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    Prólogo


    



    Documento de seguridad y defensa


    Grupo internacional de investigación España-Singapur


    Ignacio García Sánchez


    Capitán de Navío, Subdirector


    Instituto Español de Estudios Estratégicos


    



    El Ártico: el desafío geopolítico del siglo xxi. Dos visones: una desde oriente y otra de occidente


    La obra que se presenta es uno más de los resultados del Plan Anual de Investigación 2014 del Centro de Altos Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), cuyo objetivo es «convertir al CESEDEN, a través del IEEE, en un referente nacional e internacional del pensamiento estratégico, con capacidad para influir en la sociedad y contribuir al planeamiento nacional en todo relacionado con la seguridad».1


    Por medio del embajador de España en Singapur, Federico Palomera Güez, el Instituto inicia las relaciones con el S. Rajaratnam School of International Studies (RSIS) de la Nanyang Technological University (NTU) y más específicamente con su Instituto de Estudios Estratégicos de la Defensa (IDSS, por sus siglas en inglés),2 que fue a su vez uno de sus elementos fundacionales, en enero de 2007.


    Las conversaciones iniciales entre las dos instituciones3 se concretaron en la preparación de un trabajo de investigación conjunto, sobre uno de los asuntos geopolíticos de mayor futuro, el Ártico. Su elección tenía, además de su indudable interés geoestratégico, varios aspectos que aumentaban esa utilidad inicial con innegables elementos de oportunidad que podía redundar en un mayor beneficio mutuo.


    Singapur, junto con China, Japón, Corea del Sur y la India fueron admitidos como observadores permanentes al Consejo Ártico en mayo de 2013, estatus que España, junto con otros países europeos, gozaba desde hacía cerca de 10 años. Esta decisión del Consejo, no hacía más que constatar un interés creciente de los países de extremo oriente por jugar un papel protagonista en el nuevo orden geopolítico a nivel global en clara consonancia con el peso económico a nivel internacional, con una tendencia que muestra un progresivo aumento de la importancia de esa región en el contexto internacional.


    Estas dos visiones, occidental y oriental son, sin duda, un suficiente atractivo. Pero, además los dos países, España y Singapur, somos países de una indudable tradición marítima y en nuestros respectivos productos interiores brutos, el sector naval tiene una importancia fundamental. Nuestro tráfico portuario se verá sin duda afectado por la apertura de nuevas rutas, la industria de construcción naval tendrá un nuevo campo para la investigación y desarrollo, además de nuevos desafíos para los recursos pesqueros y energéticos. Estos últimos podrían ver la confirmación, en ambas naciones, del aumento de la importancia del sector relacionado con el comercio de gas natural licuado.


    También, los dos países compartimos una visión del mundo en la que prima la pertenencia a dos de las organizaciones económicas más importantes en el escenario mundial, la Unión Europea (UE) y la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático (ANSA), que a su vez tienen relaciones especiales con los dos gigantes económicos del momento: Estados Unidos y China. Estas dos organizaciones, y en particular nuestros dos países, deben jugar un papel fundamental para facilitar unas relaciones de colaboración y confianza entre ellos.


    Otro aspecto que se tuvo en cuenta al proponer al IDSS el tema de colaboración fue el apoyo que el Instituto presta, con su participación directa en el grupo de investigadores, al proyecto de investigación: «La carrera por el Ártico: cuestiones de derecho internacional surgidas a la luz del cambio climático», (The race for the Arctic: International Law issues considering Climate Change. Referencia: DER2012-36026), del que la doctora Elena Conde Pérez, la coautora de este documento por parte del Instituto, es investigadora principal.


    Esta nueva publicación de la colección del CESEDEN, Documento de Seguridad y Defensa, tiene el formato típico de los trabajos de investigación internacional del Instituto, constituido por los artículos desarrollados de forma independiente por los dos investigadores, uno por parte de cada Instituto, en español y en inglés, y unas conclusiones comunes que, no sólo son consensuadas por los dos autores, sino también desarrolladas y en última instancia asumidas por las dos instituciones. Estas conclusiones se editan en español e inglés.


    Además, en este caso, tuvimos la fortuna de contar con el investigador del IDSS, François Perrault en el CESEDEN para la exposición y debate de los dos trabajos en una sesión con un grupo de expertos, y la elaboración de las conclusiones, que posteriormente fueron aprobadas por el IDSS.


    En suma, con este número el CESEDEN sigue atento a la importancia del pensamiento de seguridad en el Extremo Oriente, y en esta línea se celebra este año el tercer curso Asia-Pacífico, y mantiene una constante mirada en los grandes desafíos a la paz y la seguridad del futuro, como muestra el curso monográfico sobre Cambio Climático que se está desarrollando. En este sentido, este trabajo sobre el Ártico une la visión oriental y la occidental sobre la llamada «frontera geopolítica» del siglo XXI.


    



    
      
        1 IG 30-08 (2ª Revisión). Actividades de investigación del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN).

      


      
        2 http://www.rsis.edu.sg/research/idss/.

      


      
        3 http://www.ieee.es/.

      

    

  


  
    Capítulo primero


    



    Conclusiones comunes


    



    El Ártico evoluciona por el cambio climático


    El espacio ártico se caracteriza por sus peculiares condiciones físicas frente a cualquier otra parte del planeta un conjunto de mares helados. El predominio del mar determina que, en la zona, los Estados árticos ribereños del océano del mismo nombre hayan venido siendo los principales protagonistas en la definición de una «política ártica», reflejada en el Consejo Ártico como principal instancia de cooperación. El proceso de cambio climático abre un mundo de oportunidades y riesgos en el Ártico.


    



    A pesar de la incertidumbre de cuándo y cuántos serán los cambios hay un creciente interés en el Ártico. Exclusión vs. Inclusión


    La incertidumbre en torno a la magnitud de los cambios, los posibles usos humanos del nuevo espacio y el momento en que dichas transformaciones tendrán lugar, es importante y nada desdeñable. El panorama de oportunidades que ofrece ha determinado el surgimiento de un interés de los propios Estados árticos en gobernar el espacio como propio y excluyente, así como un interés por parte de terceros, interesados no sólo en el uso y en la gobernabilidad de este espacio, sino también en su protección por sus peculiares características. Así, los miembros permanentes del Consejo Ártico tienden a considerar que la cooperación regional y las cuestiones de gobernanza deben ser gestionadas por ellos mismos y los representantes de los pueblos indígenas de la región. En este sentido, algunos de dichos miembros permanentes concretamente los cinco Estados ribereños del Océano Ártico Arctic 5 (especialmente Canadá y Rusia) perciben la internacionalización de la región como un potencial riesgo para su soberanía ártica. Frente a ellos, el resto de los Estados de la zona especialmente los pequeños países consideran los efectos positivos derivados de la internacionalización de la región y usan su posición geográfica como poderosa arma diplomática frente a terceros países interesados en la región, como China.


    



    El Ártico es un espacio de cooperación. Equilibrio


    Pese a lo que reflejan los medios de comunicación en ocasiones, el espacio ártico no es una zona de confrontación entre vecinos, ni siquiera entre éstos y terceros, sino un espacio donde ha venido reinando y es previsible que así siga siendo una intensa cooperación entre Estados. El Consejo Ártico, principal foro de cooperación, es buena prueba de ello. A pesar de que a través del mismo, como se ha señalado, los Estados árticos más prominentes los ribereños del océano Ártico fijan la propia gobernabilidad de este espacio, los Estados de la región se han dado cuenta de la necesidad de incorporar un «equilibrio» entre la inclusión/exclusión de nuevos observadores permanentes y la idea de internacionalización/regionalización de este espacio. Es previsible que en el futuro inmediato este equilibrio de contrarios continúe. El objetivo parece ser el de «incluir» para «controlar».


    



    La gobernanza del Ártico: el principal escollo


    El discurso y la política de los países no-árticos han pasado por dos fases distintas. La primera fue una fase alarmista y de reacción que dio paso a una segunda fase más atemperada y basada en la diplomacia. Estas fases han tenido lugar de la mano de unas políticas y estrategias de los Estados árticos que eran, casi siempre, diseñadas para mantener el statu quo de «su» región y por tanto, el control del proceso de gobernanza de la misma.


    En los últimos años parece haberse logrado un consenso en el Consejo Ártico entre los países «no-árticos» y los miembros permanentes, aunque aún no parece haber tenido lugar una convergencia sobre el camino a seguir. La gobernanza del Ártico quién y qué debe gobernar la región muy probablemente seguirá siendo el punto de discusión entre los Estados árticos de los no-árticos.


    



    China gana protagonismo al ser miembro observador


    En este sentido, China, reciente miembro observador permanente del Consejo Ártico ha utilizado inteligentemente su diplomacia de cara a obtener este estatus. Dentro de la organización, sin duda influirá en la gobernabilidad de la zona. Al mismo tiempo, el hecho de ser observador permanente es una garantía de estabilidad para los miembros del Consejo Ártico, que determinan las reglas del juego. El equilibrio de poderes parece asegurado de momento.


    Aunque para China, la región circumpolar no es prioritaria en su política exterior, sí es parte de su objetivo de convertirse en una gran potencia mundial. En esa búsqueda de un protagonismo internacional, China aspira a participar en múltiples organizaciones internacionales, por lo que su inserción en el Consejo Ártico es percibida como un éxito diplomático y un reflejo de su legítimo interés en la región.


    



    El tono de las declaraciones de China sobre el Ártico se han suavizado


    El tono de las posturas chinas sobre el Ártico entre 2008 y 2011 parece tener relación con el enfoque más duro de sus discursos y acciones de política exterior. Este tono cambia en 2011 hacia uno más suave, hacia el Ártico en particular y el mundo en general, aunque en los últimos meses parece que ha decidido hacer retroceder a sus vecinos, así como a los Estados Unidos en el mar Meridional de China.


    Es previsible que la cooperación entre los Estados árticos y entre los no-árticos mantengan la tendencia positiva y, lo más probable, es que el enfoque ártico de China no cambie esta vez para alinearse con su enfoque más duro en otros asuntos de su política exterior.


    No se descarta que este enfoque más diplomático cambie una vez que Rusia pueda hacer un mayor uso de la ruta del norte.


    



    Desencanto de la Unión Europea por el rechazo a su candidatura a miembro observador


    Frente al éxito chino encontramos el desencanto europeo en el Consejo Ártico. La UE ha sido un actor tradicionalmente interesado por motivos diversos en el Ártico. Su contribución al desarrollo económico, científico y social de la zona es notable. En consonancia con ello, la UE aspiró a influir en su reglamentación jurídica. En cambio, la reticencia de los sólidos Estados árticos especialmente Canadá y Rusia ha determinado una evolución en la política de la UE hacia la región. De esta forma, el perfil de la UE en la actualidad hacia el Ártico es más bajo, trata de aparecer como un legítimo actor con legítimos intereses en la zona, pero aún no ha visto recompensados sus esfuerzos con el estatuto de observador permanente en el Consejo Ártico.


    



    Los intereses españoles en el Ártico


    Determinar los intereses de España en el Ártico no es fácil en términos concretos. Es obvio que cualquier país de nuestro entorno mira con interés hacia el Norte, y España también lo hace. Sin embargo, dichos intereses no parecen haberse definido, salvo en lo que se refiere al tradicional interés pesquero en la actualidad el riesgo por la progresiva ampliación de las plataformas continentales y el posible cambio en el régimen internacional de las aguas suprayacentes y al tradicional interés científico. Las causas de la inconcreción española en lo que se refiere a sus intereses hacia el Ártico, pueden ser:


    



    
      	a. La crisis económica determina que existan otras regiones prioritarias, más cercanas y con mayor vinculación a España, de cara a su potencial explotación comercial y uso.


      	b. Cabe la posibilidad de que España asuma sin fisuras las posturas de la UE al respecto de la región ártica.


      	c. Existen intereses difusos, sin una estrategia política pública y definida que guíe a nuestras autoridades e inversores.


      	


    


    Los intereses de Singapur en el Ártico


    Singapur no está situada en el Ártico, pero la evolución que ahí se está produciendo, bien sea el deshielo del casquete polar o la apertura de nuevas rutas marítimas, tendrá importantes consecuencias para Singapur como isla de baja altitud y puerto internacional. Como observador permanente del Consejo Ártico, Singapur puede aportar sus conocimientos sobre asuntos marítimos, el cambio climático, y la prevención y gestión de la contaminación del medio ambiente. Singapur también puede ayudar al desarrollo de los recursos naturales y de una posible ruta de comercio en la región del Ártico.


    



    Es probable una futura adecuación del derecho del mar a favor de los Estados más poderosos


    Aunque parece deseable tanto para los Estados árticos como para terceros, que el derecho internacional sea el instrumento que rija en el espacio ártico, especialmente el Derecho del Mar, no es improbable que dicho ordenamiento se adecúe a las necesidades de los más poderosos Estados árticos, provocando un nuevo equilibrio internacional, que probablemente no sea conveniente a los intereses de España, especialmente en lo que a navegación y pesca en el alta mar se refiere.

  


  
    Capítulo segundo


    



    Geopolítica del ártico


    Especial referencia los intereses de España en la región ártica


    Dra. Elena Conde Pérez1


    



    Introducción


    Es fácil entender que, cuando hablamos de «Ártico» estamos pensando en un frágil ecosistema de extremas condiciones climáticas, con temperaturas que oscilan entre los -40ºC en invierno y los 8ºC en verano, una zona que rodea el Polo Norte y que está formada en gran medida por un conjunto de océanos cubiertos permanentemente de hielo, así como algunas masas terrestres de tundra, o cubiertas de hielo o nieve en la zona más septentrional de los continentes europeo, asiático y americano. Pero existe una cierta controversia doctrinal acerca de hasta qué punto del Sur debe considerarse que se extiende la región ártica, y así se manejan diversas teorías, como la del límite del crecimiento del árbol2 o la de la situación geográfica del Círculo Polar Ártico, a 66º 33’ de latitud Norte. Estas disquisiciones aparentemente teóricas, tienen sin embargo relevancia para el derecho internacional, pues pese a que algunos Estados, como es el caso de partes de Finlandia, Islandia y Suecia entrarían en la definición geográfica de Estados «árticos», por encontrarse en parte dentro del Círculo Polar Ártico, han sido tradicionalmente los Estados ribereños del océano Ártico, esto es, Estados Unidos, Federación de Rusia, Canadá, Noruega y Dinamarca (a través de Groenlandia), los que han mantenido un perfil más destacado en relación con la región y, por tanto, los principales artífices de lo que podríamos denominar una «política ártica».


    La región ártica, especialmente como consecuencia de las nuevas oportunidades de explotación de la misma que ofrece el cambio climático, ha pasado a ser un foco de interés geoestratégico donde convergen los intereses soberanos de los Estados ribereños y los de la Comunidad Internacional en su conjunto,3 y a falta de un régimen jurídico específico para la zona largamente reclamado por parte de la doctrina, el derecho internacional público con sus diferentes ramas, especialmente el derecho del mar, es la herramienta jurídica que servirá para conciliar armónicamente dichos intereses.4


    El estudio que a continuación sigue, basado fundamentalmente en mis propios trabajos previos sobre el tema, trata de analizar desde la perspectiva del derecho internacional las políticas desarrolladas por terceros sujetos no árticos en la región, especialmente la Unión Europea y España, extrayendo unas conclusiones generales al respecto.


    



    Oportunidades y riesgos derivados del proceso de cambio climático en la región ártica


    Especialmente desde comienzos del siglo xxi, la región ártica viene experimentando cambios espectaculares. Ello es debido fundamentalmente al proceso de calentamiento global, que se amplifica en esta zona del planeta con repercusiones en todas las demás. A consecuencia del incremento de las temperaturas se produce la retirada del hielo marino y grandes transformaciones en los modelos climáticos y ecosistemas.5 Estos cambios físicos tienen importantes consecuencias en otros ámbitos de mayor interés para este estudio, como son las modificaciones económicas, políticas y humanas derivadas del proceso de deshielo del océano Ártico que, no obstante, aún no tienen sus contornos definidos, pues las consecuencias generales, de toda índole, que pueden llegar a derivarse del cambio climático en el Ártico son aún inciertas. Por lo tanto, un elemento fundamental y de partida a tener en cuenta en este análisis es el que hace referencia a la incertidumbre en cuanto a la magnitud de los cambios que en un futuro próximo puede llegar a experimentar la región ártica.6


    En todo caso, un dato que parece innegable es que en las próximas décadas se espera un espacio ártico cada vez más libre de hielo durante periodos cada vez más largos, lo que sin duda hará más fácil el uso humano del mismo desde diferentes perspectivas. Todo ello abre un mundo de oportunidades y riesgos derivados o asociados a aquéllas, de modo que otro dato importante en este estudio es el que hace referencia a dichas oportunidades y riesgos que surgirán a consecuencia del progresivo deshielo del Ártico en los años próximos.


    Así, las modificaciones en la región ártica algunas ya existentes, y otras por venir que abren un panorama de riesgos y oportunidades que habrá que gestionar conforme al derecho internacional, las regulaciones regionales y los ordenamientos domésticos de los Estados árticos,7 se refieren, en términos generales, a los siguientes aspectos:


    



    a) Cambios en el medio ambiente natural, entendido en un sentido amplio, esto es, comprendiendo la flora, la fauna, las formas de vida humanas y el entorno natural del espacio ártico. Con el calentamiento de la región se están produciendo migraciones de poblaciones de peces hacia zonas cada vez más frías, lo que afectará, sin duda, a la pesca de dichas especies, pues es previsible que algunas pasen de encontrarse en áreas bajo la jurisdicción nacional de los Estados árticos, a desenvolverse en zonas de alta mar donde, en principio, existe el derecho de libertad de pesca. Por otra parte, el calentamiento ha traído consigo la abundancia de fitoplancton, con lo que es de esperar que los recursos pesqueros prosperen, aunque este es un ámbito rodeado también de incertidumbre, pues puede constituir un riesgo para las especies autóctonas por la llegada de poblaciones de peces procedentes de otras latitudes. También es probable la aparición de especies invasoras como consecuencia de la mayor utilización del entorno ártico por el hombre, cuyos efectos en el nuevo entorno son aún desconocidos, pero potencialmente peligrosos. El impacto del incremento de la navegación por las rutas árticas puede afectar seriamente a los mamíferos marinos. La contaminación marina y atmosférica, así como la existencia de contaminantes orgánicos persistentes (POPs, en sus siglas en inglés) pueden producir a su vez cambios en los ecosistemas de carácter irreversible. Por su parte, los pueblos indígenas del Ártico enfrentan a consecuencia del cambio de su hábitat natural retos de gran magnitud, como pueden ser, la alteración de las especies de consumo habitual, los cambios en la disponibilidad de alimentos, riesgos para su propia salud, sin olvidar que la situación de estas poblaciones se ve especialmente en riesgo porque el cambio climático ha abierto la puerta de los espacios naturales habitados por ellos a las grandes potencias, deseosas de controlar sus hábitats.


    b) Más fácil navegación por el Ártico. La perspectiva de un Ártico cada vez más libre de hielo es inminente. Como consecuencia de ello, el acceso a las costas árticas será más fácil, y en los periodos cálidos del año podrá llevarse a cabo sin la ayuda de rompehielos. La apertura del Ártico reducirá los costes de la navegación y, en consecuencia, la exploración y explotación de los recursos existentes será más sencilla. Estos cambios serán más evidentes en las regiones que habitualmente eran más inaccesibles por la existencia de hielo, como Groenlandia, Canadá, Alaska y la costa norte de Rusia. Pese a las oportunidades relatadas, los riesgos permanecen: la navegación por el Ártico sigue siendo especialmente arriesgada; la erosión costera como consecuencia del deshielo es más probable, por lo que las infraestructuras portuarias deben estar preparadas para estos nuevos riesgos, de la misma forma que han de estarlo las instalaciones dedicadas a la exploración y explotación de los recursos de la zona; es predecible que con el cambio climático aumenten los fenómenos climáticos extremos, con sus consecuencias inundaciones, incendios forestales…. Todo ello prueba que más allá de un mundo de oportunidades, un mundo de riesgos, que precisa de fuertes inversiones, está por llegar. El futuro de la navegabilidad comercial del Ártico dependerá de diversos factores, aún inciertos: a) el tiempo y el coste de los permisos de paso por las rutas árticas en comparación con otras rutas; b) la necesaria lentitud del transporte por dichas rutas debido a las condiciones físicas de la zona; c) la posibilidad de utilizar la capacidad máxima de tonelaje de los buques; d) el coste de los seguros; e) la necesidad de acondicionar los buques a las condiciones climáticas del Ártico; f) la infraestructura, vigilancia y gestión de las rutas árticas.8


    c) Abundancia de recursos y más fácil explotación de los mismos a consecuencia del cambio climático. En el Ártico, han aparecido o resurgido con fuerza cuatro sectores económicos clave en los que los Estados árticos y los terceros Estados tienen especiales intereses, que son, recursos minerales (petróleo, gas y minería), pesquerías, comercio y logística (incluyendo navegación) y turismo. Pese a existir amplias expectativas en torno a estos sectores económicos, el desarrollo de los mismos en el Ártico es aún incierto. La explotación rentable de los recursos naturales dependerá de tres factores básicos: a) la posibilidad de explotación, que depende a su vez de los desarrollos tecnológicos; b) el interés comercial: los altos precios del recurso junto con la incertidumbre acerca de la existencia de recursos en otras partes del mundo son factores interesantes a tener en cuenta; c) la accesibilidad: las mejoras en el acceso a los recursos del Ártico reducen los costes de operación y de logística.9


    



    Intereses de los Estados árticos y de los terceros Estados en la región ártica. Especial referencia a los intereses de la Unión Europea


    El panorama de oportunidades pese a que en cierta medida estén rodeadas de incertidumbre que se acaba de describir explica, por una parte, el interés de los Estados árticos en afirmar o reafirmar su soberanía sobre este espacio, y el interés de los terceros en acceder a la región ártica con el objetivo no sólo de explotar sus recursos o utilizar las nuevas vías de navegación, sino también de preservar su único ecosistema o incluso de crear una amplia región que pudiera ser Patrimonio Común de la Humanidad10 o que, al menos, pudiera estar regido por un tratado específico, similar al que rige en la Antártida.11


    



    a) Los intereses de los Estados árticos. Especial referencia al Consejo Ártico.


    Hablar de conflictos de soberanía en el Ártico no tiene sentido, pues, dejando a un lado el contencioso sobre la isla de Hans (entre Canadá y Dinamarca, próximo a su resolución), no existen problemas territoriales en la zona. Más bien al contrario, pese a lo que los titulares de prensa pueden hacer pensar a menudo hablan de una «batalla por los recursos» el espacio ártico es una zona de extensa cooperación. La región ártica12 está regida principalmente por el derecho del mar, constituido básicamente por la Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de 1982 y por las normas consuetudinarias aplicables. En base al derecho internacional se han resuelto los contenciosos relativos a la delimitación de las costas adyacentes de los Estados árticos,13 salvo por lo que se refiere a la delimitación pendiente de la frontera marítima en el mar de Beaufort, entre Canadá y Estados Unidos, aspecto no obstante, en el que ambos países están colaborando intensamente.


    Si las premisas básicas del derecho internacional no cambian, ningún Estado podrá reclamar su soberanía sobre la parte central del océano Ártico, pues si bien las aguas marinas (hasta las 200 millas marinas medidas desde las líneas de base) y los fondos adyacentes (hasta un máximo de entre 200 y 350 millas marinas, en aplicación del artículo 76 de la Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (1982), en adelante CNUDM) a las costas de los Estados ribereños del Ártico están sometidos a formas de soberanía de dichos Estados, parte de las aguas y los fondos marinos del Ártico central, no pertenecen a nadie por el momento, están sometidas al principio de libertad, con matices, que rige en el alta mar o son lo que queda del patrimonio común de la humanidad una vez enmendada la Parte XI de la Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar por el acuerdo relativo a su aplicación de 1994.14


    En consecuencia, el clima existente en torno al espacio ártico y sus recursos es de cooperación entre los Estados árticos con mayor protagonismo de unos sobre otros, que tienden a considerar, con base científica, que la mayor parte de los recursos explotables entran dentro de los espacios sometidos a su soberanía o jurisdicción.15 Evidentemente, para ampliar aún más sus derechos de exploración y explotación soberana, los Estados árticos han tendido a solicitar la ampliación de sus plataformas continentales árticas en los términos del artículo 76 de la CNUDM.16 En concreto la actitud de Rusia en relación con la solicitud de una plataforma continental ampliada, la primera que tuvo que analizar la Comisión de Límites sobre la plataforma continental, ha sido revestida de un trasfondo particularmente beligerante y agresivo, no sólo por lo que se refiere al resto del mundo sino también respecto del resto de Estados árticos.


    El ambiente de cooperación entre Estados árticos que acaba de ser mencionado, tiene su mejor expresión en las organizaciones internacionales que han surgido para regular los problemas relativos a esta zona. Así, la peculiaridad y fragilidad del entorno ártico ha determinado que los países árticos hayan venido colaborando desde tiempo atrás en la gobernabilidad de este espacio. A este respecto, el principal foro político aunque no único entre los ocho Estados árticos ha venido siendo el Consejo Ártico, establecido en 1996 con el objetivo de promover la cooperación, coordinación e interacción entre los Estados árticos en los ámbitos del desarrollo sostenible y la protección medioambiental. Los Estados miembros son los ocho Estados árticos junto con representantes de las comunidades indígenas de la región que tienen el estatuto de participantes permanentes en el Consejo. Además, hay Estados y entidades que ostentan el estatus de observadores, como es el caso de España.


    



    b) Los intereses de la Unión Europea en el espacio ártico


    El interés por el espacio ártico no se limita únicamente a los Estados vecinos de esta región, sino también a terceros. A este respecto y debido a que España es miembro de la organización, es especialmente interesante la postura que, hacia el Ártico, ha venido manteniendo la Unión Europea (UE).


    Parte del área geográfica de la UE comprende a la región ártica (Dinamarca, Finlandia y Suecia son miembros de la UE y, al mismo tiempo, Estados árticos). La UE mantiene intensos lazos de cooperación con Estados asociados árticos (Noruega, Islandia) y con socios estratégicos de primera magnitud que también son Estados árticos (Canadá, Estados Unidos de América y la Federación de Rusia).


