Inklusion, imagepleje eller nodvendighed?
Basepolitik i Grenland og politisk kultur i

Danmark

Thulebasen er en strategisk vigtig amerikansk base
med flere funktioner. Ikke kun for USA og Danmark,
men ogsd for Granland — basens vaert — der har sta-
tus som medunderskriver af aftalen, som garanterer
basens eksistens. Hvordan fik Grenland en sddan
status inden for national sikkerhed, der ellers tradi-
tionelt betragtes som udelukkende et statsanlig-
gende? | denne artikel diskuterer vi etablerede teorier

Temanummer: Arktiske relationer

vis realismens fokus pd magtforhold og sikkerheds-
trusler og socialkonstruktivismens opmaerksomhed
pa historisk og social genealogi af billeder og identi-
tetiinternationale relationer. Ved at neerleese danske
folketingsdebatter og lovtekster foreslar viimidlertid,
at det politiske klima og konventioner ogsa udgar
vigtige faktorer, som er vigtige at inkludere sammen
med magt og billeder.

og forklaringer af basepolitik, baseret pa henholds-

USA’s overspiske baser har igennem tiden veret udfordret af politiske pro-
blemstillinger i deres arbejde." Det er i den sammenhzng ofte blevet frem-
haevet, hvordan en bases politiske stabilitet pavirkes af vaertslandets politiske
system: jo mere udemokratisk et vaertsland, jo sterre politisk stabilitet opstar
omkring basen. Et scenarie, der har givet anledning til belastning af den de-
mokratiseringspolitik, der fremmes af USA (Calder, 2007; Stein, 1963). Pa
den anden side er det en udfordring for vertslandet at sikre den politiske legi-
timitet, der er nodvendig for at fa accept til videreforelse af en given base, som
ved sin blotte eksistens kan omfordele ressourcer og undertiden endda koste
beslutningstagere magten. Eksempler pa dét kan indimellem ses i demokra-
tiske lande, hvor staten keemper med at kunne gennemfore de indenrigspo-
litiske konsekvenser af sin udenrigspolitik, fordi de lokale myndigheder kan
have visse vetobefojelser i forhold til basernes funktion.
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Spergsmalet om foreneligheden af militeere baser og demokrati er centralt for
vaesentlige debatter inden for international politik. Alexander Cooley argu-
menterer f.eks. for, hvordan troveaerdigheden af en aftale om en given base vil
vokse, hvis veertslandet udger et modent demokrati, ligesom basens politiske
stabilitet ogsa styrkes, hvis det pageeldende veartslands sikkerhed er athengig
af USA (Cooley, 2008). Omvendt peger Kent E. Calder pa, at militaere baser i
demokratiske stater er lette at destabilisere, fordi de pavirkes af indenrigspoli-
tiske faktorer (f.eks. protester mod baser, haendelser og ulykker, der involverer
det amerikanske militer, befolkningstathed, sociale normer osv.) i alle faser
af demokratiske, flerdimensionelle beslutningsprocesser (Calder, 2007).
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Selvom studierne af, hvordan militeerbaser pavirkes af veertslandets politiske
system, saledes modsiger hinanden, praesenterer de samtidig hypoteser, der
er rige pa input. Omvendt stoder de ogsd pa et par udfordringer: Folger vi
Cooleys tankegang, bliver det umuligt at skelne mellem stabiliteten pa mili-
teerbaser i lande som Japan og Sydkorea, som begge har et etableret demokrati
og ligeledes atheenger af USA for deres sikkerhed. Folger vi Calders tilgang,
er det ikke helt klart, hvornar og under hvilke betingelser de interne faktorer,
han fremhaver som uathengige variabler, pavirker basernes stabilitet.

I udgangspunktet har Andrew Yeo fundet en lesning pa disse problemer gen-
nem anvendelsen af begrebet »sikkerhedskonsensus« (Yeo, 2011). Ifolge Yeo
er det niveauet af sikkerhedskonsensus i et givent land, der afger, hvorvidt
en base vil blive politisk udfordret pa statsniveau. Man vurderer niveauet ud
fra folgende parametre: 1) omfanget af den politisk elite, der ensker at opret-
holde sikkerhedsrelationer med USA, og 2) i hvilken grad opretholdelse af
forbindelser med USA er blevet integreret i den eksisterende sociale orden
(eller ideologi). Er de politiske beslutningstagere, der proaktivt opretholder
sikkerhedsbandet med USA, tilstede i vaertslandet i stor udstreekning, og er
sikkerhedsforholdene til USA institutionaliseret, vil sandsynligheden for sta-
bilitet veere stor. Pa den anden side kan vi med den forstaelsesramme dog ikke
forklare, hvorfor nogle baser udvikler sig problematisk, nar andre ikke gor
det, selvom de er lokaliseret i samme veertsland. Ligesom vi ikke kan forklare
forskellene pa de lokale myndigheder, der kan pavirke centralregeringen, og

dem, der ikke kan.

Shinji Kawana har i et forseg pé at adressere vaertslandes basepolitik pa mi-
kroniveau beskeftiget sig med at udlede, hvilke betingelser der skaber for-
skellen pa lokale myndigheder med direkte indflydelse pa vertlandets cen-
tralregering og dem uden (Kawana, 2019a). Ifolge Kawanas argument vil den
centrale regerings sarbarhed under demokratiseringsprocesser blive formet
af asymmetrien i den athengighed, der stammer fra forhandlingerne om mi-
liteerbaser med de lokale myndigheder. Han argumenterer for, at fenomenet
»omvendte magtrelationer« (hvor de lokale myndigheder har en politisk for-
del i forhold til centralregeringen), der ofte ses mellem vaertslandets regering
og en bestemt lokal myndighed, opstar pa baggrund af denne asymmetri i
athaengighed.

