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”Norsk medlemskap i EU”

Det er i fiskerinæringa en felles erkjennelse av at spørsmålet om norsk EU-medlemskap igjen kan komme på dagsorden. Basert på erfaring fra de to medlemskapsforhandlingene Norge har gjennomført vet vi at spørsmålet om tilpassing til EUs fiskeripolitikk blir et vanskelig område. Det er all grunn til å tro at de samme problemene vil oppstå også i en eventuell ny forhandlingsrunde med EU. 

Det ble derfor i 2003 etablert ei felles prosjektgruppe mellom Norges Fiskarlag, Fiskebåtrederens Forbund, Fiskeri- og havbruksnæringens landsforening og Norske Sjømatbedrifters Landsforening for å gjøre felles utredninger om temaet ”Norsk medlemskap i EU”. Prosjektgruppa har bestått av Erling Holmeset jr, Jan Ivar Maråk, Kristin Alnes og Ingebrigt Overby. Prosjektet er finansiert av Fiskeri- og havbruksnæringens forskningsfond. Målsetningen med prosjektet er å 

· identifisere vanskelige forhandlingsområder

· gå inn i disse for å vurdere hva vi kan vente ved forhandlinger, hvilke forhandlingsrom vi har, og hvor vi vil måtte gjøre nasjonale tilpassinger for å sikre best mulige løsninger for norsk fiskerinæring 

· bygge en felles kunnskapsplattform i fiskerinæringa 

Prosjektgruppa har fått utarbeidet ei rekke problemnotater på områder som berører fiskerinæringa og norsk EU-medlemskap. Prosjektet har ikke til hensikt å skape for- eller motinnlegg i EU-debatten, og en har heller ikke vurdert de praktiske konsekvensene av de funnene som er gjort. 

​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​​------​------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
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konsekvenser for norsk sjøpattedyr-politikk ved et EU-medlemskap

INNLEDNING

Denne utredningen vil ta for seg konsekvenser for norsk sjøpattedyrpolitikk ved et EU-medlemskap. En sentral problemstilling vil være hvilke forskjeller det vil være mellom norsk sjøpattedyrpolitikk slik den er i dag og slik man kan se for seg at den vil utvikle seg i fremtiden dersom Norge blir stående utenfor EU på den ene side, og den politikk som kan føres innenfor rammene av et norsk EU-medlemskap på den annen side. I denne siste henseende vil det være av betydning hvorvidt og i hvilken grad Norge kan tenkes å oppnå unntak fra EU’s regelverk på området, eller om man må tilpasse seg regelverket fullt ut. Dette vil ha sammenheng med sannsynligheten for at Norge får en bedre eller dårligere forhandlingsløsning enn i 1994, noe vi vil komme inn på avslutningsvis.

Sjøpattedyrpolitikken omfatter både hvalfangst og selfangst, og i tillegg til selve fangsten, også handel med produkter fra hval og sel. Når det gjelder handel, vil det være tale om både internasjonal handel med slike produkter, altså eksport, og innenlandskk omsetning. 

Det kan allerede her være på sin plass å nevne at sjøpattedyrpolitikk internasjonalt er et kontroversielt politikkområde. Det finnes betydelige krefter som er hardnakkede motstandere av enhver kommersiell utnyttelse av disse ressurser. Det har vist seg å være lett å bruke sjøpattedyr som symboler for mer generelle miljøspørsmål, og også i arbeidet for å skaffe penger til den type arbeid som mange frivillige organisasjoner driver. Motstandernes arbeid og innflytelse, som er langt større enn deres reelle antall skulle tilsi, har ført til at vanlige prinsipper for ressursforvaltning av mange ikke aksepteres i sjøpattedyrpolitikken. Dette gjelder både utenfor og innenfor EU. 

INTERNASJONALE ORGANISASJONER OG RAMMEBETINGELSER

Blant annet på bakgrunn av det som nettopp ble nevnt, kan det være på sin plass allerede innledningsvis å gi en oversikt over de mest sentrale internasjonale organisasjoner og regelverk som får betydning på dette området. Det er i disse organisasjoner den internasjonale kampen om sjøpattedyrpolitikken i stor grad utspiller seg og viktige rammebetingelser for norsk sjøpattedyrpolitikk dannes.

Det finnes flere internasjonale organisasjoner som, i varierende grad, har betydning på dette området. Denne oversikten vil begrense seg til de to organisasjonene som i dag fremstår som de mest sentrale, IWC og CITES.

IWC

Den internasjonale hvalfangstkommisjon, IWC (International Whaling Commission), er opprettet i medhold av art. III i Hvalfangstkonvensjonen (International Convention for the Regulation of Whaling) av 2.12.1946. Kommisjonen har per 1.3.2005 60 medlemmer, etter en betydelig økning de siste årene.

Formålet med konvensjonen skal i følge dens preambel bl.a. være:

”to provide for the proper conservation of whale stocks and thus make possible the orderly development of the whaling industry;”

Konvensjonen tok opprinnelig sikte på å regulere fangsten av storhval i Antarktis. Etter at disse bestandene ble overbeskattet og fangsten tok slutt, begynte en utvikling innenfor Hvalfangstkommisjonen med stadig mer ensidig vekt på vern. Denne utvikling har brakt Kommisjonen slik den styres av et flertall av medlemslandene, i klar konflikt med organisasjonens rettslige grunnlag. 

Hvalfangstkommisjonens endrede fokus og politikk har sammenheng med meget aktivt og målrettet arbeid over lang tid fra ikke minst de mer ytterliggående deler av miljøbevegelsen. Disse kreftene har maktet å sette den politiske dagsorden på dette området i mange land, og har direkte og til dels stor innflytelse på flere av de medlemsstatsdelegasjoner som deltar på Kommisjonens årsmøter.

Som et resultat av vernekreftenes arbeid, vedtok IWC i 1982 et generelt moratorium for all hvalfangst, som trådte i kraft fra sesongen 1985-86. Moratoriet skulle vare til 1990. Norge reserverte seg, i overensstemmelse med sin rett etter konvensjonens art. V, mot dette vedtaket. I 1985 fattet Kommisjonen vedtak om at den nordøstatlantiske vågehvalbestand, som er den viktigste av de bestander Norge driver fangst på, skulle klassifiseres som såkalt ”protected stock” (fredet bestand). Norge reserverte seg også mot dette vedtaket. Disse reservasjonene er det folkerettslige grunnlaget for den norske fangsten.

Det inngikk som ledd i vedtaket om et midlertidig moratorium at Vitenskapskomitéen i IWC skulle utvikle en revidert forvaltningsprosedyre, RMP (Revised Management Procedure) som skulle gi enda større sikkerhet for at ingen hvalbestander ble overbeskattet, enn den forvaltningsprosedyre man da hadde. Når det gjelder det nærmere innhold i RMP, vises det til St.meld. nr. 27 for 2003-2004 s. 29. Her skal bare nevnes det såkalte ”tuning level” (beskyttelsesnivå) som er et særskilt element i denne kvoteutregningsmodellen, som skal sørge for at bestandene ikke kommer i fare for å bli overbeskattet. Vitenskapskomiteen testet modellen med tuning level fra 0.60 til 0.72 og kom til at også det laveste av disse nivåer gir fullgod beskyttelse mot mulig overbeskatning. Samlet sett er RMP en meget konservativ kvoteutregningsmodell. 

For dem som ikke ønsker hvalfangst overhodet, er imidlertid selv en slik modell uakseptabel. RMP er ikke blitt vedtatt og moratoriet ikke opphevet. Kommisjonen vedtok i 1994 en resolusjon som innebærer at dersom RMP skal brukes, skal man anvende det høyeste tuning level, som altså leder til de laveste kvotene.

For medlemmer av IWC som ikke har en gyldig reservasjon mot moratoriet, som Japan, er det i dag bare mulig å drive hvalfangst i henhold til Hvalfangstkonvensjonens art. VIII om forskningsfangst.

CITES

Det er Partsmøtet, COP (Conference of the Parties), som er det organ som treffer vedtak under CITES-konvensjonen (Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora) av 3.3.1973. Per 1.3.2005 har 167 land sluttet seg til denne konvensjonen.

Formålet med CITES-konvensjonen er å sikre at internasjonal handel med eksemplarer eller produkter av ville dyr og planter ikke truer de aktuelle arters (eller bestanders) overlevelse. Konvensjonen skal altså regulere (internasjonal) handel, gjennom et system med eksport- og importlisenser, og ikke forvaltningen av slike arter. 

I praksis brukes imidlertid CITES som innfallsport til å påvirke forvaltningen i de enkelte land. Miljøbevegelsen har for lenge siden tatt i bruk også CITES som redskap for å nå sine ulike mål. I likhet med i IWC har de aktuelle NGO’er (Non Governmental Organizations) for enkelte ”karismatiske” arters vedkommende klart å få satt vitenskapelige metoder til side i bedømmelsen av om artene oppfyller konvensjonens kriterier.

Systemet under CITES er grovt sagt at arter som er truet i ulik grad, føres opp på vedlegg (appendices) til konvensjonen. Det er Appendix I og II som er av interesse i vår sammenheng. Oppføring (listing) på disse vedleggene krever etter art. XV 2/3 flertall. Det samme gjelder dersom en art som står på et av disse vedleggene, skal tas ut av listen.

Art. II gir kriteriene for hvilke arter som skal føres opp på Appendix I og II. Følgende deler av bestemmelsen kan gjengis:

”Appendix I shall include all species threatened with extinction which are or may be affected by trade.

Trade in specimens of these species must be subject to particularly strict regulation in order not to endanger further their survival and must only be authorized in exceptional circumstances. 

Appendix II shall include:

a) all species which although not necessarily now threatened with extinction may become so unless trade in specimens of such species is subject to strict regulation in order to avoid utilization incompatible with their survival; …”

Når det gjelder internasjonal handel med arter oppført i Appendix I, kan handel bare finne sted dersom dette ikke vil være til skade for vedkommende arts overlevelsesevne (detrimental to the survival of that species), og eksemplarer eller produkter ikke skal brukes til hovedsakelig kommersielle formål, jf. Art. III. Denne siste betingelse gjør at det i praksis er et forbud mot (normal) internasjonal handel med arter som står på denne listen. For internasjonal handel med arter på Appendix II kreves det eksportlisens fra vedkommende lands myndigheter som bare kan gi slik lisens dersom eksport ikke er til skade for artens overlevelsesevne. (Det kreves ikke importlisens.) Det er altså bare internasjonal handel som berøres av oppføring på vedleggene til CITES, ikke nasjonal omsetning av aktuelle produkter.

Et stort antall hvalarter er ført opp i Appendix I, herunder vågehval. Alle hvalarter som ikke står på Appendix I, er en bloc ført opp i Appendix II. Det er vel egnet til å belyse miljøbevegelsens og vernelandenes strategi og politikk at deres svar på påpekning av at enkelte hvalbestander åpenbart ikke fyller kriteriene for å stå på disse listene, er at IWC må oppheve moratoriet før det kan være aktuelt å ta de aktuelle bestander ut av listene. De samme land sørger i IWC for at moratoriet opprettholdes.

Det er etter Art. XV nr. 3 mulig å reservere seg overfor listeføring av arter, og man blir da ikke bundet av konvensjonens regler for vedkommende art. Norge har tatt slik reservasjon for vågehval, finnhval, seihval og spermhval.

DAGENS NORSKE SJØPATTEDYRPOLITIKK

Under dette punktet vil det bli gitt en kortfattet oversikt over dagens norske sjøpattedyrpolitikk, dvs. den politikk som har vært ført de seneste år. Både på dette og andre områder som blir berørt i denne utredningen, vil man finne stoff av interesse i St. meld. 27 for 2003-2004 ”Norsk sjøpattedyrpolitikk”.

Hval
Fangst

Norge driver i dag fangst på kun en hvalart, nemlig vågehval. Dette er en art som er utbredt over store deler av verden. Norge fangster på to bestander, den nordøstatlantiske og den sentralatlantiske, hvorav den førstnevnte er den største og viktigste. Fangsten på denne bestanden foregår fra Nordsjøen, opp langs hele kysten til Finnmark og også ved Svalbard. Vågehval fra den sentralatlantiske bestanden fangstes i farvannene ved Jan Mayen. Fangsten foregår om våren/sommeren.

