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1 Innledning

1.1 Tema for fremstillingen

Oppgavens overordnede tema er & se nermere pa hvilke rettslige
virkemidler myndighetene har for & stimulere til optimal utnyttelse
av tidskritiske ressurser i modne omrader pa norsk kontinental-
sokkel.

I den senere tid har deler av petroleumsvirksomheten péa sok-
kelen gétt inn i en ny fase, hvor Norge er i ferd med & bli en moden
petroleumsprovins. Modningen av sokkelen medforer visse utford-
ringer nar det gjelder utnyttelsen av de petroleumsressursene i disse
omradene. Den gjennomsnittlige funnsterrelsen avtar etter hvert
som omrader modnes, noe som inneberer lavere lennsomhet og
dermed fare for at gjenveerende ressurser ikke blir realisert.

I modne omrader er infrastrukturen mange steder godt utbygd,
noe som gjor tredjepartsadgang (TPA) praktisk mulig. Tredjeparts-
adgang er i denne sammenheng betegnelsen pa situasjoner hvor
oljeselskapene gis anledning til & benytte kapasitet i petroleums-
innretninger de ikke selv er eiere av. Dersom selskapene kan nyttig-
gjore seg eksisterende utvinningsinnretninger og transportkapasitet
i sin virksombhet, vil det innebaere en kostnadsbesparelse som kan fa
avgjorende betydning for et funns lennsomhet. Samtidig er leve-
tiden til den eksisterende infrastrukturen begrenset, og det blir der-
for viktig & pavise og utvinne ressurser i neerliggende omréader for
innretningene stenges ned. Man kan derfor si at petroleumsressur-
sene i modne omréader ofte er av tidskritisk karakter." Dette stiller

Med tidskritiske ressurser menes her funn som ikke er ekonomisk driv-
verdige, med mindre de blir funnet og bygget ut ved hjelp av eksisterende
infrastruktur i omradet, for denne stenges ned. Begrepet ble lansert av
Oljedirektoratet allerede pa 1970 tallet.



strenge krav til myndighetenes arealforvaltning. Blant annet blir det
viktig & serge for at selskapene far tilgang til de tidskritiske ressur-
sene, og at det jobbes aktivt med tildelt areal for & raskest mulig av-
klare om utvinning er aktuelt.

Sentralt i avhandlingen star derfor spersmalet om hvilke styrings-
instrumenter myndighetene har til raddighet, og hvordan disse kan
brukes for & oppna en hensiktsmessig arealforvaltning i modne om-
rader. For & svare pa dette, kreves en undersokelse av myndighet-
enes plikt til forsvarlig ressursforvaltning, og av forholdet mellom
myndighetene og private akterer pa norsk sokkel. Begrepet «modne
omrader» ma ogsé klarlegges.

1.2 Bakgrunn for problemstillingen -
Ressursutnyttelse og modningen av norsk
sokkel

1.2.1 Modningen av norsk sokkel

Norsk kontinentalsokkel er i ferd med & modnes. Store deler av
Nordsjoen, deler av Norskehavet og omradet rundt Snehvitfeltet i
Barentshavet, regnes i dag som modne omrader.”

Skillet mellom modne og umodne omrader er ikke skarpt av-
grenset med objektivt definerbare kriterier. Avgjerende for statusen
er hvorvidt myndighetene etter en vurdering av de faktiske omsten-
digheter, karakteriserer et omrade som «modent». Modne omrader
kjennetegnes typisk ved at det har veert drevet petroleumsvirksom-
het her i lang tid. Flere felt er allerede avsluttet eller i haleproduk-
sjonsfasen.’ Dette innebeerer at geologien ofte er godt kjent, og at

Fakta 2007 s. 26.

Med haleproduksjon menes produksjon fra et felt i sluttfasen av produk-
sjonsperioden.
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man mange steder har en godt utbygd infrastruktur. Dessuten er de
operasjonelle utfordringene i disse omradene ofte mindre, blant
annet fordi mye av ressursene befinner seg pa relativt grunt vann.*
Det antas & vaere sma muligheter for & gjore nye, store funn i de
modne omradene av sokkelen. Samtidig er funnfrekvensen knyttet
til boring av prospekter relativt hoy, slik at det er gode muligheter
for & gjore mindre funn.’

Modningen av norsk sokkel skaper nye utfordringer og problem-
stillinger knyttet til petroleumsvirksomheten i omradene dette
gjelder. Lavere forventninger til storrelsen pa eventuelle funn, vil ha
betydning for bruk av investeringsmidler allerede i de tidlige fasene
av virksomheten. For at et funn skal anses interessant for de private
aktorene pa sokkelen, er det nedvendig at det skonomiske utbyttet
av produksjonen overstiger investeringskostnadene og driftsutgift-
ene, med tillegg av en rimelig avkastning. Selskapene ensker maksi-
mal avkastning av sin innsats av gkonomiske og personelle ressur-
ser. Rasjonelle akterer vil kanalisere sine ressurser dit hvor de gir
storst mulighet for verdiskapning.

Ettersom inntjeningspotensialet er mindre i smé felt, samtidig
som enhetskostnadene stiger etter hvert som et felt temmes, blir
realisering av ressursene en utfordring i modne omrader.® Det hoye
kostnadsnivaet pa norsk sokkel kombinert med ekt modenhet,
mindre prosjekter og mer marginale tiltak, medferer at feerre pros-
pekter blir lonnsomme & bore. Dette kan resultere i at enkelte funn

St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 19.

St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 18. Se ogsa St.prp. nr. 1 (2007-2008) s. 11
hvor det uttales at det fremdeles er et «betydelig potensial for verdi-
skapning» i modne omréader.

St.prp. nr. 1 (2005-2006) s. 116. Med enhetskostnader menes enkelt sagt
oljeselskapenes kostnader per produserte enhet petroleum.



ikke bygges ut, og at felt stenges ned for man har hentet ut ressur-
sene som ligger der.” A fa i stand en reduksjon i kostnadsnivaet er
derfor viktig for & oke verdiskapningen i neeringen.

At modningen av sokkelen krever tilpasninger av petroleums-
virksomhetens rammevilkar, fremgar forutsetningsvis St.meld. nr.
38 (2001-2002):

«[M]yndighetene ma pa sin side veaere forberedt pa at omfattende
omstillingsprosesser kan veere nedvendig dersom utfordringene
petroleumsneeringen star overfor skal loses. I kjolvannet av dette mé
myndighetene veere villige til & vurdere om etablerte prinsipper og
gjeldende rammevilkar skaper de rette insentiver for ekt verdi-
skapning. Dersom det viser seg at dette ikke er tilfelle, ma myndig-

hetene veere villige til & tilpasse rammevilkarene slik at ressursene
ikke odes, men kommer samfunnet til gode.»"®

1.2.2 Plikt til optimal ressursutnyttelse

Statens eiendomsrett til de undersjoiske petroleumsforekomstene er
lovfestet i petroleumsloven § 1-1.° Her fremgar det ogsa at staten
har eksklusiv rett til ressursforvaltningen.

Det er klart at petroleumsvirksomheten pa norsk kontinental-
sokkel utgjor en sveert viktig del av norsk gkonomi. Virksomheten
gir staten store inntekter, blant annet fra skatter og avgifter, direkte
eierskap i felt og eierskapet i StatoilHydro. Petroleumsinntektene

St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 52.
S. 61.

Lov om petroleumsvirksomhet av 29. november 1996 nr. 72 (petroleums-
loven, heretter forkortet petrl). Loven erstattet petroleumsloven av 22.
mars 1985 nr. 1. Kyststatens suverene rett til undersekelse og utnyttelse av
ressursene pa kontinentalsokkelen folger ogsa av Havrettskonvensjonen
art. 77. Statens rett til ressursene pa kontinentalsokkelen anses ogsa & vaere
et alminnelig folkerettslig prinsipp, se Fleischer s. 10 og Fleischer folkerett
s. 118-119.



har i stor grad bidratt til utviklingen og finansieringen av det norske
velferdssamfunnet. I 2006 kom 36 % av statens inntekter fra petro-
leumsvirksomheten, som er den storste naeringen i Norge.”’ Ingen
andre neeringer i landet er i neerheten av & generere statlige inntek-
ter av denne storrelsesorden. Petroleumsneeringen er ogsa viktig for
sysselsettingen.

Tunge samfunnsinteresser taler etter dette for at staten ber uteve
sin myndighet pd en mate som fortsatt genererer inntekter som
kommer det norske samfunnet til gode. Dette synspunktet har ogsé
nedfelt seg i lovgivningen. I petrl § 1-2 legges det foringer pa
hvordan myndighetene skal forestd ressursforvaltningen. Utgangs-
punktet er at petroleumsressursene skal forvaltes «i et langsiktig
perspektiv slik at de kommer hele det norske samfunn til gode».
Malet er blant annet & «gi landet inntekter og bidra til & sikre vel-
ferd, sysselsetting og et bedre miljo og & styrke norsk neeringsliv og
industriell utvikling». Ogsa i forarbeidene til petroleumsloven er det
fremhevet at det er et overordnet hensyn i ressursforvaltningen &
sikre hoyest mulig verdiskapning. Det er eksplisitt uttalt at «det er
viktig at rammevilkéarene til en hver tid fremmer samfunnsekono-
misk lennsomhet»."

Ordlyden i § 1-2 er noksa vag, og man kan vanskelig utlede kon-
krete plikter for myndighetene etter bestemmelsen sett isolert.
Samtidig gir den uttrykk for de sentrale malsettingene for petro-
leumsvirksomheten, og myndighetene mé& dermed seke & ivareta
disse hensynene i sin ressursforvaltning. Ifelge forarbeidene inne-
beerer prinsippet om forvaltning i et langsiktig perspektiv, at petro-
leumsressursene skal gi et sterst mulig bidrag til nasjonalformuen.*

10

Fakta 2007 s. 62
Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 9.
Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 26.

11
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§ 1-2 sier ikke noe konkret om graden av ressursutnyttelse. Bes-
temmelsen ber imidlertid ses i sammenheng med § 4-1, som om-
handler kravet til forsvarlig utvinning av petroleumsressursene.”
Utvinningen skal forega slik at «<mest mulig av den petroleum som
finnes i hver enkelt petroleumsforekomst, eller i flere petroleums-
forekomster til sammen, blir produsert». Utvinningen skal videre
skje i samsvar med «forsvarlige tekniske og sunne ekonomiske
prinsipper».

Til tross for at § 4-1 etter sin ordlyd gir en naermest ubetinget
plikt til maksimal utnyttelse av petroleumsforekomstene, kan den
ikke forstas p& denne méaten. Utgangspunktet er riktignok at vurde-
ringen etter § 4-1 skal foretas ut fra privatekonomiske prinsipper,
men hensynet til total ressursdisponering og andre sterke sam-
funnsmessige hensyn kan f& betydning."* Nar man holder § 4-1 opp
mot § 1-2, blir det klart at mélet om maksimal utnyttelse mé veies
mot andre relevante hensyn, slik som miljghensyn.” I det videre vil
jeg derfor bruke uttrykket optimal ressursutnyttelse. Med dette
menes et mal om hoyest mulig utnyttelsesgrad, etter at det er fore-
tatt en avveining mot gvrige relevante hensyn.”

Y §4-1 retter seg kun mot selve utvinningsprosessen, og sier for eksempel

ikke noe om hvorvidt det skal drives petroleumsvirksomhet i et omréde.

Ot.prp. nr. 72 (1982-1983) s. 56. Disse forarbeidene relaterer seg formelt
sett til petroleumsloven av 1985. Imidlertid er 1996-loven i stor grad en
videreforing av den eldre loven. Forarbeidene til den néagjeldende loven er i
mange tilfeller sveert kortfattede, og henviser til forarbeidene til loven fra
1985. I det videre vil jeg derfor, sa langt det er grunnlag for det, anvende de
eldre forarbeidene for & belyse den gjeldende rettstilstanden.

Se ogsa St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 21.

En bred droftelse av forsvarlig ressursutnyttelse er gitt av Hammer i Marius
nr. 75. Begrepet «optimal ressursutnyttelse» slik jeg har definert det her,
ma imidlertid ikke forveksles med Hammers snevrere begrep «ressurs-

15
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Ettersom forsvarlighetskravet i § 4-1 gjelder selve utvinningen av
petroleum, utpeker bestemmelsen etter sin ordlyd rettighetshaver
som pliktsubjekt. Spersmaélet blir dermed hvorvidt bestemmelsen
ogsa palegger myndighetene & uteve sin kompetanse pa en slik mate
at det oppnas en optimal utvinningsgrad. Bestemmelsens formal
taler for en slik forstaelse. Det ville veere lite hensiktsmessig & pa-
legge rettighetshaverne en plikt til & tilstrebe optimal ressursutnyt-
telse, dersom myndighetene ikke tilrettelegger for dette gjennom sin
styring av virksomheten. Ogsa utsagn i forarbeidene stotter opp om
en slik tolkning. Det uttales at det er av sentral betydning & sikre
storst mulig verdiskapning fra petroleumsvirksomheten gjennom
fornuftig og langsiktig ressursforvaltning. Disse mal og hensyn
«ivaretar myndighetene blant annet gjennom vedtak og godkjen-
nelser i medhold av reglene i forslagets §§ 4-1 til § 4-6 og § 4-8»."
[Min utheving.]

Selv om § 4-1 direkte henvender seg til rettighetshaverne, mé alt-
s& bestemmelsens overordnede formal om optimal ressursutnyttelse
ligge til grunn ogsa ved myndighetsutovelsen. Det bor presiseres at
myndighetene ikke alene kan ha en absolutt plikt til & nd det resul-
tat at optimal utvinning skjer til enhver tid. De ma imidlertid ha
dette som ett av sine formdl nar de utever sin kompetanse innen
rammene av det eksisterende regelverket.

Myndighetene har en uttrykt malsetting om at s& mye som mulig
av olje- og gassressursene pa norsk kontinentalsokkel skal utvinnes,
og at utvinningen skal skje pd en mate som gir hoyest mulig verdi-
skapning for samfunnet.”® Malet for fremtidig ressursutnyttelse er

messig optimalisering», som relaterer seg til ensket om heyest mulig
utvinningsgrad. Se Hammer s. 15.

Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 10.
Se blant annet St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 6.



blant annet illustrert ved den sékalte langsiktige utviklingsbanen,
som ble presentert i St.meld. nr. 38 (2001-2002)."

En konkret malsetting er at oljereservene skal ekes med fem
milliarder fat innen 2015, og at utvinningsgraden pa lang sikt skal
okes til 55 %.” For & n& malet er det nedvendig at alle lonnsomme
petroleumsressurser blir realisert. I 2004 antok man at rundt halv-
parten av de uoppdagede ressursene pa norsk sokkel befant seg i
modne omrédder.” Derfor er det viktig & legge til rette for en
realisering av de gjenveerende ressursene, ogsa i modne omrader.
Dette fordrer det at det treffes en rekke tiltak for & eke utvinningen
fra eksisterende felt, f& nye felt i produksjon og sikre et hoyt niva pa
leteaktiviteten. Optimal utnyttelse av de modne omradene blir sa-
ledes et delmal, eller en forutsetning, for & nd det generelle malet
om optimal utnyttelsesgrad.

1.3 Kort om forholdet mellom myndighetene og
aktorene pa sokkelen. Reguleringsregimet

Som eier av petroleumsressursene pé sokkelen, kan staten i ut-
gangspunktet velge hvordan disse skal forvaltes og hvordan petro-
leumsvirksomheten skal reguleres. Valg av reguleringsregime vil
veere avgjorende for i hvilken grad myndighetene involveres i petro-
leumsvirksomheten, herunder hvilket forhold som gjelder mellom
myndighetene og de private akterene pa sokkelen. For & kunne si

Pas. 5 flg.

Malet om reservevekst pa fem milliarder fat innen 2015 ble introdusert av
Oljedirektoratet i Ressursmeldingen 2005 s. 17. En utvinningsgrad pa 55 %
vil innebaere en markant ekning fra dagens 46 %, se

20

http://www.npd.no/Norsk/Emner/Ressursforvaltning/Utbygging og drift/

okt utvinning/CoverPage.htm
St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 7.
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noe om myndighetenes adgang til & stimulere til optimal utnyttelse
av de tidskritiske ressursene i modne omréder, er det nedvendig &
ha kunnskap om det rettslige grunnlaget for & uteve styring overfor
oljeselskapene. Styringssystemets neermere bestanddeler vil jeg
komme tilbake til i kapittel 2.

Et viktig utgangspunkt for det systemet man har valgt i Norge, er
at all petroleumsaktivitet i utgangspunktet er forbudt for private
akterer, med mindre de nedvendige myndighetstillatelser, godkjen-
nelser og samtykker foreligger, jf. petrl § 1-3. Pa dette grunnlag har
man etablert et dynamisk konsesjonssystem, som er ment a gi myn-
dighetene et effektivt verktay for & regulere og styre petroleumsvirk-
somheten. Det rettslige grunnlaget for konsesjonssystemet er petro-
leumsloven med tilherende forskrifter.

Det har tidligere veert debatt omkring konsesjonssystemets rettslige karakter.”
Sporsmalet har seerlig veert hvorvidt utvinningstillatelsen ma anses som et for-
valtningsrettslig vedtak eller en privatrettslig avtale mellom myndighetene og
rettighetshaver. Dette sporsmalet far blant annet betydning for rettsgrunnlaget
for & omgjore tillatelsene eller tilhgrende vilkar.

Riktignok er det slik at utvinningstillatelsens endelige utforming kommer i
stand etter forhandlinger mellom myndighetene og de potensielle rettighets-
haverne. Videre har rettsforholdet mellom partene tradisjonelt til en viss grad
baret preg av & veere av gjensidig bebyrdende karakter. Rettighetshaverne over-
tar eierrettighetene til petroleumsressursene som blir produsert, mot at de gjen-
nomforer visse palagte arbeidsforpliktelser. Samtidig medferer utvinningen
inntekter for staten. P4 den annen side er det klart at bade et utstrakt regelverk
og langvarig forvaltningspraksis legger til grunn at det er snakk om et rent
offentligrettslig forhold, hvor tildeling av utvinningstillatelse er et forvaltnings-
rettslig enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 2 forste ledd, bokstav b.”’ Dette er
blant annet uttrykkelig forutsatt i petroleumslovens forarbeider, hvor det er
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Se blant annet Bernt 1980 s. 323 flg.

Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker av 10. februar 1967 (heretter
forkortet fvl).
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uttalt at bestemmelsen om tilbakekall av tillatelse vil «suppleres av den almin-
nelige leere om omgjoering av forvaltningsvedtak.»24

Det ma na veere klart at konsesjonssystemet og forholdet mellom myndig-
hetene og rettighetshaverne er av forvaltningsrettslig karakter.” Dette vil legges
til grunn i det folgende. Samtidig kan det hende at forhandlinger som skjer
mellom partene for vedtak fattes, senere far betydning for myndighetenes
kompetanse. Omstendighetene rundt vedtakets tilblivelse kan for eksempel
tenkes & pavirke adgangen til etterfolgende omgjoring. Dette kommer jeg
tilbake til i punkt 0.

For norsk sokkel har man valgt et skrittvist konsesjonssystem, som
tar hensyn til myndighetenes behov for & kunne gripe inn og
anvende en styringsrett i alle faser av petroleumsvirksomheten.”
Systemet er bygd opp av en rekke suksessive krav til statlige tillat-
elser, godkjennelser og samtykker som rettighetshaverne er avheng-
ige av for & kunne ta fatt pa neste fase av virksomheten.
Myndighetenes styringsadgang er basert pa bruk av enkeltvedtak
med tilherende vilkar. Generelt gir det trinnvise konsesjonssyste-
met, sammenholdt med en generell vilkarshjemmel i petrl § 10-18,
myndighetene en noksa vid styringsadgang nar det gjelder fremtidig
virksomhet.” Kompetansen innskrenkes imidlertid gradvis etter
hvert som virksomheten skrider frem. For eksempel vil adgangen til
a sette nye vilkar avhenge av hvorvidt dette innebaerer en omgjoring
av tidligere fattede vedtak. Man kan si at mye av den fleksibilitet og
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Ot.prp. nr. 72 (1982-1983) s. 91.
Slik ogsa Lervag s. 62

25

* Se Selvig s. 22 flg. hvor det ogsa gis en mer omfattende beskrivelse av

systemet.

7 Vilkérshjemmelen i § 10-18 skal jeg komme naermere tilbake til i den

videre fremstillingen.
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handlingsfrihet styringssystemet i utgangspunktet gir, forsvinner nar
kompetansen forst er brukt.” Dette vil jeg komme tilbake til.

Petroleumslovgivningen er av generell art, og skal regulere all
petroleumsaktivitet pa alle omrader av sokkelen, jf. blant annet
petrl § 1-4. Samtidig kan det veere sveert ulike utfordringer som gjor
seg gjeldende overfor de enkelte aktorer, eller p4 de enkelte deler
av sokkelen. Et eksempel pa sistnevnte kan veere de szerlige utford-
ringene med tidskritiske ressurser som folger av ekende moden-
hetsgrad. For & kunne lose dette pd beste maéte, oppstar det et
behov for & uteve en mer seerskilt tilpasset styringskompetanse.

I forbindelse med ulike tildelinger, godkjennelser og tillatelser,
fastsetter myndighetene en rekke generelle eller individuelt tilpas-
sede vilkar. Bruk av vilkér gir anledning til & regulere virksomheten
slik det er mest hensiktsmessig i det aktuelle omradet. Man kan for
eksempel tenke seg at graden av arealets modenhet og eksistensen
av tidskritiske ressurser, far betydning for fastsettelsen av individu-
elle vilkar.

1.4 Avgrensninger

Avhandlingens overordnede tema er & se neermere pad myndig-
hetenes adgang til & treffe tiltak for & fremme malet om optimal
utnyttelse av tidskritiske ressurser i modne omréder. I tillegg til
styringsadgangen staten som ressurseier er tillagt gjennom regel-
verket, kan myndighetene ogsd ha en viss pavirkningsadgang pa
bakgrunn av direkte deltakelse i virksomheten gjennom statens
direkte skonomiske engasjement (SDOE), og gjennom eierskap i
oljeselskaper som StatoilHydro. Disse péavirkningsmulighetene
faller utenfor oppgavens tema.

28

Se bl.a. Selvig 2001 s. 7.
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Konsesjonssystemet gir styringshjemler for alle fasene av petro-
leumsvirksomheten, fra et omrade &pnes for petroleumsvirksomhet
til avviklingen av et felt. Jeg skal ikke gi noen uttemmende behand-
ling av alle virksomhetens faser, men vil konsentrere meg om tiden
frem mot utbygging av et felt. Dette betyr blant annet at produk-
sjons- og avslutningsfasen ikke vil bli behandlet.

Innenfor avhandlingens rammer, vil det ikke veere mulig & ta opp
alle sparsmal og tenkelige styringsalternativer som kan veere aktu-
elle i modne omrader. Det blir derfor nedvendig & foreta en positiv
avgrensning av oppgavens tema. Jeg skal fokusere pd hvordan
myndighetene innenfor regelverkets rammer kan tilrettelegge for en
reduksjon av kostnadene ved virksomheten, ved at selskapene far
nyttiggjore seg eventuelle utvinningsinnretninger som allerede eksi-
sterer i naerheten av et funn. Samordning av petroleumsvirksomhet
blir derimot ikke behandlet.

Avhandlingens tema dreier seg ikke forst og fremst om selskap-
enes adgang til eksisterende innretninger som eies av andre, men
om myndighetenes kompetanse til & sorge for at tredjepartsbruk
muliggjores i praksis. Det er likevel naturlig & si noe om regelverket
om TPA, men jeg vil da konsentrere meg om myndighetenes styr-
ingsmuligheter, ikke forholdet mellom eiere og potensielle brukere
av innretningene. Det interne forholdet mellom selskapene i rettig-
hetshavergruppen faller ogsa utenfor fremstillingen. Jeg vil kun
behandle myndighetenes muligheter til & styre bruk av offshore
utvinningsinnretninger, og avgrenser mot bruk av transportinnret-
ninger. Dette innebeerer at det blir relevant & se neermere pa
myndighetsgodkjennelse av plan for utbygging og drift (PUD) som
styringsinstrument, mens behandlingen av tillatelse til anlegg og
drift begrenser seg til det som er nedvendig for & klarlegge forholdet
til utbyggingsplanen.

Det finnes nok en rekke andre tiltak som kan tenkes & stimulere
til petroleumsaktivitet i de modne omrédene, men oppgavens om-
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fang tillater ikke at jeg drefter alle potensielle virkemidler. Blant
annet vil nivaet og systemet for skattlegging av akterene ha stor
betydning for hvorvidt man ensker a satse pa et felt eller ikke. Jeg
avgrenser imidlertid mot & behandle det petroleumsrettslige skatte-
systemet.

Mpyndighetenes holdning er at det primeert er oljeselskapenes
ansvar & gjennomfore tiltak for & skape mer effektiv drift, ekt
produksjon fra eksisterende felt og realisering av forekomster som
ellers ikke ville vaert lannsomme.” Her vil jeg imidlertid se p& hvor-
dan myndighetene gjennom rettslige virkemidler kan tilrettelegge
for reduksjon av kostnadene ved virksomheten. Jeg tar saledes ikke
sikte pa & behandle tekniske losninger eller oljeselskapenes mulig-
heter for & rasjonalisere egen drift. Samtidig er det klart at utvikling
og implementering av ny teknologi er sveert viktig i praksis.
Oljeprisen er ogsa en helt vesentlig faktor ved selskapenes lonn-
somhetsvurderinger.

I modne omréder vil nye akterer med andre forutsetninger og
andre krav til lonnsomhet enn de tradisjonelle oljeselskapene, spille
en viktig rolle. Myndighetene har tatt konsekvensene av dette, blant
annet ved & innfore et prekvalifiseringssystem for nye selskaper som
onsker en vurdering av hvorvidt de tilfredsstiller kravene for &
kunne fa en utvinningstillatelse p& norsk sokkel. Siden ordningen
ble innfert, har en rekke nye akterer blitt prekvalifisert. Mindre
selskaper har fatt innpass pa sokkelen, enten som opprinnelige
deltakere i en utvinningstillatelse, eller som haleprodusenter. De
«nye» akterenes inntog pa sokkelen kan reise en rekke problem-
stillinger, men dette vil ikke bli neermere behandlet her.”

29

St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 33-34.

En omfattende behandling av nye akterer pa norsk sokkel er gitt av
Hesjedal i Marlus nr. 274.

30
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1.5 Veien videre

For & kunne si noe om myndighetenes kompetanse til fremme ut-
nyttelse av tidskritiske ressurser, er det forst nedvendig & redegjore
for noen grunnleggende styringshjemler. I kapittel 2 vil jeg derfor
behandle enkelte sentrale reguleringshjemler, som vil veere danne
grunnlaget for den videre fremstillingen. Fremstillingen konsentre-
res om de reguleringshjemlene som etter min mening er de mest
sentrale nar det gjelder utnyttelsen av tidskritiske ressurser.

I kapittel 3 behandler jeg regelverket om tredjepartsadgang til
offshore utvinningsinnretninger. Problemstillingen er hvilken ad-
gang myndighetene har til & gripe inn overfor selskapene og serge
for at avtale om tredjepartsbruk kommer i stand. Videre reiser jeg
sporsmal ved hvorvidt myndighetene enten pa avtaletidspunktet
eller i etterkant har mulighet til pavirke innholdet i en eventuell
avtale som er inngatt mellom partene.

Regelverket om tredjepartsadgang behandles noksa tidlig i frem-
stillingen, fordi TPA pd mange mater er en forutsetning nar det
gjelder utnyttelse av mindre funn i modne omrader, som ikke kan
forsvare en egen utbygging. Bakgrunnen for dreftelsene i kapittel 4
og 5, er derfor behovet for tredjepartsbruk av eksisterende innret-
ninger. I disse kapitlene skal jeg se neermere pa hvordan myndig-
hetene kan styre petroleumsvirksomheten i modne omréder, slik at
tredjepartsbruk blir mulig for innretningene stenges ned.

I kapittel 4 skal jeg behandle utvinningstillatelsen som styrings-
instrument. Problemstillingen her er hvordan myndighetene gjen-
nom utvinningstillatelsen kan tilrettelegge for at tredjepartsadgang
blir mulig i praksis, for neerliggende innretninger stenges ned.
Sporsmalet blir seerlig hvordan myndighetene kan serge for at
selskapene gis tilgang til rett areal til rett tid, hvilke krav som kan
settes til aktiv utforsking av tildelte omréder, og hvordan man kan
oppna en effektiv sirkulasjon av areal.
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I kapittel 5 gar jeg over til & se pa hvordan godkjennelse av plan
for utbygging og drift (PUD) kan veere et egnet styringsverktoy for
utnyttelse av ressurser som ikke kan forsvare egen utbygging.
Spoersmalet her er for det forste hvorvidt myndighetene ved god-
kjennelse av PUD kan kreve at innretningen som bygges skal veere
dimensjonert for tredjepartsbruk. Deretter behandler jeg spersmalet
om hensynet til mulig fremtidig tredjepartsbruk kan begrunne
omgjoring av godkjennelsen av utbyggingsplanen.

Til slutt vil jeg i kapittel 6 forsoke & sammenfatte de funn og
vurderinger jeg har gjort i avhandlingen.
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2 Noen grunnleggende komponenter i
konsesjonssystemet

2.1 Innledning

I punkt 1.3 ga jeg en kort beskrivelse av systemet som er valgt for &
regulere petroleumsvirksomheten pa norsk kontinentalsokkel.
Konsesjonssystemet har som nevnt en trinnvis oppbygging. Det
inneholder en rekke krav til statlige tillatelser, godkjennelser og
samtykker som feolger hverandre naturlig, og som en akter er av-
hengig av for & kunne ta fatt pa de ulike fasene av petroleumsvirk-
somheten. Systemet blir dermed et viktig verktoy for statlig styring
og kontroll av virksomheten.

I juridisk teori er de ulike fasene av petroleumsvirksomheten blitt
betegnet som undersokelsesfasen, planleggingsfasen, utbyggings-
fasen, driftsfasen og avslutningsfasen.” Hver enkelt av disse
stadiene reiser igjen ulike rettslige problemstillinger. Petroleums-
loven inneholder egne kapitler for reglene om henholdsvis under-
sokelsestillatelse, utvinningstillatelse, utvinning av petroleum og
avslutning av virksomheten.

I dette kapittelet tar jeg sikte pa & gi en neermere redegjorelse for
enkelte av bestanddelene i konsesjonssystemet. Dersom man skal si
noe om myndighetenes adgang til & anvende konsesjonssystemet
som en styringsmekanisme for et bestemt formél, er det nedvendig
a ha grunnleggende kunnskap om de aktuelle reguleringshjemlene.

Hensikten med dette kapittelet er ikke p& noen maéate & gi en
uttemmende oversikt over de ulike trinn av virksomheten. Formalet
er & gi en samlet behandling av noen sentrale styringshjemler jeg vil
komme tilbake til i den videre fremstillingen. Jeg vil derfor kun ta

Kaasen s. 9-14.
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for meg de reguleringshjemlene som er aktuelle som styringsverktoy
for & muliggjeore utnyttelse av tidskritiske ressurser i modne om-
rader.

2.2 Undersokelsestillatelse

Olje- og energidepartementet (OED) kan etter petrl § 2-1 tildele
tillatelser til & foreta undersekelser i havbunnen eller dens under-
grunn. Hvilke undersokelser tillatelsen gir rett til kan variere, jf.
petroleumsforskriften § 4. Grunne boringer kan foretas til en
dybde som fastsettes av Oljedirektoratet. Imidlertid er formalet med
undersokelsene ikke & finne olje, men & kartlegge geologien og
dermed skaffe et grunnlag for vurderingen av hvorvidt det kan
tenkes 4 gjores funn i omraddet. Man ma saledes skille mellom
boring for a kartlegge geologien etter petrl § 2-1, og leteboring etter
§ 3-3.

Tidsmessig er undersokelsestillatelsen den forste individuelle
tillatelsen som tildeles i det trinnvise konsesjonssystemet.” Under-
sokelsestillatelsen gir ingen eksklusiv rett til leting etter petroleum,
og heller ingen fortrinnsrett ved eventuell etterfolgende tildeling av
utvinningstillatelse, jf. § 2-1 andre ledd. Rettighetshaver far imidler-
tid en seerlig kunnskap om blant annet geologien i det aktuelle om-
radet.

Modne omrader kjennetegnes som nevnt i kapittel 1.2.1 blant
annet av at geologien i omradet er godt kjent. Dette kommer av at
det er foretatt undersokelser i omradet tidligere. Selskapenes mulig-
heter til & nyttiggjere seg informasjon som er samlet inn av andre
fremfor a foreta egne innsamlinger, kan i modne omrader innebzere

Forskrift til lov om petroleumsvirksomhet av 27. juni 1997, heretter for-

kortet petrforskr.
33

Lervég s. 15.
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et viktig kostnadsbesparende og tidsbesparende element. Dette vil
jeg komme noe tilbake til i punkt 0.

2.3 Utvinningstillatelse

Tildeling av utvinningstillatelser er et sveert sentralt element i kon-
sesjonssystemet. Rettighetshaver far en eksklusiv rett til «undersok-
else, leteboring og utvinning av petroleumsforekomster pa omrader
som omfattes av tillatelsen», jf. petrl § 3-3 tredje ledd. Ved tildeling
av utvinningstillatelsen overferer myndighetene sin eiendomsrett til
petroleum som produseres i medhold av tillatelsen.
Utvinningstillatelse kan etter petrl § 3-3 tildeles bade juridiske og
fysiske personer, men i praksis gis tillatelse til oljeselskaper som til-
fredsstiller visse tildelingskriterier. P4 bakgrunn av innkomne sok-
nader, setter myndighetene sammen en gruppe selskaper som sam-
let tilbys tillatelsen.”® Dette betegnes som rettighetshavergruppen
eller interessentskapet. Det er fast praksis at myndighetene setter
som konsesjonsvilkar at rettighetshaverne inngér en samarbeidsav-
tale seg i mellom, jf § 3-3 fjerde ledd. Samarbeidsavtalen er stan-
dardisert og regulerer rettsforholdet innad i interessentskapet.
Petroleumsloven med tilherende forskrifter gir anvisning pa en
rekke saksbehandlingsregler som skal folges i forbindelse med til-
deling av utvinningstillatelser. Disse reglene gjelder uavhengig av
hvorvidt det er snakk om tildeling i modne eller umodne omrader.
Blant annet gjelder bestemte prosedyrer for utlysning av omradet
som skal tildeles, jf. petr]l § 3-5 og petrforskr § 7. Myndighetene star
heller ikke fritt i valget mellom hvilke sekere som skal fa tillatelsen.
Dette skal avgjores pa bakgrunn av visse ikke-diskriminerende

34

Fakta 2007 s. 24.
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tildelingskriterier, jf. petrforskr § 10 og petrl § 3-5 tredje ledd,
sammenholdt med forvaltningsrettslige prinsipper.

Petrl § 3-3 bestemmer at «Kongen i statsrdd kan pd ncermere
bestemte vilkdr tildele utvinningstillatelse». [Min utheving.] Selv
om ordlyden kunne tilsi at det gjelder visse skranker for Kongens
kompetanse til & tildele tillatelsen, kan ikke bestemmelsen forstas
slik. Poenget er at myndighetene har adgang til & sette vilkar for
tillatelsen.

