Nordisk Tidsskrift for Kriminalvidenskab 2011

MELLOM PROFITT OG MORAL: REGULERING OG KONTROLL AV
ULOVLIG, URAPPORTERT OG UREGULERT FISKE (UUU FIsSKE)’

Av JAN GEORG CHRISTOPHERSEN

Summary

The aim of this article is to deal with some national and international is-
sues related to illegal, unreported and unregulated fishing (IUU fishing).
In most states, fisheries and judicial authorities have shared responsi-
bility for monitoring control and enforcement of fisheries, but have had
significant difficulties in achieving their objectives. A particular weakness
is found in international and national control cooperation. Inadequate
control leads to difficulties in estimating the social losses related to illegal
and unwanted activities in the fishing industry. Economically, these acti-
vities have a high potential for damage, but the ecological consequences
are even greater. A number of fish species are in danger of extinction, and
some states risk losing significant portions of their food supply, especially
in developing countries. Development in some fisheries is out of control
and therefore unsustainable. For this reason it is essential that FAO and
IMO work on development of new mandatory international laws gover-
ning resource management and its monitoring and enforcement. The cur-
rent article makes the argument that IUU fishing includes activities that
can be defined as white collar crime, organized crime and environmental
crime, and thus includes illegal actions that go far beyond illicit fishing.
It appears that those taking part in organized IUU networks often sail
their vessels under flags of convenience, register their companies in hid-
den jurisdictions, “white wash” their fish and launder money. The article
concludes with some suggestions for reforms that may be useful in regu-
lating and controlling corporations in the fishing industry with the aim of
providing a sustainable utilization of marine resources.*

Bakgrunn
Denne artikkelen handler om overtredelser og etterlevelse av reguleringer og kon-
troll av sékalt ulovlig, urapportert og uregulert fiske (UUU-fiske) i et kriminolo-
gisk perspektiv.

I United Nations Environment Program (UNEPs)? undersekelse The Green
Economy Report av 17. mai 2010 framkommer folgende funn. Den internasjonale

* Title in English: Between Profit and Ethics: The Regulation and Control of Unlawful, Unreported
and Unregulated Fishing.
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fiskeriindustrien forvalter et fangstkvantum pa 80 millioner tonn per ar. Videre an-
slas at det pa verdensbasis 1 2006 var 35 millioner fiskere og mer enn 20 millioner
fartoyer engasjert i fiskerier. Omkring 144 stater kan betraktes som fiskerinasjoner,
som i 2006 ble anslatt & omfatte direkte og indirekte 170 millioner arbeidsplas-
ser. Med utgangspunkt i at hver fisker i gjennomsnitt forserger en familie pa tre
medlemmer, utgjor det 520 millioner mennesker eller atte prosent av den globale
populasjonen understettes av fiskerier. Neermer en milliard, eller omtrent 20 pro-
sent av den globale populasjonen har primaert fisk som sin hovedkilde til animalt
protein. Ved & forvalte fiskeriene pa en forsvarlig mate kunne man gke det ekono-
miske utbytte i neringen fra 8 til 11 milliarder amerikanske dollar. Trekker man
inn oppdrett kunne gkningen bli fra 35 til 44 milliarder amerikanske dollar arlige.
Totalresultatet fra globalt fiskeri 1 2005 var omtrent 17 milliarder amerikanske dol-
lar. Funn i rapporten viser at den globale tilgangskapasiteten i fiskerinaringen er
1,8 til 2,8 ganger for hey for & oppna bearekraft. Det betyr at den globale fiskerinee-
ringen ma reduseres med 13 millioner fiskefartayer og 22 millioner arbeidsplasser
for & oppna barekraft.

Videre kan nevnes at ved a investere 8 milliarder amerikanske dollar per
ar vil man kunne oke uttaket i marine fiskerier fra dagens omtrent 80 millioner
tonn til 112 millioner tonn per ar. Derved kan fangstverdien oke til omkring 119
milliarder amerikanske dollar per ar fra dagens 85. Mangelfull forvaltning, svak
rettslig hdndheving og subsidier anslas med utgangspunkt i tall fra 2003 til & ut-
gjore verditap pa 27 milliarder amerikanske dollar. Denne situasjonen har fort til
at neermere 30 prosent av den totale fiskebestanden i havene har ”’brutt sammen”,
derved gir restbestanden bare 10 prosent avkastning av tidligere potensiale. Av
rapporten framgar det videre at det bare er omtrent 25 prosent av de kommersielle
fiskeartene som befinner seg i en forholdsvis forsvarlig reproduktiv stand, men de
er blant de minst verdifulle artene. Med dette utgangspunkt hevdes det i rapporten
at dersom utviklingen fortsetter kan kommersielt havfiske vere slutt om femti ar
fordi havene temmes.

Av den grunn ma naringen inn under global demokratisk kontroll. En slik
oppfatning styrkes av at Food and Agriculture Organization (FAO) som sa tidlig
som i 1995 uttalte at 70 prosent av verdens fiskebestander var: ... fully exploited,
overfished, depleted or rebuliding from previous overfishing.” I 2005 konkluderte
FNs Millenium Ecosystem Assessment folgende: “Current patterns of use of cap-
ture fisheries are unsustainable. Marine fish landings are now declining as a result
of overexploitation of this resource.”

Beregning av uttakene fra uregulert fiske er usikre, men Marine Resources
Assessment Group (MRAG) [UK] anslo i1 2005 en érlig verdi av dette fiske pa det
uregulerte, apne hav til 1,2 milliarder amerikanske dollar. Environmetal Justice
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Foundation publiserte ogsé i 2005 en rapport som anslo tapene for utviklingsland
alene av ulovlig fiske fra 2 til 15 milliarder amerikanske dollar per &r.

FAO (2006) anslar at opp til 78 prosent av villfisk som fanges kan fores tilbake
til overfiske (Ainsworth & Pitcher, 2005; Gissuarson, 2000). Faktorer av betyd-
ning for denne utviklingen har vert at kyststatene har fatt rett til 200 nautiske mils
okonomiske soner med eksklusiv raderett over levende og ikke-levende ressurser
i vannseylen og pa havbunnen. I tillegg har enkelte stater opprettet fiskerisoner
og fiskevernsoner. Derved regulerer kyststatene fiske i omrader som tidligere var
apnet hav. Andre faktorer er den teknologiske utviklingen og effektiviteten samt
overkapasiteten i den globale fiskeflaten. Omfattende endringer i foredlingsindu-
strien ma ogsa tas 1 betraktning nar en vurderer utviklingen av ulovlig fiskeriakti-
vitet (Agnew mfl., 2009). I tillegg kommer ulovlige handlinger i sméskalafisket i
kystnaere farvann (Hauck, 2008).

12010 landet norske fiskere over 2,6 millioner tonn fisk og skalldyr (oppdrett
ikke medregnet) til en ferstehandsverdi i overkant av 13 milliarder kroner.? I til-
legg kommer verdien av utenlandske fiskerier i norsk gkonomisk sone* som ikke
leveres til Norge. Fiskeridirektoratet opplyser at ekningen i landet kvantum fra
2009 var 6 prosent og en gkning av forstehandsverdien pa 17 prosent. Hvor stor
del av dette kvantum som kan betraktes som overfiske eller ulovlig fangst er ikke
kjent.

Historiske og ekonomiske faktor viser at utviklingen i siste halvdel av det
20-ende arhundre har vart i overensstemmelse med politiske prioriteringer.
Selvstendige stater har opprettet 200 nautiske mils ekonomiske soner med full ra-
derett over ressursene i havomradet. Noen stater har ogsa opprettet vernesoner og
fiskevernsoner. Derved styrer statene utviklingen i naringen i sine sterkt utvidede
omrader gjennom den utnyttelsesgrad de velger. Politiske valg som ofte ikke fol-
ger faglige rad gjor derfor fiskeressursene meget sarbar. Dette forhold styrkes yt-
terligere gjennom subsidier til neringen og muligheten til styring av flatestruktu-
ren og derved fangstkapasiteten, noe som har bidratt til overbeskatning pa enkelte
arter (Baird, 2004; Haller, 1990). For hard beskatning innefor egne gkonomiske
soner har fort til at enkelte stater har sett seg nedt til & endre sin politikk ved a sette
i verk omfattende kontrolltiltak. Andre stater har ikke denne muligheten, noe som
har fort til darlig forvaltning og mangel pa handheving (FAO, 2002). Manglende
sammenheng mellom lov og politikk blir pa denne méaten synlig (Clarke, 2000).