Frem til noen få år før vågehvalfangsten ble midlertidig stoppet fra norsk side med virkning fra 1988, tok man i gjennomsnitt ca. 1800 dyr per år. Siden gjenopptakingen av fangsten i 1993 har man anvendt RMP (jf. foran under pkt. 2.1), lenge med ”tuning level” 0.72, men i de seneste årene med et noe mindre strengt beskyttelsesnivå. Kvotene de siste årene har ligget på mellom 600 og 800 dyr (inklusive overføringer av ubrukte kvote fra tidligere år). Man har av ulike årsaker ikke tatt kvotene fullt ut. 

Det kreves etter deltakerloven (26.3.1999 nr. 15) § 12 spesiell tillatelse (konsesjon) for å drive hvalfangst. Det er drøyt 30 fartøyer som år om annet får slik tillatelse og deltar i vågehvalfangsten. Dette er fiskefartøyer i kystflåten som driver tradisjonelt fiske ellers i året. 

Den totalte førstehåndsinntekt av vågehvalfangsten har i de senere år ligget på drøyt 25 millioner kroner per år. Dette er ca. 0,2 % av førstehåndsverdien fra norske fiskerier. For dem som deltar i hvalfangsten, er den imidlertid av vesentlig større betydning, idet fangsten står for ca. 20 % av årsinntekten. Inntektene kommer i det alt vesentlige fra kjøttet. Man har i dag ikke gode anvendelsesmåter for spekket, og verdien av spekket står kun for ca. 3 % av totalverdien fra hvalfangsten.

Handel

Det vesentligste av vågehvalkjøttet omsettes innenlands. Det har vært noe variabel etterspørsel etter slikt kjøtt, men i det store og hele blir årets fangst omsatt før neste års sesong tar til. Det burde være mulig å videreutvikle markedet for hvalkjøtt i Norge. Det ligger imidlertid antakelig også et betydelig verdiskapningspotensiale i eksport av hvalkjøtt.

Det er ingen tradisjon for å spise hvalspekk i Norge, og produkter som i tidligere tider hadde spekk som råstoff, blir i dag produsert på andre måter.  Andre anvendelsesmåter av betydning er ikke funnet, og spekket representerer til dels et forurensningsproblem. Eksport til land der spekk brukes til mat, synes å kunne være en gunstig løsning, selv om økt fokus på fremmedstoffproblematikken har gjort dette mer komplisert enn tidligere antatt.

Norge opererte i mange år etter at fangsten ble gjenopptatt i 1993 med et selvpålagt forbud mot eksport av hvalprodukter. Det var krav om lisens for slik eksport, og forbudet fungerte på den måten at lisens ikke ble gitt. Bakgrunnen for denne politikken var at man ønsket å gå skrittvis frem for å konsolidere situasjonen etter gjenopptakelsen av fangsten, som i seg selv hadde møtt betydelige reaksjoner fra motstanderne av hvalfangst. De samme krefter hadde varslet at eksport av hvalprodukter ville føre til ytterligere opptrapping fra deres side.

I 2001 ble norsk politikk på dette spesielle området endret ved at det ble gitt en ny forskrift (29.6.2001) som under nærmere angitte betingelser åpnet for eksport av hvalprodukter. 

En sentral forutsetning for at det selvpålagte eksportforbudet ble opphevet, var at man på dette tidspunkt hadde etablert et fungerende DNA-register over de individer som blir tatt i den norske fangsten. Dette registeret ble sett på som et viktig verktøy for å kunne spore produkter fra den norske fangsten. Muligheten for sporing burde saklig vurdert imøtekomme bekymring som var uttrykt fra hvalfangstmotstandernes side i relasjon til norsk eksport, særlig at lovlig eksport ville kunne fungere som ”skalkeskjul” for eksport av produkter fra illegal hvalfangst.

Et av de krav som på denne bakgrunn stilles i § 1 i forskriften, er at man bare kan eksportere hvalprodukter til land som har et system for å ta stikkprøver av slike produkter ved DNA-testing.

Et annet krav i regelverket er at utførsel kun kan skje til mottakerland som ikke etter CITES-konvensjonen er forpliktet til å behandle vågehval etter bestemmelsene om arter som er oppført på denne konvensjonens Appendix I (jf. pkt. 2.2 ovenfor). Siden vågehval er oppført på denne listen, betyr det i praksis at man bare kan eksportere til parter til CITES-konvensjonen som har reservert seg mot slik oppføring. Dette gjelder bare et fåtall av de land som har sluttet seg til konvensjonen. 

Det oppsto på et tidspunkt spørsmål om dette punkt i forskriften skulle forstås slik at man heller ikke kunne eksportere til land som ikke er medlemmer av CITES. Dette er etter min mening ikke en naturlig forståelse, og man endte da også opp med å åpne for eksport til slike land, gitt at de har den nødvendige evne til å gjennomføre DNA-testing. 

Den som ønsker å eksportere hvalprodukter, må være registrert som slik eksportør etter forskriftens § 2. Man må godtgjøre at krav til hygiene er oppfylt, at de aktuelle produkter har sin opprinnelse fra hval som er fanget innenfor lovlig norsk kvote og at det er tatt DNA-prøve av vedkommende individ, som er sendt til det norske DNA-registeret, jf. forskriftens § 3. 

Det må søkes om tillatelse for hver enkelt forsendelse fra Direktoratet for naturforvaltning som er norsk CITES-myndighet.

Det er per i dag åpnet for eksport av vågehvalprodukter til Island, Japan og Færøyene. Eksporten til Japan er imidlertid på det nåværende tidspunkt ikke kommet i gang pga. interne forhold på japansk side.

Havsel

Fangst

Etter at fangsten utenfor New Foundland ble avsluttet i 1982, har norsk selfangst foregått i drivisområdene omkring Jan Mayen og vest mot Grønland (Vestisen) og i russisk farvann utenfor Kvitsjøen (Østisen). I Vestisen fangstes grønlandssel og klappmyss, mens det i Østisen fangstes grønlandssel.

Tidligere ble det i stor grad fangstet på nyfødte unger av grønlandssel (kvitunge), men denne fangsten ble forbudt i 1989 i kjølvannet av den såkalte Lindberg-saken. Fra da av har det vært et generelt forbud mot fangst av diende unger. Dette forbudet ble i 2003 (?) gjort mer operasjonelt ved at det ble knyttet til bestemte datoer da årets unger erfaringsmessig har avsluttet diingen. (Etter den aktuelle dato er det altså også tillatt å ta unger som rent faktisk ikke har sluttet å die). Det fangstes i dag særlig blueback (unger av klappmyss) og også svartunger (unger av grønlandssel, som har felt den hvite pelsen de fødes med).

Selfangsten har lenge vært inne i en vanskelig periode, der man har vært helt avhengig av betydelige offentlige tilskudd (ca. 75 % av den totale inntekt) for å kunne opprettholde fangsten og den kunnskap og kompetanse som ligger i næringen. I mange år nå har det bare deltatt 3-5 fartøyer i fangsten. Det totale antall dyr som har vært tatt hvert av de siste tre årene (2001-2003), har ligget på omkring 12.000, noe som er godt under de fastsatte kvoter. Bestandene av sel, og særlig grønlandssel, har økt kraftig i de seneste år. De siste estimater er på drøyt 1.8 millioner grønlandssel i Østisen, og ca. 350.000 grønlandsel og ca. 120.000 klappmyss i Vestisen.

Handel

Forbudet mot fangst av kvitunger, har ført til at norske selfangere ikke kan levere skinn som det er et marked for, særlig i Østen. Det har imidlertid aldri vært noe norsk eksportforbud for selprodukter, slik som for hval.

Skinnene av de unger som fangstes, eksporteres til forholdsvis gode priser, særlig gjelder dette skinn av blueback. Når det gjelder kjøttet, har det vært et lokalt marked i Troms for saltede sveiver (loffer) og biffkjøtt. Det har vært begrenset bruk av de øvrige deler av dyrene.

Det er av avgjørende betydning for selfangsten at man får frem nye og helst godt betalte produkter. Dette vil kunne føre til økt pris på de råvarer fangerne leverer, slik at fangsten kan bli lønnsom og bl.a. gi rom for en nødvendig utskiftning og oppgradering av flåten. Den produkt- og markedsutvikling som per i dag synes å kunne ha kimen til noe slikt i seg, gjelder bruken av spekket som råstoff til selolje. Det utvikles nå godt betalte produkter av selolje til bruk for både dyr og mennesker.

Fangst av kystsel

På ulike steder langs norskekysten finnes det forekomster av steinkobbe og havert (gråsel). (Det finnes også selbestander på Svalbard, men jeg vil ikke komme inn på disse.) Det antas at det totale antall steinkobbe ligger rundt 11.000 og at man har omkring 6.000 havert.

Det drives fangst, eller egentlig jakt, på kystsel etter et eget regelverk. Det er særlig steinkobbe som tas, mens det er vanskeligere å få tatt kvotene for havert. Det gis til dels også tillatelse til å drive jakt innenfor naturreservater og verneområder.

Kystsel skaper ulike problemer for fiskeri- og oppdrettsnæringen, bl.a. er kystselen mellomvert for kveis som til tider skaper betydelige markedsmessige problemer for aktuelle fiskeprodukter.

Man ønsker å øke beskatningen av kystsel gjennom økt rekruttering av jegere. I denne sammenheng er det åpnet adgang for utlendinger til å delta i jakten på kystsel etter samme retningslinjer som gjelder for storviltjakt. 

FREMTIDIG SJØPATTEDYRPOLITIKK UTENFOR EU

Innledning

Det er i prinsippet ikke godt å si noe sikkert om hvordan fremtidig norsk sjøpattedyrpolitikk vil være dersom Norge blir stående utenfor EU. Ulike forhold, både internt i Norge og internasjonalt, kan påvirke denne politikken. I praksis vil man imidlertid ha visse holdepunkter for slike antakelser om fremtiden.

Det kan konstateres at det nasjonalt over lang tid har vært bred oppslutning om norsk sjøpattedyrpolitikk. Dette gjelder også i de perioder da trykket utenfra har vært størst. Det er på denne bakgrunn rimelig å anta at man også i fremtiden vil ha en betydelig grad av konsensus i Norge om denne politikken. Det er i så måte av interesse å merke seg den nesten unisone enighet i Stortinget under behandlingen av St. meld. nr. 27 for 2003-2004. 

Stortingsmeldingen og behandlingen av den varsler visse endringer i den norske politikken fremover, og det synes nærliggende å ta dette som utgangspunkt når man skal forsøke å gi en beskrivelse av hva som vil være sannsynlig fremtidig sjøpattedyrpolitikk dersom Norge blir stående utenfor EU.

Økt uttak

St. meld. nr. 27 for 2003-2004 inneholder forslag om mange tiltak på ulike nivåer. Her vil det bli fokusert på hovedlinjene i politikken. 

Det sentrale tema i Stortingsmeldingen er å etablere en økosystembasert forvaltning av de ulike sjøpattedyrbestandene i norske (og tilstøtende) havområder. Et viktig element i denne sammenheng er å øke uttaket av de sjøpattedyrbestander som Norge allerede beskatter. Dette vil kunne ha stor betydning for forvaltningen av og utbyttet fra fiskebestander som utnyttes i kommersielt fiske. Dessuten vil et økt uttak også kunne gi grunnlag for økt lønnsomhet i fangstnæringene selv. 

Hele Næringskomitéen er enig i at uttaket av sjøpattedyr bør økes betydelig. Komitéen viser i denne sammenheng til at man allerede ved behandlingen av St. meld. nr. 51 for 1997-1998 om perspektiver på utviklingen av norsk fiskerinæring, gav uttrykk for en slik holdning. Når det gjelder økosystembasert forvaltning, sier Komitéen bl.a. (Innst. S. nr. 180 for 2003-2004 s. 5-6):

”K o m i t e e n har merka seg at Regjeringa ønskjer ei ny, heilskapleg og aktiv forvaltning av sjøpattedyr og er samd i at dette er særs viktig for den totale forvaltningen av ressursane i havet. K o m i t e e n har merka seg at i lys av sjøpattedyra sitt konsum av fisk, vil ei rasjonell forvaltning kunne ha stor positiv verknad for økonomien i fiskeria, og meiner difor det er viktig å gjere det som er mogleg for å nå målsetjinga om økosystembasert forvaltning i praksis.”