Selv om § 3-3 tilsynelatende hjemler en ubegrenset rett til & sette
vilkar, ma bestemmelsen tolkes innskrenkende i lys av alminnelige
forvaltningsrettslige prinsipper. Generelt kan man si at petro-
leumslovens formal og reelle hensyn pd omradet, vil veere veiled-
ende for hvilke vilkar som kan settes. Vilkdret ma ha en viss saklig
sammenheng med vedtaket, og veere forholdsmessig i forhold til
hva forvaltningen oppndr ved & sette vilkdret.” § 3-3 er for s& vidt
overflodig, ettersom petrl § 10-18 andre ledd gir en generell
hjemmel for & fastsette vilkar i forbindelse med enkeltvedtak. Forut-
setningen er at vilkéaret har en «naturlig tilknytning» til det vedtaket
gjelder. Videre inneholder petrforsk § 11 en katalog over hensyn
som kan begrunne vilkar for tildeling av utvinningstillatelse. Petro-
leumsloven gir ogsd enkelte seerskilte hjemler for fastsettelse av
sentrale aktuelle vilkar, som for eksempel retten til & pélegge
arbeidsforpliktelser, jf. § 3-8.*

Den petroleumsrettslige lovgivningen skiller ikke mellom hvor-
vidt utvinningstillatelsen gjelder modent eller umodent areal. Etter-
som det til en viss grad er ulike hensyn som gjor seg gjeldende i de
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Eckhoff/Smith s. 375 og Graver s. 292-296.

De serskilte vilkarhjemlene skal ikke begrense adgangen til & stille vilkar
etter den generelle bestemmelsen i § 10-18, se Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s.
64.
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ulike omradene, vil imidlertid modenhetsgraden kunne pavirke inn-
holdet av vilkar som kan fastsettes. Blant annet medferer ressurs-
enes tidskritiske karakter at det blir viktig & gi akterene tilgang til
modent areal til rett tid, samt fa i stand en effektiv prosess frem mot
utbygging.

Videre har skillet mellom modne og umodne omrader betydning
for hvilket system som i praksis brukes for tildeling av utvinnings-
tillatelser. Tradisjonelt har man anvendt sékalte utlysningsrunder
eller konsesjonsrunder.” Regjeringen utlyser da naermere angitte
blokker som det kan sekes om utvinningstillatelse for. Forelopig
har det veert gjennomfert 19 ordinzere konsesjonsrunder, mens 20.
runde etter planen skal lyses ut for sommeren 2008. I praksis har
det i senere tid veert lagt opp til ordineere runder annethvert ar,
men myndighetene er ikke rettslig forpliktet til & lyse ut omrader
innen dette intervallet.™ P& bakgrunn av de spesielle hensyn som
gjor seg gjeldende nar modenhetsgraden oker, innforte myndig-
hetene i 2003 en seerskilt ordning med tildeling i forhdndsdefinerte
omrdder (TFO) i de modne omridene.” Ordningen innebeerer at alt
modent areal pa sokkelen omfattes av et forhdndsdefinert omrade,
og det er lagt opp til en fast arlig syklus for konsesjonsrunder i disse
omradene. TFO vil bli neermere behandlet i kapittel 4.

2.4 Godkjennelse av plan for utbygging og drift

Selv om utvinningstillatelse foreligger, kan ikke rettighetshaver uten
videre sette i gang produksjon av eventuelle forekomster.

37 . . . .
Heretter vil disse rundene betegnes som de ordinaere konsesjonsrundene.

**  Blant annet valgte myndighetene i januar 2007 & utsette 20. konsesjons-

runde med ett ar.
St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 54 flg. Tildeling i forhdndsdefinerte omrader
forkortes heretter TFO.
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Petrl § 4-2 bestemmer at rettighetshaver ma legge frem en plan for
utbygging og drift av petroleumsforekomsten (PUD) for godkjen-
nelse fra departementet. Med dette menes utbygging og drift av
innretninger for produksjon av petroleum, og for behandling og
lagring av denne for transport.” Utbygging kan ikke iverksettes for
slik godkjennelse foreligger, jf. § 4-2 femte ledd. Godkjent PUD er
altsd en forutsetning for at rettighetshaverne faktisk far utvinne
petroleumen i feltene som er omfattet av utvinningstillatelsen."
Utforlige krav til planens innhold er gitt i petrl § 4-2 andre og tredje
ledd, supplert med petrforskr § 20 flg. De to hovedelementene er en
beskrivelse av utbyggingen og en konsekvensutredning.

Dersom det oppstar en situasjon hvor ressursene i et felt skal
utvinnes ved hjelp av tredjepartsbruk av eksisterende utvinnings-
innretninger, blir spersmalet hvilke krav som utleses med hensyn til
PUD, bade for brukerfelt og eierfelt.

Selv om det nye feltet skal realiseres ved hjelp av eksisterende
utvinningsinnretninger, m& det skje en viss utbygging, noe som
utleser krav til godkjent PUD. § 4-2 sjette ledd inneholder imidler-
tid en unntakshjemmel, som innebeerer at departementet etter sok-
nad kan frafalle krav om utbyggingsplan for brukerfeltet. Slikt fritak
vil ifelge lovens forarbeider typisk veere aktuelt for mindre fore-
komster, som kan nas fra eksisterende innretninger pa felt som
allerede har en godkjent PUD.* Det er i utgangspunktet en forutset-
ning at forekomsten ligger innenfor konsesjonsbelagt omrade, og i
sin helhet kan bores og produseres fra eksisterende innretninger
som allerede omfattes av en godkjent plan

40

Ot.prp. nr. 72 (1982-1983) s. 60, jf. Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 41.

Forholdet mellom den rett til utvinning som felger en utvinningstillatelse
og godkjennelse av PUD er grundig behandlet i Lervag s. 22 flg.

Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 43.
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Videre vil tredjepartsbruk kreve at det foretas starre eller mindre
modifikasjoner ogsd pa vertsinnretningene. Etter § 4-2 syvende ledd
skal departementet «underrettes om og godkjenne vesentlig avvik
eller endring av forutsetningene for fremlagt eller godkjent plan og
vesentlige endringer av innretninger». Det fremgar av forarbeidene
at det kun er «ubetydelige» endringer som ikke behover seerskilt
godkjennelse.” 1 slike tilfeller kan departementet likevel kreve at
det skal fremlegges ny eller endret PUD. Forarbeidene gir ingen
foringer pa departementets diskresjonsere skjonnsmyndighet i dette
henseende, men endringenes art og viktighet, samt behovet for &
stille vilkar for godkjennelsen, mé antas & vere av betydning.*

For en utvinningsinnretning tas i bruk for forste gang, ma rettighetshaver ha
samtykke fra departementet til oppstart og viderefering av petroleumsvirksom-
heten i en ny fase, jf. petrforskr § 30a. Det samme gjelder dersom det har
skjedd modifikasjoner pa en vertsinnretning for & muliggjore TPA. * Ettersom
modifikasjonene forutsettes & veere godkjent av departementet i forkant av om-
byggingen, jf. § 4-2 syvende ledd, kan det sporres om myndighetene har noen
skjonnsfrihet til & velge om samtykke skal gis etter § 30a. Etter min mening méa
kravet til samtykke etter § 30a kun anses & vaere en kontrollbestemmelse. Selve
styringsmekanismen ligger ikke i denne bestemmelsen, men i kravet om at
endringer i PUD mé godkjennes av departementet. Sammenhengen mellom
kravet til forutgaende godkjennelse og etterfolgende samtykke, ma innebeere at
departementet plikter & gi samtykke etter § 30a dersom utbyggingen er utfort i
samsvar med det som er godkjent etter § 4-2 syvende ledd. I motsatt tilfelle
ville akterene kunne sté i fare for & ha utfert arbeid forgjeves dersom samtykke
ikke gis. Dette ville representert en usikkerhet hos selskapene som kunne
pavirket beslutningen om tilknytning av tilleggsressurser.
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 43.

Nér innretninger ma bygges om for a kunne tilby tredjepartsbruk, kan det
ogsd veere aktuelt & kreve seerskilt tillatelse for anlegg og drift, jf. petrl
§ 4-3. Se punkt 2.5.

Kravet gjelder tilsvarende der det er gitt tillatelse til anlegg og drift.
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Ogsa ved godkjennelse av PUD er bruk av vilkar et viktig styrings-
instrument for myndighetene. Godkjennelse av PUD er et enkelt-
vedtak etter forvaltningsloven § 2 forste ledd bokstav b, og petrl
§ 10-18 andre ledd gir dermed hjemmel for & fastsette vilkar i
forbindelse med vedtaket. Nar det gjelder utnyttelse av ressurser i
modne omrader, vil det veere serlig interessant & se pa hvorvidt
myndighetene kan kreve at rettighetshaver ved valg av utbyggings-
losning tar heyde for at innretningene som bygges skal kunne
brukes av andre. Bruk av slike vilkar kan i prinsippet ogsa tenkes
aktuelt i forbindelse med godkjennelse av PUD for innretninger i
umodne omrader. Perspektivet er da at omradet vil kunne opp-
dages tidskritiske ressurser i omrédet i fremtiden, og at det da kan
oppsta behov for tredjepartsbruk av eksisterende innretninger. Der-
for kan det veere hensiktsmessig & stille krav om at rettighetshaver
innberegner ekstra kapasitet utover hva han selv har behov for i
innretningen som uansett skal bygges. Bruk av slike vilkar vil jeg
komme tilbake til i kapittel 5.

For eller samtidig med godkjennelse av PUD, skal departementet
ogsd godkjenne forekomstens produksjonsforlep, jf. petrl § 4-4-.
Det er klart at det er sterk sammenheng mellom produksjonsprofil
og innholdet av PUD. Fastsettelsen av produksjonsforlap, vil i prak-
sis ha stor betydning for muligheten til benytte seg av innretningen
til tredjepartsadgang i fremtiden. Blant annet krever endringer i
opprinnelig fastsatt produksjonsforlop at det foreligger «sterke
samfunnshensyn», jf. § 4-4 fjerde ledd. Dette kan i praksis begrense
myndighetenes kompetanse til & pélegge tredjepartsadgang til inn-
retningen. Dette skal jeg komme tilbake til i punkt 3.3.2.

2.5 Seerskilt tillatelse til anlegg og drift

Etter petrl § 4-3 forste ledd kan myndighetene gi en seerskilt tillat-
else til anlegg og drift av innretning, dersom slik rett ikke allerede
folger av godkjent PUD. Det skal fremlegges soknad med plan for
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bygging, plassering, drift og bruk for slike innretninger, jf. andre
ledd.*

Tidligere var det slik at § 4-3 kun omhandlet innretninger for
transport og utnyttelse av petroleum, men dette ble endret i 2003.”
Skillet mellom anvendelsesomrédene for henholdsvis § 4-2 og § 4-3
fremstér etter lovendringen som noe uklart. Seerskilt tillatelse etter
§ 4-3 kan na i prinsippet gis for anlegg og drift av alle innretninger
som inngar i petroleumsvirksomheten, det avgjerende er hvorvidt
byggingen, driften mv. allerede er godkjent etter § 4-2.

Det interessante speorsmalet for denne avhandlingen, er hvorvidt
§ 4-3 tillatelse blir nedvendig ved tredjepartsbruk av offshore utvin-
ningsinnretninger. Dette vil nok ikke bli aktuelt dersom innret-
ningen allerede er dimensjonert for TPA, slik at bruken inngar i de
opprinnelige forutsetningene for godkjent PUD. I motsatt tilfelle,
hvor PUD ikke gir anvisning pa en utbyggingslesning som apner for
tredjepartsbruk, kan det imidlertid bli aktuelt & kreve tillatelse etter
§ 4-3. 1 forarbeidene til endringsloven er det uttalt at «[e]n inn-
retning som bygges for & betjene et gitt felt vil med tiden ogsa
kunne betjene andre som folge av feltutbygginger, omlegginger og
endringer i produksjonsstremmer. Ogsa i slike tilfeller kan det veere
hensiktsmessig at det gis en § 4-3 tillatelse.»*

Som nevnt vil imidlertid myndighetene etter § 4-2 syvende ledd
ha kompetanse til & kreve ny PUD fremlagt ved endring av forutset-
ningene for godkjent PUD, eller dersom innretningene endres.
Lovendringen har dermed tillagt myndighetene en viss skjonns-
frihet med hensyn til hvorvidt det skal kreves ny PUD, eller om det
skal kreves seerskilt tillatelse til anlegg og drift i slike tilfeller.

* Planen som utarbeides, kalles plan for anlegg og drift (PAD).

Ved lov 27. juni 2003 nr. 68
Ot.prp. nr. 46 (2002-2003) s. 14.
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Forarbeidene taler for at det skal legges vekt pa hvorvidt innret-
ningene helt eller delvis skal eies av andre enn de som er rettighets-
havere etter den utvinningstillatelsen innretningene i utgangspunk-
tet skal betjene. I forbindelse med en § 4-3 tillatelse har departe-
mentet kompetanse til & fastsette vilkar om eierforhold, jf. petr-
forskr § 28 andre ledd, bokstav a. I praksis vil derfor saerskilt tillat-
else for anlegg og drift forst og fremst veere aktuelt for transport-
innretninger eller landanlegg.” Ettersom tredjepartsbruk av slike
innretninger faller utenfor oppgavens tema, kommer jeg ikke i
seerlig grad til & behandle § 4-3 tillatelser i det videre.

Bade ved fastsettelsen av en § 4-3 tillatelse og senere, har myn-
dighetene adgang til & fastsette tariffer og andre vilkéar for tredje-
partsbruk, jf. petrforskr § 28 andre ledd litra a. Det er ikke uvanlig
at departementet forebeholder seg retten til & sette slike vilkar pa et
senere tidspunkt, noe som for eksempel ble gjort ved tillatelse for
anlegg og drift for Skarvfeltet.”
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Dette er uttrykkelig uttalt i Ot.prp. nr. 46 (2002-2003) s. 25.
Se St.prp. nr. 5 (2007-2008) s. 12
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3 Tredjepartsadgang til eksisterende
utvinningsinnretninger

3.1 Innledning

Med tredjepartsadgang menes som nevnt situasjonen hvor en rettig-
hetshavergruppe gis adgang til & benytte ledig kapasitet i eksiste-
rende petroleumsinnretninger og infrastruktur, til tross for at grup-
pen ikke er eier av innretningene.” For eksempel kan rettighetshav-
er onske & knytte utvinningen av petroleum til en neerliggende
plattform med andre eiere, i stedet for & bygge sin egen plattform.

I dette kapittelet skal jeg se nermere pa selve regelverket om
tredjepartsadgang pa petroleumsrettens omrade. Formalet er ikke &
gi noen uttemmende behandling av dette. Spersmalet er hvilke
muligheter myndighetene etter det eksisterende regelverket har til &
gi palegg og sette vilkar for & serge for at TPA muliggjeres og fak-
tisk gjennomfares i et konkret tilfelle.

Det alminnelige utgangspunkt er at eier har faktisk og rettslig
radighet over innretningene han har bygget. Dette skulle tilsi at
tredjepartsbruk forutsetter at eier og bruker inngér en avtale om
TPA, og at dette fullt ut avhenger av partenes kontraheringsvilje.”
Mer presist er det imidlertid & si at rettighetshaver har full radighet

o Begrepet «tredjepartsadgang» er saledes noe misvisende, i og med at det

ikke er snakk om noen egentlig tredjepart. Dette er imidlertid et innarbei-
det begrep, og vil bli brukt i det folgende. Se ogsa Petroleum Law Compen-
dium Book I's. 107.

Med «bruker» menes her bade rettighetshavergruppe som faktisk benytter
ledig kapasitet i andres innretninger, samt rettighetshavere som er interes-
sert i slik bruk. Dette er i trdd med blant annet definisjonen i forskrift om
andres bruk av innretninger (TPA-forskriften) § 3 litra d.
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over innretningene, med de begrensninger som folger av regel-
verket. Det er disse begrensningene jeg skal se pa her.

Tredjepartsbruk av innretninger kan innen petroleumsvirksom-
heten veere aktuelt for flere formal. Utvinning og nyttiggjering av
petroleumsressursene er avhengig av en rekke forskjellige funk-
sjoner.” For & utvinne reservene fra feltene, m& man ha de ned-
vendige bronnsystemer. Videre ma trykket i brennstremmen stabili-
seres, og olje, gass og vann ma separeres. Til dette trenger man pro-
sesseringsanlegg. Deretter ma ressursene transporteres, enten via
oljerorledninger eller tankskip, eller via gassrorledningsnettet. I
tillegg kan det veere behov for injeksjon av gass og vann for & oke
utvinningsgraden, lagringsplass, kraft til drift av felt og inn-
kvartering av personell. Alle de nevnte innretningene kan i prinsip-
pet veere aktuelle for tredjepartsbruk.

Som nevnt innledningsvis faller tredjepartsbruk av transportinn-
retninger utenfor avhandlingens tema. Jeg skal kun behandle bruk
av offshore utvinningsinnretninger. Dette er en viktig avgrensing, i
og med at regelverket er forskjellig nar det gjelder henholdsvis ut-
vinningsinnretninger samt oljerorledninger, og gassrerlednings-
nettet.

I petroleumslovens forstand er «innretning» definert i § 1-6 bokstav d, og
omfatter som utgangspunkt «installasjon, anlegg eller annet utstyr for petro-
leumsvirksomhet». Skip som transporterer olje, samt forsynings- og hjelpe-
fartey, faller utenfor definisjonen, mens rerledninger og kabler som utgangs-
punkt omfattes. Nar jeg snakker om tredjepartsadgang til «innretninger»
anvender jeg altsd begrepet i enn snevrere forstand enn petrl § 1-6 bokstav d.

Nygaard s. 15-16.
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3.2 Seerlig om behovet for TPA i modne omrader

Utvinning av petroleum krever betydelige investeringer i plattfor-
mer og andre innretninger som er nedvendige for & drive petrole-
umsvirksomhet. Utbyggings- og driftskostnadene er av en slik stor-
relse at de far stor betydning for feltets leonnsomhet. Som nevnt i
kap. 1.2.1 vil lennsomheten ofte veere mindre i modne omrader,
ettersom eventuelle funn typisk er smé. Sterrelsen pa utbyggings-
kostnadene kan derfor veere avgjerende for hvorvidt et felt i det
hele tatt blir realisert.

Utnyttelse av eksisterende innretninger ved nye utbygginger, er
ofte den samfunnsekonomisk mest kostnadseffektive losningen.”
Effektiv bruk av utvinningsinnretninger gir normalt en stordrifts-
fordel og innebeaerer mer lennsom virksomhet, som vil eke den
totale produksjonen og dermed statens skatteinntekter.” Dette
tilsier at kapasiteten i utvinningsinnretningene som allerede finnes
pa sokkelen ber utnyttes maksimalt, i stedet for at man bygger nye
innretninger for hvert funn som gjores. At de samlede investeringer
som gjores pd sokkelen ber effektiviseres er altsd et generelt
utgangspunkt, men er searlig viktig i modne omrader pa grunn av
funnenes marginale lennsomhet.”

Bruk av eksisterende innretninger kan etter forretningsmessige
vurderinger ofte veere den eneste utbyggingslesningen for mindre
funn. Gjennom tredjepartsadgang apner man for utvinning av funn
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St.meld. nr. 39 (1999-2000) s. 55.
Energy Law in Europe s. 912.
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** I heringsbrev av 23. august 2005 om ny forskrift om andres bruk av innret-

ninger (heretter Horingsbrevet) skriver Olje- og energidepartementet at
modningen av sokkelen «ut fra ressursforvaltningsmessige hensyn stiller
strenge krav til effektiv bruk av infrastrukturen». Se ogsd Energy Law in
Europe s. 909 og St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 57.
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som ikke kunne forsvart en egen utbygging, og dermed heller ikke
ville blitt sett paA som skonomisk drivverdige. Riktignok vil det ikke
veere kostnadsfritt & gjere bruk av andres innretninger, men kost-
nadene vil oftest bli av en helt annen storrelsesorden. Ogsa miljo-
hensyn kan tale for mer utstrakt bruk av tredjepartsadgang. Utbyg-
ginger far konsekvenser for miljoet, og mer effektiv bruk av eksiste-
rende innretninger vil redusere miljgbelastningen.

Rettighetshavere som leter etter petroleum tar en betydelig risiko.
Det er store kostnader knyttet til letevirksomheten, og disse kost-
nadene vil allerede veere palept nar tredjepartsadgang til utvin-
nings- og transportinnretninger blir aktuelt. Forutberegnelighet med
hensyn til mulighetene for tredjepartsbruk er en viktig faktor i
selskapenes beslutningsprosess. Dersom man allerede pa et tidlig
stadium vet at utbyggingskostnadene blir lavere pa grunn av TPA,
kan dette gi insentiver til & satse mer pa ellers tvilsom leting - for
eksempel etter sma funn som kan prosesseres pa eksisterende
installasjoner. Effektiv bruk av utvinningsinnretninger kan ogsa
bidra til ekt levetid og produksjon pa eksisterende felt gjennom
deling av driftskostnadene.”

I tillegg til at behovet for TPA som kostnadsbesparende faktor er
serlig stort i modne omrader, ligger ogsd de faktiske forhold til
rette for at bruk av andres innretninger er praktisk mulig. I disse
delene av sokkelen har det veert petroleumsvirksomhet i lang tid, og
pé mange felt er produksjonstoppen nadd eller neer forestdende.
Dermed vil utvinningen veere avtagende eller begynne & synke i naer
fremtid, noe som gjor at tilgangen pa ledig kapasitet i utvinnings- og
transportinnretninger oker jevnt.” Ved smé funn vil det ogsa veere
behov for mindre kapasitet. Dette er med pd & gjore bruk av eksi-
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St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 56 flg.

% Se for eksempel Karset m.fl. s.4-5.
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sterende utvinningsinnretninger bade mer attraktivt og praktisk
mulig for mindre funn enn for felt med storre reserver.

3.3 Den rettslige reguleringen av TPA

3.3.1 Utgangspunkt og bakgrunn for reguleringen

For & si noe om myndighetenes kompetanse til & stimulere til eller
palegge tredjepartsadgang, er det nedvendig & redegjore for regel-
verket pd omradet. For jeg gar neermere inn pa dette, kan det
imidlertid sperres om hvorfor rammene for tredjepartsadgang i det
hele tatt er rettslig regulert. Eiendomsretten til innretningene inne-
beerer blant annet at eierne kan innga avtaler med brukerne om
TPA. 1 avtalene kan det fastsettes vilkdr om hva slags kompensa-
sjon som skal ytes for bruken. Som regel vil bade eier av en inn-
retning med ledig kapasitet og brukerne ha egeninteresse av at slike
avtaler inngas. Brukers utbyggingskostnader reduseres, mens eiers
inntekter gkes ved at det betales vederlag for bruken.

Pé& den annen side ma man forholde seg til at markedet for slike
tjenester er preget av ufullstendig konkurranse, og potensielle
brukere vil ofte std overfor relativt fi tilbydere av tjenester som for
eksempel prosesseringskapasitet. Posisjonen som eier av innret-
ningene, gir siledes tilbyderne mulighet til & betinge seg urimelige
vilkar, herunder ta hayere fortjeneste enn det en reell konkurranse-
losning ville gitt.” Spesielt kan dette skape problemer for smi og
nye aktorer med begrenset forhandlingskapasitet.”” Videre vil myn-
dighetene og selskapene iblant ha ulike meninger om fordelene
med TPA, blant annet nar det gjelder skonomiske vurderinger.”
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Se Ot.prp. nr. 46 (2002-2003) s. 15 og 26, samt Heringsbrevet s. 2.
St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 57.
Petroleum Law Compendium Book I's. 109-110.

60

61

30



Resultatet av a gi partene full avtalefrihet kan altsa bli at det avtales
vilkar som er uheldige i et samfunnsekonomisk perspektiv, eller at
forhandlingene strander pd grunn av uenigheter mellom partene.
Dette kan hindre at samfunnsekonomisk gunstige prosjekter blir
giennomfort, forarsake tidligere nedstenging av produserende felt
eller fremtvinge alternative lesninger som er mindre gunstige. En
viss rettslig regulering av rammene for TPA er altsa nodvendig for &
balansere styrkeforholdet mellom partene.

Et annet poeng, er at selve forhandlingsprosessen mellom eier og
bruker kan bli sveert tidkrevende, dersom denne styres fullt ut av
partene selv. Det er uheldig, i lys av ressursenes tidskritiske karak-
ter. For mindre funn kan ogsé usikkerhet med hensyn til forhand-
lingsprosessen gjore terskelen heyere for & satse pa utviklingen av
mindre funn.”

Regelverket om TPA tar fortsatt utgangspunkt i at bruk skal
baseres pa avtale mellom partene. Det alminnelige avtalerettslige
utgangspunkt om full avtalefrihet er imidlertid fraveket.” Dette
gjelder kontraktspartenes frihet til & bestemme hvorvidt avtale skal
sokes inngatt, forhandlingsprosessen og avtalevilkérenes innhold.
Dette skal jeg se naermere pa i det folgende.

3.3.2 Oversikt over TPA-reguleringen for
utvinningsinnretninger

Det rettslige rammeverket for TPA finnes i petroleumsloven med
tilherende forskrifter. Her skal jeg se neermere pa hvordan regel-
verket tilrettelegger for at myndighetene kan pélegge, kontrollere
eller pd andre mater pavirke tredjepartsadgangen i det konkrete
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St.meld. nr. 39 (1999-2000) s. 55.

Om avtalefrihet som et grunnleggende avtalerettslig prinsipp, se Woxholth
s. 27-29.
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tilfelle. Jeg vil derfor kun gi en oversikt over reguleringen, formalet
er ikke & gi noen dyptgdende behandling av de materielle reglene
om TPA eller forhandlingsprosessen mellom partene.

Den sentrale hjemmelen og utgangspunktet for reguleringen av
all tredjepartsbruk pé& norsk sokkel er petrl § 4-8.* Ut over dette
folger det praktisk viktigste regelverket av forskriftsregulering, men
det er viktig & veere oppmerksom pa at § 4-8 og andre relevante
lovbestemmelser utgjor rammene for hvilke inngrep som kan gjores
i eiers rettigheter. For eksempel kan ikke myndighetene ved for-
skriftsregulering gis en videre adgang til & palegge TPA enn hva som
folger av § 4-8 eller andre relevante lovbestemmelser.”

§ 4-8 forste ledd gir departementet kompetanse til & bestemme at
visse innretninger skal kunne benyttes av andre enn eier

«dersom hensynet til rasjonell drift eller samfunnsmessige hensyn til-
sier det og departementet ikke finner at slik bruk er til urimelig for-
trengsel for rettighetshavers eget behov eller for en som allerede er
sikret bruk.»
Det kan ogsé settes vilkar for bruken. Bestemmelsens virkeomréade
er begrenset til innretninger som omfattes av petrl §§ 4-2 og 4-3,
det vil si innretninger som krever godkjent PUD eller seaerskilt
tillatelse til anlegg og drift.

Etter ordlyden i § 4-8 forste ledd, har departementet en noksé vid
kompetanse til & ensidig og péd eget initiativ palegge eier av utvin-
ningsinnretninger & stille kapasitet til disposisjon for brukere. Rik-
tignok vil kriteriet om at TPA ikke ma veere til urimelig fortrengsel
for rettighetshavers eller andre berettigedes behov, medfere visse

o Departementets kompetanse til & sette vilkéar i forbindelse med godkjen-

nelse av PUD er ogsé et egnet styringsmiddel for & fremme tredjepartsbruk.

Dette skal jeg komme naermere tilbake til i kapittel 5.
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Dette folger av legalitetsprinsippet, se Eckhoff/Smith s. 309 flg., Graver s.
71 flg. og Boe s 654. Se ogsa Enegry Law in Europe s. 915.
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praktiske skranker for myndighetenes kompetanse. Ved fastleg-
gelsen av innholdet i dette vilkaret, kan det ogsé veere naturlig a se
hen til petrl § 4-4 fjerde ledd, som bestemmer at fastsatt produk-
sjonsforlep for en forekomst kun kan endres av myndighetene der-
som «vektige samfunnshensyn gjor det nedvendig». Palegg etter
§ 4-8 vil derfor veere mest praktisk dersom det faktisk finnes ledig
kapasitet i innretningene.”

Det er verdt & merke seg at bestemmelsen ikke gir bruker noen
direkte rett til TPA, en slik rett forutsetter at departementet palegger
eier & stille innretningen til disposisjon. Det fremgéar imidlertid
uttrykkelig av bestemmelsens forarbeider at man normalt ikke vil
bruke denne fremgangsméten for & f& i stand TPA.” Det anses som
mest hensiktsmessig at selskapene selv inngar avtaler, og avklarer
betingelsene for bruk gjennom kommersielle forhandlinger. Ogsa
praksis viser at tredjepartsbruk alltid er basert pad avtaler mellom
selskapene uten myndighetenes formelle mellomkomst.

I tillegg til den formelle kompetansen til & palegge tredjepartsadgang i et kon-
kret tilfelle, bemerkes det at myndighetene ogsa kan stimulere til tredjeparts-
adgang ved hjelp av uformell styring. For eksempel kan det tenkes at departe-
mentets kompetanse til & ensidig TPA, motiverer selskapene til & innga avtale
pa egen hand. Videre kan det uteves uformell styring for & muliggjere tredje-
partsadgang i forbindelse med godkjennelse av PUD. Dette skal jeg komme til-
bake til i punkt 5.2.

Forskrift om bruk av andres innretninger (TPA-forskr) tradte i kraft
1. januar 2006. Forskriften gjelder tredjepartsbruk av innretninger
«i medhold av petrl § 1-4 og § 4-8», men gjelder ikke «for s vidt
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Energy Law in Europe s. 915.
Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 47.
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annet folger av» reglene i tarifforskriften.”® Noe forenklet kan man
si at tarifforskriften omhandler oppstrems gassrerledningsnett, og at
innretningene som inngar her dermed faller utenfor TPA-forskrif-
ten.” 1 praksis innebaerer det at TPA-forskriften regulerer ulike
typer utvinningsinnretninger, oljererledninger og eventuelle gass-
rorledninger som ikke er opplistet i tarifforskriften.

TPA-forskriften forutsetter at eier og bruker selv fremforhandler
en avtale om bruk. Partene far imidlertid ikke styre forhandlings-
prosessen helt pa egen hand, da forskriften stiller krav til partene
pa ulike stadier i forhandlingene. Ved & gi rammer for forhandlings-
prosessen og for utformingen av tariffer og evrige vilkar i avtaler
om TPA, er forskriften ment & sikre effektiv bruk av innretninger og
derved gi rettighetshaverne gode insentiver til lete- og utvinnings-
virksomhet.” Det legges opp til en effektiv forhandlingsprosess, noe
som er seerlig viktig i lys av ressursenes tidskritiske karakter. For-
skriften inneholder ogsa visse krav til avtalens innhold. Dette gjel-
der bade hva som mé reguleres i avtale, samt hva avtalevilkarene
kan gi ut pa, jf. §§ 4, 9 og 14. Som jeg skal komme tilbake til i
punkt 3.4.3, er imidlertid innholdskravene noksa vage.

Et spersmél blir hvilken adgang myndighetene etter TPA-for-
skriften har til & stimulere til tredjepartsadgang ved hjelp av pabud
og forbud. Dette sporsmélet kan besvares kort; forskriften gir ikke
myndighetene noen direkte rett til & pa eget initiativ gripe inn i for-
handlingene eller fastsette avtalevilkarenes innhold. Riktignok er

% Forskrift om bruk av tariffer mv. for bestemte innretninger.

69 . . . . . .
Tarifforskriften regulerer i praksis rerledninger som eies av Gassled.

Gassled ble etablert 1. januar 2003, og er et felles eierskap for de sentrale
deler av infrastrukturen for transport og behandling av naturgass. Eventu-
elle rorledninger som ikke er med i Gassled faller dermed utenfor tariffor-

skriftens anvendelsesomréde.

" Heringsbrevet s. 1.
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departementet etter § 13 tillagt kompetanse som tvistelasnings-
organ, dersom det under forhandlingene oppstar uenigheter mellom
partene. Dette fordrer imidlertid at en av partene tar initiativ til &
bringe tvisten inn for departementet. Utover dette gir ikke for-
skriftsreguleringen myndighetene noen rettslige pavirkningsmulig-
heter. Departementet ma i s fall falle tilbake pa kompetansen de er
tillagt etter petrl § 4-8.

Etter § 4-8 andre ledd, skal departementet godkjenne alle avtaler
inngatt mellom partene. I forbindelse med godkjennelsen, kan OED
ogsa fastsette tariffer og andre vilkar. Videre kan departementet i
ettertid endre vilkar de har godkjent eller fastsatt, blant annet der-
som det er nedvendig for & sikre at prosjekter blir gjennomfert i
trdd med hensynet til ressursforvaltning.

Departementets plikt til & godkjenne inngatte avtaler gjelder
imidlertid bare «med mindre departementet bestemmer noe annet»,
jf. § 4-8 annet ledd, forste punktum. I 2006 valgte departementet &
benytte seg av sin kompetanse til & bestemme at avtaler som er
inngatt i medhold av TPA-forskriften ikke lenger skal godkjennes.”
I stedet skal avtalene sendes inn til vurdering. Det er noe uklart hva
som menes med at avtalene na kun skal sendes til departementet
for vurdering. Trolig betyr det i alle fall at partene ikke lenger
behgver & avvente noen positiv tilslutning fra departementet for
avtalen kan iverksettes.”

' Se brev fra Olje- og energidepartementet av 6. september 2006, adressert til

samtlige rettighetshavere og prekvalifiserte selskaper pd norsk sokkel.
Dette brevet innebeerer ikke at departementet har frasagt seg godkjen-
nelseskompetansen for all fremtid, men denne er suspendert inntil annet
blir bestemt.

For en naermere behandling av hva som ligger i at avtalen skal sendes
departementet for vurdering, se punkt 3.5.
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Det kan reises sporsméal ved hvorvidt der er hensiktsmessig at
departementet har suspendert godkjennelsesordningen for avtaler
som er inngatt i medhold av TPA-forskriften. I forarbeidene er det
uttalt at utviklingen har gjort det mer praktisk at departementet
fastsetter tariffer eller evrige vilkar for bruken av enkeltvedtak.

«I de tilfeller hvor departementet fastsetter vilkarene kan det veere
unedvendig at departementet ogsa godkjenner de inngatte avtalene.
Departementet foreslar derfor en endring som gar ut pa at departe-
mentet kan bestemme at slike avtaler (...) ikke skal godkjennes av
departementet.»”’
Det forutsettes altsd at fraskrivelse av godkjennelsesadgangen bare
er aktuelt i de tilfeller hvor departementet allerede har fastsatt
TPA-vilkarene i forste omgang, slik at hensikten er & hindre en
unedig dobbeltbehandling.

Ved suspensjonen av godkjennelsesordningen for tredjeparts-
avtaler inngétt i medhold av TPA-forskriften, argumenterte departe-
mentet med at forskriften sammenholdt med et sett standardiserte
avtaleklausuler som né er utarbeidet, gir tilstrekkelig klare rammer
for forhandlingene og forhandlingsrommet.”* Anvendelse av stan-
dardvilkarene er imidlertid frivillig, og myndighetene kan derfor
ikke pa et sa tidlig stadium basere seg pa at disse vil bli brukt.
Dessuten er forskriftens bestemmelser om grenser for avtalenes inn-
hold noksa vage, blant annet nar det gjelder tariffniva. Etter min
mening synes det derfor noe merkverdig at departementet finner at
forskriften sammenholdt med standardklausulene utgjor et tilstrek-
kelig regelsett, slik at behovet for & godkjenne avtaler ikke lenger er
til stede.
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Selv om adgangen til & suspendere godkjennelsesadgangen etter
forarbeidene tar sikte pa situasjonen hvor myndighetene allerede
har spilt en rolle ved fastsettelsen av vilkarene, innebeerer ikke
dette at departementets vedtak om & suspendere godkjennelsesad-
gangen er ulovlig. Etter petrl § 4-8 er myndighetene gitt en generell
kompetanse til & fatte slikt vedtak, uten at det er oppstilt konkrete
situasjonsbetingelser. I hvilken grad suspensjonen faktisk innebaerer
at departementet har gitt fra seg en viktig kontroll- og styrings-
mekanisme, skal jeg komme tilbake til i punkt 3.5.

