Too Big Not to Care —
USA:s langsiktiga strategier for ett nytt Arktis

Niklas Granholm

Ett nytt Arktis véxer fram i véxelverkan mellan
klimatforandring och geostrategiska forskjutningar

Ett nytt Arktis vixer fram. De frimsta orsakerna till det
ir den accelererande isavsmiltningen till havs och pé land
i kombination med en pégiende relativ omfordelning av
resurser for makt och inflytande pa global niva. I det nya
Arktis som ir pa vig att utvecklas mots tre av de storsta
och sinsemellan mycket olika internationella statsaktd-
rerna: USA, Ryssland och Kina.! Centralt for hur det nya
Arktis kommer att se ut kommer till stor del att bero pa
hur relationerna dem emellan utvecklas. De geostrategiska
forskjutningarna vixelverkar dynamiskt med de klimato-
logiska forindringarna, men utfallet f6r Arktis del blir
svért att forutse. De sikerhetspolitiska effekterna i Arkeis
kommer i sin tur att prigla Sveriges norra och nordvistra
niromrade framéver.

For denna studie star frigestillningen om utvecklingen
av USA:s politik och strategier for Arktis i centrum. Pa
vilket sdtt har USA:s strategi och handlingslinjer utvecklats
pa senare ar och vad kan det komma att medféra? Som
empiri anvinds de nyligen framtagna amerikanska offi-
ciella strategier dir handlingslinjerna fr Arktis beskrivs, de
policyuttalanden som gjorts pa nationell nivd samt en del
av det direkta amerikanska agerandet rérande Gronland
som kunnat observeras under senare tid, som en indika-
tion pa framtida handlingsmonster. Dirtill har flera samtal
och intervjuer med amerikanska forskare och foretridare
under hdsten 2020 bidragit till analysen. Deltagande i
tva konferenser vid George C. Marshall Centre, ett tysk-
amerikanskt forskningsinstitut, samt en i regi av NATO:s
Allied Command Transformation har givit viktiga bidrag.
Kunskapsuppbyggnaden fran tidigare arktisstudier vid FOI
har ocksa bidragit.> Sammantaget ger det en bild av hur

USA tinker sig att hantera det nya Arktis, vilken redovisas
i slutet av detta memo.

Metodologiskt dr mycket langa perspektiv alltid svira att
hantera i denna typ av framtidsinriktade analyser, sirskilt
nir utvecklingen som nu ir inne i en starkt dynamisk fas.?
Om inte annat anges ir fem till tio &r den bortre horisont
som hir anvinds och avses. Analysen i denna studie ba-
seras pa utvecklingen fram till och med senhésten 2020.
Med den starka dynamiken pd omridet fir analysarbetet
karaktiren av ett rorligt mél, varfér denna studie inte gor

ansprik pé fullstindighet.

Utvecklingen de senaste tio aren — amerikansk
inrikespolitisk polarisering har bromsat hanteringen

av Arktis

Den amerikanska debatten om och analysen av Arktis lag
linge inte hogt pa den utrikes- och sikerhetspolitiska dag-
ordningen. Andra teman och imnen dominerade samtal
och analyser. Under den forra presidentadministrationen,
2017-2021, kunde ocksi ett slags fragmentisering obser-
veras. Det amerikanska policyskapande systemet hingde
inte ihop. Framf6rallt var det Vita huset med Nationella
sikerhetsridet som inte kopplade ihop med 6vriga delar —
Forsvarsministeriet, Utrikesministeriet, civila forsknings-
myndigheter och militira federala myndigheter. Dessa i sin
tur fortsatte arbetet med att utveckla strategi och policy,
ibland pd uppdrag av den lagstiftande delen av besluts-
systemet, kongressen. Efterhand har detta avkastat nya
strategier pa de olika myndigheternas omraden med efter-
hand allt bittre kvalitet. Parallellt med den utvecklingen
tog amerikanska tankesmedjor, frimst i Washington DC
som utgdr en del av den policyformulerande miljén, ocksa
sig an arktisfrigorna. Idag har i stort sett alla storre tankes-
medjor négot program eller projekt som analyserar nagon
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aspekt av Arktis.* Kunskapsbasen fér strategi- och policy-
utveckling rorande Arktis har alltsd blivit betydligt battre
under de senaste tio aren.

Den inrikespolitiska polariseringen har samtidigt okat
och gjort det utrikes- och sikerhetspolitiska beslutsfattandet
svarare, vilket dven inverkar pa arktisfragorna. Ett exempel
dr synen pa klimatférindringen. Om denna enligt vissas
uppfattning inte finns, varfor ska man da dgna sig at ett
Arktis som inte forandras? Under senare tid har dock en
bittre underbyggd amerikansk bild av Arktis férindrade
betydelse gjort att USA inte kan ignorera fragorna. Inte
minst beror det pa att manga i det amerikanska systemet
anser att Ryssland och Kina inte kan limnas att agera
ensamt i ett Arktis dir grundforutsittningarna snabbt
forandras.

