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Abstract

The Kingdom of Denmark will need more capabilities for surveillance, cooperation and
coordination in the Arctic in order to live up to international obligations and secure the sovereignty
and the security of the Kingdom. Developments in the Arctic region are shaped by technology,
climate, natural resources, the global economy and the global balance of power. These factors can
shape the civilian and governmental activity in the region in three distinct ways. In the ’coastguard
scenario’ the Danish armed forces will need the capability to create mass in time and space in order
to meet the demand from more civilian activity in the area. In the ’crisis management scenario’ the
armed forces will, apart from coast guard duties, need to maintain sovereignty and manage crises
resulting from the competition between states in the region. In the ’confrontation scenario’ it is
assumed that a global confrontation between China and the USA once again makes the Arctic a
theatre of Great Power confrontation. In this scenario the Danish armed forces will need to maintain

sovereignty and security in cooperation with NATO allies.



Dansk resumé

Udviklingen i Arktis vil stille krav til mere overvagning, samarbejde og koordination i omradet,
hvis Kongeriget Danmark skal kunne varetage sine internationale forpligtelser og sikre Kongerigets
suveranitet og sikkerhed i omradet. Udviklingen i Arktis vil blive formet af den teknologiske
udvikling, klimaudviklingen, udvindingen af naturressourcer, den globale gkonomi og den globale
magtbalance. Disse forhold kan forme den civile og statslige aktivitet i Arktis frem mod 2025 og
forme kravene til forsvarets opgavelgsning pa tre forskellige mader. I kystvagtsscenariet vil der
veaere et behov for at kunne skabe tyngde i tid og rum for at kunne varetage de ekstra
kystvagtsopgaver, som fglger af gget civil aktivitet i omradet. | krisestyringsscenariet skal forsvaret,
ud over at udfare kystvagtsopgaver, kunne handhave Kongerigets suveranitet og styre og imgdega
kriser, som falger af gget konkurrence mellem staterne i omradet. | konfrontationsscenariet
forudseettes det, at en global strid mellem Kina og USA igen gar Arktis til et geostrategisk
konfrontationsomrade, hvor Danmark skal kunne yde et trovardigt bidrag til en NATO-indsats i

omradet.



Indholdsfortegnelse

INDLEDNING ...t e e et r e e e e e n e e e e e e e e e e e e e eaa e e ean e ees 6
Y1 I 1 PP 10
DEL | - SITUATIONSDANNENDE FAKTORER .....cou e, 16
FOPSVAIET T ATKEIS .. et ettt ettt sttt st b et st b bt e e bt e b s b st e b e s b e b e e b e e b e s e e b e st e s e e ke s b et et e sbe e et e nbe e ebennas 16
Faktorer for fOrandring I ATKLIS ........c.ooiie et et e e e et e st e s te e be e teesbesraesraesreeseeannas 21
CHVIL BKEIVITET T ATKEIS ...ttt e b bbb et e b e s b e bt bt b e e b e e R b e b e eb e e bt eb e eb e e bt eme e b e ebenbesbeebeene e 24
= L] N0 T YL ] A N 1TSS 26
Fra faktorer for forandring il SCENATIEE .........c.cvc i e et e e e e e beeaesnaesreesreenas 32
DEL I —SCENARIER ... .o e e e e 35
Y SEVAGESSCENATTET ...ttt ettt bt bt b et b e bbbt e bt e bbb e bt e bt b e bt e b b e bt e b et e bt e b e b e bt e b st e st et et e bt et 35
Forsvarets opgaver i 2025 i KYSIVAGESSCENATTEL ..........ciiiiiiiirieiie ettt b e sr e eb e e ere e 38
Seerlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i KystvagtssCenariet.........c.cocovveeeeeeniiereieeeeesnenns 40
NG R 4V LTI oT=T g F= U g 1= S PSPSTRN 45
Opgaver i 2025 | KFiSeStYFINGSSCENATIET ........ccviiieiiecieee et te et e st e e st e s te e ste e be e beasaessaesseesaeesreenseenseansenseenes 47
Seerlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i Krisestyringsscenariet............ccccceeviveieceevererenennnns 49
K ONTEONTATIONSSCENATTEE ........eiteitieeiet ettt bbbt bt b e st e s b e bt e bt eb e e bt e R b e b e e bt be s bt eb e e bt e ne e e e sbesbesbeebeenes 50
Forsvarets opgaver i 2025 i KONfrontatioNSSCENATIEL...........c.ccviiieiice et sre s 53
Seerlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i konfrontationsscenariet ............c.ccccooeeeeeeereverennnen. 55
KKONKLUSION ..ottt et e e e et e e et e e e e e et e et e ean e saeeaneerneees 58
PERSPEKTIVERING ..ottt et e e et e e e e e et e eaans 61
[ I N 63
L I N 64



Indledning

Formalet med denne rapport er at opstille scenarier for forsvarets fremtidige opgavelgsning i Arktis
til brug for det videre arbejde med at udvikle og sammensette forsvarets arktiske kapacitet. Denne
rapport tager udgangspunkt i de aktiviteter som forsvaret i dag har i Arktis og hvordan de kan &ndre
sig. Rapporten ser pa Arktis, som regionen kan tenkes at se ud i 2025, i forskellige scenarier og
undersgger, hvilke krav de forskellige scenarier stiller til forsvarets opgavelgsning: Hvordan ser
kystvagtsopgaverne ud i 2025, og hvilke konkrete aktiviteter ma forventes? Hvordan vil en
stormagtsrivalisering pavirke den rent militeere opgavelasning, og hvilke opgaver kan forventes for
Danmark som allieret nation i Arktis? Hvordan handteres kriser, og hvad er forsvarets opgaver i
krisestyringssammenhang?

Ved at opstille tre scenarier for hvordan den sikkerhedspolitiske udvikling i Arktis pavirker
forsvarets opgavelgsning — defineret som henholdsvis kystvagt, krisestyring og konfrontation —
sgger rapporten at afdaekke, hvilke militere og sikkerhedspolitiske valg Danmark star over for i
Arktis. Imidlertid skal Danmark ikke blot treeffe valg. Den danske sikkerhedspolitik i Arktis handler
ikke blot om, hvorvidt der skal flere skibe eller fly til omradet. Disse militaere kapaciteter ses som
elementer i en sammenhangende strategi for Kongerigets indsats i det arktiske omrade.

Netop fordi de militeere instrumenter er et element i en samlet strategi, viser scenarierne, at der —
uanset hvilken af de tre veje udviklingen gar — vil vere et behov for at styrke forsvarets
kapabiliteter i omradet. Kongeriget vil saledes under alle omstaendigheder have behov for at

udbygge sine arktiske kapabiliteter pa fglgende omrader:

e Overvagning for at skaffe et mere komplet billede af den ggede aktivitet i omradet

e Samarbejde med allierede for at @ge effekten af begraensede danske kapaciteter i et udstrakt
geografisk omrade, der, selv nar isen smelter, vil veere vanskeligt at operere i

e Koordination mellem militeere og civile enheder samt mellem forsvaret og gragnlandske

myndigheder

Overvagning, samarbejde og koordination vil imidlertid fungere pa forskellige mader, alt efter
hvilken vej udviklingen i Arktis gar. Siden rapportens fokus er udviklingen i Arktis, er det vigtigt at
klargare det udgangspunkt, ud fra hvilket udviklingen beskrives.

I denne rapport tages udgangspunkt i Forsvarets opgaver som de er beskrevet i Kongerigets
Arktiske strategi. Forsvaret har saledes “vigtige opgaver i Arktis, herunder

suvernitetshandhavelse”.!



Rapporten beskeeftiger sig ikke med ressortfordelingen, eller om denne skal endres som falge af
@ndringer i opgavernes sammensatning eller tyngde. Rapporten tager udgangspunkt i den
eksisterende opgaveportefglje, og ser pa scenarier for denne i ar 2025, herunder opgaver og

aktiviteter i medfer af Forsvarslovens §4, 7 og 14.

Rapporten tager udgangspunkt i, at der sker en vasentlig afsmeltning af havisen frem mod ar 2025,
0g varierer sine scenarier over udenrigs- og sikkerhedspolitiske forhold og forskellige tilstande
skabt af staternes handlemgnstre og af staternes villighed til at bruge internationale organisationer
til at lase mellemstatslige problemer. Rapporten tager ikke kun udgangspunkt i de arktiske stater.
De globale forhold og den internationale orden vil have en indflydelse pa, hvordan Arktis vil se ud i
2025. Der findes ingen endelig autoritativ definition af Arktis, men i denne rapport definerer vi
Arktis som det omrade, der ligger nord for polarcirklen. “De arktiske fem” er de stater, hvis kyster
graenser op til de ufordelte territorier omkring Nordpolen (Canada, Danmark, Norge, Rusland og
USA). De arktiske stater” er de stater, der har territorium 1 Arktis (de arktiske fem samt Finland,
Island og Sverige). Desuden er en raeekke stater og akterer uden direkte territoriel tilknytning til
regionen engageret i omradets forhold. Rapporten falger saledes definitionerne, der er fremsat i

Kongeriget Danmarks strategi for Arktis.’

Globaliseringen vil ogsa pavirke tilstanden i Arktis. Ikke-statslige aktarer, isar transnationale
firmaer, spiller en langt starre rolle end tidligere.* Samtidig har magtudgvelse faet et mere regionalt
fokus. De fleste stormagter koncentrerer sig om problemer i deres neeromrade; kun USA er en
betydelig magt i alle klodens afkroge.® Selve systemet er dog ogsd i konstant forandring. Den
enorme gkonomiske vakst i de asiatiske gkonomier kan betyde et magtskifte fra vest mod gst. |
horisonten lurer en tilbagevenden til en situation, der igen er defineret af den “harde” militeermagt,
hvor Kina — og muligvis Indien — kan udfordre den amerikanske dominans. Denne rapport har
anlagt en lidt useedvanlig vinkel pa den mest sandsynlige militarisering af Arktis. En stgrre militer
konfrontation i Arktis vil tage sit udgangspunkt i en rivalisering mellem egentlige supermagter og
dermed en — for nuvaerende ikke serlig sandsynlig — global konflikt mellem Kina og USA.
Konfrontationsscenariet er opstillet som det mest sandsynlige scenarie blandt mindre sandsynlige
scenarier og ser Kina som en trussel. Det er den logiske fglge af en tankegang, hvor det globale
system er bestemmende for de underliggende dynamikker i de scenarier, som opstilles i denne
rapport. At Rusland har starst potentiale til at optreede som regional stormagt, er ikke det samme
som, at Rusland ogsa har potentiale til at optreede som supermagt. Ruslands militeere potentiale er

stort, men Rusland vil pa samme tid veere interesseret i pa den ene side, at udviklingen er fredelig i



Arktis, og pa den anden side at Rusland fortsat er en arktisk stormagt. Begge dele skal ses i lyset af,
at landet i en overskuelig fremtid vil vaere underlagt de globale politiske forhold i sin ageren.® Det
er ikke det samme som, at Rusland ikke kan optraede som en stormagt. Denne rapport handterer
denne udfordring i krisestyringsscenariet ud fra en betragtning om, at Ruslands relative stilling i det
internationale system kun vil tillade Rusland at optreede som en regional stormagt i fraveer af en
supermagtsrivalisering i Arktis. Den primare udfordring er at sgrge for, at forandringerne i det

internationale system forlgber, uden at konflikter opstar.’

I denne rapport skelnes mellem supermagter, stormagter og almindelige stater. En ”supermagt” er
en stat, der qua sine magtressourcer er i stand til at projicere magt ind i alle klodens regioner. En
“stormagt” er en stat, der har stor indflydelse pa en specifik region. Som oftest har stormagter ogsa
mulighed for at blive supermagter pa lang sigt. Disse kategorier afspejler til dels den terminologi,

der benyttes inden for studiet af international politik.®

| de sidste to artier har Danmark forsggt at finde en rolle i en situation, hvor landet ikke leengere star
over for en konventionel trussel mod sin eksistens. Ifglge Forsvarskommissionen af 2008 vil denne
situation ikke andre sig far eventuelt p& den anden side af 2025.° Danmark har derfor haft — og vil
fortsat have — stor frihed til selv at fastleegge sine strategiske prioriteter. Global stabilitet og fortsat
globalisering er bade i Kongeriget Danmarks snavre interesse og et middel til at skabe en bedre
verden.™® Globalt har Danmark kun ringe indflydelse pa disse forhold, men i Arktis kan Kongeriget
spille en stor rolle gennem sin territoriale tilstedeverelse. | de kommende artier vil samspillet
mellem klimaforandringerne og et stigende behov for ressourcer formentlig skabe starre
kommerciel og politisk interesse i denne region. Som én af de fem arktiske kyststater kan
Kongeriget veere med til at fremme, at disse forandringer ikke farer til sikkerhedsproblemer. | det
haje nord er Kongeriget medansvarlig for at sikre stabilitet i et hjgrne af det internationale system.™*
| overensstemmelse med dette har de arktiske forhold faet stadig starre opmarksomhed i
udredninger og konkrete tiltag. Udenrigsministeriet og Grgnlands Hjemmestyre tog i 2008 initiativ
til et topmede i llulissat mellem repreesentanter for de fem arktiske kyststater.*? Det resulterede i en
feelles erklaering, som var et vigtigt skridt i tenkningen omkring forholdene i Arktis. Samtidig
udgav Hjemmestyret og Udenrigsministeriet et samlet strategiforslag for Arktis*3, som kan ses som
en forlgber for den arktiske strategi, der udkom i sommeren 2011. De sikkerhedspolitiske forhold i
Arktis blev ogs& behandlet i Forsvarskommissionens beretning fra 2008.** Denne rapport tager
afset i dette arbejde. Den vil forsgge at kortleegge de valg, som Kongeriget star over for inden for

sikkerheds- og forsvarspolitikken, som faglge af de nye udfordringer forandringerne i Arktis skaber.



Helt konkret undersgger rapporten, hvordan udviklingen i Arktis frem mod 2025 kan skabe
udfordringer for forsvaret inden for forskellige sikkerhedspolitiske tilstande. Rapporten forsgger
altsa at kortleegge forandringsmenstrene i Arktis med serligt fokus pa konsekvenserne for
forsvarets opgaver. Den benytter en scenariebaseret metode til at illustrere de generelle
udviklingstendenser i regionen. Scenarier er analytiske varktgjer, der kan benyttes til at illustrere de
overordnede udviklingstendenser i en ellers uforudsigelig fremtid. Denne rapport beskriver tre
forskellige scenarier, hvor forsvaret star over for unikke udfordringer. Scenarierne kan ses som
nedslagspunkter, der sammen beskriver den vifte af udfordringer og muligheder, man kan komme

til at sta over for.



Metode

I en omskiftelig verden er forandring et strategisk vilkar. Strategisk teenkning handler om at
gennemskue uforudsigeligheden og finde lgsninger pa de mest sandsynlige udfordringer. Det tager
tid at tilpasse sig nye forhold. Jo fer man opdager en udfordring, jo sterre sandsynlighed har man
for at finde en lgsning. | den forbindelse er en scenariebaseret metode det optimale veerktgj til at
skabe klarhed over den horisont af muligheder, som fremtiden kan forme sig efter.'

Hvad er et scenarie? Et scenarie er ét blandt flere bud pa, hvordan fremtiden kan tegne sig, ud fra
hvad vi ved i dag. Tilsammen beskriver flere scenarier et udfaldsrum for, hvordan fremtiden vil se
ud, og hvordan det vil pavirke et givent omrade. Skal man blive klogere pa fremtiden, skal man
laese ikke bare et, men flere scenarier. Et scenarie er en “hypotetisk begivenhedssekvens skabt for at
fokusere opmarksomhed péa kausalforhold og beslutningspunkter”.*® Det bliver dannet, ved at man
oplgser nutidens tendenser i faktorer, analyserer sammenhzangen mellem disse og pa den made
danner en model, der beskriver de forhold, man vil undersgge.'” Ved at fremskrive hvordan udsving
i de forskellige faktorer kan pavirke det forhold, man undersgger, far man en lang reekke forskellige
“fremtider” og en forstéelse af, hvilke faktorer der har storst betydning for udviklingen. Man kan
benytte denne veegtning til at udvelge de scenarier, der bedst beskriver mulighedsrummet af
forskellige ”fremtider”. Pa den made giver fa scenarier et overblik over den komplekse horisont af
muligheder, man star over for.'® Det er pd den made en metode til at gennemskue, hvilke
muligheder der er mere sandsynlige end andre.

Scenarier har vaeret en integreret del af strategisk teenkning siden 1950'erne. Metoden blev
oprindelig introduceret af den amerikanske forsvarstaenketank RAND til at gennemtaenke
Sovjetunionens handlemgnstre og finde de optimale amerikanske svar herpa. | en verden hvor
forkerte handlinger kunne have katastrofale konsekvenser, var det essentielt, at man havde et
overblik over sine handlemuligheder.'® Efter murens fald har de omskiftelige betingelser for
sikkerhedspolitik i en globaliseret verden gjort teenkning i scenarier til et grundvilkar for
sikkerhedspolitikken, og saledes anbefaler NATO scenarier som et af de vigtigste
forsvarsplanlagningsvarktgjer.?’ | scenarietzenkningen ligger blandt andet en anerkendelse af, at
selve processen med at opbygge scenarierne kan veere lige sa nyttig som det endelige produkt. Nar
man taenker nuveerende forhold ud i fremtiden, far man ogsa en bedre forstaelse af de dynamikker,
der udspiller sig i nutiden. Med scenarieeksperten Kees van der Heijdens udtryk er scenarier
"minder om fremtiden", fordi de demonstrerer fremtidige konsekvenser af nutidige handlinger.?* De

giver beslutningstagere et overblik over den situation, de star i i dag, og de konsekvenser, deres valg
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kan have i morgen. Scenarier giver mulighed for at tenke over, hvornar man vil treeffe beslutninger
— om beslutninger skal treeffes nu, eller om man skal afvente, at man far et bedre overblik — men

viser ogsa, at den made, man treeffer og implementerer beslutninger pa, har store konsekvenser.

Scenarier skal opstilles, sa de repraesenterer vasensforskellige udfordringer med tilhgrende krav om
nedvendige kapabiliteter.”” Den méde, som denne rapport opstiller scenarier p4, tager udgangspunkt
i en raekke faktorer for forandring inden for et givet omrade.* Der kan identificeres en rakke
faktorer for forandring (drivers for change). | denne rapport tager vi udgangspunkt i, at disse
faktorer udgares dels af klimaforandringerne og de muligheder for besejling og ressourceudnyttelse,
de abner, dels af den sikkerhedspolitiske situation i Arktis. Disse faktorer for forandring kan ses
som enten generelle udviklingstendenser (basic trends) eller usikkerheden eller forskellige udfald af
nogle faktorer for forandring (key uncertainties).?* | denne rapport har vi valgt at se
klimaforandringerne og de afledte muligheder som generelle tendenser. Grundlaeggende varieres
scenarierne over forskellige udfald af key uncertainties, mens udviklingen inden for basic trends har
det samme udgangspunkt i de forskellige scenarier. Det er ikke det samme som, at disse basic
trends vil se ud pa ngjagtig samme made i de forskellige scenarier.?> Der vil vare en interaktion
(rules of interaction) mellem de faktorer for forandring, der ses som generelle udviklingstendenser,
og de faktorer for forandring, som scenarierne varieres over. Det er denne interaktion, som fylder

scenarierne ud.

Faktorer for forandring ‘

v v

Udviklingstendenser i Forskellige udfald af
Arktis den politiske situation i
Arktis

Interaktion

e
==

Forskellige scenarier

Figur 1. Metode til opstilling af scenarier.

Denne rapport opstiller ikke forskellige scenarier for klimaforandringer. Det er den politiske

situation, som scenarierne varieres over. Det gar vi over to akser. Den ene handler om den globale
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situation. Vil der i 2025 vaere overlejring af en supermagtsrivalisering ind i det regionale arktiske
sikkerhedskompleks? Den anden akse handler om staternes villighed til at bruge internationale
aftaler og organisationer til at lgse deres uenigheder. Vil institutionelle lgsninger veere den
fremherskende politiske situation i Arktis i ar 2025? Scenarierne er i denne rapport varieret over
den politiske situation. Det er ikke det samme som, at alle udfald af den politiske situation i Arktis
er lige sandsynlige. De tre scenarier er ikke opstillet som tre ligeveaerdige og mest sandsynlige
scenarier. De er derimod opstillet med henblik pa at beskrive spektrummet af mulige udfald. Nar vi
eksempelvis beskeftiger os med Kina i konfrontationsscenariet, er det ikke, fordi vi anser det for
seerligt sandsynligt, men fordi vi har stillet os selv spgrgsmalet: Hvad vil i givet fald vere den mest
sandsynlige baggrund for militeer rivalisering i Arktis?

