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I tillegg til & vaere en av verdens storste oljeeksportarer er Norge
i ferd med & styrke sin stilling som betydelig europeisk gassek-
sporter. Gassreservene er vesentlig sterre enn oljereservene, og
gasseksporten kan etterhvert bli viktigere for norske valutainntekter
enn oljeeksporten. All norsk gass selges 1 dag til EU-land, der det
omsettes gass for rundt 900 milliarder kroner arlig. I dette markedet
foregar det na en omfattende liberaliseringsprosess. Liberaliseringen
skyldes utbygging av mer omfattende infrastruktur (rerledningsnett
og lagerkapasitet) og politiske tiltak fra EUs side. De politiske til-
takene omfatter bade energi-, konkurranse- og skattepolitikk. De
mest kjente av disse er sd langt det sdkalte Gassdirektivet (EU 1998)
samt EFTA Surveillance Agencys (ESAs) klager mot organiseringen
av norsk gassalg (EU 2001b).

Den norske regjeringen har signalisert at den aksepterer EUs
gassdirektiv som del av E@S-avtalen, langt pa vei mot sin vilje.
Den nedla ogsa Gassforhandlingsutvalget (GFU), motvillig og et-
ter press. Til tross for avviklingen av GFU har EU-kommisjonen
sommeren 2001 tatt de forste skritt i en mulig rettslig prosess mot
Statoil og Norsk Hydros salgssamarbeid. Som et ytterpunkt kan
prosessen fore til milliardbeter for de norske gasselgerne. EU signa-
liserer dertil gkte avgifter pa bruk av gass (EU 1997b). Koordinerte
avgifter pa bruk av gass i alle EUs medlemsland kan virke lik en

Mye av artikkelen er basert pa forfatterens rapport: «Norge som storeksporter av gassy,
publisert av Europaprogrammet i desember 2000, samt pa et innlegg til et europaseminar
ved Hogskolen i Lillehammer 20. mars 2001. Den er oppdatert per august 2001. Takk
til Dag Harald Claes, Noralv Veggeland, Trygve Refvem, IPs redakter og en anonym
referee for innspill og kommentarer.
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tollsats for store land, og bidra til & presse vare eksportpriser ned.
Norge er som storeksporter av gass derved 1 mulige skonomiske
interessekonflikter med et EU som vi samtidig blir stadig tettere
integrert med.

Denne artikkelen drofter ssmmenfallende og motstridende in-
teresser mellom Norge og EU nar det gjelder vér store gasseksport.
Forst gjennomgés hovedtrekk i hvordan var rolle som gasseksporter
na utfordres. Dernest dreftes mer inngaende hvordan liberaliserings-
endringene pavirker maten vi kan organisere den «norske gassfa-
brikken» pa. EUs tiltak for et mer liberalt marked diskuteres. Det
argumenteres for at Gassdirektivet ma ses i sammenheng med andre
utviklingstrekk i markedet og tiltak fra EUs side som vi ma forvente
vil komme i fremtiden. Vanskeligheter med a etablere konkurranse
og finne gode reguleringsregimer for henholdsvis produksjon og
transport av gass, samt sterke interessekonflikter mellom flere parter
i markedet, er viktige grunner til at det synes lite trolig at markedet
vil bli fullt ut liberalisert, om enn mer liberalt. P4 den annen side
vil det i overskuelig fremtid forbli sterkt politisert. Virkningene pa
gassprisene droftes ut fra ulike forutsetninger om hvordan og hvor
langt liberaliseringen vil ga.

Artikkelens andre del fokuserer pa hvem som vil bli selgere av
norsk gass i det nye markedet, og pa utfordringer norske myndighe-
ter nd stir overfor nér de skal serge for en forsvarlig forvaltning av
de norske gassressursene. Pa den ene siden konkluderer artikkelen
med at Norge deler flere enkeltinteresser med bade kjeperland og
andre eksporter. Det kan eksempelvis gjelde felles interesser med
kjoperland om en fornuftig ressursforvaltning, og med andre ek-
sportland om nivaet pa prisene. Pa den annen side er det intet annet
land som deler Norges samlede interesse av en sterk markedspo-
sisjon, heye og stabile priser og selvstendighet i utformingen av
gasspolitikken. Artikkelen argumenter for behovet for & utvikle en
robust og selvstendig norsk gasstrategi og utenrikspolitikk som
eksplisitt hensyntar de seeregne ekonomiske og politiske interessene
vi har som storeksporter av gass. Blant annet pa bakgrunn av dette
er det behov for en mer apen debatt om disse problemstillingene.
Artikkelen argumenter ogsa for at EU ber formulere en helhetlig
energipolitikk for de utever en konkurransepolitikk pé et s& vidt
spesielt omrade som i markedene for ikke-fornybar naturgass. Norge
har behov for 4 spille en mer aktiv rolle for & pavirke utformingen
av denne.
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Perspektiv

Mens oljeproduksjonen flater ut og etter hvert synker, vil vi om fa
ar levere 60—70 milliarder kubikkmeter gass til det vesteuropeiske
markedet. Dette gir oss markedsandeler pa 20-40 prosent i mange
viktige forbruksland. Ut fra vare ressurser kan gassproduksjonen
oke ytterligere, til over 100 milliarder kubikkmeter. Bare Russland,
som har verdens storste gassressurser og er den sterste produsenten,
vil samlet komme til & ha sterre markedsandeler i EU enn Norge.

Produksjon av gass er i utgangspunktet ikke vesensforskjel-
lig fra oljeproduksjon. Det er ved de heye transportkostnadene at
gassvirksomheten serlig skiller seg fra oljevirksomheten (Austvik
2000a). Mens oljen blir transportert over hele verden til en relativt
lav kostnad, ferer de hoye kostnadene for transport av naturgass
til at vi per i dag har regionale gassmarkeder. Det europeiske mar-
kedet er ett av disse, uten sammenknytning av betydning til gvrige
markeder, som de i Nord-Amerika eller Asia.

Gassindustrien er en svert kapitalintensiv naring der de store
feltene i eksportlandene for det europeiske markedet (per i dag
Norge, Russland, Algerie og Nederland) ofte krever investeringer
med flere tiars perspektiv. Investeringene er store og irreversible og
har politiske konsekvenser for involverte land, ikke minst gjennom
legging av infrastruktur (transmisjon). Norge har foretatt betyde-
lige investeringer i produksjon og transmisjon av gass i lepet av
de siste 20-30 arene. For & sikre disse er det inngétt langsiktige
kontrakter (typisk pa rundt 20 ar) med transmisjonsselskapene
pa kontinentet med sékalte take-or-pay (TOP)-klausuler (Austvik
2000c:25-26).!

Ettersporselen etter gass i Europa forventes a oke sterkt i de
neste 20 arene (EIA 2001). Samtidig er gass en av verdens viktigste
ikke-fornybare ressurser, som finnes bare noen relativt fa steder.
For & dekke veksten i ettersporselen i det omfang det er snakk om,
maé flere nye store, fjerntliggende og kostbare felter utvikles. Det
er fa land som kan levere gass til Europa i slike volumer. Russland
vil veere det viktigste enkeltlandet, men ogsd Norge vil ha stor
betydning. For evrig mé gass fra nye leveranderland, ogsé langt
fra markedet og fra politisk ustabile regioner, bli brakt til markedet
(EU 20014d).

Liberaliseringen av det europeiske gassmarkedet vil sterkt kunne

1 Take-or-pay-avtaler innebaerer at dersom kjeperne av norsk gass (transmisjonsselska-
pene) ikke klarer a videreselge den, mé de likevel betale for (en del av) de kontrakterte
volumene.
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pavirke lennsomheten i vare (og andre lands) foretatte og fremtidige
investeringer og var rolle som gassnasjon. En liberalisering vil pa
kort og mellomlang sikt kunne fore til gkt totaltilbud av gass, med
derpa folgende prisfall og -fluktuasjoner (Austvik 2001¢c:45-52).

Omtrent samtidig med at Gassdirektivet ble vedtatt, fremmet EU
et direktivforslag som siktet mot & oke avgiftene pa all energibruk
til erstatning for avgifter pa arbeid (EU 1997b). Avgifter pa bruk
av gass 1 det regionalt avgrensede europeiske markedet vil kunne
ha en tilsvarende effekt som en tollsats (for store land) for import-
landene og presse produsentlandenes priser ned (Austvik 1997,
2000b, 2000c:53-62).

