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Abstract

In peacetime, Maritime Security Operations (MSO) form a significant part of the tasks con-
ducted by modern navies. For the Danish Navy operating locally, regionally and indeed glob-
ally, these operations are of substantial importance. Currently attention is on naval operations
in the Arctic, where the Danish Navy on behalf of the Kingdom of Denmark has the respon-

sibility for maintaining maritime security.

The 2012 CMS-report “Forsvaret i Arktis” (Danish defence in the Arctic) concludes that the
tasks of the Danish armed forces in the Arctic most likely will fall under the heading of the
relatively peaceful and so-called ‘coast guard scenario’, more than scenarios dominated by
crises and conflicts. This report builds on that conclusion by describing what a coast guard
scenario and associated maritime security operations actually entails for Danish naval activi-

ties in the Arctic.

Often maritime security operations, which are routinely conducted by the Danish Navy in
Arctic waters, requires some sort of use of force to exercise Danish authority. The argument
of the report is that this use of force incur the risk of escalation.

The report starts by establishing its analytical perspective in a discussion of the concept of
maritime security operations and naval theory. This leads to an analysis of a number of his-
torical cases showing the use of force in maritime security operations in the North Atlantic
and Arctic Ocean. The cases show that not all actors in the region share the same expecta-
tions regarding the ends, ways and means in the conduct of maritime security operations.
That, consequently, can result in unpredictability and uncertainty in the conduct of maritime
security operations, which again may lead to unforeseen escalation in the use of force be-
tween national authorities and civilian actors. Consequently, even in the peaceful ‘coast guard
scenario’, there is a risk that the use of force associated with the exercise of authority in mari-

time security operations may develop into a political crisis-scenario.

Based on the case studies, the report develops a ‘force-barometer’. This barometer describes
the actual options available for the use of force and show how one can understand the options
available if state agencies choose to escalate the use of force in exercising their authority to
maintain maritime security. In conclusion, the report provides a number of recommendations

focusing on how increased attention to MSO within the Kingdom of Denmark and among



Arctic states, and through increased cooperation in the Arctic can reduce uncertainty and

reduce the risk of potential crises.



Dansk resumé

Maritime Security Operations (MSQ) — pa dansk maritime sikkerhedsoperationer — er en vee-
sentlig del af det globale opgavespektrum for moderne fladestyrker i fredstid. Disse operatio-
ner har stor betydning for den danske flade, som er aktiv lokalt, regionalt og globalt. I disse ar
er der i seerdeleshed fokus pa Sgvernets opgaver i Nordatlanten og Arktis, hvor Danmark i

kraft af rigsfeellesskabet er medansvarlig for opretholdelse af maritim sikkerhed.

CMS-rapporten “Forsvaret i Arktis” fra 2012 konkluderer, at Forsvarets fremtidige opgaver i
Arktis mest sandsynligt vil veaere knyttet til et sakaldt kystvagtscenarie fremfor scenarier pree-
get af krise eller konflikt. Denne rapport bygger videre pa den konklusion ved at beskrive,

hvad kystvagtscenariet betyder for fladens aktivitet i Nordatlanten.

Ofte indebarer MSO — som den danske flade rutinemassigt udferer i Arktis — en starre eller
mindre grad af magtanvendelse for at udgve dansk myndighed. Rapportens argument er, at

magtanvendelsen i lgsningen af disse opgaver kan risikere at eskalere uhensigtsmaessigt.

Efter at have etableret sit analytiske udgangspunkt i semiliteer teori og i en diskussion af be-
grebet maritime sikkerhedsoperationer analyserer rapporten en reekke cases pa maritim magt-
anvendelse i Arktis og i Nordatlanten, som viser, at ikke alle akterer i regionen har samme
forventninger om mal, midler og metoder i forbindelse med MSO. Disse forhold kan resultere
i usikkerhed og uforudsigelighed med hensyn til myndighedernes magtanvendelse, hvilket
igen kan betyde uforudsete magteskalationer mellem statslige myndigheder og civile aktarer.
Pa den vis er der — selv i det fredelige kystvagtscenarie — en risiko for, at MSO kan lede til, at

myndighedsudgvelse kan udvikle sig til et politisk krisescenarie.

Pa baggrund af caseanalysen giver rapporten en beskrivelse af eskalationsmuligheder og -
forhold og etablerer et magtbarometer, der illustrerer, hvordan magtanvendelse i forbindelse
med MSO kan forstas. Slutteligt giver rapporten en raekke anbefalinger, som gennem styrket
samarbejde i Arktis kan bidrage til et starre fokus pa MSO bade indenfor rigsfaellesskabet og
mellem de gvrige arktiske lande. Herved kan usikkerheden reduceres, og potentielle kriser

undgas eller minimeres.



Anbefalinger

o Et starre fokus pa begrebet maritim sikkerhed (maritime security) og de operationer til
s@s, det affeder — ikke mindst i Nordatlanten — blandt Forsvarets ansatte og samar-
bejdspartnere skaber viden om, hvordan Forsvaret kan, og i givet fald skal, anvende
magt i sin myndighedsudgvelse, i henhold til internationale regler og de direktiver og
procedurer, som det danske sgveern i gvrigt er underlagt. Dette kan begranse risikoen
for eskalation, der kan have utilsigtede konsekvenser.

e Sgvarnets enheder skal veere bekendt med, og kunne effektuere, alle de elementer,
der er indeholdt i MSO. Det betyder, at Forsvarets enheder udover at kunne reagere i
forhold til fx SAR (search and rescue) skal kunne varetage og udfere de opgaver, som
kan kraeve magtanvendelse i enhedens myndighedsudgvelse og dermed befinder sig i
den hardere del af MSO-opgavespektret.

e Igennem Arktisk Rad, Arctic Five og North Atlantic Coast Guard Forum kan Dan-
mark arbejde for falles retningslinjer for gennemfgrelsen af maritime sikkerhedsope-
rationer i Arktis og i Nordatlanten. Det kan skabe ensartethed i veebnede myndighe-
ders operationer til sgs og dermed skabe klarhed for alle aktgrer i omradet og nedsztte
risikoen for eskalation.

e Der kan, udover i de eksisterende rammer, indledes et bi- og multilateralt samarbejde
i seerlige farvandsafsnit, hvor udveksling af viden og myndighedspersoner, herunder
officerer, kan styrke tilliden aktgrerne imellem, skabe forudsigelighed og styrke sam-
arbejdet.

e Ved at etablere et gvelsesregime, hvor civile og militeere myndigheder traener scenari-
er for mulig magtanvendelse i relation til MSO — heriblandt anvendelse af vabenmagt
— kan der skabes et velunderbygget fundament for doktrinudvikling og udvikling af
standardiserede operationsprocedurer. Det kan nedsette risikoen for uhensigtsmaessi-
ge eskalationer i forbindelse med rutineopgaver.

o Et gvelsesregime kan, i samarbejde med internationale partnere, samtidig medvirke til
at styrke det internationale samarbejde og udvikle feelles standarder og procedurer.
Det vil igen gge forudsigeligheden i de arktiske staters magtanvendelse og reducere

risici for eskalation med potentielle politiske falgevirkninger.
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1. Indledning

”Giv mig hunde og giv mig sne — sa kan I beholde resten” lyder et Knud Rasmussen-citat. |
Arktis er man ikke leengere kun interesseret i sne og hunde.' Der er omfattende og stigende
global interesse i det arktiske omrade. Ikke mindst drejer interessen sig om et mere tilgenge-
ligt arktisk hav, hvis ressourcer — bade fiskene i vandsgjlen samt olien og naturgassen i un-
dergrunden — forventes at kunne udnyttes yderligere. Herudover knytter der sig store forvent-
ninger til det arktiske omrades fremtidige betydning som global shippingrute.

Denne interesse og forventningen om stigende aktivitet gelder ogsa rigsfellesskabets arkti-
ske territorium. Opretholdelsen af rigsfeellesskabets suverenitet til sgs, myndighedsudgvelsen
og de maritime sikkerhedsopgaver generelt udfares primart af Sgvaernet. Den ggede arktiske

aktivitet kan saledes forventes at fa direkte indflydelse pa Sgvearnets opgavelgsning.

Center for Militere Studier (CMS) udgav i 2012 rapporten “Forsvaret i Arktis™

, som analy-
serer Forsvarets fremtidige rolle i Arktis ud fra tre forskellige scenarier: kystvagtscenariet,
krisestyringsscenariet og konfrontationsscenariet. Rapporten konkluderer, at den mest sand-
synlige fremtid for Forsvarets opgavelgsning i Arktis befinder sig indenfor rammerne af

kystvagtscenariet, men at elementer af krisestyring ikke kan afvises pa leengere sigt.

Denne rapport bygger videre pa den konklusion og diskuterer de magtmidler og metoder, som
star til radighed for Sgvearnet i forbindelse med handteringen af de opgaver, som det vil blive
palagt i kystvagtscenariet. Med udgangspunkt i begrebet maritim sikkerhed, og med specifikt
fokus pa Forsvarets opgaver i Arktis, undersgger rapporten, hvordan magt anvendes i forbin-
delse med MSO i Arktis, og hvordan man kan undga, at disse operationer eskalerer og risike-
rer at medvirke til at skabe eller forstaerke politiske spandinger mellem landene i Arktis.
Rapportens hovedargument er, at i en situation med gget global interesse, gget maritim akti-
vitet og et potentielt mere spandingsfyldt forhold imellem de arktiske stater kan maritime
sikkerhedsopgaver netop i kraft af den magtudgvelse, der knytter sig dertil, risikere at eskale-
re en ellers rutinepraeget opgave. Almindelige kystvagtopgaver kan dermed risikere at udvikle
sig til en situation, der kraever krisestyring. Netop nar sikkerhedspolitiske spandinger kan fa
indflydelse p& udviklingen i Arktis,® er det afgarende, at Sevearnet og Forsvaret er opmark-
somme pa ogsa de politiske risici, der knytter sig til den mangeartede magt- og myndigheds-

udgvelse til s@s.



| en kompleks verden praeget af globalisering og stigende afhangighed af sevejene spiller
fladen en vigtig rolle i forbindelse med de opgaver, der ligger udover den egentlige sgkrig.
Disse opgaver betegnes maritime sikkerhedsoperationer (pa engelsk maritime security opera-
tions) (MSO). Dette i gvrigt ganske brede begreb omfavner de opgaver, som i NATO-regi
daekkes af “maritime operations other than war”, og omfatter bekeempelse af ulovlig aktivitet
til sgs til skade for de frie sgveje, brugerne af havet og havets ressourcer og miljg. Eksempler
pa disse opgaver er bekempelse af pirateri, terrorisme, smugling og ulovligt fiskeri og be-
skyttelse af havets og undergrundens ressourcer.”

Begrebet maritim sikkerhed (pa engelsk maritime security) deekker altsa over en omfattende
raekke opgaver, som fladestyrker patager sig udover egentlig kamp. Denne operationstype er
blandt Sgveernets vigtigste i fredstid — hvis ikke den vigtigste. Operationerne mod pirater har
faet den starste opmaerksomhed, men MSO deakker over et omfattende opgavekompleks, som
det danske sgvaern er engageret i dggnet rundt — i danske farvande savel som i arktiske. Disse
opgaver spander fra suveranitetshaevdelse til miljg- og fiskerinspektion og kan udover sim-
pel tilstedevaerelse indebaere mange former for magtanvendelse fra anrdb til afgivelse af skud.
Dele af disse operationer er klare militeere opgaver, mens andre er politiopgaver eller andre
myndighedsopgaver.

