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Del I
Innledning



1 Aktualitet: Mot nye oljeeventyr

Kampen om ikke-fornybare petroleumsressurser  tilspisses blant
oljeselskaper som stadig er pa jakt etter nye prosjekter og store fortjenester. |
mange land som til nd har veert betydelige oljeprodusenter, har produksjonen
passert toppen og er pa vei ned i takt med at utvinningskostnadene stiger.

I Russland fortsetter produksjonsfallet med gkende tempo fra
gigantfeltene i Vest-Sibir, og store deler av norsk kontinentalsokkel er i
moden fase.”

Dette resulterer i at store internasjonale aktgrer gradvis mister interessen
for disse omrédene og retter blikket mot nye oljeeventyr. Russlands
kontinentalsokkel med sitt formidable ressursgrunnlag fremstar for mange
som et fristende alternativ.? Samtidig er kontinentalsokkelen et viktig
strategisk satsingsomrade for staten, og reguleringen strammes stadig inn.

Russiske myndigheter er i ferd med & ta tilbake kontroll over landets
naturressurser etter & ha mistet grepet pa 90-tallet. Statens rolle og deltagelse
i petroleumssektoren er i de siste arene styrket gjennom ulike rettslige og
politiske mekanismer. Omfattende endringer i russisk ressurslovgivning,
som tradte i kraft sommeren 2008, ga ytterligere kontroll- og
styringsredskaper til staten. Rettslig sett har det dannet seg et nytt konsept
for regulering av petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel, og et
nytt utenlandsk investeringsregime er etablert. Tilgangen til nye omrader ble
sikret for serskilte statskontrollerte selskaper, Gazprom og Rosneft.
Utenlandske og andre russiske investorer ma tilpasse sin deltagelse til de nye
spillereglene. En rettslig analyse om det russiske systemet ma derfor ta
stilling til helt nye sparsmal.

Selv om letevirksomheten i Nordsjgen var pé topp i 2008, var de fleste funn som ble
gjort svaert sma og etter forelgpige beregninger lite gkonomisk Ignnsomme for

utbygging.
For oversikt over ressursgrunnlaget se Del Il kap. 6.



Kort tid etter de overnevnte lovendringene tradte i kraft, slo den
internasjonale finanskrisen kraftig inn over russisk gkonomi. Dette og
fallende oljepris setter russiske myndigheter foran nye utfordringer hva
regelverket for sokkelbasert petroleumsutvinning angar. Usikkerheten er stor
om hva som vil skje framover.

2 Tema og presentasjon av
hovedproblemstillinger

o

Temaet for denne avhandlingen er a redegjgre for og analysere
hovedelementer ved reguleringen av petroleumssektoren pé russisk
kontinentalsokkel. Fremstillingens siktepunkt er & kartlegge om og hvordan
utenlandske oljeselskaper kan delta i landets offshorevirksomhet. For &
illustrere hvordan det russiske systemet skiller seg fra det norske, sgke}s det
anlagt et komparativt element ved en sammenligning med gjeldende
regulering i Norge.

Utgangspunktet for petroleumsvirksomhet pad russisk og norsk
kontinentalsokkel er at eiendomsrett til undersjgiske petroleumsforekomster
tilligger staten.® Som ressurseier stér staten i utgangspunktet fritt til & avgjere
om og hvordan landets olje- og gassressurser skal forvaltes og hvordan
petroleumsvirksomhet skal reguleres.

Russland er, i motsetning til Norge, en fgderasjon og begrepet «staten»
kan i den forbindelse tolkes flertydig. Det vil derfor veere ngdvendig &
klarlegge om og hvordan sparsmal knyttet til forvaltning og utnytting av
petroleumsressurser er lgst mellom de sentrale styresmaktene og de ulike
regionene.* Dette vil vare av sentral betydning for videre dreftelse om

Neermere om dette under Del 11 kap. 5.1 og Del Il kap. 5.2.

| fgderale stater er den faktiske statssuvereniteten delt mellom det fgderale og
regionale niva, slik at bade lovgivende og utevende makt finnes pa begge nivaer.
Domstolssystemet i Russland er imidlertid utelukkende et fegderalt ansvar. For



statlig organisering og rettslig regulering av petroleumsvirksomhet i
Russland.’ Det er avgjerende i vurderingen av hvilke myndigheter og
hvilken lovgivning de utenlandske aktgrene ma forholde seg til.

Hovedproblemstillingen i avhandlingen  vil  vare  hvilke
petroleumsregimer utenlandske investorer mgter pa russisk kontinental-
sokkel og hvordan disse avviker fra den som er tatt i bruk pa den norske
kontinentalsokkelen. Utforskning og produksjon av olje og gass pa norsk
kontinentalsokkel var fra starten av underlagt et skrittvis konsesjonssystem.®
Systemet innebzrer i sin grunnform at myndighetene har adgang til & tildele
oljeselskaper tillatelse, til pd narmere fastsatte vilkar, & drive
petroleumsvirksomhet for en avgrenset tidsperiode i et definert omrade. Ved
tildeling av tillatelser overfgrer staten sin rett til & drive
petroleumsvirksomhet til oljeselskaper og tar inn en hgy del av verdiene
gjennom skatte- og avgiftssystemet. «l tillegg til den egentlige konsesjon
(utvinningstillatelse) kreves suksessivt en rekke ulike tillatelser og lignende
fra myndighetene».” Den norske konsesjonsmodellen gir falgelig den norske
stat adgang til & gripe inn og anvende styringsrett i alle faser av
virksomheten.

Et lignende petroleumsregime ble innfart i Russland i 1992.% For & sette i
verk undersgkelse etter, eller utvinning av petroleum, ma oljeselskaper i
likhnet med det norske konsesjonssystemet fa en tillatelse fra offentlige
myndigheter. De senere ars betydelige endringsprosser av russisk
konsesjonsregime preget imidlertid landets petroleumssektor. En kan noe

redegjerelse om myndighetsfordeling mellom fgderale og regionale styringsmakter
innen petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkelen se Del 11 kap. 9.

Se naermere om dette i Del I11 kap. 10.

Konsesjonssystemet ble farst etablert ved kgl.res. av 9. april 1965. Farste
konsesjonsrunde ble utlyst samme ar.

Jf. Selvig (1981) s. 48 - 50.
I Russland kjent som lisenssystem (lisensregime), eng: current tax regime.



upresist si at under konsesjonssystemet har det dannet seg ulike
reguleringsregimer. Skillet mellom dem har hovedsakelig et geografisk og
strategisk utgangspunkt. Reguleringen er pd mange punkter forskijellig
avhengig av hvor virksomheten skal foregd: pa kontinentalsokkel,
sjaterritorium eller pé land.® Dette gjelder sarlig sparsmal om hvem som kan
vere rettighetshaver, hvilke myndigheter som star ansvarlig for tildeling av
konsesjoner, og pa hvilke mater en slik tildeling kan skje. Nar det gjelder
petroleumsvirksomhet pé russisk kontinentalsokkel, ble konsesjonssystemet
vesentlig strammet inn ved en rekke lovendringer i 2008.

Det nyetablerte investeringsregimet pa sokkelen vil i denne avhandlingen
bli forsgkt vurdert i lys av hvilke muligheter det kan skape for utenlandske
aktarer.

I motsetning til Norge er ytterligere ett reguleringsregime gjeldende for
aktagrer pa russisk kontinentalsokkel. Et PSA-regime ble introdusert i 1993,
skreddersydd for utenlandske investeringer.’® Forholdet mellom staten og
oljeselskap har da grunnlag i en produksjonsdelingsavtale, som i grove trekk
innebzrer at oljeselskapet far en kontraktuell rett til en forhandsavtalt andel
av produksjonen for & dekke investeringsutgifter. Resten av produksjonen
ble fordelt mellom staten og oljeselskapet etter bestemte mekanismer.
Avtalebaserte regimer skiller seg fra konsesjonsbaserte regimer ved at de
skal veere stabile og vil som regel ikke kunne endres eller justeres. Russlands
PSA-regime er for tiden med noen fa unntak et sakalt sovende regime,
grunnet s& vel politiske som rettslige hindringer.* Fremstillingen nedenfor
har farst og fremst til formal & sette fokus pa de rettslige problemstillingene

Selv pa land kan reguleringen variere noe, avhengig av om det aktuelle feltet er
definert som «omrade av fagderal betydning» eller ikke. Hva som menes med omrader

av faderal betydning er redegjort under Del 111 kap. 9.3 og Del 1V kap. 18.2.1.
10 psA star for Production Sharing Agreement (eng.).

1 sepelv kap 21.



og vurdere om det russiske PSA-regimet kan vere et alternativ for
utenlandske investorer.

Valgt reguleringsregime danner utgangspunktet for i hvilken grad
myndighetene gis adgang til styring av virksomheten. Felles kjennetegn ved
organisering av russisk og norsk petroleumsvirksomhet er at begge stater har
aktivt deltatt i selve virksomheten. Statsdeltagelsen er ofte begrunnet i
statenes intensjon om & skaffe mer kontroll over operasjoner enn det som er
mulig gjennom etablerte petroleumsregimer.

Den statlige deltagelsen pa norsk kontinentalsokkel skjer dels via
kontrollerende eierskap i StatoilHydro ASA og dels via statens direkte
gkonomiske engasjement (SD@E). Aktiv deltagelse fra statlig hold var
seerlig fremtredende i startfasen i norsk petroleumsindustri, mens pa det
naveerende tidspunkt har staten inntatt en rolle som en mer passiv eier.

Statsdeltagelse er heller intet nytt fenomen for Russland, og landets
petroleumsindustri har lenge veert symbolet pa tung offentlig styring og sterk
deltakelse fra statlig hold. Tydeligst har denne inngripen manifestert seg i
statens majoritetseierskap i Gazprom og Rosneft.

Det statlige eierskapet kan som Kkjent i visse tilfeller dpne for bruk av
kommersielle aktarer i styringsgyemed. Delproblemstillingen for oppgavens
formal vil derfor vaere hvilken betydning statlig eierskap har i forhold til
statlig styring og kontroll for utenlandske investorer. For & svare pa dette
sparsmalet er det ngdvendig & redegjgre for hvordan den russiske stat
forvalter sine aksjeposter i Gazprom og Rosneft.

Andre i og for seg praktiske problemstillinger for utenlandske investorer
tas opp fortlgpende i avhandlingen. Av hensyn til oppgavens omfang har det
likevel ikke wveert mulig & gi noen fullstendig analyse av alle
problemstillinger som oppstar. Hovedvekten i fremstillingen er derfor lagt pa
sakalte oppstrams-aktiviteter, som omfatter leting etter og utvinning av
petroleum, men ikke transport, raffinering, markedsfering og salg.
Avhandlingen er som sagt rettet mot regulering og organisering av
petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel, mens den norske



reguleringen vil bli benyttet som bakgrunnsteppe for a forsgke & fastsla
likheter og fremheve forskjeller.

3 Rettskilder og ulike metoder

Fer avhandlingens materielle del tar til er det ngdvendig & redegjere for
enkelte spesielle rettskildeproblemer som oppstar grunnet komparative
elementer av fremstillingen.

Rettskildebildet for regulering av petroleumsvirksomhet pa norsk
kontinentalsokkel er grundig behandlet i norsk juridisk teori.'? Dette kapitlet
vil derfor vare en mer grundig gjennomgang av det russiske
rettskildetilfanget og metode. P& norske problemstillinger anvendes den
alminnelig juridiske metodelaren som gjelder i norsk rett.*®

Russlands rettssystem bygger i stor grad pa en sivilrettslig tradisjon og har
derfor visse likhetstrekk med det norske. Det er likevel grunn allerede i
denne sammenheng til & papeke at Russland er en fgderasjon og det skilles
derfor mellom lovgivning pé faderalt og regionalt niva. Redegjgrelsen i dette
kapittel er begrenset til faderal lovgivning.

Hovedforskjellen fra den norske rettskildeleeren ligger i at formelle
rettskilder i Russland m& danne et selvstendig grunnlag for en rettsregel.**
Rettskilder m& utgjere «en objektiv méte & uttrykke rett pé»."> Russisk
rettslig tradisjon er derfor i enda sterre grad enn norsk basert pa skrevne

2 Sefor eksempel Hammer (2007) s. 1 flg., Selvig (2001), Moss (1998) s.187- 189.

Eckhoff (2001) s.1 flg.

Russisk metodeleere opererer med begrepet «istotsjnik prava». Se mer om russisk rett
i Butler (2003).

Dette er teoriens behandling av rettskildebegrepet, som er omdiskutert i den moderne
russiske metodeleren. | fglge mange teoretikere, kan det endelige innholdet i en
russisk rettsregel for eksempel veere resultatet av en lovtekst og rettspraksis, og da er
verken lovteksten eller rettspraksis en «selvstendig mate» & utrykke vedkommende
rettsregel pa.

13
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kilder. Den skrevne retten er den som kommer til uttrykk gjennom formelle
vedtak.

3.1.1.1 Konstitusjon

Det russiske rettsystemet er i likhet med det norske bygget opp hierarkisk. Pa
samme mate som Grunnloven i Norge er Den russiske faderasjons
Konstitusjon (heretter Russlands Konstitusjon) ansett for & veere den hgyeste
rettskilde.”® | draftingen av enkelte rettspgrsmél innenfor petroleums-
virksomhet er det vanlig & ta utgangspunkt i bestemmelsene i Russlands
Konstitusjon.

3.1.1.2 Folkerett

Bade for Russlands og Norges vedkommende vil folkeretten pa visse
punkter spille en sentral rolle for petroleumsaktiviteten pé staters respektive
kontinentalsokler.

Russlands Konstitusjon art. 15 fastslar at anerkjente folkerettslige
prinsipper og normer, samt internasjonale avtaler/traktater som inngas av
Russland, utgjer en integrert del av landets juridiske system. Hvis en
internasjonal avtale som er inngatt av Russland fastsetter andre regler enn de
som er foreskrevet ved lov, gjelder regler i den internasjonale avtalen. Det
russiske rettssystemet ligger saledes, i motsetning til norsk rett, naermere opp
til et monistisk system.'” Bare i noen f& tilfeller kreves det en serskilt
gjennomfgringsakt for at en ratifisert traktat kan anvendes direkte i russisk
rett.

3.1.1.3 Oversikt over sentral lovgivning p& omradet

Formelle lover er en annen sentral rettskilde bade i russisk og norsk rett, og
er av stor betydning for & skape endringer i rettssystemet.

% Den russiske faderasjons Konstitusjon av 12. desember 1993.

" Norsk rett bygger i utgangspunktet pé et dualistisk prinsipp.



I Norge fastsetter Grunnlovens 88 76-81 former for lovbehandling. |
Russland vedtas faderale lover av Russlands federale forsamling (videre
benevnt nasjonalforsamling), og inndeles i faderale konstitusjonelle lover og
faderale (alminnelige) lover.'® Faderale konstitusjonelle lover gar i tilfelle
motstrid foran andre lover.

Prosedyren for vedtagelse av fgderale lover i Russland har mange trekk som kan minne
om det amerikanske systemet.

Presidenten, Fgderasjonsradet, medlemmer av Fgderasjonsradet, representanter fra
Statsdumaen, regjeringen, regionale lovgivende og utgvende myndigheter og det gverste
domstolsapparatet har i henhold til Konstitusjon art. 104 rett til & fremme lovforslag.

Forslaget mé& farst vedtas med simpelt flertall av Statsdumaen, deretter av
Faderasjonsradet og sa sendes til presidenten for signering. Hvis Federasjonsradet ikke
godkjenner forslaget, opprettes det en kommisjon som har representanter fra
Statsdumaen. Kommer kommisjonen fram til et kompromiss ma det nye forslaget vedtas
av Statsdumaen pa nytt og sendes til presidenten. Ved uenighet i nasjonalforsamlingen,
kan Statsdumaen overstyre Fgderasjonsradet ved 2/3 flertall. Da gar forslaget til
presidenten uten deres samtykke. Presidenten har i sin tur vetorett overfor lovforslaget.
Statsdumaen har adgang til & godta presidentens endringer med simpelt flertall eller
overstyre presidentens vetorett med 2/3 flertall i nasjonalforsamlingen.

Faderale lover trer i kraft ti dager etter farste publisering i en av de tre offisielle
avisene, «Rossijskaja gazeta», «Sobranie Zakonodatelstva Rossijskoj Federatsii» og
«Parlamentskaja gazeta», med mindre noe annet falger direkte av vedtatt lov.*

Fra en systematisk og lovteknisk synsvinkel er russiske lover utformet noe annerledes
enn norske lover. Hierarkiet av bestemmelser bestdr pd samme mate vanligvis av flere
nivaer, men selve inndelingen i kapitler og underkapitler kan veere noe mer komplisert.20

8 Russlands nasjonalforsamling (rus: Federalnoe Sobranije) bestar av to kamre:

Foderasjonsradet (rus: Sovet Federatsii) og Statsdumaen (rus: Gosudarstvennaja
Duma). Statsdumaen bestar av 450 representanter. Representantene velges ved valg,
med en sperregrense pa sju prosent. | Fgderasjonsradet sitter to representanter for

hvert fgderasjonssubjekt.

¥ Av praktiske hensyn brukes det ofte ulike private online databaser som inneholder

oversikt over til en hver tid gjeldende lovgivning. Erfaringsmessig forekommer det
enkelte feil ved gjengivelse av lovtekster.



Pa flere sentrale rettsomrader er grunnleggende regler i Russland samlet i
svaert komprimerte og oversiktlige framstillinger, sakalte lovbaker (rus:
«kodekser»). Hovedformélet med en slik kodifiseringsteknikk er at man
slipper & gjenta de samme prinsippene i en lang rekke lover. Denne
lovgivingsteknikken er ikke sarlig vanlig i norsk rett.”* Russiske lovbgker
utgis som faderale lover og har pa en mate «primus inter pares»-status.

Skattelovboken inneholder for eksempel overordnede hjemler for
beskatning av petroleumsvirksomhet. Sivillovboken kommer til anvendelse
pa enkelte petroleumsrettslige problemstillinger, og da i serlig grad ved
spersmal om rettsforholdet mellom russiske og utenlandske juridiske
personer, som for eksempel avtalerett, lovvalgs- og vernetingsbestemmelser
m.m.?? En rekke legaldefinisjoner som er sentrale for oppgavens tema er &
finne i Sivillovboken, herunder begrepet «juridiske personer».”® Dette Star i
kontrast til med norsk rett, hvor slike begreper ofte er utviklet i samspill
mellom juridisk teori og rettspraksis. Sivillovboken inneholder for gvrig en
oversikt over de formelle rettskilder og bestemmelser om rettskildebruk.

Foruten dette er det omtrent 60 faderale lover og et betydelig antall andre
skrevne rettskilder som regulerer ulike sider ved petroleumsvirksomheten i
Russland.?

2 Delene (rus: «tjast») kan veere inndelt i avsnitt (rus: «razdel» ). Hvert avsnitt kan i sin

tur bestd av underavsnitter (rus: «podrazdel»), som videre deles i ulike kapitler (rus:
«glava»). Kapitlene inneholder til slutt de enkelte bestemmelser som er inngar i
artikler (rus: «statja»). Artiklene (videre benevnt art.) er oppdelt i punkter (pkt.) eller

stykker (stk.) som igjen kan veare oppdelt i flere avsnitt.

2 Prinsippet ble imidlertid forutsatt i Grunnloven, se Grl. § 94 farste setning. Et

eksempel pa kodifiseringsteknikken gjennomfart i norsk rett kan vere straffelovens

generelle del. Tilsvarende kodifisering pa sivilrettslig omréade forelligger ikke.

22 Sivillovboken bestar av fire deler. Det er serlig del 1 og del 2, som har relevans for

vart formal.
Jf. Sivillovboken del 1 avsnitt 1 kapittel 4.
Blant annet forskrifter og presidentsforordninger.
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Avhandlingen er hovedsakelig begrenset til noen fa lover som er av
sentral betydning for reguleringen av petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel. Blant disse er, angitt i kronologisk rekkefglge, federal
lov om undergrunn® (heretter undergrunnsloven), federal lov om
kontinentalsokkel®® (heretter kontinentalsokkelloven) og federal lov om
avtaler om produksjonsdeling?’ (heretter PSA-loven). Det kan kort nevnes
at de overnevnte lovene kommer til anvendelse pa alle typer av
naturforekomster, altsd ogsa gull, sglv og andre mineraler. Russland har per i
dag ikke en egen petroleumslov, men har derimot en egen lov som regulerer
enkelte aspekter av landets gassektor; federal lov om gassforsyning
(heretter gassforsyningsloven).?

Nar det gjelder utenlandske investorer kan i serlig grad fremheves
federal lov om utenlandske investeringer® (heretter investeringsloven) og
foderal lov om utenlandske investeringer i virksomhet som har
strategisk betydning for landets forsvar og sikkerhet® (heretter lov om
strategiske investeringer). Loven om strategiske investeringer ble vedtatt i
april 2008 og har fart til omfattende endringer i kontinentalsokkelloven og
undergrunnsloven. Jeg kommer tilbake til dette i Del IV.

% Egderal lov om undergrunn av 21. februar 1992 nr. 2395-1, [sist endret 23. juli 2008

ved faderal lov nr. 160].

% Fgderal lov om kontinentalsokkel til Den russiske faderasjon av 30. november 1995

nr. 187, [sist endret 03. desember 2008 ved faderal lov nr. 250].

Faderal lov om avtaler om produksjonsdeling av 30. desember 1995 nr. 225, [sist
endret 29. desember 2004 ved fgderal lov nr. 199].

Faderal lov om gassforsyning i Den russiske faderasjon av 31. mars 1999 nr. 69, [sist
endret 30. desember 2008 ved fgderal lov nr.313].

Faderal lov om utenlandske investeringer i Den russiske fgderasjon av 09. juli 1999
nr. 160 [sist endret 29. april 2008 ved fgderal lov nr. 58].

Faderal lov om utenlandske investeringer i selskaper som har strategisk betydning for
landets forsvar og sikkerhet av 29. april 2008 nr. 57.
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Narmere beskrivelse av noen av overnevnte lover er gitt i oppgavens Del
IV  kap.1l21 og Del IV kap.12.2 (undergrunnsloven  og
kontinentalsokkelloven), Del 1V kap.18 (lov om strategiske investeringer) og
Del V kap. 21 (PSA-loven).

Til sammenligning er det petroleumsloven (heretter petrl.), som er den
sentrale kilde wved regulering av petroleumsvirksomhet pa norsk
kontinentalsokkel.*

men det totale antallet er vesentlig mindre enn i Russland.*

Riktignok er det flere lover som kommer til anvendelse,

Farst i 1973 ble det ogsa gitt en lov som gjelder for utvinning av petroleum pa norsk
landomrade; lov om utvinning av petroleum under land.>® Etter lovens § 3 kan nermere
regler om undersgkelse og utvinning pa land gis ved forskrift. Slik forskrift er s& langt
ikke gitt.

I tillegg vil en rekke andre skrevne rettskilder veere av betydning for
forstdelsen av oppgavens tema. For Russlands vedkommende kan dette blant
annet vere presidentens forordninger eller ordrer, regjeringsrettsakter,
rettsakter utgitt av faderale departementer og vedtekter av andre relevante
instanser.>* Blant disse fremstar konsesjonsforkriften som sentral.** Den er
imidlertid ikke oppdatert i forhold til endringer i lovgivningen og pa enkelte

3 Lovom petroleumsvirksomhet av 29. november 1996 nr. 72.

2 For eksempel; beskatningsmyndigheten ivaretas gjennom lov om skattlegging av

undersjgiske  petroleumsforekomster mv. av  13. juni 1975 nr. 35

(petroleumsskatteloven).

33 -— .
Lov om undersgkelser etter og utvinning av petroleum i grunnen under norsk

landomrade av 4. mai 1973 nr. 21.

34 : :
Forordninger (rus: «Ukas») er ofte av normativ karakter, mens ordrer (rus:

«Rasporjashenie») er mer individualiserte. Regjeringsakter gis i form av beslutninger
(rus:  «Postanovlenie», heretter benevnt forskrifter) eller ordrer (rus:

«Rasporjashenie»).

% Reglement om fremgangsmaten for konsesjonstildeling ved utnyttelse av

undergrunnsressurser (heretter konsesjonsforkriften) av 15. juli. 1992 nr. 3314-1 [sist
endret 26. juli 2007].
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punkter star den i direkte motstridt til undergrunnsloven og
kontinentalsokkelloven. Konsesjonsforskriftens rettskildemessige verdi er
derved etter min mening betydelig svekket. Noen bestemmelser kan likevel
veere avklarende i forhold til enkelte problemstillinger.

I Norge er det med hjemmel i petroleumsloven ogsd gitt en rekke
supplerende forskrifter.* Disse behandles underveis i oppgaven.

3.1.1.4 Forarbeider

Forarbeidene til russiske lover er fragmentariske, vanskelig tilgjengelige og
tillegges derfor ikke vekt. | henhold til norsk rettskildeleere star norske
forarbeider i en sterkere stilling, selv om forarbeidenes anvisninger ikke bar
anses som ubetinget avgjgrende.*

Det eksisterer en mengde av forarbeider til norsk petroleumslovgivning.
Blant de viktigste for vart formal kan nevnes Ot.prp. nr. 43 (1995-1996) og
Ot.prp.nr.48 (2000-2001). Dessuten kan Ot.prp. nr. 72 (1982-83) fremdeles
ha relevans.

3.1.1.5 Rettspraksis

Videre er rettspraksis utvilsomt av betydning for tolkning av norske lover. |
Russland er situasjonen noe annerledes. Hvorvidt rettspraksis skal
anerkjennes som rettskilde i Russland har lenge veert et heftig debattemne
blant mange teoretikere. Domstolsavgjgrelser er ifslge mange ikke en
formell rettskilde. Praktiserende jurister legger likevel stadig til grunn at
rettsavgjarelser kan vaere et viktig tolkningsmoment av en lovtekst.

Det eksisterer imidlertid lite rettspraksis pa petroleumsrettslig omrade,
med unntak for noen skatterettslige tvister, samt avgjgrelser om tildeling og
omgjering av tildelte tillatelser. | den grad rettspraksis har relevans for

% aAv seerlig betydning for vart formal er forskrift til lov om petroleumsvirksomhet av

27. juni 1997 nr. 653 (heretter petroleumsforskriften).

37 Eckhoff (2001) s. 73.
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oppgavens formal vil den imidlertid bli trukket inn i denne fremstillingen
som en illustrasjon eller et argument for et moment.

Russlands gverste domstoler har adgang til & gi betenkninger av generell
art i forhold til tolkning av en konkret lovbestemmelse. Disse er bindende for
underordnede domstoler. Det foreligger sd vidt meg bekjent ingen slike
uttalelser knyttet til bestemmelsene i overnevnte russiske lover, som kan
veere av betydning for forstaelsen av oppgavens tema.

Russlands domstolsapparat er inndelt etter sakstype i tre deler: Konstitusjonsdomstol,
sakalte arbitrazjdomstoler og de alminnelige domstolene, med Hgyesterett i spissen. De
faderale domstolene demmer for gvrig i alle saker, uavhengig om de er knyttet til faderal
eller regional lovgivning.

Konstitusjonsdomstolen har ansvar for konstitusjonelle sparsmél som for eksempel
tolking av Konstitusjon, overensstemmelse mellom Konstitusjon, faderale lover og andre
rettsakter, samt behandling av rettstvister om kompetansefordeling mellom faderale og
regionale myndigheter.

Arbitrazjdomstoler, med Den hgyeste arbitrazjdomstol gverst, har kompetanse til &
avgjere gkonomiske tvister mellom juridiske personer, og har saledes szrlig betydning
for utenlandske investorer, og der iblant ved petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel.*®

De alminnelige domstolene, har generell kompetanse og demmer i alle saker som faller
utenfor kompetanseomradene til de to overnevnte domstolssystemene. Det gjelder
hovedsakelig straffesaker og privatrettslige tvister innenfor omrader som familie- og
arverett samt i gkonomiske tvister mellom fysiske personer.

3.1.1.6 Juridisk teori

I den russiske juridiske litteraturen er en fullstendig analyse av
petroleumsrettslige problemstillinger meget sjelden. Pa tross av Russlands
lange oljehistorie, og flere Kkarakteristiske trekk ved petroleums-
virksomheten, er regler om den ikke utskilt i et eget fag som i Norge:
petroleumsrett.* Petroleumsrettslige spersmél behandles som en del av

%8 Arbitrazjdomstoler ma ikke forveksles med ad-hoc baserte voldgiftsdomstoler.

% For oversikt over Russlands oljehistorie se vedlegg 1.
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naturressursretten og/eller bergretten uten at det foreligger et klart skille
mellom for eksempel olje, gass, gull og andre naturressurser. Samme
tilneermingsmate gjenspeiles ogsa i lovgivningen.

Meg bekjent foreligger det dessverre ingen oppdatert eller samlet
fremstilling som kan benyttes som kilde for & fa innsikt i oppgavens tema.
Det finnes riktignok en rekke artikler og doktoravhandlinger om ulike
problemstillinger, men da av mer generell karakter og ofte foreldet. Enkelte
teoretiske fremstillinger som jeg har fatt i min besittelse var en direkte
avskriving av gjeldende lovgivning pa omradet og sjelden etterfulgt av mer
enn sparsomme kommentarer fra forfatteren. For en jurist oppleves mange
av disse fremstillingene som om de mangler noe vesentlig, nemlig det
juridiske perspektivet.

Det er ogsa utgitt flere kommentarutgaver til sentrale russiske lover.*
Disse er skrevet av ulike eksperter, som har medvirket ved lovens
istandbringelse. Fra rettskildemessig synspunkt er kommentarutgaver av
lover en samling av rettsoppfatninger. Hva teoretikere mener er normalt ikke
tungtveiende argumenter i juridiske resonnementer. | Russland star derfor
juridisk teori i samme stilling som rettspraksis, og er ikke anerkjent som
formell rettskilde. Likevel far disse for tiden i praksis stgrre betydning enn
ellers. Rettspraksis anses da som en viktigere rettskilde enn juridisk teori.

Verken kommentarutgaver eller sentrale leerebgker i naturressursrett er av
forstaelige grunner blitt oppdatert i forhold til de nye lovendringene som har
tradt i kraft i 2008. Avhandlingen er pd mange méter et nybrottsarbeid hva
Russlands nye petroleumsregulering pa kontinentalsokkel angar. Nar det
gjelder juridisk teori, vil jeg referere til lapende henvisninger i fremstillingen
og litteraturlisten.

0 For eksempel kommentar til undergrunnsloven av Krassov (2003) og kommentar til

kontinentalsokkelloven av Bogolubov (2003).
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3.1.1.7 Fremgangsmate og utfordringer

Rettskildenes kvalitative karakter og kildenes tilgjengelighet er noe leseren
ber ta i betraktning nar en skal forholde seg til draftelser og konklusjoner i
denne fremstillingen.

Russisk juridisk teori har i forhold til tidsforbruket gitt meg lite utbytte.
Under arbeidet med avhandlingen har jeg derfor vert i kontakt med
representanter fra begge lands myndigheter, og aktgrer som er involvert i
petroleumsvirksomhet. Fremstillingen bygger séledes i noen grad pa
informasjon fra samtaler med disse. Fra russisk hold ble mine henvendelser
ofte mgtt med den tradisjonelle formalistiske tilngrmingen, hvor alle
foresparsler matte fremlegges skriftlig. Enkelte spgrsmal og da i szrlig grad
spgrsmal om statsdeltagelse i petroleumsvirksomhet ble avvist eller ikke
besvart av mine kontaktpersoner i Russland. Jeg har ogsa erfart at det ofte
kan foreligge et stort gap mellom den jus som russisk ressurslovgivning
foreskriver, og den jus som anvendes av petroleumsbransjen i praksis.

Et annet opplevd problem er ulike tolkninger av russisk lovgivning. Dette
kan delvis skyldes at russisk ressurslovgivning pa flere omrader er
mangelfull, flertydig og foreldet. En liten del av den gamle sovjetiske
reguleringen som var basert pa plangkonomi er for eksempel fremdeles i
bruk, selv 17 ar etter opplgsningen av Sovjetunionen.

Landets lovgivende myndigheter har lenge erkjent denne situasjonen. Det
russiske rettssystem preges derfor av raske endringer. Uttalelsen fra
utenriksminister Jonas Gahr Stgre om at «a forholde seg til Russland er det
samme som & forholde seg til et bevegelig mal» er i stor grad treffende nar
det gjelder russisk ressurslovgivning.

Reformeringen av petroleumssektoren farer til at det stadig innfares nye
rettslige teorier og prinsipper, og det kan veere en utfordring & holde seg
lgpende oppdatert pa alle endringer. Midt i skrivingen av avhandlingen ble
regulering av petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel vesentlig
skjerpet. Som en konsekvens av dette métte store deler av fremstillingen
skrives om.

Avhandlingen er ment & vare rettskildemessig a jour pr. 1. januar 2009.
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4 Den videre fremstillingen

Den videre fremstilling er bygget opp slik at jeg farst begynner med det helt
grunnleggende bakgrunnsstoffet om rettslig regulering av
petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel, nedenfor Del 1. Her vil
jeg ogsd wvurdere ressurspotensialet pa kontinentalsokkel, Russlands
petroleumspolitikk og forvaltningsplaner. Dette for & danne et utgangspunkt
for videre drgftelse

Avhandlingen er deretter disponert over fire hoveddeler. For at
utenlandske oljeselskaper skal kunne gjore rasjonelle vedtak om
investeringer i petroleumssektoren er kjennskap til myndighetsorganer og
landets rammeverk grunnleggende. Del Il handler derfor om statlig
organisering av petroleumsvirksomhet. |1 Del 1V gis nermere redegjorelse
over konsesjonsregimer, rettslige rammeverk og grunnlegende regulerings-
hjemler. Sarlige oppmerksomhet vies reguleringen av utenlandske
investeringer. Det gis ogsa en omtale av andre forhold av mer generell art
samt elementer tilknyttet selve ressurslovgivningen. Russisk PSA-regime er
kort beskrevet i Del V. Del VI handler om Russlands statsdeltagelse i
petroleumsvirksomhet.

Helt til slutt i Del VII gis det en sammenfattende vurdering av den
nasjonale rammeverk for petroleumsvirksomhet pé& russisk kontinental-
sokkel.
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5 Noen rettslige utgangspunkter for regulering
av petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel

5.1 Kyststatens rettigheter som grunnlag for
forvaltningen av petroleumsressurser

Spersmalet om kyststatens rett til utforskning av kontinentalsokkelen, samt
utnyttelse av naturforekomstene der, ble i det vesentlig aktualisert i tiden
etter den annen verdenskrig.

Etter at USA initierte sokkelproklamasjon i 1945, har en rekke andre
stater fulgt etter, deriblant Sovjetunionen og Norge.** Prinsippet om
kyststatens overhgyhet over ressursene pa kontinentalsokkelen ble senere
sldtt fast i Genéve-konvensjon om kontinentalsokkelen.”” | ettertid ble
prinsippet viderefart i FNs Havrettskonvensjon, som per i dag er ratifisert av
bade Norge og Russland.*®

Saledes har begge stater enerett, innenfor visse rammer, til & utnytte
ressursene pa hver sin kontinentalsokkel.* B&de for Norges og Russlands
vedkommende har en slik rett ikke bare en folkerettslig forankring, men ogsa
et rettslig grunnlag i nasjonal rett.

Norges krav pa kontinentalsokkel ble aktuelt da nyere opplysninger tydet
pa at det kunne veere petroleumsforekomster under Nordsjgen, og norske

- Dette var en stor endring fra det som hadde veert vanlig praksis frem til da. Nasjonale

rettigheter var avgrenset til et smalt belte utenfor kystlinjen, vanligvis 3 nautiske mil.

Alt hav utenfor denne territorialgrensen var «res nullius», dvs. fritt for alle nasjoner.

25, art. 2, Genéve-konvensjon om kontinentalsokkel av 29. april 1958 (tradte i kraft

juni 1964). Sovjetunionen sluttet seg til konvensjonen pa den ferste Geneve-
konferanse i 1958. Norge tiltradte konvensjonen i 1971.

Jf. art. 76 flg., FNs Havrettskonvensjon av 10. desember 1982 (tradte i kraft 16.
november 1994). Ratifisert av Norge 24. juni 1996 og av Russland 26. februar 1997.

For eksempel, forbudet mot & pé&fare andre stater miljgskade.
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myndigheter hadde mottatt henvendelse fra et utenlandsk oljeselskap i den
anledning.* Norge proklamerte, i samsvar med den folkerettslige
sedvaneretten, sin statshgyhet over norsk kontinentalsokkel ved kgl.res. av
31. mai 1963.* Statens eksklusive rettigheter over havbunnen og
undergrunnen ble fulgt opp med kontinentalsokkelloven av 21. juni 1963.
Bestemmelsen ble viderefart sd godt som ordrett i etterfalgende
petroleumslovgivning.

Russlands statshegyhet over russisk kontinentalsokkel er hjemlet i landets
Konstitusjon art. 67 pkt. 2, hvor det fremgar at jurisdiksjonsutevelse skal
skje pd den maten som falger av federal lov og folkeretten. FNs
Havrettskonvensjon art. 77 om Kkyststatens rettigheter over kontinental-
sokkelen gjentas med noen sma justeringer i kontinentalsokkelloven art. 5.
Her slas det fast at Den russiske faderasjon utaver suverene rettigheter med
hensyn til undersgkelse og utnyttelse av naturressursene pa russisk
kontinentalsokkel. Disse rettighetene er eksklusive i den forstand at om ikke
Russland foretar undersgkelser pa russisk kontinentalsokkel eller utnytter
dens naturforekomster, kan ingen drive slik virksomhet uten statens
uttrykkelige samtykke.

5.2 Om eiendomsrett til petroleumsressursene pa
kontinentalsokkel

9

Statens suverene rettigheter til & forvalte naturressurser pa egne
kontinentalsokler ble omhandlet i det forutgdende kapitlet. Det er viktig &
presisere at suverenitet i denne sammenheng ikke er ensbetydende med
eiendomsrett. Tidligere nevnte havrettskonvensjoner regulerer ikke direkte
forholdet, eller rettighetsfordelingen mellom staten og dens rettssubjekter.*’

5 Jf. brev fra Phillips Petroleum i 1962, se. Johnsen (2008) s. 13.

Dette fikk senere stgtte i den overnevnte Genéve-konvensjonen om
kontinentalsokkelen.

46

4T Detteii motsetning til de internasjonale menneskerettighetskonvensjonene.
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Det er saledes opp til statene selv & bestemme hvordan de ressursene
konvensjoner etablerer rettigheter til skal allokeres. Hvorvidt en stat er en
eier av petroleumsressursene pa sin kontinentalsokkel beror derfor pa intern
rett.

