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Abstract

How significant have the Ukraine crisis and the deteriorating relationship between Russia and the
West been for Russia’s policies in the Arctic since 20147 Is it possible to discern a change in
Russia’s policy or can a case be made for continuity? These are the essential issues examined in this
report. Russia is an actor of central importance in the Arctic. Consequently, the development of
Russia’s policies in the Arctic is of paramount importance to the Danish Realm and the conditions
governing Danish foreign and security policy. This report, therefore, sets out to analyze Russian
policies on two dimensions — the military and the diplomatic — before and after the Ukraine crisis,
respectively. Firstly, the analysis indicates that a line of continuity rather than change prevails in
Russian policy. Since 2008, Russia has consistently opted for a generally pragmatic and
accommodating diplomatic course combined with a wide-ranging modernization and strengthening
of Russia’s military capabilities in the region. Secondly, the report interprets this political trajectory
as a consequence of Russia’s core interest in the economic development of Russian Arctic territory.
This core interest indicates that Russian policy is likely to focus on international stability and on the
development of regional relations as long as they support Russian interests. Even so, other concerns
—especially in terms of military strategy and symbolic politics — can potentially lead Russia’s
policies in a different direction, risking increased instability in the Arctic. Further, Russia will, from
time to time, conduct diplomatic and military actions that decrease her trustworthiness, stepping up
conflict dynamics and potentially contributing to undermine Russia’s own key economic interest in
maintaining regional stability. Thus, there are risks associated with the future development of
Russia’s policies in the Arctic. Thirdly, therefore, the report discusses the challenges that Russia’s
policy in the Arctic are likely to present to the Danish Realm. On this basis, the report concludes by
outlining a number of priorities and principles that may be used as a starting point for developing
specific initiatives with which Danish diplomacy can contribute to maintaining the Arctic as a

stable geopolitical region characterized by relatively low tension.



Dansk resumé

Hvad har Ukrainekrisen og det forvaerrede forhold mellem Vesten og Rusland siden 2014 betydet
for Ruslands politik i Arktis? Kan man se forandring i russisk politik, eller er der tale om
kontinuitet? De spgrgsmal er omdrejningspunktet for denne rapport. Rusland er en afgarende akter i
Arktis. Udviklingen af Ruslands politik i Arktis er saledes af afgerende betydning for
rigsfellesskabet og betingelserne for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik. Rapporten undersgger
derfor udviklingen i russisk politik i Arktis pa to dimensioner — diplomati og militeer — fer og efter
Ukrainekrisen. Rapportens analyse viser, for det ferste, at der i vidt omfang er tale om kontinuitet
fremfor forandring i russisk politik. Rusland har konsekvent siden 2008 kombineret en overordnet
set pragmatisk og imgdekommende diplomatisk linje i Arktis med en bredspektret modernisering
og styrkelse af Ruslands militeere kapaciteter i regionen. Rapporten tolker, for det andet, den
politiske linje som et resultat af Ruslands overordnede interesse i gkonomisk udvikling af russisk
territorium i Arktis. Den kerneinteresse tilsiger, at russisk politik vil fokusere pa sikkerhedspolitisk
stabilitet og fokusere pa at udbygge regionale relationer, sa lenge de understatter den russiske
interesse. Samtidig eksisterer der imidlertid andre russiske hensyn — ikke mindst militeerstrategiske
og symbolpolitiske — der potentielt kan lede Ruslands arktiske politik i en retning, der risikerer at
skabe ustabilitet i Arktis. Samtidig foretager Rusland jeevnligt diplomatiske og militeere handlinger,
der medvirker til at underminere tilliden til Rusland, virker konfliktskabende og dermed potentielt
gar imod Ruslands egen nationalgkonomiske interesse i stabilitet. Der er saledes risici knyttet til
udviklingen af Ruslands fremtidige politik i Arktis. Derfor diskuterer rapporten for det tredje,
hvilke udfordringer Ruslands politik i Arktis stiller rigsfellesskabet overfor. Pa den baggrund
opridser rapporten afslutningsvis en raekker principper og prioriteter, der kan danne udgangspunkt
for udviklingen af konkrete initiativer, hvormed dansk diplomati fortsat kan medvirke til at

fastholde Arktis som et stabilt geopolitisk omrade preaeget af relativt lav spending.



Anbefalinger: Fem principper og prioriteter for dansk
sikkerhedspolitik i Arktis

Diplomatisk imgdekommenhed:

Rationalet bag Ruslands pragmatiske og regionalt orienterede diplomati i Arktis er, at det
fremmer russiske interesser. Derfor giver det mening for Danmark at forfaglge en tilsvarende
pragmatisk og imgdekommende kurs overfor Rusland i Arktis. Det fremmer danske interesser.
Imgdekommenhed skal ikke forveksles med eftergivenhed, bar fokusere pa regionale temaer og
bar naturligvis finde sted indenfor det vestlige sanktionsregimes rammer. Princippet ber geelde
bade med hensyn til de mange konkrete emner, der behandles i Arktisk Rad, og med hensyn til
nye initiativer, der kan styrke regionale institutioner og regionalt diplomati, samtidig med at de

viser veerdien for Rusland i at fastholde landets nuvaerende diplomatiske linje.

Militeer gennemsigtighed:

Usikkerhed, mistillid og uforudsigelighed med hensyn til militere initiativer og aktiviteter
medvirker i gjeblikket til at underminere stabiliteten i den arktiske region. Det bgr veere en klar
dansk prioritet at arbejde for at styrke gennemsigtigheden pa det militeere omrade. Her kan
Danmark fremsta som et eksempel til efterfglgelse ved at informere om og invitere til danske,
eller danskledede, gvelser i Arktis som et skridt mod at sikre russisk reciprocitet knyttet til
russisk gvelsesaktivet. Danmark kan arbejde for at etablere et regime af aftaler i Arktis, som
medvirker til gget gennemsigtighed og kommunikation mellem de arktiske staters militeere
styrker. Det vil reducere risikoen for misforstaelser og for, at kriser kan eskalere. Netop
mekanismer til krisehandtering og krisskommunikation eftersparges generelt i det russisk-
vestlige forhold. Arktis kan vere et testomrade for dette, og Danmark kan dagsordensatte
arktiske tillidsskabende initiativer som et skridt mod en generelt mere stabil og mindre

krisesarbar situation i Europa.

Praktisk samarbejde:

Den norske og russiske kystvagt har pa trods af Ukrainekrisen fastholdt et teet og velfungerende
praktisk samarbejde. Tilsvarende er det lykkedes at fa oprettet et regionalt kystvagtforum, hvor
alle arktiske stater kan samarbejde om at styrke maritim sikkerhed i regionen. Der er imidlertid
ogsa andre muligheder for, pa trods af sanktionsregimet, at udvikle praktisk samarbejde med
Rusland. Pa det videnskabelige omrade bar der veere muligheder for at udvide det arktiske



samarbejde. Det samme kan geelde informations- og vidensdeling samt pa det kulturelle omrade.
Alt dette ligger fint i trad med Ruslands billede af, hvordan den arktiske fremtid skal udvikle

sig, og ikke mindst Ruslands rolle i den forbindelse.

Klar kommunikation:

Samtidig med forsgg pa imgdekommenhed er det ngdvendigt, at Danmark er klar i sin egen
kommunikation — om egne initiativer, hensigter og planer savel som om, hvordan Danmark
forholder sig til russiske initiativer og handlinger. Danske myndigheder skal sikre sig, at der er
sammenhang mellem de signaler, der gives diplomatisk og militeert, og den eksternt og internt
rettede kommunikation. Selv mindre, objektivt set ubetydelige, danske handlinger kan utilsigtet
stimulere kreefter i Rusland, der vil dreje Ruslands politik i en mere militeert konfronterende og
diplomatisk isoleret retning. Samtidig bar det tilsvarende klart blive pointeret fra dansk side, at
megen russisk militer aktivitet af alle andre arktiske lande, herunder Danmark, ses som
kontraproduktiv og risikerer at lede til netop den militariserede situation, Rusland

tilsyneladende selv arbejder for at undga.

Aktiv styrkelse af arktisk konsensus:

For Danmark er en meningsfuld politik overfor Rusland i Arktis afhangig af de andre arktiske
aktgrer. Ikke mindst er det vigtigt, at der blandt USA og de andre vestlige arktiske lande er
enighed om politikken overfor Rusland. Det kraever fortsat og malrettet diplomatisk arbejde. |
kraft af Grgnlands placering og de amerikanske militeerstrategiske interesser i Grgnland har
Danmark en sarlig geopolitisk rolle og en sarlig geopolitisk betydning set fra Washington. Det
giver Danmark adgang til og en legitim mulighed for at pavirke den amerikanske politik i
Arktis. En meningsfuld politik overfor Rusland i Arktis handler ogsa om at sikre, at danske

holdninger, initiativer og planer hgres i Washington.
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1. Indledning

| 2015 luftlandsatte Rusland ca. 100 specialoperationsstyrker p& isen nar Nordpolen.*
Luftlandsaetningen er kun et eksempel pa en lang raekke af bemarkelsesvaerdige russiske handlinger
i Arktis, der kan ses som indikatorer pa en konfronterende og potentielt aggressiv russisk politik.
Luftlandseetningen skriver sig ind i en konsekvent russisk symbolpolitisk linje i Arktis. En linje, der
begyndte med den russiske polarforsker Chilingarovs ekspedition i 2007 til Ishavet, hvor en
ubemandet undervandsbad, under stor international bevagenhed, plantede et russisk flag pa

havbunden ved Nordpolen.?

Ruslands handlinger har saledes varet medvirkende til at rette verdens bevagenhed mod Arktis og
drive populariteten af en dystopisk fremtidsvision for Arktis defineret af geopolitisk konfrontation
samt konkurrence og konflikt om territorium og naturressourcer. Disse handlinger skaber derudover
nervgsitet og usikkerhed med hensyn til russiske intentioner i Arktis hos Ruslands arktiske naboer

savel som i resten af verden.

Samtidig har Rusland imidlertid deltaget aktivt og pragmatisk i opbygningen af et bredspektret
multilateralt regionalt samarbejde med omdrejningspunkt i Arktisk Rad og udbygget praktisk
bilateralt samarbejde pa mange omrader. Rusland er ogsa medunderskriver af llulissat-erklaringen
fra 2008, hvor de fem arktiske kyststater sammen understreger, at international lov vil regulere
deres handlinger og veere de rammer, indenfor hvilke eventuelle territorielle uenigheder skal

handteres.®

Blandt akademikere, iagttagere og praktikere har der saledes veret konsensus om, at selv om
Rusland jeevnligt handler pa en made, der nemt kan tolkes som tegn pa en aggressiv politik, og selv
om Rusland investerer i sine militere kapaciteter i Arktis, sa vil overordnede russiske gkonomiske
interesser og et centralt russisk gnske om regional (gkonomisk) udvikling sandsynligvis fastholde
en russisk arktispolitik indenfor en regelbaseret arktisk orden, fokuseret pa kompromis, samarbejde

og stabilitet.*

Men med Ruslands handlinger i Ukraine i 2014 er det generelle forhold til VVesten blevet forvarret

betragteligt. I Ukraine har Rusland vist vilje til at anvende militeer magt i sin udenrigspolitik og vist



vilje til at bryde international lov. Ruslands handlinger i Ukraine har sat Rusland og Vesten i et
tydeligt sikkerhedspolitisk modsatningsforhold og har undermineret vestlig tillid til Rusland.

Siden Ukrainekrisen har der veeret betydelig militeer aktivitet i russisk Arktis, og Rusland har
afholdt en reekke militeergvelser, bade mindre som for eksempel landsatning af faldskeermssoldater
pa drivende is neer Nordpolen som navnt ovenfor og sterre vaernsfelles gvelser med hundreder af
fly, mange skibe og tusinder af soldater. Endvidere er en raekke gamle Sovjetbaser blevet genabnet,
0g nye baser er blevet etableret, en ny central arktisk enhedskommando er blevet oprettet, og

designerede arktiske brigader er blevet opstillet.

Betyder denne aktivitet, at den russiske arktispolitik beveeger sig i samme retning som Ruslands
politik i Ukraine, og at vi vil se et markant mere aggressivt og mindre samarbejdsorienteret Rusland
i Arktis som konsekvens af Ukrainekrisen? Vil vi, med andre ord, se en arktisk ’spill-over’-effekt,
saledes at den arktiske region i hgjere grad vil blive praeget af den generelle spending mellem
Rusland og Vesten? Disse spargsmal er sparsomt belyst. Der er gennemfart relativt f& akademiske
analyser af russisk sikkerhedspolitik i Arktis, og et flertal af disse er af gode grunde baseret primaert
pa empiri fra far Ukrainekrisen.® Samtidig er Ruslands fremtidige politik i Arktis af afgerende
betydning for rigsfellesskabet. @get sikkerhedspolitisk og eventuelt militeer spaending i Arktis
risikerer at reducere mulighederne for arktisk — herunder gregnlandsk — gkonomisk og social
udvikling. For det andet risikerer et mere spaendingsfyldt Arktis at placere Danmark i et tydeligt,
maske endda udsat, modsatningsforhold til Rusland. Der er saledes veagtige danske interesser pa
spil i relation til den russiske politik i Arktis. Formalet med denne rapport er derfor at undersgge og
fortolke kontinuitet og forandring i russisk arktispolitik efter Ukrainekrisen og pa den baggrund

udlede potentielle konsekvenser og muligheder for rigsfaellesskabets fremtidige arktiske politik.

Rapporten er, udover denne indledning, opdelt i fem kapitler. | det farste kapitel praesenterer vi en
model til at analysere russisk arktispolitik, og ved at dele politikken op i to dimensioner — diplomati
og militeer — kan rapporten konstruere fire idealtypiske retninger for russisk udenrigspolitik. Med
det udgangspunkt redegar rapporten for det andet for russisk arktispolitik fgr Ukrainekrisen i
perioden 2007-2014. | det tredje kapitel analyseres Ruslands arktispolitik efter Ukrainekrisen. Pa
den baggrund analyserer kapitel 4, hvilke intentioner der ligger bag politikken, og hvad der driver

den, og diskuterer kontinuitet, forandring og risici i forbindelse med Ruslands arktiske politik.