Som David A. Lake leenge har papeget, sa er et vaertsland, der modtager sik-
kerhedsbeskyttelse fra USA i bytte for en militeerbase, ikke kun atheengig af
USA, men naturligvis ogsa af den lokale myndighed i det omrade, hvor basen
befinder sig (Lake, 1999: 202). I et sadan tilfelde kan de lokale myndigheder
som politisk akter tage centralregeringen til gidsel i vigtige aspekter af det
politiske spil, der omgiver landets militeerbaser. I praksis betyder det, at de lo-
kale myndigheder kan opsette krav om, at betingelserne for forhandlingerne
vedrerende en given base @ndres (ved f.eks. at kreeve, at centralregeringens
tilskud til basen enten begranses eller forages). I situationer, hvor myndighe-
dernes krav ikke imedekommes, kan de vzlge at hindre basens funktioner.
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I et sddan tilfeelde bliver centralgeringen tvunget til at holde beslutningen om
at imedekomme eller at afvise de lokale myndigheders krav op imod verdien
af basens funktion. Det er med andre ord basens specifikke karakter, som bli-
ver genstand for forhandlingerne. Det vil sige balancen mellem basens substi-
tuerbarhed, uundverlighed og specificitet (Kawana, 2019a).? Centralregerin-
gen vil forsege at reducere risikoen for lokale myndigheders opportunistiske
adferd ved at kontrollere forhandlingerne med dem. Centralregeringen kan
i den forbindelse forsege at opna en integration af basens transaktioner (gen-
nem f.eks. kolonisering) eller en institutionalisering gennem gkonomisk stotte
og offentlige projekter. Alternativt kan regeringen forsege at saeenke transakti-
onsomkostningerne gennem omfordeling (f.eks. ved at flytte en del af belast-
ningen til et omrade under en andel lokal myndighed) (Kawana, 2019a).

Dansk basepolitiks seeregenhed

Ovenstaende synspunkter kan imidlertid ikke forklare forhandlingerne om
militeerbaser mellem veertstaten Danmark og Grenlands Selvstyre, hvilket
udger hovedtemaet i denne® artikel. Danmark har haft opretholdelsen af
tette forbindelser med USA og NATO hejt pa prioriteringslisten (Frederik-
sen, 2017: 23; 2018: 34-5; 2019: 33-4). Det har resulteret i anerkendelsen af
Thulebasen (der i praksis udger det eneste sikkerhedsaktiv, man kan tilbyde
USA), som er uundverlig for egen overlevelse, udvikling og for stabiliserin-
gen af Danmarks nationale sikkerhed. Pa trods af det har Danmark valgt at
oge Gronlands juridiske bemyndigelse inden for udenrigs- og sikkerhedspoli-
tiske spergsmal ved at indlede en relation preeget af fleksibilitet, kompromis,
hensynsfuldhed og konsultationer (Takahashi, 2019b). Her er det dog vigtigt
at notere sig, at beslutningen skal ses i lyset af, at paragraf 19 i Danmarks
Riges Grundlov fortsat giver den danske stat retten til at traefte beslutninger
vedrerende udenrigsanliggender pa vegne af kongeriget.

Det vil naturligvis vere en forenkling at reducere sikkerhedsforholdet mel-
lem Danmark og USA til én militerbase samt forhandlingerne om den. Det
illustrerer det faktum, at Danmark som NATO-medlem var hurtig til at sende
sin militeere indsats til International Security Assistance Force (ISAF) i Af-
ghanistan for at udfere fredsbevarende og humanitaert arbejde efter terroran-
grebene den 11. september 2001. Derudover sendte Danmark som medlem af
koalitionen af Villige Lande sine tropper til Irak i 2003 for at opna afsattelsen
af Saddam Husseins regime. Denne beslutning understregede, at Danmark
var ivrig efter at opretholde og styrke sin alliance med USA.

Med det sagt har tilstedeveerelsen af de amerikanske militeerbaser i Grenland
ogsa spillet en rolle i etableringen af Danmarks forhold til USA og NATO, og
selvom basernes funktion har eendret sig over tid, sa har de altid fungeret som
et slags symbol pa landenes specielle forhold. For Danmark har de amerikan-
ske baser i Grenland (i Thule, Narsarsuaq og Kangerlussuaq) veret aktiver,
der gor alliancen med USA konstant og synlig i Washington. De har ogsa haft
afgerende betydning for Danmarks sikkerhed og indflydelse i NATO. I den
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forstand skal tilstedeveerelse af de amerikanske militeerbaser forstas i sam-
menheng med sporgsmalene om stabiliteten af Danmarks egen nationale sik-
kerhed. Sddan sa verdensbilledet ogsa ud i Kebenhavn, da Danmark valgte at
oge Gronlands juridiske bemyndigelse.

)) Itilleq-erklaeringen gav Grgnland ret til at definere spergs-

mal om national sikkerhed og gjorde det dermed muligt for
Grgnland at fa en vis indflydelse pa omradet. Erklaeringen
definerede Grgnland som en akter, der — iseer nar det vedrarer
sporgsmal, der er af afgarende betydning for Grenland — kan
eftersporge internationale forhandlinger samt deltage i dem
med ligevardig indflydelse

I denne artikel onsker vi at fremhzeve Itilleq-erkleeringen, som det lykkedes
Gronland at sikre sig i 2003 midt i debatten om, hvorvidt Thulebasen skulle
inddrages i det amerikanske missilskjoldsprojekt, som vi ligeledes vil ga i de-
taljer med senere i artiklen. Itilleq-erkleeringen gav Grenland ret til at definere
sporgsmal om national sikkerhed og gjorde det dermed muligt for Grenland
at fa en vis indflydelse pa omradet. Erkleeringen definerede Gronland som en
aktor, der — isaer nar det vedrerer spergsmal, der er af afgerende betydning for
Grenland - kan eftersporge internationale forhandlinger samt deltage i dem
med ligeveerdig indflydelse. Grenland gjorde brug af bestemmelsen og med-
underskrev i 2004 Igaliku-aftalen sammen med USA og Danmark. Udover at
indeholde bestemmelser vedrerende USA’s militere tilstedeveerelse bestar do-
kumentet ogsa af komponenter om forureningsbekampelse og teknisk/oko-
nomisk samarbejde mellem Grenland og USA. Selvom Danmarks enske om
opretholdsen af basen og dens funktion har varet af hensyn til opretholdelse
af forbindelserne med USA, valgte Danmark ikke at begreense Grenlands
indflydelse i forhandlingerne. I stedet planlagde man at udvide den veesent-
ligt. Derfor er antagelsen om staten som rationel akter — der til stadighed vil
forsege at maksimere egne gevinster eller fordele — ikke anvendelig i denne
sammenhzng.

