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ПРОБЛЕМА ОПТИМАЛЬНОГО РАСПРЕДЕЛЕНИЯ РЕСУРСОВ

Нефть и газ, как известно, относятся к невозобновляемым природным ресурсам. Истощение запасов в процессе эксплуатации месторождений означает, что будущие поколения людей могут быть лишены возможности воспользоваться полезными ископаемыми по своему усмотрению. Это приводит к появлению проблемы оптимального использования ресурсов во времени. 

Теоретически собственник ресурсов должен решать задачу выбора определенной динамики добычи. Однако на практике в масштабах государства правительства зачастую просто не имеют рычагов прямого контроля за уровнем добычи. Нефтегазовый сектор, как правило, частично или полностью приватизирован, а частные компании разрабатывают месторождения исходя своих собственных экономических интересов. В результате уровень добычи определяется текущими и ожидаемыми ценами на нефть и фактором истощения сырьевой базы и большинство государств (исключая членов ОПЕК, особенно стран Персидского залива - Саудовскую Аравию, Кувейт ОАЭ и Ирак) добывают нефть практически на пределе своих текущих возможностей.

В отсутствии возможности непосредственного регулирования, государство влияет на уровень нефтедобычи используя административные и экономические рычаги. В первом случае это происходит через систему распределения ресурсов, во втором – с помощью фискального режима. Эти два различных по форме подхода имеют под собой одну базу – в конечном итоге государство осуществляет раздел экономической ренты между собой и инвестором, увеличивая или уменьшая привлекательность нефтегазовых проектов.

Экономическая рента, создаваемая в процессе разработки месторождений, представляет собой выручку от реализации добытых углеводородов за вычетом капитальных затрат на разведку и разработку месторождений и эксплуатационных расходов. Причем с точки зрения оптимального распределения ресурсов, также как и при принятии инвестиционных решений, значение имеет не валовая величина ренты, а ее приведенная стоимость, называемая также чистым экономическим выигрышем.

Специфической особенностью нефтегазовой отрасли являются чрезвычайно высокие риски. Во-первых, это геологические риски, связанные с низкой вероятностью обнаружения коммерческих запасов на неразведанных территориях, а также большая неопределенность при определении объема месторождений и коэффициента извлекаемости нефти. Во-вторых, это ценовые риски - цены на нефть чрезвычайно волатильны и непредсказуемы. В условиях столь высокой неопределенности оценки чистого экономического выигрыша от реализации нефтегазовых проектов достаточно сложны и субъективны.

При решении задачи оптимального распределения ресурсов государство руководствуется определенным набором целевых параметров, в которые, помимо чистого экономического выигрыша входят такие понятия как энергетическая безопасность страны, чистый социальный выигрыш, выигрыш потребителей, экологические вопросы и т.п. При управлении процессом освоения природных ресурсов между целевыми функциями иногда возникают противоречия. Однако в целом оптимальная политика сводится к тому, чтобы максимизировать чистый экономический выигрыш. В частности, эксплуатация уже распределенных ресурсов должна начинаться как можно скорее.

НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЕ В США

Доказанные запасы нефти в США, согласно данным Oil&Gas Journal, по состоянию на 1 января 2001 г. оцениваются в 21,8 млрд. барр. Запасы сосредоточены в основном в четырех штатах - Техасе (25% включая долю в Мексиканском заливе), Аляске (24%), Калифорнии (21%), и Луизиане (14% включая долю в Мексиканском заливе). Геологические остаточные запасы нефти на суше и континентальном шельфе оцениваются в 174,8 млрд. барр., около 60% из которых расположены на федеральных землях.

Ресурсная база США характеризуется самой высокой в мире степенью изученности, а нефтяные месторождения уже вступили в позднюю фазу развития. Если в 1970 г. добыча нефти и газового конденсата находилась на уровне 9,64 млн барр./сут., то сегодня она составляет лишь около 5,74 млн барр./сут. В будущем Америка все больше будет зависеть от импорта нефти, однако степень этой зависимости во многом будет определяться политикой в отношении распределения ресурсов, особенно находящихся на федеральных землях.

В США право частной собственности на землю автоматически дает право на ведение работ, связанных с разведкой, разработкой и добычей полезных ископаемых (mineral interest). Если землевладелец не обладает соответствующими финансовыми и (или) техническими возможностями, он может сдать землю в аренду инвестору с предоставлением права ведения соответствующих работ, либо продать это право, либо вовсе продать землю.

