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Sammendrag

Selv om Svalbard er en del av Norge, byr øygruppen på spesielle utenrikspolitiske utfordringer. Nedbyggingen av den norske kulldriften kom brått på og har store konsekvenser for Svalbard-samfunnet og forutsetningene for norsk politikk på øygruppen, og kanskje også utenrikspolitiske implikasjoner. Russlands grunnleggende interesser på Svalbard er stabile, men det konkrete grunnlaget for det russiske nærværet endrer seg. Det skaper gnisninger i forholdet til norske reguleringer, både innenfor naturvern og helikoptertransport. Rivende utvikling av turisme og forskning har medført at flere land har fått øynene opp for Svalbard. Samtidig har den generelt økende interessen for Arktis gjort at tilstedeværelse på Svalbard tillegges større betydning enn før. Det kan være en utfordring for Norge, men også for Russland, som ønsker å ha en særstilling. I havområdene utenfor territorialfarvannet rundt Svalbard gjelder ikke de spesielle bestemmelsene i Svalbardtraktaten, etter norsk syn. Enkelte andre stater ytrer seg imidlertid av og til annerledes. Dette er ikke nytt. Men snøkrabben som dukket opp på sokkelen rundt øygruppen satte plutselig jurisdiksjonsforholdene på spissen. EU ble bragt inn, noe motvillig, i en disputt med Norge
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Innledning

9. februar 2020 var det hundre år siden Svalbardtraktaten ble undertegnet. Den gav Norge suverenitet over øygruppen, som i 1925 ble gjort til en del av Norge. Dermed er egentlig svalbardpolitikken norsk innenrikspolitikk, og Svalbard er ikke blitt viet særlig plass i stortingsmeldinger som primært retter seg mot utenrikspolitiske spørsmål, ut over en kort oppsummering. Men det kan ikke være tvil om at Svalbard byr på spesielle utenrikspoliske utfordringer. Den russiske utenriksministers «hilsen» til sin norske kollega i forbindelse med traktatjubileet var en påminnelse om det, om man trengte en slik. Mer om det nedenfor. Samtidig har utviklingen av virksomheter og samfunn på Svalbard potensielt også utenrikspolitiske implikasjoner. I havområdene utenfor territorialfarvannet rundt Svalbard gjelder ikke de spesielle bestemmelsene i Svalbardtraktaten, etter norsk syn. Enkelte andre stater ytrer seg imidlertid av og til annerledes. For så vidt er hverken russisk interesse for Svalbard eller uenighet om jurisdiksjonsforholdene i havområdene rundt noe nytt. De er snarere permanente trekk ved situasjonsbildet. I denne artikkelen spør vi om det har skjedd endringer innenfor Svalbard-tematikken de siste 10 år som har påvirket forutsetningene for norsk politikk – på Svalbard så vel som i havområdene – og om andre stater, spesielt Russland, har revidert sin politikk i området. Dette er spørsmål som har en naturlig plass i en vurdering av nye utfordringer for norsk nordområdepolitikk.



Svalbard: Demografi og næringsutvikling

De overordnede målsettingene for norsk svalbardpolitikk ligger fast. Slik de ble formulert i en stortingsmelding fra 1986 (Justisdepartementet, 1986, s. 4) er de blitt gjentatt senere (Justis- og beredskapsdepartementet, 2016, s. 5). En helt sentral og udiskutabel målsetting er opprettholdelse av norske samfunn på øygruppen. Men de siste femti år har ambisjonen vært enda høyere, nemlig å «normalisere» nærværet. Tankegangen bak normaliseringspolitikken har vært at Svalbard, spesielt Longyearbyen, skulle drives mest mulig likt som andre samfunn i Norge, dog ikke være et «livsløpssamfunn». Selv om hverken størrelse eller fasong på det norske nærværet formelt sett har betydning for norsk suverenitet på Svalbard – den suvereniteten har Norge fått gjennom en internasjonal traktat uten tidsbegrensning – er det klart at normaliseringen ytterligere klargjorde for all verden at Svalbard var en del av Norge. Men er noe av forutsetningen for normaliseringen – nemlig en næringsstruktur som gir grunnlag for et familiesamfunn med norske borgere – fortsatt til stede, og hvordan ser det ut videre?

