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Det arktiske vindue —
et kig til Grenlands udenrigspolitik

I bade hjemmestyreloven og senere selvstyreloven er det sldet fast, at Gronland
havde og har et vist juridisk handlerum til selv at fore udenrigspolitik. Det har
imidlertid altid veeret uklart, pracist hvor stort dette udenrigspolitiske handlerum
er. Denne juridiske uklarhed kom til udtryk i praksis i casen det “arktiske vindue”
fra 1999. Dengang som nu havde Kgbenhavn og Nuuk divergerende opfattelser
af Grenlands udenrigspolitiske handlerum. Denne forskellighed blev ikke kom-
munikeret dbent men snarere fejet ind under gulvteppet. Den grundleggende ju-
ridiske uklarhed er imidlertid blevet viderefort i selvstyreloven, som er geldende
i dag. De dynamikker, som denne artikel belyser, fortsatter derfor med at prege
dansk-grenlandske relationer. Dette bliver mere problematisk efterhinden, som
den geopolitiske konkurrence gges, og rigsfelleskabet skal hindtere et stigende
antal internationale aktorer i Arkdis.
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”idéen om, at Grenland skulle kunne indg internationale aftaler pa
vegne af Riget, som udelukkende vedrerer dem selv, er rent nonsens
... det er en skrivebordslgsning udtenket i Justitsministeriet, som
umuligt kan udferes i praksis af Udenrigsministeriet”

(tidligere embedsmand i det danske udenrigsministerium, 2016)

Grenland og Danmarks udenrigspoliske kompetencefordeling, dvs. hvem der
bestemmer hvad, bliver mere og mere vigtig, efterhanden som den geopolitiske
konkurrence i Arktis oges, og et stigende antal eksterne aktorer dermed skal
handteres. Udfordringen bestar kort sagt i, at det ikke altid star klart, hvem
der har kompetence til at bestemme hvad indenfor udenrigspolitikken, jf. ci-
tatet ovenfor. Den gronlandske selvstyrelov fra 2009 preciserer ganske vist, at
forsvars- og sikkerhedspolitik er den danske regerings ansvar, men hvilke sager
der falder i denne kategori, og hvilke der ikke gor, ma nedvendigvis vurderes ad
hoc fra sag til sag. Pa den ene side har vi siledes Grenland, som forventer — og
gennem de seneste drtier i hoj grad har fiet — mere og mere udenrigspolitisk



handlerum. P4 den anden side har vi en arktisk virkelighed med eget geopoli-
tisk stormagtskonkurrence, som bevirker, at en stadigt stigende del af, hvad der
foregar i Arktis, potentielt set kan betragtes som sikkerheds-/forsvarspolitik og
dermed noget, som den danske regering ma insistere pa at kontrollere.

Formiélet med denne artikel er at kaste lys over den proces, hvorigennem
Danmark og Grenland er naet frem til den nuvarende udenrigspolitiske kom-
petencefordeling. Motivet for artiklen er saledes, at de formelle juridiske ram-
mer i form af forst hjemmestyreloven og nu selvstyreloven kun synes at give
et relativt begraenset og statisk billede af den reelle kompetencefordeling mel-
lem Danmark og Grenland, idet realiteten synes at vere, at lovgivningen i hgj
grad suppleres af den made, hvorpéd udenrigspolitikken rent faktisk praktiseres
i dag-til-dag interaktioner. Denne praksis er ikke umiddelbart tilgengelig for
offentligheden — i hvert fald ikke pd samme made som den nedskrevne lovgiv-
ning. Det er derfor en central pointe i denne artikel, at for at forstd hvordan
Grenlands udenrigspolitiske handlerum har @ndret og udviklet sig, si er det
nodvendigt at se pa de officielle kompetencer nedfzldet i juraen sivel som den
mere uofficielle version, dvs. den made hvorpi Grenland og Danmark rent fak-
tisk har praktiseret deres udenrigspolitik i med- og modspil.

Artiklen sgger at belyse, hvordan denne praksis har udviklet sig med ud-
gangspunkt i en case, som faldt pa et kritisk tidspunkt i kongerigets historie
— nzrmere bestemt lige inden artusindskiftet, hvor rigsfellesskabet begyndte at
knirke i fugerne. Casen det arktiske vindue har ikke fiet meget opmeerksomhed
i forskningen, men som den felgende analyse vil demonstrere, si fik forlebet
omkring det arktiske vindue gjensynlig stor betydning for den udenrigspoliti-
ske kompetencefordeling, som stadig i dag binder Grenland og Danmark sam-
men pa godt og ondt.

Det fargske valg i 1998 havde bragt et Lagting til magten, hvis erklerede for-
mél var at lgsrive Feroerne fra Danmark, og i Grenland besluttede Landsstyret
i 1999 (maske presset af udviklingen pa Fergerne) at nedstte en grenlandsk
selvstyrekommission med henblik pé at “revurdere Grenlands stilling inden for
Rigsfalleskabet” (Grenlands selvstyrekommision, 2003: 1). Dette blev saledes
forlgberen til den senere gronlandsk-danske selvstyrekommission 2004-08.

Det var i denne historiske kontekst, at den grenlandske landsstyreformand
Jonathan Motzfeldt i november 1999 tog initiativ til det sakaldte arktiske vin-
due, et gronlandsk udenrigspolitisk initiativ som tilsyneladende med dansk
stotte skulle forsege at fi den Europaiske Union (EU) til i hejere grad at enga-
gere sig i den arktiske region.

Casen det arktiske vindue har siledes visse paralleller til i dag, fx at Danmark
og Grenland skulle arbejde sammen om en felles udenrigspolitik specifikt ret-



tet mod en betydelig storre politisk akter i form af EU, som méske/maske ikke
ville soge mere politisk indflydelse i den arktiske region.

Casen adskiller sig dog ogsa pd mange punkter fra i dag. For det forste var
Gronland ved artusindskiftet stadig under hjemmestyreloven og havde formelt
set relativt begrensede udenrigspolitiske kompetencer (sammenlignet med i
dag). For det andet var Arktis pa dette tidspunkt en lavspendingsregion i in-
ternational sammenhang, og den mulige involvering af EU havde siledes slet
ikke det sker af geopolitisk konkurrence og potentiel konflikt, som senere er
kommet til at prege Arktis.