Men hvorfor involverede Danmark Grenland i forhandlinger om Forsvarsaf-
talen for dermed at skabe et miljo, hvor Grenland tager del i at underskrive
aftalerne, nar beslutning involverer en risiko for at destabilisere Thulebasens
funktion? Hovedformalet med at belyse dette spergsmal har i vores tidligere
studier veeret at folge debatterne for og efter indgaelsen af Igaliku-aftalen. Ved
gennemgang af referater har vi udlagt indholdet af narrativerne fra parlamen-
terne i bade Danmark og Grenland (Takahashi et al., 2019).* I denne arti-
kel vil vi indlede med at bekreefte Thulebasens betydning set fra et militeert
perspektiv og fra basens geopolitiske position. Dernaest vil vi i erkendelsen
af, at disse elementer ikke er de eneste faktorer, der har formet debatten om
Thulebasen, fokusere pa vertslandets politiske kultur og konventioner. Chri-
stopher Hemmer og Peter ]. Katzenstein har papeget, at NATO’s kollektive
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sikkerhedssystem blev oprettet, fordi Nordamerika og Europa delte religion
og samme demokratiske verdier, og at der grundet manglen pa samme ikke
er dannet en sadan alliance i Asien (Hemmer og Katzenstein, 2002). Artiklens
metodiske tilgang har dermed ogsa fokus pa ikke-materielle faktorer (som
f.eks. veerdier) i situationer, hvor de har gjort en forskel i beslutningsprocesser,
der omhandler sikkerhedsspergsmal.

Vi leegger ud med at undersege basens funktioner ved at overveje de bestem-
melser i Igaliku-aftalen, der giver USA garanti for basetilstedeveerelsen. Ved at
se tilbage pa den gradvise opgradering af Grenlands beslutningskompetence
vil vi dernzest undersege den danske stats basepolitik med fokus pa, hvilken
rolle den politiske kultur og konventionerne i Danmark spiller.

Med udgangspunkt i forsvarsaftaler

USA blev direkte involveret i Grenland pa grund af 2. Verdenskrig, og at
USA's interesse i Greonland i udgangspunktet har veeret af militeer karakter, er
dermed ingen overraskelse (Saitou, 2019). Thulebasen, som fik sin fulde ud-
nyttelse under Den Kolde Krig, blev en strategisk vigtig brik med flere funk-
tioner: Den var en strategisk radarudpost i Ballistic Missile Early Warning
System (BMEWSY) og havde ogsa en rolle i satellitstyringsnetveerket (BMEWS
OL-5) (Dansk Udenrigspolitisk Institut, 1997: 339). Det amerikanske mili-
teers aktiviteter blev udfert inden for de rammer, der er defineret i bestemmel-
serne i Forsvarsaftalen fra 1951. Heriblandt kan navnes de bestemmelser, der
garanterede fri bevegelighed mellem amerikanske baser (afsnit 2, afsnit 3b
og 3c) og dem, der garanterede fri adgang og feerden mellem forsvarsomrader
overalt i Grenland - herunder territorialfarvandene til lands, til vands og i
luften (afsnit 5, afsnit 3). Flere af de haendelser og ulykker, der efter Den Kolde
Krig har kastet en skygge over forholdet mellem USA og Grenland, fandt sted
i lobet af denne periode. Her bor nevnes bade den tvungne bortvisning af
lokale beboere med henblik pa opferelse og udvidelse af Thulebasen (Brosted
og Feegteborg, 1987), 2) og styrtet af et B-52 bombefly med brintbomber og
den efterfolgende plutoniumforurening (Nielsen og Roos, 2011: 38).

I henhold til Forsvarsaftalen fra 1951 udgjorde Gronland for USA scenen til
udferelsen af militeere aktiviteter, mens Grenland for Danmark udgjorde et
omrade, der kunne stilles til rddighed til udferelsen. I et sikkerhedspolitisk
perspektiv blev Gronland som selvsteendig akter dermed overset. Efter Den
Kolde Krig blev malet om en omfattende fornyelse af Forsvarsaftalen saledes
en af hovedopgaverne i gronlandsk politik og dermed ogsa i den danske stats
basepolitik (Folketinget, 2003: 15.45). Omkring samme tidpunkt - i anden
halvdel af 1990%erne - udarbejdede USA sin missilforsvarsplan i kombination
med en anmodning om installationen af nye radarfaciliteter pd Thulebasen. I
december 2002 offentliggjorde USA sin anmodning om forbedringen af base-
funktionerne, hvilket gav Grenland mulighed for at reformere sin status gen-
nem @ndringen af artikel 13 i Forsvarsaftalen.
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12004 blev bekendtgerelsen af aftalen om aendring og supplering af Forsvars-
aftalen fra 1951 underskrevet. Som naevnt var den sakaldte Igaliku-aftale base-
ret pd en feelles forstaelse mellem USA, Danmark og Grenland. Arbejdet med
at eendre og supplere aftalen var forbundet til debatterne om inddragelsen af
Thulebasen i USA’s missilforsvarsskjold. Som reaktion pa en storre tendens
til omleegning og reduktion af baser efter afslutningen af Den Kolde Krig
blev Thulebasen det eneste forsvarsomrade under direkte amerikansk kon-
trol (artikel 1, stk. 1). Som vi vil argumentere for senere i artiklen, medforte
det faktum, at antallet af forsvarsomrader blev begranset til ét, at Danmarks
athaengighed af Grenland steg »samtidig med« at mulighederne for at afvikle
athaengigheden gik tabt.

