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1 Innledning

1.1 Presentasjon av tema og hovedproblemstilling

Avhandlingens tema er folkerettens rammer for Norges handhevelse av

fiskerireguleringer overfor utenlandsk flaggete fiskefartgyer.

Som kyststat forvalter Norge et havomrade pa ca. to millioner kvadratkilometer,
hvorav den overveiende delen befinner seg innenfor 200 mil fra Norges grunnlinjer,
og saledes innenfor norsk fiskerijurisdiksjon etter folkerettens regime for eksklusiv
gkonomisk sone (E@S). Fiskeressursene i disse omradene utnyttes bade av norske og
utenlandske fiskere. Disse fiskerne utnytter ogsa ressursene i de to tilliggende
omradene med apent hav, som befinner seg henholdsvis i Norskehavet (Smutthavet)
og Barentshavet (Smutthullet). De ulike geografiske omradene, pa den ene siden
havomrader som er underlagt norsk forvaltning og pa den andre siden apent hav,
representerer et sentralt skille nar det gjelder Norges adgang til a utgve handhevelse.
Kompetansen er betydelig videre i de norske forvaltningsomradene enn pa det apne
hav, hvor den ma baseres pa internasjonalt samarbeid. Sett fra et norsk
forvaltningssynspunkt kan det anses gnskelig med mest mulig innflytelse over
handhevelsen ogsa pa det apne hav. Dette har sammenheng med at viktige bestander
vandrer mellom norske forvaltningsomrader og det apne hav. Et overfiske pa en slik
bestand pa det apne hav vil kunne ha negative konsekvenser for denne bestanden i de

norske forvaltningsomradene.

Jeg vil belyse emnet ut fra et norsk kyststatsperspektiv. Det er tre sentrale elementer i
dette perspektivet. For det fgrste dreier det seg om Norges interesse i langsiktig
bevaring av de fiskebestandene som finnes i havomradene utenfor Norge. Det andre
elementet er at Norge etter ulike grunnlag har rett til a utnytte fiskeressursene i disse
omradene, og dermed ogsa en plikr til a gjgre det pa en slik mate at langsiktig
bevaring sikres. For det tredje er det snakk om hvordan Norge som kyststat kan bidra
til & oppna langsiktig bevaring. En mate er a avsta fra all fiskeriaktivitet, for derved a
legge opp til at bestandene forvalter seg selv. Dette er imidlertid ingen realistisk
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lgsning. Langsiktig bevaring ma derfor oppnas pa bakgrunn av den kjensgjerningen at
det drives fiskeriaktivitet i havomradene utenfor Norge. Prinsippet om langsiktig
bevaring legger fgringer pa ulike beslutningsnivaer i fiskeriforvaltningen. Det
inneberer fgrst og fremst at kvoter skal fastsettes pa et best mulig vitenskaplig
grunnlag. Prinsippet er imidlertid ogsa relevant med hensyn til fastsetting av andre
regler for hvordan fisket skal utgves. For eksempel er det av betydning hvilken
maskevidde det er tillatt a benytte i tralen. Utgvelsesregler som skal fremme en
langsiktig bevaring, har ne@r sammenheng med etterlevelse. Hvis ikke reglene
etterleves, vil det vare vanskelig & oppna bevaring. Etterlevelse har videre ner

sammenheng med handhevelse. Burke har papekt dette pa en treffende mate:

“Experience has shown that some minimum level of enforcement activity is required
if foreign fishermen are to pay heed regularly to applicable regulations. If the level
falls below the minimum, the result is massive disregard of regulations, whereas even
moderate enforcement capability may substantially increase compliance.
Accordingly, for fisheries management to produce the social and economic benefits
sought, the level and effectiveness of enforcement, including surveillance, capacity to
apprehend, actual arrest, and penalty, are critical. The alternative is a potentially
severe reduction of benefits such as loss of revenue, loss of employment

opportunities, and perhaps harm to the resource.””

Denne bakgrunnen er sentral i avhandlingen. Hovedproblemstillingene er hvilke
fiskerireguleringer Norge kan handheve, og hvordan disse i sa fall kan handheves i
havomradene utenfor Norge? En betydelig del av fiskeriene utgves av norske
fiskefartgyer. Det er selvsagt viktig & sgrge for at disse etterlever regelverket. Jeg har
imidlertid valgt a belyse Norges kompetanse overfor utenlandske fartgyer. Det er to
grunner til dette. Fremmede fartgyer star for det forste for en betydelig fiskeriaktivitet
i disse omradene. Dernest, og viktigst for dette arbeidet, er at handhevelse overfor
fremmede fartgyer ma skje innenfor de rammene som fglger av folkeretten. Det er

altsa disse rammene jeg har valgt a analysere.

Det er behov for en samlet fremstilling av folkerettens rammer, fordi Norge har

handhevelseskompetanse etter ulike grunnlag. Dette kan ogsa formuleres som at det

" Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 308.
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finnes ulike relevante typer jurisdiksjon etter havretten: Kkyststatsjurisdiksjon,
flaggstatsjurisdiksjon og havnestatsjurisdiksjon. Det er videre et sentralt poeng at
graden av kompetanse varierer mellom de ulike jurisdiksjonstypene. Behovet for en
samlet fremstilling understrekes av at den samme fiskebestanden ofte vandrer mellom
ulike havomrader, som det apne hav og norsk gkonomisk sone (N@S), og er saledes

gjenstand for ulike grunnlag for jurisdiksjon.

Jeg har wvalgt en geografisk disposisjon. Det betyr at jeg drgfter

handhevelseskompetansen for fiske i fglgende omrader:

- Omrader underlagt nasjonal jurisdiksjon (200-milssonene)
- Omstridt omrade (Grasonen)

- Det apne hav (Smutthavet i Norskehavet og Smutthullet i Barentshavet)

Ved denne disponeringen vil jeg fa frem sammenhengen mellom jurisdiksjonstype og
geografisk omrade. I 200-milssonene og Grasonen er Kkyststatsjurisdiksjonen
fremtredende. Pa det &pne hav gjelder det derimot en hovedregel om
flaggstatsjurisdiksjon. Det vil si at fartgyene fgrst og fremst er underlagt sin flaggstats
handhevelse. Norge ma derfor basere en handhevelseskompetanse fgrst og fremst pa
avtale med flaggstaten. Kyststatens kompetanse i 200-milssonene og i havn er ogsa
relevant for fiske pa det apne hav. Det er et tiltagende fokus internasjonalt pa a
benytte kompetansen i disse omradene, serlig i havn, overfor fiskeriaktivitet som har

skjedd pa det apne hav.

1.2 Temaet belyst med eksempler

Noen tilfeller fra de siste arene illustrerer emnet og noen av problemstillingene i
avhandlingen. Jeg vil komme tilbake til disse sakene senere i drgftelsene, men vil her

presentere de sentrale fakta og rettslige problemstillinger.

Elektronsaken dreier seg om den russiske traleren Elektron, som ble inspisert av
Kystvakten i fiskevernsonen ved Svalbard i oktober 2005. Det ble avdekket grove
regelbrudd ved at traleren hadde montert et stengenett, eller et sakalt "tyvnett” inne i

tralposen, noe som gjorde at fartgyet tok med seg alle typer fisk. Traleren hadde i
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tillegg et stengenett foran sorteringsristen, slik at all yngel og smafisk ogsa fulgte med
1 sveipet. Dagen etter inspeksjonen besluttet Kystvakten at Elektron skulle oppbringes
til norsk havn. Kapteinen nektet a etterkomme denne ordren og satte kurs mot russisk
territorialfarvann med to norske kystvaktinspektgrer om bord. Den la til kai i
Murmansk etter noen dager. En russisk domstol startet rettssak mot kapteinen i
september 2006. I mai 2007 ble det kjent at han var idgmt en bot pa tilsvarende kr.
25.000.” Traleren ble imidlertid sluppet fri etter kort tid, og ble observert av norsk
kystvakt i slutten av september 2006 i Barentshavet. Denne saken illustrerer flere
underproblemstillinger som er relevante for avhandlingen. For det fgrste om
Kystvakten kunne brukt tvang for a oppbringe Elektron til norsk havn. Dette blir
drgftet i pkt. 9.2. Et annet spgrsmal er om rederiet kan straffeforfglges i Norge. Dette
kommer jeg tilbake til i pkt. 10.4.

Ilustrerende er ogsa Olaberri- og Olazarsaken.” De spanske partralerne Olaberri og
Olazar ble inspisert av Kystvakten i fiskevernsonen ved Svalbard i mai 2004. Det ble
avdekket et betydelig misforhold mellom mengden fangst om bord og mengden som
var oppfert i fangstdagboken. Pa denne bakgrunnen ble tralerne oppbrakt til havn i
Tromsg. 2. juni 2004 utferdiget politiet inndragningsforelegg mot rederiet og forelegg
til hver av skipperne. Foreleggene ble ikke vedtatt. 7. juni 2004 fattet
Fiskeridirektoratet vedtak om tilbaketrekking av fisketillatelsen for 2004 i N@S for
begge fartgyene. Ved Nord-Troms tingretts dom av 20. desember 2004 ble skipperne
idgmt bgter pa henholdsvis kr. 30.000 og kr. 20.000. Rederiet ble idgmt inndragning
med kr. 1,4 millioner. Bade Halogaland lagmannsrett og Hgyesterett forkastet ankene
fra de domfelte. Et sentralt spgrsmal i saken var om fiskevernsonen ved Svalbard har
tilstrekkelig folkerettslig hjemmel. I motsatt fall ma sonen betraktes som apent hav.

Dette blir drgftet i pkt. 6.3.

Mumrinskiysaken illustrerer problemstillinger knyttet til handhevelse pa det apne hav.
Kystvakten aksjonerte 12. juni 2007 mot det russiske fartgyet Mumrinskiy og fartgyet
Marlin, som ikke fgrte flagg. Inspeksjonen skjedde i Smutthavet, mens omlasting av
store mengder torsk fant sted fra Mumrinskiy til Marlin. Nar det gjelder norsk
jurisdiksjon, er en problemstilling om Kystvakten hadde tilstrekkelig folkerettslig

hjemmel til & borde og inspisere fartgyet i Smutthavet. En annen problemstilling er

2 http://www.nrk.no/nyheter/distrikt/troms_og_finnmark/1.2399351. (17.12.08)
3 Rt. 2006 s. 1498.
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om norsk patalemyndighet ville hatt folkerettslig hjemmel til a ilegge kapteinen og
rederiet sanksjoner, dersom det viste seg at omlastingen skjedde i strid med gjeldende

regelverk i Smutthavet. Denne problematikken blir drgftet i pkt. 16.1.5.3.

Den videre historien til Mumrinskiy reiser ytterligere problemstillinger. Nettutgaven
til avisen Fiskaren hadde 30. januar 2007 overskriften ’Skandaleskipet fikk laste om i
Norge”. Saken gjaldt Mumrinskiy, som gjentatte ganger skal ha levert ulovlig fisk i
Nederland. Ved denne omtalte anledningen hadde skipet fatt tillatelse fra norske
myndigheter til a anlgpe havn i Alesund og a omlaste fra et annet russisk fartgy der.
Det var ikke et tema hvorvidt den aktuelle lasten var ulovlig. Poenget var at skipet
gjentatte ganger tidligere hadde vert involvert i ulovlig fangst. Et spgrsmal som
springer ut av dette er: Hadde norske myndigheter adgang og eventuelt plikt til a
nekte skipet a anlgpe norsk havn og foreta omlasting av fangsten? Denne tematikken

dreier seg om havnestatens kompetanse og plikt, og blir drgftet i kap. 18.

Et tilfelle vedrgrende utkastproblematikk fra sommeren 2008 illustrerer en sentral
forskjell mellom norsk regelverk og EU-regler. I norske havomrader er det forbudt a
kaste ut fisk. EU har ikke noe tilsvarende forbud. 12. august 2008 meldte Fiskeri- og
kystdepartementet i en pressemelding at et utenlandsk fartgy nylig var blitt observert
mens det kastet ut ca. 5.000 kilo fisk som var fanget i N@S.* Fisken ble kastet ut si
snart fartgyet forlot norsk sone og gikk inn i EU-sonen. Fiskeriministeren uttalte i
pressemeldingen at utkast er en alvorlig trussel mot en barekraftig forvaltning,
spesielt vedrgrende de bestander vi forvalter felles med EU i Nordsjgen. Hun bebudet
en ytterligere innskjerping av reglene for utkast av fisk som utenlandske fartgyer har
fisket i norsk sone. Tiltaket som ble lansert var et krav om at all fisk som tas i norske
farvann, ogsa av utenlandske fartgy, ma landes, uavhengig av hvilken havn som
benyttes. I forhold til avhandlingens tematikk reiser dette spgrsmal om Norge har
kompetanse til a ha et slikt pabud, og om det i sa fall kan handheves. Hvis et fartgy
dumper fisk i et havomrade som ikke er underlagt norsk fiskerijurisdiksjon, er

problemstillingen om Norge kan forfglge et brudd pa et landingspabud.

* hitp://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2008/krav-om-at-all-fisk-som-
tas-i-norske-far.html?id=524235 (17.12.08)
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1.3 Plassering og avgrensninger

Reglene for kyststatens adgang til a utgve jurisdiksjon overfor fremmede fiskefartgyer
utgjgr en sentral del av havretten. Jeg har valgt a fokusere pa fangstleddet. Det betyr
at jeg drgfter handhevelseskompetanse vedrgrende de bevarings- og
forvaltningsreguleringer som gjelder for fangst av fisk og for omlasting og/eller
landing av fangst i havn. Pa bakgrunn av prinsippet om langsiktig bevaring av
fiskeressursene, er det imidlertid flere innfallsvinkler som er relevante, og flere
mekanismer som kan veare egnet til a oppna langsiktig bevaring. I pkt. 1.1 fremholdt
jeg viktigheten av at norske fiskefartgyer etterlever bevaringstiltak. I lys av dette
kunne drgftelsen veart knyttet til om Norges handhevelsesregime overfor norske
fiskere tilstrekkelig effektivt fremmer langsiktig bevaring. En annen mulig
innfallsvinkel er a fokusere pa rettslige mekanismer som gjelder for andre ledd i
fiskerikjeden enn selve fangstleddet. Eksempelvis kunne det vart drgftet om bruk av
markedsmekanismer kan bidra til langsiktig bevaring. Miljgmerking som forteller at
fisken er fanget pa en barekraftig mate, kan fa konsumenter til a etterspgrre slik fisk
og avsta fra a kjgpe fisk som er fanget pa en mate som undergraver malet om en
langsiktig bevaring. Et ytterligere alternativ er a analysere restriksjoner pa eksport og

import av denne typen fanget fisk.

Drgftelsen kunne ogsa fokusert pa muligheten for handhevelse overfor andre stater
som ikke oppfyller sine forpliktelser med hensyn til a besgrge langsiktig bevaring. En
analyse kunne dreid seg om hvorvidt Norge kan anlegge sgksmal for en internasjonal
domstol mot en flaggstat som ikke sgrger for handhevelse overfor sine fiskefartgyer.
Det kunne ogsa vert aktuelt a se nermere pa adgangen til sgksmal mot en annen
kyststat som Norge har delte bestander med. Norge og Russland deler viktige
bestander i Barentshavet, for eksempel norsk-arktisk torsk. Et eventuelt overfiske av
bestanden i russiske havomrader vil ha negative konsekvenser for bestanden ogsa i
norske omrader. Et spgrsmal er da om Norge har adgang til & anlegge sak mot

Russland for eventuelle brudd pa sine kyststatsforpliktelser til a besgrge handheving.

Prinsippet om langsiktig bevaring av fiskeressursene gir altsd anvisning pa ulike
rettslige analyser av ulike ledd i fiskerin@ringskjeden. Jeg har altsa valgt a fokusere

pa utenlandske fiskefartgyer.
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1.4 Sentrale begreper

1.4.1 Jurisdiksjon og fiskerijurisdiksjon

Begrepene “jurisdiksjon” og “fiskerijurisdiksjon” er sentrale i avhandlingen.
Havrettskonvensjonen’ (HRK) benytter begrepet “jurisdiction” blant annet i art. 56,
men uten a angi noe presist innhold. Det finnes relativt omfattende analyser av
begrepet i litteraturen, og det er fremholdt at termen “jurisdiction” kan ha flere
betydninger.’ En definisjon er at begrepet beskriver grensene for en stats rettslige
kompetanse til & vedta, anvende og handheve adferdsregler overfor subjekter. Det
angar hovedsaklig utstrekningen av statens rett til a regulere adferd eller konsekvenser

av adferd.”

Denne definisjonen fokuserer pa grensene til en stats kompetanse til & utgve makt, og
er langt pa vei dekkende for problemstillingene i avhandlingen, siden malet er a
klarlegge grensene for Norges adgang til a utgve makt overfor utenlandske
fiskefartgyer. I tillegg til a utlede grensene for Norges kompetanse pa dette omradet,
vil jeg ogsa utlede innholdet i kompetansen. Da kan definisjonen av “jurisdiction”
som er fremholdt av Malanczuk ha en supplerende funksjon. Ifglge han refererer
termen seg som oftest til en stats myndighetsutgvelse overfor personer, eiendom eller
handlinger.8 Nar det gjelder bestanddelene i selve myndighetsutgvelsen, uttaler
Malanczuk at det dreier seg om myndigheten til & gi lover og til a gjgre fysiske
inngrep, slik som arrest, oppbringelse, konfiskering og annen type

handhevelsesjurisdiksj on.’

Det er neppe noen stor realitetsforskjell mellom disse to forstaelsene av “jurisdiction”.
Poenget her er imidlertid a fa frem at jeg vil ha fokus bade pa innholdet i og grensene

for Norges jurisdiksjon.

Det er adgangen til a utgve “fiskerijurisdiksjon” som er emnet for avhandlingen. Pa
bakgrunn av innholdet i termen “jurisdiksjon”, kan det sies at “fiskerijurisdiksjon”

refererer seg til en stats kompetanse til & foreskrive og anvende fiskeripolitikk. A

3 United Nations Convention on the Law of the Sea.
6 Molenaar, Coastal state jurisdiction over vessel-source pollution (1998), s. 31 nr. 2. Malanczuk,
Akehurst's modern introduction to international law (1997), s. 109.
7 Oppenheim, Oppenheim's international law (1992), s. 456.
2 Malanczuk, Akehurst's modern introduction to international law (1997), s. 109.
ibid.
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foreskrive fiskeripolitikk betyr a omforme politikk til rettslige bestemmelser (lov eller
forskrift). Jeg bruker begrepene “reguleringsjurisdiksjon” og
“lovgivningsjurisdiksjon” om denne funksjonen. Nar det gjelder den andre delen av
det som kan anses som kjernen i fiskerijurisdiksjon, anvendt politikk, tilsvarer dette i
avhandlingen de funksjonene jeg betegner som “handhevelsesjurisdiksjon”. I dette
legger jeg kompetanse til a sette i verk de rettslige bestemmelsene. Neermere bestemt
dreier dette seg om myndigheten til a kontrollere om bestemmelsene overholdes, og

adgangen til a reagere med sanksjoner mot overtredelser.

1.4.2 Handhevelse

Jeg anvender en vid forstaelse av begrepet “handhevelse”. Enkelte forfattere benytter
begrepet “kontroll” om inspeksjon av fartgyer, fangst og dokumenter, og
“handhevelse” om den etterfglgende prosessen med rettsforfglgelse og sanksjonering.
Jeg benytter "handhevelse” som en felles term for begge disse prosessene. Det er ogsa
slik Burke anvender begrepet “enforcement”.'" T folge han dekker dette operasjoner
som overvaking, stansing, bording, inspeksjon, arrest og rettsforfglgelse, herunder
sanksjonering. I analysene vil det imidlertid bli presisert hvilket handhevingstiltak det

dreier seg om.

1.4.3 IUU-fiske

Begrepet "IUU-fisk” eller "IUU-fangst” har fatt feste bade i fiskerinaringen, blant
politikere og i faglitteraturen. Termen er et samlebegrep for ulike mater fangst kan
vere illegal (ulovlig), urapportert og uregulert pa. Det kan nok tenkes at ulike
anvendere av begrepet kan legge noe ulikt innhold i det, og at de tre kategoriene som
oppstilles til dels er overlappende. Jeg har lagt til grunn Food and Agricultural
Organization of the United Nation (FAO) sin definisjon, slik den fremkommer i
handlingsprogrammet for & forebygge og avskaffe slikt fiske (IPOA-IUU) pkt. 3."

Jeg vil her fremholde de mest sentrale elementene i denne.

' Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 303.
" International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001).
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Illegalt fiske dreier seg for det fgrste om fiskeriaktiviteter i farvann under en stats
jurisdiksjon som utgves uten tillatelse (lisens) fra denne staten, eller i strid med
statens gvrige reguleringer. Slik aktivitet finner typisk sted innenfor statens 200-
milssoner, som jeg drgfter i del II og III. For det andre gjelder det fiskeriaktiviteter
begatt av fartgyer flagget i en stat som er medlem av en regional
fiskeriforvaltningsorganisasjon, men i strid med denne organisasjonens bevarings- og
forvaltningstiltak. Denne formen for ITUU-fiske finner typisk sted pa det apne hav,

som jeg kommer til i del IV og V.

Urapportert fiske dreier seg for det fgrste om fiskeriaktiviteter som ikke har blitt
rapportert, eller som har blitt feilaktig rapportert til relevant statlig myndighet. Dette
er relevant for avhandlingens del II og III. For det andre gjelder det fiske som har
funnet sted i kompetanseomradet til en regional fiskeriforvaltningsorganisasjon og
som ikke har blitt rapportert, eller blitt feilaktig rapportert, og dermed i strid med

denne organisasjonens prosedyrer. Dette er relevant for del IV og V.

Uregulert fiske dreier seg fgrst og fremst om fiske i kompetanseomradet til en
regional fiskeriforvaltningsorganisasjon, som utgves av statslgse fartgyer eller
fartgyer flagget i en stat som ikke er medlem i organisasjonen, og pa en mate som
ikke er i samsvar med organisasjonens bevarings- og forvaltningstiltak. Denne formen

for IUU-fiske er relevant for avhandlingens del IV og V.

1.4.4 Utenlandsk flaggete fiskefartoyer

Jeg vil presisere at det er utenlandsk flaggete fiskefartgyer som er gjenstand for
analysene i avhandlingen. Dette til forskjell fra utenlandsk eide fartgyer. Bakgrunnen
for dette er den sentrale betydningen flagging har. Det fglger av HRK art. 91 nr. 1 at
skip har den nasjonalitet hvis flagg det har rett til a fgre. Det faktiske flagget er likevel
bare det minst tungtveiende av to bevisfaktorer for a klarlegge et skips nasjonalitet,
selv om det er et lett tilgjengelig bevis.'” Arsaken til dette er den andre faktoren,
registreringen. HRK art. 91 nr. 1 forutsetter at statene har en ordning med registrering,
slik at dette er det egentlige beviset for nasjonalitet. Det fremgar videre av art. 91 nr. 2

at statene skal utstede dokumenter til de skip de har tildelt flagg/nasjonalitet. Rayfuse

12 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 22.
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har derfor fremholdt at den eneste testen pa et fartgys nasjonalitet er undersgkelse av
registrering og hensiktsmessig dokumentasjon 1 samsvar med flaggstatens

. . 13
lovgivning.

Nar et fartgy har fatt et flagg, er flaggstaten berettiget og forpliktet til a utgve
jurisdiksjon over det. Dette gar blant annet frem av HRK art. 94, hvoretter hver stat
effektivt skal utgve sin jurisdiksjon over skip som fgrer dens flagg i administrative,

tekniske og sosiale saker.

Jeg fokuserer ikke pa flaggstatsjurisdiksjon i sarlig stor grad i denne avhandlingen, i
alle fall ikke pa norsk flaggstatsjurisdiksjon. Flagging er imidlertid av betydning for
Norges utgvelse av fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fartgyer. Dette fglger av at
Norge er part i traktater som gir en viss adgang til handhevelse overfor fartgyer som
er flagget i andre stater som ogsa er part i traktaten. Et eksempel pa dette er Avtale om
gjennomfgring av bestemmelsene i De forente nasjoners havrettskonvensjon av 10.
desember 1982 om bevaring og forvaltning av vandrende fiskebestander og
langtmigrerende  fiskebestander (Gjennomf;z)ringsavtalen).14 I medhold av
Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1 har norske fiskerimyndigheter adgang til a borde
og inspisere fiskefartgyer som fgrer flagget til en annen stat som er part i avtalen.
Denne adgangen gjelder pa omrader med apent hav som er underlagt en regional
fiskeriforvaltningsorganisasjon som Norge er medlem i, for eksempel NEAFC."
Dette betyr at norsk kystvakt kan borde og inspisere et fiskefartgy i Smutthavet for a
sikre overholdelse av de bevarings- og forvaltningstiltak NEAFC har fastsatt.
Inspeksjonen av det russisk-flaggete fartgyet Mumrinskiy som jeg nevnte i pkt. 1.2, er

et eksempel pa dette.

Den formelle ordningen med nasjonalitet gir rom for sakalte “statslgse” fartgyer.
Dette er typisk et fartgy som har mislyktes i a fa registrert seg i en stat, eller et fartgy
som har blitt fratatt retten til a fgre en stats ﬂagg.16 I fglge HRK art. 92 nr. 1 skal et

skip bare fgre en stats flagg og kan ikke skifte flagg under fart eller i en anlgpshavn,

" ibid.

'* Agreement for the Implementation of the Provisions of the United Nations Convention on the Law of
the Sea of 10 December 1982 relating to the Conservation and Management of Straddling Fish Stocks
and Highly Migratory Fish Stocks.

'3 North-East Atlantic Fisheries Commision.

16 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 56. Churchill og Lowe, The law
of the sea (1999), s. 213.
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med mindre det skjer et reelt eierskifte eller en reell registreringsendring. Hvis et
fartgy likevel fgrer to eller flere staters flagg og benytter dem etter eget
forgodtbefinnende, fglger det av art. 92 nr. 2 at det overfor en annen stat ikke kan
paberope seg noen av angjeldende staters nasjonalitet. Det kan da likestilles med
statslgse skip. Siden det ikke vil eksistere noen flaggstat, som er ansvarlig for a utgve
jurisdiksjon, er spgrsmalet om andre stater har folkerettslig grunnlag for a gripe inn
med handhevelsestiltak overfor statslgse fiskefartgyer pa det apne hav. Spgrsmalet er
egentlig bare aktuelt pa det apne hav. Siden statslgse fiskefartgyer star i en spesiell
folkerettslig stilling, vil jeg drgfte denne problematikken serskilt.

Nar jeg behandler “utenlandske” eller “fremmede” fiskefartgyer, er det altsa
nasjonaliteten/flagget det siktes til. Sakalte “statslgse” fiskefartgyer star i en seerskilt

folkerettslig stilling, og blir behandlet i pkt. 16.3.

1.5 Videre fremstilling

Videre i den innledende delen vil jeg fgrst, i kap. 2, gi en presentasjon av det
kildematerialet som er sentralt for drgftelsene i avhandlingen. Jeg vil ogsa forklare pa
hvilken mate den enkelte kilden er relevant. Kap. 2-5 henger sammen. I kap. 3
utdyper jeg en kilde som ble presentert i kap. 2: De folkerettslige prinsippene som er
relevante for avhandlingens tema. Norge har ulike grunnlag for sin myndighet overfor
fremmede fiskefartgyer. De ulike grunnlagene har tilknytning til ulike prinsipper for
jurisdiksjon. Ett prinsipp gir sa klart uttrykk for folkeretten, at det i seg selv er et
kompetansegrunnlag: territorialprinsippet. Andre relevante prinsipper kan innenfor
havrettens fiskerirett ikke antas a gi like klart uttrykk for en kompetanseregel. Disse
vil imidlertid kunne inneholde momenter som i stgrre eller mindre grad trekker i

retning av jurisdiksjon.

I den moderne havretten er det et overordnet mal at fiskeriforvaltningen skal fremme
langsiktig bevaring av fiskeressursene. Dette ma ogsa anses som et prinsipp. I kap. 4
vil jeg saledes redegjgre for innholdet i prinsippet om langsiktig bevaring og for
prinsippets relevans for henholdsvis regulering av fiskeriaktivitet og handhevelse av
fiskerireguleringer. De ulike grunnleggende prinsippene for jurisdiksjon kommer til

utrrykk ved at havretten har ulike jurisdiksjonstyper. Mélet om langsiktig bevaring
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gjelder innenfor alle jurisdikjsonstypene. I kap. 4 vil jeg derfor ogsa redegjgre for de
relevante matene Norge kan utgve fiskerijurisdiksjon pa. Det er gjennom disse Norge
kan bidra til & fremme langsiktig bevaring av fiskeressursene. Uansett hvilken
jurisdikjsonstype som ligger til grunn nar Norge handhever en fiskeriregulering
overfor et fremmed fartgy, er et spgrsmal om det gjelder noen plikt til likebehandling.
En slik plikt vil i sa fall virke som en begrensning pa kompetansen. Dette spgrsmalet
er sentralt i avhandlingen, siden Norge handhever overfor fartgyer fra flere stater. I
den innledende delen vil jeg derfor ogsa utlede hvorvidt det eksisterer en

likebehandlinsgplikt, som gjelder uavhengig av hvilken jurisdiksjonstype som utgves.

Til slutt i den innledende delen, kap. 5, redegjgr jeg for hovedtrekk i den historiske
utviklingen vedrgrende jurisdiksjonsutgvelse for fiske. Den viktigste grunnen til at
dette punktet er plassert her, er at fremstillingen bygger pa kap. 3 og 4. I tillegg til at
kapitlet om historikk har betydning for plassering av emnet, har det en metodisk
funksjon. Jeg vil her drgfte de ulike prinsippenes betydning i de forskjellige
tidsepokene. Dette kan si noe om prinsippenes vekt i de senere drgftelsene av

rettsstillingen i dag.

Avhandlingen bestar av tre hoveddeler. Innenfor hver del er det Norges adgang til a
handheve fiskerireguleringer overfor fremmede fiskefartgyer som drgftes. Jeg har
valgt en geografisk hovedinndeling, til forskjell fra en disposisjon for eksempel ut fra
handhevingstiltak. Grunnen til dette er tilknytningen mellom geografisk omrade og
jurisdikjsonstype. Siden innholdet i jurisdiksjonstypene varierer, er ogsa
handhevelseskompetansen ulik pa de forskjellige havomradene. Ved den valgte
disposisjonen vil jeg fa frem den sentrale betydningen den enkelte jurisdikjsonstypen
har, herunder hvorfor dette gir seg utslag i ulik handhevelseskompetanse pa de ulike

geografiske omradene.

I den fgrste hoveddelen, del II, skal jeg analysere kompetansen i omradene under
nasjonal jurisdiksjon, 200-milssonene. 1 del Il drgfter jeg Norges myndighet i
Grasonen (det havomradet i Barentshavet der norsk og russisk 200-milssone
overlapper hverandre). Selv om begge disse omradene geografisk ligger innenfor 200
mil fra kysten, skal vi se at Norges kompetanse er betydelig mindre i Grasonen. I del

IV skal jeg analysere hvilken kompetanse Norge har nar det gjelder fremmede
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fartgyers fiske pa de tilgrensende omradene av det apne hav (Smutthullet og
Smutthavet). Her kan det tenkes jurisdiksjon innenfor tre geografiske omrader: pa det
apne hav, i 200-milssonen og i havn. Grunnen til dette er at Smutthullet og
Smutthavet ligger utenfor norske jurisdiksjonsomrader. Norge ma derfor basere
myndighet pa avtale med flaggstaten nar det gjelder handhevelsestiltak pa det dpne
hav. 200-milssonen og havn er relevante omrader, fordi Norge kan benytte deler av
sin jurisdiksjon i disse omradene for & motvirke [UU-fiske pa det apne hav. Til slutt, i

del V, redegjgr jeg for de viktigste funnene i avhandlingen.
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2 Sentralt kildemateriale

2.1 Innledning

Som ethvert rettssystem er ogsa folkeretten preget av prinsipper og regler som angir
rettigheter og plikter for de aktuelle subjektene. I denne avhandlingen er det reglene
for Norges kompetanse overfor utenlandske fiskefartgyer som skal utledes. Denne
kompetansen er ikke ubegrenset. Blant annet utgjgr rettighetene til de involverte

fartgyene begrensninger for myndigheten.

Den metodiske hovedproblemstillingen er dermed hvilke kilder som er relevante, og
hvordan disse skal tolkes og avveies nar Norges kompetanse og skranker for denne

skal utledes.

Nar det gjelder hva som er relevante rettskilder i folkeretten, anses statuttene til Den
internasjonale domstolen (ICJ) art. 38 & gi et alminnelig uttrykk for rettstilstanden.'’

Denne bestemmelsen har fglgende ordlyd:

”The Court, whose function is to decide in accordance with international law such
disputes as are submitted to it, shall apply:

a. international conventions, whether general or particular, establishing rules
expressly recognized by the contesting states;

b. international custom, as evidence of a general practice accepted as law;

c. the general principles of law recognized by civilized nations;

d. subject to the provisions of Article 59, judicial decisions and the teachings of the
most highly qualified publicists of the various nations, as subsidiary means for the

determination of rules of law.”

Fglgelig ma de rettslige argumentene utledes av de anerkjente kildene i folkeretten: 1)
konvensjoner, 2) sedvanerett, 3) generelle rettsprinsipper og 4) “subsidiere kilder”

som rettspraksis og rettslig litteratur.'®

' Ruud og Ulfstein, Innfgring i folkerett (2006), s. 70.
18 Thirlway, The Sources of International Law (2003), s. 117.
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Rekkefglgen i art. 38 inneberer ikke et formelt hierarkisk forhold mellom kildene.
Folkeretten er i utgangspunktet et horisontalt system.19 En naturlig rekkefglge peker
seg likevel ut nar rettsforholdet mellom stater skal utledes. Det er naturlig a ta
utgangspunkt i uttrykkelige reguleringer mellom partene i form av konvensjoner.
Dersom det ikke foreligger noen konvensjon pa det aktuelle omradet, er sedvaneretten
det naturlige utgangspunktet. Hvis det aktuelle forholdet heller ikke er regulert av
sedvanerett, kan generelle rettsprinsipper vare det naturlige utgangspunktet. Denne
skissen angir situasjonen hvor Igsningen enten kan finnes i den ene kilden eller i en av
de andre. En vel sa normal kildesituasjon er imidlertid et gjensidig samspill mellom
konvensjoner, sedvanerett og alminnelige rettsprinsipper. Hvis det ikke er mulig a
fastsla en presis regel bare pa grunnlag av ordlyden i en konvensjonsbestemmelse, ma

annet kildemateriale trekkes inn til tolkning og eventuelt utfylling av den.

Videre vil jeg presentere det mest sentrale kildematerialet og dettes relevans for
hovedproblemstillingen. Andre metodiske spgrsmal blir drgftet der de oppstar i

analysene.

2.2 Konvensjoner

2.2.1 Generelt

Den viktigste kilden for avhandlingens emne er konvensjoner. Dette er den klareste
maten bindende regler mellom stater kommer til uttrykk pa. Statene som er parter, har
forpliktet seg til den adferden konvensjonen gir anvisning pi.** Begrepet
“konvensjon” omfatter alle folkerettslig bindende avtaler som er inngatt mellom
folkerettssubjekter som har kompetanse til det, det vil si stater og internasjonale
organisasjoner. Ellers i avhandlingen vil jeg ogsa benytte begrepene “traktat”, som er
vanlig for mer omfattende avtaler, og “avtale”, som er vanlig for mindre omfattende

avtaler, for eksempel bare mellom to stater.

Norge er part i flere konvensjoner, hvoretter kompetanse til a handheve

fiskerireguleringer kan utledes. En fordel er at en konvensjonsbestemmelse kan gi

' Ruud og Ulfstein, Innfpring i folkerett (2006), s. 71.
0 Thirlway, The Sources of International Law (2003), s. 122.
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grunnlag for en klar regel om kompetansen. Handhevelse pa grunnlag av konvensjon
har imidlertid en klar begrensning. Myndigheten kan kun gjgres gjeldende overfor
fartgyer som er flagget i en annen stat som ogsa er part i konvensjonen, eller som pa
annen mate har gitt sitt samtykke til den. Dette er innholdet i det sakalte pacta tertiis-
prinsippet, som kommer til uttrykk i Wienkonvensjonen om traktatretten

(Wienkonvensjonen) art. 34.*'

Nedenfor fglger en oversikt over de konvensjonene og avtalene som er mest sentrale

for avhandlingen.

2.2.2 FNs havrettskonvensjon (HRK)
FNs havrettskonvensjon (HRK) ble vedtatt 10. desember 1982, og tradte i kraft 16.

november 1994.% T forhold til avhandlingens tematikk er det fgrst og fremst av
betydning at det fra HRK kan utledes et omfattende og detaljert kyststatsregime i den
eksklusive gkonomiske sone (E@S). Det betyr at HRK er en sentral kilde nar Norges
handhevelseskompetanse i 200-milssonene skal utledes. Konvensjonen regulerer
imidlertid ikke handhevelse av andre enn flaggstaten i havomradene utenfor E@S, det
vil si pa det apne hav. Det kan dog fremholdes at konvensjonen synes a apne for at
dette kan skje. Art. 63 nr. 2 palegger kyststaten og andre stater som fisker pa
vandrende bestander pa det apne hav, a samarbeide for & oppna bevaring av disse

bestandene. Et slikt samarbeid ma ogsa kunne omfatte handhevelse.

2.2.3 Grasoneavtalen

Norges og Russlands E®S (N@S og RAS) overlapper hverandre i Barentshavet. Ingen
av statene kan derfor hevde en full (200 mils) sone for det overlappende omradet.
Avgrensningsspgrsmalet er ikke avgjort, men reguleringen av fiske i dette omstridte
omradet er midlertidig lgst gjennom en avtale fra 1978 (Grasoneavtalen), dog uten at

avgrensningen i1 seg selv fikk noen lgsning i avtalen.”” Grésoneavtalen skulle

2! Vienna Convention on the Law of Treaties.

22 United Nations Convention on the Law of the Sea.

2 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om en midlertidig praktisk ordning for fisket i et tilstgtende
omrade i Barentshavet.
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opprinnelig gjelde til 1. juli 1978, men har senere blitt forlenget 30 ganger med ett ar
om gangen, sist ved avtale av 26. juni 2008 med gyldighetstid til 1. juli 2009.%

For avhandlingens tema er det relevant at Grasoneavtalen regulerer
handhevelsesadgangen for Norge og Russland i sonen. Som jeg kommer til i del III,
kan det utledes visse forskjeller i handhevelseskompetansen i forhold til myndigheten

i den ordin®re EDS.

2.2.4 Svalbardtraktaten

Svalbardtraktaten av 9. februar 1920 gir Norge suverenitet over Spitsbergen-
gygruppen, men innebzrer ogsd visse skranker for myndighetsutgvelsen.” Traktaten
er relevant for avhandlingen fordi jeg analyserer Norges handhevelseskompetanse i
200-milssonene utenfor fastlands-Norge, Jan Mayen og Svalbard. Det sentrale
spgrsmalet er hvorvidt traktaten far anvendelse i sonen utenfor Svalbard, og hvilken
betydning dette i sa fall har for Norges handhevelseskompetanse. Det er sarlig
traktatens krav om likebehandling av traktatpartene jeg vil ha fokus pa i drgftelsene.
Dersom kravet far anvendelse i fiskevernsonen, innebzrer det begrensninger pa
Norges jurisdiksjon. Spgrsmalet ma drgftes, siden plikten til likebehandling pa havet

etter ordlyden i art. 2 kun gjelder pa sjgterritoriet.

2.2.5 FNs avtale om vandrende og langtmigrerende fiskebestander
(Gjennomfgringsavtalen)

FNs avtale om gjennomfgring av HRKs bestemmelser om vandrende og

langtmigrerende fiskebestander (Gjennomfg@ringsavtalen) ble vedtatt 4. august 1995

og tradte i kraft 11. desember 2001.*° Avtalen har pt. 72 parter.27

Gjennomfgringsavtalen har betydning for avhandlingens tematikk pa flere mater. For

** http://www.regjeringen.no/nb/dep/ud/aktuelt/nyheter/2008/forlengelse-av-
grasoneavtalen.html?id=519898 (16.12.08).

> Treaty Concerning Spitsbergen

*% Agreement for the Implementation of the Provisions of the United Nations Convention on the Law of
the Sea of 10 December 1982 relating to the Conservation and Management of Straddling Fish Stocks
2217nd Highly Migratory Fish Stocks.

http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx ?src=UNTSONLINE &tabid=2&id=460&chapter=21&lan
g=en (16.12.08).
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det fogrste fordi den, som tittelen indikerer, utfyller HRKs bestemmelser om
forvaltningen av vandrende og langtmigrerende fiskebestander pa det apne hav. Mens
HRK bare palegger statene en generell samarbeidsplikt for a oppna bevaring, gar
Gjennomfgringsavtalen relativt langt i a fastsette konkrete plikter for hvordan
samarbeidet skal skje. Avtalen palegger blant annet statene a samarbeide om
handhevelse, jf. art. 10 h). Den inneholder mer eller mindre konkrete bestemmelser
om hvordan slik samarbeidende handhevelse kan/skal skje. Bestemmelsene gir

dermed grunnlag for a utlede sentrale elementer i Norges handhevelseskompetanse.

Bade innholdet i kompetansen og begrensninger i denne vil bli analysert. Som jeg vil
komme til, finnes det flaggstater som ikke er parter i Gjennomf@gringsavtalen som
driver/har drevet fiske i aktuelle &pne havomrader. Avtalens regime for
samarbeidende handhevelse vil derfor ikke gjelde overfor disse statene. Det er her
Gjennomfgringsavtalens andre betydning for avhandlingens tematikk kommer serlig
til syne. For a fremme bevaring av vandrende fiskebestander, palegger avtalen
partene, i kraft av a veere havnestater, & benytte sin havnestatskompetanse. Poenget er
at det pa Dbakgrunn av  Gjennomfgringsavtalens  bestemmelser om
havnestatsjurisdiksjon kan utledes handhevelsesmekanismer som kan anses a supplere

mekanismene for samarbeidende handhevelse pa det apne hav.

2.2.6 NEAFC-konvensjonen og Scheme of control and
enforcement (SCE)

Pa regionalt niva er fiskerikommisjonen for det nordgstlige Atlanterhavet (The North
East Atlantic Fisheries Commission — NEAFC) av sarlig betydning for de apne
havomradene utenfor Norge. NEAFC ble etablert gjennom Convention on future
multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries (Konvensjonen om
fremtidig multilateralt samarbeid i det Nordgstlige Atlanterhavet — NEAFC-
konvensjonen).”® Gjennom medlemsskap i NEAFC har statene forpliktet seg til &
etterleve kommisjonens regler om bevaring og forvaltning. Et viktig element i dette
regelverket er at medlemsstatene har gitt hverandre en viss handhevelsesadgang

overfor hverandres flaggete fiskefartgyer pa det apne hav. Dette gar frem av Scheme

% Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries.
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of control and enforcement (SCE) som ble vedtatt 15. november 2006 og tradte i kraft

1. mai 2007.% SCE er derfor sentral nér Norges kompetanse skal utledes.

SCE er ikke noen konvensjon i seg selv. I en presentasjon av “rettskilder” er det mer
korrekt & anse det som “vedtak av en internasjonal organisasjon”. NEAFC har
gjennom NEAFC-konvensjonen fatt myndighet til 4 fastsette bindende vedtak.” Slike
vedtak er ikke inntatt som rettskilde i statuttene til ICJ art. 38. De ma imidlertid anses
a ha indirekte grunnlag i traktat (NEAFC-konvensjonen), og saledes vere omfattet av

art. 38 nr. 1 a).

Nar disse statene som fisker i det samme omradet av det apne hav, har forpliktet seg
til a samarbeide om handhevelse, for eksempel ved gjensidig inspeksjon av
hverandres fiskefartgyer, gker muligheten for langsiktig bevaring av ressursene.
Inspeksjon av fangst til havs har imidlertid visse ulemper. Kapasitetshensyn og
varforhold tilsier at mulighetene for kontroll er begrenset. En annen begrensning er at
SCE ikke gjelder overfor ikke-medlemmer, med mindre de har oppnadd status som
samarbeidende ikke-medlem. Det er saledes en risiko for at en betydelig

fangstaktivitet ikke blir kontrollert pa havet.

Som Gjennomfgringsavtalen inneholder ogsa SCE forpliktelser for havnestaten.
Plikter som vil kunne bidra til a redusere virkningene av disse ulempene. SCE er

derfor ogsa relevant nar Norges havnestatskompetanse skal utledes.

2.2.7 Forholdet mellom Gjennomfgringsavtalen og SCE

Siden bade Gjennomfgringsavtalen og SCE regulerer handhevelseskompetanse pa det
apne hav, er spgrsmalet hvilket forhold det er mellom disse avtaleverkene. Spgrsmalet
er serlig aktuelt med hensyn til hvilke flaggstaters fartgyer Norge kan handheve
regionale bevarings- og forvaltningstiltak overfor. Utgangspunkt ma tas i
Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2, som palegger partene gjennom sub/-regionale
fiskeriforvaltningsorganisasjoner (RFMO) a fastsette egne regler for samarbeidende

handhevelse, herunder om gjensidig inspeksjonsadgang. Det ma fglgelig utledes av

** Scheme of control and enforcement.
3% Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries.
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avtalens bestemmelser, eventuelt tolket i lys av andre kilder, hvorvidt NEAFC er en
RFMO. I sa fall foreligger altsa en plikt for medlemsstatene i NEAFC til a fastsette
inspeksjonsprosedyrer. Som jeg fremholdt i pkt. 2.2.6, kan slike prosedyrer utledes av
SCE. SCEs inspeksjonsprosedyrer er imidlertid kun anvendelig overfor andre
medlemsstater i NEAFC, og eventuelt stater som har status som samarbeidende ikke-
medlemsstat. Det er i dette henseendet SCEs forhold til Gjennomfg@ringsavtalen har
serlig betydning. Spgrsmalet er om avtalen art. 21 nr. 1 gir Norge mulighet til &
handheve NEAFCs bevaringstiltak ogsa overfor fartgyer som er flagget i andre ikke-

medlemsstater.

Forholdet mellom Gjennomfgringsavtalen og SCE reiser ogsa spgrsmal vedrgrende
innholdet i handhevelseskompetansen. Etter Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2 har
en RFMO plikt til a fastsette regler for samarbeidende handhevelse, som er forenlige
med avtalen art. 21 og 22. Poenget er at avtalen inneholder et sett med prosedyrer for
handhevelse overfor fremmede flaggstater, som kommer til anvendelse dersom
vedkommende RFMO ikke har fastsatt egne regler. Spgrsmalet som springer ut av
dette er hva som blir den rettslige situasjonen hvis SCEs regler avviker fra

Gjennomfgringsavtalens. Dette kommer jeg tilbake til i pkt. 16.2.5.3.

2.2.8 Fiskeriavtalene mellom Norge og Sovjetunionen fra 1975 og
1976

Pa begynnelsen av 1970-tallet utviklet det seg et bilateralt samarbeid mellom Norge
og daverende Sovjetunionen innen fiskerisektoren. Samarbeidet ble formalisert
gjennom avtalen av 11. april 1975 om samarbeid innen fiskerinaringen (1975-
avtalen) og avtalen av 15. oktober 1976 om gjensidig fiskerisamarbeid (1976-avtalen).
Etter avtalen av 11. april 1975 ble Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon,
NORUFI, opprettet.3 ! Formalet med denne avtalen er seerlig & fremme samarbeid med
sikte pa bevaring av fiskeressursene i Barentshavet. Siden Norge og Russland er
kyststater til delte bestander, har NORUFI vert et organ for a ivareta forpliktelsene til
samarbeid etter HRK art. 63 nr. 1. NORUFI er relevant for Smutthullet, siden den

3! Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om samarbeid innen fiskerineringen art. III nr. 1.
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delte torskebestanden, norsk-arktisk torsk, tidvis vandrer inn 1 dette tilstgtende

omradet av det apne hav.

2.2.9 Smutthullavtalen

Den sakalte Smutthullavtalen (Avtale mellom Norges regjering, Islands regjering og
Den russiske fgderasjons regjering om visse samarbeidsforhold pa fiskeriomradet) ble
inngatt mellom Norge, Island og Russland 15. mai 1999.%* Bakgrunnen var at fartgyer
fra andre stater enn kyststatene Norge og Russland siden begynnelsen av 1990-arene
hadde drevet et utstrakt fiske etter torsk i det apne havomradet i Barentshavet
(Smutthullet). Kyststatene gnsket & fa kontroll med dette fisket.®> Avtalen &pner i art.
2 for arlige forhandlinger om utveksling av kvoter i hverandres E@S. Av serlig
relevans for avhandlingens tematikk er reguleringene vedrgrende Smutthullet. Island
har for det fgrste akseptert at de ikke har rett til & delta i fastsettelsen av
bevaringstiltakene for bestandene i Barentshavet. Dette gar frem av art. 3, hvoretter
kvotene skal vare basert pa forvaltningsbeslutningene til kyststatene. Vel sa viktig er
det imidlertid at Island har forpliktet seg til ikke a fiske etter torsk i Smutthullet. Dette
fremgar av art. 4, hvoretter tildelt kvote skal tas innenfor E@S, og det skal avstas fra

ytterligere krav pa a fiske pa bestanden.

Det sentrale tolkningsspgrsmalet for avhandlingen er om Norge kan handheve disse
bevaringstiltakene. Kan Kystvakten iverksette tiltak hvis islandske fartgyer fisker i
Smutthullet igjen? Smutthullavtalen gir ikke anvisning pa slik ikke-flaggstatlig
handhevelse pa det apne hav. Spgrsmalet er om kompetanse kan utledes av

Gjennomfgringsavtalen.

2.2.10 Forholdet mellom Gjennomfgringsavtalen og
Smutthullavtalen

I forhold til handhevelse av Smutthullavtalens bevaringsregler er spgrsmalet om

Gjennomfgringsavtalens bestemmelser om ikke-flaggstatlig handhevelse kan komme

2 Agreement between the Government of Iceland, the Government of Norway and the Government of
the Russian Federation concerning certain aspects of cooperation in the area of fisheries.
33 Stokke, 'The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 3.
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til anvendelse. Dette beror pa en tolkning av Gjennomfgringsavtalens
anvendelsesomrade. Det gar frem av avtalen art. 21, som regulerer samarbeidende
handhevelse, at den gjelder overfor bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt
gjiennom en RFMO eller et RFMA (sub/-regionalt forvaltningsarrangement). Det ma
derfor utledes hvorvidt de bevaringstiltakene som er fastsatt i og i medhold av
Smutthullavtalen er tiltak fastsatt gjennom en RFMO eller et RFMA. Selv om
Smutthullavtalen neppe i seg selv etablerer en RFMO/RFMA, har den en tilknytning
til Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon (NORUFI). Det er NORUFI som
fastsetter totalkvoter (TAC) pa fellesbestandene i Barentshavet. NORUFI fastsetter
ogsa arlig en sakalt tredjelandskvote, som partene (Norge og Russland) benytter i
forhandlinger med tredjeland, herunder Island. Det springende punktet blir derfor om
NORUFI kan anses som en RFMO/RFMA. Hvis den kan det, vil kommisjonens
bevaringstiltak kunne handheves i kraft av Gjennomfgringsavtalen art. 21. Island ma
nemlig anses a ha forpliktet seg til a holde sitt fiske innenfor NORUFIs fastsatte
tiltak. Dette blir drgftet i pkt. 16.2.5.2.

2.2.11 Bilaterale avtaler

Bilaterale avtaler har sarlig relevans i forhold til handhevelse i det apne havomradet
Smutthullet. Slik som for Smutthullavtalen, ma det tas utgangspunkt i at NORUFI
fastsetter en tredjelandskvote for de forvaltede fellesbestander, som fordeles mellom
Norge og Russland. Kyststatene anvender deretter sin andel i arlige gjensidige
fiskeriforhandlinger med andre land. Mens Island har forpliktet seg til & overholde
NORUFIs bevaringstiltak gjennom Smutthullavtalen, har andre tredjestater forpliktet

seg gjennom bilaterale avtaler.

Grgnland og Fargyene har begge forpliktet seg til & begrense sitt totale fiske i
Barentshavet til de arter og kvoter som er tildelt av kyststatene, uansett om fisket skjer

1 eller utenfor Norges og Russlands fiskerijurisdiks;j onsomréader.**

Det finnes ogsa holdpunkter for at EU-statene har patatt seg en forpliktelse til a holde
sitt totale fiske av norsk-arktisk torsk i Barentshavet innenfor tildelt kvote. Dette

kommer jeg tilbake til i pkt. 16.2.5.2.2.

3 Protokoll fra mgtet i Det norsk-grgnlandske kontaktutvalg art. 5. Protokoll fra drgftelser mellom
norske og faergyske myndigheter om gjensidige fiskerettigheter i 2008 art. 3.
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I likhet med Smutthullavtalen kan det heller ikke av disse bilaterale avtalene utledes
noen adgang til ikke-flaggstatlig norsk handhevelse pa det apne hav. Spgrsmalet er

om Gjennomfgringsavtalen kan gi grunnlag for dette.

2.2.12 Forholdet mellom Gjennomferingsavtalen og bilaterale

avtaler

Aktuelle stater har i bilaterale avtaler patatt seg a ikke fiske i Smutthullet, eller a
begrense sitt fiske her til de fastsatte kvoter. I forhold til handhevelse av slike
bevaringstiltak er  spgrsmalet, slik som  for  Smutthullavtalen, om
Gjennomfgringsavtalens bestemmelser om ikke-flaggstatlig handhevelse kan komme

til anvendelse.

Siden de bilaterale avtalene har tilnermet samme forankring til NORUFI som
Smutthullavtalen, blir spgrsmalet ogsa her om NORUFI er en RFMO eller et RFMA i
henhold til Gjennomfgringsavtalen. I sda fall vil Norge kunne handheve
bevaringstiltakene ogsa overfor disse tredjestatene. Dette blir som nevnt drgftet i pkt.

16.2.5.2.2.

2.2.13 FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP)

Det er ikke vanlig a drgfte forholdet til alminnelige menneskerettigheter i havrettslige
fremstillinger.3 > Grunnen til at FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter er
relevant for min avhandling, er at jeg har valgt a problematisere kravet til
likebehandling. Problemstillingen er i hvilken grad det gjelder et slikt krav nar Norge
handhever fiskerireguleringer overfor utenlandske fiskefartgyer. I denne konteksten
kan det nevnes at ogsa andre menneskerettigheter er relevante for avhandlingens
tema, for eksempel kravet om en rettferdig rettergang etter EMK art. 6 nr. 1 og

forbudet mot gjentatt straffeforfglgning etter EMK P7 art. 4.

Jeg har valgt a se nermere pa kravet til likebehandling. Et krav om likebehandling
kan, som jeg kommer tilbake til, utledes av enkelte av de andre traktatene jeg har
presentert ovenfor. Det vil da gjelde innenfor vedkommende traktats

anvendelsesomrade. Poenget med a utlede et krav etter SP er at det kan gjelde en plikt

3 International covenant on civil and political rights.
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til likebehandling selv om det ikke fremgar av en serlig traktat for vedkommende

havomrade.

2.3 Sedvanerett

Det gar frem av statuttene til ICJ art. 38 nr. 1 b) at folkerettslig sedvanerett, som bevis
for en statspraksis som er akseptert som gjeldende rett, er en relevant kilde i
folkeretten. I dette ligger to elementer: det objektive i form av en statspraksis, og det

subjektive i form av at praksisen oppfattes som gjeldende rett (opinio juris).

Siden konvensjoner i stor grad regulerer emnet for avhandlingen, synes ikke
sedvaneretten spesielt sentral for den gjeldende rettsstillingen. Sedvaneretten er
imidlertid viktig i et historisk perspektiv, noe jeg kommer tilbake til i kap. 5.
Sedvaneretten kan ha en ytterligere funksjon i analysene. Som jeg har fremholdt
vedrgrende konvensjoner, er disse bare bindende for partene. Sedvaneretten kan

derfor ha funksjon som kompetansegrunnlag overfor ikke-parter.

2.4 Generelle folkerettslige prinsipper

I henhold til statuttene til ICJ art. 38 nr. 1 c) er generelle rettsprinsipper relevant i
folkeretten. Folkerettslige prinsipper kan anses som abstraksjoner fra en mengde
regler som er mer eller mindre forankret i annet kildemateriale. Dette kan vare
statspraksis, traktater og/eller sedvanerett. Det er imidlertid ikke tvilsomt at siden
rettslige prinsipper har blitt akseptert over lang tid, er det ikke noe krav om at de ma
kunne utledes direkte fra en annen kilde.”” Et folkerettslig prinsipp vil i seg selv
kunne danne grunnlag for en regel. Emnet for denne avhandlingen er imidlertid langt
pa vei regulert av konvensjoner. Dette, sammenholdt med at prinsipper av natur er
relativt vage, gjor at de sjelden vil ha funksjon som eneste kilde i de analysene jeg
skal foreta. Et eksempel er prinsippet om det apne havs frihet. En tolkning av dette er
at alle stater kan la sin fiskeflate fiske fritt pa det apne hav, og at fartgyene kun er

underkastet flaggstatens handhevelse. Pa grunn av samarbeidsplikten og

36 Ruud og Ulfstein, Innfgring i folkerett (2006), s. 76.
37 Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 19.

27



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

bevaringsplikten som gjelder for stater som skal fiske pa det apne hav i henhold til
traktater, og sannsynligvis ogsa sedvanerett, kan prinsippet ikke (lenger) anses fullt ut

dekkende for rettstilstanden pa det apne hav.

Emnet for avhandlingen er jurisdiksjonsutgvelse. Relevante prinsipper for dette blir
presentert i kap. 3. Som nevnt vil reglene jeg skal utlede i all hovedsak ikke ha sitt
grunnlag i prinsipper alene. Like fullt vil prinsipper ha betydning, og de har fgrst og
fremst to funksjoner i min avhandling. For det fgrste bruker jeg dem for a plassere
emnet i en historisk og samtidig kontekst, noe som igjen kan bidra til & plassere emnet
i et verdimessig spenningsfelt. Dette er av interesse siden de ulike prinsippene for
jurisdiksjon gjgr seg gjeldende med ulik styrke pa de forskjellige havomradene det er
snakk om. Den andre maten prinsippene vil ha betydning pa er som argumentkilde.
Dette gjelder bade ved tolkningen av traktatbestemmelser, men ogsa som en mer

selvstendig kilde der traktatmaterialet er tynt.3 8

2.5 Folkerettspraksis

Det fglger av statuttene til ICJ art. 38 nr. 1 d) at avgjgrelser fra internasjonale
domstoler er relevant ved utlegningen av folkerettslige regler. En omfattende og
konsekvent praksis pa et omrade vil normalt ha ha en sentral betydning for
rettsreglene. Brownlie har derfor uttalt at statuttene til ICJ art. 38 nr. 1 d)’s
klassifikasjon av denne kilden som et subsidicert middel ikke ma tillegges sarlig stor

vekt.”

I denne avhandlingen vil rettspraksis i hovedsak ha betydning for to problemstillinger:
For det fgrste som argumentkilde i drgftelsen av om det eksisterer et generelt prinsipp
om langsiktig bevaring av fiskebestandene i pkt. 4.2. Dernest i drgftelsen av
kyststatens plikt til a frigi oppbrakte fiskefartgyer i pkt. 9.6. Sistnevnte har
sammenheng med at det foreligger en omfattende praksis fra Den internasjonale
havrettsdomstolen (ITLOS) angaende emnet. Praksisen til ITLOS dreier seg i
hovedsak om omgaende frigivelse, og herunder hva som utgjgr en “rimelig sikkerhet”

("reasonable bond”), jf. HRK art. 73 nr. 2, som er det mest sentrale vilkaret. Dette er i

* Vienna Convention on the Law of Treaties art. 31 nr. 3 c).
39 Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 19.
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litteraturen forklart med at fiskerisaker er et alminnelig tema innenfor natidens
havrett, og at konflikter vedrgrende arrest av skip og mannskap ofte er tilknyttet
fiskerisaker. Det er derfor naturlig at prosesser om omgaende frigivelse er
fremtredende under HRKs regimer for ‘[Vistelyjsning.40 Dette tilsier at ITLOS’ praksis
pa dette omradet ma tillegges betydelig vekt ved tolkningen av de aktuelle

bestemmelsene.

2.6 Anbefalinger/anmodninger fra FAO

FNs mat- og landbruksorganisasjon (FAO) har i de siste tiar hatt et serlig fokus pa
den trusselen ulovlig fiske representerer for barekraftige fiskerier. Dette har gitt seg
utslag i flere instrumenter som er relevant for avhandlingens tema, blant annet
retningslinjer for ansvarlige fiskerier: Code of Conduct fra 1995*, og et
handlingprogram for 4 forebygge og fjerne IUU-fiske: IPOA-IUU fra 2001.** Disse
instrumentene ma i seg selv anses som ikke-bindende vedtak. De har imidlertid
betydning som anmodninger til statene om a iverksette nermere omhandlede tiltak.
Statene kan saledes fgle seg politisk forpliktet til 4 etterleve vedtakene. Nar de ogsa er
relevante i avhandlingens rettslige drgftelser, har dette sammenheng med at de har en
argumentasjonsverdi. Som Ruud og Ulfstein har fremholdt, kan slike soft law-
instrumenter ogsa ha rettslig betydning.* De kan for eksempel gi tolkningsbidrag til
en traktatbestemmelse, gi uttrykk for statspraksis ved dannelsen av folkerettslig
sedvanerett eller gi uttrykk for et rettsprinsipp. FAO-instrumentene kan ogsa

inneholde anbefalinger om tiltak som er gjort bindende i en traktat.

2.7 Litteratur

Statuttene til ICJ art. 38 nr. 1 d) klassifiserer folkerettslig litteratur som en relevant,
men subsidir rettskilde. Sammenlignet med rettspraksis er det kanskje mer naturlig a

anse teori som subsidier. Dette har sammenheng med at kilden fgrst og fremst tjener

40 Tanaka, 'Prompt release in the United Nations Convention on The Law of The Sea: Some reflections
on the ITLOS jurisprudence', Netherlands International Law Review, 2004, s. 239.
* Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995).
*2 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001).
* Ruud og Ulfstein, Innfgring i folkerett (2006), s. 75.
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som bevis for at rettsregler eksisterer, og da i kraft av annet kildemateriale.** Et annet
moment er de subjektive faktorene. Forfattere kan pa bakgrunn av sin nasjonale
tilknytning tenkes a fremme statens synspunkter i stgrre grad enn det er grunnlag for
etter annet kildemateriale.*’ I noen tilfeller har imidlertid rettslige synspunkter blitt
utviklet overveiende i litteraturen. Enkelte forfattere har dermed gvet en betydelig

innflytelse pa rettsutviklingen.

Den havrettslige litteraturen er omfattende. Jeg har i hovedsak brukt den som stgtte til
egne argumenter, som grunnlag for diskusjoner der jeg argumenterer for andre regler
enn forfatterne eller som inspirasjon til systematikk. Som jeg har papekt, er de
spgrsmal jeg skal diskutere i betydelig grad regulert av traktater. I utlegningen av
gjeldende rett vil derfor litteraturen sjelden ha funksjon som eneste kilde. Det er
likevel slik at det som i dag anses som prinsipper, og regler som fremgar av annet
kildmateriale, kan ha hatt litteratur som utgangspunkt. Dette er for eksempel tilfellet
for prinsippet om havets frihet, som ble utviklet av Hugo Grotius pa 1600-tallet.
Verket er oversatt av Magoffin i 1916.°1 dag betraktes det altsa som et prinsipp, som

ogsa kommer til uttrykk i traktater, for eksempel HRK art. 87.

* Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 24.
45 0.

ibid.
46 Magoffin, The freedom of the seas (1916).
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3 Relevante prinsipper for utgvelse av jurisdiksjon

3.1 Innledning — suverenitet

Folkeretten er i hovedsak et mellomstatlig, ikke et overstatlig, rettssystem. Grunnen til
dette er den sterke posisjonen til nasjonalstaten”. Det er statene som er de viktigste
rettssubjektene i folkeretten. Utgangspunktet er at alle stater er suverene, og ikke
underkastet noen annen vilje enn sin egen.47 Staters suverenitet er ansett som
folkerettens grunnleggende konstitusjonelle doktrine.*® De logiske konsekvensene av
suverenitet er: 1) en i utgangspunktet eksklusiv jurisdiksjon over statens territorium
og befolkningen der, 2) en plikt til a ikke intervenere pa et omrade under en annen
stats eksklusive jurisdiksjon og 3) at staten er bundet av forpliktelser som fglger av

folkerettslig sedvanerett og konvensjoner den har sluttet seg til.*

Innholdet i staters suverenitet kan anses a vere utdypet gjennom folkerettslige
prinsipper som omhandler staters rett til & utgve jurisdiksjon ved a regulere adferd og

handheve sine reguleringer.

Spgrsmalet om en stat har myndighet kommer pa spissen nar andre stater er involvert
i det forholdet og subjektet det er aktuelt a handheve overfor. Prinsippene for
jurisdiksjon er av grunnleggende betydning i internasjonale forhold, fordi de dreier
seg om hvordan makt er fordelt mellom stater.” Prinsippene bidrar blant annet til a

fastsette rekkevidden til en stats tvangsmakt.

De to mest grunnleggende prinsippene for jurisdiksjon er territorialprinsippet og
nasjonalitetsprinsippet. Begge prinsippene er solid forankret i folkeretten.”' Et annet
fellestrekk ved dem er at de er basert pa en forutsetning om en klar tilknytningsfaktor
mellom staten og forholdet den utgver jurisdiksjon over.’> Normen er: jo sterkere
tilknytning, desto klarere grunnlag for jurisdiksjon. Territorialprinsippet kan inndeles
i tre undergrupper med varierende grad av tilknytning. Dersom tilknytningen er svak,

ma staten som pretenderer a ha jurisdiksjon, paberope seg andre legitime grunner. Her

¥ Ruud og Ulfstein, Innfgring i folkerett (2006), s. 21-22.
* Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 289.

* ibid.

9 Lowe, Jurisdiction (2006), s. 336.
5libid., s. 342.

52 ibid.
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kommer det tredje relevante prinsippe for avhandlingens tema inn:
universalitetsprinsippet. Nar det gjelder tilknytning, er denne fjernere enn etter de to
forstnevnte prinsippene. Jurisdiksjon etter dette grunnlaget ma derfor bygge pa

elementer av universalitet/fellesskap i forhold til det internasjonale samfunnet.

I dette kapitlet skal jeg presentere innholdet i disse prinsippene, og deres relevans for

avhandlingens emne.

3.2 Regulerings- og handhevelsesjurisdiksjon

Hovedfokuset i avhandlingen er pa handhevelsesjurisdiksjon. Denne kan ikke ses
lgsrevet fra reguleringsjurisdiksjon. Handhevelse forutsetter regulering. Det er
imidlertid ikke alle regler som kan handheves. En stat kan ha en lovbestemmelse som
for eksempel forbyr drap, og som gjelder overfor alle statens borgere uansett hvor de
matte befinne seg, det vil si ogsa pa en annen stats territorium. Dette er essensen i
territorialprinsippet, som jeg drgfter i pkt. 3.3 og nasjonalitetsprinsippet, som jeg
drgfter i pkt. 3.4. Handhevelseskompetansen er mer begrenset. Hvis en borger fra stat
A begar drap i stat B, har ikke myndighetene i stat A uten videre adgang til & ga inn i
stat B for & arrestere vedkommende. Det ville i utgangspunktet vert en krenkelse av
stat Bs suverenitet.”> En stats handhevelsesjurisdiksjon er i prinsippet begrenset til
statens eget territorium. Det kan likevel tenkes grunnlag for at en stat kan utgve
handhevelse pa forhold som har funnet sted utenfor dens territorium, séakalt
ekstraterritoriell jurisdiksjon. Dette problematiseres under effektdoktrinen, som jeg

drgfter i pkt. 3.3.4 og universalitetsprinsippet, som blir behandlet i pkt. 3.5.

3.3 Territorialprinsippet

3.3.1 Generelt

Territorialprinsippet gjenspeiler suvereniteten til en stat over eget territorium.”* Staten
har derfor kompetanse til a regulere adferd og handheve overtredelser av sine lover

overfor handlinger som har funnet sted pa territoriet.” Dette prinsippet er ansett for a

> ibid., s. 338-339.
> ibid., 5. 342.
%3 Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 301.

32



3 Relevante prinsipper for utgvelse av jurisdiksjon

vere det mest grunnleggende jurisdiksjonsprinsippet.56 Det gir et tilstrekkelig

grunnlag for utgvelse av jurisdiksjon.”’

Prinsippet gir anvisning pa en omfattende jurisdiksjon, ved at statene kan handheve
hele lovgivningen overfor ethvert subjekt som befinner seg pa dens territorium. Dette
omfatter ogsa utenlandske aktgrer, herunder individer og selskaper.58 Unntak gjelder

for statlige representanter som nyter godt av immunitet.

Territorialprinsippet gjelder i indre farvann, havner og pa sjgterritoriet, siden dette
utgjer deler av statens territorium. Etter prinsippet kan Norge handheve sin
fiskerilovgivning her. Nar et fremmed fiskefartgy frivillig anlgper norsk havn,
underlegger det seg Norges territorielle jurisdiksjon.59 Et fremmed fartgy som har

overtradt en norsk adferdsregel, kan saledes straffeforfglges i Norge.

Selv om den folkerettslige kompetansen finnes, er det likevel praksis for at statene, av
politiske og/eller praktiske grunner (opportunitetshensyn), i flere tilfeller velger a
avsta fra a handheve sine lover overfor indre anliggender pa fremmede fartgyer. Dette
ma ses i sammenheng med at fartgyer er mer eller mindre lukkete enheter, og
underlagt flaggstatens lovverk. Dette gjelder ogsa nar fartgyene opptrer pa fremmed
territorium. Flaggstatens regler kan handheves gjennom kapteinens myndighet, og
eventuell stedlig konsul.* P& denne bakgrunnen er det vanlig at kyststater handhever

sine lover overfor fremmede fartgyer bare i tilfeller der dens interesser er involvert.

Et annet spgrsmal er hvor langt territorialprinsippet rekker. Et utenlandsk fartgy som
til tross for et fiskeforbud har fisket pa norsk sjgterritorium, har drevet sin aktivitet
helt og holdent pa norsk territorium. I et slikt tilfelle er territorialprinsippet fullstendig

dekkende. Norge har utvilsomt jurisdiksjon over handlingen.

I andre tilfeller kan tilknytningen til territoriet veere fjernere. Et slikt eksempel er den
fiskeriaktiviteten som utgves av utenlandske fiskefartgyer i N@S, et havomrade som
ikke kan anses som norsk territorium. Territorialprinsippet i sin rene form kan saledes
ikke begrunne jurisdiksjon i sonen. Kyststatene har imidlertid etter folkerettslig

sedvanerett og HRK rett til & utgve en begrenset jurisdiksjon i sin E@S.

36 Shaw, International law (2008), s. 654.
57 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 196.
58 Shaw, International law (2008), s. 653.
% Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 65.
% ibid., s. 66.
33



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

Begrensningen er at kompetansen er avgrenset til naturressursene i sonen. Som jeg
kommer tilbake til, er imidlertid myndigheten til a forvalte ressursene tilnaermet
suveren. Dette er bakgrunnen for at Molenaar anser grunnlaget for jurisdiksjon i E@S
& vaere “kvasi-territorielt”.®’ Om kvasi-territoriell jurisdiksjon anses a vare basert pa
et eget prinsipp, eller om det betraktes som en avart av territorialprinsippet, har ikke
sa mye a si nar det gjelder fiskeri. Dette fordi kyststaten i utgangspunktet har suverene
rettigheter over fiskeressursene i E@S. Jeg benytter begrepet “territorialprinsippet”

ogsa om kompetansen i E@S.

En annen situasjon hvor tilknytningen til en stats territorium er fjernere enn
kjerneomradet for territorialprinsippet tilsier, er der en aktivitet har tilknytning til flere
staters territorium. I litteraturen er det utledet to ulike varianter av prinsippet for slike
situasjoner: subjektiv territoriell jurisdiksjon og objektiv territoriell jurisdiksjon.®?
Felles for disse variantene er at de bygger pa en utvidet anvendelse av

territorialprinsippet.®’

3.3.2 Subjektiv territoriell jurisdiksjon

”Subjektiv territoriell jurisdiksjon” peker pa tilfeller der en stat handhever sin
lovgivning pa en hendelse som er pabegynt innenfor dens territorium, men
avsluttet/fullbyrdet utenfor.® Et eksempel er en bombe som plasseres om bord i et fly
i stat A og eksploderer i stat B, hvorpa stat A rettsforfglger for drap. Prinsippet om
subjektiv territoriell jurisdiksjon er ikke szrlig relevant for avhandlingens tema, og
blir ikke n@rmere behandlet. Dette er fordi fiske er en aktivitet som oftest finner sted
enten i havomrader underlagt territoriell jurisdiksjon eller pa det apne hav (eller i

andre staters havomrader).

3.3.3 Objektiv territoriell jurisdiksjon

”Objektiv territoriell jurisdiksjon” beskriver tilfeller der en stat handhever sin

lovgivning pa en hendelse som er avsluttet/fullbyrdet innenfor dens territorium, men

61 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 196.
%2 Lowe, Jurisdiction (2006), s. 342-344.

% Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 301-302.

% Lowe, Jurisdiction (2006), s. 343.
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pabegynt utenfor.”” Det objektive territorialprinsippet har generell aksept, og gir
jurisdiksjon nar en vesentlig bestanddel av en overtredelse er fullbyrdet pa
territoriet. Et eksempel er dersom stat B i flyeksemplet ovenfor rettsforfulgte

drapene.

En dom fra Den internasjonale domstolen som viser at prinsippet om objektiv
territoriell jurisdiksjon er relevant i havretten, er Lotussaken.®” Faktum var i korte
trekk at det franske fartgyet Lotus hadde kollidert med det tyrkiske fartgyet Boz-
Kourt. Kollisjonen skjedde pa det dpne hav, og hadde som fglge at atte tyrkiske
sjgmenn og passasjerer mistet livet. Selv om forholdet gjaldt kollisjon, som na er
avklart ved HRK art. 97 om jurisdiksjon til flaggstaten, har dommen interessante
drgftelser av momenter som ma vare relevant for objektiv territoriell jurisdiksjon
generelt. Da Lotus kom til tyrkisk havn, innledet Tyrkia straffeforfglgelse, som endte
med domfellelse for uaktsomt drap. Frankrike anla sgksmal for Den permanente
internasjonale domstolen. Spgrsmalet domstolen skulle ta stilling til var om Tyrkia
hadde opptradt i strid med folkeretten nar det ble innledet straffeforfglgelse. Flertallet,
pa seks dommere med presidentens avgjgrende stemme, kom til at Tyrkia ikke hadde

opptradt folkerettsstridig.

Det gar frem av sammenhengen i flertallets argumentasjon at Tyrkia hadde
jurisdiksjon i henhold til det objektive territorialprinsippet.”® Et ledd i denne
argumentasjonen er at det konkluderes med at overtredelsen hadde effekt pa tyrkisk
territorium. Dette skjer ved at domstolen likestiller et tyrkisk fartgy med tyrkisk
territorium. Dernest argumenterer domstolen med at dersom et av overtredelsens
bzrende elementer, nermere bestemt dens virkninger, har funnet sted pa en stats
territorium, skal overtredelsen anses a ha blitt begatt der. Domstolen konkluderte med

at virkningene (at 8 tyrkere omkom) hadde inntruffet pa det tyrkiske fartgyet.

Slutningen som kan trekkes ut av dette, er at det gjelder en folkerettslig adgang til
jurisdiksjon overfor en handling som er pabegynt/iverksatt utenfor territoriet til den
jurisdiksjonsutgvende staten, dersom et av de berende elementer som gjgr handlingen

til en overtredelse, har blitt fullbyrdet i denne staten.

% ibid., 5. 343-344.
% Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 301.
7 Frankrike v. Tyrkia (1927) PCIJ Ser. A, No. 10.
% ibid., s. 22-23.
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Selv om det objektive territorialprinsippet kan sies a vare generelt relevant i
havretten, er det tvilsomt om det er serlig relevant pa fiskerirettens omrade. Fiske er
en aktivitet som oftest finner sted enfen i havomrader underlagt norsk territoriell
jurisdiksjon eller pa det apne hav (eller i andre staters havomrader). Man kan likevel
tenke seg tilfeller hvor norsk jurisdikjson er basert pa prinsippet, for eksempel hvis et
fartgy starter et tralhal pa det apne hav rett ved grensen til N@S, og trekker opp
tralposen etter det har kommet inn i N@S. Det er ikke tvilsomt at fangstaktiviteten i
N@S er underlagt norsk jurisdiksjon. Som Lowe har uttrykt det, er det fa
vanskeligheter med saker der forskjellige fysiske elementer av den samlete

overtredelsen finner sted innen ulike staters jurisdiks;j oner.”

Jeg anser det likevel relevant a presentere det sentrale i prinsippet, fordi det har en

grense til effektprinsippet, som kanskje er mer aktuelt pa fiskerirettens omrade.

3.3.4 Effektprinsippet

Det kan tenkes handlinger som bade pabegynnes og fullbyrdes utenfor en stats
territorium, slik at alle berende elementer som gjgr handlingen til en overtredelse, har
funnet sted utenfor dette. Det objektive territorialprinsippet gjelder ikke i slike

tilfeller.

En slik ekstraterritoriell adferd kan likevel tenkes a ha virkninger pa territoriet. Er

den bergrte staten da berettiget til & utgve jurisdiksjon?

Det er her det sakalte effektprinsippet kommer inn. Nar det gjelder plassering av
drgftelsen, har det i litteraturen blitt anfgrt i alle fall to muligheter. Lowe foretar
drgftelsen under fremstillingen av territorialprinsippet, mens Brownlie drgfter det
under overskriften om ekstraterritorielle hindhevelsestiltak.” De legger imidlertid det
samme innholdet i prinsippet. Jeg har valgt a plassere drgftelsen under fremstillingen
av territorialprinsippet. Dette for a fa frem at det er tilknytningen til territoriet i form

av virkninger som eventuelt kan begrunne jurisdiksjon.

I statspraksis er det i hovedsak USA som har paberopt seg jurisdiksjon pa grunnlag av

effektene av adferd som har funnet sted utenfor territoriet. Shaw har foretatt en

% Lowe, Jurisdiction (2006), s. 344.
0 ibid., s. 344-345. Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 309-311.

36



3 Relevante prinsipper for utgvelse av jurisdiksjon

gjennomgang av amerikansk praksis, som i stor grad dreier seg om om

antitrustreguleringer.” Utgangspunktet ble formulert i en avgjgrelse fra 1945:

”Any state may impose liabilities, even upon persons not within its allegiance, for
conduct outside its borders that has consequences within its borders which the state

reprehends.”

Til tross for at dette ble modifisert med krav om forsett og at effekten matte vaere
vesentlig, mgtte det betydelig motstand utenfor USA. Det er mulig at det var denne

motstanden som fgrte til at amerikanske domstoler i 1979 innfogrte et tilleggskrav:

“A balancing test, a jurisdictional rule of reason, involving a consideration of other

nations” interests and the full relationship between the actors concerned and the US.”

Senere amerikansk praksis kan imidlertid tyde pa at man har forlatt kravet om en test

av jurisdiksjonens rimelighet.

Til tross for motstand fra andre stater mot USAs praksis, finnes det ogsa praksis fra
EU som baserer seg pa virkningene av en handling som har funnet sted utenfor
territoriet. I Woodpulpsaken fra 1988 var fakta at flere selskaper utenfor EU og en
sammenslutning av amerikanske selskaper var anklaget for a ha inngatt en prisavtale.
EU-kommisjonen hadde bgtelagt de involverte med jurisdiksjonsgrunnlag i at
effektene av prisavtalen var direkte, vesentlige og tilsiktet innenfor EU.” 1
forbindelse med at det ble anlagt sak om opphevelse av boten, argumenterte EUs
generaladvokat med at folkeretten tillater en stat (og dermed EU) a anvende sin
konkurranselovgivning pa handlinger utfgrt av utlendinger i utlandet, nar disse
handlingene har direkte, vesentlige og overskuelige virkninger i den aktuelle staten.
Domstolen anvendte imidlertid ikke effektdoktrinen slik som den ble presentert av
generaladvokaten. I stedet baserte de jurisdiksjon pa en noe utvidende tolkning av
territorialprinsippet. Poenget var at de involverte selskapene hadde opptradt innenfor

EU og derfor var underlagt fellsskapsretten. Dette fordi prisavtalen, som var inngatt

n Shaw, International law (2008), s. 688-696.
2 ibid., s. 695-696.
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utenfor EU, pavirket prisene pa varene som ble solgt direkte til selskap innenfor EU.
Séledes ble ogsa konkurransen innenfor EU pavirket. Lowe er enig med Shaw i at
jurisdiksjon ble ansett a foreligge etter en tolkning av territorialprinsippet, nemlig da
det dreide seg om omstendigheter med visse elementer av intraterritoriell adferd.”

Slike omstendigheter har Lowe henfgrt under det objektive territorialprinsippet.

Jurisdiksjonsutgvelse etter effektdoktrinen tar sikte pa ettervirkningene av en
ekstraterritoriell adferd. Lowe skiller effektdoktrinen fra det objektive

territorialprinsippet nettopp pa grunn av disse ettervirkningene:

It is the reliance upon economic repercussions within the territory, rather than upon
some element of intraterritorial conduct, that distinguishes the “effects” doctrine in its

pure form from objective territorial jurisdiction, which does require some

intraterritorial conduct.””*

Det kan ikke anses a foreligge noen utbredt statspraksis som baserer jurisdiksjon
(alene) pa effektene en aktivitet har pa territoriet. Siden flere stater opponerer mot en
slik begrunnelse for jurisdiksjon, kan det heller ikke anses & foreligge noen sterk og
utbredt opinio juris. Pa denne bakgrunnen er det vanskelig & konkludere klart med at
folkerettslig sedvanerett gir grunnlag for en slik regel. Det er derfor ogsa vanskelig a

si at effektprinsippet alene kan gi grunnlag for ekstraterritoriell jurisdiksjon.

Det sentrale innholdet i prinsippet er imidlertid relevant for avhandlingens tematikk.
Fiskeriaktivitet som utenlandske fartgyer driver pa det tilgrensende apne hav kan ha
negative konsekvenser for havomrader under norsk jurisdiksjon. Dette gjelder sarlig
for vandrende bestander. Maten disse utnyttes pa pa det apne hav vil kunne ha
virkninger for norske interesser. Et overfiske av en vandrende bestand i Smutthullet
eller Smutthavet vil kunne fgre til at denne bestanden reduseres til et minimum eller
forsvinner fra norske havomrader. Norge vil i en slik situasjon kunne mene at det
foreligger et legitimt grunnlag etter effektprinsippet for & gripe inn overfor aktgrer

som driver IUU-fiske. Jeg drgfter dette nermere i pkt. 18.5.3.

3 Lowe, Jurisdiction (2006), s. 345.
™ ibid.
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3.4 Nasjonalitetsprinsippet — flaggstatsprinsippet

Nasjonalitetsprinsippet er det andre prinsippet (i tillegg til territorialprinsippet) som er
solid basert i folkeretten som grunnlag for jurisdiksjon. Kjernen i dette er statens
ubestridte rett til a anvende sine lover overfor sine statsborgere (hvilke er de som er
tilstatt statens nasjonalitet), uavhengig av hvor de matte befinne seg.”” Nar det gjelder
vilkarene for a innvilge nasjonalitet, er dette i stor grad overlatt statenes innenlandske
jurisdiksjon.76 Nasjonalitetskonseptet er av stor betydning for individer, siden det

avgjer viktige rettigheter og plikter.

Nasjonalitetsprinsippet har ogsa betydning for jurisdiksjon over fiskefartgyer. Som
allerede nevnt har et fartgy den stats nasjonalitet hvis flagg det har rett til a fgre, jf.
HRK art. 91 nr. 1. En fglge av a vare flaggstat er at det pahviler denne staten et
ansvar for a “effektivt utgve sin jurisdiksjon og kontroll over skip som fgrer dens
flagg” i administrative, tekniske og sosiale saker, jf. HRK art. 94 nr. 1. Nar det gjelder
fiske pa det apne hav, er flaggstatsansvaret utdypet i Gjennomfgringsavtalen art. 18.
Flaggstatsprinsippet kan anses som et uttrykk for nasjonalitetsprinsippet. For norsk
jurisdiksjon betyr dette ansvar for norsk-flaggete fiskefartgyer. Denne formen for
jurisdiksjonsutgvelse har jeg avgrenset mot. Flaggstatsnasjonalitet er imidlertid av
betydning for norsk jurisdiksjon overfor utenlandsk flaggete fiskefartgyer ogsa.
Grunnen er allerede nevnt. Det er flaggstaten som har det primere ansvaret for a
handheve pa det dpne hav. Flaggstaten har ogsa som utgangspunkt eksklusiv
jurisdiksjon over fartgyer. Hvis Norge, for eksempel pa grunnlag av en konvensjon,
pretenderer & kunne handheve overfor de samme fartgyene, foreligger det i
utgangspunktet en situasjon med overlappende jurisdiksjoner. De prinsippene som
ligger til grunn henholdsvis for den anfgrte norske jurisdiksjonen og flaggstatens, kan
bidra til a avklare denne situasjonen, for eksempel hvis det er snakk om a trekke

grenser for Norges kompetanse.

% ibid.
6 Shaw, International law (2008), s. 660.
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Nasjonalitetsprinsippet, eller dettes avart “flaggstatsprinsippet”, er dermed relevant

for tematikken i avhandlingen.77

3.5 Universalitetsprinsippet

B

Den tradisjonelle forklaringen pa jurisdiksjon etter “universalitetsprinsippet” er at
noen forbrytelser er ansett a vaere sa stgtende mot det internasjonale samfunnet, at
hver enkelt stat har en legitim interesse i a utgve jurisdiksjon.78 Det har tradisjonelt
vert én type forbrytelse folkeretten har ansett omfattet av universalitetsprinsippet:
sjorgveri pa det apne hav. I litteraturen er det anfgrt at ogsa krigsforbrytelser og andre
former for ”heinous crimes”, slik som folkemord og forbrytelser mot menneskeheten

er omfattet.”’

En uttalelse i Lotussaken som jeg drgftet i pkt. 4.3.3, er egnet til a skape inntrykk av at

det gjelder en generell adgang til jurisdiksjon etter universalitetsprinsippet:

“Far from laying down a general prohibition to the effect that States may not extend
the application of their laws and the jurisdiction of their courts to persons, property
and acts outside their territory, it leaves them in this respect a wide measure of
discretion which is only limited in certain cases by prohibitive rules; as regards other
cases, every State is free to adopt the principles which it regards as best and most

2580

suitable.””” (min uth.)

Domstolen tok imidlertid ikke konkret stilling til spgrsmalet om det eksisterer en
hovedregel om universell jurisdiksjon. Som president Guillaume har uttalt i sine
separate domspremisser i en nyere dom fra 2002 fra Den internasjonale domstolen,

den sdkalte Yerodiasaken: %! ”In the particular case before it [Lotussaken], the

" Tidligere var det vanlig & henfgre flaggstatsjurisdiksjon under territorialprinsippet, som en
forlengelse av statens territorium. Dette synspunktet ma anses mer eller mindre forlatt.

8 Shaw, International law (2008), s. 668. Lowe, Jurisdiction (2006), s. 348.

” Lowe, Jurisdiction (2006), s. 348-349.

% Frankrike v. Tyrkia (1927) PCIJ Ser. A, No. 10, s. 19.

$! Kongo v. Belgia (2002) Arrest Warrant of 11 April 2000 (Democratic Republic of the Congo v.
Belgium), Judgement, I.C.J. Reports 2002 s. 3.
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Permanent Court took the view that it was unnecessary to decide the point.”82 Dette
tilsier tilbakeholdenhet med hensyn til a legge til grunn at det eksisterer en hovedregel

om universell jurisdiksjon.

Guillaume fremholdt ogsa i denne saken et annet tungtveiende moment som stgtter
opp om at det ikke kan anses a eksistere en slik hovedregel. Det foreligger en annen
traktatsituasjon i dag enn i 1927 (Lotussaken), da Den internasjonale domstolen
unnlot 4 ta stilling til spgrsmalet. Vedtakelsen av FNs charter som erklarer suverene
staters likhet, og tilkomsten av nye, avkolonialiserte stater har etter Guillaumes
mening styrket territorialprinsippet. Han fremholder videre at selv om internasjonal
strafferett i flere traktattilfeller anerkjenner en rett og plikt for en annen stat enn
territorialstaten til & utgve jurisdiksjon over gjerningsmenn, har man aldri forestilt seg
en total universell jurisdiksjon. Dette ville i fglge Guillaume medfgrt risiko for total

T 83
judicial chaos”.

Etter dette har jeg kommet til at det ikke kan anses a eksistere en generell hovedregel
om universell jurisdiksjon. Dette innebazrer at det er utgvelse av universell
jurisdiksjon som ma begrunnes. Universalitetsprinsippet, slik det tradisjonelt har blitt
tolket, kan anses a omfatte og saledes begrunne jurisdiksjon for sjgrgveri pa apent

hav, folkemord, krigsforbrytelser og forbrytelser mot menneskeheten.

Spgrsmalet er om universalitetsprinsippet har relevans overfor fiske i strid med
internasjonalt fastsatte bevaringstiltak pa det dpne hav. Ut fra den tradisjonelle
begrunnelsen om sarlig stgtende forbrytelser og tilfellene som har vert ansett
omfattet, kan overtredelser av bevaringstiltak synes a falle utenfor prinsippets
rekkevidde. Shaw ma anses a vare noksa kategorisk nar han uttaler at andre
aktiviteter som kan anses som internasjonale overtredelser, ma betraktes de lege
ferenda med hensyn til jurisdiksjon etter universalitetsprinsippet.** Lowe er mer
nyansert nar det gjelder hvilke handlinger som kan henfgres under prinsippet. Han gar
n@rmere inn pa begrunnelsen, og anfgrer at hva angar en type kriminalitet som
utvilsomt er omfattet av prinsippet, nemlig sjgrgveri, kan det stilles spgrsmal ved

hvorvidt den tradisjonelle begrunnelsen er tilfredsstillende.*” Lowe utdyper dette ved

82 Kongo v. Belgia (2002) Arrest Warrant of 11 April 2000 (Democratic Republic of the Congo v.
Belgium), Judgement, I.C.J. Reports 2002 s. 3, Separate Opinion of president Guillaume, s. 43.
83 .-
ibid.
84 Shaw, International law (2008), s. 671.
85 Lowe, Jurisdiction (2006), s. 348-349.
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a fremholde at sjgrgveri ikke ngdvendigvis alltid er & anse som en fryktelig
("heinous™) forbrytelse. Nar sjgrgveri likevel i arhundrer har veert omfattet av
universell jurisdiksjon, mens andre like fryktelige forbrytelser som drap, vepnet ran,
voldtekt og brannstifting ikke har det, beror dette etter Lowes oppfatning pa at
universalitetsprinsippets begrunnelse egentlig har to pilarer. Den ene er altsa sarlig
stgtende eller fryktelige forbrytelser. Den andre er risikoen for at sjgrgvere unnslipper
andre staters jurisdiksjonsutgvelse etter andre grunnlag, for eksempel
flaggstatsjurisdiksjon. Lowe utdyper dette med at siden sjgrgvere opererer pa det apne
hav, er det enkelt for dem a unnslippe handhevelse, med mindre en stat som far dem

under sin jurisdiksjonssfeare er berettiget til a rettsforfglge dem.*

Ifglge dette resonnementet forutsetter den lange praksisen for universell jurisdiksjon
overfor sjgrgveri pa apent hav en ytterligere begrunnelse enn den som tradisjonelt har
vert anfgrt. Denne tilleggsbegrunnelsen er risikoen for at forbrytelsen vil unnslippe

rettsforfglgelse, hvis ikke en aktuell stat kan paberope seg universell jurisdiksjon.

Lowes resonnement er interessant. Det apner for at flere handlinger som virker
stotende pa det internasjonale samfunnet kan anses omfattet av
universalitetsprinsippet. Lowe uttaler selv at prinsippet kan utvides til a begrunne
jurisdiksjon overfor andre som begar alvorlig kriminalitet pa steder utenfor en stats

jurisdikjson.®’

Det kan tenkes andre alvorlige overtredelser pa det dpne hav enn sjgrgveri. I
litteraturen har det vert fremholdt at forurensning ma kunne anses omfattet av
universalitetsprinsippet. Bodansky har i denne sammenhengen uttalt at det ikke er
klart hvorfor forurensning skulle vere av mindre bekymring for verdenssamfunnet
enn for eksempel s;j groveri.*® Pharand har gitt uttrykk for en adekvat begrunnelse for a
sammenligne forurensning med sjgrgveri pa det apne hav. Han mener det er en viss
likhet mellom tilfellene, idet begge representerer et misbruk av en felles ressurs som
bare skulle vert benyttet med tanke pa det internasjonale samfunnets felles

. 89 o
interesser. Denne felles ressursen er det apne hav.

% ibid.

¥ ibid.

8 Bodansky, 'Protecting the marine environment from vessel-source pollution: UNCLOS III and
beyond', Ecology Law Quarterly, 1991, s. 776.

% Pharand, 'Contiguous zones of pollution prevention ', Syracuse journal of international law and
commerce, 1973, s. 257.
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Dette argumentet kan ogsa anfgres overfor IUU-fiske pa det apne hav. Noen aktgrer
tar seg til rette, uten hensyn til hva som tjener et stgrre fellesskap av fiskende stater,
for eksempel ved a fiske pa en bestand i et slikt omfang at det overstiger kvoter
fastsatt av en RFMO. Hyvis en slik aktgr er flagget i en stat som viser unnfallenhet
med hensyn til handhevelse og kommer til en norsk havn for a lande fangsten, er det
gode grunner som taler for at Norge ma kunne handheve overtredelsen som har skjedd
pa det apne hav. Universalitetsprinsippet er derfor relevant for problemstillingene i

avhandlingen, og vil bli nermere drgftet i pkt. 18.5.4.

Hvem kan universell jurisdiksjon benyttes overfor? Det ma anses a veare et vilkar for
utgvelse av universell jurisdiksjon at gjerningsmannen befinner seg pa utgverstatens
territorium nar jurisdiksjonen utgves. Universell jurisdiksjon in absentia er ukjent i
folkeretten. Prinsippet, og de hensyn dette hviler pa, er derfor fgrst og fremst relevant
for tematikken i kap. 18, som gjelder havnestatens muligheter til & handheve overfor

fiske pa det apne hav.
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4 Langsiktig bevaring gjennom ulike

jurisdiksjonsmater

4.1 Innledning

I dette kapitlet skal jeg redegjgre for de ulike jurisdiksjonsmatene som er relevant for
avhandlingens tema. Jeg vil diskutere disse i forhold til de ulike prinsippene for
myndighetsutgvelse som ble drgftet i kap. 3. Jurisdiksjonsmatene er naert knyttet til
ulike geografiske havomrader. Jeg vil derfor ogsa presentere de relevante
havomradene. Aller fgrst vil jeg imidlertid fremholde det bzrende formalet bak
vedtakelse og handhevelse av fiskerireguleringer: langsiktig bevaring gjennom
barekraftig bruk. Dette formalet kan ogsa anses som et havrettslig prinsipp.
Siktemalet her er a fa frem prinsippets relevans for de ulike
havomradene/jurisdikjsonstypene. Prinsippet vil ogsa ha funksjon som argumentkilde

1 de senere drgftelsene.

4.2 Prinsippet om langsiktig bevaring gjennom beaerekraftig
bruk

4.2.1 Retislig grunnlag

Hovedtrekkene i den historiske utviklingen er at det fra Grotius’ oppfatning om at
fiskeressursene er uuttgmmelige og frem til i dag har skjedd en gkende erkjennelse av
at dette ikke lenger er gyldig. Ny teknologi pa 1800-tallet medfgrte mer effektive
fiskefartgyer, og med dette gkt kunnskap om at fiskeressursene ikke er uuttgmmelige.
Ved utgangen av 1800-tallet var det derfor en gkende erkjennelse av at det var
ngdvendig a regulere utgvelsen av fisket for a hindre overbeskatning av ressursene.”’
Det har blitt et overordnet mal at utnyttelsen av de marine ressursene ma skje pa en

mate som gjgr at de bevares pa lang sikt.

% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket hav?
(2001), s. 10.
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Det kan neppe vere tvilsomt at det eksisterer et folkerettslig prinsipp om langsiktig
bevaring gjennom berekraftig bruk av de marine ressurser. Kjernen i prinsippet er at
fiskeressursene ma forvaltes pa en slik mate at det ikke tas ut mer ressurser enn det
bestandene har kapasitet til & fornye. Prinsippet har en sterk folkerettslig forankring,

og kom fgrste gang til uttrykk i en konvensjon i 1958.”

I konvensjonen om fiske og bevaring av ressursene pa det apne hav heter det i art. 1

nr. 2:

”All States have the duty to adopt, or to co-operate with other States in adopting, such
measures for their respective nationals as may be necessary for the conservation of

the living resources of the high seas.”

Den internasjonale domstolen har stadfestet bevaringsplikten i

Fiskerijurisdiksjonssaken fra 1974: %

“It is one of the advances in maritime international law, resulting from the
intensification of fishing, that the former laissez-faire treatment of the living
resources of the sea in the high seas has been replaced by a recognition of a duty to
have due regard to the rights of other States and the needs of conservation for the

benefit of all.”

Den rettslige forankringen til bevaringsprinsippet er senere blitt styrket. I
Fiskerijurisdiksjonssaken fra 1998 stadfestet Den internasjonale domstolen
bevaringsplikten som ble uttrykt i 1974, og presiserte at det dreier seg om en

folkerettslig plikt.93

Traktatretten har ogsa bidratt til at langsiktig bevaring ma anses som et prinsipp. Det
fremholdes allerede i fortalen til HRK at bevaring av havenes levende ressurser er et
mal. Det kan derfor legges til grunn at prinsippet er relevant for alle havomradene
som omfattes av konvensjonen: bade 200-milssoner og det apne hav. Dette

understgttes av at bevaringshensynet kommer til uttrykk i traktatens kapitler om de

°! Convention on Fishing and Conservation of Living Resources of the High Seas.
%2 Storbritannia v. Island (1974) I.C.J. Reports 1974, s. 175, premiss 72.
%3 Spania v. Canada (1998) I.C.J. Reports 1998, s. 432, premiss 93-94.
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enkelte havomradene. I bestemmelsene om fiske pa det apne hav er det en
gjennomgaende bruk av begrepet “bevaring” av ressursene.”? Bevaringsplikten
kommer ogsa klart til uttrykk i Gjennomfgringsavtalen. Dette gjelder bade dens
formalsbestemmelse i art. 2: “’sikre langsiktig bevaring og barekraftig bruk”, og art. 8
som palegger statene konkrete plikter, for eksempel til a samarbeide for a sikre en
“effektiv bevaring og forvaltning”. I HRKs del om E@S kommer hensynet blant annet
til uttrykk som styrende for kyststatens forvaltning i art. 61 nr. 2, idet bevarings- og
forvaltningstiltak skal sikre at opprettholdelsen av de levende ressurser ikke settes i

fare av overbeskatning.

Bevaring kan tenkes a skje gjennom et totalt fiskeforbud, og da ut fra en tanke om at
ressursene vil regulere seg selv til et “riktig” niva. Dette er imidlertid en utopi, og kan
heller ikke anses som en norm som fglger av HRK. Tvert om, konvensjonen
anerkjenner at fiskeressursene skal utnyttes av statene. Det er saledes fremholdt i
fortalen at en rett, rimelig og effektiv utnyttelse av havenes forekomster er et mal.
Samtidig utnyttelse og bevaring av ressursene, forutsetter at hensynet til langsiktig
beererkraftighet er styrende for utnyttelsen.” Total fredning kan derfor vaere pikrevd i
enkelte tilfeller for & oppna en bearekraftig bestand, for eksempel hvis en bestand har
kollapset. I litteraturen er relasjonen til baerekraftighet uttrykt slik: ”Nar bestandene
blir holdt pa dette nivaet, kan statene hgste den stgrste naturlige tilveksten til
bestanden og samtidig sikre en stabil bestand. Det vil derfor vere i samsvar med

prinsippet om en barekraftig bestand.”*®

Bevaring av fiskeressursene ma etter dette anses a vare et folkerettslig prinsipp som
legger fgringer pa utgvelsen av fiskerijurisdiksjon. I det fglgende vil jeg utlede hvilke

implikasjoner dette har for henholdsvis regulerings- og handhevelsesjurisdisjon.

4.2.2 Betydning for regulering

Nar det gjelder innholdet i bevaringsprinsippet, er det en vanlig oppfatning at det fgrst

og fremst legger fgringer pa den delen av fiskeriforvaltningen som dreier seg om a

% United Nations Convention on the Law of the Sea art. 117-119.

% Schram og Tahindro, Developments in Principles for the Adoption of Fisheries Conservation and
Management Measures (1999), s. 264-265.

% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket hav?
(2001), s. 212.
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regulere mengden som kan fiskes av ulike arter: kvotefastsettelser. Dette har blitt

uttrykt slik i litteraturen:

”Nar statene plikter & avtale en totalkvote, vil det sikre at bestanden faktisk blir

utnyttet. (...) Samtidig fungerer totalkvoten som en begrensning av fisket og vil

dermed ogsa bidra til 4 sikre bestanden en langsiktig baerekraftighet.”"’

En totalkvote i seg selv vil imidlertid ikke automatisk fremme baerekraftighet av den
aktuelle bestanden. For at totalkvoter skal bidra til a oppna dette, er det en
forutsetning at ogsda stgrrelsen pa dem fastsettes i trad med prinsippet.
Fremgangsmaten for fastsettelsen av totalkvoter er derfor av stor betydning. I denne
sammenhengen star Det internasjonale havforskningsradet, ICES, sentralt. De arlige
kvoteforhandlingene Norge fgrer med andre land, er basert pa radgivningen fra ICES.
Denne radgivningen utarbeides av Den radgivende komité for fiskeriforvaltning,
ACFM.”® ACFM innhenter vitenskapelig bakgrunnsmateriale fra medlemslandene i
ICES, og gir arlige rad om fangstmengder for de viktigste fiskeslagene i
Nordgstatlanteren.” Denne fremgangsmaten for kvotefastsettelser ma ses i lys av
kravet etter HRK art. 61 nr. 2 om at kyststaten skal ta hensyn til de best tilgjengelige

vitenskapelige data ved fastsettelsen av bevarings- og forvaltningstiltak.

Prinsippet om langsiktig bevaring legger ikke bare fgringer pa fastsettelsen av
totalkvoter. Det ma ogsa anses a veare retningsgivende for fiskerireguleringen for
gvrig. Selv om totalkvotene er fastsatt ut fra prinsippet, vil andre elementer kunne
undergrave dette malet, hvis ikke disse ogsa virker pa bakgrunn av prinsippet. Et
eksempel er kvoteregulert norsk-arktisk torsk. Dersom det i fisket etter sei er tillatt &
ha ubegrenset mengde torsk som bifangst, vil dette "’bifisket” undergrave totalkvoten
og hensynene bak denne. Dette tilsier at det ma vere reguleringer for bifangst. Et
annet eksempel er redskapreguleringer. Utenlandske fiskefartgyer i1 norske
havomrader fisker for det meste med tral. Tral er et redskap med stor effektivitet.

”Den er sannsynligvis det mest anvendelige og totalt sett mest effektive av alle

*7ibid., s. 213.
% Advisory Committee on Fisheries Management.
% St.meld. nr. 22 (2005-2006) s. 8.
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fiskeredskapsryper, og det er svart fa fiskeslag den ikke egner seg til fangst pé’l.”loo

Det ma derfor legges til grunn at tral har potensial til & fange all slags fisk av alle
stgrrelser, ogsa undermals fisk. Det er fglgelig viktig at lovgivningen stiller krav til
hvordan tralen skal vaere utformet. P4 denne maten, for eksempel ved pabud om store
masker, er det mulig a unnga fangst av sma fisk (stgrrelsesseleksjon). Utformingen
har ogsa betydning for hvilke arter som fanges (artsseleksjon). Ved & manipulere med
redskapen har et fartgy sveart stort fangstpotensial. Dette viser for eksempel
Elektronsaken, som ble presentert i pkt. 1.2. Den russiske traleren Elektron, som ble
forsgkt oppbrakt fra fiskevernsonen ved Svalbard i november 2005, hadde montert et
stengenett (ogsa kalt “tyvnett”) inne i tralposen, noe som gjorde at fartgyet tok med
seg alle typer fisk. I tillegg hadde den et stengenett foran sorteringsristen, som gjorde
at all yngel og smafisk ogsa fulgte med i sveipet. Pa denne bakgrunnen ma prinsippet
om langsiktig bevaring ogsa vare retningsgivende for reguleringen av hvordan de

fastsatte kvoter skal fanges (utgvelsen av fisket).

4.2.3 Betydning for handhevelse

Bevaringsprinsippet har ogsa betydning pa handhevelsesstadiet. Flere typer
regelbrudd kan inneberer en trussel mot formalet om bevaring av ressursene og en
barekraftig forvaltning. Dette gjelder sarlig overskridelser av kvoter og ulovlig
mengde bifangst. I tillegg gjelder det unnlatt eller feil rapportering av fangst, idet
uregistrert eller feilregistrert uttak av bestander svekker det vitenskapelige grunnlaget

for bestandsvurderingene, som igjen ligger til grunn for de arlige kvotefastsettelser.

A fastsette reguleringer gir imidlertid ingen sikkerhet for at de blir etterlevd. Arsakene
til og karakteren av lovbrudd kan vaere mange, alt fra en uaktsom ungyaktighet ved
foring av fangstdagbok til palegg fra rederiet om a fange store mengder forbuden fisk.
For a sikre at reglene etterleves, er det gitt bestemmelser om ulike kontrolltiltak. Det
er imidlertid begrenset hvor store ressurser som kan settes inn i direkte utgvende
kontroll. Fglgelig er heller ikke kontrolltiltak alene tilstrekkelig for a oppna/sikre
langsiktig bevaring. Et annet preventivt element er sanksjoner mot overtredelser. Hvor
effektive disse er, avhenger blant annet av deres innhold og maten de blir anvendt pa.

Prinsippet om langsiktig bevaring kan dermed anses a veare styrende for utgvelsen av

1% Karlsen, Redskapsleere og fangstteknologi (1997), s. 35.
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handhevelsesjurisdiksjon. Bevaring forutsetter kontroll med fisket og et
sanksjonssystem som er effektivt. Dette momentet kommer klart til uttrykk i
Gjennomfgringsavtalen. Statene skal etter art. 21 nr. 1 samarbeide om handhevelse i
form av bording og inspeksjoner av fiskefartgyer pa det apne hav, for det formal a
sikre overholdelse av de bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt gjennom en
RFMO/RFMA. Pa sanksjonssiden gjelder det tilsvarende en plikt for flaggstaten til a
sgrge for at de sanksjoner som far anvendelse er sa strenge at de sikrer overholdelse

av bevarings- og forvaltningstiltakene, jf. avtalen art. 19 nr. 2.

Selv om det langt pa vei er overlatt til statenes skjgnn a velge konkrete tiltak for a
oppfylle plikten til bevaring, kan det tenkes ulike mater stater kan unnga a oppfylle
sine bevaringsplikter pa. Pa reguleringssiden har jeg allerede nevnt at det a fastsette
en totalkvote hgyere enn de vitenskapelige rad, kan innebzare et brudd pa plikten. Pa
handhevelsessiden vil det a ikke besgrge kontroll eller sanksjonering av fartgyer eller

a ha lite strenge sanksjoner, kunne innebzre at bevaringsplikten ikke overholdes.