I Norge slds det fast i Petroleumsloven §1-1 at eiendomsretten til
undersjgiske petroleumsforekomster pa norsk kontinentalsokkel tilligger
staten.*®

For Russlands vedkommende finnes bestemmelser om eiendomsrett til
naturressursene pa konstitusjonelt niva. Konstitusjon art. 9 fastsetter
mangfoldet av ulike eierskapsformer til naturressursene. Dette star i kontrast
til den tidligere Sovjetunionen, hvor eiendomsretten til naturressurser kun
var tillagt staten som grunneier.*®

Naturressurser etter gjeldende konstitusjonell rett kan veere i privat, statlig,
kommunalt og andre former for eierskap. Alle former for eierskap i samsvar
med art. 8 i Konstitusjonen er «anerkjent og beskyttet likt». Plasseringen av
disse artiklene i Konstitusjonen under overskriften «Grunnlaget for den
konstitusjonelle orden» understreker deres serlige betydning.

Konstitusjon art. 9 omhandler imidlertid alle naturressurser som helhet, og
gir verken entydig svar pd hvem som er grunneier av naturforekomster pa
russisk kontinentalsokkel, eller hvem som er grunneier av petroleums-
forekomster. Svaret ma derfor sgkes i spesiallovgivning.

Kontinentalsokkeloven slar fast at eiendomsrett til naturressursene pa
russisk kontinentalsokkel innehas av staten. Eiendomsretten til petroleums-

*® Fra1973 gjelder samme regel for petroleumsressurser pa norsk landomréde, jf. Lov

om undersgkelser etter og utvinning av petroleum i grunnen under norsk landomrade.
Etter lovens § 1 er det staten som har utnyttelsesretten til «petroleum i grunnen under
norsk landomrade og den del av sjggrunnen som er undergitt privat eiendomsrett».
Loven avlgste det tidligere juridiske syn om at eventuelle petroleumsforekomster i

undergrunnen pa land matte tilhgre grunneieren i mangel av annen hjemmel.

9 ge vedlegg 1.
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forekomstene pa russisk kontinentalsokkel ble fglgelig, pA samme méte som
i Norge, tillagt den russiske stat som grunneier.

Statens eiendomsrett til petroleumsressursene danner grunnlaget for den
offentligrettslige regulering av petroleumsvirksomhet. Det er falgelig opp til
staten & bestemme hvordan disse skal forvaltes.

5.3 Kontinentalsokkelens avgrensning: perspektiver
pa utvidelsen av ressursgrunnlaget

Kontinentalsokkel er den naturlige forlengelsen av en stats landterritorium
utenfor territorialfarvann, som regnes ut til sokkelfallet eller til 200 nautiske
mil, jf. Havrettskonvensjon art. 76.

Det er imidlertid slik at dersom kyststater kan pavise at kontinental-
sokkelen deres strekker seg lenger ut enn 200-milgrensen kan Kyststaten
kreve a fa kontinentalsokkelens grenser utvidet. Staten mé da innen fastsatte
frister forelegge dokumentasjon om dette for FNs Kontinentalsokkel-
kommisjon. Kommisjonen vil vurdere sokkelens ytre grenser og gi
kyststaten anbefalinger om hvordan den ytre grensen for nasjonal sokkel skal
fastsettes. Ytre grenser fastsatt pa den maten vil veere endelige og bindende
for andre stater.

Bade Russland og Norge har ambisjoner om & utvide raderetten over
petroleumsressurser offshore.

Russland fremla allerede i 2001 krav om utvidelse av sine arktiske
andeler, et krav som ble sendt tilbake for ytterlige dokumentasjon. Russland
planlegger & fremsette nytt krav med utvidet begrunnelse innen mai 2009.
Det aktuelle omradet er pad 1,2 millioner kvadratkilometer og antatt &
inneholde omtrent to tredjedeler deler av petroleumsressursene i Polhavet.

Norge la ogsa frem et krav i 2006 pa et omrade pa til sammen narmere
250.000 kvadratkilometer i Norskehavet, Barentshavet og Polhavet.*

0 ge http://www.regjeringen.no/upload/kilde/ud/prm/2006/0374/ddd/pdfv/299461-

sokkel.pdf. [sitert 18. mars 2008].
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FNs Kontinentalsokkelkommisjons arbeid bergrer likevel ikke utestaende
spgrsmal i tilknytning til delelinjer mellom naboland. Avgrensninger av
kontinentalsokkel mot andre kyststater ma lgses gjennom forhandlinger dem
imellom eller dom.

Barentshavet er som kjent et omrade med overlappende jurisdiksjonskrav
fra Russland og Norge. Forhandlingene om avgrensning har pagatt siden 70-
tallet og forelgpig uten endelig resultat.

Uenighet mellom Russland og Norge beror pa at statene legger til grunn
forskjellige prinsipper som skal gjelde for grensedragningen. Norge hevder
midtlinjeprinsippet, men Russland hevder sektorlinjeprinsippet.

Det aktuelle omstridte omradet er pa ca. 176 000 km2, noe som om lag tilsvarer stgrrelsen
pa den norske delen av Nordsjgen.®* Seismiske undersakelser i det omstridte omradet ble
gjennomfart frem til innfaringen av moratorium i 1982. Gamle data er i de senere ar blitt
gjenanalysert med mer moderne utstyr, og i henhold til overslag fra russiske myndigheter,
finnes det petroleumsressurser av ikke ubetydelig sterrelse.> Bare reserver i Fedynskoe-
prospektet kan veere pa starrelse med Shtokman-feltet.>® Man kan imidlertid stille seg
kritisk til troverdigheten av ressursanslagene som baserer seg utelukkende pa seismikk
uten at det ble foretatt leteboring i omrade. Erfaring fra Nordsjgen viser at i et lovende
seismisk funn vil det veere rundt 20 prosent sannsynlighet for olje og gass. Det omstridte
omréadet betraktes ogsd av begge land som attraktivt pd grunn av relativt stabile
veerforhold for petroleumsvirksomhet. Det er i stor grad isfritt hele aret og havdybde pé
200-300 m reduserer potensielle kostnader ved offshore-utbygging og dermed sker
gkonomisk lgnnsomhet ved investeringer.54

Delingen i Arktis og i Barentshavet dreier seg forstaelig nok stort sett om
fordeling av ressurser, da en avgrensing vil kunne ha stor gkonomisk
betydning for landets gkonomi. En narmere redegjgrelse for rettslige
problemstillinger om kontinentalsokkelens avgrensning faller imidlertid

L Stmeld. nr. 30 (2004-2005) s. 22.

220-280 millioner tonn oljeekvivalenter.
Se Del Il kap. 6.
Bergesen (1987) s. 58-59.

52
53

54
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utenfor oppgavens formal og vil ikke bli sarskilt behandlet i det falgende.
Det viktigste her er at eventuell avgrensning vil eksponere
investeringsmuligheter for de nasjonale og utenlandske oljeselskapene.

5.4 Apning av omride pa russisk kontinentalsokkel?

En viktig forutsetning for petroleumsvirksomhet er at petroleumsressurser pa
kontinentalsokkelen er tilgjengelige for utvinning, dvs. at omrader er &pne
for petroleumsvirksomhet. >

Fer virksomheten kan igangsettes i et omrade pa norsk kontinentalsokkel
ma det farst tas stilling til om det er gnskelig med slik virksomhet i det
aktuelle omrade, jf. petrl. § 3-1. Apningen av et omrade danner derfor et
fundament for norsk petroleumsvirksomhet og er ikke en del av selve
konsesjonssystemet. Den farer ikke i seg selv til at noen far rett til & starte
opp petroleumsvirksomhet. Rettigheter og plikter oppstar farst senere, ved
tildeling av undersakelsestillatelse eller utvinningstillatelse.*®

En konsekvensutredning utgjer en del av grunnlaget for en slik
apningsprosess, jf petroleumsforskriften kap. 2A. Den har til formal &
vurdere narings- og miljgmessige virkninger, kartlegge konsekvenser av
mulige forurensninger samt sosiale og @konomiske falger av
petroleumsvirksomhet i det aktuelle omradet.

Apning av nytt omréade for petroleumsvirksomhet er av sé stor betydning
at det er rimelig at den folkevalgte forsamlingen tar standpunkt til dette.
Vedtak om apning av omrader for petroleumsvirksomhet fattes derfor av
Stortinget, jf. petroleumsforskriften § 6d.

% dag er omrader i Skagerrak, Nordland VII og deler av Nordland VI, Troms II,

kystnare omrader langs Nordlandskysten og den nordlige delen av Barentshavet ikke
apnet for kommersiell petroleumsvirksomhet. Det pdgar for eksempel geologisk
kartlegging i Nordland VII og Troms Il i regi av OD.

56 Jf. Del IV kap. 12.3.
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En tilsvarende prosedyre eksisterer ikke i Russland. Derimot kan man vise
til en speilvendt ordning pad russisk kontinentalsokkel. Mens norsk
kontinentalsokkel apnes gradvis for petroleumsvirksomhet, er den russiske
kontinentalsokkelen i utgangspunktet apen, men enkelte omrader/felt kan bli
plassert i et sdkalt reservefond for undergrunnsressurser.

Diskusjoner rundt hensiktmessigheten av etableringen av et slikt fond,
hvor en del omrader skal bevares som nasjonale reserver, har pagatt i flere
ar. Nylige endringer i ressurslovgivningen gir hjemmel for etablering, jf.
undergrunnsloven art. 2.2. Meg bekjent har Russlands regjering allerede
utarbeidet et utkast i samsvar med art. 12 pkt. 4 i endringslov til
undergrunnsloven av 29. april 2008 nr. 58. Ordningen er forelgpig ikke
realisert i praksis.”’

Fondet skal besté av olje- og gassfelt som ikke er i produksjon, sa vel som
enkelte andre mineralfelt med diamanter, gull og osv. Hvor det i Norge er
miljghensyn og hensynet til andre naringer som star sentralt i vurderingen
av apning av omrader, er det andre hensyn som legges til grunn i Russland.
Det offisielle hovedformalet bak ordningen er & dekke eventuelle fremtidige
behov for ressurser.”®

Russlands regjering har, med mindre noe annet fglger av faderal
lovgivning, myndighet til & legge til eller fjerne felt fra reservelisten.
Russlands nasjonalforsamling, er i motsetning til norsk ordning, ikke
involvert i beslutningsprosessen.

> Opplyst i samtale med Departementet for naturressurser og miljg.

8 Man kan ogsa tenke at utviklingen av sikalte «reservefelt» kan bli brukt til & gke

eller minke nasjonal oljeproduksjon. Dette er kjent virkemiddel som brukes for &
kontrollere oljepris.
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6 Ressursgrunnlaget for petroleumsvirksomhet
offshore

Etter & ha skissert enkelte utgangspunkter for petroleumsvirksomhet pa
russisk kontinentalsokkel i forutgdende kapittel er det ngdvendig & gi
oversikt over Russlands petroleumsforekomster.

Ressursgrunnlaget og tilgang til informasjon om reservene utgjer en viktig
del av oljeselskapenes vurdering av hvorvidt et land er attraktivt 3 investere
i.>® For & kunne si noe om fremtidig forvaltning av ressursene vil denne
oversikt ogsa veere grunnleggende.

For det farste er det viktig & merke seg at Russland og Norge opererer
med ulike metoder for systematisering av petroleumsressursene. Dette
vanskeliggjer sammenstilling av data og krever ekstra oppmerksomhet fra
utenlandske investorer.

Russland har fram til 2001 brukt det gamle sovjetiske ressursklassifikasjonssystemet, som
ikke var tilpasset markedsgkonomi. Et nytt system, som er tilpasset internasjonale
standarder (WPC/SPE/AAPG) ble vedtatt i 2005, og skal implementeres i praksis fra
2009. Overgangen er riktignok en ressurskrevende prosess og blir mest sannsynlig
forsinket. Ledende russiske oljeselskaper, herunder Gazprom og Rosneft, har allerede
bedt om utsettelse.

Den andre forskijellen ligger i at mens norske myndigheter har valgt en apen
linje i forhold til & oppgi neyaktige data om petroleumsaktiviteter og reserver
pd norsk kontinentalsokkel, er estimatene over gjenveerende
petroleumsressurser péa russisk kontinentalsokkel betraktet som stats-
hemmeligheter.

% Névaerende klassifikasjonssystem er presentert i vedlegg Ill.
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Statshemmelighetsloven fastslar i art. 5 pkt. 2 at opplysninger om starrelsen pé reservene,
utvinning og produksjon av «strategiske ressurser» er en statshemmelighet.60 Olje og
assosiert gass (gass blandet i olje) er definert som «strategiske ressurser», > Ordlyden
omfatter falgelig rene oljefelt og felt med fri gass i kappe over olje, men ikke rene
gassfelt. Unntaket bar imidlertid anvendes med forsiktighet da russiske myndigheter kan i
praksis likevel betrakte naturgass som en strategisk ressurs.

Den som offentliggjer, overleverer eller pd en annen matte avslgrer hemmelige
opplysninger til uautoriserte personer eller instanser blir strafferettslig ansvarlig etter
straffelovbok art. 283.%2 Opplysninger som er mottatt gjennom samarbeid med en
utenlandsk part i et felles prosjekt og gjelder et bestemt felt er unntatt fra lovens
virkeomréde og er derfor ikke hemmelige.63 Det samme gjelder opplysninger om sma
felt. Departementet for naturressurser, Departementet for gkonomisk utvikling og
Industri- og Energidepartementet er autorisert til & fere tilsyn med
informasjonsforvaltning.64

Statshemmelighetsloven begrenser ogsd adgang for utenlandske ansatte til & bruke
detaljerte kart over omrader. Oljeselskaper ma i den forbindelse ansette sertifisert russisk
personell.65

Mange lgselige beregninger av Russlands arv i form av petroleums-
forekomster er likevel gjennom arene blitt antydet av de starste inter-

% Fgderal lov om statshemmelighet av 21. juli 1993 nr. 5485-1. [sist endret 01.

desember 2007].

Jf. forskrift om fastsettelsen av en liste over strategiske naturressurser, opplysninger
av hvilke er klassifisert som en statshemmelighet (statshemmelighetsforskriften) av
2. april 2002 nr. 210.

Strafferammen for vanlig overtredelse er fengsel fra fire maneder inntil fire ar.

61

62

8t forordning av Russlands president om fastsettelsen av opplysninger som er

klassifisert som en statshemmelighet (statshemmelighetsforordningen) av 30.
november 1995 nr. 1203, [sist endret 06. september 2008].

Jf. statshemmelighetsforordningen. Industri- og energidepartementet ble delt i
Departementet for industri og Departementet for energi i mai 2008. Departementet
for naturressurser er reorganisert til Departementet for naturressurser og gkologi.
Forordningen ble ikke oppdatert i den forbindelse. Mer om disse myndighetsorganer
se Del Il kap. 10.3.2.

TNK-BP fikk i sin tid problemer pa bakgrunn av dette.

64

65
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nasjonale oljeselskapene, statlige organisasjoner og analytikere. Selv om
disse dataenes ungyaktige karakter gjer det vanskelig eksakt & forutsi
produksjon i fremtiden, skal det gjeres et forsgk i dette kapittel pa & fastsla
det generelle bildet.

Russland, har i likhet med Norge, i mange &r vert blant de ti starste
petroleumsprodusentene og eksportgrene i verden. De siste arene har det
imidlertid veert spekulasjoner om hvor lenge oljealderen vil vare.

Mot slutten av 2007 utgjorde Russlands oljeressurser 6.4 prosent av
verdens resterende olje, mens Norges utgjorde 0,7 prosent. Nar det gjelder
gass har Russland 25,2 prosent og Norge 1,7 prosent av verdens
gassressurser.®®

Russisk kontinentalsokkel regnes som verdens stgrste og utgjer i areal 6,2
millioner km?, hvorav 3,9 millioner km? forventes & inneholde olje og gass. |
denne sammenheng kan ogséd nevnes den manglende utforskningen av
russisk kontinentalsokkel, hvor kun 9-12 prosent er kartlagt med seismikk.
Estimater vil ha det til at sokkelen inneholder nzer 100 milliarder tonn med
olje- og gassekvivalenter, og av disse er ca. 66,5 prosent i Russlands arktiske
omrader.

Mens russiske paviste gassressurser er fordelt omtrent likt pa kontinentalsokkel og land,
finnes bare 25 prosent av de russiske oljeressursene pa kontinentalsokkelen. Omtrent 75
prosent av Russlands reserver pa land er bygget ut, og en regner med at de er omtrent
halvveis utnyttet. Det er likevel verdt & nevne at store deler av @st-Sibir fremdeles er lite
utforsket. Store funn i den vestlige delen av Sibir kan tyde pa at sannsynligheten for a
finne petroleum i uutforskede omrader er hgy. Vest-Sibir har over langt tid veert et
hovedsenter for russisk petroleumsvirksomhet.

Til sammenligning anses det som sveert lite sannsynlig at det kan finnes petroleum pa
Norges landterritorium i sd store kvanta at det kan veare av gkonomisk interesse &
igangsette petroleumsvirksomhet.

66 10,9 milliarder tonn; 1 milliard tonn; 44,64 trillioner kubikkmeter; 2,96 trillioner

kubikkmeter. Tall i dette avsnitt er basert p4 BP Statistical Review of World Energy
(2008). For olje se s. 6 og for gass se s. 22.
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Til sammenligning ble ressursanslaget for den norske kontinentalsokkelen
nedjustert til 12,8 milliarder Sm® 0..%” Det forventes at om lag 73 prosent av
ressursene allerede er oppdaget.®® Det meste av disse ressursene ligger i
Nordsjgen, en del i Norskehavet, mens en liten del ligger i Barentshavet.

Letevirksomhet i Nordsjgen har pagétt i mange ar og omradet er godt
kartlagt. Fremtidige funn i disse modne omradene antas & vare sma.
Utbygging av sma funn kan likevel i enkelte tilfeller veere lgnnsomt, for
eksempel hvis feltet ligger naer eksisterende infrastruktur.®® Store deler av
Norskehavet, spesielt de vestlige deler, og Barentshavet er lite utforsket.

Det antas at om lag 33 prosent av uoppdagede petroleumsressurser er &
finne i Barentshavet.”® Resultatene fra boring etter petroleum i Barentshavet
har vaert blandede bade pa norsk og russisk side, og det er derfor knyttet stor
usikkerhet til anslaget for de uoppdagede ressursene og fordelingen mellom
olje og gass.

P& norsk side er gassfeltet Snghvit, med pavist 188,6 mill. m® o.e.,
allerede utbygd og i drift. Pa russisk side av sektorlinjen er det boret omtrent
36 letebrgnner hvor det er pavist petroleum. De mest interessante er
Russlands farste oljefelt til havs, Prirazlomnoje i Petsjorahavet, og
Shtokmanovskoye gass- og kondensatfelt (videre benevnt Shtokman-
feltet).”

Shtokman-feltet ble oppdaget allerede i 1988 og antas 4 inneholde over 3000 mrd. Sm?
gass. Dette er mer enn dobbelt s& mye som Norges starste gassfelt Troll, seks ganger s&
mye som Ormen Lange og 23 ganger starre enn Snghvitfeltet.

7 Tallet varierer mellom 10,3 og 17,1 milliarder sméo.e.

8 35 prosent er produsert, 28 prosent er klassifisert som besluttede reserver, 11 prosent

som avhengige ressurser og 26 prosent som uoppdagede ressurser.
% For mer informasjon se Simensen (2008) s.1 flg.
Fakta (2007) s. 80.
Shtokman-feltet var oppkalt etter en russisk oseanograf, V. B. Shtokman, som var en
forgrunnsfigur for undersgkelser etter petroleum i Barentshavet p& 1930-tallet.
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En utfordring i forbindelse med Shtokman-utbyggingen er det store havdypet,
isforholdene og avstanden fra land. Feltet ligger nemlig nesten 550 kilometer fra
fastlandet p& 340 meter havdyp. Dette er ca. seks ganger sa langt fra land som Snghvit.
Shtokman-feltet dekker et areal pd 1.400 kvadratkilometer.

Farste stadium i utbyggingen planlegges & starte i 2010, forste leveranser i 2013.
Totalestimatet over ngdvendige investeringer for feltets tre utbyggingsfaser er forelgpig
beregnet til et belap som er fire ganger s& mye som Snzhvit-utbyggingen.72 Samtidig kan
planlagt arlig produksjon sammenlignes med en arlig gassproduksjon i Norge.7

7 Petroleumsvirksomhet og russisk ekonomi

Petroleum er en av de viktigste handelsvarene i det moderne internasjonale
samfunnet. Bade for Norge og Russland dreier det seg om store verdier og
danner et viktig grunnlag for samfunnets gkonomiske og sosiale utvikling.

Russlands interesse og behov for utenlandske investeringer endres i trad
med oppgang eller nedgang i landets gkonomi. Petroleumsregimer i landet
ser 0gsa ut til & justeres i takt med dette.

Inntekter fra petroleumsvirksomheten har i de siste arene statt for rundt 30
prosent av Russlands BNP og for halvparten av budsjettinntektene. Det er
riktignok petroleumsvirksomhet pa land som utgjar omtrent hele grunnlaget
for denne beregningen. Russland var verdens starste olje- og gassprodusent i
2007, og slo dermed Saudi-Arabia.”* Landet gikk i 2008 inn i sitt niende &r
pa rad med gkonomisk vekst. ‘De hgye energiprisene pa verdensmarkedet ga
Russland, fram til sommeren 2008, overskudd pd handelshalansen og
mulighet til & nedbetale utenlandsk gjeld, samt gke sine utenlandske
valutareserver. Russland hadde mot utgangen av 2007 verdens tredje starste
valutareserve. Samtidig utgjer utenlandske investeringer i petroleums-

2 For oversikt over utbyggingsfasene se vedlegg IV, figur 1.

® Basert p& Hlebnikova (2005) s. 35-40 og Madeo (foredrag pad «Arcic Frontiers»-

konferanse, 2009).
1 2007 produserte Russland i snitt 9,84 millioner fat olje per dag. Dette tilsvarer rundt
en fjerdedel av all oljeproduksjon utenom OPEC.
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sektoren allerede 35 prosent av de totale utenlandske investeringene i
Russland og er med pa & bidra til landets gkonomiske oppgang.

Inntektene fra petroleumsvirksomhet pa norsk kontinentalsokkel har i stor grad bidratt til
det norske velferdssystemet. Store deler av verdiene sikres gjennom to ulike former for
statlig eierskap i sektoren, gjennom StatoilHydro og SD@E. | tillegg kommer inntekter
gjennom ulike skatter og avgifter. Petroleumsinntektene har veert spesielt store de siste
arene. |1 2007 kom 31 prosent av Norges inntekter fra petroleumsvirksomheten, som anses
for & veere den starste naringen i Norge. "

I likhet med Norge setter Russland mye av overskuddet inn i et
stabiliseringsfond.” Russlands «Stabfond» ble opprettet i 2004 og bygd opp
etter norsk modell. | februar 2008 ble det delt i to: Reservefond og Det
nasjonale velferdsfondet. Stabiliseringsfondet har bare pa fire ar blitt bygd
opp til litt under 1.000 milliarder norske kroner. Dette tilsvarer halvparten av
den Statens pensjonsfond-utland i Norge. Ved utgangen av 2007 var verdien
av det norske fondet om lag 2.000 milliarder norske kroner.”” Russlands
behov for utenlandsk kapital i petroleumssektoren er derfor betraktelig
redusert sammenlignet med forholdene for bare ti ar tilbake i tid.

Som fglge av den globale finanskrisen avtar imidlertid den sterke veksten
i landet. Russlands offisielle vekstestimat for 2008 er allerede nedjustert.”®
Midlene som er satt av i stabiliseringsfondet er allerede tatt i bruk, og store
deler av fondet er brukt for & finansiere sentralbankens stgttekjgp av rubel
for & forsgke & stabilisere eller begrense devalueringen av den russiske
rubelen. Siden 80 prosent av Russlands eksport bestar av rdvarer, herunder
olje og naturgass, er landet sveert sarbart for svingninger i ravarepriser pa

> Jf. Fakta (2008) s. 24.

Tall er hentet fra den offisielle websiden til Russlands Finansdepartement,
www.minfin.ru. [sitert 10. mars 2008].
Jf. Fakta (2008) s. 14.

Basert pd informasjon fra Norges Utenriksdepartement, http://www.landsider.no-
/land/russland/ fakta/okonomi/okonomi.htm. [sitert 26. november 2008].
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verdensmarkedet. Med lave oljepriser vil statsbudsjettet for 2009 mest
sannsynlig g& med underskudd. Dette kan fare til at det blir vanskelig &
finansiere ny infrastruktur som kreves for & bygge ut nye olje- og gassfelt pa
russisk kontinentalsokkel. Russlands stgrste oljeselskaper, herunder Rosneft
og Gazprom, har ogsd meldt om gkonomiske vanskeligheter og bedt staten
om krisepakker og skattelette for & fortsette planlagte aktiviteter pa sokkelen.

Man skal derfor ikke se bort ifra at myndigheter i arene framover vil vie
starre interesse til utenlandske investeringer i petroleumssektoren.

8 Petroleumspolitikk og forvaltningsplaner

Hvordan petroleumsforekomstene skal utnyttes er avhengig av landets
petroleumspolitikk. Internasjonale forhold kan riktignok ogsa ha en viss
pavirkningskraft.

De politiske mal er ofte forankret i ulike dokumenter, som for eksempel
strategier, forvaltningsplaner og programmer.

For utenlandske investorer er kjennskap til disse dokumentene pd mange
mater grunnleggende. For det farste kan de vaere en viktig kilde til
informasjon om i hvilken grad utenlandske investeringer er en del av
planene. For det andre inneholder dokumentene ofte en oppdatert status for
landets petroleumssektor, malsetninger, sa vel rettslige som praktiske
utfordringer, tiltak som er prioritert gjennomfert i den forbindelse,
fremtidige satsingsomrader og endringer frem til neste plan.

Jeg skal derfor i dette kapittelet forsgke & gi en kort oversikt over
utformingen av landenes petroleumspolitikk, med szrlig vekt pa offentlige
dokumenter, som klargjer de overordnede politiske rammene for petroleums-
virksomheten pa russisk kontinentalsokkel.

Petroleumsproduserende land kan som kjent ha ulike mal med
naturressursutnyttelsen. Petroleum og tilgang til petroleumsressursene har
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ogsa lenge veert en vesentlig faktor i utenriks- og innenrikspolitikken for
mange energinasjoner.”

Et hovedformal med norsk og russisk petroleumspolitikk er & sikre hgyest
mulig verdiskaping fra olje- og gassressursene og et samfunnsgkonomisk
optimalt uttak av petroleum.® Utvinning av petroleumsressurser skal skije i
et nasjonalt formuesperspektiv og pa en miljgmessig forsvarlig mate. Veien
dit og resultatene har sa langt veert, og er fortsatt, ulike for begge land.

I Norge gjenspeiles de overnevnte malsetningene i forvaltningsplan for
Barentshavet og havomrédene utenfor Lofoten.®’ Planen klargjer de
overordnede rammene for eksisterende og ny aktivitet i Barentshavet.
Formalet med en slik helhetlig forvaltningsplan er & etablere retningslinjer
for  hvordan  utviklingen i  fiskerinzringen, sjgtransport  og
petroleumsvirksomhet bgr samkjgres slik at prioriteringer i én naring ikke
kommer i veien for en annen. P& den maten kan man oppna en bedre samlet
forvaltning av havomrader.

Fokuset i forvaltningsplanen rettes i stor grad mot de miljgmessige
rammebetingelsene ved petroleumsvirksomhet. Denne planen danner
utgangspunkt for arbeidet med helhetlige forvaltningsplaner ogsa for andre
norske havomréader. Forvaltningsplanen for Norskehavet er allerede under
utarbeidelse og planlegges lagt fram varen 2009.

™ Gasskonflikten mellom Russland og Ukraina i januar 2006 og 2009, da Russland

stengte gasskranene til Ukraina som fglge av betalingsmislighold, ble av mange
ansett for & veere politisk betinget. Ettersom vel 80 prosent av gassen til europeiske
markeder stremmer i rgr gjennom Ukraina, fikk stengingen alvorlige falger for
europeiske forbrukere. Utover dette har Russland aldri misligholdt avtaler om

gassleveranser.

80 ge for eksempel St.prp. nr. 36 (2000-2001) s. 5, samt Russlands Energi Strategi fram

til 2020 av 28 aug. 2003 nr.1234-p s.1.
Jf. St.meld. nr. 8 (2005-2006). Forvaltningsplanen er under implementering og skal
evalueres/rulleres i 2010.
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Mens Norge gjennom mange ar med petroleumsproduksjon har hestet
erfaringer med effektiv verdiskapning og forvaltning av store
petroleumsressurser, er det etter Sovjetunionens fall bare i de senere ar at
Russland har opplevd en periode med politisk stabilitet.

Til tross for latente politiske og sosiale spenninger har selve det politiske
systemet likevel ikke vart utsatt for sterre trusler siden hgsten 1993. Dette
var, sammen med en gkende oppmerksomhet i Russland rundt behovet for &
bygge ut ny produksjonskapasitet, en padriver for langsiktig planlegging av
landets petroleumspolitikk.

De overordnede petroleumspolitiske malsetninger defineres farst og
fremst av Russlands president og regjeringen.

De to farste energipolitiske strategiene, som ble godkjent av regjeringen i
1994 og 2000, ble etter kort tid ansett for & vere urealistiske og dermed
opphevet. Hgsten 2003 ble Russlands navarende Energistrategi (videre
benevnt Energistrategien-2020) godkjent, og er forelgpig det offisielle
uttrykket for myndighetenes energipolitikk.?® Ivaretakelse av samfunns-
gkonomiske og sikkerhetspolitiske interesser prioriteres hayt i dokumentet.

Hovedsatsing fram til 2020 skal veere omrader i @st-Sibir og russisk
kontinentalsokkel, hvor utbygging av Shtokman-feltet star sentralt. Samtidig
antydes det at med mindre ngdvendige tiltak blir gjennomfart, er en viss
nedgang i russisk olje- og gassproduksjon uunngaelig.

En slik prognose tar utgangspunkt i flere faktorer. For det farste har lete-
og utbyggingsaktiviteten av nye funn generelt vert for liten i senere ar. For
det andre er myndighetenes rammevilkar pd mange omrader mangelfull. Den
naveerende skatteordningen er tung og belastende for oljeselskapene.

82 3f. Del 11l kap. 10.2.

Forskrift om Russlands Energistrategi fram til 2020 av 28. september 2003 nr. 1234-
p. For sammendrag pad engelsk se http://ec.europa.eu/ energy/russia/events/doc
/2003 _strategy_2020_en.pdf. [sitert O1. juni 2008].
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Infrastrukturen i nye petroleumsregioner er begrenset eller tilnsermet ikke-
eksisterende.

Strategien gir ikke i klartekst avkall pa utenlandske investeringer i landets
petroleumssektor, men antyder at investeringer er gnsket i «rasjonelle doser»
pa gjensidig fordelaktige betingelser, men under statlig kontroll. Samtidig
fremheves blant annet maélsetninger om forbedring av investorklimaet
gjennom klare, gjennomsiktige og stabile regler for gkonomisk aktivitet, i
hovedsak basert pa et forutsigbart og rettferdig skatteregime, og regelverk
som beskytter og garanterer investorrettighetene. Videre nevnes forbedring
av konsesjonspolitikk og fjerning av ubegrunnede administrative barrierer. |
folge Energistrategien-2020 vil europeiske investorer engasjeres i
utviklingen av unike og dyre petroleumsprosjekter gjennom PSA- og
konsesjonsregimer.

Energistrategien-2020 har blitt kritisert av flere analytikere, som blant
annet har ment at regjeringens energipolitikk var fragmentarisk,
selvmotsigende og ikke tilpasset markedsgkonomi. Strategien gir heller ikke
en redegjgrelse for aktuelle problemstillinger, som for eksempel
skatteregime og statens rolle ved petroleumsvirksomhet.*

Energistrategien-2020 er for tiden under revisjon. Formalet er &
oppgradere dokumentet i forhold til de siste endringene i ressurs-
lovgivningen og verdens finanssituasjon for gvrig. Energidepartementet er
ansvarlig for revisjonsarbeidet. Utkastet var i utgangspunktet forventet
foreligge innen utgangen av 2008, men er i skrivende stund enné ikke ferdig.
Strategien blir i denne omgang utarbeidet fram mot 2030.

Den ovennevnte strategien gjelder petroleumsvirksomhet pa land og til
havs. Departementet for naturressurser og gkologi har utarbeidet et utkast til
Russlands strategi for utforskning og utvinning av petroleumsressurser pa
russisk kontinentalsokkel fram mot 2020 (videre benevnt Kontinentalsokkel-
strategien-2020).

8 gefor eksempel http://www.energypolicy.ru [sitert 01. juni 2008].
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Dokumentet inneholder i tillegg til hovedmalsetninger, oppregning av
landets utfordringer ved offshoreutbygging pa kontinentalsokkel og forslag
til reformering av ressurslovgivning. Strategien forutsetter blant annet at
staten med egne midler skal foreta regionale geologiske undersgkelser, og
ved eventuelle funn, legge omréder ut pa auksjon.

I samsvar med en integrert handlingsplan for & gjennomfare strategien ble
flere departementer pélagt & utarbeide konkrete arbeidsprogrammer for
realisering av strategiens hovedmalsetninger. Planer for fremtidige
geologiske undersgkelser og utbygging pa russisk kontinentalsokkel, samt
forslag til ngdvendige endringer i eksisterende ressurslovgivning, skulle
utarbeides innen meget korte tidsfrister.

Utkastet til Kontinentalsokkelstrategien-2020 ble pa generelt grunnlag
godkjent av regjeringen den 12. mai 2005, men ble returnert til det
ansvarlige departementet for forbedringer. Strategien har forelgpig en uklar
status og kan pd mange omrader anses & veere foreldet med hensyn til de nye
lovendringene.®

I trdd med en nylig tilfayd bestemmelse i kontinentalsokkelloven art. 6,
skal alle russiske petroleumsprosjekter pa kontinentalsokkel utvikles i
samsvar med et eget statlig program for undersgkelse og ressursutnyttelse pa
kontinentalsokkelen. Programutkastet er allerede under utarbeidelse ved
Departementet for naturressurser og miljg og Energidepartementet og ma for
gvrig godkjennes av Russlands regjering far det kan tre i kraft.

Utover det ovennevnte kan man referere til en mengde andre dokumenter
som omhandler Russlands politiske mal ved petroleumsvirksomhet.®

8 Norges Miljgverndepartement har lagt til grunn at Kontinentalsokkelstrategien-2020

er et gjeldende dokument. Se St.meld. nr. 8 (2005-2006) Helhetlig forvaltning av det
marine miljg i Barentshavet og havomradene utenfor Lofoten (forvaltningsplan) s.
21.

For eksempel, Regjeringsordre om godkjenning av statens politikk innen utnyttelse
av mineraler og naturforekomster av 21. april 2003 nr. 494,
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Russlands ndveerende statsminister og tidligere president V.V. Putin har, noen f& ar for
han kom til makten, skrevet en doktoravhandling i statsvitenskap samt en artikkel hvor
han argumenterte for at landets rike naturressurser burde danne grunnlaget for Russlands
gkonomiske fremtid og landets internasjonale posisjon.87 Dette skulle skje gjennom
utviklingen av store statskontrollerte, men delvis privat finansierte korporasjoner. Statlig
kontroll med virksomheten skulle gkes, samtidig som petroleumssektoren skulle gjares
mer attraktiv for utenlandske investorer.®®

Det grunnleggende poenget er at Russlands petroleumspolitiske prioritering i
forhold til raskere utvikling av petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkel
har vaert noksd stabil de siste arene. De gvrige rammene rundt denne
malsetningen har til stadighet blitt justert og endret.

Den framtredende forskjellen fra norsk forvaltningsplan ligger i at
hovedfokuset i de overnevnte russiske dokumentene rettes mot starst mulig
gkonomisk gevinst og landets geopolitiske interesser pa verdensmarkedet.

Sikkerhetspolitiske hensyn er fortsatt gjeldende for russisk petroleums-
politikk, om enn ikke ngdvendigvis i samme grad som under den kalde
krigen. Sikkerhetstenkning er pa ingen mate forlatt verken i ovennevnte
russiske dokumenter eller Russlands Konsept om nasjonal sikkerhet.®

Russland politikk i forhold til utvinning av petroleumsressurser pa
kontinentalsokkel omfatter fglgelig bade gkonomiske og strategiske
dimensjoner.

Miljgvern, som prioriteres hayt i Norge, er derimot noe nedtonet i russiske
forvaltningsstrategier. Det nevnes imidlertid kort i Energistrategien-2020 at
kontroll av miljgkrav under gjennomfaring av investeringsprosjekter ma
skjerpes inn, og regulering av statlig miljgekspertise mé forbedres.

87 Avhandlingen er na oversatt til engelsk, se Hobér (2006). Artikkelen se Putin (1999)

s. 3-6.
Jf. Hobér (foredrag 2008).

Jf. Presidentsforordning om konsept om Den russiske fgderasjons nasjonalsikkerhet
av 10. desember 1997 nr. 1300. (forordning om nasjonal sikkerhet).
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Et annet trekk som er felles for ovennevnte russiske dokumenter at de, i
motsetning til norske, ikke har geografisk innfallsvinkel, men gjelder for
russisk petroleumsvirksomhet generelt. En samlet strategi som diskuterer
eller integrerer interesser til de ulike sektorene (petroleum, miljg, fiskeri),
eller en strategi som er eksplisitt rettet mot nordomrader, er forelgpig
fraveerende i Russland.
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Den oppdelte staten
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9 Myndighetsfordeling mellom foderale og
regionale styringsmakter innen
petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel

9.1 Russland som federasjon

Eiendomsrett til petroleumsressursene pa kontinentalsokkel i begge land
tilligger staten.”® Hva Russlands ressurslovgivning angdr, fordrer begrepet
staten en rekke rettslige vanskeligheter.

Som fremstillingen ovenfor viser har Russlands statsoppbygning mange
likhetstrekk med en rekke andre vestlige land. Konstitusjon bygger i stor
grad p& Montesquieus maktfordelingsprinsipp og har et system med
tredeling av statens makt mellom den utgvende, lovgivende og demmende
myndighet. Et markant sartrekk i denne sammenheng er at Russland er en
faderasjon, som bestar av flere likestilte politisk-administrative enheter,
sékalte faderasjonssubjekter (videre ogsé benevnt subjekter).*

I henhold til Konstitusjonen art. 5, bestdr den russiske stat av republikker (rus:
respublika), territorier (rus: kraj), distrikter (rus: oblast), faderale byer (Moskva og St.
Petersburg), autonome distrikter (rus: avtonomnaja oblast) og autonome kretser (rus:
avtonomnuj okrug). Den fgderale inndelingen er i stor grad basert pd historiske
administrative skillelinjer og tradisjoner. Da Konstitusjonen ble vedtatt i 1993 besto
Russland av 89 faderasjonssubjekter. Antallet er na redusert til 83 etter at flere subjekter i
de senere ar har blitt slatt sammen. Av Russlands president og federale myndigheter
oppfordres faderasjonssubjektene til ytterligere sammenslainger. Formélet bak dette antas
a veere et gnske om & styrke sentralmakten.

