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جایگاه تنظیم‌گری در فرایند خصوصی‌سازی صنعت گاز؛ 
مطالعۀ موردی: بازار گاز ایران1

محمد عظیم‌زاده آرانی2

چکیده
ویژگی انحصار طبیعیِ صنعت شبکه‌ای گاز  به مواجهۀ این بازار با شکست منجر شده است. به واسطۀ 
شکست بازار، خصوصی‌سازی این صنعت، بدون ایجاد نهاد‌ها و ابزارهای تنظیم‌گر، منجر به بروز 
رفتارهای ضد رقابتی نظیر سوءاستفاده از وضعیت مسلط و انحصار خواهد شد. تجربیات کشورهای 
پیشرو مانند ایالات متحدۀ آمریکا نشان می‌دهد که این کشور حقوق عمومی رقابت برای بخش‌های 
رقابت‌پذیر بازار گاز و ابزارهای تنظیم‌گری بخشی برای بخش‌های رقابت‌ناپذیر آن تدوین کرده است.

این مقاله با روش تحلیلی ـ توصیفی در دو بخش تنظیم شده است؛ بخش نخست مبانی، ماهیت و 
ابزارهای تنظیم‌گری و تجربۀ کشور آمریکا در استفاده از این ابزارها را بررسی می‌کند و بخش دوم 
به ارزیابی تنظیم‌گری صنعت گاز ایران اختصاص دارد. یافته‌های این پژوهش نشان می‌دهد به رغم 
تصویب ابزارهای تنظیم‌گری در اقتصاد ایران، هنوز این ابزارها در صنعت گاز ایران مورد استفاده قرار 
نگرفته و تمام زنجیرۀ ارزش این صنعت به صورت انحصاری در اختیار دولت است و نبود ابزارهای 
تنظیم‌گری در این صنعت سبب شده تا واگذاری صنایع پایین‌دستی با وجود تکلیف قانونی با موفقیت 

همراه نباشد.
.D42 ,G18 :JEL طبقه‌بندی

کلید واژه ها: صنعت گاز ایران، شکست بازار، بازارهای رقابت‌پذیر، بازارهای رقابت‌ناپذیر.
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1. مقدمه
ابلاغ سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی در واقع بیانگر نوع نگرش نظام به فعالیت های 
اقتصادی کشور است. بر اساس بند 2 این سیاست ها، صنایع بزرگ، از جمله صنایع بزرگ 

پایین دستی گاز، می بایست به بخش خصوصی واگذار شود.
بازار3  شکست  باعث  انکارناپذیری  طور  به  که  دارد  خاصی  ویژگی های  گاز  صنعت 
می شود. این بخش کمتر از سایر بخش های اقتصاد در چارچوب نیروهای بازار قابل بررسی 
است، زیرا پروژه های این بخش به شدت سرمایه بر و ساخت آن ها مستلزم زمان طولانی است؛ 
لذا ورود به این صنعت و خروج از آن بسیار پرهزینه است و نتیجۀ همۀ این عوامل این است که 

موانع جدی برای خلق یک رقابت موثر به وجود می آید )استیونس،4 2000(.
در این صنعت، به دلیل شبکه ای  بودن5 آن، انحصار طبیعی6 وجود دارد. این ویژگی، 
نحوۀ  و  عرضه  تقاضا،  همچون  زمینه هایی  در  صنعت  این  دیگر  خصوصیات  همراه  به 
واگذاری  بازار،  دلیل شکست  به  می کند.  فراهم  را  بازار  زمینۀ شکست  قیمت گذاری، 
این صنعت به بخش خصوصی منجر به بروز رفتارهای ضد رقابتی نظیر سوءاستفاده از 
وضعیت مسلط و انحصار خصوصی خواهد شد؛ بنابراین واگذاری صرف برخی فعالیت ها 
به بخش خصوصی در این صنعت با مختصات ذکر شده، تنها واگذاری از بخش دولتی 

ناکارآمد به بخش خصوصی ناکارآمد است.
به بخش   تجربیات کشورهای موفق، نظیر آمریکا، در زمینۀ واگذاری صنعت گاز 
خصوصی نشان می دهد که این کشورها برای جلوگیری از انحصار خصوصی به واسطۀ 
شکست بازار، ابتدا به تدوین چهارچوب نهادی پرداخته اند که در آن نهادها و ابزارهای 

تنظیم گری نقش مهمی را در خصوص مقابله با رفتارهای ضد رقابتی ایفا می کنند. 
این مقاله درصدد است پس از بررسی ماهیت ابزارها و نهادهای تنظیم گری و اهمیت 
به این  آن ها در فرایند واگذاری بخش هایی از زنجیرۀ ارزش گاز به بخش خصوصی، 
گاز  صنعت  در  و  کدامند  تنظیم گری  ابزارهای  ایران،  اقتصاد  در  که  دهد  پاسخ  سؤال 
کشور چقدر به تنظیم گری، قبل از واگذاری بخش هایی از این صنعت توجه شده است؟

تنظیم شده است. پس  این سؤال در هشت بخش  به  پاسخ  این پژوهش در راستای 
از مقدمه، بخش دوم تا چهارم به ترتیب به پیشینه ، نوآوری و روش پژوهش اختصاص 
یافته است. بخش پنجم به بررسی ابزارهای تنظیم گری به تفکیک بازارهای رقابت پذیر و 
رقابت ناپذیر و نیز تجربۀ صنعت گاز آمریکا در استفاده از این ابزارها پرداخته است. بخش 
3. market failure
4. Stevence
5. network Industries
6. natural monopoly



227

97
ن 

ستا
 زم

،2
ۀ 9

مار
، ش

 8 
رۀ

دو
ی، 

وم
عم

ری 
گذا

ت 
یاس

ی س
رد

اهب
ت ر

لعا
طا

ۀ م
نام

صل
ف

ششم و هفتم به ترتیب جایگاه ابزارهای تنظیم گری و ارزیابی آن ها در صنعت گاز ایران را 
مورد واکاوی قرار داده است و در بخش نهایی، مقاله با نتیجه گیری پایان یافته است.

2.پیشینۀ پژوهش
پیشینۀ پژوهش در این مقاله به دو گروه قابل تقسیم است: گروه اول به اقتصاد تنظیم گری 
و گروه دوم به تنظیم گری بازار گاز اختصاص یافته است. در جدول 1، به اختصار این دو 

گروه مورد اشاره قرار گرفته است. 
جدول 1. پیشنیۀ پژوهش
گروه اول( اقتصاد تنظیم گری

یافته هاسالعنوان مقاله/کتابنویسنده
درآمدی بر مفهوم یاوری

تنظیم گری حقوقی، 
مطالعات حقوق تطبیقی

همچون 1393 دیگری  بازیگران  دولت،   جز  به  امروزه 
امور  ادارۀ  در  نیز  دولتی  غیر  نهادهای  و  انجمن ها 

عمومی، به ایفای نقش می پردازند.
رقابت و تنظیم گریدانی7

 اقتصادی،  ساختن 
و اصلاح بازارها

به دلیل تنوع در شکست بازار، ابزارهای 2015
گوناگونی نیز برای رفع موانع بازار مورد نیاز 

است.
تنظیم گری و والستن8

خصوصی سازی در تجدید 
ساختار

کشورهایی که قبل از خصوصی سازی، نهاد 2003
تنظیم گر مستقلی داشته اند، فرایند گذار آن ها از 

اقتصاد دولتی به اقتصاد مبتنی بر بازار با نتایج بسیار 
مطلوبی همراه بوده است.

فرایند سریع تر تنظیم گری در انگلستان در مقایسه با 2002فهم دولت تنظیم گرموران9
آمریکا، منجر به تحمیل هزینه های کمتری شده است.