Den maritime ordenshandhzavelse, som daekkes af MSO, har i praksis fundet sted i mange ar.
Begrebet maritime sikkerhedsoperationer er derimod strategisk og teoretisk relativt nyt. MSO
anvendes i stigende grad i bade landes og organisationers maritime sikkerhedsstrategier og
doktriner til at beskrive og give retning til store dele af det 21. arhundredes flade- og kyst-

vagtsopgaver.®

Samtidig deekker begrebet opgaver, der ogsa i Danmark involverer mange forskellige myn-
digheder. Det er saledes ikke kun Sgvernet og Forsvaret, der involveres, men ogsa fx Uden-
rigsministeriet, Erhvervs- og Vakstministeriet, Justitsministeriet og underleeggende myndig-
heder som politiet, SKAT og Sefartsstyrelsen. | rigsfeellesskabet er der yderligere den udfor-
dring, at myndighedsudgvelsen involverer bade Danmark, Feergerne og Grenland, og af-
greensningen af jurisdiktionen mellem forskellige myndigheder kan derfor vaere kompliceret.

Denne rapport fokuserer pa de politiske og strategiske dimensioner af MSO og pa, hvordan
MSO ofte indebeerer magtudevelse. Der findes en omfattende juridisk litteratur om regulering
af maritime aktiviteter, herunder udfgrelsen af MSO.® Denne rapport diskuterer midler og
metoder og det ligger udenfor rapportens ambition at diskutere de juridiske aspeker af MSO.
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Rapporten diskuterer heller ikke forholdet imellem operationer udfgrt i hhv. dansk, fergsk og
grenlandsk farvand. Reglerne og myndighederne varierer, men magtmidlerne, som Forsvaret

besidder og kan anvende pa forskellige myndigheders vegne, er de samme.

Nogle MSO nyder starre bevagenhed i offentligheden end andre. De naermest daglige inspek-
tioner af fiskefartgjer eller farvandsovervagningen tiltreekker sig ikke naer s meget opmaerk-
somhed, som nidr NGO’er demonstrerer i Nordatlanten og Arktis. I efterret 2013 forsegte
Greenpeace-aktivister at borde en russisk olieplatform. Aktionen blev straks standset af den
russiske kystvagt, som ved brug af varselsskud og kampkledte kystvagtfolk anholdt 30
Greenpeace-aktivister.” Greenpeace udfarte en lignende aktion i foréret 2011 i grenlandsk
farvand, hvor myndighederne tillod, at aktionen blev gennemfart, og farst efter fem dage blev

aktivisterne anholdt og retsforfulgt.

De to eksempler viser, hvordan forskellige arktiske stater anvender forskellige grader af magt
for at lase sammenlignelige opgaver og opretholde orden og sikkerhed til sgs. Herved viser
de samtidig — selv om lovligheden af den russiske kystvagts aktion kan diskuteres — at der er
vide rammer for, hvordan magtanvendelse i MSO kan planlaegges og gennemfares. Denne
rapport udforsker disse rammer for at tydeliggere de politiske risici, der knytter sig til magt-
anvendelse i relation til MSO, og for at skabe et grundlag for en fortsat diskussion af MSO

udfart af danske myndigheder i Arktis. Rapporten ger derfor tre ting.

Farst udfoldes begrebet maritim sikkerhed, og dette udger rapportens grundlaeggende strate-
giske prisme; herigennem analyseres den danske myndigheds- og magtudgvelse i Arktis.
Derefter analyserer rapporten en rekke MSO-cases fra Nordatlanten og Arktis. De viser,
hvordan eskalerende magtanvendelse i forbindelse med rutinepreegede fiskeriinspektioner og
i forbindelse med handteringen af NGO-aktioner kan medfare en risiko for, at en politisk
krise kan udvikle sig. Det leder rapporten til at argumentere for vigtigheden af at veere op-
marksom pa de politiske konsekvenser af brug af, og eskalation i forbindelse med, forskelli-
ge former for magtanvendelse, nar Sgveernet udferer maritime sikkerhedsoperationer. Det
gelder i serdeleshed i en arktisk fremtid, der kan risikere at veere praeget af mistillid fremfor
tillid og med sikkerhedspolitisk spaending fremfor stabilitet, der kan gge de politiske risici,
der er forbundet med en raekke myndighedsopgaver. Derfor praesenterer rapporten for det
tredje et magtbarometer, der viser, hvilke magtmidler en skibschef faktisk har til radighed til
at statte sin myndighedsudgvelse til sgs. Magtbarometret fungerer samtidig som udgangs-

punkt for rapportens sammenfatninger og anbefalinger. Her understreges betydningen af



MSO og den stigende betydning af MSO for den danske flade i Arktis og generelt. Derfor
anbefaler rapporten afslutningsvis et mere systematisk MSO-doktrinarbejde, som farst kan
skabe klare forventninger til og rammer for dansk MSO-magtanvendelse i Arktis og efterfgl-
gende danne udgangspunkt for drgftelser de arktiske stater imellem om myndighedsudgvelse

0g magtanvendelse i Arktis.
2. Hvad er maritim sikkerhed?

2.1 Baggrund

Danmark er verdens fjerdestarste operatar af bruttotonnage, og danske maritime virksomhe-
der star for knap en femtedel af landets totale eksport. Danmark har i de seneste ar haft en
samlet maritim omsatning pa ca. 200 mia. kr. arligt, og det maritime erhverv beskaftiger
direkte og indirekte ca. 115.000 personer. Af den globale verdenshandel bliver ca. ni tiende-
dele pa et tidspunkt fragtet ad sgvejene, og ca. en tiendedel af den handel bliver pa et tids-
punkt fragtet ombord pa skibe kontrolleret af danske selskaber. Dertil kommer, at Danmark
er verdens 19.-starste flagstat.’ De forhold beskriver klart, at Danmark indgér i en starre or-
den af statslige og private aktgrer, som anvender havet og sgvejene. Som en global akter, der
er afhengig af international sikkerhed for at fastholde handel og vekst, tager Danmark ogsa
del i opretholdelsen af international sikkerhed til sgs.

Indenfor de enkelte staters territorialfarvande, tilstadende zoner og eksklusive gkonomiske
zoner er der etablerede jurisdiktionsforhold, der falder tilbage pa den enkelte kyststats ansvar.
De regler er fastlagt i UNCLOS (havretskonventionerne).’® UNCLOS beskriver ogsa de juri-
diske regler, der geaelder for det abne hav (high seas), altsa den del af havet, der ikke er under-

lagt ansvar ved de enkelte kyststater.™

Typisk varetager en kyststats kystvagt de myndighedsopgaver, der ligger indenfor territorial-
farvandet og de tilstodende zoner.*? Udenfor disse zoner er det oftest staternes flader (so-
varn), som varetager landets sikkerhed.'®* Denne aktivitet kan vare fokuseret p& bade egen,
allieredes eller det globale systems sikkerhed.'* | Danmark varetager Sgvarnet béde traditio-
nelle fladeopgaver og traditionelle kystvagtopgaver, sa skellet spiller en mindre rolle for or-
ganiseringen af den danske flade og dennes opgavelgsning. Med forventningen om gget akti-
vitet i Arktis — transport, turisme, fiskeri og offshoreaktivitet — understreges ogsa her betyd-

ningen af maritim sikkerhed for den danske flade.



2.2 Hvorfor maritim sikkerhed og MSO?

Behovet for maritim sikkerhed er ikke noget nyt — heller ikke ved Grgnland og Feergerne. Det
har altid vaeret i bade skibes og landes interesse at beskytte maritime aktiviteter til sgs og i
havn. Bade i hjemlige farvande og ude i verden, hvor handelsinteresser har skullet beskyttes

mod overgreb af enhver slags.

Derimod er begrebet maritim sikkerhed nyt, og det har af flere arsager vundet indpas i den
maritime verden op igennem 00’erne. Med den kolde krigs opher flyttede fokus til konflikter,
der havde karakter af borgerkrige eller krige, hvor truslen mod eget land var indirekte. Her
handlede maritim sikkerhed om at beskytte global handel og globale interesser og sikre en
stabil gkonomisk udvikling. Samtidig blev fokus rettet imod kystnare opgaver og operationer
pa land, der igen gjorde flademagt til et landintervenerende middel. Dermed kan man altsa til
en vis grad sammenligne moderne fladers anvendelse med kolonimagternes flader. Fortidens
globale flademagter var staerkt afhaengige af den globale maritime handel, der muliggjorde
eksport og import mellem kontinenterne og dermed en hastigt voksende gkonomi i iser Eu-
ropa. Det gav et naturligt globalt orienteret fokus pa beskyttelse af hele det maritime system
mod trusler mod sejlads og sejlruter i omrader preeget af fx krige eller pirateri. Disse trusler
var ofte resultater af konflikt, lovlgshed eller usikkerhed pa land, som medfarte en spill-over-
effekt pa de omkringliggende farvande. Derfor var der ogsa ofte tale om bekaempelse af trus-

ler ikke kun p& havet, men ogsé fra havet og ind pé land.*

Reaktualiseringen af denne rolle for flader som sikkerhedsgaranter pd verdenshavene blev
bade understreget og udfordret ved flere lejligheder i 00’erne. Angrebet pA World Trade Cen-
ter 11. september 2001 satte bekaempelse af international terrorisme i centrum. Ogsa skibe
blev i starten af 00’erne ramt af terrorangreb. Heriblandt den amerikanske destroyer USS
Cole, som i 2000 under et havneophold i Yemen blev ramt af et mindre fartaj udstyret med en
spreengladning. Selvmordsangrebet draebte 17 soldater og sarede yderligere 39. Denne episo-
de resulterede i et gget fokus pa egen sikkerhed og efterretningsindhentning for fladeenheder
under havneophold.’® Olietankeren MV Limburg blev tilsvarende angrebet i Det Arabiske
Hav i 2002, formentlig med samme taktik. VVed angrebet dede et besaetningsmedlem, og en
oliemangde svarende til 90.000 tgnder fossede ud i Adenbugten.'” Disse eksempler pa terror-
angreb blev set i sammenhang med andre terrorrelaterede aktiviteter pa havet som smugling
af personer og gods relateret til terrorvirksomhed.'® Terrorhandlingerne i starten af 00’erne
beted, at det danske seveerns skibe ad flere omgange deltog i NATO’s antiterroroperation

Operation Active Endeavour i Middelhavet.*®
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Pirateri udgjorde 1 sidste halvdel af 00’erne en eget trussel mod skibsfarten. Iser ved Afrikas
Horn, hvor en stor bglge af angreb pa handelsskibe ledte til et omfattende antal gidselsituati-
oner og kaprede skibe. Pirateriet toppede i 2010 med 445 piratangreb pa verdensplan.”® Tallet
er siden faldet pa grund af en massiv sikkerhedsindsats fra rederier, ansettelse af private
vagtveern og i serdeleshed fladetilstedeveerelse. De nuveerende tendenser er i stedet gget pira-
teriaktivitet ved Afrikas vestkyst.? Danmark har siden 2009 deltaget aktivt i piratbekeempel-

sen ved Afrikas gstkyst gennem blandt andet Operation Ocean Shield.?

