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One of the most important areas that can have a significant impact on maximizing the coun-
try's national interests in the policy sector is the type of financial relationship between the oil 
industry (the National Oil Company on behalf of the oil industry) and the government. It is 
also a tool for the government to intervene and make policies that can play a significant role 
in the commercial performance of the National Oil Company. On the other hand, regulation 
is one of the main components of energy governance, which in coordination with other com-
ponents can ensure the proper functioning of the upstream oil and gas sector. In the present 
research, by collecting a set of necessary information for the pathology of the regulation 
system of the Iran oil and gas upstream and the financial relationship of the government 
with the National Oil Company through library studies, comparative studies and interviews 
with experts in the field of energy and scenarios of transitioning from the current situation 
to the desired situation was compiled by the expert panel and validated and finalized by the 
expert panel. In the first stage, it is suggested that the Plateau 1 scenario, which is the preser-
vation of the National Oil Company under the Ministry of Oil and the transformation of the 
headquarters of this company into the upstream regulator of oil and gas, and the conclusion 
of development and exploitation contracts by this regulatory body with governmental and 
non-governmental exploration and production companies is to be implemented and gradu-
ally after the complete separation of the governance layers from each other move the peak 
scenario (optimal situation) could be achieved. 
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یکی از مهم‌ترین حوزه‌هایی که در بخش سیاست‌گذاری می‌تواند تأثیر بسزایی در حداکثرسازی منافع ملی 
کشورداشته باشد، نوع رابطه مالی صنعت نفت )شرکت ملی نفت به نمایندگی از صنعت نفت( با دولت است. 
رابطه مالی میان شرکت ملی نفت و دولت در واقع ابزاری برای دولت جهت مداخله و سیاست‌گذاری بوده 
که می‌تواند در عملکرد تجاری شرکت ملی نفت نقش بسزایی داشته باشد. ازسوی دیگر، تنظیم‌گری از اجزاء 
اصلی حکمرانی انرژی محسوب می‌شود که در هماهنگی با سایر اجزا می‌تواند عملکرد صحیح بخش نفت و 
گاز را تضمین کند. در پژوهش حاضر با جمع‌آوری مجموعه‌ای از اطلاعات لازم جهت آسیب‌شناسی نظام 
تنطیم گری بالادست صنعت نفت و رابطۀ مالی دولت با شرکت ملی نفت  از طریق مطالعات کتابخانه‌ای، 
مطالعات تطبیقی و مصاحبه با خبرگان حوزۀ انرژی جمع‌آوری و برگزاري نشست‌های متعدد سناریوهای 
اصلاح نظام تنظیم گری و رابطه مالی بالادست نفت و گاز به منظو گذار از وضع موجود و رسدن به وضعیت 
مطلوب در پنل تخصصی تدوین و در پنل خبرگانی و اعتبارسنجی و نهایی شدند. در مرحله اول پیشنهاد 
می‌شود تا سناریو فلات 1 که همان حفظ شرکت ملی نفت ذیل وزارت نفت و تبدیل ستاد این شرکت به 
تنظیم گر بالادست نفت و گاز و عقد قرارداد توسعه و بهره برداری توسط این نهاد تنظیم گر با شرکت‌های 
اکتشاف و تولید دولتی و غیردولتی است اجرا شود و به تدریج با فراهم شدن مقدمات لازم به سمت سناریو 

قله )وضع مطلوب( که همان تفکیک کامل لایه حکمرانی از یکدیگر است حرکت شود.

1. دانشکده مهندسی نفت، دانشگاه صنعتی امیرکبیر، تهران، ایران.
2. دانشکده مهندسی مکانیک، دانشگاه تهران، تهران، ایران. 
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نقشه راه نحوه تحقق اهداف سیاستی در بخش 
نفت است )برای مثال سرعت توسعه نفت و گاز، 

تعیین اولویت استفاده از منابع کمیاب و...(.
عملیاتی  تصمیم‌سازی  عملیاتی:  تصمیم‌سازی 
ساختار  در  تصدی‌گری  لایه  همان  به‌نوعی 
حکمرانی انرژی است که به مدیریت عملیات‌های 
استراتژی  چهارچوب  در  صنعت  کوتاه‌مدت‌تر 
که  عواملی  مهمترین  می‌پردازد.  تدوین‌شده 
در کارکرد صحیح این لایه از حکمرانی دخیل 
شرکت‌های  استقلال  درجه  و  نقش  هستند 
تأثیرگذاری و سازماندهی عملکرد  ملی نفت و 

تنظیم‌گری است.
نظارت و تنظیم‌گری: کارکرد نظارت و تنظیم‌گری 
در ساختار حکمرانی انرژی وظیفه دارد تا از تطابق 
فعالیت‌ها با سیاست و تحقق اهداف ملی اطمینان 
حاصل کند. نهاد تنظیم‌گر به نوعی فاصله دانشی 
بین لایه سیاست‌گذاری و تصدی‌گری را کاهش 
نهادهای  ذیل  فعالیت‌هایی  ازجمله  می‌دهد. 
نظارت  از:  عبارتست  شود  انجام  باید  تنظیم‌گر 
مالی و فنی، تحلیل و بررسی داده‌ها و پاسخگو 
و  استاندارد  تعیین  دولتی،  آژانس‌های  کردن 

معیارهای ارزیابی عملکرد برای صنعت.
بخش  در  که  حوزه‌هایی  مهم‌ترین  از  یکی 
سیاست‌گذاری می‌تواند تأثیر بسزایی در حداکثرسازی 
منافع ملی کشورداشته باشد، نوع رابطه مالی صنعت 
نفت )شرکت ملی نفت به نمایندگی از صنعت نفت( 
با دولت است )ببینگتون و دیگران3، 2018(. رابطه 
مالی میان شرکت ملی نفت و دولت در واقع ابزاری 
برای دولت جهت مداخله و سیاست‌گذاری بوده که 
می‌تواند در عملکرد تجاری شرکت ملی نفت نقش 
بسزایی داشته باشد )میرنظامی و دیگران، 1400(. 
3. Bebbington, A., et al.

مقدمه
صنعت انرژی نقشی مهم و اساسی به عنوان محرک 
و  تحلیلگران  پژوهشگران،  می‌کند.  ایفا  اقتصاد 
سیاست‌گذاران حوزه انرژی سال‌هاست در ارتباط با 
مسائل مربوط به بهره‌مندی و استفاده از منابع انرژی 
بحث و تبادل نظر می‌کنند )لیل و دیگران1، 2019(. 
این حوزه بسیار مورد  از مهم‌ترین مسائلی که در 
انرژی  بوده است، موضوع ساختار حکمرانی  توجه 
است چرا که کیفیت نهادهای حکمرانی در انرژی 
رابطه مستقیمی با توسعه کشورها دارد )شیروانی 
برای  اصلی  کارکرد  چهار   .)1399 فرحناکیان،  و 
حکمرانی خوب در بخش نفت و گاز عبارتند از )لان 

و دیگران2، 2007(: 
معمولاًً  عمومی  سیاست‌  سیاست‌گذاری: 
مجموعه‌ای از اهداف، قوانین، برنامه ها، اقدامات 
سیاسی و استانداردهای رفتاری را شامل می‌شود 
که هدف از آنها دستیابی به اهدافی در راستای 
منافع ملی است. از آنجایی که نفت یک منبع 
ملی است، بهره برداری از آن مستلزم سیاستی 
برای تضمین حداکثر سود برای کشور و جامعه 
چارچوب  در  باید  همچنین  نفت  بخش  است. 
یک برنامه سیاست ملی عمل کند که اهداف، 
مشخص  را  ملی  های  جهت‌گیری  و  اولویت‌ها 
می‌کند. علاوه بر سیاست‌های خاص صنعت نفت، 
سیاست عمومی گسترده‌تر ممکن است بر بخش 
مشارکت  تشویق  باشد.  تأثیرگذار  گاز  و  نفت 
بخش خصوصی و افزایش شغل می‌تواند مثالی 

از این موضوع  باشد.
تدوین استراتژی: هدف از تدوین استراتژی، تهیه 

1. Leal, et al
2. Lahn,G., et al



19

بهار 1403. دوره 2. شماره 2 فصلنامه علمی دانش حکمرانی

حمید حیدری و همکاران. بررسی سناریوهای اصلاح نظام تنطیم گری و رابطۀ مالی دولت با بخش بالادست صنعت نفت و گاز

