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MULIGE RUSSISKE REAKSJONER PA ULIKE FORMER FOR NATO-
UTVIDELSE

1 INNLEDNING

NATO har gitt gjennom sin forste utvidelsesprosess siden Spania ble medlem for tyve ér siden.
Samtidig ble NATO kastet ut i sin forste krig, en krig hvor ingen av NATOs medlemsland var
truet og hvor NATO formelt sett var angriper. Ikke for konflikten med Serbia hadde blitt lost, sa
ble NATO, og sarlig USA, stilt overfor nye utfordringer av en langt mer grunnleggende
karakter i form av terrorangrepet 11. september 2001.

Begge disse utfordringene satte fokus ogsa pé forholdet til Russland, og dette landets spesielle
posisjon i europeisk sikkerhetspolitikk, som potensiell motpart i den ene situasjonen og som
medspiller 1 den andre. Begge disse rollene understreker at det ikke er mulig & se bort fra
Russland og russiske interesser nar USA og NATO legger grunnlaget for sin fremtidige
sikkerhetspolitikk. Det er i dette lys man ma vurdere Russlands rolle i forbindelse med
eventuelle nye NATO-utvidelser.

For Bush-administrasjonen kom til makten i Washington i januar 2001 var det lite som tydet pa
at nye NATO-utvidelser var naer forestaende. President George Bush satte imidlertid NATO-
utvidelse pa den sikkerhetspolitiske dagsordenen, og slo samtidig inn pé en utenrikspolitisk linje
som var preget av at denne administrasjonen, i langt mindre grad enn den forrige, var innstilt pa
a ta hensyn til andre staters interesser ved utformingen av sin utenrikspolitikk. En ny NATO-
utvidelse var en klart formulert malsetning fra amerikansk side. Det var ikke lenger snakk om
muligheten for utvidelse, men heller om hvordan og nér.

Terroraksjonene mot USA 11. september 2001 skapte imidlertid en helt ny internasjonal
situasjon som understreket USAs avhengighet av omverdenen, og derfor ogsé behovet for a ta
hensyn til andre stater ved utformingen av sin politikk. P4 grunn av Russlands viktige posisjon 1
kampen mot internasjonal terrorisme og krigen 1 Afghanistan, er dette landets interesser na
spesielt viktige & ta hensyn til. Samtidig forte president Vladimir Putin en politikk i forhold til
terrorangrepet pa USA som understreket at Russland og USA/NATO hadde viktige felles
sikkerhetspolitiske interesser. Det var imidlertid langt fra enighet om dette 1 det russiske
politiske etablissement, hvor USA av mange blir sett pd4 mer som en motpart enn som en
medspiller. Disse forholdene stiller NATO-utvidelse i et nytt lys; den gjor den bade mer
sannsynlig og mer politisk sensibel.

I diskusjonen omkring den NATO-utvidelsen som na er en realitet var det tre problemer som sto
1 fokus: kostnader, konsekvenser for Artikkel 5, og sist men ikke minst konsekvenser for



forholdet til Russland. Russerne, over hele det politiske spektrum, reagerte negativt pA NATOs
utvidelsesplaner. Den tidligere amerikanske forsvarsminister William Perry mente (i folge
Washington Post 9 januar 1997) at reaksjonen "ranges between being unhappy and being very
unhappy". Dette var en utvidelse som i forholdsvis begrenset grad pdvirket russiske sikkerhets-
interesser pa en direkte mate. Det kan tenkes NATO-utvidelser som kan ha langt sterre konse-
kvenser for russisk sikkerhet, dersom NATO defineres som en potensiell fiende i Moskva.
NATOs krigforing i Kosovo understreket de alliertes vilje og evne béde til & iverksette militere
operasjoner uten noe klart mandat fra FNs Sikkerhetsrad, og til & fore en hoyteknologi krig.
Dette var forhold som var egnet til 4 pavirke det russiske trusselbildet.

1.1 Tilnzermingsmate

Russlands betydning for europeisk sikkerhet vil sté sentralt i denne analysen. Sa lenge Russland
er en militer stormakt som ikke er en del av de vestlige “’sikkerhetsfellesskap”, dvs at man ikke
kan utelukke muligheten for en mulig militeer konflikt mellom Russland og vestlige land, utgjer
Russland en usikker del av den europeiske sikkerhetsarkitektur. Derfor er en diskusjon av
Russlands betydning for europeisk sikkerhet et nedvendig fundament for denne analysen.

For & vurdere betydningen av mulige russiske reaksjoner pd NATO-utvidelser er det nedvendig
a se pa konsekvensene av slike for NATO. Dersom konsekvensene av slike reaksjoner er av
liten betydning, bade pa kort og lang sikt, er NATO-utvidelse forholdsvis uproblematisk. Det
samme kan i noen grad sies 4 vaere tilfelle dersom reaksjonene bare har kortsiktig betydning. Er
konsekvensene langsiktige, er situasjonen annerledes.

Skal man kunne vurdere de russiske reaksjonene er det imidlertid ogsé nedvendig & drofte
hvilke russiske interesser som blir truet ved eventuelle NATO-utvidelser. Sikkerhet er her
viktigst men ogsé politiske og skonomiske hensyn kommer inn her. En russisk regjering mé ta i
betraktning hvordan en NATO-utvidelse og ulike reaksjoner pa denne vil pavirke regjeringens
posisjon innad.

Etter 4 ha droftet disse mer generelle problemene presenteres den politiske bakgrunn for NATO-
utvidelsen, med hovedvekt pa utviklingen av den internasjonale struktur, Russlands tvetydige
plassering i denne, samt NATOs funksjon i det nye sikkerhetsbildet.

NATO har allerede vart gjennom en estlig utvidelse som russerne reagerte pa. Det er derfor
ogsa viktig 4 se pa hvilke erfaringer man kan heste fra denne utvidelsesprosessen. Kapitel 3 er
en gjennomgéelse av disse erfaringene. Det har imidlertid kommet til nye aspekter i de arene
som har gitt etter denne utvidelsen. Krigen om Kosovo, Putins overtagelse av den politiske
makten i Moskva, og terroristangrepene mot USA er de viktigste av disse. Dette er temaet i
kapitel 4.

Dette kapitlet ser pa hvilke forhold som er med pa & pavirke den russiske reaksjonen pé en
NATO-utvidelse. Hvordan Russland definerer sine interesser og hvilke ambisjoner landet har pa
den internasjonale arena er viktige forhold i denne forbindelse. Et Russland som definerer sine



interesser pa en mate som ikke forer til konflikt med den vestlige verden vil reagerer helt
annerledes enn dersom dette ikke er tilfelle. Et Russland som har store ambisjoner om a gve
innflytelse pa den internasjonale arena, og da s&rlig Europa, vil ogsé reagere helt annerledes enn
et isolasjonistisk Russland. Disse interessene og ambisjonene kan fremmes pa ulike méter,
derfor er hvilke strategier den russiske utenriksledelse har i forhold til omverdenen viktig.

Den russiske utenrikspolitiske ledelse ma ogsé, i allefall i noen grad, ta hensyn til den russiske
opinion og de politiske interessegrupper og —partier ved utformingen av sin politikk. Dette
problemet blir ogsa kort droftet.

Viktigst er likevel omfanget av den nye NATO-utvidelsen. Vi vil her presentere ulike scenarier
for NATO-utvidelse, med ogsé se pd konsekvensene av en tett NATO-involvering i SUS-
omradet, med land som ikke fir NATO-medlemskap, men som er viktige for Russland.

Kapitel 5 drefter konsekvensene for Russland, pa det sikkerhetspolitiske, utenrikspolitiske og
innenrikspolitiske plan, av ulike former for NATO-utvidelser. Konsekvensene vil vare svaert
forskjellige pa disse omrader, og en utvidelse med de baltiske land vil vaere den
utvidelsesformen som klart vil ha de sterste konsekvensene, sett med russiske gyne.

Kapitel 6 ser pd konsekvensene av alternative NATO-utvidelser for ulike russiske
utenrikspolitiske strategier: (1) tilpasning og interessefellesskap, (2) pavirkning, (3)
inkluderende multipolaritet, (4) isolasjon og ekskluderende multipolaritet.

Kapitel 7 drefter forst ulike russiske reaksjonsformer, for deretter & diskutere disse i relasjon til
de fire ulike scenariene: (1) utvidelse mot serest, (2) nordisk utvidelse, (3) baltisk utvidelse, og
(4) NATO-involvering i SUS-omradet.

Dette arbeidet har inngétt i FFI-prosjektet "NATO mot det 21 drhundre — Utfordringer og
oppgaver. Denne rapporten ma ses i sammenheng med to FFI/Rapporter i et tidligere FFI-
prosjekt. Titlene pé disse rapportene var "Tre scenarier for NATO-utvidelse. Virkninger for
norsk sikkerhets- og forsvarspolitikk" (FFI/Rapport-99/01424) av Bjern Olav Knutsen og Finn
Aagaard, og "Russland og de europeiske institusjoner" (FFI/Rapport-99/00932) av Anders
Kjelberg. Den forste av disse rapportene presenterte tre scenarier for mulige fremtidige NATO-
utvidelser, mens den andre drefter hvilken betydning internasjonale institusjoner, som NATO,
har for Russland, og hva som bestemmer hvordan Russland forholder seg til slike institusjoner,
samt hvilken betydning Russland har for disse institusjonene. Pa et mer overordnet niva bygger
rapporten pa et teoretisk grunnlag som er beskrevet i en FFI/Rapport av Bjorn Olav Knutsen
"Internasjonal struktur og internasjonal orden”, FFI/Rapport-97/05543, og to rapporter av
Anders Kjolberg "Konfliktpotensialet i Europa", FFI/Rapport-97/05253.



10

1.2 Russlands betydning for europeisk sikkerhet

Forholdet mellom Russland og Vesten er fremdeles det kanskje sikkerhetspolitiske problem i
Europa. Dette til tross for at utfordringene fra internasjonal terrorisme og Balkan né fremstar
som mer presserende. Problemet med Russland er imidlertid ikke sa presserende som i sovjetisk
tid, fordi Russland bade er langt svakere pa alle omrader enn Sovjetunionen, og fordi Russland, i
motsetning til Sovjetunionen, ikke representerer verken noen global eller noen ideologisk
utfordring eller trussel for Vesten. Russland er derfor ikke sa sterkt at de vestlige stormakter
foler at de ma ta hensyn til Russland ved utformingen av sin utenriks- og sikkerhetspolitikk. P&
den annen side er Russland potensielt sé viktig, at ikke & ta hensyn til Russland og russiske
interesser ved utformingen av Europas fremtidig sikkerhetsarkitektur, kan fa alvorlige negative
konsekvenser. Det er imidlertid fremdeles forhold som gjor at de vestlige stormakter, i enkelte
situasjoner ma, eller finner det hensiktsmessig &, ta hensyn til russiske interesser. Dette skyldtes
bl a Russlands betydning i forbindelse med bekjempelsen av internasjonal terrorisme, dets
formelle maktposisjon, f eks som vetomakt i Sikkerhetsradet, og at det i enkelte tilfeller kan
medfoere klare politiske fordeler &4 ha Russland pa sin side. Ett eksempel pa dette er Russlands
rolle i forbindelse med losningen av Kosovo-konflikten. Pa lenger sikt kan ogsa kostnadene for
de vestlige land ved ikke & ha hensyn til russiske interesser, bli store. Sentralt i denne
forbindelse er betydningen av & inkludere Russland i det vestlige “’sikkerhetsfellesskap™, noe
som ville bety at Russland ikke lenger ville fremsté som et sikkerhetsproblem, men som en
partner i bestrebelsene pa & bekjempe de felles sikkerhetsutfordringer.

Forholdet til Russland star imidlertid sjelden pa de vestlige stormakters politiske dagsorden.
Dette er imidlertid ikke det samme som at Russland ikke er viktig for den sikkerhetspolitiske
utvikling 1 Europa. Dette skyldes flere forhold:

- Russland har, som allerede nevnt, vetorett i Sikkerhetsradet

- Russland er den viktigste makt i Europa som fremdeles ikke regnes som en del av det
europeiske “’sikkerhetsfellesskap™, dvs at man ikke utelukker at det kan komme til krig
mellom Vesten og Russland

- Russland er verdens nest storste atommakt, og har fremdeles ogsa en omfattende
konvensjonell militer kapasitet

- Russlands sivile og militeere makt kan regenereres, slik at landet igjen kan bli en
dominerende makt

- Russland er viktig for bekjempelsen av internasjonal terrorisme, og av andre “’kaos-
utfordringer” som kriminalitet og illegal immigrasjon

Dette understreker at selv om mange 1 Vesten ikke mener det er nedvendig & gi forholdet til
Russland prioritet i sammenhenger som er viktige for Russland, kan dette vere en politikk som
kan vere uklok pa lenger sikt dersom relasjonene mellom Russland og Vesten blir skadelidende.
A la veere 4 ta hensyn til russiske reaksjoner pa mulige fremtidige utvidelser av NATO kan vaere
en slik sak.
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Som et direkte resultat av Russlands konstruktive rolle 1 forbindelse med kampen mot
internasjonal terrorisme, er det tatt initiativ til at landet blir trukket direkte inn i NATOs
beslutningsprosess pa omrader hvor Russland og NATO har felles interesser. Dette ’20-lands-
radet” skal erstatte det tidligere ”19+1 radet”, Det faste felles rad (Permanent Joint Council —
PJC) som ble opprettet i forkant av NATOs vedtak i 1997 om 4 utvide Alliansen. Denne nye
radsstrukturen, som har fétt det forelopige navnet R-NAC', skal bidra til at Russlands stemme
blir hert innen NATO.

Det tidligere PJC fungerte ikke slik Russland hadde forventet fordi NATO tok sine beslutninger
for sakene ble presentert i PIC, slik at det i beste fall fungerte som et informasjonsorgan. A gi
det nye radet en konstruktiv rolle, slik at Russland foler at landets interesser blir tatt hensyn til,
er en mite a redusere de mulige negative russiske reaksjonene pd NATO-utvidelse. Selv om
dette lykkes betyr ikke dette det samme som at en NATO-utvidelse ikke vil kunne mote
negative reaksjoner fra russisk side.

1.3 Konsekvenser for NATO av mulige russiske reaksjoner

Konsekvensene for Vesten av den russiske reaksjonen pd NATO-utvidelse kan komme pé tre
mater. En utvidelse av NATO kan pavirke den politiske situasjon i Russland, slik at pro-vestlige
holdninger blir svekket og anti-vestlige krefter blir styrket. Dermed kan russisk utenrikspolitikk
bli mer anti-vestlig, med de konsekvenser dette har pé lenger sikt. Dette forutsetter en tro pé at
utenrikspolitiske forhold spiller en forholdsvis betydelig rolle i1 det russiske politiske liv. En slik
pavirkning kan eventuelt skje pa flere méter; f eks ved at enkelte politiske grupperinger beveger
seg 1 anti-vestlig, nasjonalisk og/eller kommunistisk retning, eller at befolkningen i valg i storre
grad blir mer innstilt pa & stette anti-vestlige partier. Den forste hypotesen fremstar her som mer
sannsynlig enn den andre, fordi det er lite som tyder pa at utenrikspolitiske forhold har noen
avgjorende betydning for det russiske folks velgeradferd. Bare omkring 10% av russerne sier at
de er interessert 1 politikk 1 folge Yergin og Gustafson (1993). Andre kilder oppgir imidlertid
hayere tall. Men man m4 ogsa regne med at andelen som er interessert i utenrikspolitikk er langt
mindre enn dette igjen. En viktig faktor i denne forbindelse er imidlertid i hvilken grad holdning
til NATO-utvidelse fremstar som et "lakmus-spersmal" i det russiske politiske liv, dvs om
holdningen til NATO-utvidelse blir knyttet til verdiladede eller symbolsk viktige saker i det
russiske politiske liv, f eks om man er en "god russer" eller ikke. Selv om dette er tilfelle er det
imidlertid ikke gitt at eventuelle holdningsendringer blir varige eller at de resulterer i endret
adferd i forhold til Vesten.

Den andre konsekvensen gar pa eventuelle konkrete russiske tiltak som kan iverksettes 1
forbindelse med en NATO-utvidelse. Dette er tiltak som kan vare av politisk, ekonomisk og
militeer karakter, og de kan iverksettes pd egen jord, mot NATO som sédan eller mot enkelte
NATO-land, mot potensielle sgkerland, eller mot tredje-land. I hovedsak vil dette métte dreie

I'R-NAC stér derfor for Russia — North Atlantic Council.
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seg om trusler om hvilke tiltak som vil kunne iverksettes dersom en NATO-utvidelse foretas.
Det vil si at man seker & padvirke NATOs adferd, eller sekerlands adferd, gjennom a pévirke
vurderingene innen NATO, og innen de enkelte sekerland, om de forventende kostnader ved en
eventuell utvidelse. Enkelte tiltak kan imidlertid ogsa ha form av belonning for ikke-utvidelse,
enten til NATO eller til potensielle sekerland. Alle slike mulige tiltak mé imidlertid vurderes ut
fra troverdighet, dvs forventet russisk evne og vilje til giennomfoere ulike tiltak nir utvidelsen er
et faktum. Det vil alltid vere et vesentlig element av blgff, enten ved at sannsynligheten for at de
relevante midler er til stede er liten, eller ved at de tiltak det trues med ikke vil fremsta som
rasjonelle ut fra en forventet russisk kostenytte vurdering etter at utvidelsen er et faktum. Nér
det gjelder mulige russiske tiltak overfor tredje-land mé disse lands mulige reaksjon ogsa bli tatt
med i vurderingen.

Den tredje konsekvensen kan vere gkte indre motsetninger innen NATO, som et resultat av ulik
mottagelighet for russiske argumenter. Ulike grupper og enkeltpersoner innen et land vil ha
forskjellig syn pa hensiktsmessigheten av a iverksette en gitt NATO-utvidelse, alt etter hvordan
de vurderer den totale balansen mellom fordeler og ulemper ved denne utvidelsen. Likeledes vil
regjeringene 1 forskjellige land kunne ha ulikt syn alt etter hvordan deres land pavirkes av den
konkrete utvidelse. Dette er noe Russland kan pavirke gjennom & understreke de negative
konsekvenser for enkeltstater ved utvidelse. Det samme kan gjores overfor de land som
eventuelt onsker 4 bli medlemmer. Betydningen av disse konsekvensene er avhengig av graden
av enighet innen NATO og innen de enkelte sgkerland om utvidelse, og om betydningen av reell
konsensus innen NATO og i det enkelte sgkerland. En NATO-utvidelse krever enighet blant
NATOs regjeringer og ratifikasjon av samtlige nasjonalforsamlinger, noe som i utgangspunktet
gir Russland gode pavirkningsmuligheter. Beslutninger kan likevel gjennomferes, selv om det
ikke er reell konsensus, men med en viss politisk kostnad, fordi de politiske kostnadene ved a
dissentere ("fotnote-land") kan vaere store. I praksis vil holdningen 1 USA, og sarlig i den
amerikanske Kongressen vare helt avgjerende for om en ny utvidelsesrunde settes i gang, men
for at den skal komme i mal m& de andre statene og nasjonalforsamlingene ogsé vere med, noe
som kan kreve ulike former for péatrykk.

Nér det gjelder vurderinger innen NATO om troverdigheten av ulike russiske utspill m& man
ogsa ta hensyn til konsekvensene for Russland av ulike alternativer for NATO-utvidelse. Jo mer
et visst utvidelsesalternativ truer vitale russiske interesser, jo sterre er troverdigheten, under
ellers like forhold, av russiske trusler. Men uansett betydning, vil det matte vaere et samsvar
mellom denne betydningen, slik den blir vurdert i NATO, og NATOs vurdering av hva som vil
vare rasjonelt for Russland & gjore etfer en utvidelse for at trusler skal vare troverdige. Her er
det imidlertid viktig ogsa & ta med 1 betraktning de kostnader, i form av fremtidig troverdighet,
som folger av ikke & gjennomfore en trussel.

Russiske reaksjoner pad en NATO-utvidelse vil ogsé pavirke potensielle sekerlands kost-nytte
vurderinger ndr det gjelder & ta beslutningen om disse vil sgke 1 neste omgang eller ikke.
Manglende russisk reaksjon mot de som sgkte i forste runde vil minke eventuelle
motforestillinger hos potensielle sekere.
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14 Russiske interesser i forbindelse med NATO-utvidelse

Nér man skal vurdere mulige russiske reaksjoner pa alternative NATO-utvidelser md man ogsa
se pa hvilke russiske interesser som trues, og den mulige prioriteringen av disse interessene
innen det russiske politiske system. I denne forbindelse er den russiske definisjonen av, og
holdningen til, sikkerhet viktig. Men selv om sikkerhet er viktig, er skonomiske og andre
hensyn ogsa viktige for utformingen av russisk politikk, herunder mulige reaksjoner pa
eventuelle NATO-utvidelser. Derfor kan ikke det sikkerhetsmessige aspekt ses losrevet fra
andre omréder, noe som kan gi politisk handlingsrom béde for Russland og NATO.

Russiske sikkerhetspolitiske interesser er knyttet til det generelle trusselbildet. Vestens rolle har
tradisjonelt veert viktigst i dette. Dersom Vesten vurderes som en trussel ses sikkerhetspolitikken
som et ’null-sum” spill hvor fremgang for Vesten/NATO er nederlag for Russland. Den vestlige
dominans kan motvirkes gjennom 4 styrke det russiske forsvar eller & soke “’strategiske
partnere”, som Kina. P4 den annen side foler Russland seg ogsé truet av “kaos”’-utfordringer fra
sor, serlig da Kaukasus og Sentral-Asia. I denne forbindelse har Russland og Vesten i langt
storre grad sammenfallende interesser. Den russiske politiske elite er delt nér det gjelder hvilken
av disse truslene som er alvorligst.

Russiske utenrikspolitiske interesser, slik de fremstar for omverdenen, bestér i forste rekke 1 a
opprettholde en hegemon-status innen SUS, & eve mest mulig innflytelse pé, og helst ha en veto-
rolle i den politiske utviklingen i det ovrige Europa og i resten av verden, samt & fa statene i
Russlands neromrade til 4 ta hensyn til russiske interesser ved utformingen av sin politikk. I
tillegg kommer s& okonomiske interesser, som gér pa a skape markedstilgang for russiske varer,
og heyest mulig pris for disse, samt eventuelt & skjerme det russiske markedet mot utenlandsk
konkurranse, og 4 sikre de nedvendige utenlandske 14n og investeringer. Prestisje er ogsa en
faktor man ikke kan la vere 4 ta hensyn til.

Det er i lys av slike forhold man ma vurdere mulige russiske holdninger og handlinger i
forbindelse med eventuelle nye NATO-utvidelser. Prosessen omkring den ferste utvidelsen var
tildels turbulent, men den russiske reaksjonen var mer preget av holdning enn av handling. Dette
beheaver ikke nedvendigvis & bli tilfelle ogsa med eventuelle nye NATO-utvidelser.

Det er naturlig & sperre om hvilke forhold ved mulige fremtidige NATO-utvidelser det er som
eventuelt kan fore til at reaksjonsmenstret fra russisk siden blir annerledes enn det vi har sett
ved den forrige utvidelsesrunden. Vi vil her se pé tre sett av faktorer: (1) de som har & gjore
med utvidelsen som fenomen, dvs reaksjoner pa at NATO 1 hele tatt setter i gang en
utvidelsesprosess mot Russlands vilje, (2) de som har med innholdet av utvidelsen & gjore, dvs
hvilke stater som blir med, og politiske og militere begrensninger som eventuelt blir satt for
medlemskapet, og (3) de kontekstuelle faktorer, som har med forholdet mellom Russland og
Vesten/NATO, og de innenrikspolitiske forhold i Russland & gjere.

Det er bare ved & ta alle disse tre typer faktorer med i analysen at man kan vurdere hva slags
reaksjoner man kan vente fra russisk side av mulige fremtidige NATO-utvidelser.
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2 DEN POLITISKE BAKGRUNN

Da Den kalde krigen ble avsluttet omkring 1989-1990 ble det skapt en helt ny politisk situasjon i
Europa, og det var stor usikkerhet forbundet med NATOs fremtidige posisjon og rolle. NATOs
raison d'étre hadde vart knyttet til den militaere trussel fra Sovjetunionen. Warszawapaktens og
Sovjetunionens opplesning, en ny utenriks- og sikkerhetspolitisk tenkning i Russland, samt
nedbygging og oppsmuldring av den russiske militeermakt, matte samlet sett fore til at det ble
stilt spersmélstegn ved NATOs fremtid.

Omkring 1990 s& man for seg en "ny verdensorden" hvor USA og Sovjetunionen skulle
samarbeide, pd mer eller mindre like fot, om 4 lese internasjonale konflikter og skape en mer
stabil verden. FNs Sikkerhetsrad, og kanskje ogsd KSSE, skulle ha en viktig rolle i denne
sammenheng. Alliansenes fremtid var usikker, og de "nye demokratier", som Tsjekkoslovakia,
tenkte 1 forste omgang ogsa pa "neytralitetet" og "Mitteleuropa", ikke nedvendigvis NATO-
medlemskap og inkorporering i det vestlige militere system.

Sovjetunionen, og senere Russland, sa ikke lenger, i alle fall ikke offisielt, pd Vesten og NATO
som en fiende, men som en samarbeidspartner. Den radende, sékalte "atlantiske", linje 1
utenrikspolitikken hadde som ambisjon a knytte Russland tettest mulig til det vestlige
samarbeidssystemet, om mulig ogsé pa det sikkerhetspolitiske omradet (Kjolberg 1995, Flikke
1997). Hvilke forventninger man i Russland hadde til NATOs fremtid er uklart. I ettertid blir
det sagt at det 1 Moskva ble forventet at NATO, i likhet med Warszawa-pakten, ville bli opplest.
Pa den annen side hadde man i det russiske utenriksdepartementet viren 1991 planer, ikke bare
om nare band til NATO, men ogsd om et mulig NATO-medlemskap. Ikke bare president Boris
Jeltsin selv, men ogsa hans visepresident Aleksander Rutskoi, tok noe senere til orde for russisk
NATO-medlemskap (Adomeit 1994, Suvorell 1997).