Samtidig med at de ovenstaende trusler har udviklet sig, er havets betydning som transport-
og handelsvej gget markant. Mangden af gods og varer, der bliver transporteret til sgs, er
fordoblet siden 1980 som et resultat af gget efterspargsel af isaer ravarer, fadevarer, gas og
olie.® Denne ggede transportaktivitet er endvidere et udslag af @get brug af havets ressourcer,
hvor maengden af offshoreindustri og graden af fiskeri ogsa er stigende. Det ggede behov for
iseer olie og gas har trukket offshoreindustrien til nye og dybere havomrader, hvilket gger
risikoen for ulykker og i nogle tilfelde har medfert en diskussion af retten til udnyttelse af
havomrader, hvor klare aftaler om greensedragninger ikke er til stede. Dette er fx tilfeldet i
Det Sydkinesiske Hav. Samme risici kan genfindes, nar det gealder fiskerirettigheder. Graden
af fiskeri pa globalt plan forventes at stige massivt pa bade kort og mellemlang sigt. Allerede
nu saetter det mange etablerede fiskeriomrader under pres. Det er senest kommet til udtryk i
rapporten “The State of the World Fisheries and Aquaculture” fra Food and Agriculture Or-
ganization of the United Nations, der udkom i 2014.%*

Definitioner af og opgaver indenfor maritim sikkerhed er forsggt formuleret i den akademiske
litteratur og i de nyere sikkerhedskoncepter for lande og organisationer. Typisk fordeler litte-
raturen sig i to kategorier: En kategori henvender sig til den maritime industri og aktgrer-
ne/brugerne 1 primart civilt sikkerhedsregi. ”Lloyd’s MIU Handbook of Maritime Security”
beskriver eksempelvis forholdsregler for pirateri og maritim terrorisme og desuden andre
sikkerhedsvilkar for den civile maritime branche 1 henhold til IMO’s (Internationale Maritime
Organizations) standarder og procedurer. En anden kategori forsgger fra en akademisk vinkel
mere analytisk at favne, beskrive og definere maritim sikkerhed. Denne rapport tager primeert
udgangspunkt i sidstnavnte kategori. Et eksempel er "The Anarchic Sea — Maritime Security
in the 21st Century” af Dave Sloggett, der udkom 1 2013. Sloggett inddeler maritim sikkerhed
i syv dimensioner, som gar fra traditionel interstatslig krig til sgredning, oceanografi og hand-
tering af naturkatastrofer. Sloggett veelger at medtage alle elementer, som kan bergre det ma-

ritime miljg, og lader dermed enhver teenkelig operation til sgs vere en integreret del af mari-
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tim sikkerhed. Derimod vil den klassiske sgkrigsteori anskue maritim sikkerhed som ét ele-
ment blandt mange, der dybest set blot understatter fladers natur — at yde militer beskyttelse
af interesser knyttet til havet ude og hjemme. Tilsvarende ses en markant udvikling med hen-
syn til den strategiske diskussion om flademagt. Hvor de klassiske fladestrateger Alfred
Thayer Mahan og Julian Corbett pa forskellig vis fokuserer pa egentlig sgkrig, og hvor ogsa
den hjemlige “Fladestrategier og nordisk sikkerhedspolitik”® fra Det Sikkerheds- og Ned-
rustningspolitiske Udvalg (SNU) fra 1986 bruger mere energi pa kampen mod Warszawapag-
ten end pa fiskeri eller olieudvinding, tager Geoffrey Till i sin bog ”Seapower: A Guide for
the Twenty-first Century” diskussionen op om, hvad man bruger fladen til, nar der ikke er
krig. Till lancerer her begrebet den postmoderne flade, hvis opgaver er: kontrol med havet,
ekspeditionsoperationer, stabiliseringsoperationer, opretholdelse af god orden til sgs og del-
tagelse i samarbejdende fladediplomati. Indenfor konteksten maritim sikkerhed skal der i
seerlig grad fokuseres pé opretholdelse af god orden til sgs.?® Tills udgangspunkt for anven-
delsen af flader i fredstid og hans begrebsapparat med hensyn til veardier til sgs er bredt aner-
kendte og er derfor ogsa det analytiske afsat i denne rapport. God orden til sgs er et bredt
deekkende begreb, som hos Till bruges til at analysere og forsta de trusler, der iser knytter sig

til udnyttelsen af havets veerdier.

Farst og fremmest anses havet som havende veerdi pa grund af egentlige malbare ressourcer
som fx olie, gas og fisk. @nsket om at kunne udnytte disse ressourcer medfgrer omvendt risi-
ci for blandt andet forurening ved olieudvinding eller suveranitetskraenkelser, nar gnsket om
at fange store mengder fisk gar pa tveers af staters territorier. | forbindelse med opretholdel-
sen af god orden til sgs er det derfor et maritimt sikkerhedsanliggende at sikre, at ressource-
udnyttelsen finder sted indenfor de juridiske regler og aftaler, der galder for den pagaeldende

ressource indenfor det pageeldende omrade.

En anden veerdi er havets funktion som transportvej. Det abne hav er unikt, idet man via sg-
vejene ofte kan transportere varer, uden at det kraever eksplicitte tilladelser for passage gen-
nem andre lande. Som tidligere navnt fragtes 90 % af alle varer pa et tidspunkt til sgs. Det
betyder, at trusler mod skibsfart og godstransport pa verdenshavene er en direkte trussel mod
global handel. Maritim sikkerhed styrker god orden til sgs og nedsetter dermed risici for fx
pirateri, terrorisme, smugling og andre aktiviteter, som kan have negativ indvirkning pa den

globale handel.



Havet er ogsa unikt i sig selv som fysisk miljg, idet en vesentlig del af havet er abent og
dermed tilgengeligt for alle. Det betyder samtidig, at der eksisterer et felles ansvar for at

opretholde god orden til sgs, sa trusler fra forurening savel som ulovlige aktiviteter undgas.

Endelig er store dele af havet suveraene territorier, hvor kyststater har jurisdiktion og eneret
til udnyttelse af ressourcer, ligesom kyststaterne for deres sgterritorier kan vedtage lokale
love og regler. P4 samme vis er sgterritoriet et omrade, hvor stater havder deres suveranitet

0g i sidste ende patager sig et miltert ansvar i tilfelde af veebnet konflikt.
God orden til sgs bygger altsa pa forestillingen om fire veerdier af havet:

Figur 1: Havets veerdier
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Disse fire veerdier og deres underleeggende elementer skal det danske forsvar, primert Sg-
vaernet, beskytte for at sikre den gode orden til sgs og dansk suverznitet. | den forbindelse
fremgar det tydeligt, at Sgveernets opgaver gar fra blad sikkerhed, hvor opgaverne blandt
andet handler om at beskytte bade fisk og fiskere, til hard sikkerhed, hvor Sgvaernet skal be-

skytte rigsfeellesskabets suveraenitet — om ngdvendigt med magt.



2.3 Den internationale forstaelse af MSO

Forskellige stater og internationale institutioner benytter forskellige definitioner af maritim
sikkerhed. Ligeledes er det blevet forsggt at definere, med hvilke midler man skal opretholde
maritim sikkerhed, og pa hvilken made maritim sikkerhed udmgnter sig i egentlige operatio-
ner — MSO. Dette afsnit fokuserer pd danske alliancepartnere og de mest betydningsfulde
internationale institutioners forstaelser og definitioner af MSO for afslutningsvis at give et
bud pa en falles forstaelsesramme for MSO.

Af USA’s nationale sikkerhedsstrategi fra 2010 folger et behov for en maritim strategi. USA
har i den sammenhang valgt at udgive et veaernsfalles koncept i samarbejde mellem U.S. Na-
vy, U.S. Marine Corps og U.S. Coast Guard. Heri klarlegges blandt andet den felles tilgang
til MSO fra alle militeere instanser indenfor det maritime domane. Dette koncept benavnes
*Naval Operations Concept 2010”.%

Det amerikanske koncept leegger vaegt pa det globale ansvar for herved at beskytte nationale
interesser. Det er i god overensstemmelse med USA’s globale rolle i gvrigt. USA’s koncept
er relativt specifikt i definitionen af de militeere midler og aktarer, der er involveret i MSO.
Det indbefatter bade civil skibsfart, kystvagt og militeere styrker. Samtidig bliver begrebet
maritim sikkerhed beskrevet som en nondoktrinaer operation, som varetages bade nationalt i
eget territorium og globalt i samarbejde med partnere. At operationerne netop defineres som
nondoktrinare, giver ogsa en vasentlig fleksibilitet med hensyn til, hvilke opgaver og aktivi-
teter der kan falde indenfor MSO-rammen. USA laegger veegt pa ansvaret for den globale
orden og inddrager ogsa civile aktgrer i det maritime domeene i et stgrre regime af maritim
sikkerhed. Det kommer fx til udtryk i det etablerede organ Maritime Security Force Assi-
stance (MSFA), som skal stgtte sikkerhedsoperationer pa globalt plan i og udenfor den mili-

teere sektor, alene og sammen med allierede og pa tveers af ministerier og organisationer.

For Storbritannien har det maritime domeene altid spillet en vasentlig rolle, og tilhgrsforhol-
det til havet er sterkt kulturelt forankret. Det fremgar ogsé af Storbritanniens “Joint Doctrine
Publication 0-10, British Maritime Doctrine”.?® Storbritanniens doktrinzre tilgang til MSO
har i lighed med USA’s et vaesentligt element af fleksibilitet. Den britiske doktrin ser MSO
som et vaesentligt element i opretholdelsen af den gode orden til sgs. Det baseres pa et globalt
ansvar med hensyn til bekeempelse af fx terrorisme, smugling, pirateri og kriminalitet til sgs.

Ifalge doktrinen er ogsd egentlig militeer konfrontation en del af MSO.? Den forstaelse kom-



plementerer det fjerde element i Geoffrey Tills god orden til sgs, nemlig havet som suverant

territorium. Bliver dette bestridt, kan det udlgse egentlige militeere handlinger.

Som sit tredje element betoner doktrinen international engagement og understreger ogsa et

britisk fokus pa vigtigheden af det fzelles globale ansvar og beskyttelsen af havet som system.

NATO’s "Alliance Maritime Strategy™*® papeger fire veesentlige roller for alliancens med-
lemslande: deterence and collective defence understreger vigtigheden af kollektivt forsvar og
afskraekkelse, hvilket er udgangspunktet for alliancen. Dette skal geres gennem fleksibilitet
og med kort varsel. NATO’s maritime enheder skal kunne vere til stede og overvage han-
delsruter, hvor det matte veare ngdvendigt. Det farste punkt understreger suveranitetshaevdel-
sen i god orden til sgs.** Andet punkt er crisis management, som indebzrer konfliktdeempen-
de operationer, fredsskabende og fredsbevarende initiativer, humaniter assistance og lignen-
de. Sadanne operationer er primzrt landbaserede, men hurtige, mobile, fleksible og deployer-
bare flddeenheder er et vasentligt element i denne type af operationer.®® | det tredje punkt,
cooperative security, leegges der veegt pa dialog, partnerskab og falles aktiviteter som tillids-
og stabilitetsskabende foranstaltninger, fx gvelsesaktiviteter pa tvers af nationer og diploma-
tiske havnebesag®®. Det fjerde punkt, maritime security, beskriver behovet for kontrol af ha-
vet gennem overvagning og global patruljering, herunder kystvagtrelaterede opgaver. Yderli-
gere beskrives opretholdelse af jurisdiktion pa det abne hav som et felles ansvar, hvilket ogsa
anses som en metode til at styrke samarbejde og diplomati. Endelig pointeres det, at det mari-
time sikkerhedsansvar i serdeleshed vedrgrer handelsruterne og udnyttelsen af havets res-

sourcer.

