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RESUME




Resumé

Arktis er preeget af et velfungerende og fredeligt mellemstatsligt samarbejde.
Staterne samarbejder om at finde Igsninger pa de nye udfordringer, der opstér i
takt med at klimaforandringerne abner regionen for mere aktivitet. Denne rapport
handler om de fa globale og regionale processer, der kan destabilisere det fredelige
samarbejde. Globalt kan en fremtidig forsuring af stormagtsforholdene sprede sig til
Arktis. Disse globale dynamikker er den vigtigste potentielle kilde til konflikt i regionen.
Regionalt kan fire spgrgsmal - Nordgstpassagens status, greensedragningen i regi-
onen, Kinas indflydelse og introduktionen af flere militaere kapabiliteter - pa laeengere
sigt destabilisere den samarbejdende orden. Rapporten giver to rettesnore for Rigs-
feellesskabets strategiske taenkning om Arktis. For det fgrste kan Rigsfeellesskabet
forebygge, at de regionale spgrgsmal leder til spaendinger i det hgje nord. For det
andet haenger spgrgsmalet om arktisk stabilitet sammen med Rigsfeellesskabets
globale prioriteter, herunder hvilken rolle man vil spille globalt og hvordan Arktis er
en del af denne.

Abstract

The Arctic is characterized by a well-functioning international governance regime.
Arctic and non-Arctic states aim to solve the challenges following climate change
in concert. However, certain challenges and processes may destabilize the inter-
governmental order in the long run. This report distinguishes between global and
regional dynamics. Future global struggles between the great powers may have
repercussions in the high north. On the regional level itself, four questions may
destabilize Arctic governance: the status of the North-East Passage, unresolved
border disputes, the role of China, and the introduction of more military capabilities.
The report offers two guidelines for the strategic approach of the Commonwealth
of Denmark towards the Arctic. Firstly, the Commonwealth can play a constructive
role for the future stability of the Arctic by aiming, to the extent possible, to solve
the four regional challenges. Secondly, the approach of the Commonwealth towards
the question of Arctic stability cannot be disentangled from Copenhagen’s global
priorities.
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INTRODUKTION




Introduktion

Arktis er i lgbet af de sidste ti &r kommet stadigt hgjere op pa den globale sikkerheds-
politiske agenda. Klimaforandringerne ggr regionen mere tilgeengelig og abner kom-
mercielle muligheder i takt med at havisen smelter. Samtidig er Arktis preeget af en del
uafklarede spgrgsmal om graensedragninger og staters rettigheder. Det kunne have
veeret opskriften pa en spraengfarlig cocktail, men de arktiske stater har fokuseret
pa at undgé en arktisk konflikt. De arktiske stater — herunder Rigsfeellesskabet, der
bestar af de tre rigsdele Danmark, Grgnland og Feergerne — samarbejder om at hand-
tere de udfordringer og muligheder som fglger af klimaforandringerne. Samarbejdet
hviler pa et interessefeellesskab og understgttes af velfungerende arktiske institutio-
ner. De arktiske stater har alle en interesse i, at regionen ikke bliver praeget af militeere
spaendinger. | stedet gnsker de at udvinde de betydelige naturressourcer i fred. De
har derfor forsggt at samarbejde om forskellige arktiske spgrgsmal og de har ud-
viklet forskellige institutioner, der ggr dette samarbejde endnu nemmere. Politisk vilje
til samarbejde og konkrete politiske tiltag har séledes gjort en fredelig udvikling mulig.
Som en observatgr bemaerker, er Arktis praeget af diskussioner af low politics, snarere
end high politics-spgrgsmal om national sikkerhed (Young 2011; Young 2009).

ARKTISKE AKT@RER

De arktiske aktgrer har forskellig indflydelse alt efter deres geografiske placering og

globale position.

B Arktiske kyststater (A5): Stater med betydelig kystlinje nord for polarcirklen.
Canada, Norge, Rigsfaellesskabet, Rusland, USA.

B Arktiske stater: Stater med territorium nord for polarcirklen. Alle er permanente
medlemmer af Arktisk Rad.

Ab + Finland, Island, Sverige.

B Arktiske observatgrstater: Ikke-arktiske stater, der er permanente observatgrer i
Arktisk Rad.
Frankrig, Holland, Indien, Italien, Japan, Kina, Polen, Singapore, Spanien,

Storbritannien, Sydkorea, Tyskland.

EU har sggt, men ikke faet, permanent observatgrstatus i Arktisk Rad. En raekke
NGO'er - herunder repraesentanter for oprindelige folk - deltager ogsa i Arktisk Rad.
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Der er dog stadig dynamikker, der pa lang sigt kan skabe splid mellem de arktiske
stater. Disse latente konflikter er ikke alvorlige nok til at skabe splid lige nu. | frem-
tiden kan staternes interesser og kalkuler dog eendre sig, og de latente konflikter
kan bryde frem og destabilisere den samarbejdende orden i Arktis. Derfor giver det
mening, at man allerede i dag forsgger at afklare disse uenigheder. Den politiske vilje
til samarbejde kan fortsat ggre meget godt i det hgje nord.

Denne rapport omhandler disse latente konflikter og hvordan de bgr forme Rigsfeel-
lesskabets strategiske teenkning omkring Arktis. Rapporten fungerer som et ind-
spark i den velfungerende strategiske debat om Arktis ved at fastholde fokus péa de
f& udestdender, som kan skabe splid i fremtiden. Rigsfeellesskabets arktiske strategi
skal efter planen evalueres i Igbet af 2014 og 2015 (Rigsfeellesskabet 2011: 58).
Denne rapport forsgger at fremhaeve de dynamikker, som man i fremtidige strategi-
ske diskussioner skal veere opmaerksom pa. Der er en veludviklet forstaelse af Arktis
blandt en kreds af embedsmaend og eksperter, men der ligger en separat opgave |
at kommunikere denne forstéelse ud til et bredere publikum. Rapporten er seerligt
ment som et forsgg pa at inddrage den bredere offentlighed i debatten om Arktis.

Rigsfeellesskabet har en forholdsvis stor indflydelse pa Arktis pa grund af Grgnlands
geografiske placering i regionen. Man har altsa et omrade, hvor man som en lille aktgr
pludselig kan spille en stor rolle for den globale stabilitet og hvor man kan opna
goodwill og politisk kapital hos nogle af verdens stormagter. Samtidig er arktisk
stabilitet i Rigsfeellesskabets egen interesse. Hvis der opstar stormagtsspaendinger
i regionen, risikerer Rigsfeellesskabet, som en relativt lille magt, at man bliver klemt
mellem de andre stater.

Rigsfeellesskabet har derfor leenge arbejdet for et styrket samarbejde i Arktis. Man
har tidligt fra politisk hold veeret opmaerksom péa at klimaforandringerne ville for-
andre regionen og man stod bag llulissatmgdet i 2008, der var med til at skabe
fundamentet for det velfungerende regionale samarbejde (Namminersornerullutik
Ogartussat & Danmarks Udenrigsministerium 2008: 4; Petersen 2009). Rigsfeelles-
skabets arktiske strategi fra 2011 fokuserede ogséa pé det arktiske samarbejde. Man
var seerligt interesseret i at handtere den ggede aktivitet som klimaforandringerne
medfgrer, sikre at Grgnland bliver et baeredygtigt samfund og at de arktiske natio-
ner samarbejder med hinanden (Rigsfeellesskabet 2011). Med dette fokus in mente
giver det mening at undersgge, hvilke udfordringer samarbejdet star overfor. Hvilke
processer kan potentielt ryste det velfungerende samarbejde i Arktis?

Rapporten tager udgangspunkt i de arktiske staters interesser og de institutioner,
de har opbygget i regionen. De arktiske stater har i den nuveerende internationale
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politiske konstellation en interesse i at bibeholde og styrke samarbejdet i regionen.
Dette interessefaellesskab styrkes af et velfungerende institutionelt samarbejde. |
politologien har der i artier kgrt en debat om, i hvor hgj grad institutioner er i stand
til at skabe mere samarbejde mellem stater eller om de i det store hele bare reflek-
terer staternes interesser (Mearsheimer 1994; Mearsheimer 1995; Keohane &
Martin 1995). Selv de mest skeptiske forfattere medgiver dog, at institutioner ggr
det lettere for stater at samarbejde (Mearsheimer 1995: 82). Institutioner fungerer
som informationskanaler mellem stater. De ggr det nemmere for dem at laese hinan-
dens interesser, dels ved at staterne ngdvendigvis bliver ngdt til at dele information
med hinanden, dels ved at skabe uformelle netvaerk mellem statslige aktarer. | en
krisesituation kan disse netvaerk hjeelpe statslige aktgrer med at laese hinanden og
dermed undgé at misforstéelser fgrer til konflikt (Martin & Simmons 1998: 751-57;
Keohane 1982; Risse-Kappen 1995).