Herefter udleder kapitel 5 en raekke principper og prioriteter, der kan inspirere rigsfeellesskabets
ruslandspolitik i Arktis.

Rapportens analyser er baseret pa offentligt tilgeengelig information fra observatarer, regeringer og
embedsveaerk. Forfatterne har udover et almindeligt litteraturstudie gennemfgrt baggrundsinterviews
med bade danske og udenlandske eksperter og praktikere pa omradet. Rapporten udger en del af
Center for Militeere Studiers (CMS”) forskningsbaserede myndighedsbetjening, der med et
forskningsudgangspunkt stetter dansk forsvarspolitisk beslutningstagen og vidensproduktion.
Rapporten er derfor ogsa underlagt CMS’ procedurer for kvalitetssikring, herunder internt og
eksternt peer-review. Rapportens forfattere vil gerne rette en tak til alle dem, der har stillet deres tid
til radighed for vores spargsmal og diskuteret russisk arktispolitik med os, til kollegaer pA CMS
samt til rapportens eksterne reviewer for meget konstruktive forslag til forbedring af rapporten.

Analyser og konklusion er alene forfatternes ansvar.

2. En model for russisk arktispolitik

Hvordan kan man undersgge russisk politik i Arktis, og, ikke mindst, hvordan kan man bedgmme
betydningen af Ukrainekrisen for den russiske politik? | dette kapitel preesenteres en simpel model
for russisk arktispolitik, hvis formal er at begraense kompleksiteten i russisk politik. Ved at
afgreense vores analyse af russisk politik til to parametre bliver det muligt bade at analysere en
overordnet retning i den russiske arktispolitik og at identificere eventuelle afgarende skift. Selv om
modellen er en forsimpling, er den vigtig, for at vi kan svare pa rapportens hovedspgrgsmal — om

Ukrainekrisen har haft betydning for russisk udenrigspolitik i Arktis og i sa fald hvilken.

Ruslands politik i Arktis reducerer vi i vores analyse til at besta af en militer og en diplomatisk
dimension. For dem begge gelder, at de kan vurderes som mere eller mindre konfronterende,
forstaet som graden af diplomatisk samarbejde og imgdekommenhed pa den ene dimension og
graden af militaer oprustning og provokerende militeere handlinger pa den anden dimension. Den
empiriske baggrund for de to dimensioner udgeres af russiske handlinger sasom politiske
beslutninger, udtalelser og initiativer, der er rettet mod Arktis, og som kan tenkes at have betydning

for Ruslands relationer til andre arktiske stater.

Diplomatisk arktispolitik er Ruslands politiske adfeerd overfor andre statslige aktarer i Arktis. Den

dimension kan ga fra at vaere konstruktiv, konsensussggende og samarbejdsvillig til at vere



destruktiv, konfliktskabende og samarbejdsnedbrydende. Militeer arktispolitik udgares af russisk
op- eller nedrustning i regionen, herunder investeringer, reorganiseringer og effektiviseringer savel
som militeere gvelser og provokerende magtdemonstrationer med militeere midler. Nar de to
dimensioner kombineres, sa fremkommer der fire retninger i russisk arktispolitik med hver sin

idealtypiske position. De er illustreret i figur 1.

Figur 1: En model for russisk arktispolitik
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Den forste retning kalder vi ’Konfrontation’. Den er et udtryk for en tydelig militeer oprustning og
kan indeholde elementer som kvantitativ eller kvalitativ styrkelse af russiske arktiske militere
kapabiliteter i kombination med militeere magtdemonstrationer og intentionelle provokationer
sasom territorialkreenkelser, aggressiv gvelsesaktivitet og forstyrrelse af skibs- og flytrafik. I den
diplomatiske dimension udviser Rusland samtidig reduceret vilje til samarbejde. For eksempel kan
dette komme til udtryk i russisk uvillighed til at indga nye regionale aftaler, besveerliggere arbejdet
indenfor eksisterende aftaler eller ligefrem betyde, at Rusland vil bryde disse aftaler. Rusland vil

fare en konfronterende diplomatisk kurs, der eksplicit vil satte spgrgsmalstegn ved regionens



institutionelle rammer, herunder det FN-forankrede forleb med hensyn til deling af havbunden, som
lulissat-erkleeringen beskriver. | stedet for pragmatisk diplomatisk samarbejde og politisk villighed

til kompromis vil Rusland satte hardt mod hardt i sin arktiske diplomatiske praksis.

Den anden retning, Ruslands arktispolitik kan tage, kalder vi ’Afspanding og afskrackkelse’.
Begrebsparret er inspireret af NATO’s politik under den kolde krig efter Harmel-rapporten fra
1967, hvor det bliver NATO’s politik at kombinere diplomatisk imedekommenhed med militer
styrke (detente and deterrence). Det samme geelder for Rusland i Arktis indenfor denne retning.
Diplomatisk fglger Rusland pragmatisk og imgdekommende en samarbejdende kurs. Det betyder
aktivt russisk diplomatisk arbejde for at styrke det regionale — og bilaterale — samarbejde. Samtidig
er man villig til at indga kompromiser om vasentlige emner og vil generelt lade sin udenrigspolitik
udspille sig indenfor regionens institutionelle rammer og for eksempel konstruktivt og
imgdekommende indga i arbejdet med at fordele havbunden mellem kravshavere ifglge FN’s
havretskommissions, UNCLOS?’, retningslinjer. Militeert oprustes der imidlertid kraftigt, og russiske
kapabiliteter i Arktis styrkes betragteligt. Med styrkelsen af kapabiliteterne falger ogsa gget

gvelsesaktivitet og sgede militeere magtdemonstrationer.

Den tredje retning benaevnes *Potemkinkulisse’. Indenfor denne retning reducerer Rusland sine
militeere kapabiliteter. Det kan komme til udtryk i en generelt mindre grad af parathed hos de
militere styrker i Arktis, mindre gvelsesaktivitet og mindre aggressive demonstrationer af militeer
kapacitet. Reduktionen kan imidlertid ogsa give sig udslag i faktisk reduktion i mangden af skibe,
fly og soldater, kombineret med reduceret tilstedeveerelse i kraft af baselukninger og et generelt
reduceret aktivitetsniveau. Indenfor denne retning udviser Rusland ikke politisk interesse i
diplomatisk at understgtte udviklingen af regionalt samarbejde og setter tveertom hardt mod hardt i
en konfronterende diplomatisk kurs. Rusland isolerer sig fremfor at engagere sig diplomatisk i

regionen.

Slutteligt er der den fjerde idealtypiske retning, ’Fredelig integration’. Indenfor denne arktispolitik
felger Rusland diplomatisk en aktiv samarbejdskurs, der ligesom indenfor den anden retning med
stor kompromisvillighed er fokuseret pa at udbygge de regionale institutioner og det regionale
samarbejde. Den diplomatiske imgdekommenhed suppleres, som indenfor Potemkinkulisse-
retningen, militeert af en markant reduktion af russiske militeere aktiviteter og russisk militer

tilstedeveaerelse i regionen.



Modellens to dimensioner konstruerer saledes fire idealtypiske retninger for russisk arktispolitik og
fokuserer pa russisk diplomatisk og militer praksis. Den model giver en ramme for at diskutere og
vurdere statussen for savel som udviklingen i russisk arktispolitik. De to dimensioner er samtidig
relative. For eksempel kan russisk diplomatisk praksis vaere mere eller mindre samarbejdssggende.
Endvidere er modellen rent deskriptiv og indeholder ikke noget kausalt forhold. Hvorfor en given
udvikling i russisk arktispolitik har fundet sted, er et mere kompliceret spargsmal end spgrgsmalet
om, hvordan politikken ser ud, og pa hvilken made den har udviklet sig. En begrebsliggerelse og
modellering af politikken og dens udvikling er imidlertid en forudseetning for at diskutere dens

status, tilblivelse og potentielle forandring.

For denne rapports spgrgsmal om Ukrainekrisens betydning for russisk arktispolitik bliver det

afgerende empirisk at afdaekke et *for’ og efter’ krisen i bade den diplomatiske og den militaere
dimension. Med den ovenstaende model har rapporten etableret sin analytiske ramme og retning.
Det farste skridt er derfor at vurdere udviklingen i Ruslands arktispolitik op til begivenhederne i

Ukraine i 2014. Det er forudsetningen for at analysere eventuelle efterfalgende forandringer.

3. Russisk arktispolitik i perioden 1989-2014

Dette kapitel beskriver russisk arktispolitik i perioden fra Berlinmurens fald i 1989 til
Ukrainekrisens start i 2014. Kapitlet er underinddelt i perioden 1989-2007, hvor Rusland, ligesom
de fleste arktiske stater, ikke var specielt opmarksom pa fremtidige muligheder og udfordringer i
Arktis og de internationale relationer i regionen. 1 2007 opstod i Rusland en fornyet interesse for
Arktis. Denne interesse er bredspektret og for det farste en vaesentlig del af russiske nationale
politiske narrativer,” for det andet af central militeer-strategisk betydning samt for det tredje en
afgerende del af Ruslands gkonomiske fremtid. Den nyopdagede russiske interesse i Arktis

cementeres symbolsk af den russiske flagplantning p& havbunden under Nordpolen, netop i 2007.2

3.1 1989-2007: affolkning, gskonomisk recession og politisk tarke
Udforskningen, udviklingen og udnyttelsen af de russiske dele af Arktis var en hgjt prioriteret
dagsorden under det sovjetiske styre. En politisk malsztning om regional udvikling af de russiske
dele af Arktis medferte omfattende statsstatte og statsfinansieret gkonomisk aktivitet knyttet til alt

fra industrialisering af rensdyrhold til omfattende militeerindustrielle investeringer i ikke mindst



Nordfldden og Ruslands strategiske atomslagstyrker — i Arktis farst og fremmest atomare ubéde.’

Industrier, infrastruktur og hele byer anlaegges.

Kort tid fer Sovjetunionens endelige sammenbrud i 1991 begyndte en alvorlig gkonomisk recession
og en stagrre demografisk tilbagegang. Med Sovjetunionens sammenbrud var de arktiske dele af
Rusland mere eller mindre overladt til sig selv. Paul Josephson taler endda om en
deindustrialisering af de russiske dele af Arktis.'® I lobet af 1990’ernes ekonomiske og politiske
kaos i Rusland forsvandt det meste af statsstgtten til regionen, varer blev dyrere, fabrikker lukkede,
jobs forsvandt, og forskningsprojekter mistede finansiering.* Med deindustrialisering fulgte
affolkning, hvor flere arktiske byer mistede 20 procent af deres befolkning siden 1991, og hvor

hver sjette indbygger mellem 1989 og 2006 immigrerer fra russisk Arktis.*® |

et militeert perspektiv
var situationen tilsvarende kritisk. Selv om kapaciteter i den arktiske region — ikke mindst
Nordfldden og de strategiske ubade — prioriteredes hgjt af russiske beslutningstagere®®, var det
gkonomisk, organisatorisk og administrativt en stor udfordring at fastholde egentlig operativ
kapacitet, selv med hensyn til hgjt prioriterede vabensystemer. Ulykken med atomubaden Kursk i

2000 er et tydeligt og tragisk eksempel pa dette.

3.2 2007-2014: den russiske genopdagelse af Arktis

| takt med den stigende internationale interesse for Arktis og de forventede fremtidige klimaskabte
forandringer i regionen og ikke mindst i kraft af gget administrativ og skonomisk kapacitet i
Moskva far Arktis ogsa fornyet politisk opmarksomhed i Rusland. Allerede i 2001 offentliggeres
en russisk strategi for Arktis, og fra omkring 2005 begynder styret i Kreml for alvor at naevne
geninvesteringer i Arktis som vaesentlige politiske prioriteter. 1 2007 demonstreres den nye interesse
for Arktis igennem den symbolske russiske flagplantning p& havbunden ved Nordpolen.*®
Flagplantningen falges mere realpolitisk op i 2008 med en ny russisk statslig strategi for Arktis.
Denne komplementeres i 2009 af en ny national sikkerhedsstrategi, hvori Arktis og udviklingen af
Arktis udses til at spille en veesentlig rolle for Ruslands fremtidig nationale sikkerhed. Betydningen
af Arktis for russiske beslutningstagere er i vidt omfang centreret om udnyttelse af naturressourcer,
0g ogsa i den russiske statslige energistrategi fra 2009 fremstar Arktis som et omdrejningspunkt for
fremtidig udvikling og udvinding af olie og gas.™® Fra 2007-2008 er der saledes tale om en reel
fornyet russisk arktispolitik.'” Fra dette tidspunkt spiller Arktis’ nationalsymbolske betydning,
regionens naturressourcers gkonomiske potentiale samt regionens sikkerhedspolitiske rolle sammen
i en ny russisk arktispolitik, og en ny forstaelse af den arktiske regions betydning for Rusland. Det

er saledes i hgj grad russiske symbolske handlinger savel som officielle russiske



strategidokumenter, der pa dette tidspunkt er medvirkende til at sztte Arktis og den fremtidige
udvikling i Arktis pa den internationale dagsorden. Det er saledes ogsa i hgj grad russisk politik og
politiske udmeldinger, der er medvirkende til at producere ideen om et arktisk ressourcekaplgb med
indbygget konfliktpotentiale — i Vesten sdvel som i Rusland — som kraever kapacitet og
tilstedeveerelse, ikke mindst militeert. Et eksempel pa dette er, at Rusland genoptager sine

strategiske flyvninger i Arktis i 2007.*

3.2.1 Diplomati

Den ggede betydning, Arktis tillegges i russisk politik, afspejler sig ogsa i russisk regional
diplomatisk praksis. Samtidig med forestillingen om Arktis — og iser russisk Arktis —som en
strategisk afgerende region for Ruslands fremtid og gentagne udmeldinger fra russiske militeere og
politiske beslutningstagere om en potentielt konfliktfyldt fremtidig arktisk region, hvor Rusland har
seerlige krav og rettigheder,'® s& komplementeres disse af tilsvarende russiske initiativer og
udmeldinger om ngdvendigheden af og muligheden for at fastholde Arktis som en fredelig og stabil
region for at sikre den gkonomiske udvikling og de gevinster, der knytter sig til regionens store
fremtidige potentiale. Rusland er saledes medunderskriver af Ilulissat-erklaringen fra 2008, hvor de
fem arktiske kyststater markerer, at landene vil forfglge eventuelle krav pa havbunden i Arktis
udenfor landenes 200-sgmilegranser i overensstemmelse med principperne i FN’s
havretskonvention UNCLOS. Rusland har endvidere deltaget aktivt i at udvikle det regionale
samarbejde forankret i Arktisk Rad og har medvirket til at vedtage de farste bindende aftaler i regi
af Arktisk Rad i 2011 og 2013 om henholdsvis eftersggnings- og redningssamarbejde og maritimt
oliespildssamarbejde. Tilsvarende bilagde Norge og Rusland i 2010 en nasten 40 ar gammel
greensedragningsstrid om fordelingen af et omstridt omrade i Barentshavet.?® Endelig har Rusland et
langvarigt, veludbygget og velfungerende bilateralt kystvagtsamarbejde med sine umiddelbare

arktiske naboer, Norge og USA.