Når det gjelder beskatningen av vågehval, går Regjeringen inn for å arbeide for å øke uttaket. Man ønsker imidlertid at dette i utgangspunktet skal skje innenfor rammen av IWC (se St. meld. nr. 27 for 2003-2004 s. 63 og 64). Med unntak av SV’s representanter, som vel er på linje med Regjeringen her, ønsker Næringskomitéen en mer offensiv politikk. Man ønsker en rask og kraftig økning i kvoten. Ut fra sammenhengen i det som sies, synes det som man ser for seg en kvote på ca. 1800 dyr i året, dvs. det nivået fangsten i gjennomsnitt lå på i tyveårsperioden 1963-1982 (jf. Innst. S. nr. 180 for 2003-2004 s. 12). Dette nivået ble uttrykkelig nevnt av enkelte representanter under plenumsbehandlingen I Stortinget.

Regjeringen ønsker dessuten å øke uttaket av grønlandssel i Østisen betydelig (selv om Russland her vil måtte ha hovedansvaret), og også en viss økning av beskatningen av grønlandssel i Vestisen. Man vil imidlertid ikke åpne for at det igjen skal bli tillatt med fangst av kvitunger (se St. meld. nr. 27 for 2003-2004 s. 66-68). Næringskomitéen er enig med Regjeringen på disse punkter (med unntak av at Fremskrittspartiet mener man bør tillate fangst av kvitunger).

Regjeringen kommer ikke direkte inn på mulighetene for å beskatte hvalarter som man i dag ikke driver fangst på, heller ikke en mulig forskningsfangst på slike arter. Enkelte utsagn kan tyde på at man ikke utelukker en fremtidig beskatning, etter at man har skaffet seg bedre kunnskap om de aktuelle bestander. Eksempelvis sies det på hhv. s. 65 og 66 i St. meld. nr. 27 for 2003-2004:

”Regjeringen vil videre sørge for at den økologiske betydningen av bestandene av storhval undersøkes, og at særlig finnhval og knølhval blir vurdert i et flerbestandsperspektiv.”

”De arktiske artene hvithval og narhval bør også på sikt omfattes av overvåkningsprogrammer som grunnlag for vitenskapelig rådgivning om forvaltningstiltak.”

En samlet Næringskomité er på sin side helt klar når det gjelder forskningsfangst. Komitéen ber direkte om at Regjeringen vurderer å åpne for forskningsfangst på andre hvalarter enn vågehval for å legge til rette for større forskningsinnsats og akkumulering av kunnskap. Begrunnelsen for dette fremgår av følgende uttalelse fra Komitéen (Innst. S. nr. 180 for 2003-2004 s. 13):

”K o m i t e e n har det klåre inntrykk at hausting av ein bestand inneber ein dynamikk som gjev oss kunnskap om denne bestanden. Og tilsvarande at fråver av hausting fører til lite, eller ingen kunnskap. K o m i t e e n er samd i Regjeringa sitt syn at det er naudsynt med meir kunnskap om andre kvalartar enn vågekval. K o m i t e e n meiner at det bør setjast i verk tiltak for å få slik kunnskap.”

Samlet sett kan man si at det ut fra Regjeringens forslag i St. meld. nr. 27 for 2003-2004 og Stortingets behandling av denne meldingen må forventes at uttaket av sjøpattedyr i den norske fangsten vil øke i tiden fremover. Det må forventes økt uttak av vågehval (selv om det kan være noe uklart hvor stor denne økningen vil være og hvor raskt den vil komme) og av grønlandssel, og kanskje også forskningsfangst på andre hvalarter.

Handel

Vår handel med vågehvalprodukter reguleres som nevnt under pkt. 3.1.2, av en intern norsk forskrift fra 2001. Det selvpålagte eksportforbudet ble gjennom denne forskriften erstattet med mindre omfattende (stadig selvpålagte) restriksjoner på eksporten. 

Det er ingen signaler i St. meld. nr. 27 for 2003-2004 om ytterligere endringer i de selvpålagte restriksjoner på eksport av norske hvalprodukter. Dette er heller ikke berørt i Næringskomiteens innstilling.

En mulig oppheving av begrensningen om at vågehvalprodukter bare kan eksporteres til parter til CITES-konvensjonen som ikke er forpliktet til å behandle vågehval etter bestemmelsene om arter som er oppført på konvensjonens Appendix I, vil ha liten effekt. Selv om det skulle bli gitt norsk eksportlisens, vil mulige importland som er bundet av CITES-regelverket, ha en selvstendig plikt til å nekte å utstede lisens for kommersiell import så lenge vågehval er oppført på denne listen over (angivelig) truede arter. Med mindre et land skulle bryte sine forpliktelser etter konvensjonen, vil altså en oppheving av denne restriksjon ikke ha noen praktisk betydning for eksportmulighetene. Det er bl.a. av denne grunn ikke sannsynlig at man vil endre det norske regelverket på dette punkt.

En eventuell oppheving av kravet om evne til DNA-testing vil kunne ha noe større betydning. Selv om et stort flertall av verdens stater nå er medlemmer av CITES, er det stadig en del land som står utenfor. Mange av disse vil ikke ha det nødvendige utstyr for å foreta DNA-testing. Gitt at noen av dem kunne være interessert i norske hvalprodukter, kunne en oppheving av det nevnte kravet åpne for nye eksportmuligheter.

Det er imidlertid etter min oppfatning lite trolig at norske myndigheter vil gjøre en slik endring i regelverket. Som nevnt under pkt. 3.1.2, er muligheten for DNA-testing viktig i argumentasjonen for å møte innvendinger fra motstanderne av norsk eksport. Utviklingen av dette verktøyet var en sentral del av prosessen som ledet frem til opphevingen av det selvpålagte forbudet mot eksport. Dessuten har sporing ved hjelp av DNA-analyse grepet om seg og blitt et populært hjelpemiddel mer generelt. Både av disse grunner og fordi det neppe ville være så mye å hente i form av nye eksportmarkeder, vil jeg tro at DNA-kravet vil bli stående.

Ut fra det som her er sagt, er det altså grunn til å anta at det i overskuelig fremtid neppe vil bli endringer i norsk politikk når det gjelder eksport av vågehvalprodukter dersom Norge blir stående utenfor EU.

Når det gjelder internasjonal handel med produkter av sel, er ingen av de selarter Norge driver fangst på, oppført på CITES lister. Som nevnt nedenfor under pkt. 5.1.3, har imidlertid EU et forbud mot import av skinn og produkter fra selunger. (Dessuten har USA et generelt forbud mot import av sjøpattedyrprodukter.) Det er neppe grunn til å anta at disse rammebetingelser for mulig norsk eksport av selprodukter vil endre seg i overskuelig fremtid.

EUs POLITIKK PÅ OMRÅDET

Vi vil her primært se på det EU-regelverk som har betydning for fangst av og handel med sjøpattedyr og sjøpattedyrprodukter. Vi vil imidlertid først komme inn på de holdninger som er fremherskende blant EU-landene.

EU-landenes holdning til sjøpattedyr

EU-landenes nåværende holdning til sjøpattedyr og utnyttelsen av dem kommer kanskje tydeligst til uttrykk i det arbeidet som løpende skjer i internasjonale fora som Hvalfangstkommisjonen og møtene under CITES-konvensjonen. 

Det er de enkelte medlemsland, og ikke EU som sådan, som er parter til begge de aktuelle konvensjoner. (Dette er ikke områder med såkalt fellesskapskompetanse.) I prinsippet kan det enkelte medlemsland opptre uavhengig av de øvrige, men dette skjer bare i begrenset utstrekning. Det foregår en utstrakt koordinering mellom EU-landene og presset for ensartet opptreden, i alle fall når det gjelder avstemninger, er betydelig. Dette innebærer at mulige ulikheter i oppfatning bare i liten grad kommer til uttrykk. Også nye medlemsland som kanskje tidligere opptrådte med avvikende oppfatninger i sentrale spørsmål, vil bli passivisert gjennom dette konformitetspresset. Det er eksempler på at for eksempel østeuropeiske land som tidligere har hatt synspunkter av lignende karakter som Norge, endrer disse eller blir tause etter å ha blitt EU-medlemmer.

Viktige EU-land er blant de hardeste motstandere av utnyttelse av sjøpattedyr, og da særlig hvalfangst. Dette gjelder land som Frankrike, Italia, Tyskland og Storbritannia. Landenes holdning over tid kan variere noe, men har vel totalt sett snarere utviklet seg i negativ enn i positiv retning siden 1994. Dette gjelder kanskje ikke minst for Tysklands vedkommende, som i 1994 generelt var en viktig støttespiller for Norge, og ikke syntes å ha så veldig sterke synspunkter på hvalfangst. Under partiet De Grønnes innflytelse har Tyskland beveget seg over til klart mer uforsonlige posisjoner. Også utviklingen i Storbritannia har gått i gal retning med en miljøvernminister (frem til 2003 fiskeriminister) som synes å ha et personlig engasjement mot hvalfangst. Storbritannia er per i dag et av de mest outrerte vernelandene i verden.

Det har, bl.a. under årsmøtet i Hvalfangstkommisjonen i 2004, vært mer avdempet kritikk av den norske hvalfangsten enn tidligere, også fra toneangivende EU-lands side. Jeg tror imidlertid ikke man skal se dette som en større vilje til virkelig å akseptere norsk sjøpattedyrpolitikk, og da særlig hvalfangst. De grunnleggende holdninger ligger fast, og det er disse Norge vil møte ved nye medlemskapsforhandlinger.

I denne sammenheng kan det knyttes noen kommentarer til det som sies om utviklingen av regelverket i EU, i St. meld. nr. 27 for 2003-2004. Det heter her på s. 87:

”EU’s felles fiskeripolitikk har hittil ikke i noen særlig grad vært brukt som virkemiddel når det gjelder bevaring og bærekraftig utnyttelse av sjøpattedyr.  …

I utgangspunktet skulle man forvente at en felles fiskeripolitikk ville inneholde regler for forvaltning av hele det marine økosystem, inkludert sjøpattedyr, men dette har så langt ikke vært tilfelle. Sjøpattedyr har vært forvaltet i medhold av naturvernlovgivningen. Dette er en utvikling som ser ut til å endres.”

Av dette og enkelte andre uttalelser i stortingsmeldingen kunne man muligens få inntrykk av at det er en positiv utvikling på gang i EU. Som øvrige deler av fremstillingen i stortingsmeldingen viser, er imidlertid EU kun opptatt av beskyttelse av (bl.a.) sjøpattedyr, og slett ikke av bærekraftig utnyttelse av disse ressurser.

EUs REGELVERK
EU-landenes holdning til sjøpattedyr og utnyttelsen av dem kommer naturlig nok også til uttrykk i det EU-regelverk som vil være relevant på området.

Habitatdirektivet (92/43/EEC)

 Generelt

Habitatdirektivet (Council Directive 92/43/EEC) av 21.5.1992 omhandler beskyttelse av natur- og leveområder (habitater) for ulike arter, og også direkte beskyttelse av visse arter. Det er det siste aspektet som er av størst interesse i vår sammenheng.

Det kan allerede innledningsvis slås fast at dette regelverket vil representere en stor utfordring for norsk hvalfangst ved et EU-medlemskap. Betydningen for fangst av sel vil derimot være begrenset.

Habitatdirektivet har totalt seks annekser, hvorav anneks II, IV og V består i opplisting av ulike dyre- og plantearter. En del av direktivets bestemmelser knytter direkte an til disse listene. 