Hva er UUU-fiske?
En alminnelig internasjonalt akseptert definisjon av begrepet finnes i FAOs inter-
nasjonale ansvarskodeksen for ansvarlig fiskeri (Code of Conduct for Responsible
Fisheries) artikkel 3.
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Ulovlig fiske er handlinger hvor nasjonale eller fremmede fartoyer i havom-
rader under jurisdiksjon av en stat, uten tillatelse fra denne stat, overtrer vedkom-
mende stats lover eller forskrifter. Det samme gjeller nar fartoy forer en stats flagg
som er deltaker i en relevant fiskeriforvaltningsorganisasjon, men bryter bestem-
melsene, eller forordning under folkeretten.

Urapportert fiske viser til aktiviteter som ikke blir rapportert eller hvor det er
gitt feil informasjon til relevant nasjonal myndighet i strid med nasjonal lov eller
forskrift. Det samme gjelder for fiske foretatt i omrader hvor en organisasjon for
fiskeriforvaltning har myndighet og det skjer brudd pa rapporteringsplikten til den
aktuelle organisasjonen.

Uregulert fiske viser til fiske 1 konvensjonsomrade hvor det foreligger krav
om tillatelse fra relevant regional fiskeriforvaltningsorganisasjon for farteyer uten
nasjonalitet, og for farteyer som forer en stats flagg som ikke er medlem av organi-
sasjonen. Det kan ogsa veere at fisket foregér pa en mate som ikke er i overensstem-
melse med og derved krenker mélsettingen for organisasjonens forvaltningsmes-
sige intensjoner. Det samme gjelder for fiskebestandene hvor forvaltningsmessig
regulering ikke kommer til anvendelse, men som skjer pa en mate som ikke er i
overensstemmelse med en stats ansvar for bevaring av levende marine ressurser
under folkeretten (FAO, 2001).

Narmere om fiskerikriminalitet

Tilstanden for globale marine ressurser er et felles ansvar for menneskeheten. En
situasjon med vedvarende praksis som manglende etterlevelse av reguleringer og
den beleilige (noen ganger forvirrende) merkelappen “Ulovlig, urapportert og
uregulert fiske” (UUU fiske), er av serlig interesse for det internasjonale sam-
funn, regionale fiskeriforvaltningsorganisasjoner og kyststater. En rekke faktorer
har medvirket til opprinnelsen av begrepet UUU fiske. Historiske og ekonomi-
ske forhold har formet utviklingen av moderne fiskerier, men ikke alltid med den
onskelige virkning som ma aksepteres og forstas. Faktorer som har bidratt til &
holde fast ved begrepet UUU fiske har vert av lovmessig karakter. Det er derfor
av betydning & skape et rettslig miljg hvor UUU fiske gjores mindre attraktivt.
Argumentet kan benyttes fordi det ikke finnes noe enkeltfaktor som bidrar til dette.
Heller, at manglende etterlevelse i fiskeriene er et resultat av utvikling av havretten
over lang tid. Havretten er selv et produkt av politisk, ekonomisk og noen ganger
rettslige, statlige interesser.

Begrepet UUU fiske benyttes i byrakratisk litteratur, det er ssmmensatt og lar
seg derfor ikke enkelt operasjonalisere, fordi det teoretisk dekker ulike handlings-
alternativer. Fra et forskningsmessig synspunkt forarsaker begrepet betydelige
operasjonelle vanskeligheter. Den forste Uen, det vil si ulovlig, er kun relevant
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innefor en stats jurisdiksjon fordi den viser til en straffbar handling. Den andre
Uen, urapportert er ogsa ulovlig innenfor en stats jurisdiksjonsomrade. Disse to
tilfellene er relevante nar lovbruddene skjer innenfor 200 nautiske mil ekono-
misk sone-, fiskevernsoner, fiskerisoner og uteves av kyststatenes egne fartoyer.
Handhevingen innenfor disse omradene skjer etter den aktuelle stats straffelovgiv-
ning.

Utenfor en stats jurisdiksjonsomrade finnes det sakalte, uregulerte fisket, det
vil si den tredje Uen. Er det et norsk fartey som fisker her er det underlagt norsk
jurisdiksjon og vil raskt kunne bli straffet hvis det bryter reguleringene for omra-
det. Er fartoyet derimot flagget i en stat som ikke har kriminalisert handlingen vil
fartoyet i praksis kunne fiske “uregulert” og utnytte dette lovtomme” rommet.
Fra et strafferettslig perspektiv er problemet at flaggstaten kanskje ikke har sank-
sjoner, administrative eller strafferettslige, mot slik aktivitet eller at staten ikke har
evne eller vilje til & handheve.

Kriminalitet er lovbrudd med tilherende straffesanksjon. Av den grunn kan
fiske i uregulerte havomrader i henhold til norsk rett vaere gjenstand for sanksjoner
fordi Norge har ratifisert havrettstraktaten og er medlem av regionale forvaltnings-
organisasjoner. Etter norsk rett skaper fangster tatt i uregulerte havomrader verdier
gjennom omsetning som er gjenstand for beskatning og annen avgiftsbelastning.
Derfor rammes fiske i uregulerte havomrader av det enkelte kaller fiskerirelaterte
lovbrudd. I dette arbeidet er det derfor hensiktsmessig & benytte begrepet fiskeri-
kriminalitet for alle formene ulovlig, urapportert og uregulert fiske (Fause, 2008a
ogb).

Selskaper som eier fartoyer eller landanlegg har sine mal og midler, sine
normer og verdier, og er klar over hvilken formell og uformell kontroll som ek-
sisterer. Fiskerikriminalitet er derfor i de aller fleste tilfeller forarsakede hand-
linger. Manglende etterlevelse av reguleringene oppstar ikke ved tilfeldigheter.
Forut for handlingene har det foregétt en kalkulerende prosess. En rekke norske
rettsavgjeresler og avgjerelser i fiskeriforvaltningen viser organisert kriminalitet
serlig innenfor nettverk. Det er hoyt bevissthetsniva i selskaper om betydningen
av egne handlinger. Grensen for forsett, vinnings hensikt og grovt bedrageri er
overtradt. Det foreligger med andre ord kvalifisert klanderverdig opptreden som
ber foranledige sterk bebreidelse. Sparsmél om uaktsomhet blir derfor sentralt. Et
eksempel kan vare at fartoyet fisker i et aktsomhetsomrade som ikke er stengt av
myndighetene. Dette kan gi bifangst hvor intensjonen var fangst pa en tillatt art.
I slike tilfeller kan det vere vanskelig & bevise uaktsomhet, noe som kan gi hay
frifinnelsesprosent for fiskere som havner i retten.

En gkonomisk modell som kan benyttes til & forklare naringsdrivendes be-
slutninger om a bega lovbrudd finner en hos Backer (1968). Senere har det i kri-
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minologisk og skonomisk litteratur kommet en lang rekke teoretiske og empiriske
forklaringsmodeller, som beskriver hvorfor personer engasjerer seg i slike aktivi-
teter (Anderson & Lee, 1986; Haller, 1990). I disse teoriene framgar det at lovbry-
tere i det vesentlige opptrer pd samme mate som andre personer ved & ta hensyn til
den aktuelle, gkonomiske situasjonen. En slik forstaelse av ekonomi har fort til det
man i dag gjerne betrakter som en handlingsmodell (Charles mfl., 1999). Denne
modellen gar ut pa at personer begédr kriminelle handlinger dersom fortjenesten
overstiger det man kunne oppna ved & folge loven. Noen av disse teoriene viser til
alvorlighetsgraden i sanksjonene som nekkelen til etterlevelse. Annen forskning
vektlegger motiver hvor etiske og moralske forhold spiller en avgjerende rolle
i personers beslutninger om & begé lovbrudd (Sutinen & Kuperan, 1999; Tyler,
1990). I modellene inngar tre hovedfaktorer, for det forste profitt fra de ulovlige
handlingene, for det andre de antatte mulighetene for og konsekvensene av a bli
oppdaget, og for det tredje moralske og sosiale betraktninger. I tillegg til teoriene
finnes det en rekke ekonomisk-empiriske arbeider (Furlong, 1991; Hatcher m/
fl., 2000 og Hatcher & Gordon, 2005) bare for & nevne noen. Innefor krimino-
logisk litteratur er det en rekke viktige arbeider av generell karakter blant andre
Braithwaite (1984, 1989a, 1989b) og Clarke (1992, 1993 og 2000).