Gruvedriften til Store Norske Spitsbergen Kullkompani (SNSK) har vært hjørnestenen i svalbardsamfunnet. Selv om tyngden av virksomheten etter hvert fant sted i Svea og mange ansatte pendlet til fastlandet, var det fortsatt en kjerne av langtidsboende familier tilknyttet selskapet. Så sent som i 2014 ble en ny gruve i Lunckefjell nær Svea åpnet, etter investeringer på 1,2 milliarder kroner (Antonsen, 2014). Villigheten til å satse store summer på et miljømessig omstridt prosjekt som i utgangspunktet ble ansett som økonomisk marginalt (Pareto Securities, 2009), kan tolkes som en indikasjon på den politiske motivasjonen for opprettholdelse av kulldriften. Kullmarkedet utviklet seg imidlertid meget negativt, og allerede to år etter åpningen vedtok Stortinget driftshvile. Høsten 2017 gikk regjeringen inn for permanent nedleggelse av Lunckefjell og Svea.1 Med vedtaket om stopp i kulldriften er en pilar ikke bare i svalbardsamfunnet, men også i norsk svalbardpolitikk, nesten blitt borte.

Statens begrunnelse for eierskapet i SNSK er fortsatt «å ha en aktør på Svalbard som … understøtter de overordnede målene i norsk svalbardpolitikk» (Nærings- og fiskeridepartementet, 2019, s. 54). Men SNSK er ikke lenger en aktør som preger svalbardsamfunnet. Dette er ikke en helt ny utvikling. Behovet for å finne et mer differensiert grunnlag for nærværet har stått på dagsordenen i flere tiår. Det var et viktig argument for etableringen av UNIS – Universitetssenteret på Svalbard fra 1993, og var også en faktor da det ble lagt opp til reiseliv omtrent på samme tid. Helt til slutten av 80-tallet hadde norsk politikk gått ut på å begrense og til dels direkte forhindre turisme.

Forskning, undervisning og turisme bidro sterkt til at befolkningen i de norske bosetningene mer enn doblet seg fra 1993 frem til i dag, og kan i så måte betraktes som suksesshistorier (Statistisk sentralbyrå, u.å.). Men i forhold til normaliseringspolitikken har ikke disse næringene levert like godt. Blant de ansatte på UNIS er ca. 50 prosent ikke norske, og bare ca. halvparten av studentene kommer fra norske universiteter (UNIS, 2020). Mange av de sistnevnte er heller ikke norske borgere (NRK, 2017).

I hotell- og turistnæringen er utlendinger i stort flertall. Dette kan enkelt forklares ved at sektoren ikke tilbyr høye lønninger, samtidig som adgangen til Svalbard gjør det mulig for mennesker fra hele verden å søke arbeid der. Stort innslag av utlendinger er også vanlig i typiske turistdestinasjoner på fastlandet, men der er arbeidslivet ordnet gjennom et mer omfattende regelverk. På Svalbard gjelder for eksempel ikke all sosial rettighetslovgivning og loven om allmengjøring av tariffavtaler. Muligheten for utnyttelse av billig arbeidskraft – sosial dumping – er derfor større (Ylvisåker, 2016). Fram til ca. 1990 var svalbardsamfunnet kjennetegnet av statlige eller statlig dominerte virksomheter som utøvde sitt arbeidsgiveransvar omtrent som de ville gjort på fastlandet. I det nye svalbardsamfunnet er det en flora av private virksomheter som ikke nødvendigvis føler seg bundet av en slik kutyme. Sosial dumping gir et lite heldig bilde av Norge. Uansett vil en del av reiselivsnæringen være sesongpreget og basert på kortsiktige ansettelser. Til sammen betyr dette at den største og raskest voksende næringen på Svalbard ikke bidrar til utvikling av et norsk familiesamfunn.