Disse bi- og multilaterale samarbejder, aftaler og initiativer flugter saledes i vidt omfang med den
russiske arktiske strategi fra 2008, Foundation of the State Politics of the Russian Federation on the
Arctic for 2020 and in the Longer Perspective, som blandt andet netop beskriver Ruslands mal om
at fastholde en stabil udvikling i Arktis igennem samarbejde for at udnytte regionens gkonomiske
potentiale og opbygge rednings- og eftersggningskapaciteter samt navigations- og
overvagningssystemer i samarbejde med de andre arktiske stater.* Samlet set viser udviklingen en
tvetydighed i Ruslands arktiske diplomati. Pa den ene side har der igennem hele perioden 2007-

2014 gentagne gange veeret udtalelser fra fremtraedende russiske politiske og militere



repraesentanter, der som generallgjtnant Shamanov, nar han siger, at andre arktiske landes
handlinger betyder, at russiske tropper skal treene *Arctic combat mission’?, udtrykker forventning
om fremtidig konflikt i Arktis, hvor Rusland vil kunne risikere at skulle anvende militere
kapaciteter til at forfalge nationale interesser. Pa den anden side har russiske beslutningstagere
tilsvarende ofte fulgt en linje, der som udenrigsminister Lavrov ikke har nogen grund til at se Arktis
som ’a potential conflict zone’.?® Hvis man derimod ser p& Ruslands diplomatiske praksis, s&
udtrykker den i denne periode ganske konsekvent en multilateral, regelbaseret og
samarbejdsorienteret linje. Denne politiske linje analyseres af mange netop som i trad med vigtige
russiske nationalgkonomiske interesser.?* Stabilitet gger regionens skonomiske potentiale og ses
som et afgarende hensyn i Ruslands politik. Ruslands diplomatisk forankrede arktiske politik frem
mod Ukrainekrisen bgr imidlertid ogsa ses i sammenhang med den militaere udvikling. Det gar det

falgende afsnit.

3.2.2 Militeer

Begyndelsen af perioden 2007-2014 markerer samtidig begyndelsen pa en langsigtet modernisering
og styrkelse af russiske militeere kapaciteter generelt — herunder ogsa arktiske kapaciteter. Den
russiske arktisstrategi fra 2008 beskriver kun vagt de fremtidige militere planer.> Rusland skal
ifglge strategien have det ngdvendige kampberedskab for at sikre sin nationalinteresse, kunne
handtere den ggede aktivitet i regionen og forhindre smugling, terrorisme og lignende trusler mod
intern sikkerhed.? Strategien navner dog en reekke langsigtede mélsatninger om generelt at tilfore
flere militeere kapaciteter til Arktis, som, hvis realiseret, vil udgere en klar oprustning.

Georgienkrigen i 2008 afslgrede imidlertid de russiske veebnede styrkers sande og meget ringe
forfatning og fik Putin-administrationen til at iveerksette en omfattende og gennemgribende
modernisering af Ruslands militere styrker. Nogle kommentatorer sammenligner reformerne og
deres gennemgribende karakter med Stalins militaere reformer i 1930’erne.?” Reformerne har
betydet omfattende materielinvesteringer og store doktrinare og organisatoriske forandringer af de
russiske vaebnede styrker. Tilsvarende med hensyn til Arktis, hvor Ruslands militeere styrker i lang
tid har vaeret i forfald. Konsekvensen har saledes veret baselukninger, skrotninger af fly savel som
skibe og meget ringe vedligeholdelse og treeningsindsats. Det har naturligvis haft konsekvenser for
styrkernes parathed. Moderniseringsplanerne omfatter saledes et styrket fokus pa Nordfladen og pa
Ruslands nukleare kapaciteter — ikke mindst ubadsvabnet og dets stettefunktioner. Men ogsa andre
arktiske kapaciteter, herunder kystforsvar, base- og infrastruktur, redningsstationer,

radarovervagning, luftforsvar savel som arktisk enkeltmands- og enhedsudrustning, planleegges



styrket i kraft af reinvesteringer. Et spargsmal er, om disse investeringer vil udgere en afgagrende
oprustning eller kun er i stand til at sikre en form for status quo. For eksempel skal hovedparten af
den russiske flades skibe skrottes i Igbet af de naste 15-20 &r?®, og alle russiske atomisbrydere skal
udskiftes omkring 2020.%° Tilsvarende indikerer ’groundingen’ af Ruslands aldrende strategiske
bombefly, Tu-95, i juni 2015, at ogsa flyvevabnets enheder snart skal erstattes, hvis Rusland vil
fastholde eksisterende kapaciteter.

Tilbage i 2007 gennemfares russiske strategiske bombeflyvninger igen i Arktis for farste gang siden
den kolde krig, og i 2008 annoncerer den russiske Nordflade, at den har genoptaget patruljering i
Arktis.*! Dette stigende aktivitetsniveau komplementeres af en lang rakke planer, initiativer og
annonceringer, der skal styrke Ruslands militere kapaciteter i Arktis, hvis strategiske betydning
understreges i den arktiske strategi fra 2008. Katarina Zysk naevner saledes i 2010, at der i russiske
fladeplaner, udover at styrke de strategiske ubade, tales om blandt andet at tilfere Nordfladen 20
nye fregatter og 20 korvetter. Samtidig annonceres planerne om at opstille en ny arktisk veernsfelles
kommando.®? Ogs4 i relation til intern sikkerhed styrkes de arktiske kapaciteter, og FSB annoncerer
saledes, at nye arktiske graensevagtformationer er etableret, og at det russiske indenrigsministeriums
kapaciteter nu igen patruljerer langs Nordgstpassagen.®® Tilsvarende i 2009 annoncerede det
russiske ministerium for beredskab, at man planlagde at etablere ti SAR (search and rescue)-baser
med i alt 980 ansatte langs den arktiske kyst indtil 2015.3* Pengene blev afsat i 2011, og i 2013
&bnede den farste SAR-station i Naryan-Mar.* Uanset om SAR-baser og kystvagt- og
greensevagtkapaciteter organisatorisk er adskilt fra de vaebnede styrker, sa betragter denne rapport
dem som en del af en generel militeer styrkelse. Eksempelvis vil udbygningen af russisk SAR-
infrastruktur og russiske SAR-baser samtidig ogsa kunne anvendes som stgtte- og logistikpunkter

for den russiske flade og det russiske luftvaben.*®

Ogsa i 2011 annonceres farste gang planen om en arktisk brigade stationeret i Petsjenga, tet pa
graensen til Norge, ifelge russiske generaler for at ’balancere situationen’ som svar pa norske og
canadiske arktiske militeere deployeringer. Efter i fgrste omgang at skulle have veeret erklzeret
operationel samme 4r, udskydes dette til 2015.%" Tilsvarende styrkes arktisk infrastruktur i perioden,
og i 2013 gendbnes landingspladsen pa gen Kotelnyj pa de nordlige sibiriske ger efter 27 ar,*® og i
juli 2012 annonceres den nye materielplan for fladen, hvori det forventes at investere 4.700 mia.
rubler til at anskaffe 51 overfladefartgjer og 8 strategiske ubade samt 16 multirolle-ubade — store
dele af disse forventes deployeret i Nordfladen.*
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For Ukrainekrisen brgd ud, og Rusland annekterede Krim, meddelte Putin, at det endelig var
besluttet at reorganisere de russiske styrker i Arktis under en ny kommandostruktur med en
selvsteendig arktisk kommando, Northern Fleet — United Strategic Command, med hovedsade i
Murmansk*. Kommandoen skal vere ansvarlig for Nordfladen og en reekke mindre enheder og
rapporterer direkte til den militeere ledelse i Moskva.

Rusland afholdt ogsa en reekke militergvelser i perioden, nogle i feellesskab med NATO-lande. |
2010, 2011, 2012 og 2013 gennemfarte Rusland og Norge arligt en omfattende felles fladegvelse
kaldet Pomor.*! Her traenede russiske og norske krigsskibe, jagerfly, helikoptere, overvagningsfly
og forskellige kystvagtenheder en reekke operationstyper i Norskehavet og Barentshavet, blandt
andet ubadsjagt, antiterror- og antipiraterioperationer, redningsgvelser, forskellige skydegvelser
etc.*? Den russiske Nordflade gennemfarte ogsa i perioden gentagne gvelser i Atlanterhavet,
Middelhavet, @stersgen og Det Caribiske Hav bade selvsteendigt og som del af internationale
gvelser, eksempelvis med den venezuelanske flade i 2008*° og med USA, Storbritannien og
Frankrig i den &rligt tilbagevendende FRUKUS-gvelse i perioden 2003-2013*.

Samtidig er der klart stigende russisk gvelsesaktivitet og generel parathed ogsa i de arktiske dele af
de russiske militeere styrker i perioden. For eksempel patruljerer Nordfladen nu igen jeevnligt i
Arktis, naer norsk og dansk farvand, og gennemfarte i 2008 gvelser nar Svalbard.* Det galder ogsa
luftvabnet, der som navnt har genoptaget de strategiske flyvninger i omradet, og det geelder for
missilubadsstyrkerne, som i 2006 genoptog deres arktiske patruljeringer under havisen. Som
eksempel pa den stigende gvelsesaktivitet kan naevnes to veernsfelles gvelser. | den sakaldte
Ladoga-gvelse i 2009 treener mindst 7.000 soldater fra alle veern, under ledelse af chefen for
russiske landstyrker, i de nordvestlige dele af Rusland blandt andet missilaffyringer fra ubade og
landgangsavelser i brigadestarrelse som en del af en kombineret gvelse med bade konventionelle og
asymmetriske elementer.*® @velsen vurderes at vaere den sterste afholdt i det, der dengang hed
Leningrad militeere distrikt, siden afslutningen af den kolde krig. | 2012 nar Petsjenga foretages en
lignende gvelse. Her traenede 7.000 soldater ombord pa mere end 20 skibe, 30 fly og 150
militeerkeretgjer forsvar mod et simuleret luft- og sgbaseret konventionelt militaert angreb pa russisk

territorium i Arktis.*’
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Det er sveert at vurdere militeere kapaciteter, herunder Ruslands militere kapaciteter i Arktis — isaer
ud fra abne kilder som forsggt i det ovenstaende. Dels er russiske myndigheder bevidste om, hvilke
signaler de sender — og ikke sender — om status for russiske militeere styrker. Samtidig er der ofte
begraenset sammenhang mellem annoncerede moderniseringsplaner og reelle kapaciteter. Endelig
er russiske politikere gode til at seelge samme kapacitet flere gange. Tilsammen skaber det betydelig
usikkerhed i forbindelse med enhver vurdering af russiske militeere kapaciteter. Samlet set synes det
imidlertid rimeligt at konkludere, at der gares en stor indsats fra de russiske myndigheders side — i
hvert fald siden 2008, og ikke kun pa tegnebrattet — for at modernisere, styrke og udbygge de
russiske militere kapaciteter — herunder de arktiske.

Nedenstaende figur viser udviklingen i det russiske militeerbudgets andel af Ruslands BNP i
perioden 2005-2014. Da det russiske BNP samtidig har veeret stigende i perioden, er der sket en
markant tilfarsel af ressourcer. Marlene Laruelle navner saledes, at forsvarsbudgettet i lgbet af
Putins to farste regeringsperioder er steget med 500 procent.*®

Figur 2: Ruslands forsvarsbudgets andel af BNP*
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Der tilfares, eller det planlaegges at tilfare, yderligere ressourcer for at styrke og modernisere alle
veern, der opererer i Arktis, og kommando- og kontrolstrukturen moderniseres. Samtidig fokuseres
der pa at gge russisk militer tilstedeverelse og reaktionskapacitet — ikke mindst pa eget territorium
—ved genabning af en raekke baser. Dette sker samtidig med en gget gvelses- og

patruljeringsaktivitet bade indenfor og udenfor russisk territorium.
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Saledes vurderes det, at den militeere del af arktispolitikken i vores model placerer sig under
markaten oprustning. Men samtidig skal man ikke overvurdere omfanget af oprustningen. Ruslands
arktiske militeere kapaciteter har leenge befundet sig pa et lavt niveau, og bare opretholdelse af
nuvaerende kapaciteter kraever store investeringer. Men der er i det mindste tale om omfattende

forsgg pa modernisering.

Samlet set viser den ovenstaende gennemgang, at Ruslands arktiske politik, nar undersggt ud fra
vores to valgte dimensioner, placerer sig i gverste hgjre hjgrne i vores firefeltstabel. Politikken
kombinerer militeer modernisering med en imgdekommende diplomatisk linje. Afspaending og

afskraekkelse gar hand i hand.

Figur 3: Retning i russisk arktispolitik fér Ukrainekrisen

et
1. Konfrontation militeer 2. Afspanding og afskraekkelse
oprustning
N
Russisk arktispolitik
fgr Ukrainekrisen
Begranset Jdget
diplomatisk < > diplomatisk
samarbejde samarbejde
\ 4
Begreenset
) ) militeer o )
2. Potemkinkulisse oprustning 4. Fredelig integration

Denne kombination af diplomatisk imgdekommenhed og militeer modernisering har, ifelge det
ovenstaende, praeget russisk arktispolitik siden 2008. Russiske beslutningstagere har konstant
kombineret aggressiv diplomatisk og militer signalgivning og styrkelse af russiske militere
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kapaciteter i Arktis med konstruktiv og imgdekommende diplomatisk praksis. Spgrgsmalet er
hernast, hvordan situationen ser ud efter Ukrainekrisen. Kan man identificere nye eller anderledes
tendenser i den russiske politik? Er den russiske arktiske politik karakteriseret ved kontinuitet, eller

markerer Ukrainekrisen et brud? Det er temaet for naste kapitel.

