Humrich, Sicherheitspolitik im Arktischen Rat? Lieber nicht! | THEMENSCHWERPUNKT

Sicherheitspolitik im Arktischen Rat? Lieber nicht!
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Abstract: Ongoing political, legal, environmental and economic changes open up the Arctic. This has implications for regional
security. The article tackles the question whether the preeminent regional institution, the Arctic Council, should include security-
related topics in its portfolio to deal with the emerging challenges. The article argues that the regional security issues will be
taken care of better in other institutions for at least two reasons: dealing with security-related topics might negatively impact
the Arctic Council’s institutional practice, while at the same time the Arctic Council might not provide the best institutional
background needed to cope with the most pertinent issues on the security agenda.
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1. Einleitung

n den letzten 25 Jahren hat sich die Nordpolarregion in

politischer, rechtlicher, wirtschaftlicher und geophysischer

Hinsicht radikal gewandelt.! Politisch hat das Ende des
Kalten Krieges zur erfolgreichen Institutionalisierung vielfal-
tiger Zusammenarbeit zwischen Russland und dem Westen
gefiihrt — wie etwa im Arktischen Rat (Keskitalo 2004; Young
1998). Das Inkrafttreten des Seerechtsiibereinkommens der
Vereinten Nationen und dessen Ratifizierung durch sieben
der acht Arktisstaaten seit Mitte der 1990er Jahre haben
Nutzungsanspriiche und Kontrollrechte fiir den Arktischen
Ozean und seine angrenzenden Gewdsser verdndert (Byers
2014).2 Das durch den Klimawandel bedingte Abtauen des
arktischen Meereises macht die Arktis fiir den Schiffsverkehr
und die Rohstoffextraktion zugédnglicher (Arctic Council
2009). Okonomische Entwicklungen wie zwischenzeitlich
steigende Rohstoffpreise, die absehbare Erschépfung stidliche-
rer Reserven und ein Anstieg des intra- und interregionalen
Warenverkehrs haben das Interesse an der Erschliefung der
Ressourcen in der Arktis und an ihren Wasserstrafden erhoht
(Heininen 2005).

RessourcenerschlieBung und leichtere Zugidnglichkeit der
Arktis sowie die mit ihnen einhergehenden divergierenden
Nutzungs- und Regelungsinteressen haben auch sicherheits-
relevante Implikationen. Als eine Expedition im August 2007
eine russische Fahne auf dem Meeresgrund des geografischen
Nordpols hinterlief3, ging zundchst das Schreckgespenst eines
durch Ressourcenreichtum befeuerten Territorialkonflikts
durch die Medien. Von einem aufziehenden neuen Kalten
Krieg oder moglichen kriegerischen Auseinandersetzungen
zwischen den Arktisstaaten war die Rede (vgl. Humrich/Wolf
2011). Das weiterhin kooperative Verhalten der Arktisstaaten
hat aber zu einem Abflauen diisterer Vorhersagen gefiihrt.?
Stattdessen riickten die Sicherheitsgefihrdungen in den Vor-
dergrund, die sich aus der leichteren Zugédnglichkeit und stei-

1 Uberblicke {iber die Literatur finden sich in Albert/Wehrmann (2015),
Humrich (2011), Young (2011a). Sapper/Weichsel/Humrich (2011)
versuchen die verschiedenen Entwicklungen und ihre Implikationen
aus multidisziplinadrer Perspektive einzufangen.

2 Trotzentsprechender Empfehlungen der jeweiligen Administrationen,
zeichnet sich im US-amerikanischen Senat noch nicht die erforderliche
Mehrheit fiir eine Ratifizierung des Seerechtsiibereinkommens ab.

3 Dieser Wandel der Wahrnehmung der Arktis ldsst sich sogar an einzelnen
Beobachtern nachvollziehen, vgl. Borgerson (2008) mit (2013).
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gendem Verkehr ergeben und sich auf die Sicherung der Gren-
zen sowie die Durchsetzung souverdner Kontrolle beziehen.
So werden Schmuggel, illegale Einwanderung sowie auf den
internationalen Terror bezogene Grenzverletzungen, maritime
Sicherheit und Infrastrukturschutz als sicherheitspolitische
Herausforderungen wahrgenommen.* Die Ukrainekrise und
die Verschlechterung des Verhiltnisses zwischen Russland
und dem Westen haben ab 2014 wieder zwischenstaatliche
Konfliktlagen in den Vordergrund der sicherheitspolitischen
Wahrnehmung der Arktis geriickt (Rasmussen 2015; Regehr
2014c¢).