Det interessante (og méske ildevarslende) er siledes, at allerede pa et tids-
punkt hvor der var meget lidt geopolitisk interesse i Arktis, og hvor samarbejdet
gjaldt en decideret venligsindet politisk akter — nemlig EU — havde Danmark
og Grenland svert ved at samordne deres udenrigspolitik. De revner, som i
dag treeder tydeligere frem i rigsfllesskabet, er siledes af @ldre dato, og netop
derfor giver det mening at se tilbage i tiden for bedre at forsta situationen i dag.

Et tredelt spil?

I casen det arktiske vindue var det fundamentale sporgsmil, hvorvidt Grenland
og Danmark ville og kunne fi EU til i hejere grad at engagere sig i arktiske
anliggender, og dette er bagteppet for den folgende analyse af det udenrigspo-
litiske spil mellem Danmark, Grenland og EU.

Disse tre aktorer er abenlyst vidt forskellige, hvilket dbner op for mange
potentielle teoretiske tilgange til casen. Denne artikel bygger imidlertid pa det
rationalistiske paradigme, da dannelsen og forfolgelsen af egeninteresse synes
at vare en fellesnevner pd tvers af de tre politiske aktorer trods deres ovrige
forskelle. Artiklens teoretiske ramme bygger videre pa tidligere forskning om
Danmark og Grenlands tredelte samspil med USA om opgraderingen af Thule
basen i samme periode (1999-2004) (Archer, 2003; Ackrén, 2019), men har
altsd i stedet samspillet med EU i denne periode som empirisk fokus.

Den folgende analyse bygger ligesom ovennavnte artikler pa en videreudvik-
ling af Robert Putnams klassiske teori om zodelte spil. Teorien omhandler basalt
set, hvordan en hvilken som helst international forhandling nedvendigvis er
en vekselvirkning mellem flere niveauer — i Putnams optik det internationale
niveau, hvor forhandlingen foregir, og si det nationale niveau, hvor et evt. for-
handlingsresultat skal kunne opna tilstrekkelig stotte til at blive ratificeret. En
central pointe hos Putnam er, at stater ikke er monolitiske men derimod bestar
af mange forskellige samfundsgrupper med potentielt set modstridende interes-
ser i forhold til givne internationale forhandlinger (Putnam, 1988)



Ikke desto mindre vil der ofte ogsi vare et vist overlap af interesser blandt
samfundsgrupper, og en international aftale, som ligger inden for dette overlap,
vil sdledes kunne opna tilstrekkelig indenrigspolitisk stotte til at blive ratifice-
ret. Storrelsen af dette overlap (win-set som Putnam kalder det) afger siledes,
hvilke udenrigspolitiske aftaler der kan opnas tilstrekkelig indenrigspolitisk
enighed om, og som derfor kan indgas (Putnam, 1988)

Putnam peger pa flere faktorer, som kan pévirke storrelsen af dette overlap,
men i det folgende vil vi fokusere pa den forste og formentlig ogsd mest centra-
le; nemlig de forskellige samfundsgruppers praferencer savel som deres relative
styrkeforhold. Putnam papeger, at omkostningerne ved en given international
aftale typisk vil blive fordelt ujevnt blandt samfundsgrupper, hvilket vil lede
nogle til at stotte aftalen og nogle til at afvise den. De forskellige gruppers pre-
ferencer og styrke i forhold til hinanden vil siledes pavirke, i hvor hej grad disse
gruppers interesser overlapper, og dermed hvorvidt der findes et felles win-set,
som samlet set kan opna tilstreekkelig indenrigspolitisk stotte. Ifolge Putnam er
det siledes afggrende at forstd, hvordan forhandlinger pd internationalt niveau
pavirkes af magtkampe mellem indenrigspolitiske aktorer pi det nationale ni-
veau (Putnam, 1988)

S& precis hvordan kan denne teoretiske tilgang finde anvendelse pa casen
det arktiske vindue? Jf. tidligere forskning pa omridet (Archer 2003; Ackrén
2019) sa er det svert at passe Danmark og Grenland ind i Putnams model med
to niveauer. Det er en mulighed at betragte Danmark og Grenland som to
samfundsgrupper pé det nationale niveau (rigsfellesskabet), men som vi skal se
i analysen, er dette ikke en fyldestgorende karakteristik af Danmark og Gren-
lands relation. Snarere giver det mening at se dem som to separate aktorer,
der nogle gange handler unisont i internationale forhandlinger og andre gange
ikke. Dette er muligvis en drastisk fortolkning af Danmark og Grenlands for-
fatningsretlige relation (ikke mindst under hjemmestyret), men som vi skal se
i analysen, er det en tilnzrmelsesvis deekkende fremstilling af, hvad der rent
faktisk skete i denne case. Det er desuden en forhandlingskonstruktion, som i
stigende grad kommer til at gzlde fremover, hvis selvstyrelovens ord om Dan-
mark og Grenland som ligeverdige parter skal sta til troende.

Kompleksiteten eges naturligvis i og med, at EU ikke blot er et statisk fo-
rum for internationale forhandlinger, men rent faktisk i dette tilfelde ogsa en
politisk akter. Putnams simple totrinsmekanisme mé derfor udvides til en slags
tredelt spil, idet vi i denne case har at gore med tre aktorer (Danmark, Gren-
land og EU), som hver iser kun kan forstas ved at betragte deres samspil med
de to andre aktorer.



I den folgende analyse betragtes siledes den politiske proces, som udspilledes
mellem de tre aktorer i forbindelse med det konkrete udenrigspolitiske initiativ
det arktiske vindue. Vi ma derfor identificere de tre aktorers kerneinteresser i
forhold til denne proces, dvs. hvad seger hver akter at opna fra hver af de andre
aktorer via det arktiske vindue, jf. nedenstidende matrix som vil blive udfyldt
efterhdnden, som analysen skrider frem.!

Figur 1: Et tredelt spil

Fra Grenland Fra Danmark Fra EU

Kerneinteressen for hver aktor afdekkes ved at kortlegge og kombinere deres
juridiske kompetencer (dvs. hvad de rent formelt kan gore i denne proces) sivel
som deres politiske preferencer (dvs. hvad de gerne vi/ gore i denne proces).