    Los intereses de la UE por la región, han experimentado una notable evolución, consecuente con el papel que aspiraba a tener en la zona y el que le han permitido realmente ostentar los Estados árticos más activos, los ribereños. Así, ha pasado de centrarse en 2007 en los aspectos derivados del cambio climático y de seguridad17 a tratar de ser un actor influyente y responsable en la región que lucha por ser aceptado como tal.


    Los Estados partes de la UE que son Estados árticos Dinamarca, Finlandia y Suecia que evidentemente están interesados en el desarrollo de una política europea hacia la región ártica, han influido decisivamente en ésta y en su evolución. De esta forma, los intereses de la UE en la región ártica comenzaron centrándose en los aspectos medioambientales, principalmente relacionados con el fenómeno del cambio climático. Posteriormente, la UE ha ido orientándose hacia los aspectos geopolíticos y estratégicos de dicho espacio, integrándolos en el diseño de su política marítima integrada.18 Los intereses de la UE en la región ártica abarcan, no obstante, diferentes aspectos como el medio ambiente, la energía, el transporte y las pesquerías.19 La UE ha participado intensamente en la dimensión nórdica20 colaborando con Rusia, Noruega, Islandia, Finlandia y Suecia en el Consejo Euroártico de Barents. La UE es uno de los mayores inversores en investigación ártica así como respecto del desarrollo las comunidades indígenas y locales.


    El «Libro Azul sobre una Política Marítima Integrada» (2007) y su Plan de Acción son los primeros documentos que abordan la cuestión ártica desde la perspectiva de la Unión Europea.21 En marzo de 2008, la Comisión y el Alto Representante en Política Exterior emitieron un documento conjunto sobre cambio climático y seguridad internacional, en el que se trataban los riesgos para la UE derivados del progresivo deshielo del Ártico y de una potencial carrera por los recursos. También el Parlamento Europeo, en su Resolución de octubre de 2008 abordaba esta misma cuestión y miraba con preocupación las aspiraciones soberanistas de Rusia, poniendo énfasis en la necesidad de un tratado para la región Ártica.22


    En la Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo y al Consejo, de 22 de noviembre de 2008, «La Unión Europea y la región ártica»23 se trataron diversas cuestiones controvertidas, que han determinado que algunos Estados árticos hayan vetado el ingreso de la UE como observador en el Consejo Ártico. Una de esas cuestiones es la que hace referencia al Reglamento 1007/2009 del Parlamento y del Consejo sobre el comercio de productos de la foca.24 Otra cuestión que se abordaba en la Comunicación y que puso sobre alerta a los países árticos, fue la propuesta de una moratoria para las pesquerías en el Ártico Central, fuera de las Zonas Económicas Exclusivas (en adelante, ZEE) de los Estados árticos hasta que se adoptara un tratado al respecto, aspecto que en la actualidad está en discusión. Noruega consideró que dicha moratoria no era necesaria porque la perspectiva de una explotación pesquera de la alta mar ártica era improbable por el momento. La postura de Noruega a este respecto puede ser especialmente preocupante, no sólo para la sostenibilidad de la explotación pesquera en el Ártico, sino también respecto de los intereses de terceros Estados, como España, tradicionalmente dedicados a la pesca de altura. Asimismo, en su Comunicación, la Comisión decidía solicitar el estatuto de observador permanente en el Consejo Ártico. Aunque Noruega apoyó dicha petición, Canadá se opuso, debido a la controversia con la UE por los productos de la foca. Rusia también mantuvo su oposición al ingreso de la UE como observador permanente.


    Quizá debido a estos inconvenientes y reveses políticos, en las conclusiones del Consejo sobre las cuestiones árticas Consejo de Asuntos Exteriores, de 8 de Diciembre de 2009 las cuestiones de seguridad y de geopolítica ártica desaparecen y se adopta, en sustitución, una visión mucho más cercana a los intereses de los Estados árticos miembros de la UE,25 adoptando así la organización un perfil mucho más modesto en sus propuestas hacia la región.


    La cuestión del estatuto de observador permanente de la UE en el Consejo Ártico sigue pendiente, pues en la reunión ministerial del Consejo Ártico en Kiruna (Suecia, 2013), la solicitud presentada por la Unión no obtuvo el consenso suficiente. Parece que las controversias existentes entre la UE y Canadá en relación con la comercialización de los productos de la foca derivadas del Reglamento 1007/2009 puede estar detrás de este nuevo retraso.26 Las implicaciones prácticas que de ello se puedan derivar son mínimas, pero sin embargo, el valor simbólico que para la UE tiene ser miembro observador permanente del Consejo Ártico, es importante. No en vano, doce Estados no árticos ya ostentan ese estatus, entre ellos, España, así como nueve organizaciones intergubernamentales o interparlamentarias y once organizaciones no gubernamentales. Por su parte, en la reunión de Kiruna fueron admitidos como observadores permanentes las potencias emergentes de Asia (China, India, Japón, Corea del Sur y Singapur) más Italia, especialmente interesadas en la explotación y navegación por el Ártico y cuyas industrias de construcción de barcos pueden sacar grandes beneficios derivados de la obtención de contratos de construcción de buques especialmente preparados para atravesar los Pasos oceánicos, especialmente el Paso Norte.


    En este sentido, la incapacidad de acceder a dicha condición ha determinado que la UE se haya esforzado por ser reconocida como un legítimo actor con legítimos intereses en la región. A la vista del Comunicado conjunto al Parlamento Europeo y al Consejo sobre el «desarrollo de una política europea hacia la región ártica: avances desde 2008 y próximos pasos»,27 donde la Comisión Europea y el alto representante para la política exterior señalan el balance y objetivos de la política a seguir en el Ártico por parte de la UE, se puede deducir que dicho balance es altamente positivo, por lo que es más que evidente que la negativa a concederle el estatuto de observador permanente responde a intereses políticos basados en la intención de excluir de la gobernanza del Ártico a un importante actor en la escena internacional como es la UE.


    



    Los intereses de España en el Ártico


    Dejando aparte las muestras que se han ofrecido respecto de los intereses de la UE en el Ártico, es difícil encontrar referencias concretas a los intereses de España en la zona. El hermetismo de las autoridades españolas y agentes económicos en lo que se refiere a determinar cuáles son los intereses de nuestro país en el Ártico solo encuentra su contrapunto en la disponibilidad que ofrecen los científicos e investigadores españoles a hablar abiertamente de sus proyectos de investigación relativos a la zona. El silencio de nuestras autoridades y agentes económicos puede deberse, simplemente, a una ausencia de interés actual o de perspectivas inmediatas de explotación del Ártico por parte de España o bien a que nuestro país asume sin objeciones las políticas diseñadas hacia el Ártico por la UE, pero no a una falta real de interés, prueba de ello es que España está participando activamente en el seno de la Organización Marítima Mundial (en adelante, OMI) en la redacción del Polar Code, un tratado jurídicamente vinculante que sustituya a las Directrices de la OMI, para regular la navegación por aguas árticas.28 A pesar del interés científico y mediático por el tema, así como del reconocimiento por parte de España del creciente interés de esta región, no parece que nuestro país esté en condiciones de poner en funcionamiento una «Estrategia política hacia el Ártico», como sí lo han hecho otros Estados de nuestro entorno.


    No obstante, por su relevancia histórica, económica y científica, me centraré en los siguientes aspectos de interés para España con respecto al Ártico:


    



    a) Recursos pesqueros en el Ártico


    Las capturas pesqueras en el Ártico representan en la actualidad sólo el 5% del total de capturas. Sin embargo, la industria pesquera ha sido tradicionalmente un sector económico clave en la región ártica, especialmente en los Estados árticos más pequeños en tamaño. Por su parte, las comunidades indígenas árticas dependen casi enteramente de la pesca para su supervivencia económica. El sector pesquero se resiente de otras actividades como la explotación minera o la navegación, es un sector sensible a la contaminación marina y con fuerza política en relación a su tamaño relativo.


    Como ya tuve ocasión de exponer en el estudio, «El derecho internacional ante el proceso de cambio climático en el Ártico. Especial referencia al derecho del mar»,29 los importantes intereses de España en materia pesquera (ver gráfico 1) están modulados por el hecho de que desde la adhesión de España a las Comunidades Europeas, se atribuyeron a las instituciones comunitarias buena parte de las competencias en la materia. Así, la Política Pesquera Común de la Unión Europea, forma parte del ordenamiento interno español y rige entre las 12 y las 200 millas marinas de los Estados miembros bajo el principio de libre acceso sin discriminación de los pesqueros de cualquier Estado miembro a las aguas de otro Estado miembro, sólo sujeto a los reglamentos comunitarios sobre conservación y gestión pesquera y los acuerdos entre la Comunidad y terceros Estados para darles acceso a las aguas de los Estados miembros de la Unión. En lo que se refiere a la dimensión exterior de la Política Pesquera Común, la Comisión Europea se encarga de negociar los acuerdos pesqueros con terceros Estados. Los denominados «Acuerdos Septentrionales» son los concluidos por la UE con Noruega, Islandia y las Islas Faroe para gestionar las pesquerías en el mar del Norte y en el Atlántico Nororiental.


    



    
      [image: Gráfico 1Zonas de pesca para España. Fuente: Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente http://www.magrama.gob.es/es/pesca/temas/la-pesca-en-espana/mapa-de-zonas-de-pesca/default.aspx]


      
        Gráfico 1. Zonas de pesca para España. Fuente: Ministerio de Agricultura, Alimentación y Medio Ambiente http://www.magrama.gob.es/es/pesca/temas/la-pesca-en-espana/mapa-de-zonas-de-pesca/default.aspx

      

    


    


    



    Los intereses españoles centrados en la explotación de los recursos vivos del Ártico son o pueden ser susceptibles de chocar con los intereses en el mismo sentido de dos grandes Estados árticos, Canadá y Noruega.


    



    
      	 Los intereses españoles frente a los intereses canadienses: determinadas medidas adoptadas a lo largo del tiempo por Canadá respecto de los espacios marinos adyacentes a sus costas, hacen temer la posibilidad de un nacionalismo «rampante».30 La doctrina más autorizada31 ha puesto de relieve que el hecho de que Canadá haya ratificado tardíamente la CNUDM en 2003 no deja de ser inquietante, pues existe el riesgo de que, al reclamar una plataforma continental extendida (cosa que se ha producido y no sin polémica en el propio Canadá32 dada la extensión pretendida por este país este mismo mes de diciembre de 201333 y pese a que las aguas suprayacentes a las mismas tendrían la consideración de alta mar) esté pretendiendo reclamar derechos soberanos sobre los recursos existentes en el espacio marino abarcado por la plataforma ampliada.


      	 Los intereses españoles frente a los intereses noruegos en las Svalbard: España ha venido faenando habitualmente en aguas del archipiélago de las Svalbard para la explotación fundamentalmente del bacalao. El régimen de las Svalbard está regulado por el Tratado de París de 1920, que establece la soberanía noruega sobre el archipiélago pero reconoce el derecho de igualdad de acceso a la explotación de los recursos naturales de las demás partes contratantes. Ello se ha traducido en la posibilidad de que Noruega adopte medidas para la conservación y ordenación de los recursos marinos, como la fijación del total de captura admisible del bacalao ártico en la zona,34 sin embargo, entre las competencias de que disfruta Noruega no se encuentra ni el derecho de inspección a bordo ni el derecho de apresamiento por la comisión de una presunta infracción pesquera. Sin embargo, desde el año 2006 se han producido una decena de apresamientos de bacaladeros españoles que faenaban en el Ártico. La situación tensa ha llegado a un punto de encuentro en Enero de este año 2013, pues se ha concluido un memorando de entendimiento entre las autoridades noruegas y las españolas para vigilarse mutuamente en el desarrollo de las actividades pesqueras que realizan en los caladeros del Ártico.


      	


    


    En este sentido, se ha venido proponiendo la elaboración de un tratado para regular las pesquerías en la alta mar ártica. Las aguas del Ártico central, una zona del tamaño del mar Mediterráneo, albergan las pesquerías que nunca han sido explotadas por el momento. Los países árticos están discutiendo un tratado para establecer una moratoria a la pesca comercial sobre este espacio hasta que los estudios científicos determinen el estado de las poblaciones de peces en la zona y el medio que las rodea. El objetivo es evitar una depredación de los recursos pesqueros del Ártico aplicando las reglas generales que sobre la pesca imperan en alta mar (Parte VII de la Convención de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de 1982, más Acuerdo de las Naciones Unidas sobre especies transzonales y altamente migratorias de 1995).35


    



    b) Intereses científicos de España en el Ártico


    Como se ha señalado, los intereses científicos de los investigadores españoles en el Ártico han venido siendo comunes desde la época de los primeros descubrimientos.36 Por lo demás, como también se ha señalado, los científicos han manifestado su predisposición a hablar de los mismos.37 La mayor parte de las actividades científicas se han desarrollado tradicionalmente en la Antártida, si bien recientemente, múltiples investigadores están desarrollando actividades científicas en el Ártico o colaboran con equipos científicos extranjeros que desempeñan sus actividades en el Ártico. Dichos proyectos cubren todos los sectores de la investigación científica.


    Para desarrollar sus actividades científicas en los espacios polares (ver gráfico 2) tradicionalmente en España ambos espacios han sido abordados científicamente de manera conjunta, nuestro país cuenta con la siguiente estructura:


    



    
      	 El Comité Polar Español, dependiente del Ministerio de Ciencia e Innovación, representa a España en los principales organismos relacionados con asuntos polares, como el Consejo Ártico, otorga autorizaciones para la realización de actividades científicas y coordina y custodia los datos obtenidos.


      	 Los Programas anuales de investigación científica, dentro del Ministerio de Ciencia e Innovación, regulan las cuestiones relativas a ambas zonas polares, incluyendo la financiación de los proyectos científicos relativos a las mismas.38


      	 El Consejo Superior de Investigaciones Científicas.


      	
        

        

        
          [image: Gráfico 2. Fuente: cortesía del Profesor Francisco Navarro, Escuela Superior de Ingenieros de Telecomunicaciones (Universidad Politécnica de Madrid).]


          
            



            Gráfico 2. Fuente: cortesía del Profesor Francisco Navarro, Escuela Superior de Ingenieros de Telecomunicaciones (Universidad Politécnica de Madrid).

          

        

      


      	 El Ejército gestiona el buque de investigación Hespérides y la nave Las Palmas.


      	


    


    c) Los pasos oceánicos como mecanismo para favorecer el tráfico comercial y la explotación de los recursos. Intereses de España


    Aunque existen diversos pasos oceánicos, son especialmente importantes, por su interés estratégico y comercial, el Paso Noroeste y el Paso Norte o Nordeste, que en poco tiempo, probablemente, como consecuencia del calentamiento global, quedarán abiertos, al menos durante períodos del año, a la navegación sin ayuda de buques rompehielos:


    



    
      	 El denominado Paso del Noroeste entre el estrecho de Davis y la bahía de Baffin al Este y el estrecho de Bering al Oeste es el que plantea mayor relevancia en relación con el estatuto jurídico de los espacios marinos por los que atraviesa. El valor económico y comercial de la apertura de esta ruta de navegación es indudable: a través del Paso Noroeste, Europa y Extremo Oriente resultan unidos por una travesía que es 7.000 kilómetros más corta que la establecida a través del canal de Panamá. Desde 1975, Canadá viene afirmando su soberanía sobre las aguas del paso en base a su consideración de las mismas como aguas interiores.39 Dicha postura se apoya a su vez en dos criterios jurídicos manejados por el mencionado país: la existencia de un título histórico basado en el uso y ocupación inmemorial que los pueblos inuit han venido haciendo de las aguas y el hielo del Paso del Noroeste y el trazado de líneas de base rectas realizado a través del Decreto de 10 de septiembre de 1985 siguiendo las reglas establecidas por la jurisprudencia y la costumbre internacional en la materia pues, en esa fecha, Canadá aún no era parte de la CNUDM. Estados Unidos junto con la Unión Europea (en adelante, UE), Japón y China país muy interesado en el uso comercial de este tránsito se oponen a la calificación jurídica del paso como «aguas interiores», considerando en cambio que el paso es un estrecho internacional, sujeto por tanto al libre paso en tránsito,40 lo que beneficia enormemente sus expectativas de uso.


      	


    


    Teniendo en cuenta la fragilidad del ecosistema en el que se halla el Paso Noroeste, se ha señalado por la doctrina la necesidad de establecer un régimen particular una nueva categoría de estrechos, en definitiva, que se sumaría a las existentes en la CNUDM, en atención a sus especiales características físicas, para la regulación de la navegación por el Paso Noroeste, régimen que trataría de conciliar los intereses soberanos de Canadá con los intereses económicos y de uso de la zona por parte de los Estados Unidos.


    



    
      	 De la misma forma que en el caso anterior, la Ruta del Norte es un conjunto de rutas marítimas que conectan los océanos Pacífico y Atlántico desde el archipiélago de Nueva Zembla hasta el estrecho de Bering. En estos archipiélagos, a través del Decreto de 15 de Enero de 1985, Rusia ha trazado líneas de base rectas de conformidad con el artículo 7 de la CNUDM que es expresión del derecho consuetudinario en la materia, que han llevado a considerar como aguas interiores determinados espacios que, en cambio, para otros Estados, son estrechos internacionales, si bien la postura rusa ha sido escasamente retada en el plano internacional, lo que no deja de ser significativo. De esta forma, la intención del Kremlin es transformar la Ruta del Norte en un paso comercial como alternativa al estrecho de Malacca y al canal de Suez y beneficiarse económicamente de ello.41


      	


    


    Es evidente que a todos los países del mundo, especialmente del hemisferio Norte, les interesa, en términos económicos y comerciales, la apertura de las rutas oceánicas árticas.42 Independientemente de que no podamos ofrecer datos concretos al efecto relativos a España, es obvio el interés de nuestro país en dicha apertura, así como en el establecimiento de un régimen jurídico favorable a estos intereses, considerando las aguas comprendidas en dichos pasos como estrechos internacionales.


    



    Conclusiones


    1. El espacio ártico se caracteriza por sus peculiares condiciones físicas frente a cualquier otra parte del planeta un conjunto de mares helados. El predominio del mar determina que, en la zona, los Estados árticos ribereños del océano del mismo nombre, hayan venido siendo los principales protagonistas en la definición de una «política ártica», reflejada en el Consejo Ártico como principal instancia de cooperación.


    2. El proceso de cambio climático abre un mundo de oportunidades y riesgos en el Ártico. La incertidumbre en torno a la magnitud de los cambios, los posibles usos humanos del nuevo espacio y el momento en que dichas transformaciones tendrán lugar, es importante y nada desdeñable, pero el panorama de oportunidades que ofrece ha determinado el surgimiento de un interés de los propios Estados árticos en gobernar el espacio como propio y excluyente, así como un interés por parte de terceros, interesados no sólo en el uso y en la gobernabilidad de este espacio, sino también en su protección por sus peculiares características.


    3. Pese a lo que reflejan los medios de comunicación en ocasiones, el espacio ártico no es una zona de confrontación entre vecinos, ni siquiera entre éstos y terceros, sino un espacio donde ha venido reinando y es previsible que así siga siendo una intensa cooperación entre Estados. El Consejo Ártico, principal foro de cooperación, es buena prueba de ello. A través del mismo, no obstante, los Estados árticos más prominentes los ribereños del Océano Ártico fijan la propia gobernabilidad de este espacio, determinando la apertura o no a terceros y la posibilidad o no de que dichos terceros puedan influir en un futuro régimen jurídico para el Ártico.


    4. La UE ha sido un actor tradicionalmente interesado por motivos diversos en el Ártico. Su contribución al desarrollo económico, científico y social de la zona es notable. En consonancia con ello, la UE aspiró a influir en su reglamentación jurídica. En cambio, la reticencia de los sólidos Estados árticos especialmente Canadá y Rusia ha determinado una evolución en la política de la UE hacia la región. De esta forma, el perfil de la UE en la actualidad hacia el Ártico es más bajo, trata de aparecer como un legítimo actor con legítimos intereses en la zona, pero aún no ha visto recompensados sus esfuerzos con el estatuto de observador permanente en el Consejo Ártico por presiones políticas.


    5. Determinar los intereses de España en el Ártico no es fácil en términos concretos. Es obvio que cualquier país de nuestro entorno mira con interés hacia el Norte, y España también lo hace. Sin embargo, dichos intereses no parecen haberse concretado, salvo por lo que se refiere al tradicional interés pesquero en la actualidad en posible riesgo por la progresiva ampiación de las plataformas continentales y el posible cambio en el régimen internacional de las aguas suprayacentes y al tradicional interés científico.


    6. Elucubrando acerca de las causas de la inconcreción española en lo que se refiere a sus intereses hacia el Ártico, llego a diferentes conclusiones: 1. la crisis económica en la que España está inmersa determina que existan otras regiones prioritarias, más cercanas y más vinculadas con nuestro país, de cara a su potencial explotación comercial y uso; 2. cabe la posibilidad de que España asuma sin fisuras las posturas de la UE al respecto de la región ártica; 3. existen intereses difusos, sin una estrategia política pública y definida que guíe a nuestras autoridades e inversores.


    7. Aunque parece deseable tanto para los Estados árticos como para terceros Estados, que el derecho internacional sea el instrumento que rija en el espacio ártico, especialmente el derecho del mar, no es improbable que dicho ordenamiento se adecúe a las necesidades de los más poderosos Estados árticos, provocando un nuevo equilibrio internacional, que probablemente no sea conveniente a los intereses de España, especialmente en lo que a navegación y pesca en el alta mar se refiere.
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        39 La naturaleza jurídica de las aguas interiores está recogida en el Art. 2.1 de la CNUDM, al señalar que están sometidas a la soberanía del Estado ribereño. Así pues, su régimen jurídico está teñido por dicha soberanía plena y exclusiva del ribereño, en lo que se refiere:


        



        
          	• «Al aprovechamiento de los recursos naturales» (renovables y no renovables) existentes tanto en la columna de agua, como en el lecho y en el subsuelo, de conformidad con la legislación interna adoptada por el ribereño.


          	• «A la plena aplicación de la legislación interna del Estado costero en materia penal, de policía o de seguridad pública».


          	• «Al régimen de la navegación de buques extranjeros», los cuales necesitan de autorización del Estado ribereño para entrar y navegar en esta agua.


          	


        


        Lo dicho hasta ahora será aplicable a los Estados parte del Convenio de 1982, pero también para los que no, ya que a estos se les aplicará, pero no como convenio, sino como costumbre, pues establece lo mismo.
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          	• se acepta la navegación en inmersión de los submarinos;


          	• se prohíbe la ordenación del paso a cargo del Estado ribereño, salvo el establecimiento de corredores marítimos a cargo de las organizaciones internacionales competentes.


          	


        


        Los derechos de los buques y aeronaves extranjeros son amplios en comparación con las obligaciones derivadas del paso en tránsito. Por ejemplo, el artículo 39.1 c) de la CNUDM señala que los buques y aeronaves en tránsito deben abstenerse de «toda actividad que no esté relacionada con sus modalidades normales de tránsito rápido e ininterrumpido, salvo que resulte necesario por fuerza mayor o dificultad grave», lo que abre la puerta a posibles interpretaciones arbitrarias de los usuarios sobre lo que pueda estar permitido a una agrupación aeronaval de combate que navegue por un estrecho internacional en situación de crisis.
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    El «tira y afloja» político sobre la gobernanza del Ártico: El viaje de China hacia la condición de Observador Permanente


    Por Francois Perreault


    Profesor Invitado del RSIS


    Introducción


    Actualmente China es observador permanente del Consejo Ártico. Junto con la India, Italia, Japón, Singapur y Corea del Sur, ha sido oficialmente aceptada para participar en los foros políticos más destacados en el Círculo Polar Norte. Hasta el 15 de mayo de 2013 el Consejo Ártico estaba integrado por los ocho Estados árticos  los miembros permanentes, seis pueblos indígenas los asistentes permanentes, y veintiséis observadores permanentes, de los cuales seis eran Estados no miembros del Ártico.1


    Por razones económicas, como son la explotación de recursos, el turismo, la pesca y el tránsito de buques; por inquietudes medioambientales, a medida que el Ártico se deshiela, los estados del Sur se verán afectados; pero también por razones políticas y de seguridad nacional, estos seis países han desarrollado cada vez más intereses en el Norte. Como observadores permanentes, actualmente pueden intentar ejercer su influencia sobre la gobernanza de la zona desde dentro, pese a que la condición de observador en el Consejo Ártico no les concede poder decisorio alguno. Las decisiones a todos los niveles en el Consejo son de derecho exclusivo y responsabilidad de los ocho Estados árticos. Sin embargo, a lo largo de los años los miembros permanentes han establecido algunos criterios y medidas para limitar el papel político y económico de los observadores.


    Aunque parece que ha habido una reciente convergencia sobre el camino a seguir, la gobernanza del Ártico  quién y qué debería gobernar la región  seguirá siendo la principal fisura entre los Estados árticos y los Estados no miembros del Ártico. En menos de una década, el debate o discurso sobre el asunto ha pasado por varias fases mientras éramos testigos de lo que yo llamo un «tira y afloja» sobre la gobernanza mediante el uso del discurso, las políticas nacionales, la diplomacia activa y las inversiones en oportunidades comerciales, en iniciativas científicas y en las capacidades militares.


    En este «tira y afloja» político sobre la gobernanza, China destaca en el grupo de Estados no miembros del Ártico. China es un gigante creciente, de quien todo lo que dice o hace se observa bajo un microscopio y con frecuencia es subjetivamente analizado por otros a través de un prisma negativo. La teoría sobre la amenaza de China está presente hasta en el Ártico. Al principio, los argumentos regionales de los especialistas chinos no ayudaron a apaciguar esta percepción negativa de una amenaza. Sin embargo, ellos no fueron los únicos en adoptar una postura alarmista y reaccionaria en el Ártico; el parlamento europeo, Japón y Alemania también compartían puntos de vista similares sobre la gobernanza del Ártico, puesto que percibieron la amenaza de quedar excluidos del futuro potencial de la región.


    De todas maneras, aunque estas entidades no árticas económicamente fuertes compartiesen un entendimiento común de la región, China es diferente. Es el único país que persigue abiertamente el estatus de potencia mundial. Este simple hecho es de suma importancia y que no se debe de pasar por alto al analizar el impacto de los crecientes intereses económicos y estratégicos de China en el Ártico.