Schon in einem der ersten alarmistischen Aufsétze zur Sicher-
heitslage in der Arktis war davon die Rede (Borgerson 2008),
dass in der Region kein hinreichendes Institutionengefiige
bestehe, um aufziehende Konfliktlagen kooperativ zu bear-
beiten. Ein institutionelles Vakuum (Le Miére/Mazo 2013:
111), zumindest aber eine institutionelle Leerstelle oder ein
Defizit sei mit Hinblick auf die regionale Sicherheitsarchi-
tektur in der Arktis zu verzeichnen (Regehr 2014b; Conley
et al. 2012: 37). Zwar hat der Arktische Rat, der eine insti-
tutionelle Fithrungsrolle bei der politischen Gestaltung der
Region beansprucht, ein umfassendes Mandat zur Forderung
der ,Kooperation, Koordination und Interaktion” zwischen
den arktischen Staaten. Belange, die Aspekte militdrischer
Sicherheit beriihren, sind aber per Fufinote im Griindungs-
dokument des Rates explizit aus dem inhaltlichen Portfolio
ausgeschlossen (Arctic Council 1996). Uneinigkeit besteht
dartiber, ob der Rat diese Selbstbeschrankung aufgeben sollte
oder ob arktische Sicherheitspolitik nicht besser institutio-
nell in anderen Arenen aufgehoben wire. Der vorliegende
Beitrag greift diese Debatte auf. Zunidchst werden dazu die
sicherheitspolitischen Herausforderungen in der Region auf
verschiedenen Ebenen verortet. Die beiden darauf folgenden
Abschnitte untersuchen, was aus der sicherheitspolitischen
Perspektive fiir den Rat als arktische Sicherheitsinstitution, und
was aus der institutionellen Perspektive des Rates gegen die
Aufnahme von Sicherheit in dessen Portfolio spricht. Schlief3-
lich wird skizziert, wie sich der Rat und andere institutionelle
Arenen fiir Sicherheitspolitik in der Arktis zu einer arktischen
Sicherheitsarchitektur ergdnzen konnten.

4 Gute Uberblicke finden sich in Le Miére/Mazo (2013) und Zellen (2013).
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2. Regionale Sicherheitsherausforderungen in
der Arktis

Wenn man die Analyse der Sicherheitslage in der Arktis begriff-
lich an der Theorie regionaler Sicherheitskomplexe orientiert
(Buzan/Weaever 2003), wird deutlich, dass die Arktis zumindest
im Hinblick auf Machtprojektion und nationale Verteidigung
keinen eigenen Sicherheitskomplex darstellt.> Ein regionaler
Sicherheitskomplex wiirde sich dadurch auszeichnen, dass die
Sicherheit einzelner arktischer Staaten ,,nicht getrennt von der
aller anderen betrachtet werden kann” (diese und die folgenden
zwei Zitate: Buzan/Weever 2003: 43). Die Sicherheitspolitiken
der einzelnen arktischen Staaten sowie die Interventionen
der in der Region aktiven globalen Michte miissten ,nur aus
regionalen Sicherheitsdynamiken verstanden werden konnen*.
Die Arktis wére fiir die Akteure die Arena wo der ,iiberwiegende
Teil [sicherheitsrelevanter; CH] Handlungen stattfindet”. Das
ist jedoch nicht der Fall. Vielmehr treffen sich in der Arktis
sicherheitsrelevante Handlungen unterschiedlicher Ebenen,
die aber entweder iiber die Arktis hinausreichen oder eher
subregionaler Natur sind.

Auf der Ebene der globalen Machtekonkurrenz bleibt die Arktis
ein Theater fiir die Projektion militdrischer Macht. Das betrifft
Russland und die USA (Murray 2012). Die Ebene globaler
Maichtekonkurrenz tiberschneidet sich bei der strategischen
Bedeutung des Arktischen Ozeans fiir die nukleare Zweit-
schlagkapazitdat mit der enger gefassten Ebene der nationalen
Verteidigung Russlands, der USA, aber auch Grofibritanniens,
ohne darum schon in eine interdependente Sicherheitsbezie-
hung mit den (anderen) arktischen Staaten zu treten, deren
Landesverteidigung sich natiirlich auch auf deren Gebiete
jenseits des Polarkreises erstreckt. Vielmehr spielt der Ark-
tische Ozean im Rahmen der militdrischen Planung der NATO
auch eine Rolle im dominanten europdisch-transatlantischen
Sicherheitskomplex. Uber diesen Sicherheitskomplex und
nicht primaér tiber die Arktis ist zum Beispiel Norwegens und
Dédnemarks Sicherheit mit der Kanadas verkoppelt. Finn-
land und Schweden nehmen als Nichtmitglieder der NATO
eine Sonderstellung ein. Fiir sie ist die Arktis auf der Ebene
subregionaler sicherheitspolitischer Kooperation unter den
nordischen Staaten und der ,Nordic Balance” im Rahmen
bilateraler Beziehungen zwischen ihnen und Russland rele-
vant (Bailes 2010: 210). Auf allen Ebenen finden sich bereits
sicherheitspolitische Kooperationsformen. Allerdings konnte
ein regionales Forum in der Arktis im Hinblick auf die natio-
nale Verteidigung und globale Machtkonkurrenz Bedeutung
erlangen, wenn die Interaktion dort als vertrauensbildende
Mafinahme funktioniert. Schlieflich sind alle Ebenen durch
die Beziehungen zwischen Russland und westlichen Staaten
strukturiert (Berkman/Vylegzhanin 2014).