Realismen i slike ambisjoner var heller liten, og fra NATOs side ble det da ogsa i realiteten raskt
gjort klart at russisk NATO-medlemskap ikke sto pa den politiske dagsorden, selv om man i
offisielle ssmmenhenger alltid holdt muligheten &pen for et slikt medlemskap en gang i
fremtiden (Kjolberg 1999a). Til tross for denne reelle avvisningen fra vestlig side opprettholdt
Russland et positivt syn pa NATO. For eksempel understreket utenriksminister Andrei Kosyrev
i februar 1992 at NATO ikke var noen aggressiv blokk, men en stabiliserende kraft i Europa,
fordi NATO var den eneste forsvarsorganisasjon som var i stand til & mete trusler mot freden
(Suvorell 1997).

Etterhvert ble det imidlertid klart at en "ny verdensorden" basert pa de "to store" var en fiksjon.
Russland var for svakt, og Vesten, med USA i spissen, for dominerende. @st-vest dimensjonen
var ikke lenger den viktigste dimensjon i1 europeisk politikk, og den europeiske politiske struktur
fikk et klart "sentrum-periferi" preg, med Vesten, dvs NATO og EU, som et mer eller mindre
integrert "sentrum" under amerikansk ledelse. Resten av Europa, de tidligere Warszawa-pakt
statene med Russland iberegnet, ble sett pa som en "periferi” (Kjolberg 1999b). Dermed var det
skapt et potensielt onske, og etterhvert ogsa nermest et krav, om at NATO og EU skulle utvides
slik at tidligere Warszawapakt-stater skulle kunne bli medlemmer.
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Figur 2.1 Modell av den internasjonale struktur etter Den kalde krigen

P& mange mater har en slik internasjonal struktur ogsa en annen sikkerhetslogikk enn den som
preget Europa under Den kalde krigen. Sikkerhet under Den kalde krigen var naert knyttet til
frykten for storkrig. A forhindre en slik krig, enten ved selv & bygge opp en sterkest mulig
militeer kapasitet eller & sorge for at interessemotsetninger og kriser mellom stormaktene ikke
forte til konflikter, var de sentrale problemene. Etter avslutningen av Den kalde krigen fikk man
et mer sammensatt sikkerhetsbilde. Pa den ene siden levde frykten for en eller annen form for
ost-konflikt videre, slik at man i Vesten opererte med en "rest-trussel" man matte forholde seg
til. I Russland var denne "rest-trusselen" langt mer pétrengende i sikkerhetstenkningen enn 1
Vesten, fordi de relative styrkeforhold na var dramatisk annerledes. Dersom man tar
utgangspunkt i et "worst case scenario" basert pa kapasitet, og ikke pa intensjon, er dette
naturlig. P4 den annen side var man ogsa i Moskva, ut fra en "sentrum-periferi" tenkning,
opptatt av de utfordringer og trusler som kom fra utviklingen i den urolige periferien, som lokale
kriger, internasjonal terrorisme, illegal immigrasjon, kriminalitet, narkotikasmugling, osv.
Denne sikkerhetslogikken kan best representeres ved dimensjonen, "kosmos-kaos", "orden-
uorden". Denne sikkerhetstenkningen gjorde seg derfor gjeldende bade i Vesten og 1 Russland
(jfr russisk engasjement i Sentral-Asia og Kaukasus). Man hadde derfor en to-dimensjonal
sikkerhetstenkning bade i Vesten og 1 Russland, men den relative betydning av de to
dimensjonen var ulik i gst og vest (Kjalberg og Jeppesen 2001).

Russland hadde en uavklart plassering i dette bildet. Russland kunne med vestlige oyne ses pé
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som en del av Europas konfliktfylte og urolige periferi, med de sikkerhetsutfordringene som
kunne genereres fra dette, eller som en potensiell motpart ("alternativt sentrum") som
representerte en "rest-trussel" mot i alle fall deler av NATO-omradet. Denne dobbeltheten gikk
ogsé igjen i diskusjonen 1 Russland selv om hvilken plass landet skulle ha i forhold til "Europa"
(Kjolberg 1999a). Kretsen omkring Jeltsin, med utenriksminister Kozyrev 1 spissen, sa pa
Russland som en del av den europeiske periferi, og gikk inn for at landet matte bli en del av
"Europa". ”Eurasiatene” sa derimot sd pd Russland som en “eurasiatisk” stat som bade var
europeisk og asiatisk, og som maétte hevde sine interesser 1 begge retninger. Deres synspunkter
ble etterhvert overtatt ogsa av store deler av kretsen rundt Jeltsin, og "europeerne" eller
"atlantistene", som de ogsa ble kalt, ble isolert. Denne utviklingen skyldtes i ikke liten grad
“europeernes” mangel pd politiske og skonomiske resultater & vise til i forholdet til Vesten. Den
nasjonalistisk/kommunistiske del av det politiske landskapet var mer negative til Vesten og sa
pa "Europa" som en trussel man métte forsvare og skjerme seg mot.

Russland fremsto imidlertid for NATO i denne perioden mer som en samarbeidspartner, som
man av forskjellige grunner ikke ensket et for nart samarbeid med, enn som en potensiell
trussel.

Selv om det var et klart enske fra en del stater i Sentral-Europa om NATO-medlemskap, var
ikke dette en presserende problemstilling sammenlignet med politiske og ekonomiske
problemstillinger i ”de nye demokratier”. Utvidelse av NATO var derfor ikke pa organisa-
sjonens politiske agenda den forste tiden. Tvert i mot var det fra NATOs side et klart enske om
ikke 4 slippe inn potensielle nye medlemmer, 1 alle fall ikke 1 forste omgang. Dette var noe av
bevegrunnen for & opprette Det nordatlantiske samarbeidsrad (NACC) som et slags uforplikt-
ende "ventevarelse". Selv om NACC kunne vere interessant som et diskusjonsforum for
potensielle medlemmer loste det imidlertid ingen sikkerhetsproblemer. Dermed var det fortsatt
et latent press pa NATO fra stater i det ostlige Sentral-Europa og fra de baltiske land om
medlemskap.

To forhold virket som "katalysatorer" og medforte at utvidelse ble et mer presserende problem
for NATO som organisasjon. Ferst kom president Jeltsins uttalelser i Warszawa og Praha i
slutten av august 1993 om at Polen og Tsjekkia sto fritt til & velge sin alliansetilknytning. Dette
var en uttalelse som ble tolket dit hen at Russland ikke lenger hadde innvendinger mot et
NATO-medlemskap for disse landene, en tolkning som raskt ble bestridt fra russisk side, men
som ble utnyttet maksimalt av potensielle sgkere. Deretter kom de russiske ekstreme
nasjonalisters sterke resultat ved valget pa russisk nasjonalforsamling i desember 1993. Dette
valgresultatet understreket uforutsigbarheten i den russiske politiske utviklingen, og dermed
ogsa den potensielle trusselen. Disse to forholdene forsterket argumentene til de regjeringer som
onsket & knytte sine land til NATO, og gjorde det samtidig vanskeligere 4 argumentere mot en
NATO-utvidelse innen medlemslandene. Opprettelsen av Partnerskap for fred (PfP) i januar
1994 hadde trolig 1 forste omgang som siktemal & gi NATO et pusterom for & kunne analysere
konsekvensene av en mulig utvidelse og a gi potensielle sokerland en noe tettere tilknytning enn
tilfelle var for NACC, dersom de selv ensket dette. Det siste ble understreket gjennom den
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individuelle utforming av avtalene for tvert enkelt land.

Russland ble stilt i en vanskelig politisk situasjon i forhold til et mulig medlemskap i PfP. Selv
om PfP-avtalene hadde en individuell utforming symboliserte de “periferistaters” forhold til det
sterke ’sentrum”, NATO, og understreket derfor underlegenheten til de stater som ble tilknyttet.
Dette var problematisk for Russland, med sitt stadig sterkere enske om & bli akseptert som en
’stormakt”, og ikke som en stat pé linje med de gvrige potensielle PfP-medlemmene. Russlands
onske om en spesiell status og reell innflytelse pa utformingen av europeisk sikkerhetspolitikk
maétte pd en eller annen maéte tilgodeses dersom Russland skulle innga i en PfP sammenheng.
Ogsa Russland undertegnet imidlertid etter hvert (i juni 1994) en P{P avtale med NATO, og fra
russisk side ble det ogsa foreslétt en slags russisk assosiering med NATO (Oldberg 1999:11).
Felles gvelser ble igangsatt, og Russland deltok ogsé i den NATO-ledede SFOR-styrken i
Bosnia. Tilsynelatende fungerte samarbeidet mellom NATO og Russland rimelig bra.

Det ble imidlertid fort klart at PfP ikke kunne vare noen langsiktig lasning pa utvidelsesproble-
met, og en kombinasjon av gkt press fra de sentraleuropeiske og baltiske stater, og ikke minst
innenrikspolitiske forhold 1 USA (Rosner 1997), gjorde at NATO-utvidelse igjen ble satt pa den
politiske dagsorden.

Den viktigste enkeltfaktor man maétte ta hensyn til 1 forbindelse med en mulig NATO-utvidelse
var forholdet til Russland. Hvilke konsekvenser ville en NATO-utvidelse fa for den politiske
utvikling i Russland, for forholdet mellom Vesten og Russland, og hvilke mottiltak kunne
eventuelt Russland iverksette ved en mulig NATO-utvidelse? Dette var sentrale spersmal 1
denne forbindelse. Dette ble ogsd understreket av de russiske reaksjonene pa utvidelsesplanene,
bl a ved president Jeltsins uttalelser p& KSSE/OSSE konferansen i Budapest i desember 1994 da
han kalte NATO et produkt av Den kalde krigen, og truet med at en NATO-utvidelse ville fore
til en “’kald fred” 1 Europa.

Det er ikke her plass for noen droftelse av diskusjonen innen NATO pa dette felt (Goldgeier
1998). Likevel kan det vaere nyttig & reflektere litt over erfaringene fra den forste utvidelses-
runden, nér det gjaldt vestlige utspill og russiske reaksjoner, for & vurdere om noen av disse
erfaringene kan gi oss indikasjoner om hva som eventuelt kan skje 1 forbindelse med nye
utvidelsesrunder.

En potentiell NATO-utvidelse representerte for det forste en sikkerhetspolitisk utfordring for
Russland. I tillegg kunne en NATO-utvidelse true den russiske hegemonistilling innen SUS
dersom slike land ble trukket inn; noe de ikke ble. En NATO-utvidelse mot Russlands vilje ville
ogsd understreke Russlands manglende evne til & pavirke den sikkerhetspolitiske utvikling 1
Europa, samt gjere mulige nye NATO-land mindre mottagelig for russisk politisk og annet
press, slik at russisk innflytelse over sitt neeromrade ble mindre. Derfor var det viktig & mot-
virke, og & begrense, en mulig NATO-utvidelse, men ogsa a fa sikkerhetspolitiske og andre
konsesjoner dersom utvidelsen likevel fant sted.
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Nér det gjaldt synet pd den sikkerhetspolitiske virkningen av NATO-utvidelse understreket
denne de forskjellige former for sikkerhetstenkning som gjer seg gjeldende 1 Europa (Kjelberg
1999b). Fra vestlig side ble det understreket at hovedhensikten med NATO-utvidelsen var a egke
stabiliteten i Sentral-Europa gjennom 4 integrere sekerland i det vestlige system. Man sd verden
ut fra et sentrum-periferi perspektiv, og integrering, sammen med pavirkning og avskjerming, er
hovedstrategiene nar det gjelder & skape sikkerhet. Ut fra denne argumentasjon skulle det vare
en felles russisk-vestlig interesse av stabilitet i Europa, slik at en NATO-utvidelse med slike
stater ogsa ville veare 1 russisk interesse. Dette synet understreker dermed at NATO-utvidelse i
en russisk-vestlig kontekst ikke er & se pa som noe "null-sum-spill", men som noe som er til
begge parters fordel. Pa russisk side var man ogsa i noen sammenhenger villige til & akseptere
dette argumentet. Blant annet antydet davarende utenriksminister Primakov i et foredrag pa den
russiske ambassade under sitt besgk 1 Oslo 1 1997 at NATO-utvidelse var et gode dersom det
forte til at det amerikanske engasjement i Europa ble sikret, fordi dette engasjement var s viktig
for stabiliteten 1 Europa (egne metenotater).

Russisk sikkerhetstenkning var, og er, fremdeles sterkt preget av muligheten for, og det
eventuelle utfallet av, fremtidig militeer konfrontasjon med NATO. Derfor er NATOs utvikling
og utvidelse et sentralt aspekt i det russiske trusselbilde. "Kaos"-truslene fra ser som dominerte
det offisielle trusselbildet i det forste perioden av russisk utenrikspolitikk (1991-2) kom etter
hvert mer 1 bakgrunnen, selv om de var reelle nok, noe krigene i Tsjetsjenia og den russiske
involveringen i Tadjikistan viser. Etter terrorangrepet pd USA 11 september 2001 og den nye
apningen mot Vesten pa president Putins side, ble imidlertid disse truslene igjen bitt hoyeste
prioritet.

Det var forst betydningen, forst av motsetningene mellom Russland og Vesten, og deretter av
Russlands villighet til samarbeid med Vesten, som ga Russland mulighet til &4 gve innflytelse pa
europeisk politikk. Russland er ikke medlem av de sentrale europeiske politiske institusjoner og
har derfor sma muligheter til dag for dag pavirkning av europeisk sikkerhetspolitikk; landet ma
derfor bli "synlig" for & bli tatt hensyn til. Dette kan gjores enten ved & understreke motset-
ningene mellom Russland og Vesten i storre grad enn det kanskje er grunnlag for, eller ved a
understreke interessefellesskapet, kanskje ogsa mer enn det er grunnlag for. Dette gir Russland
innflytelsesmuligheter 1 enkeltsituasjoner hvor russisk stette er nodvendig for Vesten, som 1
Bosnia og i Kosovo, og senere 1 krigen mot terrorisme.

Derfor gnsket Russland lenge & fremsta som noe usikkert og uforutsigbar som Vesten ma betale
en viss pris for a fé stette fra. Russland skulle fremsta som en potensiell "kaos-makt", dvs en
makt som kan utvikle seg i retninger som kan pafere omverdenen store problemer og som
Vesten derfor i egen interesse mé ta hensyn til ved utformingen av sin politikk (Omang 2001).
Etter Putins reaksjon pa terrorangrepet pd USA ble dette imidlertid endret slik at Russland
onsket & fremstd som en sikker og palitelig partner, som Vesten ogsa av egen interesse burde ta
hensyn til ved utformingen av sin politikk.

Fra russisk side sd man derfor NATO-utvidelsen i hovedsak ut fra en @st-vest relatert
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sikkerhetstenkning hvor militere styrkeforhold var den viktigste faktor. Konsekvensene for
Russland pé det sikkerhetspolitiske omradet ble 1 hovedsak vurdert som et "null-sum-spill", hvor
oket sikkerhet for en part betyr minket sikkerhet for den andre. NATO utvidelse beted 1 en slik
sammenheng et gket vestlig militeert overtak, noe som maétte sokes motvirket, f eks med
strategiske allianser med andre stater, egen styrkeoppbygging eller endring 1 deployerings-
menster og beredskapsniva, eller i siste innstans eket vektlegging av atomvapen, slik at man var
bedre i stand til & mete eller avskrekke et mulig angrep fra NATO. Dette blir droftet senere.

Denne synsvinkelen var, og er, selvfolgelig ikke fremmed ogsa innen NATO, men har ikke pé
noen mate vert utslagsgivende i NATO-utvidelsesdebatten. Den eventuelle militeere bonus var
en gunstig bivirkning heller enn en arsak. NATO-utvidelsen har da heller ikke vakt spesielt stor
entusiasme pd militeert NATO-hold, hvor man la mer vekt pa bekymringen for okte militere
forpliktelser forbundet med utvidelsen enn pa eventuelle militeere fordeler. NATO-utvidelsen
var derfor mer politisk enn militert begrunnet, mens den russiske reaksjonen var preget mer av
militeere enn av politiske konsekvenser av utvidelsen.

En NATO-utvidelse som ogsa omfattet SUS-stater ville fremsta som spesielt problematisk bade
sikkerhetsmessig og politisk; sikkerhetsmessig pa grunn av den militaere trussel et NATO-
narvar 1 russisk neromrade ville kunne bety, politisk fordi Russlands hegemoni-ambisjoner
innen SUS ville fremstd som illusoriske. Dette siste ville vare et enda mer alvorlig politisk
nederlag for Russland enn en utvidelse med sentral-europeiske, nordiske eller endog baltiske
stater. Utvidelse med ikke-SUS stater ville imidlertid ogsa vere et politisk nederlag, fordi det
viste at Russlands rest ikke ble tatt hensyn til 1 et sa sentralt europeisk sikkerhetsspersmal, og
fordi Russlands mulighet til & pavirke sine n&eromréder ville bli redusert.

Denne logikken kunne ogsa utnyttes speilvendt for de som argumenterte for en NATO-
utvidelse; dvs at en ikke-utvidelse ville vise at man lot seg diktere av Russland pé en uakseptabel
maéte i et avgjerende europeisk sikkerhetspolitisk spersmal. Sett med russiske oyne er det derfor
svert viktige interesser, bade pé det sikkerhetsmessige og pa det politiske plan som ble
utfordret, i den utvidelsesprosessen vi har vert gjennom. Derfor er det viktig 4 se pd hvordan
denne ble handtert av partene.

3 ERFARINGER FRA DEN FORSTE UTVIDELSESPROSESSEN MOT OST

NATO-utvidelsen var ikke ukontroversiell innen NATO. Det var langt fra enighet om de
fordelene man oppnadde ved a knytte til seg nye medlemmer var storre enn ulempene av
organisatorisk og eskonomisk karakter. I tillegg kom problemene som kunne oppsta i forholdet
til Russland. Enkelte stater, som Norge, frykter ogsa at sikkerhetsgarantien til de gamle
medlemmene, basert pd Artikkel 5 1 NATO-pakten, ville kunne svekkes dersom man okte
medlemstallet. NATO-utvidelsen ble derfor av mange sett pa naermest som et "nedvendig onde",
knyttet til behovet for & gi NATO et nytt raison d’etre etter Den kalde krigen.

Fordelene var derfor i hovedsak av politisk karakter, og knyttet til organisasjonens behov for &
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revitaliseres og & finne en sin plass i det nye Europas sikkerhetsstruktur. Utvidelse ville kunne
vise organisasjonens levedyktighet ogsd under nye rammebetingelser. I tillegg kom sa
argumentene om at en utvidelse ville veere med pé a stabilisere en del av det europeiske
kontinent som tradisjonelt har gitt grobunn for alvorlige konflikter, samt at en ikke-utvidelse
kunne bli tolket som en seier for Russland. Dermed ville det representere en politisk kostnad
ikke a utvide NATO. Mange hadde imidlertid regnet med at det var EU, og ikke NATO, som
forst skulle utvides estover, og at det derfor var EU som skulle ha hovedansvaret for &
stabilisere denne delen av Europa. Problemet her var imidlertid at de skonomiske kostnadene
forbundet med en EU-utvidelse ville bli svaert store, spesielt pa landsbruksomrédet, og sarlig
dersom Polen ble EU-medlem. De stater som nd mottar store overferinger fra EU-systemet var
derfor svert negative til en slik utvidelse. Dette resulterte 1 at NATO-utvidelse, med denne
utvidelsens langt sterre politiske kostnader, kom forst.

Disse politiske kostnadene var forst og fremst knyttet til muligheten for negativ politisk
utvikling i Russland og konsekvensene for forholdet mellom Russland og Vesten. I tillegg kom
de ekonomiske uttellinger integrasjon av nye og fattige medlemmer kunne fore med seg. Disse
okonomiske uttellingene spilte en viktig rolle i debatten, men var 1 realiteten svert begrensede 1
forhold til NATO-landenes totale militere utgifter, og var ikke pa langt naer av samme
storrelsesniva som de overforinger man tidligere har hatt innen NATO-systemet til ressurssvake
medlemstater.

De militere konsekvensene kunne vare bade positive og negative avhengig av hvilket syn man
hadde pa europeisk sikkerhetspolitikk. La man vekt pa det a skape stabilitet 1 Sentral-Europa var
konsekvensene klart positive, var man derimot mer opptatt av relasjonene til Russland kunne
konklusjonen lett bli den motsatte.

Et annet forhold som spilte en viktig rolle var at nér forst utvidelsessaken hadde kommet pé
NATOs dagsorden ble det skapt en "selvbinding", som gikk ut pa at ikke & utvide NATO i
denne situasjonen ville vere & gi etter for russisk press, eller at Russland hadde fatt en slags
vetorett 1 forhold til NATO. En annen viktig erfaring er den sentrale rolle USA hadde. USA's
syn vant fram i de situasjoner hvor det var uenighet mellom USA og europeiske land, f eks nar
det gjaldt antall nye medlemmer. USA la premissene for utvidelsesprosessen og gjennomforte
den pa sin méte. Ingen europeiske land ensket 4 ta den politiske pékjenning det ville vaere &
forhindre et opplegg som amerikanerne tilsynelatende prioriterte s& hoyt.

Hvilken rolle hensynet til velgergrupper med sentraleuropeisk bakgrunn hadde for den
amerikanske standpunkttagen i denne saken kan man ogsa spekulere om. I flere deler av USA
utgjor slike grupper en sé stor del av velgerne at det kunne vaere vanskelig for politikere & la
veere 4 ta hensyn til grupperinger som f eks ”Polish American Congress” og ”Central and East
European Coalition”. De som gikk mot utvidelse var langt dérligere organisert. Til tross for
dette var den amerikanske Kongressen splittet 1 sitt syn pa NATO-utvidelse. Bade
isolasjonistiske og tradisjonelt konservative krefter gikk mot, av henholdsvis prinsipielle
politiske og av ekonomiske arsaker. Det var langt fra gitt at Kongressen ville komme til &
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ratifisere en eventuell utvidelsesavtale.

Det var heller ingen utpreget entusiasme i opinionen i sekerlandene nar det gjaldt NATO-
medlemskap. Det var EU-medlemskap, i langt heyere grad enn NATO-medlemskap, som sto
overst pd enskelisten. NATO-medlemskap var noe den politiske ledelse ensket, og som
befolkningen bare etterhvert stettet opp om.

Det var derfor bare tilsynelatende at det sto en samlet og entusiastisk opinion 1 NATO og 1
sokerlandene bak utvidelsestanken. Holdningen var mer at det ikke var noen vei utenom, fordi
konsekvensene av a snu ville vare for store. Dette til tross for at NATO ikke pa noen mate
hadde forpliktet seg til noen utvidelsesprosess. I utgangspunktet skulle denne situasjonen gi
Russland gode pavirkningsmuligheter, dersom russiske diplomater spilte sine kort fornuftig.

Naér det gjaldt den russiske siden var det klar enighet over hele det politiske spektrum om et
negativt syn pd NATO-utvidelse. Alexander Sergounin har delt inn russiske politikere og
forskere 1 forskjellige kategorier med hensyn til hvilke holdninger de har til utenrikspolitikk
generelt, og til forholdet mellom Russland og Vesten spesielt (Sergounin 1997a og 1997b). De
sakalte "atlantistene", som i utgangspunktet kunne vaere positive til NATO og til NATOs
stabiliserende rolle i Europa, fryktet at en NATO-utvidelse ville isolere Russland fra Vesten, og
styrke de nasjonalistiske krefter innen Russland. "Eurasiatene" er delt i to grupper, de "liberale"
eller "demokratiske", og de "slavofile". De "liberale" ensker et godt forhold til Vesten, men
frykter at Vesten utvikler seg til en "lukket klubb", og ensker derfor bade & opprettholde Vesten
som et multipolert system, og at USA opprettholder sin rolle i Europa. En NATO-utvidelse ville
forrykke maktbalansen i Europa, og var derfor noe som maétte forhindres gjennom & true med
ulike former for mottiltak. De var imidlertid klar over at en NATO-utvidelse i praksis ville vere
svaert vanskelig, om ikke umulig, & forhindre. Derfor var gnsket om flest mulige motytelser, 1
form av NATO-konsesjoner, mer vesentlig i deres strategi. De gvrige grupperingene, derimot,
var negative til Vesten. Dette var tilfelle med de "slavofile" og nasjonalistene, som var mot
enhver russisk tilknytning til vestlige institusjoner, og ensket at Moskva skulle gjore alt for &
forhindre en utvidelse gjennom a gve patrykk pd NATO og sekerlandene, samt & styrke
Russland militert og utvikle det militeere samarbeidet innen SUS.

De nasjonalistiske grupperinger var negative til enhver NATO-utvidelse, som ble sett pad som
del av en omfattende anti-russisk konspirasjon, samtidig som de kanskje kunne hape at en slik
utvidelse ville sette sgkelyset pd motsetningene mellom Russland og Vesten, og dermed styrke
deres stilling innad i Russland.

Ser man pa det russiske reaksjonsmenstret 1 forbindelse med diskusjonen omkring den forste
NATO-utvidelsen, er det viktig a skille mellom de holdninger som kom til uttrykk, og de
handlinger som kom fra russisk side. I tillegg kommer at verbale ytringer kan ha andre
malgrupper enn NATO og potensielle NATO-medlemmer. De kan ogsa vere et ledd 1 et
innenrikspolitisk spill der det kan vere viktig 4 fremstad som mest mulig anti-vestlig. Dette
gjelder bade regjering og opposisjon. Et eksempel pa dette var at NATO-utvidelsen var en viktig
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del av debatten i den russiske presidentvalgkampen i 1996.