Et annet spersmél som ber stilles, er hvorvidt suspensjonen av
godkjennelsesadgangen i det hele tatt er gyldig. Det fremgéar av
forarbeidene at dersom departementet ikke lenger ensker & god-
kjenne avtalene, skal dette bestemmes ved forskrift eller enkelt-
vedtak.”

Avgjorende for om suspensjonen av godkjennelsesadgangen
skulle veert gjort ved forskrift eller ved enkeltvedtak, er hvorvidt
beslutningen er bestemmende for «et ubestemt antall eller en ubes-
temt krets personer» eller for «en eller flere bestemte personer», jf.
tvl § 2 forste ledd, bokstav b og c. Brevet hvor departementet
bestemmer at avtaler inngéitt i medhold av TPA-forskriften ikke
lenger skal godkjennes, er sendt til samtlige prekvalifiserte aktorer
og rettighetshavere péd sokkelen. Utgangspunktet er at nar adressa-
tene for vedtaket er individualisert, ma dette anses som et enkelt-
vedtak, jf. fvl § 2 forste ledd, bokstav b.” Imidlertid tilsier brevets
formulering at suspensjonen av godkjennelsesadgangen skal gjelde
generelt, ogsa for eventuelle fremtidige akterer. Etter min mening
innebeerer dette at vedtaket er rettet mot «et ubestemt antall eller
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en ubestemt krets personer», slik at vedtaket skulle veert fattet i
forskrifts form.”

Det kan se ut til at kravene til saksbehandling forut for forskrifts-
vedtak, jf. fvl § 37, ikke er fulgt i dette tilfellet. Brudd pa saks-
behandlingsreglene kan i prinsippet medfere at forskriften blir ugyl-
dig, etter en analogisk anvendelse av prinsippene bak fvl § 41.”
Imidlertid kan det stilles sporsmél ved hvem som kan tenkes a
paberope eventuell ugyldighet i dette tilfellet. Suspensjon av god-
kjennelsesordningen fremstar i utgangspunktet som en fordel for
selskapene, og det er lite praktisk at noen av disse vil kreve at
departementet allikevel skal godkjenne avtalene. Derfor er det ikke
nedvendig & foreta noen omfattende diskusjon av suspensjonsved-
takets gyldighet, og jeg vil bare oppstille et par utgangspunkter.

Fvl § 41 sier at selv om den lovpalagte behandlingsméaten ikke er
fulgt, er vedtaket allikevel gyldig «nér det er grunn til & regne med
at feilen ikke kan ha virket bestemmende péa vedtakets innhold».
Det er lite trolig at selskapene ville gjort innsigelser mot suspen-
sjonen av godkjennelsesadgangen, dersom de var gitt anledning til &
uttale seg etter § 37. Vedtaket er derfor gyldig.

Fvl § 38 krever at forskriften skal kunngjeres i Norsk Lovtidend.
Den angitte fremgangsmaten er ikke fulgt i vart tilfelle, da suspen-
sjonen av godkjennelsesadgangen bare er «kunngjort» ved brev til
rettighetshavere og prekvalifiserte aktarer. Etter § 39 er virkningene
av forsemt kunngjoring at forskriften ikke kan paberopes overfor
den enkelte, «<med mindre det pavises enten at forvaltningsorganet
pa annen forsvarlig mate har gjort forskriften kjent for (...) den
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forskriften paberopes overfor, eller at vedkommende har fatt kjenn-
skap til forskriften». Det er klart at mottakerne av brevet fra
departementet har fatt tilstrekkelig kjennskap til suspensjonen av
godkjennelsesordningen, slik at suspensjonsvedtaket kan paberopes
overfor selskapene.

P& prinsipielt grunnlag kan det likevel hevdes at myndighetene
skal folge forvaltningslovens saksbehandlingsregler nar vedtak
fattes. Departementet bor derfor serge for a utferdige en forskrift i
samsvar med lovens krav, dersom de vil opprettholde suspensjonen
av godkjennelsesordningen.

Konsekvensene av at departementet har suspendert godkjen-
nelsesordningen, skal jeg komme tilbake til i punkt 3.5.

3.4 Naeermere om TPA-forskriften

3.4.1 Forskriftsreguleringens formal

For ikrafttredelsen av TPA-forskriften i 2006, var tredjepartsadgang
i praksis avhengig av de kommersielle partenes evne og vilje til &
komme frem til avtaler om bruk pa egen hand. Riktignok hadde
myndighetene etter § 4-8 kompetanse til & palegge bruk og fastsette
tariffer eller andre vilkar for avtalene, men denne kompetansen ble
sjeldent eller aldri benyttet nar avtale var fremforhandlet mellom
partene. Etter hvert ble det uttrykt bekymring for om partenes frie
rolle pa dette omradet hindret en fornuftig utnyttelse av marginale
ressurser.” Viktigheten av et effektivt system for tredjepartadgang
oker i takt med at en stadig sterre andel av gjenvaerende ressurser
ma utvinnes ved hjelp av eksisterende innretninger for & bli
lennsomme.

Energy Law in Europe s. 916.
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TPA-forskriften ble laget blant annet som en reaksjon pa dette, og
formalet er & stimulere til god letevirksomhet pa sokkelen. Forskrif-
ten skal sorge for at rettighetshavere som tar leterisiko, er sikret
forutsigbare vilkar for de tjenester som er nadvendige for & fa petro-
leumen til markedet.” I praksis betyr dette at forskriftsreguleringen
bade skal tilrettelegge for at avtale inngas innen rimelig tid, og at
avtalens innhold er fornuftig. Reguleringen skal bidra til effektive
forhandlinger, slik at perioden fra bruker melder sitt behov og frem
til avtaleinngdelse, blir kortest mulig. Dette er viktig i lys av
ressursenes tidskritiske karakter.

3.4.2 Fra indirekte til direkte rett?

Etter petrl § 4-8 forste ledd, forste punktum, kan departementet pa-
legge tredjepartsbruk av innretninger dersom visse vilkar er oppfylt.
Bestemmelsen gir saledes ikke potensielle brukere noen ubetinget
rett til adgang, da det er opp til departementets diskresjongere
skjonn & avgjere hvorvidt bruk skal palegges.

I TPA-forskr § 4 er det imidlertid bestemt at «bruker som har
behov for bruk av en annens innretning, skal p& objektive og ikke-
diskriminerende vilkér ka rett til slik bruk i samsvar med reglene i
petroleumsloven § 4-8 og denne forskrift». [Min utheving.] Det kan
derfor sporres om forskriftsreguleringen innebeerer at bruker na har
en direkte rett til tredjepartsadgang, i stedet for kun den indirekte
rett som folger av departementets paleggskompetanse i § 4-8."
Formuleringen i TPA-forskr § 4 reiser to spersmal som jeg skal se
nermere pa i det folgende: Hvilken betydning har det at bruker
gjennom forskriften tilsynelatende er gitt en direkte rett til bruk, og

& Horingsbrevet s. 2.

' Se Are Brautaset, foredrag fra petroleumsjuridisk klubb i Stavanger 29.

november 2006 s. 6.
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er forskriftsreguleringen pa dette punktet innenfor rammene som
folger av petrl § 4-8? Disse to spersmalene har naer sammenheng,
da det er klart at forskriftsbestemmelsene kun kan supplere lov-
givningen, og ikke utvide myndighetenes kompetanse til & gripe inn
og palegge selskapene plikter.

Det vil forst veere naturlig & foreta en neermere analyse av inn-
holdet i rettigheten bruker er tillagt i TPA-forskr § 4. Retten til
tredjepartsbruk er ikke ubetinget, men skal fastlegges «i samsvar
med reglene i petrl § 4-8». Dette ma forstas slik at de materielle vil-
karene for departementets diskresjonaere kompetanse etter § 4-8
forste ledd, vil utgjere skranker ogsa for den rett som folger av
forskriftsbestemmelsen. Forskjellen mellom lov- og forskriftsregu-
leringen blir dermed at mens brukers rett etter petrl §4-8 er
betinget av at myndighetene gir palegg etter en konkret vurdering
av situasjonen, gir TPA-forskr § 4 i utgangspunktet en direkte rett
til bruk safremt situasjonsbetingelsene i § 4-8 forste punktum er
oppiylt.

Pliktsubjektet etter § 4 er innretningenes eier, som palegges en
kontraheringsplikt. Det er allikevel verdt & merke seg at selv om § 4
gir en «rett» til bruk, innebeerer ikke det at bruker uten videre kan
f4 gjennomfert sin rett i praksis dersom eier ikke er samarbeids-
villig. Tredjepartsbruk fordrer fremdeles at partene fremforhandler
en avtale, og blir enige om vilkdrene innen forskriftens rammer.
Bestemmelsen gir verken departementet plikt eller kompetanse til &
gripe inn for & sikre tredjepartsadgangen. Dette ma eventuelt
hjemles i petrl § 4-8.

Konklusjonen blir altsa at til tross for at § 4 tilsynelatende gir
bruker en direkte rett til tredjepartsbruk, vil dette ikke medfore
noen realitetsforskjell fra gjeldende rett. Myndighetenes kompe-
tanse til & gripe inn og palegge TPA utvides ikke som folge av
forskriftsreguleringen, og bestemmelsen vil dermed veere innenfor
rammene av petrl § 4-8.
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Selv om brukers rettsstilling i realiteten ikke endres ved den
«rett» han er tillagt etter § 4, er det klart at bestemmelsen gir
signaler om at TPA anses som et viktig verktoy, og kommer til &
veere et satsningsomrade fremover. Bestemmelsen synliggjor myn-
dighetenes mal om & fremme tredjepartsbruk, i de tilfeller hvor det
er hensiktsmessig ut fra forméalet om optimal ressursforvaltning.

3.4.3 Vurdering av forskriftsreguleringen. Muligheter
for trenering?

Formalet med innferingen av TPA-forskriften var som nevnt & mote
behovet for mer effektiv bruk av innretninger i modne omrader,
herunder effektivisering av forhandlingsprosessen. Her skal jeg se
naermere pad hvorvidt forskriften er et egnet verktoy til & ivareta
dette formalet.

TPA-forskriften retter seg mot eier og bruker av infrastruktur, og
palegger disse rettigheter og plikter knyttet til forhandling og avtale-
slutning. Myndighetene er ikke gitt noen sentral rolle i prosessen,
og vil etter forskriften kun opptre som tvistelgsningsorgan etter en
av partenes initiativ. Spersmaélet blir dermed i hvilken grad avtale
om tredjepartsbruk fortsatt er fullstendig avhengig av partenes vilje.
En problemstilling som kan veere praktisk, er om forskriften gir eier
mulighet til & trenere prosessen, og hva myndighetene kan gjore
dersom dette skjer.

Selve forhandlingsprosessen er regulert i TPA-forskr § 5 flg. §§ 5
og 6 omhandler eiers plikt til & besvare foresporsler fra bruker om
henholdsvis kapasitetsoversikt og bruk. Nér det gjelder kapasitets-
oversikten, er eier gitt en konkret frist p4 15 arbeidsdager pa a gi
slik informasjon, jf. § 5. I praksis innebaerer dette at eier til enhver
tid m& ha overordnet informasjon om kapasitet tilgjengelig for &
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kunne overholde fristen.” Nar det gjelder forespersel om bruk,
finnes ingen konkret angitt frist. Eier skal besvare foresporselen
innen «rimelig tid», jf. § 6 andre ledd. Dette er en relativ frist, hvis
varighet bor fastlegges blant annet ut fra kompleksiteten i tjenesten
som ettersporres. Ettersom det ikke gjelder noen absolutt frist, vil
eier ha muligheter for & trenere forhandlingsprosessen.

En fellesnevner for §§ 5 og 6, er at det ikke finnes direkte sank-
sjoner for oversittelse av fristene. For & kunne reagere mot over-
sittelse, er myndighetene avhengig av at bruker bringer saken inn
for departementet for avgjorelse etter § 13. 1 slike tilfeller vil
departementet trolig kunne palegge eier & svare pa foresporselen.
Riktignok foreligger det ikke noen konkret «tvist» hvor partene har
uttalte motstridende oppfatninger, men forskriftens formal taler for
at departementet ma kunne komme med palegg ogsa néar en part
bryter reglene ved a forholde seg passiv. Samtidig vil kanskje bruker
veere tilbakeholden med & bringe inn en tvist for departementet pa
et sa tidlig stadium i forhandlingsprosessen.

Dersom eier og bruker har kommet til at det er grunnlag for &
innlede forhandlinger om tredjepartsbruk, skal de «sd snart som
mulig» bli enige om en fremdriftsplan for sluttfering av forhand-
lingene, jf. TPA-forskr § 7. Nar planen er utarbeidet, skal departe-
mentet underrettes om at forhandlinger er innledet, jf. § 7 forste
ledd, annet punktum. Fra underretningstidspunktet gjelder i
utgangspunktet en frist pa fire maneder for & sluttfere forhand-
lingene, jf. andre ledd, forste punktum. Heller ikke ved oversittelse
av denne fristen finnes sanksjonsmuligheter, men departementet
mener at underrettelsen om fremdriftsplanen vil bidra til at fristen
overholdes.”

2 Horingsbrevet s. 3.

¥ Horingsbrevet s. 4.
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Dette synspunktet vil imidlertid forst gjore seg gjeldende dersom
partene faktisk har blitt enige om en fremdriftsplan. Plikten til &
utarbeide slik plan aktiveres som nevnt kun dersom partene er
enige om at det er grunnlag for a fortsette forhandlinger. Dersom
eier av en eller annen grunn ikke ensker & inngé avtale med den
aktuelle bruker, kan ikke bruker ensidig kreve at man starter
arbeidet med fremdriftsplan. Det er heller ikke gitt noen konkret
frist for arbeidet med selve fremdriftsplanen, ut over at dette skal
skje sa raskt som mulig. Dette er en svakhet, da det kan ta lang tid
for man kommer i gang med forhandlingene.

Kombinasjonen av muligheter for trenering og myndighetenes
manglende kompetanse til & gripe inn etter forskriften, synes noe
uheldig. Spersmaélet blir dermed om myndighetene etter loven har
adgang til & gripe inn dersom en av partene trenerer prosessen, eller
forhandlingene stopper opp av andre grunner.

§ 4-8 andre ledd omhandler myndighetenes kompetanse i situa-
sjoner hvor partene har inngatt avtale, eller er i forhandlinger med
dette siktemalet. Dersom «det ikke oppnés enighet om slik bruk
innen rimelig tid», kan departementet «fastsette tariffer eller andre
vilkér (...) for & sikre at prosjekter blir gjennomfert ut fra hensynet
til ressursforvaltning og at eieren av innretningen gis en rimelig for-
tjeneste (...)». Ved tolkingen av hva som menes med rimelig tid, méa
det veere relevant & se hen til forskriftsreguleringen av de ulike
trinnene i forhandlingsprosessen. En parts trenering av forhand-
lingene kan dermed i prinsippet motes med palegg fra departe-
mentet etter § 4-8 andre ledd.

Som nevnt gir TPA-forskriften ogsd foringer pd innholdet i tariffene og
vilkarene som kan avtales. Imidlertid er tariffene ikke pa langt neer like kon-
kret regulert som nar det for eksempel gjelder adgang til oppstrems gassror-
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ledningsnett.* Fastsettelsen vil fremdeles vare preget av skjenn. Dette kan
synes problematisk, da praksis viser at fastsettelsen av tariffer er det storste
hinderet for TPA-avtaler, og det moment som oftest forer til at forhandlinger
bryter sammen. Pa den annen side ville det nok i realiteten veere umulig a lage
faste formler som kan anvendes for beregning av tariffer for tredjepartsadgang
til utvinningsinnretninger. Utgangspunktet er at eier skal holdes skadeslos for
tredjepartsbruken, og at han skal ha en rimelig fortjeneste sett hen til den
risiko han tar ved 4 stille sine innretninger til disposisjon for utenforstaende.
Formalet er 4 komme frem til en tariff som gir begge parter insentiver til tredje-
partsbruk, ved & balansere eiers enske om fortjeneste mot brukers behov for at
utvinningen fremdeles skal veere tilstrekkelig lonnsom.” Seerlig mye lenger
kommer man neppe i generell regulering av sa individuelt forskjellige tilfeller.

Konklusjonen blir dermed at forskriftsreguleringen av forhandlings-
prosessen nok egner seg best i tilfeller hvor begge parter ensker a fa
i stand avtale om tredjepartsadgang. I de fleste situasjoner vil vel
dette ogsa veere tilfelle. Samtidig gjer kombinasjonen av relative
frister og manglende sanksjonsmuligheter at forskriften apner for
trenering av prosessen. Disse utfordringene mé i utgangspunktet
loses ved hjelp av direkte myndighetspalegg etter petrl § 4-8, noe
som kan virke noksa drastisk. Samtidig vil nok vissheten om at
departementet kan gripe inn, fungere som et «ris bak speilet» og
motivere partene til & komme til enighet p& egen hand.

Dersom et selskap viser seg lite samarbeidsvillig i forbindelse med inngéelse av
TPA-avtaler, vil dette dessuten kunne tenkes & ha negativ innvirkning ved
senere konsesjonsrunder. Ved tildeling av utvinningstillatelser kan myndig-
hetene legge vekt pa tidligere erfaringer med sekeren, herunder manglende
effektivitet og ansvarlighet, jf. petrforskr § 10 andre ledd.

¥ Se tarifforskriften § 4, som gir konkrete formler for fastsettelse av tariffer

for bruk av oppstrems gassrerledningsnett.

®  Horingsbrevet s. 4.
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3.5 Mpyndighetenes adgang til & endre avtalenes
innhold

Et nytt sporsmél reiser seg dersom partene faktisk kommer til
enighet om avtale om tredjepartsadgang: Hvilken mulighet har
myndighetene til & gripe inn og endre avtalevilkar de mener ikke er
i samsvar med fornuftig ressursutnyttelse? Dette kan bli aktuelt
bade pa tidspunktet for avtaleslutningen og i etterkant nar tredje-
partsbruken er i gang. Et praktisk eksempel kan veere at tariffnivaet
fremstar som urimelig hoyt.

Jeg vil forst behandle adgangen til & palegge nye eller endrede vil-
kar i tiden etter at avtale er inngatt og bruken er igangsatt, da dette
trolig reiser de mest prinsipielle og vanskeligste sporsmélene.* I
slike tilfeller kan avtalen ha veert tilfredsstillende pa inngéelses-
tidspunktet, men den etterfolgende utviklingen i for eksempel olje-
prisen har medfort at tariffer og andre vilkar motvirker en hensikts-
messig ressursutnyttelse.

Dette var tilfelle i den sakalte Ula-saken. Tariffnivaet i transportrerledningen 1a
pa et niva som Kklart hindret en forsvarlig utnyttelse av restressursene i feltet.
Det ble lagt til grunn at Ulafeltet ville bli nedstengt i neer fremtid dersom ikke
tariffen ble vesentlig nedsatt, og det var derfor stor risiko for at restressurser
ikke ville bli produsert. I lys av myndighetenes plikt til a foresta forsvarlig
ressursforvaltning, valgte departementet & fastsette en ny tariff i Ula transport-
rorledning.

Etter petrl § 4-8 andre ledd har departementet kompetanse til &
«senere endre de vilkarene som er blitt godkjent eller fastsatt, for &
sikre at prosjekter blir giennomfert ut fra hensynet til ressursforvalt-
ning og at eieren av innretningen gis en rimelig fortjeneste blant

% Det forutsettes her at avtalen er vurdert av departementet i trdd med

dagens praksis, uten at det er gjort innsigelser.
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annet ut fra investering og risiko». [Min utheving]. Kompetansen til
etterfolgende endring av avtalevilkarene forutsetter etter lovens
ordlyd at departementet tidligere har fastsatt eller godkjent vil-
karene. I den situasjonen vi her star overfor, hvor det rettslige
grunnlaget for tredjepartsbruk er en omforent avtale mellom eier og
bruker, tilsier lovens ordlyd at suspensjonen av godkjennelses-
ordningen ogsd medferer en suspensjon av den etterfolgende
endringsadgangen.”

I et standardbrev som departementet sender selskapene i etterkant av at avtale
om TPA er vurdert, uttaler OED at «[p]etroleumsloven § 4-8 annet ledd gir
under visse forutsetninger departementet en adgang til & gripe inn og senere
endre avtalevilkarene i avtaler om bruk av andres innretninger. Denne ad-
gangen forutsettes uforandret etter gjeldende ordr1ing>>.88 Selv om departe-
mentet mener at de fortsatt ma ha kompetanse til etterfolgende endring av
partenes avtalevilkar, kan ikke dette synspunktet uten videre tas til folge.

Adgangen til & endre godkjente eller fastsatte vilkar, ble lovefestet i
§ 4-8 1 2003. Det folger av forarbeidene at departementet ansa lov-
festingen av adgangen til etterfolgende omgjoring som en kodifise-
ring av gjeldende rett, slik at dette ikke innebar noen realitetsend-
ring.” Bakgrunnsretten er forvaltningens sedvanebaserte kompe-
tanse til etterfolgende omgjering av enkeltvedtak.” Denne omgjor-

¥ Spersmalet om adgangen til etterfolgende endring av vilkirene er bortfalt

etter suspensjonen av godkjennelsesadgangen, er ogsa reist av Brautaset, i
foredrag om den nye TPA-forskriften.

Opplyst fra OED.

Ot.prp. nr. 46 (2002-2003) s. 25-26.

Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 13 og 47. Riktignok var det i forkant av
lovfestelsen omtvistet hvorvidt departementet faktisk hadde adgang til &
omgjore tariffer og andre avtalevilkar. Jeg gar ikke nsermere inn pa dette
sporsmalet her.

88
89

90
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ingsadgangen er ulovfestet, men fremgar forutsetningsvis av fvl § 35
siste ledd.

Nar departementet etter ndveerende praksis verken har godkjent
eller palagt de gjeldende vilkar, kan det sperres hvorvidt omgjor-
ingsadgang allikevel kan felge av bakgrunnsretten. Den ulovfestede
adgangen til etterfolgende omgjoring gjelder imidlertid kun forvalt-
ningens kompetanse til & endre forvaltningsrettslige enkeltvedtak,
ikke endring av privatrettslige avtaler. Med enkeltvedtak menes
«vedtak som gjelder rettigheter og plikter til en eller flere bestemte
personer», jf. fvl § 2 forste ledd, litra b. Det m& veere klart at
departementets godkjennelse av en avtale om tredjepartsbruk,
utgjor et forvaltningsrettslig enkeltvedtak. En godkjennelse vil veere
bestemmende for eier og brukers rettigheter og plikter, da den i
utgangspunktet er nedvendig for at avtalen om tredjepartsbruk kan
settes ut i praksis.

Avgjorende for hvorvidt endringsadgang nad kan felge av den
ulovfestede omgjeringsregelen, blir dermed hvorvidt ogsa departe-
mentets vurdering av TPA-avtalene utgjor et forvaltningsrettslig
enkeltvedtak. Det er vanskelig & si hva som ligger i at departe-
mentet skal vurdere avtalene. Brevet OED sender til selskaper som
har lagt frem en avtale om TPA, inneholder en standardformulering
om at «avtalen er vurdert og tatt til etterretning».”” Denne formu-
leringen gir i seg selv liten veiledning til spersmélet om folgene av
at avtalen er vurdert. Mye taler for at det er en vesensforskjell mel-
lom & vurdere og & godkjenne en avtale. Bakgrunnen for at god-
kjennelsesordningen ble suspendert, var blant annet & lette departe-
mentets arbeidsmengede.

91

Opplyst fra OED.
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I forarbeidene er det som nevnt i punkt 3.3.2 forutsatt at beslutning om 4 ikke
lenger godkjenne TPA-avtaler skal skje ved i vedtaks form.” Etter fvl § 2 skal
vedtaks form anvendes nér beslutningen har betydning for private akterers
rettigheter og plikter. Dette indikerer at lovgiver mener at fraskrivelse av
godkjennelsesadgangen vil ha reell betydning for selskapene.

Krav om godkjennelse innebzerer at partene ma avvente myndig-
hetenes positive tilsagn for & kunne iverksette avtalen i praksis. Nar
avtalen kun skal vurderes av departementet, m& utgangspunktet
trolig veere det motsatte - nemlig at partene kan iverksette tredje-
partsbruken uten & avvente klarsignal.” Riktignok tilsier begrepet
«vurdering» en mer aktiv innsats fra departementet enn dersom av-
talen kun skulle sendes inn til orientering. Men ettersom partene
trolig ikke er avhengige av & avvente resultatet av vurderingen for &
iverksette avtalen de har inngétt, vil selve vurderingen ikke medfere
«rettigheter og plikter» for selskapene, jf. fvl § 2. Nar det ikke er
fattet noe tilgrunnliggende enkeltvedtak i saken, vil heller ikke
departementet kunne omgjore selskapenes avtale etter den ulov-
festede omgjoringsregelen.

Et sporsmal er hvorvidt adgangen til & pdlegge tredjepartsbruk og
i den forbindelse fastsette tariffer og andre vilkér, jf. § 4-8 forste
ledd forste punktum, jf. andre ledd andre punktum, kan anvendes
til tross for at avtale allerede er fremforhandlet mellom partene.™
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Ot.prp. nr. 46 (2002-2003) s. 25.

Selve utbyggingen som kreves i forkant av tredjepartsbruken, vil riktignok
vaere avhengig av godkjent PUD, se punkt 2.4. Dersom det blir aktuelt med
§ 4-3 tillatelse kan departementet dessuten sette vilkar for tredjeparts-
bruken bade péd vedtakstidspunktet og senere, jf. petforskr § 28. Det
forutsettes her at § 4-3 tillatelse ikke er nedvendig.
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% §4-8 forste ledd siste punktum kan ikke anvendes i dette tilfellet. Det

folger av lovens historie og forarbeider at kompetansen til & fastsette vilkar
og gi pélegg for adgang etter denne bestemmelsen, kun retter seg mot
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Det kan nok synes noe merkverdig at departementet ved &
suspendere godkjennelseskompetansen, far adgang til & endre
avtalevilkarene i kraft av denne péleggshjemmelen. Det kan ogsa
argumenteres for at det ikke ville veert behov for en egen omgjor-
ingshjemmel i andre ledd, dersom man etter forste ledd uansett har
kompetanse til & gripe inn og endre avtalevilkarene. Til dette kan
det hevdes at § 4-8 forste ledd ikke kan anvendes nar myndig-
hetene forst har gitt sin tilslutning til avtalen og dens vilkar, ved &
fatte godkjennelsesvedtak. I sa tilfelle ville det som nevnt veere
snakk om omgjoring av et enkeltvedtak, noe som tvilsomt kan
hjemles i forste ledd. I det tilfellet vi her star overfor, er situasjonen
annerledes. Nar godkjennelsesadgangen er suspendert, har departe-
mentet ikke fattet noe vedtak som sementerer situasjonen og
begrenser deres myndighet for fremtiden.

Riktignok synes det noe unaturlig at departementet kan «palegge
bruk», nar bruken allerede er igangsatt i samsvar med partenes
avtale. Samtidig utelukker ikke ordlyden i § 4-8 forste ledd anvend-
else nar avtale er inngétt mellom partene. Kompetansen er betinget
av at innretningen skal brukes av «andre», og ved fastleggelsen av
dette begrepet er det naturlig & se hen til bestemmelsens for-
arbeider.

«I utkastet foreslas det at innretninger kan benyttes av «andre». Med
«andre» menes selskaper som ikke i kraft av eiendomsrett eller av-
tale har rett til slik benyttelse som departementet finner onskelig av
samfunnsekonomiske grunner eller av hensynet til rasjonell drift.

«Andre» kan etter omstendighetene vere rettighetshaver eller del-
eier i innretningene, men som etter det underliggende forhold ikke

adgangen til oppstroms gassrorledningsnett som folger av § 4-8 forste ledd,
andre punktum. Se Ot.prp. nr. 81 (2001-2002) s. 4-5.
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har slik rett til benyttelse som departementet ensker & gjennom-

fore.»” [Min utheving.]
Dette utsagnet har i juridisk teori blitt tatt til inntekt for at
departementet ikke kan pélegge tredjepartsbruk nar bruker allerede
har en avtalt rett til benyttelse av innretningene.” Etter min mening
kan ikke forarbeidene tolkes sa strengt. Dersom avtalen inneholder
vilkdr som departementet ikke finner enskelig av samfunns-
okonomiske grunner eller hensynet til rasjonell drift, er ikke
uttalelsene i forarbeidene til hinder for at departementet griper inn
og pélegger bruk pa de vilkar de finner fornuftig, jf. § 4-8 forste
ledd, jf. annet ledd annet punktum.

Reelle hensyn taler ogsa for at departementet ber ha en viss
mulighet til & gripe inn og endre avtalevilkar, for eksempel hvis
tariffnivaet er s urimelig hoyt at felt star i fare for & bli nedstengt.
Dette ble vektlagt i Ula-saken. Situasjonen kan bli seerlig aktuell i
modne omrader, hvor hoveddelen av ressursene er produsert og det
er nodvendig & skape insentiver til & produsere de gjenveerende
ressursene. Selv om departementet ikke lenger godkjenner alle
inngétte avtaler, vil behovet for etterfolgende endring av avta-
vilkarene fremdeles kunne gjore seg gjeldende i samme grad.
Plikten til & sorge for forsvarlig ressursutnyttelse, jf. § 4-1, gjelder
bade for myndighetene og selskapene.

Det faktum at departementet n& vurderer avtalene i stedet for &
godkjenne dem, gjor heller ikke etterfelgende endring av vilkarene
for bruken mer inngripende for partene. Kanskje tvert i mot,
ettersom en positiv tilslutning til avtalens innhold vil gi partene
storre forventninger om & kunne innrette seg etter denne i frem-
tiden.
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NOU 1979:43 s. 76.
Se Nygaard s. 103 og Hagen mfl. s 290.
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Partenes behov for & kunne innrette seg etter avtalen som er
inngétt, ber f& betydning for wvurderingen av departementets
endringskompetanse i det enkelte tilfelle. Palegg om bruk av
konkrete tariffer er et forvaltningsrettslig enkeltvedtak. Det er klart
at det gjelder visse skranker for forvaltningens adgang til & fatte
vedtak. Blant annet antas det & gjelde et generelt forholdsmes-
sighetskrav, som innebaerer at vedtaket ikke ma gé utover det som
er nodvendig i det enkelte tilfelle.” Videre mé fordelene ved & fore-
ta inngrep i den enkeltes rettigheter og interesser, overstige ulem-
pene.” I vurderingen av hvorvidt departementet kan gripe inn i par-
tenes avtale i medhold av § 4-8 forste, jf. andre ledd, ma det blant
annet ses hen til tiden som er gatt etter at avtalen ble iverksatt, stor-
relsen pa investeringer som er gjort, hva som vil veere resultatet av
at tariffer eller andre vilkar ikke endres mv. P4 denne méten vil mo-
menter som typisk er relevante for interesseavveiningen som ma
foretas i forbindelse med omgjoring av enkeltvedtak, ogsa fa betyd-
ning for vurderingen av departementets adgang til indirekte om-
gjoring av avtalevilkarene ved & palegge vilkar for tredjepartsad-
gangen i tiden etter at avtalen er inngétt.” 1 praksis vil dermed
rekkevidden av departementets endringskompetanse veere den
samme som for godkjennelsesordningen ble suspendert.

Konklusjonen blir dermed at departementet fremdeles har en viss
kompetanse til & gripe inn og endre vilkarene for tredjepartsbruk, til
tross for at godkjennelsesordningen er suspendert. Adgangen til &
palegge tredjepartsbruk pé vilkar som avviker fra avtalen ma imid-
lertid veere snever, og betinget av at dette er helt nedvendig for &
sikre fornuftig ressursutnyttelse i den konkrete situasjonen.
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Se Graver s. 130 og Eckhoff/Smith s. 377.
Graver s. 133 flg.
En neermere behandling av omgjering av enkeltvedtak er gitt i punkt 5.3.
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Som nevnt innledningsvis kan departementet enske & endre avtalevilkdrene
allerede pa det tidspunkt de fremforhandlede avtalene kommer inn til
vurdering. Behovet oppstar dersom departementet mener at partene har
inngétt en avtale som er uheldig i et ressursforvaltningsperspektiv, eller kanskje
til og med er i strid med TPA-forskriftens krav til avtalens innhold.

I sistnevnte situasjon vil adgang til & gripe inn etter min mening folge av
selve konsesjonssystemet. Ved tildeling av utvinningstillatelse gis rettighets-
haver tillatelse til & drive petroleumsvirksomhet pa de vilkar som felger av det
eksisterende regelverket. Selskapene har dermed ikke rett til a avtale
virksomhet som er i strid med forskriften.

Nar det gjelder adgangen til & gripe inn mot avtaler som ikke er i direkte
strid med forskriften, men som allikevel anses som uheldige, vil tilsvarende
betraktninger som redegjort for ovenfor gjere seg gjeldende. Etter lovens
ordlyd kan vilkar og tariffer kun fastsettes i forbindelse med at myndighetene
palegger bruk eller godkjenner avtaler. Droftelsen ovenfor viser at adgangen til
a palegge bruk etter § 4-8 forste ledd forste punktum, og i den forbindelse
fastsette tariffer eller andre vilkér etter § 4-8 andre ledd andre punktum, ikke
er avskaret selv om avtale er inngatt mellom partene.'”

I vurderingen av hvorvidt det er nedvendig & palegge TPA med avvikende
vilkar, vil det allikevel ha betydning at partene faktisk har kommet til enighet
om slik avtale. Hvis bade eier og bruker mener avtalens innhold er akseptabelt,
er kanskje det en indikator pa at myndighetene ikke har tilstrekkelig behov for
a gripe inn og endre avtalen.

% Det er vanlig praksis at myndighetene ikke godkjenner PUD for bruker-

feltet for avtale om tredjepartsbruk er kommet inn til departementet for
godkjennelse, se Petroleum Law Compendium, Book I s. 118. Etter
suspensjonen av godkjennelsesordningen er det naturlig a tro at det rele-
vante tidspunktet blir ved innsendelse av avtalen for vurdering. I slike
situasjoner kan kanskje departementet nekte godkjennelse av PUD dersom
avtalen fremstar som sveert uheldig i et ressursforvaltningsperspektiv.
Manglende godkjennelse av PUD vil i sa fall forhindre at avtalen blir
iverksatt i praksis, men gir ikke anledning til & pavirke avtalens innhold
direkte. Jeg gar ikke naermere inn pa dette her.
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4 Utvinningstillatelsen som
styringsinstrument

4.1 Innledning

I det folgende skal jeg se neermere pa hvordan myndighetene kan
bruke tildeling av utvinningstillatelser som styringsinstrument for a
fremme malet om optimal utnyttelse av de tidskritiske petroleums-
ressursene i modne omrader.

I dette kapittelet tar jeg utgangspunkt i situasjonen hvor en even-
tuell utvinningstillatelse kan tenkes & omfatte omradder som inne-
holder tidskritiske ressurser. Perspektivet er altsd & se hvordan
myndighetene kan tilrettelegge for at ressursene i et potensielt
brukerfelt kan finnes og utvikles i tide til & kunne gjere bruk av
neerliggende eksisterende innretninger.

Som tidligere nevnt, er utvinningstillatelsen en av de mest sen-
trale tillatelsene i konsesjonssystemet. I forbindelse med tildeling av
utvinningstillatelse etter petrl § 3-1, md myndighetene treffe en
rekke avgjorelser. For eksempel mé det tas stilling til hvem som
skal fa tillatelsen, i hvilke omréder tillatelse skal gis, hva slags vilkéar
som skal stilles mv. Blant annet blir utvinningstillatelsen et sentralt
styringsinstrument i omrader med tidskritiske ressurser, pa grunn
av adgangen til & stille krav til rettighetshavers fremdrift.

