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I russiske politiske kredse har man talt
meget om vigtigheden af at respekte-

re den ufortyndede westfalske suvera-
nitet — det ‘suverane demokrati. Pa den
baggrund kan det virke overrasken-

de, at Rusland overhovedet tilsluttede
sig idéen om R2P, og de russiske myn-
digheder leegger i dag ikke skjul pa, at
de betragter praksis i forhold til R2P
med stor skepsis. Det russiske udenrigs-
ministerium advarer om, at enhver be-
slutning om intervention skal tages af
sikkerhedsradet, og advarer mod ten-
densen til at ga uden om sikkerhedsra-
det og i stedet alliere sig med ‘gruppen
af venner’ for at vinde legitimitet for
sine aktioner.

Rusland tilleegger FN stor betydning.
Det fremgar dagligt af den politiske debat
ilandet og af udmeldingerne fra Kreml og
regeringskontorerne, og det kan ses i de
grundleggende doktriner, som skiften-
de russiske praesidenter offentligger for at
informere omverdenen om Ruslands vee-
sentligste udenrigs-, forsvars- og sikker-
hedspolitiske pejlemerker. Den seneste
udenrigspolitiske doktrin, underskrevet af
preesident Vladimir Putin den 12. febru-
ar 2013, siger fx, at Rusland vil arbejde for
“styrkelsen, med alle midler, af den inter-

nationale fred og den generelle sikkerhed
og stabilitet med henblik pa at befaeste et

retfeerdigt og demokratisk internationalt

system, som er bygget pa (...) jeevnbyrdi-
ge og partnerskabsagtige forhold mellem
landene og under den centrale koordine-
rende rolle af FN som den grundlaggen-
de organisation, der regulerer internatio-
nale forhold”.

Tidligere doktriner har haft tilsvaren-
de referencer til FN - til vigtigheden af
at fastholde respekten for FN generelt og
for sikkerhedsradet mere specifikt — og
det har faktisk veeret saledes, siden Rus-
land i december 1991 overtog Sovjetuni-
onens plads og ansvar og dermed ogsa
fik vetoret som ét af de fem permanen-
te medlemmer af Sikkerhedsradet. Pa det
helt overordnede niveau kan denne russi-
ske politik afspejle principiel stotte til den
opridsede verdensorden og/eller et onske
om at maksimere Ruslands indflydelse pa
et tidspunkt, hvor landet har veeret relativt
svagt, og hvor den szregne konstruktion,
som isar sikkerhedsrédet er, kunne tjene
dets egeninteresser; i realiteten er det dog
ikke et sort-hvidt billede med enten selv-
opofrende idealisme eller kynisk instru-
mentalisme men snarere en kombination,
hvor fx Ruslands egne midler og omver-
denens politik pa forskellige tidspunkter
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Praesident Vladimir Putin pa FN's talerstol ved FN's \X/orld Summit i New York i 2005. Rusland
stottede slutdokumentet og godkendte saledes ogsa artiklerne 138-139 i dokumentet, som beskri-
ver den enkelte stats forpligtigelser og Sikkerhedsradets rolle under Responsibility to Protect (R2P).
| sin tale til forsamlingen af stats- og regeringschefer navnte Putin dog ikke R2P.
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har faet Kreml til at placere landet pa for-
skellige punkter pa denne skala fra idea-
lisme til instrumentalisme.

Sikkerhedsradet

Sikkerhedsradet er helt centralt i Ruslands
EN-politik. Det permanente medlemskab
giver oget indflydelse og hojere status.
Begge dele har veret — og er - af stor vig-
tighed for et land, som har veeret tilskuer
til den delvise ommeblering af det inter-
nationale system efter opheret af den kol-
de krig, og som har keempet for at define-
re en ny rolle og identitet for sig selv siden
uafthaengigheden i 1991; hvis ikke andet,
ja s var man da i det mindste permanent
medlem af FN’s Sikkerhedsrad, og deri la i
sig selv en vis tryghed foruden ogsa aner-
kendelse fra andre staters side.

Ruslands utilfredshed med den interna-
tionale udvikling efter afslutningen af den
kolde krig er velkendt, og forende russi-
ske politikere er blevet stadig mere aktive
og skarpe i deres kritik af unilateralismen
og det de portratterer som en USA-kon-
trolleret verdensorden, hvor FN er blevet
et redskab for opportunistiske krafter, in-
ternational lov rutinemaessigt tilsideszet-
tes, militeer magt benyttes uden teven, og
USA og dets allierede blander sig i andre
landes indre forhold, hvor og hvornar det
passer dem.