Den russiske regjeringens strategi ma ses pa som et forsgk pa & gke den prisen Vesten/NATO
matte regne med a métte betale for en utvidelse, sekundart & oppné sterst mulige konsesjoner
fra vestlig side for & akseptere en NATO-utvidelse. NATOs “’terskel” i1 forbindelse med en mulig
utvidelse skulle haynes mest mulig. Disse konsesjonene kunne dels vare knyttet til den form
NATO-utvidelsen skulle ha, dels til belenning til Russland, av politisk og ekonomisk karakter
pa andre omrader, som vestlige motytelser. De russiske pdvirkningsforsekene vil fra vestlig hold
matte vurderes i lys av deres troverdighet, dvs sannsynligheten for at de kan tenkes & bli fulgt
opp av handling nar NATO-utvidelsesbeslutningen eventuelt er et faktum. I denne forbindelse
ma man ta i1 betraktning bade Russlands reelle kapasitet til & iverksette de aktuelle trusler, og om
iverksettelse av disse truslene fremstar som en rasjonell strategi ndr NATOs beslutning forst er
et faktum.

Et annet forhold det er viktig & ta hensyn til er at det i den russiske opinion er liten interesse for
utenrikspolitikk. Vi ser derfor ogsé at utenrikspolitikk spiller liten eller ingen rolle i russiske
valgkamper. Bare en liten del av opinionen (21% 1 januar 1997 midt under diskusjonen om og
propagandaen mot NATO-utvidelsen) ser pa Vesten som en trussel mot Russland.

Den russiske politiske eliten er splittet 1 sitt syn pa Vesten. En viktig faktor her er hvilken
relative betydning skonomiske synspunkter og premisser har for utformingen av utenriks-
politikken sammenlignet med de sikkerhetspolitiske, og hvilke ytre og indre rammevilkar av
okonomisk karakter den russiske regjeringen har a forholde seg til. Inntil august 1998 spilte de
sakalte "oligarker" en helt avgjerende rolle som premissleveranderer i det russiske beslutnings-
system, etter denne tid ble deres posisjon i alle fall tilsynelatende betydelig svekket. Disse
"oligarkene" var imidlertid ikke noen enhetlig gruppe 1 sitt syn pd Vesten; ensket om tilgang til
vestlige markeder matte veies opp mot ensket om 4 skjerme seg mot de forhold i det inter-
nasjonale skonomiske system som kunne representere en trussel mot makthaverne i russisk
okonomi.

Ogsé for president Putin fremstar skonomiske faktorer som helt sentrale for russisk utenriks- og
sikkerhetspolitikk. Uten et solid skonomisk fundament er det umulig & gjenopprette den russiske
maktbasis, noe som tydeligvis er hovedmalsetningen for hans politikk. I tillegg er skonomiske
virkemidler na blitt mer sentrale ogsé i utenrikspolitikken, s&rlig i forholdet til det “naere
utland”.

Den relative betydning av sikkerhetspolitiske og skonomiske rammebetingelser for utformingen
av den russiske utenrikspolitikken er derfor en viktig faktor & vurdere nar man skal drefte bade
erfaringene fra NATOs forste utvidelsesrunde etter Den kalde krigen og en ny utvidelsesrunde.
Russlands svake gkonomi er med pé & innskrenke det politiske handlingsrommet for enhver
russisk regjering uansett holdninger og utenrikspolitiske ambisjoner. Det er forhold som tyder
pa at president Putin er seg denne problemstilling meget bevisst, og at han derfor seker & styrke
russisk ekonomi for & utvide det russiske utenrikspolitiske handlingsrom. Fordi Russland er sa
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avhengig av oljeinntekter, spiller oljeprisen pd verdensmarkedet er viktig rolle i denne
forbindelse.

Den mest innflytelsesrike konstellasjonen i russisk utenrikspolitisk tenkning representeres na av
de sakalte 'dersjavniki', som betyr de som gér inn for en sterk stat, dvs som motvekt mot anarki
og ustabilitet. Jevgenij Primakov var den fremste eksponent for denne utenrikspolitiske
tenkning, som kan sies 4 ha utgangspunkt i de liberale eurasiater”. Selv om de understreker at
Russland ikke hadde noen ytre fiender gikk de mot en NATO-utvidelse av geopolitiske arsaker,
og fordi den kunne fore til en ny form for @st-vest konfrontasjon. De foreslo derfor at de sentral-
europeiske lands sikkerhets skulle trygges gjennom avtaler. I folge Sergounin (1997b) var disse
imidlertid rede til & inngd et kompromiss med NATO basert pé folgende prinsipper:

1. 'Norwegian model' of the NATO membership for new members

2. exclusion of the Baltic states and the CIS member-states from the list of potential
candidates

3. revision of the CFE Treaty in favour of Russia

4. a'special relationship' between Russia and NATO backed by the special charter and
organizational mechanism

De sakalte ’pragmatikere” eller “realister” ensket opprinnelig en vektlegging av OSSE, men falt
senere 1 praksis ned pd samme linje som den forrige gruppen. De understreket at hovedmalene
for Russland var a hindre at den militaere trussel mot Russland ekte som et resultat av NATO-

utvidelsen, og at Russland ble en likeverdig partner i det nye europeiske sikkerhetssystem
(Sergounin 1997b)

Sergounin (1997b) sammenfatter de russiske argumentene mot NATO-utvidelse som folger:

1. NATO enlargement would destroy the existing 'security buffer' between Russia and NATO
and shift the strategic balance in favour of the West.

2. It would bring a NATO military presence to the Russian borders, potentially including
foreign military bases and nuclear weaponry.

3. NATO extension could evoke a Russian military build-up on the western and north-western
borders to protect Kaliningrad, Novgorod, St Petersburg and other vulnerable areas.

4. It would strengthen a 'war party' inside Russia that could demand a stop to military reforms
and re-militarize the country.

5. NATO enlargement could accelerate a creation of the military alliance within the CIS and
resume confrontation in Europe on the military bloc basis.

6. It would challenge Ukraine and Moldova's status as neutral states.

7. Alliance's extension could generate a new crisis and even potential collapse of the CFE
Treaty.'

8. It would undermine the OSCE's role as the main backbone of the European security system.
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Politisk sett var man 1 Moskva bekymret for at Russlands mulighet til & ove innflytelse pé
europeisk sikkerhetspolitikk generelt, og pa de sentral-europeiske land spesielt, ville bli mindre
etter en NATO-utvidelse. Pa russisk side ble det ogsa lagt vekt pa det rent militaere aspektet ved
NATO-utvidelsen. NATOs militere styrke ville komme naermere de sentrale russiske omrader,
og de nye medlemsland kunne brukes som utgangspunkt for angrep mot russisk territorium.

Russiske diplomater drev et aktivt spill for a pavirke den politiske beslutningsprosessen bade
innen NATO og i sekerlandene. Dette var rettet dels mot regjeringene, for a endre deres kost-
nytte vurderinger gjennom & understreke de negative konsekvensene av utvidelse, dels mot de
som var 1 opposisjon til utvidelse for 4 stotte opp om deres syn. Her var ogsa ekonomiske
argumenter som tap av gkonomiske forbindelser med Russland viktige, men ogsé trusler om
okonomiske sanksjoner og avbrudd av olje- og gassleveringer ble fremmet. Det ble ogsa pastatt
at NATO-utvidelsen var et middel til & fremme amerikanske skonomiske interesser og
underbygge deres politiske og militeere hegemoni (Oldberg 1999).

Som et ledd 1 kampanjen mot NATO-utvidelsen forsekte Russland ogsa & “’spille det kinesiske
kort”, ved & underskrive en avtale med Beijing om ”strategisk partnerskap” i april 1996. En slik
avtale hadde imidlertid trolig ogsd andre hensikter, bl a innenrikspolitisk, for & hindre
opposisjonen i & sette den kinesiske” og den “russiske” modellen opp mot hverandre. Dette
understreker vanskeligheten ved & skille utspill som hadde som hensikt & pavirke NATO-
utvidelsen fra utspill som ble fremmet i hovedsak av andre arsaker og som trolig hadde kommet
uansett, men som den russiske regjeringen kan vare interessert i & sette inn i en NATO-kontekst
av taktiske grunner.

Nér det gjaldt mulige russiske mottiltak mot en NATO-utvidelse presenterte Dmitri Trenin i
1996 folgende tiltak som kunne ses pd som henholdsvis direkte og indirekte mottiltak mot en
eventuell NATO-utvidelse (Trenin 1997).

Direkte mottiltak:

- Transformation of the Tashkent Collective Security Treaty into a politico-military alliance
directed against a perceived threat from NATO,;

- Formation of a close military alliance with Belarus;

- Stationing of sizeable Russian conventional military forces in Belarus and their full
integration with the Belarusian Armed Forces, presumably under Russian command;

- Deploying Russian tactical nuclear weapons in Belarus;

- Upgrading Russia's conventional and nuclear presence in the Kaliningrad exclave.
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Indirekte mottiltak:

- Consolidating the Russian Black Sea Fleet and maintaining/strengthening Russian naval
presence in Sevastopol;

- Strengthening Russian military presence in Georgia, including Abkhazia, and in Armenia;

- Applying pressure on Azerbaijan to allow at least a joint border defence, and common air
defence;

- Delaying the ratification of the 1994 agreement with Moldova on the withdrawal of the
former 14th Army;

- Revising participation in the Partnership for Peace Programme.

Russland kunne ikke stoppe den forste utvidelsesprosessen, og det er grunn til 4 regne med at
dette ble klart for Moskva da man merket at en sto overfor et samlet NATO i denne saken.
Strategien matte da vare & oppna militere, politiske og skonomiske konsesjoner som gjenytelse
for a akseptere NATO-utvidelsen. De ulike verbale utspill i form av trusler Moskva kom med 1
denne sammenheng hadde forholdsvis liten troverdighet, men understreket at Moskva spilte pa
sin rolle som "kaos-makt" for & eve innflytelse pa beslutningsprosessen i NATO. Andre
pavirkningsmuligheter var mangelvare. Vektleggingen av "kaos-makt" og den lave troverdig-
heten av de ulike russiske utspillene var ikke egnet til & gi NATO noe insitament til & komme
med substansielle konsesjoner. P4 den andre siden var man pa vestlig side ogsd interessert i &
statte opp under Jeltsins posisjon, slik at NATO-utvidelsen ikke undergravde denne. Dette var
trolig en av grunnene til at utvidelsesprosessen ble utsatt lengst mulig, til etter presidentvalget i
desember 1996. ”Konkrete” konsesjoner, som oppmykningen av “flankebestemmelsen” i CFE
og begrensningen pa utplassering av atomvapen, og “symbolske” konsesjoner som gjorde at
Russland og Jeltsin ikke bare fremsto som en taper, var derfor viktige. Derfor var bdde NATO
og den russiske regjeringen interessert i a fremstille NATOs konsesjoner som mer omfattende
enn de kanskje var. Det russiske medlemskapet 1 G-7/8 og opprettelsen av det "Faste felles rad"
(Permanent Joint Council, PJC) var slike vestlige konsesjoner. Etableringen av PJC var poten-
sielt viktig og nyttig, fordi man her har et forum for konsultasjon og utveksling av synspunkter. I
hvilken grad russiske synspunkter reelt sett blir tatt hensyn til er at annet problem. NATO har 1
realiteten gitt sveaert lite, og det Russland har fatt derfor er hayst begrenset, men viktig for
Russlands selvbilde som stormakt”. Russland var for svakt til at Vesten behovde a skrinlegge
utvidelsen, og Russland fikk konsesjoner som ble sett pd som omfattende nok til at den russiske
regjeringen ikke “tapte ansikt”. Det er ogsa verd & merke seg at det kompromisset man kom
fram til ligger svaert naer den losningen Sergounin (1997b) mente at den russiske regjeringen var
villig til & akseptere.

NATO kunne ikke ga tilbake pa utvidelsessaken uten & fremsta som taper, NATO-utvidelse ble
derfor et sparsmdl og "nar” og "hvordan”. NATO var den dominerende part og kunne i prin-
sippet gjennomfore en utvidelse uansett. Partene hadde imidlertid en felles interesse av ikke a la
NATO-utvidelsen edelegge forholdet mellom dem, samtidig som NATO ikke onsket & svekke
den russiske regjering. Dette var i store trekk rammevilkérene for spillet om NATO-utvidelsen.
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Russland spilte et diplomatisk spill hvor de preovde & fa det beste ut av darlige kort, men pé
grunn av partenes felles interesser var det ikke noe null-sum spill, noe som tross alt ga russerne
noen kort pa handen. Russiske forsek pa bleff hadde liten troverdighet, og man fikk i stedet
temmelig raskt konstruktive forsek pa a finne et forhandlingsrom hvor man kunne finne
losninger begge parter kunne leve med. I praksis gav Vesten svart lite, med fordi partene
opererte med ulike verdihierarkier, hvor mer ”symbolske” faktorer var relativt sett viktigere for
Russland enn for Vesten, var det relativt lett & finne fram til forhandlingslesninger som gav
Vesten fullt gjennomslag, men som samtidig ga Russland et nedvendig “fikenblad”.

4 POLITISKE ENDRINGER ETTER DEN FORSTE UTVIDELSEN OSTOVER

NATO-utvidelsen ble gitt en form som representerte to konsesjoner som var viktige for
Russland. Det ene var den "norske losning” for de nye NATO-medlemmene, hvor NATO
erklarte at det ikke var noe behov for stasjonering av militere styrker og atomvépen pa det nye
medlemslands territorium. Dette var ingen bindende avtale, men representerte likevel en form
for garanti mot de mest omfattende former for overraskende angrep pé Russland. Det andre var
opprettelsen av PJC, som skulle sgrge for at Russland ble hert, og eventuelt tatt hensyn til, ved
utformingen av NATOs politikk.

Den forste konsesjonen var, og er viktig, for Russland. NATO har ikke gjennomfert tiltak som
undergraver betydningen av denne konsesjonen. Tvert i mot kan man si at jo lenger tid en slik
politikk opprettholdes, jo sterre blir de politiske kostnadene ved & endre den. Dette medferer
igjen at terskelen for & oppheve disse “’selvpélagte restriksjonene” fra NATO side stadig vil
kunne gke, men uten at endring av disse begrensningene likevel kan utnyttes som et potensielt
virkemiddel/sanksjon i forholdet til Russland.

Betydningen av PJC for Russland er omdiskutert. Mens man fra vestlig side understreker den
potensielle betydningen av PJC nar det gjelder kontakt og informasjon, er man fra russisk side
langt mer skeptisk, og legger istedet vekt pa Russlands manglende innflytelse pd NATOs
beslutningsstruktur. Forventningene om hvilken betydning PJC skulle ha var tydeligvis langt
hayere i Russland enn i Vesten. For Russland var PJC en erkjennelse og formalisering av russisk
”jevnbyrdighet” 1 europeisk sikkerhet. Viseutenriksminister Nikolaj Afanasievskij understreket
at ’the fundamental premise behind the document (Founding Act) is that Russia is recognized as
an equal pole in World and European politics” (Lynch 1999: 60). Mens Russland sa pa PJC
som et potensielt forum for felles beslutninger, s& man i Vest PJC mer som et informasjons- og
diskusjonsforum. Dette misforholdet i forventninger understrekes ogsé ved beskrivelsene av
dette samarbeidet, hvor man fra vestlig side understreket hvor godt dette samarbeidet fungerte,
mens man pa russisk side la hovedvekten péd hvor liten betydning det egentlig hadde. Dette er
langt pa vei et generelt problem i forholdet mellom Russland og Vesten, hvor man fra vestlig
side vektlegger hvilke muligheter Russland har fatt for pavirkning, mens man pa russisk side er
langt mer resultatorientert, og understreker alle de faktiske begrensninger nér det gjelder & ove
innflytelse og bli tatt hensyn til.
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Russland deltok ogsa mer i PfP-relaterte virksomheter etter etableringen av Partnerskapet” med
NATO, blant annet 1 tre gvelser 1 1998. En av disse gvelsene var i Albania, hvor Russland deltok
pa betingelse at denne gvelsen ikke skulle ha en anti-serbisk karakter” (Lynch 1999: 61). Det
siste understreket at forholdet til Serbia begynte & bli sett pa som et problem som kunne
vanskeliggjore de russisk-vestlige forbindelser. Sa sent som 1 desember 1998 karakteriserte
imidlertid utenriksminister Ivanov relasjonene til NATO som ’positive”, og syv PfP-gvelser
med russisk deltagelse var planlagt for 1999 (op cit.: 62). Russland deltok ogsa i den NATO-
ledede SFOR-styrken 1 Bosnia, om enn ikke underlagt NATO-kommando.

Det var likevel klart at Russland fremdeles mente at det var OSSE som burde vere basis for den
europeiske sikkerhetspolitiske arkitektur. NATO burde etter russisk syn vert underlagt OSSE,
noe som eventuelt ville gi Russland en helt annen mulighet for & pavirke NATO. Dette ble
understreket 1 det russiske forslaget fra 1997 om “’Outline of the Charter on European Security”.
OSSE skulle 1 folge dette forslaget disponere bade politienheter og militeere enheter, samt ”a
Code of All-European Peacekeeping” bestemt av Russland og NATO innenfor rammen av PJC.
Dette utspillet motte imidlertid liten forstdelse i NATO.

Kosovo-konflikten understreket for Russland dets manglende innflytelse over NATO. Russlands
pastatte spesielle interesser 1 denne regionen ble ikke tatt hensyn til, heller ikke Moskvas
argument om at utviklingen 1 Kosovo ikke representerte en trussel mot internasjonal ’fred og
sikkerhet”, dvs at maktbruk basert pa kapitel VII i FN-charteret ikke var aktuelt. Ikke bare ved
at russiske synspunkter i PJC ikke vant fram, men ogsd gjennom at NATO ikke sa det som
nedvendig & legitimere sin innsats gjennom et vedtak 1 FNs Sikkerhetsrdd, ble det klart hvor
begrenset den russiske pavikningsmuligheten var. Utenriksminister Ivanov understreket det
russiske synet pd et moate i PJC da han uttalte at maktbruk fra NATO som ikke var legitimert av
FN ”would mean a violation of the very foundation of world order, (and) would undermine the
foundation of international law on which international relations are now based” (Lynch 1999:
66).

I forlengelsen av Kosovo-problemene sé russiske militeere, som general Ivasjov, ogsa for seg
muligheten av NATO-aksjoner mot mal ogsé andre steder i Europa eller innen SUS. Dermed var
Kosovo-problemene sett med russiske gyne ogsa knyttet til den militere balanse mellom
Russland og Vesten.

Ogsa det nye Foreign Policy Concept of the Russian Federation fra juli 2000 understreker
interessemotsetningene mellom Russland og NATO . . . on a number of parameters, NATO’s
present-day political and military guidelines do not coincide with security interests of the
Russian Federation and occasionally directly contradict them. This primarily concerns the
provisions of NATO’s new strategic concept . . .”.

Selv om NATOs utvikling har gétt fra & vare en organisasjon som hadde trusselen fra gst som
sin helt dominerende raison d’étre til & bli en organisasjon av mer sikkerhetspolitisk karakter
med vekt pd kriselesning i periferien, har dette bare i liten grad pévirket det russiske trussel-
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bildet. Dette skyldes i forste rekke den russiske vektleggingen av kapasiteter, ikke intensjoner.
Derfor er de relative styrkeforhold, som klart har utviklet i russisk disfaver, viktige. Ost-vest
dimensjonen i russisk sikkerhetspolitisk har blitt forsterket gjennom NATO-utvidelsen og
Kosovo-konflikten. Dette satte fokus pd den russiske militere underlegenhet i1 forhold til Vesten,
en underlegenhet som gker heller enn minker.

Sett med russiske gyne hadde NATO na utviklet seg fra & vare en defensiv forsvarsallianse til &
bli en offensiv organisasjon med ambisjoner om & dominere hele Europa pa det sikkerhets-
politiske omradet. NATOs nye strategiske konsept ble sett pa som et bevis pa dette. Denne
utviklingen plasserer Russland pé sidelinjen i europeisk sikkerhetspolitikk, og gjor NATO, som
Russland bare 1 svaert begrenset grad kan pavirke, til den helt dominerende sikkerhetspolitiske
institusjon ikke bare i Europa, men etter hvert ogsa globalt.

Russlands hdp om & eve avgjerende innflytelse p& NATO gjennom PJC viste seg & vare en
illusjon, og heller ikke Sikkerhetsradet viste seg a vare det kontrollerende organ russerne hadde
onsket i viktige saker. Det viste seg igjen at Russland var isolert og med liten innflytelse, og at
de politiske konsesjonene Russland mente a ha fatt etter NATO-utvidelsen hadde begrenset
verdi ndr det kom til stykket. Isolasjonen ble ogsa underskreket ved NATOs 50-ars jubileum i
april 1999, midt under Kosovokrigen, hvor Russland valgte a boikotte jubileet, men fikk folge
bare av Hviterussland. Alle de ovrige SUS-landene, derimot, stilte representanter. Ivanovs
utenrikspolitiske linje métte derfor fremsta som et nederlag.

I tillegg til & veere et politisk nederlag, representerte Kosovokrigen ogsa en militer utfordring,
som Russland eventuelt matte mate med oket beredskap og med forsgk pa a styrke forsvaret, og
da serlig luftforsvaret. Ogsa betydningen av atomvéapnene ble understreket, spesielt i den nye
russiske militere doktrinen.

De militeerpolitiske bdndene med NATO, dvs PJC og PfP ble brutt, men de russiske styrkene i
SFOR ble verende. Etter avslutningen av krigen i Kosovo deltok russiske styrker sammen med
NATO ogsa her. Russland matte demonstrere sitt mishag, men matte verken trekkes inn i en
konfrontasjon med NATO eller bryte bandene med Vesten. Dette ble understreket av president
Jeltsin 1 april 1999: ”But in spite of NATO’s aggressive actions, we cannot break with the
Western countries. We cannot lead ourselves into isolation because we are in Europe and no one
will kick us out of Europe” (Lynch 1999: 70); séledes gjenopptok Russland i juli 1999 sam-
arbeidet 1 PJC, og ved at russerne senere ogsa igjen begynte & delta i meter pd hoyt niva med
NATO. Disse matene ble i storre grad enn tidligere preget av interessemotsetninger, men det har
var ogsa klare tegn til samarbeidsvilje.

Russiske militeere trakk seg derfor heller ikke ut av SFOR i Bosnia, og deltar pA NATOs
premisser i KFOR i Kosovo, dvs at russiske styrker ikke fikk egen sone som de hadde ensket.
Dette er forhold som understreket russernes enske om pragmatisk samarbeid og ikke & isolere
seg fra Vesten.
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Det nye russiske sikkerhetskonseptet og den militeere doktrinen, understreket imidlertid NATO
som potensiell trussel, bl a gjennom & understreke at gjennomfering av militere aksjoner uten
sanksjon fra FNs Sikkerhetsrad representerer en viktig destabiliserende faktor i verden i dag.
Videre fremstilles ogsé forsek pé & ignorere Russlands interesser ved lesning av internasjonale
sikkerhetsproblemer som en ytre trussel mot russisk militaer sikkerhet. Det samme gjelder
utvidelse av militere allianser som pévirker russisk sikkerhet pa en negativ méte. Vi sé derfor
ogsé fra russisk side en fornyet interesse for militert relaterte “tillitskapende tiltak”, noe som
understreket engstelse for den fremtidige utvikling pa dette omradet.

Den viktigste endring i russisk politikk er imidlertid at Vladimir Putin fra 2000 har overtatt som
president i Russland etter Boris Jeltsin. Den faktor som fremstar som mest relevant i en NATO-
utvidelsessammenheng er hans syn pé forholdet til Vesten. Putin har her tre budskap som i
forste omgang i noen grad kan synes motstridende, men som bade mé forstas ut fra hvem som er
malgruppe for budskapet og hvilken tidsdimensjon budskapet ma ses i. De tre budskapene er:

1. Russlands gkonomiske, militere og politiske styrke ma gjenoppbygges
2. Russland ma igjen bli en stormakt i Europa og i Verden

3. Russland er en del av Europa og ma samarbeide med Vesten, men vestlige normer for
politisk og ekonomisk adferd kan ikke overtas av Russland, men tilpasses russiske forhold

Putins politikk kan tyde pé at det viktigste for ham er & gjenoppbygge Russlands gkonomiske
fundament, og at han for & oppnd dette trenger bade en sterk statsmakt og omfattende vestlige
(private) investeringer. Utviklingen av en sterk statsmakt kan fore til en russisk politikk pa det
politiske og ekonomiske omradet som kan vekke mishag i vestlige politiske kretser, og dermed
fore til visse friksjoner i forholdet mellom Vesten og Russland. P& den annen side vil behovet
for vestlige investeringer legge klare begrensninger pd hvor langt Putin eventuelt vil kunne ga
pa dette omradet. I denne forbindelse ma man imidlertid huske at private investorer mer er
interessert 1 stabilitet og forutsigbarhet, enn i hvor liberalt et lands innenrikspolitikk er.

I utenrikspolitikken fulgte Putin forst tilsynelatende den linjen Primakov la opp, med vekt-
legging av forsgkene pé & skape et mer “multipolert” internasjonalt system. Denne politikken
hadde to varianter (Lynch 1999); en "inkluderende” hvor Russland sgker & bli en stormakt pa
linje med de andre europeisk stormakter for a kunne pavirke europeisk politikk, og en
“ekskluderende” hvor Russland seker strategiske allierte utenfor Europa, som en motvekt mot
vestlig dominans. Den siste ville i1 praksis vaere isolasjonistisk i forhold til Europa.

Putins reaksjon pa terrorangrepet pd USA, og hans senere politiske utspill ble av alle politiske
kommentatorer, badde i Vesten og i Russland, tolket som et bevis pa at han ensket et tettere
samarbeid med den vestlige verden, og at Primakovs utenrikspolitiske strategi ikke lenger var
aktuell russisk politikk. Putin satser tydeligvis mer pa & knytte Russland til de vestlige politiske
og ekonomiske institusjoner, med et langsiktig mél om & integrerer Russland i den vestlige
verden. I hvilken grad dette er en realistisk politikk er det for tidlig & si noe sikkert om. Denne
linjen meter imidlertid skepsis bade i den vestlige verden og ikke minst internt i Russland.
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Forsvaret blir tilsynelatende prioritert, men det er mer uklart hva dette vil medfoere i praksis.
Omfattende militeere reformer vil vaere kostnadskrevende, samtidig som prioriteringen mellom
ulike forsvarsgrener, bl a mellom atomvépen og konvensjonelle styrker fremdeles er uavklart.
Dette er ogsa forhold som vil veere med pa a pavirke russiske reaksjoner pa alternative NATO-
utvidelser.