Som nevnt i punkt 2.3 er det lagt opp til ulike tildelingsregimer
avhengig av om utvinningstillatelsen skal omfatte blokker i modent
eller umodent omrade. Tillatelser i modne deler av sokkelen tildeles
na gjennom en ordning med tildeling i forhdndsdefinerte omrader
(TFO). Bruk av ulike regimer er ikke nedfelt i verken lov eller
forskrift, og TFO er dermed rettslig forankret kun i forvaltnings-
praksis. Samtidig er innferingen av TFO et av de tydeligste eksemp-
lene pa at sokkelens modning har gitt seg konkret utslag i endring
av myndighetenes praksis og rutiner.
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For a kunne si noe om bruk av utvinningstillatelsen som styrings-
verktoy for myndighetene, mé det forst klarlegges hva man sgker a
oppnd og hvilke hensyn som ma ivaretas ved tildelingen. I punkt
4.2 vil jeg derfor si noe om de szerlige hensyn og utfordringer som
gjor seg gjeldende ved tildeling av tillatelser i modne omrader.
Deretter vil jeg gd naermere inn pd hvordan disse er ivaretatt ved
TFO-systemet. I den forbindelse skal jeg behandle fastleggelsen av
omradet som skal veere gjenstand for en utvinningstillatelse, bruk
av vilkar, samt prinsippene for tillatelsens varighet og regler om
tilbakelevering. Underveis vil jeg ogsd si noe om forholdet til de
ordineaere konsesjonsrundene. Til slutt vil jeg i punkt 4.6 si noe om
TFO-ordningens rettslige karakter og forankring. Grunnen til at
dette behandles til slutt, er at det er nedvendig & se pa ordningens
innhold, herunder hvilke konsekvenser den har for de berorte
aktarene, for man kan si noe om dens rettslige karakter.

4.2 Seerlige hensyn og behov ved tildeling av
utvinningstillatelse i modne omrader

o

En av de sentrale utfordringene for a realisere det gjenveerende
ressurspotensialet i modne omréder, er & gi industrien tilgang til de
tidskritiske ressursene slik at de kan bli utviklet i tide. Dette er som
nevnt nedvendig for at tredjepartsadgang kan bli praktisk mulig for
eksisterende innretninger stenges ned. Her blir tildelingen av utvin-
ningstillatelser sveert sentralt, i og med at det er pa dette tidspunktet
myndighetene bestemmer i hvilke omrader utvinning kan i gang-
settes. Utvinningstillatelser bor tildeles pa rett sted til rett tid.

Selv om utvinningstillatelse tildeles i god tid for neerliggende inn-
retninger stenger ned, vil den faktiske muligheten til & utnytte disse
ogséd avhenge av rettighetshavers fremdrift. Krav om aktiv fremdrift
i prosessen frem mot utvinning, stir sentralt bade nér det gjelder
rettighetshavers og subsidieert andre interesserte aktorers anledning
til & utnytte ledig kapasitet i eksisterende innretninger og infrastruk-
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tur. Selv om en rettighetshavergruppe har takket ja til utvinnings-
tillatelsen, er ikke dette ensbetydende med at ressursene i feltet blir
realisert. Det hender at rettighetshaverne oppgir eller pd andre
mater mister tillatelsen uten at ressursene i omradet er utvunnet.
Dersom selskapene passivt sitter med tillatelsen i lengre tid, for sa a
oppgi denne, kan dette medfere at ogsd andre interesserte aktorer
mister muligheten til & realisere ressursene ved hjelp av eksiste-
rende innretninger.

Utvinningstillatelsen vil ogsd veere et aktuelt styringsinstrument
ved at myndighetene fastsetter vilkér, herunder arbeidsforpliktelser,
ved tildelingen. Disse ber sikre at rettighetshaverne kontinuerlig
arbeider aktivt med tildelte omréder, og at andre akterer far slippe
til dersom dette ikke skjer.

I forlengelsen av dette, er det ogsa viktig at myndighetene folger opp modne
felt som er i drift, for & forsikre seg om at selskapene faktisk viser evne og vilje
til & utvikle og pévise infrastrukturnzere ressurser.”’ I den forbindelse har
departementet etablert et system for en mer strukturert oppfelging av felt i
drift. Malet er & fa ut mer av ressurspotensialet i modne omrader. Pa bakgrunn
av innrapporterte data fra operatorselskapene, gjennomferer departementet og
Oljedirektoratet arlig en analyse av utviklingen pa felt i drift, kalt prestasjons-
indikatoranalyse for felt (PIAF).'” Malet er at myndighetene skal fa infor-
masjon om resultater og planer for feltene, og vil pa bakgrunn av dette kunne
ga i dialog med selskapene om mulige forbedringstiltak. Ordningen ble lansert i
2005, og det gjenstar fremdeles & se hvilke resultater PIAF kan medfere.

Nar utvinningstillatelsen brukes som et styringsverktey for myndig-
hetene, ma man hele tiden foreta en avveining mellom selskapenes
behov for forutberegnelighet og stabilitet, og myndighetenes behov
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St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 20.

St.prp. nr. 1 (2007-2008) s. 11. Hjemmel for & kreve innrapportering er
petforskr § 47, jf. ressursforskriften § 29.
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for at konsesjonsvilkarene er s& fleksible at statens interesser kan
ivaretas dersom nye omstendigheter dukker opp eller blir kjent.
Dette er i og for seg ikke seeregent for modne omréader. Allikevel er
det et sentralt poeng nettopp her, i og med at det ofte er snakk om
marginale funn, hvor endringer i vilkarene for virksomheten kan
velte feltets lannsomhet. For selskapene er det viktig at deres rettig-
heter og forpliktelser i storst mulig grad er klarlagt pa tidspunktet
de takker ja til en utvinningstillatelse, for de store investeringene

foretas.'”

Uklare vilkar, forbehold eller vid endringsadgang kan
representere en sa stor risiko at selskapene vegrer seg for & inves-

tere pa norsk sokkel.

4.3 Tildeling i forhandsdefinerte omrader -
en presentasjon

4.3.1 Seertrekk ved TFO-systemet

Utvinningstillatelsen er et sentralt styringsverktoy for & sikre et rik-
tig aktivitetsnivd pa norsk sokkel. Aktivitetsnivaet styres blant
annet ved at myndighetene kontrollerer selskapenes arealtilgang.
Myndighetene utlyser omrader i samsvar med den leteaktivitet man
onsker & opprettholde til enhver tid."™

Tradisjonelt har konsesjonsrundene veert gjennomfert basert pa
prinsippet om sekvensiell utforskning, slik at industrien skrittvist
har fatt tilgang til nye omrader. Man ensker & utnytte leeringseffek-
ten man har fatt, ved & systematisk bygge pa kunnskap fra tidligere
tildelte tillatelser. '” I modne omrader er det ikke lenger behov for
en slik skrittvis utforskning, og myndighetene har ansett det
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NOU 1979:43 s. 36.
Selvig s. 40.
St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 19-20.
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viktigere & gi selskapene tilgang til sterre omrader slik at tidskrit-
iske ressurser kan bli utviklet til rett tid.

P& bakgrunn av behovet for & effektivisere tildelingen av nye
utvinningstillatelser i modne leteomrader, innferte regjeringen i
2003 et nytt tildelingsregime i disse omradene.'” Man opprettet
store sakalt forhdndsdefinerte omrdder, som omfatter alt modent

107

areal pa sokkelen.”" Det forhandsdefinerte omradet er i sin helhet
tilgjengelig for seknader om utvinningstillatelser. Dersom tildelt
areal i dette omradet leveres tilbake, vil det automatisk bli inkludert
i den kommende TFO-runden. Dette skal medfare raskere sirku-
lasjon av areal og en mer effektiv utforsking av de modne om-
rddene. Det forhandsdefinerte omradet utvides etter hvert som
sokkelen modnes. I umodne omrader opprettholdes ordningen med
ordinzere konsesjonsrunder, hvor kun neermere angitte blokker er
tilgjengelige for selskapene.'”

Mens de ordinere konsesjonsrundene normalt gjennomfores
annethvert ar, har man valgt & foreta drlige tildelinger i det for-
héndsdefinerte omradet. Andre sentrale forskjeller er utvinnings-
tillatelsens varighet og fastsettelsen av arbeidsforpliktelser. Dette
skal jeg komme tilbake til.

Innferingen av TFO innebeerer at vi na har et tosporet system for
tildeling av utviningstillatelser pa norsk sokkel. Seknads- og til-
delingsprosedyrene i TFO, avviker pa sentrale punkter fra de ordi-
neaere konsesjonsrundene. I det videre vil jeg ta for meg de mest

sentrale forskjellene, og se pa hvorvidt innferingen av TFO bidrar
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St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 19 flg. Ordningen er en videreutvikling av de
sdkalte Nordsjotildelingene som fra 1999 ble gjennomfert arlig i modne
deler av Nordsjgen.

Fakta 2007 s. 26.
Se punkt 2.3.
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til & ivareta de saerlige hensyn og behov i modne omrader, slik disse
109

er angitt i punkt 4.2.

Det viser seg at tilgangen til utlyst areal rent faktisk har ekt etter innferingen
av TFO. Utlyst areal i TFO 2006 er nesten seks ganger sa stort som utlyst areal
i den forste Nordsjetildelingen i 1999. Arealmessig er TFO blitt langt storre
enn de ordinare tildelingsrundene. Hyppige tildelinger og mer utlyst areal i
hver runde har fort til at flere omrader na er konsesjonsbelagt. Ved inngangen
av 2006 var 22 prosent av areal som er apnet for petroleumsvirksomhet pa
norsk sokkel konsesjonsbelagt. I lopet av en toarsperiode innebeerer dette en
okning pa 11 %."° Antall tildelinger i TFO 2006 er det hoyeste siden forste
konsesjonsrunde i 1965.""

4.3.2 Utlysningen

Petrl § 3-5 gir myndighetene plikt til & utlyse omradet det kan sokes
om utvinningstillatelse for, og oppstiller samtidig formelle krav til

utlysningen.'”

Her skal jeg se naermere pa utlysningsprosessen for
TFO, og vurdere om denne oppfyller kravene som folger av regel-
verket.

I forkant av de ordineere tildelingsrundene, skal bade selskapene
og myndighetene bidra i prosessen med & velge ut hvilke omrader
som skal omfattes av utvinningstillatelser. Selskapene har anledn-
ing til & nominere blokker de mener bor inkluderes i den etterfolg-
ende konsesjonsrunden. Pa denne maten far myndighetene et inn-
blikk i hvilke omrader selskapene ensker & satse pa, men de er ikke

bundet av nominasjonene. Forut for utlysningen av konsesjons-

' Sammenlikningen er foretatt pa bakgrunn av standardvilkarene for utvin-

ningstillatelser i 17. - 19. konsesjonsrunde, og TFO 2003 - 2007.
Fakta 2007 s. 29.
Ressursmeldingen 2007 s. 15.
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"2 Med utlysning menes en offentlig kunngjering av i hvilke omrader selskap-

ene kan sgke om utvinningstillatelse i den kommende konsesjonsrunden.
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runden, gjennomferer Olje- og energidepartementet sammen med
Miljeverndepartementet og Fiskeridepartementet en prosess hvor
fiskeri- og miljohensyn i de aktuelle blokkene blir vurdert."” Etter
en samlet vurdering beslutter regjeringen hvilke arealer som skal
lyses ut, og som dermed kan vaere gjenstand for ssknad om utvin-
ningstillatelse.

I tillegg til & sorge for at alt modent areal arlig gjores tilgjengelig
for akterene, er TFO-systemet ogsd ment & innebaere en «forenkling
av prosessen» forut for tildeling. Et av malene med innferingen av
TFO var & forbedre selskapenes forutberegnelighet i modne om-
rader. Ettersom hele det forhédndsdefinerte omradet er tilgjengelig
for seknader, vil selskapene vite hvilke arealer de vil bli gitt anled-

ning til & soke p& i kommende runder."*

Dette apner for mer lang-
siktig planlegging. I planleggingen ma man riktignok ta i betrakt-
ning at det forhandsdefinerte omradet endres litt hvert &r, ved at
areal tildeles samtidig som nytt areal inkluderes i TFO."”
Kunngjeringen av utlysningen skal finne sted minimum 90 dager
for seknadsfristen, jf. § 3-5 andre ledd. Bestemmelsen ble innfort
for & gjennomfore kravet om 90 dagers utlysningsperiode som fol-

ger av konsesjonsdirektivet art. 3 nr. 2 a."'°

Bakgrunnen for kravet
er blant annet konkurransehensyn, slik at alle selskaper skal fa

kunnskap om hvilke omrader som er tilgjengelige, og tilstrekkelig
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St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 18.
St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 19.

Prosessen forut for inkludering av nytt areal i det forhandsdefinerte om-
radet skal jeg komme tilbake til i punkt 4.3.4.
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"® Europaparlaments og radsdirektiv 92/22/EF om betingelser for tildeling og

bruk av tillatelser for leting og utvinning av hydrokarboner (konsesjons-
direktivet) er innlemmet i E@S-avtalens Vedlegg IV Energi. Direktivet
stiller krav til medlemsstatene ved tildeling av utvinningstillatelser, og er
giennomfort i norsk rett. Se Ot.prp. nr. 63 (1994-1995).
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tid og mulighet til & forberede en konsesjonsseknad. Best mulig
leting etter og utvinning av medlemsstatenes petroleumsressurser,
forutsetter at alle interesserte aktorer har like muligheter til & gjore
seg kjent med hvilke omrader som er tilgjengelig, og til & inngi
seknad."”’

I modne omrader opererer man imidlertid ikke alltid med en
soknadsfrist p4 90 dager. Areal som er tildelt i en TFO-runde og
som tilbakeleveres av rettighetshaver, skal som nevnt automatisk
igien inkluderes i det forhandsdefinerte omradet. I praksis skjer
dette ogsd nar det er under 90 dager igjen til soknadsfristens
utlep.'*®
gjengelig for akterene, kan selskapene altsa i prinsippet soke om -

I og med at hele det forhdndsdefinerte omradet er til-

og fa tildelt - areal som er tilbakelevert rett for seknadsfristen
utlaper.

En slik praksis er i utgangspunktet hensiktsmessig i lys av
ressursenes tidskritiske karakter. Umiddelbart ser det imidlertid ut
til at departementets praksis er i strid med loven, og derfor ikke kan
godtas. Det avgjorende er hvorvidt det finnes unntaksmuligheter fra
90-dagers regelen. Etter lovens ordlyd er karenstiden mellom utlys-
ningen og seknadsfristens utlep absolutt. P4 den annen side fore-
ligger ingen absolutt utlysningsplikt. Etter § 3-5 fjerde ledd kan
Kongen «tildele utvinningstillatelser uten utlysning». Forutset-
ningen er at rettighetshavere i tilstatende omrader har anledning til
& soke om tildeling av det aktuelle omradet, og blokkene det gjelder
skal kunngjeres i Norsk Lysningsblad og De Europeiske Fellesskabs
Tidende. Utover dette gir bestemmelsen ingen situasjonsbetingelser
for nér tildeling kan skje uten utlysning.

"7 Se konsesjonsdirektivets fortale.

Opplyst i mete med OED.
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Nermere begrensninger for i hvilke situasjoner tildeling uten
forutgdende utlysning kan aksepteres, folger derimot av konsesjons-
direktivet. Utgangspunktet er en plikt til utlysning, jf art. 3 nr. 2.
Imidlertid inneholder art. 3 nr. 3 forste ledd bokstav a en unntaks-
bestemmelse, hvor medlemsstatene er fritatt fra & felge den nevnte
prosedyren blant annet dersom omradet «er tilgjengelig perma-
nent». I stedet skal myndighetene sorge for at det offentliggjores en
kunngjering i De Europeiske Fellesskaps Tidende, hvor det fremgér
hvilke omrader dette gjelder og hvor man kan hente mer detaljerte
opplysninger, jf. art. 3 nr. 3 andre ledd. Kravet til kunngjering er
som nevnt ogsd kommet til uttrykk i petrl § 3-5 fjerde ledd.

Selv om TFO-runder kun arrangeres én gang i aret, kan areal
som er inkludert i det forhandsdefinerte omrédet kanskje anses som
«permanent tilgjengelig». Sa fremt det pa en klar og tilgjengelig
mate fremgér hvilke omrédder som omfattes av TFO, tilfredsstilles
selskapenes behov for & fa kunnskap om hvilke omrader det kan
sokes om tillatelse for. Dermed vil hensynet bak de formelle
utlysningsreglene veere ivaretatt, og vilkaret i art. 3 nr. 3 bokstav a
ma anses oppfylt.

I situasjonen hvor et omréade re-inkluderes i det forhéndsdefi-
nerte omradet fordi det tilbakeleveres av rettighetshaver, vil det
uansett ikke veere sa viktig & fastslad hvorvidt omradet er «tilgjenge-
lig permanent» eller ikke. Etter art. 3 nr. 3 bokstav c, er medlems-
landet heller ikke forpliktet til & foreta utlysning av areal som «er
oppgitt av en enhet og som ikke automatisk faller inn under bok-
stav a». Sgknad om utvinningstillatelse i slike omrader kan imidler-
tid ikke behandles for omradene er offentlig kunngjort i samsvar
med art. 3.

Konklusjonen blir dermed at regelverket ikke er til hinder for at
omrader som tilbakeleveres senere enn 90 dager for soknadsfristens
utlep, igjen kan inkluderes i det forhandsdefinerte omradet og til-
deles i den pafelgende TFO-runden.
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Det kan nok stilles spersmal ved hvorvidt myndighetenes forut-
setning om at TFO skulle medfere en forenkling av tildelings-
prosessen, faktisk har slatt til. Prosedyren for kunngjering av utlys-
ning folges stort sett pA samme méte som ved ordinaere konsesjons-
runder. Imidlertid kan det veere andre forskjeller i prosessen forut
for kunngjeringen, blant annet nar det gjelder hering og innhenting
av uttalelser fra mer eller mindre bererte parter. Dette skal jeg
komme noe tilbake til i punkt 4.3.4.

43.3 Skreddersom av omrader som er gjenstand for
utvinningstillatelse

Modningen av norsk sokkel har medfert en praksisendring nar det
gjelder den geografiske avgrensningen av omradene som skal om-
fattes av en utvinningstillatelse. Omradene som tildeles i en TFO-
runde skal i sterre grad veere skreddersydd for selskapene."” Med
dette menes at selskapene kun skal f& tildelt areal hvor de ser
muligheter og har konkrete planer.”

I en sgknadsrunde vil det ofte veere overlapp mellom omradene
selskapene er interessert i. For eksempel soker selskap A om blokk
1 og 2, mens selskap B sgker om blokk 2 og 3. Dette innebeerer
ikke at selskapene nedvendigvis er interessert i det samme arealet
innenfor det aktuelle omradet. Kanskje har selskap A og B ulike
tanker om hvilke prospekter i blokk 2 de ensker a utvikle. Ulike
selskaper har ulike tanker og ideer om ressurspotensialet, og det vil
veere fornuftig ressursforvaltning & la s& mange selskaper som mulig
ta forfolge de prospekter de ser. Ved at myndighetene na foretar en

" FAKTA 2007 s. 30. Det ser ut til at skreddersem av omréadene na ogsa skal

skje i de ordinaere konsesjonsrundene, men praksisendringen gjaldt opprin-
nelig modne omrader.

Opplyst i mete med OED.
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strengere avgrensning av arealene som tildeles, sker muligheten for
at flere selskaper far muligheten til & utforske areal de anser som
interessant. Videre forhindrer man kanskje at selskapene blir
sittende med store omrader som de ikke har planer om utnytte

! Dette er i trdd med maélet om optimal

aktivt i initiell periode.
utnyttelse av tidskritiske ressurser.

I og med at myndighetene ved en TFO-runde kun tildeler om-
rader hvor selskapene ser konkrete muligheter, kan det ogsa veere
aktuelt & tildele ulike dybder av det samme omrédet til flere sel-
skaper. Dette kan aktualisere visse utfordringer angdende sam-
arbeidet mellom selskapene, men jeg gar ikke neermere inn pa
denne problemstillingen.

Regelverket hindrer ikke skreddersem av omradene som tildeles.
Etter petr]l § 3-2 er det gitt bestemte foringer for hvordan sokkelen
skal inndeles i blokker. Utvinningstillatelser trenger ikke & omfatte
hele blokker, men kan ogsid omfatte flere eller deler av blokker, jf.
§ 3-3 forste ledd andre punktum.

I forarbeidene forutsettes det riktignok at tildeling av flere eller deler av
blokker kun skal skje nar scerlige grunner taler for det."”” Det serskilte behovet
for effektiv utforsking og sirkulasjon av areal i modne omrader grunnet ressurs-
enes tidskritiske karakter, ma kunne sies a utgjore en seerlig grunn. I konse-
sjonsdirektivet art. 4 bokstav a er det bestemt at utstrekningen av hvert omrade
skal fastsettes slik at det ikke overstiger «det som er nedvendig for at virksom-
hetene kan uteves pa best mulig mate, sett fra et teknisk og ekonomisk syns-
punkt». Skreddersem av omrader slik at mest mulig areal blir utforsket snarest
mulig, og slik at selskapene ikke blir sittende passivt med areal i den initielle
perioden, ma sies a veere i trdd med dette malet.

! Etter utlepet av initiell periode, vil reglene om tilbakelevering og arealav-

gift ogsé veere med pé & forhindre dette, se punkt 4.5.3 og 4.5.4.
NOU 1979:43 s. 61.
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4.3.4 Inkludering av areal i det forhandsdefinerte
omradet

Beslutningens karakter

Det tosporede systemet for konsesjonstildelinger innebaerer at det
har betydning for akterene hvorvidt areal er inkludert i det for-
héandsdefinerte omréadet, og dermed omfattes av TFO. Blant annet
er det forskjeller nar det gjelder arealtilgang og tildelingsrundenes
hyppighet. Modningen av sokkelen foregar gradvis, og det vil
dermed veere behov for & utvide det forhdndsdefinerte omradet i

takt med denne prosessen.”

Det er derfor grunn til & se naermere
péa fremgangsmaten for inkludering av nytt areal i det forhands-
definerte omradet.

Verken petroleumsloven eller tilherende forskrifter sier noe om
det forhandsdefinerte omréadet eller TFO-systemet, og legger i sa
mate ingen foringer pd myndighetenes kompetanse. For & avgjore
om det kan tenkes andre regler som regulerer prosessen for inklu-
dering av areal i det forhandsdefinerte omradet, er det forst ned-
vendig & definere hva slags type myndighetsbeslutning det er snakk
om.

For det forste kan det sporres om avgjoerelsen er et vedtak i for-
valtningslovens forstand. Dersom dette er tilfelle, palegger forvalt-
ningsloven myndighetene plikter nar det gjelder saksforberedelse og
kunngjeringsform.

' Det forhandsdefinerte omradet har forelopig blitt utvidet i hver TFO-

runde. For eksempel ble det foretatt utvidelser i Barentshavet i TFO 2007,
se St.prp. nr. 1 (2007-2008) s. 13. I forbindelse med TFO 2008 er det
foreslatt utvidelser bade i Barentshavet, Norskehavet og Nordsjeen.
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I St.meld nr. 38 (2001-2002) s. 55 er inkludering av areal i det forhands-
definerte omradet omtalt som et «vedtak», men uttalelsen sikter nok til vedtak
i politisk og ikke rettslig forstand.

I folge fvl § 2 forste ledd bokstav a, er et vedtak en «avgjorelse som
treffes under uteving av offentlig myndighet og som generelt eller
konkret er bestemmende for rettigheter eller plikter til private
personer (enkeltpersoner eller andre private rettssubjekter).» [Min
utheving.]

Et vedtak kan enten kategoriseres som et enkeltvedtak eller en forskrift, jf. fvl
§ 2 litra b og c. Beslutning om inkludering av areal i TFO er ikke bestemmende
for rettighetene til «en eller flere bestemte personer», men angar eventuelt
rettsstillingen til «et ubestemt antall eller en ubestemt krets av personer».
Forutsatt at beslutningen kan defineres som et vedtak, vil det altsa veere snakk
om en forskrift, jf. § 2 litra c.

Inkludering av nytt areal i det forhdndsdefinerte omradet ma kunne
betegnes som en «avgjorelse truffet under utevelse av offentlig
myndighet». Det sentrale blir dermed avgjorelsens rettsvirkninger,
naermere bestemt hvorvidt avgjerelsen medforer konkrete eller
generelle rettigheter eller plikter for oljeselskapene.

Opprinnelig var loven formulert slik at et vedtak maétte veere
bestemmende for «rettstillingen» til private rettssubjekter. Det
fremgér av lovens forarbeider at begrepet «rettigheter og plikter»
ikke er ment & innebeere noen realitetsforskjell fra «rettsstilling».'”
Videre skal ikke begrepet tolkes s snevert som at beslutningen ma
gi grunnlag for direkte rettskrav for den private part.”

For & fastslad hvorvidt utvidelse av det forhandsdefinerte omradet
utgjor et forvaltningsrettslig vedtak, er det altsd nedvendig & se hen
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Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) s. 54.
Se blant annet Boe 2000 s. 350 og Eckhoff/Smith s. 225.
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til den konkrete beslutningens rettsvirkninger. Inkludering av areal
i det forhandsdefinerte omréadet, og dermed i TFO, innebeerer at
arealet etter dagens praksis blir gjenstand for arlige tildelinger.
Videre er det slik at selskapene far mulighet til & soke pa alt areal
som ligger i dette omradet, mens man i umodne deler av sokkelen
kun utlyser neermere bestemte blokker.

Adgangen til & sette i gang petroleumsvirksomhet avhenger av at
selskapene tildeles en utvinningstillatelse etter petrl § 3-3, noe som
klart vil innebeaere et forvaltningsrettslig enkeltvedtak. At et areal
betegnes som modent, innebaerer selvsagt ikke at sgkerne far noe
krav pd & fa tildelt utvinningstillatelser. Myndighetene behaver
heller ikke & dele ut alt areal som er gjenstand for seknader, selv
om det befinner seg i modne deler av sokkelen, jf. petrl § 3-5 tredje
ledd. Poenget er at dersom det aktuelle arealet inkluderes i det
forhédndsdefinerte omradet, vil akterene arlig ha adgang til & seke
om utvinningstillatelse her. Spersmalet blir dermed om en adgang
til a inngi soknad om konsesjon i et bestemt omrade er en «rettig-
het» etter fvl § 2 bokstav a.

Det kan vere formalstjenelig & se hen til om det finnes andre
typer myndighetsbeslutninger pa petroleumsrettens omrade som
kan sammenliknes med inkludering av areal i det forhandsdefinerte
omradet. For det forste kan man se hen til beslutningen om & dpne
nye omrader med sikte pa tildeling av utvinningstillatelser, jf. petrl
§ 3-1. Apning av et omrade er en forutsetning for at myndighetene
kan utlyse blokker og tildele utvinningstillatelser i denne delen av
sokkelen, men gir ikke selskapene noen rett til & sette i gang petro-
leumsaktiviteter. Av denne grunn er det antatt at &pningsbeslut-
ningen ikke kan anses som et forvaltningsrettslig vedtak, men at
den best kan karakteriseres som en form for planbeslutning."

' Hestmeelingen s. 10.
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I Hagen mfl. er det uttrykkelig uttalt at &pningsbeslutningen ikke
kan anses som et forvaltningsrettslig vedtak, og begrunnelsen har
en viss relevans ogsa nar det gjelder beslutning om utvidelse av det
forhandsdefinerte omradet.

«En beslutning om & apne et omrade for letevirksomhet kan ikke

sies & veere bestemmende for noens rettigheter eller plikter, jf. fvl § 2

forste ledd litra a. Beslutningen kan riktignok gi selskaper adgang til

for eller senere & soke pa utlyste blokker, men det kan neppe sies &

veere en rettighet i forvaltningslovens forstand av den grurm.»127

[Min utheving.]
P& samme mate som apning av et omréde, vil inkludering av areal i
utgangspunktet veere en nedvendig forutsetning for at myndig-
hetene senere skal kunne fatte enkeltvedtak om tildeling av utvin-
ningstillatelser.” Samtidig er det visse forskjeller mellom dpnings-
beslutningen og beslutning om inkludering av areal i det forhands-
definerte omradet, som gjor at karakteristikken av forstnevnte
avgjorelse ikke nedvendigvis har overferingsverdi. Selv om omradet
er dpnet for petroleumsvirksomhet, far selskapene ingen adgang til
a sende inn seknad om utvinningstillatelse, og & f& denne vurdert.
Dette avhenger av at myndighetene utlyser neermere bestemte
blokker, eventuelt at areal inkluderes i det forhdndsdefinerte om-
radet. Adgangen til & seke om utvinningstillatelser er derfor mer
usikker etter en apningsbeslutning enn etter inkludering i TFO.
Denne forskjellen er sd sentral at det etter min mening ikke ber
trekkes for sterke paralleller mellom disse to beslutningene.

127

Hagen mfl. s. 79.

' Med dette menes ikke at inkludering av areal i det forhandsdefinerte om-

rédet er en nedvendig forutsetning for at det senere kan tildeles utvinnings-
tillatelser i omrédet. Adgang til 4 seke om tillatelser kan ogsa felge av at
blokkene er utlyst i en ordineer konsesjonsrunde.
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En beslutning om & utvide det forhadndsdefinerte omradet, kan
kanskje best sammenliknes med en utlysning av blokker, jf. petrl
§ 3-5. Fellesnevneren for disse beslutningene er at selskapene gis
adgang til & seke om utvinningstillatelser i omradene dette gjelder.
Verken lov, forskrift eller forarbeider sier noe uttrykkelig om
hvorvidt utlysning ma anses som et forvaltningsvedtak. I juridisk
teori finnes det imidlertid uttalelser om utlysningsbeslutningens
karakter. I Hagen mfl. er det uttalt at

«[Flor det forste innebeerer ikke utlysningen noen plikt for myndig-
hetene til & tildele noen tillatelse overhodet. For det andre er det
adgang for selskapene til & soke om utvinningstillatelser ogsa uten-
om konsesjonsrundene».
Uttalelsen er riktignok et ledd i dreftelsen av hvorvidt dpning av et
omrade er et vedtak, og det konkluderes derfor ikke angaende
utlysningsbeslutningens karakter. Samtidig ser det ut til at forfat-
terne forutsetter at heller ikke en utlysning gir selskapene noen
«rettigheter».'”

Alt i alt taler etter min mening bade beslutningens karakter og
sammenlikningen med andre myndighetsavgjorelser for at inklu-
dering av nytt areal i TFO ikke er & anse som et forvaltningsvedtak.
Dette innebaerer at saksbehandlingsreglene som gjelder forut for
vedtakelse av forskrifter ikke kommer direkte til anvendelse.

Nceermere om saksbehandlingen

Til tross for at beslutningen ikke er et vedtak, kan det likevel vere
grunn til & se neermere pa saksbehandlingen forut for inkludering
av areal. Adgang til & seke om utvinningstillatelse er en nedvendig
forutsetning for at etterfelgende tildelingsvedtak kan fattes, og er
dermed en viktig forvaltningsbeslutning. Selv om saksbehandlings-
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Hagen mfl. s. 79.

69



reglene i fvl § 37 ikke kommer direkte til anvendelse, kan det
tenkes at kravet til forvarlig saksbehandling legger foringer pa
hvordan myndighetene ber opptre. Kravet gjelder som et grunn-
leggende ulovfestet prinsipp nar forvaltningen skal treffe avgjor-
elser, og supplerer reglene i forvaltningsloven og andre lover.” Til
tross for at inkludering av areal i TFO ikke utgjor et vedtak, vil det
fremdels veere en avgjorelse truffet under utevelse av offentlig
myndighet.

Seerlig er det grunn til & reise sporsmal ved hvorvidt bererte
parter har, eller ber ha, mulighet til & komme med innspill i forkant
av beslutningen, til tross for at reglene om utredningsplikt i fvl § 37
ikke kommer direkte til anvendelse. Innhentning av uttalelser fra
berorte interesser som representerer ulike syn, bidrar til at myndig-
hetene far et bredt og mest mulig korrekt beslutningsgrunnlag.”' 1
tillegg kan det veere lettere for bererte parter & forsone seg med
vedtaket, dersom de vet at deres syn og argumenter er hort og tatt
med i vurderingen. Generelt kan det sies at hering bidrar til &
demokratisere avgjorelsesprosessen.” En bred heringsprosess vil
ogsa veere i samsvar med myndighetenes plikt til forsvarlig ressurs-
utnyttelse etter petrl § 1-2.

I den senere tid har ulike miljoorganisasjoner rettet en del kritikk
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mot TFO-regimet.” Kritikken gar blant annet ut pa at myndig-

hetene har gétt ut over det opprinnelige mandatet for TFO, ved &
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Se Graver s. 79 og Eckhoff/Smith s. 169.
Se Graver 2005 s. 582.
Eckhoff/Smith s. 296.

Se blant annet brev til olje- og energiministeren fra Natur og Ungdom,
Bellona, Norges Naturvern forbund og WWF-Norge, av 31. januar 2008. I
dette brevet kreves det at TFO avvikles.
http://www.bellona.no/filearchive/fil 2008 01 31 Brev til Haga om TF
O.pdf
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inkludere andre typer omrader enn forutsatt. Ettersom definisjonen
av modne omréader ikke styres av objektive kriterier, kan myndig-
hetenes avgjorelser vanskelig etterproves. Myndighetene Kritiseres
dermed for manglende apenhet rundt TFO-ordningen. I St.meld. nr.
38 (2003-2004) ble det uttalt at omrddene som omfattes av TFO
ikke er blant de mest fiskeri- og miljefelsomme, mens miljoorgani-
sasjonene hevder at etterfolgende utvidelser har omfattet nettopp
slike blokker. Det er illustrerende at OEDs forslag til utvidelse av
det forhandsdefinerte omradet for TFO 2008 er blitt mett med sterk
motstand fra miljebevegelsen. Statens forurensningstilsyn frarader
inkludering av 31 av 34 blokker, med den begrunnelse at disse
omradene er serlig sarbare.

Kritikken som reises mot TFO viser at det er behov en apen og
gjennomsiktig prosess bade nar det gjelder inkludering av areal i
TFO, og néar det gjelder selve tildelingene. Det er viktig at det fore-
ligger allmenn tillitt til myndighetenes styring av petroleumsvirk-
somheten, og man er ikke tjent med at TFO stemples som «snik-
tildelinger». For & skape slik tillitt, er det nedvendig at for eksempel
miljporganisasjoner tydelig far komme til orde i forbindelse med
inkludering av areal i TFO.

Etter dagens praksis foretas det heringer i forkant av utvidelser
av det forhéndsdefinerte omradet. Endelig beslutning fattes av
regjeringen etter fremleggelse av OED og forutgdende saksbehand-
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ling i Miljoverndepartementet og Fiskeridepartementet.” De rele-

vante fagdepartementer gjennomforer ogsa heringer med sine
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Denne fremgangsméten ble forutsatt i St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 55, og
er senere fulgt i praksis.
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underliggende etater. Ogséd Oljeindustriens landsforening (OLF)
kommer med innspill."

Kritikken mot manglende plass for miljevurderinger i TFO
gjelder imidlertid ikke bare prosessen forut for utvidelser av det for-
héndsdefinerte omradet, men ogsa folgene av tidligere utvidelser.
Fordi areal som har blitt inkludert i det forhdndsdefinerte omradet i
tidligere runder automatisk blir en del av de kommende rundene,
hevdes det at TFO preges av manglende politisk styring.'® Nér
blokker forst er inkludert i TFO, vil det etter gjeldende praksis ikke
foretas en revurdering av omradet fra ar til ar. I ordinaere konse-
sjonsrunder skal derimot utlyste blokker som ikke tildeles, i
utgangspunktet veere gjenstand for ny vurdering ved neste konse-
sjonsrunde.