Если земля сдается в аренду, собственник не несет расходов по разведке, разработке и добыче, однако получает плату за пользование недрами в виде роялти (royalty interest), ставка которого может составлять от 12,5 до 38 процентов. Арендатор, наоборот, несет все расходы и риски, а в замен получает доход от реализации доли добытого сырья за вычетом роялти (working interest). Землевладелец может продать свое право на получение части или всего роялти. Как правило, это происходит после обнаружения коммерческих запасов на арендуемой территории. В этом случае право на роялти выкупается инвестором или дилером.

Если землевладелец продает права на разработку минеральных ресурсов или землю, то оператор получает право на 100% дохода от их добычи и реализации.

Если оператор или арендатор сам не располагает достаточными средствами на проведение соответствующих работ или хочет разделить связанные с ними риски, то он при некоторых ограничениях может продать или передать в виде оверрайда (override) часть или все права на разработку. В случае оверрайда, арендатор будет получать от субарендатора т.н. оверрайдное роялти.

Управление процессом пользования природными ресурсами, находящимися на федеральных землях, осуществляется в США двумя независимыми подразделениями Министерства внутренних дел. На суше этим занимается Бюро по управлению землями (Bureau of Land Management, BLM), а на внешнем континентальном шельфе – Служба по управлению полезными ископаемыми (Minerals Management Service, MMS).

Распределение перспективных участков происходит на аукционах, где решающим критерием для определения победителя является размер денежного бонуса. В дальнейшем инвестор выплачивает ренталс, минимальное роялти (иногда) и роялти. Ренталс устанавливается в долларах за акр и выплачивается ежегодно для сохранения права аренды. Минимальное роялти представляет собой федеральный налог, стимулирующий скорейшее начало добычи. Устанавливается в долларах за акр, выплачивается ежегодно вплоть до момента достижения некоторого минимального уровня добычи.

Основные доходы государства от использования нефтегазовых ресурсов складываются из роялти и бонусов, тогда как ренталс практически не играет роли. Так, за период с 1953 по 2000 гг., по данным MMS, объем поступлений в виде роялти за нефть и газ составил около 68,5 млрд. долл., бонусов – 61,4 млрд. долл., а ренталс – 2,1 млрд. долл. В последнее десятилетие среднегодовой объем доходов государства, полученных в виде бонусов составляет 560 млн долл. или 15,9% общих поступлений, а роялти – 2,8 млрд. долл. (80,2%), причем волатильность последних почти в четыре раза ниже.

Суша

В соответствии с Законом об аренде месторождений полезных ископаемых от 1920 г. (с поправками 1947 г.) BLM отвечает за заключение арендных соглашений по нефтегазовым участкам федеральных земель и частных земель, право на минеральные ресурсы по которым отошло к государству. На сегодняшний день в США договора об аренде земли для разработки нефтегазовых месторождений заключаются двумя способами – по результатам аукциона и на безконкурсной основе. Причем в соответствии с Законом от 1987 г. права на пользование нефтегазовыми ресурсами должны сперва выставляться на аукцион, и лишь в случае неудачи могут выдаваться на неконкурентной основе.

Аукционы как правило проводятся ежеквартально открытым голосовым способом. Победителем аукциона по каждому участку признается покупатель, предложивший максимальный бонус, составляющий не менее 2 долл. за акр. Список предлагаемых к продаже участков публикуется за 45 дней до торгов. Максимальный размер контрактной площади конкурентного участка составляет 2560 акров (10,36 кв. км) для нижних 48 штатов и 5760 акров (23,31 кв. км) на Аляске. Площадь неконкурентного участка не превышает 10240 акров (41,44 кв. км). 

Арендатору гарантируется право на разведку и разработку, добычу и реализацию нефти и газа с арендуемого участка. Перед началом бурения арендатор или его оператор обязан депонировать 10 тыс. долл. в качестве залога по обязательствам договора-аренды, включающим охрану окружающей среды. Помимо фиксированных платежей (бонусов), арендатор производит регулярные выплаты в виде ренталс и роялти. Ренталс составляет 1,5 долл. с акра в течении первых 5 лет и 2 долл. с акра во все последующие, ставка роялти равна 12,5%.

Для сдачи земли в субаренду арендатор должен получить согласие BLM, для чего обычно достаточно продемонстрировать готовность к дальнейшей разработке месторождений. Интересно, что Бюро не выдает разрешение на передачу прав по отдельным месторождениям.