Opstillingen af scenarier kraever et robust kendskab til de faktiske forhold i en konkret kontekst, og
der er derfor behov for en grundig dataindsamling. Denne rapport er baseret pa ekspertudsagn,
interviews med praktikere, eksperter og beslutningstagere samt et litteraturstudie, som forberedte os
til at stille de rigtige spargsmal. En del af grundarbejdet blev udfart i forbindelse med et tidligere
studie af de arktiske forhold, hvor der blev foretaget 20 interviews med interessenter og eksperter i
Danmark, Grgnland, USA og Canada.?® | forbindelse med narvearende projekt er disse blevet
suppleret med yderligere interviews med personale i forsvaret i Grgnland, embedsmand i Danmark
og i Grgnland og eksperter i Danmark. | september 2011 afholdt Center for Militere Studier et
ekspertseminar i Kgbenhavn. En raekke akademiske eksperter — der kom fra institutioner i USA,
Norge, Finland og Sverige — blev bedt om at beskrive, hvordan de kunne forestille sig, at Arktis
udviklede sig til henholdsvis en konfliktfyldt og en fredelig region, herunder hvilke faktorer der
kunne drive udviklingen i den ene eller den anden retning. Ved seminaret deltog ogsa en reekke
beslutningstagere og administratorer, der alle direkte eller indirekte arbejder med arktiske forhold.
Seminaret skabte rammen om en dynamisk og kritisk dialog om arktiske forhold, hvor hypoteser
om de arktiske sikkerhedsdynamikker blev testet. Ved at skabe debat mellem praktikere og
akademikere og mellem reprasentanter for forskellige lande og arbejdsomrader blev der dannet et
overblik over den falles forstaelse af regionen. Det var maske endda endnu vigtigere, at seminaret

ogsa viste de brudflader, der eksisterer i ekspertmiljget.

Denne rapports forfattere kunne benytte seminaret til at fa trykpravet forskellige argumenter
omkring den arktiske regions dynamikker. Det er derfor vigtigt at understrege, at hverken

oplaegsholdere eller deltagere ved seminaret kan tages til indtegt for konklusionerne af denne
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rapport. Imidlertid har det vaeret en central del af tilblivelsen af denne rapport, at den er blevet til i
dialog med de personer, der til daglig arbejder med problematikken i Nuuk og Kgbenhavn, og i

dialog med eksperter pa omradet.

Netop fordi vores proces har veeret baseret pa en udforskende dialog, er vi blevet opmarksomme pa
de omrader, hvor forskere, der betragter processerne omkring Arktis udefra, har en anden opfattelse
end de praktikere, der er i processen. For os blev det saledes klart, at spargsmalet om militarisering
og institutioners betydning for den statslige ageren serligt havde eksperternes bevagenhed. Disse
diskussionspunkter var ogsa afspejlet i den akademiske litteratur og gav os saledes et skelet, som vi
kunne bygge scenarierne op omkring. | takt med at scenarierne tog form, blev der afholdt en raeekke
seminarer pa Center for Militeere Studier, hvor de forelgbige konklusioner blev vurderet og
kritiseret. Der blev bl.a. afholdt et ressourcepersonseminar, hvor repraesentanter for forsvaret, andre
grene af den offentlige administration og det politiske liv blev forelagt de forelgbige konklusioner
og fik mulighed for at vurdere, om konklusionerne stemte overens med deres oplevelse af, hvad der
rgrer sig pa omradet. Endelig har rapporten varet igennem en fagfellebedgmmelse ved professor

Nikolaj Petersen.

Man kan ikke beskrive alle de forskellige spor, som fremtiden kan fglge. Scenarier handler altsa
0gsa om at kunne begranse sin analyse — men at man gar det saledes, at de vigtigste
udviklingstendenser bliver reflekteret. Netop derfor har det veeret vigtigt for os at diskutere de
antagelser, der ligger bag scenarierne, sa bredt som muligt for at sikre os, at de afspejler bade
forskning og forvaltningens virkelighed. Denne rapport begranser sig til at beskrive Arktis frem
mod 2025. Dette tidspunkt ligger tilpas langt ude i fremtiden, til at regionen vil veere anderledes,
end den er i dag. 2025 er dog samtidig sa teet pa, at man har en realistisk chance for at beskrive
disse forandringer. Desuden svarer det til skaeringsdatoen for den seneste forsvarskommissions

beretning. Dette giver en vis sammenhang i den generelle strategiske teenkning.

Rapporten fokuserer desuden iseer pa de forskellige udfordringer, som forsvaret kan sta over for i
fremtiden. Rapporten beskriver saledes tre scenarier, hvor graden og typen af de militare
udfordringer er forskellige. Baggrunden for at rapporten har dette fokus er — udover at den
sikkerhedspolitisk udvikling har haft stor bevagenhed i debatten om Arktis, bade blandt eksperter
og i medierne — at Forsvaret er til stede i Arktis som et sikkerhedspolitisk redskab, samt at de
afledte opgaver har farsteprioritet i forsvarets opgavekompleks. Desuden er det bredere billede af

samspillet mellem civile og militeere opgaver allerede behandlet i et tidligere vaerk.?” Det betyder
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ikke, at rapporten ikke behandler de civile opgaver. Kongerigets Arktiske Strategi skriver, at
suveranitetshandhavelsen udegves af forsvaret ved synlig tilstedeveerelse i omradet, hvor bl.a.
overvagning er barende for opgaven. Herudover spiller forsvaret en vigtig rolle ift. varetagelse af
en raekke mere civilt relaterede opgaver”.?® Rapporten vil se p& hvordan kerneopgaverne og den
mere civilt relateret rolle vil se ud i 2025. Rapporten tager udgangspunkt i, at der kan opsta civile
kystvagtsopgaver, som forsvaret skal tage sig af som led i sin tilstedeveerelse i Arktis. Scenarierne
illustrerer, hvordan disse udfordringer kan handteres forskelligt alt efter omfanget af de militere

opgaver.

Scenarier dannes, ved at en reekke forhold fremskrives til et punkt i fremtiden — under indtryk af
forskellige versioner af varierende strukturelle vilkar. Hvert scenarie er sa at sige en strukturel
ramme, der betinger, hvordan aktarerne kan agere rationelt. Disse strukturelle vilkar bliver dannet,
ud fra hvordan staterne reagerer pa generelle gkonomiske, politiske og materielle forandringer. I det
falgende beskriver vi nogle af disse generelle vilkar og forandringer, der samlet set udger en model.
Scenarierne bliver skabt, ved at vi varierer, hvordan aktarerne reagerer pa disse forandringer.
Scenarierne illustrerer saledes, hvordan beslutninger i dag kan fa store konsekvenser for fremtidens

politik.

Rapportens fokus er at opstille scenarier, som kan illustrere, hvordan forandringerne i Arktis
pavirker det opgavekompleks, som forsvaret i dag varetager i regionen. Forsvarets opgaver bestar af
en kystvagtsopgave, der kan hjemtages af det grgnlandske selvstyre, og en
suveranitetshandhavelsesopgave, der ikke kan hjemtages i henhold til selvstyreaftalen.? |
forlengelse af Kongerigets arktiske strategi tager rapporten det udgangspunkt, at dette

opgavekompleks ogsa varetages af Forsvaret i 2025.

I dette dokument benytter vi "Kongeriget” og ”"Kongeriget Danmark™ til at betegne den enhed, som
de tre rigsdele i rigsfeellesskabet danner tilsammen. | forskningen om Arktis findes indtil flere
artikler om de komplekse politiske spil, der foregar mellem Kongeriget Danmarks tre rigsdele —
Danmark, Faergerne og Gragnland — herunder spgrgsmalet om Faergerne og Gragnlands
selvsteendighed.® Der er aktuelt en debat pd Fergerne og i Grgnland om deres fremtidige stilling i
forhold til resten af rigsfeellesskabet, og tilknytningen til Danmark er langt fra en given ting.
Feergernes og Grenlands selvstendighed er en lovfastet mulighed.®! Skulle Granland og Fargerne
veelge en fuld selvsteendighed, vil det selvsagt eendre forudsaetningerne for denne rapport. En

@ndring af de forfatningsmaessige forhold vil naturligvis ikke a&ndre scenarierne, men kan forandre
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det danske forsvars opgavekompleks i Nordatlanten — ogsa selvom rigsfallesskabets oplgsning ikke
ngdvendigvis ville betyde, at for eksempel det danske sgveern ikke vil have en tilstedevarelse i
omradet. Imidlertid er fokus for denne analyse, hvordan den arktiske region forandrer sig; ikke
hvordan Kongeriget eventuelt kunne forandre sig. Denne rapport tager udgangspunkt i, at alle tre
dele af Kongeriget star bag en falles arktisk strategi. | opbygningen af scenarierne forudsattes det,
at Kongeriget Danmark i hovedtraek bestar i sin nuveerende forfatningsmassige form og handler

som en enhed.

Rapporten bestar af to overordnede dele. Farste del fokuserer pa de regionale forhold i Arktis, som
de ser ud i dag. Ved at analysere de overordnede processer, der foregar i regionen, dannes en model
for forsvarets udfordringer i Arktis. Denne del bestar af tre afsnit. Det farste afsnit fokuserer pa
rammerne for forsvarets arbejde i Grgnland i dag og de muligheder, man har for at handtere
udfordringer i fremtiden. Forsvaret beskaftiger sig i dag primert med at overvage og markere
Danmarks tilstedeverelse pa havene omkring Grgnland samt at lgse kystvagtsopgaver for
Grgnlands Selvstyre. | fremtiden er det forandringer i disse opgaver, man skal veaere opmarksom pa.
De naste to afsnit analyserer aktivitetsmgnstrene pa havene omkring Grgnland. Den civile aktivitet
er primeert drevet af de gkonomiske muligheder inden for olie- og gasudvinding, fiskeri og transport
gennem Arktis. Den statslige aktivitet er derimod drevet af staternes gkonomiske, militeere og

politiske interesser.

Rapportens anden del beskriver selve scenarierne pa baggrund af den arktiske model. Den bestar
farst af et afsnit, der beskriver analysens forudsatninger, og hvordan modellen bliver brugt til at
udlede de tre scenarier. Disse tre scenarier bliver dernast praesenteret i de tre efterfglgende afsnit. |
kystvagtsscenariet er den starste forandring en forgget civil aktivitet pa havene omkring Grgnland.
Forsvarets stgrste udfordring bliver derfor at udfare sine kystvagtsfunktioner som led i sin
tilstedeveerelse. | krisestyringsscenariet har forsvaret ogsa travlt med at handtere en gget civil
aktivitet. Samtidig er forholdet mellem de arktiske stater dog preeget af mistro, og der opstar med
jeevne mellemrum kriser, nar staterne misforstar hinandens signaler. | konfliktscenariet har globale
storpolitiske spandinger forplantet sig til Arktis. Forsvarets primare opgave er derfor at opretholde

Kongerigets suveranitet i et militariseret miljg.
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Del | — Situationsdannende faktorer

Forsvaret i Arktis
Forsvaret varetager to overordnede typer af opgaver i Arktis. Den vigtigste opgave er at opretholde

Kongerigets suveranitet i det grenlandske territorium. Desuden fungerer forsvaret ogsa som
kystvagt efter aftale med det grenlandske selvstyre.*? Dette indebarer, at man bl.a. stér for
sgredning, miljgbeskyttelse, fiskeriinspektion og ssopmaling.®® Kystvagtsfunktionen deles med de
grgnlandske myndigheder, der som tommelfingerregel har ansvaret for sgterritoriet (inden for 3
sgmil fra kysten) og nogle funktioner til havs i forbindelse med rastofudvinding. Reelt set er disse
grenser dog flydende. De danske myndigheder er saledes primzrt ansvarlige for omradet mellem 3
og 200 sgmil fra kysten.** De to opgaver holdes samlet, fordi der derved opnas betydelige
stordriftsfordele. Selvstyreaftalen fra 2009 abner for, at Grgnlands Selvstyre kan hjemtage opgaver,

safremt man gnsker dette.*®

Forsvarets mere civilt orienterede aktiviteter hviler i dag i store treek pa den revision af
opgavelgsningen, som blev foretaget i 1977 med indferelsen af en 200-sgmiles gkonomisk zone, og
en beteenkning om redningsberedskabet fra 1984, som beskrev, hvordan redningstjenesten burde
indrettes, efter at amerikanerne neddroslede deres aktivitet pA Sendre Stremfjord.® Det var allerede
i 1960 besluttet at forsteerke redningstjenesten i Grgnland.®” Det sakaldte ”Vedel-udvalg” var
fremkommet med forslag pa baggrund af granlandsskibet Hans Hedtofts forlis i 1959, og en
forbedret redningstjeneste var etableret med flere danske helikoptere, inspektionsskibe samt en
stgrre inddragelse af det amerikanske forsvars enheder pa Grgnland. Det amerikanske forsvars
radarinstallationer, flyvebade og operationscentraler blev en integreret del af redningsberedskabet
pa Grgnland. Med en amerikansk neddrosling af aktiviteterne pa Sendre Stremfjord (i dag
Kangerlussuaq) var der brug for nyteenkning, hvilket beteenkningen fra 1984 afspejlede. Med
Danmarks overtagelse af de opgaver, der hidtil var blevet udfart af det amerikanske forsvar,
herunder isaer operationsfaciliteter til ledelse af redningsaktioner, blev redningstjenesten pa
Grgnland fra da af en starre del af forsvarets aktiviteter. Fiskeriinspektion pa Grgnland har veeret en
opgave for forsvaret i mere end hundrede ar, men i forbindelse med udvidelsen af det danske
ansvarsomrade til 200 sgmil skete der en tilpasning. Man fordoblede antallet af beseatninger til
inspektionsskibene og begyndte at indsette fly til regelmaessig overvagning. | farste omgang C130
Hercules og fra 1982 Gulfstream 111 indkabt til formalet.*® Ogsé dengang blev der lagt vaegt pa at
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lgse opgaverne i et internationalt samarbejde, eksempelvis blev der indgaet en aftale om
forureningsberedskab med Canada.

Grenlands Kommando (GLK) har hovedkvarter i Kangilinnguit (Grgnnedal) i det sydvestlige
Grgnland. Forsvaret har en permanent tilstedeverelse pa Kangerlussuaq (Sendre Stremfjord) til
stgtte for den luftgruppe, der regelmaessigt opererer herfra. Forsvaret driver desuden en reekke
mindre installationer, sdsom Forsvarets VVagt i Mestersvig og Station Nord, samt Siriuspatruljen i
det nordastlige Grenland. Hvert ar har man radighed over et inspektionsskib med helikopter i ca.
365 dage, inspektionsfartgjer/-kuttere i ca. 800 dage og et Challenger-patruljefly i ca. 120 dage.
Forsvarets opgavelgsning i Nordatlanten er naermere beskrevet i den arlige resultatkontrakt mellem
ministerium og styrelse.*®* Man benytter derudover forskellige former for satellitovervagning samt
frivillige meldetjenester.*® Thulebasen er pé visse omrader under amerikansk jurisdiktion og
fungerer som et centralt sikkerhedspolitisk bindeled mellem Danmark og USA.** | forsvarsforliget
for 2010-14 blev det vedtaget, at GLK leegges sammen med Fargernes Kommando til en felles

Arktisk Kommando.*? | skrivende stund er de nermere detaljer ikke fastlagt af forligskredsen.*®

Som mange af de eksperter, vi har talt med, understregede, er Grgnlands havterritorium sa enormt —
og forholdene sa ekstreme — at forsvaret kun i begranset grad kan have direkte indflydelse pa
begivenhederne. I tilfeelde af en starre ulykke er forsvarets primare handlemulighed at koordinere
en redningsindsats med de civile skibe, der befinder sig i omradet. Selvom forsvarets evne til at
reagere er vigtig, er forsvarets opgave sarligt at overvage, kontrollere og koordinere aktivitet i det

grgnlandske territorium.

Feaelles for forsvarets opgaver i Grgnland er, at de nasten udelukkende bestar i at handtere aktivitet i
det grenlandske omrade. Suveranitetshandhaevelsen foregar eksempelvis ved, at Forsvaret markerer
sin tilstedeveerelse i det grgnlandske territorium og demonstrerer, at man er i stand til at besvare
brud pa Danmarks suveranitet. Dette foregar primert i havet omkring Grgnland, idet forsvarets
kystvagtsaktiviteter primzrt handler om at overvage territoriet, kontrollere, at geeldende regler
overholdes, og skride ind over for eventuelle forstyrrelser af den offentlige orden. Der er saledes to
kilder til forandring i forsvarets opgaver og aktiviteter. For det farste kan forandringer i
trafikmgnstrene betyde, at forsvaret skal lgse flere eller anderledes opgaver. Disse forandringer kan
beskrives ud fra en analyse af forskellige aktgrers interesser i og mulighed for at vere til stede pa de
arktiske farvande. For det andet er det vigtigt at holde sig for gje, at forsvarets opgavelgsning i

sidste ende afhanger af Kongerigets politiske interesser. | et Arktis i forandring kan Kongerigets
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interesser forskubbe sig og dermed @ndre formalet med forsvarets tilstedeverelse i regionen. | den
arktiske model undersgger vi derfor bade, hvordan de forskellige faktorer &ndrer
aktivitetsmgnstrene i Arktis, om Kongeriget vil fa andre interesser som fglge af disse forandringer

0g, i sa fald, hvordan disse interesser vil @ndre forsvarets opgavekompleks.

Staten kan tilpasse sig @ndrede trafikmgnstre pa mange forskellige mader. Farst og fremmest er det
et spagrgsmal om prioriteter. Der er ikke en fast nggle for, hvor stor en tilstedeveerelse det kreever at
opretholde Kongerigets suveranitet. P4 samme made er det ikke givet, hvor mange
kystvagtsopgaver forsvaret skal lgse pa et ar. Kongerigets arktiske strategi taler eksempelvis om en
synlig tilstedevzrelse, et begreb, som det kan vare svert at kvantificere.** | sidste ende er det en
politisk afgarelse, hvor hgjt forsvaret skal prioritere sine kystvagtsopgaver. Det er derfor vigtigt at
understrege, at der ikke kan opstilles en entydig formel for, hvad en gget aktivitet og trafikmangde
betyder for forsvarets opgavelgsning. | maj 2011 underskrev medlemmerne af Arktisk rad en aftale
om eftersggning og redning, der opstillede en raekke lgse retningslinjer for, hvad der anses for et
godt redningsberedskab.* Som udgangspunkt danner disse retningslinjer en nedre graense for
Kongerigets prioritering af dette omrade. Implementeringen af sadanne aftaler sker ikke automatisk
og er et rent nationalt anliggende. Omvendt er den praktiske implementering af sadanne aftaler og
dermed den prioritet, opgaverne far, et signal, som afspejler i hvor hgj grad staterne gnsker at
understgtte de falles arktiske institutioner. Hvilken plads aftalerne og deres implementering far i
Kongerigets prioriteringer pa forsvarsomradet, er med til at forme Kongerigets stilling i forhold til
et internationalt samarbejde i Arktis. Det er i hgj grad forsvaret og den praktiske gennemfgrelse af
kystvagtsopgaverne, som i praksis skal demonstrere, om Danmark bakker op om det internationale

samarbejde og de indgaede aftaler.