Potentialet for konflikt i det hgje nord er meget smat, men
hvis der skulle opsta en konflikt, er det mest sandsynligt,
at det skyldes, at stormagtsspaendinger andetsteds har
forplantet sig til regionen.

Rapporten viser, at Arktis star overfor bade globale og regionale udfordringer. For
det fgrste kan globale stormagtsspaendinger forplante sig til Arktis. Potentialet for
konflikt i det hgje nord er meget smat, men hvis der skulle opsté en konflikt, er det
mest sandsynligt, at det skyldes, at stormagtsspaendinger andetsteds har forplan-
tet sig til regionen. F.eks. star Vesten og Rusland i skrivende stund overfor hinan-
den i en kompleks konflikt i Ukraine, der har pavirket de mellemstatslige forhold
i Arktis (Nilsen 2014b; Mackrael 2014a; Mackrael 2014b; Nilsen 2014a; Pettersen
2014). Stormagterne har for fa vigtige geopolitiske interesser i Ukraine til at konflik-
ten far sterre, langsigtede konsekvenser for Arktis. | fremtiden kan der dog opsta
stormagtskonflikter, hvor s& meget er pa spil, at det fredelige samarbejde i Arktis
bryder sammen.

For det andet kan processer internt i regionen udvikle sig og skabe spaendinger
mellem de arktiske stater. Det er seerligt vigtigt, at man har mindsket det regionale
konfliktpotentiale, hvis det globale politiske system bliver mere ustabilt. Dermed er
det mindre sandsynligt, at globale konflikter far indflydelse pa den arktiske region.
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SAMLET SET FREMHAVER RAPPORTEN FEM VIGTIGE USIKKERHEDSPUNKTER:

B Globale stormagtsforhold
Speendinger mellem stormagterne — Kina, Rusland og USA - kan forplante sig til

Arktis og ggre regionalt samarbejde vanskeligt, hvis ikke umuligt.

B  Nordgstpassagen
Rusland gnsker at beholde sa meget kontrol med Nordgstpassagen som muligt.

De andre arktiske stater gnsker at minimere den russiske kontrol.

B Graensedragningen
Selvom alle de arktiske kyststater (A5) har erkleeret sig enige om fordelingspro-
cessen, er der dog en vis usikkerhed om, hvordan seerligt Rusland vil reagere, hvis

landets krav ikke accepteres af de andre stater.

B Kinas indflydelse
Mens de resterende Ab-stater gnsker at integrere Kina i regionen, er Rusland mere
skeptisk overfor at give Kina indflydelse over arktiske beslutninger. Hvis Kina ikke
integreres i regionen, kan Beijing veelge at underminere den arktiske orden ved

f.eks. ikke at respektere de aftaler, de arktiske stater har indgaet med hinanden.

B Flere militaere kapabiliteter
| takt med at der bliver gget aktivitet i Arktis, investerer Ab-landene i yderligere ark-
tiske kapabiliteter til overvagning, patruljering og andre kystvagtsopgaver. Dette
kan nemt misforstas som en militeer oprustning og skabe et sikkerhedsdilemma

mellem de arktiske stater.

Rapporten fremhaever to rettesnore for Rigsfeellesskabets fremtidige strategiske
teenkning om Arktis. For det forste viser den, at Rigsfeellesskabet fortsat kan spille
en vigtig rolle i den arktiske samarbejdende orden. Mindre lande har meget lille indfly-
delse pa de globale stormagtsforhold og Kgbenhavn kan derfor naeppe forebygge en
uheldig global udvikling. Rigsfeellesskabet har derimod en forholdsmaessig stor indfly-
delse over regionale spgrgsmal, og har her mulighed for at forebygge, at de bidrager til
en arktisk konflikt en gang i fremtiden. Selvom Rigsfeellesskabet er en lille spiller, kan
man i Arktis spille en forholdsvis stor rolle for verdensfreden, hvis man teenker langsig-
tet og strategisk. llulissatmadet, som Rigsfeellesskabet var initiativtager til, spillede en
betydelig rolle for den fredelige udvikling i regionen (Petersen 2012). Det viste, hvordan
Rigsfeellesskabet i fremtiden kan veere en facilitator for fred i det hgje nord.
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For det andet peger rapporten ogsa ud over spgrgsmalet om arktisk stabilitet. Det
arktiske samarbejde er langt henad vejen et plussumsspil, hvor alle parter vinder
ved mere samarbejde. Gennemgangen af de arktiske udfordringer viser dog, at
der er spgrgsmél, hvor det er vigtigt, at Rigsfeellesskabet er i stand til at prioritere
sine interesser. Det kan koste politisk kapital at sikre arktisk stabilitet i fremtiden.
F.eks. kan det vaere ngdvendigt, at man fortsat holder sig pa god fod med Rusland,
der pa mange omréder er den vigtigste aktgr i Arktis. Pa samme méde er Kina en
stadigt vigtigere aktgr i det hgje nord. Rigsfeellesskabet bgr overveje, hvilken rolle,
man vil have Kina til at spille i regionen, hvordan Rigsfeellesskabets naermeste
allierede stiller sig i forhold til dette spgrgsmal og hvordan man vil bruge den good-
will, man eventuelt kan opna i Beijing. Generelt er der brug for at man overvejer,
hvordan man vil indgé i partnerskaber med ikke-arktiske aktgrer. Foruden Kina er
det bl.a. EU, Japan og de st@rre europaeiske lande. Rigsfeellesskabet bgr derfor
overveje, hvilken rolle man vil spille pa et globalt plan og hvor vigtig Arktis er i dette
perspektiv.

Denne rapport undersgger hvordan disse fem spgrgsmal kan
skabe konflikt i Arktis og hvordan man allerede i dag kan
forebygge dem. Den opsummerer de vigtigste staters interesser
for hvert af disse fem spgrgsmal og kommer med anbefalinger
til hvordan de kan afmonteres.

Denne rapport undersgger hvordan disse fem spgrgsmal kan skabe konflikt i Arktis
og hvordan man allerede i dag kan forebygge dem. Den opsummerer de vigtigste
staters interesser for hvert af disse fem spgrgsmal og kommer med anbefalinger
til hvordan de kan afmonteres. Der er skrevet meget om samarbejdet i Arktis og
om hvordan klimaforandringerne aendrer aktivitetsmgnstrene i den arktiske region
(Jorgensen & Rahbek-Clemmensen 2009; Petersen 2009; Rahbek-Clemmensen et
al. 2012; Le Miere & Mazo 2013). Rapporten star pa skuldrene af dette arbejde og
fokuserer i stedet pa de umiddelbare udfordringer, der er for den i gjeblikket samar-
bejdende orden.

ARKTISKE USIKKERHEDER



Rapporten bestar af seks afsnit. | fgrste afsnit beskrives de overordnede linjer for
det arktiske samarbejde. De efterfalgende fem afsnit omhandler hver én af de fem
arktiske farer. | afsnit to analyseres de globale stormagtsdynamikker og hvordan
disse kan pavirke Arktis. Efter at have afklaret Arktis’ forhold til globale spgrgsmél,
retter rapporten blikket mod selve det hgje nord og undersgger de vigtigste regionale
dynamikker i de naeste fire afsnit. Afsnit tre fokuserer saledes pa Nordgstpassagens
status, mens afsnit fire ser p& greensedragningsproblematikkerne. Kinas integration
i Arktis bliver analyseret i afsnit fem og afsnit seks undersgger introduktionen af
flere militeere kapabiliteter og den risiko for et sikkerhedsdilemma, der fglger deraf.