4.2.4 Hvem gjelder bevaringsprinsippet for?

Et spgrsmal er hvem bevaringsplikten gjelder for. Pa det overordnete planet pahviler
den folkerettslige plikten alle stater som har en folkerettslig rett til & utnytte
fiskeressursene. Nar det gjelder fiske i E@S, pahviler plikten kyststaten, jf. HRK art.
61 nr. 2:

“The coastal State, taking into account the best scientific evidence available to it,
shall ensure through proper conservation and management measures that the
maintenance of the living resources in the exclusive economic zone is not endangered
by over-exploitation. As appropriate, the coastal State and competent international
organizations, whether subregional, regional or global, shall co-operate to this end.”
(“Kyststaten skal under hensyntagen til de beste tilgjengelige vitenskapelige data
gjennom passende bevarings- og forvaltningstiltak sikre at opprettholdelsen av de
levende ressurser i den eksklusive gkonomiske sone ikke settes i fare av
overbeskatning. Nar det er hensiktsmessig, skal Kkyststaten og kompetente
internasjonale organisasjoner, det vare seg subregionale, regionale eller globale,

samarbeide for dette formal.”)
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Ordlyden proper conservation and management measures” tilsier at kyststaten ma
sgrge for bade en regulering og en handhevelse som effektivt fremmer bevaring. Pa
det apne hav, hvor alle stater som utgangspunkt har rett til a fiske, gjelder

bevaringsplikten fgrst og fremst overfor flaggstatene, jf. HRK art. 117:

“All States have the duty to take, or to co-operate with other States in taking, such
measures for their respective nationals as may be necessary for the conservation of
the living resources of the high seas.” (“Alle stater har plikt til & treffe de tiltak
overfor sine borgere som matte vaere ngdvendig for & bevare de levende ressurser i det

apne hav, eller til a samarbeide med andre stater om a fastsette slike tiltak.”)

Denne flaggstatsplikten utdypes i Gjennomfgringsavtalen art. 19. Som jeg skal utdype
i pkt. 18.2, er det ikke alle flaggstatene som har oppfylt plikten. Denne
problematikken gar for en stor del under begrepet “bekvemmelighetsflagg”, og er
nzrmere behandlet av blant andre Rayfuse.101 Spersmalet er da om det pahviler andre
stater som matte ha kompetanse til & utgve handhevelse overfor flaggstatens
fiskefartgyer, en plikt til & benytte denne kompetansen. Et synspunkt er at bevaring av
fiskeressursene ikke kan oppnas dersom flaggstaten unnlater a oppfylle sine
forpliktelser. Bevaringshensynet tilsier derfor at andre kompetente stater er forpliktet
til a iverksette mulige tiltak. Dette kommer jeg tilbake til i analysene under de ulike

geografiske havomradene.

4.3 Hvor kan det utoves fiskerijurisdiksjon?

Her vil jeg kort presentere de nermere avgrensete havomradene som er gjenstand for
analysene i denne avhandlingen. Havomradet som er narmest landterritoriet, de indre
farvann og sjgterritoriet, er hva gjelder fangstvirksomhet ikke spesielt viktig for
analysene. Dette fordi utenlandske fartgyer ikke har lov til & fiske her.'> Brudd pa

forbudet forekommer i relativt lite omfang og sanksjoneres etter norsk territoriell

101 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 7 og 30-37.
102 Fiskeriforbudsloven, § 3.
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jurisdiksjon. De indre farvann og sjgterritoriet ved Svalbard star i en s@rstilling, og er
ikke underlagt fiskeforbudet som gjelder i norsk territorialfarvann for gzsvrig.103 Det
gjelder imidlertid fiskeforbud for de kommersielt viktigste arter i dette omradet,

unntatt reker. Det vil derfor heller ikke bli fokusert pa dette omradet.

Selv om dette omradet ikke er relevant hva angar handhevelse av fiskerireguleringer
som gjelder direkte for omradet, har det likevel relevans pa grunn av bruken av

havnestatsjurisdiksjon i forhold til fiskeriaktivitet pa det apne hav.

Analysene vil for en del dreie seg om handhevelse i de norske 200-milssonene. Det er
her vi finner de stgrste innslag av fremmede fiskefartgyer som er underlagt norsk
jurisdiksjon. T tillegg til N@S, som er 200-milssonen utenfor det norske fastlandet, vil

analysene ogsa omfatte fiskerisonen ved Jan Mayen og fiskevernsonen ved Svalbard.

Som nevnt i pkt. 2.2.3 overlapper N@S og R@S hverandre i Barentshavet. Siden 1974
har Norge og Sovjetunionen/senere Russland diskutert delelinjen i Barentshavet uten
a ha kommet fram til noen endelig lgsning. Russland hevder det sdkalte “sektor-
prinsippet”, mens Norge hevder ”midtlinjeprinsippet”.104 Av de i alt 60.700 km2 som
ligger innenfor 200 mil fra fastlandskysten og mellom sektorlinjen og midtlinjen,

omfattes 41.500 km2 av Grisoneavtalen.'®

Avtalen gar i hovedsak ut pa at partene
skal la vere a drive noen form for handhevelse overfor fiskefartgyene til hverandre.
Den inneholder ogsa regler om hvordan partene skal forholde seg til fartgyer fra

tredjeland.

Utenfor disse 200-milssonene og Grasonen kommer man til to omrader med apent
hav. Dette er det sakalte ”Smutthavet” i Norskehavet og ”Smutthullet” i Barentshavet.

Ogsa disse to omradene vil vere gjenstand for analyser i avhandlingen.

Det geografiske omradet for avhandlingen vil saledes veare alle havomradene fra
kysten av Norge og ut til yttergrensen for andre staters 200-milssoner. Det er i disse
omradene Norge enten har eksklusiv/tilnermet eksklusiv fiskerijurisdiksjon, eller pa

traktatgrunnlag har fatt en viss handhevelseskompetanse.

103 o1
ibid., § 1.

104 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 63-69.

195 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om en midlertidig praktisk ordning for fisket i et tilstgtende

omréade i Barentshavet.
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4.4 Hvordan utoves fiskerijurisdiksjon?

4.4.1 Innledning

Her skal jeg presentere hvilke jurisdiksjonsmater som er relevant for norsk

handhevelse overfor fremmede fartgyer i de omradene som ble presentert i pkt. 4.3.

4.4.2 Kyststatsjurisdiksjon

HRK definerer ikke “kyststat” eller “kyststatsjurisdiksjon”. Konvensjonen benytter
imidlertid begrepet “kyststat” i flere artikler som ogsa sier noe om dette subjektets
kompetanse. Det er gjennom en tolkning og sammenstilling av disse man kan si noe
om hvilket innhold som ligger i begrepet “kyststatsjurisdiksjon”. Det som er relevant
for denne avhandlingen er at HRK art. 2 fastslar at kyststaten har suverenitet over
indre farvann og sjgterritoriet. Suverenitet innebarer blant annet at kyststaten kan
anvende lovgivnings- og tvangsmakt sa vel overfor egne borgere som overfor
utlendinger. Visse begrensninger fglger av fremmede skips rett til uskyldig
gjennomfart, jf. art. 17-19. I tillegg fglger det av art. 27 visse skranker for

strafferettslig jurisdiksjon overfor fremmede skip som passerer gjennom sjgterritoriet.

Det er i egenskap av a ha havner tilgjengelig for utenlandske fiskefartgyer som har
drevet aktivitet pa det dpne hav, at indre farvann og sjgterritoriet er relevant i
avhandlingen. Kyststatens utgvelse av jurisdiksjon i de indre farvann/pa sjgterritoriet
har i folkeretten fatt betegnelsen “havnestatsjurisdiksjon”. Dette kommer jeg tilbake

til 1 pkt. 4.4.4.

Kyststatsjurisdiksjon er ogsa relevant for E@S, og HRK statuerer i del V et noksa
omfattende og detaljert regime. Kyststatens kompetanse i dette havomradet ma anses
a veere en av hovedpilarene i HRK. Hovedregelen fremgar av art. 56 nr. 1 a), hvoretter
kyststaten har suverene rettigheter for det formal & undersgke, utnytte, bevare og
forvalte ressursene i sonen. Kyststaten har altsa ikke total suverenitet, som staten har
pa sitt territorium. Artikkelen gir kyststaten suverene rettigheter for n&ermere bestemte
formal hva angar ressursene i sonen. Formalene er imidlertid sa vidt angitt at det i
utgangspunktet er vanskelig a tenke seg noen praktiske elementer av
jurisdiksjonsutgvelse over fiskeressursene som ikke vil vere omfattet av ordlyden.

Denne tolkningen har ogsa stgtte av Burke som uttaler at kyststaten har eksklusiv
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myndighet til a bestemme adgang til sonen og utnyttelse de levende ressursene i
sonen.'” Han har videre fremholdt at kyststatens suverene rettigheter etter art. 56 er
eksklusive rettigheter, og kan anses som kyststatens prerogativer. Fglgelig har andre
stater eller organisasjoner ingen rett til a delta i avgkjs?)relsesprosessene.107 Pharand har

fremholdt det samme.'®®

Kyststaten har fatt en funksjonell suverenitet i form av fire nermere angitte formal:
undersgke, utnytte, bevare og forvalte fiskeressursene i sonen. HRK art. 56 ma
folgelig anses a gi kyststaten noe ner fullstendig og eksklusiv jurisdiksjon over

ressursene.

Kyststatsjurisdiksjon gir saledes Norge en tilnermet eksklusiv kompetanse til a
regulere adferd og handheve overtredelser som har funnet sted innenfor 200-

milssonene.

4.4.3 Flaggstatsjurisdiksjon

Norsk utgvelse av flaggstatsjurisdiksjon er ikke relevant for avhandlingen, siden den
dreier seg om fremmede fartgyer. Nar jeg likevel utdyper denne typen jurisdiksjon,
har dette sammenheng med at deler av den ikke-flaggstatlige jurisdiksjonen Norge
kan utgve bygger pa betraktninger om at flaggstaten har tilstatt andre stater en viss

handhevelsesadgang overfor sine fartgyer.

Man finner heller ingen eksakt definisjon av “flaggstat” eller “flaggstatsjurisdiksjon” i
HRK. Det gar imidlertid klart frem bade av HRK art. 91 og 92, som inneholder regler
om skips nasjonalitet og status, at en flaggstat er den stat som det aktuelle

fiskefartgyet er flagget i.

Spgrsmalet er sa hvilken rolle flaggstaten spiller som aktgr i jurisdiksjonsutgvelsen
overfor fiskeressursene? Det sentrale innholdet i flaggstatsjurisdiksjonen er at
flaggstaten har kompetanse og til dels plikt til a utgve jurisdiksjon overfor sine
fartgyer. Det vil si at fiskefartgyet er underlagt flaggstatens jurisdiksjon. HRK art. 92

nr. 1 gir uttrykk for denne regelen:

106 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 39.
107 21
ibid.
1% Donat Pharand og Umberto Leanza red, The continantal shelf and the exclusive economic zone,
Dordrecht, Nederland, 1993, s 292.
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“Ships shall sail under the flag of one State only and, (...), shall be subject to its

’

exclusive jurisdiction on the high seas.” (“Et skip skal fgre bare en stats flagg og skal,

(...), utelukkende veare underlagt denne stats jurisdiksjon pa det apne hav.”)

Dette betyr at det som utgangspunkt kun er flaggstaten som kan regulere, kontrollere
og sanksjonere overfor sine fiskefartgyer pa det apne hav. Det gjelder imidlertid ikke
bare en folkerettslig enerett, eller eksklusiv adgang til a utgve jurisdiksjon. HRK
palegger nemlig alle stater en plikt til a treffe de tiltak overfor sine borgere som matte
vere ngdvendig for a bevare de levende ressurser i det apne hav, eller til & samarbeide
med andre stater om a fastsette slike tiltak, jf. HRK art. 117-119. Dette betyr at
flaggstaten ikke kan la sine fartgyer fiske urtegulert pa det apne hav. Nar et fartgy
fisker pa det apne hav, er det altsa som utgangspunkt underlagt flaggstatens
reguleringer, for eksempel hva angar redskapstype og rapporteringer. Fartgyet er

videre som utgangspunkt underlagt flaggstatens eget handhevelsesregime.

Et regime hvor det er overlatt til den enkelte flaggstat a regulere og handheve, apner
for ulik utgvelse av jurisdiksjon for fiske pa de samme bestandene i det samme
havomradet. Ressursforvaltningsmessig kan dette veaere uheldig, siden flaggstat A kan
ha et mangelfullt eller betydelig mindre strengt regime enn flaggstat B.
Samarbeidsplikten etter HRK art. 118 palegger imidlertid de flaggstatene som er
parter, a ha mekanismer som langt pa vei kan eliminere slike forskjeller. Dette er
utdypet i Gjennomfgringsavtalen, og dreier seg for eksempel om kontrollplikt etter

art. 18 nr. 3 a), og om handhevelsesplikt overfor overtredelser etter art. 19 nr. 1 a).

Samarbeidsplikten har gitt seg utslag i en tiltakende aktivitet i NEAFC. Kommisjonen
har blant annet fatt pa plass et system for kontroll og handhevelse overfor
fiskefartgyer pa det apne hav (konvensjonsomréidet).109 Videre er medlemsstatene
palagt en plikt til & sgrge for at en utpekt inspektgr fra en annen medlemsstat gis

anledning til a foreta inspeksjoner om bord pa deres fartgyer.

Nar det gjelder analysene av fiskerijurisdiksjon i avhandlingen, er flaggstatens

delegering av handhevelseskompetanse i avtale (ikke-flaggstatshandhevelse) aktuelt

109
Scheme of control and enforcement.
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som grunnlag for at norske myndigheter kan foreta handhevelse overfor utenlandske

fartgyer i Smutthullet og Smutthavet og overfor russiske fartgyer i Grasonen.

4.4.4 Havnestatsjurisdiksjon

HRK definerer heller ikke “havn” eller “havnestatsjurisdiksjon”. Det finnes likevel en
bestemmelse som gir uttrykk for kyststatens jurisdiksjon over fremmede fartgyer nar
disse befinner seg i havnestatens havn. Art. 25 nr. 2 gir uttrykk for statens rett til a
fastsette og handheve regler for utenlandske skips adgang til indre farvann eller
havneanlegg utenfor indre farvann. For @vrig angar artiklene om
havnestatsjurisdiksjon i HRK i hovedsak forurensning og ikke fiskeri.'"'” Det
forekommer imidlertid ofte at fremmede fiskefartgyer befinner seg i kyststatens
havner. Selv om HRK ikke regulerer kyststatens jurisdiksjon overfor fremmede
fiskefartgyer i havn, har det vokst frem et regulerings- og handhevelsesregime

vedrgrende fiskeressursene pa det apne hav som kalles “havnestatsjurisdiksjon”.

Nar det gjelder innholdet i denne, er dette i litteraturen uttrykt slik: I mangel af klare
regler om det modsatte har kyststaten som udgangspunkt fuld suverznitet over
fremmede fiskefartgjer i havne, for s vidt angar overtraedelser af kyststatens egen
fiskeriregulering.”111 Et eksempel pa dette er en overtredelse av et nasjonalt

fiskeforbud.

Den eneste begrensningen i kyststatens suverenitet er retten fremmede fiskefartgyer
har til ngdopphold i henhold til folkerettslig sedvanerett.''” Regelen gar ut pi at
dersom et skip behgver a sgke tilflukt i indre farvann eller havn for a berge
menneskeliv, har det en rett til inngang og opphold. Som Churchill og Lowe papeker,
er det usikkert om det kan utledes noen flere normer av prinsippet om rett til
ngzsdopphold.113 Nar det gjelder jurisdiksjon, er det imidlertid klart at fartgyer som har
skt ngdhavn, nyter en viss grad av immunitet fra havnestatens jurisdiksjon.114 Fgrst
og fremst er de fritatt fra forpliktelser som uunngaelig fglger av inngangen og

oppholdet, for eksempel importavgift pa last om bord. Begrunnelsen er at retten til

1% United Nations Convention on the Law of the Sea art. 220.
i Bangert, 200 sgmils fiskeriterritorium (1999), s. 187.

"2 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 63.

'3 ibid.

"4 ibid., s. 68.
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ngdopphold ellers ville blitt utvannet. Prinsippet kan imidlertid ikke anses a gi total
immunitet. Fartgyer i ngd ma overholde de regler kyststaten med rimelighet kan
forvente, nar de nyter godt av havnestatens beskyttelse fra ngdsituasjonen. Dette
gjelder for eksempel krav om rapportering av last fgr anlgp av havn, og hvis fartgyet

hadde planlagt en ulovlig landing i ngdhavnen.'"®

Jurisdiksjonen overfor fremmede fartgyer i havn er altsa tilneermet lik den som gjelder

pa landterritoriet.

At kyststaten har en stor grad av jurisdiksjon overfor fremmede fartgyer i sine havner,
er ikke sarlig problematisk med hensyn til regulering av adferd som finner sted pa
territoriet, og handheving av overtredelser som skjer her. I forhold til avhandlingens
tema er regimet med havnestatsjurisdiksjon som har vokst frem internasjonalt de siste
tiar, av stgrre betydning. Havnestatsjurisdiksjon har etter hvert fatt karakter av a vaere
en mate a handheve bevarings- og forvaltningsreguleringer pa det apne hav pa.
Problemene som det langt pa vei uregulerte fisket medfgrte, er i fortalen til
Gjennomfgringsavtalen beskrevet slik: ”(...) forvaltningen av fisket pa det apne hav i
mange omrader er utilstrekkelig, (...) enkelte ressurser er overbeskattet og (...) det er
problemer med hensyn til uregulert fiske, overkapitalisering, for stor flatestgrrelse,
fartgyer som skifter flagg for a unndra seg kontroll, redskap som ikke er tilstrekkelig
selektivt, upalitelige databaser og et samarbeid mellom statene som ikke er godt nok.”
Det heter videre i fortalen at flaggstater, havnestater og Kyststater inntrengende
oppfordres til & foreta en mer effektiv handhevelse av de bevarings- og
forvaltningstiltak som er vedtatt for vandrende og langmigrerende fiskebestander.
Denne oppfordringen fglges for havnestaters vedkommende opp i art. 23 som
uttrykkelig gjelder [t]iltak fra havnestatens side”. Bestemmelsen gir bredt uttrykk for
hva som er det sentrale innholdet i havnestatsjurisdiksjon. Etter nr. 1 har en havnestat
bade rett og plikt til i samsvar med folkeretten a treffe tiltak for a fremme
subregionale, regionale og globale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet. Art.
23 nr. 2 og 3 ma anses a utdype hvordan denne retten og plikten kan eller skal
oppfylles. Etter nr. 2 kan havnestaten blant annet inspisere dokumenter,
fiskeredskaper og fangst om bord i fiskefartgyer som ligger frivillig i dens havner.
Mer vidtrekkende jurisdiksjon fglger av nr. 3, hvoretter statene kan vedta regler som

gir vedkommende nasjonale myndigheter kompetanse til a forby ilandfgring og

115 ibid.
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omlasting, nar det er fastslatt at fangsten er tatt pa en mate som gar utover
subregionale, regionale eller globale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet pa

det apne hav.

De konkrete havnestatstiltak som fglger av Gjennomfgringsavtalen kan anses a vare
omfattet av territorialprinsippet, selv om malet er ekstraterritorielt, det vil si & ramme
aktivitet som har funnet sted pa apent hav. I sd mate kan Gjennomfgringsavtalen bare
anses a bekrefte et allerede eksisterende jurisdiksjonsgrunnlag, selv om den palegger
havnestaten a benytte dette. Et spgrsmal er imidlertid om avtalen kan tolkes slik at
den tilfgrer havnestaten ny kompetanse, i form av et grunnlag for a utgve direkte
ekstraterritoriell jurisdiksjon, for eksempel i form av adgang til a straffe overtredelser
av bevaringstiltak pa apent hav. Ogsa her kan man tenke seg et tilfelle hvor en
flaggstat ikke oppfyller sin plikt til a utgve jurisdiksjon. Kan havnestaten paberope
seg Gjennomfgringsavtalen som grunnlag for ekstraterritoriell jurisdiksjon? Dette

kommer jeg tilbake til i pkt. 18.2 og 18.3.

Nar norske myndigheter handhever fiskerireguleringer overfor fremmede
fiskefartgyer i havn/indre farvann, er det altsa snakk om utgvelse av
havnestatsjurisdiksjon. I avhandlingen blir det fokusert pd hvordan havnestaten pa
denne maten kan, og eventuelt har plikt til & handheve bevarings- og forvaltningstiltak

pa det apne hav.

4.5 Likebehandlingsprinsippet som  begrensning for
jurisdiksjon

4.5.1 Utgangspunkt

Uansett hvilket av de ovenfornevnte grunnlagene jurisdiksjon utgves etter, vil
jurisdiksjonsutgvelsen kunne vare begrenset av andre regelsett. Havrettens
jurisdiksjonsregler eksisterer ikke i et lukket rom, men pavirkes av relevante
folkerettslige regler. Begrensninger kan typisk fglge av internasjonal handelsrett,

menneskerettigheter og alminnelig folkerett.

Et eksempel pa fgrstnevnte er havnestatens plikt til a ikke hindre frihandel. Et sentralt

traktatgrunnlag for denne plikten fglger av  WTOs (World Trade Organization)
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avtaleverk,''® og da sa@rlig GATT 1994 (General Agreement on Tariffs and Trade)
som er en del av WTO-avtalen.""” Slike forpliktelser kan ogsa fglge av E@S-avtalen.
Et eksempel er en klage fra Island mot Norge for ESA i 1995. Bakgrunnen var at et
islandsk fiskefartgy var blitt nektet reparasjonsservice i en norsk havn, fordi det hadde

fisket i Smutthullet uten kvote fra/via NORUFL!''®

Et eksempel pa at menneskerettigheter er relevante, er forbudet mot gjentatt
straffeforfglgelse etter EMK'" P7'%° art. 4. Hvis et utenlandsk fiskefartgy har blitt
bgtelagt i Norge for en fiskeriovertredelse, kan det reises spgrsmal om forbudet
hindrer norske myndigheter i a foreta en senere inndragning av verdien av fangsten

og/eller tilbakekall av lisensen.

I denne avhandlingen er det ikke rom for a forfglge alle slike relevante

problemstillinger.

Jeg har imidlertid valgt a g& narmere inn pa begrensningen for Kyststatens
myndighetsutgvelse som kan fglge av prinsippet om likebehandling eller ikke-
diskriminering pa nasjonalt grunnlag. Jeg vil, i likhet med Ulfstein og McKean,
benytte begrepene “likebehandling” og “ikke-diskriminering” som synonyme

termer.m

Det er i hovedsak to grunner til at jeg har valgt a se na@rmere pa denne mulige
begrensningen. For det fgrste anser jeg den som serlig aktuell for avhandlingens
tema. Spgrsmalet er hvorvidt Norge plikter a utgve myndighetsutgvelse overfor
utenlandsk flaggete fiskefartgyer pa en ikke-diskriminerende mate, de fremmede
fartgyene imellom eller ogsa mellom norske og fremmede fartgyer. For det annet har
det vart motiverende at det gjelder et sarlig hjemlet diskrimineringsforbud etter
Svalbardtraktaten. Dersom denne traktaten far anvendelse i fiskevernsonen ved
Svalbard, er det interessant a undersgke hvilke likheter og forskjeller et slikt forbud
har for norsk jurisdiksjonsutgvelse i denne sonen og i N@S og fiskerisonen ved Jan

Mayen, hvor det ikke gjelder et slikt serlig traktathjemlet diskrimineringsforbud.

!¢ Agreement Establishing the World Trade Organization.

17 Agreement Establishing the World Trade Organization art. annex 1 A.

18 Anderson, Port states and environmental protection (1999), s. 341.

19 Convention for the protection of human rights and fundamental freedoms.

120 Protocol no. 7 to the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms.

21 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 173. McKean,
Equality and discrimination under international law (1983), s. 288.

59



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

De serlige grunnlagene for og n&rmere innholdet i diskrimineringsforbudet kommer
jeg tilbake til i analysene av jurisdiksjonen i de ulike sonene/havomradene. Jeg vil
imidlertid gi en forelgpig skisse av hva ”nasjonal diskriminering” innebzarer her. Det
er alminnelig antatt at et forbud mot nasjonal diskriminering bestar av to elementer:
Tiltak skal ikke ha et diskriminerende formdal, og de skal heller ikke ha en
diskriminerende virkning. Dette er blant annet uttrykt av Ulfstein.'** Tiltak som ikke
har noen av disse elementene, kan som utgangspunkt ikke anses diskriminerende. Pa
den annen side ma tiltak som inneholder begge elementene, anses a veare i
kjerneomradet for diskriminering. Hvis et tiltak ikke har et diskriminerende formal,
ma virkningene av det vurderes. Et forbud mot & diskriminere pa nasjonalt grunnlag
innebarer imidlertid ikke i seg selv et forbud mot ulik behandling etter andre kriterier.
I den n@rmere vurderingen av diskriminering vil det da vere av betydning hvorvidt
det aktuelle forskjellsbehandlende tiltaket er berettiget ut fra objektive og rimelige

kriterier.'*?

Som nevnt kan det gjelde et sarlig traktatfestet likebehandlingsprinsipp for
myndighetsutgvelsen i enkelte havomrader. Der et slikt grunnlag ikke foreligger, er
spgrsmalet om det likevel gjelder et likebehandlingsprinsipp som kan virke
begrensende. Jeg vil i det fglgende sgke a utlede et slikt grunnlag etter sp,' og

drgfte hvilken betydning det kan ha for internasjonal fiskerijurisdiksjon.

I den folkerettslige litteraturen har flere hevdet at ikke-diskriminering, herunder pa
bakgrunn av nasjonalitet, er et alminnelig folkerettslig prinsipp som begrenser en stats
jurisdiksjonsutgvelse, blant andre Brownlie, Molenaar, og Ulfstein.'* Et slikt prinsipp
ville ogsa vart anvendelig for norsk handhevelse overfor utenlandske fiskefartgyer.
Jeg har ikke funnet rom for a forfglge dette mulige grunnlaget i avhandlingen. Det
kan nok antas at SPs artikler om ikke-diskriminering er et utslag av et alminnelig
folkerettslig prinsipp. Siden Norge er part i SP, og et prinsipp om likebehandling etter
denne traktaten vil gjelde overfor alle traktatpartenes individer, har jeg valgt a

fokusere pa dette grunnlaget.

'22 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 176.

123 Shaw, International law (2008), s. 288-289.

24 International covenant on civil and political rights.

1% Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 574. Molenaar, Coastal state jurisdiction
over vessel-source pollution (1998), s. 120, note 192. Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius
to Norwegian sovereignty (1995), s. 174.
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4.5.2 Likebehandlingsprinsipp etter SP

4.5.2.1 SP art. 2 og art. 26

Plikten til a avsta fra a diskriminere, eller til a likebehandle individer eller grupper av
individer er et velkjent tema i folkeretten. Regler om dette har kommet til uttrykk i
flere menneskerettskonvensjoner, for eksempel EMK art. 14, som forbyr
diskriminering pa noe grunnlag, slik som blant annet kjgnn, rase, hudfarge, sprak,

religion og politisk oppfatning.'*®

I denne sammenhengen er det Internasjonal konvensjon om sivile og politiske
rettigheter (SP) som skal behandles.'”” Det er szrlig to bestemmelser i SP som er
relevant, art. 2 og art. 26. Art. 2 definerer omfanget av de rettslige forpliktelsene som
pahviler traktatpartene. Den overordnete plikten er & respektere rettighetene som
fglger av konvensjonen og a garantere disse overfor alle individer som befinner seg pa
territoriet. Det er “each State Party” som palegges forpliktelser etter konvensjonen.
Det er dermed staten som sadan som er ansvarlig. Menneskerettskomiteen har
fremholdt at plikten pahviler alle omrader av statsvirksomhet, bade den utgvende, den

lovgivende og den dgmmende myndighet.'*®

Utenlandske fiskefartgyers aktivitet kan
vere underlagt et eller flere av disse omradene for norsk suverenitetsutgvelse. Staten
skal gjennomfgre forpliktelsen til a respektere og garantere de sivile og politiske
rettighetene uten a forskjellsbehandle pa ulike nermere angitte grunnlag. Relevant for

avhandlingen er forbudet mot diskriminering pa nasjonalt grunnlag.

Det er traktatpartenes forpliktelser som fremgar av SP art. 2. De n@rmere rettighetene
til individene, som korresponderer med statenes forpliktelser, fremgar av de enkelte
artiklene i konvensjonen. Det er SP art. 26 og retten til likhet for loven, herunder til
lik beskyttelse for loven uten diskriminering, som er av sentral betydning for

avhandlingen:

126 Convention for the protection of human rights and fundamental freedoms art. 14.

27 International covenant on civil and political rights.

128 General Comment 31, Nature of the General Legal Obligation on States Parties to the Covenant
Human Rights Committee (2004 ), 2.
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”All persons are equal before the law and are entitled without any discrimination to
the equal protection of the law. In this respect, the law shall prohibit any
discrimination and guarantee to all persons equal and effective protection against
discrimination on any ground such as race, colour, sex (...), national or social origin,

(...).” (min uth.)

Art. 26 palegger ogsa staten a forby diskriminering og a garantere alle personer
effektiv beskyttelse mot diskriminering pa narmere angitte grunnlag, herunder

nasjonalt.

Siden bade SP art. 2 og art. 26 palegger kontraktspartene en plikt til a ikke
diskriminere pa nasjonalt grunnlag, er et spgrsmal hvilket forhold det er mellom disse
bestemmelsene. Menneskerettskomiteen har tatt stilling til dette sp;zsrsméilet.129
Komiteen er av den oppfatningen at art. 26 tar opp i seg den garantien som allerede
fremgar av art. 2, men at den i tillegg inneholder en selvstendig rettighet. Den utdyper
dette med at art. 26 forbyr formell og faktisk diskriminering innen ethvert omrade

som er regulert og beskyttet av offentlige myndigheter.

Det sentrale innholdet i regelen som fremgar av SP art. 2, jf. art. 26, er at
kontraktspartenes lovgivning og handhevelse er underlagt en begrensning om formell

og faktisk ikke-diskriminering.

4.5.2.2 Gjelder SP utenfor sjgterritoriet?

Spgrsmalet om SPs geografiske anvendelsesomrade er relevant, fordi avhandlingen
dreier seg om handhevelse i omrader utenfor der hvor menneskerettighetene

tradisjonelt far anvendelse. SPs anvendelsesomrade fremgar av art. 2 nr. 1:

”Each State Party to the present Covenant undertakes to respect and ensure to all
individuals within its territory and subject to its jurisdiction the rights recognized in

the present Covenant.” (min uth.)

129 General Comment 18, Non-discrimination Human Rights Committee (1994b), 3.
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Tolkningen av “and” far en avgjgrende betydning. Etter en streng ordlydsfortolkning
fremstar det som kumulative vilkar, slik at subjektenes rettigheter og statenes
forpliktelser gjelder overfor individer som befinner seg pa territoriet og som er
underlagts statens jurisdiksjon. Saledes skulle prinsippet ikke gjelde for eksempel i
E@S, siden denne ikke tilhgrer en stats territorium, men kun i indre farvann og pa
sjoterritoriet. Det er imidlertid flere hensyn som tilsier at bestemmelsen ma tolkes slik
at det er vilkaret om at indivitet ma vere underlagt statens jurisdiksjon som er det
sentrale, hvilket trekker i retning av at SP vil gjelde uavhengig av om subjektet

befinner seg pa territoriet eller utenfor dette.

For det fgrste vil subjekter som befinner seg pa territoriet, som hovedregel vare
underlagt territorialstatens suverenitet. Dette fglger av territorialprinsippet, som jeg
redegjorde for i pkt. 3.3. Dermed fremstar tillegget ”subject to its jurisdiction” som en
overflgdighet. Dette taler for at vilkarene fremstar som alternative. Denne tolkningen
har stgtte 1 kommentarene fra Menneskerettskomiteen. Den har uttalt at
kontraktspartene plikter & garantere konvensjonsrettighetene til alle personer som
befinner seg innenfor dens territorium og til alle personer som er underlagt dens

jurisdiksjon.13 O At det ikke er kumulative vilkar presiseres av komiteen:

”This means that a State party must respect and ensure the rights laid down in the
Covenant to anyone within the power or effective control of that State Party, even if

not situated within the territory of the State Party.” (min uth.)

Komiteen eksemplifiserer et tilfelle hvor prinsippet gjelder. Det er der en statspart
utgver myndighet utenfor sitt territorium, overfor dem som er underlagt myndigheten
til statens militeermakt, der denne utgjgr en kontingent utpekt til en internasjonal
fredsbevarende operasjon. Menneskerettskomiteens uttalelser tilsier at hovedvekten

ma legges pa vilkaret “subject to its jurisdiction”.

Denne tolkningen ma ogsa anses a vere best i samsvar med konvensjonens formal: a

sikre at alle individer nyter godt av sivile og politiske rettigheter, uavhengig av hvor

130 General Comment 31, Nature of the General Legal Obligation on States Parties to the Covenant
Human Rights Committee (2004 ), 2-3.
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de befinner seg. Formalsbetraktninger tilsier saledes at SP art. 2 nr. 1 ikke kan tolkes

strengt i samsvar med ordlyden. Dette er ogsa fremholdt av McGoldrick."!

Formalsbetraktninger kan ogsa anfgres til stgtte for at jurisdiksjonsutgvelsen overfor
fartgyer ma vere underlagt de samme begrensningene, uavhengig av om denne skjer
pa havet eller i havn. Det er vanlig at det handheves overfor fiskefartgyer bade til havs
og i havn. SP vil i stgrre grad na sitt formal hvis prinsippet far anvendelse i begge

disse tilfellene.

Regelen ma etter dette veere at kyststaten, nar den utgver jurisdikjson, plikter a sgrge
for likebehandling overfor subjektene som er involvert i fremmede fiskefartgyer, nar
disse befinner seg pa statens territorium eller pa annen mate er underlagt kyststatens
jurisdiksjon. Forbudet mot diskriminering pa bakgrunn av nasjonalitet gjelder dermed
for kyststater som utgver jurisdiksjon overfor fremmede fiskefartgyer bade pa havet

og i havn.

4.5.2.3 Innholdet i prinsippet

Likebehandlingsprinsippet etter SP retter seg som nevnt mot alle omrader for utgvelse
av suverenitet, bade lovgivende, utgvende og dgmmende myndighet. Nar det naermere
innholdet i prinsippet skal utledes, har jeg delt inn drgftelsen i prinsippets betydning
for adgang til territoriet/jurisdiksjonsomradet, adferd/opphold pa jurisdiksjonsomradet

og handhevelse.

Nar det gjelder adgangen til en stats territorium eller jurisdiksjonsomrade, er
spgrsmalet om det gjelder noen rett til nasjonal likebehandling vedrgrende muligheten
til & ta opphold pa dette. En slik regel ville gjort et stort inngrep i kjernen i
suvereniteten, herunder at det er opp til staten & bestemme hvem som skal ha adgang
til dens territorium. I E@S ville en slik regel gjort et tilsvarende inngrep i kyststatens

suverene rettigheter til bevaring, utnyttelse og forvaltning av fiskeressursene i sonen.

B! McGoldrick, Extraterritorial Application of the International Covenant on Civil and Political
Rights (2004), s. 48.
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Det kan ikke utledes noen alminnelig plikt til likebehandling pa dette stadiet etter SP

art. 26, jf. art. 2. Dette er ogsa lagt til grunn av Menneskerettskomiteen:

”The Covenant does not recognise the right of aliens to enter or reside in the territory

of a State party. It is in principle a matter for the State to decide who it will admit to

its territory.”'*

Den alminnelige regelen om plikt til likebehandling kan ikke anses a gjelde

utenlandske fiskefartgyers adgang til fiskeressursene i norske jurisdiksjonsomrader.

Prinsippet far imidlertid anvendelse nar fremmede fiskefartgyer befinner seg lovlig i

norske  jurisdiksjonsomrader. = Som = Menneskerettskomiteen = har  uttalt:

“However, once aliens are allowed to enter the territory of a State party they are

entitled to the rights set out in the Covenant.”'>

SP inneholder ingen definisjon av begrepet “diskriminering pa nasjonalt grunnlag”.
Menneskerettskommiteen har uttalt at diskriminering etter art. 26 dekker enhver
forskjellsbehandling som er basert blant annet pa nasjonalitet og som har til hensikt
eller som virkning a oppheve eller svekke alle personers like rett til anerkjennelse,

134 ved utgvelse av fiske tilsier

utnyttelse og utgvelse av sine rettigheter og friheter.
prinsippet at adferdsreguleringer ma anvendes likt overfor alle staters fiskefartgyer
som er gitt tillatelse til a delta. Dette omfatter siledes bestemmelser om hvordan
fisket skal utgves, herunder regler om redskapstype, maskevidde, minstemal, bifangst,

rapporteringsplikter etc.

Nar det skal vurderes konkret om diskriminering har skjedd, er et sentralt moment
hvordan sammenligningsgrunnlaget skal bestemmes. Dette kommer jeg tilbake til i
pkt. 8.2.2.3.

132 General Comment No. 15: The position of aliens under the Covenant Office of the High
Commissioner for Human Rights (1986), 1.

¥ ibid., 2.

134 General Comment 18, Non-discrimination Human Rights Committee (1994b), 2.
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Pa handhevelsesstadiet tilsier prinsippet at det ikke er adgang til a forskjellsbehandle
pa nasjonalt grunnlag verken ved kontroll, eller ved sanksjonering av overtredelser.
Det kan saledes medfgre et brudd pa prinsippet dersom Norge konsekvent lar vaere a
kontrollere og sanksjonere fiskefartgyer fra stat B, mens fartgyer fra statene C og D

jevnlig utsettes for handhevelse. Dette blir neermere drgftet i pkt. 9.4 og 10.2.

Enhver forskjellsbehandling vil ikke vere traktatstridig, slik det fremgéar av denne

uttalelsen fra Menneskerettskomiteen:

”... not every differentiation of treatment will constitute discrimination, if the criteria

for such differentiation are reasonable and objective and if the aim is to achieve a

purpose which is legitimate under the Covenant.”'*

Komiteen har vist til denne presiseringen i flere saker. Presiseringen inneberer at det
skal foretas en vurdering av tre ulike momenter: hvorvidt forskjellsbehandlingen er
rimelig, hvorvidt den er objektiv og hvorvidt den er i samsvar med et legitimt
formal."”® Dette fremstdr som kumulative vilkdr. Menneskerettskomiteens praksis
varierer imidlertid med hensyn til omfanget og grundigheten av vurderinger av alle tre
kriteriene.””” Nar det gjelder kriteriet om legitimt formal, er det sjelden at komiteen
ekpslisitt drgfter dette.'*® For den nermere vurderingen av tillatt forskjellsbehandling
har Menneskerettskomiteen lagt til grunn at statene har et relativt stort skjgnn nar det
gjelder fordelingen av begrensede gkonomiske ressurser.'”” Dette er komiteen
tilbakeholden med a overprgve. I den konkrete saken gjaldt det sosiale trygdeytelser,
men synspunktet har relevans nar det gjelder den delen av handhevelsesjurisdiksjon
som dreier seg om kontroll ved bruk av begrensede ressurser, for eksempel
kystvaktfartgyer. Fiskerikontroll i ngyaktig samme omfang overfor de deltakende
stater er ikke mulig med begrensede kontrollressurser. Dette tilsier at det ma vare en

hgy terskel for a konstatere diskriminering nar det gjelder kyststatens disponering av

% ibid., 3.

136 The Human Rights Committee s interpretation of ICCPR article 26.
7 ibid.

¥ ibid.

%% ibid.
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kystvaktens ressurser til kontroll. Pa den annen side har komiteen lagt til grunn at
forskjellsbehandling ikke kan vere berettiget kun ut fra administrative

bekvemmelighetshensyn.'*’

Nar det gjelder presiseringen om rimelige og objektive kriterier, kan det tenkes mer
eller mindre gode grunner for ulik nasjonal behandling pa handhevelsesstadiet. Det
kan for eksempel vare at det over en periode har vist seg at fiskefartgyer fra flaggstat
B er overrepresentert hva angar overtredelser. Vil det da vere tilstrekkelig rimelig og
objektivt a rette hovedvekten av kontrollressurser inn pa flaggstat B i en periode? Et
annet illustrerende eksempel er at norsk oppbringelsespraksis synes &
forskjellsbehandle mellom norske og utenlandske fiskefartgyer. Norske blir
sjelden/aldri oppbrakt, mens fremmede fartgyer relativt ofte blir det. Kan denne
praksisen begrunnes i rimelige og objektive kriterier? Disse problemstillingene

kommer jeg tilbake til i pkt. 9.4.

4.5.2.4 Oppsummering

Jeg vil konkludere med at det etter SP art. 2, jf. art. 26, gjelder et prinsipp om ikke-
diskriminering/likebehandling innenfor statenes jurisdiksjonsutgvelse. Dette betyr at
Norge ikke usaklig kan forskjellsbehandle fiskefartgyer pa nasjonalt grunnlag, nar det
gjelder utgvelse av fiskerijurisdiksjon. Prinsippet gjelder med den presiseringen at
kun rimelig og objektiv forskjellsbehandling er tillatt. Hvilken forskjellsbehandling

som kan aksepteres, kommer jeg tilbake til i de senere drgftelsene.

140 Gueye et al. v. Frankrike (196/1985) Human Rights Committee (1985).
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5 Hovedtrekk i den historiske utviklingen

5.1 Innledning

I dette kapitlet vil jeg fremstille hovedlinjene i den historiske utviklingen innen
havretten som er relevante for avhandlingens tema. For det fgrste bidrar dette til en
plassering av emnet i en historisk kontekst. Kapitlet har ogsa en metodisk funksjon. I
det foregaende kapitlet om prinsipper for jurisdiksjon var et poeng at disse kunne
fungere som tolkningsfaktorer senere i drgftelsene om norsk fiskerjurisdiksjons
innhold og skranker. Jeg vil na blant annet fokusere pa i hvilken grad disse
prinsippene har fatt gjennomslag i de ulike tidsperiodene. Det metodiske poenget er at
dette kan gi bidrag til hvilken vekt prinsippene kan ha som tolkningsfaktor i de senere

drgftelsene.

Jeg deler den historiske fremstillingen inn i fire epoker: 1) fgr 1945, 2) 1945-1982, 3)
1982-1995, 4) 1995, 5) etter 1995.

5.2 For 1945: Mare clausum — Mare liberum

Allerede sa tidlig som pa slutten av 1400-tallet var det antydninger til at stater tilegnet
seg suverenitet over nere havomrader. Ved Tordesillastraktaten av 1494 hadde Paven
delt et stgrre omrade av Atlanterhavet mellom Portugal og Spania. O“Connell har gitt
uttrykk for at traktaten ikke hadde til hensikt a reservere havomradet utelukkende for
disse landene, men at det senere ble lagt til grunn at den hadde en slik effekt, da begge

landene forbgd handel i de respektive havomradene.'*!

Dette kan kanskje anses som
opptakten til doktrinen om suverenitet over havomrader. England og Sverige hevdet
suverenitet over nare havomrader pa 1600-tallet.'** Et sentralt verk pa dette relativt
tidlige stadiet til en doktrine om statssuverenitet over nare havomrader er Seldens

Mare Clausum, skrevet i 1618 og publisert i 1635. Ifglge Selden var den engelske

141 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. I (1982), s. 2.
2 ibid., s. 2-3.
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kongemaktens myndighet pa havet ikke begrenset til marinen, men omfattet ogsa

fiskeri.'*

Hva angar jurisdiksjon synes det som om det i denne perioden festet seg en
oppfatning om at kyststaten har suverenitetet over visse narliggende havomader, selv

om dette i alle fall for Englands del baserte seg pa betraktninger om eiendomsrett.'**

Oppfatningen om statens suverenitet over havomradene var imidlertid ikke den
eneradende i denne perioden. Som nevnt ovenfor ble Tordesillastraktaten av 1494
tolket slikt at Paven ga Spania og Portugal adgang til a forby handel i de angjeldende
havomradene. Pa bakgrunn av at Nederland dermed ble utestengt fra handel med
India, skrev Grotius verket Mare liberum pa forste del av 1600-tallet, som ble oversatt
av Magoffin i 1916.'"* Grotius® teori var at havet ut fra sin natur ikke kunne vzre
gjenstand for eiendomsrett.'*® Dette bygde han pa to elementer. For det fgrste var
havet uten grenser og lot seg ikke stenge inne. Det kunne fglgelig ikke okkuperes.
Dernest var ikke bruken av havet til ferdsel til skade for andre stater. Det var saledes
ikke snakk om noe knapphetsgode. Pa denne bakgrunnen var havene frie for alle bade
med hensyn til ferdsel, men ogsa nar det gjaldt fiske, som Grotius heller ikke ansa

som noe knapphets gode.147

Etter dette kan man si at to doktriner stod mot hverandre hva angar jurisdiksjon pa
havet: At havomrader kunne underlegges staters suverenitet (mare clausum), mot at
havene var underlagt frihet for alle (Mare liberum). O’Connell har fremholdt at det

148 Etter hvert ser det ut

pagikk en akademisk debatt om teoriene utover pa 1600-tallet.
til at det var doktrinen om fritt hav som ble den herskende.'* Rundt 1700 kunne
derfor bare ekkoet av suverenitetsoppfatningen hgres, og spgrsmalet som ble diskutert
gjaldt utstrekningen av kyststatens nare farvann.'’ Ogsa Churchill og Lowe har

fremholdt at denne striden ble vunnet av talsmennene for det apne hav."' Som de har

3 ibid., s. 5.

4 ibid., s. 7.

145 Magoffin, The freedom of the seas (1916).

146 ibid., s. 27-28.

7 ibid., s. 32.

148 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. I (1982), s. 10.
9 ibid.

150 ibid.

151 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 204.
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papekt, ma dette ses i sammenheng med den maritime utviklingen og viktigheten av
fri ferdsel, som kom til & overskygge nasjonale interesser i kystfiske. Dette bidro til at

prinsippet ble en del av alminnelig folkerett:

”By the first half of the nineteenth the conception of the high seas as an area

juridically distinct from national waters and not susceptible to appropriation by any

State had become clearly established.”'*

Hva angar de nere kystfarvannene, ble det etter hvert alminnelig aksept for at

kyststaten fikk suverenitet over et mindre havomrade utenfor kysten: et sjgterritorium.

Utviklingen vedrgrende jurisdiksjon kan sa langt oppsummeres med at det for det
vesentlige av havomradene gjaldt et prinsipp om fritt hav. Ingen stat kunne paberope
seg statlig/territoriell jurisdiksjon over utnyttelsen av fiskeressursene, med unntak for
et mindre havomrade utenfor kysten, et sjgterritorium. Utenlandske fartgyer utenfor
kyststatens territorium var saledes utenfor rekkevidden av dennes jurisdiksjon. Pa
denne tiden var altsa havet enten totalt Mare liberum eller totalt mare clausum. En
mellomliggende situasjon med jurisdiksjon til kyststaten utenfor territoriet var pa

denne tiden ukjent og derfor uaktuell.'

Jurisdiksjon overfor fiske ble et mer aktuelt tema utover 1800-tallet. Den teknologiske
utviklingen medfgrte mer effektive fartgyer og redskaper, og det ble mulig a
oppbevare fangst om bord. Fiskerne var dermed i stand til a fiske betydelig stgrre
mengder enn tidligere.15 * Dette forte igjen til en erkjennelse av at fiskebestandene
ikke var uuttgmmelige, slik Grotius hadde lagt til grunn, men at de matte anses som et
knapphetsgode. Pa denne bakgrunnen kom det til enkelte internasjonale avtaler
angdende utnyttelsen av de marine ressursene.”” Av betydning er “North Sea
Fisheries Convention” fra 1882 mellom Belgia, Danmark, Frankrike, Tyskland,
Storbritannia og Nederland. Statene ble enige om adgang til politiarbeid og

handhevelsestiltak av et mindre omfang i havomradet innenfor tre mil fra kysten. Det

2 ibid., s. 205.

153 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. I (1982), s. 15.

134 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvalming av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 10.

135 Kaye, International fisheries management (2000), s. 45-46.
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er ogsa verdt & nevne at erkjennelsen av at de marine ressursene faktisk kunne bli
truet, ledet til opprettelsen av Det internasjonale havforskningsradet (ICES) i 1902,
som blant annet fikk til oppgave a fremme og oppmuntre til forskning og
undersgkelser pa havet, serlig vedrgrende de levende ressursene.'”® ICES har siden
opprettelsen vert en viktig leverandgr av vitenskapelige rad i forbindelse med

fiskerireguleringer.

I mellomkrigstiden g¢kte det mellomstatlige samarbeidet om bevaring av
fiskeressurser. I regi av Folkeforbundet (forlgperen til FN) ble det i 1930 gjort forsgk
pa a kodifisere og utvikle den alminnelige havretten."’ Oppfatninger som senere
skulle bli kodifisert, ble presentert i denne forbindelsen. Blant annet ble det foreslatt
en funksjonell utvidelse av kyststatens jurisdiksjon, slik at kyststaten fikk eksklusive
rettigheter over fiskeressursene i et omrade utenfor sjgterritoriet. Samtidig skulle
andre staters ferdselsrettigheter opprettholdes. Dette forslaget ble imidlertid ikke
akseptert av skipsfartsstatene, da de fryktet det ville vaere starten pa en utvidelse av

sjgterritoriet.

I tillegg til at tanken om en funksjonell utvidelse av kyststatens jurisdiksjon begynte a
bli utbredt i denne tiden, ble det fremmet et viktig hensyn mot en slik mate a regulere
fiskeressursene pa. Sudrez papekte at et slikt fragmentert reguleringssystem vanskelig
kunne virke bevarende overfor ressursene, fordi skapningene i havet verken tar
hensyn til jurisdiksjon, nasjonale grenser eller folkerett. For dem er havet ett separat
rike.'® Synspunktet er at siden fisken ikke kjenner noen grenser i havet, er det
begrenset hvor langt man kan komme med hensyn til bevaring av ressursene med
fragmenterte jurisdiksjonsregimer som bygger pa geografiske inndelinger i maritime
soner. Dette tilsier at det internasjonale samfunnet ma sgke a regulere
ressursutnyttelsen pa en annen mate enn ved a legge store havomrader inn under

nasjonal jurisdiksjon.

Som jeg skal vise i det fglgende, var det imidlertid tanken om nasjonal jurisdiksjon

over fiskeressursene som i den narmeste etterfglgende perioden fikk gjennomslag.

156 -1
ibid.
57 Juda, International law and ocean use management: the evolution of ocean governance (1996), s.
62-67.
¥ ibid., 5. 64-65.
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Men som Sudrezs forutsa, skal vi ogsa se at dette regimet ikke viste seg tilstrekkelig
for & oppna en ressursutnyttelse som ogsa ivaretar bevaring av fiskebestandene pa

lang sikt. Det viste seg etter hvert ngdvendig a supplere nasjonal jurisdiksjon.

5.3 1945-1982: Gradvis storre nasjonalisering

Perioden etter andre verdenskrig preges av en tiltakende grad av nasjonalisering av
fiskeressursene. Dette ma ses pa bakgrunn av at utviklingen innen fangstteknologi
fortsatte. Det ble mulig for fartgyer a fiske i lengre perioder, over stgrre omrader og
med mer effektive redskaper. Det ble saledes fanget mer fisk pa kortere tid enn
tidligere. Mare liberum-prinsippet innebar altsa at uregulert fiske fgrte til at enkelte
fiskerier etter hvert ble overkapitalisert og overutnyttet, hvilked ledet til uheldige

resultater.'” Dermed ble det enda tydeligere at fiskeressursene ikke er uuttgmmelige.

For a imgtega denne uheldige utviklingen ble det valgt to tilsynelatende motstridende

linjer: nasjonaliseringslinjen og den internasjonale samarbeidslinjen.

Pa det internasjonale nivaet ble det i de pafglgende ar etter andre verdenskrig vedtatt
en serie fiskerikonvensjoner, som gjaldt for store omrader med apent hav, og som la
til grunn flaggstatshandhevelse.'® De fleste av disse var bilaterale eller regionale. Det
ble imidlertid ogsa vedtatt en multilateral avtale om fiske og bevaring av de levende
ressursene pa det apne hav pa FNs fgrste havrettskonferanse i 1958.'°' Ifglge
konvensjonen plikter partene a enes om tiltak for a bevare fiskeressursene pa det apne
hav.'® Konvensjonen anerkjenner at kyststaten har en sarlig interesse i slik bevaring,
ved at den i visse begrensede tilfeller gir kyststaten rett til a ensidig fastsette
bevaringstiltak for tilstgtende omrader av det apne hav.'®® Disse tiltakene skal ogsé
gjelde for utenlandske fartgyer, og de skal gjelde inntil endelige tiltak er fastsatt av en
serskilt kommisjon som kan etableres etter krav fra partene. Konvensjonen fikk

imidlertid liten tilslutning, og ble etter hvert “a dead letter”.'® Flere viktige

139 Kaye, International fisheries management (2000), s. 60.

"% ibid., 5. 60-61.

1! Convention on Fishing and Conservation of Living Resources of the High Seas.

12 Convention on Fishing and Conservation of Living Resources of the High Seas art. 1 nr. 2.

193 Convention on Fishing and Conservation of Living Resources of the High Seas art. 6 nr. 1, jf. art. 7.
194 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 287.
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fiskerinasjoner unnlot a ratifisere konvensjonen, fordi den ikke samsvarte med
kyststatens interesser. I tillegg skjedde det, som vi snart skal se, en fremvekst av

regionale fiskerikommisjoner som skulle treffe bevaringstiltak.'®

Til tross for at 1958-konvensjonen ble ”a dead letter”, har den hatt en viss betydning
for utviklingen av havretten. Henriksen har fremholdt at flere av prinsippene i
konvensjonen senere har blitt en del av folkerettslig sedvanerett. Dette gjelder i
serdeleshet at friheten til & fiske pa det apne hav ikke er absolutt, men underlagt en
bevaringsplikt vedrgrende fiskeressursene, en samarbeidsplikt med andre stater og

kyststaten og en plikt til a ta hensyn til de bergrte kyststatene.166

Ut fra et perspektiv om jurisdiksjon vil jeg i tillegg fremholde at konvensjonen hadde
en bestemmelse om at kyststaten hadde en begrenset adgang til ensidig a vedta
bevaringstiltak for havomrader utenfor dens territorium med virkning for andre
konvensjonsparter. Selv om det er traktaten som ma anses som grunnlaget for
jurisdiksjonen, kan det kanskje hevdes at den gir uttrykk for et utvidet
territorialprinsipp og effektprinsippet. Bakgrunnen var jo den uheldige effekten det
kunne ha for kyststaten at partene ikke var blitt enige om bevaringstiltak for det apne

hav.

Pa det internasjonale planet etablerte stater ogsa RFMO som fora for samarbeid om
bevaring og forvaltning av fiskeressursene pd det apne hav.'®” Et relevant eksempel er
NEAFC, som ble etablert i 1959.'®% 1 denne perioden var imidlertid slike
organisasjoner lite effektive. Churchill og Lowe har pekt pa at alle tenderte til & ha de
samme svakhetene: manglende evne til & bli enige om slike bevaringstiltak som
vitenskapen ansa som vesentlige, mulighet for & reservere seg mot vedtatte

bevaringstiltak og mangelfull handhevelse av slike tiltak.'®

De etablerte REMO var altsa pa denne tiden ikke i stand til a sikre en forsvarlig

bevaring av fiskebestandene pa det apne hav. Det er i lys av dette den andre linjen ma

1% ibid.

1% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvalming av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 15.

"7 ibid., s. 13.

'8 North East Atlantic Fisheries Convention.

1% Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 286-287.
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ses: nasjonaliseringslinjen. Utilfredsheten med det til da etablerte regimet for
internasjonale fiskerier ledet til at spgrsmalet om a utvide kyststaters
fiskerijurisdiksjon igjen kom pd dagsorden pi begynnelsen av 1970-tallet.'”® Et ledd i
denne rettsutviklingen var at Island ensidig hadde utvidet sin fiskerisone til 50 mil i
1971. Utvidelsen ble imidlertid kjent folkerettsstridig av Den internasjonale

domstolen i Fiskerijurisdiksjonssaken fra 1974.""

Denne rettstilstanden ble dog ikke vedvarende. Pa et tidlig stadium av FNs tredje
havrettskonferanse, som varte fra 1973 til 1982, ble det fremmet forslag om a gi
kyststater rett til & etablere en 200-mils eksklusiv gkonomisk sone (E@S). Forslaget,
som innebar at kyststaten fikk suverene rettigheter over naturressursene i sonen, mens
andre stater beholdt friheten til ferdsel fra det tidligere apne hav, fikk bred aksept.
Omtrent samtidig begynte kyststater & etablere 200-mils E@S eller fiskerisoner. I
perioden 1975-1977 var det 44 kyststater som hevdet jurisdiksjon i en sone pa 200
mil.'”? Burke har pa denne bakgrunnen uttalt at det i lgpet av 1977 var tydelig at
folkerettslig sedvanerett anerkjenner at kyststaten har suverene eller eksklusive
rettigheter over de levende ressursene i et omrade pa 200 mil fra kysten.'” T 1985
fastslo Den internasjonale domstolen at retten til a etablere E@S hadde blitt en del av

folkerettslig sedvanerett.'”* Denne regelen ble kodifisert i HRK.

En milepel i havrettsutviklingen er vedtakelsen av HRK. I motsetning til
konvensjonen om fiske pa det apne hav fra 1958, har HRK fatt stor tilslutning. Per i
dag (juli 2008) er 155 stater partelr.175 Gjennom E@S er 90 % av verdens

176

kommersielle fiskerier underlagt kyststaters fiskerijurisdiksjon.””” Fglgelig er dette

regimet av avgjgrende betydning for forvaltningen av saltvannsfiske.

Etter at store deler av tidligere apent hav ble lagt under nasjonal jurisdiksjon, er det

relevant & spgrre om HRK ogsa fikk noen betydning for jurisdiksjonen i de omradene

70 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 1.
7! Storbritannia v. Island (1974) L.C.J. Reports 1974, s. 175.
72 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 22 note 76.
173 4
ibid., s. 23.
174 Libya v. Malta (1985) Continental Shelf (Libyan Arab Jamahiriya/Malta), Judgement, I.C.J. Reports
1985, s. 13.
175 http://www.un.org/Depts/los/reference_files/chronological_lists_of_ratifications.htm#The United
Nations Convention on the Law of the Sea
176 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 288-289.
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som vedble a veere apent hav. E@S, hvoretter naturressursene i store havomrader ble
underlagt en stats funksjonelle og suverene jurisdiksjon, var et nytt rettslig konsept.
Det er derfor naturlig at HARK, som den fgrste traktaten som kodifiserte denne

rettstillingen, gar langt i & utpensle innholdet i dette regimet.

Hva gjelder de omradene som vedble & vaere apent hav (for eksempel Smutthullet og
Smutthavet), gar HRK ikke like langt i & traktatfeste bevarings- og
forvaltningsreguleringer. Traktaten gir likevel visse fgringer for hvordan utnyttelsen
av fiskeressursene skal skje. Dette er av stor betydning, siden flere fiskebestander

tilbringer deler av, eller hele sin livssyklus her."”’

HRK stadfester prinsippet om at fiske pa det apne hav er fritt for alle stater.'”
Imidlertid viderefgres prinsippene fra konvensjonen om fiske pa det apne hav fra
1958, som legger foringer pa statenes utnyttelse av denne friheten. Stater som fisker
plikter & ta tilbgrlig hensyn til andre staters interesser.'”” Denne begrensningen gjelder
pa all utnyttelse av det apne havs friheter, og er en konsekvens av at det dreier seg om
utnyttelse av felles “eiendom” og like rettigheter.'® I tillegg stadfestes plikten etter
1958-konvensjonen til a bevare ressursene pa det apne hav."®" Denne plikten var
allerede blitt fastslatt som folkerettslig sedvanerett av Den internasjonale domstolen i
1974."2 HRK gir ogsd anvisning pa hvordan bevaring skal oppnas. Statene plikter,
nar de fastsetter tillatt fangst og andre bevaringstiltak, & legge til grunn de best
tilgjengelige vitenskaplige data.'™ Dette forutsetter at statene iverksetter swrskilte
tiltak som skal sikre at de levende ressursene blir bevart. Hvilke konkrete tiltak
statene skal sette i verk, fremgar ikke av bestemmelsene. Det sentrale er at statene
palegges a sgrge for at et overordnet mal nas gjennom bevaringstiltakene: a
opprettholde eller gjenoppbygge bestander av beskattede arter, og arter som er

forbundet med eller avhengige av beskattede arter, til nivaer som kan gi maksimalt

"7 ibid., s. 296.

178 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 87 nr. 1.
179 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 87 nr. 2.
180 Kaye, International fisheries management (2000), s. 143.

131 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 117.

'82 Storbritannia v. Island (1974) L.C.J. Reports 1974, s. 175.

133 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 119 nr. 1.
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langtidsutbytte. Hvilke virkemidler som skal brukes for a nd malet, ma imidlertid

langt p vei anses & vaere overlatt til statenes egen vurdering.'**

Det er ogsa viktig for havrettsutviklingen at HRK, slik som 1958-konvensjonen om
fiske pa det apne hav, traktatfester en samarbeidsplikt om bevaring for stater hvis
fartgyer utnytter den samme fiskebestanden, eller fisker i det samme omradet av det

185 Samarbeidet skal, nar det er hensiktsmessig, skje i RFMO. Med dette

apne hav.
fikk fiskeriorganisasjonene et insentiv til & bli mer effektive med sikte pa langsiktig
bevaring av fiskebestandene, selv. om HRK ogsa apner opp for et samarbeid utenfor

RFMO.

Med HRK ble saledes noen retningslinjer for hvordan statene som fisker pa det apne
hav skal organisere denne aktiviteten, traktatfestet. Det neste spgrsmalet er om HRK

legger noen fgringer pa jurisdiksjonsutgvelsen over fiskeriene pa det apne hav.

I E@S ble, som jeg har vist, forvaltningen av fiskeressursene underlagt kyststatens
jurisdiksjon. Kyststaten fikk saledes en klar kompetanse til a handheve sine
bevarings- og forvaltningstiltak, ogsa overfor utenlandske fiskefartgyer i sonen.
Denne handhevelseskompetansen er omfattende og tilnermet identisk med den
kompetansen som gjelder pa territoriet. Fglgelig kan den anses & veare basert pa
territorialprinsippet, som jeg drgftet i pkt. 3.3. Derfor har Molenaar valgt & benevne

kyststatens kompetanse innenfor egen E@S som “kvasi-territoriell”.'*®

Pa omradene med apent hav ble imidlertid flaggstatsjurisdiksjonen viderefgrt som
eneste mekanisme for handhevelse. Dette fremgar blant annet av HRK art. 117,
hvoretter alle stater har plikt til a treffe tiltak overfor sine borgere for a bevare de

levende ressursene. Kaye har uttrykt dette slik:

”While this objective [bevaring] can be accomplished with the cooperation of other
States, it retains the basic notion that vessels on the high seas ought only to be subject

to the regulation of their flag State. Infractions of fisheries law, either through

'8 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 21-22.

%5 Art. 118.

186 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 196.
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international agreement or domestic regulation, were not perceived as sufficiently

serious to warrant the vesting of jurisdiction to States other than the flag State.”"*’

Fra et perspektiv om jurisdiksjon er dette interessant. Det var manglende utgvelse av
fiskerijurisdiksjon i store havomrader som ledet til at betydelige omrader ble
underlagt kyststatens jurisdiksjon. Det skjedde en stor forskyvning av jurisdiksjon pa
kort tid, fra flaggstatsjurisdiksjon til kyststatsjurisdiksjon. Sett pa bakgrunn av
prinsippene for jurisdiksjon kan det sies at nasjonalitetsprinsippet, som
flaggstatsjurisdiksjonen hviler pa, matte vike for territorialprinsippet og
effektprinsippet, idet en sentral beveggrunn bak kyststatenes krav om utvidet

fiskerisone/E@S var den stadig gkende knappheten pa fiskeressurser.

HRK medfgrte imidlertid ingen endringer hva angar handhevelse i de omradene som
fortsatte a vaere apent hav. Dette fremstar som et lite paradoks, nar det var anerkjent at
flaggstatsjurisdiksjonen ikke hadde fungert tilfredsstillende med hensyn til bevaring
av ressursene. Til sammenligning anerkjenner HRK 1 art 110 ikke-flaggstatlig
intervensjon i form av visitasjonsrett overfor fremmede fartgyer ved mistanke om
sjgrgveri, slavehandel, ulisensiert kringkasting og manglende nasjonalitet. Det er
saledes betegnende slik Kaye har fremholdt, at viderefgringen av alle, unntatt en liten
kategori av aktiviteter pa det apne hav, innebzrer en betydelig begrensning pa
effektiviteten til bevalringstiltak.188 Hvis det bare var et fatall stater som drev
fiskeriaktiviteter pa det apne hav, ville det kanskje ikke utgjort noen trussel mot et
mal om bevaring av ressursene at det ikke skjedde noen effektiv jurisdiksjonsutgvelse
overfor deres aktiviteter. Slik er det imidlertid ikke. Friheten til a fiske pa det apne
hav tilkommer i utgangspunktet alle stater. En vanlig situasjon vil da vare at
flaggstaten mangler fysisk kapasitet til a inspisere, borde og overvake aktivitetene til
sine fartgyer. Dette er tilfellet for fglgende kategorier flaggstater: 1) stater som er
omgitt av landomrader, 2) utviklingsland som har vert genergse i a tilsta fartgyer sitt
flagg, slik som Belize, Panama og Vanuatu, som er flaggstater til fiskefartgyer som
opererer over sa forskjellige omrader som Nord-Atlanteren og Sgrishavet og 3) stater

som tradisjonelt ikke er ansett for a gi “bekvemmelighetsflagg”, slik som Polen,

187 Kaye, International fisheries management (2000), s. 146.
188 41 .
ibid.
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Spania og Portugal, men som likevel mangler ngdvendige ressurser for a overvake

aktiviteten til sine betydelige flater som opererer pa alle verdens hav.'®

Dette taler for at HRK kanskje burde innlemmet overtredelser av internasjonale
bevaringsregler for fiskebestander i bestemmelsen som gir visitasjonsrett overfor

fremmede fartgyer pa det apne hav.

HRK forutsetter imidlertid at det kan gjelde andre unntak fra flaggstatsjurisdiksjon
enn de jeg nevnte ovenfor.'” Dette fglger blant annet av konvensjonens system med
samarbeid om bevaring og forvaltning av fiskeressursene pa det apne hav, jf. art. 118.
Hvis en flaggstat ikke pa egen hand er i stand til a utgve kontroll med sin flate, kan
det tenkes at et samarbeid blant annet bestar i at flaggstaten delegerer deler av sin
kontrolljurisdiksjon til en av de andre samarbeidende statene. At et samarbeid ogsa
inkluderer handhevelseselementer, kan bidra til & fremme bevaringstiltaks effektivitet.
Pa den annen side kan det ikke utledes noe klart pabud av HRKs bestemmelser om

samarbeid, at dette ogsa skal omfatte ikke-flaggstatlig handhevelse.

Selv om samarbeidsplikten etter HRK og folkerettslig sedvanerett er beskrevet som
svak,'”! har det skjedd en utvikling i retning av mer omfattende samarbeid om
forvaltningen av fiskeressursene pa det apne hav. Etter hvert har samarbeidet ogsa
kommet til a omfatte en viss grad av tillatelse fra flaggstaten til at andre
stater/organisasjoner kan utgve handhevelse overfor sine fiskefartgyer. Dette kommer
jeg nermere tilbake til i neste punkt. Som jeg allerede har fremholdt, var det for
vedtakelsen av HRK etablert flere fiskeriorganisasjoner. Disse har tilpasset seg

192
S.

etableringen av EQ@ Det ble ogsa etablert nye organisasjoner under

forhandlingene og i tiden etter vedtakelsen av konvensjonen.

Av serlig relevans for avhandlingen er opprettelsen av (den nye) NEAFC ved

NEAFC-konvensjonen av 1980, som etterfulgte fiskerikommisjonen fra 1959 med

%% ibid., 5. 146-147.

190 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 92 nr. 1.

191 Kaye, International fisheries management (2000), s. 146-147.

192 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 24.
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samme navn.'”? 1980-konvensjonen ble erstattet av en ny konvensjon av 1982."* Det
er denne konvensjonen jeg anvender i det fglgende (NEAFC-konvensjonen).

Kommisjonens formal fremgar av art. 2:

“The objective of this Convention is to ensure the long-term conservation and
optimum
utilisation of the fishery resources in the Convention Area, providing sustainable

economic, environmental and social benefits.”
Konvensjonsomradet er definert i art. 1 nr. 1 og omfatter:

(1) within those parts of the Atlantic and Arctic Oceans and their dependent seas
which lie north of 36° north latitude and between 42° west longitude and 51° east
longitude, but excluding:

(i) the Baltic Sea and the Belts lying to the south and east of lines drawn from
Hasengre Head to Gniben Point, from Korshage to Spodsbjerg and from Gilbjerg
Head to the Kullen. and

(ii) the Mediterranean Sea and its dependent seas as . far as the point of
intersection of the parallel of 36° latitude and the meridian of 5°36' west longitude
(2) within that part of the Atlantic Ocean north of 59° north latitude and between

44° west longitude and 42° west longitude.

For avhandlingens tema er det relevant at Smutthavet i Norskehavet og Smutthullet i

Barentshavet er omfattet av NEAFCs konvensjonsomrade.

Hva jurisdiksjon angar, har partene i dette samarbeidet gitt NEAFC myndighet til a
vedta blant annet ulike bevaringstiltak, herunder ’total allowable catches” (TAC) og
fordelingen av denne blant medlemmene.'” Medlemsstatene har ogsd en viss
handhevelsesmyndighet overfor hverandres fiskefartgyer.'”® P4 denne bakgrunnen vil
kontroll kunne skje av andre enn flaggstaten. Som det vil fremga av neste pkt., har

NEAFC vedtatt slike ikke-flaggstatlige handhevelsestiltak.

193 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries.
194 North East Atlantic Fisheries Commission 1982 Convention.

195 North East Atlantic Fisheries Commission 1982 Convention art. 7 ¢).

196 North East Atlantic Fisheries Commission 1982 Convention art. 8 nr. 1.
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Perioden 1945-1982 kan oppsummeres med at det for det fgrste fant sted en betydelig
nasjonalisering av fiskeressursene. Store havomrader som tidligere hadde vert
omfattet av det apne hav ble underlagt kyststatens jurisdiksjon inntil 200 mil. Siden
kyststaten fikk tiln@rmet suveren jurisdiksjon over ressursene i dette omradet, kan
kyststatens  handhevelseskompetanse i E@S anses a vare basert pa
territorialprinsippet. I omradene som fortsatte a vere apent hav gjaldt stadig
utgangspunktet om Mare liberum og flaggstatshandhevelse. Selv om det geografiske
omradet for flaggstatsprinsippet var blitt betydelig innskrenket, gjaldt altsa prinsippet
fortsatt pa de gjenvaerende omrader med apent hav. Pa bakgrunn av samarbeidsplikten
som ble palagt de fiskende stater pa det apne hav, kan det sies at flaggstatsprinsippet

ble noe svekket i denne perioden.

5.4 1982-1995: Nasjonal befestelse — tiltakende samarbeid
internasjonalt

Selv om HRK var og er en svert sentral faktor i internasjonal fiskerirett, har det ogsa
skjedd en utvikling innenfor rettsomradet etter 1982. I perioden som ble omhandlet i
forrige punkt, var hovedfokuset nasjonalt, det vil si en tiltakende grad av
nasjonalisering av ressursene, som kulminerte i regimet E@S. Etter 1982 synes
tendensen a vere stgrre oppmerksomhet rundt fiskeriaktiviteten pa det apne hav, og

serlig pa hvordan statene kan og skal samarbeide for a bevare ressursene.

Hva gjelder 200-milssonene, synes perioden etter 1982 & vare preget av at det
rettslige regimet med E@S festnet seg. En rekke kyststater har etablert eksklusive
gkonomiske soner pa 200 mil, eller eksklusive fiskerisoner av samme stgrrelse, og

utgvd jurisdiksjon i sonene pa bakgrunn av bestemmelsene i HRK del V.

Bestemmelsene i HRK om E@S ma langt pa vei anses som en kodifikasjon av allerede
eksisterende folkerettslig sedvanerett.'”’ Dette gjelder i1 alle fall de generelle
aspektene ved konseptet, slik som retten til & etablere en sone, sonens bredde og
enerett til fiskeressursene, jf. art. 55-57. Som en del av det teoretiske bakteppet er det

et poeng a gjgre kort rede for diskusjonen som lenge har versert i litteraturen, om den

197 Molenaar, Coastal state jurisdiction over vessel-source pollution (1998), s. 362.
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rettslige statusen til E@S. Tre ulike betraktningsmater har vert fremholdt. Den ene er
at E@S skal anses a ha karakter av en rest av apent hav. Den andre er at E@®S skal ha
karakter av en rest av sjgterritorium. Den tredje maten er at E®S verken har karakter
av apent hav eller sjgterritorium, men ma anses som en separat funksjonell sone sui
generis (av sitt eget slag) beliggende mellom sjgterritoriet og det apne hav. Det er
sistnevnte oppfatning som etter hvert har fatt bredest oppslutning i litteraturen.'”®
Ulike momenter taler for hver av de tre betraktningsméitene.199 For det fgrste avviker
konseptet betydelig fra HRKs og sedvanerettens regime for det apne hav. Mens
jurisdiksjonen pa apent hav som hovedregel tilligger flaggstaten, er det kyststaten, og
denne alene, som har fiskerijurisdiksjon i E@S. Sammenlignet med territoriell
jurisdiksjon, er det ogsa betydelige forskjeller. Sjgterritoriet er fullt ut underlagt
kyststatens suverenitet, jf. HRK art. 2 nr. 1, mens E@S ma anses a innebere en
funksjonelt avgrenset suverenitet, jf. HRK art. 56 nr. 1, nemlig avgrenset til fire
nermere bestemte formal hva angar ressursene i sonen. Videre gir ogsa HRK art. 55
et uttrykk for at sonen er sui generis, idet EQS etter denne bestemmelsen er underlagt

den scerlige rettsordning som er fastsatt i HRK del V.

Et spgrsmal er om vedtakelsen, opprettelsen og praktiseringen av E@S har vert en
suksess for fiskeriforvaltningen med hensyn til bevaring av ressursene, slik
bakgrunnen skulle tilsi. I sa fall er det nok snakk om en delvis betinget suksess. Burke
har fremholdt at den grunnleggende hensikten med a utvide nasjonal jurisdiksjon var a
forbedre fiskeriforvaltningen, ved a eliminere det elementet som etter tradisjonell
internasjonal rett hadde vart hovedarsaken til ineffektiv internasjonal regulering:
friheten til & fiske.””® Malet er tilsynelatende oppnadd, siden E@S gir kyststaten
eksklusiv kontroll over alt fiskeri pa de enkelte arter og bestander. Hvorvidt denne
tilneermingen faktisk har fremmet langsiktig bevaring, er ifglge Burke et annet
spgrsmal. Det er uomstridt at den utvidete jurisdiksjonen har fegrt til en viktig
omfordeling av tilgangen til ressursene — fra fjernfiskestater til kyststater. Det er
imidlertid flere kyststater som ikke har hatt noen reell nytte av regimet, fordi de

fortsetter a tillate fri adgang til lokale fiskere innenfor nasjonal jurisdiksjon, med

198 Vicuiia, The exclusive economic zone (1989), s. 21. Molenaar, Coastal state jurisdiction over vessel-
source pollution (1998), s. 362. Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 165-166.

199 Kwiatkowska, The 200 mile exclusive economic zone in the new law of the sea (1989), s. 230-235.
20 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 80.
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overfiske som resultat.”’! Statistikk fra FAO (1997) viser at 60 % av verdens 200
viktigste fiskeressurser er fullstendig utnyttet eller opplever en nedagaende tilvekst.
FAO har uttalt at det er pakrevd 4 stanse overfiske av disse.*’> Churchill og Lowe er
ogsa av den oppfatningen at E@S ikke har vert en ubetinget suksess. De uttaler at
dette nye regimet ikke hittil (1999) har fgrt til en forbedret fiskeriforvaltning, verken
innenfor 200-milssonene eller pa det apne hav.*”> De har pekt pa ulike forklaringer
bak denne mangelen pa suksess. Den bakenforliggende arsaken er at det er
overkapasitet i mange av verdens fiskeflater. Dette fgrer igjen til et visst press pa de
som skal forvalte, til for eksempel & sette TAC hgyere enn det som er anbefalt fra
vitenskapelig hold, eller til a ikke vedta tilstrekkelig strenge tiltak for gvrig. Churchill
og Lowe har ogsa fremholdt manglende etterlevelse av fastsatte tiltak, noe som igjen

kan ha sin arsak i mangel pi effektivitet og strenghet i hdndhevelsen.”*

Til tross for at kyststaten fikk tilneermet territoriell fiskerijurisdiksjon over et stort
havomrade, har det altsa i tiden etter opprettelsen av 200-milssoner kommet en
erkjennelse om at fiskeriforvaltningen ikke ngdvendigvis har blitt betydelig bedre ut
fra et globalt perspektiv. Det ma imidlertid papekes at kyststaten i kraft av reglene for
E@S har rettslig kompetanse, og saledes potensial til a forbedre forvaltningen. Det
beror derfor i stor grad pa interne prioriteringer i hvilken grad man lykkes med dette.
Burke har uttrykt dette slik: ”In the EEZ, the coastal state has all the necessary
authority to make the appropriate decisions.”” Ut fra Churchill og Lowes
synspunkter, kan dette for eksempel vare a ikke sette TAC hgyere enn det forskerne
anbefaler, a sette i verk gvrige tilstrekkelig strenge tiltak og & sgrge for en effektiv og
tilstrekkelig streng handhevelse. I del II og III vil jeg se nermere pa hvilke muligheter
og plikter Norge i sa mate har innenfor sine 200-milssoner. Det ligger utenfor
avhandlingens tema a forfglge alternativet a redusere (over)fangstkapasiteten ved
nedbygging av den nasjonale fiskeflaten. Det ligger ogsa utenfor temaet a analysere
hvilke mekanismer det internasjonale samfunnet har overfor stater som ikke oppfyller

sin bevaringsplikt i E@S.

201 5.
ibid.
202 http://www.fao.org/fishery/topic/13838/en.
293 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 321.
204 5 -
ibid.
205 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 150.
83



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

Etter 1982 har det i tiltakende grad blitt fokusert pa fiskeriaktiviteten som finner sted
pa det apne hav. I regi av FN, FAO og RFMO har det blitt etablert mer eller mindre
rettslig bindende instrumenter som er relevant for fiskeriforvaltningen. Dette gkte
fokuset ma ses i sammenheng med hvordan fiskeriaktiviteten har utviklet seg pa det
apne hav, etter at store havomrader ble underlagt nasjonal jurisdiksjon ved
kodifiseringen av E@S i HRK. Fiskefartgyer fra fjernfiskestater mistet med dette
adgang til viktige fiskefelt. Presset pa ressursene i omradene utenfor 200 mil gkte. Fgr
utvidelsen av nasjonal jurisdiksjon ble ca. 5 % av fangstene tatt i disse omriadene.”*®
Etter utvidelsen gkte denne andelen til ca. 8-10 %. Dette fordi fartgyene som ble
utelukket fra a fiske i E@S, flyttet virksomheten sin til de gjenvaerende omradene med
apent hav.?"’ Dette fgrte ikke bare til press pa bestander som utelukkende befinner seg
pa det apne hav, men ogsa pa vandrende bestander, hvorav flere ble overbeskattet.
Siden disse ogsa forekommer innenfor E@S, oppstod det konflikter flere steder
mellom kyststater og fjernfiskestater vedrgrende bevaring av bestandene pa det apne

208
hav.

Et relevant eksempel er konflikten som oppstod i Smutthullet. Gjennom flere ar pa
1990-tallet drev fartgyer fra flere stater, serlig Island, et malrettet og omfattende fiske
pa torsk i Smutthullet. Dette forte til en konflikt med kyststatene Norge og Russland.
De bestred berettigelsen av slikt uregulert fiske pa denne vandrende bestanden.””
Norge og Russland forsgkte fgrst og fremst a bekjempe denne aktiviteten med
diplomatiske virkemidler. Rettsstillingen var riktignok etter HRK art. 63 nr. 2, jf. art.
118 og folkerettslig sedvanerett, at fjernfiskestatene hadde plikt til & samarbeide med
kyststatene med hensyn til sistnevntes sarlige interesse i bestanden. Nar det likevel
ikke kom til noen rettslig avklaring pa dette tidspunktet, ma det ses i sammenheng
med at HRKs bestemmelser om samarbeid om bevaring av vandrende bestander “ikke

gir tilstrekkelig avklaring av forholdet mellom kyststat og [andre] stater som fisker pa

2% A/CONF.164/INF/4 Some High Seas Fisheries Aspects relating to Straddling Fish Stocks and
Highly Migratory Fish Stocks FN (1993), 2-3.

7 Juda, International law and ocean use management: the evolution of ocean governance (1996), s.
259.

208 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 84-85.
Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket hav?
(2001), s. 32.

209 Stokke, 'The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 1-6.
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det apne hav”.*'" Dette er ogsa bakgrunnen for at disse bestemmelsene er betegnet

som “the unfinsihed business of UNCLOS IIT”.2"!

HRKSs regime for bevaring og forvaltning pa det apne hav hadde altsa vist seg a vare
mindre effektivt i praksis. Det ble etter hvert tatt ytterligere initiativ i regi av FN for a
videreutvikle dette uferdige regimet. Eksempler pa dette er FNs drivgarnresolusjoner
fra 1989*' og 1991%" for & hindre bifangst av delfiner ved bruk av lange drivgarn i
Stillehavet og FN—konferansen om miljg og utvikling i 1989.*'* Et forslag til
konferansen var & fa til en klargjgring av forholdet mellom kyststater og andre stater
som fisker pa det apne hav, vedrgrende bevaringen av vandrende og langtmigrerende

215

bestander.”” Det kom imidlertid ikke til noen enighet om dette forholdet, da stater

som tradisjonelt hadde fisket pa det dpne hav, motsatte seg forslaget.

Et viktigere element for bevaring av ressursene pa det apne hav er FAOs Agreement
to promote Compliance with International Conservation and Management Measures
by Fishing Vessels on the High Seas (FAO-avtalen), som ble vedtatt i 1993 og tradte i
kraft 24. april 2003.'® FAO-avtalens formal er & fremme etterlevelse av
internasjonale bevarings- og forvaltningstiltak, som er fastsatt i samsvar med HRK av
RFMO. Et av avtalens virkemidler for & na dette malet er a palegge flaggstatene a
utgve sin jurisdiksjon mer effektivt, jf. fortalen. Dette gjenspeiles i hovedregelen om
at flaggstatene har en plikt til a iverksette de ngdvendige tiltak for & sikre at deres
fartgyer ikke undergraver effektiviteten til internasjonale bevarings- og
forvaltningstiltak, jf. art. IIT nr. 1 (a). Denne hovderegelen utdypes videre gjennom
flere konkrete plikter, eksempelvis skal flaggstaten ha et system med lisensiering,

hvoretter ingen fartgyer skal ha lov til a fiske uten tillatelse, jf. art. III nr. 2.

1% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 32.

! Kwiatkowska, 'The High Seas fisheries regime: at a point of no return?' 1993, s. 327.

212 A/RES/44/225 Large-scale pelagic drift-net fishing and its impact on the living marine resources of
the world's oceans and seas FN (1989a).

23 A/RES/467215 Large-scale pelagic drift-net fishing and its impact on the living marine resources of
the world’s oceans and seas FN (1991).

21* A/RES/44/228 United Nations Conference on Environment and Development FN (1989b).

215 Burke, 'UNCED and the Oceans', Marine Policy, 1993, s. 519-533.

16 hitp://treaties.un.org/Pages/UNTSOnline.aspx 2id=2 (17.12.08)
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FAO-avtalen inneholder imidlertid ogsa et annet sentralt virkemiddel. Den fremholder
i fortalen at malet om a fremme etterlevelse ogsa kan nas gjennom styrket
internasjonalt  samarbeid. Dette  gjenspeiles 1 en  konkret plikt til
informasjonsutveksling for a assistere flaggstaten i arbeidet med a identifisere
fartgyer, hvis aktivitet undergraver internasjonale bevaringstiltak, jf. art. V nr. 1.
Fokuset er likevel fortsatt pa flaggstaten og dennes utgvelse av jurisdiksjon for a

oppfylle sine forpliktelser etter art. III.

Avtalen inneholder imidlertid et element av ikke-flaggstatsjurisdiksjon, jf. art. V nr. 2:

”When a fishing vessel is voluntarily in the port of a Party other than its flag State,
that Party, where it has reasonable grounds for believing that the fishing vessel has
been used for an activity that undermines the effectiveness of international
conservation and management measures, shall promptly notify the flag State

accordingly.”

I det at havnestaten far en plikt til a notifisere flaggstaten om mulig IUU-fiske, ligger
ikke et sarlig stort element av handhevelse. Men neste del av bestemmelsen regulerer

hva som kan skje dersom en flaggstat far slik informasjon fra havnestaten:

“Parties may make arrangements regarding the undertaking by port States of such
investigatory measures as may be considered necessary to establish whether the

fishing vessel has been used contrary to the provisions of this Agreement.”

FAO-avtalen legger altsa opp til et system hvor havnestaten skal kunne utgve
jurisdiksjon i etterforskningsgyemed etter avtale med flaggstaten. Na er vel ikke dette
a betrakte som et nytt rettsgrunnlag. Flaggstater ville uavhengig av denne
avtalebestemmelsen, i kraft av sin autonomi, hatt anledning til & innga avtaler om
bistand fra havnestater hvor deres fartgyer befinner seg. Avtalen palegger heller ikke
statene noen plikt til a innga slike “arrangements”. Den gir heller ikke havnestaten
noe selvstendig grunnlag for a utgve jurisdiksjon, idet handhevelse forutsetter

“arrangements’’.
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Det ma likevel fremheves at partene i avtalen ansa en slik begrenset ikke-
flaggstatsjurisdiksjon til havnestaten for a veere et egnet virkemiddel for a fremme
etterlevelse av internasjonale bevarings- og forvaltningstiltak. Som Churchill og Lowe
uttrykker: ”This includes, for the first time in a multilateral fisheries agreement, a
degree of port State control.”*!” Rayfuse er ogsa av den oppfatningen at dette punktet
i avtalen var av en viss betydning: “The notion of the applicability of port state

control and enforcement in the high seas fisheries context had been born.”*'®

Neste steg som ble tatt innen FAO med hensyn til bevaring av fiskeressursene, var
vedtakelsen av Code of Conduct for responsible Fisheries (Code of Conduct) i
199527 Bakgrunnen for dette arbeidet gar frem av fortalen, og refererer seg til noen
av utviklingstrekkene jeg allerede har beskrevet. Det fremholdes at utvidelsen av
nasjonal jurisdiksjon, ved E@S, som omfatter 90 % av verdens fiskeressurser, var et
ngdvendig, men utilstrekkelig skritt mot en effektiv forvaltning og barekraftig
utvikling av fiskeriene. Fortalen peker videre pa ulike faktorer som har fgrt til et gkt
press pa ressursene, blant annet investeringer i moderne fiskeflater. Ved utgangen av
1980-tallet var derfor nye tiln@rminger ansett for a vere ngdvendige. Dette gjaldt i
fglge fortalen ogsa pa det apne hav, hvor uregulert fiske, serlig pa vandrende og

langtmigrerende bestander, var blitt et anliggende med gkende oppmerksomhet.

Code of Conduct inneholder en rekke retningslinjer for hvordan statene skal opptre
for a fa til en ansvarlig fiskeriforvaltning, og gjelder for alt fiske, ogsa i E@S.
Dokumentet er frivillig for statene, men enkelte bestemmelser er basert pa
folkerettslige regler som er bindende i kraft av sedvanerett eller HRK. I tillegg har
Code of Conduct integrert bestemmelser i FAO-avtalen, som fglgelig er bindende for
partene i denne, jf. art. 1.1.2° Alle stater som er involvert i fiskerier oppfordres
imidlertid til a iverksette retningslinjene. Code of Conduct har et globalt
anvendelsesomrade, og retter seg mot sa vel medlemmer av FAO som ikke-

medlemmer, REMO og alle subjekter som er involvert i fiskerier, jf. art. 1.2.

27 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 303.

218 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 77.

219 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995).

20 Agreement to promote Compliance with International Conservation and Management Measures by
Fishing Vessels on the High Seas.
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For a oppna en ansvarlig fiskeriforvaltning angir Code of Conduct i art. 6 en rekke
generelle prinsipper, som ma anses a vere del av folkerettslig sedvanerett. Det
grunleggende prinsippet for utnyttelse av de marine ressursene fremgar av art. 6.1:
Retten til a fiske er underlagt betingelsen om a utgve den pa en ansvarlig mate, slik at
en effektiv bevaring og forvaltning av de levende marine ressursene sikres. De gvrige
prinsippene som blir formulert i art. 6 utdyper dette ved mer eller mindre konkrete
retningslinjer, for eksempel at bevarings- og forvaltningstiltak skal baseres pa best
mulig tilgjengelig vitenskapelig grunnlag, og at det skal utvikles selektive og

miljgvennlige fiskeredskap.

Videre utypes det hvordan statene skal utgve sin fiskerijurisdiksjon. Plikten for stater
som utnytter vandrende bestander til 4 samarabeide om bevaringen av disse, gar frem
av art. 7.1.3. Hvis det er hensiktsmessig skal slikt samarbeid skje i bilateral,
subregional, or regional fisheries organization or arrangement”. Det presiseres at
plikten til & samarbeide ikke bare gjelder for stater som er medlemmer av en slik

organisasjon/arrangement, men ogsa for ikke-medlemmer, jf. art. 7.1.5.

Fra et perspektiv om jurisdiksjonsutgvelse er det sentralt at tendensen fra FAO-
avtalen til ikke-flaggstatsjurisdiksjon som del av et samarbeid videreutvikles.
Flaggstatens handhevelsesplikt fremholdes og utdypes riktignok i Code of Conduct
art. 8.2.7. Men det fremgar at statene innenfor en RFMO plikter a samarbeide om
systemer for overvaking, kontroll og handhevelse av gjeldende tiltak vedrgrende
fiskeriaktiviteter og relaterte aktiviteter i farvann utenfor deres nasjonale jurisdiksjon.
Denne retningslinjen gar ikke sa langt som til a spesifisere at samarbeidet skal ga ut
pa a la andre statsparter i samarbeidet kontrollere flaggstatens fartgyer pa det apne

hav, men det ligger i sakens natur at dette kan skje.
Det er kanskje av stgrre betydning at oppfatningen om at havnestatsjurisdiksjon kan
anvendes i forhold til fiskeriaktiviteter som har funnet sted pa det apne hav, som sa

dagens lys i FAO-avtalen, viderefgres i Code of Conduct art. 8.3:

”Port States should take, through procedures established in their national legislation,

in accordance with international law, including applicable international agreements or
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arrangements, such measures as necessary to achieve and to assist other States in

achieving the objectives of this Code.”

Bestemmelsen ma tolkes slik at havnestater anmodes om bdde pa selvstendig
grunnlag a iverksette tiltak for a na regelsettets mal og om a bista andre stater (for

eksempel flaggstater) i a na disse malene.

Bade FAO-avtalen og Code of Conduct synes imidlertid a legge opp til et system med
konkret og begrenset bruk av ikke-flaggstatsjurisdiksjon i form av
havnestatsjurisdiksjon, n@rmest i form av bilaterale avtaler fra tilfelle til tilfelle
vedrgrende aktuelle fiskefartgyer. Havnestatsjurisdiksjon har imidlertid et videre
potensial. Eksempelvis kan det tenkes et alminnelig grunnlag for konseptet i en global
avtale som kanskje til og med utpeker visse konkrete tiltak, eller en RFMO hvor
medlemmene gis en generell adgang til & kontrollere hverandres flaggete fartgyer i
hverandres havner. Som vi skal se i det videre, synes den etterfglgende rettslige
utviklingen 4 ga i retning av en mer utstrakt og generell bruk av
havnestatsjurisdiksjon. Her gis havnestaten adgang og plikt til a iverksette visse
handhevelsestiltak overfor fremmede fiskefartgyer for a fremme effektiviteten til

bevaringstiltak som gjelder pa det apne hav.

Perioden 1982—-1995 kan oppsummeres med at regelen om nasjonal jurisdiksjon over
fiskeressursene i 200-milssonen befestet seg, og saledes ogsa territorialprinsippet. Nar
det gjelder handhevelse pa den gjenverende delen av apent hav, fortsatte
flaggstatsjurisdiksjon & vare hovedregelen. Flaggstatsprinsippet star fortsatt sterkt
her. I denne perioden er det fortsatt tendenser til samarbeid om handhevelse pa det
apne hav, og konseptet “ikke-flaggstatsjurisdiksjon” trer frem, ved at
fiskeriorganisasjoner anmodes om a samarbeide om kontroll og handhevelse. Slik
handhevelse er imidlertid ogsa basert pa flaggstatsprinsippet, fordi forutsetningen er
at flaggstaten har tilstaitt andre stater kompetanse. Oppfatningen om at
havnestatsjurisdiksjon kan vere egnet for a fremme bevaring pa det apne hav, ble
ogsa lansert i denne perioden. Havnestatens kompetanse hviler direkte pa
territorialprinsippet. Det er fordi det fremmede fartgyet opptrer pa havnestatens
territorium, at dette er en aktuell mate a fremme bevaring pa. Hovedpoenget er likevel

a fremme bevaring pa det dpne hav, og ikke pa sjgterritoriet. Bruk av
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havnestatsjurisdiksjon for et slikt formal har altsd et ekstraterritorielt perspektiv.
Handhevelse av havnestaten kan derfor ogsa anses a hvile pa effektprinsippet, siden
det anfgres at situasjonen med uregulert fiske pa det apne hav forverres (for kyst-
/havnetstaten) av at vandrende bestander er involvert. Handhevelse kan til dels ogsa
anses basert pa universalitetsprinsippet, fordi betydningen av berekraftige fiskerier

for det internasjonale samfunnet fremholdes.

5.5 1995: Samarbeid

Nar jeg har brukt 1995 som en egen tidsangivelse i den historiske utviklingen, er det
pa grunn av vedtakelsen av Gjennomfgzsringsavtalen.221 Ovenfor papekte jeg at HRKs
regime om fiske pa det apne hav er ufullstendig og har blitt karakterisert som “the
unfinished business of UNCLOS III”.*** Churchill og Lowe har pekt pa to
hovedspgrsmal som HRK lot st utilstrekkelig besvart.””> Det fgrste er hvordan
vandrende bestander skal forvaltes. Pa grunn av det noksa detaljerte regimet for E®S
er det en risiko for at bevaringstiltak som er iverksatt av en kyststat i sin sone, blir
undergravd ved fiskefartgyers aktiviteter pa tilliggende apent hav. Det andre
spgrsmalet er hvordan vandrende bestander skal fordeles mellom fartgyer som fisker
pa dem pa det apne hav og fartgyer som fisker pa dem i E@S. Praksis har vist at disse
ulgste spgrsmalene har skapt problemer i de fa omradene hvor vandrende bestander
eksisterer i kommersielt attraktive omfang.224 Dette er bakgrunnen for FN-
konferansen om vandrende og langtmigrerende fiskebestander som ble gjennomfgrt
over seks sesjoner i perioden april 1993-august 1995, og som munnet ut i
Gjennomf¢ringsavtalen.225 Henriksen har gitt en beskrivelse av prosessen fra

forhandlinger til vedtakelse av avtalen.”°

Gjennomfgringsavtalen supplerer og utdyper HRK og gir en folkerettslig ramme for

bevarings- og forvaltningsregimer for vandrende og langtmigrerende bestander. Fra

221 Agreement for the Implementation of the Provisions of the United Nations Convention on the Law
of the Sea of 10 December 1982 relating to the Conservation and Management of Straddling Fish
Stocks and Highly Migratory Fish Stocks.
2 Kwiatkowska, 'The High Seas fisheries regime: at a point of no return?' 1993, s. 327.
zz Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 305.

ibid.
% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 42.
2 ibid., s. 42-46.
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perspektivet om norsk jurisdiksjonsutgvelse er det de vandrende bestander som er
relevante, for eksempel norsk-arktisk torsk som vandrer mellom Smutthullet og norsk
og russisk gkonomiske sone (N@S og R@S), og NVG-sild som vandrer mellom
Smutthavet, N@S andre staters E@S. Det er fglgelig vandrende bestander jeg vil ha

fokus pa i drgftelsene.

Pa bakgrunn av avhandlingens tema mener jeg det er relevant & serlig fremholde tre
forhold hvor Gjennomfgringsavtalen supplerer og utdyper HRK: prinsipper for
fiskeriforvaltningen, samarbeidsplikt og jurisdiksjon. Det er n&er sammenheng mellom
disse. Avtalens formal er a sikre langsiktig bevaring gjennom bzrekraftig utnyttelse
av vandrende og langtmigrerende fiskebestander, jf. art. 2. Dette malet skal nas
gjennom en effektiv gjennomfgring av bestemmelsene i avtalen. Et av virkemidlene
for a na malsettingen er at kyststater og andre stater som fisker pa det apne hav,
plikter a anvende et sett med generelle prinsipper som fremgar av art. 5. Det ma anses
som en overordnet plikt at statene ma vedta og iverksette tiltak for a sikre langsiktig

barekraftighet og optimal beskatning.

Den overordnete maten statene skal nd malet om langsiktig bevaring pa, er gjennom
samarbeid. Kyststater og andre stater som fisker pa det apne hav, palegges en plikt til
a samarbeide om bevaring og forvaltning av vandrende bestander, jf. art. 8 nr. 1. Der
tidligere regelverk om  samarbeidsplikt har veart lite konkret, gar
Gjennomfgringsavtalen langt i & utdype det nermere innholdet i denne plikten. Det
angis for det fgrste hvilken form samarbeidet skal ha. Etter art. 8 nr. 1 er det tre ulike
alternativer statene kan velge: direkte samarbeid, en egnet sub-/regional
fiskeriforvaltningsorganisasjon (REMO) eller et sub-/regionalt
fiskeriforvaltningsarrangement (RFMA). Etter ordlyden er det snakk om tre likestilte

. 207
alternativer.

Relevant for min avhandling er det samarbeidet som skjer i NEAFC og Den blandete
norsk-russiske fiskerikommisjon (NORUFI). Samarbeidspliktens motsvarende
rettighetselement fremgar av Gjennomfgringsavtalen art. 8 nr. 4. Det er bare de stater

som er medlem av en relevant RFMO/RFMA eller som samtykker i a anvende dette

7 Churchill, 'The Barents Sea Loophole Agreement: A "coastal state" solution to a straddling stock
problem', The International Journal of Marine and Coastal Law, 1999, s. 480.
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organets bevarings- og forvaltningstiltak, som skal ha tilgang til de fiskeressursene
disse tiltakene gjelder for. For det annet ma det fremheves at Gjennomfgringsavtalen
palegger de samarbeidende statene i RFMO/RFMA konkrete oppgaver, jf. art. 10.
Dette dreier seg blant annet om a bli enige om og a overholde bevarings- og
forvaltningstiltak, innhente og vurdere vitenskapelige rad og a opprette egnede
samarbeidsmekanismer med sikte pa effektiv observasjon, kontroll, overvakning og

handhevelse.

Gjennomfgringsavtalens formal og virkemidler ville kanskje ogsa vert a betrakte som
“unfinished business”, slik Kwiatkowska har karakterisert HRKs regime for fiske pa
det apne hav, hvis ikke avtalen ogsa inneholdt mekanismer for handhevelse av

samarbeidets bevarings- og forvaltningstiltak.228

I de tidligere nevnte FAO-instrumentene kunne en viss handhevelse overfor
fiskefartgyer til en viss grad iverksettes av andre enn flaggstaten, dog etter konkret
arrangement/avtale. Slik dagens situasjon er med store fiskeflater fra fjernere
flaggstater, har det klare fordeler om ogsa andre enn flaggstaten kan utgve
handhevelse, for eksempel i form av kontroller av fangster pa det apne hav.
Gjennomfgringsavtalen gir anvisning pa handhevelse etter ulike grunnlag og gar

betydelig lenger med hensyn til ikke-flaggstatsjurisdiksjon enn FAO-instrumentene.

Gjennomfgringsavtalen legger opp til handhevelse etter tre regimer: flaggstatlig, ikke-
flaggstatlig i henhold til avtale og havnestatlig. Flaggstatens plikt til a utgve
jurisdiksjon overfor sine fiskefartgyer stadfestes og utdypes kanskje mer enn i
forutgaende rettslige instrumenter, jf. art. 18 og 19. Det fglger av begge
bestemmelsene en plikt for flaggstaten til a sgrge for at dens fartgyer overholder sub-
/regionale bevarings- og forvaltningstiltak for vandrende fiskebestander. Art. 18
regulerer videre en del konkrete plikter. Fartgyer skal bare gis tillatelse til a fiske pa
det apne hav dersom flaggstaten er i stand til a effektivt utgve sitt ansvar. Videre
plikter flaggstaten & ha en lisensordning for fiskefartgyer og & ha kontrollsystemer.
Art. 19 palegger flaggstaten a sgrge for handhevelse overfor sub-/regionale

bevaringstiltak i form av konkrete tiltak, som etterforskning, rettsforfglgelse og

8 Kwiatkowska, 'The High Seas fisheries regime: at a point of no return?' 1993, s. 327.
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sanksjonering. Sistnevnte ma for gvrig vare sa streng at den virker avskrekkende og

fratar gjerningspersoner utbyttet av den ulovlige virksomheten.

Nar det gjelder det andre regimet for handhevelse, det ikke-flaggstatlige i henhold til
avtale, fglger dette av art. 20 og 21. Art. 20 gjelder internasjonalt samarbeid generelt
og presiserer at samarbeidsplikten til stater som fisker pa det apne hav ogsa gjelder
handhevelse av sub-/regionale bevaringstiltak. Bestemmelsen regulerer videre ulike
former for mellomstatlig bistand i konkrete tilfeller. I tillegg gjelder det en
tilsynelatende vidtgaende adgang for statsparter i en REMO/RFMA til a treffe tiltak
overfor fartgyer som har drevet virksomhet i strid med
organisasjonens/arrangementets bevarings- eller forvaltningstiltak, for a forhindre at
disse fartgyene fisker pa det apne hav. Denne adgangen gjelder imidlertid kun inntil
flaggstaten treffer hensiktsmessige tiltak, og det kreves at tiltakene er i samsvar med
folkeretten, herunder sub-/regionale fastsatte fremgangsmater. Bestemmelsen synes
saledes egentlig bare a stadfeste alminnelig folkerett, hvoretter stater kan innga avtaler

om bistand til handhevelse.

Gjennomfgringsavtalen art. 21 regulerer sub-/regionalt samarbeid om handhevelse.
Denne bestemmelsen er ansett 4 etablere et viktig unntak fra flaggstatshandhevelse.”*
Dette er fordi stater som er medlemmer i en RFMO/RFMA gis anledning til a borde
og inspisere fiskefartgyer som er flagget i en annen statspart i Gjennomfgringsavtalen,
selv om ikke denne flaggstaten er medlem av vedkommende RFMO/RFMA. Formalet
med inspeksjonen ma vare a sikre overholdelse av organisasjonens/arrangementets
bevarings- og forvaltningstiltak. Hvis det er skjellig grunn til & tro at et fartgy har
begatt en nermere regulert alvorlig overtredelse, har den inspiserende staten pa visse

vilkar ogsa anledning til a foreta oppbringelse.

Det tredje regimet for handhevelse, havnestatsmodellen, er regulert i
Gjennomfgringsavtalen art. 23. Denne bestemmelsen gar nok litt lenger nar det
gjelder anvendelse av et havnestatsregime overfor fiskerier pa det apne hav enn de
tidligere nevnte FAO-instrumentene (Code of Conduct og FAO-avtalen). En havnestat

har bade rett og plikt til, i samsvar med folkeretten, a treffe tiltak for a fremme sub-

229 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 74.
93



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

/regionale  og  globale  bevarings- og  forvaltningstiltaks  effektivitet.
Gjennomfgringsavtalen art. 23 utdyper hvilke konkrete tiltak havnestaten kan

iverksette, dette er blant annet inspeksjon og forbud mot landing og omlasting.

I 1995 kan man si at det skjedde et rettslig gjennombrudd med hensyn til supplerende
handhevelsesmekanismer for bevaring av fiskebestander pa det apne hav. Den ene
dreier seg om en mer omfattende samarbeidsplikt, som ogsa omfatter elementer av
ikke-flaggstatsjurisdiksjon mellom partene i Gjennomfgringsavtalen eller i en
RFMO/RFMA. Den andre mekanismen dreier seg om muligheten for & oppna

etterlevelse av internasjonale bevaringstiltak ved bruk av havnestatsjurisdiksjon.

Handhevelse av bevaringstiltak pa det dpne hav far en klarere tilknytning til
territorialprinsippet, effektdoktrinen og universalitetsprinsippet ved
Gjennomfgringsavtalen. Adgangen til ikke-flaggstatlig handhevelse pa det apne hav
er imidlertid fortsatt begrenset. Skal andre enn flaggstaten handheve, forutsetter dette
at flaggstaten har tilstatt slik kompetanse enten som medlem av
Gjennomfgringsavtalen eller som medlem av REMO/RFMA. Flaggstatsprinsippet har
derfor fortsatt stor betydning. Nar det gjelder havnestatens muligheter til a fremme
bevaring pa det apne hav ved a iverksette tiltak med ekstraterritoriell effekt, er det et
poeng at territorialprinsippet far en klar betydning, ved at avtalen palegger havnestater

a benytte sin kompetanse.

5.6 Etter 1995: Mot en tosporet linje overfor bevaringstiltak
pa det apne hav - ikke-flaggstatsjurisdiksjon og
havnestatstiltak med ekstraterritoriell effekt

5.6.1 Generelt

I 1999, fgr Gjennomfgringsavtalen var tradt i kraft, fremholdt Churchill og Lowe at
dersom avtalen ble bredt ratifisert (per august 1998 hadde bare 18 stater ratifisert),
burde den kunne fgre til en forbedret handhevelse og gjgre det vanskelig for stater a
unndra seg tiltak vedtatt av RFMO. De pekte ogsa pa at en suksessfaktor for bedre

forvaltning av vandrende bestander var regionale organisasjoners og kyststaters evne
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til a vedta forenlige tiltak.”® Den fgrste av disse betingelsene er i alle fall et stykke pa

B! Dette er 18 flere enn

vei oppfylt. Per 1. februar 2008 har 52 stater ratifisert avtalen.
i oktober 2003, da tallet ifglge Rayfuse var 34.2% Denne gkningen i ratifikasjoner, fra

181 1998 til 52 1 2008, kan tilsi at flere stater vil slutte seg til avtalen etter hvert.

Det er likevel usikkert om avtalen faktisk har fgrt til at flaggstater i stgrre grad enn fgr
oppfyller sitt ansvar. Tendensen for fa ar siden (i 2003) var ifglge Rayfuse at flere
flaggstater fortsatte a unnlate a utgve effektiv jurisdikjson over sine fiskefartgyer pa
det apne hav.>** Hun viser til flere eksempler som underbygger at problemet med
IUU-fiske har fortsatt, bade blant medlemmer og ikke-medlemmer av RFMO.
Rayfuse fremholder videre at det faktisk har skjedd en innsats fra flaggstater for a sla
ned pa IUU-fiske, men at denne har blitt undergravd ved praksisen om flagghopping.
Hennes konklusjon er dermed at flaggstatsjurisdiksjon ikke kan vere den eneste

méten & motvirke ITUU-fiske pa.”*

I perioden etter 1995 har vi sett en utvikling av ytterligere instrumenter som kan
supplere flaggstatsjurisdiksjon pa det apne hav, slik at dette ikke lenger er den eneste
maten a handheve pa. Som kapitteloverskriften indikerer, har denne utviklingen fulgt
to spor. Det ene dreier seg om mekanismer som i stgrre eller mindre grad gir adgang
til a iverksette handhevelsestiltak pa det apne hav av andre enn flaggstaten. Det andre
sporet forfglger havnestatens muligheter for a iverksette handhevelsestiltak overfor
fremmede fiskefartgyer som befinner seg i havnen/pa statens territorium vedrgrende

disse fartgyers aktivitet pd det apne hav.

