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The energy sector is considered one of the most important network industries due to 
having a network of transmission and distribution in the field of electricity, gas and oil. 
Since the characteristic of the network leads to natural monopoly, therefore, in most 
countries, these industries were exclusively managed by the government. After 1980, 
there was a fundamental change in the management of these industries that they are 
not monolithically monopolized and are composed of different components, and this led 
to the change of their governance structure, centered on regulatory institutions in sepa-
rating policy-making from service provision layers. It provided the purpose of unifying the 
decision-making system. 
Through analytical-descriptive method, this article has focused on deriving a theoretical 
framework in line with the position of regulatory institutions in the structure of energy 
governance, as well as examining empirical study in China. Also, another part of the arti-
cle is dedicated to the analysis of Iran's energy governance structure, focusing on regula-
tory institutions, through the case study method. The results of this article show that the 
existence of a gradual approach in China, has been able to make the path of separation 
of policy making, regulation and service provision duties, and such a separation has oc-
curred gradually, and this has led to the improvement of the governance system in the 
field of energy in this country. It seems that using such an approach in Iran's energy sector 
through advisory regulator is an inevitable necessity.
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بخش انرژی به‌دلیل دارا بودن شبکۀ خطوط انتقال و توزیع در برق،گاز و نفت، یکی از مهم‌ترین صنایع 
شبکه‌ای به شمار می‌آید. از آنجایی که ویژگی شبکه منجر به انحصار طبیعی می‌شود، لذا در بیشتر کشورها 
این صنایع به‌صورت انحصاری توسط دولت مدیریت می‌شدند. بعد از 1980، تغییری بنیادین در مدیریت 
این صنایع مبنی بر اینکه آن‌ها به‌صورت کامل، انحصاری نیستند و از اجزای متفاوتی تشکیل شده‌اند، 
به وجود آمد و همین زمینۀ تغییر ساختار حکمرانی آن‌ها را با محوریت نهادهای تنظیم‌گر در تفکیک 
امور سیاست‌گذاری از تصدی‌گری، به‌منظور بهبود نظام حکمرانی فراهم کرد. این مقاله از طریق روش 
تحلیلی‌‌ـتوصیفی به استخراج چارچوبی نظری در راستای جایگاه نهادهای تنظیم‌گر در ساختار حکمرانی 
انرژی و نیز بررسی مطالعۀ تجربی کشور چین پرداخته است. همچنین بخش دیگری از مقاله، از طریق روش 
مطالعۀ موردی به تجزیه و تحلیل ساختار حکمرانی انرژی ایران با محوریت نهادهای تنظیم‌گر اختصاص 
یافته است. نتایج این مقاله نشان می‌دهد که وجود نگاه تدریجی در کشور چین، توانسته مسیر تفکیک 
وظایف سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و تصدی‌گری  از یکدیگر را هموارتر سازد و چنین تفکیکی طی یک 
دورۀ بلندمدت رخ داده است و همین امر منجر به بهبود نظام حکمرانی در حوزۀ انرژی این کشور شده 
است. به نظر می‌رسد به‌کارگیری چنین رویکردی در بخش انرژی ایران با ایجاد نهاد تنظیم‌گریِ مشاوره‌ای، 

ضرورتی اجتناب‌ناپذیر به شمار می‌آید. 

1.  استادیار گروه اقتصاد برق و انرژی، پژوهشگاه نیرو، تهران، ایران.
2. دانشجوی دکتری مدیریت قراردادهای بین المللی نفت و گاز دانشگاه امام صادق )ع(، پژوهشگر پژوهشکده مطالعات فناوری، تهران، ایران.

3. پژوهشگر گروه اقتصاد دانش‌بنیان، پژوهشکده مطالعات فناوری، تهران، ایران. 
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رقابت‌پذیر و ابزار تنظیم‌گری بخشی5 به‌عنوان ابزار 
تنظیم‌گری بازارهای رقابت‌ناپذیر می‌باشند که هر 
یک از آن‌ها در مواردی نظیر نوع مداخله و مدت 
زمانِ مداخله، تفاوت‌های قابل ملاحظه‌ای با یکدیگر 
دارند )دانی6، 2015؛ اوگاس7، 1994؛ کهن8، 1998؛ 

عظیم‌زاده آرانی، 1397(.
از دهۀ 1980 به بعد، تعداد قابل توجهی از کشورهای 
پیشرو در صنایع شبکه‌ای و به‌ویژه بخش انرژی که از 
مهمترین صنایع شبکه‌ای محسوب می‌شود، اقدام به 
انجام اصلاحاتی در ساختار حکمرانی انرژی کرده‌اند. 
زیرا از آن زمان به بعد، به تدریج این موضوع مطرح 
شد که صنایع شبکه‌ای شامل فعالیت‌های متمایزی 
هستند که ویژگی‌های اقتصادی متفاوتی از کاملًا 
رقابتی تا درجاتی از انحصار را دارا می‌باشند )باقری 
تغییر  ضرورت  امر،  همین  و   )1392 اصغرنیا،  و 
ساختار حکمرانی در صنایع شبکه‌ای نظیر صنعت 
انرژی را با تفکیک امور سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری 
و تصدی‌گری از یکدیگر فراهم کرد و در این مسیر، 
نهادهای تنظیم‌گر نقش بی‌بدیلی را در این تفکیک 

ایفا نمودند.
شبکه‌ای،  صنایع  به  تنظیم‌گری  پیشینه  ورود  با 
نهادها و کارکردهای جدیدی  انرژی،  به‌ویژه حوزۀ 
انرژی  حکمرانی  عرصۀ  در  تنظیم‌گری،  عنوان  با 
تصدی‌گری  و  سیاست‌گذاری  سطوح  بر  علاوه 
مطرح شدند. به عبارت دیگر، تنظیم‌گری نسبت به 
مسائل سیاست‌گذاری در لایۀ پایین‌تری قرار دارد 
تنظیم‌گرانه  دستورالعمل‌های  و  قواعد  نوعی  به  و 
هستند.  بالادستی  اسناد  و  سیاست‌ها  راستای  در 
بنابراین، اگر لایه‌های ساختار حکمرانی یک کشور، 

5. Sector-specific regulation
6. Dunne
7. Ogus
8. Kahn

مقدمه
این  که  می‌دهد  نشان  انرژی  زمینۀ  در  مطالعات 
حوزه به‌ویژه در بخش‌های برق و گاز به‌عنوان یکی 
می‌آیند.  شمار  به  بازار  شکست  مهم  مصادیق  از 
زیرا ویژگی‌های خاص بخش انرژی در زمینه‌هایی 
هم‌چون عرضه، تقاضا و نحوۀ قیمت‌گذاری دست به 
دست یکدیگر می‌دهند تا این بازار را نیز با شکست 
مواجه سازند. به‌عنوان مثال در بازار گاز، وجود ویژگی 
انحصار  تا  است  شده  سبب  صنعت  این  شبکه‌ای 
طبیعی در این صنعت شکل بگیرد. زیرا مهم‌ترین 
به  این صنایع  انحصار طبیعی  دلیل وجود ویژگی 
صرفه‌های ناشی از مقیاس باز می‌گردد، به‌طوری که 
این عامل خود، تولید در مقیاس انبوه و آن هم فقط 
توسط یک تولیدکننده را توجیه می‌نماید و برخی 
بر این باورند که حتی وجود رقابت در این صنایع 
شد   خواهد  تمام  نهایی  مصرف‌کنندگان  ضرر  به 
نگرش  همین  و  مانوئل2، 2006(  )براون1، 2004؛ 
منجر به این شد تا که سالیان متمادی، دولت‌ها در 
بیشتر کشورها مالکیت و مدیریت این حوزه را از ابتدا 

تا انتهای زنجیره بر عهده گیرند)استینر3، 2001(.
با  »تنظیم‌گری«  موضوع  اقتصاد،  علم  منظر  از 
»شکست بازار« گره خورده است و مطالعه‌ در زمینۀ 
شناخت بازارها نشان می‌دهد که هر بازاری با هر 
درجه رقابت‌پذیری اعم از رقابت‌پذیر و رقابت‌ناپذیر 
در معرض شکست قرار دارد و هر یک از این بازارها 
برای رفعِ شکست خود، نیازمند ابزارها و نهادهای 
تنظیم‌گر متناسب با نوع خود می‌باشند. ابزار حقوق 
بازارهای  ابزار تنظیم‌گری  عمومی رقابت4 به‌عنوان 

1. Brown
2. Manuela
3. Steiner
4. Competition Law
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نحوۀ قیمت‌گذاری دست به دست یکدیگر می‌دهند 
تا این بازارها را با شکست مواجه سازند. زیرا وجود 
ویژگی شبکه‌ای این صنعت سبب میشود تا انحصار 

طبیعی شکل بگیرد )براون، 2004(.
دلیل وجود انحصار طبیعی در صنعتی خاص نظیر 
صنعت انرژی، به وجود هزینه‌های اولیۀ نصب بالا و 
نیز هزینه‌های ثابت بالا در آن صنعت باز می‌گردد، 
به‌نحوی که این امر باعث می‌شود در بلندمدت با 
بنگاه  متوسط  هزینۀ  تابع  تولید،  میزان  افزایش 
نسبت  بازدهی  اصطلاح  در  و  بوده  نزولی  همواره 
باشد.  صعودی  همواره  صنایع  این  در  مقیاس  به 
لذا در چنین حالتی، نهایتاً یک تولیدکننده موفق 
می‌شود که نسبت به سایر تولیدکننده‌ها در مقیاس 
گسترده‌تر و با هزینه کمتر به تولید و ارائه کالا و 
خدماتی خاص بپردازد و در نتیجه کل بازار را در 
دست گیرد. همان‌طور که به بیان آن گذشت، صنایع 
کلی  عنوان  تحت  طبیعی،  انحصار  ویژگی  دارای 
صنایع شبکه‌ای مورد شناسایی قرار گرفته‌اند که از 
میان آن می‌توان به صنایعی چون حمل و نقل و 
مخابرات اشاره نمود. بخش انرژی به‌دلیل دارابودن 
شبکه خطوط انتقال و توزیع در حوزه برق و خطوط 
از  یکی  نفت،  و  گاز  در حوزه  توزیع  و  انتقال  لوله 
مهم‌ترین صنایع شبکه‌ای به شمار می‌آید )نیلی و 
همکاران، 1389(. لذا، انحصار طبیعی ویژگی خاصی 
از تابع فناوری تولید بنگاه نتیجه  است که عموماً 
می‌شود و به‌طور طبیعی باعث می‌شود که در صنعت 
مورد نظر، امکان به وجود آمدن رقابت میسر نباشد 

)مانوئل9، 2006(.
در مجموع، ویژگی‌های ذکر شده برای این نوع صنایع 
انرژی، باعث شده که در نیم قرن  از جمله صنعت 
گذشته، همواره توجیهی برای مدیریت انحصاری این 

9. Manuela

و  تنظیم‌گری  سیاست‌گذاری،  سطوح  بر  مشتمل 
تصدی‌گری باشند، لایۀ تنظیم‌گری به‌عنوان رابط 
میان سیاست‌گذار و تصدی‌گر به ایفای نقش خواهد 
پرداخت )عظیم‌زاده آرانی، 1401(. بررسی اصلاحات 
انجام شده نشان می‌دهد که تعریف و جایابی نهادهای 
تنظیم‌گر و همچنین بازتعریف کارکردِ نهادهایی با 
نقش تنظیم‌گری در ساختار فعلی بخش انرژی ایران 
می‌تواند منجر به ارتقای کیفیت در ساختار حکمرانی 

انرژی شود.
این مقاله با هدف تبیین جایگاه و نقش تنظیم‌گری، 
به‌منظور  پیشنهادی  سیاست‌های  ارائه  صدد  در 
ایجاد چنین نهادهایی در ساختار حکمرانی انرژی 
پنج  در  مقاله  این  بدین‌منظور،  می‌باشد.  کشور 
از مقدمه در  بخش اصلی تنظیم شده است. پس 
تبیین شده و  بخش دوم، پیشینه نظری پژوهش 
ارائه چارچوب مفهومی، تجربه کشور چین  ضمن 
در ایجاد نهادهای تنظیم‌گر انرژی در تطبیق با این 
چارچوب مورد بررسی قرار گرفته است. بخش سوم 
به روش شناسی تحقیق می پردازد و بخش چهارم 
به تحلیل یافته‌های تحقیق اختصاص یافته است. در 
این بخش از طریق تجزیه و تحلیل نهادهای کلیدی 
در ساختار حکمرانی انرژی ایران نظیر شورای عالی 
انرژی و وزارت نفت، جایگاه نهادهای تنظیم‌گر مورد 
بررسی قرار گرفته‌اند. بخش پنجم به ارائۀ راهکاری 
طریق  از  انرژی  حکمرانی  ساختار  بهبود  به‌منظور 

ایجاد نهادهای تنظیم‌گر پرداخته است.