کشورهای منتخب )آمریکا، ژاپن، چین، هند، نروژ(، 
وضعیت کنونی نهادهای تنظیم‌گر انرژی در ایران و 
نیز زیرساخت‌های قانونی تشکیل نهاد تنظیم‌گر در 
ایران، پیشنهادهای خود برای ارتقاء نظام تنطیم‌گری 
بخش انرژی ایران را در 4 سناریوی »1- تشکیل سه 
نهاد تنظیم مقررات مجزا برای بخش برق، نفت و گاز 
در بدنه شورای رقابت، 2- تشکیل یک نهاد واحد 
انرژی در بدنه شورای  تنظیم مقررات برای بخش 
مقررات مجزا  تنظیم  نهاد  تشکیل سه  رقابت، 3- 
بدنه‌ی دولت  نفت و گاز در  برق،  برای سه بخش 
)وزرات مربوطه( و 4- تشکیل نهاد تنظیم مقررات 
دولتی واحد برای زیربخش‌های انرژی« ارائه دادند 

)رستمی و مقیمی، 1396(.
فدایی و جلالی ضمن آسیب‌شناسی نظام تنظیم‌گری 
ایران و بررسی تجارب موفق و ناموفق ایجاد نهادهای 
عدم  اصلی  علل  کشورها  از  برخی  در  تنظیم‌گر 
کارکرد صحیح نام‌های تنظیم‌گر در ایران را دخالت 
و اعمال حاکمیت دولت در اقتصاد عنوان کردند و 
شرط موفقیت تنظیم‌گری در ایران را ایجاد تحول 
در »بنیادهای اقتصاد و نوع مدیریت اداره عمومی« 

می‌دانند فدایی و جلالی، 1402(
شیروی و فرحناکیان به بررسی ابعاد حقوقی ایجاد 
تنظیم‌گر در حکمرانی صنعت نفت ایران پرداختند. 
لزوم  خوب،  حکمرانی  نظریه  از  بااستفاده  ایشان 
اهداف  تحقق  جهت  خوب  سیاست‌گذاری  اعمال 
سیسات‌گذاری عمومی را اثبات می‌کنند. در ادامه 
ایران  ابعاد و جایگاه تنظیم‌گر خوب در  بررسی  با 
الگوی  از  )ترکیبی  مشارکتی  تنظیم‌گری  الگوی 
خودتنظیم‌گری و تنظیم‌گری حاکمیتی( را پیشنهاد 

می‌دهند )شیروانی و فرحناکیان، 1399(.
نهادهای  استقلال  بررسی  به  مقیمی  و  امین‌زاده 
ایشان  پرداختند.  ایران  انرژی  بخش  تنظیم‌گر 

ازسوی دیگر، تنظیم‌گری از اجزاء اصلی حکمرانی 
با سایر  انرژی محسوب می‌شود که در هماهنگی 
اجزا می‌تواند عملکرد صحیح بخش نفت و گاز را 
تضمین کند)خواجوی(. درواقع، تنظیم‌گری خوب 
انرژی  حکمرانی  ساختار  مؤثر  کارکرد  الزامات  از 
محسوب می‌شود )شیروانی و فرحناکیان، 1399(. 
مفهوم تنظیم‌گری در ایران به‌صورت مؤثر پس از 
ابلاغ سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی که 
می‌دانند،  خصوصی‌سازی  را  آن  از  هدف  بسیاری 
رایج شد )خواجوی، 1394(. ازآنجایی‌که در صنعت 
بالادست نفت و گاز ایران شرکت‌های متعدد دولتی، 
یک  هستند،حضور  مشغول  و خصوصی  خصولتی 
نهاد تنظیم‌گر قوی برای تنظیم روابط به ویژه روابط 
مالی بین این شرکت‌ها و دولت لازم و ضروری است.

پیشینه پژوهش
تنظیم‌گری ازجمله مباحثی است که توجهات نسبتاً 
بسیاری را در بررسی نظام حکمرانی )انرژی( ایران به 
خود جلب کرده است. زمانیان )1397( ضمن توضیح 
خاستگاه و جایگاه تنظیم‌گری در نظام حکمرانی، 
رویکردهای مختلف نسبت به تنظیم‌گری ازجمله 
دیدگاه دولت تنظیم‌گر، رویکرد تنظیم‌گری تعاملی و 
رویکرد پسادولت تنظیم‌گر را مورد بررسی قرار داده و 
در ادامه به بررسی تجارب تنظیم‌گری در کشورهای 
است.  پرداخته  ایران  در  تنظیم‌گری  و  مختلف 
مطابق بررسی‌های صورت‌گرفته توسط نویسندگان، 
اجرای مفهوم نوینی همچون تنظیم‌گری در ایران با 
چالش‌های نظری و حقوقی فراوانی روبه‌رو خواهد 
با  پیشنهادی  تنظیم‌گری  مدل‌های  تطابق  و  بود 
ساختار سیاسی، اجتماعی و حکمرانی ایران می‌تواند 

منجر به مدیریت بهینه امور شود.
  رستمی و مقیمی با بررسی نهادهای تنظیم‌گری در 
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کارکردهای یک نهاد تنظیم‌گر در بخش انرژی را 
مورد بررسی قرار داده است. طبق نتایج این بررسی، 
نهاد تنظیم‌گر در هر کشور باید متناسب با شرایط 
اقتصادی، سیاسی و اجتماعی آن کشور و مبتنی بر 
تحلیل این شرایط باشد و لزوماًً تقلید و اعمال نظام 
تنظیم‌گری یک کشور توسعه یافته در یک کشور در 
حال توسعه مانند ایران نمی‌تواند ضامن موفقیت آن 

نظام تنظیم‌گر باشد )خواجوی، 1394(.
در خصوص اصلاح رابطه مالی در صنعت نفت و گاز 
ایران اما پزوهش‌های کمتری صورت گرفته است. در 
یکی از این معدود پژوهش‌ها، میرنظامی و همکاران 
ضمن آسیب شناسی رابطه مالی موجود بین دولت 
و شرکت ملی نفت ایران که از مشکلات آن می‌توان 
به کمبود منابع برای سرمایه‌گذاری، عدم انگیزه برای 
ایجاد ارزش افزوده، عدم تفکیک نظام یارانه‌ای انرژی 
و ... اشاره کرد، روش پرداخت »فی متغیر براساس 
خط پایه تخلیه و تولید واقعی« را از میان روش‌های 
متفاوت به منظور اصلاح رابطه مالی میان شرکت 
ملی نفت و دولت پیشنهاد کردند. لازم به ذکر است 
که این رابطه مالی براساس مقایسه 4 معیار رژیم 
مالی مترقی، مدیریت و حکمرانی مناسب، چارپوب 
حقوق کارآمد و شفافیت و نظام پاسخگویی در 4 
روش فی متغیر با خط پایه تخلیه و تولید واقعی، 
درصد از تولید با ارزش بین‌المللی، بهره مالکانه و 
مالیات بر سود و مدل الگوی قراردادهای بالادستی 
نفت و گاز )موسوم به IPC( پیشنهاد گردیده است 

)میزنظامی و دیگران، 1400(. 