Den viktigste begivenheten i internasjonalt samarbeid for forvaltning av ma-
rine ressurser er havrettstraktaten, United Nations Convention on the Law of the
Sea (UNCLOS) av 1982 og tradte i kraft fra november 1994. Traktaten danner
grunnlaget for nasjonale bestemmelser om kontroll og handheving samt bekref-
ter flaggstatens hovedansvar for a sikre et barekraftig fiske. I tillegg inneholder
traktaten bestemmelser om adgang for andre stater enn flaggstaten til & iverksette
kontroll- og handhevingstiltak av internasjonale reguleringsbestemmelser under
den forutsetning at statene samarbeider.

Regulering
Krav om utvidet og forsterket regulering av fiskerineringen blir mett fra naerings-
hold med argumentet at ytterligere reguleringer som medferer begrensninger i det
lovlige fiske kan motivere til manglende etterlevelse. Videre hevdes det at for store
uttak i bestandene ogsa forer til at prisene synker fordi den ulovlige fangsten skal
selges pa det samme markedet som den lovlige. Et resultat av dette resonnement
kan blant annet fore til redusert tillit til at regulering virker. Et viktig spersmal blir
etter dette: hva ber gjores 1 reguleringssammenheng for & oppné en effektiv og
holdbar forvaltning av fiskebestandene i det 21- arhundre (Payoyo, 1994; Caddy,
1999)?

Norske myndigheters svar pa denne utfordringen har vaert innferingen av ny
regulering gjennom havressursloven. Havressursloven fra 2008 tradte i kraft 1.
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januar 2009 (Ot.prp. nr. 20 (2007-2008). Loven omfatter bevaring av ressursene
innenfor norsk jurisdiksjon, pa det apne hav, havnestatskontroll, selskapskontroll
av finansiering og eierskap til fartoyer, flaggstatskontroll, leie- og operatervirk-
sombhet, utrustning og bemanning av farteyer, inn- og utferselskontroll av fiske-
produkter, skatt- og avgiftskontroll. Derved kan man si med Clarke (2000, s. 3):
”... that regulation involves the constitution of a form of authority, whether inter-
nal or external, to achieve ordering in an area of life that has come to attention as
showing tendencies to disorder, perversity or excess.”

Havressurslovens intensjon er & beskytte fiskerineringen ved & styrke ret-
tighetene til de lovlydige fiskerne, lovlig fiskeriindustrien, lokalsamfunn hvor fi-
skeri er viktig for befolkningen i sin alminnelighet. Derfor har lovgiver funnet det
hensiktsmessig & innfere strafferettslig ansvar og édpne for tre ars fengsel ved grove
lovbrudd som muligens kan ha individualpreventiv betydning.

Imidlertid kan det konstateres at havressursloven ikke harmonerer med FNs
Convention against Transnational Organized Crime (UNTOC) artikkel 2(b) som
legger til grunn fire ars fengsel som minimum for det som kan oppfattes som al-
vorlig lovbrudd begétt av en “organisert gruppe” ° jf. Meld. St. 7 (2010 — 2011,
s. 119). Gjennomgang av rettspraksis kan tyde pé at det er behov for justering av
paragraf 64 i havressursloven med tanke pa en harmonisering med internasjonal
regulering for grove lovbrudd, hvor skyldkravet er grov uaktsomhet eller vilje, og
strafferammen er satt til tre ars fengsel. Det er pa det rene at straffene i utgangs-
punktet ber tilpasses den stat som de skal fungere i. For fiskerinsringen oppstar
det imidlertid et problem fordi lovbruddene ofte begés av farteyer som tilherer
andre stater eller er statslgse. Dersom lovbruddet er begtt utenfor sjoterritoriet,®
(mellom tolv og to hundre nautiske mil) kan fengselsstraff normalt ikke anvendes.
Dette folger av havrettstraktaten art. 73. nr. 3. Men fengselsstraff kan likevel be-
nyttes dersom dette folger av avtale med en fremmed stat eller fartoyet er statslost
jf. havrettstraktatens art. 91 og 92. Av preventive grunner ber det ikke vare en
fordel & bega lovbrudd innenfor norsk jurisdiksjon fordi straffene er lavere enn i
andre stater. Norske straffebestemmelser ber derfor vere i overensstemmelse med
inngatte konvensjoner for a lette det internasjonale samarbeidet.

Forvaltning

Det er riktig a si at Norge i et internasjonalt perspektiv har et godt forvaltningsre-
gime som bygger opp under malsettingene om langsiktig, lennsom og forsvarlig
hesting av marine ressurser (Pauly mfl., 2002; Sinclair mfl., 2002). For & oppna
malsettingene arbeides det etter tre hovedlinjer: a) fastsetting av kvoter og beskat-
ningsmenstre som til enhver tid bygger péa de beste vitenskapelige rad, b) fangs-
kapasitet til enhver tid tilpasset fangstgrunnlaget, og c) ressurskontroll. Et bredt
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og omfattende internasjonalt samarbeid inngar som en vesentlig del i den samlede
innsatsen.

Tradisjonelt har kontrollen i norsk fiskerinaringen vart rettet mot forvaltning
av ressurser, kontroll av fartayer og fangst utfort av Kystvakten, Fiskeridirektoratet
og salgslagene. Kystvakten er statens viktigste utever av kontroll pa havet
og har hele Norges jurisdiksjons- og verncomrade som ansvarsfelt, jf. Lov om
Kystvakten (kystvaktloven) av 1997-06-13-42. Men Kystvaktens kontrollen er
ikke tilstrekkelig. Grunnen er at fisk er internasjonal handelsvare noe som gjor
at bedrageri, helleri, dokumentfalsk og hvitvasking er vanlige lovbruddsformer
som krever internasjonal regulering og kontroll etter at fisken er landet (Johansen,
1996; Korsell, 2008; von Lampe, 2005; Larsson, 2008; McCusker, 2005; Walter,
1985). Nar ulovlig fangst skal omsettes ma bade fisken og det skonomiske utbyt-
tet ”hvitvaskes”. Pa denne maten oppstar det to spor som gér i forskjellig retning
og kan kalles "varestrammen” og “pengestrommen”. Derfor er det nedvendig a
benytte ressurser pa etterretning (sporing), serlig gjelder dette utveksling av infor-
masjon mellom kontrollinstanser, for eksempel politi og patalemyndighet, skatte-
og tolletaten. Det ber ogsa vare informasjonsdeling mellom fiskeriforvaltningen,
Sjefartsdirektoratet og Kystverket nar det gjelder konvensjonen om Safety of Life
at Sea (SOLAS). Serlig nar det gjelder skip (omlastingsfarteyer) som har kontakt
med fiskefartoyer, fordi slik kontakt utgjer en “security”-risiko’ (skipssikkerhets-
lovens formulering er sikkerhets- og terrorberedskap kap. 6 paragraf 39) i forhold
til International Ship and Port Facility Security Code (ISPS-koden).

Handelsskip er underlaget International Maritime Organization (IMO) og fi-
skefartoyer FAO. Nar to farteyer med ulik tilknytning har kontakt oppstér det en
risiko knyttet til sikkerhets- og terrorberedskap. Dette krever spesielle foranstalt-
ninger. Ved slik kontakt skal i henhold til SOLAS resolusjonen XI-2/10.3 myndig-
hetene bestemme nar det skal anvendes (Declaration of Security) DoS. Manglende
etterlevelse av ISPS-koden pa dette punkt kan medfere at handelsskipet nektes rett
til anlep av havn med hjemmel i Memorandum of Understanding on Port State
Control (MoU) og derved ikke kan benyttes som transportmiddel. For fiskefartoy-
et kan reguleringen veare en hindring for omlasting til havs av for eksempel fangst
som er tatt utenom kvote. Manglende DoS kan medfere problemer med anlep av
og leveranse i lossehavn.

Samhandling over landegrensene i forvaltningen og kontroll av ressursene
i havet bygger i tillegg til ovenstaende reguleringer ogsa pa en rekke andre vik-
tige avtaler. Internasjonalt er Europaradets konvensjon av 1990 mot hvitvasking,
samt EU-direktiv av 1991 om tiltak for & forebygge hvitvasking gjennom finans-
systemet viktige virkemidler (van Duyne, 2003, 2005). I tillegg kommer Financial
Action Task Force on Money Laundering (FATF) som ble initiert av G-7-landene
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i 1989 for a styrke og harmonisere det internasjonale samarbeidet for bekjempelse
av hvitvasking (herunder ogsa inndragning av utbytte).