%05, kap. 6.

De faderale subjekter har i fglge Konstitusjonen tilnaermet like rettigheter i forhold til
det faderale sentrum. Mye tyder imidlertid p& at graden av selvstyre kan variere
mellom faderasjonssubjektene. Russland betegnes derfor ofte i juridisk teori som en
asymmetrisk faderasjon.
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Hvert fgderasjonssubjekt har egen lovgivende og utevende makt i tillegg til
det foderale statsapparatet.” Fgderasjonssubjektene kan ogsd ha egen
Konstitusjon eller statutter, og pa enkelte omrader egne regionale lover, som
kommer til anvendelse kun pa deres territorium.®® Lovgivning som vedtas av
myndighetene i subjektene skal ikke veaere i strid med Konstitusjonen og
lover vedtatt pa faderalt niva.*

I likhet med Russland, har fire av de ti stgrste oljenasjonene i verden en
faderativ struktur.® Enkelte foderale stater involverer sine regionale enheter
i beslutningsprosesser innen petroleumsvirksomhet.

Spersmalet i denne sammenheng blir om og pa hvilken mate de russiske
faderasjonssubjektene har adgang til & regulere petroleumsvirksomhet pé
russisk kontinentalsokkel.

%2 Den lovgivende makt i faderajonssubjektene utgves ofte gjennom den regionale

duma og den utevende makt gjennom regional regjering. Ledere for den utgvende
makt kan ha tittel som president i republikkene eller guverngr i andre
faderasjonssubjekter. Etter 2004 er ikke disse lederne lenger folkevalgte. Russlands

president utpeker kandidater, som ma godkjennes av regionale myndigheter.

% Konstitusjoner forbeholdes republikker, andre subjekter har statutter (rus: «ystav»),

jf. Konstitusjon art. 5.

o Nylig reformering av det faderale systemet har béde fart til enda strengere kontroll

med faderasjonssubjektene og begrensning i kompetansen pa en rekke omrader. Med
det formal & sentralisere styringen, ble Russland i mai 2000 delt inn i sju foderale
kretser. Ledere av de faderale kretsene oppnevnes direkte av Russlands president, og
har som hovedoppgave & rapportere om den politiske og skonomiske utviklingen i
regionene, samt fgre tilsyn med at regional lovgivning er i overensstemmelse med

faderal lovgivning.

% Utenom Russland kan nevnes USA, Canada, Mexico og Venezuela, se Fakta (2007)

s. 14, Figur 1.1.
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9.2 Konstitusjonelt tredelt rammeverk som rettslig
utgangspunkt

Myndighetsfordeling mellom de faderale og regionale organer har over lang
tid veert et omdiskutert tema i russisk juridisk teori, og da serlig i forbindelse
med petroleumsvirksomhet. Sparsmalet har stor gkonomisk betydning bade
for faderasjonssubjekter og for faderasjonen som helhet. Regionale
myndigheter gnsker farst og fremst & ivareta egne gkonomiske og sosiale
behov i eget fgderasjonssubjekt, mens fgderale myndigheter fokuserer i
starre grad pa problemstillinger av nasjonal og strategisk betydning.

Russlands Konstitusjon bygger pa kompetansefordeling mellom det
federale og regionale nivd. Kompetansefordelingsngkkelen fremgér av et
tresporet system med hjemmel i kap. 3 i Konstitusjonen. Konstitusjons art.
71 inneholder en oppregning av alle oppgaver hvor fgderale myndigheter har
eksklusiv kompetanse. | neste trinn fastsetter art. 72 de omrader hvor de
faderale myndigheter og myndighetene i faderasjonssubjektene har felles
kompetanse. Til slutt har fgderasjonssubjektene i henhold til art. 73, pa alle
andre omrader som er ikke nevnt i art. 71 og art. 72, full réderett.

Russlands Konstitusjon har gjort eierskap og forvaltning av naturressurser
til et felles anliggende for fgderale og regionale myndigheter, jf. art. 72.
Dette gjelder likevel ikke forvaltning av ressurser pa russisk
kontinentalsokkel, jf. art. 72 bokstav n. Prinsippet ble senere presisert blant
annet i kontinentalsokkelloven art. 6 og undergrunnsloven art. 3, hvor ulike
oppgaver i forbindelse med virksomhet pd russisk kontinentalsokkel
betegnes som eksklusiv kompetanse tilhgrende fgderale myndigheter.

Dette til tross har enkelte fgderasjonssubjekter likevel oppfattet seg som
meningsberettigede i prosessen. Ved utlysningsrunden for Barentshavet i 1998 viste
daveerende guverngr i Murmansk distrikt vist sin misngye over at faderale myndigheter
ikke hadde konsultert med regionale myndigheter ved vurderingen om hvilke omréder
som skulle prioriteres pa sokkelen. Et felt, Murmanskoje, og en struktur, Kolskaja, ble
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nemlig ikke tatt med i utlysningsteksten. Guverngren hadde blant annet ambisjoner om &
utvikle disse feltene alene uten & foresparre tillatelse fra faderale myndigheter.96

Et annet kjent eksempel er folkeaksjonen i Kamchatka mot petroleumsvirksomhet i
Russlands rikeste fiskeomrade. All skipsgjennomfart i disse sarbare omradene er i
utgangspunktet forbudt og krever en tillatelse. Da Rosneft fikk konsesjonsrettigheter i
2004, forsgkte lokalbefolkningen & stoppe petroleumsvirksomheten pa sokkelen gjennom
et regionalt referendum. Sgknaden om referendum ble imidlertid avslatt. Saken ble tatt
inn for domstolen, som konkluderte med at et referendum med falgende sparsmal pa
stemmeseddelen «er dere enig i petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen utenfor
Kamchatka?» var i strid med Konstitusjonen. Retten fremhevet at alle spgrsmal i
forbindelse med virksomhet pé russisk kontinentalsokkel er prerogativet til faderale
myndigheter.

9.3 Omréader av foderal betydning

Spegrsmalet om myndighetsfordeling innen ressursforvaltning ble nylig
ytterligere presisert og sentralisert. Med det formalet & beskytte Russlands
strategiske interesser, herunder rikets sikkerhet og landets forsvar, hgrer
enkelte omrader etter lovendringene i 2008 til sakalte «omrader av faderal
betydning», jf. undergrunnsloven art. 2.1. Omrader pé russisk kontinental-
sokkel omfattes av bestemmelsen.

Undergrunnsloven art. 2.1 gjelder i tillegg oljefelt pd land som i henhold til statens
reservebalanse fra 1. januar 2006 har utvinnbare reserver pa 70 millioner tonn eller mer
og gassfelt med reserver pa 50 milliarder kubikkmeter eller mer, samt omrader i indre
farvann og territorialfarvann. Bestemmelsen gjelder ogsa omrader som harer til forsvars-
og sikkerhetsarealer og en rekke andre omrader som inneholder bestemte typer mineraler,
som uran, diamanter, gull og osv.”’

% Basert pa Moe (2003) .12.

Hvert jordstykke i Russland hgrer til en bestemt jordkategori. Etter Jordlovbok art. 7
er jorden delt inn etter formalsbruk i folgende kategorier: 1) landbruksarealer; 2)
bebyggelsesarealer; 3) industriarealer, forsvars- og sikkerhetsarealer og arealer for
andre spesielle formél; 4) naturvernarealer; 5) skogsarealer 6) vassdragarealer; 7)
reservearealer (brakkmark).
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I tillegg til oppstilte kriterier er det krav om offisiell publisering av listen
over omréder av federal betydning. Listen skal i henhold til
publiseringsforskriften, skal publiseres i en offisiell russisk avis «Rossijskaja
gazeta».*®

Klassifikasjonen av omrader etter undergrunnsloven art. 2.1 har blant
annet blitt en avgjgrende faktor i forhold til hvilke myndigheter som har
tildelingskompetanse, jf. undergrunnsloven art. 10.1.%°

9.4 Styringsrett for regionale myndigheter ved
utbygging av infrastruktur pa landomrader

Det er naturlig & forutsette at infrastruktur, som er ngdvendig for & betjene
petroleumsprosjekter pd russisk kontinentalsokkel, skal bygges i
federasjonssubjekter som grenser mot havomrader. Spgrsmalet er om
regionale myndigheter da kan involveres i bestemmelsesprosessen.

Territoriet til et federasjonssubjekt omfatter ikke tilgrensende omrader av
indre farvann og territorialt hav, jf. ordlyden i Russlands Konstitusjon art.
67. Med dette kan man sla fast at det kun er utbygging av infrastruktur pa
land som er relevant for videre drgftelse. Utbygging av all infrastruktur
offshore er kompetanse tilhgrende federale myndigheter.

Med hensyn til den ovennevnte problemstillingen har reguleringen av
regionens styringsadgang ved utbygging av infrastruktur i tilknytning til
petroleumsvirksomhet offshore gjennomgatt betydelige endringer.

| henhold til den opprinnelige ordlyden i kontinentalsokkellovens art. 8
hadde foderasjonssubjektene rettslig adgang til a ivareta egne gkonomiske
interesser gjennom & fastsette tilleggsbetingelser i konsesjonen. Ordlyden
anga ingen sarlige begrensninger i forhold til omfang eller innhold. Dette ga
stort spillerom til regionale myndigheter. Representanter fra fgderasjons-

% Regjeringens forskrift om offisiell publisering av listen med omrader av faderal

betydning av 7. november 2008 nr. 823 (publiseringsforskriften).

% Se ogsé Del IV kap. 18.2.1.
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subjektet kunne ogsa delta i forhandlinger mellom fegderale myndigheter og
potensiell konsesjonsinnehaver om fastsettelsen av «stgrrelsen pa
investeringer for utvikling av sosial produksjonsvirksomhet i regionen».
Regionale myndigheter hadde i tillegg lovfastsatt adgang til & pavirke hvilke
russiske  bedrifter som  skulle  motta  utbyggingsordre  fra
konsesjonsinnehaveren.

Disse vidtgaende mulighetene er na opphevet. Kontinentalsokkelloven har
ingen bestemmelse som uttrykkelig nevner noe om rettighetene til
faderasjonssubjektet. Innskrenking av handlingsrommet til fgderasjons-
subjektene anses av mange & vere politisk betinget. Regionale myndigheter
fikk i starten anledning av Russlands tidligere president, Boris Jeltsin, til &
«ta s& mye suverenitet de kunne svelge» i bytte mot stgtte fra regionale
myndigheter i kampen med en gjenstridig nasjonalforsamling.'® Det
politiske maktbildet er som Kkjent blitt betydelig endret etter presidentskiftet i
2000.

Regionens stilling ved en eventuell utbygging av infrastruktur pa
territorium under det enkelte faderasjonssubjektets jurisdiksjon i tilknytning
til offshore petroleumsvirksomhet, er ikke direkte regulert i russisk
ressurslovgivning. | praksis vil det likevel vare ngdvendig a sgke samarbeid
med faderasjonssubjekter, nar disse skal stille til disposisjon omrader pé eget
territorium for utbygging av infrastruktur. Spgrsmalet om hvorvidt regionale
myndigheter kan nekte konsesjonsinnehaver til et offshorefelt & bygge ut
nedvendig infrastruktur pa landterritorium er meget omfattende og faller
utenfor rammene for denne avhandlingen.

100 3¢ uttalelse fra Boris Jeltsin i 1990. (rus: «Berite suvereniteta stolko, skolko
smoshete proglotitj»).
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9.5 Konklusjon: Sentralstyring av
petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel

Federale myndigheter har saledes etter gjeldende rett eksklusiv
forvaltningsrett til petroleumsressursene pa russisk kontinentalsokkel. Dette
betyr at all petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen reguleres
utelukkende av faderal lovgivning og federale myndigheter. Dette gjelder
helt fra geologisk undersgkelse av omradet til avslutning av
petroleumsvirksomheten  og  disponering av  offshoreinnretninger.
Myndigheter i subjektene har falgelig ikke rettslig adgang til & gve direkte
innflytelse pa utviklingen av kontinentalsokkelen.

Statlig organisering av offshore petroleumsvirksomhet i Russland, som er
en faderal stat med todelt forvaltning, ligner saledes mer pa organiseringen i
en sentralstyrt enhetsstat.

Overfgring av all tildelings- og tilsynskompetanse til fgderalt niva
reduserer til en viss grad behovet for oljeselskapenes intense lobby-
virksomhet overfor regionale myndigheter for & fa tilgang til ressursene pa
russisk kontinentalsokkel.

Selv. om kompetansen til fgderale myndigheter i utgangspunktet er
eksklusiv, har faderasjonssubjektene adgang til & delta indirekte i
petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen.

Faderasjonssubjektene kan for eksempel bidra med akademisk utvikling,
forskning og kompetanseheving innen offshore petroleumsindustri. Pa dette
grunnlaget blir regionen mer attraktiv overfor fgderale myndigheter som
fremtidig petroleumsregion.

Regionale myndigheter kan ogsa ta i bruk konstitusjonell kompetanse for
a fremme lovforslag og med dette pavirke utformingen av faderal
lovgivning. Fgderasjonssubjektene som grenser mot havomradene har i
arenes lgp fremmet til sammen over 15 lovforslag om & fa tildelt visse
rettigheter til petroleumsressursene pa russisk kontinentalsokkel. Det ble
blant annet foreslatt at et sékalt «to ngkler»-prinsipp skulle innfgres pa
kontinentsokkelen. Subjektene refererte i den forbindelse til art. 72 i
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Konstitusjonen og miljgverndebatten, hvor man antar at regionene er mer
opptatt av & verne sitt neermiljg enn sentrale myndigheter.

Prinsippet om «to ngkler» gjaldt tidligere for petroleumsvirksomhet og ble opphevet i
2004. Prinsippet gikk ut pd at omrader ble tildelt p& bakgrunn av en felles beslutning av
federale og regionale myndigheter. For hvert enkelt petroleumsprosjekt ble det nedsatt en
kommisjon, som bestod av representanter fra foderale myndigheter og de regionale
myndighetene til et faderasjonssubjekt som hadde det aktuelle feltet pa eget territorium.

Statsdumaen har sa langt avvist alle lovforslag med begrunnelsen at disse var
i strid med faderal lovgivning, herunder bestemmelser i undergrunnsloven.
Dette er en ytterligere indikasjon pa at sparsmalet om myndighetsfordeling
ikke med det farste blir omgjort i regionenes favar.

Utvinning av olje og gass pé russisk kontinentalsokkel vil likevel fa stor
betydning for lokalt neringsliv og vil gi subjektene mulighet til
naringsutvikling og etablering av nye arbeidsplasser. Ringvirkningene vil
stimulere til gkonomisk utvikling i subjektene selv om inntektene fra
petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel vil ga til det foderale
budsjettet.

10 Statlig organisering av petroleumsvirksomhet
pa russisk kontinentalsokkel

10.1 Innledning

| det forutgdende kapittelet har vi fastslétt at faderale myndigheter har full
jurisdiksjon over petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel.
Kompetansen for statlig styring innen offshore petroleumsvirksomhet er i
begge land spredt pa en rekke myndighetsorganer, som befinner seg pa ulike
hierarkiske nivaer. 1 Russland er denne kompetansen tillagt Russlands
president, Russlands regjering, samt fagderale forvaltningsorganer, jf.
undergrunnsloven art. 36. Kompetansen til den norske stat til & sta for
utevelsen av ressursforvaltningen reguleres i petrl. 8§ 1-2, forste ledd. Her
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slas det fast at det er «Kongen» som har hjemmel til & drive
ressursforvaltning.  Bestemmelsens ordlyd legger imidlertid ikke
begrensninger pa delegasjonsadgang. Dette stgttes ogsa av forarbeidene til
petroleumsloven.

| dette kapittel skal jeg ferst foreta en kartlegging av kompetansen til de
sentrale «hgyeste» statsorganene, for deretter & se pd myndighetsfordelingen
mellom underordnede statsorganer pa russisk og norsk side. Med
underordnede organer menes her de organer som er underordnet det organet
lovgivningen selv angir som det kompetente. For systematikkens del vil jeg
forsgke & ta utgangspunkt i den russiske organiseringen, og sa langt det lar
seg gjere vise paralleller til den norske modellen. En av de store
utfordringene ved en slik gjennomgang bestdr i at skillet mellom ulike
statsorganer i Russland er mindre klare enn i Norge. Samordningen dem
imellom er ogsa et kjent problem for Russlands vedkommende ved at det
kan forekomme overlapping pa ansvarssiden. Av forstdelige grunner vil
hovedfokuset i enkelte sparsmal igjen ligge pa den russiske organiseringen.
Jeg forutsetter i det fglgende at leseren kjenner til de mest prinsipielle
elementene i Norges statsforfatning og maktfordeling, samt norsk
forvaltningsrett.'*

10.2 Statsmaktene i Russland og deres rolle i
petroleumsvirksomhet

10.2.1 Russlands «Petro-Kreml»

Presidentens stilling i det russiske statssystem knyttes til de konstitusjonelle
prerogativer som Russlands statsoverhode har i forhold til den utgvende
makt. Rettslig sett er presidenten distansert fra alle statsmakter, samtidig
som han star nermest den utgvende makt. Denne tilnerming gjenspeiles i
bestemte konstitusjonelle kompetanseregler, se Konstitusjon kap. 4. Blant de

101 e for eksempel Andenas (2006), Graver (2007).
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viktigste konstitusjonelle prerogativer kan nevnes presidentens innflytelse
over sammensetningen av regjeringen, og adgang til & pavirke regjeringens
arbeid ved & sammenkalle regjeringen og lede regjeringens mater.'%*

Presidentens imperative gjennomfering av statens innenriks- og
utenrikspolitikk innen petroleumssektoren blir dermed mer tydelig. Siden
Sovjetunionens opplgsning har det veert landets president som har lagt
retningslinjene for petroleumspolitikken, og regjeringen har tatt seg av den
daglige styringen i henhold til presidentens prioriteringer. Det er bare i de
senere ar at Russlands regjering har fatt adgang til selvstendig
politikkutforming.

Presidenten har ogsa en viktig lovgivende funksjon. Presidenten har rett til
a initiere fgderale lover, herunder lover som regulerer petroleumsvirksomhet
pa russisk kontinentalsokkel, og kan legge ned veto mot federale lover
vedtatt av Russlands nasjonalforsamling. Videre har som sagt presidenten, i
henhold til Konstitusjon art. 90, kompetanse til & utstede forordninger uten &
gad gjennom vanlig lovgivningsprosess. Forordninger trenger ikke & ha
hjemmel i lov, men mé veere i overensstemmelse med Konstitusjonen og
faderale lover. Eksempelvis hadde PSA-regimet i utgangspunktet grunnlag i
en presidentensforordning. Forordninger blir ofte brukt i hastesaker eller der
presidenten ikke har mulighet for & fa tilslutning fra nasjonalforsamlingen i
en gitt sak. Det sistenevnte alternativet har likevel lite betydning med dagens
presidentvennlige sammensetning av Statsdumaen.

Ut fra dette kan en konkludere med at den russiske presidenten i
utgangspunktet kan fatte enhver styringsbeslutning innen petroleums-
virksomhet pa kontinentalsokkelen, s lenge den ikke er i strid med federale
lover, fgderale konstitusjonelle lover, Russlands Konstitusjon og

102 . : - . 2 .
Presidenten nominerer blant annet statsminister, som videre ma godkjennes av

Statsdumaen. | samrdd med statsminister godkjenner presidenten regjeringens
sammensetning og struktur. En rekke faderale statsorganer, som har betydning for
petroleumsvirksomhet, er direkte underlagt presidenten.
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internasjonale forpliktelser. Presidentens posisjon i denne sammenheng
forsterkes ved at det kun er Russlands Konstitusjonsdomstol som kan
overprgve avgjarelser fra presidenten.

| samsvar med Konstitusjon art. 83 former presidenten sin administrasjon.
Ordlyden er taus om hvilke funksjoner og hvilke rolle en
presidentadministrasjon skal inneha. Det er naturlig & forutsette at
administrasjonen i utgangspunktet var tiltenkt & veare et administrativt
serviceorgan. Men som mange papeker har organet i arenes lgp utviklet seg
til & veere et viktig maktsenter i Russland. Presidentadministrasjonens leder
regnes ofte som landets viktigste mann etter presidenten og statsministeren.
Generelt er bandene mellom presidentadministrasjon og petroleumssektoren
sterke. Flere styremedlemmer i Gazprom har for eksempel kommet fra
presidentadministrasjonen og vice versa.

10.2.2 Lovgivningsfunksjon: Russlands nasjonalforsamling

Russlands nasjonalforsamling setter i likhet med Stortinget i Norge de
rettslige rammene for petroleumsvirksomhet.'® Hva konsesjonssystemene i
begge land angér, ser imidlertid likheten til & slutte her.

Stortinget er utover dette sterk involvert i petroleumsvirksomhet pa norsk
kontinentalsokkel gjennom & drgfte og godkjenne enkelte saker av prinsipiell
betydning. Dette gjelder &pning av nye omrader og utbyggingssaker hvor
investeringene er antatt & vare starre enn ti milliarder kroner.*® Det har ogs&
veert vanlig & legge fram aktuelle stridsspgrsmal av spesiell betydning for
debatt i Stortinget, for eksempel ved Bravo-utblasningen og Alexander L.
Kielland-ulykken.'® Videre gir Stortinget innstillinger til stortingsmeldinger
angaende petroleumsvirksomhet generelt, som for eksempel ovennevnte
forvaltningsplan for Barentshavet.

198 Eoren gjennomgang av lovbehandlingsprosessen se Del | kap. 3.

104 Regjeringen er gitt fullmakt til & godkjenne gvrige utbyggingssaker.

105 Se h.h.v. St.meld. nr. 65 (1977-78), St.meld. nr. 67 (1981-82).
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Russlands nasjonalforsamling er involvert i petroleumsvirksomhet under
PSA-regimet. Hvert potensielle PSA-prosjekt pa russisk kontinentalsokkel
skal nemlig vedtas som en faderal lov.'® Under konsesjonsregimet avgjeres
derimot viktige premisser for petroleumsvirksomhet hovedsakelig av den
utevende makt, og er ikke gjenstand for debatt mellom interessegrupper og
politiske konstellasjoner i nasjonalforsamlingen, med mindre det dreier seg
om et lovforslag.

10.2.3 Politikkutforming og ansvar for konsesjonstildeling:
Russlands Regjering

Den utgvende makt over petroleumspolitikken i Russland og i Norge tilhgrer
landenes regjeringer.'?’

Russlands regjering er, i likhet med den norske, pélagt & sikre
implementeringen av en enhetlig nasjonal politikk innen petroleumssektoren,
og er ansvarlig for reguleringen av landets petroleumsvirksomhet gjennom
utstedelse av forskrifter.

Russlands regjering har i tillegg et overordnet ansvar for tildeling av
konsesjoner pa russisk kontinentalsokkel.'® Etter den norske petroleums-
lovgivningen er det som kjent Kongen i statsrdd som har ansvaret for
tildeling av utvinningstillatelser, jf. petrl. § 3-3.

Den konstitusjonelle makten til Russlands regjering er imidlertid noe
begrenset, da den til en viss grad er avhengig av presidentens maktposisjon.
Presidenten har for eksempel kompetanse til & stanse eller oppheve
regjeringens forskrifter hvis disse er i strid med Konstitusjonen eller landets
folkerettslige forpliktelser. Regjeringen i Norge har i realiteten alene den

106 56 Del V kap. 23.

107 P 2 - . .
9 Russlands Regjering bestar av statsminister, hans viseformenn og faderale ministrer.

108 . . .
Kompetansen til & godkjenne sgknader fra utenlandske investorer, som gnsker &

skaffe en kontrollerende eierandel i strategiske selskaper er tillagt en
regjeringskommisjon. Jeg redegjar for dette i oppgavens Del 1V kap. 18.2.4.
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utgvende makt, mens i Russland er den delt mellom Regjeringen og
presidenten.

Det er ogsa viktig & papeke at i motsetning til i Norge er det bare i de
senere ar Russlands regjering har fatt adgang til selvstendig
politikkutforming.’® Man ma derfor ta i betraktning at dette er en relativ ny
funksjon for landets utgvende makt. Selv om Russlands regjering pa enkelte
omrader star i en annen rettslig stilling enn den norske, er dens
delegasjonsadgang forholdsvis vidt utformet.

10.3 Oversikt over de sentrale russiske
forvaltningsorganer pa petroleumssektoren

10.3.1 Overordnede betraktninger om russisk modell for
statlig organisering

Den utgvende makt pa petroleumssektoren administreres i begge land av en
rekke ulike departementer og underliggende etater.*'

Selve organiseringen av landenes forvaltningsapparater er noe ulik, og da
seerlig nar det gjelder antall forvaltningsorganer og ansvarsfordelingen dem
imellom. Det vil derfor veere av betydning for den videre draftelse & ha et
overordnet perspektiv pa organiseringen av Russlands offentlige forvaltning,
far man ser neermere pa de ulike organer som har petroleumsvirksomhet pa
russisk og norsk kontinentalsokkel som sitt myndighetsomrade.

Noe som ogséa vil vaere meget sentralt for utenlandske investorer som
gnsker & delta i petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel, er
kjennskap til landets forvaltningstradisjoner. Disse vil til dels vare ulike fra
forvaltningstradisjoner i andre land.

109 Regjeringen i Sovjettiden (Ministerradet) var i stor grad et organ som hadde til

2

oppgave a iverksette politiske beslutninger fattet av Kommunistpartiet og

administrere ulike naeringskjeder i landet.

110 . A -
Departementer i Russland kalles Ministerier, (rus: «ministerstvo»).

52



Etter min mening kan forskjellen til en viss grad relateres til
kulturhistoriske faktorer. Russisk offentlig forvaltning er, pd samme mate
som i Norge, et resultat av en utviklingsprosess som til dels pavirkes av
historie og kultur. Det er ingen tvil om at de sovjetiske forvaltnings-
tradisjonene har satt dype spor i Russlands ndvaerende organisering.

Organiseringen av departementsstrukturen i Sovjetunionen var farst og fremst strengt
sektorbetinget. Innen petroleumssektoren var olje og gass i det vesentlige Klart atskilt fra
hverandre. ! Petroleumsdepartementet, som ble opprettet pd midten av 1960-tallet, ble
eksempelvis  kort tid senere delt inn i Gassindustridepartementet og
Oljeindustridepartementet.

I denne sammenheng kan det ogsd nevnes det pafallende antallet av offentlige
organer.112 | tillegg til de overnevnte organer, eksisterte et betydelig antall andre
departementer og statskomiteer, som hadde ansvar for forvaltningen av olje og gass.113
Hver av disse hadde myndighet i ulike faser av virksomheten eller ansvar for andre
petroleumsrelaterte aktiviteter enn ren utvinning og raffinering. Det fantes for eksempel
et eget departement for borerigger og et annet for rarledninger.

Kommunikasjon og samarbeid mellom ulike statsorganer var sveert begrenset. Dette
farte til at de samme lover og regler ble tolket og praktisert ulikt. Paradoksalt nok har de
offentlige organer samtidig utvist formalistiske holdninger til utformingen av
dokumentasjon. Petroleumsvirksomhet var pA mange omrader regulert til minste detalj.

Mot slutten av 1980-tallet ble det gjennomfart store omstruktureringer hvor flere
departementer og statskomiteer ble slatt sammen. Oljeindustridepartementet,
Gassindustridepartementet og Petroleumsraffineringsdepartementet ble for eksempel
omdannet til Olje- og gassdepartementet.

11 Unntaket var blant annet Geologidepartementet som hadde ansvaret for leting og

planlegging av produksjon av olje, gass og andre mineralressurser.

12 pen sovjetiske regjering besto av flere hundre departementer og statskomiteer under

Stalin-tiden. Antallet ble redusert til 90 pé slutten av 70-tallet.

113 . . g -
Statskomiteer var selvstendige, utgvende organer, men pa lavere niva enn

departementer. Organets ledere satt i Ministerrddet. Statskomiteer, som en
administrativ kategori, har eksistert fram til 2004-reformen, men da uten
representasjon i regjeringen.
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Selv om det russiske regjeringsapparatet er blitt omorganisert en rekke
ganger siden opplgsningen av Sovjetunionen, kan man likevel gjenkjenne
noen sentrale trekk som har vedvart fra den tiden.

Underordnede etater ma for eksempel ofte forankre sine avgjarelser hos
sentrale myndigheter, noe som da kan innebare lange og tunge prosedyrer.

Et annet interessant trekk er at de strenge rutinene som i utgangspunktet
ligger til grunn for forvaltningsutevelse i Russland ofte anvendes lite
konsekvent. Den selektive tilneermingen gjar seg eksempelvis gjeldende ved
handhevelse av russisk miljglovgivning, serlig i saker hvor det anses som et
ngdvendig virkemiddel.™**

Den tradisjonsrike formalistiske tilneermingen til dokumentasjon er
fremdeles et velkjent trekk ved offentlige myndigheter i dagens Russland.'*
Mens «de fleste papirer i Norge kan fylles ut av kontoransatt, ma man i
Russland som regel ha en eller flere jurister som gar gjennom hele saken for
& pése pa at ingen regler er oversett, og alle formaliteter er i orden».'®

Ulik praktisering og tolkning av lover og forskrifter finner fremdeles sted,
men i noe mindre grad enn i sovjettiden. Det er utvilsomt at for en
utenlandsk investor er en mer konsekvent lovtolkingspraksis a foretrekke.

Russlands forvaltingsstruktur preges i tillegg av stadige reformer som har
pagatt siden 80-tallet. Hver ny omorganisering begrunnes i et behov for
modernisering og effektivisering.

114 3¢, sakhalin 2 prosjektet, hvor det internasjonale oljeselskapet Shell var operatgr og

hvor Shell ble presset til & redusere sin deltagelse.

15 Eormalismen ble ofte brukt i politiske saker. | fglge offisiell russisk oppfatning

skyldes striden rundt TNK-BP i 2008 at de formelle aspekter rundt arbeidstillatelser

til selskapets britiske ansatte ikke var i orden.

118 Sitert fra Norsk - Russisk Neringslivsjournal nr. 2/2008 «Realistisk om risiki i

Russland» s. 16.
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Den mest gjennomgripende reformen av forvaltningsstrukturen ble
pabegynt i mars 2004."" Det offisielle formalet med reorganiseringen var
etableringen av et velfungerende forvaltningssystem med gjennomsiktige og
effektive mekanismer. Hovedintensjonen bak reformen var & klargjere
ansvarsforholdet til det enkelte myndighetsorgan, slik at overlappinger skulle
unngas.

Antallet fgderale departementer og embetsverket i departementene ble
betraktelig redusert og en rekke sakalte «sovende» organer fiernet.*® Hele
regjeringsapparatet ble i tillegg reorganisert etter en ny modell.

Myndighetsstruktur pa federalt niva bestar i skrivende stund av tre typer
organer: fgderale departementer, faderale tjenester (rus: federalnue sluzjby)
og foderale byréer (rus: federalnue agenstva).™

Federale departementer stdr gverst i hierarkiet. Et foderalt departement har som
hovedoppgave a utarbeide den statlige politikken og drive normativ regulering innen sitt
definerte virkeomrade. Et foderalt departement er, i samsvar med de til en hver tid
gjeldende regelverk og politiske retningslinjer, ansvarlig for overordnet styring og
kontroll av virksomheten til de underliggende etatene; en faderal tjeneste eller et byra.
Departementene har i tillegg rett til & endre vedtak som er fattet av en underlagt etat hvis
vedtaket er i strid med faderal lovgivning eller Konstitusjonen.120

Foderale byrder er ansvarlige for iverksettingen av den statlige politikken, som
utarbeides av det overordnede faderale departementet. Kontroll- og tilsynsfunksjoner er
tildelt faderale tjenester. Faderale byrder og faderale tjenester kan utstede individuelle

ll Presidentsforordning om system og struktur til faderale, utgvende myndighetsorganer

av 9. mars 2004 nr. 314, (heretter forordning av 9. mars 2004 nr. 314).

Omtrent halvparten av departementene ble avviklet. Antall viseministere ble redusert
fra 250 til 28.

I tillegg til dette ble det etablert tjenester og byréer direkte underlagt Russlands
Regjeringen eller presidenten. Oversikt over Russlands fgderale myndighetsstruktur
er tilgjengelig pad russisk, se http://www.government.ru/content/executivepower-
services/. [sitert 10. april 2008]

I enkelte tilfeller kan det veere aktuelt & endre vedtaket pd en annen méte. Dette
falger direkte av faderal lovgivning.

118

119

120
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rettsakter innenfor rammene av sin kompetanse, men har ikke rett til a drive normativ
regulering pa eget virksomhetsomrade, med mindre det er bestemt i forskrift eller en
presidentsforordning. 121

Omstruktureringene som ble startet ved den administrative reformen i 2004
har fortsatt, og de siste endringene innen petroleumssektoren refererer
forelgpig til mai 2008.%

Det er ogsa viktig & papeke at russiske faderale myndighetsorganer har
adgang til & etablere territoriale representasjonsavdelinger i federasjons-
subjektene. Disse ma ikke forveksles med regionale myndigheter.

Det er selvfalgelig umulig & sammenligne direkte med norske forhold, ettersom Russland
er en fegderasjon, men for & illustrere dette rent hypotetisk blir det som om Olje- og
energidepartement eller Oljedirektoratet skulle hatt egne avdelinger i Stavanger, Bergen,
Trondheim og Tromsg.

Ofte er selve strukturen og betegnelsen p& ulike myndighetsorganer i
regionalforvaltningen tilneermet sammenfallende med faderalforvaltningen. | Murmansk-
distriktet opprettet de for eksempel nylig Departementet for Naturressurser og miljg og
Energidepartementet som ledes av regionale ministere.

Etter & ha beskrevet noen generelle trekk ved russisk forvaltningsstruktur vil
jeg i de fglgende fem underkapitlene redegjgre for kompetansen til de ulike
organene som har ansvar for petroleumsvirksomhet pa russisk kontinental-
sokkel.

121 Presidentsforordning om system og struktur til faderale, utgvende myndighetsorganer

av 9. mars 2004 nr. 314 (heretter forordning av 9. mars 2004 nr. 314).
Presidentsforordning om spgrsmal innen organisering og struktur av federale,
utgvende myndighetsorganer av 12. mai 2008 nr. 724 (heretter forordning av 12. mai
2008 nr. 724).
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10.3.2 Overordnet forvaltningsmessig ansvar: Minprirody og
Minenergo

Det norske Olje- og energidepartement (videre benevnt OED) har det
overordnede forvaltningsmessige ansvar for petroleumsvirksomheten pa
norsk kontinentalsokkel. OED ble gjenopprettet for litt over ti ar siden med
utgangspunkt i den del av det tidligere Neerings- og energidepartementet som
hadde ansvar for olje- og energisparsmal.'?®

Hovedoppgaven til OED er & serge for at petroleumsressursene forvaltes
etter retningslinjer som fastsattes av Stortinget og regjeringen. OED har etter
petrl. § 3-5 utlysningsansvaret.

Russland har, i motsetning til Norge, ikke noe eget departement som
regulerer forvaltningen av petroleumsressurser. Olje- og gassdepartementet
eksisterte som tidligere nevnt i sovjettiden.

Den gamle ordningen med et eget Petroleumsdepartement med ansvar for
utvinning og raffinering av petroleumsforekomstene, har lenge veert vurdert
etablert i dagens Russland, og sist mai 2008. Det nye departementet skulle
tillegges funksjoner som til da hadde ligget i Industridepartementet og
Naturressursdepartementet. Planene ser na ut til & vere skrinlagt.

Derfor er det Russlands Departement for forvaltning av naturressurser og
miljg (videre benevnt etter russisk forkortelse: Minprirody) og
Energidepartementet (videre benevnt etter russisk forkortelse: Minenergo)
som kommer naermest i sammenligningen med OED. Begge departementene
er underlagt Russlands regjering.

Minenergo ble opprettet ved en presidentsforordning i mai 200
Departementet springer ut fra den delen av det tidligere Industri- og

124
8.

2 oED sprang opprinnelig ut av Industridepartementet i 1978, og ble slatt sammen med

Neringsdepartementet i 1993.

124 : . . L
Presidentsforordning om spgrsmal innen organisering og struktur av faderale,

utgvende myndighetsorganer av 12. mai 2008 nr. 724 (heretter forordning av 12. mai
2008 nr. 724).
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energidepartementet som hadde ansvar for energispgrsmal og er ogsa en
etterfglger av det faderale byrdet for energi (rus: Rosenergo). En vesentlig
grad av overlapping i arbeidsoppgaver mellom de overnevnte organene var
padriver for reorganiseringen.

Minenergo ble tildelt en rekke sentrale funksjoner, som utarbeidelse og
implementering av regjeringens politikk, og utforming av rammeverket
knyttet til petroleumsindustri, olje- og gassrerledninger og utvinning av
petroleumsressurser under PSA-regimet.*”® Minenergo har for tiden ingen
underordnede organer, og departementets interne struktur skal endelig
fastsettes innen utgangen av 2008.'%° Det er derfor for tidlig & si om den
nyetablerte Minenergo i praksis vil fa noen overlappende arbeidsoppgaver
med Minprirody.

Utenom de spgrsmal som reguleres direkte av Russlands regjering har
Minprirody overordnet ansvar for forvaltning av alle russiske naturresurser,
herunder petroleumsressurser pa russisk kontinentalsokkel.

Departementets myndighetsomrdde omfatter utforming av landets
naturressurspolitikk og utarbeidelse av lover og konkrete reguleringer
innenfor fastsatte rammer. Departementet har i 2008 blitt tillagt funksjoner
innen miljgvern og har i den forbindelse opprettet en egen avdeling for
statspolitikk og regulering innen miljevern og gkologisk sikkerhet."?” For &
tiltrekke utenlandske investeringer i landets petroleumssektor har
Minprirody opprettet et sakalt «Advisory Board», som ledes av
statsministeren.

125 5o el v.

Informasjonen er hentet fra den offisielle websiden til Minenergo. -
http://minenergo.com/ [sitert 20. oktober 2008]. Strukturen var ikke endelig fastsatt
per 1. januar 2009.
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127 perioden 1996 - 2008 var miljgvernsfunksjoner spredt mellom atte ulike faderale

myndigheter, som Rosprirodnadzor, Rostekhnadzor, Rosgidromet og sé videre.
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Departementet bygger i utgangspunktet institusjonelt pa de tidligere
statskomitéene for mineral- og vannressurser. Statskomiteen for
mineralressurser var pad sin side arvtaker til det sovjetiske
geologidepartementet.

Minprirody er en overordnet myndighet til fem underliggende etater; to
foderale byrder som har ansvar for iverksetting av politikk for henholdsvis
vannressurser og mineralressurser og tre fgderale tjenester som har fatt
tildelt kontroll 0g tilsynsfunksjoner innen departementets
myndighetsomrade: det federale byrad for bruk av undergrunnsressurser
(russisk forkortelse: Rosnedra); det foderale byrd for vannressurser
(Rosvodresursy); den fgderale tjeneste for hydrometeorologi og
miljgovervaking (Rosgidromet); den federale tjeneste for tilsyn med
naturbruk (Rosprirodnadzor); den fgderale tjeneste for miljg, sikkerhet og
atomsaker (Rostekhnadzor). Flere av overnevnte organer peker seg ut som
serlig interessante i forhold til dagens petroleumsforvaltning pa russisk
kontinentalsokkel. Jeg gir nedenfor en kort beskrivelse av disse.