مبانی نظری و مرور پیشینه

مدیریت انحصاری دولت در بخش انرژی تا قبل از 1980

ویژگی‌های خاص صنایع شبکه‌ای که بخش انرژی 
)برق، گاز و نفت( یکی از مهم‌ترین مصادیق آن به 
شمار می‌آید در زمینه‌هایی هم‌چون عرضه، تقاضا و 
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تغییر پارادیم در ساختار حکمرانی بخش انرژی

از اوایل دهۀ هفتاد میلادی، بزرگ‌ترین پیشرفت‌ها 
در حوزۀ صنایع شبکه‌ای نظیر صنعت انرژی، گواه 
این امر بوده که این صنایع به‌صورت کامل انحصاری 
زیادی  مختلف  و  متعدد  اجزای  از  بلکه  نیستند، 
تشکیل شده‌اند. به‌طوری که در واقع بسیاری از این 
اجزا و بخش‌ها، به‌صورت بالقوه قابلیت رقابت‌پذیری 
را دارا هستند. بنابراین، معرفی رقابت برای بخش‌های 
رقابتی این صنایع، به‌طور معناداری، شیوه مدیریت 
آن‌ها را تغییر داد )گزارش سازمان همکاری اقتصادی 

و توسعه، 2002(. 
انحصارات  این  میلادی،  هفتاد  دهۀ  اواخر  از  لذا 
رفته‌رفته شکسته شد و یکی پس از دیگری جای 
یکی  شک  بدون  دادند.  رقابتی  صنایع  به  را  خود 
از مهم‌ترین عواملی که به رقابتی‌شدن این صنایع 
دارای ویژگی انحصار طبیعی منجر شده، پیشرفت 
و  علوم  گسترش  با  که  معنا  بدین  است.  فناوری 
پدیدآمدن فناوری‌های جدید، اکنون دیگر صرفه‌های 
مقیاس در صنایع زیرساختی از بین رفته و امکان 

صنایع توسط دولت به وجود بیاید. لذا دولت‌ها با این 
فرض که شرکت‌های دولتی، سود را حداکثر نمی‌کنند، 
مالکیت عمومی را جایگزین مالکیت خصوصی کرده‌اند 
رفاه مصرف‌کننده  افزایش  به دنبال  این طریق  از  و 
بوده‌اند )استینر، 2001؛ مرزبان و همکاران، 1397(. به 
عبارت دیگر، دولت‌‎ها تا قبل از 1980 در صنعت انرژی 
به‌صورت انحصاری، در سه لایۀ حکمرانی این صنعت 
تأمین  و  تنظیم‌گری11  سیاست‌گذاری10،  عناوین  با 
خدمات12 )تصدی‌گری( مشغول به فعالیت بوده‌اند. در 
این راستا، جهت‌گیری از طریق سیاست‌گذاری‌ها، تعیین 
می‌شدند. نهادهای تنظیم‌گر، بر پیروی از جهت‌گیری 
راهبردی و اجرای آن نظارت می‌کردند و متولیان تأمین 
خدمات )تصدی‌گری(، به اجرای جهت‌گیریِ راهبردی 
می‌پرداختند )فاستر و همکاران، 2020(. بنابراین در این 
دوره، صنعت انرژی به دلایلی که مطرح شد به‌عنوان 
یک صنعت دارای ویژگی ادغام عمودی شناخته می‌شد 
و به همین خاطر، کل زنجیرۀ آن مورد کنترل و نظارت 

دولت‌ها قرار می‌گرفت.
10. Policy Making 
11. Regulation 
12. Service Provision 

نمودار 1: تغییر مقیاس بهینه تولید برق از دهۀ 1930 به بعد، )منبع: بایلس، 1994(
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دارای  ذاتاً  تنها  نه  عمودی  شده  ادغام  شبکه‌ای 
ویژگی انحصار طبیعی نیستند، بلکه هر کدام شامل 
فعالیت‌های متمایزی هستند که ویژگی‌های اقتصادی 
متفاوتی از کاملًا رقابتی تا درجاتی از انحصار را دارا 
امر،  همین   .)1392 اصغرنیا،  و  )باقری  می‌باشند. 
ضرورت تغییر ساختار حکمرانی در صنایع شبکه‌ای 
به‌ویژه صنعت انرژی را فراهم کرد. به عبارت دیگر، 
با پیدایش نظام تنظیم‌گری مستقل در دهۀ 1980 
به بعد، زمینۀ تفکیک امور سیاست‌گذاری از ارائه 
خدمات )تصدی‌گری( به وجود آمد و در این مسیر، 
نهادهای تنظیم‌گر نقش بی‌بدیلی را در این تفکیک 
ایفا نمودند. این گفتمان تا اندازه‌ای رواج یافت، که 
از  تنظیم‌گری  و  تصدیگری  شئون  تفکیک  بعدها 
سیاست‌گذاری از بدیهیات اصلاحات ساختاری در 
حوزه انرژی به حساب می‌آمد و گفتگوها از چرایی 
تفکیک بخش‌های سه‌گانه، به چگونگی این تفکیک 

تبدیل شده بود )جاماسب14 و همکاران، 2014(.
به‌منظور اصلاح  نهادهای تنظیم‌گری  ایجاد  به رغم 
ساختار حکمرانی انرژی در بسیاری از کشورها، کماکان 
کشورهایی هستند که توجه چندانی در ایجاد یا تفکیک 
نهادهای تنظیم‌گر نداشته‌اند. بررسی‌های پژوهش نشان 

14. Jamasb

تولید در مقیاس‌های کوچک‌تر نیز، فراهم آمده است. 
به‌عنوان مثال، در صنعت برق، فناوری‌های جدید به 
طرز کاملًا معنادار و ملموس، مقیاس بهینه تولید در 
این صنعت را کاهش داده است. علاوه بر آن، میزان 
واحدهای  احداث  برای  لازم  اولیه  سرمایه‌گذاری 
جدید و هم‌چنین زمان لازم برای ساخت و به مرحلۀ 
یافته  نیز کاهش چشم‌گیری  آن‌ها  رساندن  تولید 
ترکیبی،  چرخۀ  نیروگاه‌های  مثال،  به‌عنوان  است. 
نسبت به نیروگاه‌های سوخت فسیلی رایج کارآمدتر 
بوده و به‌طور چشم‌گیری نیاز سرمایه و همچنین 
هزینه حدی نیروگاه‌‎های جدید را کاهش داده‌اند. 
برق،  صنعت  در  نامبرده  پیشرفت‌های  بر  علاوه 
پیشرفت‌های فناوری اطلاعات و ارتباطات نیز موجب 
شد تا عملکرد شبکه و بهبود وضعیت نیروگاه‌های 

مستقل آسان‌تر شود.
بر اساس نمودار 1 تغییر مقیاس بهینه تولید برق از 
دهۀ 1930 به بعد مقیاس بهینه تولید برق از دهۀ 
1930 تا اواخر دهۀ 1970 به تدریج افزایش یافته، 
اما بعد از آن با تغییر تکنولوژی کاهش چشمگیری 

یافته است )بایلس13 ، 1994(. 
بنابراین به تدریج این فرضیه مطرح شد که صنایع 
13. Bayless

شکل 1: تفکیک لایه‌ها از یکدیگر در ساختار حکمرانی انرژی بعد از 1980،  )منبع: با اقتباس از: فاستر و همکاران، 2020(
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کشورها سه فعالیت سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و 
تأمین خدمات )تصدی‌گری( به‌صورت یکجا و بدون 
شخصیت سازمانی مجزا در داخل وزارت انرژیِ هر 
تعارض  این خصوص  و در  انجام می‌گرفت  کشور، 
منافع، امری رایج به شمار می‌رفت )فاستر و همکاران، 
2020(. اما با گذشت زمان و معلوم شدن آسیب‌های 
این نوع حکمرانی، اصلاحاتی انجام شد که در نتیجه 
منجر به تفکیک لایه‌های سیاستگذاری، تنظیم‌گری 
و تصدی‌گری در مجموعه حکمرانی شد. در ادامه به 
تغییر و تحولات صورت گرفته‌ در ساختار حکمرانی 
انرژی کشور چین، منطبق با چارچوب نظری که در 

بخش قبلی به آن پرداخته شد، اختصاص می‌یابد:
برق  بخش  در  حکمرانی  اصلاح  فرایند  از  قبل  تا 
چین، تمامی مدیریت و مالکیت زنجیره تأمین برق 
از تولید تا مصرف‌کننده نهایی به‌صورت انحصاری 
صورت   )MEP( الکتریکی  انرژی  وزارت  توسط 
می‌گرفت )ژو22 و همکاران، 2004(. در شکل 2، به 
وضعیت انحصاری دولت که هم‌زمان در سه عرصه 
سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و تصدی‌گری مشغول به 

فعالیت بوده، اشاره شده است.