سه  از  تنظیم‌گر  نهادهای  استقلال  بررسی  ضمن 
دولت  نقش  تصمیم‌گیری،  و  ملی  ساختاری،  بعد 
در هدایت نهاد تنظیم‌گر را بسیار اثرگذار توصیف 
نمودند. به عقیده ایشان استقلال نهادهای تنظیم‌گر 
تا حد بسیاری  متأثر از دخالت‌های دولت در امور 

تنظیم‌گری است )امین زاده و مقیمی، 1397(
عظیم‌زاده به بررسی جایگاه تنظیم‌گری در فرایند 
خصوصی‌سازی صنعت گاز ایران پرداخته است. در 
این مقاله با ارزیابی نظام کنونی تنظیم‌گری در ایران 
مشخص شده است که کل زنجیرۀ ارزش این صنعت 
امکان  بوده و  انحصاری در اختیار دولت  به صورت 
خصوصی‌سازی و واگذاری صنایع پایین‌دست علی‌رغم 
تنظیم‌گر  نهادهای  ایجاد  بدون  قانونی  تکلیف‌های 

وجود نخواهد داشت )عظیم زاده آرانی، 1397(.  
پالایش  بخش  در  تنظیم‌گری  میرزاده  و  گایینی 
قرار  بررسی  مورد  را  نفتی  فراورده‌های  پخش  و 
و  پالایش  ملی  شرکت  بررسی  با  ایشان  داده‌اند. 
پخش فراورده‌های نفتی ایران موانع تنظیم‌گری در 
فرایند خصوصی‌سازی این بخش از زنجیره ارزش 
نفت کشور را مورد بررسی قرار دادند. طبق نتایج 
پالایش  ملی  شرکت‌  خصوصی‌سازی  تحقیق،  این 
و پخش فراورده‌های نفتی و شرکت‌های تابعه آن 
است  روبه‌رو  فراوانی  چالش‌های  و  محدودیت‌ها  با 

)گایینی و میرزاده، 1395(.
تنظیم‌گر  نهادهای  بررسی  با  خواجوی،  علی 
نفت و گاز وظایف و  کشورهای منتخب در حوزه 

شكل 1: روش شناسي تدوين نقشه راه اصلاح ساختار حكمراني انرژي كشور
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با  ساعت(  نفر   150 از  بیش  )معادل  جلسه   10
انرژي كشور در بخش‎هاي  فعالان حوزه  از  دعوت 
و  دانشگاه  خصوصي(،  و  دولتي  )بخش  صنعت 
شد،  برگزار  تصميم‎گير  و  سياست‎گذار  نهادهاي 
سناریوهای اصلاح رابطه مالی و نظام تنظیم گری 
بخش بالادست نفت و گاز تدوين شد. سپس جهت 
تدوين  سناریوهای  نتايج،  و  يافته‎ها  اعتبارسنجي 
شده در كي پنل خبرگاني )به عنوان گروه کانونی( 
متشكل از فعالان بخش نفت و گاز  کشور از وزارت 
نفت، شرکت ملی نفت ایران، وزارت اقتصاد، سازمان 
اداری و استخدامی کشور، کمیسیون انرژی مجلس 
شورای اسلامی و امور انرژی سازمان برنامه و بودجه 
مورد ارزیابی قرار گرفت. در نهايت سناریوهای تدوین 
شده در پنل تخصصي طبق بازخوردهاي دريافتي 
از پنل خبرگاني اصلاح گرديد. در شكل 2 فرايند 

تدوين سناریوها به ايجاز نمايش داده شده است.
بررسی تطبیقی نهادهای تنظیم‌گر حوزه بالادست 

نفت و گاز در کشورهای منتخب

در این بخش برای آشنایی با نظام‌های تنظیم‌گری 
حوزه بالادست نفت و گاز، ساختار حکمرانی انرژی 
چندین کشور منتخب با تأکید بر نهادهای تنظیم‌گر 
است،  ذکر  به  لازم  می‌گیرد.  قرار  بررسی  مورد 
معیار انتخاب کشورهای منتخب وجود تشابه بین 
ساختار مدیریتی و شرایط اقتصادی و منابع طبیعی 
ایران است. در شکل 2 کشورهای  با  این کشورها 
منتخب و معیار انتخاب آن‌ها مشخص شده است. 
ازآنجایی‌که مهم‌ترین ویژگی‌های صنعت بالادست 
نفت و گاز ایران عبارتند از تولیدکننده بزرگ نفت و 
گاز در دنیا )سوهانکار و حافظی، 2023(، نفوذ دولت 
در اداره بخش بالادست نفت و گاز و حضور بازیگران 
کشورهای  گاز،  و  نفت  بالادست  بخش  در  متعدد 

مورد بررسی بر اساس این معیارها انتخاب شدند.

در پژوهش دیگری کثیری و توانگر )1402(، ضمن 
آسیب شناسی رابطه مالی موجود از بین 4 روش 
دریافت پروانه بهره‌برداری از وزارت نفت و پرداخت 
مالیات و سود سهام، سهم از تولید نفت و گاز پس 
از واحد بهره برداری، سهم شرکت به ازای هر بشکه 
نفت و هر مترمکعب گاز تولیدی و سرمایه‌گذاری بر 
پایه ماده )12( قانون رفع موانع تولید و انعقاد قرارداد 
IPC میان وزارت نفت و شرکت ملی نفت، گزینه 
دریافت پروانه بهره‌برداری و پرداخت مالیات و سود 
سهام را به عنوان گزینه مطلوب عنوان کردند اما بیان 
داشتند به دلیل ضعف در ساختار نظارت و تأیید 
هزینه های شرکت این الگو در کوتاه مدت قابلیت 
اجرای پایین داشته ولذا الگوی سهم از تولید نفت و 
گاز پس از واحد بهره برداری به عناون پیشنهاد این 
پزوهش برای اصلاح رابطه مالی دولت با شرکت ملی 

نفت بیان شده است )کثیری و توانگر، 1402(.

روش پژوهش
ابتدا مجموعه‌ای از  به منظور انجام این پژوهش،  
اطلاعات لازم جهت آسیب‌شناسی نظام تنظیم‌گری 
و رابطه مالی صنعت نفت و گاز ایران جمع‌آوری و 
بررسی گردید. این مطالعاات شامل اسناد بالادستی، 
تطبیقی  مطالعات  دستگاه‌ها،  اقدامات  و  برنامه‌ها 
و  منتخب  کشورهای  انرژی  حکمرانی  ساختار 
نظرات خبرگان حوزۀ انرژی است. در مرحله بعد، 
در  انجام‌شده  مطالعات  از  آمده  به دست  اطلاعات 
انرژي  از كارشناسان حوزۀ  پنل تخصصي متشکل 
مورد تحلیل و بررسی قرار گرفت تا متناسب شرایط 
سیاسی، اقتصادی و اجتماعی ایران نقشۀ راه تأسیس 
وزارت انرژی تدوین شود. تخصص اعضاي اين پنل 
گاز،  و  نفت  بالادستي  انرژي،  از: اقتصاد  عبارتست 
تنظيم‎گري حوزه انرژي، ساختار حكمراني انرژي و 
حقوق نفت و گاز. در اين پنل تخصصي با برگزاري 
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از  پی، 2021(  بی  )شرکت  در  ب  م  حدود 3  به 
تأثیرگذاری بالایی در بازار نفت برخوردار باشد. علاوه 
بر این بخش بالادست نفت و گاز این کشور، تقریباً 
در اختیار دولت قرار دارد. ازاین‌رو بررسی نهادهای 
تنظیم‌گر این کشور نیز می‌تواند درس آموخته‌های 
بسیار خوبی برای ایران داشته باشد. نروژ نیز علی‌رغم 
ذخایر نفت نسبتاً کم در حدود 8 میلیارد بشکه در 
 2 حدود  تولید  با   ،  )2021 پی،  بی  )شرکت  روز 
میلیون بشکه در روز بزرگ‌ترین تولید کننده نفت 
خام اروپا محسوب می‌شود )شرکت بی پی، 2022(. 
علاوه بر این، نروژ یکی از بزرگ‌ترین صادرکنندگان 
گاز دنیا محسوب می‌شود و بعد از جنگ روسیه و 
اتحادیه  به  گاز  صادرکننده‌ی  بزرگ‌ترین  اوکراین 
اروپا محسوب می‌شود )الیوت5، 2022(.  صادرات 
نفت و گاز حدود نیمی از کالاهای صادراتی نروژ را 

5. Elliott

تحت  تماماً  سعودی  عربستان  گاز  و  نفت  بخش 
مالکیت و مدیریت دولت پادشاهی این کشور قرار 
دارد. این کشور با در اختیار داشتن ذخایری با حجم 
298 میلیارد بشکه دومین کشور بزرگ دارنده نفت 
خام دنیا محسوب می‌شود )شرکت بی پی4، 2021(. 
حجم تولید نفت خام عربستان حدود 11 م ب در 
بزرگ‌ترین  آمریکا  ایالات‌متحده  از  پس  که  است 
)شرکت  می‌شود  محسوب  خام  نفت  تولیدکننده 
عربستان  بالادست  بخش  اداره‌ی  پی، 2022(.  بی 
ازاین‌جهت که این کشور با افزایش و تثبیت ظرفیت 
تولید نفت خود توانسته از اثرگذاری بالایی در بازار 
نفت )از طریق اوپک( برخوردار شود حائز اهمیت 
است. گرچه ذخایر نفت خام برزیل در سطح نازل 
12 میلیارد بشکه قرار دارد )شرکت بی پی، 2021(. 
، این کشور توانسته است با افزایش تولید نفت خود 