Den nye amerikanske administrasjonen under president George Bush, har 1 langt sterre grad enn
sin forgjenger lagt om til en “unilateralistisk™ linje 1 sin utenrikspolitiske orientering. Dette
medforer at den i mindre grad akter & ta hensyn til andre lands interesser og reaksjoner ved
utformingen av sin utenrikspolitikk. Dette gjelder ogsé i dens forhold til Russland.

Dette medforte i forste omgang at to sentrale saker med potensielt sett store konsekvenser for de
amerikansk russiske relasjoner ble fremmet: utvikling av GMD (Global Missile Defence) til
forsvar mot kjernefysiske rakettangrep, og en prinsipiell beslutning om en ny utvidelsesrunde i
NATO. Det var ikke lenger snakk “om” disse prosjektene vil bli gjennomfert, bare "nir” og
“hvordan”. Dette var beslutninger USA tydeligvis tok pd egen hénd, uten & rddfere seg 1 serlig
grad med sine allierte, og langt mindre med Russland.

Bade utvikling av et GMD og en ny NATO-utvidelse vil kunne ha store sikkerhetspolitiske
konsekvenser av negativ karakter for Russland dersom Russland definerer sin sikkerhetspolitikk
i en ’null-sum” kontekst i forhold til NATO. Utvikling av et GMD, representerer for det forste
et brudd pa ABM (Anti Ballistic Missile) avtalen, og dernest kan et slikt rakettforsvar, dersom
det blir effektivt, kunne svekke den russiske kjernefysiske gjengjeldelsesevnen. En ny NATO-
utvidelse vil kunne fore NATO tettere opp til Russland, og dermed representere en oket militer
trussel dersom man 1 Moskva legger et ”worst case scenario” til grunn. Bade det kjernefysiske
og det konvensjonelle forsvar vil dermed kunne bli rammet. Sa lenge Russland ser pd NATO og
USA som en potensiell militaer trussel er dette en alvorlig utvikling.

Terrorangrepet pd USA i september 2001 skapte en helt ny sikkerhetspolitisk situasjon, hvor
USA i langt hayere enn tidligere hadde behov for & sgke internasjonal politisk stette. Dette
skaper ogsa et storre behov for & ta hensyn til andre lands interesser og reaksjoner ved
utformingen av utenrikspolitikken. Russland star her i en spesiell situasjon pa grunn av landets
store engasjement i kampen mot terrorisme, noe som blant har blitt brukt til & legitimere krigen i
Tsjetsjenia. Russland spiller ogsa ved sitt militeere nervar 1 Sentral-Asia og sin innflytelse 1
dette omrédet en direkte rolle i forbindelse med aksjoner mot terrorister med base i Afghanistan.
Dette understreker Russlands betydning ogsa for USA, noe som ogsé vil kunne pavirke USA nér
det gjelder a ta hensyn til russiske interesser ogsa pa andre omrader.

Det har ogséd kommet fram uttalelser, spesielt fra president Putin, som kan tolkes i retning ikke
bare av et mer positivt syn pa NATO, men ogsa et langt tettere samarbeid med NATO. Et mulig
fremtidig NATO-medlemskap utelukkes heller ikke. I en diskusjon med tyske avisredakterer 26
september 2001 antydet Putin at tiden er kommet for & innlede dreftelser om russisk NATO-
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medlemskap (Willersrud 2001). 3. oktober 2001 antydet Putin ogsa, etter et mote med NATOs
generalsekretaer Lord Robertson, at Russland na var mer positiv ogsé til NATO-utvidelse ” fordi
NATO er i ferd med & bli en politisk allianse” (Waage 2001), det vil si ikke en militaer allianse.
Hvor dyptgripende denne holdningsendringen er, gjenstar det imidlertid & se. Her spiller Vestens
og da sarlig USAs politikk overfor Russland ogsé en sveert viktig rolle.

USA har til na ikke endret sin grunnleggende “unilaterale” utenrikspolitikk. ABM-avtalen har
blitt sagt opp og NATO-utvidelsen star fast. Det nye 20”-lands organet innen NATO gir
muligheter for at Russland kan bli hert pd en annen méte enn tidligere, men det gjenstér 4 se
hvilken reell betydning det vil fa. Det er imidlertid signalisert en mer liberal gkonomisk politikk
overfor Russland, noe som er viktig for Putin pd grunn av hans prioritering av det ekonomiske
element i utenrikspolitikken. De amerikanske tiltakene har imidlertid veert for begrensede til at
den politiske elite i Russland pd noe avgjerende mate har endret sin grunnleggende skeptiske
innstilling til USA. Dette medferer igjen at en NATO-utvidelse fremdeles vil fore til negative
reaksjoner i Russland.

5 FORHOLD SOM INNVIRKER PA MULIGE RUSSISKE REAKSJONER

NATO-utvidelsen ble gitt en form som representerte to konsesjoner som var viktige for
Russland. Det ene var den ”norske lgsning” for de nye NATO-medlemmene, hvor NATO
erklerte at det ikke var noe behov for stasjonering av militere styrker og atomvépen pa det nye
medlemslands territorium. Dette var ingen bindende avtale, men representerte likevel en form
for garanti mot de mest omfattende former for overraskende angrep pa Russland. Det andre var
opprettelsen av PJC, som skulle serge for at Russland ble hert, og eventuelt tatt hensyn til, ved
utformingen av NATOs politikk.

Den forste konsesjonen var, og er viktig, for Russland. NATO har ikke gjennomfort tiltak som
undergraver betydningen av denne konsesjonen. Tvert i mot kan man si at jo lenger tid en slik
politikk opprettholdes, jo sterre blir de politiske kostnadene ved & endre den. Dette medforer
igjen at terskelen for & oppheve disse ”selvpalagte restriksjonene” fra NATO side stadig vil
kunne gke, men uten at endring av disse begrensningene likevel kan utnyttes som et potensielt
virkemiddel/sanksjon i forholdet til Russland.

Betydningen av PJC for Russland er omdiskutert. Mens man fra vestlig side understreker den
potensielle betydningen av PJC nér det gjelder kontakt og informasjon, er man fra russisk side
langt mer skeptisk, og legger istedet vekt pa Russlands manglende innflytelse pA NATOs
beslutningsstruktur. Forventningene om hvilken betydning PJC skulle ha var tydeligvis langt
hoyere 1 Russland enn 1 Vesten. For Russland var PJC en erkjennelse og formalisering av russisk
”jevnbyrdighet” 1 europeisk sikkerhet. Viseutenriksminister Nikolaj Afanasievskij understreket
at ’the fundamental premise behind the document (Founding Act) is that Russia is recognized as
an equal pole in World and European politics” (Lynch 1999: 60). Mens Russland sa pa PJC
som et potensielt forum for felles beslutninger, s& man i Vest PJC mer som et informasjons- og
diskusjonsforum. Dette misforholdet i forventninger understrekes ogsé ved beskrivelsene av
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dette samarbeidet, hvor man fra vestlig side understreket hvor godt dette samarbeidet fungerte,
mens man pa russisk side la hovedvekten péd hvor liten betydning det egentlig hadde. Dette er
langt pa vei et generelt problem i forholdet mellom Russland og Vesten, hvor man fra vestlig
side vektlegger hvilke muligheter Russland har fatt for pavirkning, mens man pa russisk side er
langt mer resultatorientert, og understreker alle de faktiske begrensninger nér det gjelder & ove
innflytelse og bli tatt hensyn til.

Russland deltok ogsa mer 1 PfP-relaterte virksomheter etter etableringen av ”Partnerskapet” med
NATO, blant annet i tre gvelser 1 1998. En av disse agvelsene var i Albania, hvor Russland deltok
pa betingelse at denne gvelsen ikke skulle ha en anti-serbisk karakter” (Lynch 1999: 61). Det
siste understreket at forholdet til Serbia begynte a bli sett pa som et problem som kunne
vanskeliggjore de russisk-vestlige forbindelser. Sa sent som i desember 1998 karakteriserte
imidlertid utenriksminister Ivanov relasjonene til NATO som “’positive”, og syv PfP-gvelser
med russisk deltagelse var planlagt for 1999 (op cit.: 62). Russland deltok ogsa i den NATO-
ledede SFOR-styrken i Bosnia, om enn ikke underlagt NATO-kommando.

Det var likevel klart at Russland fremdeles mente at det var OSSE som burde vare basis for den
europeiske sikkerhetspolitiske arkitektur. NATO burde etter russisk syn vert underlagt OSSE,
noe som eventuelt ville gi Russland en helt annen mulighet for & pavirke NATO. Dette ble
understreket 1 det russiske forslaget fra 1997 om Outline of the Charter on European Security”.
OSSE skulle i folge dette forslaget disponere bade politienheter og militeere enheter, samt a
Code of All-European Peacekeeping” bestemt av Russland og NATO innenfor rammen av PJC.
Dette utspillet motte imidlertid liten forstéelse 1 NATO.

Kosovo-konflikten understreket for Russland dets manglende innflytelse over NATO. Russlands
pastatte spesielle interesser 1 denne regionen ble ikke tatt hensyn til, heller ikke Moskvas
argument om at utviklingen i Kosovo ikke representerte en trussel mot internasjonal fred og
sikkerhet”, dvs at maktbruk basert pa kapitel VII i FN-charteret ikke var aktuelt. Ikke bare ved
at russiske synspunkter i PJC ikke vant fram, men ogsa gjennom at NATO ikke sa det som
nedvendig & legitimere sin innsats gjennom et vedtak i FNs Sikkerhetsrad, ble det klart hvor
begrenset den russiske pavikningsmuligheten var. Utenriksminister Ivanov understreket det
russiske synet pa et mote 1 PJC da han uttalte at maktbruk fra NATO som ikke var legitimert av
FN ”would mean a violation of the very foundation of world order, (and) would undermine the
foundation of international law on which international relations are now based” (Lynch 1999:
66).

I forlengelsen av Kosovo-problemene sé russiske militeere, som general Ivasjov, ogsa for seg
muligheten av NATO-aksjoner mot mal ogsa andre steder i Europa eller innen SUS. Dermed var
Kosovo-problemene sett med russiske oyne ogsa knyttet til den militeere balanse mellom
Russland og Vesten.

Ogsa det nye Foreign Policy Concept of the Russian Federation fra juli 2000 understreker
interessemotsetningene mellom Russland og NATO . . . on a number of parameters, NATO’s
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present-day political and military guidelines do not coincide with security interests of the
Russian Federation and occasionally directly contradict them. This primarily concerns the
provisions of NATO’s new strategic concept . . .”.

Selv om NATOs utvikling har gétt fra & vare en organisasjon som hadde trusselen fra gst som
sin helt dominerende raison d’étre til & bli en organisasjon av mer sikkerhetspolitisk karakter
med vekt pd kriselesning i periferien, har dette bare i liten grad pévirket det russiske trussel-
bildet. Dette skyldes 1 forste rekke den russiske vektleggingen av kapasiteter, ikke intensjoner.
Derfor er de relative styrkeforhold, som klart har utviklet i russisk disfaver, viktige. Ost-vest
dimensjonen i russisk sikkerhetspolitisk har blitt forsterket gjennom NATO-utvidelsen og
Kosovo-konflikten. Dette satte fokus pa den russiske militeere underlegenhet i forhold til Vesten,
en underlegenhet som gker heller enn minker.

Sett med russiske ogyne hadde NATO na utviklet seg fra & vaere en defensiv forsvarsallianse til &
bli en offensiv organisasjon med ambisjoner om & dominere hele Europa pé det sikkerhets-
politiske omradet. NATOs nye strategiske konsept ble sett pa som et bevis pa dette. Denne
utviklingen plasserer Russland pa sidelinjen i europeisk sikkerhetspolitikk, og gjer NATO, som
Russland bare i svert begrenset grad kan pévirke, til den helt dominerende sikkerhetspolitiske
institusjon ikke bare i Europa, men etter hvert ogsa globalt.

Russlands hdp om & gve avgjerende innflytelse pd NATO gjennom PJC viste seg & vere en
illusjon, og heller ikke Sikkerhetsradet viste seg a vare det kontrollerende organ russerne hadde
onsket 1 viktige saker. Det viste seg igjen at Russland var isolert og med liten innflytelse, og at
de politiske konsesjonene Russland mente & ha fatt etter NATO-utvidelsen hadde begrenset
verdi ndr det kom til stykket. Isolasjonen ble ogsa underskreket ved NATOs 50-ars jubileum i
april 1999, midt under Kosovokrigen, hvor Russland valgte & boikotte jubileet, men fikk folge
bare av Hviterussland. Alle de evrige SUS-landene, derimot, stilte representanter. Ivanovs
utenrikspolitiske linje métte derfor fremsta som et nederlag.

I tillegg til & vaere et politisk nederlag, representerte Kosovokrigen ogsé en militaer utfordring,
som Russland eventuelt matte mate med oket beredskap og med forsgk pa a styrke forsvaret, og
da serlig luftforsvaret. Ogsa betydningen av atomvapnene ble understreket, spesielt i den nye
russiske militeere doktrinen.

De militaerpolitiske bdndene med NATO, dvs PJC og P{P ble brutt, men de russiske styrkene i
SFOR ble vaerende. Etter avslutningen av krigen i Kosovo deltok russiske styrker sammen med
NATO ogsa her. Russland matte demonstrere sitt mishag, men matte verken trekkes inn i en
konfrontasjon med NATO eller bryte bandene med Vesten. Dette ble understreket av president
Jeltsin 1 april 1999: ”But in spite of NATO’s aggressive actions, we cannot break with the
Western countries. We cannot lead ourselves into isolation because we are in Europe and no one
will kick us out of Europe” (Lynch 1999: 70); saledes gjenopptok Russland 1 juli 1999
samarbeidet i PJC, og ved at russerne senere ogsa igjen begynte a delta i meter pa hoyt niva med
NATO. Disse matene ble i storre grad enn tidligere preget av interessemotsetninger, men det har
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var ogsa klare tegn til samarbeidsvilje.

Russiske militeere trakk seg derfor heller ikke ut av SFOR i Bosnia, og deltar pA NATOs
premisser i KFOR i Kosovo, dvs at russiske styrker ikke fikk egen sone som de hadde ensket.
Dette er forhold som understreket russernes enske om pragmatisk samarbeid og ikke & isolere
seg fra Vesten.

Det nye russiske sikkerhetskonseptet og den militaere doktrinen, understreket imidlertid NATO
som potensiell trussel, bl a gjennom & understreke at gjennomfering av militere aksjoner uten
sanksjon fra FNs Sikkerhetsrad representerer en viktig destabiliserende faktor i verden i dag.
Videre fremstilles ogsa forsek pd & ignorere Russlands interesser ved losning av internasjonale
sikkerhetsproblemer som en ytre trussel mot russisk militaer sikkerhet. Det samme gjelder
utvidelse av militere allianser som pévirker russisk sikkerhet pd en negativ méte. Vi sé derfor
ogsa fra russisk side en fornyet interesse for militert relaterte “tillitskapende tiltak”, noe som
understreket engstelse for den fremtidige utvikling pa dette omrédet.

Den viktigste endring 1 russisk politikk er imidlertid at Vladimir Putin fra 2000 har overtatt som
president i Russland etter Boris Jeltsin. Den faktor som fremstar som mest relevant i en NATO-
utvidelsessammenheng er hans syn pé forholdet til Vesten. Putin har her tre budskap som i
forste omgang i noen grad kan synes motstridende, men som bade ma forstas ut fra hvem som er
maélgruppe for budskapet og hvilken tidsdimensjon budskapet ma ses i. De tre budskapene er:

1. Russlands gkonomiske, militere og politiske styrke ma gjenoppbygges
2. Russland mé igjen bli en stormakt i Europa og 1 Verden

3. Russland er en del av Europa og ma samarbeide med Vesten, men vestlige normer for
politisk og ekonomisk adferd kan ikke overtas av Russland, men tilpasses russiske forhold

Putins politikk kan tyde pé at det viktigste for ham er & gjenoppbygge Russlands gkonomiske
fundament, og at han for & oppnd dette trenger bade en sterk statsmakt og omfattende vestlige
(private) investeringer. Utviklingen av en sterk statsmakt kan fore til en russisk politikk pd det
politiske og ekonomiske omradet som kan vekke mishag i vestlige politiske kretser, og dermed
fore til visse friksjoner i forholdet mellom Vesten og Russland. P& den annen side vil behovet
for vestlige investeringer legge klare begrensninger pa hvor langt Putin eventuelt vil kunne ga
pa dette omradet. I denne forbindelse ma man imidlertid huske at private investorer mer er
interessert 1 stabilitet og forutsigbarhet, enn i hvor liberalt et lands innenrikspolitikk er.

I utenrikspolitikken fulgte Putin forst tilsynelatende den linjen Primakov la opp, med
vektlegging av forsekene pd & skape et mer “multipolart” internasjonalt system. Denne
politikken hadde to varianter (Lynch 1999); en “inkluderende” hvor Russland sgker & bli en
stormakt pa linje med de andre europeisk stormakter for & kunne péavirke europeisk politikk, og
en “ekskluderende” hvor Russland seker strategiske allierte utenfor Europa, som en motvekt
mot vestlig dominans. Den siste ville 1 praksis vare isolasjonistisk 1 forhold til Europa.
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Putins reaksjon pa terrorangrepet pd USA, og hans senere politiske utspill ble av alle politiske
kommentatorer, bade i Vesten og 1 Russland, tolket som et bevis pa at han ensket et tettere
samarbeid med den vestlige verden, og at Primakovs utenrikspolitiske strategi ikke lenger var
aktuell russisk politikk. Putin satser tydeligvis mer pa & knytte Russland til de vestlige politiske
og ekonomiske institusjoner, med et langsiktig mél om & integrerer Russland i den vestlige
verden. I hvilken grad dette er en realistisk politikk er det for tidlig & si noe sikkert om. Denne
linjen meter imidlertid skepsis bade i den vestlige verden og ikke minst internt i Russland.

Forsvaret blir tilsynelatende prioritert, men det er mer uklart hva dette vil medfere i praksis.
Omfattende militeere reformer vil vaere kostnadskrevende, samtidig som prioriteringen mellom
ulike forsvarsgrener, bl a mellom atomvéapen og konvensjonelle styrker fremdeles er uavklart.
Dette er ogsa forhold som vil vaere med pé & pavirke russiske reaksjoner pé alternative NATO-
utvidelser.

Den nye amerikanske administrasjonen under president George Bush, har i langt sterre grad enn
sin forgjenger lagt om til en “unilateralistisk™ linje i sin utenrikspolitiske orientering. Dette
medferer at den 1 mindre grad akter & ta hensyn til andre lands interesser og reaksjoner ved
utformingen av sin utenrikspolitikk. Dette gjelder ogsé i dens forhold til Russland.

Dette medforte 1 forste omgang at to sentrale saker med potensielt sett store konsekvenser for de
amerikansk russiske relasjoner ble fremmet: utvikling av GMD (Global Missile Defence) til
forsvar mot kjernefysiske rakettangrep, og en prinsipiell beslutning om en ny utvidelsesrunde i
NATO. Det var ikke lenger snakk ”om” disse prosjektene vil bli gjennomfert, bare “nédr” og
“hvordan”. Dette var beslutninger USA tydeligvis tok pa egen hand, uten a radfere seg i serlig
grad med sine allierte, og langt mindre med Russland.

Béde utvikling av et GMD og en ny NATO-utvidelse vil kunne ha store sikkerhetspolitiske
konsekvenser av negativ karakter for Russland dersom Russland definerer sin sikkerhetspolitikk
1 en "null-sum” kontekst 1 forhold til NATO. Utvikling av et GMD, representerer for det forste
et brudd pa ABM (Anti Ballistic Missile) avtalen, og dernest kan et slikt rakettforsvar, dersom
det blir effektivt, kunne svekke den russiske kjernefysiske gjengjeldelsesevnen. En ny NATO-
utvidelse vil kunne fore NATO tettere opp til Russland, og dermed representere en gket militaer
trussel dersom man i Moskva legger et ”worst case scenario” til grunn. Bade det kjernefysiske
og det konvensjonelle forsvar vil dermed kunne bli rammet. Sa lenge Russland ser pd NATO og
USA som en potensiell militer trussel er dette en alvorlig utvikling.

Terrorangrepet pd USA i september 2001 skapte en helt ny sikkerhetspolitisk situasjon, hvor
USA 1 langt hayere enn tidligere hadde behov for & sgke internasjonal politisk stette. Dette
skaper ogsa et storre behov for & ta hensyn til andre lands interesser og reaksjoner ved
utformingen av utenrikspolitikken. Russland star her i en spesiell situasjon pa grunn av landets
store engasjement 1 kampen mot terrorisme, noe som blant har blitt brukt til & legitimere krigen 1
Tsjetsjenia. Russland spiller ogsa ved sitt militeere nerver 1 Sentral-Asia og sin innflytelse i
dette omrédet en direkte rolle i forbindelse med aksjoner mot terrorister med base i Afghanistan.
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Dette understreker Russlands betydning ogsa for USA, noe som ogsé vil kunne pavirke USA nér
det gjelder a ta hensyn til russiske interesser ogsa pa andre omrader.

Det har ogséd kommet fram uttalelser, spesielt fra president Putin, som kan tolkes i retning ikke
bare av et mer positivt syn pA NATO, men ogsa et langt tettere samarbeid med NATO. Et mulig
fremtidig NATO-medlemskap utelukkes heller ikke. I en diskusjon med tyske avisredakterer 26
september 2001 antydet Putin at tiden er kommet for & innlede dreftelser om russisk NATO-
medlemskap (Willersrud 2001). 3. oktober 2001 antydet Putin ogsa, etter et mote med NATOs
generalsekreter Lord Robertson, at Russland nd var mer positiv ogsa til NATO-utvidelse ” fordi
NATO er i ferd med & bli en politisk allianse” (Waage 2001), det vil si ikke en militaer allianse.
Hvor dyptgripende denne holdningsendringen er, gjenstar det imidlertid a se. Her spiller Vestens
og da serlig USAs politikk overfor Russland ogsa en svert viktig rolle.

USA har til na ikke endret sin grunnleggende “unilaterale” utenrikspolitikk. ABM-avtalen har
blitt sagt opp og NATO-utvidelsen stér fast. Det nye ”20”-lands organet innen NATO gir
muligheter for at Russland kan bli hert pd en annen méte enn tidligere, men det gjenstér 4 se
hvilken reell betydning det vil fi. Det er imidlertid signalisert en mer liberal skonomisk politikk
overfor Russland, noe som er viktig for Putin pd grunn av hans prioritering av det skonomiske
element i utenrikspolitikken. De amerikanske tiltakene har imidlertid veert for begrensede til at
den politiske elite 1 Russland pd noe avgjerende mate har endret sin grunnleggende skeptiske
innstilling til USA. Dette medforer igjen at en NATO-utvidelse fremdeles vil fore til negative
reaksjoner i Russland.

5.1 Russiske utenriks- og sikkerhetspolitiske interesser og ambisjoner

Naér det gjelder russiske utenriks- og sikkerhetspolitiske interesser avviker disse ikke 1 prinsippet
fra hva andre land har, mens ambisjonene er avhengig av hvilken rolle landet ensker 4 spille i
det internasjonale samfunn.

Sikkerhet fremstar som en vesentlig faktor i denne forbindelse. Vi har allerede papekt at
sikkerhet spiller en relativt viktigere rolle for Russland i utenrikspolitikken enn hva tilfellet er
for de aller fleste vestlige land. I tillegg er sikkerhetstenkningen i langt storre grad enn 1 disse
landene ogsé knyttet til “ost-vest dimensjonen” i europeisk politikk, slik at Russlands relative
styrkeposisjon i forhold til Vesten/NATO spiller en sveart sentral rolle i sikkerhetspolitikken.
NATO-utvidelser blir derfor vurdert som et ’null-sum spill”, hvor vinst for NATO betyr tap for
Russland. Trusselen vil derfor pavirkes av mulige NATO-utvidelser i en for Russland ugunstig
maéte, bade fordi NATOs totale militere ressurser vil oke og fordi disse ressursenes mulighet til
a innvirke pa Russland kan bli sterre. | tillegg kan Russlands mulighet til & mate disse styrkene
bli darligere fordi det vil oppsta nye potensielle angrepsretninger hvor varslings- og forsvars-
mulighetene eventuelt ma bygges opp. Dette er svert kostnadskrevende, og forsvarsbevilgninger
dekker allerede né bare en del av det russiske forsvaret ser som helt nedvendige behov.

Den relative betydning av sikkerhet i Russlands forhold til den vestlige verden er imidlertid
avhengig av forholdet mellom Russland og Vesten. Sikkerhetsdimensjonen betod her
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forholdsvis lite i begynnelsen av 90-arene, men fikk oket betydning utover pa 90-tallet.
Samarbeidet mellom Russland og Vesten som et resultat av terrorangrepet pad USA, kan fore til
at sikkerhetsdimensjonen blir viktig for disse relasjonene, og p en slik mate at de felles
interesser nar det gjelder ulike utfordringer fra “periferien” kommer tydeligere fram. Dette er
imidlertid avhengig av hvordan dette samarbeidet utvikler seg, og hvor varlig og dyptgripende
det blir. Man ma regne med at den grunnleggende mistillit som dominerte forholdet fortsatt er til
stede. Sa lenge dette er tilfelle, vil sikkerhet fortsatt spille en viktig rolle i forholdet mellom
Russland og Vesten.