Nar den politiske prioritering af forsvarets opgaver er foretaget, skal man finde ud af, hvordan man
gnsker at handtere disse udfordringer. Hvis der er tale om flere opgaver, kan det synes ligetil at gge
forsvarets kapaciteter. Dette kan ske ved at investere i flere af de eksisterende enheder, ved at
investere i ny teknologi eller ved at omlaegge den eksisterende struktur. Det er dog vigtigt at
understrege, at statens veerktgjskasse ogsa indeholder andre redskaber, der kan bruges til at handtere
bade suveranitetshandhaevelses- og kystvagtsopgaven. Forsvaret er ikke den eneste garant for
Kongerigets suveranitet. Staten kan handtere sine kystvagtsopgaver pa mange forskellige mader.
Forst og fremmest har man mulighed for at regulere den civile aktivitet gennem love og regler. Som

tidligere navnt er dette redskab sardeles anvendeligt i Arktis, hvor de enorme afstande kan gare det
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sveert at pavirke en situation direkte. Forsvaret vil i sa fald primert veere et kontrolorgan, der
overvager og kontrollerer den civile adferd i omradet. Der er isar et betydeligt potentiale for, at de
arktiske stater bliver enige om regulering gennem regionale og internationale organisationer og
fora. Eksempelvis er det den herskende opfattelse blandt eksperter i arktisk sgfart, at bedre regler
for krydstogtsejlads i Arktis er den bedste made at undga en ulykke af katastrofale dimensioner
pa.*® Disse vil mest hensigtsmassigt kunne etableres pd internationalt niveau i samarbejde med
krydstogtindustriens organisationer. En anden made at mindske statens byrder pa i forbindelse med
de nye udfordringer i Arktis er i hgjere grad at forlade sig pa, at de arktiske kystvagter samarbejder
om at dele kapaciteter eller deles om opgavelgsningen. Muligheden for at samarbejde vil vere
underlagt de serlige geografiske vilkar i Arktis. De store afstande i Arktis betyder, at der naeppe vil
veere stort overlap i de enkelte landes reekning med deres kystvagtsenheder, ogsa selvom der
etableres en betydelig national kystvagtskapacitet i Arktis i hver af de fem arktiske kyststater. Der
er stor forskel pa mulighederne for at dele beredskab i Arktis og sa eksempelvis i @stersgen.
Potentialet i Arktis ligger saledes snarere inden for overvagningssystemer og gensidig forsterkning
ved starre ulykker end inden for reguleere kystvagtsenheder. En reekke forhold peger i retning af en
gget interesse for at samarbejde (pooling and sharing) for at tage hgjde for en anstrengt
finanspolitisk situation i de fleste vestlige lande og for at fa rad til de nye kapaciteter, som en
forandret verden vil stille krav om. NATOs SMART defence er et eksempel pa at begraensede
ressourcer medfgrer nye og anderledes initiativer. Det svensk-tyske initiativ og initiativer ved
European Defence Agency er andre eksempler pa, at de europaiske lande i hgjere grad er begyndt
at teenke i feelles lgsninger. De fleste forslag inden for EU og NATO handler dog primart om de
harde militeere kapaciteter.*’ Der kan derfor veere en interesse i at holde lgsninger i Arktis adskilt fra
de store europeiske initiativer for ikke at fremme en ungdig militarisering af Arktis. Det gar den
sakaldte Stoltenberg-rapports anbefalinger sarligt interessante i forhold til denne rapports scenarier,
da den eksplicit tager stilling til de arktiske udfordringer og fokuserer pa de bladere
kystvagtsopgaver, som i dag udger hovedparten af forsvarets opgavelgsning i Arktis, snarere end pa
harde militeere opgaver. Stoltenberg-rapporten beskriver mulighederne for et gget nordisk
samarbejde p& en reekke omréder.*® Rapporten peger sarligt pA muligheden for, at de nordiske lande
samarbejder om en permanent overvagning af @stersgen og det nordlige Atlanterhav. I forhold til
Arktis foreslas det, at de nye kapaciteter, som forandringerne matte nadvendiggere, tilvejebringes i
et samarbejde mellem de nordiske lande. Dels af hensyn til de begraensede gkonomiske midler, dels

af hensyn til at opna en samlet starrelse, der kan understgtte en effektiv udvikling og ibrugtagning
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af systemet. Konkret gar Stoltenbergs idé ud pa at have tre faelles nordiske satellitter over Arktis.
Stoltenberg-rapporten foreslar endvidere generelt et bredere nordisk samarbejde om Arktis samt en
feelles maritim indsatsmulighed, som kan assistere ved sterre haendelser, eksempelvis med
redningskapacitet ved stgrre ulykker. Endvidere foreslas det at etablere en felles isbryderkapacitet,
som ogsa er egnet til arktiske forhold. Umiddelbart valgte Nordisk Rad kun at ga videre med en
mindre del af Stoltenberg-rapportens anbefalinger, og der pagar fortsat et arbejde med rapporten i
Nordisk Rads regi. Men Stoltenberg-rapporten er et eksempel pa, at der er en gget villighed til at
kigge efter felles lgsninger, ikke mindst i lyset af den finanspolitiske situation i Europa. En smastat
som Kongeriget Danmark ma forventes at kunne lgse flere af sine opgaver i samarbejde med andre

lande, ogsa i Arktis.

Der er allerede i dag samarbejde om opgaverne i Arktis pa tvers af de arktiske kyststater. Dels
uformelt og dels gennem regionale fora sasom North Atlantic Coast Guard Forum, hvor der blandt
andet samarbejdes om redningsberedskab.*® Der er i dag et grundlag for samarbejde, som realistisk
set vil kunne udbygges vaesentligt frem mod ar 2025. Der er inden for en lang reekke af
kystvagtsopgaver en felles interesse de arktiske kyststater imellem for at udbygge samarbejdet og
for at lgse opgaverne i feellesskab. Selv Rusland har peget pa samarbejdsmuligheden og har blandt

andet indgaet bilaterale aftaler med Danmark om at udbygge samarbejdet om kystvagtsopgaverne.>

Det er ogsd muligt at udlicitere eller privatisere visse kystvagtsfunktioner. Dette kan dog formentlig
kun veere en lgsning inden for fA omrader, da man derved mister den stordriftsfordel, der ligger i, at
Forsvaret allerede er til stede i forbindelse med suveranitetshandhavelsen. Det kommercielle
udbud af forskellige former for satellitovervagning og Air Greenlands kontrakt med Selvstyret om
helikopterberedskab er andre eksempler pa eksisterende ordninger med private virksomheder, som
vil kunne benyttes og udbygges i fremtiden for at imgdega de ggede udfordringer. Ud over at
supplere Forsvarets kapacitet med kapacitet, som kan kgbes ind pa kommerciel basis, kan man ogsa
forestille sig, at Forsvaret i sin opgavelgsning i gget grad kan traekke pa frivillige. Der eksisterer i
dag ordninger pa Grgnland, hvor befolkningen assisterer myndighederne med meldinger og
lignende. Nar man ser frem mod ar 2025, kunne man ogsa forestille sig disse ordninger yderligere
institutionaliseret og udbygget i lighed med, hvad der er tilfeeldet med Marinehjemmevernet. Nar
man ser pa forsvarets opgaver i ar 2025 i de enkelte scenarier, skal man saledes holde sig for gje, at

der kan vaere mulighed for at treekke pa mange forskellige ressourcer.
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Internationalt samarbejde er ikke kun relevant for kystvagtsopgaverne. En smastat som Danmark vil
ikke kunne modsta presset fra en stormagt alene. Statens sikkerhed afhanger primeert af Danmarks
deltagelse i det vestlige alliancesamarbejde, der er baseret pa NATO. Hvis der opstar en direkte
militaer trussel mod Kongerigets sikkerhed, vil man veere afhangig af stette fra storre allierede.” |
sidste instans er den danske sikkerhedspolitiske strategi baseret pa, at de andre NATO-medlemmer,
seerligt USA, vil hjeelpe Danmark i en tilspidset situation.®® En del af denne strategi handler om, at
stormagterne skal se Kongeriget som en vigtig brik i deres egen sikkerhedssituation.>® En
militariseret situation vil blive handteret i en alliancesammenhang, hvor stgrre magter tager den
overordnede strategiske kontrol. Kongerigets starste udfordring vil veere at vise, at man er dedikeret
til alliancen og at finde omrader, hvor man kan bidrage med szrlige ressourcer, f.eks. legitimitet,
specialviden om de lokale forhold, adgang til territorium eller lignende. Det danske forsvars
opgaver i Arktis er saledes dimensioneret af suveranitetshandhavelse, kystvagtsopgaver og en
reekke bredere strategiske overvejelser. Hvordan kan disse forhold forandre sig, og hvilken type

forandringer vil forandre det danske forsvars opgaver og aktiviteter i Arktis?

Faktorer for forandring i Arktis
To typer aktarer besejler de grenlandske farvande. Pa den ene side er der civile aktgrer, som

opererer lokalt pa det granlandske omrade. Stgrstedelen af disse er drevet af kommercielle
interesser, enten til havs eller til lands. Det kan f.eks. veere fiskeri, udvinding af olie og gas,
minedrift, krydstogtsejlads, industri eller sgtransport gennem de arktiske vande. Forandringer i
udfordringerne for det danske forsvar kan derfor forudsiges ud fra samfundets gkonomiske
strukturer. Pa den anden side skal forsvaret ogsa handtere udenlandske staters ageren i Grgnlands
naeromrade. Disse staters aktivitet skal forstas ud fra deres overordnede politiske interesser og deres
muligheder for at agere i den arktiske region. Modellen kraver altsa en separat analyse af staternes
overordnede strategiske interesser og de politiske vilkar i regionen.

Arktis er et enormt, goldt, gde og utilgengeligt omrade, mestendels dakket af hav og is.
Trafikmangden i regionen afhaenger derfor af, om der er potentielle gevinster, der er sa store, at de
er verd at trodse de vanskelige forhold for. Hvis det pa sigt bliver nemmere at agere i Arktis, vil
flere aktarer fa mulighed for at gare dette. Pa lang sigt afhaenger de forskellige akterers adferd af
fem eksogene faktorer: klimaudviklingen i Arktis, udviklingen i isrelaterede teknologier,

tilstedevaerelsen af naturressourcer, den globale gkonomiske udvikling og den globale politiske
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udvikling. De tre fgrstnaevnte hanger teet sammen med regionale forhold, mens de to sidstnaevnte er
globale.

Den regionale klimaudvikling har en enorm betydning for, om civile eller statslige aktgrer har
mulighed for at operere til havs. Isens udbredelse varierer betydeligt fra sommer til vinter.>* Om
vinteren kan store dele af de grgnlandske have ikke besejles pa grund af havisens udbredelse. Om
sommeren treekker isen sig langt tilbage og tillader sejlads langt mod nord. I de seneste artier har
isen trukket sig lzengere tilbage end tidligere, og meget tyder pa, at de globale klimaforandringer
star bag denne udvikling.>® De fleste klimaforskere regner med, at den globale opvarmning i
fremtiden vil &bne endnu sterre havomrader for sejlads.”® Dette vil &bne Arktis for bade kommerciel

og militeer aktivitet.

Pa samme made kan den teknologiske udvikling fa enorm betydning for akterernes mulighed for at
operere i det arktiske omrade. Teknologier kan gare det nemmere at agere under arktiske forhold.
Eksperter fremhaver bl.a. bedre og billigere isforsterkning af eksisterende skibe og skibstyper,
ubemandede platforme, billigere og kraftigere satellitter og radarudstyr som eksempler pa
teknologier, der i fremtiden kan gare regionen mere tilgengelig. Teknologiske investeringer falger
generelt de overordnede behov, og den teknologiske udvikling tilpasser sig derfor den politiske og
gkonomiske udvikling. Denne tendens har en selvforstarkende effekt, idet nye teknologier pa et
omrade vil fremme nye opdagelser og ny teknologi pa andre omrader. | de kommende artier vil man
formentlig se betydelige fremskridt i udviklingen af isrelaterede teknologier. Det er dog umuligt at

forudsige, hvor store disse fremskridt bliver.

Samtidig er tilstedeveerelsen af naturressourcer er en anden ubekendt i ligningen. De arktiske
gkonomier er nasten udelukkende drevet af udnyttelsen af naturressourcer.®” Fund af nye ressourcer
kan gare det mere interessant for civile og statslige aktgrer at agere i Arktis. Ifglge United States
Geological Services (USGS) kan en stor del af verdens uopdagede olie og gas befinde sig i Arktis.*®
Starstedelen af disse ressourcer befinder sig formentlig inden for de arktiske kyststaters graenser,
seerligt i omraderne nord for Rusland.*® F.eks. tyder meget p4, at der kan findes betydelige olie- og
gasreserver i havene vest og nordgst for Granland.® Fiskeri og mineraludvinding er ogsé vigtige for
den arktiske gkonomi, omend potentialet her er langt mindre.®* Potentialet i disse industrier er dog

meget uforudsigeligt og afhanger af udviklingen i de andre faktorer.
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Globale forhold, ikke mindst udviklingen i den globale gkonomi, har stor betydning for udviklingen
i den arktiske region. Vi lever i dag i en globaliseret verden, hvor varer og tjenester konstant
krydser landegraenser. Forhold i Asien kan fa betydning i Amerika og vice versa. Den arktiske
gkonomi vil formentlig blive bygget op omkring udvinding af naturressourcer, serligt olie og gas.
Aktivitetsniveauet i Arktis er derfor fglsomt over for udsving i prisen pa disse ressourcer. Stiger
prisen pa olie, vil kommercielle aktgrer have et starre incitament til at udvinde olie i Arktis. Det er i
dag umuligt at forudsige preecist, hvordan disse priser vil udvikle sig i de kommende artier. Man
skal stte spargsmalstegn ved, om globaliseringen bare vil fortsatte uzndret.®” Men i denne rapport

forudsatter vi, at globaliseringen ogsa vil fortsztte i 2025.

Zndringer i de globale politiske forhold vil ogsa have betydning for de arktiske forhold. Politisk er
verden praeget af forholdsvis fredelige forhold mellem de starste stater. USA er stadig den eneste
stat, der kan projicere magt ind i alle verdens regioner. Rusland, EU, Indien, Kina og Japan praver
alle at iscenesztte sig som regionale stormagter.®® Samtidig foregér der et globalt magtskifte. Nogle
af de regionale stormagter forsgger at opbygge et magtcenter, der kan blive en global modpol til
USA.% P4 lang sigt har Kina og Indien gode kort p& hénden p& grund af deres dynamiske
gkonomier og store befolkninger. Beijing synes at forfalge en beroligelsesstrategi, hvor man vil
holde forholdet til andre magter i ro for i stedet at fokusere pa at holde gang i den enorme
gkonomiske vaekst.®® Rusland holdes tilbage af en raekke strukturelle forhold, herunder demografisk
ubalance og en ressourcebaseret, udynamisk gkonomi. Veeksten i Ruslands gkonomi stammer fra
salg af naturressourcer snarere end en reel industriel udvikling.®® En raeekke indenrigspolitiske
forhold samt relativt lave gkonomiske vaekstrater ger, at Japan og EU naeppe vil udfordre status
quo.®” Magtskiftet vil dog formentlig tage lang tid. | de kommende &rtier vil USA formentlig
bibeholde sin position som verdens eneste supermagt. Den politiske udvikling vil afhaenge af, i hvor
hgj grad de nye stormagter er i stand til at koncentrere magt, hvor aggressivt de er villige til at
benytte den, og hvordan USA reagerer pa magtforskydningerne. Disse forhold kan sagtens forplante
sig til Arktis. Pa ekspertseminaret i september 2011 i Kgbenhavn var der generelt set enighed om, at
USA og Rusland er de to vigtigste aktarer i Arktis, mens bade Kina og EU har forsggt at pavirke
regionen. Et land som Indien blev generelt set vurderet at veere for langt vaek og at have for fa
direkte interesser i Arktis til at fa en betydning inden for de naeste artier. Globale spandinger, der

omfatter USA, Rusland, Kina eller EU, kan saledes forvaerre forholdet mellem de arktiske magter.
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I den forbindelse er serligt Kina interesseret i at kunne handle i Arktis, hvad der giver vigtige
mangvremuligheder over for Rusland og USA. Man har blandt andet investeret i skibe, der kan sejle
i Arktis, hvilket har faet nogle vestlige kommentatorer til at advare mod kinesiske
stormagtsambitioner i det hgje nord. Vurderingen pa ekspertseminaret i Kgbenhavn i september var,
at der ikke er noget, der tyder pa, at kinesiske stormagtsambitioner vil materialisere sig i regionen.
Kina er primart optaget af Arktis i skonomisk perspektiv.®® P& den anden side har Kina et

potentiale for at kunne optreede som en markant stormagt i Arktis i ar 2025.

Analysemodellen i denne rapport fokuserer pa den regionale udvikling i Arktis. De fem eksogene
faktorers pavirkning af den regionale udvikling afhanger af den politiske udvikling i Arktis. Den
regionale dynamik har bade en civil og en militer dimension, der spiller sammen med de globale
faktorer. Ved at sammenholde disse to dynamikker med de ovennavnte faktorer kan man derefter
udlede tre scenarier. Det er her tydeligt, at der er forskel pa, om forandringer stammer fra
forholdene inden for regionen, eller om de skyldes eksogene chok i de globale processer. | det
falgende vil vi se pa, hvordan henholdsvis civile og militaere aktiviteter i Arktis kan blive pavirket

af eksogene faktorer.

Civil aktivitet i Arktis
Forsvarets opgaver i forbindelse med den civile aktivitet i Arktis hanger snavert sammen med de

lokale forhold i Grenland. Denne kommercielle aktivitet kan inddeles i fem overordnede former for
aktivitet: fiskeri, energiressourcer, landindustri, turisme og sejlads. I dag er fiskeri den
altoverskyggende ressource for de arktiske gkonomier — dette erhverv star for ca. 85 % af
Gronlands eksport, og store dele af trafikken omkring Gragnland bestar af fiskerifartajer.®® Der er
ikke enighed blandt de eksperter, vi har talt med, om, hvordan fiskeriet vil udvikle sig i fremtiden.
Fiskebestandenes fremtidige manstre afhaenger af mange forskellige faktorer og er som sadan
umulige at forudsige. En del geologer vurderer dog, at klimaforandringer vil bedre forholdene for
det arktiske fiskeri.

Potentialet i denne sektor bliver dog overskygget af muligheden for at udvinde naturressourcer,
serligt olie og gas. De geologi- og klimaeksperter, vi har talt med, er enige om, at det er usikkert,
om og hvor man kan finde disse ressourcer. Det vurderes, at omraderne vest og nordgst for
Grenland er blandt de steder, der har potentiale. Eksperterne vurderer, at de bedste muligheder pa
kort sigt er i de vestlige omrader, mens udvindingen i nordgst formentlig farst vil veere mulig pa

den anden side af 2025.° Isen i disse farvande er den starste forhindring for de videnskabelige
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undersggelser og for en eventuel efterfalgende udnyttelse. Man seetter derfor sin lid til
klimaforandringerne og teknologiske landvindinger. Desuden skal olieprisen ligge pa et stabilt hgjt
niveau, for det kan betale sig at udvinde olie og gas i Arktis.”* Hvis en sddan produktion bliver
etableret omkring Grenland, vil forsvaret sta over for betydelige udfordringer. Det granlandske
selvstyre er ansvarligt for miljgindsatsen i forbindelse med rastofudvinding. Man har blandt andet
sgrget for, at oliefirmaerne er kontraktligt bundet til selv at stille beredskab til radighed. I praksis vil
forsvaret dog skulle stille med operativ kapacitet i tilfeelde af en starre ulykke. Alt andet lige vil
trafikken omkring Grenland ogsa blive forgget. Man skal her holde sig for gje, at en starre ulykke
vil kraeve en sa stor kapacitet, at den vil veere ulgselig for forsvaret i den konkrete situation. Selvom
operative kapaciteter har en betydning, er det vigtigere, at man forebygger disse ulykker gennem
regulering og udvikling af standarder og sikrer, at det er muligt at koordinere en indsats ved hjelp
af civile fartgjer i omradet. De sarlige arktiske klimatiske udfordringer og omradets geografiske
udstraekning vil ogsa i 2025 betyde, at det er et farvand, hvor man skal tage sarlige forholdsregler.
De serlige forholdsregler er derfor ogsa den vigtigste faktor for, hvor effektivt et statsligt
redningsberedskab kan vere. Et tilstraekkeligt beredskab i Arktis kan i praksis kun etableres, hvis de
civile akterer har taget deres forholdsregler: Det er disse s&rlige forholdsregler som bgr kodificeres

i forbedrede feelles normer og standarder.

Pa land er der mulighed for at udvinde mineraler og sjeeldne jordarter eller etablere energiintensiv
industri, f.eks. aluminiumssmeltning, der udnytter vandkraft. Flere af de eksperter, vi har talt med,
understregede, at teknologien allerede er til stede til at etablere disse erhverv under arktiske forhold.
Den stgrste udfordring er, at disse former for aktivitet har sveert ved at konkurrere pa
verdensmarkedet.”? Da disse aktiviteter foregér pa land, vil de som hovedregel vere uden for
forsvarets nuvarende opgavelgsning og i stedet veere en del af Selvstyrets egen
myndighedsudgvelse. Forsvarets primare udfordring vil veere den ggede private skibsfart til og fra
eventuelle anlag, der i omfang vil vare langt mindre end udfordringen i forbindelse med olie- og

gasudvinding.