4. BP

شکل 2: معیار انتخاب کشورها جهت بررسی نظام‌های تنظیم‌گر بخش بالادست نفت و گاز
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حدود 1 م ب د ر نفت خام، دومین تولیدکننده‌ی 
برتر نفت در اروپا محسوب می‌شوند )شرکت بی پی، 
2022(. ازآنجایی‌که بازیگران بخش بالادست نفت و 
گاز این کشورها متنوع و متعدد است، بررسی نحوه 
تنظیم‌گری روابط این بازیگران برای تحقق همزمان 
می‌تواند درس  و شرکت‌ها  دولت‌ها  مدنظر  اهداف 
آموخته‌های مناسبی برای ایران داشته باشد. علاوه 
بر معیارهای مذکور، ترکیب کشورهای انتخابی به 
گونه‌ایست که اکثر این کشورها به یک توسعه‌یافتگی 
دست  ساختار  تجدید  حیث  از  انرژی  بخش  در 
و  تنظیم  سازمان‌های  کشورها  این  در  و  یافته‌اند 
مقررات انرژی به شکل مناسبی سازمان‌دهی شده 

است )رستمی و مقیمی، 1396(.
در جدول 1، اطلاعات نهادهای تنظیم‌گر مورد بررسی 
در مقاله حاضر به صورت خلاصه جمع‌بندی شده است.

مطابق با نهادهای تنظیم‌گر بررسی شده نکات زیر 
حائز اهمیت است:

در اکثر کشورها نفت و گاز جزء اموال دولت یا ••
حاکمیت یا پادشاهی محسوب می‌شود. بنابراین 
نهاد تنظیم‌گر زیرمجموعه یکی از وزارتخانه‌های 
وزارت  مجموعه  زیر  آمریکا  )در  است  دولتی 
کشور، در نروژ زیرمجموعه وزارت نفت و انرژی، 
طبیعی،  منابع  وزارت  زیرمجموعه  روسیه،  در 
بریتانیا  در  انرژی،  وزرات  زیرمجموعه  برزیل  در 

زیرمجموعه وزارت صنعت، انرژی و کسب و کار(
اکتشاف، •• بخش  تنظیم‌گری  کشورها  اکثر  در 

استخراج و تولید نفت و گاز از حوزه‌های پایین 
دست نفت و گاز مجزا است.

در کشورهایی که دارای شرکت‌های دولتی در حوزۀ ••
نفت و گاز هستند، استقلال نهاد تنظیم‌گر از شرکت 
دولتی، که نهاد تصدی‌گر محسوب می‌شود حفظ 

بالادست  تشکیل می‌دهد. ساختار مدیریت بخش 
توسط دولت نروژ  نفت و گاز این کشور نیز تماماً 
کنترل می‌شود. از نروژ به‌عنوان یکی از کشورهایی 
نهادهای  به دلیل عملکرد درست  یاد می‌شود که 
»بیماری  از  توانسته  گاز  و  نفت  بخش  حکمرانی 
نفرین منابع« گذشته و به‌درستی از »نعمت منابع« 
استفاده کند )مجله اقتصاد انرژی، 1386( ازاین‌رو، 
مطالعه ساختار تنظیم‌گری این کشور می‌تواند درس 
آموخته‌های بسیاری برای ایران داشته باشد. کشور 
چین با تولید حدود 4 م ب د ر نفت خام ششمین 
تولیدکننده برتر نفت و با مصرف حدود 15/5 م ب 
د ر دومین مصرف‌کننده‌ی بزرگ نفت دنیا محسوب 
ساختار  بررسی  پی، 2022(.  بی  )شرکت  می‌شود 
تنظیم‌گری بالادست نفت و گاز در این کشور با توجه 
به آن که بخش بالادست چین نیز به‌صورت دولتی 
حائز  دیگران، 1400(  و  )اکبری  می‌شود  مدیریت 
اهمیت است. کشور مکزیک با تولید نفت نزدیک 
به دو میلیون بشکه در روز )شرکت بی پی، 2022( 
از تولیدکنندگان برجستۀ نفت در قارۀ آمریکا و دنیا 
محسوب می‌شود. ساختار حکمرانی نفت و گاز این 
کشور به گونۀ کاملًا دولتی اداره می‌شود اما از سال 
2013 و با انجام اصلاحاتی تلاش شد تا با تقویت 
نهادهای تنظیم‌گر ورود سرمایه به بخش نفت و گاز 
این کشور از طریق افزایش بازیگران بخش بالادست 
نفت و گاز بهبود یابد )سازمان توسعه و همکاری 
نهادهای  بررسی  رو  این  از   .)2017 اقتصادی6، 
تنظیم‌گر بالادست نفت و گاز این کشور حائز اهمیت 

است.
کشورهای آمریکا، کانادا و روسیه به ترتیب با تولید 
12/5، 4/5، 9/7 میلیون بشکه در روز از بزرگ‌ترین 
تولید  با  بریتانیا  و کشور  دنیا  نفت  تولیدکنندگان 

6. OECD
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جدول 1: خلاصه‌ای از نهادهای تنظیم‌گر مورد بررسی 

استقلال نهاد تنظیم‌گر بودجهعزل و نصبنحوه ادارهزیرمجموعهسازمانکشور
از تصدی‌گر

نروژ 
)گوسیو1، 

)2021

دپارتمان دولتوزارت انرژی
های مختلف

با پیشنهاد نخست وزیر 
بودجه دولتو تأیید پارلمان

باتوجه به اینکه شرکت 
اکوینور زیرمجموعه 

وزارت تجارت، صنعت 
و ماهیگیری، در نروژ 

استقلال نهاد تنظیم‌گر 
از تصدی‌گر وجود دارد

اداره کل 
وزارت انرژینفت نروز

به صورت 
اداره ای 

متشکل از 
یک مدیرکل 

و 5 مدیر

رئیس اداره کل 
نفت نروژ با پیشنهاد 
وزیرانرژی و توسط 
شورای سلطنتی 

منصوب به مدت شش 
سال و حداکثر دو دوره 
منصوب می‌شود. پس 
از انتخاب، مدیرکل این 

ادره عزل نمی‌شود.

دریافت تعرفه از 
دارندگان مجوز/ 

بودجه ذیل 
وزارت انرژی 

برزیل 
)پریرا2، 

اولبرتز3 و 
راست4، 
)2014

آژانس ملی 
نفت، گاز 
و سوخت 

زیستی

وزارت انرژی

به صورت 
اداره ای 

متشکل از 
یک مدیرکل 

و 4 مدیر

مدیرکل و مدیران این 
آزانس با تأیید سنا 

توسط رئییس جمهور 
منصوب می‌شوند. 
دوره مسئولیت 4 

ساله، غیرقابل تمدید و 
بلاعزل است

ردیف بودجه 
اختصاصی در 
بودجه فدرال- 

درامدهای 
اختصاصی

علی‌رغم اینکه شرکت 
پتروبراس و آژانس ملی 

نفت، گاز و سوخت 
زیستی زیرمجموعۀ 

وزارت انرژی هستند اما 
به واسطۀ نحوۀ انتخاب 
اعضای هیئت مدیره 
و مدیرعامل از نهاد 

تنظیم‌گر از تصدی‌گر 
مستقل است 

روسیه 
)مروری بر 
تنظیم‌گری 
نفت و گاز 
در روسیه، 

2021

آژانس فدرال 
استفاده 
از منابع 
زیرسطحی

وزارت منابع 
طبیعی

به صورت 
اداره ای 

متشکل از 
یک رئیس، 3 
معاونت و 4 

دپارتمان

رئیس و معاونین با 
پیشنهاد وزیر منابع 

طبیعی و حکم دولت 
فدراسیون روسیه نصب 

و عزل می شوند

ردیف 
اختصاصی در 
بودجه فدرال

باتوجه به اینکه نهاد 
تنظیم‌گر زیرمموعه 

وزارت منابع طبیعی و 
شرکت‌های تصدی‌گر 

بخش نفت و گاز 
توسط آژانس فدرال 
مدیریت دارایی‌های 

دولت مدیریت 
می‌شوند، در روسیه نیز 
استقلال نهاد تنظیم‌گر 
از تصدی‌گر وجود دارد. 
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استقلال نهاد تنظیم‌گر بودجهعزل و نصبنحوه ادارهزیرمجموعهسازمانکشور
از تصدی‌گر

آمریکا 
)وزارت 

کشور ایالات 
متحده 
امریکا، 
)2016

اداره کل 
مدیریت 

اراضی

وزارت کشور

به صورت اداره‌ای متشکل از رئیس و 
چندین معاون

رئیس با حکم رئیس جمهور و مشاوره و 
رضایت سنا و معاونین و سایر کارمندان 

توسط وزیر کشور

ردیف بودجه 
اختصاصی در 
بودجه فدرال

با توجه به اینکه 
شرکت دولتی در این 
کشور وجود ندارد، 
استقلال نهادهای 

تنظیم‌گر از تصدی‌گر 
وجود دارد.