4. Tendenser i russisk arktispolitik efter Ukrainekrisen

Dette kapitel beskriver tendenser i russisk arktispolitik efter Ukrainekrisen, der accelererede, da den
russiskvenlige praesident Viktor Janukovitj blev veeltet 24. februar 2014. Krisen blev for alvor et
internationalt sikkerhedspolitisk problem, da russiske grupperinger med forskellig form for statte
fra Rusland overtog kontrollen med flere regioner i det gstlige Ukraine og hele Krim-halvgen, og
serligt da sidstnaevnte officielt blev annekteret af Rusland 18. marts 2014. Det generelle forhold
mellem Rusland og Vesten er blevet forvaerret dramatisk som en konsekvens af begivenhederne i
Ukraine.> Samtidig peger flere iagttagere p&, at Ukrainekrisen kan have en form for negativ spill-
over-effekt pa arktisk regional politik og sa at sige importere sikkerhedspolitiske problemer af
europzeisk eller global karakter og oprindelse til Arktis.™

Ukrainekrisen har betydet et stop for alt militeert samarbejde mellem Rusland og de arktiske
NATO-medlemmer — ogsa i Arktis — malrettede sanktioner mod russisk olie- og gasindustri i Arktis
samt boykot af et antal mgder pa embedsmandsniveau i Arktisk Rad af USA og ikke mindst
Canada. Formalet med dette kapitel er derfor at kortleegge retningen for russisk arktispolitik fra
slutningen af februar 2014 til rapportens redaktion primo 2016. Herved kan rapporten svare pa, om,

i hvor hgj grad og hvordan Ukrainekrisen har pavirket Ruslands politik i Arktis.

4.1 Diplomati

I april 2015 tweetede Dmitry Rogozin fra Longyearbyen pa Svalbard. Uden at informere de norske
myndigheder landede Rogozin pa ggruppen. Rogozin er, udover at veere en af de farste pa listen
over sanktionerede russiske beslutningstagere og derfor forment indrejse til blandt andet Norge,
formand for Ruslands arktiske kommission — det hgjeste organ, der koordinerer Ruslands samlede
politik i Arktis, direkte under det nationale sikkerhedsrad.>” Besgget kan kun tolkes som en klar
provokation, der dels skulle vise de vestlige sanktioners begraensede betydning og dels understrege
Norges begraensede suveranitet over Svalbard og Rogozins ret — ifglge Rusland — til at lande der,
som falge af den serlige status, gruppen har i kraft af Svalbard-traktaten fra 1920.>° Et altid

gmtaleligt emne i Oslo. Rogozin fulgte besgget op maneden efter, hvor han i forbindelse med en
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starre russisk militergvelse i Arktis pointerede, at de vestlige sanktioners betydning var minimal,
idet tanks don’t need visas’.>* Samtidig understregede han Arktis’ s@rlige betydning for Rusland
og Ruslands szrlige national-religigse rettigheder og pligter i Arktis, da han kaldte Arktis for ’a

. 55
Russian Mecca’.

Samtidig med disse ganske provokerende diplomatiske handlinger og udtalelser har Rusland
imidlertid i perioden siden foraret 2014 fortsat forfulgt det diplomatiske samarbejdsspor. Rusland
har til stadighed pragmatisk prioriteret deltagelse i Arktisk Rad. Da krisen var pa sit hgjeste,
besluttede Canada — der pa det tidspunkt havde formandskabet i Arktisk Rad — at boykotte
arbejdsgruppemader, der blev afholdt i Moskva,® og miljgminister Leona Aglukkag, lederen af
det canadiske formandskab for Arktisk Rad, kritiserede, i strid med den normale praksis i Arktisk
R&d, Ruslands handlinger i Ukraine.>” Den officielle russiske reaktion pa begge begivenheder har
veeret ganske afdeempet — her har ingen Rogozin-tweets sendt konfronterende signaler, men man
har fra russisk side understreget betydningen af fortsat samarbejde.*®

Meget tyder saledes 0gsa pa, at samarbejdet er fortsat relativt upavirket i Arktisk Rad, hvor der er
indgaet nye aftaler pa trods af den spandte situation. Repraesentanter for medlemslandene i Arktisk
Rad underskrev i marts 2014 en aftale om at etablere et selvsteendigt gkonomisk forum, Arctic
Economic Council (AEC), der skal arbejde for skonomisk vaekst i Arktis.>® AEC blev officielt
stiftet af de otte arktiske medlemsstater og seks organisationer, heriblandt Danmarks
Rederiforening, pa et made 2.-3. september 2014 i Igaluit, Canada, og ca. et ar senere, 8. september
2015, &bnede rdet sit eget permanente sekretariatskontor i Tromsg.?® Tilsvarende blev man pa
ministerniveau i 2015 enig om en aftale om reduktion af karbon- og metanudledning i Arktis.®
Begge dele er eksempler pa, at ukontroversielle og relativt tekniske *low-politics’-emner, som
netop har vaeret omdrejningspunktet for meget af arbejdet i Arktisk Rad, fortsat kan behandles.
Hverken radets arbejde eller Ruslands holdning og diplomatiske praksis er saledes tilsyneladende
blevet negativt pavirket af Ukrainekrisen.

Et andet eksempel pa en fortsat russisk pragmatisk diplomatisk kurs er indgaelsen af en fiskeriaftale
i juli 2015 mellem de arktiske kyststater, der forbyder ureguleret fiskeri i Det Nordlige Ishav, indtil
der er etableret en mekanisme til at handtere fiskeriet efter internationale standarder.®> Havomrédet,
der ligger imellem de arktiske staters eksklusive gkonomiske zoner og er pa starrelse med
Middelhavet, er i gjeblikket isdaekket og vil veare det i mange ar endnu. Aftalen er saledes
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forebyggende.®® Man kan derfor mene, at indgdelsen af denne aftale er af marginal konkret
betydning. Men omvendt kan netop det, at ogsa Rusland investerer diplomatisk og politisk tid og
energi i at forhandle en aftale pa plads, der regulerer en potentiel fremtidig udfordring, ses som
udtryk for den veerdi, samarbejde i Arktis tilleegges af Rusland, og den diplomatiske energi, der

leegges i at fastholde og udbygge en fremtidig aftalebaseret regional regulering.

Ogsa Rusland og Norge fortsatte i 2014 og 2015 deres fiskerisamarbejde i Barentshavet, hvor der
hvert &r fastsattes kvoter for forskellige arter pd baggrund af falles forskning.®* Det samme geelder
for de to landes tatte kystvagtsamarbejde.® De to lande afholdt séledes for eksempel i juni 2015 en
felles gvelse med deltagelse af kystvagtskibe og -helikoptere, hvor der netop blev treenet bade

redningsopgaver og handtering af oliespild.®

Tilsvarende er det internationale arbejde for at regulere shipping og skibstrafik i Arktis fortsat. Den
Internationale Maritime Organisation (IMO), der er et selvstendigt agentur under FN, har i lgbet af
2014 og 2015 vedtaget en sakaldt polarkode med forventet ikrafttreedelse i 2017. Polarkoden
indeholder en raekke retningslinjer for skibe sejlende i arktiske farvande, og formalet er at forhindre
miljokatastrofer og andre ulykker.®” IMO’s styrende organ valges af de 170 medlemslande, som
ogsa forpligter sig til at falge organisationens regler. Alle de arktiske stater er med i IMO, og ogsa

her ville en ukonstruktiv russisk linje kunne have kastet grus i maskineriet.

Endvidere lykkedes det i 2015 at etablere og afholde det farste made i Arctic Coast Guard Forum.®®
Her mades alle otte arktiske staters kystvagter pa hgjeste niveau for at diskutere, hvordan maritim
sikkerhed og andre kystvagtopgaver i Arktis kan styrkes igennem gget regionalt samarbejde. Selv
om etableringen efter sigende blev udskudt pa grund af Ukrainekrisen, er etableringen af dette
forum et tilsvarende udtryk for en russisk linje, der vaegter samarbejde hgjt, selv i semi- eller

paramilitaere organisationer som kystvagter.®®

Endelig bar processen med hensyn til fordelingen af havbunden udenfor de arktiske staters
eksklusive gkonomiske zoner ogsa naevnes. Her er der to vinkler af betydning i forbindelse med
diskussionen af Ruslands arktiske politik og denne politiks diplomatiske dimension. For det farste
Ruslands handtering af Danmarks submission. For det andet Ruslands handtering af sin egen

submission.
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Danmark indgav som forventet sit krav i december 2014 til FN’s sdkaldte Sokkelkommission, der
behandler territorielle krav fra de stater, der har underskrevet FN’s havretskommission.”® Det
danske krav fglger Lomonosov-hgjderyggen tveers over Det Arktiske Oceans havbund helt til den
russiske eksklusive gkonomiske zones greense 200 sgmil fra den russiske kyst. Arealet deekker i

vidt omfang Ruslands tidligere indleverede (og ikke godkendte) krav til Sokkelkommissionen.

Figur 4: Territorielle krav i Arktis
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Det danske krav, der dekker den — jeevnfar den russiske flagplantning — symbolsk vigtige Nordpol,
var overraskende stort og kom tilsyneladende bag pa flere arktiske stater og observatarer.”* Det
samme gjorde det tilsyneladende i det russiske udenrigsministerium. | et mgdenotat fra et mgde
mellem Kristian Jensen og Vladimir Titov, russisk viceudenrigsminister, refereret af Jyllands-
Posten, bemarker Titov sdledes, at man finder det danske krav *overraskende omfattende’.’? Det
far imidlertid ikke Rusland til at &ndre holdning, og i senere pressemeddelelser udtrykkes det
saledes, at de danske krav er uproblematiske, og der henvises til det i gvrigt velfungerende
samarbejde mellem de arktiske stater, og at eventuelle overlap vil blive fordelt i henhold til

international lov og bilaterale forhandlinger, kommissionens fremtidige arbejde og Ruslands
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kommende krav.” Rusland indgav endvidere, helt ifolge de havretlige regler, en sikaldt “non-
objection note’, der indikerer, at Rusland anerkender Danmarks ret til at fremfare sit krav.
Tilsvarende afdempet var reaktionen i russiske medier, hvor Danmarks krav ikke udlgste stort

postyr — og heller ingen tweets fra Rogozin eller steerke reaktioner fra andre politiske aktarer.

I august 2015 indgav Rusland sit eget krav. Kravet omfatter store dele af Lomonosov-hgjderyggen,
som ogsa Ruslands oprindelige — og ikke anerkendte krav fra 2002 — omfattede. Samlet udger det
russiske krav omkring 1,2 mio. kvadratkilometer, men er mindre end det oprindelige russiske
krav.”* Selv om kravet deekker Nordpolen, gar det russiske krav ikke s& langt op mod den
grenlandske eksklusive gkonomiske zone, som det danske gar mod Ruslands eksklusive
gkonomiske zone. Det kan der veere gode geologiske grunde til. Men i et politisk perspektiv kan
starrelsen af det russiske krav tolkes som et udtryk for diplomatisk imgdekommenhed. Samtidig
betones diplomatiske processer og regionalt videnskabeligt samarbejde i de officielle russiske
udmeldelser.” Heller ikke denne begivenhed blev benyttet til sterke nationalistiske, provokerende
og konfronterende bemaerkninger fra russiske beslutningstagere eller til militeere gvelser i omradet

for den sags skyld.

Samlet set kan de ovenstaende begivenheder ses som indikatorer pa, at den pragmatiske og
samarbejdsorienterede linje i russisk arktispolitik fortseetter efter krisen i Ukraine. Som tilfaeldet var
far krisen, er russisk diplomatisk praksis kendetegnet ved at veere pragmatisk og imgdekommende
kombineret med enkelte provokerende udtalelser. Men set i lyset af den russiske flagplantning og
tidligere udtalelser kunne disse udtalelser ogsa vaere blevet udtalt far Ukrainekrisen. Diplomatisk er
der saledes tale om udpraeget kontinuitet. Den russiske politik kan endda tolkes som mere

imgdekommende eller pragmatisk end fer krisen.

4.2 Militeer

Fer Ukrainekrisen brgd ud, og Rusland annekterede Krim, meddelte Putin, at det var besluttet at
reorganisere de russiske styrker i Arktis under en ny kommandostruktur med en selvstendig arktisk
enhedskommando, Northern Fleet — United Strategic Command, med hovedsade i Murmansk.’
Kommandoen er ansvarlig for det arktiske omrade og har Nordfladen samt et stgrre antal mindre
luft- og landenheder under sin kommando. Som det fremgar ovenfor, er denne ide ikke ny, og
beslutningen blev, som planlagt, effektueret i december 2014.” | forbindelse med oprettelsen af den
arktiske kommando oplyste forsvarsministeriet, at man forventede at oprette den ferste af to
arktiske brigader i lgbet af 2015, stationeret teet pa den finske graense i Alakurtti, mens den anden
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brigades placering endnu ikke var besluttet.”® Denne farste arktiske brigade, som altsa som naevnt
ovenfor havde vaeret omtalt i flere ar, blev endelig etableret i januar 2015 baseret pa den 80.
motoriserede riffelbrigade, baseret tat pd den finske granse’®. Enheden treenede i 2015 og 2016
deployering rundt omkring i russisk Arktis.?° Det forventes, at Rusland vil etablere endnu en
dedikeret arktisk brigade. Den vil sandsynligvis blive opstillet pa basis af enheder baseret pa Kola-

halveen kun fa kilometer fra den norske granse.®*

Den russiske Nordflade er Ruslands sterste og vigtigste flade og stetter blandt andet den russiske
tilstedeveerelse i Syrien.®” Enheder fra fladen blev tilsyneladende ogsé deployeret til Sortehavet i
forbindelse med konflikten i Ukraine.®® Herudover er skibe eller formationer fra Nordfladen et ofte
brugt redskab i Ruslands fladediplomati. Ruslands eneste hangarskib, Admiral Kutznetsov, var
s8ledes pé besgg i Syrien i 2011 og flagskib for en flotille i 2012,% og herudover har hangarskibet
0gsa besggt Egypten i 2012, % og i 2008 ledte missilkrydseren Pjotr Velikij (Peter den Store) en
fladedeployering til Venezuela.® Disse opgaver ligger udover fladens primare opgave — at sikre

Ruslands sgbaserede atomslagstyrker.