In den letzten zehn Jahren haben die arktischen Staaten ihre
militdrischen Kapazititen in der Arktis modernisiert sowie
um- und ausgebaut (Regehr/Buelles 2015; Kraska 2011). Dies
ist vielfach als Beleg fiir eine Verscharfung der Sicherheitslage
in der Arktis gedeutet worden. Ein Grof3teil der militarischen

5 Soargumentiert auch Exner-Pirot (2013). Sie sieht aber einen arktischen
Sicherheitskomplex im Hinblick auf menschliche Sicherheit und Um-
weltsicherheit.
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Verdnderungen ldsst sich aber ohne Riickgriff auf sicherheitspo-
litische Entwicklungen in der Arktis erklaren: Vielfach fand ein
lang geplanter Austausch von ausmusterungsreifem Gerdt statt.
Einsparungszwinge in Verteidigungshaushalten erforderten
neues Material und Organisationsstrukturen, die fiir mehrere
sicherheitspolitische Funktionen einsetzbar sein sollten (Weze-
man 2012; Lasserre et al. 2012). Auch die besonders schlagzei-
lentrachtigen Verdnderungen bei arktischen Militdreinheiten
in Russland sind zum grofien Teil Modernisierungs- und Um-
strukturierungsmafinahmen (Atland 2011), die allerdings um
einen bisher moderaten Wiederaufbau von Kapazititen fiir
eine global agierende Macht ergdnzt werden (Laruelle 2013).
Ein spezifisch regionales Problem entsteht dabei erst als Kon-
sequenz, weil die Militdrprasenz auch die Moglichkeit von
ungewollten Zwischenféllen mit sich bringt (Regehr 2014a).
Um diese zu vermeiden, bedarf es entsprechender Transparenz
und Koordination.

Modernisierung und Umstrukturierung militdrischer Kapazi-
taten antizipieren dennoch auch die sicherheitspolitischen He-
rausforderungen, die sich aus der leichteren Zuganglichkeit der
Arktis und einem dadurch steigenden Verkehr innerhalb, in die
und durch die Arktis ergeben werden. Bei den entsprechenden
Sicherheits- und Sicherungsmafinahmen in den Weiten der
arktischen Landmassen und des Arktischen Ozeans wirken in
allen Arktisstaaten auf verschiedene Art und Weise Militdr oder
paramilitdrische Einheiten der Grenz- und Schutzpolizei, Kii-
stenwachen oder Landesverteidigung mit, weil die zivilen Krifte
damit tiberfordert waren. Aber auch so konnen die notwendigen
Kapazititen ohne Synergien aus internationaler Kooperation
noch kaum hinreichend aus jeweils nationaler Anstrengung
bereitgestellt werden. Auch daraus entsteht Kooperationsbe-
darf: Um die anderen sicherheitspolitischen Ebenen von der
spezifisch regionalen Ebene trennen zu kénnen und somit
folgenreiche Fehlwahrnehmungen und Missverstandnisse zu
vermeiden, muss die Prasenz von Sicherheitskraften, die primar
mit grenz-, schifffahrts- und schutzpolizeilichen Aufgaben be-
traut sind, koordiniert werden. Um kostensparende Synergien
zu realisieren, miissen entsprechende Verantwortlichkeiten zur
maritimen Sicherheit und Verkehrsiiberwachung in der Arktis
geklart werden. Ein Informationsaustausch beziehungsweise die
koordinierte Generierung relevanten praktischen Wissens oder
technischer Losungen in diesen Bereichen setzt knappe Mittel
effizienter ein. Bedarf fiir eine sicherheitspolitische Institution
besteht also bei Transparenz, Koordination und technischer
Kooperation. Interaktion in einer regionalen Institution kann
zudem als vertrauensbildende Mafinahme sicherheitspolitisch
wirksam werden. Bietet sich dafiir der Arktische Rat an?