10.3.3 Forvaltningsfunksjoner: Rosnedra

Rosnedra har inntil nylig veert ansvarlig for konsesjonstildeling pa russisk
kontinentalsokkel og hadde til oppgave & gjennomfare auksjoner eller anbud
i den forbindelse.”® Selv om Russlands Regjering har overordnet
kompetanse i tildelingssparsmalet pa russisk kontinentalsokkel, foretas alt
utredningsarbeid fremdeles av Rosnedra. Dette omfatter blant annet
utarbeidelse av forslag til omrader som skal lyses ut under godkjenning av
Minprirody.

Rosnedra har territorielle avdelinger i tilnermet alle russiske
petroleumsregioner. Avdeling for ressursutnyttelse pa russisk kontinental-

128 Rosnedra ble opprettet ved en presidentsforordning om system og struktur til

faderale, utevende myndighetsorganer av 9. mars 2004 nr. 314 (heretter forordning
av 9. mars 2004 nr. 314).
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sokkel og verdenshavene er kun etablert i en sentral fgderal krets med sete i
Moskva. Avdelingen har imidlertid begrenset funksjon og fungerer som
teknisk assistent for Rosnedra.

Det norske motstykket til Rosnedra er Oljedirektoratet (OD). OD er
administrativt underlagt OED og har som oppgave & fare den
forvaltningmessige og gkonomiske kontrollen med at
petroleumsvirksomheten er i overensstemmelse med retningslinjer fastsatt av
OED.

Oljedirektoratet og Rosnedra har en radgivende funksjon overfor sine
overordnede organer. Rosnedra har i likhet med Oljedirektoratet ogsa andre
oppgaver i forbindelse med petroleumsvirksomheten. Rosnedra har for
eksempel ansvar for organisering av statlig kartleggingsarbeid av mulige
petroleumsressurser pa russisk kontinentalsokkel. Tilsvarende oppgaver er
ordinare for Oljedirektoratet, som eksempelvis i 2007 foretok flere grunne
boringer i Barentshavet nord.

Oljedirektoratet og Rosnedra har i august 2008 inngatt en samarbeidsavtale
(«Memorandum of Understanding») innen geologi og geofysikk i nordomradene. Avtalen
bygger pé Energidialogen mellom Norge og Russland som ble undertegnet i 2005.

10.3.4 Petroleumssikkerhetsfunksjoner: Rostekhnadzor

Rostekhnadzor fungerer som den faderale tilsynsetaten for miljg, sikkerhet
og atomsaker. Rostekhnadzor er et resultat av en sammenslaing av den
faderale tjeneste for teknisk tilsyn (Gosgortekhnadsor) og den federale
tjeneste for atomtilsyn (Atomnadsor). Organets kompetanseomrade fremgar
av forskrift nr. 401 og omfatter funksjoner bade innen miljgvern og
sikkerhetskontroll.**

Pa sikkerhetssiden har Rostekhnadzor myndighetsansvaret for & utstede
tillatelser ndr det gjelder drift av installasjoner pa russisk kontinentalsokkel,

129 51, regjeringens forskrift om Den faderale tjeneste for miljg, sikkerhet og atomsaker
av 30. juli 2004 nr. 401 (Rostekhnadzorforskriften).

60



og skal kontrollere teknisk og operasjonell sikkerhet — herunder beredskap
gjennom alle faser av virksomheten; som ved planlegging, prosjektering,
bygging, bruk og ved eventuell senere fjerning.

Det mest nearliggende organ pa norsk side i forhold til
sikkerhetsregulering ma vere Petroleumstilsynet (videre benevnt Ptil), som
ble skilt ut fra OD i 2004. Ptil er i motsetning til Rostekhnadzor n& underlagt
et departement som ikke har direkte tilknytning til reguleringen av
petroleumsvirksomhet, nemlig Arbeids- og inkluderingsdepartementet
(videre benevnt AID). AID har det overordnede ansvar for sikkerhets- og
arbeidsmiljgmessige deler av petroleumsvirksomhet.

Ptil har myndighetsansvaret for teknisk og operasjonell sikkerhet,
beredskap og arbeidsmiljg i forbindelse med petroleumsvirksomhet pa norsk
kontinentalsokkel, og enkelte anlegg pa land. Alle sikkerhetsrelaterte
tillatelser, godkjennelser og s& videre. skal koordineres av Ptil for de
utstedes. Dette gjelder for eksempel vurdering av om sikkerhetsaspekter er
godt nok ivaretatt ved godkjennelse av plan for utbygging og drift (sékalt
PUD) og plan i forbindelse med sgknad om sarskilt tillatelse til anlegg og
drift av innretninger (sékalt PAD).**

Petroleumstilsynet har tidligere samarbeidet med Rostekhnadzor gjennom
«Borisprosjektet», som blant annet innebar erfaringsutveksling pa
sikkerhetssiden.

10.3.5 Miljovernsfunksjoner: Rostekhnadzor,
Rosprirodnadzor og Roshydromet
P4 miljgomradet utenom Rostekhnadzor er det Roshydromet og
Rosprirodnadzor som er direkte underlagt Minprirody.
Rostekhnadzors sentrale miljgvernsfunksjon er & begrense den negative
teknologiske pavirkningen pad det ytre miljg. Rostekhnadzor har som
hovedoppgave & utstede utslipptillatelser, fastsette normer for avfall, samt

130 5t petrl. 88 4-2 og 4-3.
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fgre Kkontroll med industriutslipp til sjg og Iuft og kontroll med
atominstallasjoner.

Rostekhnadzor er ansvarlig for organisering og gjennomfgring av statlig
miljgekspertise p& faderalt niva."*" Dette er en ufravikelig komponent av
miljgkonsekvensutredningene ved planlegging av petroleumsvirksomhet i
Russland. Utbygging og drift av installasjoner i forbindelse med utvinning
av olje og gass pa russisk kontinentalsokkel, kan foretas kun etter at det
foreligger en positiv konklusjon fra en nedsatt ekspertskommisjon som har
til oppgave & analysere alle sider av det planlagte prosjektet.

Roshydromet har ansvaret for overvaking av miljg og miljgforurensing pa
land og i havomradene. Blant organets hovedoppgaver kan neves maling av
industriutslipp og forurensning ved petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel.

Rosprirodnadzor ferer kontroll og tilsyn med overholdelse av
produksjonsstandarder og foderale lover innenfor ressursbruk og
ressursforvaltning pé russiske offshore-omréader.’® Den faderale tjenesten
har ansvar for & kontrollere at all utnyttelse av petroleum pa russisk
kontinentalsokkel skal vere rasjonell.

Rosprirodnadzor utsteder tillatelser for etablering, drift og bruk av
installasjoner og innretninger, gjennomfering av boring i forbindelse med
geologiske undersgkelser, leting, utforsking og utnyttelse av petroleums-
ressurser, samt tillatelse for & legge undersjgiske kabler og rarledninger.
Rosprirodnadzor er utover dette palagt & kontrollere omrader som har fétt
vernestatus (reservater, nasjonalparker) i Russland.

Arbeidsoppgavene til Rosprirodnadzor er noe overlappende med
Rostekhnadzors myndighetsomrade i spgrsmal om statlig miljgekspertise.

131 Statlig miljgekspertise er regulert i faderal lov om miljgekspertise av 23. november
1995 nr. 174 [sist endret 30.12.2008] og en rekke forskrifter.

132 51, regjeringens forskrift om Den faderale tjeneste for tilsyn med naturbruk av 30. juli
2004 nr. 400 (Rosprirodnadzorforskriften).
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I Norge er det Statens forurensningstilsyn (videre benevnt SFT) som
gjennom alle faser i petroleumsvirksomhet skal fgre kontroll med forhold
som vedrgrer ytre miljg pa norsk kontinentalsokkel.

SFT er palagt i sin virksomhet & fglge forurensningsloven og i samsvar
med lovens § 11 utstede utslipstillatelser og sette grenser for utslipp.
Tilsynet med at fastsatte krav overholdes av aktarene pa sokkelen kan ogsé
nevnes blant arbeidsoppgavene.

SFT er underlagt Miljgverndepartementet, som har det overordnet
ansvaret for statens miljgpolitikk.

Den farste norsk-russiske samarbeidsavtalen pa miljgvernomradet ble undertegnet
allerede i 1988. Avtalen ble fornyet med Russland i 1992. Miljgvernsamarbeidet drives
av Miljgverndepartementet pa norsk side og Minprirody pa russisk side. Samarbeidet er
forankret i Den blandede norsk-russiske miljgvernkommisjonen, som mgtes en gang i
aret.

@kt oljetransport og utsiktene til petroleumsvirksomhet pad kontinentalsokkelen i
Barentshavet, stiller begge land ovenfor nye utfordringer i forhold for havmiljgspgrsmal.
| 2005 ble det opprettet en norsk-russisk arbeidsgruppe for havmiljgsamarbeid, som har
som formal & samarbeide om miljgdata og om regelverk, samt utarbeide en felles
miljgstatusrapport for hele Barentshavet og praksis i forhold til kontroll av
petroleumsvirksomhet.

10.3.6 Militerstrategiske funksjoner: Forsvarsdepartementet
og FSB

Den raske utviklingen som man ser for seg innenfor petroleumssektoren pa
russisk kontinentalsokkel, vil vanskelig la seg realisere uten en eller annen
form for stgtte eller aksept fra russisk militeert hold, spesielt fra
Forsvarsdepartementet og den faderale sikkerhetstjenesten (videre benevnt
FSB).

| seerlig grad gjelder det omrader i Barentshavet, som for bare femten til
20 ar siden var «betraktet som del av sjgmiliteert operasjonsteater, og ikke
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som et satsingsomrade for kommersiell virksomhet, og da spesielt med tanke
pa utenlandsk involvering».'*

Dette  sertrekket, sammenlignet med norsk organisering av
petroleumsvirksomhet, ma forarsakes av Russlands kontinentalsokkels
strategiske betydning.

Forsvarsdepartementet, som rader over betydelige styrker i omradet, har
av historiske grunner spilt en viktig rolle. Med det er likevel FSB som er av
seerlig interesse for oppgavens formal.**

FSB er pa samme mate som Forsvarsdepartementet direkte underlagt
presidenten og star ansvarlig ovenfor ham alene. Dette gir Russlands
president ytterligere muligheter for & pavirke landets petroleumssektor.
Bandene mellom FSB og presidentadministrasjonen er som kjent sterke.

En av hovedoppgavene til FSB pa russisk kontinentalsokkel er
forebygging av terrorisme, men etter at sikkerhetstjenesten overtok ansvaret
over grensevaktstyrkene i 2003, er dets rolle og posisjon péa russisk
kontinentalsokkel blitt ytterlige styrket.

FSB har i samsvar med fgderal lovgivning adgang til & fatte beslutninger
om & midlertidig begrense, stanse eller avvikle virksomhet som foregér pa
russisk kontinentalsokkel.

Utover dette kan FSB sies & veere en viktig premissleverander i
utformingen av russisk ressurslovgivning, og kommer ofte med innvendinger
mot lovforslag vedrgrende petroleumsvirksomhet pa kontinentalsokkelen. Et
nylig eksempel pé& dette er at godkjennelsen av loven om strategiske

138 Atland (2009) s. 9. FFI rapport Russisk nordomradepolitikk etter den kalde krigen:
forholdet mellom naringsinteresser og militerstrategiske interesser, FFI/RAPPORT
—2003/00713, s.9.

Den foderale sikkerhetstjenesten er etterfglger til KGB, som etter Sovjetunionens
opplgsning ble opp i to deler, FSB og SVR (Utenriksetterretningstjenesten).
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investeringer ble utsatt pa grunn av at FSB hadde innvendinger mot
lovforslaget.*®

Videre er FSB et av de organer som i samsvar med ovennevnte lov gir
forutgdende samtykke til regjeringskommisjonen om godkjennelse av
transaksjoner som foretas av utenlandske investorer hvis disse resulterer i
etablering av kontroll over russiske selskaper.

11 Konklusjon: Mange kokker mye sol?

Den forutgdende  redegjorelsen  for  statlig  organisering av
petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel gir grunnlag for & trekke
noen konklusjoner, samt fastsla noen likheter og forskjeller fra norsk
organisasjonsmodell.

For det farste kan man fastsld med sikkerhet at Russlands president
gjennom ulike mekanismer kan yte en sterk innvirkning pa landets
petroleumssektor. Denne funksjonen ble nylig tonet noe ned, da avgjarelser
om investeringsadgang i strategiske selskaper under konsesjonsregime er
blitt prerogativet til Russlands regjering og da serlig statsministeren.
Nasjonalforsamlingen er gitt mindre rom for deltagelse i
beslutningsprosessen sammenlignet med Stortinget, men har fremdeles en
viktig lovgivningsfunksjon og visse rettigheter under PSA-regime. Tildeling
av utvinningstillatelser i Russland foretas pa regjeringsniva i likhet med
Norge. Det er likevel underliggende organer som er det utfgrende leddet i
begge land og her ser man starre forskjeller.

Det russiske forvaltningssystemet er, i likhet med det norske, sektorbasert,
men da med det unntaket at russisk petroleumssektor ikke er utskilt i et eget
departement. Om Russland gnsker & beholde plassen blant verdens starste
oljenasjoner kan dette etter min mening pa langt sikt virke uheldig.

135 Se Del IV kap. 18.
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Strukturen i begge land fremstar for meg som tilsynelatende oversiktlig.
Ansvarsomradet hos enkelte russiske forvaltningsorganer kommer ikke helt
tydelig frem. Dette medfarer overlapping av myndighetsomrader og uklarhet
om hvem som er ansvarlig.

Hovedforskjellen ligger likevel i at mens Norge valgte & skille ansvar for
miljgvern, sikkerhet og naturressursstyring i separate myndighetsorganer,
har Russland valgt en mer helhetlig tilngerming. Overordnet ansvar for
forvaltning av naturresurser og miljgvern er nylig blitt samlet under ett og
samme departement, Minprirody. En rekke forvaltningsorganer som farer
kontroll og tilsyn med petroleumsvirksomhet er ogsa underlagt overnevnte
departement.

Utfordringen ved dette i rent forvaltningseyemed ligger i & kunne finne en
forsvarlig balanse mellom kryssende interesser som gjgr seg gjeldende i
petroleumssektor, nemlig effektiv ressursutnyttelse, sikkerhet og miljgvern.
Det kan fort oppsté interessekonflikter eller uenigheter om hva som er mest
formalstjenelig. Det kan tenkes at en sektorbasert organisering med klar
ansvarsfordeling som i Norge vil kunne forenkle saken. | Norge ble det
ansett som uheldig at et departement skulle forvalte bade sikkerhetsmessige,
miljgmessige og de mer nzringspolitiske funksjonene. En norsk modell kan
imidlertid sl& darlig ut i det russiske landskapet. Uoverkommelige barrierer
mellom de ulike russiske departementer i et spgrsmal som krever felles
godkjennelse forarsaker ofte stans i saksgangen. Dette er til forskjell fra det
norske systemet hvor skottene mellom ulike departement ikke er sé tette, slik
at samarbeidet mellom dem kan foregd mer effektivt. Innstrammingen av
byrakratiet og effektiv forvaltning av landets naturressurser var i faglge
russisk offisielt hold hovedbegrunnelsen for den valgte ordningen.**® Det
kan likevel vare grunn til & sperre hvorvidt denne begrunnelsen er et
holdbart nok argument for en annerledes utforming av
forvaltningsstrukturen.

136 Donskoy (foredrag, 2009).
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En annen vesentlig forskjell fra norsk organisering er at forvaltningen av
petroleumsressurser pa  russisk  kontinentalsokkel involverer  bade
myndighetsorganer som primert har en sikkerhetspolitisk interesse
(Forsvardepartementet og FSB), og myndigheter som har neringspolitisk
interesse (Minprirody og Minenergo). Det er pa det rene at naringsinteresser
versus militerstrategiske interesser ofte kan veere vanskelig a forene.

I tillegg til at utenlandske investorer ma veere klar over forskjellene, mé de
ogsé veere oppmerksom pd at Russland har en lang tradisjon for omfattende
administrative reformer av forvaltningen. Dette til forskjell fra Norge, hvor
organiseringen, til tross for enkelte endringer, forholder seg relativt stabil
over tid. Mangel pa stabilitet som direkte falge av de stadige forsgk pa
effektivisering og modernisering er et hovedproblem for statlig styring i
Russland. Stabilitetsmangel vanskeliggjer ogsa forholdet mellom aktgrene i
bransjen og statlige organer. Aktgrer, og da i serlig grad utenlandske
investorer, ma til stadighet forholde seg til nye organer og eventuelt
(re)etablere kontakt med embetsverket. Den dynamiske strukturen i den
russiske forvaltningen fordrer effektiv informasjonsflyt slik at man hele tiden
kan veere oppdatert pd hvem og hva man har & forholde seg til.

Ansvarsfordelingen mellom ulike russiske myndighetsorganer, som er
skissert i Del 111 kap. 10.3 mé derfor med dette ikke betraktes som endelig
fastsatt, da det kan komme ytterligere endringer. Det er ogsd vanskelig &
bedgmme resultatene av overnevnte reformer, da den faktiske om-
strukturering vil ta tid.
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Konsesjonssystemet pa russisk
kontinentalsokkel



12 Neermere om det rettslige grunnlaget og
styringssystemets bestanddeler

12.1 Forholdet mellom kontinentalsokkelloven og
undergrunnsloven

Innledningsvis i avhandlingen ble det gitt en kort presentasjon av de
konsesjonshaserte petroleumsregimer som har dannet seg pa russisk og norsk
kontinentalsokkel. | denne del av oppgaven skal jeg redegjere naermere for
disse styringssystemene med serlig fokus pa rettsgrunnlaget, eierforhold og
muligheter for utenlandske investorer.

Jeg gir forst en narmere oversikt over rettsgrunnlaget for
konsesjonssystemene i begge land.

De overordnede hjemler for det norske konsesjonssystemet er som nevnt
fastsatt i petroleumsloven. Loven bygger i stor grad pa erfaringer som
myndighetene og gvrige aktgrer har ervervet seg gjennom praktisering av det
tidligere regelverket.™’

Som det ble papekt innledningsvis i avhandlingen inneholder
kontinentalsokkeloven og undergrunnsloven de sentrale reguleringshjemlene
for petroleumsvirksomhet som er underlagt konsesjonsregime pa russisk
kontinentalsokkel.

Grensesnittet mellom undergrunnsloven og kontinentalsokkelloven i
forhold til hvilken gruppe petroleumsrettslige spgrsmal som reguleres av
hvilken lov er mildt sagt utydelig. P& dette omradet preges begge lover av
gjentagelser og uoverensstemmelser. Det kan derfor vere vanskelig & trekke
en klar linje dem imellom, searlig med det formal & systematisere hvilke
problemstillinger som lgses i den ene eller den andre loven.

137 1 ov om kontinentalsokkel av 21.juni 1963 og lov om petroleumsvirksomhet av 22.

mars 1985 (petroleumsloven 1985).
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Begge lover inneholder for gvrig bestemmelser som kommer til
anvendelse bade under konsesjonsregime og PSA-regime.

Undergrunnsloven kommer til anvendelse for de forhold som ikke er
direkte regulert i kontinentalsokkelloven. Kontinentalsokkelloven er derfor
lex-specialis i forhold til undergrunnsloven. Loven inneholder ogsa flere
steder direkte henvisninger til undergrunnsloven.

Med dette kan vi konstatere den farste forskjellen. Mens styringshjemlene
for alle faser av norsk petroleumsvirksomhet hovedsakelig er fastsatt i
petroleumsloven, er det i Russland flere regelsett som kan komme til
anvendelse pd samme situasjon.’*® Dette kan resultere i forvirring og
potensiell konflikt ved tolkning av bestemmelser i de ovennevnte russiske
lovene.

12.2 Szerlig om anvendelsesomradet for
kontinentalsokkelloven og undergrunnsloven

Det neste sparsmalet blir om virkeomradet til den norske petroleumsloven
og de russiske undergrunnsloven og kontinentalsokkelloven er forskjellige.
Petroleumslovens virkeomrade fremgar av petrl. § 1-4. Virkeomradet til
kontinentalsokkelloven og undergrunnsloven fremgar av lovenes fortaler og
en rekke bestemmelser.

Jeg ser farst pa lovenes geografiske anvendelsesomrade.

Avgrensningen av det geografiske omradet byr pa flere utfordringer. Den
farste er avgrensingen mot dyphavene. Den andre er avgrensning hvor
kontinentalsokkelen strekker seg over til en annen stat. Disse er allerede
redegjort for i oppgavens kap. 8. Det gjenstar derfor spgrsmal om
petroleumslovens og kontinentalsokkelslovens geografiske avgrensning mot
land.

138 Det er selvsagt en rekke andre lover som kan veare av betydning for

petroleumsvirksomhet i Norge.
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Virkeomradet til kontinentalsokkelloven er per definisjon begrenset til den
russiske  kontinentalsokkel,  jf.  kontinentalsokkelloven art. 1.
Kontinentalsokkelloven gjelder derfor ikke for virksomhet som foregar i
russisk indre farvann og territorialfarvann. Her kommer til anvendelse en
egen fgderal lov om indre farvann, territorialfarvann og tilstgtende sone til
Russlands Fgderasjon.™*

Russland har i motsetning til Norge petroleumsvirksomhet som foregar i kystneere
omréader. Konsesjonsregimet her er noe annerledes enn det som gjelder pa
kontinentalsokkelen, og mer likt det som gjelder for landomrader av faderal betydning.
Omrader ner kysten er generelt litt grunnere. Videre er felt som er oppdaget fram til nd i
russisk indre farvann og territorialfarvann, relativt sma og derfor av mindre interesse for
russiske myndigheter og de store oljeselskapene.

Hva angar undergrunnslovens geografiske anvendelsesomrade, gjelder loven
russisk kontinentalsokkel og Russlands landterritorium, herunder indre
farvann og territorialfarvann.

Ovennevnte russiske ressurslovgivning kommer for gvrig ikke til anvendelse pa
virksomhet som foregar pa russisk del av Kaspihavet og Azovhavet. | Norge er Svalbard,
herunder dets indre farvann og sjeterritorium, er unntatt petroleumslovens virkeomréde.
Her gjelder Bergverksordningen for Svalbard, fastsatt ved kgl. res. av 7. august 1925.

I Norge har reglene for anvendelsesomradet for petroleumsloven veert endret
flere ganger. 1 2003 valgte man & forlate tankegangen om geografisk
avgrensning av petroleumslovens virkeomrade.

I utgangspunktet gjelder loven petroleumsvirksomhet, jfr. petrl §1-4
farste ledd. Begrepet «petroleumsvirksomhet» er funksjonelt angitt som «all
virksomhet knyttet til undersjgiske petroleumsforekomster», jf. petrl § 1-6
bokstav c). Lovens legale definisjon av «petroleumsforekomsters i petrl. § 1-

39 Egderal lov om indre farvann, territorialfarvann og tilstatende sone til Den russiske

faderasjon av 31. juli 1998 nr. 155 [sist endret 23.07.08].
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6 innebarer at det er petroleum loven sikter til. Den vide funksjonelle
angivelsen tilsier at all virksomhet som har tilstrekkelig tilknytning til
petroleumsvirksomheten omfattes av loven. Slik virksomhet vil for eksempel
omfatte transport av petroleum.*® Petroleumsloven gjelder ogsé en del
funksjoner som utgves pé land, nér disse «er ngdvendig for eller utgjer en
integrert del av utvinning eller transport av petroleumy, jf. petrl. 1-4.

Jeg gar s& over til det funksjonelle anvendelsesomrade for
kontinentalsokkelloven og undergrunnsloven.

Kontinentalsokkelloven gjelder ulike typer naturresurser (herunder visse
levende organismer). Lovens kap. 4 regulerer utforskning, og undersgkelse
etter og utnyttelse av mineralressurser.**" Begrepet «mineralressurser»
omfatter, i samsvar med art. 4, utenom mineralressurser andre ikke-levende
ressurser. Kontinentalsokkellovens kap. 4 kommer derfor ogsa til anvendelse
ved utnyttelsen av andre undersjgiske naturforekomster enn olje og gass.

Undergrunnsloven gjelder naturforekomster generelt. Det foretas ingen
sondring i loven mellom ulike former for mineraler eller mellom ulike
former for ressurser. Loven er med andre ord, i likhet med
kontinentalsokkelloven, ikke begrenset til petroleum. Dette kan vere
uheldig, da verken kontinentalsokkelloven eller undergrunnsloven direkte
ivaretar seregenheter ved utforskning, undersgkelse etter og utvinning av
petroleum.

Russland er per i dag et av de fa petroleumsproduserende land som verken
har en lov som direkte regulerer petroleumsvirksomhet pa landets
kontinentalsokkel, eller for den saks skyld, lov som eksplisitt regulerer
petroleumsvirksomhet.

10" Hammer (2004) s. 33.

Kontinentalsokkelloven bestér til sammen av atte kapitler, som blant annet regulerer
ulike sider av virksomhet p& kontinentalsokkel, for eksempel vitenskapelig forskning
(kap. 5), fiske (kap. 3), rerlegging (kap. 4) og osv.

141
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Forsgk pa & utarbeide og vedta en fgderal lov om olje og gass ble foretatt i
Russland pa 90-tallet. P4 samme mate som i Norge, ble bade industrien og
andre bergrte parter, herunder de med miljginteresser, trukket med i
forberedelsene av petroleumslovverket. Arbeidet resulterte i et omfattende
lovforslag til den nye loven, som ble godkjent av begge kammer i Russlands
nasjonalforsamling.

Lovforslaget ga blant annet myndighetene i enkelte tilfeller adgang til a
fare direkte forhandlinger med potensielle rettighetshavere. Overdragelse av
tillatelser skulle ogsa tillates. Klare regler om utenlandske investeringer i
petroleumssektor var en del av forslaget.

Lovgivningsprosessen ble imidlertid avbrutt i neste skritt da presidenten
nedla veto i 1998.*% Grunnen til dette var at enkelte bestemmelser i
lovforslaget var i strid med Russlands Konstitusjon og Sivillovboken.

Russlands lovgivende myndigheter valgte isteden & reformere sektoren
gjennom & endre den eksisterende lovgivningen. Fra vedtagelsestidspunktet
og innen utgangen av 2008 har kontinentalsokkelloven vert endret tolv, og
undergrunnsloven sytten ganger. De siste og mest inngripende endringene
skjedde som sagt i 2008 etter vedtagelsen av loven om strategiske
investeringer i april 2008.

12.3 Oversikt over sentrale styringsredskaper

Innenfor det regelverket som ble definert i de forutgdende kapitlene utgjar
rettighetshavers plikt til & sgke om serskilt tillatelse et grunnleggende
styringsredskap for staten som eier. En bestemmelse om at retten til
naturressursene pa kontinentalsokkelen tilligger staten innebeerer at andre
enn eier ikke kan utnytte petroleumsforekomstene uten tillatelse.**?

142 Garipov (2001) s. 50.

En slik betraktning kan utledes fra eiendomsbegrepets negative avgrensning ved at
eier kan hindre andres radighet over gjenstanden, se Falkanger (1996) s. 38.

143

73



I Norge fremgar det av petrl. § 1-3 at «ingen andre enn staten kan drive
petroleumsvirksomhet uten de tillatelser, godkjennelser og samtykker som
kreves i medhold av denne lov». | Russland slas det fast i undergrunnsloven
art. 11, at «the right for the use of underground resources shall be granted by
a specific government permit in the form of a license...».

Petroleumsvirksomhet pé bade norsk og russisk sokkel krever dermed en
konsesjon.'** Myndighetene kan sette begrensninger med hensyn til type
aktivitet og vilkar for utevelsen av aktivitet under den enkelte tillatelse.

| praksis knyttes de serskilte tillatelsene i begge land til enkelte av
petroleumsvirksomhetens faser.

Vanligvis foretas det i farste omgang visse undersgkelser av det aktuelle omradet i form
av seismiske og geologiske undersgkelser. | den etterfolgende fasen utfares det
leteboring. Gjar selskapet ingen funn, stopper virksomheten pa dette omradet. Finner
selskapene derimot en forekomst og erklerer den drivverdig, gar virksomheten over i
planleggings- og utbyggingsfasen. Herunder prosjekteres det de utbyggningslgsningene
som kreves, det bestilles ngdvendige installasjoner som installeres pa feltet, det bores
produksjonsbranner, og produksjon pa feltet kan igangsettes. Dermed gar man over i den
neste fasen, produksjonsfasen. Den siste fasen er avslutningsfasen som blant annet
inneberer fjerning av installasjoner. | praksis vil ofte grensene mellom fasene vere
flytende og mindre Kklare, og flere av de overnevnte fasene kan forekomme samtidig.145

Undersgkelsestillatelse, som tildeles med hjemmel i petrl. § 2-1 er den farste
tillatelsen i norsk konsesjonssystem. Det er likevel utvinningstillatelse som
er den grunnlegende tillatelsen for petroleumsvirksomhet pa norsk
kontinentalsokkel. Videre vil oljeselskaper i sin virksomhet veere avhengige

41 norsk petroleumslovgivning er ordet «tillatelse» reservert for de viktigste

avgjerelser som treffes pd grunnlag av formelle sgknader, og hvor det er satt
bestemte krav til hva en sgknad skal inneholde. Alle andre avgjarelser i
petroleumsrettslige sammenheng er kalt «samtykke» eller «godkjennelse», jf.
NOU 1979: 43 s. 53. | Russisk ressurslovgivning brukes ordet «lisens».

145 Kaasen (1984) s. 9-14.
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av blant annet seerskilt tillatelse til anlegg og drift av innretninger (PAD), og
godkjennelse av plan for utbygging og drift (PUD).**

Det er vanskelig & gi en uttemmende liste over ulike tillatelser og
godkjennelser som kreves for petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel. Avgjerelsene er mange, og de har ogsa utviklet seg over
tid, i takt med utviklingen i statens generelle regulering av
petroleumsvirksomhet. Praksis onshore viser nemlig at det kan foreligge
betydelig variasjon mellom ulike godkjennelser som til enhver tid er pakrevd
av ansvarlige myndigheter. Det er derfor en tilnermet umulig oppgave &
utarbeide en detaljert liste som kan brukes som standard for hvert enkelt
petroleumsprosjekt. Problemet er desto sterre for offshore-virksomhet da
dette er et relativ nytt satsingsomrade i Russland.

Den nedenstdende undersgkelsen av landenes konsesjonssystemer vil
derfor i seerdeleshet veere en undersgkelse av de sentrale styringsredskaper
statene rar over.

Kontinentalsokkelloven art. 7, fastslar at omrader pa russisk
kontinentalsokkel tildeles for «regional geologisk undersgkelse av
kontinentalsokkel» og «samtidig undersgkelse, leteboring etter og utvinning
av mineralressurser». Utgvelse av disse rettigheter er som vi har sett betinget
av en tillatelse, jf. undergrunnsloven art. 11.

Legger man denne forstaelse til grunn, er det to typer tillatelser man kan
operere med pa russisk kontinentalsokkel. Den ene er en tillatelse som
utstedes for regionale geologiske undersgkelser av russisk kontinentalsokkel,
og den andre en tillatelse som gir rett til & foreta samtidig undersgkelse,
leteboring etter og utvinning av mineralressurser (videre kalt
utvinningstillatelse).'*’

148 Eor oversikt se Lervag (2008) s. 11-20.

147 . S
I Russland ofte kalt for «skvosnaja» eller « sovmeshenaja lisensija».

75



Det er viktig & presisere at kontinentalsokkelloven art. 7, ble endret sommeren 2008, og
fram til endringene tradte i kraft kunne russiske myndigheter ogsa tildele andre typer
tillatelser med hjemmel i daveerende kontinentalsokkelov art. 7. Utenom
utvinningstillatelse kan nevnes to andre. Undersgkelsestillatelse som ga rett til & foreta
undersgkelser (tilsvarer grovt sett norske undersgkelsestillatelser) ble gitt for 5 ar fram til
desember 2007 og for ti &r etter desember 2007. Det ble ogsa tildelt sékalte drifttillatelser,
som ga rett til leteboring og utvinning i 20 ar (finnes ikke parallell i norsk
konsesjonssystem).

Det er derfor muligheter for & treffe pad ogsd andre typer tillatelser pa russisk
kontinentalsokkel i tiden framover. For eksempel vil enkelte undersgkelsestillatelser i
prinsippet strekke seg til ar 2012 eller lengre, hvis det tas hensyn til adgangen til
forlengelse.148

Det presiseres imidlertid i konsesjonsforskriften art. 1, pkt.3, at regional
geologisk undersgkelse ikke er betinget av en slik tillatelse. Dette gjelder
0gsa i praksis.

Kontinentalsokkelloven redegjar ikke for hva som omfattes av begrepet
«regionale geologiske undersgkelser». Begrepet er derimot definert i
undergrunnsloven art. 6. Her sies det at regional geologisk undersgkelse
omfatter regionalt geologisk-geofysisk arbeid, geologisk Kkartlegging,
vitenskapelig forskning og andre aktiviteter rettet mot en generell
undersgkelse av undergrunnen uten at det foretas vesentlige inngrep. Det er
bare de mest sentrale aktivitetene som er nevnt i definisjonen, men
opplistingen er ikke uttemmende. Definisjonen samsvarer godt med
kontinentalsokkelloven art. 7. Her fastslas det at formalet med regional
geologisk undersgkelse er & kartlegge mulighetene for a oppdage petroleum
eller andre mineraler pé russisk kontinentalsokkel.

Russlands kontinentalsokkel er som sagt generelt lite utforsket. Store deler
av den er fortsatt et ukjent omrade nr det gjelder petroleumsvirksomhet. Det
er derfor ngdvendig i farste omgang & foreta grunnleggende undersgkelser

148 Fram til 0l. oktober 2007 ble det tildelt omtrent 70 tillatelser (54

undersgkelsestillatelser, 9 utvinningstillatelse, 8 drifttillatelser) fordelt pa 35
oljeselskaper.
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som dekker store ubergrte omrader. Regional geologisk undersgkelse drives
for tiden kun i statlig regi med midler fra fgderalt budsjett. Spesielle typer
russiske heleide statsselskaper med geologi som fagfelt utfarer arbeidet.'*®

I sammenligningsperspektiv star regional geologisk undersgkelse nermere
den geologiske kartlegging som den norske stat kan sette i gang i samsvar
med petrl. § 1-3. Den norske stat trenger i den forbindelse heller ikke en
tillatelse. Ansvaret for geologisk kartlegging er i Norge delegert til OD. Helt
fra 1970-tallet har OD samlet inn seismikk og foretatt grunne stratigrafiske
boringer for & supplere seismisk kartlegging med geologisk informasjon. |
perioden 1990-1998 gjennomfgrte OD flere stratigrafiske grunne boringer i
Barentshavet. Formalet kan blant annet vaere & skaffe grunnlag for en
vurdering om dpningsavgjerelse, jf. petrl. § 3-1.

Pa norsk sokkel er det undersgkelsestillatelse som er den farste
kommersielle tillatelsen i det trinnvise konsesjonssystemet. Oljedirektoratet
er, etter delegasjon fra OED, gitt myndighet til etter sgknad & tildele
undersgkelsestillatelser. Undersgkelsestillatelser tildeles med hjemmel i
petrl. § 2-1. Denne tillatelsen gir rett til & «foreta geologiske, petrofysiske,
geofysiske, geokjemiske og geotekniske aktiviteter», jf.
petroleumsforskriften § 4. Disse undersgkelsene kan etter gjeldende praksis
foretas innenfor alle omrader som er &pnet for petroleumsvirksomhet.** |
samsvar med petrl. §2-1 andre ledd, gir undersgkelsestillatelse verken
enerett til & drive undersgkelser i de omrader som er nevnt i tillatelsen eller
fortrinnsrett ved tildeling av etterfalgende utvinningstillatelse.

P4 samme mate som i Norge er det utvinningstillatelse som er
grunnpilaren i det russiske konsesjonssystemet. Det er den som er av
gkonomisk interesse for oljeselskapene. Utvinningstillatelsen gir rett til &

9 us: «ynitarnue predprijatija», se Sivillovboken art. 113. Blant disse kan nevnes

«Sevmorgeofisika» og «Arktikmorneftegasrasvedka». Avsnittet er basert pa
samtale med Rosnedra.

150 5t kap. 9.
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utfere «samtidig undersgkelse, leteboring etter og utvinning av
mineralressurser» pa et avgrenset omrade pa nermere angitte vilkar, jf.
kontinentalsokkelloven art. 7, pkt. 2. Kontinentalsokkelloven er taus nar det
gjelder & definere nermere hva som omfattes av overnevnte aktiviteter. Det
samme gjelder undergrunnsloven. Man kan likevel anta at russisk
utvinningstillatelse i all hovedsak tilsvarer norsk utvinningstillatelse i
forhold til de aktiviteter som den omfatter.

Utvinningstillatelse er den sentrale konsesjonen for petroleumsproduksjon
pa norsk kontinentalsokkel. Utvinningstillatelse gir «enerett til undersgkelse,
leteboring og utvinning» av petroleum pa et nermere bestemt omrade og pa
naermere angitte vilkar, jf. petrl. §3-3, tredje ledd.”" «Undersgkelse»,
«leteboring» og «utvinning» er definert i petrl. § 1-6. Innehaver av russisk
og norsk utvinningstillatelse blir eier av den petroleum som produseres.

Forutgdende drgftelse viser at det er utvinningstillatelser som, i hvert fall
formelt sett, er sentrale for petroleumsvirksomhet pa russisk og norsk
kontinentalsokkel. Jeg begrenser derfor hovedsakelig den videre drgftelse til
disse.

12.4 Konsesjonsbasert eller avtalebasert? Diskusjon
om rettslig natur

Debatt om konsesjonssystemets rettslige karakter har preget bade det norske
og russiske juridiske miljg.™>? Sparsmalet som ble stilt i begge land gikk ut
pa hvorvidt forholdet mellom myndighetene og rettighetshaverne skal anses
a veere av ren forvaltningsrettslig karakter. Svaret har eksempelvis betydning
for rettsgrunnlaget for & endre lovgivning, omgjare tildelte tillatelser eller
tilhgrende vilkar, og er derfor sentral for oljeindustrien.

151 Leteboring er nzermere definert i petrl. § 1-6 e. Utvinning — petrl. § 1-6 g.

152 Lignende problemstilling er velkjent ogsé i mange andre oljeproduserende land som

bygger pa den sivilrettslige tradisjon og har for eksempel veert drgftet inngdende i
Brasil. Lignende diskusjoner har ogsa veert til stede i Storbritannia.
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Det er ikke ukjent praksis for en rekke av petroleumsproduserende land &
endre allerede tildelte konsesjoner. @kt kunnskap om den geologiske
kapasiteten, sterke prisstigninger pad olje og gass, og den internasjonale
utviklingen generelt, er bare noen av de mange aspektene som taler for dette.