Pa den méde opnis et fyldestgorende billede af de tre aktorers formal med
det arktiske vindue. I kombination med den empiriske analyse af hvad de rent
faktisk opnéede, kan vi kortlegge, i hvor hej grad et overlap mellem sarligt
Danmark og Grenlands interesser skabte et felles win-set, og dermed hvordan
deres udenrigspolitiske kompetencefordeling kom til udtryk i denne case.

Den efterfolgende analyse har saledes tre nedslagspunkter. For det forste af-
dakkes den Europziske Unions davarende udenrigspolitiske kompetence og
preferencer i forhold til Arktis, dvs. havde EU pé dette tidspunkt i 1999 den
juridiske kompetence til at involvere sig i arktiske anliggender, og eksisterede
der i EU den forngdne interesse for et sidant engagement? For det andet laves
den samme gennemgang af Danmark og Grenlands udenrigspolitiske kompe-
tencefordeling i 1999 sivel som en afdekning af, hvilke preferencer de hver iser
havde med hensyn til at involvere EU i Arktis pa dette tidspunkt. Dvs. havde
Grenland rent faktisk handlerum til at initiere udenrigspolitiske tiltag som det
arktiske vindue, og i hvor hgj grad var der overlap mellem Danmark og Gren-
lands interesser, nir det kom til at fa EU mere involveret i Arktis?

Analysen baseres pé tre typer empiri; for det forste den formelle juridiske
kompetencefordeling mellem Danmark og Grenland samt mellem rigsfelles-

skabet og EU i form af lovgivning/traktater — dvs. primart hjemmestyreloven
i kraft fra 1979-2009 samt Amsterdamtraktaten i kraft fra 1999. For det andet




inddrages den forskning, som allerede er lavet pd omradet, og for det tredje ind-
drages dybdegéiende kvalitative interviews med embedsmand, som sad i cen-
trale positioner i Danmark og Grenland omkring drtusindskiftet, da Motzfeldt
lancerede det arktiske vindue. Der er foretaget i alt otte interviews med hhv.
danske, gronlandske samt EU-embedsmand. Fokus er pd embedsmandene, da
de netop mé formodes at have bedst foling med udenrigspolitik i daglig praksis,
herunder hvorvidt praksis afviger fra, hvad de juridiske dokumenter fortaller os
om kompetencefordeling. Informanterne er udvalgt ud fra deres forstehandser-
faring og serlige indsigt i de politiske processer, som udspillede sig i denne case,
og rent metodisk er der derfor tale om eliteinterviews (Kvale og Brinkmann,
2009: 167). Otte interviews kan synes af fi, men en central pointe er, at der
i 1999 netop var relativt fi danske embedsmand, som beskaftigede sig med
gronlandske/arktiske forhold. Disse individer havde uszdvanlig frie tojler til at
handtere forholdene, pga. hvor nedprioriteret Grenland og Arktis var i sivel det
danske udenrigsministerium som i dansk politik generelt pd dette tidspunkt. Et
lille antal kvalitative interviews med embedsmend i noglepositioner kan siledes
bringe os langt i forhold til at forsta, hvordan den udenrigspolitiske kompeten-
cefordeling i rigsfellesskabet udspillede sig i praksis i denne case. Interviewene
er gennemfort med tilsagn om anonymitet, og der kan derfor ikke afgives yder-
ligere informationer om, hvilke embedsmznd der pracist er blevet interviewet,
da de ellers nemt ville kunne identificeres. I analysen er de enkelte interviews
derfor kun refereret med en bogstavkode.

Jf. ovenfor si besidder de otte informanter en ekspertviden, som gor dem
serligt interessante at interviewe med henblik pa denne case, men dette gor
dem naturligvis ikke til sandhedsvidner, og heri ligger en potentiel metodisk
fejlkilde. Informanternes genkaldelse af situationer, som ligger knap tyve ér til-
bage, kan saledes meget vel vare praget af personlig bias, efterrationaliseringer,
overvurdering af egen rolle, deres relation til de politikere de arbejdede med
eller simpelthen darlig hukommelse (Beamer, 2002: 93).

Analysen forseger at tage hojde for dette ved hjlp af metodisk triangulering,
dvs. krydsreferering af udsagn fra interviews med andre empiriske kilder for at
sikre resultaternes validitet (Frederiksen, 2015: 200). Fejlkilder kan imidlertid
ikke elimineres helt, og den folgende analyse og konklusion vil derfor si vidt
muligt tage forbehold for dette.

Efter en kort gennemgang af den historiske kontekst, hvori det arktiske vin-
due blev lanceret, folger en analyse af EU’s kompetencer og praferencer i for-
hold til det arktiske vindue, en analyse af Danmark og Grenlands kompetencer
og praferencer i forhold til det arktiske vindue samt til sidst en konklusion.



Det arktiske vindue i den nordlige dimension

Landsstyreformand Motzfeldts initiativ det arktiske vindue var oprindelig
tenkt som en slags tilfgjelse til og udvidelse af et andet europzisk tiltag, nemlig
den nordlige dimension som fortrinsvis var en finsk idé (Catellani, 2000: 4).
Idéen opstod i 1997 pa en konference om Barents-/Arktis-regionens fremtid,
hvor den finske statsminister Lipponen forslog en detaljeret EU-politik, som
kunne fremme samarbejdet mellem de nordlige regioner af EU og Rusland.?
Pa foresporgsel fra Finland forberedte EU-Kommissionen en forelgbig rapport
om den nordlige dimension, som blev publiceret i 1998. I rapporten anerkender
Kommissionen vigtigheden af den nordlige dimension og plederer for “en sam-
menhangende tilgang og effektive politiske tiltag rettet mod regionen pa alle
EU’s ressortomrader” (Sergounin, 2000: 60).