)) Igaliku-aftalen var ikke blot en forsvarsaftale mellem USA,

Danmark og Grgnland, men udgjorde et komplekst dokument,
der indeholdt en erklaering om gkonomisk og teknisk
samarbejde inden for forskning, teknologi, energi,
uddannelse, turisme og handel samt en om det arktiske miljg

Hvad der er interessant at forstd med hensyn til Igaliku-aftalen, er, at selvom
den amerikanske anmodning om forbedringen af basefunktionerne var af
militeer karakter, var andringen af Forsvarsaftalen ikke kun begrenset til en
raekke emner og bestemmelser, men omfattede ogsa selve aftalens disposi-
tion. Igaliku-aftalen var ikke blot en forsvarsaftale mellem USA, Danmark og
Gronland, men udgjorde et komplekst dokument, der indeholdt en erklering
om gkonomisk og teknisk samarbejde inden for forskning, teknologi, energi,
uddannelse, turisme og handel samt en om det arktiske milje. Derunder fore-
skriver bestemmelse 2 i aftalens artikel 3 forfremmelsen af samarbejdet mel-
lem parterne ved at fastsette, at (A) Grenlands Landsstyre kan udpege en
repraesentant til samtaler med USA og Danmark om spergsmal, der vedrerer
dets interesser, og at (B) hvis der opstar problemer med at garantere atholdel-
sen af forhandlinger, vil parterne uden unedig forsinkelse konsultere hinan-
den om ethvert spergsmaél gennem nedsattelse af et regelmaessigt udvalg eller
gennem diplomatiske kanaler. I bestemmelserne om gkonomisk og teknolo-
gisk samarbejde er det planen at nedsatte et feelles udvalg med henblik pa at
realisere gensidige fordele, idet udvalget planleegger at modes mindst en gang
om dret (paragraf 3, stk 1). Nar det kommer til miljoinitiativet, der skal sikre
Groenlands lokale beboeres, amerikanske militerpersonale og civiles sundhed
og sikkerhed, er det nedvendigt med oprettelse af en underkomité om milje.
Komitéen skal medes jeevnligt for at identificere og behandle miljespergsmal
og for at anbefale relevante foranstaltninger mod risici, der matte opsta som
folge af miljoforureningen, der berorer forsvarsomradet ved Thule og de til-
greensende omrader (artikel 2 i feelleserkleeringen vedr. samarbejde om milje
i Gronland).
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Danmarks beslutning om gget samarbejde

Igaliku-aftalens del om forsvarsomrader udger eendringer og suppleringer af
Forsvarsaftalen fra 1951, og derfor er meget af dens tekst taget fra den oprin-
delige aftale. F.eks. viderefores gyldigheden af artikel 2, 7 og 9 fra Forsvars-
aftalen, som sikrer fri beveegelighed og skattefritagelse for amerikansk mili-
teerpersonale og andet personale og stiller ligeledes som betingelse, at dansk
lovgivning ikke kan hindre amerikanske aktiviteter. Med det sagt blev der ogsé
givet plads til, at Gronland kan deltage som en af aftalepartnerne inden for
rammerne af den nye forsvarsaftale. At Gronland mere eller mindre fik plads
til at udeve sin indflydelse inden for greenserne af et dansk sikkerhedsmiljg, er
et vendepunkt, der ikke ber overses. I preeamblen til Igaliku-aftalen fremgar
det saledes, at dokumentet er indgaet mellem tre parter pa den baggrund, at
Kongeriget Danmarks regering altid konsulterer og samvirker tet med Gren-
lands Hjemmestyre i rigsanliggender, der er af serlig betydning for Grenland.
Séledes kan vi konkludere, at man i 2004 gjorde en bevidst indsats for klart at
inkorporere Grenland som selvstendig akter i den nye aftale.

Ifolge Kawana vil magtforholdene mellem de involverede akterer i en base,
der tidligere var begrenset til to sider (det land, der etablerer basen og det
land, der agerer veert), blive mere flydende og abne basen op for at inddrage en
tredjepart (den lokale akter, der accepterer basens eksistens) (Kawana, 2019a:
14). Men hvis det er tilfeldet, og hvis beslutningen om en tredjepart er pa
bekostning af den stabile drift af basen, hvorfor traf man sa denne beslutning?
I jagten pa svaret er det vigtigt at understrege, at det ikke kun er USA's politi-
ske afgarelser, der har indflydelse pa en sadan beslutningsproces. Danmark,
der som stat har handteret indenrigspolitikken, har ligeledes haft afgerende
indflydelse. Hvis vi holder os til Forsvarsaftalen fra 1951 og Igaliku-aftalen
fra 2004, har Grenland ageret vert for alle de amerikanske baser pa dansk
territorium, fordi etablering af baser andetsteds ikke har veret muligt. Saledes
athanger den danske stats sikkerhed sa at sige af forholdet til Grenland. Eller
mere precist: af Thulebasen. Havde en stabil funktion af basen vaeret den ene-
ste forudsatningen for stabil sikkerhed, kunne et rationelt valg for Danmark
have veret at skabe en situation, hvor en indsnavring af Grenlands bemyn-
digelse var let fremkommelig. Omvendt har Danmark taget en beslutning om
institutionelt at udvide Gronlands skensbefojelser.

Grgnlands juridiske status

For at forsta Danmarks beslutning er vi nedt til at tage hojde for Grenlands
retsmaessige status som selvstyret omrade. Vi finder i den sammenhang en
bemerkning af Gorm Winther nyttig i forseget pa at forsta forholdet mellem
Gronland og Danmark: I sin bog omhandlende demokrati og politisk magt
refererer Winther til en episode, hvor den daverende danske statsminister
Anders Fogh Rasmussen inviterede formanden for Grenlands Hjemmestyre,
Jonathan Motzfeldt, til NATO-topmedet i november 2002 (Winther, 2003).
Winther papeger, at Rasmussen fandt det relevant at invitere en repraesentant
fra Grenland til topmedet, da inddragelsen af Thulebasen i USA’s missilfor-
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svarsskjold var pa dagsordenen, og at disse planer uundgaeligt ville have ind-
flydelse pa Gronlands interesser.