22. Xu

می‌دهد که کشورهایی نظیر قطر، ترکیه، انگلستان، 
ایالات متحده، آرژانتین، استرالیا، برزیل و روسیه به 
دنبال ایجاد نهادهای تنظیم‌گر انرژی بوده و در این 
راستا حرکت کرده‌اند )دادز15 و مک دوال16، 2013، 
سانتا و بنک، 1993، واسکوئز17، 2016، گنزالز لوپز18 
و گیامپیترو19، 2018، ولدخانی، انگویان و اسمیت20، 

2018 و متیاس21 و همکاران، 2007(. 
در مجموع بعد از 1980 بواسطۀ اصلاحات ساختاری 
که به توضیح آن پرداخته شد، سه لایۀ سیاست‌گذاری، 
تنظیم‌گری و حکمرانی در بخش انرژی از یکدیگر 
تفکیک شدند. شکل 1، به تغییر ساختار از وضعیت 

انحصاری به وضعیت تفکیک‌شده اشاره دارد. 
محوریت  با  انرژی  حکمرانی  ساختار  بررسی 

نهادهای تنظیم‌گر در کشور چین

قبل از اصلاحات جهانی حوزه انرژی به‌ویژه بخش 
حکمرانی  ساختار  بیشتر  در  دهۀ 1990،  در  برق 

15. Dodds
16. McDowall
17. Patricia I. Vásquez
18. Rafael González-López
19. Giampietro
20. Valadkhani, Nguyen & Smyth
21. Mathias

 

 گذاريسیاست          

  گريتنظیم             

 گريتصدي             

 )MEPوزارت انرژي الکتریکی (

شکل 2: انحصار عمودی وزارت انرژی الکتریکی چین در بخش برق قبل از اصلاح ساختار حکمرانی،  )منبع: ژو و 
همکاران، 2004(
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در لایۀ تنظیم‌گری، پنج نهاد با عناوین کمیسیون 
ملی توسعه و اصلاحات )NDRC(، آژانس ملی انرژی 
 ،24)MEP( وزارت حفاظت از محیط زیست ،)NEA(
کمیسیون  و   25)SAWS( کار  ایمنی  دولتی  اداره 
مدیریت و نظارت بر دارایی دولتی )SASAC(، نقش 
تنظیم‌گری را بر عهده دارند.  شرکت‌های دولتی و 
تصدی‌گری  لایۀ  بازیگران  به‌عنوان  نیز  غیردولتی 
شناخته می‌شوند و در این مسیر، به فعالیت مشغول 

24. Ministry of Enviroment Protection (MEP)
25. State Administration Work Safry (SAWS)

این نهاد، مسئول تنظیم‌گری خطرات حوزه سلامتی، ایمنی و 
کار در چین است.

برق در چین23 نشان داده  فرایند اصلاحات بخش 
تدریجی،  به‌صورت  توانسته  کشور  این  که  است 
تفکیک مذکور را تا حد زیادی انجام دهد. در حال 
چین  خلق  ملی  کنگره   ،3 شکل  مطابق  حاضر، 
وشورای دولتی به‌عنوان دو نهاد کلیدی در عرصۀ 
سیاست‌گذاری صنعت برق به شمار می‌آیند )رئوفی، 

 .)1400

223 فرایند اصلاحات در بخش برق چین به نوعی با مالکیت 
دولتی ولی با تغییر رویکردی مبتنی بر رفتار تجاری صورت 
پذیرفته است. چنین رویکردی در چین تنها مختص بخش 
انرژی نیست و در سایر حوزه‌ها نظیر علم و فناوری نیز چنین 
رویکردی قابل مشاهده می‌باشد )شاوردی و همکاران، 1396(.

 

 شوراي دولتی

 )NEAآژانس ملی انرژي (

 
 )MEP(وزارت حفاظت از محیط زیست 

 
 )SAWSاداره دولتی ایمنی کار  (

 )SASACهاي دولتی(کمیسیون مدیریت و نظارت بر دارایی

 گري تنظیم

 گذاري سیاست

 گري تصدي هاي دولتی و غیردولتی حوزه برقشرکت

 )NDRCکمیسیون توسعه و اصلاحات ملی (
 

 کنگره ملی خلق چین

شکل 3: نهادهای مرتبط با حوزه سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و تصدی‌گری در صنعت برق چین، منبع: )عظیم‌زاده 
آرانی و همکاران، 1403(
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می‌پردازند26 )وو و همکاران، 2019(. وظایف هر یک 
از این نهادهای تنظیم‌گر و ارتباط آن‌ها با یکدیگر در 

شکل 4 مشخص شده است.
مطالب بیان‌شده در این بخش از مقاله نشان می‌دهد 
که هم در سطح نظری و هم در سطح تجربی، لایۀ 
لایه‌ها  دیگر  تفکیک  در  مهمی  نقش  تنظیم‌گری 
و  می‌نماید  ایفا  تصدی‌گری(  و  )سیاست‌گذاری 
به همین خاطر محوریت این مقاله نیز به موضوع 
تنظیم‌گری و جایگاه آن در ساختار حکمرانی انرژی 
اختصاص یافته است. در مجموع آن‌چه در این بخش 
به آن پرداخته شد، حاصل بررسی مطالعاتی است که 

226 برخی پژوهش‌ها در ایران نیز برای بخش انرژی به ویژه 
حوزه انتقال فناوری در بالادست نفت و گاز را نیازمند نهاد 

تنظیم‌گر می‌دانند )کریمی، 1395(.

هستند. بنابراین تفکیک تدریجیِ امور سیاست‌گذاری، 
تنظیم‌گری و تصدی‌گری از یکدیگر، یکی از مهم‌ترین 
اقدامات در راستای بهبود نظام حکمرانی در بخش برق 
می‌باشد که عملکرد چین نشان می‌دهد تا حد زیادی 
توانسته این مهم را عملیاتی کند )لین و همکاران، 

.)2013
توجه به موضوع تنظیم‌گری در بهبود نظام حکمرانی 
بخش برق چین تنها منحصر به مباحث اقتصادی و 
رفتارهای ضدرقابتی نبوده و به عبارتی، تنظیم‌گری 
بوده  با کارکردهای چندگانه مواجه  این کشور  در 
است و به همین خاطر نهادهای تنظیم‌گر در بخش 
مصرف،  نظیر  مختلفی  حیطه‌های  در  چین  برق 
نقش  این  ایفای  به  برنامه‌ریزی  و  ساخت  تولید، 

شوراي دولتی

SASAC MEP NDRC SAWS

NEA
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شکل 4: کارکردهای چند منظوره نهادهای تنظیم‌گر در صنعت برق چین ، منبع:)تان و ژائو، 2016(
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جدول 1: ارتباط تنظیم‌گری با بخش انرژی از منظر پژوهش‌های مرتبط

تنظیم‌گری و بخش انرژی

مطالعات خارجی

قلمرو پژوهشسالعنوان مقاله/ کتابنویسنده

لیسبونا1 و همکاران
امواج اصلاحات تنظیم‌گری و 
عدم اطمینان در صنعت گاز 

طبیعی برزیل
2022

این مقاله سه سناریوی ممکن برای تحول آزادسازی پس از آخرین 
اصلاحات را شناسایی می‌کند. مسیر موفقیت آمیز به اجرا و اجرای 
قانون جدید گاز، سیگنال‌های اقتصادی کافی برای گسترش شبکه 

و مصرف و هماهنگ‌سازی مقررات دولتی بستگی دارد.

تنظیم‌گری بازارهای انرژی؛ مولدر2
سازوکارهای اقتصادی و 

ارزیابی سیاستی

در این کتاب به معرفی انواع شکست‌های بازار انرژی پرداخته 2020
شده و سپس ابزارهای تنظیم‌گری برای تصحیح هر یک از این 

شکست‌ها، تبیین می‌شود. جنبه‌های اقتصاد خرد تنظیم‌گری بازار 
انرژی، اطلاعات نامتقارن در خرده‌فروشی بازارهای انرژی،  انحصار 
طبیعی در انتقال و توزیع و آثار جانبی تولید و مصرف انرژی از 

مهم‌ترین علل شکست این بازار به شمار می‌آیند.

بررسی تنظیم‌گری اقتصادی رودریگز پاردینا3
خدمات برق در جهان در حال 

توسعه

در این کتاب، گروه اقتصاد جهانی ضمن تبیین چالش‌های 2018
تنظیم‌گری در کشورهای در حال توسعه، به معرفی نهادهای 
تنظیم‌گر مشاوره‌ای به‌منظور دوران گذار از وضعیت موجود به 

وضعیت مطلوب پرداخته‌اند.

تنظیم‌گری برق و اصلاحات نگان4
بازار برق در چین

در این مقاله، اصلاحات صنعت برق چین از دهۀ 1980 طی سه 2010
مرحله اصلی، مورد بررسی قرار گرفته است و در این راستا، مواردی 
نظیر تأمین مالی سرمایه‌گذاری برق و تقسیم کار میان بخش تولید 

و شبکه‌های برق، مورد تجزیه و تحلیل قرار گرفته است. 

فینون و میدتان5
تغییر شکل صنعت برق و گاز 
اروپا: تنظیم‌گری، بازارها و 

استراتژی‌های تجاری
2004

این پژوهش نشان می‌دهد که ایجاد سیستم‌های الکتریکی رقابتی 
یک فرآیند خطی نیست و این اصلاحات در یک فضای سه 

بعدی مشتمل بر )1( جنبه‌های قانونی و نظارتی و )2( توسعه 
زیرساخت‌های فنی و تجاری )3( تغییر و بهبود ساختارها می‌باشد.

مطالعات داخلی

مقدمه‌ای بر تنظیم‌گری عظیم‌زاده آرانی
و اقتصاد ملی؛ واکاوی 

تنظیم‌گری در بخش انرژی و 
صنعت گاز ایران.

به رغم اهمیت جایگاه تنظیم‌گری در فرایند تجدید ساختار صنایع 1401
شبکه‌ای، به این موضوع در صنعت گاز ایران توجهی نشده است و 
تنها به انتقال مالکیت به‌عنوان آخرین مرحله تجدیدساختار توجه 

شده است.

ساردوئی نسب و 
قائمی

در این مقاله، به ابعاد مختلف تنظیم بازار برق اروپایی پرداخته 1399تنظیم‌گری بازار برق اروپایی
شده است. یافته این مقاله نشان می‌دهد که در کشورهای اروپایی، 

تنظیم‌گری بخش برق در دو سطح ملی و اتحادیه اروپا صورت 
می‌گیرد. اصول استقلال و پاسخ‌گویی هم در بخش تنظیم‌گری 

ملی و هم در سطح اتحادیه اروپا، دیده شده است.
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و کاربردی، نوآورانه بوده و می‌تواند به توسعه پیشینه 
موضوع و درک عمیق‌تر نقش تنظیم‌گری در حوزه 

انرژی کمک کند.