    Las investigaciones académicas sobre la(s) estrategia(s) de China en el Ártico es una actividad reciente. Uno de los primeros artículos académicos notables fuera de China es el análisis de Jakobson del SIPRI en 2010 (Jakobson,2010). Desde entonces se han realizado más estudios, pero incluso dentro de China la investigación social y político-científica sobre la región es bastante reciente (Alexeeva y Lasserre, 2012a:62; 2012b:81).


    No obstante, cuando se analiza la investigación disponible actualmente sobre China y el Ártico, parece haber una falta de análisis sobre lo que significa para las políticas de los Estados árticos y la totalidad de la gobernanza del Círculo Polar Norte (Ibid: 68) tener al gobierno chino pretendiendo influir en los debates y decisiones sobre cómo se debería gobernar la región (Jakobson y Peng, 2012: 1).


    Este documento de trabajo pretende abordar estas deficiencias. Analiza el reciente «tira y afloja» político sobre la gobernanza regional para poner de relieve las implicaciones políticas de los intereses de China en la región para los miembros permanentes del Consejo Ártico. El nuevo papel de China en la región inevitablemente tendrá un futuro impacto sobre la gobernanza regional y las políticas de cada uno de los Estados, pero este documento muestra que incluso antes del mes de mayo de 2013, durante los años previos a la decisión de añadir nuevos observadores permanentes al Consejo, la posibilidad de ampliación y el creciente interés de China en el Ártico tuvieron implicaciones políticas directas para los Estados árticos, y a su vez, ayudaron a enmarcar los debates actuales y futuros sobre la gobernanza del Ártico.


    El análisis se basa en investigaciones académicas previas del autor y en una revisión crítica de una diversidad de políticas gubernamentales oficiales y de fuentes secundarias. La Sección I presenta un breve resumen del panorama geopolítico del Ártico resumiendo las posturas estratégicas de los miembros permanentes. La Sección II trata sobre los intereses de China en el Ártico, y la Sección III pone de relieve las implicaciones políticas de la ampliación para los miembros permanentes, así como para la gobernanza regional mediante el análisis del reciente «tira y afloja» político en el Ártico, concretamente relacionado con el reciente intento político de China para conseguir la condición de observador. En la Sección IV se expresan las conclusiones.


    



    Sección I


    El panorama geopolítico del Ártico


    Durante la última década, nuevas realidades sobre el cambio climático complicaron el Ártico con ramificaciones positivas y negativas en las esferas económica, medioambiental, social, política y de seguridad. Repentinamente (o así lo parecía) surgió un verdadero potencial de recursos y de tránsito marítimo en la región2, si bien es cierto que sólo aproximado; se produjo un impacto medioambiental y social crítico sobre la población y la fauna y flora que había que mitigar3; asuntos legales y políticos sin resolver y que abordar4; nuevas dimensiones de seguridad para las que prepararse5, y un creciente interés internacional que la región debería de tener en cuenta. Huelga decir que el Círculo Polar Norte fue testigo de un renovado interés político de alto nivel, y que entre 2006 y 2011 cada uno de los Estados árticos desarrolló y aprobó su(s) propia(s) estrategia(s) ártica(s) nacional(es) o política(s) de estado.


    



    Las posturas estratégicas de los estados árticos


    El Círculo Polar Norte es política y geográficamente diverso. Existen ocho Estados árticos, todos ellos miembros permanentes del Consejo Ártico  Canadá, Dinamarca (Groenlandia y las Islas Feroe), Finlandia, Islandia, Noruega, Rusia, Suecia y los Estados Unidos. Éstos abarcan tres áreas geográficas  América del Norte, Europa y Rusia. Cinco son estados costeros, conocidos también como los 5 del Ártico - Canadá, Dinamarca, Noruega, Rusia y los Estados Unidos. Cuatro de los 5 del Ártico pertenecen a la OTAN, uno de ellos es la única súper potencia mundial, y dos, Canadá y Rusia, son los gigantes del Ártico; estos son, con diferencia, los países más grandes del Ártico con la mayor masa continental más allá del Círculo Polar Ártico.


    Por otra parte, Canadá y Rusia tienen importantes lazos socio-culturales con el Ártico. Para ellos, su soberanía ártica es más que una simple integridad territorial. También está ligada a su identidad nacional y a su discurso de construcción nacional, una descripción llena de hazañas históricas, aventuras, poderío, héroes nacionales, leyendas, canciones y cuentos (Emerson 2012; Perreault 2010). Para estos países el Ártico es una parte esencial de «quién» y «qué» son como nación, pero también, internacionalmente, y quizás esto último sea de mayor importancia. Cualquier amenaza que se perciba hacia su soberanía en el Ártico es sumamente emocional dado que entra en el terreno de la política de identidad (Perreault y Roussel, 2009).


    Durante la segunda mitad de la última década, los Gobiernos de Canadá y de Rusia decidieron utilizar un discurso sobre el Ártico que era (y de alguna manera aún sigue siendo) nacionalista, ambicioso, inquebrantable, defensivo, y en algunos momentos incluso de confrontación. La política de identidad y el debate sobre la gobernanza del Ártico representaron un papel importante en el estímulo de este discurso y del renovado interés militar en la región, pese a que la política del poder y el deseo de ampliar la condición y posición de su país en la jerarquía internacional también tenía un papel influyente.


    Para Rusia, el Ártico es un componente indispensable en su estrategia para convertirse, una vez más, en primera potencia y en actor de la energía global en la política mundial (Heininen 2012: 20; Emmerson, 2010: 57). Por una parte, el Ártico forma parte integral de su política económica y social interna. Rusia necesita estabilidad en el norte para su prosperidad económica y estabilidad social, y el gobierno utiliza un fuerte discurso nacionalista, y eventos frenéticos con los medios de comunicación para impulsar su popularidad nacional6. Por otra parte, el Ártico es también un elemento clave en su política exterior y de defensa. El Ártico alberga una parte importante del arsenal nuclear de Rusia, y la Flota del Norte destaca particularmente en la región (Atland, 2010: 284); por lo tanto es crucial para la estrategia de defensa rusa (Ibid: 286). De ahí que por razones de seguridad nacional  estabilidad social y seguridad militar nacional  Rusia mantendrá posibilidades de combate en el Ártico, al tiempo que intentará establecer una zona de paz y colaboración para impulsar el crecimiento (Heinien, 2012: 20).


    Canadá también decidió utilizar un discurso firme sobre el Ártico para defender su soberanía e impulsar la popularidad nacional del gobierno, especialmente entre 2006 y 2010. Su estrategia sobre el Ártico y pertinente discurso se puede relacionar con el deseo de intercambiar el tradicional internacionalismo y la condición de potencia intermedia de Canadá por el «continentalismo» y la condición de gran potencia (Perreault, 2011)7. La soberanía y la seguridad nacional son una parte verdaderamente importante de la estrategia ártica de Canadá, aunque el desarrollo sostenible, la prosperidad social y económica, la protección medioambiental y la gobernanza del norte también se promocionan oficialmente (Canadá 2009; 2010). Canadá actualmente ocupa la presidencia del Consejo Ártico durante los próximos dos años.


    Para Noruega, su estrategia para el Alto Norte refleja los tradicionales elementos de su política de defensa y seguridad, así como su prosperidad económica como gran productor de petróleo y gas en el Ártico. El Alto Norte (el Ártico) es la prioridad estratégica más importante de la política exterior noruega, especialmente en cuanto a las oportunidades comerciales y sociales. (Noruega, 2006; 2009; 2011).


    Rusia es el principal actor en el Alto Norte de Noruega así como su principal preocupación. Noruega debe continuar garantizando y normalizando su relación bilateral, al tiempo que debe continuar intentando mantener las relaciones Este-Oeste en regla, y disuadir cualquier amenaza de Rusia que se pueda percibir hacia su Alto Norte utilizando a la OTAN y a sus aliados (Perreault, 2010). Es cierto que Noruega está disuadiendo tanto como colaborando con Rusia, pero a través de los años la colaboración militar entre ambos países ha aumentado, y quizás se ha hecho más fuerte que el elemento disuasorio/de contención (conversación extraoficial con un Oficial Militar de Noruega). En Noruega, el mantra oficial es «Alto Norte  Baja Tensión» y se utiliza para referirse a la región (Entrevista OTAN, 2010).


    En la última década el gobierno noruego se percató de un decreciente interés nacional por su territorio (Graeger, 2005:62). Emprendió una búsqueda internacional para impulsar su posición como productor energético y tecnológico de importancia. También presionó a sus aliados de la OTAN para llevar la alianza militar más hacia el Norte. (Erichsen, 2009; Barents Observer, 2009). El gobierno noruego tuvo éxito con lo primero, pero aún debe de convencer a todos sus aliados de la OTAN para llevar la alianza hacia el Norte. Canadá parece particularmente renuente (Embassy, 2013). Ha decidido bloquear la iniciativa en la OTAN y, como era de esperar, Rusia también se opone categóricamente.


    Los Estados Unidos que es un estado costero a través de Alaska siempre ha tenido en alta estima su seguridad nacional, y siempre ha sido dogmático con respecto a la libertad de los mares. Aún lo hace en gran medida en el Ártico, pese a que todavía no ha ratificado la Convención de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (UNCLOS), y a que llegó con un relativo retraso, en 2009, para aportar una estrategia para el Ártico, que llegó en forma de Directiva Presidencial de Seguridad Nacional (la Casa Blanca, NSPD  66). Como súper potencia absoluta, parecía más preocupada por otros asuntos internacionales. Es cierto que el Ártico se derrite, pero Alaska parece estar bien protegido; los canadienses parecen estar poniendo todo de su parte para defender su zona en el norte, y el Comando de Defensa Aeroespacial Norteamericano (NORAD) está en orden.


    Mientras que la Marina de los Estados Unidos tiene un importante papel que ejercer en el Ártico, la Guardia Costera de los Estados Unidos (USCG) lleva la mayor parte de la defensa del Ártico por parte de América [los Estados Unidos]. La USCG ha estado haciendo un llamamiento para aumentar los intereses americanos en el norte, pidiendo a su gobierno que ratifique la UNCLOS y que desarrolle una estrategia más fuerte para el Ártico. (Emmerson, 2010: 123).


    Dicho lo anterior, ahora que el Ártico se está lentamente internacionalizando, es posible que el creciente interés americano se convierta en la norma. Nuevas iniciativas gubernamentales parecen apuntar en esa dirección. En 2012, el Secretario de Estado de los Estados Unidos y el Ministro de Exteriores de Rusia firmaron un acuerdo para aumentar la cooperación regional entre el Estado de Alaska y el distrito federal del Lejano Oriente ruso, y más recientemente, la Casa Blanca publicó una nueva Estrategia de los Estados Unidos para el Ártico el 10 de mayo, 2013. Según la estrategia, la seguridad nacional es la principal prerrogativa, pero la administración y colaboración internacionales son asimismo importantes elementos (la Casa Blanca, mayo 2013).


    Dinamarca, el último de los 5 del Ártico, es un caso peculiar. Su estrategia tiene una clara perspectiva global (Heininen, 2012), y las oportunidades económicas, los conocimientos científicos y la cooperación global son componentes claves de su política. Sin embargo, fue idea de Dinamarca ser la sede de la Conferencia Ilulissat en 20088, y Groenlandia posiblemente será independiente antes de 2030 (Emerson, 2010). Eventualmente Dinamarca perderá lo más valioso que tiene en el Ártico. Dicho esto, aún mira hacia el Ártico (Groenlandia y las Islas Feroe) en términos de soberanía y seguridad nacional, por lo que la OTAN y los 5 del Ártico son grupos importantes para el reino nórdico.


    Para Finlandia, Islandia y Suiza los asuntos de soberanía y seguridad nacional no son tan importantes comparado con lo que lo son para los 5 del Ártico. Lo fundamental para su política nacional es la seguridad medioambiental, la prosperidad económica y la cooperación internacional (Heininen, 2012).


    Suecia fue el último de los 8 miembros permanentes en adoptar una estrategia nacional. Adopta una perspectiva de desarrollo humano. La política de Finlandia se refiere principalmente a los asuntos económicos, y para Islandia, su potencial económico nacional se encuentra en el centro de su estrategia dado que esencialmente quiere convertirse en el Singapur Ártico (Emmerson, 2010: 162).


    La política de Islandia para el Ártico también aborda a los 5 del Ártico y su Conferencia Ilulissat presionándoles para tener una mejor cooperación regional, y les recuerda que Islandia es «el único país con la totalidad de su territorio en la región ártica» y que también debería de ser considerado estado costero regional (Heininen, 2012:14). Con el proceso de los 5 del Ártico, Islandia se siente excluido, pero el gobierno islándico también sabe que su territorio está ahora bien situado estratégicamente sin duda alguna. China es también consciente de esto y ha metido a Islandia en la esfera económica (se tratará más sobre esto en la Sección III).


    En cuanto al «quién» y el «qué» en relación con la gobernanza, en su conjunto todos los Estados árticos reiteraron su confianza en el papel del Consejo Ártico como principal foro intergubernamental para aumentar la cooperación y gobernanza regional. Todos ellos reconocieron a la UNCLOS (Convención de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar) como principal marco jurídico para gestionar reivindicaciones superpuestas, futuros acuerdos y normativas.


    Ellos consideran que los asuntos sobre la cooperación y gobernanza regional son temas que deben de ser gestionados por los Estados árticos, con la participación activa y total proceso consultivo con los representantes de los pueblos indígenas, que son participantes permanentes. La preferencia de exclusividad de los Estados árticos está relacionada con el hecho que ellos consideran la necesidad de abordar las preocupaciones y retos en común de una región geográfica concreta entre los que están ahí presentes. Se alienta a los observadores permanentes, como son los Estados no miembros del Ártico, a que participen en el Consejo Ártico, fundamentalmente en los grupos de trabajo, pero siempre y cuando exista un consenso entre los miembros permanentes.


    



    Sección II


    Los intereses de china en el Ártico


    El calentamiento del Ártico tiene repercusiones globales importantes, no solo por las consecuencias físicas en países del sur ocasionadas por el cambio climático, sino también en cuanto a la evolución del derecho internacional, como puede ser la UNCLOS - el marco jurídico preferido por los Estados árticos para la región, con el impacto aún desconocido de la reivindicación de una nueva posesión de la plataforma continental, y con el precedente sentado de la posible clasificación de la Ruta del Mar del Norte (NSR) rusa o del Paso Noroccidental (NWP) canadiense como estrechos internacionales o aguas territoriales e históricas. Además, las futuras decisiones del Consejo Ártico o los acuerdos entre los estados costeros  los 5 del Ártico  inevitablemente tendrán impacto sobre la gobernanza de algunos recursos y sectores políticos del norte.


    De hecho, en un futuro cercano, los acuerdos regionales y/o regímenes regulatorios serán tratados, desarrollados y adoptados para regular, entre otras cosas, la pesca en el Ártico, la protección medioambiental de la región, la coordinación de búsqueda y rescate, la explotación de los recursos (petróleo, gas y minerales), y el transporte marítimo internacional. Posiblemente también podríamos ser testigos de un acuerdo para los mares regionales en el Océano Ártico (Exner-Pirot, 2012).


    Algunos de estos recursos y sectores políticos, y más importante aún, grandes áreas geográficas de la región están considerados patrimonio mundial por muchos Estados no miembros del Ártico, como China, y deben de ser vistos desde una perspectiva internacional y no regional. En su totalidad, los Estados no árticos quieren ser incluidos, si no en las decisiones finales, al menos en los debates previos a cualquier decisión gubernamental innovadora que pudiera afectar al derecho internacional y a la normativa de lo que se considera patrimonio mundial. Por supuesto que los Estados árticos tienden a estar en desacuerdo con la perspectiva internacional. Sin embargo, la reciente ampliación parece indicar que desde entonces ellos han decidido que quizás sería mejor incluir a los «países no afiliados» como observadores en lugar de excluirlos totalmente.


    Recientemente el Ártico ha sido añadido como componente de la estrategia de la política exterior china debido a las repercusiones globales de la región en las esferas política, medioambiental, económica y, algunos sostienen, militar. Para algunos analistas, China es el país asiático con más intereses en la región (Blunden, 2012: 125), pero aún así, el Ártico no es todavía una prioridad china, y posiblemente no lo será durante algún tiempo (Jakobson y Pengg, 2013: 2013).


    En su lugar, la región del Círculo Polar es un complemento necesario para la postura estratégica general de China puesto que éste está abiertamente intentando conseguir el estatus de potencia mundial. Para conseguir esta posición de altura en la jerarquía internacional, China se está involucrando cada vez más en asuntos regionales de todo el mundo. Para proteger sus intereses nacionales China desea participar activamente en una serie de organizaciones internacionales y regionales. Casualmente el Consejo Ártico es una de ellas.


    



    Intereses políticos


    Uno de los intereses políticos de China a nivel global es que se le considere parte interesada internacional responsable. Para conseguir ese objetivo en el Norte, China debe de encontrar la manera de desarrollar verdaderos lazos con los Estados árticos. Con el fin de proteger sus intereses también necesita poder influir en los debates y decisiones relativas a la gobernanza del Ártico.


    Por lo tanto, a lo largo de los años que condujeron a la comunicación del 15 de mayo de 2013, la obtención de la condición de observador permanente era uno de los principales objetivos políticos de China en el Norte. En este contexto, China empezó a cultivar buenas relaciones bilaterales con los estados árticos más pequeños. Mediante la diplomacia activa, el Imperio Medio amplió sus acuerdos económicos e inversiones en el Norte, así como sus iniciativas científicas. (Este punto se ampliará en la Sección III).


    La búsqueda y aumento de sus lazos diplomáticos con los Estados árticos fue, y sigue siendo, un medio para alcanzar un fin. China utiliza munición de poder blando para disipar la sensación de amenaza de China, y además le añade más fuerza política cuando se trata de proteger sus intereses nacionales en el Ártico y en el mundo.


    



    Intereses medioambientales y científicos


    La ciencia polar no le es desconocida a China ya que ha estado involucrado en la Antártida durante más de tres décadas. Pasó a ser miembro del Tratado Antártico en 1983, y estableció su primera base de investigación en 1985  actualmente tiene tres (Ver Brady, 2010 para más información sobre China en la Antártida). China ha emprendido 27 expediciones en la Antártida y también posee el mayor rompehielos del mundo, el Xue Long, que le fue adquirido a Ucrania en 1994 y utilizado como buque de investigación polar y de reabastecimiento.


    A diferencia de la Antártida, el Ártico es relativamente nuevo para China, que entró en el Comité Científico Internacional del Ártico en 1997 (Jakobson, 2010: 3). Desde entonces, ha realizado cuatro expediciones en la región e inauguró su base de investigación denominada Yellow River Station en Ny-Aleslund, Svalbard en 20049.


    Sin embargo, China ya ha desarrollado un amplio programa científico aunque su Programa para la Antártida recibe la mayor cantidad de fondos para la investigación polar. En conjunto, el gasto gubernamental en la Antártida en 2010 fue de 44 millones de dólares (Brady, 2010:782). El Ártico supone tan sólo un 0,1% de la asignación del gobierno central para la investigación científica, y aproximadamente una quinta parte de los recursos polares (Jakobson y Peng, 2013: 19).


    China se enfrenta a verdaderos retos medioambientales en su país. De ahí que su empeño por la ciencia sea realmente importante y la investigación científica posiblemente aumentará a medida que China intente comprender el impacto del calentamiento del Ártico sobre, entre otros, los glaciares del Tibet, sus ríos y lagos, y los tifones regionales (Emmerson, 2010: 144).


    Dicho lo anterior, aunque exista una verdadera preocupación por el medio ambiente, la diplomacia activa a través de la investigación científica es también un medio para conseguir un fin. Le proporciona a China un afianzamiento en la región, y el gobierno chino puede incrementar su poder blando para intentar difuminar cualquier percepción de amenaza ocasionada por su increíble ritmo de crecimiento.


    Por lo tanto, las actividades de China en el Ártico, así como en la Antártida, deben de estar vinculadas a sus intereses políticos, lo que refleja la creciente potencia económica y política del país. Según Anne-Marie Brady (2010: 766), el compromiso científico de China en la Antártida es una plataforma sumamente útil para la diplomacia oficiosa. Con toda seguridad podemos extrapolar este argumento al Ártico, al igual que a la totalidad de las iniciativas científicas de China en los Polos.


    



    Intereses económicos


    El interés comercial en la región es relativamente nuevo para China. Las mayores empresas estatales chinas parecen haber adoptado una postura de «esperar y ver» (Jakobson y Peng, 2013: 7), al igual que las empresas japonesas (Tonami y Watters, 2012:98). A pesar de ello, según Jakobson y Peng (2013:10), los motivos primordiales para el creciente interés de China por el Norte son económicos, no sólo por las oportunidades, sino también por los posibles efectos adversos del cambio climático en su economía.


    Comprender el posible impacto medioambiental es verdaderamente crucial y esa es una de las razones por las cuales China tiene un programa de investigación de última generación, pero la importancia de nuevas vías de tráfico marítimo para la economía de China no debe de ser subestimada. La apertura estacional de la NSR rusa sería realmente provechosa para el desarrollo económico del noroeste de China(Nong Hong, 2012: 52), pero también para todo el país, con algún analista chino calculando que China pudiera posiblemente ahorrar en torno a entre 60 y 120 mil millones de dólares anuales al aumentar su actividad comercial a través de la nueva ruta de tráfico marítimo (Rainwater, 2013: 70).


    Más del 90% del comercio internacional mundial se realiza mediante el comercio marítimo; China posee siete de las 20 mayores terminales de contenedores del mundo, y COSCO y China Shipping están entre los diez mayores operadores de servicios de contenedores del mundo (Ibid: 51-52). Además, el 46% del PIB de China depende del tráfico marítimo (Blunden, 2012: 125).


    Asimismo, la explotación de los recursos y la importación de materias primas son igualmente cruciales para China. La apertura de la NSR ayudará a la importación reduciendo los costes, pero para beneficiarse de los recursos del Ártico (la explotación del petróleo, gas y minerales), China deberá colaborar con los Estados árticos, en particular con los 5 del Ártico.


    



    Intereses de seguridad nacional


    El interés más importante por la seguridad nacional para China es mantener su régimen, lo cual está directamente relacionado con el mantenimiento de su estabilidad nacional a través de su prosperidad económica. Dado que la economía de China depende de la importación de energía y materias primas, y de las exportaciones internacionales, no debería sorprender que la protección de sus Líneas Marítimas de Comunicación se hayan convertido en un componente vital de su doctrina naval, y que representa un cambio estratégico de la defensa costera a la defensa de los mares lejanos (Rainwater, 2013: 66). Si China empezara a hacer una mayor utilización de la NSR rusa, esta nueva ruta marítima sería vital para sus intereses de seguridad nacional. Tampoco debería sorprender que uno de los defensores de los derechos e intereses de China en el Ártico que más se hace oír sea un Almirante de la Marina del Ejército de Liberación Popular, (People Liberation Army), Almirante Zhuo Yin, que seguramente está observando la región a través del prisma de una potencia estratégica.10


    Las reivindicaciones sobre la integridad y soberanía territorial son también asuntos de peso en el Ártico, y ello podría tener repercusiones importantes para las reivindicaciones de integridad y soberanía territorial de la propia China sobre Taiwan, las Islas Senkaku/Diaoyu y los Mares del Sur de la China. Ello no debería restarle importancia al problema, particularmente que China aún mantiene una postura ambigua hacia las reivindicaciones de Canadá y Rusia sobre sus rutas NWP y NSR, respectivamente. Por el momento, y hasta que China adopte una postura oficial, Canadá y Rusia, los dos gigantes del Ártico, probablemente le recordarán a China (al menos a puerta cerrada) lo delicado de las complejidades y similitudes de sus mutuas reivindicaciones. Según Alexeeva y Lasarre (2012: 86), si China considerase el NWP como estrecho internacional «sería equivalente a calificar el estrecho Qiongzhou como tal.»


    



    Sección III


    Implicaciones políticas


    Existen asuntos legales y políticos sin resolver que abordar en el Ártico. Claudia Cinelli (2011: 5) apunta que el dilema proviene del hecho que, por una parte, el derecho internacional debería de ocuparse de los intereses estatales privados (especialmente de los estados costeros) y, por otra parte, debería de preocuparse por salvaguardar los intereses comunes en su conjunto, los intereses de los Estados no miembros del Ártico.


    Por supuesto que la internacionalización del Ártico aumenta este dilema, pero también existen otros temas complejos a tener en cuenta en relación con la región y el derecho internacional, como son sus particularidades geográficas (el hielo perenne), su utilización o no utilización histórica y la presencia de múltiples grandes potencias en el Ártico. Dicho lo anterior, los Estados árticos consideran a la Convención de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (UNCLOS) como marco jurídico suficiente para solucionar la mayoría, si no todos, los asuntos legales pendientes. La política, la cooperación y las negociaciones diplomáticas a través del Consejo Ártico deberían de poder solucionar el resto.


    Sin embargo, actualmente la internalización del Ártico significa también que la región debe de evolucionar con un país poderoso como China (pero también con la UE) que quiere salvaguardar sus intereses presentándose como defensor del patrimonio mundial del Ártico y de los derechos de los Estados no miembros del Ártico. China no tiene una política oficial sobre el Ártico, pero a través de los años, oficiales militares y destacados especialistas han adoptado posturas firmes contra el status quo, cuestionando la interpretación de la UNCLOS de los Estados Árticos, su soberanía y su estructura de gobernanza regional. La UE también propuso, entre otros asuntos, la revisión de la totalidad del marco jurídico para la región.


    



    Un «tira y afloja» político sobre la gobernanza del Ártico


    El «quién» y el «qué» relativos a la gobernanza del Ártico han sido contestados por poderosos «países no afiliados», y como respuesta a sus polémicas posturas, los miembros permanentes del Consejo Ártico han aprobado, a través de los años, estrategias políticas o políticas regionales y nacionales diseñadas para proteger sus propios intereses y el status quo de la región. A su vez, los Estados árticos también se han dado cuenta paulatinamente que deben adaptar, de alguna manera, sus posturas estratégicas con respecto a las nuevas realidades globales intentando adoptar un discreto equilibrio entre la inclusión/exclusión y la internacionalización/regionalización que resultaron como consecuencia de la ampliación del Consejo Ártico el 15 de mayo de 2013.