С момента принятия закона об Энергетической политике (1992 г.), земля сдается в аренду на 10 лет, однако впоследствии договор продлевается, если на контрактном участке проводятся работы по бурению или ведется коммерческая добыча. Если на контрактном участке нет продуктивных скважин, то договор о его аренде автоматически разрывается в случае неуплаты ренталс.

Внешний континентальный шельф

В сентябре 1945 г. президент США Гарри Трумэн объявил о праве государства на природные ресурсы американского континентального шельфа. Вскоре также поступили многие другие страны. Это послужило основой для создания международного законодательства в области освоения природных ресурсов континентального шельфа. На конференции в Женеве в апреле 1958 г. была подписана Конвенция о Континентальном Шельфе, в которой устанавливаются суверенные права государства на освоение минеральных ресурсов в соответствии с т.н. критерием возможности разработки. Это означает, что государство может разрабатывать месторождения на расстояниях до 200 миль от береговой линии или дальше, если это технически возможно.

Еще раньше, в 1953 г. в США был принят Закон о землях внешнего континентального шельфа (OCS Lands Act), согласно которому MMS было передано управление ресурсами OCS, а также установлены процедуры для их распределения, разведки, разработки и эксплуатации. В качестве основных задач в Законе называются обеспечение национальной безопасности, уменьшение зависимости от импорта энергоносителей, а также поддержание благоприятного уровня торгового баланса. В соответствии с этими целями MMS составляет пятилетние программы распределения ресурсов, которые призваны при соблюдении экономических, экологических и пр. интересов и достаточном уровне конкуренции обеспечить быстрый ввод новых месторождений в эксплуатацию с максимально возможной отдачей.

В Законе предусматривается, что за сдачу федеральных земель континентального шельфа в аренду государство должно получить справедливую рыночную цену. Распределение ресурсов, в отличие от аренды на суше, происходит исключительно путем проведения закрытых аукционов. Права на аренду участка получает претендент, сделавший лучшее предложение по условиям аукциона.

Распространено мнение, будто единственным критерием для определения победителя на аукционе служит денежный бонус, однако это не так. В Законе также предусмотрены такие конкурсные параметры как ставка роялти, минимальный объем работ и доля прибыли. Возможны следующие варианты:

A. денежный бонус и роялти со ставкой не менее 12,5%; 

B. переменная ставка роялти и минимальный объем разведочных работ в денежном выражении или денежный бонус или и то и другое; 

C. денежный бонус или минимальный объем разведочных работ в денежном выражении и ставка роялти по уменьшающейся или скользящей шкале, но не ниже 12,5 на начальном этапе; 

D. денежный бонус и доля чистой прибыли (не менее 30%); 

E. денежный бонус и доля чистой прибыли; 

F. денежный бонус, роялти со ставкой не менее 12,5% и доля чистой прибыли (не менее 30%); 

G. минимальный объем разведочных работ в денежном выражении, денежный бонус и роялти; 

H. денежный бонус и роялти со ставкой не менее 12,5%, которое может не взиматься в период начала добычи, при низких ценах или других условиях по усмотрению MMS.

Если роялти не является параметром аукциона, то применяется плоская шкала, которая предусматривает ставку 12,5% или 16,7%. В случае, если ставка переменная (как часто бывает на глубоководном шельфе), то она превышает 16,7%. Ренталс составляет от 3 до 5 долл. за акр, минимальное роялти после открытия коммерческих запасов – также от 3 до 5 долл. за акр.

Хотя бонус не является единственным конкурсным параметром, он остается основным при определении победителя аукциона на участках с относительно невысокими геологическими рисками. При проведении аукционов устанавливается минимальный размер бонуса, который для участков Мексиканского залива сегодня составляет 25 долл. за акр при глубине до 800 м и 37,5 долл. за акр при глубине свыше 800 м, а для Аляски - 62 долл. за акр. Величина минимального бонуса периодически пересматривается в зависимости от изменения экономических, фискальных, технологических и геологических условий. Так, в 80-х г. минимальный бонус составлял 150 долл. за акр.

Срок действия аренды на шельфе составляет от 5 до 10 лет, а для глубин свыше 400 метров – от 8 до 10, и может быть продлен в случае, если по его истечению коммерческая добыча еще возможна.

НЕДРОПОЛЬЗОВАНИЕ НА СЕВЕРНОМ МОРЕ

Нефтегазовые месторождения на Северном Море были открыты в 60-х гг. С тех пор добыча нефти и газового конденсата в регионе практически непрерывно росла и достигла пика в феврале 2000 г., когда она составила около 6,3 млн барр./сут. Основными производителями являются Норвегия (3,1 млн барр./сут.) и Великобритания (2,1 млн барр./сут.), а кроме них нефть там добывают Дания, Нидерланды и Германия. Доказанные запасы нефти оцениваются в 16 млрд. барр., однако месторождения уже находятся в зрелой стадии своего развития и рост добычи маловероятен.