Denne utviklingen har fgrst og fremst funnet sted innen FAO og i REMO.

5.6.2 Utviklingen i FAO

Pa bakgrunn av at FAO ansa IUU-fiske pa verdensbasis som et tema med alvorlig og

tiltakende bekymring (’serious and increasing concern”), ble The International Plan

29 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 310.
21 http://www.intfish.net/000/members/treaties/1003.htm
22 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 48.
> ibid.
**ibid., s. 49.
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of Action to prevent, deter and eliminate illegal, unreported and unregulated fishing

(IPOA-IUU) vedtatt vinteren 2001.%%

IPOA-IUU er et frivillig instrument som far anvendelse for alle stater. Det inneholder
likevel anbefalinger som kan gjelde som rettslige plikter etter andre avtaler; for
eksempel HRK, Gjennomfgringsavtalen og FAO-avtalen eller etter folkerettslig
sedvanerett. IPOA-IUU er utviklet innen rammene til Code of Conduct, som ble
omhandlet i pkt. 5.4, men gar lenger i a utpensle innholdet i de ulike tiltakene.
Formalet med IPOA-IUU er a forhindre og avskaffe TUU-fiske.”® Dette skal skje 1
henhold til nermere angitte prinsipper, som blant annet at tiltakene som iverksettes
skal vere 1 samsvar med bevaring og langsiktig berekraftig utnyttelse av

fiskeressursene.>’’

IPOA-IUU anbefaler statene a iverksette en rekke konkrete tiltak for a nd malet om a
avskaffe TUU-fiske. Noen av disse refererer seg til alle stater, blant annet a
samarbeide enten direkte eller i en relevant RFMO.>® Videre gjelder det flere
konkrete tiltak flaggstatene anbefales a iverksette, blant annet a nekte flagging hvis
fartgyet har en historie med ”non—compliance”,239 og a sgrge for at deres fiske-,
transport og stgttefartgyer ikke understgtter eller deltar i TUU-fiske.** IPOA-IUU
anbefaler ogsa kyststatene a iverksette en del konkrete tiltak, blant annet a unnga a gi
fartgyer som har en historie med IUU-fiske, tillatelse til a fiske i sine farvann a2 1
forhold til havnestatene anbefaler IPOA-IUU en hel rekke tiltak, blant annet krav om
at fiskefartgyer ma sgke om tillatelse til a anlgpe havnen,**? inspeksjon,243
notifikasjon av flaggstaten hvis mistanke om [UU-aktivitet™** og nekting av landing

og omlasting i n@&rmere angitte situasjoner.245 IPOA-IUU inneholder ogsa en del

konkrete anbefalinger til RFMO om hvordan statene skal organisere samarbeidet. Jeg

33 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001).
> ibid., art. 8.1.
>7ibid., art. 9.4.

% ibid., art. 28.

> ibid., art. 36.
*ibid., art. 48.
**libid., art. 51.8.

2 ibid., art. 55.

¥ ibid., art. 58.

> ibid., art. 59.

** ibid., art. 63.
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vil her fremholde at organisasjonene anbefales a wutvikle bordings- og
inspeksjonsregimer.246 Det fremgar ikke hvordan slike regimer kan utformes. En mate
er at statspartene i en organisasjon bistar hverandre med hensyn til enkeltstaende
kontroller pa det apne hav. En annen mate er at regimet apner for ikke-flaggstatlig

kontroll pa generell basis.

Etter Gjennomfgringsavtalen plikter altsa kyststater og andre stater som fisker pa det
apne hav a samarbeide om bevaring og forvaltning av vandrende bestander. Dette
samarbeidet, som kan skje gjennom en RFMO, skal bade dreie seg om regulerings- og
handhevelsestiltak. I TPOA-IUU anbefales RFMO 4 iverksette konkrete tiltak, for
eksempel et regime for bording og inspeksjon. Statene som er parter i

Gjennomfgringsavtalen plikter imidlertid a fastsette slike prosedyrer.

5.6.3 Utviklingen i NEAFC
NEAFCs SCE inneholder konkrete kontroll- og handhevelsestiltak, og far anvendelse

overfor alle fartgyer som brukes til fiskeriaktiviteter pa fiskeressurser i omrader med
apent hav som er omfattet av NEAFC—konvensjonen.247 SCE gjelder dermed i

Smutthavet og som utgangspunkt ogsa i Smutthullet.

Ogsa dette instrumentet fremholder flaggstatens ansvar for sine fartgyer og palegger
flaggstaten konkrete plikter vedrgrende sin jurisdiksjonsutgvelse. Flaggstaten plikter
herunder a besgrge at dens fiskefartgyer overholder tiltakene som er vedtatt i medhold

av NEAFC- konvens;j onen.**

SCEs mekanismer for kontroll og handhevelse pa det apne hav fglger imidlertid ogsa
de to sporene som fremgar av IPOA-IUU, med et regime for havnestater som gjelder
fremmede fiskefartgyer som befinner seg i havnen/indre farvann, og et som gjelder
ikke-flaggstatshandhevelse overfor fremmede fartgyer som befinner seg pa det apne

hav. Nar det gjelder sistnevnte, etableres det i medhold av SCE et system med

4 ibid., art. 80.8.
27 Scheme of control and enforcement art. 2 jf. art. 1 b).
248 Scheme of control and enforcement art. 4 nr. 1. c).
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’’NEAFC—inspeth)rer”.249 Dette bestar av ordinere fiskerikontrollgrer fra
medlemsstatene (norsk kystvakt) som er utstyrt med behgrig identifikasjon. Alle
kontraktspartene plikter & besgrge at en NEAFC-inspektgr fra en annen kontraktspart
gis adgang til & utfgre inspeksjoner om bord pa de av deres fartgyer som er omfattet
av SCE. Det etableres med dette en generell ordning med ikke-flaggstatlig inspeksjon
pa det apne hav. Kontraktspartene kan anses a ha tilstatt handhevelseskompetanse til
samarbeidet som sadan. Flaggstaten vil imidlertid alltid selv kunne kontrollere egne
fartgyer pa det apne hav. De har ikke avstart kompetanse til samarbeidet. Det er
videre regulert hvordan den ikke-flaggstatlige inspeksjonen skal foregéi,ZSO og hvilken

kompetanse den inspiserende staten har hvis det er mistanke om overtredelse.”"

Nar det gjelder ikke-flaggstatlig kontroll pa det apne hav overfor fartgyer flagget i
stater som ikke er medlemmer av NEAFC, fglger det en plikt for NEAFC-
inspektgrene om a anmode om tillatelse fgr bording og inspeksjon kan finne sted.”?
Dette gjenspeiler at det da er snakk om ekstraterritoriell jurisdiksjonsutgvelse, noe
som etter partene i NEAFCs oppfatning krever avtalegrunnlag. Dette grunnlaget

finnes altsa i SCE mellom partene i NEAFC.

SCE etablerer et havnestatsregime i kap. V. Kontraktspartene palegges a iverksette
flere konkrete tiltak overfor ’foreign fishing vessels”, det vil si fiskefartgyer flagget i
en av de gvrige kontraktspartene.253 Havnestaten plikter ogsa a iverksette tiltak
overfor fiskefartgyer fra ikke-medlemsstater.”™* T begge tilfeller gjelder for eksempel
en plikt til a inspisere fartgyer. Havnestatsregimet SCE legger opp til er relativt
omfattende. Av andre konkrete tiltak kan nevnes at havnestaten plikter a forby

landing av fangst som er tatt i strid med NEAFCs bevarings- og forvaltningsregler.

I en fremstilling av sentrale utviklingstrekk i internasjonal fiskerirett ma ogsa SCEs

etablering av sakalte "TUU-lister” nevnes.> Poenget med disse er at fartgyer som har

249
250

Scheme of control and enforcement art. 15.
Scheme of control and enforcement art. 18.

251 Scheme of control and enforcement art. 28-30.
232 Scheme of control and enforcement art. 38.

233 Scheme of control and enforcement art. 21-23.
234 Scheme of control and enforcement art. 39-41.
3 Scheme of control and enforcement art. 44 og 45.
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deltatt i [UU-aktivitet skal listefgres, slik at det letter muligheten for & iverksette tiltak

etter ulike jurisdiksjonsgrunnlag.

Perioden etter 1995 kan oppsummeres med at tendensen til supplerende
handhevelsesmekanismer i forhold til flaggstatsjurisdiksjon for internasjonale
bevarings- og forvaltningstiltak pa det apne hav, som begynte i forrige periode, 1982—
1995, har befestet og forsterket seg. Gjennomfg@ringsavtalen legger opp til at avtalens
prosedyrer for ikke-flaggstatlig handhevelse skal implementeres og videreutvikles pa
regionalt niva i REFMO/RFMA. Et eksempel pa at dette har skjedd pa en mate som far
betydning for norsk handhevelse, er NEAFCs regelverk i SCE.

Handhevelseskompetansen for andre enn flaggstaten fglger na to klare retninger. Den
ene dreier seg om ikke-flaggstatlige tiltak pd det apne hav. Denne fglger av at parter i
et samarbeid tilstar de andre deltakerne kompetanse. Dette bygger flaggstatens
autonomi. Flaggstatsprinsippet som legitimt grunnlag for jurisdiksjon star dermed
fortsatt star sterkt hva angar handhevelse pa det apne hav. Den andre retningen er
bruken av havnestatskompetanse i forhold til aktivitet som har skjedd pa det apne hav.
Denne kan plasseres under territorialprinsippet direkte, fordi det er snakk om
territorielle tiltak. Et eksempel er at havnestaten har et forbud mot & lande fangst som
er tatt i strid med bevaringstiltak pa det apne hav. Det er imidlertid fordi slik bruk av
havnestatskompetanse har ekstraterritorielle virkninger at den anses adekvat i forhold
til aktivitet som har skjedd pa det apne hav. Derfor hviler denne retningen ogsa pa
prinsippene som legitimerer ekstraterritoriell jurisdiksjon, nemlig effektprinsippet og

universalitetsprinsippet.

Et spgrsmal er da om rettsutviklingen har kommet til et stadium hvor disse
prinsippene ma anses a gi uttrykk for folkerettslig sedvanerett, slik at havnestaten kan
iverksette ekstraterritorielle tiltak og ikke Dbare fterritorielle tiltak med
ekstraterritoriell effekt. Som jeg tidligere har nevnt, er det vanskelig a finne belegg
for dette i statspraksis og opinio juris. At det na eksisterer folkerettslige avtaler som
kan anses a vare basert pa prinsippene, kan ikke i seg selv tas til inntekt for en slik

regel i folkerettslig sedvanerett. Tolkningen kan ogsa vaere den motsatte, at det er
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ngdvendig med traktatgrunnlag for ekstraterritorell handhevelse av bevaringstiltak for

fiskebestander pa det apne hav.

A benytte havnestatens territorielle kompetanse overfor overtredelser av
internasjonale bevaringstiltak pa det apne hav har apenbare fordeler. Havnestatene
kan direkte sgrge for at [UU-fisk ikke kommer inn pa markedet. [UU-aktivitet ma da
presumeres a bli mindre lgnnsom, og dermed kan denne formen for handhevelse ogsa
virke preventivt. Alle problemer er likevel ikke Igst, siden ikke alle havnestatene
deltar i avtaler som palegger dem a ha et territorielt havnestatsregime. Fiskefartgyer
som vil lande IUU-fangst kan fglgelig ga til en havn som tillater landing
(bekvemmelighetshavn). Det synes derfor pakrevd med en bindende global
havnestatsavtale. Norge har tatt initiativ til dette i regi av FAQO. Det fant sted et mgte i
juni 2008 for: “Technical Consultation to draft a legally-binding instrument on port
State measures to prevent, deter and eliminate illegal, unreported and unregulated

i 99256
fishing.”

28 http://www.fao.org/fishery/nems/36383/en
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6 Innledning

6.1 Utgangspunkt

I dette kapitlet skal jeg drgfte de sentrale elementene 1 Norges
handhevelseskompetanse overfor utenlandske fiskefartgyer i de tre 200-milssonene
som Norge har opprettet. Det er det folkerettslige regimet for kyststatsjurisdiksjon
som er relevant her. Fgrst skal jeg drgfte noen overordnete folkerettslige

problemstillinger i relasjon til de norske sonene.

Den fgrste problemstillingen er relatert til at Norge har opprettet tre tilsynelatende
ulike soner: Norges gkonomiske sone (N@S), fiskerisonen ved Jan Mayen og
fiskevernsonen ved Svalbard. HRK gir anvisning pa en ftype sone: eksklusiv
gkonomisk sone (E@S). Spgrsmalet er om det har noen folkerettslig betydning at
Norge har opprettet to soner som tilsynelatende avviker fra HRKs ordning. Denne

problemstillingen blir drgftet i pkt. 6.2.

Den andre overordnete problemstillingen er om det gjelder noen spesielle
folkerettslige regler for Svalbard, som skulle tilsi begrensninger for Norges adgang til

a opprette en 200-milssone i havet utenfor. Dette blir drgftet i pkt. 6.3.

Etter dette gar jeg over til a drgfte Norges handhevelseskompetanse. Denne drgftelsen
starter med en redegjgrelse for det folkerettslige grunnlaget, kap. 7. Deretter
diskuterer jeg innholdet i kyststatens kompetanse, kap. 8—10. Denne drgftelsen faller i
flere deler. Siden handhevelseskompetanse forutsetter reguleringskompetanse, dog
uten at disse ngdvendigvis er sammenfallende, er det naturlig & starte med
problemstillingen om hvilke reguleringer som kan handheves av Kkyststaten.
Spgrsmalet ma ses i lys av hvilken reguleringskompetanse kyststaten har overfor
fremmede fiskefartgyer. Tradisjonelle fiskerireguleringer er klart omfattet av
kyststatens kompetanse. Det er for eksempel regler om adgangen til a fiske og om

selve utgvelsen av fiskeriaktiviteten.

I lgpet av det siste tiaret har det, i lys av problematikken IUU-fiske og forslag til
mater a bekjempe dette pa, ogsa blitt fokusert pa andre virkemidler enn tradisjonelle.

Dette skal jeg drgfte under punktet om “tilknyttede aktiviteter”.
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Denne analysen vil ogsd omfatte spgrsmalet om handhevelsesadgang overfor
fiskefartgyer som utgver retten til skipsfart/navigasjon i E@S. Skipsfart kan ha
innvirkning pa fiskeressursene i E@S. Pa den annen side er skipsfart en rettighet for
fremmede fartgyer. Dermed vil kyststatens adgang til tiltak som kan virke inn pa

utgvelsen av den, vare begrenset.

Etter drgftelsen av reguleringskompetanse, deler jeg den videre behandlingen inn i
kontroll, kap. 9, og sanksjonering, kap. 10. Problemstillingene er hvordan og hvor
kyststaten kan utgve kontroll med sine fastsatte reguleringer. Nar det gjelder
sanksjonstiltak, er spgrsmalet Avordan kyststaten kan sanksjonere overtredelser. Ogsa
pa dette stadiet oppstar spgrsmalet om adgangen til a gripe inn med tiltak overfor

fiskefartgyer som utgver retten til skipsfart.

6.2 Folkerettslig betydning av tre soner: NOS, fiskerisonen
ved Jan Mayen og fiskevernsonen ved Svalbard

Norge har opprettet tre fysisk adskilte soner pa 200 (nautiske) mil. Det ble imidlertid
valgt ulike lgsninger bade med hensyn til tidspunkt og innhold i sonene i de ulike
havomradene. Utenfor det norske fastland ble ”Norges gkonomiske sone” (N@S)
opprettet med virkning fra 1. januar 1977.%7 Ved Jan Mayen ble “fiskerisonen ved

Jan Mayen” opprettet med virkning fra 29. mai 1980.%®

Ved Svalbard finnes en tredje
benevnelse pa sonen. Her ble “fiskevernsonen ved Svalbard” opprettet med virkning

fra 15. juni 1977.%°

Alle tre sonene ble opprettet fgr HRK tradte i kraft, i 1994. De ma saledes anses a
bygge pa konsensusen om eksklusiv gkonomisk sone som utviklet seg gjennom
statspraksis, og som Den internasjonale domstolen anerkjente som folkerettslig
sedvanerett 1 1985. Sannsynligvis hadde imidlertid praksisen blitt folkerettslig
sedvanerett pa et tidligere tidspunkt. I litteraturen er det uttalt at dette hadde skjedd
allerede i 1977.°%

27 Forskrift om iverksettelse av Norges gkonomiske sone.

¥ Forskrift om opprettelse av fiskerisone ved Jan Mayen.

9 Forskrift om fiskevernsone ved Svalbard.

0 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 23.

104



6 Innledning

Spersmalet er om det har noen folkerettslig betydning at to av sonene avviker fra
HRKSs definisjon av E@S i art. 56. Det ma legges til grunn at N@S fullt ut er en sone
som er undergitt HRKs regime for E@S. Selv om sonen var opprettet fgr Norge
tiltradte HRK, og saledes i medhold av statspraksis/folkerettslig sedvanerett, fglger
rettsstillingen for sonen na av HRKs regelsett for E@S. Dette fordi Norge er part i
konvensjonen, og har opprettet en E@S som samsvarer fullt ut med HRKs definisjon.
Kyststaten Norge har dermed suverene rettigheter hva angar forvaltning av
naturressursene bade i vannmassene over havbunnen, pa havbunnen og i
undergrunnen, jf. HRK art. 56 nr. 1 a) og jurisdiksjon med hensyn til vitenskapelig
havforskning og vern og bevaring av det marine miljg, jf. art. 56 nr. 1 b). I
suverenitetsutgvelsen er Norge tilsvarende underlagt de begrensningene som fglger av

HRK.

Valg av benevnelse pa sonene ved Jan Mayen og Svalbard kan bety at disse materielt
er ment & vaere noe annet enn komplette gkonomiske soner, slik som N@S.
Betegnelsene “fiskerisone” og fiskevernsone” tilsier at disse er mindre omfattende
enn NO@S hva angar ressursutnyttelse. Dette fordi de to sistnevnte kun gjelder
fiskeressurser, mens N@S omfatter alle naturressurser, ogsa ikke-levende, i tillegg til
havforskning og vern av det marine miljg. Fullmaktsbestemmelsen som gir
Fiskeridepartementet hjemmel til a gi bestemmelser vedrgrende forvaltningen i
fiskerisonen ved Jan Mayen er ogsa et tolkningsargument i denne 1retningen.261
Departementets reguleringskompetanse avgrenses materielt til a gjelde “vern om
fiskebestandene, begrensning av utenlandsk fiske og sikring av en rasjonell og
forsvarlig utgvelse av fisket”. Hva angar fiskevernsonen ved Svalbard, er denne
opprettet for “bevaring av de levende ressurser i havet og regulering av fiske og
fangst”.”** Fiskerisonen ved Jan Mayen og fiskevernsonen ved Svalbard ma saledes
hva ressurser angar, innebere en materielt mindre omfattende sone enn N@S. For
denne avhandlingen har imidlertid dette mindre betydning, idet alle tre sonene dreier

seg om fiskeressurser.

Spersmalene er om det er folkerettslig adgang til & ha en mindre omfattende 200-
milssone enn en komplett eksklusiv gkonomisk sone, og hvilke folkerettslige fglger

det har at en stat har opprettet en fiskerisone/fiskevernsone.

281 Forskrift om opprettelse av fiskerisone ved Jan Mayen, § 4.
262 Forskrift om fiskevernsone ved Svalbard, § 1.
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Nar det gjelder det fgrste spgrsmalet, kan visse elementer ved HRK tas til inntekt for
at det ikke er adgang til en mindre omfattende sone. Det er konseptet ES som
uttrykkelig reguleres i konvensjonen art. 56. Dette regimet omfatter suverene
rettigheter for kyststaten for det formal a undersgke, utnytte, bevare og forvalte sa vel
levende som ikke-levende naturforekomster i vannmassene over havbunnen, pa
havbunnen og i undergrunnen. Pa bakgrunn av uttalelsen i konvensjonens fortale om
at havrettens kodifisering og gradvise utvikling er oppnadd i konvensjonen, kan dette
tas til inntekt for at det regimet kyststaten kan opprette i henhold til havretten, er en
E@S og ikke en materielt mindre omfattende sone. At HRK ikke uttrykkelig gir
anvisning pa en sone kun for utnyttelse og bevaring av fiskeressursene, understgtter

en slik tolkning.

Pa den annen side finnes det tungtveiende argumenter som trekker i retning av at
HRK ikke stenger for a opprette en fiskerisone. Momentet jeg nevnte til slutt i forrige
droftelse, at HRK ikke gir anvisning pa en slik sone, kan ogsa tilsi en tolkning om at
HRK ikke er til hinder for dette. Et argument som understgtter dette, er at flere
kyststater ved vedtakelsen av HRK allerede hadde opprettet fiskerisoner. Partene i
HRK var derfor kjent med denne typen sone. Dette tilsier at dersom partene ansa
fiskerisoner for & vere folkerettsstridig etter HRK, burde dette kommet klart til
uttrykk i konvensjonen. Dette momentet understgttes av at denne praksisen var
anerkjent som folkerettslig sedvanerett med det innholdet at kyststaten har suverene
rettigheter over de levende ressursene i sonen, med en bredde pa 12 mil i 1974%% og
200 mil sannsynligvis i 1977.2% Tolkningspoenget er at dersom partene i HRK ville
fravike en regel som fulgte av sedvaneretten, burde dette fremgatt klarere av
konvensjonen. Det kan argumenteres med at E@S-konseptet kanskje var ment a

avlgse fiskerisoner, men noe forbud mot slike soner kan neppe utledes.

Etter dette har jeg kommet til at det er folkerettslig adgang til a opprette og viderefgre
en mindre omfattende 200-milssone enn en komplett E@S, herunder en eksklusiv

fiskerisone eller fiskevernsone.

Det neste spgrsmalet er hvilke rettslige grunnlag som er relevant nar kyststatens
kompetanse i fiskerisoner skal utledes. Et synspunkt er at grunnlaget for opprettelsen,

folkerettslig sedvanerett, ogsa inneholder regler for kyststatens jurisdiksjon. Dette

263 Storbritannia v. Island (1974) 1.C.J. Reports 1974, s. 175, premiss 52.
%% Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 23.
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regelsettet ma langt pa vei anses samsvarende med HRK, siden konvensjonen i stor
grad kodifiserer sedvaneretten, nar det gjelder jurisdiksjon over de levende marine
ressursene i sonen. Pa den annen side er et synspunkt at sedvaneretten kan gi grunnlag
for regler som star i motstrid til regler som fglger av HRK. Den internasjonale
domstolen har ved flere anledninger fremholdt at regelsett om samme forhold etter
folkerettslig sedvanerett og traktat kan gjelde parallelt. Dette skjedde blant annet i Jan
Mayen-saken fra 19937 og i en sak fra 1986.%°° I sistnevnte ble dette klart uttrykt:

”It will therefore be clear that customary international law continues to exist and to
apply, separately from international treaty law, even where the two categories of law

have an identical content.”

Synspunktet om eksistensen av et selvstendig 200-mils fiskerisoneregime er ogsa

fremhold av blant andre Jennings/Watts og Bangert.*®’

Det kan derfor tenkes a eksistere til dels like og til dels ulike regler for en kyststats

jurisdiksjon i en E@S og i en fiskerisone/fiskevernsone.

Denne sondringen vil kunne bety at norsk jurisdiksjonsutgvelse i de tre sonene til dels
bygger pa ulike grunnlag. Avhandlingen gir ikke rom for & forfglge problematikken
vedrgrende ulike rettslige grunnlag for komplette E@S og mindre omfattende
fiskerisoner i dybden. For avhandlingens tema anser jeg ogsa denne sondringen for a
vere mindre relevant. Norsk statspraksis er nemlig i stor grad sammenfallende nar det
gjelder jurisdiksjonsutgvelse i de tre sonene. Denne praksisen bygger pa at HRK ogsa
far anvendelse i fiskevernsonen ved Svalbard og i fiskerisonen ved Jan Mayen. Dette
fremgar av at alle sonene er opprettet med hjemmel i Lov om Norges gkonomiske
sone. Dette utdypes i forarbeidene til loven.”®® T de videre drgftelsene legger jeg
derfor til grunn at HRKs regler for forvaltningen av fiskeressursene i E@S ogsa far

anvendelse for fiskerisonen ved Jan Mayen og fiskevernsonen ved Svalbard.

263 Danmark v. Norge (1993) Maritime Delimitation in the Area between Greenland and Jan Mayen,
Judgement, [.C.J. Reports 1993, s. 38

266 Nicaragua v. United States of America (1986) Military and Paramilitary Activities in and against
Nicaragua, Merits, Judgement, [.C.J. Reports 1986, s. 14, premiss 179.

267 Oppenheim, Oppenheim's international law (1992), s. 804; Bangert, 200 spmils fiskeriterritorium
(1999), s. 8.

28 Ot.prp. nr. 4 (1976-1977).
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6.3 Hadde Norge folkerettslig adgang til a opprette
fiskevernsonen ved Svalbard ?

Folkerettslig sedvanerett utviklet et grunnlag for at kyststaten kunne opprette
eksklusive fiskerisoner pa 200 mil fra grunnlinjene. Det barende hensynet bak denne
regelen er at suverenitet over et landomrade gir kyststaten en rett til farvannene
utenfor. Dette ble klart uttrykt av Den internasjonale domstolen i 1951 i
Fiskerigrensesaken: “It is the land which confers upon the coastal State a right to
thewaters off its coasts.”*® Som hovedregel ma dette ogsi gjelde i havomradene

utenfor Svalbard.

En problemstilling er imidlertid om det fglger noen begrensninger av rettsstillingen
for Svalbard for Norges adgang til & opprette en sone her. Dette spgrsmalet reises fra
tid til annen av andre land. Den fgrste problemstillingen er om det gjelder noen
rettslige argumenter som gjgr at den folkerettslige regelen om rett til & opprette 200-
milssoner ma tolkes innskrenkende for Svalbards vedkommende. Utgangspunktet ma
tas i at Norge har full og uinnskrenket suverenitet over Svalbard, jf. Svalbardtraktaten

art. 1:

“The High Contracting Parties undertake to recognise, subject to the stipulations of
the present Treaty, the full and absolute sovereignty of Norway over the Archipelago
of Spitsbergen, comprising, with Bear Island or Beeren-Filand, all the islands situated
between 10° and 35° longitude East of Greenwich and between 74° and 81° latitude
North, especially West Spitsbergen, North-East Land, Barents Island, Edge Island,
Wiche Islands, Hope Island or Hopen-Eiland, and Prince Charles Foreland, together

with all islands great or small and rocks appertaining thereto (see annexed map).”

Det finnes ingen argumenter etter Svalbardtraktaten som verken uttrykkelig eller
underforstatt begrenser Norges kompetanse til a hevde maritime soner ved Svalbard.
Tvert om ma det fglge av Norges full and absolute sovereignty” etter traktaten art. 1

at Norge ogsa har rett til a opprette maritime soner rundt Svalbard. Dette fordi stater i

269 Storbritannia v. Norge (1951) Fisheries case, 1.C.J. Reports 1951, s. 116, pa s. 133.
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kraft av sin territorielle suverenitet har folkerettslig adgang til a opprette nermere

bestemte soner i havet utenfor territoriet.”’°

Et annet spgrsmal er om Svalbardtraktatens likebehandlingsprinsipp kan anses a

utelukke en norsk etablering av en 200-milssone utenfor Svalbard.

Det er ikke gitt at Svalbardtraktatens likebehandlingsprinsipp far anvendelse utenfor
sjoterritoriet, jf. art. 2 nr. 1, som angir anvendelsesomradet til “territorial waters”. Jeg
drgfter dette spgrsmalet i pkt. 8.2.1.7. I dregftelsene fgr dette avklares, hvor spgrsmalet
er vesentlig, forutsetter jeg at prinsippet far anvendelse i fiskevernsonen.

Russland har hevdet, med utgangspunkt i Svalbardtraktaten art. 2 og traktatpartenes
“equally rights of fishing”, at traktaten utelukker en norsk 200-milssone.””"
Tolkningen som anfgres er at “equally rights” til fiske forbyr Norge a gjgre inngrep i
denne retten. Slike inngrep, for eksempel innfgring av nye norske lover og forskrifter
pa Svalbard, forutsetter etter en slik tolkning samtykke fra de gvrige traktatparter,
herunder Russland.*”* I forlengelsen av dette var den sovjetiske protesten mot Norges
etablering av fiskevernsonen ved Svalbard at Sovjetunionen etter traktaten hadde rett
til & drive virksomhet der, og at Norge ikke kunne gripe inn i denne retten uten
sovjetisk samtykke. Fglgelig skulle det ikke veare adgang til & opprette noen norsk

sone i havomridene, sa lenge slikt samtykke ikke var gitt.””

Det finnes tungtveiende folkerettslige argumenter mot en slik tolkning. Det fgrste
gjelder Norges suverenitet over Svalbard. Russlands argumentasjon bygger pa at
denne er mangelfull. Hovedregelen om norsk suverenitet fremgar av
Svalbardtraktaten art. 1. Ordlyden er klar pa at partene “undertake to recognise (...)
the full and absolute sovereignty of Norway” over gygruppen. Den tolkningen
Russland (og tidligere Sovjetunionen) har anfert strider klart mot dette. Hvis denne
tolkningen skulle gjelde, ville det ikke vert noen realitet igjen av denne hovedregelen.
Likebehandlingsreglene etter Svalbardtraktaten art. 2 og 3 kan ikke tolkes slik at de
utsletter Norges fulle suverenitet etter art. 1. De setter imidlertid grenser for utgvelsen

av suvereniteten, noe jeg kommer tilbake til nedenfor. Fleischer har ogsa fremholdt

7% United Nations Convention on the Law of the Sea art. 55.
2! Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 421.
2 Fleischer, Folkeretten og norsk ressursforvaltning i nord (2006), s 7.
7 ibid., s 8.
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dette argumentet. Han har ogsa vist til at Sovjetunionen i 1924 var den fgrste staten

som ugjenkallelig anerkjente full norsk suverenitet over Svalbard.””*

Det andre tungtveiende argumentet som kan anfgres mot Russlands protest mot
fiskevernsonen ved Svalbard, er en av hovedpilarene i moderne havrett: utvidelsen av
omradet for territorialprinsippet, som jeg fremholdt i pkt. 5.3. Kyststatenes utvidelse
av det geografiske omradet for eksklusiv raderett over de marine ressurser ut til 200
mil kan anses basert pa territorialprinsippet. Skulle sonen utenfor Svalbard betraktes
som apent hav, ville det vert klart i strid med dette prinsippet. Fleischer har ogsa

fremholdt dette argumentet:

”Det ville ogsa stride mot ordlyden og de helt grunnleggende intensjoner i den nye
havets folkerett — bade HRK og sedvaneretten — om spesielt disse viktige havomrader

skulle anses som fritt hav, uten rett for kyststaten til & regulere.”*”

Ulfstein har ogsa anfgrt at Svalbardtraktaten ikke inneholder noe forbud mot

opprettelsen av en 200-milssone.*”®

Svalbardtraktaten kan dermed ikke kan anses & vere til hinder for opprettelsen av

fiskevernsonen.

Kan det fglge skranker av alminnelig havrett? Den eneste relevante bestemmelsen er
unntaket som fglger av HRK art. 121 nr. 3. Dette kan imidlertid ikke fa anvendelse,
idet Svalbard ikke kan anses som “[k]lipper som ikke kan gi grunnlag for
menneskelig bosetting eller selvstendig neringsvirksomhet”. Det er bare slike

innretninger som ikke skal ha noen eksklusiv gkonomisk sone eller kontinentalsokkel.

Konklusjonen ma etter dette veere at Norge hadde rett til a opprette en 200-milssone

ved Svalbard.

7 ibid.
7 ibid.
78 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 418-421.
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7 Folkerettslig grunnlag for kyststatens
handhevelsesjurisdiksjon

7.1 Utgangspunkt

Det folkerettslige utgangspunktet for kyststatens handhevelsesjurisdiksjon overfor
utenlandsk flaggete fiskefartgyer folger av HRK art. 56 nr. 1 a), jf. art. 73.
Forstnevnte gir etter sin ordlyd kyststaten “sovereign rights” for det formal a
undersgke, utnytte, bevare og forvalte naturressursene. En naturlig del av et
bevarings- og forvaltningsregime ma, i tillegg til reguleringer, besta av et system for
handhevelse. Kyststatens kompetanse til & handheve kan anses som en ngdvendig og
logisk konsekvens av dens rett til & etablere en E@S og av dens
reguleringsjurisdiksjon.””” Derfor mi handhevelseskompetanse kunne utledes av art.
56 nr. 1 a). Uten handhevelseskompetanse ville de interessene en E@S var etablert for,

bare nyte godt av en symbolsk beskyttelse.””®

Spgrsmalet er hvordan forholdet er mellom art. 56 og art. 73, som spesifikt regulerer
handhevelse av kyststatens lover og forskrifter. Siden kyststaten etter art. 56 nr. 2 skal
opptre pa en mate som er forenlig med bestemmelsene i konvensjonen, er det naturlig
a anse art. 73 som en presisering av art. 56 mer enn en selvstendig hjemmel. Til
sammenligning inneholder HRK art. 77 om Kkyststatens rettigheter over
kontinentalsokkelen og sedentare arter ikke noen spesiell handhevelseskompetanse.
Denne kan imidlertid utledes av at kyststaten utgver ”sovereign rights for the purpose

of exploring and exploiting its [sokkelens] natural resources”.

Etter dette kan det legges til grunn at kyststatens handhevelsesjurisdiksjon i E@S er
sammenfallende med dens lovgivningsjurisdiksjon. Det vil si at det er kyststatens

bevarings- og forvaltningsreguleringer i E®}S som kan handheves.

Kyststaten har en omfattende handhevelseskompetanse. I den senere tids fokus pa
IUU-fiske har ogsa kyststatens plikt til a handheve blitt fremholdt. Som jeg utledet i
pkt. 4.2, innebaerer prinsippet om langsiktig bevaring ogsa at kyststaten ma ha et

effektivt handhevelsesapparat.

2" Dahmani, The fisheries regime of the exclusive economic zone (1987), s. 84.
*7% ibid.
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7.2 Hvem kan handheve? Er kompetansen eksklusiv for
kyststaten?

Et spgrsmal er om handhevelsesjurisdiksjonen er eksklusiv for kyststaten, eller kan

flaggstaten kreve a komme til fremmed E@S for a kontrollere egne fiskefartpyer?

Det kan ikke vere tvil om at kyststatens handhevelseskompetanse etter HRK art. 56
nr. 1 a), jf. art. 73 er eksklusiv, nar det gjelder utnyttelsen av fiskeressursene. Dette
gar klart frem av ordlyden: “sovereign rights to explore, exploit, conserve and
manage”. Det kan derfor slas fast at HRK ikke gir flaggstaten rett til a drive
handhevelsesvirksomhet (kontroll) overfor egne flaggete fartgyer i fremmed Kkyststats

200-milssone, nar det gjelder kyststatens fiskerireguleringer.

Det er derfor kun Norge som har kompetanse til a handheve fiskerireguleringene i de

norske 200-milssonene.

Dette er det klare utgangspunktet for N@S og fiskerisonen ved Jan Mayen. Et
spgrsmal er om rettsstillingen i fiskevernsonen ved Svalbard avviker fra dette. I pkt.
6.3 konkluderte jeg med at Norge hadde det samme grunnlaget etter folkerettslig
sedvanerett til & opprette sonen som den hadde for N@S og fiskerisonen ved Jan
Mayen. Regelen om eksklusiv handhevelseskompetanse er derfor ogsa
utgangspunktet her. Spgrsmalet er imidlertid om det gjelder en serlig hjemlet
likebehandlingsregel som gar sa langt at alle traktatparter gis lik adgang til a utgve
handhevelse overfor sine flaggete fiskefartgyer i forhold til de angjeldende norske
reguleringene for fisket i sonen. Spgrsmalet er aktuelt, siden flere stater, sarlig
Russland og Spania, har protestert mot norsk handhevelse i sonen.”” Det er ingen
indikasjoner pa at Den norske regjering har til hensikt a innga bilaterale avtaler om
flaggstatshandhevelse. Spgrsmalet er om handhevelse er overlatt til de enkelte partene

etter Svalbardtraktaten art. 2:

“Norway shall be free to maintain, take or decree suitable measures to ensure the
preservation and, if necessary, the reconstitution of the fauna and flora of the said

regions, and their territorial waters; it being clearly understood that these measures

7 http://www.vg.no/nyheter/utenriks/artikkel.php?artid=297296
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shall always be applicable equally to the nationals of all the High Contracting Parties
without any exemption, privilege or favour whatsoever, direct or indirect to the

advantage of any one of them.”

Ordlyden gir ikke rom for at bestemmelsen gir handhevelseskompetanse til
flaggstatsn. Tvert om, den naturlige tolkningen av at det er Norge som “’shall be free
to maintain (...) suitable measures to ensure the preservation”, er at Norge har en
eksklusiv handhevelsesadgang for norske bevarings- og forvaltningstiltak i det
omradet traktaten gjelder. En innskrenkning av kyststatens suverenitet i E@S etter
HRK, slik en adgang for fremmede stater til a drive handhevelse ville vert, tilsier

klare holdepunkter i traktat. Slike holdepunkter fremgar ikke av Svalbardtraktaten.

Konklusjonen er at Svalbardtraktaten ikke gir adgang for andre staters fartgyer til a

handheve de norske fiskerireguleringene i fiskevernsonen.
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8 Hvilke reguleringer kan handheves av kyststaten?

8.1 Utgangspunkt

Héandhevelsesmyndighet i E@S forutsetter at reguleringsmyndigheten er utnyttet. I
spgrsmalet om hvilke kyststatsreguleringer som kan handheves, fglger det et klart
vilkar etter HRK art. 73 nr. 1. Kyststaten kan treffe narmere bestemte
handhevelsestiltak for a sikre etterlevelse av ”the laws and regulations adopted by it in
conformity with this Convention”. Forholdet mellom kyststatens lovgivning og dens
adgang til handhevelse kommer klart frem her. Det er kun de lover og forskrifter som
kyststaten har vedtatt i samsvar med HRK som kan handheves etter art. 73. Jeg vil

derfor utlede de begrensningene HRK setter pa kyststatens lovgivningskomptanse.

Det folkerettslige utgangspunktet for kyststatens lovgivningsjurisdiksjon er HRK art.
56 nr. 1 a), som gir kyststaten suverene rettigheter i forhold til fiskeressursene i sonen.
Bestemmelsen gir kyststaten suverenitet for fire na@rmere bestemte og til dels

overlappende formal.

For disse formalene har imidlertid kyststaten slik hgyhetsrett som jurisdiksjon
inneberer, herunder eksklusiv myndighet til & bestemme hvordan utnyttelsen av

fiskeressursene i sonen skal skje.

Kyststatens lovgivningsmyndighet gar ogsa indirekte frem av HRK art. 62 nr. 4, som
statuerer en korresponderende plikt. Det fglger nemlig av denne bestemmelsen at
andre staters borgere som fisker i den gkonomiske sonen, skal overholde de vilkarene
som er fastsatt i kyststatens lover og forskrifter. Artikkelen regulerer n®rmere hva
disse lovene og forskriftene blant annet kan ga ut pa. Saledes synes det ogsa naturlig a
betrakte art. 62 nr. 4 som et utslag av hovedregelen i art. 56. I tillegg gar det
forutsetningsvis frem av HRK art. 73 nr. 1 som gjelder handhevelse, at kyststaten har

kompetanse til a gi lover.

Den folkerettslige hovedregelen er fglgelig at Kkyststaten har eksklusiv

reguleringsjurisdiksjon hva angar fiskeressursene i dens 200-milssone.
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8.2 Momenter ved klarleggingen av  kyststatens
reguleringsjurisdiksjon

8.2.1 Utgangspunkt

I dette punktet skal jeg drgfte rekkevidden av kyststatens reguleringsjurisdiksjon.
Dette har implikasjoner vedrgrende hvilke sider av utenlandsk fiskeriaktivitet
kyststaten kan regulere, og i neste omgang handheve. Spgrsmalet om hvorvidt
reguleringene er i samsvar med HRK, har to elementer. For det fgrste dreier det seg
om rekkevidden av kyststatens kompetanse. Dette drgfter jeg forst i det fglgende. For
det annet er det spgrsmal om kyststaten har plikt til & utgve hele eller deler av sin
jurisdiksjon. Dette kommer jeg tilbake til etter drgftelsen av kompetansens

utstrekning.

8.2.1.1 Suveren rett til a forvalte fiskeressursene

Siden kyststatens suverenitet er funksjonelt avgrenset etter HRK art. 56 nr. 1 a), kan
dette i seg selv medfgre materielle skranker for jurisdiksjonen. Utgangspunktet for
denne drgftelsen er hva som kan anses omfattet av de fire formalene: undersegke,
utnytte, bevare og forvalte de levende marine ressurser. Ordlyden er vid, og gir i seg
selv rom for en noksa vidtrekkende jurisdiksjon. Alle funksjoner som er rettet mot
ressursene i sonen, ma i utgangspunktet anses a vere omfattet. Dette synspunktet er
ogsa lagt til grunn av Burke: ”[t]hese terms are sufficiently wide to embrace all
normal enterprisory and governmental functions”.280 A “undersgke og utnytte” kan
eksemplifiseres med innledende sgk etter og avdekking av verdifulle fiskeomrader,
redskapsbruk, videreforedling, omlasting og landing.281 “Bevare og forvalte” dekker
blant annet valg av tid, sted, utstyr, maskineri, redskap og instrumenter som kan

benyttes til a undersgke og utnytte bestandene.**

Bestemmelsen ma imidlertid tolkes i sammenheng med andre momenter som kan

bidra til a klargjgre rekkevidden av kompetansen. Disse skal jeg drgfte i det fglgende.

20 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 41.
1 ibid.
*%2 ibid.
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8.2.1.2 Er lovgivningskompetansen begrenset til bevaring?

Et spgrsmal er om plikten til bevaring bidrar til en avklaring, ved a lede til en tolkning
om at kyststatens suverene rett til a forvalte fiskeressursene er folkerettslig
uttgmmende regulert til a gjelde bevaring. Et moment som stgtter opp om en slik
tolkning er at kyststaten ma forutsettes a ha en kompetanse som gjgr den i stand til a
oppfylle plikten til langsiktig bevaring. Pa den annen side er det ingen forutsetning for

a oppfylle plikten at kompetansen ikke er videre enn kun & gjelde bevaring.

Bevaring, som det overordnete formal bak utgvelse av fiskerijurisdiksjon, har kommet
til uttrykk i HRK som en plikt for kyststaten til a utgve kompetansen pa en bestemt

mate, jf. art. 61 nr. 2:

“The coastal State, taking into account the best scientific evidence available to it,
shall ensure through proper conservation and management measures that the
maintenance of the living resources in the exclusive economic zone is not endangered
by over-exploitation. As appropriate, the coastal State and competent international

organizations, whether subregional, regional or global, shall co-operate to this end.”

Kyststaten plikter gjennom passende bevarings- og forvaltningstiltak & sikre at
opprettholdelsen av de levende ressurser i E@S ikke setter i fare av overbeskatning.
Selv om bevaringsplikten er klar, kan det ikke utledes av ordlyden at det kun er

reguleringstiltak som har et klart bevaringsformal, kyststaten kan iverksette.

I litteraturen er det vist til en voldgiftsdom mellom Canada og Frankrike, La
Bretagne-saken fra 1986, som kan peke i retning av at bevaringsformal tilsier en

3 Spgrsmalet i saken var om

innskrenkende tolkning av ordlyden i art. 56 nr 1 a ).
kyststaten kunne forby filetering av fisk om bord pa utenlandske tralere i E@S. Saken
ble avgjort pa bakgrunn av en tidligere avtale mellom statene, men flertallet i
voldgiftsdomstolen henviste ogsa til HRK art. 56. Momentet som ble anfgrt, var at
kyststatens suverene rettigheter alltid er koplet til bevaring. Kyststatens utgvelse av

jurisdiksjon ma siledes alltid skje ut fra det formalet & bevare ressursene.”®

283 ibid., s. 42; Burke, 'Coastal State fishery regulation under International Law: A comment on the La
Bretagne award of July 17, 1986 (The arbitration between Canada and France)', San Diego Law
Review, 1988.

2% Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994).
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Voldgiftsdomstolen ser altsa ut til & mene at kyststatens suverene rettigheter etter art.
56 er begrenset til a omfatte tiltak som har bevaring som formal. Bade Burke og
Churchill og Lowe er av den oppfatningen at dette er en for snever og innskrenkende
tolkningen av traktaten. 283 Voldgiftsdomstolen synes & basere seg pa en intern
avveining av de fire formalene som angis i HRK art. 56 nr. 1 a). Pa denne bakgrunnen
finner de at bevaring er hovedformalet, og at de gvrige ma ses i lys av dette. Dette
synes igjen a skulle gi bidrag til en regel om at bare de tiltak som har bevaring som

formal, kan aksepteres.

Jeg kan ikke se at det foreligger noen argumenter av sarlig stor vekt som taler for en
slik tolkning. Ordlyden kan ikke tas til inntekt for at det skal foretas en avveining
mellom de fire angitte formalene, og hvoretter bevaring alltid skal ha forrang. Tvert
imot ma de fire formalene anses likestilte. Anderson synes a stgtte en slik tolkning,
idet han har fremholdt at denne voldgiftsdomstolens kopling mellom regulering og
bevaringsformalet kanskje ikke tar tilstrekkelig hensyn til at art. 56 ogsa inkluderer

a1 286
andre formal.

Det finnes heller ikke statspraksis som stgtter opp om en slik
innskrenkende tolkning. Som Burke har papekt, er situasjonen motsatt, siden flere
individuelle stater, herunder Frankrike, har interesser som foranlediger

kyststatsmyndighet overfor videreforedling innen E@S.*

Som jeg har fremholdt
overfor, tilsier heller ikke HRK art. 61 nr. 2 at kyststatens kompetanse er begrenset til

tiltak som har klare bevaringsformal.

Pa denne bakgrunnen kan ikke bevaringsplikten, enten betraktet som et prinsipp eller
pa bakgrunn av HRK art. 61 nr. 2, tilsi en innskrenkende tolkning av Kyststatens

reguleringsjurisdiksjon etter HRK art. 56 nr. 1 a).

8.2.1.3 Listen over reguleringstiltak i HRK art. 62 nr. 4

Etter a ha slatt fast at utenlandske fiskefartgyer har plikt til & overholde kyststatens
lover og forskrifter, angir HRK art. 62 nr. 4 i bokstavene a)-k) elleve narmere

opplistede anliggender kyststatens lover kan omhandle.

%3 ibid., s. 42; Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 291.
286 Anderson, Modern Law of the Sea (2008), s. 215.
7 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 42.
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Denne listen er imidlertid ikke uttgmmende etter ordlyden, fordi den omhandler tiltak

som blant annet kan reguleres.

Det finnes imidlertid rettspraksis som kan tale for at listen likevel ma anses
uttgmmende. I en dom fra International Tribunal for The Law of The Sea (ITLOS),
Saiga 1-saken,”®® var et av spgrsmalene om regulering av bunkring av drivstoff i EQS
var omfattet av formalene om a undersgke, utnytte, bevare og forvalte ressursene.”*’
Et av argumentene til domstolen mot at denne aktiviteten var omfattet, var at

aktiviteten ikke er nevnt 1 listen 1 HRK art. 62 nr. 4:

”In support of this view it could also be argued that bunkering is not included in the

list of the matters to which laws and regulations of the coastal State may, inter alia,

relate according to article 62, paragraph 4, of the Convention.”*°

Det er imidlertid flere momenter som tilsier at dette argumentet ikke kan ha serlig
stor vekt. For det fgrste er ordlyden klar. Listen gjelder aktiviteter som “inter alia” kan

reguleres. For det annet tok ikke ITLOS stilling til dette tolkningsspgrsmalet, da det

1 At art. 62 nr. 4 ikke er uttgmmende er ogsa

292

ikke var ngdvendig for konklusjonen.

lagt til grunn av blant andre Pharand og Leanza og Dahmani.

Tolkningsresultatet blir da at HRK art. 62 nr. 4 presiserer kyststatens
reguleringskompetanse, ved a gi eksempler pa tiltak. Bestemmelsen kan imidlertid

ikke anses uttgmmende.

8.2.1.4 Andre staters rettigheter i EQS

Andre traktatbestemmelser kan ogsa ha betydning for tolkningen av HRK art. 56 nr. 1
a). Ordlyden er meget vid, og gir rom for tiltak som i stor grad far virkning for andre
staters fiskere i sonen. I henhold til art. 56 nr. 2 plikter kyststaten nar den utgver sine

rettigheter etter konvensjonen, a ta tilbgrlig hensyn til andre staters rettigheter og

288 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1997).

89 ibid., premiss 56.

29 ibid., premiss 58.

1 ibid., premiss 59.

2 Pharand og Leanza, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal
regime (1993), s. 296. Dahmani, The fisheries regime of the exclusive economic zone (1987), s. 82.

119



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

plikter. Kyststaten skal videre opptre pa en mate som er forenlig med bestemmelsene i
konvensjonen selv. Kyststatens lovgivning ma altsa vere i samsvar med andre
traktatbestemmelser. Dette kan tilsi at et tiltak som i utgangspunktet faller inn under
den vide ordlyden i art. 56 nr. 1 a), likevel ikke er omfattet fordi det strider mot andre
staters rettigheter i sonen. Et eksempel er en intern lovregel som gjelder alle
fiskefartgyer i sonen, men som kan virke hemmende overfor et fartgy som bare skal
navigere. En slik regel kan tenkes a ikke vare i samsvar med art 56 nr. 2, idet alle
stater har rett til skipsfart i sonen, jf. HRK art. 58 nr. 1. Et eksempel pa en
problemstilling her er hvorvidt kyststaten kan regulere ulike sider ved fremmede

fiskefartgyers ferdsel gjennom E@S. Jeg kommer nzrmere tilbake til dette i pkt. 8.2.4.

8.2.1.5 Kyststatens plikt til a oppfylle sine traktatforpliktelser i god

tro

HRK art. 300 er betydning for kyststatens jurisdiksjonsutgvelse. Ifglge denne
bestemmelsen skal statspartene i god tro oppfylle forpliktelsene de har patatt seg i
konvensjonen, og skal utgve de rettigheter, den jurisdiksjon og de friheter som
anerkjennes i HRK pa en mate som ikke utgjor et rettighetsmisbruk. Bestemmelsen
ma anses & uttrykke et generelt folkerettslig prinsipp.”* Dette er ogsé forklart som at
det gjelder et generelt krav om at kyststatens jurisdiksjon ma utgves med rimelighet,
slik at ikke reguleringene kommer 1 konflikt med statens (gvrige)

traktatforpliktelser. 294

8.2.1.6 Samarbeidsplikten om delte og vandrende bestander

HRK art. 63 har ogsa betydning for kyststatens kompetanse. Bestemmelsen palegger
kyststaten a samarbeide med andre kyststater om delte bestander (nr. 1) og med andre
fiskende stater om vandrende bestander (nr. 2). Nar det gjelder slike bestander, plikter

de bergrte statene a sgke a bli enige om ngdvendige bevaringstiltak. Herunder plikter

293 The North Atlantic Coast Fisheries Case 1910, Reports of International Arbitral Awards, vol. XI s.
167-226.

% Pharand og Leanza, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal
regime (1993), s. 296.
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kyststaten a sgke overensstemmelse med andre aktuelle stater, fgr man treffer en
bestemt intern avgj;zsrelse.295 Den konkrete betydningen av dette er at dersom et
aktuelt samarbeidsorgan har fastsatt bevarings- eller forvaltningstiltak, virker dette
begrensende pa Norges adgang til a treffe interne tiltak etter HRK art. 56 nr. 1. Denne
begrensningen i kyststatens jurisdiksjon kan illustreres med regimet for norsk-arktisk
torsk. For 2009 fastsatte NORUFI en tredjelandskvote pa 71.800 tonn.”° Disse
mengdene benyttes av Norge i bilaterale avtaler med tredjeland. Begrensningen for
norsk jurisdiksjon etter art. 63 ligger i at Norge ikke kan overskride de av NORUFI
fastsatte tredjelandskvoter i sin tildeling av torskekvoter til tredjeland i de norske 200-

milssonene.

8.2.1.7 Kravet til likebehandling pa reguleringsstadiet — saerlig i
fiskevernsonen ved Svalbard

Gjelder det en plikt for kyststaten til a likebehandle utenlandske fiskere (med

hverandre og med norske fiskere), nar staten utgver jurisdiksjon?

Det finnes ingen konkrete utslag av et likebehandlingsprinsipp i HRKs bestemmelser
om E@S. Dette til forskjell fra reglene pa det apne hav. Statene som samarbeider om
bevaring av de levende ressurser pa det apne hav, plikter & sgrge for at
bevaringstiltakene og gjennomfgringen av dem, verken formelt eller reelt innebzarer
diskriminering av fiskere fra noen stat.*’’ Et forbud mot nasjonal diskriminering
fremgar ogsa uttrykkelig av HRKs artikler om vern og bevaring av det marine
miljg.””*

Kwiatkowska har uttalt seg i retning av at HRK kan gi grunnlag for en ikke-
diskrimineringsplikt nar det gjelder betingelsene for utenlandsk fiske i E@S.*”
Hennes poeng er at gjennomfgringen av utenlandsk fiske i sonen, forutsatt at det er
gitt adgang til a fiske, avhenger av rimeligheten i kyststatens betingelser. Ifglge henne

gjelder det en regel om at kyststaten ikke kan utferdige noen diskriminerende tiltak,

295 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 43.

26 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon, vedlegg 3: Oversikt
over fordeling av kvoter mellom Norge, Russland og tredjeland (i tonn) i 2009.

27 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 119 nr. 3.

8 United Nations Convention on the Law of the Sea art. 227.

299 Kwiatkowska, The 200 mile exclusive economic zone in the new law of the sea (1989), s. 67.
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for eksempel en lisensavgift, som har den effekt at fangst blir umulig. Hun utleder
denne regelen av HRK art. 62 nr. 4, hvoretter kyststatens lover og forskrifter i E@S
skal vaere forenlige med konvensjonen art. 300, som palegger statene a utgve sin
jurisdiksjon pa en mate som ikke utgjgr et rettighetsmisbruk. Det er litt vanskelig a
fglge denne argumentasjonen, da det ikke klart fremgar hva Kwiatkowska mener med
diskriminering. Rettighetsmisbruk etter HRK art. 300 er ikke ngdvendigvis
diskriminering. Hvis statene B og C er likestilte hva angar betalingsevne, vil en sarlig
hgy lisensavgift ramme likt. I et slikt tilfelle er det vanskelig a se noen diskriminering,
selv. om tiltaket vil kunne innebzre et rettighetsmisbruk, dersom det i praksis
utelukker fiskefartgyer fra a fiske i E®S. Pa den annen side kan det kanskje sies som
et utgangspunkt at en usaklig diskriminering alltid vil innebzre et rettighetsmisbruk i
henhold til art. 300. Saledes vil denne bestemmelsen kunne danne grunnlag for en
regel om likebehandling. Siden HRK art. 300 har et videre anvendelsesomrade enn
likebehandlingsprinsippet etter SP, som jeg drgftet i pkt. 4.5.2, virker det imidlertid
ungdvendig kompliserende & ga veien om HRKs bestemmelse for a utlede en regel

om likebehandling.

I pkt. 4.5.2.2 kom jeg til at plikten til a likebehandle alle individer nar det gjelder
utgvelse av jurisdiksjon som fglger av SP art. 26, jf. art. 2, ogsa far anvendelse i

sjgterritoriet og i 200-milssonene.

Denne plikten gjelder ogsa i fiskevernsonen ved Svalbard. Det fglger imidlertid av
Svalbardtraktaten en s@rlig hjemlet likebehandlingsplikt som setter skranker for norsk
jurisdiksjonsutgvelse. Svalbardtraktaten legger begrensninger pa Norges utgvelse av
sin hgyhetsrett over Svalbard pa flere mater. Relevant for denne drgftelsen er art. 2

forste ledd:

”Ships and nationals of all the High Contracting Parties shall enjoy equally the rights
of fishing and hunting in the territories specified in Article 1 and in their territorial

waters.”

Norge skal altsa utgve sin jurisdiksjon pa en slik mate at alle kontraktsparter gis en lik

rett til & fiske i de havomradene traktaten far anvendelse.
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Disse rettighetene som andre stater sikres i traktaten, ma ses i lys av formalet med
Svalbardtraktaten. I tillegg til a tildele Norge suverenitet over gygruppen var formalet
a viderefgre partenes tidligere terra nullius-rettigheter. Norge skulle hindres i a
benytte sin suverenitet til a gi egne, eller andre staters borgere spesielle fordeler.*® Et
tolkningspoeng er at dette formalet er vesensforskjellig fra et sentralt formal bak den
folkerettslige regelen om E@S, nemlig at kyststaten skal kunne forbeholde fisket for
egne borgere. Denne forskjellen vil vere en relevant faktor nar en

likebehandlingsregel skal utledes.

Svalbardtraktaten art. 2, annet ledd legger ogsa band pa Norges jurisdiksjonsutgvelse:

”Norway shall be free to maintain, take or decree suitable measures to ensure the
preservation and, if necessary, the re-constitution of the fauna and flora of the said
regions, and their territorial waters; it being clearly understodod that these measures
shall always be applicable equally to the nationals of all the High Contracting Parties
without any exemption, privilege or favour whatsoever, direct and indirect to the

advantage of any of them.”

Ved utgvelse av legislativ jurisdiksjon og handhevelsesjurisdiksjon plikter Norge etter

ordlyden a likebehandle alle kontraktspartene.

Etter ordlyden far likebehandlingsplikten kun anvendelse pa Svalbards landomrader
og sjgterritorium. Spgrsmalet er om traktaten ma tolkes utvidende, slik at ogsa
fiskevernsonen er omfattet av plikten. I sa fall blir den neste problemstillingen
hvorvidt dette medfgrer ulikheter sammenlignet med likebehandlingsplikten etter SP.

Dette spgrsmalet kommer jeg tilbake til i drgftelsene i pkt. 8.2.2.

I spgrsmalet om Svalbardtraktaten art. 2 far anvendelse i 200-milssonen ved Svalbard,
har det vert anfgrt to grunnsyn. Det ene er at den ikke far anvendelse. Dette er Norges

offisielle synspunkt.*"’

Anfgrselen bygger blant annet pa en streng ordlydsfortolkning
av “territorial waters”, som etter denne tolkningen omfatter sjgterritoriet ut til 12 mil.
Norske myndigheter mener pa denne bakgrunnen at det er adgang til a opprette en

komplett eksklusiv gkonomisk sone ogsa rundt Svalbard. I litteraturen forfekter

3% Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 231.
301 http://odin.dep.no/tkd/norsk/tema/fiskeogfangst/ressursforvaltning/008041-990055/dok-bn.html
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Fleischer synspunktet at likebehandlingsregelen etter art. 2 ikke gjelder for en

gkonomisk sone eller en fiskerisone pa 200 mil >

Det andre synspunktet er at likebehandlingsplikten etter Svalbardtraktaten art. 2 far
anvendelse i en 200-milssone. Dette bygger pa en utvidende/analogisk tolkning av
ordlyden. I litteraturen har Ulfstein lagt til grunn at regelen far anvendelse.’” Han har
blant annet fremholdt at det ikke kan legges avgjgrende vekt pa ordlyden, fordi det
ikke fantes noen ensartet oppfatning om den rettslige karakteren til "territorial waters”
i 1920. Noen stater, herunder de britiske og de skandinaviske, betraktet
territorialfarvannet som et separat havbelte underlagt kyststatens suverenitet. Andre
stater ansa det som en eller flere soner, ofte med varierende bredde, hvor kyststaten
hadde jurisdiksjon for bestemte formal.’®* Ulfstein har ogsd fremholdt at et av
formalene med traktatens likebehandlingsregler var a sikre statenes tidligere “terra
nullius economic rights”, til tross for at de aktuelle omradene kom under norsk
nasjonal jurisdiksjon.’® Dette taler for at likebehandlingsplikten ma fglge med ved en

eventuell utvidelse av omradet for nasjonal jurisdiksjon.

Et spgrsmal er om Norge bindende har akseptert at at det gjelder en rettslig
forpliktende likebehandlingsregel i fiskevernsonen. Norge har i ca. 30 ar praktisert et
likebehandlingsprinsipp. Spgrsmalet er om praksisen kan tas til inntekt for at
Svalbardtraktaten art. 2 (og 3) gjelder i sonen? Som jeg nevnte i pkt. 6.3, opprettet
ikke Norge en komplett E@S utenfor Svalbard, men en ikke-diskriminerende
fiskevernsone. I det internrettslige grunnlaget for sonen heter det: ”"Bestemmelsene i §
3ilov av 17. desember 1976 nr. 91 om Norges gkonomiske sone kommer forelgpig
ikke til anvendelse i fiskevernsonen.”**® Det som det vises til her, er det generelle
forbudet for utlendinger mot a drive fiske eller fangst i den gkonomiske sonen. Med
ordlyden "forelgpig ikke til anvendelse” gnsket lovgiver a signalisere at Norge har rett
til a etablere en EAS rundt Svalbard, men at denne retten ikke fullt ut ble benyttet pa
dette tidspunktet.307 Alle fiskerireguleringer i sonen pretenderes av Norge a vare
ikke-diskriminerende. Det kan hevdes, slik Ulfstein har uttalt, at den norske praksisen

med ikke-diskriminering over en periode pa 30 ar (18 ar da Ulfstein skrev sin bok)

92 Fleischer, Folkerett (2005), s. 140.

303 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 440-441.
*ibid., 5. 425.

% ibid., s. 428-429.

396 Borskrift om fiskevernsone ved Svalbard, § 2.

307 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 439.
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kan anses som en aksept fra Norges side om at Svalbardtraktatens art. 2 og 3 gjelder i
sonen. Hvis dette kunne hevdes etter 18 ar, ma det med stgrre tyngde kunne hevdes na
— etter 30 ar. Det som svekker dette argumentet, er at Norge gjennom hele denne
perioden har hevdet at denne praktiseringen er begrunnet i behovet for et lavt
spenningsniva i regionen, og at det ikke kan anses som en aksept av andre staters
rettslige posisjon.””™ Dette momentet kan derfor ikke ha avgjgrende vekt for

tolkningen at traktaten gjelder utenfor sjgterritoriet.

Et annet moment jeg vil fremholde, fremgar av havrettens system og
territorialprinsippet. Kyststatens jurisdiksjon pa havet er mer omfattende jo nermere
landterritoriet det aktuelle havomradet befinner seg. Sterkest er den i de indre farvann.
Hvis likebehandlingsregelen etter Svalbardtraktaten art. 2 fikk anvendelse pa
sjgterritoriet, men ikke i 200-milssonen, ville fglgende paradoksale resultat fglge: Den
norske jurisdiksjonen ville vaere stgrre lenger ut fra landterritoriet enn n@rmere dette.
Det har formodningen mot seg at partene i Svalbardtraktaten ville avvike sa markert
fra det som ogsa pa tiden for traktatens vedtakelse var havrettens system. Ulfstein har

o . . . 30
ogsé argumentert tilsvarende under overskriften anomalies”. g

Konklusjonen etter dette er at Svalbardtraktatens likebehandlingsplikt etter art. 2 og 3

far anvendelse i fiskevernsonen ved Svalbard.

Det gjelder altsa en likebehandlingsplikt etter SP for norsk jurisdiksjonsutgvelse i
200-milssonene, og en sarlig hjemlet plikt i fiskevernsonen. Innholdet i plikten og
eventuelle ulikheter som fglger av ulike traktatgrunnlag, kommer jeg tilbake til i

drgftelsene av konkrete regulerings- og handhevelsestiltak.

8.2.1.8 Oppsummering og oversikt over den videre utgreiingen av
regelen om kyststatens reguleringsjurisdiksjon

Kyststatens reguleringsjurisdiksjon vedrgrende fiskeressursene i E@S er omfattende.
Begrensninger kan fglge av plikten til & likebehandle, til a ta tilbgrlig hensyn til andre
staters rettigheter og til a avsta fra rettighetsmisbruk. I de pafglgende punkter vil jeg

utlede regelen om Norges kompetanse i 200-milssonene nermere ved a drofte

398 ibid., s. 439-440.
399 ibid., s. 429.
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konkrete reguleringstiltak. Jeg deler drgftelsen inn i fglgende hoveddeler: tradisjonelle
reguleringer i E@S, pkt. 8.2.2, sakalte (fangst)tilknyttede aktiviteter”, pkt. 8.2.3 og
fiskefartgyers rett til skipsfart, pkt. 8.2.4.

En overveiende del reguleringstiltak vil utvilsomt vere i samsvar med folkeretten,
fordi de klart er a anse som bevaring, utnytting eller forvaltning av fiskeressursene i
E@S etter HRK art. 56 nr. 1 a). For a gi et helhetlig bilde av hvilket reguleringsregime
som kan handheves overfor utenlandske fiskefartgyer i norske soner, har jeg likevel

valgt 4 ogsa ta med slike tiltak.

Jeg vil drgfte grundigere reguleringstiltak som ikke like klart kan anses omfattet av
kyststatens kompetanse. Dette gjelder i hovedsak sakalte ”(fangst)tilknyttede
aktiviteter”. I de senere ar har det som nevnt innledningsvis blitt fokusert pa TUU-
fiske, og ulike fora har diskutert hvordan man kan fa bukt med dette. Det synes a
foreligge en erkjennelse av at tradisjonelle reguleringer av fisket ikke har vert
tilstrekkelig. Med tradisjonelle reguleringer mener jeg slike som er listet opp i HRK
art. 62 nr. 4, blant annet fastsettelse av hvilke arter som kan fiskes, fastsettelse av
fangstkvoter, regulering av fangstsesonger, fangstodmrader og redskapstyper.
Bakgrunnen for denne erkjennelsen er avdekkingen av at flere aktiviteter i tillegg til
selve fangstvirksomheten, men tilknyttet denne pa ulike mater har bidratt til a
tilrettelegge for IUU-fiske. Slike aktiviteter kan vaere omlasting av fangst og levering

av bunkers (drivstoff og andre varer).

FAO har anmodet kyststatene om a gjgre alt de kan for & forhindre TUU-fiske i
havomrader under deres nasjonale jurisdiksjon.3 " Som et av flere konkrete
reguleringstiltak har de anbefalt kyststatene a sgrge for at omlasting og bearbeiding av
fisk ikke skjer uten etter tillatelse fra kyststaten. Det er ikke like klart at kyststaten har
reguleringskompetanse overfor slike fangsttilknyttede aktiviteter som for mer
tradisjonelle fiskerireguleringer. Dette ma ses pa bakgrunn av at de ligger fjernere fra
kjerneomradet for Kkyststatsjurisdiksjon, suverene rettigheter med hensyn til
forvaltning og utnyttelse av fiskeressursene, enn selve fangstaktiviteten. Et synspunkt
er at kyststatens bestemmelser om hvem som skal fa tilgang til dens eksklusive
fiskeressurser og hvordan de kan fiske, befinner seg i kjerneomradet for kyststatens

myndighet. En betraktning er at det som videre skjer med den fangsten som er tatt,

19 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 33.
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ligger fjernere fra kyststatens interessefelt og kjerneomradet for dens kompetanse.
Dess fjernere fra dette, dess n@rmere kommer man grensen for hva som kan anses

som “forvaltning og bevaring” av de levende ressursene i sonen, jf. HRK art. 56 nr. 1
a).

Siden FAO har anmodet kyststatene om a ta i bruk hele spekteret av reguleringstiltak
som kan motvirke IUU-fiske, samtidig som Kkyststatens jurisdiksjon ikke er
ubegrenset, vil jeg drgfte inngaende hvilken kompetanse kyststaten har til a regulere

fangsttilknyttet aktivitet.

Enda n®rmere grensen for hva som ikke er omfattet av kyststatens kompetanse, er
fiskefartgyer som benytter seg av retten til skipsfart/navigasjon gjennom E@S. Denne
rettigheten fglger av  HRK art. 58. Siden navigasjon vil kunne virke inn pa
fiskeressursene i sonen, vil kyststaten kunne ha et legitimt behov for a regulere visse
sider ved fiskefartgyers skipsfart. Et fartgy i gjennomfart som har fangstredskaper lett
tilgjengelig, kan innebzre en viss risiko for ulovlig fangst. Spgrsmalene jeg vil drgfte
er blant annet om kyststaten kan kreve at fartgyet rapporterer inngang til sonen og

stuer vekk redskap under gjennomfarten.

8.2.2 Tradisjonelle kyststatsreguleringer

8.2.2.1 Kvoter til andre stater

Det er ikke tvilsomt at kyststaten har rett til 4 bestemme om andre stater skal gis

fiskekvote i dens E@S etter HRK art. 56 nr. 1 a), jf. art. 62 nr. 4 b).

I forhold til likebehandlingsplikten etter SP art. 26, jf. art. 2, oppstar spgrsmalet i
hvilken grad kyststaten ma likebehandle fremmede stater, nar det gjelder adgangen til

fiskeressursene i E@S ved tildeling av kvoter.

Som jeg nevnte i pkt. 4.5.2.3, kan det ikke utledes noen alminnelig plikt til
likebehandling pa dette stadiet etter SP. Tvert om, det fglger av E@S’ eksklusive
karakter at kyststaten er gitt et vidt skjgnn i sin vurdering av om andre stater, og i sa
fall hvilke som skal gis adgang til a utnytte fiskeressursene i sonen. Dette gjelder bade

hvilke stater som skal gis adgang, og hvilken mengde de enkelte staters fartgy kan
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fiske. Synspunktet har fatt bred oppslutning i litteraturen av blant andre Vicufia,"!

Attard,*'? Burke,*"® Churchill og Ulfstein®'* og Churchill og Lowe.’"”

Det kan reises spgrsmal om HRK art. 62 nr. 2 innebzarer en plikt til likebehandling.
Nar kyststatens egen fiskeflate ikke har kapasitet til selv & hgste hele TAC, skal staten
gi fartgyer fra andre stater adgang til a fiske pa overskuddet. Hovedregelen synes a
vere at kyststaten har en plikt til a gi fiskere fra andre stater adgang til a fiske pa et
slikt overskudd. Dette fglger sannsynligvis ogsa av folkerettslig sedvanerett.”'®
Spgrsmalet er om det gjelder noen plikt for kyststaten til a likebehandle stater som
gnsker a fiske pa dette overskuddet. I sin ytterste konsekvens kan det i sa fall tenkes at
fglgen blir at hver av disse statene far en forsvinnende liten kvote. Siden en slik plikt
ville medfgrt et betydelig inngrep i kyststatens suverene rett til a forvalte
fiskeressursene, ma det gjelde et krav til en klar hjemmel. Det kan ikke leses noen
plikt til likebehandling ut av ordlyden i bestemmelsen. I tillegg kan det anfgres at art.
62 nr. 3, som angir fremgangsmaten for & gi andre stater adgang til et eventuelt
overskudd, henviser avgjgrelsen av hvem som skal gis slik adgang, fullstendig til
kyststatens skjgnn, bortsett fra at det skal tas sarlig hensyn til “landlocked and
geographically disadvantaged states”. Dette fordi kyststatens skjgnn i dette
henseendet er unntatt fra obligatorisk tvistelgsning, og fordi kyststaten langt pa vei er

fri til & fastsette stgrrelsen pé et overskudd.”!”

Pa denne bakgrunnen ma det anses lite sannsynlig at det gjelder noen plikt til
likebehandling etter HRK art. 62 nr. 2 i kyststatens vurdering av hvilke stater som

skal gis adgang til et evt. overskudd.

Spersmalet er om rettsstillingen er den samme etter likebehandlingsregelen i
Svalbardtraktaten. Utgangspunktet ma tas i ordlyden i Svalbardtraktaten art. 2 fgrste
ledd, hvoretter "alle de hgie kontraherende parters skib og undersatter skal ha like rett
til fiske”. Det f@grste spgrsmalet er hvem “alle” som skal ha lik rett til a fiske, er. Ut fra
en naturlig ordlydsfortolkning er det de stater som ratifiserer Svalbardtraktaten som

ma anses som alle de kontraherende parter som har rett til a fiske. Per 30. september

M Vicufia, The exclusive economic zone (1989), s. 54.

12 Attard, The exclusive economic zone in international law (1987), s. 168.

313 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 62-63.
314 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 110.

315 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 290-291.

1 ibid.

317 ibid.
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318
0.

2008 var dette antallet 4 Ordlyden tilsier at alle disse 40 statene ma gis adgang til

fiskeressursene i sonen.

Det finnes imidlertid faktorer som taler for en innskrenkende tolkning. Dersom
fiskefartgyer fra 40 stater skulle gis sa store kvoter at det var gkonomisk
hensiktsmessig a drive fiske i dette omradet, ma det antas at det ville fgrt til risiko for
et overfiske av bestandene. En slik forvaltning vil vanskelig kunne hevdes a vere i
samsvar med prinsippet om langsiktig bevaring. Dette prinsippet taler dermed for en

innskrenkende tolkning av ordlyden.

I samme retning peker forvaltningsadministrative hensyn. Norske myndigheter har
allerede i en periode pa ca. 30 ar administrert et ikke-diskriminerende regime i sonen.
At denne administreringen antas a ha vert relativt vellykket, ma ses i sammenheng

med at det har vert et begrenset antall flaggstater hvis fartgyer har blitt administrert.

Stgrre vekt har momentet at Norge i sin praksis har anvendt kriteriet om tradisjonelt
fiske. Det er bare de stater som har drevet tradisjonelt fiske i omradet, som har fatt
adgang til fiskeressursene i sonen. Et eksempel er forvaltningen av norsk-arktisk
torsk. Fartgyer fra Norge, Russland, EU og Fergyene er gitt adgang til a fiske pa
denne arten.>" Problemstillingen om dette utvelgelseskriteriet var oppe i en sak for

Hgyesterett i 1996.%*°

To islandske fiskebatskippere og to islandske rederi ble dgmt
for a ha fisket torsk i fiskevernsonen ved Svalbard. De pastod frifinnelse, og anfgrte
blant annet at det var brudd pa Svalbardtraktatens likebehandlingsprinsipp at Island
ikke var gitt torskekvote i sonen. Hgyesterett kunne “ikke se at Norges forpliktelser
etter traktaten under noen omstendighet er tilsidesatt gjennom den regulering av
torskefisket som er iverksatt”.**! Begrunnelsen for dette var blant annet at “regulering

basert pa tradisjonelt fiske har ogsa vart akseptert i internasjonal praksis”.

Spgrsmalet etter dette er om Norges praksis med en innskrenkende tolkning av
Svalbardtraktaten art. 2, basert pa et kriterium om tradisjonelt fiske, er i samsvar med
folkeretten. Utgangspunktet ma tas i at likebehandlingsregelen i art. 2 har et
kjerneinnhold. Det som fglger av ordlyden, er et krav til likebehandling av “alle de

hgie kontraherende parters undersatter”. Kjernen i prinsippet ma saledes anses a vere

318 http://www.lovdata.no/all/hl-19200209-000.html

319 Forskrift om regulering av fisket etter torsk i fiskevernsonen ved Svalbard i 2007, § 1 og 2.
ORt. 1996 5. 624.

! ibid., 634. 5. 634.
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et forbud mot diskriminering begrunnet i nasjonalitet. Dette utgangspunktet ma tolkes
i samsvar med ¢@vrig folkerett, herunder den alminnelige presiseringen som jeg
redegjorde for i pkt. 4.5.2.3, om at forskjellsbehandling kan vere tillatt etter rimelige
og objektive kriterier. Det er anerkjent i internasjonal praksis at tradisjonelt fiske er et
relevant vurderingsmoment ved tildeling av kvoter. EU-domstolen har i en dom fra
1982 fremholdt at tildeling av fiskekvote under hensyn til “opretholdelsen av status
quo i det paageldende omraade” er et legitimt objektivt kriterium.’** Denne praksisen
er ogsa i trad med formalet med likebehandlingsreglene i traktaten: a sikre partenes
tidligere terra nullius-rettigheter. 1 litteraturen er det ogsa lagt til grunn at det er
folkerettslig adgang til a tildele kvoter pa grunnlag av historisk fiske. Churchill har

uttalt seg i samme retning.3 =

Den forskjellsbehandlingen mellom stater som Norge praktiserer, ma anses a ha et
folkerettslig grunnlag i rimelige og objektive kriterier. Det kan dermed ikke anses

folkerettsstridig a tildele kvoter i fiskevernsonen ved Svalbard etter tradisjonelt fiske.

Et annet spgrsmal er hvordan likebehandlingsplikten skal praktiseres ved et eventuelt
nytt fiske i fiskevernsonen, hvor ingen stater kan paberope historisk fiske. I
utgangspunktet synes det a ikke foreligge rimelige og objektive kriterier som kan

berettige en forskjellsbehandling.

8.2.2.2 Lisens til andre staters fiskefartgyer

Spgrsmalet som skal drgftes her, er i hvilken grad kyststaten kan bestemme hvilke
konkrete fiskefartgyer som skal gis adgang til dens E@S. Alternativet er at det er

flaggstaten som utpeker disse, etter at den har blitt tildelt en kvote.

I et ressursforvaltningsperspektiv ma det antas at en stgrst mulig kontroll med hvem
som fisker, er et gode for den som sitter med forvalteransvaret. En ordning med
lisens, det vil si at det stilles krav om tillatelse fra norske myndigheter fgr et
utenlandsk fartgy kan fiske i norske soner, vil kunne bidra til & oppna en barekraftig
ressursutnyttelse. De hensynene som ligger til grunn for ordningen med lisensiering

av norske fartgyer, gjgr seg ogsa gjeldende overfor fremmede fartgyer. Forarbeidende

22 EU Domstolen sak 287/81.
323 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995), s. 450-452;
Churchill, The Maritime Zones of Spitsbergen (1985), s. 230-231.
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til deltakerloven legger vekt pa at deltakelseskontrollen ma ses i sammenheng med det
overordnete malet for norsk fiskeripolitikk: en barekraftig ressursforvaltning.3 * Et av
virkemidlene deltakerloven gir anvisning pa for a oppna dette malet, er a utelukke
fiskere som ikke utgver yrket pa en ressursforsvarlig mate. En av de mest effektive
mater dette kan skje pa, ma antas a vare ved krav til lisens fra norske myndigheter. I
tillegg vil en ordning med lisens gjgre det lettere for kyststaten a fgre oversikt over

ressursuttaket. Et fiskefartgy uten lisens ma antas a fiske utover fastsatt kvote.

Spgrsmalet er om kyststaten har folkerettslig adgang til a ha et krav om lisens i sin
lovgivning. Eller er det opp til flaggstaten a avgjgre hvilke av dens fartgy som skal fa
operere i de aktuelle soner? At en slik regulering ligger under kyststatens jurisdiksjon
kan utledes av HRK art.56 nr. 1 a) som “utnyttelse” eller “forvaltning” av ressursene.
I tillegg angir HRK art. 62 nr. 4 a) uttrykkelig at kyststatens lover kan omhandle
utstedelse av tillatelser til fiskere, fiskefartgyer og —utstyr. At lisensiering ligger under

kyststatens kompetanse, er ogs lagt til grunn i litteraturen.’>

I den senere utviklingen innen internasjonal fiskerirett er ordningen med lisensiering
fremholdt som et viktig element i bekjempelsen av IUU-fiske. FAO (COFI) uttrykker
blant annet at et av virkemidlene for kyststaten er “maintenance of a record of foreign
flag fishing vessels authorized to fish in waters under its jurisdiction”. FAO papeker
videre at kyststaten skal unngé a innrgmme adgang til fartgyer som har tatt del i [UU-
fiske. I denne sammenhengen fremholder FAO at Norge har fatt pa plass et regelverk
hvoretter sgknad om lisens til a fiske i norske havomrader kan nektes, dersom fartgyet

har deltatt i [UU-fiske.**®

Et annet spgrsmal er om det gjelder en likebehandlingsplikt i forhold til et krav om
lisens. Regelen etter SP art. 26 gjelder neppe pa dette stadiet, siden det dreier seg om

reguleringer vedrgrende selve adgangen til omradet underlagt nasjonal jurisdiksjon.

324 Ot.prp.nr.67 (1997-1998) s. 3.

325 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 66; Churchill
og Lowe, The law of the sea (1999), s. 291.

326 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 36.
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I fiskevernsonen ved Svalbard gjelder imidlertid likebehandlingsplikten ogsa pa dette
nivaet, og ma fgre til at en eventuell lisensordning ma gjelde fiskefartgyer flagget i

alle deltakende stater, ogsa Norge.

Som jeg papekte tidligere i dette punktet, er et av hensynene bak en lisensordning
muligheten for a utelukke aktgrer som ikke har utgvd yrket pa en ressursforsvarlig
mate. Norge vil dermed kunne bruke nekting av lisens som et virkemiddel overfor
aktgrer som har en historie med IUU-fiske. Nar det gjelder adgangen til a nekte lisens
til fartgyer som har deltatt i slikt fiske, kan dette pa den ene siden anses som et vilkar
for a fa lisens. Saledes kan en slik drgftelse anses naturlig a plassere i dette punktet,
om reguleringsjurisdiksjon. Jeg har likevel valgt a plassere drgftelsen av nekting av
lisens i kapitlet om handhevelsesjurisdiksjon, pkt. 10.6. Dette fordi nekting av lisens
pa dette grunnlaget har likhetstrekk med fratakelse av lisens, nar fratakelsen skjer som

folge av IUU-fiske. Nekting av lisens har sdledes preg av a vare en sanksjon.

8.2.2.3 Utgvelsen av fisket

Hvordan utgvelsen av fisket er regulert, har ner sammenheng med formalet om
langsiktig bevaring. Begrensninger angaende tid og sted fisket kan forega, kan bidra
til & oppna malet. Pa den annen side kan utgvelsesreguleringer tenkes a ga sa langt at
det blir upraktisk og/eller ulgnnsomt for utenlandske fartgyer a fiske. Det fglger klart
av kyststatens suverene rettigheter etter HRK art. 56 nr. 1 a), at kyststaten har
kompetanse til a regulere fremmede fartgyers fiskeriaktivitet i E@S. Eksempler pa

konkrete tiltak fglger av HRK art. 62 nr. 4.

Kyststaten kan herunder fastsette regler for tid og sted fisket kan forega. Den kan for
eksempel etablere et marint verneomrade i et sarbart oppvekstomrade for fisk, hvor

327

fangst er forbudt.””" Det kan nevnes at Norge har vedtatt hjemmel for etablering av

marine verneomrader:

”Kongen kan opprette marine beskytta omrade der hausting og anna utnytting av

viltlevande marine ressursar er forbode. Det kan gjerast unntak for haustingsverksemd

327 Convention on biological diversity art. 8 a).
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og anna utnytting som ikkje vil vere i strid med formalet med det beskytta

o 328
omradet.”

Kyststatens plikt til a ta tilbgrlig hensyn til andre staters rettigheter, jf HRK art. 56 nr.
2 og dens plikt til a oppfylle sine traktatforpliktelser i god tro og pa en mate som ikke
utgjgr et maktmisbruk, jf. HRK art. 300, setter skranker for hvor langt kyststaten kan
ga i sin regulering. Begrensningen er at kyststatens reguleringer av tid og sted for
fiske ikke ma palegge den utenlandske fiskeflaten urimelig strenge vilkar, slik at
fisket blir sa@rlig upraktisk eller umuliggjort. Kyststaten kan ikke etablere regler som i

praksis forhindrer fangst pé en tildelte kvote.’”

Den andre sentrale utgvelsesreguleringen jeg vil fremholde er redskapsreguleringer.
A bestemme hvilke redskaper fisken i E@S skal fanges med, ma klart veere omfattet
av kyststatens eksklusive rett til & forvalte de levende naturressurser, jf. HRK art. 56
nr. 1 a). Hva slike reguleringer kan ga ut pa, gar ogsa frem av HRK art. 62 nr. 4 ¢),

nemlig redskapers type, stgrrelse og mengde.

Regler om art og mengde er en annen kategori. Slike reguleringer ma ogsa klart vaere
omfattet av kyststatens kompetanse etter HRK art. 56 nr. 1 a). Arts- og
mengdereguleringer er ogsa eksemplifisert i art. 62 nr. 4 b). Bestemmelser om hvilke
arter og hvilke mengder som kan fiskes, er ogsa viktige instrumenter i
fiskeriforvaltningen. Slike regler har direkte betydning i forhold til malet om
langsiktig bevaring. Forarbeidene til den nye havressursloven fremholder at
“fastsettelse av totalkvote er det viktigste av flere virkemiddel for & regulere
uttaket”.”” Truede arter kan for eksempel reguleres ved et totalforbud, eventuelt at de

kun skal tillates som bifangst. For andre arter er det vanlig med kvoter i kombinasjon

med bestemmelser om minstemal.

Til sist vil jeg peke pa utkastreguleringer. Dette er regler som enten tillater eller
forbyr & kaste over bord fisk som er fanget, men som betraktes som ugnsket, for
eksempel fordi den er av en stgrrelse som anses mindre verdifull. I fglge Fiskeri- og

kystdepartementet er utkast en av de stgrste truslene mot en barekraftig forvaltning av

328 Havressurslova, § 19.
329 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 66.
39 NOU 2005: 10, s. 121.
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fellesbestandene til Norge og EU. Problemet er serlig stort i Nordsj¢en.33 ' De
uheldige sidene ved utkast er blant annet at det dreier seg om slgsing med mat og
potensielle fremtidige inntekter. I tillegg leder praksisen til uregistrerte uttak, som i
sin tur fgrer til et darligere vitenskapelig grunnlag for forvaltningsbeslutninger. I de

norske 200-milssonene gjelder det et utkastforbud.***

Det gjelder imidlertid ikke noe
tilsvarende forbud i EU-sonene. Tvert om, dersom EU-fiskere far bifangst av torsk nar
de fisker hyse i norske soner, er de etter EU-regler forpliktet til a kaste torsken ut i
havet hvis fartgyet ikke har kvoter pa torsk. Dette betraktes som en av de stgrste
forskjellene mellom EUs og Norges fiskeriforvaltning. Noen saker fra hgsten 2008 er
illustrerende for problematikken. Den 29. og 30. juli 2008 meldte Fiskeribladet
Fiskarens nettutgave at et britisk fartgy som hadde fisket sei og torsk i N@S, gikk til
EU-sonen for & dumpe ca. 5.000 kilo av denne fangsten.3 3 Kystvakten filmet utkastet,
men hadde ikke kompetanse til a foreta noen handhevelsestiltak. Et annet eksempel er
den fergyske traleren Nordborg, som ble oppbrakt av Kystvakten i begynnelsen av
oktober 2008.%** Fartgyet var mistenkt for & ha dumpet sild og sildeavskjer i N@S.

Siden dette utkastet fant sted i et havomrade underlagt norsk jurisdiksjon, hadde

Kystvakten kompetanse.

Spgrsmalet er om Norge har noen rettslige mekanismer som kan benyttes overfor
fartgyer som dumper fisk i EU-sonen, som er tatt i norske havomrader. Fiskeri- og
kystministeren har uttrykt et gnske om en innskjerping av reglene for utkast av fisk
som utenlandske fartgyer har fanget i norsk sone.* Dette planlegges a ga ut pa at all
fisk som tas i norske farvann, ogsa av utenlandske fartgyer, ma landes, uavhengig av
hvilken havnestat som benyttes. Et slikt reguleringstiltak ma anses omfattet av
kyststatens kompetanse etter HRK art. 56 nr. 1 a), jf. art. 62 nr. 4 h), etter en fra det
mer — til det mindre-betraktning, siden sistnevnte uttrykkelig fastslar at kyststatens
lover kan ga ut pa landing i kyststatens havner av hele eller deler av fangsten. Det
oppstar likevel et problem nar det gjelder handhevelse. Norske myndigheter vil
fortsatt ikke ha kompetanse til & handheve overfor et fartgy som til tross for et

landingspabud, dumper N@S-fanget fisk i EU-sonen.

3! http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2008/enighet-i-arbeidet-mot-
utkast.html?id=528765

332 Forskrift om utgvelse av fisket i sjoen, § 48.

333 http://www fiskeribladetfiskaren.no/default.asp?side=101&lesmer=8499

3 http://www_fiskeribladetfiskaren.no/?side=101&lesmer=9456

3 http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/pressesenter/pressemeldinger/2008/krav-om-at-all-fisk-som-
tas-i-norske-far.html?id=524235

134



8 Hvilke reguleringer kan handheves av kyststaten?

Spersmalet om det gjelder en likebehandlingsplikt er ogsa relevant pa dette stadiet i
kyststatsreguleringen. Nar fiskefartgyer fra stat B og C er gitt adgang til a fiske en
viss mengde i N@S og/eller fiskerisonen ved Jan Mayen, gjelder det da et forbud mot
nasjonal diskriminering i den n@rmere reguleringen av deres virksomhet? Eller kan

Norge iverksette ulike regler, for eksempel ulik maskevidde, for de ulike statene?

Som jeg kom til i pkt. 4.5.2.3, ma det legges til grunn at likebehandlingsplikten etter
SP art. 26 gjelder overfor utenlandske fiskefartgyers adferd/opphold i norske
jurisdiksjonsomrader. Det tilsier at reguleringene ma anvendes uten nasjonal
forskjellsbehandling overfor alle staters fiskefartgyer som deltar i vedkommende
omrade. Bestemmelser om hvordan fisket kan utgves (type redskap, maskevidde,
minstemal, bifangst, rapporteringsplikter etc.) ma fglgelig gjelde uten diskriminering

pa bakgrunn av nasjonalitet.

Betyr dette at norske reguleringer, for eksempel om bifangst, alltid ma ha likt
anvendelsesomrade for fiskefartgyer fra alle nasjoner som deltar i fisket, herunder
norske? Dette spgrsmalet ma ses i sammenheng med hvem som skal sammenlignes i
en vurdering av diskriminering. Som Choudhury uttaler, vil en anklage om
diskriminering normalt inneholde en pastand fra klager om at andre, selv om de har
vert 1 en tilsvarende situasjon som klager, har blitt behandlet bedre. Det er derfor

viktig 4 avgjgre hvem de relevante andre er som skal sammenlignes med klager.3 36

Spgrsmalet er om det er relevant a sammenligne norske fartgyer med utenlandske i
N@S? Dette synes ikke som et relevant sammenligningsgrunnlag. Hvordan Norges
interne fiskerier skal organiseres, med egne fiskere, fartgyer, landanlegg,
leveringsforpliktelser etc., er resultat av politiske beslutninger, som blant annet
involverer langsiktige og distriktspolitiske hensyn. Det kan derfor ikke vaere relevant
a sammenligne med reguleringene som gjelder for norske fiskere, dersom en

utenlandsk fisker/et utenlandsk fiskefartgy anfgrer nasjonal forskjellsbehandling.

Neste spgrsmal er i hvilken grad fiskefartgyer flagget i ulike fremmede stater ma
sammenlignes med hverandre i spgrsmalet om det foreligger nasjonal

forskjellsbehandling. Som utgangspunkt kan det sies, som jeg ogsa fremholdt i pkt.

336 The Human Rights Committee s interpretation of ICCPR article 26.
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4.5.2.3, at siden prinsippet etter SP art. 26 far anvendelse nar fremmede fiskefartgyer
befinner seg i norske jurisdiksjonsomrader, ma de ulike flaggstatene som er gitt

adgang sammenlignes med hverandre.

Det fglger imidlertid en presisering av Menneskerettskomiteens praksis. Dersom ulik
nasjonal behandling er et resultat av bilaterale avtaler, er subjektene som skal

sammenlignes, de som er omfattet av samme avtale.””’

De utenlandske fiskefartgyer
som har rett til & fiske i N@S, er gitt adgang pa bakgrunn av gjensidige avtaler mellom
Norge og vedkommende flaggstat. Dette betyr at fartgyer fra flaggstat B og flaggstat
C, pa bakgrunn av bilaterale avtaler med Norge, kan vere underlagt ulike reguleringer
hva angar utgvelsen av fisket, uten at dette kan anses som nasjonal diskriminering
etter SP art. 26. Men dersom fiskefartgyene B1 og B2, som begge er flagget i B,

underkastes ulike norske reguleringer, ma dette som utgangspunkt anses som nasjonal

diskriminering.

Dersom ulike adferdsreguleringer overfor fartgyer flagget i stat B og stat C derimot
ikke har noen sammenheng med bilaterale avtaler, synes imidlertid det relevante
sammenligningsgrunnlaget a vere det norske regimet for B sammenlignet med
regimet for C. Utgangspunktet ma da vare at forskjellsbehandlingen utgjer en

nasjonal diskriminering etter SP art. 26.

Oppsummeringen etter dette er at plikten til ikke-diskriminering pa nasjonalt grunnlag
gjelder ved fastsettelse av norske reguleringer om utgvelsen av fisket i N@S og
fiskerisonen ved Jan Mayen. I den n®rmere vurderingen av diskriminering er et
sentralt moment hvem som skal sammenlignes. Diskriminering forutsetter som
utgangspunkt tilsvarende situasjoner. Norske fiskefartgyer som opererer i N@S, kan
ikke anses a vare i tilsvarende situasjon som fremmede fartgyer. Ulike
utgvelsesregler for norske og utenlandske fartgyer kan derfor vanskelig anses a vare
diskriminerende. Hvis forskjellige reguleringer ulike fremmede flaggstater imellom
har sitt grunnlag i bilaterale avtaler, er det neppe snakk om et relevant
sammenligningsgrunnlag, og dermed foreligger neppe diskriminering. Ulike

utgvelsesreguleringer uten et slikt grunnlag vil derimot tilsi nasjonal diskriminering.

37 Oord v. Nederland (658/1995) Human Rights Committee (1995).
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Neste spgrsmal er hvordan rettsstillingen er for fiskevernsonen ved Svalbard
angaende likebehandling pa utgvelsesstadiet. Etter Svalbardtraktaten art. 2 ma
likebehandlingsplikten ogsa anses a gjelde pa dette stadiet. At partene skal ha lik rett
til a fiske, ma ogsa innebare at de skal underlegges det samme utgvelsesregimet.
Bestemmelser om Avor det er tillatt a fiske, hvordan fisket kan forega og hvilken type
fiske som kan fanges ma fglgelig gjelde likt for alle parter i traktaten, som har adgang
pa grunnlag av tradisjonelt fiske. Siden tilstedevearelsen av fiskefartgyer bygger pa
Svalbardtraktaten, ma sammenligningsgrunnlaget vare alle traktatparter som utgver

fiskerettigheter med grunnlag i traktaten.

I praksis skiller ikke utgvelsesregler i1 fiskevernsonen formelt mellom ulike
nasjonaliteter, og fglgelig vil de ikke representere noen direkte diskriminering. Som
Ulfstein har papekt, kan slike reguleringstiltak likevel innebare en indirekte
diskriminering i den grad de har til hensikt a diskriminere nasjonalt og/eller har en
ugunstig effekt for subjekter fra en eller noen statsparter.”*® Han nevner som eksempel
at stater som er mer avhengig av tralfiske enn Norge, vil kunne protestere mot en
gkning av maskevidden i tralen.”® Ulfstein fremholder imidlertid at dersom slike
tiltak er ngdvendige for a bevare fiskebestander, har de et legitimt formal. Det vil

derfor kunne anses som en rimelig og objektiv, og saledes tillatt forskjellsbehandling.

8.2.2.4 Rapportering av fiskeriaktivitet

Ressursforvaltningsmessig er det av stor betydning at all fisk som tas opp av havet,
blir rapportert til forvaltningsmyndighetene. En viktig grunn til dette er kontroll med
hvor mye av de fastsatte kvoter som til enhver tid blir fisket. Det er ogsa av stor
betydning at det som rapporteres stemmer overens med virkeligheten. Hvis et fartgy
unnlater a rapportere fangst eller rapporterer for lite, vil det ha negative konsekvenser
i form av et overfiske pa de aktuelle arter. For kontrollmyndighetene til havs er det

ogsa viktig at fartgyene rapporterer nar og hvor de skal fiske.

Det folkerettslige utgangspunktet er at rapporteringsplikter for fremmede fartgyer som
fisker i kyststatens 200-milssoner, omfattes av de suverene rettigheter til a forvalte

ressursene, jf. HRK art. 56 nr. 1 a). Det fglger ogsa av HRK art. 62 nr. 4 ¢e) at

338 Ulfstein, The Svalbard Treaty: from terra nullius to Norwegian sovereignty (1995).
339 o
ibid., s. 454.
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kyststaten kan regulere angivelse av hvilke opplysninger som forlanges av
fiskefartgyer, herunder statistikk over fangst og fiskeinnsats og rapporter om

fartgyenes posisjoner.

Den teknologiske utviklingen har muliggjort satelittbasert overvaking av fiskefartgyer
(Vessel Monitoring System — VMS). Dette omfatter blant annet automatisk overfgring
av lokaliseringsdata (Automatic Location Communicators — ALC). Molenaar og
Tsamenyi har fremholdt at kyststaten, i medhold av sine suverene rettigheter til a
forvalte fiskeressursene, har kompetanse til & kreve at fiskefartgyer som har eller far

lisens til & a fiske i dens E@S, benytter ALC.3%

Det er etter dette klart at kyststaten kan palegge utenlandske fiskefartgyer a rapportere
hvor de fisker og hvor mye de har fisket i E@S.

Et annet spgrsmal er om kyststaten har adgang til a palegge de involverte a rapportere
om omlastingsaktivitet. Dette vil jeg drgfte sammen med de @vrige spgrsmalene

vedrgrende omlasting i pkt. 8.2.3.3.

8.2.3 Tilknyttede aktiviteter

8.2.3.1 Innledning

Et spgrsmal er om kyststaten har kompetanse til a regulere andre sider ved

fiskefartgyers aktivitet i E@S, enn de som dreier seg om selve fangstvirksomheten.

En god fiskeriforvaltning bgr ikke bare besta av reguleringer som knytter seg direkte
til uttaket av fisk og selve utgvelsen av fangstvirksomhet. For a oppna en barekraftig
forvaltning, kan det vere ngdvendig a ogsa regulere aktivitet i tilknytning til fangst.
Bakgrunnen er at noen former for tilknyttet aktivitet kan bidra til a undergrave de
tiltak som ellers er fastsatt for & oppna langsiktig bevaring, for eksempel kvoter og
redskapsreguleringer. Som tidligere nevnt er det na stort internasjonalt fokus pa [UU-
fiske. Det er derfor viktig a kunne regulere aktivitet som direkte eller indirekte kan
legge til rette for slik fangst. Slik aktivitet i E@S kan vere fartgyer som leverer
bunkers (drivstoff og mat) til fiskefartgyer, eller et fangstfartgy som omlaster til et

transportfartgy, som fgrer fangsten ut av omradet og til en fremmed havn. Dersom

9 Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice’, 2000, s. 14-15.
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kyststaten ikke har kompetanse til & regulere omlastingsaktivitet, vil aktuelle fartgyer
uten hindringer kunne besgrge at ulovlig fanget fisk raskt fgres ut av E@S, og séledes

unndras kyststatskontroll.

Spgrsmalet er om kyststaten etter HRK art. 56 nr. 1 a) har rett til & regulere tilknyttede
aktiviteter. Jeg har valgt & behandle problemstillingen ut fra tre ulike aktiviteter:
levering av stgttetjenester (som drivstoff og annen bunkers), omlasting og bearbeiding

i form av filetering.

Slike aktiviteter har en annen karakter enn selve fangstvirksomheten. Kan de nevnte
aktiviteter likevel anses som bevaring og/eller forvaltning etter art. 56?7 Et alternativ
er at de er omfattet av fremmede fartgyers frihet til ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1.

Drgftelsen her ma derfor ses i sammenheng med drgftelsen i pkt. 8.2.4.

Kjerneinnholdet i kyststatens suverene rettigheter over de marine ressurser er at den
har eksklusiv kompetanse til & bestemme hvordan ressursene skal utnyttes. Nar
utenlandske fartgyer er gitt adgang til a fiske, kan reguleringer av fangsttilknyttede
aktiviteter synes a ligge utenfor kjerneomradet av regelen. Pa den annen side er

ordlyden i art. 56 nr. 1 a) sa vid at slike tilknyttede aktiviteter kan vare omfattet.

I den grad tilknyttede aktiviteter er en forutsetning for & utgve retten til a fiske, er
ogsa plikten til hensyntagen til andre staters rettigheter, jf. HRK art. 56 nr. 2, og
prinsippet om a avsta fra rettighetsmisbruk, jf. HRK art. 300, relevante. Spgrsmalet er
om disse pliktene innebarer noen  begrensninger for  kyststatens

lovgivningskompetanse.

8.2.3.2 Levering av stgttetjenester

Med levering av stgttetjenester mener jeg her fremmede fartgyer som forsyner andre
fremmede fiskefartgyer med drivstoff eller andre forsyninger, til havs.
Tolkningsspgrsmalet er om denne aktiviteten omfattes av Kkyststatens suverene
rettigheter ettert HRK art. 56 nr. 1 a), eller om den alternativt gar under retten til

ferdsel etter art. 58 nr. 1.

Som nevnt overfor kan en slik aktivitet etter en streng ordlydsfortolkning av art. 56 nr.
1 a), sammenholdt med bestemmelsens kjerneomrade, trekke i retning av at den ikke

er omfattet av regelen.
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Pa den annen side er slike forsyninger ofte en forutsetning for muligheten til a drive
fangst. Dette taler for at ogsa slike sider av fangstaktivitet ma anses omfattet av
kyststatens suverene rettigheter etter art. 56 nr. 1 a). Dette momentet ble ogsa

fremholdt av ITLOS i Saiga 1-saken:

”It can be argued that refuelling is by nature an activity ancillary to that of the

99341

refuelled ship.

Det kan dog ikke legges avgjgrende vekt pa dette argumentet, da saken ikke ble

avgjort pa dette grunnlaget.

Molenaar og Tsamenyi har gitt uttrykk for at tilknytningen mellom bunkring og fangst
til sammenligning er mindre apenbar enn tilknytningen mellom fangst og

omlasting.342

Et synspunkt er at bunkring mellom utenlandske fartgyer er omfattet av retten til
ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1. Denne retten omfatter, i tillegg til selve ferdselen, den
bruk som er forbundet med drift av skip. Det er imidlertid ikke drift av
flaggstatsfartgyer i E@S i sin alminnelighet som reguleres her, men drift av skip som
utgver retten til ferdsel, jf. ordlyden: “uses of the sea related to these freedoms.”
Fiskefartgyer som fisker pa, eller uten tildelt kvote i E@S, kan neppe anses omfattet
av det regimet som gjelder for retten til ferdsel. Fglgelig kan heller ikke bunkring av
fiskefartgyer som utgver fiske i E@S, anses omfattet av retten til bruk som er
forbundet med drift. HRK art. 58 nr. 1 synes derfor ikke & omfatte levering av

stgttetjenester.

Siden forsyninger av drivstoff og matvarer er en forutsetning for & kunne drive fangst,
er det en relativt ner tilknytning mellom levering av stgttetjenester og det a fange

fisk. Utgangspunkt ma derfor vere at kyststaten har reguleringskompetanse.

Et annet spgrsmal er rekkevidden av denne kompetansen til kyststaten. Serlig
relevant er prinsippet om a ta hensyn til andre staters rettigheter og prinsippet om a

ikke utgve rettighetsmisbruk, jf. HRK art. 56 nr. 2 og art. 300. Disse reglene setter

**! Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1997), premiss 57.

2 Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice’, 2000, s. 20.
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skranker for kyststatens kompetanse. De kan neppe tas til inntekt for et generelt
forbud mot regulering av stgttetjenester. Reglene ma imidlertid innebare at
kyststatens lovgivning ikke kan ga sa langt at fiskefartgyer blir unndratt forsyninger
som er ngdvendige for at de skal kunne utgve retten de har til a fiske. Pa den annen
side er nekting av bunkring overfor fartgyer som fisker ulovlig, ikke et brudd pa disse

reglene. Ingen kan paberope en rett til a fiske ulovlig.

Konklusjonen etter dette blir at kyststaten har kompetanse til & regulere levering av
stgttetjenester mellom fremmede forsynings- og fiskefartgyer, nar sistnevnte driver
fiske i sonen. Reguleringene kan imidlertid ikke ga sa langt at fiskefartgyene ikke far
tilgang til forsyninger som er ngdvendige for at de skal kunne utgve sin rett til a fiske.

Overfor fartgyer som fisker ulovlig, gjelder ikke denne begrensningen.

Fartgyer som gnsker a omga eventuelle reguleringer, kan imidlertid forflytte seg ut av
E@S og til det apne hav for der & foreta leveringen av stgttetjenesten, for sa a fortsette

et eventuelt bevaringsstridig fiske i E@S.

8.2.3.3 Omlasting

I et ressursperspektiv reiser omlasting flere problemstillinger. Omlasting innebarer at
fiskefartgyet overfgrer fangsten til et fraktefartgy i stedet for & lande fangsten selv.
Fraktefartgyet kan ogsa vere et annet fiskefartgy. Omlasting kan stgtte opp om [UU-
fiske, for eksempel fordi fiskefartgyet har fangsten kortere tid om bord, slik at
kontrollmulighetene svekkes. En velorganisert omlasting kan dermed bidra til at store
mengder fisk fgres ut av E@S, uten at fangsten har blitt registrert i kyststaten. Dette
vil i sin tur undergrave uttaksreguleringene som er fastsatt, siden disse blant annet
baserer seg pa registrert fangst. Fglgelig vil ogsa prinsippet om langsiktig bevaring
som ligger til grunn for uttaksreguleringene, undergraves. Hvis kyststaten kan forby
eller eventuelt fastette rapporteringsplikter for omlasting, vil dette kunne motvirke

slike konsekvenser.

Hvorvidt kyststaten har kompetanse til a regulere omlasting av fangst tatt i 200-
milssonen, beror pa om det dreier seg om a “utnytte, bevare og forvalte ressursene”,

jf. HRK art. 56 nr. 1 a).
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Omlasting er ikke omfattet av bestemmelsens kjerneomrade vedrgrende
ressursutnyttelse. Sammenlignet med levering av stgttetjenester som ble omtalt i
forrige pkt., er det kanskje enda sterkere hensyn som gjgr seg gjeldende for at
kyststaten ma ha kompetanse til a regulere omlasting. Aktiviteten kan som nevnt bidra
til a undergrave fastsatte uttaksreguleringer. Ved at fisken raskt forsvinner ut av E@S,
reduseres kyststatens muligheter for kontroll. Bevarings- og kontrollhensyn tilsier
derfor at regulering av omlasting ma anses som ressursutnyttelse eller -forvaltning, og

dermed vare omfattet av kyststatens kompetanse.

Tilknytningselementet ble vektlagt i drgftelsen av bunkring. Dette momentet gjgr seg
ogsa gjeldende for omlasting. Fiskefangst ma bringes til havn for landing. Denne
transportetappen er dermed naert knyttet til selve fangstelementet. Dette tilsier at
omlasting er omfattet av formalene i art. 56. Molenaar og Tsamenyi har ogsa gitt
uttrykk for at omlasting, pa grunn av den apenbare tilknytningen til fangst, utvilsomt

er omfattet av kyststatens suverene rettigheter.’*’

Et moment som stgtter opp om dette er at FAO har lagt til grunn at regulering av
omlasting er omfattet av kyststatens suverene rettigheter etter HRK. I IPOA-IUU
oppfordrer FAO kyststatene til a iverksette ulike tiltak, blant annet a sgrge for at

omlasting kun skjer etter tillatelse fra kyststaten.344

Regulering av omlasting mellom fremmede fartgyer ma saledes anses a vare omfattet

av kyststatens jurisdiksjon.