    En menos de una década, el debate o discurso sobre el tema ha pasado por diversas fases mientras hemos sido testigos de lo que yo llamo un «tira y afloja» político mediante el uso del discurso, la política nacional, la diplomacia activa y las inversiones en oportunidades comerciales, iniciativas científicas y capacidades militares.


    



    La evolución del discurso de los «paises no afiliados» y la elaboración de las políticas


    El discurso político de «grupos no afiliados» poderosos como son la Unión Europea y China siguieron cursos similares a través de los años. Podemos identificar dos fases.


    La primera fase es un periodo alarmista, reaccionario e incluso de línea dura que empezó alrededor de 2007 en China, y en la UE se remonta a 2006 cuando los parlamentarios empezaron a apuntar que la gobernanza del Ártico era deficiente y que era necesario acordar un tratado internacional. Esta fase continuó hasta 2009 en la UE y hasta 2011 en China, quizás hasta la reunión ministerial del Consejo Ártico en mayo de ese mismo año.


    Muchos factores contribuyeron para exacerbar el discurso durante este período, como fueron el aumento de la cobertura alarmista de los medios de comunicación sobre la región, el discurso nacional e internacional de los Estados árticos11, sus acciones unilaterales y regionales, las prospecciones del Servicio Geológico de los Estados Unidos de 2008 (USGS 2008) y el repentino aumento de los precios del petróleo y del gas. Lo que parece haber hecho saltar la chispa inicial, o disparar las alarmas, al menos en China (Jakobson y Peng, 2013:14) fue Arktika 2007 que fue testigo de cómo Rusia plantaba su bandera dentro del conducto de titanio del fondo marino del Océano Ártico en (o cerca de) el Polo Norte. Esto provocó reacciones negativas inmediatas por parte de los otros Estados árticos. Incluso se comparó con la conquista del entonces Ministro de Asuntos Exteriores canadiense Peter Mackay en el siglo 14 o 15 (CBC, 2007).


    Las increíbles imágenes y posteriores reacciones políticas produjeron en los medios de comunicación la percepción de que los Estados árticos estaban inmersos en una carrera a «todo o nada» por la reivindicación de una nueva plataforma continental ampliada para poseer todas las riquezas que pudiera haber en el fondo marino del Océano Ártico. No hace falta mencionar que este ejercicio de investigación ruso, sin añadir lo que el frenético acontecimiento de los medios de comunicación significó para reafirmar la popularidad nacional, había sido realizado según las directrices expresadas en el marco de la Convención de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar y que su reivindicación de la zona sería científicamente escudriñado, así como otras posibles reivindicaciones disputadas, como lo son las de Canadá y Dinamarca.


    Para la UE, y yo apuntaría que también para China, esta fase se caracteriza por un desconocimiento fundamental de la situación geopolítica de la región (Wegge, 2012:16). Efectivamente es una fase aleccionadora y de elaboración de políticas para China y para la Unión Europea, durante la cual los medios de comunicación nacionales, los políticos, funcionarios, oficiales militares y especialistas empezaron a hacer recomendaciones sobre las políticas como reacción a la acentuada atención de los medios de comunicación en la región, entre otras cosas.


    En China estas recomendaciones «contenían posturas firmes e incluso de línea dura» (Jakobson y Peng, 2013:15). Situándolo en un contexto más global, el tono de estas posturas sobre el Ártico guardan correlación con la política exterior general de China entre 2008 y 2011 cuando adoptó una postura de línea más dura tanto en su discurso como en sus actuaciones. En el Ártico se volvió a adoptar una postura más benigna en 2011, pero sobre todo China (Scobell y Harold, 2013).


    El Imperio Medio aún no tiene una estrategia oficial para el Ártico y, en parte por ello, hasta aproximadamente en mayo de 2011 hubo debates públicos sin restricciones sobre el tema (Alexeeva y Lasserre, 2012a:65), principalmente por parte de destacados especialistas chinos, pero también de oficiales militares. Muchas de las firmes posturas fueron publicadas por los medios de comunicación nacionales y, puesto que oficiales militares también participaban en estos debates públicos, la mayoría de la gente fuera de China interpretó como una aceptación tácita de estas posturas por parte del Partido Comunista de China. Sin embargo, parece ser que durante la fase de la elaboración de políticas y antes de que se formule una política oficial, en China es habitual que determinados grupos «entablen primero un debate público acerca de lo que deben de ser los objetivos y políticas del país», algunas veces sopesando las reacciones de extranjeros asistentes a seminarios y talleres internacionales (Jakobson y Peng, 2013: 22).


    Sin embargo, los especialistas chinos como Li Zhenfu, professor asociado en la Universidad Marítima Dalian alegó que «quienquiera que tenga el control de la ruta del Ártico controlará el nuevo corredor de las estrategias de la economía mundial y de las estrategias internacionales», comentario que tarde o temprano ocasionará que Canadá y Rusia sean cautelosos con las intenciones de China puesto que ambos están reivindicando que las rutas del Ártico pertenecen a sus aguas territoriales y que son suyas para controlar. Zhentu también manifestó que el Ártico «tiene un valor militar importante» (Jakobson, 2010: 6-7), instando a China a proteger sus intereses en el Norte. Guo Peiquing, profesor en Ocean University de China apuntó que el país no puede mantener una postura neutra en los asuntos del Ártico puesto que está a punto de convertirse en una potencia global. También manifestó que China debería de ser consciente de la posibilidad de que se esté formando una alianza entre los Estados árticos (Ibid:7).


    Mandos militares como el Almirante Zhou Yin alegaron, entre otras cosas, que el Ártico no pertenece a ningún país y que ningún Estado debería de tener derechos de soberanía sobre él. Manifestó que China debería tener un papel indispensable en el futuro del Ártico (ver la nota de pie de página 12). Incluso el Primer Coronel Han Xudong manifestó que el uso de la fuerza en el Ártico no debería de ser descartado (Jakobson, 2010:7).


    Representando a la UE, Diana Wallis era una de las pocas parlamentarias que tenía conocimiento previo de la región y se convirtió en una ferviente defensora del cambio del status quo en relación con la gobernanza del Ártico. Fue una de las artífices de la resolución del Parlamento de la UE sobre el Ártico del 9 de octubre de 2008. Esta resolución contenía elementos polémicos, tales como la idea de iniciar negociaciones internacionales para adoptar un tratado internacional (Wegge, 2012:17); ver la Resolución del Parlamento Europeo, 2008). Además, quizás la resolución estaba incluso redactada de manera incorrecta desde el punto de vista jurídico (Koivurora, 2009:/) debido, casi con seguridad, a la posible falta de conocimiento específico de la región.


    Independientemente, el Consejo Ártico, la UNCLOS, la gobernanza regional y la soberanía e intereses de algunos Estados árticos estaban siendo cuestionados por poderosos grupos no afiliados. No hace falta decir que a los Estados árticos no les gustaron en absoluto estas posturas revisionistas y de línea dura, incluso aunque algunas de estas posturas hubieran sido provocadas por sus propias actuaciones unilaterales (por ejemplo, plantar la bandera rusa, el discurso nacionalista, nuevos gastos militares), que a veces han ocasionado una verdadera preocupación con respecto a la estabilidad de la región, y posiblemente aumentó la percepción de la amenaza de quedarse excluida de los futuros potenciales de la región.


    Debido a las reacciones de los Estados árticos hacia el discurso y la elaboración de políticas de «grupos no afiliados», y debido al creciente conocimiento geopolítico en general en el seno de los gobiernos de los Estados árticos, una segunda fase vino desarrollando poco a poco. Este período se caracteriza por un enfoque más moderado y más diplomático.


    El cambio en el discurso y la política oficial se produjo de manera bastante rápida en el seno de la Unión Europea debido a la decisión de Noruega y Dinamarca de intentar influenciar un cambio en las posturas de la Unión Europea (Wegge, 2012). La Comisión de la UE emitió un comunicado el 20 de Noviembre de 2008 que carecía de los elementos más polémicos de la resolución del Parlamento de la UE (Tratado Internacional para el Ártico), y el cual aceptaba a la UNCLOS como el marco jurídico más adecuado para la región (ver Comisión de la UE, 2008). Ya para el 8 de Diciembre de 2009, la UE había también reconocido al Consejo Ártico como el foro más destacado para garantizar la cooperación del Círculo Polar y para aumentar la gobernanza del Ártico (Wegge, 2012:18,21). Sus respuestas al «quién y qué» sobre la gobernanza regional se habían aproximado a las de los Estados árticos.


    Durante este periodo, los especialistas chinos sobre el Ártico y oficiales militares en China se vieron más restringidos en público, particularmente después de que la solicitud de China como observador fuese aplazada por segunda vez en mayo de 2011 (Jakobson y Peng, 2013:15). Según lo dicho anteriormente, la obtención de la condición de observador permanente era uno de los principales objetivos políticos de China en el Norte, y posiblemente fue decidido posteriormente que la firmeza pública y las posturas controvertidas no ayudaban a su causa. Según Jakobson (2013:15), los dirigentes en China son ahora totalmente conscientes de las sensibilidades de la política en el Ártico, especialmente en cuanto a los asuntos sobre la explotación de los recursos y la soberanía.


    De ahí que, a través del tiempo, la política de la UE sobre el Ártico parece haberse acercado mucho más a las estrategias nacionales de los Estados árticos (Wegge 2012:25) y aunque China aún no tiene una política oficial (hecho que posiblemente esté ligado a una estrategia para reducir cualquier percepción de amenaza ártica china), los responsables chinos de formular su política han manifestado ahora que el Consejo Ártico es la institución principal para gestionar la gobernanza regional y la cooperación en el Círculo Polar (Jakobson y Peng, 2013:11). Parece ser que lo que se ha conseguido en la región en esta segunda fase es un consenso del Consejo Ártico entre los «grupos no afiliados» y los miembros permanentes, aunque la respuesta a «quién debe gobernar la cuestión ártica» pueda continuar siendo inexistente para China y para otros. El primer paso para China era conseguir acceso al Consejo Ártico que es lo «que» actualmente está gobernando la región junto con el marco jurídico internacional. El siguiente paso sería intentar cambiar el «quién» desde dentro, si ello fuese posible puesto que ello implicaría un baile diplomático delicado con todos los miembros permanentes del Consejo Ártico.


    



    Respuestas políticas de los estados del Ártico y la diplomacia activa de China


    El discurso de los «grupos no afiliados» y la elaboración de políticas evolucionaron al tiempo que las estrategias políticas o políticas regionales e internacionales de los Estados árticos que se diseñaron, en la mayoría de los casos, para intentar proteger el status quo de «su» región y para seguir manteniendo el control del proceso de gobernanza. Los debates entre los Estados árticos acerca de la ampliación del Consejo Ártico eran también necesarios en esta fase puesto que los miembros permanentes tenían que adoptar un discreto equilibrio entre la inclusión/exclusión y la internacionalización/regionalización. De hecho aún tienen que adoptar ese equilibrio hoy en día, y tendrán que continuar haciéndolo en un futuro cercano.


    



    Ilulissat, Chelsey y los 5 del Ártico


    La celebración de la Conferencia Ilulisssat y su posterior Declaración (Ilulisat, 2008) fue una respuesta política directa de algunos Estados árticos a los «grupos no afiliados» que más se hacen oír y a su idea de que la región pudiera necesitar un nuevo marco jurídico gubernamental. Los 5 del Ártico excluyeron a los otros Estados árticos puesto que querían refutar las reivindicaciones sobre el hecho de que los estados costeros no podían cooperar conjuntamente y que la gobernanza en el Ártico, y especialmente en el Océano Ártico, era deficiente.


    Por supuesto que estas reivindicaciones y preocupaciones acerca de la colaboración pacífica en la región no salieron de la nada. Los gobiernos de Canadá y Rusia estaban empleando un discurso nacionalista y defensivo sobre el Ártico. Ambos tenían un claro objetivo nacional para utilizar este tipo de retórica, aunque el público internacional era también muy tenido en cuenta a la hora de pronunciar sus discursos. Los estados costeros, salvo los Estados Unidos, también habían comenzado a reinvertir en sus capacidades militares en el Norte, y ello produjo preocupación por una posible militarización de la región. Hubo también incidentes diplomáticos entre Dinamarca y Canadá por un pequeño territorio denominado Isla Hans cuya propiedad ambos reivindicaban, y además Noruega, al igual que Canadá, empezaba a recelar las acciones de Rusia en el norte. Los medios de comunicación ayudaron a aumentar la percepción de que existía una carrera por conseguir el Ártico y de que un conflicto era una seria posibilidad.


    Sin embargo, al final la creciente cobertura alarmista de los medios de comunicación y el aumento de la preocupación e interés internacional por la región acercó a los estados costeros para garantizar al mundo que tenían todo bajo control. La Declaración Ilulissat fue una respuesta explícita a las preguntas sobre el «quién y qué» de la gobernanza.


    Los 5 del Ártico reiteraron su destino en el Consejo Ártico, su compromiso con el marco jurídico del Derecho del Mar y «con el acuerdo pacífico sobre cualquier posible reivindicación coincidente». La Declaración expresa que «el derecho del mar prevé derechos y obligaciones importantes relativas a la delineación de los límites exteriores de la plataforma continental, la protección del medioambiente marino, incluidas las zonas cubiertas de hielo, la libertad de navegación, la investigación científica marina, y a otros usos del mar.» Además, la Declaración explícitamente manifiesta que «no se observa la necesidad de desarrollar un nuevo régimen jurídico internacional exhaustivo para gobernar el Océano Ártico», y como estados costeros, «tienen el papel administrativo de proteger» el Océano Ártico y trabajarán «a través de la Organización Marítima Internacional» para conseguirlo (Ilulisat, 2008).


    La Declaración Ilulissat tuvo importantes resultados y actualmente puede considerarse un componente histórico de la cooperación en el Ártico (Plouffe, 2011: 79). Pero al afirmar su dominio en la región y sugerir que los países no afiliados dejen los asuntos del Ártico en manos de los estados costeros (Young, 2010: 166), los 5 del Ártico provocaron inquietudes al respecto.12


    Islandia estaba especialmente preocupado por que Ilulissat pudiera posiblemente debilitar al Consejo Ártico, y más aún, que pudiera ser apartado de los debates cruciales sobre su entorno geográfico más próximo. Islandia se considera a sí mismo un estado costero «regional» puesto que está bien conectado al Océano Ártico a través de los mares de Groenlandia, Noruega y Barents. Algunos miembros del Ártico le habían asegurado que esta era una reunión excepcional, pero dos años más tarde Canadá celebró una segunda reunión exclusiva en Chelsey, Quebec (Plouffe, 2011:77) que no auguró nada bueno para Islandia.13


    El proceso de los 5 del Ártico sin duda aliena a Islandia, así como a otros estados no costeros y «no afiliados» como China. Tiene el apoyo de Rusia y Canadá (y Dinamarca) pero es criticado por los Estados Unidos y por los estados no costeros (Ibid:79). Rusia y Canadá a veces perciben la internacionalización de la región como posible amenaza a su soberanía en el Ártico, especialmente en lo relativo a la NSR y al NWP. El proceso exclusivo de los 5 del Ártico es una vía para que ellos puedan excluir, nacionalizar y regionalizar los asuntos que no quieren internacionalizar.


    



    Aplazamientos, criterios y omisiones


    El aplazamiento de las solicitudes para ser observador permanente de los Estados no miembros del Ártico o de organizaciones internacionales cada dos años en la reunión ministerial del Consejo Ártico es probablemente una de las estrategias o herramientas políticas más efectivas a disposición de los Estados árticos para manifestar su preocupación frente a la postura oficial o no oficial de un «país no afiliado» (siempre que el Consejo Ártico siga siendo el principal foro en la región). La solicitud de China fue aplazada dos veces, en 2009 y en 2011.


    Otra herramienta política a su disposición para garantizar que los Estados no miembros del Ártico acaten o converjan con sus ideas sobre la gobernanza regional, es crear nuevos criterios, y esto fue lo que hicieron en la reunión ministerial en Nuuk, Groenlandia en 2011. Las normas Nuuk para los observadores o los criterios Nuuk añadieron mayor presión para que los «no afiliados» cambiaran sus posturas de manera que no supusieran un reto para las de los Estados árticos (un buen análisis de las normas Nuuk para los observadores se puede ver en Graczyk y Koivurora, 2013). Los criterios Nuuk tuvieron un impacto definitivo en China puesto que éste tuvo que revisar su solicitud para que cumpliese con la nueva normativa (Solli, Rowe y Lindgren, 2013:256).


    Las omisiones son otra táctica o respuesta política. En medio de este tira y afloja político sobre la gobernanza, cada uno de los Estados árticos aprobaron su(s) propia(s) estrategia(s) nacional(es) sobre el Ártico o su(s) política(s) de Estado. El hecho de que todos ellos decidieran no mencionar la posibilidad de ampliación o la perspectiva global del Ártico en sus posturas oficiales parece haber sido un cálculo táctico e intencionado (Heininen, 2012: 43), sin olvidar que se debería de llegar a un consenso regional sobre cualquier decisión del Consejo Ártico.


    



    La Diplomacia Activa de China


    Un tratado de 1920 regula el Archipiélago de Svalbard en Noruega14. Desde entonces, la investigación científica ha sido institucionalizada. Ny-Alesund, Svalbard es esencialmente un centro de investigación abierto a todos los 41 estados firmantes del tratado (Grydehoj et al., 2012: 103) y según Adam Grydehoj et al. (Ibid:113-114), «el Tratado ha convertido a Noruega en un actor fundamental en la expansión asiática en el Ártico». Es más, ha permitido a China afianzarse en el Ártico pese a que no tiene territorio propio. China abrió su Estación Yellow River en 2004 en Ny-Alesund, y desde 2005 se convirtió en miembro de la comisión de Directores Científicos de Ny-Alesund (Jakobson y Peng, 2013:10).


    En su intento por conseguir la condición de observador permanente, China creó una estrategia de diplomacia activa en las esferas económica y científica para intentar convencer a los Estados árticos de sus buenas intenciones. Habiendo sido aplazada su solicitud dos veces, cultivó cada vez más las buenas relaciones bilaterales con los países escandinavos. Asentó su colaboración científica en Svalbard y, su colaboración con Estados árticos más pequeños llegó muy lejos; en Junio de 2013 China anunció planes para establecer un Centro de Investigación del Ártico Chino-Nórdico en Shanghai en 2014, desde el que se iniciarán numerosas asociaciones con varios centros de investigación en Dinamarca, Islandia y Noruega (Zhenghua, 2013). Estos tres países así como Finlandia y Suecia manifestaron su apoyo al tercer intento de China antes de la votación del 15 de mayo de 2013.


    China también se embarcó en «una campaña económica entre los países escandinavos (...) especialmente en el área de la extracción de recursos naturales» (Alexeeva y Lassere, 2012ª:63). Asimismo, ha incrementado sus colaboraciones energéticas con Rusia que, como mencionamos anteriormente, es un componente crítico para los intereses nacionales de ambos países, puesto que la prosperidad es necesaria para la estabilidad nacional y el mantenimiento del régimen. La economía de China también depende en gran parte de la importación de energía, materias primas, y de las exportaciones internacionales, y esto convierte a Rusia en socio estratégico de gran valor en el Norte. En 2009, ambos países firmaron un acuerdo que abarca 205 importantes proyectos bilaterales (Ibid:66).


    



    15 de mayo de 2013


    La tercera vez es la definitiva, dice el dicho, pero el estatus permanente no se ha conseguido sin un esfuerzo diplomático y político coordinado muy necesario por parte del gobierno chino. Finalmente dio resultado.


    Los estados nórdicos estaban a favor de la ampliación. Todos manifestaron su apoyo al nuevo status del Imperio Medio en el Ártico antes del 15 de mayo de 2013. Este apoyo político anticipado fue probablemente el resultado de una serie de factores, tales como las conversaciones bilaterales fructíferas, el potencial económico, los acuerdos, los Memorandos de Entendimiento, las inversiones y la cooperación científica.


    Canadá, Rusia y los Estados Unidos se tomaron su tiempo para responder a la solicitud de China, y se comenta que la cena de trabajo programada para debatir sobre la ampliación la noche anterior al 15 de mayo, duró hasta la madrugada del día siguiente (charla extraoficial). La ampliación no fue concedida, aunque aparentemente la futura relevancia del Consejo Ártico fue uno de los principales argumentos a su favor. Como se dijo anteriormente, el consenso es necesario para la toma de cualquier decisión en el Consejo.


    La aceptación el 15 de mayo de 2013 de seis nuevos observadores permanentes se puede considerar como una posible victoria política para ambas partes en este tira y afloja político sobre la gobernanza.


    Por una parte, los Estados no miembros del Ártico finalmente consiguieron la condición de observadores, lo cual les da derecho a ser observadores en las reuniones del Consejo Ártico y a empezar a ejercer influencia sobre la gobernanza regional desde dentro. Algunos de ellos, como China, presentaron su solicitud tres veces antes de conseguir una respuesta positiva. La UE aún no ha sido aceptada, pero es fundamentalmente a causa de su embargo sobre productos importados derivados de focas. Canadá y Noruega han desafiado la prohibición ante la Organización Mundial del Comercio, y Canadá se opone de manera inflexible a la entrada de la UE en el Consejo Ártico por este asunto «permanentemente».


    Por otra parte, los Estados árticos también han ganado una batalla. El Consejo Ártico ha sido declarado una vez más el foro político más destacado en la región. Un nuevo «Manual del Observador», que claramente reitera los derechos exclusivos de los ocho Estados árticos por encima de los Estados no miembros del Ártico, fue formalmente aceptado en la reunión del Consejo Ártico en mayo (ver Manual del Observador, 2013), y parece ser que el marco multinacional existente, la UNCLOS y otros acuerdos regionales, tendrá prioridad sobre la creación de nuevas estructuras, como puede ser un tratado internacional. El control sobre el proceso de gobernanza queda en manos de los Estados árticos.


    



    Conclusión


    China está abiertamente intentando conseguir su puesto como potencia mundial, hecho que no debería de pasarse por alto al analizar sus intereses en el Círculo Polar del Norte. La actividad de China en el Ártico debe de ser relacionada con sus intereses políticos en general, lo que se refleja en su creciente poder económico y político.


    Puede ser que el Ártico no sea aún una prioridad china, pero es un complemento necesario para su postura estratégica global. Por lo tanto, el objetivo político de China de conseguir la condición de observador permanente en el Consejo Ártico fue directamente relacionado con el hecho de que quiere estar involucrado de manera activa en una serie de organizaciones internacionales y regionales. Quiere conseguir una posición de altura en la jerarquía internacional, y por lo tanto se está involucrando cada vez más en asuntos regionales a nivel mundial. Da la casualidad que el Ártico es uno de estos asuntos.


    Los miembros permanentes del Consejo Ártico creen principalmente que los asuntos de cooperación y gobernanza regional son temas que llevan mejor ellos y los representantes indígenas de la región. Ellos tienen preferencia exclusiva, e incluso algunos perciben la internalización de la región como una posible amenaza a su soberanía en el Ártico, especialmente en asuntos relacionados con la NSR y el NWP. El proceso de los 5 del Ártico fue (y sigue siendo) una forma de excluir, nacionalizar y regionalizar ciertos asuntos. Los aplazamientos, los nuevos criterios y las omisiones son también herramientas políticas que les permiten proteger el status quo, la exclusividad y la regionalización.


    Dicho lo anterior, todos los Estados árticos consideran la internacionalización de la región como un buen augurio. Ellos saldrán beneficiados con ello y pueden, especialmente los Estados árticos más pequeños, hacer uso de su posición geográfica como una poderosa herramienta diplomática para incrementar sus relaciones internacionales con países influyentes como China.


    China ciertamente tuvo un impacto en la política de los Estados árticos durante lo que yo llamo, el tira y afloja político sobre la gobernanza. Sin embargo, no era el único país que participaba en este proceso de tira y afloja, puesto que un número cada vez mayor de Estados no miembros del Ártico manifestaban también sus firmes opiniones sobre la forma en debe de ser gobernada la región. Sin embargo, en conjunto, el proceso parece haber ayudado a crear un marco para futuros debates sobre la gobernanza del Ártico debido a que las posturas de China y otros «países no afiliados» se acercan de alguna manera a las propias posturas de los Estados árticos.


    La diplomacia oficiosa china, a través de sus relaciones económicas y científicas, le ha ayudado a conseguir acceso al Consejo Ártico. A su vez, al involucrarse más en la región China demostró de alguna manera a través de los años que la ampliación era casi necesaria. Los Estados árticos se percataron paulatinamente de que tenían que encontrar un discreto equilibrio entre regionalizar algunos asuntos y excluir a los Estados no miembros del Ártico, e internacionalizar otros temas al tiempo que incluir a países no afiliados en el proceso decisorio. Al final, concedieron la condición de estados permanentes a China, India, Italia, Japón, Singapur y Corea del Sur el 15 de mayo de 2013.


    ¿Qué significa tener al gobierno chino intentando influir decisiones en la región para las políticas de los Estados árticos y el proceso total de gobernanza en los próximos años?


    Sólo el tiempo lo dirá, pero como ya se mencionó anteriormente, el tono de la postura china sobre el Ártico entre 2008 y 2011 parece estar correlacionado con su enfoque de mayor línea dura hacia la totalidad de su política exterior tanto en el discurso como en los hechos. China volvió a tener un enfoque más blando sobre el Ártico y el mundo en 2011, aunque ahora, durante los últimos meses, parece que China ha decidido rechazar a sus vecinos así como a Estados Unidos en el Mar del Sur de China. El «incidente del USS Cowpens», entre otras disputas diplomáticas recientes, pone de relieve esta nueva tendencia (Farley, 2013).


    El Ártico no es el patio trasero de China y la estructura de seguridad en el Norte es muy diferente a la del Este y el Sudeste Asiático. Se prevé, y es lo más probable, que la excelente cooperación entre los Estados árticos, y entre ellos y los países no afiliados, continuará siendo la tendencia. Posiblemente el enfoque de China con respecto al Ártico no cambiará esta vez para correlacionar su política exterior de línea más dura como lo hizo antes de 2011. Tan sólo recientemente, China ha conseguido su condición de observador y ha obtenido conocimientos a lo largo del tiempo de manera que es plenamente consciente de las sensibilidades de las políticas en el Ártico, especialmente en relación con asuntos relativos a la explotación de los recursos y a la soberanía. Por supuesto que es posible que el enfoque diplomático de poder blando de China pueda cambiar una vez que empiece a utilizar la NSR de Rusia a mayor escala. La nueva ruta de transporte marítimo sería entonces vital para los intereses de su seguridad nacional y por lo tanto, estaría ligada a un componente vital de su doctrina naval.