Arktis er preeget af samarbejde og der er en relativt begreenset sandsynlighed for,
at de farer, der neevnes i denne rapport, vil destabilisere den samarbejdende orden.
Dette betyder dog ikke, at man ikke allerede i dag kan forebygge dem. Det er nemmere
i dag, hvor forholdet mellem de arktiske stater er godt. Hvis den samarbejdende
orden fgrst begynder at g& i oplgsning, vil det veere for sent.
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ET ARKTISK FALLESSKAB BASERET PA
INTERESSER OG INSTITUTIONER




Et arktisk feellesskab baseret pa
interesser og institutioner

Rygraden i det arktiske samarbejde er et udbredt interessefeellesskab mellem de
arktiske stater, som forstaerkes af en raekke velfungerende arktiske institutioner.
Arktis har to toneangivende magter: Rusland og USA. Ruslands magt skyldes landets
betydelige arktiske kapabiliteter — USA's magt dets globale status som verdens
eneste supermagt. USA og Rusland har langt henad vejen en overlappende interesse
i at undga konflikter i regionen. Deres hovedfokus er pa konflikter i andre regioner
0g pa de globale magttransformationer. En konflikt i Arktis vil veere en ungdvendig
distraktion.

Selvom den amerikanske regering i de seneste ar er blevet mere opmaerksom
pa Arktis, star regionen fortsat lavt pa USA's prioriteringsliste. | stedet fokuserer
Washington pa global terrorisme, Kinas opstigen og den amerikanske gkonomi
(Brzezinski 2012; Art 2003: 7-11). Man har forholdsvis fa arktiske kapabiliteter, men
bruger i stedet sin globale indflydelse og sine veludbyggede allianceforhold til de
mindre arktiske kyststater som redskab i det hgje nord. | Arktis er Washingtons vig-
tigste interesser at sikre fri adgang til det amerikanske militeer i de arktiske have og
at undga konflikt mellem andre stater. Man gnsker at integrere Kina i den vestlige
verdensorden og er villig til at give arktiske indrgmmelser til Beijing, som led i denne
indsats (Solli et al. 2013: 264; White House 2013: 6-10; White House 2009; United
States Department of Defense 2013: 3-4; Conley & Kraut 2010).

Rusland har betydelige interesser i Arktis, seerligt de omfattende olie- og gasrig-
domme, der befinder sig i det russiske havomrade og under det russiske fastland.
Selvom Rusland globalt set er svagere end USA og Kina, har man flest arktiske kapabi-
liteter og er vant til at operere i det hgje nord. Ruslands tilgang til Arktis er tvetydig. P&
den ene side ser Rusland kommercielle muligheder i Arktis, der kan bruges til at give
Moskva mangvrerum i andre teatre. Dette er nemmest, hvis regionen ikke er preeget
af stormagtsspaendinger. Der er betydelige olie- og gasforekomster i den russiske del
af Arktis, og Moskva gnsker at bruge disse til at finansiere den russiske stat. Adgang
til udenlandsk kapital og know-how vil ggre dette meget lettere. Det kraever dog, at
regionen forbliver stabil. Politiske spaendinger er gift for udenlandsk investeringslyst
og Rusland har derfor en interesse i at bevare den fredelige udvikling i regionen. Den
tredje runde af EU-sanktioner indeholder tiltag, der rammer eksporten af teknologi
og investeringer til energiproduktion i det russiske Arktis (European Council 2014).
P& lang sigt kan disse sanktioner erodere Ruslands interesse i et samarbejdende
Arktis. P& kort sigt kan Rusland formentlig fortsat importere vestlig teknologi og
kapital pa& grund af forskellige huller i sanktionslovgivningen og Moskva vil fortsat
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have en interesse i at samarbejde i Arktis. En langvarig konflikt i Ukraine kan séledes
underminere det fredelige samarbejde i Arktis. P4 den anden side gnsker Moskva at
sikre og udnytte sin fordelagtige position i regionen til at opna indrgmmelser i andre
omrader og til at modvirke Kinas opstigen. Rusland er ikke blind for, at ogsa andre
lande er interesseret i at bibeholde en fredelig udvikling i Arktis. Som regionens méaske
vigtigste magt, kan Rusland stikke en keep i hjulet for dette samarbejde (Atland 2017
Atland 2009; Zysk 2008; Jgrgensen & Rahbek-Clemmensen 2009: 17-19; Solli et al.
2013:262-63).

De mindre, arktiske kyststater har ogsa interesse i at bevare samarbejdet i Arktis.
Canada, Rigsfaellesskabet og Norge vil nemt blive klemt i en arktisk stormagts-
konflikt. | bund og grund er disse stater interesserede i at udnytte regionens kom-
mercielle muligheder. Det er lettest, hvis det hgje nord er preeget af fred (Jgrgensen &
Rahbek-Clemmensen 2009: 17-19). Canada, Island, Norge, Rigsfeellesskabet og USA
er alle NATO-medlemmer og de samarbejder derfor generelt om at skabe en feelles
sikkerhedsarkitektur i regionen — et arbejde, hvor partnerskabslande som Sverige og
Finland ogsa indgér. De er ikke enige om alle detaljerne for en sddan arkitektur — f.eks.
er Canada imod, at NATO inddrages i regionen — men de har en faelles overordnet
opfattelse af de langsigtede strategiske pejlemaerker (Haftendorn 2011). Selvom de er
uenige om fa detaljer i den regionale orden, stgtter de mindre, arktiske stater (Canada,
Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige) i det store og hele op omkring samar-
bejdet. De @gnsker at udbygge det regionale samarbejde og stgtter integrationen af
ikke-arktiske stormagter (Government of Canada 2009; Rigsfeellesskabet 2011; Prime
Minister of Finland's Office 2013; Althingi 2013; Granholm & Malminen 2011; Norwe-
gian Ministry of Foreign Affairs 2006; Regeringskansliet 2011; Stoltenberg 2009).

De arktiske observatgrstater anerkender generelt, at de arktiske stater har forrang,
nar det geelder beslutninger i det hgje nord. Som ikke-arktiske stater har de formelt
set vanskeligt ved at kreeve at blive ligestillet med de arktiske nationer. Samtidig ggr
afstanden til Arktis, at de har vanskeligt ved at projicere magt ind i regionen. Obser-
vatgrstaterne far typisk deres indflydelse igennem ved at finde en eller flere partner-
stater i Arktis (Depledge & Dodds 2014; Solli et al. 2013: 260; Jakobson & Lee 2013:
38). Kina har f.eks. anlagt en forsigtig strategi, hvor man har forsggt at undga at virke
som om, man udfordrede de arktiske stater, samtidig med at man dog har insisteret
pa, at man begr sidde med ved bordet (Jakobson 2010: 2; Chen 2012: 361; Solli et al.
2013: 256 & 260).

Der er et velfungerende institutionelt samarbejde i Arktis. A5 indgar i et uformelt sam-
arbejde, der blandt andet blev grundlagt ved llulissatmgdet i 2008. Arktisk Rad, der
blandt andet ogsa teeller de arktiske stater Finland, Island og Sverige, er blevet stadigt
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vigtigere. Senest er stater, der normalt ikke forbindes med Arktis - som Indien, Japan
og Kina — bl.a. kommet blandt radets ikke-arktiske observatgrer. Derudover sam-
arbejdes der i en lang reekke andre fora, sdsom FN's Internationale Maritime Orga-
nisation, Barents-Euro-Arktisradet og Det Nordatlantiske Kystvagtsforum (Petersen
2012; Le Miere & Mazo 2013: 39; Ramos 2013). Derudover er staterne enige om at
respektere international lovgivning, der regulerer fordelingen af territorium og som
palaegger staterne rettigheder og pligter. A5-staterne har eksplicit bakket op om disse
regler i llulissaterkleeringen fra 2008 (llulissat Declaration 2008). Der er blevet gen-
nemfort flere arktiske gvelser, der involverer bdde NATO-lande og Rusland. Ved at
inddrage Rusland er disse gvelser med til at skabe tillid mellem de arktiske stater.

Politiske spaendinger er gift for udenlandsk investeringslyst
og Rusland har derfor en interesse i at bevare den fredelige
udvikling i regionen.

Alle de arktiske stater ser samarbejdet om myndighedsopgaver — sgredning, suverae-
nitetshaevdelse, overvagning, miljgindsatser m.m. — som vigtigt for den institutionelle
orden. Ved at samarbejde bliver man ikke bare bedre til at lgse myndighedsopgaver
— man far ogséa skabt et bedre samarbejdsklima landene imellem, der kan vaere med
tilat mindske gensidig mistro. De arktiske institutioner handler altsd om mere end blot
I@sning af konkrete opgaver — de er ogsa med til at forsteerke de fredelige dynamikker
i regionen. De bunder i det konkrete interessefeellesskab mellem de arktiske stater,
men de styrker samtidig dette feellesskab. Institutioner og samarbejde skaber tillid
mellem staterne. Igennem samarbejdet deler man information med hinanden og viser
dermed, at man ikke har aggressive intentioner. Pa den méade skabes en positiv spiral,
hvor samarbejde avler tillid, som igen muligger mere samarbejde. Konkret samarbej-
de har altsa en positiv effekt, der reekker udover effektiviseringsgevinster. Det er med
til at ggre konflikt mindre sandsynlig.