Denne kompetansen er underlagt skrankene som fglger av prinsippet om a ta tilbgrlig
hensyn til andre staters rettigheter, jf. HRK art. 56 nr. 2, og a ikke utgve
rettighetsmisbruk, jf. HRK art. 300. Siden omlastingsreguleringer far anvendelse etter
at fartgyene har benyttet sin rettighet til a fiske, er et synspunkt at slike reguleringer
ikke griper inn i andre staters rettigheter. Pa den annen side har det som nevnt stor
betydning i fiskeriene at fangstene kan landes og deretter selges. I tillegg til transport i
seg selv, vil omlasting kunne innebzre gkonomiske fordeler for fiskefartgyene. De
slipper selv a ga til land med fangsten, men kan i stedet utnytte flere fiskedggn. Disse
momentene ma tillegges vekt, slik at prinsippene som setter skranker for kyststatens

reguleringsjurisdiksjon ogsa gjelder omlastingsreguleringer.

343 o0
ibid.

3 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated

Fishing FAO (2001), art. 51.6.
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Begrensningene trekker i retning av at kyststaten ikke har kompetanse til & forby
omlasting. Kyststatskrav om egen lisensiering av utenlandsk omlastingsaktivitet, om
at omlasting skal kunne skje i nermere utpekte omrader og at omlasting skal
rapporteres ma imidlertid vaere omfattet av kyststatens kompetanse. Fiskefartgyer som
har fanget fisk ulovlig i E@S, har ikke utgvd en rettighet og nyter fglgelig ikke godt

av beskyttelsesskrankene. For slike fartgyer ma omlasting kunne forbys.

8.2.3.4 Videreforedling (filetering)

Kyststaten kan ha behov for a regulere videreforedling av fangst som er tatt i E@S.
Moderne tralere er ofte utrustet for avanserte foredlingsprosesser. En traler kan for
eksempel drive filetproduksjon. Da vil den ha om bord bade filetmaskiner for ulike
fiskestgrrelser, pakke- og veiebord og frysere for innfrysing. Har det noe a si for
ressursforvaltningen hvilken grad av bearbeiding som finner sted om bord pa
fiskefartgyet? Tilsynelatende har det ingen eller liten betydning. Nar fisken fgrst er

fanget, spiller det liten rolle om fileteringen skjer om bord eller pa et landanlegg.

Fra et kontrollperspektiv vil det imidlertid vare sentralt hvilken grad av bearbeiding
som skjer om bord. Forenklet kan det sies at kontrollmulighetene svekkes etter hvert
som bearbeiding finner sted. De rapporteringene fiskefartgyer skal gi i form av
fangstdagbok og melding om avslutning av fisket, skal inneholde angivelse av ulike

35 Med ”rund vekt” menes vekten av hel urenset

fangstkvantum i kilo rund vekt.
fisk.** Lenger ut i foredlingsprosessen blir det vanskeligere for kontrollgrer 4 beregne

den runde vekten.

Slik som for de andre tilknyttede aktivitetene jeg har drgftet, kan man si at filetering
faller utenfor kjerneomradet til art. 56 nr. 1 a). Kyststatens kontrollbehov tilsier
imidlertid at den har kompetanse til a regulere dette, slik at det ma anses som
forvaltning etter denne bestemmelsen. Dette er ogsa lagt til grunn av blant andre

Burke, Kwiatkowska og Churchill og Lowe.*"’

3% Forskrift om utlendingers fiske og fangst i Norges gkonomiske sone, § 8.

346 http://www.regjeringen.no/nb/dep/tkd/tema/Trygg_sjomat/Kostholdsrad.html?id=408553
37 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 68;
Kwiatkowska, The 200 mile exclusive economic zone in the new law of the sea (1989), s. 67; Churchill
og Lowe, The law of the sea (1999), s. 291.
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Ogsa her er spgrsmalet om prinsippet om tilbgrlig hensyntagen til andre staters
rettigheter, jf. HRK art. 56 nr. 2, og prinsippet om a avsta fra rettighetsmisbruk, jf.
HRK art. 300, innebzarer begrensninger for kyststatens regulering. Sammenlignet med
levering av stgttetjenester og omlasting, som jeg drgftet ovenfor, kan bearbeiding
synes noe fjernere forbundet med den retten til a fiske som andre stater har fatt tildelt,
enn disse. Stgttetjenester (bunkring) er en direkte forutsetning for at
flaggstatsfartgyene skal kunne fa nyttiggjgre seg retten til a fiske. Omlasting har ogsa
en ner tilknytning til selve fangstaktiviteten, idet fiskefartgyet kan nyttiggjgre seg
flere fangstdggn i stedet for a bruke tid til transport til havn. Filetering om bord er
derimot ingen direkte forutsetning for at flaggstatsfartgyene skal kunne nyttiggjgre
seg retten til a fiske. Det synes derfor som at prinsippet om hensyntagen til andre
staters rettigheter har mindre relevans som skranke for kyststatens regulering av

bearbeiding.

Etter dette ma konklusjonen vare at filetering er omfattet av Kyststatens

reguleringskompetanse.

8.2.4 Seerlig om inngrep i fiskefartoyers ferdselsrett

8.2.4.1 Utgangspunkt

Har kyststaten myndighet til & regulere ferdselen til fiskefartgyer gjennom E@S? Man
kan tenke seg flere situasjoner hvor dette spgrsmalet er aktuelt. Et tilfelle er et
fiskefartgy som gnsker a navigere gjennom et rikt fiskeomrade. Da er spgrsmalet om
kyststaten kan kreve at fartgyet rapporterer sin planlagte led og stuer bort
fiskeredskaper under gjennomfarten. Kyststatens utgangspunkt er dens suverene rett
til & bevare og forvalte fiskeressursene i E@S, jf. HRK art. 56 nr. 1 a). Det forholdet at
det dreier seg om et fiskefartgy som skal navigere, sammenlignet med for eksempel et
frakteskip, utlgser en legitim interesse for Kyststaten til & ivareta sine rettigheter til
ressursene. I kommentarene til HRK er det uttalt at tilstedevarelsen av fiskefartpyer
som pretenderer a utgve retten til ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1, kan fordre at

kyststaten iverksetter beskyttende tiltak som uunngaelig vil innvirke pa ferdselen.>*®

348 Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol. II
(1993), s. 565.
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Kyststatens kontroll- og bevaringsinteresser overfor ressursene i sin E@S tilsier altsa

at den har en viss myndighet der det er fiskefartgyer som utgver denne retten.

Hensynet til kyststaten star i et motsetningsforhold til flaggstaters interesse i a kunne
bruke sonen til ferdsel, jf. art. 58 nr. 1. Robertson har uttalt at utviklingen med E@S
har skapt et potensial for inngrep i det internasjonale samfunnets interesse i ferdsel i

dette vidstrakte havomradet.>*

Ogsa fiskefartgyer er omfattet av friheten til ferdsel gjennom E@S. Et

reguleringstiltak fra kyststaten vil kunne virke hemmende pa adgangen til a passere.

Spersmalet er hvordan denne interessekonflikten skal lgses. Kyststaten plikter under
utgvelsen av sine rettigheter i E@S & ta tilbgrlig hensyn til andre staters rettigheter,
herunder retten til ferdsel, jf. art. 56 nr. 2. Flaggstatens ferdselsrett gjelder pa sin side
heller ikke ubetinget. Den plikter a ta tilbgrlig hensyn til kyststatens rettigheter og

plikter og overholde kyststatens lover, jf. art. 58 nr. 3.

Det rettslige utgangspunktet er altsa en situasjon hvor bade kyststaten og flaggstaten
plikter a ta tilbgrlig hensyn til hverandres rettigheter. Da er spgrsmalet hvordan
rettighetene skal balanseres i forhold til hverandre. HRK gir ingen umiddelbar Igsning

pa dette.™ I neste punkt vil jeg utlede den relevante tilnaermingsméten til konflikten.

8.2.4.2 Tilnarmingsmate og folkerettslig utgangspunkt

I litteraturen har det vert fremholdt ulike tilnz@rminger til spgrsmalet om hvilken
kompetanse kyststaten har til a sette i verk tiltak som har innvirkning pa retten til
ferdsel i E@®S. Den ene er at friheten i E@S er identisk med retten pi det dpne hav.”"
Dette er uttrykt pa to mater. Den ene er fremholdt av Richardson, og gar ut pa at
rettighetene etter HRK art. 58 ma vere kvalitativt og kvantitativt de samme som de

tradisjonelle rettighetene etter folkeretten for det apne hav.* Etter en slik oppfatning

349 Robertson, 'Navigation in the exclusive economic zone', Virginia Journal of International Law,
1984, s. 865-866.

350 ibid., 5. 883.

351 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 315.

352 Richardson, 'Power, mobility and the Law of the Sea', Foreign Affairs, 1980, s. 915-916.
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ma en kyststat som hovedregel vare avskaret fra a anvende og handheve sine
reguleringer overfor et fiskefartgy i ferdsel utenfor sitt sjgterritorium. Burke har tolket
Richardson slik at kyststaten ikke engang har kompetanse til a fastsette reguleringer

for a beskytte dens ressurser fra ulovlig fiske.*”?

En slik oppfatning kan ikke tillegges serlig vekt i dag. Den mest tungtveiende
grunnen til det er at den ikke synes & basere seg pa den avveiningen mellom
kyststatens interesser og flaggstatens interesser som kommer til uttrykk i HRKs

regelsett for retten til ferdsel i E@S. Dette kommer jeg tilbake til nedenfor.

Oxman har nyansert denne oppfatningen.354 Han har uttalt at kyststatens suverene
rettigheter vedrgrende fiskeri ikke fratar et fremmed fiskefartgy friheten til ferdsel. De
fratar heller ikke flaggstaten dens jurisdiksjon over fartgyet, for eksempel ved en
kollisjon, eller myndigheten til & straffe kaptein og mannskap for a ha overtradt
kyststatens fiskerireguleringer, uavhengig av en eventuell reaksjon fra kyststaten.
Oxman har imidlertid ogsa gitt uttrykk for & anerkjenne en viss grad av
kyststatsjurisdiksjon. Som eksempel pa et tilfelle som klart faller utenfor kyststatens
kompetanse, nevner han et lasteskip eller en oljetanker som navigerer gjennom sonen.
For disse tilfellene anser han at det er apenbart urimelig hvis kyststaten, uten klare
bevis, skulle kunne stanse og borde fartgyene for a sgrge for at de ikke fisker. Pa den
annen side anser han at det er urimelig & forvente at kyststaten skal avsta fra a
undersgke en stor fiskeflate som navigerer sakte og med redskaper klare, uten noe
tydelig bestemmelsessted, gjennom en rik fiskebank fjernt fra en alminnelig brukt
ferdselsrute.™ Dette eksemplet representerer ikke det typiske tilfellet av et fiskefartgy
i navigasjon. Oxman har imidlertid ogsa fremholdt at det rettslige utgangspunktet for
a lgse mange praktiske problemer vedrgrende konkurrerende brukere av E@S ma
vere en balansering av plikten for kyststaten og flaggstaten om a ta tilbgrlig hensyn til
hverandres rettigheter.”® Han kan séledes ogsa anses 4 ha gitt uttrykk for “den tredje
tilneermingsmaten”. Denne ma anses som den relevante i dag, og jeg kommer tilbake

til den nedenfor.

353 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 316.

354 Oxman, "The third United Nations conference on the Law of the Sea: The 1976 New York sessions',
American journal of international law, 1977, s. 262-264.

33 ibid., 5. 264.

336 ibid., s. 260.
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Den andre tilneermingen til spgrsmalet er at retten til ferdsel er underlagt kyststatens
kompetanse i E®S.*’ En talsmann for denne tilneermingen, Brown, har uttalt at denne
tolkningen er basert pa at bruken av termen “sovereign rights” i HRK art. 56 nr. 1 a)
tyder pa at det i tvilstilfeller vil vare presumpsjon i favgr av at kyststaten har
jurisdiksjon.”® Brown underbygger dette synspunktet med at avveiningen av
prinsipper gar i faver av Kyststaten. Burke ser ut til a stgtte Brown i dette synspunktet
om at det er kyststatens interesser som skal veie tyngst, idet han uttaler at Browns
tolkning legger stgrst vekt pa kyststatsinteresser, slik at tvister ma lgses i favgr av

kyststaten.35 K

Jeg synes det er vanskelig & utlede av termen “’sovereign rights” i HRK art. 56 nr. 1 a)
en norm om at Kyststatens interesser i handhevelse skal veie tyngre enn andre staters
rett til ferdsel. For det fgrste fordi de suverene rettighetene etter ordlyden er saklig
begrenset til fire formal: undersgke, utnytte, bevare og forvalte fiskeressursene.
Regulering av ferdsel ma eventuelt anses a vere i regelens randsone. For det annet
mener jeg at termen “sovereign rights” i seg selv vanskelig kan anses som en slik
avveiningsmarkgr, idet HRK art. 56 nr. 2 uttrykkelig legger skranker pa kyststatens
utgvelse av sine “sovereign rights”, nemlig ved a palegge kyststaten & ta tilbgrlig
hensyn til andre staters rettigheter og a opptre pa en mate som er forenlig med
bestemmelsene i konvensjonen. En slik rettighet er nettopp adgangen til a drive

ferdsel etter art. 58.

Disse tilnermingsmatene kan anses a ha sitt utspring i datidens oppfatninger om hva
slags sone E@S egentlig var: pa den ene siden et omrade med karakter av dpent hav
som tillegger kyststaten visse rettigheter og pa den annen side et omrade med karakter
av sjgterritorium med visse begrensninger pa kyststatens jurisdiksjon. Tilnermingene
ma derfor ses i lys av tiden: Richardson i 1980 og Oxman og Brown i 1977. Pa denne
tiden arbeidet man med utformingen av selve traktatteksten til HRK, og det hadde
ikke festnet seg noen entydig oppfatning om hva slags sone E@S egentlig skulle vere.

I dag er det enighet om at sonen verken er apent hav eller sjgterritorium, men en sone

357 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 317.
3% Brown, 'The exclusive economic zone: criteria and machinery for the resolution of international
conflicts between different users of the EEZ', Maritime policy & management, 1977, s. 334.
359 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 317.
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sui generis.”® Néar oppfatningen i litteraturen ogsa har endret seg siden disse
tilnermingene ble uttrykt, taler det ogsa for at de ikke kan tillegges noen avgjgrende
vekt i dag. Regelen om kyststatens inngripen ved regulerings- og handhevelsestiltak

overfor fiskefartgyer i ferdsel ma derfor finnes i andre momenter.

Det finnes en tredje tilneerming til spgrsmalet. Denne gar ut pa at friheten til skipsfart
ikke fullt ut unntar fartgyer i ferdsel fra kyststatens reguleringskompetanse, sa langt
formalet er a hindre ulovlig fiske. Dette forutsatt at slike tiltak er av betydning for en
effektiv handhevelse, at tiltakene ikke betydelig innvirker pa skipsfarten og at
tiltakene gagner kyststaten i betydelig grad.3 %! Etter Burkes oppfatning vil beskjedne
krav, enten de medfgrer en litt lengre reisetid eller fordrer spesielle tiltak om bord,

%2 Han synes her a gi uttrykk for et utgangspunkt

vare i overensstemmelse med HRK.
om at det ma ses hen til begge involverte staters interesser, og at disse ma
avbalanseres. Dette synspunktet er ogsa fremholdt i nyere havrettslig litteratur om

forholdet mellom friheten til ferdsel og motstridende interesser.”®

Nar det gjelder tilnzrmingsmate, er det den sistnevnte, som Burke, Wendel og til dels
Oxman har fremholdt, som ma anses a vere mest i overensstemmelse med HRK.
Dette fordi konvensjonen gir uttrykk for at det skal foretas en balansering av
kyststatens og flaggstatens interesser, ved a palegge begge parter a ta tilbgrlig hensyn
til hverandres interesser. Sonens karakter av sui generis stgtter opp om at regelen for
hvilke tiltak kyststaten kan palegge fiskefartgyer i ferdsel, ma finnes ved en
avbalansering av de involverte staters interesser. Det gar ikke klart frem om man skal
ta utgangspunkt i kyststatens perspektiv eller flaggstatens i utledningen av det
konkrete innholdet i regelen. Ut fra avhandlingens Kyststatsperspektiv har jeg valgt a

ta utgangspunkt i dette.

Det folkerettslige utgangspunktet er da HRK art. 56 nr. 1 a). Tolkningsspgrsmalet vil
vere om Kkyststatens reguleringstiltak overfor fiskefartgyer som utgver retten til

ferdsel, kan anses som “bevaring” eller “forvaltning” av fiskeressurser. Dette

360 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 165-166.
361 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 317.
362 .y -
ibid.
%3 Wendel, State responsibility for interferences with the freedom of navigation in public international
law (2007), s. 5.
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fremholder ogsa Robertson.’® I dreftelsen av tilknyttede aktiviteter, pkt. 8.2.3,
fremholdt jeg at disse aktivitetene hadde en mer eller mindre fjern tilknytning til selve
fangstaktiviteten, som ma anses a falle inn under bestemmelsens kjerneomrade:
utnyttelse av ressursene. Dette momentet er ogsa relevant for fiskefartgyer i ferdsel.
Denne aktiviteten star i et enda fjernere forhold til bestemmelsens kjerneomrade.
Dette trekker i retning av at regulering av ferdsel faller utenfor kyststatens

kompetanse etter HRK art. 56 nr. 1 a).

Et moment som taler for at kyststaten har kompetanse, er graden av interesse. At det
er et fiskefartgy som skal ferdes gjennom sonen, og saledes opptre i sonen, tilsier at
kyststaten som utgangspunkt har en berettiget interesse i a regulere/kontrollere

fartgyets adferd. Som det er papekt i kommentarene til HRK:

”The presence of these vessels may require the coastal State to take protective

. . . 3
measures that unavoidably impact on passing vessels.”*®

Kyststatens interesse tilsier at den ma ha en viss jurisdiksjon. Dette utgangspunktet
ma balanseres i forhold til flaggstatens rett til skipsfart. HRK art. 58 er en relevant og
tungtveiende tolkningsfaktor. Normen ma vere at siden fremmede fiskefartgyer er gitt
frihet til ferdsel i sonen, og denne retten langt pa vei ma anses som en viderefgring av
rettighetsregimet pa det apne hav, jf. HRK art. 87, ma art. 56 nr. 1 a) underkastes en
restriktiv tolkning, nar det gjelder adgangen til a regulere ferdsel. Et sentralt moment i
vurderingen er i hvilken grad kyststatstiltaket virker hindrende pa ferdselen. Stor grad

av hindring taler i retning av at tiltaket faller utenfor kompetansen.

Den na@rmere utgreiingen av regelen vil jeg foreta ved a vurdere ulike tiltak i lys av de
nevnte momenter. De tiltakene jeg vil vurdere er forbud mot ferdsel, forhandstillatelse
(lisens), pabudt seilingsled, rapportering av ferdsel, bortstuing av fiskeredskap og

pabud om satelittsporingssystem.

364 Robertson, 'Navigation in the exclusive economic zone', Virginia Journal of International Law,
1984, s. 890-891.

365 Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol. Il
(1993), s. 565.
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8.2.4.3 Forbud mot ferdsel

Kan kyststaten forby fiskefartgyer som ikke har rett til a fiske i E@S, a ferdes
gjennom sonen? Kyststaten kan ha et gnske om a ikke ha fremmede fiskefartgyer i
sonen, for eksempel for a beskytte fiskestammer i henhold til HRK art. 56 nr. 1 a). Et
slikt generelt forbud ma klart anses & vere i strid med ferdselsretten etter art. 58 nr. 1
og saledes urettmessig. Det ville i sa fall fullstendig frata fartgyene en av sine klareste
rettigheter etter folkeretten. Det ville ogsa vert i strid med havrettens system hvis
kyststaten kunne forby slik passasje i E@S, og dermed hatt stgrre jurisdiksjon her enn
i sjgterritoriet hvor fremmede fartgyer har rett til uskyldig gjennomfart. Det ma vere

dette Burke mener:

“Prohibition of entry for transit is even more extreme than the alternative just

examined because it exceeds even the authority recognized over foreign fishing

vessels in the territorial sea.”

Selv om kyststaten ikke kan ha et generelt forbud mot fremmed skipsfart i sonen, kan
det oppsta et gnske om a regulere slik aktivitet neermere, for eksempel ut fra hensynet
til bevaring. Da er et spgrsmal om det er adgang til & forby skipsfart for fartgyer som
tidligere har deltatt i IUU-fiske i sonen. Et slikt tiltak vil innebere et totalt hinder for
ferdsel, og vil neppe vaere i samsvar med HRK. I et slik tilfelle vil ogsa

bevaringsformalet sta noksa svakt, siden det er snakk om tidligere TUU-aktivitet.

Etter dette har jeg kommet til at kyststaten ikke har kompetanse til a forby
fiskefartgyer a ferdes i E@S.

8.2.4.4 Forhandstillatelse for ferdsel

Kan kyststaten kreve a fa lisensiere fiskefartgyer for ferdsel i E®S? For kyststatens
fiskeriforvaltning kunne et slikt system hatt en effektiv betydning. Hvis bare

forhandsklarerte fartgyer hadde adgang til a passere, kunne notoriske TUU-fartgyer

366 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 322.

150



8 Hvilke reguleringer kan handheves av kyststaten?

utelukkes. Saledes kunne en potensiell risiko for [UU-fiske elimineres. Et slikt tiltak
vil kunne anses som “bevaring/forvaltning” etter HRK art 56 nr. 1 a). Sett fra
perspektivet til de fremmede fartgyene, vil imidlertid et slikt system medfgre en byrde
i form av en hindring pa friheten til ferdsel etter art. 58. Denne hindringen ma anses
betydelig, idet en klarering vil kunne ta noe tid. I tillegg forutsetter dette systemet at
noen fartgyer kan forbys a navigere. Som jeg kom til i forrige punkt, er det ikke
adgang til a forby ferdsel. Et krav om lisens fgr ferdselen kan finne sted, vil gripe inn
i selve kjernen av friheten til skipsfart. Ogsa Burke har gitt klart uttrykk for at et krav
om forhandstillatelse fgr fiskefartgyer kan passere gjennom E@S, mangler rettslig

stptte.>®

Kyststaten har fglgelig ikke adgang til a kreve & fa lisensiere eller pa annen mate

forhandsklarere fiskefartgyer for ferdsel i E@S.

8.2.4.5 Pabudt seilingsled eller forbudt ferdselsomrade

Et annet spgrsmal er hvorvidt kyststaten kan kreve at fremmede fiskefartgyer fglger
en bestemt seilingsled gjennom sonen, eventuelt etablerer et omrade hvor ferdsel er
forbudt. Slike tiltak kan vere begrunnet i ulike hensyn. Kyststaten kan for eksempel
gnske at fartgyer fglger en bestemt led av kontrollhensyn for a hindre at fiskefartgyer
driver urettmessig fiske. Dersom kyststaten har et stort havomrade, vil det vare lettere
a holde oppsyn hvis passerende fartgyer folger en og samme rute. Dette trekker i
retning av at tiltaket kan bidra til a oppfylle malet om langsiktig bevaring, og saledes
vaere omfattet av kompetansen etter HRK art. 56 nr. 1 a). Det relevante momentet som
den generelle regelen gir anvisning pa, kyststatens grad av interesse, gjgr seg
gjeldende for dette spgrsmalet. Dersom en kyststat har store havomrader og det derfor
er vanskelig a opprettholde en effektiv overvaking og kontroll av fiskeriaktiviteter,
kan pabudte skipsleder utgjgre forskjellen mellom en effektiv og en ineffektiv
handhevelse. Der fordelen for kyststaten er sd stor, hevder Burke at byrden for

passerende fartgy ikke kan anses a vere urimelig.3 68

37 ibid., s. 323.
368 ibid., s. 328.
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Pa den annen side vil et slikt tiltak kunne innebzre en betydelig byrde for det aktuelle
fartgyet, og derfor anses som et urettmessig inngrep i ferdselsretten. Som Burke har
fremholdt, er friheten til a velge rute av stor betydning pa store havomrader, pa grunn
av de enorme distansene som skal tilbakelegges og risikoene som er forbundet med
langdistansetransitt. Kapteiner kan bli tvunget til a endre opprinnelige leder av ulike
arsaker, for eksempel for a unnga darlig ver eller komme seg raskere til et aktuelt
fiskeomrade. Slike momenter peker i retning av at en pabudt led kan vere urimelig.
Imidlertid kan pabud om skipsleder utformes med unntak, for eksempel adgang til
avvik ved spesielle omstendigheter. Hvis innholdet i et pdbud pa denne maten blir

gjort fleksibelt, er det et argument for at det likevel er rimelig og rettmessig.

Et annet tolkningsmoment for spgrsmalet er den tilsvarende rettslige situasjonen pa
sjgterritoriet. Dette ut fra havrettens system med avtakende jurisdiksjon jo lenger ut

man kommer fra territoriet.

Fremmede fartgyer har rett til uskyldig gjennomfart i sjgterritoriet, jf. HRK art. 17.
Denne retten er underlagt en del begrensninger. Mest relevant i denne sammenhengen
er at kyststaten etter HRK art. 21 nr. 1 kan vedta bestemmelser om uskyldig
gjennomfart med hensyn til a) “sikkerheten til sjgs og regulering av skipstrafikken”,
d) "bevaring av de levende ressurser i havet” og e) ’hindring av brudd pa kyststatens
fiskerilover og forskrifter”. Krav om at fiskefartgyer skal fglge en fastsatt skipsled i
sjgterritoriet faller inn under en naturlig ordlydsfortolkning av disse bestemmelsene.
Det oppstar imidlertid et spgrsmal om kyststatens adgang til a forlange en foreskrevet
skipsled er begrenset til "nar det er ngdvendig av hensyn til sikkerheten til sjgs”, jf.
HRK art. 22 nr. 1. Denne artikkelen regulerer etter sin overskrift “skipsleder og
trafikkseparasjonssystemer i sjgterritoriet”. Ordlyden “nar det er ngdvendig”, og det
forholdet at bestemmelsen kan anses spesielt a gjelde adgangen til a kreve skipsleder,
taler i retning av at art. 22 uttgmmende regulerer krav til skipsleder. Bruke har gitt
uttrykk for en slik tolkning av art. 21 og 22. Denne gar ut pa at adgangen til a kreve
skipsleder kun gjelder ut fra sikkerhetshensyn, og at det ikke er adgang til dette ut fra

bevaringshensyn.3 % Kommentarene til HRK gar enda lenger i retning av a tolke art.

3% ibid., s. 325.
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22 til & veere uttgmmende.’”® Her heter det at kyststaten ikke kan paberope seg andre

interesser enn sjgsikkerhet for a begrense uskyldig gjennomfart.

Pa denne bakgrunnen synes normen for sjgterritoriet a vaere at kyststaten kun kan

kreve bruk av skipsled nar det er ngdvendig av hensyn til sikkerheten til sjgs.

Situasjonen for sjgterritoriet er relevant for E@S. Tolkningsmomentet vedrgrende
adgang til & paby seilingsled i E@S har sitt utspring i havrettens system for
kyststatsjurisdiksjon: avtakende jo lenger ut fra territoriet. Det vil vere i strid med
dette dersom kyststaten skulle ha stgrre adgang til a kreve skipsled i E@S enn i
sjgterritoriet. Hvis kyststaten som utgangspunkt ikke kan kreve skipsled for
fiskefartgyer i gjennomfart i sjgterritoriet, tilsier dette at den heller ikke har adgang til
det i E®S. Som Burke hevder:

”... it would be extremely difficult to argue persuasively that the coastal state should

have a broader authority regarding passing vessels in the fishing zone.”*”!

Dette er et tolkningsmoment som trekker i retning av at kyststaten ikke har

kompetanse til & paby en bestemt led i E@S.

Etter dette ma det anses tvilsomt om kyststaten har adgang til a kreve en bestemt

seilingsled for fiskefartgyers ferdsel gjennom E@S.

Et annet spgrsmal er om kyststaten kan stenge et omrade for ferdsel, hvis formalet er a
beskytte et sarbart oppvekstomrade. Et eksempel er at kyststaten har opprettet et
marint verneomrade for dette formalet, som jeg fremholdt i pkt. 8.2.2.3. Spgrsmalet er
da om dette kan inneholde et forbud mot ferdsel i omradet. Her kan det tenkes ulike
tilneerminger. Pa den ene siden kan det vare et moment at det er fiskefartgyer som
skal nektes ferdsel i omradet, pa grunn av den potensielle trusselen disse utgjgr mot

fiskebestandene. Dette taler for at kyststaten har kompetanse etter HRK art. 56 nr. 1

370 Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol. II
(1993), s. 211-212.
37 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 325.
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a), serlig hvis omradet er utformet slik at det ikke er noen urimelig byrde for
fiskefartgyet & ga utenom. Pa den annen side kan fiskefartgyer anses vare like
forstyrrende i omradet som andre navigerend skip. Spgrsmalet er om utgangspunktet
da ma tas i HRK del XII og bestemmelsene om vern og bevaring av det marine miljg,
jf. bestemmelsen om Kkyststatens jurisdiksjon i art. 56 nr. 1 b), iii). Kyststaten vil i sa
fall ha begrenset jurisdiksjon, og kan ikke ensidig forby eller regulere skipsfart pa en
mate som ikke er i samsvar med vedtatte internasjonale standarder, jf. HRK § 211 nr.
5. Et moment som imidlertid taler for at ferdsel kan forbys i et marint verneomrade
for alle navigerende fartgyer, kan utledes av HRK art. 61 nr. 3, jf. nr. 4. Etter disse
bestemmelsene har kyststaten plikt til a opprettholde eller gjenoppbygge beskattede
arter og arter som er forbundet med eller avhengige av beskattede arter. Den naturlige
tolkningen av art. 61, som angir kyststatens bevaringsplikt, sammenholdt med art. 56
nr. 1 a), er at bevaringsplikten ma falle inn under kyststatens suverene rettigheter etter
art. 56 nr. 1 a). Hvis et marint verneomrade et opprettet pa bakgrunn av plikten til
bevaring, jf. art. 61 nr. 4, trekker dette i retning av at all forstyrrende ferdsel som
utgangspunkt ma kunne forbys i omradet. Ogsa her ma det imidlertid ses hen til
hvilken byrde forbudet innebarer for ferdselen. Hvis det ikke er serlig byrdefullt a ga

utenom, tilsier det at tiltaket er rettmessig etter art. 58.

8.2.4.6 Krav til fangstredskaper

Kyststaten kan ha interesse av at fiskefartgyer som skal passere, har fangstredskapene
mest mulig utilgjengelig for fangst. Dette for a hindre at de tar til med fangstaktivitet.
Saledes kan tiltaket anses omfattet av art. 56 nr. 1 a) som bevaring/forvaltning av

ressursene.

Kyststatens interesse i et slikt krav synes a vere relativt sterk. Hvis fiskefartgyer har
stuet bort redskapene, slik at de er vanskelig tilgjengelig, kan dette vere en effektiv
hindring for fiske. Det kan imidlertid differensieres mellom ulike redskaper. Burke
har papekt at et slikt krav for enkelte redskaper ikke vil innebare noen effektiv

beskyttelse mot ulovlig fiske.””* Dette gjelder for eksempel stang og line, som enkelt

372 ibid., s. 331.
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vil kunne benyttes til fangst, selv om de er lagret under skipsdekket. For slike
redskaper vil fglgelig et krav om bortstuing ikke innebzre noen serlig fordel for
kyststatens handhevelse. For tralfiskeredskaper vil et slikt krav derimot vare effektivt.
Det var for slike redskaper krav om bortstuing hadde sitt utspring.373 Sett fra
perspektivet til fartgyene som skal passere, kan i utgangspunktet et krav om
bortstuing synes lite byrdefullt, serlig siden de ikke skal drive fiske i sonen. Et strengt
krav om total bortstuing av alle fiskeredskaper vil kunne vare vanskelig & innfri i
praksis. Et eksempel er snurpenot for tunfisk, som er sa stor og tung at den vanskelig

kan stues bort under dekk.*”*

Sammenlignet med rettsstillingen pa sjgterritoriet synes et slik krav a falle inn under
ordlyden i HRK art. 21 nr. 1 d): bevaring av levende ressurser og e): hindring av
brudd pa fiskerilover og forskrifter. Havrettens system med avtakende jurisdiksjon jo
lenger bort fra territoriet, kan saledes ikke vare til hinder for et tilsvarende, men ikke

mer omfattende krav i E@S.

Tolkningsresultatet synes etter dette & vare at kyststaten har adgang til & kreve at
tralredskaper stues bort under ferdsel i E@S. Nar det gjelder andre redskaper, beror
det pa en vurdering av om de ved bortstuing utgjgr et effektivt hinder for ulovlig fiske

og hvor byrdefullt et slikt krav er for fartgyet.

8.2.4.7 Rapportering av inngang, led, utgang og fangst om bord

Et annet mulig tiltak er a palegge fiskefartgyer som skal passere gjennom E@S, a
rapportere til kyststaten om anlgp av sonen, hvilken rute det har tenkt a fglge og
utgang av sonen. Dette kan bidra til a gjgre kontrollutgvelsen mer effektiv. Dermed
vil tiltaket kunne anses omfattet av art. 56 nr. 1 a) som bevaring/forvaltning.
Kyststaten vil pa denne maten fa et bedre totalt bilde av aktiviteten i sonen, og vil
vere bedre i stand til a skille mellom fartgyer som fisker og fiskefartgyer som bare

passerer.

373 ibid.
374 ibid.
155



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

Nar det gjelder graden av inngrep i retten til ferdsel etter art. 58, ma en plikt til a
rapportere anses betydelig mindre byrdefull enn et pabud om a fglge en bestemt led.
En rapporteringsplikt kan ikke anses a gripe inn i selve utgvelsen av ferdselsretten i
serlig stor grad. Burke legger ogsa dette til grunn, idet han har uttalt at rapportering
av inngang og forventet rute ikke er urimelig, og at effekten slike tiltak har pa

skipsfarten, er ubetydelig.’”
Disse momentene trekker i retning av at kyststaten har kompetanse.

Ogsa for spgrsmalet om kyststaten har adgang til & palegge rapportering er det, pa
bakgrunn av havrettens system vedrgrende jurisdiksjon, relevant a se hen til
rettsstillingen 1 sjgterritoriet. 1 likhet med seilingsled kan meldeplikt som
utgangspunkt anses omfattet av HRK art. 21 nr. 1 a): sikkerheten til sjgs, d): bevaring
av de levende ressurser i havet og e): hindring av brudd pa kyststatens fiskerilover og
forskifter. I motsetning til led gjelder det ingen s@rbestemmelser for meldeplikt. Dette
taler for at kyststaten sannsynligvis kan kreve at et fartgy som skal drive uskyldig

gjennomfart i sjgterritoriet, melder inngang, utgang og planlagt rute.

At kyststaten har tilsvarende, men ikke stgrre kompetanse i E@S, innbarer saledes
ikke noe avvik fra havrettens system med avtakende grad av kyststatsjurisdiksjon jo

lenger ut fra territoriet man kommer.

Pa denne bakgrunnen synes regelen a vare at kyststaten har anledning til & kreve at

fiskefartgyer melder inngang til, forventet rute og utgang av E@S.

Et krav om fremstilling for kontroll, for eksempel pa et fastsatt kontrollpunkt, synes
mer tvilsomt. Et slikt krav vil helt klart fremme kyststatens interesser, og vil dermed
kunne anses omfattet av art. 56. Men pa den annen side vil kravet legge en betydelig
byrde pa fartgyet i form av en hindring pa ferdselsretten. Dette taler for at et slikt krav

er urettmessig.

Beslektet med spgrsmalet om kyststaten kan kreve rapportering av inngang til og
utgang av sonen, er spgrsmalet om kyststaten har adgang til a kreve at fiskefartgyer,

fgr de skal passere, melder om de har fangst om bord. Dette vil innebare en betydelig

375 ibid., s. 330.
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fordel i kontrollgyemed. Et fartgy som har rapportert at det ikke har fangst om bord,
ma kunne antas & ha fisket ulovlig i E@S, hvis det under en kontroll blir avdekket at
det faktisk har fangst om bord. Et slikt rapporteringskrav kan derfor anses omfattet av
kyststatens kompetanse. Sammenholdt med at byrden for fiskefartgyene ma anses
liten, kan tiltaket betraktes a vere rettmessig. Som Burke har papekt, kan et slikt tiltak
vare en fordel for det passerende fiskefartgyet.>’® Han har vist til lovgivning fra
Seychellene, hvoretter fartgyer som fgr anlgp av E@S rapporterer forventet rute og

mengden fisk om bord, gjendriver en presumpsjon om at det har drevet fiske i sonen.

Regelen ma etter dette vaere at kyststaten har adgang til & kreve at fiskefartgyer som
skal drive ferdsel, rapporterer om og hvor mye fangst som befinner seg om bord fgr

inngang til sonen.

8.2.4.8 Satelittsporingssystem

Moderne kommunikasjonsutstyr gjgr det mulig med automatiske overfgringer av data
vedrgrende fartgyers posisjoner. Hvis et fiskefartgy i ferdsel har et slikt system, vil
det medfgrt en betydelig fordel for kyststaten. Slike opplysninger vil kunne vise om
fartgyet holder seg i ro over en periode eller endrer kurs i retning av et fiskerikt

omrade, noe som kan indikere at det fisker.

Spersmalet er om Kkyststaten kan kreve at fiskefartgyer som skal passere gjennom
E@S, har om bord og benytter seg av utstyr for satelittsporing? Fordelene med hensyn
til kontroll tilsier at et slikt tiltak er omfattet av kyststatens kompetanse etter HRK art.
56 nr.1 a).

FAO har anmodet kyststatene i sin bekjempelse av [UU-fiske, a vurdere & palegge

fartgyer som opererer i farvann under deres jurisdiksjon, a bruke VMS (Vessel

Monitoring System).3 7

7% ibid., s. 29-30.
37 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 34.
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Et tolkningsmoment ogsa her er & sammenligne med rettsstillingen i sjgterritoriet. Et
krav om satelittsporingsutstyr kan ut fra den nevnte begrunnelsen antas a vare
omfattet av HRK art. 21 nr. 1 d): bevaring av de levende ressurser i havet og e):
hindring av brudd pa kyststatens fiskerireguleringer. En skranke kan imidlertid fglge
av HRK art. 21 nr. 2, hvoretter kyststatens fiskerireguleringer ikke far anvendelse pa
fremmede skips “equipment”, med mindre de gjennomfgrer allment godtatte
internasjonale regler eller standarder. Ordlyden apner for at satelittsporingsutstyr er
omfattet av begrepet “equipment”’. Molenaar og Tsamenyi har derimot fremholdt et
viktig argument mot en slik tolkning: At hensikten med et satelittsporingssystem er a
forenkle kontrollen med overholdelse av nasjonale og/eller internasjonale
reguleringer.””® Som jeg har fremholdt, er det kontrollhensyn som ligger bak et slikt
reguleringstiltak. Tolkningsmomentet deres ma da veare at et slikt formal synes a vare
vesensforskjellig fra de som ma antas & ligge bak HRK art. 21 nr. 2. Denne
bestemmelsen regulerer fysisk og teknisk utrustning av skip. Hensynet bak dette ma
vere at vurderinger av slike standarder som dreier seg om den materielle og
personelle standarden om bord pa skip, som utgangspunkt bgr vere overlatt til
flaggstaten. Siden satelittsporingsutstyr i mindre grad har innvirkning pa et skips
materielle eller tekniske kvalitet, men har stgrre betydning for kyststatens
kontrollmuligheter, taler det i retning av at et krav om satelittsporingssystem ikke er
regulering av “equipment”. Det kan se ut som om Burke er av den oppfatningen at et
krav om satelittsporingsutstyr er a anse som et krav om utstyr. I en drgftelse av krav
om transponder for a forenkle lokalisering og identifisering av fiskefartgyer har han
omtalt en slik regulering som krav om utstyr: “requirements for equipment aboard
fishing vessels in transit”. Han har i denne sammenhengen videre uttalt at et slikt krav

vil veere uakseptabelt for mange stater pa bakgrunn av skipsfartsinteresser.3 s

Pa bakgrunn av hensynene bak bestemmelsen slutter jeg meg til Molenaar og

Tsamenyis tolkning.

378 Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice’, 2000, s. 16.

379 Burke, 'Fisheries regulations under extended national jurisdiction and international law', FAO
Fisheries Technical Paper, 1982

158



8 Hvilke reguleringer kan handheves av kyststaten?

Et krav om satelittsporingssystem er dermed neppe a anse som et krav om utstyr etter
HRK art. 21. nr. 2. Dette betyr at kyststaten har anledning til & ha et slikt pabud

overfor fiskefartgyer som skal drive uskyldig gjennomfart i sjgterritoriet.

Havrettens system tilsier derfor at kyststaten kan ha et tilsvarende, men ikke mer

omfattende krav i E@S.

Neste moment er hvilken grad av inngrep et slikt krav innebarer i friheten til ferdsel
etter HRK art. 58. Nar det gjelder byrden overfor fartgyene, er det et poeng at selv om
installering av et satelittsporingssystem pafgrer visse kostnader, innskrenker det ikke
fartgyenes fremdrift. Fglgelig forblir kjernen i ferdselsretten ubergrt. Dette er ogsa
fremholdt av Molenaar og Tsamenyi.**® Burke synes 4 ha inntatt et noe mer restriktivt
syn. Han har differensiert mellom krav om a tilfgye nyrt utstyr til et fartgy og krav
som angar utstyr som normalt er om bord.**' T fgrstnevnte kategori har han plassert
krav om installering og befordring av spesielle innretninger som ma betjenes i
samsvar med Kkyststatens instrukser. Satelittsporingsutstyr kan anses som en slik
innretning. Burke har anfgrt at det er vanskelig a finne et klart rettsgrunnlag for et
slikt krav. I den andre kategorien har han plassert krav om a bortstue fiskeredskap,
slik at de ikke er tilgjengelig for fiske. Han synes a mene at sistnevnte krav har et
klarere rettsgrunnlag, siden det angar redskap som normalt finnes om bord i

fiskefartgyer.

I avveiningen av momentene ma det legges betydelig vekt pa de fordelene et
satelittsporingssystem vil kunne innebare for kyststatens kontroll av fiskeressursene.

Dette er blant annet fremholdt av FAO:

”VMS [Vessel Monitoring System] is a tool that can greatly increase the

efficiency and effectiveness of MCS [Monitoring, Control and

Surveillance].”*®

3% Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice', 2000, s. 16.

31 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 332.

382 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 18.
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Pa den annen side vil et krav om slikt utstyr palegge fiskefartgyene visse kostnader,
og pa denne maten medfgre et visst inngrep i friheten til skipsfart, selv om kjernen i
friheten synes ubergrt. Dette er ogsa et moment med ikke ubetydelig vekt. Pa
bakgrunn av erkjennelsen av IUU-fiske og utviklingen som gar i retning av sterkere
bekjempelse av slik aktivitet, er jeg enig med Molenaar og Tsamenyi i at hensynet til
etterlevelse av nasjonale og internasjonale reguleringstiltak ma veie tyngst i

. . 383
balanseringen av disse hensynene.

Dette trekker i retning av at kyststaten etter HRK art. 56 nr. 1 a) har adgang til a kreve
at fiskefartgyer som driver ferdsel, benytter satelittsporingssystem. Dette vil i alle fall
gjelde etter hvert som det blir mer og mer vanlig a ha slikt utstyr om bord. Inntil da
bgr kanskje likevel kyststater sgke lgsninger pa bilateralt grunnlag, siden det kan

antas at enkelte flaggstater kanskje vil ha vanskelig for a godta et slikt krav.

Det kan da nevnes at Norge har inngatt bilaterale avtaler om satelittbasert overvaking
av fiskefartgyer med EU, Russland, Fergyene, Island og Grgnland. Avtalene legger
opp til at fartgyene skal spores av flaggstatens FMC (Fisheries Monitoring Center).

Nar fartgyet gar inn i eller ut av den andre partens jurisdiksjonsomrade, plikter

flaggstaten & videreformidle opplysninger om dette (“Entry or Exit message”).”**

8.2.5 Oppsummering

Gjennom drgftelsene av hvilke reguleringstiltak det er som kan handheves av
kyststaten Norge overfor utenlandsk flaggete fiskefartgyer, har vi sett at Norges
kompetanse vedrgrende fiskeressursene i 200-milssonene er omfattende. I medhold av
denne kompetansen kan Norge handheve reguleringer som gjelder de aller fleste

sidene av fiskefartgyers aktivitet i de tre sonene.

3% Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice’, 2000, s. 17.

%% Agreed Record of Conclusions between the European Community and Norway on Issues related to
Satellite Tracking of Fishing Vessels.
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Det er klart innenfor kompetansen a fastsette tradisjonelle fiskerireguleringer,
herunder bestemmelser om adgang til fiskeressursene og utgvelse og rapportering av
fiskeriaktivitet. Det er ogsa langt pa vei innenfor Kyststasjurisdiksjonen a regulere
fangsttilknyttede aktiviteter, herunder levering av stgttetjenester, omlasting og
filetering. Overfor fiskefartgyer som utgver retten til ferdsel gjennom E@S, er

kyststatens kompetanse begrenset.

Kyststatens komptanse er undergitt skranker. Det gjelder en alminnelig folkerettslig
likebehandlingsplikt etter SP art. 26. Denne far anvendelse nar det gjelder regulering
av utgvelsen av fisket og pa handhevelsesstadiet, som jeg kommer tilbake til i pkt. 9.4
og 10.2. Den alminnelige likebehandlingsplikten etter SP gjelder imidlertid ikke i
forhold til adgangen til ressursene/tildeling av kvoter. Det gjelder en s@rlig hjemlet
likebehandlingsplikt etter Svalbardtraktaten art. 2 og 3 for norsk jurisdiksjonsutgvelse
i  fiskevernsonen = ved Svalbard. Den  viktigste forskjellen = mellom
likebehandlingsplikten etter SP og den s@rlig hjemlete plikten etter Svalbardtraktaten
er at sistnevnte ogsa far anvendelse nar det gjelder adgang til fiskeressursene/tildeling
av kvoter. Uansett hvilket av disse grunnlagene en likebehandlingsplikt utledes av,
gjelder det en presisering. Rimelige og objektive kriterier kan begrunne
forskjellsbehandling. For eksempel kan kriteriet tradisjonelt fiske begrunne at stater
som ikke oppfyller dette, ikke far kvote i fiskevernsonen ved Svalbard. Plikten til a ta
tilbgrlig hensyn til andre staters rettigheter og a avsta fra rettighetsmisbruk innebzarer
ogsa skranker for reguleringsjurisdiksjonen i E@S. For eksempel kan det vaere brudd

pa disse pliktene a forby bunkring til fiskefartgyer og omlasting mellom fartgyer.

Forutsatt at reguleringstiltakene er fastsatt innenfor kyststatens folkerettslige
kompetanse, har kyststaten adgang til & iverksette handhevelsestiltak. Jeg gar na over

til & drgfte rammene for handhevelse.
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9 Hvilken kontrolimyndighet har kyststaten i EQS?

9.1 Utgangspunkt — anvendelige tiltak

Jeg har delt fremstillingen av handhevelsestiltak inn i kontroll og sanksjoner. I denne
delen om kontroll fokuserer jeg pa kyststastens kompetanse til a avdekke om

fiskefartgyer har overtradt reglene for fiske i EQS.

Det fgrste spgrsmalet er om det gjelder det noen begrensninger for kompetansen, eller
kan kyststaten anvende de tiltak den matte finne formalstjenlig? Kompetansen er

presisert i HRK art. 73 nr. 1:

“The coastal State may, in the exercise of its sovereign rights to explore, exploit,
conserve and manage the living resources in the exclusive economic zone, take such
measures, including boarding, inspection, arrest and judicial proceedings, as may be
necessary to ensure compliance with the laws and regulations adopted by it in

conformity with this Convention.”

Ved termen “including” kan bestemmelsen ikke anses a uttgmmende regulere
kyststatens kompetanse. De opplistede tiltak ma anses som eksempler pa tiltak
kyststaten kan anvende. Den eneste skranken er forbudet mot fengselsstraff etter art.
73 nr. 3. Begrensningen gjelder “penalties for violations”, og utelukker derfor ikke

bruk av varetektsfengsling pa etterforskningsstadiet.

Hvert av de opplistede tiltak ma tolkes vidt. Det ma for eksempel vaere adgang til

inspeksjon bade av dokumenter, last og gvrige omrader av fart;z)yet.3 8

Hovedregelen ma etter dette vere at det ikke gjelder noen begrensninger for hvilke
kontrolltiltak kyststaten kan anvende. Den ma saledes kunne ta i bruk ulike tiltak nar
det gjelder overvaking, annen kontroll og etterforskning. Tiltakene ma videre kunne
rette seg sa vel mot fysiske personer om bord, som dokumenter, last, redskaper og

fartgyet for gvrig.

385 Burke, The new international law of fisheries: UNCLOS 1982 and beyond (1994), s. 314.
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En kontroll kan typisk ha fglgende tidsakse: Pa bakgrunn av mistanke eller som ledd i
myndigheten til & drive ressurskontroll bestemmer Kystvakten seg for & borde og
inspisere et fremmed fiskefartgy i N@S. Skipet etterkommer ordren, og inspektgrene
gar om bord. Etter inspeksjon av dokumenter og fangst finner inspektgrene at fartgyet
kan mistenkes for underrapportering av en stgrre mengde fangst. Det besluttes at
fartgyet skal oppbringes til havn for politietterforskning. Skipet kan da fglge frivillig
med til havn. Hvis det nekter og flykter fra Kystvakten, er et spgrsmal hvilken adgang
det er til a forfglge det og bruke tvang for a besgrge oppbringelse.

Det gjelder ulike skranker som har det til felles, at de vil kunne virke mer eller mindre
begrensende overfor kyststatens gjennomfgring av konkrete handhevelsestiltak. Disse

vil jeg drgfte i det fglgende.

9.2 Nodvendighetskriteriet — seerlig for vapenmakt

9.2.1 Utgangspunkt

Alle elementene wunder Kkyststatens kontrollmyndighet er underlagt et

ngdvendighetskriterium. Dette gar frem av HRK art. 73 nr. 1:

”The coastal State may, ..., take such measures ..., as may be necessary to ensure

compliance with the laws and regulations ... .”

Etter en naturlig ordlydsfortolkning ma derfor ethvert aktuelt tiltak underkastes en
ngdvendighetsvurdering.”® P4 bakgrunn av sammenhengen mellom handhevelse og
beskyttelse av kyststatens interesser i EQS, som har kommet til uttrykk i de konkrete
reguleringene, kan det sies generelt at handhevelsestiltak er ngdvendig. Siden det
finnes kontrolltiltak som befinner seg pa en hel skala, i den ene enden ingen eller liten
grad av maktbruk og i den andre hgy grad av maktbruk, ma bestemmelsen tolkes slik
at ngdvendighetskriteriet serlig refererer seg til grad av maktbruk pa kontrollstadiet.

Selv om vilkaret gjelder alle elementer i kontrollutgvelsen, ma det fgrst og fremst

386 Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol. II
(1993), s. 794.
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anses som en skranke for kyststatens maktbruk, og da serlig vapenmakt. Det er derfor

dette aspektet jeg har hovedfokus pa i det videre.

Utgangspunktet for vurderingen er hvor stor inngripen som er ngdvendig. Dersom
etterlevelse kan sikres med et mindre inngripende tiltak, tilsier det at et tiltak som
forutsetter mer makt, ikke er ngdvendig. Skodvin har formulert det slik: ™I
naudsynsavgrensinga ... ligg at ein ma nytte sa lite inngripande maktmiddel som

mogleg ..., men at den makt som er naudsynt, i utgangspunktet kan nyttast.”387

Spgrsmalet om ngdvendig maktbruk kommer pa spissen nar et fiskefartgy unndrar seg
handhevelse. Hvilke tiltak kan kyststaten iverksette for & kunne foreta bording og
inspeksjon av skipet, og eventuelt oppbringelse? Et eksempel her er Elektronsaken,
som jeg presenterte i pkt. 1.2. Da traleren ble beordret oppbrakt, ble den fgrst frivillig
med inn mot norsk havn, men stakk deretter av med de norske inspektgrene om bord.
Kystvakten forsgkte a stanse traleren ved a vikle trosser rundt propellen, men de
lyktes ikke med dette. Traleren fortsatte ferden, fgrst til Smutthullet og deretter inn i
R@S for & ende opp i havn i Murmansk, tett fulgt av norsk kystvakt helt til den
russiske territorialgrensen. Kystvakten grep ikke til ytterligere maktmidler, det vil si

vapenbruk, men hadde de hatt adgang til a gjgre det?

I det videre skal jeg drgfte hvilke elementer som ligger i ngdvendighetsvurderingen i

forhold til inngripende maktmidler, som typisk vapenbruk.

9.2.2 Nar utlgses adgangen til a benytte (vapen)makt?

ITLOS har i Saiga 2-saken fremholdt at det fglger av alminnelig folkerett at bruk av
vapenmakt skal unngas sa langt det er mulig, og at der vapenmakt er uunngaelig, ma
den ikke overskride det som etter forholdene er rimelig og ngdvendig.*® Det som kan
utledes av dette, er at det er strenge krav til bruk av vapenmakt. Terskelen er hgy fgr
adgangen utlgses. Nar den fgrst er utlgst, er ogsd selve bruken undergitt

begrensninger.

I kriteriet at vapenmakt skal unngas sa langt som mulig, ligger en aktivitetsplikt for

det forfglgende fartgyet. Dette ma nemlig farst forsgke a fa det forfulgte fartgyet til &

37 Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg’,
Lov og Rett, 2007, s. 478.
38 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1999), premiss 155.
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stoppe med andre midler enn vapen. Dette ble lagt til grunn i Red Crusader-saken,
som gjaldt en tvist mellom Danmark og Storbritannia som ble brakt inn for en sakalt
”Commission of Enquiery”. Kommisjonen som ble nedsatt, uttalte at andre midler enn
vapen skulle vert forsgkt for & fa kapteinen til 4 stoppe.”® Hva de andre midlene kan
ga ut pa, fglger av ITLOS’ praksis i Saiga 2-saken. Det skal fgrst gis et lyd- eller
lyssignal i form av internasjonalt anerkjente signaler, for & fa skipet til & stoppe.®”® Det

er altsa et vilkar at man har gitt stoppordre uten vapenbruk, for dette kan bli aktuelt.

Et spgrsmal er om det forfglgende skipet ma forsgke a anvende mindre inngripende
maktmidler enn vapen, men mer inngripende enn stoppordre ved lyd- eller lyssignal,
for adgangen til vapenmakt utlgses. Dette fglger som en logisk konsekvens av den
alminnlige folkerettslige regelen om at vapenmakt sa langt som mulig skal unngas.
Hvor streng denne plikten er, vil imidlertid vare avhengig av de konkrete

omstendigheter. Skodvin har drgftet dette nzermere.*"

Der stoppordre ved lyd- eller lyssignaler eller mindre inngripende maktmidler ikke
virker, utlgses en betinget adgang til a bruke vapen. Betingelsen er at det er gitt

hensiktsmessig advarsel om slik bruk. Denne betingelsen utledes av Saiga 2-saken:

”It is only after the appropriate actions fail, that the pursuing vessel may, as a last

resort, use force. Even then, appropriate warning must be issued to the ship ... 39

Sa er spgrsmalet hva som er en "hensiktsmessig advarsel”. Siden det er snakk om
vapenbruk, ma advarselen pa en eller annen mate fa frem at dette na er det aktuelle
maktmiddelet.® Et varselskudd ma anses & vere en ngdvendig og tilstrekkelig
advarsel. I Red Crusader-saken fant kommisjonen at vapenbruk uten advarsel i form

av et "solid gun-shot” er folkerettsstridig.”* Dette er ogsd lagt til grunn av O"Connell

% Lauterpacht (red.), International Law Reports, vol. 35 (1967), s. 499.

%0 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1999), premiss 156.

#! Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg',
Lov og Rett, 2007, s. 481-483.

92 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1999), premiss 156.

%3 Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg',
Lov og Rett, 2007, s. 479.

3% Lauterpacht (red.), International Law Reports, vol. 35 (1967), s. 499.
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og Skodvin.*” Sistnevnte fremholder to sentrale grunner til dette. For det fgrste at
vapenmakt har potensielt livstruende effekt, og for det annet at uten at varseslskudd er
avfyrt, kan det vere vanskelig for den oppbringende staten a bevise at vapenbruken

var ngdvendig.

Nar det gjelder situasjoner som kan utlgse rett til vapenbruk, har Skodvin pekt pa to
typetilfeller der vapenmakt klart ma vere tillatt: 1) der et skip truer kyststatens
trygghet, og 2) for a sikre tryggheten til mannskap som sgker a giennomfgre en lovlig
oppbringelse.396 Et eksempel pa sistnevnte kan vere Elektronsaken. Da taleren stakk
av med de to norske inspektgrene om bord, kunne situasjonen utlgst adgang til
vapenbruk. De fleste situasjoner der fremmede fiskefartgyer unndrar seg en
oppbringelsesituasjon, vil nok imidlertid ikke falle inn under disse typetilfellene. Det
er likevel ikke tvilsomt at ngdvendighetsvilkaret kan vere oppfylt ogsa i andre
situasjoner. Som Skodvin har papekt, er det “tilstrekkeleg at maktbruken ma til for at
kyststaten skal fa utgva handhevingsjurisdiksjon i hgve til eit skip som er underlagt,

men sgker unndra seg, denne”.*’

9.2.3 Hvilket omfang av maktbruk er tillatt?

Der adgangen til vapen er utlgst, er neste spgrsmal om det gjelder noen begrensninger
for omfanget. En begrensning ma anses a fglge av ngdvendighetskriteriet i HRK art.
73 nr. 1. Dette ma kunne anses a referere seg sa vel til selve arten av
handhevelsestiltak (bruk av vapenmakt) som til utgvelsen av det (hvor mye vapenbruk
er tillatt). Det gjelder uansett et krav til graden av maktbruk etter alminnelig folkerett.
I Saiga 2-saken ble det fremholdt at HRK ikke inneholder utrykkelige bestemmelser
om bruk av vapenmakt, nar det gjelder arrestering av skip, men at det fglger av
folkeretten at vapenbruk ikke ma overskride det som er rimelig og ngdvendig etter

forholdene.”®® De samme vilkérene ble ogsa oppstilt i en voldgiftsavgjgrelse fra 1935

395 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. II (1984), s. 1072. Skodvin, 'Folkerettslege
grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg', Lov og Rett, 2007, s. 479.
%6 Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg',
Lov og Rett, 2007, s. 480.

*7 ibid.

398 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1999), Premiss 155.
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(I'm Alone-saken).””® I litteraturen har Churchill og Lowe ogsa stilt opp begge

vilkarene “necessary and reasonable force”.*?

Kravet om at maktbruken skal vere ngdvendig og rimelig kan ogsa tolkes som at det
gjelder et krav til proporsjonalitet i utgvelsen av vapenmakt. Av kravet til rimelighet
er det vanskelig a utlede noe annet enn en anvisning pa at det skal foretas en

’proporsjonalitetsvurdering av om maktbruken i det aktuelle tilfellet var adekvat”.*!

Jeg legger derfor til grunn at det bade etter alminnelig folkerett og HRK art. 73 nr. 1
gjelder et krav til graden av en stats maktutgvelse, nemlig at denne skal vare

proporsjonal.

Spersmalet her er om bruk av vapenmakt ved bordinger eller oppbringelser er
proporsjonal i forhold til den fiskeriovertredelsen som mistenkes a ha blitt begatt. Det
er overtredelsens grovhet maktbruken ma vurderes i forhold til, og et spgrsmal da er
om vapenmakt som utgangspunkt ma anses disproporsjonal i forhold til overtredelser
av fiskerireguleringer. Uttalelser i praksis og teori kan trekke i denne retningen. I I'm
Alone-saken, som gjaldt spritsmugling i forbudstiden i USA, kom
tvistelgsningsorganet til at forsettlig senking av skipet ikke var berettiget.*** Shearer
har tolket dette slik at spritsmugling ikke var alvorlig nok til a berettige sa drastiske
tiltak som senking av skip, da tiltaket kunne sette menneskeliv i fare. Han har av dette
igjen utledet at overtredelser av fiskerireguleringer ma vurderes pa samme méte.*” T
Red Crusader-saken som gjaldt ulovlig fiske, ble det avfyrt 29 maskingevaerskudd og
fem skuddrunder fra kanon. Her kom tvistelgsningsorganet til at maktbruken
overskred det berettigete, blant annet fordi den satte menneskeliv i fare.*** Bade

Shearer og Fenrick har tatt dette til inntekt for at kyststaten, i sin handhevelse av

fiskerilovgivningen, ikke kan bruke makt som setter menneskeliv om bord i

399 Canada v. USA 1935, United Nations Reports of International Arbitral Awards (vol. III s. 1609), s.
1617.

490 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 215.

! Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg’,
Lov og Rett, 2007, s. 483.

402 Canada v. USA 1935, United Nations Reports of International Arbitral Awards (vol. III s. 1609), s.
1615 og 1617.

%3 Shearer, 'Problems of jurisdiction and law enforcement against delinquent vessels', International
and comparative law quarterly, 1986, s. 341-342.

4% Lauterpacht (red.), International Law Reports, vol. 35 (1967), s. 499.
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fiskefartgyet i fare.*” De synes a legge til grunn at vapenbruk som utgangspunkt er

disproporsjonal i forhold til handhevelse av fiskerireguleringer.

Jeg deler Skodvins synspunkt om at disse to avgjgrelsene neppe kan tas til inntekt for
et totalforbud mot bruk av livstruende vapenmakt i handhevelsen.*”® Som han har
papekt, er uttalelsene i I'm Alone-saken avgrenset til & gjelde den forsettlige
senkingen av skipet. Avgjgrelsen presiserer selv at dersom senkingen hadde skjedd
under utgvelse av ngdvendig og rimelig makt for a gjennomfgre hensikten med
bording, inspeksjon og oppbringelse, kunne det senkende skipet opptradt
rettemessig.*”’ T Red Crusader-saken uttalte tvistelgsningsorganet at folkerettens
grenser ble overskredet, siden vapenbruken satte liv i fare wuten pavist

408

ngdvendighet.”™ Utviklingen innenfor havretten, herunder den gkende erkjennelsen

av at ulovlig fiske representerer et alvorlig miljgproblem, tilsier ogsa at det ikke kan

gjelde noe totalforbud mot vapenmakt.**”

Det er likevel slik at typen overtredelse og overtredelsens grovhet vil vaere av
betydning i proporsjonalitetsvurderingen. Foreligger det bevis for underrapportering i
stort omfang, vil dette lettere utlgse adgang til vapenbruk enn kun en

“formalovertredelse”, for eksempel unnlatelse av a sende melding om fiskestart.

Etter dette synes det ikke & vare grunnlag for en regel om at vapenbruk alltid vil

utgjgre en uforholdsmessig maktbruk nar fiskerireguleringer handheves.

Graden av vapenbruk ma ogsa ses i sammenheng med hvilket behov det er for
vapenbruk. Behovet avhenger av hvor stor hindring det forfulgte fartgyets adferd
inneberer for kyststatens handhevelse. O“Connell har uttalt at bare hvis det arresterte
skipet gjengjelder kyststatens fgrste skyting med lavest mulig kaliber, kan

maktbruken intensiveres med eksplosive Véipen.410

%% Shearer, 'Problems of jurisdiction and law enforcement against delinquent vessels', International

and comparative law quarterly, 1986, s. 341-342. Fenrick, 'Legal limits on the use of force by
Canadian warships engaged in law enforcement', The Canadian yearbook of international law, 1980, s.
143.

%% Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg’,
Lov og Rett, 2007, s. 484-485.

407 Canada v. USA 1935, United Nations Reports of International Arbitral Awards (vol. III s. 1609), s.
1617.

408 Lauterpacht (red.), International Law Reports, vol. 35 (1967), s. 499.

499 Skodvin, 'Folkerettslege grenser for bruk av makt ved oppbringing av skip under framand flagg’,
Lov og Rett, 2007, s. 487.

410 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. II (1984), s. 1072.
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Elektronsaken illustrerer disse momentene. Traleren rgmte fra den pabegynte
oppbringelsen, og matte saledes anses a innebare en betydelig hindring for den
norske handhevelsen. I tillegg var det snakk om en grov overtredelse, ved at det blant
annet var montert innretninger pa traleren som gjorde at det ble fanget mye fisk under
tillatt minsteniva. Dersom sikkerheten til inspektgrene, som ufrivillig ble med pa
flukten, i tillegg matte anses truet, kunne situasjonen tilsagt at det var adgang til a

bruke vapenmakt.

9.2.4 Oppsummering

Oppsummeringsvis kan det sies at det gjelder et ngdvendighetskriterium for
kyststatens kontrolltiltak. Dette setter grenser for kyststatens valg av tiltak og adgang
til maktbruk overfor fremmede fiskefartgyer. Betydningen av dette vilkaret kommer
serlig pa spissen der et fiskefartgy som skal bordes, inspiseres eller oppbringes,
flykter fra den konkrete handhevelsessituasjonen, og det er aktuelt for kyststaten a
bruke vapenmakt. I ngdvendighetskriteriet ligger at maktbruken ma vare sa lite
inngripende som mulig for a fa gjennomfgrt handhevelsestiltaket. I tillegg gjelder
felgende norm: Fgr det kan bli aktuelt a bruke vapen, ma det som hovedregel ha vart
forsgkt a stoppe det flyktende fartgyet ved lyd- eller lyssignal. Dersom dette ikke
lykkes, ma det signaliseres ved varselskudd at det er aktuelt & bruke vapenmakt.
Omfanget av vapenbruken vil avhenge av hvor stor hindring det flyktende fartgyets

adferd representerer for kyststatens handhevelse.

9.3 Seaerlig om fiskefartoyers rett til ferdsel

Forholdet mellom fiskefartgyers rett til ferdsel i E@S og kyststatens
reguleringskompetanse ble belyst i pkt. 8.2.4. Spgrsmalet her er hvilket forhold det er
mellom ferdselsretten etter HRK art. 58 og kyststatens kontrollmyndighet etter HRK
art. 73.

Hvis et fiskefartgy som benytter seg av retten til ferdsel i E®S begynner & fiske, kan
ikke fartgyet lenger anses a& veare undergitt friheten etter HRK art. 58, og de

begrensningene denne retten legger pa kyststatens jurisdiksjonsutgvelse. Fartgyet er
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dermed underlagt kyststatens ordin@re kontrollregime, og kan oppbringes for ulovlig

fiske i E@S.

Men hva med fiskefartgy i ferdsel som ikke har startet med fiske? Har kyststaten

adgang til a borde og inspisere slike fartgy, for a forsikre seg om at de ikke skal fiske?

Tilnermingsmaten ma bli den samme som for forholdet mellom friheten til ferdsel og
kyststatens reguleringsjurisdiksjon, som jeg drgftet i pkt. 8.2.4.2. Sett fra et
kyststatsperspektiv gir HRK art. 73 nr. 1 rett til 8 handheve de lover og forskrifter den
har vedtatt i samsvar med konvensjonen. Kyststaten har dermed som utgangspunkt
kompetanse til & handheve de reguleringer den har fastsatt overfor fartgyer i ferdsel.

Dette er ogsa uttalt av Molenaar og Tsamenyi:

”Such powers [handhevelse] can therefore in principle be used against fishing vessels

exercising (...) the freedom of navigation in the EEZ.”*'!

Kyststatens plikt til a ta tilbgrlig hensyn til flaggstatens rettigheter, jf. HRK art. 56 nr.
2, gjelder ogsa pa handhevelsesstadiet. Dette innebarer en begrensning nar den skal
kontrollere hvorvidt fiskefartgyer som benytter seg av sin rett til ferdsel, har overholdt
fiskerireguleringene. Molenaar og Tsamenyi har gitt uttrykk for et vilkar om at

friheten til ferdsel ikke mé bli ungdvendig forstyrret.*'?

Ngdvendighetskravet etter art. 73 nr. 1 har kanskje en sarlig betydning som skranke
for kontroll overfor fremmede fiskefartgyer i ferdsel. Som utgangspunkt synes det a
vere mindre ngdvendig & kontrollere fartgyer som bare passerer enn fartgyer som
driver fiske i sonen. I vurderingen av ngdvendighetskravets innhold i denne
sammenhengen, har Robertson uttalt at etter en snever tolkning av bestemmelsen, kan
det synes som om kyststaten kun har adgang til & borde og inspisere fartgyer som

faktisk fisker i sonen.*!?

Han har videre fremholdt at etter den videste tolkningen kan
ethvert passerende fartgy bli gjenstand for inspeksjon, for a sikre at det overholder

kyststatsreguleringene.414 Det er vanskelig a legge til grunn at en av disse tolkningene

T Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice', 2000, s. 24.
12 ibid.
413 Robertson, 'Navigation in the exclusive economic zone', Virginia Journal of International Law,
1984, s. 892.
1% ibid.
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er den riktige. Dette fordi ingen av dem egentlig hensyntar den balanseringen av
kyststatens interesser i kontroll versus flaggstatens interesser i ferdsel, som ma anses a
fglge av plikten begge statene har til a ta tilbgrlig hensyn til hverandres rettigheter.
Nar ngdvendighetskriteriet tolkes i lys av denne balanseringen, ma Igsningen finnes et

sted imellom disse to tolkningene.*"

Hva som ligger i denne skranken for kyststatshandhevelse overfor fiskefartgyer i
ferdsel, ma bero pa en konkret helhetsvurdering. Det er omstendighetene rundt det
passerende fartgyet som ma vere avgjgrende for berettigelsen av Kyststatens
handhevelsestiltak. Robertson har nevnt som eksempel pa en berettiget inspeksjon, en
flate med trilere som blir fulgt av et fabrikkskip.*'® Det gjelder imidlertid ikke noe
uttrykt krav til bevis for at en overtredelse har funnet sted, slik tilfellet er for

417

forurensning fra fartgyer.” * Men en konkret mistanke kan, som i eksemplet ovenfor,

berettige inspeksjon.

9.4 Kravet til likebehandling

Pa kontrollstadiet tilsier likebehandlingsregelen etter SP som jeg fremholdt i pkt.
4.5.2.3, at det ikke er adgang til a forskjellsbehandle pa nasjonalt grunnlag, nar det

gjelder kontroll med at fiskerireguleringene overholdes.

I forhold til omfanget av kontroll har kyststaten et visst skjgnn nar det gjelder hvilke
flaggstatsfartgyer som skal kontrolleres. Det vil imidlertid kunne utgjgre et brudd pa
prinsippet dersom Norge konsekvent lar vare a kontrollere og sanksjonere
fiskefartgyer fra stat B, mens fartgy fra statene C og D jevnlig utsettes for slik

handhevelse.

Slik som pa reguleringsstadiet som jeg dreftet i pkt. 8.2.1.7, er det ogsa pa
kontrollstadiet avgjgrende hvem som skal sammenlignes. Ugangspunktet er

potensielle overtredere av tilsvarende reguleringer. Dette understgttes av

1% ibid.

“1ibid., s. 893.

*I7 Molenaar og Tsamenyi, 'Satellite-based vessel monitoring systems for fisheries management -
International legal aspects & developments in state practice’, 2000, s. 24.
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Menneskerettskomiteens praksis. I saken Groot v. Nederland ble klageren
sammenlignet med en annen person som hadde deltatt i den samme overtredelsen.*'®
Om det sammenlignende fartgyet er norsk eller utenlandsk, synes derfor a ha mindre
betydning. Det er ogsa mindre sannsynlig at en ulik behandling skulle vere regulert i
bilaterale avtaler pa handhevelsesstadiet, slik som tilfellet kan vere pa
reguleringsstadiet. Men dersom det likevel er slik, vil sammenligningsgrunnlaget ogsa

pa handhevelsesstadiet vere fartgyer underlagt vedkommende traktat.

Hva som er relevant sammenligningsgrunnlag kan illustreres med norsk praksis. Av
antall oppbringelser til norsk havn star norske fartgyer for en meget liten andel,
sammenlignet med utenlandske. Fartgyer taper fiskedggn den tiden oppbringelsen
varer, og dette kontrolltiltaket kan derfor virke meget inngripende. Siden norske
fartgyer i liten grad oppbringes, kan det reises spgrsmal om slik praksis er i strid med
plikten til & likebehandle. Ettersom praksisen knytter seg til samme type overtredelse,
er dette et relevant sammenligningsgrunnlag. Enkeltstaende tilfeller av ulik
behandling er neppe en krenkelse av SP art. 26. Dette fglger av
Menneskerettskomiteens praksis. Den har lagt til grunn at unnlatelse av handhevelse i
enkeltstaende tilfeller overfor andre i tilsvarende situasjon som den som blir

kontrollert, ikke er diskriminering.419

Det kan innebare diskriminering dersom andre
tilsvarende situasjoner ikke kan anses som enkeltstiende tilfeller.*”® Den norske
oppbringelsespraksisen viser imidlertid at denne forskjellsbehandlingen er
systematisk. Unnlatelsen av a oppbringe norske fartgyer skjer ikke i enkeltstaende
tilfeller. Spgrsmalet er da om det finnes rimelige og objektive grunner som berettiger

ulik behandling.

Jeg vil na drgfte presiseringen om berettiget forskjellsbehandling pa bakgrunn av den

norske oppbringelsespraksisen og tvangsmiddelet hefte.

Spersmalet er om det finnes slike rimelige og objektive kriterier som taler for at
praksisen vedrgrende oppbringelse likevel er rettmessig. Det ma ha stor betydning
hvilke hensyn en oppbringelse skal ivareta, og i hvor stor grad disse foreligger overfor

fartgyer som ikke blir oppbrakt. Det er i fgrste rekke prosessuelle hensyn som ligger

8 Groot v. Nederland (578/1994) Human Rights Committee (1994a).
49 Debreczeny v. Nederland (500/1992) Human Rights Committee (1992).
20 The Human Rights Committee s interpretation of ICCPR article 26.
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bak oppbringelsesinstitiuttet. Dette bestar av flere elementer. Nar det gjelder
etterforskning, kan en oppbringelse ha den fordelen at fartgyet kan losses, slik at
fangstmengden og -sammensettingen kan undersgkes for a kartlegge hva som er
fanget. Dette momentet gjelder ogsa overfor norske fiskefartgyer. For disse er
imidlertid situasjonen at de som regel lander sine fangster i norske havner.
Etterforskningshensyn vil da kunne ivaretas ved landingskontroll. I praksis kan dette
skje ved at Kystvakten formidler en eventuell mistanke til kontrollmyndighetene pa
land, som besgrger kontroll nar fartgyet anlgper havn. Ulike etterforskningshensyn/-
behov kan dermed utgjgre slike rimelige og objektive hensyn som berettiger ulik

behandling.

En etterforskning skal ogsa bringe pa det rene hvilke subjekter som eventuelt skal
ilegges sanksjoner. Ogsa dette momentet kan vere et rimelig og objektivt kriterium
for ulik behandling. For norske fartgyer er det relativt enkelt for myndighetene a finne
frem til rett eier. Dette kan stille seg annerledes for enkelte utenlandske fartgyer,
serlig hvis de seiler under “bekvemmelighetsflagg”. En oppbringelse av et mistenkt
fartgy vil kunne gi tilstrekkelig tid til a bringe eierforholdene pa det rene. Av vel sa
stor betydning er unndragelsesfaren. En oppbringelse, hvoretter frigivelse skal skje
etter at det er stilt en rimelig sikkerhet, skal nemlig ogsa ivareta kyststatens behov for
sikkerhet for eventuelle gkonomiske sanksjoner det er aktuelt a idgmme (bgtestraff og
inndragning). Ogsa her tilsier prosessuelle hensyn ulik behandling. For utenlandske
fartgyer er det ofte en reell fare for at disse unndrar seg videre forfglgelse, ved a dra ut
av norske jurisdiksjonsomrader. Elektronsaken er et eksempel pa det. Statsadvokaten i
Troms og Finnmark lyktes ikke med a forkynne tiltalebeslutning overfor det russiske
rederiet, da det pa tidspunktet for forkynnelse (april 2008) var sannsynlig at rederiet
enten var tomt eller under avvikling. Saken ble dermed trukket fra berammet
hovedforhandling. Den vil sannsynligvis bli henlagt. En slik situasjon kunne vert

unngatt hvis Kystvakten hadde lyktes i sitt oppbringelsesforsgk hgsten 2005.
Norges forsgk pa a oppbringe Elektron synes for gvrig a representere et unntak fra

norsk kontrollpraksis overfor russiske fiskefartgyer i Barentshavet. Som uttalt av

Hgyesterett 1 2006:
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”Det forhold at Norge ikke har satt i verk sterkere tiltak for a fa russiske fartgyer til a
overholde meldereglene, ma (...) ses i sammenheng med at det er en ikke uvesentlig
forskjell mellom de kontrollhensyn som gjgr seg gjeldende overfor russiske

fiskefartgyer pa den ene side og norske og andre lands fiskefartgyer pa den andre

Slde 99421

Denne problematikken kommer jeg tilbake til straks, i drgftelsen av et saerlig hjemlet

likebehandlingsprinsipp i fiskevernsonen ved Svalbard.

Presiseringen om rimelige og objektive kriterier er ogsa relevant i forhold til bruk av
tvangsmiddelet hefte. Hefte vil si at retten, pa begjering av patalemyndigheten, kan
beslutte at det skal tas sikkerhet i siktedes formuesgjenstander for a sikre dekning av
bot, inndragning eller saksomkostninger.*** Vilkéret er at det er grunn til & frykte for
at fullbyrdingen ellers vil bli forspilt eller i vesentlig grad vanskeliggjort. Etter norsk
praksis gjelder et utgangspunkt om at fullbyrding i et annet nordisk land ikke kan

423 o .
Dette ma ses i sammenheng med

anses a medfgre en vesentlig vanskeliggjgring.
traktaten om fullbyrdelse av nordiske dommer.*** Nér en dom pa bot og inndragning
overfor et fiskefartgy flagget i et annet nordisk land synes enklere & tvangsfullbyrde,
kan en heftelsespraksis overfor fartgyer flagget i ikke-nordiske land anses a bygge pa
objektive kriterier. En eventuell ulik behandling vil ogsa kunne anses ikke-
diskriminerende pa grunnlag av sammenligningsgrunnlaget. Da praksisen overfor

nordiske fartgyer bygger pa en traktat, er det traktatpartene til denne som er det

relevante sammenligningsgrunnlaget, jf. pkt. 8.2.2.3.

Medfgrer den s@rlig hjemlete likebehandlingsplikten etter Svalbardtraktaten art. 2
noen avvik fra rettsstillingen etter SP pa dette stadiet? Pa handhevelsesstadiet ma
likebehandlingsplikten etter Svalbardtraktaten art. 2 som utgangspunkt tolkes likt med
plikten etter SP. Ordlyden etter traktaten art. 2 er som fglger:

“2I'Rt. 2006 s. 1498.

422 Straffeprosessloven, § 217.

3 Rt. 1995 5. 750.

2% Overenskomst mellom Norge, Danmark, Finland, Island og Sverige om anerkjennelse og
fullbyrdelse av dommer.
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.. it being clearly understodod that theese measures shall always be applicable
equally to the nationals of all the High Contracting Parties without any exemption,

privilege or favour whatsoever, direct or indirect of any one of them.”

Ordlyden er ganske streng, og gir i seg selv anvisning pa at det skal kontrolleres i
ngyaktig samme omfang overfor de deltakende stater. Som jeg fremholdt i pkt.
8.2.2.1, kan ikke traktatens likebehandlingsplikt tolkes som et absolutt forbud mot
enhver ulik behandling. Den ma forstas som et forbud mot usaklig/urimelig
diskriminering. En ulik behandling begrunnet i objektive og rimelige kriterier kan

vere berettiget ogsa i fiskevernsonen.

Spgrsmalet om den norske praktiseringen av Svalbardtraktatens likebehandlingsplikt
var oppe i en sak for Hgyesterett i 2006.** To spanske fiskebatskippere anfgrte blant
annet at det forela brudd pa Svalbardtraktaten art. 2 ved usaklig forskjellsbehandling.
Etter norsk intern rett gjelder det en plikt for alle fartgyer fra alle nasjoner om a sende
aktiv-/passivmeldinger og ukemeldinger.*”® Hgyesterett la til grunn at det reageres
med advarsel overfor fartgyer som bryter denne meldeplikten, med mindre det ogsa er
begatt mer alvorlige lovbrudd. Denne ordningen praktiseres overfor alle fart¢yer.427
Sa langt foreld det intet brudd pa likebehandlingsprinsippet. Det kom imidlertid frem
at Norge har unnlatt a iverksette generelle tiltak med sikte pa a tvinge russiske
fartgyer til & overholde forskriften. Hgyesterett kom til at den norske praksisen ikke er
1 strid med Svalbardtraktatens krav til likebehandling. Begrunnelsen de anfgrte er at
”det er en ikke uvesentlig forskjell mellom de kontrollhensyn som gjgr seg gjeldende
overfor russiske fiskefartgyer pa den ene side og norske og andre lands fiskefartgyer
pa den andre side”.*?® Dette dreier seg om systemet med fastsettelse og fordeling av
kvoter i Barentshavet. Russiske fartgyer fisker pa Russlands del av TAC, uavhengig
av om fisket skjer i fiskevernsonen, i N@S eller i RAS. For fiskevernsonen blir en
kvote forbeholdt tredjeland. Hva kontroll angar, fremholder Hgyesterett at “det
tilligger russiske myndigheter a fgre kontroll med det fiske som skjer pa den russiske
del av totalkvoten. Det er derfor russiske, og ikke norske, myndigheter som fgrer

kvotekontroll bade overfor det enkelte russiske fartgy og rederi, og kontroll med

“23Rt. 2006 s. 1498.

426 Forskrift om regulering av fiske i fiskevernsonen ved Svalbard, § 2.
7 Rt. 2006 s. 1498, premiss 73.

428 ibid., premiss 75.
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Russlands del av totalkvoten. Norge fgrer pa sin side kvotekontroll med norske
fartgyer og med den kvoten som er tildelt tredjeland, herunder EU, i fiskevernsonen
ved Svalbard”.*”® Hgyesteretts begrunnelse er altsd at siden russiske fartgyer kan fiske
i hele Barentshavet pa sin kvote, er det ikke saklig grunn til a palegge dem en serskilt

varslingsplikt for fiskevernsonen.

Siden de russiske fartgyene er underlagt et annet kontrollregime enn norske og
tredjelands fartgyer, trekker dette i retning av at den norske forskjellsbehandlingen
mellom russiske andre flaggstatsfartgyer er begrunnet i rimelige og objektive kriterier.
En nermere vurdering av det russiske kontrollregimet vil imidlertid kunne avdekke
hvorvidt russiske fartgyer faktisk blir handhevet i Barentshavet. En slik undersgkelse
vil saledes kunne si noe om hvorvidt den norske praksisen faktisk bidrar til ulik

behandling.

9.5 Hvor kan kontrolltiltakene finne sted? — Geografiske
skranker

9.5.1 Utgangspunkt — EQS

Na skal jeg drgfte hvor kyststaten kan foreta kontrolltiltak for a sikre etterlevelse av
sine regler. Det er fire ulike geografiske omrader som er aktuelle: egen E@S, det apne
hav, fremmed E@S og fremmed sjgterritorium. Det kan tenkes at et fiskefartgy
mistenkes for ulovlig fiske i E@S, men flykter fra kyststatens kontrollmyndigheter,
farst til det apne hav og deretter til tredjestats eller egen flaggstats E@S, sjgterritorium
og havn. Det springende punktet er hvorvidt kyststaten har folkerettslig adgang til a

forfglge fartgyet pa alle disse havomradene.

Det er klart at kyststaten har kompetanse til a iverksette kontrolltiltak i hele omradet

som er omfattet av dens egen E@S, jf. HRK art. 73 nr. 1.

Pa den annen side er utgangspunktet pa det apne hav at fartgyer utelukkende er

underlagt flaggstatens kontroll, jf. HRK art. 92 nr. 1.

Kyststaten kan imidlertid ha en interesse i a kontrollere fremmede fartgyer som

befinner seg pa det apne hav. Sterkest er interessen der et fartgy unndrar seg en

429 ibid., premiss 76.
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handhevelsessituasjon som har oppstatt i E@S, ved a flykte ut av sonen til det apne
hav. Den tidligere omtalte Elektronsaken er illustrerende. Den russiske traleren
Elektron stakk av fra Kystvakten i fiskevernsonen ved Svalbard, fgrst ut pa det apne
hav, sd inn i ROS og deretter videre til russisk sjgterritorium for & anlgpe havn i

Murmansk. Kystvakten forfulgte traleren helt til den russiske territorialgrensen.

Spegrsmalet er hvilken mulighet kyststaten har til & forfglge et flyktende fartgy og
iverksette ytterligere tiltak. I medhold av den folkerettelige regelen om "hot pursuit”
("uavbrutt forfglgelse”) som har kommet til uttrykk i HRK art. 111, har kyststaten rett
til & forfglge et fartgy som unndrar seg kontroll. Hva angéar forfglgelse inn i fremmed
sjgterritorium, er spgrsmalet om Kyststaten og en tredjestat kan innga avtale om
gjensidig forfglgelsesrett. Kan for eksempel Norge og Russland innga en avtale som
gir hverandre rett til a forfglge tredjestaters fartgyer ogsa inn i hverandres

sjgterritorium?

9.5.2 Forfolgelse pa det apne hav og i fremmed EQS

9.5.2.1 Utgangspunkt

Kyststatens adgang til a forfglge et fremmed fiskefartgy ut av sin E@S er regulert i
HRK art. 111 som gjelder: Right of hot pursuit”. En definisjon av begrepet er gitt av

Poulantzas:

”[T]he right of a State to continue the pursuit of wrongdoers outside a) its territorial
waters, b) the air space above its territory and territorial waters, and c) its land
frontiers — or outside areas over which the State has jurisdiction — upon the high seas
or into the air space over the high seas, or into a no man’s land, or, if an agreement
exists thereon, into the territory of another State, provided in all these cases that the
pursuit has started immediately after the violation in these areas and has continued

without interruption beyond the said domains.”**’

9 Poulantzas, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal regime
(2002), s. 1-2.
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Regelen om uavbrutt forfglgelse har sitt grunnlag i folkerettslig sedvanerett og ma
anses kodifisert i HRK art. 111.**! Som drgftelsen nedenfor vil vise, finner vi igjen de
enkelte elementer i definisjonen i denne bestemmelsen. Nar det gjelder forfglgelse pa
grunn av overtredelser som har skjedd i E@S, fglger det av art. 111 nr. 2 at reglene far
tilsvarende anvendelse. Utgangspunktet er fglgelig at dersom et fremmed fartgy har
brutt kyststatens fiskerireguleringer i E@S, har kyststaten rett til a forfglge fartgyet

etter vilkarene for uavbrutt forfglgelse. Jeg vil i det videre drgfte disse vilkarene.

9.5.2.2 Krav til begrunnet mistanke

For det fgrste gjelder det etter HRK art. 111 nr. 1 et krav til mistanke. Dette kravet er
at vedkommende myndigheter i kyststaten har god grunn til & tro at skipet har
overtradt kyststatens lover eller forskrifter. Siden det er krav til god grunn, og ikke
bare grunn, tilsier ordlyden i seg selv at det er en kvalifisert mistanke som ma
foreligge. Sammenligner man disse termene, synes “grunn til a tro” a foreligge nar det
er sannsynlighetsovervekt for at fartgyet har overtradt regelverket. ”God grunn til &

29

tro” det samme indikerer et krav til sterkere sannsynlighetsovervekt. Denne
tolkningen er ogsa fremholdt av O“Connell. Han har uttalt at ordlyden ekskluderer
forfglgelse kun pa grunn av mistanke, selv om det ikke kreves sa mye som faktisk
kunnskap om en lovovertredelse.*’> Kwiatkowska har uttrykt en tilsvarende
oppfatning.*** Det har ogsi Reuland, som har uttalt at standarden befinner seg et sted
mellom kun mistanke og faktisk kunnskap.434 Mistankegrunnlaget vil avhenge av de
konkrete omstendigheter, men et fartgy som flykter til apent hav etter at det har blitt

observert av kystvakt, kan tenkes a utlgse en begrunnet mistanke i seg selv.*?

9.5.2.3 Hva mistanken ma rette seg mot — lovbrudd

For det annet gjelder det et krav til ulovlig aktivitet fra det fremmede skipet.

Kyststatens mistanke ma rette seg mot fartgyets overtredelser av kyststatens regler.

Bl ibid., s. XXXII-XXXIV.

432 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. II (1984), s. 1088.

433 Kwiatkowska, The 200 mile exclusive economic zone in the new law of the sea (1989), s. 221.

3% Reuland, 'The customary right of hot pursuit onto the High Seas: Annotations to Article 111 of the
Law of the Sea Convention', Virginia Journal of International Law, 1993, s. 569.

3 ibid., s. 570.
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Ordlyden er at kyststaten har god grunn til & tro at det fremmede fartgyet “har
overtradt kyststatens lover eller forskrifter”. Dette tilsier at det ma ha funnet sted en
fullbyrdet overtredelse. I litteraturen er det uttrykt at ogsa forsgk pa overtredelser er

omfattet.**®

Kyststatens rett til a utgve jurisdiksjon pa det apne hav kan anses som et inngrep i
flaggstatsprinsippet. Da kan det spgrres om overtredelsen ma ha en viss
alvorlighetsgrad. Ordlyden gir i seg selv ikke holdepunkter for en slik tolkning. Det er
imidlertid fremholdt av Molenaar at uavbrutt forfglgelse kun er tillatt for de mer
alvorlige overtredelser.*’” Churchill og Lowe differensierer ikke med hensyn til

overtredelsenes art eller grovhet.438 439

O’Connell drgfter problemstillingen.™” Ifglge han
var det tidligere en oppfatning om at retten til uavbrutt forfglgelse bare utlgstes av
visse kategorier lovovertredelser, som kunne anses som “quasi-international”, for
eksempel angaende toll eller sikkerhet. Han fremholder imidlertid at pa tidspunktet
for art. 23 i konvensjonen om det apne hav (forlgperen til HRK art. 111) var det
dominerende synspunktet at det ikke var noen grense for hvilke lovbrudd som kunne

utlgse retten til forfglgelse. Poulantzas diskusjon trekker i samme retning.**’

Det ma legges avgjgrende vekt pa ordlyden, som ikke differensierer mellom ulike
alvorlighetsgrader. Utgangspunktet er at overtredelser av alle Kkyststatens

fiskerireguleringer i EQS kan utlgse retten til forfglgelse.

Det finnes imidlertid andre faktorer som kan tale i retning av at forfglgelsesadgangen
ma vare begrenset for mindre alvorlige overtredelser. En forfglgelse pa grunnlag av
en mindre alvorlig overtredelse kan tenkes a innebare et misbruk av kyststatens
kompetanse etter HRK art. 300. En mer konkret begrensning pa dette
handhevelsestiltaket fglger av ngdvendighetskriteriet i art. 73 nr. 1. En forfglgelse pa
grunnlag av en mindre alvorlig overtredelse vil etter dette kriteriet kunne virke
ungdvendig eller uforholdsmessig. Hvorvidt en forfglgelse er i strid med
ngdvendighetskriteriet ma avgjgres konkret. Et par eksempler kan vere illustrerende.

Fiske uten kvote eller pakrevd lisens, eller med for liten maskevidde ma anses a gi

3% ibid; Poulantzas, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal

regime (2002 ), s. 154.

7 Molenaar, Coastal state jurisdiction over vessel-source pollution (1998), s. 252.

8 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 215.

39 O’Connell, The international Law of the Sea, vol. II (1984), s. 1080.

0 Poulantzas, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal regime
(2002 ), s. 135-137.
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grunnlag for forfglgelse. Det er imidlertid tvilsomt at et fiskefartgy som kun har
drevet ferdsel gjennom E@S, og som kun mistenkes for ikke a ha rapportert inngang

til sonen, utlgser adgangen.

Pa denne bakgrunnen ma adgangen til forfglgelse anses urettmessig ved noen typer

mindre alvorlige overtredelser av kyststatens fiskerilovgivning.

9.5.2.4 Forfglgelsens utgangspunkt

Det gjelder flere krav til hvordan forfglgelsen skal innledes. Det fremgar av art. 111
nr. 1, jf. nr. 2, at forfglgelsen ma vere innledet mens det fremmede skipet befinner

seg innenfor den forfglgende stats E@S.

Sa kan man spgrre om det gjelder noe krav til hvor det forfplgende skipet ma befinne
seg. Et slikt krav kommer ikke klart frem av art. 111. Dahmani synes a legge til grunn
at det ikke gjelder noe krav, idet han har uttalt at det ikke er ngdvendig at skipet som
gir stoppordre, befinner seg i E@S.**' Man kan tenke seg at Kystvakten starter en

forfglgelse fra havn, sjgterritoriet, E@S eller fra det dpne hav.

Det vil si at et forfglgende kystvaktfartgy for eksempel kan starte fra havn, sa lenge
det fremmede fartgyet befinner seg i E@S. At fiskefartgyet har kommet seg ut pa
apent hav fgr kystvaktfartgyet har kommet til E@S, har ingen betydning sa lenge
forfglgelsen startet mens det fremmede fartgyet befant seg innenfor E@S. Likeledes
ma det forfglgende fartgyet kunne starte fra apent hav, for eksempel Smutthullet, for
det tilfellet at et utenlandsk fartgy flykter fra N@S til Smutthullet.

Som jeg straks kommer tilbake til, vil kravene til signalisering virke begrensende pa
hvilken fysisk avstand det kan vere mellom forfglgeren og den forfulgte, men det kan
ikke anses a gjelde noe krav om at det forfglgende fartgyet ma starte forfglgelsen fra

et bestemt sted, for eksempel innenfor eget jurisdiksjonsomrade.

@vrige betingelser vedrgrende forfglgelsens innledning fglger av art. 111 nr. 4. Skipet
som opptar forfglgelsen, plikter a forvisse seg om at det forfulgte skip befinner seg
innenfor grensene for E@AS. Dernest plikter forfglgeren & gi et synlig eller hgrbart

stoppsignal fra en avstand som gjgr det mulig for det fremmede skipet a se eller hgre

! Dahmani, The fisheries regime of the exclusive economic zone (1987), s. 88.
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signalet. Det er fglgelig snakk om et fysisk lyd- eller lyssignal (tuting eller blinking).
Det synes derfor utelukket at signal kan gis via telefon eller radio. O “Connell har ogsa
fremholdt en slik tolkning ut fra begrunnelsen at radiosignaler synes uegnet, da det

kan veare usikkert om disse blir oppfanget av det fremmede skipet.442

Vilkaret om et synlig eller hgrbart stoppsignal som ma vare av en slik karakter at det
blir oppfanget av fartgyet, forutsetter en viss geografisk naerhet mellom fartgyene.

Dermed gjelder et indirekte krav til det forfglgende fartgyets posisjon.

9.5.2.5 Hvordan skal forfglgelsen gjennomfgres?

Det er flere krav til hvordan forfglgelsen skal utgves. For det fgrste gjelder det et
vilkar for hvem som kan forfglge. Det fremgar av art. 111 nr. 5 at det bare er
“krigsskip eller militere luftfartgyer, eller andre dertil bemyndigede skip eller
luftfartgyer som er klart merket og kan identifiseres som fartgyer i statlig tjeneste”

som kan utgve forfglgelsen.

Dernest gjelder et krav til styrke ved selve forfglgelsen. Et vilkar for at denne kan
fortsette utenfor kyststatens E@S, er at den ikke er blitt avbrutt, jf. art. 111 nr. 1.
Spgrsmalet er hva som skal til av opphold fgr forfglgelsen ma anses a vaere “avbrutt”.
Ordlyden gir anvisning pa et krav om kontinuitet over prosessen, og indikerer at
ethvert opphold kan virke avbrytende. Praktiske hensyn tilsier imidlertid at
bestemmelsen ma tolkes med en viss fleksibilitet. Dette er ogsa uttrykt av O’Connell
og Poulantzas.**® Sistnevnte gir eksempler pa tilfeller hvor forfglgelsen henholdsvis
ikke blir avbrutt og blir avbrutt. Hvis det forfglgende fartgyet gjor et kortvarig
opphold av arsaker som har sammenheng med forfglgelsen (for eksempel for a ta opp
det forfulgte fartgyets hjelpebater), kan ikke dette anses som et avbrudd. Det kan
heller ikke en situasjon hvor forfglgelsen stopper fordi den forfglgende kapteinen gar
om bord i det forfulgte fartgyet, men nektes a foreta narmere inspeksjoner.
Begrunnelsen som anfgres i sistnevnte tilfelle, er at formalet bak forfglgelsesretten
ville blitt satt til side dersom forfglgelsen skulle anses avbrutt. P4 den annen side vil

forfglgelsen anses avbrutt hvis de forfglgende myndigheter har bordet og inspisert

*2 OConnell, The international Law of the Sea, vol. II (1984), s. 1091.
3 ibid; Poulantzas, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal
regime (2002 ), s. 213-214.
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fartgyet, men har forlatt det uten a ha fattet noen avgjgrelse om arrest. Da vil nemlig

formalet bak forfglgelsen ha blitt oppnadd ved inspeksjonen.

Forfglgelsen avbrytes ikke i de tilfellene der det skjer en rettmessig avlgsning og
viderefgring av en pabegynt forfglgelse. Det fremgar uttrykkelig av HRK art. 111 nr.
6 at der et luftfartgy starter forfglgelsen, kan den avlgses og viderefgres av et annet
luftfartgy eller et skip, dersom luftfartgyet som startet forfglgelsen selv har forfulgt
skipet aktivt til det ble avlgst. Er det adgang til avlgsning og viderefgring dersom et
skip blir avlgst av et annet skip? Som Churchill og Lowe uttrykker: ”[T]here is no
express provision allowing one ship to take over from another subsequently. It would,

. 444
however, seem reasonable to allow this.”

9.5.2.6 Nar ma overtredelsen veere begatt?

Et spgrsmal er om det gjelder et tidsvilkar for forholdet mellom den mistenkte
overtredelsen og forfglgelsen. Det typiske vil vare at Kystvakten far mistanke om en
aktuell overtredelse, setter i verk handhevelsestiltak som fartgyet flykter fra, og

innleder forfglgelse umiddelbart. Naerhet i tid synes a vaere normalsituasjonen.

Et spgrsmal er om forfglgelse kan innledes pa grunnlag av en tidligere begatt
overtredelse. Det kan vere at det fremmede fartgyet X opererer i N@S. Kystvakten
observerer det, og har opplysninger om at X for en uke siden mistenktes for ulovlig
fiske i sonen. Spgrsmalet er om Kystvakten kan innlede forfglgelse pa grunnlag av

mistanken om den tidligere overtredelsen.

HRK art. 111 inneholder ingen uttrykkelig norm om hvorvidt forfglgelse er rettmessig
for tidligere lovbrudd. Hensynet til en effektiv handhevelse av kyststatens regelverk
tilsier at forfglgelse ma kunne skje. Pa den annen side vil en slik forfglgelse kunne
anses som en gjenopptakelse av en forfglgelse som hadde opphgrt etter art. 111 nr. 3.
Dette gjelder i alle fall hvis det ved den tidligere anledningen formelt ble igangsatt
forfglgelse. Da vil en ny forfglgelse sannsynligvis vaere avskaret dersom det forfulgte

fartgyet kom seg inn i eget eller tredjestats territorium, jf. drgftelsen i pkt. 9.5.2.7.

Men hva hvis det ikke ble innledet forfglgelse ved den tidligere anledningen? Det kan

for eksempel vare at Kystvaten matte prioritere en annen oppgave. Ordlyden

% Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 215.
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regulerer som nevnt ikke uttrykkelig dette tidsaspektet. Det er selve forfglgelsen, etter

at den er innledet, som ma vere uavbrutt.

Reuland har anfgrt en mulig Igsning uten a distingvere mellom disse to tilfellene, det
vil si bade der det ble iverksatt forfglgelse ved den tidligere anledningen, og der det
ikke ble det.**> Denne gar ut pa 4 anse den nye flukten som en ny overtredelse i seg
selv. Betraktningen er at dersom en stat (innenfor sin jurisdiksjon) kan arrestere et
fartgy for tidligere lovbrudd, og fartgyet drar til apent hav for a unnga slik
handhevelse, utgjgr denne unndragelsen en ny overtredelse som staten vil kunne

forfglge.

Denne betraktningsmaten er i alle fall anvendelig for det tilfellet at det ikke ble
iverksatt forfglgelse ved den tidligere anledningen. For det tilfellet at det ble iverksatt
en forfglgelse som opphgrte, fordi det forfulgte fartgyet anlgp egen eller tredjestats
territorium, er Igsningen mer usikker. En slik avledet forfglgelse, ved at det forfglges
pa grunnlag av en “konstruert” ny overtredelse, men med sikte pa a straffeforfglge for
den tidligere, synes a sta i en litt klarere motstrid til HRK art. 111 nr. 3 om at

adgangen til forfglgelse opphgrer.

9.5.2.7 Forfglgelsesrettens geografiske utstrekning og dens opphgr

Pa de vilkar som fremgikk av drgftelsene ovenfor, kan kyststaten forfglge det
fremmede fiskefartgyet ut pa det apne hav og videre inn i en fremmed (flaggstatens
eller tredjestats) E@S. Dette gar forutsetningsvis frem av art. 111 nr. 3, som fastlar at
retten til uavbrutt forfglgelse opphgrer sa snart det skip som forfglges, kommer inn i

sin egen stats eller en tredjestats sjgterritorium.

Et spgrsmal er om forfglgelsen ma anses a vare endelig avsluttet, eller bare
midlertidig avbrutt, nar det forfulgte fartgyet kommer inn i eget eller tredjestats
sjgterritorium. Som illustrasjon er tilfellet der det forfglgende fartgyet venter rett
utenfor inngangen til sjgterritoriet, og gjenopptar forfglgelsen nar fartgyet kommer ut

igjen. Ordlyden er klar pa at retten til forfglgelse opphgrer. Et forslag (fremmet pa

3 Reuland, 'The customary right of hot pursuit onto the High Seas: Annotations to Article 111 of the
Law of the Sea Convention', Virginia Journal of International Law, 1993, s. 571.
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”The Geneva Codification Conference on the Law of the Sea”) om 4 tillate en ventetid

446

pa seks timer ble forkastet.” Dette taler for a legge betydelig vekt pa ordlyden.

Selv om ordlyden er klar, varierer oppfatninger i litteraturen om hvorvidt forfglgelsen
kan gjenopptas hvis det forfulgte fartgyet vender tilbake til kyststatens E@S eller det
apne hav.**” Poulantzas argumenterer for at et kort opphold i fremmed sjgterritorium,

kun for a unnga kyststatens jurisdiksjon, ikke utelukker gjenopptakelse.448

Hensynet til en effektiv kyststatshandhevelse tilsier at det ma vare en viss adgang til a
gjenoppta en forfglgelse. Det forfulgte fartgyet, som pa denne maten unnslipper
jurisdiksjon, er heller ikke s@rlig beskyttelsesverdig. Pa den annen side er det
tungtveiende momenter som taler for at ordlyden i art. 111 nr. 3 ma veie tyngst her.
For det fgrste er ordlyden klar. Et annet argument er at det dreier seg om bruk av
tvang overfor et fremmed fartgy, hvilket tilsier klare regler. Hvis forfglgeren skal ha
rett til a gjenoppta forfglgelsen etter at den forfulgte kommer ut fra et sjgterritorium,
gir en slik regel rom for flere spgrsmal. Disse er blant andre hvor kort oppholdet inne
i sjgterritoriet ma vare, og om arsaken til oppholdet skal ha noen betydning. Det vil
folgelig dreie seg om en regel som kan synes vanskelig a praktisere. Av stgrre vekt er
hensynet til balansen mellom kyststatens interesser pa det apne hav og prinsippet om
eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon. Retten til uavbrutt forfglgelse ma anses a gi uttrykk
for en balanse mellom Kkyststatens behov for effektiv handhevelse og regelen om
eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon. En utvidende tolkning av bestemmelsen kan anses

som en forskyvning av denne balansen i favgr av kyststatens interesser.*’

Regelen etter HRK art. 111 nr. 3 ma derfor vere at retten til forfglgelse opphgrer

endelig nar det forfulgte fartgyet gar inn i eget eller tredjestats sjgterritorium.

9.5.3 Forfolgelse i sjoterritorium etter avtale

Regelen etter art. 111 nr. 3 om at forfglgelsen opphgrer nar det forfulgte skipet

kommer inn i eget eller tredjestats sjgterritorium, kan problematiseres. Det ligger

46 poulantzas, The Continental shelf and the exclusive economic zone: delimitation and legal regime
(2002 ), s. 230.

“7 ibid.

“3ibid., 5. 231.

9 Reuland, 'The customary right of hot pursuit onto the High Seas: Annotations to Article 111 of the
Law of the Sea Convention', Virginia Journal of International Law, 1993, s. 581.
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innenfor en stats suverenitet a avtale at andre stater skal fa handheve pa dens
territorium. Kyststat A og kyststat B kan saledes innga en bilateral avtale, hvoretter de
gir hverandres kystvaktfartgy adgang til a forfglge tredjelands fiskefartgyer inn i

hverandres sjgterritorium.

Spgrsmalet er om en slik avtale er forenlig med HRK. Hvis art. 111 nr. 3 blir tolket
strengt etter ordlyden, vil en slik avtale ikke kunne gjgres gjeldende overfor et forfulgt
fartgy som kommer inn i tredjestats sjgterritorium, idet forfglgelsen da ma anses
opphgrt. At kyststatens rett til forfglgelse opphgrer nar det forfulgte fartgyet anlgper
et fremmed sjgterritorium, har sammenheng med kjernen i statssuverenitet. Hvis
forfglgelse kunne skje innenfor grensen til en annen stats sjgterritorium, ville dette
vaert en krenkelse av denne statens territorielle suverenitet.” Formalet med
bestemmelsen, hensynet til statssuverenitet over territoriet, tilsier imidlertid at det ma

vare adgang til 4 avtale forfglgelse her.*"

Det finnes statspraksis pa omradet, blant annet to samarbeidsavtaler fra 2003%2 og
2007*° mellom Australia og Frankrike om havomrader rundt deres besittelser i
Sgrishavet. 1 dette havomradet har hver av statene et sjgterritorium og tilgrensende
E@S (avgrenset i henhold til grenseavtale fra 1982). Blant flere mekanismer for a
motvirke ulovlig utenlandsk fiske (sa@rlig av Patagonsk tannfisk) inneholder
avtaleverket en bestemmelse som gir hver av partene adgang til a fortsette en uavbrutt
forfglgelse etter HRK art. 111 inn i den andre statens sjgterritorium.** Adgangen er
betinget av at den andre staten er orientert, og av at det ikke utgves fysiske tiltak mot
det forfulgte fartgyet. Dette er omtalt som et nyskapende virkemiddel i forhold til

bekjempelse av ulovlig fiske i omradet.*’

40 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 215.

41 ibid; Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol.
I (1995), s. 257.

2 Treaty between the Government of Australia and the Government of the French Republic on
cooperation in the maritime areas adjacent to the French Southern and the Antarctic Territories
(TAAF), Heard Islands and the McDonald Islands.

433 Agreement on Cooperative Enforcement of Fisheries Laws between the Government of Australia
and the Government of the French Republic in the Maritime Areas Adjacent to the French Southern
and Antarctic Territories, Heard Islands and the McDonald Islands.

4% Treaty between the Government of Australia and the Government of the French Republic on
cooperation in the maritime areas adjacent to the French Southern and the Antarctic Territories
(TAAF), Heard Islands and the McDonald Islands art. 4.

3 Gullett og Schofield, 'Pushing the limits of the Law of the Sea Convention: Australian and French
cooperative surveillance and enforcement in the Southern Ocean', The International Journal of Marine
and Coastal Law, 2007, s. 546.
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Det er reist spgrsmal om denne praksisen er i samsvar med HRK.** Gullett og
Schofield drgfter avtalen i forhold til art. 111 nr. 3, hvoretter retten til forfglgelse
opphgrer nar det forfulgte skipet kommer inn i eget eller tredjestats sjgterritorium.
Hvis en streng ordlydsfortolkning skal legges til grunn, betyr det at det mistenkte og
forfulgte fartgyet blir renvasket for sine lovbrudd ved anlgpet av en tredjestats
sjgterritorium.”’ Mot en slik tolkning, det vil si for en tolkning om at det er adgang til
a innga en avtale om forfglgelse pa sjgterritoriet, anfgrer de at begrunnelsen bak HRK
art. 111 nr. 3 er hensynet til kyststatens suverenitet i sjgterritoriet. Det er ifglge
Gullett og Schofield ikke problematisk at en kyststat gir samtykke til at en annen stat

kan fortsette en forfglgelse inn i sj gterritoriet.*®

Det ma legges betydelig vekt pa hensynet bak HRK art. 111 nr. 3. Dette hensynet
trekker i retning av at en avtale om forfglgelsesrett i fremmed sjgterritorium ikke kan

anses a vare i strid med denne bestemmelsen 1 HRK.