Dersom man skulle konkludere med at forholdet mellom myndighetene og
rettighetshaverne er av ren forvaltningsrettslig karakter, har myndighetene et
bedre utgangspunkt for i etterkant & omgjere tillatelsen ved eventuelt &
skjerpe enkelte av de fastsatte vilkar eller tilbakekalle den. Dette kan svekke
forutsigbarheten, som er viktig for utenlandske investorer.

| Norge var debatten sarlig fremtredende p& 80-tallet.>® | 1985 ble det
avsagt hgyesterettsdom i produksjonsavgiftssaken, hvor Phillipsgruppen ble
tilkjent over 140 mill. kr. fra staten, jf. Rt. 1985 s.1355. Sparsmalet gikk ut
pa hvorvidt staten var bundet til ikke & endre reglene for tidligere tildelt
konsesjon hva gjelder betalingsterminer. Staten hadde i &tte &r krevd fra
Phillipsgruppen en produksjonsavgift for petroleumsutvinning fra Ekofisk-
feltet etter regler fastsatt i petroleumsforskriften av 1972, som ga en
likviditetsfordel for staten, og var mindre gunstig for Phillipsgruppen enn
regler fastsatt i 1965-forskriften Staten hadde i folge avgjerelsen objektivt
erstatningsansvar for gkonomisk tap som fglge av ugyldige enkeltvedtak.'>

Etterfalgende lovgivning og forvaltingspraksis pd omradet peker
imidlertid pad at det norske konsesjonssystemet er et forvaltningsrettslig
system  regulert av  forvaltingsrettslige  regler.  Tildeling av
utvinningstillatelse anses som et forvaltningsrettslig enkeltvedtak, jf.
forvaltningsloven § 2 farste ledd, bokstav b.*** Norge har for gvrig i ettertid
vert veldig tilbakeholden med & endre allerede tildelte konsesjoner. Riktig
nok ble det etter hvert benyttet strengere vilkar ved hver konsesjonsrunde.

153 Se for eksempel Bernt (1980) s. 323 flg.

%% Foren grundig analyse av dommen se Mestad (1986) s. 1 flg.

135 Lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker av 10. februar 1967 (fvl.).
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Hva konsesjon i Russland representerer fra juridisk standpunkt, og
hvorvidt konsesjon er & anse som en offentligrettslig tillatelse eller
privatrettslig kontrakt ble draftet inngéende av bade russiske og utenlandske
jurister pa 90-tallet. Debatten tok utgangspunkt i undergrunnsloven art. 11.

Her slés det fast i pkt. 1 at:

«The right for the use of underground resources shall be granted by a specific
government permit in the form of a license comprising a specific form with
the Russian Federation state emblem, as well as text, graphic and other
attachments constituting an inseparable part of the license and setting forth

basic terms and conditions for the use of underground resources.» [ikke
. 156
offisiell oversettelse]

Videre folger det av pkt.3 at:

«The license is a document certifying the right of its holder to use a subsoil
plot within specific boundaries in accordance with the purpose stated therein
over an established period of time, provided its holder complies with terms
and conditions agreed in advance.». ikke offisiell oversettelse]
Konsesjonen er falgelig en spesiell statlig tillatelse hvor det blant annet
fastsettes hovedvilkar for petroleumsutvinning.
Undergrunnsloven art.11 pkt. 3 sier derimot at:
«A contract may be concluded between duly authorized bodies of state power
and the subsoil user to lay down the terms for the use of such a plot as well as
obligations of the parties under aforesaid contract». [ikke offisiell
oversettelse]
Myndigheter og potensiell rettighetshaver kan séledes ifalge sist nevnte
bestemmelse ogséa innga en avtale (videre kalt konsesjonsavtale) som skal
fastsette vilkar og forpliktelser for begge parter. Undergrunnsloven redegjar
for @vrig verken for selve begrepet «konsesjonsavtale» eller dens innhold.
En grundig drgftelse av overnevnte problemstilling kan fort bli meget
omfattende. Jeg begrenser meg derfor til & trekke noen fa hovedlinjer.

1% Oversettelsen er tilgjengelig mot en avgift pa http://www.kodeks.ru/index/eng.
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Jeg gar ikke naermere inn pa hvordan spgrsmalet ble forsgkt lgst i juridisk
teori. Som tidligere papekt har det skjedd endringer i russisk
ressurslovgivning som naturlig nok ikke ble fanget opp av tidligere
teoretiske fremstillinger. Jeg kjenner imidlertid ikke til tilsvarende
diskusjoner i juridisk teori av nyere dato. Jeg vil papeke at i falge mange
praktiserende jurister inneholder konsesjonsavtalen foruten navnet, ingen
spesielle tegn til en avtale.

Foreliggende rettspraksis pd omréde gir ikke et entydig svar pa
spgrsmalet. Russiske arbitrazjdomstoler er delt i sin vurdering. Den farste
tilneermingen gar utpd at forhodet mellom selskaper og staten er av
sivilrettslig karakter, mens den andre legger til grunn at det er snakk om et
rent offentligrettslig forhold.

For & illustrere dette neermere gis det nedenfor et kort utrag fra relevante
domstolsavgjarelser. Jeg anser det som ungdvendig i denne oppgavens
sammenheng & beskrive saksforholdet.

Faderal arbitrazjdomstol til Nord-West omegn i sak nr. A05-303/01-20/21
av 20. august 2001 uttaler falgende:

«Forholdet mellom partene i denne avtalen er ikke basert pa at den ene part
underordner seg en annen som besitter makt, men er basert pa rettslig
likestilling mellom partene... Avtalen inneholder tegn for transaksjonen, som
forutsatt i sivillovgivning». [min oversettelse]
Faderal arbitrazjdomstol til Moskvas omegn fastslar derimot i sak nummer
KA-A40/7874-01 av 9. januar 2002 at:
«..siden prosedyren for utstedelse av lisenser (tillatelser) berer tillatelsespreg,
har ikke omtvistende forhold relevans i forhold til sivilrettslig lovgivning».
[min oversettelse]
Federal arbitrazjdomstol til Volgo-Vjatskijs omegn i sak nummer A29-
173/02-1e av 18. juli 2002 refererer til en avgjerelse fra underliggende
instans:
«Underliggende arbitrazjdomstol har ved avgjgrelsen i saken lagt til grunn at

forholdet er underlagt administrative og ikke sivilrettslige normer». [min
oversettelse]
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Foderal arbitrazjdomstol til West-Sibir omegn i sak nummer F04/2156-
219/A67-2004 av 21. april 2004 fastslar falgende:
«Forholdet mellom selskaper og offentlige myndigheter ved omregistrering av
tillatelser i samsvar med undergrunnsloven er av forvaltingsrettslig
(administrativ) karakter, grunnet at den ene parten har myndighet, og skal
derfor reguleres av spesiell lovgivning». [min oversettelse]
To maneder senere legger den overnevnte arbitrazjdomstolen i sak nr.
F04/3406-346/A81-2004 av 23. juni 2004. til grunn at:
« ... undergrunnsloven inneholder sivilrettslige normer, jf. undergrunnsloven
art 49 pkt.1 og art. 11 pkt. 3.»
Utraget ovenfor viser at Russlands rettsapparat fatter motstridende
avgjerelser i forhold til konsesjonssystemets rettslige karakter. Denne
situasjonen er selvsagt uheldig bade fra juridisk og gkonomisk synspunkt, da
en slik rettshandhevelse i praksis vil svekke forutsigharheten for potensielle
investorer. Jeg vil for ordens skyld igjen understreke at rettspraksis i
utgangspunktet ikke er anerkjent som rettskilde i russisk metodelare.**’

For Russlands vedkommende vil derfor myndighetenes praksis veere en
viktig indikasjon. | hvilken retning praksisen peker kan til en viss grad veere
klargjerende for hvordan konsesjonens rettslige natur skal tolkes. Her er det
utvilsomt at russiske myndigheter legger til grunn at konsesjoner er
forvaltningsvedtak. Davearende departement for forvaltning av naturressurser
slo i 2002 fast i et vedtak at konsesjonsavtaler er & anse som et eventuelt
vedlegg til selve konsesjon.*® Partenes hovedrettigheter og plikter skal
fremgad av selve konsesjonen. Staten vil ved & tilbakekalle lisens for

17 se Del I kap. 3.

18 3f. vedtak til Russlands Departement for forvaltning av naturressurser om
fastsettelsen av midlertidige anbefalinger ved utforming av tillatelser for
undergrunnsbruk ved geologisk undersgkelse, leteboring og utvinning (heretter
vedtak om utforming av tillatelser) av 15. november 2002 nr. 459-p.

82



utvinning av naturressurser samtidig tilbakekalle konsesjonsavtalen og det
vil bli godtatt av domstolene.

13 Varighet av utvinningstillatelser og adgang til
forlengelse

Varigheten av russiske tillatelser er ikke regulert i kontinentalsokkeloven.
Det er undergrunnsloven art. 10, som til en viss grad redegjer for dette.

Varigheten knyttes, i motsetning til norsk petroleumslovgivning, ikke
direkte til tillatelsen, men til en bestemt aktivitet, herunder geologisk
undersgkelse etter, og utvinning av, petroleum. En slik tilneerming fra
lovgiverens side er etter min mening uheldig, da den kan fare til
misforstelser i praksis. Det er viktig & merke seg at kontinentalsokkelloven
og undergrunnsloven bruker forskjellige begreper. En slik begrepsforvirring
er som sagt vanlig for russisk ressurslovgivning.

Etter undergrunnsloven art. 10, tildeles omrader for geologisk
undersgkelse som foretas i «indre farvann, territorialfarvann og
kontinentalsokkel» for et tidsrom pa «inntil ti &r».

Fram til desember 2007 var varigheten pa geologiske undersgkelser
offshore begrenset til fem &r."*® Bestemmelsen ble endret etter patrykk fra
nasjonale oljeselskaper. Enkelte omrader av russisk kontinentalsokkel er
isbelagt store deler av aret. Boringen av undersgkelsesbrgnner kan derfor
foretas kun i en Kkort periode, som ofte er begrenset til to-tre maneder. |
tillegg forkortes varigheten med ca. 1,5 ar grunnet en mengde ulike
samordninger og godkjennelser som kreves i forbindelse med planlegging og
gjennomfaring av arbeidsprogram.*®

En kortere varighet (pa fem ar) medfarer mer administrativt arbeid for
ansvarlig myndighet, for eksempel hvis rettighetshaver gnsker a forlenge

159 . . .
Femarsgrensen er fremdeles gjeldende for landomrader.

160 | isensii — prodlit, s bureniem — ne speshit, «NiK» nr. 6, 2007.
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konsesjonen. P& den annen side kan myndighetene fare bedre kontroll med
virksomheten og eventuelt anspore rettighetshaveren til raskere innsats.

Geologisk undersgkelse ble som sagt fjernet fra kontinentalsokkelloven art. 7, i april
2008. Undersgkelsestillatelser som ble gitt fram til desember 2007 har derfor fem ars
varighet. Undersgkelsestillatelser som ble gitt etter desember 2007 og fram til april 2008
har varighet pa ti ar. Det utstedes ikke flere rene undersgkelsestillatelser etter gjeldende
rett. For Norges vedkommende finnes bestemmelse om undersgkelsestillatelsens lengde i
petrl. § 2 -1, tredje ledd. Etter lovens ordlyd vil en slik tillatelse meddeles for et tidsrom
av tre kalenderdr, safremt ikke noe annet er bestemt. Oljedirektoratet gir fra 2008
undersgkelsestillatelse for ett &r om gangen.

Varighet pa ti ar gjelder na den «farste fasen» i russisk utvinningstillatelse.
Rettighetshaver er innenfor rammen av denne periode forpliktet til &
gjennomfare geologisk undersgkelse i henhold til arbeidsforpliktelser fastsatt
i tillatelsen.

Norske utvinningstillatelser har som hovedregel i fgrste omgang ogsé en
varighet pa inntil ti ar, jf. petrl. § 3-9. Det er en sakalt initiell periode og
gjelder hele det tildelte omrade. | lgpet av denne perioden skal rettighethaver
ha gjennomfart en arbeidsforpliktelse som fastsettes i den enkelte
utvinningstillatelsen. Nar arbeidsforpliktelsen er oppfylt har rettighetshavere
to valg: enten oppgi utvinningstillatelse etter § 3-15 eller kreve den forlenget
etter petrl. § 3-9.

Forlengelsesperioden for utvinningstillatelse vil som hovedregel veere
inntil 30 &r, men kan i «serlige tilfeller» vere inntil 50 &r. Arealavgiften
begynner & lgpe fra dette stadiet. Halvparten av omradet, og enkelte ganger
mer, skal tilbakeleveres. Rettighetshaver har imidlertid krav til & beholde
minst 100 km2.'®" Ordningen fremmer effektiv forvaltning av omréder pa
norsk kontinentalsokkel, ved & unnga at passive rettighetshavere i langt tid
disponerer over store omrader. Tilbakeleveringsplikten er ogsa begrunnet i
gnske fra myndighetenes side om & invitere nye aktgrer til & delta i

81 Unntak gjelder Barentshavet hvor forlengelse gis for hele omradet.
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sokkelbasert petroleumsvirksomhet. Enkelte ganger «nér serlige grunner
tilsier» kan det veere aktuelt med sarskilt forlengelse, jf. petrl. § 3-9 siste
ledd. Utvinningstillatelse pa Ekofisk-feltet ble for eksempel forlenget etter
denne bestemmelsen fram til 2030.

I Russland gér ikke prosjektet automatisk over til neste fase nér
rettighetshaver har gjennomfart geologiske undersgkelser i samsvar med
utvinningstillatelsen. Det er en forutsetning at rettighetshaver har lokalisert
utvinnbare ressurser fgr sgknad om forlengelse kan fremmes. Den nylig
tilfeyde art. 6 pkt. 2 i undergrunnsloven sier at leteboring og utvinning pa
omrader av fgderal betydning kan foretas etter at geologisk undersgkelse er
gjennomfart og Russlands regjering har fattet vedtak som tillater leteboring
og utvinning. Det kreves derfor en godkjenning ved overgangen fra
undersgkelsesfasen til neste fase av prosjektet. Det vil i praksis fare til at i
tillegg til vanlig ekspertise av ressurser, godkjennelse og samordning av
tekniske prosjekt og andre ngdvendige dokumenter, ma rettighetshaver sgke
om en godkjennelse fra regjeringen for & fortsette prosjektet. Grensene for
mulige restriktive tiltak fra staten er verken definert i loven eller i forskrift.
Dette gir myndigheter stort spillerom. Det finnes ingen myndighetspraksis
pa omradet som avklarer sparsmalet. Bestemmelsen er som sagt relativt ny
og har s vidt vites ikke blitt tatt i bruk. Det fremstar likevel som rimelig
Klart at rettighetshaver er avskaret fra & fortsette prosjektet s lenge
godkjennelse ikke er gitt. Kompensasjon ved eventuelt forsinkelse av
beslutningen eller ved avslag er ikke forutsatt i lovgivningen.

I denne sammenheng bgr man ogsd veere oppmerksom pa
undergrunnsloven art. 2.1 pkt. 5, som ble innfert i april 2008. Her fastslas
det at hvis rettighetshaver med utenlandsk deltagelse under geologisk
undersgkelse paviser struktur som kan hgre til felt av faderal betydning, kan
Russlands regjering beslutte & nekte vedkommende selskap rett til leteboring
og utvinning hvis det oppstar «fare for landets forsvar og rikets sikkerhet».*®

162 e Del IV kap 18.
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Dette vilkaret er ikke naermere presisert i loven, og kan derfor ogsa tolkes
meget vidt. Pdalgpte kostnader i forbindelse med utfart geologisk
undersgkelse blir refundert til rettighetshaver fra faderalbudsjett. Staten er i
tillegg forpliktet til & utbetale en viss belgnning til oljeselskapet. Neermere
regler skal fastsettes ved forskrift, som i skrivende stund er under
utarbeidelse. Det er derfor vanskelig & si noe konkret om hvordan
bestemmelsen skal tolkes og bli praktisert.

Undergrunnsloven art. 10, fastsetter at omrader som skal brukes til
utvinning av petroleumsressurser kan tildeles for en periode som er
ngdvendig for & utvinne mineraler fra det aktuelle feltet. Varigheten
beregnes pé& grunnlag av teknisk og gkonomisk begrunnelse for prosjektet,
som i sin tur ma ivareta rasjonell utvinning og vern av miljget.
Bestemmelsen er utformet vidt og inneholder ikke en konkret
tidsavgrensning. | praksis ble varighet satt til 20 ar. Dette har bakgrunn i
konsesjonsforskriften fra 1992, som farst og fremst var rettet mot utvinning
pa land, og er na endret. Den totale varigheten av russisk utvinningstillatelse
for virksomhet pa kontinentalsokkel utgjer derfor etter gjeldende praksis 30
ar (ti &r for undersgkelse + 20 &r for utvinning). Ved tillatelsesutlgp har
rettighetshaveren rett til & forlenge konsesjonen med mindre han har
misligholdt vilkar fastsatt i tillatelsen, jf undergrunnloven art. 6 pkt. 3.2
Forlengelsen ma vare en ngdvendig forutsetning for & fullfare pabegynte
aktiviteter. Regelmessige arlige belgp blir i sa tilfelle oppjustert til maksimal
sats.

163 . .
Undersgkelsestillatelse til Kamchatneftegaz (Rosneft— 60 prosent, KNOC — 40 prosent) for

et tildelt omrade pa West-Kamchatka kontinentalsokkel ble ikke forlenget av Rosnedra. Tillatelsen
gikk ut 1. august 2008. Avslaget begrunnes i rettighetshaverens mislighold av
arbeidsforpliktelser. Gazprom er blitt den nye rettighetshaver pa feltet.
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14 Utvelgelse av pliktsubjekt: Rettighetshaver

14.1 Om kontinentalsokkelloven artikkel 7

Vi har tidligere i Del IV kap. 12.3 slatt fast at utvinningstillatelse er den
tillatelse som gir oljeselskaper rett til & utvinne petroleum pa russisk
kontinentalsokkel. Det som skal beskrives i dette kapittelet er hvem som kan
vere rettighetshaver.

For Russlands vedkommende finner vi utgangspunktet for vurderingen i
kontinentalsokkelloven art. 7 pkt. 1. Her fastslds det at omréder pa
kontinentalsokkel kan blir tildelt juridiske personer som oppfyller vilkar
fastsatt i undergrunnsloven art. 9 pkt.3.

Farst vil jeg gi en oversikt over alle betingelsene i undergrunnsloven art. 9
pkt. 3 for deretter & vurdere disse hver for seg.

Undergrunnsloven art. 9 pkt. 3 lyder som falger:

«Rettighetshavere til  omrader av faderal betydning pé& russisk
kontinentalsokkel, samt omrader av federal betydning som ligger pé
Russlands territorium og strekker seg over pa russisk kontinentalsokkel kan
veere juridiske personer, som er stiftet i overensstemmelse med russisk
lovgivning, har minst fem ars erfaring i utvikling av omréder pa Russlands
kontinentalsokkel og hvor andel (innskudd) av aksjekapital til den russiske
stat utgjer over 50 prosent og (eller) i forhold til hvilke den russiske stat har
rett til & direkte eller indirekte disponere over 50 prosent av det totale antall
stemmer, som tilskrives stemmeberettigede aksjer (andeler) av aksjekapital til
slike juridiske personer» [min oversettelse].164
Bestemmelsen presiserer at rettighetshaver av omrader pa russisk
kontinentalsokkel ma vere en juridisk person. Juridisk person er en vid
betegnelse pa et rettssubjekt som ikke er en fysisk person. Dette innebzrer at
etter gjeldende rett er det ikke adgang til & tildele tillatelser til fysiske
personer. Slik kontinentalsokkelloven var utformet far, kunne bade fysiske

184" For hva som menes med omrader av foderal betydning se Del Il kap. 9.3 og Del IV

kap. 18.2.1.
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og juridiske personer tildeles tillatelser, uavhengig av nasjonalitet. | Norge
ser vi den motsatte trenden. Inntil 1994 har det bare veert adgang til & tildele
tillatelser til juridiske personer og ikke fysiske personer. Utvidelsen skjedde
som et ledd i tilpasningen av norsk petroleumslovgivning til
konsesjonsdirektivet."® Definisjon av begrepet rettighetshaver i petrl. § 1-6
bokstav j, er tilpasset i overensstemmelse med endringene og omfatter na
«fysisk eller juridisk person, eller flere slike personer». Utvidelsen er
imidlertid begrenset. Undersgkelsestillatelse og utvinningstillatelse kan etter
petrl. 88 2-1 og 3-3 tildeles fysisk person hjemmehgrende i en E@S-stat.
Tillatelser kan for eksempel ikke tildeles fysiske personer hjemmehgrende i
Russland.

Uansett vil i praksis juridiske personer veere de sentrale aktgrer pd norsk
og russisk kontinentalsokkel. Sivillovboken inneholder en narmere
definisjon av begrepet juridisk person i art. 48, og angir hvilke
organisasjonsformer juridisk person kan inneha i Russland.'® Etter russisk
rett er uttrykket juridisk person videre enn selskap, og vil omfatte andre
juridiske personer enn selskap. Samme tilneerming har man lagt til grunn i
norsk lovgiving.'®’

14.1.1 Etableringskravet

Det farste vilkaret som oppstilles i undergrunnsloven er at juridiske personer
ma vare etablert i henhold til Russlands lovgivning. Etter norsk rett
oppstilles ogsa lignende krav i forhold til utvinningstillatelse. | samsvar med
petrl. § 3-3 andre ledd, kan utvinningstillatelse tildeles juridisk person som
er stiftet i samsvar med norsk lovgiving og registrert i Foretaksregisteret. Det

165 Europaparlamentets og Réadets direktiv 94/22/EF om betingelser for tildeling og bruk

av tillatelser for leting etter og utvinning av hydrokarboner.

168 e Sivillovbokens del 1 avsnitt 1 kapittel 4.

187 Etter norske forarbeider til petroleumsloven omfatter juridisk person blant annet

norske og utenlandske selskaper, stiftelser og andre sammenslutninger.
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er ikke et krav for juridisk person som gnsker & sgke om
undersgkelsestillatelse pa norsk kontinentalsokkel, jf. petrl. § 2-1 farste ledd.
| dette tilfelle ma det veere avgjerende at sgkeren er en juridisk person etter
lovgivning i hjemlandet.’® Sgkeren ma for @vrig oppgi nasjonalitet og
opplyse hvem som skal representere selskapet overfor norske myndigheter,
jf. petroleumsforskriften § 3. Tilsvarende registreringsplikt fremgar ikke
direkte av undergrunnslovens ordlyd, men falger av Sivillovboken art. 51.
Obligatorisk registreringsplikt i Russlands enhetlige statlige register gjelder
alle juridiske personer.'® Registeret fgres av Statens Registreringskammer
som er underlagt Justisdepartementet.

14.1.2 Kravet til erfaring

Neste vilkar som oppstilles i undergrunnsloven art. 9 gjelder fem ars
erfaring pa russisk kontinentalsokkel. Det kan stilles spgrsmal om fastsatt
krav om fem ars erfaring er i praksis tilstrekkelig for & klassifisere et selskap
som egnet akter pa russisk kontinentalsokkel. Fem &r er i denne
sammenheng en relativt lav grense. Dette har sin forklaring i at de fleste
russiske selskaper har lite erfaring offshore. Videre skal erfaringen stamme
fra russisk kontinentalsokkel. Tilsvarende relevant erfaring som er ervervet
pa andre lands kontinentalsokler faller dermed utenfor ordlyden.

Bade Gazprom og Rosneft oppfyller dette vilkaret. Statsoljeselskap Zarubezneft har fem
ars erfaring, men bare utenfor Russlands grenser. Selskapet er derfor ikke kvalifisert som
rettighetshaver.

Det er videre uklart om det er juridisk eller fysisk definisjon av
kontinentalsokkel som er lagt til grunn i bestemmelsen. Spgrsmalet har
relevans i forhold til hvorvidt erfaringen ervervet ved offshore-virksomhet i
indre russiske farvann eller territoriale hav omfattes av bestemmelsen.

168 3t Nordtveit (2008) s. 2493.

169 Rus: «edinuj gosudarstvennuj reestr juridisheskih lits».
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Femadrskravet knyttes videre til «utviklingen av omrader». Ordlyden antyder
at kravet forutsetter at selskaper utfarer en viss aktivitet i den forbindelse,
uten & angi naermere dets omfang eller spesifisere hva en slik aktivitet skal
ga ut pa. Det er uklart om det kreves at selskapet har boret eller operert
brgnner pa russisk kontinentalsokkel.

Kravet til erfaring kan ogsd spores i det norske konsesjonssystem.
Selskaper som ikke allerede er rettighetshavere pa norsk kontinentalsokkel,
kan tildeles utvinningstillatelse dersom de er prekvalifisert som
rettighetshaver pa norsk kontinentalsokkel. Nye aktgrer méa sgke om & bli
prekvalifisert som enten rettighetshaver eller operatar. Dokumentasjon
knyttet til prekvalifiseringsprosessen og kravene er mer omfattende for
operatarrollen enn for rettighetshavere. Operatgrer méa ha tilstrekkelige
ressurser og personell til selv & kunne styre og gjennomfare alle aktuelle
operasjoner og aktiviteter i henhold til det til enhver tid gjeldende regelverk.
I listen over prekvalifiserte aktgrer, er det imidlertid stor spredning bade nér
det gjelder selskapets sterrelse og erfaring. Dette er i trdd med de
malsettinger myndighetene har for & @ke Kkonkurransen pa norsk
kontinentalsokkel. For & bli operater i Barentshavet nytter det ikke & vere
prekvalifisert. Utvinningstillatelser vil som hovedregel bli tildelt til et
interessentskap der minst en rettighetshaver har boret minst en brgnn pa
norsk kontinentalsokkel som operatgr eller har tilsvarende relevant
operasjonell erfaring utenfor norsk kontinentalsokkel.*™ Det stilles falgelig
strengere krav for & operere i Barentshavet enn i Norskehavet. Barentshavet
er et mye mindre utviklet og mer krevende omrade enn for eksempel
Nordsjgen. Derfor legger myndighetene stgrre vekt pa erfaringen til aktuelle
operatarer.

170 Kriteriet er tatt med i utlysningsteksten bade til 20. konsesjonsrunde og til TFO 2008.
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14.1.3 Kravet om statens andel

Det siste vilkaret gar ut pa at den russiske stat skal eie mer enn 50 prosent i
selskapet og (eller) ha rett til & direkte eller indirekte disponere over 50
prosent av det totale antall stemmer, som tilskrives stemmeberettigede aksjer
(andeler) av aksjekapital.

Her er det viktig & presisere at staten ma eie over 50 prosent. Selskaper
som gnsker & veere rettighetshavere pa russisk kontinentalsokkel ma derfor
«la seg kjgpe opp» av staten. Eller den russiske stat kan kjgpe seg opp i et
selskap som den gnsker & se som rettighetshaver p& sokkelen. Kravet om
statens andel kan ogsa veere et viktig styringsverktgy overfor selskaper som
etter undergrunnsloven art. 9 pkt. 3 er klassifisert som rettighetshavere pa
russisk kontinentalsokkel. Hvis den russiske stat velger & redusere eierskapet
i selskapet kan ikke selskapet fa tildelt nye utvinningstillatelser pa
kontinentalsokkel.

14.2 Konklusjon

Det er videre lagt til grunn at oppstilte vilkar er kumulative. Dette innebarer
at samtlige vilkar ma vare oppfylt for at rettsvirkningen skal inntre. Hvis et
vilkér ikke er oppfylt, inntrer ikke den virkningen. Kun juridiske personer
som oppfyller samtlige overnevnte vilkar kan bli tildelt utvinningstillatelse,
som gir rett til undersgkelse etter og utvinning av petroleum pa russisk
kontinentalsokkel.

Man kan med dette konkludere at innehaver av utvinningstillatelse pa
russisk kontinentalsokkel bare kan bli russiske selskaper under forutsetning
av at de har minst fem ars erfaring i landet — og at staten eier mer enn 50
prosent i selskapet. Det russiske private oljeselskapet Sintezneftegaz har for
eksempel ngdvendig erfaring pa russisk kontinentalsokkel, men oppfyller
ikke krav om statens andel. Et annet privat selskap, Lukoil, har lang
offshore-erfaring, men pa Kaspihavet, samtidig som det ikke oppfyller krav
om statens andel. Statseide Zarubezneft vurderer nd sammenslaing med
Arktikmorneftegasrasvedka, som har den gdvendige offshore -erfaring pa
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russisk Kkontinentalsokkel. Det er forelgpig uklart om dette blir tillatt av
russiske myndigheter og hvorvidt kravene i undergrunnsloven art. 9 pkt. 3
blir med dette oppfylt.

Det er i skrivende stund bare Gazprom og Rosneft som oppfyller alle
vilkar fastsatt i kontinentalsokkelloven art. 7 pkt. 1, jf. undergrunnsloven art.
9 pkt. 3, og er dermed de eneste kandidatene for tildeling av
utvinningstillatelser pa russisk kontinentalsokkel. Mine kontaktpersoner fra
russiske myndighetsorganer bekreftet denne konklusjonen. Den blir derfor
lagt til grunn i min videre drgftelse.

Dette betyr ogsa at utenlandske oljeselskaper og andre russiske selskaper
for tiden er avskaret fra muligheten til & bli rettighetshaver pa russisk
kontinentalsokkel ved alminnelig tildeling. Jeg kommer tilbake til sparsmal
om muligheter for utenlandsk deltagelse i Del 1V kap. 16 og Del 1V kap.17.
Dette star i sterk motsetning til det norske konsesjonssystemet, hvor
konsesjonsinnehaver kan vere selskap som er registrert i landet, men kan
veere heleid av utenlandske investorer. Hensynet til konkurransen pa norsk
kontinentalsokkel har tradisjonelt veert til hinder for & begrense antall
rettighetshavere pd kontinentalsokkel.!* Utover dette er det generelle
regelverket for petroleumsvirksomhet i Norge, til forskjell fra russisk
ressurslovgivning, harmonisert med regler som fglger av E@S-avtalen,
herunder konsesjonsdirektivet, som er gjennomfart i norsk rett.'"

Russlands konsesjonsordning er etter min mening begrunnet i en
sammensetning av flere ulike hensyn. For det farste er petroleumsressurser
et gode som er begrenset og etterspurt pa verdensmarkedet, og staten gnsker

™ De norske selskapene (i seerlig grad Statoil) var ogsa i sin tid favorisert av den norske

stat ved tildeling av utvinningstillatelser. Norsk politikk har snudd seg pa 90-tallet.
Selskaper behandles na likt uansett nasjonalitet. Se mer om dette i Del VI kap.
25.1.3.

Avtale om Det europeiske gkonomiske samarbeidsomrade av 2. mai 1992.
Konsesjonsdirektivet er fra 5. april 1995 innlemmet i E@S-avtalens vedlegg 1V
Energi og kommer til anvendelse for Norge som E@S-land.
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at disse blir forbeholdt nasjonale akterer. Det kan ogsa tenkes at russiske
myndigheter gnsker & begrense antall utavere pa russisk kontinentalsokkel
for & sikre lennsomhet for de som far operere.”® Den russiske stat er en stor
aksjoneer i Gazprom og Rosneft og har utviklet tette band til begge selskaper
gjennom historien. Jeg redegjar for dette i Del VI.

15 Utlysning og tildeling av utvinningstillatelser

Etter at vi har fastlatt kriterier for rettighetshaver ved tildeling av
utvinningstillatelse i Russland, vil det neste sparsmalet veere hvordan en slik
tildeling skal skje.

Norske utvinningstillatelser tildeles normalt gjennom konsesjonsrunder.
Norsk kontinentalsokkel er delt inn i blokker, som selskaper kan sgke pa
etter at det aktuelle omréadet er apnet for petroleumsvirksomhet.

Som fremstillingen ovenfor viser, gar petroleumsvirksomhet av deler av norsk
kontinentalsokkel inn i en ny fase. Tildeling i forhandsdefinerte omrader (TFO) er den
andre typen av konsesjonsrunder pa norsk sokkel. TFO-ordningen ble innfgrt i 2003 og
innebeerer arlige konsesjonsrunder i modne omréader. TFO-ordningen avviker noe fra de
tradisjonelle konsesjonsrundene. Ordningen har ofte veert kritisert og er na under
evaluering.174 Den blir ikke behandlet i fremstillingen nedenfor.

En konsesjonsrunde starter med at oljeselskaper nominerer de blokkene som
kan veere interessante for dem innenfor det omradet OED legger ut. OD

17 Denne tilnerming — uten global konkurranse — leder til begrensninger i russisk

utvinning. Fra farste konsesjonsrunde — og i alle pé&fglgende runder — har det veert
norsk politikk & ha et sterk innslag av utenlandske selskaper, for eksempel Shell, BP,
Esso, Mobil. En viktig del av de gkte utvinnbare reserver pa norsk sokkel fra 1969 til
2009 er basert pa vedveerende teknologiutvikling, blant annet trykkstgtte (TOGI),
operasjoner pa dypere vann og flerfasetransport. Basert pd samtale med Arve
Johnsen, 15. desember 2009.

174 e for eksempel Simensen (2008) s. 1 flg.
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radfarer, med utgangspunkt i egen kartlegging og selskapenes nominering,
OED om hvilke blokker som bgr lyses ut.

En lignende utvikling ser man i Russland, bare at nominasjonsprosessen
for tiden er begrenset til to selskaper. Gazprom og Rosneft ble nylig bedt om
& utarbeide egne planer for utvikling av kontinentalsokkelen, herunder
nominere omrader de helst vil ha. Meg bekjent er disse planene allerede
utarbeidet.

Selskapenes planer er for gvrig med pd & danne grunnlag for statlig
program  for  undersgkelse og  ressursutnyttelse  pd  russisk
kontinentalsokkel.'” Det kan derfor sies at Gazprom og Rosneft indirekte
deltar i utformingen av fremtidig forvaltning av petroleumsressurser pé
russisk kontinentalsokkel.

Russisk kontinentalsokkel er for gvrig ikke delt inn i blokker. Tildeling av
omrader tilpasses til kartleggingen av kontinentalsokkelen.

Utlysningen ved tildeling av tillatelser til & utvinne petroleumsforekomster
pa norsk kontinentalsokkel skjer i samsvar med petrl. § 3-5 farste og annet
ledd.'® Utlysningsteksten inneholder en narmere redegjorelse for hvilke
vilkar og kriterier som vil bli lagt til grunn ved tildeling.

Det er selvsagt mange gode grunner som taler for at myndighetene foretar
en utlysning for en konsesjonstildeling. For det farste sikrer dette apenhet
om at en konsesjon skal tildeles og gir falgelig like muligheter for dem som
er interessert i & seke om konsesjon. For det andre bidrar utlysning til at
myndighetene kan fa informasjon om potensielle konsesjonhavere.

Offentlige utlysninger far konsesjonstildeling er ogsa et krav i russisk
ressurslovgivning, jf. undergrunnsloven art. 13.1. pkt. 8. Etter ordlyden

175 se Del 11 kap. 8

Fristen for & sgke er tre maneder og seknaden skal sendes til OED med kopi til OD.
Det kan sgkes individuelt eller som gruppe. Norske styresmakter er imidlertid ikke
pliktig til & akseptere «gruppesgknader».
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gjelder kravet kun ved gjennomfering av anbud og auksjoner.*’”
Bestemmelsen kommer ikke til anvendelse pa russisk kontinentalsokkel.
Dette fremgar ikke direkte av undergrunnsloven, men kan utledes fra
kontinentalsokkelloven. Kontinentalsokkelloven art. 7 pkt. 4 fastslar nemlig
at tildeling av omréder pa russisk kontinentalsokkel skal skje uten
gjennomfgring av anbud eller auksjonsmekanismer.

Den tidligere ordningen med anbudsrunder og auksjoner er med dette
opphevet ved tildeling av utvinningstillatelser pad russisk kontinental-
sokkel.'”®

Auksjon innebar at etter fastsettelse av grunnlegende vilkar for bruk av
mineralressurser, konkurrerte sgkere kun i form av den pris de var villige til
a betale for et ulyst omrade. Omrader ble solgt til hgystbydende.

Ved anbudsrunder hadde ikke pris noen spesiell betydning, men sgkere
konkurrerte med hverandre ved & maksimere de gkonomiske, miljgmessige
og sosiale konsekvensene i sine tekniske og organisatoriske forslag for
utvikling av petroleumsforekomster. Det var saledes selskapets erfaring,
forslag til utbyggingslasning og andre kvalifikasjoner som ble tillagt vekt
ved anbudsrunder.

Fram til 2004, i sammenheng med statens darlige skonomi, har Rosnedra
som oftest anvendt auksjonsmekanismen ved tildeling av tillatelser. Behovet
for & fa raskt tilfart penger i statsbudsjettet gikk felgelig pa bekostning av
den generelle effektiviteten i petroleumsprosjekter.

Da antall kandidater i realiteten ble begrenset til to selskaper, hvor staten
er majoritetsaksjoneer, er auksjon en lite gunstig lgsning for staten. Selskaper
ma by over hverandre og derfor bruke mer penger. Anbudsrunder ble
foreslétt som gjenvarende alternativ, men ble ogsa fjernet.

7 Den ansvarlige myndigheten bestemmer selv hvor og hvordan utlysningen skal

forega.
78 Endret ved federal lov av 18. juli 2008 nr. 120. Ordningen er fremdeles gjeldende for

alle andre omrader enn kontinentalsokkelen.
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Det er i skrivende stund uklart hvordan og pa hvilke vilkar tildelingen skal
skje. En del av reglene nar det gjelder utlysning ved tildeling av
utvinningstillatelser og selve konsesjonstildelingen, mé ventes & bli fastsatt
eller utdypet i forskrifter.

Likeledes gir kontinentalsokkelloven art. 7 pkt. 4 en viss antydning. Her
sies det at fremgangsmaten ved tildelingen reguleres av
kontinentalsokkelloven, undergrunnslovgivningen og lovgivning om
gassforsyning.

Gassforsyningsloven art. 12, apner for direkte tildeling av gassfelt til eier
av «Unified Gas Supply System of Russia» (UGSS), som for tiden er
Gazprom.

Gazprom ble tidligere tildelt rettigheter til & utvikle en rekke nordlige gassreservoarer
med hjemmel i gassforsyningsloven uten at de har vart ute pad anbud eller pa
auksjon. Blant disse var to reservoarer pa sokkelene til Karskoyesjgen og
Okhotskoyesjgen — inkludert Krikisky-feltet, som igjen er en del av offshoreprosjektet pa
Sakhalin.

Det kan derfor ventes at Gazprom i fremtiden blir tildelt felt som inneholder
gass, mens Rosneft blir tildelt oljefelt. Dette samsvarer godt med
selskapenes tradisjonsrike spesialisering i bransjen.