Arktis er altsd praeget af et steerkt interessefeellesskab og et velfungerende instituti-
onelt samarbejde mellem regionens stater. Selvom de ikke er enige om alle detaljer
om det regionale samarbejde, har de alle meget at tabe og kun lidt at vinde ved at
udfordre dette samarbejde. Det betyder dog ikke, at dette samarbejde ngdvendigvis
er en permanent tilstand. Der er forskellige latente konflikter, der kan destabilisere
samarbejdet. | de falgende afsnit bliver disse latente konflikter gennemgéaet. Forst
analyseres de globale usikkerhedspunkter — dernaest analyseres de regionale usikker-
hedspunkter i de efterfglgende fire afsnit.
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Globale stormagtsdynamikker og den arktiske region

Konflikter, der opstéar i andre regioner, kan ryste det velfungerende samarbejde i det
hgje nord. De globale magtdynamikker har hidtil faciliteret det arktiske samarbejde,
men det er ikke sikkert, at denne udvikling vil fortseette i fremtiden.

Kloden har i de seneste artier gennemgaet et globalt magtskifte — et magtskifte, der
formentlig vil fortsaette i drene fremover. USA's position som global unipol er langsomt
ved at blive svaekket i takt med at nye gkonomier — seerligt Kina — oplever eksplosive
vaekstrater. USA's relative magt er langsomt ved at blive svaekket. Selvom Kinas reelle
kapabiliteter stadig er begreensede, betyder landets enorme potentiale, at andre sta-
ter allerede i dag tager Beijing med pa rdd om mange globale spgrgsmal. USA er den
eneste supermagt, der agerer i alle verdens regioner. Washington skal i dag interagere
med en raekke regionale stormagter — bl.a. Rusland, Kina, Japan, Indien, Brasilien og
de stgrre vesteuropaeiske lande (Buzan & Waever 2003; Mearsheimer 20071).

Det er forholdsvist uafklaret, hvordan denne magtforskydning kommer til at forega.
Det er vanskeligt at forudsige, hvordan de forskellige stormagter vil orientere sig i
forhold til hinanden. Historiske erfaringer viser, at stormagter kan reagere forskelligt
pa magtpolitiske skift (Ikenberry 2008: 27). Det er muligt, at man kommer til at se
en fredelig overgang, hvor USA inddrager de opstigende magter, der samtidig vaelger
at acceptere den globale orden. | sa fald vil man se en fortseettelse af status quo i
Arktis. Det er dog ogsa muligt, at en eller flere af de opstigende magter er utilfredse
med status quo og at de begynder at presse USA eller andre stormagter. | sa fald vil
globale konflikter kunne sprede sig til Arktis. Indtil videre er denne magtforskydning
forlgbet forholdsvist fredeligt, men historiske erfaringer viser, at konfliktpotentialet i
det internationale system gges i takt med at opstigende og faldende magter neermer
sig hinanden (Levy 1987; Kim & Morrow 1992; Ikenberry 2008: 26-27).

Et skifte i de globale stormagtsforhold vil kunne pavirke forholdene i den arktiske
region. Hvis de globale stormagtsforhold forsures, vil stormagterne begynde at ud-
nytte deres regionale positioner til at opna fordele i det globale system. Der kan veere
en spill-over-effekt fra globalt til regionalt niveau. I Arktis kan dette formentlig betyde, at
gensidig mistro mellem de stormagter, der er til stede i regionen, (Rusland, USA og ma-
ske Kina) vil stikke en keep i hjulet pa det regionale samarbejde. Stormagterne vil have
en stgrre tendens til at se regionen som et nulsumsspil, hvor en fordel for modstande-
ren vil veere en ulempe for én selv. De arktiske NATO-medlemmer vil formentlig samle
sig i en vestlig blok - bestdende af Canada, Island, Norge, Rigsfeellesskabet, USA og
maske NATO's partnerlande Finland og Sverige. Rusland vil udggre en blok. Det sam-
me kan Kina ggre, hvis Beijings magtressourcer tillader, at landet spiller en rolle i Arktis.

ARKTISKE USIKKERHEDER



| tilfeelde af en global stormagtskonflikt vil det blive vanskeligere at komme frem til
aftaler om stgrre regionale spgrgsmal som sejlruter og greensedragninger, da stater-
ne vil veere mindre villige til at give hinanden fordele. | dag er stormagterne villige til
at indgé aftaler, der ikke ng@dvendigvis er til egen fordel for at opretholde det gode
regionale samarbejde. Analytikere papeger f.eks., at Rusland i 2013 accepterede, at
Kina fik permanent observatgrstatus i Arktisk Rad — pa trods af at dette ikke var i
Moskvas interesse — fordi man gnskede at veerne om det gode multilaterale sam-
arbejde (Solli et al. 2013: 263). Det vil ogsa blive vanskeligere at indga aftaler om
low politics-omrader, der kraever regionalt, mellemstatsligt samarbejde. F.eks. vil det
veere vanskeligere at lave samarbejde om satellitovervagning af skibstrafikken i den
arktiske region. Staterne vil ikke gnske at give deres modstandere oplysninger om
deres satellitkapabiliteter og de vil ej heller tillade, at fjendtlige satellitter overvager
deres territorium. @velser om sgredning og deslige vil ogsé blive mindre attraktive,
da man vil frygte, at modstanderen kan bruge gvelserne til at indsamle efterretnin-
ger om ens egen aktivitet.

Det regionale samarbejde vil afhaenge af, hvordan den globale konflikt ser ud. Stor-
magterne vil positionere sig efter hvordan de star globalt. Hvis en global konflikt
opstar mellem USA og Kina, vil Rusland kunne agere frit. Omvendt, hvis konflikten
opstar mellem Rusland og Kina, vil USA kunne agere forholdsvis frit. Kinas position i
Arktis er forholdsvis svag og det er derfor muligt, at globale konflikter, der involverer
Kina, ikke vil fa betydning for Arktis. Regionen vil i s& fald blive isoleret fra de glo-
bale magtdynamikker. Det farligste scenario opstar, hvis Rusland og USA kommer
i konflikt med hinanden. | dette tilfeelde kan de to vigtigste aktgrer for det regionale
samarbejde blive mistroiske overfor hinanden og det er meget sandsynligt, at dette
vil have store konsekvenser for den samarbejdende orden.

I 2014 har man faet en forsmag pa, hvordan en sédan konflikt vil kunne pavirke for-
holdet mellem de arktiske stater. Som reaktion pa Ruslands annektering af Krimhalv-
gen, suspenderede NATO samarbejdet med Rusland. Dette betgd bl.a., at forskellige
arktiske samarbejdsprogrammmer mellem Rusland og Norge blev stoppet, herunder
Northern Eagle-gvelsen. Disse programmer har ellers vaeret med til at sikre et godt
forhold mellem Moskva og Oslo. Analytikere vurderede dog, at aflysningerne ikke ville
fa langsigtede konsekvenser for det norsk-russiske forhold, da begge stater havde
en steerk interesse i en tilbagevenden til status quo (Nilsen 2014b). Canada valgte at
folge et hardlinerspor overfor Moskva og trak sin arktiske repraesentant fra foresta-
ende mgder pa lavere niveau i Arktisk Rad, der skulle afholdes i Rusland (Mackrael
2074a). Den canadiske tilgang skyldes formentlig et gnske om at straffe Rusland
for Krimannekteringen og er et eksempel pa, at et ikke-arktisk spgrgsmal far konse-
kvenser for regionen. Canada og Rusland udviste begge diplomater fra hinandens
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ambassader i Igbet af konflikten (Mackrael 2014b). Rusland er kommet med flere
symbolske udmeldinger om Moskvas ret til Arktis og har bl.a. landsat specialstyrker
pa Nordpolen (Nilsen 2014a; Pettersen 2014).

Selvom Krimkrisen markerer en betydelig forveerring af forholdet
mellem Vesten og Rusland pa kort og mellemlang sigt, er
konflikten i Ukraine forholdsvis mild sammenlignet med en
global interessekonflikt mellem stormagterne.