    Lo que podría garantizar un análisis más profundo es que, con China y otros en este combinado, la estructura de seguridad en el Ártico podría potencialmente ser más compleja en el futuro, especialmente si se ve involucrada en conflictos externos a la región. Ya abarca tres zonas geográficas, tiene a la única súper potencia mundial, tiene países de la OTAN, estados costeros y dos gigantes del Ártico cuya soberanía entra en el terreno de la política de identidad.
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        1 En 1996, la Declaración de Ottawa constituyó oficialmente el Consejo Ártico (CA), un foro intergubernamental de alto nivel integrado por los ocho Estados del Ártico, los miembros permanentes: Canadá, Dinamarca (incluidos Groenlandia y las Islas Feroe), Finlandia, Islandia, Noruega, Rusia, Suecia y los Estados Unidos. Las decisiones a todos los niveles en el CA son de derecho exclusivo y responsabilidad de los ocho Estados Árticos con la implicación de los participantes permanentes, seis organizaciones internacionales en representación de los Pueblos Indígenas del Ártico. Estos participantes permanentes tienen plenos derechos de consulta en relación con las negociaciones y decisiones del Consejo. Los seis Estados veteranos no miembros del Ártico y observadores permanentes son: Francia, Alemania, los Países Bajos, Polonia, España y el Reino Unido. Los observadores permanentes pueden observar la labor del CA y pueden proponer proyectos a través de un Estado del Ártico o Participante Permanente pero su contribución financiera no pude ser superior a las contribuciones de los Estados del Ártico.

      


      
        2 Las estimaciones más citadas proceden del Servicio Geológico de los Estados Unidos publicado en 2008 (USCG,2008)

      


      
        3 Los estudios más citados que han tenido un impacto sobre cómo vemos el Ártico son, entre otros, la Evaluación del Impacto Climático en el Ártico de 2004, y uno que posiblemente también ha acelerado la internacionalización de la región, es el cuarto informe de evaluación del Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climático, al que fue concedido el Premio Nobel de la Paz junto con Al Gore por sus esfuerzos por difundir el conocimiento. (ver www.ipcc.ch ) Otro: ACIA 2004 Evaluación del Impacto Climático en el Ártico (www.acia.uag.edu/ )

      


      
        4 Según la UNCLOS, los Estados del Ártico tienen derecho a reivindicar la plataforma continental ampliada, otorgándoles derechos exclusivos de los recursos en o debajo del fondo marino. Existen, y existirán, reivindicaciones contrapuestas, como son las relativas a la cordillera de Lomonosov. Existen también desacuerdos entre Canadá y los Estados Unidos por la frontera marítima en el Mar de Beaufort, que será resuelto diplomáticamente; Canadá y Dinamarca mantienen una disputa por una frontera marítima en el Mar de Lincoln, y por la Isla Hans, una diminuta isla de 1,3 Km2, que ambos reivindican. También había un pugna por una delimitación marítima entre Noruega y Rusia, pero éstos lo resolvieron en 2010. El Paso Noroeste de Canadá y la Ruta del Norte de Rusia, que ambos reivindican como aguas interiores, disputadas principalmente por los Estados Unidos que argumenta que los estrechos deberían de ser considerados estrechos internacionales y estar abiertos al paso de tráfico marítimo, lo que significa que los buque extranjeros podrían circular sin autorización previa y que los submarinos extranjeros podrían navegar sumergidos.

      


      
        5 Una cantidad de hipótesis sobre la seguridad han sido analizados en muchos informes. Como ejemplo, se puede ver The Future of Arctic Marine Navigation in Mid-Century: Scenario Narratives Report (www.gbn.com/ ). Además, militares oficiales de varios países también iniciaron el desarrollo de diversas hipótesis sobre la seguridad.

      


      
        6 Por ejemplo, Arktika 2007 que culminó con la colocación de la bandera en el fondo marino del Polo norte, fue un gran evento mediático. A los tres miembros de la expedición que llegaron al fondo marino, Anatoly Sagalevic, Yevgeny Chernyaev y Artur Chilingarov , se les concedió el título de «Héroe de la Federación Rusa» cuando volvieron a Rusia. Recientemente, con menos nacionalismo y más demostración de solidaridad y orgullo por el Ártico, un rompehielos ruso llevó la antorcha Olímpica al Polo Norte donde cada uno de los Estados del Ártico estaba representado por portadores nacionales de la antorcha.

      


      
        7 Muy brevemente: En la teoría de los Asuntos Exteriores de Canadá, el concepto de potencia media indica una forma particular de asuntos exteriores, el internacionalismo: diplomacia activa, reflejada en una fuerte participación de todas las principales organizaciones internacionales y una participación sistémica en operaciones multilaterales. La potencia media va ligada a palabras como social, humanitario, mediador, conciliador, liberal, discreto, multilateral y mantenimiento de la paz. El continentalismo (o neo-continentalismo) y la condición de súper potencia son ideas políticas rivales: las acciones unilaterales y el uso de la fuerza se ponen al mismo nivel que el multilateralismo y la diplomacia. La integración y los lazos más cercanos a los Estado Unidos también se consideran como ruta natural por razones económicas, culturales, ideológicas y lingüísticas. Ver (Nossal, Paquin y Roussel, 2011) para más información sobre este tema.

      


      
        8 La Conferencia Ilulissat fue exclusiva en su naturaleza puesto que sólo incluyó a los 5 estados costeros, los 5 del Ártico. Fue contraria a un enfoque global sobre el Ártico puesto que su declaración recordó al mundo los derechos exclusivos de los estados litorales sobre el paisaje y aguas de la región. Reafirmó su condición en el marco jurídico internacional existente, y rechazó oficialmente cualquier idea para desarrollar o adoptar un Tratado del Ártico en la misma línea que el Tratado del Antártico. Fue una reunión de alto nivel dirigida a los Estados no miembros del Ártico más enérgicos, como son la UE, China y Alemania. La conferencia Ilulissat no sólo produjo fricciones con los Estados no miembros del Ártico, sino también con los otros tres estados que no habían sido invitados (más sobre este asunto se puede ver en la Sección III).

      


      
        9 Para más información gubernamental sobre las bases para investigación y los programas científicos de China, ver http://www.chinare.gov.cn/en/, la página oficial en internet de la Administración China sobre el Ártico y el Antártico.

      


      
        10 El Almirante Zhuo Yin ha sido citado en el artículo de 2009 de Gordon Chang (Chang, 2009) argumentando que «el Ártico pertenece a todos los pueblos de mundo y ningún estado debería de tener derechos de soberanía sobre el mismo»; que «la lucha actual por la soberanía del Ártico entre algunos países ha cercenado los intereses de muchos otros países»; y que «China debería representar un papel indispensable en la exploración del Ártico puesto que tenemos una quinta parte de la población mundial.» Según Blunden (2012:126), no está claro «si los militares están presionando al gobierno para que sea más firme en el Ártico, o si el gobierno está utilizando a los militares para tantear su propio terreno.»

      


      
        11 Por ejemplo, la reacción de Canadá con respecto a Arktika 2007 al plantar la bandera y posterior discurso en relación con Rusia en el norte; en 2009, el Gobierno de Canadá también lanzó una campaña en Europa para promocionar a Canadá como «potencia del Ártico», legítimo propietario de más de un tercio del territorio y de los recursos; Noruega también realizó un esfuerzo para aumentar la atención de la Unión Europea hacia el Ártico, así como la de la OTAN.

      


      
        12 En Alemania, Ilulissat parece haber provocado la alarma entre analistas de varios institutos políticos importantes (Blunden, 2012:122); algunos comentaristas en China hablaron sobre una posible alianza de Estados del Ártico que pudiera contribuir a excluir a China de la región; la UE reconoció la Declaración en su comunicado en noviembre 2008, pero a su vez, manifestó que «No existe un régimen específico para un tratado para el Ártico. Ningún país o grupo de países tiene soberanía sobre el Polo Norte o sobre el Océano Ártico a su alrededor.»

      


      
        13 Islandia ocupa un sitio estratégico en la región. Quiere convertirse en un centro de transbordo similar a Singapur. El proceso de los 5 del Ártico lo mantiene aislado de los debates importantes en asuntos relacionados con el Océano Ártico. Justo antes de la reunión ministerial del Consejo del Ártico en mayo, el Presidente de Islandia Olafur Ragnar Grimsson, anunció la creación de un nuevo foro mundial denominado el Círculo Ártico, que está abierto a cualquier país o parte interesada que se interese por las futuras posibilidades en el Ártico. El anuncio previo a la reunión del Consejo del Ártico parece haber sido calculado para ejercer presión sobre aquellos que aún no estuvieran a favor de la ampliación del Consejo del Ártico. En este contexto la ampliación puede considerarse como algo que era necesario para poder conservar la relevancia del Consejo del Ártico en el futuro.

      


      
        14 Un buen análisis sobre papel de Svalbard en la globalización del Ártico se puede ver en (Grydehoj, 2012).
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    Prologue


    



    Security and defense document


    Spain-Singapore international research group


    Ignacio García Sánchez


    Captain, Spanish Navy


    Deputy Director Spanish Institute for Strategic Studies


    The Arctic: the geopolitical challenge of the 21st century.Two views: one from the east, another from the west


    The paper herein presented is one more of the results of the Annual Research Plan 2014 of the Superior Center National Defense Studies (CESEDEN), whose objective is “to convert the CESEDEN, through the IEEE (Spanish Institute for Strategic Studies), into a national and international reference point for strategic thought, capable of influencing the society and contributing to national planning of all issues related to security.”1


    Through the Spanish Ambassador to Singapore, Federico Palomera Güez, the Institute, in January of 2007, opened relations with the Rajaratnam School of International Studies (RSIS) of the Nanyang Technological University (NTU) and more specifically with its Institute for Defense Strategic Studies (IDSS)2, which was at the same time one of its founding elements.


    The initial conversations between the two Institutions3 settled on the preparation of a joint research paper on one of the major geopolitical issues of the future, the Arctic. Its selection had, in addition to its undoubted geopolitical interest, several aspects which increased that initial interest with undeniable elements of opportunity which could redound to a greater mutual benefit.


    Singapore, together with China, Japan, South Korea, and India were admitted as permanent observers on the Arctic Council in May of 2013, a status which Spain, along with other European countries, had enjoyed for nearly ten years. This decision of the Council was no more than a demonstration of the growing interest of Far Eastern countries in playing a leading role in the new geopolitical order at a global level, in clear accord with their economic weight at an international level, with a tendency showing a progressive increase in the importance of this region in an international context.


    These two points of view, Eastern and Western, are without doubt a sufficient appeal. In addition, however, both countries, Spain and Singapore, are countries with an undeniable maritime tradition, and in our respective Gross National Products, the Naval sector holds a fundamental importance. Traffic through our ports would no doubt be affected by the opening of new routes, the naval construction industry would have a new field for research and development, in addition to new challenges for fishing and energy resources. These latter could see the confirmation, in both countries, of the increase in the importance of the sector related to trade in natural liquid gas.


    Both our countries also share a world vision in which prime importance is given to membership in two of the most important economic organizations on the world stage, the European Union (EU) and the Association of Southeast Asian Nations (ASEAN), which in turn have special relations with the two economic giants of the moment: the U.S. and China. These two organizations, and in particular our two countries, must play a fundamental role in relations of collaboration and trust among them.


    Another aspect taken into account when proposing the theme of collaboration to the IDSS was the support lent by the Spanish Institute, with its direct participation in the research group, to the research project: “The Race for the Arctic: International Law Issues considering Climate Change. Reference: DER2012-36026”, of which Dr. Elena Conde Pérez, co-author of this document on behalf of the Institute, is the research leader.


    This new publication from the CESEDEN collection “Security and Defense Documents” has the format typical of the international research papers at the Institute, made up of the articles prepared independently by the two researchers, one from each Institute, in Spanish and in English, as well as common conclusions which are not only agreed upon jointly by the two authors, but are developed and, in the end, adopted by both institutions. These conclusions are published in Spanish and in English.


    In addition, in this case we were fortunate to enjoy the presence of the IDSS researcher François Perrault at CESEDEN for the presentation of, and debate on, the two papers at a session with a group of experts, and the development of the conclusions, which were later approved by the IDSS.


    To sum up, with this publication CESEDEN continues its awareness of the significance of security thought in the Far East, and along these lines will this year hold the third Asia-Pacific course, and maintains a constant watch on the great challenges to peace and security of the future, as shown by the monographic course on Climate Change now under way. In this sense, this paper on the Arctic unites the Eastern and Western viewpoints on what has been called the “geopolitical frontier” of the 21st century.


    



    
      
        1 IG 30-08 (2nd Revision). RESEARCH ACTIVITIES OF THE SUPERIOR CENTER FOR NATIONAL DEFENSE STUDIES (CESEDEN).

      


      
        2 http://www.rsis.edu.sg/research/idss/
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    Chapter one


    



    Common conclusions


    The Arctic is evolving owing to climate change


    The Arctic is characterised by its particular physical conditions that make it unlike anywhere else in the planet  a group of frozen seas. The predominance of the sea means that, in this area, the states bordering the Arctic Ocean have played a major role in shaping an “Arctic Policy” that is reflected in the Arctic Council as the main cooperation body. The process of climate change is creating a host of opportunities and risks in the Arctic.


    



    Despite the uncertainty of when and how many changes will occur, there is growing interest in the Arctic. Exclusion versus inclusion


    Uncertainty over the extent of the changes, the possible human uses of the new space and when these changes will take place is important and by no means negligible. The range of opportunities it offers has spurred the interest of the Arctic states themselves in governing it as their own, exclusive space, as well as arousing the interest of third parties  not only in the use and governance of this space, but also in its protection, owing to its particular characteristics. The permanent members of the Arctic Council thus tend to think that regional cooperation and governance issues should be managed by them and by the representatives of the native peoples of the region. In this regard, some of the permanent members  specifically the five Arctic coastal states, the Arctic 5 (especially Canada and Russia)  regard the internationalisation of the region as a potential risk to their Arctic sovereignty. In contrast, the other states in the area  especially the small countries  consider the effects of internationalisation to be positive and are using their geographical position as a powerful diplomatic weapon against third countries interested in the region, such as China.


    



    The Arctic is a space of cooperation. Equilibrium


    Despite the impression the media sometimes give, the Arctic is not an area of disputes between neighbours, or even between them and third parties, but rather a space where intense cooperation between states has prevailed  and is expected to continue. The Arctic Council, the main forum for cooperation, is proof of this. Although, as pointed out, the most prominent Arctic states  those bordering the Arctic Ocean  establish the governance of this space, the states in the region have realised the need to strike a balance between the inclusion/exclusion of new permanent observers and the idea of internationalising/regionalising this space. This equilibrium of opposites can be expected to continue in the immediate future. The aim seems to be to “include” in order to “control”.


    



    Arctic governance: the main stumbling block


    The discourse and policies of the non-Arctic countries have experienced two different phases. The first, characterised by alarm and reaction, gave way to a more moderate, diplomacy-based second phase. These phases stemmed from policies and strategies of the Arctic states that were nearly always designed to maintain the status quo of “their” region and, accordingly, control of the process of its governance.


    In recent years, a consensus appears to have been achieved in the Arctic Council between the “non-Arctic” countries and permanent members, though it seems that they have yet to agree on the way forward. Governance of the Arctic  who and what should govern the region  will most likely continue to be a topic of discussion among Arctic and non-Arctic states.


    



    China has gained prominence on becoming an observer


    In this connection China, which recently became a permanent observer on the Arctic Council, has used its diplomacy intelligently with a view to gaining this status. Within the organisation, it will undoubtedly influence the governance of the area. At the same time, the fact it is a permanent observer is a guarantee of stability for the members of the Arctic Council, which establish the game rules. A balance of powers seems assured for the time being.


    Although the circumpolar region is not a priority for China’s foreign policy, it is part of its goal of becoming a major world power. In this pursuit of international prominence, China aspires to join many international organisations, and its membership of the Arctic Council is therefore viewed as a diplomatic success and a reflection of its legitimate interest in the region.


    China has softened the tone of its declarations on the Arctic


    The tone of China’s stances on the Arctic between 2008 and 2011 seems to be related to the harsher approach of its foreign policy addresses and actions. In 2011 it softened its tone with respect to the Arctic in particular and the world in general, although it recent months it seems to have decided to make its neighbours take a step back, such as the United States in the South China Sea.


    Cooperation between Arctic and non-Arctic states can be expected to continue its positive trend, and this time it is more likely that China’s Arctic approach will not change in keeping with its harsher approach to other foreign policy issues.


    The possibility that this more diplomatic approach will change once Russia is able to make greater use of the Northern Sea Route cannot be ruled out.


    



    The european union’s disappointment at the rejection of its application for observer status


    China’s success contrasts with Europe’s disappointment with the Arctic Council. The EU has traditionally been interested in the Arctic for various reasons. Its contribution to the area’s economic, scientific and social development is considerable. Accordingly, the EU hoped to influence the regulations governing it. However, the reluctance of the strong Arctic states  especially Canada and Russia  has triggered a change in the EU’s policy towards the region. The EU thus now has a lower profile towards the Arctic; it aims to be viewed as a legitimate actor with legitimate interests in the area, but has not yet had its efforts rewarded with permanent observer status on the Arctic Council.


    



    Spanish interests in the Arctic


    It is not easy to establish Spain’s interests in the Arctic in concrete terms. It is obvious that any country in our neighbourhood regards the North with interest, and Spain does too. However, this attention does not seem to have been specified except with respect to traditional fishing interests  currently the risk of progressive extension of the continental shelves and a possible change in the international system of overlaying waters  and traditional scientific interests. The reasons for Spain’s difficulties of concrete its interests in the Arctic may be:


    



    
      	a. Owing to the economic crisis, other priority regions are closer, and have stronger ties, to Spain, with a view to their potential commercial exploitation and use.


      	b. It is possible that Spain will wholly espouse the EU’s positions with respect to the Arctic region.


      	c. There are wide interests, and, by now, no defined public political strategy to guide our authorities and investors.


      	


    


    Singapore interests in the Arctic


    Singapore is not situated in the Arctic, but developments there  whether the melting of the ice cap or opening of new sea routes  will have important ramifications for Singapore as a low-lying island and international seaport. As a permanent observer of the Arctic Council, Singapore can contribute its knowledge on maritime matters, climate change, and the prevention and management of environmental pollution. Singapore can also help to develop the natural resources and trade route potential of the Arctic region.


    



    In future the law of the sea is likely to be adapted in favour of the most powerful states


    Although it seems desirable for both Arctic states and third states that international law should be the instrument that governs the Arctic area, especially the Law of the Sea, it is not unlikely that this law will be adapted to the needs of the most powerful Arctic states, leading to a new international balance that will probably not suit Spain’s interests, particularly with respect to navigation and fishing on the high seas.
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    Introduction


    It is easy to understand that when we speak of the “Arctic”, we are thinking of a fragile ecosystem of extreme climatic conditions, with temperatures oscillating between - 40º C in winter and 8º C in summer, an area surrounding the North Pole and which is formed to a great extent by a group of oceans permanently covered with ice, as well as a number of land masses of tundra, covered with either ice or snow, in the northernmost regions of the European, Asiatic and American continents. Nevertheless, there exists a certain doctrinal controversy regarding how far south it should be considered that the Arctic region extends, and so several theories are current, such as that of the tree line2, or of the geographic location of the Polar Arctic Circle, at 66º 33’ North latitude. These apparently theoretical distinctions are, however, relevant to International Law, for in spite of the fact that some States, as is the case with parts of Finland, Iceland, and Sweden, would fall within the geographic definition of “Arctic States”, due to being partially within the Arctic Circle, it has traditionally been the States bordering the coasts of the Arctic Ocean, that is, the U.S., the Russian Federation, Canada, Norway, and Denmark (via Greenland), which have maintained a higher profile relative to the region, and have been, as such, the principal architects of what may be designated an “Arctic policy”.


    The Arctic region, especially as a consequence of the new opportunities for its exploitation offered by climate change, has come to be a focus of geostrategic interest where the sovereign interests of the Arctic coastal States, and those of the International Community as a whole converge3, and, lacking a specific juridical regime for the area  long called for by the jurisprudence Public International Law, in its several branches, especially the Law of the Sea, is the juridical tool which will serve to reconcile harmoniously the aforesaid interests.4


    The following study, based fundamentally on my own previous papers on the subject, deals with the analysis, from the perspective of International Law, of the policies developed by third actors  the non-Arctic States  in the region, especially the European Union and Spain, extracting general conclusions in this regard.


    



    Opportunities and risks derived from the process of climate change in the arctic region


    Especially since the beginning of the 21st century, the Arctic region has undergone spectacular changes. This is due fundamentally to the process of global warming, which is intensified in this area of the planet with repercussions on all the rest. As a consequence of the increase in temperatures, a retraction is produced in the marine ice with great transformations of climatic models and ecosystems5. These physical changes have consequences in other fields of greater interest for this study, such as the economic, political, and human modifications derived from the melting process in the Arctic Ocean, whose contours, however, are not yet defined, for the general consequences, of all kinds, which may come about as a result of climate change in the Arctic remain uncertain. Therefore, one basic and fundamental element to keep in mind regarding this analysis is that which refers to the uncertainty existing with regard to the magnitude of the changes which, in the near future, may come to be experienced by the Arctic region.6


    In any case, one fact which seems undeniable is that, in the coming decades, it is expected that there will be an ever-greater ice-free Arctic space during ever-longer periods, which will undoubtedly facilitate its human use from different perspectives. All of this opens up a world of opportunities and risks derived from or associated with these, so that another important point in this study is that regarding these opportunities and risks which will arise as a consequence of the progressive melting of the Arctic ice in the coming years.


    Thus, the modifications in the Arctic region  some now existing, others yet to come  opening a panorama of opportunities and risks which will need management in conformity to International Law, regional regulations, and the domestic ordinances of the Arctic States7, refer, in general terms, to the following aspects:


    a) Changes in the natural environment, understood in its broad sense, that is, encompassing the flora, fauna, human life-styles, and natural surroundings of the Arctic space. The warming of the region is producing migrations of fish populations into ever-colder areas, which will undoubtedly affect the fishing of these species, since it is foreseeable that some of these may pass from areas under the national jurisdiction of the Arctic States, into areas of the high seas where, in principle, free fishing rights exist. On the other hand, warming has brought with it the abundance of philoplankton, with which it is to be expected that fishing resources prosper, although this too is a field surrounded by uncertainty, since it may constitute a risk for the indigenous species from the arrival of fish populations out of other latitudes. The appearance of invasive species is also probable as a result of the greater use of the Arctic environment by man, whose effects on the new surroundings are still unknown, but potentially dangerous. The impact of the increase in navigation along the Arctic routes may seriously affect marine mammals. Contamination of the sea and the atmosphere, as well as the existence of persistent organic pollutants (POP), may in their turn produce irreversible changes in ecosystems. For their part, the indigenous peoples of the Arctic are facing, as a result of the change in their natural habitat, challenges of great magnitude, such as may be the alteration of the species of customary consumption, changes in the availability of foodstuffs, and risks to their own health, not forgetting that the situation of these populations is especially at risk because climate change has opened the door to the natural spaces they inhabit to the great powers, anxious to control their habitats.


    b) Easier navigation through the Arctic. The prospect of an Arctic ever-freer of ice is imminent. As a consequence, access to the Arctic coasts will be easier, and during the warm periods of the year, will be able to be undertaken without the aid of icebreakers. The opening of the Arctic will reduce navigation costs, and in consequence, the exploration and exploitation of existing natural resources will be simpler. These changes will be more evident in the regions which were previously more inaccessible due to the existence of ice, such as Greenland, Canada, Alaska, and the north coast of Russia. In spite of the aforementioned opportunities, the risks remain: navigation through the Arctic continues to be especially risky; coastal erosion, as a consequence of the melting process, is more probable, meaning that port infrastructures must be prepared for these new risks, as must the facilities for the exploration and exploitation of the area’s resources; it is foreseeable that climate change will bring about an increase in extreme climate phenomena, with their consequences floods, forest fires, etc. All of this goes to show that beyond a world of opportunities, a world of risk, in need of heavy investment, is about to arrive.The future of the commercial navegability of the Arctic will depend on a number of factors, as yet uncertain: a) the time and the costs of the permits to pass through Arctic routes compared with other routes; b) the necessary slowness of transport along these routes due to the physical conditions of the area; c) the possibility of using the maximum tonnage capacity of the ships; d) the cost of insurance; e) the need to adapt the ships to the climatic conditions of the Arctic; f) the infrastructure, vigilance, and management of the Arctic routes.8


    c) Abundance of resources and easier exploitation of these as a consequence of climate change. In the Arctic, there has been an appearance or a strong resurgence of four key economic sectors in which the Arctic States and the third States have special interests, which are, mineral resources (petroleum, gas and mining), fisheries, trade and logistics (including navegation), and tourism. Despite the existence of high hopes for these economic sectors, their development in the Arctic is still uncertain. The profitable exploitation of the natural resources will depend on three basic factors: a) the possibility of exploitation, which in turn will depend on technological developments; b) commercial interest: the high prices of the resources together with the uncertainty as to the existence of resources in other parts of the world are factors of interest to be kept in mind; c) accessibility: improvements in access to Arctic resources reduce operational and logistics costs.9


    



    Interests of the Arctic states and of third states in the Arctic region. Special reference to the interests of the european union


    The outlook of opportunities  despite being to a certain extent surrounded by uncertainty  described above, explains, on the one hand, the interest of the Arctic States in affirming or reaffirming their sovereignty over this space, and the interest of third parties in gaining access to the Arctic region with the objective not only of exploiting its resources or using the new navigation routes, but also of preserving its unique ecosystem or even of creating a wide region which might be Common Heritage of Humanity10, or which might at least be governed by a specific treaty, similar to the one covering Antarctica.11


    



    a) The interests of the Arctic States. Special reference to the Arctic Council


    To speak of conflicts of sovereignty in the Arctic makes no sense, since, leaving aside the dispute over the Isle of Hans (between Canada and Denmark, close to resolution), there are no territorial problems in the area. Rather the opposite, in spite of the impression the newspaper headlines may give  often speaking of a battle for resources  the Arctic space is an area of extensive cooperation. The Arctic region12 is governed principally by the Law of the Sea, basically constituted by the United Nations Convention on the Law of the Sea of 1982, and by the applicable common law. On the basis of International Law, disputes about the delimitation of the coasts adjacent to the Arctic States13 have been resolved, with the exception of that regarding the delimitation pending of the maritime border in the Beaufort Sea between Canada and the United States, which has, however, not impeded an intense collaboration between the two countries.