اداره کل 
مدیریت 
انرژی 
دریایی

بریتانیا 
)مجلس 
بریتانیا5، 
)2016

سازمان 
گذار دریای 

شمال

وزارت 
صنعت، 
انرژی و 

کسب و کار

به صورت 
شرکت 
دولتی و 

دارای هیئت 
مدیره

تنها سهامدار این 
شرکت وزارت صنعت، 
انرژی و کشب و کار 

بریتانیا است

بودجه این 
تنظیم‌گر توسط 
وزارت صنعت، 
انرژی و کسب 
و کار تعیین 

می‌شود.

با توجه به اینکه 
شرکت دولتی در این 
کشور وجود ندارد، 
استقلال نهادهای 

تنظیم‌گر از تصدی‌گر 
وجود دارد.

کانادا 
)تنظیم‌گر 
انرژی آلبرتا(

رگولاتور 
مستقلانرژی آلبرتا

به صورت 
شرکتی و 

دارای هیئت 
مدیره

هیئت مدیره توسط 
تصمیم مشاورین 

سلطنتی دولت آلبرتا

به صورت 
100 درصدی 
توسط بازیگران 
صنعت نفت 
و گاز آلبرتا از 
طریق دریافت 
تعرفه مدیریتی 
در پروژه‌های 
توسعه انرژی

با توجه به اینکه 
شرکت دولتی در این 
کشور وجود ندارد، 
استقلال نهادهای 

تنظیم‌گر از تصدی‌گر 
وجود دارد.

چین )لی6، 
)2012

وزارت منابع 
طبیعی 

چین

شورای دولت 
چین

به صورت 
اداره‌ای دارای 
دپارتمان‌های 

مختلف

وزیر با پیشنهاد نخست 
وزیر و تصویب کنگره 
ملی خلق منصوب 

می‌شود

بودجه دولت

باتوجه به اینکه در 
چین شرکت‌های 

دولتی توسط کمیته 
مدیریت دارایی‌های 

دولت مدیریت 
می‌شوند، استقلال نهاد 
تنظیم‌گر از تصدی‌گر 

حفظ شده است.
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مثل نروژ و برزیل(، به نحوی که رئیس تنظیم‌گر 
یا هیئت مدیره آن با پیشنهاد رئیس جمهور و 
تصویب مجلس یا پیشنهاد وزیر و حکم رئیس 
جمهور تعیین می‌شود. با این اقدام حداقل تلاش 
می‌شود تا قدرت و اختیارات این نهاد تنظیم‌گر در 

سطح شرکت‌های تصدی‌گر قرار گیرد.
بررسی •• بر  علاوه  نهادها  این  وظایف  در  معمولاًً 

درخواست‌های صدور انواع مجوز، انتشار مستمر 
اطلاعات مختلف و ایجاد شفافیت در عملکرد نهاد 

تنظیم‌گر گنجانده شده است.
ساختار مدیرتی نهادهای تنظیم‌گر در هر کشور ••

متناسب با ساختار کلی حکمرانی و اداره آن کشور 
است.

شده است )در نروژ این امر از طریق انتقال اکوینور به 
وزارت صنعت و ماهیگری، در برزیل از طریق انتخاب 
اعضا به صورت مستقیم توسط رئیس جمهور و با 
تأیید سنا و تخصیص بودجه مستقل، در روسیه و 
چین از طریق انتقال نهاد تنظیم‌گر بالادستی به 
وزارت منابع طبیعی و مدیریت شرکت‌های دولتی 
توسط آژانس یا کمیتۀ مدیریت دارایی‌های دولتی، در 
مکزیک به عنوان یک نهاد فدرال در سطح وزارتخانه 
و حتی در عربستان نیز شرکت آرامکو از ذیل نهاد 

تنظیم‌گر یعنی وزارت انرژی جدا شده است.(
در بسیاری از کشورها جایگاه تنظیم‌گر بالادست ••

در  )به‌ویژه  است  پراهمیت  بسیار  گاز  و  نفت 
کشورهایی که دارای شرکت‌های دولتی هستند 

استقلال نهاد تنظیم‌گر بودجهعزل و نصبنحوه ادارهزیرمجموعهسازمانکشور
از تصدی‌گر

مکزیک 
)سازمان 
توسعه و 
همکاری 
اقتصادی، 

)2017

کمیسیون 
ملی هیدرو
کربون‌ها

دولت 
مکزیک 
)پاسخگو 
به کنگره 
مکزیک(

به صورت 
اداره‌ای دارای 
دپارتمان‌های 

مختلف

کمیسیونرهای هیئت 
تنظیم با پیشنهاد 

رئیس جمهور و انتخاب 
مجلس سنا منصوب 

می‌شوند.

بودجه نهاد از 
مالیات، عوارض 

و تعرفه‌ها و 
درامد حاصل 

از فروش 
اطلاعات تأمین 

می‌شود. در 
صورت نیاز در 
بودجۀ فدرال 

نیز سهمی برای 
این نهاد دیده 

می‌شود.

استقلال کامل شرکت 
ملی نفت مکزیک از 
نهاد تنظیم‌گر این 
کشور وجود دارد.

عربستان 
)مروری بر 
تنظیم‌گری 
نفت و گاز 
در عربستان 
سعودی، 
)2019

در عربستان، طبق قانون وزارت انرژی تنظیم‌گر حوزۀ نفت و گاز است. اما به دلیل آنکه تمام 
تولید نفت عربستان از میادینی است که امتیاز آن‌ها به مدت 40 سال از سال 2017 به 

آرامکو داده شده است، عملاً تنظیم‌گری بالادست در این کشور موضوعیت ندارد.

باتوجه به اینکه از سال 
2016 شرکت آرامکو 
از وزارت انرژی جدا 
شده است، استقلال 

نهاد تنظیم‌گر از 
تصدی‌گر در این کشور 

وجود دارد.
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و  واریز شده  یارانه‌ها  حساب سازمان هدفمندی 
طبق تبصره‌ی 14 قانون بودجه سالانه درآمدها بین 
ذی نفعان تقسیم می‌شود. در این خصوص سهم 
پرداختی شرکت نفت پس از تخصیص هزینه‌های 
با اولویت بالاتر مانند هزینه‌های یارانه‌های نقدی 
پرداختی و هزینه‌های شرکت‌های عامل )در این 
مثال شرکت ملی پخش و پالایش( تعیین می‌شود. 
به عبارتی سهم شرکت نفت از نفت فروخته شده به 
پالایشگاه‌ها بسیار کمتر از 14/5 درصد خواهد شد.