Direktivet har ikke noen bestemmelse som direkte angir kriteriene for å bli ført opp i disse anneksene. Man finner imidlertid en del veiledning i en av definisjonene i direktivets Art. 1. Det heter i Art. 1 bokstav g:

”species of Community interest means species which, within the territory referred to in Article 2, are:

(i) endangered, except those species whose natural range is marginal in that territory and which are not endangered or vulnerable in the western palearctic region; or

(ii) vulnerable, i.e. believed likely to move into the endangered category in the near future if the causal factors continue operating; or

(iii) rare, i.e. with small populations that are not at present endangered or vulnerable, but at risk. The species are located within restricted geographical areas or are thinly scattered over a more extensive range; or

(iv) endemic and requiring particular attention by reason of the specific nature of their habitat and/or the potential impact of their exploitation on their habitat and/or the potential impact of their exploitation on their conservation status.

Such species are listed or may be listed in Annex II and/or Annex IV or V; …”

Det fremgår eksempelvis ikke her i hvilke tilfelle en art skal føres opp på anneks IV om arter som trenger streng beskyttelse, istedenfor bare i anneks V om arter hvor det kan være på sin plass med forvaltningstiltak for å regulere utnyttelsen av slike arter. Det man imidlertid må kunne slutte, er at dersom en art ikke faller inn under noen av de nevnte kategorier, skal den ikke stå på noen av disse listene.

 Hval

Hovedregelen

Direktivets Art. 12 angår arter som trenger streng beskyttelse (strict protection). Her heter det bl.a.:

”1. Member States shall take the requisite measures to establish a system of strict protection for animal species listed inn Annex IV (a) in their natural range, prohibiting:

(a) all forms of deliberate capture or killing of specimens of these species in the wild; …”
De aktuelle arter er altså ført opp i direktivets anneks IV. Under gruppen hval (cetacea) står det der ”alle arter” (all species).

Art. 12 nr. 1 innebærer altså at all fangst av hval, uansett art, i utgangspunktet skal forbys innenfor EU. 

Som en naturlig konsekvens av dette skal også all handel med hvalprodukter forbys, også innenlands, jf. Art. 12 nr. 2 som lyder:

“2. For these species, Member States shall prohibit the keeping, transport and sale or exchange, and offering for sale or exchange, of specimens taken from the wild, except for those taken legally before this Directive is implemented. …”

Unntak
Art. 16 inneholder visse unntak fra (bl.a.) Art. 12. Følgende kan gjengis fra Art. 16 nr. 1:

”1. Provided that there is no satisfactory alternative and the derogation is not detrimental to the maintenance of the populations of the species concerned at a favourable conservation status in their natural range, Member States may derogate from the provisions of Article 12,13,14 and 15 (a) and (b):

…

(b) to prevent serious damage, in particular to crops, livestock, forests, fisheries and water and other types of property;

…

(d) for the purpose of research and education, …

(e) to allow, under strictly supervised conditions, on a selective basis and to a limited extent, the taking or keeping of certain specimens of the species listed in Annex IV in limited numbers specified by the competent national authorities.”

Som man ser, inneholder denne unntaksbestemmelsen to kumulative grunnvilkår (begge må være oppfylt) og alternative spesielle vilkår.

Et grunnvilkår for at bestemmelsen skal komme til anvendelse, er at det man gjør ikke er uforenlig med at populasjonene av vedkommende art beholder det som her kalles ”a favourable conservation status”. (”Populations” kunne kanskje også oversettes med ”bestander”, men populasjoner brukes også som betegnelse på mindre enheter enn bestander.) ”Favourable conservation status” defineres i Art. 1 (i) på følgende måte:

”(i) conservation status of a species means the sum of the influences acting on the species concerned that may affect the long-term distribution and abundance of its populations within the territory referred to in Article 2;

The conservation status will be taken as ”favourable” when:

· population dynamics data on the species concerned indicate that it is maintaining itself on a long-term basis as a viable component of its natural habitats, and

· the natural range of the species is neither being reduced nor is likely to be reduced for the foreseeable future, and

· there is, and will probably continue to be, a sufficiently large habitat to maintain its populations on a long-term basis; …”
Det området det refereres til i Art. 2, er medlemsstatenes (europeiske) territorium.

I denne definisjonen fokuseres det på artens tilstand, og det kan kort og noe forenklet sies at denne tilstand er ”favourable” (gunstig) dersom arten opprettholdes som en livskraftig komponent i dens naturlige leveområder (eller økosystemer) og artens utbredelsesområde ikke innskrenkes.

I Art. 16 synes fokus mer å være på artens populasjoner, eller underkomponenter om man vil. Uansett må det være på det rene at det meget vel kan drives fangst på vågehvalbestandene i våre havområder uten at dette vil ha negative følger for disse bestandenes, eller mulige undergruppers, livskraftighet. Slik synet på hvalfangst er, kan vi imidlertid ikke regne med å få gehør for at dette er situasjonen. 

Det andre grunnvilkåret i Art. 16 er at det ikke finnes noe tilfredsstillende alternativ, i dette tilfelle til fangst. Vi må uansett regne med at det vil bli hevdet at dette grunnvilkåret ikke er oppfylt; det finnes et annet tilfredsstillende alternativ, nemlig å la være å fangste. Hvalfangst er ingen nødvendighet, og særlig ikke for et rikt land som Norge.

Når det gjelder de mer spesifikke vilkår i art. 16 nr. 1 som det kunne være aktuelt å påberope seg (under forutsetning av at grunnvilkårene er oppfylt), bør det kunne argumenteres for at hvalfangst er nødvendig for å forhindre alvorlig skade for fiskeriene, jf. bokstav b. Det er kanskje ikke de store kommersielle fiskerier til havs denne bestemmelse i utgangspunktet har hatt for øyet, men det bør kunne trekkes paralleller til skade forårsaket av andre predatorer/rovvilt. Igjen er det imidlertid ikke sannsynlig at en slik argumentasjon vil ha gjennomslagskraft. Det er i alle fall erfaringen fra andre fora der man diskuterer slike spørsmål med (bl.a.) representanter fra sentrale EU-land.

Det kan også noteres at det synes å være en åpning for forskningsfangst. Her vil man lett komme inn i diskusjonen om det er nødvendig å avlive hval for å kunne drive forskning på disse dyrene. Det burde imidlertid være gode argumenter for at svaret på dette er bekreftende. Det vil bare være mulig å ta et begrenset antall dyr som forskningsfangst.

Bokstav (e) kan også synes å gi en åpning. Som man ser, legges det imidlertid sterke begrensninger på det unntak fra fangstforbudet som i tilfelle kan gjøres i medhold av denne regelen. Bestemmelsen er neppe tenkt å hjemle mer normale fangstoperasjoner. Dersom Norge i det hele tatt skulle nå frem med å påberope seg dette unntaket, må man regne med at det vil bli forsøkt lagt så mange restriksjoner på fangstaktiviteten at den blir lite rasjonell. En normalisering og økning av fangsten til tidligere nivåer synes i alle fall lite tenkelig.

Rapportering og oppfølgning
Norge vil i utgangspunktet kunne drive hvalfangst i henhold til sin egen forståelse av unntaksbestemmelsene. Dette vil imidlertid antakelig bare være en midlertidig situasjon, idet man hvert annet år må avlegge en rapport om aktivitet i henhold til disse bestemmelsene. Reglene om dette finnes i art. 16 nr. 2 og 3 som lyder:

” 2. Member States shall forward to the Commission every two years a report in accordance with the format established by the Committee on the derogations applied under paragraph 1. The Commission shall give its opinion on these derogations within a maximum time limit of 12 months following receipt of the report and shall give an account to the Committee.

3. The report shall specify:

(a) the species which are subject to the derogation and the reason for the derogation, including the nature of the risk, with, if appropriate, a reference to alternatives rejected and scientific data used;

(b) the means, devices or methods authorized for the capture or killing of animal species and the reason for their use;

(c) the circumstances of when and where such derogations are granted;

(d) the authority empowered to declare and check that the required conditions obtain and to decide what means, devices or methods may be used, within what limits and by what agencies, and which persons are to carry but the task;

(e) the supervisory measures used and the results obtained.”
(Det synes å være noen trykkfeil i teksten under bokstav d.)

Det fremgår ikke direkte av direktivet hvordan en slik rapport skal behandles. En mulighet er at den vil bli behandlet i Komitéen, og eventuelt Ministerrådet etter den prosedyre som fastlegges i Art. 21. Dette er en vanlig prosedyre i EU-systemet, der EU-Kommisjonen legger frem forslag til tiltak for Komitéen. I så fall vil de øvrige EU-landenes kunne stemme over hvorvidt Norge bryter sine forpliktelser etter Habitat-direktivet og mulige tiltak i denne forbindelse. 

Denne problemstilling var fremme under de såkalte exploratory talks i 1994, se nedenfor under pkt. 6. Det ble da fra tjenestemenn ved EU-kommisjonen sagt at de tiltak (measures) det er tale om i Art. 21, refererer seg til andre deler av regelverket og omfatter ikke mulige tiltak i forhold til i bruken av unntaksbestemmelsene i Art. 16. Komitéen har ikke noen kompetanse på dette området. Det er EU-kommisjonens eksklusive kompetanse å reagere på det man måtte mene er brudd på disse bestemmelsene. Det må i tilfelle gjøres ved å 

anlegge sak for EF-domstolen for å få klarlagt spørsmålet, jf. art. 226 i EF-traktaten (Traktat om opprettelse av det europeiske fellesskap, den konsoliderte versjon.)

Endring av regelverket
Den ideelt sett enkleste løsning for å unngå de problemer Habitat-direktivet vil representere for norsk hvalfangst, ville være å få gjort unntak for vågehval i Annex IV, generelt eller for de bestander vi fangster på. Det er ikke noe grunnlag for at vågehvalen står på denne listen. I den grad fangst på andre hvalarter vil være aktuell, kunne man få gjort unntak også for vedkommende bestander (som det forutsetningsvis heller ikke vil være biologisk grunnlag for å ha på Annex IV).

Reglene for endring av anneksene finnes i art. 19. De lyder:

”Such amendments as are necessary for adapting Annexes I, II, III, V and VI to technical an scientific progress shall be adopted by the Council acting by qualified majority on a proposal form the Commission.

Such amendments as are necessary for adapting Annex IV to technical and scientific progress shall be adopted by the Council acting unanimously on a proposal form the Commission.”

Det skulle altså i prinsippet være mulig å få de aktuelle hvalbestander ut av Annex IV når det på vitenskaplig grunnlag kan dokumenteres at de ikke trenger slik streng beskyttelse som oppføring i dette annekset forutsetter. I denne sammenheng kan det også vises til et av avsnittene i preambelen (fortalen) til direktivet. Det heter her:

”Whereas, the main aim of his Directive being to promote the maintenance of biodiversity, taking account of economic, social, cultural and regional requirements, this Directive makes a contribution to the general objective of sustainable development; …”

Til tross for at man fremholder både vitenskapelighet og bærekraftsprinsippet, må det etter min vurdering anses utelukket å få endret Anneks IV slik som antydet ovenfor. Ut fra erfaring bl.a. med EU-landenes holdning både under medlemskapsforhandlingene i 1994, se nedenfor, og til helt tilsvarende problemstillinger i CITES-sammenheng, ville man neppe fått dette til selv med et vanlig flertallskrav. Her kreves det altså enstemmighet.

Sel

Ingen av de selarter man driver fangst på i Norge står oppført i Annex IV, og de regler og problemstillinger som er drøftet under pkt. 5.2.1.2, er altså ikke aktuelle i forhold til selfangst. 

Havert (gråsel) og steinkobbe er imidlertid oppført på Annex II, og Annex V omfatter alle selarter (unntatt middelhavsmunkesel som er oppført i Annex IV).

Annex II angår arter som har behov for at det opprettes spesielle bevaringsområder (special areas of conservation). Reglene for Annex II-arter innebærer ikke at de ikke kan jaktes; jakt vil nødvendigvis heller ikke være utelukket innenfor slike områder som måtte bli opprettet. Jeg finner ikke grunn til å gå nærmere inn på disse reglene.