I januar 2007 lanserte olje- og energiminister Haga en ny «apen-
hetslinje», som skal ivareta behovet for dpenhet og debatt rundt
petroleumsvirksomheten. Det ble blant annet uttalt at det i hver
konsesjonsrunde vil bli gjennomfert to &pne heringsrunder.”’” Etter
min mening er det grunn til & vurdere om det ber foretas en form
for hering i forkant av hver TFO-runde, som ogsé skal omfatte areal
som har veert inkludert i tidligere runder. Behovet for a foreta en ny
vurdering av slikt areal viser seg seerlig dersom det har oppstatt nye
omstendigheter eller man har fatt ny kunnskap som stiller petro-
leumsvirksomhet i de aktuelle blokkene i et nytt lys. Omradene kan
for eksempel veere mer sarbare enn tidligere antatt. I slike tilfeller
kan det veere behov for & fijerne arealet fra det modne omradet, til
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Opplyst i mate med OED. Alle miljofaglige vurderinger skal offentliggjores,
jf. Soria Moria-erkleeringen s. 60 og Flertallsregjeringens statusrapport
2007 s. 200.

Se miljoorganisasjonenes brev til statsraden s. 2.

Se pressemelding fra OED nr. 05/08.

136

137

72



tross for at det inneholder tidskritiske ressurser. En slik omlegging
av praksis vil riktignok medfere okt arbeidsmengde for myndig-
hetene, og kan delvis svekke karakteren av TFO som et forenklet
og effektivt system for tildelinger i modne omrader. Dersom ad-
gangen til & komme med innspill begrenses til omstendigheter som
ikke var Rjent eller ble vurdert i tidligere horingsrunder, vil dette
etter min mening allikevel veere hensiktsmessig.

Formalsbetraktninger og reelle hensyn taler alts&d for at det bor
giennomfores bredere heringsrunder i forkant av TFO-runder enn
hva som felger av dagens praksis. Likevel kan nok ikke dette opp-
stilles som en rettslig bindende plikt for myndighetene. Man kan
vanskelig tenke seg at miljoorganisasjonene kan ga til domstolene
og kreve at departementet endrer praksis for heringsrundene. Sam-
tidig kan manglende utredning av miljekonsekvenser tenkes & fa
betydning for gyldigheten av tildeling av utvinningstillatelser. Til-
deling av utvinningstillatelse er et enkeltvedtak, og myndighetene er
blant annet palagt en utredningsplikt, jf. fvl § 17.

Situasjonen som kan tenkes & oppsta, kan illustreres ved et teoretisk eksempel;
Blokk A ble inkludert i det forhandsdefinerte omradet i 2004. I forkant av
inkluderingen ble blokkens miljosdrbarhet vurdert, men man fant at milje-
messige hensyn ikke var til hinder for at omradet kunne tildeles. Etter hvert
som tiden gar, fremkommer det nye opplysninger som tilsier at blokk A har
egenskaper som gjor den saerlig sarbar for miljepéavirkninger. Ettersom blokken
allerede er inkludert i det forhandsdefinerte omradet vil den allikevel tilbys i de
kommende TFO-rundene, uten at det skjer fornyede vurderinger av skade-
virkningene av & drive petroleumsvirksomhet i omradet. Blokk A tildeles i TFO
2014. Forst da vil det formelt sett veere mulig & paberope arealets seerlige
sarbarhet - ved & angripe selve tildelingsvedtaket, med pastand om at utred-
ningsplikten ikke er overholdt, eller at vedtak om tildeling er fattet pad bak-
grunn av feil faktum.

Dette er ingen heldig praksis. Miljgorganisasjonene burde pé et tid-
ligere tidspunkt hatt formell adgang til & komme med de nye opp-
lysningene om miljevirkninger ved petroleumsvirksomhet pa blokk
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A. Det er unedvendig at selskaper bruker tid og penger pa a soke
om utvinningstillatelse i omrader som ut fra en helhetsvurdering
ikke ber tildeles. Etter at tildeling har skjedd, kan dessuten hen-
synet til rettighetshaver begrense mulighetene for & reversere ved-
taket.

Som nevnt overfor, er det dermed god grunn til & utarbeide nye
retningslinjer for heringer som skal arrangeres i forkant av en TFO-
runde. Adgangen til & komme med innspill om blokkenes egen-
skaper, bor ikke begrenses til de som er foreslatt inkludert i den
aktuelle runden. Hensynet til samfunnets tillit til styringen av petro-
leumsvirksomheten taler for at praktiseringen av en eventuell dpen-
hetslinje ikke ber veere avhengig av hvorvidt det er snakk om TFO
eller ordineere tildelinger.

Et annet sporsmal er hvorvidt ogsa oljeselskapene ber gis rett til & komme med
innspill i forbindelse med utvidelse av det forhdndsdefinerte omradet. I umod-
ne omrader er som nevnt selskapene gitt en rett til & nominere blokker de
mener bor utlyses, og dermed vare gjenstand for seknad om utvinningstillat-
elser. Man kan tenke seg en tilsvarende ordning nar det gjelder inkludering av
areal i det forhandsdefinerte omradet. I Kon-Krafts aktivitetsprosjekt foreslas
det at myndighetene érlig ber be om selskapsnominasjoner for & utvide det
forhandsdefinerte omradet.”™ P& denne maten vil selskapenes kunnskap kunne
bidra til & bedre forvaltningens beslutningsgrunnlag, samtidig som man bevarer
det viktige samspillet mellom myndighetene og naeringen.

Pa den annen side vil en arlig nominasjonsprosess veere sveert arbeidskreven-
de for myndighetene. Det er en veldig stor seknadsmengde i forbindelse med
TFO, som allerede legger et hardt press pa departementet. Dessuten er poenget

" Kon-Kraft er et samarbeidsorgan mellom oljeindustrien og myndighetene,

med mal om & styrke norsk sokkels konkurranseevne. Som et ledd i arbei-
det med & na regjerningens malsetning om & realisere «den langsiktige
utviklingsbanen» pa norsk sokkel, etablerte Kon-Kraft to arbeidsgrupper
for & utrede tiltak for & na denne banen; Aktivitetsprosjektet og Skatte-
prosjektet. Aktivitetsprosjektets sluttrapport (heretter Kon-Kraft: Aktivi-
tetsprosjektet) foreld 28. august 2003. Se s. 31.
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med en nominasjonsprosess i de ordinaere rundene & fa informasjon om i
hvilke omrader selskapene er interessert i & drive virksomhet. En utvidelse av
det forhandsdefinerte omradet skal skje dersom de faktiske omstendigheter
som definerer et modent omrade er til stede og det anses hensiktsmessig a
arrangere TFO i disse omradene. Ettersom OLF allerede er heringsorgan i
forbindelse med utvidelsen, vil selskapenes interesserer etter min mening vaere
tilstrekkelig ivaretatt i denne situasjonen.

4.4 Bruk av vilkar for utvinningstillatelser tildelt
i medhold av TFO. Szerlig om
arbeidsforpliktelser

44.1 Innledning

I det folgende skal jeg se naermere pa myndighetenes bruk av vilkar
for utvinningstillatelser i modne omréder. Jeg vil kun behandle de
sékalte arbeidsforpliktelsene, som pélegger rettighetshaver a utfere
bestemte aktiviteter i den initielle perioden.”™ Tradisjonelt vil
arbeidsforpliktelsene omfatte ulike utforskingsaktiviteter, slik som
innsamling og tolking av geologisk data eller boring av undersok-
elsesbronner. Resultatet av disse aktivitetene skal gi rettighetshaver
et best mulig grunnlag for a fatte beslutninger om virksomhetens
fremdrift. Ogsd beslutningene som fattes, angis undertiden som
arbeidsforpliktelser. Om dette er en hensiktsmessig betegnelse, skal
jeg komme naermere tilbake til.

Hjemmel for & palegge arbeidsforpliktelser finnes blant annet i
petrl § 3-8. jf. petrforskr § 13."* Disse fastsettes individuelt i den

19 Utvinningstillatelser tildeles forst for en initiell periode p4 maksimalt 10 &r,

hvor det normalt skal utfores ulike utforskingsaktiviteter, jf. petrl § 3-9. I
forarbeidene er det angitt at initiell periode normalt vil ha en varighet pa
seks ar, jf. Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 36. Se ogsé punkt 4.5.1.

Jeg skal komme naermere tilbake til forholdet mellom kompetansereglene
for bruk av arbeidsforpliktelser og andre vilkar i punkt 0.
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enkelte tillatelsen, og innebeerer at rettighetshaver forplikter seg til
a utforske det tildelte arealet, i form av bestemte aktiviteter. Ar-
beidsforpliktelsenes innhold vil normalt veere et resultat av for-
handlinger mellom selskapene og myndighetene, basert pa forslag
til arbeidsprogram som selskapene legger frem ved ssknad om
utvinningstillatelse."

Det kan vaere grunn til sette sporsmalstegn ved begrepsbruken nar det gjelder
denne type vilkar. Det kan hevdes at vilkdrene ikke medferer egentlige plikter
for selskapene. Opprinnelig var det foreslatt at man skulle benytte betegnelsen
arbeidsprogram, men dette ordet ble ansett & vaere for tvetydig.'*’ Myndig-
hetene kan ikke gjennomtvinge oppfyllelse av arbeidsforpliktelsene mot sel-
skapenes vilje. Det kan for eksempel vanskelig tenkes at rettighetshaver ved
dom kan pélegges a bore en underseokelsesbronn.

Litt av grunnen til at begrepet «forpliktelse» i dag fremstar som noe villed-
ende, kan veere at det har skjedd en glidende utvikling i arbeidsforpliktelsenes
innhold. I tidlige faser av petroleumsvirksomheten pa norsk sokkel, var det
nok mer realitet i at rettighetshaver faktisk var palagt & utfore de angitte aktivi-
tetene. Myndighetene hadde pa dette tidspunktet et sterkt enske om at
sokkelen skulle utforskes, og utvinningstillatelsene hadde sterkere preg av &
vaere av gjensidig bebyrdende karakter. Dersom selskapene ikke boret breon-
nene de0020hadde patatt seg, kunne de bli pédlagt ekonomiske sanksjoner.
Riktignok har departementet ogsa i dag formelt sett hjemmel til & kreve kom-
pensasjon fra selskaper som ikke gjennomferer pélagte arbeidsforpliktelser, jf.
petrl § 10-14. P4 bakgrunn av maten arbeidsvilkarene angis i TFO-tillatelser,
vil imidlertid ekonomiske sanksjoner neppe bli aktuelt etter dagens system.
«Forpliktelsene» er angitt slik at plikten til & gjennomfere en aktivitet, forst
inntrer etter at rettighetshaver har besluttet at aktiviteten skal utfores. Eksem-
pelvis gis rettighetshaverne forst en viss periode hvor man skal ta stilling til om
man ensker & bore en undersokelsesbronn.'* Dersom man beslutter & bore,
skal dette skje innen en ny frist. Det er saledes beslutningene, og ikke aktivitet-

"Se Hagen m.l. s 117 og Fleischer s. 114, samt innbydelser til & soke om

utvinningstillatelse for TFO 2003 - 2007 punkt 5.
NOU 1979:43 s. 60.
Se for eksempel standard utvinningstillatelse for TFO 2006 punkt 4 b).
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ene, som i forste omgang utgjor «forpliktelsene». Selskapene kan altsa velge a
ikke utfore aktivitetene, men det vil resultere i at utvinningstillatelsen
bortfaller.'**

I TFO-tillatelser er det innfert en ny type vilkar som betegnes som arbeids-
forpliktelser, nemlig beslutning om videreforing (BOV) og innlevering av PUD.
Innlevering av PUD er selvsagt avhengig av selskapenes vilje, og illustrerer
tydelig at pliktbegrepet ikke passer for en del av forpliktelsene. '*

Arbeidsforpliktelsene er séledes alminnelige vilkdr for opprettholdelse av et
begunstigende vedtak. Betegnelsen av vilkarene som plikter er kanskje uhen-
siktsmessig, ettersom det kan vekke gale assosiasjoner. Samtidig er «arbeids-
forpliktelser» et innarbeidet begrep bade i lov- og konsesjonsverket, og vil
derfor anvendes i det videre

Ved innferingen av TFO ble det uttalt at man skulle utforme et
konsesjonssystem «som i storre grad skiller mellom modne og
umodne omrader, bl.a. gjennom konsesjonsperiodens lengde og
arbeidsforpliktelser».'*® Denne uttalelsen indikerer at det vil veere
forskjellig praksis med hensyn til bruk av arbeidsforpliktelser i
henholdsvis modne og umodne omrader. I det folgende skal jeg se
nermere pa hvordan arbeidsforpliktelser kan brukes som styrings-
verktoy for & fremme maéalet om optimal utnyttelse av tidskritiske
ressurser i modne omrader.

4.4.2 Serlige hensyn og behov ved bruk av
arbeidsforpliktelser i modne omrader

Som et ledd i letepolitikken i modne omrader, er det uttalt at
regjeringen vil
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Se St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 55 og FAKTA 2007 s. 30. Konsekvensen
av manglende oppfyllelse av arbeidsforpliktelsen angis ogsa i den enkelte
utvinningstillatelse, se for eksempel standard utvinningstillatelse for TFO
2007 punkt 4 b) - d).

Bruk av denne type vilkar skal jeg komme neermere tilbake til i punkt 0.

St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 20.
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«sette vilkar i nye utvinningstillatelser som sikrer at rettighetshav-

erne kontinuerlig arbeider aktivt med utforsking, utbygging og drift i

de tildelte omradene, og at areal som ikke blir fulgt opp pa denne

maten, blir tilbakelevert.»""’
I omrédder med ressurser av tidskritisk karakter, er det viktig a
unnga opphoping av areal hos selskapene hvor det ikke foregar
noen aktivitet. Myndighetene fastsetter derfor vilkar for utvinnings-
tillatelsen som palegger rettighetshaverne a relativt raskt kartlegge
omradets prospektivitet, utforske omradet, pavise eventuelle
ressurser og avklare ressursenes lonnsomhet."”* Dersom rettighets-
haver ikke har utfert de palagte aktiviteter innen fastsatt tid, méa
omrédet leveres tilbake til myndighetene." Frykten for slike sank-
sjoner gir selskapene insentiv til 4 jobbe aktivt med areal de er
interessert i & beholde, frem mot selve utbyggings- og utvinnings-
fasen.

Bruk av arbeidsforpliktelser som vilkar for & beholde utvinings-
tillatelser medferer raskere tilbakelevering av areal som en rettig-
hetshavergruppe ikke onsker & satse pd. I modne omrader vil
tilbakelevert areal automatisk inkluderes i det forhandsdefinerte
omradet, og dermed gjores tilgjengelig for evrige interesserte
akterer. Andre aktorer som har et annet syn pa prospektiviteten, vil
dermed fa mulighet til & utforske omradet. Arbeidsforpliktelser med
relativt stramme tidsfrister bidrar derfor til effektiv sirkulasjon av
modent areal.

I tillegg til at man oppnér raskere sirkulasjon av areal, vil bruk av
arbeidsforpliktelser om blant annet boring av letebrenner og inn-
samling av data ogsé fore til at myndighetene far okt informasjon
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St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 21.
St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 56.

Tilbakelevering kan skje etter tre maneders varsel, jf. petrl § 3-14 forste
ledd, forste punktum.
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om omradet. Ved eventuell tilbakelevering av omrader, kreves det
at rettighetshaver sender Oljedirektoratet en statusrapport som
inneholder innsamlede data, resultater av utferte studier og gir
oversikt over prospektiviteten i omradet som tilbakeleveres.” Et
bredt datagrunnlag, bidrar til & ytterligere effektivisere utforskingen
av omradet.

4.4.3 Bruk av arbeidsforpliktelser i modne kontra
umodne omrader

Arbeidsforpliktelsenes innhold

I modne omrader har det veert drevet petroleumsvirksomhet i lang
tid, noe som pavirker hvilke type arbeidsforpliktelser det er behov
for & utfere. Mange steder vil bade private selskaper og myndig-
hetene ha foretatt geologiske og seismiske undersokelser, og det er

for eksempel ikke uvanlig at areal ved tildelingen er dekket av 3D

seismikk."

Etter petrforskr § 6 syvende og attende ledd skal data som samles inn i
medhold av en undersokelses- eller utvinningstillatelse oversendes Oljedirekto-
ratet. Informasjonen er riktignok underlagt taushetsplikt i en begrenset peri-
ode, jf. petrforskr § 85. Taushetspliktens varighet for rddata varierer mellom to
til ti ar, blant annet avhengig av hvorvidt dataen er gjort omsettelig. Uten a ga
naermere inn pa taushetsreglene, bemerkes det at selskapene vil ha mulighet til
a fa adgang til innsamlet radata senest fem ar etter innsamlingen, enten mot
vederlag eller ved at materialet frigis. I modne omréder vil det derfor finnes et
bredt grunnlag av seismisk og geologisk data som er tilgjengelig for rettighets-
haverne. Dermed kan undersokelsesaktivitetene som er nedvendig i forkant av
en eventuell utbyggings- og produksjonsfase ofte reduseres og effektiviseres.
Tilgang til innsamlet data vil sdledes veere en kostnads- og tidsbesparende
faktor for rettighetshavere som driver petroleumsvirksomhet i modne omrader.
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Se standard utvinningstillatelse for TFO 2007 punkt 4 h).
Ot.prp. nr. 38 (2001-2002) s. 56.
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I omrader som er tildelt i en TFO-runde, anvendes et slags «mile-
peelsystem» for arbeidsforpliktelsene. Vilkarene er angitt i sukses-
sive punkter som gjelder aktiviteter og avgjerelser.”” For hvert
punkt ma selskapene avgjere om de vil gjennomfere nye aktiviteter
angitt i tillatelsen, eller levere tilbake omradet. Normalt vil myndig-
hetene fastsette sakalte «drill or drop»-vilkér, som innebeerer at sel-
skapene mé bore en undersgkelsesbronn eller levere tilbake tildelte

omrader.”

Det kan ogsé veere aktuelt & palegge arbeidsforpliktelser
i form av «seismiske opsjoner». Rettighetshaver gis da en viss frist
for & samle inn og tolke seismikk, alternativt tolke foreliggende
data.” Generelt ser det ut til at man i modne omrader gjor bruk av
mer standardiserte typeforpliktelser, mens man i umodne omréder i
starre grad fastsetter forpliktelsene individuelt, pa grunnlag av de

konkrete omstendigheter.””

Dette er kanskje en naturlig konse-
kvens av at det foreliggende niva av informasjon er jevnere i modne
omrader. I umodne omrader anses det derimot spesielt viktig at

vilkarene er fleksible og tilpasset hver enkelt tillatelse."*
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FAKTA 2007 s. 29

Av tillatelsene i modne omrader fra 1999-2006, inneholder ca. to tredje-
deler «drill or drop»-vilkéar. Frem til i dag er det tatt slike beslutninger i
halvparten av tillatelsene, mens det i halvparten av disse igjen er besluttet &
tilbakelevere omrader, jf. Ressursmeldingen 2007 s. 17. Dette viser at
denne type vilkar i praksis bidrar til raskere sirkulasjon av areal.
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* I standard utvinningstillatelse for TFO 2007 punkt 4 a) er innsamling av

seismikk, samt utforelse av geologi- og geofysikkstudier angitt som mulige

arbeidsforpliktelser.

' Basert pa en sammenlikning mellom standard utvinningstillatelse for TFO

2007 og standard utvinningstillatelse for 19. konsesjonsrunde. Arbeids-
forpliktelsenes naermere detaljer vil selvsagt fremdeles veere gjenstand for
forhandlinger og fastsettes individuelt p& bakgrunn av blokkspesifikke for-
hold ogsé i modne omréder.

St.meld. nr. 38 (2003-2004) s. 23.
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Som nevnt innledningsvis, stilles det i TFO-tillatelser ogsa vilkar
om at rettighetshaver ma fatte bestemte beslutninger i initiell peri-
ode. Etter at data er tolket og eventuelle undersekelsesbrenner er
boret, gis rettighetshaver en viss frist til & vurdere hvorvidt det skal
sendes inn en utbyggingsplan for forekomsten. Dette kalles beslut-
ning om viderefering (BOV). Utvinningstillatelsen bortfaller dersom
slik beslutning ikke fattes.”” Etter at eventuell BOV er tatt, gis
rettighetshaver en ny frist for innsendelse av PUD for godkjennelse
etter petrl § 4-2. Rettighetshaver forplikter seg da til & tilbakelevere
de deler av omrédet for tillatelsen som ikke er omfattet av planen."
Bruk av slike vilkar er seregent for TFO."”

Myndighetene betegner krav til BOV og eventuell innsendelse av
PUD som arbeidsforpliktelser. Som nevnt innledningsvis er denne
terminologien saerlig misvisende for disse beslutningene. Arbeids-
forpliktelser har tradisjonelt omfattet ulike undersekelsesaktiviteter
som skal utfeores for at rettighetshaver skal kunne ta en rasjonell
avgjorelse nettopp om hvorvidt tillatelsen skal viderefores og PUD
innsendes. Man kan si at arbeidsforpliktelsene normalt utgjer krav
til rettighetshavers beslutningsgrunnlag, mens BOV og PUD er
beslutningene som tas etter & ha samlet inn tilstrekkelig informa-
sjon.

Det kan stilles sporsmél ved hvilken betydning det har at BOV og
PUD skiller seg sa tydelig fra tradisjonelle arbeidsforpliktelser. For
& svare pa dette, er det nedvendig & se neermere pa forholdet mel-
lom det seerskilte kompetansegrunnlaget for paleggelse av arbeids-

¥7 Se standard utvinningstillatelse for TFO 2006 punkt 4 bokstav c.

¥ Pplikten til & levere tilbake omrader som ikke omfattes av PUD ved utlopet

av den initielle periode behandles ogsé i punkt 0.
FAKTA 2007 s. 31.
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forpliktelser i petrl § 3-8 jf. petrforskr § 13, og den generelle vilkars-
hjemmelen i petrl § 10-18 andre ledd.

Neermere regler om arbeidsforpliktelsenes innhold felger av petr-
forskr § 13. Forpliktelsene «kan bestd i undersokelse og leteboring
av et bestemt antall brenner ned til neermere angitte dybder eller
geologiske formasjoner». Det kan sperres hvorvidt denne materielle
angivelsen av hva arbeidsforpliktelsene kan g& ut pa, setter skran-
ker for myndighetenes kompetanse, slik at det ikke kan fastsettes
andre typer arbeidsforpliktelser enn de som er angitt i § 13 forste
ledd.

Etter min mening kan ikke bestemmelsen tolkes s& strengt. Petrl
§ 10-18 andre ledd, gir myndighetene innen visse rammer en gene-
rell kompetanse til & fastsette vilkar for begunstigende enkeltvedtak
som er ledd i styringen av petroleumsvirksomheten. I petroleums-
lovens forarbeider er det uttrykkelig forutsatt at de seerskilte hjem-
lene for bruk av visse typer vilkar ikke skal begrense adgangen til &

' Dersom

stille vilkar etter den generelle bestemmelsen i § 10-18.
dette prinsippet skulle fravikes i forbindelse med bruk av arbeids-
forpliktelser, matte dette kommet tydelig frem. Det finnes heller
ikke holdepunkter i verken forarbeider eller juridisk litteratur som
tilsier at § 13 skal tillegges en slik betydning.

Dette innebaerer at petrforksr § 13 ikke gir innholdsmessige
begrensninger for vilkar som fastsettes i medhold av gvrige kompe-
tansegrunnlag. § 13 gir dermed kun eksempler pd arbeidsforplik-
telser som kan veere serlig aktuelle. Dessuten gir bestemmelsen en
pekepinn pa hva slags typer aktivitetsforpliktelser myndighetene
har kompetanse til & palegge.

At myndighetenes karakteristikk av krav til BOV og PUD som
arbeidsforpliktelser er noe misvisende, har derfor ingen rettslig
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 64.
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betydning. Grensene for myndighetenes kompetanse til & fastsette
vilkar om BOV og PUD, ma fastlegges gjennom de alminnelige for-
valtningsrettslige prinsipper, herunder kravet til saklighet og for-

161

holdsmessighet.” Aktorene kan ikke palegges aktivitetsforpliktelser
som ikke star i saklig sammenheng med formélet om best mulig
utnyttelse av petroleumsressursene i det tildelte omrédet, eller som
er uforholdsmessig tyngende sett i sammenheng med hva som
oppnés dersom forpliktelsen utfores. Vilkdrene mé ogsé st i sam-
menheng med enkeltvedtaket det gjelder for, altsd utvinningstillat-
elsen. Vilkar for en utvinningstillatelse mé bidra til a realisere for-
malet med tildelingen av tillatelsen; nemlig at ressurser i omradet

' Dette innebeerer at vilkirene ber veere

blir pavist og realisert.
palagt ut fra et mal om & péavise ressurser, kartlegge omradets pros-
pektivitet og & komme snarest mulig i gang med eventuell produk-
sjon. Bdde BOV og PUD ma4 sies & veere saklige vilkar ut fra for-
malet om 4 komme raskt i gang med produksjon, slik at tidskritiske
ressurser kan utnyttes ved TPA for neerliggende innretninger
stenges ned.

Ved forholdsmessighetsvurderingen ma det bade ses hen til hva
slags aktivitet rettighetshaver skal utfere, og hvor lang tid man har
til radighet. Investeringer og risiko knyttet til gjennomferingen av
forpliktelsene vil her kunne veere relevante momenter. Séafremt
rettighetshaverne pa tidspunktet for beslutning om viderefering og
innsendelse av PUD har hatt mulighet til & skaffe seg et tilstrekkelig
beslutningsgrunnlag, er det ikke noe i veien for at beslutningene ma
tas allerede i den initielle perioden. Det forutsettes imidlertid at
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Se punkt Graver s. 295-296 og Eckhoff/Smith s. 373-374.

Ettersom arbeidsforpliktelsene ma palegges i tilknytning til utvinningstillat-
elsen, kan de for eksempel ikke knyttes til utnyttelsen av petroleum fra
vedkommende omréde. Se Hagen mfl. s. 117.
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selskapene far den tid som er nedvendig til selve utarbeidelsen av
utbyggingsplanen.

Til sammenlikning gir petrl § 4-6 departementet hjemmel til & kreve at «utvin-
ning skal foreberedes, pabegynnes eller viderefores(...)dersom det er samfunns-
okonomisk lennsomt, nedvendig for & kunne bygge ut et rasjonelt transport-
anlegg eller for & kunne sikre rasjonell utnyttelse av innretninger som omfattes
av §§ 4-2 og 4-3». I denne forbindelse kan det ogsa kreves at rettighetshaver
utarbeider PUD innen to ar, jf. § 4-6 andre ledd. Bruk av § 4-6 kan for eksem-
pel veere aktuelt for felt som inneholder tidskritiske ressurser, men hvor BOV
og PUD ikke er angitt som arbeidsforpliktelser. I forarbeidene er det seerskilt
fremhevet at bruk av § 4-6 kan bli aktuelt nar man i fremtiden vil ha behov for
mer aktiv innsats fra myndighetenes side i forbindelse med utnyttelse og opp-
rettholdelse av infrastrukturen pa kontinentalsokkelen.'®

Frist for oppfyllelse av arbeidsforpliktelsene

Det fremgar av petrforsk § 13 forste ledd, tredje punktum, at
arbeidsforpliktelsen senest ma veere fullfort «innen den periode
som fastsettes etter loven § 3-9 forste ledd». Dette er en henvisning
til den initielle perioden som utvinningstillatelsen gjelder for i forste
omgang, ogsd kalt leteperioden. Den initielle perioden fastsettes
individuelt i den enkelte utvinningstillatelse, etter at selskapene har
kommet med forslag til arbeidsprogram og periodens varighet.
Fristen for oppfyllelse av arbeidsforpliktelsene mé ikke nedvendig-
vis veere sammenfallende med utlepet av initiell periode. Forplikt-
elsen kan splittes opp i flere deler, som hver har sin seerskilte
oppfyllelsesfrist."*
met» som anvendes i modne omrader.

Dette er jo nettopp tilfelle ved «milepeelsyste-

Bruk av seerskilte oppfyllelsesfrister kan illustreres ved et konkret eksempel.
Selv om arbeidsforpliktelsene fastsettes individuelt og tilpasses de blokkspesi-
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 46.
Se blant annet NOU 1979:43 s. 98.
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fikke forhold, opererer myndighetene med et slags «utgangspunkt» ved fastset-
telse av elrbeidsforpliktelser.165 I en normalsituasjon vil rettighetshaverne i
modne omrader gis to &r til & foreta geologiske studier, samt eventuell innsam-
ling eller reprosessering av seismikk. Etter utlopet av denne perioden foreligger
en «drill or drop» forpliktelse, og dersom rettighetshaver beslutter & bore en
brenn, skal dette gjennomferes innen en ny toarsperiode. Ved utlepet av denne
perioden ma rettighetshaver foreta eventuell beslutning om videreforing. Der-
som gruppen onsker a bygge ut eventuelle funn, har de ett ar pa seg til a levere
inn PUD. Dette er kun et utgangspunkt. I praksis vil det ofte veere storre eller
mindre avvik fra det som her er skissert.

I TFO-runder skal den initielle periodens varighet tilpasses de
blokkspesifikke forhold."” Det forutsettes at myndighetene som
hovedregel vil fastsette relativt korte frister for gjennomfering av

arbeidsforpliktelsen."’

Dette kan indikere at man vil gjere bruk av
kortere frister enn seksarsperioden som er nevnt i forarbeidene. En
kombinasjon av lang initiell periode og hyppige tildelinger i modne
omrader, kunne medfert en uheldig opphopning av areal hos sel-
skapene. Ved fastsettelsen av initiell periode skal det altsa tas hen-
syn til ressursenes tidskritiske karakter. Dersom det i et omrade er
seerlig behov for fortgang i prosessen frem mot utbygging, kan det
reflekteres i fristen som settes for oppfyllelse av arbeidsforplikt-

168

elsene.™ Som nevnt gjor det ofte omfattende foreliggende data-

165

Opplyst fra OED.

Se St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 55 og standard utvinningstillatelser for
TFO 2003-2007. Prinsippet om blokkspesifikk tilpassing er viderefort fra
Nordsjetildelingene.

St.meld. nr. 38 (2001-2002) s. 55 - 56.

At mulighetene for bruk av eksisterende infrastruktur kan veere relevant for
fremdriftsplanen, fremgar blant annet i Veiledning til seknad om utvin-
ningstillatelse i TFO 2006, punkt 3. I planen for utforskning av de omsokte
blokker, skal sokeren beskrive tidslep for de ulike fasene av utforskningen,
samt antatt tidslep i forhold til eksisterende infrastruktur.

166
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grunnlaget at det i modne omrader er praktisk mulig & operere med
krav til raskere utforskning og knappere frister for rettighetshavers
vurdering av ressursenes prospektivitet. I tillegg vil nedvendigvis
rettighetshaver allerede ved tildelingen ha ideer om utnyttelsen av
omradet, ettersom det i TFO-runder kun tildeles omrader hvor sel-
skapene har konkrete planer.'”

Det fleksible systemet for fastsettelse av den initielle periodens
varighet, overlater mye rom for myndighetenes skjonnsutevelse i
det enkelte tilfelle. For eksempel varierer de initielle periodene i
utvinningstillatelsene tildelt i TFO 2007 fra tre til syv ar. I de aller
fleste tillatelsene har perioden en varighet pa mellom fire og seks
ar.” Innen utlepet av denne perioden skal ogsd PUD veere levert,
noe som ikke kreves i de ordinaere konsesjonsrundene. Fastset-
telsen av initiell periodes varighet avviker derfor noe fra praksis i
de ordineere konsesjonsrundene, hvor man tradisjonelt har anvendt
et mer standardisert system for fastsettelse av varighet. Her har man
fulgt forarbeidenes foringer om at initiell periode skal vare i seks ar,
og eventuelle avvik har fordret saerskilt begrunnelse."

Dette viser at de spesielle utfordringer som oppstar i modne om-
rader, har gitt seg utslag i en endring av forvaltningspraksis. Ved &
benytte dpningen som er gitt i forarbeidene til & fravike det almin-
nelige utgangspunktet om initiell periodes varighet, viser myndig-
hetene at de pa dette omradet har tatt konsekvensene av at sokkel-
en er i ferd med & modnes.
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Se punkt 4.3.3.

http://www.regjeringen.no/Upload/OED/Vedlegg/
TFO%202007/arbeidsprogram

TFO2007.pdf.

Se for eksempel innbydelsene til & soke om utvinningstillatelse for petrole-
um for 17. og 18. konsesjonsrunde punkt 5.
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I innbydelsen til 19. konsesjonsrunde har man heller ikke brukt 6-arsperioden
som utgangspunkt, initiell periode skulle ogsé her tilpasses de blokkspesifikke
forhold."”? Dersom dette opprettholdes i fremtidige ordineere konsesjons-
runder, vil praksisendringen som fant sted pa bakgrunn av sokkelens modning
gjelde hele konsesjonssystemet.

4.5 Utvinningstillatelsens varighet

4.5.1 Utgangspunkt

Utvinningstillatelsens varighet er regulert i petrl § 3-9. Som vist i
punkt 4.4.1, tildeles utvinningstillatelsen forst for en initiell periode
som kan vare i inntil ti ar, jf. § 3-9 forste ledd, mens det i for-
arbeidene er uttalt at perioden normalt vil vare i seks ar. Perioden
vil ofte veere kortere i modne omrader, og varigheten bestemmes av
hvor lang tid selskapene antas & trenge for & oppfylle arbeidsfor-
pliktelsene som palegges ved tildelingen.'”

Dersom arbeidsforpliktelsene og evrige vilkar er oppfylt ved
utlopet av den initielle perioden, kan rettighetshaverne kreve at
utvinningstillatelsen forlenges, jf. § 3-9 andre ledd, forste punktum.
I det videre skal jeg se pa forlengelsesperiodens varighet, samt for
hvilke omrdder forlengelse kan kreves.

Formalet er & se narmere pad hvordan de seerlige utfordringer
som gjor seg gjeldende i modne omréder, far betydning for utvin-
ningstillatelsens varighet. For ressurser som ikke er lennsomme
med mindre de kan utvinnes ved hjelp av eksisterende innretninger,
blir tidsperspektivet meget sentralt. For & f& til en effektiv sirku-
lasjon av areal, er det viktig at tillatelsene ikke har en lengre varig-
het enn nedvendig, og at rettighetshaver kun far beholde areal han

2 Se innbydelsene til & soke om utvinningstillatelse for petroleum for 19.

konsesjonsrunde punkt 5.
Se punkt 4.4.3.
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er interessert i & utnytte aktivt. Omrader rettighetshaver ikke ons-
ker & utvikle videre, ber gjores tilgjengelige for andre akterer som
kan tenkes & ha en annen letefilosofi og oppfatning av omradets
prospektivitet.

Tradisjonelt har det fra selskapenes side blitt ansett som et aktiv-
um i seg selv & veere i besittelse av storst mulig omrader, til tross for
at man ikke har planer om & drive aktivitet der. Dette kan skyldes
et onske om posisjonering, bandlegging av areal eller ha bors-
messige grunner. Myndighetene kan altsd ikke la det veere opp til
selskapene alene & beslutte hvorvidt de ensker & beholde eller til-
bakelevere omrader. Det er derfor behov for et regelverk som
balanserer selskapenes behov for innretning og forutberegnelighet
mot malet om at det skal arbeides aktivt med arealet pa sokkelen.

4.5.2 Forlengelsesperiodens varighet

Departementet fastsetter forlengelsesperioden konkret for den
enkelte utvinningstillatelse. § 3-9 andre ledd, andre punktum
bestemmer at
«Forlengelsesperioden skal vere fastsatt i den enkelte utvinnings-
tillatelse og skal som hovedregel veere inntil 30 ar, men kan i seerlige
tilfeller veere inntil 50 ar.»
Det fremgar av forarbeidene at det ogsa kan settes en kortere for-
lengelsesperiode enn 30 &r, dersom dette anses «hensiktsmessig»."*
Ettersom forlengelse utover 30 ar kun kan skje i «seerlige tilfelle»,
skal det altsa mer til & fastsette en forlengelsesperiode utover 30 &r
enn & fastsette en kortere periode. Dette skal bare skje unntaksvis,
nér det er nedvendig for a gi rettighetshaverne tilstrekkelig tid til &
undersoke og utvinne eventuelle forekomster i omradet som omfat-
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 36.
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tes av utvinningstillatelsen.'”