فروش به پتروشیمی‌ها در بورس: درآمد حاصل ••
از فروش نفت به پتروشیمی‌ها نیز بین دولت و 
این  البته  شرکت ملی نفت تقسیم می‌شود که 
ناترازی  دلیل  به  اخیر  سال‌های  در  نیز  موضوع 
ینزین و گازوییل و تهاتر فراورده‌های پتروشیمی 
مانند ریوفرمیت و هوی اند با خوراک تحویلی تأثیر 
بسزایی در کاهش درامدهای دولت و شرکت ملی 
نفت داشته است )به نوعی درامدهای حاصل از 
این بخش نیز به حساب هدفمندی واریز می‌شود. 
نفت و دولت در بحث  مالی شرکت ملی  رابطۀ 

وجود یک مرکز داده قوی برای جمع‌آوری، تحلیل ••
و انتشار اطلاعات مربوط به اکتشاف و تولید نفت و 

گاز از ویژگی‌های اصلی نهادهای تنظیم‌گر است.
آسیب‌شناسی وضعیت تنظیم‌گری در صنعت بالادست 
نفت و گاز و رابطه‌ی مالی فعلی دولت و شرکت ملی 

نفت در قراردادهای نفتی

رابطه مالی دولت با شرکت ملی نفت

رابطه‌ی مالی کنونی شرکت ملی نفت با دولت در 
بخش نفت خام و میعانات گازی برمبنای فروش نفت 
خام و میعانات است. سهم شرکت نفت از درآمدهای 
حاصل از فروش به سه دسته مختلف تقسیم می‌شود 

)توانگر، 1398(:
صادرات نفت: 14/5 درصد از درآمدهای حاصل ••

نفت اختصاص  به شرکت ملی  نفت  از صادرات 
می‌یابد و مابقی بین دولت و صندوق توسعه ملی 

تقسیم می‌شود.
فروش به پالایشگاه‌های داخلی: درآمدهای حاصل ••

به  نفتی  فراورده‌های  یا فروش داخل  از صادرات 

شکل 3: رابطۀ مالی دولت و شرکت ملی نفت در حوزۀ نفت خام و میعانات گازی
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گاز  فروش  از  حاصل  عواید  می‌شود.  تقسیم  ملی 
طبیعی در داخل نیز مانند فروش فراورده‌های نفتی 
به حساب سازمان هدفمندی واریز شده که عمدۀ 
آن )پس از کسر مصارف مربوط به پرداخت یارانه( 
به شرکت ملی گاز اختصاص می‌یابد. منابع حاصل 
از فروش فراوده‌های جانبی پالایشگاه گاز نیز بین 
شرکت ملی گاز ، شرکت ملی نفت و دولت )ذیل 
مصارف هدفمندی یارانه‌ها( تقسیم می‌شود. خلاصۀ 
رابطۀ مالی بخش گاز در شکل 4 نشان داده شده 

است.
براساس بررسی‌های صورت گرفته در حال حاضر 
عمل  در  نفت  ملی  شرکت  و  دولت  مالی  رابطۀ 
براساس درصدی از درآمد حاصل از صادرات نفت 
خام و میعانات گازی است و سهم شرکت ملی نفت 
از فروش داخلی نفت و فروش داخلی و صادراتی گاز 

بسیار ناچیز است.
نشان  نفت  ملی  شرکت  مالی  صورت‌های  بررسی 
می‌دهد که رابطۀ مالی کنونی باعث کاهش قدرت 

فروش نفت خام و میعانات در شکل 3 خلاصه 
شده است.

این نوع رابطۀ مالی نه تنها شرکت ملی نفت و وزارت 
نفت را به سمت توسعه صنعت پالایش و پتروپالایش 
سوق نمی‌دهد بلکه یکی از عوامل عدم انگیزۀ این 

شرکت جهت فروش نفت به داخل است.
اختیار  در  تماماً  طبیعی  گاز  تولید  آنکه  علی‌رغم 
اما رابطۀ مالی تعریف  شرکت ملی نفت قرار دارد 
نحوی  به  کشور  طبیعی  گاز  زنجیرۀ  برای  شده 
تولیدی محدود  از گاز  این شرکت  است که سهم 
به فراورده‌های جانبی پالایشگاه‌های گاز )اتان، ال 
پی جی، گوگرد و ...( و فروش گاز غنی به شرکت 
ملی گاز )در سال 1401 مترمکعی 35 تومان بوده 
است( است. گاز تولدی توسط شرکت ملی نفت به 
پالایشگاه‌های شرکت ملی گاز تحویل داده می‌شود. 
از تصفیۀ گاز غنی، گاز  نیز پس  شرکت ملی گاز 
طبیعی را از طریق خطوط لوله به مقاصد تحویل 
می‌دهد. عواید حاصل از صادرات گاز بین شرکت 
توسعۀ  صندوق  و  دولت  درصد(،   14/5( گاز  ملی 

شکل 4: رابطۀ مالی دولت و شرکت ملی نفت در زنجیرۀ گاز طبیعی
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مطابق شکل 6 بخش زیادی از مصارف شرکت ملی 
و مصارف  به هزینه‌های جاری است  مربوط  نفت، 
سرمایه‌گذاری نیز عملًا از طریق تسهیلات و اخذ وام 
تأمین شده است که در سال‌های بعد باید بازپرداخت 
توان  امر نشان‌دهنده  این  انجام می‌شده است.  آن 
کم شرکت نفت در تأمین مالی طرح‌های سرمایه‌ای 
است و عمده منابع شرکت نفت صرف نگهداشت 

تولید می‌شود.
در شکل 7 تراز مالی شرکت ملی نفت نشان داده 
شده است. مطابق شکل، در تمام سال‌های دهۀ 90 

تراز شرکت ملی منفی بوده است.

میادین  در  سرمایه‌گذاری  برای  نفت  ملی  شرکت 
نفتی و گازی شده است. در شکل 5 منابع و سهم 
هر بخش در درآمدهای شرکت ملی نفت نشان داده 
شده است. مطابق شکل 8 عامل اصلی در افزایش 
و  نفت خام  نفت صادرات  ملی  درآمدهای شرکت 
با کاهش درآمدهای شرکت ملی  میعانات است و 
نفت، سهم فروش نفت و میعانات در داخل به سهم 

صادرات نفت خام و میعانات نزدیک شده است.
نفت  ملی  شرکت  مصارف  بررسی  دیگر  سوی  از 
نشان می‌دهد که این شرکت از منابع داخلی لازم 
جهت انجام هزینه‌های سرمایه‌ای برخوردار نیست. 

شکل 5: درآمد شرکت ملی نفت به تفکیک منابع )منبع: یافته‌های پژوهش براساس صورت های مالی شرکت‌های 
تابعه شرکت ملی نفت(
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شرکت ملی نفت مربوط به گاز طبیعی است
تأمین .44 در  نفت  ملی  شرکت  توانایی  عدم 

هزینه‌های سرمایه‌ای و وابستگی بیش از حد 
به وام و بدهی

اعطای یارانه انرژی از محل درآمدهای شرکت .55
دولتی نه از محل درآمدهای دولت

نظام تنظیم‌گری بالادست نفت و گاز در ایران

نهادهای اصلی حکمرانی بالادست نفت و گاز ایران 
عبارتند از: شورای عالی انرژی، هیئت عالی نظارت 
بر منابع هیدروکربوری، وزارت نفت و شرکت ملی 
نفت ایران. هدف از تشکیل شورای عالی انرژی ایجاد 
هماهنگی بین بخش‌های مختلف اقتصاد در ارتباط 
با موضوع انرژی و مدیریت و برنامه‌ریزی یکپارچه 
انرژی بوده است. هرچند این نهاد نتوانسته اهداف 

باتوجه به مطالب ذکر شده به دلایل زیر اصلاح رابطۀ 
مالی شرکت ملی نفت و دولت ضرورت دارد:

حساسیت بالای رابطۀ مالی کنونی به صادرات .11
نفت به‌نحوی‌که در رابطۀ مالی کنونی شرکت 
درآمدهای  خام  نفت  صادرات  با  نفت  ملی 
بیشتری را کسب خواهد کردند بنابراین رابطۀ 

مالی کنونی مشوق خام فروشی است.
عدم شفافیت رابطۀ مالی کنونی در بخش‌های .22

میادین،  از  برداری  بهره  مانند  مختلف 
فراورده‌های  و  طبیعی  گاز  نفتی،  فراوده‌های 

جانبی پالایشگاه‌های گازی
سهم بسیار پایین و ناچیز زنجیرۀ گاز طبیعی .33

در درآمدهای شرکت ملی نفت علی‌رغم آنکه 
بیش از 50 درصد از ظرفیت تولید هیدروکربون 

شکل 6: مصارف شرکت ملی نفت )منبع: یافته‌های پژوهش براساس صورت های مالی شرکت‌های تابعه شرکت 
ملی نفت(
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از منابع نفت و گاز به‌منظور برداشت بهینه و 
حداکثری ارزش افزوده اقتصادی از منابع مذکور

 بررسی و ارزیابی متن، حجم مالی، تعهدات، .33
مقدار محصول و زمان اجرای قراردادهای مهم 
نفت و گاز در جهت صیانت از عواید حاصل از 
انفال عمومی در حوزه نفت و گاز و امکان اجرای 