والس10 و 
دیگران

سیاست های تنظیم گری
 و اصلاح بازار

دولت تنظیم گر از طریق تضمین حقوق افراد 1996
جامعه، به ایفای دو نقش مهم ایجاد شالوده های 

بازار و اصلاح نارساریی های بازار می پردازد.
گروه دوم( تنظیم گری بازار گاز

یافته هاسالعنوان مقاله/کتابنویسنده
نیلی و 

همکاران
تدوین طرح جامع شرکت 

ملی گاز ایران
فراهم کردن زمینه های قانونی برای ایجاد نهاد 1390

تنظیم گر صنعت گاز از مهم ترین مؤلفه ها در فرایند 
خصوصی سازی این صنعت به شمار می آید.

7. Dunne
8. Walsten
9. Moran
10. Wallace



مدیریت و سیاست گذاری  خالقی
در بخش گاز )چالش ها و 

آموخته ها(

نبود نهاد تنظیم گر مستقل در صنعت گاز ایران سبب 1386
شده تا این صنعت نتواند به سیاست گذاری های 
مرتبط، منسجم و مکمل در این بخش از انرژی 

کشور بپردازد.
آیا قانون می تواند رقابت اسپنس11

بازارهای انرژی را 
مدیریت کند؟

دسترسی آزادانه به شبکه، مهم ترین عامل افزایشِ 2008
رقابت پذیری صنعت گاز به شمار می آید.

ماتیاس و 
سزکلو12

فرایند تجدید ساختار صنعت 
گاز طبیعی، مطالعۀ موردی: 
کشورهای آمریکای لاتین

انتقال و توزیع در صنعت گاز به دلیل نیاز 2007
شبکه های فیزیکی نسبتاً پرهزینه و غیر قابل تکثیر، 

واجد خصوصیات انحصار طبیعی است.

لاو و 
اسونسن13

تجدید ساختار و 
خصوصی سازی صنعت 

گاز: درس هایی از آرژانتین، 
برزیل، هلند و ویتنام

موفقیت آرژانتین در فرایند خصوصی سازی 1999
صنعت گاز به دلیل ایجاد چارچوب تنظیم گری 
قبل از خصوصی سازی؛ عدم موفقیت ویتنام به 

واسطۀ فقدان این نهاد.
بانک 
جهانی

صنعت گاز: مشارکت 
بخش خصوصی و روند 
توسعۀ بازار گاز طبیعی

شاخص های اصلاح ساختار بازار گاز در 1993
اقتصاد کشورهای در حال گذار از وضعیت 

مطلوب خود بسیار فاصله دارند.

3. نوآوری پژوهش
گروه اول مطالعات که به اقتصاد تنظیم گری اختصاص یافته اند، فارغ از بخش گاز، به اهمیت 
تنظیم گری و ابزارهای آن می پردازند و همین امر موجب می شود تا چارچوبی نظری شکل 
گیرد که از طریق آن ارزیابی تنظیم گری بازار گاز ایران امکان پذیر شود. در مورد گروه دوم 
مطالعات که مربوط به تنظیم گری بازار گاز است، باید به بیان این مطلب پرداخت که در حوزۀ 
مطالعات داخلی، موضوع نقش تنظیم گری دولت در راستای افرایش رقابت و واگذاری بخشی 
از صنعت گاز به بخش خصوصی  به رغم تکلیف قانونی هنوز به صورت یک کار علمی 
بررسی دقیق نشده است. هرچند در مطالعات داخلی در مورد نهاد تنظیم گر، یکسری مطالعاتی 
صورت گرفته است اما این مطالعات بیشتر در قالب گزارش انجام شده است، نه کار علمی 
منسجم و نیز تمام این کارها در حوزه هایی نظیر مخابرات، حمل ونقل، بیمه و بانکداری صورت 

گرفته است و بازار گاز از وجود چنین پژوهشی محروم مانده است.
بازار گاز  نیز اگرچه در حوزۀ تنظیم گری و خصوصی سازیِ   در مطالعات خارجی 
11 . Spence
12 . Mathias and Szklo
13 . Law and Svensson ران

ز ای
 گا

زار
 با

ى:
رد

مو
عۀ 

طال
؛ م

گاز
ت 

صنع
ى 

ساز
صى 

صو
 خ

ند
رای

ر ف
ى د

گر
یم 

نظ
ه ت

گا
جای

228



229

97
ن 

ستا
 زم

،2
ۀ 9

مار
، ش

 8 
رۀ

دو
ی، 

وم
عم

ری 
گذا

ت 
یاس

ی س
رد

اهب
ت ر

لعا
طا

ۀ م
نام

صل
ف

پژوهش هایی در کشورهای دیگر انجام شده است اما به دلیل نظام متفاوت اقتصادی و حقوقی 
میان کشور ما و دیگر کشورهای موفق، نیازمند یکسری اصلاحاتی است تا با مختصات اقتصاد 
و به خصوص بازار گاز ایران سازگار باشد. چنین ویژگی هایی وجوه تمایز پژوهش حاضر با 

سایر پژوهش ها را مشخص می کند.

4. روش پژوهش
 ـتوصیفی انجام شده است. پژوهشگر ابتدا به کمک روش اسنادی  این پژوهش با روش تحلیلی 
وکتابخانه ای، مطالعات گسترده  ای از طریق بررسی مقالات، طرح های پژوهشی، کتاب ها و 
سایت های مختلف انجام داده است؛ مبانی، ماهیت و ابزارهای تنظیم گری را استخراج کرده است؛ 
سپس به کمک چارچوب نظری به دست آمده از بخش قبلی به تجزیه و تحلیل تنظیم گری و 
ارتباط آن با صنعت گاز در کشور آمریکا پرداخته است. در نهایت، پژوهشگر از طریق یافته های 
نظری و تجربۀ کشور آمریکا به عنوان کشور منتخب و مراجعه به گروه نخبگان و نیز واکاوی 
قوانین و مقررات، به ویژه قانون اجرای سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی، گزارش های 
سازمان خصوصی سازی و آیین نامه های مصوب هیأت وزیران، اقدام به ارزیابی نهاد تنظیم گر و 

ارتباط آن با صنعت گاز ایران کرده است. 
در ادامه، لازم است به این موضوع پرداخته شود که چرا در این پژوهش از روش تحلیلی ـ 
توصیفی، که در دستۀ پژوهش های کیفی قرار می گیرد، استفاده شده است. از جمله، مهم ترین 
دلایلی که باعث انتخاب این روش براي پژوهش حاضر شد، ماهیت سؤال پژوهش بوده است. 
در پژوهش کیفي، معمولاً  سؤال هاي پژوهش با واژۀ چگونه و چه شروع مي شوند، به طوري که 
در پاسخ آن ها باید نمایان ساخت که چه وضعیتي وجود دارد. این نوع سؤال ها با سؤال هایي که 
در پژوهش کمّي با چرا شروع مي شود و از طریق یک گروه آزمایشي و گواه برقراري رابطۀ 
هم زماني یا عليّ به انجام مي رسند متفاوت است. )بازرگان، 1387: 32-31(. با توجه به این مطلب، 
ماهیت موضوع پژوهش حاضر که قرار است به چیستی ابزارها و نهادهای تنظیم گر و جایگاه آن ها 
در صنعت گاز ایران بپردازد، ایجاب می کند که روش کیفی در پژوهش مورد استفاده قرار گیرد. 
نکتۀ دیگری که در این قسمت باید بدان اشاره کرد این است که بخش قابل توجهي از عوامل 
تأثیرگذار بر حوزۀ مورد پژوهش، قابل کمّي سازي نیست، لذا استفاده از این روش در پژوهش 

حاضر ضرورت بیشتری پیدا می کند.