*European Union Maritime Security Strategy” fra juni 2014 indeholder den samme vurde-
ring af trusler mod maritim sikkerhed som identificeret af USA, Storbritannien og NATO.
Strategien bygger pa fire principper: samarbejde pa tvers af alle sektorer i det maritime miljg
(statslige og civile), respekt for de enkelte landes funktionelle integritet, respekt for internati-
onale regler og principper og endelig en maritim multilateralisme, hvor FN og NATO anses
som vaesentlige medspillere med hensyn til at na strategiens mal — at sikre maritim sikkerhed
og sikre EU’s interesser som union og som enkeltstater. Selve EU’s strategi er relativt ny,
men allerede i maj 2006 afholdt de europeiske fladechefer (Chiefs of European Navies
(CHENS)®) et mgde om MSO og europzisk samarbejde. Dette made resulterede blandt an-

det i formulering af en falles definition af MSO.*
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MSO are defined as those measures performed by the appropriate civilian or
military authorities and multinational agencies to counter the threat and miti-
gate the risks of illegal or threatening activities in the maritime domain, so that
they may be acted upon in order to enforce law, protect citizens and safeguard

national and international interests.

Developing these operations will focus on terrorism, proliferation, narcotic
trafficking, illegal migration, piracy and armed robbery, but might also include
smuggling, the protection of national resources, energy security, the preven-
tion of environmental impact and safeguarding sovereignty. In defining these
activities, it is to be understood that the lead in the majority of issues is not a
military remit but that a successful strategy for an increasingly secure mari-

time domain lies in a coherent civilian and military partnership.®’

CHENS’ definition er bred, men vasentlig, da den understreger sammenhangen mellem ma-
ritim sikkerhed som politisk strategi og selve udfgrelsen af MSO. Ovenstdende citat viser
samtidig, at MSO dakker et vidtreekkende opgavespektrum og en vidtreekkende maritim
magtanvendelse med mange forskellige formal. Begrebet er derfor ogsa en samlebetegnelse
for en raekke ganske forskellige operationer, hvilket ogsa giver sig udslag i, at forskellige
aktarer leegger veegten forskelligt i deres doktrin- og strategiudvikling. For alle geelder det
imidlertid, at tyngdepunktet for MSO — i forlengelse af Tills betragtninger — ligger i opret-
holdelse af god orden til sgs. Opgavekomplekset befinder sig dermed i spaendingsfeltet mel-
lem almindelige rutinemaessige sikkerhedsinitiativer (maritim sikkerhed forstiet som mariti-
me safety) og traditionel maritim magtanvendelse. Maritim sikkerhed og de afledte operatio-
ner adskiller sig fra maritime safety ved at vaere en reaktion pa en trussel eller nogle risici, der
som hovedregel er genereret forsatligt og oftest af mennesker. Maritim sikkerhed daekker
over operationer mod fx terrorisme, kriminalitet til sgs, pirateri, miljggdelseggelser, forsatlig
forurening, ulovligt fiskeri og lignende eller mere generelt over myndighedsudgvelse eller
suveraenitetshaevdelse, der skal forebygge disse aktiviteter. Essensen af MSO er dermed

folgende:

e Malet med operationerne er at opretholde god orden til sgs — herunder beskyttelse af

egne statslige interesser.

e Midlet er oftest en kystvagt eller en flade.
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e Operationsomradet er nationalt sdavel som internationalt farvand.
Metoden er indsettelse af enheder fra kystvagt eller flade, som er i stand til at anven-

de magt.

MSO vil som oftest deekke mindst et af de fglgende omrader:

e Suvereanitetshaevdelse
e Politimyndighed til sgs
e Overvagning

e Inspektion

e Miljobeskyttelse.

Mange af disse opgaver kan indebare anvendelse af — endda militeere — magtmidler for at
sikre statslige interesser eller opretholde god orden til sgs. Magtanvendelsen kan antage for-
skellige former, og kan, afhangigt af den enkelte situation, udgves overfor en lang raekke

aktarer.

3. MSO i Nordatlanten og Arktis

| det nordatlantiske omrade og i Arktis er alle Tills fire vaerdier knyttet til havet aktuelle. Ha-
vet i Arktis er samtidig under forandring. Afsmeltningen ger, at fiskeriforholdene andres,
hvilket kan medfgre uenigheder imellem forskellige aktgrer med interesse i fiskeri. Ligeledes
er havet en skrgbelig ressource i forandring med fremkomst af nye offshoremuligheder under
klimatisk harde forhold i Nordatlanten og i Arktis. Afisningen abner ogsa for nye sejladsmu-
ligheder, hvilket kan stille nye krav til flade- eller anden myndighedstilstedevarelse. Det ve-
re sig for at sikre, at fx krydstogtskibe respekterer fredning af omrader, eller at nye transport-
ruter ikke bruges til ulovlig aktivitet. Endvidere kan afisningen betyde nye udfordringer i
kraft af andre eller stigende krav til overvagning, tilstedevarelse og suveranitetshavdelse.
Forandringen af Det Arktiske Ocean stiller dermed nye krav til opretholdelsen af god orden
til sgs og understreger betydningen af MSO.*® Alle disse arktiske forandringer falder indenfor
den opgaveportefalje, der er indeholdt i MSO, og illustrerer dermed betydningen af maritim
sikkerhed i Nordatlanten og i Arktis.
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Lov om forsvarets opgaver, formal og organisation m.v. fra 2001 beskriver i § 4, at ”Forsva-
ret skal kunne konstatere og afvise kraenkelser af dansk suverznitet og varetage myndigheds-

opgaver.”39

Forsvaret, primart Sgveernet og til dels Flyvevabnet, er kontinuerligt til stede i Nordatlanten
ved bade Fargerne og Grenland. Sgvernet har altid to sterre skibe af THETIS-klassen (med
helikopter), to enheder af KNUD RASMUSSEN-klassen og endelig en enkelt enhed af TU-
LUAQ-klassen® til stede i Nordatlanten. Enhederne kontrollerer de mere end 46.000 km lan-

ge kyststraekninger ved Feergerne og Grgnland.

| rigsfeelleskabets territorialfarvande, tilstadende zoner og eksklusive gkonomiske zoner er de
maritime midler og metoder til at varetage myndighedsopgaver defineret i bade forligstekster,
kommissioner og ikke mindst 1 ”"Kongeriget Danmarks Strategi for Arktis 2011-2020”. Heri
nevnes, at det danske forsvar har en veesentlig rolle i forbindelse med suverznitetshaevdelse
og myndighedsudgvelse med underleeggende opgaver som eksempelvis fiskeriinspektion og

beskyttelse af havets og undergrundens ressourcer.*

Forbliver man i den maritime sikkerhedsterminologi og fokuserer pa de opgaver, der knytter
sig dertil, er den primere opgave for Sgvernet i Nordatlanten at opretholde god orden til sgs.

Opgaverne for Sgvearnet i Nordatlanten er derfor som regel ikke klassiske militere fladeop-
gaver, men derimod at beskytte havets ressourcer imod ulovlig udvinding, at reducere usik-
kerhed for civil skibstrafik (seredning, navigationsvejledning etc.), at sikre miljget — herunder
fiskeri og forureningsbekaempelse — samt den traditionelle haevdelse af kongerigets suverani-
tet.

En vesentlig pointe i Tills diskussion af MSO er, at omdrejningspunktet er beskyttelse af
veerdier til sgs, herunder hvordan havet og dets ressourcer bade udnyttes og sikres. | Arktis er
der mange aktgrer med mange meget forskellige opfattelser af, hvordan man sikrer havet og
dets ressourcer. For kommercielle firmaer med et gnske om at udvinde eksempelvis gas eller
olie bestar sikkerhed i at kunne udfgre boringer med acceptabel risiko for miljg og mandskab
— samtidig med et tilstraekkeligt gkonomisk udbytte. For fiskerierhvervet bestar sikkerhed i at
kunne fange den rette maengde og type fisk med et tilstreekkeligt gkonomisk udbytte og med
bevaret adgang til fiskebestande. For Greenpeace, eller andre naturbeskyttelsesorganisationer,

handler sikkerhed om sa vidt muligt at sikre, hvad man anser for et serdeles skrgbeligt ark-
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tisk gkosystem mod de risici, som netop fiskeri, offshoreindustri eller anden menneskelig

aktivitet bringer med sig.

De forskellige syn pa maritim sikkerhed, og pa havets anvendelse, har ved flere lejligheder
tvunget Sgvaernet — og andre arktiske staters myndigheder — til MSO, som har kreevet magt-
anvendelse. Sgvaernet har dermed i praksis skullet operationalisere, hvordan maritim sikker-
hed opretholdes, og handhave rigsfallesskabets fortolkning af, hvordan sikkerheden i Nord-

atlanten fastholdes.

Hvis offshoreindustri for alvor tager fart i rigsfeellesskabets farvande, ma man forvente yder-
ligere aktioner og demonstrationer til sgs rettet mod boreplatforme. Her vil det vare en vigtig
maritim sikkerhedsopgave at sikre bade demonstranter og personale savel som boreplatforme
for at undga skader pa udstyr og personer. Samtidig vil det vaere en opgave at sikre geldende
lov — altsd at sikre den lovlige skonomiske aktivitet. Det er en politiopgave, og oftest yder
Seveernet kun assistance til politiet. Derved fastholdes politiets jurisdiktion. Der skelnes ty-
pisk imellem almindelig hjelp og serlig hjeelp til politiet. Ved almindelig hjeelp bidrager Sg-
veaernet med eksempelvis skibe, helikoptere og udstyr. Her vil der ikke opsta kontakt mellem
Severnet og potentielle lovovertreedere. Det kan derimod veere tilfeeldet i forbindelse med
serlig hjelp. Dette finder typisk sted som stgtte i forbindelse med eftersggning og efterforsk-
ning, hvor Forsvaret kan komme i direkte i kontakt med borgere.*? I nogle tilflde vil politiet
ogsa modtage hjelp fra Forsvarets specialenheder. Der sker typisk i situationer, der kraever
ganske serlige kompetencer og uddannelser og serligt udstyr. Specialenheder vil oftest ar-
bejde teet sammen med politiets egen aktionsstyrke, hvilket har varet tilfeldet ved aktioner

bade i Grgnland og pa Faergerne,*® senest i sommeren 2014.%

Fiskeriets gkonomiske betydning for Grenland er afggrende. Det er senest slaet fast i rappor-
ten Til Gavn for Grenland”.*> Med afisningen skabes der starre fangstomrader for fiskefla-
derne i omradet. Det forventes, at behovet for fisk pa verdensplan vil stige med 35 millioner
tons i lgbet af de naste ar. En del af de fisk skal landes fra farvandene omkring Feergerne og
Grgnland af en i stigende grad global fiskeflade. Et gget pres pa fiskebestandene risikerer for
det farste at gge incitamenterne til at foretage ulovligt fiskeri. Samtidig kan forandringer i
fiskebestandene og den ggede tilgeengelighed af nye — maske lukrative — fiskeomrader i veer-
ste fald resultere i sakaldte fiskekrige, som er set i Asien og tidligere mellem Skotland, Island

og England. Hvis de forandrede vilkar for fiskerierhvervet i Nordatlanten medfarer en gget
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konkurrence om de levende ressourcer i havet, skal Danmark kunne regulere denne konkur-

rence med de rette midler forankret i den rette jurisdiktion.

| en tid, hvor man i Grgnland, pa Faergerne og i Danmark savel som internationalt har en bred
politisk debat om, hvordan ressourcerne i Arktis bedst udnyttes, og hvordan de nye mulighe-
der for adgang til omradet skal forvaltes, er definitionen af den sikkerhed, som blandt andet
det danske sgveern kan blive bedt om at handhaeve, ikke ngdvendigvis klar. Hvordan man
veelger at udgve det myndighedshverv, man er palagt, og hvordan og med hvilke magtmidler
MSO-opgaverne udfares, vil i vidt omfang blive afgjort af den made, hvorpa skibschefen og
de gvrige myndighedspersoner handler i den konkrete situation ud fra de retningslinjer, som
de er palagt af deres nationale myndigheder. Derfor er der et behov for at se disse konkrete
situationer i kontekst. | det fglgende gennemgas derfor en reekke cases. Heraf fremgar det, at
episoder, der knytter sig til myndighedsudevelse — i relation til fiskeriinspektion og demon-
strationer til sgs i Nordatlanten — i visse tilfeelde hastigt kan eskalere fra ufarlige rutineopga-
ver til situationer, hvor private akterers handlinger og myndighedernes magtanvendelse kan

have alvorlige konkrete sdvel som mere politiske konsekvenser.