Nya strategidokument i kort sammanfattning

Som en f6ljd av utvecklingen har flera nya strategidokument
tagits fram av amerikanska ministerier och civila samt
militdra myndigheter. Nedan sammanfattas dessa mycket
kortfattat till innehall och inriktning. Dokument av detta
slag har en deskriptiv funktion, men ir samtidigt ett sitt
att normativt styra det mycket omfattande militdra och
civila systemet.” De centralt utgivna dokumenten har mer
av funktion som direkta direktiv in allminna rdd och
anvisningar.

US Department of Defense, DoD
Det amerikanska férsvarsministeriet, Department of
Defense (DoD), utgav i juni 2019 en ny strategi dir mal,
medel och operationalisering beskrivs.® Arktis ska for-
bli en stabil och siker region och USA:s territorium ska
skyddas fran anfall norrifrin. Internationell samverkan ir
en del av metoden for att méta utmaningar i regionen. Ett
militdrt 6vertag ska fortsatt uppratthallas ocks i Stillahavs-
regionen och Europa. For att nd dessa mél har strategin tre
huvudlinjer:

*  Uppbyggnad av kunskap och forstielse av och om

Arktis
*  Underlitta f6r operationer i Arktis
*  Stirka den regelbaserade ordningen for Arktis

NN N

USA anser genom DoD att sikerhetsmiljon i Arktis
har direkta implikationer for USA:s sikerhet, med risk
for anfall norrifrin, men ger ocksd méjlighet till makepro-
jektion norrut. Samtidigt verkar flera faktorer langsiktigt
stabiliserande, bland annat multilateralt samarbete. Viktiga
farleder genom eller nira Arktis 4r redan ppna eller 4r pa
vig att Oppnas under allt lingre del av aret (se karta s.2).
Anvindningen av de maritima farleder som loper genom
Arktis hotas av ryska samt kanadensiska krav pé reglering
som av USA anses ga utdver vad som ir tillatet enligt inter-
nationell ritt. En okad militdr aktivitet syns tydligt och
Ryssland anses utgora ett sirskilt problem. Ryska kommer-
siella intressen f6ljs dt av militir och marin verksamhet i
regionen. Stora satsningar gors pa militir uppbyggnad, sir-
skilt for att soka kontrollera Nordostpassagen. Kinas age-
rande i Arktis syftar till att forindra hur regionen styrs
genom forsok till ekonomisk paverkan. Man avvisar Kinas
ansprak pa att vara en s.k. "Near Arctic nation”.

Ur detta f6ljer tre sammanlinkande nationella sikerhets-
intressen: USA ser ett Arktis dir hot av olika slag kan
uppsté pa grund av férindringarna i och med nya aktorers
intresse for regionen — hot mot USA:s "Homeland" kan
folja.” Uppfattningen om Arktis delas av de dtta arktiska
staterna i och med de gemensamma intressen dessa har av
en stabil region, menar man.® Samtidigt som multilateralt
samarbete baserat pa internationellt erkinda principer i
internationell ritc bidrar till ett stabilt och sikert Arkeis r
regionen potentiellt en arena for strategisk tdvlan som kan
leda till maktkamp och aggression mellan stormakterna.

Ur ovanstdende bild féljer hur DoD tinker sig att ope-
rationalisera strategin: for det forsta blir internationellt
samarbete en hornsten. Att vidareutveckla internationella
nitverk for Arktis med allierade och partner ir en tydlig
stravan. For det andra blir avskrickning centralt genom
att tidigt identifiera hot genom en god lidgesbild och dir-
med snabbt och effektivt kunna reagera for att kunna
forma sikerhetsmiljén och dirigenom minska risken for
hot. Strivan efter flexibilitet istéllet fr paritet dr nyckel-
termer och DoD:s totala resurser (7he Joint Force) ska ut-
formas och anvindas for detta. For det tredje ska 6vriga
federala myndigheter stddjas for att kunna fa ut det mesta

De mer framtridande dr CSIS, Center for Strategic and International Studies (CSIS) och The Wilson Center, Polar Institute.
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av de totala resurserna. DoD:s analyser och bedémningar
ska kunna delas med andra myndigheter. Urbefolkning-
arnas perspektiv och erfarenheter ska ingd i den fort-
satta strategiutvecklingen. Nytt dr ocksa att utvecklingen
av strategin for Arktis ska vara en integrerad del av den
reguljira planerings-, budgeterings- och implementerings-
processerna enligt de tre handlingslinjerna i strategin.

US Navy:s strategi for Arktis

Den amerikanska flottans, US Navy, senaste strategi for
Arktis kom i januari 2019, men gavs inte nigon vidare
spridning och presenterades inte heller offentligt.” Strate-
gin dr mycket kortfattad pa endast 14 sidor och saknade
enligt manga kritiker en tydlig relation mellan mal, medel
och operationalisering av mélen.'® De gillande strategi-
dokumenten som US Navy hade att férhélla sig till var
dock vid tidpunkten upp till fem &r gamla och det fanns
ocksd inslag av interna motsittningar mellan flottans olika
tjanstegrenar. Resursknapphet paverkade sannolikt ocksa
utvecklandet av strategin. Strategin var ofullstindig redan
nir den togs fram och har snabbt blivit inaktuell.