En betydelig del af trafikken i de grgnlandske have er uafhangig af den grgnlandske gkonomi. | de
seneste ar er krydstogtsejladsen langs de grenlandske kyster mangedoblet. | takt med at havisen har
trukket sig tilbage, er disse skibe begyndt at sejle leengere mod nord. Vaksten i disse krydstogter er
afhaengig af den globale efterspargsel og af, om klimaforholdene fortsat holder de grgnlandske
farvande &bne om sommeren.” P4 lzngere sigt kan Nordvestpassagen blive en alternativ rute for

kommercielle transportskibe mellem Asien og Europa.”* De vanskelige arktiske forhold ger dog, at
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denne rute formentlig primeert vil vere attraktiv for fa rederier, der specialiserer sig i arktisk sejlads.
Ifalge rederieksperter vil dette selv for disse aktarer kraeve, at havisen treekker sig endnu laengere
tilbage, at der sker betydelige teknologiske landvindinger, at verdensmarkedspriserne er stabile, og
at de arktiske kyststater afholder sig fra at leegge hgije afgifter p& brug af passagerne.” Igen skal
man veere opmarksom pa, at man risikerer ulykker med mange menneskeliv pa spil i sveert
tilgeengelige egne og dermed ulykker af et omfang, hvor antallet af forsvarets operative kapaciteter
er mindre afgerende. Realistisk set ligger den vigtigste indsats i at forebygge ulykker og opbygge
koordineringsvaerktgjer. Efter saledes at have beskrevet civile aktiviteter vil vi vende os mod

statslige aktiviteter i Arktis.

Statslig aktivitet i Arktis
Forsvarets hovedopgave i Arktis er opretholdelse af Kongerigets suveranitet.’® Forsvarets

opgavekompleks er derfor afhaengigt af, hvordan de politiske forhold mellem de arktiske stater
udvikler sig. Sammenfattende kan man sige, at staterne er drevet af gkonomiske, militere og
politiske interesser.”” @konomisk gnsker staterne at sikre, at deres virksomheder opnér s& mange af
de ovennavnte gkonomiske fordele som muligt. Dette skal som regel ses i et starre perspektiv, hvor
gkonomisk vaekst kan veksles til magt pa et globalt plan. Pa ekspertseminaret blev det fremhaevet, at
staterne gkonomisk set fokuserer pa olie og gas samt den kommercielle adgang til sejlruter. Fra et
militeert perspektiv er Arktis vigtig for stormagterne pa grund af regionens placering mellem
Rusland og USA. De fleste eksperter fremhaver, at Arktis — i det meget lidt sandsynlige tilfelde af
krig mellem stormagterne — vil have stor geostrategisk betydning, blandt andet som
affyringsomrade for ubadsbaserede ballistiske missiler. De arktiske territorier kan have stor politisk
betydning som del af de historier om nationalt feellesskab, som holder hver enkelt stat sammen.”
Feelles for staternes interesser er, at de er naert forbundne med graensedragningen i Arktis. Hvis de
arktiske fem kan dele det arktiske sgterritorium mellem sig, vil de alle fa nemmere ved at forfalge

deres gkonomiske og politiske mal.

Staterne kan bruge bade diplomatiske og militere verktgjer til at forfglge disse interesser. |
skrivende stund er de politiske forhold i den arktiske region indlejret i et net af internationale
institutioner, der gar diplomatiske relationer vigtigere end militeere styrkeforhold. Institutionerne er
rammer for lgsning af udfordringer, der er feelles for alle de arktiske stater. De er afhangige af, at
staterne anser dem for at veere relevante og overholder de beslutninger, der treeffes. Pa den made

understatter staternes konkrete handlinger den institutionelle orden.
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Som en af eksperterne fremhaevede pa seminaret i Kgbenhavn, vil FN's havretskonvention
(UNCLOS) vere den vigtigste institution i Arktis, sa leenge greensedragningsproblematikken far
farsteprioritet.”” UNCLOS definerer ydergraenserne for staternes rettigheder til de arktiske
havomrader ud fra, hvordan de sakaldte ydre undersgiske kontinentalsokler geologisk er forbundet
med soklerne inden for 200-sgmil-graensen.®® De facto stotter alle fem arktiske stater UNCLOS,
omend USA ikke har ratificeret traktaten.®" Reglerne inddeler havene i forskellige zoner alt efter
afstanden til kysten, og inden for de forskellige zonetyper har staterne forskellige grader af
jurisdiktion. UNCLOS giver den enkelte kyststat ret til at regulere skibstrafikken i eget territorialt
farvand, rettigheder til alle naturressourcer i den sakaldte gkonomiske zone samt rettigheder til
ressourcerne pa havbunden (men ikke til vandsgjlen over), sasom olie og gas ud til den ydre
undersgiske kontinentalsokkel. Havretseksperter understreger, at greenserne formentlig vil blive
draget gennem bi- eller trilaterale forhandlinger mellem de involverede stater. Kun i tilfeelde af
uenighed vil staterne traekke hinanden for forskellige retsinstanser, hvorved tvisten afggres ifglge
UNCLOS' regler.?” Forhandlingerne mellem staterne vil derfor afspejle UNCLOS' regler (idet man
ellers risikerer at blive hevet i retten), men i sidste ende ogsa veere et resultat af politiske
overvejelser. Fordi processen i sidste ende afhaenger af staternes forhandlingsvillighed, er det
vanskeligt at sige, hvor leenge UNCLOS-processen vil lgbe. De farste reelle forhandlinger vil
formentlig ga i gang i slutningen af det indeveerende arti, men kan vare i artier alt efter staternes

velvilje.

Andre institutioner former ogsa samarbejdet mellem staterne i Arktis. P& ekspertseminaret i
Kabenhavn i september var det den fremherskende opfattelse, at hvis
greensedragningsproblematikken bliver lgst, vil andre udfordringer komme pa dagsordenen, og nye
institutioner kan komme i forgrunden. Arktisk Rad er et mellemstatsligt forum for de arktiske stater.
Dets medlemsskare bestar af alle otte arktiske stater, mens en raekke eksterne aktagrer med interesse i
Arktis har observatarstatus.®® Arktisk R&d fungerer primzrt gennem lgst definerede processer, hvor
man forsgger at skabe en falles bevidsthed om udfordringerne i Arktis.®* Nogle af eksperterne
fremheevede ogsa, at Arktisk Rad pa sigt kan udvikle sig til en egentlig regional institution for
handtering af felles udfordringer. Den Internationale Maritime Organisation (IMO) er et organ
under FN, der fremmer samarbejde og regulering af skibsfart pa globalt plan. I Arktis har man
blandt andet opstillet en raekke guidelines for skibsfart.2> Som en af eksperterne, som vi talte med,
understregede, har nogle af de arktiske stater presset pa for at fa skabt mere regulering gennem
IMO, men arbejdet med dette er forholdsvis langstrakt og meder til tider modstand fra enkeltstater,
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der vil forsvare sarinteresser.’® Desuden har nogle stater luftet muligheden for at gare Arkis til
internationalt omrade — en model, man blandt andet har set i Antarktis. Dette har dog mgdt sa stor

modstand fra de arktiske stater — serligt de arktiske fem — at denne mulighed ikke synes realistisk.?’

Staterne forfglger samtidig deres interesser gennem militeer tilstedeveerelse. | takt med at de arktiske
have bliver isfri, vil staterne ogsa skulle vare militzrt til stede pa et storre omrade.®® Den militere
dynamik kan have en selvforsterkende effekt pa grund af sikkerhedsdilemmaet. Militeere
opgraderinger kan blive tolket af andre lande som et forsgg pa at forskyde den militeere balance,
hvilket far de pagaeldende lande til selv at opgradere deres udstyr. Pa den made kan en spiral af
gensidige fejltolkninger starte en militarisering.®® Der findes allerede nu flere eksempler pé dette.
Da Danmark i forbindelse med det seneste forsvarsforlig annoncerede, at man ville etablere en
Arktisk Kommando og en arktisk indsatsstyrke, skabte dette bekymringer i de andre hovedstader.®
Flere af eksperterne pa ekspertseminaret naevnte, at en Arctic Command (Arktisk Kommando) og en
Arctic Reaction Force (Arktisk Indsatsstyrke) af mange iagttagere blev tolket som et optrappende
skridt fra dansk side. Ogsa debatten om en dansk udstationering af kampfly i Arktis og
udskiftningen af de udtjente ”Agdlek-orlogskuttere med mere moderne ”Knud Rasmussen”-
inspektionsfartgjer er af nogle iagttagere blevet fejltolket som en dansk militarisering.”* Ingen af de
arktiske stater gnsker konflikt, men noget, som kan ses som en oprustning, vil kunne give
usikkerhed og sveekke tilliden hos andre stater og bevirke, at disse ruster op — for en sikkerheds
skyld — hvilket eskalerer en militarisering. Det er derfor ikke uvesentligt, hvordan forsvarets

konkrete tiltag og kapacitet sammensattes og praesenteres.

Den diplomatiske og den militeere dynamik haenger til dels sammen. Som navnt ovenfor er de
arktiske institutioner afhangige af, at staterne falger feelles beslutninger i praksis. Hvis det
diplomatiske samarbejde bryder sammen, bliver den militeere dimension tilsvarende vigtigere.*” | s3
fald vil Arktis blive en region, hvor det danske forsvar vil skulle vere langt mere aktivt for at
opretholde Kongerigets suveranitet. Som udgangspunkt er det dog vigtigt at understrege, at de
centrale arktiske stater har en interesse i at opretholde det nuveerende institutionelle setup. Denne
pointe blev understreget pa ekspertseminaret i Kgbenhavn i september, hvor der generelt set var

konsensus om, at der skulle et betydeligt eksogent chok til at destabilisere regionen.

Hvis man ser pa regionens aktarer enkeltvis, er det tydeligt, at de vigtigste akterer bakker op om
den nuveerende udvikling. USA og Rusland er regionens vigtigste aktagrer. Rusland besidder unikke
kapaciteter til at agere i Arktis. Selvom den er blevet beskaret betydeligt i forhold til styrkeniveauet
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under Den Kolde Krig, er den russiske nordflade i dag stadig regionens sterste militeere magt. Det
russiske militaer er generelt tilpasset til at operere under arktiske forhold.*® Man har sdledes mange
enheder i omradet, blandt andet ubade, omkring ti starre overfladefartgjer, indtil flere lettere
fartgjer, luft- og landkapabiliteter samt den starste isbryderflade. Det er en stor haemsko for den
russiske mangvredygtighed, at disse enheder er i forholdsvis darlig stand, og der mangler midler til
vedligeholdelse og opgraderinger.** Ruslands diplomatiske styrker ligger primaert i dets tilslutning
til UNCLOS og medlemskabet af Arktisk Rad. Omvendt star Rusland uden for de vestlige
sikkerhedsalliancer, der binder de resterende aktgrer sammen. Ruslands overordnede strategi er
defineret af landets enorme energiressourcer, der giver Moskva betydelige skonomiske og politiske
veerktgjer i forhold til Vesten.” | Arktis har Rusland derfor sarlig interesse i at f& rolige forhold il
at udvinde de enorme energiressourcer, der er til stede pa det russiske territorium.® Langt de fleste
kendte ressourcer findes pa det territorium, som Rusland allerede har krav pa i henhold til
UNCLOS, og Rusland star til at fa flere ressourcer, hvis de nye greenser bliver tegnet i henhold til
principperne fastlagt i UNCLOS. Samtidig har Rusland betydelig militeer interesse i Arktis.
Eksempelvis befinder to tredjedele af Ruslands sgbaserede atomspraenghoveder sig i perioder pa
ubéde, der opererer fra baser i Arktis.®” Endvidere er Thuleradaren potentielt en vigtig geostrategisk
brik i et missilforsvar, som Rusland er steerkt imod, blandt andet fordi russiske interkontinentale
atommissiler potentielt skal passere hen over Arktis. Pa ekspertseminaret i Kgbenhavn i september
2011 blev det desuden fremhavet, at Arktis spiller en vigtig rolle i den russiske identitet og
indenrigspolitik. Man ser derfor tit symbolske udmeldinger vedrarende ejerskab til Arktis,

eksempelvis da en russisk miniubad plantede et flag pa havbunden omkring Nordpolen.

Sammenlignet med Rusland har USA relativt fa arktiske enheder. Man har nok betydelige militzere
installationer i Alaska, men mangler generelt set kapaciteter, der er specielt tilpasset arktiske
forhold, blandt andet har man meget f& isbrydere.*® Overordnet set er det amerikanske militaer
derfor mindre tilpasset til at operere under arktiske forhold. USA’s generelle militere, skonomiske
og politiske styrke ger dog, at man kan balancere Rusland. USA er et aktivt medlem af Arktisk Rad,
men star samtidig uden for UNCLOS. Man er allieret med neesten alle de stater, der kan operere i
Arktis (minus Rusland og Kina). Den amerikanske ekspert pa ekspertseminaret understregede, at
Washington generelt er blevet mere opmarksom pa de arktiske problematikker. Man ser primeert
Arktis i et militzert lys, selvom man i stadig hgjere grad begynder at fa gjnene op for de gkonomiske
muligheder i omradet. Man gnsker at undga at have en svag nordlig flanke i tilfeelde af en

konfrontation med en stormagt i fremtiden. Der foregar derfor en debat om, hvordan man skal
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opgradere sin operative evne i Arktis. F.eks. er det blevet foreslaet, at man skulle stationere 20 % af
USA’s samlede beholdning af det avancerede jagerfly F-22 Raptor i Alaska, omend det er muligt, at
dette bliver blokeret af udgiftsmassige arsager.*® P& ekspertseminaret i Kgbenhavn i september
2011 blev det dog fremhavet, at USA’s arktiske interesser skal ses 1 en global sammenhang. USA
forsgger at undga spaendinger i forhold til andre magter, og derfor vil man om muligt undga
konfrontationer i Arktis. Til en vis graense vil man derfor vare eftergivende over for seerkrav fra

andre stormagter.

Kongeriget Danmark, Canada og Norge har en vis diplomatisk indflydelse i kraft af deres
territorielle tilstedeveerelse i Ishavet. Militert set kan ingen af disse stater pa nogen made falge med
stormagterne. Hvis Arktis bliver militariseret, vil disse stater derfor blive drevet af deres generelle
strategiske interesser og konsolidere deres alliance med USA. Sa lenge internationale institutioner
spiller en betydende rolle i regionen, har de dog gode muligheder for indflydelse. De arbejder derfor
pa at opretholde status quo. Arktis er vigtig for dem af flere arsager. @konomisk set kan adgangen
til ressourcer veere med til at skabe vaekst. Samtidig har de arktiske omrader en vigtig rolle at spille

for den nationale identitet — maske sarligt i Canada, men bestemt ogsé i Danmark og Norge.'®

Selvom Kina befinder sig langt fra Arktis, spiller landet alligevel en birolle i regionen. Dels som
aktiv videnskabelig og kommerciel aktgr. Dels pa grund af andres forventning om, at Kina pa lang
sigt kan blive en militeer supermagt. Pa ekspertseminaret i Kgbenhavn i september 2011 blev det
fremheevet, at Beijing har sveert ved at opna status i Arktisk Rad pa grund af afstanden mellem Kina
og Arktis. Snarere forsgger man at isceneseette sig selv som en global supermagt, der har interesse i
alle regioner. | Arktis er Kina primeert drevet af kommercielle interesser, sarligt i forhold til kontrol
med de sejlruter, der pa sigt kan gare transport mellem Kina og Europa billigere. Beijing frygter, at
de arktiske stater ikke vil dele de gkonomiske muligheder med andre. Kina har derfor forsggt at fa
indflydelse gennem Arktisk Rad. Pa seminaret i Kgbenhavn blev det dog fremhaevet, at Arktis
fylder meget lidt i den Kinesiske bevidsthed sammenlignet med andre regioner. Den generelle
kinesiske strategi fokuserer pa at berolige de andre stormagter, hvad angar Kinas intentioner, i takt
med at landet vokser gkonomisk. Det er derfor forholdsvis usandsynligt, at Beijing vil risikere at
forsure forholdet til de andre magter for at opna resultater i et omrade, der star langt nede pa den
kinesiske prioriteringsliste.’” Det er derfor mest sandsynligt, at Kina ikke vil optraede som militaer
aktar i Arktis.
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Desuden har en reekke europziske og asiatiske stater en meget begranset indflydelse pa regionen
gennem deres deltagelse i internationale alliancer og institutioner. Nogle af disse stater er
medlemmer af eller observatgrer i Arktisk Rad, mens andre kan benytte EU, NATO eller andre fora
som indflydelseskanaler. De er primert drevet af en generel bekymring for den militeere eskalering i
Arktis, skonomiske interesser sasom fiskerirettigheder og adgang til sejlruter samt generelle
miljginteresser.'%” Flere af eksperterne pa ekspertseminaret i Kgbenhavn i september fremhaevede,
at iseer Finland, Island og Sverige er interesserede i at fa mere indflydelse i kraft af deres status som
arktiske stater og maske derfor er skeptiske over for samarbejdet mellem de arktiske fem (de fem

kyststater).

Hvis man skal sammenfatte de forskellige dynamikker, der fungerer i Arktis, far man et billede af
en fredelig region, hvor muligheden for konflikt dog lurer under overfladen. De regionale
mellemstatslige forhold er baseret pa fredeligt samarbejde i internationale institutioner snarere end
militeer konkurrence. Dette skyldes primart, at USA, Rusland og Kina har interesse i at bevare
status quo, idet de alle prioriterer globale strategiske mal over regionale interesser. Den starste
trussel mod den nuverende orden er forskydninger i den globale politiske udvikling. Hvis disse
forplanter sig til Arktis, vil de overlejre omradets regionale dynamikker. Det er dog vigtigt at
understrege, at regionen ogsa har sin egen logik, der i sig selv kan skabe uenighed og konflikter. De
arktiske stater bliver styret af gkonomiske, militeere og politiske interesseforhold, der hver iser har
deres egen dynamik. For tiden prioriterer staterne deres gkonomiske interesser over politiske og
militere gevinster. Disse interesser er snavert forbundet med fordelingen af arktisk territorium — en
proces, som alle anerkender varetages bedst gennem internationale institutioner, og som samtidig
understgtter de fleste af staternes politiske interesser. Regionens militeere dynamik kan dog forstyrre
dette billede. Hvis klimaforandringerne far staterne til at investere i nye eller mere avancerede
militere enheder, er der risiko for, at gensidige misforstaelser starter et sikkerhedsdilemma. Dette
kan i sig selv starte en proces, hvor det gode samarbejde gennem internationale institutioner bryder

sammen, pa trods af at alle stater er tilfredse med dette samarbejde.

Efter sdledes at have beskrevet udviklingstendenser i det ’arktiske normalbillede’ og identificeret

fem faktorer for forandring vil vi i det falgende beskrive tre former for forandring i de tre scenarier.
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Fra faktorer for forandring til scenarier
Hvis man kombinerer de fem faktorer for forandring, far man en ide om forandringspotentialet i den

arktiske region frem mod 2025. Gennem vores arbejde med faktorerne har vi faet en udvidet
forstaelse af, hvilke faktorer der iser bidrager til den strategiske usikkerhed omkring Arktis. Det er
denne usikkerhed, vi iser gerne vil formidle i rapporten. Det er ikke givet, hvad Kongeriget
Danmark skal gere i Arktis, og de beslutninger, som tages, vil, bl.a. pa grund af
sikkerhedsdilemmaet, i sig selv kunne forme udviklingen i Arktis. Modellen giver os mulighed for
at identificere kilderne til forandring, mens scenarierne giver et bud pa, hvordan disse forandringer
kan a&ndre betingelserne for forsvarets opgavevaretagelse i Arktis. Vi kan pa den baggrund
forudseaette indholdet af en reekke af de mindre vigtige faktorer. | dette dokument forudseetter vi, at
klimaforandringerne fortsetter, og at Arktis bliver stadig mere isfrit. 1 2025 er Arktis saledes ikke
fuldsteendig isfrit om sommeren, men isen nar ikke sa langt sydpa, som den gar nu. Bade Nordgst-
og Nordvestpassagen er abne for skibstrafik, omend farstnavnte er den vigtigste trafikare. Vi
forudsaetter ogsa, at man har fundet betydelige olie- og gasressourcer som projiceret af USGS. En
del af disse ressourcer er fundet ud for Grgnlands kyst, omend man endnu ikke har varet i stand til
at etablere en fast udvinding. Det forudsattes ogsa, at klimaforandringerne har forbedret
mulighederne for fiskeri i Arktis. Den teknologiske udvikling har veeret stgt stigende og felger den
generelle politiske og skonomiske udvikling. En del nye opfindelser har gjort det nemmere at
operere i Arktis, men der har ikke veeret en teknologisk revolution. Teknologi har derfor kun haft en
marginal betydning for regionen. Det forudseettes derudover, at den globale efterspgrgsel efter
arktiske ressourcer har veret stgt stigende og ligger pa et niveau, der gar det rentabelt at udvinde
olie, gas og mineraler i Arktis. Som det fremgik ovenfor, har disse faktorer mestendels betydning
for den civile aktivitet. I alle tre scenarier forudszttes det derfor, at vilkarene virker fremmende for

et gget kommercielt engagement i Arktis.