4. Maritime sikkerhedsoperationer: fiskeriinspektion

Hvor fiskeriinspektioner i Nordatlanten oftest er en uproblematisk rutineopgave, viser enkelte
aktioner i kraft af deres haendelsesforlgb, hvordan mal, midler og metoder i MSO risikerer at
medfare, at en operation eskalerer. Dermed kan en rutineopgave blive risikofyldt for alle in-
volverede parter. Af det falgende fremgar det, at de enkelte skibschefer og myndigheder kan
handle meget forskelligt i givne situationer. Tre cases omhandler fiskefartgjer: russiske Elek-
tron, engelske Red Crusader og franske Bruix. Disse cases er valgt, fordi de alle fandt sted i
Nordatlanten, og fordi de tilsammen viser stor variation i magtanvendelse savel som hand-
lingsforlgh. Der redegares kort for hver case, og redegarelsen er primart baseret pa artikler,
hjemmesider og interviews med officerer fra Sgvarnet. De enkelte cases bidrager til kapitel

6’s samlede analyse af, hvordan magtanvendelsen kan eskalere.

4.1 Elektron

| 2005 tilbageholdt den russiske fisketrawler Elektron to norske fiskeriinspektarer. Elektron
var blevet bordet af den norske kystvagt pa grund af mistanke om ulovligt fiskeri. | stedet for
at folge kystvagtens anvisninger om at forlaegge til norsk havn valgte fiskeskibet i stedet for
at seette kursen mod Rusland med de to norske fiskeriinspektgrer ombord. Dette resulterede i,

at Elektron blev forfulgt af den norske kystvagt. Samtidig var et russisk fladefartgj til stede,
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sandsynligvis for at sikre, at Norge ikke kraenkede russisk suveranitet ved territorialgraensen,
hvis forfalgelsen ville komme sa langt. En anden russisk trawler, Grigory Arlashkin, som
sejlede sammen med Elektron, blev stoppet af en norsk helikopter, som kastede et net i ski-
bets skrue. Det gav en del kritik, fordi skibet efterfglgende ikke kunne mangvrere forud for
kommende hard vind i omréadet.* I kraft af diplomatiske forhandlinger overtog russerne an-
svaret for de russiske fiskere, og de to norske fiskeriinspektarer returnerede til den norske
flade.*” Aktionen foregik i et omstridt omréde, hvor Norge havdede at have etableret en fi-

skerizone.*®

4.2 Red Crusader

Danmark har ogsa veeret i en situation svarende til — eller mere hgjspaendt end — situationen
med Elektron. 1 maj 1961 forlgb Red Crusader-sagen, hvor to danske fiskeriinspekterer fra
Segveaernets inspektionsskib Niels Ebbesen blev tilbageholdt af en skotsk trawler, som blev

bordet efter en standsningsskydning langt inde pa feergsk territorium.

Flere trawlere 13 langt inde pa faergsk territorium og fiskede i ly af market. Niels Ebbesen
blev gjort opmaerksom pa situationen og sejlede uopdaget ind pa fiskerne, Niels Ebbesen
teendte sine projekterer og kaldte skibene op. Det lykkedes to-tre fiskere at kappe deres trawl
og stikke af, men det naermeste skib, Red Crusader, valgte at standse, efter at Niels Ebbesen
havde affyret varselsskud med sin 40-mm kanon. Herefter gik to ubeveaebnede fiskeriinspektg-
rer ombord pad Red Crusader for at gennemfgre en kontrolbording. Skipperen pd Red Crusa-
der gnskede inden bordingen at tale med chefen pa Niels Ebbesen. Besgget pa Niels Ebbesen
blev gennemfart, og skipperen indvilgede efter sigende i at sejle mod Toérshavn med de to
fiskeriinspektarer ombord; men Red Crusader valgte i stedet at stikke af mod Aberdeen. Niels
Ebbesen begyndte straks at anvende forskelligt artilleri til varselsskydning for at skreemme
Red Crusader til at standse. Det reagerede Red Crusader ikke pa, og derfor begyndte Niels
Ebbesen at skyde direkte (virkningsskydning) mod Red Crusader, alt imens de to danske fi-
skeriinspektgrer var lukket inde i skipperens kahyt. Niels Ebbesen forsggte blandt andet at
ramme Red Crusaders agterskib for at gdelaegge styremaskinerne, men med begranset effekt.
Ifalge beretningerne var artilleri fra Niels Ebbesen ved en enkelt lejlighed kun fa meter fra at
ramme en af de danske fiskeriinspektarer. Red Crusader fortsatte mod skotsk farvand, hvor
skibet endelig blev opbragt af den britiske flade. Episoden medfarte en omfattende retssag.*®

Efter episoden med Red Crusader blev det i en periode praksis, at fiskeriinspektarer bar va-

ben ved inspektioner, men dette er dog ikke laengere altid tilfldet.>® Dette er det sidste til-
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feelde af standsningsskydning, der har fundet sted fra danske inspektionsskibe ved fiskeriin-

spektioner i Nordatlanten.

4.3 Bruix

Inspektionsskibet Hvidbjgrnen forsggte i februar 2007 at standse den franske trawler Bruix,
der blev taget i at fiske i feergsk territorium uden tilladelse. Hvidbjgrnen beordrede efter stan-
dardprocedure Bruix til at sejle mod Tdrshavn, da overtreedelsen ikke kraevede en bording,
men derimod kunne Kklares med en direkte anvisning til havn. Dette accepterede skibets kap-
tajn indledningsvis, men skibet satte, tilsyneladende efter kontakt med Bruix’ skibsreder, kur-
sen mod Skotland. Hvidbjgrnen forsggte at standse Bruix ved anrab og ved at sejle ekstremt
teet pa skibet, hvilket resulterede i en mindre kollision. Det fik imidlertid ikke Bruix til at &n-

dre kurs.>*

Da Bruix kom ind i britisk territorium, overtog et skotsk inspektionsfartgj overvagningen,
men alligevel lykkedes det for Bruix at komme i havn ved Ullapool. Her lykkedes det desu-
den at losse en del af lasten, som dog blev konfiskeret ved greensen til England. Bruix fik en

bade pa 1,2 mio. kr. og kunne senere losse den resterende del af lasten i Spanien.

Metoden for udferdigelse af bader i forbindelse med ulovlig fangst er oftest en konfiskation,
hvor det pageldende rederi efterfglgende stiller en bankgaranti. Efter losningen af fangsten
betales den endelige bgde. Hvis der er anvendt ulovlige fangstredskaber, bliver disse konfi-
skeret med mulighed for tilbagekgb, hvis de er lovlige fangstredskaber til andre typer af fisk
eller i andre farvande.>® Dermed var selve den gkonomiske og juridiske del af Bruix-sagen

ganske typisk.

Disse tre sager er pa mange mader ens, men indeholder alligevel forskellige elementer med
hensyn til, hvordan myndighederne valgte at anvende og eskalere magtudgvelse i forbindelse
med de enkelte haendelser. De drejede sig alle sammen om at gribe ind overfor ulovligt fiske-
ri, men metoderne for standsningerne varierede fra anrab over tet pasejling, kollision og ned-
kastning af net til varsels- og standsningsskydning. | alle tilfeelde blev ulovlighederne begaet i
ét territorium, mens selve opbringelsen skete i et andet territorium. Alt tyder pa, at malet med
operationerne i alle tilfelde har veeret at bringe fiskeren til anholdelse. I alle tilfelde har mid-
let ogsa veeret enten kystvagt- eller fladeenheder. Mal og midler er saledes ret entydige — ogsa
over tid; men metoden, der blev anvendt for at bringe overtraedere til anholdelse, har veeret
vaesentligt forskellige. Casene viser dermed de mange muligheder for magtanvendelse, nar

myndigheder forsgger at opretholde god orden til sgs og beskytte fiskerirettigheder.
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5. Maritime sikkerhedsoperationer: demonstrationer

til s@s

Hvor det foregdende kapitel beskaftiger sig med den rutinepraegede fiskeriinspektionsopga-
ve, ser dette kapitel pa demonstrationer til sgs. De er i deres natur ikke rutineopgaver, da de-
monstranter netop ofte med ekstraordinaere midler forsgger at saette et emne pa dagsordenen,
at pavirke aktarer eller at standse en aktivitet til sgs. Det er en betegnelse for situationer, hvor
civile aktarer forsgger at pavirke eller standse en aktivitet pa havet. Dette kapitel fremstiller
tre cases. Det drejer sig om Greenpeace-operationerne mod den norske olieborerig Leiv Eiri-
ksson, Greenpeace-skibet Arctic Sunrises operation mod den russiske olieborerig Prirazlom-
naya og endelig organisationen Sea Shepherds operationer imod den faergske grindejagt i
2000 og 2014.

Demonstrationer i bade nationalt og internationalt farvand udger komplicerede og farlige
affeerer. Det er fx ikke ufarligt at klatre op pa en borerig eller sejle ind foran et skib i en
gummibad. | Nordatlanten og i Arktis er havtemperaturen og klimaet endvidere parametre,
som alle aktgrer — demonstranter savel som myndigheder — ma inddrage i deres overvejelser
og risikovurderinger. Derudover er demonstrationer til sgs, og serligt i internationalt farvand,
juridisk komplicerede. Skibe er underlagt deres flagstats lovgivning, og demonstranter, der
border et skib, kan i alleryderste konsekvens bevage sig ind under det, som FN’s havretskon-
vention definerer som pirateri.>* Det ligger udenfor denne rapports méalsetning at diskutere de
juridiske aspekter, men uklarheden om, hvilke regler der finder anvendelse, og hvad fx
Greenpeaces meget omtalte aktion mod boreriggen Prirazlomnaya i 2013 egentlig var i juri-
disk forstand, understreger, at juridiske uklarheder medferer uforudsigelighed med hensyn til,
hvordan stater kan og vil agere, og med hensyn til, hvad legitim magtanvendelse er. Af det
falgende fremgar det, hvordan myndigheder pa forskellig vis har forholdt sig til aktivisters
demonstrationer og aktioner i Nordatlanten og i Arktis.