Det kan imidlertid vaere andre bestemmelser i HRK som innebarer skranker for a
anvende en bilateral avtale om forfglgelse pa sjgterritoriet. Alle skip har etter HRK
art. 17 rett til uskyldig gjennomfart i sjgterritoriet. Dersom det forfulgte fartgyets
opptreden i en tredjestats sjgterritorium er a anse som “uskyldig gjennomfart”, er et
synspunkt at territorial-kyststaten neppe kan anses a vere i besittelse av noen
territoriell suverenitet over fartgyet, som den kan rade over ved avtale. Fglgelig vil en

avtale om forfglgelse sannsynligvis matte settes til side.

Spersmalet er om det forfulgte fartgys opptreden i sjgterritoriet er “uskyldig
gjennomfart”. Begrepet “innocent passage” er definert i art. 19 nr. 1: “Passage is
innocent so long as it is not prejudicial to the peace, good order or security of the
coastal State.” Dette er en noksa vid ordlyd, som kan tilsi at et fartgy ikke trenger a
utgve noen spesiell aktivitet i territoriet for a miste sin karakter av uskyldighet. Et
flyktende og forfulgt fartgy som kun befinner seg pa sjgterritoriet, vil etter de

konkrete omstendigheter kunne miste denne karakteren.*’

Art. 19 nr. 2 inneholder en liste pa 12 ulike handlinger som alle innebarer at fartgyets

gjennomfart skal anses a vers til skade for kyststatens fred, orden eller sikkerhet. Et

¥ ibid., s. 562.

“7ibid., s. 566.

8 ibid., s. 578.

49 Reuland, 'The customary right of hot pursuit onto the High Seas: Annotations to Article 111 of the
Law of the Sea Convention', Virginia Journal of International Law, 1993.
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spgrsmal er da om denne listen ma anses a uttgmmende regulere de forhold som kan
frata et fartgy sin karakter av uskyldighet, og dermed sin rett til gjennomfart.
Churchill og Lowe viser til en avtale fra 1989 mellom USA og (davarende) USSR om
ensartet tolkning av folkerettens normer om uskyldig gjennomfart.460 Etter denne
avtalen art. 3 gir HRK art. 19 nr. 2 anvisning pa en uttgmmende liste av aktiviteter
som medfgrer at gjennomfart ikke er uskyldig. Det heter ogsa at et skip som passerer
gjennom sjgterritoriet uten a ta del i noen av disse aktivitetene, er i uskyldig
gjennomfart. Churchill og Lowe viser sa til at flere stater i sin interne lovgivning har
fulgt denne avtalens definisjon av uskyldig gjennomfart, og at denne utviklingen gjgr

HRK art. 19 til en regel ogsa etter folkerettslig sedvanerett.

Dette kan tilsi at HRK art. 19 nr. 2 ma anses a uttgmmende regulere hvilke forhold

som kan frata et fartgy sin karakter av uskyldighet, og dermed sin rett til gjennomfart.

Hvilken betydning har i sa fall dette for fiskefartgyer som er gjenstand for uavbrutt
forfglgelse? Spgrsmalet er om slike fartgy kan anses omfattet av noen av aktivitetene
pa listen i art. 19 nr. 2. Bokstav 1) omfatter enhver annen (enn de @vrig listede)
virksomhet som ikke har direkte sammenheng med gjennomfart. Det ma vere klart at
et fiskefartgy som sgker a unnga kyststat As handhevelse, ved a flykte fra bording,
inspeksjon eller arrest, utgver en aktivitet som ikke har noen direkte sammenheng
med gjennomfart. Reuland uttryper dette: “The right of innocent passage — as the
name suggests — was never intended and does not exist to provide safe haven to ships

fleeing capture.”461

Et fiskefartgy som er gjenstand for forfglgelse fra kyststat A, og som flykter til
kyststat Bs sjgterritorium, kan dermed ikke anses omfattet av retten til uskyldig
gjennomfart. Dette fiskefartgyet ma dermed anses omfattet av kyststat Bs territorielle
suverenitet. Det vil igjen si at B ved avtale kan gi A tillatelse til & utgve forfglgelse i

Bs sjgterritorium.

En alternativ tilneerming vil vaere a ikke anse et fiskefartgy som rgmmer fra pagripelse
som a vare i “gjennomfart”. Utgangspunktet er HRK art. 118 nr. 1 og begrepet
“formal”. Tolkningen ma da vere at et slikt fartgy egentlig ikke har til formal a krysse

sjgterritoriet, men a benytte dette som et fristed. Et problem med dette er imidlertid at

490 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 86.
%! Reuland, 'The customary right of hot pursuit onto the High Seas: Annotations to Article 111 of the
Law of the Sea Convention', Virginia Journal of International Law, 1993, s. 579.

188



9 Hvilken kontrollmyndighet har kyststaten i E®S?

HRK art. 118 ikke inneholder noe klart grunnlag for en slik innskrenkende tolkning.
Et flyktende fartgy kan jo ogsa ha til hensikt & krysse sjgterritoriet. Gullett og

Schoefield synes ogsa & vaere skeptiske til en slik tilnaerming.*®*

Oppsummeringen etter dette er at det ikke gjelder noen rett til (fortsatt) forfglgelse inn
i fremmed kyststats sjgterritorium etter HRK art. 111. Slik adgang vil imidlertid
sannsynligvis kunne avtales mellom den forfglgende kyststaten og territorial-

kyststaten.

9.6 Kravet om omgaende frigivelse etter oppbringelse

9.6.1 Utgangspunkt

Etter at kyststaten har utgvd kontrolltiltak overfor fremmede fiskefartgyer innenfor
rammene av HRK, fglger det ikke noen s@rlige krav etter konvensjonen i forhold til
den videre prosessen vedrgrende handhevelsestiltak. Ngdvendighetskriteriet etter art.
73 nr. 1 kan imidlertid utgjgre en begrensning. Det gjelder ogsa en spesiell plikt
overfor oppbrakte fartgyer og deres mannskap. Art. 73 nr. 2 palegger kyststaten a

omgaende frigi disse etter at en rimelig sikkerhet er stilt.

Oppbringelse av et fiskefartgy skjer ved at kytstaten, ved kystvakt, beordrer et fartgy
som er mistenkt for overtredelse av reguleringer, til havn. Dette er et effektivt
tvangsmiddel med hensyn til etterforskning, og saledes av stor betydning for
kyststatens fiskeriforvaltning. I 2007 avdekket Kystvaktens inspeksjoner regelbrudd
som var sa alvorlige at 45 fartgyer ble anmeldt direkte eller oppbrakt til norsk havn

for bevissiklring.463

Ulempene for fartgyet er at det kan lide store tap jo lenger et landligge blir. Dette
tilsier at kyststaten ma utfgre sine etterforskningsskritt og eventuelle sanksjonering
med et visst tempo. Pa den annen side tilsier det gkonomiske hensynet ogsa at

flaggstaten bidrar pa en mate som gjgr at landligget blir sa kort som mulig.

2 Gullett og Schofield, 'Pushing the limits of the Law of the Sea Convention: Australian and French
cooperative surveillance and enforcement in the Southern Ocean', The International Journal of Marine
and Coastal Law, 2007.

463 http://www.mil.no/sjo/kv/start/nyheter/article.jhtml?articleID=149686
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Det er en avveining av kyststatens interesser i oppklaring og flaggstatens interesser i

profitt som ligger bak kravet om omgaende frfigivelse.464

For a utlede regelen om frigivelse ma man ta stilling til flere tolkningsspgrsmal. I det
fglgende skal jeg drgfte hvilke konkrete handlingsplikter som pahviler henholdsvis
kyststaten, flaggstaten og fiskefartgyet etter en oppbringelse. Jeg har valgt en

kronologisk tilnrming.

9.6.2 Har kyststaten en plikt til & fremsette et pengekrav? Gjelder
det i sa fall noen frist?

Det pahviler fartgyet en plikt til a skaffe tilveie en gkonomisk sikkerhet, fgr det kan
lgslates. Det oppbrakte fartgyet og flaggstaten har dermed en handlingsplikt, eller i
alle fall en sterk oppfordring til a fremskaffe en garanti. At det er en “rimelig” garanti
som skal stilles, forutsetter eksistensen av et underliggende pengekrav med kyststaten
som kreditor. Man kan tenke seg et tilfelle hvor det oppbrakte fartgyet har sa god
oversikt over eget lovbrudd og kyststatens utmalingspraksis, at det selv beregner
stgrrelsen pa en eventuell bot og inndragning, og raskt skaffer til veie en rimelig
sikkerhet. Pa denne maten utlgser fartgyet selv kyststatens frigivelsesplikt. I praksis

ma imidlertid et slikt tilfelle hgre med til sjeldne unntak.

I HRK art. 73 nr. 2 angis det ingen plikt for kyststaten til & fremsette et pengekrav.
Bestemmelsen ma imidlertid anses & inneholde en klar forutsetning om at kyststaten
ma fremsette et krav. Hvis ikke det skjer, foreligger det uansett en plikt til a lgslate

fartgyet.

Et annet spgrsmal er hvor lang tid kyststaten har pa seg til a fremsette pengekravet.
Oppbrakte fartgyer vil i alminnelighet vere prisgitt kyststatens effektivitet i
etterforskningsprosessen, nar det gjelder lengden av liggetiden i havn. HRK art. 73 nr.
2 sier imidlertid ingenting om hvor lang tid kyststaten har pa seg til a beregne og
fremsette pengekravet som ngdvendigvis ma danne grunnlaget for garantien. Dette er
ogsa lagt til grunn av ITLOS i Hoshinmarusaken.*® P4 bakgrunn av perspektivet om

at "tid er penger”, bgr denne tiden vare sa kort som mulig. Det kan innvendes at et

464 Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
law', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 96.
463 Japan v. Russland (2007), premiss 80.
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fartgy som har begatt fiskerirettslige lovbrudd ikke er serlig beskyttelsesverdig med
hensyn til eventuelle tap av inntekter fra fiske. Kyststaten ma saledes fa den tiden den
selv anser ngdvendig. Men en slik innvending vil ikke gjelde generelt. Til det er
oppbringelsestilfellene for ulike. Alvorlighetsgraden av overtredelsene varierer.

Fglgelig er graden av beskyttelsesverdighet varierende.

ITLOS har ogsa i Hoshinmarusaken fremholdt at kyststaten ma ha en rimelig tid pa
seg til a fremsette et krav.*°® Domstolen synes a sette denne uttalelsen i sammenheng
med at flaggstaten ikke har noen bestemt frist etter tilbakeholdelsen for a inngi en
sgknad om lgslatelse etter HRK art. 292. Domstolen fremholder at det tidligste
tidspunktet en prosedyre for ITLOS kan starte, er 10 dager etter tilbakeholdelsen. Det
fremkommer ikke klart hvorvidt domstolen mener det gjelder en tidagersfrist for
kyststaten til & beregne og fremme et pengekrav, men et slikt argument kan utledes
ved a tolke art. 73 nr. 2 i sammenheng med HRK art. 292. Dette er relevant fordi art.
292 inneholder en obligatorisk behandlingsmate for tvister, som medfgrer bindende

avgjgrelser for de bergrte stater i en sak om omgaende frigivelse.

Det fglger av art. 292 nr. 1 en tidagersfrist fra tilbakeholdelsen. Etter utlgpet av fristen
kan spgrsmalet om frigivelse av fartgyet bringes inn for en domstol. Dette kan vere
ITLOS, eller en domstol som er godtatt av kyststaten etter art. 287. Vilkar for at slik
tvistelgsning skal utlgses, er at et fartgy er tilbakeholdt og at staten ikke har oppfylt
kravet om omgaende frigivelse av fartgyet og/eller dets mannskap, etter at det er stilt

en rimelig kausjon eller annen gkonomisk sikkerhet.

Det gis anvisning pa to muligheter: For det fgrste kan spgrsmalet om frigivelse
bringes inn for enhver domstol som partene er enige om. Det som er interessant i
denne sammenhengen er imidlertid det andre alternativet. Dersom enighet om
domstol ikke foreligger innen ti dager fra tilbakeholdelsen, kan altsa spgrsmalet om

frigivelse bringes inn for de nevnte organer.

Kyststaten har altsa ti dager pa seg til a besgrge den ordningen som skal til fgr
fartgyet kan frigis, eller til a bli enig med flaggstaten om en domstol som skal ta

stilling til spgrsmalet om frigivelse.

Dette inneberer at det gjelder en betinget frist pa ti dager fra oppbringelsen for

kyststaten til & besgrge at forpliktelsene vedrgrende frigivelse oppfylles, herunder

466 ibid.
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plikten til & fremsette et pengekrav. Betingelsen er at kyststaten ikke blir enig med

flaggstaten om et tvistelgsningsorgan.

Denne tolkningen har stgtte i kommentarene til HRK, hvor det er fremholdt at den
tilbakeholdende staten har ti dager fra tilbakeholdelsen til & besgrge lgslatelse, eller til
a bli enige med flaggstaten om et tvistelgzssningsorgan.467 Tanaka uttaler at

tidagersfristen ma anses som en garanti for en rask handling.468

Nar HRK art. 73 nr. 2 tolkes i sammenheng med HRK art. 292 nr. 1, blir altsa
resultatet at kyststaten har ti dager pa seg fra arresten til a beregne og fremme

pengekravet som danner grunnlaget for sikkerheten fartgyet plikter a stille.

Innholdet i denne fristen kan eksemplifiseres med noen situasjoner. For det fgrste kan
kyststatens myndigheter raskt beregne og fremme pengekravet, fa en rimelig garanti
og frigi fartgyet. Denne situasjonen reiser ingen ytterligere problemstillinger.*® Hvis
derimot kyststaten drgyer lenger enn ti dager med a fremsette et krav, kan spgrsmalet
bringes inn for en domstol som er godtatt av den tilbakeholdende stat etter HRK art.
287, eller for ITLOS, jf. HRK art. 292 nr. 1. Det ligger imidlertid et element av
frivillighet i denne regelen. Etter utlgpet av tidagersfristen kan spgrsmalet bringes inn
for en av de nevnte domstoler. I kommentarene til HRK er denne frivilligheten uttrykt

slik: " The parties may agree to extend the period.”*"

9.6.3 Hva kan kyststatens krav sikre? — Det underliggende forhold

Spegrsmalet jeg skal drgfte her, er hva det underliggende forhold som den “rimelige
sikkerhet” skal sikre, kan besta av. Verken HRK art. 73 nr. 2 eller HRK art. 292 nr. 1
sier direkte noe om hvilke forhold som skal sikres. Det kan likevel utledes noe av
ordlyden her. Art. 292 nr. 1 dreier seg om ”gkonomisk sikkerhet”. At art. 73 nr. 2 etter
sin ordlyd kun gjelder “sikkerhet”, kan ikke tillegges serlig vekt. Denne
bestemmelsen som handheves gjennom art. 292 nr. 1, ma tolkes i lys av denne. Det

ma da legges til grunn at det er en sikkerhet av gkonomisk karakter som skal stilles.

467 Nordquist (red.), United Nations Convention on The Law of The Sea 1982 - A Commentary, vol. V
(1989), s. 69.

468 Tanaka, 'Prompt release in the United Nations Convention on The Law of The Sea: Some
reflections on the ITLOS jurisprudence', Netherlands International Law Review, 2004, s. 249.

469 Nordquist (red.), United Nations Convention on The Law of The Sea 1982 - A Commentary, vol. V
(1989), s. 69.

470 ibid., s. 70.
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En naturlig tolkning er da at ogsa det underliggende forhold som skal sikres, som

utgangspunkt er av gkonomisk karakter.

Det er logisk at det er snakk om kyststatens interne sanksjoner i form av bot og/eller
inndragning. Straffutmaling er et anliggende som i stor grad er overlatt til kyststatens
skjgnn. Den eneste begrensningen HRK setter vedrgrende bruk av sanksjoner, er
forbud mot fengsel, dersom dette ikke fglger av avtale mellom de bergrte stater, jf.
HRK art. 73 nr. 2. Det ma legges til grunn at det er den straffereaksjonen fartgyet
risikerer a bli ilagt av den tilbakeholdende staten, som i alle fall langt pa vei danner
grunnlaget for kravet den rimelige sikkerheten skal sikre. Man finner igjen dette i
tolkningen av hva som er “rimelig sikkerhet”, idet boten som er idgmt eller kan

idgmmes, er et av flere relevante momenter i denne vurderingen.

Spgrsmalet er om ilagt eller sannsynlig bgtestraff og inndragning er de eneste forhold
som kan sikres ved kausjonen. ITLOS har indirekte tatt stilling til hva det
underliggende forhold kan besta av. Begrepet “indirekte” er benyttet for & fa frem at
domstolen ikke uttrykkelig uttaler seg om dette spgrsmalet. Det er imidlertid i
tolkningen av begrepet “rimelig kausjon eller annen sikkerhet”, som altsa isolert
gjelder den sikkerheten som stilles, at domstolen uttaler seg om det underliggende
forhold. Det kan imidlertid vaere et poeng a skille spgrsmalet om hvilke elementer
som kan sikres ut som en egen drgftelse. Da kommer det tydeligere frem at det dreier
seg om spgrsmalet angaende hvilke forhold det er kausjonen kan sikre. Dette er ikke
ngdvendigvis det samme som hvordan selve sikkerheten skal utmales.

I Volgasaken var et av spgrsmalene om ikke-gkonomiske forhold kunne danne

47! Den tilbakeholdende staten, Australia,

grunnlag for krav om gkonomisk sikkerhet.
hadde som vilkar for lgslatelse av fartgyet Volga, krevd en sikkerhet pa AUD
3.332.500 (ca. kr. 16,5 mill.). Grunnlaget for kravet var tre komponenter: 1) en sum
fastsatt etter en skjgnnsmessig verdi av fartgyet, drivstoff, smgremiddel og
fiskeredskaper pa AUD 1.920.000, 2) en sum for a sikre betalingen av potensielle
bgter som kunne bli idgmt i straffesaken som enda pagikk mot besetningsmedlemmer
pa AUD 412.500 og 3) et belgp pa AUD 1.000.000 for a sikre at fartgyet fikk
installert VMS (Vessel Monitoring System) og for a sikre overholdelse av

bevaringstiltak fastsatt av relevant RFMO inntil avslutningen av den pagaende

471 Russland v. Australia (2002).
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rettssak.*’> For denne drgftelsen er det post 3 som er interessant. Nar det gjelder
kravet om VMS om bord, starter domstolen med a tolke uttrykket “bond or other
security” i HRK art. 73 nr. 2. De kommer til at uttrykket, tolket i sammenheng med
blant annet art. 292, innebarer en kausjon eller sikkerhet av gkonomisk karakter. De
kommer videre til at ikke-gkonomiske vilkar ikke kan anses som komponenter i en

sikkerhet.*’?

I tillegg til at sikkerheten i seg selv er av gkonomisk art, legger domstolen vekt pa
formalet med HRK art. 73 nr. 2, som tolket i sammenheng med art. 292 er a gi
flaggstaten en mekanisme for & oppna omgaende frigivelse av et oppbrakt fartgy etter
a ha stilt en sikkerhet av gkonomisk art, hvis rimelighet ma vurderes ut fra
gkonomiske momenter. Det er domstolens oppfatning at inkludering av ytterligere

ikke-finansielle vilkr i denne sikkerheten vil undergrave dette formalet.*”

Nar det gjelder det andre forholdet, a sikre overholdelse av bevaringsreguleringer
fastsatt av en RFMO, kom ITLOS til at heller ikke dette kunne vere grunnlag for
sikkerhet. Begrunnelsen er at art. 73 nr. 2 dreier seg om sikkerhet for Igslatelsen av et
arrestert fartgy, som pastas a ha overtradt den tilbakeholdende statens lover.
Domstolen anser at art. 73, ved lesning av hele artikkelen i sammenheng, gir grunnlag
for handhevelsestiltak overfor lovbrudd som hevdes & ha funnet sted. En slik ”good
behavior bond” for a forhindre fremtidige brudd pa kyststatens reguleringer, kunne

. . . . 475
derfor ikke innga som en komponent i kausjonen.

Pa bakgrunn av dette ma art. 73 nr. 2 forstas slik at den tilbakeholdende staten ikke
kan kreve gkonomisk sikkerhet for a sikre at et fremmed fartgy oppfyller ikke-

gkonomiske vilkar, eller for a hindre at fartgyet begar fremtidige lovbrudd.

Disse begrensningene er ikke unntaksfrie. ITLOS har godtatt at det a sikre at
kapteinen mgter opp i en eventuell rettssak for kyststatens domstoler, er et forhold
som kan innga i sikkerheten. Dette er klart uttrykt i Monte Confurco-saken.*’®
Domstolen fremholdt her at formalet med art. 292 er a balansere flaggstatens interesse

i frigivelse med den tilbakeholdende statens interesser i a sikre at at kapteinen mgter

472
473

ibid., premiss 72.

ibid., premiss 77.

7% ibid.

*7 ibid., premiss 78 og 79.

476 Seychellene v. Frankrike (2000), premiss 71.
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opp i en rettssak, og at bgtestraff blir betalt. I senere avgjgrelser har ITLOS

opprettholdt dette synspunktet ved a vise til denne dommen.*"’

Nar det gjelder hvilke forhold kausjonen kan sikre, ma fglgelig utgangspunktet om at
ikke-gkonomiske forhold er utelukket, modifiseres med momentet a sikre at kapteinen

mgter opp i en eventuell rettssak.

9.6.4 Flaggstatsfartoyets plikt til a stille “rimelig sikkerhet” -
hvordan beregne kravet?

9.6.4.1 Utgangspunkt

Mens den foregaende drgftelsen dreide seg om hvilke komponenter som kan sikres
ved garantien, gar jeg na over til & drgfte innholdet i selve sikkerhetsstillelsen, det vil

si hvordan kyststatens pengekrav skal utmales.

Det springende punktet er hva som ligger i begrepet “rimelig sikkerhet” (“reasonable
bond”) i HRK art. 73 nr. 2. Ordlyden ma forstas som a tilsikre at kyststaten far en
tilstrekkelig betryggende garanti for at straff blir oppgjort, samtidig som garantien
fremstar som rimelig eller forholdmessig overfor de ansvarlige. Utgangspunktet ma
vere at sikkerheten som kreves eller stilles fremstar som rimelig overfor begge parter.
Dette formalet om balansering av interesser er ogsa fremholdt av ITLOS, blant annet i
Juno Trader-saken.*’® Det papekes her at hensikten med HRK art. 292 er & forene
flaggstatens interesse i a fa fartgy og mannskap omgaende frigitt med den
tilbakeholdende stats interesse i & sikre at skipsfgreren mgter opp i en eventuell

rettssak, og at bgter blir betalt.

Hyvis et fartgy kan risikere kr. 5 mill. i bot og inndragning, vil det neppe vare rimelig
overfor kyststaten a stille en bankgaranti pa kr. 500.000. Overfor fartgyet vil det pa
den annen side neppe vare rimelig a kreve en sikkerhet pa kr. 15 millioner. Dette
eksemplet illustrerer fglgende tolkningsspgrsmal: Hvilke ytterligere momenter er

relevante ved tolkningen av begrepet “rimelig sikkerhet”?

477 Russland v. Australia (2002), premiss 64 og 65; Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea-Bissau
(2004), premiss 83 og 84.
478 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea-Bissau (2004), premiss 84.

195



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske fiskefartgyer

Det foreligger en omfattende praksis fra ITLOS som kan klarlegge hva som ligger i
begrepet. I Hoshinmarusaken synes domstolen & oppstille en hovedretningslinje om at
sikkerhetens stgrrelse skal vere proporsjonal med de pastatte overtredelsers
alvorlighetsgrad.479 Domstolen fremholdt ogsa andre relevante momenter, som den
straffen som er, eller kan bli idgmt av den tilbakeholdende staten og verdien av det
tilbakeholdte fartgyet og beslaglagt last. Det presiseres at denne listen ikke er
uttgmmende, og at domstolen heller ikke hadde som intensjon a gi eksakte

retningslinjer om vekten av hver faktor.*™

Det fglger av HRK art. 292 nr. 3 at domstolen ikke skal behandle innholdet i den
nasjonale straffesaken. Dette kan likevel neppe forstas slik at innholdet i saken er uten
relevans for tolkningen av “rimelig sikkerhet”. Det blir vanskelig a skulle tolke, eller i
alle fall a skulle subsumere “rimelig sikkerhet”, uten & se hen til de faktiske
omstendigheter i saken. ITLOS har selv uttalt at den ikke er avskaret fra a se hen til
omstendighetene i saken i den grad det er ngdvendig for & vurdere sikkerhetens
rimelighet. ITLOS har presisert at rimelighet ikke kan vurderes lgsrevet fra faktum.**!
Selv om det ikke kan antas & gjelde noe generelt forbud mot & se hen til faktum i
denne tolkningen, ligger det uansett en begrensning i det at domstolen ”uten opphold”
("without delay”) skal behandle begjeringen om frigivelse. Dette gir folgelig

domstolen en begrenset tid til & sette seg inn i faktum.

I det videre vil jeg utlede relevante momenter for tolkningen av “rimelig sikkerhet”.

9.6.4.2 Overtredelsenes alvorlighetsgrad

I Hoshinmarusaken ble overtredelsenes grovhet tillagt betydelig vekt. Saken gjaldt
unnlatt rapportering til kyststaten av 20 tonn laks. Denne overtredelsen var etter
ITLOS’ oppfatning ikke sa grov at den kunne berettige at sikkerheten omfattet
maksimal anvendelig bgtestraff overfor rederi og kaptein.482 Pa den annen side var det

heller ingen ren teknisk overtredelse.*® Det ble fremholdt at kontroll av fangster,

479 Japan v. Russland (2007), premiss 88.
0 ibid., premiss 82.

*! ibid.

2 ibid., premiss 88-93.

433 ibid., premiss 99.

196



9 Hvilken kontrollmyndighet har kyststaten i E®S?

hvilket forutsetter ngyaktig rapportering, er av vesentlig betydning i forvaltningen av

levende marine ressurser.

Derimot har fiske uten lisens fra kyststaten, pa en overbeskattet bestand, i sakene
vedrgrende Monte Confurco?, Volga485 og Juno Trader*™ blitt ansett som en alvorlig
overtredelse. Det ble ogsa lagt vekt pa at overtredelsen ble ansett som alvorlig etter

den interne retten. Fra Volgasaken hitsettes:

”The Tribunal understands the international concerns about illegal, unregulated and
unreported fishing and appreciates the objectives behind the measures taken by States

(..).%

ITLOS har ansett unnlatt rapportering av fangster og fangst uten lisens, s@rlig pa en
overbeskattet bestand, som alvorlige overtredelser. Dette er dermed momenter med
relativt stor vekt i utmalingen av sikkerhetskravet. P4 bakgrunn av den uttrykte
bekymringen for [UU-fiske generelt, kan det ogsa legges til grunn at fiske utenfor

tildelt kvote er en alvorlig overtredelse i denne sammenhengen.

9.6.4.3 Idgmt eller sannsynlig bgteniva

Momentet overtredelsens grovhet ma vurderes i sammenheng med hvilken bgtestraff
som er ilagt, eller som er sannsynlig. Dette fremgar klart av Volgasaken, hvor ITLOS
fremholdt at det er ved a se hen til det aktuelle straffenivaet at alvorligheten til
overtredelsene kan vurderes.”® Som nevnt i pkt. 9.6.4.2 ble dette spesielt vektlagt i
Hoshinmarusaken, hvor ITLOS ikke ansa det rimelig at kausjonen skulle omfatte
maksimal anvendelig bgtestraff. I Camoucosaken ble det vektlagt at kapteinen kunne
bli idgmt en bot pa maks. FRF 5 mill, og at eierne av Camouco kunne bli holdt
strafferettslig ansvarlig som juridisk person og bli ilagt en bot pa opp til fem ganger

kapteinens. Domstolen bemerket imidlertid at ingen krav forelgpig hadde blitt

484 Seychellene v. Frankrike (2000), premiss 79-80.
85 Russland v. Australia (2002), premiss 67-69.
¢ Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea-Bissau (2004), premiss 86-87.
7 Russland v. Australia (2002), premiss 68.
488 o .
ibid.
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489

presentert for selskapet.”™  Den potensielle bgtestraffen overfor eierne ga seg derfor

ikke merkbart utslag i fastsettelsen av sikkerheten, til FRF 8 mill.

9.6.4.4 Verdien av fartgy og last

Verdien av fartgy og last er relevante momenter i et inndragningskrav, og er saledes
ogsa relevant ved fastsettelsen av sikkerhetsbelgpet. I Volgasaken ble garantibelgpet
fastsatt bade pa bakgrunn av sannsynlig bot og at en viss verdi av fartgy, utstyr og
fangst er gjenstand for inndragning.*”® Likeledes ble verdien av fartgyet Camouco

inntatt i beregningsgrunnlaget for sikkerheten.*'

Domstolen uttrykte et generelt
tolkningsprinsipp i denne dommen hva angar vekten av momentet fartgyets verdi,
nemlig at denne ikke alene kan vare den avgjgrende faktoren i fastsettelsen av

sikkerhetsbel¢pet.492

9.6.4.5 Kostnader ved handhevelse

Et spgrsmal er om kyststatens omkostninger i forbindelse med handhevnig, for
eksempel ved en forfglgelse av det oppbrakte fartgyet, kan innga som en del av kravet
om sikkerhet. Gullett og Schofield har drgftet denne problemstillingen i forbindelse
med australsk praksis, hvoretter sikkerheten som kreves fgr Igslatelse, kan inkludere
rimelige kostnader i forbindelse med forfglgelse og arrestasjon av fart¢yet.493 ITLOS
har ikke tatt stilling til dette konkrete spgrsmalet. I utgangspunktet ma slike kostnader
kunne anses rimelige. De er padratt som fglge av at det oppbrakte fartgyet selv har
flyktet fra en handhevelsessituasjon. Gullett og Schofield er imidlertid i tvil om
ITLOS ville godtatt dette. De papeker at strengere virkemidler synes a vaere pakrevd
for a bekjempe IUU-fiske. De kan likevel antas a ha rett i sin forventning om at
ITLOS ikke vil tillate et belgp som enten er utilbgrlig hgyt, ikke proporsjonalt med

overtredelsen, eller fastsatt kun for a forhindre fartgyet fra a bli Igslatt.***

8 Panama v. Frankrike (2000).

40 Russland v. Australia (2002), premiss 70.

*! Panama v. Frankrike (2000).

2 ibid.

3 Gullett og Schofield, 'Pushing the limits of the Law of the Sea Convention: Australian and French
cooperative surveillance and enforcement in the Southern Ocean', The International Journal of Marine
and Coastal Law, 2007, s. 554.

“ibid., 5. 555.

198



9 Hvilken kontrollmyndighet har kyststaten i E®S?

9.6.4.6 Serlig om beslaglagt og eventuelt solgt fangst eller annen
aktiva

En problemstilling som fortjener & behandles s@rskilt, er om verdien av fangst eller
annen aktiva som er beslaglagt og/eller solgt av myndighetene i kyststaten, kan innga

i det belgpet som kreves som sikkerhet

Eksempelvis fastsetter kyststaten et krav pa kr. 10 mill. Mens fartgyet har ligget i
havn, har fangsten om bord blitt losset og solgt for kr. 1 mill. Inngar dette belgpet i
sikkerhetsstillelsen, slik at de ansvarlige bare plikter a betale kr. 9 mill. fgr fartgyet
kan kreves lgslatt? Det kan ikke utledes noe eksplisitt av ordlyden “rimelig
sikkerhet”. ITLOS synes a ha tolket bestemmelsen slik at aktiva som dette skal innga i
sikkerhetsstillelsen. I Saigasaken hadde kyststaten besluttet a losse ca 5.000 tonn
gassolje fra fartgyet, til en verdi av USD 1 mill.*” 1 vurderingen av “rimelig
sikkerhet” tok domstolen i betraktning at gassoljen som Saiga hadde fraktet, hadde
blitt losset av kyststatens myndigheter. Det ble videre lagt vekt pa den kommersielle
verdien av oljen, og vanskelighetene som kunne oppsta ved a fgre denne tilbake til
fartgyet. Pa denne bakgrunnen ansa domstolen at det var rimelig at den lossede

496 Belgpet domstolen utmalte som

gassoljen skulle betraktes som en sikkerhet.
sikkerhet, USD 400.000, ble ansett som et tillegg til den sikkerheten gassoljen

representerte.497

I Camoucosaken anfgrte flaggstaten blant annet at sikkerhetsbelgpet skulle fastsettes
til FRF 1.300.000, og at verdien av beslaglagt last, FRF 350.000, skulle trekkes fra

“%® Det er uklart om domstolen ans& denne verdien som en konkret del

dette belgpet.
av sikkerhetsbelgpet, nar de uttalte at de ogsa noterte seg at fangsten om bord hadde
blitt beslaglagt og solgt av kyststatens myndigheter.*”” Siden domstolen fastsatte en
bankgaranti pa FRF 8 mill., og ikke sa noe om at det skulle gjgres fradrag for den
solgte fangsten, er det narliggende a trekke den konklusjonen at denne verdien ikke

ble ansett som en konkret del av sikkerheten. Domstolen sa heller ikke, slik som 1

495
496
497

Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1997).
ibid., premiss 84.

ibid., premiss 85.

48 panama v. Frankrike (2000), premiss 64.

49 ibid., premiss 69.
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Saigasaken, at det fastsatte belgp utgjorde en sikkerhet i tillegg til den beslaglagte og

solgte fangsten.

I Monte Confurco-saken kommer det imidlertid klarere frem at ITLOS anser verdien
av beslaglagt fangst som en konkret del av sikkerheten. Domstolen fastsatte
sikkerhetsbelgpet til FRF 18.000.000. Den summen fartgyet pliktet a stille
bankgaranti for, ble likevel fastsatt til FRF 9.000.000. Dette hadde sin arsak i at
domstolen mente verdien av den beslaglagte fangsten, FRF 9.000.000, skulle innga i
sikkerhetsstillelsen.”® Dette stemmer overens med den rettsoppfatningen som ble lagt

til grunn i Saigasaken.”’

Fglgelig kan det utledes av ITLOS’ praksis en regel om at beslaglagt og eventuelt
solgt fangst eller annen aktiva kan betraktes som en konkret del av

sikkerhetsstillelsen.

En dissenterende dommer 1 Monte Confurco-saken, dommer Jesus, har imidlertid et
interessant poeng nar han uttaler at siden den beslaglagte fangsten kan bli gjenstand
for inndragning som en del av straffen etter kyststatens handhevelsessystem, kan

denne verdien ikke inngd i sikkerhetsstillelsen.”®?

Det kan reises flere innvendinger mot dette synspunktet. Hvorvidt verdien av
beslaglagte aktiva kan utgjgre en konkret del av den gkonomiske sikkerheten fartgyet
plikter a stille, kan ikke ses Igsrevet fra hvilke forhold det er som skal sikres. Som det
fremgar av drgftelsen ovenfor, er det i hovedsak at kapteinen mgter opp i straffesaken
og at bgtestraff blir betalt, som skal sikres. Siden inndragning ogsa ma anses som en
sanksjon som kan ilegges pa grunn av overtredelsen, ma ogsa et inndragningsbelgp
kunne sikres med sikkerhetsstillelsen. Det vil ofte vaere slik at det er de eventuelle
beslaglagte aktiva, for eksempel i form av antatt ulovlig fangst, som kan vere
gjenstand for inndragning. Dette taler med betydelig vekt i retning av at beslaglagte
aktiva kan anses som en del av sikkerhetsstillelsen. Det vil i sa fall palgpe en risiko
for at det endelige inndragningsbelgpet ikke er i samsvar med den konkrete delen av
sikkerhetsstillelsen. Det kan for eksempel vere at endelig inndragningsbelgp settes
lavere, fordi ikke all fangst som ble beslaglagt og solgt av kyststaten, viste seg a vare

ulovlig. T sa fall ma overskytende del av sikkerhetsstillelsen betales tilbake til

%90 Seychellene v. Frankrike (2000), premiss 93.
91 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1997).
%92 Seychellene v. Frankrike, dissens av dommer Jesus (2000), premiss 32-34.
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flaggstatsfartgyet. Dette er imidlertid ikke noe enestaende for beslaglagt aktiva. Det
vil uansett vere en risiko for at sikkerhetsbelgpet som fastsettes, avviker fra det

endelige belgpet som utmales i straff og inndragning.

At beslaglagt fangst som viser seg a ikke vere ulovlig ma returneres til fartgyet, var
fremme i Volgasaken.503 Fangsten og agnet som var om bord da fartgyet Volga ble
arrestert, var solgt av australske myndigheter. Flaggstaten anfgrte at inntektene av
salget skulle innga som del av sikkerheten i anledning Igslatelse. Kyststaten bestred
dette, siden fangsten var inndratt etter australsk rett.”® ITLOS fremholdt at dersom
fangsten om bord pa Volga var ulovlig fanget i australsk E@S, kunne den konfiskeres
etter nasjonale regler. Domstolen uttrykte videre at Australia kunne bli forpliktet til a
returnere inntekten av salget til eierne av fartgyet, dersom den nasjonale domstolen
kom til at fangsten ikke var tatt i australsk E@S.” Men selv om fangsten eventuelt
matte gis tilbake til fartgyet, papekte domstolen at verdien av fangsten, fartgyet,
drivstoffet, smgremiddelet og redskapene om bord utgjgr garantien kyststaten trenger

d.”* P4 bakgrunn av

for & forsikre seg om at dens rettskraftige avgjgrelser blir etterlev
denne uttalelsen skulle man tro at inntektene av salget av fangsten ble ansett som en
del av sikkerhetsstillelsen. Dette var imidlertid ikke domstolens oppfatning. Den
fremholdt at en sikkerhet er ngdvendig for a sikre full beskyttelse til Australias
potensielle rett i fartgyet og mulige bgter mot medlemmer av mannskapet. Det var
imidlertid ikke ngdvendig med sikkerhet med hensyn til fangsten, siden Australia
beholder inntektene av salg.507 ITLOS understreket at utbytte av salget av fangsten
ikke har relevans for sikkerhetsstillelsen for frigivelse, selv om utbyttet av salget i

. . . 508
praksis representerer en garanti for Australia.

Etter disse argumentene kan det virke som om ITLOS i Volgasaken la til grunn at det
bare er kyststatens potensielle krav i fartgyet som siadan, og mulige bgter mot
mannskapet som kan danne grunnlag for sikkerhetsstillelsen. Dommen kan likevel

ikke tas til inntekt for en slik generell regel, idet de uttrykker klart at spgrsmalet om

593 Russland v. Australia (2002).
%% ibid., premiss 84.

%93 ibid., premiss 85.

5% jbid.

97 ibid.

%% ibid., premiss 86.
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inntektene fra salget av fangsten skal innga i sikkerhertsstillelsen ikke oppstod i denne

saken.

Praksis med hensyn til om beslaglagt og eventuelt solgt aktiva skal innga i
sikkerheten for Igslatelse, er sprikende. Det overordnede hensynet bak kravet til
omgaende lgslatelse, & oppna en best mulig balanse mellom interessene til kyststaten
og interessene til flaggstaten, kan tilsi at denne verdien inngar i sikkerhetsstillelsen.
For kyststaten er det snakk om en gkonomisk verdi, og sdledes en noksa trygg form
for sikkerhet. For flaggstatsfartgyets vedkommende kan det forholdet at disse aktiva
anses som en konkret del av sikkerheten, gjgre det lettere a skaffe til veie en
bankgaranti for et antatt lavere belgp. Pa den annen side kan det fremsta som
paradoksalt at verdien av ulovlig fangst kan brukes som gyldig sikkerhet. Som det
fremgar av drgftelsen ovenfor, kan det imidlertid pa stadiet nar sikkerheten skal
fastsettes vare usikkert om all beslaglagt fangst er ulovlig. Ved & anse denne verdien
som en konkret del av sikkerheten, fordeles risikoen for om den er lovlig eller ulovlig
pa begge parter. Saledes ivaretas hensynet til balanse mellom de involverte parters

interesser.

Pa bakgrunn av denne analysen av rettskildematerialet ma hovedregelen vare at
verdien av beslaglagt og eventuelt solgt aktiva kan innga i sikkerhetsstillelsen for

omgaende Igslatelse.

I spgrsmalet om hvordan regelen skal anvendes, gir praksis fra ITLOS anvisning pa to
muligheter. Den ene er at det fgrst fastsettes et totalt sikkerhetsbelgp. Deretter trekker
man fra verdien av beslaglagt/solgt aktiva. Differansen, eller restbelgpet, er den
summen flaggstatsfartgyet plikter a stille garanti for. Denne beregningsmaten ble
anvendt i Monte Confurco-saken.”’” Den andre méten er at man forst beregner verdien
av beslaglagt/solgt aktiva. Deretter legges det til en passende sikkerhet. Dette tillegget
plikter flaggstatsfartgyet a stille bankgaranti for. Denne beregningsmaten fglger av

Saigasaken.’!!

> ibid.
219 Seychellene v. Frankrike (2000), premiss 93.
1 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea (1997), premiss 83-85.

202



9 Hvilken kontrollmyndighet har kyststaten i E®S?

9.6.5 Loslatelse av oppbrakte fartoyer

Etter at garantibelgpet er avklart og sikkerhet fremskaffet, plikter kyststaten a sgrge
for omgaende frigivelse av oppbrakt fartgy. Hvor lang tid har kyststaten pa seg for a
frigi fartgyet? Ordlyden “omgéaende” (“promptly”) tilsier at frigivelsen skal skje
straks. Avgjgrelsene fra ITLOS sier ikke noe eksakt om hvor lang tid kyststaten har,

men de gar ut pa at den tilbakeholdende staten omgéende ma lgslate fartgyet.’'

9.6.6 Seerlig om arrestert mannskap

Ikke bare fartgyet, men ogsda mannskapet omfattes av oppbringelsen. Det er ikke
fartgyet i seg selv som begar lovbrudd, men de gjerningsmenn som bruker fartgyet.
Det fglger av HRK art. 73 nr. 3, jf. art. 292 nr. 1, at det er fartgyet og dets mannskap
som skal Igslates. En problemstilling er om det er adgang til a bruke
varetektsfengsling overfor mannskapet. En mulig begrensning vil vare
ngdvendighetskriteriet etter art. 73 nr. 1. Dersom et fartgy blir oppbrakt til kyststatens
havn, vil dette i seg selv kunne vere tilstrekkelig til at etterforskningen kan
ferdigstilles. Det vil i sa fall ikke vere ngdvendig med varetektsfengsling. I andre
tilfeller vil det kunne vere behov for det, for eksempel ved fare for at kapteinen skal
pavirke andre  mannskapsmedlemmers  forklaringer, eller ved annen
bevisforspillelsesfare. Da vil varetektsfengsling kunne fremstd som “ngdvendig”.
Fengselsforbudet i HRK art. 73. nr. 3, som gjelder for straffutmalingen, er ikke til

hinder for varetektsfengsling.

Dersom varetektsfengsling fremstar som ungdvendig eller uforholdsmessig etter art.
73 nr. 1, kan ikke bestemmelsene om omgaende frigivelse i art. 73 nr. 2 benyttes som
hjemmel til 4 holde mannskap i arrest. Dette kan resultere i at mannskapet ma lgslates

fgr fartgyet.

312 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea-Bissau (2004), premiss 104 nr. 4.
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10 Hvilken sanksjonsmyndighet har kyststaten?

10.1 Innledning

I dette kapitlet skal jeg drgfte kyststatens kompetanse til a sanksjonere overtredelser

som er avdekket etter de kontrollprosedyrene jeg analyserte i kap. 9.

HRK palegger ikke kyststaten noen saerlige begrensninger i bruken av
sanksjonsmidler overfor overtredelser av dens fiskerireguleringer, bortsett fra at det
ikke er adgang til a bruke fengselsstraff uten etter avtale med flaggstaten, jf. HRK art.
73 nr. 3. Dette ma tolkes slik at det heller ikke er adgang til subsidizr fengselsstraff
for det tilfellet at en bot ikke blir betalt. Den konkrete reaksjonsfastsettelsen er altsa

langt pa vei underlagt kyststatens skjgnn.

Som for tiltak pa kontrollstadiet etter art. 73 nr. 1 ma ogsa en vid tolkning anlegges
hva angar sanksjonsmidler. “Rettsforfglgelse” (“judicial proceedings”) ma omfatte
ileggelse av straff og inndragning etter straffeprosessens former, men ogsa
patalemyndighetens utstedelse av forelegg ma vere omfattet. Selv om dette i seg selv
kanskje ikke kan sies a vare “rettsforfglgelse”, vil den som vedtaket retter seg mot
kunne bestemme at saken skal overfgres til domstolsbehandling ved a nekte & vedta
det. Kyststaten ma ogsa ha adgang til a bruke administrative sanksjoner, for eksempel

tilbaketrekking av lisens.

Dette utgangspunktet er undergitt ngdvendighetskriteriet i art. 73 nr. 1. Det refererer
seg bade til valg av reaksjonsform og til innholdet i reaksjonen. Det vil nok likevel
vere vanskeligere a avgjgre om en konkret sanksjon er ngdvendig for a sikre
etterlevelse, enn et tiltak pa kontrollstadiet. Sistnevnte kan holdes opp mot formalet
med kontroll og etterforskning. Da er normen a velge det minst mulig inngripende
tiltaket som kan sikre kontroll. P4 sanksjonsstadiet ma normen vere a velge den
reaksjonen som er tilstrekkelig, men ikke ungdvendig streng i forhold til & sikre

etterlevelse av reglene.

Kyststaten har en stor grad av skjgnn nar det gjelder reaksjonsfastsettelse. Dette
illustreres av at FAO har anmodet statene om a sgrge for at de har effektive

sanksjoner overfor overtredelser av fiskerireguleringer, herunder mulighet for
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nektelse, tilbaketrekking og suspensjon av fiskelisens.”"? Denne retningslinjen utdypes
med at sanksjonene overfor [UU-fiske i stgrst mulig grad ma veere egnet til a effektivt
“prevent, deter and eliminate” slik aktivitet, og til a frata de involverte gevinstene fra

514
den.

En vanlig brukt kombinasjon i norsk praksis er bgtestraff for kaptein og inndragning
av en pengesum for rederiet. Pa denne maten har kyststaten markert den
klandreverdige handlingen til kapteinen og fratatt rederiet den gkonomiske vinningen
de ellers ville hatt pa grunn av overtredelsen. I forhold til overtredelsen som er begatt,
kan denne sanksjonskombinasjonen anses a ha medfgrt en nullstilt situasjon.
Overtredelsen er gjort opp for, og fartgyet kan fortsette sitt fiske. Overfor
“engangsovertrederen” og det rederi som sgker a drive pa lovlig vis, kan en slik
reaksjon virke preventivt, og saledes anses tilstrekkelig ngdvendig etter art. 73 nr. 1.
Overfor notoriske overtredere, og rederier som mer eller mindre baserer sin gkonomi
pa IUU-fiske, kan det synes a foreligge et behov for andre eller flere sanksjoner. Dette
for & oppfylle ngdvendighetskriteriet i art. 73 nr. 1. I dette avsnittet vil jeg derfor ogsa
drgfte andre reaksjoner som i ulik grad vil kunne virke effektivt for a hindre IUU-
fiske. Man kan tenke seg at inndragning av et fiskefartgy som notorisk er benyttet til
ulovlig fiske, vil virke preventivt. Jeg vil drgfte om det er anledning til en slik

sanksjon etter folkeretten.

Pa denne bakgrunnen vil jeg drgfte ulike sanksjonsmidler som kan veare egnet til a
oppfylle malene FAO har satt og saledes kunne anses ngdvendige for a sikre

etterlevelse etter art. 73 nr. 1.

I de videre drgftelsene vil jeg benytte norsk praksis for 4 illustrere sanksjonene, og for
a vurdere hvorvidt disse har tilstrekkelig potensial for a oppna etterlevelse, jf. art. 73

nr. 1.

10.2 Kravet til likebehandling pa sanksjonsstadiet

Likebehandlingsplikten, bade etter SP art. 26 og etter Svalbardtraktaten art. 2, far

anvendelse ogsa pa dette stadiet av handhevelsen (sanksjonsstadiet).

313 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995), 7.7.2.
3% International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), 21.
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Et spgrsmal er om det er et brudd pa denne plikten a unnlate & sanksjonere overfor
fartgyer flagget i stat B, mens det reageres mot fartgyer flagget i C, nar de har begatt

samme type overtredelse.

Selv om kyststaten har stor grad av skjgnn i reaksjonsfastsettelsen, er det relevant at
Menneskerettskomiteen har lagt til grunn at SP art. 26 er anvendelig overfor en
statsparts utgvelse av skjgnn i straffeprosessen. I saken Groot v. Nederland uttalte
komiteen at unnlatelse av rettsforfglgelse overfor person B ikke ngdvendigvis gjor
rettsforfglgelse overfor person A, som er involvert i samme overtredelse,
diskriminerende.””” Dette gir anvisning pa at kyststaten har en viss grad av skjgnn i
avgjgrelsen av om det skal reises straffesak. Komiteen avviste saken fra behandling pa
grunn av utilstrekkelige bevis, men den holdt apen muligheten for at utgvelsen av et

slikt skjgnn kunne innebzere ulik behandling etter SP art. 26.

Selv om denne saken gjaldt involverte i den samme overtredelsen, er uttalelsene
relevant for problemstillingen jeg reiste ovenfor. Det kan legges til grunn at kyststaten
vil ha enda stgrre grad av skjgnn nar det gjelder spgrsmalet om a reise sak overfor
involverte i samme type, men ikke den samme, overtredelse. Det vil imidlertid kunne
utgjgre et brudd pa plikten dersom Norge konsekvent lar vare a sanksjonere
fiskefartgyer fra stat B, mens fartgyer fra statene C og D jevnlig utsettes for slik

handhevelse.

Likebehandlingsplikten tilsier videre at kriteriene for utmaling av straff ogsa ma
anvendes likt overfor overtredere av samme type lovbrudd. Ved ellers tilnermet like
straffbare forhold med hensyn til kriteriene (for eksempel skyldgrad og forholdets

grovhet) ma sanksjonsbruken som utgangspunkt vare tilnermet lik.

Som nar det gjaldt adferdsreguleringer, som jeg drgftet i pkt. 8.2.1.7, blir det ogsa pa
handhevelsesstadiet ~ spgrsmal om  hvem som utgjer det relevante
sammenligningsgrunnlaget i en vurdering av likebehandling. Det naturlige

utgangspunktet er at det er aktuelle overtredere av tilsvarende reguleringer som ma

>3 Groot v. Nederland (578/1994) Human Rights Committee (1994a).
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sammenlignes.516 Et fartgy fra stat B som har underrapportert 5 tonn torsk, ma som

utgangspunkt behandles likt med en tilsvarende overtredelse av et fartgy fra stat C.

Det er lite sannsynlig at en ulik behandling mellom fremmede fartgyer kan ha sin
arsak i mellomstatlige avtaler pa handhevelsesstadiet. Men dersom dette er tilfellet,
vil sammenligningsgrunnlaget vere fartgyer underlagt vedkommende avtale. Et
eksempel er bruk av fengselsstraff. For utenlandske fiskere gjelder det et forbud mot
bruk av fengselsstraff uten etter avtale med flaggstaten, jf. HRK art. 73 nr. 3. En
fisker kan bli idgmt fengselsstraff, fordi Norge har slik avtale med flaggstat B. Denne
fiskeren kan ikke paberope seg diskriminering i forhold til en fisker fra flaggstat C
som kun blir idgmt bot, fordi det ikke foreligger tilsvarende avtale med flaggstat C.
Derimot vil det kunne utgjgre diskriminering dersom fisker B1 idgmmes fengsel, men
ikke fisker B2 (fra samme flaggstat, B) for samme type overtredelse. Her er jo
sammenligningsgrunnlaget B1 og B2, som begge er omfattet av avtalen om

fengselstraff mellom Norge og flaggstat B.

Nar det gjelder likebehandlingsplikten etter Svalbardtraktaten art. 2 annet ledd, er
sammenligningsgrunnlaget alle kontraktspartene, herunder Norge. Det betyr at norske
myndigheter i reaksjonsfastsettelsen ikke kan forskjellsbehandle pa nasjonalt grunnlag

mellom fiskefartgyer flagget i de ulike kontraktspartene.

Likebehandlingsprinsippet gjelder ogsa pa sanksjonsstadiet med presiseringen om
rimelige og objektive kriterier. De alminnelige momentene for straffutmaling,
omstendigheter ved selve overtredelsen og gjerningsmannen, vil typisk vare kriterier

som kan begrunne en ulik behandling.

10.3 Botestraff til kapteinen

Etter folkeretten gjelder det ingen begrensning pa a idgmme kapteinen en bgtestraff.
Dette er en vanlig benyttet sanksjon ved overtredelser av fremmede fartgyer i de
norske E@S. Som g@verste ansvarshavende om bord kan det i mange tilfeller anses
naturlig og rimelig at det er kapteinen som anses som subjektet for overtredelser av

fiskerireguleringer begétt av et fartgy i E@S.

516 ibid.
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10.4 Botestraff til rederi (foretaksstraff)

I forhold til et fiskefartgy som har overtradt kyststatens fiskerireguleringer i E@S, kan
rederiet ved fagrste gyekast synes a befinne seg i en fjern posisjon. For enkelte typer
overtredelser kan det ogsa virke unaturlig a ilegge rederiet en bgtestraff (eventuelt i
tillegg til inndragning av et belgp). Dette gjelder for eksempel ved en uaktsom
feilfgring i fangstdagbok, som ikke medfgrer noen fortjenestemulighet for rederiet. 1
motsatt ende finnes rederi som bevisst driver [UU-fiske med betydelig fortjeneste. For
enkelte overtredelser i EJS kan det séledes anses rimelig og hensiktsmessig a rette
sanksjonsfokus pa rederiet i stedet for, eller i tillegg til pa kapteinen. Folkeretten er

ikke til hinder for denne sanksjonen.

Det er flere hensyn som taler for bruk av foretaksstraff overfor lovbrudd i E@S.
Sanksjonen vil kunne gi straffebestemmelsene i EQS en gkt preventiv virkning, ved at
rederier far et insentiv til a avsta fra ITUU-fiske. I tillegg vil straffen direkte ramme
subjektet som har hatt fordel av lovbruddet. Et annet argument er at straffen bedre vil
kunne tilpasses overtredelsens grovhet enn en bot overfor en kaptein, som langt pa vei
ma utmales etter gjerningsmannens gkonomi. For en del fiskeriovertredelser vil disse

hensynene gjgre seg gjeldende i retning av a straffeforfglge rederiet.

Norsk praksis fra Hgyesterett og lagmannsretten viser en viss bruk av denne
sanksjonen. Det finnes imidlertid ogsa en del saker hvor man ikke har idgmt
foretaksstraff, men hvor dette kunne vert pa sin plass. Jeg vil se litt nermere pa denne
praksisen, for a sgke a finne et mgnster for nar foretaksstraff idgmmes og nar dette
ikke skjer. I denne sammenhengen ma det papekes at adgangen etter intern rett til a
pasta og idgmme foretaksstraff er fakultativ for patalemyndigheten og domstolene, jf.
straffeloven § 48 a. Av § 48 b fremgar det en del momenter det serlig skal tas hensyn
til ved avgjgrelsen av om foretaksstraff skal idgmmes. Dette er blant annet straffens
preventive virkning, overtredelsens grovhet og ulike forhold pa foretakets side, blant

annet muligheten for a ha forebygget overtredelsen og eventuelle fordeler av den.
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I en dom fra Hgyesterett fra 1996 ble to rederi idgmt bgtestraff med henholdsvis kr.
150.000 og kr. 125.000.”'7 Det mest alvorlige lovbruddet var at fartgyene hadde fisket
ulovlig i1 fiskevernsonen ved Svalbard, idet de var registrert i stater (Island og
Panama) som ikke var gitt adgang til a fiske her etter kriteriet om tradisjonelt fiske,
som jeg drgftet i pkt. 8.2.2.1. Hgyesterett reiser spgrsmal ved hensiktsmessigheten av
a fastsette foretaksstraff i tillegg til inndragning. De fremholder at “’det vil langt pa vei
vere de samme momenter som kommer inn i vurderingen av begge reaksjonsformer,
og ved utmalingen ma man se reaksjonene samlet”. Begrunnelsen for a likevel
idgmme foretaksstraff er at denne i noe hgyere grad understreker det strafferettslige
og det preventive moment i forhold til rederiene”.”"®

Lagmannsretten har idgmt foretaksstraff overfor lovbrudd i de norske 200-milssonene
ved tre anledninger. I en sak fra 2006 dreide det seg om sju tilfeller av ulovlig
bifangst i stgrrelsesomradet 69,7 %-87,3 %.”"” Lagmannsretten begrunnet ikke bruk

av foretaksstraff spesielt, men uttalte:

”Hadde forholdet ikke blitt avdekket av Kystvakten, ville bade kapteinen og rederiet
oppnadd gkonomisk vinning; kapteinen i form av lott og rederiet i form av
fangstinntekter. Den klart stgrste gkonomiske fordelen ville ha tilflytt rederiet, noe

som bgr gjenspeile seg i reaksjonsfastsettelsen.”

Reaksjonen ble fastsatt til foretaksstraff med kr. 100.000 og inndragning med kr.
585.000. I en annen dom har imidlertid lagmannsretten begrunnet bruk av
foretaksstraff med straffens preventive virkning, og at det dreide seg om en grov
lovovertredelse med liten oppdagelsesrisiko.520 Her hadde kapteinen uaktsomt unnlatt
a fangstdagbokfgre 35.692 kilo torsk. Rederiet fikk en foretaksstraff pa kr. 20.000 og
inndragning med kr. 450.000. Den siste lagmannsrettssaken dreier seg om systematisk

feilfgring av fangstdagbok, blant annet i den hensikt & gke muligheten for bifangst av

SI7TRt. 1996 5. 624.
1% ibid., pé s. 640.
319 LH-2006-137055.
S0 RG 2006 5.133
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sei, som var begrenset til 25 % per hal.”®' Rederiet ble idgmt en bot pa kr. 75.000.
Lagmannsretten fremholdt at det i utmalingen matte tas hensyn til
inndragningsbelgpet (kr. 2,2 millioner), allmennpreventiv effekt, overtredelsen
grovhet idet man avdekket et fast forbrytersk forsett” og en ’utpreget

samfunnsskadelig virksomhet”.

Man skal vere forsiktig med a trekke bastante konklusjoner ut fra dette begrensede
rettsmaterialet. Det kan likevel se ut som det er i noksa grove tilfeller av ulovlig

fangst denne fakultative sanksjonen benyttes.

Pa den annen side finnes eksempler pa grove tilfeller av fiskerikriminalitet hvor man
ikke har idgmt foretaksstraff. Et av disse dreier seg om feilfgring i fangstdagboken av
33 tralhal “med sikte pa & tildekke en sammenhengende overtredelse av

bifangstbestemmelsen” om sei, som tillot 25 % innblanding.522

”Ved samtlige hal ble bifangsten oppfert i fangstdagboken med en andel tett opp

under de tillatte 25 %. Disse innfgringene var uriktige, og for flere av halene forela

det en hgyere seiinnblanding enn 25 %.”*

Denne saken har likhetstrekk med den jeg nettopp nevnte ovenfor. Det ser likevel ikke
ut til at foretaksstraff har blitt vurdert av patalemyndigheten. Siden dette tilfellet viser
et fast forbrytersk forsett og at handlematen var gkonomisk motivert, er et synspunkt

at foretaksstraff ville vert en ngdvendig reaksjon etter HRK art. 73, nr. 1.

Et lignende tilfelle er en russisk traler som fikk varierende mengder sei i tralhalene nr.

28-33.5%

21 LH-2001-1012.

22 Rt. 2003 s. 1543, premiss 18.
323 ibid., premiss 14.

324 LH-2001-413.
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”De variasjoner i seimengden som faktisk fant sted fra hal til, ble imidlertid tildekket
ved fgringen av fangstdagboka, slik at andelen sei for samtlige av halene 28-33 ble
oppgitt & veere pa den hgyeste lovlige andel pa 25 %. Den faktiske mengde sei som
var fisket oversteg imidlertid etter disse hal den mengde som framgikk av
fangstdagboka. For & bringe balanse mellom den mengde sei som faktisk var fisket og
den mengde som framgikk av fangstdagboka, ble det fgrt et nytt pafglgende hal nr. 34
i fangstdagboka som viste et fiktivt hgyt kvantum sei. Etter foringen av hal nr. 34 i
fangstdagboka var det samsvar mellom den mengde sei som framgikk av

fangstdagboka og den mengde sei som reelt var om bord i traleren.”

Siden det ligger betydelige fortjenestemuligheter i & manipulere med fangstdagbgker
som i dette tilfellet, og siden bifangst av sei ved fiske etter torsk og hyse innebarer en
gkonomisk gevinst for rederiet, er spgrsmalet ogsa i denne saken om foretaksstraff

ville veert en adekvat og ngdvendig reaksjon etter HRK art. 73, nr. 1.

Et annet graverende tilfelle hvor foretaksstraff kanskje ville vart hensiktsmessig,
dreier seg om fiske i N@S uten lisens.”* Som begrunnelse for inndragning fremholdt
Hgyesterett at det var store interesser og verdier involvert, at oppdagelsesrisikoen var
liten og at de allmennpreventive hensyn veide tungt. I tillegg ble det lagt vekt pa at
rederiet hadde et medansvar for at kapteinen nektet a etterkomme Kystvaktens ordre
om a fglge med til Bergen. Alle disse momentene peker i retning av at foretaksstraff

ogsa burde vert vurdert idgmt.

I denne gjennomgangen av praksis vil jeg til slutt nevne en sak mot et spansk
rederi.’” Det dreide seg om unnlatt fangstdagbokfgring av torsk fanget i
fiskevernsonen ved Svalbard, med henholdsvis 90 tonn for den ene traleren og 23,6
tonn for den andre. I tillegg gjaldt det for det ene fartgyet feilrapportering av 76 tonn
torsk i ukemelding til Fiskeridirektoratet. I vurderingen av inndragning la Hgyesterett
vekt pa at det var forsettlige lovbrudd med hgye gkonomiske gevinstmuligheter, et
ulovlig fiske som matte anses som et alvorlig inngrep i en knapphetsressurs, at det
gjaldt betydelige mengder torsk og at fangsten var planlagt holdt skjult for

kontrollmyndighetene. I tillegg ble allmennpreventive og individualpreventive hensyn

525 Rt. 1994 s. 599.
526 _H-2005-40602.
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vektlagt. Disse momentene tilsier at foretaksstraff burde vart vurdert og eventuelt

idgmt.

Det er langt pa vei de samme momenter som gjgr seg gjeldende ved inndragning og
foretaksstraff. Og da er et spgrsmal om kun inndragning vil vare tilstrekkelig
ngdvendig etter art. 73, nr. 1 for & oppna etterlevelse. Som det er drgftet i norske
forarbeider, er det gode grunner til & beholde systemet med adgang til bade a ilegge
foretaket bgter og a kunne inndra verdier (Vinningen).527 I denne vurderingen er det et
sentralt poeng at det i hovedsak er den gkonomiske fordelen av lovbruddet som
vinningsinstituttet tar sikte pa a ramme.”*® Foretaksstraff vil imidlertid i stgrre grad
fremme hensynet til straffverdighet. En bot overfor et foretak kan bedre enn overfor
en ansatt (f.eks. en kaptein) tilpasses overtredelsens grovhet.529 I tillegg kommer den
antatt gkte preventive effekten. For et rederi kan det antas at dersom det i tillegg til a
bli fratatt vinningen ogsa risikerer en betydelig bot, vil dette gjgre IUU-fiske mindre
attraktivt. Dette gjelder selv om det i tillegg til selve fangsten, eller verdien av denne
ogsa kan inndras fartgy eller verdien av fartgy. Forarbeidene har i denne

sammenhengen fremholdt fglgende:

”Det er viktig at bgtenivaet settes hgyt ved foretaksstraff. Den preventive virkningen
av straffen vil bli betydelig svekket hvis bgtestraffen ikke griper merkbart inn i

foretakets gkonomi”.

Forarbeidene har videre pekt pa et moment som gjgr seg serlig gjeldende pa

fiskerirettens omrade:

”Det vil veere spesielt aktuelt med meget hgye bgter nar stgrre foretak med relativt
god ¢gkonomisk bareevne overtrer bestemmelser som beskytter viktige

samfunnsinteresser.”

327 Ot.prp.nr. 27 (1990-1991) s. 32.
28 ibid.
¥ ibid. s. 7.
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Disse momentene trekker i retning av at foretaksstraff for grove overtredelser i EQS
ma anses som en ngdvendig reaksjon etter HRK art. 73, nr. 1. Ngdvendigheten ligger i
at rederiet i stgrre grad blir ansvarliggjort og far er incitament til a besgrge etterlevelse

av kyststatens reguleringer.

10.5 Botestraff til mannskapsmedlemmer

Vanligvis blir straffansvar rettet mot fartgyfgreren og eventuelt rederiet. I noen
tilfeller kan det vere slik at straffansvar ikke kan gjgres gjeldende mot kapteinen, for
eksempel der mannskapet har vert alene om en handling. Situasjonen kan ogsa vare

slik at kapteinen og mannskapet har vert like delaktige i en overtredelse.

Selv om det ut fra profitthensyn og over-/underordningsforhold i mange tilfeller vil
vere naturlig a rette ansvar mot rederi og kaptein, kan det forekomme overtredelser

hvor det ogsa er naturlig a straffeforfglge mannskapsmedlemmer.

HRK er som utgangspunkt ikke til hinder for at mannskapsmedlemmer kan
straffeforfglges. Ngdvendighetskriteriet i art. 73 nr. 1 vil imidlertid kunne virke som
en begrensning. Hvis en overtredelse har skjedd i henhold til rederiets instruks, kan
det virke ungdvendig eller uforholdsmessig a straffeforfglge mannskapet. Det kan
nevnes at havressursloven, som trer i kraft 1.1.2009, uttrykkelig gir anvisning pa at
mannskapsmedlemmene “kan” straffes.”®® Ordlyden indikerer at det er en
grunnleggende forskjell mellom straffansvar rettet mot fartgyfgrer og rederi og
straffansvar rettet mot mannskap. Det gis en skjgnsmessig kompetanse til a vurdere
om mannskapsmedlemmene skal straffes. I vurderingen av straff skal det legges vekt
pa den preventive virkningen av straff, hvor grovt lovbruddet er, og om vedkomande
har hatt eller kunne ha oppnadd fordel ved overtredelsen. I tillegg stilles det krav om

at mannskapsmedlemmenes overtredelse skal vare forsettlig.

330 Havressurslova, § 64, annet ledd.
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10.6 Inndragning av utbytte og fartoy

Flere straffbare handlinger gir gjerningspersonen eller andre en gkonomisk vinning.
Det finnes klare eksempler pa dette innenfor fiskerikriminalitet. FAO har derfor
anmodet alle stater, under sine aktuelle sanksjonsmuligheter overfor TUU-fiske, a

sgrge for at overtredere fratas gkonomiske fordeler fra slik aktivitet.”'

A tilrgve seg fangster utenfor tildelt kvote vil kunne gi store muligheter for profitt.
Inndragningsutvalget som ble nedsatt for a utarbeide tiltak som skal skal gjgre
inndragning til et sterkere kriminalpolitisk virkemiddel, har gitt uttrykk for det

barende hensynet bak inndragningsinstituttet:

”Nér gjerningspersonen har oppnadd en vinning ved den straffbare handlingen, er det

et grunnleggende rettferdighetskrav at vedkommende blir fratatt denne vinningen ut

fra det synspunktet at ingen skal tjene pa & bega straffbare handlinger.”***

Dette rettferdighetshensynet gjgr seg serlige gjeldende pa fiskerirettens omrade.
Siden fiskerne har fatt anledning til & ha fellesskapets ressurs som inntektskilde, har
samfunnet et legitimt krav pa at myndighetene fratar dem en eventuell vinning som
folger av at de ikke har overholdt regelverket. Prevensjonshensyn gjgr seg ogsa
gjeldende. Hvis verdien av ulovlige fangster effektivt blir inndratt, vil det kunne bidra
til & redusere fristelser til & bega lovbrudd. I tillegg kommer konkurransehensyn. Det
faktumet at fiskebestandene ikke er uuttgmmelige, bidrar til en konkurranse i
naringen. De fartgyene som er involvert, ma pa ulike mater konkurrere innenfor de
fastsatte kvoter. Fartgyer som oppnar profitt ved IUU-fiske, vil fa en urettmessig
konkurransefordel om ikke denne fortjenesten blir fratatt dem. I verste fall kan en slik
fordel, dersom den far beholdes, tvinge konkurrenter til ogsd a drive med IUU-
fiske.” Disse hensynene gjor seg serlig gjeldende vedrgrende inndragning av den
gkonomiske vinningen som er oppnadd ved lovbrudd. I fiskerisaker gjelder dette selve

den ulovlige fangsten eller verdien av denne.

33! International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 21.
*2 NOU 1996: 21, 5. 17.
3 ibid., s. 18.
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Overfor de notoriske overtrederne i naringen kan det tenkes at inndragning av
vinning ikke vil virke tilstrekkelig preventivt. Forarbeidene til endringer i

inndragningsbestemmelsene har papekt fglgende:

”Den individualpreventive funksjonen av inndragning kommer nok klarest fram ved

de andre inndragningshjemlene — for eksempel ved at man inndrar redskapet til en

99534

straffbar handling.

Ved a inndra fartgy og/eller fiskeredskaper vil man i alle fall inntil vedkommende har
greid a skaffe nytt utstyr, ha satt disse lovbryterne ut av spill. Etter norsk intern rett er
det hjemmel for & inndra fangst, tilbehgr og redskaper som er om bord, men ogsa
selve fartgyet.” Sistnevnte vil ofte vare av spesielt hgy verdi. Det utelukker likevel
ikke i seg selv inndragning.” Det er saledes adgang til 4 inndra fiskebater brukt ved
ulovlig fiske.”*’ Ngdvendighetskriteriet i HRK art. 73 nr. 1 synes a vare sarlig
relevant nar det gjelder inndragning av fiskefartgyer. Dette vil kunne utelukke
inndragning i en del tilfeller, typisk ved en formalovertredelse, for eksempel
feilrapportering av en mindre mengde fangst. Pa den annen side kan denne
innvendingen vanskelig gjgres gjeldende med styrke nar det gjelder notoriske TUU-
fartgyer som gjentatte ganger har begatt grove overtredelser. Overfor slike lovbrytere
kan det anfgres at det er ngdvendig a inndra fartgyet for a sikre overholdelse av

kyststatens regelverk.

Det finnes ingen rettspraksis om inndragning av fiskefartgyer. Det ble imidlertid
foretatt inndragning av seks gummibater med pahengsmotorer som tilhgrte
Greenpeace, etter en ulovlig aksjon mot en norsk borerigg.53 8 Hgyesteretts foretok en
drgftelse av forholdsmessighetsprinsippet, som ogsa ma ha relevans ved inndragning
av fiskefartgyer og tilhgrende fiskeutstyr. Hgyesterett la til grunn at gummibatene
utgjorde betydelige verdier, men de kom likevel til at inndragning ikke var
uforholdsmessig. I vurderingen ble det lagt vekt pa at aksjonen medfgrte tap for de

involverte oljeselskaper, og at det kunne ha oppstatt betydelige tap dersom aksjonen

34 ibid., s. 19.
535 gksonl., § 9.
33 Matningsdal, Inndragning (1987), s. 241.
537 i1:
ibid.
38 Rt. 2002 s. 1271.
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hadde fgrt til uhell. Hgyesterett tok ikke hensyn til at det dreide seg om en
formalovertredelse, da slep av en rigg er komplisert og byr pa sarlige

539
faremomenter.

Disse vurderingene er ikke automatisk av stor vekt i drgftelsen av den folkerettslige
regelen. Jeg anser imidlertid momentene a vere relevante og av en viss vekt i
vurderingen av forholdsmessighet etter HRK art. 73 nr. 1. Hvis man overfgrer
argumentene til fiskeri, ma det vare relevant a legge vekt pa hvilken ulempe, eller
trussel det fremmede fartgyets lovbrudd har medfgrt for norsk fiskeriforvaltning.
Dreier det seg om en betydelig undergraving av en bevaringsregel, taler dette i retning

av at det ikke er uforholdmessig a inndra et fartgy som er benyttet ved handlingen.

Det kan heller ikke anses uforholdsmessig a inndra redskaper som er benyttet, og som
i seg selv er ulovlige, for eksempel en tralpose med for liten maskevidde, for kort
rundstropp eller lignende. Forarbeidene til ny havressurslov har for slike tilfeller

papekt at det er "aktuelt a foreta en direkte inndragning av gjenstander”.5 40

Selv om det kan vare folkerettslig adgang til a inndra et fartgy, kan likevel praktiske

hensyn fgre til at myndighetene avstar fra a benytte denne sanksjonen.

Australia har en vidtgaende praksis med inndragning av fremmede fiskefartgyer etter
ulovlig fiske. Jeg vil na drgfte denne praksisen i forhold til HRK. Siden dette er en
mate a sette IUU-fartgyer ut av spill pa, kan en slik reaksjon vere et effektivt
virkemiddel for & bekjempe IUU- fiske. I den grad en praksis med inndragning av
fiskefartgyer er i overensstemmelse med HRK, kan dette vere en reaksjon norske

myndigheter kanskje bgr vurdere i s@rlig grove tilfeller.

Etter en australsk lovendring i 1999 blir et fartgy automatisk konfiskert til fordel for
Australia nar det er benyttet ved en overtredelse av visse bestemmelser i

fiskelrilovgivningen.541

Dette innebzrer at eiendomsretten gar over til staten
umiddelbart etter at overtredelsen er begatt.’** Det kreves ingen dom for at

konfiskeringen skal vare effektiv. Eieren av fartgyet kan bestride konfiskeringen. Det

¥ ibid., 5. 1279-1280.

*'NOU 2005: 10, s. 203.

>*! Fisheries Management Act § 106 A.

2 Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
law', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 107.
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skal gis en skriftlig meddelelse til kapteinen om at fartgyet er beslaglagt.543 Innen 30
dager etter dette kan vedtaket paklages. Etter denne fristen blir fartgyet rettskraftig

konfiskert.>**

Et eksempel hvor dette kom pa spissen er Volgasaken mellom Australia og
Russland/rederiet Olbers, som eide fiskefartgyet Volga.>* Faktum er i korte trekk at
Volga var blitt arrestert pa det apne hav av australske myndigheter for ulovlig fiske i
Australias E@S. Olbers anla sak for en australsk domstol, og anfgrte at arrestasjonen
var ulovlig. Sentralt i saken var bestemmelsen i australsk rett om automatisk
konfiskering av fremmede fartgyer. Domstolen tolket bestemmelsen dit hen at den
overfgrer eiendomsretten til fartgyet fra den tidligere eieren og til Australia pa det
tidspunktet det blir benyttet ved en relevant overtredelse. Fra dette tidspunktet er altsa
fiskefartgyet australsk eiendom. Dette gjelder uavhengig av om det skjer noen
pagripelse da. I dette tilfellet, hvor lovbruddet skjedde 12.-20. januar 2002 og
pagripelsen 7. februar 2002, hadde Australia ifglge denne regelen pagrepet sitt eget
fartgy. Det ble fremholdt at denne statusen ikke vil falle bort dersom fartgyet
unnslipper til det apne hav. Australsk hgyesterett har opprettholdt dommen. Som en
kuriositet kan nevnes at denne avgjgrelsen fikk den australske fiskeriministeren til a
uttale at han ville sgke rettslige bevis for at andre fremmede fartgyer som i Igpet av de
senere ar hadde begatt fiskerikriminalitet i australsk fiskerisone, uten a ha blitt

pagrepet, na kunne beslaglegges pa grunnlag av at de var blitt australsk eiendom. 246

I bekjempelsen av IUU-fiske kan inndragning av fartgyer virke effektivt. IUU-
fartgyer blir tatt ut av virksomhet, noe som i seg selv vil ha en direkte preventiv
virkning. Bare trusselen om en slik reaksjon kan imidlertid ogsa virke preventivt. Det
ma fremholdes at HRK ikke forbyr kyststater a inndra fiskefartgyer som ledd i sin
handhevelse. Som jeg har papekt ovenfor, kan ngdvendighetskriteriet i art. 73 nr. 1 i
noen tilfeller avskjere denne reaksjonen, men det kan ikke antas at inndragning av

fiskefartgyer alltid vil representere et ungdvendig eller uforholdsmessig tiltak.

>*3 Fisheries Management Act § 106 C.

> ibid. § 106 E.

45 Gullett, 'Olbers v. Commonwealth of Australia (No 4) [2004] FCA 229', Environmental and
Planning Law Journal, 2004; Gullett, 'Smooth sailing for Australia’s automatic forfeiture of foreign
fishing vessels ', Environmental and Planning Law Journal, 2005.

3% Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
law', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 109.
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Et spgrsmal er om inndragning av fartgyer kan vere i strid med kravet om omgaende
frigivelse etter HRK art. 73 nr. 2. Som Gullett har papekt angaende den australske
praksisen, vil denne rettigheten som tilkommer eieren av fartgyet, na vere
utilgjengelig, med mindre de med positivt utfall bestrider konfiskeringen av

% Det blir saledes betydelig mer byrdefullt og usikkert for rederier & fa et

fartgyet.
fartgy frigitt enn det som fglger av HRK art. 73. nr. 2. Dette synspunktet er ogsa
fremholdt av Baird.™*® Det er serlig to dommer fra ITLOS som er relevant for
drgftelsen. I Monte Confurco-saken ble det fremholdt at art. 73 representerer en
balanse mellom kyststatens interesser i etterlevelse og flaggstatens interesser i
Igslatelse av fart;zsyet.549 I Tomimarusaken uttalte domstolen at inndragning av et

fiskefartgy ikke ma benyttes pa en slik mate at balansen mellom flaggstatens og

kyststatens interesser som kommer til uttrykk i HRK, fomrykkes.5 50

Bantz har utdypet hva som kan forrykke denne balansen: Pa den ene siden vil det
innebare en opphevelse av kyststatens rett til & ta ngdvendige handhevelsestiltak for a
sikre etterlevelse av sine regler, a kreve omgaende frigivelse av fartgyer under enhver
omstendighet. Pa den annen side vil det a tillate kyststaten at enhver innenlandsk
avgjgrelse angaende sakens omstendigheter kan opphgre plikten til omgaende
frigivelse, ved a formelt avslutte en oppbringelsessituasjon etter art. 73 nr. 2, forrykke

konvensjonens balanse.™"

Regelen som fglger av art. 73 nr. 2 i forhold til inndragning av utenlandske
fiskefartgyer kan forelgpig oppsummeres slik: Det gjelder ikke noe forbud mot at
oppbrakte fiskefartgyer kan inndras av kyststaten, og saledes oppheve plikten til
frigivelse. Av hensyn til balansen mellom kyststatens interesse i handhevelse og

flaggstatens interesse i lgslatelse, ma inndragningsinstituttet imidlertid ikke benyttes

7 Gullett, 'Olbers v. Commonwealth of Australia (No 4) [2004] FCA 229', Environmental and
Planning Law Journal, 2004, s. 174.

48 Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
law', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 112-114.

349 Seychellene v. Frankrike (2000), premiss 70.

%% Japan v. Russland (2007), premiss 75.

31 Bantz, 'Views from Hamburg: The Juno Trader case or how to make sense of the coastal state's
rights in the light of its duty of prompt release', University of Queensland Law Journal, 2005, s. 423.
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pa en slik mate at flaggstatens rett til a kreve lgslatelse etter at det er stilt rimelig

sikkerhet, blir helt uten reelt innhold.

Siden det er oppbrakte fiskefartgyer som kan kreves Igslatt etter art. 73 nr. 2, blir
spgrsmalet hva som skal til fgr fartgyet mister karakteren av a vare oppbrakt og gar
over til & vare inndratt. Dersom enhver avgjgrelse i kyststaten kan frata fartgyet
karakteren av a vare oppbrakt, slik at kyststaten ikke lenger plikter a sgrge for
frigivelse, vil dette kunne innebzre en forrykkelse av balansen mellom kyststaten og

flaggstaten.

Det er pa denne bakgrunnen man ma tolke begrepet “oppbrakt” (“arrested”).
Spegrsmalet er egentlig dette: Nar har kyststaten adgang til & inndra et oppbrakt
fiskefartgy? ITLOS uttaler seg om dette spgrsmalet i Tomimarusaken. Den legger til
grunn at en avgjgrelse om konfiskering opphever den midlertidige karakteren av en
arrest, og innebarer at retten til frigivelse blir uten reelt innhold.®* Det neste
spgrsmalet er om kyststaten pa ethvert stadium kan treffe en slik avgjgrelse om
konfiskering, som altsa opphever adgangen til a kreve et oppbrakt fartgy frigitt.
ITLOS foretar en kvalifisering av slike avgjgrelser i Tomimarusaken. Domstolen
mener at en avgjgrelse om inndragning ikke ma fattes pa en slik mate at flaggstaten
forhindres i a benytte prosedyrene for omgaende frigivelse. Det heter videre at en
inndragning som er avgjort etter uberettiget hastverk, vil sette pa spill anvendelsen av

art. 292.

Av dette kan utledes at siden en avgjgrelse om inndragning ikke kan fattes etter
uberettiget hastverk, ma det i alle fall vere et visst tidsrom hvor flaggstaten kan kreve
frigivelse. Hvor langt dette tidsrommet ma vere, har ITLOS tatt stilling til i Juno
Trader-saken. Domstolen kom til at en innenlandsk avgjgrelse om a inndra fartgyet,
som ikke var endelig, men bestridt overfor en domstol som hadde utsatt fullbyrdelsen
av avgjgrelsen, ikke kunne anses a ha innvirket pa domstolens (ITLOS’) kompetanse
etter HRK art. 292, eller pa adgangen til a begjere saken om frigivelse fremmet.”>
Dette trekker i retning av at det tidsrommet flaggstaten kan kreve a benytte retten til

Igslatelse, er inntil saken om inndragning er endelig avgjort i kyststatens rettssystem.

%32 Japan v. Russland (2007), premiss 76.
%53 Saint Vincent og Grenadinene v. Guinea-Bissau (2004), premiss 62 og 67-68.
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Denne tolkningen har stgtte av Bantz, som har tatt til orde for at bare endelige
innenlandske avgjgrelser kan oppheve plikten til omgaende frigivelse, fordi det bare
er da en arrest er endelig opphert.”* T dette ligger at si lenge kyststatens interne
rettsmidler ikke er uttgmt, pahviler plikten til a besgrge frigivelse. En avgjgrelse som
tilsynelatende opphever plikten, men som ikke er endelig ma derfor anses som en
avgjgrelse kun om arrest, og ikke om inndragning. I slike tilfeller pahviler plikten til

frigivelse etter HRK art. 73 nr. 2. Baird har sluttet seg til Bantz’ argumentasjon.555

I spgrsmalet om kyststatens plikt til a frigi fartgyer som den har konfiskert/inndratt,
ma konklusjonen vere at plikten bare kan opphgre, dersom Kkyststatens interne

rettsmidler er uttgmt i forhold til spgrsmalet om inndragning.

Den australske lovgivningen innebarer imidlertid at fiskefartgyet automatisk
konfiskeres pa tidspunktet for overtredelse. Dermed avsies ingen dom som kan
avgjgre den endelige virkningen til en inndragning. Videre kan et fiskefartgy bli
erklert som inndratt uten avgjgrelse i rettergang. Fglgelig kan dette ikke anses som en

endelig avgjgrelse av spgrsmalet.””

Australias praksis kan pa denne maten anses a
forrykke balansen mellom interessene til kyststaten og interessene til flaggstaten.

Praksisen kan ikke anses a vere i samsvar med HRK art. 73 nr. 2, jf. art. 292.

Et annet misforhold mellom den australske praksisen og HRK gjelder bestemmelsene
om uavbrutt forfglgelse, jf. art. 111. Gullett har papekt at Australia omgar regelsettet
om uavbrutt forfglgelse og flaggstatens rett til & sgke erstatning etter art. 111 nr. 8, for
det tilfellet at det ikke forela slike forhold som tilsa rett til uavbrutt forfglgelse. Dette
fordi Australia ikke foretar uavbrutt forfglgelse av et fremmed fartgy, men av sitt eget

fart;z)y.557

Det er imidlertid ikke noe folkerettslig forbud mot at kyststaten benytter sanksjonen

inndragning av fiskefartgyer. Innenfor rammene av HRK er det saledes mulig a sette

554 Bantz, 'Views from Hamburg: The Juno Trader case or how to make sense of the coastal state's
rights in the light of its duty of prompt release', University of Queensland Law Journal, 2005, s. 424.
35 Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
gastzv', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 114.

ibid.
7 Gullett, 'Smooth sailing for Australias automatic forfeiture of foreign fishing vessels ',
Environmental and Planning Law Journal, 2005, s. 172.
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IUU-fartgyer ut av drift ved a inndra dem, slik at eiendomsretten overfgres til
kyststaten. Ved a ta i bruk denne reaksjonen, vil man kanskje et stykke pa vei oppna
en “new balance” i forholdet mellom kyststatens og flaggstatens interesser, som blant
andre Baird har etterspurt i forbindelse med fenomenet IUU-fiske.””® Som jeg har
nevnt, kan likevel praktiske hensyn med tanke pa plassering, oppbevaring og

eventuelt opphugging bidra til at myndighetene avstar fra a benytte denne sanksjonen.

Oppsummeringsvis kan det sies at inndragning av den gkonomiske vinningen fra
fiskeriovertredelser er en ngdvendig reaksjon etter HRK art. 73 nr. 1. Ved meget
alvorlige overtredelser kan det anses ngdvendig & inndra selve fartgyet som er
benyttet. Retten oppbrakte fartgyer har til a kreve frigivelse etter det er stilt sikkerhet,
inneberer en begrensning for kyststatens adgang til & inndra fartgyet.
Frigivelsesplikten pahviler sannsynligvis kyststaten sa lenge det oppbrakte fartgyet

ikke har uttgmt sine rettsmidler etter kyststatens rett i saken som angar inndragning.

10.7 Inndragning og nekting av lisens

Fra kyststatens perspektiv er inndragning av lisens hensiktsmessig overfor et fartgy
som har opptradt pa en slik mate at det har mistet den ngdvendige tilliten. Siden
kyststaten kan tildele lisens for fiske i E@S, jf. pkt. 8.2.2.2, ma den tilsvarende kunne
kalle tilbake en gitt lisens, hvis forutsetningene denne ble gitt pa ikke lenger er
tilstede. Fra perspektivet til de som blir bergrt av & miste lisensen, vil dette
sanksjonsmiddelet kunne virke belastende. Ngdvendighetskriteriet etter HRK art. 73

nr. 1 kan ogsa virke som en begrensning pa anvendelsen av denne reaksjonen.

Etter norsk rett kreves det lisens for utenlandske fartgyer som skal fiske i N@S og i
fiskerisonen ved Jan Mayen. Det gjelder ikke et tilsvarende krav i fiskevernsonen ved
Svalbard. Dermed skulle det ikke vare mulig a trekke tilbake en lisens etter ulovlig
fiske i fiskevernsonen. Det er imidlertid slik at fisketillatelsen i N@S kan trekkes
tilbake etter overtredelser i omrader under norsk fiskerijurisdiksjon.559 Dersom et

fiskefartgy som begar overtredelser i fiskevernsonen ved Svalbard har lisens til a fiske

338 Baird, 'Australia's response to the illegal foreign fishing: A case of winning the battle but losing the
law', The International Journal of Marine and Coastal Law, 2008, s. 97.
339 Forskrift om utlendingers fiske og fangst i Norges gkonomiske sone, § 6.
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i NO@S, kan altsa denne lisensen inndras pa grunnlag av overtredelsene i

fiskevernsonen.

En relevant problemstilling er om denne praksisen er 1 samsvar med
likebehandlingsplikten etter Svalbardtraktaten art. 2, annet ledd. Et eksempel er et
spansk og et russisk fartgy. Begge statene er parter i Svalbardtraktaten og har rett til a
fiske i fiskevernsonen, men bare B har lisens i N@S. B og C begar samme type
overtredelse, for eksempel underrapportering av en stor mengde torsk. Som fglge av
dette far B tilbaketrukket lisensen for fiske i N@S. Kan B paberope seg diskriminering
pa nasjonalt grunnlag, sammenlignet med C? Det er vanskelig a se at dette er en
diskriminering. Resultatet vil vere likt for fartgyene: Ingen av dem vil ha rett til &

fiske i N@&S.

En oversikt utarbeidet av Fiskeridirektoratet for perioden 1981-2006 viser at
utenlandske lisenser har blitt inndratt pa grunnlag av overtredelser i norske 200-
milssoner ved 13 tilfeller.”® Tatt i betraktning omfanget av overtredelser kan det
antas at denne sanksjonen er relativt lite brukt. For det fgrste har lisens blitt inndratt
etter at det utenlandske fartgyet har unndratt seg inspeksjon. Dette har enten skjedd
ved a stikke av fra en kontrollsituasjon, eller ved a kutte tralwiren. I noen fa tilfeller
har det ogsa dreid seg om integritetskrenkelser av kystvaktinspektgren: forsgk pa a
kaste denne over bord og rgmming med inspektgrer om bord. Hele atte av sakene
dreier seg om unndragelse fra inspeksjon. For det annet er det seks saker som gjelder
feilaktig rapportering. Der forholdet er narmere angitt, dreier det seg om
underrapportering av 110 tonn makrell og gjentatt underrapportering av store mengder
torsk. Et tilfelle er to spanske partralerne Olaberri og Olazar. 7. juni 2004 fikk begge
inndratt lisensen for fiske i N@S ut éret for a ha underrapportert store mengder torsk

ved fiske i fiskevernsonen ved Svalbard i tidsrommet 21. juni—31. mai 2004.

Til sammenligning ble det ikke foretatt tilbaketrekking av lisens overfor skipene
Monte Meixueiro (blant annet ulovlig fangst og underrrapportering av 364 tonn
blakveite, en hardt beskattet og truet art), Garoya Segundo (100 tonn ulovlig fangst av

blakveite), Arosa Qince (mangelfull fangstdagbokfgring, dumping av smafisk, samt

%0 piskeridirektoratet, Inndragning/nektelse av lisens i henhold til forskrift av 13. mai 1977 om
utlendingers fiske og fangst i Norges gkonomiske sone, 20006.
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unnlatt a skifte fangstfelt ved gjentatte hal med for mye undermalsfisk), Arosa Nueve

og Arosa Doce (begge: underrapportering av betydelige mengder torsk).

Som jeg fremholdt i pkt. 8.2.2.2, kan en lisensordning ha en viktig funksjon for en
ansvarlig ressursforvaltning. Lisens kan som i saken mot de to spanske fartgyene
Olaberri og Olazar, fratas etter ulovlig fiske. En slik markering av det tillitsbruddet
alvorlige fiskeriovertredelser representeter, kan vaere et effektivt tiltak. Siden Norge
som kyststat av FAO er anmodet om a benytte dette sanksjonsmiddelet i kampen mot
IUU-fiske, bgr kanskje Fiskeridirektoratet i stgrre grad anvende det. Ut fra de samme
hensynene bgr det ogsa vurderes innfgrt en lisensordning for fiskevernsonen ved

Svalbard.

Nar et fartgy gis lisens for fiske, er forutsetningen at det skal overholde kyststatens
regelverk. Dersom det likevel ikke gjor det, fremstar en inndragning av lisensen som
en logisk fglge. Dette er kanskje den aller mest narliggende reaksjonen etter en
overtredelse av fiskefartgy som er gitt tillit i form av lisens. Momentene som taler for
at de nevnte fartgyene som ikke fikk lisensen inndratt, burde fatt det, er ikke bare
rettspolitiske. De ma ogsa anses relevante i vurderingen av ngdvendige reaksjonstiltak
etter HRK art. 73 nr. 1. Synspunktet er at det kanskje ville vert ngdvendig for a sikre

etterlevelse av reglene, at disse fartgyene fikk inndratt sin lisens.

Beslektet med tilbaketrekking av lisens er nekting av ny lisens. Ugnskede fartgyer,
som for eksempel tidligere har begatt overtredelser i norske 200-milssoner, vil dermed

kunne utelukkes fra disse omradene.

10.8 Oppsummering

Norges handhevelseskompetanse i 200-milssonene er omfattende. Den gjelder alle de
fiskerireguleringene som kan fastsettes for utenlandske fiskefartgyer. Dette omfatter
ikke bare tradisjonelle reguleringer, men ogsa rguleringer av tilknyttet aktivitet, som
omlasting og filetering av fangst og levering av stgttetjenester. Overfor fiskefartgyer
som benytter seg av retten til ferdsel gjennom sonen, er kyststatens kompetanse

begrenset.
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Som utgangspunkt gjelder det ingen begrensninger for hvilke handhevelsestiltak som
kan iverksettes. Men kravet om ngdvendighet kan sette skranker for hvilke tiltak det
er adgang til a benytte og for innholdet i disse. Kravet gjelder s@rlig i forhold til bruk

av vapenmakt.

Norske myndigheter ogsa bundet av en alminnelig likebehandlingsplikt etter SP og
sannsynligvis en s@rlig hjemlet likebehandlingsplikt etter Svalbardtraktaten i
fiskevernsonen ved Svalbard. Dette innebarer at Norge ikke kan forskjellsbehandle
fiskefartgyer pa nasjonalt grunnlag, nar det gjelder handhevelse av reguleringene.
Etter begge grunnlagene gjelder en presisering om at det er usaklig
forskjellsbehandling som er forbudt. En ulik behandling begrunnet i rimelige og

objektive hensyn kan saledes vere tillatt.

I den konkrete handhevelsen synes norske myndigheter & vaere noe tilbakeholdende
med a gi foretaksstraff til rederi og a tilbaketrekke lisens. Slike sanksjoner kan ha en
preventiv effekt, i tillegg til at de markerer klandreverdighet og tillitsbrudd. Norske
myndigheter bgr derfor vurdere bruk av disse sanksjonsmidlene i stgrre grad.
Dessuten bgr reaksjonen inndragning av fiskefartgyer vurderes ved serlig grove

overtredelser.
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11.1 Folkerettslig stilling

N@S og R@AS overlapper hverandre i Barentshavet. Verken Norge eller Russland kan
derfor hevde en full (200 mil) eksklusiv gkonomiske sone for det overlappende
omradet. Det har pagatt forhandlinger mellom landene siden 1984 om avgrensningen
av de gkonomiske sonene, og siden 1970 om avgrensningen av
kontinentalsokkelen.”®' Fravaret av en grense her er omtalt som en hindring for en

effektiv forvaltning av ressursene, og som en kilde til spenning i omrédet.”**

Spenningen forsterkes av at omradet er rikt pa naturressurser. Situasjonen med
overlappende E@S har saledes potensial til & utlgse mellomstatlige konflikter
vedrgrende jurisdiksjon. HRK art. 74 nr. 1 palegger derfor partene a avgrense sonene
gjennom en folkerettslig avtale. Som allerede nevnt foreligger det ikke noen endelig
avgrensning. Partene plikter imidlertid i medhold av HRK art. 74 nr. 3, inntil slik
avtale er inngatt, & innga midlertidige praktiske ordninger i en and av forstaelse og

samarbeid.

Partene synes a oppfylle denne plikten. Reguleringen av fiske i det omstridte omradet
er midlertidig Igst gjennom en avtale (Grasoneavtalen) fra 1978, dog uten at
avgrensningen i seg selv fikk noen lgsning i avtalen. %63 Det gkende presset pa olje- og
gassressursene i omradet gjgr at spgrsmalet om en avklaring om grensen er hgyst
aktuelt. Det russiske energidepartementet har frigitt tall som indikerer at Grasonen
kan inneholde 400 millioner tonn olje og 5.800 milliarder kubikkmeter gass.564
Partene er enige om a viderefgre drgftelsene pa grunnlag av en helhetlig tilnrming,
som omfatter alle relevante elementer, inkludert fiske, petroleumsvirksomhet og

forsvarsinteresser”.”® Dette indikerer at det ikke vil komme noen lgsning alene pa

avgrensningsspgrsmalet vedrgrende de gkonomiske sonene. Det kan igjen tyde pa at

%01 St.meld. nr. 30 (2004-2005) s. 22.

%82 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 56.

363 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om en midlertidig praktisk ordning for fisket i et tilstgtende
omréade i Barentshavet.

%% OceanFutures, Maritim Jurisdiksjon og neeringsvirksomhet i nordomrddene (2005), s. 3.

%% St.meld. nr. 30 (2004-2005) s. 22.

229



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske flaggete fikefartgyer

den endelige avklaringen ikke er spesielt nert forestaende, selv om statsminister
Bondevik og president Putin i 2002 bekreftet ”at bade Norge og Russland legger stor
vekt pa snarlig inngéelse av en avtale om en avgrensningslinje for kontinentalsokkel

og 200-milssoner i Barentshavet”.”®

En endelig avgrensning av omradet vil innebare at N@S og R@AS far en etablert
yttergrense. Dette vil igjen innebare en grense for det norske jurisdiksjonsomradet
etter HRKs regime for E@S. I forbindelse med at bade Norge og Russland etablerte
E@S, var begge partene enige om ngdvendigheten av en avtale for utgvelsen av hver
stats fiskerijurisdiksjon, serlig over fartgyer fra tredjestater. Uten et slikt arrangement

ville det vert uregulert fiske i omradet.”®’

I en mellomperiode, inntil en endelig grense er pa plass, kunne man tenke seg at
partene etablerte en ordning som var helt forankret i HRKs regime. Det vil si at
partene for eksempel avtalte at hver av dem kunne handheve sine
kyststatsreguleringer overfor egne flaggete fiskefartgyer og overfor de tredjelands-
flaggete fartgyer som har rett til a fiske i omradet etter lisens fra denne parten. Det er
imidlertid ikke en slik lgsning som er valgt. Grasoneavtalen legger nemlig ikke opp til
at det er kyststatenes eget reguleringsregime i henhold til HRK art. 56 nr. 1 a) som
direkte skal gjelde overfor tredjestaters fiske i omradet. Dette kommer jeg tilbake til i

kap. 12.

Det ma likevel presiseres at det er partene i avtalen, Norge og Russland, som har
suverene rettigheter over fiskeressursene i omradet i henhold til regelen basert pa
folkerettslig sedvanerett og kodifisert i HRK art. 56. Siden begge partene har erklaert

E@S her, kan havomradet uansett ikke betraktes som apent hav.

Inntil det kommer en endelig avklaring om avgrensningen av N@S og R@S, ma norsk
jurisdiksjonsutgvelse i det omstridte omradet baseres pa Grasoneavtalen fra 1978 og

etterfglgende avtaler.

Nar fravaeret av en klar grense er beskrevet som en hindring for en effektiv
forvaltning av levende ressurser, kan man spgrre i hvilken grad det gjeldende regimet
er egnet til & fremme hensynet til langsiktig bevaring. I denne sammenhengen er det

interessant a belyse sentrale forskjeller mellom Norges kompetanse innenfor E@S-

566 :1
ibid.
37 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 65.
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regimet etter HRK og den kompetansen som fglger av Grasoneavtalen. Dette vil jeg
gjgre gjennom fglgende problemstillinger: 1) Hvilke reguleringer kan Norge
handheve overfor fremmede fiskefartgyer i Grasonen? 2) overfor hvilke flaggstaters

fartgyer kan slik handhevelse skje?

11.2 Grasoneavialen — anvendelsesomrade

Spersmalet om Grasoneavtalens geografiske anvendelsesomrade er viktig, siden
avtalen blant annet regulerer norsk jurisdiksjonsutgvelse. Svaret pa spgrsmalet er
komplekst. Utgangspunktet ma tas i at Norge og Russland gjgr gjeldene ulike krav for
hvordan delelinjen skal trekkes. Norge gjgr gjeldende midtlinjeprinsippet, mens
Russland paberoper seg et sektorlinjeprinsipp. Dette siste innebarer en rett linje
trukket fra den avtalte avgrensningen av territorialfarvannet i Veurangerfjorden568 og
mot Nordpolen.”® Det omstridte omradet hva N@S og R@S angir utgjgr siledes
omradet mellom midtlinjen i @st og sektorlinjen i vest innenfor 200 mil fra

grunnlinjene.

Da skulle det antas at Grasoneavtalens anvendelsesomrade fullt ut samsvarer med det
omstridte omradet. Det er imidlertid ikke tilfellet. Det er to faktorer som avviker fra
en slik antakelse. For det fgrste er det en relativt stor del av det omstridte omradet
som ikke er omfattet av avtalen. Det omstridte omradet (som ligger innenfor 200 mil)
utgjgr totalt ca. 67.700 kvadratkilometer. Av dette omfatter Grasoneavtalen 41.500

kvadratkilometer.>”’

Spersmalet er da hvilken folkerettslig stilling den delen av omstridt omrade som faller
utenfor Grasoneavtalen har. Dette kommer jeg tilbake til etter den videre drgftelsen av

hvilke omrader som videre er omfattet av avtalen.

For det annet er det betydelige havomrader som ikke er omfattet av det omstridte
omradet, men som likevel hgrer under Grasoneavtalens anvendelsesomrade: ” (...)
visse omrader vest for sektorlinjen og @gst for midtlinjen, henholdsvis 23 000 og 3 000

km?2.75"! Det stgrste av disse omradene hgrer til ubestridt norsk E@S, og det minste til

%% ibid., s. 54-55.
%9 Ruud og Ulfstein, Innfpring i folkerett (2006), s. 163.
370 St prp. nr. 70 (1977-78) s. 3.
7 ibid.
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ubestridt russisk E@S. Det er altsd et relativt stort havomrade som ellers ville vart
omfattet av N@S og regimet for E@S etter HRK, men som unntas fra dette og legges

under Grasoneavtalen. Begrunnelsen for dette er fglgende:

”Omradets utstrekning faller ikke sammen med det omradet mellom sektorlinjen og
midtlinjen som er omtvistet under delelinjeforhandlingene. Fra sovjetisk side kunne

en ikke akseptere en lgsning som ville innebare innrgmmelse av at dette omradet er

gjenstand for tvist.”>’?

Synspunktet synes a vare at avtalen matte omfatte omrader utover omstridt omrade,
for at det ikke skulle skapes inntrykk av at Russland aksepterer noe annet enn sitt
anfgrte krav om deling etter sektorlinjen. Dette synes dog noe overflgdig siden
avtalen har en uttrykkelig klausul om at den ikke prejudiserer noen av partenes

standpunkter med hensyn til avgrensningen av havomradet.””

Grasoneavtalens anvendelsesomrade er dermed fglgende: store deler av det omstridte
omradet, et omrade som utvilsomt ligger innenfor 200 mil fra Norges kyst og et
omrade som utvilsomt ligger innenfor 200 mil fra Russlands kyst. I tillegg er omfattet
et mindre omrade som ligger nord for 200 mil fra Russland, men innenfor 200 mil fra

Norge.

11.3 Deler av omstridt omrade som faller utenfor
Grasoneavtalen

Jeg gar na tilbake til spgrsmalet om den folkerettslige stillingen til de omradene som

faller utenfor Grasoneavtalens anvendelsesomrade, til tross for at disse er omfattet av

det omstridte omradet. Avtalen sier ikke noe om dette. Etter de norske forarbeidene

dreier dette seg om fire ulike omrader. To av disse, ”som ligger innenfor 200 mil fra

den sovjetiske fastlandskyst anses etter sovjetisk syn som sovjetisk
» 574

fiskerijurisdiksjonsomrade for den tid avtalen varer”.”” Det er intet som tyder pa at

regjeringen med ordlyden “etter sovjetisk syn” har ment a bestride denne delen av

572 ibid.
573 ibid. s. 4.
574 ibid.
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avtalen. Det ma saledes legges til grunn at disse to delene av omstridt omrade, som
faller utenfor Grasoneavtalen, er underlagt russisk jurisdiksjon. Det tredje omradet
som ligger innenfor omstridt omrade, men som likevel faller utenfor Grasoneavtalen,
ligger nord for 200 mil fra den russiske kyst men innenfor 200 mil fra den norske.
Hensynet til balanse i avtalen skulle tilsi at dette ble underlagt norsk jurisdiksjon. Slik
kan imidlertid ikke avtalen forstas. I fglge forarbeidene “er det partenes forutsetning
at dette skal ha status som fritt hav sa lenge avtalen varer”.”” Som Churchill og Lowe
har papekt, fremgar det ingen begrunnelse for denne tilsynelatende merkelige
forutsetningen.576 Pa den annen side finnes det et annet men mindre omrade, nord for
200 mil fra den russiske kyst men innenfor 200 mil fra den norske, som regnes som

norsk gkonomisk sone.””’ Dette er imidlertid betydelig mindre enn de to omradene

som anses underlagt russisk jurisdiksjon.

De havomradene som ikke er omfattet av Grasoneavtalens anvendelsesomrade til
tross for at de hgrer til det omstridte omradet, er altsa underlagt ulike jurisdiksjoner.

To av disse ma anses som R@S, et som apent hav og et mindre som N@S.

Det er Grasoneavtalens anvendelsesomrade som legges til grunn for de videre

drgftelsene.

575 .
ibid.
376 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 67.
377 St.prp. nr. 70 (1977-78) s. 3.
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12.1 Utgangspunkt

Grasoneavtalen legger ikke opp til at det er kyststatens reguleringer i henhold til HRK
art. 56 nr. 1 a) som er gjenstand for handhevelse etter avtalen. Det gar frem av avtalen
art. 10 a) at handhevelsen skal skje for at tredjelands fartgyer som driver fiske (...),
overholder de vilkar som er fastsatt ovenfor i paragrafene 6 og 7”. Grasoneavtalen
inneholder altsa selv reguleringer for tredjestaters fiske i omradet. Som vi skal se i det
videre, avviker imidlertid ikke disse reguleringene i s@rlig grad fra de som ellers

gjelder etter HRKs kyststatsregime.

Et spgrsmal er imidlertid om Norge har adgang til a fastsette ensidige reguleringer for
fiskeriaktivitet, dersom Grasoneavtalen ikke har regulert et aktuelt bevarings- eller

forvaltningstiltak.

12.2 Kvoter til andre staters fiskefartoyer

I brevvekslingen mellom partene, som ma anses som en del av avtalen, gar det frem at
fastsettelse av totalkvoter i omradet skal skje innen rammen av NORUFI. Nar det
gjelder kvotefordeling, er avtalens forutsetning at partene i det vesentlige skal ha like
kvoteandeler, mens tredjelands fangster skal fordeles etter konsultasjoner. Et
eksempel pa sistnevnte er fordelingen av torsk til tredjeland for 2009. NORUFI
fordelte 21.550 tonn til hver av partene, som kan benyttes i bilaterale forhandlinger

med tredjeland.””®

Grasoneavtalens regel er at hver av partene i bilaterale avtaler er forpliktet til & holde
seg innenfor den andel NORUFI har avsatt til tredjestater i Grasonen. I forhold til
handhevelse betyr dette at Norge kan kontrollere om et fartgy som fisker i henhold til

norsk tillatelse, holder seg innenfor kvoten som er tildelt denne flaggstaten.

378 Protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon, vedlegg 4: Fordeling
av kvoter for torsk og hyse til tredjeland i partenes gkonomiske soner i 2009
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Regelen innebarer ogsa at Norge ikke ensidig kan fastsette totalkvoter for bestander i

omradet.