    If the basic premises of International Law do not change, no State will be able to claim its sovereignty over the central part of the Arctic Ocean, for although the marine waters (up to 200 nautical miles from the baselines) and the adjacent depths (up to a maximum of between 200 and 350 nautical miles, in application of article 76 of the United Nations Convention on the Law of the Sea, (1982), hereafter UNCLOS) to the coasts of the Arctic coastal States, are subject to a kind of sovereignty by the said States, part of the waters and the seabed of the central Arctic belong to no-one  for the moment  and are subject to the principle of freedom, with subtleties, which governs on the high seas, or are what remains of the Common Heritage of Humanity once Part XI of the United Nations Convention on the Law of the Sea was amended by the Accord regarding its application of 1994.14


    Consequently, the climate existing with regard to the Arctic space and its resources is one of cooperation among the Arctic States  with greater prominence for some than for others  who tend to consider, on a scientific basis, that the majority of the exploitable resources lies within the spaces falling under their jurisdiction.15 Obviously, to amplify even further their sovereign rights to exploration and exploitation, the Arctic States have tended to request the widening of their continental Arctic platforms within the terms of Article 76 of the UNCLOS16. Specifically, the attitude of Russia regarding the request for a widened continental platform, the first which had to be analyzed by the Commission on Limits with respect to a Continental Platform, was marked by particularly belligerent and aggressive undertones, not only with reference to the rest of the world but also to the rest of the Arctic States.


    The aforementioned atmosphere of cooperation among the Arctic States finds its maximum expression in the international organizations which have arisen to regulate the problems with reference to this area. Thus, the unique nature and fragility of the Arctic environment has caused the Arctic countries to collaborate for some time on the governability of this space. In this respect, the principal political forum  though not the only one  among the eight Arctic States has come to be the Arctic Council, established in 1996 with the objective of promoting the cooperation, coordination, and interaction among the Arctic States in the fields of sustainable development and environmental protection.


    The member States are the eight Arctic States together with representatives of the indigenous communities of the region which have the status of permanent members on the Council. In addition, there are States and entities that enjoy the status of observers, as is the case of Spain.


    



    b) The interests of the European Union in the Arctic


    The Arctic is not of interest only to those States bordering this region, but also to third parties. In this respect, and due to the fact that Spain is a member of the organization, of special interest is the position which the European Union (EU) has come to hold regarding the Arctic.


    Part of the geographic area of the EU encompasses the Arctic region (Denmark, Finland, and Sweden are members of the EU and, at the same time, Arctic States). The EU maintains strong ties of cooperation with associate Arctic States (Norway, Iceland), and with first magnitude strategic partners which are also Arctic States (Canada, the United States of America, and the Russian Federation).


    The interests of the EU in the region have undergone a remarkable evolution, consistent with the role she aspires to play in the region, and that which she has in fact been permitted to play by the most active Arctic States, the coastal nations. And so she has gone from concentrating, in 2007, on those aspects deriving from climate change and security17 to an attempt to become an actor of influence and responsibility in the region, endeavoring to be accepted as such.


    The EU member States which are Arctic States  Denmark, Finland, and Sweden  and which have an obvious interest in the development of a European policy regarding the Arctic region, have had a decisive influence on this and on its evolution. In this way, the EU interests in the Arctic region began by focusing on ecological aspects, mainly related to the phenomenon of climate change. Subsequently, the EU has come to concentrate on the geopolitical and strategic aspects of this area, incorporating them into the design of its Integrated Maritime Policy18. The interests of the EU in the Arctic region, however, embrace a variety of aspects, such as the environment, energy, transport, and fisheries19. The E.U. has participated intensively in the Northern Dimension,20 collaborating with Russia, Norway, Iceland, Finland, and Sweden on the Barents Euro-Arctic Council. The EU is one of the largest investors both in Arctic research and in the development of indigenous and local communities.


    The Blue Book on an Integrated Maritime Policy (2007) and its Plan of Action are the first documents to deal with the Arctic issue from the perspective of the European Union.21 In March of 2008, the Commission and the High Representative on Foreign Policy issued a joint document on climate change and international security, which dealt with risks for the EU deriving from the progressive melting of the Arctic ice, and of a possible race for resources. The European Parliament, as well, in its Resolution of October 2008, dealt with this same question and observed with concern the sovereignist aspirations of Russia, emphasizing the need for a treaty for the Arctic region.22


    The Communication from the Commission to the European Parliament and to the Council, of November 22, 2008, entitled “The European Union and the Arctic Region”23, touched on a number of controversial issues, causing some Arctic States to veto the entrance of the EU as an observer on the Arctic Council. One of those questions refers to Regulation 1007/2009 of the Parliament and the Council on the trade in seal products.24 Another question dealt with in the Communication, and which put the Arctic countries on the alert, was the proposal for a moratorium for the fisheries in the Central Arctic, outside the Exclusive Economic Zones (hereinafter EEZ) of the Arctic States until a treaty on the subject, which is currently under discussion, was adopted. Norway considered that such a moratorium was unnecessary because the prospect of exploitation of fishing on the Arctic high seas was unlikely for the moment. The position of Norway in this respect may be of special concern, not only regarding the sustainability of fishing exploitation in the Arctic, but also with respect to the interests of third party States, such as Spain, traditionally dedicated to fishing on the high seas. In its Communication, the Commission also decided to request the status of permanent observer on the Arctic Council. Although Norway supported this petition, Canada opposed it, due to the controversy with the EU over seal products. Russia also maintained its opposition to the entry of the EU as permanent observer.


    Perhaps due to all these difficulties and political reverses, in the conclusions of the Council on Arctic issues  Council on Foreign Affairs, 8 December 2009  the questions of security and of Arctic geopolitics disappeared, and in their place was adopted a vision much closer to the interests of the Arctic-State members of the EU,25 the organization thereby adopting a much more modest profile in its proposals for the region. The matter of permanent observer status for the EU on the Arctic Council is still pending, for at the Meeting of Ministers of the Arctic Council in Kiruna (Sweden, 2013), the request presented by the Union did not receive a sufficient consensus. It seems that the existing controversies between the EU and Canada regarding the trade in seal products, deriving from Regulation 1007/2009, may be behind this new setback.26 The practical implications this may produce are minimal, and yet, the symbolic value for the EU of being a permanent observer member of the Arctic Council is major. Not in vain, twelve non-Arctic States now hold this status, among them Spain, as well as nine inter-governmental or inter-parliamentary organizations, and eleven non-governmental organizations. For their part, at the Kiruna meeting, the emerging powers of Asia (China, Japan, South Korea, and Singapore), and Italy were admitted as permanent observers, who are especially interested in the exploitation and navigation through the Arctic and whose shipbuilding industries may extract great profits from contracts to construct ships especially prepared to traverse the ocean Passages, in particular the North Passage.


    In this sense, its incapacity to achieve the said status has meant that the EU has striven to be recognized as a legitimate actor with legitimate interests in the region. In view of the joint Communiqué to the European Parliament and to the Council on the Development of a European Policy for the Arctic region: advances since 2008 and following steps27, where the European Commission and the High Representative for Foreign Affairs indicate the balance and the objectives of the policy to be followed in the Arctic by the EU, it may be gathered that this balance is highly positive, reason for which it is more than evident that the refusal to grant the permanent observer status is a response to political interests based on the intention to exclude from the governance of the Arctic such an important actor on the international scene as is the EU.


    



    The interests of Spain in the Arctic


    Leaving aside the demonstrations shown regarding the interests of the EU in the Arctic, it is difficult to find specific references to the interest of Spain in the area. The inscrutability of the Spanish authorities and economic agents as far as discovering what interests our country might have in the Arctic, only find their only counterpoint in the willingness of Spanish scientists and researchers to speak openly about their research projects with respect to the area. The silence of our authorities and economic agents may be due, simply, to an absence of current interest or of immediate prospects for exploitation of the Arctic on the part of Spain, or else that our country accepts without objections the policies designed on the Arctic by the EU, but not to a real lack of interest, proof of which is that Spain is actively participating at the heart of the International Maritime Organization (hereinafter, IMO) on the drawing up of the Polar Code, a legally binding treaty which replaces the Directives of the IMO for the regulation of navigation through Arctic waters.28 In spite of scientific and media interest in the subject, as well as recognition by Spain of the growing interest in this region, it does not seem that our country is in any condition to put into effect a “Political Strategy for the Arctic”, as has been done by other neighboring countries. Nonetheless, for their historic, economic and scientific relevance, I will focus on the following aspects of interest for Spain with respect to the Arctic:


    



    a) Fishing resources in the Arctic


    The capture of fish in the Arctic currently represents only 5% of the total captured. However, the fishing industry has traditionally been a key economic sector in the Arctic region, especially in those Arctic States of smaller size. For their part, the indigenous Arctic communities depend almost entirely on fishing for their economic survival. The fishing sector feels the effects of other activities such as mining or navigation; it is a sector sensitive to marine pollution, and has political strength proportionate to its relative size.


    As I had occasion to set forth in the study, “International Law regarding the process of climate change in the Arctic. Special reference to the Law of the Sea.”29, the important interests of Spain in fishing matters (see Graph 1) are modulated by the fact that, since the entrance of Spain into the European Community, a great deal of competence in this issue has been attributed to the institutions of the Community. Thus, the Common Fisheries Policy of the European Union forms a part of domestic Spanish ordinances, and governs between the 12 and the 200 nautical miles of the member States under the principle of free access without discrimination of the fishing vessels of any member State into the waters of any other member State, only subject to the community rules on conservation and management of fisheries, and to the accords between the Community and third-party States giving them access to the waters of member States of the Union. With respect to the foreign aspect of the Common Fisheries Policy, the European Commission is in charge of negotiating the accords on fisheries with third-party States. The so-called “Northern Agreements” are those concluded by the EU with Norway, Iceland, and the Faroe Islands for the management of the fisheries in the North Sea and in the Northeast Atlantic.
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    Spanish interests focused on the exploitation of the live resources of the Arctic are or may be susceptible to clash with the same interests on the part of the two major Arctic States, Canada and Norway.


    



    
      	 Spanish interests vs. Canadian interests: Certain measures adopted over time by Canada with respect to the marine spaces adjacent to her coasts raise fears of the possibility of a rampant nationalism.30 The most authoritative doctrine31 has emphasized that the fact that Canada ratified the UNCLOS late  in 2003  is somewhat disturbing, as there exists a risk that on claiming an extended continental platform (which has occurred, and not without controversy, within Canada itself32, given the extension claimed by this country in December of 201333 and despite the fact that the supra-adjacent waters would be considered high seas) she is attempting to claim sovereign rights over the resources existing in the marine space within the amplified platform.


      	 Spanish interests vs. Norwegian interests in the Svalbards: Spain has customarily fished in waters of the Svalbard archipelago for the exploitation basically of cod. The regimen of the Svalbards is regulated under the Treaty of Paris of 1920, which establishes Norwegian sovereignty over the archipelago, but recognizes the right of equal access to the exploitation of the natural resources of the other signees. This has turned into a possibility that Norway may adopt measures for the conservation and management of marine resources, such as the fixing of total capture admissible for Arctic cod in the area34; however, among the competences which Norway enjoys, none gives her the right to on-board inspection nor to confiscation of vessels for alleged infractions of fishing regulations. Despite this, since 2006 some ten Spanish cod-fishing vessels have been confiscated while fishing in the Arctic. The tense situation came to a negotiating point in January of 2013, when a memorandum of understanding was concluded between Spanish and Norwegian authorities for mutual vigilance in the development of fishing activities carried out in the waters of the Arctic.


      	


    


    In this regard, it has been proposed to draw up a treaty in order to regulate fishing grounds in the Arctic high seas. The waters of the central Arctic, an area the size of the Mediterranean, contain fisheries which until now have never been exploited. The Arctic countries are discussing a treaty to establish a moratorium on commercial fishing over this space until scientific studies determine the state of the fish population of the area and their surroundings. The objective is to avoid depredation of the fishing resources of the Arctic, through application of the general rules which govern fishing on the high seas (Part VII of the United Nations Convention on the Law of the Sea, of 1982, plus the United Nations Agreement on Straddling and Highly Migratory Species of 1995).35


    



    b) Scientific interests of Spain in the Arctic


    As indicated above, the scientific interests of Spanish researchers in the Arctic have become common since the earliest discoveries36. In another regard, as also previously indicated, the scientists have demonstrated their willingness to speak about them.37 Most scientific activities have been undertaken in the Antarctic, although recently, a number of researchers are carrying out scientific activities in the Arctic, or collaborate with scientific teams from abroad who perform their activities in the Arctic. Such projects cover all sectors of scientific research. In order to develop their scientific activities in the Polar areas (see Graph 2)  traditionally, in Spain both areas have been jointly included scientifically  our country possesses the following structure:


    



    
      	 The Spanish Polar Committee, attached to the Ministry of Science and Innovation, represents Spain at the principal organisms related to Polar affairs, such as the Atlantic Council; grants authorization to carry out scientific activities; and coordinates and has custody of the data obtained.


      	 The annual Programs of Scientific Research, within the Ministry of Science and Innovation, regulate issues relative to both Polar zones, including the financing of scientific projects relative to these.38


      	 The High Council on Scientific Research.
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      	 The Armed Forces manage the research vessel ‘Hesperides’, and the ship ‘Las Palmas.’

    


    



    c) Ocean passages as a mechanism to favor commercial traffic and the exploitation of resources. Interests of Spain


    Although several ocean passages exist, the North West Passage and the Northern or North East Passage are especially important for their strategic and commercial interest; shortly, probably as a consequence of global warming, they will stand open, at least for some periods a year, to navigation without the aid of icebreaking vessels:


    



    
      	• The so-called North West Passage  between the Davis Strait and Baffin Bay on the east, and the Bering Strait on the west  is the most relevant with regard to the judicial statute on the marine spaces which it traverses. The economic and commercial value of the opening of this route of navigation is unquestionable: through the North West Passage, Europe and the Far East will be united by a thoroughfare which is 7,000 km. shorter than that through the Panama Canal. Since 1975, Canada has been asserting her sovereignty over the waters of the Passage based on her consideration of these as domestic waters39. This position is in turn supported by two judicial criteria manipulated by the aforementioned nation: the existence of a historic entitlement based on the immemorial use and occupation which the Innuit peoples have been making of the waters and the ice of the North West Passage, and the tracing of straight baselines carried out through the Decree of September 10, 1985 following the rules established by the jurisprudence and international custom on the matter, for on that date, Canada was still not part of the UNCLOS. The United States, together with the European Union (hereinafter EU), Japan, and China  a country very much interested in the commercial use of this passage  opposed the judicial designation of the passage as “domestic waters”, considering rather that the Passage is an international strait, subject as such to free transit,40 which enormously benefits its expected use.


      	


    


    Keeping in mind the fragility of the ecosystem within which the Northwest Passage lies, legal precedents have determined the need to establish a particular regimen  a new category of straits, in fact, which would be added to those now existing under the UNCLOS  attending to their special physical characteristics, for the regulation of navigation through the Northwest Passage, a regimen which would attempt to conciliate the sovereign interests of Canada, with the economic interests and desire for use of the zone on the part of the U.S.


    



    
      	 In a case similar to the foregoing, the Northern Route is a group of maritime routes which connect the Pacific and Atlantic Oceans from the New Zembla archipelago to the Bering Strait. In these archipelagos, through the Decree of December 15, 1985, Russia has traced straight baselines, in conformity with Article 7 of the UNCLOS which is the expression of common law in the matter, through certain spaces which they have come to consider as domestic waters but to other States are, rather, international straits, although the Russian position has been little challenged at an international level, which is not without significance. In this way, the intention of the Kremlin is to transform the Northern Route into a commercial passage as an alternative to the Straits of Malacca and the Suez Canal, and profit economically from it.41 It is obvious that every country in the world, especially of the northern hemisphere, has an interest, in economic and commercial terms, in the opening of the Arctic oceanic routes.42 Regardless of the fact that it is not possible to offer specific data with respect to Spain, she obviously has a major interest in such an opening, as well as in the establishment of a judicial regimen favorable to these interests, considering the waters contained in these passages as international straits.


      	


    


    CONCLUSIONS


    1. The Arctic space is characterized by its peculiar physical conditions compared with any other part of the planet  a set of frozen seas. The predominance of the sea has caused, within the area, the coastal Arctic States of the Ocean of the same name to have been the principal protagonists in the definition of an “Arctic policy”, reflected in the Arctic Council as principal organ of cooperation.


    2. The process of climate change opens a world of possibilities and of risks in the Arctic. Uncertainty, regarding the magnitude of the changes, the possible human use of the new spaces, and the moment when such changes will occur, is important and not negligible, but the panorama of opportunities on offer has caused a surge in interest by the Arctic States themselves in governing the space as their own and exclusive, as well as interest on the part of third parties, interested not only in the use and in the governability of this space, but also in the protection of its unique characteristics.


    3. Despite what the communication media reflect on occasion, the Arctic space is not an area of confrontation between neighbors, not even between these and third parties, but rather a space where there has reigned  and it is foreseeable that this will continue to be so  an intense cooperation among States. The Arctic Council, principal forum of cooperation, is good proof of this. Through it, however, the most prominent Arctic States  the coastal States of the Arctic Ocean  set the governability itself of this space, determining the opening or non-opening to third parties, and the possibility that said third parties may or may not influence the future judicial regimen for the Arctic.


    4. The EU has traditionally been an actor interested in the Arctic for a number of reasons. Its contribution to the economic, scientific, and social development of the area is outstanding. In consideration of this, the EU aspired to influence its judicial regimentation. On the contrary, the reticence of the solid Arctic States  especially Canada and Russia  has caused an evolution in the policy of the EU towards the region. Thus, the profile of the EU regarding the Arctic is currently lower, it tries to appear as a legitimate actor with legitimate interests in the area, but to date has not seen its efforts rewarded with the status of permanent observer on the Arctic Council, due to political pressure.


    5. Determining the interests of Spain in the Arctic in specific terms is not easy. It is obvious that any country in our area regards the North with interest, as does Spain. However, these interests do not seem to have solidified, except with reference to the traditional fishing interests  currently at possible risk from the progressive broadening of continental platforms, and the possible change in the international regimen of supra-adjacent waters  and the traditional scientific interest.


    6. Pondering the causes of the Spanish lack of specificity regarding her interests with respect to the Arctic, I come to different conclusions: a) The economic crisis in which Spain is immersed determines the existence of other regions of priority, closer and more associated with our country with respect to their potential for commercial exploitation and use; b) There is the possibility that Spain seamlessly assumes the positions of the EU respecting the Arctic region; c) Diffuse interests exist, without a public and defined political strategy to guide our authorities and investors.


    7. Although it seems desirable both for the Arctic States as well as third-party States, that International Law be the instrument governing the Arctic space, especially the Law of the Sea, it is not unlikely that said governance adapt itself to the needs of the most powerful Arctic States, causing a new international equilibrium, which will probably not be in Spain’s interest, especially regarding navigation and fishing on the high seas.
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        2 This is the term used to refer to the imaginary line which marks the limit of the habitat in which trees are capable of growing. Beyond the tree line, the inadequate ecological conditions do not permit growth, whether due to the cold temperatures, lack of atmospheric pressure, lack of humidity or soil conditions.

      


      
        3 The tensions between the coastal States and those of the International Community were thrown into relief in two meetings held in 2008 in Ilulissat (Greenland). The first of these produced the Ilulissat Declaration, of a markedly sovereignist character. The second took place in September of the same year within the framework of the Nordic Council, as a general reflection on juridical problems arising in the Arctic region. The Inuit populations, for their part, claimed their place with the Inuit Circumpolar Declaration, which upholds the participation of these peoples in the governance of the Arctic. However, the sovereignist character would be reiterated at the Chelsea meeting (2011) to which, again, only the Arctic Ocean coastal States were invited.

      


      
        4 Cf. Conde Pérez, E., “International Law in the face of the process of climate change in the Arctic” in ‘Energy and Climate in the Area of Security and Defense’, Security and Defense Documents, nº 58, Working Group on The Arctic in the next 25 Years, Superior Center for National Defense Studies, Ministry of Defense, 2013, p. 178.

      


      
        5 Viz. López Martínez, J., “The Arctic, recent environmental changes and perspectives on future variations.”, in Energy and Climate in the Area of Security and Defense, Security and Defense Documents nº 58, Working Group on The Arctic in the next 25 Years Superior Center for National Defense Studies, Ministry of Defense, 2013, pp. 155-173.

      


      
        6 For example, with reference to mineral resources, studies carried out seem to have shown the existence of enough petroleum and gas in the Arctic for at least another two centuries. It seems that, while in the Russian Arctic there is a greater abundance of petroleum, on the coasts of Norway and America, there is more gas. The majority of the mineral resources seem to be found on the continental platforms of the Arctic States. However, all these estimates are as yet uncertain.

      


      
        7 The system of governance existing for the Arctic is multiple: while the principal responsibility for the control of the area falls on the Arctic States, which regulate this space through their domestic legislation plus bilateral and multilateral treaties, it is also true that someif not allthe Arctic States belong to international organizationsthe U.N., the European Union or the Security Council of the United Nationswhich of course affect their perspectives.

      


      
        8 Vid. Emmerson, Ch., et al., Arctic Opening: Opportunity and Risk in the High North, Lloyd’s 2012, Chatham House, p.31.

      


      
        9 Ibid., p. 19.

      


      
        10 Vid. Le Bris, C.: “Arctic Meltdown: breaking the ice between States in favor of mankind”, 112 General Review of Public International Law, n. 2, (2008): 329-359.

      


      
        11 Vid. Rothwell, D. R.: “The Arctic in International Affairs: Time for a New Regime”, XV Brown Journal of World Affairs, n. 1, (2008),: 241-253.

      


      
        12 The Arctic area is a group of frozen seas, which explains that it is the Law of the Seaboth the common law as well as the international treaties in force, especially the United Nations Convention of the Law of the Sea (1982) (hereafter, UNCLOS)the main branch of International Law which regulates this environment.” Cf. Conde Pérez, E., “Some Juridico-political questions deriving from the process of global warming in the Arctic”, University of Santiago de Compostela and University of Minho, II Spain-Portugal Meeting of Professors of Public International Law and International Relations: The Governance of the Oceans and Seas: new realities, new challenges, 2013, pp. 151-172.

      


      
        13 The United States and the Soviet Union concluded a Treaty on the delimitationof the Bering Sea, the Bering Straits and the Sea of Chukchi in 1990. Russia and Norway concluded a similar agreement in 2010 regarding the Barents Sea

      


      
        14 From the baseline, the different maritime spaces are measured subject to different forms of the sovereigntyfull or functionalof the coastal States; territorial sea, exclusive economic zone (EEZ), continental platform. Beyond the jurisdiction of the States lie the high seas, governed by the principle of freedom, with clarifications especially with regard to the freedom of fishing and navigation; for its part, the International Seabed and Ocean Floor Zone has a peculiar regimen between the “Common Heritage of Humanity” and the “market freedom.”

      


      
        15 “A study carried out in 2008 by the U.S. Geological Institute estimated that a third of the recoverable reserves of hydrocarbons may be located north of the Polar Arctic Circle. A subsequent analysis confirmed that these reserves lie submerged under a column of 500 meters of water, which means that the greater part of these resources lie under the 200 nautical miles of jurisdiction of the coastal State (...)”, Cf. Conde Pérez, E., “The role of scientific research in the delimitation of the continental platform of the Arctic States”, IV Ordinary Meeting of the International Association of the Law of the Sea. La Coruña University, The Contribution of the U.N. Convention on the Law of the Sea to the good governance of the seas and oceans, Marcial Pons, p. 293 (in press).

      


      
        16 Vid. in ext., Conde Pérez, “The role of scientific marine research in the delimitation of the continental platform...”, Loc. Cit. Pp. 285-303.

      


      
        17 The EU policy on the Arctic was decisively influenced by the fact that Russia, during its expedition Artika 2007, planted a titanium Russian flag on the mid-ocean ridge of Lomonosov, which raised fears of a possible battle for the resources of the area.

      


      
        18 http://ec.europa.eu/maritimeaffairs/policy/index_en.htm

      


      
        19 To examine the repertoire of activities that the EU has been developing in the Arctic, vid. The European Commission and High Representative of the European Union for Foreign Affairs and Security Policy Joint Staff Working Document The Inventory of Activities in the Framework of developing a European Arctic Policy accompanying the document Joint Communication to the European Parliament and the Council Developing a European Union Policy towards the Arctic Region: progress since 2008 and next steps. Brussels, 26.6.2012, SWD (2012), 182 final. http://ec.europe.eu/maritimeaffairs/policy/sea_basins/arctic_ocean/documents/swd_2012_182_en.pdf

      


      
        20 http://www.eeas.europa.eu/north_dim/

      


      
        21 Communication of the Commission to the European Parliament, to the Council, to the European Economic and Social Committee, and to the Committee on Regions: An Integrated Maritime Policy for the European Union, Brussels, 10.10.2007 COM(2007) 575 final, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0575:FIN:ES:PDF

      


      
        22 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=//EP//TEXT+TA+P7-TA-2011-0024+0+DOC+XML+VO//EN

      


      
        23 COM 2008 (763,cs,da,de,el,en,es,et,fi,fr,hu,it,lv,mt,nl,pl,pt,ro,sk,sl,sv,&val=483680:cs final) htp://eur-lex.europa.eu/Notice.do?l&lang=en&ihmlang=en&lng1=en,es&lng2= ngmode=db

      


      
        24 DOUE L286/36, 31 October 2009.

      


      
        25 http://ec.europa.eu/maritimeaffairs/policy/sea_basins/arcticoCEAN/documengs/arctic_council_ conclusions_09_en.pdf

      


      
        26 These Regulations were adopted by the EU due to the existing concern about the situation of the seals because of the hunting methods used, especially in the Atlantic area of Canada. In spite of the fact that the Regulations contain an important exception for the commercialization of seal products from animals caught by the Innuit and other indigenous communities and which are necessary for their sustenance, the adoption of the Regulations meant that groups of Innuits, non-indigenous hunters, and companies dedicated to the processing of seal products took the case before the European Union Tribunal of Justice and the World Trade Organization. At the Arctic Council, the EU was met with the slogan “No seal, No deal” on signs brandished by the Innuit organizations to pressure the Canadian government into not granting observer status on the Council to the EU.