5.1 Olieboreriggen Leiv Eiriksson

Greenpeace gennemfgrte i fordret 2011 en aktion mod olieboreriggen Leiv Eiriksson under
forlegning ved Gregnland. Her bordede aktivister olieriggen fra hurtiggdende gummibade
sgsat fra moderskibet Esperanza med det formal at demonstrere mod det skotske firma Cairn
Energys praveboringer. Det lykkedes for aktivisterne at gennemfgre aktionen, til trods for at
Severnets inspektionsskib Veadderen var i omradet under hele forlgbet og ved gentagne lej-

ligheder opfordrede demonstranterne til at standse deres forehavende. Det lykkedes aktivi-
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sterne at forblive ombord pa boreriggen i flere dage ved hjalp af en sakaldt overlevelseskap-
sel, far politi fra Grenland endelig anholdt de tilbageveerende to aktivister for overtraedelse af
selvstyrets lov om sikkerhedszoner og for brud pa bestemmelser om kraenkelse af husfred.
Anholdelsen foregik uden magtanvendelse, og aktivisterne modsatte sig ikke anholdelsen.>

5.2 Arctic Sunrise og olieboreriggen Prirazlomnaya

Hardere magt blev anvendt, da den russiske kystvagt i 2013 greb ind overfor Greenpeace-
skibet Arctic Sunrise og dets 30 mand store besztning. Tidligt om morgenen 18. september
2013 sgsatte Greenpeace-aktivister tre-fire hurtiggaende gummibade fra deres moderskib for
at borde olieriggen Prirazlomnaya. Dette fik den russiske kystvagt til at reagere prompte med
egne gummibade sgsat fra en kystvagtenhed. Herefter foregik intense mangvrer omkring
Prirazlomnaya. Det russiske kystvagtskib affyrede varselsskud foran Greenpeace-skibet, og
kampklaedte myndighedspersoner fra kystvagten affyrede varselsskud med AK-47-rifler og
var i gvrigt udstyret med trukne knive og pistoler.”® Samtlige aktivister blev anholdt, men
ifalge Greenpeace selv gik der op imod et dagn, far selve anholdelsen fandt sted.”” Anholdel-

sen foregik til dels ved hjelp af specialstyrker, der fra en helikopter bordede Arctic Sunrise.™®

Denne operation gav et langt retligt efterspil med international bevagenhed — ogsa dansk, da
én af de anholdte aktivister var en dansk styrmandselev. Aktivisterne blev blandt andet for-
sogt anklaget for pirateri og "hooliganisme”, hvilket i veesentlig grad adskiller denne episode
fra anklagepunkterne i forbindelse med aktionen ved Grgnland. Sagen er nu afsluttet, og alle

aktivisterne lgsladt.>®

5.3 Sea Shepherd og den feergske grindejagt
“Ved Helvede eller i hgj sg, sa vil vi gere en ende pa dette orgie af smerte, eller ogsa vil vi

selv lide eller dg under forsgget.” (Paul Watson, 2000).%°

Heller ikke organisationer griber aktioner eller demonstrationer an pa samme vis. Et eksem-
pel herpa sa man, da miljgaktivisten Paul Watson fra organisationen Sea Shepherd i 2000
udfarte aktioner mod grindejagt ved Faergerne. Her var bade politiet og Sgvaernets inspekti-
onsskib Hvidbjgrnen klar til at ga i aktion. Det kom dog aldrig til konfrontation mellem stats-
lige danske myndigheder og Paul Watson og hans mere end 50 aktivister, fordi grindehvaler-

ne aldrig dukkede op.

Politiet pa Feergerne blev, udover Hvidbjarnen, stattet af politi fra Danmark. Ikke kun for at

handtere demonstranterne, men ogsa for at beskytte dem imod eventuelle overgreb fra lokal-
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befolkningen. Dermed kraevede denne opgave koordination imellem myndighedsopgaverne

pa land og eventulle myndighedsopgaver til sgs.

Ifelge Paul Watson blev han ner drabt ved en aktion pa Fergerne i 1986, hvor politiet affy-
rede skud. Dette blev dog afvist af politiet, som derimod kunne forteelle, at Paul Watsons be-
seetning kastede med skarpe genstande mod politiets gummibade og antendte benzin pa hav-
overfladen. Ogsa dengang blev politiet pa Feergerne stgttet af bade Sgvearnet og af ekstra
dansk politi. Grindejagten fandt sted i en anden bygd end den, hvor Paul Watson havde forbe-
redt sin aktion. Da aktivisterne fandt den relevante bygd, var jagten afsluttet. Det tog herefter
politiet, og Severnet, som ydede sarlig hjeelp, mere end 12 timer at fordrive Paul Watson og
hans demonstranter ud af feergsk territorialfarvand. Dette blev blandt andet gjort ved brug af

taregas. Der var altsé ikke tale om en pégribelse, men derimod en fordrivelse.®

Siden 2000 har Sea Shepherd flere gange annonceret operationer mod drab péa grindehvaler
ved Fergerne, og organisationen har ogsa udfart aktioner pd Fargerne i 2014.%2 Her var flere
hundrede aktivister til stede i sensommeren og om efterdret bade til lands og til vands.®® Det
resulterede ved en enkelt lejlighed i egentlig beslagleeggelse af Sea Shepherds fartgjer og et
efterfolgende badeforleg til 6 ud af 14 anholdte aktivister.®* Stemningen mellem aktivisterne
og lokalbefolkningen var i lighed med tidligere meget anspaendt, hvilket ogsa resulterede i
enkelte voldsepisoder. Dog var det feergske politi under hele forlgbet af den opfattelse, at man

havde situationen under kontrol.®®

| forbindelse med starstedelen af opgaverne i relation til Sea Shepherds aktiviteter og demon-
strationer pa Faergerne har Forsvaret ydet almindelig og sarlig hjeelp til politiet ved hjalp af

skibe, udstyr og personel — herunder specialstyrker.®

Af eksemplerne pa aktioner rettet mod ulovligt fiskeri, offshoreindustri og lokalbefolkningers
anvendelse af havets ressourcer fremgar det klart, at forskellige landes og myndigheders
magtanvendelse varierer. Det er klart, at midler og metoder for at imgdega relativt ens situa-
tioner ikke bliver handteret ens fra land til land, og fra situation til situation. Typisk foregar
denne type myndighedsopgaver ganske uproblematisk, men lejlighedsvist finder situationer
af seerlig karakter sted, som falder udenfor normalbilledet. Nogle af disse situationer er be-
skrevet i kapitel 4 og 5 og illustrerer, hvordan MSO-opgaver kan udvikle sig pa en made, der
kan lede til beslutninger om at anvende, endda relativt alvorlig, magt. Saledes kan en begi-
venhed hurtigt eskalere fra hvad der som oftest er en stilfeerdig og ufarlig rutinesituation til at
udgere en farlig situation praeget af spending og konfrontation. Konsekvenserne af en eskale-
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rende magtanvendelse i disse tilfeelde kan risikere at medfare alvorlige konsekvenser for be-
setningens og andre aktgrers fysiske sikkerhed savel som for de politiske relationer mellem
de involverede stater. Det er netop i disse tilfeelde, at der selv i det fredelige arktiske kyst-
vagtscenarie kan udvikle sig kriser — maske med betydning for de generelle relationer mellem

staterne i Arktis.

6. Eskalation til sgs

Dette kapitel beskriver, hvordan eskalation i forbindelse med magtudgvelse kan forega med
udgangspunkt i de beskrevne cases savel som i eksisterende praksis i Nordatlanten og Arktis.
Herved viser kapitlet, hvordan forskellige magtmidler finder anvendelse indenfor rammen af
MSO.

Oftest vil udfordringerne i forbindelse med MSO knytte sig til, om situationen kraever magt-
anvendelse, og i givet fald hvilken, om det specielle arktiske miljg med is og generelt hardt
vejr kraever serlig ageren, og om nationale interesser og hensynet til nationer kreever en ser-
lig tilgang i forbindelse med handteringen af den pageeldende situation. Derudover kan kom-
mando-, beslutnings- og ansvarsforhold imellem nationale myndigheder og rigsfeellesskabs-

myndigheder have betydning for, hvordan MSO gennemfares.

Som navnt er den almindelige myndighedsudgvelse til sgs en uproblematisk rutineopgave,
der udfgres under ansvar af skibschefen pa Sgvarnets enheder (inspektionsskib eller inspek-
tionsfartgj). | det gjeblik der skal foretages en handling, som falder udenfor den normale
praksis, eksempelvis bgdeforlaeg, anholdelse eller brug af magt, for at tvinge andre aktarer til
at rette sig efter gaeldende regler, retter skibschefen henvendelse til Arktisk Kommando, som
afhangigt af situationen vil indhente tilladelser via forst Varnsfalles Forsvarskommando®’
(inkl. juridisk stette), som dernast, om ngdvendigt, indhenter bemyndigelse og radgivning fra
Forsvarsministeriet.®® Er der tale om en situation, hvor en egentlig politimyndighed skal udfg-
res, vil ogsa politiet og Justitsministeriet blive underrettet og udstikke retningslinjer, jf. de
beskrevne regler om almindelig og serlig hjelp til politiet.®® Afhangigt af situation og sam-
arbejdsrelationerne kan alle disse myndighedsled skabe bade sikkerhed og bredde i beslut-
ningen, eller de mange involverede myndigheder kan betyde at hurtig handling besvarligge-
res. Som det fremgar af casene, kan situationer hurtigt udvikle sig, og det stiller store krav til

kompetencerne i alle led af processen.”
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De enkelte cases i de forrige kapitler omfatter pa hver deres made eskalation af situationer,
hvor det forventes, at myndighederne tilstreeber at kunne anvende mindst mulig magt — uden

at de forskellige parter ngdvendigvis har veeret fuldstendigt bekendt med hinandens ageren.

Oftest vil myndighedsudgveren pabegynde sin reaktion pa ulovlig, uhensigtsmassig eller
misteenksom aktivitet ved at etablere kommunikation ved et sakaldt anrab. Dette vil dog ikke
veaere tilfeeldet, hvis situationen eller reaktionen kraever en hemmeligholdelse af myndigheds-

udgveren.

Det var tilfeeldet i sagen om Red Crusader, som ikke blev anrabt. Det ma skyldes, at man
vurderede, at fiskeskibene i sa fald ville have mulighed for at flygte fra omradet, og at det
ville svaekke beviserne for ulovligt fiskeri. Niels Ebbesen valgte derfor ikke at ggre opmeerk-
som pa sin egen tilstedevarelse for netop, pa sa kort afstand som muligt, at belyse og anrabe

fiskeskibene.

Ligeledes vil det ogsa veere situationsbestemt, om det efter en etableret kommunikation vil
veere mest hensigtsmaessigt, at aktionsudgveren anvises til havn, eller om en bording er aktu-
el. Kommunikation med fx et fiskeskib kan ogsa ske af praventive hensyn, hvor der fx kan
oplyses om @&ndrede regler for fiskeri i et givent omrade.

Er fiskeskibet eksempelvis i transit eller i feerd med at fiske, og er det uvist, om der er begaet
en ulovlighed, er det oftest en ganske radikal reaktion at anvise skibet til havn, da det at di-
vergere fra en planlagt rute paleegger fiskeskibet en stor gkonomisk byrde. | de tilfelde vil en
kontrolbording seedvanligvis ske fgr en anvisning til havn. Derudover er der indenfor rigsfel-
leskabet forskellig praksis. | Granland er det almindeligt at anvende den sakaldte udenretslige
afgerelse, som giver en skibschef mulighed for at udstede bgde og indstille til konfiskation af
fiskegrej og fangst.”* Derimod er den almindelige praksis pd Faergerne, at fiskeskibene anvi-

ses til havn, hvorefter politimyndigheden gar ombord og udsteder et badeforlag. "

En kontrolbording vil ofte besta i, at et inspektionshold fra et af Sgveernets skibe anmoder om
at komme ombord pa det pageldende skib. Almindeligvis vil disse kontrolbordinger blive
gennemfart i forbindelse med fiskeriinspektion, men der kan ogsa vare tale om sakaldte mil-
jebordinger, hvor der fx tages prever af skibets braendstoftanke, rensningsanlaeg og lignende.
Ved en fiskeribording bestar inspektionsholdet typisk af én officer og to assistenter. Under en
sadan bording kontrolleres oftest lovligheden af skibets fangst med hensyn til type, mangde

og logfaring. Derudover kontrolleres fiskeredskabernes type og starrelse, og endelig kontrol-
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leres forholdene i skibets produktionslinje. Det samlede resultat heraf, samt farvandsafsnit og
juristdiktion, afger, om skibet kan fortsatte sine aktiviteter, eller om det skal foreleegges bade

og/eller anvises til havn.”