12.3 Lisens til andre staters fiskefartoyer

Nar det gjelder lisensiering av fiskefartgyer for Grasonen, er kyststatens kompetanse
lik den som fglger av det ordinere E@S-regimet etter HRK. Det gar forutsetningsvis
frem av Grasoneavtalen art. 4 og 5 at bade Norge og Russland kan gi tredjestaters
fartgyer tillatelse til & drive fiske i det tilstgtende omradet, og at slik tillatelse er et

vilkar for a drive fiske.

12.4 Utovelsen av fisket

Nar det gjelder regulering av utgvelsen av fisket, fglger det av Grasoneavtalen art. 7 at
all fiskerivirksomhet skal skje i samsvar med de tiltak for regulering av
fiskeriredskap, fastsatt minste maskestgrrelse samt minstemal for fisk som er anbefalt
av NEAFC. I tillegg fremgar noen eksplisitte forbud mot a fiske visse arter: atlanto-
skandisk sild (NVG sild, som dog kan tillates for partene av NORUFI), laks og
Kamchatka-krabbe (Kongekrabbe).

Avtalen gir anvisning pa at Norge ikke ensidig kan fastsette sentrale reguleringer for
fisket i omradet, som kyststaten ellers kan i sin E@S. Det legges opp til at det er
NEAFCs tiltak som skal gjelde. Spgrsmalet er hva som gjelder dersom NEAFC ikke
har fastsatt aktuelle reguleringer. Ifglge Grasoneavtalen art. 8 skal endringer i
vilkarene som fglger av art. 6 og 7 samt eventuelle tilleggsvilkar for tredjelands fiske

avtales 1 NORUFI.

Det er altsa de til enhver tid gjeldende tiltak av NEAFC og eventuelt av NORUFI som

regulerer utgvelsen av fisket i omradet.

Hvis heller ikke NORUFI har fastsatt et aktuelt tiltak, er spgrsmalet om Norge ensidig
kan gjgre det da. Utgangspunktet etter avtalen er at endringer i forhold til avtalens
vilkar for tredjelands fiske og eventuelle tilleggsvilkar for dette skal avtales i

NORUFI. Bevaringshensyn kan imidlertid tilsi at det bgr fastsettes strengere vilkar,
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for eksempel et stgrre minstemal pa fisk. Et synspunkt som har vart fremholdt av
Churchill og Ulfstein, er at det ikke finnes noen grunn til at en av partene i avtalen
skal vaere avskaret fra a vedta strengere reguleringer for sine egne fiskefartgyer og de

tredjestatsfartgyene som denne parten har lisensiert.””

Ut fra en betraktning om at
kyststaten ma ha tilneermet samme jurisdiksjon overfor fremmede fartgyer den har
lisensiert, som den har i sin E@S, har dette synspunktet noe for seg. Dette momentet
understgttes av avtalens preg av delt og ikke felles jurisdiksjon overfor tredjestaters
fartgyer. Det finnes imidlertid flere momenter som trekker i motsatt retning. For det
fgrste kan det sies at avtalens preg av delt jurisdiksjon i hovedsak gjelder handhevelse
og ikke regulering, noe jeg kommer tilbake til i kap. 13. Dette er ogsa papekt av

Churchill og Ulfstein:

”It was important for Norway to ensure that fisheries management in this area was not
to be a condominium between the two states. While it has been necessary to establish

a joint framework for the adoption of fishing regulations, there is a functional division

ey eqe,e 580
of enforcement responsibilities.”

For det annet finnes det klare uttalelser i avtalen om at det skal vare felles
reguleringer for all fiskeriaktivitet i omradet. I brevvekslingens tekst heter det at det
for a sikre en rasjonell forvaltning er “ngdvendig med ensartede fiskeriforskrifter
savel for fiskere fra Norge og USSR som for fiskere fra tredjeland i et tilstgtende
omrade i Barentshavet”.”®" Dette malet om ensartethet kommer til uttrykk i avtalen
art. 7, hvoretter all fiskerivirksomhet som utgangspunkt skal skje etter NEAFCs
anbefalinger om redskap og minstemal. Det synes saledes a stride mot avtalens formal
og natur at en av partene ensidig kan fastsette reguleringer som bare skulle gjelde for
noen av de deltakende fartgyers aktivitet. Grasoneavtalen inneholder ikke noe uttrykt
krav om likebehandling. Jeg vil imidlertid fremholde at en slik regulering vil kunne

vere i strid med ikke-diskrimineringsprinsippet etter SP, som jeg redegjorde for i pkt.

4.5.

37 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 114.
580 .1 .
ibid.
81 St.prp. nr. 70 (1977-78) s. 4.
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12.5 Rapportering av fiskeriaktivitet

Heller ikke nar det gjelder rapporteringskrav, er det kyststatsregimet etter HRK som
ligger til grunn for reguleringer i Grasonen. Grasoneavtalen har selv fastsatt
rapporteringsplikter i art. 6 som gjelder for “utgvelse av fiske fra tredjeland som
tillates a drive fiske i samsvar med paragraf 4”. Etter denne bestemmelsen plikter de
aktuelle fartgyene ukentlig a rapportere blant annet nasjonalitet og oppfisket kvantum
etter henholdvis fiskeslag, mengde for uken og samlet mengde fra fangstens
begynnelse i omradet. Opplysningene skal sendes til vedkommende nasjonale
myndigheter hos den part som har utstedt tillatelsen, og til bade Norge og Russland
hvis begge statene har gitt tillatelse.

Myndighetene har ogsa et behov for opplysninger om omlastingsaktivitet pa bakgrunn
av de hensyn som jeg redegjorde for i pkt. 8.2.3.3. Har fartgyer under tredjelands
flagg som deltar i omlastingsaktivtet plikt til a rapportere dette? 1 fglge
Grasoneavtalen art. 6 a) siste ledd plikter "hjelpefartgyer som muliggjgr fiskeflatens
arbeid (...) a gi melding om fartgyets navn og nasjonalitet, og datoen for inn- og
utreise i det tilstgtende omrade”. Det er saledes ikke omlastingen i seg selv som
eventuelt skal rapporteres. Myndighetene som mottar informasjon om hjelpefartgyers
tilstedevaerelse i omradet, vil likevel fa indikasjoner pa slik aktivitet. Det springende
punktet er om omlastingsfartgyer er a anse som hjelpefartgyer”. Omlasting pa
fangstfeltet har store fordeler for fiskerinaeringen. Omlasting innebarer at fiskeflaten
selv kan bruke tiden det ville tatt & lande fangsten, til & fange mer fisk. Det kan derfor
ikke vere tvilsomt at det er snakk om hjelpefartgyer i henhold til denne
bestemmelsen. Spgrsmalet er hvem hjelpefartgyer skal rapportere til. Det
fremkommer ikke uttrykkelig, men det er logisk at plikten fglger det leverende
fiskefartgyets rapporteringsplikt, som jeg redegjorde for ovenfor. Et omlastingsfartgy
som mottar fangst bade fra et norsk-lisensiert og et russisk-lisensiert fiskefartgy,

plikter saledes a rapportere til begge statene.

Hvis det etter dette bare er én stat som mottar opplysninger, palegger Grasoneavtalen
denne parten a “regelmessig oversende [disse] til den annen part”, jf. art. 6 b) annet
ledd. Russland plikter saledes a videresende informasjon til Norge om fangst som har

funnet sted av tredjestaters fartgyer med russisk lisens og eventuelle
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omlastingsfartgyers tilstedeverelse, hvis det dreier seg om omlasting fra russisk-

lisensierte fartgyer. Det foreligger imidlertid ingen plikt til & opplyse den andre parten

om egne fartgyers fangst eller omlasting.

239



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske flaggete fikefartgyer

240



13 Hvilken handhevelsesmyndighet har kyststaten?

13 Hvilken handhevelsesmyndighet har kyststaten?

13.1 Hvilke flaggstaters fartoyer kan det handheves overfor?

13.1.1 Russiske fartayer

Grasoneavtalen innebzrer klare begrensninger for Norges adgang til & handheve
fiskerireguleringer, sammenlignet med regimet som fglger av HRK for E@S. For det
forste gjelder en begrensning i forhold til russiske fartgyer. Det fremgar av avtalen art.
3 at partene skal “avholde seg fra enhver handhevelse av forskrifter for regulering av

fisket overfor fartgyer som fgrer den annen parts flagg”.

Dette betyr at norsk kystvakt ikke kan gripe inn overfor et russisk fartgy i omradet,
selv. om dette patreffes mens det driver fiske pa en mate som er i strid med
retningslinjer fastsatt i Grasoneavtalen eller i medhold av den. Dette kan anses som en

svakhet ved avtalen, og et element som ikke bidrar til & fremme langsiktig bevaring.

NORUFI har vedtatt tiltak som kan avhjelpe denne svakheten. Pa NORUFIs mgte i
2006 ble partene enige om a samarbeide om gjennomfgringen av inspeksjoner av

fiskefartgyer i Smutthullet og Grasonen under inspeksjon av fartgyer med egne staters

flagg.

”Her skal partene etter avtale gi inspektgrer fra en part oppholdsrett pa den andre

partens fartgyer for a gjennomfgre inspeksjoner av fartgyer med egen stats flagg som

driver fiske i Smutthullet og det tilstgtende omradet i Barentshavet [Grasonen].”?

Det samarbeidet det gis anvisning pa her, er ytterligere formalisert ved retningslinjer
av 2007.°% Det fremgar av retningslinjene pkt. 1 nr. 2 at “partene skal gjennomfgre
gjensidig utveksling av fiskeriinspektgrer i Det tilstgtende omradet nar aktiviteten i
omradet er hgy, eller nar noen av partene har mistanke om at det gjennomfgres

ulovlig fiske”. Dette betyr at dersom norsk kystvakt har mistanke om at et russisk

382 protokoll for den 34. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. pkt. 12.5.
583 Retningslinjer for samarbeid ved gjennomfgring av inspeksjoner av fiskefartgy i Det tilstgtende
omradet i Barentshavet.
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fartgy fisker ulovlig i Grasonen, plikter Russland a sende en russisk fiskeriinspektgr

til det norske kystvaktfartgyet for a inspisere den russiske fiskebaten.

Det er sannsynlig at denne samarbeidsordningen vil kunne ha en positiv effekt i
forhold til handhevelse. Det hefter likevel en fortsatt svakhet ved systemet, idet det
ikke gjelder noen subsidizr adgang for den norske kystvakten til & foreta inspeksjon,

dersom den russiske inspektgren av ulike grunner skulle utebli.

13.1.2 Tredjestaters fartoyer med russisk lisens

Russland kan i henhold til Grasoneavtalen pkt. 4 gi tillatelse (lisens) for fartgyer
“under tredjelands flagg” til a drive fiske i sonen. Spgrsmalet er hvorvidt Norge har
handhevelsesjurisdiksjon overfor disse fartgyene. Ifglge Grasoneavtalen pkt. 10 a)
plikter hver av partene a treffe ngdvendige forholdsregler i samsvar med folkeretten
for at tredjelands fartgyer som driver fiske etter tillatelse fra denne part, overholder de
vilkar som er fastsatt i avtalen pkt. 6 og 7. Det som fglger av dette er at Russland
plikter a handheve overfor fartgyer med russisk lisens. Det kan ikke leses noe forbud
mot norsk kontroll av slike fartgyer ut av ordlyden. Et slikt forbud kan imidlertid
anses a fglge av avtalen art. 10 a) sammenholdt med art. 10 b). Etter sistnevnte
bestemmelse kan hver av partene handheve overfor "tredjelands fartgyer som driver
fiske (...) uten tillatelse fra noen av de to parter”. Den ene avtaleparten er dermed
avskaret fra a handheve overfor fartgyer som er lisensiert av den andre parten. Denne
tolkningen er ogsa lagt til grunn av Churchill og Ulfstein.”® Det synes ogsd som om
partene gjennom NORUFI legger dette til grunn. I retningslinjene for samarbeid om

inspeksjoner heter det:

”Norske fiskeriinspektgrer kan inspisere norske fiskefartgy, norske transportfartgy
samt tredje lands fiskefartgy og transportfartgy som er lisensiert av norske
myndigheter fra russisk kystvaktplattform. Russiske inspektgrer pa norsk plattform
kan inspisere tilsvarende russiske enheter, herunder tredjelands fartgy som er

. . . . 585
lisensiert av russiske myndigheter.”

%% Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 114.

%5 Retningslinjer for samarbeid ved gjennomfgring av inspeksjoner av fiskefartgy i Det tilstgtende
omradet i Barentshavet art. 12.5.
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Etter dette ma regelen vare at Norge ikke har adgang til a handheve overfor

tredjestaters fiskefartgyer med russisk lisens.

13.1.3 Tredjestaters fartoyer med norsk lisens

Det er helt klart at Norge har kompetanse og plikt til a handheve overfor tredjestaters
fiskefartgyer som har tillatelse til a fiske i Grasonen i henhold til norsk lisens. Dette

fglger av avtalen art. 10 a).

13.1.4 Tredjestaters fartoyer med bade russisk og norsk
lisens

Grasoneavtalen art. 6 b) forutsetter at et tredjestatsflagget fiskefartgy kan ha lisens
bade fra Norge og Russland. Avtalen regulerer ikke handhevelse overfor slike fartgy
serskilt. Regelen ma derfor vare at bade Norge og Russland har rett og plikt til a

handheve overfor slike fartgy etter art. 10 a).

13.1.5 Tredjestaters fartoyer uten lisens

Nar tredjestaters fiskefartgyer fisker uten lisens i Grasonen, kan hver av partene i
henhold til avtalen art. 10 b) iverksette handhevelsestiltak. Norge har
handhevelseskompetanse. Ut fra ordlyden, “kan”, er det vanskelig a utlede noen plikt
til & handheve av avtalen. Men her ma en handhevelsesplikt kunne utledes av
kyststatens alminnelige forvalteransvar etter folkerettslig sedvanerett, som jeg drgftet

i pkt. 4.2.

13.2 Innholdet i handhevelsesmyndigheten

I spgrsmalet om hvilken handhevelsesmyndighet Norge har, ma det tas utgangspunkt i
Grasoneavtalens ordlyd. Norge har etter ordlyden i art. 10 a) kompetanse og plikt til &
treffe “ngdvendige forholdsregler i samsvar med folkeretten” for at fartgyene
overholder de aktuelle vilkar. Nar det gjelder innholdet i handhevelseskompetansen,

viser Grasoneavtalen til “folkeretten”. Siden havomradet faller inn under partenes
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E@S, er den logiske tolkningen at handhevelsen skal skje innenfor rammene av
kyststatens kompetanse etter HRK. Det er derfor ogsa logisk at ngdvendighetskriteriet
underkastes den samme tolkningen som etter HRK art. 73 nr. 1. Jeg viser derfor til

drgftelsene i kap. 9 og 10.
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Selv om store deler av havomradet som er underlagt Grasoneavtalen er innenfor 200
mil fra Norges grunnlinjer, er det ikke HRKs kyststatsregime for E@S som regulerer
jurisdiksjonen. Grasoneavtalen etablerer et eget regime for dette havomradet.
Sammenlignet med kompetansen i E@S er Norges kompetanse overfor fremmede
fiskefartgyer i Grasonen begrenset. For det fgrste er det ikke adgang til a ensidig
fastsette bevarings- og forvaltningstiltak for fisket i omradet. Reguleringer for
tredjelands fiske fremgar av avtalen selv, eller av NEAFCs eller NORUFIs
reguleringer. For det annet er Norge helt avskaret fra a iverksette handhevelsestiltak
overfor russiske fartgyer og tredjelands fartgyer med russisk lisens. Selve innholdet i
handhevelseskompetansen er imidlertid samsvarende med det som gjelder i E@S etter
HRK. Det er videre klart at Norge kan handheve overfor tredjestaters fiskefartgyer
som enten har norsk lisens, bade norsk og russisk lisens eller opererer uten lisens.
Grasoneavtalen angir saledes klare jurisdiksjonsforhold, hvilket var serlig viktig a
oppna, siden det ellers ville vert en fare for “forviklinger i omradet som et resultat av
uavklarte spgrsmal vedrgrende myndighetsut;z)velsen”.586 Avtalens arrangement har pa
denne bakgrunnen blitt karakterisert som et regime med todelt jurisdiksjon, og ikke

som et omrade med fellesstyre.”™’

Et spgrsmal star imidlertid apent: Hvis det pabegynnes en uavbrutt forfglgelse etter et
russisk eller et russisk-lisensiert fiskefartgy i N@S og dette gar inn i Grasonen, kan
norsk kystvakt forfglge, borde og inspisere det? Det kan ikke utledes noen regel av
Grasoneavtalen. Et naturlig synspunkt er at det ma foreligge slik adgang etter en
analogi av regelen om rett til uavbrutt forfglgelse pa det apne hav og i fremmed E@S,

som ble drgftet i pkt. 9.5.2.

38 St prp. nr. 70 (1977-78) s. 3.
387 Churchill og Ulfstein, Marine managment in disputed areas (1992), s. 67.
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IV Omrader utenfor norsk jurisdiksjon: Det apne hav
(Smutthullet og Smutthavet)
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15.1 Generelt

Hovedproblemstillingen i del IV er hvilken adgang Norge har til a utgve handhevelse
overfor det fisket fremmede fartgyer bedriver i de tilgrensende omradene med apent

hav (Smutthullet og Smutthavet), det vil si i omrader utenfor norsk fiskerijurisdiksjon.

I denne delen av avhandlingen dreier det seg om handhevelse av relevante
fiskeriorganers bevarings- og forvaltningstiltak. Bakgrunnen for dette er at Norge og
andre stater som fisker i Smutthavet og Smutthullet, er folkerettslig forpliktet til a
samarbeide om bevaring av fiskebestandene i disse to apne havomradene. I henhold
til denne plikten er det etablert mellomstatlig samarbeid gjennom NEAFC og
NORUFI. Det er bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt gjennom disse to

samarbeidsordningene for det apne hav, som vil vare aktuelt for Norge a handheve.

Siden bestander vandrer mellom de norske 200-milssonene og de tilgrensende
omradene av det apne hav, har Norge en interesse i at eventuelle bevarings- og
forvaltningstiltak som gjelder for fiske pa det apne hav, handheves effektivt. Dette

gjelder for eksempel sild i Smutthavet og norsk-arktisk torsk i Smutthullet.

Det er tre mater Norge kan handheve fiske pa det apne hav pa. Disse matene er
knyttet til ulike geografiske omrader og hviler pa ulike kompetansegrunnlag. For det
fgrste er det snakk om handhevelsestiltak som kan iverksettes pa det dpne hav. 1 en
folkerettslig sammenheng er handhevelse pa det apne hav av andre enn flaggstaten
ikke uproblematisk. Dette har sammenheng med prinsippet om eksklusiv
flaggstatsjurisdiksjon, som kommer til uttrykk i HRK art. 92 nr. 1. Dette ma ses i
sammenheng med HRK art. 117. Denne bestemmelsen palegger flaggstaten ansvar for
a vedta ngdvendig lovgivning og a handheve denne overfor fartgyer som fgrer dens
flagg, for a oppfylle sine folkerettslige forpliktelser til a bevare de levende ressursene
i havet. Det har imidlertid veert problematisk for noen flaggstater & gjennomfgre dette,

fordi de ikke har evnet eller gnsket a oppfylle sine forpliktelser.
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Hovedregelen om flaggstatens eksklusive jurisdiksjon innebarer ogsa at Norge ma ha
et serskilt folkerettslig grunnlag for a kunne treffe handhevelsestiltak pa det apne hav.
I denne delen skal jeg undersgke hvilke rettslige grunnlag Norge kan ha for en slik
kompetanse i Smutthavet og Smutthullet. Et mulig grunnlag kan fglge av
Gjennomfgringsavtalen, som apner for at andre enn flaggstaten kan handheve
regelverket til en RFMO. Grunnlag kan ogsa fglge av regelverket til en RFMO selv.
Deretter skal jeg drgfte hvor langt denne kompetansen til ikke-flaggstatlig
handhevelse i sa fall rekker. Et serlig problem oppstar nar det gjelder fartgyer som er
flagget i stater som ikke er medlem av den aktuelle RFMO, eller i stater som ikke har
akseptert dennes bevaringstiltak. Spgrsmalet er om Norge har adgang til & handheve

tiltakene overfor slike fartgyer.

Det andre geografiske omradet hvor det er aktuelt for Norge a handheve fiske pa det
apne hav, er i 200-milssonene, og da med sin kyststatskompetanse som jeg drgftet i
del II. Hvorvidt denne kompetansen kan benyttes overfor fiske pa det apne hav,
avhenger av kompetansens utstrekning. Her vil det dreie seg om indirekte
handhevelse av relevante RFMOs bevaringstiltak for det apne hav. Dette fordi Norge
da benytter sine suverene rettigheter til a forvalte ressursene i E@S etter HRK art. 56
nr. 1 a), men med det siktemal a bevare ressursene utenfor. Umiddelbart kan det synes
som om tiltak rettet mot fiske pa det apne hav faller utenfor kyststatens kompetanse i
E@S. Man kan imidlertid tenke seg at enkelte kyststatstiltak ogsa vil kunne vere rette
mot ugnsket adferd pa det apne hav. Et eksempel er tilbaketrekking og nekting av
lisens for fiske i EAS som fglge av fiske i strid med bevaringstiltak fastsatt av en
RFMO. Spgrsmalet er om dette tiltaket ogsa kan benyttes som en reaksjon overfor

fiske pa det apne hav.

Endelig vil jeg drgfte Norges muligheter for a handheve fiske pa det apne hav i
havn/indre farvann. Dette dreier seg i hovedsak om utgvelse av en stats territorielle
jurisdiksjon. Spgrsmalet som skal drgftes, er i hvilken grad Norge kan iverksette
havnestatlige tiltak som er rettet mot aktivitet som har skjedd pa det apne hav. Et
eksempel er nekting av landing av fangst. Dersom det kommer et fremmed fartgy til
en norsk havn, og dette kan mistenkes for a ha om bord fisk som er tatt i strid med
bevaringsregler for det apne hav, er spgrsmalet om Norge kan, og eventuelt har plikt

til a nekte fartgyet a lande fangsten.

250



15 Innledning

Jeg har valgt fglgende fremgangsmate for drgftelsene: Videre i dette kapitlet ser jeg
nermere pa bakgrunnen og motiveringen for at andre enn flaggstaten gis
handhevelsesmyndighet overfor fiske pa det apne hav. I kap. 16 drgfter jeg Norges
kompetanse pa det apne hav (Smutthavet og Smuttthullet). I kap. 17 analyserer jeg
Norges adgang til a iverksette handhevelsestiltak overfor fiske pa det apne hav i
medhold av sin kyststatskompetanse i E@S. 1 kap. 18 drgfter jeg Norges
havnestatskompetanse overfor slikt fiske. Til slutt, i kap. 19, fglger en samlet

vurdering av reglene.

15.2 Flaggstatsjurisdiksjon under press
15.2.1 Tydeligere flaggstatsansvar

Norske myndigheters adgang til inngripen overfor fremmede fiskefartgyer pa det apne
hav har en ner relasjon til hovedregelen om eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon. Nar en
annen stat enn flaggstaten utgver handhevelse, ma dette basere seg pa unntak fra
hovedregelen. Flaggstatsjurisdiksjonen er ikke absolutt. Det fglger av HRK art. 92 nr.
1 at unntak kan gjelde nar det er uttrykkelig hjemlet i internasjonale traktater. Stater
kan altsa avtale at andre enn flaggstaten skal kunne utgve handhevelse pa det apne
hav. Statspraksis viser ogsa at stater har inngatt slike avtaler.”®® Unntak fra
hovedregelen har etter hvert fatt et ikke ubetydelig omfang. I fglge Vukas og Vidas
skjer det na et paradigmeskifte — fra en total flaggstatsjurisdiksjon vedrgrende kontroll
og handhevelse og i retning av supplerende tiltak som kan iverksettes av ikke-

flaggstater for a fremme internasjonale bevaringstiltak.589

Hva er bakgrunnen for dette paradigmeskiftet? Det synes a vare konsensus om at
behovet for supplerende handhevelse overfor fiskefartgyer har sin arsak i en ikke
tilstrekkelig utgvelse av flaggstatsjurisdiksjon pa det apne hav. FAO har uttrykt at
flere flaggstater verken har evne eller synlig vilje til a kontrollere fartgyenes aktivitet,

eller til & idgmme straff for IUU-fiske. Nettopp for a unnga slik handhevelse,

588 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 8.
% Vukas og Vidas, 'Flags of Convenience and High Seas fishing: The emergence of a legal framework
', POLOS report, 1998, s. 32.
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registrerer enkelte fartgyer seg i slike stater.”” Dette illustrerer problemene med
sakalt “bekvemmelighetsflagg”. Denne problematikken er omtalt av Gavouneli pa
folgende mate: “The defects of flag State jurisdiction are well known.”! Jeg gér
derfor ikke n@rmere inn pa problematikken i seg selv. Denne er omfattende behandlet
i litteraturen, blant annet av Rayfuse under overskriften: “The failure of flag state
jurisdiction.”?

Parallelt med tendensen til ikke-flaggstatshandhevelse pa det apne hav har imidlertid
ogsa flaggstatens plikter blitt fremholdt og tydeliggjort, bade i HRK og i nyere
folkerettslige instrumenter. HRK art. 116 stadfester utgangspunktet om at alle stater
har rett til a la sine borgere drive fiske pa det apne hav. Denne friheten som tilkommer
stater, gjelder ikke ubetinget, men med forbehold for flaggstatens traktatforpliktelser,
kyststatens rettigheter, plikter og interesser (herunder slik disse fremkommer i art. 63
nr. 2 og 64-67) og de gvrige bestemmelsene i art. 117-120. Flaggstatens overordnete

ansvar for sine fiskefartgyers aktivitet pa det apne hav fremgar av art. 117:

”Alle stater har plikt til & treffe de tiltak overfor sine borgere som matte vare
ngdvendig for & bevare de levende ressurser i det apne hav, eller til a
samarbeide med andre stater om a fastsette slike tiltak.” ("All States have the
duty to take, or to co-operate with other States in taking, such measures for
their respective nationals as may be necessary for the conservation of the

living resources of the high seas.”)

Problemet med dette uttrykte flaggstatsansvaret er at det er noksa vagt. Det fremgar
ikke hvilke konkrete betingelser som gjelder for fiske pa det apne hav. Disse utdypes
imidlertid noe i HRK art. 118-119. Av sentral betydning er samarbeidsplikten etter
art. 118. En viktig del av flaggstatsansvaret gar ut pa a samarbeide med de andre
statene som utnytter ressursene i det samme omradet av det apne hav, for a treffe
ngdvendige bevaringstiltak. Konvensjonen palegger statene a samarbeide i en REMO,

dersom dette er hensiktsmessig. En annen sentral del av flaggstatsansvaret,

3 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), 3.1.2.

' Gavouneli, Functional jurisdiction in the law of the sea (2007), s. 107.

592 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 17-49.
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bevaringsplikten, presiseres i art. 119. Etter denne bestemmelsen plikter statene blant
annet a fastsette tillatt fangst pa det apne hav pa grunnlag av de best tilgjengelige
vitenskapelige data og pa en mate som sikrer maksimalt langtidsutbytte.
Bestemmelsen forutsetter ikke et etablert samarbeid, og ma sdledes antas a gjelde
overfor alle stater som fisker pa det apne hav, men dens viktigste funksjon er kanskje

4 gi et rammeverk for et samarbeidsorgans fastsetting av bevaringstiltak.”>

Siden drgftelsene i denne delen dreier seg om vandrende fiskebestander, er det serlig
relevant at flaggstatsansvaret er utdypet i Gjennomfgringsavtalen. Samarbeidsplikten

for alle stater som fisker pa det apne hav etter slike bestander, gar frem av art. 8 nr. 1:

“Kyststater og stater som fisker pa det dpne hav skal, enten direkte eller
gjennom egnede subregionale eller regionale fiskeriforvaltningsorganisasjoner
eller -arrangementer, i samsvar med konvensjonen samarbeide angaende
vandrende fiskebestander og langtmigrerende fiskebestander, idet de tar
hensyn til sertrekkene i subregionen eller regionen, for & sikre en effektiv
bevaring og forvaltning av slike bestander.” (”Coastal States and States fishing
on the high seas shall, in accordance with the Convention, pursue cooperation
in relation to straddling fish stocks and highly migratory fish stocks either
directly or through appropriate subregional or regional fisheries management
organizations or arrangements, taking into account the specific characteristics
of the subregion or region, to ensure effective conservation and management

of such stocks.”)

Sammenhengen mellom samarbeidsplikten og retten til a delta i fisket er regulert i art.
8 nr. 4. Det er bare de stater som er medlem av en sub-/regional
fiskeriforvaltningsorganisasjon (RFMO) eller -arrangement (RFMA), eller som
samtykker i a anvende de bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt gjennom

vedkommende RFMO/RFMA, som skal ha tilgang til de angjeldende fiskebestander.

Flaggstatenes rett til & fiske pa det apne hav etter bestander som reguleres av en

RFMO/RFMA, gjgres med dette klart betinget av at de blir medlem eller deltaker av

393 Gavouneli, Functional jurisdiction in the law of the sea (2007), s. 106.
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vedkommende organ, eller at de forplikter seg til a etterleve dette organets

bevaringstiltak.

Flaggstatsansvaret utdypes i Gjennomfgringsavtalen art. 18. En grunnleggende plikt
som pahviler flaggstaten, er a bare gi tillatelse (lisens) til sine fartgyer for fiske pa det

apne hav dersom den er i stand til a oppfylle sitt flaggstatsansvar.

I tillegg til a samarbeide pa den foreskrevne maten gar flaggstatsansvaret ut pa a
handheve de bevaringstiltakene som er fastsatt for det apne hav. Mens HRK art. 119
gir et rammeverk for fastsetting av tillatt fangstmengde og andre bevaringstiltak, er
konvensjonen forholdsvis lite presiserende vedrgrende handhevelse av slike tiltak.
Gavouneli anser spgrsmalet om handhevelse til og med for & vare totalt fraverende i
HRK.*** Hun har imidlertid fremholdt at art. 117, om plikten alle stater har til a treffe
ngdvendige tiltak overfor sine borgere som fisker pa det apne hav, gir uttrykk for den
tradisjonelle regelen om flaggstatsjurisdiksjon. Jeg er enig i at denne bestemmelsen
kan anses a palegge flaggstaten ogsa a handheve bevaringstiltak pa det apne hav. Jeg
vil imidlertid fremholde at HRK art. 118 ogsa kan anses a omfatte en plikt til a
samarbeide om handhevelse. Ordlyden, “tiltak som er ngdvendig for a bevare de
levende ressurser”, er ikke avgrenset til & bare gjelde reguleringstiltak. Men siden
HRK er sa vidt lite konkret nar det gjelder hvordan statene skal samarbeide om
handhevelse, ma det legges til grunn at det er tradisjonell flaggstatshandhving

konvensjonen fgrst og fremst gir anvisning pa.

Utgangspunktet om flaggstatshandhevelse pa det apne hav, sammenholdt med de
tidligere papekte manglene ved utgvelsen av flaggstatsjurisdiksjon, tilsier at
Gavouneli har et poeng nar hun uttaler at HRKs regler om jurisdiksjon vil bli forbigatt
av tiden og realitetene, med mindre de straks blir supplert med alternative

o . 595
handhevelsesmekanismer.>’

FAO har tydeliggjort statenes rettigheter og plikter i forhold til fiske pa det apne hav i
flere instrumenter. I Compliance Agreement er det i fortalen fremholdt som et
alminnelig prinsipp at retten til fiske innebzrer en plikt til a gjgre det pa en ansvarlig
mate, for a sikre effektiv bevaring og forvaltning av de levende marine ressurser. Det
samme fremgar av Code of conduct art. 6.1. Nar det gjelder handhevelse, kan neppe

FAO anses for a gi retningslinjer om supplerende handhevelse i forhold til

34 ibid., s. 106-107.
35 ibid., s. 107.
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flaggstatens eksklusive kompetanse. FAO presiserer imidlertid flaggstatsansvaret, og
gir anvisning pa flere konkrete tiltak som ledd i utgvelsen av det, herunder den
overordnete plikten til & utgve effektiv kontroll og plikten til a treffe effektive

sanksj onstiltak.™*

FAO fremholder imidlertid ogsa bruk av havnestatsjurisdiksjon overfor aktivitet som

har funnet sted pa det apne hav. Dette kommer jeg tilbake til i kap. 18.

Gjennomfgringsavtalen ma anses a gi grunnlag for en komplementer
handhevelsesadgang for andre enn flaggstaten pa det apne hav. Nar folkerettslige
instrumenter pa denne maten gir anvisning pa alternative handhevelsesmekanismer,
kan man spgrre om flaggstatsansvaret har blitt utvannet eller mindre forpliktende. Det
kan imidlertid ikke anses a vere tilfellet. Gjennomfgringsavtalen art. 18 stadfester at
flaggstaten har plikt til a treffe de tiltak som er ngdvendige for a sikre at fartgyer som
fgrer dens flagg overholder sub-/regionale bevarings- og forvaltningstiltak. Konkrete
handhevelsesplikter som pahviler flaggstaten fremgar av art. 19. Disse gar blant annet
ut pa etterforskning, rettsforfglgelse og sanksjonering. Bestemmelsen gar noksa langt
i a regulere reaksjonsfastsettelsen, idet sanksjonene skal frata overtredere gevinstene
fra deres ulovlige aktiviteter. FAO har ogsa fremholdt at det er flaggstaten som har
det overordnete ansvaret for & forebygge og avskaffe ITUU-fiske pa det apne hav.”’
FAO har ogsa utarbeidet et sett med retningslinjer for konkrete tiltak som flaggstatene

anmodes om a ta i bruk for a oppfylle sine forpliktelser.5 o8

Det er i lys av dette man ma se drgftelsene i denne delen. Det har skjedd en
folkerettslig utvikling i retning av at andre enn flaggstaten har en begrenset adgang til

a iverksette handhevelsestiltak overfor fiskefartgyer pa det apne hav.

3% Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995), art. 6.11 og 8.2.7.
97 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 20-32.
%8 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 34-50.
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15.2.2 Komplementaer handhevelse av andre enn flaggstaten

Pa bakgrunn av flaggstaters manglende oppfyllelse av sine forpliktelser er det fare for

at de bevaringstiltakene som er fastsatt for det apne hav, undergraves.

Det er derfor behov for komplementere handhevelsesmekanismer for bevarings- og
forvaltningstiltakene som gjelder pa det apne hav, det vil si handhevelse utfgrt av
andre enn flaggstaten. Det er pa denne bakgrunnen vi er vitne til det tidligere omtalte
paradigmeskiftet fra flaggstatsjurisdiksjon til supplerende handhevelsestiltak som kan
iverksettes av andre stater pa grunnlag av internasjonale avtaler.”” Som et ledd i
denne utviklingen kan nevnes at FAO har anmodet RFMO om a utvikle ordninger for

ikke-flaggstatlig bording og inspeksjon.600

Jeg benevner den jurisdiksjonen som utgves av andre enn flaggstaten som “ikke-
flaggstatsjurisdiksjon”. Denne terminologien synes a ha blitt innarbeidet i litteraturen.
Rayfuse anvender begrepene “non-flag enforcement” og “non-flag state
enforcement”.®”! Vukas og Vidas skriver tilsvarende om tiltak som “non-flag states”

kan sette i verk.®”* Det samme gjgr Stokke.*”

Et eksempel til illustrasjon er Mumrinskiysaken. 12. juni 2007 inspiserte norsk

604
Det ene var

kystvakt omlastingsaktiviteten til to fremmede fartgyer i Smutthavet.
det russiske Mumrinskiy, som var mistenkt for ulovlig omlasting av torsk over til et
annet fartgy. Dette andre fartgyet sjonglerte mellom navnene Marlin (uten flagg) og
Sinbad (georgisk flagg). Pa det aktuelle tidspunktet opererte det under navnet Marlin.
Som jeg skal vise i pkt. 16.1.4.5, er det i henhold til NEAFCs regelverk forbudt a
omlaste mellom fartgyer flagget i en medlemsstat og fartgyer som ikke er flagget i en

medlemsstat. Hvorvidt Norge hadde adgang til inspeksjon av disse fartgyene pa det
apne hav etter NEAFCs regelverk, kommer jeg tilbake til i pkt. 16.1.5.3.2.

%9 Vukas og Vidas, 'Flags of Convenience and High Seas fishing: The emergence of a legal framework
', POLOS report, 1998, s. 32.

9 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 80.8.

601 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004).

592 yykas og Vidas, 'Flags of Convenience and High Seas fishing: The emergence of a legal framework
', POLOS report, 1998, s. 32-33.

603 Stokke, "The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 22.

9% http://www.mil.no/sjo/kv/start/nyheter/article.jhtm]?articleID=141943
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I tillegg til NEAFC er det et annet samarbeidsorgan som er aktuelt nar det gjelder
bevarings- og forvaltningstiltak pa det apne hav (Smutthullet): NORUFI. Det sentrale
spgrsmalet er om NORUFI kan anses som et “sub-/regionalt arrangement” i
Gjennomfgringsavtalens forstand. Dette vil i sa fall ha som fglge at Norge, i henhold
til avtalen art. 21 nr. 1, vil ha kompetanse til a foreta visse handhevelsestiltak i
Smutthullet overfor fartgyer som er flagget i en annen kontraktspart i avtalen, nar det

gjelder NORUFIs bevaringstiltak. Dette blir drgftet i pkt. 16.2.
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16 Handhevelsesmyndighet pa det apne hav

16.1 Av NEAFCs forvaltnings- og bevaringsreguleringer

16.1.1 Innledning

I dette kapitlet vil jeg se nermere pa hvilke fiskerireguleringer for Smutthavet og
Smutthullet det er aktuelt for Norge a handheve pa det apne hav. Det vil vare de
samme bevarings- og forvaltningsreglene som indirekte vil kunne handheves under

utgvelse av jurisdiksjon i E@S og i havn.

Det er RFMOs/RFMAs bevaringstiltak det kan vare aktuelt for Norge, som deltaker i
organet, a handheve. Bakgrunnen for dette er forpliktelsen som pahviler kyststater og
andre stater som fisker pa det apne hav til & samarbeide om forvaltningen av
fiskebestandene, jf. HRK art. 63 nr. 2 og 118. Denne forpliktelsen er videreutviklet i
Gjennomfgringsavtalen, hva angar vandrende og langtmigrerende bestander. Nar det
gjelder maten samarbeidet pa det apne hav skal organiseres pa, gir HRK art. 118
anvisning pa at RFMO er et egnet instrument for slikt samarbeid. Jeg skal drgfte
hvorvidt NEAFC er & anse som en RFMO. I sa fall er organisasjonen etter
Gjennomfgringsavtalen tillagt en eksklusiv rolle som forvalter av vandrende og
langtmigrerende bestander. Dette fremgar blant annet av art. 8 nr. 4, jf. art. 17 nr. 1 og
2, hvoretter stater som ikke er medlem enten skal bli medlem, eller forplikte seg til a
etterleve en RFMOs bevaringstiltak. Hvis de ikke gjor dette, plikter de a avsta fra a la
fartgyene sine fiske pa de regulerte bestander, jf. art. 8 nr. 4. NEAFCs rolle som
forvalter — inneberer ikke bare regulering av  uttak av  bestander.
Gjennomfgringsavtalen dpner nemlig ogsa for et regionalt handhevelsesregime. Det
fglger av art. 10 h) og 21 at samarbeidet i RFMO ogsa skal omfatte visse elementer av

handhevelse.

Som medlemsstat i NEAFC vil Norge etter Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1 kunne
foreta visse handhevelsestiltak pa det apne hav overfor fiskefartgyer som er flagget i
en annen traktatpart. Dette for a sikre etterlevelse av de bevarings- og

forvaltningstiltak som er fastsatt giennom NEAFC.
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16.1.2 Etablering av NEAFC

NEAFC ble etablert gjennom Konvensjonen om fremtidig multilateralt samarbeid i
det Nordgstlige Atlanterhavet (NEAFC—konvensjonen).605 Det fglger av fortalen at
NEAFC ble etablert for a vaere et forum for samarbeid om bevaring og forvaltning av
fiskeressursene i det apne hav i Nordgstatlanteren. Formalet med konvensjonen er a
sikre langsiktig bevaring og optimal utnyttelse av fiskeressursene i
konvensjonsomradet, jf. art. 2. Formalsbestemmelsen indikerer at partene har til
hensikt a oppfylle den folkerettslige plikten til bevaring etter HRK art. 117. NEAFC-
konvensjonen art. 3 nr. 1 indikerer at partene ogsa har til hensikt & oppfylle den
folkerettslige plikten til samarbeid om bevaring av fiskeressursene etter HRK art.
118. Dette understgttes av at NEAFC-konvensjonen har fastsatt regler for hvor ofte
statene skal mgte i dette samarbeidsorganet, hvordan de skal vare representert og

hvordan de skal treffe beslutninger.®*®

Medlemsstatene i NEAFC er EU, Danmark (pa vegne av Fargyene og Grgnland),
Island, Norge og Russland. I tillegg er det noen stater som har forpliktet seg til a
overholde NEAFCs bevarings- og forvaltningstiltak ved & fa status som
samarbeidende ikke-medlem. Disse er p.t. Belize, Cook Islands, Canada, Japan og

New Zealand.®"’

16.1.3 NEAFCs kompetanse

NEAFCs kompetanse fglger i hovedsak av NEAFC-konvensjonen art. 5-9.
Kommisjonen har fgrst og fremst myndighet til a gi tilradinger vedrgrende fiske i

o e qer . 608
omrader utenfor medlemmenes jurisdiksjon.

Dette indikerer bade stedlig og saklig
kompetanse. Den stedlige kompetansen er havomradene som ligger utenfor partenes
E@S, det vil si de tilliggende omrader med apent hav. Konvensjonsomradet er
nermere avgrenset i NEAFC-konvensjonen art. 1 a) og fremgar av kart pa NEAFCs
internettsider.*” Av serlig relevans for avhandlingen er at Smutthavet i Norskehavet

og Smutthullet i Barentshavet er omfattet av konvensjonsomradet. Den saklige

895 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries.

89 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 3 nr. 3, 6 og 9.
97 http://www.neafc.org/

%% Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 5 nr. 1.

599 http://www.neafc.org/about/ra.htm
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kompetansen til NEAFC er angitt til a fastsette tilradinger angdende fiske.
Kommisjonen kan bade fastsette tekniske tiltak, som for eksempel fiskeredskap
(maskevidde) og minstemal pa fisk og totalkvoter og fordelingen av disse mellom
kontraktspartene.®’® Det péhviler ogsé kommisjonen en plikt til & fastsette slike
tiltak.°'" Nar det gjelder regulering av bestander, er bade dyphavsbestander som kun
forekommer pa det apne hav omfattet av kompetansen, men den omfatter ogsa
vandrende bestander. Overfor sistnevnte har kommisjonen en plikt til & sgrge for

samordning med kyststatens tiltak for samme bestand.®'?

Det ligger ogsa under NEAFCs kompetanse & fastsette tilradinger angaende
kontrolltiltak pa det apne hav.®"? Ved fraver av slike tiltak plikter kontraktspartene
selv a iverksette de tiltak, herunder adekvate sanksjoner for overtredelser, som er
ngdvendig for etterlevelse av NEAFC- konvensjonens regler og regler som er gitt i
medhold av den.®'* Siden kommisjonen kan gi slike retningslinjer, kan det etter
NEAFCs egne bestemmelser set ut som om det ikke er plikt til det. For & oppfylle
plikten til samarbeid gjennom en RFMO, foreligger det imidlertid en folkerettslig
plikt til & "opprette egnede samarbeidsmekanismer med sikte pa effektiv observasjon,

kontroll, overvakning og handhevelse”, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 10 h).

I medhold av NEAFC-konvensjonen art. 8 har imidlertid NEAFC fastsatt
retningslinjer for handhevelse i SCE. Dette skjedde pa det arlige mgtet i 2006.
Retningslinjene har senere blitt endret, sist i 2007. Retningslinjene er omfattende. Av
serlig betydning for avhandlingen er at SCE etablerer et system med "NEAFC-
inspeksjon”, hvoretter det gis en viss adgang til ikke-flaggstatshandhevelse.

NEAFCs tilradinger blir bindende for medlemsstatene, med mindre de gjgr bruk av

. 1 2 615
sin rett til a reservere seg.

%1% Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 7.

81" Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 5 nr. 1.
812 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 5 nr. 2.
613 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 8 nr. 1.
8% Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 15.

815 Convention on future multilateral co-operation in North-East Atlantic Fisheries art. 12.
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16.1.4 NEAFCs reguleringer

16.1.4.1 Innledning

I dette punktet vil jeg utlede hvilke typer bevarings- og forvaltningstiltak NEAFC har
fastsatt. Det er disse reguleringene som eventuelt kan handheves av norske
myndigheter pa grunnlag av ikke-flaggstatsjurisdiksjon. Jeg har, slik som for
reguleringer i 200-milssonene, valgt a inndele i fire kategorier: lisens for a fiske,

utgvelsen av fisket, rapporteringsplikter og tilknyttede aktiviteter (omlasting).

16.1.4.2 Lisens

NEAFC har etablert et eget system med lisens fgr fartgyer kan ta til med a fiske. Dette
fremgar av SCE art. 4. Hver medlemsstat skal godkjenne fiskefartgyer som fgrer dens
flagg for fiskeriaktivitet, og den skal ogsa sgrge for at bare autoriserte fartgyer utfgrer
slik aktivitet. Det er altsa flaggstaten som palegges a ha en lisensordning for fiske pa
det apne hav. Medlemsstatene skal sende en oversikt over de lisensierte fartgyer til
NEAFCs sekretariat, og dette skal igjen gjgre informasjonen tilgjengelig for alle

kontraktsparter.

Reglene om lisens gjelder for hele reguleringsomradet til NEAFC, jf. SCE art. 2. De
vil saledes kunne handheves pa ikke-flaggstatlig grunnlag bade i Smutthavet og

Smutthullet.

I tillegg kan det gjelde krav om tillatelse for spesielle fiskerier. Et eksempel er
reguleringene for fisket etter NVG-sild. Som en del av regimet for fisket, fglger det av
et vedtak fra NEAFC at bare fartgyer som har rett til & fore flagget til en part i
NEAFC, og har blitt autorisert av flaggstaten til a fiske etter NVG-sild i Smutthavet
("the NEAFC Convention Area”) i henhold til den vedtatte Fempartsavtalen for 2007

616

("the said Agreed Record”), kan delta i dette fisket.” > Ogsa slike spesielle tillatelser

vil kunne vere gjenstand for ikke-flaggstatlig handhevelse.

Hvorvidt et fartgy som fisker i Smutthavet eller Smutthullet har lisens fra flaggstaten,

kan etter dette vaere gjenstand for ikke-flaggstatlig kontroll, siden dette tiltaket er

616 Recommendation by the North East Atlantic Fisheries Commision on Regulatory Measures for the
Norwegian Spring-Spawning (Atlanto-Scandian) Herring Stock in 2008.
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“established by NEAFC”, jf. SCE art. 8 nr. 2, som angir den ikke-flaggstatlige
inspektgrens myndighet.

16.1.4.3 Utgvelsen av fisket

Den viktigste reguleringen vedrgrende utgvelsen av fisket i Smutthavet og

Smutthullet dreier seg om hvilke arter og hvilken mengde av disse som kan fiskes.

Nar det gjelder dyphavsarter, fremgar disse av en egen liste, jf. SCE Annex IB.
NEAFC har vedtatt tiltak som gar ut pa at medlemsstatene forplikter seg til & redusere

: : 617
fangstinnsatsen etter disse artene.

Nar det gjelder vandrende bestander, har NEAFC en samordnende funksjon. Nar
kommisjonen treffer tiltak, skal den sgrge for samsvar med kyststatstiltak som er
fastsatt for den aktuelle bestanden. Den etablerte reguleringsmaten er at kyststatene
forst fastsetter en TAC, og deretter treffer NEAFC vedtak som gjelder for bestanden

pa det apne hav. Slike reguleringer skjer arlig.

Jeg vil eksemplifisere dette med reguleringene for 2008 for NVG-sild. Som en del av
regimet for forvaltningen av NVG-sild i Nordgstatlanteren, fglger det av
Fempartsavtalen (EU, Fergyene, Island, Russland og Norge) en totalkvote (TAC) pa
1.518.000 tonn. Denne er fordelt mellom kyststatene slik: EU 98.822 tonn, Fergyene
78.329 tonn, Island 220.262 tonn, Russland 194.607 tonn og Norge 925.980 tonn.%!®
Nar det gjelder fiske pa bestanden i Smutthavet, fglger det av NEAFCs anbefaling at
det ma vare innenfor den fastsatte TAC. Det er altsa ikke fastsatt noen egen kvote for
Smutthavet. Det er imidlertid adgang til a fiske den nasjonale kvoten i Smutthavet.

Slik fangst skal ga til fradrag i den respektive kvoten.®”

%7 Recommendation by the Northeast Atlantic Fisheries Commission in accordance with Article 5 of
the Convention on Future Multilateral Cooperation in Northeast Atlantic Fisheries ai its Annual
Meeting in November 2007 to Adopt Conservation and Management Measures for Deepsea Spcies in
the NEAFC Regulatory Area in 2008.

o18 Agreed Record of Conclusions of Fisheries Consultations on the Management of the Norwegian
Spring-Spawning (Atlanto-Scandian) Herring Stock in the North-East Atlantic for 2008.

6% Recommendation by the North East Atlantic Fisheries Commision on Regulatory Measures for the
Norwegian Spring-Spawning (Atlanto-Scandian) Herring Stock in 2008 art. 3.
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En annen del av regimet for NVG-sild er bilaterale arrangementer som regulerer hvor
stor andel av TAC partene kan ta i hverandres E@S. T 2008 kunne russiske fartgyer ta
hele sin kvote i de norske 200-milssonene. Tilsvarende hadde islandske fartgyer
adgang til a fiske hele sin kvote i fiskerisonen ved Jan Mayen og i N@&S nord for 62
grader nord, men i N@S gjaldt en begrensning pa 40.986 tonn.**

Disse reguleringene kan vare gjenstand for ikke-flaggstatlig handhevelse. "Measures
established by NEAFC”, i henhold til SCE art. 8 nr. 2, er i denne sammenhengen at
fangsten av NVG-sild som tas i Smutthavet, ma vare innenfor Fempartsavtalens
TAC, at de i Fempartsavtalens fordelte nasjonale kvoter kan fiskes i Smutthavet og at
fangst i Smutthavet skal ga til fradrag i de nasjonale kvotene. Et islandsk fartgy som
utsettes for ikke-flaggstatlig kontroll i Smutthavet, vil ikke kunne unndra seg denne
ved anfgre at fangsten er tatt i Islands E@S. Kontrollen kan nemlig ga ut pa om
fangsten er avregnet pa Islands kvote og er innenfor TAC. Av andre bestander kan det

nevnes at NEAFC har vedtatt tiltak for kolmule, makrell og uer.

NEAFCs arts- og mengdereguleringer gjelder for Smutthavet. Nar det gjelder
tilsvarende reguleringer for bestander i Smutthullet, har ikke NEAFC vert involvert.

Dette blir nermere drgftet i pkt. 16.2.

16.1.4.4 Rapportering av aktivitet og fangst

I pkt. 8.2.2.4 har jeg redegjort for ressursforvaltningsmessige hensyn bak regler om
rapportering av fangst i E®S. Disse hensynene gjgr seg ogsa gjeldende for fangst som

er tatt i Smutthavet og Smutthullet.

NEAFC har fastsatt en del rapporteringsplikter i SCE. Noen dreier seg om fartgyenes
plikt til & rapportere til flaggstaten om anlgp av reguleringsomradet, ukentlig fangst
og utgang av omradet, med tilhgrende plikt for flaggstaten til a videreformidle disse
opplysningene til NEAFCs skretariat.®*! Opplysningene skal deretter videreformidles
til andre medlemsstater som er representert med en aktiv inspeksjon i omradet. En
ikke-flaggstatlig inspektgr far dermed opplysninger som kan danne grunnlag for en

eventuell inspeksjon.

620 St.meld. nr. 34 (2007-2008) s. 23.
21 Scheme of control and enforcement art. 12-14.
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Et annet sentralt element vedrgrende ikke-flaggstatlig kontroll er ordningen med
fangstdagbok. NEAFC har vedtatt at hver medlemsstat plikter a sgrge for at
fiskefartgyer som fgrer dens flagg og utfgrer fiskeriaktiviteter, fgrer en innbundet
fangstdagbok.622 Siden NEAFC regulerer enkeltbestander i Smutthavet, men ikke i
Smutthullet, er spgrsmalet om plikten til a fgre fangstdagbok ogsa gjelder i
Smutthullet. I fglge SCE art. 2 er dets anvendelsesomrade “the Regulatory Area”.
Dette reguleringsomradet er i fglge SCE art. 1 b) de farvann under
konvensjonsomradet som ligger utenfor de farvann som er underlagt
kontraktspartenes fiskerijurisdiksjon. Fglgelig ma plikten til a fgre fangstdagbok i
utgangspunktet gjelde bade for fiske i Smutthavet og Smutthullet.

Det er flere momenter som fiskefartgyene etter dette skal palegges a rapportere i
fangstdagboken. Det dreier seg om hver inngang til og utgang av reguleringsomradet,
samt den samlede fangstmengde som er om bord pa disse tidspunktene. Videre
gjelder det pa daglig basis og/eller for hvert hal en plikt til & fgre inn diverse
opplysninger angitt i art og levende vekt, blant annet fangst som befinner seg om bord
og estimert samlet fangst siden inngang til reguleringsomradet. I tillegg skal det
opplyses hvilket redskap som er brukt, antall fiskeoperasjoner per dag, fangststedets
lokalisering (lengdegrad og breddegrad) samt mengden av fisk som er kastet ut.

Fangstdagboka far dermed en sentral betydning i kontrollgyemed.

Spgrsmalet er imidlertid om plikten til fortlgpende fangstregistrering kan anses som et
“measure established by NEAFC”, jf. SCE art. 18 nr. 2. Det er som tidligere nevnt
bare slike som kan vare gjenstand for ikke-flaggstatlig handhevelse. Det er i
hovedsak norsk-arktisk torsk som fanges i Smutthullet. Denne bestanden forvaltes
imidlertid ikke av NEAFC. Spgrsmalet er om begrepet “measures established by
NEAFC” ma tolkes slik at det kun omfatter tiltak for de bestandende NEAFC
regulerer, og dermed ikke for norsk-arktisk torsk i Smutthullet. Ordlyden gir ikke
holdepunkter for en slik tolkning. ”Measures” omfatter bade bevaringstiltak som
kvoter og andre bevarings-/forvaltningstiltak, som for eksempel fangstdagbok, lisens,

redskap etc. Et viktig tolkningsmoment finnes i SCE art. 2 om reglenes

622 Scheme of control and enforcement art. 9 nr. 1.
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anvendelsesomrade. Handhevelsesreglene gjelder som hovedregel alle fartgyer som

benyttes til fangst pa bestander i reguleringsomradet:

”Unless otherwise stated, this Scheme shall apply to all vessels used or intended for

use for fishing activities conducted on fisheries resources in the Regulatory Area.”

Det sentrale begrepet i denne sammenhengen er “fisheries resources”, som etter SCE
art. 1 ¢) defineres som de fiskeressurser som er angitt i NEAFC-konvensjonen art. 1
nr. 2: Alle fiskeressurser i konvensjonsomradet. Dette tilsier at ogsa norsk-arktisk

torsk er omfattet, og ikke bare de bestander som er regulert av NEAFC.

Et annet tolkningsmoment er at enkelte av handhevelsesreglene i SCE uttrykkelig er
gitt anvendelse pa NEAFC-regulerte bestander. Dette uttrykkes i de aktuelle
bestemmelsene som “regulated resources”, jf. SCE art. 1 d). Et eksempel pa dette er
SCE art. 12, som angir kontraktspartenes plikt til & pase at deres fartgyer
kommuniserer fangstrapporter vedrgrende “regulated resources”. Det ma bety at
reglene som ikke er begrenset til NEAFC-regulerte bestander, slik som blant annet
plikten til fangstdagbok, ogsa gjelder fangst av norsk-arktisk torsk, og eventuelle

andre bestander i Smutthullet som det ikke er fastsatt sarskilte reguleringer for.

Det sentrale poenget i forhold til ikke-flaggstatlig handhevelse er at reglene om
rapportering i fangstdagbok er a anse som “measures established by NEAFC”, jf. SCE
art. 18 nr. 2. Norsk kontrollmyndighet kan fglgelig utgve den narmere regulerte

handhevelsen overfor disse reglene i Smutthavet og Smutthullet.

16.1.4.5 Tilknyttede aktiviteter (omlasting)

Hensynene som jeg fremholdt i pkt. 8.2.3.3, som tilsier at kyststaten har kompetanse

til a regulere omlastingsaktivitet, gjgr seg ogsa gjeldende pa det apne hav.

NEAFC har vedtatt visse reguleringer om omlastingsaktivitet. Det er forbudt a delta i

omlastingsaktivitet med fartgyer flagget i stater som ikke er medlemsstater eller har
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fatt status som samarbeidende ikke-medlemsstater.®* Kapteinen pa den russiske
fiskebaten Mumrinskiy, som jeg nevnte i pkt. 15.2.2, hadde derfor ikke rett til a
omlaste til Marlin. Kontraktspartene har imidlertid anledning til a delta i

omlastingsoperasjoner med hverandre og med de samarbeidende statene.

SCE inneholder en ytterligere begrensning overfor omlastingsfartgyer. Kapteinen pa
et fartgy som har fatt lastet pa fangst, plikter a avsta fra annen fiskeriaktivitet i lgpet

624 Den aktiviteten det skal avstas fra, “fishing

av den samme turen (“the same trip”).
activities”, er definert i SCE art. 1 h), og dreier seg om fiske, felles fiskeoperasjoner
med et annet fartgy, videreforedling av fisk, omlasting og enhver annen kommersiell
aktivitet som forberedelse til eller som er tilknyttet fiske. Under denne definisjonen
hgrer ogsa landing av fangst. Men i omlastingssammenheng ma “fishing activities”
tolkes innskrenkende. Det ville vert uten mening hvis ikke omlastingsfartgyet med
fangst om bord skulle fa lande denne. Et annet tolkningsspgrsmal er hva som menes
med “’the same trip”. Det er pa den samme turen disse andre fiskeriaktivitetene skal
avstas fra. Her ma det ses hen til det praktiske formalet med omlasting: en
transportetappe av fangsten enten til et annet fartgy eller til land. "Den samme turen”

ma derfor vere etappen fra fartgyet har fatt fangsten om bord og til fangsten er

omlastet til et annet fartgy eller landet.

Som jeg fremholdt i pkt. 8.2.3.3, taler ressursforvaltningshensyn ogsa for at
omlastingsaktivitet rapporteres. Ellers gker risikoen for at fangst fgres uregistrert ut av
et omrade. Disse hensynene gjgr seg ogsa gjeldende vedrgrende registrering av
omlasting i Smutthavet og Smutthullet. NEAFC har fastsatt at hvert tilfelle av
omlasting skal registreres i fangstdagboken.®® Bade fiskefartgyet det losses fra og det
mottakende fartgyet plikter a registrere omlastingen, siden plikten gjelder bade

mengden fangst som er losset (av) og lastet (pa).

Plikten til & registrere omlasting gjelder bade i Smutthavet og Smutthullet. Jeg viser

her til drgftelsen av SCEs virkeomrade i pkt. 16.1.4.4. Siden plikten ikke er knyttet til

623 Scheme of control and enforcement art. 4 nr. 2.
624 Scheme of control and enforcement art. 4 nr. 3.
625 Scheme of control and enforcement art. 9 nr. 2 c).
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“regulated resources”, gjelder den fiskeressursene i hele konvensjonsomradet, ogsa

Smutthullet.5%°

16.1.5 Hvilken handhevelsesmyndighet har Norge?

16.1.5.1 Hvor kan det handheves?

NEAFCs SCE, som gir medlemsstatene en viss adgang til ikke-flaggstatlig
handhevelse, gjelder i fglge art. 2 i ”the Regulatory Area”. Dette omradet er definert i
SCE art.1 b): ”the waters of the Convention Area, wich lie beyond the waters under
the fisheries jurisdiction of Contracting Parties”. Dette er det havomradet som er
dekket av NEAFC-konvensjonen, og som jeg redegjorde for i pkt. 16.1.3. Det vil si at
Norge kan handheve NEAFCs bevarings- og forvaltningstiltak i begge disse

omradene med apent hav (Smutthavet og Smutthullet).

16.1.5.2 Hyvilke flaggstaters fartgyer kan det handheves overfor?

16.1.5.2.1 Medlemsstater i NEAFC
Som medlem av NEAFC, har Norge adgang til a handheve overfor fiskefartgyer

flagget i de andre medlemsstatene, jf. SCE art. 15 nr. 2. Det vil si EU, Fergyene,
Grgnland, Island og Russland.

16.1.5.2.2  Samarbeidende og andre ikke-medlemsstater i NEAFC
NEAFCs handhevelsesregler gjelder ikke overfor ikke-medlemsstater. Enkelte ikke-

medlemsstater har oppnadd status som samarbeidende ikke-medlemsstater. Vilkar for
a fa slik status og virkninger av at den er oppnadd, er regulert i SCE art. 34-36. Den
aktuelle staten ma blant annet pata seg a respektere SCE og NEAFCs gvrige
anbefalinger, jf. SCE art. 34 nr. 1. Den viktigste fordelen er at fartgyer fra diss statene
gis adgang til & fiske pa en sakalt ”co-operation quota”, jf. art. 36 nr. 1. For tiden er
det Belize, Cook Islands, Canada, Japan og New Zealand som har status som
samarbeidende ikke-medlemsstater. Det er klart at disse statene har forpliktet seg til a

respektere de bevarings- og forvaltningstiltak som dreier seg om utgvelsen av fiske.

626 Scheme of control and enforcement art. 2.
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Hvis slike flaggstater tildeles kvote, plikter de a regulere adgangen til denne ved bruk
av tillatelser til egne fartgyer. Videre plikter den a pase at at disse overholder kvoten

og fisker pa den foreskrevne maten.

Spgrsmalet er om de ogsa har akseptert a la sine fartgyer kontrolleres m.v. av
inspektgrer fra medlemsstatene. Her kan to tolkninger anfgres: Den fgrste er at de har
godtatt den samme handhevelse som gjelder mellom medlemsstatene i NEAFC. Den
omfatter fgrst og fremst rett for NEAFC-medlemmer til & borde og inspisere, jf. SCE
art. 15. Den andre tolkningen er at statene selv, som flaggstater, har en eksklusiv
handhevelsesadgang, og derfor ikke kan anses a ha akseptert SCEs prosedyrer for
ikke-flaggstatlig handhevelse. Det er flere momenter som taler mot sistnevnte
tolkning. Av ordlyden i art. 15 fglger det eksplisitt at den gjelder mellom
medlemsstatene. Handhevelsesregelverket har egne bestemmelser om handhevelse
overfor samarbeidende stater. Disse statene plikter selv a overvake og inspisere
aktiviteten til sine fiskefartgyer for a sikre etterlevelse av de relevante reglene, jf. SCE
art. 36 nr. 1. Det er n@rliggende a tolke dette slik at de har forpliktet seg til a utfgre
handhevelsen selv. Denne tolkningen understgttes av at disse statene plikter a
informere NEAFC om hvilke tiltak de selv iverksetter for a besgrge overholdelse, jf.

art. 34 nr. 1 annet ledd.

Dette trekker i retning av at de samarbeidende ikke-medlemsstatene ikke har gitt sin
tilslutning til at medlemsstatene kan handheve overfor deres fartgyer. Rettsstillingen
er tilsvarende overfor fiskefartgyer flagget i andre (ikke-samarbeidende) ikke-

medlemsstater.

Det kan nevnes at ikke-flaggstatlig handhevelse pa det apne hav kan avtales serskilt i
bilaterale avtaler. Dette legges ogsa til grunn i SCE art. 38 som regulerer inspeksjon
pa det apne hav overfor fartgyer flagget i en ikke-medlemsstat. Det fremgar klart at
NEAFC-inspektgren méa anmode om tillatelse til & borde og inspisere fartgyet. Jeg géar

ikke naermere inn pa adgangen til handhevelse etter en sarskilt avtale.

16.1.5.2.3  Ikke-medlemsstater som er part i Gjennomforingsavtalen
Nar det gjelder handhevelse overfor fartgyer fra ikke-medlemsstater i en RFMO,

apnes det for slik myndighet for medlemsstater i Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1:
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”In any high seas area covered by a subregional or regional fisheries management
organization or arrangement, a State Party which is a member of such organization or
a participant in such arrangement may, through its duly authorized inspectors, board
and inspect, in accordance with paragraph 2, fishing vessels flying the flag of another
State Party to this Agreement, whether or not such State Party is also a member of the
organization or participant in the arrangement, for the purpose of ensuring compliance
with conservation and management measures for straddling fish stodcks and highly

migratory fish stodcks established by that organization or arrangement.”

Av bestemmelsen kan det utledes flere vilkar som ma oppfylles fgr denne adgangen
foreligger for Norge vedrgrende NEAFCs bevaringstiltak: 1) NEAFC ma vere en
RFMO i avtalens forstand, 2) De aktuelle handhevelsesprosedyrene ma vere i
samsvar med Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2, 3) De bevaringstiltakene som skal
handheves, ma gjelde vandrende (eller langtmigrerende) fiskebestander og 4) Bade

flaggstaten og den inspiserende staten ma veere part i Gjennomfgringsavtalen.

Er NEAFC en RFMO i henhold til Gjennomfd@ringsavtalen?

Avtalen har ingen legaldefinisjon av en “fiskeriforvaltningsorganisasjon” (RFMO),
slik som den har av ”-arrangement” (RFMA). Det er imidlertid naturlig & ga ut fra at
det dreier seg om en internasjonal organisasjon.®”’ “Det er enighet om at en
internasjonal organisasjon er kjennetegnet ved at den er etablert gjennom en
folkerettslig avtale mellom to eller flere stater med et legitimt formal, bestar av minst
ett selvstyrende organ og fungerer pa et mellomstatlig niva.”%*® NEAFC er opprettet
ved en egen konvensjon med det formalet a samarbeide om fiskeriene pa det apne
hav. Nar kommisjonen i tillegg skal ha folkerettslig handleevne, og pa sitt saksomrade
kan opptre selvstendig i forhold til andre internasjonale organisasjoner, jf. NEAFC-
konvensjonen art. 3 nr. 2, er det ikke tvil om at disse vilkarene er oppfylt. NEAFC er

en internasjonal organisasjon.

827 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 101.
%% ibid., s. 101-102.
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Det neste spgrsmalet er om NEAFC er en “fiskeriforvaltningsorganisasjon” (RFMO).
Avgjgrende ma vere om NEAFC har et virkeomrade og en myndighet som samsvarer
med Gjennomfgringsavtalen. Det sentrale her er kravet om at en RFMO kan fastsette
bevaringstiltak for vandrende fiskebestander pa det apne hav, som vil vare bindende
for medlemsstatene, jf. art. 8 nr. 3. NEAFC kan i henhold til NEAFC-konvensjonen
art. 5 nr. 1 vedta anbefalinger for fisket pa det apne hav som er omfattet av
konvensjonsomradet. Arten av tiltak er ikke begrenset. Anbefalingene kan blant annet
ga ut pa fastsetting av TAC, eller mer tekniske tiltak, slik som maskevidde og
minstemal, jf. art. 7. Etter NEAFC-konvensjonen art. 12 blir anbefalingene bindende
for medlemsstatene dersom de ikke benytter adgangen til a reservere seg innen visse
tidsfrister. Det kan ikke vare tvilsomt at NEAFC har et virkeomrdde som samsvarer

med Gjennomfgringsavtalen.

Etter dette vil jeg konkludere med at NEAFC er en RFMO i Gjennomfgringsavtalens

forstand.

Dette har som fglge at Norge, som medlem og pa narmere bestemte vilkar, kan
handheve NEAFCs bevaringstiltak ogsa overfor fartgyer flagget i ikke-medlemsstater
til NEAFC, i henhold til Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1.

Er SCEs handhevelsesprosedyrer i samsvar med Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2?

Det neste vilkdret for at en medlemsstat i NEAFC skal kunne handheve, er at
handhevelsesreglementet er i samsvar med Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2. Etter
denne bestemmelsen plikter en RFMO a fastsette regler for ikke-flaggstatlig bording
og inspeksjon. Som vi nettopp har sett, har NEAFC i SCE fastsatt prosedyrer for

handhevelse.

Avtalen art. 21 nr. 2 setter imidlertid flere betingelser til en RFMOs regler for bording

og inspeksjon:

”Such procedures shall be consistent with this article and the basic procedures set out

in article 22.”
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Nar ordlyden krever at RFMOs prosedyrer skal vere i samsvar med avtalens
prosedyrer, gir det anvisning pa en gvre og en nedre grense. Flaggstatsprinsippet som
kommer til uttrykk i HRK art. 92 nr. 1, vil vare en relevant tolkningsfaktor for den
gvre grensen. Det fglger av denne at et skip utelukkende skal vare underlagt
flaggstatens jurisdiksjon, bortsett fra i de unntakstilfeller som uttrykkelig er hjemlet i
internasjonale avtaler. Den mest narliggende tolkning av art. 21 nr. 2 er da at
statspartene til Gjennomfgringsavtalen, nar de samarbeider i en RFMO, ikke kan
fastsette en mer vidtgaende ikke-flaggstatshandhevelse enn det som fremgar av
Gjennomfgringsavtalen art. 21. Begge regelsettene gir fgrst og fremst anvisning pa
bording og inspeksjon. SCE synes derfor ikke som utgangspunkt a gi adgang til en
mer vidtgdende handhevelse enn det som fglger av Gjennomfgringsavtalen. Jeg
kommer tilbake til denne problemstillingen i pkt. 16.2.5.3, hvor jeg sammenligner de

konkrete tiltakene etter SCE og Gjennomfgringsavtalen.

Spersmalet vedrgrende den nedre grensen er om en RFMO kan fastsette en mindre
omfattende ikke-flaggstatshandhevelse enn det som fremgar av
Gjennomfgringsavtalen. Avtalen inneholder selv en tolkningsregel i art. 21 nr. 15.
Denne gar ut pa at nar en RFMO har fastsatt en alternativ mekanisme som effektivt
oppfyller forpliktelsen til & besgrge overholdelse av organisasjonenes bevarings- og
forvaltningstiltak, kan medlemmene bli enige om & begrense anvendelsen av art. 21
nr. 1 seg imellom. Den mest nerliggende tolkningen av dette er at medlemmene i en
RFMO kan begrense adgangen til inspeksjon av fartgyer flagget i en annen
medlemsstat, slik at det kun skal gjelde flaggstatskontroll. Denne tolkningen er ogsa
fremholdt av Henriksen.®”® Det sentrale poenget er imidlertid vilkéret om at REMOs
prosedyrer effektivt ma oppfylle medlemmenes forpliktelse til & sgrge for overholdelse
av organisasjonens bevarings- og forvaltningstiltak. Det er bare da det er adgang til a
avtale en mindre omfattende adgang til bording og inspeksjon enn den som fremgar

av art. 21 nr. 1.

Pa grunn av forbudet mot diskriminering etter art. 21 nr. 2 ma imidlertid en slik
begrensning som utgangspunkt ogsa gjelde overfor fartgyer flagget i ikke-
medlemsstater (i RFMO). Det kan anses som en diskriminering hvis partene i NEAFC
seg i mellom ikke har adgang til ikke-flaggstatshandhevelse, mens det gjelder en slik

adgang overfor fartgyer fra ikke-medlemmer. Presieringen om rimelig og objektiv

29 ibid., s. 482.
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forskjellsbehandling som jeg drgftet i pkt. 4.5.2, kan likevel medfgre at en ulik
behandling er rettmessig, for eksempel hvis NEAFCs flaggstatsplikter overfor sine

medlemmer er tilfredsstillende og tilstrekkelig for & oppna etterlevelse.

En RFMOs prosedyrer kan altsa som utgangspunkt vere mindre
vidtgaende/omfattende enn det Gjennomfgringsavtalen legger opp til, nar det gjelder
handhevelse overfor fartgyer fra medlemsstatene. Forutsetningen er at RFMOs
mekanismer likevel effektivt kan besgrge etterlevelse av dens bevaringstiltak.
Spersmalet er hvilke krav dette stiller til en handhevelsesmekanisme? Her ma man se
hen til Gjennomfg@ringsavtalens prosedyrer i art. 21 nr. 1: inspeksjon. Det er adgangen
til inspeksjon art. 21 nr. 15 gir anledning til & begrense. En nearliggende tolkning er da
at flaggstaten selv ma besgrge inspeksjoner i det aktuelle havomradet. Som Henriksen
har papekt, vil dette vere problematisk dersom fiskefeltet befinner seg langt unna
flaggstaten, og/eller at deres fiske er sa beskjedent at flaggstaten ikke anser det

630
I

regningssvarende a sende egne inspektgrer til omradet. slike tilfeller vil kravet til

effektiv oppfyllelse neppe kunne anses oppfylt.

Siden NEAFC som RFMO har fastsatt prosedyrer for bording og inspeksjon, slik
Gjennomfgringsavtalen palegger, er den forelgpige konklusjonen at SCE er i samsvar
med Gjennomfgringsavtalen. Jeg kommer tilbake til problemstillingen nar jeg

behandler innholdet i handhevelsesadgangen ved drgftelser av konkrete tiltak.

Gijelder bevaringstiltakene som skal handheves, vandrende fiskebestander?

Den tredje forutsetningen for at Norge skal kunne handheve NEAFCs bevaringstiltak
overfor fartgyer flagget i stater som ikke er medlem av NEAFC, er at tiltakene ma
gjelde vandrende eller langtmigrerende bestander, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 21
nr. 1. NEAFCs anbefalinger gjelder “fishery resources”, som er definert i NEAFC-
konvensjonen art. 1 b). Det fremgar at begrepet omfatter alle fiskeressurser unntatt
langtmigrerende bestander. Det er dermed pa det rene at "NEAFC kan regulere fisket

etter vandrende fiskebestander i de tilstétende omrédene av det apne hav”.®*!

630 ibid.
&1 ibid., s. 117.
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Vilkdret om at bade flaggstaten og den inspiserende staten ma vare part i

Gjennomfgringsavtalen

Etter dette kan det konkluderes med at Norge, som medlem av NEAFC og part i
Gjennomfgringsavtalen, har adgang til & handheve NEAFCs bevaringstiltak for
vandrende bestander overfor fiskefartgyer flagget i ikke-medlemsstater, dersom disse
statene er part i Gjennomfgringsavtalen.

Det kan dog problematiseres hvorvidt denne regelen er i samsvar med prinsippet

pacta tertiis, som er kodifisert i Wienkonvensjonen om traktatretten art. 34: 632

”A treaty does not create either obligations or rights for a third State without its

consent.”

Problemstillingen oppstar fordi Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1 gir adgang til
ikke-flaggstatlig handhevelse av en RFMOs bevaringstiltak overfor fartgyer flagget i

stater som ikke er medlem av vedkommende RFMO.

Ved forste gyekast kan slike flaggstater anses a ikke ha gitt sin tilslutning ("consent”)
til denne handhevelsen. Handhevelsesadgangen gjelder imidlertid overfor stater som
er part i Gjennomfgringsavtalen. Ved a ratifisere denne avtalen har disse statene
godtatt avtalens regler om regionalt samarbeid om handhevelse. De er saledes ogsa
underlagt en RFMOs regler for bording og inspeksjon, selv om de ikke er part i denne
RFMO. Disse statene ma sdledes anses a ha akseptert den ordningen med ikke-
flaggstatlig handhevelse som gar frem av art. 21. Det synes derfor ikke a foreligge noe
brudd pa pacta tertiis-prinsippet i dette henseendet. Dette legges ogsa til grunn av

Franckx.®*

16.1.5.2.4  Ikke-medlemmsstater som heller ikke er part i
Gjennomforingsavtalen

%32 Vienna Convention on the Law of Treaties.

%33 Franckx, 'Pacta Tertiis and the Agreement for the implementation of the straddling and highly
migratory fish stocks provisions of the United Nations Convention on the Law of the Sea', Tulane
Journal of International and Comparative Law, 2000, s. 64 flg.
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Neste spgrsmal er om det er adgang til ikke-flaggstatlig inspeksjon overfor fartgyer
fra flaggstater som ikke er part i Gjennomfgringsavtalen. Det kan tenkes & oppsta en
situasjon hvor slik inspeksjon synes ngdvendig. Et eksempel er et fiskefartgy som
opptrer pa det apne hav og er flagget i en sakalt “free rider”, en stat som nekter a
slutte seg til forpliktelser som majoriteten av andre stater har gjort for det aktuelle
fisket.®** Slike stater bide undergraver bevaringen av levende ressurser pa det dpne
hav og oppnar indirekte fordeler ved andre staters bevaringsfremmende fiske. Dermed
har fellesskapet av stater som har forpliktet seg, legitime grunner for & utgve
handhevelse. Hvis det ikke er adgang til dette, vil som Rayfuse har fremholdt,

635

problemene med IUU-fiske pa det apne hav i stor grad forbli ulgste.”” Spgrsmalet er

om det er folkerettslig adgang til handhevelse.

Ordlyden i enkelte bestemmelser i Gjennomfgringsavtalen kan trekke i retning av at
avtalen forutsetter at tredjestater er bundet av en RFMOs bevaringstiltak. Dette

gjelder serlig art. 8 nr. 4:

”Only those States which are members of such an organization or participants in such
an arrangement, or which agree to apply the conservation and management measures
established by such organization or arrangement, shall have access to the fishery

resources to which those measures apply.”

En slik tolkning ville imidlertid veere et brudd pa pacta tertiis-prinsippet. @rebech
m.fl. har saledes uttalt av ordklgveri alene ikke kan ha forrang for prinsippet om at
traktater bare er bindende for ratifiserende stater.”*® P4 den annen side kan dette
prinsippet, som andre folkerettslige prinsipp, endre innhold over tid. Man kunne

saledes statt overfor et unntak fra prinsippet dersom Gjennomfgringsavtalen art. 8 nr.

**ibid., s. 54.

633 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 83.

63 Grebech m.fl., 'The 1995 United Nations straddling and highly migratory fish stocks agreement:
Management, enforcement and dispute settlement', The International Journal of Marine and Coastal
Law, 1998, s. 124.
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4 var uttrykk for folkerettslig sedvanerett. Dette kan imidlertid ikke anses a vere

tilfellet.®’

Pa sikt vil imidlertid universalitetsprinsippet som jeg presenterte i pkt. 3.5, kunne fgre
til unntak fra regelen om eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon pa det apne hav overfor
internasjonale bevaringstiltak. Dette har sammenheng med at det internasjonale

samfunnet i tiltakende grad betrakter [IUU-fiske som alvorlig miljgkriminalitet.

Dessuten er Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1 selv klar pa at den ikke-flaggstatlige
handhevelsen kan skje overfor en annen stat som er part i avtalen. Det er derfor

vanskelig & argumentere med at avtalen gir uttrykk for universell handhevelse.

Rayfuse har fremholdt argumenter som taler for at Gjennomfgringsavtalen gir uttrykk
for folkerettslig sedvanerett.”® Men ogsid hun har konkludert med at det ikke
eksisterer noen rett til universell jurisdiksjon, som tillater en stat ensidig handhevelse

av REMOs bevaringstiltak.®*

Konklusjonen er at det ikke er folkerettslig grunnlag for ikke-flaggstatlig handhevelse

overfor fartgyer fra stater som ikke er part i Gjennomfgringsavtalen.

NEAFC har imidlertid fastsatt prosedyrer for hvordan kontraktspartene skal forholde
seg til inspeksjon av fartgyer fra tredjeland som har deltatt i fiskeriaktiviteter i
konvensjonsomradet (saledes bade Smutthavet og Smutthullet), jf. SCE art. 38 nr. 1.
NEAFC-inspektgrene skal anmode om tillatelse til a borde og inspisere fartgyet.
Dersom slik tillatelse gis, fglger det regler for fremgangsmaten. Hvis kapteinen ikke
gir tillatelse, skal fartgyet presumeres a ha deltatt i [UU-fiske. Dette kan resultere i
sakalt “svartelisting”, som jeg kommer tilbake til i pkt. 17.3.2. Det foreligger

imidlertid ingen adgang til subsidir inspeksjon for andre enn flaggstaten etter SCE.

Denne fremgangsmaten gjelder overfor ikke-medlemsstaters fartgyer som har blitt
observert i fiskeriaktiviteter i konvensjonsomradet av en medlemsstat. Det dreier seg

folgelig om fartgyer som ma antas a drive en virksomhet som er i strid med fastsatte

837 Franckx, 'Pacta Tertiis and the Agreement for the implementation of the straddling and highly
migratory fish stocks provisions of the United Nations Convention on the Law of the Sea', Tulane
Journal of International and Comparative Law, 2000, s. 62-63.

638 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 94 flg.

%% ibid., 5. 349.

276



16 Handhevelsesmyndighet pa det apne hav

bevaringstiltak. Som statspart i Gjennomfgringsavtalen pahviler det Norge en plikt
etter avtalen art. 33 nr. 1 til & oppmuntre ikke-parter til a bli part i avtalen. I denne
sammenhengen er imidlertid plikten etter art. 33 nr. 2 viktigere. Etter denne
bestemmelsen er Norge forpliktet til & treffe tiltak i samsvar med folkeretten for a
forhindre at fartgyer som er flagget i ikke-statsparter, driver virksomhet som gar ut
over en effektiv gjennomfgring av avtalen. Hvis norsk kystvakt patreffer et slikt
fartgy som fisker i Smutthullet, ma de vere forpliktet til & anmode om tillatelse til

inspeksjon.

16.1.5.3 Innholdet i handhevelseskompetansen

16.1.5.3.1 Innledning
Problemstillingen nd er hvilken handhevelsesmyndighet Norge har vedrgrende

NEAFCs forvaltnings- og bevaringstiltak.

Siden NEAFC i SCE har fastsatt regler for bording og inspeksjon, ma innholdet i
handevelsesadgangen utledes av dette regelverket, jf. Gjennomfgringsloven art. 21 nr.
2:

”States shall establish, through subregional or regional fisheries management
organizations or arrangements, procedures for boarding and inspection pursuant to
paragraph 1, as well as procedures to implement other provisions of this article. Such
procedures shall be consistent with this article and the basic procedures set out in
article 22 and shall not discriminate against non-members of the organization or non-

participants in the arrangement.”

Alternativet er at innholdet i den ikke-flaggstatlige handhevelsen utledes av

Gjennomfgringsavtalens subsidiere prosedyrer, jf. art. 21 nr. 3:

”If, within two years of the adoption of this Agreement, any organization or
arrangement has not established such procedures, boarding and inspection pursuant to

paragraph 1, as well as any subsequent enforcement action, shall, pending the
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establishment of such procedures, be conducted in accordance with this article and the

basic procedures set out in article 22.”

Som jeg kommer tilbake til i pkt. 16.2.5, er Gjennomfgringsavtalens subsidiere
prosedyrer relevant i forhold til NORUFIs bevaringstiltak i Smutthullet. Hvorvidt det
er ulikt innhold i handhevelsesadgangen etter SCE og Gjennomfgringsavtalen blir

drgftet der.

16.1.5.3.2  Bording og inspeksjon
Etter SCE art. 15 nr. 2 har Norge i kraft av & vere "NEAFC-inspektgr” adgang til a

utfgre inspeksjoner om bord pa utenlandske fiskefartgyer. Siden en inspeksjon om
bord pa et fartgy forutsetter en forutgaende bording, ma bestemmelsen anses a
omfatte bording ogsa. Det fglger ogsa forutsetningsvis av SCE art. 18 nr. 1 at bording

kan skje.

Det kreves ingen forutgaende mistanke om IUU-fiske for disse kontrolltiltakene kan

iverksettes.

Kravet om at inspeksjoner skal skje pa en ikke-diskriminerende mate inneberer
imidlertid visse begrensninger, jf. SCE art. 15 nr. 3. Det vil vare et brudd pa plikten
dersom ikke-flaggstaten systematisk baserer inspeksjon overfor fartgyer fra flaggstat
A pa mistanke, men overfor fartgyer fra flaggstat B uten et slikt grunnlag. Det vil fgre
til en betydelig hgyere inspeksjonsfrekvens overfor flaggstat B. Nar det gjelder
kontrollfrekvensen, heter det videre at likebehandling skal sikres gjennom en
rettferdig fordeling av inspeksjoner basert pa flatestgrrelse og tidsbruk i

reguleringsomradet, jf. SCE art. 15 nr. 3.

Adgangen til a inspisere er noksa omfattende, idet den gjelder alle relevante omrader,
skipsdekk og rom pa fiskefartgyet, fangst (bade bearbeidet og ubearbeidet), garn eller
annet fiskeredskap, utstyr og alle dokumenter inspektgren anser ngdvendig for a
undersgke etterlevelse av NEAFCs reguleringer, jf. SCE art. 18 nr. 2. I tillegg er det

adgang til a utspgrre kapteinen eller en person han utpeker.

Under gjennomfgringen av bording og inspeksjon, plikter flaggstaten a besgrge at

kapteinen opptrer pa en bestemt mate for a muliggjgre kontroll, jf. SCE art. 19. Dette
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dreier seg blant annet om a legge forholdene til rette for en umiddelbar og sikker
bording og avstigning, a samarbeide og bista ved inspeksjonen samt a avsta fra a
hindre, true eller forstyrre inspektgrene nar de utfgrer sine oppgaver. Det legges altsa
opp til et samarbeid mellom flaggstaten og den inspiserende staten, selv om det dreier
seg om ikke-flaggstatlig handhevelse. Sa lenge kapteinen opptrer i samsvar med dette,

vil inspeksjonen kunne oppfylle sitt formal.

Spersmalet er hvordan rettstilstanden er dersom kapteinen nekter a oppfylle sine
forpliktelser til & samarbeide. Har den inspiserende staten rett til & anvende tvang, for
eksempel for a komme seg om bord og/eller fa tilgang til relevante rom og
dokumenter? SCE har i art. 15 nr. 4 en bestemmelse om adgangen til a anvende tvang.
Etter ordlyden skal inspektgrer unnga bruk av tvang, unntatt nar og i den grad det er
ngdvendig for inspektgrenes sikkerhet. Det er videre presisert at inspektgrene ikke har
rett til a benytte skytevapen under inspeksjoner. Det sentrale her er at tvang kun er
tillatt i den utstrekning det er ngdvendig for a ivareta inspektgrenes sikkerhet. Etter
SCE er det altsa ikke adgang til & bruke tvang for a fa tilgang til avstengte rom eller

nedlaste dokumenter.

Den begrensete adgangen til bruk av tvang skiller seg fra kyststatens adgang til
maktbruk for a fa gjennomfgrt handhevelsestiltak i E@S. Som jeg fremholdt i pkt. 9.2,
er det pa visse vilkar anledning til a benytte tvang i E@S, ikke bare for a beskytte

inspektgrer, men ogsa for gvrig for a fa gjennomfort et handhevelsestiltak.

16.1.5.3.3  Etterfplgende tiltak ved mistanke om overtredelse
Dersom inspeksjonen har resultert i mistanke om en overtredelse av NEAFCs

bevarings- og forvaltningsregler, er spgrsmalet om det er adgang til ytterligere
handhevelsestiltak. For at en inspeksjon skal virke effektivt, forutsettes det at en
mistanke om overtredelse fglges opp. Hvilke ikke-flaggstatlige oppfglgingstiltak det
er adgang til, avhenger av om mistanken er rettet mot en overtredelse eller en alvorlig
overtredelse. SCE differensierer mellom alvorlighetsgraden, og gir en videre adgang

til handhevelse ved alvorlige overtredelser.

Hvis inspeksjonen gir skjellig grunn til mistanke om at fartgyet har deltatt i en
aktivitet som strider mot NEAFCs regelverk, skal inspektgrene notere overtredelsen i

inspeksjonsrapporten, sikre bevisene og umiddelbart forsgke a kommunisere med en
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inspektgr eller annen myndighet utpekt av ﬂaggsta‘[en.640 Den inspiserende
kontraktsparten plikter skriftlig a meddele den inspiserte parten om overtredelsen.®"!
Flaggstaten skal videre bli tilsendt en kopi av inspeksjonsrapporten.®** Etter dette
utlgses en plikt for flaggstaten til a reagere.643 Videre etterforskning, rettsforfglgelse
og sanksjonering av forholdet vedblir a vare underlagt flaggstatens eksklusive

handhevelse.***

Hvis det pa bakgrunn av inspeksjonen er skjellig grunn til mistanke om at
fiskefartgyet har begatt en alvorlig overtredelse, utvides handhevelsesadgangen, jf.
SCE art. 30. Hvilke overtredelser som anses alvorlige fremgar av SCE art. 29
bokstavene a )—o ). De omfatter blant annet fiske uten gyldig tillatelse (lisens) fra
flaggstaten, fiske uten kvote, etter oppfisket kvote eller med forbudt redskap, alvorlig
feilregistrering av fangst, gjentatt unnlatelse av a bruke VMS, unnlatelse av a
rapportere fangst eller omlasting, a forhindre en inspektgr i a utfgre sine oppgaver,
direkte fiske pa en fredet art og deltakelse i omlasting med et fartgy fra en part som
ikke har status som samarbeidende ikke-kontraktspart. Omfanget til og innholdet i
denne listen etterlater et inntrykk av at de mest praktiske tilfeller av overtredelser vil

vere a anse som alvorlige.

Selv ved alvorlige overtredelser er utgangspunktet likevel at handhevelse er overlatt
flaggstaten. Dette fremgar klart av SCEs prosedyrer ved slike overtredelser.
Inspektgren skal ved mistanke omgaende notifisere NEAFCs sekretariat og
ﬂaggstaten.645 Flaggstaten plikter & svare pa notifikasjonen uten opphold. Den skal
videre besgrge at det aktuelle fartgyet blir inspisert innen 72 timer, av en godkjent
inspektgzsr.646 Inspektgren trenger ikke ngdvendigvis komme fra flaggstaten. Praktiske

grunner kan tilsi at flaggstaten peker ut en inspektgr fra den inspiserende staten.

Hvilke tiltak er det da adgang til for andre enn flaggstaten ved alvorlige
overtredelser? For det formalet a sikre bevismateriale, palegges inspektgren en plikt
til 2 anvende alle ngdvendige tiltak, jf. SCE art. 30 nr. 3. Ordlyden er vid, og ma anses

a apne for at det kan anvendes tvang, for eksempel a sgrge for at ulovlige redskap,

640
641

Scheme of control and enforcement art. 28 nr. 1.
Scheme of control and enforcement art. 28 nr. 2.
%42 Scheme of control and enforcement art. 28 nr. 3.
643 Scheme of control and enforcement art. 28 nr. 4.
o4 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 215.
%45 Scheme of control and enforcement art. 30 nr. 1.
646 Scheme of control and enforcement art. 30 nr. 2.
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fangstdagbok eller fangst blir holdt unna mannskapets kontrollsfere. En skranke
fglger direkte av SCE art. 30 nr. 3: Bevisene ma sikres med minimal innblanding i og
uleilighet for fartgyets drift. Dette ma antas a gi uttrykk for et alminnelig
forholdsmessighetsprinsipp. Plikten til a sikre bevis forutsetter at inspektgren har rett
til & vere om bord. Det gar ogsa klart frem av SCE art. 30 nr. 4 at inspektgren er
berettiget til a forbli om bord i den perioden som er ngdvendig for a gi informasjon til
den av flaggstaten utpekte inspektgr, eller inntil flaggstaten har besvart inspektgrens
notifikasjon ved a kreve at denne forlater fartgyet. Flaggstaten kan altsa avskjere den

ikke-flaggstatlige handhevelsen ved a kreve at inspektgren forlater fartgyet.

Siden oppbringelse av et fiskefartgy kan vere et effektivt tiltak i
etterforskningsgyemed, er et spgrsmal om den inspiserende staten har adgang til a
anvende dette tiltaket. Etter SCE er det kun flaggstaten som kan kreve at fartgyet gar
til havn. Det pahviler ogsa flaggstaten en plikt til & beordre havneanlgp, dersom
bevisene tilsier det, jf. art. 30 nr. 5. Det er i art. 30 nr. 6 presisert at flaggstaten kan gi
den inspiserende staten tillatelse til a oppbringe fartgyet. Men noe selvstendig

grunnlag for ikke-flaggstatlig oppbringelse finnes ikke i SCE.

16.2 Av NORUFIs bevarings- og forvaltningsreguleringer
16.2.1 Innledning

Som nevnt i pkt. 16.1.4, har NEAFC fastsatt bevaringstiltak for fiskebestander i
Smutthavet. Enkelte reguleringer far ogsa anvendelse for fiskeriaktivitet i Smutthullet.
Disse, for eksempel plikten til a fgre fangstdagbok, kan handheves av Norge ogsa i
Smutthullet etter reglene jeg redegjorde for i pkt. 16.1.5. Pa denne maten kan Norge
langt pa vei kontrollere fisket i Smutthullet. Problemet er imidlertid at NEAFCs
regelverk ikke gir anledning til & pavise eventuelle overtredelser av fangstmengder
som er fastsatt gjennom NORUFI for Smutthullet. Dette er fordi NEAFC ikke
fastsetter bevaringstiltak i form av kvoter for bestandene i Smutthullet. Det gjgr
derimot NORUFI, som fastsetter bevaringstiltak for de delte bestandene til Norge og

Russland i Barentshavet: norsk-arktisk torsk, norsk-arktisk hyse og lodde.
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En annen fellesbestand er kongekrabbe. Fra og med 2007 skal imidlertid partene

PR . . 647
forvalte denne hver for seg i sine respektive gkonomiske soner.

Utbredelsesomradet for disse bestandene er i hovedsak N@S, R@AS og fiskevernsonen
ved Svalbard. Nar NORUFI ogsa er relevant for Smutthullet, beror det pa at norsk-

arktisk torsk ogsa vandrer til dette omradet.

Jeg skal i det videre drgfte hvilke muligheter Norge har til & handheve NORUFIs
bevaringstiltak i Smutthullet.

Medlemsstatene i NORUFI (Norge og Russland) har en plikt til & samarbeide om
delte bestander etter HRK art. 63 nr. 1 og vandrende bestander etter HRK art. 63 nr. 2
og 118 og Gjennomfgringsavtalen art. 8. I pkt. 15.2.2 drgftet jeg maten samarbeidet
pa det apne hav skal organiseres pa, hvoretter HRK art. 118 gir anvisning pa at en
RFMO er et egnet instrument for slikt samarbeid. Siden NEAFC er en REMO, har
Norge med grunnlag i NEAFCs SCE og Gjennomfgringsavtalen en viss adgang til
handhevelse av NEAFCs bevaringstiltak overfor fremmede fiskefartgyer, enten disse
er flagget i en annen medlemsstat i NEAFC eller i en stat som er part i

Gjennomfgringsavtalen.

Nar statene i NORUFI fastsetter reguleringstiltak som er relevant for fisket pa det
apne hav (Smutthullet), oppstar spgrsmalet om Norge har noen mulighet for a
handheve disse tiltakene. Det har betydning at Gjennomfgringsavtalen i mange
henseender likestiller RFMO og RFMA. Det springende punktet blir derfor hvorvidt
NORUFTI har status som enten en RFMO eller et RFMA etter Gjennomfgringsavtalen.
I sa fall vil nemlig Norge (og Russland) etter avtalen art. 21 nr. 1 kunne foreta visse
handhevelsestiltak overfor fremmede fartgyer pa det apne hav, for a sikre etterlevelse

av de bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt av NORUFI.

647 St.meld. nr. 32 (2006-2007) s. 15.
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16.2.2 Etablering av NORUFI

Pa begynnelsen av 1970-tallet utviklet det seg et bilateralt samarbeid mellom Norge
og daverende Sovjetunionen innen fiskerisektoren. Samarbeidet ble formalisert
gjennom avtalen av 11. april 1975 om samarbeid innen fiskerinaringen (1975-
avtalen) og avtalen av 15. oktober 1976 om gjensidig fiskerisamarbeid (1976-avtalen).
De to avtalene er gjensidige og balanserte og dreier seg om regulering av felles
fiskebestander og bytte av kvoter pa nasjonale bestander. Fiskerisamarbeidet mellom

Norge og Russland ma i dag anses a vere basert pa et bredt avtaleverk.

Etter avtalen av 11. april 1975 ble Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon,
NORUFI, opprettet.648 Det fglger ogsda av denne avtalen at NORUFI skal komme
sammen minst én gang hvert ar, og at partene skal delta ved egne representanter.649
Formalet med denne avtalen er serlig a fremme samarbeid med sikte pa bevaring av
fiskeressursene i Barentshavet. Det synes dog pa dette tidspunktet & ha vert en
oppfatning om at NORUFI bare skulle ha en radgivende myndighet, jf. 1975-avtalen
art. Iv.%°

1976-avtalen ma ses i sammenheng med aktualiteten av 200-mils E@S. Begge partene
har opprettet E@S. Dette innebar at Norge og Russland fikk suverene rettigheter over
fiskeressursene i Barentshavet, med unntak for den delen som ble igjen som apent
hav: Smutthullet. Siden Norge og Russland med dette ble kyststater til delte
bestander, har NORUFI vert et organ for a ivareta forpliktelsene til samarbeid etter
HRK art. 63 nr. 1. Etter 1976-avtalen har sidledes NORUFI fatt ansvar for a
harmonisere partenes tiltak for de delte bestander.”’ NORUFIs relevans for
Smutthullet har sammenheng med at s@rlig den delte torskebestanden, norsk-arktisk
torsk, tidvis har vandret inn i dette tilstgtende omradet av det apne hav. Fglgelig er
dette ogsa a anse som en vandrende bestand etter HRK art. 63 nr. 2 og 118 og
Gjennomfgringsavtalen. Dermed ble ogsa de aktuelle folkerettslige spgrsmalene om

samarbeid, bevaring og handhevelse pa det apne hav utlgst.

648 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om samarbeid innen fiskerinzringen art. Il nr. 1.

649 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om samarbeid innen fiskerineringen art. III nr. 2 og 3.
850 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 119.

651 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om gjensidige fiskeriforbindelser art. 4 nr. 2.
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Siden etableringen har NORUFI kommet sammen til arlige mgter. (Det hittil siste
mgtet, den 37. sesjonen, fant sted i Bergen i oktober 2008.)

Pa det arlige mgtet fastsetter partene totalkvoter for de aktuelle bestandene, og
fordeler disse mellom Norge, Russland og tredjeland. De avtaler ogsa gjensidig
fiskeadgang i hverandres soner, og bytter kvoter bade innenfor fellesbestander og
nasjonale bestander. Totalkvotene som NORUFI fastsetter, er basert pa anbefalinger
om beskatningsniva utarbeidet av Det internasjonale rad for havforskning (ICES),
hvor bade norske og russiske forskere er representert. Det interessante i denne
sammenhengen er at NORUFI fastsetter bevaringstiltak for hele bestanden av norsk-
arktisk torsk. Tiltakene far dermed anvendelse i hele utbredelsesomradet til bestanden,
det vil si ogsa i Smutthullet og i fiskevernsonen ved Svalbard. Dette gar klart frem av
ordlyden i de arlige avtaler: "Partene bekreftet sin enighet om at reguleringstiltakene
for bestanden av norsk-arktisk torsk og hyse gjelder i hele dens

utbredelsesomrade.”®?

16.2.3 NORUFIs kompetanse

NORUFIs kompetanse fglger i hovedsak av samarbeidsavtalene mellom Norge og
Sovjetunionen (senere Russland) av 1975 og 1976. NORUFI skal behandle alle
spgrsmal som reiser seg i forbindelse med gjennomfgringen av avtalens bestemmelser
(om samarbeid om praktiske spgrsmal innen fiskerinaeringen).653 Partene er forpliktet
til & samarbeide for a sikre forsvarlig forvaltning og bevaring av havets levende
ressurser, s@rlig med hensyn til vandrende og delte bestander som ogsa opptrer i

654

Smutthullet. Siden dette samarbeidet altsa er lagt til NORUFI, er det denne

kommisjonen som innehar forvaltnings- og bevaringskompetansen og -plikten.

16.2.4 NORUFIs reguleringer

Som det allerede har fremgatt, fastsetter NORUFI TAC for norske og russiske

fellesbestander som gjelder for hele deres utbredelsesomrade, saledes ogsa i

%2 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.8.
%3 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om samarbeid innen fiskerinzringen art. IV.
654 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om gjensidige fiskeriforbindelser art. 7.
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Smutthullet. Dette kan illustreres med reguleringene for norsk-arktisk torsk for 2009.
TAC ble satt til 525.000 tonn.”> Denne ble fordelt med 234.100 tonn til Norge,
222.100 tonn til Russland og 71.800 tonn til tredjeland.®® Tredjelandskvoten benyttes
i bilaterale avtaler mellom Norge og tredjeland og Russland og tredjeland. I bilaterale
avtaler forplikter tredjestater seg til ikke a fiske i Smutthullet. Denne ordningen

kommer jeg tilbake til i drgftelsen av om NORUFI er et RFMA i pkt. 16.2.5.2.2.

16.2.5 Hvilken handhevelsesmyndighet har Norge?

16.2.5.1 Hvor kan det handheves?

NORUFTI har ikke fastsatt retningslinjer for ikke-flaggstatlig handhevelse.

Som jeg kommer tilbake til, har partene gjennom NORUFI blitt enig om & samarbeide
om kontroll i NEAFCs reguleringsomrade, men dette kan ikke anses & omfatte ikke-

flaggstatlig handhevelse.

Et eventuelt grunnlag for ikke-flaggstatlig handhevelse ma da fglge av
Gjennomfgringsavtalen. En slik adgang gjelder etter avtalen art. 21 nr. 1 i apne
havomrader som omfattes av en RFMO eller et REMA. Det aktuelle omradet av det
apne hav hvor NORUFISs tiltak gjelder, er Smutthullet. Det vil fglgelig vere her slik

handhevelse evtentuelt kan foretas.

16.2.5.2 Hyvilke flaggstaters fartgyer kan det handheves overfor?

16.2.5.2.1 Tilncerming
I pkt. 16.1.5 gikk det frem at NEAFC har fastsatt egne prosedyrer som direkte gjelder

ikke-flaggstatlig handhevelse overfor fiskefartgyer flagget i andre medlemsstater i
NEAFC, og indirekte far anvendelse overfor fartgyer flagget i ikke-medlemsstater

som er part i Gjennomfgringsavtalen.

653 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 5.1.
856 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon, vedlegg 3: Oversikt
over fordeling av kvoter mellom Norge, Russland og tredjeland (i tonn) i 2009.
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Spersmalet her er hvorvidt NORUFI har fastsatt prosedyrer for ikke-flaggstatlig
bording og inspeksjon som far anvendelse pa tilsvarende mate. Siden tidlig pa 1990-
tallet har det vert en utvikling i retning av gkt samordning mellom de to kyststatenes
kontrollvirksomhet.*”” T 1993 ble det permanente utvalget for forvaltnings- og
kontrollspgrsmal pa fiskerisektoren opprettet. NORUFI har ogsa etablert en ordning
med samarbeid om inspeksjoner, hvoretter partene skal gi hverandres inspektgrer
oppholdsrett pa sine fartgy “for a gjennomfgre inspeksjoner av fartgyer med egen
stats flagg som driver fiske i Smutthullet ... ”.°® NORUFI har ogsa fokus pa kontroll
med tredjelands fiske, idet de drgftet dette pa mgtet i 2008, og uttrykte enighet om a
“viderefgre aktiv kontroll med dette fisket slik at det bringes til opphgr nar de tildelte
kvoter er oppfisket”.659 Dette kan indikere at partene i NORUFI har ment at de skal
kontrollere tredjestaters fiske. Punktet i avtalen for 2009 er imidlertid for vagt til at
det kan utledes noen regel om ikke-flaggstatskontroll pa det apne hav. Det foreligger
derfor p.t. ikke grunnlag for ikke-flaggstatlig handhevelse av NORUFIs

bevaringstiltak etter kommisjonens egne prosedyrer.

Det er ogsa pa det rene at NEAFCs prosedyrer for handhevelse etter SCE ikke er
anvendelige overfor NORUFIs tiltak. Det er "measures established by NEAFC” SCE
gjelder for, jf. art. 18 nr. 2.

Slik som Gjennomfgringsavtalen gir grunnlag for handhevelse av NEAFCs
reguleringer overfor ikke-medlemsstater som er part i avtalen, kan den gi grunnlag for
handhevelse av NORUFIs kvotereguleringer. Da vil Norge kunne ha
handhevelsesadgang bade overfor russiske fiskefartgyer og fartgyer flagget i de gvrige

statspartene i avtalen.

16.2.5.2.2  Parter i Gjennomfgringsavtalen
NORUFI er ikke & anse som en RFMO.® Gjennomfgringsavtalen likestiller

imidlertid sub-/regional fiskeriforvaltningsorganisasjon (RFMO) og sub-/regionalt

7 Hgnneland, Kvotekamp og kystsolidaritet: norsk-russisk fiskeriforvaltning gjennom 30 ér (2007), s.
119-120.

58 protokoll for den 36. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.6 nr. 6.

%59 protokoll for den 36. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.8.

%0 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 120.
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fiskeriforvaltningsarrangement (RFMA) hva angar kompetanse, jf. art. 8 og 9.
Tilsvarende som for NEAFCs tiltak er handhevelsesadgangen avhengig av fglgende:
1) NORUFI ma vere et REMA i avtalens forstand, 2) De bevaringstiltakene som skal
handheves, ma gjelde vandrende fiskebestander og 3) Bade flaggstaten og den

inspiserende staten ma vere part i Gjennomfgringsavtalen.

Er NORUFI et RFMA?

En sammenligning av begrepene tilsier at et “arrangement” er noe mindre formalisert
enn en “organisasjon”. Spgrsmalet er da om NORUFI er & anse som et “arrangement”

(RFMA).

Den tredje maten samarbeidet kan organiseres pa etter Gjennomfgringsavtalen, er
som et direkte samarbeid, jf. art. 8 nr. 1. Hvis ikke NORUFI er & anse som et
“arrangement”, vil det vere nerliggende a betrakte organet som et “direkte”
samarbeid. Den viktigste konsekvensen for handhevelse vil da vere at
Gjennomfgringsavtalens bestemmelser om ikke-flaggstatlig handhevelse ikke vil

gjelde, jf. art. 21. nr 1.

Gjennomfgringsavtalen inneholder selv en definisjon av begrepet “arrangement”, jf.

art. 1 nr.1 d):

”A cooperativ mechanism established in accordance with the Convention and this
Agreement by two or more States for the purpose, inter alia, of establishing
conservation and manaegment measures in a subregion or region for one or more

straddling fish stodcks or highly migratory fish stodcks.”

Siden avtalen selv inneholder en legaldefinisjon, ma det legges stor vekt pa ordlyden i
denne. Definisjonsbestemmelsen ma imidlertid ogsa tolkes. Begrepet “cooperativ
mechanism” (”samarbeidsmekanisme™) indikerer en noe mindre formalisert
sammenslutning enn en “organisasjon”, men peker likevel pa en sammenslutning med
et preg av fellesskap, herunder en viss grad av stabilitet, formalisering og evne til &
enes om tiltak.
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NORUFI har en betydelig grad av stabilitet over samarbeidet sitt. Det bilaterale
samarbeidet med Russland startet pa 1950-tallet.°®" Samarbeidet ble formalisert ved
avtalene av 1975 og 1976. Et ledd i denne formaliseringen var at samarbeidet fikk
benevnelsen Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon. NORUFI gjennomfgrer
samarbeidet ved arlige mgter, og har siden opprettelsen gjennomfgrt 37 mgter. Det
hittil siste fant sted i oktober 2008. Graden av formalisering er etter hvert blitt styrket
ved at NORUFI har opprettet permanente organer: kommisjonen selv og dens
underutvalg (Det permanente utvalg for forvaltnings- og kontrollspgrsmal pa
fiskerisektoren). NORUFI har ogsa over tid vist evne til a enes om tiltak. Dette dreier
seg forst og fremst om fastsetting av totalkvoter for fellesbestandene og fordeling av
disse kvotene mellom Norge, Russland og tredjeland. Det er ikke tvilsomt at NORUFI
er en ’samarbeidsmekanisme”. At bare to stater er deltakere 1 denne mekanismen, er
imidlertid ikke til hinder for at den er et “arrangement”. Ordlyden er klar pa at en
samarbeidsmekanisme kan opprettes av bare to stater. Det kan derfor virke noe
upresist nar det i litteraturen er uttalt at “ettersom samarbeidet bare involverer to
stater, kan det veere nerliggende a slutte at det dreier seg om et direkte samarbeid. Da
vil ikke samarbeidet tilfredsstille kravet om at det ma ha form som et arrangement

o g 662
eller en organisasjon”.