 



5. ابزارهای تنظیم گری به تفکیک بازارهای رقابت پذیر و رقابت ناپذیر
مطالعه در زمینۀ شکست بازار نشان می دهد که هر دو نوع بازار رقابت پذیر و رقابت ناپذیر 
با شکست مواجه می شوند و هریک از این بازارها برای رفعِ شکست خود، نیازمند ابزارهایی 
متناسب با نوع خود است. بازارهای رقابت پذیر به واسطۀ مواردی مانند انحصار )اجباری  ـقانونی( 
و بازارهای رقابت ناپذیر به خاطر دلایلی نظیر کالای عمومی و انحصار طبیعی با شکست مواجه 
می شوند. با توجه به این مسئله، حقوق عمومی رقابت به عنوان ابزار تنظیم گری در بازارهای 
رقابت پذیر و تنظیم گری بخشی به عنوان ابزار تنظیم گری بازارهای رقابت ناپذیر مورد استفاده 

.)Dunne, 2015( قرار می گیرند

5. 1. حقوق رقابت، ابزار تنظیم گری بازارهای رقابت پذیر
در بازارهای رقابت پذیر، همان گونه که از اسمش پیداست، رقابت جزء لاینفک این بازارها به 
شمار می رود اما همواره به خاطر کاستی های حقوق خصوصی نمی تواند رقابت را به ارمغان 
آورد و لذا منجر به تخریب رقابت می شود که نیاز به اجرای حقوق عمومی رقابت از سوی 

 .)Ogus, 1994: 30( دولت را ضروری می سازد
یکی از اساسی ترین مشکل های بازارهای رقابت پذیر این است که قادر نیست از تثبیت 
رفتارهای ضد رقابتی فعالان عرصۀ اقتصاد آزاد جلوگیری کند. رفتارهای ضد رقابتی مؤسسات 
تجاری می تواند منجر به تمرکز بیش از حد ثروت اقتصادی در شرکت های اندکی شود که 
تأثیرات زیان باری بر رفاه کل جامعه به همراه خواهد داشت. از آنجا که وجود رقابت فرض 
تعیین کننده ای در بازار است، در صورتی که از بین برود، منجر به شکست بازار می شود و 
بنابراین به یک سری اقدامات خارج از نظام بازار نیاز است تا مانع تخریب رقابت شود. بدیهی 
 Fox and( است که تدوین و قاعده مند کردن این فرایند، رسالت اصلی حقوق رقابت است

 .)Sullivian, 1989

5. 2. بازارهای رقابت ناپذیر و ابزار تنظیم گری بخشی
آنچه تا به حال به شرح آن پرداخته شد مربوط به بازارهای رقابت پذیر بود که دولت از طریق 
حقوق عمومی رقابت به تنظیم گری این نوع بازارها می پرداخت اما در برخی بازارها، به خاطر 
برخی ویژگی ها نظیر انحصار طبیعی، رقابتی کردن این بازارها کار آسانی نیست و حتی در 
صورت رقابتی کردن چنین بازارهایی، خسارت آن برای عموم مردم بیشتر از منفعتی است 
که کسب می کنند. وجود انحصار طبیعی به واسطۀ دارا بودن ویژگی رقابت ناپذیری، موجب 
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شکست بازارهای رقابت ناپذیر می شود. 
یکی از مهم ترین دلایل ایجاد انحصار طبیعی، وجود صنایع با خاصیت شبکه ای14 است و 
در ادبیات اقتصادی با عنوان صنایع شبکه ای شناخته می شوند. عنوان شبکه ای برای این صنایع 
به این موضوع اشاره دارد که بخشی از این صنایع دارای خاصیت شبکه ای15 است. برای نمونه، 
در صنایع برق و گاز، بخشی از این صنعت شامل شبکۀ انتقال و توزیع  است. البته در میان 
آن ها، صنایعی مانند صنعت حمل ونقل نیز وجود دارد که اساساً تمام بخش های این صنعت 
 Roberts,( شبکه ای بوده و به عبارتی شرکت های مختلف حمل ونقل از شبکه ایجاد شده اند

.)2014:51
وجود شبکه سبب می شود تا این صنایع با هزینۀ ثابت قابل توجهی احداث شوند. هزینه های 
ثابت بالا در بلندمدت موجب می شود با افزایش میزان تولید، تابع هزینه متوسط بنگاه همواره 
نزولی باشد و صرفه های مقیاس به وجود آید. در چنین حالتی، نهایتاً یک تولیدکننده واحد موفق 
می شود که نسبت به سایر تولیدکننده ها در مقیاس گسترده تر و با هزینه کمتر به تولید و ارائۀ کالا 

.)Manuela, 2006:7( و خدماتی خاص بپردازد و در نتیجه، کل بازار را در دست گیرد
نیم  باعث شده است که در  این نوع صنایع،  برای  در مجموع، ویژگی های ذکر شده 
قرن گذشته، همواره توجیهی برای انحصار عموماً دولتی این صنایع وجود داشته باشد اما در 
سال های اخیر، به تدریج این فرضیه مطرح شد که صنایع شبکه ای ادغام شدۀ عمودی به طور 
کلی دارای ویژگی انحصار طبیعی نیستند و برخی از بخش های این صنایع، رقابت پذیر هستند. 
به عبارت دیگر، این صنایع شامل فعالیت های متمایزی هستند که ویژگی های اقتصادی متفاوتی 
از کاملًا رقابتی تا درجاتی از انحصار را دارا می باشند لذا بحث جداسازی و تفکیک این صنایع 
مطرح شد. برای نمونه، ماتیاس و سزکلو  با مطالعۀ فرایند تجدید ساختار صنعت گاز طبیعی در 
کشورهای آمریکای لاتین و به ویژه برزیل، دریافته اند که در دو بخش تولید و پالایش گاز 
طبیعی و خرده فروشی از زنجیرۀ ارزش صنعت گاز طبیعی، می توان رقابت را توسعه داد. انتقال 
و توزیع در هر منطقه به دلیل نیاز شبکه های فیزیکی نسبتاً پرهزینه و غیر قابل تکثیر،14 واجد 
خصوصیات انحصار طبیعی است )Mathias and Szklo, 2007(. بنابراین در بخش هایی از 
این صنایع که امکان رقابت وجود دارد، حقوق عمومی رقابت به عنوان تسهیل کنندۀ رقابت 
ورود پیدا می کند و بخش هایی نظیر خطوط انتقال در صنعت گاز که هنوز امکان رقابت در آن 

وجود ندارد، با ابزار تنظیم گری بخشی دولت، تحت کنترل قرار می گیرند. 
در جدول2 تفاوت های حقوق رقابت به عنوان ابزار تنظیم گری در بازارهای رقابت پذیر و 

14. network industries
15. duplication



تنظیم گری بخشی به عنوان ابزار تنظیم گری در بازاهای رقابت ناپذیر به صورت خلاصه آمده 
است. 