Из пяти стран, добывающих нефть на Северном Море, четыре входят в Европейский Союз (ЕС), а Норвегия - в Европейскую экономическую зону. Политика выдачи лицензий на разработку углеводородных ресурсов в ЕС с 1995 г. регулируется специальной Лицензионной директивой, которая оказала большое влияние на систему лицензирования на Северном Море. Согласно директиве, члены Европейского союза сохраняют суверенитет в отношении прав на углеводородные ресурсы, включая право на их распределение по своему усмотрению. При этом, однако, устанавливаются процедуры лицензирования и критерии, которыми должны руководствоваться страны при выдачи лицензий. Основными целями являются гарантирование не дискриминационного доступа к ресурсам и стимулирование процесса разведки, разработки и добычи углеводородов.

Наиболее распространены два способа выдачи лицензий - по результатам открытых тендеров и согласно процедуре “открытых дверей”, но в некоторых случаях при лицензировании соседних блоков могут использоваться специальные процедуры. Так, при проведении открытых тендеров уполномоченные организации публикуют в Официальном журнале Европейского экономического сообщества объявление о предстоящем тендере с указанием географического расположения участков и сроков подачи заявок. Однако эта процедура необязательна, если есть основания для выдачи лицензии консорциуму, разрабатывающему соседний участок. Система “открытых дверей” была введена для стимулирования процесса разведки углеводородов в тех случаях, когда есть необходимость в выдаче лицензий вне лицензионных раундов.

Критерии, по которым на конкурсе определяется состав консорциума компаний и оператор по каждому участку должны быть опубликованы в Официальном журнале ЕЭС до начала подачи заявок. Основными критериями для выдачи лицензии должны быть:

a. Квалификация и финансовые возможности претендентов, 

b. ТЭО проекта, 

c. Размер бонуса в случае продажи лицензии, 

В случае невозможности определения победителя по вышеуказанным параметрам, любой другой разумный критерий. Так, может приниматься во внимание опыт работы претендента на Северном Море. После того, как определен состав консорциума, уполномоченная организация назначает оператора, которому и выдается лицензия.

В Норвегии и Великобритании тендеры проводятся в виде лицензионных раундов, подготовка к которым начинается с того, что будущим участникам предлагается обозначить участки, которые представляют для них интерес. Условия проведения раундов отличаются в различных странах, а конкурсные параметры в каждой стране могут меняться от раунда к раунду. Главным критерием при определении победителей конкурса как правило являются предложенные программы работ, которые оцениваются по количеству скважин, глубине бурения, объему сейсморазведки и стоимости работ. Кроме того, значение имеют также использование местных товаров, услуг и персонала, участие государства, а также также квалификация и финансовые возможности претендента и опыт его работы на Северном Море.

Недропользование в Великобритании

В 1934 г. в Великобритании был принят Закон о Нефти (Petroleum Act), который установил право собственности государства на все нефтегазовые ресурсы и наделил правительство правом предоставления и определения условий выдачи лицензий на их разведку и разработку. На основе женевских конвенций к 1965 году Великобритания, Норвегия, Западная Германия, Дания и Нидерланды поделили Северное Море и начали разработку его запасов. В 1964 г. в Великобритании был принят Закон о Континентальном Шельфе, в котором британский участок шельфа Северного Моря был поделен на квадранты (с длиной сторон по одному градусу долготы и широты) и блоки (по 30 в каждом квадранте, площадью примерно по 250 кв. км).

Специфические для нефтедобычи налоги Великобритании складываются из роялти, ренталс и налога на нефтяной доход. Однако в апреле 1982 г. для новых месторождений был отменен роялти, а с марта 1993 г. налог на нефтяной доход.

Нефтяное законодательство Великобритании отличается для шельфа и суши. На сегодняшний день проведено 19 раундов по распределению ресурсов на шельфе и 9 – на суше. Вопросами лицензирования разведки и добычи нефти занимается Департамент Нефти и Газа Министерства торговли и промышленности. Лицензии выдаются по результатам открытых конкурсов, на которых учитываются финансовые возможности претендентов, опыт работ, вопросы геологии и экологии.

Разработка континентального шельфа осуществляется на основе двух видов лицензий.