Et spgrsmal som kan reises, er om den aktuelle samarbeidsmekanismen utelukkende
ma ha det apne hav som sitt anvendelsesomrade. Et slikt vilkar er i utgangspunktet
vanskelig a lese ut av legaldefinisjonen. Leser man denne i sammenheng med
formalsbestemmelsen i Gjennomfgringsavtalen art. 2 og bestemmelsen om avtalens
anvendelsesomrade i art. 3 nr. 1, kan man likevel fa noen holdepunkter. Churchill har
tolket disse slik at siden Gjennomfgringsavtalen sitt anvendelsesomrade kun er det
apne hav, ma definisjonen av “arrangement” referere seg til samarbeidende
mekanismer som bare gjelder for det dpne hav.®®® Det kan rettes innvendinger mot
denne tolkningen. Gjennomfgringsavtalens anvendelsesomrade er riktignok, med
mindre det er bestemt noe annet, bevaring og forvaltning av vandrende og

langtmigrerende fiskebestander utenfor omrader under nasjonal jurisdiksjon. At

661

http://www.regjeringen.no/nb/dep/fkd/tema/Internasjonalt_samarbeid_om_fiskeri/Fiskerisamarbeidet-
med-Russland.html1?id=376440

%2 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 119.

%3 Churchill, 'Managing straddling fish stocks in the North-East Atlantic: A multiplicity of regimes but
limited management', POLOS report, 1998, s. 476.
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samarbeidsmekanismen dermed skulle vare forpliktet til kun a beskjeftige seg med
forvaltningen utenfor 200-milssonene, kan imidlertid ikke utledes. En slik tolkning vil
heller ikke harmonere fullt ut med prinsippet om forenlig forvaltning mellom det apne
hav og tilgrensende omrader under nasjonal jurisdiksjon, jf. Gjennomfgringsavtalen
art. 7 nr. 2. Hvis den overordnete forvaltningen av en vandrende bestand som befinner
seg innenfor to staters nasjonale jurisdiksjoner og det apne hav er lagt til et organ, er
det presumpsjon for at dette malet i stgrre grad vil nas, enn dersom ulike organer

beskjeftiger seg med den samme bestanden pa de ulike havomradene.

Det neste spgrsmal legaldefinisjonen i Gjennomfgringsavtalen art. 1 d) reiser, er om
NORUFI er “established in accordance with the Convention [HRK] and this
Agreement”. Det gir lite mening hvis dette kun er en angivelse av et vilkar om
tidspunkt for opprettelse av RFMA, det vil si at det ma vare opprettet etter avtalens
ikrafttredelse. RFMA opprettet fgr Gjennomfgringsavtalen skulle i sa fall vert
avskaret fra dens anvendelsesomrade. En slik tolkning kan ikke veare riktig. Det kan
derfor ikke dreie seg om et krav om at arrangementet ma veare opprettet etter

vedtakelsen eller ikrafttredelsen av HRK og Gjennomfgringsavtalen.

Denne delen i art. 1 d) ma leses i ssmmenheng med ordlyden som fglger etter:

”(...) for the purpose, inter alia, of establishing conservation and management
measures in a subregion er region for one or more straddling fish stodcks or highly

migratoty fish stodcks.”

Spgrsmalet er om NORUFI ble opprettet for a fastsette slike tiltak for (delte og)
vandrende bestander pa det apne hav. Et sentralt tolkningsmoment her er avtalene om
opprettelsen av  NORUFI. Det fglger av 1976-avtalen at Norge og Russland
(daverende USSR) skal samarbeide om bestander i omrader under nasjonal
jurisdiksjon.®® Dette trekker i retning av at det bare er delte bestander kommisjonen
skal beskjeftige seg med. 1976-avtalen inneholder imidlertid ogsa en bestemmelse om

at partene forplikter seg til a samarbeide

664 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om gjensidige fiskeriforbindelser art. 4 nr. 2.
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”for a sikre forsvarlig forvaltning og bevaring av havets levende ressurser, serlig med

hensyn til slike bestander som opptrer i omrader av det frie hav som ligger utenfor og

stgter opp til de omrader som er nevnt i artikkel 1 i nervarende avtale”.*”

Omradene etter art. 1 er de som er underlagt nasjonal jurisdiksjon. Dette tyder pa at
NORUFI (ogsa) ble opprettet for a fastsette bevarings- og forvaltningstiltak pa det
apne hav (Smutthullet). Det som sar tvil om en slik tolkning, er imidlertid momentet
at 1976-avtalen selv inneholder en passus om at dette samarbeidet skal skje “direkte
og gjennom egnede internasjonale organisasjoner”.®® Henriksen har uttalt at dette
“tyder pa at samarbeidet ikke skal skje gjennom Fiskerikommisjonen” (NORUFI).*®?
Jeg slutter meg ikke umiddelbart til en slik tolkning. Det er nok slik at partene ikke

mente a anse NORUFI som en internasjonal organisasjon pa dette tidspunktet. Man

kan imidlertid ikke utelukke at partene har ment at samarbeid kan skje i NORUFI.

Avtalen er imidlertid ikke serlig klar nar det gjelder samarbeidet om vandrende
bestander pa det apne hav. Derfor kan det ikke trekkes noen bestemt tolkning ut av

ordlyden i spgrsmalet om NORUFI ble opprettet for a fastsette tiltak pa det apne hav.

Som Henriksen har papekt: “Fiskerikommisjonen kan likevel ha fatt myndighet til a
regulere fisket pa det apne hav gjennom seinere praksis.”668 Det er et viktig
tolkningsmoment at Smutthullet ikke var et sarlig attraktivt fiskeomrade da 1976-
avtalen ble inngatt. Avtalens bestemmelse om samarbeid om bestander pa det apne
hav mé derfor underkastes en kontekstuell tolkning.® Da er den senere utviklingen et
moment. I s mate ma det ses hen til at fisket i Smutthullet tiltok pa begynnelsen av
1990- tallet, og fgrst da fikk et sa stort omfang at det ngdvendiggjorde folkerettslige
tiltak.””® Det er i lys av dette man mi se NORUFIs arlige bevarings- og
forvaltningstiltak for delte, vandrende bestander i form av TAC og kvote til
tredjeland. Det fglger av protokollene fra de arlige mgtene i NORUFI at

reguleringstiltakene for norsk-arktisk torsk gjelder i hele dens utbredelsesomrade, og

%3 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om gjensidige fiskeriforbindelser art. 7 b).

%96 Avtale mellom Norge og Sovjetunionen om gjensidige fiskeriforbindelser art. 7.

57 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 121.

%% ibid.

%9 yienna Convention on the Law of Treaties art. 31 nr. 3.

670 Stokke, 'The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 3-6.
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siledes ogsd i Smutthullet.®”’ En slik presisering av virkeomradet til
bevaringstiltakene har fremkommet av protokollen til NORUFIs mgter i en arrekke, i

alle fall siden 1999.7

Selv om partene ved opprettelsen av NORUFI kanskje ikke hadde noen klar
formening om hvorvidt kommisjonens tiltak fikk anvendelse pa det apne hav, har
utviklingen gatt i retning av at NORUFIs reguleringstiltak na ma anses a gjelde hele
utbredelsesomradet til de regulerte arter, og fglgelig ogsa Smutthullet. Synspunktet er
at kyststatene Norge og Russland har funnet en lgsning som sannsynligvis ma anses a

oppfylle samarbeidsplikten etter HRK og Gjennomfgringsavtalen.

Det siste vilkaret som fglger av legaldefinisjonen i Gjennomfgringsavtalen art. 1 d), er
hvorvidt NORUFI fastsetter “conservation and management measures in a region”.
Det kan ikke vere tvil om at fastsettingen av TAC pa fellesbestandene og fordelingen
av kvotene mellom Norge, Russland og tredjeland er & anse som “bevarings- og
forvaltningstiltak™ i lys av denne bestemmelsen og Gjennomfgringsavtalen art. 8 nr. 3.
Det som kan problematiseres er om tiltakene (i tilstrekkelig grad) far anvendelse i
regionen (i Smutthullet). Dette dreier seg om hvilket nedslagsfelt NORUFIs
reguleringer har. Det er klart at de gjelder for norsk og russisk fiske. Spgrsmalet er
hvorvidt reguleringene ogsa er bindende for tredjestaters fiske i Smutthullet. Poenget
er at dersom de ikke er det, trekker det i retning av at NORUFI ikke er et RFMA etter
Gjennomfgringsavtalen, men mer et direkte samarbeid, det vil si den tredje maten a

organisere et samarbeid pa etter avtalen art. 8 nr. 1.

I drgftelsen av dette spgrsmalet ma det tas utgangspunkt i at NORUFI fastsetter en
tredjelandskvote for de forvaltede fellesbestander, for eksempel var torskekvoten for
2009 pa 71.800 tonn. Denne fordeles mellom Norge og Russland, som deretter
anvender sin andel i arlige gjensidige fiskeriforhandlinger med andre land. Dette
elementet kunne tilsi at tredjelandskvoten er irrelevant for Smutthullet. Dette fordi
slike bilaterale avtaler har preg av a veere utgvelse av kyststatsjurisdiksjon i E@S. Da
kan det hevdes at avtalene egentlig dreier seg om hvordan tredjestater skal utgve
fisket i N@S og ROS. Poenget er imidlertid at som et ledd i disse bilaterale

forhandlingene forplikter tredjestatene seg til a begrense sitt fiske til de tildelte kvoter,

87! Protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.8.
572 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 121.
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uavhengig av om fisket skjer innenfor nasjonal jurisdiksjon (NOS/R@S) eller pa det
apne hav (Smutthullet). De forplikter seg saledes til a overholde NORUFIs
bevaringstiltak gjennom avtaler med kyststaten. Det sentrale er at tredjestater
forplikter seg til a avsta fra & fiske pa det apne hav, eller til a holde dette fisket
innenfor NORUFISs fastsatte kvoter. Det dreier seg dermed om regulering av utgvelse

av fiske pa det apne hav, selv om avtalene ellers gjelder fiske innenfor en E@S.

Det er ulike avtalemekanismer hvoretter tredjestater har forpliktet seg til a overholde
NORUFIs tiltak. Av sentral betydning er den sakalte ”Smutthullavtalen” fra 1999.°7
Avtalen kom i stand for a fa slutt pa det uregulerte fisket etter norsk-arktisk torsk som
islandske fartgyer bedrev i Smutthullet i perioden 1993—-1999. Dette er en trilateral
avtale mellom Norge, Island og Russland. Et sentralt element i avtalen er at den apner
for arlige forhandlinger om utveksling av kvoter i hverandres “respektive eksklusive
gkonomiske soner”.®’* Hvorfor har den da betydning for det dpne hav, slik tittelen
indikerer? Det er pa grunn av flere momenter. For det fgrste skal partene avholde seg

73 Det betyr at

fra & gjgre ytterligere krav pa a fiske pa bestandene de er tildelt i EQS.
Island har forpliktet seg til ikke & fiske torsk i Smutthullet. For det annet har partene
anerkjent at kvotene skal vere basert pa forvaltningsbeslutningene til kyststatene
(Norge og Russland).®’ Dette innebarer at Island har anerkjent at de ikke har rett til a
delta i fastsettingen av bevaringstiltakene for bestandene i Barentshavet. Siden
forvaltningsbeslutningene til kyststatene skjer i NORUFI, har Island dermed akseptert

at NORUFI forvalter bestandene.

Smutthullavtalen etablerer neppe i1 seg selv et RFMA i henhold til
Gjennomfgzsringsavtalen.677 Den har mer preg av a vere et direkte samarbeid.
Spgrsmalet er om den kun dreier seg om dette. Hvis Smutthullavtalen anses som en
isolert mekanisme for samarbeid pa det apne hav (i Smutthullet), kan den anses

begrenset til dette. Dersom avtalen ses i sammenheng med de @vrige folkerettslige

673 Agreement between the Government of Iceland, the Government of Norway and the Government of
the Russian Federation concerning certain aspects of cooperation in the area of fisheries.

674 Agreement between the Government of Iceland, the Government of Norway and the Government of
the Russian Federation concerning certain aspects of cooperation in the area of fisheries art. 2.

673 Agreement between the Government of Iceland, the Government of Norway and the Government of
the Russian Federation concerning certain aspects of cooperation in the area of fisheries art. 4.

676 Agreement between the Government of Iceland, the Government of Norway and the Government of
the Russian Federation concerning certain aspects of cooperation in the area of fisheries art. 3.

577 Churchill, 'The Barents Sea Loophole Agreement: A "coastal state" solution to a straddling stock
problem', The International Journal of Marine and Coastal Law, 1999, s. 475-476. Henriksen,
Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket hav? (2001), s.
124.
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instrumentene som er etablert med sikte pa a oppna langsiktig og barekraftig
forvaltning av vandrende bestander, NORUFI og de bilaterale avtalene jeg straks
kommer tilbake til, har den en ytterligere folkerettslig relevant funksjon. I denne
sammenhengen er det sentralt at Smutthullavtalen har en tilknytning til NORUFI, idet
det er NORUFIs forvaltningstiltak (TAC og tredjelandskvote) som er bestemmende
for Islands kvote. Pa denne bakgrunnen er det naturlig a anse Smutthullavtalen som en
bestanddel i det RFMA som NORUFI eventuelt utgjgr, (i tillegg til at

Smutthullavtalen kan anses som et direkte samarbeid i seg selv).

Tredjestater forplikter seg ogsa til a overholde NORUFIs bevaringstiltak gjennom
bilaterale avtaler. Aktuelle stater har pa ulike mater patatt seg a ikke fiske i
Smutthullet, eller a begrense sitt fiske her til de av NORUFI fastsatte kvoter. Siden
disse avtalene har samme forankring til NORUFI som Smutthullavtalen, taler de
samme hensyn for at de bilaterale avtalene ogsa ma anses som en bestanddel i det
RFMA som NORUFI eventuelt utgjgr. Dette er ogsa poenget i Stokkes uttalelse om at
det bilaterale Barentshavregimet, med sin kommisjon [NORUFI] og klynge av

bilaterale avtaler med andre brukertstater, klart er et RFMA .58

De tredjestatene det er snakk om her er Grgnland og Fergyene, som begge forplikter
seg til a begrense sitt totale fiske i Barentshavet til de arter og kvoter som er tildelt av
kyststatene, uansett om fisket skjer i eller utenfor Norges og Russlands

. e e g . o 679
fiskerijurisdiksjonsomrader.

Nar det gjelder EU, fremgar det ikke en like klart uttrykt forpliktelse av de arlige
bilaterale avtalene. Det finnes likevel holdpunkter for at ogsa EU har patatt seg en
forpliktelse til a holde sitt totale fiske av norsk-arktisk torsk i Barentshavet innenfor
tildelt kvote. Dette fglger av de arlige bilaterale fiskeriavtalenes system. Jeg vil bruke
avtalen for 2008 som illustrasjon.®® I henhold til avtalen art. 2 er selve avtaleteksten
pluss vedleggene I til XI og tabellene 1 til 5 omfattet av avtalen. Det fremgar av
vedlegg VI pkt. II at hver av partene plikter a gi tillatelse til den andre partens
fiskefartgyer for bestandende som er nevnt i tabellene 3-5 innenfor kvotene som

fremgar av tabellene. De kvotene det vises til her er blant annet den som fremgar av

678 Stokke, 'The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 15.

579 Protokoll fra metet i Det norsk- grgnlandske kontaktutvalg art. 5. Protokoll fra drgftelser mellom
norske og fergyske myndigheter om gjensidige fiskerettigheter i 2008 art. 3.

680 Agreed Record of Conclusions of Fisheries Consultations between the European Community and
Norway for 2008.
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tabell 4: 2008 Quotas to the EC of Norwegian Exclusive Stocks.” Det fremgar av
denne tabellen at EU er gitt en kvote pa norsk-arktisk torsk pa 17.057 tonn. Det fglger
ogsa av tabell 4 at denne kvoten gjelder i ICES-omradene I og II. Det gar frem av kart
over ICES-omradene at omrade I blant annet omfatter hele Smutthullet (Ia) og at
omrade II blant annet omfatter N@S (IIa2) og fiskevernsonen ved Svalbard (11b2).%%!
Dette trekker i retning av at ogsa EU har forpliktet seg til a holde sitt totale fiske av
torsk i Barentshavet innenfor den tildelte kvoten. Dette understgttes av to momenter.
For det fgrste at partene i avtalen art. 2 fremholder sin avgjgrelse om a samarbeide for
a sikre fortsatt ansvarlige fiskerier og sikre lansiktig bevaring og barekraftig
utnyttelse av de marine ressurser. Momentet er at dersom EU skulle gi sin fiskeflate
en tilleggskvote av torsk i Barentshavet, ville dette satt formalet og plikten til
langsiktig bevaring i fare. For det annet har EU i sin interne fiskeriregulering fastsatt

kvoter i Barentshavet innenfor den av Norge tildelte kvote.® Dette kan anses &

bekrefte en plikt til a holde sitt fiske innenfor kvoten.

NORUFIs bevaringstiltak ma pa denne bakgrunnen anses a veare bindende for
tredjestaters fiske i Smutthullet, selv om forpliktelsene direkte er padratt i trilateral
(Island) og bilaterale (Fergyene, Grgnland og EU) avtaler. Tredjestatene ma pa denne
maten anses a ha gitt tilslutning til NORUFIs bevaringstiltak, jf. pacta tertiis-

plrinsippet.683

Det kan problematiseres hvorvidt en slik reguleringsmate i tilstrekkelig grad kan
anses a gjelde pa det apne hav. Henriksen har fremholdt at NORUFIs bevaringstiltak
pa denne maten ikke far slik direkte virkning for fisket pa det apne hav, slik som det

forutsettes i Gjennomfgringsavtalen:

”Det er ikke bevaringstiltakene til Fiskerikommisjonen [NORUFI] som pélegger slike
stater forpliktelser. Forpliktelsene deres i forhold til fisket pa det apne hav fglger av
betingelser som knyttes til deltakelsen deres i fisket i norsk og russisk gkonomisk

sone. Dermed er det ikke Fiskerikommisjonen som regulerer fisket pa det apne hav,

681 http://www.ices.dk/aboutus/icesareas/ICES_areas_Arc9_300.pdf

82 Stokke, "The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 4-5 og note 15.
%3 Vienna Convention on the Law of Treaties art. 34.
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men den enkelte kyststaten gjennom de bilaterale avtalene som gir andre stater rett til

o g . . 684
a fiske 1 deres gkonomiske sone.”

Han har videre uttalt at NORUFIs bevaringstiltak med dette far en indirekte virkning
pa det apne hav, og at kommisjonen mer fremstar som et samarbeid mellom kyststater
om bevaring av delte bestander, mens det er overlatt til de enkelte statene a sikre
kontroll over fiske pa det apne hav. Siden “det ikke er en slik rolle
fiskeriforvaltningsarrangement er tiltenkt i Avtalen [Gjennomfgringsavtalen]”, men at
”de skal ha et selvstendig ansvar for bevaring av vandrende bestander pa det apne

3

hav”, konkluderer Henriksen med at NORUFI “vanskelig kan ses som et

fiskeriforvaltningsarrangement i Avtalens [Gjennomfgringsavtalens] forstand”.®®

Det er interessante poeng som fremholdes her. Jeg vil fremholde noen innvendinger
mot disse argumentene. Det kan vanskelig legges avgjgrende vekt pa at NORUFIs
bevaringstiltak ikke direkte er bindende for tredjestater. For det fgrste kan ikke et
vilkar om direkte virkning pa det apne hav utledes av legaldefinisjonen av
“arrangement” i Gjennomfgringsavtalen art. 1 nr. 1 d). Det ma derimot legges
betydelig vekt pa hvorvidt NORUFIs bevaringstiltak faktisk gjelder for Smutthullet,
jf. Gjennomfgringsavtalen art. 8 nr. 3, og saledes er egnet til a oppfylle samarbeids-
og bevaringsplikten. Som jeg har fremholdt, far NORUFIs bevaringstiltak virkninger
for fisket pa det apne hav, bade norsk og russisk fiske og for tredjelands fiske. Et
sentralt poeng er at det ikke er fritt opp til den enkelte kyststat selv, om den vil
besgrge slik virkning overfor tredjeland. Partene (Norge og Russland) har gjennom
NORUFIs arlige protokoller patatt seg en plikt til, ved inngaelse av kvoteavtaler, a
besgrge at tredjeland forplikter seg til & begrense sitt fiske til de kvoter som er tildelt
av kyststatene, uavhengig av om fisket skjer i eller utenfor Norges og Russlands

fiskerijurisdiks;j onsomrader”.®®

Pa denne maten kan NORUFI anses a danne grunnlaget for staters plikt til & holde sitt
fiske i Barentshavet, herunder Smutthullet, innenfor de reguleringene NORUFI har

fastsatt. Dermed kan det sies at NORUFIs bevaringstiltak for norsk-arktisk torsk far

%% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 122.

%53 ibid.

886 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.8.

295



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske flaggete fikefartgyer

virkning i regionen Smutthullet. Dette trekker i retning av at NORUFI ma anses som

et RFMA.

Ytterligere argumenter understgtter dette. Det fgrste dreier seg om hvorvidt NORUFI
har et selvstendig ansvar for bevaring av vandrende bestander pa det apne hav. Det er
et poeng at det er denne maten partene har valgt a organisere sin samarbeidsplikt om
(delte og) vandrende bestander pa. Det kan ikke vere tvil om at partene gjennom
samarbeidet i NORUFI har til hensikt a oppfylle plikten til langsiktig bevaring av de
regulerte bestander. I den 36. sesjonen uttalte partene enighet om at det er “behov for
a videreutvikle omforente langsiktige strategier for forvaltning av fellesbestandene i
Barentshavet og Norskehavet”. “Partene understreket i denne sammenhengen at
”Grunnleggende prinsipper og kriterier for langsiktig, barekraftig forvaltning av
levende marine ressurser i Barentshavet og Norskehavet” vedtatt pa 31. sesjon er en
god basis for forvaltningsbeslutninger”.®®’ T hvilken grad partene gjennom NORUFI
faktisk oppfyller denne plikten, kan nok vare gjenstad for diskusjon.®® Det er
imidlertid et gjennomgaende trekk fra de senere mgtene i kommisjonen, at tiltakene

har forankring i vitenskapelige rad (ICES).®®

Dette taler for at partene oppfyller sin
samarbeids- og bevaringsplikt, jf. HRK art. 117-119 og Gjennomfgringsavtalen art. 8.
Poenget her er ogsa at disse momentene peker i retning av at NORUFI ma anses a ha
et selvstendig ansvar for bevaringen av de vandrende bestander i Smutthullet. Dette
understgttes av at begrepet “regional fisheries management arrangement” (RFMA),
som ikke var kjent fra HRK og saledes er en nyskapning i Gjennomfgringsavtalen,

kom inn etter forslag fra Norge:

"Konvensjonsutkastet inneholder detaljerte bestemmelser om fiskerifaglig samarbeid
innenfor regionale rammer, herunder funksjoner som tilligger de aktuelle
samarbeidsorganene. Av sarlig betydning for Norge er at regionale
fiskeriarrangementer er likestilt med regionale fiskeriforvaltningsorganisasjoner idet
teksten gjenspeiler enighet om at det ma stilles krav til formalitet i de regionale
forvaltningsorganers funksjoner og virksomhet. Det har vart et sentralt punkt for

Norge a oppna full status for de regionale arrangementene, hensett til de

887 protokoll for den 37. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 5.1.

%8 Hgnneland, Kvotekamp og kystsolidaritet: norsk-russisk fiskeriforvaltning gjennom 30 ér (2007), s.
115-116.

889 Protokoll for den 36. sesjon i Den blandete norsk-russiske fiskerikommisjon art. 12.3.
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forvaltninsoppgaver som tilligger den norsk-russiske fiskerikommisjon i
Barentshavet. Det har pa konferansen ikke vert reist kritiske anfgrsler mot den type
arrangement som den norsk-russiske fiskerikommisjon representerer. Fra EU-siden er
det gitt eksplisitt aksept for at fiskerikommisjonen er et legitimt regionalt

fiskeriarrangement etter bestemmelsene i kommisjonen."

Bakgrunnen var altsa at NORUFI, som ikke kunne anses som en organisasjon, skulle

vare omfattet av avtalen.®”°

Litteraturen er ikke entydig i spgrsmalet om NORUFI er et “arrangement”. Stokke har
uttalt at dette Barentshavregimet, med sin kommisjon og mengde av ytterligere
bilaterale avtaler med andre brukerstater, klart er et “arrangement” i relasjon til
Gjennomfgzsringsavtalen.691 Churchill pa sin side har uttalt at Stokkes oppfatning er
diskutabel.®* Hgnnelands oppfatning er at NORUFI kan betraktes “nettopp som et
regionalt arrangement”. Han har lagt vekt pa at arrangementet har permanente
organer, som kommisjonen selv og dens underutvalg.*”® Henriksen har konkludert

med at NORUFI vanskelig kan anses som et REMA.%*

Det ma legges betydelig vekt pa ordlyden i legaldefinisjonen, og at begrepet "RFMA”
kom inn i avtalen nettopp med tanke pa NORUFI. Jeg vil derfor konkludere med at
NORUFI ma anses som et REMA.

Gijelder NORUFIs bevaringstiltak vandrende fiskebestander?

Siden NORUFI fastsetter tiltak blant annet for norsk-arktisk torsk, som vandrer til

Smutthullet, er dette vilkaret oppfylt.

Vilkdret om at bade flaggstaten og den inspiserende staten ma vare part i

Gijennomfgringsavtalen

9 Den norske delegasjonen til FN-konferansen om vandrende og langtmigrerende fiskebestander,
Rapport fra den norske delegasjonen som oppsummerer konferansens femte sesjon (1995).
1 Stokke, 'The Loophole of the Barents Sea fisheries regime', POLOS report, 1998, s. 15.
592 Churchill, 'Managing straddling fish stocks in the North-East Atlantic: A multiplicity of regimes but
limited management', ibid., s. 476 i note 25.
53 Hgnneland, Kvotekamp og kystsolidaritet: norsk-russisk fiskeriforvaltning gjennom 30 dar (2007), s.
116.
9% Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket
hav? (2001), s. 122.
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Etter dette kan det konkluderes med at Norge, som medlem av NORUFI og part i
Gjennomfgringsavtalen, har adgang til a handheve NORUFIs bevaringstiltak for
vandrende bestander overfor fiskefartgyer flagget i stater som er part i

Gjennomfgringsavtalen, jf. art. 21 nr. 1.

Et spgrsmal er om det kan utledes begrensninger pa ikke-flaggstatlig handhevelse av
NORUFIs bevaringstiltak etter Smutthullavtalen og de bilaterale avtalene. Det fglger
av Smutthullavtalen art. 5 at partene (Norge, Island og Russland) vil sgrge for at
fiskefartgyer under deres flagg overholder kvotene de er tildelt etter art. 2. Partene
fremholder altsa flaggstatshandhevelse, og forplikter seg som flaggstater til a sgrge
for handhevelse. Flaggstatshandhevelse er ogsa fremholdt i avtalen med Grgnland.®”

Dette ma ogsé anses & vare utgangspunktet etter avtalen med EU.%%

Det som kan utledes av disse avtalene er den alminnelige hovedregelen om
flaggstatens ansvar for handhevelse pa det apne hav. Det kan vanskelig utledes noen

forutsetning om at det ikke kan skje handhevelse i henhold til Gjennomfgringsavtalen.

16.2.5.2.3  Ikke-parter i Gjennomfgringsavtalen
Nar det gjelder handhevelse av NORUFIs tiltak overfor flaggstater som ikke er part i

Gjennomfgringsavtalen, er rettsstillingen den samme som for NEAFCs tiltak. Jeg
viser derfor til drgftelsen i pkt. 16.1.5.2.4. Norge vil ikke ha noe folkerettslig grunnlag
for inspeksjon, til tross for at praksis har vist at det er behov for det. Trileren
Kerguelen, portugisisk eid og flagget i Togo, er et eksempel pa dette. Hgsten 2005
fisket den uten kvote i Smutthullet.®®’ Greenpeace aksjonerte mot traleren, og ba
regjeringen om a bruke alle tilgjengelige midler og mobilisere alle ressurser for a
stoppe dette destruktive fisket. Norge har altsa ingen tilgjengelige handhevelsesmidler

1 Smutthullet for et slikt tilfelle.

16.2.5.2.4  Andre konsekvenser av a anse NORUFI som et RFMA
At NORUFI kan anses som et RFMA etter Gjennomfgringsavtalen, har flere

implikasjoner enn at det medfgrer en handhevelsesadgang. Kommisjonen vil ha

895 Avtale mellom Norge og Grgnland/Danmark om gjensidige fiskeriforbindelser art. 4.

6% Agreed Record of Conclusions of Fisheries Consultations between the European Community and
Norway for 2008.

97 http://www.greenpeace.org/norway/press/releases/piratfiske-i-smutthullet
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folkerettslig grunnlag for og plikt til ”a opprette egnede samarbeidsmekanismer med
sikte pa effektiv observasjon kontroll, overvaking og handhevelse”, jf. avtalen art. 10
h).

Et annet spgrsmal er om Norge og Russland ved det samarbeidet som skjer i NORUFI
lojalt oppfyller samarbeidsplikten etter Gjennomfgringsavtalens bestemmelser. Andre
stater som har en reell interesse i det aktuelle fisket i Smutthullet skal nemlig ha en
rett til & bli medlem av NORUFI, jf. avtalen art. 8 nr. 3. Kommisjonen har ikke tatt
stilling til dette. Det er heller ingen stater som har krevd medlemsskap. Dette kan ha
sammenheng med at NORUFI hovedsaklig forvalter bestander som oppholder seg

. - 698
innenfor partenes 200-milssoner.

Dette er imidlertid ikke avgjgrende verken for
NORUFIs stilling som REMA eller tredjestaters forpliktelser. Gjennomfgringsavtalen
art. 8 nr. 4 gir nemlig anvisning pa en alternativ ordning som vilkar for adgang til de
fiskeressursene som vedkommende RFMA forvalter: & samtykke i & anvende de
angjeldende bevarings- og forvaltningstiltak. Synspunktet er at tredjestater som fisker
etter norsk-arktisk torsk i Barentshavet har samtykket i & anvende NORUFIs

bevaringstiltak gjennom det tri-/bilaterale avtaleverket.

16.2.5.3 Innholdet i handhevelseskompetansen

16.2.5.3.1 Innledning

Som jeg fremholdt i forrige pkt., har jeg kommet til at NORUFI kan anses som et
RFMA. Gjennomfgringsavtalen kan saledes danne grunnlag for ikke-flaggstatlig
handhevelse overfor kommisjonens bevaringstiltak (kvoter) for norsk-arktisk torsk.
Etter Gjennomfgringsavtalen, som er bindende bade for Norge og Russland, plikter
statene gjennom NORUFI & fastsette regler for ikke-flaggstatlig bording og
inspeksjon, jf. art. 21 nr. 2. NORUFI har imidlertid ikke fastsatt slike prosedyrer, slik

som NEAFC har i SCE.

Situasjonen er dermed som beskrevet i Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 3:

% Hgnneland, Kvotekamp og kystsolidaritet: norsk-russisk fiskeriforvaltning gjennom 30 dar (2007), s.
117.
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”If, within two years of the adoption of this Agreement, any organization or
arrangement has not established such procedures, boarding and inspection pursuant to
paragraph 1, as well as any subsequent enforcement action shall, pending the
establishment of such procedures, be concucted in accordance with this article and the

basic procedures set out in article 22.”

Denne situasjonen utlgser en subsidier adgang til ikke-flaggstatshandhevelse etter

Gjennomfgringsavtalens prosedyrer.

En sentral fglge av a anse NORUFI som et RFMA etter Gjennomfgringsavtalen er
altsa at Norge far adgang til ikke-flaggstatlige handhevelsestiltak i Smutthullet for
NORUFIs bevarings- og forvaltningstiltak. 1 det fglgende skal jeg utlede denne
kompetansen og sammenligne den med den ikke-flaggstatlige myndigheten som

felger av NEAFCs SCE, som jeg redegjorde for i pkt. 16.1.5.3.

16.2.5.3.2  Bording og inspeksjon
Etter Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 1 kan Norge borde og inspisere fiskefartgyer.

Det kreves ingen forutgaende mistanke om IUU-fiske fgr dette kan iverksettes.

Rettsstillingen er dermed tilsvarende som etter SCE, jf. pkt. 16.1.5.3.2.

I likhet med SCE har Gjennomfgringsavtalen et krav om at inspeksjoner skal skje pa
en ikke-diskriminerende mate, jf. art. 21 nr. 2. Dette ma anses a legge tilneermet de

samme begrensninger pa handhevelsen som etter SCE.

Adgangen til a inspisere er noksa omfattende ogsa etter Gjennomfgringsavtalen.
Gjenstandene som kan undersgkes er langt pa vei sammenfallende med det som
fremgar av SCE, jf. avtalen art. 22 nr. 2. Gjennomfgringsavtalen nevner ikke
utspgrring av kapteinen som et alternativ, men synes a forutsette at dette kan skje, idet

skipsfgrerne skal samarbeide og bista ved inspeksjonen av skipet, jf. art. 22 nr. 3 b).

Ogsa etter Gjennomfgringsavtalen plikter flaggstaten a besgrge at kapteinen handler
pa en bestemt mate for & muliggjgre kontroll, jf. art. 22 nr. 3. Dette dreier seg blant
annet om a legge forholdene til rette for en umiddelbar og sikker bording og
avstigning, a samarbeide og bista ved inspeksjonen samt a avsta fra a hindre, true eller

forstyrre inspektgrene nar de utfgrer sine oppgaver.

300



16 Handhevelsesmyndighet pa det apne hav

Rettstilstanden dersom kapteinen nekter & oppfylle sine forpliktelser til a samarbeide,
er imidlertid ulik etter SCE og Gjennomfgringsavtalen. Etter SCE art. 15 nr. 4 skal
inspektgrer unnga bruk av tvang, unntatt nar og i den grad det er ngdvendig for a
trygge inspektgrenes sikkerhet. Det kan se ut til at Gjennomfgringsavtalen gar lenger,
idet den inspiserende stats inspektgrer kan bruke makt bade for a trygge inspektgrenes
sikkerhet og nar inspektgrene blir hindret i a utfgre sine oppgaver”, jf. art. 22 nr. 1 f).
Hva ligger sa i denne adgangen til a bruke makt etter Gjennomfgringsavtalen? Gjelder
den pa alle stadier i kontrollprosessen, slik at for eksempel selve bordingen ogsa kan
skje ved tvang, dersom kapteinen motsetter seg det? Etter ordlyden er adgangen til &
bruke makt ikke begrenset til noen bestemt del av prosessen. Bade bording og
inspeksjon er inspektgrene sine “oppgaver”. Resultatet ma derfor vare at inspektgren
kan bruke makt bdde for & komme seg om bord og for a foreta den narmere

inspeksjonen.

Det er et klart formulert forholdsmessighetsprinsipp i art. 22 nr. 1 f) som setter
begrensninger for maktutgvelsen. Det skal ikke brukes mer makt enn hva forholdene
tilsier. Nar det gjelder innholdet i dette prinsippet, som ma anses a gi uttrykk for et

alminnelig folkerettslig prinsipp, viser jeg til droftelsen i pkt. 9.2.

Art. 22 nr. 4 inneholder ogsa normer for hva som skal skje hvis skipsfgreren nekter a
godta bording og inspeksjon. Da skal flaggstaten gi fgreren instruks om umiddelbart a
ga med pa bording og inspeksjon. Hvis han ikke fglger denne instruksen, skal
flaggstaten suspendere fartgyets tillatelse til a fiske og gi ordre om a ga til havn
umiddelbart. I realiteten er dette en begrensning i adgangen til & bruke makt, idet

flaggstaten ved a gi en slik ordre avskjarer ikke-flaggstatens videre handhevelse.

Etter denne drgftelsen sammenholdt med drgftelsen i pkt. 16.1.5 kan det sies at
adgangen til ikke-flaggstatlig handhevelse etter SCE og Gjennomfgringsavtalen langt
pa vei er sammenfallende. En viktig forskjell er imidlertid at Gjennomfgringsavtalen i
stgrre utstrekning gir adgang til maktbruk, og da i forbindelse med utfgrelsen av

inspektgrenes inspeksjonsoppgaver om bord.

Det kan derfor spgrres om NEAFCs regler for bording er “forenlige med de

grunnleggende prosedyrer angitt i art. 22”, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 2. En
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tolkningsfaktor er at bestemmelsen om at den inspiserende staten skal sgrge for at
inspektgrene unngar bruk av makt, unntatt nar inspektgrene blir hindret i & utfgre sine
oppgaver, neppe kan anses som et pabud om a besgrge slik makt i slike tilfeller. At
NEAFCs SCE i dette tilfellet gir en noe mindre omfattende adgang til ikke-
flaggstatskontroll enn Gjennomfgringsavtalen, kan derfor neppe alene innebare at
SCE ikke er “forenlig” med Gjennomfgringsavtalens prosedyrer. Det er imidlertid
uansett grunn til a papeke at NEAFC pa dette punktet er mindre vidtrekkende nar det

gjelder ikke-flaggstatshandhevelse enn det som fglger av Gjennomfgringsavtalen.

16.2.5.3.3  Etterfolgende tiltak ved mistanke om overtredelse
Dersom inspeksjonen har resultert i mistanke om en overtredelse av NORUFIs

bevaringstiltak, differeniserer Gjennomfgringsavtalen i likhet med SCE etter

alvorlighetsgrad, og gir en videre adgang til handhevelse ved alvorlige overtredelser.

Ogsa etter avtalen art. 21 nr. 5 skal den inspiserende staten, dersom det er skjellig
grunn til a tro at et fartgy har drevet virksomhet som er i strid med en
RFMOs/RFMAs bevarings- og forvaltningstiltak, sikre bevismateriale og straks
underrette flaggstaten om den angivelige overtredelsen. Flaggstaten far da en plikt til
a reagere. Ytterligere handhevelsestiltak er ogsa her underlagt flaggstatens eksklusive
jurisdiksjon. Det fremgar likevel eksplisitt at flaggstaten kan gi den inspiserende
staten tillatelse til a foreta etterforskning og ytterligere handhevelsestiltak, jf. art. 21
nr. 6 og 7.

Gjennomfgringsavtalens liste over alvorlige overtredelser er langt pa vei
sammenfallende med den som gar frem av SCE, jf. avtalen art. 21 nr. 11, bokstavene
a )-i ). For eksempel presiserer Gjennomfgringsavtalen at det er en alvorlig

overtredelse a fiske uten kvote fastsatt av relevant REFMO/RFMA, jf. c).

Men selv ved alvorlige overtredelser er utgangspunktet ogsa etter

Gjennomfgringsvtalen flaggstatsjurisdiksjon.

Prosedyrene for ikke-flaggstatlig bevissikring er langt pa vei sammenfallende med
SCE. Dersom flaggstaten ikke har besvart inspektgrens underretning om den alvorlige
overtredelsen eller har unnlatt a sette i verk etterforskningstiltak, kan inspektgren bli
om bord og sikre bevismateriale, og kan kreve at skipsfgreren bistar i den videre

etterforskningen, jf. art. 21 nr. 8. Forholdmessighetsprinsippet setter en skranke for
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hvor inngripende tiltaket kan vere, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 16. Hvis for
eksempel overtredelsen gjelder underrapportering av fangst, og bevisene kan sikres
ved a lase av fangstrommet og lase inn fangstdagboka, kan det synes uforholdsmessig
a innskrenke kapteinens bevegelsesfrihet om bord ytterligere. Ogsa etter avtalen kan
flaggstaten avskjere den inspiserende staten fra videre handhevelse. Flaggstaten kan
til enhver tid treffe tiltak for a oppfylle sitt ansvar etter art. 19 i forbindelse med en
overtredelse, jf. art. 21 nr. 12. Den inspiserende staten plikter da pa anmodning & frigi

skipet til flaggstaten.

Siden oppbringelse av et fiskefartgy kan veere et effektivt tiltak i
etterforskningsgyemed, er et spgrsmal om den inspiserende staten har adgang til dette.
Som jeg fremholdt i pkt. 16.1.5.3.3, gjelder det ikke noe selvstendig grunnlag for
ikke-flaggstatlig oppbringelse etter SCE.

Her avviker NEAFCs regelverk fra Gjennomfgringsavtalen. Etter avtalen art. 21 nr. 8
kan inspektgren, dersom flaggstaten har unnlatt a respondere pa den inspiserende stats
underretning om overtredelsen eller unnlatt a sette i verk de pakrevde tiltak etter art. 6
og 7 (etterforskning og andre handhevelsestiltak), kreve at kapteinen bringer fartgyet
til havn. At den inspiserende staten gis adgang til oppbringelse dersom flaggstaten har

vist unnfallenhet i sin handhevelse, kan vare et effektivt virkemiddel mot IUU-fiske.

Nar NEAFC ikke har regelfestet en slik subsidier adgang til oppbringelse, kan man
spgrre om dette handhevelsessystemet er i samsvar med Gjennomfgringsavtalen art.
21 nr. 2. Nar RFMO gir anvisning pa handhevelse som er mindre vidtrekkende enn
Gjennomfgringsavtalen, er tolkningsspgrsmalet om RFMOs prosedyrer tilstrekkelig
effektivt oppfyller statenes plikt til & besgrge overholdelse av bevarings- og
forvaltningstiltak, jf. avtalen art. 21 nr. 1. Det er da relevant a se pa om SCE
inneholder prosedyrer som fanger opp situasjonen der flaggstaten viser unnfallenhet.
SCE legger opp til at en bevisstgjgring av flaggstatsansvaret skal vere tilstrekkelig til
a fa det mistenkte fartgyet brakt til havn. Hvis ikke fartgyet blir kalt til havn, palegges
nemlig flaggstaten en plikt til & gi en behgrig begrunnelse for dette til NEAFCs
sekretariat og til den inspiserende staten, jf. art. 30 nr. 7. At dette er ment a veare et
“ris bak speilet”, understgttes av at denne begrunnelsen skal gjgres tilgjengelig
overfor andre kontraktsparter etter anmodning. Det kan nok antas at flaggstaten i stor

grad vil sgrge for oppbringelse av fiskefartgyer som er mistenkt for en alvorlig
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overtredelse, enten selv eller ved a gi tillatelse til dette til den inspiserende staten, jf.
SCE art. 30 nr. 6. At adgangen til a gi slik tillatelse til den inspiserende staten er
nedfelt i SCE, kan bidra til at en flaggstat som har praktiske og/eller gkonomske
problemer med slik handhevelse, benytter denne adgangen til a besgrge oppbringelse.
At SCE ikke har en adgang til ikke-flaggstatlig oppbringelse uten etter tillatelse fra
flaggstaten, betyr derfor neppe i seg selv at NEAFCs handhevelsesregime ikke

effektivt oppfyller statenes plikt til & besgrge overholdelse av bevaringstiltakene.

Et annet spgrsmal er om NEAFC bgr vurdere SCEs forhold til Gjennomfgringsavtalen
og eventuelt sgrge for at det blir samsvar, der Gjennomfgringsavtalen gar lenger i a gi

myndighet til en statspart i en RFMO/RFMA.

16.3 Saerlig om handhevelse overfor statslose fiskefartoyer

16.3.1 Utgangspunkt

Séakalte “statslgse fartgyer” star i en spesiell folkerettslig stilling. De har blitt omtalt

som en egen folkerettslig kategori av fart;z)yer.699

Drgftelsene hittil har dreid seg om
fartgyer med nasjonalitet, det vil si fartgyer som har rett til & fgre en bestemt stats
flagg. Pa denne bakgrunnen kan man tenke seg eksistensen av fiskefartgyer uten
nasjonalitet, som altsa ikke har rett til a fgre noen stats flagg. Praksis har vist at ogsa
fartgyer som er eller blir statslgst, driver fiske. Siden kyststaten har en omfattende
jurisdiksjon over alle fremmede fiskefartgyer i 200-milssonen, er problematikken

vedrgrende statslgshet kun av betydning pi det apne hav.””

Statslgshet er ikke i seg selv ulovlig.””! Slike fartgyer representerer imidlertid en
trussel mot formalet om langsiktig bevaring av fiskeressursene. Som jeg har fremholdt
flere ganger, er det flaggstaten som har ansvaret for a utgve jurisdiksjon pa det dpne

hav. Overfor et statslgst fiskefartgy er det ingen flaggstat som innehar dette ansvaret.

%9 McDorman, 'Stateless fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries
conference', Journal of Maritime Law and Commerce, 1994, s. 536.

% ibid., s. 531.

701 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 56. McDorman, 'Stateless
fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries conference', Journal of Maritime
Law and Commerce, 1994, s. 538.
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Statslgshet er derfor beskrevet som et potensielt rettslig vacuum, % 0og som en

forbannelse (“anathema™) pa det apne hav.’®?

Denne tematikken reiser flere problemstillinger. De to mest sentrale er hva som skal
til for a anse et fartgy som statslgst, og om og i sa fall hvilken adgang stater har til a

utgve jurisdiksjon overfor et statslgse fartgyer.

16.3.2 Nar er et fiskefartoy statslost?

Fartgyer uten nasjonalitet er statslgse. HRK forutsetter i art. 92 nr. 2 eksistensen av
skip uten nasjonalitet, men utdyper ikke na@rmere hva som ligger i dette. I litteraturen
er det fremholdt at et fartgy er statslgst hvis det ikke har lyktes i a bli registrert i en

704

stat.” " Andre tilfeller er at et fartgy har blitt fratatt retten til a fore et tilstatt flagg,

eller at den angivelige flaggstaten ikke er folkerettslig anerkjent som en "stat”.’®

HRK definerer i art. 92 nr. 2 en kategori av fartgyer som er likestilte med skip uten
nasjonalitet: skip som fegrer to eller flere staters flagg og benytter dem etter
forgodtbefinnende. Et slikt fartgy kan ikke paberope seg noen av nasjonalitetene.
Dette gjelder selv om det skulle ha rett til & fgre det ene flagget. Det barende
hensynet bak regelen er at fartgyer ikke skal kunne unndra seg kontroll, ved a gi
uttrykk for a veere underlagt en annen flaggstat enn den faktisk er. Et typisk eksempel
vil vaere en traler med flaggstat Bs nasjonalitet som plutselig heiser flagget til stat C,

nar kontrollgrer fra B er ventet.

Det er adgang til & skifte flagg under fart eller i en anlgpshavn ved et reelt eierskifte

eller en reell registreringsendring, jf. art. 92 nr. 1.

Et eksempel pa problematikken er fabrikktraleren “Joana”. Skipet ble oppdaget av

Kystvakten rett innenfor norsk 200-milssone pa grensen til Smutthullet 12. juni

02 McDorman, 'Stateless fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries
conference', Journal of Maritime Law and Commerce, 1994, s. 539.
793 Reuland, 'Interference with Non-National ships on the High Seas: Peacetime exeptions to the
exclusivity rule of flag-state jurisdiction', Vanderbilt Journal of Transnational Law, 1989, s. 1198.
704 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 56.
795 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 213.
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2006."° Fartgyet var pamalt navnet “Joana”, men fgrte ikke flagg. Kystvakten
kontaktet fartgyet, men fikk ikke komme om bord. Via radio opplyste mannskapet at
fartgyet var fra Sao Tome, og hadde vert i omradet siden 27. mai. "Joana” gikk
deretter inn i Smutthullet, hvor Kystvakten valgte a foreta en visitasjon. Mannskapet
pa fartgyet satte seg muntlig i mot dette, men gjorde ingen fysiske motstandstiltak da
bordingen skjedde. Inspeksjonen avdekket flere forhold.”’ Fartgyet hadde byttet navn
og flaggstat i sjgen 23. mai 2006.
Det hadde tidligere vart registrert under navnet “Lootus”, og hadde blant annet vart
registrert i Estland. Det ble pavist at fartgyet faktisk var registrert i Sao Tome, slik
kapteinen hevdet. Men det befant seg flere nasjonalitetsdokumenter om bord.
Dokumentet som viste at traleren het ”Joana”, ansa Kystvakten som falskt, da verken
bredde eller lengde stemte med fartgyets virkelige mal. I tillegg befant det seg flere
nasjonalitetsdokumenter om bord. Det var saledes flere nasjonaliteter hvor fartgyet
kunne hgre hjemme, og Kystvakten kunne ikke ansla en sikker nasjonalitet. Bevisene
tilsa at fartgyet benyttet ulike flagg etter eget forgodtbefinnende, og det ble ansett

statslgst av norske myndigheter.

Et spgrsmal er om fravaret av en reell tilknytning mellom fiskefartgyet og den staten
det er registrert i, medfgrer status som statslgst. Reell tilknytning fremstar i HRK art.

91 nr. 1 som et vilkar for a registrere et fartgy:

“Every State shall fix the conditions for the grant of its nationality to ships, for the
registration of ships in its territory, and for the right to fly its flag. Ships have the
nationality of the State whose flag they are entitled to fly. There must exist a genuine

link between the State and the ship.”

En narliggende tolkning av ordlyden er at dersom det ikke finnes noen reell
tilknytning (”genuine link”) mellom fartgyet og staten det er registrert i, ma det anses
statslgst. Det finnes pa den annen side flere momenter som trekker i retning av at en
slik regel ikke kan utledes av bestemmelsen. Den viktigste arsaken til dette er at

termen “genuine link” har vert vanskelig a definere, bade i konvensjoner, rettspraksis

79 http://www.mil.no/start/aktuelt/pressemeldinger/article.jhtml?articleID=123912
"7 http://www.mil.no/start/aktuelt/pressemeldinger/article.jhtm]?articleID=123970
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708

og litteraturen.”~ McDorman har fremholdt en klar konklusjon, som ma anses a

uttrykke gjeldende rett:

”Note that if a vessel is properly registered in a State, the lack of a genuine link

between the vessel and the registering-country does not create a situation of a

stateless vessel.”’%

16.3.3 Hvilken jurisdiksjon har stater over statslgse
fiskefartoyer?

Patalemyndigheten besluttet at Joana skulle oppbringes fra Smutthullet for mistanke
om grove brudd pa norsk fiskerilovgivning, bade i N@S og i Smutthullet. Dette er for
gvrig forste gang et fartgy har blitt oppbrakt fra Smutthullet. Spgrsmélet er om Norge
har adgang etter folkeretten til a handheve et fiske i Smutthullet, som er foretatt av et

statslgst fiskefartgy.

HRK gir anvisning pa ett tiltak overfor fartgyer som med rimelig grunn kan mistenkes
a mangle nasjonalitet: visitasjon, jf. art. 110 nr. 1 d). Kystvaktens bording av Joana og
undersgkelse av nasjonalitet synes dermed berettiget. Men hva med den videre

handhevingen?

Et moment kan utledes av begrunnelsen bak art. 110 nr. 1 d). Statslgshet er neppe i

"0 Ut fra dette er det ikke innlysende at det skal vaere noen

seg selv et folkerettsbrudd.
adgang for alle stater til a gripe inn med bording og inspeksjon. Hovedbegrunnelsen
bak denne bestemmelsen er at det internasjonale samfunnet sgker & motvirke det

11 Néar alle stater

vacuumet som oppstar ved at ingen flaggstat har jurisdiksjon.
uttrykkelig tillates a inspisere, kan det antas at rederier vil gnske a registrere seg i en
flaggstat for a oppna den diplomatiske beskyttelsen dette gir. Slik kan det unngas at

fenomenet statslgse fartgyer blir for omfattende.”"? Synspunktet ut fra dette er at HRK

708 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 26-28.

709 McDorman, 'Stateless fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries
conference', Journal of Maritime Law and Commerce, 1994, s. 534.

"1%ibid., s. 537.

""" Meyers, The nationality of ships (1967), s. 314-315 og 318.

2 McDorman, 'Stateless fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries
conference', Journal of Maritime Law and Commerce, 1994, s. 539.
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iart. 110 nr. 1 d) ma anses a uttgmmende ha regulert kompetansen overfor statslgse
fartgyer. Dette har imidlertid ikke fatt gjennomslag. Som McDorman har gitt uttrykk
for, kan konvensjonen ikke anses a ha fastsatt hva en stat har kompetanse til dersom

inspeksjonen har avdekket at fartgyet faktisk er statslgst.”"

Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 17 har til dels samme ordlyd som HRK art. 110 nr.
1 d), idet den ogsa angir at stater har kompetanse til a borde og inspisere fiskefartgyer
ved rimelig grunn til mistanke om statslgshet. Spgrsmalet er om fg@rstnevnte gar
lenger nar ordlyden angir at staten kan treffe hensiktsmessige tiltak i samsvar med
folkeretten nar bevismaterialet tilsier det. Siden bestemmelsen henviser til folkeretten,
kan den ikke i seg selv anes a etablere et grunnlag for jurisdiksjon over statslgse

fiskefartgyer.

Spgrsmalet er da hvorvidt et grunnlag kan utledes av den @vrige folkeretten. Et
synspunkt, som blant andre Rayfuse ser ut til a ha sluttet seg til, er at siden ingen
flaggstat er i posisjon til a protestere, kan alle stater utgve jurisdiksjon over et statslgst
fiskefartgy pa det apne hav.”"* T og med at slike fartgy ikke legitimt kan fgre noen
stats flagg, brytes riktignok ikke prinsippene om flaggstatsjurisdiksjon. Oppfatningen
om at dette i seg selv gir jurisdiksjon, strider imidlertid mot alminnelige oppfatninger
om at det ma foreligge et serlig grunnlag for jurisdiksjon, for eksempel et av de
anerkjente prinsipper som jeg redegjorde for i kap. 4. Churchill og Lowe har ogsa
fremholdt dette, ved at ikke enhver stat er berettiget til & paberope et anerkjent
grunnlag for jurisdiksjon.715 Jeg deler derfor deres oppfatning om at det ma foreligge
en kompetansegivende forbindelse (’jurisdictional nexus”), for at en stat skal kunne

handheve sine lover overfor et statslgst fartgy pa det dpne hav.”'

Nasjonalstaten til rederier og til mannskap vil sannsynligvis ha grunnlag for a utgve
jurisdiksjon overfor handlingene disse har foretatt pa det apne hav.”"” Dette folger av
nasjonalitetsprinsippet, som jeg behandlet i pkt. 3.4. Det er ogsa mulig at en plikt til

dette kan utledes av HRK art. 117. Denne palegger alle stater a treffe ngdvendige

3 ibid., s. 540.

714 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 57.
"5 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 214.

71 ibid.

"7 ibid.
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bevaringstiltak overfor sine borgere. Dersom det ikke finnes noen flaggstat, er et
synspunkt at nasjonalstaten til rederiet/mannskapet har nermest tilknytning til fisket,

og saledes den sterkeste oppfordringen til a sgrge for et bevaringsfremmende fiske.

Spgrsmalet er om andre stater som ikke har denne tilknytningen, ogsa har
jurisdiksjon. Det ma i sa fall vurderes i lys av effektprinsippet og
universalitetsprinsippet. De samme momentene som for handheving overfor flaggete
fiskefartgyer pa det apne hav gjgr seg gjeldende overfor statslgse fartgyer. Nar det
gjelder effektprinsippet, viser jeg til drgftelsene i pkt. 3.3.4 og 18.5.3, hvor det
fremgar at prinsippet ikke gir grunnlag for ekstraterritoriell handheving pa det apne
hav. Det kan vanskelig hevdes at effektprinsippet gjgr seg sterkere gjeldende overfor
statslgse fartgyer enn flaggete. Det kan derfor legges til grunn, som McDorman har
uttrykt, at prinsippet ikke danner grunnlag for jurisdiksjon over statslgse fartgyers

fiske pa det apne hav.’'®

Statslgse fiskefartgyer synes imidlertid a matte vurderes noe annerledes etter
universalitetsprinsippet, enn flaggete fartgyer. Som det fremgar av pkt. 3.5 og 18.5.4,
gjelder prinsippet for serlig stgtende overtredelser mot det internasjonale samfunnet.
Det fremgar ogsa at prinsippet neppe kan anses a omfatte fiske i strid med
RFMOs/RFMAs bevaringstiltak generelt. Det momentet Lowe har anfgrt til stgtte for
at universalitetsprinsippet ma anses a omfatte flere typer handlinger enn de som
tradisjonelt har vert anfgrt, at forbrytelser ellers ville forblitt ustraffet, gjgr seg
imidlertid sterkere gjeldende overfor statslgse fartgyer enn flaggete. Poenget er at det
ikke eksisterer noen flaggstat som har plikt til a handheve et bevaringsstridig fiske.
Dette er en betydelig forskjell fra flaggete fartgyer, hvor det i alle fall finnes en
formelt ansvarlig stat, selv om denne ikke alltid evner eller gnsker a etterleve sitt
ansvar. Nar statslgse fiskefartgyer i tillegg ma anses a utgve en type aktivitet som er
serdeles skadelig overfor det internasjonale samfunnets interesser, trekker dette i

retning av at handhevelseskompetanse ma kunne utledes av universalitetsprinsippet.

Det finnes noe statspraksis som kan understgtte et synspunkt om universell

jurisdiksjon: norsk, canadisk og amerikansk. Den norske praksisen er illustrert ved

8 McDorman, 'Stateless fishing vessels, International Law and the U.N. High Seas fisheries
conference', Journal of Maritime Law and Commerce, 1994, s. 546.
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saken om “Joana”. Det fglger av saltvannsfiskeloven § 1, fjerde ledd, 3. pkt. at enkelte
deler av loven far anvendelse pa fiske og fangst med statslgst fartgy pa det apne hav.
Kystvakten foretok en oppbringelse, som resulterte i en bot og et
inndragningsforelegg for manglende fangstdagbok og tral med for liten maskevidde
og montert tyvnett. Canada har en nasjonal lovgivning som har gjort det straffbart for
statslgse fiskefartgyer & fiske i omrader underlagt en REMO.”" USA har gjort det
straffbart for statslgse fartgyer a fiske laks nord i Stillehavet.””® Nar slik
jurisdiksjonsutgvelse ma anses a vare basert pa universalitetsprinsippet, bygger det pa
synspunktet at fartgyer uten nasjonalitet i disse tilfellene er underlagt jurisdiksjonen

til enhver stat, saledes henholdsvis Norge, Canada og USA.*!

Praksis fra RFMO kan synes a stgtte opp om at det foreligger universell jurisdiksjon.
Problemene knyttet til statslgse fartgyer har vert drgftet pa arsmgtene i NAFO og i
NEAFC. Innenfor disse organisasjonene har man angrepet problemet pa den maten at
regelverket som gjelder for fartgy fra stater som ikke er medlemmer av
organisasjonene, er utvidet til & omfatte ogsa statslgse fartgz)y.722 I NEAFC kommer
dette til uttrykk i SCE kap. VII, jf. definisjonen av “non-Contracting Party vessel” i
art. 1 g) som ogsa omfatter “vessels (...) without nationality”. SCEs konkrete
handhevingstiltak pa det apne hav, inspeksjon, jf. art. 38, forutsetter imidlertid at
NEAFC-inspektgren skal anmode om tillatelse til & borde og inspisere fartgyer.

NEAFC synes dermed ikke a basere handhevingstiltak pa universell jurisdiksjon.

Et annet bevis for at det foreligger universell jurisdiksjon for IUU-fiske er FAOs

2 Det gar frem av forslaget til art. 17

forslag til en bindende global havnestatsavtale.
nr. 3 c¢) at havnestaten har kompetanse til a iverksette handhevelsestiltak overfor

statslgse fartgyer.

Det er vanskelig & trekke noen klar konklusjon om hvorvidt en stat kan utgve

jurisdikjson overfor et statslgst fiskefartgy som har fisket i strid med RFEMOs/RFMAs

"% The Canadian Coastal Fisheries protection Act, nr. 5.5.
"0 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
gt;freported and unregulated fishing FAO (2002), s. 15.

ibid.
22 Ot.prp. nr. 92 (2000-2001) s. 36.
2 Draft Agreement on Port State Measures to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and
Unregulated Fishing FAO (2008).
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bevaringstiltak pa det apne hav. Det kan argumenteres for at universalitetsprinsippet

gir slik kompetanse.

16.4 Oppsummering

Selv om hovedregelen om eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon pa det apne hav fortsatt star
sterkt, har vi i lgpet av de siste 10-15 ar sett en tendens til at andre stater kan utgve en
begrenset handhevelsesjurisdiksjon overfor fiskefartgyer under fremmed flagg. Dette
kan ikke anses a innebzre handhevelse i stedet for flaggstatshandhevelse. Man kan

derimot snakke om en begrenset supplerende handhevelse.

Norge har en viss adgang til a treffe handhevelsestiltak overfor fartgyer i Smutthavet

og Smutthullet for NEAFCs og NORUFIs bevarings- og forvaltningstiltak.

NEAFCs reguleringer av teknisk art (lisens, fangstdagbok og omlasting) far
anvendelse i begge disse havomradene. Nar det gjelder bevaringstiltak for konkrete
bestander i form av kvoter, gjelder NEAFCs tiltak i Smutthavet og NORUFIs tiltak i
Smutthullet.

Innholdet i handhevelseskompetansen ma utledes av NEAFCs SCE for Smutthavet og

Gjennomfgringsavtalen for Smutthullet.

Det gjelder klare begrensninger pa handhevelsesadgangen bade med hensyn til
virkemidler og hvilke flaggstater det kan handheves overfor. Det er fgrst og fremst
bording og inspeksjon som kan foretas pa ikke-flaggstatlig grunnlag. Kapteinen pa det
inspiserte fartgyet palegges en samarbeidsplikt. Dersom denne ikke oppfylles, varierer
adgangen til bruk av tvang. SCE har ingen adgang til bruk av tvang, unntatt der det er
pakrevd av hensyn til inspektgrens sikkerhet. Etter Gjennomfgringsavtalen er det ogsa

adgang til a bruke tvang hvis inspektgrene blir hindret i a utfgre sine oppgaver.

Dersom inspeksjonen har avdekket en overtredelse som ma anses alvorlig, for
eksempel a ha fisket uten kvote, utlgses en adgang til ytterligere tiltak. Dette dreier
seg for det forste om en adgang og plikt for inspektgren til & sikre bevismateriale. 1
tillegg gjelder det etter Gjennomf@ringsavtalen en viss adgang til oppbringelse av

fartgyet. Tilsvarende myndighet gjelder ikke etter SCE.

Handhevelsesadgangen for NEAFCs tiltak gjelder overfor andre medlemsstater i

NEAFC og stater som er part i Gjennomfgringsavtalen. NORUFIs tiltak, det vil i
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hovedsak si kvotebestemmelser for norsk-arktisk torsk, kan handheves overfor parter i

Gjennomfgringsavtalen.

Utgvelse av handhevelsestiltak overfor fartgyer fra andre stater, det vil si ikke-parter i

Gjennomfgringsavtalen, forutsetter avtale med flaggstaten.

I det konkrete eksemplet som jeg nevnte overfor om traleren Kerguelen fra Togo, er
Togo verken medlem i NEAFC eller statspart i Gjennomfgringsavtalen. Norsk

724
Denne

kystvakt hadde saledes ikke folkerettslig hjemmel til & kontrollere fartgyet.
situasjonen kan ses i sammenheng med de problemene med uregulert fiske pa det
apne hav som ledet frem til Gjennomfgringsavtalen. Partene har i fortalen gitt uttrykk
for at avtalen er det beste middel til a sikre langsiktig bevaring og barekraftig bruk av
de vandrende og langtmigrerende fiskearter. Nar ikke-parter i avtalen holder frem
med [UU-fiske pa det apne hav, undergraves Gjennomfgringsavtalens reguleringer for
a oppna langsiktig bevaring. Situasjonen med Kerguelen kan saledes sta som et

eksempel pa at forpliktende samarbeid i internasjonale traktater er ngdvendig for a

oppna malet om barekraftighet.

Dette tilfellet illustrerer imidlertid ogsa bakgrunnen for det gkende fokuset pa
havnestatsjurisdiksjon som virkemiddel mot IUU-fiske pa &apent hav. Det
internasjonale samfunnet kunne altsd ikke foreta direkte handhevelse overfor
Kerguelen pa det apne hav. Som jeg kommer tilbake til i kap. 18, kan et rettslig
virkemiddel imidlertid vere at havnestatene forbyr landing av den fangst som fartgyer

som Kerguelen gnsker a lande.

Overfor statslgse fartgyer pa det apne hav kan det argumenteres for at

universalitetsprinsippet gir stater jurisdiksjon.

2 Det gjorde de heller ikke. Imidlertid gikk aktivister fra Greenpeace til aksjon mot fartgyet.
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17 Handhevelsesmyndighet i EQS

17.1 Innledning

I del II drgftet jeg kyststatens kompetanse til & forvalte fiskeressursene i E@S.
Problemstillingen her er fglgende: Omfatter kyststatens regulerings- og

handhevelseskompetanse i EQS ogsa forhold som har funnet sted pd det apne hav?

Et eksempel pa en regulering er overfor et fiskefartgy som i E@S laster om fangst,
som er tatt uten kvote fra RFMO/RFMA pa det apne hav, til et transportfartgy. Kan
kyststaten forby slik omlasting? Nar det gjelder handhevelse, er spgrsmalet om
kyststaten har adgang til & anvende sanksjonsapparatet i E@JS overfor manglende

etterlevelse av RFMOs/RFMA s bevarings- og forvaltningstiltak pa det apne hav.

Et eksempel er at Kystvakten har en mistanke om at et fiskefartgy som fisker i N@S,
har IUU-fisk fra Smutthullet om bord. Det er klart at dette fartgyet er underlagt
Norges kyststatsregime i E@S. Kystvakten kan saledes borde og inspisere fartgyet og
straffeforfglge for eventuelt ulovlig fiske i N@S. Dersom Kystvakten ved denne
inspeksjonen ogsa avdekker store mengder torsk fanget utenfor TAC fastsatt av
NORUFI, er spgrsmalet om denne fangsten kan inndras, eller om kyststaten eventuelt

kan reagere med andre virkemidler.

Denne problematikken dreier seg for det fgrste om utstrekningen av kyststatens
lovgivningskompetanse etter HRK art. 56 nr. 1 a). Spgrsmalet er om denne strekker
seg sa langt at den omfatter den nevnte omlastingen, eller annen type opptreden i
E@S. Ordlyden taler mot at slik regulering er omfattet. Kyststatens kompetanse dreier
seg om a forvalte ressursene i sonen. Innvendingen er at en regulering rettet mot
aktivitet som har funnet sted pa det apne hav, angar ressursene utenfor sonen. Det kan

imidlertid anfgres argumenter for at kyststaten har kompetanse i dette tilfellet.

Hensynet til kyststatens kontrollbehov er et slikt argument. Dersom et fiskefartgy,
etter & ha fisket pa det apne hav, kommer til EQS og tar til med for eksempel

omlasting av fangst, kan ikke kyststaten vite om det faktisk dreier seg om fangst tatt
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pa det apne hav, eller fangst tatt i dens E@S. Hvis flaggstatsfartgyets paberopelse av
at det dreier seg om fangst som er tatt pa det apne hav, skulle vere tilstrekkelig til &
avskjere kompetanse, kan dette virke som en urimelig undergraving av kyststatens
legitime og berettigete kontrollbehov overfor fiskeressursene i sonen. Det er saledes et
spgrsmal om regler om for eksempel omlasting i E®S kan gjelde uavhengig av hvor

fangsten er tatt.

Pa den annen side kan fiskefartgyer som opptrer i E®S med fangst fra det apne hav
om bord, anses omfattet av andre staters rett til ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1.

Fiskefartgyer nyter ogsa godt av denne friheten, jf. pkt. 8.2.4.1.

Det springende punktet blir hvorvidt de ulike fangsttilknyttede aktivitetene i E@S, der
det er snakk om fangst tatt pa det apne hav, ma henfgres under kyststatens

jurisdiksjon etter art. 56 eller under andre staters rett til ferdsel etter art. 58.

Jeg vil drgfte problemstillingen nrmere med noen utvalgte aktiviteter det kan vere
aktuelt for kyststaten a regulere: forbud mot navigasjon, levering av bunkers til
fiskefartgyer i navigasjon, omlasting av fangst og filetering. Utgangspunktet for
drgftelsene er at et fiskefartgy befinner seg i kyststatens EQS med antatt [UU-fangst

fra det apne hav om bord.

Nar det gjelder handheving, skal jeg drgfte tiltak under kyststatens kompetanse, som
pa grunn av deres formal og virkning, kan anses som alternative sanksjonsmidler
overfor forhold som har funnet sted pa det apne hav (i Smutthavet og Smutthullet).
Dette dreier seg om adgangen til a trekke tilbake fiskelisens i NS og systemet med
sakalt ’svartelisting av [UU-fartgy”.

17.2 Reguleringskompetanse

17.2.1 Forbud mot ferdsel

Kan kyststaten forby det mistenkte fartgyet a navigere gjennom E@S? Ved ferdsel
gjennom sonen kan ITUU-fangsten fa kortere vei til markedet. Retten til ferdsel kan i et
slikt tilfelle anses & legge til rette for IUU-fangst, eller & undergrave gvrige tiltak
beregnet pa a motvirke slik aktivitet. Som utgangspunkt faller dette utenfor

virkeomradet etter art. 56, siden denne bestemmelsen angar ressursene i sonen. Sett
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fra perspektivet til kyststaten kan man tenke seg et legitimt behov, der det dreier seg
om IUU-fangst av arter som ogsa opptrer innenfor kyststatens E@S, jf. HRK art. 63.
Dette gjelder serlig hvis flaggstaten har vist unnfallenhet med hensyn til
jurisdiksjonsutgvelse. Men som jeg fremholdt i pkt. 8.2.4.2, md hensynene bak
friheten til ferdsel fgre til en restriktiv tolkning i denne sammenhengen, hvilket tilsier

at kyststaten ikke har kompetanse til a forby ferdsel.

17.2.2 Forbud mot levering av stottetjenester til fiskefartoyer i
ferdsel

Nar det gjelder forsyning av drivstoff, mat etc. star denne aktiviteten i en spesiell
folkerettslig stilling, i det den ma anses som bruk av havet som er forbundet med drift
av skip. Levering av slike stgttetjenester til fiskefartgyer som driver ferdsel i EQS, er
dermed omfattet av rettighetene etter HRK art. 58 nr. 1. Dette gjelder ogsa fartgyer
som presumptivt har [UU-fangst fra det apne hav om bord. Kyststaten vil derfor vare

avskaret fra a forby levering av stgttetjenester til fiskefartgyer i ferdsel.

17.2.3 Omlasting

Som jeg fremholdt i pkt. 8.2.3.3, tilsier ressursforvaltningshensyn at omlasting er
omfattet av kyststatens kompetanse. Spgrsmalet er om kyststaten har kompetanse til a
regulere denne aktiviteten i E@S, hvis det dreier seg om fangst tatt pa det apne hav.
Et eksempel er et fartgy som befinner seg i NS med fangst fra Smutthullet. Kan
fangsten fritt omlastes, eller kan Norge bestemme at omlastingen skal lisensieres,

rapporteres og eventuelt forbys?

Et utenlandsk fiskefartgy som foretar omlasting av fangst i E@S, kan ikke anses a

utgve retten til ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1.

Spgrsmaélet er om omlasting av fangst tatt utenfor E@S er underlagt kyststatens
kompetanse etter HRK art. 56 nr. 1 a). Hvis et fiskefartgy omlaster innenfor E@S, kan
det gi en mistanke om at fangsten er tatt i E@S. Kyststaten har uansett et legitimt

behov for a kontrollere dette. Kyststatens interesser i kontroll ma vere sa

315



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske flaggete fikefartgyer

tungtveiende, at det ikke kan vere tilstrekkelig til a unndra tilfellet fra art. 56, at
fiskefartgyet hevder fangsten er tatt utenfor E@S.

Konklusjonen ma da vere at omlasting i E@S av fangst tatt utenfor E@S er omfattet
av kyststatens reguleringskompetanse. Kyststatens reguleringer av omlasting i E@S
kan derfor gis en generell utforming, det vil si at de ikke behgver a differensiere etter

hvor omlastingsfangsten er tatt.

17.2.4 Videreforedling (filetering)

Nar det gjelder filetering av fangst, har jeg i pkt. 8.2.3.4 fremholdt kontrollhensyn
som tilsier at kyststaten har reguleringskompetanse i E@S. Gjelder denne ogsa for
fangst tatt pa det apne hav, eller er det kun foredling av fisk fanget innenfor E@S som
er omfattet? Kontrollhensynene gjgr seg gjeldende uansett hvor fisken er fanget. De
hensynene jeg drgftet vedrgrende omlasting, gjor seg tilsvarende gjeldende for
filetering. Det forholdet at et fiskefartgy fileterer fisk innenfor E@S, kan utlgse en
mistanke om at fangsten er tatt i E@S. Kyststaten har uansett et legitimt behov for a
kontrollere dette. Disse momentene tilsier at kyststaten har kompetanse, slik at
bestemmelser kan gis en generell utforming, og trenger ikke skille mellom fisk tatt i

eller utenfor EAS.

Det som kan problematiseres er forholdet til retten til ferdsel etter HRK art. 58 nr. 1.
Et fartgy som passerer gjennom E@S, trenger ikke gjgre noen opphold i ferdselen for
a drive med filetering. Fartgyet vil derfor kunne paberope at en jurisdiksjonsutgvelse
vedrgrende videreforedling mens det driver ferdsel, er en inngripen i denne retten.
Selv om filetering i seg selv ikke er forbundet med drift av skip, og dermed ikke av
retten etter HRK art. 58 nr. 1, vil et forbud indirekte kunne anses som en inngripen i
retten til ferdsel. Nar et fiskefartgy bare passerer gjennom sonen, utlgses heller ingen
umiddelbar antakelse om at en eventuell fangst som videreforedles, er tatt i E@S. Nar
ferdselselementet i tillegg er det dominerende i dette tilfellet, synes forholdet a falle

utenfor kyststatens kompetanse etter art. 56.

316



17 Handhevelsesmyndighet i EQS

17.3 Handhevelseskompetanse

17.3.1 Hovedregelen om flaggstatsjurisdiksjon

Prinsippet om eksklusiv flaggstatsjurisdiksjon pa det apne hav, jf. HRK art. 92 nr. 1,
betyr at det ikke er adgang til kyststatlig handhevelse i tradisjonell forstand
(oppbringelse, straff og inndragning) for fartgyer som har drevet bevaringsstridig

fiske pa det apne hav. Kyststatens kompetanse er begrenset til overtredelser i EQS.

Flaggstaten er ansvarlig for at overtredelser av for eksempel NEAFCs tiltak blir
forfulgt og sanksjonert.725 Kontraktspartene i NEAFC palegges a ha prosesser som
effektivt fratar de ansvarlige den gkonomiske fordelen ved overtredelsene, og som
effektivt motvirker fremtidige overtredelser.””® NEAFC har etablert en prosedyre med
rapportering til sekretariatet om aktuell status vedrgrende overtredelser, herunder om
sanksjoner er ilagt. Hvis flaggstatene ikke har tatt noe skritt overfor overtredelser,

727

plikter de & gi en forklaring pa dette.””" NEAFC har pa denne maten etablert plikter

overfor medlemsstatene som skal sgrge for at flaggstats-sanksjonering skjer.

Det finnes imidlertid ingen subsidier adgang for ikke-flaggstater til a sette i verk
ordin®re reaksjonstiltak, som inndragning av fangst eller utbytte og bgtestraff.

Rettstilstanden er tilsvarende overfor flaggstater som ikke er medlem av NEAFC.

Spersmalet er om andre virkemidler er tilgjengelig overfor fremmede fartgyer som
ikke har fisket i trad med NEAFCs eller NORUFIs bevaringstiltak i Smutthullet eller
Smutthavet. Jeg skal for det fgrste drgfte hvorvidt Norge kan anvende kyststatstiltak i
henhold til HRK art. 73 nr. 1, for eksempel tilbaketrekking av lisens i N@S, pa grunn
av slike overtredelser. Et annet virkemiddel kan vare flaggstatstiltak, for eksempel a
forby norsk-flaggete fartgyer ulike former for samhandling med fremmede fartgyer

som har opptratt slik.

25 Scheme of control and enforcement art. 31 nr. 1.

26 Scheme of control and enforcement art. 31 nr. 2.
"7 Scheme of control and enforcement art. 32.
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17.3.2 Inndragning av lisens i NS

En del av de fartgyer som kan tenkes & ha interesse i a fiske i Smutthavet og
Smutthullet, vil ogsa ha interesser i de norske 200-milssonene. Som jeg fremholdt i
pkt. 8.2.2.2, har kyststaten adgang til & kreve a lisensiere fremmede fartgyer for fiske i
E@S. Den har ogsa kompetanse til & inndra lisens og a nekte ny lisens, jf. pkt. 10.6.

Dette kan vere et effektivt sanksjonsmiddel overfor overtredelser.

Spersmalet her er om denne reaksjonen ogsa kan benyttes overfor IUU-fiske i
Smutthavet og Smutthullet. Kan Norge under sin kyststatsjurisdiksjon trekke tilbake
lisensen til et fartgy i N@S, dersom dette har vert involvert i IUU-fiske pa det apne
hav? Tolkningsspgrsmalet ma vare om tilbaketrekking og nekting av lisens i E@S pa
grunn av overtredelse pa apent hav, er 4 anse som a "bevare og forvalte de levende

ressurser i den eksklusive gkonomiske sone”, jf. HRK art. 56 nr. 1 a) og art. 73 nr. 1.

Det kan vare grunn til 4 differensiere mellom nekting av lisens og tilbaketrekking. I
forhold til fgrstnevnte ma det veere avgjgrende at Kyststaten har kompetanse til & ha et
lisenssystem for fartgyer som skal fiske i havomrader under dens jurisdiksjon.
Kyststaten er suveren med henyn til hvem som skal gis adgang til fiske i E@S. Dette

omfatter ogsa pa hvilke kriterier lisens kan gis.

Nar det gjelder tilbaketrekking av lisens pa grunlag av fiske i strid med
RFMOs/RFMA:s tiltak pa det apne hav, har dette et visst ekstraterritorielt preg. Dette
momentet trekker i retning av at tiltaket faller utenfor kompetansen etter HRK art. 56
nr. 1 a) og 73 nr. 1. Pa den annen side innebarer overtredelser av RFMOs/RFMAs
bevaringstiltak et fiske i strid med den tillatelsen som er gitt av kyststaten. Fartgyet
har brutt vilkarene for a fa lisens. Dette trekker i retning av at det ogsa ma vere opp

til kyststaten a avgjgre betingelsene for tilbaketrekking av lisens.

Konklusjonen er at bade nekting av ny lisens og tilbaketrekking av en gitt lisens for
fiske i N@S er tiltak som kan benyttes overfor fiskefartgyer som ikke har overholdt
NEAFCs eller NORUFIs bevaringstiltak for Smutthavet og Smutthullet.

Etter norsk intern rett kan fremmede fiskefartgyer som har lisens for fiske i N@S,
risikere a fa denne trukket tilbake pa grunn av ”uregulert fiske i internasjonalt farvann
pa en fiskebestand som i farvann under norsk fiskerijurisdiksjon er underlagt
reguleringer, eller [at fartgytet] har deltatt i fiske i strid med reguleringer som er

fastsatt av regionale eller subregionale fiskeriforvaltningsorganisasjoner eller -
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arrangementer”.728 Som et eksempel kan nevnes at de russiske tralerne Belomorskiy
Rybak og Elektron 18. mai 2005 fikk inndratt lisensen for fiske i N@S for resten av
2005. Grunnlaget var at de hadde drevet ulovlig omlasting i Smutthullet. Ulovligheten
var at fartgyet de omlastet til var flagget i Kambodsja. Dette er en stat som verken er
medlem i NEAFC eller har status som samarbeidende ikke-medlemsstat etter SCE art.
34. I henhold til SCE art. 4 nr. 2 er det ikke tillatt for medlemsstatene a delta i
omlasting med fartgyer fra ikke-medlemsstater som ikke har status som

samarbeidende stat.

Pa denne maten kan altsa et tiltak under kyststatens kompetanse i E@S benyttes som

et virkemiddel overfor forhold som har funnet sted pa det apne hav.

Et spgrsmal er om Norge har plikt til a nekte, eller trekke tilbake lisens for fiske i
N@S, dersom fartgyet har deltatt i [UU-fiske pa det apne hav. I REMO har det i lgpet
av de senere ar vokst frem et system med sakalt “svartelisting”. Relevant for denne
avhandlingen er NEAFCs system med en IUU A-liste og en IUU B-liste. Det er
fiskefartgyer som pa ulike mater har deltatt i I[UU-fiske, som blir fgrt opp pa disse
listene. Listing far flere negative konsekvenser for fartgyene. Det er derfor relevant a

anse svartelisting som en form for sanksjon.

NEAFCs regler om svartelister fglger av SCE art. 44-46. Utgangspunktet er at nar et
fiskefartgy fra en ikke-medlemsstat har deltatt i [UU-fiske i konvensjonsomradet, skal
dette fgres opp pa A-listen. Plassering pa denne er midlertidig, men kan likevel fa
konsekvenser for fartgyet i form av havnestatstiltak, som jeg kommer tilbake til i kap.

18.

Den midlertidige A-listen revideres hvert ar av The Permanent Committee for Control
and Enforcement (PECCOE).”” Dette skjer pa bakgrunn av informasjon fra
flaggstatene, blant annet om hvorvidt det er iverksatt tiltak mot IUU—fart¢yene.73 0
PECCOE:s revidering skal enten resultere i at fartgyer blir fjernet fra A-listen eller blir
overfgrt til B-listen. I tillegg skal fartgyer som har blitt plassert pA NAFOs (Northwest
Atlantic Fisheries Organization) I[UU-liste, plasseres pa B-listen. Dette betyr at ogsa
fartgyer fra medlemsstater i NEAFC kan havne pa NEAFCs B-liste, med de negative

728 Forskrift om utlendingers fiske og fangst i Norges gkonomiske sone, § 6.
9 Scheme of control and enforcement art. 44 nr. 3.
730 Scheme of control and enforcement art. 42 nr. 3.
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konsekvenser dette medfgrer. For tiden er saledes to russiske fartgyer pa denne
listen.”"!

B-listen omtales som en bekreftet (“confirmed”) liste,

og utlgser ytterligere
negative implikasjoner for de listede fart;zsyer.733 Ogsa nar det gjelder B-listede

fartgyer, gjelder dette tiltak i havn, som jeg kommer tilbake til i kap. 18.

Et sentralt kyststatstiltak er imidlertid kontraktspartenes plikt til a forby lisensiering
av B-listede fartgyer for fiske i farvann under nasjonal jurisdiksjon. I forrige kapittel
drgftet jeg den folkerettslige adgangen til a trekke tilbake og & nekte ny lisens i N@S
pa grunn av IUU-fiske pa det apne hav. Etter SCE art. 45 nr. 2 fremgar ogsa en plikt
til & forby slik lisens. ”Prohibit the authorization” ma i alle fall omfatte en plikt til a
nekte ny lisens. Dette er et eksempel pa at FAOs anbefalinger til kyststatene har blitt
en rettslig plikt, idet kyststaten anmodes om a unnga a lisensiere et fartgy for fiske i
sine farvann, dersom det har en historie med IUU-fiske.”** Om det ogsa gjelder en

plikt til a trekke tilbake en allerede gitt lisens, er imidlertid tvilsomt.

I denne konteksten er det grunn til a papeke at bakgrunnen for at NEAFC vedtok
forbudet mot lisensiering av [UU-fartgyer for fiske i farvann underlagt nasjonal
jurisdiksjon, var Norges erfaring med at dette tiltaket hadde fatt redere til a tenke seg
om fgr de engasjerte seg i [UU- fiske.”> Etter at NEAFC vedtok dette tiltaket i 2001,
har man sett at markedsverdien for IUU- fartgy i Nord-Atlanteren har sunket
betydelig, slik at det omtrent ikke finnes et marked for slike fartgyer lenger.73 ® Dette
skyldes at skipsmeglere er oppmerksomme pa disse fartgyene og underretter
potensielle kj;zspelre.73 7 Man kan derfor si at dette tiltaket virker effektivt, ved at IUU-

fartgyer blir satt ut av sirkulasjon.

! http://www.neafc.org/measures/iuu-b.htm

732 Scheme of control and enforcement art. 44 nr. 3.

733 Scheme of control and enforcement art. 45 nr. 2.

3% International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 51.8.

35 1 gbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002, s. 8.

73 ibid.

37 ibid.
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17.4 Oppsummering

Kyststaten har en viss mulighet til & benytte tiltak under sin kompetanse i E@S
overfor fiske pa det apne hav. Det er adgang til a utforme regler om omlasting og
filetering av fisk i sonen uavhengig av hvor fangsten er tatt. Dersom en inspeksjon har
avdekket IUU-fangst fra det apne hav, har kyststaten ikke adgang til a sanksjonere i
form av bgter og inndragning for dette forholdet. Det er imidlertid adgang til a reagere
med tilbaketrekking og evt. nekting av fiskelisens i E@S. Overfor NEAFCs B-listede
fartgyer foreligger ogsa en plikt til dette. NEAFCs system med svartelisting og
konsekvenser vil dermed kunne virke som en sanksjon. Dette avhenger imidlertid av
kontraktspartene i NEAFCs evne til a effektivt iverksette de tiltak de er forpliktet til
overfor [UU-listede fartgy. De fleste av disse tiltakene retter seg mot
kontraktspartenes plikter som havnestat, som jeg kommer tilbake til i kap. 18.
Tilbaketrekking og nekting av lisens for fiske i havomrader under Kkyststatens

jurisdiksjon, herunder E@S, kan imidlertid iverksettes av kyststaten.
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18 Handhevelsesmyndighet i havn

18.1 Innledning

Det ligger klart innenfor en stats territorielle suverenitet a regulere og handheve den
aktiviteten som skjer pa dens territorium, herunder i havnene. Dette er kjernen i
territorialprinsippet, som jeg drgftet i pkt. 3.3. Spgrsmalet jeg skal drgfte na er om
Norge har kompetanse og eventuelt plikt til & utgve jurisdiksjon over fremmede
fiskefartgyers aktivitet pa det apne hav, nar fartgyene anlgper norsk havn. Fokuset er
altsa pa handlinger (IUU-fiske) fiskefartgyer har foretatt pa det apne hav (Smutthavet

eller Smutthullet) fgr anlgp av norsk havn.

Fanget fisk ma pa et tidspunkt landes. Den staten som har suverenitet over havner
hvor det landes fisk, er saledes i en gunstig posisjon i forhold til kontroll av fartgyer

og fangst.

En havnestat som har mistanke om at et fartgy i havn vil lande IUU-fisk fra det apne
hav, har praktiske muligheter for a treffe tiltak som er rettet mot fartgyet og fangsten.
For norske havnemyndigheter er dette serlig relevant nar det gjelder fangst som er tatt
i strid med de bevarings- og forvaltningsreguleringer som gjelder for Smutthavet og

Smutthullet.

I kap. 16 var temaet hvordan Norge pa traktatbasert grunnlag (om ikke-
flaggstatsjurisdiksjon) kunne utgve handhevelse overfor utenlandske fartgyer pd det
dpne hav (i Smutthavet og Smutthullet) vedrgrende internasjonalt fastsatte bevarings-
og forvaltningstiltak. Den overordnede problemstillingen na er hvordan norske
myndigheter med havnestatsjurisdiksjon kan handheve det samme regelverket. Som
jeg fremholdt i pkt. 16.4, er det visse svakheter ved det ikke-flaggstatlige
handhevelsesregimet pa det apne hav. Det er ikke alle fartgyer som kan bordes og
inspiseres, og heller er det ingen adgang til direkte sanksjonering. I dette kapitlet vil
jeg belyse i hvilken grad disse svakhetene kan motvirkes gjennom utgvelse av

havnestatsjurisdiksjon.

Det er en ner sammenheng mellom disse to ikke-flaggstatlige matene a fremme

effektiviteten til internasjonale bevaringstiltak pa. Denne sammenhengen kan
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forklares med den felles historiske og samtidige konteksten. Som jeg redegjorde for i
kap. 5, forte en mer effektiv fangstteknologi i kombinasjon med en lite effektiv
flaggstatshandhevelse til et overfiske i dpne havomrader, herunder Smutthavet og
Smutthullet. Det internasjonale samfunnet har valgt to ulike folkerettslige linjer for a
motvirke denne problematikken. Den ene er regimet med ikke-flaggstatshandhevelse
pa det apne hav. Den andre linjen er bruk av havnestatsjurisdiksjon. Kjernen i denne
er hvordan havnestaten gjennom regulering og handhevelse av adgang til og opphold
i havn kan ramme bevaringsstridig fiskeriaktivitet som har funnet sted pa det apne

hav.

Dette indikerer poenget med bruk av territoriell havnestatsjurisdiksjon overfor forhold
som har funnet sted pa det apne hav: at den kan ha en ekstraterritoriell effekt. Man
spker nemlig a ramme aktivitet som har funnet sted utenfor territoriet. Maten det skjer
pa er ved direkte jurisdiksjonsutgvelse overfor aktivitet pa territoriet, men med formal

om at denne ogsa skal ramme aktivitet pa det apne hav.

Territoriell havnestatsjurisdiksjon med ekstraterritoriell effekt inneberer en forskjell
fra ekstraterritoriell havnestatsjurisdiksjon. Fgrstnevnte dreier seg om maktutgvelse
overfor adferd i havn/indre farvann. Sistnevnte dreier seg om maktutgvelse overfor
adferd pa det apne hav. Jeg vil illustrere forskjellen med to eksempler. 1) Havnestaten
har i sin nasjonale lovgivning fastsatt et forbud mot landing av fangst tatt i strid med
RFMOs/RFMA s reguleringer pa det apne hav. Dette er regulering av adferd i havnen,
og saledes territoriell jurisdiksjon. 2) Havnestaten har i sin nasjonale lovgivning en
bestemmelse om at dens myndigheter kan innlede straffeforfglgelse for fangst tatt i
strid med RFMOs/RFMAss tiltak pa det apne hav. Dette er handhevelse overfor adferd

utenfor territoriet, og saledes ekstraterritoriell jurisdiksjon.

Denne forskjellen har folkerettslig betydning. Territoriell suverenitetsutgvelse har et
klart grunnlag i territorialprinsippet, ogsa der den har en evt. ekstraterritoriell effekt.
Dette ble fremholdt i pkt. 3.3.3. Den folkerettslige adgangen til ekstraterritoriell
jurisdiksjonsutgvelse er mer usikker. Som jeg drgftet i pkt. 3.3.4 og 3.5, kan
effektprinsippet og universalitetsprinsippet begrunne ekstraterritoriell kompetanse for
noen handlinger. Hvorvidt de kan gi kompetanse etter gjeldende folkerett overfor
internasjonale bevaringstiltak for fiskebestander, drefter jeg i pkt. 18.5. Siden dette
grunnlaget fremstar som usikkert og vagt, starter jeg med & undersgke hvorvidt det

finnes traktatgrunnlag for ekstraterritoriell havnestatskompetanse, pkt. 18.2 og 18.3.
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I pkt. 18.6 vil jeg pa bakgrunn av grunnlagene for havnestatsjurisdiksjon utlede
Norges myndighet og eventuelle plikt til & pa denne maten handheve bevaringstiltak i
Smutthavet og Smutthullet, overfor fremmede fiskefartgyer som befinner seg i norsk
havn. Problemstillingene her er hvilke reguleringer som kan handheves, hvilke
flaggstaters fartgyer det kan handheves overfor, hvilke konkrete tiltak som kan
iverksettes og om det eventuelt foreligger en folkerettslig plikt til & iverksette noen

tiltak.

18.2 Kompetanse og plikt etter NEAFCs regler

NEAFC er en RFMO som har vedtatt et regelverk som palegger medlemmene a
kontrollere utenlandske fiskefartgyer i havn. Reglene er inntatt i SCE kap. V.
Regelsettet tradte i kraft 1. mai 2007. NEAFC hadde imidlertid ogsa tidligere hatt

tilsvarende bestemmelser om havnestatskontroll.”*®

Med dette regimet anser NEAFC havnestatsjurisdiksjon som et egnet virkemiddel for
a fremme effektiviteten til kommisjonens bevaringstiltak. Dette fremgar av
anvendelsesomradet for regimet, som er landing og omlasting i medlemsstatenes
havner av fiskefartgyer med frossen fangst om bord, som er tatt i konvensjonsomradet
av fartgyer fra andre medlemsstater.””” NEAFC palegger ogsid medlemsstatene visse

havnestatstiltak overfor fartgyer fra ikke-medlemsstater.”*

Et spgrsmal er om NEAFC legger opp til bade territoriell og ekstraterritoriell
jurisdiksjon. Bestemmelsene i SCE kap. V gir fgrst og fremst anvisning pa territorielle
tiltak, herunder utpekte havner som skal benyttes for landing og inspeksjon av

fartgyer og fangst.

Om det gjelder en ekstraterritoriell kompetanse mellom medlemsstatene etter SCE,
om regelverket palegger havnestaten a iverksette konkrete tiltak, og hvorvidt plikten
til dette gjelder bade overfor fartgyer fra medlemsstater og ikke-medlemsstater,

kommer jeg tilbake til i pkt. 18.6.

738 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 220-221.
73 Scheme of control and enforcement art. 20.
"0 Scheme of control and enforcement art. 39-40.
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18.3 Kompetanse og plikt etter Gjennomferingsavtalen

Utviklingen av et havnestatsregime overfor fiskeriovertredelser pa det apne hav kan
anses som et eksempel pa at “nye traktater kan (...) utfylle og utbygge eldre
avtaler”.”*' HRK har ingen bestemmelser om bruk av havnestatsjurisdiksjon overfor
fiske pa det apne hav. Gjennomfgringsavtalen har imidlertid nedfelt en bestemmelse

om dette 1 art. 23 nr. 1:

”A port State has the right and the duty to take measures, in accordance with
international law, to promote the effectiveness of subregional, regional and global

conservation and management measures.”

Bestemmelsen gir rett og plikt for havnestaten til & gripe inn overfor fiskefartgyer som
befinner seg i dens havner, for & handheve internasjonale bevarings- og
forvaltningsreguleringer pa det apne hav. Gjennomfgringsavtalen art. 23 kan dermed
anses som en folkerettslig nyskaping, idet havnestaten pdlegges & benytte sin
kompetanse for a fremme effekten av bevaringstiltak pa det apne hav. Dette
understgttes av uttalelsen i avtalens fortale om at statspartene oppfordrer flaggstater,
havnestater og kyststater til a foreta en mer effektiv handhevelse av de bevarings- og

forvaltningstiltak som er vedtatt for vandrende og langtmigrerende fiskebestander.

Gjennomfgringsavtalen art. 23 stadfester dermed Norges kompetanse til & iverksette
handhevelsestiltak mot fiskefartgyer som har overtradt de av NEAFC og NORUFI
fastsatte reguleringer for Smutthavet og Smutthullet, og palegger Norge a benytte

denne.

Et synspunkt som har vert fremmet i litteraturen er fglgende: Siden havnestaten i
kraft av sin suverene jurisdiksjon over indre farvann kan regulere adgang til og
opphold i sine havner, gjenspeiler ikke Gjennomfgringsavtalen art. 23 noe mer enn
hovedregelen om at kyststatene fritt kan stenge sine havner for utenlandske
fartgyer.”** Dette er for si vidt riktig. For & oppna en barekraftig ressursutnyttelse pi
det apne hav gjennom effektive tiltak mot IUU- fiske, har det imidlertid vist seg a

ikke vere tilstrekkelig kun a fokusere pa havnestatens kompetanse til a regulere og

! Ruud og Ulfstein, Innfgring i folkerett (2006), s. 98.
742 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 77.
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handheve. Problematikken med sakalte “bekvemmelighetshavner”, det vil si
havnestater som tillater landing av IUU-fangst, understgtter dette synspunktet. Det er
saledes av stor betydning at Gjennomfgringsavtalen art. 23 ogsa pdlegger havnestaten

a gjore bruk av kompetansen.

Spersmalet er hvilken rekkevidde bestemmelsen har. Det som sikkert kan leses ut av
den er en stadfestelse av den folkerettslige sedvanerettsregelen om at havnestaten har
territoriell jurisdiksjon (’right”). Dernest er det klart at den palegger havnestaten a
benytte denne kompetansen (“the duty”). Det springende punktet er hvorvidt den
ogsa gir kompetanse (og eventuelt plikt) til ekstraterritoriell jurisdiksjon, for eksempel
i form av bgtestraff og inndragning for et forhold som har funnet sted pa det apne hav.
Art. 23 gir selv anvisning pa to tolkningsmomenter. Det fgrste er henvisningen i nr. 1
og nr. 4 til alminnelig folkerett. Siden jeg tidligere, i pkt. 3.3.4 og 3.5, har konkludert
med at folkerettslige prinsipper neppe gir adgang til ekstraterritoriell
havnestatsjurisdikjson, tilsier det at art. 23 ikke kan tolkes til & omfatte dette. Det
andre momentet fglger av karakteren til tiltakene bestemmelsen selv lister opp:
inspeksjon (av dokumenter, redskaper og fangst) og forbud mot landing og omlasting.
Dette er tiltak som typisk ma anses som utgvelse av territoriell jurisdiksjon. I alle fall
hvis det dreier seg om inspeksjon som ledd i handhevelsen av nasjonale regler, for
eksempel et landingsforbud for IUU-fangst. Situasjonen synes noe annerledes hvis
havnestaten ikke har fastsatt regler om handteringen av slik fangst. Da vil en
inspeksjon kunne anses rettet direkte mot fangst som er tatt pa det apne hav.
Handhevelsestiltaket far da et serlig ekstraterritorielt preg. Det er da et poeng at art.
23 nr. 2 ikke gir anvisning pa at inspeksjonen skal skje som ledd i handhevelsen av
territorielle regler. Nar bestemmelsen uttrykker at inspeksjon er et tiltak havnestaten
har kompetanse til a iverksette for a fremme bevaringstiltaks effektivitet pa det apne
hav, trekker dette i retning av at tiltaket kan benyttes direkte for & undersgke

etterlevelse av slike tiltak.

Et spgrsmal er om ordlyden ”blant annet” (inter alia”) i art. 23 nr. 2 kan tas til inntekt
for en adgang til ekstraterritoriell jurisdiksjon. Denne bestemmelsen gjelder tiltak pa
stadiet for bording og inspeksjon. “Blant annet” ma sédledes tolkes slik at det dreier
seg om tiltak i denne fasen av handhevelsen. Til sammenligning har ikke art. 23 nr. 3,
som gjelder handhevelsesfasen etter at det er brakt pa det rene at det dreier seg om

IUU-fiske pa det apne hav, et tilsvarende “blant annet”-tillegg. Saledes kan ordlyden
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ikke tas til inntekt for en utvidet ekstraterritoriell handhevelse i form av
straffeforfglgelse og inndragning. Denne tolkningen er ogsa fremholdt av

743
Molenaar.

Norges kompetanse og plikt etter Gjennomfgringsavtalen art. 23 kan etter dette
oppsummeres slik: Bestemmelsen bekrefter den folkerettslige sedvanerettsregelen om
havnestatens territorielle suverenitet. I kraft av sin territorielle suverenitet har Norge
adgang til & iverksette regulerings- og handhevelsestiltak overfor fremmede
fiskefartgyer i havn, ogsa der den interne reguleringen er rettet mot aktivitet pa det
apne hav, for eksempel et forbud mot landing av [UU-fangst fra det apne hav. I tillegg
gjelder det sannsynligvis en kompetanse til & inspisere fartgyer kun for & undersgke
etterlevelse av bevaringstiltak pa det apne hav, det vil si kontroll som ikke er innrettet
mot et nasjonalt straffebud. Pa dette punktet ma bestemmelsen anses a apne for en
begrenset ekstraterritoriell kompetanse. Det er imidlertid neppe adgang til a
straffeforfglge eventuelle overtredelser av bevaringstiltak pa det apne hav.

Bestemmelsen angir ogsa en plikt til & benytte havnestatskompetansen.

Den narmere utlegningen av regelen vil jeg foreta ved a drgfte konkrete

handhevelsestiltak i pkt. 18.6.3.

18.4 Anmodninger fra FAO

Pa globalt niva har FAO vedtatt en begrenset havnestatsplikt, og vedtatt anmodninger
til havnestatene. Av szrlig relevans er den utviklingen som har skjedd fra Compliance

Agreement fra 1993 og frem til i dag.”*

Compliance Agreement art. V nr. 2 anerkjenner at havnestaten har muligheter til &
avdekke TUU-fiske pa det apne hav. Bestemmelen palegger havnestaten & notifisere
flaggstaten hvis det er skjellig grunn til a tro at fiskefartgyet har vert benyttet til en
aktivitet som undergraver effektiviteten til internasjonale bevarings- og
forvaltningstiltak. Den skjellige grunnen til mistanke kan imidlertid ikke uten videre
vere basert pa en forutgaende havnestatsinspeksjon. Dette fordi en slik kompetanse

etter ordlyden forutsetter en eksplisitt avtale:

™ Molenaar, 'Port state jurisdiction: Toward comprehensive, mandatory and global coverage', Ocean
development and international law, 2007, s. 234.

4% Agreement to promote Compliance with International Conservation and Management Measures by
Fishing Vessels on the High Seas.
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”When a fishing vessel is voluntarily in the port of a Party other than its flag State,
that Party, where it has reasonable grounds for believing that the fishing vessel has
been used for an activity that undermines the effectiveness of international
conservation and management measures, shall promptly notify the flag State
accordingly. Parties may make arrangements regarding the undertaking by port States
of such investigatory measures as may be considered necessary to establish whether

the fishing vessel has indeed been used contrary to the provisions of this Agreement.”

Compliance Agreement gir i seg selv ikke hjemmel til inspeksjon. Avtalen inneholder
heller ingen bekreftelse pa, eller plikt til a benytte territoriell havnestatsjurisdiksjon.

Dette kan forklares med avtalens relativt ensidige fokus pa flaggstatens ansvar.”*

FAO synes imidlertid a fremholde havnestatenes territorielle jurisdiksjon i
retningslinjene som fremgar av Code of Conduct fra 1995.7% T art 8.3.1 anmodes
statene, gjennom sin interne lovgivning, a iverksette slike tiltak som er ngdvendig for
a oppna de malene som er fastsatt i disse retningslinjene. Code of Conduct er
imidlertid frivillig. Nar det heller ikke fremgar hvilke konkrete tiltak havnestaten
anmodes om a iverksette, er det vanskelig & utlede noe narmere av denne
bestemmelsen. I likhet med Compliance Agreement ma ogsa Code of Conduct anses a

ha hovedfokus pa flaggstatsansvaret.

FAO har imidlertid konkretisert aktuelle havnestatstiltak i planen for & bekjempe
IUU-fiske, IPOA-IUU fra 2001.7*7 Ut over dette har FAOs fiskeriavdeling utarbeidet
retningslinjer for gjennomfgringen av IPOA-IUU i 2002.”* TPOA-IUU art. 52-64
omhandler alle bestemmelser om havnestatstiltak. Det er saledes forst i dette
dokumentet at FAO utvikler et egentlig havnestatsregime. FAO legger opp til at det er
territoriell jurisdiksjon som skal utgves. Dette understgttes av retningslinjene, hvor det
er fremholdt at en stat etter folkeretten har full suverenitet over sine havner, og at

staten pa dette grunnlaget blant annet kan nekte fremmede fartgyer adgang, inspisere

3 Molenaar, 'Port state jurisdiction: Toward comprehensive, mandatory and global coverage', Ocean
development and international law, 2007, s. 233-234.

6 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995).

"7 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001).

748 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002).
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dem og forby landing og omlasting.749 FAO konkretiserer en rekke tiltak som

havnestaten anmodes om a iverksette.

Det hittil siste instrumentet fra FAO angdende bruk av havnestatsjurisdiksjon i
forhold til TUU-fiske pa det apne hav er Port State Model Scheme (PSMS) fra
2004.”° Her gar FAO enda lenger i 4 anerkjenne havnestatsjurisdiksjon som et egnet
virkemiddel, og anmoder statene om a benytte det. Det fremgar av PSMS’
sammendrag at formalet er a forenkle gjennomfgringen av effektive tiltak i
havnestaten for a forebygge og eliminere IUU-fiske.”' Men heller ikke her
anerkjenner FAO ekstraterritoriell jurisdiksjon. Dette gar for det fgrste frem av at de
tiltakene det anmodes om, ma anses omfattet av territoriell jurisdiksjon (blant annet
landings- og omlastingsforbud). For det annet fremgar det klart av at det tiltaket
havnestaten anmodes om, etter & ha funnet skjellig grunn til mistanke om IUU-
aktivitet, er notifikasjon av flaggstaten. FAOs retningslinjer kan derfor ikke anses som
et bevis for at ekstraterritoriell jurisdiksjon for bevaringstiltak for fiskeressurser fglger

av folkerettslig sedvanerett.

Selv om havnestatstiltakene etter FAO-regimet na kan konkretiseres, kan det stilles
spgrsmal ved om de i seg selv er bindende for medlemsstatene. Det fremgar klart av
IPOA-IUU art. 4 at dette handlingsprogrammet er frivillig. Heller ikke PSMS kan
anses a palegge statene rettslige forpliktelser i seg selv, jf. ordlyden: programmet
omhandler ulike tiltak statene bgr iverksette. De konkrete havnestatstiltakene som kan
utledes, kan derfor ikke i seg selv innebere rettslige forpliktelser. PSMS ma derfor
som utgangspunkt anses som et ’soft law”-instrument, og det er dermed ikke rettslig

bindende.”?

Pa den annen side er det momenter som trekker i retning av at FAOs instrumenter om
havnestatstiltak likevel ikke er uten rettslig relevans og vekt. Det fremgar saledes at
deler av bade Code of Conduct og IPOA-IUU er basert pa folkerettslig bindende
regelverk.753 I tillegg heter det at bade Code of Conduct og IPOA-IUU inneholder

bestemmelser som kan fa, eller allerede har fatt bindende virkning ved hjelp av andre

™ ibid., s. 38.

% Model Scheme on Port State Measures to Combat Illegal, Unreported and unregulated fishing FAO
(2004).

7!ibid., s. vii.

752 Spiermann, Moderne folkeret (2006), s. 81.

33 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995), art. 1.1. Implementation of the
international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal, unreported and unregulated fishing
FAO (2002), s. xiii.

330



18 Handhevelsesmyndighet i havn

rettslige instrumenter mellom partene. I den grad det er snakk om havnestatstiltak
etter FAO-regimet som ogsa fremgar av et rettslig bindende instrument, ma fglgelig

den aktuelle FAO-avtalen kunne brukes som en tolkningsfaktor.

18.5 Kompetanse og plikt etter folkerettslige prinsipper

18.5.1 Innledning

I kap. 18.5.2 vil jeg drefte hvorvidt territorialprinsippet bade gir grunnlag for
havnestatens kompetanse og plikt til & benytte denne for fiskeriaktivitet pa det apne
hav. I kap. 18.53 og 1854 vil jeg drgfte om effektprinsippet og
universalitetsprinsippet kan gi havnestaten grunnlag for ekstraterritoriell jurisdiksjon

for dette fisket.