قرارداد
تهیه گزارش سالیانه و ارائه به مقام رهبری و .44

مجلس شورای اسلامی
طبق ماده 1 قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت 
اسلامی،  شورای  مجلس   1391/02/19 مصوب 
و  منابع  بر  اسلامی  حکومت  از طرف  نفت  وزارت 
ذخایر نفت و گاز اعمال حق حاکمیت و مالکیت 
قانون   3 ماده  طبق  هم‌چنین،  می‌نماید.  عمومی 
مجلس   1390/3/22 مصوب  نفت  قانون  اصلاح 
حاکمیت  حق  اعمال  بر  نظارت  اسلامی،  شورای 

درنظرگرفته شده برای آن را محقق سازد، از کمترین 
وظایف تنظیم‌گری نسبت به سه نهاد دیگر برخوردار 

است )اکبری و سوهانکار، 1400(.
نظارت  باهدف  نفتی  منابع  بر  نظارت  عالی  هیئت 
بر اعمال حق حاکمیت و مالکیت عمومی بر منابع 
نفتی تشکیل شد که 9 عضو آن عبارتند از: وزیر 
و  برنامه‌ریزی  معاون  هیئت،  دبیر  عنوان  به  نفت 
نظارت راهبردی رئیس جمهور، وزیر امور اقتصادی 
و دارایی، رئیس کل بانک مرکزی، رئیس کمیسیون 
انرژی، رئیس کمیسیون برنامه و بودجه و محاسبات 
مجلس، دادستان کل کشور و دو نفر از معاونان وزات 

نفت به انتخاب وزیر. وظایف این نهاد عبارتست از :
نظارت بر اجرای قانون اجرای سیاست‌های کلی .11

اصل چهل و چهارم قانون اساسی
بررسی و ارزیابی اجرای سیاست‌های راهبردی و .22

برنامه‌های مصوب وزارت نفت در فرایند صیانت 

شکل 7: تراز مالی شرکت ملی نفت )منبع: یافته‌های پژوهش براساس صورت های مالی شرکت‌های تابعه شرکت ملی نفت(
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حکمرانی شریف، 1398(.
طبق قانون وظایف و اختیارات وزارت نفت مصوب 
سال 1391، عمده وظایف تنظیم‌گری هم در بخش 
بالادست و هم در بخش پایین دست در اختیار وزارت 
نفت است. این وزارتخانه همزمان وظیفۀ برنامه‌ریزی 
و مدیریت و تصدی‌گری )از طریق شرکت ملی نفت( 
تنظیم‌گری  وظایف  دارد.  عهده  بر  را  نفت  صنعت 

مشخص شده برای این وزارتخانه عبارتست از:
نظارت فنی، مالی، حقوقی در همه مراحل اکتشاف ••

تا توزیع نفت، گاز و فراوردههای نفتی
اجرای •• حُسن  بر  نظارت  و  بازنگری  و  تعیین 

و  پتروشیمی  گاز،  نفت،  صنعت  استانداردهای 
پالایشی با همکاری دستگاه‌های اجرایی ذیربط و 

صدور گواهینامه‌های لازم؛ 
برای •• اجرایی  دستورالعمل‌های  و  رویه‌ها  تدوین 

سلامت،  سطح  ارتقای  و  نگهداری  حفاظت، 
بهداشت، ایمنی و محیط زیست و پدافند غیرعامل 
در صنعت نفت، با هماهنگی دستگاه‌های اجرایی و 

نهادهای ذیربط و نظارت بر اجرای آنها
لازم •• دستورالعمل‌های  صدور  و  مقررات  وضع 

تولید،  توسعه،  اکتشاف،  امور  انجام  برای حسن 
تأسیسات،  و  لوله  خطوط  حریم  حفظ  انتقال، 
ذخیره‌سازی، توزیع و مصرف فراورده‌های نفت، 

گاز و محصولات پتروشیمی؛
آمار و اطلاعات میادین و •• اعلام رسمی  تأیید و 

ذخایر نفت و گاز کشور؛
تعیین و ابلاغ معیارها، مقررات و دستورالعمل‌های ••

بهینه‌سازی مصرف انرژی در تجهیزات، فرایندها 
سامانه‌های مصرف‌کننده انرژی و نظارت بر حُسن 

اجرای آنها با هماهنگی دستگاه‌های مربوطه؛
این وجود مطابق ساختار سازمانی وزارت نفت،  با 

و مالکیت عمومی بر منابع نفتی به عهده »هیئت 
عالی نظارت بر منابع نفتی« است. بنابراین ریاست 
وزیر نفت در این هیئت و استقرار دبیرخانه آن در 
وزارت نفت منجر به تداخل وظایف اجرایی و نظارتی 
این وزارتخانه و به‌وجود آمدن تعارض منافع نهادی 
شده است. علاوه بر این، از سوی دیگر مطابق بند 
4 تصویب‌نامه درخصوص نحوه نظارت بر انعقاد و 
اجرای قراردادهای نفتی مصوب 95/05/13، وزارت 
نفت مکلف است ظرف ده روز پس از تاریخ نفوذ 
هر قرارداد  در مصوبه مذکور گزارش آن را جهت 
بررسی و ارزیابی به هیئت عالی نظارت بر منابع نفتی 
ارائه نماید. بر طبق این ماده، وزارت نفت مکلف است 
پس از عقد قرارداد اطلاعات لازم را در اختیار هیئت 
نظارت بر منابع نفتی قرار دهد که در عمل نظارت 
پسینی محسوب شده و در این فرایند هیئت عالی 
لازم جهت  عمل  اختیار  از  نفتی  منابع  بر  نظارت 
نظارت مؤثر بر فرایند توسعه و مدیریت میدان‌های 

نفت و گاز برخوردار نمی‌باشد. 
سبب  شورا  این  در  غیرمتخصص  اعضای  حضور 
برای  کافی  صلاحیت  از  عملًا  شورا  این  تا  شده 
نظارت بر قراردادهای نفتی برخوردار نباشد و وزیر 
نفت در تصمیمات شورا با توجه به قدرت زیاد در 
حوزه تصدی‌گری صنعت نفت و گاز و دسترسی به 
منابع اطلاعاتی بیشتر نسبت به سایر اعضا نقشی 
ترکیب  دیگر  ازسوی  داشت.  خواهد  تعیین‌کننده 
اعضا انتخاب شده امکان تغییر اکثر اعضا از طریق 
نهادهای بالادست را ممکن می‌سازد که این واقعیت 
خواهد  خدشه‌دار  را  نهاد  این  استقلال  حدی  تا 
کرد. علاوه‌براین، بودجه این نهاد تنظیم‌گر از محل 
درآمدهای شرکت ملی نفت )به عنوان نهاد تصدی‌گر 
بخش نفت و گاز( تأمین می‌شود، بنابراین این نهاد 
از استقلال مالی لازم نیز برخوردار نیست )اندیشکده 
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مختلف  سناریوهای  پیشنهاد  و  بحث 
اصلاح رابطۀ مالی دولت با شرکت ملی 
نفت و نظام تنطیم‌گری بالادست نفت 

و گاز 
با توجه به آسیب شناسی‌های صورت گرفته می‌توان 
نظام  و  مالی  روابط  کنونی  وضعیت  که  دریافت 
از  راهبری بالادست صنعت نفت وگاز کشور یکی 
و  نفت  بالادست  توسعه  تسریع  بر  اثرگذار  عوامل 
گاز ایران است که تاکنون علی رغم تغییرات متعدد 
چه از منظر ساختاری و چه از منظر تغییر قواعد و 
مقررات و روابط مالی آن منجر به بهبود روند توسعه 
صنعت بالادست نفت و گاز نگردیده است. از سوی 
و  تغییر  و سیر  پیشین  پژوهش‌های  بررسی  دیگر 
تحولات روی داده در این حوزه حاکی از این است 
که پیشنهاد ایجاد تغییرات گسترده و ناگهانی بدون 
توجه به ساختارها و قواعد موجود منجر به بهبود وضع 
کنونی نشده و نتیجه ملموس و قابل ملاحظه‌ای را در 
پی نخواهد داشت. از این رو در این بخش، براساس 
آسیب شناسی صورت گرفته، رهیافت‌های احصاء 
تنظیم‌گری  و  حکمرانی  نظام‌های  بررسی  از  شده 
بالادست نفت و گاز در کشورهای منتخب و قوانین 
مصوب کشور برای اصلاح نظام‌ها و قواعد راهبری 
تدریجی مسیر رسیدن  با هدف سیر  گاز7  و  نفت 