Selv om gassprisene fortsatt ma antas & bli sterkt influert av
oljeprisene® (som kan komme til & holde seg hoye fremover), peker
utviklingen i retning av at produsentene ikke bare kommer til & ta en
okt kommersiell prisrisiko i det europeiske gassmarkedet (pa grunn
av liberalisering av markedene), men ogsa okt usikkerhet knyttet til
politiske beslutninger i andre land (pa grunn av méten liberaliserin-
gen foretas pa, og gjennom ekte avgifter pa bruk av gass).

Transmisjonsselskapene har pa sin side til né operert bade som
grossister og transporterer i markedet. Grossistrollen skal i et
liberalisert marked bli erstattet ved at produsentene gjennom en
starre og mer diversifisert kontraktsportefolje selger gass direkte
til kjoperne. Kjoperne er i hovedsak lokale distribusjonsselska-
per (LDC), gasskraftverk og industrien (serlig kjemisk industri)
(Austvik 2001c:34-35). Nar produsentene skal selge gass direkte
til kjoperne, kan transmisjonsselskapene fa problemer med & selge
all den gass de allerede har kontraktert under langsiktige kontrakter
med ulike produsenter. Liberaliseringen kan dermed fore til at vare
langsiktige kontrakter vil matte reforhandles og/eller at gassen méa
selges péd nytt (direkte til kjoperne). Alternativt kan transmisjons-
selskapene ga konkurs dersom de ikke blir fritatt for eller far re-
forhandlet sine forpliktelser, eventuelt pa en force majeure-basis
(Austvik 2001¢:91-95).

For nye langsiktige kontrakter er det et problem for produsentene

2 Narstore land (med stor internasjonal markedsandel) legger en tollsats pa sin import, kan
det fore til at verdensmarkedsprisen reduseres. Hvor stor prisnedgangen blir, avhenger
seerlig av hvor mye tollsatsen reduserer importen i volum, sterrelsen pa markedet, og
forholdet mellom de internasjonale priselastisitetene for eksport og import. Sma land
(med liten internasjonal markedsandel) antas ikke a pavirke internasjonale markedsfor-
hold (priser). Fra handelspolitisk teori er dette kjent blant annet fra teorien om optimal
tollsats.

3 For en diskusjon av sammenhengen mellom olje- og gasspriser, se Austvik (1996).
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at det tar sveert lang tid fra en beslutning om utbygging fattes til
produksjon faktisk finner sted. For felter som ikke nar kravene til
avkastning pa et gitt tidspunkt, vil utbygging enten matte utsettes
eller legges pa is for overskuelig fremtid nar usikkerheten om priser
og leveringsbetingelser oker. Bade eksisterende og nye langsiktige
kontrakter settes dermed under press; korte kontrakter blir mer
dominerende.

Béde for kjepere og produsenter blir det dermed et sporsmal
hvordan det samlede tilbudet av gass kan orkestreres inn i markedet
slik at en fornuftig total utnyttelse av gass som en ikke-fornybar
ressurs oppnas over tid. Her vil kort- og langsiktige interesser kunne
bli satt opp mot hverandre. En full liberalisering vil kunne oke til-
budet av gass pé kort sikt. Siden investeringene i de store og fjerne
feltene da kan ga ned, vil tilbudet pa lengre sikt kunne svekkes og
med det gi heyere priser enn de ellers ville veert.

Liberaliseringen pavirker dermed ogsé forbrukslandenes forsy-
ningssikkerhet. P4 den ene siden vil forsyningssikkerheten kunne
bedres nar tilgangen til rerledningene bedres og (serlig) ved fysisk
a fa bygd flere rerledninger og gasslagre. Pa den annen side vil en
nedgang i de store investeringene svekke forsyningssikkerheten
pa lengre sikt.

Slike erfaringer ble gjort i det amerikanske gassmarkedet, som
opplevde sterkt prisfall etter dereguleringen pa 1980-tallet, ofte
kalt «the gas bubble» (Austvik 2000c:75-80). De manglende in-
vesteringene som samtidig fulgte, har fort til knapphet pa gass og
heyere priser i dag. I september 2000 var pris til husholdninger
nadd 10 $/tcf mot 6,8 $/tcfi 1998 (tcf = thousand cubic feet, som
er den mengdeenheten amerikanerne maler gass 1). Prisene til de
amerikanske produsentene er pa sin side doblet de siste par arene,
etter & ha falt i &rene etter dereguleringen, og er nd heyere enn i
Europa.*

Noe tilsvarende har vi ogsa sett i oljemarkedet med de lave
prisene i perioden 1986—99. Nettokapasiteten for oljeproduksjon
(globalt) har vokst lite i denne perioden, og vi sitter i dag med et
oljemarked med enda mindre ledig produksjonskapasitet enn under
oljesjokkene i 197374 og 197980 (EIA 2000). Dette synes & vaere
en vel sa viktig grunn til at oljeprisene né har gétt opp, som OPECs
kvoteadministrasjon av produksjonen i sine medlemsland.®

Som i oljemarkedet, om enn pa noe andre mater, har den euro-

4 I Storbritannia skjedde det samme etter liberaliseringen midt pa 1990-tallet.
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peiske gasshandelen ogsa implikasjoner for andre politikkomrader
enn energi. Siden gassproduksjonen krever utbygging av langsiktig,
kostbar og uflyttbar transportkapasitet, skaper den et avhengighets-
forhold med strategiske og sikkerhetspolitiske konsekvenser bade
for Norge og mottakerlandene (Austvik 2000d). De store belopene
gasshandelen omfatter, gjor dertil at alle land er opptatt av vare
handlinger pa dette omradet. Norge har fatt gkt utenrikspolitisk
betydning bade for andre produsentland og for land som kjeper
olje og gass, ikke bare nar det er ufred.

Dette star i kontrast til at olje- og gassaktiviteten fra norsk side
lenge har vart oppfattet som et rent ressurssporsmal, og produktene
som en vanlig handelsvare. Utlandet ser det betydelige omfanget
av norsk olje- og gassvirksomhet som et spersmal som ogsa har
klare utenriks- og sikkerhetspolitiske implikasjoner. Dette betyr at
norske offisielle handlingssett pa olje- og gassektoren av utlandet
blir betraktet som et sparsmal som ogsa er av utenriks- og sikker-
hetspolitisk karakter. Dette gjelder uansett norske myndigheters
egne motiver eller begrunnelse for sitt valgte handlingsmenster
(Kibsgaard et al. 2000). At dette forholdet kan gjere oss til brik-
ker 1 stormakters rivalisering, sa vi eksempler pa allerede tidlig pa
1980-tallet. I 1982 forsgkte USA & gjennomfere en embargo mot
bygging av nye sovjetiske rerledninger til Vest-Europa, med norsk
gass som erstatningsalternativ (Austvik 1991a).

Norge kan i det europeiske gassmarkedet, gjennom sin sterrelse
og geografiske og politiske beliggenhet, ha sterre potensial til &
pavirke priser, omsatte mengder og leveringssikkerhet for enkelt-
selskaper og land enn i de fleste andre internasjonale markeder vi
selger vare varer og tjenester. I det europeiske gassmarkedet er ikke
Norge kun en prisfast kvantumstilpasser.® Vér rolle som stor gas-
seksporter er ikke viktig utelukkende for naringsliv og ekonomi,
men ogsé for norsk diplomati, utenriks- og forsvarspolitikk.

Situasjonen gir oss styrke og muligheter, men inneberer ogsa
problemer og utfordringer. Den dokumenterer behov for en sam-
lende norsk gasstrategi som fremmer vare gkonomiske og politiske

5 Det norske strommarkedet er et eksempel pa det samme. Etter at liberaliseringen ble
gjennomfort, har sd godt som ingen ny kapasitet blitt etablert eller vert lennsom til
gjeldende priser (selv om bygging av gasskraftverk hadde vert tillatt tidligere).

6 Med pristast kvantumstilpasning forstas at en produsent handler pa grunnlag av at prisene
i markedet er gitt og upédvirket av egne handlinger. Produsenten tilpasser mengde som
onskes solgt til de gitte prisene, vanligvis ut fra et formal om a4 maksimere fortjenesten.
Prisfast kvantumstilpasning oppfattes vanligvis som en strategi produsenter velger nar
det er en frikonkurransesituasjon.
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interesser overfor kjoperlandene og andre eksportland. I en utenriks-
politisk kontekst ma strategien utformes med bevissthet om at blant
annet supermakten USA, kjoperland som europeiske stormakter
som Storbritannia, Tyskland og Frankrike, samt konkurrentland
som Russland og Algerie, og mulige nye leveranderland fra Afrika,
Midtesten og Sentral-Asia, er opptatt av innholdet i den. Samtidig
blir altsa gasseksporten stadig viktigere for oss selv.