Men hvorfor var lige denne anledning relevant? For at forstd baggrunden
for beslutningen ma vi se nermere pa bestemmelserne i Hiemmestyreloven
fra 1978, der pa davaerende tidspunkt fortsat 14 til grund for Grenlands juri-
diske status. Selvom loven sikrer Danmark retten til at treffe beslutninger i
udenrigsanliggender (paragraf 11, stk. 1), palegger Hjemmestyreloven ogsa
Danmark visse forpligtelser, nar det drejer sig om at treeffe beslutninger, der
vedrorer Greonlands interesser. Nar Danmark planlegger at indga i internati-
onale forhandlinger, der pavirker Gronland, fastleegger regeringen efter sam-
rad med landstyret retningslinjerne for varetagelsen af de serlige gronlandske
interesser (paragraf 15, stk. 1). Ligeledes er Danmark forpligtet til at anmode
om at modtage en udtalelse fra Hjemmestyret, inden eventuelle traktater ind-
gas (paragraf 13). Invitationen til NATO-topmedet i 2002 var sandsynligvis et
resultat af en oget opmaerksomhed over for disse bestemmelser i Hjemmesty-
reloven. Natten for USA officielt anmodede om udvidelsen af Thule-radaren,
meddelte Motzfeldt overfor det gronlandske parlament, at »det er landstyrets
klare krav, at hvis eller nar der kommer en sadan henvendelse, skal Grenland
deltage i forhandlingerne. Regeringen og Folketinget har bekraeftet, at der skal
fores en teet dialog med Landsstyret om sagen« (Naalakkersuisut, 2002: Dags-
ordenspunkt 1, Abningstale Jonathan Motzfeldt).

Paragraf 16 stk. 1 til 3 i Hjemmestyreloven gjorde det derudover ogsa muligt
for Grenland at udtrykke sit enske om at varetage egne erhvervsinteresser
i internationale forhandlinger af betydning for det grenlandske erhvervsliv.
Disse bestemmelser, der regulerede Gronlands internationale relationer, be-
tod, at Grenland juridisk set adskilte sig fra andre administrative enheder i
Danmark. Grenland var leenge blevet anset for at have en sarlig plads i kon-
geriget med hensyn til etnicitet, kultur og geografi, men hvad der garanterede
en reel juridisk sondring blev forst defineret i preeamblen til Hjemmestyrelo-
ven. Ikke desto mindre var omfanget af Grenlands bemyndigelse fortsat insti-
tutionelt begrenset. Selvom Hjemmestyreloven definerede Grenland som et
seerligt folkesamfund (paragraf 1, stk. 1) og gav Grenland en vis indflydelse pa
indenrigspolitikken, sa beskyttede den i vid udstraekning ogsa fordelene ved
et integreret Rigsfaellesskab. Peter Skaarup forklarede dette tydeligt for Folke-
tinget, da han understregede, at et samarbejde mellem Danmark og Grenland
(Folketinget, 2003: 17.30; 17.50) matte veere udgangspunktet for beslutnin-
gen om inddragelsen af Thulebasen i missilforsvaret, men at det samtidigt
star klart, at man ikke kan sige »[...] at Grenland har vetoret« (Folketinget,
2003: 17.35). Det betod i praksis, at Grenland kun kunne opné indflydelse
pa spergsmal om udenrigs- og sikkerhedspolitik, hvis Danmark stiltiende
affandt sig med situationen pa trods af Grenlands juridiske underordnelse
(International Work Group for Indigenous Affairs, 2005: 35). Hensigten bag
Skaarups udtalelse var at understrege Grenlands juridiske status, som i prak-
sis ikke medferer garanteret indflydelse pa endelige beslutninger.
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Dette er grunden til, at Danmark kunne have valgt at insistere hardt pa gen-
nemforelsen (eller videreforelsen) af magtforholdet mellem et magtudevende
Danmark og et styret Gronland i begrensningen af Grenlands juriske befo-
jelser. Saledes opstar spergsmalet endnu en gang: Hvorfor valgte Danmark pa
trods af 2000°ernes basepolitik at sikre dialog med Grenland med det formal
at involvere Gronland som selvsteendig akter i beslutningsprocesser? I forse-
get pa at besvare sporgsmalet ma vi fremsaette flere hypoteser fra forskellige
vinkler:

— Danmark kan ikke sikre hele den danske stats sikkerhed alene. Kongerigets
sikkerhed kan kun opnas gennem Gronland, fordi sikkerhedsgarantien er
at finde i USA. Det serlige forhold til USA (og i forleengelse heraf NATO)
forankres gennem Thule som et strategisk aktiv af afgerende betydning.
Danmarks valg om at inddrage Grenland var saledes en politisk beslutning,
der havde til formal at afskraekke potentielle trusler udefra (Heurlin, 1982).

Huvis vi baserer vores forstaelse af basepolitik pa aspekter som magtforhol-
det mellem Danmark og Grenland, deres respektive juridiske status og de-
res trusselopfattelser, sa har ovenstaende vinkel en vis gennemslagskraft. Pa
tidspunktet for de intensive diskussioner om missilforsvar tilkendegav den
daveaerende danske statsminister tydeligt, at Danmark delte trusselopfattelse
med USA ved at udtale »[...] gennem at besvare den amerikanske anmodning
positivt kan vi bidrage ikke blot til USA’s sikkerhed, men ogsé vor egen sikker-
hed« ( Folketinget, 2003: 15.40).

Vi kunne ogsa udforme en hypotese med udgangspunkt i et socialkonstruk-
tivistisk perspektiv, der adskiller sig fra realismen ved at augmentere for fol-
gende vinkel:

- Danmarks politiske standpunkt er formet af heendelser fra Den Kolde Krig,
der involverede afgerende militeerbaser, hvor Danmarks direkte/indirekte
deltagelse sidenhen har skabt specifikke historiske og sociale betingelser.
Danmarks strategi har saledes vaeret at fortseette sit samarbejdsforhold om
sikkerhed med USA pa en made, der undgar at fremkalde modstand fra
Gronland. Samtidig er Danmark udfordret af sin betaendte fortid i forseget
pa at genoprette et selvbillede som en demokratisk og moralsk nation (Kri-
stensen, 2004; Christensen og Kristensen, 2009: 125).