Ett nytt strategidokument ir under utveckling och
vintas 2021. Vissa dtgirder har dnda vidtagits. Andra
flottan (US 2nd fleet) tor Atlanten och Norra ishavet har
dteruppsatts. I 6vningsmonstret ingar ater agerande i
Nordatlanten och Norra Ishavet. Fragetecken finns dock
om resurssittningen av Andra flottan, dé resurskonkurrens
rader gentemot Stillahavsregionen for att balansera
Kina. Sammantaget prioriterar nu US Navy Arktis och
Nordatlanten hégre 4n tidigare."

US Army — arktisk strategi utlovas

US Army, den amerikanska armén, har idag ingen
sammanhallen strategi for Arktis, men ett dokument for
detta vintas under 2021." Armén forhaller sig, liksom de
andra forsvarsgrenarna, i olika utstrickning till den 6ver-
gripande strategin som DoD har tagit fram. Armén av-
ser att paborja uppbyggnaden nirvaron i Alaska. Av de
uttalanden som finns tillgingliga anser man sig behéva en
storre komponent av forband och resurser 4dn idag som kan
agera i Arkis.

US Air force — strategi for Arktis

Strategin for det amerikanska Flygvapnet, US Air Force

(USAF), dir rymdstyrkan, den nya forsvarsgrenen US

Space Force (USSF) ocksa ingér, offentliggjordes i juli 2020

och anknyter pa den 6vergripande nivén tydligt till DoD:s

ovan refererade strategi.'”” Man papekar fran sitt perspektiv
pa att dd Arktis forindras forsvagas den roll regionen spelat
som strategisk buffert. Hot mot amerikanskt territorium
kan dirmed p4 sikt potentiellt 6ka, men riskerna for 6ppen
konflikt i Arktis ses for dagen som sméi. USAF och USSF
papekar att de star for cirka 80 % av USA:s investeringar

i nationell sikerhet for Arktis. Linga avstind, svag infra-

struktur samt svarigheterna att upptrida pa land och till

havs talar f6r flyg- och rymdresurser i Arktis, menar man.

Fyra spar formuleras for att operationalisera strategin:

Overvakning samt spaning.

*  Makeprojektion, med méjlighet till all-domain air and
space power”, d.v.s. mojliggora samtidiga och samman-
hingande aktiviteter i bade luft- och rymddomanen.

*  Samarbete och 6kad interoperabilitet med allierade
och partners.

* Trining och utbildning.

US Coast Guard:s strategi for Arktis

Den amerikanska kustbevakningens, United States Coast
Guard (USCG), strategi ir ett omfattande strategidoku-
ment frin 2019 dir mél, medel och operationalisering
hinger samman.' Kopplingen till den 6vergripande bild
som ges av DoD ir tydlig, men ir samtidigt sjalvstin-
digt formulerad. USCG pépekar det okande inslaget av
stormaktskonkurrens i Arktis och att regionen darfor dr
en arena for strategisk tivlan, ”competition”, mellan USA,
Ryssland och Kina. De tvé sistnimnda staterna utmanar de
etablerade regelsystemen for Arktis. Man pépekar sin unika
kompetens for att kombinera bade civil och militir for-
méga, vilket gor organisationen sirskilt limplig for verk-
samhet i Arktis. Det aktualiserar frigor om jurisdiktion,
paverkan for att frimja acceptabelt agerande i Arktis, re-
gionalt kapacitetsbyggande, samt bidrag till stirkande av
sa kallad ”good governance”, ett vilfungerande system med
internationella rittsliga regimer, éverenskommelser och

9 The United States Navy. Strategic Outlook for the Arctic. Chief of Naval Operations. Januari 2019.

10 Schreiber, Melody. The US Navys new Arctic Strategy is limited in scope and details, critics say. Arctic Today. 29 April 2019.

11 Joint Force Command Norfolk Public Affairs. NATO’s New Command in the Atlantic Reaches Its First Operational Milestone. September 17, 2020
12 Hilde-Gunn Bye. Increased interest in the Arctic: The U.S. Army has made a significant pivor. High North News, 22 October 2020.

13 Department of the Air Force. Arctic Strategy. 21 July 2020
14 The United States Coast Guard. Arctic Strategic Outlook. April 2019.
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normer for regionen. Klimatforindringens paverkan pa
graden av sjilvforsorjning, terringen och kusterosion ge-
nom hardare vintervider ir nagra exempel pa faktorer som
okar riskerna pd den maritima arenan. Kustbevakningen
anger tre nyckelomriden som kommer att styra agerandet
genom; samarbete med ménga olika aktérer, civila, mi-
litira, inhemska och utlindska, genom att USCG visar
ledarskap och samverkar tvirs over spektrat av arktiska ak-
torer, samt kontinuerlig teknisk innovation.

Man betonar ocksd osikerheten i utvecklingen. Med
ménga samtidiga och snabba utvecklingar blir utfallet svart
att forutse pa langre sikt. USA:s sikerhets- och ekonomiska
intressen knyts allt titare samman i Arktis. D4 andra stat-
liga aktdrer konkurrerar med USA i Arktis skapar det till-
sammantaget ett nytt risklandskap for Arktis.