روش تحقیق
با کمک روش اسنادی و  این پژوهش،  اول  بخش 
کتاب‌های  و  مقالات  بررسی  طریق  از  کتابخانه‌ای 
مرتبط، چارچوب نظری تحقیق تدوین شده است. 
همچنین در این بخش، مطالعات تجربی کشور چین 
ایجاد  از طریق  انرژی  بهبود ساختار حکمرانی  در 

نهادهای تنظیم‌گر مورد بررسی قرار گرفته است.
گام دوم پژوهش، مطالعه موردی ساختار حکمرانی 
با  این راستا،  ایران را شامل می‌شود که در  انرژی 
بهره‌مندی از روش تحلیلی – توصیفی اقدام به ارائه 
یافته‌ها و توصیه‌های سیاستی در راستای بهبود و 
با  انرژی  بخش  حکمرانی  ساختار  کیفیت  ارتقای 
محوریت نهادهای تنظیم‌گر شده است. در این میان 
به‌منظور تحلیل ساختار حکمرانی انرژی کشور در 
بازه زمانی 1358 تا 1403 )بعد از تشکیل وزارت 
نهادهای  حقوقی  جایگاه  بررسی  به  تاکنون(  نفت 
تنظیم‌گر از طریق تطبیق با اسناد و قوانین بالادستی 
پرداخته شده است. قانون اجرای سیاست‌های کلی 
اصل 44 قانون اساسی )بویژه ماده 59(، قانون برنامه 
پنج‌ساله سوم توسعه )بویژه ماده 2 قانون مذکور و 
اصلاحات بعدی آن مرتبط با تشکیل وزارت انرژی 
اختیارات  و  وظایف  قانون  انرژی(،  عالی  شورای  و 
وزارت نفت مصوب 1391، اساسنامۀ شرکت ملی 
نفت ایران مصوب 1395و قانون تأسیس وزارت نفت 
در سال 1358، از مهم‌ترین قوانینی هستند که در 

این پژوهش مورد واکاوی قرار گرفته‌اند.
لازم به ذکر است که در پژوهش‌های مطالعه موردی، 
بـه  پژوهشـگر  آزمایشـی،  پژوهش‌هـای  برخلاف 

می‌توان آن‌ها را ذیل عنوان » تنظیم‌گری و بخش 
به‌صورت   ،1 جدول  در  نمود.  دسته‌بندی  انرژی« 
خلاصه مشخصات هر یک از این پژوهش‌ها مورد 

اشاره قرار گرفته است.
در این مطالعات ضمن بررسی تنظیم‌گری و جایگاه 
آن در بخش انرژی، ارتباط این موضوع کلیدی با 
قرار  تحلیل  و  تجزیه  مورد  نیز  حکمرانی  ساختار 
گرفته است. در مجموع پژوهش حاضر، به دلایل 
زیر دارای ابعاد نوآورانه می‌باشد و همین مهم، سبب 

تمایز آن از دیگر آثار پژوهشی را فراهم کرده است.
1- ارائه چارچوب مفهومی جامع برای تحلیل نقش 
این مطالعه  انرژی:  نظام حکمرانی  تنظیم‌گری در 
نظام حکمرانی  تحلیل  برای  نظری  چارچوب  یک 
در بخش انرژی ارائه کرده که در این مقاله و دیگر 

مقالات مرتبط قابل به‌کارگیری است.
2-تمرکز ویژه بر نقش تنظیم‌گری در بهبود نظام 
انجام  مطالعات  بیشتر  انرژی:  بخش  در  حکمرانی 
گرفته، بر جنبه‌های اجرایی و عملیاتی تنظیم‌گری 
نقش  بررسی  به  مطالعه  این  داشته‌اند.  تمرکز 
تنظیم‌گری در بهبود نظام حکمرانی در حوزه انرژی 

می‌پردازد.
3- استفاده از رویکرد ترکیبی تحلیلی-توصیفی و 
در  انرژی  حکمرانی  نظام  بهبود  تجربی:  مطالعات 
برخی از کشورها دارای تجربه و سابقه عملیاتی است. 
در این تحقیق، با بررسی تجربه چین، دستاوردهای 
قابل توجهی از نحوه کاربست تنظیم‌گری در ارتقای 
نظام حکمرانی در بخش انرژی استخراج شده است. 
مقایسه  امکان  کشور،  این  بررسی  این،  بر  علاوه 
الگوهای فراگیر را نیز در پژوهش‌های  و استخراج 

مشابه فراهم می‌کند. 
بنابراین، این مقاله از جنبه‌های نظری، روش شناختی 
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روایی سازه29: ارزیابی می‌کند که نتایج به‌دست‌آمده 
با نظریه‌ها و مفاهیم مرتبط سازگار است. این کار 
ممکن است شامل تحلیل‌های مقایسه‌ای یا بررسی 
تطبیقی باشد. در این پژوهش، چارچوب مفهومی 
مطالعه  چند  با  نظری،  پیشینه  از  شده  استخراج 
تطبیقی صورت گرفت و صحت آن مورد تایید قرار 

گرفت.
روایی تأییدی30: استفاده از بازخورد شرکت‌کنندگان 
تجربیات  منعکس‌کننده  نتایج  اینکه  تأیید  برای 
آن‌ها هستند. برای سنجش روایی تأییدی، از طریق 
مصاحبه‌های تأییدی استفاده شده و روایی تحقیق 

توسط آنها مورد تأیید قرار گرفت.
پایایی تحقیق: پایایی در تحقیق کیفی به معنای 
ثبات و قابلیت اعتماد نتایج است. در این پژوهش، 
برای سنجش پایایی از روش‌های زیر استفاده به‌عمل 

آمده است.
پایایی تحقیق کیفی عمدتا با استفاده از »توافق بین 
ارزیاب‌ها«31 مورد ارزیابی قرار می گیرد. به‌طوری‌که 
اگر حداقل دو ارزیاب، نظرات تأییدی یکسانی در 
مورد نتایج تحقیق داشته باشند، دستاورد ارائه شده 
تحقیق، از پایایی لازم برخوردار خواهد بود. در این 
پژوهش نیز از مصاحبه شوندگان و همچنین یک 
خبره  یک  و  انرژی  سیاستگذاری  حوزه  در  خبره 
دانشگاهی در حوزه انرژی، نظرخواهی به عمل آمده 

و نتایج نهایی را تأیید کرده‌اند. 
اعتبار بیرونی در پژوهش کیفی به معنای قابلیت 
تعمیم نتایج یک مطالعه به دیگر موارد یا جمعیت‌ها 
است. در این پژوهش، باتوجه به بررسی های انجام 
نتیجه حاصل شد که سطوح سه‌گانه  این  گرفته، 

29. Construct Validity
30. Confirmatory Validity
31. Inter-Rater Reliability

آن  اثـر  مشـاهده  و  مسـتقل  متغیر  دسـتکاری 
ماننـد  همچنیـن  نمی‌پـردازد.  وابسـته  متغیر  بر 
پژوهشـگری کـه در تحقیق پیمایشـی با انتخـاب 
درباره  جامعه  معرف  و  وسیع  حجم  با  نمونه‌ای 
عمل  می‌پردازد،  بررسی  به  متغیرها  از  تعدادی 
نمی‌کند. پژوهشـگر »مطالعـه موردی«، یـک مورد 
)در این تحقیق: ساختار حکمرانی انرژی در ایران( 
را انتخـاب و آن را از جنبه‌های مختلـف بررسـی 
ایـن  »مـورد«، می‌توانـد یـک »واحد«  می‌کنـد. 
یـا سیسـتم با حـد و مـرز مشـخص و متشـکل از 
عناصـر و عوامـل متعـدد و مرتبـط به هم باشـد. از 
اینرو مطالعـه موردی بیشـتر به روش کیفـی و بـا 
تأکیـد بـر فرآیندهـا و درک و تفسـیر آن‌هـا انجـام 
با توجه به  می‌شـود  )سرمد و همکاران، 1376(. 
این مطلب، در پژوهش حاضر که ساختار حکمرانی 
بخش انرژی در ایران مورد بررسی قرار گرفته است، 

مطالعه موردی پژوهش محسوب می‌شود. 
اساس معیارهای سه‌گانه  بر  اعتبار پژوهش حاضر 
قرار  بررسی  مورد  بیرونی(  اعتبار  و  پایایی  )روایی، 
گرفته و اعتبار پژوهش را تأمین می‌کند که عبارتند 

از: )یین27، 2014(
معنای  به  کیفی  تحقیق  در  روایی  تحقیق:  روایی 
این است که نتایج به‌دست‌آمده به درستی نمایانگر 
تجربیات و واقعیت‌های مورد مطالعه هستند. روایی 

در تحقیقات کیفی از سه بعُد، قابل سنجش است.
ابزارها و  آیا  بررسی می‌کند که  روایی محتوایی28: 
سوالات تحقیق تمام جنبه‌های موضوع را پوشش 
کارشناسان  نظرات  با  معمولاً  کار  این  می‌دهند. 
صورت می‌گیرد و در پژوهش حاضر نیز بر اساس 

افراد خبره، این روایی تأیید شد.

27. Yin
28. Content Validity
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بهره‌برداری بهینه از منابع انرژی کشور و سایر امور 
مربوط به آن، به وزارت نیرو محول شد و شرکت 
ملی نفت مکلف شد تا اطلاعات خود را در اختیار 
اوایل دهۀ پنجاه به علت  تا  وزارت نیرو قرار دهد. 
مصرف سوخت‌های غیرتجاری و پایین‌بودن سطح 
زندگی و تعادل نسبی عرضه و تقاضای انرژی و عدم 
تنوع حامل‌های انرژی، توجه چندانی به برنامه‌ریزی 
جامع انرژی و تمرکز در امور سیاست‌گذاری وجود 
تشکیل  وزیران  هیأت  آن  از  پس  ولی  نداشت؛ 
 1356 /  6 / تاریخ 1  در  انرژی  شورای هماهنگی 
را تصویب کردند. هر چند دبیری این شورا با توجه 
به قانون تأسیس وزارت نیرو مصوب سال 1353 به 
این وزارتخانه سپرده شد؛ ولی در عمل با توجه به 
تحولات آن زمان، این شورا هیچ‌گاه تشکیل نشد 

)مرکز پژوهش‌های مجلس، 1385(.
اولین  انقلاب،  از  انقلاب: پس  از  بعد  تحولات  ب- 
توسط  انرژی  تشکیل شورای هماهنگی  برای  گام 
وزارت نیرو برداشته شد. هیأت وزیران در تاریخ 6 
/ 11 / 1361 با تصویب این شورا موافقت نمودند؛ 
ولی این شورا نیز عملًا شکل نگرفت. پس از جنگ 
توسعه، شورای  اول  برنامه  تحمیلی در طرحی در 
برنامه‌ریزی انرژی بر اساس مصوبه 11 / 8 / 1367 
شورای اقتصاد تشکیل شد که این شورا در هنگام 
نقش  انرژی  مباحث  زمینه  در  برنامه سوم  تدوین 
مؤثری یافت. سپس شورای دیگری در سطح عالی 
به ریاست معاون اول رئیس جمهور، بررسی و تعیین 
الگوی مصرف انرژی را در مدت کوتاهی در دست 
موارد  در  می‌گردد  ملاحظه  که  همانگونه  داشت. 
ذکر شده، شوراهای مطروحه به‌صورت شورای عالی 
انرژی، شورای هماهنگی انرژی، شورای برنامه‌ریزی 
انرژی و شورای تعیین الگوی مصرف انرژی بر پایه 
قانون مصوب مجلس شکل نگرفته و جایگاه حقوقی 

سیاستگذاری، تنظیم‌گری و تصدیگری که اجزای 
اصلی چارچوب مفهومی تحقیق را شامل می‌شود، 
توسط نهادهای متولی انرژی در بیشتر کشورها مورد 
استفاده قرار گرفته و تغییرات صرفاً با در نظر گرفتن 
شرایط بومی کشورها و در نحوه اجرایی کردن آن 

است.