Ovenstaende hypoteser har imidlertid et felles problem, som indfinder sig,
selvom vi forseger at forsta de generelle mekanismer og tendenser i basepoli-
tik ved at identificere dens karaktertraek i hvert veertsland. Dette skyldes, at vi,
ligegyldigt om vores indgangsvinkel fokuserer pa magt- og sikkerhedstrusler
eller pa relationers historiske og sociale tilblivelse, fortsat stader pa en risiko
for at overse basepolitikkens struktur og detaljer pa lokalt niveau. Hvis studiet
af basepolitik i dag er forskelligt fra studier med udgangspunkt i teorier og om
strategier og alliancer, vil en udvidelse af forstdelsen af basepolitikteori kraeve,
at vi prever at forsta vertlandendes politik kultur og traditioner indefra (Ka-
wana, 2021).
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Med fokus pa det politiske klima og konventionerne i Danmark

Udtalelserne fra den davarende statsminister Anders Fogh Rasmussen og
udenrigsminister Per Stig Moller giver veerdifuld indsigt i problematikken
med militerbaser i den arktiske region — herunder specifikt USA’s anmodning
om opgraderingen af Thulebasen. Folgende citat udtrykker pa rammende vis
det standpunkt, der generelt gar igen i flere i udtalelserne: »Det har veeret
regeringens enske, at beslutningen om, hvordan den amerikanske henven-
delse skal besvares, bliver truffet i klar forstdelse med Grenlands landsstyre.
Det har derfor ligget regeringen meget pa sinde at sikre en tet inddragelse
af Gronland i alle overvejelser om missilforsvar« (Folketinget, 2003: 15.40;
lignende i 15.45). En anden udtalelse, der er verd at bide serligt maerke i,
er Mollers kommentar om, at Grenlands rolle som medunderskriver af en
feellesaftale mellem Danmark, Grenland og USA vil gore det tydeligt, »[...] at
Gronland er medansvarlig for sin egen forsvarspolitiske fremtid og medan-
svarlig for sit samarbejde med USA« (Folketinget, 2003: 15.50). Ved samme
lejlighed gor Meller brug af formuleringen »det gode og taette samarbejde«
og understreger, hvordan man har »[...] lagt stor veegt pa fuld inddragelse af
Gronland i dreftelserne om missilforsvar« (ibid.). I forleengelse af kommen-
taren om »medansvar, giver Moller ogsa udtryk for, at Grenland har krav
pa »indsigt og medbestemmelse«, og at man i tilfeelde af, at den opfattelse var
blevet misforstaet, sigter mod at underskrive en principaftale, »som ger det
tydeligt [...]«. Derudover haber Moller, »[...] at Gronland medinddrages i det
udenrigspolitiske samarbejde, nar der er serlige anliggender for Grenland«
(Folketinget, 2003: 18.35) og henleder herefter gentagne gange opmerksom-
heden til sporgsmalet om Grenlands medbestemmelse (ibid.).

I ovenstaende udsagn opfordrer begge politikere dermed ikke kun til, at man
udvider samarbejdet og den gensidige forstdelse med Grenland, men op-
fordrer samtidig Grenland til at stette op om inddragelsen af Thulebasen i
missilforsvaret — et anliggende der i hoj grad vedrerer Gronlands interesser.
Tilsvarende leegger udtalelser fra Folketinget for indgéelsen af Igaliku-aftalen
ogsa op til en teet dialog med Grenland for at opna feelleserkleeringens mél om
»medindflydelse« for Grenland, som skal vare si medbestemmende i sager
vedrerende diplomati og national sikkerhedspolitik som muligt (Folketinget,
2004: 10.00).

Felles for udsagnene fremlagt i det danske Folketing er den gentagende brug
af forstavelsen »med-«, hvis tilskrevne mening leegger sig op ad udtryk som
»gensidighed«, »sammenhold« og »i samarbejde med«. Begreberne »medan-
svar«, »medbestemmelse« og »medindflydelse« tilhorer samme kategori af
ord. De er ofte blevet sat i relation til de karaktertraek, der udger dansk politik
som f.eks. »dialog«, »gensidig respekt« og »kompromis«. I et historisk per-
spektiv blev begreber med forstavelsen »med-« brugt allerforste gang i beskri-
velsen af koordineringen mellem regeringen, fagforeninger og arbejdsgivere
pa arbejdsmarkedet samt til at udtrykke neo-korporatisme. Efter sammen-
stodet mellem ansatte og arbejdsgivere i anden halvdel af det 19. arhundrede,

@KONOMI & POLITIK #2/2021

77

Udgives af Djof Forlag



Temanummer: Arktiske relationer

78

Udgives af Djof Forlag

som senere forte til institutionaliseringen af forhandlingerne om arbejdsvil-
kar, bredte brugen af begreberne sig i det danske samfund inden for andre
omrader af tilveerelsen (Pedersen, 1993). Man kan sige, at udbredelsen af bru-
gen af begreberne ogsa finder sted i debatten om missilvaben: Udtryk som
»medansvar«, »medbestemmelse«, »medinddragelse« og »medindflydelse«
bidrog til udformningen af mindst en del af debatten om inddragelsen af Thu-
lebasen i USA’s missilforsvarsskjold. Udtryk, der udelukkende forbinder en
enkelt handlingskilde (sasom »ansvar«, »beslutsomhed«, »deltagelse« eller
»indflydelse«), synes saledes utilstraekkelige.

Danmarks enske om at tilfoje et bidirektionelt element i sit forhold til Gren-
land samt forseget pa at laegge en strategi for, hvordan man bedst nar dertil, er
et godt eksempel pa, hvilken funktion demokratiet har i beslutningsprocesser
i Danmark. Strategien er den dialog, der indledes, nar der skal tages beslut-
ninger ud fra en forudsetning om, at konflikt skal undgas. Tolkninger af pro-
cessen har understreget, at grundstenen er den demokratiske tilgang, der har
som grundprincip, at politiske beslutninger skal treeffes med de interesserede
parter sa teet pa hinanden som muligt og med »a maximum flexibility in re-
sponding to the reality« (Pedersen og Knudsen, 2005: 160; Petersson, 1994).
Dette adskiller sig fra den utilitaristiske tilgang, hvor demokratiet forstas som
en proces, hvor flertalsviljen afspejles i beslutninger, som derefter palegges
mindretallet. Dét, der understreges her, er, at essensen af demokratiet skal fin-
des i dialog, gensidig respekt og kompromis. Hvis vi ser tilbage pa folketings-
debatterne om missilforsvaret, kan vi se, at Danmarks udtalelser ikke kun var
begranset til geopolitik og interesser vedrerende Danmarks forhold til USA,
men at de ogsd pa strategisk vis forsegte at opbygge et harmonisk forhold
til det seerlige folkesamfund, Grenland (Folketinget, 2003: 18.35). Efter Igali-
ku-aftalen blev underskrevet, opsummerede Holger Terp i en kronik dette ved
at argumentere for, at »dansk sikkerhedspolitik [...] altid [har] veret en ser
storrelse, specielt hvad angar demokratisk deltagelse i beslutningsprocessen
og serligt vedrerende forholdene i Gronland« (Terp, 2004).