For USCG spelar USA:s fornyelse av isbrytarflottan,
som nu inletts, en central roll for att alls kunna verka i
Arktis. Annu finns endast medel anslagna for byggande
av den forsta tunga isbrytaren av totalt tre tunga och tre
medeltunga. Hela utvecklings- och byggnationsprocessen
beriknas ta dtminstone tio ar, och den f6rsta nya isbrytaren

beriknas bli firdig 2024.

US Departement of State - linjen fran
utrikesforvaltningen
Under de senaste 18 manaderna har det amerikanska
utrikesministeriet, U.S. Department of State, signalerat
en bade hogre och skarpare profil i arktisfragorna.’
Obama-administrationen lade klimat- och miljéfragorna
i Arktis frimst, men forskot sin politik mot hard siker-
het, en process som inleddes kort efter Rysslands angrepp
Ukraina 2014. Under Trumps administration ledde till en
forskjutning mot koncept f6r hard sikerhet, vilket bland
annat syntes i linjen gentemot Arktiska radet. P4 grund av
USA:s davarande héllning i klimatfragan kunde en dekla-
ration vid toppmétet i Rovaniemi i maj 2019 inte goras.
Istillet blev det ett s.k. ”Joint Ministerial Statement”, en
svagare form av uttalande.'®

Arktis beskrivs enligt USA som en arena for 6ppen
stormaktskonkurrens, vilket de Atta arktiska staterna
behover ta hidnsyn till. Strategiska hot mot USA:s intressen
har uppstatt i regionen.

State Department har under andra halviret 2020
vidareutvecklat USA:s politik genom att bland annat att
tillsitta en sirskild koordinator f6r arktispolitiken. Man
avser ocksa att formulera ett antal nya handlingslinjer
for Arktis. Bland dessa kommer en tydlig samarbetslinje
gentemot allierade och partnerlinder att ingd. En 6kad
amerikansk nirvaro i region pa olika sitt kommer att félja
och den nirvaron kommer att balanseras med vad allierade
och partners sjilva kan bidra med."”

USA anser sig behova gora flera saker samtidigt i Arktis.
Dels vill man for att kunna ni mélet om fredligt samar-
bete i Arktis, bland annat genom att delta i Arktiska radets
arbete, dels ta sig an utmaningarna mot sikerheten i ritt
fora dven utanfor Arkriska radet.

USA:s mal ar ett Arktis som forblir fredligt och med lig
spanning, dir det inte finns nigra hot mot USA:s territo-
rium. De utmaningar man ser ror miljéforindringar,
geopolitiska maktférskjutningar, ett mer sjilvsikert
upptridande Ryssland samt oron f6r Kinas ekonomiska
aktiviteter i regionen. Strdvan ir en balanserad diplomati
dir bade sikerhetsperspektivet och det vetenskapliga
perspektivet ingdr, dd mycket kunskap om Arktis dnnu
saknas. USA ir ocksé fokuserat pa de standarder och prak-
tiker som nu utvecklas runt de ekonomiska aktiviteterna.
Bidrag av olika slag frin allierade och partners i regionen
dr dirfor viktiga i den processen.

Gronland — exempel pa amerikanskt agerande i Arktis

Ett exempel pd hur USA redan borjat agera i den nya
situationen i Arktis illustreras vil av reaktionerna pa
kinesiska framstotar. Med bérjan under 2016 beslot den
danska regeringen att modernisera tre av flygplatserna pa
vistra Gronland, och en upphandlingsprocess inleddes.
Ungefir samtidigt beslét man ligga ut den tidigare marin-
basen och staben for Greenland Command péi Gronnedal
(Kangilinnguit pd gronlindska) till f6rsiljning.'® I bigge
fallen kom kinesiska bolag med offerter. I samband med
det kontaktade den amerikanska regeringen i Washington
DC den danska regeringen i Képenhamn. Budskapet var
att USA inte kunde acceptera att kinesiska foretag fick
verka pd Gronland och meddelade att man sig negativt

15 Pompeo, Michael R. Diplomacy in Action. Looking North. Sharpening Americas Artic Focus. Rovaniemi, 6 May 2019.

16 Arctic Council, Rovaniemi Joint Ministerial Statement 2019. On the occasion of the eleventh Ministerial meeting of the Arctic Council. 7 May 2019.

17 Intervjuuppgifter.

18 McGwin, Kevin. US defense investments in Greenland infrastructure would keep NATO in, China out and Russia at bay. September 19, 2018.
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pa att kinesiska intressen skulle tillatas kdpa den nedlagda
marinbasen.

President Trump meddelade i mitten av augusti 2019
att han foreslagit att USA skulle képa Grénland frin
Danmark. Danmark meddelade kort direfter genom
statsminister Mette Frederiksen att Gronland inte var dill
salu.”” Trump stillde di in det forestiende statsbesoket
till Danmark. Vad som dittills varit en god dialog mellan
allierade hade plétsligt utvecklats till nagot av en diplo-
matisk kris.

En tid senare, efter vad man kan anta priglades av en
intensiv diplomatisk dialog mellan de tvd huvudstiderna,
kom tvd amerikanska initiativ. Det forsta rorde 6ppnandet
av ett amerikanskt konsulat i Nuuk, Gronlands huvudstad.
Det andra rorde en investeringsfond f6r Gronland pa drygt
12 miljoner USD.*!