Den vigtigste kilde til strategisk usikkerhed er den politiske udvikling pa regionalt og globalt plan.
Dette er ikke den mest usikre faktor, men derimod den faktor, hvor usikkerheden har sterst
betydning for udviklingen i den arktiske region. Den politiske udvikling mellem staterne er derfor
analysens hovedvariabel. Som det blev beskrevet ovenfor, er forholdet mellem staterne styret af
bade regionale og globale dynamikker. Regionalt er de mellemstatslige forhold drevet af, at staterne
p.t. prioriterer deres gkonomiske interesser, som bedst varetages igennem regionalt samarbejde.
Under dette har regionens militeere dynamik dog sit eget liv, hvilket kan skabe spaendinger mellem

staterne, hvis man ikke forebygger dette aktivt. De regionale dynamikker overlejres af
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stormagternes globale interesser, der til en vis grad setter graenserne for, hvordan staterne agerer i
Arktis. Ustabilitet i det internationale system kan forplante sig til Arktis og a&ndre pa balancen

mellem gkonomiske, militeere og politiske interesser.

Global politisk Globale
ANl stormagts-
udvikling spandinger
Nej Ja
Regl.o.nal Brud med
pOIItISk institutionelle Konfrontationsscenariet
udvikling Igsninger

Kystvagtsscenariet Krisestyringsscenariet

Figur 2: Fra faktorer til scenarier

Scenarierne fremkommer, ved at den globale og regionale dynamik varieres som illustreret i figur 2.
”Udfaldstraet” i denne figur skal ikke forstds som, at alle udfald er lige sandsynlige, men snarere
som de udfaldsmuligheder, der kan identificeres. Vi anser ikke konfrontationsscenariet som seerlig
sandsynligt pa nuvarende tidspunkt. Farst varieres den globale politiske udvikling. Hvis man pa
globalt plan fortsat kan bibeholde et fredeligt forhold mellem stormagterne, vil forholdene i Arktis
primert veeret styret af de regionale dynamikker. Her kan opsta to forskellige situationer. P den
ene side kan staterne fortsatte og udbygge det gensidige samarbejde gennem forskellige
institutioner. | dette scenarie — kystvagtsscenariet — vil den starste udfordring veere at handtere de
ekstra civile opgaver, som opstar, i takt med at regionen forandres. For at lgse disse opgaver har
staterne forgget deres militeere tilstedeveerelse. Samarbejdet i de arktiske institutioner har dog taget
brodden af eventuelle tilspidsede situationer, og man har derfor undgaet et sikkerhedsdilemma. Pa
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den anden side er det muligt, at man ikke formar at bibeholde og udbygge det institutionelle
samarbejde. | krisestyringsscenariet ma staterne derfor handtere de arktiske udfordringer unilateralt.
Der opstar med jeevne mellemrum spaendinger mellem de arktiske stater i forbindelse med
begivenheder, der tolkes som kraenkelser af deres nationale suveranitet. Forsvaret star i dette
scenarie over for udfordringer i forbindelse med bade opretholdelsen af den nationale suveranitet
og den civile kystvagtsfunktion.

Hvis der er konflikt mellem stormagterne pa globalt plan, vil denne udvikling overlejre den
regionale udvikling. Derfor resulterer dette i det tredje scenarie — konfrontationsscenariet — hvor der
er opstaet spendinger mellem USA og en eller flere af de andre stormagter. Ruslands rolle i dette
stormagtsspil er helt afgarende for, i hvor hgj grad disse spaendinger bliver projiceret ind i Arktis.
De mindre stater i Arktis har samlet sig omkring alliancen med USA, mens de regionale fora og
institutioner er blevet betydningslgse. Samtidig foregar der stadig en civil udvikling, hvor
kommercielle aktarer udnytter de kommercielt rentable ressourcer. Lagsningen af kystvagtsopgaver
foregar dog i langt hgjere grad gennem svage og uformelle institutioner. Forsvarets vigtigste opgave

er opretholdelsen af Kongerigets suveranitet, hvilket foregar i teet militaert samarbejde med USA.

I det fglgende vil vi beskrive de tre scenarier. | gennemgangen af scenarierne vil vi farst beskrive,
hvordan Arktis og den politiske situation ser ud, for derefter at beskrive, hvilke krav dette stiller til
forsvarets opgaver samt de szrlige vilkar og muligheder, det vil give for forsvarets opgavelgsning i
hvert tilfeelde.
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Del Il — Scenarier

Kystvagtsscenariet
| kystvagtsscenariet er forholdene i Arktis i 2025 generelt set fredelige. Scenariet er saledes

konsekvensen af det haendelsesforlgb frem mod ar 2025, som generelt betragtes som det mest
sandsynlige. Der er sket betydelige magtforskydninger i det internationale system. Kina og Indien
har vekslet deres betydelige veekstrater til gget indflydelse i det internationale samfund pa
bekostning af EU, Japan, Rusland og til dels USA. USA er dog stadig systemets eneste reelle
supermagt. Disse forskydninger har dog ikke medfart en global konflikt. Forholdene i Arktis bliver
derfor primeert defineret af de regionale dynamikker. Arktis vil have undergaet en del forandringer i

arene frem mod 2025.

Pa grund af de stigende temperaturer straekker havisen sig ikke sa langt sydpa som tidligere, og de
arktiske have kan besejles i flere af arets maneder. Udbredelsen af nye teknologier har desuden gjort
det lettere at beveege sig rundt i omradet, som dermed er blevet mere tilgeengeligt. Dette har betydet,
at det hgje nord er blevet mere interessant for bade civile og statslige aktarer, blandt andet pa grund
af de betydelige fund af olie og gas, man har gjort i Arktis, bl.a. ud for Grgnlands vestkyst. | 2025
forventes en egentlig rentabel produktion at veere etableret i havene nord for Rusland, mens man
andre steder — herunder i Grgnland — stadig er ved at udbygge med de ngdvendige anlag. Der har
veeret forsgg med at etablere forskellige former for minedrift og anden industri, men indtil videre er
der kun blevet etableret fa permanente produktioner. Specialrederier er begyndt at benytte
Nordvestpassagen og Nordgstpassagen gennem det Arktiske Ocean, ligesom turismen, herunder
krydstogtsskibe, i stigende grad har faet Arktis som mal. Samarbejdet mellem staterne forventes i
dette scenarie at etablere tilstreekkeligt ordnede forhold for sejlruter gennem Arktis samt en generel
adgang til gvrige arktiske ressourcer pa verdensmarkedet. Med relativ ro omkring statslige
interesser vil opmarksomheden i dette scenarie koncentrere sig om de kommercielle interesser og

staternes regulering af disse.

De arktiske stater er primeert drevet af deres gkonomiske og militere interesser. | dette scenarie har
staterne anerkendt, at disse interesser bedst bliver varetaget, hvis der etableres et vidtgaende
mellemstatsligt samarbejde. Staternes gkonomiske interesser er sarligt bundet op pa udnyttelsen af
energiressourcer og adgangen til sejlruter. Da de fleste af olie- og gasressourcerne befinder sig
inden for de arktiske staters graenser, har de fem arktiske kyststater interesse i at sikre fredelige

forhold. Det giver dem mulighed for at udvinde og udnytte disse ressourcer. De har derfor veeret
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villige til at ga pa kompromis, da greenserne blev forhandlet pa plads. Naesten hele det arktiske
sgterritorium er pa den made blevet fordelt mellem de fem arktiske kyststater. Arktis er pa den
made karakteriseret af en raekke regionale institutioner, aftaler og normer, der hver isar hjelper
staterne med at handtere de udfordringer, der opstar i regionen. Disse institutioner, aftaler og
normer er samtidig med til at binde staterne sammen, saledes at situationen i dette scenarie bedst
kan karakteriseres som en samarbejdende orden. Denne orden er karakteriseret ved, at staterne ikke
kun har formelle aftaler, som fastsatter ret og pligt, men ogsa har normer for god governance i eget
ansvarsomrade. Staterne har i dette scenarie en interesse i at understette og udbygge felles normer
og regler for hensigtsmaessig adfaerd for de kommercielle aktarer (eksempelvis krydstogtsskibe) og
for den ggede aktivitet, som forventes i Arktis, samt feelles normer for beskyttelsen af det arktiske
miljga.

Denne samarbejdende orden vil indebere, at staterne varetager deres kystvagtsopgaver med henblik
pa at imgdega de udfordringer, som den ggede tilgengelighed i Arktis medfarer, men ogsa med
henblik pa at demonstrere og understrege de felles normer for en god opgavevaretagelse, som
udvikles pa baggrund af det internationale aftalegrundlag (eksempelvis UNCLOS). God governance
handler om at demonstrere, at de arktiske stater ikke kun forfglger snaevre nationale interesser, men
ogsa varetager almene interesser pa vegne af verdenssamfundet, sdsom at sikre sejlruter og miljg.
De arktiske stater forventes derfor i dette scenarie at yde en robust frem for en netop tilstraeekkelig
kystvagtsindsats for at legitimere deres brug af internationale aftaleregimer (UNCLOS) til at fordele
territorium og ressourcer imellem sig i Arktis. | stedet for at kraeve deres ret med militeere midler vil
de fem arktiske kyststater i dette scenarie l&gge vegt pa en gget kystvagtsindsats. | dette scenarie er

savel politiske som geografiske forhold med til at dimensionere kystvagtsindsatsen.

De fem arktiske kyststater vil i 2025 i vidt omfang have felles interesser over for gvrige aktarer. De
vil samarbejde om at lgse kystvagtsopgaverne med henblik pa at dele byrderne og dermed reducere
behovet for at anvende yderligere ressourcer pa opgavelgsningen i Arktis. Dette samarbejde vil
bygge pa gensidigt forpligtigende aftaler. | denne samarbejdende orden vil staternes militzere
aktiviteter primart omfatte tillidsskabende aktiviteter med henblik pa at vedligeholde de gode

relationer mellem staterne.

Selvom der er etableret en rekke velfungerende institutioner, er staterne klar over, at fremtiden ikke
nadvendigvis bliver lige sa fredelig. De vogter derfor over deres militaere interesser i regionen, men

sgger samtidig at bevare den eksisterende orden. | takt med at havene er blevet mere tilgengelige,
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0g at nye graenser er blevet trukket op, har staterne faet et stgrre omrade, de skal patruljere. Da der
samtidig er kommet mere civil trafik, har de arktiske fem faet et starre behov for at markere deres
suvereanitet i deres territorier. De arktiske forhold er generelt set centreret omkring forholdet
mellem Rusland og USA. Begge disse stater har interesse i at bibeholde og styrke status quo. Den
russiske gkonomi er afhangig af eksport af energi, som bl.a. udvindes i Arktis. Washington er
omvendt mest interesseret i at undga, at Arktis bliver et potentielt konfliktomrade. De to magter
vogter stadig over hinanden, og de har begge gjnene abne for muligheder for at udvide deres
indflydelse i regionen. De regionale institutioner fungerer dog som stedpuder, der mindsker disse

spaendinger.

De mindre arktiske stater har tilpasset sig det russisk-amerikanske forhold. Disse stater har generelt
set interesse i at sikre status quo, da dette skaber langt starre sikkerhed omkring deres egen status
som suverane stater. Samtidig har de, som USA’s allierede, en interesse i at vise deres
samarbejdsvilje ved at fremme USA’s interesser, som netop er en opretholdelse af status quo. Hver
af de arktiske stater har enkeltomrader, hvor deres interesser divergerer fra den falles konsensus. Pa
disse seeromrader kan staterne veelge at forfalge disse interesser, sa leenge de vurderer, at det ikke

vil skade den institutionelle orden.

De fredelige globale forhold ger, at udefrakommende stormagter kun har ringe interesse i at
forstyrre status quo. De nye stormagter — Kina og Indien — er opmarksomme pa4, at de fredelige
globale forhold maske ikke varer ved. De udarbejder derfor planer for, hvordan de vil agere i
tilfelde af en fremtidig global konflikt. Bade Kina og Indien er blevet integreret i det internationale
samfund og har interesse i ikke at forstyrre status quo. De strategiske gevinster, de kunne opna ved
at presse sig ind i Arktis, er ikke engang tat pa at opveje det magttab, de ville opleve ved at ryste

den internationale orden.

Fra tid til anden opstar enkeltsager, hvor de arktiske stater ser forskelligt pa tingene. I nogle tilfeelde
skyldes disse sager simple misforstaelser, hvor en stat misforstar en anden stats signaler. | disse
tilfeelde hjeelper de institutionelle fora med at opklare disse misforstaelser og skabe en felles
forstaelse af situationen. I andre tilfeelde er der tale om direkte interessekonflikter. Da alle staterne
har interesse i at bevare status quo, vil de som hovedregel forsgge at undga konfrontationer. Her kan
institutionerne fungere som arenaer, hvorigennem et kompromis kan nas. I nogle tilfelde er et
kompromis ikke muligt. 1 sa fald vil interessekonflikten blive stdende som et uafklaret punkt, som

med jeevne mellemrum skaber spandinger i regionen.
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Forsvarets opgaver i 2025 i kystvagtsscenariet
Ideelt set er opgaven for Kongerigets forsvar i dette scenarie i 2025 at vaere en kompetent kystvagt.

Forsvarets indsats vil ikke kun skulle dimensioneres af en national opfattelse af, hvad der er
tilstreekkeligt for at opretholde suveraniteten og lgse de forskellige kystvagtsopgaver, men ogsa af
behovet for at kontrollere ressourceudvindingen i henhold til internationale normer. Forsvaret skal

lgse sine opgaver pa en made, som demonstrerer god governance.

| fraveeret af en militeer konfrontation og med fokus pa den civile udnyttelse af Arktis i dette
scenarie, vil forsvarets opmarksomhed — udover suveranitetsopgaver — veere rettet mod de
kommercielle aktgrer, og de gvrige arktiske kyststater vil ses som samarbejdspartnere i forhold til

kystvagtsaktiviteterne. Kystvagtsaktiviteterne forventes at falde inden for tre hovedomrader:
e Fiskeriinspektion,
e miljgovervagning og
e redningstjeneste.

Fiskeriinspektionen vil skulle handtere den starre flade af fiskefartgjer, der vil udnytte de
fiskeressourcer, som sandsynligvis er blevet tilgaengelige i 2025 med havisens afsmeltning. En
naturlig konsekvens af den samarbejdende orden er, at der ogsa pa et omrade som fiskeriinspektion
etableres normer de arktiske kyststater imellem. Normerne vil ligge i forlengelse af de rammer,
som er etableret af stadig mere vidtgaende aftaler i blandt andet Arktisk Rad. Fiskeriinspektionen
kan i 2025 forventes at veere mere intensiv for at leve op til disse normer. En vigtig del af opgaven
er at demonstrere, at Kongerigets fiskeriinspektion er i god overensstemmelse med internationale
aftaler om og normer for beskyttelse af fiskeressourcerne, hvorfor synlighed og abenhed er nggleord
i 2025.

Miljgovervagningen vil skulle tage hgjde for den stadig starre efterforskning efter og udnyttelse af
olieressourcer, som ma forventes i 2025. Opgaven indeberer overvagning og understgttelse af andre
myndigheders overvagning af, om kommercielle aktarer gennemfarer efterforskning og udvinding i
henhold til givne tilladelser og koncessioner. Det er en aktivitet, hvor forsvaret ogsa understatter
Selvstyrets udgvelse af myndighed. Det er en opgave, som er dimensioneret af dels Selvstyrets egne

muligheder, dels den steerkt foragede olieaktivitet, som ma forventes i 2025.

Opgaven omfatter ogsa statte til andre myndighedsopgaver pa og omkring olieboreplatforme,
herunder beskyttelse mod terrorisme og andre aktioner. Dette vil ske i rammen af de i UNCLOS
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beskrevne sikkerhedszoner'®, som etableres omkring eksempelvis borerigge. Sikkerhedszonerne
forventes i 2025 at veere noget, som de kommercielle aktgrer primert selv handhzaver, eventuelt i
samarbejde med private vagtfirmaer. | takt med at flere tilladelser til efterforskning og udvinding er
blevet givet frem mod 2025, er det at have egen sikkerhedskapacitet blevet en standardbetingelse.
Forsvaret har kun den del af opgaven, som bestar i at opstille et beredskab med henblik pa at
assistere Selvstyrets myndigheder i de politimassige handlinger, som er ngdvendige for at

h&ndhave sikkerhedszonen.

Redningstjenesten skal kunne handtere, at flere skibe besejler de grgnlandske have. Dels som falge
af sejlruternes bedre tilgeengelighed, dels fordi transporten af rastoffer veek fra Grgnland ma
forventes at gges, i takt med at bedre besejlingsmuligheder gar det attraktivt at udnytte flere
rastofforekomster. Der vil derfor — alt andet lige — veere en stgrre sandsynlighed for ulykker.
Samtidig er der i 2025 ogsa sket en udvidelse af den aktivitet, man ser pa de grgnlandske have i

form af olieefterforskning, @get fiskeri samt gget turisme (krydstogtsskibe).

Redningstjenesten vil i 2025 skulle vare i overensstemmelse med SAR-konventionen i forbindelse
med den ggede aktivitet, som ma forventes med gget trafik, fiskeri og ressourceudnyttelse. En
tilstreekkelig og effektiv redningstjeneste i overensstemmelse med SAR-konventionen sikres, ud
over af de faste kystvagtsenheder i Arktis, af kodificerede krav til de civile aktgrer, internationalt
samarbejde samt muligheden for at treekke pa Kongerigets gvrige ressourcer ved starre handelser.
Som en naturlig falge af det arbejde, som i skrivende stund foregar i Arktisk Rad og blandt de
arktiske kyststater omkring kodificerede krav til den civile skibsfart, forudsaettes det, at der i 2025
stilles starre krav til den civile skibsfart om, at skibe og redningsudstyr er velegnede til arktiske
forhold og om kodificerede procedurer, som sikrer gensidig hjeelp i ngdsituationer. | dette scenarie
skal forsvaret gve disse procedurer med andre myndigheder med henblik pa at vere Klar til
ngdsituationer, men ogsa med henblik pa at udpege de civile operatarer, som ikke lever op til de

fastsatte normer.

Selv om der sker en veesentlig foragelse af antallet af kystvagtsenheder i Arktis, vil de geografiske
afstande alligevel betyde, at der i 2025 i dette scenarie vil vere tale om relativt fa enheder spredt
over et relativt stort omrade, som kan handtere rutinemassige SAR-handelser i det arktiske
omrade. Opgaven for forsvaret i 2025 er derfor ogsa at have et indgvet beredskab af ad hoc-
kapabiliteter i Syddanmark, som hurtigt kan deployeres til Grgnland og assistere ved stgrre
heendelser. Det kan eksempelvis dreje sig om patruljefly, redningsmateriel og transportfly til at
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bringe redningsmateriellet frem til ulykkesstedet. Et beredskab med ad hoc-kapabiliteter vil i dette
scenarie 1 2025 kunne ses i sammenhang med tilsvarende kapabiliteter i de andre arktiske

kyststater.

Forudsaetningen for at kunne haevde suveraniteten og lgse kystvagtsopgaverne er overvagningen af
dansk ansvarsomrade.'® Den veesentligt mere sejlbare skonomiske zone samt de udvidede
rettigheder til havbunden, som kan forventes i ar 2025, giver forsvaret et starre ansvarsomrade og
dermed ogsa et starre omrade, som skal overvages. Der forventes ikke kun et stgrre omrade, men
0gsa en stgrre aktivitet i 2025. Den stgrre aktivitet vil &ndre karakteren af overvagningsopgaven.
En mere systematisk overvagning vil veere ngdvendig for at kunne etablere et overblik over den
ggede aktivitet i Arktis med henblik pa at kunne konstatere systematiske kraenkelser af Kongerigets
territorium og af internationale normer. Det vil kraeeve en mere kontinuerlig overvagning i 2025 at
skulle kunne finde én kraenker blandt mange skibe. En mere kontinuerlig og systematisk
overvagning vil eksempelvis betyde overvagning med satellitter, ubemandede fly eller
langtraekkende radar.

Selvom der vil ske en veesentlig foragelse i antallet af kystvagtsenheder i Arktis, vil de geografiske
afstande betyde, at der fortsat vil vere tale om fa enheder indsat i et meget stort geografisk omrade.
Overvagningen skal i 2025 ggre det muligt at indsztte disse enheder effektivt mod de mange flere

skibe og installationer, som felger af den ggede aktivitet i Arktis.