«Den norske gassfabrikken» utfordres
Den okte europeiske integrasjonen forer til stor grad av harmoni-
sering av deltakende lands konkurranse- og naringspolitikk. Dette
gjelder ogsa for norsk petroleumssektor siden vi reelt og formelt er
deltaker i EUs indre marked. Samtidig er olje og gass forskjellig
fra andre varer og tjenester pa grunn av at de er ikke-fornybare res-
surser. Ikke-fornybare ressurser ma forvaltes pa en annen mate enn
fornybare. I en periode med generelt fallende ravarepriser vil mar-
kedshensyn og markedsmakt ogsa tillegges vekt i forvaltningen.
Dette er viktige grunner til at s& godt som alle store olje- og
gassproduserende land har andre regimer for petroleumsvirksom-
heten enn for annen ekonomisk virksomhet. De andre landene som
eksporterer gass til det europeiske markedet, har organisert sin
transmisjon og salg av gass under ett selskap kontrollert av nasjo-
nale myndigheter. I Russland styrer Gazprom dertil mesteparten av
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den russiske produksjonen, mens Sonatrach har kontroll med all
produksjon i Algerie. I Nederland kjeper Gasunie opp gassen fra
produsent(ene) for videresalg, og styrer med det langt pa vei ogsa
utvinningstakten.

Norge har for sin gass (hatt) en ordning der Olje- og energide-
partementet koordinerer produksjonen mellom felter og selskaper
gjennom Forsyningsutvalget (FU) og regulerer transmisjonen pa
norsk sokkel og styrer salget av gass gjennom Gassforhandlings-
utvalget (GFU) (figur 1). Transmisjonen av gass pa og fra norsk
sokkel er organisert gjennom egne selskaper. Tariffene er til dels
svert forskjellige 1 ulike transportsystemer. Produsenter som on-
sker transport, ma forhandle om transportlesninger og -betingelser
med rorselskapene. Selskaper som eier gass, men som ikke har en
andel 1 det aktuelle transportsystemet (tredjeparter), vil generelt
matte betale mer for transporten enn de som ogsa eier en andel
av transportsystemet. Transporttariffene er uavhengige av prisene
pa gass. Hoye transporttariffer kan i noen tilfeller flytte betydelig
fortjeneste fra feltene til rorselskapene, pa norsk sokkel sa vel som
pa kontinentet. Samtidig opererer rerselskapene med liten risiko.

Eksporten av norsk gass startet i 1977. Frem til na har gassen i all
hovedsak blitt solgt under langsiktige kontrakter. Méten salget har
foregatt pa, har imidlertid endret seg over tid. Kontraktene som ble
inngétt for Trollavtalen i 1986, var sékalte feltuttemmingskontrak-
ter, der i prinsippet hele det aktuelle feltets reserver ble solgt. Troll-
avtalen fra 1986 og senere avtaler er pé sin side volumkontrakter
der gassens opprinnelsesfelt ikke ble spesifisert. GFU, som ogsa ble
opprettet i 1986, har her statt for de kommersielle forhandlingene
med kjoperselskapene. GFU har bestatt av de norske selskapene
Statoil (leder) og Norsk Hydro (tidligere deltok ogsa Saga). GFU
har hatt ansvar for & forberede og gjennomfere alle forhandlinger
om salg av norsk gass frem til kontraktinngéelsen, uansett hvilke
selskaper som eier gassen.

11993 ble i tillegg FU opprettet med deltakelse ogsé av utenland-
ske selskaper som et radgivende organ for Olje- og energideparte-
mentet (OED) i spersmal knyttet til utbygging og utnyttelse av felter
og rerledninger og allokering av inngéatte kontrakter til de enkelte
felter. Alti alt er det altsa myndighetenes ansvar og oppgave a ut-
peke kontrakt- og leveransefelter til kontraktene gjennom FU, samt
a godkjenne de kommersielle avtalene fremforhandlet av GFU.

Den norske modellen for produksjon og salg av gass ble for det
forste utviklet for at norske myndigheter gjennom konsesjonstilde-
ling og FU skulle kunne ivareta samdriftsfordeler og norske interes-
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ser 1 en optimal ressursutnyttelse mellom ulike felter, og mellom
olje- og gassproduksjon, og transmisjon pa norsk sokkel. For det
andre ble det argumentert med at et sentralisert norsk gassalg gjen-
nom GFU skulle svekke ensidigheten ved Statoil som den eneste
selger av norsk gass. Samtidig var det et enske om & styrke den nor-
ske forhandlingsposisjonen overfor markedet, som pé det tidspunkt
var organisert som et kjgpermonopol (monopsoni). For & hindre at
kjeperne skulle sitte pa begge sider av bordet i en forhandling, ble
utenlandske selskaper pa norsk sokkel ikke tatt inn i GFU.

En slik konsentrasjon av ressursforvaltning, realisering av sam-
driftsfordeler og samlet salg er altsa vanlig hos produsenter som
leverer til det europeiske gassmarkedet. Den norske ordningen er
en noe lgsere form for samordning enn den vi finner i de andre eks-
portlandene, men er etablert av samme grunn. Hensikten er & drive
en forsvarlig ressursforvaltning gjennom & optimalisere investe-
ringene i feltutbygging og infrastruktur og uttaket av gass over tid,
utnytte fordeler ved stor- og samdrift i og mellom produksjon og
transport og mellom de samtidige uttak av olje og gass i det enkelte
felt. Disse hensynene blir s& veid samlet inn i salgssituasjonen der
en koordinering ogsa antas a gi en bedre markedsposisjon enn om
flere mindre enkeltvolumer ble tilbudt uavhengig av hverandre.

Selv om ordningen i enkelte tilfeller kunne oppfattes som uhel-
dig for «mindre» gassfelter, som ikke selv forsvarer utbygging av
nye rorledninger og der produsenten ikke har eierandel i rerlednin-
gen, har systemet langt pa vei sikret langsiktige investeringer og
en realisering av vesentlige samdriftsfordeler mellom produksjon
og transport for hovedtyngden av norsk gass.

Selv uten en formell samordning er imidlertid den norske gass-
produksjonen sterkt konsentrert rundt noen fa felter og selskaper.
Frem til midten av 1980-tallet bestod norsk gasseksport hoved-
sakelig av gass fra Frigg- og Ekofisk-omradene. Etter Frigg- og
Ekofisk-kontraktene kom den neste store norske avtalen i 1981 og
omfattet gass fra Statfjord, Heimdal og Gullfaks fase 1. Dernest
kom Trollavtalen fra 1986. Leveransene av Trollgassen startet
midt pa 1990-tallet og vokser né frem mot ar 2010. Selv om disse
avtalene var volumavtaler, og ikke feltuttemmingskontrakter, vil
gass fra Trollfeltet om fé &r alene representere om lag 75 prosent
av den totale norske gasseksporten. Hoveddelen av @vrig eksport
vil komme fra «restgass» fra Ekofisk-omradet, Sleipner, Oseberg
og Asgard.

Den sterste gasseier er Statens direkte skonomiske engasjement
(SDOE — né Petoro) som stér for 30-63 prosent av de store feltene
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som nd vil dominere salget (Troll, Sleipner, Asgard og Oseberg) og
40-73 prosent av de feltene som i stor grad na fases ned (Gullfaks,
Heimdal og Statfjord). Helstatlige (inntil varen 2001) Statoil og
delstatlige Norsk Hydro eier hver i tillegg 9—20 prosent av hvert
felt. Legger vi sammen eierandelene til Petoro, Statoil og Norsk
Hydro, kommer vi opp i eierandeler pd 53—100 prosent, med et
gjennomsnitt pa kanskje 70-80 prosent av feltene i produksjon.
Petoro representerer alene over 40 prosent. Legger vi til utenlandske
selskaper som Esso og Shell, representerer noen fa eierinteresser,
med staten som den dominerende part, over 90 prosent av de nor-
ske gassressursene.

Tilsvarende eierkonsentrasjon finnes igjen i de fleste viktige
transportsystemene fra feltene og til kontinentet, med Petoro som
vesentlig part i alle rersystemer bygd etter at ordningen ble etablert
11986. I forbindelse med privatiseringen av Statoil skal Petoro oke
sine eierandeler i Statpipe og Norpipe, systemer der de i dag ikke
har noen andel.