Ruslands militeere moderniseringsprogram illustrerer ogsa fladens betydning. Det forventes ifglge
den russiske 2020-materielinvesteringsplan, at der investeres 4.700 mia. rubler, der blandt andet
skal tilfere Nordfladen 51 nye overfladefartgjer.®” Det lyder som en omfattende oprustning, men de
eksisterende skibe er for de flestes vedkommende aldrende, og det forventes, at stgrstedelen skal
udskiftes indenfor 10-20 ar. Nogle iagttagere mener endda, at mellem 40 og 70 procent af fartgjerne
i Nordfladen i gjeblikket ikke er fuldt operationelle.?®

Som naevnt er omradet omkring Kola-halveen base og udgangspunkt for Nordfladen og samtidig en
veesentlig andel af Ruslands strategiske nukleare ubade. Hele 81 procent af Ruslands sgbaserede
nukleare vaben befinder sig ifglge estimater fra 2014 i dag pa ubade tilknyttet Nordfladen. Russisk
Arktis er endvidere ogsa et vigtigt testomrade for russisk atom- og missilteknologi. Det er i dette
omrade, Rusland udvikler og tester nye langtreekkende missiler samt gennemfgrer treening og
gvelser for sine nukleare styrker. Det er saledes ogsa i Nordfladen, at nye — efter sigende ganske
avancerede — Borei-klasse-ubade med nye tilsvarende avancerede interkontinentale missiler af
typen Bulava farst testes og introduceres i de russiske styrker.®® Introduktion af nye strategiske
kapaciteter og treening af Ruslands atomare styrker er fortsat i 2014-2015. De russiske baser ved
Kola-halvgen, Nordfladen og Ruslands strategiske afskreekkelseskapaciteter styrkes eller
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moderniseres saledes fortsat efter Ukrainekrisen. Men ogsa pa resten af Ruslands arktiske
territorium udbygges eller moderniseres militere eller paramiliteere strukturer.

Rusland har i 2014 abnet to nye baser for at understgtte kystvagtens eftersggnings- og
redningskapacitet.®® Samtidig er der under FSB i juni 2015 etableret to nye regionale
grensevagtkommandoer i Arktis, og den russiske kystvagt tilfgres samtidig ogsa flere skibe.* |
tilleeg til disse allerede etablerede baser er der et program i gang med at udvide eller etablere baser
til at understatte en stigende kystvagttilstedevarelse i russisk Arktis. Ifglge Nikolaj Patrusjev,
lederen af det nationale sikkerhedsrad, er disse baser *dual use’ og kan séledes ogséa fungere som
stattepunkter for den russiske Nordflade. FSB driver allerede nu en reekke baser i meget afsides dele
af det russiske territorium i Arktis — blandt andet Franz Josefs Land, der nu udbygges med blandt
andet nye landingshaner. Infrastruktur til greensevagter etableres ogsa andre steder i regionen, og
der er sledes afsat over 100 mio. euro til dette. Ifalge Putin skal denne opgave prioriteres af FSB.%
Det ggede fokus pa etablering af infrastruktur komplementeres af starre og mere komplekse gvelser

med deltagelse fra diverse russiske beredskabsmyndigheder — med fokus pa anti-terroroperationer.”

Pa den militzere side ses ogsa en omfattende investering i infrastruktur og etablering af baser.
Conley og Rohloff naevner saledes i deres rapport, at de russiske militeere myndigheder planlegger
at etablere 13 landingsbaner, 10 rednings- og eftersggningsstationer, 16 nye dybvandshavne og 10
nye radarinstallationer pa russisk arktisk territorium.** Malsatningen er at styrke de russiske
myndigheders muligheder for at opretholde tilstedeveerelse, udbygge deres overvagningskapacitet
og endelig at etablere en logistisk struktur, der gar det muligt hurtigt at reagere og deployere civile
savel som militeere kapaciteter rundt i det vidtstrakte russiske Arktis. Det sker ofte fra et ganske lavt
niveau. For eksempel er malsatningen at skabe kontinuerlig russisk radardaekning af kystlinjen —
hvilket ikke findes i gjeblikket. Vaesentlige dele af dette (gen)opbygningsprogram, der kan statte
overvagning og sikre tilstedeveerelse i de russiske dele af Arktis, er planlagt fer Ukrainekrisen. Det
ser dog ikke ud til, at krisen har medfert en reduktion i russisk infrastrukturinvestering. Blandt
andet har russiske myndigheder annonceret etableringen af en ny dronebase i Arktis i efteraret
2014, og viceforsvarsminister Bulgakov er citeret for at sige, at ti militeere flyvepladser vil blive
genabnet i den arktiske region inden udgangen af 2015 — dette skal ses i forhold til de fire
eksisterende russiske flyvepladser, altsa en vasentlig udbygning. Samtidig abnes militeere baser —
blandt andet pa Wrangelgen i sidste halvdel af aret. Flere af disse baser udstyres samtidig med

forskellige former for luftforsvarssystemer.*
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Mange af disse investeringer har varet annonceret far — og flere gange fgr — Ukrainekrisen.
Genetablering af fuld radardsekning blev for eksempel allerede naevnt i arktisstrategien fra 2008,
mens den russiske forsvarsminister i 2014 meldte ud, at man i lgbet af et ar ville have fuld
radardakning af Arktis.” Det kan tyde pé, at Rusland forsgger at accelerere udbygningen af sine
installationer i Arktis. Det er dog svert at fa bekraeftet, om det rent faktisk er tilfeeldet. Det russiske
forsvarsministerium har imidlertid meldt ud, at man bygger to nye missiladvarselsradarer som

opgradering af to eksisterende.”’

Nedenstaende kort fra CSIS-rapporten The New Ice Curtain giver et bud pa et billede af eksisterede
russiske baser i Arktis, samt hvilke baser der er under udbygning eller i gang med at blive

konstrueret.

Figur 5: Russiske baser i Arktis
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Det fremgar af kortet, at der, hvis de russiske planer realiseres, vil vere tale om en markant
styrkelse af Ruslands overvagningskapacitet og kapacitet til at reagere indenfor sit eget territorium.

Samtidig viser kortet ogsa udvalgte russiske militaere gvelser efter Ukrainekrisen.
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Alle felles militergvelser og gvrigt militert samarbejde mellem NATO-landene og Rusland blev
suspenderet 1. april 2014 som falge af Ukrainekrisen.® | Arktis betad dette blandt andet, at den
tilbagevendende Northern Eagle-gvelse med deltagelse af Rusland, USA og Norge og den arlige
Pomor-gvelse med deltagelse af Rusland og Norge ikke blev afholdt i 2014 og 2015.%

Rusland har derimod selv afholdt flere bemarkelsesverdigt store militergvelser efter
Ukrainekrisens begyndelse. | september 2014 afholdtes den starste militeergvelse siden Murens fald,
benavnt Vostock-2014, ifalge Kreml med deltagelse af over 150.000 mand, 600 fly og 80
fladefartgjer i det gstlige militaerdistrikt.® | 2015 var turen kommet til det centrale militzerdistrikt,
der afholdt en gvelse, der ifglge det russiske forsvarsministerium involverede 95.000 mand, 170 fly
og 20 skibe.'® 1 2016 er det saledes ikke usandsynligt, at det kunne vzre den nye arktiske
enhedskommandos ’tur’ til at gennemfore en omfattende ovelse. Det er séledes ikke usandsynligt, at
vi i fremtiden vil se starre arktiske gvelser, der vil involvere alle vaern og kombinere paramilitere,
konventionelle og atomare russiske styrker i gvelser, hvor omfattende meangder af materiel og
personel hurtigt og med kort varsel deployeres til fjerne egne, hvor de vil treene ganske

konventionelle operationer.**2

Ruslands arktiske kapabiliteter er ikke blevet friholdt fra gvelsesaktivitet, selv om de ikke har veeret
omdrejningspunktet for de to store gvelser, der er naevnt ovenfor. Officielt som modsvar pa den
norsk ledede Joint Viking-gvelse med 5.000 mand gennemfarte den russiske Nordflade en sakaldt
’snap’-gvelse, der med meget kort varsel for de involverede enheder i marts 2015 involverede
mellem 38.000 og 45.000 mand, 3.360 keretgjer, 41 fladefartgjer, 15 ubde og 110 fly.'*® @velsen
traeenede blandt andet deployering af landtropper til Novaja Zemlja og Franz Josefs Land. Kort tid
efter gennemfartes den feelles nordiske gvelse Arctic Challenge med 115 fly og 3.600 mand med
bade NATO-medlemslandene Norge, England, Tyskland, USA og Holland samt NATO-partnerne
Sverige, Finland og Schweiz. Igen sandsynligvis som modsvar pa denne gvelse gennemfarte
Rusland en gvelse, der skulle teste den nyligt etablerede arktiske brigade samt flyvevabnets evne til
at deployere sine enheder til Ruslands ydre graenser.'® Denne gvelse involverede ifglge det russiske

forsvarsministerium 12.000 mand og 250 fly og helikoptere.'%®

Nordfladen har ogsa i lgbet af sommeren 2015 afholdt en reekke mindre selvstendige gvelser,

herunder en deployering af den nyligt oprettede arktiske brigade til de sibiriske ger.'®® Bade i
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foraret 2014 og i 2015 demonstrerede Rusland herudover evnen til at luftlandsette omkring 100
faldskarmssoldater pd isflager i det ugeestfri miljg neer Nordpolen.*”’

Endvidere har de nukleare ubade i Nordfladen sammen med deres stettefartgjer flere gange i 2014
gennemfart gvelser, der simulerede massive atomare gengeldelsesangreb, og i 2015 har Nordfladen
treenet sine ICBM-ubdde i operationer under det arktiske isdaekke.*® Samtidig er russisk
ubadsaktivitet efter sigende ogsa stigende i det nordlige Atlanterhav — ikke mindst i det traditionelt

strategisk vigtige farvand mellem Grgnland, Island og Storbritannien.'%°

Samlet set er perioden efter Ukrainekrisen kendetegnet ved et fortsat fokus pa at udvikle og
udbygge russiske militeere kapaciteter i Arktis. Det gaelder reorganiseringer af enheder og stabe,
egentlige militeere kapaciteter, infrastruktur og logistik savel som ved gvelser at styrke paratheden
hos de russiske enheder i Arktis. Det kan rimeligvis tolkes som fortsat modernisering eller

oprustning.

Men samtidig er udbygningen af de russiske kapaciteter efter Ukrainekrisen stadig ikke
vaesensforskellig fra de langsigtede perspektiver, der anleegges for udviklingen bade i den russiske
arktisstrategi fra 2008 savel som ud fra udmeldinger og initiativer i perioden 2008-2014 som
beskrevet ovenfor. Man kan endda tolke udviklingen, som om Rusland er bagud med hensyn til at

realisere de mange planer og initiativer, der blev igangsat eller annonceret for Ukrainekrisen.

Det &ndrer dog ikke ved, at der er sket en markant forggelse og modernisering af vaesentlige dele af
de russiske kapaciteter i Arktis. Herudover er flere af de mange initiativer, der blev planlagt og
igangsat far Ukrainekrisen, faktisk blevet gennemfart, sandsynligvis med gget kapacitet som
resultat. Ikke mindst reorganiseringer af enheder og stabe, investeringer i ny infrastruktur samt den
ggede parathed hos de arktiske enheder, som illustreret af de store gvelser, er indikatorer for denne
udvikling.

Nar diplomati og militeer ses samlet, er der altsa tale om ganske omfattende kontinuitet i Ruslands
politik i Arktis far og efter Ukrainekrisen. Det afgarende skifte sker saledes mere i 2007-2008 end i
2014. Kontinuiteten viser sig iseer pa det diplomatiske omrade, hvor den pragmatiske
samarbejdslinje er fortsat, hvis ikke styrket. For sa vidt angar det militeere omrade, er det forbundet
med starre usikkerhed at foretage en klar fortolkning af udviklingen. Pa den ene side er mange af
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de russiske enheder gamle, nedslidte og snart pensioneringsmodne. Det er saledes et abent
spgrgsmal, om russiske reinvesteringer vil veere tilstreekkelige til at erstatte enheder under
udfasning. Pa den anden side ser det ud til, at de omfattende russiske reformer har gget mobiliteten
og paratheden af de militeere enheder — ogsa i Arktis. Vi ser saledes ingen tegn pa et reduceret
fokus pa de arktiske militere styrker, og der er ikke tegn pa nogen form for nedrustning. Tvartom
virker de russiske styrker pa flere parametre mere kapable og mere aktive, end tilfeldet var
tidligere. Iseer det russiske gvelsesmanster er en vasentlig indikator herpa. Derfor bliver det
samlede resultat en svag oprustning kombineret med gget diplomatisk imgdekommenhed. | figuren

nedenfor illustrerer det hvide og det sorte kryds situationen henholdsvis far og efter Ukrainekrisen.

Figur 6: Retning i russisk arktispolitik efter Ukrainekrisen
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Den russiske politik kan saledes stadig placeres i gverste hgjre kvadrant, hvor militeer oprustning
kombineres med diplomatisk pragmatisme og imgdekommenhed. Vores tolkning ser saledes samlet
indikatorer pa, at hvis der er sket en udvikling i den russiske politik, er det en konsolidering.
Diplomatisk og militeert fortsaetter udviklingen med en tendens til gget militeer opbygning. En ting
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er imidlertid en beskrivelse af udviklingen i russisk arktispolitik. Et andet spgrgsmal er, hvordan
den udvikling kan forstas eller forklares. At diskutere det spargsmal er formalet med nzaste kapitel.

5. Hvordan skal Ruslands politik fortolkes?

Ruslands politik i Arktis er ifglge ovenstaende analyse ganske konstant. Begivenhederne i Ukraine i
foraret 2014 eller i tiden derefter har ikke medfart fundamentale e&endringer. Militeer modernisering
og reorganisering kombineres med en konstruktiv diplomatisk praksis afbrudt af lejlighedsvis

provokerende retorik. Hvordan kan man forsta og forklare den politik?