Ressurskontrollarbeidet i fiskerinaringen er i stadig utvikling, serlig inter-
nasjonalt har det de senere arene vert markert framgang i arbeidet for & bekjempe
ulovlige handlinger, sarlig sporing og havnestatskontroll er tiltak som skal fore-
bygge fiskerikriminalitet.

Fiskerikriminalitet

Artikkel 64 1 havrettstraktaten viser til de plikter kyststater og andre stater har for
forvaltning av vesentlige vandrende fiskearter “cooperate directly or through ap-
propriate international organizations with the view to ensuring conservation...”.
Med tanke pa fiske pa det apne hav fastslar artiklene 117 og 118 i havrettstraktaten
plikten til samarbeid, enten direkte eller indirekte gjennom regionale fiskerifor-
valtningsorganisasjoner.

Havrettstraktaten etablerer rettigheter og plikter for stater til & bevare og for-
valte fiskebestander, tilknyttede og avhengige arter sa vel som a beskytte biodiver-
siteten 1 marine miljoer (Ainsworth & Pitcher, 2010). Havrettstraktatens artikkel
118 legger til rette for etablering av mekanismer for internasjonalt samarbeid, og
det pekes pa midler for & oppné malsettingene. Slike midler kan vare regionale
forvaltningsorganisasjoner Regional Fisheries Management Organization (RFMO)
og United Nations Fish Stock Agrement (UNFSA).

Mulighetene for samarbeid mellom medlemsstatene er likevel begrenset av
rettslige hindringer som for eksempel saker som gjelder kriminalitet begatt i to
stater hvor lovgivningen beskytter egne borgere gjennom finansielle, profesjons-
messige og kommersielle reguleringer. Slike rettslige hindringer avskjerer mu-
lighetene til sporing, identifisering, pagripelse og konfiskering av ulovlig fangst
og andre verdier. Kriminalitet i forbindelse med fiske innenfor norsk jurisdiksjon
og landing av ulovlig fangst ferer til forholdsvis fa straffesaker. Til gjengjeld kan
sakene som kommer til domstolene vare av alvorlig karakter og skader ressurs-
grunnlaget i havet (Fause, 2008a og b). Hertil kommer operasjonelle hindringer
som for eksempel ulike rettslige systemer og utilstrekkelige finansielle og menne-
skelige ressurser som begrenser myndighetenes muligheter til & yte service, pro-
sess og reagere pa oppfordring om assistanse. Dette forer ikke sjelden til at fore-
sparsler om assistanse i straffesaker ikke blir besvart eller avslatt. En hovedarsak
til denne situasjonen ligger i den sarlig omfattende internasjonale reguleringen
som nasjonalstatene forutsettes & bygge sine reguleringer pa, men som ikke alle
stater makter av ulike grunner.

Som et resultat av tilslutningen til de internasjonale reguleringene har man pa
norsk hold i det vesentlige implementert disse i nasjonal lovgivning, og utformet
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de nasjonale, politiske malsettingene som framgar av St.meld. nr. 18 (1977-78);
93 (1982-83); 51 (1997-98); 19 (2004-05); 21 (2006—07); Ot.prp. nr. 20 (2007—
08). I tillegg til de politiske malsettingene kommer en lang rekke lover og regler
hvorav lov om forvaltning av viltlevande marine ressursar (havressurslova) av
2008 er den viktigste.

FAO vedtok i 2001 International Plan of Action to Prevent and Eliminate

Illegal, Unreported and Unregulated Fishing (IPOA-IUU) (Doulman, 2001). Disse
konvensjonene kan stater frivillig slutte seg til som hjelpemidler innenfor ramme-
verket til Code of Conduct for Responsible Fisheries (CCRF) som henvender seg
til alle stater og deres fiskerier med oppfordring om implementering (FAO, 2003).
Intensjonen er & bidra til & blokkere UUU-fisk fra & komme ut pa det internasjonale
marked, og derved fjerne eller redusere incentiv til slike forsek. I nordestatlante-
ren er det gjennom North East Atlantic Fisheries Commission (NEAFC) etablert
et system for havnestatskontroll som sikrer kontroll med utenlandske landinger.
Avtalen har mye av det samme innhold som finnes i samarbeidsavtalen med EU
og andre stater hvor havnestatskontrollen har vist seg effektiv som kontrolltiltak.
Traktaten ble lagt fram for FAOs fiskerikomité i mars 2009, og for generalkonfe-
ransen 19. november samme ér for signering, og gar inn under Article XIV i FAOs
forfatning.
Det har lenge vert kjent at “organisert kriminalitet” ® er en utbredt form for lov-
brudd i fiskerineringen. At dette forhold har veert vurdert i FN kan betraktes som
gjennombrudd, et tidsskille, etter lang tids innsats fra flere medlemsstater. Det
nye mensteret som viser seg er FNs generalforsamlings resolusjon fra 63. sesjon,
25. november 2008 pkt. 59 hvor det antydes at UUU-fiske kan ha sammenheng
med organisert kriminalitet: ”Notes the concern about possible connection bet-
ween international organized crime and illegal fishing in certain regions of the
world...”

United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) publiserte 4. april 2011
en rapport som konkluderer med at fiskerikriminalitet er organisert kriminalitet.'°
Den 14. april 2011 vedtok etter norsk initiativ United Nations Economic and
Social Council (UNESC)'! vedrens forste resolusjon mot organisert kriminalitet
pa havet (Combagting the problem of transnational organized crime committed at
sea). Dette ma betraktes som et vendepunkt i arbeidet for vern mot ”marine living
resource crime” (MLRC).!? Reguleringen kan medfere internasjonal endring i for-
staelsen av fiskerikriminalitetens konsekvenser, samt at storre oppmerksomhet og
samarbeid over landegrenser rettes mot bekjempelse.
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Effekter av reguleringen

Effektene av regulering har vist seg vanskelig 4 dokumentere. Arsakene kan vare
omfattende og uoversiktlige regelverk, svak kontroll, ekonomiske- og miljemessi-
ge forhold som ikke enkelt lar seg méle (Furlong, 1991). I tillegg kommer myndig-
hetenes mange roller som lovgiver, kontroller og konsesjonsgiver som er vanske-
lig & forholde seg til (NOU 2005:10; NOU 2006:16; Ot. prp. Nr. 20 (2007-2008).

Ifolge Putt & Anderson (2007, s. xvii) vil bedre tilrettelegging og sterre grad

av systematisk samarbeid vere en strategi som kan fore til okt individual- og all-
mennpreventiv effekt av reguleringene Disse synspunktene finner en igjen i gene-
rell form hos (Braithwaite, 1984, 1989a, 1989b; Clarke, 1992, 1993, 2000).
Den internasjonale dimensjonen i statenes ressursforvaltningsarbeid er omfat-
tende og ressurskrevende. Norge deler stersteparten av de bestandene vi fisker
pa med andre stater. Et godt samarbeid om felles forvaltning og kontroll er derfor
grunnleggende for at vi skal lykkes i Norge og for at vi skal ha sterre sikkerhet for
at avtaler som inngas om kvotedeling, adgangen til a fiske i norske omrader mv.
har et reelt innhold.

Under FAOs fiskeriministermete i 2005 var det bred enighet om a intensivere
arbeidet med bekjempelsen av fiskerikriminalitet med serlig vekt pa tiltak som
fangstsertifisering, handelsrestriksjoner, eliminering av ekonomiske incentiver
til & drive ulovlig fiskeriaktivitet, utvikling av et globalt register for fiskefartoy,
styrking av kyst- og havnestatskontroll og krav om at alle fartey som fisker pé det
apne hav skal kunne spores innen desember 2008.

For Norges del har enigheten som nevnt ovenfor fort til ny havresurslov.
Regionalt har det veart arbeidet for styrking av havnestatskontrollen med et mer
effektivt internasjonalt kontrollsystem. Dette arbeidet har resultert i at North East
Atlantic Fisheries Commission (NEAFC) i 2007 innferte et nytt regime for hav-
nestatskontroll som blant annet skal sikre opplysninger som av flaggstatene kan
brukes i kontroll av egne farteyer, og for kyststatene til bruk ved etterpreving om
inngétte avtaler overholdes.