Pr. 2020 hadde andelen ikke-norske statsborgere av befolkningen i Longyearbyen og Ny-Ålesund steget til 35 prosent (Statistisk sentralbyrå, u.å.). Burde ikke Norge bare godta tingenes tilstand, gjøre internasjonalisering av samfunnet og gi mest mulig fri adgang – selvfølgelig under norsk suverenitet og norske myndighetsorganer – til en målsetting og en dyd? Eller er det, som hevdet av Torbjørn Pedersen, at ytterligere «utvanning» av den norske befolkningen vil føre til feiloppfatninger av Svalbards status, noe som kan skape utenrikspolitiske utfordringer for Norge? (Pedersen, 2017). Dette betyr ikke at prinsippet om norsk suverenitet blir satt til side, men at andre stater kan mene at de har legitimitet til å påvirke hvordan øygruppen forvaltes. I næringspolitikken ser man altså at innenrikspolitikk og utenrikspolitiske målsettinger tydelig møtes, og hvor langsiktig tenkning er påkrevet. Hva slags samfunnsmodell ser Norge for seg på Svalbard i årene fremover?

Norsk svalbardpolitikk har for så vidt lenge hatt åpenhet mot verden som et kjennetegn, særlig markert i forskningspolitikken. En rekke land har engasjert seg i polarforskning, og institusjoner fra ti land har etablert permanente forskningsstasjoner i Ny-Ålesund. Dette var en utvikling norske myndigheter først lot skje, og de siste 25–30 år har oppmuntret, bl.a. som et bidrag til klimaforskningen. Svalbard som forskningsplattform er et utenrikspolitisk aktivum for Norge. Det underbygger Norges selvbilde som kunnskapsnasjon, og anfører i internasjonalt samarbeide. Det globale frøhvelvet er en stor suksess. Men det viser seg at det også kan oppstå utenrikspolitiske komplikasjoner. En del forskere og institusjoner synes å mene at traktaten gir dem rettigheter på Svalbard, og at de ikke bare er gjester etter invitasjon fra Norge, som er det norske syn. På denne bakgrunn har norske myndigheter forsiktig strammet inn for å tydeliggjøre norsk vertskapsrolle, men også norsk forskningsledelse, noe som ikke er enkelt etter de forventninger til autonomi som andre lands forskere har bygget opp over mange år. Spesielt sterke reaksjoner kom fra Kina, som skulle ha seg frabedt norsk innblanding i sine forskningsprioriteringer på Svalbard (Moe, 2020).

Den rivende utviklingen av turisme og forskning har medført at flere land har fått øynene opp for Svalbard. Samtidig har den generelt økende interessen for Arktis gjort at tilstedeværelse på Svalbard tillegges større betydning enn før. Dette er særlig tydelig i Kinas tilfelle, men det kan tenkes at andre stater vil følge opp. Imidlertid er det fortsatt Russland som er og fortsatt vil være den største utenlandske interessenten på Svalbard. Forholdet til Russland er og blir en utfordring for Norge på Svalbard.



Russisk svalbardpolitikk: Stabil eller uforutsigbar?

Russiske selskaper kan drive virksomhet på Svalbard siden Russland er part i traktaten, og det er naturlig at den russiske stat er interessert i å opprettholde et nærvær gitt øygruppens beliggenhet. Men hvor sterke er de russiske interessene, og hvordan viser de seg i praktisk politikk og forholdet til Norge? Har noe endret seg de senere år?

Det er en permanent russisk interesse å unngå at Svalbard kan brukes militært mot Russland – og at traktatens artikkel 9 etterleves. Men øygruppens direkte militære betydning er blitt sterkt redusert på grunn av den våpenteknologiske utviklingen. Øygruppens potensiale som etterretningsplattform er også blitt kraftig svekket med utviklingen av blant annet overvåkningssatellitter. Sett fra russisk side kan man likevel ikke være helt sikker på at andre stater på en eller annen måte kan gjøre forberedelser til å utnytte Svalbard militært. Dette tilsier tilstedeværelse og årvåkenhet. Besørgning av nærværet er da også anført som et russisk bidrag til internasjonalt samarbeide i det nyeste russiske policydokumentet for Arktis fra 2020 (Presidenten for den Russiske Føderasjon, 2020).