For at svare pa de spgrgsmal ger dette kapitel tre ting. Farst undersgger kapitlet, hvor solid den
russiske politik er — hvor sikkert er det, at Rusland vil fortsatte den nuveerende politiske linje i
Arktis? Dernast forsgger kapitlet at dissekere de forskellige hensyn, der tilsammen kan forklare,
hvorfor Rusland farer en politik i Arktis, der, selv om den er kontinuerlig, ofte kan virke
modstridende med sig selv eller i bedste fald dobbelttydig. Endelig diskuterer kapitlet de risici, der,
ogsa for rigsfallesskabet, knytter sig til Ruslands arktiske politik og dens sammensatning.

5.1 Kontinuitet i Ruslands arktispolitik

Det er denne rapports vurdering, at meget taler for, at den nuvaerende politiske kurs vil fortseette.
Det er der helt overordnet tre grunde til. Ruslands nuvarende politik, under titlen *afskrackkelse og
afspanding’, kombinerer for det farste pa en nogenlunde meningsfuld made en reekke afggrende
russiske nationale og politiske interesser, der er for det andet bred konsensus om den farte politik,

og den er for det tredje tydeligt sanktioneret af inderkredsen i Kreml.

Ruslands primare interesser i Arktis knytter sig til det enorme gkonomiske potentiale, der befinder
sig pa russisk territorium. Olie- og gasudvinding samt minedrift i de arktiske dele af Rusland er i
dag, og har i lang tid veeret, en vigtig del af den russiske nationalgkonomi. Omkring 20 procent af
Ruslands BNP produceres i gjeblikket nord for polarcirklen.*° Der er endvidere fortsat et stort
fremtidigt potentiale for energiudvinding i russisk Arktis. Hertil kommer de gkonomiske gevinster
og den gkonomiske udvikling, en egentlig kommerciel abning af Nordgstpassagen ville give

Rusland.

@konomisk udvikling af regionen spiller saledes en veesentlig rolle i den russiske politiske elites

fremtidsvision for Rusland. Det fremgar ogsa af centrale politiske og strategiske dokumenter. Den
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russiske energistrategi fra 2009 understreger saledes betydningen af de arktiske have, og i det
nationale sikkerhedskoncept fra samme ar vurderes arktiske energiressourcer at have central
betydning for landets nationale sikkerhed.''! Saledes nvnte Medvedev i 2008, at det var en
fundamental opgave for Rusland at lave gare Arktis til *a resource base for Russia in the 21st
century’.™? At gare Arktis til Ruslands ressourcebase i det 21. &rhundrede er, for Rusland, meget
mere en indenrigspolitisk end en udenrigspolitisk opgave. Langt starstedelen af ressourcerne i
Arktis befinder sig pa russisk territorium, og udvindingen af dem er et spgrgsmal om investeringer
og infrastruktur. Det samme geelder for udviklingen af Nordgstpassagen, hvor der ogsa kreeves

omfattende investeringer for at sikre sejlruten for kommerciel trafik.

Ideen om gkonomisk udvikling af Arktis er et klassisk tema i russisk politik, og den malsztning har
veeret konstant, siden Putins Rusland fik konsolideret sig efter de kaotiske og krisepraegede ar under
Jeltsin. Det er samtidig ogsa ofte det mest handfaste argument for, hvorfor Rusland og Ruslands

k.113

politik i Arktis sandsynligvis ikke vil drive en regional konfliktdynami @konomisk udvikling

kreever stabilitet, og skonomisk udvikling er Ruslands kerneinteresse i Arktis. | Arktis er Rusland

en territoriel og skonomisk stormagt og derfor ogsa en status quo-magt.**

Et fredeligt Arktis er den bedste forudseetning for, at Rusland kan udbygge og reinvestere i arktisk
gkonomisk udvikling indenfor Ruslands territorium. Saledes er Artur Chilingarov citeret for pa
Arctic Circle-konferencen i Reykjavik i 2015 at sige, at i Arktis er der 'no problems that require a
military solution’.> P4 samme konference suppleres Chilingarov af Vladimir Barbin, Ruslands
senior arctic official i Arktisk Rad, der understreger, at Rusland er fokuseret pé ’fred, stabilitet og

konstruktiv dialog 1 regionen’.116

Chilingarov og Barbin udtrykker sig her i overensstemmelse med en ganske bred konsensus blandt
ledende russiske beslutningstagere. Selv om Barbin og Chilingarov kan ses som tilhgrende lejren af
mere diplomatisk indstillede russiske stemmer, sa er deres udtalelser i vidt omfang pa linje med,
hvem der ofte opfattes som hgge i russisk politik. Dmitry Rogozin kan, udover de ovenstaende
provokerende udtalelser, i sin egenskab af formand for den russiske arktiskommission saledes ogsa
citeres for at sige, at ’[i]t is extremely important that ... the Arctic remains the zone of peace and
cooperation. It is in this capacity our country and all the Arctic states regard this region.”**’ Ikke
alene udtrykker Rogozin saledes Ruslands holdning, men ogsa, at det er en generel holdning blandt
de andre arktiske stater. De bar saledes ikke udgere nogen trussel eller udfordring for Rusland.
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Tilsvarende mener formanden for Ruslands nationale sikkerhedsrad, Putins gamle ven fra KGB og
ifalge Pavel Baev hovedmanden bag Ruslands arktiske politik,**® Nikolaj Patrusjev, i 2014, at
Rusland skal udvikle Arktis som ’a region of peace and international cooperation’.119 Det synspunkt
repeteres i 2015, hvor Patrusjev gentager, at et Arktis karakteriseret af dialog, fred og godt
naboskab er mlet for Ruslands arktiske strategi.'?° Disse udtalelser om fred, dialog og samarbejde
efterfalges ofte af bemaerkninger, der understreger betydningen af gkonomisk udvikling og det
potentiale for Ruslands fremtid, der befinder sig i den arktiske undergrund. Denne sammenkobling
mellem fredelig regional udvikling og gkonomisk udvikling foretages ogsa i flere tilfeelde af

Putin,*?* som i gvrigt i stigende grad henviser til den arktiske regions betydning.*?

Sa vidt, sa godt. Men hvis alt er fredeligt i Arktis, hvorfor sa provokere de andre arktiske stater med
aggressive udmeldinger, og hvorfor tilfgre — ofte offensivt udseende — militeere kapaciteter til
omradet? Jgrgen Staun argumenterer for, at inderkredsen omkring Putin er praeget af en bestemt
made at se, forsta og analysere Rusland og international politik pa, hvor omverdenen ses pa med

mistro, og international politik ses som et nulsumsspil.*?*

| dette spil, hvor Rusland ifelge sin egen
selvopfattelse ofte er isoleret og uretfaerdigt marginaliseret, er staten engageret i en konstant
geopolitisk kamp for en plads i solen."?* For Rusland handler den fremtidige plads i solen i hgj grad
om at sikre og udvikle russisk Arktis. Derfor har russiske politikere tilsyneladende sommetider
sveert ved at stole pa egne udtalelser og forudsigelser om en fredelig arktisk fremtid. Og derfor kan
man ofte se de fredelige og samarbejdsorienterede udmeldinger i sammenhang med en frygt for
russisk marginalisering, hvor Rusland skal og mé& kaempe for sin ret.'?* Det kan i denne russiske
analyse i sidste ende resultere i en militeer konfrontation, og saledes understreger Putin blandt andet
i 2014, at Rusland ma vare forberedt p& muligheden for et militert angreb i Arktis.*?® Uden at det

dog helt klart fremgar hvorfra og hvorfor.

Ruslands arktispolitik fremstar som fanget i et dilemma. Pa den ene side er det en russisk
kerneinteresse at fastholde regional stabilitet, konstruktive diplomatiske relationer og et frugtbart
investeringsklima. Derfor overvejende diplomatisk afspanding. Men pa den anden side anser
Rusland det ogsa for ngdvendigt at styrke sin sikkerhed. Derfor tilfgrsel af militere ressourcer og
konfronterende diplomatiske handlinger, der i russisk perspektiv maske mere ses som afskreekkende
end provokerende. Derfor denne dobbelttydighed, hvor diplomatisk imgdekommenhed kombineres

med militeer oprustning.
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Et klassisk begreb i studiet af international politik er det sakaldte sikkerhedsdilemma. Det bestar i,
at en aktar gger sine militeere ressourcer for at gge sin sikkerhed. Det farer imidlertid til reaktion fra
andre aktgrer, hvis sikkerhed nu er reduceret, og de gger derfor ogsa deres militeere ressourcer,
hvilket igen truer den farste akter. Resultatet for alle er reduceret sikkerhed pa trods af ggede

militzere kapaciteter.'?’

Iseer efter Ukrainekrisen, og den deraf fglgende mistillid, er det saledes klart, at mange af de
ingredienser, der skal til for at producere et sikkerhedsdilemma, er til stede i Arktis — og ikke
mindst som en konsekvens af Ruslands tvetydige militeere modernisering. Det potentielle — og
ulykkelige — paradoks indeholdt i det dilemma er, at Rusland, langt hen ad vejen, igennem sine egne
handlinger og sin tvetydige politik risikerer at medvirke til at producere den vestlige trussel, man
forsgger at beskytte sig imod. Den russiske frygt og usikkerhed beskrevet ovenfor risikerer at

producere gget vestlig mistillid og derved blive til en selvopfyldende profeti.'?®

Samlet set ser Ruslands politik i Arktis ud til at have veeret stabil igennem en laengere periode.
Diplomatisk imgdekommenhed gar hand i hand med hvis ikke oprustning, s modernisering af
Ruslands militeere kapaciteter i Arktis og lejlighedsvise provokerende militere og politiske
handlinger og udtalelser. Men samtidig findes der under den umiddelbare kontinuitet en reekke
modsatrettede hensyn, som det er vigtigt at tage i betragtning for at forsta, hvorfor Ruslands politik
kan virke selvmodsigende. Derudover indeberer de modsatrettede hensyn og den dynamik, de
potentielt kan sztte i gang med hensyn til spaendingsniveauet i den arktiske region, en raekke risici,
som yderligere kan medvirke til at drive et regionalt sikkerhedsdilemma. De knytter sig bade til
mulige generelle forandrede russiske prioriteter i Arktis og til den usikkerhed, der knytter sig til
Ruslands militere handlinger og investeringer i Arktis. Samtidig kan disse forandringer drives af

bade interne og eksterne forhold.

5.2 Modsatrettede hensyn — modstridende politik: kontinuitet og forandring i
russisk politik

Som sin grundlaeggende ramme for at beskrive Ruslands politik i Arktis deler denne rapport
Ruslands politik op i en diplomatisk og en militeer dimension. Resultatet er en kontinuerlig retning
beskrevet som afskraekkelse og afspanding. Det ovenstaende har argumenteret for, at denne
kontinuitet er relativt solid. Nedenstaende figur illustrerer, hvordan der imidlertid samtidig er
modstridende hensyn til stede i Ruslands politiske og militeere malseatninger for landets handlinger i
Arktis. Det betyder, at den russiske politik i Arktis fremstar kompleks, og ofte fremkommer der
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russiske initiativer eller udtalelser, der set udefra eller set i isolation risikerer at underminere mere
end at fremme Ruslands egne erkleerede langsigtede kerneinteresser i Arktis. Figuren skelner derfor
pa den ene side mellem Ruslands hovedinteresse i gkonomisk udvikling, som traekker i retning af
stabilitet, og pa den anden side fem potentielt modsatrettede hensyn, der treekker i modsat retning,
og som alle risikerer at lede til et Arktis praeget af ustabilitet og sikkerhedsdilemmadynamik

fremfor stabilitet.

Militeert drejer det sig om global magtprojektion, perimeterforsvar og samfundssikkerhed. Politisk
kan man skelne mellem national prestige og skonomisk udvikling gennem militeer oprustning, som
tilsvarende kan risikere at underminere Ruslands malsatning om gkonomisk udvikling. De fem

beskrives i det nedenstaende.

Figur 7: Modsatrettede hensyn i Ruslands arktiske politik og deres konsekvenser
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Fundamentet for Ruslands globale militeere magtprojektion og -position befinder sig i Arktis. Det
fundament er baseret pa de russiske atomslagstyrker — ikke mindst de ubadshaserede — og er derfor
teet knyttet til Nordfladen og centreret omkring base- og logistikfaciliteter pa og omkring Kola-
halvgen. Kort sagt er Ruslands atomare gengaldelseskapacitet afhaengig af, at Rusland for det farste
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kan forsvare sine faciliteter i omradet og for det andet kan ’bryde ud’ af Barentshavet for at
deployere sine strategiske ubade i arktiske farvande og i Atlanterhavet. Der er saledes bade en
defensiv og en offensiv karakter knyttet til dette hensyn. Udvidet og gget gvelsesaktivitet, som
navnt ovenfor, samt de prioriterede investeringer i Nordfladen og de strategiske ubade er udtryk for
malet om at opretholde en slagkraftig og derigennem troveerdig russisk nuklear
afskreekkelseskapacitet. Samtidig er dele af de russiske investeringer i infrastruktur og
deployeringer af militeere kapaciteter til Arktis et forsgg pa at beskytte selvsamme
afskreekkelseskapacitet. Forslag om at deployere MiG-31-interceptorer til forskellige arktiske baser
er séledes et forsgg pa at styrke luftforsvaret — ikke mindst mod krydsermissiler.*® Tilsvarende skal
tilfarsel af forskellige naerluft- eller punktforsvarssystemer til bade nye og gamle baser i Arktis, som

for eksempel de S-400-missiler, der annonceres deployeret til Novaja Zemlja i 2015,**°

ogsa farst
og fremmest fungere for at sikre Ruslands strategiske afskraeekkelse. Det samme er delvist tilfeeldet
for det fornyede fokus pa at styrke radarovervagning i omradet, som stadig ikke er deekkende og er
utidssvarende.'*! Disse militzere hensyn er sdledes i princippet uafhangige af den regionale
politiske situation, men handler om global magtbalance og Ruslands status som global nuklear

stormagt.