De norske myndigheder valgte i sagen med Elektron at gennemfgre en kontrolbording, som
efterfalgende resulterede i en anvisning til havn, hvilket det russiske fiskefartgj neegtede. Det
fortsatte i stedet mod Rusland med de to norske fiskeriinspekterer ombord. | den situation
kunne den norske kystvagt have valgt at eskalere situationen med varselsskydninger for at
standse fiskeskibene. | stedet valgte man at fjerne mangvremulighederne for et andet russisk
fiskeskib, som sejlede sammen med Elektron. Arsagen til at fravaelge varselsskydningen kun-
ne vaere, at Elektron blev eskorteret af et russisk fladefartgj. Vurderingen kunne vare, at det
russiske fladefartgj ville opfatte en norsk varselsskydning som en for aggressiv eskalering og
dermed svare igen med tilsvarende midler. Fordi man valgte at fratage sgsterskibet Grigory
Arlashkin mangvremuligheden blev den norske kystvagt efterfalgende kritiseret for ikke at
have taget hgjde for det opkommende harde vejr, som sammenholdt med den manglende ma-
ngvrekraft ville udgere en fare for skibet. | stedet kunne man fx have udfert en bording med
specialstyrker, man kunne sejle aggressivt for at standse Elektron, eller man kunne have valgt
en virkningsskydning. Alle disse elementer er sandsynligvis blevet vurderet som uhensigts-
massige, da Elektron blev eskorteret af et russisk fladefartgj, som antageligt ville opfatte en
hvilken som helst af de tre reaktioner som en eskalerende og aggressiv fremfeerd overfor rus-
sisk ejendom. Dermed var skibschefen og de norske myndigheder Iast fast med hensyn til de
muligheder, der var til radighed, da man risikerede at starte en eskalation, der kunne komme
ud af kontrol. Tilbage var kun én udvej: at lade skibet sejle og afvente en diplomatisk lgsning

med udlevering af de norske fiskeriinspektarer.

| det tilfaelde, at fx et fiskeskib ikke reagerer pa opkald fra inspektionsskibet eller naegter at
lade sig anvise til havn eller modtage et inspektionshold, og der i gvrigt er begrundet mistan-
ke om, at en lovovertreedelse er foregaet, vil inspektionsskibet have mulighed for at eskalere.
Denne eskalering vil, medmindre gjeblikkets mulighed forsvinder, ofte veere ngje afstemt
med de forskellige kommandoled og de hjemlige myndigheder i land. Eskalering kan blandt
andet omfatte, at man anvender forskellige typer af blgde signalerings- og magtmidler som fx
projektarer (om natten), lysblus og vandkanoner. Samtidig eller i forleengelse heraf kan in-
spektionsskibet ved hjelp af sin mangvrering forsgge at tvinge lovovertraederen til stands-

ning.
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Er anvendelse af de blgde magtmidler ikke tilstraekkeligt, og er situationen af en sadan karak-
ter, at man vil standse skibet eller den aktivitet, det er i gang med, kan man valge at eskalere
til mere direkte magtmidler som fx en varselsskydning, hvor man trinvist vil bruge inspekti-
onsskibets vabenpakke til at markere sin vilje til at standse skibet. | forleengelse heraf eller
umiddelbart for eller efter kan inspektionsskibet ogsa veelge at patvinge standsning ved at
anvende eget skib til pasejling eller ved at standse det formodet lovovertraedende skib med fx

tovvark eller net i skibets skrue og/eller ror — netop som i eksemplet med Elektron.™

Viser ovenstaende metoder sig heller ikke tilstreekkelige eller mulige, kan man eskalere yder-
ligere. Her er det et vurderingsspgrgsmal, om en non-compliant-bording, altsa en bording,
som ikke er accepteret af modtagerskibet, er hensigtsmaessig far eller efter en virkningsskyd-
ning. Der er ikke i nyere tid anvendt virkningsskydning eller specialoperationsstyrker til
standsning af fiskeskibe i Nordatlanten, men det er ikke desto mindre en mulighed, som fore-
ligger.”™ Specialstyrker har derimod indg&et som en del af den sakaldte szrlige hjalp til poli-
tiet i forbindelse med demonstrationer til sgs ved fx olierigge og i serdeleshed ved Sea

Shepherds demonstrationer pa Faergerne.

Fra 1986 har det feergske politi og Sgveernet udviklet metoder til handtering af disse demon-
strationer og aktioner.” Det er samtidig ogsé tydeligt, at mangden og omfanget af demon-
strationer er gget og sandsynligvis vil fortsatte med at @ges.”” Nar det er tilfzldet, kan risiko-
en for gget magtanvendelse fra politiet og Sgvaernet ikke afvises.

| sagen om Red Crusader udfgrte Niels Ebbesen en kontrolbording, som Red Crusader ind-
vilgede i efter et personligt mgde ombord pa Niels Ebbesen, hvorefter Red Crusader dog
valgte at stikke af. Niels Ebbesen var derfor tvunget til at bevaege sig til naeste eskalationssta-
die, hvor man ved visuel signalering og lydsignalering forsggte at fa Red Crusader til at
standse. Det lykkedes ikke. Straks herefter overgik Niels Ebbesen, ifglge Ole Kropp, som var
den ene af de to inspektarer, til egentlig varslings- og virkningsskydning.”® Det var sidste

gang, Sgveernet anvendte en egentlig varslings- og virkningsskydning.

Eskalationen, som Niels Ebbesen gennemfarer, fremstar pa sin vis stringent i en eskalations-
udvikling. Der startes med anrab, kommunikation, bording og anvisning til havn. Herefter
skifter situationen karakter, og skibschefen pa Niels Ebbesen overgar til farst signalering, sa
varselsskydning og herefter virkningsskydning. Dog anvender Niels Ebbesen ikke mulighe-

den for en non-compliant-bording.
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Det er interessant, at man eskalerede, men at det viste sig ikke at veere tilstraekkeligt til at
standse Red Crusader. Det gjorde, at man efterfalgende valgte at &ndre metoden for bordin-

ger, saledes at fiskeriinspektarer efterfglgende var bevaebnede.

Til forskel fra Red Crusader-sagen blev der i Bruix-sagen ikke anvendt harde magtmidler for
at stoppe skibet. Der var heller ikke dansk sgvarnspersonel ombord pa trawleren, hvorfor der
altsa heller ikke var tale om en bortfgrelse. Hvorfor Hvidbjgrnen ikke valgte at eskalere situa-
tionen og anvende standsningsskydning eller andre midler for at forsgge at standse Bruix, ma
igen bero pa en vurdering af situationens alvor og karakter. Sagen viser ogsa, at det kan veere
en mulighed blot at gare opmarksom pa, at en lovovertradelse er foregaet, og at hvis til-
streekkelige beviser er indsamlet, kan man reelt bare vente, til skibet sejler i havn og foretage

anholdelsen der. Herved kan man reducere eller stoppe eskalationen pa et meget tidligt stadie.

En sadan mere passiv tilgang til myndighedsudgvelsen kendetegner sagen om Leiv Eiriksson.
Et forhold, der kunne tyde pa, at man har foretrukket civil ulydighed fremfor at risikere en
tidligere konfrontation, som maske kunne udgere en fare for bade demonstranters og myn-
dighedspersoners sikkerhed. Det kan diskuteres, om det er gavnligt for retsfaglelsen, at der

ikke tidligere blev grebet ind overfor en tydelig ulovlighed. Det kan have flere arsager.

Farst og fremmest ma det formodes, at der i optakten til selve aktionen har foregaet direkte
og indirekte kommunikation mellem Greenpeace, Cairn Energy og myndighederne. Aktioner
til sgs af denne karakter sker sjeldent ubemarket, da det er vanskeligt for bade skibe og bo-
replatforme at beveege sig hurtigt og ubemerket. Endvidere havde Veadderen haft direkte
kontakt til Greenpeace-skibet Esperanza, hvor aktivisterne var blevet gjort opmarksomme pa,

at de ville blive bordet og anholdt, hvis de naermede sig olieriggen.”

Faktum var dog, at Esperanza aldrig blev bordet, og at videre eskalationsmuligheder ikke
fandt anvendelse. Det kan skyldes, at man har vurderet, at aktionens karakter var af en sadan

art, at enhver yderligere reaktion ikke ville sta mal med aktionens karakter.

Omvendt viser situationen ogsa, at myndighederne valgte ikke at bruge de midler, som de
indledningsvist havde gjort klart for Greenpeace, at de ville anvende. Det forhold indikerer, at
der ikke er faste retningslinjer for brugen af magt i forbindelse med denne type operationer,
og at myndighederne finder det hensigtsmaessigt at kunne improvisere undervejs alt efter si-

tuationens udvikling.
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6.1 Et magtbarometer

Eskalation og anvendelse af magt er i MSO altsa komplekst og i hgj grad afhengigt af de
enkelte situationers seeregne karakter. lkke desto mindre er der en vis proceslighed, som sam-
let kan illustreres ved hjelp af et magtbarometer. Denne betegnelse anvendes, da der ikke er
tale om egentlige trin i en eskalation, men i hgjere grad en beskrivelse af magt- og myndig-
hedsanvendelse, der kan bevage sig dynamisk i forhold til den enkelte situations udvikling.
Magtbarometret er dog udfaerdiget pa baggrund af de forventede eskalationstrin, som en gi-

ven situation ma forholde sig til — uanset situationens omfang i gvrigt.

Magtbarometret tager i sin grundform ikke hgjde for de juridiske og kommandomassige
komplikationer, der matte vaere ved at beveege sig fra ét stadie til et andet. Det er heller ikke
udtemmende med hensyn til de muligheder, der matte ligge indenfor de enkelte delelementer
I magtbarometret; det er derimod velegnet til at belyse de overordnede trin, der findes i myn-

dighedernes magtanvendelse.

| klassisk eskalationsteori forventes det typisk, at man gar fra niveau 1 over niveau 2 til ni-
veau 3 etc. MSO-magtbarometret — og de beskrevne cases — angiver, at ogsa spring mellem
logiske niveauer i eskalation finder sted. Magtbarometret angiver saledes mulighederne for
brug af magt, men ikke ngdvendigvis, hvilken magt man vil anvende i den givne situation.
Denne tilgang til eskalationsudvikling indenfor militeeret blev farste gang introduceret af
Herman Kahn i1 varket ”On Escalation. Metaphors and Scenarios” fra 1965, som er en teore-
tisk beskrivelse af den kolde krigs natur og dynamik, men som altsa ogsa kan finde anvendel-
se pa det taktiske niveau, hvor to parter er usikre med hensyn til hinandens placering pa
magtbarometret og dermed usikre med hensyn til hinandens forventelige handlinger og reak-

tioner.2°

| s;erdeleshed vil barometrets yderpoler ofte i realiteten veere forskellige fra situation til situa-
tion, fordi den enkelte situation ngdvendigger en detaljeret og situationsbaseret sagsbehand-
ling, hvor mange aktgrer er involveret. Samtidig kan en situation pludselig udvikle sig i en
retning, som kraever, at skibschefen og den eventuelt medsejlende politimyndighed umiddel-
bart bliver ngdsaget til at reagere pa en bestemt made — eksempelvis hvis der opstar farlige

situationer med risiko for skade p& mennesker, milja eller udstyr.®*

Magtbarometret er ikke en erstatning for de rules of engagement (ROE’er), som militere en-
heder og dermed ogsa det danske sgvaern altid er underlagt. Barometret har derimod til for-

mal at skabe en illustrativ ramme, der kan danne udgangspunkt for at diskutere og analysere
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de betingelser, operative aspekter og risici, der i seerdeleshed i Nordatlanten og i Arktis knyt-
ter sig til MSO.