I juli 2020 besokte utrikesminister Pompeo
Képenhamn, dir Gronland var en del av dagordningen.*
Utbytesprogram f6r studenter, kulturellt utbyte, stéd till
gronlindskt foretagande, teknisk utbildning pa Thulebasen
och en forskningssatsning pa 10-15 miljoner USD arligen,
ingick i det paket som di presenterades. Danmark har
ocksa borjat 6ka sin militdra nirvaro runt Gronland, fram-
forallt med marina enheter.” Nyligen 16stes ocksa en for
Danmark och Gronland viktig friga som rér kontrake for
underhéll av den amerikanska Thulebasen genom att detta
overgick fran ett amerikanske bolag till ett gronlindske.”
Dirtill har USA pé milicir nivd framfért act man onskar
baseringsmojligheter f6r marina enheter pd Grénland och
Firdarna, vilket skulle gilla bide amerikanska och andra
enheter frin Nato-allierade.”

USA:s agerande gentemot Grénland visar pa ett
intressant fenomen i amerikansk politik gentemot Arktis.
President Trump agerade utrikes- och sikerhetspolitiskt
genom personliga och direkta initiativ, samtidigt som andra
federala strukturer agerade parallellt inom ramen fér givna
instruktioner for att utveckla losningar pa strategiska pro-
blem. Hur utvecklingen under den nyilltridda president-
administrationen kommer att utvecklas aterstér att se, men

19 Intervjuuppgifter.

det dr rimligt att anta att mer traditionella ménster i ame-
rikansk diplomati rérande Arktis nu dterkommer.

Sammanfattande diskussion och slutsatser: Synsitt och
agerande — USA:s perspektiv

I detta avsnitt liggs den bild som analysen av de
amerikanska strategidokumenten ger samman. Det ger
en bild av synen pa Arktis ur amerikanskt perspektiv och
dess framtid samt vad det kan komma att innebira for
kommande amerikanskt agerande dir.

I centrum for denna studie star fragestillningen om
utvecklingen av USA:s politik och strategier f6r Arktis.
P34 vilket sdtt har USA:s strategier och handlingslinjer for
Arktis utvecklats pd senare ar och vad kan det komma att
medfora?

Utvecklingen i Arktis domineras av den tilltagande
stormaktskonkurrensen, globalt och i regionen. For USA
ar det centrala att samtidigt som bade den fysiska och
sikerhetspolitiska miljon i Arktis snabbt forindras, tilltar
konkurrensen mellan stormakterna i regionen och utanfor
den. Allmint betonas i de tillgingliga strategiska doku-
menten pa olika sitt de traditionella linjerna i amerikansk
utrikes- och sikerhetspolitik: stdd till ett regelbaserat glo-
balt system, havens frihet, allianser och samarbeten, samt
ytterst formégan att skydda USA:s intressen och landets
territorium fran hot av olika slag, inklusive storskaliga
militira sidana.

Under denna overgripande nivé finns sedan en tid en
klart och tydligt uttrycke insikt om att forindringarna
i Arktis inte kan limnas dirhin. Rysslands och Kinas
agerande i Arktis utgdr, liksom i resten av vérlden, ett indi-
rekt hot som potentiellt kan utvecklas till ett direkt hot mot
det amerikanska hemlandet. Rysslands respektive Kinas
agerande i Arktis skiljer sig at. Medan Ryssland beskrivs
som en arktisk stat med ett agerande ses som bekymmer-
samt pa flera sitt, betraktas Kina inte dannu som en mili-
tir motpart i Arktis, medan det diremot forhéller sig sé i
Stilla havet. De metoder man kommer att begagna sig av
for att mota agerande i Arktis frin dessa tvd stormakter

20 Danish PM Says Trump’s Idea of Selling Greenland is “absurd”. Reuters, 18 August 2019.

21 Intervjuuppgifter.

22 State Department, Fact Sheet. Secretary Pompeo Travels to Denmark to Deepen our Historic Alliance. 21 July 2020. https://www.state.gov/

secretary-pompeo-travels-to-denmark-to-deepen-our-historic-alliance/

23 Rahbeck-Clemmensen, Jon. Nye militaere spendinger i Nordatlanten og Arktis. Center for Militaere Studier, Kebenhavns Universitet. Mars 2020.

24 Lindstrem, Merete. Eksperter: Historisk aftale om Pitujfik. Sermitisiaq, 28 oktober 2020. hteps://sermitsiaq.ag/node/225159 . Svendsen, Jacob. Historisk
gennembrudd: Gronland skal igen tjene penge pi thulebasen. Politiken, 29 oktober 2020.

25 Svendsen, Jacob. Forhandlinger: USA insker aftale for krigsskibe i Nordatlanten. Politiken, 29 oktober 2020.
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ar kalibrerade ddrefter. Det dr mjukare sidana som beto-
nas, frimst ekonomi, internationell ritt och internationellt
samarbete genom bi- och multilateralt agerande. Samtidigt
diskuteras ocksa hardare metoder dir militirt agerande av
olika slag alls inte utesluts i olika nivder av konkurrens
och upp till 6ppen konflikt. Strategidokumenten speglar
att en stormakt som USA har en nirmast komplett palett
av metoder och gott om resurser till sitt forfogande for att
kunna utforma sitt utrikes-, férsvars- och sikerhetspoli-
tiska agerande for ett Arktis statt i snabb f6rindring.