Лицензия на разведку дает ее владельцу право (но не исключительное) на приобретение сейсмической, геологической и пр. информации на любом участке шельфа, не отведенном под добычу. Кроме того, владелец лицензии может производить бурение неглубоких (до 350 м) скважин. Лицензии выдаются на три года и могут быть продлены еще на такой же срок по решению государства. Лицензиат выплачивает бонус и ежегодные платежи (ренталс).

Лицензия на добычу дает ее владельцу исключительное право на осуществление работ по освоению месторождений и добычи нефти на отведенном участке шельфа. Как правило эти лицензии распределяются на открытых конкурсах (раундах), хотя в начале 90-х, во время относительно низких цен на нефть, лицензии выдавались вне конкурса с целью скорейшего ввода месторождений в эксплуатацию. Денежные аукционы использовались несколько раз, однако с 1985 года не проводятся. Раунды проходят раз в два года. Условия, закрепленные лицензиями, и критерии их выдачи не фиксированы и могут меняться от раунда к раунду. Так, в лицензиях, выданных во время 18-го раунда оговаривается, что срок действия разбит на два этапа. Первый продолжается 6 лет, после чего недропользователь должен вернуть 50% контрактной площади. Второй этап продолжается 12 лет и может быть продлен до 18. Лицензиат выплачивает бонус, первоначальный ренталс и ежегодные растущие ренталс.

Работы по большинству лицензий, выданных в Великобритании, проводятся в рамках консорциумов на основе соглашений о совместной деятельности. Эти соглашения представляют собой стандартизированные контракты, в которых описаны права и обязанности сторон, оператора лицензии, процедуры составления и исполнения бюджета, принципы утверждения решений и т.п.

Владелец лицензии может передать долю или все права третьей стороне только при условии получения разрешения со стороны министра. При этом учитывается объем работ, проведенных владельцем лицензии, а также финансовые и технические возможности претендента. Если какой-либо из этих параметров не удовлетворяет министерство торговли и промышленности, оно может заблокировать передачу лицензии. В случае поглощения компании, владеющей соответствующей лицензией, происходит аналогичная процедура согласования передачи прав.

СРАВНЕНИЕ СИСТЕМ

Анализ причин различия систем распределения углеводородных ресурсов в США и на Северном Море

Среди основных различий режима и условий недропользования в США и на Северном Море можно указать следующие:

1. Право собственности на минеральные ресурсы

В США, в отличие от подавляющего большинства стран, включая страны, граничащие с Северным Морем, право собственности на землю дает право на разработку минеральных ресурсов, т.е. наряду с государством может принадлежать частным землевладельцам.

2. Степень разведанности запасов

В США самая высокая степень разведанности запасов нефти. Вероятность обнаружить достаточно крупное месторождение относительно высока лишь для глубоководного шельфа Мексиканского залива.

3. Размер контрактных участков

Средняя площадь участков, предлагаемых для лицензирования на Северном Море составляет около 250 кв. км в Великобритании и 550 кв. км в Норвегии, тогда как в США – всего около 25 кв. км.

3. Виды лицензий

США одна из немногих стран, где выдается только одна лицензия на разработку, тогда как на Северном Море делается различие между этапами разведки и добычи, на которые следует получать отдельные лицензии.

4. Роль государства

В отличие от США, в странах Западной Европы, граничащих с Северным Морем роль государства в освоении минеральных ресурсов довольно велика. Так, в Великобритании раньше заметную роль играла Национальная нефтяная корпорация, участвовавшая в качестве обязательного партнера, а в Норвегии Statoil до сих пор не только непосредственно участвует в проектах, но и управляет долей государства (state’s direct financial interest, SDFI), которая составляет около 40% в разрабатываемых запасах.

Указанные выше различия режимов недропользования обуславливают различие систем распределения ресурсов. В Америке частная собственность на землю является священным понятием. За историю существования США там успел сложиться хорошо развитый рынок оборота земель. А поскольку в Америке право собственности на землю гарантирует право собственности на минеральные ресурсы, рынок земли создал предпосылки для возникновения рынка месторождений.

Дополнительную ликвидность последнему придают многие факторы. Во-первых это то, что само право на недропользование может достаточно свободно продаваться и перепродаваться. Во-вторых, исторически нефтедобыча развивалась на суше, а частному землевладельцу проще продать землю сегодня, чем пять лет ждать отдачи в виде роялти. В третьих, относительно малый размер контрактных участков увеличивает конкуренцию. В четвертых, высокая разведанность запасов снижает неопределенность, в результате чего бонус более объективно отражает реальную стоимость месторождения.