Forsvaret vil i dette scenarie i 2025 skulle bidrage til en samarbejdende orden i Arktis ved at deltage
i tillidsskabende aktiviteter ssmmen med andre arktiske stater — aktiviteter, som kan omfatte gvelser
og samarbejde om kystvagtsopgaverne. |1 2025 vil der ogsa veere et behov for regelmassig
gvelsesaktivitet mellem de forskellige landes kystvagtsenheder med henblik pa at indgve procedurer
for gensidig stette i mindre eftersggnings- og redningsmissioner i hinandens tilstedende
ansvarsomrader samt for at kunne poole alle tilgengelige ressourcer i de sjeldne tilfeelde, hvor der
sker starre forlis eller tilsvarende haendelser. Transportfly og andre relevante kapaciteter, som ikke
fast anvendes i Arktis, ma ogsa forventes at vaere en del af gvelserne mellem de arktiske kyststater i
2025.

Serlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i kystvagtsscenariet
Pa mange mader vil opgaverne i dette scenarie i 2025 vaere en viderefgrelse af de eksisterende

opgaver i Nordatlanten med en stgrre geografisk udbredelse og starre intensitet af de aktiviteter,

som dimensionerer kystvagtsopgaverne. Pa ekspertseminaret i september 2011 i Kgbenhavn var der
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enighed om, at udfordringen ikke kun bestod af et starre omrade som blev tilgengeligt, men ogsa af
et andet aktivitetsniveau. Men der er ikke udelukkende tale om mere af det samme. Den
kommercielle aktivitet kan vaere givet af andre faktorer, end hvor hurtigt isen smelter.
Afsmeltningen pavirker primart udbuddet af ressourcer, hvor den gkonomiske udvikling pavirker
efterspargslen efter ressourcer pa verdensmarkederne. Dette er principielt set geeldende i alle
scenarier, men far en serlig plads i dette scenarie, da forsvarets indsats primart dimensioneres af
den kommercielle aktivitet. Forsvarets operationsmegnster vil veere givet af den kommercielle

aktivitet.

Der kan forudses perioder med gget pres pa visse naturressourcer, og hvor en gget
kystvagtstilstedeverelse vil vare pakravet i en tid. Der kan forventes perioder, hvor de civile
aktgrers adfeerd leegger et ekstra pres pa Kongerigets kystvagtsenheder i Arktis, fordi de vil kunne
optraede i et stort antal spredt over et stort areal. Opgaverne i Nordatlanten kan derfor forudses at
veere mindre statiske og variere mere i intensitet over tid, end tilfeldet er i dag. En arktisk
kystvagtsstyrke bar derfor i dette scenarie veere dimensioneret til at kunne danne tyngde i
kystvagtsopgaverne i tid og rum, hvilket betyder, at forsvaret skal kunne gge tilstedeveerelsen i en
bestemt del af ansvarsomradet i en leengere periode uden fuldsteendigt at nedprioritere det gvrige
ansvarsomrade. Forsvarets kapacitet i Arktis kan derfor ikke dimensioneres ud fra et netop
tilstreekkeligt og fast operationsmgnster for forsvarets enheder. Der vil vaere behov for at kunne
skalere forsvarets kapacitet op og ned i Arktis ved dels at have den forngdne redundans i den
permanente kystvagtskapacitet i Arktis, dels at have mulighed for at deployere andre af forsvarets
enheder til det arktiske omrade og pa den made skabe synergi mellem kystvagtsopgaverne i Arktis
og forsvarets gvrige opgavelgsning. En sddan synergi kunne opnds ved at anvende almindelige”
fartgjer i muligt omfang om sommeren eller teenke Arktis ind i fremtidige kapabiliteter, eksempelvis

en isbryderkapacitet eller isforsterkede miljgskibe.

En gget synergi kan ogsa skabes mellem forsvarets og de gvrige arktiske kystvagters
opgavelgsning. Et gget samarbejde med de gvrige arktiske nationer vil kunne sikre en mere effektiv
varetagelse af kystvagtsopgaverne under anvendelse af feerre ressourcer, end det ellers ville vaere
ngdvendigt, hvis der var tale om en ren national opgavevaretagelse. | dette scenarie forventes
samarbejdet at ligge i forleengelse af og vaere en udbygning af det samarbejde, som er grundlagt i
Arktisk Rad med aftalen om eftersggning og redning. Denne aftale henviser til SAR-konventionen
og dermed implicit til IMO. Udgangspunktet for samarbejdet er dermed staternes gkonomiske zone,

inden for hvilken staterne er ansvarlige for en tilstreekkelig og effektiv eftersggning og redning.
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Aftalen giver mulighed for at statte hinanden og arbejde gnidningslgst i hinandens gkonomiske
zoner. Som det ogsa kom frem pa ekspertseminaret, er grundlaget for governance i Arktis’ nationale
territorier i forleengelse af UNCLOS ikke et feelles overnationalt territorium. Staternes samarbejde
og vilje til at stille kapacitet til radighed er ogsa med til at legitimere staternes krav til de civile

aktarer om at leve op til kodificerede krav til udstyr og adfeerd i Arktis.

Udgangspunktet for samarbejdet er en tilstreekkelig national kapacitet, men det ma forventes, at
noget af den ekstra kapacitet, der vil veere ngdvendig for at dekke et starre omrade og gere det
mere intensivt, kan spares ved at undga overlap af kapacitet og beredskaber. Samarbejde vil dog
naeppe kunne fjerne behovet for yderligere national kapacitet. Nationerne har i dag relativt
begreenset kapacitet i omradet, iseer nar man tager i betragtning, at der er tale om ka&mpe omrader,
som bliver tilgeengelige for kommerciel aktivitet. | dette scenarie er kystvagtsopgaverne i centrum,
og samarbejdet om opgavelgsningen ma forventes at vaere omfattet af en byrdedelingslogik.
Muligheden for at kunne drage nytte af samarbejdet og dermed begranse behovet for ekstra
ressourcer vil afhaenge af villigheden til at investere i en egen rimelig andel af indsatsen og dermed

igen opmuntre til, at der indgas flere gensidigt forpligtende aftaler og arrangementer.

| dette scenarie ma dele af overvagningen i 2025 forudsettes at vere tilvejebragt gennem
internationalt samarbejde, sidan som det ogsé er anbefalet i Stoltenberg-rapporten'®. Kongeriget
vil pa tvaers af myndigheder og rigsfellesskab vaere med til at finansiere etableringen og driften af
internationale civile overvagningssystemer. Ikke kun fordi det giver mening set ud fra et gkonomisk
synspunkt, men ogsa fordi det vil ligge naturligt i forlengelse af en samarbejdende orden.
Internationale aftaler og normer vil medfare et behov for, at staterne kan verificere deres
overholdelse. Abenhed og deling af informationer vil fremme et sddant verifikationsregime, og det
vil i dette scenarie kunne veere en pointe i sig selv, at den overvagning, som understgtter de
internationale aftaler og normer, er tilvejebragt gennem internationalt samarbejde og dermed har en

hgj grad af legitimitet.

De civile aktgrer vil ogsa selv i hgjere grad kunne forventes at bidrage til overvagningen — ogsa
fordi det vil veere i deres egen interesse. | lighed med hvad der i dag er tilfeeldet med AlS-

196 vil store dele af overvagningen i 2025 kunne basere sig pa passive indhentningsmidler,

systemet
eksempelvis satellitter, som registrerer skibe, der aktivt sender signaler. Men der vil ogsa fortsat
veere et behov for en mere kontinuerlig overvagning med aktive indhentningsmidler — sensorer, der

ogsa kan finde frem til skibe og fly, som ikke selv aktivt giver sig til kende. Der kan ogsa vere en

42



interesse i, at overvagningen leverer et biprodukt til forskningsmassige formal, ved at
forskningsprojekter har adgang til relevante data fra forsvarets sensorer, saledes at forsvarets

kapacitet udnyttes maksimalt, samtidig med at Kongerigets fredelige hensigter understreges.

Kystvagtsaktiviteterne har en overvejende civil karakter, og dele af opgaverne vil i teorien kunne
udbydes af private firmaer. | praksis vil mange opgaver dog skulle lgses pa samme tid af fa og
spredte enheder, herunder ogsa de egentlige myndighedsopgaver. Det vil derfor veere meget
vanskeligt i dette scenarie at udlicitere dele af opgaverne uden at udlicitere dem alle. Omvendt
rummer en fredelig udvikling med mange kommercielle aktiviteter mulighed for at udlicitere
stattefunktioner for forsvarets kystvagtsenheder til de samme firmaer, som ogsa udbyder logistik til
de civile aktarer, der opererer i Arktis. Markedet for logistik i Arktis ma simpelthen forventes at

vokse frem mod 2025.

Verdenssamfundet vil kunne fale sig berettiget til at udfordre de arktiske landes kontrol med
ressourcerne, safremt de ikke lever op til det, som ma betragtes som internationale standarder og
normer for god governance i forhold til ressourcerne. Det indebarer for forsvaret den
problemstilling, at hvad der ma betragtes som en tilstreekkelig indsats ikke ngdvendigvis
dimensioneres af en formel tekst i en aftale eller en traktat, men i stedet af andre staters og
organisationers opfattelse af, hvad der er godt nok. Omvendt kan Kongeriget veere normsettende og
medvirke til, at dets made at lgse opgaverne pa bliver opfattet som standarden. Noget tilsvarende
ger sig geeldende for et internationalt regime som SAR-konventionen'®”. Den kvantificerer ikke de
kapaciteter, der skal vere til stede inden for staternes ansvarsomrader, men den giver retningslinjer.
Implementeringen af disse retningslinjer er med til at seette normen for, hvordan tingene gares. Igen
er dette serligt interessant i dette scenarie, da de civile kystvagtsopgaver i hgj grad er
dimensionerende for forsvarets kapacitet i Arktis.

Betingelserne for suveranitetshandhavelsen har aendret sig i 2025. | takt med afsmeltningen af
havisen skal forsvaret markere sin tilstedevarelse i et starre territorium. Det institutionaliserede
forhold mellem staterne ger, at der ikke umiddelbart er en militeer trussel mod det grenlandske
territorium. Samtidig skal forsvaret veere opmeerksomt pa, hvilke signaler man sender til de andre
stater. Regionens militeere dynamik har sit eget liv, som kan forstyrre de fredelige forhold mellem
staterne. Hvis forsvaret forgger sine arktiske kapabiliteter som en reaktion pa de udvidede
kystvagtsopgaver, skal man vare opmarksom pa disse tiltags signalveerdi. Det kan i dette scenarie
tale imod at anvende kampfly i kystvagtsopgaver eller at betegne muligheden for at benytte andre af

43



forsvarets relevante kapaciteter som en “arktisk indsatsstyrke”. I en samarbejdende orden er det
ikke en passende betegnelse, da man ikke gnsker en militarisering af Arktis. | planlaegningen af
enheder, som kan styrke det arktiske redningsberedskab, bgr man bevidst undga at indkalkulere de
“hardeste” kampenheder. Danske kampenheder bar i dette scenarie primaert befinde sig i det

arktiske omrade som deltagere i bi- eller multilaterale tillidsskabende gvelser.

Samlet set vil der i kystvagtsscenariet veere flere udfordringer for Kongeriget. Der vil vere flere
handlemuligheder over for disse udfordringer. Ikke kun flere kystvagtsenheder, men ogsa nye
teknologier, muligheden for at anvende andre af forsvarets enheder i Arktis, gget samarbejde med
de gvrige arktiske kyststater samt ggede krav til de civile aktarer i forbindelse med overvagning og
redningsberedskab vil udgare handlemuligheder for at imgdega de ggede udfordringer i 2025.
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Krisestyringsscenariet
Dette scenarie tager udgangspunkt i, at der ikke sker en permanent militarisering af Arktis. Selv om

der i 2025 har fundet store &ndringer sted i det globale system, forudseettes det i dette scenarie ikke
at have en vasentlig effekt pa forholdene i Arktis. Enten fordi USA fortsat er den eneste supermagt,
eller fordi Kinas styrkeposition i det internationale system ikke har medfert en
supermagtsrivalisering med implikationer for Arktis. Det er derfor dynamikkerne i det regionale
system, som er afgagrende for de sikkerhedspolitiske forhold i Arktis i dette scenarie. Det er de
arktiske kyststater — USA, Rusland, Canada, Norge og Kongeriget Danmark — og deres interne

relationer, som driver udviklingen i dette scenarie.

Selvom USA i 2025 vil veere den steerkeste magt i Arktis i dette scenarie, vil USA ikke
nedvendigvis vare den sterkeste arktiske magt. Rusland vil have kontrollen med de sterste omrader

i Arktis i 2025 samt have de starkeste arktiske militeere kapabiliteter'®. Rusland vil fysisk have
starst mulighed for at optraede som stormagt i forbindelse med dette scenaries lejlighedsvise kriser i
Arktis. Rusland forventes omvendt at have en interesse i at undga at optraede pa en made, som for
alvor far USA til at opruste og optraede som supermagt i Arktis. Rusland kan optraede som en
regional stormagt, nar der er kriser i forholdet mellem de arktiske stater, men vil generelt undga at
udfordre USA ungdigt. Det er en forudseetning for Ruslands status som regional stormagt, at
magten er relativ og givet af, at andre stgrre aktgrer fraveelger at etablere en stgrre militeer kapacitet
i Arktis.

De sma stater kan tilsvarende have en interesse i at undga inddragelse af NATO for ikke at fa
Rusland til for alvor at optreede som en stormagt. De kan have et samarbejde i forbindelse med
kriserne, som bygger pa NATO-procedurer, interoperabilitet og samarbejde. | dette scenarie kan de
sma arktiske stater i sidste ende have interesse i at undga, at en egentlig militer alliance som NATO
bliver inddraget i de lejlighedsvise kriser og dermed optrapper dem.

Krisestyringen i dette scenarie er primeert et nationalt anliggende, pa samme made som NATO-
landet Norges til tider heftige stridigheder om fiskerettigheder i Barentshavet med Rusland har
veeret fastholdt som et nationalt anliggende. Fraveaeret af en supermagts- eller stormagtsrivalisering

ger, at det er de enkelte staters interesser, som er i centrum.

Staterne forudseettes 0gsa i dette scenarie at vaere drevet af deres gkonomiske interesser i adgang til
ressourcer og handelsruter. Det interessante i dette scenarie er, i hvor hgj grad staterne forlader sig

pa internationalt samarbejde og internationale organisationer. Om der etableres internationale
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regimer inden for de forskellige opgaver i Arktis. Grundlaeeggende kan der forventes to forskellige
udviklinger pa dette omrade frem mod ar 2025. Enten at samarbejdet mellem staterne gar i sta pa
det nuveerende stade, og staterne derfor primart lgser de civilt preegede opgaver i nationalt regi,
eller at samarbejdet bliver stadig mere udbygget, herunder udbygget bilateralt. Den farste
udviklingsretning inden for dette scenarie vil medfare, at Kongeriget selv skal tilvejebringe den
forngdne kapacitet til at handtere de udvidede opgaver i Arktis, hvor den anden udviklingsretning, i
lighed med kystvagtsscenariet, vil rumme en mulighed for at samarbejde om opgaverne. Fzlles for
de to udviklingsretninger i dette scenarie vil veere, at tilliden til, at institutionerne kan lgse

stridsspgrgsmal, vil have det med at fejle.

Der kan veere lejlighedsvise kriser i samarbejdet mellem staterne, men selvom det internationale
samarbejde i 2025 til tider vil veere skrgbeligt, vil internationale aftaler og organisationer i sidste
ende kunne udgare en tilfredsstillende ramme om staternes interessevaretagelse, blandt andet fordi
internationale aftaler udger grundlaget for adgangen til ressourcer og dermed for en langsigtet og
fredelig udnyttelse af disse. Adgangen til ressourcer udger dog et konfliktpotentiale. Normalbilledet
er en samarbejdende orden pa det nuveerende eller et hgjere niveau, og de lejlighedsvise konflikter

forventes derfor at handle om den aftalefastsatte fordeling af areal og ressourcer.

En legitim adgang til at satte spargsmalstegn ved denne fordeling er at satte spgrgsmalstegn ved
staternes forvaltning af de tildelte ressourcer. Arktiske og udefrakommende nationer vil legitimt
kunne udtrykke utilfredshed med andre staters ageren og samarbejde om kommercielle interesser i
Arktis. Det er ikke kun staternes respektive interesse i samme ressourcer, som rummer et
konfliktpotentiale, men ogsa staternes opfattelse af hinandens evne til at forvalte deres arktiske
ressourcer pa en hensigtsmassig made. Vaksten i verdensgkonomien og samhandlen vil ogsa i
dette scenarie leegge pres pa ressourceudnyttelsen og affade krav om adgang til ressourcerne i
Arktis. Starre skift i den globale efterspgrgsel eller mangelsituationer vil kunne udlgse de
lejlighedsvise kriser i dette scenarie, idet staterne ikke altid har tillid til, at lokale institutioner — som
Arktisk Rad — kan give klare lgsninger pa udfordringerne. Kampen om ressourcerne behgver derfor
ikke kun at skyldes, at de bliver tilgeengelige, den kan ogsa skyldes, at de bliver sarligt efterspurgte.
Ressourcer kan blive mere efterspurgte i alle scenarier, men det rummer en serlig udfordring i dette
scenarie, da det i sig selv kan udlgse en eskalering af eksisterende uenigheder mellem staterne. Den
afledte konsekvens af det vil veere en lejlighedsvis intensivering af staternes kontrol med den
kommercielle aktivitet i Arktis i 2025.
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Ligesom det er tilfeeldet i kystvagtsscenariet, er det vigtigt at falge udviklingen i
klimaforandringerne i 2025. Iszr fordi sterre eller uventede forandringer, som dbner op for adgang
til nye ressourcer, i sig selv kan vere faktorer, som udlgser lejlighedsvise kriser. Palidelige
prognoser for forandringerne i det arktiske omrade er i dette scenarie vigtig strategisk efterretning
med henblik pa at forudse konfliktpotentiale og dermed i nogen grad veere i stand til at forebygge
kriser. Tilsvarende er det vigtigt i 2025 at holde gje med staterne, deres hensigter og deres
perception af de andre staters positionering for at kunne sige noget om udviklingen i det arktiske
omrade. Udviklingen af den kommercielle aktivitet vil i dette scenarie ligne udviklingen i

kystvagtsscenariet med gget trafik og @get udnyttelse af rastof- og fiskeressourcer.

Normalbilledet for forsvarets opgavelgsning i dette scenarie vil derfor veere stort set det samme som
i kystvagtsscenariet. Staters overvagning af kommerciel aktivitet er saledes det overordnede billede
i dette scenarie. Der vil veere kriser, der vil reekke ud over normale handelser for en kystvagt, men
ikke ngdvendigvis store kriser i forholdet mellem staterne. Kriserne kan veere konfrontative, men
med et relativt lavt konfliktniveau. De kan eksempelvis have karakter af fiskekrige i stil med den
britisk-islandske torskekrig i 1970’erne. Staternes militere tilstedeverelse i forbindelse med
kriserne forudseettes i dette scenarie at vaere overvejende symbolsk, synlig og midlertidig.
Eftersagnings- og redningssamarbejde vil ogsa vere en del af dette scenarie, men ogsa
tillidsskabende tiltag, som landene kan ivaerksette med henblik pa at forebygge og afhjelpe

kriserne, vil veere af stor betydning.

Opgaver i 2025 i krisestyringsscenariet
Ideelt set er opgaven for forsvaret i dette scenarie at veere et redskab i Kongerigets krisestyring, nar

dette er ngdvendigt, men ellers varetage kystvagtsopgaverne pracist som i kystvagtsscenariet. Dette
skal kunne gares i en national ramme og med en afstemt indsats for ikke at udlgse en ungdvendig
optrapning af en konflikt.

| dette scenarie er det ogsa kystvagtsopgaverne, som er i fokus langt det meste af tiden i 2025.
Evnen til at handtere kriser vil ikke kun veere et spgrgsmal om at deployere egentlige militaere
enheder til Arktis, men ogsa et spgrgsmal om situationshestemt at kunne skalere kystvagtsindsatsen
op og ned. Egentlige militeere kapaciteter kan vere ngdvendige, men det er omvendt vigtigt at

kunne stille med en afstemt militeer kapacitet for at undga en ungdig eskalation af en krisesituation.