Kontrollen med ressursuttaket pa felles fiskebestander forutsetter et naert sam-
arbeid mellom berorte stater. Derfor er det inngatte avtaler om samarbeid med
en lang rekke stater. Avtalene er generelle i den forstand at de omfatter alt fiske.
Avtalepartene forplikter seg til folgende: utveksling av landings- og fangsopplys-
ninger, data om overtredelser, utveksling av inspekterer og annet fagpersonell. En
svakhet ved de tosidige kontrollavtalene er at ikke alle stater vil inngé slike avta-
ler. To viktige, europeiske fiskeristater, Spania og Portugal, har ikke inngatt slike
kontrollavtaler med Norge. Dette har fort til betydelig svekkelse av effektiviteten
i kontrollsamarbeidet innenfor norsk jurisdiksjon med en rekke rettelige og diplo-
matiske vanskeligheter som resultat.
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Kunnskapsgrunnlaget om bestandsutviklingen framkommer i det vesentlige
gjennom vitenskapelige anslag bygget pa data fra forskningsfangst og rapporterte
fangstdata (Pitcher, 2002). Fiskerikriminalitet forer til feil i datagrunnlaget, for
eksempel ved fiske ut over kvotene og mangelfull rapportering. Dette kan fore
til at anbefalt uttak av bestandene blir for heyt. Situasjonen forverres ytterligere
ved at endelig fastsettelse av kvotene skjer pa politisk hold, ”politisk kvote”, som
ikke sjelden har fort til betydelig hoyere tillatt uttak enn de fiskerifaglige radene
tilsier.

Behovet for effektiv regulering vises gjennom den edeleggende effekten et
sammenbrudd av fiskebestander kan ha. For eksempel da torsken forsvant fra
Grand Banks utenfor Canadas estkyst tidlig pd 1990-tall og enda ikke har tatt seg
opp, og var direkte arsak til at 18,000 arbeidsplasser gikk tapt, og bosetningen
langs Canadas gstkysten ble redusert med 20 prosent, samt at den canadiske stat
tapte milliarder av dollar pd ettervirkningene av sammenbruddet fra 1992 (UNEP,
2010). For stort fiskepress kan ogsé ha vart medvirkende arsak til at silda uten-
for den norske vestkysten forsvant utover 1960-arene. Forst etter 30—40 ar har
man igjen kunnet gjenoppta fisket pd denne pelagiske arten i en viss utstrekning.
Overbeskatning i loddefiske 1 Barentshavet forte til sammenbrudd i bestanden i
1985-86. Nar overfiske inntreffer skjer en reduksjon i populasjonssterrelsen, som
kan fore til endringer i utbredelsesomrade og vandringsmenstret. Videre skjer
det endringer i aldersstrukturen gjennom reduksjon i eldre arsklasser i bestanden
(Olsen mfl., 2004, 2005a, 2005b).

For norske forhold har det de senere ar skjedd en signifikant statistisk re-
duksjon av overfiske i Barentshavet pa noen arter, men pa ingen mate eliminering
av fiskerikriminaliteten. Dette bekreftes av det faktiske forhold at det fortsatt fore-
kommer en rekke arrestasjoner og oppbringelser av fartoyer samt rettsavgjorelser
mot selskaper og farteysforere som har begatt lovbrudd i norsk myndighetsomrade.
Den registrerte nedgangen i overfiske pa noen arter i det aktuelle omradet kan ha
sammenheng med endrede registreringsmetoder, og lang tids bilateralt samarbeid
mellom norsk og russisk fiskeriforvaltning. Her kan ny russisk lovgivning som tar
sikte pa forvaltningsregulering som inkluderer kvoter og sterkere kontrollsystemer
innefor egen ekonomisk sone ha vert av betydning. Mulige medvirkende arsaker
til den registrerte nedgangen kan ogsa bero pa regional pavirkning gjennom arbei-
det i NEAFCs havnestatskontroll, og innfering av elektronisk fangsdagbok som
letter kontrollen mellom rapportert fangst og levert kvantum. Dessuten kan en
medvirkende arsak veere EU-initiativet som ble iverksatt i 2007 som retter seg mot
ulovlig fiskeriaktiviteter og inkluderer sanksjoner mot egne selskaper og borgere.
Styrket havnestatskontroll og tiltak som omfatter internasjonalt samarbeid, og in-
tensjon om a stenge EU-markedet for produkter fra ulovlig fiske.
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Kontrolloppgaven

Fiskerikriminalitet dreier seg om langt mer enn kontrollen pa fangstfeltene og
ved landing av fisk. Disse handlingene folges ofte av ulovlig omsetning, brudd pa
tollregler, dokumentfalsk av forskjellig slag, regnskapsbedrageri, skatteunndra-
gelse og ulovlig skatteplanlegging. Det er pa denne bakgrunn behov for et tet-
tere samarbeid mellom forvaltningen, politi- og patalemyndighet, Tollvesenet og
Skattedirektoratet. Det er behov for samarbeid bade under forberedelsene til og
gjennomferingen av kontrollene, samt under etterarbeid og oppfelging av saker
som blir anmeldst til politiet og behandlet i domstolene. Sterre grad av samordning
av kontrolloppgavene vil kunne bidra til bedre ressurskontroll og videreutvikling
av samarbeidet mellom etatene.

Den internasjonale kontrollen av fiskerier bygger i hovedsak pa staters med-
lemskap i internasjonale konvensjoner og regionale forvaltningsorganisasjoner.
Blir reguleringene ikke fulgt kan medlemsstatene i de regionale kontrollorganene
svarteliste fartayer og nekte anlep og service i sine havner. NEAFC kontrollerer
at alle fartegyer som skal lande fisk ikke bare forhandsrapportere fangsten, men at
fartoyets flaggstat ogsd ma bekrefte lasten, at farteyet har tilstrekkelig kvote og
lisens for fiske i det aktuelle omradet. Det nordatlantiske samarbeidet gjennom
NEAFC tar sikte pa & utvikle apne nasjonale databaser hvor kvoter, fangst og
landig framgar. Slike databaser vil kunne fa stor betydning som hjelpemiddel i
kontrollen etter at landing av fangst har funnet sted. For & lette bruken av denne
informasjonen burde det aller helst vaert én felles database.

Den norske havressursloven gir i paragraf 51 hjemmel for a etterforske og
eventuelt straffeforfolge egne borgere og juridiske personer som engasjerer seg
i fiskerikriminalitet under andre staters jurisdiksjon, det vaere seg om bord i far-
toyene sa vel som pa land. Fiskeriforvaltningen tar ogsa i bruk sanksjonsformer
som tvangsmulkt og lovbruddsgebyr. Norske myndigheter har fulgt EU og innfert
elektronisk fangstsertifikat fra 2009. Forskriften skal bidra til & sikre at fisk og
fiskevarer som omsettes ikke stammer fra, eller omsettes i strid med, nasjonale
regler samt & framskaffe nedvendig dokumentasjon for eksport av fisk og fiskeva-
rer.13
Men nar kontrollen intensiveres gker kreativitet hos de naringsdrivende som seker
a omga for eksempel den forsterkede havnestatskontrollen i Europa ved blant an-
net & benytte nye transportruter og havner hvor kontrollen er svak og som tar imot,
omlaster og eksporterer fisken. Sarlig er dette tilfelle pa kysten av Vest-Afrika
for eksempel i stater som Marokko, Vest-Sahara, Senegal, Guinea og Ghana. Men
det som ikke skulle veere mulig innenfor EU skjer ved hjelp av den autonome
regionen Kanarigyene med medlemskap i EU som en del av Spania, og serlig
provinsen og frihavnen Las Palmas som framstar som kanskje den mest alminne-
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lig kjente “bekvemmelighetshavn” i Europa.'* Her landes, foredles, transitteres og
eksporteres fisk og fiskeprodukter inn til EU uten krav til opprinnelse, skatte- og
avgiftskontroll.

Aktorene seker kontinuerlig & finne svakheter i myndighetenes kontroll og
tilpasser seg regelverket ved til enhver tid a flytte sine ulovlige aktiviteter til der
hvor kontrollen er svakest. Dette forer til at profiterene med sin flate av fartoyer
stjeler og skader menneskehetens felles ressurser, vrir konkurransegrunnlaget og
reduserer ressursene i havene (FJF, 2005). Erfaring med kontroll av fiskerinarin-
gen tilsier at det er nar offentlige myndigheter opptrer koordinert, handlekraftig,
proaktivt og raskt at de beste preventive resultatene oppnas.