Scenen var séledes sat til, at det finske formandskab pa det Europziske Rads-
mede i Helsinki i 1999 kunne lancere den nordlige dimension som et officielt
EU-initiativ. Ifelge det finske udenrigsministerium var den nordlige dimension
et "middel til at identificere EU’s interesser i regionen og etablere en konsistent
og effektiv handleplan” (Stenlund og Nissinen, 1999)

Indtil da havde EU’s interaktion med den arktiske region begranset sig til
Gronlands udmeldelse af Unionen i 1985 og forhandling af den efterfolgende
exitaftale (da Grenland fik status af OLT (Oversoiske Lande og Territorier))
samt efterfolgende fiskeriaftaler. Disse interaktioner foregik dog uden nogen
fast ramme, da ingen af EU’s institutioner eller policyinstrumenter var rettet
mod Arktis som sidan (Airoldi, 2008).

Den finske statsminister Lipponen talte i brede termer om den nordlige di-
mension som en made at gore EU til en mere effektiv global akter pi, men
pa et mere detaljeret niveau kom det til at handle om relationen til Rusland
indenfor transport, energi, nuklear sikkerhed og miljepolitik (Heikkild, 2006;
Joenniemi og Sergounin, 2003). Den nordlige dimension var saledes reelt ikke
et forseg pa at fa EU engageret i Arktis som sidan, men snarere et forseg pad at
fa EU engageret i (Finlands) forhold til Rusland. Dette ses tydeligt i Kommis-
sionens forelgbige rapport, hvor ordet Arctic” er nazvnt fire gange, hvorimod
ordene "Russia/Russian” er nzvnt tredive gange (Commission of the European
Communities, 1998).

Det var i denne kontekst, at den daverende gronlandske landsstyreformand
Jonathan Motzfeldt forsogte at lancere det arktiske vindue som en slags ved-
heng til den nordlige dimension. Ifelge Motzfeldt var det arktiske vindue sa-
ledes tenkt som ”det politiske rum i den nordlige dimension hvori de arktiske
nationer og EU deler felles interesser” (Loukacheva, 2007: 120).



Det arktiske vindue var saledes tilsyneladende et forsog pé at udvide den op-
rindelige nordlige dimension og derved trekke EU’s interesser og engagement
mere mod den arktiske region (Grenlands Landsting, 1999).

Som det ses i tidslinjen nedenfor (figur 2), var Motzfeldt hurtig til at koble
sig pa det finske initiativ og fik tilsyneladende den danske regering med pa
idéen. Fa ar senere var Gronland og Danmark i hvert fald sammen verter for
en konference om det arktiske vindue i den nordlige dimension. Denne forste
konference i august 2002 i Ilulissat blev fulgt op af en efterfolgende konference
fa maneder senere (oktober 2002) ogsa om den nordlige dimension, men denne
gang arrangeret af det danske EU-formandskab i Luxembourg og uden gren-
landsk deltagelse.

Figur 2: Tidslinje for det arktiske vindue
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Visse sporgsmal synes at trenge sig pd her. Hvad skete der fra Motzfeldts an-
noncering af det arktiske vindue i 1999 og frem til konferencen afholdt sam-
men med Danmark i 2002? Var Motzfeldts initiativ clearet med det danske
Udenrigsministerium? Hvorfor atholdt Danmark endnu en konference om den
nordlige dimension blot to maneder senere — denne gang uden at nevne det
arktiske vindue og uden grenlandsk deltagelse? Hvor stort overlap var der mel-
lem Danmark og Grenlands interesser?

Disse sporgsmal vil den folgende analyse soge svar pA med udgangspunke i de
tre aktorers juridiske kompetencer og politiske preferencer — jf. Putnams teori
— og derudfra afdaekke det tredelte spil mellem aktorerne. Forst gennemgéis EU
(forste aktor) og dernast Danmark og Grenland samlet (anden og tredje aktor).



Forste aktor: EU’s udenrigspolitiske kompetence

Den primeare kilde til EU’s udenrigspolitiske kompetencer pa dette tidspunkt
er Amsterdamtraktaten, som tradte i kraft 1. maj 1999 og reviderede traktaten
om den Europaiske Union fra Maastricht 1992. Det primare formal med Am-
sterdamtraktaten var at reformere og forberede EU’s institutioner til den kom-
mende udvidelse i 2004, hvor store dele af Dsteuropa stod til at komme med i
EU. Tidligere udvidelser (fx tilgangen af Ostrig, Finland og Sverige i 1995) var
sket pa en relativ ad hoc manér, men den ostlige udvidelse stod til at blive den
storste udvidelse i Unionens historie, og et klart formél med Amsterdamtrakta-
ten var derfor at forberede EU pa dette (Vooren og Wessel, 2014).

Dette er vigtigt, fordi det betyder, at pa dette tidspunkt var EU’s eksterne
fokus primert rettet mod at bygge relationer til omrader, som grensede op
til Unionen, og handlede dermed ikke om at projicere Unionens gkonomiske
og politiske magt pd den internationale scene som sadan. Amsterdamtraktaten
navnte ganske vist mere vidtgdende initiativer i form af den felles udenrigs-
og sikkerhedspolitik (FUSP): "Unionen skal sztte sig de folgende mal ... at
havde sin identitet pa den internationale scene serligt ved implementeringen
af den falles udenrigs- og sikkerhedspolitik” (Amsterdamtraktaten del 1, art.
1 (5)), men pga. af medlemslandenes modvilje mod integration pi disse omra-
der forblev FUSP et “tomt koncept” helt frem til 2009, hvor Lissabontraktaten
etablerede bade den Hojtstiende Representant for udenrigs- og sikkerhedsan-
liggender samt EU’s Udenrigstjeneste (Vooren og Wessel, 2014).

I 1999 da det arktiske vindue blev lanceret, var EU’s udenrigspolitiske kom-
petence i praksis begranset til naboskabspolitikken og derved Unionens nar-
omréide. En vigtig pointe er siledes, at fordi den nordlige dimension kom til at
handle om Rusland (fremfor Arktis) og den forestdende ostudvidelse, sd endte
EU med at anskue bade den nordlige dimension samt Motzfeldts arktiske vin-
due gennem naboskabspolitikkens linse.

Forste aktor: EU’s udenrigspolitiske interesser

Fokusset pa4 den kommende udvidelse samt den begransede appetit pd FUSP
ses tydeligt i EU-Kommissionens temmelig afdempede reaktion pa bade den
nordlige dimension og det arktiske vindue.