جدول 2. تفاوت های حقوق رقابت و تنظیم گری بخشی
          ابزار تنظیم گری
بازارهای رقابت پذیر: ویژگی ها

حقوق رقابت
بازارهای رقابت ناپذیر:

 تنظیم گری بخشی

جایگزین رقابتتسهیل رقابتکارکرد
پسینیپیشینینوع مداخله
مستمر و بلندمدتموردی و کوتاه مدتمدت زمان

مأخذ: یافته های پژوهش

5. 3. تجربۀ آمریکا در خصوص استفاده از نهاد تنظیم گر در فرایند خصوصی سازی 
صنعت گاز

با توجه به مطالبی که به آن ها پرداخته شد، صنعت گاز نیز همانند دیگر صنایع شبکه ای 
ویژگی انحصار طبیعی دارد که این عامل منجر شده است تا رقابت پذیری در بخش هایی از 
زنجیرۀ ارزش گاز با مشکل مواجه گردد لذا نیاز به نهادهای تنظیم گر ضرورت پیدا می کند. 
همچنین، با توجه به چگالی بسیار کم گاز طبیعی در مقایسه با نفت خام و هزینۀ انتقال و 
ذخیره سازی زیاد، بازار گاز طبیعی به صورت منطقه ای تکامل یافته است و در حال حاضر 
گاز طبیعی و حتی LNG بازار جهانی ندارد و در نتیجه ساختار تجارت جهانی گاز طبیعی 
اساساً قابل مقایسه با تجارت جهانی نفت خام نیست. از این رو، گاز طبیعی قیمت جهانی 

ندارد و قیمت ها نوعاً با قیمت های منطقه ای معامله می شود. 
برخلاف بازارهای آسیا، قیمت گاز در بازارهای آمریکای شمالی بر اساس رقابت گاز با 
گاز به خوبی توسعه یافته است و قیمت های گاز طبیعی که قبلًا در ارتباط با نفت خام ثابت 
نگه داشته می شد، به طور مستقل و بر اساس شرایط بازار گاز طبیعی تعیین می شود. حال 
سؤال اساسی این است که چگونه برخی کشورها نظیر آمریکا توانسته اند در بیشتر بخش های 
صنعت گاز، با چنین ویژگی هایی که رقابت پذیری آن را دشوار کرده است، رقابت را به 

ارمغان آورند؟ 

شکل 1. فرایند تجدید ساختار به منظور خصوصی سازی  صنعت گاز ران
ز ای
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برای پاسخ به این سؤال باید به این نکته توجه شود که بر اساس شکل 1، فرایند تجدید 
ساختار صنعت گاز به منظور خصوصی سازی و افزایش رقابت پذیری، به ترتیب نیازمند شامل 
چهار مرحله است: 1- مجزاسازی، 2- تنظیم گری، 3- آزادسازی16 و 4- انتقال مالکیت به 
بخش خصوصی.17 در همۀ مطالعات صورت گرفته و مرور تجربه های موفق، عموماً مجزاسازی 
به عنوان مرحلۀ آغازین و انتقال مالکیت به  عنوان مرحلۀ پایانی فرایند تجدید ساختار قلمداد 
 Heinkel,( شده است و تنظیم گری از کلیدی ترین عناصر تجدید ساختار به شمار می رود

.)1996
در مرحلۀ مجزاسازی، به عنوان اولین مرحلۀ تجدید ساختار، بخش های رقابت ناپذیر از 
بخش های رقابت پذیر تفکیک می شوند و سپس در مرحلۀ دوم که تنظیم گری است، به ترتیب 
بخش های رقابت ناپذیر و رقابت پذیر از طریق ابزار تنظیم گری بخشی و حقوق رقابت مورد 

کنترل و نظارت قرار می گیرند.
جدول 3. تفکیک بخش های رقابت پذیر و رقابت ناپذیر در صنایع گاز و برق

بخش رقابت پذیربخش رقابت نا پذیرصنعت
تولید انرژی، خرده فروشی، بازاریابی و فروشانتقال برق فشار قوی، توزیع محلیبرق

تولید، ذخیره، خرده فروشی انتقال گاز فشار قوی، توزیع محلیگاز

مأخذ: ابراهیمی، 1394:  375
در جدول 3، بخش های رقابت ناپذیر و رقابت پذیر در صنایع برق و گاز را مشخص شده 
است. خطوط انتقال و توزیع با توجه به ویژگی شبکه ای و انحصار طبیعی که در مقاله به تبیین 
آن ها پرداخته شد، جزء بخش های رقابت ناپذیر به شمار می آیند که می بایست از طریق ابزار 
تنظیم گری بخشی کنترل شود. در مقابل، بخش هایی نظیر تولید و خرده فروشی گاز رقابت پذیر 

می باشند و باید از طریق ابزار حقوق رقابت مورد تنظیم گری قرار گیرد.
علت اصلی که در این پژوهش، کشور آمریکا به عنوان کشور مرجع انتخاب شده است به 
این موضوع برمی گردد که تاکنون تنها دو کشور ایالات متحدۀ آمریکا و انگلستان توانسته اند 
فرایند تجدید ساختار در صنعت گاز را با ایجاد نهادهای تنظیم گر با موفقیت سپری کنند و در 
میان آن ها، آمریکا پیشتاز این عرصه است. از آنجا که فرایند تجدید ساختار، حداقل به یک تا 
دو دهه زمان نیاز دارد تا آزادسازی به طور کامل صورت گیرد، لذا دیگر کشورها یا در ابتدای 
این فرایند هستند و یا در فرایند تجدید ساختار با شکست مواجه شده اند. به همین خاطر، هنوز 

16. Liberalization
17. Privatization



در بسیاری از کشورهای عضو سازمان همکاری اقتصادی و توسعه،18 آزادسازی بازار گاز در 
مراحل اولیۀ خود قرار دارد. برخی کشورها نظیر ژاپن، کرۀ جنوبی و ترکیه هرچند صنعت 
از  زیادی  بسیار  فاصلۀ  هنوز  اما  کرده اند  ایجاد  دهۀ گذشته  چند  طول  در  را  گاز خود 
بازارهای به صورت کامل آزادشده دارند )IEA, 2012: 10(. همین موضوع سبب شده 

تا در این پژوهش کشور آمریکا مورد تجزیه و تحلیل قرار گیرد.
برابر  در  مناسبی  اقدامات  سال 1889 کنگره  در  انحصارات،  با  مقابله  برای  آمریکا،  در 
امتیازخواهی های خاص شرکت ها و بانک های این کشور انجام داد که به تدوین حقوق رقابت 
در قالب تصویب قانون شرمن19 انجامید )ساموئلسون و هاوس، 1384: 679؛ هانت، 1381:283(. 
در پی تصویب قانون موسوم به »قانون شرمن«، به منظور مقابله با تراست ها و به طور کلی هرگونه 
محدودیت تجاری، اقدامات مناسبی برای تأسیس شاخۀ جدید حقوق ضد تراست در حقوق 
آمریکا صورت پذیرفت که طلیعه بخش قوانین دیگری نظیر قانون کلایتون 20 برای رفع خلأهای 

.)Green, 2008:34( رقابتی در حقوق آمریکا محسوب می شود
یکی از مهم ترین موارد مطرح شده در حقوق عمومی رقابت آمریکا، توجه به تسهیلات و 
زیرساخت هایی است که رقبا بدون دسترسی به آن ها نمی توانند خدمات مورد نیاز خود را به 
مصرف کنندگان برسانند که با عنوان تسهیلات ضروری 21 شناخته می شوند. به موجب مادۀ 2 
قانون شرمن، این آموزه در خصوص لزوم دستیابی به منابع زیربنایی، از جمله بندرها و راه ها و 

اکنون در بخش انرژی به کار می رود )جعفری چالشتری، 1394: 81(.
نیاز به تسهیلات ضروری انتقال در بخش انرژی به ویژه صنعت گاز از اهمیت اجتناب ناپذیری 
برخوردار است. با توجه به ویژگی شبکه ای بودن صنعت گاز، داوطلبان بالقوۀ ورود به بازار برای 
فروش انرژی باید بتوانند کالای خود را از طریق شبکه به مصرف کنندگان برسانند. اگر دسترسی به 
شبکه  از طریق شرایط منصفانه و قیمت های مشخص شده از سوی متصدی شبکه 22  فراهم نگردد، 
به سرعت رفتارهای ضد رقابتی نظیر سوءاستفاده از موقعیت مسلط 23 شکل خواهد گرفت 
)Spence, 2008: 22(. سوءاستفاده از موقعیت مسلط سبب می شود تا متصدی شبکه از ارائۀ 

18.  Organization for Economic Co-operation and Development (OECD)
19. Sherman Antitrust Act
20. clayton act
21. Essential Facilities Doctrine
22. network operator
23. abuse of dominant position