Selvom Krimkrisen markerer en betydelig forveerring af forholdet mellem Vesten og
Rusland pé kort og mellemlang sigt, er konflikten i Ukraine forholdsvis mild sammen-
lignet med en global interessekonflikt mellem stormagterne. Spaendingerne mellem
de arktiske nationer har derfor ogséa veeret forholdsvis begraensede og de vil forment-
lig kun have begraensede konsekvenser for det arktiske samarbejde. Som naevnt tidli-
gere kan konflikten dog fa langsigtede konsekvenser for det arktiske samarbejde, hvis
sanktionerne mod Rusland lukker for eksporten af teknologi og kapital til energipro-
duktionen i det russiske Arktis. Konflikten illustrerer dog, hvordan en uenighed mellem
stormagterne i en anden region kan sprede sig til Arktis. Dette er den vigtigste kilde til
konflikt i det hgje nord. Hvis man ser pa den arktiske region i isolation, har de arktiske
stater et interessefaellesskab om at udnytte regionens ressourcer. Det far dem til at
vaerne om regionens fredelige samarbejde.

Rigsfeellesskabet er en meget lille spiller i det globale stormagtsspil og der er meget
lidt, man kan ggre for at sikre, at det gode forhold mellem stormagterne fortseetter.
Rigsfeellesskabet har en interesse i at undgd, at konflikter i andre regioner pavirker de
arktiske forhold. Man kan naturligvis afholde sig fra at inddrage Arktis som pressions-
middel i tilfaelde af konflikter i andre regioner og man kan, sé vidt muligt, forsgge at
overbevise sine allierede om fornuften i denne tilgang. Derudover vil det veere en for-
del for Rigsfeellesskabet at fa Igst s& mange af regionens uafklarede spgrgsmal som
muligt. Skulle det ske, at regionens samarbejdsklima forvaerres pa grund af en global
stormagtskrise, vil det veere en fordel, hvis de arktiske stater ikke har udestaender,
som de skal samarbejde om at Igse.

De globale magtforhold har altsd hidtil understgttet et velfungerende samarbejde i
Arktis. Det vil ikke ngdvendigvis veere tilfeeldet i fremtiden, hvor globale stormagtskon-
flikter kan opsta og sprede sig til regionen. Udover disse globale dynamikker, er der
ogsa regionale usikkerhedspunkter, der kan lede til spaendinger i Arktis. De fglgende
fire afsnitfokuserer péa disse intra-regionale udfordringer.
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Nordgstpassagen

Det fgrste regionale usikkerhedspunkt er spgrgsmalet om Nordgstpassagens
(sejlruten nord for Rusland) fremtid. Nordgstpassagen er en af de mange kommer-
cielle muligheder, der abner sig i takt med klimaforandringerne (Humpert 2013;
Arctic Council 2009). Ruten har veeret besejlelig laenge, men er ikke blevet benyttet
i omfattende grad. Skibstrafikken er dog stigende. | 2012 sejlede 46 skibe gennem
passagen —i2013 kom 71 fartgjer igennem (Northern Sea Route Information Office
2012; Northern Sea Route Information Office 2013). Nordgstpassagen kan forkorte
afstanden mellem Shanghai og Rotterdam med godt en femtedel i forhold til den
nuveerende rute gennem Suezkanalen (Lasserre 2010: 6). Skibe, der besejler denne
rute, skal ikke betale afgifter for at benytte Suezkanalen og de risikerer ikke pirat-
angreb i Malaccastraedet eller Adenbugten (Blunden 2012: 119). Alligevel ggr de
vanskelige klimatiske forhold, at Nordgstpassagen nok ikke vil blive en arktisk
motorvej til s@s, der kan konkurrere med Suezkanalen. Der er store omkostninger
forbundet med sejlads i Nordgstpassagen og den vil formentlig isaer veere en inden-
rigspolitisk sejlrute for russisk sejlads (Laruelle 2014: 176-91). Internationalt kan
den blive et bindeled mellem Nordgstkina og Nordeuropa samt méaske det nordgst-
lige USA, der kan bruges af specialiserede arktiske rederier.

Som udgangspunkt har Nordgstpassagen et begraenset kommercielt potentiale.
Der er dog en vis usikkerhed forbundet med sadanne fremskrivninger. Uforudsete
begivenheder kan aendre de gkonomiske kalkuler og passagen kan vise sig at f& en
stgrre betydning end man umiddelbart skulle tro. Analytikere peger bl.a. p, at store
geopolitiske skift — f.eks. @get ustabilitet i landene omkring Det Rgde Hav - kan ggre
Suezkanalen og Malaccastreedet mindre farbare. | s& fald vil Nordgstpassagen blive
et attraktivt alternativ for global skibsfart (Blunden 2012: 119-20)

NORD@STPASSAGEN: NORD@STKINA KOMMER TATTERE PA
NORDVESTEUROPA OG DET NORD@STLIGE USA

Panamakanalen Nordgstpassagen Suezkanalen
Rotterdam-Shanghai 25.588 km. 15.793 km. 19.550 km.
Bordeaux-Shanghai 24.980 km. 16.750 km. 19.030 km.
Marseille-Shanghai 26.038 km. 19.718 km. 16.460 km.
Barcelona-Hong Kong 25.044 km. 20.090 km. 14.693 km.
New York-Shanghai 20.880 km. 19.893 km. 22.930 km.
New York-Hong Kong 21.260 km. 20.985 km. 21.570 km.

Korteste rute er markeret med fed. Kilde: Lasserre 2010: 6.
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De arktiske stater har forskellige interesser i Nordgstpassagen. Rusland har til dels
interesse i at fa s megen kontrol med passagen som muligt. @konomisk kan pas-
sagen give et afkast til den russiske stat i form af forskellige former for sejlads-
afgifter. Rusland har dog ogsé interesse i at gge trafikken i passagen, da det giver
mulighed for at udbygge infrastruktur, der ggr det nemmere for Rusland at udnytte
sine arktiske ressourcer. Rusland har i de seneste &r moderniseret det institutionelle
set-up omkring reguleringen af passagen for at tilskynde, at flere skibe besejler den
(Franckx 2013).

som mulig. USA har generelt en global interesse i at holde verdens-
havene abne for skibstrafik og Washington forsgger at begraense

Regionens gvrige aktgrer foretraekker, at passagen forbliver sa aben
national regulering af de abne have sa meget som muligt.

Regionens gvrige aktgrer foretraekker, at passagen forbliver sa aben som mulig.
USA har generelt en global interesse i at holde verdenshavene abne for skibstrafik
og Washington forsgger at begraense national regulering af de &bne have sa meget
som muligt (White House 2013: 6-7). Kina har ogsa bade kommercielle og stra-
tegiske interesser i at holde Nordgstpassagen &ben. Nordgstpassagen kan, som
neevnt, forkorte afstanden mellem Kina og Europa betydeligt og dermed ggre det
nemmere at afsaette kinesiske varer pa de vestlige markeder. Som fremadstormen-
de stormagt vil Kina forsgge at forgge sin militeere mangvredygtighed i de kommen-
de artier. Russiske restriktioner over skibstrafikken i passagen vil formindske den
kinesiske mangvredygtighed (Blunden 2012: 126-29). Kinas officielle position er dog
ikke s& abenlys. Beijing gnsker at f& muligheden for at regulere skibstrafikken i egne
streeder og man vil derfor ikke sige noget i Arktis, der modstrider denne position
(Laserre 2010: 8).

De mindre, arktiske stater er ligeledes interesserede i at holde passagen sa aben
som mulig. De har endnu mindre interesse i konflikt end stormagterne og de gnsker
generelt at integrere Kina i regionen. En Igsning af uenigheden om Nordgstpassa-
gen kan vaere en made, hvorpa de kan fa indflydelse i Beijing (Jakobson & Lee 2013:
40). Pa den méade haenger emnet sammen med spgrgsmaélet om ikke-arktiske aktg-
rers rolle i det hgje nord — et emne, der behandles nedenfor. Eneste undtagelse er
Canada, der, pa grund af en strid med USA om Nordvestpassagens status, kan se
en fordel i at understrege nationale regeringers ret til at regulere arktiske passager
(Wright 2011: 2; Huebert 2011; Blunden 2012: 129).
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Nordgstpassagens status er bade et juridisk og et politisk spgrgsmal. Juridisk
har staterne fremsat forskellige fortolkninger. USA anser passagen for at veere en
sakaldt international transitpassage, hvilket giver andre stater vide befgjelser til at
besejle passagen uden at skulle have tilladelse fra den russiske stat. Rusland mener
omvendt, at passagen bestar af zoner af sdkaldte interne og territorielle farvande.
| s& fald har Rusland myndighed til at begreense udenlandsk sejlads (United States
Department of State 1992: 71-73; Franckx 1991). Der er ikke en forestaende lgsning
pa den juridiske tvist. Staterne er for nu tilfredse med at skyde spgrgsmalet til hjgrne.
Sé leenge trafikken ikke er mere omfattende end som s3, ser de ingen grund til at
tage et gmtaleligt emne op (Blunden 2012: 129).