GFU-FU-ordningen ble skapt dels ut fra ressursforvaltnings- og
samdriftshensyn, og dels ut fra markedshensyn. At ressursforvalt-
ningen skal vare slik at vi optimaliserer uttaket av gass over tid
slik at maksimal mengde gass og olje kan produseres og at sam-
kjeringen mellom produksjon og transport blir mest mulig effektiv,
ber ikke vaere i strid med EUs interesser eller markedsliberalistiske
prinsipper anvendt pa produksjon og transport av en ikke-fornybar
ressurs. [ spersmalet om markedsmakt star vi pa den annen side i en
interessekonflikt med kjoperlandene. Kritikken mot GFU er serlig
tuftet pa argumentet om at horisontalt samarbeid mellom selskaper
er illegalt i henhold til EUs konkurranselovgivning. Ordningens
betydning for ressursforvaltning og samdrift er sa langt knapt nevnt
fra EUs side.

Ordningen har blitt forsvart av norske myndigheter og selskaper
med at de langsiktige kontraktene og den organisatoriske modellen
sikrer at Norge kan fremstd som en stabil leverander av gass med
«fabrikkporter» i Emden, Zeebriligge, Dunkerque og St. Fergus. Det
norske argumentet har fremhevet at en endring av denne samlede
ordningen vil sette langsiktige investeringer i fare og dermed svekke
tilbudet av gass pa lengre sikt, noe som vil vare en ulempe ogsa
for kjeperlandene.

Gassdirektivet anvendt péa norsk sokkel vil pa sin side i prinsip-
pet flytte salgspunktet for norsk gass fra grensen mot kjoperlandene
(Emden, Zeebriigge og Dunkerque pé kontinentet) til produksjons-
feltet. Kjoperne av gass skal direkte kunne forhandle med de enkelte
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norske produsentene og ikke med transmisjonsselskapene som i
dag. En slik endring er ment a redusere transmisjonsselskapenes
(bade pa norsk sokkel og pa kontinentet) viktige ekonomiske rolle
i markedet. Det skal redusere effekten av transporterenes ofte mo-
nopollignende posisjon og skape mer effektivitet. Gassdirektivet har
gjennom dette en direkte virkning pa méten vi ordner gassalget pa.
Nar hver enkelt produsent (i prinsippet) skal selge sin gass, utfordres
den samordnende salgsordningen under GFU.

Som E@S-medlem star Norge i en sarstilling blant gassekspor-
torene. Det ytre press mot organiseringen av norsk gassvirksom-
het kommer formelt fra EUs regelverk. Et slik press har ikke vare
konkurrenter, Russland, Algerie eller potensielle nye eksportland.
Sammen med Norge kan disse landene tenkes & sta for veksten i
tilbudet de naermeste tiarene. Hvorvidt EU skal kunne forlange en
helt annen struktur pa norsk gassvirksomhet enn i de andre eksport-
landene, er en problemstilling det har veert stilt sparsmal om.

Utover ressursforvaltningshensyn og hensynet til samdriftsfor-
deler vil et spersmaél for Norge na vere hvordan vi innenfor EUs
regler skal og kan organisere sektoren slik at vi ikke skaper en
form for konkurranse mellom norske selskaper som presser priser
i markedet ned pa bekostning av et langsiktig tilbud. Samtidig ma
organiseringen veare slik at selskaper gis anledning til & dra for-
deler av okt konkurranse nedstrems. Dette er markedshensyn vi
som storeksporter av gass (sa vel som andre eksporterer) vil matte
vare opptatt av.

Som folge av modning av sektoren og endrede internasjonale
markeder og spilleregler skjer det né en vesentlig reorganisering
av norsk petroleumsvirksomhet. I forbindelse med privatiseringen
av Statoil varen 2001 ble Petoro etablert som et nytt selskap som
skal ivareta statens interesser i SDOE. Det ble ogsé etablert et eget
transportselskap for gass pa norsk sokkel (Gassco) (OED 2001).
I juni 2001 ble GFU og FU varslet opplest i lapet av aret. I tiden
fremover skal selskapene selv selge sin gass.

For norsk gassalg er det imidlertid ikke nedvendigvis slik at
disse endringene mé svekke forhandlingssituasjonen i avgjerende
grad. Andelshaverne i hvert felt ma fortsatt koordinere sine salg
med hverandre, og staten vil fortsatt sitte som dominerende eier pa
tvers av alle de store feltene, gjennom Petoro og det dominerende
eierskapet til Statoil og dels ogsa Norsk Hydro.

Innen de rammene som Gassdirektivet og utviklingen ellers set-
ter, er det derfor langt pa vei mulig at Norge, som de andre eksport-
landene, fortsetter et i hovedsak samlet salg av gass fra sokkelen.
Det er samtidig mulig at transmisjonsselskapene fortsetter & vere
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de mest betydelige kjoperne av gassen, selv om markedet blir langt
mer sammensatt enn tidligere. Det er med andre ord mange kom-
binasjoner av liberalisering i ulike ledd gjennom gasskjeden som
er mulig, med til dels hayst ulike (positive og negative) virkninger
for Norge. Det vil derfor vaere nyttig & se narmere pa de politiske
prosessene vi star i overfor EU, som grunnlag for & vurdere hva vi
kan forvente om utviklingen fremover.

EUs tiltak for et mer liberalt marked
Gassdirektivet er bare ett av flere tiltak og forhold som na er med
pa & omforme det europeiske gassmarkedet. Vi kan si at EU politisk
soker & forsterke en utvikling der markedets vekst og byggingen av
nye rorledninger presser i retning av mer konkurranse og direkte
kontakter mellom ulike akterer. Hensikten er & gjore markedet mer
effektivt fra et konsument- og brukerstéasted, samt a fa billigere gass.
Disse malene kommer som en naturlig forlengelse av etableringen
av et felles marked for alle varer og tjenester. Enhets- akten (The
Single Act) fra 1986 og etableringen av Det indre markedet i 1993
forutsetter fri bevegelse av arbeid, kapital, varer og tjenester.
Allerede i 1988 la EU-kommisjonen til grunn at forhold innen
det vesteuropeiske gassmarkedet fungerer i strid med prinsippene
for Det indre markedet:

De sterste hindringer for en fri bevegelse av naturgass i Europa er
offentlig kontroll av import og eksport av naturgass og foretak som
holder et monopol eller en dominerende posisjon som gjer dem i stand
til & blokkere bevegelse av naturgass (EU 1988a: 63).

Om rerselskapene i transmisjonssektoren sier Kommisjonen spe-
sielt:

Transport av gass i medlemsstatene er karakterisert ved eksistensen
av formelle eller faktiske monopoler i markedet (... denne) eksisten-
sen av dominerende eller monopolistiske transmisjonsforetak i hvert
medlemsland forer til segmentering av Fellesskapets marked; disse
foretakene kan begrense transporten av naturgass og til og med, der
det ikke finnes lovgivning pa omradet, blokkere import og eksport av

gass (ibid.: 64).

Med bakgrunn i denne situasjonsbeskrivelsen droftet Kom-
misjonen innfering av et sakalt «Common Carriage» (CC)-system
for transport av gass (Austvik 1990). Et slikt system skulle ha apen
adgang for alle som gnsker & benytte det. Transmisjonsselskapene
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skulle kreve inn en «rimelig» tariff til dekning av sine utgifter og
normal fortjeneste, men ikke ta inn renprofitt (fortjeneste utover
den normale fortjenesten). Noen rask lgsning sé imidlertid ikke
Kommisjonen for seg. Tiltakene som ble foreslatt, hadde mer preg
av steg pa veien. Det ble foreslétt tre direktiver som siktet i retning
av mer liberal gasshandel. Disse omfattet a:

a) gjore markedet mer gjennomsiktig (EU 1990),

b) tillate transitt av gass mellom heytrykks transmisjonsledninger
(EU 1991a), og

c) 4 innfere tredjepartsadgang (TPA) til transmisjonsledningene
samt & splitte («unbundle») transmisjonsselskapenes funksjon
som bade transporter og grossist (EU1992).

De to forste forslagene ble vedtatt. TPA-direktivet ble imidlertid
utsatt som folge av sterk motstand fra den europeiske gassindustrien
og Europaparlamentet. Forst i desember 1997 ble TPA-direktivet
(som etter hvert har blitt kalt «Gassdirektivet») vedtatt (EU 1998)
for implementering i august 2000. Direktivet innebarer at produ-
senter og kjepere av gass kan gjore direkte avtaler seg imellom og
ha rett til & forhandle seg til en transportavtale med et rerselskap.
TPA-direktivet fulgte et tilsvarende direktiv for transport av elek-
trisitet (EU 1997a).