Det rader en hog grad av samstimmighet i den 6ver-
gripande synen pa Arktis mellan de olika strategidoku-
menteten. US Navy sticker 4n si linge ut, med en for
nirvarande grund och ofullstindig bild som kommer att
vidareutvecklas inom kort, och dir US Army 4nnu si linge
saknar en uttalad strategi. Skillnaderna som finns betingas
av de olika arenorna man har till uppgift att verka i samt
olika grad av institutionell erfarenhet av operationer och
agerande i Arktis.

P4 den militirstrategiska nivin betonas att Arktis har
betydelse pd dtminstone fyra olika sitt. For det forsta ses
regionen som en mdjlig anfallsrutt for robotar, flygstrids-
krafter och interkontinentala missiler. Hir finns ocksa
kirnvapendimensionen med. Betydelsen av en god liges-
uppfattning for att i tid kunna uppticka hot och negativa
utvecklingar i olika tidsspann f6ljer ur detta. Det finns en
klar insike, tydligast uttryckt av US Air Force och US Space
Force, om att detta r en central del av den kommande
utvecklingen. Det framhills ocksa pé olika sitt av samt-
liga analyserade myndigheters strategier att det kommer
att krivas nyinvesteringar och kunskapsuppbyggnad for
att kunna mota de beskrivna utmaningarna. Samtidigt 4r
detta egentligen inte nytt. Under hela det kalla kriget la-
des stora resurser for att skapa forvarning for en eventuell
attack fran norr fran strategiska flyg- och sjostridskrafter.
Det nya ir tillimpningen av nya teknologier — land-, sjo-,
luft- och rymdbaserade — i en delvis ny situation pa grund
av smiltande isar till havs och pd land och med delvis nya
kontrahenter.

For det andra betonas det strategiska sammanhanget
mellan de motsittningar och den konkurrenssituation som
rider d& man uppfattar att det finns en konfrontation bade
med Kina, frimst i Stillahavsregionen, och Ryssland i den
euroasiatiska regionen. Utvecklingen i Arktis kan leda till
att de tvd stormaktskonkurrenterna kan komma att séka
begrinsa USA:s mojligheter att forflytta militira resurser
mellan dessa tvi regioner via den nordamerikanska konti-
nenten, nagot man givetvis vill forhindra. Ur det synsittet

formuleras handlingslinjer som innebdr att man kan gora
antagandet att tre geografiska omraden i och intill Arktis,
under delvis olika forutsittningar. Dessa kommer att spela
rollen av framskjutna positioner for spaning, forvarning
samt basering av militira och marina resurser for att kunna
mota och neutralisera olika typer av hot.

Den amerikanska delstaten Alaska ir en plats dir man
redan ir aktiv, och dir sannolikt fler resurser kommer att
bade fornyas och placeras. Den andra dr Gronland. Hir
finns sedan lang tid kvalificerade resurser for satellitkom-
munikation med satelliter i poldr bana, fér spaning mot
inkommande interkontinentala robotar, Ballistic Missile
Early Warning System (BMEWS), samt en flygbas och
en hamn, allt placerat pa Thulebasen i nordvist. Den
tredje regionen ir Kanada. Aven hir finns sedan linge
vil utvecklade samarbetsformer mellan USA och Kanada
dir en omfattande radarkedja ir linkad till luftférsvars-
centralen for Nordamerika, North American Aerospace
Defense Command (NORAD). Forutsittningarna for
samarbetet skiljer sig at i de tre regionerna. I Alaska har
man full handlingsfrihet att agera pd amerikanske territo-
rium, medan hanteringen av Kanada respektive Gronland
som del av Danmark medfor sinsemellan olika metoder
och samarbetsformer. En omfattande koordinerings- och
synkroniseringsprocess kommer alltsa att krivas.

For det tredje framgér att man inte ser nigon skarp
grins mellan den euroatlantiska delen av Arktis och Nord-
atlanten. Andra flottan med dess uppgiftsstillning i Nord-
atlanten och Norra Ishavet samt den modernisering som
genomfors for att kunna operera i Nordatlanten, pekar pa
att man i marin- och militirstrategiskt avseende ser de tva
geografiska regionerna som ett sammanhingande omréde.

For det fjirde betonas att det redan idag finns en ling
rad uppgifter som ror ordning och sikerhet i regionen.
Klimatférindringen dndrar snabbt férutsittningarna for
agerande. Hir kommer de civila och polisidra uppgifterna
in, ddr framférallt US Coast Guard redan idag behover
utveckla sitt agerande och kunnande fér att kunna
upptrida och agera i Arkdis.