Et annet eksempel pa forhold som vanskeliggjer kontrollen er handelen
med ulovlig fanget fisk fra nordomradene som skipes til Asia for foredling og
returneres som ferdigvare. Fisken som er ulovlig fanget "hvitvaskes” gjennom
organisering av transportsystemer og foredlingsprosesser. Derved oppstar det to
spor, “varesporet” og “pengesporet” som vanskeliggjor kontrollen. Det er kjent
at ulovlig fanget fisk over en periode i 1990-arene og inn pa 2000-tallet ble los-
set 1 Torshavn videresendt til Spania og Portugal for skipning til Kina. Grimsby,
Eemshaven og Bremerhaven ble ogsd benyttet som transitthavner for ulovlig
fangst fra Barentshavet (Album, 2009). Denne aktiviteten har i dag endret karakter
ved at fisken i storre grad gar direkte til de baltiske stater og Polen for foredling,
men kontrollproblemene med varestreommen og pengestremmen er det samme.
For Norges del er det etablert skattemessig kontrollsamarbeid med Ostersjostater
for bedre & kunne kontrollere handelen med fisk.

Man ber veare klar over at sertifikatordninger ogsa kan fere til konkurransev-
ridende lageroppbygging av utenlandsk fisk i transitt i Norge. Dersom utenlandsk
fisk lagret i Norge i pavente av eksporttillatelse, eller at man ikke oppnar slik
tillatelse, kan det oppsté forsek pa hvitvasking og smugling av denne fisken inn i
EU-markedet (van Duyne, 2003). For & oppna denne muligheten kan for eksempel
fisk som var tenkt for EU matte foredles i Russland eller Kina for deretter & finne
veien inn i EU gjennom skjulte kanaler. Pa denne mate kan det oppstéa konkurran-
sevridning for den lovlige eksporten til EU.

I kontrollen av fiskeriene er bekvemmelighetsflagg hvor sammenhengen mel-
lom den stats flagg som farteyet forer og eieren eller operateren av farteyet ut-
gjor et betydelig problem. Flaggskifte velges med den klare intensjon & omga de
forvaltningsmessige tiltak som nasjonal lovgivning og regionale fiskeri- og kon-
trollavtaler medferer (Stelsvik, 2007). Gjentaksforbrytelsene som har sin opprin-
nelse i “flagghopping” er mange i norsk ekonomisk sone (N@S), fiskevernesonen
ved Svalbard og i 200 nautiske mils fiskerisone ved Jan Mayen. I tillegg kommer
overtredelsene i "Smutthullet” i Barentshavet og ”Smutthavet” og Nord Atlanteren
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som utgjer et omfattende kontrollproblem som ber finne sin lgsning. Mye kan tyde
pa at “genuine link” sporte, sammenhengen mellom flagg og eierskap, ikke er
en kontrollstrategi som ferer fram. Derimot ber det undersekes naermer om hav-
rettstraktaten gir anledning til & gé etter eierselskapene til fiskefartoyene. Derved
kunne det skapes rom konfiskering av fartey, redskap og last.

Mye kan tyde pé at uten sterre internasjonalt press er det ikke mulig & avskrek-
ke enkelte eierselskaper. For eksempel er det et portugisisk selskap som over lang
tid har hatt farteyer i norsk sektor, og etter eierens eget utsagn kontrollerer 48
prosent av Portugals torskekvote i nordomradene, selskapet har notorisk overtradt
reguleringene. Metodene har vert a skifte flagg, fiske uten kvoter, unnlatelse av
rapportering til norske myndigheter, omlasting til havs av ulovlig fangst pa for-
budte arter. Fartoyer tilherende selskapet har av norske myndigheter vert tatt i
arrest og oppbrakt og demt ved en rekke tilfeller og over mange ar. Situasjonen har
fort til diplomatiske forviklinger mellom Norge og Portugal som ikke anerkjen-
ner Norges rett til a uteve kontroll for eksempel i fiskevernesonen ved Svalbard.
I forhold til denne fartoyseieren og hans selskaper kan det i ettertid konstateres at
norske myndigheter ikke har tatt i bruk de forebyggende tiltak som lovgivningen
gir anledning til, for eksempel i form av nekting av kvoter og svartelisting. Dette
kan ha sammenheng med at fiskekvoter deles ut til nasjonalstater som igjen for-
deler fangstrettigheter til flaggstatens selskaper. Her kan selvsagt ikke forskjeller i
oppfatningen av spersmalet om rett til & uteve kontroll, vere til hinder for at norsk
forstaelse av havretten og andre internasjonale traktater kommer til anvendelse.

Over lang tid har myndigheter vert klar over svakhetene i kontrollen av fi-
skeriene og iverksatt en rekke nasjonale tiltak for & bedre forvaltningen. Men
nasjonale tiltak har vist seg & ha begrenset effekt. Fleksibel operasjonsstruktur i
eierselskapene gir uansvarlige fartoyseiere mulighet til & utnytte ulike fiskefore-
komster og derved ta ut konkurranseforedeler som de som etterlever reglene ikke
benytter seg av. For & bekjempe denne utviklingen etablerte man International
Monitoring Control and Surveillance Nettwork for Fisheries-Related Activities
(MCS-Nettwork). Intensjonen er & knytte sammen fiskeriforvaltninger rundt om
i verden gjennom deling av informasjon bedre kommunikasjonen, og derved
avskrekke og eliminere fiskerikriminalitet.

Kontroll pa fiskefeltene gjennomferes for Norges del av Kystvakten med sine
fartoyer og overvakingsfly fra luftforsvaret og i noen grad av farteyer fra sjofor-
svaret. For & overvake fiskefartoyer benyttes ogsa land- og satellittbaserte elektro-
niske overvakningssystemer (sporing). Vessel Monitoring System (VMS) som er
spesielt opprettet for fiskeflaten, Automatic Identification System (AIS), og Long
Range Identification and Tracking (LRIT) brukes bade i handles- og fiskeflaten.
Elektroniske spor viser fartoyets bevegelser, om farteyet har vert i regulert eller
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uregulert farvann, hvor lenge det har oppholdt seg der og hvor farteyet har tatt
veien senere. Sporene kan folges over hele verden. Sporingen utgjor derved en
viktig del av bevisgrunnlaget som kan styrke eller svekke sannsynligheten for
om farteyet har fangstet eller omlastet i regulert eller uregulert havomrade, og
om det foreligger gyldig lisens (Christophersen, 2007). En alvorlig kontrollmessig
svakhet i fiskerikontrollen er at LRIT ikke er obligatorisk for alle fiskefartoyer.
Systemet er pabudt utstyr pa alle IMO-fartgyer underlagt Interantional Convention
for the Safety of Life at Sea (SOLAS) som derved kan overvakes over hele verden.
Handelsskip som har kontakt med fiskefartoyer, driver omlasting av ulovlig fangst
til havs eller yter annen service til fiskeflaten kan spores og holdes under kontroll
pa grunn av at de er utstyrt med IMO-nummer. Det er derfor av avgjerende betyd-
ning at IMO og FAO kommer til forstaelse om at alle fiskefartoyer over en viss
storrelse ogsd skal vere utstyrt med IMO-nummer og séledes vere palagt a ha
LRIT om bord. En ytterligere svekkelse av kontrollen av fiskefartoyer er at AIS
og VMS, selv om enkelte stater har innfort disse som obligatoriske skipsrapporte-
ringssystemer i sine farvann, kan ansvarshavende om bord sl av og pa instrumen-
tene etter forgodtbefinnende.

Et klart skille mellom arbeidsoppgavene til forvaltningen, politi- og patale-
myndighet, vil kunne oke effektiviteten i kontrollen og gi vesentlige samfunns-
messig fordeler (Corveler, 2002). Slik situasjonen er i dag virker ansvarsdelingen
mellom politiske myndigheter, offentlig forvaltning og politi uklar og forarsaker
usikkerhet som setter politiske relasjoner til andre stater pa prever jf. ”Elektron”-
saken fra 2007. Hendelsen viste manglende samsvar mellom lov og politikk og
avklaring av utenriks-, fiskeri- og justismyndighetenes plass i forebyggingen av
fiskerin@ringens kriminelle handlinger, se@rlig med tanke pa effektiv kontroll og
handheving.