Gazprom har blitt verdens starste gasselskap og rader over verdens rikeste reserver av
naturgass. Bare ti prosent av selskapets omsetning kommer fra Gazprom Neft, som er
selskapets oljeavdeling. Gazprom vurderer ogsé & danne et nytt datterselskap «Gazprom
sokkelutvinning», som skal ta seg av all feltutvikling p& russisk sokkel. Det nye
datterselskapet kan ogsd komme til & ta over konsesjonen til Shtokman-feltet. Rosneft er
for tiden den starste oljeprodusenten i Russland.

En slik fordeling minner om sektoriseringen av petroleumsvirksomhet i
sovjettiden, da utvinning av olje og gas var underlagt ulike departementer.
Problemet kan oppsta nar et felt inneholder bade olje og gas eller begge
selskaper har interesse for samme felt. Slike situasjoner skal, i falge
uttalelsen fra naturressursministeren, lgses gjennom «samtaler med
selskapene».
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Det at Gazprom og Rosneft tilnermet kan velge selv de omrader de
gnsker, hemmer all konkurranse mellom de to selskapene. Dette i sterk
kontrast til norsk praksis pa kontinentalsokkel, som grunnleggende er basert
pa konkurranse og samarbeid mellom oljeselskapene.

Til grunn for tildeling av utvinningstillatelsene pd norsk
kontinentalsokkel, skal ligge «saklige, objektive og ikke-diskriminerende»
kriterier, jf. petrl. § 3-5 tredje ledd. Geologisk forstaelse, teknisk ekspertise
og finansiell styrke er blant de viktigste kriteriene.

Norske myndigheter nedsetter en gruppe av de best kvalifiserte selskapene
for hver utvinningstillatelse og utpeker en operatgr for interessentskapet.
Normalt skal det veaere minst to selskap i hver utvinningstillatelse. Dette for &
sikre innsyn og for & fa flere syn pa ulike spgrsmal.

Den norske praksisen med at staten setter sammen samarbeidsgruppene
bidrar til & sikre utveksling av ekspertise og erfaring fra ulike selskap. Hver
rettighetshaver har i tillegg gkonomisk interesse i & falge opp arbeidet til
operatgren. Operatgren skal forestd den operative virksomheten som utfares
i medhold av tillatelsen. Selskapene deler for gvrig kostnadene.

16 Overdragelse av utvinningstillatelser

Vi har tidligere i Del 1V kap. 14 konkludert at forelgpig er det bare Gazprom
og Rosneft som oppfyller lovfastsatte krav til potensiell rettighetshaver. I
dette kapittelet skal vi se pA om det finnes andre muligheter for en aktar til &
bli rettighetshaver pa sokkelen.

Den andre eventuelle maten selskaper kan blir rettighetshavere pd, er ved
a Kkjgpe utvinningstillatelsen eller andeler i utvinningstillatelsen av
eksisterende rettighetshavere.

Det kan veere mange grunner til at en rettighetshaver matte gnske a
overdra tillatelsen eller en andel av tillatelsen. Det kan blant annet vaere at
rettighetshaver ikke finner feltet lannsomt eller ikke gnsker & satse penger og
teknologi pa dette prosjektet. Overdragelse er ogsa et attraktivt alternativ i
rent fortjenestegyemed i de tilfeller hvor konsesjonen overdras mot vederlag.
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Overdragelse kan for gvrig tenkes i alle faser av virksomheten.

Utgangspunktet for Norges vedkommende mé veere den alminnelige lzere
at konsesjoner som regel ikke kan overdras uten myndighetenes samtykke. |
petroleumsvirksomhet reguleres overdragelsessituasjonen i petrl. § 10-12,
som kommer til anvendelse pa undersgkelsestillatelse, utvinningstillatelse og
tillatelse for anlegg og drift. | praksis er det overdragelse av
utvinningstillatelser som er szrlig aktuelt.

Overdragelse av en tillatelse eller andel i tillatelsen i Norge krever
samtykke fra OED, jf. petrl. §10-12.'"° Rettighetshaver har videre
meldeplikt i samsvar med petroleumsforskriften §2-3. | henhold til
forarbeidene er formélet bak dette & gi OED oversikt over hvem som til
enhver tid er rettighetshaver pa sokkelen.

Overdragelse av tildelte konsesjoner har lenge vert et problem for
russiske myndigheter, som streber etter full kontroll over virksomheten.*®
Hjemmel for overdragelse av utvinningstillatelser pa russisk kontinental-
sokkel fremgar av kontinentalsokkelloven art. 8 avsnitt 6.

Utvinningstillatelse er i utgangspunktet ikke overdragelig da ordlyden
forbyr rettighetshaver & overfare tildelte rettigheter til tredjemenn. Det ma pa
denne bakgrunn veere Klart at tildelte utvinningstillatelser ikke kan overdras
av Gazprom og/eller Rosneft til andre selskaper, herunder utenlandske.

Det legges derimot ikke begrensninger pad overdragelser innad i et
konsern. Det kan tenkes at morselskapet overdrar tildelte rettigheter til et
datterselskap og visa versa. En slik adgang har nd fatt hjemmel i
undergrunnsloven art. 17.1. pkt. 1 avsnitt 6. Inntil oktober 2006 var
overdragelse av tildelte rettigheter fra morsselskap til datterselskap og visa
versa ikke tillatt. "

179 Overfgring av deler av omradet for en utvinningstillatelse reguleres i petrl. § 3-10.

180 gyak lovgivningsteknikk ga oljeselskaper muligheter til & omga tilsynelatende streng

lovgivning. Dette er na endret.

181 Se Gaiduk (2007) s. 5 - 6.
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Loven fastsetter na en rekke kumulative vilkar for overdragelse innad i
selskapet. For det farste ma en juridisk person som erverver rettighetene
veere etablert i samsvar med russisk lovgivning. Selskapet ma for det andre
oppfylle alle lovfastsatte krav som var gjeldende for konsesjonsinnehaver.
Det samme angar gvrige betingelser fastsatt i utvinningstillatelsen. Videre
ma alle ngdvendige eiendeler for petroleumsutvinning overfares til
selskapet.

17 Utsikter for utenlandske investorer

17.1 Betraktninger rundt behovet for utenlandske
partnere

Det sies av mange at internasjonal utbytting av Russlands
petroleumsressurser har fart til en sterk nasjonalisme og motivasjon til &
vere selvhjulpne.

Gazproms og Rosnefts eventuelle radighet over betydelige omrader pé
russisk kontinentalsokkel forutsetter imidlertid at selskapene har tilstrekkelig
kapasitet, kompetanse og gkonomi til selv & forestd undersgkelser og
utvinning av petroleumsressurser.

Selskapene er allerede involvert i en rekke store prosjekter pd hjemme-
bane og i utlandet.

Gazprom og Rosneft er blant verdens starste i forhold til reservene. Gazproms andel av
verdens gassreserver utgjar 20 prosent. Selskapet kontrollerer samtidig over 70 prosent av
Russlands gassreserver, og har enerett pa landets gasseksport. Den russiske gassgiganten
star for om lag 20 prosent av verdens og ca. 94 prosent av russisk gassutvinning. For
tiden er Gazprom engasjert i flere offshore-prosjekter i utlandet, for eksempel Vietnam,
Iran og Venezuela. Selv om Rosnefts internasjonale petroleumsvirksomhet for tiden er
begrenset til et prosjekt i Algerie og to prosjekter i Kasakhstan har selskapet omfattende
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virksomhet i Russland. Selskapene har i tillegg gkonomiske interesser i annen virksomhet
enn utvinning og transport av petroleum.182

Karakteristisk for petroleumsvirksomhet er at den krever s& vel betydelige
investeringer som hgy administrativ kompetanse. Det kan derfor veere grunn
til & sparre om Gazprom og Rosneft har den ngdvendige kapasitet for
oppstart av nye offshore-prosjekter pa russisk kontinentalsokkel.

I tillegg til at det kan veere betydelige risikomomenter ved eksempelvis
boreomkostninger dersom man ikke nar fram til kommersielle funn, er den
gkonomiske risikoen forbundet med krevende offshore-prosjekter mye starre
sammenlignet med landbasert virksomhet. Dette forutsetter at selskaper har
solid gkonomi.

Malt i antatt markedsverdi er Gazprom det tredje sterste energiselskapet i verden, etter
PetroChina og ExxonMobil. Selskapenes sterke gkonomiske posisjoner har allerede blitt
noe redusert i forbindelse med den verdensomfattende finanskrisen. Bade Gazprom og
Rosneft har sgkt om krisepakker hos staten.

Utover dette har russiske selskaper, herunder Gazprom og Rosneft generelt
sett begrenset offshore-erfaring sammenlignet med en rekke andre
utenlandske selskaper, og da seerlig med StatoilHydro som er verdens starste
operatgr pa havdyp over 100 meter. Gazprom og Rosneft har tidligere vist
interesse for & komme inn pé norsk sokkel. Deltakelse i offshore-utbygginger
i Norge ville gitt selskapene ngdvendig erfaring som de kunne benytte i
fremtidig utvikling av egne reserver i Russland.

182 Gazprom ble ofte omtalt som en «stat i staten». Utover petroleumsvirksomhet driver
selskapet ogsa stort innen bankvirksomhet, forsikring, bygg- og anleggsvirksomhet
samt landbruk for selskapets interne formal. Gazprom har ogsa egen helsetjeneste og
eget flyselskap for ansatte. Gazprom Media kontrollerer flere sentrale russiske TV-
selskaper og aviser. Den omfattende virksomheten fordrer et stort antall kvalifiserte
ansatte. Gazprom-gruppen har allerede over 436 000 og Rosneft 106 000 ansatte,
som er involvert i ulike prosjekter. Til sammenligning har StatoilHydro om lag 29
500 ansatte i 40 land.
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Selv om begge selskaper oppfyller undergrunnslovens krav om den
ngdvendige kompetansen for & bli rettighethaver pa& russisk
kontinentalsokkel, kan det spgrres om den er tilstrekkelig for & gjennomfare
utbyggingsprosjekter pa egen hand.

P& bakgrunn av det ovennevnte, vil etter min mening en overdragelse av
operasjonene til andre russiske eller utenlandske oljeselskaper som har den
ngdvendig offshore-erfaring fremtre som et reelt alternativ for Gazprom og
Rosneft. Risiko og kostnader forbundet med deres engasjement pa sokkelen
kan da spres i stagrre utstrekning, og frigjort kapital investeres i andre
prosjekter.

Det ser imidlertid ut til at det farst og fremst er oppbygging og utveksling
av kompetanse i alle faser av virksomheten som per i dag er det viktigste
siktemal for samarbeid med utenlandske oljeselskaper.

17.2 Samarbeidets art

P4 bakgrunn av mine samtaler med representanter fra russiske myndigheter
og utenlandske selskaper, samt andre sentrale personer i bransjen, er det
forelgpig uklart om og hvordan et samarbeid mellom rettighetshaver og
andre selskaper vil foregd. Formalet med dette kapittelet er  skissere i korte
trekk noen tenkelige modeller for et slik samarbeid.

I tillegg til den dpenbare lgsningen, hvor rettighetshaver engasjerer andre
oljeselskaper som underleverandgrer, kan det tenkes andre framgangsmater
for & tiltrekke utenlandske selskaper uten & gi dem direkte eiendomsrett til
petroleum.

Det er samtidig viktig & merke seg at for en investor vil det veere av stor betydning at den
fremtidige samarbeidsordning gir anledning til & «booke reserver.» Alle oljeselskaper
som er bgrsnotert pd& New York Stock Exchange (videre NYSE) har rapporteringsplikt
etter regelverket utarbeidet av Securities and Exchange Commision (videre SEC).183

183 For eksempel StatoilHydro, som var bgrsnotert 18. juni 2001.
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Rapporteringsplikt innebzrer at informasjon som pavirker selskapets finansielle posisjon,
herunder estimater over selskapets olje- og gassreserver skal sendes til SEC. SEC er
NYSE sitt eget kontrollorgan, som har utarbeidet retningslinjer pa hva som skal til for &
klassifisere estimater og «booke reserver». Alle NYSE-noterte oljeproduserende
virksomheter som gnsker & delta i petroleumsutvinning pa russisk kontinentalsokkel vil
falgelig se etter muligheten til & tilskrive ressurser i trdd med SEC-regererket.184 Det er

2

likevel vanskelig & wvurdere hvorvidt de nedenfor skisserte eksemplene pa
samarbeidsordninger, oppfyller disse kriteriene.

Gazprom har for eksempel i 2006 vurdert & utvikle et samarbeid med
potensielle utenlandske investorer pd Shtokman-feltet basert pa erfaringene
fra Iran, hvor selskapet er engasjert ved utbyggingen av gassfeltet South Pars
gjennom en Buy-Back avtale. Det iranske statsoljeselskapet (NIOC) er
rettighetshaver til feltet og skal overta som driftsoperater nar utbyggingen er
ferdig.

Et Buy-Back regime skiller seg fra andre petroleumsregimer ved at
kontraktgren (utenlandsk investor) verken far eiendomsrett til petroleum som
i konsesjonsregime, eller til en avtalt del av petroleum som i PSA-regime.

Buy-Back avtalen er & betrakte som en entreprengrkontrakt, hvor investor
er forpliktet til & levere et ferdig utbygd felt, for deretter & overlate
produksjonen og utbygd infrastruktur til rettighetshaver. Investor betaler
farst alle investeringer, for deretter & fa tilbakebetalt enten i penger eller i
olje eller gass egne prosjektkostnader opptil en pa forhand avtalt grense, og
en avtalt godtgjerelse gjennom andeler av inntektene fra salget av utvunnet
petroleum.

Buy-Back avtaler har altsa et risikoelement for investor. Gar budsjettet
over fastsatte rammer, ma selskapet dekke overstigende kostnader. Det er
derfor viktig & forhandle fram et hgyt nok investeringsbudsjett og et hayt
nok godtgjarelseselement.

184 sec- regelverk er tilgjengelig pa http://www.sec.gov/
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Ved eventuell implementering av enkelte elementer fra Buy-Back regime
vil rettighetshavere kunne stgte pa regimets negative sider. Iransk erfaring
viser at investor har intet insentiv til & bruke ny teknologi eller maksimere
utvinningsmulighetene fra reservoaret, da selskapets fortjeneste allerede er
avtalt ved kontraktsinngéelse og ikke knyttet direkte til produksjon. Som
falge av dette oppnas ikke optimal produksjon, og teknologioverfaring blir
minimal.*®

Dette strider med malsetningene til den russiske stat eller rettighethaverne
(Gazprom/Rosneft). Gazproms visepresident har bemerket at:

«...Iranian buy-backs encourage capex boost. Our scheme encourages cost

control and timely implementation. It is totally innovative and we will keep it

secret». 186

Russiske myndigheter jeg har veert i kontakt med antydet at det kan vaere
aktuelt & involvere utenlandske selskaper i offshore-prosjekter gjennom &
danne et joint venture med rettighetshavere (Gazprom/Rosneft eller dets
datterselskaper).

Joint venture, i samsvar med det markedsgkonomiske begrepsapparatet,
betyr et felles prosjekt mellom to eller flere selskaper for & samarbeide om et
konkret kommersielt prosjekt. Dette innebeerer at deltakere i et joint venture
gar inn med omtrent like stor kapital (i prosenter), de deler kostnader og
fortjeneste likt, og kontrollerer foretaket sammen gjennom et overordnet
styringsorgan, der alle partnere er representert.

I Russland refererer begrepet joint venture til en felles bedrift som
innebarer at to eller flere parter (juridiske og fysiske personer) akkumulerer
egen kapital til & bygge ut et felles prosjekt. Joint venture, kan i samsvar med
russisk selskapslovgivning, organiseres som et aksjeselskap, et ansvarlig
selskap eller en annen samarbeidsform, der de enkelte avtaler regulerer
partenes rettigheter og plikter.

185 Basert pé Granlie (2006) s. 1. fig.

186
Ananenkov Alexander.
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Joint ventures er ikke et nytt fenomen for Russlands petroleumsindustri. |
sovjettiden var joint venture den farste og, inntil 1991, den eneste formen for
utenlandsk deltagelse i russisk petroleumsvirksomhet. | henhold til da
gjeldende lovgivning var utenlandsk deltakelse i et selskap som var etablert
med nasjonalt statsforetak begrenset til 49 prosent.*®” En lignende modell,
riktignok med betydelige modifikasjoner ser allerede ut til & vaere i bruk i
Russland.

Et kjent eksempel pa dette er den samarbeidsmodell som er etablert
mellom Gazprom, StatoilHydro og Total for den farste fasen av Shtokman-
prosjektet. | den forbindelse ble det etablert et spesialforetak (sakalt SPV),
Shtokman Development AG (videre benevnt SDAG), hvor Gazprom har en
eierandel pé 51 prosent, Total 25 prosent og StatoilHydro eier 24 prosent.*®
SDAG er opprettet som et datterselskap til Gazprom og registrert i Sveits.

Det er viktig & understrekke at Gazprom gjennom et datterselskap
Sevmorneftegaz er enerettighetshaver i utvinningstillatelsen pa Shtokman-
feltet.’®

187 ge vedlegg 1.

188 gpy («Special Purpose Vehicle») er et spesialopprettet selskap (aksjeselskap,

partnerskap, kommandittselskap eller lignende) som typisk er etablert med den
hensikt & skulle betjene en snever funksjon, som regel isolasjon av finansiell risiko

(vanligvis konkursrisiko), regulatorisk risiko eller tilpasning til skatteregler.

189 Opprinelig hadde et internasjonalt konsortium, Arctic Star (Conoco, Norsk Hydro,

Neste), avtale med sovjetiske myndigheter om rettigheter til Shtokman. Arctic Star
hadde allerede investert 15 mill. dollar i teknisk-gkonomisk evaluering da avtalen ble
opphevet ved presidentsforordning i 1992. Shtokman-lisensen ble tildelt Rosshelf,
hvor Gazprom ble majoritetsaksjoneer i 1995. Noen ar senere inngikk Gazprom og
det internasjonale konsortiumet Shtokman Energy (Conoco, Norsk Hydro, Total,
Neste) en samarbeidsavtale om & utvikle prosjektet under PSA-regime. | 2001 danner
Gazprom imidlertid et joint venture med Rosneft, (Sevmorneftegaz), som overdrar
Shtokman-lisensen. Forhandlinger med Shtokman Energy om PSA-avtalen ble med
dette stoppet og valg av samarbeidspartnere ble pa ny satt i gang. Etter at det i 2005
ble utpekt fem potensielle partnere (Statoil, Total, Chevron, NorskHydro,
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SDAG er ansvarlig for design, finansiering og utbygging og drift av
ngdvendig infrastruktur i forbindelse med den farste utbyggingsfasen. Etter
at den forste driftsfasen er avsluttet (etter 25 &r) overfgrer Total og
StatoilHydro sine egne andeler til Gazprom.

Forholdet mellom SDAG og Sevmorneftegaz reguleres av en kontrakt,
som innebazrer at SDAG barer den totale risikoen nar det gjelder
finansiering, geologi og teknologi i forbindelse med produksjon av gass,
kondensat og LNG.**

Pa generelt grunnlag kan det sies at SPV-ordningen er et relativt nytt
fenomen i Russland og den rettslige reguleringen er enna ikke helt pa plass.
Organisering av virksomhet i form av SPV gir investor flere fordeler
sammenlignet med en kontraktgr eller underleverandegr. Ved SPV vil
investor motta langsiktig profitt i motsetning til betaling for utfert arbeid.
Men en utenlandsk investor som velger SPV mé dele hay risiko. SPV-
konstruksjonen fremstar som serlig praktisk for russiske oljeselskaper i
hgyrisikoprosjekter som Shtokman.

I praksis vil en slik samarbeidsform bety at utenlandske og andre russiske
selskaper stort sett skal forestd operasjonene. Nar oljeselskapenes rolle
reduseres pa den maten at de ikke far andel i selve forekomsten, ma de
isteden fa tilstrekkelig «fristende vilkar». Hva som skal anses som gjeldende
alternativer for godtgjarelsen er ikke endelig avklart i Russland. En kan
derfor bare komme med enkelte antagelser basert pd myndighetenes og
Gazproms/Rosnefts uttalelser i pavente av avklaring i senere praksis.

Gazproms erfaring med tyske Wintershall ved Urengoy-prosjektet kan for
eksempel blir brukt. Gjennom et joint venture, «Achimgaz», med det tyske
selskapet, har Gazprom opprettet en produksjonsinfrastruktur. Achimgaz

ConocoPhillips) kom en kontramelding i 2006 om at Sevmorneftegaz skulle utvikle

feltet alene.

19 Eor SDAGS organisasjonsstruktur og foretningsmodell, se vedlegg 1V, figur 2, 3 og

4,
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selger videre all gass til Gazprom etter falgende formel: en kubikkmeter til
eksportpris og tre til interne russiske priser. Partnere mottar profitt i samsvar
med deltakerandeler i et joint venture.

Utover dette kan selvsagt ogsd andre former for godtgjerelser vere
aktuelle. Det er pa det rene at den som skal delta i nye avtaleformer vil nok
ha et sterkt gnske om sikre tvistelgsningsmater.

Det juridisk interessante er imidlertid om og hvordan utenlandsk
investeringsadgang er regulert i Russland. Dette kan det bare antydningsvis
sies noe om i denne avhandlingen da spgrsmalet reiser mange ulike
problemstillinger.

18 Investeringer i selskaper

18.1 Neermere om lov om strategiske investeringer

Selv om det i utgangspunktet er Gazprom og Rosneft som avgjer hvorvidt
det er ngdvendig med utenlandsk deltagelse, velger samarbeidspartnere og
samarbeidsform, kan russiske myndigheter likevel legge faringer pa
selskapenes interne beslutningsprosesser.

Betydningen av petroleumsvirksomhet for landets gkonomi medfgrer at
forretningsmessige avgjarelser som vil bli truffet innad i Gazprom/Rosneft,
ogsa vil ha petroleumspolitiske og samfunnsmessige ringvirkninger. Russisk
kontinentalsokkel er ogsa som tidligere papekt av stor strategisk betydning
for landets forsvar og sikkerhet. Russiske myndigheter har derfor et behov
for formelle styringsalternativer. Innsyn og styring av virksomheten kan
riktignok til en viss grad realiseres gjennom statlig deltagelse i
petroleumsvirksomhet. Dette er nsermere behandlet i Del VI.

I dette kapittel skal jeg se pa godkjennelsesordninger som er etablert med
hjemmel i loven om strategiske investeringer, og som kan veere av betydning
for eventuelt samarbeid mellom Gazprom/Rosneft og utenlandske selskaper.
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Enkelte sider av utenlandske selskapenes virksomhet i Russland reguleres i
investeringsloven. Dette er en rammelov som utenom generelle normer gir lite veiledning.

Loven om strategiske investeringer tradte i kraft etter offisiell utgivelse 7.
mai 2008. Den praktiske anvendelsen av loven om strategiske investeringer
er imidlertid betinget av en rekke forskrifter som na er under utarbeidelse.
Arbeidet med lovforslaget startet allerede i 2005. | falge Russlands
Finansdepartement bygger loven om strategiske investeringer pa tilsvarende
amerikansk, finsk og fransk lovgivning, som begrenser utenlandsk deltagelse
i en rekke sektorer.

Loven gjelder ikke all naringsvirksomhet i Russland, men omfatter bare
virksomhet som har strategisk betydning for landets forsvar og statens
sikkerhet (videre «strategisk virksomhet»). En utgmmende liste over 42
virksomheter som er definert som strategiske er gitt i lovens art. 6.
Geologisk undersgkelse av og/eller leteboring etter, samt utvinning av
mineraler pd omrader av fgderal betydning, er i henhold til loven om
strategiske  investeringer art. 6 pkt. 39 strategisk virksomhet.'
Petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel er fglgelig underlagt
lovens virkeomrade.

Loven regulerer rettsforhold som er rettet mot utenlandske investeringer i
form av aksjekjop (eller kjgp av eierandeler) i grunnkapital til strategiske
selskaper, samt andre transaksjoner som resulterer i at utenlandsk investor fa
kontroll over selskapet, jf. loven om strategiske investeringer art. 2 pkt. 1.
Transaksjoner som resulterer i etablering av kontroll over selskaper er
gjenstand for forutgdende godkjennelse ved en regjeringskommisjon. Jeg
kommer tilbake til dette senere i framstillingen, hvor jeg skal klarlegge
begrepenes betydning, samt sette dem i en rettslig sammenheng.

191 | isten ble utvidet fra & omfate 7 strategiske virksomheter til 42 p& oppfordring fra

FSB. Andre virksomheter som er definert som strategisk er forsvarsindustri,
flyindustri, kjernefysisk industri, produksjon av kryptografisk utstyr og osv.
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Hensikten bak den nye loven var farst og fremst a klargjare regelverket pa
omradet, og redusere uforutsigbarheten ved for farste gang & definere om og
pa hvilke betingelser utenlandske selskaper kan investere i Russland. Inntil
lovens ikrafttredelse eksisterte nemlig ikke klare regler knyttet til
utenlandske investeringer.

Pa petroleumssektoren ga for eksempel kontinentalsokkelloven art. 7, tidligere adgang til
a innfare begrensninger pa og evt. forbud mot utenlandsk deltagelse i undersgkelses-,
leteborings- og utvinningsfasen hvis et slikt tiltak var ansett som ngdvendig for sikkerhet
og utvikling av russisk teknologi- og kraftindustri. Bestemmelsen var vagt formulert og
ga séledes etter sin ordlyd en meget vid adgang for staten til & kontrollere virksomhet pé
kontinentalsokkel i forhold til utenlandsk investor.

Loven skapte imidlertid bestyrtelse blant utenlandske investorer. Mens man
fra myndighetenes hold hgrte utsagn om at det endelig foreld klare regler
med hensyn til forutgdende samtykke av transaksjoner/avtaler hvor
utenlandske selskaper inngar for & erverve aktiver i Russland, ble
utenlandske investorer klar over omfanget av de innfgrte restriksjonene.

Mange av begrensningene, som det viste seg senere, var ikke bare
formulert i loven om strategiske investeringer, men kom i form av endringer
i undergrunnsloven, kontinentalsokkelloven og en rekke andre lover. Enkelte
av disse er allerede presentert i avhandlingen.

Loven om strategiske investeringer er utvilsom av stor viktighet for
utenlandske investorer, og skapte straks debatt i det russiske og utenlandske
juridiske miljg om hvordan enkelte bestemmelser i loven skulle tolkes.'*

Noen av de dokumentene jeg har fatt i min besittelse har til dels sveert ulik
tolkning av loven og er av generell art, dvs. verken rettet mot
petroleumsvirksomhet, eller rettet mot petroleumsvirksomhet pa
kontinentalsokkel. Jeg vil i det fglgende bringe noen eksempler pé& dette.

192 Blant annet Baker&McKenzi (2008), Dewey&LeBoeuf (2008), Clifford Chance

(2008), ITcounsel (2008), Jebrailov (2008), Petroleum Advisory Forum (2008).
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Noen av dokumentene er i tillegg basert pa et lovforslag som ble betydelig
endret i ettertid.

Mitt generelle inntrykk er at i det juridiske miljg og investormiljget for
tiden hersker stor usikkerhet med hensyn til om hvordan lovens enkelte
bestemmelser skal tolkes og anvendes i praksis av ansvarlige russiske
myndigheter. Framstillingen nedenfor sgker derfor & belyse de sentrale
momenter ved investeringsadgang i petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel. Behandling av enkelte problemstillinger vil likevel vare
begrenset i pavente av en avklaring fra myndighetenes side gjennom
forskrifter og praksis.

| etterfglgende underkapittel vil jeg definere de sentrale begrepene som
brukes i loven om strategiske investeringer og undergrunnsloven, og er av
primaer betydning for videre drgftelse.

18.2 Sentrale begreper og uklare definisjoner

18.2.1 Nzermere om omrader av foederal betydning

Loven om strategiske investeringer gjelder utenlandske investeringer i
selskaper som driver strategisk virksomhet, herunder petroleumsvirksomhet
p& omrader av faderal betydning. Hva som menes med omréader av faderal
betydning er det allerede redegjort for i oppgavens Del 111 kap. 9.3. | tillegg
til dette vil status for omradet danne utgangspunkt for en vurdering om
hvorvidt utenlandske investeringer omfattes av tilleggskrav om godkjennelse
av enkelte transaksjoner og andre restriksjoner som er fastsatt i loven.

Det er derfor viktig i denne sammenheng & papeke tvetydigheten i
ordlyden i undergrunnsloven art. 2.1. Dette gjelder tidspunktet nér et
omréade, som oppfyller lovens overnevnte kriterier, far status som omrade av
faderal betydning.

Undergrunnsloven art. 2.1 er formulert slik at det er umulig & utlede om et
felt far status som omrade av federal betydning nar overnevnte Kriteriene er
oppfylt, eller etter offisiell publisering av listen over omrader av fgderal
betydning. Feil lovanvendelse kan ferst og fremst fgre til betydelige
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konsekvenser for investor. Det kan ikke utelukkes at investor i praksis blir
palagt lovfastsatte krav som i ettertid blir ansett urette, eller at tildelte
konsesjonsrettigheter i ettertid blir opphevet. Man kan derfor konstatere at
spersmalet om oppklaring av myndighetsfordeling gjennom presiseringen av
undergrunnsloven art. 2.1 har indirekte fart til ekstra risiko for investor.

Den radende oppfatning i juridisk teori synes & vare at det er den
sistnevnte tolkningen som skal legges til grunn. Representanter fra fgderale
myndigheter jeg var i kontakt med har antydet det samme. Meg bekjent er
listen over omrader av foderal betydning allerede utarbeidet av
Departementet for naturressurser og gkologi og inneholder ca. 160 onshore

olje- og gassfelt og alle offshorefelt. Listen er forelgpig ikke publisert.

I henhold til undergrunnsloven art. 2.1 beholder alle omrader av fgderal betydning denne
rettslige status uavhengig av endringer i lovfastsatte kriterier. Dette gjelder selv om
reserver i et onshore oljefelt blir redusert til 65 millioner tonn, eller status til forsvars- og
sikkerhetsarealer skal endres til landbruksareal. En lang liste av felt som far status som
omrade av federal betydning farer til at et betydelig antall prosjekter ma gjennom en
godkjennelsesprosedyre i samsvar med loven om strategiske investeringer. Dette kan
resultere i at gjennomfgringen av prosjekter i praksis kan bli forsinket grunnet
saksmengden og mangel péa fagfolk, samt den formalistiske tilnzerming som Russlands
forvaltningsapparat har til sgknadsbehandling. Enkelte prosjekter pa russisk
kontinentalsokkel som er underlagt krav om godkjennelse kan derfor ogsa bli berart.

18.2.2 Strategisk selskap

Loven om strategiske investeringer gjelder som sagt utenlandske
investeringer i strategiske selskaper. Selskap, som er etablert i Russland og
driver strategisk virksomhet, er etter lovens art. 3 pkt. 1 avsnitt 2 definert
som selskap med strategisk betydning (videre strategisk selskap).

Enhver form for deltagelse, uavhengig av om aktiviteten utgjer en
betydelig del av selskapets virksomhet eller ikke, er tilstrekkelig for &
klassifisere selskapet som strategisk.

Det rader for tiden tvil om hvordan bestemmelsen skal tolkes. Russiske
myndigheter har for gvrig antydet at det ikke vil bli laget en liste over
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strategiske selskaper. Det er pa det rene at en slik tilnzrming kunne forenkle
investeringsplanleggingen for en potensiell investor.

Man kan imidlertid med sikkerhet sla fast at bade Gazprom og Rosneft er
strategiske selskaper i lovens forstand. Det som er uklart er hvorvidt
definisjonen gjelder bare morselskapet eller kan komme til anvendelse pa
datterselskapet. De begrensninger som loven fastsetter gjelder nemlig bare
forholdet mellom utenlandsk investor og strategisk selskap, jf. loven om
strategiske investeringer art. 2 pkt. 1. Hvis datterselskapet faller utenfor
lovens definisjon av strategiske selskaper, kan man lett omga
investeringsbegrensninger som fremgar av loven.

Det kan ogsa tenkes at utenlandsk investor kan opprette et russisk selskap
som ikke er involvert i strategisk virksomhet ved etableringstidspunktet, men
blir det pa et senere tidspunkt.

Til tross for overnevnte hull i regelverket er det likevel grunn til & anta at
ansvarlig myndighet i praksis vil skjerpe inn disse omgaelsesmulighetene.

18.2.3 Utenlandsk investor

Begrepet «utenlandsk investor» er definert i loven om strategiske
investeringer art. 3 pkt. 1. Bestemmelsen legger til grunn definisjonen i art. 2
i investeringsloven, hvorav det fremgar at med utenlandsk investor menes
utenlandsk juridisk person, utenlandsk organisasjon, utenlandsk statsborger,
statlgse personer og internasjonal organisasjon.

Loven om strategiske investeringer utvider denne definisjonen til ogsa a
gjelde russiske organisasjoner, som er underlagt utenlandsk kontroll.**
Begrepet omfatter ogsd sakalte «offshore-selskaper», som etableres i
utlandet men bestar hovedsakelig av russisk kapital.

Selskaper hvor staten er majoritetsaksjonaer er ikke & betrakte som
utenlandsk investor i lovens forstand.

198 Eor eksempel TNK-BP hvor BP siden 2003 eier 50 prosent av aksjene og Lukoil

hvor 20 prosent av aksjene eies av ConocoPhillips.
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18.2.4 Regjeringskommisjon

Godkjennelse av transaksjoner gis av en nylig etablert regjeringskommisjon,
som ledes av statsministeren. Den bestemmer skjebnen til de enkelte joint
ventures med utenlandsk kapital.**

Det er verdt & merke seg at presidenten er ekskludert fra direkte deltagelse
i godkjennelsesprosedyren, men kan likevel péavirke avgjarelsen gjennom
FSB og Antimonopoltjenesten, som er direkte underlagt presidenten.
Regjeringskommisjonen ma nemlig, i samsvar med loven om strategiske
investeringer, innhente forutgédende samtykke fra disse organene.

18.3 Eierbegrensningsregler

Loven om strategiske investeringer deler utenlandske investorer inn i to
kategorier. Den ferste omfatter fremmede stater, internasjonale
organisasjoner, samt selskaper under deres kontroll. Den andre omfatter de
rent private selskaper.

Utgangspunktet i loven er at utenlandske investorer, som tilhgrer den
farste kategorien, ma innhente forhandsgodkjennelse av
regjeringskommisjonen til kjgp av mer enn fem prosent aksjer/eierandeler i
et strategisk selskap som driver med geologisk undersgkelse av og/eller
leteboring etter og utvinning av mineraler pa omrader av faderal betydning.

For private selskaper er terskelen satt til ti prosent av aksjene i strategiske
selskaper. Ti prosent er i denne sammenheng ikke en tilfeldig valgt grense. |
henhold til russisk selskapslovgivning, kan aksjeeier med eierskap av ti
prosent av selskapets grunnkapital pavirke enkelte beslutninger i selskapet,
og har krav pa & motta konfidensiell informasjon.

Fra dette gjelder et unntak, som kan utledes fra loven om strategiske
investeringer art. 2 pkt. 7. Her sies det at:

104 Regjeringskommisjonens arbeid reguleres av forskrift om regjeringskommisjon av 6.

juli 2008, nr. 510. (heretter regjeringskommisjonsforskrift).
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«Bestemmelser i denne lov som regulerer rettsforhold knyttet til utenlandske
investeringer i strategiske selskaper som utvikler felt av faderal betydning
(med unntak av pkt. 3 i samme artikkel), kommer ikke til anvendelse hvis den
russiske stat eier over 50 prosent av grunnkapitalen til dette selskapet». [min
oversettelse]

Overnevnte unntak, oppstilt i pkt. 3 tilsier at:

«Transaksjoner som foretas av fremmed stat, internasjonal organisasjon, sa

vel som organisasjoner underlagt dets kontroll trenger forhandsgodkjennelse

fra regjeringskommisjonen hvis transaksjoner resulterer i at de skaffer seg

retten til direkte eller indirekte & ha kontroll over mer enn fem prosent av

grunnkapitalen til strategiske selskaper. » [min oversettelse]
For det farste ma det avklares hva som menes med «direkte og indirekte
kontroll». Direkte eierskap byr i utgangspunktet etter min mening ikke pa
problemer. Slikt eierskap vil foreligge nar man eier aksjer i et selskap.
Indirekte eierskap kan tenkes i situasjoner hvor et selskap eier aksjer i et
holdingselskap som igjen eier aksjer i et selskap. Loven om strategiske
investeringer bruker fglgelig begrepet kontroll i en vid betydning, dvs. at alle
typer forsgk pa a styre aktgrens atferd omfattes.

Pa bakgrunn av ordlyden i art. 2 pkt.3 og pkt.7 kan det utledes at ingen
godkjennelse av regjeringskommisjonen er ngdvendig hvis en utenlandsk
privat investor investerer i et russisk selskap, som utvikler felt av faederal
betydning og er kontrollert av den russiske stat. Fremmede stater,
internasjonale organisasjoner, samt utenlandske selskaper hvor den
utenlandske stat er majoritetsaksjoneer, er utestengt fra direkte eller indirekte
anskaffelse av kontrollerende eierandel i et strategisk selskap og ma innhente
samtykke.

Transaksjoner eller avtaler som ikke har veert forhandsgodkjent av
regjeringskommisjonen er for gvrig sivilrettslig ugyldige. Krav om
forhandsgodkjennelse gjelder likeledes transaksjoner foretatt i utlandet, jf.
loven om strategiske investeringer art. 2 pkt. 5

Det er videre viktig & presisere at loven ikke gjelder avtaler som var
inngétt far lovens ikrafttredelse. Bestemmelsene i loven er «grandfathered»,
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jf. art. 16 pkt. 2. Transaksjoner som var foretatt fgr lovens ikrafttredelse ble
derfor ikke bergrt."®

Utenlandsk investor matte likevel innen seks maneder etter at loven hadde
tradt i kraft sende informasjon om sin besittelse av fem prosent eller flere
aksjer/eierandeler i grunnkapital i strategiske selskaper kjept fer 7. mai
2008, jf. loven om strategiske investeringer art. 16 pkt. 3. Dette er blant
annet begrunnet med et gnske fra russiske myndigheter om & kartlegge
utenlandsk kapital i landet.

19 Konklusjon

Den forutgdende draftelsen viser at det er mange usikkerhetsmomenter rundt
reguleringen av utenlandske investorers adgang til petroleumsvirksomhet pa
russisk kontinentalsokkel. 1 pévente av avklaringen gjennom forskrifter
og/eller praksis pad omradet er det vanskelig & trekke noen sikre
konklusjoner.

Mye tyder p& at utenlandske investorer kan delta i utviklingen av
petroleumsforekomster pa russisk kontinentalsokkel, for eksempel som
minoritetsaksjonzrer i samarbeid med Gazprom og/eller Rosneft sa lenge
lisensen ligger hos den russiske partneren.