Fra et politisk perspektiv er spgrgsmalet, om Rusland gnsker at udnytte sin pasta-
ede autoritet til at regulere trafikken i passagen. Hvis Moskva ikke stiller praktiske
begraensninger for trafikken, vil passagens uafklarede status formentlig ikke lede til
konflikt. Nordgstpassagens status vil i sa fald vaere et uafklaret spgrgsmal, der kan
komme i spil, hvis der opstar en global stormagtskonflikt. | sa fald kan andre stor-
magter f.eks. veelge at sende militeere fartgjer ind i passagen for at udfordre Ruslands
autoritet og status. Passagen vil dog ikke i sig selv veere en arsag til konflikt, men sna-
rere den scene, hvorpé en konflikt udspiller sig. S& leenge kommercielle og militaere
fartgjer far lov til at besejle passagen, vil de andre stater have en begraenset interesse
i at presse for en juridisk afklaring.

Samlet set udggr Nordgstpassagen en kompleks problemstilling, der haenger
sammen med en raekke globale juridiske, gkonomiske og politiske spgrgsmal. Rigs-
feellesskabets tilgang bgr afhaenge af, hvordan andre regionale og globale magter
prioriterer emnet. Isoleret set er det i Rigsfeellesskabets interesse at fa afklaret
Nordgstpassagens status, men omvendt bgr Kgbenhavn kun engagere sig i dette
spgrgsmal, hvis man tror, at der er momentum for at finde en Igsning i Moskva og
Washington. Samtidig bgr Rigsfeellesskabets tilgang til Nordgstpassagen afhaenge
af, hvordan man gnsker at bruge Arktis til at opna goodwill hos ikke-arktiske aktgrer,
sasom Kina og EU.
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Greensedragningerne i arktis

De fremtidige graensedragninger i Arktis udggr det andet regionale usikkerhedspunkt.
| de seneste ti ar har der veeret stort fokus pa de endnu ikke afgjorte greensedragnin-
ger i Arktis. Det har til tider fgrt til alarmistiske advarsler om en kommende kamp om
arktisk territorium (Borgerson 2008; Huebert 2009). Disse advarsler har dog ikke haft
hold i virkeligheden. Politikere og embedsmaend har veeret opmaerksomme pé faren
for en konflikt om territorium og forskellige diplomatiske tiltag har skabt enighed om,
hvordan det arktiske omrade skal fordeles. | 2008 afholdt man f.eks. llulissatmgdet
mellem repraesentanter fra A5. Den efterfglgende erkleering fastslog, at territoriet skal
fordeles efter de FN-regler der findes for dette, og den var med til at tage luften ud af,
hvad der kunne have vaeret blevet en betydelig konflikt (llulissat Declaration 2008;
Petersen 2012: 152-53).

Nye graensetegninger vil ikke give landene flere energi-
ressourcer af betydning. Landene far heller ikke en
betydelig militeerstrategisk fordel ud af de nye graenser.

Det har dog ogsé vist sig, at de arktiske stater har & reelle interesser i de ufordelte
omrader. De fleste ufordelte omrader adresseres med sakaldte kontinentalsokkelkrav,
der giver landene rettigheder over ressourcer pa og under havbunden, men ikke over
vandsgjlen, der ligger over havbunden (Klein 2011: 98; International Boundaries Re-
search Unit 2013). Omraderne bestér altovervejende af dybe have, der er deekket af is
aret rundt. Ifglge de nuveerende estimater er naesten alle de arktiske energiressourcer
indenfor de eksisterende graenser. De fa ressourcer, der maske kan findes i de ufordel-
te omrader, er enormt vanskelige at udvinde, da de ligger p& de dbne oceaner, under
is og ofte flere kilometer vand (United States Geological Survey 2008). Det er allerede
i dag tvivisomt, om det er rentabelt at udnytte de ressourcer, der befinder sig pa lavt
vand (Harsem et al. 2011). Nye graensetegninger vil ikke give landene flere energires-
sourcer af betydning. | kun f& og sméa omrader vil de nye greenser give landene nye
befgjelser i forhold til fiskeriregulering. Landene far heller ikke en betydelig militeer-
strategisk fordel ud af de nye graenser (Klein 2011: 43-61 & 98-105). Staterne har altsa
fa gkonomiske eller militaerstrategiske fordele i at opna yderligere arktisk territorium.

De arktiske stater har vist sig villige til at Igse uenigheder i mindelighed. F.eks. blev
Rusland og Norge for nyligt enige om at dele store omrader i Barentshavet, som de
ellers har skaendtes om i over 40 &r, mellem sig. Disse omrader var et af de fa steder,
hvor man maske kan finde naturressourcer, og hvor man derfor skulle tro, at de ville
have grund til at st& pa deres ret (Henriksen & Ulfstein 2011; Laruelle 2014: 104-6).
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At de alligevel blev enige om en ukontroversiel deling viser, hvor engagerede de ark-
tiske stater er i at afklare greenserne mellem sig pa fredelig vis.

REGLER FOR GRANSEDRAGNINGER I ARKTIS

Greensedragningerne i Arktis bliver fastlagt ud fra et regelseet, der er defineret i FN's
havretskommission (UNCLOS). | llulissaterkleeringen fastslog alle A5-staterne, at de
ville falge UNCLOS' regelsaet. | grove traek bestar processen af tre led:

B A5-landene kortleegger den arktiske havbund og fremsaetter deres respektive krav.

B Kravene behandles af Kommissionen for Kontinentalsoklens Graenser (CLCS), der
kommer med en anbefaling af de enkelte submissioner med hensyn til fastlaeg-
gelsen af den ydre graense for kontinentalsoklen. CLCS tager ikke stilling til over-
lappende krav i det Arktiske Ocean.

B Ved overlappende krav er det op til de involverede kyststater at forhandle sig frem

til en endelig afgreensning af kontinentalsoklen.

USA har ikke ratificeret UNCLOS pa grund af modstand i Kongressen. Alle amerikan-
ske regeringer har stgttet op om UNCLOS, og USA vil formentlig anerkende kommis-
sionens graensedragninger i Arktis. Greensedragningerne i Arktis forventes afgjort i
tidsrummet 2020-2040.

Selvom staterne ikke har en interesse i at skabe splid om de arktiske graensedragnin-
ger, kan der godt opsta konflikt mellem dem i takt med at greenserne bliver tegnet.
Et lands udenrigspolitik bliver ikke kun afgjort af dets udenrigspolitiske interesser
— indenrigspolitiske slagsmal og positioneringer kan ogsé fa betydning. Graense-
dragningerne i Arktis har stor symbolsk betydning. Hvis de ikke falder ud til et lands
fordel, er der en risiko, for at regeringerne bliver presset af folkestemningen eller af
interne magtkampe til at fgre en mere konfrontatorisk politik i Arktis. Dette er szer-
ligt tilfeeldet i Rusland, hvor det arktiske har stor symbolsk betydning og hvor man
ikke har mange arktiske allierede (Laruelle 2014: 24-46). | 2007 plantede et russisk
fartgj f.eks. et titaniumsflag p& havbunden omkring Nordpolen for at markere den
russiske ret til Arktis. Denne gestus havde ingen retslig eller realpolitisk betydning,
men var en symbolsk, indenrigspolitisk markering, der illustrerer, hvor stor en rolle
det hgje nord spiller i internt i Rusland (Mazo 2014).