یافته های پژوهش

تحلیل ساختار حکمرانی انرژی در ایران

مطالعات  بررسی  نیز  و  مفهومی  چارچوب  ارائۀ  با 
تجربی کشور چین در بخش قبل،  مشخص شد 
که ایجاد نهادهای تنظیم‌گر، یکی از راه‌های اصلی 
بهبود نظام حکمرانی انرژی در کشور بوده و می‌تواند 
میان  نظام‌مند  رابطه  برقراری  در  را  مهمی  نقش 
لایه سیاست‌گذاری و لایه تصدی‌گری ایفا کند؛ به 
گونه‌ای که بدون شکل‌گیری نهاد تنظیم‌گر انرژی، 
شده،  اتخاذ  تصمیمات  و  شده  وضع  سیاست‌های 
به‌طور کامل اجرا نخواهند شد. در این بخش ضمن 
تحلیل تحولات صورت‌گرفته در ساختار حکمرانی 
انرژی ایران، به آسیب شناسی راه حل‌های ارائه شده 

پرداخته و راهکارهای پیشنهادی ارائه خواهند شد.
بررسی تحولات در ساختار حکمرانی انرژی ایران 

از منظر تاریخی

به‌منظور تحلیل و ارزیابی آنچه بر این حوزه گذشته، 
ضرورت دارد ابتدا رویدادهای اساسی در این تحولات 
مورد بررسی قرار گیرد. در ادامه به دو بخش مجزا 
برای تحلیل تحولات انرژی در بازه‌های زمانی قبل و 

بعد از انقلاب پرداخته می‌شود.
بر اساس ماده )1(  انقلاب:  از  الف - تحولات قبل 
 ،1353 سال  مصوب  نیرو  وزارت  تأسیس  قانون 
و  صیانت  زمینه  در  برنامه‌ریزی  و  سیاست‌گذاری 
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راهکار ایجاد »شورای عالی انرژی«

همان‌طور که در بخش قبلی به بیان آن گذشت، 
 )2( مواد  اصلاح  قانون  1381با  سال  در  سرانجام 
تشکیل  موضوع  توسعه،  سوم  برنامه  قانون   )4( و 
شورای  آن،  جای  به  و  شد  منتفی  انرژی  وزارت 
عالی انرژی کشور ایجاد گردید. در این قانون، دبیر 
شورای مذکور، رئیس سازمان برنامه و بودجه کشور 
و دبیرخانه آن، در این سازمان در نظر گرفته شد. 
با نگاهی بر شورای عالی انرژی، این نتیجه حاصل 
می‌شود که اشکالات و آسیب‌هایی در این شورا وجود 
»عدم  به  می‌توان  آسیب‌ها  این  مهمترین  از  دارد. 
تشکیل منظم جلسات«، »نبود سازمان مناسب برای 
موازی«،  امور«، »عدم حذف ساختارهای  پیگیری 
»فقدان دستورجلسات اساسی« و »مغایرت قوانین 
تشکیل دستگاه‌های زیرمجموعه بخش انرژی« اشاره 
کرد. شورای عالی انرژی، به‌عنوان یک شورا دارای 
توان و ظرفیت محدودی است که نمی‌توان انتظاری 
فراتر از قابلیت‌های آن داشت. این شورا را می‌توان 
راهکاری موقت برای حالت گذار از ساختار فعلی به 
ساختار مطلوب دانست ولذا شوراهای مذکور هیچگاه 
وزارتخانه‌ای  فرا  ساختار  یک  نقش  نتوانسته‌اند 
به‌منظور تأمین نیازهای سیاست‌گذارانه را ایفا نمایند 

)نوروزی و همکاران، 1397(. 
ورود مفاهیم تنظیم‌گری انرژی به ایران

اشاره  مقاله  ابتدایی  بخش‌های  در  که  همان‌گونه 
شد، در دنیا از دهۀ 1980 به بعد با ورود پیشینه 
تنظیم‌گری به صنایع شبکه‌ای به‌ویژه حوزه انرژی، 
عرصه  در  تنظیم‌گری،  عنوان  با  جدیدی  سطح 
و  سیاست‌گذاری  سطوح  بر  علاوه  انرژی  مدیریت 
تصدیگری مطرح شده است. در ایران نیز موضوع 
تنظیم‌گری به‌طور عام و نهادهای تنظیم‌گر بخشی 
به‌طور خاص، در فصل نهم قانون اجرای سیاست‌های 

آنها بر اساس مصوبه هیأت وزیران یا شورای اقتصاد 
بوده است.

در قانون برنامه سوم توسعه، مصوب 17 / 1 / 1379، 
دولت موظف شد امور انرژی، امور کشاورزی، دام و 
توسعه عمران روستایی و امور صنعت و معدن را در 
سه وزارتخانه تجمیع کند و وزارتخانه انرژی را تاسیس 
کند. هیأت وزیران در اجرای مفاد ماده 2 طبق دو 
لایحه جداگانه، ادغام وزارتخانه‌های جهاد کشاورزی 
و صنایع و معادن را به مجلس شورای اسلامی تقدیم 
کرد و وزارت نیرو در تاریخ 9 / 5 / 1379 با ارسال 
گزارشی به رئیس جمهور پیشنهاد نمود که به جای 
ادغام وزارتخانه‌های نفت و نیرو، شورای انرژی کشور 
 )1361  /  1  /  27 مورخ   90496 شماره  )مصوبه 
به‌عنوان مرجع هماهنگی و برنامه‌ریزی امور انرژی 
کشور بازآرایی و تجدید فعالیت نماید. در اردیبهشت 
ماه 1380 ، چهل و پنج نفر از نمایندگان مجلس 
شورای اسلامی با تقدیم طرحی بر تمرکز امور انرژی 
و تشکیل وزارت انرژی تأکید نموده و خواهان اجرای 
مفاد ماده )2( قانون برنامه سوم در این مورد شدند. 
آراء  اتفاق  به  دولت  هیأت   ، ماه 1380  مرداد  در 
پیشنهاد انحلال وزارت نیرو را رد و تشکیل شورای 
عالی انرژی را برای هماهنگی و برنامه‌ریزی کلان 
انرژی تصویب نمود. یکی از دلایل رد این پیشنهاد، 
ادغام ناموفق در سابقه حکمرانی کشور بوده است. 
به  بعد  به  از سال 1379  به‌ویژه  از دیرباز  بنابراین 
توسعه، موضوع  برنامه سوم  قانونی  تکلیف  موجب 
بوده است و طرح‌هایی  نیز مطرح  انرژی  ادغام در 
نظیر ادغام وزارت نفت و نیرو در قالب یک وزارتخانه 
تحت عنوان وزارت انرژی پیشنهاد شده است. هر 
چند تاکنون این وزارتخانه تشکیل نشده است، ولی 
سیاست‌گذار، با ایجاد راهکارهایی نظیر ایجاد شورای 

عالی انرژی در صدد بوده تا این خلأ را پر کند.
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پیشنهاد  خصوص  در  رقابت  شورای  تکلیف   -  2
تأسیس و تهیه اساسنامه نهادهای تنظیم‌گر بخشی؛

3 - تغییر مرجع نهایی تصویب اساسنامه نهادهای 
تنظیم‌گر از هیأت دولت به مجلس شورای اسلامی؛

استقلال  ویژگی  به  نسبت  قائل‌شدن  اهمیت   -  4
مالیِ نهادهای تنظیم‌گر.

به رغم توجه به بهبود ساختار حکمرانی انرژی از 
نیز فراهم آمدن لایه  انرژی و  طریق شورای عالی 
اجرای  قانون  نهم  فصل  طریق  از  تنظیم‌گری 
هنوز  اساسی،  قانون   44 اصل  کلی  سیاست‌های 
بخش انرژی در این مسیر با چالش‌های متعددی 
مواجه است و ضرورت دارد تا قبل از تشکیل وزارت 

انرژی، به‌نحوی چالش‌های مذکور مرتفع شوند.
در حال حاضر وزارت نفت مطابق با قانون وظایف 
امور   ،1391 مصوب  وزارتخانه  این  اختیارات  و 
سیاست‌گذاری و تنظیم‌گری در صنعت نفت و گاز 
را بر عهده دارد و امور تصدی‌گری به چهار شرکت 
نفت  ملی  شرکت   -1 وزارتخانه،  این  تابعه  اصلی 
ایران، 3- شرکت ملی  ایران، 2- شرکت ملی گاز 
ایران و 4-شرکت ملی پالایش  صنایع پتروشیمی 
و پخش ایران واگذار شده است. در قانون مذکور، 
وظایف و اختیارات وزارت نفت به امور 1- حاکمیتی، 
2- نظارتی، 3- اجرایی، 4- سرمایه‌گذاری و تأمین 
 -6 و  فناوری  و  علمی  انسانی،  منابع   -5 مالی، 
بین‌المل تقسیم شده است. اگر رقابت‌پذیری و منع 
انحصار به‌عنوان مبنای تعریف نقش تنظیم‌گری در 
نظر گرفته شود، در این صورت وظایف و اختیارات 
دستورالعمل  تدوین  نظیر  زیادی  حیطه‌های  در 
قیمت‌گذاری، صدور، تعلیق و ابطال مجوز ورود به 
بازار و سرمایه‌گذاری از مصادیق تنظیم‌گری خواهد 
بود. به عبارت دیگر، هر چند در حوزۀ نفت و گاز، 
تنظیم‌گری  و  سیاست‌گذاری  از  تصدی‌گری  امور 

کلی اصل 44 مصوب سال 1387 مورد توجه قرار 
گرفته است. فصل نهم این قانون به موضوع تسهیل 
رقابت و منع انحصار اختصاص دارد و به‌منظور تحقق 
امر، »شورای رقابت«  را جهت رفع رویه‌های  این 
ضد رقابتی تأسیس کرده است. از آنجایی که شورای 
رقابت به تنهایی نمی‌تواند به تمامی رویه‌های ضد 
رقابتی رسیدگی نماید، به موجب ماده 59 این قانون، 
انحصار  مصادیق  که  حوزه‌هایی  در  که  دارد  اجازه 
طبیعی به شمار می‌روند، پیشنهاد تأسیس نهادهای 
تنظیم‌گر بخشی را به هیأت وزیران ارائه و قسمتی 
از وظایف و اختیارات تنظیمی خود در حوزه مزبور 
را به این نهادها واگذار کند. از ابتدای ورود پیشینه 
تنظیم‌گری به کشور، همواره ایجاد نهاد تنظیم‌گر 
انرژی به‌دلیل ویژگی شبکه‌ای و انحصار طبیعیِ این 
بخش، مورد توجه بازیگران این حوزه به‌ویژه فعالان 
بخش غیردولتی بوده است. هر چند این دغدغه منجر 
به این شد تا در سال 1395، اساسنامه نهاد تنظیم‌گر 
برق به‌عنوان اولین نهاد تنظیم‌گر به شورای رقابت 
پیشنهاد و برای تصویب به هیأت دولت ارسال شود؛ 
ولی در نهایت مورد تصویب هیأت دولت قرار نگرفت. 
پس از گذشت حدود دو دهه از تصویب این قانون 
و به رغم خلأ تنظیم‌گری در بخش‌های مختلفی از 
اقتصاد کشور به‌ویژه حوزه انرژی، حتی یک مورد نهاد 
تنظیم‌گر بخشی از طریق سازوکارهای این قانون به 
تصویب هیأت دولت نرسیده است. در راستای تقویت 
جایگاه شورای رقابت در ایجاد نهادهای تنظیم‌گر، 
مجلس در تاریخ 22 / 3 / 1397 طرح اصلاح قانون 
اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 را تصویب نمود. 
چهار  در  مجلس  مصوبه  به  توجه  با  تغییرات  این 

بخش صورت گرفته است.
1 - گستره اختیارات شورای رقابت در ایجاد نهادهای 

تنظیم‌گر بخشی؛
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به تصویب هیئت وزیران برساند«. به عبارت دیگر، 
با ایجاد  اینکه  از  ایران پس  در صنعت نفت و گاز 
وزارت نفت، امور سیاست‌گذاری و تنظیم‌گری از امور 
تصدی‌گری تفکیک شدند، با تصویب این ماده، زمینه 
برای تفکیک امور تنظیم‌گری از سیاست‌گذاری نیز 

فراهم شده است. 
بنابراین ساختار حکمرانی در صنعت نفت و گاز که 
قبل از انقلاب تمام امور سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری 
و تصدی‌گری آن توسط شرکت ملی نفت ایران انجام 
می‌شد، پس از انقلاب به‌تدریج در دو مرحله تغییر 
کرد. در مرحلۀ اول، با ایجاد وزارت نفت به‌ویژه با 
تصویب قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت  مصوب 
1391 و تصویب اساسنامۀ شرکت ملی نفت ایران 
مصوب 1395، وظایف سیاست‌گذاری و تنظیم‌گری 
از امور تصدی‌گری تفکیک شدند و در مرحلۀ بعد که 
هم‌اکنون در آن قرار داریم، به واسطۀ مادۀ 13 قانون 
قانون  مادۀ 59  و  نفت  وزارت  اختیارات  و  وظایف 
اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی، قرار 
است امور تنظیم‌گری از امور سیاست‌گذاری تفکیک 
شوند. این تغییرات در ساختار حکمرانی صنعت نفت 

و گاز در جدول 2 آمده است.