Hensikten med Gassdirektivet er & «establish common rules for
access to the market and for the criteria and procedures to be used
when licensing the transmission, storage, and distribution of natural
gasy. Direktivet innebaerer at EU-land over en tidrsperiode vil matte
apne for mer direkte avtaler mellom produsenter og kjoperne. 20
prosent av markedet skal vare tilgjengelig umiddelbart, 28 prosent
etter fem ar og 33 prosent etter ti ar. Alle gasskraftverk skal kunne
nytte ordningen, samt industrielle brukere over en viss sterrelse. I
startfasen skal de industrielle brukerne som kan nytte systemet, ha
et forbruk pa minst 25 millioner kubikkmeter per ar, minst 15 etter
fem ar og minst 10 millioner kubikkmeter etter ti ar.

Den storste vanskeligheten med & enes om direktivet gjaldt
fastsettelsen av minsteandelene av de enkelte markeder som skulle
apnes 1 planens tre faser. Debatten om dette tok nesten ett ar etter
at elektrisitetsdirektivet var vedtatt. Frankrike og Belgia ensket &
begrense liberaliseringen til & omfatte et minsteniva pa 15 prosent
av markedene. Hensikten skal ha veert & beskytte interessene til Gaz
de France og Distrigaz, som begge har hatt neer 100 prosent kontroll
over import og transport i sine respektive land. Pa den annen side
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onsket Storbritannia og Tyskland minst 28 prosent dpning i planens
forste fase. Disse landene fremforte argumenter om fordelene ved
en raskere liberalisering.

En TPA-ordning skal ideelt sett fore til at rerselskapene kun
opererer som transporterer. Til nd har retten til transport i hovedsak
veert forbeholdt eierne av rersystemene. Hensikten med direktivet
er & skape lettere og rimeligere adgang til gassens hovedveier for
produsenter og kjeperne. I storre grad skal disse kunne gjore direkte
avtaler seg imellom og ha rett til & forhandle seg frem til en trans-
portavtale med transmisjonsnettene. Det er, under direktivet, opp
til de enkelte nasjonalstatene & velge om de vil innfere eksplisitt
tariffering av transporttjenestene.

Det er ogsa adgang til & inngé nye take-or-pay-kontrakter dersom
nasjonale myndigheter tillater det. Det ble fastsatt en rekke regler
for hvordan Kommisjonen skal kunne overpreve slike bestemmel-
ser. Kommisjonens beslutninger kan i sin tur bare overproves av
EU-domstolen (EIA 1998). Direktivet fastsetter imidlertid ingen
prosedyre for hvordan tvister skal loses f.eks. om hvilken tariff som
skal betales for transporten dersom forhandlinger ikke forer frem
(EU-domstolen, EFTA-domstolen, nasjonale myndigheter eller
annet) under en forhandlet TPA-ordning.

Distribusjonsverkene (de lokale transportnettverkene) er heller
ikke berort av direktivet med mindre nasjonale myndigheter selv
onsker det. Dette inneberer at distribusjonsverkene langt pé vei kan
operere etter nasjonal politisk kontroll som i dag. Det regulerer hel-
ler ikke konkurransen pa produsentleddet. I sum er Gassdirektivet
saledes et skritt pa veien mot et mer liberalt marked, men er alene
relativt langt fra en fullstendig liberalisert markedsordning. I mars
2001 signaliserte EU pd den annen side en forsering av tempoet i
liberaliseringsprosessene (EU 2001a). Det synes rimelig & forvente
flere direktiver i drene fremover.

Alt i alt er det noksa sikkert at markedet blir annerledes enn for,
det blir mer mangfoldig og «liberalt», men det er ikke apenbart hvor
langt utviklingen konkret vil ga og pa hvilke omrader og i hvilke
markedssegmenter endringene vil ha de sterste konsekvensene for
oss. Avhengig av hvordan utviklingen blir, kan vi bade tape og tjene
pa endringene. I august 2001 stilte EU seg faktisk dels pé norske
myndigheters side ved & kreve en raskere apning av transmisjons-
ledningene pa kontinentet slik at norske produsenter lettere kan
selge direkte til de enkelte kjoperne (EU 2001c¢).
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Virkninger pa priser og kontrakter

Prisvirkningen av liberalisering i de ulike ledd i gasskjeden avhenger
av hvordan markedet blir liberalisert. Som grunnlag for diskusjo-
nen kan det her vere nyttig forst a studere hvordan et (teoretisk)
fullstendig liberalisert gassmarked, altsa ordninger som gar lengre
enn Gassdirektivet, ville fungere, men som liberaliseringsproses-
sene beveger seg i retning av.’

I et perfekt liberalisert marked ville transportleddene (transmi-
sjon og distribusjon) fa sine fortjenestemarginer bestemt av en regu-
leringsmyndighet eller av konkurranse. Samtidig skal produsentene
selge direkte til distribusjonsverk, kraftverk og store industrielle
brukere (gass-til-gass-konkurranse), som bestemt under TPA-direk-
tivet. Dette innebaerer at transmisjonsselskapenes grossistrolle vil bli
redusert og at de i hovedsak skal fungere som transporterer av gass
mot en tariff, som i et bomfinansiert veisystem. I et slikt marked vil
transmisjonsselskapenes marginer bli lavere enn i dag (ideelt sett
skal de bare inkludere normal fortjeneste). Bruttomarginene vil i en
mer direkte form enn under dagens markedsordning vere uavhengig
av prisendringer i markedet da de ikke lenger i samme grad er resul-
tat av forhandlinger. Rorselskapene kan i et fullstendig liberalisert
marked bli mer opptatt av & pavirke reguleringsmyndigheten som
setter rammene for deres virksomhet (principal-agent-situasjon).

Med sluttbrukerpriser fastsatt av konkurrerende energipriser ber
transportleddenes lavere marginer tilfalle produsenten/eksporteren.
Imidlertid er det sannsynlig at et mer liberalt gassmarked ogsa vil
fore til flere, mer kortsiktige kontrakter for eksporteren, inkludert
spot- og terminmarkeder. Det vil bli sterre prisvariasjoner, ogsa
gjennom aret. Eksportaren skal jo ta over det kontraktsleddet som
1 dag hindteres av transmisjonsselskapene som selgere av gass.
Dette kan fore til storre variasjoner i gassprisene for eksporterene
pa kort og mellomlang sikt etter hvor stramt gassmarkedet er. I
perioder vil det kunne gi bade heyere og lavere priser enn prisen
pa alternativene. Ustabiliteten vil oppleves som en ulempe i forhold
til dagens situasjon.

Siden et liberalisert gassmarked vil kunne fore til mer ustabile
priser for produsent/eksporter, vil pris til produsent kunne ga ned
dersom markedet samtidig som liberaliseringen finner sted er svakt
(«overskuddstilbudy), selv om bruttomarginene til transmisjon og
distribusjon gér ned (Austvik 2000c:87-91). De enkelte gasselska-

7  Mer inngdende diskusjon av virkninger pa priser, markedsstabilitet og kontraktsformer
av henholdsvis liberalisering og ekt bruk av avgifter pa gass finnes i Austvik (1997) og
Austvik (2000c:45-52, 85-98).
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per vil som regel ha et kortere tidsperspektiv for sin produksjon enn
Norge som nasjon har, og i forste omgang eke tilbudet av gass nar
de far mulighet til det. En stram markedssituasjon vil (pa lengre
sikt) pa den annen side kunne forsterke den positive priseffekten
liberaliseringseffekten (partielt sett) kan ha for produsenten, idet
sluttbrukerprisene da vil kunne holdes hegyere enn utgangsprisen
(«overskuddsettersparsel») i en periode. Herunder er det viktig &
merke seg at kort og mellomlang sikt i et gassmarked kan dreie seg
om fem til ti ar, blant annet pa grunn av lange etterslep i tid mel-
lom investeringsbeslutninger og det tidspunkt produksjon faktisk
finner sted. Kort og mellomlang sikt kan dertil vare forskjellig i et
stramt og i et svakt marked. Et stramt marked med heyere priser
til produsent vil kunne fore til redusert vekst i ettersperselen etter
gass. Overstiger prisen substituttprisen, vil gassettersperselen over
tid gé ned.