De grunnleggende trekk i sovjetisk og senere russisk politikk har vært stabile i etterkrigstiden. Kort oppsummert har et overordnet mål vært å oppnå en særstatus. Intensiteten i politikken har imidlertid variert over tid. Samtidig anerkjenner Russland norsk suverenitet, og vil ikke undergrave norsk myndighetsutøvelse så langt at traktaten rakner. Faktisk aksepterte Russland fra 2000-tallet av utvidelse av norsk myndighetsutøvelse også i Barentsburg (Jørgensen, 2010, s. 87). Det virker rimelig å hevde at for Russland representerer norsk suverenitet på Svalbard i hovedsak en god løsning, gitt at den ivaretar de grunnleggende russiske sikkerhetspolitiske interessene. Alternativet – et sammenbrudd i traktaten – åpner for en rekke ubehagelige scenarier for Russland hvor andre stater aktiviserer seg. Man kan argumentere for at Russland er Norges allierte i å forhindre en slik utvikling.

Men selv innenfor et slikt strategisk interessefellesskap, og selv om det løpende samarbeidet med norske myndigheter beskrives som godt, er det god plass for disharmoni når nærværet skal praktiseres. Også Russland har historisk sett realisert sitt ønske om nærvær gjennom kulldrift, men denne har lenge vært ulønnsom, og gruvene er i ferd med å gå tomme. Nærværet ble drastisk redusert på 90-tallet. Hensynet til økonomi var et viktig premiss da Russland nedsatte en «Regjeringskommisjon for besørgning av det russiske nærværet på øygruppen Spitsbergen» i 2007. Et viktig mål var å finne frem til aktiviteter som kunne sikre nærvær uten å koste for mye (Jørgensen, 2010, s. 87). Etter hvert landet man på utvidelse av forskningsvirksomheten og turisme som de mest realistiske virksomheter. Gruveselskapet Arktikugol etablerte en egen turismeavdeling i 2011, og tilbyr opplegg for turister fra Russland så vel som fra andre land.2 I 2016 ble det vedtatt å opprette en ny forskningsstasjon i Barentsburg (Regjeringsordre, 2016). Begge disse aktivitetene innebærer i sin natur å bevege seg ut i geografien fra Barentsburg. Men da støter russiske behov tydeligere mot norske regler, herunder svalbardmiljøloven og diverse naturvernforskrifter som begrenser mulighet til bevegelse en rekke steder på Svalbard, og fremfor alt helikopterrestriksjonene.

Lufttransport er ikke en næring som faller inn under traktatens likebehandlingsprinsipp, og i utgangspunktet er det kun norske selskaper som får drive helikoptervirksomhet på Svalbard. Russiske helikoptre har likevel fått generell dispensasjon for flyvninger knyttet til bergverksdriften eller transport mellom gruveselskapets eiendommer. For andre flyvninger må det søkes særskilt for hver flyvning. Russland finner begrensninger i hvor det kan flys og hvem som kan fly urimelige, og kommer tilbake til spørsmålet gang på gang, sist i brevet utenriksminister Lavrov sendte sin norske kollega i forbindelse med hundreårsjubileet for traktaten (Lavrov, 2020a). Temaet er blitt stadig mer aktuelt siden restriksjonene hemmer utviklingen av de «nye» næringene som skal bidra til å konsolidere det russiske nærværet. Men Russland må ta hensyn til hvilken virkning gjennomføringen av deres krav mot Norge vil kunne få for andre traktatparter. Selv om ikke traktaten begrenser Norges mulighet til å gi Russland mer omfattende helikopterdispensasjoner, er det ikke utenkelig at andre lands myndigheter vil legge press på Norge for å få tilsvarende behandling. Ville det være i russisk interesse? Uansett består den norske politikken i å unngå helikopterbasert turisme, noe som også omfatter norske selskaper.