Som tidligere nzvnt pitog Kommissionen sig at udsende en forelobig rapport
pa foresporgsel fra Finland, som skulle munde ud i selve den nordlige dimen-
sion. I rapporten skrives det klart, at den nordlige dimension ”ikke skal ses som
et nyt regionalt initiativ, fordi det efter Kommisionens mening ikke er nodven-

digt” (Commission of the European Union, 1998: 2) Siledes blev der ikke skabt



nogen ny institutionel ramme for den nordlige dimension, initiativet blev ikke
givet et separat budget og gav ikke anledning til nyansettelser (Wegge, 2012).

Som logisk konsekvens var Motzfeldt oppe imod harde odds, da hans initia-
tiv, det arktiske vindue, simpelthen ikke passede ind i EU’s praeferencer pa dette
tidspunkt. Et konkret eksempel péd, hvad Grenland habede at opnd med det
arktiske vindue, var udpegelsen af en sikaldt "arktisk desk officer” i Kommis-
sionen. Idéen var, at dette pa sigt ville fore til en opbygning af viden og eksper-
tise om arktiske anliggender i Bruxelles samt en mere fast ramme for arktiske
anliggender, som derved kunne undga at blive kastet rundt mellem EU’s mange
kontorer. Idéen vandt imidlertid ikke genklang i Bruxelles (interview A). Ark-
tiske anliggender vedblev siledes med at vere "hjemlose” i EU-sammenhang,
og det arktiske vindue forblev et perifert koncept (Airoldi, 2008). Fra EU’s side
var der simpelthen en fundamental mangel pa interesse for Arktis, hvilket i hoj
grad var medvirkende til, at det arktiske vindue tilsyneladende ikke blev en suc-
cess (interviews A, B, C, D).

For at opsummere blev det arktiske vindue altsd en inaktiv del af den nord-
lige dimension, som i sig selv var relativt lavt prioriteret i EU. For det forste
fordi EU’s udenrigspolitiske kompetencer pé dette tidspunkt via naboskabspo-
litikken var begrenset til neromrader (og dermed ikke Arktis), og for det andet
fordi den kommende gstudvidelse overskyggede alt andet. Selv hvis EU havde
haft juridisk kompetence til at agere som reel aktor i Arktis via FUSP, er det
altsd tvivlsomt, om det var blevet omsat til engagement i Arktis — dertil var den
historiske vigtighed af gstudvidelsen simpelthen for altoverskyggende.

Pa dette tidspunkt var EU’s praferencer siledes domineret af den Kolde
Krigs afslutning og muligheden for at udvikle forholdet til Rusland, hvorved
ostudvidelsen i 2004 kunne faciliteres. Som logisk konsekvens var EU i nogen
grad interesseret i den nordlige dimension, for si vidt at det kunne pavirke den
kommende ostudvidelse, men EU var til gengald ikke interesseret i det arktiske
vindue, fordi det ingen betydning havde for gstudvidelsen.

Skaret ind til benet kan vi sdledes konstatere, at EU pa dette tidspunke tilsy-
neladende ikke sogte andet fra Grenland end status quo, dvs. tilbagevendende
fiskeriaftaler. Fra Danmark segte EU derimod stotte og velvillighed i forhold til
ostudvidelsen, hvilket de ogsa fik fra Foghs regering, jf. neste del af analysen.
Vores matrix kommer derfor indtil videre til at se sdledes ud:
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Figur 3: Et tredelt spil

Fra Gronland Fra Danmark Fra EU

EU soger Fiskeriaftaler Stotte til gstudvidelse _

Séledes er EU’s kompetencer og interesser i spillet om det arktiske vindue afkla-
ret, men hvordan si denne proces ud fra Danmark og Grenlands side?

Anden og tredje aktor: Danmark og Grenlands
udenrigspolitiske kompetencer

Nir vi kigger pa fordelingen af udenrigspolitisk kompetence mellem Danmark
og Grenland pa dette tidspunkt, ma vi kigge i hjemmestyreloven, som var i
kraft 1979-2009. Her star det med det samme klart, at: "Foranstaltninger som
hjemmestyret pitenker at treffe, og hvis iverksazttelse er af vesentlig betyd-
ning for rigets forhold til udlandet, herunder rigets deltagelse i internationalt
samarbejde, forhandles med rigsmyndighederne forinden vedtagelsen” (Hjem-
mestyreloven: §11)

Serligt i forhold til EU navnes det i §15: "Inden for rammerne af §11 fast-
lzegger regeringen efter samrad med landsstyret retningslinjerne for varetagel-
sen af de sarlige gronlandske interesser i De europaiske Fellesskaber, der sar-
ligt bergrer gronlandske interesser” (Hjemmestyreloven: §15).

Jf. indledningen til denne artikel s& ser vi her netop et eksempel pd en ju-
ridisk formulering, som nedvendigvis mi fortolkes for at kunne anvendes i
praksis. Hvad er af "vasentlig betydning for rigets forhold til udlandet”, og
hvad er ikke?

Det forekommer umiddelbart, at Motzfeldts initiativ var pa kanten af de
udenrigspolitiske kompetencer, som den daverende hjemmestyrelov udmalte
til Grenland — i hvert fald hvis idéen til det arktiske vindue ikke pa forhind var
klappet af med det danske udenrigsministerium. Hvor stort et udenrigspolitisk
riderum havde Grenland egentlig pi dette tidspunkt? Fortolkede rigsmyndig-
hederne og Landsstyret juraen pa samme made?

For at kunne besvare disse sporgsmal er vi nodt til at trede ind bag kulisserne
for at afdakke, i hvor hej grad der var overlap mellem Danmark og Grenlands
interesser, nar det kom til EU’s engagement i Arktis, og pd baggrund af dette
undersoge, hvordan de relevante paragraffer i hjemmestyreloven blev fortolket
i hhv. Kebenhavn og Nuuk.
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Anden og tredje aktor: Danmark og Grenlands interesser

Som navnt var det arktiske vindue et gronlandsk forseg pa at udvide den nord-
lige dimension til at inkludere Arktis som sidan og trekke EU’s engagement
endnu lengere nordpa.