Annex V omfatter altså i tillegg til våre kystselbestander også grønlandsel og klappmyss. Forpliktelsene i forhold til Annex V-artene går imildertid neppe ut over hva som ville følge av normal norsk forvaltningspolitikk. Hovedforpliktelsen består i å iverksette forvaltningstiltak for å sikre at utnyttelse av artene er forenlig med at de opprettholder en såkalt ”favourable conservation status” der dette er nødvendig, jf. Art. 14 nr. 1. Hva som ligger i dette uttrykket, har vi vært inne på foran under pkt. 5.2.1.2.2. Jeg finner ikke grunn til å gå nærmere inn på regelverket som knytter seg til oppføring på Annex V.

Euro-CITES ((EC) No 338/97)

Innledning

Rådsforordning (EC) No 338/97 (etter endret referansestandard) av 9.12.1996 er den någjeldende implementering av EU’s forpliktelser under CITES-konvensjonen. Forordningen refereres derfor ofte til som Euro-CITES. Forordningen inneholder imidlertid til dels mer vidtgående og detaljerte krav enn konvensjonen, og kan ses som uttrykk for at EU ønsker å føre en mer restriktiv politikk på dette området enn det CITES forplikter fellesskapet til.

Den tekniske oppbygning av EU-regelverket er ikke ulik oppbygningen av CITES-regelverket. Man opererer bl.a. i begge tilfelle med lister over arter med ulikt behov for beskyttelse (beskyttelsesstatus). Hovedregelen er at de arter som er oppført på CITES ulike lister (Appendices), er oppført på listen (Annex) over arter med tilsvarende beskyttelsestatus under Euro-CITES. De hvalarter som står på Appendix I er således ført opp i Annex A, mens øvrige hvalarter finnes i Annex B.

Dette EU-regelverket har bare interesse i forhold til norsk hvalfangst, idet de selarter Norge driver fangst på ikke står på CITES lister, og dermed heller ikke er omfattet av Euro-CITES. 

Som vi var inne på under pkt. 4.3, vil EU landenes forpliktelser under CITES-konvensjonen, og altså også det EU-regelverk som implementerer disse, innebære at norsk eksport av hvalprodukter til disse landene ikke er aktuelt. Det vi først skal se på her, er hvilken betydning Euro-CITES har for eksport til andre land enn de som er medlemmer av EU.

Eksport til land som ikke er medlemmer av EU

Reglene om eksport (og re-eksport) fra EU finnes i Art. 5 i Rådsforordning (EC) No 338/97. Følgende kan siteres fra denne bestemmelsen:

”1. The export or re-export from the Community of specimens of the species listed in Annex A shall be subject to completion of the necessary checks and prior presentation, at the customs office at which the export formalities are completed, of an export permit or re-export certificate issued by a management authority of the Member State in which the specimens are located.

2. An export permit for specimens of the species listed in Annex A may be issued only when the following conditions have been met:

(a) the competent scientific authority has advised in writing that the capture or collection of the specimens in the wild or their export will not have a harmful effect on the conservation status of the species or on the extent of the territory occupied by the relevant population of the species;

(b) the applicant provides documentary evidence that the specimens have been obtained in accordance with the legislation in force on the protection of the species in question:
…

(c) the management authority is satisfied that:
(i) any live specimen will be so prepared and shipped as to minimize the risk of injury, damage to health or cruel treatment; and
(ii) - the specimens of species not listed in Annex I to the Convention will not be used for primarily commercial purposes, or
- in the case of export to a State party to the Convention of specimens of the species referred to in Article 3 (1)(a) of this Regulation, an import permit has been issued;
and

(d) the management authority of the Member State is satisfied , following consultation with the competent scientific authority, that there are no other factors relating to the conservation of the species which militate against issuance of the export permit.”

I forhold til produkter fra norsk hvalfangst vil betingelsene for å utstede eksportlisens under nr. 2 bokstav a, b og d ikke representere noe problem. Bokstav (c) (ii) blir det springende punkt. Hva denne regelen går ut på, er det imidlertid ikke lett å få tak i. 

Det kan først konstateres at det tales om ”Annex I” til (CITES)konvensjonen. Dette er trykkfeil for ”Appendix I”. Man kunne lure på om ”not” i ”not listed in Annex I” også er kommet med ved en trykkfeil. Det er her tale om eksporttillatelse for Annex A-arter og Appendix I-arter skal normalt føres opp i Annex A. Imidlertid skal også visse andre arter føres opp i Annex A, jf. Art. 3 nr. 1 (b), og dette kravet om at eksporten ikke skal skje for primært kommersielle formål, må gjelde for disse øvrige arter.

Begrepet ”primært kommersielle formål” defineres slik i Art. 2 (m):

“(m) ’primarily commercial purposes’ shall mean all purposes the non-commercial aspects of which do not clearly predominate;”

Produktene fra den norske hvalfangsten vil ved eksport bli brukt til kommersielle formål, og dette vilkåret for å utstede eksportlisens vil altså ikke være oppfylt.

Det andre alternativet under bokstav (c) (ii) har størst interesse for oss. Art. 3 nr. 1 (a) dreier seg om arter som står på Appendix I til CITES-konvensjonen, og der medlemsstatene ikke har tatt noen reservasjon mot denne listeføringen. I dette tilfellet ligger det ikke inne noe tilsvarende krav om at eksporten ikke skal skje for primært kommersielle formål, før eksportlisens kan utstedes. Et slikt krav ligger imidlertid etter CITES-regelverket på utstederen av importlisens, og eksportlisens vil ikke bli utstedt uten at importlisens foreligger. Derved synes man å ha oppnådd det samme.

I en bestemt situasjon, som kan ha betydelig interesse for Norge, slår dette imidlertid ikke til. Dersom et land som har sluttet seg til CITES-konvensjonen, har tatt en reservasjon til oppføring av en art (eller bestand) på Appendix I, gjelder som nevnt under pkt. 2.2 ikke konvensjonens regler for dette landet for vedkommende art. Det vil si at kravet om at import ikke må skje for primært kommersiell formål før importlisens kan utstedes, ikke vil gjelde. Japan, og også Island, har tatt reservasjoner bl.a. mot oppføring av vågehval på Appendix I. Disse land skulle da kunne utstede importlisens til Norge som skulle kunne foreta eksport uten hinder av Euro-CITES.

Det er imidlertid mulig at EU’s regelverk er tenkt å være mer sofistikert. Når CITES-regelverket ikke gjelder, bortfaller egentlig behovet for importlisens og slik lisens vil normalt ikke bli utstedt. Det kan tenkes at regelverket vil bli forstått slik at den åpning for eksport som ligger i bokstav c (ii) bare gjelder når det er et krav om eksportlisens og slik lisens foreligger. 

Her synes det imidlertid å burde kunne ligge en åpning for å finne en løsning for norsk eksport, gitt at det er politisk vilje til det. Selv om importlisens ikke må utstedes når importlandet har tatt den relevante reservasjon, er det ikke noe i veien for at dette likevel gjøres. Så vidt jeg kan forstå, vil da de formelle krav etter EU-regelverket være oppfylt.

Det er for øvrig et eget spørsmål hvilken virkning de norske reservasjoner til oppføring i Appendix I vil ha. Som nevnt, er det bare arter som medlemsstatene ikke har reservert seg mot slik oppføring av, som etter Art. 3 nr. 1 (a) skal føres opp i Annex A til Euro-CITES. Der slik reservasjon er tatt, skal arten føres opp i Annex B, jf. Art. 3 nr. 2 b. For eksport av slike arter gjelder det mindre strenge regler, jf. Art. 5 nr. 4. Denne regel viser til betingelsene i nr. 2 bokstav a, b, c (i) og d, men altså ikke til bokstav c (ii) der vi (direkte eller indirekte) finner kravet om at importen ikke må skje for primært kommersielle formål. 

Spørsmålet blir hva som skal gjelde når et nytt medlemsland med reservasjoner til oppføring på Appendix I til CITES-konvensjonen som øvrige medlemsland ikke har tatt, går inn i EU. Vil Annex A (og Annex B) bli endret med virkning for alle medlemslandene, eller bare med virkning for vedkommende nye medlemsland, eller må det nye medlemslandet også på dette punkt tilpasse seg det eksisterende regelverk? Spørsmålet var ikke fremme i 1994. Det var ikke aktuelt fordi Norge ikke hadde aktuelle eksportinteresser, men selvpålagte restriksjoner på eksporten av hvalprodukter. Jeg har ikke klart å finne eller få noe svar på disse spørsmålene.

Spørsmålet om hvilken stilling Norge vil stå i som EU-medlem i forhold til eksport av hvalprodukter til land utenfor EU, synes både komplisert og uklart. Som nevnt ovenfor burde det imidlertid kunne finnes løsninger som ivaretar norske interesser, dersom man fra EU’s side er innstilt på dette.

Innenlandsk omsetning

Det neste vi skal se på, er hvorvidt Euro-CITES også vil ha virkning for den interne omsetning av hvalprodukter i Norge ved et EU-medlemskap.

Art. 8 i Rådsforordning (EC) No 338/97, som handler om kontroll med kommersielle aktiviteter, vil her være relevant. Aktuelle deler av denne artikkel lyder som følger:

”1. The purchase, offer to purchase, acquisition for commercial purposes, display to the public for commercial purposes, use for commercial gain and sale, keeping for sale, offering for sale or transporting for sale of specimens of the species listed in Annex A shall be prohibited.

…

3. In accordance with the requirements of other Community legislation on the conservation of wild fauna and flora, exemption from the prohibitions referred to in paragraph 1 may be granted by issuance of a certificate to that effect by a management authority of the Member State in which the specimens are located, on a case-by-case basis where the specimens:

…

(h)originate in a Member State and were taken from the wild in accordance with the legislation in force in that Member State.

4. General derogations from the prohibitions referred to in pargraph 1 based on the conditions referred to in paragraph 3, … may be defined by the Commission in accordance with the procedure laid down in Article 18. Any such derogations must be in accordance with the requirements of other Community legislation on the conservation of wild fauna and flora.”

Før vi går inn i det nærmere innhold i de ulike deler av denne bestemmelsen, bør det sies noen ord om det sentrale begrepet ”specimens” som betegner de objekter som er gjenstand for regelverket. Begrepet defineres i Art. 2 (t) på følgende måte:

”(t) ’specimen’ shall mean any animal or plant, whether alive or dead, of the species listed in Annexes A to D, any part or derivative thereof, whether or not contained in other goods, as well as any other goods which appear from an accompanying document, the packaging or a mark or label, or from any other circumstances, to be or to contain parts or derivatives of animals or plants of those species, …”

Begrepet favner altså vidt. I tillegg til eksemplarer av de aktuelle arter, dekker det deler av slike eksemplarer og alle produkter der eksemplarene eller deler av disse har vært brukt, helt eller delvis, som ”råstoff”. Jeg vil i denne fremstillingen bruke uttrykket ”eksemplarer eller produkter” som en omtrentlig norsk oversettelse av ”specimens”. 

Hvis vi så går til innholdet i Art. 8, inneholder punkt 1 i denne bestemmelse et generelt forbud mot kjøp og salg, og ulike typer tilknyttet virksomhet, av eksemplarer eller produkter av arter som er ført opp i anneks A til forordningen. Dette forbudet (som i og for seg er en naturlig oppfølgning av at disse arter ikke skal kunne utnyttes for primært kommersielle formål) vil også gjelde innenlandsk omsetning i Norge. I utgangspunktet vil forbudet stoppe all slik omsetning, og dermed indirekte norsk hvalfangst.

Som man ser, er det imidlertid visse unntak og unntaksmuligheter fra forbudet. Etter 

punkt 3 (h) kan nasjonal forvaltningsmyndighet utstede ”unntakssertifikater” bl.a. dersom eksemplarene eller produktene har sin opprinnelse (originate) i vedkommende medlemsstat og er fanget i overensstemmelse med gjeldende lovgivning i landet. Dette kan imidlertid etter denne bestemmelse bare skje fra sak til sak (on a case-by-case basis), noe som vel vil umuliggjøre ordinær omsetning av hvalprodukter.