Direkte utenlandsk deltagelse i nye offshore-prosjekter pa russisk
kontinentalsokkel ser ut til & vaere utelukket. Videre krever til og med
eierskap av minoritetsandeler i strategiske selskaper en godkjennelse fra den
russiske stat. Det knyttes forelepig mange rettslige uklarheter til
gjennomfaringen av denne prosedyren.

1% Dette gjelder for eksempel Shtokman-prosjektet. Det er imidlertid viktig & merke seg

at loven om strategiske investeringer kommer til anvendelse pa fremtidige forhold og
er derfor noe selskapene ma forholde seg til i etterfglgende faser av Shtokman -
prosjektet.
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[

Utenlandske investorer tvinges til a samarbeide med russiske
statskontrollerte selskaper under statens oppsyn. Uklare samarbeids-
arrangementer gjenstar som et tenkelig utfall. Valgt tvistelgsning vil derfor
veere av sentral betydning for utenlandske investorer, som gnsker & sikre
fremtidige investeringer i russisk sokkelbasert petroleumsvirksomhet under
navarende konsesjonsregime.
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Del V
Russiske PSA-regimer
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20 Innledning

Den forutgdende Del IV har dannet et generelt bilde av Russlands
konsesjonssystem pa& kontinentalsokkelen samt antydet rammer for
utenlandsk deltagelse under dette regimet. Jeg gar s over til & vurdere om
PSA-regime kan vere et alternativ for utenlandske investorer som gnsker &
delta i petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel.

For ordens skyld vil jeg presisere at PSA-regime aldri har blitt anvendt pa
norsk kontinentalsokkel.'*® Fremstillingen i denne del av oppgaven er derfor
ikke komparativ.

I en rekke russiske juridiske doktoravhandlinger fremstilles imidlertid
PSA-regime som et gjeldende reguleringsregime pd  norsk
kontinentalsokkel.”” En slik feiltagelse er ogsa & finne blant uttalelser fra
Russlands hgyeste embetsmann i statsstyret. Tidligere minister for
gkonomisk utvikling og handel har for eksempel foreslatt at Rosneft burde
vare deltager i et hvert prosjekt som skal utvikles under PSA-regime.'*®
Ministeren har «tatt utgangspunkt i den norske modellen for
produksjonsdeling, hvor et nasjonalt selskap, Statoil, representerer staten i
hver PSA».' Det kan i den forbindelse stilles sparsmal om en slik feilaktig
tolkning av norsk konsesjonssystem har pavirket utformingen av russisk
PSA-lovgivning.

19 psA har alltid véert vurdert som en vesentlig svakere lgsning enn konsesjonsystemet,

seerlig p& grunn av darligere ressursutnyttelse og begrenset mulighet for god
teknologiutvikling, jf. samtale med Arve Johnsen 15. desember 2009.

Se for eksempel Krukov (2004) s. 11.

German Gref hadde denne ministerposten fra 2000 til 2007.

«German Gref poljubil «Rosneft».» Avis «Kommersant» nr. 190 (2075) av 11.
oktober 2000.
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Jeg nevner for ordens skyld at det er den indonesiske PSA-modellen som i
utgangspunktet ble lagt til grunn ved utformingen av Russlands PSA-
regime.”®

21 Kort om PSA-lovgivning

Presidentens forordning av 24. desember 1993 (videre benevnt PSA-
forordningen) la grunnlaget for etablering av avtalebasert regime for
utvinning av Russlands naturressurser.’”* En viktig malsetning for russiske
myndigheter etter avviklingen av Sovijetisk statsdrift, var a tiltrekke
investeringer til petroleumssektoren og dermed gke statens inntekter. Det var
et sterkt behov for & utvikle et rettslig regime som burde gi investorer bedre
beskyttelse for sine investeringer enn det som da fulgte av det alminnelige
konsesjonsregime.

P4 petroleumssektoren ble det, med hjemmel i overnevnte PSA-

forordningen inngatt tre produksjonsdelingsavtaler.

Prosjektet «Sakhalin-1» ble undertegnet 30.6.1995 og tradte i kraft 10.6.1996. Operatar er
Exxon Neftegas Ltd. Prosjektet omfatter tre offshore-felt som ligger nordgst for Sakhalin-
gya: Chayvo, Odoptu og Arkutun Dagi. Totale ressurser er anslatt til 307 millioner tonn
olje og 485 milliarder kubikkmeter gass.202

Prosjektet «Sakhalin-2» ble undertegnet 22.6.1994 og tradte i kraft 15.6.1996. Operatar
er Sakhalin Energy Investment Company Ltd., hvor Gazprom nd eier 50 prosent pluss en
aksje, Shell 27,5 prosent, Mitsui 12,5 prosent og Mitsubishi ti prosent. Prosjektet bestar
av to offshore-felt: Lunskoye og Piltun Astokhskoye. Totale ressurser er anslatt til 150

200 PSA-regime ble utviklet i Indonesia og brukes i dag i over 50 land, for eksempel

Egypt, Libya, Kina og Peru. For beskrivelse av opprinnelig PSA-regime i Indonesia,
se Evensen (1970) s. 1 flg.

Presidentsforordning om spgrsmal om produksjonsdelingsavtaler ved bruk av
undergrunn (PSA-forordningen) av 24.12.1993 nr. 2285.

Informasjonen er hentet fra http://www.sakhalinl.com/en/. [Sitert 20.09.2008].
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millioner tonn olje og 500 milliarder kubikkmeter gass. Prosjektet ble bygget ut med
plattformer, basert pa norsk condeep-teknologi.203

Prosjektet «Kharyaga» ble undertegnet 20.12.1995 og tradte i kraft 1.1.1999. Total,
som har operatgransvaret, eier 50 prosent og StatoilHydro deltar med 40 prosent. | falge
avtalen plikter selskapene & tilbakelevere ti prosent hver til et russisk selskap, som skal
godkjennes av Russlands Regjering. Dette er et onshore oljefelt som ligger i Nenets-
regiozr(;en i det nordlige Russland. Totale ressurser er anslatt til 160,4 millioner tonn
olje. 4

PSA-forordningen ga i seg selv liten veiledning for prosedyren ved inngaelse
av produksjonsdelingsavtaler, plikter og rettigheter som skulle tillegges
partene og selve essensen ved et slikt regime; produksjonsdeling. De
ngdvendige operasjonelle regler og prosedyrer for utfgring av virksomhet,
herunder selve produksjonsdelingen mellom staten og investor skulle
reguleres i produksjonsdelingsavtaler, jf. PSA-forordningen art. 1 pkt. 5.
Inngatte  produksjonsdelingsavtaler er imidlertid underlagt streng
konfidensialitet og er derfor ikke tilgjengelige for videre analyse.

Kort tid etter PSA-forordningen tradte i kraft og de farste
produksjonsdelingsavtalene var undertegnet, ble det stilt spgrsmal ved om
forordningen var i strid med Russlands Konstitusjon art. 75 pkt. 3.2 Her
fremgér det at generelle prinsipper om beskatning ma ha hjemmel i en
foderal lov. Ser man pé& produksjonsdeling som en spesiell form for skatt
oppstar nemlig motstrid. Det fremgikk av forordningen at den skulle danne
rettslig grunnlag for & tiltrekke nasjonale og utenlandske investeringer
gjennom inngéelse av produksjonsdelingsavtaler kun fram til de ngdvendige
foderale lover kom pa plass. Faderal lov om produksjonsdelingsavtaler ble

208 Informasjonen er hentet fra http://www.sakhalinenergy.com/en/default.asp. [Sitert

20.09.2008].

Informasjonen er hentet fra http://www.total.com/en/finance/fi_press_releases-
[fpr_1999/990212 Russia_Kharyaga agreement 5360.htm. [Sitert 20.09.2008].

Presidentens forordninger trer som hovedregel i kraft straks etter undertegning.

204

205

119


http://www.sakhalinenergy.com/en/default.asp�
http://www.total.com/en/finance/fi_press_releases%1f/fpr_1999/990212_%20Russia_Kharyaga_agreement_5360.htm�
http://www.total.com/en/finance/fi_press_releases%1f/fpr_1999/990212_%20Russia_Kharyaga_agreement_5360.htm�

vedtatt i desember 1995, og erstattet dermed den mye omdiskuterte
forordningen.

PSA-lovens anvendelsesomrade, er i likhet med undergrunnsloven og
kontinentalsokkelloven, ikke begrenset til petroleumsvirksomhet. Lovens
bestemmelser kommer til anvendelse ved leting etter og utvinning av
«mineralske rastoffer», jf. PSA-loven art. 2 pkt. 1. Loven omfatter, utenom
olje og gass, andre naturressurser som for eksempel gull, diamanter og kull,
samtidig som den kommer til anvendelse p& s& vel offshore- som pé
onshore-prosjekter, jf. PSA-lovens fortale.””® PSA-loven har i ettertid blitt
endret seks ganger, sist i desember 2008. Regimet blir gradvis strammet inn.

Videre fastslar PSA-loven art. 1 at forhold som ikke er direkte regulert i
loven reguleres av andre relevante lover. For prosjekter pa
kontinentalsokkelen kan i den forbindelse sarlig nevnes undergrunnsloven
og kontinentalsokkelloven. 1 tilfeller hvor lovene strider mot hverandre skal
PSA-loven anvendes, jf. lex-spesialis prinsippet.

Videre vil sivillovboken veere relevant i forhold til enkelte rettigheter og
plikter til avtalepartene. PSA-loven er for gvrig supplert med en rekke
forskrifter og presidentens forordninger. Disse er med pd & klargjare
rettstilstanden pa omradet.

Tross den tilsynelatende omfattende reguleringen, er mange juridiske
aspekter ved inngéelse og gjennomfgring av produksjonsdelingsavtaler
likevel forblitt ulgst eller behgver neermere avklaring.

Meg bekjent er den eneste produksjonsdelingsavtalen som ble inngétt etter
at PSA-loven tradte i kraft aldri blitt realisert i praksis.

206 Reguleringen for onshore- og offshore-prosjekter er tilneermet lik. Hovedforskjellen

ligger i at foderajonssubjekts rettigheter til & pavirke prosessen hvis
petroleumsforekomster ligger p&d et omrdde som er underlagt subjektenes

jurisdiksjon.
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Samotlor-prosjektet ble undertegnet i desember 1999, men den inngatte
produksjonsdelingsavtalen ble suspendert allerede i juli 2000.%7 TNK-BP, som er
névarende operater i prosjektet, skal utvikle feltet under konsesjonsregime fram til
rettslige  begrensninger og uklarheter som hindrer gjennomfgring av inngatt
produksjonsdelingsavtale blir fjernet.208

Den forutgdende redegjarelsen gir grunnlag for & konkludere at Russland per
i dag har to PSA-regimer. Det ene PSA-regime gjelder
produksjonsdelingsavtaler som ble inngatt fer vedtagelse av PSA-loven. Den
andre har ennd ikke blitt implementert i praksis, og eksisterer i skrivende
stund kun pa papiret. For & forstd de seeregne og problematiske forhold som
hindrer praktisering av PSA-loven, samt for & kunne vurdere om
produksjonsdelingsavtalene igjen kan bli anvendt, er det ngdvendig &
skissere hovedtrekk ved gjeldende regulering. Den russiske modellen har
videre en del szrtrekk som det kan veere av interesse & belyse. Fremstillingen
nedenfor har pa ingen mate til sikte & gi en komplett redegjarelse for PSA-
regime i Russland.

22 Kort om stabilitetsklausuler og evrige
garantier

Utgangspunktet i russisk rett er at kontrakter skal holdes, jf. «pacta sunt
servanda». Rettigheter som investor erverver kan bli begrenset, stanset eller
opphare kun etter vilkar fastsatt i produksjonsdelingsavtalen, jf. PSA-loven
art. 2 pkt. 2. Endringene i avtalen kan kun gjeres etter samtykke fra
avtalepartene eller etter forespgrsel fra en av partene ved vesentlig endringer
i forholdet, jf. PSA-loven art. 17 pkt. 1.

27 samotlor-feltet ble pavist i 1965 i Vest-Sibir, og regnes som ett av verdens ti sterste

og Russlands starste oljefelt.

208 Njikitina (2008) s. 155.
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Staten forplikter seg til ikke & endre de fastsatte vilkar i avtalen gjennom
blant annet «grandfathering», fastsatt i PSA-loven art. 2 pkt. 7. Dette er en
stabilitetsklausul som  «fryser» rettstilstanden som eksisterte ved
avtaleinngaelse. Ved & stabilisere den juridiske rammen rundt avtalen gnsker
staten & oppna et skt investeringspotensial. PSA-loven kan med dette ikke
anvendes pa tidligere inngétte avtaler, men lovens bestemmelser kan
imidlertid bli brukt for a tolke noen uklarheter i avtalene.

Investeringen er ogsa sikret ved at det gis garanti for forsvar av investors
rettigheter i tilfelle oppstatte tvister mellom staten og investor ved
internasjonal voldgift. Russland har tiltradt New York-konvensjonen av 10.
juni 1958 om fullbyrding av voldgiftsavgjerelser. New York-konvensjon
angir i hvilke tilfeller stater skal anerkjenne utenlandske voldgiftsavgjarelser
som bindende og fullbyrde dem som innenlandske voldgiftsavgjarelser.

Et annet statlig garantitilsagn som er hjemlet i PSA-loven er en garanti for
uhindret transport og eksport av oljeselskapets del av produsert petroleum.

Videre har den russiske stat adgang til & gi avkall pa statlig immunitet ved
inngdelse av PSA med utenlandsk investor, jf. PSA-loven art. 23. Dette
innebarer at statlige handlinger av privatrettslig karakter («jure gestionis»)
ikke er omfattet av juridisk immunitet og den russiske stat kan saksgkes i
nasjonale domstoler i en annen stat. Det er viktig & merke seg at
bestemmelsen er utformet som en rettsregel og ikke en pliktregel, slik at
statens avkall pa immunitet ma fastsettes ved en PSA. Ovennevnte
bestemmelse i PSA-loven fastsetter at statens sivilrettslige ansvar for
utenlandske investorer skal reguleres ved en egen fgderal lov om statlig
immunitet. En slik lov er ennd ikke vedtatt. Men Russland sluttet seg, i likhet
med Norge, til prinsippet om begrenset statlig immunitet, og undertegnet
FNs konvensjon av 2. desember 2004 om immunitet for stater og deres
eiendom overfor fremmede staters domsmyndighet.
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23 Noen rettslige aspekter ved en PSA

23.1 Den lange veien til en PSA

Det er selvsagt stabilitet og forutsigbarhet ved PSA-regime som star sentralt
blant mange andre faktorer investorer ma ta stilling til ved
investeringsplanlegging. En sterkt byrakratisert prosess forut for selve
inngéelse av en produksjonsdelingsavtale (ofte benevnt PSA) kan imidlertid
virke avskrekkende for mange investorer.

Et sakalt «dobbelt auksjonssystem» er en hovedregel ved inngaelse av
produksjonsdelingsavtaler i Russland.

Hovedmalsetningen ved et slikt system er at omrader farst skal tildeles
oljeselskaper som vil bygge dem ut under konsesjonsregime. For & fastsla at
et felt ikke kan utvikles under ordinar konsesjonsregime, ma en auksjon
holdt etter reglene i undergrunnsloven ha vaert mislykket og erklert ugyldig
pa grunn av fraveer av anbydere. PSA-regime er derfor ment & vere et
subsidizert regime og skal naermest vare et unntak fra hovedregelen.

Her er det klart motsetning mellom PSA-loven og kontinentalsokkelloven. Det er uklart
hvordan bestemmelsen kan anvendes i lys av de siste endringene i
kontinentalsokkelloven. Selskaper som oppfyller betingelser fastsatt i loven blir som sagt
tildelt omrader pa russisk kontinentalsokkel direkte uten auksjoner og anbud.

Selv om den ferste auksjonen er avholdt uten resultat ma ytterlige vilkar
veere oppfylt for at et felt skal inkluderes i utlysningslisten over felt
kvalifisert for utvikling under PSA- regime. Tilleggsvilkér ble fastsatt av
Russlands Regjering i trdd med PSA-loven art. 2 pkt. 4. Intensjonen bak
denne bestemmelsen er at PSA-regime kun skal anvendes pa spesielle,
utfordrende prosjekter, herunder offshore-prosjekter der investeringene kan
bli ekstra store pd grunn av darlig utbygd infrastruktur, vanskelige
veerforhold og kostbar teknologi.
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1 1999 ble ytterligere en begrensning innfart, jf. PSA-loven art. 2 pkt. 3.%%°

Her slés det fast at bare 30 prosent av registrerte forekomster i statsregisteret
kan utvikles under PSA-regime. Ut fra bestemmelsens ordlyd er det uklart
om den refererer til hver enkelt type av forekomster (for eksempel olje, gas,
gull) eller om begrensingene omfatter alle mineralske réastoffer sammenlagt.
Legger man den farste tolkning til grunn kan grensen pé 30 prosent raskt bli
nadd.

Et hvert potensielt PSA-prosjekt pa russisk kontinentalsokkel skal videre
vedtas separat som en fgderal lov, jf. PSA-loven art. 2 pkt. 3. Dette for &
sikre stabiliteten. Prosedyren for vedtagelse av en faderal lov er en
tidkrevende prosess som forutsetter omfattende utredningsarbeid og enighet
mellom involverte statsorganer.”*°

| alt er det vedtatt faderale lover om 28 PSA. Blant offshore-felt kan nevnes Shtokman-
feltet og Priraslomnoe-feltet.

Bare etter vedtagelse av faderal lov kan staten ga til neste trinn i et «dobbelt
auksjonssystem» og auksjonere feltet pa nytt. Den hgystbydende vinner
auksjon og dermed retten til & utvikle forekomster under PSA-regime.

Innen seks maneder etter auksjonens resultater er blitt kjent skal det
formes en kommisjon som blant annet skal foresta gjenstaende forhandlinger
med investor og forberede utkast til en produksjonsdelingsavtale.
Kommisjonen skal bestd av statens utgvende organer.’™ En
produksjonsdelingsavtale ma inngds innen ett ar etter kommisjonen er
dannet.

Prosessen forut for inngaelse av produksjonsdelingsavtalen fremstar som
komplisert og tidkrevende. A inng& en PSA i Russland fordrer mye av en
investor. | «Sakhalin-2»-prosjektet tok det for eksempel tre ar og 1700 ulike

209 Bestemmelsen ble innfart ved endringslov av 7. januar 1999 nr. 19.

219 Eor beskrivelse av lovgivningsprosessene, se Del | kap. 3 i oppgaven.

211 Eor landbaserte prosjekter deltar ogsa representanter fra regionale myndigheter.
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godkjenninger for farste oljebrgnn ble satt i produksjon. For enkelte felt er
den prosessen som nevnt tilbakelagt (28 PSA-lover), og ma derfor vaere mer
attraktive for investorer.

23.2 Kort om styringsstruktur

Ved PSA-regime er det som sagt produksjonsdelingsavtalen, som regulerer
forholdet mellom vertsland og investor, seerlig partenes rettigheter, plikter og
den gkonomiske fordelingen dem imellom. Nasjonal lovgivning som gjelder
pa avtaletidspunktet supplerer produksjonsdelingsavtalen. Legaldefinisjonen
av en produksjonsdelingsavtale felger av PSA-loven art. 2 pkt. 1. En
produksjonsdelingsavtale er, som allerede antydet ovenfor:
«...an agreement under which the Russian Federation shall grant an entity
engaging in entrepreneurial activity (hereinafter referred to as investor) an
exclusive right for exploration, development and production of mineral raw
materials on the subsoil area provided for in the agreement and conducting
operations related thereto on a recoverable basis and for a certain period of
time, while the investor shall undertake to perform the said operations at his
own expense and at his own risk» [ikke offisiell oversett(-:*lse].212
Parter i PSA er Den russiske fgderasjon og investor, jf. PSA-loven art. 3-1.
Den russiske stat kan veere representert ved regjeringen eller en
representant for regjeringen. Representasjonsrollen er for tiden tildelt
Minenergo.?*® Dette i motsetning til tilsvarende PSA-regimer i enkelte andre
land, hvor staten som oftest er representert gjennom et nasjonalt selskap.?*
Rosneft og Zarubezneft ble i 2001 utnevnt som statens radgivere ved
inngéelse av PSA, men hvilken rolle selskapene i realiteten ble tildelt er
fremdeles uklart.**®

2

[y
N

Oversettelsen er tilgjengelig mot avgift pa http://www.kodeks.ru/index/eng
Se Del 11l kap. 10.3.2.
For eksempel Petronas i Malaysia og Petramina i Indonesia.

213
214

215 Regjeringsordre av 30. august 2001, nr. 1155-p.
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Investor kan veere juridiske personer eller grupper av selskaper. Det er
viktig & merke seg at PSA-loven ikke bare omfatter utenlandske investorer,
men gjelder i samme grad for nasjonale oljeselskaper. En investorgruppe kan
saledes bestd av nasjonale og internasjonale selskaper, som regulerer interne
forhold ved samarbeidsavtalen. Investorgruppen utpeker en operatgr som
skal lede prosjektet.

En produksjonsdelingsavtale er falgelig en avtaletype der den russiske stat
ved Minenergo engasjerer investor til & utfare arbeid i forbindelse med
utvikling av og produksjon fra et petroleumsfelt, og hvor godtgjarelsen gis i
form av en andel av produsert petroleum til dekning for oljeselskapets
utgifter, mens resten deles mellom staten og oljeselskapet etter naermere
avtalt forhold. Den gkonomiske fordelingen behandles i neste underkapittel.

Utover dette regulerer PSA partenes rettigheter og plikter innen
lovfastsatte grenser. Investor star for finansiering av alle utgifter tilknyttet
leting, utbygging, produksjon og drift, baerer den gkonomiske risiko ved
virksomheten og palegges vilkar om hjemfall til staten ved utlgp av PSA.
Blant andre primeare plikter til investor kan nevnes avsetting av
investormidler i et sdkalt likvidasjonsfond, som er ment til & bli tatt i bruk i
avslutningsfasen av virksomheten.*

Petroleumsvirksomhet som utfgres under PSA-regime krever ogsa
utstedelse av ngdvendige konsesjoner fra offentlig myndighet. Dette har
utgangspunkt i et overnevnt grunnprinsipp om at all petroleumsvirksomhet
er forbudt for private aktgrer med mindre den er tillatt av staten. Konsesjon i
denne sammenheng anses som en ngdvendig formalitet for utevelse av
primeere rettigheter. Forholdet mellom staten og oljeselskaper har som sagt
grunnlag i PSA med stette av lovgivning som gjelder pé
avtaleinngaelsestidspunktet.

216 Likvidasjonsfond er ikke et krav etter russisk konsesjonsregime.
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23.3 Okonomisk fordeling

23.3.1 Indirekte produksjonsdeling

Hovedreguleringen i lete-, utbyggings- og produksjonsfasene under PSA-
regime kan med noen fa unntak sies a veere noksa lik konsesjonsbasert
regulering. Det saregne her er produksjonsdeling. Statens inntektsgrunnlag
utgjer, i tillegg til blant annet skatt som vi kjenner igjen fra konsesjonsbasert
regime, produksjons-/inntektsdeling.

PSA-loven art. 8 inneholder to sett regler for deling av produksjon, sakalt
indirekte og direkte deling. Far jeg ser naermere pa disse er det viktig &
presisere at en inngdtt PSA bare kan inneholde en metode for delingen.
Overgang eller bytte av avtalefastsatt fordelingsmetode er ikke tillatt, jf.
PSA-loven art. 8 pkt. 3.

Jeg ser farst pa indirekte deling. Oljeselskapet far etter denne metoden
dekning for palepte kostnader og investeringer i en spesifisert andel av
produsert petroleum, kostnadsolje («Cost Oil»). Etter at kostnadene er
dekket blir den resterende oljen (sakalt overskuddsolje, «Profit Qil») delt
mellom investor og staten etter neermere avtalt delingsforhold. Kostnadsolje
for prosjekter pa russisk kontinentalsokkel skal i falge lovens ordlyd ikke
overstige 90 prosent av total produksjon.?’” Fastsetting av kostnadsoljen er
en kjent problemstilling for PSA-praktiserende land, og utgjer en av de
viktigste utfordringene ved utforming av produksjonsdelingsavtaler.

Den indirekte delingsmetoden anvendes i overnevnte PSA-prosjekter, som ble inngétt for
PSA-loven tradte i kraft. Uenighet om fastsetting av kostnadsolje i Kharyaga-prosjektet
resulterte i en skattepolitisk tvist mellom staten og deltagerene. Partene har til slutt «klart

27 75 prosent for petroleum produsert pa land. Kravet innfgrt ved endringslov av 06.

juni 2003 nr. 65.
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a finne en minnelig lgsning péa alle problemstillingene» i forkant av den planlagte
voldgiftssaken i Stockholm.**8

23.3.2 Direkte produksjonsdeling

En annen tilgjengelig metode for produksjonsdeling er, som papekt tidligere,
direkte deling.”*® PSA-loven art. 8 presiserer at adgang til 4 anvende direkte
deling kun ber gis i enkelte tilfeller. Dette for & vise at indirekte deling bar
vaere hovedmetoden. Den totale produksjonen etter direkte deling-metoden
blir delt mellom staten og investor fullt ut i henhold til en avtalt sats, det vil
si uten forutgdende fratrekk av kostnadene. Fordelingsngkkel fastsettes
nermere i PSA, men investorens andel av produksjonen kan ikke overstige
68 prosent.

Direkte deling-metoden ble innfart som en lgsning for & unngd
usikkerhetsmomenter rundt fastsettelse av kostnadsolje ved indirekte
produksjonsdeling. Metoden ble imidlertid aldri tatt i bruk. Det kan teoretisk
sett tenkes at metoden er mest anvendelig for felt hvor fremtidige
prosjektkostnader kan beregnes med rimelig sikkerhet. Tatt i betraktning at
PSA-regime i utgangspunktet er forbeholdt vanskelige prosjekter, er
metoden til en viss grad selvmotsigende.

En viss forutsigharhet kan likevel tenkes i prosjekter som allerede er
pabegynt etter konsesjonsregime. Loven tillater nemlig, under visse
betingelser, overgang fra konsesjonsregime til PSA-regime. Det stilles
imidlertid krav om en etterfalgende auksjon.

Direkte deling-metoden innebarer for gvrig gkt risiko for begge parter.
Det kan forventes at metoden sjelden blir tatt i bruk, noe som i grunnen
tilsvarer bestemmelsens intensjon.

218 Se  http://www.hydro.com/no/Pressesenter/Nyheter/Arkiv/2005/Desemeber/15419/.

[Sitert 15. juli 2008].
Innfart ved endringslov av 06. juni 2003 nr. 65.
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23.4 Kirav til bruk av nasjonale varer og tjenester

Enda en faktor som oljeselskaper ma& ta i betraktning ved
prosjektplanlegging i Russland er krav om bruk av nasjonale varer, tjenester
og arbeidskraft.??’

Dette kravet er forlatt i norsk konsesjonssystem. Petroleumsloven av 1985
8 54 bestemte tidligere at konkurransedyktige norske leverandgrer skulle
prefereres. Den nasjonale preferansereguleringen ble opphevet i 1992 ved
lov om offentlige anskaffelser, som var en direkte implementering av
anskaffelsesdirektivene i EU. | tillegg til dette er Norge i regi av
medlemskapet i WTO forpliktet gjennom vedtagelse av GPA-avtalen &
oppheve frihandelsbegrensninger.?*

Russiske myndigheter og neringsliv har ogsa lenge signalisert et gnske
om en sterk nasjonal medvirkning i petroleumsvirksomhet.??

Offshore-prosjekter som skulle utvikles under konsesjonsregime var
eksempelvis tidligere underlagt indirekte krav til nasjonalt innhold. | falge
kontinentalsokkelloven art. 7 skulle tildeling av omrader pa russisk
kontinentalsokkel bestemmes i trad med Russlands gkonomiske interesser.
Fortrinnsrettigheter under ellers like forhold skulle gis til oljeselskaper som
forpliktet seg til & maksimalt utnytte potensialet i russisk industrisektor.
Dette kravet er nd opphevet.

Direkte krav til nasjonalt innhold oppstilles etter gjeldende rett kun for
virksomheten som skal foregd under PSA-regime, jfr. PSA-loven art. 7.2

20 Atet operatgrselskap benytter nasjonale leverandgrer er ikke i seg selv usedvanlig og

er for eksempel en forpliktelse i henhold til petroleumslovgivning i Iran, Nigeria,
Libya og Brasil. | Vietnam inneholder PSA et krav om at en bestemt del av

inntektene skal brukes pd kompetanseutvikling hos nasjonale ansatte.

221 Agreement on Government Procurement trddte i kraft i 1996, se -

http://www.regjeringen.no/nb/dep/ud/tema/Handelspolitikk/WTO/WTO---Doha-
runden/Offentlige-anskaffelser-i-WTO-GPA-avtalen-.html?id=439702. [sitert
15.03.2008].

Se Russlands Energistrategi-2020.
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Hovedregelen er at investor forplikter seg til & anvende russiske varer og
tjenester, og benytte russisk arbeidskraft. Russiske selskaper skal ha
fortrinnsrett ved inngaelse av tjenestekontrakter med investor. Videre ma
minst 80 prosent av ansatte vaere russiske statsborgere. Utenlandske
arbeidere og spesialister kan kun engasjeres i startfasen, med mindre det ikke
finnes tilsvarende ekspertise i Russland. Minst 70 prosent av varer som
brukes per kalenderar ma veere produsert i Russland.

Det er mange problemstillinger og uklarheter som kan drgftes i forhold til
utforming av de overnevnte krav til nasjonalt innhold, men jeg anser det som
ungdvendig i forbindelse med denne avhandlingen. Det kan likevel kort
nevnes at sanksjonssystemet ved brudd pa kravet til nasjonalt innhold verken
er regulert i PSA-loven eller russisk lovgivning for gvrig.

24 Konklusjon: Den sovende PSA-loven. Vikner
den?

Med unntak av de fa prosjektene som utvikles under PSA-regime kan det
med sikkerhet sies at PSA-loven er en sékalt sovende lov. Om det blir gitt
nye PSA i fremtiden beror pa flere momenter og er i seg selv et vanskelig
sparsmal.

Nar de farste PSA ble lansert pa 90-tallet, ble ordningen sett pa som den
eneste mulige maten & utforske Russlands enorme forekomster pa. Nasjonale
oljeselskaper hadde ikke pa den tiden den ngdvendige investeringskapasitet.
Fra statens side er hovedintensjonen med innfgring av PSA-regime blitt
gradvis svekket i lys av den raske utviklingen i Russlands og selskapenes
gkonomi. Med en oljepris pd& USD 65 per fat, er den russiske statens
inntekter fra Sakhalin-1-prosjektet anslatt til cirka USD 37,8 per fat. Men

223 Samtlige PSA-avtaler som var inngatt fgr loven tradte i kraft inneholder ogsa enkelte

bestemmelser om krav til nasjonalt innhold. Disse er p& noen punkter svert ulike
PSA-lovens ordlyd.
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fortjenesten hadde vert pda USD 45,6 per fat hvis prosjektet hadde blitt
utviklet under konsesjonsregime. Det er p& det rene at under gunstige
markedsforhold med hgye priser pa olje og gass fremstar PSA-regime som
lite interessant for Russland

Man skal imidlertid ikke se bort ifra at pd grunn av den internasjonale
finanskrisen og lav oljepris kan investeringsbehovet igjen bli aktuelt for
russiske myndigheter.

Realiseringen av PSA-prosjekter kan vaere gkonomisk lgnnsomt for staten
da det i tillegg til direkte investeringer ogsa har en indirekte innvirkning pa
alle sektorer i gkonomien.

I fremstillingen ovenfor ble det imidlertid kort nevnt bare noen fa, blant
mange andre, rettslige uoverensstemmelser og hindringer som i realiteten
umuliggjer anvendelse av PSA-regime. Det kreves derfor et omfattende
lovendringsarbeid far nye PSA kan inngés pa russisk kontinentalsokkel.
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Del VI
Statsdeltagelse i
petroleumsvirksomhet
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25 Oversikt over statlig eierskap

Den russiske stat, i likhet med den norske, har gjennom historien spilt en
viktig rolle i oppbygningen av den nasjonale petroleumsvirksomheten. Den
forutgdende gjennomgangen har vist at staten har sterk tilknytning til
virksomheten som lovgiver, tilsynsmyndighet, konsesjonsmyndighet og
mottaker av skatt. @nsket om & ha ytterlige kontroll med naturressursene og
tilknyttet industriell produksjonsvirksomhet, har veert en av de viktigste
begrunnelsene for at Russland har engasjert seg som eier. Statsdeltagelse i
petroleumsvirksomhet pa russisk kontinentalsokkel, og hvordan den avviker
fra den norske, er falgelig hovedtema for denne delen av avhandlingen.

I Norge reguleres den statlige deltagelsen av petrl. § 3-6, hvorav det
fremgar at det er Kongen i statsrdd som avgjer om og hvordan staten skal
delta i petroleumsvirksomhet. Per i dag skilles det mellom to ulike former
for statlig eierskap i norsk petroleumssektor.

Den ene er en indirekte form der staten eier 65,55 prosent av aksjene i
StatoilHydro, som igjen eier andeler i utvinningstillatelser.? Utvinnings-
tillatelser kan i henhold til petrl. 8 3-3 tildeles interessentskapsgrupper.
StatoilHydro er ofte deltager i disse gruppene og har en dominerende
posisjon pa norsk sokkel. Selskapet star for om lag 80 prosent av den
utvunnede oljen, og er den ledende operataren.

Den andre formen for statsdeltagelse er en direkte form der den norske
stat selv eier andelene (SD@E). Hovedtrekkene for SD@E fremgar av petrl.
kap. 11. Et sentralt premiss i forvaltermodellen er at staten har adgang til
direkte deltagelse i virksomheten gjennom fastsatte andeler i tillatelsene, jf.
petrl. 8 11-1, farste ledd. Starrelsen pa statens andeler varierer fra noen fa
prosent til opp mot 62 prosent. Alle investeringer og driftsutgifter til SDOE-

224 Etter fusjonen mellom Statoil og Hydro i oktober 2007 fikk den norske stat en

eierandel pé 62,5 prosent i selskapet og har Kjgpt seg ytterlige opp i november 2008.
Regjeringens intensjon er at statens eierandel skal gkes til 67 prosent, som er i
samsvar med Stortingets vedtak om minst to tredjedeler eierandeler i selskapet.
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andelene belastes direkte statsbudsjettet, samtidig som alle inntektene gar
inn. Statsaksjeselskapet Petoro har etter §11-2 forvaltningsansvar for
SD@E-andelene. Etter konsesjonstildeling i 2008 har staten SD@E-andeler i
124 utvinningstillatelser, 36 av dem i produserende felt. I tillegg har staten
andeler i infrastruktur, herunder i de fleste landanlegg, olje- og
gassrarledninger. Samlet sett utgjer dette den sterste portefsljen pa norsk
sokkel, og representerer mer enn en tredel av Norges petroleumsreserver,
samt mer enn en firedel av den samlede olje- og gassproduksjonen.
Arsresultatet i 2007 var litt over 112 milliarder kroner.?®

Statsdeltagelsen i norsk petroleumsvirksomhet har gjennom arene blitt
beskrevet og diskutert av mange.?® Til forskjell fra Norge glimrer
tilsvarende redegjgrelse for Russlands statsdeltagelse i landets
petroleumssektor med sitt fravaer i juridisk teori.??” Man kan likevel ikke
unnlate & bemerke at tette band mellom den russiske stat og enkelte
nasjonale selskaper er for lengst blitt et kjent faktum. De siste endringene i
konsesjonslovgivningen, der Gazprom og Rosneft fikk dominerende
posisjoner pa russisk kontinentalsokkel, er nok et bevis pa dette.??®

For Russlands vedkommende er det for gvrig bare den farste formen for
statsdeltagelse som er et gjeldende alternativ. S vidt vites deltar ikke den
russiske staten som direkte eier i virksomheten. Russland har derimot
eierinteresser i en rekke selskaper, herunder Rosneft og Gazprom. Den

225 Informasjonen er basert pa arsrapporten for SDGE og Petoro (2007) og samtaler med

Petoro.
For eksempel Mestad (1985), Mestad (2007), Selvig (2001), Stubberud (2005).
Mine kontaktpersoner i Russland var heller ikke villig til & ga inn pa spgrsmalet.

226
227

228 Selskapene far ogsa full stgtte fra russiske myndigheter i prosjekter som ikke har

direkte tilknytning til petroleumsvirksomhet. |1 2007 ble det for eksempel vedtatt en
faderal lov som tilatter Gazprom & opprette egne bevaepnende styrker for & beskytte
selskapets rarledninger. | 2008 har myndighetene i St. Petersburg opphevet forbudet
mot hgye hus i byens sentrum, som lenge var en rettslig hindring for Gazprom til
bygge en skyskraper, som er tiltenkt & veere et nytt hovedkontor for selskapet.
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russiske staten eier 50,002 prosent i Gazprom og 75,2 prosent i Rosneft.
Statens andel i Gazprom kan for gvrig ikke vere lavere enn 50 prosent pluss
en aksje, jf. gassforsyningsloven art. 15.

Hvorvidt den russiske stat benytter seg av sitt kontrollerende eierskap i
styringsgyemed, og hvordan dette systemet avviker fra den norske, blir i det
falgende illustrert gjennom Gazprom, Rosneft og StatoilHydro. Siktemalet
med den videre fremstillingen er & klargjgre hvilken betydning den statlige
deltagelsen i russisk petroleumssektor kan ha for utenlandsk investor. Staten
kan i kraft av sitt eierskap skaffe seg adgang til & pavirke vedtak som treffes
av rettighetshaver. Dette vil veere betinget av om vedkommende stat er en
aktiv eller passiv eier. Spgrsmalet blir derfor p& hvilken mate den russiske
stat forvalter aksjene i Gazprom og Rosneft, som etter konsesjonsregime blir
hovedaktgrer pa sokkelen. Spgrsmal om statsdeltagelse fremstar for meg
likevel som et spgrsmal av mer politisk enn rettslig karakter, seerlig nar man
vender blikket mot Russland.

25.1 Grunnlag for og utvikling av statlig styring og
kontroll

25.1.1 Innledning

For & redegjare for den ndveerende statsdeltagelsen i Russland, samt & svare
pa spgrsmalet om hvorfor den har fatt den utforming som den har i dag, er
det nedvendig med et tilbakeblikk pa Russlands oppbygning av
petroleumsindustrien. For & danne et sammenligningsgrunnlag vil enkelte
sider av Norges oljehistorie ogsa blir berart i det falgende.