Prestisje er et viktig aspekt ved russisk utenrikspolitikk, fordi landet er en tidligere supermakt
og derfor er blitt vant til & bli tatt hensyn til ved utformingen av europeisk utenriks- og
sikkerhetspolitikk. Landet opprettholder mange av de gamle ambisjoner, men né uten & ha det
tidligere maktpolitiske grunnlag for disse. Dersom man far nye utvidelsesrunder hvor Russlands
interesser tilsynelatende blir neglisjert, vil dette nedvendigvis matte understreke Russlands
svakhet og manglende innflytelse pé europeisk politikk. Dette aspektet blir viktigere jo nermere
NATO beveger seg de omrdder som russerne tradisjonelt har sett pa som ”sine”. P& den annen
side er det ogsa klart at Russland selv kan velge 1 hvor hey grad landet ensker & sette NATO-
utvidelsen pé spissen, dersom regjeringen innser at det er lite den kan gjore for & forhindre en
slik utvidelse. Jo viktigere man da gjer saken, jo sterre blir “fallhgyden” og dermed prestisje-
nederlaget for stormakten Russland (Baranovsky 2001).

Mulighetene for & ave politisk innflytelse gjennom aktivt & pdvirke omgivelsene, eller ved at
omgivelsene foler at de ma tilpasse seg russiske interesser og makt, vil ogsé bli mindre jo flere
land som blir NATO-medlemmer. De land som blir NATO-medlemmer vil ha sikkerhetspolitisk
’ryggdekning” i sitt forhold til Moskva, og derfor ikke lenger i samme grad behove 4 frykte
russisk press. Russland ma forholde seg til en institusjon, NATO, og ikke enkeltnasjoner,
samtidig som Russland ikke har tilgang til denne institusjonens beslutningssystem. Et utvidet
NATO vil derfor ogsé kunne innskrenke Russlands handlingsrom.

Ogsé pé det okonomiske omradet vil en NATO-utvidelse kunne ha en viss betydning, fordi
Russland mister markeder for sine vapen, og fordi NATO-tilknytning er med pé a knytte nye
land tettere til det vestlige skonomiske system gjennom & fremme en stabilitet og forutsigbarhet
som fremstir som gunstig for vestlig skonomisk engasjement i disse omradene. Til na har
NATO-medlemskap for nye land paradoksalt nok ogsa hatt positive konsekvenser for russisk
okonomi, fordi tidligere sovjetutstyr i1 disse landene oppgraderes til NATO-standard ved russisk
hjelp. P& den annen side skal man ikke legge for stor vekt pa det ekonomiske aspektet fordi
potensielle medlemmer av NATO allerede na legger opp sine innkjep ut fra behovet om a
tilpasse seg NATO, 1 alle fall s& langt ressursene rekker.

Man skal derfor heller ikke se bort fra at NATO-utvidelse ogsa kan ha enkelte positive
konsekvenser for Russland. @konomisk vekst 1 Sentral-Europa vil kunne resultere i gkt russisk
eksport i form av energi, rdvarer og industrivarer. Det er ogsd klart i russisk interesse at stabili-
teten og forutsigbarheten i Europa generelt og i Sentral- og Ost-Europa spesielt gker, selv om
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det ikke er sa lett for russiske analytikere, og serlig politikere, 4 innremme dette. Nér land som
har folt seg truet av Russland blir NATO-medlemmer, vil frykten for Russland naturlig bli
mindre slik at tillit, og dermed normale relasjoner, kan bygges opp over tid. NATO-medlemskap
kan ogsa fore til at enkelte land vil kunne dempe en provokatorisk politikk overfor Russland.
Bare det faktum at et land onsker NATO-medlemskap kan virke i samme retning, fordi et land
som er innblandet i konflikter med Russland, som sett med vestlige oyne er unedvendige, kan
minke sin mulighet for & oppnd NATO-medlemskap.

Det kan ogsa diskuteres hvor mye av bekymringen for NATO, og en eventuell NATO-utvidelse,
som er reell og hvor mye som er bevisste utspill fra russisk side for & pdvirke Vesten og
eventuelt presse fram innremmelser.

Ogsé utvidelse av NATOs nettverk i omrader og land som ikke blir NATO-medlemmer vil
kunne péavirke Russlands mulighet til & fremme sine interesser. Dette gjelder sarlig innen SUS-
omradet, og det er i forste rekke PfP-relatert virksomhet som er aktuell i denne forbindelse. PfP
medforer at enkeltstater gis muligheter til 4 knytte seg til NATO pa det politiske og militere
omrade, enten en slik tilknytning ses pa som en forberedelse til NATO medlemskap (dvs at
“kostnadene” sett fra NATO ved 4 slippe vedkommende land inn vil fortone seg som mindre),
eller som et alternativ til et slikt medlemskap. Selv om PfP ikke gir noen form for garanti mot
angrep eller andre former for overgrep, skapes det politiske kontakter og band som vil kunne
utnyttes av PfP-landene, og militaere kontakter og tilpasninger kan gjore enkeltstater mindre
avhengige av Russland, og dermed ogsa mindre utsatte for en russisk press. Russland kan ogsé
miste markeder, sarlig pa det militeere omradet, fordi PfP-land kan enske & anskaffe vestlig
utstyr for bedre & kunne samarbeide med NATO. I tillegg kommer sé prestisjefaktoren, noe vi bl
a sd da bare Hviterussland stettet opp under Russlands boikott av NATOs 50-4rs jubileum.

Den amerikanske krigferingen 1 Afghanistan har skapt en ny situasjon i Sentral-Asia hvor USA
og andre land né er i ferd med & opprette mer eller mindre permanente baser. Dette vil kunne
knytte disse statene langt tettere til USA og NATO enn det tilfellet har veert til nd. Denne
utviklingen har skjedd i forstielse med Russland, dog ikke uten at sterke motforestillinger har
kommet til uttrykk pa bade militaert og politisk hold. Denne utviklingen sier mye om betyd-
ningen av de russiske strategier 1 forhold til Vesten nar det gjelder reaksjoner pa utspill fra USA
og NATO

Russlands ambisjoner 1 forholdet til Vesten ma ses 1 lys av de tre hovedstrategier et land 1
"periferien" har i forhold til "sentrum": integrering, pavirkning, skjerming (Kjelberg 1999a).
Mens Russland i sine ambisjoner for 1993 la vekt pa integrering er det na pdvirkning som er det
vesentlige, dvs tilgang til institusjoner, og fi andre stater til & ta hensyn til russiske interesser.
Denne ambisjonen var under Primakov kombinert med skjerming, dvs forsek pa & distansere seg
fra omfattende samarbeid av frykt for negative konsekvenser, mens den nd igjen under Putin er
forsekt kombinert med integrering, spesielt pa det skonomiske omradet, men ogsé pd det
politiske omradet.
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Russland ensket lenge heller & fremstd som et “alternativt sentrum”, med sin egen “periferi”. 1
sitt forhold til denne "periferi", SUS-omradet ("Det naere utland") har Russland en klar
hegemoni-ambisjon, som fra 1996 av i stadig sterkere grad blir utfordret av Vesten, og da sarlig
USA, samtidig som Russlands egne pavirkningsmuligheter reduseres i takt med ekningen av
landets problemer. Tettere badnd mellom NATO og enkelt-stater innen SUS vil 1 vesentlig grad
vanskeliggjore Russlands mulighet til & opptre som hegemoni i dette omrédet, fordi SUS-stater
da vil kunne operere med NATO som potensiell stottespiller i forholdet til Russland. Det er til
na uklart 1 hvilken grad Putin vil endre politikken pa dette omraddet, men ogsa her kan man
kanskje regne med at gkonomiske relasjoner kan bli prioritert, eventuelt pa bekostning av andre
interesser, dersom det skulle vaere motsetninger mellom disse.

5.2 Alternative utenrikspolitiske strategier for Russland

Det er forholdet til Vesten som er viktigst nar man skal vurdere Russlands fremtidige utenriks-
politiske orientering. Mens en omfattende integrering i det vestlige system fremstar som
urealistisk pé kort og mellomlang sikt, dvs de ferste ti arene, ma Russland i stedet soke &
pavirke eller tilpasse seg det vestlige politiske og skonomiske system.

Det nye Russland ferte fram til 1993 en utpreget tilpasningspolitikk i sitt forhold til den vestlige
verden. Dette matte sees 1 lys av ambisjonene om tilknytning til sentrale vestlige politiske og
okonomiske institusjoner. De politiske kostnadene for Russland ved & fremme interesser som
var 1 konflikt med vestlige interesser ble derfor vurdert som haye av regjeringen i Moskva, og
tilpasning ble den aktuelle strategi.

Etter hvert som ambisjonene om slik tilknytning ble lagt til side, ble kostnadene ved ikke aktivt
a fremme russiske interesser ogsa mer synlige, og strategien overfor den vestlige verden ble
endret. Russiske interesser ble derfor fremmet pa en mer aktiv méte, blant annet gjennom &
prove a pavirke de vestlige land. Dette kunne gjores gjennom 4 seke tilgang til de vestlige
beslutningsfora, gjennom & f4 “agenter” til 4 tale sin sak, eller ved 4 soke & fremstd som en
“ekstern ressurs” de vestlige land i1 egen interesse burde eller métte ta hensyn til ved
etableringen av sin politikk. Disse strategiene ble forsekt anvendt i forbindelse med den forrige
utvidelsesprosessen i NATO. Det var imidlertid vanskelig av finne noe land innen NATO som
var villige til a tale Russlands sak. Jeltsin-regimet klarte imidlertid i noen grad & fremstille seg
som en “’ekstern ressurs” for NATO, om enn pé en negativ méte, gjennom at man i NATO
regnet denne som det beste alternativet, slik at man ikke kunne tillate seg & svekke regimet
meget. Dette forte til innremmelser fra NATO i form av de "tre nei”, og opprettelsen av “Det
faste felles rad”.

Under Kosovo-konflikten kunne Russland ogsd opptre som “ekstern ressurs” i situasjoner hvor
man trengte russisk diplomatisk hjelp for & pavirke den serbiske regjeringen. Denne rollen ble
imidlertid langt viktigere i1 forbindelse med kampen mot internasjonal terrorisme og mot
Taliban-regimet i Afghanistan hesten 2001. Her var russisk diplomatisk og praktisk stette svaert
viktig for USA og NATO.
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Problemet ved & vare en “ekstern ressurs” er at den innflytelsen man far i stor grad er avhengig
av den konkrete situasjon. En slik innflytelse ma sokes utnyttet til ogsé & oppna tilgang til
beslutningsprosesser dersom den skal f4 en mer varig betydning. At Russland i alle fall i noen
grad har lyktes i dette, ser man med opprettelsen av den nye ”20-lands gruppen” innen NATO,
men betydningen av denne er forelopig usikker.

Selv om Russland pa det politiske omradet utfordret den vestlige verden i langt sterre grad etter
1993, forte ikke dette til en tilsvarende politikk pa det skonomiske omradet. Her ble avhengig-
heten av den vestlige verden erkjent, og de skonomiske bandene ble stadig tettere. Russland
gikk her inn i en rolle som leverander av ravarer og energi, og var importer av foredlede varer,
kapital og kunnskap, noe som understreket avhengighetsforholdet.

Det har ogsé vert en klart uttalt strategi fra russisk side a forsgke a reetablere et multipoleert
politisk system pé europeisk og/eller globalt plan. Det forste alternativet forutsetter bade en
aktiv Europa-politikk fra russisk side, og at det samarbeidet man nd ser i den vestlige verden
endrer karakter. Spesielt Primakov, bade i sin utenriksminister- og i sin statsministertid, gikk
sterkt inn for at man maétte fa en storre grad av multipolaritet”. Dette impliserer en reetablering
av et “maktbalansesystem” hvor Russland er en stormakt pa linje med andre stormakter. I en slik
situasjon vil Russland ha langt sterre muligheter for & pavirke europeisk politikk, enn om man 1
praksis har et unipolart system, som tilfellet er i dag. Det er to forhold som kan fere til en slik
situasjon. Det ene er en gkende kloft mellom EU og USA, slik at Russland i visse sammen-
henger kan finne stotte hos eller selv stotte den ene av disse to parter mot den andre. Det andre
forholdet er en opplesning av EU hvor de europeiske stormaktene i langt storre grad er i1 konflikt
med hverandre, noe som vil gi Russland helt andre diplomatiske muligheter enn i1 dag. Det
virker imidlertid som president Putin har gatt bort fra denne strategien i sin utenrikspolitikk.

Det andre alternativet er en situasjon hvor Russland i hovedsak distanserer og isolerer seg fra
Europa og Vesten, og i stedet satser pd & dominere SUS-omrddet og & oppnd "strategiske
allianser" med ikke-vestlige stormakter, forst og fremst Kina, men ogsd India og andre makter.
Hovedsiktepunktet er "anti-hegemoni", dvs utnyttelse av den misngye som maétte foreligge mot
en for dominerende amerikansk posisjon bade i Europa og 1 den gvrige verden.

Det er grunn til 4 forutsette en sammenheng mellom innenrikspolitiske maktkonstellasjoner og
utenrikspolitisk orientering, slik at en liberal politisk orientering kombineres med en tilpas-
ningslinje 1 forholdet til Vesten bdde politisk og skonomisk, mens de to andre orienteringene
representerer det synet som i ulik grad gjer seg gjeldende i den gvrige del av det innenriks-
politiske spektrum. Valget mellom de to alternativene kan vaere mer bestemt av utenrikspoliske
muligheter enn av innenrikspolitisk orientering. Dette har man sett en klar tendens til under
Putin, hvor en forholdsvis autoriter innenrikspolitikk er kombinert med en langt mer pro-vestlig
utenrikspolitisk orientering.

Begge de to alternativene forutsetter imidlertid en hegemoni-ambisjon i forhold til "Det naere
utland", for p4 samme mate som amerikansk "isolasjonisme" ikke gjaldt forholdet til deres
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"naere utland", Latin-Amerika, kan man heller ikke vente at russisk "isolasjonisme" vil gjelde i
forholdet til SUS-statene. Situasjonen vil heller kunne vere slik at det er alternativ 1) som forer
til mindre interesse for SUS, fordi interessen konsentreres om Vesten, slik situasjonen var i
1991-93.

Man ma forvente at konsekvensene av og reaksjonene pé fremtidige NATO-utvidelser vil vere
svart avhengige av hvilken utenrikspolitiske orientering og innenrikspolitiske maktkonstellasjon
som dominerer 1 Moskva.

53 Alternative utenrikspolitiske strategier for Russland

Det er forholdet til Vesten som er viktigst ndr man skal vurdere Russlands fremtidige utenriks-
politiske orientering. Mens en omfattende integrering i det vestlige system fremstir som
urealistisk pd kort og mellomlang sikt, dvs de ferste ti drene, ma Russland 1 stedet soke &
pavirke eller tilpasse seg det vestlige politiske og ekonomiske system.

Det nye Russland forte fram til 1993 en utpreget tilpasningspolitikk i sitt forhold til den vestlige
verden. Dette matte sees i lys av ambisjonene om tilknytning til sentrale vestlige politiske og
okonomiske institusjoner. De politiske kostnadene for Russland ved & fremme interesser som
var 1 konflikt med vestlige interesser ble derfor vurdert som hoye av regjeringen 1 Moskva, og
tilpasning ble den aktuelle strategi.

Etter hvert som ambisjonene om slik tilknytning ble lagt til side, ble kostnadene ved ikke aktivt
a fremme russiske interesser ogsd mer synlige, og strategien overfor den vestlige verden ble
endret. Russiske interesser ble derfor fremmet pa en mer aktiv méte, blant annet gjennom &
prove & pavirke de vestlige land. Dette kunne gjores gjennom 4 seke tilgang til de vestlige
beslutningsfora, gjennom a fa “agenter” til 4 tale sin sak, eller ved & sgke & fremstd som en
“ekstern ressurs” de vestlige land i egen interesse burde eller métte ta hensyn til ved
etableringen av sin politikk. Disse strategiene ble forsekt anvendt i forbindelse med den forrige
utvidelsesprosessen i NATO. Det var imidlertid vanskelig av finne noe land innen NATO som
var villige til a tale Russlands sak. Jeltsin-regimet klarte imidlertid i noen grad & fremstille seg
som en “ekstern ressurs” for NATO, om enn pa en negativ mate, gjennom at man i NATO
regnet denne som det beste alternativet, slik at man ikke kunne tillate seg 4 svekke regimet
meget. Dette forte til innremmelser fra NATO i form av de "tre nei”, og opprettelsen av ”Det
faste felles rad”.

Under Kosovo-konflikten kunne Russland ogsd opptre som “ekstern ressurs” i situasjoner hvor
man trengte russisk diplomatisk hjelp for & pavirke den serbiske regjeringen. Denne rollen ble
imidlertid langt viktigere i forbindelse med kampen mot internasjonal terrorisme og mot
Taliban-regimet i Afghanistan hesten 2001. Her var russisk diplomatisk og praktisk stette svaert
viktig for USA og NATO.

Problemet ved & vare en “ekstern ressurs” er at den innflytelsen man far i stor grad er avhengig
av den konkrete situasjon. En slik innflytelse ma sokes utnyttet til ogsé & oppna tilgang til
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beslutningsprosesser dersom den skal f4 en mer varig betydning. At Russland i alle fall i noen
grad har lyktes i1 dette, ser man med opprettelsen av den nye 20-lands gruppen” innen NATO,
men betydningen av denne er forelopig usikker.

Selv om Russland pé det politiske omrddet utfordret den vestlige verden i langt storre grad etter
1993, forte ikke dette til en tilsvarende politikk pd det ekonomiske omradet. Her ble
avhengigheten av den vestlige verden erkjent, og de skonomiske badndene ble stadig tettere.
Russland gikk her inn 1 en rolle som leverander av ravarer og energi, og var importer av
foredlede varer, kapital og kunnskap, noe som understreket avhengighetsforholdet.

Det har ogsé vert en klart uttalt strategi fra russisk side & forsgke & reetablere et multipolert
politisk system pa europeisk og/eller globalt plan. Det forste alternativet forutsetter bade en
aktiv Europa-politikk fra russisk side, og at det samarbeidet man nd ser i den vestlige verden
endrer karakter. Spesielt Primakov, bade 1 sin utenriksminister- og i sin statsministertid, gikk
sterkt inn for at man maétte fi en sterre grad av multipolaritet”. Dette impliserer en reetablering
av et “"maktbalansesystem” hvor Russland er en stormakt pa linje med andre stormakter. I en slik
situasjon vil Russland ha langt sterre muligheter for & pdvirke europeisk politikk, enn om man 1
praksis har et unipolart system, som tilfellet er i dag. Det er to forhold som kan fere til en slik
situasjon. Det ene er en gkende kloft mellom EU og USA, slik at Russland i visse sammen-
henger kan finne stotte hos eller selv stotte den ene av disse to parter mot den andre. Det andre
forholdet er en opplesning av EU hvor de europeiske stormaktene i langt storre grad er i konflikt
med hverandre, noe som vil gi Russland helt andre diplomatiske muligheter enn 1 dag. Det
virker imidlertid som president Putin har gétt bort fra denne strategien 1 sin utenrikspolitikk.

Det andre alternativet er en situasjon hvor Russland i hovedsak distanserer og isolerer seg fra
Europa og Vesten, og 1 stedet satser pa & dominere SUS-omradet og & oppna "strategiske
allianser" med ikke-vestlige stormakter, forst og fremst Kina, men ogsa India og andre makter.
Hovedsiktepunktet er "anti-hegemoni", dvs utnyttelse av den misngye som maétte foreligge mot
en for dominerende amerikansk posisjon bade 1 Europa og 1 den evrige verden.

Det er grunn til 4 forutsette en sammenheng mellom innenrikspolitiske maktkonstellasjoner og
utenrikspolitisk orientering, slik at en liberal politisk orientering kombineres med en tilpas-
ningslinje i forholdet til Vesten bdde politisk og ekonomisk, mens de to andre orienteringene
representerer det synet som i ulik grad gjer seg gjeldende i den gvrige del av det innenriks-
politiske spektrum. Valget mellom de to alternativene kan vaere mer bestemt av utenrikspoliske
muligheter enn av innenrikspolitisk orientering. Dette har man sett en klar tendens til under
Putin, hvor en forholdsvis autoriter innenrikspolitikk er kombinert med en langt mer pro-vestlig
utenrikspolitisk orientering.

Begge de to alternativene forutsetter imidlertid en hegemoni-ambisjon i forhold til "Det naere
utland", for pd samme maéte som amerikansk "isolasjonisme" ikke gjaldt forholdet til deres
"naere utland", Latin-Amerika, kan man heller ikke vente at russisk "isolasjonisme" vil gjelde i
forholdet til SUS-statene. Situasjonen vil heller kunne veare slik at det er alternativ 1) som forer
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til mindre interesse for SUS, fordi interessen konsentreres om Vesten, slik situasjonen var i
1991-93.

Man ma forvente at konsekvensene av og reaksjonene pé fremtidige NATO-utvidelser vil vere
svert avhengige av hvilken utenrikspolitiske orientering og innenrikspolitiske maktkonstellasjon
som dominerer i Moskva.

5.4 Scenarier for fremtidige NATO-utvidelser

Finn Aagaard og Bjern Olav Knutsen har i en tidligere FFI/Rapport diskutert tre scenarier som
fremtidig NATO-utvidelse (Aagaard og Knutsen 1999). Disse scenariene, som har form av tre
utvidelsesrunder, er som folger:

1. 19+2: Slovenia og Romania blir opptatt som NATO-medlemmer
2. 1+2: Finland og Sverige blir medlemmer etter at Slovenia og Romania allerede er blitt det

3. 23+3: De tre baltiske land blir NATO-medlemmer etter at Slovenia, Romania, Finland og
Sverige har oppnddd NATO-medlemskap.

Alle disse tre utvidelsesmulighetene ble vurdert serigst i vestlige politiske og statsvitenskaplige
miljeer. I tillegg opptradte ogsa Dsterrike og Slovakia som serigse kandidater for NATO-
medlemskap. Slovakia, Kroatia, Bulgaria, FYROM/Makedonia og Albania, har ogsa
tilkjennegitt sine kandidaturer. Osterrike, Sverige og Finland har derimot ikke kommet med
formelle ensker om medlemskap, selv om det er politiske miljoer i disse landene som ensker
dette.

Fordi NATOs utfordringer og potensielle sgkere ikke er de samme som de som var aktuelle da
de tre scenariene ble skrevet, vil de scenariene som blir lagt til grunn for den videre analysen
dels representere et bredest mulig spektrum av alternativer, og vare basert pa de
sokeralternativer som finnes i dag.

De scenariene som vil bli dreftet er derfor ikke overensstemmende med de planer og ambisjoner
om NATO-medlemskap som né foreligger. De er valgt ut dels fordi de representerer kvalitativt
forskjellige utfordringer hva russiske reaksjoner angér. I tillegg vil ogsa en annen problem-
stilling: NATOs stadig mer omfattende band med ikke-medlemmer i hele OSSE-omradet, ogsa
innen SUS, bli droftet. Medlemskap ligger neppe i kortene for andre SUS-stater enn de baltiske,
selv om Georgias president Eduard Sjevarnadse under valgkampen i november 1999, pésto at
Georgia ville bli NATO-medlem innen 5 ar (Bhatty og Bronson: 131), og at NATO stadig
understreker at det ikke er noe prinsipielt i veien for at ogsd andre SUS-stater enn de baltiske
kan bli NATO-medlemmer. Selv om medlemskap ikke er aktuelt vil imidlertid russiske
interesser pavirkes, og reaksjoner ogsd i denne forbindelse er derfor sikkerhetspolitisk viktige.

Grunnen til dette er at man nd 1 langt sterre grad enn tidligere har en internasjonal situasjon
preget av nettverkstenkning. Medlemskap er ikke den eneste kontaktform andre stater kan ha
med NATO. Gjennom PP &pnes det opp for et bredt spektrum av individuelle samarbeids-
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former, hvor hvert enkelt samarbeidsland kan sgke den form det selv ensker. Dermed legges det
opp et svert tett samarbeid med land som matte enske dette, som en forberedelse til, eller
alternativ til, NATO-medlemskap. NATO bygger derfor opp et nettverk over hele Europa som
gir innflytelse, og som gjer at ikke-NATO land tilpasser seg NATO og dermed blir mottagelige
for NATOs synspunkter og interesser, samt at avhengighetsrelasjoner etableres. Russlands
muligheter til 4 ove innflytelse pa ulike land kan derfor bli redusert i storre eller mindre grad.
Denne form for samarbeid medferer langt mindre politiske kostnader, spesielt i form av
reaksjoner fra Russland, bade for NATO og for partnerne, enn et medlemskap. Det samme
gjelder indrepolitiske kostnader for samarbeidsland hvor NATO-medlemskap vil kunne vekke
negative reaksjoner.

Et land som er spesielt interessant i denne sammenheng er Ukraina. Den ukrainske regjering har
i stadig sterkere grad gitt uttrykk for sitt enske om en nermest mulig tilknytning til NATO, med
medlemskap som et mulig mél. Ukrainas kandidatur blir ikke sett pd som serigst 1 de tone-
angivende vestlige miljoer, men dette utelukker ikke at det kan knyttes sé tette band til Ukraina
at landet kan bli vurdert som et slags "kvasi-medlem". Russiske reaksjoner pé de stadig tettere
band mellom NATO og Ukraina fortjener derfor ogsa a bli dreftet, selv om NATO-medlemskap
ikke ligger 1 kortene. Det samme er i noen grad tilfelle med Azerbaidsjans enske om en eller
annen form for NATO-garanti mot Russland, endog med NATO-baser pa azerbaidsjansk jord,
skal man tro enkelte uttalelser.

Vi vil her legge tre ulike utvidelsesalternativer til grunn, i hovedsak basert pa de tre scenariene
som tidligere er beskrevet, men tilpasset de endrede utfordringer NATO stér overfor i og med
engasjementet i det tidligere Jugoslavia:

1. Enutvidelse i sorost, hvor ikke bare Slovenia og Romania blir inkludert, men ogsa
Slovakia, og rene Balkan-stater som Kroatia og Bulgaria. Dette utvidelsesscenariet bygger
dels pa at det er her de fleste sokere befinner seg, dels pé erkjennelsen av at det er pa
Balkan man har Europas mest presserende sikkerhetsutfordringer, og at NATO ma kunne
mete disse for & opprettholde sin troverdighet som den fremste sikkerhets- og forsvars-
politiske institusjon i Europa. Logikken her er a skape stabilitet gjennom “integrasjon”.
Bosnia, Makedonia, Albania og Kosovo fremstar allerede som NATO-"protektorater”, men
det er vanskeligere & tenke seg disse som fullverdige NATO-medlemmer. Et eventuelt
medlemskap for disse siste ville i s fall medfere store utfordringer av ekonomisk og annen
karakter.