      


      
        27 Brussels,26.6.2012JOIN(2012) 19 final htp://ec.europa.eu/maritimeaffairs/policy/sea_basins/arctic_ocean/documents/join_2012_19_en.pdf

      


      
        28 Information provided by S.R. Allnutt,WMO, Vid. Htto://www.imo.org/MediaCentreHotTopics/polar/Pages/default.aspx

      


      
        29 Cf.Conde Pérez, E., in Energy and Climate in the field of security and defense. Loc. Cit. Pp. 175-195-

      


      
        30 On the subject of fishing it is necessary to quote the Canadian Decree of December 15th of 1970 relative to the delimitation of its fishing zones. For her part, at the heart of the “turbot crisis” between Canada and Spain stand two Canadian lawsC-29 and C-8 of 1994by which Canada extended, unilaterally and against the international order then existing, her competence over foreign fishing vessels beyond the 200-nautical-mile limit, with the alleged objective of ending overfishing and achieving the recovery of species.

      


      
        31 Vid.. Iglesisa Berlanga, M., “The ‘Arctic War’ and Spanish interests: Geostrategy and Law”, Fishing Economy. Notes from a university course, Sotelo Blanco, April (2010): 605-626.

      


      
        32 Vid. in this respect, the position of Prof. M. Byers, Canadian, at http://thetyee.ca/Opinion/2013/12/24/Stephen-Harper-North-Pole/

      


      
        33 http://www.un.org/Depts/los/clcs_new/submissions_files_/submission_can_70_2013.htm

      


      
        34 In the case of the member States of the EU, and although she is not a party to the Treaty of Paris, as the EU has exclusive competence in matters of fishing, it is the European Commission which communicates to Norway before December 31 of each year the list of vessels with the right to fish in the Svalbards the following year.

      


      
        35 http://www.oceansnorth.org/international

      


      
        36 The Malaspina-Bustamante expedition was one of the first carried out in the Arctic: in July of 1789, the corvettes Discovered and Daring, captained by the two, departed Cadiz in search of the Northwest Passage, in an exercise together with other countries; the passage was not found. In 1792, two Spanish ships, captained by Galiano and Valdés, joined Capt. Vancouver’s expedition to explore the archipelago known by the name of Juan de Fuca.

      


      
        37 I am especially grateful to Prof. Francisco Navarro, Polytechnical University of Madrid, for data provided for the realization of this study. In the same respect, Admiral M. Catalán, President of the Spanish Polar Committee put at our disposition the report Spain’s Report about the Scientific Research Activities in the Arctic Area. I equally appreciate the contributions of the following Spanish researchers: Daniel Pablo de la Cruz Sánchez Mata (Department of Vegetal Biology, Complutense University of Madrid), and Pedro Elosegui (CSIC).

      


      
        38 This study, in fact, falls within the research programs of the Ministry of Science and Innovation, specifically within the following Non-oriented Fundamental Research Project entitled RACE FOR THE ARCTIC: INTERNATIONAL LAW ISSUES CONSIDERING CLIMATE CHANGE. REFERENCE: DER2012-36026, of which the research leader is Dr. Elena Conde Pérez and which is made up of 11 researchers.

      


      
        39 The judicial nature of domestic waters is recognized in Art. 2.1 of the UNCLOS, indicating that they are subject to the sovereignty of the coastal State. Thus, their judicial regimen is tinged by the said sovereignty, full and exclusive, of the coastal nation, with regard to:


        



        
          	• Exploitation of natural resources (renewable and non-renewable) existing both in the column of water and in the bed and in the subsoil, in accord with the domestic legislation adopted by the coastal State.


          	• Full application of domestic legislation of the coastal State in penal, police-related or public safety matters.


          	• The regimen of navigation of foreign vessels, which need the authorization of the coastal State in order to enter and navigate in these waters.


          	• The foregoing until now is applicable to those States parties to the Convention of 1982, but also to those which are not, since it will be applied to them, not as a Convention, but rather as custom, for it establishes the same.


          	


        

      


      
        40 In this case the regimen of navigation is the right to passage in transit, defined as the freedom of navigation and overflight exclusively for the purposes of free and uninterrupted transit through the straits, during which the vessels and aircraft must respect the laws of the coastal States in matters of security, prevention, pollution and prohibition of fishing, among others. Those in command of a vessel acting contrary to said laws would incur international responsibility for any damage or prejudice caused to the coastal States of the straits. The right to free passage in transit is given concrete expression as follows:


        



        
          	• underwater navigation by submarines is accepted.


          	• control of passage by the coastal State is prohibited, excepting the establishment of maritime corridors in the charge of the competent international organizations.


          	


        


        The rights of the foreign vessels and aircraft are broad, in comparison with the obligations deriving from the passage in transit. For example, Article 39.1 c) of the UNCLOS indicates that vessels and aircraft in transit must abstain from “all activity not related to its normal modes of rapid and uninterrupted transit, excepting in case of grave difficulty or of circumstances beyond its control.”, which opens the door to possible arbitrary interpretation by the users as to what might be permitted to an aero-naval combat group navigating through an international strait in a crisis situation.
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    The Political Tug-Of-War on Arctic Governance:


    China’s Journey to Permanent Observer Status


    By Francois Perreault


    RSIS Visiting Fellow


    INTRODUCTION


    China is now a permanent observer of the Arctic Council. Along with India, Italy, Japan, Singapore and South Korea, it has officially been accepted to participate on the most prominent political forum in the Circumpolar North. Until May 15 2013, the Arctic Council was made up of the eight Arctic States  the permanent members -, six Indigenous groups  the permanent participants -, and twenty-six permanent observers, of which six were non-Arctic States.1


    For economic reasons  resource exploitation, tourism, fishing and shipping -, environmental concerns  as the Arctic melts, Southern states will be affected -, but also for political and national security reasons, these six countries have developed growing interests in the North. As permanent observers, they can now try and influence regional governance from within, although observer status on the Arctic Council does not grant them any decisional powers. Decisions at all levels of the Council are the exclusive right and responsibility of the eight Arctic States. Moreover, over the years the permanent members have established several criterions and other measures to limit the political and economic role of observers.


    Although there seems to have been a recent convergence on the way forward, Arctic governance  who and what should govern the region  will remain the main fault line between the Arctic and non-Arctic States. In less than a decade, the debate or rhetoric on the subject has gone through various stages as we witnessed, what I call, a political tug-of-war on governance through the use of discourse, national policies, active diplomacy, and investments in commercial opportunities, scientific endeavours, and military capabilities.


    In this political tug-of-war on governance, China stands out among the group of non-Arctic States. A rising giant, everything it says and does goes under a microscope, often subjectively analysed by others through a negative lens. The China threat theory has permeated to the Arctic. Early on, Chinese scholars’ regional arguments did not help appease this negative threat perception. Although, they were not the only ones to take an alarmist and reactionary position in the Arctic; the European Parliament, Japan and Germany also shared similar point of views on Arctic governance, as they perceived a threat of being left out of the region’s future potentials.


    Still, even if these economically powerful non-Arctic entities share a common understanding of the region, China is different. It is the only one overtly seeking global power status. This simple fact is extremely important. It should not be overlooked when analysing the impact of China’s growing economic and strategic interests in the Arctic.


    Academic research on China’s strategy (ies) in the Arctic is a recent endeavour. One of the first notable academic articles, outside of China, is SIPRI’s Jakobson analysis in 2010 (Jakobson, 2010). Since then, there have been more studies, but even inside China, social and political science research on the region is quite recent (Alexeeva and Lasserre, 2012a: 62; 2012b:81).


    Notwithstanding, when one looks at the current available research on China and the Arctic, there seems to be a lack of analysis on what it means for the policies of the Arctic states and the overall governance of the Circumpolar North (Ibid: 68) to have the Chinese government seeking to influence discussions and decisions on how the region should be governed (Jakobson and Peng, 2012: 1).


    This working paper seeks to address this shortcoming. It analyses the recent political tug-of-war on regional governance to underscore the policy implications of China’s interests in the region for the permanent members of the Arctic Council. China’s new role in the region will inevitably have future impacts on regional governance and individual States’ policies, but this paper shows that even before May 2013, during the years preceding the decision to add new permanent observers on the Council, the prospect of enlargement and China’s growing Arctic Interest had direct policy implications for the Arctic States, and at the same time, it helped frame current and future discussions on Arctic governance.


    The analysis is based on the author’s past academic research and a critical review of a variety of official government policies and secondary sources. Section I provides a brief overview of the Arctic’s geopolitical landscape by summarizing the permanent members’ strategic postures. Section II discusses China’s Arctic interests, and section III underscores the policy implications of enlargement for the permanent members as well as for regional governance by analysing the recent political tug-of-war in the Arctic  specifically related to China’s recent political journey to obtain observer status. Conclusions are given in section IV.


    



    Section I


    The arctic’s geopolitical landscape


    During the last decade, new climate change realities complexified the Arctic with positive and negative ramifications in the economic, environmental, social, political, and security spheres. All of a sudden (or so it seemed), there was a real, albeit estimated, resource and shipping potential in the region,2 there were critical environmental and social impacts on people and wildlife to mitigate,3 unresolved legal and political issues to tackle,4 new security dimensions to prepare for,5 and a growing international interest for the region to take into account. Needless to say, the Circumpolar North witnessed a renewed high level political interest, and between 2006 and 2011, each of the Arctic States developed and approved their own national Arctic strategy (ies) or State policy (ies).


    



    The Arctic states’ strategic postures


    The Circumpolar North is politically and geographically diverse. There are eight Arctic States, all permanent members of the Arctic Council  Canada, Denmark (Greenland and the Faroe Islands), Finland, Iceland, Norway, Russia, Sweden and the United States. They span three geographical regions  North America, Europe and Russia. Five of them are coastal States, also known as the Arctic 5  Canada Denmark, Norway, Russia and the United States. Four of the Arctic 5 are NATO States, one is the world’s sole superpower, and two, Canada and Russia, are Arctic giants; they are by far the largest Arctic countries with the biggest landmass above the Arctic Circle.


    Moreover, Canada and Russia have significant socio-cultural links to the Arctic. For them, their Arctic sovereignty is more than just territorial integrity; it is also linked to their national identity and to their nation-building discourse, a narrative filled with historical exploits, adventures, might, national heroes, legends, songs and stories (Emerson 2012; Perreault, 2010). For these countries, the Arctic is a crucial part of “who” and “what” they are, nationally, but also, and perhaps more importantly, internationally. Any perceived threat to their Arctic sovereignty is extremely emotional as it enters the realm of identity politics (Perreault and Roussel, 2009).


    During the second part of the last decade, the Governments of Canada and Russia decided to use an Arctic rhetoric that was (and still is, somewhat today) nationalistic, ambitious, unflinching, defensive and sometimes even confrontational. Identity politics and the debate over Arctic governance played a significant part in spurring this rhetoric and the renewed military interest in the region, although power politics and the desire to enhance their country’s status and position in the international hierarchy also had an influential role.


    For Russia, the Arctic is a crucial component of its strategy to become, once again, a principal power and a global energy player in world politics (Heininen, 2012: 20; Emmerson, 2010: 57). On the one hand, the Arctic is an integral part of its internal economic and social policies. Russia needs stability in the North for economic prosperity and social stability, and the government uses strong nationalistic rhetoric, and media frenzied events to bolster domestic popularity.6 On the other hand, the Arctic is also a key element of its foreign and defence policy. The Arctic hosts a significant part of Russia’s nuclear arsenal, and the Northern Fleet is particularly prominent in the region (Atland, 2010: 284); it is thus crucial to Russia’s defence strategy (Ibid: 286). Hence, for national security reasons - domestic social stability and military security - Russia will maintain a fighting potential in the Arctic, and at the same time, it will try to establish a zone of peace and cooperation to foster growth (Heininen, 2012: 20).


    Canada also decided to use strong nationalistic Arctic rhetoric to defend its sovereignty and to bolster the Government’s domestic popularity, especially between 2006 and 2010. Its Arctic strategy and related discourse can be linked to a desire to trade in Canada’s traditional internationalism and middle power status for continentalism and major power status (Perreault, 2011)7. Sovereignty and national security are indeed a substantial part of Canada’s Arctic strategy, though sustainable development, social and economic prosperity, environmental protection and northern governance are also officially promoted (Canada, 2009; 2010). Canada is currently chair of the Arctic Council for the next two years.


    For Norway, its High North strategy reflects its traditional elements of its defence and security policy, but also its economic prosperity as a major Arctic oil and gas producer. The High North (the Arctic) is the most important strategic priority of Norway’s foreign policy, especially regarding commercial and societal opportunities (Norway, 2006; 2009; 2011).


    Russia is the principal actor in Norway’s High North, and also its central preoccupation. Norway needs to keep reassuring and normalizing its bilateral relationship, and all the while, it needs to continue to try and keep East-West relations on good standing, and deter any perceived Russian threat to their High North by using NATO and its allies (Perreault, 2010). It is true that Norway is both deterring and cooperating with Russia, but over the years military cooperation between the two countries has grown, and it has perhaps become even stronger than the deterring/containing element (off the record chat with Norway Military Official). In Norway, the official mantra is “High North  Low tension” is used to refer to the region (NATO Interview, 2010).


    In the last decade, the Norwegian government did perceive a decreasing international interest for its territory (Graeger, 2005: 62). It embarked on an international quest to bolster its standing as an important energy and technological producer. It also pressed its NATO allies to bring the military alliance further up North (Erichsen, 2009; Barents Observer, 2009). The Norwegian government was successful with the former, but it has yet to convince all of its NATO allies to bring the alliance in the North. Canada seems particularly reluctant (Embassy, 2013). It has decided to block the initiative in NATO, and as expected, Russia is also adamantly opposed.


    The United States, a coastal State by means of Alaska, has always put a high value on its national security, and it has always been dogmatic towards the freedom of the seas principals. It still does to a large extent in the Arctic, even though it has not yet ratified the United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS), and that it was relatively late  2009 - to produce an Arctic Strategy, which was in the form of a National Security Presidential Directive (White house, NSPD -66). As the world’s sole superpower, it seemed more preoccupied with other international issues. The Arctic is melting, sure, but Alaska seems to be well protected; the Canadians seem to be pulling their weight to defend their part of the North, and the North American Aerospace Defense Command (NORAD) is in order.


    While the U.S. Navy has a vital role to play in the Arctic, the U.S. Coast Guard (USCG) bears the larger share of America’s Arctic defence. The USCG has been calling for increased American interests in the North, asking their Government to ratify UNCLOS and to develop a more robust Arctic strategy (Emmerson, 2010: 123).


    That said, now that the Arctic is slowly internationalizing itself, increased American interest is likely to become the norm. New government initiatives seem to point in that direction. In 2012, the US Secretary of State and the Russian Foreign Minister signed an agreement to further regional cooperation between the State of Alaska and the Russian Far East federal district, and more recently, the White House published a new US Arctic Strategy on May 10, 2013. According to the strategy, national security is the number one prerogative, but stewardship and international cooperation are also important elements (White House, May 2013).


    Denmark, the last of the Arctic 5, is a peculiar case. Its strategy has a clear global perspective (Heininen, 2012), and economic opportunities, scientific knowledge and global cooperation are key components of its policies. However, it was Denmark’s idea to host the Ilulissat Conference in 2008,8 and Greenland will most likely be independent before 2030 (Emerson, 2010). Denmark will eventually lose its biggest Arctic asset. That said it still looks at the Arctic (Greenland and the Faroe Islands) in terms of sovereignty and national security issues, so NATO and the Arctic 5 are important groups for the Nordic Kingdom.


    For Finland, Iceland, and Sweden, sovereignty and national security issues are not so significant compared to the Arctic 5. Central to their national policies is environmental security, economic prosperity and international cooperation (Heininen, 2012).


    Sweden was the last of the 8 permanent members to adopt a national strategy. It embraces a human development perspective. Finland’s policy relates mostly to economic issues, and for Iceland, its national economic potential lies at the heart of its strategy as it essentially wants to become an Arctic Singapore (Emmerson, 2010: 162).


    Iceland’s Arctic policy also addresses the Arctic 5 and their Ilulissat Conference as it presses for better regional cooperation, and it reminds them that Iceland is “the only country located entirely in the Arctic region” and that it should also be considered a regional coastal State (Heininen, 2012:14). With the Arctic 5 process, Iceland feels left out, but the Icelandic Government also knows that their territory is now decidedly strategically well located. China also knows this and it has engaged Iceland in the economic sphere (more on this in section III).


    As for the “who and what” questions related to governance, as a whole, all of the Arctic States reiterated their trust in the Arctic Council’s role as the main inter-governmental forum to further regional cooperation and governance. They all identified UNCLOS as the main legal framework to handle competing claims, future agreements and regulations.


    They believe that regional cooperation and governance questions should be matters handled by the Arctic States, with active participation and full consultation of the Arctic indigenous representatives  the permanent participants. The exclusivity preference of the Arctic States relates to the fact that they believe there is a need to address common concerns and challenges of a particular geographical region between those that are located there. Permanent observers, such as non-Arctic States, are encouraged to participate in the Arctic Council primarily at the level of working groups, but only as long as consensus exists among the permanent members.


    



    Section II


    China’s Arctic interests


    The warming of the Arctic has important global ramifications, not only with the physical effects of climate change on Southern countries, but also in regards to the evolution of international law, such as UNCLOS - the Arctic States’ favoured legal framework for the region - with the yet unknown impact of claiming new extended continental shelf ownership, and with the precedent setting of perhaps classifying Russia’s Northern Sea Route (NSR) or Canada’s North West Passage (NWP) as international straights or territorial and historical waters. Moreover, future decisions of the Arctic Council or agreements between the coastal States  the Arctic 5  will inevitably have an impact on the governance of certain Northern resources and policy sectors.


    In fact, in the near future, regional agreements and/or regulatory regimes will be discussed, developed and adopted to regulate, among others, Arctic fishing, regional environmental protection, search and rescue coordination, resource exploitation (oil, gas and minerals), and international shipping. We could even potentially see the development of a regional-seas agreement for the Arctic Ocean (Exner-Pirot, 2012).


    Some of these resources and policy sectors, and more importantly large geographical areas of the region are viewed by many non-Arctic States, like China, as global commons that need to be looked at with an international perspective as opposed to a regional one. Taken as a whole, non-Arctic countries want to be included, if not in the final decisions, at least in the discussions preceding any groundbreaking governing decisions that could affect international law and the regulation of what is thought of as global commons. Of course, the Arctic States tend to disagree with the international perspective. Although, the recent enlargement seems to indicate that they have since decided that it might be better to include “outsiders” as observers rather than exclude them completely.


    The Arctic has recently been added as a component to China’s foreign policy strategy due to the region’s global ramifications in the political, environmental, economic, and some would argue, military spheres. For certain analysts, China is the Asian country with the most stakes in the region (Blunden, 2012: 125), but still, the Arctic is not yet a Chinese priority, and probably will not be for awhile (Jakobson and Peng, 2013: 2013).


    Instead, the circumpolar region is a necessary adjunct to China’s overall strategic posture as it is overtly seeking global power status. To attain this heightened position in the international hierarchy, it is increasingly involving itself in regional issues worldwide. To protect its national interests, China wants to be actively engaged in a number of international and regional organizations. The Arctic Council happens to be one of them.


    



    Political interests


    One of China’s political interests on a global scale is to be perceived as a responsible international stakeholder. To achieve that goal in the North, China needs to find a way to develop genuine ties with the Arctic States. To protect its interests, it also needs to be able to influence discussions and decisions related to Arctic governance.


    Hence, over the years leading to the May 15 2013 announcement, obtaining the permanent observer status was one of China’s main political objectives in the North. In this context, China started to cultivate good bilateral relationships with the smaller Arctic States. Through active diplomacy, the Middle Kingdom expanded its economic agreements and investments in the North, as well as its scientific endeavours (more on this in Section III).


    Pursuing and increasing its diplomatic ties with the Arctic states was, and remains, a means to an end; it gives China soft power ammunition to dissipate the China threat perception, plus it gives it more political pull when it comes to protecting its national interests in the Arctic and the world.


    



    Environmental and scientific interests


    China is not a newcomer to Polar science. It has been involved in Antarctica for more than three decades. It became a member of the Antarctic Treaty in 1983, and it established its first research base in 1985  it now has three of them (For more on China in Antarctica, see Brady, 2010). China has made 27 expeditions in the Antarctic, and it also has one of the biggest icebreakers in the world, the Xue Long, bought in the Ukraine in 1994, and used since as a polar research and re-supply vessel.


    In contrast to Antarctica, China is relatively new to the Arctic as it joined the International Arctic Science Committee in 1997 (Jakobson, 2010: 3). Since then, it has made four expeditions in the region, and it opened its research station on Ny-Aleslund, Svalbard, named the Yellow River Station, in 2004.9


    Nevertheless, China has already developed an extensive scientific program, although its Antarctic Program receives the largest share of the polar research funds. Overall, Antarctic governmental expenditure in 2010 was US$44million (Brady, 2010:782). The Arctic represents only 0.1 percent of the central government’s allocation for scientific research, and about one fifth of polar resources (Jakobson and Peng, 2013: 19).


    China faces real environmental challenges back home. Hence, its Arctic (and Antarctic) research endeavours are genuinely important, and polar research is likely to increase as China seeks to understand the impact of a warming Arctic on, among other things, the Tibet glaciers, its rivers and lakes, and regional typhoons (Emmerson, 2010: 144).


    That said, even if there are genuine environmental concerns, active diplomacy through scientific research is also a means to an end. It provides China with a foothold in the region, and the Chinese government can increase its soft power to try and diffuse any perceived threat created from its incredible rapid growth.


    Thus, China’s activity in the Arctic, but also in Antarctica, need to be linked to its political interest, which reflects the country’s growing economic and political power. According to Anne-Marie Brady (2010: 766), China’s scientific engagement in Antarctica is an extremely useful platform for track-two diplomacy. We can certainly extrapolate this argument to the Arctic, and so, to China’s overall scientific endeavours across the Poles.


    



    Economic interests


    Commercial interest for the region is relatively new in China. Chinese largest State-owned corporations seem to have adopted a wait and see approach (Jakobson and Peng, 2013: 7), similar to Japanese corporations (Tonami and Watters, 2012:98). In spite of that, according to Jakobson and Peng (2013:10), the overriding motives for China’s growing interests in the North are economic  not only the opportunities, but also the potential adverse effects of climate change on its economy.


    Understanding the potential environmental impact is certainly crucial and that is one of the reasons China has a state of the art research program, but the importance of new shipping lanes for China’s economy should not be understated. The seasonal opening of Russia’s NSR would certainly be beneficial for the economic development of North Eastern China (Nong Hong, 2012: 52), but also for the whole country, with some Chinese analyst calculating that China can potentially save anywhere between 60 to 120 billion dollars yearly by increasing its trade through the new shipping route (Rainwater, 2013: 70).


    Over 90 per cent of the world’s international trade is done through commercial shipping; China has seven of the world’s top 20 container terminals, and COSCO and China Shipping are among the world’s top ten container service operators (Ibid: 51-52). Moreover, 46% of China’s GDP is shipping-dependent (Blunden, 2012: 125).


    Furthermore, resource exploitation and the importation of raw material are similarly crucial to China. The opening of the NSR will help with importation by cutting down costs, but to benefit from the Arctic resources (oil, gas and mineral exploitation), China will need to collaborate with the Arctic States  especially the Arctic 5.


    



    National security interests


    China’s most important national security interest is regime maintenance, which is directly tied to keeping domestic stability through economic prosperity. Since China’s economy is dependent on the importation of energy, raw material, and international exports, it should not come as a surprise that the protection of its Sea Lines of Communication has become a vital component of its naval doctrine, representing a strategic shift from coastal to far sea defence (Rainwater, 2013:66). If China was to start using Russia’s NSR on a larger scale, this new shipping route would become vital to its national security interests. It should not come as a surprise either that one of China’s most vocal advocate in regards to China’s rights and interests in the Arctic is an Admiral in the People Liberation Army’s Navy, Admiral Zhuo Yin, who is certainly looking at the region through the prism of strategic power.10


    Territorial integrity and sovereignty claims are also weighty matters in the Arctic, and this could have significant ramification on China’s own territorial integrity and sovereignty claims over Taiwan, the Senkaku/Diaoyu Islands and the South China Sea. This should not be understated; especially that China still has an ambiguous stance towards Canada’s and Russia’s claims over their respective NWP and NSR. For the time being, and until China develops an official position, Canada and Russia - the two Arctic giants - are most likely (at least behind closed doors) to remind China about the delicate intricacies and similarities of their mutual claims. According to Alexeeva and Lasserre (2012: 86), if China considered the NWP an international strait “it would be tantamount to reckoning the Qiongzhou strait is.”


    



    Section III


    Political implications


    There are unresolved legal and political issues to tackle in the Arctic. Claudia Cinelli (2011: 5) notes that the dilemma stems from the fact that, on the one hand, international law must address particular State interests (particularly the coastal States) and, on the other hand, it needs to be concerned with safeguarding common interest as a whole, the interests of non-Arctic States.


    Of course, the internationalization of the Arctic increases this dilemma, but there are also other complexities to take into account with regards to the region and international law, such as its geographical particularities (re: perennial ice), its historical use or non-use, and the presence of multiple strong Arctic powers. That being said UNCLOS is viewed by the Arctic States as a sufficient legal framework to resolve most, if not all, of the pending legal issues. Politics, cooperation and diplomatic negotiations through the Arctic Council should be able to handle the rest.


    However, today, the internationalization of the Arctic also means that the region needs to evolve with a powerful country like China (but with the EU as well) that wants to safeguard its interests by presenting itself as a defender of the Arctic’s global commons and the rights of non-Arctic States. China does not have an official Arctic policy, but over the years military officials and prominent scholars have taken assertive stances against the status quo, putting into question the Arctic-States interpretation of UNCLOS, their sovereignty and the regional governance structure. The EU also proposed, among other things, to review the entire legal framework of the region.