Tillatelsens varighet skal pad den an-
nen side ikke overstige det tidsrom som er «nedvendig for & avslut-
te den virksomhet tillatelsen gjelder», jf. konsesjonsdirektivet art. 4
bokstav b. Pa tildelingstidspunktet er det selvsagt umulig & fastsla
med sikkerhet hvor lang tid det vil ta & gjennomfere virksomheten.
Mpyndighetene ma derfor beregne varigheten ut fra hvor lang tid
som er nedvendig, forutsatt en normal fremdrift.

I modne omrader vil nok ikke lange forlengelsesperioder veere
serlig aktuelt. Det faktum at ressursene ofte er av tidskritisk karak-
ter, samt at de tekniske utfordringene ikke er s store, medferer at
lange forlengelsesperioder kan veere bade uhensiktsmessig og uned-
vendig.

Etter § 3-9 femte ledd, kan utvinningstillatelsen forlenges utover
det som opprinnelig er fastsatt etter andre ledd dersom «seerlige
grunner» tilsier det. Slike vil typisk foreligge nar det er grunnlag for
fortsatt virksomhet pa det tidspunkt tillatelsen utleper.” I slike til-
feller er det rettighetshaver som har seerlige kunnskaper om fore-
komsten, og dermed best grunnlag for & drive virksomheten videre.

Alternativet til at den samme rettighetshavergruppen driver feltet videre etter
en seerskilt forlengelse, er at en ny rettighetshavergruppe kommer inn og over-
tar feltet i haleproduksjonsfasen. Dette er ikke heldig i et ressursforvaltnings-
perspektiv. En begrenset konsesjonstid kan anspore rettighetshaverne til &
underinvestere i blant annet gkt utvinning, leting og teknologiutvikling mot
slutten av tillatelsens varighet."” Dette skyldes blant annet at mens hoveddelen
av kostnadene ved tiltaket da paferes den eksisterende rettighetshavergruppen,
vil deler av inntektene materialisere seg etter en eventuell forlengelse av utvin-
ningstillatelsen. Dersom det ikke er sikkert at rettighetshavergruppen er iden-
tisk for og etter forlengelsen, vil de eksisterende rettighetshaverne i sitt beslut-
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996)s. 36-37.
Ot.prp. nr. 43 (1995-1996)s. 38.
St.meld. nr. 37 (1998-1999) kap. 9.2.3.
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ningsgrunnlag ikke fullt ut kunne ta hensyn til verdiene et tiltak genererer.
Dette kan medfere samfunnsekonomisk uheldige konsekvenser, ved at ressur-
ser odes og verdiskapningen reduseres.* Derfor er det viktig at rettighets-
havergruppen kan innrette seg pa at utvinningstillatelsen vil bli forlenget etter
§ 3-9 femte ledd dersom det er grunnlag for fortsatt lennsom drift nar tillat-
elsen naermer seg utlop. Blant annet skal soknad om forlengelse etter femte
ledd i utgangspunktet sendes inn senest fem ar for tillatelsens utlep, noe som
medforer at rettighetshavergruppen allerede pa dette tidspunktet vet hva de
har a forholde seg til nar de foretar sine investeringer.

I et kapittel om forlengelsesperiodens varighet, er det ogs& naturlig
a4 knytte noen kommentarer til selskapenes adgang til & tilbake-
levere deler av omréadet for utvinningstillatelsen i forlengelsesperi-
oden, jf. petrl § 3-14, eller & oppgi tillatelsen i sin helhet, jf. § 3-15.
Adgangen til tilbakelevering vil ha betydning for hvor effektivt areal
rettighetshaver ikke gnsker & satse pa kan sirkuleres.

Ved innferingen av petroleumsloven av 1996 ble det gjort end-
ringer nar det gjelder adgangen til & tilbakelevere areal i forleng-
elsesperioden, jf. petrl § 3-14. Man fjernet utgangspunktet om at
tilbakelevering maétte gjelde hele omradet tillatelsen omfattet, og
kravet om at departementet matte samtykke i tilbakeleveringen.
Formalet var «& gjore adgangen til tilbakelevering av areal mer flek-
sibel, samt tilskynde rettighetshaver til & tilbakelevere arealer det
ikke foreligger planer om fortsatt aktivitet.».”” P4 denne maten far
rettighetshaver konsentrere seg om arealene han har mest tro p4, og
sirkulasjonen av areal effektiviseres.

Delvis tilbakelevering, eller fullstendig oppgivelse, av areal i for-
lengelsesperioden, kan imidlertid bare skje ved utgangen av hvert
kalenderér, jf. petrl § 3-14 og § 3-15. Det kan sporres om en slik
praksis hensiktsmessig i tilfeller hvor omradet kan inneholde tids-

" Forlengelsen av Ekofisk-feltet kan vare et eksempel p4 slike vurderinger.

Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 40.
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kritiske ressurser. Sgknadsfristen for TFO er ca. 1. oktober hvert éar,
og tildelinger skjer ved det pafelgende arsskiftet. Dersom en rettig-
hetshavergruppe i januar finner ut at de ikke onsker & satse pa et
omrade, ma de vente til slutten av desember med & levere tilbake
arealet. Omradet kan tidligst tildeles i en TFO-runde ett ar etter
dette igjen. Regelverket kan pa dette punktet innebaere en uheldig
forsinkelse for utnyttelse av tidskritiske ressurser. I et ressursfor-
valtningsperspektiv er det ikke heldig at selskaper blir sittende
passivt med areal de ikke onsker & satse pa. Derfor er det kanskje
grunn til & vurdere om man skal gjore adgangen til & tilbakelevere
eller oppgi areal mer fleksibel. For eksempel kan det tenkes en ord-
ning hvor det apnes for tilbakeleveringer to ganger i aret.

4.5.3 Hvor stor del av det tildelte omradet kan det
kreves forlengelse for?

Lovens utgangspunkt

Hvor stor del av omradet for utvinningstillatelsen rettighetshaver
kan kreve forlengelse for, reguleres i petrl § 3-9 tredje ledd.

«Kongen skal ved tildeling fastsette hvor stor del av omradet for

utvinningstillatelsen rettighetshaver kan kreve forlengelse for etter

annet ledd. Sterrelsen pa omradet som fastsettes etter forste

punktum skal normalt utgjore halvparten av omradet for utvinnings-

tillatelsen, likevel slik at rettighetshaver har krav pa a beholde minst

100 km’. Departementet kan etter seknad samtykke i at

rettighetshaver beholder mer enn det omradet som er fastsatt ved

tildeling etter bestemmelsen her.»
Etter tredje ledd, forste punktum har rettighetshaver som utgangs-
punkt krav pa & beholde halvparten av det tildelte omradet, dersom
arbeidsforpliktelsene er oppfylt ved utlepet av initiell periode.
Bestemmelsen er imidlertid fleksibel, slik at myndighetene har ad-
gang til & fastsette at rettighetshaver skal kunne beholde bade storre
og mindre arealer. Dette avviker fra rettstilstanden etter petro-
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leumsloven fra 1985 § 13, hvor rettighetshaverne kunne kreve at
utvinningstillatelsen skulle ha fortsatt gyldighet for inntil halvparten
av det tildelte omradet.

Bakgrunnen for den okte fleksibiliteten, er at man ensker a sikre
at arealer som rettighetshaver ikke finner interessant, tilbakeleveres
til staten.” I modne omréder vil dermed arealet bli omfattet av
neste TFO-runde, og andre aktorer med annen erfaring og letefilo-
sofi far anledning til 4 soke om omradene.

Dersom et prospekt «antas & ha slike egenskaper at det vil veere
lite onskelig & tilbakelevere halvparten av omréadet», kan Kongen
ifolge forarbeidene «allerede pa tildelingstidspunktet gi rettighets-
haver sikkerhet for at mer enn halvparten av arealet kan behol-
des».”™ Departementet kan ogsé pé et senere tidspunkt, etter sok-
nad, samtykke i at rettighetshaver skal beholde mer enn det om-
radet som ble fastsatt ved tildelingen, jf. § 3-9 tredje ledd, tredje
punktum. Dette kan bli aktuelt dersom det oppdages en petro-
leumsforekomst som dekker mer enn halvparten av det tildelte
arealet. Det ville ikke innebaere god ressursforvaltning dersom et
firkantet regleverk i slike tilfeller tvang rettighetshaver til & levere
tilbake deler av forekomsten.

Scerlig om den nye praktiseringen av regelverket

I modne omréder ble det ved gjennomferingen av TFO 2004 gjort
endringer i myndighetspraksis for hvilke omrader selskapene far
beholde ved utlepet av den initielle periode. Lovens utgangspunkt
er fraveket, slik at rettighetshaver ikke lenger far beholde halv-
parten av det tildelte arealet, uten a forplikte seg til & drive noen
aktivitet.
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Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 37.
Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) s. 37.
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Den praktiske hovedregelen er heretter at rettighetshaver kun far
beholde den delen av omradet hvor man har konkrete planer om a

starte produksjon av en forekomst.'

Det betyr i praksis at rettig-
hetshaver far beholde areal som er omfattet av PUD ved utlepet av
initiell periode. I realiteten innebaerer dette at utarbeidelse av PUD
> Det er tydelig

at praksisendringen angiende forlengelse av tillatelser i modne

er et vilkar for forlengelse av utvinningstillatelsen.

omrader og innferingen av vilkdr om innsendelse av PUD ved
utlepet av initiell periode, har neer ssmmenheng.

Myndighetene har altsd ansett de seerlige utfordringene i modne
omrader som tilstrekkelig tungtveiende til & begrunne et generelt
unntak fra lovens hovedregel. Det kan imidlertid stilles sporsmaél
ved hvordan omleggingen av praksis stiller seg i forhold til lovens
foresegner om at selskapene «normalt» har krav pa & beholde halv-
parten av omradet for utvinningstillatelsen. Blant annet kan det
sporres om unntak fra hovedregelen krever at det skjer en konkret
vurdering av hvert enkelt tilfelle. Etter min mening kan ikke
bestemmelsen tolkes s& strengt. Normalsituasjonen bestemmelsen
tar utgangspunkt i, retter seg mot hva som var normalt pa tids-
punktet loven ble laget. P4 denne tiden var ikke tidskritiske
ressurser en sentral utfordring pa samme mate som i dag. Dersom
myndighetene har kommet til at den endrede praksisen generelt er
bedre egnet til & ivareta formélet om optimal ressursutnyttelse, vil
det veere unedvendig bruk av arbeidskapasitet & foreta konkrete
vurderinger i forhold til hver utvinningstillatelse.

I § 3-9 tredje ledd star det at Kongen ved tildeling fastsetter «hvor stor del av
omradet for utvinningstillatelsen» som kan kreves forlenget (...). Tradisjonelt
har dette blitt angitt kvantitativt ved hjelp av en prosentvis andel av det tildelte
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FAKTA 2007 s. 30.

' Bruk av slike vilkar er behandlet i punkt 0.
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omradet. Det mé allikevel veere klart at lovens ordlyd ikke er til hinder for at
man foretar en mer saklig angivelse av det omrddet som kan beholdes. Selv om
man pa tildelingstidspunktet ikke vet hvor stort areal som vil veere omfattet av
PUD ved utlepet av initiell periode, svekker ikke dette selskapenes forutbe-
regnelighet. Selskapene far beholde omradene hvor de har konkrete planer om
aktivitet, og har ingen begrunnet forventning om & kunne sitte passivt med
overskytende areal. I forhold til forarbeidenes uttalelser om at Kongen ved til-
delingen kan garantere for at mer enn 50 % av arealet kan beholdes, kan den
nye praksisen anses som en betinget garanti. Rettighetshaver har krav pa a
beholde mer enn 50 % av arealet, safremt dette er omfattet av en utbyggings-
plan.

Etter § 3-9 tredje ledd, andre punktum har rettighetshaver et
ubetinget krav pd & fa beholde minimum 100 km’ av det tildelte
arealet etter utlopet av den initielle perioden, forutsatt at vilkarene
som er fastsatt i utvinningstillatelsen er oppfylt. Dersom omradet
som omfattes av innlevert PUD er pd mindre enn 100 km? blir
sporsmalet hvorvidt denne klare bestemmelsen begrenser myndig-
hetenes adgang til & kreve at alt areal som ikke er omfattet av PUD
ved periodens utlep ma tilbakeleveres. Riktignok kan det veere gode
grunner til & tolke § 3-9 tredje ledd innskrenkende, i lys av den
praksisendring som né er skjedd. Minimumsregelen har sterk sam-
menheng med hovedregelen om at rettighetshaver har krav pa & be-
holde halvparten av tildelt areal, og er rettet spesielt mot smé felt.
Nér man finner at det foreligger saerlige omstendigheter som gjor at
hovedregelen ma fravikes, ber det kanskje ogsd veere mulig & fra-
vike regelen om minimum areal som skal kunne kreves forlenget.
Samtidig har man bdde en klar ordlyd og klare uttalelser i forarbei-
dene som tilsier at kravet pd & f& beholde minimum 100 km’ er
absolutt. Dersom myndighetene onsker & praktisere reglene om
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varighet pa en annen mate, bor loven forandres i samsvar med
dette.”™

Det er neerliggende & anta at endringene i myndighetspraksis jeg her har
behandlet, er motivert av sokkelens modning, og den gkende andelen tidskri-
tiske ressurser. Gjennom 18. konsesjonsrunde valgte myndighetene imidlertid &
la de nye prinsippene for forlengelse av utvinningstillatelsen gjelde ogséa i de
ordinere konsesjonsrundene.185 Visse forskjeller er det likevel fremdeles. I
umodne omrader anses det ikke hensiktsmessig & kreve at selskapene sender
inn PUD ved utlepet av initiell periode, og hovedregelen for tilbakelevering er
her knyttet til avgrensning av ressurser som er paviste ved boring."*

Etter min mening er praksisen med at rettighetshaver kun far
beholde omrader han har konkrete planer for, og som er dekket av
PUD, en hensiktsmessig ordning. P4 denne maten sikrer man en
mer effektiv sirkulering av areal i omrader med tidskritiske ressur-
ser. Det kan imidlertid diskuteres hvorvidt det er hensiktsmessig at
lovens hovedregel fremdeles gir uttrykk for at rettighetshaver nor-
malt skal beholde halvparten av det tildelte arealet i forlengelses-
perioden, ndr man i praksis anvender et annet utgangspunkt ved
fastsettelsen av forlengelsesomradet. Til tross for at dagens regel-
verk apner for en slik omlegging av praksis, er det etter min mening
uheldig & operere med en praktisk hovedregel som klart avviker fra

'™ Selskapene kan selvsagt velge & beholde mindre enn 100 km’. P& bakgrunn

av utformingen av arealavgiften vil det ikke veere ekonomisk lennsomt for
selskapene & beholde omrader som ikke er dekket av en PUD. Se punkt
4.5.4.

I invitasjonen til & spke om utvinningstillatelse i 18. runde, er det lagt opp
til & folge det tradisjonelle systemet med tilbakelevering av halvparten av
arealet etter initiell periode. Men i selve utvinningstillatelsen er systemet
for forlengelse endret i trdd med den nye praksisen.

185

186

Se FAKTA 2007 og standard utvinningstillatelse for 18. og 19. konsesjons-
runde punkt 1 d).
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lovens utgangspunkt. Nar det i lovs form er lagt foringer pa utvin-
ningstillatelsens varighet, ber kanskje Stortinget komme pa banen
nar det skjer en generell fravikelse fra disse feringene.

Det kan ogséa hevdes at det har en uheldig signaleffekt & operere
med en praksis som avviker fra lovens klare utgangspunkt. Siden
petroleumsloven generelt gir vide fullmakter til myndighetene, bor
man kunne innrette seg pa at de utgangspunkter som faktisk er lov-
festet, folges opp i praksis. Etter min mening ber § 3-9 tredje ledd
endres, slik at det ikke lenger gis uttrykk for at rettighetshaver
«normalt» har krav pa a beholde halvparten av det tildelte areal i
forlengelsesperioden. Nar det gjelder rettighetshavers krav pa a fa
beholde minimum 100km’, mener jeg at en regelendring ogsé er
nodvendig for & kunne opprettholde gjeldende myndighetspraksis.

4.5.4 Arealavgiften som motivasjonsfaktor

Den nye praksisen som gar ut pa at rettighetshaver kun kan kreve
forlengelse for omrader som er omfattet av PUD ved utleopet av
initiell periode, gjelder bare for utvinningstillatelser som er tildelt
ved TFO 2004 eller senere. I det folgende skal jeg se pa hvordan
utformingen av arealavgiften kan motivere selskapene til & levere
tilbake areal de ikke planlegger & utnytte aktivt, selv om de ikke er
forpliktet til dette.

Rettighetshaverne til en utvinningstillatelse mé betale en areal-
avgift til staten for omradene tillatelsen omfatter. Regler om areal-
avgift folger av petrl § 4-10, jf. petrforskr § 39 flg. I juni 2006 ble
det ved forskrift foretatt endringer i dette regelverket, og endrings-
forskriften tradte i kraft 1. januar 2007." Jeg tar ikke sikte pa & gi
en generell oversikt over avgiftsreglene, men vil fokusere pa hvor-

" Forskrift om endring av petroleumsforskriften - Arealavgift (heretter

«endringsforskriften»).
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dan disse kan bidra til & mete utfordringene ved utnyttelse av tids-
kritiske ressurser, ved & gi insentiv til ekt sirkulasjon av areal og
mer aktiv innsats i tildelte omréder. Det er viktig & veere klar over
at endringene i arealavgiften med visse unntak har virkning for alle
utvinningstillatelser, uansett om de er tildelt for eller etter den nye
ordningen tradte i kraft."

For ikrafttredelsen av endringsforskriften, var utgangspunktet at
rettighetshaverne etter utlopet av initiell periode skulle betale en ar-
lig arealavgift som eskalerte lineeert over ti ar, fra kr. 7000 - 70.000
per km”som var omfattet av utvinningstillatelsen. Videre var rettig-
hetshaverne fradragsberettiget mot skattbar inntekt, og de hadde
krav pa 40 % reduksjon av avgiften i tillatelser hvor det ikke forel&
forkjepsrett for andre enn staten. Myndighetene fant at kombina-
sjonen av relativt lav avgiftssats og lang eskaleringsperiode, ga av-
giften begrenset betydning for selskapenes aktivitet i omraddene som
var omfattet av tillatelsen, og for beslutninger om eventuell tilbake-

1."* Hovedtrekkene ved regelverksendringen fra

levering av area
2007 er at man na opererer med heyere avgiftssatser, kortere eska-
leringsperiode og mer tilpassede situasjonsvilkér for & kunne fa full-
stendig fritak fra avgiften. Formalet var & styrke arealavgiftens
ressursforvaltningsfunksjon.

Allerede i St.meld. nr. 38 (2003-2004) ble det uttalt at

188

Se brev fra Olje- og energidepartementet 27. oktober 2006, OED: Areal-
avgiften — presiseringer s. 4. For tillatelser tildelt i medhold av kgl.res 9.
april 1965, viderefores imidlertid en seerbestemmelse om at rettighetshaver
skal betale en avgift pa kr. 33.000 per km’ hvert ar, jf. § 39 sjette ledd. Det
kan likevel sokes om at de alminnelige reglene skal gjelde ogsa for slike

tillatelser.

' Se tilradning fra Olje- og energidepartementet av 27. juni 2006 angiende

endringsforkriften, heretter «tilradningen».
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«Arealavgiften har som mal & gi selskapene pa norsk kontinentalsok-

kel insentiver til & utforske og utnytte eventuelle ressurser i det til-

delte arealet pd en effektiv mate. Dersom et selskap ikke finner at

det tildelte arealet inneholder tilstrekkelige interessante kommersi-

elle muligheter, skal arealavgiften bidra til at omradet overdras til

andre eller tilbakeleveres til staten(...) Regjeringen vil vurdere end-

ringer i avgiften for a sikre at den gir insentiver til rask og effektiv

produksjon i tildelte omrader. »'
I den initielle perioden betales ingen arealavgift. I denne utforsk-
ingsperioden vet man ikke hvorvidt det finnes lennsomme ressurser
i omradet. Dersom man matte betale arealavgift allerede i initiell
periode, ville det kunne utgjere en reell skranke for selskapenes
vilje til & innlate seg pé slik utforsking. Etter den initielle perioden
skal rettighetshaverne betale en arlig avgift til staten som i lepet av
tre ar eskalerer fra kr. 30.000 til 120.000 per km’ av omradet utvin-
ningstillatelsen gjelder for, jf. petrforskr § 39 forste ledd.

Selskapene far imidlertid fritak for avgiften for det omradet som
avgrenser forekomster som er inkludert i PUD, jf. § 39 andre ledd.
Fritaket gjelder fra PUD er innlevert og s lenge det foregar utvin-
ning fra forekomstene. Selv om det ikke fremgér av bestemmelsens
ordlyd, mé det veere klart at fritaksregelen ogsa gjelder for omrader
med forekomster som er omfattet av PUD-fritak."

P& denne maten vil omrader hvor det foreligger konkrete planer
om produksjon, eller hvor produksjon er i gang, bli belonnet.™
Rettighetshaver motiveres til & arbeide aktivt med det tildelte om-
radet frem mot innsendelse av utbyggingsplan, og deretter tilbake-
levere omrader som ikke omfattes av PUD.

190

Se s. 21.

Dette er uttalt i OED: Arealavgiften - presiseringer s. 3 og Veiledning til
soknad om fritak for arealavgift s. 2.

191

2 OED: Arealavgiften - presiseringer s. 2.
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Etter § 39 tredje ledd kan det etter soknad ogsa gis avgiftsfritak i en todrsperi-
ode, dersom rettighetshaver borer en underseokelsesbronn i utvinningstillatel-
sens forlengelsestid. Det samme gjelder for omrader som avgrenser prospekter
som er geologisk avhengig av prospektet som bores.

Det er verdt & merke seg at det er tydelige paralleller mellom prakti-
seringen av utvinningstillatelsenes varighet og reglene om arealav-
gift. Omradet utvinningstillatelsen kan kreves forlenget for, sam-
svarer i hovedsak med omréadet hvor rettighetshaver far fritak for
arealavgiften etter petrforskr § 39. Nar det gjelder TFO-tillatelser,
vil det avgjerende i begge tilfeller veere hvorvidt omradet er om-
fattet av innsendt PUD etter utlepet av den initielle perioden.

Myndighetene har altsa tatt i bruk ulike virkemidler for & oppna
effektiv utnyttelse av tildelt areal og bedre sirkulasjon av omrader.
Man kan si at det anvendes bade «gulrot og pisk»; arealavgiften gir
selskapene insitament til & levere tilbake areal som ikke utnyttes
aktivt, mens beslutninger om varighet kan gi plik¢ til & levere til-
bake de samme arealene. Som nevnt har imidlertid de to virkemid-
lene til dels ulikt anvendelsesomrade. Mens den nye praktiseringen
av regleverket om varighet kun gjelder tillatelser som er tildelt i trad
med den nye praksisen, skal endringene i arealavgiften ogsd ha
virkning for tillatelser som allerede er tildelt.

Sammenhengen mellom praktiseringen av varighetsreglene og arealavgiften
illustreres ogsa ved reglene om form og storrelse pa omrader som skal tilbake-
leveres. Etter petrforskr § 15 forste ledd, skal omrader som tilbakeleveres etter
§ 3-9 veere sammenhengende og avgrenset av meridianer og breddeparalleller.
Tilsvarende gjelder for omradene rettighetshaver beholder. Kravet om at bade
omrader som tilbakeleveres og beholdes skal veere sammenhengende, kunne
veert problematisk i forhold til mélsettingen om at rettighetshaver kun behol-
der omradene han har konkrete planer for. Imidlertid kan Oljedirektoratet gi
fritak fra kravet til sammenhengende arealer, jf. § 15 tredje ledd. Fritak skal
normalt gis dersom tilbakelevering skjer for & tilpasse omradets storrelse etter
bestemmelsene om fritak for arealavgift i § 39. Dermed begrenser ikke § 15
rettighetshavers adgang til a levere tilbake omrader som han ikke ensker & ut-
nytte aktivt.
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4.6 TFO-systemets rettslige karakter og
forankring

4.6.1 Innledning

Det seeregne regimet med et tosporet konsesjonssystem er ikke ned-
felt verken i petroleumsloven eller tilherende forskrifter. Det petro-
leumsrettslige regelverket oppstiller visse krav til utlysning av om-
rader det kan sekes om utvinningstillatelse for, seknadens innhold,
samt kriterier for tildeling av tillatelse. Nér det gjelder den neermere
prosessen rundt tildelingen, herunder konsesjonsrundenes hyppig-
het og hvilke omrader som skal tilbys, er det lite rettslig regulering.
De vide rammene innebeerer at forvaltningen har stort spillerom for
hvordan de vil uteve sin myndighet pa dette omréadet.

I det folgende skal jeg se naermere pd TFO-ordningens rettslige
status. Videre skal jeg kort drefte hvorvidt TFO er av et slikt inn-
hold at den etter sin art skulle veert nedfelt i lov eller forskrift, samt
vurdere hvorvidt forankring i regelverket ville veert hensiktsmessig.

4.6.2 TFO-systemets rettslige forankring

TFO ble introdusert i St.meld. nr. 38 (2001-2002), en tilradning fra
Olje- og energidepartementet som i etterkant ble godkjent i stats-
rad. Systemet ble innfert i praksis i 2003, da den forste TFO-runden
ble arrangert.

Prosessen forut for tilblivelsen av TFO, inneberer at grunnlaget
for ordningens eksistens kun felger av forvaltningspraksis. Dette til-
sier at regjeringen i utgangspunktet star fritt til & endre tildelings-
regime, uten at det kreves formelle endringer i for eksempel lov
eller forskrift. Forvaltningspraksis som ikke er et utslag av formelle
regler, kan endres ved at de kompetente organer innferer en ny og
avvikende praksis. Dette er ogsa forutsatt i Stortingsmeldingen hvor
TFO ble introdusert, hvor det uttales at «ovennevnte omlegginger i
tildelingspolitikken gjelder inntil myndighetene eventuelt fastsetter
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ny politikk for tildeling av utvinningstillatelser i modne omréader»."

En ny stortingsmelding vil i prinsippet veere nok til & oppheve TFO.

Riktignok kan forvaltningspraksis under visse omstendigheter skape rettsregler,
ved at den gir grunnlag for sedvanerett. 1 sa tilfelle vil regelen som utledes av
praksisen fa rang som formell lov, og etter lex superior-prinsippet méa fravikelse
fra regelen skje i lovs form."** Tradisjonelt har man operert med tre betingelser
praksisen ma tilfredsstille for & kunne betegnes som sedvanerett.'” Praksisen
ma i utgangspunktet veere fulgt over lang tid, konsekvent og i den tro at myn-
dighetene er nedt til & ga frem slik de gjor («opinio juris»). Videre ma det fore-
tas en totalbedemmelse av hvorvidt sedvanen utgjer en god og hensiktsmessig
regel.” Det er helt klart at vilkarene ikke er oppfylt i dette tilfellet. TFO har
kun eksistert siden 2003, og det har hele tiden veert klart at myndighetene ikke
pa noen mate var rettslig forpliktet til & igangsette ordningen.

I vurderingen av hvorvidt man skal g& bort fra den etablerte praks-
isen med egne tildelingsrunder i modne omrader, er myndighetene
riktignok bundet av kravet til optimal ressursforvaltning som felger
av petrl § 1-2, jf § 4-1. Dette kravet er imidlertid noksa vagt formu-
lert, og man kan nok vanskelig utlede noen reelle skranker for ad-
gangen til & fravike TFO etter disse bestemmelsene."”’

4.6.3 Er TFO-ordningen av en slik art at forankring i
lov eller forskrift er nedvendig?

Et spersmal er om innferingen av TFO har slike rettsvirkninger at
den etter sin art skulle veert nedfelt i formell lov eller forskrift.
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St.meld.nr. 38 (2001-2002) s. 55-56.

Andenaes s. 226 og Boe s. 422 og 520
Andenees, Rettskildelaere s. 110.

Andenges s. 41-42 og Eckhoff s. 213 og 260 flg.

Eventuelle skranker for & fravike TFO-systemet, kan eventuelt folge av inn-
holdet av den alternative ordning som enskes innfort.
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196

197

101



Krav om & anvende lovs form kan felge enten av lex superior-
prinsippet eller av legalitetsprinsippet. Det kan kort slas fast at inn-
foringen av TFO-ordningen ikke innebaerer noe inngrep i private
rettssubjekters rettssfeere, slik at legalitetsprinsippet ikke krever lovs

form."®

Heller ikke lex superior-prinsippet gjor lovbehandling pa-
krevet, da eksisterende lovgivning gir tilstrekkelig vide rammer néar
det gjelder de naermere detaljer rundt arrangeringen av tildelings-
rundene. Loven hindrer heller ikke at det anvendes ulike tildelings-
systemer pa ulike deler av sokkelen.

Det kan kanskje diskuteres hvorvidt Stortinget, som vart folke-
valgte organ, burde veert inne i prosessen ved innferingen av TFO,
seerlig i og med at petroleumsvirksomheten er av s& avgjerende be-
tydning for det norske velferdssamfunnet.” Dette blir imidlertid
ikke et spersmél om hvorvidt lovs form her er nedvendig, men om
det ville veert hensiktsmessig. Det skal jeg komme tilbake til i punkt
4.6.4.

For det andre kan det speorres om innferingen av TFO skulle
skjedd i forskrifts form. Dette avhenger av om innferingen av et
nytt tildelingsregime medforte rettigheter eller plikter for selskap-
ene, jf. fvl § 2 forste ledd bokstav c. Det vises i denne sammenheng
til diskusjonen om hvorvidt inkludering av nytt areal i det forhands-
definerte omradet er et forvaltningsrettslig vedtak i punkt 4.3.4. Til-
svarende synspunkter ma gjore seg gjeldende ogsa her. Innferingen
av TFO gir ikke i seg selv akteorene pd sokkelen noen rettigheter,
rettighetene oppstar forst nar selskapene far tildelt en utvinnings-
tillatelse. Dette innebeerer at innferingen av TFO ikke utgjorde noe
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forvaltningsrettslig vedtak, og det kan derfor ikke kreves at ord-
ningen mé nedfelles i formelt regelverk.

4.64 Ber TFO-ordningen reguleres i lov eller forskrift?

Tildeling av utvinningstillatelser utgjer en sveert sentral del av
petroleumsvirksomheten, og det kan derfor reises spersmal ved
hvorvidt det er hensiktsmessig at det ikke er gitt neermere foringer
for tildelingsrundene i regelverket. Betenkeligheter kan reises bade
nér det gjelder hvordan TFO ble innfert, og adgangen til & fravike
ordningen.

Dersom man hadde valgt & lovfeste TFO-ordningen, ville Stor-
tinget samtidig blitt involvert i prosessen, jf. Grunnloven § 75 bok-
stav a. P4 bakgrunn av petroleumsindustriens enorme betydning for
det norske samfunnet, kan det hevdes at de sentrale rammene for
myndighetenes styring av virksomheten ber fastlegges av vart folke-
valgte organ, slik at de gis demokratisk forankring.

Dette synspunktet var av avgjerende betydning for at vi i 1985 fikk en egen lov
om petroleumsvirksomhet. Frem til da hadde utforsking og utnyttelse av
undersjoiske naturforekomster veert regulert av en kongelig resolusjon gitt i
medhold av lov av 21. juni 1963 § 3 (kontinentalsokkelloven). Nettopp pa
bakgrunn av bestemmelsenes viktighet var det enighet om at man matte ha en
formell lov som skulle regulere petroleumsvirksomheten.200 Historien viser
altsd at bestemmelser om petroleumsvirksomheten kan veere sa viktige at man
onsker a benytte formell lov, selv om dette strengt tatt ikke er nedvendig. Det
er imidlertid klart at TFO-ordningen ikke pa noen mate er av samme viktighet
som prinsippet om at regler om petroleumsvirksomheten maétte inntas i lov i
gitt av Stortinget. I 1985 stod dessuten valget mellom bruk av kongelig reso-
lusjon eller formell lov, mens det i punkt 4.6.3 fremgar at TFO-ordningen etter
sin art verken krever forankring i lov eller forskrift.
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Dersom TFO var blitt innfort ved lov eller forskrift, ville berorte
akterer hatt krav p4 4 komme med innspill og bli hert i beslutnings-
prosessen. Nar det gjelder lovvedtak, er denne retten ikke lovfestet,
men det er vanlig at lovforslag sendes pa hering til organisasjoner

' 1 forkant av forskrifts-

og myndigheter som er interesserte i saken.
vedtak er det derimot uttrykkelig bestemt at forvaltningsorganet
skal innhente uttalelser fra bererte institusjoner, organisasjoner og
interessegrupper, jf. fvl § 37.

I utgangspunktet kan man kanskje tenke at behovet for & komme
med uttalelser og innspill ikke er av avgjerende betydning nér reg-
lene som fastsettes kun gir private rettssubjekter materielle fordeler
overfor myndighetene. Et nytt tildelingsregime som legger opp til
hyppigere tildelingsrunder, et fast areal som er tilgjengelig for sok-
nader, samt generelt bedre forutberegnelighet knyttet til tildelings-
rundene, ma vel kunne sies & innebare fordeler for oljeselskapene.
Til dette kommer at ordningen med TFO er blitt godt mottatt av
akterene.

Samtidig har man sett at innferingen av TFO i praksis har bidratt
til en markant ekning av tildelte utvinningstillatelser. Dette far
betydning for omgivelsene, og det kan nok tenkes at miljoorganisa-
sjoner ville hatt innspill i forbindelse med TFOs tilblivelse. Dette
illustreres ved brevet som diverse miljoorganisasjoner sendte til
statsrdden i januar 2008, hvor TFO kritiseres og kreves fjernet.””

Spersmalet om TFO-systemets rettslige forankring har ogsa en
side til myndighetenes adgang til & fravike systemet. Et sentralt for-
mal ved innferingen av TFO var at systemet skulle tilrettelegge for
langsiktig planlegging av virksomheten, gjennom ekt forutbereg-
nelighet om tilgjengelige blokker, og fast timeplan for behandling av
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soknader og tildeling av utvinningstillatelser.”” Ved at TFO kun er
forankret i forvaltningspraksis, stir myndighetene friere til & endre
denne praksisen enn hva som ville veert tilfelle dersom systemet
hadde en sterkere rettslig forankring. Dersom TFO hadde veert ned-
felt i lov eller forskrift, méatte opphevelse eller endring av ordningen
skjedd pa samme niva. Reglene om berorte aktorers rett til & uttale
seg og komme med innspill, ville sdledes kommet til anvendelse
forut for eventuell endring eller opphevelse av ordningen.

P4 den annen side er det visse ulemper ved & forankre TFO-
ordningen i lov eller forskrift. Ettersom endringer da vil kreve en
formell prosess, vil myndighetenes styringsadgang bli mindre fleksi-
bel. Dersom man ensker & tilpasse ordningen pd bakgrunn av ny
kunnskap eller endrede faktiske forhold og behov, vil dette bli en
mer tid- og arbeidskrevende prosess enn hva som er tilfelle etter
dagens system. Det er illustrerende at det nettopp var myndighet-
enes fleksible styringsadgang som muliggjorde en rask og effektiv
innfering av TFO i utgangspunktet. Saledes kunne en sterkere retts-
lig forankring av TFO tenkes & bli en hindring for myndighetens
plikt til & tilrettelegge for forsvarlig og optimal ressursutnyttelse i
modne deler av sokkelen.