Mere konkret lader det til, at Motzfeldt havde to overordnede mél med det
arktiske vindue i forhold til EU. Ifelge en debat i det gronlandske landsting i
oktober 1999 sd Motzfeldt for det forste det arktiske vindue som en vej til storre
anerkendelse og forstielse fra EU’s side af Gronland (og Arktis). For andet og i
forlengelse heraf sa Motzfeldt initiativet som en méide for Grenland potentielt
at fd del i flere EU-midler, dvs. oget skonomisk stotte (Grenlands Landsting,
1999). I forhold til kompetencefordelingen i rigsfellesskabet blev det arktiske
vindue — at dosmme ud fra debatten i Landstinget — klart set som del af en storre
proces, som skulle udvide Gronlands udenrigspolitiske handlerum (Grenlands
Landsting, 1999)

Jf. ovenstiende afsnit om hjemmestyreloven syntes det arktiske vindue at
vaere pd kanten af, hvad Grenland havde juridisk kompetence til at foretage
pa egen hind. Landsstyreformand Motzfeldt omtales som det arktiske vindues
ophavsmand, og det omtales konsekvent som "Grenlands initiativ” (Grenlands
Landsting, 1999), men Danmark og Grenland var selvfolgelig sammen varter
for konferencen om det arktiske vindue i Ilulissat 2002. Tilsyneladende var
Motzfeldts initiativ altsd clearet med den davarende danske regering, og til-
syneladende var Danmark og Grenland pa samme side her i forhold til at ege
EU’s engagement i Arktis.

Som tidligere navnt er der bred enighed om, at det arktiske vindue fejlede,
fordi det simpelthen blev lanceret pa et tidspunkt, hvor der ikke var interesse for
Arktis — herunder fra EU’s side. Det giver mening for sa vidt, at arktiske natur-
resourcer, potentielle skibsruter og generel geopolitisk konkurrence slet ikke var
pa tale péa dette tidspunkt. Det er saledes muligt, at det arktiske vindue gik i
glemmebogen ene og alene pga. af EU’s manglende interesse i Arktis.

Nir man kigger pd de officielle dokumenter, er der imidlertid visse ting,
som stikker ud — fx at daverende statsminister Anders Fogh Rasmussen ved
overtagelsen af det danske EU-formandskab i juli 2002 holdt en tale, hvori han
preciserede, hvilke emner Danmark havde til hensigt at prioritere under sit
formandskab. Talen blev afholdt i juni 2002, dvs. to méaneder for Gronland og
Danmark skulle afholde deres fzlles konference om det arktiske vindue i Ilulis-
sat (jf. figur 2). Af gode grunde fokuserede Foghs tale mest pd den kommende
europziske gstudvidelse — det var trods alt den storste udvidelse i EU’s historie.
Det giver siledes mening, at Fogh ved overtagelsen af formandsrollen betonede
videreforelsen af dette historiske initiativ fremfor straks at promovere egne prio-
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riteter, jf. EU’s interesser (se figur 3). Ikke desto mindre mé det fra gronlandsk
side fremstd bemarkelsesverdigt, at Fogh i den sidste del af talen, hvor han taler
om den nordlige dimension, overhovedet ikke nevner hverken Grenland eller
det arktiske vindue (Fogh Rasmussen, 2002), altsa blot to méneder for at Dan-
mark og Gronland sammen skulle holde en konference for netop at promovere
det arktiske vindue som en del af den nordlige dimension.

To méneder effer Danmark og Grenlands fzlles konference i Ilulissat blev
der endvidere arrangeret en ny konference om den nordlige dimension (jf. tids-
linjen figur 2), denne gang i Luxembourg og arrangeret af det danske EU-for-
mandskab, men nu uden reference til det arktiske vindue og uden grenlandsk
deltagelse. Denne anden konference mundede ud i et officielt dokument, hvori
en tredrig handleplan for den nordlige dimension fremlagges. Dette dokument
navner stort set ikke det arktiske vindue pa trods af, at dokumentet blev ud-
arbejdet i tet samarbejde mellem Kommissionen og det danske formandskab
(Joenniemi og Segounin, 2003: 21)

Var Danmark og Grenland virkelig p4 samme side her i forhold til at promo-
vere Motzfeldts udenrigspolitiske initiativ? Svaret pa dette spergsmal opsum-
meres maske bedst ved at kontrastere to udtalelser; den ene fra en grenlandsk
embedsmand der (som den eneste informant) karakteriserer det arktiske vindue
som “en success” og en dansk embedsmand lakoniske modsvar: Vi ignorerede
det bare” (interviews B og D)

Tilsyneladende skyldtes det arktiske vindues manglende succes ikke kun en
mangel pd interesse fra EU’s side men ogsd en grad af passivitet i den danske
centraladministration. I det danske udenrigsministerium var opfattelsen blandt
visse embedsmend, at Motzfeldt var géet over greensen med det arktiske vindue
— dvs. over grensen for hvad Grenland kunne tillade sig rent udenrigspolitisk
(interview D). Som konsekvens var der meget lidt vilje i det danske udenrigsmi-
nisterium til at promovere det arktiske vindue. En dansk embedsmand beskri-
ver siledes sin egen og kollegaernes indsats i forhold til det arktiske vindue pé
folgende made: ”Vi sad bare pa vores hender” (interview D).

Baseret pa de forhindenverende kvalitative data er det svert at vurdere, hvor
udbredt denne opfattelse reelt var i det danske udenrigsministerium pa dette
tidspunkt. En central pointe her er dog, at ligesom EU var danske politikere
og embedsmand pa dette tidspunkt relativt uinteresseret i Arktis. Ved artu-
sindskiftet var der ikke nogen dansk strategi for Arktis (den kom forst flere ar
senere) og meget lidt interesse i regionen (interview C), hvilket medforte, at
den lille gruppe danske embedsmand, som rent faktisk beskeftigede sig med
Gronland/Arktis pa dette tidspunkt, pa sin vis var overladt til sig selv og derfor
havde ganske vide rammer til at agere.
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Dette vil sige, at hvis blot nogle fi embedsmand i Udenrigsministeriet to-
vede i forhold til det arktiske vindue, sa havde det potentielt stor effeke, fordi si
relativt fa mennesker arbejdede med omradet. Si lenge Arktis var under rada-
ren i dansk politik, s& havde disse individer en usedvanlig grad af frihed til at
handtere Danmarks relation til Grenland og dermed Arktis (interview C og D)