18.5.2 Territorialprinsippet

Kyststaten har territoriell suverenitet over sine havner. Nar et fartgy, evt. med IUU-
fangst om bord, frivillig gar til en fremmed havn, anses det & ha underkastet seg denne
statens territorielle suverenitet. Churchill og Lowe har uttrykt det slik at den
avgjgrende begrunnelsen for handhevelse av stedlig lovgivning overfor fremmede
fartgyer er deres midlertidige tilstedeverelse innenfor Kkyststatens territorielle

jurisdiksjon.”*

Havnestaten har derfor fullstendig jurisdiksjon i sine indre farvann, og dens lover kan
handheves.”” Det eksisterer ikke noen alminnelig regel om uskyldig gjennomfart her,
slik som det gjgr pa sjgterritoriet.””® Det finnes heller ingen alminnelig regel om
adgang til havn for fremmede fiskefartgyer etter folkerettslig sedvanerett.””’ Tvert om
er det fremholdt, ogsa i nyere litteratur, at hovedregelen som fglger av folkerettslig
sedvanerett er at havnestaten kan ekskludere fremmede fiskefartgyer fra a anlgpe dens

havner.””® Det eneste unntaket gjelder for ngdhavn.”’

3% Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 68.

735 Kasoulides, Port State Control and Jurisdiction (1988), s. 2.

3¢ Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 61.

7 ibid.

758 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 65; Kasoulides, Port State
Control and Jurisdiction (1988), s. 20; Bangert, 200 sgmils fiskeriterritorium (1999), s. 190.
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Spersmalet er om havnestaten har en plikt til a benytte sin territorielle kompetanse i
forhold til fisket pa det apne hav. Et moment som taler mot er at fiskefartgyer ogsa er
under flaggstatens jurisdiksjon nar det besgker en fremmed havn. Dette, sammenholdt
med at fartgyer betraktes som ’selvbergete enheter” (’self-contained units”), har fgrt
til en praksis om at havnestaten i mange tilfeller velger a avsta fra a gripe inn i
fartgyets interne anliggender, selv om en stedlig regel er overtradt.”® P4 den annen
side er det en omfattende praksis hvor havnestaten utgver jurisdiksjon hvis det gjelder
en overtredelse som bergrer statens viktige interesser, som fred eller orden.”®!
Churchill og Lowe nevner forurensning, losing og navigasjon som eksempler pa

regler som rutinemessig blir handhevet.”*

I forhold til fiskeriaktivitet pa det apne hav som kan vere i strid med RFMOs/RFMAs
bevaringstiltak, er det ingen momenter som trekker i retning av at havnestaten
unnlater & gripe inn. Et hensyn er at enkelte flaggstater unnlater a forfglge denne
aktiviteten, slik at den forblir upatalt. Et annet hensyn er at en slik aktivitet bergrer
havnestatens interesser. Dette gjelder sarlig fiske i tilgrensende omrader med apent
hav pa vandrende bestander. Det er saledes ingen opportunitetshensyn som tilsier at
havnestaten avstar fra a utgve myndighet, nar formalet er a fremme effekten til

bevaringstiltak pa det apne hav.

Et annet annet moment som trekker i retning av at havnestaten har plikt til a utgve
jurisdiksjon, er at kontroll i havn er godt egnet til a avdekke hvorvidt det har skjedd
bevaringsstridig fiske pa det apne hav. Havnestaten vil i sa fall kunne varsle
flaggstaten, som da far en oppfordring til a forfglge forholdet. I den historiske
konteksten er konseptet utviklet i forhold til forurensning. I 1974, forut for den tredje
havrettskonferansen, hadde England kommet med “Report on The Consept of Port
State Jurisdiction”, hvis hovedanliggende var forebygging av marin forurensning.763
Her ble det reist spgrsmal om flaggstatsjurisdiksjon, som da var det eneste grunnlaget
for a rettsforfglge forurensning fra skip, var tilstrekkelig. I rapporten ble det foreslatt a
gi komplementar jurisdiksjon til havnestaten. Etter forslaget ville havnestaten ha en
plikt til & etterforske mistenkte fartgy, og etter ha funnet bevis for en overtredelse, en

rett og en plikt til a straffeforfglge hvis flaggstaten ikke besgrget dette. Denne nye

759 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 63.

0 ibid., s. 65-69.

1 ibid., s. 66.

62 ibid., s. 67.

763 Anderson, Port states and environmental protection (1999), s. 330.
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kompetansen skulle relatere seg til internasjonale standarder, som for eksempel
MARPOL (International Convention for the Prevention of Pollution from Ships).764
Som et alternativt konsept, basert pa et allerede etablert grunnlag for
havnestatsmyndighet, foreslo rapporten etablering av en ny type overtredelse. Den
skulle besta i & ankomme en havn med rene eller tomme tanker, mens loggboken viste
at skipet hadde forlatt forrige havn med olje eller oljerester om bord. En slik handling
ville gitt en sterk presumpsjon for at dumping av olje hadde funnet sted, uten at det
ville veert ngdvendig a fgre bevis for dette. Overtredelsen ville vert begatt ved anlgp
av havnen, det vil si under den territorielle jurisdiksjonen til den forfglgende staten.”®
Et slikt konsept ville fglgelig unngatt de jurisdiksjonelle problemene som fglger av at

overtredelsene er begatt pa det apne hav.”®

Denne rapportens forslag ledet etter hvert frem til HRK art. 218. Havnestaten kan
foreta undersgkelser, og hvis bevisene tilsier det innlede rettsforfglgelse med hensyn
til ethvert utslipp fra et utenlandsk flagget skip pa det apne hav som er i strid med
internasjonale regler og standarder. Havnestaten er her gitt en adgang til & direkte
straffeforfglge overtredelser i form av forurensning pa apent hav, det vil si uten a ga
veien om a avlede et nasjonalt straffebud fra aktiviteten pa apent hav. HRK art. 218 er

saledes et eksempel pa ekstraterritoriell havnestatsjurisdiksjon.

Bruk av havnestatsmyndighet for a ramme ugnsket aktivitet pa det apne hav er heller
ikke nytt i fiskerisammenheng. England nektet landing av fisk under minstemal for a

redusere slikt fiske i Nordsjgen (davarende apent hav) pa 1930-tallet.”®’

Her utleder havnestaten en overtredelse etter nasjonal rett fra den ugnskete aktiviteten
pa det apne hav. Pa denne maten sgkes det a motvirke aktiviteten. Det er dog en fare
for at ikke alle klandreverdige sider ved den ugnskete adferden fanges opp. Pa den
annen side kan ugnsket aktivitet pa det apne hav rammes pa en slik mate at en viss

preventiv effekt oppnas.

7% ibid.

7%% ibid., s. 330.

766 ibid.

767 Sea-Fishing industry act., 1933 (Sea-Fishing industry (regulation of landing) order); Sea-Fishing
Industry Act 1933.
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Siden havnestatsmyndighet innebarer en omfattende adgang til & regulere og
handheve adferden til fiskefartgyer, er den i hgy grad relevant for bevaring og
forvaltning av fiskeressursene.’® Det er ogsd etter hvert anerkjent at

% Dette

havnestatskontroll kan vere et effektivt virkemiddel for a hindre [UU-fiske.
trekker i retning av at havnestaten etter territorialprinsippet er forpliktet til & benytte

kompetansen.

Et moment som understgtter dette er den bevaringsplikten som etter folkerettslig
sedvanerett pahviler alle stater som fisker pa det apne hav, som jeg redegjorde for i
pkt. 15.2.2. En del av denne plikten gar ut pa a samarbeide med andre aktuelle stater
for a oppna langsiktig bevaring. Svakhetene ved et samarbeidsregime for ikke-
flaggstatlig handhevelse, at en del flaggstater ikke deltar og at kompetansen er
begrenset, medfgrer ogsa at muligheten for a oppna effekt av bevaringstiltakene
svekkes. Argumentet er derfor at det ut fra bevaringsplikten pa det apne hav kan
utledes en plikt for kyststaten til a bruke sin havnestatsmyndighet, siden denne er

egnet til a oppfylle bevaringsplikten.

Det kan ogsa drgftes hvorvidt det gjelder en sarlig forpliktelse for kyststaten til a
benytte havnestatsjurisdiksjon for a bevare fiskeressursene i tilgrensende omrader
med apent hav etter et annet folkerettslig sedvanerettsgrunnlag: Kyststatens
fortrinnsrett ("preferential rights”) til ressursene. I Fiskerijurisdiksjonssaken fra 1974
fremholdt Den internasjonale domstolen at konseptet fortrinnsrett hadde utkrystallisert

seg som sedvanerett med fglgende innhold:

“Preferential rights of fishing in adjacent waters in favour of the coastal State in a

situation of special dependence on its coastal fisheries, this preference operating in

regard to other States concerned in the exploitation of the same fisheries.”””

Et spgrsmal er om regelen om kyststatens fortrinnsrett fortsatt gjelder pa grunn av
utviklingen i havretten om 200-mils E@S, og at den saledes ikke lenger gjelder pa
omradene som na er apent hav. Etter HRK art. 116 b) er imidlertid retten til a fiske pa

det apne hav begrenset av kyststatenes rettigheter, plikter og interesser, som fastsatt

68 1_gbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002, s. 3.
769 a1

ibid.
770 Storbritannia v. Island (1974) 1.C.J. Reports 1974, s. 175, premiss 44.
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blant annet i artikkel 63 nr. 2 og artikkel 64—67. Begrunnelsen er at fiske pa det apne
hav, serlig pa vandrende og langtmigrerende bestander, kan ha en innvirkning pa
bestandenes forfatning innenfor E@S.””' En kyststat som hgster av vandrende
bestander innenfor sin E@S, vil derfor ha en sarlig interesse i langsiktig bevaring av
disse bestandene, ogsd pa det apne hav.”’> HRK kan derfor vanskelig tolkes slik at

kyststaten ikke lenger har fortrinnsrett.

Nar det gjelder det konkrete innholdet i statenes plikt til & ta hensyn til kyststatens
rettigheter, plikter og gvrige interesser i fisket pa det apne hav, kan det neppe utledes
at HRKs regler er fullt ut samsvarende med den sedvanerettslige regelen om
kyststatens fortrinnsrett som ble fastslatt i Fiskerijurisdiksjonssaken. Det er imidlertid
ikke poenget her. Det sentrale er at HRK ikke kan anses a oppheve denne regelen.
Brownlie har gitt uttrykk for en klar oppfatning av spgrsmalet, nemlig at konseptet
[kyststatens fortrinnsrett] har overlevd i sedvaneretten til tross for fraveret av
henvisninger til det i HRK.”” Pi bakgrunn av den klart formulerte normen i
Fiskerijurisdiksjonssaken ma det anses a gjelde en regel etter folkerettslig sedvanerett
om en viss fortrinnsrett til ressursene pa tilgrensende apent hav, for kyststater som er

serlig avhengige av fiskeriene. Norge er en slik kyststat.

Argumentet i forhold til spgrsmalet om plikt til a benytte sin havnestatskompetanse er
at med en fortrinnsrett til ressursene fglger en tilhgrende plikt. De statene som har en
rett til & hgste av fiskeressursene, har ogsa en plikt til & sgrge for langsiktig bevaring
av dem. Synspunktet er at bevaringsplikten ma gjelde med tiltakende styrke, dersom
en stat har en fortrinnsrett til ressursene. Kyststaten ma saledes anses a ha en serlig
sterk plikt til & sgrge for bevaring i sin E@®S. Argumentet har imidlertid ogsé gyldighet
overfor en kyststat som har en fortrinnsrett pa det apne hav. Det trekker i retning av
en plikt til & sgrge for bevaring gjennom handhevelse av aktuelle bevaringstiltak. Skal
man oppna en stgrst mulig grad av etterlevelse av bevaringstiltak, er argumentet at det
ikke er tilstrekkelig a sgrge for handhevelse overfor sin egen flaggete fiskeflate. Siden
bevaringsplikten gjelder bestandene, trekker det i retning av at handhevelsestiltak

ogsa ma rettes mot andre flaggstaters fiskefartgyer som utnytter disse bestandene.

" Nordquist (red.), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982 - A Commentary, vol. III
(1995), s. 285.

77 ibid., s. 288.

3 Brownlie, Principles of public international law (2008), s. 199.
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Siden havnestatens territorielle kompetanse kan ha en ekstraterritoriell effekt og
derved bidra til & fremme bevaring pa det dpne hav, er oppsummeringen at det
foreligger en plikt etter folkerettslig sedvanerett til a benytte kompetansen. Hvilke
konkrete tiltak denne plikten omfatter, kommer jeg tilbake til i pkt. 18.6.3. Jeg vil
likevel fremholde her at det i alle fall ma foreligge en plikt til a iverksette de antatt
mest effektive havnestatstiltak, for eksempel inspeksjon og forbud mot a lande pavist

IUU-fangst.

18.5.3 Effektprinsippet

Siden det er tvilsomt om det finnes traktatgrunnlag for ekstraterritoriell
havnestatsjurisdiksjon og territorialprinsippet ikke gir slikt grunnlag, er det relevant a

undersgke hvorvidt kompetanse kan fglge av effektprinsippet.

Hvis en havnestat kan treffe handhevelsestiltak direkte overfor et utenlandsk
fiskefartgys aktivitet pa det apne hav, er det snakk om ekstraterritoriell
jurisdiksjonsutgvelse. Dersom Norge sgker a straffeforfglge et fartgy som befinner
seg i havn, for fiske som har funnet sted i Smutthavet eller Smutthullet, uten at dette
skjer under utgvelse av territoriell suverenitet, ma det foreligge et grunnlag for

ekstraterritoriell kompetanse.

Effektprinsippet, som ble presentert i pkt. 3.3.4, kan gi grunnlag for handhevelse
overfor aktiviteter som har skjedd pa det apne hav. Spgrsmalet er om det ogsa gjelder

for fiske i strid med RFMOs/RFMAs bevaringstiltak.

Til forskjell fra aktivitet som har funnet sted pd havnestatens territorium, dreier
effektprinsippet seg om aktivitet som har funnet sted utenfor territoriet
("extraterritorial activities”), men som har virkning p4 det.”’* Shaw har uttalt at vi na
er utenfor territorialprinsippet, og over i en situasjon hvor staten anfgrer jurisdiksjon
pa grunnlag av at adferden til et subjekt produserer virkninger innenfor statens
territorium. Dette gjelder ogsa der alle elementer i den angjeldende adferd finner sted
i en annen stat.””> Shaw snakker om handlinger som har funnet sted i en annen stat

(stat A), men som har virkninger pa stat B’s territorium. Det er imidlertid i denne

1 Kasoulides, Port State Control and Jurisdiction (1988), s. 32.
5 Shaw, International law (2008), s. 688.
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sammenhengen ingen grunn til a differensiere mellom dette og handlinger som har
funnet sted pa det apne hav, av et fartgy flagget i stat A og som har virkninger pa stat
B’s territorium. Dette synspunktet ma tillegges betydelig vekt, da det ogsa er

fremholdt av Den internasjonale domstolen i Lotussaken:

It follows that what occurs on board a vessel on the high seas must be regarded as if

it occured on the territory of the State whose flag the ship flies.”’°

I litteraturen gir flere uttrykk for at virkningene fra den aktuelle handlingen ma vare
betydelige for & kunne gi grunnlag for jurisdiksjon. I fglge Molenaar kan
ekstraterritoriell havnestatsjurisdiksjon utgves dersom handlingen har en signifikant

effekt.””” Schachter har fremholdt at handlingen ma ha skadelige virkninger.””

Kjernen i ekstraterritoriell jurisdiksjon etter effektprinsippet ma dermed vere at
havnestaten kan vare berettiget til & utgve jurisdiksjon overfor ekstraterritorielle
handlinger, herunder handlinger som har funnet sted pa det apne hav, dersom denne

adferden har skadelige eller andre betydelige virkninger pa havnestatens territorium.

Sporsmalet er hvilken relevans dette har for havnestatshandhevelse av
RFMOs/RFMAs bevaringstiltak pa det apne hav. Overfor vandrende bestander vil
Norge kunne mene at det foreligger et legitimt grunnlag for a gripe inn overfor IUU-
fiske, siden disse ogsa forekommer i havomrader underlagt norsk jurisdiksjon. Et
overfiske av norsk-arktisk torsk i Smutthullet vil kunne anses a ha en signifikant og
skadelig virkning for Norge, dersom dette fgrer til at bestanden reduseres til et
minimum i norske farvann. Dette vil igjen resultere i drastiske kvotekutt og kanskje
ogsa negative samfunnsgkonomiske konsekvenser. Problemstillingen er om dette er

tilstrekkelig til & utlgse adgang til ekstraterritorell jurisdiksjon.

Det er flere momenter som taler mot at effektprinsippet kan gi kompetanse. For det
fgrste er denne typen handhevelse aktuell overfor enkeltfartgyer. Effekten som skal
begrunne handhevelsen, ma derfor skrive seg fra dette fartgyets aktivitet. Selv om et

overfiske av en vandrende bestand totalt sett vil ha negative konsekvenser for Norge,

77® Frankrike v. Tyrkia (1927) PCIJ Ser. A, No. 10, s. 25.
"7 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 196.
78 Schachter, International law in theory and practice (1991), s. 261-262.
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kan det vaere vanskelig a dokumentere at et enkelt fartgy representerer en tilstrekkelig

skadelig virkning. Unntak kan likevel tenkes for s@rlige notoriske ITUU-fartgy.

For det annet kan det innvendes at effekten et overfiske har i Smutthavet eller
Smutthullet ikke bare er skadelig for Norge. Et overfiske vil ogsa vare negativ for de
gvrige deltakende staters fiske. Selv om det ikke legges til grunn et absolutt krav om
total/eksklusiv skadefglge for den jurisdiksjonsutgvende staten, kan det likevel
innvendes at effekten for Norge ikke er tilstrekkelig signifikant, nar den ogsa vil vaere
tilsvarende merkbar for andre kyststater eller deltakende stater. Et eksempel er
effekten av et overfiske av norsk-arktisk torsk i Smutthullet. Denne vil ogsa gjelde
Russland. Fglgelig kan Russland i slike tilfeller anses a ha en like stor skadelig effekt

av den ekstraterritorielle aktiviteten som Norge.

Problemet med flere bergrte stater som kan paberope effektprinsippet som grunnlag
for ekstraterritoriell jurisdiksjon, er behandlet i litteraturen. Kasoulides har presentert
fglgende eksempel for a illustrere problemet: En stor forurensningshendelse som
rammer flere staters territorium.””’ Om jurisdiksjon for denne hendelsen uttaler han at
kapteinen og mannskapet kan bli underlagt jurisdiksjonen til flere stater, hvilket kan
lede til en multiplisering av straff. Selv om havnestatsjurisdiksjon overfor utslipp pa
det apne hav na fremgar av HRK art. 218, er det relevant a se hen til litteraturens
forslag til Igsning av problemet med flere stater som er bergrt av effekten av en
ekstraterritoriell handling. Denne fremgangsmaten vil ogsa kunne vare relevant for

annen aktivitet enn forurensning.

Akehurst foreslar som lgsning pa dette tilfellet at jurisdiksjon kan anfgres av den
staten som merker den stgrste effekten.’® Etter dette skal det altsi foretas en
vurdering av aktivitetens effekt i de bergrte stater. Akehurst lanserer flere
avveiningsmarkgrer for a avgjgre om effekten er primear eller sekunder. Den fgrste
gar ut pa a vurdere om effektene i en stat er mer direkte enn effektene i en annen
bergrt stat. Den andre dreier som om hvorvidt effektene er mer betydelig i den ene
staten. Disse momentene kan bidra til a utelukke stater fra & veare
jurisdiksjonsberettiget. Pa den annen side vil resultatet etter en slik avveining kunne

bli at to (eller flere) stater er like bergrt.

7 Kasoulides, Port state control and jurisdiction : evolution of the port state regime (1993), s. 32.
780 Akehurst, 'Jurisdiction in International Law', The British year book of international law, 1973, s.
154-156.
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Denne vurderingen av primear effekt kan vere anvendelig nar det gjelder tilfeller av
oljeforurensning. Da er det ofte enkelt a identifisere staten som er mest direkte eller
mest betydelig bergrt.”'

ikke like anvendelig nar det gjelder fiske i strid med RFMOs/RFMAs bevaringstiltak.

Vurderingsmomentene “mer direkte” og “mer betydelig” er

I situasjonen jeg nevnte ovenfor vedrgrende Norge og Russland, som begge vil vare
skadelidende av et overfiske av delte og vandrende bestander i Smutthullet, er det
vanskelig a peke ut en av statene til a vaere mest direkte og betydelig bergrt. Som
Kasoulides da har papekt, synes ingen sedvanerettsregel om avgrensning av samtidige

jurisdiksjoner & sla igjennom.”®

Betydningen av effektprinsippet kan oppsummeres slik: Det enkelte fiskefartgy det vil
vere aktuelt & handheve overfor, kan vanskelig anses a representere en tilstrekkelig
skadelig effekt for havnestaten. Nar det gjelder norsk handhevelse av bevaringstiltak
for Smutthavet og Smutthullet, er det en kompliserende faktor at ogsa andre stater kan
vare like rammet av et fiske. I slike tilfeller er det ikke klart at Norge er tilstrekkelig
bergrt av aktiviteten. Det er derfor tvilsomt at Norge pa dette grunnlaget alene kan

utgve ekstraterritoriell havnestatsjurisdiksjon.

Dersom oppfatningen om at kyststaten ma kunne gripe inn mot IUU-fiske pa det apne
hav pa grunn av de skadelige virkningene dette har for kyststatens fiskerier, brer og
festner seg, kan det ikke ses bort fra at effektprinsippet en gang i fremtiden ma anses a

gi grunnlag for kyststatshandhevelse.

18.5.4 Universalitetsprinsippet

I pkt. 3.5 har jeg drgftet jurisdiksjon pa bakgrunn av universalitetsprinsippet. Dette
prinsippet kan anses a legitimere havnestatsjurisdiksjon overfor typer aktivitet som er
serdeles skadelige overfor det internasjonale samfunnets interesser, uavhengig av
hvor aktiviteten har funnet sted, og saledes ogsa pa det apne hav. Spiermann har uttalt
at ”det universelle bestar ikke blot i, at det konkrete forhold vil vere forbudt i mange

stater, men ogsa i at forholdet forbindes til en forestilling om staters

81 Kasoulides, Port State Control and Jurisdiction (1988).
8 ibid., 5. 32-33.
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fellesinteresser”.”®> Til forskjell fra effektprinsippet behgver altsa ikke den

jurisdiksjonsutgvende staten a pavise noen direkte ”skade” for a kunne handheve.

Det barende elementet i prinsippet, at noen typer handlinger er sa stgtende overfor det
internasjonale samfunnet at alle stater har en legitim interesse i a stanse dem, er ogsa
relevant overfor bevaringsstridige fiskeriaktiviteter pa det apne hav. Slike aktiviteter
representerer misbruk av en felles ressurs. Perspektivet til FAO stgtter opp om en slik
betraktning. Det heter i fortalen til Code of Conduct at fiskeri helt fra eldgamle tider
har vert en viktig matkilde for menneskeheten, og at fiskeressursene ma forvaltes
riktig hvis de fortsatt skal utgjgre et viktig bidrag til verdens voksende befolknings
erna&:ringsbehov.784 At noen aktgrer ikke fglger internasjonalt fastsatte regler for
hgsting, kan i denne sammenhengen anses som et misbruk av en felles ressurs. Det
internasjonale samfunnet har saledes en betydelig interesse i at slik adferd blir

avdekket og eventuelt rettsforfulgt.

Enhver havnestat som far befatning med slik IUU-fangst, bgr etter
universalitetsprinsippet kunne iverksette tiltak overfor aktgrer som har opptradt i strid
med reguleringer som skal sikre en barekraftig ressursutnyttelse. I tillegg til at fisk er
erneringsmessig viktig for menneskeheten, er biologisk mangfold i seg selv et
hensyn. Det gar frem av fortalen til biomangfoldkonvensjonen at bevaring av
biologisk mangfold er et fellesanliggende for menneskeheten.”® Siden et fiske i strid
med RFMOs/RFMAs bevaringstiltak kan utgjgre en trussel mot biologisk mangfold,

trekker dette ogsa i retning av handhevelse etter universalitetsprinsippet.

Spgrsmalet er om disse hensynene gjor seg gjeldende pa en slik mate at
universalitetsprinsippet etter gjeldende folkerett ogsa ma anses a omfatte fiske som
undergraver langsiktig bevaring. Det kan ikke sies a foreligge noen konsekvent
statspraksis pa omradet. Det synes ogsa vanskelig a stille opp en entydig og sterk
opinio juris som uttrykk for en slik regel. Shaw har uttalt at det faktumet at en spesiell
aktivitet kan anses som en internasjonal overtredelse ikke i seg selv berettiger
universell jurisdiksjon.”®® Han har utdypet dette med at statspraksis ikke synes & ha
beveget seg utenfor krigsforbrytelser og forbrytelser mot freden og menneskeheten i

utgvelsen av slik jurisdiksjon. Pa denne bakgrunnen er hans oppfatning at

783 Spiermann, Moderne folkeret (2006), s. 284.

8 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995).
783 Convention on biological diversity.

786 Shaw, International law (2008), s. 671.
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henvisninger til annen aktivitet, for eksempel nar det gjelder miljg, ma betraktes de
lege ferenda.787 Ogsa Molenaar synes a vare av den oppfatningen at det ikke
foreligger slik statspraksis at det kan utledes noen folkerettslig sedvanererettsregel om

ekstraterritoriell jurisdiks;j on.”®

Pa den annen side kan Lowe tolkes dit hen at mener gjeldende folkerett apner for
universell ekstraterritoriell jurisdiksjon. Han bygger dette pa en analyse av
universalitetsprinsippet. I fglge han bygger prinsippet pa en pilar i tillegg til den om
serlig stgtende forbrytelser.789 Den andre pilaren dreier seg om alvorlige forbrytelser
som ellers ville forblitt ustraffet. Han har funnet belegg for dette ved a sammenligne
sjgrgveri, som er omfattet av universalitetsprinsippet, med andre typer forbrytelser
som kan anses vel sa stgtende, men som likevel ikke er omfattet. Han fremholder

felgende begrunnelse for dette:

”The justification for universal jurisdiction over pirates is not so much that piracy is
inherent heinous, and on a par with genocide and war crimes, as the fact that because
pirates operate on the high seas it is very easy for them to evade the jurisdiction of
any State that might have jurisdiction over them on some other basis (for example, the

flag State of their ship, or the national State), unless any State that happens to have

them whitin its jurisdiction is entitled to try them.””*

Dette er et interessant synspunkt. Det trekker i retning av at universalitetsprinsippet
ogsa ma omfatte annen type stgtende adferd som finner sted utenfor en stats
territorielle jurisdiksjon. Dette kan typisk vere fiske i strid med RFMOs/RFMAs
bevaringstiltak pa det apne hav, utfgrt av fartgyer flagget i sakalte

bekvemmelighetsstater.

I motsatt retning, det vil si for at det p.t. ikke kan anses a foreligge en tilstrekkelig
sterk opinio juris til a danne folkerettslig sedvanerett pa omradet, trekker FAOs

retningslinjer. I IPOA-IUU art. 52-64 anmoder FAO havnestatene om a sette i verk

77 ibid.
788 Molenaar, 'Port state jurisdiction: Toward comprehensive, mandatory and global coverage', Ocean
development and international law, 2007, s. 234-235.
789 Lowe, Jurisdiction (2003), s. 343.
70 ibid.
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en rekke tiltak for & motvirke TUU-fiske.”!

Det er et gjennomgaende trekk at disse
tiltakene er basert pa territoriell havnestatsjurisdiksjon. Dette gar for det fgrste frem
av art. 55, hvoretter havnestaten anmodes om a kreve at fiskefartgyer som skal anlgpe
havn, pa forhand sgker om tillatelse. Men enda klarere fremgar det av art. 59. Etter
denne bestemmelsen anmodes havnestaten, dersom en inspeksjon har avdekket
skjellig grunn til mistanke om IUU-fiske i omrader utenfor havnestatens jurisdiksjon,

om a rapportere anliggendet til flaggstaten. Det heter videre at havnestaten kan

iverksette gvrige tiltak etter tillatelse eller anmodning fra flaggstaten.

Et annet moment som trekker i retning av at universalitetsprinsippet etter gjeldende
folkerett ikke omfatter fiske pa det apne hav, er behovet for denne type jurisdiksjon.
Den delen av begrunnelsen bak prinsippet som dreier seg om at aktiviteten ellers vil
forbli ustraffet, tilsier at det er omfattet. Dette ma imidlertid ses i sammenheng med
rettsutviklingen pa omradet. Territoriell havnestatsjurisdiksjon kan som nevnt vare en
egnet metode for & motvirke IUU- fiske pa det apne hav. Selv om selve
fangstaktiviteten kanskje vil forbli ustraffet, kan slik jurisdiksjon rettes inn mot denne
pa en effektiv mate, for eksempel ved landingsforbud i havnen, slik FAO har anmodet
om i IPOA-IUU art. 56. Nar havnestatene anmodes om a ta i bruk sin territorielle
jurisdiksjon mot IUU-aktivitet pa det apne hav, avtar behovet for bruk av
ekstraterritoriell jurisdiksjon etter universalitetsprinsippet. Utviklingen i traktatretten,
giennom RFMO og Gjennomfgringsavtalen, hvoretter havnestater ogsa palegges en

plikt til & benytte sin territorielle jurisdiksjon, understgtter dette momentet.

Den siste utviklingen innenfor traktatretten forsterker momentet. FAO har startet et
arbeid med a fa pa plass et rettslig bindende instrument som skal forebygge,
avskrekke og eliminere (“prevent, deter and eliminate”) IUU-fiske. Det foreligger et
utkast til avtale som skal drgftes videre pa neste Technical Consultation i januar
2009.”% Det fremgar av avtaleforslagets fortale at partene fortsatt er dypt bekymret
for at IUU-fiske fortsetter. De anerkjenner imidlertid at sterke og harmoniserte
havnestatstiltak er betydelige og kostnadseffektive virkemidler for a eliminere denne
aktiviteten. Dette ma ses pa bakgrunn av at partene videre fremholder at de verdsetter

gevinstene som allerede er oppnadd av igangsatte havnestatstiltak. Avtaleutkastets

"' International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001).

2 Draft Agreement on Port State Measures to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and
Unregulated Fishing FAO (2008).
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formalsbestemmelse i art. 2 angir at formalet er a sikre langsiktig bevaring og
barekraftig bruk av de marine ressurser, gjennom forsterkede og harmoniserte
havnestatstiltak. Det foreslas en rekke konkrete tiltak havnestatene skal forpliktes til a
iverksette. Det dreier seg blant annet om a utpeke bestemte havner for landing og a
sgrge for at disse har tilstrekkelig kontrollkapasitet, a kreve forhandsmelding og a
nekte bruk av havn dersom fartgyer pa ulike mater har deltatt i I[UU-fiske. Det gar
frem av utkastets art. 3 og forslagene til konkrete tiltak at FAO tar sikte pa a palegge
statene a bruke sin territorielle jurisdiksjon. Hvis en inspeksjon har avdekket en eller
flere nermere angitte typer IUU-fiske, skal havnestaten palegges a notifisere
flaggstaten, jf. art. 17 nr. 1. Bare hvis flaggstaten har samtykket, skal havnestaten
kunne straffeforfglge, jf. art. 17 nr. 3 b).

Jeg vil pa denne bakgrunnen konkludere med at universalitetsprinsippet etter
gjeldende folkerett ikke gir adgang til ekstraterritoriell handhevelse overfor fiske i

strid med RFMOs/RFMA s bevaringstiltak pa det apne hav.

Som jeg fremholdt vedrgrende effektprinsippet, kan det heller ikke utelukkes at
universalitetsprinsippet en gang i fremtiden vil kunne danne grunnlag for handhevelse

nar formalet er langsiktig bevaring.

18.6 Handhevelsesmyndighet

18.6.1 Hvilke reguleringer kan/skal handheves?

Et sentralt poeng vedrgrende havnestatsjurisdiksjon er altsa i hvilken grad denne er
egnet til a motvirke svakhetene ved ikke-flaggstatshandhevelse pa det dpne hav. Et
eksempel er et fiskefartgy som angivelig har fisket i Smutthavet utenfor NEAFCs
fastsatte reguleringer. Fartgyet er flagget i en stat som ikke er medlem av NEAFC, og
heller ikke part i Gjennomfgringsavtalen. Som det fremgikk av pkt. 16.1.5.2.4, har
Norge da ikke adgang til a inspisere dette fartgyet i Smutthavet. Det kan tenkes at
fartgyet setter kurs mot norsk havn for a lande fangsten og/eller a fa annen
havneservice. Spgrsmalet er om og i hvilken utstrekning Norge kan sette i verk tiltak
mot fartgyet i havn, med sikte pa & ramme den fangstaktiviteten som har skjedd i

Smutthavet.
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I likhet med den ikke-flaggstatlige handhevelsen Norge kan utgve pa det apne hav,
dreier handhevelse som havnestat seg ogsa om de internasjonalt fastsatte bevarings-

og forvaltningstiltak. Dette fremgar klart av Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1:

”A port State has the right and the duty to take measures, in accordance with
international law, to promote the effectiveness of subregional, regional and global

conservation and management measures.”

Havnestatsregimet er relevant for alle internasjonalt fastsatte bevaringstiltak, ogsa de
som er fastsatt i regioner som dekker fjernere havomrader. Ut fra mitt
kyststatsperpektiv pa avhandlingen har jeg valgt a fokusere pa de tiltakene som

gjelder for Smutthavet og Smutthullet.

Nar det gjelder selve maten havnestatshandhevelsen skal skje pa, dreier det seg bade
om reguleringstiltak havnestaten har adgang og evt. plikt til a iverksette og mer
typiske handhevelsestiltak. Eksempler pa forstnevnte er krav om at fartgyene skal
sende forhandsmelding fgr havneanlgp og at de kun har lov a lande fangst i utpekte
havner. Eksempler pa mer typiske handhevelsestiltak er a nekte adgang til havn og a
inspisere fremmede fartgyer i havn. P4 grunn av det som ma anses som det
overordnede formalet med havnestatsjurisdiksjon, & bidra til handhevelse av
bevaringstiltak pa det apne hav, har jeg valgt en samlet fremstilling av tiltakene.

Felles for tiltakene er at de presumptivt har en ekstraterritoriell effekt.

18.6.2 Hvilke flaggstaters fartoyer kan/skal det handheves

overfor?

I kap. 16 gikk det frem at det er klare begrensninger pa Norges adgang til a utgve
ikke-flaggstatlig handhevelse pa det apne hav. Dette skyldes fgrst og fremst at
kompetanse forutsetter at de flaggstatene hvis fartgyer det skal handheves overfor, er
part i NEAFC, NORUFI og/eller Gjennomfgringsavtalen. Denne svakheten sgkes
motvirket ved bruk av havnestatsjurisdiksjon. Arsaken til dette er at territoriell
havnestatsjurisdiksjon kan utgves overfor ethvert fiskefartgpy som befinner seg pa

territoriet, det vil her si i havnen. Dette utledes av kjernen i territorialprinsippet: Ved a
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anlgpe fremmed havn underlegger fartgyer seg kyststatens territorielle jurisdiksjon.
Folgelig er staten berettiget til a handheve sine lover overfor fartgyet og subjektene
om bord.”” Norge har pa denne bakgrunnen kompetanse til 4 handheve overfor alle
fremmede fiskefartgyer. En traktatfestet plikt til a benytte denne kompetansen ma som
utgangspunkt gjelde overfor alle flaggstaters fiskefartgyer, med mindre noe annet

fremgar av traktaten.

I pkt. 18.5 la jeg til grunn at ekstraterritoriell havnestatsjurisdiksjon neppe kan baseres
pa effektdoktrinen eller universalitetsprinsippet alene. Slik handhevelse krever derfor
hjemmel i traktat eller avtale. I henhold til pacta tertiis-prinsippet kan slik

jurisdiksjon fglgelig bare utgves overfor de andre partene i avtalen.”*

18.6.3 Hvilken handhevelsesmyndighet foreligger?

18.6.3.1 Utgangspunkt

Jeg skal na drefte ulike havnestatstiltak som Norge kan og eventuelt har plikt til a
benytte med det formalet a fremme effektiviteten til bevarings- og forvaltningstiltak
som gjelder for Smutthavet og Smutthullet. Ut over a drgfte tiltakets potensial i dette
henseendet vil jeg belyse to sentrale spgrsmal: 1) Er tiltaket omfattet av territoriell
jurisdiksjon, eller ma det anses a vare ekstraterritorielt? 2) Har Norge bade

kompetanse og plikt til a iverksette tiltaket?

I pkt. 18.2 og 18.3 drgftet jeg traktatgrunnlag for havnestatsjurisdiksjon. Hvorvidt det
er snakk om utgvelse av jurisdiksjon innenfor det aktuelle grunnlagets rammer, beror
pa hvilket tiltak det er snakk om 4 iverksette.””> Rayfuse uttaler at det er ngdvendig &
skille mellom kontroll og annen héndhevelse.””® Nar innenlandsk regulering og
handhevelse kan benyttes til a kontrollere forhold pa det apne hav, er det sentrale
spgrsmalet om det enkelte tiltaket er territorielt eller ekstraterritorielt. Det oppstilles et
folkerettslig skille mellom havnestatskontroll og ytterligere hdandhevelse. At
havnestaten gjennom sin interne lovgivning kan oppstille en del vilkar for anlgp av

havn, som gjenspeiler ulike internasjonale reguleringer, gjgr at havnestaten kan

793 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 65.
74 Vienna Convention on the Law of Treaties art. 34.
95 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 197.
796 Rayfuse, Non-flag state enforcement in high seas fisheries (2004), s. 69.
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kontrollere adferd pa det apne hav. Overfort til tematikken IUU-fiske pa det apne hav
vil havnestaten pa ulike mater kunne regulere aktiviteten til fremmede fartgyer som
har drevet slikt fiske, nar disse ankommer havn. Et eksempel er et forbud mot & lande
IUU-fangst i havnen. Havnestaten er fglgelig ogsa berettiget til a handheve brudd pa
forbudet. Dermed kan havnestaten pa territorielt grunnlag kontrollere om fartgyet har

drevet bevaringsstridig fiske pa det apne hav.

Havnestatens adgang til ytterligere handhevelsestiltak er imidlertid ikke like klar. Det
er pa det rene at havnestaten kan straffeforfglge overtredelser av den innenlandske
lovgivningen, for eksempel a ilegge bot overfor et fartgy som har landet [UU-fangst i
havn, til tross for et forbud. Havnestaten ma ogsa kunne inndra verdien av den
fangsten som er landet. En slik handhevelse gjelder imidlertid kun overtredelser av
havnestatens interne lovgivning. Det kan vere usikkert hvorvidt et slikt regime er
tilstrekkelig ~ effektivt for a ramme/forhindre IUU-fiske pa apent hav.
Problemstillingen er om havnestatsregimet er sa omfattende at havnestaten har adgang
til a iverksette handhevelsestiltak (utover kontroll) overfor TUU-aktivitet begatt av
fremmede fartgyer pa det apne hav. Ut fra et hensyn om effektiv handhevelse for a
oppna en langsiktig bevaring kan det vere hensiktsmessig at havnestaten
straffeforfglger direkte for slike overtredelser. I eksemplet ovenfor om det fremmede
fartgyet som landet [UU-fangst, kunne det saledes vert aktuelt at havnestaten ila en
bot for selve fangstaktiviteten. En slik direkte handhevelse faller imidlertid utenfor
havnestatens handhevelse av sin interne lovgivning. Havnestaten kan saledes ikke
lenger anses & bare handheve innenlandske regler.797 Tilfellet ma anses som

ekstraterritoriell jurisdiksjon.

I det videre skal jeg drgfte ulike havnestatstiltak. Jeg vil sa@rlig ha fokus pa hvorvidt
det dreier seg om territoriell eller ekstraterritoriell jurisdiksjon, og om det er et tiltak
havnestaten har kompetanse eller ogsa plikt til a iverksette. Men fgrst vil jeg drofte
om det gjelder en likebehandlingsplikt for havnestaten, og om det er et vilkar at det
fremmede fartgyet frivillig befinner seg i havnen. Dette fordi disse momentene kan

anses som begrensninger i adgangen til & utgve havnestatskompetanse.

"7 ibid.
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18.6.3.2 Likebehandlingsplikt

I pkt. 4.5.2 kom jeg til at det gjelder en alminnelig folkerettslig likebehandlingsplikt
etter SP, som kommer til anvendelse pa en stats jurisdiksjonsutgvelse overfor
fremmede subjekter, herunder fiskefartgyer. Denne far selvstendig betydning hvis det
ikke er fastsatt noe forbud mot diskriminering i serkilte avtaler. Nar det gjelder
havnestatsjurisdiksjon, har NEAFC i sitt havnestatsregime i SCE kap. V ikke forbudt
ulik behandling, dette til forskjell fra inspeksjonsreglene pa det apne hav.”® Imidlertid

palegger Gjennomfgringsavtalen havnestatene et diskrimineringsforbud i art. 23 nr. 1:

”When taking such measures [havnestatstiltak for & fremme RFMOs/RFMAs
bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet] a port State shall not discriminate in

form or in fact against the vessel of any State.”

Nar det gjelder de konkrete begrensningene denne plikten legger pa havnestatens
suverenitetsutgvelse, ma dette vaere de samme som etter plikten i henhold til SP, som
jeg redegjorde for i pkt. 4.5.2. Dette fglger av henvisningen til folkeretten i
Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1. Presiseringen om rimelig og objektiv
forskjellsbehandling er derfor ogsa relevant her. Spgrsmalet er om det kan
forskjellsbehandles mellom medlemsstater i NEAFC og ikke-medlemmer. Den
konkrete betydningen regelen har for havnestaten, kommer jeg tilbake til i drgftelsene

av ulike havnestatstiltak.

18.6.3.3 Fartgyet ma frivillig befinne seg i havnen

Et spgrsmal som springer ut av regimet for havnestatsjurisdiksjon, er om dette
forutsetter at fartgyet frivillig befinner seg i havnen. I sa fall er inspeksjon utelukket
for fartgyer som har sgkt ngdhavn. Bestemmelsene som regulerer inspeksjon gir
uttrykk for at den skal benyttes overfor fiskefartgyer som frivillig er i havn. Dette
fremgar klart av Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 2, som gir eksempler pa
havnestatstiltak overfor fiskefartgyer som ligger frivillig i havn. Ogsa FAOs anbefalte

havnestatsregime forutsetter at inspeksjon skal skje overfor fartgyer som frivillig er i

8 Scheme of control and enforcement art. 15 nr. 3.
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799
havn.

Dette gar ikke like klart frem av NEAFCs regelverk, men det synes som en
forutsetning som fglger av SCEs system. Overfor fartgyer flagget i andre
medlemsstater heter det i bestemmelsen om anvendelsesomrade, art. 20, at kapitlet
gjelder for landing og omlasting i havner som foretas av utenlandske fartgyer. Det er
presumpsjon for at slik landing og omlasting skjer frivillig. At det er snakk om
inspeksjon overfor fartgyer som frivillig er i1 havn, understgttes videre av
sammenhengen med de gvrige havnestatstiltak. Forhandsmelding skal gis av fartgyer
som har til hensikt a anlgpe en havn, jf. SCE art. 22. Denne hensikten ma anses a
vere ensbetydende med at fartgyet pa frivillig basis tar opphold i havn. For fartgyer

fra ikke-medlemsstater fglger den tilsvarende frivillige intensjonen om opphold i havn

av SCE art. 39.

Det kan konkluderes med at havnestatens adgang til a handheve i havn forutsetter at
fartgyet befinner seg der pa frivillig basis. Typiske eksempler er at fartgyet er i
havnen for a lande eller omlaste fangst, og/eller for a fa utfgrt havnetjenester.
Inspeksjon etter havnestatsreglene er dermed utelukket overfor fartgyer som har sgkt
ngdhavn. Et fartgy i ngdhavn kan imidlertid miste karakteren av ngd hvis det tar til
med frivillige handlinger, for eksempel landing av fangst. Da vil det matte anses a

vaere omfattet av havnestatens kompetanse.

18.6.3.4 Utpekte pabudte havner

For en kyststat som Norge, med lang kyststripe og mange potensielle havner hvor
IUU-fangst kan landes, vil det vere ressursbesparende a dirigere utenlandske fartgyer
inn til bestemte havner. De begrensede kontrollressursene vil da kunne konsentreres

rundt disse utpekte landingshavnene.

En regel som peker ut bestemte havner som fiskefartgyer ma benytte seg av for
landing av fangst og/eller andre havnetjenester, ma anes som utgvelse av territoriell
havnestatsjurisdiksjon. Dette gjelder selv om formalet er a kontrollere om fartgyet har

drevet IUU-fiske pa apent hav. Det er fglgelig adgang til & ha et slikt tiltak.

"9 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 39.
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Spersmalet er om det ogsa foreligger en plikt for havnestaten til & ha en slik intern
regulering.

Etter NEAFCs regelverk gjelder det en plikt for kontraktspartene til a utpeke havner
hvor landing og omlasting er tillatt, jf. SCE art. 21. Denne plikten gjelder landing og
omlasting fra “foreign fishing vessels”, jf. art. 20. Etter ordlyden skulle man tro at
dette var alle fremmede fiskefartgyer, men etter SCEs legaldefinisjon jf. art. 1 e), er
“foreign fishing vessel” et fiskefartgy flagget i en annen medlemsstat. Da oppstar
spgrsmalet om det foreligger en plikt til ogsa a utpeke havner for landing og
omlasting for fartgyer flagget i andre stater. NEAFC har i SCE art. 3940 regulert
havnestatsplikter overfor ikke-medlemsstater. Det fremgar imidlertid ingen plikt til a

utpeke havner for disse.

Gjennomfgringsavtalen sier ikke noe konkret om dette tiltaket, men ut fra
kontrollhensyn kan landing i utpekte havner anses som et tiltak som er egnet til a
fremme regionale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet, jf. art. 23 nr. 1. Det er

likevel vanskelig a utlede noen plikt av denne bestemmelsen.

I denne sammenhengen ma det ogsa fremholdes at FAO har anmodet statene om a
offentliggjgre hvilke havner med tilstrekkelig kontrollkapasitet utenlandske fartgyer
kan anlgpe, jf. IPOA-IUU pkt. 57 og PSMS art. 2.3. Norge har altsa en oppfordring til
ogsa a utpeke havner for landing fra fiskefartgyer flagget i andre stater enn

medlemsstater i NEAFC.

I henhold til forbudet mot diskriminering kan det vere tvilsomt a utpeke faerre havner
for ikke-medlemsstater i NEAFC enn for medlemmene. Objektive kriterier kan
likevel berettige dette, dersom omfanget av anlgp/landinger er merkbart mindre fra

ikke-medlemmer. Da vil kontrollbehovet ogsa vere tilsvarende mindre.

18.6.3.5 Forhandsmelding

En melding om anlgp og @rend kan begrunnes i kontrollhensyn. Nar havnestaten vet
at fartgy X vil komme, hvilket @rend det har og hva det har om bord, er det lettere a

planlegge bruk av kontrollressurser.
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Et krav om forhandsmelding fgr havneanlgp ma i likhet med utpekte havner anses
omfattet av territoriell havnestatsjurisdiksjon. Dette fordi det dreier seg om kontroll av
aktivitet som skal finne sted pa territoriet. Fglgelig har Norge adgang til a ha en slik
regulering og til a handheve overtredelser. Spgrsmalet er om det foreligger en plikt til

a ha dette tiltaket.

En plikt til a kreve forhandsmelding om havneanlgp fra fartgyer flagget i NEAFCs
medlemsstater fglger av SCE art. 22. Utgangspunktet etter denne bestemmelsen er at
kapteinen skal notifisere havnestatens myndigheter om blant annet fartgyets navn,
eventuelle donorfartgyers navn, total fangst om bord og fangst som skal landes. I
tillegg plikter flaggstatens myndigheter blant annet & opplyse om fartgyet hadde
tilstrekkelig kvote, og om fangstmengden om bord er behgrig rapportert og avregnet,
jf. SCE art. 23 nr. 1. Nar havnestaten far disse opplysningene, far den et grunnlag for
a fastsla om det dreier seg om [UU-fangst, og i sa fall et grunnlag for & sette i verk

ytterligere tiltak, for eksempel landingsnekt.

Det gjelder ogsa en plikt for havnestater som er medlem av NEAFC om & kreve
forhandsmelding fra fiskefartgyer flagget i ikke-medlemsstater, jf. SCE art. 39 nr. 1.
Denne viser til SCE art. 22. Det er altsa de samme opplysningene som skal kreves

forhandsmeldt fra fartgyer fra medlemsstater og ikke-medlemsstater.

Som for utpekte havner kan et slikt krav anses omfattet av Gjennomfgringsavtalen
art. 23 nr. 1 som “tiltak for a fremme regionale bevarings- og forvaltningstiltaks
effektivitet”, selv om det vanskelig kan utledes en direkte plikt for havnestaten til a

oppstille et slikt krav.

FAO har amnodet havnestatene om a kreve forhandsmelding om havneanlgp, jf.
IPOA-IUU art. 55 og PSMS art. 2.4. Fgr havnestaten tillater anlgp, bgr den etter disse
bestemmelsene i tillegg kreve kopi av fiskelisensen, detaljer om fisketuren og
opplysning om fangstmengden om bord. Formalet med & kreve slik informasjon er a
bringe pa det rene om fartgyet har deltatt i [UU-fiske. De opplysningene som fremgar
direkte av IPOA-TUU art. 55 er av Lgbach omtalt som minimumskrav.*® Han foreslar

at havnestaten skal kreve ytterligere informasjon fra fartgyet: fartgynavn,

800 1_gsbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002, s. 8.
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registreringsnummer (IMO-nummer), flaggstat, register og registreringshavn,
internasjonalt radioanropssignal og rederiets navn og adresse. I tillegg foreslar han det
skal vurderes a kreve fglgende tilleggsopplysninger: lengde, VMS, bruttotonn,
navigasjonsutstyr, tidligere flaggstat og dato for endring av flaggstat, tidligere
fartgynavn og dato for navneendring.*®' Jeg er enig i at et bredt spekter av
opplysninger kan synes ngdvendig for & avdekke et fartgys fulle historie med
eventuell IUU-aktivitet. Dette gjelder sarlig siden visse [UU-fartgyer har en tendens
til & skifte eierskap, flaggstat, navn og internasjonalt radioanropssignal.*** Disse
momentene kan saledes danne grunnlag for ytterligere reguleringer av
havnestatsplikter i etterfglgende internasjonale avtaler. Det er i s4 mate av sentral

betydning at FAO i PSMS anmoder havnestatene om a kreve ytterligere informasjon

om fiskefartgyet, opplysninger som i stor grad samsvarer med Lgbachs forslag.*”

Nar det gjelder tidspunktet for forhandmelding, har NEAFC regulert en klar tidsfrist,
jf. SCE art. 22, hvoretter kapteinen minimum tre arbeidsdager fgr beregnet ankomsttid
plikter a melde fra til havnestaten. Denne fristen skal benyttes bade overfor fartgyer
flagget i medlemsstater, jf. SCE art. 20 jf. art. 1 f) og fartgyer flagget i ikke-
medlemsstater, jf. SCE art. 39 nr. 1 som viser til art. 22. Her ma det legges til at en
ulik tidsfrist for medlemsstater og ikke-medlemsstater vil kunne vere i strid med

likebehandlingsplikten.

Norge har etter dette en plikt til a kreve at alle fremmede fiskefartgyer som skal
anlgpe norske havner, pa forhand gir slike opplysninger om den aktuelle fangsten og
det aktuelle fartgyet at myndighetene kan avgjgre om det dreier seg om [UU-fangst.
Hvis det pa denne bakgrunnen mistenkes at det er IUU-fangst om bord, far

myndighetene et insentiv til a iverksette tiltak for a hindre at fangsten blir landet.

Det kan ogsa vare at disse opplysningene tilsier at den aktuelle fangsten er lovlig
fanget. Hvis fartgyet har vert involvert i IUU-aktivitet tidligere, kan

prevensjonshensyn likevel tilsi at fangsten nektes landet. Et hensyn bak det nye

' ibid., 5. 9.

802 ibid., s. 9, note 35.

803 Model Scheme on Port State Measures to Combat lllegal, Unreported and unregulated fishing FAO
(2004), s. 7, appendix A.
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havnestatsregimet er a fa IUU-fartgyer ut av sirkulasjon. Nar havnestaten far
opplysninger om hvilket fartgy det er som planlegger a lande fangst, vil den saledes
ogsa fa et grunnlag for eventuelt a nekte landing av lovlig fangst som er tatt av et

fartgy som tidligere har veert engasjert i [UU-fiske.

18.6.3.6 Krav om opplysninger fra flaggstaten

Havnestaten har et visst potensial til & ansvarliggjgre flaggstaten med hensyn til dens
ansvar. Pa regionalt nivd er det en tendends i retning av a kombinere
havnestatsjurisdiksjon med flaggstatsansvaret. I pkt. 15.2 drgftet jeg flaggstatens plikt
til & sgrge for at dens fartgyer ikke driver virksomhet som gar ut over bevaring av
fiskeressursene pa det apne hav. En del av havnestatsregimet kan ga ut pa a
synliggjgre flaggstatens ansvar ved a palegge den a fremskaffe diverse informasjon
om fangsten som skal landes/omlastes i havn, for eksempel om fartgyet hadde
tilstrekkelig kvote. Disse opplysningene vil innebzre en fordel for havnestaten i
kontrollgyemed. A kreve opplysninger av flaggstaten om fangst som skal handteres i
havn, er omfattet av havnestatens territorielle jurisdiksjon. Det er saledes folkerettslig

adgang til a ha et slikt tiltak.

Pa regionalt niva har NEAFC palagt medlemsstatene a sgrge for at en kopi av
fartgyets forhandsmelding, som jeg omtalte i foregdende pkt., videresendes til

flaggstaten.®*

Medlemsstaten (flaggstaten) palegges sa a returnere dette dokumentet
og samtidig bekrefte opplysningene om fangsten, herunder at fartgyet hadde
tilstrekkelig kvote og lisens.*” En tilsvarende plikt til & innhente bekreftelse fra
flaggstaten gjelder overfor ikke-medlemsstater.** Spogrsmalet er om NEAFC kan
palegge flaggstater som ikke er medlemmer a skaffe til veie slik dokumentasjon. En
direkte plikt, uten at tredjestater har gitt tilslutning til den, vil vaere i strid med pacta

tertiis-prinsippet.807 Medlemsstatene i NEAFC har imidlertid en plikt til & nekte

landing fra fartgyer fra flaggstater som ikke er medlemmer, dersom slike opplysninger

804 Scheme of control and enforcement art. 22 nr. 3.
895 Scheme of control and enforcement art. 23 nr. 1.
896 Scheme of control and enforcement art. 41.

807 Vienna Convention on the Law of Treaties art. 34.
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ikke fremskaffes.*” Det kan derfor anses & foreligge en indirekte plikt ogsa overfor

ikke-medlemsstater, idet en unnlatelse vil kunne fa negative fglger for fartgyet.

Flaggstatens bekreftelse, eller unnlatelse av a gi denne far fglger for fartgyet.
Bekreftelse er for det farste et vilkér for & fa lande eller omlaste fangsten.*” Uteblitt
bekreftelse kan fgre til at fangsten blir inndratt, noe jeg kommer tilbake til i pkt.
18.6.3.13.

Norge har dermed plikt til & be om at flaggstatene til alle fiskefartgyer som vil lande
og/eller omlaste fangst fra Smutthullet/Smutthavet i havn, fremskaffer opplysninger

om fangsten.

18.6.3.7 Nekting av adgang til havn

A nekte et fiskefartgy adgang til havn kan veare et effektivt virkemiddel for &
motvirke TUU- fiske. Forhdandsmeldingen som ble omhandlet i de to foregaende
punkter, kan gi havnestaten grunnlag for & avgjgre om fartgyet som har tenkt a anlgpe
havn, har [UU-fangst om bord eller tidligere har drevet med [UU-aktivitet. Allerede
pa dette tidspunktet vil havnestaten effektivt kunne forhindre at fangsten blir landet

ved a forby fartgyet a anlgpe havn.

Er et slikt tiltak utgvelse av territoriell eller ekstraterritoriell jurisdiksjon? Tiltaket
synes direkte & vere rettet mot aktivitet som har funnet sted pa det apne hav, hvilket
trekker i retning av at det er ekstraterritorielt. Pa den annen side ligger det i kjernen
for en havnestats territorielle suverenitet a ekskludere fartgyer fra sine havner. Som

Churchill og Lowe har formulert normen:

”The existence of sovereignty over internal waters and the absence of any general
right of innocent passage through them logically implies the absence of any right in
customary international law for foreign ships to enter a State’s ports or other internal

waters 5810

898 Scheme of control and enforcement art. 41.
899 Scheme of control and enforcement art. 23 nr. 2.
819 Churchill og Lowe, The law of the sea (1999), s. 61.
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Havnestaten ma derfor vere berettiget til & ha en regulering om at fartgyer som har
deltatt i TUU-fiske pa det apne hav, forbys & anlgpe dens havner. Det er selve
havneanlgpet (aktiviteten i havn/pa territoriet) som reguleres. En overtredelse av et
slikt forbud ma dermed kunne straffeforfglges som en overtredelse av en nasjonal
regulering. Etter plikten til & ikke diskriminere ma et forbud gjelde aktuelle fartgyer

fra alle flaggstater.

Foreligger det noen folkerettslig plikt for havnestaten til & benytte dette tiltaket? En
plikt til & forby adgang til havn gjelder for medlemsstatene i NEAFC overfor fartgyer

som er plassert pA NEAFCs B-liste.®"!

Denne listen ble omtalt i pkt. 17.3.2. Det kan
imidlertid tenkes at fartgyer som ikke er pa denne listen, har til hensikt & anlgpe havn

med [UU-fangst om bord.

Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 3 nevner forbud mot ilandfgring (”landings”) som
et tiltak som kan settes i verk. Etter ordlyden forutsetter dette ikke at fartgyet allerede
er ankommet havn. Ilandfgring er imidlertid bare en av flere aktiviteter som hindres
ved et forbud mot a anlgpe havn. Omlasting i havn og mottak av andre havnetjenester
(bunkring og verkstedservice) vil ogsa vere utelukket ved et slikt forbud. Et forbud
mot ilandfgring forutsetter altsa ikke at fartgyet ikke kan befinne seg i havnen.
Landing kan forhindres ogsa for fartgyer som allerede er i havnen. Ordlyden peker i
retning av at det var selve landingen, & bringe fangsten fra fartgyet og over til
havneanlegget, bestemmelsem skulle ramme. Pa denne bakgrunnen kan det neppe
utledes noen plikt for havnestaten til a forby adgang til havn av

Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 3.

FAO synes indirekte a anmode statene om a nekte adgang til havn, ved at de fgr de
tillater adgang, skal kreve div. informasjon med sikte pa a fastsla om fartgyet har
deltatt i TUU-fiske.*'* Dette trekker i retning av at havnestaten i alle fall anmodes om
a nekte adgang til havn dersom det er fastslatt at det dreier seg om [UU-fangst. [POA-
IUU art. 56 kan ogsa tolkes slik at den forutsetter at havnestatene oppfordres til a

nekte adgang til havn. Denne bestemmelsen regulerer direkte at landing skal nektes

811 Scheme of control and enforcement art. 45 nr. 2 b).

812 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 55.
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ved klare bevis for [UU-fiske for fartgyer som har blitt innrgmmet adgang til havn.
Men termen “having been granted access” indikerer at adgang ogsa kan nektes av
havnestaten.®® Det er imidlertid vanskelig & utlede noen klar anmodning om & nekte
adgang til havn. Dette er ogsa tilfellet for FAOs PSMS. Disse retningslinjene anmoder
riktignok om sa mange havnetiltak, noe jeg kommer tilbake til nedenfor, at det er
vanskelig a tenke seg at andre formal kan tilsi havneadgang. Noen anmodning om a

nekte havneanlgp i seg selv kan likevel ikke utledes.

18.6.3.8 Inspeksjon i havn

Nar det kommer et fartgy til en norsk havn med fisk som er fanget i Smutthullet eller
Smutthavet, er et viktig kontrolltiltak a inspisere dette fartgyet. Dette blant annet for a
undersgke riktigheten av de opplysningene som gar frem av forhandsmeldingen.
Inspeksjon av fartgy er siledes omtalt som “a key management tool” for kontroll.*'*
Sammenlignet med inspeksjon av fiskefartgyer ute pa det apne hav har inspeksjon i
havn betydelige fordeler. Den er bade mindre ressurskrevende og mindre risikofylt.

Havnestatsinspeksjon er derfor et egnet middel for & avdekke om det har funnet sted

TUU- fiske pa apent hav.

Er havnestatsinspeksjon utgvelse av territoriell eller ekstraterritoriell jurisdiksjon?
Tiltaket har trekk av begge matene a utgve jurisdiksjon pa. Dersom havnestaten har
nasjonal lovgivning som regulerer (forbyr) handlinger med IUU-fisk fra det apne hav
i havnen, og inspeksjonen er innrettet mot dette interne regelverket, trekker det sterkt i
retning av at det dreier seg om territoriell jurisdiksjon. Situasjonen kan synes
annerledes dersom havnestaten ikke har forbud mot befatning (landing og omlasting)
med IUU-fangst. Synspunktet er da at man inspiserer kun med tanke pa a avdekke
forhold som har skjedd pa det apne hav. Inspeksjon far da et preg av a vare et

ekstraterritorielt tiltak, hvoretter traktatgrunnlag er pakrevd.

Medlemsstatene i NEAFC har bade kompetanse og plikt til & foreta inspeksjon i havn

overfor fartgyer fra andre medlemsstater. Norge har en plikt til & inspisere minst 15 %

#13 gbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002.
814 o1 .
ibid., s. 10.
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av landingene eller omlastingene som fartgyer fra andre medlemsstater foretar i

norske havner hvert ar.%">

Det er videre regulert hva inspeksjonen skal omfatte: kontroll av den totale mengden
som er losset eller omlastet sammenholdt med fangstene som fglger av
forhandsmeldingen. 1 tillegg skal inspektgren, nar landingen eller omlastingen er
avsluttet, kontrollere og notere mengdene av ulike arter som er igjen om bord. Disse
opplysningene er egnet til & gi havnestaten et grunnlag for a avgjgre om det er snakk
om IUU-fangst. Fartgyets interesser er sgkt ivaretatt ved at inspektgrene sa langt som
mulig plikter & unnga ungdig opphold for fartgyet, a besgrge at fartgyet kun lider et

minimum av inngrep og uleilighet og a unnga at fangstens kvalitet forringes.816

Norge har etter NEAFCs regelverk ogsa plikt til a inspisere fartgyer flagget i ikke-
medlemsstater, jf. SCE art. 40 nr. 1: ”When a non-Contracting Party vessel enters a
port of any Contracting Party, it shall be inspected.” Den naturlige
ordlydsfortolkningen av dette er at havnestaten plikter a inspisere alle fiskefartgyer
flagget i ikke-medlemsstater, ogsa de som ikke skal lande eller omlaste. Fartgyet skal

ikke gis tillatelse til & lande eller omlaste fangst inntil inspeksjonen har funnet sted.

Situasjonen er altsa at det foreligger en plikt for havnestaten til a inspisere minst 15 %
av landingene eller omlastingene fra medlemsstaters fartgyer, men samtlige
fiskefartgyer fra ikke-medlemsstater. Bestemmelsene indikerer at det kan skje en
forskjellsbehandling. En gjennomfgring av inspeksjonsplikten slik disse
bestemmelsene legger opp til, kan virke som en diskriminering, hvilket er forbudt

etter Gjennomfg@ringsavtalen art. 23 nr. 1, annet pkt.

Spgrsmalet er om slik ulik behandling likevel er berettiget ut fra rimelige og objektive
kriterier. Sett fra medlemsstaten Norges havnestatsperspektiv foreligger det ulike
kontrollbehov overfor andre medlemmer enn overfor ikke-medlemmer. SCE palegger
alle medlemmer som flaggstater et omfattende kontrollregime overfor egne
fiskefartgyer, herunder a sgrge for at fartgyene overholder de gjeldende reglene som

er vedtatt i henhold til NEAFC—konvensjonen.817

Kontrollbehovet synes a vare mer
fremtredende overfor fartgyer fra ikke-medlemsstater, selv om det ogsa blant disse

sannsynligvis finnes flaggstater som ivaretar sitt ansvar for handhevelse. Dette trekker

815
816

Scheme of control and enforcement art. 25 nr. 1.
Scheme of control and enforcement art. 25 nr. 3.
817 Scheme of control and enforcement art. 4 nr. 1 ).
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i retning av at NEAFCs inspeksjonsregler ikke er i strid med ikke-

diskrimineringsprinsippet.

Plikten til a inspisere fartgyer fra ikke-medlemsstater kan problematiseres i forhold til
kompetansegrunnlag. Som jeg fremholdt ovenfor, har inspeksjon rettet direkte mot
fangst tatt pa det apne hav preg av a vere ekstraterritoriell handhevelse. 1 sa fall
kreves det traktatgrunnlag. De statene som har status som samarbeidende ikke-
medlemsstater, som jeg tidligere har omtalt i pkt. 16.1.5.2.2, ma anses a ha akseptert
SCEs havnestatsprosedyrer. Dette fordi det er et vilkar for a fa slik status at de patar
seg & respektere alle SCEs bestemmelser.®'® SCE gir imidlertid ikke
kompetansegrunnlag til ekstraterritoriell —inspeksjon overfor g@gvrige ikke-
medlemsstater. Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1, jf. nr. 2, far for slike tilfeller en
selvstendig betydning som traktatgrunnlag overfor traktatparter. Som jeg fremholdt i
pkt. 18.3, ma bestemmelsen anses a gi kompetanse til inspeksjon for a undersgke om

det er fisket i strid med RFMOs/RFMAs bevaringstiltak.

Hvorvidt Gjennomfgringsavtalen art. 23 palegger havnestaten a foreta inspeksjon er
av mindre betydning for Norges vedkommende, siden en plikt fglger av NEAFCs
SCE. Nar Gjennomfgringsavtalen palegger havnestaten a treffe tiltak for a fremme en
RFMOs/RFMAs bevaringstiltaks effektivitet, er det likevel narliggende a tolke
plikten til a omfatte inspeksjon. At kvalifiserte inspektgrer kontrollerer dokumenter
og fangst, ma anses a vare et av de mest sentrale og effektive virkemidlene i
ressurskontrollen. En inspeksjonsplikt understgttes av at inspeksjon er et tiltak som
uttrykkelig nevnes i art. 23 nr. 2. Selv om denne bestemmelsen kun i seg selv gir
uttrykk for at havnestaten har kompetanse ("may”) til a benytte dette tiltaket, trekker

tiltakets potenisal i retning av at det ma anses obligatorisk.

FAO anmoder statene (forutsetningsvis gjennom IPOA-IUU pkt. 58 og) direkte gjennom
PSMS art. 3 a foreta inspeksjon i havn med det formélet a kontrollere etterlevelse av
relevante bevarings- og forvaltningstiltak. Det forholdet at PSMS angir en rekke konkrete
retningslinjer for fremgangsmaten, tilsier at anmodningen er serlig sterk vedrgrende dette
konkrete havnestatstiltaket. For eksempel heter det at hver havnestat bgr besgrge at

inspektgren kan undersgke ethvert omrade av fartgyet som anses pakrevd.

818 Scheme of control and enforcement art. 34 nr. 1.
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18.6.3.9 Oppsummering og adgangen til ytterligere tiltak

Pa bakgrunn av de tiltakene jeg har drgftet ovenfor, vil havnestaten ha fatt et grunnlag
for a vurdere om aktuelle fiskefartgyer har til hensikt & lande eller omlaste [UU-fangst
1 havn, og/eller om fartgyet tidligere har vart involvert i slikt fiske. Dersom det viser
seg at fisken er lovlig fanget, og/eller at fartgyet ikke tidligere har vert involvert i

IUU-fiske, foreligger det ingen grunner til & nekte landing eller andre havnetjenester.

Hvis det derimot avdekkes at fartgyet har drevet fangstaktivitet ”pa en mate som gar
ut over regionale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet pa det apne hav” ("in a
manner which undermines the effectiveness of, regional conservation and
management measures on the high seas”), jf. Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 3, har
havnestaten en sterk oppfordring til a iverksette ytterligere tiltak og kanskje ogsa en
plikt til det. I de neste punktene vil jeg drgfte hvilke ytterligere tiltak det kan vere

aktuelt for Norge som havnestat a benytte.

Ogsa her er et spgrsmal hvorvidt det aktuelle tiltaket er territorielt eller
ekstraterritorielt. Nar det fgrst er konstatert at det dreier seg om IUU-fangst fra det
apne hav, far ytterligere tiltak et sterkere preg av a vere sanksjoner. Grensen mellom
territoriell og ekstraterritoriell jurisdiksjon er saledes sentral. Det springende punktet
er om det aktuelle tiltaket er rettet direkte mot aktiviteten pa det apne hav, eller om
det er en reaksjon mot en overtredelse av nasjonal lovgivning. Et annet spgrsmal jeg
vil fokusere pa ogsa i det videre, er om havnestaten har plikt til & iverksette det

aktuelle tiltaket.

18.6.3.10 Notifikasjon av flaggstaten og relevant RFMO

Selv om et fremmed fartgy frivillig tar opphold i havn, og saledes underkaster seg
havnestatens suverene jurisdiksjon, vedblir flaggstaten a vere ansvarlig for a
handheve fartgyets eventuelle overtredelser pa det apne hav. Dette fglger av
folkerettslig sedvanerett, og har ogsa har kommet til uttrykk i HRK art. 92 nr. 1 og

Gjennomfgringsavtalen art. 19.

Etter en inspeksjon vil havnestatens myndigheter kunne sitte inne med opplysninger

om IUU-aktivitet. For at flaggstaten skal kunne ivareta sitt ansvar for handhevelse,
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bgr havnestaten videreformidle informasjonen til den. Satt inn i en stgrre
sammenheng er ogsa transparens viktig for regional og global bekjempelse av IUU-
fiske. Havnestaten bgr saledes ogsa gi informasjon til relevante RFMO, som vil kunne

ha systemer for videreformidling av informasjonen.

Er videreformidling av informasjon a anse som utgvelse av jurisdiksjon, og i sa fall
territoriell eller ekstraterritoriell? Hensynet bak slik distribusjon av opplysninger er at
flaggstaten skal fa grunnlag og oppfordring til a handheve eventuelle overtredelser.
Det er saledes naturlig a betrakte dette som jurisdiksjonsutgvelse, om enn kanskje
etter en noe utvidet tolkning av begrepet. At informasjonen dreier seg om aktivitet pa
det apne hav, tilsier at det er ekstraterritoriell jurisdiksjon. Pa den annen side ma det
ses hen til konteksten opplysningene er fremskaffet i. Forutsatt at inspeksjonen i
havnen skjer med hensyn til havnestatens nasjonale reguleringer om utenlandske
fiskefartgyers opptreden, som altsa ma anses som utgvelse av territoriell jurisdiksjon,
tilsier denne sammenhengen at videreformidling av opplysningene som fremkommer

ogsa ma anses som utgvelse av territoriell jurisdiksjon.

NEAFC har etablert en plikt for medlemsstatene til a videreformidle informasjon.
Prosedyrene er litt ulike for fartgyer fra medlemsstater og ikke-medlemmer. Nar det
gjelder fgrstnevnte, skal flaggstaten fa tilsendt en kopi av inspeksjonsrapporten.819
Dette skal skje uten opphold etter at inspeksjonen er avsluttet. En slik kopi skal ogsa
sendes til flaggstat(er) til eventuelle giverfartgy i tilfelle omlasting. I tillegg skal
NEAFC-sekretariatet skaffes en kopi av rapporten. Sekretariatet plikter da uten
opphold a legge rapporten ut pa NEAFCs websider. Pa denne maten far bade

flaggstaten og andre potensielle havnestater relevant informasjon.

Hyvis inspektgren har funnet klare grunner for at et fartgy fra en annen medlemsstat
har begatt en alvorlig overtredelse (’serious infringement”), skjerpes plikten for
havnestaten til & formidle informasjon.*® Innholdet i denne plikten er drgftet i pkt.
16.2.5.3.3. Regelen er saledes den samme uansett om overtredelsen blir oppdaget ved
inspeksjon pa det apne hav eller i havn. Det sentrale poenget er at havnestatens
inspektgr omgdende plikter a melde fra til NEAFCs sekretariat og til flaggstaten,

dersom det er avdekket en alvorlig fiskeriovertredelse. Denne notifikasjonen utlgser

819 Scheme of control and enforcement art. 27.
820 Scheme of control and enforcement art. 30.
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en responderingsplikt for flaggstaten. Denne gar i hovedsak ut pa egen inspeksjon,
sanksjonering og rapportering til NEAFC om hvilke tiltak den har satt i verk.®!

Informasjonsprosedyrene angdende fiskefartgyer flagget i ikke-medlemsstater er et

stykke pa vei sammenfallende.**

Resultatet av inspeksjonen skal formidles til
NEAFCs sekretariat, som sa plikter a legge kopi av inspeksjonsrapporten ut pa
websidene. Havnestaten selv har ingen plikt til & informere den aktuelle flaggstaten
om overtredelser. Ansvaret for dette er lagt til NEAFCs sekretariat.*” Nar
sekretariatet sender informasjon om IUU-aktivitet til flaggstaten, skal det samtidig
anmode den om a iverksette tiltak for a fa fartgyet til a avsta fra aktivitet som kan

undergrave NEAFCs anbefalinger. Flaggstaten skal ogsa anmodes om a rapportere

tilbake til NEAFC om resultatene av dens undersgkelser/tiltak.

Pa denne maten far ogsa flaggstater til fartgyer fra ikke-medlemsstater et grunnlag for

a ivareta sitt ansvar for handhevelse av forhold som har funnet sted pa det apne hav.

Gjennomfgringsavtalen har ingen uttrykkelig bestemmelse om notifikasjon av
flaggstaten. Dog kan det sies at dette tiltaket kan fremme regionale bevarings- og
forvaltningstiltaks effektivitet, jf. art. 23 nr. 1. Pa grunn av at havnestaten har
begrensete muligheter for a straffeforfglge selve den aktiviteten som har skjedd pa det
apne hav, har havnestatens notifikasjon en sentral betydning for at flaggstaten skal
kunne forfglge saken. Dette momentet trekker sterkt i retning av at havnestaten har en

folkerettslig plikt til a notifisere.

FAO anmoder havnestater gjennom IPOA-IUU art. 59 og PSMS art. 4 om a
rapportere umiddelbart til flaggstaten, dersom inspeksjonen har avdekket skjellig
grunn til mistanke om IUU-fiske i omrader utenfor havnestatens jurisdiksjon.
Havnestaten oppfordres ogsa til a rapportere dette til aktuelle kyststater og RFMO.
Viktigheten av flyt av relevant informasjon understrekes ved at statene oppfordres til

4 fremme samarbeid pé dette omradet mellom relevante REMO og stater.***

I pkt. 18.5.2 kom jeg til at det sannsynligvis gjelder en plikt i henhold til
territorialprinsippet og prinsippet om langsiktig bevaring til & benytte territoriell

havnestatsjurisdiksjon for & fremme bevaring pa det apne hav. Siden notifikasjon av

821 Scheme of control and enforcement art. 30 nr. 2 og 31-32.

822 Scheme of control and enforcement art. 40 nr. 3.

823 Scheme of control and enforcement art. 42.

824 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 64.
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flaggstaten har et betydelig potensial i dette henseendet: som en tilskynding til
iverksettelse av flaggstatlig forfglgelse, trekker det i retning av at havnestaten etter

dette grunnlaget ogsa har plikt til & notifisere flaggstaten om avdekket IUU- aktivitet.

18.6.3.11 Nekting av landing og omlasting

Dersom forhdndsmeldingen og/eller inspeksjonen har gitt havnestaten grunn til a tro
at fartgyet vil lande eller omlaste IUU-fisk eller tidligere har vert involvert i I[UU-
fiske, er spgrsmalet om det foreligger noen rett og eventuelt plikt til & nekte landing
eller omlasting av fangsten. Dette tiltaket kan vaere et meget effektivt virkemiddel, da
det vil gjgre IUU-fiske mindre Ignnsomt. Som nevnt i pkt. 18.5.4 inneholder FAOs
forslag til en global havnestatsavtale en plikt for alle havnestater til a nekte landing og

omlasting av [lUU-fangst.

Er nekting av landing og omlasting av fangst tatt pa det apne hav territoriell eller
ekstraterritoriell jurisdiksjon? Det kan tenkes to betraktningsmater. For det fgrste kan
man se nekting av landing og omlasting som en reaksjon (sanksjon) mot overtredelser
av internasjonale bevaringstiltak. Dette gir det et ekstraterritorielt preg. Henriksen har
papekt dette perspektivet: ”"Nar havnestaten har rett til a nekte landing og/eller
omlasting av fangster som er tatt pa det apne hav, er den gitt rett til a utgve
ekstraterritoriell jurisdiksjon. Det betyr at den handhever bevaringstiltak og andre

reguleringer som gjelder i omrader utenfor dens jurisdiks;j on.”%?

Den andre betraktningsmaten er at det ligger innenfor havnestatens territorielle
suverenitet & avgjgre hvorvidt den gnsker a bidra til at [UU-fisk settes inn i markedet.
Et forbud mot landing og omlasting vil etter dette perspektivet anses omfattet av

havnestatens territorielle jurisdiksjon til & regulere adferd.

Etter min mening ma nekting av landing og omlasting av fangster som er tatt i strid
med bevaringstiltak, anses som et territorielt tiltak. For det fgrste har det en ner
tilknytning til territoriet, siden det dreier seg om handlinger som finner sted her.
Tiltaket befinner seg saledes i kjerneomradet for territoriell jurisdiksjon. Dernest ma

tiltaket ses i sammenheng med de gvrige typiske territorielle tiltakene en havnestat

%25 Henriksen, Utviklingen av internasjonal forvaltning av vandrende fiskebestander: Mot et lukket

hav? (2001), s. 494.
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kan gjgre bruk av. Havnestaten har adgang til a stenge havnene for anlgp av
utenlandske fartgyer. Den har ogsa adgang til a peke ut bestemte havner fartgyene ma
benytte, jf. pkt. 18.6.3.4. Pa samme mate som disse tiltakene dreier seg om regulering
av adferd i havn, ma ogsa det & forby ulik befatning med IUU-fangst anses som et

territorielt tiltak.

At det er snakk om et territorielt tiltak understgttes videre av FAO, som har fremholdt
at havnestaten i kraft av sin folkerettslige suverenitet kan forby fremmede fartgyer a

lande eller omlaste fisk.5%¢

Etter dette ma havnestatens forbud mot landing og omlasting av IUU-fangst fra det

apne hav anses som utgvelse av territoriell jurisdiksjon.

Nar det gjelder spgrsmalet om plikt, palegger NEAFC medlemsstatene a nekte
landing og omlasting i n@rmere bestemte tilfeller. I forhold til fartgyer fra andre
medlemsstater er regelen at havnestaten skal gi tillatelse til landing eller omlasting,
bare dersom flaggstaten har bekreftet overfor havnestaten at fangsten er lovlig.**’

(Opplysningene flaggstaten skal fremskaffe, som jeg drgftet i pkt. 18.6.3.6.)

I forhold til fartgyer fra ikke-medlemsstater i NEAFC gjelder en plikt til a nekte
adgang til havn dersom fartgyet ikke har gitt slik forhandsmelding som omhandlet i
pkt. 18.6.3.5.%%* Hvis fartgyet gis adgang til havn, inntrer likevel ikke en automatisk
rett til a lande eller omlaste fangst. I havnen plikter nemlig havnestaten a foreta
inspeksjon. Fartgyet skal ikke gis tillatelse til a lande eller omlaste for inspeksjonen
har funnet sted.** Hvis inspeksjonen avdekker at fartgyet har om bord arter som er

underlagt tilridinger etter NEAFC-konvensjonen, skal landing og omlasting forbys.**’

Siden Norge er forpliktet etter NEAFCs regler til & forby landing og omlasting av
IUU-fangst fra NEAFC-omradet av det apne hav, har en eventuell plikt etter
Gjennomfgringsavtalen mindre betydning. Det er likevel ikke tvil om at dette tiltaket
er godt egnet til a fremme regionale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet, jf.

Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1. Siden bestemmelsen i tillegg uttrykkelig nevner

826 Implementation of the international plan of action to prevent, deter and eliminate illegal,
unreported and unregulated fishing FAO (2002), s. 38-39.

827 Scheme of control and enforcement art. 23 nr. 2.

828 Scheme of control and enforcement art. 39 nr. 2.

829 Scheme of control and enforcement art. 40 nr. 1.

830 Scheme of control and enforcement art. 41.
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nekting av landing og omlasting (”landings and transshipments”) som tiltak, trekker
det i retning av at havnestaten ma anses forpliktet ogsa etter denne avtalen.

81 Det er interessant at

I tillegg har FAO anmodet statene om a benytte dette tiltaket.
FAO oppstiller tre noe ulike typetilfeller for nar landing og omlasting bgr nektes: 1)
Nar et fiskefartgy flagget i en stat som ikke er medlem av en RFMO, har blitt
oppdaget i IUU-fiske i reguleringsomradet til vedkommende RFMO, med mindre
fartgyet kan bevise at fangsten var tatt i samsvar med RFMOs bevarings- og
forvaltningstiltak. 2) Nar det er skjellig grunn til a tro at et fiskefartgy har deltatt i
IUU-fiske i havomrader utenfor havnestatens jurisdiksjon. 3) Nar en RFMO har
fastslatt at fartgyet har deltatt i aktiviteter som krenker dens bevarings- og

forvaltningstiltak. Disse tilfellene ma til dels anses a vare overlappende, men det er

interessant at de fremholdes sa klart.

Overfort til norsk havnestatsjurisdiksjon kan man si at under den fgrste kategorien
hgrer tilfeller av fiske i Smutthavet uten kvote av NEAFC. I den andre gruppen kan
man plassere fiske av torsk i Smutthullet utenfor de av NORUFI fastsatte tiltak, samt
fartgyer flagget i en annen NEAFC-stat som ikke har overholdt NEAFCs
bevaringstiltak. I den siste kategorien kan man plassere fartgyer som er plassert pa en

annen RFMOs svartelister (for eksempel NAFO).

Etter dette kan det oppsummeres med at Norge som havnestat har plikt til a nekte
fremmede fartgyer i havn a lande eller omlaste fangst som bestar av IUU-fisk fra
Smutthullet og Smutthavet. Grunnlaget for denne plikten er i hovedsak traktatbasert.
Men siden tiltaket ma anses serlig effektivt, trekker det i retning av at plikten ogsa

kan utledes av territorialprinsippet, som jeg drgftet i pkt. 18.5.2.

18.6.3.12 Nekting av gvrige havnetjenester

Det mest effektive havnestatstiltaket for a forhindre at TUU-fisk kommer inn pa
markedet er antakelig forbud mot landing og omlasting av fangst. Andre
havnetjenester kan imidlertid ogsa bidra til a legge til rette for [UU-fiske, og saledes

undergrave regionale bevarings- og forvaltningstiltak pa det apne hav. Eksempler er

81 International Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and Unregulated
Fishing FAO (2001), art. 56. Model Scheme on Port State Measures to Combat Illegal, Unreported and
unregulated fishing FAO (2004), art. 2.5-2.7.
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IUU-fartgyer som kommer til havn for a fa bunkret drivstoff, utfgrt reparasjoner etc.,
og som deretter drar ut pa det apne hav igjen for a fortsette sitt bevaringsstridige fiske.
Dersom slike fartgyer blir nektet disse havnetjenestene, vil det kunne bidra til a

vanskeliggjgre bevaringsstridig aktivitet.

Nar det gjelder spgrsmalet om dette tiltaket er territorielt eller ekstraterritorielt, gjgr
de samme momenter seg gjeldende som i drgftelsen av nekting av landing og
omlasting. Jeg har derfor kommet til at ogsa nekting av gvrige havnetjenester er

utgvelse av territoriell jurisdiksjon.

Foreligger det noen folkerettslig plikt for Norge til a nekte fartgyer slike
havnetjenester? NEAFC har regulert en klar plikt for medlemsstatene til a benytte
tiltaket. Denne plikten er knyttet til systemet med IUU-lister, som jeg drgftet i pkt.
17.3.2. Statene plikter a etablere forbud mot levering av proviant, drivstoff eller andre
tjenester til fartgyer som er oppfgrt pa TUU-listene.** Et slikt system legger opp til at
noen fartgyer som har drevet med IUU-fiske likevel ikke er underlagt havnestatens
plikt til a forby disse havnetjenestene. NEAFCs system med IUU-lister fungerer slik
at sekretariatet plasserer fartgyene pa listene etter a ha mottatt informasjon fra
medlemsstatene om mulig [UU-aktivitet. Dette forutsetter altsa at det kan ga en viss
tid mellom [UU-fisket og til fartgyet blir listet. I denne mellomliggende tiden er det
altsa at det ikke foreligger noen plikt til a nekte fartgyet havnetjenester, til tross for

(mulig) TUU-aktivitet.

Dette tiltaket er ikke eksplisitt nevnt i Gjennomfgringsavtalen art. 23. Det er saledes
vanskelig a utlede noen plikt kun etter denne bestemmelsen. FAO anmoder om &

. . 833
nekte visse havnetjenester.

Dette dreier seg for det fgrste om a nekte
videreforedling av fisk i havn overfor fiskefartgyer som ikke er medlemmer av
relevant RFMO, med mindre det bevises at fangsten er tatt i samsvar med dennes
bevaringstiltak. For det annet gjelder det nekting av bunkring av drivstoff og andre
forsyninger overfor fartgyer som med skjellig grunn kan mistenkes for a ha deltatt i
IUU-fiske i farvann utenfor havnestatens fiskerijurisdiksjon. Norge har saledes en

oppfordring til ogsa a nekte havneservice overfor fartgyer som har drevet IUU-fiske,

men som ikke star pa NEAFCs lister.

832 Scheme of control and enforcement art. 45.

833 Model Scheme on Port State Measures to Combat Illegal, Unreported and unregulated fishing FAO
(2004), art. 2.5-2.6.
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18.6.3.13 Inndragning og salg av fangst

Det er imidlertid e#r tiltak som i alle fall tilsynelatende har en ekstraterritoriell
karakter. Dette tiltaket er en del av prosedyrene vedrgrende tillatelse til landing og
omlasting. Havnestaten skal kreve av flaggstaten at denne bekrefter diverse

opplysninger om fangsten som skal landes eller omlastes.***

Dette gjelder blant annet
at fiskefartgyet hadde gyldig kvote og tillatelse og hadde rapportert fangsten behgrig.
Dersom denne bekreftelsen fra flaggstaten ikke blir mottatt innen 14 dager etter at
fangsten likevel er tillatt landet av havnestaten, kan havnestaten inndra og selge

fangsten.835

Slik konfiskering av antatt IUU-fangst fra det apne hav har tydelig preg
av ekstraterritorialitet. Dette ville klart vert tilfellet dersom den interne regelen var at
brudd pa bevaringstiltak fastsatt av. RFMO/RFMA kunne medfgre inndragning i
havnestaten. Det er imidlertid ikke situasjonen her. Inndragning av fangsten skjer som
en fglge av brudd pa et (territorielt) vilkar for landing. Tiltaket ma derfor anses som

utgvelse av territoriell jurisdiksjon.

18.6.3.14 Tilbakeholdelse/arrest

Et fartgy som trenger reparasjoner, men nektes & fa denne type service i havn vil
kunne vare ute av stand til a dra ut pa havet igjen. Dette kan resultere i at fartgyet blir
liggende, og saledes kommer ut av en eventuell bane med [UU-fiske. En annen
situasjon kan vere at et fartgy som er i havn og av havnestaten har blitt avslgrt for a
ha drevet IUU-aktivitet, ikke trenger reparasjoner. Hvis det er grunn til a tro at
fartgyet vil fortsette [UU-fiske nar det forlater havn, kan staten ha et gnske om a holde
dette fartgyet tilbake. Arrest kan ogsa vare begrunnet i sikkerhet overfor en senere
rettsforfglgelse, inntil flaggstaten selv overtar ansvaret for fartgyet, eller inntil denne

gir havnestaten myndighet til a sanksjonere.

I spgrsmalet om kyststaten har kompetanse, er det ogsa her avgjgrende hvorvidt det
er snakk om et territorielt eller ekstraterritorielt tiltak. Dersom det er snakk om &

anvende dette tvangsmiddelet som ledd i straffeforfglgelseen etter en krenkelse av

834 Scheme of control and enforcement art. 23 nr. 1.
835 Scheme of control and enforcement art. 23 nr. 3.

365



Norsk fiskerijurisdiksjon overfor utenlandske flaggete fikefartgyer

nasjonale regler, for eksempel er landingsforbud, er det et territorielt tiltak. Ikke-
diskrimineringsprinsippet, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1 og
forholdsmessighetsprinsippet, jf. Gjennomfgringsavtalen art. 21 nr. 16, innebarer
begrensninger for den nermere anvendelsen. Hvis det er aktuelt a idgmme en relativt

liten bot, kan det synes uforholdsmessig a ta arrest i fartgyet.

Hyvis tilbakeholdelsen derimot er begrunnet i overtredelse av regionale bevaringstiltak
pa det apne hav (i Smutthavet eller Smutthullet), ma det anses som utgvelse av
ekstraterritoriell jurisdiksjon. Spgrsmalet er om kompetanse kan utledes av traktat.
Arrest er egnet til a fremme regionale bevarings- og forvaltningstiltaks effektivitet, jf.
Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1. I pkt. 18.3 fremholdt jeg tolkningsmomenter som
trekker i retning av at art. 23 generelt ikke kan anses a gi ekstraterritoriell
kompetanse. Dette er fgrst og fremst henvisningen til alminnelig folkerett i nr. 4. Nar
det gjelder dette spesielle tiltaket, er det heller ikke eksplisitt nevnt som et tiltak som
er omfattet av kompetansen. Siden det griper sterkt inn i hovedregelen om
flaggstatens eksklusive jurisdiksjon overfor overtredelser pa det apne hav, burde det
fremgatt uttrykkelig. Arrest av et fiskefartgy kan ha relativt store konsekvenser, idet
landligge kan fgre til et betydelig inntektstap. Det er saledes snakk om et inngripende
tiltak, selv om det i seg selv ikke kan karakteriseres som en straffesanksjon. Dette
trekker sterkt i retning av at havnestaten ikke har kompetanse til a holde et fiskefartgy
tilbake. Et annet moment i samme retning er at et utkast til Gjennomfgringsavtalen
inneholdt en slik uttrykkelig adgang, men denne ble altsa ikke tatt med i den endelige

avtaleteksten.*

Selv om arrest av fiskefartgyer for forhold pa det apne hav kan bidra til & fremme
effektiviteten til bevaringstiltak, har jeg kommet til at det ikke er omfattet av
havnestatens kompetanse etter Gjennomfgringsavtalen art. 23. En avvikende tolkning
er fremholdt av Vicufia.*’ Jeg deler imidlertid Lgbachs forslag om at arrest i slike

tilfeller bgr vurderes i fremtidige traktater.®*®

836 Lgbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002. Vicuiia, The
changing international law of high seas fisheries (1999), s. 261.

%7 Vicufia, The changing international law of high seas fisheries (1999), s. 261.

838 gbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002, s. 13-14.
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18.6.3.15 Straffeforfolgelse

Det folkerettslige regimet legger opp til at det er flaggstaten som har det primere
ansvaret for a straffeforfglge bevaringgstridig fiske pa det apne hav. Problemet er at
ikke alle flaggstater besgrger dette. Nar [UU-fiske forblir upatalt, undergraver dette

hensynene bak et sanksjonssystem.

Det er et uttalt mal at de ansvarlige for IUU-fiske skal straffeforfglges og ilegges
sanksjoner, hvis det er grunnlag for det. Dette kommer blant annet til uttrykk i
fortalen til Gjennomfgringsavtalen, hvoretter bade flaggstater, kyststater og
havnestater inntrengende oppfordres til a foreta en mer effektiv handhevelse av de
bevarings- og forvaltningstiltak som er fastsatt for vandrende (og langtmigrerende)
bestander. I art. 19 som utdyper flaggstatens ansvar for handhevelse, understrekes
forfglgelsesmomentets betydning ved at sanksjonene skal vare sa strenge at de sikrer
overholdelse og avskrekker fra a bega overtredelser. De skal ogsa frata
gjerningsmennene utbyttet av ulovlige virksomhet. FAO har ogsa fremholdt
sanksjonselementet, ved a anmode statene om a besgrge at anvendelige sanksjoner

overfor overtredelser er sa strenge at de er effektive.**

Spegrsmalet er om det er adgang for havnestaten til a straffeforfglge fremmede

fiskefartgyer for overtredelser av RFMOs/RFMAs bevaringstiltak.

Det ligger innenfor havnestatens territorielle jurisdiksjon a straffeforfglge brudd pa de
nasjonale regler som gjelder for fartgyets inngang til og opphold i havnen. P4 denne
maten kan man si at det skjer en indirekte forfglgelse av overtredelser pa det apne
hav, siden disse reglene ogsa er satt for a avdekke og forhindre slike. For eksempel
kan havnestaten bgtelegge et fartgy som ikke har overholdt plikten til & sende
forhandsmelding, eller et fartgy som har anlgpt havn til tross for et adgangsforbud.
Det samme gjelder overfor et fartgy som har trosset et landings- eller
omlastingsforbud. Siden slik territoriell straffeforfglgelse har potensial til effektivt a
fremme bevaringstiltak pa det apne hav, tilsier det en plikt til a gjgre det, bade etter

Gjennomfgringsavtalen art. 23 nr. 1 og territorialprinsippet, jf. pkt. 18.5.2.

Mer problematisk blir det nar det er snakk om en direkte straffeforfglgelse overfor
selve handlingen pa det apne hav. Kan for eksempel Norge ha fglgende bestemmelse i

sin lovgivning: “Utenlandsk flaggete fartgyer som frivillig befinner seg i en norsk

839 Code of Conduct for Responsible Fisheries FAO (1995), art. 7.7.2.
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havn, med fangst om bord som er tatt i strid med NEAFCs eller NORUFIs bevarings-
og forvaltningsregler for Smutthavet eller Smutthullet, straffes med bgter. 1 tillegg
kan inndras fangsten som befinner seg om bord, og fartgy og redskaper som er brukt
ved overtredelsen.” En slik bruk av sanksjoner er klart utgvelse av ekstraterritoriell
jurisdiksjon.

En ekstraterritoriell sanksjoneringskompetanse kan ikke anses a fglge av folkerettslige

prinsipper, jf. drgftelsen i pkt. 18.5.3 og 18.5.4.

Straffeforfglgelse/sanksjonering er det mest inngripende av alle handhevelsestiltak.
Dette tilsier et krav til klart traktatgrunnlag for at andre enn flaggstaten skal kunne
anvende slike handhevelsestiltak. 1 vel sa stor grad som overfor tiltaket
tilbakeholdelse/arrest, trekker de generelle momenter som jeg redegjorde for i pkt.
183 1 retning av at Gjennomfgringsavtalen art. 23 ikke gir hjemmel til
straffeforfglgelse. Nar det gjelder dette spesielle tiltaket, er det ikke eksplisitt nevnt
som et tiltak som er omfattet av kompetansen. Til sammenligning gér det uttrykkelig
frem av HRK art. 218, som regulerer havnestaters handhevelse av internasjonale
reguleringer om forurensning av det marine miljg, at havnestaten kan “innlede
rettsforfglgelse” mot et skip som frivillig befinner seg i havn, nar det gjelder utslipp
fra skipet som er i strid med internasjonale regler pa det apne hav. Denne
distinksjonen ma vektlegges, og tilsier at straffeforfglgelse for IUU-fiske ikke er
omfattet av Gjennomfgringsavtalen art. 23. En slik tolkning er ogsa lagt til grunn av

840
Molenaar.

Etter dette har jeg kommet til at straffeforfglgelse, herunder bgtestraff og inndragning,
ikke er omfattet av havnestatens kompetanse etter Gjennomfgringsavtalen art. 23. Det
er foreslatt at det bgr vurderes om havnestaten skal kunne inndra fangst/verdien av
denne. Dette fordi en slik lgsning i noen tilfeller vil vare bedre enn a nekte landing,
slik at fiskefartgyet ma ut og sgke etter en havn som vil la det losse IUU-fangst.**! Jeg
er enig i at et slikt tiltak i alle fall pa kort sikt kan virke hensiktsmessig. Pa lengre sikt
ma imidlertid malet vere en global havnestatsavtale, hvoretter ingen havner tillater

landing av IUU-fangst.

Etter dette har jeg kommet til at havnestaten ikke har folkerettslig adgang til a innlede
straffeforfglgelse for fiske i strid med RFMOs/RFMAs bevaringstiltak pa det apne

849 Molenaar, Port State Jurisdiction: Towards Mandatory and Comprehensive Use (2006), s. 200-201.
841 _gbach, 'Port state control of foreign fishing vessels', FAO Legal Papers Online, 2002, s. 14.
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hav. Men siden havnestaten ved territoriell straffeforfglgelse for brudd pa interne
adferdsregler i havnen langt pa vei kan ramme slik aktivitet, vil jeg konkludere med at

det foreligger en plikt til a straffeforfglge i slike tilfeller.

18.7 Oppsummering

Havnestatsjurisdiksjon for fiskeriaktivitet som undergraver langsiktig bevaring pa det
apne hav, har potensial til a fremme effektiviteten til RFMOs/RFMAs bevarings- og
forvaltningstiltak. Utgvelse av denne kompetansen kan derfor anses som et
supplement til den ikke-flaggstatlige handhevelsen som gjelder pa det apne hav. Siden
kompetansen gjelder overfor alle fremmede fiskefartgyer som frivillig befinner seg i
havnen/pa territoriet, kan ogsd svakhetene ved ikke-flaggstatskompetansen pd det

dpne hav motvirkes.

For Norges del innebarer dette en adgang til a iverksette tiltak overfor fremmede
fiskefartgyer for a fremme effektiviteten til NEAFCs og NORUFIs bevaringstiltak

som gjelder for Smutthavet og Smutthullet.

I pkt. 16.2.5.2.3 nevnte jeg traleren Kerguelen fra Togo, som norsk kystvakt ikke
hadde folkerettslig hjemmel til & inspisere pa det apne hav. Dersom fartgyet hadde
kommet til norsk havn for & lande fangsten, kunne Norge i kraft av sin

havnestatskompetanse nektet traleren dette.

Det gjelder ogsa en plikt for havnestaten til a benytte sin kompetanse overfor
fremmede fartgyer i havn. Plikten ma i alle fall anses a omfatte de mest effektive
havnestatstiltak, slik som inspeksjon, forbud mot landing og omlasting og
straffeforfglgelse ved overtredelser av slike nasjonale regler. Norge ville derfor ogsa

hatt en plikt til a nekte Kerguelen a lande fangsten i norsk havn.

Som hovedregel er det territoriell suverenitet havnestaten har kompetanse og plikt til a
utgve. Territorielle tiltak, for eksempel et landingsforbud for IUU-fisk, kan ha slik
ekstraterritoriell effekt, at bevaringsstridig fiske pa det apne hav avtar. Siden NEAFC
har innfgrt plikter for medlemsstatene til a iverksette havnestatstiltak, vil det kunne
bidra til & motvirke IUU-fiske i denne regionen. Det kan likevel tenkes at noen aktgrer
vil finne det regningssvarende a ga med [UU-fangst til en mer fjerntliggende havn for

a lande fangsten. Det er derfor pakrevd a fa pa plass en global havnestatsavtale som
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forplikter alle stater til a benytte sin territorielle kompetanse for a bekjempe ITUU-

fiske.

I sa mate blir det interessant a fglge det videre arbeidet innen FAO, som jeg omtalte i
pkt. 18.5.4. Avtaleutkastet skal drgftes videre pa neste Technical Consultation i januar
2009.%

Y2 Draft Agreement on Port State Measures to Prevent, Deter and Eliminate Illegal, Unreported and
Unregulated Fishing FAO (2008).
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V Konklusjoner
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Jeg vil na oppsummere de viktigste funnene etter drgftelsene om Norges

handhevelseskompetanse overfor utenlandsk flaggete fiskefartgyer.

Det pahviler Norge en plikt til a sgrge for at fisket utgves pa en mate som sikrer
langsiktig bevaring. Et sentralt element for a oppfylle plikten er a sgrge for en mest
mulig effektiv handhevelse av bevaringstiltak. Jeg har drgftet hvilken folkerettslig
kompetanse og forpliktelser Norge har til & utgve handhevelse av bevarings- og
forvaltningstiltak overfor fremmede fiskefartgyer. En utfordring er at fartgyene i de
ulike havomradene utenfor kysten er underlagt ulike folkerettslige regimer. Den
ledende normen ma likevel vare at Norge plikter & benytte sin

handhevelseskompetanse i stgrst mulig grad innenfor folkerettens rammer.

Norges adgang til a utgve handhevelsesjurisdiksjon er av varierende omfang i de ulike
havomradene. Kompetansen er mest omfattende i omradene som er underlagt regimet
for E@S (200-milssonene). Her har Norge, som kyststat, adgang til & handheve sine
nasjonale fiskerireguleringer. En begrensning fglger av likebehandlingsplikten etter
SP og Svalbardtraktaten. Presiseringen om rimelig og objektiv forskjellsbehandling

kan imidlertid tilsi at det er adgang til & behandle fartgyer fra forskjellige stater ulikt.

I Grasonen, hvor i alle fall deler av havomradet ellers ville vart omfattet av den
suverene kompetansen i E@S, gjelder et serlig handhevelsesregime. Norge har ikke
adgang til a fastsette ensidige bevarings- og forvaltningstiltak for utenlandsk fiske.
Denne aktiviteten reguleres av og i medhold av Grasoneavtalen. Avtalen begrenser
ogsa handhevelseskompetansen. Norge har kun adgang til & handheve overfor
fiskefartgyer som er lisensiert av Norge, eventuelt av bade Norge og Russland og
fartgyer som fisker uten lisens. Det foreligger ikke kompetanse overfor russiske
fartgyer eller tredjelands fartgyer med russisk lisens. Sett fra kyststatsperspektivet og
prinsippet om langsiktig bevaring er dette ikke en optimal situasjon. Lansiktig
bevaring kan sikres dersom Russland 1 tilstrekkelig grad utgver sin

handhevelseskopmetanse overfor disse fartgyene. Fravaret av supplerende
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handhevelsesmekanismer for Norge kan likevel anses a utgjgre en trussel mot dette

formalet.

Som grensende kyststat har Norge en s@rlig interesse i handhevelse av bevaringstiltak
i de apne havomradene Smutthavet og Smutthullet, serlig nar det gjelder vandrende
bestander. Norge har imidlertid ikke kompetanse til a ensidig fastsette bevaringstiltak
for andre flaggstaters fiskefartgyer i disse omradene. Pa det apne hav gjelder
hovedregelen om at flaggstaten har eksklusiv jurisdiksjon. Stater som fisker her har
imidlertid en plikt til & samarbeide om bevaring og forvaltning av fiskeressursene. De
aktuelle samarbeidsorganene for Smutthavet og Smutthullet er NEFAC og NORUFIL
Dette samarbeidet kan omfatte handhevelse, ved at det avtales at andre enn flaggstaten
skal ha en viss adgang til & iverksette tiltak overfor fiskefartgyer, nar det gjelder
etterlevelse av samarbeidsorganets bevarings- og forvaltningstiltak. Som deltaker i
NEAFC har Norge en viss kompetanse til & borde og inspisere fiskefartgyer flagget i
andre medlemsstater. Det betyr at norsk kystvakt kan inspisere et spansk fartgy i
Smutthavet med hensyn til etterlevelse av NEAFCs bevaringstiltak. Siden NEAFC er
en RFMO i henhold til Gjennomfgringsavtalen, har Norge ogsa kompetanse til a
iverksette NEAFCs handhevelsesprodesyrer overfor fartgyer flagget i andre
statsparter i avtalen, uavhengig av om vedkommende stat ogsa er medlem av NEAFC.
Det er papekt at Gjennomfgringsavtalen apner for visse handhevelsestiltak som ikke
er innpasset i NEAFCs regelverk. Dette gjelder fgrst og fremst adgangen til a
oppbringe et fiskefartgy fra det apne hav ved mistanke om en alvorlig overtredelse.
NEAFC bgr derfor gjennomga handhevelsesreglene i SCE for bedre innpassing av

tiltakene som fglger av Gjennomfgringsavtalen.

Selv. om bade Smutthavet og Smutthullet er omfattet av NEAFCs
konvensjonsomrade, blir ikke den viktigste bestanden i Smutthullet, norsk-arktisk
torsk, forvaltet av NEAFC. Det er NORUFI som fastsetter bevaringstiltak for denne
bestanden, hvorav det viktigste tiltaket er fastsetting og fordeling av totalkvote. Siden
reguleringer for norsk-arktisk torsk i Smutthullet ikke er et NEAFC-tiltak, har Norge
ikke kompetanse etter NEAFCs regelverk til a inspisere fremmede fartgyer i
Smutthullet vedrgrende etterlevelse av NORUFIs tiltak. Plikten til & fgre
fangstdagbok i henhold til NEAFCs regler gjelder ogsa i Smutthullet. Det vil si at

fartgyene ogsa skal rapportere fangst av norsk-arktisk torsk. Norsk kontrollmyndighet
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kan fglgelig ved inspeksjon av fangstdagboken indirekte kontrollere fangst av norsk-

arktisk torsk.

I forhold til handhevelse av NORUFIs bevaringstiltak har min konklusjon om at
NORUFI er a anse som et REMA etter Gjennomfgringsavtalen, sentral betydning.
Norge har fglgelig et folkerettslig grunnlag etter denne avtalen til a foreta visse ikke-
flaggstatlige handhevelsestiltak i Smutthullet for a sikre etterlevelse av NORUFIs
bevaringstiltak. Denne kompetansen gjelder overfor fiskefartgyer flagget i stater som

er part 1 Gjennomfg@ringsavtalen.

I forhold til Norges muligheter for ikke-flaggstatlig handhevelse i Smutthullet og
Smutthavet er det avdekket to svakheter ved dette regimet. For det fgrste gjelder
kompetansen bare overfor de stater som er part i Gjennomf@gringsavtalen. For det
annet er innholdet i kompetansen begrenset. Det er inspeksjon Norge vil ha adgang til
a foreta. I tillegg er det en viss adgang til oppbringelse etter Gjennomfgringsavtalen.
Rettsforfglgelse og sanksjonering overfor eventuelle overtredelser vil vare underlagt
flaggstatens jurisdiksjon. Disse svakhetene kan anses som hindringer for a na malet
om langsiktig bevaring, serlig siden en del flaggstater ikke evner eller gnsker a

ivareta sitt folkerettslige ansvar.

Ved & benytte havnestatsjurisdikjson overfor fremmede fiskefartgyers aktivitet i
Smutthavet og Smutthullet kan Norge (og andre havnestater) bidra til & motvirke disse
svakhetene. Det er fordi havnestatsjurisdikjson kan ha en ekstraterritoriell effekt. Jeg
har konkludert med at Norge har folkerettslig plikt til & benytte sin territorielle
suverenitet i indre farvann for a fremme bevaringstiltakene for Smutthullet og
Smutthavets effektivitet. Siden territorielle handhevelsestiltak kan ha en
ekstraterritoriell effekt, for eksempel landingsforbud for IUU- fangst, er det mindre
behov for direkte ekstraterritoriell —havnestatshandhevelse, for eksempel
straffeforfglgelse for IUU-fiske pa det apne hav. Det foreligger derfor ikke et
patrengende behov for havnestaten til a sgke folkerettslig hjemmel for slik direkte
handhevelse. Et slikt hjemmelsgrunnlag fglger for @gvrig sannsynligvis ikke av
folkerettslige prinsipper eller sedvanerett, og matte derfor blitt utledet av traktat. Selv
om havnestatsjurisdiksjon er et egnet middel for a fremme effekten til internasjonalt
fastsatte bevaringstiltak, har ogsa dette grunnlaget en svaket: Fiskefartgyer far en

grunn til a dra fra havn til havn for a fa losse sin IUU-fangst, noe den til slutt vil
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kunne oppna i en havn som ikke benytter sin territorielle kompetanse. Det er derfor av
stor betydning a fa fremforhandlet en global havnestatsavtale, hvoretter statene
palegges plikter til & fremme bevaring av fiskeressursene. Et slikt arbeid er pabegynt i

regi av FAO. Det blir interessant a fglge denne utviklingen.
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