Gassdirektivet, og/eller konkurranse mellom rerledninger, vil
fore til at transmisjonsselskapenes kunder i de fleste tilfeller vil
kunne fa lavere innkjepspriser og dermed hoyere fortjeneste, pa
grunn av gkt gass-til-gass-konkurranse ved utlepet av rerlednin-
gene (flere selgere). Det press transmisjonsselskapene eventuelt
vil fa pa prisene til sine kunder, vil legge press pa deres marginer,
all den tid de er bundet av langsiktige TOP-kontrakter med blant
annet Norge som gasselger. Dette kan fore til onsker fra trans-
misjonsselskapene om a reforhandle allerede inngétte kontrakter
med eksportarene, ut fra et force majeure-argument om endrede
politiske rammebetingelser de ikke er herre over. Bade de inngétte
kontraktene og utviklingen av nye store gassfelter pa norsk sokkel
vil dermed kunne trues av usikkerheten vedrerende niva pa og sta-
bilitet i prisene. Ved overskuddsetterspersel vil volumene da kunne
matte holdes tilbake for & hindre et overskuddstilbud med prisfall
til folge. Et prisfall vil kunne gjore investeringene ulennsomme.
Lennsomheten i gassinvesteringene (felt og rer) er i dag allerede
darligere enn investeringene i oljeproduksjon.

En liberalisering forer til at norske salgskontrakter kan bli mer
mangeartede og kortsiktige. Dette vil serlig gjelde nye kontrakter,
men kan ogsa bli alternativet dersom utviklingen skulle ga sé langt
at eksisterende kontrakter blir opplest. Det kan da bli mer fordel-
aktig & innga direkte kontrakter med kjoperne enn a reforhandle de
gamle med transmisjonsselskapene. Det er imidlertid ikke nedven-
digvis slik at det gjennomsnittlige nivéet pa eksportprisene ma bli
lavere enn i dag i et perfekt liberalisert marked selv om prisen til
brukerne skulle gé ned. Rerselskapenes antatt lavere bruttomarginer
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vil delvis ogsé kunne tilfalle produsentene.

Nettoutfallet av lavere transportkostnader og lavere priser hos
kjeperne, for oss som eksporterer, avhenger ogsa av hvordan vi
klarer & dra fordeler og unngé ulemper av utviklingen. Transmi-
sjonsselskapene tar en hoy fortjeneste for & uteve rollen som gros-
sist og markedsbalanser under dagens markedsordning, noe norske
eksporterer vil kunne se som verdifullt & ta over. Utover ressurs-
forvaltnings- og samdriftshensyn vil det vaere viktig & opprettholde
starst mulig markedsmakt overfor kjoperne siden det fortsatt vil
vaere en grunnrente til fordeling. Akterene 1 markedet vil, partielt
sett, tjene pa at det blir okt konkurranse i et annet ledd i gasskjeden,
men vanligvis ikke pé at det blir okt konkurranse i det ledd en selv
opererer innenfor. Men det er ikke bare kommersielle selskaper
som vil veere akterer her. Ogsa forbrukslandene vil ha interesse i
a innkassere grunnrenten. Instrumentet for & gjor dette er i sa fall
okte avgifter pa bruk av gass. Vi skal komme noe tilbake til dette
mot slutten av artikkelen.

Hvem vil selge ny norsk gass?

Béade markedsutviklingen og de politiske tiltakene peker altsa i
retning av at produsentene i gkende grad ma selge gass direkte
til kjoperne. Transmisjonsselskapene skal i et liberalisert marked
helst virke som rene transporterer mot kostnadsdekning, slik at
deres transport- og lagerholdsfunksjon og rolle som grossist opp-
herer eller skilles («unbundlingy»). En viktig effekt av dette er at
allerede inngatte norske langsiktige kontrakter («gammel» gass)
kan pavirkes. Betingelsene for den gamle gassen kan komme til &
matte bli reforhandlet, eller solgt pa nytt. Kjeperne av «ny» norsk
gass (nye kontrakter) vil ikke i samme grad vaere de samme som
for (transmisjonsselskapene), men transmisjonsselskapenes navae-
rende kunder.

Til 1 dag har norske myndigheter styrt produksjon, transport og
salg frem til importlandets terminal. De har brukt de modeller de
har ment var de beste for & fi dette til, ut fra hensyn til kostnadsef-
fektivitet og ressursforvaltning, herunder tjenester fra ulike norske
og utenlandske selskaper. I dette bildet har FU og GFU spilt viktige
roller. Et samlet norsk gassalg har mange elementer i seg som iva-
retar rasjonell ressursforvaltning og utnyttelse av samdriftsfordeler
ogsa 1 forhold til oljeproduksjonen. Et spersmal (som EU stiller)
er om et norsk gassalgsmonopol er nedvendig for & ivareta disse
hensynene, eller om salget kan ordnes pd andre méter som ogsd
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fremmer konkurransen pé tilbudssiden i markedet.

Et ytterpunkt for norsk gassalg i fremtiden er at det, til tross for
GFU-avviklingen, i realiteten fortsetter tilnaermet samlet, pa grunn
av den sterke felt- og eierkonsentrasjonen. I et liberalisert marked
vil vi da (tilneermet samlet) selge gass direkte til kjoperne i stedet
for til transmisjonsselskapene. Vi gér med det forbi transmisjons-
selskapene som grossister. Dette er illustrert ved pil I i figur 2. Dette
kan innebare en bedring for Norge i forhold til dagens situasjon,
siden den styrker var relative forhandlingsposisjon i markedet
dersom vi ser bort fra transaksjonskostnader. ESAs motargument
mot et slik utfall vil sarlig veere at det opprettholder et tilnaermet
de facto norsk salgsmonopol overfor kjeperne.

Ytterpunktet for & skape mest mulig konkurranse i salget vil
pa sin side vaere at de enkelte lisenshaverne pa hvert felt selger
sin gass uavhengig av hverandre (pil Il og videre pa pil I1I), og
slik splitter hvert felt maksimalt. Dette er EUs utgangspunkt. Det
synes imidlertid lite trolig at en slik ordning kan realiseres i noe
vesentlig omfang. En lisenshaver med en gitt prosentandel av et
felt kan ikke selge mer gass enn andelen tilsier, og dette volumet
avhenger av hva alle de andre lisenshaverne selger. Sammen med
gassproduksjonen produseres som regel dessuten ogsa olje. Fra et
ressursutnyttelsessynspunkt ma produksjonen av olje og gass op-
timaliseres i forhold til hverandre for at reservoarene skal utnyttes
optimalt. Det ville vaere naer umulig & foreta noe omfattende salg fra
en lisenshaver i et felt uten samordning med de andre lisenshaverne
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selv om en kan tenke seg ulike lofteordninger som skjevfordeler
salget i perioder. Dette peker i retning av at det lavest mulige niva
for definisjon av en produsent vil métte bli pa produksjonsomrade
eller -felt (pil III).

Siden tyngden av norsk gassproduksjon bestar av noen fa felter,
med en sterk konsentrasjon pé eiersiden med statlig norsk dominans
pa tvers av feltene, vil det fortsatt vere sterk konsentrasjon rundt de
samme akteorene som til i dag har handtert norsk gassalg gjennom
GFU. En opphevelse av GFU vil dermed ikke nedvendigvis endre
selgerkonsentrasjonen malt ved felt eller selskap pa norsk sokkel
fundamentalt.

Na vil samdriftsfordelene mellom feltene og det norske transmi-
sjonssystemet variere. En innforing av en TPA-ordning pa en del av
rerledningene pa norsk sokkel vil det sannsynligvis i utgangspunktet
veere vanskelig & argumentere mot ut fra et generelt samdrifts- og
ressursforvaltningssynspunkt, mens det vil vere lettere for andre.
Gjennom en TPA-ordning kan en del marginale felt lettere kunne
bli solgt enn under dagens system der de norske transmisjonsselska-
pene kan nekte transport eller ta prohibitive tariffer. Rerselskapene
pa norsk sokkel, som pa kontinentet, kan ha fortjenestemarginer
som langt overstiger normal fortjeneste, selv om de varierer sterkt.
De overstiger ofte ogsa fortjenesten til produsentene av gass, noe
som kan veare uheldig fra et incitamentssynspunkt overfor produ-
sentene (jf. Marathons sak mot Statoil og Ruhrgas). Dette var en
del av bakgrunnen for tankene bak det sakalte GasLed-prosjektet.
I GasLed-prosjektet skulle eierinteressene til flere av de norske
transmisjonsselskapene samles for & ivareta torrgasstransport fra
norsk sokkel til kontinentet (Statpipe, Zeepipe, NorFra/Franpipe
og Europipe II). Selskapene ble verdsatt i forhold til hverandre og
soknad om etablering ble sendt norske myndigheter hesten 1995,
men ble avslatt (Elfs arsrapport 1995 og 1996 og Stortingsproposi-
sjon nr. 15 for 1996-97).