سوءاستفاده از موقعیت مسلط در جایی رخ می دهد که بنگاه مورد نظر، امکانات ناشی از این وضعیت را برای 
کسب منافعی مورد استفاده قرار می دهد که در صورت وجود رقابت عملی، قابل تحصیل نخواهد بود )رشوند 

بوکانی، 1390: 291-293(. ران
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 Kotlowski,( خدمت با قیمت منطقی خودداری و یا آن را مشروط به شرایط غیر متعارف کند
102 :2007(. بنابراین، برای جلوگیری از رفتارهای ضد رقابتی در بازار گاز باید اصل دسترسی 
آزاد شخص ثالث24 برقرار باشد. مفهوم دسترسی آزاد اشخاص ثالث اشاره به حقوقی دارد که به 
تأمین کنندگان انرژی یا مصرف کنندگان اعطا می شود که به وسیلۀ آن بتوانند از شبکۀ گاز )که 
 Hellwing,( استفاده کرده و تجارت خود را داشته باشند )کنترل آن در دست دیگری است
8 :2008(. به همین دلیل، دارندۀ تسهیلات ضروری، در تصمیماتی که اتخاذ می کند، باید منافع 

استفاده کنندگان از تسهیلات )رقبا( و نه صرفاً منافع خود را در نظر بگیرد. 

5. 4. کمیسیون فدرال تنظیم گری انرژی: نهاد تنظیم گرِ انرژی آمریکا
پس از بررسی حقوق عمومی رقابت، به عنوان مهم ترین ابزار تنظیم گری بازارهای رقابت پذیر، 
در این بخش به ابزار تنظیم گری بخشی انرژی به ویژه در صنعت گاز آمریکا پرداخته می شود. 
کمیسیون فدرال تنظیم گری انرژیFERC(25(، نهادی در داخل دپارتمان انرژی آمریکا26 است 
که از اختیارات قانونی برخوردار بوده و فعالیت آن عمدتاً در چارچوب مباحث برق، گاز و 
احداث سیستم خطوط انتقال نفت است. به عبارت بهتر، این نهاد به عنوان متولی تنظیم گری در 
بخش های شبکه ای با خصوصیت انحصار طبیعی شناخته می شود. به منظور رقابتی کردن بازار 
گاز، این کمیسیون در اکتبر سال 1977 ایجاد گردید و مسئولیت آزادسازی بازار گاز، به ویژه 

در زمینۀ قیمت گذاری، بر عهدۀ آن قرار گرفت.
جدول 4. نقش قوانین FERC در آزادسازی تدریجی بازار گاز آمریکا

کارکردسال قانون

FERC 436
دسترسی آزادانه مصرف کنندگان به خدمات مربوط به 1985

انتقال گاز

FERC 500
چگونگی تسهیم هزینه ها در قراردادهای »برداشت یا 1987

غرامت«

Wellhead Decontrol Act1989عدم کنترل قیمت گاز سر چاه

FERC 6361992قانون تعدیلات ساختاری

FERC 637
برداشتن قوانین بازدارندۀ فعالیت های عرضه کنندگان در 2000

سیستم انتقال
مأخذ: یافته های پژوهش

24. third party access
25. Federal Energy Regulatory Commission
26. Department Of Energy (DOE)



جدول 4 نقش قوانین کمیسیون فدرال تنظیم گری انرژی در مسیر آزادسازی تدریجی 
قیمت های سر چاهی از یکسو و دسترسی اشخاص ثالث به خطوط انتقال از سوی دیگر را 

نشان می دهد. 

5. 5. نهادهای تنظیم گر در بازارهای مالی گاز طبیعی ایالات متحدۀ آمریکا
امروزه با توجه به اهمیت بازارهای مالی در بازار انرژی، بازار گاز نیز از این حوزه مستثنی نیست 
و ابزارهای مالیْ نقشی تعیین کننده در افزایش رقابت پذیری و قیمت گذاری بازار گاز طبیعی ایفا 
کرده اند. حلقۀ اتصال بازار فیزیکی و بازار مالی در صنعت گاز از طریق مراکز مبادله گاز است 
که با عنوان »هاب« 27 شناخته می شوند. به عبارت دیگر، هاب مکان تلاقی تعداد زیادی خطوط 
لوله گاز است. برای نمونه، هنری هاب28 در لوئیزیانا 29یکی از مهم ترین مراکز مبادله و تجارت 
گاز آمریکا به شمار می رود که سبب شده تا بورس نایمکس از قیمت های این مرکز مبادله که 
بر اساس رقابت گاز با گاز به دست می آید برای قراردادهای خود استفاده کند )قاسمی جاوید، 

.)740 :1391
هرچند در آمریکا، بازار گاز فیزیکی به ویژه بخش های رقابت ناپذیر آن تحت کنترل 
FERC است، اما ورود بورس ها در فرایند قیمت گذاری گاز طبیعی سبب شده تا فعالیت های 
سفته بازی نیز بر آن تأثیر زیادی داشته باشد. به همین دلیل، در آمریکا کمیسیون اوراق بهادار 
و بورسSEC( 30( به عنوان بالاترین مقام ناظر و تنظیم کننده بورس ها به فعالیت در این عرصه 
مشغول است. این سازمان در سال 1934 بر طبق  قانون بورس اوراق بهادارSEA( 31( ایجاد 
شد و وظیفۀ این کمیسیون، نظارت بر حسن عملکرد بازار معاملات اوراق بهادار است. با 
این که SEC بالاترین مقام برای نظارت و تنظیم بورس ها در آمریکا است، وظیفه اصلی این 
کمیسیون، نظارت بر بازار اوراق بهادار و معاملۀ اختیارات بر اوراق بهادار است. سازمان دیگری 
نیز با عنوان »کمیسیون معامله آتی های کالا«CFTC( 32( وجود دارد. در واقع کمیسیون اوراق 
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27. Hub
28. Henry Hub

مناطق  نیم دیگر در  و  تولید گاز  مناطق  از 28 هاب موجود در آمریکا در حال حاضر در  نیمی  تقریباً 
بازاریابی و توزیع قرار دارند. شالوده و زیربنای هاب های مختلف متفاوت است. بعضی از آن ها مانند 
هنری هاب به عنوان Header شناخته می شوند، یعنی جایی که خطوط لولۀ بسیاری به آن می رسند تا 
گاز از آن به مناطق دیگر جریان یابد. نوع دیگر single pipeline یا بخشی از یک خط لوله می باشد 

که جهت انتقال استفاده می شود )یوسفی و صحیحی، 1387: 12).
29. Louisiana
30. Securities and Exchange Commission (SEC)
31. Securities Exchange Act (SEA)
32. Commodity Futures Trading Commission (CFTC)
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بهادار و بورس با همکاری کمیسیون معامله آتی های کالا، وظیفه اصلی خود را که نظارت بر 
 ،CFTC بورس ها است را انجام می دهد. هیچ بورسی در آمریکا مجاز نیست بدون تصویب
قراردادی را برای معاملۀ آتی ها یا اختیار بر آتی ها منتشر کند. علاوه بر این، تمام بنگاه ها یا 
افرادی که به نحوی خدمات مشاوره ای یا حسابداری به مشتریان بورس ها ارائه می کنند باید 

نزد CFTC ثبت نام کرده باشند )درخشان، 1390:632(.