Forsvarets opgave er at vaere en synlig kystvagt, som varetager Kongerigets interesser og sikrer, at

dets myndigheder kan bevare det kalige overblik i deres krisestyring. Ogsa i dette scenarie vil
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forsvarets opmarksomhed veere rettet mod de kommercielle aktgrer. Krisestyringen kan i dette
scenarie ses som en selvsteendig opgave i forbindelse med haevdelsen af dansk suveranitet i 2025.

Opgaverne kan overordnet sammenfattes som felgende:
e Heaevdelse af suveranitet.

o Krisestyring i forleengelse af suveranitetshaevdelsen.
o Kystvagtsopgaver.

Kystvagtsaktiviteterne forventes som i kystvagtsscenariet at falde inden for tre hovedomrader:
fiskeriinspektion, miljgovervagning og redningstjeneste. Forskellen pa fiskeriinspektionen og
miljgovervagningen i dette scenarie, set i forhold til kystvagtsscenariet, er, at forsvaret ikke kun
skal agere i forhold til kommercielle interesser. Andre stater vil kunne falge og overvage
Kongerigets kystvagtsaktiviteter, og kommercielle aktgrer kan komme til at udfordre forsvarets
kystvagtsenheder med starre eller mindre opbakning/statte fra andre arktiske kyststater. Forsvaret
skal derfor i 2025 i dette scenarie veere i stand til at dele fiskeriinspektions- og
miljgovervagningsopgaverne op i to forskellige mader at gare tingene pa, alt efter om opgaven skal
lgses rutinemaessigt i de omrader, som er ukontroversielle, eller skal lgses afstemt i omstridt

farvand.

Udgangspunktet for suveranitetshaevdelsen vil vere en effektiv overvagning. Som i
kystvagtsscenariet vil der vere brug for en mere konstant overvagning. | dette scenarie skal
overvagningen gere det muligt at dokumentere kraenkelser af suveraniteten og internationale
aftaler. Overvagningen skal gare det muligt tidligt at erkende og falge en situation, som udvikler
sig. Overvagningen skal kunne danne grundlag for en rettidig indszttelse af inspektionsfartgjer mod
kraenkelser. Overvagnings- og rekognosceringskapaciteter vil vare helt afggrende i dette scenario,
herunder evnen til at kunne danne tyngde i tid og rum med overvagningskapaciteter i forbindelse
med de enkelte kriser. Overvagningsopgaven er i dette scenarie i hgjere grad en national opgave,
fordi samarbejdet, herunder et eventuelt samarbejde om overvagning, ma forventes at blive ramt af
de lejlighedsvise kriser. Forsvaret ma forvente at skulle udfgre den mest omfattende overvagning pa
tidspunkter — under de lejlighedsvise kriser — hvor der principielt er mindst mulighed for at statte

sig til internationalt samarbejde.

Redningsopgaverne vil blive gennemfart pa samme made som i kystvagtsscenariet. Opgavens

overvejende humanitaere karakter ligger langt fra de statslige og kommercielle interesser og ma
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derfor forventes at blive mindst bergrt af de lejlighedsvise kriser i forholdet mellem staterne.
Omvendt er fokus pa humanitere opgaver en god made at genetablere tillid og dermed en
samarbejdende orden pa. Redningssamarbejdet og deltagelse i tillidsskabende redningsavelser kan

veere Forsvarets konkrete bidrag, nar staterne skal forsgge at genetablere en samarbejdende orden.

Seerlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i krisestyringsscenariet
Det er indlysende, at det er krisestyringskapacitet, som forsvaret seerligt skal bidrage med i

krisestyringsscenariet. Der kan her veere tale om etablering af specialiseret kapacitet eller en seerlig
sammensetning og dimensionering af forsvarets generelle kapacitet i Arktis.

Ligesom i kystvagtsscenariet skal indsatsen kunne skaleres op og ned. Men ud over at kunne
justere, i hvilket omfang man er til stede, skal forsvaret ogsa kunne veere til stede pa forskellige
mader, alt efter hvordan en situation udvikler sig. Selvom der ikke forventes en hard militeer
konfrontation, skal forsvaret kunne optrappe sin magtanvendelse for at imgdega en eventuel
konfrontation. Magtanvendelsen skal omvendt kunne afstemmes for ikke at eskalere en spaendt
situation ungdigt. Det stiller krav til forsvarets arktiske enheder i dette scenarie om fleksibilitet,
saledes at de kan omkonfigureres, ligesom det ma paregnes, at andre enheder, eksempelvis
fregatter, skal kunne deployeres til Arktis i en optrappet situation, enten for at frigere isforsteerkede
enheder til et omrade, hvor kun de kan bidrage til krisestyringen, eller for selv at bidrage til

krisestyringen.

Konfliktpotentialet i dette scenarie udvisker forskellen mellem det militeere og det civile, hvilket er
en udfordring for Kongerigets kommando og kontrol over forsvarets operationer i Arktis.
Krisestyring vil kraeve taet koordination mellem forsvaret og den civile ledelse. Dette vil ogsa
forudseette teet koordination pa tvears af Kongeriget, da forsvaret udfgrer mange myndighedsopgaver
for det grgnlandske selvstyre. Det kan medfgre et behov for veletablerede og indgvede kommando-
og kontrolprocedurer og -faciliteter, som sikrer en god civil-militeer koordination, som kan danne
grundlag for en forudseende handtering af eventuelle kriser. Det grgnlandske selvstyre har i dag
allerede regelmassige mader med Gronlands Kommando*®, ligesom der i en kommende arktisk
kommando er teenkt pa et forbindelseselement til Feergerne og den fergske kystvagt''®. Egentlig
krisestyring vil stille starre krav, og der bgr etableres faste kommunikationslinjer og
tilbagevendende gvelsesvirksomhed med henblik pa at sikre en relevant, rettidig og hensigtsmaessig
indlemmelse af Selvstyret og dets myndigheder i Kongerigets samlede krisestyring. Tillidsskabende
gvelser vil veere en vigtig del af indsatsen for at undgd, at uenighed mellem de arktiske stater kan

udvikle sig til konflikt i dette scenarie.
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Konfrontationsscenariet
Dette scenarie bygger pa det mindre sandsynlige udgangspunkt, at der sker en militarisering af

Arktis. | konfrontationsscenariet eksisterer der i 2025 en stormagtsrivalisering mellem Kina og
USA, som medfgrer en gget militeer tilstedeveerelse i Arktis. Mange studier af den
sikkerhedspolitiske fremtid for Arktis tager udgangspunkt i fornoldet mellem Rusland og Vesten.
Det er et centralt forhold i regionen, men Arktis er ikke isoleret fra den magtpolitiske udvikling i
verden som sadan. Da Arktis var en central scene for opgaret mellem vest og gst under Den Kolde
Krig, skyldtes det ikke arktiske forhold, men en generel konfrontation mellem vest og gst, som fik
et sarligt geostrategisk udtryk i Arktis. Pa samme made vil en stormagtskonfrontation i 2025 have
en effekt pa Arktis. Det er vores argument, at forholdet mellem staterne i regionen og interessen i
regionen fra stater udefra bliver afgjort af den globale magtbalance — og her er forholdet mellem
USA og Kina vigtigere end forholdet mellem Rusland og USA. En gget militeer rivalisering mellem
USA og Kina har haft en afsmittende effekt pa det arktiske omrade, sa dette bliver ét af flere
omrader, hvor stormagtsrivalisering udspiller sig. Arktis’ geostrategiske placering gor, at det ikke er
den primere scene for rivaliseringen og Arktis vil naeppe fa samme betydning som under den kolde
krigs rivalisering mellem Sovjet og USA. Under Den Kolde Krig var omradet en scene for
supermagternes magtdemonstrationer, fordi den korteste vej for supermagternes atomvaben til
hinandens befolkningscentre gik over Nordpolen. De fgrste atomubade under Nordpolen og
strategiske bombefly i flyvende beredskab med atomvaben er eksempler pa magtdemonstrationer pa
den arktiske scene under den kolde krig. Grgnland blev vigtig for USA som stattepunkt for
offensive strategiske enheder, og Thuleradaren etableredes som en uundvarlig forpost i USA's
varsling mod Sovijets interkontinentale atommissiler'*’. | dette scenarie ville de geostrategiske
forhold veere anderledes med Kina og USA som aktarerne. Arktis bliver i dette scenarie en relativt
mindre betydningsfuld scene for rivaliseringen i 2025. Men Arktis bliver pa den anden side heller
ikke en uvaesentlig scene for de to rivaler, da det arktiske hav rummer gode muligheder for at
demonstrere militzer styrke (eksempelvis atomubade). Der vil hgjst sandsynligt veere tale om en
konflikt pa et lavere niveau alene af den grund, at udgangspunktet for de militaere styrkeniveauer i
dag inden for de relevante militeere kapaciteter er forholdsvist lavt, hvilket ogsa begreenser, hvor

hgje styrkeniveauer man vil kunne se i 2025.

| dette scenarie er det primert en global rivalisering, som far indflydelse pa de gvrige faktorer i
Arktis. Uenighed mellem de arktiske stater vil ogsa vare underlagt denne internationale orden.

Staternes positionering — Canada, Norge og Danmarks positionering sammen med USA og
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Ruslands positionering mellem USA og Kina — vil i dette scenarie have indflydelse pa
samarbejdsrelationerne. Rusland kan godt forsgge at agere som en regional stormagt og dermed
udfordre de gvrige arktiske kyststater. Men supermagtsrivaliseringen vil udgere en overliggende
faktor i den regionale sikkerhedspolitiske situation, og Rusland vil i sidste ende skulle forholde sig
til dette i1 2025. Rusland vil i dette scenarie kunne skifte egen position, afhaengigt af om landet faler
sig steerkt nok til at udfordre Kinas nye position uafhangigt af USA, eller om Rusland faler sig
ngdsaget til at positionere sig sammen med Kina i det internationale system. Det stgrste potentiale
for Rusland som problem for NATO i dette scenarie er derfor, at Rusland gar sammen med Kina, og
sa er man tilbage ved, at hovedudfordringen i dette scenarie i 2025 vil vaere Kina som ny eller

gryende supermagt.

Men selvom situationen vil veere karakteriseret af rivalisering, kan forholdet sagtens veere udmaerket
mellem de arktiske kyststater. Konfrontationsscenariet behgver ikke at udelukke samarbejde om
eksempelvis eftersggning og redning og andre opgavetyper, som har en overvejende humanitsr
karakter, om end en mulig russisk positionering i supermagtsrivaliseringen fra tid til anden vil
kunne give problemer i 2025. Udfordringerne for Kongeriget i dette scenarie behgver ikke
ngdvendigvis at vere en fglge af den geografiske udbredelse af afsmeltningen, men kan maske i
lige sa hgj grad veere staternes perception af de andre staters positionering og af, hvornar man skal
rykke for at komme farst og dermed opna en styrkeposition. | dette scenarie er det vigtigere at
overvage nationerne og deres hensigter end at overvage havisens afsmeltning for at kunne sige

noget om udviklingen i det arktiske omrade.

Konfrontationsscenariet vil gge Kongerigets afhengighed af militeere alliancer, iser i Arktis. Ved
en stormagtsrivalisering vil en smastat som Danmark i hgjere grad vaere afhazngig af sterre allierede
til at sikre sin sikkerhed''?. Den militaere aktivitet kommer i hgjere grad til at foregd i en
alliancesammenhang i dette scenarie. Den militeere aktivitet bliver samlet set starre i 2025, og
kystvagtsaktiviteterne og kystvagtssamarbejdet kommer derfor til at fylde mindre i det samlede
billede. NATO-samarbejdet antages i konfrontationsscenariet at fylde mere, fordi Canada,
Danmark, Norge og USA allerede er medlemmer af denne organisation. Arktis er et periferiomrade
i NATO, ikke kun geografisk, men ogsa henset til de seneste udvidelser af NATO og de mindre
arktiske kyststaters relative stilling internt i alliancen — Norge og Danmark har simpelthen faet flere,
de skal overbevise om det hensigtsmaessige i at anvende NATO-midler og -ressourcer i deres

omrade. Det vil sandsynligvis ogsa udmgnte sig i mindre vilje til at investere i feelles
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infrastrukturmidler og enheder til forsvaret af Arktis. Det vil derfor primaert veere de arktiske
NATO-medlemmer, som skal tilvejebringe den ngdvendige permanente militeere tilstedeveerelse.
Ikke-arktiske NATO-lande ma primzrt forventes at ville stille forsteerkningsenheder til radighed i

dette scenarie.

Den ggede fokus pa NATO i dette scenarie vil give udfordringer i forhold til Rusland. Arktisk Rad
vil i dette scenarie have en mere sekundzr rolle sammenlignet med i de andre scenarier og vil ikke
for alvor have sikkerhedspolitikken pa sin dagsorden, men alene beskeftige sig med emner, som er
ukontroversielle set i forhold til stormagtsrivaliseringen og kyststaternes positionering i forhold til

den, herunder iser Ruslands positionering.

Den &ndring i det internationale system, som ligger til grund for dette scenarie, er global, og det er
derfor ikke kun i Arktis, at vilkarene for dansk forsvarspolitik er veesentligt eendret.
Stormagtsrivaliseringen ma forventes at @ndre prioriteterne for USA og NATO og dermed ogsa
vilkarene for den militeere aktivisme i den danske udenrigspolitik. Arktis gar i dette scenarie fra at
veere et randomrade til at veere et omrade af betydning. Arktis vil i 2025 i dette scenarie ikke vaere
en national opgave, som skal prioriteres i forhold til vigtige NATO-missioner. Arktis vil i dette
scenarie vaere vigtig for NATO og central for det transatlantiske forhold, og forsvarets indsats i
Arktis vil, modsat hvad der er tilfeldet i dag, veere et vaesentligt dansk bidrag til byrdedelingen
inden for NATO i 2025.

Som i kystvagtsscenariet vil en gget global efterspargsel efter varer og dermed rastoffer og
fadevarer betyde en gget interesse for kommerciel aktivitet i det arktiske omrade. Den primare
forskel vil ligge i, at det sker i et mere militariseret miljg. Man kan i nogle tilfeelde forestille sig en
lavere udviklingstakt i den kommercielle udnyttelse, fordi rivaliseringen kan give sterre usikkerhed

om rettigheder og dermed starre risiko ved investeringer og lavere rentabilitet.

Nar fokus flytter fra kommerciel til militeer aktivitet i dette scenarie, flyttes fokus samtidig fra
aktiviteter, som primert foregar pa havoverfladen, til aktiviteter, som kan forega pa, under og hgijt
over havoverfladen. Et scenarie med gget militeer spaending mellem stater i Arktis er et scenarie,
hvor militaere kapaciteter som ub&de og fly far en gget betydning.** Den militare tilstedevaerelse i
luften ma, henset til Kinas geostrategiske placering i forhold til Arktis og de arktiske kyststater,
forventes at veere begreenset. Der er stor afstand og meget luftrum mellem Arktis og Kina.
Lufttruslen kan derfor i dette scenarie forventes at vaere meget langtreekkende maritime patruljefly,

bombefly samt skibsbaserede fly og helikoptere. | det omfang der matte veere

52



hangarskibskampgrupper til stede i Arktis, vil der veere et spil om tilstedeverelse og
modbalancering supermagterne imellem. En kinesisk tilstedeveerelse med hangarskibskampgrupper
i Arktis skal endvidere ses i lyset af, at der her kan forventes at vaere tale om et sekundaert
operationsomrade i forhold til Stillehavet. At etablere en flade af en starrelse, der kan afse
permanent tilstedevaerelse i Arktis i 2025 med sa slagkraftige enheder, vil forudsatte et
fladeprogram sa omfattende, at det nappe vil veere sandsynligt, selv med den
supermagtstsrivalisering, som der laegges op til i dette scenarie. En trussel kan derfor i dette
scenarie primeert forventes fra ubade. Lufttruslen ma forventes at vaere lejlighedsvis og, nar den
optraeder, modbalanceret af en amerikansk tilstedeveerelse af tilsvarende fladeenheder og
hangarskibsbaserede flystyrker samt lejlighedsvise “air policing”-missioner i lighed med de

missioner, som NATO har gennemfert i islandsk luftrum.

Samlet set vil situationen i konfrontationsscenariet i 2025 kunne betegnes som en kold
konfrontation mellem USA og NATO pa den ene side og Kina pa den anden og med et Rusland, der
positionerer sig i forhold til denne internationale orden. Der er tale om konfrontation og ikke om
krig eller konflikt, og konfrontationens spandingsniveauer kan veksle, ogsa fordi der vil vere tale

om en sekundzr scene for konfrontationen med Stillehavet som den primare scene.

Forsvarets opgaver i 2025 i konfrontationsscenariet
Ideelt set er opgaven for Kongerigets forsvar i konfrontationsscenariet at handhzave landets

suvergnitet sammen med allierede stater. Mange af de forhold vedrgrende kystvagtsopgaverne, som
er beskrevet i kystvagtsscenariet, vil fortsat veere geeldende i konfrontationsscenariet. Men
kystvagtsopgaverne vil fylde relativt mindre, fordi den militeere konfrontation naturligt vil fylde
mere i Kongerigets forsvar. Den militeere opgave vil veere dimensionerende, og mange
kystvagtsopgaver vil kunne lgses som en underopgave af den militeere opgavelgsning. | dette
scenarie kan ses fire primere delopgaver for forsvaret i 2025 i Arktis:

e Overvagning af Kongerigets ansvarsomrade som led i en feelles NATO-indsats.
e Beredskab og havdelse af Kongerigets suveranitet.
e Regelmassig deltagelse i NATO’s staende styrker i Arktis.

e Kystvagtsopgaver

Overvagningen af Kongerigets ansvarsomrade vil veere dimensioneret af den aktivitet, som ma

forventes i 2025. En central opgave for forsvaret i 2025 vil i dette scenarie veere at handhaeve
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suveranitet over for andre staters ubade og fly og disses eventuelle systematiske kreenkelser af
Kongerigets suveraenitet. Omradets udstraekning vil alene betinge, at der ikke kan forventes en hgj
intensitet i de militeere aktiviteter i hele omradet. Opgaven i dette scenarie er derfor at overvage fa
og spredte enheder i et stort omrade. Det ma forventes, at der etableres et NATO-falles verificeret
billede af, hvad der sker i hele det arktiske omrade, samt at NATO-landene tildeles ansvarsomrader,
hvor staterne har ansvaret for at etablere deres del af det samlede billede. Med en
supermagtsrivalisering i dette scenarie kan det forventes, at ubade kommer til at spille en vigtig
rolle. Dels som en platform for atomvaben, dels fordi atomubéade er en effektiv made at veere til
stede pa militeert i det arktiske klima — ogsa under isen. Supermagterne kan forventes at have deres
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eget spil med ubade, angrebsubade™*, overvagningssystemer og overfladeenheder, som skygger

hinanden.

Kongeriget vil vaere en lille spiller i dette spil og primeert levere overvagning i eget ansvarsomrade.
Kongerigets del af det arktiske omrade vil vaere interessant som gennemgangsomrade for ubade, der
gnsker at positionere sig i forhold til mal pa den amerikanske gstkyst. Men ogsa lytte- og
efterretningsskibe og tilsvarende enheder, som opererer i tilknytning til Kongerigets territorium, vil

skulle skygges som en del af en NATO-felles indsats i dette omrade.

Kongerigets beredskab og haevdelse af suverznitet vil i 2025 vaere en integreret del af NATO's
tilstedevaerelse i Arktis. De gvrige arktiske NATO-lande vil have en berettiget forventning om, at
Kongerigets territorium ikke udger et omrade, hvor modstanderens ubade og overfladeenheder frit
og uset kan operere. Omvendt vil NATO-fladeenheder kunne forventes at veere til radighed til at
forsteerke Kongerigets egen indsats. NATO-fladeenheder vil typisk vare standardfartgjer
(eksempelvis fregatter) og kan ikke forventes at veere seerligt forberedt til arktiske forhold
(eksempelvis isforsterket), da der vil veere tale om enheder, som NATO-landene ogsa vil anvende i
anden sammenhang. Danmark vil i 2025 sammen med de andre arktiske NATO-lande skulle sgrge
for specialiserede enheder, sa NATOs kapacitet samlet set er tilstreekkelig med en kombination af

specialiserede og ikke-specialiserede enheder.

Samlet stiller det krav til Kongeriget om at kunne deployere enheder i hele sit ansvarsomrade, der er
i stand til at haevde suveraniteten bade pa og under havoverfladen. | dette scenarie er der en
lufttrussel, om end begranset. Air policing — i stil med NATO’s missioner pa Island — vil kunne
veere en lejlighedsvis opgave for forsvaret. Under den kolde krig varetog USA luftforsvaret af
Grgnland med relativt begraensede styrker. Siden afslutningen af den kolde krig har Kongeriget ikke
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fundet det ngdvendigt at have en permanent tilstedevarelse af luftforsvar i Grgnland. Tilsvarende
ma man forvente en begranset luftforsvarsopgave i 2025.