Существование достаточно ликвидного рынка позволяет рассчитывать на то, что аукционная система наиболее эффективно распределяет ресурсы между собственниками с точки зрения доли государства в экономической ренте. Кроме того, для небольшого инвестора, уже заплатившего за право аренды, сам бонус является стимулом к скорейшему началу работ для того, чтобы максимально быстро окупить уже понесенные затраты. Это, в свою очередь, означает эффективность с точки зрения эксплуатации уже распределенных ресурсов. Все вышесказанное объясняет, почему в США получила распространение именно аукционная система.

В отличие от американской системы, отношения стран, граничащих с Северным Морем, с инвестором построены на более жесткой административно-авторитарной основе. Шельфовые проекты сопряжены с высокими геологическими рисками и значительными финансовыми затратами. Большие расходы на разведку окупаются лишь в случае обнаружения значительных запасов, поэтому площадь контрактных участков на порядок больше, чем в США. Разработка открытых месторождений также требует больших затрат. Поэтому нефтяные компании стремятся разделять риски и затраты, образуя консорциумы. В условиях высоких рисков и относительно низкой конкуренции аукционная система становится неоптимальной для государства. А поскольку для него важно в первую очередь именно освоение месторождений, то на первый план выходит программа работ. В результате конкурс является естественным способом распределения ресурсов.

Теории предпочтений между конкурсами и аукционами

При передаче прав на разработку минеральных ресурсов в концессионных системах собственник заключает контракт с инвестором, согласно которому он получает три основных вида платежа: бонусы, ренталс и роялти. Бонусы представляют собой единовременные выплаты, а ренталс – регулярные платежи независящие от уровня добычи и цен на нефть. В то же время, роялти представляют собой регулярные платежи, целиком зависящие от условий реализации и неизвестные с определенностью на момент заключения договора. Бонусы и роялти (или в общем случае налоги с оборота) представляют собой два принципиально различных подхода к разделу экономической ренты. Собственнику ресурсов приходится делать нелегкий выбор между получением определенного количества денег сегодня или томиться в ожидании начала добычи с неопределенной ценой реализации.

Сравнение преимуществ бонусов перед роялти или, в более общем случае, аукционов перед конкурсами, является одной из самых популярных тем экономической теории. На сегодня известно два подхода, обосновывающих предпочтения одной системы перед другой – на основе распределения риска и трансакционных издержек.

С точки зрения сторонников теории распределения риска, выбор между системой фиксированных или условных платежей определяется относительной несклонностью к риску сторон соглашения – государства и инвестора. Теория утверждает, что менее несклонные к риску буду брать на себя большую его часть. 

При денежном аукционе большую часть риска, связанного с неопределенностью объема запасов минеральных ресурсов берут на себя инвесторы. Победитель, предложивший максимальный бонус, выигрывает только в том случае, если он обнаружит на контрактной территории коммерческие запасы нефти и чистая приведенная стоимость месторождения окажется выше величины этого бонуса. Продавец права на разработку минеральных ресурсов получает бонус в любом случае, а рискует лишь в недополучением части экономической ренты, если размер бонуса впоследствии окажется слишком мал по сравнению с прибылью инвестора. Если контрактные участки распределяются на конкурсе или аукционе, где основным критерием является предлагаемая ставка роялти, то продавец и инвестор делят геологические и экономические риски между собой.

Стоимость нефтегазового проекта, представляющего собой вложенные реальные опционы, возрастает с увеличением величины риска. Однако инвестор готов идти на более высокие риски только при наличии премии за риск. Следствием этого будет снижение величины бонуса, причем значение скидки положительно коррелирует с уровнем неопределенности в отношении объема запасов месторождения. Таким образом, увеличение риска приводит к тому, что аукционная система уже не может обеспечить эффективное распределение ресурсов.

В результате государство заинтересовано в уменьшении геологического риска инвестора, что достигается его разделением, т.е. введением роялти или проведением конкурса с другими критериями отбора победителя. Если государство несклонно к риску, то оптимальной будет смешанная система с бонусами и роялти, близкая по сути к конкурсу. При этом является ли оптимальная ставка роялти убывающей или возрастающей функцией неопределенности объема запасов, зависит от того кто более несклонен к риску, собственник ресурсов или инвестор. Менее несклонные к риску буду брать на себя большую его часть.