شکل 2. جایگاه ابزارهای تنظیم گری در فرایند خصوصی سازی صنعت گاز آمریکا

با توجه به مطالبی که در بخش های قبلی بیان شد، در شکل 2، جایگاه ابزارهای تنظیم گری 
در بازارهای فیزیکی و مالی گاز طبیعی آمریکا رسم شده است. بر اساس این نمودار، ابزارهای 
تنظیم گری نقش مهمی را در فرایند خصوصی سازی این صنعت ایفا کرده اند. بخش های 
رقابت پذیر مانند تولید، به تدریج از طریق ابزار حقوق رقابت ـ مادۀ 2 قانون شرمن ـ کنترل 
شدند که در نهایت منجر به آزادسازی این بخش ها شد. البته در آزادسازی این بخش ها، قانون 
دسترسی اشخاص ثالث به شبکۀ خطوط انتقال و توزیع نقش بی بدیلی ایفا کرد. بخش های 
رقابت ناپذیر در بازار فیزیکی گاز نظیر خطوط انتقال نیز از طریق نهاد تنظیم گر FERC و در 

بازارهای مالی از طریق نهاد تنظیم گر SEA و CFTC کنترل و نظارت می شوند. 

6. جایگاه ابزارهای تنظیم گری در اقتصاد ایران 
برای ارزیابی تنظیم گری در صنعت گاز ایران، ابتدا لازم است جایگاه ابزارهای تنظیم گری در 
اقتصاد ایران از منظر کلان مورد بررسی قرار گیرد. در ادامه، به این موضوع پرداخته می شود.



6. 1. حقوق رقابت در ایران
فصل نهم قانون اجرای سیاست های کلی اصل 44، در واقع قانون رقابت است که با اصلاحاتی 
که از سوی مجلس صورت گرفت، تصویب شده است. در حال حاضر قانون رقابت به شکل 
مجزا در ایران وجود ندارد و مواد قانونی مرتبط با آن، به عنوان یکی از فصول این قانون تدوین 
شده است. تسهیل رقابت و منع انحصار، عنوان فصل نهم این قانون است که برخی مواد آن 

مطابق جدول 5 به موضوع حقوق رقابت اختصاص یافته است. 

جدول 5. خلاصۀ فصل نهم قانون سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی 
)قانون رقابت ایران(

توضیحاتاهدافماده

این ماده تمامی اشخاص حقیقی وحقوقی بخش های عمومی، دایرۀ شمول فصل نهم قانونمادۀ 43
دولتی، تعاونی و خصوصی را در برمی گیرد.

مواد 44 
تبیین رویه های ضد رقابتی تا 52

و  اعمال  نوع  عناوین،  و  مصادیق  ذکر  با  مواد،  این  در 
رویه های ضد رقابتی، انحصاری، تبعیض آمیز و مخل رقابت 

تعریف شده است.
مأخذ: مجموعۀ قوانین و مقررات اجرایی اصل 44 قانون اساسی به همراه اسناد بالادستی مرتبط با آن، 

.1394

6. 2. نهاد تنظیم گر فرابخشی ایران
مواد 53 تا 84 قانون اجرای سیاست های کلی اصل 44، با تعریف شورای رقابت به عنوان نهاد 
مجری قانون، ساختار، حدود وظایف و اختیارات و انواع ضمانت اجراهای این نهاد برای 
جلوگیری از انجام فعالیت های ضد رقابتی را مشخص می کند. بنابراین در ایران نهاد شورای 
رقابت به عنوان بالاترین نهاد تنظیم گر فرابخشی در کشور ایجاد شده است تا با شناخت 
رویه های ضد رقابتی و جلوگیری از بروز رفتارهای انحصارطلبانه، زمینه را برای دستیابی به 

شرایط رقابتی سالم فراهم کند. 
 از مهم ترین وظایف این نهاد، مداخله در بازارهای با ویژگی انحصار طبیعی است. به 
موجب مادۀ 59 قانون اصلاح موادی از قانون برنامۀ چهارم سال 1387، شورای رقابت می تواند 
در حوزۀ کالا یا خدمتی خاص که بازار آن مصداق انحصار طبیعی است، پیشنهاد تشکیل نهاد 

تنظیم کننده بخشی را برای تصویب به هیأت وزیران ارائه کند.
از آنجا که بخش انرژی به صورت عام و صنعت نفت و گاز و برق به صورت خاص 
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دارای ویژگی انحصار طبیعی می باشند، ورود شورای رقابت در بخش های دارای انحصار 
طبیعی، الزامی به نظر می رسد. علاوه بر این، مادۀ 13 قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت 
سال 1391، وزارت نفت را مکلف می کند به منظور تدوین و تنظیم مقررات لازم و بهبود 
فضای کسب وکار در صنعت نفت و گاز و صنایع مرتبط و وابسته و ایجاد زمینۀ رقابت سالم 
و شفاف بین فعالان اقتصادی این بخش و جلوگیری از انحصار، سازوکار لازم را با مشارکت 
شورای رقابت به تصویب هیأت وزیران برساند؛ بنابراین این مستندات قانونی نشان می دهد که 

در کشور ما، تکلیف قانونی در خصوص ایجاد نهاد تنظیم گر بازار گاز ایران وجود دارد.

7. ارزیابی تنظیم گری بازار گاز ایران
بررسی زنجیرۀ ارزش گاز ایران )شکل 3( نشان می دهدکلیۀ بخش های بالادستی گاز شامل 
اکتشاف، تولید و بهره برداری از مخازن مستقل گازی »غیر از موارد استثنایی« در شرکت ملی 
نفت متمرکز است و شرکت ملی گاز ایران، عمدتاً تحویل گیرندۀ گاز از شرکت ملی نفت برای 
انجام فعالیت های پایین دستی شامل پالایش، تصفیه، آماده سازی گاز و انتقال و توزیع آن برای 
مصارف داخلی کشور است؛ بنابراین، هرچند کل زنجیرۀ ارزش آن در اختیار شرکت ملی گاز 

نیست، اما با توجه به تسلط شرکت ملی نفت، می توان گفت انحصاراً در اختیار دولت است.
شکل 3. زنجیرۀ ارزش گاز طبیعی در ایران 

مأخذ: نیلی و همکاران، 1390

سازمان خصوصی سازی در سال 1387، برای عملیاتی  کردن سیاست های کلی و همچنین 
قانون اجرای سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی، موظف شد تا برخی از شرکت های 
دولتی را به بخش های غیر دولتی واگذار کند. در این راستا مقرر شد تا صنایع پایین دستی 
صنعت گاز نیز به بخش های غیر دولتی واگذار شود. عملکرد این سازمان در نحوۀ واگذاری 
بخش هایی از شرکت ملی گاز ایران نشان می دهد که این سازمان در سال 1390، 40 درصد از 
شرکت ملی گاز ایران را در قالب 27,748,084,400 تعداد سهم، از طریق طرح توزیع سهام 
به جای آن 40  عدالت، واگذار کرده است. در سال 1391 این میزان واگذاری منتفی و 



درصد از سهام شرکت توزیع گاز ایران در قالب 5,471,314,160 تعداد سهم از طریق طرح 
توزیع سهام عدالت واگذار شد. در سال 1394، واگذاری شرکت توزیع گاز نیز مانند شرکت 
ملی گاز از طریق سهام عدالت منتفی شد و در حال حاضر هیچ یک از بخش های شرکت 
ملی گاز به بخش های غیر دولتی واگذار نشده است.33 این آمارها بیانگر این واقعیت است که 
بدون توجه به ویژگی های ذاتی این صنعت، خصوصی سازی صورت گرفته است. در نهایت، 
واگذاری شرکت ملی گاز با ناموفق بود و دوباره بخش های واگذار شده به مالکیت دولت 
درآمد. این نوع عملکرد نشان می دهد که این سازمان بدون در نظرگرفتن موضوع مجزاسازی 
و تنظیم گری و دیگر مراحل تجدید ساختار، تنها به انتقال مالکیت به عنوان آخرین حلقۀ فرایند 

تجدید ساختار توجه کرده است.
به عبارت بهتر، برای اینکه صنعت گاز ایران، فرایند گذر از انحصار به رقابت را طی کند، 
نیازمند تجدید ساختار همانند تجربۀ سایر کشورها نظیر آمریکا است تا مراحل مجزاسازی، 

تنظیم گری، آزادسازی و انتقال مالکیت را با موفقیت پشت سر گذارد.
در راستای تجدید ساختار شرکت ملی گاز ایران، قوانین و مصوبه های مختلفی به تصویب 

رسیده است که مهم ترین آن ها، به ترتیب زمان عبارت اند از:
فرهنگی  و  اجتماعی  اقتصادی،  توسعۀ  برنامۀ چهارم  قانون  از  موادی  قانون اصلاح   )1
جمهوری اسلامی ایران و اجرای سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی، مصوب مجلس 

شورای اسلامی، ابلاغ شده در تاریخ 1387/5/12؛
2( تصویب نامۀ هیئت وزیران در تاریخ 6 مرداد 1388؛

3( تصویب نامۀ هئیت واگذاری در تاریخ 13 مهر 1389.