Et vigtigt element i at demonstrere og udgve et troveerdigt beredskab vil i 2025 veere deltagelse i
starre NATO-gvelser med deltagelse af stdende enheder (herunder danske) og Kongerigets
beredskab. Kongeriget vil i 2025 som en naturlig konsekvens af et mere omfattende og mere
integreret NATO-samarbejde ogsa skulle etablere lokal kommando og kontrol i sin del af NATOs
ansvarsomrade og bidrage til allieredes kommandoer og stabe og falles NATO-kommandoer og -

stabe med ansvar for Arktis.

Regelmassig deltagelse i NATO-fladestyrker i Arktis ma forventes i 2025 som en naturlig
konsekvens af, at NATO involveres mere i de arktiske spargsmal. I indsatsen mod pirater, kampen
mod terror og far det under den kolde krig har NATO traditionelt etablerede felles, integrerede
fladestyrker, der har kunnet lgse opgaver i et givet farvand.'* | dette scenarie forventes det ogs8, at
NATO i 2025 opererer med staende fladestyrker i omradet efter ssmme principper som NATOs
nuverende staende fladestyrker med henblik pa at have tilstreekkelige militeere kapaciteter il
radighed i omradet og med henblik pa at demonstrere alliancens solidaritet. Disse staende styrker
tilvejebringes gennem nationernes lejlighedsvise bidrag. Kongeriget vil have en interesse i aktivt at
stille enheder til radighed for disse styrker. Disse enheder vil have en meget direkte betydning for
Kongerigets sikkerhed, og Kongeriget vil have en interesse i at fremme en alliancefeelles militeer
tilstedeveerelse i Arktis i dette scenarie.

Forsvarets kystvagtsaktiviteter, som de er beskrevet i kystvagtsscenariet, vil fortsat veere gaeldende i
konfrontationsscenariet. Men kystvagtsopgaverne vil fylde relativt mindre, fordi den militeere
konfrontation naturligt vil fylde mere i Kongerigets forsvar. Udviklingen i tilgeengeligheden af
ressourcer vil adskille sig fra kystvagtsscenariet, ved at overvagningen af ressourceudvindingen gar
fra at veere en statslig overvagning af kommercielle interesser til at veere en statslig overvagning af
andre staters optraeden. Konfrontationen behgver i dette scenarie ikke at handle om konkrete
ressourcer, omvendt kan mindre stridigheder om ressourcer fa en stor eksponering, fordi de bliver

en del af et stgrre stormagtsspil.

Seerlige vilkar og muligheder for forsvarets opgavelgsning i konfrontationsscenariet
Forsvaret vil fa et gget behov for at kunne overvage andre staters ubade og fly og disses eventuelle

kreenkelser af Kongerigets suveranitet. Omradets udstraekning vil i sig selv betinge, at der ikke kan

forventes en hgj intensitet i de militaere aktiviteter i hele omradet. En realistisk vurdering af
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overvagningsopgaven er derfor, at der skal overvages fa og spredte enheder i det store

ansvarsomrade.

Sammenlignet med overvagning af farvand og luftrum i Syddanmark er det en keempe opgave.
Forsvaret skal derfor tenke anderledes, nar det i dette scenarie skal finde Igsninger frem mod 2025.
Det vil simpelthen ikke veere en hensigtsmaessig gkonomisering med kreefterne, at overfgre kendte
overvagningslgsninger til det arktiske omrade. Problemstillingen kan illustreres ved at se pa et andet
land med en keempemassig overvagningsopgave — Australien. Hvis Australien selv skulle etablere
en overvagningskade om sit interesseomrade, ville den veere leengere end den NAGDE-radarkade,
som NATO etablerede i Europa under den kolde krig. Australien har i stedet valgt at satse pa
lavfrekvent radar''® suppleret med radar- og patruljefly og overvejer endvidere brug af satellitter og

117 Udfordret af enorme omrader har Australien vare tvunget til at udvikle sarlige

ubemandede fly
Igsninger. Pointen er ikke, at lige preecis den australske lgsning vil veere pakraevet i Arktis i 2025.
Pointen er, at Danmark, i samarbejde med sine allierede, vil skulle finde egnede
overvagningslgsninger, der, som i Australiens tilfeelde, kan danne grundlag for sikkerheds- og
overvagningsopgaver i et endog meget stort omrade. Eksisterende radar- og overvagningssystemer

ville blive overmatchet af afstande og omradets udstreekning, hvis de blev deployeret til Grgnland.

Den militeere opgave vil veere givet af de militeere enheder og platforme, som vil kunne forventes at
operere i Arktis i dette scenarie. Havisens afsmeltning vil have betydning for, at andre militere
kapaciteter kan komme i spil, end det var tilfeeldet under den kolde krig. Men omradet vil fortsat
have en szrlig klimatisk beskaffenhed, som vil forudszette sarlige militeere kapaciteter og nogen
grad af specialisering. Det forhold, at omradet primaert er hav, vil ogsd dimensionere behovet for

militeere kapaciteter uagtet forandringerne i klimaet.

Overvagningen vil vaere udgangspunktet for Kongerigets deltagelse i alliancesamarbejdet, fordi den
markerer dansk suverznitet og giver mulighed for rettidig deployering af allierede militeere enheder
I en situation, hvor Kongeriget nappe vil have ressourcerne til at opretholde en militeer kapacitet,
der er tilstreekkelig til en selvsteendig dansk rolle. Den egentlige vabenkapacitet vil i dette scenarie
skulle ses i en alliancesammenhang, hvor Kongerigets militeere kapacitet vil skulle ses som et
troveerdigt alliancebidrag, som ogsa vil veere underlagt en byrdedelingslogik, men hvor
allianceperspektivet ogsa abner op for en vis specialisering. Militer tilstedeveerelse frem for
kommerciel udnyttelse i takt med havisens afsmeltning er en drivende faktor. Det kan betinge sterre
krav til forsvarets kapaciteter om at kunne operere, far isen smelter, hvilket konkret kan handle om
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gget luftovervagning og flere isforstaerkede enheder med egentlig kampkraft. Behovet for at sikre
Kongerigets interesser gennem alliancer stiller krav om faste kommando- og kontrolarrangementer
og enheder. Konfrontationsscenariet kan stille stgrre krav til kommando og kontrol, end tilfeeldet
var til Grgnlands Kommando under Den Kolde Krig, hvor de militeere enheder brugte det arktiske
omrade som udgangspunkt for strategiske operationer. | konfrontationsscenariet er der behov for at
styre taktiske operationer og enheder, der har Arktis bade som udgangsomrade og som indsats- og
operationsomrade. Med en storre tilgeengelighed bliver Arktis 1 hgjere grad et theatre of operation”
i sin egen ret og ikke kun et gennemgangsomrade. Der er derfor behov for en mere omfattende og
robust kommando- og kontrolstruktur, end tilfeeldet var under den kolde krig. En robust
kommandostruktur skal kunne indga i en allieret kommandostruktur. Det canadisk-amerikanske
projekt, der udbygger NORAD-strukturen i Nordamerika, kunne tyde pa, at dette vil ske i bilateralt
samarbejde i en NATO-kontekst, byggende pa at begge parter udbygger deres kommandostruktur i
en koordineret indsats.

USA ma i dette scenarie forventes at have store interesser i Arktis, og Danmark vil blive mgdt af

forventningen om at tage sin del af byrderne i NATO og det transatlantiske forhold.
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Konklusion
Denne rapport har beskrevet de situationsdannende faktorer, som vil kunne pavirke udviklingen i

Arktis i 2025, og har pa den baggrund opstillet scenarier, hvor det sikkerhedspolitiske
udgangspunkt for situationen i Arktis er varieret: om den arktiske udvikling vil blive preeget af en
samarbejdende orden, af lejlighedsvise kriser mellem staterne eller af en rivalisering mellem Kina
og USA. | de enkelte scenarier er denne generelle situation beskrevet. Pa den baggrund er der tegnet
et billede af forsvarets opgavelgsning i ar 2025 i de enkelte scenarier, og der er beskrevet de
implikationer for sammensatningen af forsvarets kapacitet i Arktis, som fglger af de enkelte
scenarier. Kravene til forsvaret og forsvarets opgavelgsning inden for hvert af de tre scenarier kan

opsummeres saledes:

Kystvagtsscenariet

Forsvaret i Arktis bgr i dette scenarie kunne danne tyngde i kystvagtsopgaverne i tid og rum, da
aktiviteterne i hgjere grad end nu vil variere over tid. Samarbejde med andre nationer om
kystvagtsaktiviteter vil reducere, men nappe fjerne behovet for yderligere national kapacitet.
Sammensetningen af Forsvarets kystvagtskapacitet i Arktis skal bidrage trovaerdigt til samarbejdet
og byrdedelingen og ad den vej veaere med til at fremme en samarbejdende orden. Det geelder i
forhold til de eftersagnings- og redningsaktiviteter, som ma forventes som falge af en gget
trafikmangde, og det geelder i forhold til kontrollen med ressourceefterforskningen og -udnyttelsen
(fra fisk til olie). Overvagning er en central brik, nar Kongeriget skal verificere opretholdelsen af
internationale normer og regimer. Forsvaret skal derfor under alle omstendigheder udbygge
overvagningen i hele den gkonomiske zone med henblik pa at kunne konstatere systematiske

kreenkelser.

Krisestyringsscenariet

Normalbilledet i dette scenarie og det afledte behov for kystvagtskapacitet vil veere stort set identisk
med kystvagtsscenariet. Forsvaret skal herudover kunne danne tyngde i tid og rum med sine
overvagningskapaciteter i forbindelse med de enkelte kriser. Der kan forventes kontinuerlig
udvikling af kystvagtsopgaverne, og nye enheder skal derfor besidde et udviklingspotentiale.
Krisestyring vil forudseette teet koordination mellem den militeere og den civile ledelse, hvilket i
dette scenarie vil kreeve, at der er veletablerede og indgvede kommando- og kontrolprocedurer og -
faciliteter, som sikrer en god civil-militeer koordination. Forsvaret skal i dette scenarie vere

ressourcemaessigt dimensioneret til at kunne prioritere tillidsskabende tiltag hgjt. Dette omfatter
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eksempelvis tilbagevendende gvelsesaktiviteter i regi af Arktisk Rad, men ogsa andre
tillidsskabende aktiviteter bar overvejes.

Konfrontationsscenariet

| dette scenarie skal forsvaret i Arktis — ud over at rade over en tilstreekkelig kystvagtskapacitet —
veere i stand til at overvage overfladeskibe savel som ubade og fly. Kapaciteten skal dimensioneres
til at overvage fa og spredte enheder i det store omrade. Overvagningen skal kunne markere
suveranitet og give mulighed for rettidig deployering af danske og allierede militeere enheder.
Forsvaret skal derfor rade over egentlige kampenheder, der i udrustning og antal kan udggre et
troveerdigt alliancebidrag. Der kan blive tale om en vis specialisering, hvilket konkret kan udmente
sig i @get luftovervagning og flere isforsteerkede enheder med egentlig kampkraft. Forsvaret ber i
dette scenarie etablere en mere robust kommando- og kontrolstruktur, som, ud over at varetage
eksisterende kystvagtsopgaver, ogsa kan styre taktiske operationer og enheder, der har Arktis som

operationsomrade, herunder foretage den forngdne koordination med og fering af allierede enheder.

Forskellige scenarier indikerer forskellige lgsninger pa forsvarets opgaver og aktiviteter i Arktis,
men der er samtidig ogsa feellestraek.

Overvagning er en central opgave i alle tre scenarier, men kravene til den varierer. Hvad enten der
er tale om en kontinuerlig overvagning af kommerciel aktivitet eller en overvagning af dansk
ansvarsomrade i en alliancesammenhang, sa er et fellestraek ved scenarierne, at de indikerer et stort
behov for at kunne overvage den ggede aktivitet i Arktis. Et andet fallestraek er den rolle, som
internationalt samarbejde vil spille for forsvarets opgavelgsning i 2025. Arktis er et geografisk
udstrakt omrade, hvor en lille stat som Kongeriget Danmark ikke vil kunne lgse alle opgaver alene.
Kongeriget vil have en interesse i at samarbejde om suvereanitetshaevdelse og kystvagt, alt efter
scenarie. Interessant nok er det krisestyringsscenariet, som stiller de stgrste krav til en selvstendig
dansk kapacitet i Arktis, fordi scenariet ikke er militariseret nok til NATO-samarbejdet, og fordi
lejlighedsvise kriser i forholdet mellem staterne kan laegge en deemper pa kystvagtssamarbejdet.
Men internationalt samarbejde om udfordringerne i Arktis vil kunne reducere Kongerigets behov
for ekstra kapacitet til forsvaret til at imgdega de nye udfordringer. Men internationalt samarbejde,
som lgser opgaverne pa tvaers af landegranser, vil have en gensidigt forpligtigende karakter.
Kongerigets mulighed for at opna fordele ved et sadant samarbejde vil ogsa afhenge af, om
Kongeriget Danmark leverer et troveerdigt bidrag, hvad enten det drejer sig om kystvagtsopgaver
eller om felles NATO-enheder. Forsvarets sammensetning i Arktis vil skulle ses ud fra en

overvejelse om byrdedeling med de arktiske kyststater, som Kongeriget Danmark vil samarbejde
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med i de forskellige scenarier. Konfrontationsscenariets forudsaetning om global rivalisering vil
endvidere betyde, at forsvarets enheder i Arktis i dette scenarie ikke kun skal ses i relation til en
byrdedeling i Arktis, men ogsa i forhold til fordelingen af byrderne generelt i NATO.

Alle tre scenarier indikerer et gget behov for forsvarets tilstedeveerelse i Arktis i 2025. Men der er
ikke ngdvendigvis behov for en 1:1-udvidelse af den nuvaerende kapacitet i Nordatlanten, i takt med
at ansvarsomradet udvides. Omvendt vil det veere naivt ikke at forvente et gget behov for
kystvagtskapaciteter i 2025. Der er ikke noget i de tre scenarier, som indikerer, at de kommercielle
aktgrer vil afholde sig fra at udnytte de muligheder, som en gget tilgeengelighed af det arktiske
omrade vil indebere. Der vil ganske enkelt veare en starre kommerciel aktivitet i alle tre scenarier,
som vil kraeve en stgrre opmaerksomhed pa kystvagtsenheder, ogsa fordi legitimiteten bag sgede
krav til civile aktgrer ogsa bunder i en starre statslig indsats, og haevdelse af Kongerigets

suveranitet i forhold til kommercielle aktarer.
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Perspektivering
Denne rapport har opstillet tre scenarier for udviklingen i Arktis og forsggt at beskrive, hvilke

implikationer hvert af disse scenarier vil have for forsvarets opgavelgsning i Arktis. Vi har set pa
hvert scenarie for sig. Ikke alle scenarier er lige sandsynlige, og omvendt er der stor forskel pa
konsekvenserne for Danmark i scenarierne — hvor skadelige de er. Figur 3 nedenfor illustrerer

sammenhangen mellem sandsynlighed og konsekvens i scenarierne.

Kystvagt
Krisestyring

Sandsynlighed

Konfrontation

Konsekvens

Figur 3. Scenarierne indplaceret i forhold til sandsynlighed og konsekvens.

Vores pointe er derfor ikke, at konfrontationsscenariet med Kina er sandsynligt, men derimod at det
er et meget farligt scenarie, som illustrerer de store konsekvenser, som det vil have for Kongeriget,
som — i modseetning til i de gvrige scenarier — ikke selv vil kunne satte en udenrigspolitisk
dagsorden i dette scenarie. Paradoksalt nok vil Kongerigets harde militeere kapaciteter kun i ringe
grad gere en forskel i konfrontationsscenariet, hvilket illustrerer, at Kongeriget har en Kklar interesse
i at undga en militarisering af Arktis.

En vigtig pointe er, at staters forberedelser pa et givet scenarie er med til at pavirke andre staters
opfattelse af, hvilket scenarie der er det mest sandsynlige. Det er ikke uden konsekvenser, hvis
staterne helgarderer sig og udvikler deres militere kapacitet 1 forhold til ”worst case”, for sa er der
en risiko for, at det er det scenarie, som manifesterer sig pa grund af den sikkerhedsliggarelse, som
har fundet sted. Scenarier kan pa den made fungere som selvopfyldende profetier. | foregaende
afsnit er opsummeret de vasentligste implikationer, som de enkelte scenarier har for forsvarets
fremtidige opgavelgsning. Man kan ikke se beskrivelsen af forsvarets forskellige opgavelgsninger
som en samlet tjekliste over de tiltag, som skal til for at veere Klar til fremtiden. Hvis man forbereder
sig pa alle tre scenarier, risikerer man at iveerksatte initiativer, som er hensigtsmaessige i ét scenarie,
men som er uhensigtsmaessige i andre scenarier. Scenarierne illustrerer de strategiske valg, som

forsvarspolitikken star over for i det arktiske omrade.
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Det er vigtigt at veere opmarksom pa signalverdien, nar Kongeriget forbereder sig pa en arktisk
fremtid. At anvende “harde” militaere kapaciteter i kystvagtsopgaver kan fra et administrativt
perspektiv vaere en made at udnytte forsvarets kapaciteter bedst muligt pa, men kan udefra tolkes
som en ungdig militarisering. Omvendt kan reduktion af forsvarets tilstedeveerelse blive tolket som
en manglende dansk vilje til at fare internationale aftaler om kystvagt i Arktis ud i livet og dermed
som en manglende dansk interesse i en samarbejdende orden i Arktis.

Kongerigets arktiske strategi fastslar, at der gnskes en fredelig udvikling**®. Det maner umiddelbart
til forsigtighed med at dimensionere forsvaret til konfrontationsscenariet og peger i retning af
kystvagtsscenariet. Omvendt rummer det ogsa en risiko for ikke at forberede sig pa andre scenarier
— herunder risikerer man at undergrave en samarbejdende orden, fordi man ikke havde forberedt sig
pa, at kriser kunne opsta. Det handler om handtering af risici. Selvom hovedparten af rapporter og
litteratur peger pa en fredelig udvikling i Arktis som det mest sandsynlige, sa er konsekvenserne
omvendt store ved de scenarier, som betragtes som mindre sandsynlige. Der er derfor tale om et
politisk valg mellem et sandsynligt scenarie med feerrest implikationer og mindre sandsynlige

scenarier med vidtgdende implikationer.
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Bilag

" Arktiske Scenarier”’: Ekspertkonference afholdt 6. september 2011. Kan lokaliseres pa
http://cms.polsci.ku.dk/events/copd_januar2020/. Nedenstaende er citeret fra hjemmesiden.

Den 6. september afholdt Center for Militeere Studier et seminar om Arktis. Seminaret er en del af
en proces, der skal fare til en rapport fra Center for Militeere Studier vedr. det danske forsvars
fremtidige rolle i Arktis. Ved arrangementet deltog relevante myndigheder, beslutningstagere samt
folketingsmedlemmer.

Ved seminaret praesenterede Danmarks ambassadgr i Arktisk Rad Lars Magller Rigsfaellesskabets
strategi for Arktis og forklarede Rigsfeallesskabets fremtidige interesser i regionen.

Professor ved Laplands Universitet Timo Koivurova talte om den fremtidige rolle og de fremtidige
udfordringer for Arktisk Rad.

Derefter fulgte dr. Olav Schram Stokke fra Fridtjof Nansen Instituttet med opleeg om UNCLOS og
de juridiske aspekter ved udviklingen i Arktis.

Herefter holdt Kristian Atland fra Forsvarets Forskningsinstitutt (FFI) opleeg om Rusland, Norge og
Det Hgje Nord.

Bernt Berger fra SIPRI holdt et oplaeeg om den kinesiske interesse i Arktis og regionens prioritet i
Kinesisk strategi.

Slutteligt blev det amerikanske syn pa Arktis vurderet af dr. Heather A. Conley fra Center for
Strategic and International Studies.

Seminaret afstedkom flere konklusioner, blandt de mere centrale var:
- at den kinesiske interesse i Arktis naesten udelukkende er af kommerciel art,
- at Arktis i et amerikansk perspektiv (indtil videre) er en sekundaer interesse og prioritet,

- at retorikken om konfliktpotentiale er steerkt overdrevet, bl.a. eksemplificeret ved den norsk-
russiske delimitationstraktat fra 2010,

- at en yderligere fokus pa at tale om militarisering i forbindelse med Arktis ikke er gavnlig for
regionen.
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