3. Sicherheitspolitik und der Arktische Rat

Trotz des Ausschlusses von militdrischer Sicherheit ist der Ark-
tische Rat prinzipiell das einzige Forum aller acht arktischen
Staaten, dessen Aktivitdten nicht von vornherein auf bestimmte
Funktionen begrenzt sind und das daher im umfassenden
sicherheitspolitischen Sinne tatig werden konnte. Die institutio-
nelle Vorgeschichte des Arktischen Rates ist zudem sicherheits-
politisch motiviert. Sie begann mit Gorbatschows bertihmter
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Murmansk-Rede,® in welcher er unter anderen weitreichende
sicherheitspolitische Vorschldge fiir die Region unterbreitete
(Atland 2008). Die ideelle Vorgeschichte des Rates ist in Kanada
schon dlter und antizipierte dort eine arktische Institution, zu
deren Aufgaben die Sicherheitskooperation explizit gehoren
sollte (Axworthy/Dean 2013). Die auf die Murmansk-Rede
reagierende finnische Initiative griff Gorbatschows Vorschldge
jedoch nur im Hinblick auf Umweltschutz auf. Das schien fiir
eine vertrauensbildende Mafinahme angemessen, weil das auf
beiden Seiten noch mit Unsicherheiten belastete neue Verhilt-
nis zwischen Ost und West erst einmal aufderhalb des sicher-
heitspolitischen Kontextes erprobt werden konnte (Scrivener
1989). Die aus der Initiative hervorgehende Kooperation unter
der Arctic Environmental Protection Strategy (AEPS) bereitete
dann den Boden fiir die thematisch breitere und etwas starker
institutionalisierte Kooperation im Arktischen Rat (Scrivener
1996). Ausdriicklich erwdhnt das Griitndungsdokument nur
Nachhaltige Entwicklung und Umweltschutz als Kooperations-
felder. Der Rat soll aber grundsdtzlich die Kooperation unter
den arktischen Staaten férdern. Vor allem die USA bestanden
auf dem expliziten Ausschluss von Sicherheit aus der Koope-
ration, was zu der schon genannten Fufinote zur militdirischen
Sicherheit im Griindungsdokument fiihrte. Im ersten Jahrzehnt
der Zusammenarbeit im Rat war die Empfindlichkeit der USA
im Hinblick auf Sicherheit so grof3, dass jede Verwendung des
Begriffs Sicherheit tabu war: Auch die Nutzung der Konzepte
menschlicher Sicherheit oder Umweltsicherheit, die durchaus
mit den ausdriicklich erwdhnten Kooperationsfeldern vereinbar
gewesen ware, wurde sorgfaltig vermieden.

Das Tabu der begrifflichen Verwendung von Sicherheit hat sich
in den letzten Jahren langsam abgeschliffen. So hat der Rat auch
Mafinahmen beschlossen, die direkt den Bereich militarischer
Sicherheit beriihren. Die Hoffnung, dass der Arktische Rat den ex-
pliziten Ausschluss von Sicherheit aus seinem Portfolio verwirft,
stiitzt sich auf die antizipierte Verlangerung dieser Entwicklung.
Auflerdem gehen die Befiirworter einer sicherheitspolitischen
Komponente des Arktischen Rates davon aus, dass die Zusam-
menarbeit im Rat schon in dem Maf3e als vertrauensbildende
Mafinahme gewirkt hat, dass der Befassung mit Sicherheitsfragen
kein grundsétzliches Hindernis in den gegenseitigen Beziehungen
mehr entgegensteht (Berkman/Vylegzhanin 2014).

Im Zusammenhang mit der Arbeit des Rates war (mensch-
liche) Sicherheit bereits im Hinblick auf Geschlechterfragen,
Gesundheit und Erndhrung thematisiert worden (Larsen/Fon-
dahl 2015; Einarsson et al. 2004; vgl. Exner-Pirot 2013). Seit
dem Ministertreffen in Tromse 2009 beinhalteten die Erkla-
rungen des Rates zudem Hinweise auf Frieden und friedliche
Konfliktlosung in der Region. Das Tromsger Treffen setzte als
Follow-up eines Berichtes des Rates zur arktischen Schifffahrt
auch eine Task-Force ein (Arctic Council 2009), die unter dem
Vorsitz der USA und Russlands ein Abkommen zur Verbesserung
der maritimem Such- und Rettungskooperation verhandelte.
Das sogenannte SAR-Ubereinkommen wurde bereits auf dem
ndchsten Treffen des Rates 2011 in Nuuk unterzeichnet. Auch

6  Der Text der Rede, die am ersten Oktober 1987 anldsslich der Uberrei-
chung einer Auszeichnung an die Stadt Murmansk gehalten wurde, ist
unter <http://www.arctic.or.kr/files/pdf/m2/m22/1/m22_1_eng.pdf>
verfiigbar (Zugriff 15.07.2015).
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wenn gelegentlich Wert darauf gelegt wird, dass das Abkommen
nur unter der Schirmherrschaft des Rates (und nicht als Abkom-
men des Rates) verhandelt wurde, laufen die vom Abkommen
ausgehende Kooperation und Aktivititen im Arktischen Rat
zur arktischen Schifffahrt weitgehend zusammen. Das Abkom-
men zog bereits gemeinsame Ubungen nach sich, in die auch
militdrisches Personal involviert war, und gab den arktischen
Stabschefs Anlass zu einem gemeinsamen Treffen zur Such- und
Rettungskooperation (Exner-Pirot 2012).” Die USA haben 2015
zum zweiten Mal den Vorsitz im Arktischen Rat iibernommen.
Ein Schwerpunktthema des Vorsitzes soll maritime Sicherheit
sein. Dabei wird im Englischen neben dem engeren und von
militdrischen Konnotationen weiter entfernten ,safety” offiziell
auch der Begriff ,security” verwendet.® Da das Thema zudem
iiber die Aufgaben der Kiistenwache und den Verkehr von
Marineschiffen den Bereich militarischer Sicherheit beriihrt,
weist das auf einen entspannteren Umgang der USA mit dem
Sicherheitsbegriff im institutionellen Kontext des Rates hin.
Damit scheint die Tiir fiir militarische Sicherheitskooperation
auch im Rahmen des Arktischen Rates geoffnet. Allerdings
ist nun aus der Perspektive der bestehenden Kooperation im
Arktischen Rat zu fragen, ob eine weitergehende Einbeziehung
von Sicherheit auch wiinschenswert ist.