Samlet set er greensedragningsproblematikken ikke sa farlig, som den ofte bliver
fremstillet. Det er dog veerd at holde sig for gje, at der kan opstéa situationer, hvor
afggrelsen af de arktiske greenser leder til konflikt — seerligt, hvis spgrgsmalet far
stor indenrigspolitisk betydning i en eller flere af de arktiske stater.
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Kinas indflydelse i arktis

Kinas fremtidige rolle i Arktis er det tredje regionale usikkerhedspunkt. Kina spiller
en stadigt stgrre rolle i Arktis pa grund af landets voksende globale magt. Arktis stéar
ikke hgjt pa Beijings dagsorden, men man er de senere ar blevet interesseret i de
muligheder som regionen tilbyder. Som naevnt er Kinas interesser i Arktis primaert
kommercielle. Kinas vigtigste interesse er at fa adgang til Nordgstpassagen og ad-
gang til udvinding af energiressourcer og mineraler. Selvom Kina, ligesom alle andre
stater, gerne vil have en fordelagtig bid af den arktiske ressourcekage, er der ingen
grund til at tro, at Kina vil kunne tiltuske sig en bedre adgang end de arktiske stater.
Naesten alle arktiske ressourcer befinder sig indenfor de arktiske staters greenser
og de kan séledes regulere adgangen til dem efter nationale regler. Kinas kommer-
cielle interesser handler primaert om mulighederne for arktisk sejlads. Derudover
har Kina militeerstrategiske interesser i Arktis. Beijing gnsker at sikre, at man ogsé i
fremtiden kan operere i de strategisk vigtige arktiske have. Desuden har Arktis ogsa
en vigtig symbolsk betydning. Kina er en opstigende magt, der gerne vil markere
overfor andre stater og sin egen befolkning, at man er i stand til at operere udenfor
sit neeromréde. Dette kan bl.a. ske i Arktis (Rainwater 2013; Kopra 2013; Lasserre
2010; Jakobson & Lee 2013: 3-5; Chen 2012).

Kinas vigtigste interesse er at fa adgang til Nordgstpassagen
og adgang til udvinding af energiressourcer og mineraler.

Som en ikke-arktisk stat har Kina begraenset formel indflydelse over de arktiske be-
slutninger. Samtidig g@r afstanden mellem Kina og Arktis, at Beijing har vanskeligt
ved at projicere magt ind i regionen. Beijings voksende magt ggr dog, at alle de ark-
tiske aktgrer indtaenker Kina i deres strategier og overvejelser om regionens fremtid.
Kina har altsa en betydelig uformel indflydelse i regionen (Jakobson 2010: 1 & 6).

Rusland er seerligt beteenkelig ved Kinas indflydelse i regionen. Det russisk-kinesiske
forhold er komplekst og dobbelttydigt. P4 den ene side gnsker Moskva at begreense
USA's globale indflydelse og man samarbejder gerne med Kina om at na dette mal.
P& den anden side er Kina en potentiel trussel mod Rusland. Rusland greenser op til
Kina, har et faldende befolkningstal og en stagneret og ressourcebaseret gkonomi.
Moskva ser med bekymring mod sin store sydgstlige nabo, der er i hastig veekst
og fortsat far stadigt stgrre indflydelse over internationale beslutninger (Kuchins
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2010). Arktis er et af de f& omrader, hvor Rusland har overhanden i forhold til Kina
og man forsgger derigennem at begraense Kinas globale indflydelse. Senest var
den russiske regering skeptisk overfor et forslag om at give Kina observatgrstatus i
Arktisk Rad (Solli et al. 2013: 263).

USA's holdning til Kinas rolle i Arktis skal forstas ud fra Washingtons globale priorite-
ter og attitude overfor det hgje nord. Globalt har man et tvetydigt forhold til Kina. Pa
den ene side gnsker USA at integrere Kina i den vestlige verdensorden. Washington
haber, at Kina vil stgtte op om de internationale institutioner i kraft af fordele, som
Beijing opnar ved at vaere med i denne orden. Pa den anden side arbejder USA ogsa
pa at kunne imgdega en fremtidig kinesisk militeer trussel ved at opbygge militeere
kapabiliteter — seerligt fladen og luftvdbenet — der er velegnede til at afskraekke kine-
sisk aggression og til at projicere amerikansk magt ind i @stasien (lkenberry 2008;
Mearsheimer 2001; Brzezinski 2012; Goldstein 2005: 11). | Arktis er det primeert det
forste hensyn, der vejer tungest. USA ser en fordel i at integrere Kina i de arktiske
institutioner. Man @nsker dog at sikre, at integrationen af Kina ikke skaber splid i
forhold til Rusland.

Man er naturligvis meget opmaerksom p3, at Kina ikke ma
fa overvaeldende indflydelse, men omvendt ser man en
fordel i, at Kina fgler et medansvar for den regionale stabilitet.

De mindre, arktiske stater stgtter generelt set Kinas introduktion i Arktis. Man er
naturligvis meget opmaerksom p4, at Kina ikke ma fa overveeldende indflydelse, men
omvendt ser man en fordel i, at Kina fgler et medansvar for den regionale stabilitet.
Samtidig kan man opné politisk opmaerksomhed og kgbe goodwill i Beijing, der kan
bruges til at fa& kommercielle fordele pa det store kinesiske marked. En nyligt udgivet
rapport om de nordgstasiatiske staters rolle i Arktis, der er blevet kommissioneret
af Udenrigsministeriet, fremhaever f.eks., at Rigsfeellesskabet kan opné indflydelse i
Beijing ved at samarbejde med Kina i Arktis (Jakobson & Lee 2013: 36-43). Hvis man
vil spille denne rolle, kan det kreeve, at man er villig til at kgbe indflydelse i Moskva.
Rusland er ngglen til et fortsat regionalt samarbejde og man vil maske skulle tilbyde
Rusland noget for koncessioner i forhold til Kina.
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Det er vigtigt at holde sig for gje, at integrationen af ikke-arktiske aktgrer kan ngd-
vendigggre, at man prioriterer mellem forskellige interesser og at man inddrager
globale overvejelser i ens arktiske taenkning. F.eks. kan integrationen af Kina i Arktis
betyde, at man er ngdt til at opna indflydelse i Moskva. Det betyder i s& fald, at man
ma give kgb pa andre interesser. Det er derfor vigtigt, at man ggr sig klart, hvor vigtig
integrationen af ikke-arktiske aktgrer er for Rigsfeellesskabet, hvordan man bedst
opnar en fredelig integration af disse aktgrer og hvad man er villig til at opgive for
at na dette mal. Hvilken rolle skal Kina spille i Rigsfaellesskabets fremtidige globale
strategi? Ser man Kina som en positiv magt, som man gnsker at samarbejde med?
Risikerer man at fremmedggre Rigsfeellesskabets allierede — f.eks. USA — derved?
Hvordan kan man udnytte den goodwill, man kan opna i Beijing? Kina er ikke den
eneste ikke-arktiske partner for Rigsfeellesskabet. Man bgr sdledes ogséd overveje,
hvordan man kan fungere som partner for f.eks. EU, Japan og de st@rre europaeiske
lande.

Samlet set er Kinas fremtidige rolle en potentiel kilde til konflikt. Seerligt er det
usikkert, om Rusland vil stille sig i vejen for en fredelig introduktion af Kina. For
Rigsfeellesskabet bgr Kinas fremtidige position i Arktis lede til bredere overvejelser
om, hvilken rolle man vil spille globalt og i det hgje nord.
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Flere militeere kapabiliteter

Det fjerde og sidste regionale usikkerhedspunkt er opbygningen af yderligere
militaere kapabiliteter i Arktis - en proces, der kan lede til et sakaldt sikkerheds
dilemma. Der vil komme mere trafik pa de arktiske have i takt med at havisen smelter
(Arctic Council 2009; Humpert 2013). | fremtiden bliver de opgaver, som de arktiske
forsvar og kystvagter skal varetage — sdsom suveraenitetshaevdelse, overvagning,
sgredning og miljgbeskyttelse — mere omfattende (Arctic Council 2009). De arktiske
staters myndigheder er allerede i gang med at anskaffe flere isforstaerkede skibe,
isbrydere og fly til at operere i regionen. Mange af disse kapabiliteter kan bruges
bade til civile og militeere formal.

Et sikkerhedsdilemma kan altsa blive en selvopfyldende
profeti, hvor almindelig langsigtet planlaegning medfgrer
mere usikkerhed og konflikt.

Der er derfor en vis risiko for, at der kan opsté et regionalt sikkerhedsdilemma — dvs.
en situation, hvor en stats nye kapabiliteter betyder, at andre stater fgler sig truet
og dermed ngdsaget til selv at anskaffe sig nye kapabiliteter. Et sikkerhedsdilem-
ma kan altsa blive en selvopfyldende profeti, hvor almindelig langsigtet planlaegning
medfgrer mere usikkerhed og konflikt (Jervis 1978; Herz 1950). Som tidligere naevnt
er der ingen af de arktiske stater, der har interesse i en militeer eskalering i Arktis.
Omvendt gnsker de alle at udnytte de kommercielle muligheder i regionen uden at
blive forstyrret af militaere hensyn. Et sikkerhedsdilemma kan opsta pé trods af de
arktiske staters interessefzellesskab.