اختیارات  و  وظایف  قانون  مفاد  ولی  تفکیک شده 
وزارت نفت نشان می‌دهد هنوز تفکیکی میان لایۀ 
سیاست‌گذاری و تنظیم‌گری در این بخش صورت 
نگرفته است و وزارت نفت هم‌زمان به ایفای نقش 
در سطوح سیاست‌گذاری و تنظیم‌گری می‌پردازد. 
در شکل 5، تغییرات وظایف و اختیارات نهادهای 
مرتبط با حوزه نفت و گاز، در دو بازه زمانی قبل و 

بعد از انقلاب به تصویر کشیده شده است.
هر چند در قانون وظایف و اختیارات این وزارتخانه 
مصوب 1391 به صراحت به تنظیم‌گری اشاره نشده 
است ولی در مادۀ 13 همین قانون، تدوین مقررات 
رقابت  شورای  مشارکت  با  رقابت  به‌منظور  لازم 
به‌عنوان متولی ایجاد نهادهای تنظیم‌گر بخشی برای 
ایران مطرح شده  بار در صنعت نفت و گاز  اولین 
است. به‌موجب مادۀ ۱۳ »وزارت نفت مکلف است 
به‌منظور تدوین و تنظیم مقررات لازم و بهبود فضای 
کسب‌وکار 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 موضوع مادۀ ۵۳ 
قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل چهل و چهارم 
قانون اساسی مصوب ۱۳۸۷ و اصلاحات بعدی آن 

شکل 5: تغییرات سطوح مداخله‌گری در حوزه نفت و گاز، )منبع: با اقتباس از: عظیم‌زاده آرانی و همکاران، 1402(
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حتی ممکن است برخی از تصمیم‌ها که متناسب 
سازوکار  نبود  به‌دلیل  است  سیاست‌گذاری  لایۀ  با 
مشخصی در این لایه، توسط مجامع شرکت‌ها که در 
لایۀ تصدی‌گری قرار دارند، اتخاذ شود. زیرا مجامع 
تمایل دارند تا موضوعاتی را که نیازمند مصوبه بوده 
و در جهت خاصی قرار گیرد، خودشان تصمیم‌گیری 
کرده و از ارجاع آن به هیئت دولت و سایر نهادهای 

ذی‌ربط خودداری کنند.
با این حال، پاسخ اصلی به مسائل حوزه سیاستگذاری 
از  سیاستگذاری  فرایندهای  اصلاح  لزوماً  انرژی، 
طریق تفکیک وظایف و اختیارات هر یک از نهادهای 
کلیدی در این لایه نیست؛ بلکه راه حل اصلی، یافتن 
که  است  تنظیم‌گری  لایۀ  برای  مناسبی  جایگاه 
امروزه این لایه چنان با لایۀ سیاست‌گذاری عجین 
شده که تفکیک آن‌ها از یکدیگر، امری پیچیده و 

زمان‌بر است. 
بنابراین بر اساس یافته‌های حاصل از تجربه سایر 
کشورها و نیز تحلیل لایه‌های سه‌گانه تصمیم‌گیری 

لایۀ تنظیم‌گری و نسبت آن با ساختار حکمرانی 
انرژی کشور

حکمرانی کلان انرژی در کشور در قالب لایه‌های 
سه‌گانه )سیاستگذاری، تنظیم‌گری و تصدی‌گری( 
قابل  شد،  پرداخته  آن  به  قبل  بخش‌های  در  که 
حکمرانی  در  سیاستگذاری  لایه  است.  تحلیل 
انرژی، توسط چند نهاد دولتی نظیر هیأت دولت، 
شورای عالی انرژی، وزارت نفت و وزارت نیرو صورت 
در  مطلوب  فرایند  داشتن  حال  این  با  می‌گیرد. 
تعیین دستورکارهای حکمرانی نهادهای ذکر شده 
از خلأهای جدی محسوب شده و تفکیک آن‌ها در 
قالب نهادهای فوق با ابهام روبرو است. این مشکل، 
در مجموعه نظام مصوبات هیئت وزیران نیز بروز پیدا 
کرده است. به گونه‌ای که هیچ نظام مشخصی برای 
تعیین نهاد مرتبط با تصمیمی که می‌خواهد اتخاذ 
شود، وجود ندارد. به‌عنوان مثال، در خصوص تصویب 
یک مسئله سیاستی، مشخص نیست که تصمیم‌گیر 
اصلی، کدام یک از این نهادهای نامبرده می‌باشند. 

جدول 2: سیر تغییر ساختار حکمرانی در صنعت نفت و گاز از منظر امور حاکمیتی، تنظیم‌گری و تصدی‌گری

الزام قانونینهادهای متولیشیوۀ حکمرانیبازۀ زمانی

قبل از انقلاب 
اسلامی

دارا بودن تمام شئون 
سیاست‌گذاری، 

تنظیم‌گری و تصدی‌گری
اساسنامۀ شرکت ملی نفت ایران مصوب شرکت ملی نفت ایران

1356

1395-1358
تفکیک امور 

سیاست‌گذاری و 
تنظیم‌گری از تصدی‌گری

وزارت نفت )سیاست‌گذاری و 
تنظیم‌گری(، شرکت‌های تابعه 

وزارت نفت )تصدی‌گری(

لایحۀ قانون تصویب وزارت نفت 1358، 
لایحۀ قانونی متمم لایحه قانون تصویب 

وزارت نفت 1359، قانون وظایف و اختیارات 
وزارت نفت 1391، اساسنامۀ شرکت ملی 

نفت ایران مصوب 1395

تفکیک امور تنظیم‌گری 1395-تاکنون
از سیاست‌گذاری

وزارت نفت )سیاست‌گذاری(، 
شورای رقابت )تنظیم‌گری(

مادۀ 13 قانون وظایف و اختیارات وزارت 
نفت، مادۀ 59 قانون اجرای سیاست‌های 

کلی اصل 44 قانون اساسی

منبع: )عظیم‌زاده آرانی و همکاران، 1402(
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شکل6- جایگاه نهاد ملی تنظیم‌گر انرژی در ساختار حکمرانی انرژی کشور، )منبع: یافته‌های پژوهش(
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که در صورت تحقق چنین شرایطی، انسجام در نظام 
کلان تصمیم‌گری انرژی کشور را به ارمغان خواهد 

آورد.
در شکل 6، نهادهای مرتبط با حکمرانی در بخش 
و  تنظیم‌گری  سیاست‌گذاری،  لایۀ  سه  در  انرژی 
تصدی‌گری ترسیم شده است. از آنجایی که در این 
محوریت  با  کشور  انرژی  ساختار حکمرانی  مقاله، 
نهادهای تنظیم‌گر مورد بررسی قرار گرفته لذا در 
بخش بعدی نحوۀ ایجاد نهادهای مذکور در دو بخش 
برق و نفت و گاز در دو افق کوتاه مدت و بلندمدت 

مورد واکاوی قرار گرفته است.
فرایند ایجاد نهادهای تنظیم‌گر انرژی 

آنچه از یافته های پژوهش )شکل7( به دست می 
آید، راهکارهای عملیاتی در ایجاد نهادهای تنظیم‌گر، 
با ایجاد سه نهاد تنظیم‌گر در دو بازه زمانی طراحی 
شده است. در بازه زمانی کوتاه مدت، لازم است تا در 
بخش نفت و گاز و بخش برق، به‌صورت جداگانه یک 
نهاد تنظیم‌گر ایجاد شده و در بلند مدت با استحکام 
کارکرد آن‌ها، بین این دو نهاد ادغام صورت گرفته و 
در نهایت با تجمیع آن‌ها، نهاد ملی تنظیم گر انرژی 
که به‌صورت یکپارچه تنظیم‌گری تمام بخش های 
انرژی کشور را بر عهده خواهد داشت، تشکیل شود. 
در ادامه به توضیح سه نهاد مذکور در دو بازه زمانی 

کوتاه مدت و بلندمدت، پرداخته می‌شود.
الف-کوتاه‌مدت

1-تنظیم‌گری در بخش برق: در صنعت برق ایران، 
تاکنون تفکیک سه‌گانه سیاستگذاری، تنظیم‌گری 
و تصدی‌گری به‌طور کامل عملیاتی نشده است و 
به عبارتی در وزارت نیرو به‌عنوان نهاد سیاست‌گذار 
نهادهای  به‌عنوان  دولتی  شرکت‌های  هویت  و 
تصدی‌گر، تفکیک صورت نگرفته است. به عبارت 

در بخش انرژی کشور، ضرورت دارد تا در ساختار 
حکمرانی انرژی به‌منظور ارتقای انسجام نظام کلان 
سیاست‌گذاری،‌  سه‌گانه  لایه‌های  تصمیم‌گیری، 
حوزۀ  محوریت  با  تصدی‌گری  و  تنظیم‌گری 
نهادهای  تا  شود  تعریف  گونه‌ای  به  تنظیم‌گری 
تنظیم‌گر در این راستا بتواند دو کارویژه اساسی را 
برعهده گیرند. از آنجایی که لایۀ تنظیم‌گری میان 
لذا  دارد،  قرار  تصدی‌گری  و  سیاست‌گذاری  لایۀ 
ضرورت دارد اولاً ابزارها و دستورالعمل‌های نهادهای 
تنظیم‌گر هم‌راستا با سیاست‌های وضع‌شده در لایۀ 
سیاست‌گذاری باشد و ثانیاً اینکه نهادهای نامبرده 
به‌نحوی باید یه ایفای نقش بپردازند که منجر به 
انحصار در لایۀ تصدی‌گری  منع  و  رقابت  تسهیل 
شود. این دو کارویژه باعث از بین رفتن شکاف بین 
لایه سیاست‌گذاری و لایه تصدی‌گری شده و ایجاد 
انسجام نظام کلان تصمیم‌گیری در حوزه انرژی را تا 