Punkt 4 åpner for generelle unntak fra forbudet i punkt 1 i de samme tilfelle som er omtalt i punkt 3. Det er imidlertid her en betingelse at et unntak av denne type er i overensstemmelse med de krav som følger av øvrige EU-regler angående bevaring av vill fauna og flora. I denne sammenheng vil jeg anta at Habitat-direktivet vil stå sentralt. Som det fremgår under pkt. 5.2.1, vil Norges hvalfangst være problematisk i forhold til dette direktivet. Det vil derfor være et spørsmål om denne betingelse vil bli ansett oppfylt. (Habitatdirektivet vil for øvrig være et selvstendig problem i forhold til innenlandsk omsetning av hvalprodukter i Norge.)

Mulige generelle unntak skal vedtas i samsvar med prosedyren i forordningens Art. 18. Dette er standardprosedyren i EU, der EU-Kommisjonen fremmer forslag for vedkommende fagkomité som gir sin innstilling. Dersom komitéen med kvalifisert flertall støtter EU-Kommisjonens forslag, blir forslaget vedtatt. I motsatt fall går det til Ministerrådet som avgjør saken. Også her kreves det i utgangspunktet kvalifisert flertall.

Det må kunne konstateres at disse reglene i forordningens Art. 8 vil representere en meget alvorlig utfordring for Norge som EU-medlem. For å kunne opprettholde en normal innenlandsk omsetning av hvalprodukter, og dermed også selve fangsten, vil Norge trenge et generelt unntak fra forbudet i Art. 8, punkt 1. I så måte vil man altså være avhengig av EU-Kommisjonen og ikke minst de øvrige EU-land. Jeg vil anta at det kan bli vanskelig å få et tilstrekkelig antall land til å stemme for et slikt unntak for Norge. På den annen side har man altså her det instrumentet som skal til, dersom den politiske viljen er til stede.

Det kan avslutningsvis nevnes at det også finnes en Rådsforordning, (EC) No 1808/2001, av 30.8.2001 som fastsetter til dels meget detaljerte regler for implementeringen av (EC) No 338/97. De aller fleste av disse regler er ikke relevante i vår sammenheng, men i kapitel V om unntak finnes det enkelte regler som kort skal nevnes.

I Art. 29 nr. 4 heter det at unntak etter Art. 8 nr. 3 (h) i Euro-CITES, jf. ovenfor, bare kan skje når søkeren har godtgjort overfor vedkommende nasjonale forvaltningsmyndighet at de aktuelle eksemplarer er tatt ”from the wild” i overensstemmelse med den nasjonale lovgivning. Dette synes ikke å være mer enn man måtte kunne utlede av Art. 8 nr. 3 (h) selv.

I Art. 33 nr. 2 i implementeringsforskriften sies det bl.a. i forhold til Art. 8 nr. 3 (h) i Euro-CITES at man kan utstede unntakssertifikater på forhånd til person som av den nasjonale forvaltningsmyndighet er godkjent for å drive handel med eksemplarer eller produkter av de aktuelle arter. Det er imidlertid her en blant flere betingelser at denne handel bare skjer i begrenset omfang (small numbers). Dette vil antakelig gjøre denne mulighet lite aktuell i forhold til normal omsetning av norske hvalprodukter.

Innførsel til EU - “Introduction from the sea”

Etter Euro-CITES er innføring til EU av arter som står på Annex A til dette regelverket, bare tillatt på helt bestemte vilkår, jf. forordningens Art. 4. Et av disse vilkårene er at eksemplarer av de aktuelle arter eller produkter der deler av slike eksemplarer inngår, ikke skal brukes til primært kommersielle formål, jf. Art. 4 nr. 1 (d). (Definisjonen av dette begrepet er gjengitt under pkt. 5.2.2.2.) Den norske hvalfangsten har et kommersielt formål, og vilkåret vil ikke være oppfylt.

Begrepet ”innføring” (introduction) må antas å omfatte såkalt ”innføring fra havet” (introduction from the sea). Sistnevnte begrep defineres på denne måten i forordningens Art. 2 (e):

”(e) ’introduction from the sea’ shall mean the introduction into the Community of any specimen which was taken in, and is being introduced directly from, the marine environment not under the jurisdiction of any State, …”

Som man ser, tar begrepet bare sikte på å fange opp tilfelle av (bl.a.) fangst i internasjonalt farvann. Så lenge den norske hvalfangsten kun foregår i norske jurisdiksjonsområder, skulle ikke de aktuelle deler av regelverket skape problemer for denne aktiviteten. Jeg vet ikke hvor aktuelt det eventuelt kunne være å drive fangst på vågehval, eller muligens andre hvalarter, i internasjonalt farvann, men slik aktivitet vil etter mitt skjønn altså være avskåret etter EU-regelverket.

Begrepet ”introduction from the sea” kommer fra CITES-konvensjonen som også stiller krav om at slik innføring for Appendix I arters vedkommende ikke kan skje med et primært kommersielt formål for øyet. Norge vil som part til CITES i utgangspunktet være underlagt en slik begrensning. På grunn av de norske reservasjoner mot oppføringen av vågehval, og også finnhval, seihval og spermhval, i Appendix I vil begrensningen imidlertid likevel ikke gjelde, og situasjonen blir altså for disse arters vedkommende forskjellig etter EU-regelverket og CITES-regelverket.

Avslutningsvis kan det nevnes at eventuell norsk fangst i andre lands farvann, for eksempel i russisk sone, vil falle inn under regelverket om innførsel til EU. Her ville fangsten være tatt i et annet lands jurisdisjonsområde (og ikke på det åpne hav), men i og med at dette vil være et land som ikke er medlem av EU, ville det norske fartøyet innføre fangsten til EU når den ble tatt med hjem. Slik aktivitet vil stride mot EU-regelverket når det altså dreier seg om fangst for kommersielle formål.

Importforbud for selungeskinn ((83/129/EEC)

I 1983 innførte EU et importforbud for selungeskinn og produkter av slike skinn ved å vedta Rådsdirektiv 83/129/EEC av 28.3.1983. Direktivet pålegger EU’s medlemsstater å iverksette eller opprettholde alle nødvendige tiltak for å sikre at nærmere bestemt produkter ikke importeres på kommersiell basis til vedkommende lands territorium, jf. Art. 1 nr. 1.

Direktivet gjelder ikke for skinn fra voksen sel, og heller ikke for skinn fra unger av alle arter sel, men bare grønlandssel (kvitunger) og klappmyss (blue back). Det kan spesielt bemerkes at svartunger (jf. foran under pkt. 3.2.1) ikke synes å være omfattet av direktivets bestemmelser. Denne avgrensning og hvilke nærmere produkter som omfattes, fremgår av direktivets anneks. Her nevnes bl.a. ubearbeidede (raw) skinn og garvede (tanned) og bearbeidede (dressed) skinn.

I tillegg til den fangst norske fartøyer har drevet i norske jurisdiksjonsområder, har det til tider også foregått fangst i andre lands farvann. Det vil være et spørsmål hvordan fangst av blue back (og eventuelt kvitunger) i disse farvann vil bli betraktet i forhold til direktivets regler. Jeg vil anta at innførsel av slik fangst til norsk territorium vil bli ansett for å være noe norske myndigheter vil være forpliktet til å forhindre ved et EU-medlemskap.

Direktivets gyldighetstid var i utgangspunktet begrenset til to år, dvs. frem til 1.10.1985, men det er stadig i kraft.

Det kan nevnes at usikkerhet om bestandssituasjonen for grønlandssel og klappmyss, og i denne sammenheng særlig betydningen av ”ikke-tradisjonell” fangst av klappmyss, i direktivets preambel angis som en viktig grunn til at reglene ble innført. Det fremheves også at utnyttelsen av selbestandene, under hensyntagen til deres evne til å tåle beskatning og balansen i naturen, er en naturlig og legitim virksomhet som i noen deler av verden utgjør en viktig del av tradisjonell levemåte og økonomisk aktivitet. Dette burde være gode utgangspunkter for å få en endring i regelverket dersom nyere vitenskapelige undersøkelser viser at de aktuelle bestander er tallrike og godt tåler beskatning. Av grunner som jeg har vært inne på foran, tror jeg imidlertid ikke man fra norsk side skal gjøre seg for store forhåpninger i så måte.

MEDLEMSKAPSFORHANDLINGENE I 1994

I likhet med det som skjedde innenfor andre sektorer og i overenstemmelse med vanlig prosedyre ved opptak av nye medlemsland, ble det på ”miljø”-området foretatt en gjennomgang og sammenligning av EU-regelverket (såkalt acquis communautaire) og det aktuelle norske regelverket. 

I utgangspunktet skal et nytt medlemsland overta eksisterende EU-regler slik de er. Der dette regelverket imidlertid ikke kan godtas i sin helhet, blir det innledet en prosess med såkalte utforskende samtaler (exploratory talks). Formålet er å forsøke å komme frem til ordninger som begge parter kan godta. Utgangspunktet for disse samtalene er posisjonspapirer fra søkerlandet der man ber om ulike tilpasninger til EU-regelverket. Parallelt med de utforskende samtaler arbeider EU seg frem til sin felles posisjon (common position), som kan sies å være felleskapets holdning til de anmodninger et søkerland fremsetter. I de tilfelle der de utforskende samtalene ikke leder til løsninger som begge parter kan akseptere, blir det ført (videre) forhandlinger på basis av EU’s felles posisjon og søkerlandets (gjenværende) posisjoner.

Norge valgte i sitt posisjonspapir en generell og prinsipiell holdning. For Habitatedirektivets vedkommende kan man grovt sett si at den var at dette direktivets regler ikke skulle gjelde for norske bestander som var i biologisk god forfatning. Når det gjaldt sjøpattedyr, kom dette konkret til uttrykk i at man inntok den posisjon at de aktuelle arters oppføring på direktivets ulike annekser ikke skulle gjelde for Norge. Med hensyn til hval, ba man om slikt unntak for vågehval, finnhval og spekkhogger. 

I forhold til handel, kan man generelt sett si at den norske holdningen var at handelen med produkter fra lovlig fangst burde være fri. Man ba konkret om at Norge ikke skulle være bundet av regelverket i Euro-CITES for vågehval og finnhvals vedkommende fordi Norge hadde reservert seg mot oppføringen av (bl.a.) disse arter på CITES-konvensjonens Appendix I. Man gav også uttrykk for en forståelse av relevant EU-regelverk som gikk ut på at det innenfor fellesskapet fritt kunne handles med hvalprodukter som stammer fra fangst som er lovlig i et av medlemslandene.

Når det gjaldt handel med selprodukter, gav man uttrykk for en tilsvarende holdning, som implisitt ville innebære at forbudet mot import av produkter av kvitunge- og bluebackskinn ikke skulle gjelde handel mellom medlemslandene.

Samtlige av disse norske posisjoner ble avvist i de utforskende samtaler som ble ført med representanter for Kommisjonens byråkrati. Særlig var tjenestemenn fra daværende DG 11 (EU’s ”miljøverndepartement”) meget klare på at Norge ikke kunne vente å få innfridd noen av disse kravene, men holdningen var reelt sett neppe særlig annerledes hos dem som representerte den spesielle utvidelsesenhet (Task Force Enlargement). 

Slik kontaktene med EU utviklet seg, ble det forholdsvis snart klart at det viktigste målet fra norsk side måtte være å forsøke å få gjennomslag for at Norge kunne opprettholde den vågehvalfangst som ble drevet. Fra Kommisjonsbyråkratiets side ble det antydet at unntaksreglene i Habitatdirektivets Art. 16 ville kunne danne en basis for fortsatt hvalfangst etter at Norge var blitt EU-medlem. Samtalene avdekket samtidig at denne mulighet var temmelig usikker både mht. omfanget av fangsten og hvor lenge man i praksis ville kunne opprettholde vår fangst i medhold av disse bestemmelsene. Fra DG 11’s side ble det bl.a. pekt på at bestemmelsen i Art. 16 nr. 1 bokstav (e) om at man kunne ta ”limited numbers”, på andre områder ble praktisert på en måte som ville skape problemer for norsk hvalfangst.