Å klage over at Norge behandler Russland dårlig og ikke etterlever traktatens ånd trenger ikke være i strid med en grunnleggende interesse i å forsvare traktaten. Men å invitere til tosidige samtaler slik Lavrov gjorde i sitt brev til Søreide virker umusikalsk, siden Russlands utenriksministerium opplagt vet at Norge ikke kan spesialbehandle Russland med egne konsultasjoner i forhold til andre traktatparter. Den norske avvisningen var forutsigbar (Trellevik, 2020). Kanskje var invitasjonen primært ment som politisk press for å få Norge til å være mer imøtekommende. Heller ikke Lavrovs uttalelse i april 2020, om at man ser på muligheten av å etablere en koalisjon med andre traktatparter som er misfornøyde med Norges etterlevelse av Svalbardtraktaten (Lavrov, 2020b), virker som et seriøst forslag; både fordi et slikt tiltak ville kunne aktivisere land og krefter Russland ikke ønsker å aktivisere, og fordi det ville bryte med hovedlinjen i russisk politikk – å oppnå en særstilling.

Selv om Shpitsbergen neppe står høyt i alle russeres bevissthet, er det tilstrekkelig mange som er opptatt av øygruppen til at russisk svalbardpolitikk også må ta hensyn til et hjemmepublikum. I russisk medievirkelighet er det gjengs oppfatning at Russland har historiske rettigheter, og at Norge har tilranet seg fullmakter ut over det traktaten tilsier. Sammenlignet med disse fremstillingene fremstår de offisielle uttalelsene fra det russiske utenriksdepartementet som saklige og milde. Men det er ikke alltid like lett å avgjøre hvem som bestemmer i russisk svalbardpolitikk. Da daværende visestatsminister Rogozin uventet dukket opp på Svalbard i april 2015 i forbindelse med en mellomlanding, til tross for at han hadde innreiseforbud i Norge etter sin rolle i annekteringen av Krim, så mange det som en bevisst russisk provokasjon. Det er mer sannsynlig at besøket bare var et stunt fra politikeren Rogozins side (Jørgensen & Moe, 2015). Han hadde uansett ikke brutt norsk lov. Nå responderte norske myndigheter ved å lage en midlertidig og senere permanent forskrift som muliggjorde avvisning eller bortvisning av personer når det er «nødvendig for å gjennomføre bindende vedtak av De Forente Nasjoners Sikkerhetsråd om sanksjoner som inneholder reiserestriksjoner, eller personen omfattes av internasjonale restriktive tiltak som inneholder reiserestriksjoner som Norge har sluttet opp om, og som er gjennomført for øvrige deler av Kongeriket Norge» (Endr. i forskrift om bortvisning av personer fra Svalbard, 1995). Forskriften er blitt et irritasjonsmoment i forholdet til Russland. Russland hevder at den strider mot traktatens bestemmelse om lik adgang. Norge viser til at den behandler borgere fra alle land likt. Ingen fra Russland har imidlertid forsøkt å utfordre bestemmelsen – og man kan bare tenke seg hvilke uheldige praktiske scener som da ville kunne oppstått – men norske myndigheter har selv skapt et potensielt problem som de strengt tatt ikke hadde trengt.

Selv om det dukker opp uventede episoder i russisk virksomhet på Svalbard, er hovedinntrykket av politikken kontinuitet. Det er også helt urealistisk å anta at Russland vil trekke seg bort fra øygruppen. Dette vil fortsatt måtte være et utgangspunkt for norsk politikk. Den praktiske utfordringen er hvordan det russiske nærværet kan realiseres mest mulig friksjonsfritt i forhold til norsk forvaltning, uten å gi konsesjoner som undergraver norsk suverenitetsutøvelse. Det er lettere å reise spørsmålet enn å besvare det.