جدول6. راهبردهای اتخاذ شده در راستای تجدید ساختار شرکت ملی گاز ایران

اره
تاریخ شم

راهبردهای اتخاذ شده دلایل تصمیم گیریتصمیم گیری

حفظ یکپارچگی 85/5/28 1 
صنعت

- واگذاری شرکت های استانی به  صورت جداگانه 
- اولویت واگذاری با شرکت های استانی سودده 

- عدم واگذاری خطوط انتقال 
- باقی ماندن صادرات در کنترل دولت 

- حفظ یک پارچگی بخش های مختلف 
- تعیین تکلیف قیمت گاز و یارانۀ پرداختی 

33. آمارها از گزارش عملکرد سازمان خصوصی در واگذاری شرکت های دولتی و متعلق به دولت بر 
اساس شرکت های مادر تخصصی طی سال های 1384 تا 1394 استخراج گردیده است. ران

ز ای
 گا

زار
 با

ى:
رد

مو
عۀ 

طال
؛ م

گاز
ت 

صنع
ى 

ساز
صى 

صو
 خ

ند
رای

ر ف
ى د

گر
یم 

نظ
ه ت

گا
جای

240



241

97
ن 

ستا
 زم

،2
ۀ 9

مار
، ش

 8 
رۀ

دو
ی، 

وم
عم

ری 
گذا

ت 
یاس

ی س
رد

اهب
ت ر

لعا
طا

ۀ م
نام

صل
ف

اره
تاریخ شم

راهبردهای اتخاذ شده دلایل تصمیم گیریتصمیم گیری

 2 86/10/15

بررسی امکان 
واگذاری شرکت 

گاز همدان به 
بخش خصوصی و 
سودآوری صنعت

- واگذاری در دو مرحله: 
1- مدیریت 

2- واگذاری تدریجی مالکیت با آزادسازی قیمت انرژی به  
صورت یک شرکت سهامی عام جدیدالتأسیس که 40 درصد 

سهام آن مربوط به شرکت گاز است

 3 87/2/14

بررسی و 
تصمیم گیری در 

مورد نحوۀ اجرای 
مصوبه هیئت دولت

- پیشنهاد وزارت نفت مبنی بر واگذاری سهام شرکت ملی گاز به  
جای واگذاری یکایک شرکت ها و مخالفت نمایندگان سازمان 

خصوصی سازی 
- پیشنهاد سازمان خصوصی سازی مبنی بر واگذاری شرکت ها 

به صورت خوشه ای  ـناحیه ای 
- واگذاری تمام شرکت های زیرمجموعۀ گاز اعم از پالایشگاه ها 
و شرکت های گاز استانی به  صورت جداگانه منوط به تصویب 

پیشنهاد آزادسازی قیمت گاز از سوی هیئت دولت 

ارائۀ سناریوهای 87/9/20 4 
خصوصی سازی

- مرور سناریوهای خصوصی سازی: 
1- خصوصی سازی به  صورت تک تک 

تخصصی  هولدینگ  دو  صورت  به   خصوصی سازی   -2
پالایش و توزیع 

انتقال و  3- خصوصی سازی به  صورت هولدینگ تخصصی 
توزیع 

4- خصوصی سازی به  صورت یکجا 
- تحقق تمام معیارهای پایداری مدیریت زنجیرۀ ارزش و افزایش 
بهره وری، حفظ توان تخصصی و برنامه ریزی بلندمدت برای ادامه 
فعالیت شرکت ها، کاهش ریسک، کاهش هزینه تمام شده و ... با 

استفاده از واگذاری به صورت هولدینگ و یک پارچه

 5 87/10/28

بحث در مورد 
سناریوهای 

خصوص سازی به  
صورت هولدینگ

- دو سناریوی خصوصی سازی به صورت هولدینگ: 
حفظ  )به  منظور  ایران  گاز  ملی  شرکت  هولدینگ  یک   -1
افزایش  و  شرکت  تخصصی  توان  و  ارزش  زنجیرۀ  مدیریت، 

بهره وری( 
2- دو هولدینگ شرکت پالایش گاز و شرکت  توزیع و انتقال 

گاز )با توجه به ماهیت کاری آن ها( 



اره
تاریخ شم

راهبردهای اتخاذ شده دلایل تصمیم گیریتصمیم گیری

ارائۀ سناریوهای زمستان 87 6 
خصوصی سازی

- سه پیشنهاد واگذاری: 
از شـرکت های  1- تشـکیل هولدینـگ تخصصـی متشـکل 

گاز اسـتانی و شـرکت انتقـال گاز ایـران 
از شـرکت های  2- تشـکیل هولدینـگ تخصصـی متشـکل 

پالایشـگاهی 
3- واگـذاری انفـرادی شـرکت ملی گاز ایران، شـرکت های 

پالایشـگاهی و شـرکت های وابسته 

عدم خصوصی سازی87/12/17 7 
- مستثنی کردن شرکت انتقال گاز از واگذاری و احتساب 
سیاست های  قانون   2 مادۀ   3 فعالیت های گروه  زمرۀ  در  آن 

اصل 44 
از مجموع قوانین و تصمیم های اتخاذ شده در جدول 6، این گونه دریافت می شود که در 
فرایند تجدید ساختار شرکت ملی گاز ایران، بدون توجه به مراحل ابتدایی و میانی تجدید 
ساختار، تنها به انتقال مالکیت به عنوان آخرین حلقۀ فرایند تجدید ساختار توجه شده است و 
به تنظیم گری و ایجاد نهاد تنظیم گر به عنوان یکی از مهم ترین پیش زمینه های انتقال مالکیت، 
هیچ گونه توجهی نشده است )عظیم زاده آرانی، 1395(. به عبارت بهتر، همواره بحث اصلی 
این بوده است که کدام بخش ها و چگونه واگذار شود و در این راستا، مدل های گوناگونی نیز 
پیشنهاد شده است. برای نمونه در سال 1385، مدل یک پارچگی صنعت گاز با انحصار دولت، 
در سال 1386 واگذاری به صورت یک هلدینگ، در سال 1387 واگذاری به صورت یک 
یا دو هلدینگ و در اسفند 1387، دوباره، عدم واگذاری شرکت ملی گاز ایران، پیشنهاد شد 

)عظیم زاده آرانی، 1395(.
عدم توجه به مجزاسازی و فلسفۀ آن سبب شده است که بدون توجه به تفکیک بخش های 
رقابت پذیر از بخش های رقابت ناپذیر، شرکت انتقال گاز ایران )خطوط لوله انتقال( که به 
واسطۀ شبکه ای بودن و داشتن انحصار طبیعی، در زمرۀ بخش های رقابت ناپذیر قرار می گیرد، 
در زمرۀ شرکت های گروه 2 قانون اصلاح موادی از قانون برنامۀ چهارم توسعه قرار بگیرد 
سازمان  با  نفت  وزارت  جلسات  در  بعداً  موضوع  این  البته  شود.  قلمداد  واگذاری  قابل  و 