4. Der Arktische Rat und Sicherheitspolitik

Der Arktische Rat ist zu Recht fiir sein innovatives instituti-
onelles Konstrukt fiir die Beteiligung der indigenen Volker
gelobt worden (Koivurova/Heinamdiki 2006). Zwar ist den
Organisationen der arktischen indigenen Volker das Recht
auf Mitentscheidung verwehrt, ansonsten geniefien sie aber
nahezu die gleichen Teilnahmerechte im Rat wie die arktischen
Staaten. Schon im Zuge der Debatte um die Forderung nach
einem wie auch immer gearteten volkerrechtlich bindenden
Rechtsdokument fiir die Arktis wurde von Gegnern eines sol-
chen Dokumentes eingewandt, dass es vermutlich die politi-
schen Einflussmoglichkeiten der indigenen Volker schwichen
wiirde (Le Miere/Mazo 2013: 151f.; Young 2011b). Dass diese
Vermutung durchaus berechtigt ist, zeigt die Erfahrung des SAR-
Abkommens von dessen Verhandlung und Inhalt die indigenen
Volker weitgehend ausgeschlossen waren (Wood-Donnelly
2013). Zwar geht es bei der Behandlung von Sicherheitsfragen
nicht um den Status der indigenen Volker als Volkerrechts-
subjekte, aber Sicherheit ist, wie das Volkerrecht, einer der
Bereiche, in dem und iiber den sich Regierungen Handlungs-
freiheiten sichern (Wolf 1999). Sollte sich der Arktische Rat der
Sicherheitspolitik annehmen, ist zu befiirchten, dass sich die
institutionelle Praxis zuungunsten der Einflussmoglichkeiten
der indigenen Volker in dem Mafie verdandern konnte, wie die
Staaten Mittel und Wege finden, ihre sicherheitspolitischen
Handlungsfreiraiume zu wahren. Sollten sie diese Freirdume
betreffende Themen aufgrund der Teilnahmerechte indigener
Volker gar nicht erst in den Rat bringen, ginge die Befassung
mit militdrischer Sicherheit wohl kaum {iiber die jetzigen Be-
rithrungspunkte hinaus.

7  Erstes Arctic Chiefs of Defense Staff Meeting, 12.-13.04.2012.
8 Siehe: http://www.arctic-council.org/index.php/en/about-us/arctic-
council/u-s-chairmanship (Zugriff 15.06.2015).
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Teilnehmer und Beobachter attestieren dem Arktischen Rat be-
sonderen Erfolg in den Bereichen technischer und wissenschaft-
licher Zusammenarbeit (z.B. Kankaanpdd/Young 2012; Stokke/
Honneland 2007). Die entsprechende Nische, die der Arktische
Rat damit im regionalen Institutionengefiige besetzt, ist das
Ergebnis eines Lernprozesses, in dem sich die institutionelle
Praxis und Struktur des Rates auf projektbasierte und produkt-
orientierte Kooperation in Arbeitsgruppen ausrichtete (Koivuro-
va et al. 2015; Stokke/Honneland 2007). Auch wenn, wie oben
angedeutet, technische Kooperation und Wissensproduktion
durchaus ein sinnvoller Bereich regionaler sicherheitspolitischer
Kooperation in der Arktis wire, wire die Befassung mit mili-
tarischer Sicherheit in der bisherigen Praxis und Struktur des
Rates durch die Nahe zu politisch sensiblen Fragen vermutlich
ein Fremdkorper. Diese Vermutung beruht auf den Erfahrungen
des Rates mit dem Thema nachhaltige Entwicklung. Dies war
von Anfang an hoch politisiert. Das erschwerte schon die blofie
Einigung auf die formellen Rahmenbedingungen sowie das
Themenspektrum der Nachhaltigkeitsarbeitsgruppe erheblich
und zog die entsprechenden Verhandlungen tiiber Jahre hin
(Scrivener 1999; 1996). Zudem brachte die Politisierung eine
strikte Kontrolle der Arbeitsgruppe durch die politische Ebene
der nationalen Senior Arctic Officials (SAO) mit sich, was den
fachlichen Dialog zwischen Experten in der Arbeitsgruppe be-
hinderte. Wenig spricht dafiir, dass dies bei einer Verhandlung
der Einbeziehung von Sicherheit in den Arktischen Rat und im
operativen Geschift einer entsprechenden Arbeitsgruppe anders
ware. Politische Verhandlungen auf der Ebene der SAO wiirden
dort vermutlich tiberproportional Kapazititen binden, den
Aktivitatsschwerpunkt von den Arbeitsgruppen weg verlagern
und damit die Bearbeitung anderer Themen beeintrdchtigen.