2. En nordisk utvidelse, hvor Sverige og Finland blir medlemmer. Ingen av disse to statene er
sokere 1 dag, og det er heller ikke noe utbredt politisk enske i noen av de to om medlem-
skap. Grunnen til at dette alternativet er valgt er dels at den sikkerhetspolitiske utvikling
innen EU kan gjare forskjellen mellom EU- og NATO-medlemskap fiktiv pa det sikkerhets-
politiske omrédet, dels at serlig finsk NATO-medlemskap vil representere en spesiell
utfordring for Russland.

3. En baltisk utvidelse, hvor Estland, Latvia og Litauen blir medlemmer. Alle disse statene
onsker medlemskap i NATO, og NATO har i prinsippet stilt seg velvillige til et slikt
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medlemskap. Problemet her er derfor ikke partenes erklerte malsetningen, men at de
politiske kostnadene ved en slik utvidelse kan bli store for NATO, pga den forventede
negative reaksjonen fra russisk side.

De tre alternativene er derfor svert forskjellige nar det gjelder dimensjoner som partenes
erkleerte malsetninger, geografi, og ogsa hva konsekvenser for forholdet til Russland angér.

I tillegg vil vi sa drefte konsekvensene av de stadig tettere band som knyttes mellom NATO pa
den ene siden og sentrale SUS-stater som Ukraina, Azerbaidjan og Usbekistan pa den andre. Her
fremstir medlemskap som urealitisk, 1 alle fall pa kort sikt og innenfor de politiske rammevilkar
som eksisterer i Europa i dag, men konsekvensene av disse bandene kan likevel bli store.

Vi kunne ogsé ha dreftet “big bang” alternativet, dvs at alle de land som né seker far medlem-
skap samtidig. I praksis vil dette si alternativ 1 pluss alternativ 3. Nar dette ikke blir gjort
skyldes det at de land som inngar i et slikt alternativ stort sett blir de samme som de som inngér
i dreftelsen av alternativ 1 og 3.

Vi legger to forutsetninger til grunn for dreftingen: at de militeere rammebetingelser i form av
"selvpalagte restriksjoner" fra NATOs side blir de samme som ble resultatet for den forrige
utvidelsesrunden, og at det pa forhand er knyttet tette militeere band i1 form av PfP-relaterte og
andre tiltak, med de aktuelle nye medlemsland. Siden scenariene er sekvensielle i tid er det
rimelig & ta utgangspunkt i at disse bandene er tettere jo senere i tid det aktuelle scenario
oppstér. I tillegg vil vi gé ut fra at utvidelsesprosessen ikke er del av en NATO-Russland-
forstaelse, men at den gjennomferes med ulik grad av negativ russisk reaksjon. Dette utelukker
selvfolgelig ikke at den endelige utvidelsen ikke kan skje i en forhandlingssituasjon med
russerne, slik tilfellet ogsa var sist gang. Det siste premisset sier ikke noe som sannsynlighet,
men at russiske reaksjonsmenstre under andre premisser blir langt mindre interessante a
analysere.

Det er klart at konsekvensene av disse tre utvidelsesrundene og tilknytningsalternativet vil vare
vesensforskjellige sett med russiske eyne, militert, politisk, og ikke minst psykologisk og
prestisjemessig. I alle disse sammenhengene representerer de en klart oppadgdende tendens,
resultatene pd enkeltomrédene og i sum blir sterst i de to siste alternativene. P4 den annen side
md man ogsa regne med en viss "tilvenningsprosess", slik at det skapes forventninger om
fremtidige handlingsmenstre. Uansett hva som skjer m& man regne med at ytterligere NATO-
utvidelser vil pavirke mulighetene for & hevde russiske utenriks- og sikkerhetspolitiske
interesser og ambisjoner slik de er definert, og at dette vil métte resultere i russiske reaksjoner.

6 KONSEKVENSER AV ULIKE FORMER FOR NATO-UTVIDELSE

Vi vil né forst vurdere mulige sikkerhetskonsekvenser for Russland av hvert enkelt utvidelses-
scenario basert pa en russisk sikkerhetstenkning hvor gst-vest dimensjonen star i sentrum, men
hvor ogsa sentrum-periferi dimensjonen blir tatt hensyn til. Deretter vil vi se hvordan andre
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utenrikspolitiske interesser vil kunne pavirkes. Hovedvekten vil her bli lagt pa prestisje og
muligheter for pavirkning av omgivelsene.

Betydningen av de ulike russiske utenrikspolitiske orienteringer og innenrikspolitiske
maktkonstellasjoner vil s bli vurdert for & se hvilke foringer disse legger nar det gjelder
holdning til og reaksjon pad mulige NATO-utvidelser. Til slutt vil vi i dette kapitlet forsoke &
lage en totalvurdering hvor bdde utvidelsesscenarier og utenrikspolitiske orienteringer inngar.
Denne vil vare et utgangspunkt for det konkluderende kapitlet.

6.1 Sikkerhetspolitiske konsekvenser

Utvidelsen i scenario 1 vil vere med land som har svaert ulik sikkerhetsbetydning for Russland.
Slovenias sikkerhetspolitiske betydning vil i ferste rekke veere som bindeledd mellom Ungarn
og de ovrige NATO-land, og eventuelt som et slags vestlig ”brohode” mot Balkan. Ungarn
grenser imidlertid verken til Russland eller det neert tilknyttede Hviterussland, men derimot til
Ukraina, slik at den direkte sikkerhetspolitiske betydningen for Russland av en slik landmessig
tilknytning mellom NATO og Slovenia er forholdsvis liten. Slovenia fremstér allerede som en
stabil stat, slik at NATO-medlemskap neppe vil bety noe i verken i den ene eller annen retning
pa dette omradet.

Slovakia og Romania er langt mer interessante for Russland i denne forbindelse. Heller ikke
Slovakia og Romania grenser til Russland eller Hviterussland. Et slovakisk NATO-medlemskap
vil kunne representere et bindeledd med Polen og Ungarn, og dermed knytte Ungarn langt
tettere til NATO enn det et slovensk medlemskap alene ville bety. Bade slovakisk og rumensk
medlemskap forer til at Ukraina kommer nermere NATO, med de bekymringer dette kan fore til
1 Moskva, hvor man ikke lenger kan vere sikker pd Ukrainas fremtidige utenriks- og sikkerhets-
politiske orientering. Et rumensk NATO-medlemskap vil ogsa gi NATO et helt annet fotfeste 1
Svartehavet, fordi NATO na er helt avhengig av en politisk ustabil alliansepartner som Tyrkia i
dette omradet. En NATO-utvidelse med Slovakia og Romania ville derfor underbygge synet til
de russiske kretser som ser NATO-utvidelsen i forste rekke som et vestlig forsek pd svekke
Russlands relative sikkerhetspolitiske posisjon i Europa. En utvidelse bare med Slovenia
derimot vil neppe bli sett pd som noen vesentlig sikkerhetspolitisk utfordring.

Balkan fremstér allerede nd som et omrade som fullt og helt kontrolleres av NATO, spesielt
etter regimeskiftet 1 Serbia, som tidligere kunne ses pa som en potensiell russisk alliert. En
utvidelse av NATO inn mot selve Balkan vil neppe ha de store sikkerhetspolitiske konsekvens-
ene sett med russiske eyne. Her er det mer rent politiske hensyn, som vi vil diskutere senere,
som eventuelt teller mest. Eventuelle sikkerhetspolitiske interesser ville métte veere mer
hypotetiske, basert pa mulige endringer i de sikkerhetspolitiske rammevilkar som igjen kunne
gjore det mulig & bygge opp allianser eller stotte klientstater. I denne forbindelse kan f eks
Serbia fremdeles vare en aktuell kandidat, fordi uviklingen 1 dette landet er hoyst usikker. Man
kan ikke se bort fra at anti-vestlige krefter igjen kommer til makten.

Svensk og finsk NATO-medlemskap vil endre de institusjonelle rammevilkarene for
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sikkerhetspolitikken i1 det nordiske omradet. Hvor stor den reelle militeere endringen blir er et
annet spersmal. Bade Sverige og Finland er nd EU-medlemmer, og etterhvert som integrasjonen
innen EU stadig blir tettere blir det vanskeligere og vanskeligere a tenke seg at det ovrige EU
ikke vil gripe inn dersom ett medlemsland blir angrepet militeert. Dermed vil ogsa i praksis
NATO blir trukket inn. En potensiell angriper kan 1 alle fall ikke la veere & ta denne muligheten
med i betraktning dersom et angrep planlegges. Dette gir i seg selv en vesentlig avskrekkende
virkning, selv om det ikke foreligger noen formell garanti. Nar det gjelder reell evne til &
komme til unnsetning vil dette vaere avhengig av graden av militaer tilpasning og samtrening
mellom giver og mottaker av hjelp. Dette kan vare en avgjerende faktor i situasjoner hvor det
foreligger en noenlunde jevnbyrdig militer situasjon. Dette kan i dag neppe sies a vere tilfelle i
forholdet mellom Russland og Vesten, til det er Russland for svakt. I tillegg blir nd svensk og
finsk forsvar i stadig sterre grad tilpasset og samtrent med NATO i en PfP-sammenheng, slik at
denne begrensningen etterhvert fremstar som lite vesentlig. Nér det gjelder Russlands reelle
muligheter til militeert & kontrollere sine neeromrader er det derfor tvilsomt om NATO-
medlemskap betyr noe sarlig, dertil er disse mulighetene i dagens situasjon for sma. Det skal et
helt annet militeert niva til pa russisk side for at denne faktoren kan bli utslagsgivende.

NATO-medlemskap for Sverige, og sarlig for Finland, vil imidlertid kunne vere mer
problematisk for Russland ut fra et mer defensivt militeert synspunkt, fordi den vestlige
offensive evne er sa konsentrert i NATO og USA. NATO-bruk av disse lands territorium vil
nedvendigvis matte fore til at St Petersburg-omradet, og trolig ogsd Kola, ville bli langt mer
utsatt enn det nd er. NATOs maritime overlegenhet i Ostersjoen vil ogsa bli noe nar total.
NATO-medlemskap for Sverige og Finland vil derfor matte vare et worst case” scenario sett
med russiske gyne.

Svensk og finsk NATO-medlemskap vil ogsé pa en helt annen mate sette NATO i stand til &
forsvare de baltiske land mot militeere overgrep fra Russland, slik at det blir langt vanskeligere &
tenke seg denne russiske militere opsjonen.

Regjeringene 1 de baltiske land, har i motsetning til de i Sverige og Finland, et klart og sterkt
uttalt enske om NATO-medlemskap, noe som selvfolgelig skyldes deres historiske erfaringer og
den store usikkerhet om den russiske politiske framtid. De foler derfor et sterkt behov for & vare
under NATOs ”paraply”. Baltisk NATO-medlemskap ville automatisk fore til at en konfronta-
sjon mellom Russland og ett eller flere baltiske land, blir en konfrontasjon mellom Russland og
Vesten. Selv om det kan stilles spersmalstegn ved NATOs mulige evne til 4 forsvare de baltiske
land, er dette bildet vesentlig endret i og med Polens NATO-medlemskap, og ytterligere endret
dersom Finland og Sverige ogsd fair NATO-medlemskap. Uansett NATOs evne pd dette omradet
vil ”avskrekkingsverdien” av et NATO-medlemskap for de baltiske land veere meget stor, for
Russland aldri ville kunne se bort fra et mulig NATO-forsvar av disse landene dersom de blir
NATO medlemmer.

Det vi nd ser er at de baltiske land far en stadig tettere tilknytning til NATO og til Vesten
foravrig, slik at selve NATO-tilknytningen kan bli mer av en bekreftelse pd noe som i praksis
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allerede kan vere en realitet. Det er allerede né svert vanskelig & tenke seg at Vesten vil kunne
forholde seg passiv ved et eventuelt russisk overgrep mot de baltiske land, og det blir mer
vanskelig jo tettere integrert de baltiske land blir i Vesten pa alle omréder, sarlig pd det
militeere. Den russiske militere opsjon i forhold til Baltikum vil derfor vare sé potensielt
risikofylt og kostbar, selv uten et formelt NATO-medlemskap, at det er svaert vanskelig & tenke
seg at denne opsjonen vil kunne fremstd som aktuell for en rasjonell akter.

Mer alvorlig for Russland, ut fra en gst-vest tenkning, er det likevel at NATO ved et baltisk
NATO-medlemskap vil fa et sveert viktig fotfeste ast for Ostersjoen, med muligheter for &
angripe dypt inn pé russisk territorium. Dette er spesielt alvorlig i lys av Russlands manglende
evne til & bygge opp varslings- og forsvarsanlegg pa russisk jord etter tilbaketrekningen av de
militere styrker fra Warszawapakten og de baltiske land. I tillegg vil Kaliningrad-omrédet bli
fullstendig omgitt av NATO-omrader og helt isolert fra Russland. Det er klart at et baltisk
NATO-medlemskap, i enda heyere grad enn et svensk og endog finsk NATO-medlemskap, vil
maétte fremsta som et russisk “worst case” scenario.

Russiske utspill som gér pa at et slikt medlemskap langt pa vei er & se pa som en sa stor
utfordring at landet kan tenkes & bruke militere virkemidler for & motsette seg dette, métte
likevel sies & ha lav troverdighet. Hensikten vil trolig mer vere & dramatisere, for pa denne
maten 4 oppna mest mulig motytelse fra NATOs side. Problemet er imidlertid om man pa
russisk side kunne foreta sé sterke selvbindinger at de kunne bli tvunget til & reagere dersom
utvidelse likevel finner sted uten nok motytelser, slik at man “taper ansikt”. Dette kunne i sé fall
resultere 1 en svaert vanskelig situasjon.

De senere méneders utvikling har i vesentlig grad endret dette bildet. Mye tyder na pa at
Russland har avfunnet seg med at baltisk NATO-medlemskap er noe som kommer, og at det er
lite regjeringen i Moskva kan gjere med dette. Den forste tiden etter terroraksjonene mot USA
var det spekulasjoner om at en slik NATO-utvidelse kunne bli, om ikke kansellert sa i alle fall
utsatt, noe som forte til atskillig bekymring i regjeringskretser i de baltiske land. Amerikanerne
har imidlertid understreket at den planlagte NATO-utvidelsen vil finne sted. I hvilken grad
russerne far konsesjoner av politisk eller annen karakter i denne forbindelse gjenstar a se.

Et mulig NATO-medlemskap for Ukraina vil i dramatisk grad endre og forverre Russlands
militaere situasjon i Europa i relasjon til en mulig konflikt med Vesten. Ukrainsk NATO-
medlemskap vil militaert sett blotte hele den russiske sor-flanke i en tid hvor det virker svert lite
sannsynlig at Russland kan makte & bygge opp et adekvat konvensjonelt militert forsvar mot
denne trusselen. Et slikt medlemskap ligger imidlertid ikke i kortene, selv om man har sett
onsker og ambisjoner fra ukrainsk side i denne retning. Fra NATOs side er det en klar forstéelse
av at man ikke kan, eller vil, innlate seg pa noen militer garanti av Ukraina. Samtidig ville et
forsek pa NATO-medlemskap for Ukraina skape svart sterke reaksjoner, ikke bare i Moskva,
men ogsa innad 1 Ukraina. Det vi imidlertid ser er at det skapes stadig flere og tettere band
mellom NATO og Ukraina, og at dette bade skaper kontakter, og forer til at det ukrainske
forsvar, sd langt det er mulig, samarbeider med og tilpasser seg NATO. Dette kan neppe sies &
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medfere noen sikkerhetspolitisk trussel mot Russland, bortsett fra at det kanskje vil kunne bli
lettere for NATO & utnytte ukrainske militaere fasiliteter i en situasjon hvor bdde Ukraina og
NATO matte onske dette. Det vil ogsa kunne eke den pris Russland mé veare villig til & betale
for eventuelt & ta 1 bruk militeere virkemidler mot Ukraina, og dermed minke det russiske
militaere og politiske handlingsrom.

Et resultat av bedringen av forholdet mellom Russland og USA er en minkende amerikansk
interesse for Ukraina. Arsaken til dette er at Ukraina ble sett pa som en slags strategisk partner i
en situasjon hvor det var et anstrengt forhold mellom Russland og Vesten. Dette er ikke lenger
tilfelle og derfor er det liten grunn til & vanskeliggjore forholdet til Russland gjennom & knytte
til seg Ukraina.

Naér det gjelder statene 1 Kaukasus og Sentralasia, og spesielt Georgia og Azerbaidjan, men ogsé
1 noen grad Usbekistan, har de fleste av disse vist onske om & f en eller annen form for
tilknytning til NATO. NATO blir sett pd som en kilde til stabilitet og sikkerhet. Azerbaidjan har
i tillegg onsket NATO-baser pd sin jord. Det er ogsé vestlige militere i Georgia i forbindelse
med kampen mot terrorisme. Det er imidlertid ikke noe som tyder pa at noen av disse statene far
NATO-medlemskap, og NATO har ogsa lite & tilby nér det gjelder militer stotte og garantier i
tilfelle konflikt. NATO-tilknytningen mé derfor i forste rekke ses pa som et enske & om fa sterre
selvstendighet 1 forhold til Russland, ikke som en reell sikkerhetspolitisk nyorientering. NATO-
hjelp til & bygge opp forsvaret, noe som gjor dem mer uavhengige, og kanskje ogsa i noen grad
mindre sarbare for russisk militert press, er imidlertid noe vi har sett, i begrenset men gkende
grad.

Vi har fatt en utvikling hvor en gruppe stater innen SUS, de sdkalte GUUAM-statene (Georgia,
Ukraina, Usbekistan, Azerbaidjan og Moldova), har etablert stadig sterkere band til Vesten
generelt og til NATO spesielt. Gruppen ble etablert i oktober 1997, men Usbekistan ble medlem
forst 1 april 1999. Alle er skeptiske til russisk maktutevelse og har integrasjon i de vestlige
politiske strukturer som et langsiktig mal. Erkjennelsen av at en slik integrasjon er urealistisk pa
kort sikt gjor at PfP fremstér som et middel bade for & na en slik integrering og for & hevde sin
selvstendighet 1 overfor Russland. Det ble etablert planer for samarbeid basert pa et 16
(NATO)+4, nd 5 (GUUAM) opplegg.

Det er gjennomfort militerevelser bdde innen rammen av PfP og “’In the Spirit of PfP”. Innen
den forste kategorien har man hatt flere ovelser, s@rlig i Ukraina, og innen den andre kategorien,
f eks 1 Usbekistan hvor amerikanske fallskjermsoldater har deltatt. I tillegg er militeere radgivere
fra NATO-land aktive i Georgia og Azerbaidjan. I Kaukasus er det serlig nabolandet Tyrkia
som har engasjert seg i en rddgivningsfunksjon for & gjere disse statene mer uavhengige av
Russland. En azerbaidjansk enhet deltar ogsa i den tyrkiske bataljonen i Kosovo, en klar
parallell til baltisk deltagelse i nordiske internasjonale enheter. Sett med russiske eyne var
etableringen av GUAM, det senere GUUAM, et vestlig forsek péd & svekke Russlands posisjon.
Det er imidlertid klare begrensninger pa hvor omfattende er slik vestlig stotte kan tenkes 4 bli.
Vi har ogsa sett at Russland under Putin pé ny har gitt disse omrddene storre prioritet og
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understreket de felles interesser i & forsvare seg mot den “islamske trussel”. De sentralasiatiske
landene spiller na, pa grunn av sin geografiske plassering, en viktig rolle i kampen mot
terrorisme, og er i denne forbindelse baseomrade ogsé for amerikansk militer innsats. Dette
oker den strategiske betydningen av disse landene bdde for USA og for Russland. Sterke kretser
1 Russland, bade militeere og politiske, ser imidlertid med stor skepsis pé at vestlige land, og da
serlig USA, bygger ut mer permanente baser i Sentral-Asia, noe som ses pa som et forsgk pa a
undergrave den russiske posisjonen i dette oppridet, og skape et nytt “great game” i Sentral-
Asia.

Sett med russiske gyne vil mulige nye NATO-utvidelser svekke Russland militeert sett i forhold
til NATO. Spesielt gjelder dette 1 Ostersjpomradet dersom man fir en nordisk eller baltisk
utvidelse av NATO. Ut fra et russisk “worst case” scenario kan det russiske forsvar bli stadig
mer sarbart overfor et mulig NATO angrep og dermed mer avhengig av den kjernefysiske
gjengjeldelseskapasitet, dersom det av en eller annen grunn skulle komme til konflikt. Det vil
ogsa vare 1 russisk interesse a understreke denne avhengigheten, fordi Vestens bevissthet om en
slik avhengighet i seg selv kan virke avskrekkende nér & gjelder & gjennomfore visse militaere
opsjoner. Hvor viktig dette “worst case” scenariet na er for fremtidig russisk sikkerhetspolitikk
er det vanskelig a vurdere. Her er karakteren av de fremtidige forbindelser mellom Vesten og
Russland helt avgjerende.

En utvidelse av NATO mot serest vil ha langt mindre rene sikkerhetspolitiske konsekvenser,
fordi Russland neppe kan sies & ha vitale sikkerhetspolitiske interesser i dette omrédet etter
avslutningen av Den kalde krigen. NATOs engasjement i SUS-omradet kan heller ikke sies a
representere noen trussel mot Russland pé det sikkerhetspolitiske omradet. Problemstillingen
her er i langt sterre grad at disse landene kan bli mindre utsatt for russisk pétrykk slik at
Russland ikke i samme grad som tidligere vil kunne fremme sikkerhetspolitiske interesser med
lav risiko og kostnad.

6.2 Andre utenrikspolitiske konsekvenser

For Russland er det viktig & bli respektert som stormakt, og bli tatt hensyn til ved utformingen
av europeisk sikkerhetspolitikk 1 stort. Som vi allerede har vist (Kjelberg 1999a) er Russland
"utenfor" de viktige sikkerhetspolitiske beslutningsarenaer. Deres viktigste tilgang er na
gjennom klassisk diplomati og "Det felles samarbeidsrdd" med NATO. Utviklingen av NATO
er, ved siden av utviklingen i EU, kanskje den viktigste enkeltsak i europeisk sikkerhetspolitikk,
noe som gjor at det & kunne ha et avgjerende ord i denne prosessen fremstar som svert viktig for
Russland bade formelt og reelt. Russland ensker prinsipielt en eller annen form for "veto-rett" i
europeisk sikkerhetspolitikk. Landet har imidlertid ikke noen reell maktbasis for et slikt krav.
Det fremstér heller ikke som en konstruktiv samarbeidspartner, noe som kunne fore til at en
Vesten ikke sa et slikt krav som en potensiell fare for europeisk sikkerhet. Derfor har vi sett at
Russlands rolle som veto-makt i1 Sikkerhetsradet ble svekket fordi landet ikke fremstar som en
konstruktiv samarbeidspartner. I Kosovo forte dette til at NATO ble tvunget til & handle med
utgangspunkt i vage mandater som ble tolket pa en svaert vid méte. Dette kan endres etter at
krigen mot terrorisme fremstar som “’the only game in town” etter 11 september. I denne
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sammenheng fremstar Russland som en viktig samarbeidsparter.

Sett fra Vest er det imidlertid svart viktig at Russland ikke har en slik vetorett i vitale
sikkerhetspolitiske spersmal, fordi dette ville gi landet en helt uakseptabel kontroll over NATOs
beslutninger. Derfor vil den planlagte ”20-lands gruppen” inntil videre heller ikke befatte seg
med problemer hvor Russland og NATO kan tenkes & ha motstridende interesser.

Det & bevise at Russland ikke hadde noen form for vetorett ble en viktig dimensjon i
diskusjonen om den forrige NATO-utvidelsen, og kunne utnyttes av de som ensket en slik
utvidelse. Det blir derfor ogsé understreket at Russland ikke har noen som helst vetorett nar det
gjelder fremtidige NATO-utvidelser.

Det har fra russisk side blitt forsekt skapt en "1990-myte" (Averell 1998, Wallander 2001) om at
det var en sammenheng mellom sovjetisk aksept av tysk samling og vestlige forsikringer om
ikke-utvidelse av NATO, slik at utvidelsen né representerer et loftebrudd. Hvor mye realitet det
er i de russiske pastandene er det vanskelig a skaffe seg noe klart bilde av. Det er imidlertid mye
som tyder pa at russiske diplomater var blitt gitt det inntrykket at NATO ikke ville utvides
gstover som en kompensasjon for at Sovjetunionen aksepterte tyske samling. (Wallander 2001).
Pa samme mate kan det bli forsekt skapt en "myte” om en 1997-forstaelse slik at Russland
skulle kunne motsette seg fremtidige utvidelser, som kompensasjon for a akseptere denne
utvidelsen. Dermed er det ogsé skapt en situasjon som kan bli en fortsettelse av den vi hadde for
1997 ved at ikke-utvidelse fra NATOs side kunne utlegges som en slags akseptering av en form
for russisk veto-rett pa dette viktige omradet. Pa tilsvarende maéte vil en ny utvidelse pé russisk
side tolkes som et nytt eksempel pa hvordan Vesten gér bort fra det som ble tolket som en
underforstatt forutsetning for at Russland skal akseptere et NATO-utspill, og at landet settes
utenfor pé de viktigste sikkerhetspolitiske omradene. NATO-utvidelse fremstér derfor som et
slags "null-sum spill" pa et prestisjemessig og politisk svert viktig omrdde, samtidig som
russerne kan sitte igjen med et inntrykk av at NATO er til 4 stole p4, ut fra slik russerne har
tolket situasjonen.

En ny NATO-utvidelse vil 1 seg selv understreke Russlands manglende innflytelse pd de sentrale
beslutninger om europeisk sikkerhet, selv om disse ikke skulle skje pa omrader som angér
russisk sikkerhet i en avgjerende og direkte grad. Derfor vil det kunne vere et politisk mél i seg
selv & hindre en ny NATO-utvidelse, eller i alle fall 4 fa en slik utvidelse til & fremsta som et
resultat av forhandlinger hvor Russland er en likeverdig partner med NATO. Alt annet ville
understreke Russlands svakhet og manglende innflytelse. Derfor er NATO-utvidelse en viktig
sak for Russland ikke bare militert og sikkerhetsmessig, men ogsa politisk.