Igen kan man bladre i den udenrigspo-
litiske doktrin fra 2013 for at finde refe-
rencer til dette synspunkt, eller man kan
fx genlaese Putins beromte tale fra Sikker-
hedskonferencen i Miinchen i februar
2007, hvor han gik i et verbalt frontalan-
greb pa USA og den netop skitserede ver-
densorden og ganske tydeligt fik slaet fast,
at Rusland ikke leengere ville affinde sig
med det.

I forspget pa at justere forskellige pro-
cesser i det internationale system, sd det
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i hojere grad end tidligere og selv i dag
matcher Ruslands visioner og/eller inte-
resser, gjorde Kreml pa et tidligt tidspunkt
sikkerhedsradet til den primaere kamp-
plads og vetoretten til det ultimative va-
ben. Senere er den unilaterale militeere di-
mension blevet mere synlig, tydeligst i
forbindelse med beslutningen i september
2015 om at deployere styrker til stotte for
Bashar al-Assads styre i Syrien, men sik-
kerhedsradet er forblevet dén arena, hvor
Rusland mest dbent og direkte forseger at
sette et aftryk pa de dominerende globale
politiske standarder.

Vi fér et indtryk af Ruslands definition
af sig selv og vurdering af sin egen relative
formaen ved at se pa brugen af vetoretten.
Vetokortet blev trukket forste gang i 1993,
og i alt har Rusland nedlagt veto 13 gange:
To gange i 1990%¢rne, fire gange i 2000erne
og indtil nu syv gange i 2010erne. Blandt
emnerne har fx veeret situationen i Mel-
lemgsten, udviklingen i og omkring Bos-
nien-Herzegovina, kritik af diktaturer og
senest nu ogsa konflikten i Ukraine. I syv
af disse tilfeelde har Rusland nedlagt veto
alene, mens det seks gange har gjort det
sammen med Kina, som synes at fore en
mindre konfronterende linje. Vetoretten
er i ovrigt blevet benyttet ni gange siden
Putins tale i Miinchen i februar 2007.

Der tegner sig et billede af et Rusland,
som mere klart end tidligere har defineret,
hvad det stér for, og som i hgjere grad end
tidligere ser sig i stand til at seette foden
ned for at forhindre helt konkrete politik-
ker eller mere abstrakte processer. Som
tallene her angiver, sa er brugen af veto-
retten stadigvaek et forholdsvis sjeeldent
feenomen — men maske ogséa sa meget
mere effektfuldt pga. netop dette — og af-
stemningsmensteret i Generalforsamlin-
gen giver os et mere detaljeret indblik i de
mulige eendringer i den russiske politik.
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| forsgget pa at justere forskellige processer i det internationale system, sa

det i hgjere grad matcher Ruslands visioner og interesser, gjorde Kreml pa et
tidligt tidspunkt sikkerhedsradet til den primaere kampplads og vetoretten til
det ultimative vaben. Senere er den unilaterale militaere dimension blevet mere
synlig, men sikkerhedsradet er forblevet dén arena, hvor Rusland mest abent
og direkte forseger at saette et aftryk pa de dominerende globale politiske

standarder.

Jeg vil komme ind pa dette nedenfor, men
inden da skal spergsmélet om en reform
af sikkerhedsradet kort bergres.

Spergsmalet om reform

Indledningsvis blev det bemaerket, at iseer
sikkerhedsradet er en seeregen konstruk-
tion. Det er jo en sdkaldt koncert, dvs.

en institution, hvis adgangskrav er magt,
og som samler de mest magtfulde stater

i et opger med FN’s princip om ‘én stat -
én stemme’. Vi kender maske koncerten
bedst fra Wienerkongressen (1814-1815),
hvor datidens steerkeste europzeiske mag-
ter skabte et lille eksklusivt forum, hvor
de sammen kunne traeffe beslutninger om
alle de vaesentligste spergsmal pa konti-
nentet. Rusland var ogsa en del af den-

ne koncert - med tiden maske endog det
mest magtfulde medlem - og man har in-
gen serlige kvaler ved denne type af real-
politiske konstruktioner.