Svalbardtraktaten, sokkelen og snøkrabben

Norsk suverenitet på Svalbard, det vil si Norges enerett til å regulere og styre øygruppen uten innblanding fra andre stater, er selve grunnpilaren i Svalbardtraktaten og har lagt grunnlaget for en effektiv forvaltning (Svalbardtraktaten, 1920). Men andre stater har også rettigheter etter traktaten, og på viktige områder er norsk myndighetsutøvelse materielt begrenset, blant annet slik at borgere fra andre land er sikret lik adgang til Svalbard og at det ikke skal forekomme diskriminering på grunnlag av nasjonalitet i forhold til bestemte aktiviteter (fiske, jakt, gruvedrift osv.).

Nettopp i relasjon til traktatens bestemmelser om andre staters rettigheter har det i nyere tid oppstått visse reguleringsutfordringer for Norge. Dels har det vært knyttet spenninger til hvor langt Norge har gått i å regulere Svalbard, herunder på miljøområdet. Store deler av Svalbard er vernet som naturreservater, landskapsvernområder osv, hvilket har irritert russerne, som mener at dette begrenser muligheten for videre næringsutvikling, som nevnt. Det har også vært kontroverser rundt hvilken type virksomhet som fordrer likebehandling fra norsk side, herunder slik Kina har tatt til orde for at forskning er omfattet av kravet til likebehandling.

Det mest omstridte temaet er imidlertid traktatens geografiske anvendelsesområde, nærmere bestemt om havet og kontinentalsokkelen rundt øygruppen også inngår i traktatsamarbeidet. Svalbardtraktaten er etter sin ordlyd tilpasset folkerettstilstanden i 1920, der kyststatens rettigheter til havet var begrenset til et smalt sjøterritorium langs kysten, mens havet for øvrig var åpent for alle stater. Slik havretten utviklet seg i tiårene etter andre verdenskrig oppstod imidlertid spørsmålet om også kontinentalsokler og 200-milssoner skulle inngå i traktatregimet. Med andre ord: Må Norge også dele ressursene i havet utenfor Svalbards sjøterritorium med andre stater?

Det positive for Norge er at folkerettsutviklingen har befestet kyststaten som den eneste stat med rett til å forvalte både de levende og ikke-levende ressursene i havet ved Svalbard. Svalbardtraktaten (og folkeretten for øvrig) setter ingen begrensninger på Norges rett til å etablere maritime soner rundt Svalbard, og et av grunnprinsippene den moderne havretten hviler på er nettopp prinsippet om kyststatsjurisdiksjon som virkemiddel for en effektiv og bærekraftig forvaltning av havets miljø og ressurser. Dette har redusert kontroversen rundt statusen til hav- og havbunnen rundt Svalbard til et spørsmål om norsk forvaltning gjelder med eller uten de begrensninger som følger av traktaten, ikke om Norge i det hele tatt har rett til å regulere.

For kontinentalsokkelens del har andre stater således fullt ut akseptert norsk reguleringsmyndighet, og at Norge for eksempel har rett til å bestemme om det skal åpnes for boring etter olje og gass. Uenigheten består i hvilke vilkår som skal gjelde dersom det åpnes for kommersiell virksomhet. Russlands påstand om at fiskevernsonen ved Svalbard er «ulovlig» opprettet – for eksempel slik Lavrov hevdet i brevet til utenriksminister Søreide i februar 2020 (Lavrov, 2020a) – har imidlertid vært et tilbakevendende fenomen. Selv om påstanden, som impliserer at havet rundt øygruppen er myndighetsløst, ikke holder vann rent rettslig, er slike utsagn likevel en utenrikspolitisk utfordring Norge må forholde seg til. Russland protesterer også av og til sterkt på arrestasjoner av russiske fiskefartøy, senest i april 2020 (Zakharova, 2020). Allikevel er inntrykket av den russiske politikken i fiskevernsonen at norsk myndighetsutøvelse i hovedsak aksepteres, fordi den også beskytter russiske fiskeriinteresser (Østhagen, Jørgensen & Moe, 2020). Her ser vi en parallell til interessene på Svalbard for øvrig, slik vi oppfatter dem.