    



    A political tug-of-war on Arctic governance


    The “who and what” questions related to Arctic governance have been given different answers by powerful “outsiders”, and in response to their controversial positions, the permanent members of the Arctic Council have, over the years, enacted political strategies or regional and national policies designed to protect their own interests and the region’s status quo. At the same, the Arctic States also slowly realized that they needed to, somewhat, adapt their strategic postures to the new global realities by attempting to strike a delicate balance between including/excluding and internationalizing/regionalizing, which resulted in the May 15 2013 Arctic Council enlargement.


    In less than a decade, the debate or rhetoric on the subject has gone through various stages as we witnessed, what I call, a political tug-of-war through the use of discourse, national policies, active diplomacy, and investments in commercial opportunities, scientific endeavours, and military capabilities.


    



    The evolution of the “outsiders’” discourse and the making of policy


    The political rhetoric of powerful “outsiders” like the European Union and China followed a similar course over the years. Two phases can be identified.


    The first phase is an alarmist, reactionary and even hawkish period that began in and around 2007 for China, and as early as 2006 for the EU when parliamentarians started suggesting that governance in the Arctic was defective and that an international treaty was needed. This phase continued until 2009 for the EU, and 2011 for China, until perhaps the Arctic Council’s Ministerial meeting in May of that same year.


    Many factors contributed to fuelling the rhetoric during this period, such as the increase of alarmist media coverage of the region, the Arctic States’ national and international discourse,11 their unilateral and regional actions, the U.S. Geological Survey of 2008 (USGS, 2008) and the surge in the price of oil and gas. What seems to have given the initial spark, or set off alarm bells, at least in China (Jakobson and Peng, 2013:14), is Arktika 2007, which saw Russia plant its national flag inside a titanium tube at the bottom of the Arctic Ocean in (or close to) the North Pole. This event had immediate negative reactions from other Arctic States. It was even likened to 14th or 15th century conquest by the Canadian Foreign Affairs Minister at the time, Peter Mackay (CBC, 2007).


    The incredible images and subsequent political reactions created the perception in the media that the Arctic States were involved in an all or nothing race to claim new extended continental shelf in order to own all the riches that might lie on the Arctic Ocean’s seabed. Never mind that this Russian research exercise - minus the media frenzied event meant to bolster domestic popularity  had been accomplished following the guidelines set out in the United Nation framework of the Law of the Sea and that their claim to the area would be scientifically scrutinized, as well as other potential competing claims, such as those of Canada and Denmark.


    For the EU, and I would argue for China as well, this phase is characterized by a fundamental lack of knowledge about the region’s geopolitical situation (Wegge, 2012:16). It is effectively a learning and policy making phase for China and the EU, where national media, politicians, civil servants, military officials and scholars started making policy recommendations in reaction, among other things, to the heighten media attention in the region.


    In China, these recommendations “contained assertive and even hawkish stances” (Jakobson and Peng, 2013:15). Put into a more global context, the tone of these Arctic stances correlate with China’s overall foreign policy between 2008 and 2011, where it adopted a more hard-line approach in both discourse and actions. In the Arctic, but overall, China did return to a more benign approach in 2011 (Scobell and Harold, 2013).


    The Middle Kingdom still does not have an official Arctic Strategy and, in part because of this, until about May 2011 there was unrestrained public discussions on the subject (Alexeeva and Lasserre, 2012a:65), mainly from prominent Chinese scholars, but also from military officials. Many of their assertive stances were published by the national media, and because military officials were also participating in these public discussions, it was interpreted by most people outside of China as a tacit acceptation of those positions by the Communist Party of China. Although, it seems that during a policy making phase and before an official policy is formulated in China, it is usual for certain groups “to first engage in a public debate about what the country’s objectives and policies should be”, sometimes gauging reactions of foreigners at international seminars and workshop (Jakobson and Peng, 2013: 22)


    Nevertheless, Chinese academics like Li Zhenfu, associate professor at Dalian Maritime University, argued “whoever has control of the Arctic route will control the new passage of world economics and international strategies”, a comment bound to make Canada and Russia wary of China’s intention as they are both claiming that the Arctic routes belong to their territorial waters and that they are theirs to control. Zhenfu also stated that the Arctic “has significant military value” (Jakobson, 2010:6-7), urging China to protect its interests in the North. Guo Peiquing, professor at the Ocean University of China argued that the country cannot remain neutral in Arctic affairs because it is on the verge of becoming a global power. He also stated that China should be aware of the possibility of an alliance forming between the Arctic States (Ibid:7).


    Military officials like Admiral Zhuo Yin argued, among other things, that the Arctic did not belong to any country and that no States should have sovereignty rights over it. He stated that China needed to play an indispensable role in the Arctic’s future (see endnote 12). Even Senior Colonel Han Xudong stated that the use of force in the Arctic cannot be ruled out (Jakobson, 2010:7).


    For the EU, Diana Wallis was one of the few parliamentarians that had previous knowledge on the region and she became a fervent proponent of changing the status quo with regards to Arctic governance. She was one of the architects of the EU Parliament’s Arctic resolution of October 9, 2008. This resolution contained controversial elements, such as the idea of opening international negotiations to adopt an international treaty (Wegge, 2012: 17; see European Parliament Resolution, 2008). Moreover, the resolution was perhaps even worded in a legally incorrect manner (Koivurora, 2009:7) due, most likely, to a potential lack of specific regional knowledge.


    Regardless, the Arctic Council, UNCLOS, regional governance, and the sovereignty and interests of certain Arctic States were being questioned by powerful outsiders. Needless to say, the Arctic States did not like these revisionists and hawkish stances at all, even if some of those stances had been triggered by their own unilateral actions (re: Russian flag planting; Nationalistic rhetoric; new military spending), which sometimes caused genuine concerns about the stability of the region, and it likely increased the perceived threat of being left out of the region’s future potentials.


    Because of the Arctic States’ reactions to the “outsiders’” discourse and policy making, and due to an increasing overall geopolitical knowledge within the Governments of non-Arctic States, a second phase slowly came into being. This period is marked by a more tempered and diplomatic approach.


    The change in official discourse and policy happened pretty quickly within the European Union, due to Norway’s and Denmark’s decision to try and influence a change in the European Union’s positions (Wegge, 2012). The EU Commission issued a communication on November 20, 2008, that was rid of the most controversial elements of the EU Parliament’s resolution (International Arctic Treaty), and which accepted UNCLOSS as the most appropriate legal framework for the region (see EU Commission, 2008). By December 8, 2009, the EU also recognized the Arctic Council as the most prominent forum to ensure circumpolar cooperation and to further Arctic governance (Wegge, 2012:18,21). Their answers to the “who and what” of regional governance had converged with those of the Arctic States.


    In China during this period, Chinese Arctic scholars and military officials became more restrained in public, especially after China’s observer application was deferred a second time in May 2011 (Jakobson and Peng, 2013:15). As previously mentioned, obtaining the permanent observer status was one of China’s main political objectives in the North, and it was most likely decided thereafter that public assertiveness and controversial positions were not helping their cause. According to Jakobson (2013:15), officials in China are now fully aware of the sensitivities of Arctic politics, especially regarding resource exploitation and sovereignty issues.


    Hence, over time, the EU’s Arctic policy seems to have moved much closer to the national strategies of the Arctic States (Wegge, 2012:25), and even though China still has no official policy (a fact that is most likely tied to a strategy meant to lower any China Arctic threat perception), Chinese policy makers have now stated that the Arctic Council is the main institution to manage regional governance and circumpolar cooperation (Jakobson and Peng, 2013:11). It seems that what has been achieved in the region during this second phase is an Arctic Council consensus between “outsiders” and the permanent members, although the answer to the “who should govern the Arctic question” might still remain unanswered for China and others. The first step for China was to gain access to the Arctic Council, which is what is currently governing the region along with the international legal framework. The next step would be to try and change the who from within, if at all possible as this will involve a delicate diplomatic dance with all the permanent members of the Arctic Council.


    



    The Arctic states’ policy responses and China’s active diplomacy


    The “outsiders’” discourse and policy making evolved alongside the Arctic States’ political strategies or regional and national policies that were, more often than not, designed to try and protect “their” region’s status quo and to keep controlling the governance process. Discussions amongst the Arctic States about an Arctic Council enlargement were also necessary at this stage as the permanent members needed to somehow strike a delicate balance between including/excluding and internationalizing/regionalizing. In fact, they still need to strike that balance today, and they will continue to have to do so in the near future.


    



    Ilulissat, Chelsey and the Arctic 5


    A direct policy response from certain Arctic States to the most vocal “outsiders” and their idea that the region might need a new governmental legal framework was the Ilulissat Conference and subsequent Declaration (Ilulisat, 2008). The Arctic 5 excluded the other Arctic States as they wanted to counter claims that the coastal States could not cooperate together, and that governance in the Arctic, and in particular in the Arctic Ocean, was deficient.


    Of course, these claims and concerns about peaceful cooperation in the region did not come out of nowhere. The Governments of Canada and Russia were using an Arctic rhetoric that was nationalistic and defensive. They both had a clear domestic purpose to use this type of rhetoric, although the international audience was also very much considered when they delivered their speeches. The coastal States, minus the United States, also had started to re-invest into their military capacities in the North, and this caused concerns over a potential militarization of the region. There had also been diplomatic incidents between Denmark and Canada over a tiny parcel of land named Hans Island they both claim to own, and moreover, Norway was becoming wary of Russia’s actions in the North, so was Canada. The media was a factor has it helped heighten the perception that their was an Arctic race and that conflict was a dire possibility.


    In the end though, the increasing alarmist media coverage and the growing international concerns and interests for the region brought the coastal States together to reassure the world that they had everything under control. The Ilulissat Declaration was an explicit answer to the “who and what” questions on governance.


    The Arctic 5 reiterated their fate in the Arctic Council, their commitment to the law of the sea framework and “to the orderly settlement of any possible overlapping claims.” The Declaration states “the law of the sea provides for important rights and obligations concerning the delineation of the outer limits of the continental shelf, the protection of the marine environment, including ice-covered areas, freedom of navigation, marine scientific research, and other uses of the sea.” Furthermore, it explicitly states that they “see no need to develop a new comprehensive international legal regime to govern the Arctic Ocean”, and as coastal States, they “have a stewardship role in protecting” the Arctic Ocean and will work “through the International Maritime Organization” to do so (Ilulisat, 2008).


    The Ilulissat Declaration had significant results, and it can be considered today as a historical component of Arctic cooperation (Plouffe, 2011:79). But by asserting their dominance in the region and suggesting that others leave the Arctic affairs in the hands of the coastal states (Young, 2010: 166), the Arctic 5 did cause concerns.12


    Iceland was particularly concerned that Ilulissat could potentially undermine the Arctic Council, and more so, that it would be left out of critical discussions regarding its immediate geographical surroundings. Iceland considers itself a “regional” coastal State as it is very much connected to the Arctic Ocean by the Greenland, Norwegian and Barents Sea. It had been reassured by some of the Arctic 5 that this was a one-off meeting, but two years later, Canada held a second exclusive meeting in Chelsey, Québec (Plouffe, 2011: 77), which did not bode well with Iceland.13


    The Arctic 5 process undoubtedly alienates Iceland, as well as other non-coastal States and “outsiders” like China. It is supported by Russia and Canada (and Denmark) but criticized by the U.S. and non-coastal states (Ibid: 79). Canada and Russia sometime perceive the internationalization of the region as a potential threat to their Arctic sovereignty, especially in matters related to the NSR and NWP. The exclusive Arctic 5 process represents a way for them to exclude, nationalize and regionalize issues that they do not want to internationalize.


    



    Deferrals, criterions and omissions


    Deferring non-Arctic States’ or international organizations’ permanent observer applications every two years at the Arctic Council’s Ministerial meeting, is probably one of the most effective political strategy or tool at the disposal of the Arctic States to voice their concerns regarding an “outsider’s” official or unofficial position (as long as the Arctic Council remains the number one forum in the region). China’s application was deferred twice. This happened in 2009 and 2011.


    Another policy tool at their disposals to make sure non-Arctic States comply or converge towards their views on regional governance is to create new criterions, which they did at the ministerial meeting in Nuuk, Greenland, in 2011. The Nuuk observer rules or Nuuk criteria added increased pressure on “outsiders” to change their positions in order not to challenge those of the Arctic States (for a good analysis of the Nuuk observer rules, see Graczyk and Koivurora, 2013). The Nuuk criteria had a definite impact on China as it had to revise its application in order for it to comply with the new rules (Solli, Rowe and Lindgren, 2013:256).


    Omissions are another tactic or policy response. In the middle of this political tug-of-war on governance, each of the Arctic States approved their own national Arctic strategy (ies) or State policy (ies). The fact that all of them decided not to mention the prospect of enlargement or the global Arctic perspective in their official positions seems to have been a tactical and deliberate calculation (Heininen, 2012: 43), not to mention that regional consensus needs to be attain on any decisions of the Arctic Council.


    



    China’s Active Diplomacy


    A 1920 Treaty regulates the Archipelago of Svalbard, Norway.14 Since then, scientific research has become institutionalized. Ny-Alesund, Svalbard, is essentially a research centre opened to all 41 treaty signatory States (Grydehoj and al., 2012: 103) and according to Adam Grydehoj and al. (Ibid:113-114), “the Treaty has turned Norway into a pivotal player in Asia’s Arctic expansion”. It has indeed enabled China to have a foothold in the Arctic even though it has no territory of its own. China opened its Yellow River Station in 2004 on Ny-Alesund, and since 2005, it became a member of the Ny-Alesund Science Managers committee (Jakobson and Peng, 2013: 10).


    China developed an active diplomacy strategy in the economic and scientific spheres to try and convince the Arctic States of its benign intentions so as to eventually obtain permanent observer status. Deferred twice, it increasingly cultivated good bilateral relationships with the Scandinavian countries. It based its scientific cooperation in Svalbard, and its collaboration with smaller Arctic States went a long way; in June 2013, China announced plans to establish a China-Nordic Arctic Research Centre in Shanghai in 2014, which will launch numerous partnerships with several research institutes in Denmark, Iceland and Norway (Zhenghua, 2013). These three countries, as well as Finland and Sweden all voiced their support for China’s third bid prior to the May 15 2013 vote.


    China also embarked on an “economic campaign among Scandinavian countries (…) particularly in the area of natural resource extraction” (Alexeeva and Lassere, 2012a: 63). Moreover, it has increased its energy collaborations with Russia, which as we mentioned previously is a crucial component to both countries national interests, as economic prosperity is necessary to domestic stability and regime maintenance. China’s economy is also very much dependent on the importation of energy, raw material, and international exports, and this makes Russia a valuable strategic partner in the North. In 2009, both countries signed an agreement that includes 205 major bilateral projects (Ibid: 66).


    



    May 15, 2013


    Third time’s a charm, the saying goes, but permanent status has not been achieved without a much needed concerted diplomatic and political effort by the Chinese government. It eventually worked.


    The Nordic states were in favour of enlargement. They all came to voice their support for the Middle Kingdom’s new Arctic status before May 15 2013. This early political backing was most likely the result of a variety of factors, such as fruitful bi-lateral talks, economic potential, agreements, MOUs, investments and scientific cooperation.


    Canada, Russia and the United States did take their time to acknowledge China’s application, and it is said, through the vines, that the working dinner scheduled to discuss enlargement, the night before May 15, lasted till early the next morning (off the record chat). Enlargement was not a given, though apparently the Arctic Council’s future relevance was one of the main arguments in favour. As mentioned previously, consensus is necessary for any decision taken at the Council.


    The May 15 2013 acceptance of six new permanent observers can be seen as a potential political victory for both sides of this political tug-of-war on governance.


    On the one hand, non-Arctic States finally obtained observer status, which gives them the right to observe the meetings of the Arctic Council and to start influencing regional governance from within. Some of them, like China, applied three times before obtaining a positive response. The EU still has not been accepted but mainly because of their 2010 embargo on imported seal products. Canada and Norway have challenged the ban at the World Trade Organization, and Canada is adamant that the EU should not join the Arctic Council “permanently” because of this.


    On the other hand, the Arctic States have also won a battle. The Arctic Council has been declared once again the most prominent political forum in the region. A new “Observer Manual”, which clearly reiterates the exclusive rights of the eight Arctic States over non-Arctic States, was formally adopted at the Arctic Council meeting in May (see Observer Manual, 2013), and it seems that the existing multinational framework  UNCLOS and other regional agreements - will take precedent over the creation of new structures, such as an international treaty. Control over the governance process remains in the hands of the Arctic States.


    



    Conclusion


    China is overtly seeking global power status and this fact should not be overlooked when analysing its interests in the Circumpolar North. China’s activity in the Arctic needs to be linked to its overall political interest, which reflects its growing economic and political power.


    The Arctic might not yet be a Chinese priority, but it is a necessary adjunct to its overall strategic posture. Thus, China’s political goal of obtaining permanent observer status on the Arctic Council was directly related to the fact that it wants to be actively engaged in a number of international and regional organizations. It wants to attain a heightened position in the international hierarchy, and so it is increasingly involving itself in regional issues worldwide. The Arctic happens to be one of those issues.


    The permanent members of the Arctic Council mostly believe that regional cooperation and governance questions are matters better handled by themselves and the region’s indigenous representatives. They have an exclusivity preference, and some even perceive the internationalization of the region as a potential threat to their Arctic sovereignty, especially in matters related to the NSR and the NWP. The Arctic 5 process was (and still is) a way to exclude, nationalize and regionalize certain issues. Deferrals, new criterions, and omissions are also political tools that enable them to protect the status quo, exclusivity, and regionalization.


    That said, the Arctic States all view the internationalization of the region as a good omen. They will all benefit economically from it, and they can, especially the smaller Arctic States, use their geographical position as a powerful diplomatic tool to heighten international relations with influential countries such as China.


    China definitely had an impact on the Arctic States’ policies during, what I call, the political tug-of-war on governance. Although, it was not the only one taking part in this tug-of-war process, as a growing number of non-Arctic States were also voicing their strong opinions on how the region should be governed. Overall, though, the process seems to have helped frame future discussions on Arctic governance as the positions of China and other outsiders have somewhat converged closer to the Arctic States own positions.


    China’s track-two diplomacy through its economic and scientific relations has helped it gain access to the Arctic Council. At the same time, by getting more involved in the region China sort of proved through the years that enlargement was almost necessary. The Arctic States slowly realized that they needed to strike a delicate balance between regionalizing certain issues and excluding non-Arctic States, and internationalizing other issues while including outsiders in the decisional process. In the end, they granted China, India, Italy, Japan, Singapore and South Korea permanent observer status on May 15 2013.


    What does it mean for the policies of the Arctic States and the overall governance process in the coming years to have the Chinese government seeking to influence decisions in the region?


    Only time will tell, but as mentioned, the tone of China’s Arctic stances between 2008 and 2011 seemed to have correlated with its more hard-line approach to its overall foreign policy in both discourse and actions. China did return to a more benign approach in 2011 in the Arctic and the world, although it now seems that, for the past few months, China has decided to push back against its neighbours as well as the United States in the South China Sea. The “USS Cowpens incident”, among other recent diplomatic rows, highlights this new trend (Farley, 2013).


    The Arctic is not China’s backyard and the security structure in the North is very different than it is in East and Southeast Asia. It is foreseeable, and most probable, that the excellent cooperation between the Arctic States, and between those and “outsiders”, will remain the trend. Most likely, China’s Arctic approach won’t change this time around to correlate with its more hard-line foreign policy as it did before 2011. China has only recently obtained observer status and it has gain knowledge overtime so as to be fully aware of the sensitivities of Arctic politics, especially regarding resource exploitation and sovereignty issues. Of course, it is possible that China’s soft-power diplomatic approach might shift once it starts using Russia’s NSR on a larger scale. The new shipping route would then become vital to its national security interest and thus, would be linked to a vital component of its naval doctrine.


    What might warrant further analysis is that, with China and others in the mix, the security structure of the Arctic could potentially become more complex in the future, especially if it gets entangled in extra-regional conflicts. It already spans three geographical regions; it has the world’s sole superpower; it has NATO States, Coastal States, and two Arctic giants whose Arctic sovereignty enters the realm of identity politics.
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        1 In 1996, the Ottawa Declaration officially created the Arctic Council (AC), a high level intergovernmental forum made up of the eight Arctic States, the permanent members: Canada, Denmark (including Greenland and the Faroe Islands), Finland, Iceland, Norway, Russia, Sweden and the United States. Decisions at all levels in the AC are the exclusive right and responsibility of the eight Arctic States with the involvement of permanent participants, six international organisations representing the Arctic Indigenous Peoples. These permanent participants have full consultation rights in connection with the Council’s negotiations and decisions. The six veteran non-Arctic States permanent observers are: France, Germany, The Netherlands, Poland, Spain and the United Kingdom. Permanent observers can observe the work of the AC and may propose projects through an Arctic State or Permanent Participant, but their financial contribution cannot surpass those of the Arctic States.

      


      
        2 The most cited estimates come from the United States Geological Survey published in 2008 (USCG, 2008)

      


      
        3 The most cited studies that have had an impact on how we look at the Arctic are, among others, the Arctic Climate Impact Assessment -2004, and one that has also potentially accelerated the internationalization of the region, is the Intergovernmental Panel on Climate Change fourth assessment report, which for their efforts to disseminate knowledge won the Nobel Peace Prize along with Al Gore. (see www.ipcc.ch ) Other: ACIA 2004 Arctic Climate Impact Assessment (www.acia.uag.edu/)

      


      
        4 Under UNCLOS, Arctic States have the right to claim extended continental shelf, given them exclusive rights to the resources on or under the seabed. There are, and will be, competing claims, such as those over the Lomonosov Ridge; There are also disagreements between Canada and the United States over the maritime boundary in the Beaufort Sea, which will be resolved diplomatically; Canada and Denmark have disagreements in regards to a maritime boundary in the Lincoln Sea, and with regards to Hans Island, a tiny 1.3km2 island, which they both claim; There was also a maritime delimitation disagreement between Norway and Russia, but they resolved it in 2010; Canada’s North West Passage and Russia’s Northern Sea Route, which they both claim as internal waters, are contested mainly by the United States who argues that the straits should be considered international straits and open to transit passage, which means foreign ships can pass through without obtaining prior permission and foreign submarine can sail submerged.

      


      
        5 A slew of security scenarios have been examined in many reports. As an example, see The Future of Arctic Marine Navigation in Mid-Century: Scenario Narratives Report (www.gbn.com/ ). Moreover, military officials from several countries also started to develop different security scenarios.

      


      
        6 For example, Arktika 2007, which culminated with the planting of the flag at the bottom of the North Pole was a big media event. The three members of the expedition that reached the sea floor, Anatoly Sagalevich, Yevgeny Chernyaev and Artur Chilingarov, were given the titles of “Hero to the Russian Federation” once they returned to Russia. Recently, less nationalistic and more of a show of Arctic solidarity and pride, a Russian icebreaker brought the Olympic torch relay to the North Pole, where each of the Arctic States were represented by national torch bearers.

      


      
        7 Very briefly: In Canadian Foreign Policy theory, the concept of middle power designates a particular style of foreign policy, internationalism: active diplomacy, reflected in a strong participation in all major international organisations and in a systemic participation in multilateral operations. Middle power is linked to words, such as social, humanitarian, mediating, conciliatory, liberal, discrete, multilateral and peacekeeper. Continentalism (or neo-continentalism) and major power status are rival political ideas: unilateral actions and the use of force are put on the same level as multilateralism and diplomacy. Integration and closer ties to the United States are also seen as a natural route for economic, cultural, ideological and linguistic reasons. For more on the subject, please see (Nossal, Paquin and Roussel, 2011).

      


      
        8 The Ilulissat conference was exclusive in nature as it only involved the 5 coastal States, the Arctic 5. It was contrary to a global outlook on the Arctic as its declaration reminded the world of the exclusive rights of the littoral States over the landscape and waters in the region. It reaffirmed their fate in the existing international law framework, and it officially rejected any ideas to develop or adopt an Arctic Treaty along the same lines of the Antarctic Treaty. It was a high level meeting directed at the more vocal non-Arctic States, such as the EU, China and Germany. The Ilulissat conference not only caused friction with the non-Arctic States, but also with the other three that had not been invited. (more on this in section III).

      


      
        9 For more governmental information on China’s research bases and scientific programs across the poles, see http://www.chinare.gov.cn/en/, the official website of the Chinese Arctic and Antarctic Administration.

      


      
        10 Admiral Zhuo Yin has been cited in Gordon Chang’s 2009 article (Chang, 2009) as arguing that “the Arctic belongs to all people of the world and no states should have sovereignty rights over it.”; that “the current scramble for the sovereignty of the Arctic among some nations has encroached on many other countries’ interests.’”; and that ‘China must play an indispensable role in Arctic exploration as we have one-fifth of the world’s population.’” According to Blunden (2012: 126), it is not clear “whether the military is pushing the government to be more assertive in the Arctic, or whether the government is using the military to fly its own kite.”

      


      
        11 For example, Canada’s reaction towards the Arktika 2007 planting of the flag and its subsequent rhetoric in regards to Russia in the North; in 2009, the Government of Canada also launched an advertising campaign in Europe to promote Canada as an “Arctic power”, the rightful owner of more than a third of the territory and resources; Norway also made an effort to increase the European Union’s focus toward the Arctic, as well as NATO’s.

      


      
        12 In Germany, Ilulissat seems to have caused alarm amongst analysts at several important policy institutes (Blunden, 2012:122); some commentators in China talked about a potential Arctic State alliance that could contribute to exclude China from the region; The EU did recognized the Declaration in their November 2008 communication, but at the same time they stated that “There is no specific treaty regime for the Arctic. No country or group of countries have sovereignty over the North Pole or the Arctic Ocean around it.”

      


      
        13 Iceland occupies a strategic location in the region. It wants to become a transhipment hub similar to Singapore. The Arctic 5 process alienates it from important discussions in matters related to the Arctic Ocean. Just before the Arctic Council ministerial meeting in May, Iceland’s President Olafur Ragnar Grimsson, announced the creation of a new global forum called the Arctic Circle, which is open to any countries or stakeholders interested in the Arctic’s future potentials. The announcement prior to the Arctic Council’s meeting seems to have been calculated to put some pressure on those that were still not in favour of the Arctic Council’s enlargement. In this light, the enlargement can be seen as something that was necessary, so as to keep the Arctic Council relevant in the future.

      


      
        14 For a good analysis of the role of Svalbard for the globalization of the Arctic, see (Grydehoj, 2012).
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