Det betyder dog ikke, at man er blind
for diskussionen om en mulig reform af
sikkerhedsradet. Den europeiske koncert
fra forste halvdel af 1800-tallet blev na-
turligvis gradvist praeget af tidens magt-
forskydninger, og grundlaget for FN’s sik-
kerhedsrad er ogsa anderledes i dag end
ved det forste mode i januar 1946. Sejr-
herrerne fra Anden Verdenskrig har kun-
net iagttage, hvorledes nye stater er blevet
dannet, gkonomier er buldret frem, og be-
folkninger er vokset dramatisk. Hvis Rus-
lands tale om et ‘retfeerdigt og demokra-
tisk internationalt system’ skal folges op af
konkret handling, ja sé er stotte til en re-
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form af sikkerhedsradet, fx i form af en
udvidelse af antallet af permanente med-
lemmer, et oplagt sted selv at levere resul-
tater.

Dette er endnu mere s3, eftersom Rus-
land har et forholdsvist taet samarbejde
med flere af de mulige aspiranter. Det dre-
jer sig fx om Indien, Brasilien og Sydafri-
ka, som sammen med Rusland og Kina
indgar i BRIKS (Brasilien, Rusland, In-
dien, Kina og Sydafrika). De fem med-
lemsstater haevder ofte, at BRIKS’ mission
netop er at reformere det internationale
system, at give en stemme til den ikke-pri-
vilegerede del af verdens befolkning og
generelt at udjeevne politiske magtforskel-
le. Som repraesentanter for den tredje ver-
den og henholdsvis Asien, Sydamerika og
Afrika kan Indien, Brasilien og Sydafrika
med rimelighed forvente, at Rusland vil
folge op pa de mange skaltaler med reel
stotte til disse landes FN-ambitioner.

Intet tyder dog p4, at stotten er lige om
hjernet. I Moskva tales ofte og leenge om
nedvendigheden af at modernisere Sik-
kerhedsradet, sa det bliver mere repree-
sentativt for verdens aktuelle tilstand, men
der synes langt til handling. Problemet
er, at en udvidelse af Sikkerhedsradet nae-
sten uvaegerligt vil fore til en sveekkelse af
de fem nuveerende permanente medlem-
mers relative indflydelse, og det synes in-
gen af dem at veere villig til at acceptere.
Séledes er ogsé den russiske holdning, at
man ikke vil afgive magt og derved mind-
ske sin egen mulighed for at pavirke ud-
viklingen af det internationale system. En



reform ma altsa helst ikke sendre noget.

Heldigvis for Rusland synes de fire ov-
rige permanente medlemmer at dele den-
ne opfattelse, og for dem alle er det derfor
forholdsvis let og uforpligtende at tale om
reformer, for sandsynligvis vil en anden
blokere i sidste ende. Og pa den made kan
de alle skiftes til at free-ride og lade andre
tage opgorene med de stater, som kaemper
for en reform af Sikkerhedsradet. Set i ly-
set af savel Ruslands erkleerede modstand
mod den pastaede unilateralisme og den
hyppigere brug af vetoretten forekommer
det usandsynligt, at landet vil tillade en
egentlig reform af Sikkerhedsradet.

Et eller flere af de nye mulige vetolande
vil muligvis stette Ruslands politik, men
det virker mere sikkert at holde fast i det
velkendte snarere end at udfordre skaeb-
nen og maske blive endnu mere isoleret i
konfliktfyldte afstemninger.

Generalforsamlingen

I Generalforsamlingen er Rusland i den
lille psteuropzeiske regionale gruppe - el-
ler afstemningsgruppe — sammen med
andre tidligere Sovjetrepublikker som Ar-
menien, Aserbajdsjan, Georgien, Hvide-
rusland, Moldova og Ukraine foruden
ogsa Estland, Letland og Litauen. De ov-
rige tidligere Sovjetrepublikker, dvs. Ka-
sakhstan, Kirgisistan, Tadsjikistan, Turk-
menistan og Usbekistan er alle i den store
asiatiske regionale gruppe med fx Kina,
Indien, Iran, Afghanistan og Pakistan.
Den praktiske koordination mellem Rus-
land og flere af dets teetteste allierede kan
finde sted pa tveers af grupperne og i ov-
rige fora.

Som nzevnt giver afstemningsmensteret
i Generalforsamlingen os et mere detalje-
ret indtryk af Ruslands egendefinition, sa-
ledes som den kommer til udtryk i uden-
rigspolitiske handlinger. I forste halvdel af
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1990 erne stemte Rusland ofte pa samme
made som Vesten - lidt bredt defineret —
men siden er der sket et gradvist skifte,

og landet har naermet sig, hvad nogle kal-
der “den antihegemoniske blok” Denne
udvikling afspejler, hvad Putin betegner
en “tilbagevenden til Ruslands eegte inte-
resser’, dvs. et opgor med tilneermelsen

til Vesten og et storre fokus pa at forsva-
re Ruslands suverzanitet og udenrigspoliti-
ske handlerum. Dét har medfort en raekke
konkrete eendringer i den russiske politik
i Generalforsamlingen.