Men i senere år har ytterligere problemkomplekser kommet til. For det første mente Russland i 2015 at noen av de tildelte leteblokkene i Barentshavet i 23. konsesjonsrunde lå på en del av kontinentalsokkelen der Svalbardtraktatens likebehandlingsregler gjelder. Russland protesterte derfor mot at blokkene ble utdelt uten at man ved tildelingen av letelisenser tok Svalbardtraktaten i betrakting (Johnsen, 2015). Russlands reaksjon bærer bud om hvilke kontroverser som kan komme til å utfolde seg dersom leting etter olje og gass i havområdene rundt Svalbard skulle bli mer aktuelt i årene som kommer.

For det andre har snøkrabben gjort sin inntreden på kontinentalsokkelen rundt øygruppen. De to kyststatene i Barentshavet, Norge og Russland, har i fellesskap besluttet å betrakte snøkrabben som en sedentær art, og dermed en kontinentalsokkelressurs. Det er til nå bare nordmenn som har fått lov til å fangste snøkrabbe rundt Svalbard. EU og enkelte av EUs medlemsstater, deriblant Latvia, mener imidlertid at snøkrabben er en fiskeressurs, og at Svalbardtraktaten gir EU-landene rett til å fangste krabbe i området rundt Svalbard. Til protester fra Norge har EU-kommisjonen endog fortsatt å utstede egne snøkrabbekvoter i havet ved Svalbard, senest i desember 2019, hvor 20 lisenser ble utstedt til blant annet polske og latviske båter (Europakommisjonen, 2019). Snøkrabbefangst autorisert av EU kostet rederi og kaptein på den latviske krabbeskuta Senator dyrt i 2019, hvor Norges Høyesterett domfelte dem for fangst av snøkrabbe uten gyldig norsk tillatelse (Høyesterett, 2019). Senator-saken har avstedkommet en diskusjon innad i EU om hvor langt man bør gå i å presse Norge. Etter at Norge i 2017 hadde tatt arrest i Senator gikk Latvia året etter til søksmål mot EU-kommisjonen og etterlyste ytterligere press fra EU mot Norge (The General Court, 2020). Spania meldte seg til partshjelp for Latvia, men søksmålet for å tvinge EU-kommisjonen til å handle fikk ikke gehør i EU-domstolen, som syntes enig med kommisjonen om at en eskalering av snøkrabbekonflikten med Norge ikke var ønskelig.

Nederlaget i EU-domstolen har imidlertid ikke forhindret latviske interesser i å forfølge striden om snøkrabben rettslig. I april 2020 ble det kjent at det latviske rederiet som tapte i Høyesterett i 2019, har saksøkt Norge ved Det internasjonale senteret for løsning av investeringstvister (ICSID, 2020). Konkret vil det latviske rederiet forsøke å kreve erstatning fra Norge for tapet de er påført som følge av at de ikke får fangste snøkrabbe ved Svalbard. Med grunnlag i en bilateral investeringsavtale som Norge inngikk med Latvia i 1992 mener latvierne at Norge har ødelagt verdien av investeringer som selskapet har gjort i krabbefisket (Agreement, 1992). Voldgiftspanelet under ICSID kan idømme erstatning, men ikke prøve gyldigheten av Norges rett til å regulere fangsten av krabbe rundt Svalbard.

Søksmålet ved ICSID indikerer at staten Latvia ikke har tenkt å gjøre alvor av de gjentatte truslene om å saksøke Norge i svalbardspørsmålet ved et internasjonalt tvisteløsningsorgan. Slik det kom fram i saken mellom Latvia og EU-kommisjonen, ser EU klare ulemper ved at Norge trekkes til doms i dette betente spørsmålet, blant annet fordi en slik sak potensielt vil kunne få store diplomatiske konsekvenser. Det er et interessant utviklingstrekk at EU ikke synes villig til å risikere sine ellers gode relasjoner med Norge alene på grunn av spørsmålet om snøkrabbefangst i havet ved Svalbard. Det er dessuten også en rekke prosessuelle utfordringer knyttet til et mulig søksmål i en slik sak: Svalbardtraktaten har ikke egne bestemmelser om tvisteløsning; havrettskonvensjonens tvisteløsningssystem kan ikke brukes;3 EU har ikke partsevne i saker for Den internasjonale domstol (ICJ); Norge vil neppe akseptere voldgift; en dom mellom Norge og en annen stat, for eksempel ved ICJ, vil bare være bindende mellom de direkte involverte statene, men svalbardkonflikten angår mer enn 40 stater.