Videre vil en naermere regulering av TFO delvis veere i strid med
det systemet for styring av petroleumsvirksomheten som vi kjenner
i dag. Slik konsesjonssystemet er lagt opp, er den viktigste opp-
gaven for lovverket & angi en ramme for den fortlopende myndig-

** Realitetene i reguleringsregi-

hetsstyring fra departementets side.
met kommer til uttrykk forst og fremst gjennom forvaltningspraksis
over tid, noe som apner for tilpasninger og endringer fra tid til

annen uten at regelverket i seg selv endres.
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Etter min mening er det ikke noe opplagt svar pa spersmalet om
TFO ber fa en sterkere rettslig forankring. Likevel mener jeg myn-
dighetenes behov for fleksibel styringskompetanse ma veie tungt,
slik at detaljregulering av TFO ikke er hensiktsmessig.

Dersom TFO skal forankres i lov eller forskrift, ber man kun angi visse ram-
mer for systemet. Pa detaljniva ber fremedels myndighetene ha en nokséa vid
kompetanse til & foreta endringer i praksis, ut fra en vurdering av hva som til
en hver tid er hensiktsmessig for & fremme god ressursforvaltning. Man kan for
eksempel tenke seg at regelverket anerkjenner skillet mellom modne og umod-
ne omrader, uten at det gis neermere foringer pa hvilke konkrete deler av sok-
kelen som regnes som moden. Videre kan man tenke seg at regelverket fast-
setter at man skal operere med et forhandsdefinert omrade, hvor man arrange-
rer arlige tildelinger. Nar det gjelder de naermere rammene for tildelingene og
konsesjonsvilkdrenes innhold, ber myndighetene fremdeles std noksa fritt
innenfor de allerede eksisterende rammer.

Systemet pa petroleumsrettens omrade er slik at petroleumsloven gir gene-
relle regler og overordnede retningslinjer, mens utfyllende bestemmelser og
detaljregler gis i de tilherende forskrifter. Dersom rammene for TFO skulle
nedfelles i det formelle regelverket, ville forskrifts form veere mest hensikts-
messig.

4.7 Et sideblikk til britisk kontinentalsokkel

4.7.1 Innledning

Det kan veere interessant & sammenlikne Norges bruk av utvin-
ningstillatelsen som styringsinstrument i modne omrader, med
praksis i andre petroleumsnasjoner med moden sokkel. I den for-
bindelse vil det veere mest naturlig & se hen til situasjonen i Stor-
britannia, hvor modningen av sokkelen er langt fremskreden.
Modenhetsgraden pa britisk sokkel (UKCS) er riktignok hayere
enn pa norsk sokkel. I det videre skal jeg kort behandle hvordan
britiske myndigheter ved hjelp av tilpassede tillatelser sorger for &
f4& modent areal ut til selskapene.
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4.7.2 Promote Licences

Modningen av UKCS har tvunget britiske myndigheter til & foreta
grep for & seorge for at gjenveerende ressurser faktisk blir realisert.
Man har blant annet sett det som viktig & oppmuntre til at opp-
dagede ressurser blir produsert, i stedet for at selskapene skal
kunne sitte passivt med areal. Det har veert en satsning pa tredje-
partsadgang, og man har tatt konsekvensene av at de store aktorene
ikke har vist sa stor interesse for de modne feltene, slik at mindre
aktorer har fatt en viktigere rolle.*”

P4 UKCS har man tradisjonelt operert med en Exploration
Licence, samt en Production Licence. Sistnevnte kan sammenliknes
med en norsk utvinningstillatelse.” Imidlertid har myndighetene
innsett at de tradisjonelle tillatelsene ikke passer under alle forhold,
og de nye utfordringene pa sokkelen resulterte i at man i 2002 lan-
serte en ny type tillatelse. Promote Licences (PRL) er spesielt til-
passet for & mete de saerlige behovene i modne omrader.

Promote Licences er beregnet pd mindre akterer som ikke opp-
tyller britiske myndigheters krav til finansiell og teknisk styrke. Ved
tildelingen av PRL fér rettighetshaver enerett til ressursene i det til-
delte omréadet, som er av mindre storrelse enn omradene som til-

deles ved en vanlig Production Licence.”

Tillatelsen gir ikke rett til
a foreta aktiviteter som boring eller utvinning, men gir rettighets-
haver en mulighet til & sitte med arealet i en periode pa normalt to
ar uten at det foreligger arbeidsforpliktelser. I denne perioden kan
rettighetshaverne samle inn og vurdere data.

Hensikten med PRL er 4 tilrettelegge for at alle ideer om utvinn-

bare ressurser blir utforsket. Dersom omréadet vurderes som pros-
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pektivt, har rettighetshaver mulighet til & finne en samarbeidspart-
ner, hvis deltakelse i gruppen bidrar til at myndighetenes krav til
teknisk og finansiell styrke tilfredsstilles.”” Eventuelt kan tillatelsen
selges i denne perioden.

Dersom rettighetshaver ved utlopet av toarsperioden faktisk opp-
fyller kravene til finansiell og teknisk kapasitet, har han krav péd &
fa beholde tillatelsen pa visse vilkar. Det forutsettes at han patar seg
et arbeidsprogram, ofte i form av en brennforpliktelse, som skal

giennomfores i lopet av en ny toarsperiode.

4.7.3 Bruk av Promote Licences pa norsk sokkel?

Ordningen med Promote Licences har medfert at britiske myndig-
heter har mottatt mange seknader fra andre type selskaper enn de
tradisjonelle oljeselskapene. I sin vurdering av tiltak for & realisere
ressurspotensialet i modne omrader, anbefalte Kon-Kraft at norske
myndigheter burde vurdere & innfore PRL-konseptet i det forhands-

definerte omradet.””

Dette skulle stimulere til utviklingen av nye
geologiske konsepter.

Norske myndigheter har sa langt ikke sett noe behov for & inn-
fore en ny type tillatelser, tilsvarende Promote Licences.”” Det vises
til at norsk sokkel modenhetsmessig ligger mange ar etter UKCS. I
Norge har man i de senere ar gjort flere endringer i konsesjonssys-
temet for & stimulere til aktivitet i modne omrader, herunder inn-
foringen av TFO med mer fokuserte og arealeffektive utvinnings-
tillatelser, effektiviserte arbeidsprogram med strammere tidsfrister,
tilrettelegging for nye selskaper gjennom prekvalifisering, samt end-
ringer i arealavgift og skattesystemet.

® se http://www.og.dti.gov.uk/upstream/licensing/lictypevar.htm

Kon-Kraft, Aktivitetsprosjektet 2003 s. 31.
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209

210

108



Systemendringene som er innfert ma fa virke over en lengre peri-
ode for man kan se den fulle effekten av disse. Frem til da avventer
myndighetene innfering av nye tiltak, men utelukker ikke at PRL
kan veere aktuelt i fremtiden. Da vil man ogsa ha et bredere erfa-
ringsgrunnlag fra UKCS 4 se hen til.

Dersom innfering av PRL pa norsk sokkel skulle bli aktuelt, bor systemet i alle
fall legges opp slik at akterene ikke far kompetanse til & utfore aktiviteter som
kan medfere skonomisk ansvar over en viss storrelse. Trolig mé det ogsa gjores
visse tilpasninger i regelverket for det kan apnes for tildeling av denne type
tillatelser. Aktivitetene som skal utfores i medhold av en PRL, vil falle under
lovens definisjon av «petroleumsvirksomhet», jf. petrl § 1-6 bokstav c. Slik
virksomhet er i utgangspunktet forbudt, dersom ikke de nedvendige godkjen-
nelser, tillatelser mv. foreligger, jf. § 1-3. PRL vil utgjere en ny type tillatelse,
med annet innhold og andre rettsvirkninger enn de vi kjenner i dag. Blant
annet bor det i regelverket oppstilles visse kriterier for hva en seknad ber inne-
holde, og hvilke kriterier seker méa oppfylle for & kunne tildeles en PRL.
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5 Plan for utbygging og drift som
styringsinstrument

5.1 Innledning

For rettighetshaverne kan bygge ut en petroleumsforekomst, er de
avhengige av at departementet godkjenner plan for utbygging og
drift (PUD), jf. § 4-2. Petrl § 4-2 anses som det kanskje mest sen-
trale virkemiddelet for styring av petroleumsproduksjonen pa sok-
kelen, og er en viktig milepeael i konsesjonssystemet, i og med at
godkjent PUD markerer overgangen fra lete- til utvinningsfasen.*"
Selskapenes utarbeidelse av forslag til PUD, samt den etterfolgende
myndighetsbehandlingen, er bestemmende for hvilken utbyggings-
losning som velges for et felt.

I det folgende skal jeg se naermere pa godkjennelse av PUD som
styringsinstrument for myndighetene i modne omrader. Sporsmalet
er hvordan behandlingen av PUD kan vere et verktoy for & na
malet om utnyttelse av tidskritiske ressurser i modne omrader, ved
a muliggjore tredjepartsadgang til utvinningsinnretninger.

Nar rettighetshavergruppen har besluttet at de ensker & bygge ut
en petroleumsforekomst, skal det utarbeides en PUD som sendes
departementet for godkjennelse etter § 4-2. Uten at det er direkte
fastsatt i lovteksten, er det klart at OED har diskresjonser kompe-
tanse til & godkjenne utbyggingsplanen. Godkjennelse av PUD ut-
gjor et forvaltningsrettslig enkeltvedtak, jf. fvl § 2 forste ledd bok-
stav b, og kompetanse til & fastsette vilkar for godkjennelsen folger
dermed av petrl § 10-18 andre ledd. Departementet har saledes for-
melt sett tre valgmuligheter; uforbeholden godkjennelse av planen,
ikke godkjennelse, eller godkjennelse av planen pé& bestemte vilkar.
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Myndighetenes adgang til & sette vilkar for godkjennelse av PUD,
skal jeg komme tilbake til i punkt 5.2.

Godkjennelse av PUD kan ha sammenheng med tredjepartsadgang til utvin-
ningsinnretninger i flere relasjoner. For det forste vil det i utgangspunktet alltid
kreves PUD for et nytt brukerfelt, som skal anvende eksisterende innretninger i
sin produksjon. For det andre kan tredjepartsbruken nedvendiggjore ombyg-
ginger og modifikasjoner for eierfeltets innretninger, noe som kan utlese krav
til endret PUD, jf. petrl § 4-2 sjuende ledd. Dette er kort behandlet i punkt 2.4,
og jeg vil ikke komme nzermere tilbake til dette. Tema for kapittelet er god-
kjennelse av opprinnelig PUD for et mulig eierfelt.

PUD kan brukes som styringsinstrument for & fremme tredjeparts-
bruk pé flere mater. For det forste kan myndighetene mene at det er
mest hensiktsmessig at rettighetshaver velger en utbyggingslosning
basert pd TPA, i stedet for a velge en selvstendig utbyggingslesning.
Styringen kan da skje ved at departementet anmoder rettighets-
haver om utrede mulighetene for alternative lesninger basert pa
bruk, eller ved at det treffes formelt vedtak om at utbyggingen skal
baseres pad TPA.*"

Det er imidlertid ikke denne situasjonen jeg her skal behandle.
Problemstillingen i dette kapittelet, er hvorvidt myndighetene ved
godkjennelse av PUD kan sette vilkar om at det skal velges en ut-
byggingslesning som muliggjer at innretningen kan benyttes til
TPA, som vertsinnretning. Med andre ord blir det et spersmal om
myndighetene kan kreve at innretningen dimensjoneres for mulig
fremtidig tredjepartsbruk I slike tilfeller er det altsd utbyggingsplan-
en til et potensielt eierfelt som skal godkjennes. Problemstillingen er
meget sentral nar det gjelder utnyttelse av tidskritiske ressurser, og
er godt egnet til & illustrere hvordan PUD i praksis kan brukes som
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styringsinstrument. Denne formen for myndighetsstyring vil jeg
behandle naermere i punkt 5.2.

I dette kapittelet endres dermed fremstillingens perspektiv. I ka-
pittel 4 konsentrerte jeg meg om rettighetshaverne til sma felt, og sa
pa hvordan myndighetene kan tilrettelegge for at eventuelle ressur-
ser blir funnet og produsert, for neerliggende innretninger stenges
ned. I det folgende flytter vi blikket til rettighetshavergrupper som
star foran selve utbyggingsfasen. Malet er blant annet & se pa hvor-
dan myndighetene ved valg av utbyggingslesning, kan tilrettelegge
for at det faktisk vil finnes naerliggende eksisterende innretninger,
nér det i fremtiden gjores funn som ikke kan forsvare egen utbyg-
ging. I relasjon til TPA-instituttet, kan man si at vi endrer perspek-
tiv fra potensielt brukerfelt til potensielt eierfelt. Tidsaspektet vil
ogsa her veere sentralt. Dersom man i utgangspunktet ikke har valgt
en utbyggingslesning som tar heyde for TPA, kan konsekvensen
veere at det ma foretas kostnadskrevende og langvarige ombygging-
er for & muliggjere bruk. Rettighetshaverne til det neerliggende mar-
ginale funnet, har kanskje ikke okonomi til & vente pa dette. Det
kan ogsa tenkes at nedvendige modifikasjoner vil innebeere s& store
ulemper for eier, at tredjepartsadgang til innretningen blir umulig.
Valg av utbyggingslesning kan dermed fa stor betydning for utnyt-
telsen av tidskritiske ressurser.

5.2 Styring for a tilpasse utvinningsinnretninger
for mulig fremtidig tredjepartsbruk

Styring av petroleumsvirksomheten kan skje bade ved formelle
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godkjennelse eller ikke godkjennelse av PUD, samt bruk av forplik-
tende vilkar ved eventuell godkjennelse. Situasjonsvilkaret for utev-
else av formell styring er at rettighetshaver har sendt inn utbyg-
gingsplan for en ny forekomst til godkjennelse, jf. petrl § 4-2.

Uformell styring innebeerer her at myndighetene, allerede for
PUD er utarbeidet, kan sende signaler om at det er enskelig at det i
utbyggingsplanen tas heoyde for at innretningene kan bli gjenstand
for tredjepartsadgang. P4 denne maéten far rettighetshaverne pa et
tidlig tidspunkt indikasjoner pa hvilke utbyggingslesninger som an-
tas & bli godkjent, og slipper dermed & legge frem forslag som vil
kreve langvarig saksbehandling og omfattende vilkar for godkjen-
nelse. Dersom spersmalene kan avklares pa forhand, vil det inne-
beere en tidsbesparelse som er gnskelig bade for myndighetene og
rettighetshaverne. Uformell styring spiller en viktig rolle i forvalt-
ningen av petroleumsvirksomheten, samtidig som det er klart at
den formelle styringskompetansen er grunnlaget for den uformelle.
Vissheten om at myndighetene har kompetanse til & avsla eller stille
vilkar for godkjennelse av PUD, motiverer selskapene til & fa av-
klart hva som kreves for & fa planen godkjent. I det videre er det
den formelle styringskompetansen som skal behandles.

Spersmalet er altsd hvorvidt myndighetene kan sette som vilkar
for godkjennelse av PUD, at det velges en utbyggingslesning som
muliggjor fremtidig tredjepartsbruk av den aktuelle installasjonen.
Formalet med slike vilkar er & sikre at innretningene bygges slik at
eventuell TPA enkelt kan gjennomferes rent teknisk, og at kostnad-
ene ved de nedvendige modifikasjoner pa vertsinnretningen reduse-
res.
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Et konkret pdlegg om tredjepartsbruk vil det veere mest naturlig & hjemle i petrl
§ 4-8.2 Samtidig er det klart at det er en meget neer sammenheng mellom en
slik instruks og godkjennelsen av PUD. I tilfeller hvor det pa tidspunktet for
godkjennelse av PUD foreligger en konkret situasjon hvor TPA er aktuelt, er
det vanlig praksis at departementet avventer godkjennelse av PUD til partene
har inngatt avtale om TPA.”" Dessuten finnes det i alle fall et eksempel pa at
departementet har avslatt ssknad om PUD med den begrunnelse at tariffene
for bruk var satt for hayt.*'°

Som vi har sett, er kompetansen til a palegge TPA etter § 4-8 av-
hengig av at bruken «ikke er til urimelig fortrengsel for rettighets-
havers eget behov eller for en som allerede er sikret rett til bruk», jf.
§ 4-8 forste ledd, forste punktum. Det samme gjelder partenes plikt
til & soke & inngd avtale om tredjepartsbruk, jf. TPA-forskrif-
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Nygaard konkluderer med at vilkaret som hovedregel kun er
oppfylt nar det er ledig kapasitet i innretningene som eier ikke har
behov for i overskuelig fremtid.””

Valg av utbyggingslesning kan ha betydning for hvorvidt det vil
finnes ledig kapasitet i innretningene nar behovet for tredjeparts-
bruk oppstér. Det er klart at det samlet sett er mindre kostbart a
velge en opprinnelig utbyggingslaesning dimensjonert for tredjeparts-
bruk, enn & matte foreta endringer og ombygginger nar innretning-
en er tatt i bruk. Dersom det allerede ved utbygging tas heyde for at
innretningene skal brukes av andre, kan TPA komme i stand etter
kun mindre modifikasjoner pa vertsinnretningen. Dermed ligger det
i praksis til rette for at situasjonsvilkéret i § 4-8 vil vaere oppfylt.
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Se punkt 3.3.2.

5 Ppetroleum Law Compendium, Book I's. 118.
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Lervag s. 35. Vedtaket er underlagt taushetsplikt.
Se punkt 3.4.2.
Nygaard s. 107.
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Hvis det er ledig kapasitet, vil nok ogsa partene ha insitament til &
inngé avtale om TPA pa egen héand.

Et eksempel pa at myndighetene har satt vilkar om muligheter for fremtidig
tredjepartsbruk ved godkjennelse av PUD, er utbyggingen av Froyfeltet. Rettig-
hetshaverne foreslo en utbygging basert pa at utvunnet petroleum skulle be-
handles pa det neerliggende Friggfeltet. Oljedirektoratet uttalte at denne los-
ningen var godt egnet for utvinning av ressursene pa Froy, men at det var «stor
sannsynlighet for at ogsé andre felt ville benytte seg av utstyr pa denne innret-
ningen». Dette tilsa at forsterkninger av utstyr og understell var «absolutt ned-
vendig & foreta for & sikre muligheten for innfasing av andre felt». Departe-
mentet sluttet seg til dette og satte som vilkar for godkjennelse at innretning-
ene pa Froy skulle dimensjoneres med sikte pa senere bruk av andre felt.”"

Spersmalet blir s hvilke grenser som gjelder for myndighetenes
kompetanse til a sette vilkar for godkjennelse av PUD om at innret-
ningene dimensjoneres for mulig tredjepartsbruk i fremtiden. Hjem-
mel for bruk av vilkar for godkjennelse av PUD er som nevnt petrl
§ 10-18. Forutsetningen er at vilkaret har en «naturlig tilknytning
til det tiltak eller den virksomhet vedtaket gjelder». Bestemmelsen
ma suppleres av den alminnelige forvaltningsrettslige vilkarsleeren,
som gir visse begrensninger for bruk av vilkar. Det avgjerende for
vilkarets gyldighet, er hvorvidt de forvaltningsrettslige kravene til
saklighet og forholdsmessighet er oppfylt.”

Det kan ikke veere tvilsomt at spesifikke krav til utbyggingsles-
ningen har saklig sammenheng med godkjennelse av utbyggings-
planen. Ved vurderingen av spersmalet om godkjennelse av PUD,
skal departementet foreta en bred petroleumspolitisk vurdering av
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St.prp. nr. 77 (1991-1992) kap. 4.5.1 pé s. 22.

Graver s. 295-296 og Eckhoff/Smith s. 373-374. Kravet til «naturlig tilknyt-
ning» i § 10-18 ma trolig tolkes i samsvar med det alminnelige kravet til
saklig sammenheng, se Lervag s. 48.
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utbyggingsplanen, og trekke inn samfunnshensyn av ulike slag.”'
Hensynet til effektiv utnyttelse av utvinningsinnretninger ma da
veere relevant. I modne omrdder med marginale ressurser kan
muligheten til bruk av eksisterende innretninger veere avgjerende
for om ressursene blir realisert. Vilkar om at innretninger skal dim-
ensjoneres for fremtidig bruk, er derfor i trdd med myndighetenes
plikt til & fremme optimal ressursutnyttelse i modne omrader, jf.
petrl § 1-2 og § 4-1.

Skranker for myndighetenes bruk av vilkar kan ogsa folge av Norges inter-
nasjonale forpliktelser. Konsesjonsdirektivet gjelder for tillatelser hvor myndig-
hetene gir «en enhet enerett til & for egen regning og risiko lete etter eller
utvinne hydrokarboner i et geografisk omrade», jf. art. 3 nr. 1. Direktivet setter
visse grenser for hvilke tiltak staten kan treffe innenfor petroleumssektoren. I
folge Arnesen retter ikke kravene seg primaert mot vedtakets innhold, men mot
dets begrunnelse.”” Etter lovens ordlyd er det utvinningstillatelsen som formelt
sett gir selskapene en enerett til utvinning av petroleum, jf. petrl § 3-3. Til tross
for at godkjent PUD er en nedvendig forutsetning for at rettighetshaverne kan
utove sin rett etter utvinningstillatelsen, far altsa ikke konsesjonsdirektivet
direkte anvendelse nar det gjelder godkjennelse av PUD. Lervag mener imid-
lertid at direktivets formal taler for at konsesjonsdirektivet ma gjelde ogsa ved
godkjennelse av PUD.”” Etter min mening har dette synspunktet mye for seg.
Selv om direktivet nok ikke kan gis direkte virkning, ber de foringer som etter
art. 6 nr. 2 gjelder for myndighetenes adgang til sette vilkar for tildeling av
utvinningstillatelser, ogsa veere relevante nar det gjelder adgangen til a nekte,
eller sette vilkar for, godkjennelse av PUD.

Art. 6 nr. 2 lister opp en katalog av hensyn som er relevante for & begrunne
vilkér for en utvinningstillatelse.”” Listen over relevante hensyn er sveert om-
fattende, og vilkar som skal fremme TPA som ledd i effektiv ressursforvaltning
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Se blant annet NOU 1979:43 s. 103 og Selvig s. 59.
Arnesen 1996 s. 366.
Lervég s. 54.
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' Bestemmelsen er gjennomfort i norsk rett ved petrforskr § 11 som innehol-

der en identisk opplistning av relevante vilkar.
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ma kunne begrunnes i hensynet til «optimering av utvinningsvirksomhetens.
Etter min mening ser det dessuten ut til at de hensyn som opplistes i konse-
sjonsdirektivet og petrforskr § 11, er s& omfattende at de i praksis samsvarer
med de forméal som kan veere aktuelle for & begrunne bruk av vilkar etter den
generelle hjemmelen i petr] § 10-18%%

Selv om begrunnelsen for vilkaret er relevant, er det ikke sikkert at det
allikevel kan godtas. I EU-retten opererer man med et generelt proporsjonali-
tetsprinsipp, som stiller krav til forholdsmessighet mellom det inngripende til-
taket og formalet det skal fremme.”” Ogsa etter norsk forvaltningsrett ma det
nad veere klart at det gjelder et forholdsmessighetskrav mellom maélet man
onsker & oppna, og midlene som tas i bruk.””” Alt i alt kan jeg dermed vanske-
lig se at prinsippene som er kommet til uttrykk i konsesjonsdirektivet inne-
beerer strengere skranker for bruk av vilkér for godkjennelse av PUD, enn hva
som allerede folger av norsk rett.

Selv om behovet for tredjepartsbruk og effektiv utnyttelse av innret-
ninger i prinsippet kan begrunne vilkar for godkjennelse av PUD, er
det ikke sikkert at disse kan godtas i enhver situasjon. Vilkaret ma i
tillegg veere forholdsmessig. Dette innebaerer at myndighetene ikke
ma ga lenger enn det som er nodvendig i det enkelte tilfellet, og at
fordelene ved bruk av vilkdret mé& overstige ulempene.” Denne
vurderingen mé selvsagt foretas konkret i det enkelte tilfelle, men
det kan oppstilles enkelte utgangspunkter.

I forholdsmessighetsvurderingen er det nedvendig & sammenlikne
de antatte folgene av at vilkaret fastsettes, med situasjonen dersom
vilkaret ikke brukes. Bade virkningene for parten og de samfunns-
messige konsekvensene vil veere relevante. Selvig fremhever at

225

Slik ogsa Lervag s. 55.
° En noksa presis formulering av proporsjonalitetsprinsippet finnes blant
annet i EF-domstolens avgjorelse C-448/98, Guimont.

Se Graver s. 130, Eckhoff/Smith s. 377 og Hagen mfl. s. 275.

Graver s. 128 flg.
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«rettighetshavernes interesse i & kunne utnytte sin utvinningsrett, og
det pd en kommersielt godtakbar mate ma klarligvis tilgodeses i

rimelig utstrekning. Sagt med andre ord, ma det ikke oppstilles vil-

kér som er urimelig byrdefulle for rettighetshaveren.»””’

Et viktig moment er at godkjennelse av PUD skjer for feltutbygging-
en pabegynnes, slik at endringer i utbyggingsplanene ikke far betyd-
ning for allerede utfert arbeid. Petrl § 4-2 femte ledd begrenser
rettighetshavers muligheter til & inng&d kontraktsmessige forplikt-
elser for utbyggingsplanen er godkjent. Bakgrunnen for bestem-
melsen, er at myndighetene ikke skal bli bundet av at det er inngatt
storre leveranseavtaler nar de skal vurdere forslaget til utbyggings-
plan og fatte vedtak.” Selv om rettighetshaver pa vedtakspunktet
ikke har gjort skonomiske investeringer som gar tapt, vil en utbyg-
gingslesning som tar heyde for fremtidig tredjepartsbruk, veere
dyrere for rettighetshaver enn en selvstendig utbygging. Differansen
mellom foreslatt og ensket lgsning vil kunne ha betydning for vil-
kérets lovlighet.”

Vilkdr om at utbyggingen skal tilpasses fremtidig bruk, bygger
gjerne pa forutsigelser om faktiske forhold, nemlig at det vil bli ut-
viklet felt i neerheten som har behov for tredjepartsbruk. I blant slar
ikke disse forutsetningene til. BAde Froy og Heimdal er eksempler
pa felt som ble bygget ut med tanke pa fremtidig tredjepartsbruk,
men hvor dette forelopig ikke er blitt aktuelt. For Froy vil dette
heller aldri bli aktuelt, ettersom feltet er stengt ned og innretning-

ene er fjernet™
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Selvig s. 60.
Hagen mfl. s. 276.

I Fraysaken ble eksempelvis dimensjonering for fremtidig TPA i underkant
av 10 % dyrere enn den foreslatte utbyggingsplanen.

Fakta 2007 s. 160.
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Situasjonen hvor antakelser ikke slar til, kan likevel ikke like-
stilles med tilfeller hvor forvaltningen har truffet vedtak basert pa
feil faktum.” Spersmalet blir hvorvidt det pa vedtakstidspunktet
ble lagt til grunn en forsvarlig prognose om fremtidige forhold. I Rt.
1982 s. 421 (Alta-saken) var det uenighet om hvilke skadevirkning-
er reguleringen av vassdraget ville fi. Hoyesterett uttalte at

«i og med at det her dreier seg om prognoser som etter sin art vil
veere forbundet med usikkerhet, ma saksbehandlingen veere i orden
dersom prognosene er forsvarlige pa den tid de ma foretas».
Det ma altsa foretas faglige vurderinger av hvorvidt det i omradet
rundt innretningen antas a finnes forekomster som vil bli utnyttet i
fremtiden, slik at behovet for TPA vil oppstd. Vurderingene mé
baseres pa informasjonen som er tilgjengelig pa vedtakstidspunktet.

Sannsynligheten for at innretningene faktisk vil bli brukt i frem-
tiden, far betydning for forholdsmessighetsvurderingen. Begrunnel-
sen for dette er delt. Graden av sannsynlighet for fremtidig tredje-
partsbruk vil ha betydning for det samfunnsmessige behovet for at
vilkaret fastsettes. Dersom TPA faktisk blir en realitet, vil dessuten
rettighetshaverne kompenseres gkonomisk for bruken som skjer,
blant annet ved at det gis en rimelig avkastning. Retten til kompen-
sasjon gjelder ogsa «eventuelle investeringer i tilleggskapasitet som
tidligere er foretatt med tanke pa fremtidig tredjepartsbruky(...)», jf.
TPA-forskr § 9 tredje ledd. Hvis TPA blir aktuelt, kan rettighets-
haver altsa fa dekket noen av ekstrautgiftene han hadde ved & velge
utbyggingslesningen som muliggjorde bruken.

Oppsummeringsvis er det altsd klart at myndighetene i prinsippet
kan sette vilkédr om at innretningene som bygges ma dimensjoneres
for mulig fremtidig TPA. Hvorvidt vilkaret kan aksepteres i det
enkelte tilfelle, ma vurderes konkret.
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5.3 Adgang til etterfolgende omgjoring av
godkjennelsen?

5.3.1 Problemstillingen

Forutsetningen for den videre dreftelsen, er at departementet har
godkjent PUD uten a sette vilkar om at innretningene skal dimen-
sjoneres for fremtidig tredjepartsbruk. Utgangspunktet er at rettig-
hetshaverne har rett til & bygge ut forekomsten i trdd med utbyg-
gingsplanen, og de har etter petrforskr § 30a ogsa krav pa samtykke

til & ta i bruk innretningen.”

Spersmalet blir da om myndighetene
pa et senere tidspunkt kan endre oppfatning, og kreve at det allike-
vel skal velges en utbyggingslesning som muliggjer tredjepartsbruk.
Dette blir et spersmal om myndighetene har kompetanse til & om-
gjore vedtaket om godkjennelse av PUD. Behovet for omgjoring
kan oppsta dersom de faktiske forhold har endret seg i etterkant av
godkjennelsen, eller hvis det foreligger ny kunnskap eller nye vur-
deringer av hva slags utbyggingslesning som er best egnet til &
fremme god ressursforvaltning. En etterfolgende omgjoring kan
iblant veere nedvendig for & utnytte tidskritiske ressurser. Det presi-
seres at problemstillingen forst blir aktuell dersom rettighetshaver
motsetter seg omgjoringen.

Hvor langt rettighetshaverne har kommet i byggeprosessen, vil
selvsagt ha stor betydning for omgjeringsspersmalet. Nar innret-
ningene er ferdige, og kanskje til og med tatt i bruk, antar jeg at ad-
gangen til & kreve en ny utbyggingslesning basert pa tredjepartsbruk
avhenger av kompetansen til & palegge TPA i et konkret tilfelle, jf.
petrl § 4-8. Dersom vilkdrene for & palegge bruk er oppfylt, vil de
modifikasjoner som ma foretas i vertsinnretningene matte godkjen-
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nes etter § 4-2 syvende ledd, og ny plan kan kreves fremlagt etter
denne bestemmelsen.””

Dersom ensket om omgjering inntrer etter at innretningene er ferdig bygget,
men for det er gitt samtykke til oppstart etter petrforskr § 30a, kunne det i
prinsippet stilles sporsmal om myndighetene kunne satt som vilkar for sam-
tykke at innretningene ble dimensjonert for tredjepartsbruk. Ettersom jeg her
forutsetter at man pa omgjeringstidspunktet fremdeles er pa utbyggingsstadiet,
faller denne problemstillingen utenfor fremstillingen. Det bemerkes allikevel at
jeg i punkt 2.4 har konkludert med at § 30a har karakter av & veere en ferdig-
attest, slik at samtykke skal gis dersom utbyggingen har skjedd i trdad med
planen.

Dersom det har oppstatt en konkret situasjon hvor rettighetshaver-
ne til et neerliggende felt har behov for tredjepartsadgang, antar jeg
ogsad at det vil veere mest naturlig & fatte vedtak om palegg etter
§ 4-8 for det kreves endringer i utbyggingsplanen. I det videre forut-
settes det altsa at omgjaringen er motivert av et potensielt behov for
tredjepartsbruk i fremtiden.

Det er klart at omgjering av PUD-godkjennelsen krever hjemmel
#* Jeg skal
i det folgende drefte hvorvidt slikt hjemmelsgrunnlag kan folge
enten av petroleumsloven, av selve godkjennelsesvedtaket eller av
den ulovfestede omgjeringsregelen som fremgar forutsetningsvis av

i lov eller annet tilstrekkelig klart og presist rettsgrunnlag.

tvl § 35. For jeg foretar en neermere vurdering av hjemmelsgrunn-
laget, er det nedvendig & vurdere hensiktsmessigheten av a tillegge
myndighetene kompetanse til & omgjere godkjennelsesvedtaket i
dette henseende.

5 Alternativt kan det kreves tillatelse etter § 4-3.

Dette folger blant annet av legalitetsprinsippet, se Graver s. 71 og Eckhoff/
Smith s. 309.
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5.3.2 Bor myndighetene ha adgang til & omgjore
godkjennelsen av PUD?

I dette kapittelet skal jeg kort presentere hvilke kensyn som taler
for og mot adgang til omgjering av PUD-godkjennelsen. Hvilken
betydning det etter gjeldende rett har at vi befinner oss pa petro-
leumsrettens omrade, vil jeg komme tilbake til i punkt 0.

Ved vurderingen av hvorvidt myndighetene ber kunne omgjore
godkjennelsen av PUD, er det seerlig to hensyn som star mot hver-
andre; rettighetshavers behov for & kunne innrette seg etter de ved-
tak som er fattet, og myndighetens behov for a styre petroleums-
virksomheten i lys av malet om best mulig ressursutnyttelse.

Utgangspunktet er at et gyldig forvaltningsvedtak om godkjennel-
se av PUD ikke fritt ber kunne endres av myndighetene, til tross for
at man i ettertid har et nytt syn pa hvilken utbyggingslesning som er
mest hensiktsmessig. Dersom myndighetene skulle sta fritt til &
trekke tilbake eller endre avgjerelser som er tatt, ville det innebaere
sveert usikre rammevilkar for deltakerne i petroleumsvirksomheten.
For at norsk sokkel skal fremsta som attraktiv for akterene, er det
viktig at selskapene kan innrette seg etter vedtak som er fattet.

Utbyggingen av en petroleumsforekomst er sveert kostnadskre-
vende, samtidig som rettighetshaver ikke vil tjene penger pa aktivi-
teten for lang tid etter at investeringene er foretatt. Dermed blir det
spesielt viktig at akterene kan innrette seg etter de foreliggende
forutsetningene nér man investerer betydelige midler i prosjektet.

Samtidig er det klart at petroleumsneringen er av enorm betyd-
ning for statens inntekter og finansieringen av velferdssamfunnet.””’
I et samfunnsmessig perspektiv er det derfor viktig at myndighetene
har den styringskompetansen som er nedvendig for & kunne forval-
te petroleumsressursene pa en mate som i storst mulig grad kom-
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mer samfunnet til gode, jf. petrl § 1-2, jf. § 4-1. Hvis man ser pa
malet om utnyttelse av tidskritiske ressurser isolert, er det klart at
en vid styringsadgang for myndighetene er mest hensiktsmessig.
Iblant kan krav om utbyggingslesninger tilpasset fremtidig TPA
veere en forutsetning for realiseringen av ressurser som ikke kan
forsvare en egen utbygging.