حد زیادی تحقق خواهد بخشید. 
بخش انرژی از نظر ماهیت نسبت به سایر صنایع 
دیگر،  طرف  از  و  دارد  بالایی  بسیار  پیچیدگی 
ایجاد  نیز  بسیار متعددی  ساختارها و شرکت‌های 
می‌کند.  مضاعف  را  پیچیدگی  این  که  شده‌اند 
را  تصدی‌گری  لایه  در  انرژی  کلیدی  بازیگران 
در  اصلی  چهارگانه  های  شرکت  نظیر  نهادهایی 
بخش نفت و گاز )شرکت ملی نفت، شرکت ملی گاز، 
شرکت ملی صنایع پتروشیمی و شرکت ملی پالایش 
و پخش( و شرکت توانیر و شرکت تولید نیروی برق 
حرارتی در بخش برق تشکیل می‌دهند. با نگاهی بر 
پیچیدگی این لایه از مجموعه انرژی کشور و عدم 
انسجام در تعامل آن‌ها با لایه سیاست‌گذاری، به نظر 
مبتنی  پیشنهادی  ساختار  دارد  ضرورت  می‌رسد 
با  تعامل  به‌منظور  تنظیم‌گری  نقش  بازتعریف  بر 
لایه‌های سیاست‌گذاری و تصدی‌گری شکل بگیرد 
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حوزه  اختیارات  و  وظایف  از  برخی  هم‌پوشانی 
تنظیم‌گری در قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت 
اصل  اجرای سیاست‌های کلی  قانون  نهم  با فصل 
44 قانون اساسی، یکی از مهم‌ترین معضلات حوزۀ 
تنظیم‌گری در این بخش به شمار می‌رود. در جدول 

3، به برخی از این هم‌پوشانی‌ها اشاره شده است. 
شناسایی  ضمن  دارد  ضرورت  کوتاه‌مدت،  در  لذا 
و  تنظیم‌گری  سیاست‌گذاری،  امور  تفکیک  و 
تصدی‌گری در حوزه نفت، گاز و فرآورده‌های نفتی از 
یکدیگر، تمهیداتی نسبت به ایجاد نهاد تنظیم‌گر در 

این بخش اندیشده شود.
ب-بلندمدت؛ 

ایجاد  با  کشور:  در  انرژی  یکپارچه  تنظیم‌گری 
نهادهای تنظیم‌گر در دو بخش 1-برق و 2-نفت، 
گاز و فرآورده‌های نفتی در کوتاه مدت، زمینه برای 
تشکیل نهاد ملی تنظیم‌گری انرژی در بلندمدت از 
طریق ادغام دو نهاد تنظیم‌گر مذکور فراهم خواهد 

شد.

پیشنهادات سیاستی
بخشی  تنظیم‌گر  نهاد  هیچ  تاکنون  که  آنجایی  از 
از جمله نهاد تنظیم‌گر برق و نهاد تنظیم‌گر نفت، 
گاز و فرآورده‌های نفتی در کشور شکل نگرفته و 
نظام  بهبود  به‌منظور  مذکور  نهادهای  شکل‌گیری 
به  اجتناب‌ناپذیر  انرژی، ضرورتی  بخش  حکمرانی 
شمار می‌آید، پیشنهاد می‌شود در این راستا، ماده 
59 32 قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون 

332 ماده 59 قانون اصلاحي مصوب 1397:
شورای رقابت مکلف است در حوزه کالاها و خدماتی که بازار 
نیازمند  و  بوده  انحصار  مصداق  شورا  این  تشخیص  به  آنها 
تأسیس نهاد مستقل )تنظیم گر( است، پیشنهاد تأسیس و 
اساسنامه نهاد )تنظیم گر بخشی( را به دولت ارسال نماید. 

دیگر، هر سه وظیفۀ سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و 
تصدی‌گری بر عهدۀ وزارت نیرو می‌باشد. البته شایان 
ذکر است که در سال‌های اخیر، سیاست‌گذار تلاش 
نموده از طریق نهاد تنظیم‌گر بخش برق مبتنی بر 
ماده 59 قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 
قانون اساسی، بتواند این تفکیک را محقق کند ولی 

تاکنون موفق نشده است. 
تجربه چین که در بخش‌های قبلی به آن پرداخته شد 
نشان داد که این کشور توانسته است مسیر تفکیک 
تصدی‌گری  و  تنظیم‌گری  سیاست‌گذاری،  وظایف 
را هموارتر کند و چنین تفکیکی در طی یک دوره 
بلندمدت رخ داده است. این در حالی است که در 
تنظیم‌گر  نهاد  ایجاد  موضوع  ابتدا،  همان  از  ایران 
مستقل بدون طی‌کردن فرایند تدریجی دنبال شده 
است و به همین خاطر منجر به شکست شده است. 
به عبارت دیگر، تاکنون دو مرتبه در سال‌های 1395 
و 1397 موضوع اساسنامه نهاد تنظیم‌گر بخش برق 
بر اساس ماده 59 قانون اجرای سیاست‌های کلی 
اصل 44 قانون اساسی تدوین شده ولی در نهایت 

راه به جایی نبرده است )عظیم‌زاده آرانی، 1401(.
بنابراین به رغم وجود چارچوب‌های قانونی به‌ویژه 
قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 به‌منظور 
و  تنظیم‌گری  سیاست‌گذاری،  امور  تفکیک 
تصدی‌گری از یکدیگر، تاکنون این مهم در صنعت 
در  دارد  ضرورت  و  است  نشده  محقق  ایران  برق 
کوتاه‌مدت، دو مرتبه این موضوع مورد بررسی قرار 

گیرد.
فرآورده‌های  و  گاز  نفت،  بخش  در  2-تنظیم‌گری 

نفتی
وضعیت تنظیم‌گری در بخش نفت،گاز و فرآورده‌های 
نفتی دارای مشکلات و معضلات به مراتب بیشتری 
مثال،  به‌عنوان  می‌باشد.  برق  بخش  به  نسبت 
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نهاد  ایجاد  است،  منتشر شده  بانک جهانی  سوی 
تنظیم‌گر مشاوره‌ای برای کشورهای درحال‌توسعه و 
به‌طور کلی برای کشورهایی که در ابتدای مسیرِ ایجاد 
وزارتخانه‌ها،  و  تنظیم‌‌گر مستقل هستند  نهادهای 
تمایلی به واگذاری وظایف و اختیارات تنظیم‌گری 

خود به این نهادها ندارند، پیشنهاد شده است.
عنوان »مشاوره« به این معناست که تمام وظایف 
و اختیارات تنظیم‌گری در حیطۀ وزیر و وزارتخانۀ 
ذیربط است و متقابلًا تمام مسئولیت‌های ناشی از 
تصمیمات اتخاذشده در امور تنظیم‌گری نیز بر عهدۀ 
شخص وزیر خواهد بود و نهاد تنظیم‌گر در اینجا فقط 
نقش یک شورای مشورتی ولی در عین حال مستقل 
از  ایفا می‌کند )اشلی و دیگران، 2006(. برخی  را 
به  مشاوره‌ای  تنظیم‌گر  نهاد  ویژگی‌های  مهم‌ترین 

شرح زیر است.

اساسی به‌عنوان مهم‌ترین سازوکار قانونی در تشکیل 
نهادهای تنظیم‌گر بخشی، مورد اصلاح مجدد قرار 
گیرد. در ادامه به سازوکار تشکیل این نهادها، مبتنی 
بر ماده ماده 59 قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 

44 قانون اساسی پرداخته می‌شود.
ایجاد نهادهای تنظیم‌گر در قالب مشاوره‌ای33 

در گزارشی که با عنوان »راهنمای ارزیابی نظام‌های 
از  گروهی  توسط  زیرساختی«  صنایع  تنظیم‌گری 
صاحب‌نظران عرصۀ تنظیم‌گری نگاشته شده و از 

هیأت دولت مکلف است ظرف مدت سه ماه از دریافت پیشنهاد 
شورای رقابت، اقدام قانونی لازم را جهت تأسیس نهاد مزبور 
انجام دهد. تأسیس نهادهای تنظیم گر بخشی تنها به موجب 

قانون و با رعایت احکام ذیل امکان پذیر خواهد بود.

33. Advisory Regulator

جدول 3: هم‌پوشانی برخی از وظایف و اختیارات حوزه تنظیم‌گری در قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت با 
فصل نهم قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی )منبع: عظیم‌زاده آرانی، 1401(

وظایف و اختیارات نهادهای تنظیم‌گر  بر اساس مفاد فصل نهم 
وظایف و اختیارات مرتبط در قانون وظایف و اختیارات وزارت نفتقانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی

ارزیابی وضعیت و تعیین محدودۀ بازار کالاها و خدمات مرتبط 
با مواد )44( تا )48( قانون مذکور در بخش موضوع بند )2( 

مادۀ )58( قانون.

1- نظارت بر فرایند تجارت نفت، گاز، فرآورده‌های نفتی و 
محصولات پتروشیمی، 2- نظارت بر فرایند تأمین، توزیع و تنظیم 
بازار نفت و فرآورده های نفتی و گاز در داخل کشور، 3- نظارت 

و پایش مجوزها و پروانه‌های صادره در عملیات بالادستی و 
پایین‌دستی نفت، 4- صدور مجوز فعالیت و پروانۀ بهره‌برداری برای 
اشخاص واجد شرایط بخش‌های غیردولتی در عملیات پایین‌دستی 
صنعت نفت، گاز، پتروشیمی و پالایشی با رعایت قوانین و مقررات، 
5- صدور مجوز فعالیت و پروانۀ بهره‌برداری برای اشخاص حقوقی 
واجد صلاحیت برای اکتشاف، توسعه، استخراج و تولید از کلیۀ 

میادین نفت و گاز کشور

تصویب دستورالعمل تنظیم قیمت، مقدار و شرایط دسترسی به 
بازار کالاها و خدمات انحصاری در بخش در هر مورد با رعایت 

مقررات مربوط، موضوع بند )5( مادۀ )58( قانون.

وضع مقررات و صدور دستورالعمل‌های لازم برای حُسن انجام 
امور اکتشاف، توسعه، تولید، انتقال، حفظ حریم خطوط لوله و 

تأسیسات، ذخیره‌سازی، توزیع و مصرف فرآورده‌های نفت، گاز و 
محصولات پتروشیمی.
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زیرمجموعۀ همین نهاد و از طریق بودجۀ مستقلی 
مدیریت می‌شود، صورت خواهد گرفت.