Det kan ogsa meget vel tenkes at russerne innser at en NATO-utvidelse er noe de ikke kan gjore
noe med, og derfor aksepterer det uunngéelige heller enn & fremsta som en tapende part. Dermed

gjor man den russiske regjerings “fallhgyde” langt mindre enn den ellers kunne ha veert.

Den reelle russiske innflytelse pa utviklingen i Europa vil ga ned nér stadig flere land slutter seg
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til NATO og EU. En NATO-utvidelse i serast-Europa ville understreke at dette omradet er en
del av "Vesten”, og ikke en ”grasone” hvor Russland kan vare med & kjempe om innflytelse.
Beslutninger om NATO-utvidelse vil ikke bli tatt i en eventuell ’20-lands gruppe”’, men reelt
sett av USA, og formelt sett av NATO. De politiske beslutninger blir derfor tatt pa arenaer hvor
Russland ikke har tilgang, og hvor Russland ogsa bare 1 svert liten grad vil ha ”agenter” som
fremmer russiske interesser, eller blir sett pa4 som en “ekstern ressurs” partene i egen interesse
vil kalle pa i ulike sammenhenger. Sa lenge statene i dette omrédet ikke er NATO-medlemmer
kan bdde NATO og de enkelte ikke-NATO stater onske & trekke pa Russland for & pavirke
andre, noe man har sett i konfliktene i Jugoslavia. Jo faerre stater som forblir utenfor NATO jo
mindre interessant blir Russland, og jo mindre innflytelse far Russland. Omfanget av
utvidelsesprosessen i serost er derfor viktig for Russland 1 denne forbindelse.

De politiske konsekvensene av svensk og finsk NATO-inntreden kan ikke sies & vere spesielt
alvorlige for Russland. Hovedsaken i denne forbindelse blir at disse to land ikke lenger vil finne
det nedvendig 4 ta hensyn til russiske interesser ved utformingen av sin utenrikspolitikk 1
samme grad som tidligere. Hvilke praktiske konsekvenser dette kan fa er mer usikkert. Sverige
og Finland har tradisjonelt fort en noe forskjellig politikk, hvor dette behovet har vart langt
storre pa finsk side enn pé svensk. Mens finsk politikk har vert preget av pragmatisme, har
svensk politikk vart langt mer preget av symboler og ideologi. Man m4 imidlertid regne med at
NATO-ryggdekning vil gi Finland en sterre handlefrihet 1 utenrikspolitikken, fordi behovet for &
ta hensyn til Russland blir langt mindre. P4 den annen side gir det finske EU-medlemskapet
allerede en sé stor politisk ryggdekning at den russiske innflytelsen pa finsk politikk né er hayst
beskjeden. For Sveriges vedkommende var, og er, "ngytraliteten" mer ideologisk og symbolsk
enn reell, slik at de reelle endringene 1 politikken vil bli mindre, mens de symbolske endringene
blir betydelig storre. Sverige definerer allerede sin neytralitet annerledes enn tidligere, og da pa
en mate som ikke utelukker et tett samarbeid med NATO pa ikke-artikkel 5 omrader. Uansett
forer ogsa det svenske EU-medlemskapet til at russiske pavirkningsmuligheter allerede er hayst
begrenset, slik at det er tvilsomt om en NATO-tilknytning skaper en vesensforskjellig situasjon.

NATO-medlemskap for de baltiske land derimot, vil skape en helt ny situasjon. Hvilken rolle
dette spiller for forholdet mellom de baltiske land og Russland er imidlertid ikke gitt. Det som
er sikkert er at en beslutning fra NATOs side om baltisk NATO-medlemskap vil vekke sterke
negative reaksjoner innen Russland, bade av symbolske og av praktiske &rsaker. Det var ogsa
lenge blitt regnet som en selvfolge at det fra russisk side vil bli lagt et meget sterkt press,
kombinert med trusler, for & fa de tre landene til & gi opp sin intensjon. Hvordan dette forholdet
utvikler seg nd er mer uklart. Man kan ikke se bort fra at Vesten na i sterre grad vil eve press pa
de baltiske land for & fa disse til 4 gjore innremmelser, spesielt nér det gjelder etniske russeres
rettigheter og muligheter, for et NATO-medlemskap blir en realitet.

De tre baltiske landene behover da ikke lenger & ta hensyn til russiske interesser ved
utformingen av sin politikk, fordi de har ryggdekning fra NATO. Dette kan fore til at deres
utenriks- og innenrikspolitikk kan bli enda mer anti-russisk. P4 den annen side er det allerede na
vanskelig 4 se at de tar spesielle hensyn til Russland, slik man heller ikke kan se bort fra
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muligheten av at NATO-medlemskap og NATO-pévirkning vil fore til at opptattheten i disse
landene av den ytre og indre russiske utfordringen blir mindre. Dette vil kunne endre baltisk
politikk slik at forholdet til Russland og russere ikke lenger blir en ”lakmustest” for hvor gode
baltere de er. Slik situasjonen er né vil det & bli sett pd som “russisk-vennlig” vere en stor
politisk ulempe, bortsett fra i Litauen som har en mer pragmatisk holdning til Russland.
Muligheten for & bedre Estlands og Latvias relasjoner til Russland kan dermed bli sterre. NATO
ville ogsé klart kunne enske en slik utvikling.

Forholdet til SUS-landene blir annerledes dersom NATO knytter tette band til noen av disse,
med Ukraina og Azerbaidsjan (kanskje ogsé Uzbekhistan, Georgia og Moldova) som mest
sannsynlige kandidater. I tillegg kommer de nye band USA né knytter til Sentral-Asia pa grunn
av krigforingen i Afghanistan. Dette forer til at disse landene far en eket politisk handlefrihet i
forholdet til Russland. Pa den annen side ma man ikke overdrive denne endringen. Det er svert
vanskelig 4 tenke seg at vestlige land griper direkte inn militert i dette omréadet, og den
okonomiske og energimessige avhengigheten av Russland vil fortsatt vare stor for de fleste av
disse landene. De vil derfor fortsatt matte ta hensyn til russiske interesser ved utformingen av
sin utenrikspolitikk, noe som ogsa vil kunne begrense hvor neere band de eventuelt kan ha til
NATO. Her vil imidlertid det fremtidige forhold mellom Russland og Vesten spille en helt
avgjerende rolle. Vesten vil trolig vaere mer forsiktige med & utfordre russiske interesser i en
situasjon hvor et godt forhold til Russland har prioritet i NATO.

Nér det gjelder de okonomiske konsekvensene av NATO-utvidelser for Russland er disse
vanskelige & ansla. Bortfallet av markeder for russiske vapen kan bety en del, og ut over dette
blir det hele ren spekulasjon. Langt viktigere er det i hvilken grad energileveranser og
transitthandel pdvirkes av en eventuell NATO-tilknytning. Her kan NATO-medlemskap
paradoksalt nok vere en fordel for Russland, fordi land som er medlem av NATO 1 langt sterre
grad vil fole seg skjermet for russisk press, og derfor kunne ta sjansen pa en storre grad av
energiavhengighet av Russland enn de ville ha gjort uten et slikt medlemskap. Polen kan vare et
slikt land.

6.3 Innenrikspolitiske konsekvenser

Det er i denne forbindelse viktig & understreke at det ikke nedvendigvis er samsvar mellom de
offisielle russiske holdninger, slik disse kommer til uttrykk i erkleeringer og handlinger fra den
politiske ledelse, og de holdninger som gjor seg gjeldende 1 opinionen. Selv om den russiske
opinion som sadan tradisjonelt har veert lite opptatt av utenriks- og sikkerhetspolitiske sporsmal,
kan viktige politiske eliter og opinionsledere sta for holdninger som kan medfere problemer for
regjeringen. Spesielt gjelder dette forhold som er folelsesmessig viktige, og som det derfor
forholdsvis lett kan mobiliseres stotte for.

Den russiske opinionens holdning til terrorbombingen av USA og til Russlands stette til
krigforingen 1 Afghanistan er interessant i denne forbindelse. Den forste tiden etter
Sovjetunionens opplesning var det en generell positiv holdning til Vesten, delvis basert pa en
urealistisk forventning om vestlig skonomisk stette med derpé felgende okonomisk fremgang
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for det russiske samfunn. Etter hvert som realitetene kom for en dag var det naturlig at skepsisen
til Vesten okte, bade hos den politiske elite og 1 befolkningen som saddan. Nér det gjelder den
nye tilnermingen til Vesten og stetten til krigforingen i Afghanistan er storstedelen av den
politiske eliten kjolig eller negativ mens befolkningen som sadan er mer velvillig. Dette skyldes
trolig bade en generell skepsis til muslimer og reaksjon pa de angivelige terroraksjonene i
Moskva, og en reell sympati for USA. Dersom deler av den politiske eliten ensker & mobilisere
mot en for vag reaksjon mot NATO-utvidelse er det imidlertid trolig et visst mobiliserings-
potensiale til tross for den mer velvillige, 1 noen grad situasjonsbestemte, holdningen né.

Ndr det gjelder pdavirkning av indre russiske forhold er det naturlige a skille mellom pa den ene
siden de to utvidelsesalternativer som ikke angar det tidligere Sovjetunionen, og pd den andre
siden de to som angar dette omradet. Om NATO utvides i sorost-Europa eller i Norden er ikke
dette noe som angar den jevne russer. Reaksjonene vil komme fra den russiske politiske elite
som kan fole at sikkerhetspolitiske interesser blir skadelidende. Pro-vestlige politiske kretser i
Russland vil fd problemer fordi en NATO-utvidelse vil kunne brukes mot dem, for a svekke deres
posisjon i russisk politikk. Om dette fdr noen scerlig stor betydning for deres posisjon i russisk
opinion er mer tvilsomt, selv om kanskje spesielt en NATO-utvidelse med Finland, som ligger sa
pass neer St. Petersburg, kan ha en viss virkning.

En utvidelse av NATO som omfatter deler av det tidligere Sovjetunionen vil vekke langt
sterkere folelsesmessige reaksjoner i Russland. De baltiske land kom under russisk herredemme
pa 1700-tallet, og disse statenes selvstendighet i mellomkrigstiden representerte sett fra
Russland et unntak fra det naturlige”. Néar det gjelder disse landene er det ogsa to andre forhold
som er viktige for reaksjonene, og da spesielt ndr det gjelder Estland og Latvia. Det ene er det
store antall russere i disse to landene, det andre er at bdde Estland og Latvia har fort en politikk
overfor Russland som med russiske gyne fremstdr som svart provoserende. Begge land blir
derfor sett pa som svert fiendtlige i sin holdning overfor Russland. Litauen derimot har ikke s&
mange russere, og har i tillegg fort en langt mer pragmatisk politikk i forhold til Russland. Nér
det gjelder Litauen representerer imidlertid Kaliningrad et spesielt problem som har fort til visse
problemer i forhold til russerne, men ogsé her har begge parter lagt for dagen en pragmatisk
holdning og ikke satt problemene péa spissen.

NATO-medlemskap for de baltiske land er derfor noe som vil fere til reaksjoner langt utover
den politiske elite. Det er derfor en sak som kan brukes av krefter som ensker & fremstd som
anti-vestlige 1 en mobiliseringssammenheng. Politikere som egnsker det kan fremstille skrekk-
scenarier om hvordan lokale russere kan bli behandlet, og hvordan de baltiske land vil kunne
brukes som utgangspunkt for angrep pa Russland. Eventuelle begrensninger fra NATOs side i
form av “beroligelsestiltak” vil neppe ha sarlig stor virkning i denne sammenheng. De har sin
virkning ferst og fremst pa de russiske myndigheter.

NATO-medlemskap for de baltiske land kan derfor ogsa brukes av den russiske politiske ledelse
bade til & legitimere en mer anti-vestlig politikk, og til & legitimere eventuelle ressurs-
overforinger til forsvarsformal dersom forholdet til Vesten igjen skulle bli vanskeligere. Den
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russiske regjerings handlingsrom pé dette omradet vil derfor kunne eke. Et slikt medlemskap
vil imidlertid kunne begrense den russiske innenrikspolitiske handlingsrom nar det gjelder
iverksettelse av en politikk som kan tolkes som pro-vestlig, dersom det er dette som egnskes i
Moskva.

En situasjon hvor NATO knytter stadig tettere band til stater innenfor SUS, men uten at disse
blir NATO-medlemmer, representerer en mer diffus utfordring, som det er vanskeligere a
reagere pd. Spesielt gjelder dette den russiske opinion. Her vil det 1 forste rekke vare den
politiske elite som reagerer, ikke opinion. Dermed er det ogsa langt vanskeligere & bruke denne
type NATO-tilknytning i en politisk mobilisering innen Russland. Visse typer NATO-kontakter
som blir svert ’synlige”, f eks militert nerver som vi né ser 1 Sentral-Asia, kan imidlertid fore
til reaksjoner.

Det er derfor 1 forste rekke NATO-medlemskap for de baltiske land som vil kunne medfere
sterke politiske reaksjoner innen Russland. NATO-medlemskap for Finland, og eventuelt svaert
synlig NATO-naerver 1 SUS-land kan imidlertid ogsa fere til visse reaksjoner.

7 BETYDNINGEN AV ALTERNATIVE RUSSISKE STRATEGIER

Den relative betydningen for Russland av ulike typer interesser, og dermed ogsé konsekvensene
av at disse pavirkes av en mulig fremtidig NATO-utvidelse. Dette gjelder i enda sterre grad
russiske pavirkningsmuligheter i forhold til NATO. Den relative betydningen av disse
forholdene vil imidlertid vaere helt avhengig av hvilken utenrikspolitisk strategi Russland har 1
forhold til den vestlige verden generelt, og NATO og USA spesielt. Mens en eventuell NATO-
utvidelse for et par ar siden ble ansett & ligge et stykke fram i tid, slik at den ikke nedvendigvis
ville finne sted 1 president Putins tid som president, fortoner dette bildet seg annerledes etter at
Bush-administrasjonen igjen satte utvidelse pA NATO dagsorden. Konsekvensene av 11
september” for utvidelsesproblemet er det for tidlig & si noe sikkert om. Ett resultat vil trolig
vare at utvidelsesprosessen blir mindre kontroversiell og dermed lettere kan gjennomfoeres. Den
vil imidlertid fortsatt veere kontroversiell innen Russland, noe som kan skape problemer for en
russisk president som tilsynelatende ensker et naert samarbeid med Vesten.

71 Tilpasningslinje og interessefellesskap

En utenrikspolitisk linje, hvor Russland fremstér som en stat som bevisst velger ikke a fremme
interesser som kan fore til interessemotsetninger i forhold til Vesten, virker lite sannsynlig med
Putin som russisk president. Putin sgker bevisst & fremme russiske interesser slik han tolker
disse, og et samarbeid med Vesten vil derfor vere basert pa interessefellesskap. Hans prioritet
synes né a vaere et nert samarbeid med de vestlige land, med tanke pé en fremtidig ekonomisk
og trolig ogsa politisk integrering av Russland i den vestlige verden. Et problem her er at ikke
alle 1 Russland definer russiske interesser pd samme mate som Putin.

Et russisk regime som folger en slik politikk, som i store trekke tilsvarer den utenrikspolitikk
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Russland forte etter 1991, vil neppe mene at NATO-utvidelser utgjer noen vesentlig
sikkerhetstrussel, fordi Vesten og NATO ikke vurderes som en trussel. Et slikt regime vil
imidlertid sta overfor en russisk politisk opinion, og i enda heyere grad en politisk opposisjon,
som bare i begrenset grad deler dets syn pa den utenrikspolitiske orientering. En NATO-
utvidelse vil derfor kunne brukes av opposisjonen mot regimet i en sikkerhetssammenheng.
Derfor er sikkerhetsargumentet viktig, spesielt i scenario 2 og 3. Blir Ukraina eller Azerbaidsjan
trukket for tett inn i NATOs sirkler vil reaksjonen kunne vere enda sterkere. En slik russisk
regjering vil derfor ha et markeringsbehov 1 forhold til nasjonalforsamling og politisk opinion,
og derfor ha et klart behov for konsesjoner fra NATOs side. Dette behovet er starre jo sterkere
sikkerhetsutfordringen blir fremstilt & vare 1 eventuelle verbale angrep pé regjeringen. I en slik
sammenheng burde det ogsé vare 1 Vestens interesse a gi slike konsesjoner fordi en endring av
russisk utenrikspolitisk orientering trolig vil pavirke potensielle medlemslands reelle sikkerhet i
negativ retning langt mer enn en formell NATO-tilknytning i positiv retning. Et problem her er
at Bush-administrasjonens utenrikspolitikk er preget av “unilateralisme”, noe som kan medfere
at den bare i begrenset grad er interessert i & ta hensyn til andre staters interesser nér dette ikke
fullt ut er i samsvar med USAs gvrige interesser.

7.2 Pavirkningslinje

Dette er denne russiske utenrikspolitiske strategien som fremstar som mest sannsynlig for Putins
regjering, 1 alle fall i den narmeste fremtid. Hensikten er da & kunne pavirke vestlig politikk, og
da serlig sikkerhetspolitikk, slik at NATO og andre vestlige institusjoner og stater ikke forer en
politikk som er i strid med russiske interesser. Russland har etter 11 september” en meget sterk
posisjon som “ekstern ressurs”. Denne sterke posisjonen er imidlertid avhengig av en spesiell
situasjon, basert pd ’den felles kamp mot internasjonal terrorisme”. Det viktige for Russland 1
denne forbindelse blir & veksle inn” denne midlertidige maktposisjonen til mer varige
innflytelsesformer, serlig gjennom & fa en eller annen institusjonell tilknytning til vestlige
institusjoner, og da serlig NATO, som gjer det mulig for Russland & eve en kontinuering
innflytelse. En slik tilknytning alene gir selvfolgelig ingen garanti for at man blir tatt hensyn til,
noe Russlands erfaringer mer PJC viste. Vesten ma ogsé se det i sin egen interesse a ta hensyn
til Russland. Denne interessen er né tilstede i1 en langt sterre grad enn tidligere.

7.3 Inkluderende multipolaritet

Med en slik utenrikspolitisk strategi er hovedmalet & pavirke vestlig politikk, og pd denne maten
svekke eller splitte NATO og EU, slik at Russland ikke stir overfor et politisk og militaert
enhetlig Vesten. Det sier seg selv at enhver styrkelse og utvidelse av NATO i denne forbindelse
ma bli sett pa som et nederlag for russisk politikk. Selve utvidelsesprosessen vil derfor métte
fremstd som et nederlag i seg selv. Men man ma ogsé regne med at jo mer omfattende en slik
utvidelse er jo mer problematisk vil den kunne vaere med russiske gyne. Ut over dette har det
neppe noen mening a diskutere ulikheter mellom de forskjellige utviklingsalternativene. Nar det
gjelder russiske pavirkningsmuligheter er dette helt avhengig av samholdet innen NATO. Sa
lenge dette er sterkt vil de russiske mulighetene til & pavirke beslutningsprosessen vare sma.
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7.4 Isolasjon og ekskluderende multipolaritet

Et russisk regime som ser pa Vesten som en trussel og som ensker enten 4 isolere seg, eller
aktivt motvirke denne trusselen, vil 1 langt sterre grad se p& NATO-utvidelser som en svart
alvorlig sikkerhetsmessig og politisk utfordring. P4 den annen side vil et slikt regime neppe ha
det samme markeringsbehov i forhold til det russiske politiske etablissement, slik at de kan
konsentrere sin oppmerksomhet om den ytre utfordringen. Et slikt regime vil heller ikke vaere
bundet av noe politisk avhengighetsforhold til Vesten fordi samarbeid med, eller integrasjon 1i,
det vestlige system ikke fremstar som noe mal for et slikt regime. En annen sak er de eventuelle
okonomiske bindinger, men det er i alle fall neppe grunn til & tro at disse vil vaere av samme
omfang som et regime som forer en "tilpasningspolitikk". Et regime som har en av disse
utenrikspolitiske orienteringene vil derfor std langt friere nér det gjelder 4 reagere pé eventuelle
NATO-utvidelser. Nar det gjelder pavirkningsmulighetene vil disse vare helt avhengig av 1
hvilken grad en slik russisk politikk fremstar som en trussel mot den vestlige verden. Russland
vil her kunne ha et "’kinesisk kort”, men det er hoyst uklart hvor sterkt dette egentlig er, fordi det
krever at Kina ser seg bedre tjent 1 & samarbeide med Russland enn med Vesten. I de fleste
situasjoner vil trolig bade Russland og Kina se seg bedre tjent med & samarbeide med Vesten
enn med hverandre. Dette er med pé a svekke betydningen av en slik utenrikspolitisk strategi for
a pavirke vestlige beslutninger, for eksempel nér det gjelder NATO-utvidelse.

7.5 Sammenligning

For et regime som forer en "tilpasningspolitikk" i forhold til Vesten vil NATO-utvidelser vare
mer av en utenriks- og s@rlig innenrikspolitisk utfordring enn en sikkerhetsutfordring. Behovet
for reaksjon vil derfor ogsa pavirkes av dette. Det samme vil gjelde hvilke konsesjoner fra
vestlig side som eventuelt kan bli sett pa som gunstige. Vekten vil legges pa enske om
konsesjoner heller enn a forhindre en NATO-utvidelse. Man ma ogsé regne med at et slikt
regime vil ha en viss sympati innen NATO slik at onsket om & gi adekvate konsesjoner,
militere, politiske eller skonomiske, ogsé vil vere tilstede pa vestlige side.

Har Russland derimot en mer aktiv ’pavirkningspolitikk™ vil problemstillingen i sterre grad
vaere at man egnsker storst mulige konsesjoner i form av innflytelse pa det vestlige beslutnings-
systemet som motytelse for & akseptere en utvidelse. Hvor store disse motytelsene kan bli, er
avhengig av hvor viktig Russland og russiske holdninger er for en sentrale vestlige stater, og
spesielt for USA. Her vil derfor den konkrete politiske kontekst, badde internasjonalt og innen
Russland, vere viktig.

Et regime som forer en "isolasjonspolitikk" vil vaere langt mer opptatt av den rene sikkerhets-
politiske utfordringen fra NATO-utvidelser. Eventuelle politiske konsekvenser vil her vaere
mindre viktige. @nsket om & hindre utvidelse vil vare langt mer sentralt enn tanken pa
eventuelle konsesjoner, som mé vare militere og bindende for 4 bli sett pa som interessante.
Det vil imidlertid neppe vaere sarlig stor mottaglighet i Vesten for slike ensker, fordi det trolig
blir ansett som lite nedvendig a gi slike konsesjoner.
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Et regime som forer en mer aktiv "multipolaritetspolitikk" vil ogsa vere opptatt av de sikker-
hetspolitiske truslene, men vil samtidig ogsa vektlegge politiske og diplomatiske utfordringer og
muligheter. Ogsé for et slikt regime vil det & hindre utvidelse vere viktigere enn konsesjoner,
men konsesjoner kan likevel fremsta som interessante dersom de er av en slik karakter at de
oker muligheten til & gve innflytelse pé den politiske utviklingen 1 Europa. Et slikt regime vil
ogsa ha sterre muligheter til & spille pé eventuelle motsetninger innen NATO, forst og fremst for
a bedre mulighetene til konsesjoner, og ogsa til 4 spille pa makter utenfor NATO.

Hvilken utenrikspolitisk orientering som ligger til grunn for utformingen av politikken i Moskva
vil derfor vaere med pé & bestemme reaksjonen pa mulige nye NATO-utvidelser, og trolig ogsa
omfanget og karakteren av eventuelle motytelser fra NATO's side.

8 MULIGE RUSSISKE REAKSJONER

Russland har et antall reaksjonsmater og virkemidler til sin disposisjon i tilfelle en NATO-
utvidelse. Reaksjonsmétene kan vare:

aktiv akseptering

passiv akseptering

passiv ikke-akseptering

aktiv ikke-akseptering.

Ved aktiv akseptering stotter russerne opp om en NATO-utvidelse ved & enske den velkommen
som en positiv utvikling for Russland og Europa. Det var inntil 11 september vanskelig & tenke
seg et politisk scenario i Russland som kunne fore til en slik adferd fra russisk side, men
utviklingen etter terrorangrepet pa USA gjor dette alternativet mindre usannsynlig. Det er
imidlertid vanskelig & tenke seg at en slik situasjon oppstar uten at Vesten pa forhdnd har gitt
viktige konsesjoner, spesielt gjelder dette mulighet til & ove pavirkning i viktige politiske
institusjoner.

Ved passiv akseptering stiller Russland seg enten likegyldig til en NATO-utvidelse eller
uttrykker en verbal misneye, samtidig som det understreker at de ikke vil foreta seg noe utover
dette. Man kan ikke se helt bort fra en slik mulighet i forbindelse med den mest begrensede
NATO-utvidelsen kombinert med et russisk regime som enten forer en tilpasningspolitikk eller
en isolasjonspolitikk i forhold til Vesten.

Ved passiv ikke-akseptering ma man forvente en verbal misneye, samtidig som muligheten for
aktive tiltak holdes dpen. Dette alternativet er aktuelt bade under en tilpasningslinje og en
isolasjonslinje.

En aktiv ikke-akseptering kan tenkes knyttet til alle tre utenrikspolitiske alternativer, og kan ha
sével innenrikspolitisk som utenrikspolitisk siktepunkt, samtidig som hensikten kan veare bade a
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oppna konsesjoner mot & akseptere utvidelse, og & forhindre en utvidelse.