Figur 2: Magtbarometer®

"Magtbarometer”

. MAN@VRERING FOR STANDSNING VED BORDING
ANRAB ANVISE TIL HAVN AT PATVINGE PASEILING ELLER (UDFERES AF
(KONTROL GENNEM PDVERSION” STANDSNING FJERNELSE AF SPECIALENHEDER)
KOMMUNIKATION) MAN@VRE- “NON-COMPLIANT”
MULIGHEDER

ADVARSELS- BESKYDNING
KONTROLBORDING SIGNALERING (VlRKQA:?@GFSR AT BESKYD%NG FOR
(VED INVITATION) (LYSBLUS, BESKYDNING COMPLIANCE ELLER S ENKE/DSKADELIG
"COMPLIANT” VANDKANON OG (VARSEL) FOR AT UDVISE o
LIGNENDE) "RESOLVE”)

Barometret laegger i hgj grad ogsa op til en diskussion af operative vilkar i relation til malets
veerdi og de effekter og risici, der eksisterer i de enkelte omrader af magtbarometret. Fx vil en
varslingsskydning foran et fiskeskib ikke gere skade pa selve skibet, hvorimod nedkastning
af et net vil gdeleegge fiskeskibets skrue og dermed dets mangvremuligheder, hvilket udger
en risiko for skib og besatning — iszr i skiftende eller hardt vejr. Omvendt kan effekten af et
varslingsskud forekomme langt steerkere i andre akterers — og offentlighedens — fortolkning
af magtanvendelsen. Dermed kan varselsskud indebere stagrre politiske risici eller overvejel-
ser end nedkastning af net. Eksemplet med den norske kystvagts handlinger overfor russiske

fiskere illustrerer netop betydningen af disse betragtninger.

7. Sammenfatning

MSO er en vaesentlig del af det globale opgavespektrum for flader i fredstid og for kystvagter
i almindelighed. Det har denne rapport redegjort for i sin beskrivelse af begrebet maritim
sikkerhed.

Idet det danske sgvarn har rollen bade som kystvagt og som flade i hele rigsfellesskabets
territorium, er MSO pa mange mader selve essensen af Sgvaernets opgavelgsning i Nordatlan-

ten og i Arktis. CMS-rapporten “Forsvaret i Arktis” fra 2012 konkluderer netop, at Forsvarets
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fremtid i Arktis sandsynligvis vil veere kendetegnet ved opgaver, der ligger indenfor et kyst-

vagtscenarie fremfor et krise- eller konfliktscenarie.

Igennem beskrivelsen af MSO og ved hjelp af gennemgangen af en raekke cases har naervee-
rende rapport tydeliggjort de opgaver og udfordringer, der knytter sig til kystvagtscenariet, og
vist, hvordan kystvagtopgaver i stgrre eller mindre grad kan kraeve magtanvendelse i forbin-

delse med myndighedsudgvelsen.

Rapporten har samtidig vist, hvordan brugen af magt ikke er entydig eller forudsigelig. Der er
vaesentlige forskelle imellem, hvordan forskellige stater veelger at reagere overfor sammen-
lignelige lovovertraedelser, og hvordan samme stater veelger at handle forskelligt i tid og rum
pa baggrund af sammenlignelige lovovertredelser. De forhold kan give uhensigtsmassige
magteskalationer mellem statslige myndigheder og civile akterer, hvorved en risiko for et

krisescenarie kan opsta.

Risikoen for, at eskalationer vil forekomme i situationer, der ligner dem, som denne rapport
har redegjort for, vil veere stigende, i takt med at der vil blive stgrre interesse i at udnytte alle

de fire veerdier, som Till tilleegger havet.

Parallelt med Arktis’ stigende generelle betydning er forholdet mellem USA og Europa pa
den ene side og Rusland pa den anden side mere spandt i gjeblikket end nogen sinde siden
afslutningen af den kolde krig. Desuden venter en langvarig og kompliceret proces om graen-
sedragningerne pa den arktiske havbund. Tilsammen understreger disse forhold risikoen for
et mere spaendingsfyldt arktisk sikkerhedspolitisk klima, hvor selv de rutineopgaver, der ken-
detegner almindelige kystvagtaktiviteter, kan fa politisk betydning — og fare til politiske kri-
ser. Det understreger betydningen af at genteenke, om og hvordan man anvender magt i vare-

tagelsen af kystvagtopgaver og opretholdelse af maritim sikkerhed.

Rusland og Norge havde forskellige mal med hensyn til det omstridte omrade i Barentshavet,
og det medfarte en konflikt om midler og metoder i udfgrelsen af myndighedsopgaven i om-
radet. Der var og er altsa et tydeligt behov for, at norske og russiske myndigheder samstem-
mer mal, midler og metoder i forbindelse med omradet for derved at sikre, at fremtidige eska-
lationer ikke udger en fare for mennesker og materiel, men samtidig muligger handhavelse

af jurisdiktion og opretholdelse af god orden til sgs.

Det kan ikke udelukkes, at lignende situationer vil vise sig i fremtiden i den gvrige del af

Arktis.®* Derfor m& det vare gavnligt for alle parter i Nordatlanten og det arktiske omrade at
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nedbringe risici for uforudsigelig og risikabel eskalation ved at enes om faelles retningslinjer

for MSO. Ikke bare internt, men ogsa med tredjeparter som fx Greenpeace.

Sammensted mellem fx Greenpeace og kystvagter er ikke atypiske — hverken i Nordatlanten
eller andre steder. | foraret 2014 bordede Greenpeace-aktivister olieriggen Transocean Spits-
bergen ved Norge.®* Efter at have vearet ombord i to dage blev aktivisterne anholdt og kort
efter Igsladt uden sigtelser.® | efterdret 2014 forsggte Greenpeace at borde boreskibet Rowan
Renaissance, hvor den spanske kystvagt anvendte magt for at forhindre demonstrationen. Det
resulterede i, at en Greenpeace-aktivist matte evakueres med et braekket ben efter en kollisi-

on.%®

Alle Greenpeaces aktioner er tilrettelagt meget ens. De er forvarslet gennem organisationens
kommunikationsplatforme, igangsat fra et moderfartgj med et mal om bording fra mindre

gummibade. Alt sammen efter tilsyneladende klare og faste procedurer.

Derimod er myndighedernes reaktioner meget forskellige og befinder sig i hver sin ende af

magtbarometrets yderpoler. Ligeledes er ogsa det det retslige efterspil vaesentligt forskelligt.

| Arktis og i Nordatlanten findes organisationer som North Atlantic Coast Guard Forum, Ark-
tisk Rad og Arctic Five, der kunne veere fora for at fremskynde en mere ensartet handtering
og dermed en hgjere grad af forudsigelighed og sikkerhed for lande, virksomheder og civil-
samfundsorganisationer. Forskellige former for vidensudveksling og samtale de arktiske
kystvagter imellem om, hvordan de handterer myndighedsudgvelse, vil medvirke til at gge
forudsigeligheden i deres magtanvendelse. Det vil sikre en hgjere grad af tillid til, hvordan
myndigheder vil agere, og dermed reducere risikoen for, at en rutinemeassig operation kan

udvikle sig til en politisk krise.

Danmark har valgt, at kystvagt og sgveern er sammenlagt, i den forstand at Sgveernet lgser
traditionelle kystvagtsopgaver med varierende grad af politimyndighed og jurisdiktion. Det
har den fordel, at man med samme enhed udfarer et bredt spektrum af opgaver, og betyder, at
Sgvearnets enheder og personel i Nordatlanten og Arktis kan praktisere samtlige elementer
indeholdt i MSO.

Det danske sgveern har igennem en arreekke deltaget i gvelser pa sgredningsomradet (SAR) i
Nordatlanten, bade alene og sammen med andre lande. Dette fokus vil blive fastholdt og ind-
gar i flere skriftlige aftaler — bade nationalt og internationalt, blandt andet forankret i Arktisk
R&d.”
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Derimod er der ikke tilsvarende aftaler og gvelsesregimer for den harde del af den maritime

sikkerhed (security — og ikke safety).

Det betyder, at myndighedernes magtanvendelse — ogsa i fremtiden — kan risikere at fore-
komme uforudsigelig, eller at en begivenhed eller handling foranlediger en relativt alvorlig
magteskalation i en konfrontation mellem statslige myndigheder og civile aktgrer. Hermed
eksisterer der en risiko for, at der, selv i kystvagtscenariet, kan opsta kriser — ogsa af politisk

karakter — mellem regionens stater.

Netop pa grund af de risici, der er forbundet med magtanvendelse, kreever myndighedsude-
velsen et fokus pa treening i samt standardprocedurer og doktriner for MSO i Arktis og i
Nordatlanten. Dette bgr udvikles, sa der opnas @get sikkerhed, kontinuitet og gennemskuelig-
hed for alle aktarer, der anvender det arktiske maritime miljg og havets ressourcer — savel

civile som militeere og nationale som internationale.

8. Anbefalinger

e Et starre fokus pa begrebet maritim sikkerhed (maritime security) og de operationer til
sgs, det affeder — ikke mindst i Nordatlanten — blandt Forsvarets ansatte og samar-
bejdspartnere skaber viden om, hvordan Forsvaret kan, og i givet fald skal, anvende
magt i sin myndighedsudgvelse, i henhold til internationale regler og de direktiver og
procedurer, som den danske flade i gvrigt er underlagt. Dette kan begraense risikoen
for eskalation, der kan have utilsigtede konsekvenser.

e Sgvernets enheder skal veere bekendt med, og kunne effektuere, alle de elementer,
der er indeholdt i MSO. Det betyder, at Forsvarets enheder udover at kunne reagere
med hensyn til fx SAR (search and rescue) skal kunne varetage og udfgre de opgaver,
som kan kraeve magtanvendelse i enhedens myndighedsudgvelse og dermed befinder
sig i den hardere del af MSO-opgavespektret.

e Igennem Arktisk Rad, Arctic Five og North Atlantic Coast Guard Forum kan Dan-
mark arbejde for feelles retningslinjer for gennemfgrelsen af maritime sikkerhedsope-
rationer i Arktis og i Nordatlanten. Det kan skabe en ensartethed i vaebnede myndig-
heders operationer til sgs og dermed skabe klarhed for alle aktgrer i omradet og ned-
sette risikoen for eskalation.

e Der kan, udover i de eksisterende rammer, indledes et bi- og multilateralt samarbejde

i seerlige farvandsafsnit, hvor udveksling af viden og myndighedspersoner, herunder
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officerer, kan styrke tilliden aktgrerne imellem, skabe forudsigelighed og styrke sam-
arbejdet.

Ved at etablere et gvelsesregime, hvor civile og militeere myndigheder traener scenari-
er for mulig magtanvendelse i relation til MSO — heriblandt anvendelse af vabenmagt
— kan der skabes et velunderbygget fundament for doktrinudvikling og udvikling af
standardiserede operationsprocedurer. Det kan nedsette risikoen for uhensigtsmaessi-
ge eskalationer i forbindelse med rutineopgaver.

Et gvelsesregime kan, i samarbejde med internationale partnere, samtidig medvirke til
at styrke det internationale samarbejde og udvikle felles standarder og procedurer.
Det vil igen gge forudsigeligheden med hensyn til de arktiske staters magtanvendelse
og reducere risici for eskalation med potentielle politiske falgevirkninger.
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