Fra kontrollpersonell har det vert rettet kritikk mot fiskeriforvaltning, politi
og patalemyndighet fordi man ikke benytter de muligheter som finnes for kontroll
av ulovlig fiskeriaktiviteter pa selskapsniva, selv nar man er kjent med hvilket sel-
skap det gjelder. Kritikken sikter til manglende anvendelse av de lovbestemmelser
og forskrifter om utlendingers fiske og fangst mv. i Norges ekonomiske sone og
landinger i norsk havn, som gir adgang til nektelse og tilbaketrekning av fisketil-
latelse. Det samme gjelder ogsa for fiske utenfor norsk jurisdiksjon i internasjonalt
farvann som omfattes av avtaler inngatt av regionale eller subregionale fiskerifor-
valtningsorganisasjoner eller -arrangementer. Det er imidlertid riktig & framholde
at til tross for kritikken er en rekke tiltak satt i verk. Serlig er det viktig & peke
pa den forholdsvis nye havressursloven som kanskje den viktigste for & bedre
kontrollen. Her kan nevnes innferingen av elektronisk fangstdagbok som sam-
ordnes med satellittsporing VMS for fiskebater helt ned til 15 meter. Tips- og be-
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redskapstelefon i Fiskeridirektoratet er gjenapnet fra 2009. I Fiskeridirektoratet er
det ogsa etablert et kontroll- og overvakningssenter, Fisheries Monitoring Centre
(FMC Norway) med degnkontinuerlig drift. I henhold til rddsforordning (EC) No.
1005/2008 kreves det fangstsertifikat for fiskeprodukter som skal importeres til
EU. Fra 2010 gjelder tilsvarende sertifikatordningen for all norsk distribusjon av
produkter fra foredlet villfisk.

For a styrke arbeidet innenfor regulering og kontroll av fiskerikriminalitet
har det norske Fiskeri- og kystdepartementet (FKD) etablert et analysenettverk
som pa nasjonalt og internasjonalt niva skal analysere informasjon fra kontrol-
linstitusjonene (Kystvakt, fiskerimyndigheter, politi, toll- og skattemyndigheter),
samle relevant informasjon, gi anbefalinger, orientere, rapportere og gjennomfere
undersokelser. Fiskeriforvaltningens analysenettverk (FFA) var operativt 1. januar
2010. Ifelge fiskeri- og kystministerens uttalelse til Norsk rikskringkasting (NRK)
9. juni 2009 skal FFAs arbeid resultere i bedre oversikten over hvordan ulovlig,
urapportert og uregulert fiske er organisert.

Norske justismyndigheter er ogsa klar over den organiserte, skonomiske kri-
minaliteten og miljekriminaliteten i fiskerineringen, og justisministeren uttrykte
sin bekymring i et intervju med Fiskeribladet Fiskaren 7.9.2007. Her uttalte han at
organisert fiskerikriminalitet ogsa er knyttet til andre former for ulovlige handlin-
ger, som for eksempel smugling av narkotika, vapensmugling og menneskehan-
del. Og han tilfeyer: Vi greier ikke & fa bukt med fiskerikriminalitet uten a fa til
internasjonale avtaler”. Denne forstéelsen har Justis- og politidepartementet tatt
konsekvensen av i Meld. St. 7 (2010 — 2011, s. 71 og 119) gjennom iverksetting
av tiltak 1 kampen mot organisert kriminalitet i fiskerineringen. Likesa inngar
bekjempelse av fikerikriminalitet i Regjeringens handlingsplan mot ekonomisk
kriminalitet (2011, kap. 11.)

Forslag til tiltak

Forebyggende tiltak kan deles i to internasjonale og nasjonale. Internasjonalt ber
det komme i stand nermere samarbeid mellom FAO og IMO for & oppna enighet
om a utstyre alle fiskefartoyer med IMO-nummer pé linje med SOLAS-skip. Dette
vil lette identifikasjonen og forenkle kriminalitetsetterretning (sporing) samtidig
som sikkerheten i fikseflaten bedres ved at ISPS-koden ville fa fullt gjennomsalg
for maritim sikkerhets- og terrorberedskap. Slike tiltak ber inneholde et obliga-
torisk internasjonalt krav om installasjon og drift av VMS, AIS og LRIT pa alle
fiskefartoyer over en viss storrelse, eksempelvis 300 dedvektstonn samt forsegling
av sporingssystemene om bord i farteyene. Enkelte stater har i dag regler som fri-
tar fiskefartoyer fra & ha for eksempel VMS aktivert til enhver tid. Dette svekker
internasjonal og nasjonal sporing og kontroll.
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Videre ber det i samarbeid mellom FAO og IMO innferes Voyage Data
Recorder (VDR), eller ’black box™ for fiskerfartayer. Derved vil hele den mari-
time neringen fylle kravene i SOLAS konvensjonen. Den primare oppgaven for
dette systemet er & fa fram fakta dersom en farlig hendelse, havari eller forlis skul-
le inntreffe. | VDR-enheten legges inn for eksempel taleregistrering, fartoyets kurs
og fart, vaerets virkning pa skroget samt lastens kvantum og plassering i fartoyet
bare for & nevne noen forhold. VDR lagrer de seneste 12 timers data som derved
kan rekonstrueres fordi enheten flyter opp om farteyet skulle forlise og den har en
innebygget Emergency Position-Indicating Radio Bacon (EPIRB) nadpeilesender.
VDR vil gi et utfyllende bilde av situasjonen som igjen vil lette kontrolloppga-
ven dersom farteyet blir tatt for ulovlig fiskeriaktivitet. VDR tilsvarer luftfartens
”black boks”. Det finnes ogsa en Simplified Voyage Data Recorder (S-VDR), som
er en lavkostenhet for mindre fartoyer som bare fore basis skipsdata enhet.

For a skaffe oversikt over omfang og konsekvenser av ulovlig fiskeriaktivitet
ber det opprettes en internasjonal database hvor alle selskaper som eier fiskefar-
tayer registreres med IMO-nummer. Videre ber alle fiskelisenser registreres, hvor
fisket kan forega, fartoyets flaggstat, alt som angar rapportering, seilingsruter,
alle overvéakingsdata fra VMS, AIS og LRIT, alt som angér levering av fangst,
oversikt over kontrolltiltak og handheving av ulovlig fiske, bare for & nevne noen
muligheter. Gjennom tilgang pa slike data ville man fé oversikt over gjentaksfor-
bryterne som derved kunne nektes fangstkvoter og svartelistes. Eksempler pa da-
tabaser med begrenset omfang er International Commission for the Conservation
of Atlantic Tunas (ICCAT), og Convention on the Conservation of Antarctic
Marine Living Resources (CCAMLR) som ferer svartelister over eiere og far-
tayer. Svakheten med disse to registrene er at de ikke er omfattende nok og heller
ikke koordinert, men de kunne utgjere modeller for utforming og innga i en global
database. Sammensetning av slik innsamlet informasjon behever ikke skape storre
problemer med regulering og utveksling av persondata og andre data enn den re-
gistrering som foregar i de registre som allerede finnes. Derimot vil det kunne fore
til langt bredere oversikt og mer proaktiv kontroll overfor selskaper og farteyer
som man kjenner identiteten til og som har begétt lovbrudd. I kontrollen av fiske-
rikriminalitet er det sarlig viktig & rette oppmerksomheten mot eierselskapene.
Noen selskaper har innrettet sin virksomhet mot grenseoverskridende organisert
kriminalitet ved at deler av flaten seiler under flagg som tilherer stater som ikke
har ratifisert havrettstraktaten, og derfor kan benyttes til ulovlig fiske pa det apne
hav uten at det far konsekvenser fordi flaggstaten ikke handhever. Andre fartoyer
i de samme selskapene er registrert i nasjonalstater som far tildelt kvoter i andre
staters skonomiske soner, derfor ber det ikke hefte rettslige eller forvaltningsmes-
sige avgjerelser til de farteyer som gjennom sine selskaper soker fartayskvoter.
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Organisation for European Economic Co-operation and Development (OECD)
s fiskerikomité og OECD High Sea Task Force, samt CCAMLR har lenge hevdet
at bade industriland og utviklingsland vil ha nytte av en felles tariff og reduksjon
av subsidier (Stokke, 2008; Edeson, 1996). For & oppna effektivitet i bekjempel-
sen av ulovlig virksomhet i fiskeriene er systematisk internasjonalt samarbeid
nedvendig (Nerheim, 2004). Et alternativ til bedre forebygging kan vere a innga
bilaterale avtaler om fiskerikontroll til havs og havnestatskontroll. Bilaterale avta-
ler med Russland og NEAFCs havnestatskontrollen kan vaere eksempler pa dette.
Det forutsettes imidlertid at stater skaffer seg informasjon, kunnskap og spesiell
kompetanse pa omradet. De generelle forholdene for informasjonsdeling mellom
nasjonale og internasjonale kontrollinstitusjoner ma forbedres.