Det var imidlertid ikke kun i Udenrigsministeriet, at der fandtes modstand
mod Motzfeldts udenrigspolitiske initiativ. Embedsmand i Udenrigsministeri-
et var under pres fra Finansministeriet, som med en lidt anderledes begrundelse
havde en tilsvarende uentusiastisk holdning til det arktiske vindue. Den prima-
re bekymring i Finansministeriet var, hvorvidt Motzfeldt ved at pibegynde en
revurdering af Grenland og EU’s forhold lgb en risiko for, at EU ville genover-
veje den fiskeriaftale, som EU og Grenland havde indgéet i starten af 1980’erne
(Grenlandsk-dansk selvstyrekommission, 2008). Denne bekymring var ikke
decideret grundles, da fiskeriaftalen, som blev forhandlet mellem Greonland og
EU som del af Grenlands overgang til OLT, var exceptionelt favorabel — i s hgj
grad, at Den Europaiske Revisionsret med det samme kritiserede aftalen for at
vare for favorabel for Grenland (interview E). Kort sagt indebar fiskeriaftalen,
at EU skulle betale Gronland for fisk uathengigt af “biologiske omstendig-
heder”, dvs. at selv hvis fiskebestanden kollapsede, skulle EU blive ved med
at betale (interview D og E). Pa trods af kritikken fra Revisionsretten varede
fiskeriaftalen indtil 2003, hvor den blev delt op i to dele; en fortsat fiskeriaftale
samt en sikaldt partnerskabsaftale (Naalakkersuisut, 2021).

Dette betod, at fiskeriaftalen nu var pa normale markedsvilkir, men til gen-
geld fortsatte EU med at stotte Gronland gkonomisk, nu blot som en officiel
udviklingspolitik rettet mod Grenlands uddannelsessektor. P4 dette tidspunkt
udgjorde det danske bloktilskud samt midlerne fra EU ca. halvdelen af det
gronlandske landsstyres indtzgter (Det Radgivende Udvalg, 2007) og Finans-
ministeriet frygtede, at hvis stotten fra EU faldt, si ville Danmark tilsvarende
skulle gge sin stotte, hvilket blev anset for uacceptabelt (interview D).

De okonomiske aftaler mellem Grenland og EU pa dette tidspunkt var sale-
des serdeles gunstige for Grenland uafhangigt af det arktiske vindue, og hold-
ningen i Finansministeriet var tilsyneladende; hvorfor risikere en genforhand-
ling af disse vilkar, nir de skonomisk set ikke kan blive bedre, men tvertimod
kun verre?

Det forekommer, at Danmarks arktiske ambitioner pa dette tidspunke ikke
stod mal med Grenlands/Motzfeldts, og jf. det teoretiske udgangspunkt var der
ikke det store overlap mellem Danmark og Grenlands interesser i forhold til,
hvad der skulle opnés med det arktiske vindue.
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Det kan her vare gavnligt at trede et skridt tilbage og vurdere forskellene
pa danske politikere og danske embedsmands rolle i at fa rigsfellesskabet til
at fungere. Embedsmandene skal hindtere dag-til-dag relationerne, hvilket er
blevet tiltagende komplekst i takt med, at Danmark er gaet dybere og dybere
ind i det europiske integrationsprojekt siden 1973. De andre dele af kongeri-
get, dvs. Gronland og Fergerne, stir imidlertid udenfor EU, hvilket har eget
behovet for specialiserede juridiske aftaler i forhold til EU for at kunne hind-
tere dette — en ikke uvasentlig arbejdsbyrde, hvis man skal tro embedsmandene
(interview E).

Pa trods af dette vil danske politikere — bade dengang og nu — gd meget langt
for at holde rigsfellesskabet intakt. Danske politikere er bange for at fremmed-
gore de nordatlantiske mandater i Folketinget, som har betydning i dansk in-
denrigspolitik, og desuden er der formentlig ingen dansk statsminister, der har
lyst til at gd over i historien som den, der decimerede kongeriget (interview E).

I slutningen af 1990’erne lovende davarende statsminister Poul Nyrup Ras-
mussen angiveligt Fergerne, at de kunne ”fa det, som de ville have have det” i
rigsfeelleskabet, hvis de ville opgive idéen om fuld uafhengighed (interview E).
Denne linje blev tilsyneladende ogsa fulgt af Nyrups efterfolger Anders Fogh
Rasmussen, som i 2002 tilbed Fereerne og Grenland henholdsvis overtagel-
sesloven og fuldmagtsloven. Fuldmagtsloven gav Grenland myndighed til at
”forhandle og indga folkeretlige aftaler ... som fuldt ud angar overtagne sags-
omrader” (Lov nr. 577 af 24. juni 2005: §1). P papiret fremstod det, som om
at loven gav Grenland mere udenrigspolitisk autonomi, men der var alvorlig
tvivl om, hvordan denne udenrigspolitiske kompetencefordeling skulle fungere
i praksis. En centralt placeret embedsmand betegner siledes fuldmagtsloven
som et “komplet makvaerk” — specifikt forestillingen om, at Grenland skulle
kunne indgi aftaler pa vegne af riget, som kun bererte Gronland selv, betrag-
tede informanten som folkeretligt uholdbar. Vedkommende betegner loven
som en juridisk skrivebordsevelse udtenkt i Justitsministeriet, men ubrugelig i
Udenrigsministeriet, hvor loven rent faktisk skulle fores ud i livet (interview E).
Frustationen i dele af embedsvarket syntes saledes reel, men her méd imidlertid
anferes det forbehold, at fuldmagtsloven i nogen grad blot var en formalisering
af en allerede etableret praksis, samt at Danmark og Grenland jo tilsyneladende
har faet fuldmagtsloven og senere selvstyreloven til at fungere — om end til tider
pa en noget pragmatisk ad hoc manér.