Теория трансакционных издержек рассматривает предпочтения государства и инвесторов по отношению к выбору оптимальной системы распределения ресурсов и налогообложения с точки зрения издержек. При проведении денежных аукционов исход зависит от того, как распределена информация, касающаяся вероятной величины запасов, между участниками. Согласно одной точке зрения, если информация распределена симметрично, то равновесный размер бонуса будет стремиться к ожидаемой приведенной стоимости вероятных запасов снизу, а прибыль победителя – к нулю. Согласно другой, существует т.н. эффект “разочарования победителя” (winner’s curse), когда известие о победе в аукционе означает, что инвестор переоценил ожидаемую стоимость и в результате понесет убытки. В этом случае равновесный размер бонуса будет выше ожидаемой приведенной стоимости вероятных запасов.

Однако, если имеется асимметрия информации, то инвесторы с более точной инсайдерской информацией имеют преимущество. Тогда инвесторы, не обладающие такой информацией будут стремиться ее получить, неся при этом соответствующие затраты (легально или нелегально). Эти предаукционные затраты представляют для инвестора трансакционные издержки.

При конкуренции на конкурсах, критериями для выявления победителя являются условные параметры, влияющие на общий приведенный объем налоговых поступлений, который, в свою очередь, зависит от будущих цен на нефть. В связи с этим возникают т.н. проблемы агентских издержек (moral hazard). Более высокие ставки роялти приводят к уменьшению коэффициента извлекаемости нефти из месторождения из-за преждевременной ликвидации скважин или вовсе приводят к отказу от его разработки. В результате во многих контрактах предусматриваются специальные условия и меры, стимулирующие и побуждающие нефтедобывающую компанию выполнять обязательства по разведке и добыче нефти. Трансакционные издержки для инвестора будут заключаться в уплате ренталс, минимальных роялти, а для собственника ресурсов – в затратах на проведение мониторинга. Обе стороны несут потери в результате отказа от разработки или преждевременном прекращении добычи.

Предпочтения инвесторов и собственников в зависимости от их отношения к риску и неопределенности в теории трансакционных издержек не очевидны, т.к. сами издержки и их относительная роль с трудом поддаются оценке. Очевидно, что трансакционные издержки увеличиваются с неопределенностью, однако как это сказывается на выборе способа распределения ресурсов, непонятно. Некоторые полагают, что трансакционные издержки увеличиваются больше в случае конкуренции бонусами, т.е. в этом случае роялти предпочтительней бонусов независимо от соотношения несклонности к риску собственника и инвестора.

Если инвесторы менее склонны к риску, чем собственник права на минеральные ресурсы, теория разделения риска и трансакционных издержек дают одинаковые предсказания. Увеличение неопределенности в объемах потенциальных запасов уменьшают готовность инвестора платить высокий бонус, и собственнику может быть более выгодно устраивать конкуренцию по роялти. Таким образом, вместо аукциона будет использоваться смешанная система или конкурс.

Обычно инвестор менее склонен к риску, чем государство, особенно если речь идет о крупных индустриально развитых странах. Именно этим объясняется тот факт, что в подавляющем числе стран, где собственность на минеральные ресурсы принадлежит государству, используется конкурсная система распределения минеральных ресурсов, особенно для распределения малоразведанных больших перспективных участков.

Если же инвесторы более склонны к риску, чем собственник, предсказания теории разделения риска противоположны - увеличение неопределенности должно приводить к увеличению доли риска, которую берет на себя инвестор, т.е. уменьшении значения роялти и увеличения бонусов. Теория трансакционных издержек по-прежнему утверждает, что в этом случае должны использоваться роялти или конкурс.

Ситуация, когда собственник менее склонен к риску, чем инвестор возможна в случае, если таким собственником является частный землевладелец (как в США) или бедное небольшое государство, не обладающее большими запасами нефти. В этом случае у собственника предпочтения заметно выше для текущего потребления перед потреблением будущих периодов. Учитывая, что процесс разведки и разработки месторождений может надолго затянуться (иногда до десяти лет), такой собственник предпочтет бонус, а не роялти. 

КАКАЯ СИСТЕМА НУЖНА РОССИИ?

Доказанные запасы нефти в России на начало 2001 г. по данным Oil&Gas Journal оцениваются в 48,6 млрд. баррелей. Большинство эксплуатируемых месторождений, в особенности крупных, находятся в зрелой или поздней стадии развития. Это означает, что пик добычи, пришедшийся на 1988 г. уже давно позади. Сегодня, благодаря высоким ценам на нефть Россия вышла на второе после Саудовской Аравии место по добыче, которая составляет около 6,96 млн барр./сут., что лишь незначительно уступает уровню 1992 г. Хотя тенденция к росту пока сохраняется, уже через 2-3 года наступит стабилизация и неизбежный спад, как это происходит в США. В этой связи важное значение имеет то, насколько эффективно эксплуатируются месторождения распределенного фонда разведанных запасов, а также как будут разрабатываться месторождения нераспределенного фонда и перспективные неразведанные участки.