Der Fall der Erweiterung der AEPS-Kooperation um nachhal-
tige Entwicklung legt zudem nahe, dass die Integration von
militdrischer Sicherheit in den Rat politische Koppelgeschifte
(im Gegensatz zu sachlichen) herausfordern und den Rat zu
einem Pfand in der Sicherheitspolitik machen konnte. Solche
Koppelgeschifte hatten Mitte der 1990er Jahre zeitweilig die
fachliche Arbeit um nachhaltige Entwicklung in eine politisierte
Diskussion verwandelt, jeden sachlichen Fortschritt blockiert
und die Verhandlungen im Rat beinahe zum Scheitern ge-
bracht. Der kanadische Boykott eines Arbeitsgruppentreffens
des Rates in Russland, die Absage zahlreicher Workshops und
gemeinsamer Ubungen zwischen Russland und den anderen
Arktisstaaten aufgrund der Ukrainekrise geben seit dem letzten
Jahr einen Vorgeschmack auf mogliche negative Auswirkungen
der Beschiftigung mit Sicherheitspolitik auf die tibrige Arbeit
des Arktischen Rates (Regehr 2014c). Die anderen westlichen
Staaten hatten Miihe, Kanada von der Boykotthaltung abzu-
bringen. Das gelang nur, weil der besondere regionale Wert des
Rates mit seinem bisherigen thematischen Fokus gerade in der
zitkumpolaren Mitgliedschaft liegt: ,G7 statt G8 kann vielleicht
funktionieren. Aber Arktische Sieben statt Arktische Acht wa-
ren zwecklos” (zitiert in: Regehr 2014b). Eine Integration von
Sicherheitspolitik in den Rat wiirde demnach der Gefahr einer
politischen Instrumentalisierung des Rates Vorschub leisten und
damit auch die restliche Arbeit als regionales Forum gefahrden.
Wenn sich der Arktische Rat nicht der besonderen sicherheits-
politischen Herausforderungen der Region annehmen soll,
welche Institutionen kommen dann in Frage?
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5. Sicherheitsinstitutionen und regionale
Sicherheitsherausforderungen in der Arktis

Zwar insistierten bei den Verhandlungen zur Schaffung des Ark-
tischen Rates insbesondere die USA auf dem Verbot der Befassung
mit militarischer Sicherheit, aber auch die anderen Arktisstaaten
stimmten zu, dass Sicherheitspolitik bei NATO und OSZE besser
aufgehoben sei (Scrivener 1996). Gegen die NATO als Forum fiir
regionale Sicherheit in der Arktis sprechen jedoch strukturelle und
politische Griinde. Als Verteidigungsbiindnis ist die NATO struktu-
rell exklusiv und primaér auf den Einsatz im militdrischen Ernstfall
ausgerichtet. Das entspricht nicht dem Anforderungsprofil fiir die
spezifisch regionalen sicherheitspolitischen Herausforderungen
(Regehr 2013). Fiir Koordination, Transparenz und technische
Zusammenarbeit ist eine inklusive und operative Institution er-
forderlich. Selbst der NATO-Russland-Rat spiegelt trotz Konsen-
sprinzip noch die asymmetrischen Beziehungen zwischen den
NATO-Mitgliedstaaten auf der einen und zwischen diesen und
Russland auf der anderen Seite (Bailes 2010) wider. Die Ausrich-
tung auf den militdrischen Ernstfall ist fiir die kommenden grenz-,
schifffahrts-, und schutzpolizeilichen Aufgaben in der Arktis zu
eng und riickt die Allianz bei Krisen zudem sofort in den politi-
schen Fokus. Spannungen mit Russland haben sich darum auch
immer unmittelbar auf die Zusammenarbeit im NATO-Rahmen
ausgewirkt. Die politischen Griinde gegen die NATO als regionales
Forum liegen in der Haltung der einzelnen Arktisstaaten (Haf-
tendorn 2011). Kanada lehnt eine Rolle der Allianz in der Arktis
aus Souverdnititsgriinden vehement ab. Wahrend die Norweger
sich um eine grofiere Aufmerksamkeit der NATO in Bezug auf die
Arktis bemiiht haben, ist ihnen auch eine kooperative Beziehung
zu Russland strategisch wichtig (Bailes 2010). Russland hat aber
mehrfach deutlich gemacht, dass es keine Funktion fiir die Alli-
anz in der Arktis sieht (Regehr 2013). Sollte die NATO dennoch
eine beanspruchen, wiirde das wohl als weiteres Vordringen des
Westens in die Sicherheitssphére Russlands wahrgenommen und
bestehende Vorurteile und Befiirchtungen bestatigen.