Som illustreret ovenfor, si handlede det arktiske vindue altsa ikke blot om
at fd EU engageret i Arktis; det var ogsa udtryk for en dybereliggende dynamik
mellem Danmark og Grenland vedrerende kompetencefordelingen i rigsfeel-
leskabet. Motzfeldt havde tilsyneladende en anden fortolkning af det gronland-
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ske handlerum end i hvert nogle af embedsmendene i det danske udenrigsmi-
nisterium.

Det arktiske vindues manglende succces kan tilskrives manglende interesse
fra europzisk side savel som manglende dansk vilje til at promovere et initiativ,
som Danmark reelt ikke var tilhenger af, fordi det arktiske vindue blev lanceret
pa et tidspunkt, hvor ssmmenhzngskraften i riget allerede var under pres pga.
Faroernes onske om selvstendighed.

Forlobet omkring det arktiske vindue indtraf siledes pa et kritisk tidspunkt
for rigsfellesskabet og bidrog muligvis til at accelerere den proces skitseret
ovenfor, som ferte til udvidelse af Grenlands udenrigspolitiske handlerum i
fuldmagtsloven og i dag selvstyreloven.

Hvis den forhindenvarende empiri star til troende, synes Danmarks reelle
interesser i denne proces altséd for det forste at have veret bevarelse af rigets poli-
tiske enhed og for det andet at bekoste sa lidt som muligt pa dette (ved at holde
gang i tilstremningen af EU-midler til Grenland). Dette blev tilsyneladende
opndet ved at give Gronland en konference om det arktiske vindue og give
indtryk af et eget udenrigspolitisk handlerum for Grenland, men samtidig at
sidde pa henderne”, dvs. kun gere det absolut nedvendige og ikke promovere
det arktiske vindue for meget af frygt for at skubbe til den favorable status quo
med EU.

For Grenland handlede denne case tilsyneladende om at opna mere anerken-
delse og forstaelse fra europaisk side og derigennem potentielt gget EU-stotte.
Gronlands relation til Danmark var casen imidlertid udtryk for et gnske om at
opna gget udenrigspolitisk handlerum i rigsfellesskabet. Den endelige matrix
kommer derfor til at se siledes ud med Danmark og Grenlands overlappende
interesser yderst til hgjre. Deres win-set er altsa fastholdelse af gkonomisk EU-
stotte til Grenland:

Figur 4: Et tredelt spil med dansk-grenlandsk win-set

Fra Greonland Fra Danmark Fra EU

Gronland soger Udenrigspolitisk Anerkendelse og
handlerum _ - okonomisk stotte >
)
Danmark seger Udenrigspolitisk @Okonomisk stotte
enhed ~_____--"
EU soger Fiskeriaftaler Stotte til estudvidelse _
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Konklusion

I 1999 forsegte Gronland sig altsi med at lancere det arktiske vindue, et selv-
stendigt udenrigspolitisk initiativ med flere formal: at fa sat Gronland og Ark-
tis pa den europziske agenda, gerne i form af gget gkonomisk stette, og at skabe
et storre udenrigspolitisk handlerum i rigsfellesskabet.

Som illustreret i denne artikel fik initiativet ikke meget opmarksomhed —
bide fordi EU pa daverende tidspunkt ingen interesse havde for og i Arktis
men gjensynlig ogsd pga. fodsleben i den danske centraladministration, som
skyldtes utilfredshed med Motzfeldts ekspansive tolkning af hjemmestyreloven
blandt i hvert fald nogle individer i bide Udenrigsministeriet og Finansmini-
steriet — en utilfredshed som vel at marke ikke blev kommunikeret abent men
udelukkende holdt bag facaden.

Denne tilgang viste sig uholdbar og i ferst fuldmagtsloven og nu selvstyre-
loven er Grenlands udenrigspolitiske kompetencer blevet udvidet, men som
sagt stadig abne for fortolkning. Spergsmilet er, hvorvidt man fra dansk side
er blevet bedre til at kommunikere dbent, da dette er en forudsetning for at
kunne identificere Danmarks og Grenlands overlappende interesser (win-sets)
og dermed grundtonen i forhold til forhandling med eksterne aktorer.

Der er imidlertid risiko for, at det bliver gradvist svarere at identificere den
slags win-sets imellem Danmark og Grenland. For det forste fordi de omrader,
hvor Danmark og Grenlands interesser ikke overlapper (handlerum og enhed),
synes at vere gensidigt udelukkende (jf. figur 4). Hvis Gronland skal have storre
handlerum, mé det nedvendigvis vaere pa bekostning af enhed i rigsfellesska-
bet. For det andet hvis Grenlands overordnede interesse bliver at agere selvsten-
digt (dvs. separat fra Danmark), si vil det blive en grenlandsk prioritet ikke at
finde overlappende interesser med Danmark,’ da et sidant overlap i sig selv taler
for at handle sammen med Danmark i stedet for at handle pa egen hind, hvil-
ket kan opfattes som en underminering af forestillingen om selvsteendighed.

Den forhindenverende empiri gor det ikke muligt entydigt at konkludere,
at forlgbet vitterlig fandt sted som beskrevet. Som nzvnt kan informanternes
genkaldelse meget vel vare farvet af diverse personlige hensyn. Nar man kig-
ger pd, hvordan Grenland og Danmarks forhold sidenhen har udviklet sig med
gensidig mistillid (Henriksen og Rahbek-Clemmensen, 2017: 27) og fortsat
frustation over kompetencefordelingen (@Dstergaard, Agerskov og Pedersen,
2021: 137), sé synes senere begivenheder dog ikke at underminere, men snarere
sandsynliggere denne analyses konklusioner i forhold til det arktiske vindue.
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Noter

1. Jf. Putnams teori er det problematisk pa denne méde at reducere komplekse politi-
ske aktorer til enheder som i denne matrix, ikke mindst pa baggrund af et begran-
set antal interviews. Men for det forste blev den arktiske politik som navnt tegnet af
et ret begrenset antal individer pd dette tidspunke, og for det andet seger analysen
netop at afdekke, hvorvide der var felles fodslag internt blandt disse aktorer savel
som imellem dem.

2. Givetvis inspireret af Euro-Middelhavs partnerskabet fra 1995, som var rettet mod
EU’s sydlige naboer.

3. Tak til en anonym reviewer for denne pointe.
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