I den samlade bild som framtrider framstir den
amerikanska riktningen for Arktis som den kommer till
uttryck i de olika strategidokumenten, policyuttalandena
och agerandet som relativt entydig. Utvecklingen i regi-
onen med en kombination av isavsmiltning och 6kande
stormaktskonkurrens leder till act USA som global virlds-
makt inte kan ignorera utvecklingen i regionen. Landet
har hamnat i ett efterhandslige gentemot Ryssland och
Kina men ir for stort for att inte bry sig om Arktis: USA
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ar helt enkelt 700 big not to care. Den bild som kommer ur
tidigare analyser bekriftas, med den kompletteringen att
en tyngdpunktsforskjutning har skett: mer av hard mili-
tir sikerhet spelar en storre roll. Dirtill har strategier och
handlingslinjer efterhand blivit allt bittre underbyggda
och hinger allt bittre samman.

Under 2019 och 2020 skedde en ytterligare strategi-
utveckling: genom nyutvecklade dokument dir
konkretionen i handlingslinjerna 6kade, kompletterade
med tydliga policyuttalanden samt direkt och praktiskt
agerande, blev fler av komponenterna i mer aktiva ameri-
kanska strategier for Arktis tydligare. Fler nya delar i strate-
gin for olika omraden kan vintas under det nirmaste aret.

Samtidigt framskymtar i de delar av strategierna dir
prioriteringar diskuteras att avvigningar behover goras
gentemot flera andra omraden dir ytterligare resurser
ocksa krivs. Till en del 4r detta ett uttryck for ekonomi i
meningen att dndliga resurser méste prioriteras i tid och
rum. Det dr ocksa ett uttryck for ate det inte ar sikert att
allt som foreslas i strategierna kommer att finnas pa plats
inom kort, eller om de i vissa fall alls kommer att realiseras.

Strategier av detta slag kan ockséd lisas som en form
av budgetiskanden. Den av de federala myndigheterna
presenterade omvirldsbilden kan anvindas bade som
yrkande f6r mer och andra slags resurser, eller omvint for
att tona ner eller soka definiera bort ett omride da man av
olika skil onskar anvinda resurserna till annat, eller helt
enkelt motsitter sig centralt utfirdade instruktioner.

En tydlig observation ir att de olika militdrkulturella
miljerna, priglade av olika byrikratiska kulturer och
skillnader mellan de olika dominerna man verkar inom,
visar pad skilda synsitt mellan de olika férsvarsgrenarna.
Avseende Arktis ligger alla forsvarsgrenarna inom ett spek-
trum av delvis éverlappande synsitt och uppfattningar. Att
det amerikanska Flygvapnet, USAF, och den nyinrittade
Rymdstyrkan, USSE liksom Kustbevakningen, USCG,
som under manga artionden opererat i respektive domin
gentemot Arktis har ling erfarenhet av regionen ir tyd-
ligt. I andra dnden av spektrat finns armén, US Army, som
visserligen verkar i Alaska, men 4nnu saknar en samman-
hallen arktisk strategi, och diremellan flottan, US Navy
ddr en aktuell, sammanhéllen och operationaliserad stra-
tegi har utlovats. I viss mén kan man siga att de skilda
kulturerna inom forsvarsgrenarna, priglade av de olika

operationsmiljoerna, har spelat in hir — kultur paverkar i
vissa avseenden strategiutformningen.

En ytterligare observation ir att det 4r olika civila och
militdra federala myndigheter som hittills har genomfort
den alldeles dvervigande delen av strategiutvecklingen.
Medan det Nationella sikerhetsridet, National Secu-
rity Council (NSC), presidentadministrationens centrala
policy- och strategiorgan, har deltagit i liten utstrick-
ning, har analys- och studieuppdragen till myndigheterna
kommit frin kongressen.?® Trumps presidentadministra-
tion tycks inte ha prioriterat arktisfraigorna. Under de se-
naste dren har de undersokta federala myndigheterna varit
ledande i den amerikanska strategi- och policyutvecklingen
avseende Arktis.

Det totala utfallet av den péagiende policybildnings-
process avseende Arktis paverkas alltsd av ett antal olika
delprocesser, inklusive tydliga inrikespolitiska faktorer vars
sammanlagda utfall inte helt sikert kan forutses. Tre teman
framstér i det sammanhanget som centrala.

For det forsta saknas annu nagra delar i den Svergri-
pande strategiutvecklingen. US Navy:s strategi dr under
uppdatering och vintas under 2021. Dirtill saknas en
tydlig strategi for US Space Force, USSE och det finns
inte nagon uppgift om nir eller om en sidan skulle vara
pa vig. Aven om det hinvisas till USSF i USAF:s strategi-
dokument, sa dr de konkreta uppgifterna for USSF inte
tydligt uttryckta. US Army:s roll 4r dnnu heller inte klart
formulerad.

For det andra star det inte klart hur den tilltridande
Bidenadministrationen kommer att se pa Arktis.
Presidentadministrationen kan 4 ena sidan vilja ligga om
tyngdpunkterna mot mer av multilateralt samarbete och
tona ner bilden av stormaktskonkurrensen i Arktis. A
andra sidan fortgar den globala geopolitiska utvecklingen
med 6kande inslag av stormaktskonkurrens, ocksa i Arktis.
USA:s agerande dr ocksa underbyggt med efterhand alltmer
vilutvecklade strategier for Arktis. Handlingsutrymmet
for att driva en politik som skulle innebira eftergifter mot
Ryssland och Kina ir sannolike litet, vilket talar for en fort-
satt utveckling ocksd av de forsvars- och sikerhetspolitiska
delarna av USA:s handlingslinjer rorande Arkdis.