Dersom Russland gér inn for en aktiv ikke-akseptering kan dette skje ved hjelp av verbale
utsagn om mulige handlingsalternativer og gjennom konkrete handlinger. Begge deler kan ses
pa som signaler om hvilken (negativ) betydning en NATO-utvidelse har for Russland, og
dermed som et forsgk pa & endre kost-nytte vurderingene NATO og potensielle sekerland har i
forbindelse med den konkrete utvidelse. Signalene har derfor to potensielle malgrupper og det er
tilstrekkelig, sett med russiske oyne, & fa den ene til 4 endre sine vurderinger. Disse malgrupp-
ene ma imidlertid vurdere de russiske utspillene, verbale som materielle, i lys av troverdighet,
dvs om de fremstar som rasjonelle i lys av russiske ressurser og den situasjonen russiske
beslutningstakere befinner seg i ndr mulige trusler eventuelt skal effektueres.

De russiske utspillene kan ha form av trusler eller lofter om en eller annen form for belenning.
Begge deler mé vurderes ut fra betydning og troverdighet. Russlands problem i internasjonal
politikk i dag er pa mange mater mangelen péd adekvate midler for a pavirke andre staters adferd,
og dette gjor seg naturlig nok ogsé gjeldende i NATO-utvidelsessammenheng. I tillegg mé
Russland ta hensyn til indre og ytre maktforhold nar det gjelder sine handlinger, noe som
ytterligere innskrenker det reelle handlingsrommet og mulighetene for & pavirke andres
beslutninger.

Vi ma derfor i utgangspunktet skille mellom forskjellige nivéer av russiske reaksjoner pa
NATO-utvidelser:

- holdninger 1 opinion og politisk elite

- holdninger i regjeringen

- verbale utspill som dels kan ha en intern eller en ekstern mélgruppe

- handlinger av ikke-verbal karakter

De to siste reaksjonstypene kan ha NATO eller potensielle NATO-medlemmer som malgruppe.
Nér det gjelder virkemidler kan disse vare av diplomatisk, ekonomisk eller militer karakter, og
altsé veare rettet mot sdvel NATO-land som sgkerland.

8.1 Utvidelse mot serost

En utvidelse mot serest er, som vi tidligere har pavist, den utvidelsesform som fir de minst
omfattende sikkerhetspolitiske konsekvenser for Russland. Konsekvensene er 1 forste rekke pa
det politiske plan, bade ved at utvidelsen i seg selv finner sted, og ved at et s& pass stort omrade
som Balkan knyttes s tett opp til Vesten. Dette vil matte prege savel russiske holdninger som
aktuelle handlinger, samt vurderingen av troverdigheten av mulige russiske utspill, uavhengig
av hva slags utenrikspolitiske holdninger som maétte gjore seg gjeldende i Moskva.

Det er forholdsvis fa kontakter mellom Russland statene pa Balkan, selv om spesielt Serbia og
Bulgaria tidligere har understreket de sterke tradisjonelle band til Russland. Handelsmessig er
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det heller intet serlig omfattende samkvem. Russland har heller ingen felles grense med noen av
disse statene. Det er heller ingen del av opinionen som fremstar som spesielt Russlandsvennlig,
selv om det nok eksisterer et visst potensial for anti-vestlige holdninger dersom de til dels
urealistiske forventninger som na er skapt om tilknytning til vestlige institusjoner og vestlig
hjelp for & motvirke de gkonomiske problemene ikke blir oppfylt. Spesielt i Romania er ogsé
opinionen svart positiv i sin holdning til NATO-medlemskap, slik at mottageligheten for
eventuelle russiske pavirkningsforsek er lav.

Russland har derfor lite 4 true med og lite 4 tilby, samt at opinionen stort sett er positiv til
Vesten, og likegyldig eller negativ i forhold til Russland. Sa lenge dette er situasjonen er det
vanskelig 4 tenke seg noen russiske virkemidler av positiv eller negativ karakter som kan tenkes
a kunne pavirke disse lands eventuelle enske om NATO-medlemskap pa noen avgjerende mate.
Eventuelle russiske reaksjoner ma derfor trolig i forste rekke ha NATO selv som malgruppe.

Det viktigste ankepunkt fra russisk side mot en slik utvidelse ma vere at den i det hele tatt
finner sted, dvs at russiske ensker og interesser ikke blir tatt hensyn til ndr NATO utformer sin
politikk. Dette er et argument som i utgangspunktet star forholdsvis sterkt, og det kan derfor
vare en forholdsvis hey grad av mottagelighet for dette synet innen NATO. P4 den annen side
er en utvidelse med Slovenia og serlig Romania noe som spesielt var gnsket av enkelte sentrale
europeiske stater, serlig Frankrike. Dette er de samme stater som antas & vere mest mottagelige
for eventuelle russiske argumenter. Dette svekker klart muligheten for eventuelt 4 kunne
forhindre en slik utvidelse.

Nér det gjelder oppnéelse av eventuelle motytelser for Russland, som en kompensasjon for
NATO-utvidelse, ma man forvente at dette er helt avhengig av hva slags utenrikspolitikk som
fores 1 Moskva. Det viktigste virkemiddel Russland kunne ha 1 en slik situasjon er en trussel om
ikke-samarbeid i internasjonal politikk, en trussel som ville vare like lite troverdig uansett
utenrikspolitisk orientering. Det ville fremsta som lite troverdig for et vest-orientert regime og
lite virkningsfullt dersom en annen type regime hadde makten. Pa den annen side ville NATO se
et klart behov for a gi et pro-vestlig regime konsesjoner for ikke a svekke det.

Hovedkonklusjonen blir imidlertid at det neppe er grunn til & vente noen stor dramatikk, utover
en kortvarig tilspissing av forholdet mellom Russland og NATO, i forbindelse med en NATO-
utvidelse som den som er skissert i vart forste scenario, uansett hva slags utenrikspolitikk som

fores 1 Moskva. Dertil er konsekvensene av en slik utvidelse for smé og relevante mottiltak for
fa.

8.2 Nordisk utvidelse

En NATO-utvidelse med Sverige og Finland vil ha langt sterre konsekvenser for Russland,
serlig pa det sikkerhetsmessige omradet. Bare det at nok en utvidelse finner sted vil ogsa
ytterligere understreke at Russland og russiske interesser ikke blir tatt hensyn til, og dermed
konsolidere de anti-vestlige holdninger som allerede finnes. Livet ville bli noe vanskeligere for
en eventuelt vest-orientert regjering og behovene for a reagere og a fa adekvate motytelser ville
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veare tilsvarende storre, sammenlignet med vart forste alternativ.

Verken i1 Sverige eller i Finland er det noen stemning 1 opinionen som tilsier noe klart folkelig
krav om NATO-medlemskap. Tvert i mot. Dersom et slikt medlemskap skal besluttes gjennom
folkeavstemning, noe som er mer sannsynlig i Sverige enn i1 Finland, er dette en opinion som
eventuelt kan pévirkes av anti-NATO synspunkter, selv om slike synspunkter bare i begrenset
grad vil vaere pro-russiske, men heller pro-ngytrale. @konomisk sett var Finland tidligere sveert
avhengig av Sovjetunionen, men denne ostlige avhengigheten er nd langt mindre. For Sveriges
vedkommende er det ikke noen slik avhengighet, slik at ekonomiske argumenter har liten
tyngde. Her er det ideologi, dvs troen pa neytralitetspolitikken, som er langt viktigere enn
pragmatisme.

Gitt den forholdsvis negative opinion man har i de to land med hensyn til NATO-medlemskap
er det derfor visse muligheter for pavirkning. Russiske trusler derimot kan virke mot sin hensikt,
fordi disse bare vil gi argumenter for de som eventuelt gér inn for et NATO-medlemskap.
Moskva har ogsa lite positivt & by pa, kanskje bortsett fra ekonomiske konsesjoner nar det
gjelder Finland. Eventuelle russiske "sikkerhetsgarantier" som alternativ til NATO-medlemskap
vil neppe bli serigst vurdert engang. Problemet sett med russiske @yne er derfor mangelen pa
’positive” pavirkningsmuligheter, og at "negative” virkemidler vil kunne virke mot sin hensikt.

Spesielt Finland, med dets lange grense mot Russland og nerhet til St Petersburg, er
sikkerhetspolitisk viktig for Russland. Man ma derfor regne med at det vil vere viktig, sett med
russiske oyne, & forhindre finsk NATO-medlemskap. Dersom dette ikke er mulig, vil det vaere
viktig & oppnd best mulige motytelser i form av begrensninger pa finsk, og eventuelt svensk
militeer handlefrihet. Det er imidlertid vanskelig & se hva Moskva eventuelt kan gjore for &
forhindre medlemskap for disse to land, dersom dette ikke kan gjeres ved & pdvirke opinionen 1
de to land eller holdningen i NATO. @konomiske virkemidler vil neppe vare spesielt virk-
somme og dertil ramme Russland selv hardest. Trussel om stopp i Barents- og Ostersjo-
samarbeidet er en annen mulig trussel, men ogsa her vil Russland bli den hardest rammede part,
selv om en slik stopp kan fremsta som politisk nedvendig. Hvor viktig dette samarbeidet blir 1
fremtiden vil ogsé vere avhengig av hvilken utenrikspolitisk kurs Russland slér inn pé.

Man ma forvente at dersom NATO-medlemskap for Finland og Sverige kommer pa tale vil det
vaere et meget sterkt enske, eller krav, fra russisk side, om at man ikke bare skal ha en "norsk
losning" nér det gjelder base- og atompolitikken, men mer juridisk bindende forsikringer. Krav
om atomfri sone i Norden kan i denne forbindelse komme opp, sammen med klare forsikringer
om ikke-stasjonering av NATO-styrker pa de to lands jord. Hvordan reaksjonen eventuelt vil
vere pa slike tiltak er det ikke aktuelt & spekulere om her, det samme gjelder hva som vil skje
om dette kravet blir utvidet til ogsé & gjelde Norge. Tillitskapende tiltak av ulike slag kan ogsé
komme inn her, bl a ogsa til sjos 1 de nordlige havomrader. Det er imidlertid vanskelig & tenke
seg at NATO pa dette omradet vil ga inn pa tiltak som i vesentlig grad vil binde den militere
handlefriheten.
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Nér det gjelder en nordisk utvidelse er det mindre sannsynlig at NATO selv vil vere et viktig
mal for det russiske presset, politisk eller militert. Det kan imidlertid tenkes at et land som
Frankrike vil vaere skeptisk til en slik utvidelse, fordi den vil kunne resultere i en mer nordlig
orientering av NATO.

Norge star her i1 en egen kategori som mulig part for patrykk, bdde pga den geografiske narhet
til Russland, og pga av den tradisjonelle norske oppmerksomheten pé de finsk-russiske
relasjoner og disse relasjoners betydning for det norske forholdet til Russland. Hele logikken
omkring “nordisk balanse” bygger pd denne sammenhengen. Man mé derfor regne med et
patrykk pa Norge dersom svensk, og serlig finsk, NATO-medlemskap kommer pa tale. Hvor
sterkt dette pétrykket blir vil veere avhengig av Russlands utenrikspolitiske orientering.

Konklusjonen blir at det i dette scenariet kan bli et sterkt fokus pa sikkerhetspolitiske og
militeere motytelser fra sekerlandenes, og kanskje hele Nordens side, og at det er vanskelig &
tenke seg noen fullstendig avvisning av dette, gitt den ambivalente, eller negative, holdning til
NATO-medlemskap som gjor seg gjeldende i de to land.

8.3 Baltisk utvidelse

Naér det gjelder et eventuelt NATO-medlemskap for de baltiske land vil dette mate meget sterke
reaksjoner innen Russland, bade av folelsesmessige, sikkerhetspolitiske og kanskje ogsa
okonomiske arsaker. Dersom disse landene far NATO-medlemskap kommer mellom en og to
millioner etniske russere inn i NATO, noe som vil vaere vanskelig & handtere, ogsé for NATO.
At de tre landene av mange russere tradisjonelt har blitt sett pd som en integrert del av det
russiske imperiet pd grunn av deres innkorporering i Russland pa 1700-tallet, gjor ikke
situasjonen bedre. Militert sett har NATO-medlemskap for disse tre landene blitt ssmmenlignet
med den sovjetiske utplasseringen av mellomdistanseraketter p4 Cuba , dvs at "fienden"
befinner seg i ens egen "bakgédrd", med de konsekvensene dette har for varsling osv. Det er
derfor bade folelsesmessige og militaere forhold som pavirkes pé en avgjerende mate.
Kombinasjonen av disse forholdene ma nedvendigvis skape sa sterke folelser at enhver russisk
regjering vil matte ta hensyn til dette. Dette kan gjores ved enten a forseke & forhindre NATO-
medlemskap eller & oppna sa omfattende konsesjoner som kompensasjon av akseptering av de
baltiske lands NATO-medlemskap ikke fremstir som et nederlag for den russiske regjeringen.

Er ambisjonen & forhindre et NATO-medlemskap, kan dette gjores enten ved a péavirke de
baltiske til & endre sin ambisjon om medlemskap, enten ved at opinion eller regjering endrer
holdning, eller ved & pavirke NATO, slik hadde et NATO-medlemskap bli utsatt eller avslatt.

Opinionen i de baltiske land, og s@rlig i Estland og Latvia, er sa negativ til Russland at det er
sveert liten mottagelighet for argumenter som kan tolkes som pro-russiske. Pa den annen side er
opinionen 1 disse landene heller ikke udelt for NATO, noe som bl a skyldes frykt for de
okonomiske kostnadene ved et styrket forsvar og NATO-medlemskap. Det er derfor, sett med
russiske oyne, et visst potensiale for pavirkningen av opinionen i de baltiske land i en anti-
NATO retning, dersom disse argumentene ikke blir sett p4 som pro-russiske.
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NATO-medlemskap er sa hoyt prioritert av de baltiske regjeringer at det er vanskelig & tenke seg
at Russland kan endre deres eventuelle fortsett uten med tvangsmakt. Bruk av tvangsmakt
fremstdr imidlertid som lite troverdig. Dette skyldes delvis at man ma forvente at baltisk NATO-
medlemskap er sluttstenen 1 en utvikling hvor disse tre land gradvis har blitt knyttet sterkere til
NATO, slik at troverdigheten av at NATO vil gripe inn i en slik situasjon er hoy, selv om selve
medlemskapet ikke er et faktum.

Det er derfor i forste rekke NATO selv vil som vare mal for de russiske argumentene i
forbindelse med et mulig baltisk NATO-medlemskap. Hensikten sett fra Moskva mé derfor
vere a gi det inntrykk at de totale kostnadene forbundet med et NATO-medlemskap for de
baltiske land, kostnader som i forste er knyttet forverringen av forholdet til Russland med derpé
folgende mulighet for konflikter, blir sé store at medlemsskapet blir lagt pd is”. Det ma ogsé
forventes at det vil vere ulikt syn innen NATO om enskeligheten av et baltisk NATO-
medlemskap, og de mest energiske forkjemperne for et slikt medlemskap, s@rlig de nordiske
land, er ikke av de land som har sterst innflytelse i organisasjonen.

Den nye utviklingen i forholdet mellom NATO og Russland etter terrorangrepet 11 september
vil ogsé pévirke situasjonen ndr det gjelder de baltiske lands muligheter for NATO-
medlemskap. Dette kunne 1 utgangspunktet slé ut i to retninger. En mulighet var at den russiske
regjeringens motstand mot NATO-medlemskap for nye land, da ogsé for de baltiske land, ble
mindre, og at en slik utvidelse derfor ble lettere &4 gjennomfere. En annen mulighet var at NATO
1 storre grad ville ta hensyn til russiske interesser, slik at resultatet ble at man ikke presset fram
et NATO-medlemskap for de baltiske land i denne omgang. Alt tyder né pd at utvidelsen blir
gjennomfort, men at NATO er villig til & strekke seg langt nér det gjelder motytelser til
Russland for & opprettholde et fortsatt godt samarbeidsforhold. Her vil hensynet til eventuelle
reaksjoner innen Russland ogsa vare viktig, fordi man neppe vil vere interessert i & svekke
Putins posisjon ved & la ham fremsta som en taper i forhold til Vesten.

De samme sikkerhetspolitiske og militere begrensninger som ble diskutert i forbindelse med
Norden kan komme opp ogsa i forbindelse med et mulig baltisk NATO-medlemskap, i tillegg til
eventuelle tilleggskrav nér det gjelder militeer "gjennomsiktighet", som f eks kan ga pa
permanent n&rvar av russiske militere observaterer. Man kan heller ikke se bort fra koplinger
mellom baltisk NATO-medlemskap og fulle politiske rettigheter for de russiske minoriteter. I en
slik situasjon vil det vare langt vanskeligere for de baltiske land & motsette seg kravet, ogsa fra
vestlig hold, om & endre sin statsborgerpolitikk.

Som konklusjon ma man derfor si at problemene med konsesjoner blir spesielt viktige 1
forbindelse med et eventuelt baltisk NATO-medlemskap. Grunnen til dette er bade dette
omrédets store betydning for Russland, og behovet for & utnytte den situasjon som er oppstatt i
og med vektleggingen av de sammenfallende interesser mellom Russland og Vesten nér det
gjelder internasjonal terrorisme til & styrke badndene mellom Russland og Vesten. Det er
imidlertid en rekke oppréder der det ogsa er klare interessemotsetninger, og dette kan innvirke
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pa muligheten av & oppnd en sterkere tillit i disse relasjonene.

8.4 NATO-involvering i SUS-omridet

Forholdet mellom NATO og SUS-omrédet er et spesielt emtélelig sparsmal pga Russlands nare
kontakter med, og klare hegemoni-ambisjoner i, dette omrddet. Dette er ambisjoner som de siste
arene gradvis blir mer og mer utfordret fra vestlig hold, forst pga kontaktene med Ukraina og
engasjementet 1 Azerbaidsjan, deretter gjennom de okte kontakter med Uzbekistan, og hvor
USA og Tyrkia spiller viktige roller, og til sist gjennom de sentralasiatiske og delvis ogsa i
kaukasiske statenes rolle i USAs kamp mot den “internasjonale terrorisme”. P4 den annen side
har de russiske ambisjonene kommet tydeligere fram under Putin enn under Jeltsin.

Ukraina spiller en spesielt viktig rolle for Russland bade sikkerhetspolitisk og felelsesmessig.
NATO-medlemskap for Ukraina kan fremsta som uakseptabelt for Russland dersom det ikke er
svart nare forbindelser mellom Russland og NATO. Dette er man pa vestlig side helt klar over.
Hvor sterke bdnd Ukraina kan ha til NATO for man far alvorlige russiske reaksjoner er et annet
problem. Samgvelser NATO-Ukraina medferte russiske reaksjoner, men uten at det kom til
virkelig dramatikk. Et mulig tillitskapende tiltak i denne forbindelse er at slike ovelser ogsé far
russisk deltagelse.

Ukraina er sdrbart pa to viktige omrdder; den ukrainske opinion er langt mer russisk-orientert
enn NATO-orientert, og Ukraina er svert avhengig av Russland pd det ekonomiske omradet,
serlig nar det gjelder energiforsyninger. I tillegg kommer at Krim og eventuelt andre omrader
kan pavirkes 1 anti-Kiev retning. Det er derfor forst og fremst langs disse linjer man eventuelt
kan vente russiske motreaksjoner. Det er ogsd vanskelig & se hvordan NATO/Vesten eventuelt
kan motvirke slike russiske tiltak. Derfor er det klare begrensninger pa Ukrainas handlefrihet nér
det gjelder forholdet til NATO.

Det samme vil 1 ulik grad ogsa vere tilfelle for andre SUS-land som Azerbaidsjan og Georgia.
Det er ogsa hoyst tvilsomt om NATO ensker & knytte SUS-land til seg pa noen forpliktende

maéte gitt det potensial for konflikt som finnes bade lokalt og i1 forholdet til Russland. Derfor er
handlingsrommet begrenset bade for den enkelte SUS-stat og for NATO i denne sammenheng.

Sentral-Asia har bare i begrenset grad blitt trukket inn i PfP-samarbeidet, og disse statenes band
til Russland, sa vel de politiske som de gkonomiske, er fortsatt sterke. De sentral-asiatiske
statene spiller imidlertid en viktig rolle i kampen mot terrorisme, og 1 noen grad ogsa i kampen
mot narkotikahandelen. I tillegg kommer sé deres potensielle betydning nér det gjelder
leveringer av olje og gass. Dette er forhold som gir disse statene en gket strategisk betydning
ogsa for NATO. Pa den annen side er det lite NATO og USA kan utrette fra disse statene uten at
det skjer i naert samarbeid med Russland. Det er derfor ikke grunn til 4 tro at det vil komme til
noen konflikt med Russland om innflytelse i dette omrdde. Her er det de felles interesser mellom
Russland og NATO som er i fokus.

Selv om man de siste arene har sett en klar styrkelse av de vestlige, og s@rlig NATOs, nettverk 1
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forhold til Ukraina, og i noen grad ogsd andre SUS-land, ligger det klare begrensninger for hvor
tette disse bdndene kan bli. Uansett om USA og NATO fortsetter den “Russland forst” politikk
som dominerer etter ’11. september” eller ikke, er Vesten ikke villig til & sette store ressurser
inn pé & stette disse landene verken gkonomisk eller sikkerhetspolitisk. NATO-medlemskap er
neppe aktuelt bortsett fra i en situasjon hvor forbindelsene NATO-Russland er langt tettere enn
de er nd, og da i en situasjon hvor hele NATO’s "gstpolitikk™ eventuelt er i stopeskjeen.

9 KONKLUSJON

En ny NATO-utvidelse har, hva forholdet til Russland angér, kommet i et helt nytt lys etter
terroraksjonen mot USA 11. september Mens man inntil den tid regnet med at nye NATO-
utvidelser nedvendigvis matte skape i alle fall gnisninger, og kanskje kriser, i forholdet mellom
Russland og Vesten, er situasjonen i dag en helt annen. Det er nd samarbeidet mellom Russland
og Vesten som er i fokus, ikke de potensielle konflikter. Pa den annen side er det ogsa klart at
dette samarbeidet er basert pd interessefelleskap langs bare én viktig sikkerhetspolitisk
dimensjon: kampen mot den internasjonale terrorisme. Denne dimensjonen er né sveert viktig,
spesielt for USA. Det er imidlertid ogsa klart at det fremdeles eksisterer interessemotsetninger
mellom Russland og Vesten, og da serlig USA, pa en rekke omrader. Disse interessemotset-
ningene har nd kommet i bakgrunnen, men dette betyr ikke at de ikke pd ny kan bli viktige, nar
rammebetingelsene igjen endres; det vil si nar kampen mot terrorisme ikke har en s& dominer-
ende plass i amerikansk sikkerhetspolitisk tenkning som den har nd. Hvilke rammebetingelser
som er de dominerende i forbindelse med en eventuell ny NATO-utvidelse er derfor svart viktig
for russiske reaksjoner, og 1 hvor stor grad USA, og dermed NATO, finner det hensiktsmessig a
ta hensyn til russiske interesser.

En ting er at de realpolitiske nasjonale interesser i USA og Russland som skulle tilsi et
samarbeid, i alle fall sa lenge de felles interesser star i fokus, noe helt annet er de holdninger
som gjor seg gjeldende innen Russland, USA og NATO til tett samarbeid med den tidligere
motpart. Store deler av den russiske politiske, og sarlig militere, elite er skeptisk eller negativ
til et naert samarbeid med Vesten, og spesielt USA. For mange av disse er NATO fremdeles en
trussel, og en ny NATO-utvidelse, spesielt med de baltiske land, ville kunne gjore denne
trusselen enda mer presserende. Disse vil derfor argumentere mot en slik utvidelse, og samtiden
legge press pa regjeringen.

Den russiske regjeringen, derimot, synes na a ha avfunnet seg med det uunngaelige i en ny
NATO-utvidelse, ogséd med de baltiske land, og virker mer interessert i 4 fa tilgang til sentrale
vestlige institusjoner, for pa denne méten & pavirke europeisk sikkerhetspolitikk. Problemet er
imidlertid hvor langt USA og NATO er villig til & gd i & gi Russland en slik tilgang, som en
motytelse mot hjelpen i kampen mot terrorisme, og eventuelt for ikke a la en NATO-utvidelse
pavirke dette samarbeidet. Uenigheten gjor seg tydeligvis gjeldende innen den amerikanske
administrasjon, hvor Forsvarsdepartementet virker langt mer skeptisk enn utenriksdeparte-
mentet. Innen NATO har man pa dette omradet, som ellers i forholdet til Russland, tendensen til
at man er mer skeptisk til & samarbeide med Russland jo lenger gst man befinner seg i Europa,
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og jo lenger til hoyre man befinner seg pé den politiske skala. Det sentrale spersmaél i denne
forbindelse er hvilken rolle den nye ”20-lands gruppen” skal ha i beslutningssystemet, og hvilke
omrader som skal vere innbefattet i dets ansvarsomrade.

Dersom den felles kamp mot terrorisme fortsatt dominerer den sikkerhetspolitiske dagsorden vil
dette kunne pédvirke de russiske reaksjonene, og dermed ogsé de vestlige handlingsmenstrene pé
ulike mater.

Et Russland som er i motsetningsforhold til Vesten kan heller ikke forvente omfattende
motytelser fra NATOs side, fordi det ikke ville vare noe sterkt insitament for & gi slike
motytelser. I en situasjon hvor NATO er avhengig av russisk stette ville det derimot vaere et
sterkt insitament til & gi slike motytelser. Dermed kunne NATO {2 sin utvidelse og Russland
viktige konsesjoner.

En utvidelse uten slike konsesjoner ville ytterligere svekke de kretser i Russland som ensker en
utvikling i ”vestlig” retning, samtidig som den tvinger de samme kretser til & innta anti-vestlige
standpunkter. Kommunister og nasjonalister, som ser NATO-utvidelser som en farlig militaer
utfordring, vil bli ytterligere styrket i sitt syn. Dette er forhold som ikke er sterke nok til & hindre
en NATO-utvidelse, men som kan gjere det vanskeligere & oppna det som ma fremstd som et
langsiktig mal: & knytte Russland til det vestlige “’sikkerhetsfellesskap”. Dette vil kunne gjore
Russland til en stabil partner og ikke en potensiell motpart. En NATO-utvidelse ma ogsé sees 1
et slikt perspektiv, ikke bare vurderes ut fra hvor lett eller hvor vanskelig det vil vare a
gjennomfore en slik utvidelse na.
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