Innen rammen av Gassdirektivet slik det i dag stér, er det opp
til nasjonale myndigheter om det skal vaere en forhandlingslesning
eller offentlig regulerte tariffer for transport. Siden den norske
staten sitter med tilsvarende konsentrasjonsgrad pé eiersiden rundt
Petoro, Statoil og Norsk Hydro pa transportsiden som den gjor pa
produksjonssiden (i enkelte tilfeller over 80 prosent), synes det
sannsynlig at Norge vil velge en forhandlet TPA-ordning. I forste
omgang er det derfor vanskelig & se at innfering av TPA pa norsk
sokkel vil endre dagens system i betydelig grad.

Et annet spersmal, bade pa norsk sokkel og i markedet for gvrig,
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er hva som vil skje dersom en part klager et avslag pé transport
eller en tariff inn for EU for vurdering, for eksempel av konkur-
ransedirektoratet DGIV. Nar slike klager eventuelt matte komme, er
det mulig at en regulert TPA-ordning i alle land tvinges igjennom.
Muligheten for innfering av noen form for de facto regulerings-
myndighet fra EUs side legger modererende press pé alle trans-
misjonsselskapers (offshore og onshore) eksplisitte eller implisitte
tariffering. EU sendte i mars 2001 signaler om en forsering av denne
prosessen hvor ogsa etablering av nasjonale reguleringsmyndigheter
inngar (EU 2001a).

Det er pa den annen side ogsa mulig at liberaliseringen skjer
fortere hos oss enn nedstrems i markedet. Det kan fortsatt tenkes at
transmisjonsselskapene i relativt stor grad fortsetter a veere kjopere
av gass. En begrenset oppsplitting av norsk gassalg, som diskutert
ovenfor, med bibehold av den sterke kjoperposisjonen til rarselska-
pene, vil kunne svekke den samlede norske forhandlingsposisjonen
(pil IV). Dette er et norsk worst-case-scenario.

Uavhengig av liberaliseringsform og -grad vil vi som storek-
sporter av gass fra store og kostbare felter trenge en modell som
gir oversyn over ulike samdriftsfordeler og fortjenestefordelingen
gjennom gasskjeden, og mange av (om ikke alle) disse interesser
og synspunkter ma EU ogsa dele. Siden gass er en ikke-fornybar
ressurs, er det grunner til noen grad av kontroll med hvordan res-
sursene totalt blir tatt ut og solgt, ogsa ut fra konsumentlandenes
langsiktige interesser. | enda mindre grad enn nedstrems i markedet
vil det veere mulig & finne enkle en-gang-for-alle-lgsninger som
bade gker konkurransen, sikrer en forsvarlig ressursforvaltning og
det langsiktige tilbudet av gass. Disse dilemmaene vil EU i sterre
grad ogsa métte fokusere pa fremover, ikke minst om energiprisene
fortsetter trenden oppover, og den langsiktige forsyningssikkerheten
igjen kommer mer i fokus.

Behovet for en norsk gasstrategi

Norges situasjon overfor EU pa gassomradet representerer den
nye virkeligheten de fleste ekonomiske og politiske akterer i dag
star overfor i internasjonal handel og politikk. Rammene og spil-
lereglene for de internasjonale skonomiske integrasjonsprosessene
settes 1 stadig sterre grad globalt gjennom institusjoner som WTO
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og EU. Energicharteret (IEA 1995) er et forsek péa innfere WTOs
prinsipper pa energisektoren ogsé for land som ikke er medlem av
WTO. I disse og andre internasjonalt viktige fora er ravareprodu-
senter ofte i mindretall og blir lett en politisk svak gruppe. I den
moderne, internasjonale integrerte skonomien er spillereglene
forskjellig fra den tid da eiendomsretten til ressursene var avgjo-
rende for utnyttelsen av dem og pafelgende inntjening ved salg.
Utviklingen i og omorganiseringen av det europeiske gassmarkedet,
og ogsa avgiftspolitikken for olje og gass, understreker at makten
i energimarkedene na i vel sa stor grad ligger hos konsument- som
hos produsentlandene.

Siden gass er en ikke-fornybar og strategisk ressurs i det euro-
peiske markedet, vil samtidig markedsliberalisering over tid kunne
ha litt andre virkninger pa priser og tilbud enn det den vil ha i
mange andre markeder. De fleste parter vil 1 utgangspunktet vaere
interessert i & finne lgsninger som tar hensyn til effektivisering,
optimal ressursforvaltning og samdriftsfordeler. Et slikt marked vil
imidlertid vanskelig kunne liberaliseres ved hjelp av konkurranse
alene. Fortsatt eksistens av grunnrente ogsa i et liberalisert euro-
peisk gassmarked bidrar til at det ma forventes a forbli mer politisert
enn de fleste andre internasjonale markeder. Politiske handlinger
og kommersielle strategier vil pavirke hvordan grunnrenten til
slutt fordeles. Vi kan ikke regne med at parter med ulike interesser
pa dette punktet kommer til & bli fullt ut enige om hva som er den
«riktige» modell for det europeiske gassmarkedet fra produsent til
brenner sa lenge det er slik at liberaliseringsprinsippene kan tolkes
i ulike retninger (Austvik 2000a).

Max Webers klassiske definisjon fremhever sannsynligheten for
at individer eller grupper fér sin vilje i en relasjon basert pa inter-
essemotsetninger eller konflikt. I et slikt perspektiv vil materielle
ressurser og formelle posisjoner st sentralt i analysen, men rammen
for utevelse av slik makt vil gjerne veere innebygde skjevheter i
utbredte normer, forestillinger og autoritativ kunnskap. At ekono-
miske prosesser har en makt- og demokratidimensjon, er allment
akseptert. Weber dreftet dette innen rammen av nasjonalstaten:
«Processes of economic development are in the final analysis also
power struggles, and the ultimate and decisive interest at whose ser-
vice economic policy must place itself are the interests of national
power» (Andersen & Austvik 2000). Spersmél om organiseringen
av markedet sa vel som pa norsk sokkel mé forventes fortsatt a veere
sterkt politisert i overskuelig fremtid, der ekonomisk og politisk
rasjonalitet skal balanseres inn i partenes mulighet og evne til & nd
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sine mal.

Selv om Norge bade skonomisk, politisk og forsvarsmessig er
alliert med konsumentlandene, og har mange fellesinteresser med
disse, ma vi derfor veere klar over at vi er noksa alene om a ivareta
vare samlede interesser som gasseksporter. Spersmal om organi-
seringen av det europeiske gassmarkedet s& vel som virksomheten
pa norsk sokkel méa forventes & innebere kontroversielle elementer
mellom Norge og EU i tiden fremover. @konomisk og politisk
rasjonalitet skal balanseres inn i partenes mulighet og evne til & nd
sine mal. Som smaéstat i de fleste sammenhenger, men hovedakter i
et av Europas viktige energimarkeder, vil derfor betydelige krav og
utfordringer bli stilt fremover til norske politiske og kommersielle
gassakterer. Herunder er det viktig a fa innflytelse pa energipolitiske
beslutninger i EU.

Et kommersielt viktig moment for Norge ved EUs gassdirektiv
er at usikkerheten ved prisutviklingen eker betraktelig. Sammen
med den annonserte gkningen av energibeskatningen vil prisene til
eks- porter kunne presses ned. En del gass vil lettere kunne komme
pa markedet gjennom liberaliseringen, men samtidig blir det mindre
attraktivt for produsentene & investere i de store og sveert kostbare
prosjektene som ligger langt fra markedet. Dette vil true forsynings-
sikkerheten pa lengre sikt. Det kan derfor se ut til at EU ikke fullt
ut har tenkt gjennom de langsiktige effektene av enskene om full
liberalisering av tilbudssiden i det europeiske gassmarkedet. Disku-
sjoner mellom EU og Russland om dobling av gassleveransene etter
langsiktige kontrakter er pa den annen side tegn pa at denne delen
av EUs energipolitikk i sterre grad na enskes styrt politisk. EU har
annonsert en analyse av tilbudssiden i det europeiske gassmarkedet
mot slutten av 2001 (EU 2001d).