Situasjonen i enkelte havomrader kan relateres til allmenningens tragedie, en
form for sosialt tap, ekologisk og ekonomisk, som involverer konflikt om be-
grensede ressurser mellom individuelle inntresser og fellesskapets beste (Hardin,
1968). Derfor ber ekosystemindikatorer som for eksempel forvaltningsprinsippet
i havressursloven i sterre grad inn i fiskeripolitiske beslutningskriteriene (Link,
2005; Pitcher, 2008; Pikitch 2004; Jennings, 2005).

Vestlige staters subsidiering av sine fiskeflater ma opphere blant annet fordi
den gkonomiske stetten bidrar til overkapasitet og manglende etterlevelse av re-
guleringer av en flate som allerede er for stor og for effektiv for ressursgrunnlaget.
Ifalge UNEP (2010) mé flaten reduseres med 13 millioner farteyer og 22 millioner
arbeidsplasser dersom naringen skal oppné berekraft (se ovenfor under kapitel
Bakgrunn). Dagens subsidiering virker som “bedriftsmessig velferd” og derved
i det vesentlige mot sin hensikt. Subsidier til avvikling av fiskerivirksomhet kan
imidlertid forsvares utfra visse kriterier. Kravene ma bygge pa at selskaper som
mottar avviklingsstette skal fase fartoyet ut av produksjon og serge for hogging for
subsidier utbetales. Kvoter tilherende det aktuelle fartoyet skal inndras og det ma
dessuten vare forbud mot sammenslaing av kvoter (Hertsoug, 2005). Hensikten
med tiltak som dette er at kravene skal vise ssmmenheng mellom lov og politikk
(Clark, 2000; HSTF, 2006; Ptcher mfl., 2009a & 2009b).

Det er behov for & se fiskerikriminalitet i et ssammenhengende nasjonalt perspektiv
hvor holdningsendringer er nedvendig. Disse endringene ber komme i politikk,
forvaltning, politi, patalemyndighet og domstoler som i denne forbindelse har saer-
lig viktige roller.

Forvaltningsregler og straffelov kommer i noen tilfeller i konflikt hvor det fore-
ligger sammentreff av flere straffbare handlinger (konkurrens) som pa ulik mate
regulerer straffeutmalingen. For norske forhold betyr det at saker som i dag be-
handles av forvaltningen i sterre grad ma overtas av politi og patalemyndighet
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nar det gjelder etterforskning og handheving (NOU 1997:15 og NOU 2009: 19).
Datagrunnlaget for denne underseokelsen viser at forvaltningen har vanskeligheter
med & fa saker med apenbart strafferettslig innhold overfert til politi og patale-
myndigheter. Konkurrens har fort til at straffesaker har blitt avist i retten fordi
bater tidligere er utferdiget av forvaltningen.

Rapporteringsplikten til finansinstitusjonene blir ikke alltid overholdt slik at
det har veert mulig & bygge opp stabile samarbeidsrutiner og derved styrke det fore-
byggende arbeidet i forbindelse med fiskerikriminalitet knyttet til hvitvasking.
Fiskerinaringens utevere ber i storre grad inn i det forebyggende arbeidet, serlig
med tanke pa bedrageri, heleri, hvitvasking og dokumentfalsk. Dokumentfalsk
er et gjenomgéende trekk i de aller fleste fiskerilovbruddene som blir avdekket
og kommer for retten. Det kan synes som om utgverne befinner seg i et “kunns-
kapstomt” rom nar det gjelder forebygging av organisert ekonomisk kriminalitet
og miljekriminalitet. Kanskje kan det ha en sammenheng med det som hevdes i
intervju og samtaler med personell innefor forvaltning og kontroll at lovbruddenes
alvorlighetsgrad ikke framkommer klart fordi domstolene ikke utnytter straffe-
rammene fullt ut. Straffene er ofte trivielle bestar i hovedsak av beter og mangler
defor avskrekkende virkning.

Politisk ledelse fra alle bererte departementer, gjerne i samarbeid, ber iver-
ksette informasjonsarbeid rette mot utevere i fiskerinaringen og relaterte narin-
ger. Grunnen er apenbar, det foreligger ikke tilstrekkelig forstaelse i naringen
for fiskerikriminalitetens omfang og skadelige virkning. Det ber oppfordres til
storre grad av samarbeid mellom fiskeriforvaltning, politi og patalemyndighet for
a oppna sterre oppmerksomhet om tiltak mot hvitvasking og de profittmessige og
moralske spersmalene knyttet til inndragning.

Det ber vurderes a sette opp lokale arbeidsgrupper bestdende av regio-
nalt forvaltningspersonell fra (Fiskeridirektoratet, skatte- og tolletatene samt
Fylkesmannens miljeavdeling) og politi. Slike grupper ber ha som sin sentrale
arbeidsoppgave 4 bidra i lokalt kontrollarbeid med informasjon og kompetanse til
lokalt politi under etterforskning i konkrete fiskerisaker. Derved vil det vaere mulig
4 bidra med informasjon til politirddene i kystkommunene nar disse arbeider med
landing og omsetning av fisk og fiskeprodukter gjennom lokale kriminelle net-
tverk.

Tradisjonelt blir alvorlighetsgraden av fiskerikriminalitet i forvaltningen og
i domstolene beskrevet i vekt ikke verdi. Dette kan fore til uheldig tilsloring av
hvor omfattende og skadelig handlingene egentlig er. Sarlig personer som ikke
har inngaende kjennskap til fiskerinaringen vil kunne ha problemer med a forsta
alvoret ved lovbruddet hvis ikke det samfunnsmessige tapet blir beskrevet i kroner
og ore.
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For a oke forstaelsen og respekten for reguleringer i fiskerinaringen ber det
ryddes i offentlig begrepsbruk, sarlig fordi fiskerikriminalitet medferer betyde-
lig samfunnsmessig risiko og skade. Ukritisk sprakbruk kan tildekke realiteter.
Eksempler pa dette er betegnelser som “fiskefusk”, “fiskejuks”, ”svart landing”
og "utkast” som i de fleste tilfeller er alvorlige lovbrudd. Man ber kalle ulovlige
handlinger ved sitt rette navn. Noen forskere er av den mening at formuleringer
som for eksempel “svart arbeidet” ’hvit og svart” gkonomi er begrep som kan fun-
gert utmerket i visse sammenhenger, men ikke like godt i andre. Dette kan vere en
riktig forstaelse, men en ber under en hver omstendighet ikke se bort fra at sprak
er makt og kan gi falske bilder i tilfeller hvor handlingene utstyres med spraklig
forkledning. Under enhver omstendighet er det avgjerende at man innefor forsk-
ning serger for at handlingene blir benevnt som det de egentlig er grove lovbrudd
av organisert, skonomisk og miljemessig karakter, lovbrudd som det er knyttet
sanksjoner til — altsa kriminalitet (Ot.prp.nr. 20 (2007 — 2008 s.164-165; Meld. St.
7 (2010-2011 ss. 9, 71, 90-91).

Sammenfatning

Hensikten med artikkelen har vert & oke forstaelsen ved & peke pé noen av de
vilkar som ligger til grunn for neringsutevernes overtredelse og etterlevelse av
reguleringer, og hvordan fiskerinaringen kontrolleres. Det generelle utgangspunk-
tet er at selskapenes ulikhet og det miljeet de fungerer i forer til ulik fordeling av
motiver og muligheter for reguleringsmessig etterlevelse og overtredelse. I denne
artikkelen diskuteres flere organisasjons- og miljemessige vilkar som kan skape
motiver og muligheter for reguleringsmessig etterlevelse og overtredelse. Det un-
derliggende spersmaélet har vaert & underseke hvilke kontrollmessige betingelser
som kan finnes for & pavirke uteverne av naringen til & etterleve reguleringene.
Sentrale karakteristiske elementer synes & vaere mél og midler, normer og verdier
samt formell og uformell kontroll.

Resultatet av denne studien viser at det ikke finnes noen enkel forklaring pa
hvorfor selskaper og naringsdrivende etterlever eller overtrer konkrete regule-
ringer. Heller ikke hvordan myndighetene velger & kontrollere fiskerineringen.
Tilsynelatende apenbare motiver for lovbruddene, som for eksempel ensket om
profitt eller at man er uenig i reguleringen, kan ikke holdes utenom den sammen-
heng hvor motivene utvikles. Reguleringsmessig etterlevelse er resultat av sam-
mensatte forhold som forsterker og motvirker hverandre, vilkar som, avhengig av
omstendigheter, skaper motiver og muligheter for etterlevelse og overtredelse.
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