Tette band mellom staten og nasjonale oljeselskaper skyldes ofte
stiftelsesbakgrunn og utvikling. En del av dette sparsmalet blir om hvor sterk
tilknytning til staten oljeselskapene har hatt, og hvilken rolle disse ble tildelt
gjennom arene. | en slik vurdering kan det vare nyttig & trekke paralleller til
andre oljeselskaper som pa samme tid var aktgrer i petroleumsbransjen. Det
er farst og fremst for & se om de overnevnte selskapene ble preferert av
staten.
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25.1.2 Gazprom og Rosneft

Gazprom ble grunnlagt i 1989 som et statseid, vertikalt integrert gasskonsern
med ansvar for daglig drift og strategisk ledelse av den sovjetiske
gassnaeringen. Noen ar senere ble det etablert flere statskonserner for
oljeindustrien, herunder Lukoil, Yukos, Surgutneftegaz og Rosneft (i 1993).
Rosneft var direkte arving til Rosneftegaz, som i sin tur ble etablert to ar
tidligere som en etterfglger av Olje- og gassdepartementet. Rosneft
kontrollerte 60 prosent av landets oljeproduksjon, mens resten hovedsakelig
var fordelt mellom Lukoil, Surgutneftegaz og Yukos. Statsselskaper var for
gvrig pa den tiden den eneste eieformen, og statens rolle som ressurseier og
ressursforvalter var sammenfallende med rollen som naringsaktar.

En privatiseringshalge feide over Russland pé 90-tallet. Privatisering var
en del av overgangen fra plangkonomi til markedsgkonomi, og var et
ngdvendig redskap for & utlzse midler som skulle dekke opp et stadig
stigende budsjettunderskudd.

Det rettslige grunnlaget for privatiseringen kom ikke pa plass far i 1992. Privatiseringen
har fatt hjemmel i en rekke lover, presidentsforordninger og statsprogrammer for
privatisering som var beregnet for en tredrsperiode. Statskomiteen for forvaltning av
statlig eiendom (videre benevnt Goskomimushestva) var ansvarlig for organiseringen og
gjennomfgringen av en ensartet statlig privatiseringspolitikk, samt de rettslige og
metodiske aspekter ved privatiseringen. Komiteen hadde rapporteringsplikt til Russlands
regjering. Russlands fond for faderal eiendom fikk rollen som selger. Privatisering kunne
skje gjennom ulike mekanismer. | petroleumssektoren fikk blant annet den sékalte «aksjer
for 1&n» — ordningen hyppig anvendelse. Ordningen ble eksempelvis brukt for selskaper
som Yukos, Lukoil, Sibneft og Surgutneftegas. Selskaper etter denne modellen ble ikke
direkte solgt, men pantsatt/kausjonert gjennom auksjoner mot lan som privateide banker
ytet til staten. Goskomimushestva var ansvarlig myndighet for gjennomfaringen av
auksjoner. Det knyttes usikkerhet til rettferdigheten ved gjennomfgringen av slike
auksjoner. Deltagelse var ofte begrenset til noen fa aktarer, og kredittene var delvis pa
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grunn av dette veldig lave. Kreditten ble aldri tilbakebetalt av staten og private aktgrer
fikk derfor beholde selskaper.229

Privatiseringsmodellen for Gazprom er meget komplisert. Oppgavens
rammer gir ikke mulighet for & gd naeermere inn pa dette. Det kan imidlertid
kort nevnes at selskapet farst ble omgjort til aksjeselskap i 1992, og det ble
videre benyttet ulike mekanismer for privatiseringen.?° Blant annet ble en
del selskaper privatisert gjennom privatiseringssjekker, sakalte «vausher».
Hver russisk statsborger fikk en vausher som kunne byttes mot aksjer i
selskaper som skulle privatiseres. Det var imidlertid store geografiske
forskjeller pa vausherenes verdi. En vausher i Moskva kunne for eksempel
byttes mot 50 Gazprom-aksjer, i Moskvas omegn mot 700 tilsvarende aksjer
og i Niznij Novgorod mot 2000 Gazprom-aksjer.

229 | ukoil er i skrivende stund verdens nest storste private gass- og oljeselskap ifht.

petroleumsreserver. Selskapets andel av verdens oljeressurser utgjer 1,3 prosent.
Selskapet star for 19 prosent av oljeutvinning i Russland. Lukoil har flere offshore-
prosjekter i den russiske delen av det Kaspiske hav og flere prosjekter i utlandet.
Surgutneftegaz er ogsa blant de starste oljeprodusentene i Russland. Surgutneftegaz
regnes for gvrig som det mest lukkede private oljeselskapet med komplisert
aksjonarstruktur som fremdeles ikke er offentliggjort. Selskapet har prosjekter kun i
Russland. Sibneft ble Kjgpt opp av Gazprom i 2005. Yukos ble som kjent sltt
konkurs av en russisk arbitrazjdomstol i 2006, og tvangsolgt i 2007. Rettsavgjarelsen
er tilgjengelig pé engelsk (ikke offisiell oversettelse), se
http://www.khodorkovsky.info/trial/case/. Det meste av aktiva i Yukos ble farst kjapt
av et lite kjent selskap, «Baikalfinansgrup», som tre dager derpa solgte dem videre til

Rosneft.

230 Bedrifter som sto for utbygging og vedlikehold, og andre bedrifter som ikke hadde

direkte tilknytning til gassutvinningen, ble organisert som datterselskaper, hvor
Gazprom skulle eie minst 52 prosent av aksjene. Den russiske stat fikk andelen pa 40
prosent aksjer i Gazprom, selskapets ansatte og ledelsen fikk 15 prosent og russisk
statsborgere 20 prosent.
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Det juridisk interessante i denne sammenheng er at rettslige aspekter rundt
privatiseringens gyldighet aldri ble vurdert av domstolsapparatet. Dette
synes a ha fatt stor politisk aksept og er tilneermet glemt i Russland.

Etter at Gazprom ble delprivatisert opprettholdt man det tette bandet
mellom selskapet og staten. Etter at Gazproms daverende leder, Victor
Chernomurdin, ble utnevnt til statsminister, fikk selskapet blant annet store
skattelettelser, som farte til rask gkonomisk vekst.

|1 2004 eide staten kun 38,7 prosent av Gazproms aksjer. Det ble vurdert
flere alternative lgsninger for a fa aksjemajoritet i selskapet. Blant annet ble
det foreslatt & sld sammen Gazprom med daveerende 100 prosent statseide
Rosneft. At det er staten selv som kom med forslaget uttrykker statens
davarende rolle i Gazprom. Det ble til slutt valgt en annen lgsning, hvor
staten kjopte de resterende aksjene for & fa majoriteten i selskapet. Rosneft
forble derfor et 100 prosent statseid selskap fram til 2006. Deretter ble
Rosnefts IPO gjennomfart i Moskva og London.?*" Det var den starste IPO i
Russlands finanshistorie og den femte starste i verden.

Av «den privatiserte delen» ble 21 prosent av aksjene kjgpt av strategiske investorer (de
stgrste er britiske BP, Malaysian Petronas og China National Petroleum Corporation), 36
prosent av internasjonale investorer fra USA, Europa og Asia, 39 prosent av store
russiske investorer og 4 prosent av forskjellige russiske aksjonzrer.

25.1.3 StatoilHydro

Oppbygning av norsk petroleumsindustri startet som kjent for bare ca. 40 ar
siden. Norsk Hydro ble riktignok etablert allerede i 1905, men tok sitt farste
steg inn i oljebransjen sent pa 60-tallet gjennom deltagelse pa Ekofisk—feltet.
Det var forst i 1945 staten fikk eierinteresser i selskapet. Et politisk gnske

3L 1pO stér for Initial Public Offering, og betyr nyutstedelse av verdipapirer. Det foregar

som oftest ved at det settes en fast pris og et maksimalt antall aksjer som skal selges.
En tilrettelegger tar imot bestillinger innen en viss frist, og fordeler papirene til de
som har tegnet seg, jf. definisjon fra Norges Bank.
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om et heleid statlig selskap ledet til opprettelsen av Den norske stats
oljeselskap as, Statoil i 1972. Dette ble av mange sett pd som statens forsgk
pd etablere et nasjonalt instrument for & styre virksomheten pa
kontinentalsokkelen. Samme ar ble det private selskapet Saga Petroleum
etablert etter at flere norske private grupperinger slo seg sammen. Det ble
gitt klare signaler fra politisk hold om at det, i tillegg til Hydro og Statoil,
bare var plass til én norsk privat akter pa sokkelen.?* Statoil, Norsk Hydro
og Saga Petroleum representerte fra politisk hold en perfekt balanse for
norske interesser i bransjen.

De nasjonale selskapenes inntreden i petroleumsvirksomheten skjer fra
1975 til 1984. Fram til da var det de store utenlandske oljeselskapene som
hadde en ledende rolle pa norsk kontinentalsokkel. Petroleumsvirksomhet pa
sokkelen foregikk fremdeles i tett samarbeid med utenlandske selskaper,
som pa det tidspunktet hadde den ngdvendige teknologiske kompetanse og
erfaring med feltutbygging og -drift. De norskbaserte selskapene ble ofte
fortrinnsbehandlet, i serlig grad Statoil.

Statoil ble tildelt mange gunstige posisjoner i de farste konsesjonsrundene, og bygde seg
deretter raskt opp.233 Myndighetene hadde blant annet innfart sakalt et «barings»-
prinsipp, som gikk ut pa at utgiftene som Statoil ervervet i letefasen skulle dekkes av de
andre andelseierene. Selskapet hadde ogsa adgang til & gke sin eierandel opp til 60-75
prosent nar produksjonen gkte. Statoils interesser ble oppfattet av mange som norske
nasjonale interesser. Dette i motsetning til Hydro, som var etablert av private investorer
og utelukkende ut fra forretningsgkonomiske motiver.”** Nerings-  og
handelsdepartement forvaltet aksjeposten i Hydro, mens Statoil var underlagt OED.

| arenes lgp fikk Statoil stor gkonomisk betydning og en maktposisjon i det
norske samfunnet, noe som opplevdes som truende for noen politiske partier.

22 3¢ Johnsen (2008) s. 35.

Statoil fikk blant annet 50 prosent i Statsfjordfeltet i 1973, og store andeler i andre
attraktive feltene.

Mestad (2007) s. 17.

233

234
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Statoil-kompromisset fgrte til en omorganisering av den norske
statsdeltagelsen pd sokkelen, ved at den norske stat skulle ha direkte
eierandeler i tillatelser, SD@E-andeler.”*

Privatiseringsprosessen i Norge startet sent i forhold til Russland og
mange andre land. Dette hadde blant annet sammenheng med at staten hadde
god gkonomi, og pengemangel har ikke veert en drivkraft for privatiseringen
som i Russland. Offentlig eierskap, som over langt tid ble ansett for & veere
et viktig bidrag til & opprettholde nasjonalt eierskap, ble satt pd den politiske
dagsorden pé slutten av 90-tallet.*® | 2001 ble det vedtatt at Statoil skulle
delprivatiseres.”®” Staten beholdt en eierandel i selskapet p& 81,7 prosent.
Statoil var med dette et bgrsnotert allmennaksjeselskap.®® Fra & veere et
privilegert selskap pa norsk sokkel matte selskapet etter egen uttalelse
konkurrere med andre pa likeverdige vilkar. Privatiseringen ferte til at
Statoil ikke i samme grad kunne ivareta oppgaver som det hadde utfart for
den norske stat. Statoil har imidlertid beholdt et viktig fortrinn foran andre
selskaper i form av avsetningen av den direkte statlige andelen av
produksjonen. Dette styrker utvilsomt Statoils posisjon som akter pa
gassmarkedet. At selskapet ble privatisert innebar ogsa at statens rolle matte

25 SD@E ble opprettet 1. januar 1985 for & redusere den sterke rollen det 100 prosent

statseide Statoil fikk i norsk petroleumsvirksomhet, og for & sikre en starre del av de
totale inntektene til staten. Selskapets daveerende eierandeler, herunder deltakerandel
i eksisterende og fremtidige tillatelser, ble delt i to. Staten ble en direkte
rettighetshaver og investor pd norsk sokkel gjennom at en del av eierandelene ble
overfart til SD@E. Statoil fikk beholde resten, og selskapets gkonomiske starrelse ble
dermed redusert. Prosessen er blitt kjent under begrepet «vingeklipping» av

selskapet.
236 Fremleggelsen av eierskapsmeldingene (St.meld. nr. 61 (1996-97), St.meld. nr. 19
(1997-98), St.meld. nr. 40 (1997-98)).
St.prp. nr. 36 (2000-2001) Eierskap i Statoil og fremtidig organisering av SD@E.

18. juni 2001 ved Oslo Bgrs og ved NYSE.
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avklares. Statoils rolle som statens styringsinstrument sies av mange a vere
avsluttet. Statoil blir nd ansett av staten som et kommersielt selskap.

1. oktober 2007 ble Hydros olje- og gassaktiviteter og Statoil fusjonert
etter selskapenes eget gnske. Det at det ikke var et initiativ fra den norske
stat bekrefter statens endrede rolle. Statens beslutning om & kjgpe seg opp til
2/3 eierskap i det fusjonerte StatoilHydro gir imidlertid signaler om at staten
likevel gnsker full kontroll i selskapet.

25.2 Hovedtrekk ved ulike modeller for eierstyring og
selskapsledelse

Den ovenstaende redegjarelsen har vist at selskapene har gjennom historien
veert sterkt tilknyttet staten. Bade den norske og den russiske stat har beholdt
en majoritetsposisjon i selskapene.

Det er fglgelig en relativt begrenset andel aksjer som er tilgjengelige for omsetning i
markedet.”*° Omtrent 30 prosent av Statoils aksjer tilhgrer utenlandske aksjonarer. Den
russiske stat har i 2005 opphevet tidligere begrensinger pé et slik utenlandsk eierskap i
Gazprom. | fglge daveerende art. 15 i gassforsyningsloven kunne utenlandske aksjonaeerer
til sammen maksimalt disponere 20 prosent av selskapets aksjer. Dette har sammenheng
med at grensen for den lovbestemte statsandelen samtidig ble hevet fra 35 prosent til 50
prosent pluss en aksje. Strenge begrensninger pa utenlandsk eierskap falger na av loven
om strategiske investeringer.

Statens formelle kompetanse til & styre oljeselskapene bygger i begge land
pa selskapsrettslig grunnlag, som er fastsatt i nasjonal lovgivning. | russisk
petroleumsvirksomhet er aksjeselskaper den mest utbredte formen som
oljeselskapene organiserer virksomheten pd.?*° Det rettslige grunnlaget er

29 Alle tre selskaper er bgrsnotert i utlandet.

240 Aksjeselskaper kan organiseres i form av dpne aksjeselskaper (russisk forkortelse:

«OAO») og lukkede aksjeselskaper («ZAO»). Dette tilsvarer i all hovedsak
allmennaksjeselskap og aksjeselskap i norsk rett.
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forankret i Sivillovboken og faderal lov om aksjeselskaper.*' Bade Rosneft
og Gazprom er organisert som aksjeselskaper, jf. selskapenes vedtekter.?*
StatoilHydro, i samsvar med selskapets vedtekter, er et allmennaksjeselskap
og er fglgelig underlagt allmennaksjeloven.

| Russland er det Det faderale byrd for forvaltning av statlig eiendom
(Rosimuschestvo) som forvalter aksjene i aksjeselskaper som eies av Den
russiske fgderasjon. Rosimuschestvo er etter 2004-reformen underlagt
Russlands  departementet  for  gkonomisk  utvikling  (@konomi-
departementet).?? Til sammenligning er det OED, ved seksjon for statlig
engasjement, som har ansvaret til & falge opp statens aksjer i StatoilHydro.

Et aksjeselskap ledes i begge land av et styre (rus: sovet direktorov), som
velger en styreleder (rus: predsedatel soveta direktorov). Videre er det
generalforsamlingen (rus: obshee sobranie aksionerov), som har til oppgave
a veere beslutningsorgan for aksjonarene, et obligatorisk selskapsorgan etter
selskapslovginingen i begge land. | tillegg kommer bedriftsforsamlingen
(rus: pravlenie) og konsernsjefen (rus: predsedatel pravlenija) som har
ansvaret for den daglige driften av selskapet. Overstdende styringsstruktur er
lagt til grunn i StatoilHydro, Gazprom og Rosneft. Videre i oppgaven bruker
jeg de norske betegnelsene for & gjare teksten mer brukervennlig for leseren.

I utgangspunktet fremstar den overnevnte styringsstrukturen hos de norske
og de russiske selskaper som lik. Bade den norske og russiske stat kan, i
kraft av sin majoritetsandel, gve innflytelse pad virksomheten gjennom
deltakelse p& generalforsamlinger. Bindende vedtak kan, ifglge begge lands
selskapslovgivning, som hovedregel treffes ved alminnelig flertall.

21 Egderal lov om aksjeselskaper (aksjeselskapsloven) av 26. desember 1995 nr. 208

[sist endret 27.10.2008].

2423t vedtekter for Gazprom s. 1 og Rosneft s. 3. Vedtektene til de russiske selskapene
er, i motsetning til vedtekter i StatoilHydro, meget omfattende dokumenter.

Vedtektene til Gazprom er for eksempel pé 40 sider.

243 Rosimuschestvo var tidligere organisert som et departement for forvaltning av statlig

eiendom (rus: Mingosimushestvo).
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Hovedforskjellen som er av interesse for vart formal ligger i valg av styre
og konsernsjef.

Konsernsjefen i Gazprom og Rosneft, i likhet med konsernsjefen i
StatoilHydro, velges (og eventuelt sies opp) av selskapets styre, jf. selskapets
vedtekter.

Styret i StatoilHydro wvelges av bedriftsforsamlingen, og har ikke
representanter fra staten.?** Dette er i tr&d med statens névaerende politikk.

Tidligere var enkelte toppstillinger i Statoil besatt av medlemmer fra Arbeiderpartiet, som
dominerte i norsk politikk etter 2. verdenskrig.245 Det ble gjennom dette partiet etablert
tette band mellom Statoil, forvaltning og regjering. Staten var riktignok pa den tiden
heleier av Statoil. Statoil ble derfor, i tillegg til & veere statens inntektskilde, oppfattet som
et «statlig redskap» i utviklingen og styringen av norsk petroleumsvirksomhet.

| Gazprom og Rosneft er det derimot ganske fa uavhengige representanter i
styret. Staten har, som hovedaksjonar i begge selskaper, adgang til & utpeke
styremedlemmer. Disse er ofte i henhold til fast praksis embetsmenn, som
enten sitter i presidentens administrasjon, innehar en ministerpost eller en
annen hgy posisjon i myndighetshierarkiet.*** En slik sammensetning
begrunnes ofte med mangelen pa kvalifiserte, uavhengige styremedlemmer.
Sterk statlig styrepresentasjon betyr i praksis at konsernsjefen utnevnes ogsa
av staten. Forslag om kandidater til styret fremmes formelt av

24 Ansatte i Gazprom og Rosneft, i motsetning til ansatte i StatoilHydro, har ikke rett til
a velge egne representanter i styret. Mangfoldet i styret er heller ikke lovfastsatt i

Russland.

5 Eor eksempel, Arve Johnsen som administrerende direkter (tidligere statssekreteer i

Industridepartementet), og Jens Christian Hauge som selskapets farste styreleder. Se
Johnsen (2008) s. 57 og 54.

I samsvar med fgderal lov om statsansatte (statsansatteloven) av 31. juli 1995 nr.119
har ikke embetsmenn som er medlemmer i et selskaps styre rett til godtgjerelse for
styreverv. Honorar overfgres derfor direkte til statsbudsjettet. Styremedlemmer kan
heller ikke ha aksjeposter i selskapet. Styreverv i Gazprom og Rosneft er likevel
sveert attraktive.

246
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Rosimuschestvo innen utgangen av hvert ar. Konsernsjefen velges hvert
femte &r. Bade styremedlemmer og konsernsjefen kan bli gjenvalgt et
ubegrenset antall ganger.

Styret er som kjent et organ som er ansvarlig for den overordnede
forvaltningen av selskapet. Styrets kompetanse for Russlands vedkommende
fremgar av aksjeselskapsloven og selskapets vedtekter.”’ Her sl3s det fast at
styret bestemmer selskapets strategier og satsingsomrader, samt behandler
saker av stor betydning. Det interessante i et sammenligningsperspektiv med
StatoilHydro er at styret i de russiske selskapene bestemmer antall og
utnevner (eventuelt sier opp) medlemmer til bedriftsforsamlingen. Det er pa
det rene at den overnevnte sammensetningen av styret gir et ytterligere
styringsredskap til staten.

Behovet for & fa flere uavhengige styremedlemmer inn i Gazprom og
Rosneft blir ikke avvist av staten. Den naverende russiske presidenten har i
sin «valgkampanje-2008» varslet endring. Antall embetsmenn som sitter i
Gazproms og Rosnefts styrer skulle reduseres til en eller to. Staten skulle
isteden utpeke uavhengige styremedlemmer i overnevnte selskaper. Dette er,
ifglge Medvedevs egen uttalelse, et ngdvendig skritt for & gke kvaliteten pa
styringen av selskapene. Konsernsjefen skal likevel utpekes av staten,
grunnet selskapenes betydning for russisk gkonomi. En slik reduksjon av
antall embetsmenn i styret krever ikke endringer i russisk
selskapslovgivning. Videre fastslar den fgderale loven om statsansatte at
hovedoppgaven til embetsmenn farst og fremst er & tjenestegjare i staten, alt
annet engasjement, herunder styrverv, skal i utgangspunktet vaere subsidiart.
Gjennomfaringen av valglgftet beror derfor kun pa politisk vilje.

Ved utgangen av 2008 ble ikke lgftet gjennomfart. Embetsmenn er
fremdeles representert i flertall bade i Gazproms og Rosnefts styre. Dette ble
begrunnet med at kandidaturlisten for 2008 var klar til 31. desember 2007,
noen maneder far den nye presidenten kom til makten. Antall embetsmenn i

247 Gazproms vedtekter art. 34 og Rosnefts vedtekter art. 13.
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styret ble forelgpig redusert bare i Transneft.”*® Det gjenstar 4 se om dette
blir gjennomfart i avrige selskapene i 2009. Eventuelle endringer i styrets
sammensetning kan indikere, men bare i begrenset grad, antyde endringer i
statens styring av selskapene.

26 Konklusjon

Den russiske modellen for statsdeltagelse innebeerer at rettighetshavere pa
russisk kontinentalsokkel, ved valg av potensiell samarbeidspartner, i starre
grad vil styres av politiske og statlige prinsipper enn kommersielle.
Utenlandske aktgrers mulighet til & kjgpe seg opp i Gazprom og/eller
Rosneft vil i realiteten ha lite praktisk betydning og gi liten innflytelse pa
grunn av den russiske statens sterke stilling ved valg av styre.

28 Transneft er et statseid selskap med ansvar for oljergrledninger.
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Del VII
En sammenfattende betraktning av
rammeverket for
petroleumsvirksomhet pa russisk
kontinentalsokkel

Sveert generelt kan en si at de ulike systemene for & fordele fortjenester og
risiko mellom produksjonslandene og oljeselskapene tar utgangspunkt i en
konsesjonsbasert eller avtalebasert form for samarbeid. Det er likevel
vanskelig & trekke en klar grense mellom de ulike samarbeidssystemene. | de
fleste tilfeller vil et reguleringssystem veere sammensatt av flere ulike
elementer.

I Russland eksisterer, som redegjarelsen ovenfor viser, de jure side om
side to separate petroleumsregimer.”*® Disse regimene var fra begynnelsen
av tiltenkt ulike roller og skulle ikke veere likeverdige.

PSA-regimet skulle pd en mate vare et subsidiert regime, og skulle
naermest veere et unntak fra hovedregelen. Sann ble det ogsa i praksis. Kun
én prosent av Russlands ressurser utvinnes gjennom PSA-regime.
Konsesjonsregime er de facto et hovedregime i Russland. Men verken
konsesjonsregime eller PSA-regime har forblitt uforandret i arenes lgp. Til

9 Norske myndigheter vurderte & innfare entreprengrkontrakter pa 80-tallet, men

myndighetene matte sterk motstand fra aktarene i bransjen.

146



stadighet blir det innfgrt nye elementer som bygger opp statens
styringsadgang. Det har i tillegg skjedd en ytterlig inndeling innen selve
hovedsystemene. Vi har sett at det har dannet seg ulike underregimer, for
eksempel det nyetablerte regime pa kontinentalsokkelen med utgangspunkt i
et konsesjonssystem eller PSA-regime som ikke ble tatt i bruk.

Russlands valg om & ha ulike regimer kan begrunnes med flere forhold.
For det farste ma man ikke glemme landets enorme utstrekning.
Sannsynligheten og muligheten for drivverdige funn vil variere sterkt fra
omrade til omrade. For det andre foregdr petroleumsvirksomhet bade
onshore og offshore. | denne sammenheng kan ogsa nevnes at de ulike
omrédene kan ha ulik strategisk betydning for landets forsvar og sikkerhet.
Regelverket ma derfor tilpasses i forhold til utenlandske investorer.
Mangfold av ulike regimer kan ogsd gi russiske styresmakter den
ngdvendige  fleksibilitet. ~Det kan ogsé gi  Russland et
sammenligningsgrunnlag for videre reformering av petroleumssektoren.

Ytre sett synes det langt pa vei & vere en rettslig parallellitet mellom den
russiske og den norske reguleringen av petroleumssektoren. Virksomheten i
begge land er konsesjonsbelagt, tatt i betraktning at PSA-regime i begrenset
grad praktiseres i Russland. Ovenfor er det likevel ogsa pavist en rekke
ulikheter av rettslig art. Det gjelder som sagt i sterst grad begrensinger i
forhold til hvem kan veere rettighetshaver, og hvordan utenlandske investorer
kan delta i virksomheten.

Vi har ogsa sett at valgt reguleringsregime likevel bare vil danne et
utgangspunkt for i hvilken grad myndighetene gis adgang til styring av
petroleumsvirksomheten, og under hvilke forhold utenlandske investorer
skal involveres. Dette er bare til en viss grad avgjgrende for statens totale
innflytelse  pad virksomheten, da en offentlig administrasjon,
tilsynsvirksomhet og eierskap ogsa vil gi mulighet til & kontrollere og styre
utviklingen av petroleumsvirksomheten. For Russlands vedkommende er det
av stor betydning at det valgte petroleumsregimet pa kontinentalsokkelen
bidrar til & sikre landets inntekter og kontroll med petroleumsressursene.
Utviklingen i russisk ressurslovgining gar, som pavist i avhandlingen, mot
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sentralisering av statens kompetanse og begrensning av utenlandsk
deltakelse.

Under navarende konsesjonsregime er det for tiden statskontrollerte
Gazprom og Rosneft som er de eneste potensielle rettighethaverne til nye felt
pa russisk kontinentalsokkel. Utenlandske investorer kan delta i sokkelbasert
petroleumsvirksomhet i samarbeid med disse selskapene og under statens
oppsyn. Direkte utenlandsk deltagelse i nye offshore-prosjekter pa russisk
kontinentalsokkel ser ut til & veere utelukket.

For utenlandske investorer som gnsker & delta i petroleumsvirksomhet i
Russland, vil det vaere avgjgrende, uansett pa hvilke mate virksomheten er
organisert, & sikre hgy avkastning i form av kapital og kompetanse,
langsiktig engasjement, samt innflytelse i beslutningsprosessen. Utenlandske
investorer gnsker, i likhet med den russiske stat, & bazre minst mulig
finansiell risiko ved gjennomfaringen av petroleumsprosjekter.

Petroleumsindustri forbindes med langsiktige investeringer og langsiktig
planlegging, slik at ufortsigharhet kan svekke investeringsstrammen.
Usikkerheten i regelverket er en ngkkelfaktor nar det gjelder
investeringsrisiko. For utenlandske investorer vil falgelig forutsigbarhet,
stabilitet og klarhet i vertslandets lovgivning veere av primer betydning. De
stadige endringene i russisk ressurslovgivning svekker forutsigbarheten
under landets konsesjonsregime. Et annet ngdvendig element for utenlandske
investorer er at regelverket anvendes konsekvent, og at oppstatte tvister lgses
effektivt og gjennom lovfastsatte mekanismer. Pévist mangelfull rettslig
regulering pa omradet, uklarheter i ressurslovgivningen og myndighetenes
byréakrati, kan pd mange mater veere avskrekkende for potensielle investorer.

Man kan likevel se for seg at, til tross for mange uavklarte spgrsmal i
russisk investeringslovgivning, fremstar russisk kontinentalsokkel for tiden
som det tryggeste investeringsomradet, sammenlignet med for eksempel
onshore-virksomhet. | utgangspunktet vil den nye konsesjonsordningen gi
utenlandske investoren sterkere rettslig posisjon, da oljeselskapenes rett til
fortjeneste er basert direkte pa kontrakt med rettighetshaver, Gazprom eller
Rosneft. Dette i motsetning til nar et utenlandsk selskap blir direkte
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underlagt et system med tillatelser innenfor et regelverk som prinsipielt

beror p& uklar lovgiving og forandringer i denne. En betydelig grad av

bindinger mellom staten og Gazprom/Rosneft minsker for gvrig risikoen for

at konsesjonsinnehavere blir fratatt konsesjoner i fremtiden, samt at ulike

samordningsproblemer med den russiske utgvende makt lettere kan lgses.
For alle parter har oljeeventyret sa vidt begynt pa den russiske sokkel.
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Vedlegg I: Russlands olje- og gasshistorie i et
netteskall.

Den globale petroleumshistorien startet i Russland.

Allerede i 1820-arene fantes det en primitiv oljeindustri i Baku, som besto
av ca. 80 handgravde brgnner.”® Vitenskapelig boring av verdens farste
oljebrgnn ble gjennomfart bare noen tiar senere, da en 21 m dyp brgnn ble
boret i 1846 p& Bibi-Eybat i Baku.”®' Virksomheten var p& den tiden
kontrollert og nasjonalisert av den russiske tsaren. Oljefelter ble leid ut for
midlertidig bruk (inntil fem ar) mot en fast avgift.

Kommersiell petroleumsvirksomhet tok til i andre halvdel av det nittende
arhundre. Det gamle systemet ble erstattet med et auksjonssystem, hvor
oljefelt ble solgt til hgystbydende. En rekke utenlandske oljeselskaper
etablerte innenfor et kort tidsrom egne avdelinger i Baku. De mest
betydningsfulle blant dem var Nobel-brgdrene og den franske Rotschild-
familien. «Oljefeberen» spredte seg raskt til andre deler av landet, og
allerede ved arhundreskiftet sto Det russiske imperiet for 30 prosent av
verdens oljeutvinning.

Revolusjonen i 1917, og etterfglgende nasjonalisering av naturressursene i
1920, hadde negative innvirkninger pa landets oljeproduksjon.

I 1930 opphevet Sovjetunionen under Stalins ledelse tilnermet alle
konsesjonsavtaler som ble inngatt med utenlandske oljeselskaper under
NEP-politikken.?®* Den sovjetiske stat valgte & st& for undersgkelse etter og
utvinning av landets naturressurser pa egen hand, dvs. helt uten deltagelse

250 Baku var pé den tiden en del av det russiske imperiet

2! Etter amerikansk oppfatning ble verdens farste oljebrenn boret av Edwin Drake i

Titusville, USA i 1859. Kanadierne derimot pésto at de hadde gjennomfgrt boring et

ar tidligere i Petrolia, Ontario i 1858.

%2 NEp (russisk forkortelse for Novaja ekonomitsjeskaja politika, «ny gkonomisk

politikk») betegnelse pa den gkonomiske politikken i Sovjetunionen fra 1921 til
1928.
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fra private oljeselskaper. Denne formen for organisering av landets
petroleumsvirksomhet betegnes ofte i juridisk teori som statsdrift.
Hovedprinsippet i et statsdriftregime er at staten som eneste rettighetshaver
bevarer full eiendomsrett til produksjonen og har beslutningsmyndighet.
Staten star for finansieringen og barer alene den gkonomiske risiko ved
virksomheten.  Nasjonalisering av  petroleumsutvinning, produksjon,
raffinering og innenlands omsetning av olje var i trdd med datidens
ideologisk forankrede prinsipper om sterk statlig styring. Slike
nasjonaliseringstiltak forbindes ofte med stor gkonomisk risiko og kan fare
til uheldige virkninger for vedkommende produksjonsland. Ved statsdrift
forutsettes det at staten setter av risikokapital til petroleumsvirksomheten, og
har den ngdvendige kapasitet og kompetanse til & utvinne
petroleumsressurser. Tross dette var den sovjetiske gkonomien i vekst.
Oljeindustrien ble gradvis bygget opp etter andre verdenskrig, og i 1960 var
Sovjetunionen verdens nest starste oljeprodusent. Landet var selvforsynt
med energi, og var i en kort periode verdens starste produsent av olje og
naturgass. Hgye produksjonstall og den raske oppbyggingen hadde
imidlertid sin bakgrunn i at staten valgte & satse pa den lett tilgjengelige og
billige oljen i kjempefeltene som ble oppdaget pa land. En maksimalisering
av produksjonen gikk vanligvis p& bekostning av hensynet til sikkerhet og
miljg.

Produksjonen avtok gradvis utover p& 1980 og -90-tallet. Arsaken til dette
var blant annet den gkonomiske krisen landet sto overfor ved opplgsningen
av Sovjetunionen.”®® Et voksende behov for gkonomiske og tekniske
investeringer fra utlandet i landets petroleumssektor var med dette et faktum.

Med statsdrift som utgangspunkt sgkte myndighetene igjen & trekke
utenlandske oljeselskaper inn i et samarbeid gjennom etablering av joint
ventures. Joint ventures ble stiftet etter avtale mellom sovjetiske
statsbedrifter og utenlandske selskaper. Utenlandske investeringer var med

5% Basert pé& Kurbanov (2005) s.7 flg.; Nulevoj tsikl, <GAZPROM», nr. 7-8, 2007.

166


http://no.wikipedia.org/wiki/Olje�
http://no.wikipedia.org/wiki/Naturgass�

dette tillatt, men myndighetene stilte krav om minst 51 prosent sovjetisk
kapital, og sovjetisk ledelse i selskapene.

Opplgsningen av  Sovjetunionen og etterfglgende overgang fra
plangkonomi  til  markedsgkonomi, omfattende privatisering av
statsoljeselskaper og et gkt behov for ytterligere investeringer, har resultert i
at de nye styresmaktene har mattet finne fram til andre samarbeidsformer
med oljeselskapene.

Kort tid etter avviklingen av det sovjetiske statsdriftregime ble det dannet
to ulike reguleringsregimer som &pnet adgang for andre enn staten til & drive
undersgkelse og utvinning av olje og gass.

Det ene har tatt utgangspunkt i en konsesjonsbasert form for samarbeid
mellom produksjonslandet og oljeselskapene. Det andre, PSA-regimet, tok
utgangspunkt i en avtalebasert modell for samarbeid. | begynnelsen pa 90-
tallet ble det vurdert & innfare ytterlige et element i reguleringen av landets
ressursforvaltning, nemlig konsesjonsavtaler.”*

Konsesjonsavtaler er ikke et ukjent fenomen for Russland. Fgr revolusjonstiden, og i
startfasen av Sovjetunionen, ble det som tidligere nevnt i all hovedsak benyttet
konsesjonsavtaler.255 1 1993 og 1995 ble lovforslag om konsesjonsavtaler som skulle
inngds med russiske og utenlandske investorer vedtatt, men presidenten nedla i begge
tilfeller veto. Fgderal lov om konsesjonsavtaler ble endelig vedtatt i 2005 etter at
naturressurser ble fjernet fra lovens virkeomrade.?*® 1 forhold til petroleumsvirksomhet
far loven anvendelse ved utbygging eller modernisering av rarledninger.

254 Konsesjonsavtaler —er i grunn en  privatrettslig  kontrakt ~ mellom

konsesjonsinnehaveren og staten, som legger forpliktelser og rettigheter pd begge
parter. Hvis staten ensidig forandrer vilkar i konsesjonskontrakten aktualiseres
statens erstatningsplikt. Konsesjonsavtaler gir fleksibilitet ved utforming av vilkar,
og gir den forutsigbarheten som utenlandsk investorer etterlyser. Basert pd Moe
(2003) 5. 7.

Kurbanov (2005) s. 308.
Faderal lov om konsesjonsavtaler av 21. juli 2005 nr. 115.
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Landets olje- og gassektor var pa den tiden i stor grad overtatt av private
selskaper. Etter presidentskiftet i 2000 har en nasjonaliseringsbglge feid over
Russland pa nytt. Allerede femten &r etter Sovjetunionens fall var landet
igjen blant verdens starste olje- og gassprodusenter. Den russiske stat var
fram til den internasjonale finanskrisen inne i sitt tiende &r pa rad med
gkonomisk vekst og ngt godt av de hgye energiprisene pa verdensmarkedet.
Det nye Russland, med styrket selvbevissthet, fortsetter gradvis a ta tilbake
kontrollen over petroleumsressursene og strammer inn reguleringsregimer.
Dette kommer Kklarest fram i det nye reguleringsregimet pa russisk
kontinentalsokkel.
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Vedlegg II: Kart over russisk kontinentalsokkel
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Figur 1 Petroleumsreserver og ressurser pa russisk kontinentalsokkel
(Kilde: Minprirody, Arctic Frontiers 2009)
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Vedlegg I11: Russisk ressursklassifikasjonssystem

Western classifications’ Russian classification

Proved A — engineering data show recoverability,
reserves in current production
B - engineering data show recoverability,
unused production capacity

Probable C1 30 % — engineering data show partial
recoverability, verified by minimal drilling
Possible C1 70 %/C2 — presumed to exist

D1 /D2 — speculative reserves

Figur 1 Russlands ressursklassifikasjonssystem
(Kilde: IEA Russia Energy Review)

57 Norsk klassifikasjonssystem er basert pd modenhet av ressursene i forhold til

utbygging og utvinning av petroleumsmengde, og er tilnermet lik internasjonale
systemer.
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Vedlegg 1V: Shtokman-prosjektet

‘ m
“SHTOKMAN — FULL FIELD DEVELOPMENT
SHTOKMAN — A phased development

Figur 1 Full field development
(Kilde: Shtokman Development AG, Arctic Frontiers- 2009)
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"SDAG - Business Model

Exhibit 1: Shrokman Business Model

Cash flows

Pipeline Gas & LNG

Contract arrangements

Capital flows
Contract payment
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Figur 2 SDAG: Business model
(Kilde: Shtokman Development AG, Arctic Frontiers- 2009)




* | $Dag

"SDAG - Management system

Board Of Directors, Operations and Advisory Committees
Policies ( Ethics, HSE, ...), Procedures ( Procurement etc..)

| Board of Directors / Sharehoiders’ Meeting
D AG

1 Chief Executive Officer
‘Shtokman Development AG

Figur 3 Management system
(Kilde: Shtokman Development AG, Arctic Frontiers- 2009)
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“SDAG - Organisational Reguiations s"‘.‘
High-level Organisational Chart

[ —
e ame 1

Notes:

"
department
B - Gazprom's nominee
T  —Total's nominee
SH - StatoilHydro’s nominee

1 Al

Ac will be located

exceptas the chart

Figur 4 SDAG: Organisational Regulations
(Kilde: Shtokman Development AG, Arctic Frontiers- 2009)
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materiale som boken redegjor for eller henviser til, fremstar den i dag som en
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