В России в настоящее время недропользование осуществляется на основе лицензионной системы. Согласно Федеральным Законам “О недрах” и “О соглашениях о разделе продукции”, инвестор может получить лицензию на геологическое изучение сроком на пять, а на освоение и добычу - на двадцать, а при совмещении этих видов деятельности - на двадцать пять лет. Лицензия может быть предоставлена на основании результатов денежного аукциона или инвестиционного конкурса, которые утверждаются на федеральном уровне Минприроды, а на местном – главой исполнительной власти (принцип “двух ключей”).

В том виде, в каком она существует сегодня в России, система недропользования не позволяет не только решать текущие и стратегические задачи государства, но и просто эффективно разрабатывать нефтяные месторождения. Среди основных причин, определяющих неудовлетворительное функционирование системы, можно отметить следующие.

1. У государства отсутствует полноценная концепция долгосрочного развития добывающей промышленности в рамках общеэкономической программы. Так, нет внятного ответа на вопрос, в каком объеме и для чего необходимо добывать в России нефть сегодня и через 10-15 лет. Почему, например, нужно сегодня распределять практически все разведанные запасы нефти и увеличивать годовую добычу с уровня 323 млн тонн, если внутреннее потребление составляет всего около 120 млн тонн нефтепродуктов в год? 

2. У власти нет четкого представления о том, какая система недропользования и в каких случаях лучше – концессионная или контрактная. При выборе способа распределения лицензий государство не может отдать предпочтение аукционам или конкурсам. В результате происходят постоянные метания из одной крайности в другую, от конкурсов к аукционам, от лицензий к СРП и т.д., а лицензии распределяются крайне неэффективно. 

3. Отсутствует эффективная методология оценки фундаментальной стоимости запасов. Поскольку реальная стоимость лицензии на разработку месторождений никем не оценивается, лицензии на денежных аукционах распределяются по большей части слишком дешево. 

4. Отсутствует реальный контроль за выполнением условий лицензионных соглашений. Обеспеченные запасами более чем на 30 лет вперед ВИНК не спешат с вводом своих месторождений в эксплуатацию. 

5. Государство практически не применяет механизм отзыва лицензий к нарушителям лицензионных соглашений, в первую очередь это относится к ВИНК. 

Между тем в вопросах недропользования не нужно “изобретать велосипед”, достаточно лишь разумно использовать мировой опыт. В России, как и в подавляющем большинстве стран, полезные ископаемые являются собственностью государства. Это подразумевает более жесткий контроль за условиями недропользования просто потому, что государство должно быть уверено в эффективном использовании своей собственности. При освоении месторождений должны решаться социальные задачи, увеличиваться благосостояние страны в целом. Таким образом, при выдаче лицензии необходимо учитывать одновременно многие параметры, и одно лишь значение бонуса не может служить объективной мерой определения победителя.

Условий для создания конкурентного рынка месторождений в России нет и в ближайшем будущем не предвидится. Так, Федеральный “Закон о земле” пока фактически не регламентирует оборот земель, поэтому о создании нормального рынка земли в среднесрочной перспективе говорить не приходится. Кроме того, у нас пока нет даже конкурентного внутреннего рынка нефти, поскольку все региональные рынки поделены между крупными ВИНК. Наконец, даже уже разведанные и разрабатываемы запасы сильно недооценены, что следует из рыночной капитализации крупнейших нефтяных компаний. Сегодня вместо того, чтобы покупать лицензию втридорога, или вкладывать деньги в разработку месторождений дешевле поглотить конкурента с разрабатываемыми эксплуатируемыми запасами. Все эти факторы приводят к тому, что при продаже лицензий на денежных аукционах государство не сможет получить за них справедливую цену.

По всей видимости, в ближайшей перспективе в России более эффективно использовать конкурсную, а не аукционная систему распределения ресурсов, на которой особое внимание должно уделяется программе работ. Однако, чтобы эта система реально заработала, также как и для повышения отдачи от уже реализуемых проектов, необходимо наладить жесткий контроль за выполнением условий лицензионных соглашений. Если же государство и этого сделать не в состоянии, то оно вообще не может считаться государством.