Samtidig hermed er der i russisk teenkning en bekymring for, hvad abningen af Arktis betyder i
geopolitisk forstand, og for Ruslands arktiske perimeterforsvar. Historisk har Arktis veeret den
eneste flanke, hvor en direkte konventionel trussel mod russisk territorium har syntes usandsynlig.
Med den klimatiske dbning af Arktis har Rusland nu en meget lang og ofte bade ubeskyttet og
ubeboet graense. Det skaber nervgsitet, og russiske beslutningstagere fokuserer saledes ogsa pa at
beskytte denne perimeter mod "unwelcome guests’, som formuleret af forsvarsminister Sjojgu i
oktober 2014.%2 Han komplementeres af Putin, der samstemmende mener, at Rusland skal vere
mere opmarksom pé faren for et angreb p& Rusland i Arktis.*** Sergunin og Konyshev
argumenterer saledes i deres analyse af russisk arktispolitik for, at beslutningen om at reorganisere
de militeere styrker i den nye vaernsfelles nordkommando blev fremskyndet af Putin ud fra en
betragtning om, at blandt andet et sget amerikansk fokus pa Arktis ngdvendigger generel russisk
styrkelse af de militere kapaciteter i regionen.*** Etableringen af de mange nye baser, de to nye
arktiske brigader samt den russiske gvelsesaktivitet, der i hgj grad fokuserer pa hastig deployering
af specialiserede, veltreenede og veludrustede enheder, gerne til afsides liggende steder, er alle
eksempler pa dette hensyn. Et element i de bekymrende ’snap’-gvelser, hvor Putin uden eller med
kort varsel sender forskellige militeere enheder pa gvelse, er netop at gve og demonstrere hurtig,
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veaernsfalles og koordineret reaktionskapacitet med henblik pa at forsvare vigtige punkter langs
Ruslands lange arktiske perimeter udover de, der knytter sig til den nukleare afskraekkelse.

Endelig er overordnet samfundssikkerhed et vigtigt hensyn for Ruslands modernisering af landets
arktiske kapaciteter. Hvis Arktis i fremtiden skal fungere som Medvedevs russiske skatkammer,
kraever det omfattende investeringer for sikkert at kunne udnytte skattene. Realiseringen af
forventningen dels om gget olie- og gasefterforskning i ugaestfri arktiske egne og dels om markant
gget shipping gennem Nordgstpassagen kraever, at ogsa den russiske stat investerer i sikkerhed.
Etableringen af baser med landingsbaner og havnefaciliteter langs hele den arktiske kystlinje,
investeringen i kyst- og greensevagtenheder og i mindre overfladeenheder i Nordfladen spiller en
vigtig rolle med hensyn til at etablere den ngdvendige rednings- og eftersggningskapacitet for at
sikre en stigende gkonomisk aktivitet. Det samme geelder for investering i fuld radardaekning af
kystlinjen. Som aktionen mod Greenpeace i 2013 viste, indeholder samfundssikkerhed i russisk
optik robust brug af vaebnet magt, og (som i Danmark) spiller de vaebnede styrker ogsa her en
rolle.**® Antiterrorindsats, som i Rusland ogsé dakker over aktioner mod
civilsamfundsorganisationer som for eksempel Greenpeace, ses som en vasentlig opgave for de
russiske sikkerhedsstyrker i Arktis. Saledes gennemfartes gvelser i Tajmyr-regionen i sommeren
2015, hvor Nordfladen sammen med luftstatteenheder, faldskaermstropper, marineinfanteri samt
personale fra indenrigsministeriet og katastrofeministeriet treenede forskellige indsatser ved
kommercielt vigtige installationer.**® Tilsvarende traenede en af de russiske arktiske brigader

antiterroroperationer senere samme efterr pa Novaja Zemlja.™’

Ovenstaende viser altsa, at forskellige sikkerhedspolitiske eller militerstrategiske hensyn driver
Rusland til at investere bredt i arktiske militeere kapaciteter. Alene eksistensen af de
forskelligrettede hensyn samt kapaciteternes forskellige — eller dobbelte — funktioner skaber
usikkerhed om Ruslands politik. Samtidig risikerer de militerstrategiske hensyn at underminere
politiske hensyn eller at blive set som bevis for en sammenhang mellem russiske politiske og
militeere handlinger, der ikke ngdvendigvis er til stede. Alt dette risikerer at lede til et mere ustabilt
Acrktis.

Et afggrende politisk hensyn er, at Arktis spiller en vigtig rolle i den russiske nationalforteelling —
endda for russisk national prestige, *national pride’,*® og saledes med hensyn til sin symbolske

betydning kan sammenlignes med for eksempel det russiske rumprogram. Der findes saledes i
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russisk selvforstaelse en form for arktisk exceptionalisme, hvor Rusland pa en searlig made er
forbundet til det arktiske, og som samtidig bibringer Arktis en saerlig symbolsk kvalitet i russisk
politik. Derfor giver russiske politikere nogle gange det indtryk, at Rusland har serlige forpligtelser
— for eksempel til at udforske og stimulere udviklingen i Arktis — og seerlige rettigheder. Uden at
veere konkret naevner Medvedev saledes i 2010, at der bliver lagt begreensninger pa Ruslands frihed
1 Arktis, og det er, ifolge Medvedev, utilstedeligt, givet Ruslands ’geographical location and
history’.** Alts3 utilstedeligt pa grund af Ruslands arktiske historie. Tilsvarende sammenligner
Rogozin i 2015 udviklingen af russisk Arktis med anneksionen af Krim og genindlemmelsen af den
historiske del af Rusland — ikke mindst Sevastopol. *Basically it is all about the same’, siger
Rogozin. **° Uden at det hermed er sikkert, at Rusland vil annektere tidligere russisk territorium i
Arktis, og uanset at salget af Alaska til USA af revisionistiske stemmer i Rusland ses som et

historisk svigt,***

understreger sammenligningen den symbolske betydning, Arktis tilleegges i
russisk politik, og den betydning, Rusland tilleegger sig selv i Arktis. Kombineret med en tendens til
at se sig selv som uretfeerdigt behandlet i international politik og en frygt for marginalisering, som
ogsa Medvedev giver udtryk for ovenfor, risikerer hensynet til den prestigefulde rolle, Arktis spiller

i russisk politik, at treekke Rusland veek fra en pragmatisk international linje.

Netop for at realisere Ruslands historiske mission i Arktis spiller industriel og gkonomisk
modernisering ogsa en vasentlig rolle i russisk politik. En strategi for at sikre gkonomisk
udvikling er militeer investering. Mange af de nationale strategier for russisk udvikling tilskriver
Arktis en serlig rolle.**? For Rusland gar skonomisk vakst og investering i militer modernisering
hénd i hand. Ligesom baser i Arktis er *dual use’ i civil-militeer forstand, har militeere investeringer
ogsa i vidt omfang dual use’-potentiale for Rusland i gkonomisk forstand. Putin navner saledes i
2012, at en modernisering af det russiske militeerindustrielle kompleks er afgarende for at fastholde
bade civile og militere kompetencer og kapaciteter til at udvikle Arktis.**> Som eksempel pa dette,
s& planlazgges et kombineret kommunikations- og overvagningssystem i Arktis,*** der produceres af
RTI, en virksomhed med en stor militeerindustriel portefglje. Systemet har, hvis etableret,
omfattende militeert og civilt potentiale. Rogozin, der udover at veere formand for Ruslands arktiske
kommission ogsa er vicepremierminister med ansvar for det militerindustrielle kompleks,
argumenterer saledes tilsvarende for, at yderligere investering i skibskonstruktion — civil savel som
militeer og ogsa fokuseret pa arktiske kapaciteter — skal fungere som et redskab til at skabe gget
vakst.!*® P& den ene side nadvendigger snsket om gkonomisk udvikling i Arktis sgede
investeringer, og pa den anden side er det militeerindustrielle kompleks en afgarende gkonomisk
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sektor i den russiske gkonomi. Stimulering af den er saledes et nerliggende makrogkonomisk
redskab, der, i russisk perspektiv, samtidig har et stort eksportpotentiale, og Rusland eksporterede
ifglge Putin for mere end 15 mia. $ indenfor forsvarssektoren i 2014.*® Militeere investeringer i
Arktis har saledes en selvsteendig samfundsgkonomisk logik set fra russiske beslutningstageres

synspunkt.

Der er saledes ogsa forskellige — potentielt modsatrettede — politiske hensyn, der gar sig geeldende.
De er ngdvendige at tage i betragtning for at forsta, hvorfor Ruslands politik i Arktis kan virke
modsatningsfyldt. Militere investeringer kan saledes set udefra virke meningslgse, med skjulte
bagtanker og/eller provokerende alt efter temperament. To relativt konventionelt udrustede brigader
kan virke som et overdrevent svar pa samfundssikkerhedsudfordringer i russisk Arktis. Det samme
kan deployeringen af luftforsvarssystemer til mindre og isolerede russiske baser, hvis eksistens fra
russisk side begrundes i et behov for eftersggning- og redningskapacitet, men som har en helt anden
logik, hvis det ses i sammenhang med Ruslands strategiske atomvaben. Tilsvarende kan
omfattende investeringer i Nordfladen forstas som en nationalgkonomisk lige savel som en
sikkerhedspolitisk investering. Konsekvensen af de modsatrettede politiske og militere hensyn er,
at Ruslands politik risikerer at fremsta tvetydig og med en diffus mening. Det betyder, at andre
aktgrer har nemt ved at opfatte den og Ruslands militaere oprustning som uforstaelig, ungdvendig

og derfor truende.

5.3 Risici og russisk politik i Arktis

Selv om Ruslands politik i Arktis ikke ser ud til at veere forandret betragteligt af krisen i Ukraine, er
der stadig risici forbundet med den russiske politiske linje (eller mangel pa linje) og de russiske
handlinger i Arktis. Det viser den ovenstaende gennemgang af modsatrettede russiske interesser.
Herudover er det for det farste ikke sikkert, at Rusland fortsat politisk vil se sine interesser bedst
varetaget igennem en pragmatisk og samarbejdsorienteret diplomatisk kurs, og det er tilsvarende
ikke sikkert, at Ruslands arktiske interesser vil forblive de samme.'*” Starrelserne pa pilene i figur 7
ovenfor kan &ndre sig. For det andet skaber russiske militere aktiviteter usikkerhed og risikerer at

reducere tilliden mellem landene i regionen yderligere.

Som fremfart ovenfor er Arktis afgerende for Rusland. Pa den ene side spiller Arktis en vigtig
historisk-symbolsk rolle, og pa den anden side ses Arktis som en grundpille i Ruslands fremtidige
gkonomiske udvikling. Der er saledes meget pa spil for Rusland i Arktis, og i gjeblikket spiller
Rusland spillet i Arktis ud fra en betragtning om, at samarbejde vil give Rusland starst gevinst, og
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forsgger, samtidig med militeer modernisering, aktivt at isolere Arktis fra det generelt forveerrede

russisk-vestlige forhold.

Forandringer internt i Rusland kan imidlertid &ndre denne kurs. Forveerret gkonomisk Kkrise i
Rusland, kombineret med fortsat lave oliepriser og deraf falgende lave fragtrater, kan lede russiske
beslutningstagere til at genoverveje og reducere deres ambitioner for udviklingen af den arktiske
region. Betydningen af stabilitet og gode samarbejdsrelationer i regionen vil dermed blive reduceret
relativt i forhold til andre russiske interesser — herunder militeerstrategiske. Resultatet kan dermed
blive et gget militariseret russisk fokus pa Arktis. Det modsatte politiske rationale kan imidlertid
medfare det samme resultat. Fortsat gkonomisk krise kan lede til et gget fokus pa at beskytte det
arktiske ’skatkammer’. Den relative betydning af de arktiske vaerdier gges for russiske
beslutningstagere. Kombinationen af den symbolske og den historiske betydning, Arktis har i
russisk selvforstaelse, og en tendens til se sig selv som marginaliseret i international politik kan lede
russiske beslutningstagere til at se Arktis mere som noget, der skal beskyttes, isoleres og forsvares,
end som noget, der skal udvikles igennem internationalt samarbejde. Igen er resultatet et mere

militariseret russisk Arktis.

Ogsa internationale faktorer kan sandsynligvis medvirke til at drive Ruslands politik i en anden
retning eller lede til, at Rusland vil fokusere mere pa andre af de modsatrettede tendenser, der er
beskrevet ovenfor. For eksempel er en udbredt opfattelse i Rusland, at de vestlige sanktioner ikke
som sadan er knyttet til Ukraine, men til et langsigtet vestligt komplot, for at underminere Putin-
regimet i seerdeleshed og Ruslands mulighed for at fastholde og udvikle sin stormagtsposition i
almindelighed.'*® Séledes kan sanktionernes effekt, netop i Arktis, med det verdensbillede bruges
som argument mod en pragmatisk russisk kurs. Vesten vil, ifglge denne tankegang, altid forsgge at
begraense eller underminere Ruslands potentiale — ogsa i Arktis. Hvis Rusland skal realisere sine
retmaessige interesser, er en konfrontation uundgaelig. Ideen om, at det er ngdvendigt for Rusland at
forsvare sine interesser i Arktis som navnt af Medvedev og Putin overfor, kan til dels veere udtryk
for denne logik. Det samme resultat kan man forestille sig, hvis resultaterne af Ruslands
samarbejdende kurs i Arktis udebliver, enten i kraft af politisk og diplomatisk marginalisering af
Rusland og russiske synspunkter, eller hvis afgarelser — for eksempel FN’s havretskommissions

vurdering af de russiske krav — gar Rusland og russiske forventninger imod.
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Samtidig eksisterer der en reekke risici for den regionale stabilitet, der knytter sig til Ruslands
militere aktiviteter i Arktis. Disse forsterkes af Ruslands handlinger i Ukraine og den deraf
falgende reducerede tillid mellem Rusland og de andre arktiske stater. Mistillid risikerer at fare til
misforstaelser. Efter Ruslands handlinger i Ukraine fremstar udviklingen af de russiske militzre
kapaciteter i Arktis i et andet lys — ogsa for Ruslands arktiske naboer. Den ggede parathed hos de
stadig mere kapable konventionelle kapaciteter i Arktis kombineret med uannonceret
gvelsesaktivitet, der understreger styrkernes store mobilitet, veekker bekymring. Selv om disse
styrker meget vel kan veere etableret ud fra et russisk behov for hurtig reaktionskapacitet pa det, der
ses som sarbart russisk territorium, giver de Rusland en offensiv arktisk kapacitet. Tilsvarende kan
det i et finsk eller norsk perspektiv undre, at begge russiske arktiske brigader har base ganske tet pa
henholdsvis den norske og den finske graense. Iser hvis deres opgave er at respondere pa mere eller
mindre sandsynlige trusler pa eller mod hele det russiske arktiske territorium. Det samme argument
kan fremfares i forbindelse med en raekke af de nyligt etablerede russiske baser, der udover at
fungere som rygraden i det russiske eftersggnings- og redningsberedskab ogsa kan ses som

stattepunkter, der muligger offensive russiske militeere operationer i Arktis.