Et sikkerhedsdilemma kan modvirkes ved at statslige myndigheder taenker strate-
gisk over de signaler, man sender (Jervis 1978: 183-86). Man kan undlade at anskaf-
fe kapabiliteter, hvis de pageeldende udfordringer kan Igses pa anden vis. Nar en stat
anskaffer nye kapabiliteter, kan man signalere, at disse kapabiliteter skal bruges til
fredelige formal. Det er i den forbindelse vigtigt at holde sig for gje, at ens publikum
ikke kun er andre statslige myndigheder. Indenrigspolitiske aktgrer afleeser ogsa
andre staters signaler. Hvor andre staters myndigheder maske er meget bevidste
om de fredelige forhold i Arktis, kan indenrigspolitiske aktgrer misfortolke andre
landes anskaffelse af nye kapabiliteter som aggression. Det kan gge det inden-
rigspolitiske pres pa deres egne myndigheder for at eskalere den militeere tilstede-
veerelse i Arktis.
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Mellemstatsligt samarbejde om opgavelgsning er med til at mindske spaendingerne
mellem stater. Det ggr opgavelg@sningen mere effektiv og mindsker behovet for nye
kapabiliteter. Det ggr det ogsa tydeligt for andre stater, at man har fredelige hensig-
ter. Stater, der har aggressive intentioner, samarbejder sjeeldent med deres naboer.

Rigsfaellesskabet kan modvirke sikkerhedsdilemmadynamikkerne
ved fortsat arbejde for at styrke og udbygge den institutionelle
arkitektur i regionen. Kongeriget Danmarks Strategi for Arktis
2011-2020 fremhaever globalt, regionalt og mellemstatsligt
samarbejde som en af hovedpillerne i Rigsfeellesskabets tilgang
til det hgje nord.

Rigsfeellesskabet kan modvirke sikkerhedsdilemmadynamikkerne ved fortsat arbejde
for at styrke og udbygge den institutionelle arkitektur i regionen. Kongeriget
Danmarks Strategi for Arktis 2011-2020 fremhaever globalt, regionalt og mellem-
statsligt samarbejde som en af hovedpillerne i Rigsfeellesskabets tilgang til det hgje
nord (Rigsfeellesskabet 2011: 50-56). Konkret betyder det, at man fortsat stgtter op
om de eksisterende institutioner, men ogsa, sa vidt muligt, er pa udkig efter nye
omrader hvor mellemstatsligt samarbejde giver mening.

Sikkerhedsdilemmaet kan altsa opsta, selvom de arktiske stater ikke har aggressive
intentioner. Alene det, at de gnsker at handtere den ggede civile trafik i regionen
kan skabe en dynamik, der leder til politiske spaendinger. Dette kan handteres ved,
at man er opmaerksom pé de signaler, man sender, nar man opbygger nye kapabi-
liteter. Man kan ogsé& mindske sikkerhedsdilemmaet ved at samarbejde mere i de
regionale institutioner.
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Konklusion:
Rammerne for rigsfeellesskabets
strategiske debat om arktis

Formalet med denne rapport var at undersgge, hvordan regionale og globale dyna-
mikker kan skabe konflikt i Arktis og hvordan dette bgr forme Rigsfeellesskabets
strategiske taenkning om det hgje nord. Den gjorde dette ud fra en anerkendelse af,
at samarbejdet i Arktis er velfungerende. Den fremtidige udfordring er ikke at skabe
fred i regionen, men at forebygge, at regionens fa latente konflikter underminerer
dette samarbejde. Rapporten har vist, at globale stormagtskonflikter kan sprede sig
til Arktis og at de er den mest sandsynlige kilde til konflikt i regionen. Den har ogsa
vist, at fire regionale dynamikker — Nordgstpassagens status, de fremtidige greense-
dragninger, Kinas rolle og opbygningen af militeere kapabiliteter — kan forveerre de
regionale forhold.

Gennemgangen af de globale og regionale dynamikker leder til
to overordnede rettesnore, som Rigsfaellesskabet bgr have in
mente i den fremtidige strategiske planleegning i Arktis — f.eks.
hvis man veelger at revidere Rigsfzellesskabets arktiske strategi.

Gennemgangen af de globale og regionale dynamikker leder til to overordnede
rettesnore, som Rigsfeellesskabet bgr have in mente i den fremtidige strategiske
planlaegning i Arktis — f.eks. hvis man veelger at revidere Rigsfeellesskabets arktiske
strategi. For det fgrste bgr man overveje, hvordan man kan bidrage til at Arktis
forbliver en stabil region med et velfungerende mellemstatsligt samarbejde.
Rigsfeellesskabet kan veere olien i det arktiske maskineri. Der er stadig et regionalt
konfliktpotentiale, som Rigsfeellesskabet kan veere med til at handtere. Det kreever,
at man fortsat har fokus pa den regionale sikkerhed og ikke kun pa& Rigsfeelles-
skabets egne interesser. Det indebaerer ogsa, at man er opmaerksom pé signal-
veerdien af nye tiltag i Arktis, seerligt nar det geelder investeringer i og placeringen af
militeere installationer og kapabiliteter.

For det andet bgr Rigsfeellesskabet overveje, hvad man pé et mere globalt plan
vil have ud af Arktis og hvordan man opnér det. Rapporten viser, at den arktiske
stabilitet haenger sammen med Rigsfaellesskabets rolle i et mere globalt perspektiv.
Arktiske spgrgsmal kan ikke adskilles fra Rigsfeellesskabets stgrre udenrigspolitiske
mal. | stedet vil Rigsfeellesskabets tilgang til Arktis farve hvordan man vil agere |
andre regioner. Hvordan og hvorfor vil man skabe partnerskaber med ikke-arktiske
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aktgrer? Vil man — hvis det bliver ngdvendigt — give kgb pa globale interesser for at
opné indflydelse, der kan bruges til at styrke det arktiske samarbejde? Rapporten
peger pd, at nogle af de regionale dynamikker haenger teet sammen med mere
globale spgrgsmal. F.eks. er ikke-arktiske staters — seerligt Kinas — rolle i Arktis et
penibelt spgrgsmal, som pavirker det regionale samarbejde. Rigsfeellesskabet vil f&
vanskeligt ved at definere sin rolle i forhold til dette spgrgsmal uden at stille sig selv
st@rre spgrgsmal om egen globale position. Hvad vil Rigsfeellesskabet i forhold til
ikke-arktiske aktgrer, sdsom Kina, Japan, EU og de stgrre europeeiske lande?
Ser man disse — seerligt Kina — som en venligtsindet magt, der vil stgtte op om det
globale politiske samarbejde? Er man villig til at bruge Arktis til at opné indflydelse i
ikke-arktiske hovedstaeder? Vil man give kgb pa andre interesser for at kgbe ind-
flydelse i Moskva, hvis det er ngdvendigt for det arktiske samarbejde? Hvordan
rangerer de arktiske spgrgsmal i forhold til Rigsfeellesskabets globale mal?

Denne rapport har peget pé, hvilken rolle Rigsfeellesskabet kan spille i Arktis - og pa
hvad, der er pa spil i regionen. Den har opstillet rammerne for en strategisk debat,
men har ikke givet endelige svar. Rigsfeellesskabet kan spille en konstruktiv rolle i
Arktis. Om og hvordan, man veelger at ggre dette, méa bero pa en afvejning af Arktis’
betydning i forhold til Rigsfeellesskabets andre udenrigspolitiske mél. Dette kraever
en stgrre strategisk-udenrigspolitisk analyse, som ligger udenfor formélet med
denne rapport — det vil fortsat vaere en aben diskussion i de kommende ar.
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1 Arktis defineres her som omradet nord for polarcirklen.

2 Denne rapport forudsaetter, at Danmark, Grgnland og Feergerne har feelles interesser og
den diskuterer ikke eventuelle modsaetninger, der kan veere mellem de tre rigsdele. |
denne rapport henviser "Rigsfeellesskabet” til Rigsfeellesskabet mellem Danmark,
Feergerne og Grgnland. Det forudseettes, at dette vedbliver at eksistere i sin nuveerende
form. Betegnelserne "Danmark’, "Feergerne” og "Grgnland” bruges til at betegne hver af
de tre rigsdele, der udger Rigsfeellesskabet.
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