Die OSZE konnte dagegen eine grofiere Rolle in der sicherheitspo-
litischen Institutionenarchitektur der Arktis spielen. Sie ist inklusiv
und operativ und befasst sich mit militdrischen und polizeilichen
Dimensionen von Sicherheit. Gegen eine mogliche Rolle der OSZE
in der Arktis ist vorgebracht worden, dass die arktischen Staaten
Wert darauf legen, Dritte aus spezifisch regionalen Problemen
herauszuhalten (Regehr 2014b). In der Parlamentarischen Ver-
sammlung der OSZE wurde aber mit Zustimmung der arktischen
Staaten bereits mehrmals die regionale Sicherheit in der Arktis in
Resolutionen thematisiert.” Im OSZE-Rahmen fanden auch schon
mehrere Aktivititen zur maritimen Sicherheit und Gefahrenab-
wehr statt, die einen expliziten Bezug zur Arktis herstellten. Breite
Mitgliedschaft und weitgefasste Tatigkeiten und Expertise in der
OSZE pradestinieren sie fiir technische Kooperation im Hinblick
auf die kommenden grenz-, schifffahrts-, und schutzpolizeilichen
Aufgaben. Schliefflich kann, wie Benjamin Schaller (2014) heraus-
gearbeitet hat, der Vertrag tiber den Offenen Himmel (Open Skies)
als Transparenzregime eine wertvolle regionale Funktion erfiillen.
Zwar sind seiner Meinung nach auch das Wiener Dokument und
der Vertrag tiber konventionelle Streitkréfte in Europa der Arktis

9  Die Abschlussdokumente der Parlamentarischen Versammlungen 2010
und 2013 enthalten zum Beispiel Entschlieffungen zur Arktis.
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niitzlich, aber Beobachtungsfliige im Luftraum anderer Staaten
konnten die Transparenz tiber die Stationierung und Bewegungen
von Landstreitkraften und Marineeinheiten in der Arktis erh6hen.
Letzteres triige vermutlich durch die einhergehende Verbesserung
der Kommunikation und des Informationsaustausches langfristig
auch zur Vermeidung von ungewollten Zwischenfillen bei, die
sich durch die steigenden Prasenz von Marine- und Kiistenwachen-
schiffen mit schifffahrtspolizeilichen Aufgaben in der Arktis ereig-
nen konnten. Entsprechende Ausfiihrungsvorschriften miissten
natirlich noch verhandelt werden, aber Schaller zeigt, dass die
Vertragsgebiete ohne grofieren Aufwand in der Arktis erweitert
werden konnten und das OSZE-Regime ausdriicklich zu regionalen
Abkommen und Aktivitdten in seinem Rahmen ermuntert. Mit
dem OSZE Dokument tiber vertrauens- und sicherheitsbildende
Mafinahmen im Bereich der Seestreitkrafte im Schwarzen Meer
existiere auflerdem schon eine Vereinbarung, aus der entsprechende
Teile als Vorlage dienen konnten (Schaller 2014: 448; Fn. 2).

Die fiir die Vermeidung von ungewollten Zwischenféllen unmit-
telbar notwendige kurzfristige Koordination kann demgegentiber
besser in regionalen Arenen stattfinden. Die Treffen der arktischen
Stabschefs sowie der runde Tisch der arktischen Sicherheitskrafte
und das gerade neu gegriindete Kiistenwachenforum sind die
geeigneten Arenen, um dafiir Strukturen zu schaffen.'® Die not-
wendige Verteilung von Verantwortung bei der internationalen
Dimension kommender grenz-, schifffahrts-, und schutzpolizei-
licher Aufgaben sollte in zwischenstaatlichen Arenen verbindlich
festgelegt werden, so wie es das schon genannte SAR-Abkommen
fiir seinen Bereich tut. Unter der Schirmherrschaft des Arktischen
Rates konnten weitere dhnliche Abkommen folgen. Dartiber
hinaus hatten sich die Anrainerstaaten des Arktischen Ozeans,
USA, Kanada, Danemark, Norwegen und Russland sich zum
Beispiel 2008 im gronldandischen Ilulissat getroffen, um sich der
gegenseitigen Kooperation und friedlichen Konfliktlosung bei
der nur sie betreffenden Aufteilung des Kontinentalschelfs und
der Austibung ihrer souverdnen Rechte im Arktischen Ozean mit
einer (volkerrechtlich unverbindlichen) Erklarung zu versichern.!!
Im Juli 2015 wurde zudem eine gemeisame Erkldrung der Finf
zur Fischerei unterzeichnet. Weitere Arrangements zu maritimen
Fragen scheinen daher denkbar.