På et tidspunkt lå det en henvisning til Habitatdirektivets Art. 16 inne i utkastet til EU felles posisjon. Denne ble imidlertid tatt ut i den endelige versjon. Flere av medlemslandene syntes etter sigende at Kommisjonens folk hadde vært for imøtekommende overfor Norge. Når det gjaldt sjøpattedyr, fikk Norge ellers ikke gjennomslag på noe punkt i EU’s felles posisjon.

I innspurten av forhandlingene konsentrerte den norske innsatsen seg om å få en type erklæring fra EU som kunne gi størst mulig grad av sikkerhet for at Norge som EU-medlem kunne fortsette sin hvalfangst etter unntaksbestemmelsene i regelverket. Dette lyktes imidlertid ikke, og man endte opp med en ensidig norsk erklæring. Denne fremkommer slik i et dokument fra avslutningen av forhandlingene (jeg mener dette skal være den endelige versjon, men har ikke klart å få det bekreftet):

”Chapter 13 : Environment

Agreement has been reached on the basis of the Union common position set out in documents CONF-N 2/97 (ANNEX III) and CONF-N 16/94 (ANNEX IV), in the light of the following unilateral declaration by Norway to be recorded in the Summary of Conclusions of the Conference:

“Norway declares that on accession, its policy will fully respect the Union acquis, with the objective of maintaining or restoring whale population at a favourable conservation status in their natural range.

Norway will observe Article 6 of Council Regulation 3626/82 as regards trade in whales and whale products.” “

Det kan være usikkert hvilke muligheter dette ville gitt Norge til å drive hvalfangst dersom vi var blitt medlem fra 1995. Første ledd i erklæringen er ikke spesielt klart (noe som er tilsiktet). Utgangspunktet er at Norge fullt ut skal respektere EU’s regler. Det burde også omfatte de begrensninger som ligger i Habitatdirektivets Art. 16. Det som følger etter komma, er klart ment å skulle inneholde den nødvendige åpning for Norge. Det er på det rene at den norske hvalfangsten, som er biologisk fullt forsvarlig, ikke strider mot det formål å opprettholde eller tilbakeføre hvalbestander til en gunstig bevaringsstatus (slik dette er definert i regelverket). Likevel kan det nok spørres om dette er tilstrekkelig klart som forbehold i forhold til utgangspunktet om at man skal respektere acquis fullt ut.

Det avgjørende vil imidlertid være hvorvidt det forelå en gjensidig forståelse om at dette arrangementet skulle gjøre det mulig for Norge å opprettholde sin hvalfangst. Selve erklæringen en ensidig. Samtidig knyttes den i den innledende setning til EU’ felles posisjon, og det kan kanskje tyde på at det forelå en felles forståelse mellom Norge og EU, uten at EU ønsket å eksponere dette. Det vil i alle tilfelle dreie seg om en politisk forståelse. En politisk forståelse vil være mindre bindende enn et juridisk unntak for Norge, men kan i praksis være tilstrekkelig, dersom partene holder fast ved den, og også over tid.

Det er det ikke mulig for meg å si noe mer om hvilke muligheter dette ville gitt for norsk hvalfangst. (Det kan for ordens skyld opplyses at jeg selv ikke hadde befatning med de avsluttende faser av forhandlingene om disse spørsmålene.) 

Det kan avslutningsvis nevnes at annet ledd i erklæringen ville være tilstrekkelig til å kunne opprettholde den handel med hvalprodukter man da hadde, fordi Art. 6 i den tidligere Euro-CITES (Council Regulation (ECC) No 3626/82) generelt og ukvalifisert åpnet for at et medlemslands myndigheter gjorde unntak for produkter som stammet fra lovlig fangst i vedkommende land.

SITUASJONEN VED NYE MEDLEMSKAPSFORHANDLINGER

Norske målsetninger

Det bør være en uomstridt målsetning å oppnå et bedre forhandlingsresultat på dette området enn man gjorde i 1994. Som nettopp nevnt, synes det uklart hva som egentlig lå under de formuleringer man endte opp med. Jeg tror alle vil være enig i at man vil ønske seg større grad av sikkerhet for at helt sentrale elementer i norsk sjøpattedyrpolitikk kan videreføres på varig basis ved et EU-medlemskap.

En naturlig del av en slik målsetning vil være å få nedfelt Norges muligheter til å videreføre sin politikk i en mest mulig bindende form. En teknikk kan være at det på ulikt vis gjøres eksplisitte unntak for Norge fra de EU-regler som skaper problemer. Dersom det i forhandlingenes løp viser seg at det ikke er mulig å oppnå annet enn politiske uttrykk for enighet om norske muligheter innenfor EU’s rammer, bør aktuelle erklæringer være tosidige. Man bør altså få et håndfast uttrykk for EU’s aksept av at Norge kan opptre på en bestemt måte.

Som nevnt under pkt. 6, gikk Norge i 1994 ut med en generell og prinsipiell holdning. Selv om de konkrete posisjoner ble mer avdempet, var man på et tidspunkt inne på å gå ut med krav om endringer i EU’s relevante regelverk med generell virkning, altså også for de øvrige EU-medlemmer. Man var således inne på muligheten for å endre Annex IV til Habitatdirektivet ved at de aktuelle hvalarter ble strøket fra opplistingen. Som vi har sett, var det norske posisjonen også at handel med produkter fra den norske hval- og selfangsten skulle kunne skje fritt (også) innen EU.

Selv om begrunnelsen for slike posisjoner kan være både god og stringent, vil jeg tro at man kan være tjent med å begrense de norske posisjoner til å be om unntak med virkning kun for Norge. De øvrige EU-land må få føre sin politikk, og det har ingen hensikt å forsøke å ”prakke” norsk politikk på dette området på dem. Det viktige er å oppnå at også Norge kan fortsette å føre sin politikk, noe som blir vanskelig nok.

EUs sannsynlige posisjoner

Vi har ovenfor i pkt. 5.1 vært inne på EU-landenes nåværende holdning til sjøpattedyr og utnyttelse av de ressurser som disse utgjør. Et mulig norsk EU-medlemskap vil ligge et stykke frem i tid; hvor langt inn i fremtiden, er det ikke så godt å si. I utgangspunktet kan man si at det blir vanskeligere å spå om hva som vil være aktuelle holdninger i EU desto lenger det går før eventuelle medlemskapsforhandlinger kommer i gang. Ut fra den mangeårige erfaring man har med utviklingen i EU’s syn, bl.a. i de ti år som er gått siden medlemskapsforhandlingene i 1994, synes det imidlertid rimelig å anta at EU mest sannsynlig vil ha omtrent de samme holdninger som i dag. 

Man kan imidlertid ikke utelukke at holdningene kan endre seg, i prinsippet både i negativ og positiv retning sett med norske øyene. Jeg vil tro at en ytterligere negativ utvikling neppe er så sannsynlig. Dels er holdningene allerede i dag så restriktive, i alle fall når det gjelder hval, at det i så måte ikke er mye ”å gå på”. Dels er mitt inntrykk at miljøbevegelsens innflytelse på dette området tross alt ikke lenger er så sterk som den har vært. 

Et forhold som i utgangspunktet burde kunne frembringe en endring i positiv retning, er større fokus på sjøpattedyrenes rolle i økosystemet, dvs. som betydelige predatorer også på kommersielle fiskebestander. Med den tilstand som mange av fiskebestandene i EU-farvannene befinner seg i, burde dette være noe som kunne vekke tilstrekkelige motkrefter til at man innen EU modifiserte sitt syn på beskatning av sjøpattedyr. I denne sammenheng kan det nevnes at også EU sluttet seg til anbefalingen om gjennomføring av økosystembasert forvaltning innen 2010, som ble vedtatt på FN-toppmøtet i Johannesburg om bærekraftig utvikling i 2002. 

Når det spesielt gjelder sel, er det et faktum at enkelte EU-land, som Irland og Storbritannia, og også Sverige og Finland, har problemer med lokale selbestanders skadevirkninger for fiskerinæringen. Det er av interesse at det synes å være under utvikling et samarbeid om kystsel mellom Norge, Sverige og Finland, jf. Innst. S. nr. 180 for 2003-2004 s. 19 (brev fra Fiskeridepartementet til Næringskomitéen). Man kan håpe at slikt samarbeid kan bane vei for en økt forståelse for behovet for beskatning av sel (og kanskje sjøpattedyr generelt) innenfor større deler av EU, slik man er inne på i brevet fra Fiskeridepartementet.

På den annen side er det også tiltak på gang innenfor EU som peker i en annen retning. I Belgia ble det i juni 2004 fremmet forslag til ny lovgivning for å forby produksjon og handel med produkter av selskinn. Dette lovforslaget omfatter også skinn av voksen sel. Ifølge en pressemelding fra den belgiske regjering skal Nederland og Italia ha uttrykk støtte til dette initiativet og vurderer å innføre tilsvarende lovgivning selv.

Basert på de erfaringene man så langt har gjort med EU, skal det nok etter min mening mye til for at man skal få en positiv utvikling i fellesskapets syn på utnyttelse av sjøpattedyr som vil slå gunstig ut for Norge. En viktig forutsetning for at dette i det hele tatt skal være mulig, er at Norge opprettholder sin innsats i alle aktuelle internasjonale fora og på annen måte for å underbygge og forklare den norske politikken på dette området.

Interne norske holdninger

Mens det i den norske befolkning, og på Stortinget, synes å være stor oppslutning om norsk sjøpattedyrpolitikk, er oppslutningen kanskje mindre klar i forvaltningsapparatet. Dette betyr ikke nødvendigvis at man ikke kan være enig i de prinsipper som ligger til grunn for denne politikken. Slik jeg forstår situasjonen, er problemstillingen mer om man bør tillegge sjøpattedyrpolitikken så stor vekt som den i dag har, når motstående hensyn kommer inn i bildet. I flere av departementene finnes det personer som mener at man ikke bør la hensynet til sjøpattedyrpolitikken få bli noe problem i vårt forhold til andre land, enten generelt eller i alle fall der det er tale om viktige saker eller politikkområder. 

Det er ikke her min mening å ta stilling til om en slik holdning er ”riktig” eller ”gal”. Den er imidlertid en realitet som man bør ha for øyet i forbindelse med nye forhandlinger om et norsk EU-medlemskap. Det er åpenbart at et EU-medlemskap vil være en så viktig sak at problemstillingen om Norges sjøpattedyrpolitikk som ”en klamp om foten”, vil dukke opp. Motstandsdyktigheten mot krav fra EU’s side om at Norge bare må innordne seg EU på dette området, vil ventelig påvirkes av slike holdninger som her er nevnt. Man må i alle fall regne med at det vil oppstå et press internt i det norske forhandlingssystemet om at man må være villig til å la hensynet til sjøpattedyrpolitikken vike. 

Dette var nok også en problemstilling i 1994. På grunn av det jeg opplevde som personlig engasjement fra statsminister Gro Harlem Brundtlands side, særlig i hvalsaken, ble sjøpattedyrpolitikken gitt prioritet. Det er mulig at de som måtte ønske å gi den lavere prioritet, vil ha større spillerom ved nye forhandlinger om et norsk EU-medlemskap. Fiskerinæringen bør etter min oppfatning være oppmerksom på og på vakt mot denne mulighet. Man bør drive et ”forebyggende” arbeid som gjerne kan starte i god tid før forhandlinger blir aktuelt. 

Fiskerinæringens rolle

Det er i det hele tatt viktig at fiskerinæringen tar et ansvar selv for at sjøpattedyrpolitikken får den tilstrekkelige oppmerksomhet og prioritet. Man bør utarbeide en felles, omforent holdning i hele næringen, i den grad en slik holdning ikke allerede foreligger. Det er viktig at myndighetene står overfor en samlet næring, og ikke under gitte omstendigheter kan påberope seg at synspunktene går i både den ene og andre retning. Næringens synspunkter bør også fremføres med tilstrekkelig hyppighet og styrke til at myndighetene er klar over at dette er en viktig sak for næringen og politiske realiteter man må forholde seg til.