خصوصی سازی مطرح می شود و عدم واگذاری خطوط انتقال به تصویب می رسد.
همان گونه که در بخش های قبلی بیان شد، پیش شرط مجزاسازی به عنوان اولین مرحلۀ 
فرایند تجدید ساختار، اجرای اصل دسترسی آزادانه اشخاص ثالث به شبکه های رقابت ناپذیرِ 
انتقال و توزیع است. بر اساس اصل دسترسی آزادانه اشخاص ثالث به شبکه، به تدریج زمینۀ 
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مجزا سازی و رقابت پذیری این صنعت فراهم می شود. این اصل، اشاره به این موضوع دارد که 
مالک خطوط انتقال و توزیع، باید شرایط غیر تبعیض آمیز را برای استفاده سایر رقبا و نه صرفاً 
منافع خود، ایجاد کند. چنین اصلی تا به حال به واسطۀ انحصار کاملًا دولتی زنجیرۀ ارزش در 
صنعت گاز ایران، به مرحلۀ قانون گذاری نرسیده است. به عبارت دقیق تر، شرکت انتقال گاز 
ایران، به عنوان یکی از شرکت های فرعی شرکت ملی گاز ایران، تنها مکلف است تا تسهیلات 
لازم، اعم از بهره برداری، حفظ، نگهداری وتعمیرات را تنها برای بخش دولتی فراهم کند و 
لذا هنوز زمینه ای برای استفاده غیر تبعیض آمیز بخش خصوصی همانند بخش دولتی فراهم 

نشده است. 
اصل دسترسی آزادانه به شبکه نه تنها در مورد بهره برداری از خطوط انتقال اصلی گاز طبیعی 
به مرحلۀ قانون گذاری نرسیده است بلکه در مورد شرکت های توزیع گاز استانی نیز تا به حال 
رعایت نشده است. از سال 1391 تا 1394، هر سال شرکت های توزیع گاز استانی در لیست  
شرکت های دولتی قابل واگذاری گروه 2 قرار می گرفته اند تا بهره برداری، توزیع گاز طبیعی، 
توسعۀ شبکه، اخذ انشعابات، نصب کنتور، کنتورخوانی، نگهداری، تعمیرات عملیات شبکه، 
صدور قبوض گاز و وصول مطالبات در بخش شهری، روستایی، خانگی و صنایع، به بخش 

خصوصی واگذار شود.
این اقدام هر ساله از سال 1391 صورت می گرفت، بدون اینکه اساسی ترین پیش نیاز آن 
یعنی تدوین اصل دسترسی آزادانه به شبکه به مرحلۀ قانون گذاری و اجرا رسیده باشد. به عبارت 
دقیق تر، واگذاری شرکت های توزیع گاز استانی در حالی از سوی سازمان خصوصی سازی 
این موضوع که آیا  به عبارت دیگر،  نبود.  مطرح می شد که نحوه واگذاری آن مشخص 
بهره برداری از زیرساخت های توزیع، قرار است در اختیار یک شرکت قرار گیرد و یا چندین 
شرکت می توانند در شرایطی غیر تبعیض آمیز از این تسهیلات زیرساختی استفاده کنند، در 
هاله ای از ابهام قرار داشت. اگر قرار باشد با حفظ شرایط موجود، تنها مالکیت از یک شرکت 
دولتی به یک شرکت خصوصی انتقال یابد، به جای انحصار دولتی که تا به حال وجود داشته 
است، انحصار خصوصی شکل خواهد گرفت که پیامدهای بسیار مخرب تری نظیر افزایش 
قیمت و حداکثرسازی نفع شخصی به جای منعفت عموم، نسبت به انحصار دولتی خواهد داشت.

تنها در صورت فراهم شدن اصل دسترسی آزادانه اشخاص ثالث به شبکۀ توزیع، رقابت جدی 
میان شرکت های بهره بردار شکل خواهد گرفت که در نهایت به بهره وری بالاتر و ارتقای رفاه 
مصرف کننده منجر خواهد شد. البته به صرف تدوین اصل دسترسی آزادانه به شبکه نیز چنین 
اتفاقی رخ نخواهد داد مگر اینکه این اصل از طریق نهاد تنظیم گری اجرا شود که بتواند شرایط غیر 

تبعیض آمیزی را برای تمام رقبا در خصوص استفاده از تسهیلات زیرساختی فراهم کند.



بنابراین به رغم ایجاد ابزارهای تنظیم گری حقوق رقابت و تنظیم گری بخشی در اقتصاد 
ایران و وجود زمینۀ مساعد برای تنظیم گری این صنعت، هنوز عزم جدی برای تجدید ساختار 
یا  رقابت پذیری  از  فارغ  صنعت  این  بخش های  تمام  و  است  نگرفته  صورت  صنعت  این 

رقابت ناپذیری آن به صورت انحصاری در اختیار دولت قرار گرفته است. 

8. نتیجه 
در این مقاله جایگاه تنظیم گری در فرایند خصوصی سازی صنعت گاز به کمک ادبیات نظری 
و تجربۀ کشور آمریکا در این خصوص مورد تجزیه و تحلیل قرار گرفت و سپس به ارزیابی 
تنظیم گری در صنعت گاز ایران پرداخته شد. هرچند بر اساس قانون اجرای سیاست های کلی 
اصل 44 قانون اساسی، صنایع بزرگ و مادر از جمله صنایع بزرگ پایین دستی گاز باید به 
بخش خصوصی واگذار شود ولی به رغم این تکلیف قانونی، هنوز هیچ یک از بخش های 
صنعت گاز واگذار نشده است و هر بار بخش های واگذار شده ناموفق بوده است و در نهایت، 
دوباره به مالکیت دولت درآمده است. این عملکرد بیانگر بی توجهی به مقولۀ فرایند تجدید 
ساختار در صنایع شبکه ای و تنظیم گری به عنوان مهم ترین مرحلۀ آن است. در حالی نسبت 
به تنظیم گری در فرایند خصوصی سازی صنعت گاز ایران توجهی صورت نگرفته است که 
ابزارهای قانونی تنظیم گری چه در بخش های رقابت پذیر و چه رقابت ناپذیر، وجود دارد و 

کماکان تمام زنجیرۀ ارزش این صنعت به طور انحصاری در اختیار دولت قرار دارد.
بر اساس شکل 4، اولین راهکار پیشنهادی به سیاست گذار، مجزاسازی بخش های رقابت ناپذیر 

از رقابت پذیر، به عنوان اولین مرحلۀ فرایند تجدید ساختار در صنعت گاز ایران است. 

شکل 4. جایگاه ابزارهای تنظیم گری در صورت مجزاسازی صنعت گاز ایران
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بخش هایی نظیر اکتشاف، تولید، پالایش و خرده فروشی که ویژگی رقابت پذیری را 
دارند، باید از طریق ابزار حقوق عمومی رقابت، مورد تنظیم گری قرارگیرند. از آنجایی 
که خطوط انتقال و توزیع، جزء بخش های رقابت ناپذیر هستند، این بخش ها باید از طریق 

ابزار تنظیم گری بخشی کنترل شوند. این تفکیک ها در شکل 4 ترسیم شده است.

شکل 5. مدیریت یک پارچۀ صنعت گاز توسط شرکت ملی گاز ایران

در حال حاضر، به واسطۀ این که بخش های بالادستی گاز در شرکت ملی نفت و بخش های 
پایین دستی در شرکت ملی گاز، متمرکز است، مجزاسازی بسیار دشوار و تا حدی غیر ممکن 
به نظر می رسد. در این راستا، برای تحقق سریع تر »مجزاسازی« به سیاست گذار پیشنهاد می شود 
تا صنایع بالادستی و پایین دستی بر اساس شکل 5 به صورت یکپارچه توسط شرکت ملی گاز 

مدیریت شود. 
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