Det kan naturligvis ikke afvises, at handlingen udspringer fra et politiske
miljo, der siden 1909 har varet praeget af, at der ikke har eksisteret et parti
med absolut flertal. Det siges, at arsagen til, at intet politisk parti i Danmark
kan vinde flertallet, er, at et system med forholdstalsvalg felges af, at procent-
delen af gyldige stemmer, som et parti skal bruge for at vinde pladser i parla-
mentet, kun er 2 pct. Karina Pedersen og Tim Knudsen havder, at et sadant
politisk milje har skabt en tankegang, der vaerdsaetter konsensusopbygning, og
at indflydelse opnas gennem gensidig dialog. Derudover papeger Pedersen og
Knudsen ogs, at politik i Danmark ikke har for vane at basere sig pa bestemte
ideologier, men snarere pa at se virkeligheden i ojnene samt pa vedtagelsen
af en tilgang praeget af forlig og en paskennelse af konsensusopbygning, sam-
arbejde og hensynsfuldhed (Pedersen og Knudsen, 2005: 159-60). Nar flere
politiske partier far pladser i et givent parlament, har de partier, der udger
den regerende koalition, en tendens til at udeve politik med en bevidsthed om
behovet for opretholdelsen af en kompromissegende tilgang.
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Danmarks beslutning om at positionere sig som stat ved at demonstrere en
verdsettelse af dialog, gensidig respekt og kompromis i forhandlingerne om
Thulebasen spillede en stor rolle i arbejdet med Itilleq-erkleeringen og Igali-
ku-aftalen. Mikkel Broholt, som har forsket i missilforsvars-debatterne med
fokus pa konsultationskulturen, har understreget, at forholdet til Grenland
spillede en central rolle i danskernes holdning til missilforsvaret (Broholt,
udateret). Denne pointe gar hand i hand med Mellers udtalelse i Folketin-
get om, at basepolitikken i Danmark efter Den Kolde Krig blev designet med
Grenland som grundsten (Folketinget, 2003: 18.35).

Desuden opfatter vi Danmarks indstilling til samarbejde med Grenland som
styrket, siden Fogh Rasmussen sad ved magten, selvom udviklingen i hojere
grad er ledet af udefrakommende omstaendigheder: Vi mener, at den basepo-
litik, denne artikel tager udgangspunkt i, blev formet i forbindelse med den
politiske kontekst, der opstod i den arktiske region omring artusindeskiftet.
Samtidig med klimazendringernes acceleration af afsmeltningen i Arktis op-
stod ikke kun diskussioner om udviklingen af naturressourcer og abningen
af nye skibsruter, men ogsa diskussioner om en multifunktionel udnyttelse af
Thulebasen med fokus pa satellitkontrol og videnskabelig forskning i kombi-
nation med dens militeere funktion (Udenrigsministeriet, 2011: 12). Den dan-
ske stats Arktis-politik, der blev annonceret i 2011, naevner klart muligheden
for at forbinde den danske basepolitik med nye tendenser i den internationale
politik vedrerende Arktis. Dette i et forseg pa at fa Thulebasen til at fungere
som et knudepunkt og dermed en platform for internationalt samarbejde
(Udenrigsministeriet et al., 2011: 53-5). Med andre ord placerede Danmark
Thulebasen i en storre international kontekst i forseget pa at fremprovokere
et scenarie, hvor Danmark kunne involvere sig i arktisk storpolitik som ark-
tisk stat gennem Grenland (Jacobsen, 2019; Taksge-Jensen, 2016). I en sadan
situation blev Danmark mere og mere opmerksom péa behovet for at afklare
sin rolle som arktisk stat ved at opfatte Grenland som en vigtig kollega, som
naturligt skal indga i samarbejdet og beslutningsprocessen.

Fra et geografisk perspektiv er Danmark ikke placeret i Det Arktiske Ocean. I
juridisk henseende kommer Danmark dog i berering med Det Arktiske Ocean,
men har i den sammengaeng kun ret til at omtale sig som en arktisk kyststat,
fordi Grenland er del af dansk territorium. Danmark er dog opmarksom pa
denne forudsetning. Nar vi tager hojde for artusindskiftets intensiveringen
af den arktiske politik, dansk basepolitiks tilknytning til samme tidsperiode
samt Danmarks position i den arktiske region, bliver det lettere at give et fore-
lobigt svar pa artiklens indledende spergsmal. Danmarks valg om at ege risi-
koen for, at Thulebasens funktion potentielt destabiliseres, kan forklares med
folgende rationale:

- Groenland var blevet en vigtig brik i gennemforelsen af en holdbar, dansk
sikkerhedspolitik baseret pa et venligt forhold til USA og NATO. For at
sikre stabil opretholdelse af dette forhold forsegte Danmark at udvide sit
bilaterale forhold til Grenland gennem opretholdelsen af tovejskommuni-
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kation i overensstemmelse med Danmarks generelle politiske miljo, det de
politiske traditioner samt konventionerne baseret pa dem.