Man bør ellers forsøke å berede grunnen for at de norske synspunkter kan få gjennomslag overfor EU. Selv ikke i de EU-land som er de hardeste motstandere av norsk sjøpattedyrpolitikk, er oppfatningene entydige. Det er derimot ofte slik at en relativt liten, men sterk, gruppe av aktivister har klart å prege landets politikk med det som fra en rasjonell synsvinkel er ekstreme standpunkter. Det kan være viktig for fiskerinæringen å forsøke å få i tale og bygge allianser med andre krefter som ikke deler miljøbevegelsens synspunkter. Her vi søsterorganisasjoner og næringsfeller peke seg spesielt ut. 

I argumentasjonen vil de sentrale vitenskapelige fakta og det forhold at Norge driver fangst på bestander som overhodet ikke er truet, verken i sin alminnelighet eller pga. denne fangsten, være viktige utgangspunkter. Det synes imidlertid også nærliggende å søke å trekke inn de potensielle alliansepartneres tilsvarende erfaringer og interesser. Sel er for eksempel som nevnt, et klart problem i flere land. Alle fiskere som har kvoter på bestander som er byttedyr for sjøpattedyrene, i norske farvann eller på fellesbestander mellom det nåværende EU og Norge, burde være opptatt av de reduserte fiskemuligheter som ubeskattede eller underbeskattede sjøpattedyrbestander innebærer. Likeledes burde den korresponderende effekt på råstofftilførselen være av interesse for landindustrien. Klarer man å bygge opp en merkbar intern opposisjon mot den rådende politikk, vil det ikke lenger være så lett for vedkommende lands myndigheter å bare lytte til miljøbevegelsens synspunkter. 

MULIGE UTFALL AV FORHANDLINGENE 

Innledning

Sammenlignet med situasjonen i 1994 kan fremtidige forhandlinger om et norsk EU-medlemskap få tre utfall når det gjelder mulighetene for å videreføre en norsk sjøpattedyrpolitikk: Vi kan få en dårligere løsning enn i 1994, en lignende løsning eller bedre muligheter.

Som vi har vært inne på tidligere, er det i alle fall for meg ikke helt klart hva som reelt lå i og under den erklæring som Norge avgav i 1994, altså hva denne løsningen egentlig gikk ut på. 

I denne sammenheng vil jeg imidlertid legge til grunn som en forutsetning at Norge ville fått mulighet til å videreføre fangsten av vågehval innenfor de rammer som da lå til grunn for denne fangsten, og at det formelle grunnlag for dette ville være Habitatdirektivets unntaksbestemmelser. Man ville videre kunne drive innenlandsk handel, som var den eneste handel man drev på den tiden, etter unntaksbestemmelsene i Habitatdirektivet og de daværende bestemmelsene i Euro-CITES. Det ville ikke være noen begrensninger på selfangsten, men bluebackskinn kunne ikke eksporteres til EU (kvitunger ble ikke fangstet).

En dårligere løsning

Det er ikke gitt at selv dette kan opprettholdes ved et fremtidig norsk EU-medlemskap. 

Utgangspunktet når et nytt land blir medlem av EU er som nevnt, at man skal godta EU-reglene, acquis communautaire, slik de er. Det er i prinsippet en mulighet at EU-reglene innskjerpes ytterligere i tiden frem til et norsk EU-medlemskap måtte bli aktuelt. Jeg ser her bort fra denne mulighet. Dersom imidlertid EU inntar en ”ortodoks” holdning til sitt nåværende regleverk, vil Norge komme dårligere ut enn med den løsning som det ovenfor er lagt til grunn at vi hadde i 1994.

Habitatdirektivet gir neppe ut fra en ”nøytral” fortolkning grunnlag for å drive en hvalfangst på det nivå som vi hadde i 1994. Uten i det minste en politisk forståelse må man regne med at Norge bare i et forholdsvis begrenset tidsrom (noen år) vil kunne forsette med hvalfangst, og at denne vil bli stoppet eller kraftig redusert gjennom en regelbruddssak mot Norge for EF-domstolen.

Habitatdirektivet regulerer som vi har sett, også handel. I forhold til handel er dessuten regelverket i Euro-CITES strammet inn siden 1994. Mens det på dette tidspunkt var en generell adgang for nasjonale myndigheter til å gjøre unntak fra handelsforbudet for produkter som skrev seg fra fangst som var lovlig i vedkommende land, er dette nå endret. Nasjonale myndigheter kan bare gjøre slikt unntak fra sak til sak (case-by-case). Det er bare EU-Kommisjonen som kan gi generelt unntak, etter behandling etter komitéprosedyren der altså medlemslandene deltar. 

Når det gjelder sel, måtte en eventuelt dårligere løsning for Norge komme som følge av en mulig fremtidig innstramming i EU-regelverket.

Det er ikke lett å vurdere hvorvidt det skulle være større grunn for EU til å innta en mer ”ortodoks” holdning i fremtidige medlemskapsforhandlinger med Norge enn man gjorde i 1994. Det må imidlertid kunne sies at det i 1994 syntes å være et sterkt ønske om å få Norge med i EU. Enkelte EU-land, ikke minst Tyskland, var pådrivere i så måte, og det virket som Norge i det store og hele hadde betydelig goodwill. Det er mulig at dette ikke vil være like fremtredende ved fremtidige forhandlinger, bl.a. fordi disse i tilfelle vil foregå på et tidspunkt da mange flere land allerede er medlemmer av EU. Imidlertid vil vel interessen for norsk olje og gass og finansielle bidrag stadig være stor. 

Jeg tror for øvrig ikke man skal overdrive betydningen av slike mer generelle forhold for utfallet av forhandlingene på et så vidt spesielt område som sjøpattedyrpolitikken. Det synes for eksempel ikke rimelig å si at en positiv holdning til å få Norge med i EU gav seg synlige utslag i den løsningen vi fikk på dette området i 1994. Dette er et felt som oppfattes som ”sært” og sensitivt, og som lett vil leve sitt eget liv også i en forhandlingssammenheng.

En tilsvarende løsning som i 1994

Det kan representere en betydelig utfordring å få en tilsvarende løsning som den man (under den forutsetning som er lagt til grunn i pkt. 8.1) fikk i 1994. Med ”tilsvarende” tenker jeg på en løsning der Norge vi kunne videreføre den fangst og handel man har på det tidspunkt man går inn i EU.

En årsak til at dette kan bli vanskeligere, ligger i at de årlige kvotene i den norske hvalfangsten i dag er betydelig høyere enn i 1994, idet de har økt fra drøyt 300 til omkring 700 dyr. Dette skyldes som vi har sett, til dels at Norge har forlatt linjen med å fastsette kvoten ut fra ”tuning level” 0.72 i RMP. Det synes dessuten sannsynlig at man i en ikke alt for fjern fremtid vil øke kvoten ytterligere, noe som antakelig vil bety at man benytter andre kvotefastsettelsesmetoder enn de som er utprøvd i IWC’s vitenskapskomité. 

Det må nok forventes at en merkbar kvoteøkning vil provosere ulike motkrefter, både ut fra det høyere antall fangede hval i seg selv og fordi Norge (forutsetningsvis) frir seg fra IWC’s begrensninger. Disse krefter kan søke å ”ta igjen” ved å påtvinge Norge restriksjoner ved et EU-medlemskap. Det må nok også sies at Habitat-direktivets unntaksbestemmelser vil bli hardere presset desto større antall hval som tas.

Det er også mulig at det forhold at Norge har opphevet det selvpålagte forbudte mot eksport av hvalprodukter, og også faktisk har startet eksport, kan bidra til en motstand mot å la Norge få fortsette sin politikk. Mitt inntrykk er imidlertid at reaksjonene på dette egentlig har vært begrensede. En eventuell selvstendig betydning av dette forhold må antas å være marginal.

Som vi allerede har vært inne på, er ellers reglene om innenlandsk omsetning strammet inn i den nye Euro-CITES fra 1996, slik at dette ikke lenger vil være et norsk indre anliggende. For å kunne få til en normal handel med hvalprodukter i Norge er man avhengig av at EU-kommisjonen og EU-landene er villige til å fatte vedtak om et generelt unntak fra det omsetningsforbud som ellers vil gjelde. 

Når det gjelder selfangst, ser jeg ut fra dagens regelverk og holdninger ikke for meg spesielle problemer. (Dersom Norge skulle øke uttaket av sel dramatisk, kan man imidlertid ikke utelukke at noen vil reise spørsmål om dette vil være forenlig med at artene opprettholder en ”favourable conservation status”, jf. pkt. 5.2.1.3.)

I vurderingen av sannsynligheten for at Norge kan få en tilsvarende løsning som i 1994, må man også ta i betraktning den betydning det vil ha at de norske fangstnivåer og omfanget av handelen vil være ”etablerte størrelser”. Det som er de facto etablert, vil generelt ha en større tyngde enn ikke utnyttede muligheter. Hvis Norge står hardt og fast på at det som er etablert må kunne fortsette, vil nok mulighetene for gjennomslag være større.

Samlet sett vil jeg likevel tro at en tilsvarende løsning som den som er lagt til grunn at man hadde i 1994, nok vil sitte lenger inne ved et fremtidig EU-medlemskap. Det kanskje vanskeligste punktet kan bli å få et vedtak i EU om at norsk innenlandsk omsetning av hvalprodukter skal være unntatt fra det forbud som i utgangspunktet gjelder. Selv om dette burde kunne ses som et indre norsk forhold, vil jeg anta at det vil kunne oppfattes, og ikke minst fremstilles, som en godkjennelse av norsk hvalfangst. Et politisk tiltalende trekk ved 1994-løsningen var at Norge kunne fortsette med sitt, uten at (de andre) EU-landene ble ”medansvarlige”.

En bedre løsning enn i 1994

Dersom det skulle skje en endring i EU i retning av større forståelse for den sjøpattedyrpolitikk Norge står for, vil man lettere kunne få til arrangementer som lar Norge få fortsette sin fangst og handel.

For at man skal kunne se for seg mer omfattende formelle unntak fra EU’s regelverk for Norge, som vil være noe annet enn bruk av eksisterende unntaksbestemmelser, vil en slik holdningsendring etter min oppfatning være helt nødvendig. Endringen i synet på sjøpattedyrpolitikken måtte også være ganske dramatisk dersom Norge skulle kunne få en slik mer ”håndfast” ordning.

Som vi har vært inne på, er utgangspunktet at et nytt medlemsland skal godta EU’s regelverk som det er, og at unntak er utelukket. Dette vil gjelde desto mer på et kontroversielt og sensitivt område som sjøpattedyrpolitikken.

Ut fra det man i dag kan se for seg, virker det usannsynlig at Norge skal kunne oppnå noe mer enn en form for forståelse for videreføring av norsk politikk, i større eller mindre grad.

AVSLUTNING

Når man skal sammenligne situasjonen ved et mulig fremtidig norsk EU-medlemskap med norsk sjøpattedyrpolitikk dersom Norge ikke blir medlem av EU, står man overfor mange usikkerhetsmomenter.

Et av disse er at man ikke vet hva norsk politikk på dette tidspunkt vil være. Et annet er at det kan være usikkert i hvilken grad en slik politikk vil kunne videreføres som EU-medlem, noe som igjen kan henge sammen med hvilken politikk som da føres (for eksempel omfanget av fangsten). Dessuten kan man ikke være sikker på utviklingen av synet på sjøpattedyr innenfor EU.

Likevel synes det i alle fall rimelig klart at frihetsgradene for norsk sjøpattedyrpolitikk vil bli vesentlig redusert som EU-medlem. Det vil være tale om å forsøke å få videreføre det man har, uten mulighet til ekspansjon. 

Det er etter min oppfatning også en overhengende sjanse for at Norge ikke fullt ut vil kunne videreføre den politikk jeg anser som sannsynlig på et slikt fremtidig tidspunkt. Hvilke og hvor store innskrenkninger Norge vil bli påtvunget, finner jeg det vanskelig å forsøke å si noe konkret om. 

Sjøpattedyrpolitikken må anses som et særlig utsatt område i fremtidige medlemskapsforhandlinger. Et kontinuerlig og omfattende arbeid for å påvirke EU-landenes holdninger kan bli av avgjørende viktighet.
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