Mest dramatisk har man kunnet iagt-
tage det i afstemningerne om Mellem-
osten. Rusland har haft et ganske teet for-
hold til Israel i arene efter Sovjetunionens
sammenbrud, men landets stotte er grad-
vist blevet forskudt til fordel for isaer det
paleestinensiske selvstyreomrade og Sy-
rien. I de mange érlige afstemninger om
den israelsk-arabiske konflikt har man sa-
ledes naermet sig den arabiske og islami-
ske verden ved fx i hgjere grad at stemme
for egede rettigheder til og anerkendelse
af det palestinensiske selvstyreomrade og
kritisere Israel for dets fremfaerd.

Interessant er det ogsa, at Rusland stort
set er ophort med at stotte kritikken af pa-
staede undertrykkende regimer som i fx
Nordkorea, Myanmar, Turkmenistan og
Zimbabwe. Et meget sigende billede er det
forhold, at hvor Rusland i forsamlingerne
47 - 53 (1992 - 1999) valgte at tilslutte sig
den arlige kritik af Iran, da undlod man at
stemme i den efterfolgende forsamling 54
(1999 - 2000), og siden er alle disse reso-
lutionsforslag blevet forkastet af den russi-
ske delegation.

I fem af de syv forste afstemninger var
Rusland faktisk det eneste af medlemmer-
ne af Sammenslutningen af Uatheengige
Stater (SNG), som kritiserede Iran, hvil-
ket ogsa indikerer, at det la Kreml me-
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get pa sinde at kaempe for liberale veerdi-
er. Det er som vist skiftet siden, og det er
tankeveekkende, at &endringen i forhold til
fx Iran falder sammen med Putins entre i
toppen af russisk politik (premierminister
1999 og praesident siden 2000).

Min egen forskning i stemmemeonstre-
ne i generalforsamlingen viser i ovrigt, at
de gvrige SNG-medlemmer ikke lader sig
kontrollere af Rusland. Der er sket en til-
narmelse henover arene, men den skyldes
primeert eendringerne i den russiske poli-
tik, som altsé er bragt teettere pa de andre
SNG-landes gennemsnitlige preeferencer.
Men man kan ogsa se, at flere af Ruslands
vigtigste allierede nu faktisk har et stem-
memenster, som er tettere pa Kinas end
pa Ruslands; det geelder fx for Hviderus-
land og Kasakhstan, og det ma give anled-
ning til bekymring i Moskva, at disse lan-
de ikke i hojere grad folger det russiske
eksempel, og at forskellen udstilles pa gul-
vet i Generalforsamlingen.

Responsibility to Protect

Rusland stettede slutdokumentet fra FN’s
World Summit, atholdt i New York i sep-
tember 2005, og godkendte saledes ogsa
artiklerne 138-139 i dokumentet, som be-
skriver hhv. den enkelte stats forpligtel-
ser og Sikkerhedsradets rolle under Re-
sponsibility to Protect (R2P). I sin tale til
forsamlingen af stats- og regeringschefer
naevnte Putin helt bevidst ikke R2P, men
talte derimod om vigtigheden af FN gene-
relt og sikkerhedsradet specifikt. Man for-
nemmede sdledes, at dokumentets artikel
139 var den vigtigste for Rusland, og i det-
te 14 maske et forvarsel om det, som sene-
re skulle folge.

Allerede pé dette tidspunkt talte man i
russiske politiske kredse meget om vig-
tigheden af at respektere den ufortynde-
de westfalske suverenitet — det ‘suverae-

TEMA | FN-PAGTEN 70 AR

ne demokrati’ var vejen frem, sagde man
- og det kan pa den baggrund virke over-
raskende, at Rusland tilsluttede sig ide-
en om R2P. Deri ligger méske mest af alt
en illustration af det enorme pres, der 1a
pa FN’s medlemslande for at finde en las-
ning, som kunne forhindre en gentagel-
se af udrensningerne i Rwanda (1994) og
Srebrenica (1995), og som fik stater som
Rusland til at ga med, selvom R2P kollide-
rer med andre dominerende normer som
fx statens autonomi i beslutningstagning.

De russiske myndigheder laegger i dag
ikke skjul pa, at de betragter praksis i for-
hold til R2P med stor skepsis. Saledes no-
terer det russiske udenrigsministerium,
at enhver beslutning om intervention skal
tages af Sikkerhedsrddet, og der advares
om tendensen med at ga uden om Sikker-
hedsradet og i stedet alliere sig med ‘grup-
pen af venner’ for pa den méde at vinde
legitimitet for sine aktioner.