For det tredje anmiler sig frigan om i vilken
grad de federala myndigheterna agerar oberoende av
presidentadministrationen. Med ett monster under de

26 NSC har givit ut ett kort dokument i form av ett dekret frin presidenten rérande utvecklingen av nya isbrytare Presidential Memoranda: Memorandum
on Safeguarding U.S. National Interests in the Arctic and Antarctic Regions. 9 June 2020. https://www.whitehouse.gov/issues/national-security-defense/
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senaste fyra dren av att dessa nir det giller Arktis tycks
agera med relativt hog grad av oberoende frin presiden-
tadministrationen, kan fragan stillas om det i detta fall
spelat nagon roll for strategi- och policyutvecklingen vem
som varit president?

Svaret pa den fragan ligger delvis i strukturen pa det
amerikanska politiska systemet: flera av de senaste drens
strategier ir framtagna pd uppdrag av kongressen. Den
svaga interaktionen avseende Arktis mellan president-
administrationen och de federala myndigheterna under
Trump tycks delvis ha ersatts med analys- och utvecklings-
uppdrag frin kongressen till myndigheterna. Strategi- och
policyutveckling har alltsd skett, men pd ett annat sitt
dn normalt, nigot som sannolikt kommer att forindras
under Bidens presidentadministration. Det illustrerar att
det finns en flexibilitet i det amerikanska systemet som
kan kompensera for en svagare interaktion mellan de olika
delarna inom systemet. Flera r har dock forlorats som blir
svara att himta in.

Sammanfattningsvis vixelspelar bide accelererande
och bromsande faktorer, dir de accelererande 6verviger
nu i amerikansk strategi- och resursuppbyggnad for Arktis.
USA kommer att bli allemer aktive pa fler omraden i Arkis.

Ett fokus pd Arktis har byggt upp kunskap i det
amerikanska systemet — presidentadministrationen,
kongressen, myndigheter, think-tanks, universitetsvirlden
— under mer 4n ett artionde. Processen har nu fitt en
sadan kraft, rorelseriktning och grad av acceptans att
den inte plotsligt kommer att stanna av, givet att det inte
sker négon ny, storskalig och alldeles ovintad eller om-
vilvande hindelse. Den konkurrens och konfrontation pa
global niva som USA identifierar kommer sannoliket att
bestd under lang tid. Sammantaget talar det for att under
dtminstone tio ar framit kommer stora delar av dessa
planer och handlingslinjer for ett nytt Arktis att realiseras.

Implikationer for Sverige

Vilka slutsatser kan dras for Sveriges del som en av de atta
arktiska staterna? Foljderna av ett i Arktis betydligt mer
aktive USA, medfor att vi med stor sannolikhet kommer
att fi se nya amerikanska forslag pa och initiativ till sam-
arbeten, policyutveckling och agerande f6r den arktiska
regionen.

Delar av det amerikanska agerandet syns redan. Det
hogst konkreta agerandet gentemot Gronland i syfte att
hindra Kinas f6rsok till att skaffa sig olika slags fysiska
och ekonomiska stddjepunkter dir dr ett exempel. For
Sverige liksom f6r de nordiska linderna giller det darfor
att noggrannare folja utvecklingen i regionen samt att
fortsitta vidareutveckla sina handlingslinjer for att kunna
mota amerikanska propéer. Ett exempel pd detta blir att
konkret hantera den okade ovningsverksamheten for
arktiska férhallanden som aviserats samt dess foljdeffekter
i kombination med de klara skrivningarna i de olika
strategidokumenten om okat samarbete med allierade och
partnerlinder.

Centralt ir att insikten blivit vidare spridd om att for
USA som global makt utgor den euroatlantiska delen
av Arktis (Nordatlanten och Nordeuropa inklusive den
skandinaviska halvon) endast en del av en storre helhet,
varfor forstielse av denna helhet behéver inkluderas och
fordjupas vid fortsatt utveckling av svenska handlingslinjer
for omradet.”

Den betoning USA gér av samarbeten med allierade
och partners understryker ocksa vikten av att de nordiska
linderna fortsitter att vidareutveckla handlingslinjer —
egna liksom gemensamma.”® En klar bild av vad man sjilva
onskar uppné samt undvika dr 6nskvird di USA sannolike
kommer att vilkomna en intensifierad dialog med allierade
och partnerlinder pa hogsta strategiska samt militrstrate-
giska niva. W

Niklas Granholm ir forskningsledare vid Avdelningen for forsvarsanalys.

FOI:s Arktisanalyser finns samlade pa www.foi.se/arktis

Detta memo ir framtaget inom ramen for projektet Langsiktigt stdd till omvirldsanalys for Forsvarsmakeen (SLO).

27 Regeringskansliet. Sveriges strategi for den arktiska regionen. Stockholm, 29 september 2020.
28 Se Bjarnason, Bjorn. Nordic and Foreign Security Policy 2020. Climate Change, Hybrid ¢ Cyber Threats and Challenges to the Multilateral, Rules-Based

World Order. July 2020.
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