Som vi har diskutert ovenfor, vil hvem som tjener og taper pé en
liberalisering vaere avhengig av hvordan liberaliseringen finner sted,
og hvordan kommersielle og politiske akterer 1 de enkelte ledd i
gasskjeden opptrer, hver for seg og sammen. Uavhengig av politiske
vedtak vil norsk gass i gkende grad uansett métte selges direkte til
distribusjonsselskaper, industrien og gasskraftverk. Markedsutvik-
lingen og politiske vedtak tvinger frem nye kommersielle strategier,
oker behovet for nye former for samspill mellom industrien og nor-
ske myndigheter og stiller nye krav til myndighetene for & pavirke
og samspille i utformingen av internasjonale institusjoner og egen,
kjeperlandenes og andre eksportlands energipolitikk.

I det europeiske gassmarkedet kan Norge vere folsom, eventuelt
sarbar, i avhengigheten av & eksportere gass til EU, alt ettersom
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energi-, miljo- og avgiftspolitikken i EU og EU-land blir utformet
(Austvik 1999). Det er behov for utvikling av en helhetlig norsk
gasstrategi som omfatter maten vi organiserer produksjon, trans-
port og salg av norsk gass pa, hvordan vi forholder oss til EU og
EU-lands energi-, miljo- og avgiftspolitikk og forholdet til andre
eksporterer av gass. For & bli konsistent ma en norsk gasstrategi
utvikles pé grunnlag av en forstaelse bade for skonomiske og po-
litiske forhold i seg selv og for deres sammenhenger. @konomiske
analyser vil her kunne drgfte hvordan gkonomien og samfunnet
virker under (ulike) forutsetninger om rammer, spilleregler og ak-
terenes posisjoner. Politikken vil pé sin side omfatte forhandlinger
(inkludert diplomati) og bruk av posisjoner og makt, og utvikling
og pavirkning av institusjonelle forhold i det norske og internasjo-
nale samfunnet.

En del av en strategiutvikling ma omfatte maten & organisere
produksjon, transport og salg av gass pa innen rammen av en mer
integrert internasjonal ekonomi. Den mé ogsé omfatte méter a forbe-
dre kvaliteten og fleksibiliteten i de produktene vi tilbyr i markedet
pa og hvordan kostnadsreduksjoner i produksjon og transport kan
nas, slik at merverdiskapningen gker ogsa gjennom nye produkter
og markeder. Heri inngar spersmalet hvordan norske selskaper ber
utnytte de mulighetene markedsliberaliseringen apner for gjennom
a engasjere seg sterkere nedstroms gjennom vertikal integrasjon,
og i hvilken grad nedstremsselskaper skal tillates & integreres opp-
stroms pa norsk sokkel.

Ogsa forholdet til andre gasseksporterende land er viktig. Andre
gasseksporterer, og saerlig Russland, vil vaere konkurrenter til norsk
gass i markedet. Samtidig er det slik at gassprisen er relativt lik for
de enkelte eksporterene. Norge far altsd ikke noen prispremie for
politisk tilherighet eller péstétt bedre leveringssikkerhet enn rus-
serne (Austvik 1986). Det vil vaere viktig for Norge & folge med i
russisk energipolitikk.

Liberaliseringen og norske interesser

Den gkte ustabiliteten vil vaere negativt for Norge og innebarer en
storre risiko for gasselgerne. Prisnedgangen som i forste omgang
kan bli virkningen, vil kunne fore til en stopp-og-gé-politikk i
investeringer og inntekter. Nér prisene faller, svekkes investerings-
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lysten, og forbruket oker. Nar prisene har holdt seg heye en tid,
og forventningene om at de skal fortsette pa dette hoye nivéet er
til stede, foretas investeringer som kan fere til overskuddstilbud i
markedet med pafelgende prisfall.® Bade forbrukere og produsenter
har felles interesse i stabile priser og forsynings-/leveransesikkerhet
ienergimarkeder da energi inngér i annen industriell virksomhet og
er en grunnleggende vare for den enkelte forbruker. Ingen av disse
fellesinteressene blir borte med den pagaende liberaliseringen av
de europeiske energimarkedene. For Norge gjelder det her & finne
felles forstaelse med EU for gassektorens seregenheter.

EU krever na en annen struktur pa norsk gassvirksomhet ennide
andre eksportlandene som folge av var EOQS-avtale og de konkur-
ranseregler som felger av den. Det ber imidlertid fra Norges side
vere et krav om at EU formulerer en energipolitikk for den utever
en konkurransepolitikk pa et s vidt spesielt omrade som energis-
ektoren. Uten en kopling mot gassektorens saeregenheter, blir det
interessant 4 se om trusselen om milliardbeter mot et statspélagt
samarbeid mellom et 100 prosents og et (i mesteparten av tiden)
51 prosents statseid selskap virkelig kan vinne frem.’

Det er imidlertid flere forhold enn organiseringen av gasspro-
duksjon og -salg som er viktig for Norge. For det forste lar Gass-
direktivet det vaere opp til det enkelte land & velge forhandlet eller
regulert TPA. Dette gjor at det er mulig det ikke skjer s& mye ned-
stroms som intensjonen bak direktivet legger opp til. I modifiserte
former kan det derfor tenkes at transmisjonsselskapene fortsetter &
veaere betydelige kjopere av gass. En bekymring for dette uttrykker
EU-kommisjonen i sin pressemelding 2. august 2001 (EU 2001c¢).
I denne henstiller den til medlemslandene a sikre at norsk gass far
reell adgang til kjoperne. Markedsliberaliseringen vil altsa ikke
bare svekke norsk gasseksport. Gassdirektivet er positivt for de
norske gasselgerne i og med at de far bedre &pning til markedene
pa kontinentet. Dette vil samtidig bedre EU-landenes forsynings-
sikkerhet.

For det andre er Gassdirektivet ment & gi lavere priser til for-
brukerne. Det er imidlertid langt fra sikkert at dette vil bli effekten
pa lang sikt. Ved at EU fremtvinger konkurranse i dette markedet,

8  Se Lynch (1992) for en diskusjon av hvordan prisprognosene pa energi (olje) sterkt pa-
virkes av de til enhver tid gjeldende priser, selv om dette empirisk nesten alltid viser seg
a vaere feil. Austvik (2000e:17—19) oppdaterer senere erfaringer med samme resultat.

9  EU har sommeren 2001 utvidet anklagene til 4 omfatte ogsd utenlandske selskaper pa
norsk sokkel.
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overlates prisfastsettelsen i sterre grad til forholdet mellom tilbud og
ettersparsel pa gass. [ dag er prisene i hovedsak knyttet til prisene pa
oljeprodukter. Pa kort sikt tilsier dette gkte prissvingninger. En hoy
pris i en periode kan ikke sé lett metes av okt tilbud da det tar tid &
fremskaffe nye gassreserver, som ogsa bare finnes noen fa steder.
En lav pris 1 en periode leder til redusert kapasitetsutbygging med
betydning for tilbudet pa lengre sikt. Dersom utbyggingen av nye
gassreserver torker inn, vil prisene stige pa lengre sikt og true EUs
forsyningssikkerhet.

For det tredje foreslar EU ogsa en omlegging av skattepolitikken
der lavere skatt pé arbeid skal kompenseres ved ekte energiavgif-
ter. Avgifter pd den miljevennlige gassen skal oke like mye som
avgiftene pa det forurensende kullet (EU 1997b). Det er altsa slett
ikke sikkert at forbrukerne og industrien heller vil se sa mye til de
lavere prisene. Siden EU dominerer det europeiske gassmarkedet
pa ettersporselssiden, vil harmoniseringen av avgiftene samtidig
legge et trykk pa prisene til produsent og virke omtrent som en
importtoll. Vinnerne i det nye europeiske gassmarkedet kan der-
med bli statskassene i EU-landene pa bekostning av forbrukere
og produsenter. De annonserte gkte avgiftene pa vart etter hvert
viktigste eksportprodukt representerer over tid den kanskje mest
alvorlige trussel for de norske gassinntektene. Her har vi en klar
interessekonflikt med EU.

Norges forhold til omverdenen pé et sdvidt komplekst omrade
som gassektoren ma héndteres bade interdisiplinart og -departe-
mentalt. Det kan ha vert en svakhet ved utformingen av den nor-
ske gasspolitikken at den i sveert liten grad har vert gjenstand for
offentlig debatt med sikte pa a evaluere eksisterende ordninger og
generere innspill til reformer og strategier i forbindelse med ytre
endringer. Isteden har man, som norsk hoppsport gjorde, motsatt
seg det nye og holdt fast pa de gamle stilarter. En mer apen debatt
kunne gjore det lettere & fore en politikk som handterer kombina-
sjonen av felles og motstridende interesser mellom Norge og EU
pa dette feltet.
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