Det er iseer den NATO-ledede interven-
tion i Libyen, godkendt af Sikkerhedsradet
i Resolution 1973 (2011), som ifelge Rus-
land er et skreemmeeksempel pa, hvor galt
det kan g, nar R2P misbruges til fremme
af egne interesser. Efterfolgende har man sa
besluttet, som det abent erkleeres via uden-
rigsministeriet, at “i fremtiden vil Rusland
ikke godkende (...) resolutioner, som sank-
tionerer vaebnet intervention eller kamp-
handlinger uden en grundig overvejelse
af parametrene for deres implementering.
Der kan ikke vaere nogen blankocheck”
Det er dérligt nyt for stotter af R2P.

Pa tidspunktet for godkendelsen af Re-
solution 1973 og de senere operationer i
Libyen var Putin premierminister, mens
det var Dmitrij Medvedev, som midlerti-
digt var blevet forfremmet til preesident.
Netop spergsmélet om Libyen skabte fak-
tisk gnidninger mellem de to, og Putin ad-
varede Medvedev mod konsekvenserne



af at tillade interventionen. Rusland valg-
te ikke at blokere for resolutionen, og det
skabte senere et internt rivegilde, hvis ud-
fald nu afspejles i den ovenstdende er-
kleering fra udenrigsministeriet. Medve-
dev spurgte senere retorisk, “hvorfor taber
russiske firmaer altid, nar der er et regi-
meskifte?”, og det var klart, at han hav-
de medt stor modstand i vide kredse i den
russiske top, og maske folte han sig end-
og svigtet af USA og andre ledende lande
i koalitionen. Uanset hvad var det Putins
linje, som triumferede, og han insisterer
pa suverenitet frem for humaniteer stotte.
Og dog. For siden er spgrgsmélet om de
russisksindede blevet stadig mere centralt,
og Rusland definerer det i dag ogsa som
en del af sin mission at beskytte denne lidt
uklare gruppe. Senest sé vi det i forbin-
delse med annekteringen af Krim i marts
2014, hvor russiske tropper blev sendt ind
i Ukraine for, som man sagde, at forhindre
overgreb pa netop de russisksindede. Man
har taget essensen af R2P til sig — at suve-
reeniteten kan kraenkes, hvis en stat ikke
formar at beskytte sig egen befolkning el-
ler maske endog aktivt undertrykker den-
ne - og bruger den til at fremme russiske
interesser. Det er endnu et aspekt af Rus-
lands klegtige brug af ‘normativ magt; de-
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fineret her som evnen til at definere ac-
ceptable standarder.

Budskabet fra Moskva vil veere T starte-
de det!; og det vil veere vanskeligt for savel
Vesten som vertslandet at afvise de rus-
siske argumenter, nar der henvises til be-
hovet for at forhindre massive overgreb,
og nar repraesentanter for de ‘undertrykte’
dbent anmoder Rusland om hjelp.

De politiske omvzeltninger i Georgien
(2003), Ukraine (2004 og 2014) og Kir-
gisistan (2005) foruden ogsa det arabi-
ske forar (2010 - 2012) har, sammen med
regimeskiftene i Irak (2003) og Liby-
en (2011), cementeret Ruslands modvilje
mod drastiske omvzeltninger. I de forende
politiske kredse i Moskva er R2P reduce-
ret til et redskab for netop dette, og vi skal
derfor forvente fortsat modstand mod at
lade sikkerhedsradet sanktionere inter-
ventioner. Rusland vil altsa nedlaegge veto
mod sadanne forslag.

Modsat skal vi forvente, at Rusland i
stigende grad vil gore essensen af R2P
geeldende for sin egen politik og trackke
dette normative kort i forhold til alle de
tidligere Sovjetrepublikker, hvis det sken-
nes formélstjenligt.
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FOTO: Foto: Farm, via Wiki Commons

Tumen River pa graensen mellem Nordkorea og Kina set fra den kinesiske side. | december 2014
havde 10 vestligt orienterede medlemslande i sikkerhedsradet bedt om, at Nordkorea kom pa dags-
ordenen, men Kina argumenterede for, at omfattende menneskerettighedsovertraedelser i Nordko-
rea ikke udger en trussel mod international fred og stabilitet og dermed ikke begrunder, at spargs-
malet tages op i sikkerhedsradet.
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