I lyset af udviklingen af arktisk politik forfulgte Rasmussen aktivt samarbejdet
med Grenland, som var kommet i verdens rampelys som klimaforandringer-
nes ground zero (Loukacheva, 2009). Fogh Rasmussen gjorde det klart, at
engagementet omkring Arktis-politikken ikke var tilteenkt at skulle udspille
sig med Danmark og Grenland som separate enheder, men i stedet med lan-
dene samlet som én enhed under den danske stat (Takahashi, 2011). Med den
globale interesse i klimazendringer og Arktis i tankerne habede Ramussen, at
Grenland kunne spille en mere aktiv rolle i diplomati og sikkerhedspolitik, og
han sigtede efter at skabe mere plads til denne rolle inden for rammerne af den
danske stats diplomatiske politik. Mette Frederiksen, der overtog statsministe-
rembedet ijuni 2019, sagde det samme i sin forste tale i Folketinget (Serensen,
2009) og har siden ofte omtalt emnet med lignende termer (Sommer, 2020).
Disse udtalelser leegger op til, at man gar et skridt leengere i samarbejdet inden
for omrader med felles interesser og den aktive involvering af Grenland.

Thulebasen har leenge dannet fundamentet for Danmarks og Grenlands for-
hold til USA og NATO, og basen har dermed vaeret et altafgorende aktiv. Men
fornylig har vi set, at basen ogsa kan agere platform for realiseringen af den to-
vejskommunikation, som Danmark gnsker at implementere i forholdet mel-
lem Danmark og Grenland.

Gronland er Danmarks stgrste bidrag til NATO

Denne artikel har forsegt at belyse de politiske mekanismer vedrorende USA’s
overspiske baser, som ikke kan behandles af den traditionelle teori om base-
politik, men som i stedet kan belyses gennem analyse af den politiske kultur
og de konventioner, der gor sig geeldende i vaertslandet. Ved at acceptere tilste-
devearelsen af amerikanske militeerbaser i Grenland har Danmark opbygget
forbindelser med USA og NATO, og vartskabet har veeret Danmarks storste
bidrag til NATO de seneste 70 ar. Imidlertid har Thulebasen de seneste ar ogsé
veeret det eneste permanente sikkerhedsaktiv, som Danmark kan tilbyde USA.
I den forstand kan man sige, at Danmark har forsegt at opretholde sit spe-
cielle forhold til USA ved at bruge Thulebasen — og dermed Grenland - som
forhandlingsobjekt(er). Med udgangspunkt i modeller preaesenteret i tidligere
studier af basepolitik ville det give mening, hvis Danmark havde forsegt at
minimere opportunistisk adferd fra Grenland. Med det sagt gik Danmarks
beslutning indledningsvis pa at vere villig til at lytte til Gronland samt pa
malsetningen om at ville inkludere Grenland i beslutningsprocessen.

Men hvorfor valgte Danmark at involvere Grenland i de internationale for-
handlinger om Igaliku-aftalen, hvis beslutningen kunne medfere en destabi-
lisering basens funktion? Selvom vi anerkender Greonlands strategiske betyd-
ning, Danmarks trusselsopfattelse og ensket om opretholdelsen af Danmarks
forhold til USA som variabler, der bidrager til vores forstaelse af basepolitik-
ken i Grenland, har vi i denne artikel argumenteret for, at vi ikke kan opné
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en fuld forstéelse af denne politik, hvis vi udelukkende tager udgangspunkt i
realismens og socialkonstruktivismens tilgange til international politik. Det
er her, vi ogsa har taget ikke-materielle faktorer i betragtning: Det danske
demokrati, der er praeget af dialog, gensidig respekt og en kompromissegende
tilgang, og som ofte anvender ord som »medansvar«, »medbestemmelse«,
»medinddragelse« og »medindflydelse«. Desuden har vi demonstreret, hvor-
dan Danmarks demokratiske respons blev anvendt strategisk under en poli-
tisk begivenhed, som Grenland matte agere platform for. Vi har ogsa vist, at
Danmarks standpunkt, der omfatter medansvar, medbestemmelse, medind-
dragelse og medindflydelse, blev styrket pa grund af nye dynamikker i arktisk
politik.

Afslutningsvis ensker vi at papege, at den del af dansk politik, der er opmaerk-
som pd tosidet forhandling, ikke altid har fungeret som en gyldig variabel i
orienteringen af relationen mellem en sadan og Grenland. Grenland blev ikke
inviteret til det NATO-topmede, der blev atholdt i december 2019 i London,
til trods for at forsteerkningen af det strategiske samarbejde i Arktis var pa
dagsordenen (Kalaallit Nunaata Radioa, 2019). For at gnide yderligere salt i
saret fandt medet sted umiddelbart efter Trumps forseg pa at kebe Grenland.
Det star dermed klart, at det i sidste ende er Danmark, der afger, om det er re-
levant at invitere Grenland til NATO-topmeder (Winther, 2003) og ligeledes
afger, om Grenland som akter i udenrigsanliggender er vaesentlig eller ej. Som
vi har vist i denne artikel, er dynamikken og funktionerne i basepolitikken
imidlertid langt mere kompliceret, end man hidtil har kunne konkludere pa
baggrund af udvikling i forbindelse med disse internationale begivenheder.

Noter

1 Under Den Kolde Krig opstod der politisk ustabilitet i forbindelse med amerikanske
baser i lande som Tyrkiet, Graekenland, Filippinerne, Portugal, Frankrig og Island.
Siden 2000'erne har amerikanske baser udviklet sig til politiske anliggender i Tyrkiet,
Sydkorea, Japan (Okinawa) og andre steder. Se Kawato (2015) og Vine (2015).

2 Niveauet af substituerbarhed angiver sandsynligheden for, at centralregeringen kan
etablere en anden base af samme veerdi et hvilket som helst sted i veertslandet som
erstatning, hvis en bestemt basetransaktion opharer. Niveauet af uundveerlighed er
et indeks til vurdering af, om en militeerbase opfattes som uundveerlig for et lands
overlevelse og velstand eller ej. Niveauet af specificitet afgares af muligheden for, at
en militaerbase kan konverteres til andre (specifikt civile) anvendelser.

3 Argumenterne fremlagt i denne artikel kombinerer analyser, der farst blev praesente-
ret i Takahashi (2019) og dernaest i Kawana og Takahashi (2021).

4 /i har undersggt debatterne fra denne periode mere detaljeret ved hjzelp af primaert
datamateriale som f.eks. parlamentsprotokoller fra Granlands og Danmarks parla-
menter (Takahashi, 2019b).
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