از آن‌ جایی که این نهاد تنظیم‌گر مشورتی، نهادی 
تخصصی و در عین حال مستقل به حساب می‌آید، 
لذا تمام امور مربوط به حوزۀ تنظیم‌گری می‌بایست 
وزیر  شود.  ارجاع  نظرخواهی  برای  نهاد  این  به 
مربوطه در برابر تصمیماتی که توسط این نهاد اتخاذ 
می‌شود، دو گزینه پیش رو خواهد داشت: 1- عیناً 
همان تصمیمی که توسط نهاد تنظیم‌گر مشورتی، 
پیشنهاد شده را تأیید و برای اجرا ابلاغ کند. در این 
از سوی  مذکور  تصمیم  اینکه  به  توجه  با  صورت، 
اعضای صاحب‌نظر نهاد تنظیم‌گر به‌صورت شفاف و 
با مشارکت تمامی ذی‌نفعان اتخاذ شده، لذا کارآمد و 

اثر بخش خواهد بود.
9- وزیر به‌عنوان عالی‌ترین مقام وزارتخانه ممکن 
است به دلایلی موافق تصمیم اتخاذشده از سوی نهاد 
تنظیم‌گر مشاوره‌ای نباشد و بخواهد دقیقاً مخالف 
نظر آن‌ها عمل کند. در این صورت، از آن ‌جایی که 
اختیار حوزۀ تنظیم‌گری به ایشان واگذار شده، لذا 
در نهایت نظر مخالف اعضای نهاد تنظیم‌گر، برای 
اجرا ابلاغ خواهد شد، ولی چون پیش‌تر نظر اعضا به 
همراه دلایل متقن به‌صورت عمومی منتشر شده و 
تمامی ذی‌نفعان نیز در طول فرایند تصمیم‌گیری، با 
این نهاد مشارکت داشته‌اند، در صورتی که تصمیم 
وزیر مربوطه کارآمد نباشد و نتواند اهداف مورد نظر 
را محقق کند، ایشان باید در برابر نهادهای ناظر از 
جمله مجلس و همچنین افکار عمومی و ذی‌نفعان، 
تنظیم‌گر  نهاد  ایجاد  بنابراین  باشد.  پاسخگو 
ناسنجیده و  به‌شدت هزینۀ تصمیمات  مشاوره‌ای، 

صرفاًً سیاسی وزیر را افزایش خواهد داد.
در  دولت  تصمیمات  هزینه‌بردارشدن  بر  علاوه 
حیطۀ تنظیم‌گری، روند انتقال ابزارهای لازم برای 

بودجۀ  از  مستقل  مالی  تأمین  نحوۀ  و  بودجه   -1
وزارتخانۀ ذیربط است )استقلال مالی(،

2- تمامی مصوبات با ذکر دلایل و نظرات اعضای 
عمومی  به‌صورت  تنظیم‌گر  نهاد  مخالف  و  موافق 
منتشر و یک نسخه از آن نیز برای نهادهای نظارتی 

از جمله مجلس ارسال می‌شود،
3- اعضای نهاد تنظیم‌گر در تصمیماتی که اتخاذ 
می‌کنند نباید به‌نحوی ذی‌نفع باشند و لذا تمامی 
روش‌ها برای جلوگیری از تعارض منافع، باید در نظر 

گرفته شود،
4- وزیر مربوطه نمی‌تواند اعضای نهاد تنظیم‌گر را 
عزل کند و حق عزل فقط در صورت احراز شرایطی 
مانند ناتوانی و فساد، بر عهدۀ دیگر اعضای این نهاد 
و از طریق سازوکار رأی‌گیری امکان‌پذیر خواهد بود.

5- اعضای این نهاد، قبل از هر تصمیمی می‌بایست 
به هر طریقی که ممکن است، از تمامی ذی‌نفعان و 
کسانی که به‌نحوی از تصمیمات، متأثر خواهند شد، 
نظرخواهی کنند و به‌نوعی تصمیمات با مشارکت 

آن‌ها اتخاذ می‌شود،
تنظیم‌گر، در طول دورۀ عضویت  نهاد  اعضای   -6
سهامدار  یا  مدیره  هیئت  عامل،  مدیر  نمی‌توانند 
بنگاه‌هایی که قرار است به امور تنظیم‌گری آن‌ها 
بپردازند، شوند. همچنین اعضای نهاد تا سه سال 
پس از دورۀ فعالیت‌شان نیز نمی‌توانند مدیر عامل یا 

عضو هیئت مدیره‌ بنگاه‌های مذکور شوند،
7- اعضای نهاد تنظیم‌گر باید حداقل به مدت 10 
از  اعم  خود  صنعت  با  مرتبط  حوزه‌های  در  سال 
اقتصاد، حقوق، امور مالی و فنی، سابقه داشته باشند،

8- مطالعات پشتیبان و انجام امور کارشناسی جهت 
ارجاعی  امور  نیز  و  پیشنهادی  موضوعات  بررسی 
به اعضای نهاد تنظیم‌گر در دبیرخانۀ مستقلی که 
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انرژی یکی از مهم‌ترین مصادیق آن به شمار می‌آید، 
تغییرات بنیادینی به وقوع پیوست به گونه‌ای که 
به‌منظور بهبود ساختار حکمرانی در این صنایع، سه 
سطح مداخله با عناوین سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری 
و تصدی‌گری از یکدیگر تفکیک شدند و البته این 
تفکیک با محوریت نهادهای تنظیم‌گر مستقل صورت 
پذیرفت. در تغییرات به وجود آمده، جهت‌گیری‌ها از 
طریق سیاست‌گذاری‌ها، تعیین می‌شوند. نهادهای 
تنظیم‌گر، بر پیروی از جهت‌گیری راهبردی و اجرای 
آن نظارت می‌کنند و سطح سوم نیز، متولیانِ اجرای 

جهت‌گیری راهبردی می‌باشند. 
در ایران تاکنون به رغم وجود چارچوب‌های قانونی 
مصوب در زمینۀ تنظیم‌گری، هنوز چنین سطحی 
کشور  حکمرانی  ساختار  در  مذکور  ویژگی‌های  با 
موضوع،  این  از  نیز  انرژی  بخش  و  نشده  نهادینه 
واکاوی  به‌منظور  مقاله  این  در  نیست.  مستثنی 
حکمرانی  ساختار  در  تنظیم‌گری  نقش  و  جایگاه 
انرژی ایران، دو موضوع مورد بررسی قرار گرفت. در 
این راستا، ابتدا ساختار حکمرانی انرژی در کشور 
چین و نقش نهادهای تنظیم‌گر در کشورهای مذکور 
در بهبود ساختار حکمرانی مبتنی بر چارچوب نظری 
مستخرج، مورد تجزیه و تحلیل قرار گرفت و سپس 
به تحلیل ساختار حکمرانی در بخش انرژی ایران 
در  شد.  پرداخته  تنظیم‌گر،  نهادهای  محوریت  با 
این راستا، ایجاد دو نهاد تنظیم‌گر 1-بخش برق و 
2-بخش نفت، گاز و فرآورده‌های نفتی در افق زمانی 
کوتاه‌مدت و نهاد تنظیم‌گر ملی انرژی در افق زمانی 

بلندمدت پیشنهاد می‌شود.
نتایج این مقاله نشان می‌دهد که وجود نگاه تدریجی 
توانسته  چین،  به‌ویژه  مطالعه  مورد  کشورهای  در 
مسیر تفکیک وظایف سیاست‌گذاری، تنظیم‌گری و 
تصدی‌گری را هموارتر کند و چنین تفکیکی در طی 

تنظیم‌گری از جمله دسترسی به آمار و اطلاعات و 
نیز استفاده از بنیۀ کارشناسی که تاکنون در اختیار 
سریع‌تر  تنظیم‌گر  نهادهای  به  است،  بوده  دولت 
نیز به  اتفاق خواهد افتاد. زیرا همان طور که قبلاً 
آن پرداخته شد، با ایجاد این نهادها کماکان وزرای 
مربوطه، تصمیم نهایی را در حوزۀ تنظیم‌گری اتخاذ 
می‌کنند ولی برای اینکه وزیر، از یک سو مشاورۀ 
کاملی را دریافت کند و نیز از سوی دیگر در برابر 
افکار عمومی به این متهم نشود که اطلاعات لازم را 
برای تجزیه و تحلیل حوزۀ تنظیم‌گری در اختیار این 
نهادها قرار نداده است، مجبور است تمامی امکانات و 
ابزارهای لازم را به این نهاد منتقل کند. این اقدامات 
به‌تدریج، این نهادها را توانمندتر کرده و به تدریج 
این زمینه را فراهم می‌کند تا از حالت مشاوره‌ای به 
حالت کاملًا تصمیم‌گر در حوزۀ تنظیم‌گری تبدیل 
شوند. این در حالی است که اگر قرار بود به یکباره 
به  و  خارج  دولت  اختیار  از  تنظیم‌گری  امور  تمام 
این نهادها واگذار شود، شرایط کاملًا متفاوتی رقم 
می‌خورد. زیرا در شرایطی که تاکنون، این نهادها 
تجربه‌ای از تنظیم‌گری نداشته و به‌نوعی تمامی این 
امور از سوی دولت صورت می‌گرفته است، واگذاری 
که  صورتی  در  نهادها  این  به  تنظیم‌گری  اختیار 
با آن‌ها نداشته  را  دولت همراهی و همکاری لازم 
باشد، منجر به عدم موفقیت این نهادها در عرصۀ 
تنظیم‌گری خواهد شد و چه بسا به‌دلیل عملکرد 
ممکن  ابتدایی،  سال‌های  در  نهادها  این  نامناسب 
تنظیم‌گرِ  نهادهای  ایجاد  پروندۀ  سال‌ها،  تا  است 
مستقل در ایران مختومه شود. لذا مناسب‌تر است 
که در آغاز کار، نقشِ مشاور مستقل به این نهادها 

اعطا شود.

نتیجه‌گیری
بعد از 1980در ساختار حکمرانی صنایع شبکه‌ای که 
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تعارض منافع

بنابر اظهار نویسند‌گان این مقاله تعارض منافع ند‌ارد

یک دوره بلندمدت رخ داده است و همین منجر به 
ارتقای کیفیت حکمرانی در حوزۀ انرژی این کشور 

شده است. 
به نظر می‌رسد به‌کارگیری چنین رویکردی به‌منظور 
ایران،  انرژی  بخش  در  تنظیم‌گر  نهاد  شکل‌گیری 
به همین  به شمار می‌آید.  اجتناب‌ناپذیر  ضرورتی 
توصیه‌های  ارائه  به  مقاله  پایانی  بخش  منظور 
سیاستی جهت شکل‌گیری نهادهای تنظیم‌گر در 
ایران، اختصاص یافت. در این راستا،  انرژی  بخش 
پیشنهاد شد ماده 59 قانون اجرای سیاست‌های کلی 
اصل 44 قانون اساسی به‌عنوان مهم‌ترین سازوکار 
قانونی در تشکیل نهادهای تنظیم‌گر بخشی به‌نحوی 
به‌جای  اول  گام  در  بتوان  که  شود  اصلاح  مجددا 
نهاد  بخشی،  مستقل  تنظیم‌گر  نهادهای  تأسیس 
تنظیم‌گرِ مشاوره‌ای ایجاد شود. عنوان »مشاوره« به 
این معناست که تمام وظایف و اختیارات تنظیم‌گری 
متقابلًا  و  است  وزارتخانۀ ذیربط  و  وزیر  در حیطۀ 
اتخاذشده  از تصمیمات  ناشی  تمام مسئولیت‌های 
در امور تنظیم‌گری نیز بر عهدۀ شخص وزیر خواهد 
بود و نهاد تنظیم‌گر در اینجا فقط نقش یک شورای 
مشورتی ولی در عین حال مستقل را ایفا می‌کند. به 
نظر می‌رسد، با شکل‌گیری چنین رویه‌ای به‌تدریج 
در گام‌های بعدی، زمینۀ ایجاد نهاد تنظیم‌گرِ مستقل 

فراهم خواهد شد.

ملاحظات اخلاقی

پیروی از اصول اخلاق پژوهش

تمامی اصول اخلاقی د‌ر پژوهش این مقاله رعایت 
شده‌اند.

حامی مالی

این پژوهش حامی مالی ندارد.
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