Selv om de antatte verdiene av olje og gass på sokkelen rundt Svalbard er langt større enn verdien av snøkrabbefangst, er snøkrabben likevel en langt mer besværlig ressurs på kort sikt for Norge. I motsetning til olje og gass er snøkrabben nemlig en levende ressurs, som fordrer at Norge iverksetter forvaltningstiltak fra første dag. Norge kan simpelthen la olje og gass ligge under havets bunn (med mindre Norge skulle bli utsatt for uimotståelig internasjonalt politisk press for å åpne sokkelen rundt Svalbard, noe som virker lite sannsynlig i dag). Snøkrabben, derimot, kan man trolig fra et forvaltningsperspektiv imidlertid ikke la herje fritt. I det øyeblikket Norge åpnet for beskatning av snøkrabben, oppstod spørsmålet om hvorvidt krabben også skal deles med de andre statene som er med i svalbardtraktaten.

Slik Norge har bestemt seg for å regulere snøkrabben – altså med en favorisering av norske borgere – er konsistent med Norges prinsipielle syn på råderetten over ressursene på sokkelen rundt Svalbard. Men politikken er den motsatte av linjen som er blitt valgt i fiskevernsonen der Norge har gitt andre nasjoner tilgang selv om Norge mener å ha eksklusive rettigheter.



Konklusjoner

Norge har suverenitet eller suverene rettigheter i et stort område av Arktis. Norsk politikk og norske posisjoner har vært stabile, men andre lands interesser har økt og omstendighetene endret seg. På selve Svalbard skjer det strukturelle endringer som rokker grunnlaget for norsk politikk, men de berører også andre lands tilstedeværelse og interesse for øygruppen. I havet har ressursbildet endret seg. Uventede hendelser, som snøkrabbens inntreden på sokkelen eller Rogozins besøk, har fått stor oppmerksomhet, og konsekvenser. Men betydningen av slike hendelser avhenger av en kontekst. Kjennskap til konteksten og andre staters interesser vil være en viktig forutsetning for tolkning av konkrete utfordringer for Norge på kort sikt. Men konstant oppdatering av aktørbildet og andre staters interesser vil også være en forutsetning for en fleksibel og fremtidsrettet poltikk som bidrar til oppfyllelse av nordområdepolitikkens overordnede målsetning om å trygge fred, stabilitet og forutsigbarhet.
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Abstract in English

Svalbard and the Surrounding Ocean Spaces – New Foreign Policy Challenges for Norway?

Developments over the last decade have created new challenges for execution of Norwegian sovereignty over the islands. The radical downsizing of coal mining has been rapid and has affected the composition of the Norwegian community that has become increasingly dominated by tourism, with a large share of the employees being non-Norwegian. Russia’s fundamental interests on Svalbard are stable: keeping a presence, aiming for special treatment, but not undermining the Svalbard treaty regime. Frictions with Norwegian authorities are related to Russia’s plans to diversify away from increasingly loss-making coal mining into tourism and research support, where Norwegian environmental legislation and restrictions on helicopters are obstacles. The positions of various states on the status of the maritime zones and the continental shelf around Svalbard have not changed much, but the appearance of the snow crab – a sedentary species – on the shelf provoked a legal dispute where the EU reluctantly became involved.
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	1 Kostnadene ved opprydning etter driften er anslått til 2,5 milliarder kroner (Valmot, 2018).

	2 Se nettsidene til Grumant – Arctic Travel Company på https://www.goarctica.com/ (besøkt 5. mai 2020).

	3 Dog er selve spørsmålet om snøkrabben er en sedentær art eller ikke et spørsmål om tolkningen og anvendelsen av havrettskonvensjonen, og hvor tvisteløsningsorganene angitt i konvensjonens Del XV har jurisdiksjon.
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