Dem Arktischen Rat kidme aber noch eine weitere Tatigkeit
zu. Die oben genannten Treffen der Sicherheitskriafte konnen
in Zeiten niedriger Spannungen, wie von Heather Exner-Pirot
(2012) vorgeschlagen, Aktivitdten der Verteidigungsdiplomatie
organisieren. Allerdings zeigen die jiingsten Entwicklungen,
dass diese Bereiche wegen ihres militdrischen Bezuges nicht
immun gegen die Auswirkungen politischer Spannungen sind:
Die Treffen der Stabschefs wurden ausgesetzt und der Runde
Tisch fand ohne Beteiligung Russlands statt. In der Sicherheits-
architektur der Arktis fiele dem Arktischen Rat die Aufgabe zu,
auch in Krisenzeiten einen offenen Kanal fiir Kommunikation
und vertrauensbildende Kooperation bereitzustellen. Dem

10 Arctic Security Forces Roundtable und Arctic Coast Guard Forum. Conley
etal. (2012) arbeiten die Rolle vor allem fiir das Arctic Coast Guard Forum
aus. Regehr (2013) berichtet tiber die Schritte, die das zweite Arctic Chiefs
of Defense Staff in Richtung Sicherheitskoordination erbracht hat.

11 Die Ilulissat-Erklarung ist abgedruckt in Witschel et al. (2010), 293-294.
Dort erkliren Norwegen, Dinemark, Kanada, die USA und Russland
gemeinsam, dass sie das Seerecht als verbindliche Grundlage fiir die
Losung strittiger Nutzungsfragen ansehen. Einen Uberblick mit Inter-
pretation gibt Winkelmann (2008).
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Grundgedanken der finnischen Initiative zur regionalen Zu-
sammenarbeit unter der AEPS Ende der 1980er Jahre wiirde es
entsprechen, dass der Arktische Rat dies vor allem gewdhrleistet,
indem er auf Sicherheitspolitik in seinem Portfolio verzichtet.

6. Fazit

Die Arktis hat auf verschiedenen Ebenen sicherheitspolitische
Bedeutung. Dem muss die Sicherheitsarchitektur Rechnung tra-
gen. Die mit der Rolle als Theater fiir globale Machtprojektion
verbundenen sicherheitspolitischen Herausforderungen kénnen
nur auf der Ebene bilateraler Kooperation zwischen den USA und
Russland sinnvoll bearbeitet werden. Herausforderungen im Zu-
sammenhang mit nationalen Verteidigungsstrategien und im eu-
ropdisch-transatlantischen Sicherheitskomplex werden am besten
innerhalb der NATO und im NATO-Russland-Rat verhandelt. Die
durch diese Ebenen bedingte Militdrprasenz schafft aber auch spe-
zifisch regionale Probleme. Diese werden durch Transparenz und
Koordination verringert, die in der OSZE und in regionalen Foren
der Sicherheitskréfte bereitgestellt werden konnen. Zusammenarbeit
im Rahmen der OSZE kann zudem fiir kostensparende Synergien
durch technische Kooperation sorgen. Verteidigungsdiplomatie in
den regionalen Foren der Sicherheitskrifte kann sich in Friedens-
zeiten auch positiv auf die anderen Ebenen auswirken.

Die Rolle des Arktischen Rates in der regionalen Sicherheits-
architektur sollte aber vor allem darin bestehen, unter seiner
Schirmherrschaft volkerrechtliche Abkommen als Rahmen fiir
die Kooperation zu den regionalen Sicherheitsherausforderungen
zu initiieren und einen offenen Kanal fiir Kommunikation und
Kooperation auch in Krisenzeiten zu bieten. Dafiir muss er sich
von Sicherheitspolitik im engeren Sinne fernhalten. Beriihrungen
mit Sicherheitspolitik wie im Falle des SAR-Abkommens scheinen
bisher unproblematisch, weil sie aus dem Kontext der Zusam-
menarbeit zu Umweltschutz und nachhaltiger Entwicklung er-
wachsen sind. In Hinblick auf eine Versicherheitlichung anderer
Themen im Arktischen Rat durch Einfiihrung konzeptioneller
Rahmungen wie menschlicher Sicherheit, Umwelt- und Energie-
sicherheit sollte aber Vorsicht geboten sein. Die Koppelung mit
militdrischer Sicherheit wird dadurch moglicherweise forciert.
Eine Trennung von nachhaltiger Entwicklung und Umweltschutz
auf der einen Seite und von regionalen Sicherheitsproblemen auf
der anderen ist besser fiir die Bearbeitung beider Komplexe: Die
drangenden Aufgaben des Umweltschutzes und der Verbesserung
der Lebensbedingungen der indigenen Bevolkerung dulden keine
Behinderung durch politisierte Sicherheitsdiskussionen. Umge-
kehrt niitzt es der regionalen Sicherheit, wenn der Arktische Rat
als eine Arena funktioniert, in der auch in spannungsgeladenen
Zeiten Kommunikation und Kooperation moglich bleiben.

Christoph Humrich ist Assistant-Professor
fiir Internationale Beziehungen und Sicher-
heitspolitik am Department fiir Internatio-
nale Beziehungen und Internationale Orga-
nisation der Universitit Groningen sowie
Associate Researcher am dortigen Arctic
Centre.
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