Petroleumsvirksomhetens langvarige karakter styrker myndighet-
enes behov for en fleksibel styringsadgang. Styringen av virksom-
heten er i stor grad basert pa utstrakt bruk av enkeltvedtak med til-
horende vilkar. Dette gir gode styringsmuligheter pa vedtakstids-
punktet, men gjor det samtidig vanskelig & gripe inn og endre det
som allerede er fastsatt. Den handlefrihet og fleksibilitet som konse-
sjonssystemet gir, blir i det vesentlige borte nar kompetansen er
brukt. Ved at myndighetene treffer enkeltvedtak og godkjenner av-
taler «sementeres» situasjonen, slik at endringer i forvaltningsprak-
sis ikke innvirker pa igangvaerende virksomhet.” I enkelte tilfeller
vil derfor bruk av omgjeringsregler veere eneste mulighet til & styre
og kontrollere petroleumsvirksomheten. Det er umulig & forutse
alle aspekter ved petroleumsutviklingen pa vedtakstidspunktet, og
det vil derfor kunne oppstad et reelt behov for & gjere inngrep i
tillatelser som ikke lenger er samfunnstjenelige.

Dette viser at samfunnshensyn taler for at myndighetene bor ha
en viss omgjaringsadgang. Imidlertid ma omgjeringsadgangen veere
noksé snever for ikke & virke mot sin hensikt. Selskapene ma som
den klare hovedregel kunne innrette seg etter fattede vedtak, ellers
ville det innebeere for stor risiko & investere pa norsk sokkel. Resul-
tatet kunne da bli at selskapene investerer sine ressurser andre
steder.
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5.3.3 Lovfestet omgjoeringsadgang etter
petroleumsloven § 4-2?

Spersmalet her er hvorvidt petroleumsloven med tilherende for-
skrifter gir myndighetene hjemmel til & omgjore godkjennelsen av
PUD, begrunnet i at innretningene ber dimensjoneres for potensiell
tredjepartsbruk. Den mest aktuelle bestemmelsen vil veere petrl
§ 4-2 syvende ledd, siste punktum:
«Departementet skal underrettes om og godkjenne vesentlig avvik
eller endring av forutsetningene for fremlagt eller godkjent plan og
vesentlige endringer av innretninger. Departementet kan kreve frem-
lagt ny eller endret plan for godkjennelse.»
Bestemmelsen kan forstas pa to maéter. Det mest neerliggende tol-
kingsalternativet er at adgangen til & kreve fremlagt ny eller endret
plan for godkjennelse er knyttet til forste ledd, slik at ny PUD bare
kan kreves dersom avvik eller endringer fra godkjent PUD faktisk
er aktuelt. Det kan for eksempel veere tilfellet dersom tredjeparts-

239

bruk er avtalt eller palagt etter § 4-8. Alternativt kan andre punk-

tum leses isolert, slik at bestemmelsen innebezerer en generell om-
gjoringsadgang.

Forarbeidene sier ingenting uttrykkelig om hvilket tolkingsalter-
nativ som er det rette.

«Enhver endring i forhold til godkjente planer ma godkjennes, med
mindre det dreier seg om ubetydelige forhold. Det vil bero pa en
konkret vurdering om endringer medferer plikt til & sende inn ny
eller endret plan til godkjennelse. I praksis vil rettighetshaver matte
soke & avklare hvilke formelle krav til godkjennelse som vil bli stilt.
Bestemmelsen kan ogsd komme til anvendelse i tilfeller der myndig-
hetene ser behov for endringer som folge av ny kunnskap om fore-
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komsten, sprang i teknologiutviklingen eller andre forhold som gjor

endringer aktuelle.» [Min utheving.]240
Uttalelsen om at bestemmelsen kan komme til anvendelse dersom
myndighetene «ser behov for endring», kan kanskje tas til inntekt
for at § 4-2 syvende ledd, andre punktum inneberer en generell
omgjoringshjemmel. I sa fall er det pafallende at dette ikke er presi-
sert i lovtekst eller forarbeider. Til sammenlikning kommer omgjor-
ingskompetansen i § 4-8 klart frem i lovteksten, og lovgiver sa
grunn til & uttrykkelig kommentere dette i forarbeidene. Ogséa
bestemmelsens plassering, tilsier at adgangen til & kreve fremlagt ny
plan er begrenset til de tilfeller hvor avvik fra opprinnelig plan fak-
tisk er aktuelt.

§ 4-2 syvende ledd er i hovedsak en videreforing av petroleums-
forksriften av 1985 § 15.°" Det er klart at § 15 ikke hjemlet noen
generell adgang til & omgjere PUD. Dersom man ved innferingen av
petroleumsloven § 4-2 onsket 4 endre rettstilstanden, métte det
kommet klarere frem i lov eller forarbeider. Seerlig gjelder dette da
en omgjering av godkjennelsen av PUD vil kunne ha store gkono-
miske konsekvenser for rettighetshaver. Det er derfor klart at § 4-2
syvende ledd, andre punktum ikke hjemler en omgjeringsadgang.

5.3.4 Hjemmelsgrunnlag i godkjennelsesvedtaket?

Nar forvaltningen fatter begunstigende vedtak, hender det iblant at
det tas forbehold for omgjering i selve vedtaket. Spersmalet er
hvorvidt slikt forbehold ma aksepteres, slik at myndighetene har fri
adgang til omgjering i slike tilfeller.

I fvl § 35 siste ledd vises det til at omgjoringsadgang kan «felge
av vedtaket selv». Dette innebaerer imidlertid ikke at forvaltningen
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star fritt til & skaffe seg omgjoringsadgang ved & ta et generelt forbe-

*2 Dette ville innebaere en

hold om fremtidige endringer av vedtaket.
meget usikker situasjon for rettighetshaver, og ville trolig medfert at
norsk sokkel hadde fremstatt som lite attraktiv for akterene.

Selv om et generelt forbehold ikke gir en absolutt omgjeringsrett i
alle situasjoner, er ikke forbeholdet uten relevans i en omgjerings-
vurdering. Omgjoring av utvinningstillatelsen er et forvaltnings-
rettslig vedtak, og er pd samme mate som andre forvaltningsavgjor-
elser underlagt et krav om forholdsmessighet.** Et forbehold om
senere endringer vil ha betydning for partenes berettigede forvent-
ning om a kunne innrette seg etter vedtaket, noe som vil veere et
moment i forholdsmessighetsvurderingen.”** Graver skriver at spars-
malet blir hvorvidt «parten apenbart ikke har berettigede forvent-
ninger som verner mot endring hvis forholdene endrer seg.»* Der-
som forbeholdet knytter seg til konkrete forhold som kan inntre, vil
det lettere godtas enn et generelt forbehold. Bernt/Rasmussen
skriver at

«Forutsetningen for at slikt forbehold kan gjores gjeldende, mé vaere
at forvaltningsorganet hadde en tilstrekkelig konkret tungtveiende og
saklig grunn for & foreta et slikt avvik fra det som ellers er det nor-
male nar det gjelder rettsvirkningen av et enkeltvedtak. Dette vil
veere tilfelle forst og fremst i situasjoner hvor det knytter seg usikker-

het til vesentlige relevante faktiske opplysninger eller det er rele-
vante forhold som ikke lar seg avklare der og da, men hvor parten
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Graver s. 551, Eckhoff/Smith s. 282 og Frihagen s. 50-51.

Graver s. 551-552.

Dersom hjemmelsgrunnlaget for omgjering sekes i ulovfestede regler,
uttrykkes forholdsmessighetskravet som et krav om vesentlig interesse-
overvekt, se punkt 5.3.5. Selv om et forbehold i utvinningstillatelsen ikke
alene kan gi adgang til omgjering, kan forbeholdet derfor tenkes & bli et
moment i den interesseavveining som ma foretas.

Graver s. 551.
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likevel foretrekker og vil kunne ha nytte av et vedtak med sterre

eller mindre element av forelopighet, fordi alternativet matte bli

avslag eller en utsettelse av avgjorelsen.»>*
Mestad vil tillegge forbehold i utvinningstillatelser pa petroleums-
sektoren storre vekt, seerlig pd bakgrunn av at tillatelsen tar sikte pa
a etablere langsiktige rettsforhold.

«Og eg trur det er gode grunnar til at ein skal kunne leggje vekt pa

atterhald om endring av vilkar nettopp ved konsesjonar som tek

sikte pa & etablere langvarige rettsforhold (...) Seerleg dersom det er

nokonlunde klart i kva for tilfelle endring kan kome pa tale, og kva

for endringar som i sé fall vil kunne skje.»”"’
Synspunktet kan ikke uten videre viderefores til et utbyggingsved-
tak, da dette legger premissene for sveert store investeringer som til
dels kan bli forgjeves dersom vilkarene for utbygging endres. Selv
om det gis et noksd konkret forbehold om omgjering i godkjen-
nelsesvedtaket, vil rettighetshaver i praksis vanskelig kunne verge
seg mot folgene av at omgjoring faktisk skjer. Riktignok far rettig-
hetshaver kanskje en oppfordring til & innta tilsvarende forbehold i
kontraktene med sine leveranderer og andre kontraktsparter. En
endring i kontraktsforholdet med leveranderen, vil imidlertid uan-
sett fa okonomiske konsekvenser for selskapene.

Samtidig er valg av utbyggingslesning en sveert viktig beslutning,
som legger premissene for videre virksomhet ogsd i neerliggende
omréder. Det er mulig at behovet for forbehold gjor seg seerlig gjel-
dende pa petroleumssektoren, pd samme mate som behovet for om-
gjoringsadgang kan veere sterkere for langvarige virksomheter.
Likevel vil rettighetshavers innretningsbehov i en virksomhet med

*® Bernt/Rasmussen s. 276.

Mestad 1986 s. 64.

247

127



store investeringsbelap, tilsi at man méa veere forsiktig med & tillegge
forbehold seerlig stor vekt.

Trolig er det lite praktisk at myndighetene ved godkjennelsen av
PUD vil ta generelt forbehold for omgjering med tanke pa fremtidig
tredjepartsbruk. Dersom myndighetene allerede pa godkjennelses-
tidspunktet erkjenner at det kan bli aktuelt med TPA til den aktu-
elle innretningen, bor dette begrunne valg av utbyggingslesning,
ikke etterfelgende omgjoring.

5.3.5 Ulovfestet omgjoringsadgang?

Hjemmelsgrunnlag

Ettersom det petroleumsrettslige regelverket ikke inneholder noen
generell hjemmel for omgjering av godkjennelsen av PUD, blir
sporsmalet hvorvidt slik kompetanse kan folge av andre rettsregler.
Forvaltningsloven § 35 forste ledd gir anvisning pa at et forvalt-
ningsorgan kan omgjore sitt eget vedtak dersom omgjeringen ikke
vil veere til skade for noen vedtaket retter seg mot, vedtaket ikke er
gjort kjent for den det tilgodeser eller offentlig kunngjort, eller hvis
vedtaket mé anses ugyldig. Det er imidlertid ikke disse situasjons-
typene jeg behandler. Spersmaélet er hvorvidt myndighetene har
anledning til & omgjere godkjennelsesvedtaket fordi nye opplys-
ninger eller nye vurderinger gjor det onskelig & velge en utbyggings-
losning som medferer at innretningen vil veere dimensjonert for
fremtidig TPA.

Omgjoringsreglene i § 35 ma suppleres av en ulovfestet omgjo-
ringsrett. Denne ulovfestede omgjoringsretten fremgér forutset-
ningsvis av § 35 siste ledd, som sier at begrensningene i omgjorings-
adgangen som er forutsatt i bestemmelsens ovrige ledd «ikke gjel-
der nar endringsadgangen folger av annen lov, vedtaket selv eller av
alminnelige forvaltningsrettslige regler.» [Min utheving.] Det vises
her til en sedvanebasert omgjoringsadgang som har opphav i retts-
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praksis, forvaltningspraksis og juridisk teori.”** Den ulovfestede om-

gjoringsadgangen omfatter alle forvaltningsrettslige enkeltvedtak,
herunder godkjennelse av PUD. Etter omstendighetene kan om-
gjoringen dreie seg om fullstendig tilbakekall av vedtaket, eller en
justering av dets innhold.” Det er sistnevnte form for omgjering
som behandles her.

Adgangen til omgjoring etter ulovfestede regler, beror pa en av-
veining av rettighetshavers berettigede forventning om & kunne inn-
rette seg etter vedtaket slik det er, mot det offentliges interesse i &
omgjore vedtaket. For at omgjoring skal kunne skje, m& de hensyn
som taler for omgjering veie vesentlig tyngre enn de som taler
mot.” I juridisk teori er det enighet om at det skal mye til for om-
gjoring kan finne sted.

Saksomrddets betydning for interesseavveiningen

Den neermere terskelen for omgjeringsadgangen ma blant annet
vurderes ut ifra hva slags type virksomhet vedtaket gjelder, og
hvilke saerlige hensyn som gjor seg gjeldende her.”" Det vil derfor
veere hensiktsmessig & si noe om betydningen av at vi befinner oss
pé petroleumsrettens omrade.

I punkt 5.3.2 har jeg vist at det er to hovedhensyn som star mot
hverandre i vurderingen av hvorvidt myndighetene ber ha kompe-
tanse til & omgjore et vedtak; innrettelseshensynet og styringshen-
synet. Begge disse hensynene gjor seg med styrke gjeldende pa
petroleumsrettens omrade. Det heye investeringsnivdet pa petro-
leumssektoren tilsier at selskapene har et legitimt behov for &
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kunne innrette seg etter vedtak som er fattet. Samtidig star prin-
sippet om statlig styring og kontroll i petroleumsvirksomheten
sterkt. Utnyttelsen av de ikke-fornybare naturressursene er av sveert
stor betydning for samfunnet, og det langsiktige perspektivet tilsier
at myndighetene ma ha en reell reguleringsadgang. Konsesjons-
systemet er i stor grad basert pa enkeltvedtak med tilherende vilkar,
noe som gjor det vanskelig & gripe inn og kontrollere virksomheten
i tiden etter at vedtak er fattet. I visse tilfeller vil det derfor veere et
reelt behov for omgjeringsregler for & kunne foreta nedvendig
styring av virksomheten.””

I petroleumslovens forarbeider fremheves det sterke innrettelses-
behovet i petroleumsvirksomheten, som seerlig gjor seg gjeldende
etter hvert som selskapene foretar disposisjoner i tiltro til tillatelser
og godkjennelser som er gitt. I NOU 1979:43 er det uttalt at:

«..omfanget av investeringene i denne virksomhet medforer begren-
singer i disposisjonsfriheten bade for investorer og myndigheter.
Konsekvensen er at en vesentlig del av reguleringstiltakene, enten de
er basert pa reservoartekniske eller samfunnsmessige hensyn, ma
iverksettes for de store investeringer er gjort i feltutbygging og trans-
portanlegg». *
Det seerlige behovet for & kunne innrette seg etter en godkjennelse
av PUD, er ogséd kommentert i forarbeidene.
«En utbygging vil omfatte meget omfattende forpliktelser. Plan for

utbygging og drift skal godkjennes av myndighetene pa et sa tidlig
stadium som mulig for planen settes i verk. Dermed vil rettighets-

2 Se Lervag s. 52. Se ogsa Graver s. 555, hvor det papekes at det skal mer til

for & gripe inn i et vedtak som gjelder et engangstilfelle enn i et vedtak som

gjelder for et lengre tidsrom.

 Pa s. 36. Det bemerkes at uttalelsen ikke har direkte sammenheng med

vurderinger av omgjoringsspersmal.
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haver fa en viss trygghet for at investeringene skjer pa premisser som

er akseptable for myndighetene.»”
I juridisk teori har Fleischer tatt til orde for at det er seerlig viktig at
en rettighetshaver er trygg og kan innrette seg etter en utvinnings-
tillatelse. Dette begrunnes i de meget omfattende investeringer som
skal foretas i henhold til tillatelsen, og det hevdes derfor at

«under disse omstendigheter kan vi ikke bruke de alminnelige for-

valtningsrettslige prinsipper om omgjering av vedtak i samme

utstrekning som ellers.»””
Tilsvarende synspunkt ma kunne gjore seg gjeldende ogséa ved god-
kjennelse av PUD. Etter min mening ma Fleischers uttalelser nyan-
seres, slik at det heye investeringsnivaet ikke alltid kan begrunne
saerskilt varsomhet med omgjeringsreglene. Man ma se hen til de
investeringer som faktisk er foretatt pd omgjeringstidspunktet, og
hvilke konkrete folger omgjoring vil fa for selskapene.**

Motsetningsvis argumenterer Mestad for at myndighetenes sty-

ringsrett bor sta seerlig sterkt pa petroleumssektoren. Han hevder at
statens spesielle rolle pa dette omradet ma fa betydning for anvend-
elsen av forvaltningsrettslige prinsipper. Ettersom staten etter petrl
§ 1-1 har en scerrett til ressursene, mener Mestad det er naturlig &
snakke den norske stats rett til petroleum pa kontinentalsokkelen

som et regale.”’

Videre argumenteres det for at oljekonsesjoner p&
sentrale punkter avviker fra andre konsesjonstyper. Ved tildeling av

utvinningstillatelser overfarer staten sin rett til & drive utvinning til
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Ot.prp. nr. 72 (1982-1983) s. 60.
Fleischer s. 260-261.

Slik ogsa Backer s. 209, som argumenterer for at forutberegnelighetshen-
synet slar ulikt ut ettersom en konsesjoneer har truffet disposisjoner i tillit
til at det ikke vil bli gjort endringer i konsesjonen.

Mestad 1985 s. 224.
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den private part, mens ovrige konsesjonstildelinger typisk fordrer at
parten har skaffet seg en rett fra annet hold som kun godkjennes av
myndighetene. Derfor hevdes det at

«forvaltningsrettslege prinsipp som er utforma med utgangspunkt i

gjengse typar konsesjonar, hever mindre godt innanfor oljeverk-

semda».””
Det kan nok argumenteres for at denne seerstillingen gir staten en
sterkere omgjeringsrett pd petroleumsvirksomhetens omrade enn
pé andre saksomrader.” Samtidig ma det utvises forsiktighet med &
tillegge myndighetene en for vid omgjeringsadgang kun pa bak-
grunn av den rett staten etter regelverket har til petroleumsressur-
sene. Nar man forst velger & godkjenne PUD, mé aktorenes behov
for & kunne innrette seg etter vedtaket veere like beskyttelsesverdig
som det ville veert dersom konsesjonsrettigheten fulgte av annet
rettsgrunnlag.

Alt i alt kan man sla fast at det har betydning for omgjerings-
sporsmalet at vi befinner oss pa petroleumsrettens omrade. Sam-
tidig har virksomheten szerpreg som bade kan tilsi en generos
omgjoringsrett, samtidig som det hoye investeringsnivéet taler for at
man ber utvise forsiktighet. Dermed blir det vanskelig & trekke en
generell konklusjon om hvilke szertrekk som ma tillegges storst vekt
i de enkelte tilfeller. De konkrete folger av en eventuell omgjoring
ma bli avgjerende for vurderingen.

Vedtakssituasjonen

Et vedtaks forhistorie kan ha betydning for myndighetenes adgang
til & omgjore det i etterkant. Dersom vedtaket er et resultat av for-
handlinger og kompromisser mellom myndighetene og selskapene,
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Mestad 1985 s. 227-230.

» Se Lervag s. 69, som mener at dette synspunktet har mye for seg.
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kan det tenkes at omgjeringsadgangen snevres inn. Flere vedtak
som fattes som ledd i styringen av petroleumsvirksomheten har et
klart forhandlingspreg. Dette gjelder blant annet tildeling av utvin-
ningstillatelse og kanskje szerlig fastsettelse av arbeidsforpliktelser.
Nar det gjelder godkjennelse av PUD, vil det normalt ikke veere til-
svarende forhandlinger mellom partene i forkant. Beslutningen har
dermed sterkere karakter av & veere et rent myndighetsvedtak.
Imidlertid vil det alltid veere kommunikasjon mellom partene i for-
kant av vedtaket, og myndighetenes signaler om deres preferanser
vil kunne veere avgjerende for innholdet i utbyggingsplanen som til

slutt fremlegges.*

Det kan dermed ikke utelukkes at godkjennelses-
vedtaket i realiteten innebeerer et kompromiss mellom myndighet
og rettighetshaver.

I tilfeller hvor innholdet av PUD var forhandlingstema mellom
partene i forkant av godkjennelsen, kan det sporres om forhand-
lingssituasjonen pavirker anvendelsen av omgjeringsreglene, her-
under hvorvidt det i vurderingen ber trekkes inn momenter fra
avtalerettslige omgjeringsgrunnlag.

Det klare utgangspunkt er at forhandlingspreget ikke rokker ved
at det er forvaltningsrettslige regler som er det adekvate grunnlag
for & vurdere omgjoring. Dette forutsettes blant annet hos Graver:

«At det er skjedd forhandlinger, at parten har gitt motytelser for ved-
taket og har innrettet seg etter det, er momenter som ma trekkes inn
i interesseavveiningen. Men det medferer ikke at omgjeringsspeors-
malet ma vurderes etter de privatrettslige regler om lempning og

bristende forutsetninger og at omgjoring er utelukket etter offentlig-

rettslige betraktninger (...)»""'

260

Se punkt 5.2.
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Betydningen av forutgdende forhandlinger har tidligere veert disku-
tert pa petroleumsrettens omréde, i tilknytning til utvinningstillat-
elser og etterfolgende regelendringer som skjerpet reglene om be-
skatning. I Rt. 1985 s. 1355 (Phillips) var spersmalet om nye regler
om betalingsterminer for produksjonsavgiften kunne f& anvendelse
pa konsesjoner tildelt for regelendringen. Hoyesterett tok ikke stil-
ling til hvorvidt konsesjonen métte anses som en privatrettslig av-
tale eller et forvaltningsvedtak, men uttalte at

«For tolkingen av 1972-forskriftene i denne sak finner jeg det til-

strekkelig & konstatere at utvinningstillatelse nr. 018 ma innebeere

begrensninger i statens adgang til & skjerpe enkelte av de fastsatte

vilkér. Jeg bygger da pa en samlet vurdering av karakteren av de for-

handlinger som gikk forut for resolusjonen og tillatelsene, pa ord-

lyden i tillatelsen, spesielt den generelle bestemmelse jeg har sitert

om vilkarene, og pd oppfatningen bade hos rettighethaverne og

staten (...) Etter min mening er karakteren av forhandlingene og

partenes forutsetninger momenter som ma tillegges betydning ved

vurderingen av statens adgang til & endre vilkdrene. Fra statens side

er det understreket at forhandlingene klart bar preg av heringer og

utkast til forskrifter og vedtak, ikke av avtaleforhandlinger. Uansett

om dette er riktig som samlet karakteristikk, var det dog tale om

forhandlinger om vilkar som ville veere avgjorende for selskapenes

vilje til & innlate seg p4 oljeutvinning pa norsk kontinentalsokkel.»**
Selv om innholdet i PUD i et konkret tilfelle har veert gjenstand for
forhandlinger mellom myndighetene og oljeselskapene, vil ikke det
veere noe absolutt hinder for omgjering av vilkarene. Samtidig kan
nok forhandlingssituasjonen ha gitt rettighetshaverne en sterkere
forventning om at utbyggingen kan skje i trdd med den godkjente
planen. Rettighetshaverne berettigede forventning vil veere et mo-
ment av betydning i den interesseavveining som ma foretas.
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Kan hensynet til mulig fremtidig tredjepartsbruk begrunne
omgjoring av godkjennelsesvedtaket i modne omrdder?

Jeg gar nd over til & vurdere mer konkret hvorvidt hensynet til
mulig fremtidig tredjepartsbruk kan begrunne omgjering av god-
kjennelsen av PUD. Det presiseres at det klare utgangspunktet er at
rettighetshaverne ma kunne innrette seg etter godkjennelsesved-
taket. Ifelge juridisk teori m& omgjering normalt aksepteres dersom
det kan begrunnes i «tungtveiende allmenne hensyn».** Slike vil
typisk foreligge hvis det opprinnelige vedtaket har direkte helse-
skadelige konsekvenser, eller innebzerer en sikkerhetsrisiko. Dette
kan i prinsippet veere tilfelle med en PUD-godkjennelse, men det er
ikke den situasjonen jeg her tar sikte pa.

For & vurdere hvorvidt omgjering av godkjennelsesvedtaket ma
aksepteres, ma man forst klarlegge hva som oppnas med omgjor-
ingen. Formalet med omgjoring ma i dette tilfellet veere & oppna
optimal utnyttelse av petroleumsressursene, slik at mest mulig
petroleum i den enkelte forekomst blir produsert. Utbyggingsles-
ningen for en forekomst vil som nevnt kunne fa avgjerende betyd-
ning for hvorvidt ressursene i neerliggende forekomster faktisk blir
utnyttet. Ogsé lovverket viser at tredjepartsadgang er sveert viktig
som verktey for & realisere ressurspotensialet pad sokkelen. Dette
kommer til uttrykk blant annet gjennom petrl § 4-8.

Det avgjorende for hvorvidt omgjering ma godtas, vil nok i prak-
sis veere hvilke ekonomiske konsekvenser dette far for rettighets-
haver. Dels blir det et spersmal om investeringer som allerede er
foretatt blir forgjeves, videre hvilke ekstrakostnader rettighetshaver
ma ut med dersom utbyggingen skal skje i trdd med omgjerings-
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vedtaket.”

Dersom det kan fastslas at rettighetshaver ikke ville
bygget ut forekomsten pa de vilkar som vil folge av en eventuell
omgjering, vil det veere et moment som taler mot at omgjering kan
skje.™

Etter godkjennelsen av PUD vil rettighetshaver innga utbyggings-
kontrakter med ulike leveranderer. Store endringer i utbyggingslos-
ning vil fa betydning for oljeselskapenes kontraktsforpliktelser, noe
som kan medfere betydelige ekstrautgifter. De skonomiske konse-
kvensene omgjoring vil ha for rettighetshaver vil stige etter hvert
som tiden gar, og omgjeringsadgangen snevres inn i takt med dette.

I § 4-8 er det foretatt en avveining mellom fordelene ved TPA i et
konkret tilfelle og hvilke ulemper man kan akseptere at dette vil
medfare for innretningenes eier. Myndighetene kan palegge tredje-
partsbruk sa fremt dette blant annet «ikke er til urimelig fortrengsel
for eiers bruk(...)». Terskelen for & gi palegg etter § 4-8, vil kunne
veere veiledende ogsa ved spersmal om omgjering av PUD-godkjen-
nelse. Dersom man allerede pé et tidlig tidspunkt i byggeprosessen
velger & tilpasse innretningene til fremtidig tredjepartsbruk, vil dette
normalt bli billigere enn & iverksette ombygginger etter at utbyg-
gingen er ferdig. Samtidig ma man huske pé at palegg etter § 4-8
forutsetter en aktuell situasjon hvor det er behov for TPA. Bruker
skal i slike tilfeller baere kostnadene ved de modifikasjoner som ma
gjores, slik at eier ikke vil lide skonomisk tap ved tredjepartsad-
gangen. Ogsa der innretningene er dimensjonert for mulig fremtidig
TPA, skal bruker kompensere eier for ekstrakostnadene han hadde

** Dersom rettighetshaver tilbys ekonomisk kompensasjon for tapet som pé-

fores ved omgjoringen, vil dette kunne ha betydning for interesseavvei-
ningen. Jeg gar ikke narmere inn pa dette.

I Rt. 1985 s. 1355 (Phillips) ble det lagt vekt pa at vilkarene det var snakk
om & endre, hadde veert avgjorende for selskapenes vilje til & innlate seg pa
oljeutvinning pa norsk sokkel
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ved & velge en slik losning, fremfor en selvstendig utbygging, jf.
TPA-forskriften § 9 tredje ledd. Dette forutsetter selvsagt at bruk
blir aktuelt.

Pa samme mate som ved fastsettelse av vilkar for PUD, méa sann-
synligheten for at tredjepartsbruk faktisk blir aktuelt i fremtiden
veere av helt sentral betydning. For & kunne begrunne omgjorings-
adgang, bor det kreves relativt klare holdepunkter for at det faktisk
finnes neerliggende forekomster hvor det vil oppsté behov for TPA.

Alt i alt kan det ikke helt utelukkes at det er en viss adgang for a
omgjore godkjennelse av utbyggingsplan pa bakgrunn av hensynet
til mulig fremtidig tredjepartsbruk i modne omrader. Dette mé av-
gjores etter en konkret vurdering, hvor det avgjerende vil veere i
hvilken grad rettighetshaver har innrettet seg etter godkjennelses-
vedtaket, hvilke skonomiske konsekvenser en omgjering vil ha og
sannsynligheten for at behovet for TPA faktisk vil oppsta.
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6 Avsluttende bemerkninger

Bakgrunnen for denne fremstillingen har veert den faktiske utvik-
lingen pa norsk kontinentalsokkel, hvor stadig flere omréader beteg-
nes som modne. I slike omrader er funnsterrelsen avtagende, og det
vil ofte ikke veere lennsomt med en selvstendig utbygging av fore-
komstene. For & n& malet om optimal ressursutnyttelse ogsé i mod-
ne omréader, vil bruk av tredjepartsadgang til ledig kapasitet i eksi-
sterende innretninger veere et sentralt virkemiddel. Ettersom innret-
ningene har begrenset levetid, har vi sett at naerliggende ressurser
som ma utvinnes ved hjelp av tredjepartsadgang for & bli lennsom-
me, er av tidskritisk karakter. Et hovedspersmél i oppgaven har
veert & se pa hvilken styringsadgang myndighetene har til & fremme
malet om optimal utnyttelse av de tidskritiske ressursene.

P& bakgrunn av det okte behovet for tredjepartsbruk i modne
omréder, ble det i 2006 innfert en ny forskrift, som har som formal
a sorge for at partene pa en effektiv mate fremforhandler avtale om
TPA. Vi har imidlertid sett at forskriften egner seg best nar begge
parter faktisk utviser kontraheringsvilje. Dersom en av partene
trenerer forhandlingsprosessen, ber kanskje departementet vurdere
a bruke sin paleggskompetanse i storre grad enn hva som har veert
vanlig frem til na.

Petroleumsvirksomheten er gjenstand for omfattende myndig-
hetsstyring, hvor enkeltvedtak spiller en sentral rolle. Vi har sett at
petroleumsloven med tilhgrende forskrifter gir myndighetene en vid
kompetanse til & forvalte virksomheten pa den maten de finner
mest hensiktsmessig. De viktigste grensene for styringsadgangen
folger i mange tilfeller av alminnelige forvaltningsrettslige prin-
sipper, hvor kravet til saklighet og forholdsmessighet er seerlig prak-
tisk.

For & mate de szerlige utfordringene som gjor seg gjeldende ved
utnyttelse av tidskritiske ressurser i modne omrader, innforte myn-
dighetene i 2003 et nytt tildelingsregime; TFO. TFO skal omfatte alt
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modent areal pa sokkelen, og avviker pa sentrale punkter fra det
som har veert vanlig praksis i de ordineere tildelingsrundene. Blant
annet er det forskjeller nar det gjelder arealtilgang, utlysningspro-
sessen, tildelingsrundenes hyppighet, bruk av vilkér og tillatelsenes
varighet.

Et viktig spersmal er hvorvidt det nye tildelingsregimet i praksis
oppiyller mélet om a tilrettelegge for aktiv utforsking og utnyttelse
av tildelte blokker, samt mer effektiv sirkulasjon av areal. Etter min
mening er TFO Kklart et steg i riktig retning. Myndighetene viser at
de tar utfordringene ved sokkelens modning pa alvor, og de tiltak
som er gjort virker egnet i lys av behovet for a tildele rett areal til
rett tid. Et endelig svar pa spersmalet kan vanskelig gis for ordning-
en har fatt virke over tid. De tendenser som kan observeres i dag, er
imidlertid positive. Man har opplevd sterre pagang fra «nye» og
mindre akterer, men ogsd fra sterre oljeselskaper. Det har veert
flere tildelinger, letebrenner, funn og utbyggingsplaner.*®

Selv om innferingen av TFO - kombinert med andre tiltak som
prekvalifisering, endringer i arealavgift og skattenivd - tilsyne-
latende fungerer godt, er det viktig at myndighetene folger opp
aktiviteten i modne omréader. Utviklingen vil trolig kreve tilpas-
ninger og nye lesninger, og da kan andre modne petroleumsprovin-
ser tenkes & gi inspirasjon. Det er ogséd viktig at modne felt folges
opp ogsa etter at de er satt i drift.

Det er kanskje bemerkelsesverdig at endringene som er gjort som
folge av sokkelens modning i sveert liten grad har nedfelt seg i lov-
verket. Blant annet er eksistensen av TFO kun forankret i myndig-
hetspraksis, noe som innebeerer at ordningen i prinsippet kan
fjernes ved at de kompetente myndigheter legger om praksisen. Jeg
har i det foregdende vurdert hvorvidt det nye tildelingsregimet ber
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fa en sterkere rettslig forankring. Selskapenes behov for stabilitet og
forutberegnelighet kan tale for det. P4 den annen side vil sterkere
rettsliggjoring av TFO begrense myndighetenes kompetanse til &
tilpasse styringen av virksomheten dersom det skjer endring i
faktiske forhold eller behov pa sokkelen. Man mé ikke glemme at
det var det fleksible styringssystemet som apnet for at TFO kunne
innfores relativt raskt, nar det forst ble politisk vilje til dette. Videre
vil en detaljregulering av tildelingsregimene stride mot systemet i
petroleumslovgivningen. Jeg mener derfor at det ikke vil veere
hensiktsmessig a nedfelle TFO i lov eller forskrift.

Et annet poeng, er at den praksis myndighetene né legger opp til i
modne omréder, iblant avviker fra de utgangspunkter som er
oppstilt i lov og forarbeider. Dette gjelder hovedsakelig bestemmel-
sene om utvinningstillatelsens varighet. Rettslig sett skaper dette
sjelden problemer, da det ofte finnes vide skjennsbaserte fullmakter
til & gjore unntak fra hovedreglene. Prinsipielt sett, er det imidlertid
uheldig at loven gir uttrykk for hovedregler og utgangspunkter som
ikke lenger folges i praksis. Sporsmalet melder seg seerlig nér vi ser
at myndighetene ogsa i umodne omréder tilnsermer seg den praksis
man har innfert i modne omréader. Etter min mening er det grunn
til & ta konsekvensene av at forholdene har endret seg siden loven
ble til, og endre lovbestemmelsene i samsvar med gjeldende praksis.
Petroleumsloven ber gi en mer presis angivelse av de reelle utgangs-
punkter, blant annet av hensyn til potensielle akterers muligheter
til & orientere seg i regelverket. Dette innebaerer ikke at myndig-
hetene skal gis en snevrere styringsadgang, men det er liten grunn
til & opprettholde formelle hovedregler som ikke er i samsvar med
forsvarlig ressursutnyttelse

Som nevnt er myndighetenes styringsadgang i hovedsak basert pa
bruk av enkeltvedtak med tilherende vilkar. Nar vedtak forst er
fattet, forsvinner mye av fleksibiliteten i styringsadgangen. Derfor er
det viktig at myndighetene pa vedtakstidspunktet tar omradets

140



modenhetsgrad i betraktning. Dersom man antar at det enten pa
dette tidspunktet eller senere vil finnes ressurser i omradet som
ikke kan forsvare en egen utbygging, ber det tas hensyn til i beslut-
ningsprosessen. Slike hensyn kan veere seerlig praktisk ved behand-
ling av PUD, hvor man ved godkjennelse ber vurdere hvorvidt det
er hensiktsmessig & sette vilkdr om at utvinningsinnretningen
dimensjoneres for tredjepartsbruk. Det gjelder bdde nar man alle-
rede pa godkjennelsestidspunktet vet at det vil bli behov for TPA,
og nar man anser det sannsynlig at behovet vil oppsta i fremtiden.

Til slutt er det viktig & papeke at hensynet til utnyttelse av tidskri-
tiske ressurser kun er et av flere hensyn som maé ivaretas i myndig-
hetenes beslutningsprosess. Man ma ikke la behovet for fortgang og
effektivitet gd pa bekostning av for eksempel miljghensyn. Blant
annet ved inkluderingen av areal i det forhandsdefinerte omradet,
er det etter min mening grunn til & vurdere hvorvidt prosessen gir
tilstrekkelig rom for miljevurderinger.
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