Tilsvarende risici knytter sig til de russiske kapaciteter, der understatter Ruslands strategiske
atomvaben. | gjeblikket tegner konturerne sig af en mere generel konfrontation mellem Rusland og
Vesten fremfor en lokal centreret omkring Ukraine. Det reaktualiserer betydningen af russiske
atomvaben og dermed ogsa betydningen af den arktiske region for USA. Saledes anbefaler en
CSIS-rapport fra januar 2016, at USA bar gentaenke sin ubadstilstedevarelse i Arktis og foretage en
’comprehensive assesSment’ af sin arktiske indsats og strategi som konsekvens af Ruslands ’current
aggressive behavior’.**? @nsket om midler i USA’s 2017-forsvarsbudget til at genetablere
amerikansk militar tilstedeveerelse pa Keflavik-basen pa Island skal ses som udtryk for samme
dynamik.™° Den ggede betydning af nuklear balancering mellem Rusland og USA i Arktis er
alvorlig nok i sig selv. Men samtidig kan den udvikling fa betydning for ikke-nukleare styrker i
regionen. En skarpere balancering mellem USA og Rusland vil betyde gget aktivitet ogsa hos
russiske flade- og flyenheder i regionen, hvilket risikerer yderligere at bekymre andre arktiske
stater. Den generelle og atomare balancering mellem Rusland og USA i Arktis betyder saledes gget
risiko for, at uforudsigelighed, usikkerhed og mistillid vil dominere de sikkerhedspolitiske

relationer internt i regionen.
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Som ovenstaende viser, er der altsa samtidig med en kontinuerlig russisk interesse i stabilitet og
gkonomisk udvikling politisk funderede risici knyttet til Ruslands politik i Arktis.
Sikkerhedsdilemmadynamikker er tydeligt til stede i Arktis. Samtidig skal det imidlertid pointeres,
at der i det ovenstaende netop er tale om risici — altsa potentielle fremtidige udfordringer. Det
afgerende ma derfor veere at formulere policy, der undgar eller imgdegar risici, der kan bidrage til,
at spaendingsniveauet i et Arktis praeget af sikkerhedsdilemmadynamikker stiger. Det sidste og
afsluttende kapitel diskuterer derfor, hvordan rigsfeellesskabet i sin arktiske politik kan medvirke til
at fastholde og udvikle et sikkerhedspolitisk stabilt Arktis.

6. Prioriteter og principper for rigsfeellesskabets

ruslandspolitik i Arktis

Den arktiske region fungerer i dag som en slags helle, i vidt omfang isoleret fra et generelt steerkt
forveerret sikkerhedspolitisk forhold mellem Rusland og Vesten. At det fortsat vil vare tilfeeldet, er
pa den ene side ikke sikkert, men pa den anden side en dansk kerneinteresse. Det ma derfor vere en
hovedprioritet for dansk udenrigs- og sikkerhedspolitik, uden at veere eftergivende overfor Rusland
og uden at medvirke til at underminere den felles linje i Vesten, at fastholde den nuvarende

situation i Arktis og konsolidere det diplomatiske samarbejde i regionen.

Det er ikke nemt, og der tegner sig en raekke udfordringer, der kan medvirke til at besveerliggare
realiseringen af de danske malsatninger. Her er det afgarende at finde en balanceret tilgang, der
sikrer danske og allieredes interesser, samtidig med at man undgar, at ens handlinger medvirker til
at accelerere et arktisk sikkerhedsdilemma eller styrker konfliktsggende kraefter i Rusland.

Et tilbagevendende spgrgsmal i den forbindelse er involvering af NATO. Fra norsk side, og ud fra
en legitim norsk sikkerhedspolitisk bekymring, har det i et stykke tid veeret en norsk prioritet at
sage et gget fokus pa kollektivt forsvar i *det hoje nord’ fra NATO’s side. Traditionelt har
Danmark, sammen med Canada, veeret skeptisk med hensyn til veerdien i for alvor at saette arktisk
sikkerhed p& dagsordenen i NATO." Med den strategiske diskussion i NATO i gjeblikket,
kombineret med et gget amerikansk fokus pa Arktis, kan det ikke afvises, at den norske dagsorden
vil fa yderligere momentum i kredsen af NATO-medlemmer. Det geelder bade op til og i tiden efter
NATO-topmgdet i Warszawa i sommeren 2016. Danmark risikerer derfor at blive tvunget til at

forholde sig til den norske dagsorden og de konsekvenser, den kan have i Arktis. Et gget NATO-
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fokus pa Arktis vil medfare en risiko for en russisk modreaktion. Det bgr Danmark forberede sig

o

pa.

En anden og parallel udfordring knytter sig til EU og EU’s rolle i Arktis. Hvor raekken af
permanente observatgrer blev udvidet betragteligt ved Arktisk Rads made i Kiruna i 2013, blev
EU’s ansogning blokeret — af forskellige rsager af bade Canada og Rusland.™? Tilsvarende
situationen med NATO risikerer spergsmélet om EU’s rolle 1 Arktis ogs at kunne fungere som et
muligt fremtidigt stridspunkt i forholdet til Rusland. Arktis’ betydning i EU og EU’s fokus pa den
arktiske region er stigende i gjeblikket. Det geelder pa en lang reekke politikomrader — transport,
energi og forskning. Det gaelder imidlertid ogsé for arbejdet med EU’s nye strategi for udenrigs- og
sikkerhedspolitik. Et eget pres fra EU’s side for en stigende rolle og stigende indflydelse i Arktis vil
skabe en mulighed for Rusland for at gve modpres og kan saledes medvirke til at forvaerre de
diplomatiske relationer i Arktis. Ruslands opfattelse af EU har forandret sig radikalt siden
Ukrainekrisen. For nuvaerende ses EU pa linje med NATO som, om ikke en fjendtlig organisation,
sa en organisation, det ikke er i russisk interesse at samarbejde med, og hvis magt og indflydelse

skal minimeres.

Endelig er der spargsmalet om fastleeggelsen af rigsfaellesskabets politik — i Arktis og overfor
Rusland i almindelighed. Pa den ene side analyserer denne rapport sig frem til, at Rusland i vidt
omfang har handlet pragmatisk i Arktis — til forskel fra i andre regioner. Men pa den anden side er
der ogsa risici knyttet til Ruslands ageren i Arktis. For Danmark betyder det for det farste, at det er
vaesentligt at fastholde politisk dialog og styrke konsensus blandt rigets dele. En fast forankret
politisk linje internt i rigsfeellesskabet er forudsatningen for at kunne agere i og handtere regional
politik i Arktis. Det geelder, uanset hvordan forholdet til Rusland udvikler sig. Men i seerdeleshed i
en situation, hvor rigsfeellesskabet risikerer at veere tvunget til at skulle tage veesentlige politiske
beslutninger og balancere flere potentielt modsatrettede interesser, er intern enighed vigtig. Det
geelder ogsa for at kunne modsta et eventuelt politisk russisk pres, iser ved potentielle bilaterale
uenigheder — for eksempel om territorialkrav i Ishavet. Tilsvarende er det vasentligt, at forsvaret
indretter, prioriterer og kommunikerer sin indsats og sit virke i Arktis pa en made, sa det er
forankret i en langsigtet og sammenhangende politisk linje, der understatter rigsfeellesskabets

politiske malsatninger med hensyn til Rusland i Arktis sdvel som Rusland udenfor Arktis.
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Nedenfor falger fem principper eller malsatninger, som tilsammen kan udggare et udgangspunkt for,
hvordan Danmark bgr prioritere sin sikkerhedspolitik i Arktis, og under hvilke der kan udvikles
konkrete initiativer og redskaber. Principperne er:

e Diplomatisk imgdekommenhed

e Militeer gennemsigtighed

e Praktisk samarbejde

e Klar kommunikation

e Aktiv styrkelse af arktisk konsensus.

6.1 Diplomatisk imgdekommenhed

Rationalet bag Ruslands pragmatiske og regionalt orienterede diplomati i Arktis er, at det fremmer
russiske interesser. Derfor giver det mening for Danmark at forfaglge en tilsvarende pragmatisk og
imgdekommende kurs overfor Rusland i Arktis. Det fremmer danske interesser. Imgdekommenhed
skal ikke forveksles med eftergivenhed, ber fokusere pa regionale temaer og bgr naturligvis finde
sted indenfor det vestlige sanktionsregimes rammer. Princippet bar galde bade med hensyn til de
mange konkrete og i vidt omfang komplekse og tekniske emner, der behandles i arbejdsgrupperne
under Arktisk Rad, og med hensyn til initiativer, der kan styrke regionale institutioner og regionalt
diplomati, samtidig med at de viser veerdien for Rusland i at fastholde landets nuveerende

diplomatiske linje.

6.2 Militeer gennemsigtighed

Usikkerhed, mistillid og uforudsigelighed med hensyn til militere initiativer og aktiviteter
medvirker i gjeblikket til at underminere stabiliteten i den arktiske region. Det bar veere en klar
dansk prioritet at arbejde for at styrke gennemsigtigheden pa det militeere omrade. Her kan
Danmark i sin egen praksis fremsta som et eksempel til efterfglgelse ved at informere om og
invitere til danske, eller danskledede, gvelser i Arktis. En fremtidig gentagelse eller udvidelse af
gvelsen Arctic Response afholdt i 2015 i Grgnland kan veere en mulighed for at vise dansk
gennemsigtighed som et skridt mod at sikre russisk reciprocitet med hensyn til russisk
gvelsesaktivet. | efterdret 2015 inspicerede den finske forsvarskommando den russiske arktiske
brigades base ved Alakurtti.*>® Det besag blev aflagt som resultat af en bilateral aftale, netop som
en tillidsskabende foranstaltning.*** Danmark kan arbejde for at etablere et regime af aftaler i
Arktis, som tilsvarende medvirker til gget gennemsigtighed og kommunikation mellem de arktiske
staters militeere styrker.*® Det vil reducere risikoen for misforstéelser og for, at kriser kan eskalere.

Netop mekanismer til krisehandtering og krisskommunikation eftersparges generelt i det russisk-
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vestlige forhold.™®

Maske Arktis kan veere et testomrade for dette, og Danmark kan medvirke til at
dagsordensatte arktiske tillidsskabende initiativer som et skridt mod en generelt mere stabil og

mindre krisesarbar situation i Europa.

6.3 Praktisk samarbejde

For eksempel den norske og den russiske kystvagt har pa trods af Ukrainekrisen fastholdt et teet og
velfungerende praktisk samarbejde. Tilsvarende er det lykkedes at fa oprettet et regionalt
kystvagtforum, hvor alle arktiske stater kan samarbejde om at styrke maritim sikkerhed i regionen, i
sig selv et vasentligt emne™’ — og hvor paramilitere og uformelle kanaler til Rusland samtidig kan
opretholdes og méske udvikles.*® Der er imidlertid ogsé andre muligheder for, pa trods af
sanktionsregimet, at udvikle praktisk samarbejde med Rusland, der, afhaengigt af omrade og
interesse og timing, mere eller mindre kan antage form af track 2- eller track 1%-diplomati, til stette
for mere traditionelt diplomatisk arbejde. Ikke mindst pa det videnskabelige omrade bar der vare
muligheder for at udvide det arktiske samarbejde. Det samme kan gaelde informations- og
vidensdeling samt pa det kulturelle omrade. Alt dette ligger fint i trad med Ruslands billede af,
hvordan den arktiske fremtid skal udvikle sig, og ikke mindst Ruslands rolle i den forbindelse.

6.4 Klar kommunikation

Samtidig med ovenstaende forsgg pa imgdekommenhed er det ngdvendigt, at Danmark er klar i sin
egen kommunikation — om egne initiativer, hensigter og planer savel som om, hvordan Danmark
forholder sig til russiske initiativer og handlinger. Det betyder, at Danmark og danske myndigheder
bar sikre sig, at der er sammenhang mellem de signaler, der gives diplomatisk og militeert, og den
eksternt og internt rettede kommunikation. Selv om det kan lyde usandsynligt, kan selv mindre,
objektivt set ubetydelige, danske handlinger — gvelsesaktivitet, diplomatiske udmeldinger eller
annonceringen af nye arktiske kapaciteter — fungere som argument for kraefter i Rusland, der vil
dreje Ruslands politik i en mere militeert konfronterende og diplomatisk isoleret retning. Med
hensyn til Rusland bgr det tilsvarende Kklart blive pointeret, at dele af den russiske militeere aktivitet
af de andre arktiske lande, herunder Danmark, ses som kontraproduktive og risikofyldte med
hensyn til at fastholde en fredelig region og risikerer at lede til netop den militariserede situation,
Rusland tilsyneladende selv arbejder for at undga.

6.5 Aktiv styrkelse af arktisk konsensus
For Danmark er en meningsfuld politik overfor Rusland i Arktis afhaengig af de andre arktiske
aktarer og af, at der er enighed om den fremtidige betydning af Arktis og den arktiske politik. Ikke

mindst er det vigtigt, at der blandt USA og de andre vestlige arktiske lande er enighed om
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politikken overfor Rusland. Idet former for aktiv sikkerhedspolitisk koordinering mellem de andre
fire arktiske kyststater, enhver form for eventuel NATO-involvering eller etableringen af nye
policy-koordinerende fora, hvori Rusland ikke er med, i sig selv risikerer at fremsta provokerende
og dermed virke kontraproduktive,™ kraever dette fortsat og mélrettet diplomatisk arbejde. I kraft
af Granlands placering og de amerikanske militeerstrategiske interesser i Grgnland har Danmark en
serlig geopolitisk rolle og en serlig geopolitisk betydning set fra Washington. Det giver Danmark
en szrlig adgang til og en legitim mulighed for at pavirke den amerikanske politik i Arktis. En
meningsfuld politik overfor Rusland i Arktis handler saledes ogsa om at arbejde for, at danske

holdninger, initiativer og planer bliver hgrt i Washington.
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