نفت  وزارت  توسعه  برنامه هفتم  قانون  ماده 15  براساس   77
مکلف شده است تا رابطه مالی دولت با شرکت ملی نفت را 
به شرح زیر اصلاح نماید )قانون برنامه پنجساله هفتم پیشرفت 

جمهوری اسلامی ایران، 1403 (
در مورد میادین در حال بهره برداری یا دارای قرارداد توسعه 
فعلی: عقد قراردادهای مجزا با شرکت ملی نفت ایران با رعایت 
قوانین در قالب قراردادهای بلندمدت به تفکیک میدان/مخزن 
نفت و گاز و از جمله در چهارچوب شرایط عمومی، ساختار و 

الگوی قراردادهای بالادستی نفتی و گازی 
سایر میادین: واگذاری فعالیت‌های توسعه، اکتشاف و بهره برداری 
از میادین به شرکت ملی نفت ایران و سایر شرکت‌ها بااستفاده از 

هم‌اکنون نهادی در این وزارتخانه وظیفۀ تنظیم‌گری 
را برعهده ندارد. تنها یک معاونت مرتبط با نظارت 
بر فعالیت بخش نفت و گار وجود دارد که آن هم 
معاونت نظارت بر منابع هیدروکربوری است )وزارت 

نفت جمهوری اسلامی ایران(.
در ساختار حکمرانی نفت و گاز ایران، شرکت ملی نفت 
وظیفۀ تنظیم‌گری بخش بالادست را انجام می‌دهد. 
گرچه دراساسنامه این شرکت ذکرشده که وظیفۀ آن 
مدیریت و راهبری فعالیت‌های تصدی و انجام عملیات 
بالادستی نفت و صنایع وابسته و نیز تجارت نفت در 
داخل و خارج از کشور در راستای تحقق سیاست‌های 
کلی اقتصاد مقاومتی است، اما در عمل همچنان این 
شرکت است که وظایف تنظیم‌گری ازجمله بررسی 
درخواست‌ها برای عقد قرارداد، نظارت بر قراردادهای 
نفت و گاز، تأیید مراحل مختلف توسعه میدان و انعقاد 
قرادادهای نفتی را انجام می‌دهد )اندیشکده حکمرانی 
شریف، 1398(. با توجه به توضیحات داده شده نکات 
زیر در ارتباط با نظام تنظیم‌گری بالادست نفت و گاز 

ایران برجسته است:
در •• گری  تصدی  و  تنظیم‌گری  وظایف  تجمیع 

شرکت ملی نفت
در •• مشخص  سازمانی  ساختار  یک  وجود  عدم 

وزارت نفت
انجام وظایف تنظیم‌گری توسط شرکت ملی نفت ••

علی‌رغم وجود بازیگران متعدد دولتی، خصوصی و 
خصولتی در صنعت بالادست نفت و گاز کشور که 
منجر به ایجاد انحصار در بازار بالادست نفت و گاز 

ایران شده است
و •• )اقتصاد، حقوق  اعضای متخصص  عدم وجود 

مهندسی نفت و گاز( در تنها نهاد نظارتی بالادست 
نفت و گاز کشور
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شرکت ملی نفت در چارچوب مدل های قراردادی ••
با  میادین  توسعه  قرارداد  عقد  به  نسبت  موجود 
کند.  اقدام  غیردولتی  تولید  و  اکتشاف  شرکت 
بازپرداخت هزینه‌های بهره برداری از میدان از سهم 

14/5 درصد شرکت ملی نفت انجام خواهد شد.
ساختار حکمرانی وزارت نفت و شرکت ملی نفت ••

بدون تغییر خواهد بود.
در این سناریو علی‌رغم آنکه وضعیت مالی شرکت 
ملی نفت را بهبود می‌بخشد اما تضمینی برای ایجاد 
شفافیت مالی و بهبود عملکرد تجاری شرکت ایجاد 

نکرده است.
تفکیک شرکت‌های بهره بردار از ستاد شرکت ملی 

نفت ذیل وزارت نفت )سناریوی فلات9 (

 در این سناریو ضمن ایجاد شفافیت در هزینه‌های 
شرکت‌های بهره‌بردار، زمینه رقابت بین شرکت‌های 
اکتشاف و تولید دولتی با غیردولتی ایجاد خواهد شد.

تفکیک شرکت‌های بهره بردار از شرکت ملی ••
ستاد شرکت ملی نفت ذیل وزارت نفت به عنوان ••

تنظیم گر بالادست نفت فعالیت کند.
ستاد شرکت ملی نفت نسبت به عقد قرارداد بهره ••

برداری و توسعه با شرکت‌های دولتی و غیردولتی 
اکتشاف و تولید در چارچوب مدل های قراردادی 

کنونی اقدام کند.
بودجه و صورت‌های مالی شرکت‌های بهره‌بردار از ••

شرکت ملی نفت مجزا شود.
های •• هزینه  براساس  نفت  ملی  شرکت  بودجه 

بالاسری قراردادهای منعقده، هزینه های جاری 
و  ها  زیرساخت  مدیریت  های  هزینه  و  شرکت 
دارایی های متعلق به شرکت ملی نفت ایران هر 

9. Plateau 

گاز  و  نفت  بالادست  راهبری  مطلوب  وضعیت  به 
ایران سناریوهای مختلف اصلاح رابطۀ مالی دولت با 
شرکت ملی نفت و نظام تنطیم‌گری بالادست نفت و 

گاز تدوین می گردد.
سناریوی تداوم وضع موجود )سناریوی دره8(

در این سناریو کمترین تغییرات در ساختار حکمرانی 
صنعت نفت ایران به وجود خواهد آمد و تنها سهم 
از نفت خام و میعانات گازی از  شرکت ملی نفت 
تغییر  تولید  درصد   14/5 به  فروش  درصد   14/5
خواهد کرد. در نتیجه این تغییر درآمدهای شرکت 
ملی نفت تقریباً حدود دو برابر نسبت به وضع کنونی 
افزایش خواهد یافت و یارانه های انرژی در بخش 
فراورده‌های نفتی نیز تماماً از سهم دولت پرداخت 
خواهد شد. ویژگی‌های این سناریو به شرح زیر است: 

با توجه به سهم ناچیز شرکت ملی نفت از فروش ••
داخلی گاز، میعانات و نفت و به منظور افزایش توان 
مالی شرکت ملی نفت برای تأمین مالی طرح‌های 
توسعه‌ای و حفظ و نگهداشت تولید، رابطه مالی 
وزارت نفت با دولت براساس سهم 14/5 درصد از 

تولید نفت خام و میعانات گازی تعیین شود.
شرکت ملی نفت بدون عقد قرارداد با شرکت‌های ••

تابع زیرمجموعه خود یا عقد قرارداد با وزارت نفت 
از میادین از محل سهم  نسبت به بهره برداری 

14/5 درصد اقدام می‌کند.

ظرفیت های قانونی شرکت ملی نفت ایران و سازوکارهای رقابتی 
از جمله صدرو پروانه، بدون واگذاری مالکیت و حاکمیت 

هم‌چنین براساس ماده 43 همین قانون، وزارت نفت مکلف 
ستادی  سازمانی  و  اداری  ساختار  اصلاح  به  نسبت  تا  است 
وظایف  تفکیک  رویکرد  با  خود  زیرمجموعه  شرکت‌های  و 
حاکمیتی از تصدی گری اقدام نماید ) )قانون برنامه پنجساله 

هفتم پیشرفت جمهوری اسلامی ایران، 1403 (.
8. Canyon
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بودجه و صورت های مالی شرکت‌های بهره‌بردار از ••
شرکت ملی نفت مجزا شود.

بودجه شرکت ملی نفت براساس هزینه های بالاسری ••
قراردادهای منعقده، هزینه‌های جاری شرکت و هزینه 
های مدیریت زیرساخت ها و دارایی های متعلق به 
شرکت ملی نفت ایران هر ساله تعیین و به تصویب 

هیئت وزیران  و مجلس می‌رسد.
این سناریو علی رغم رفع چالش نبود دانش فنی در 
بدنه وزارت نفت جهت وظایف تنظیم گری، به دلیل 
انتقال شرکت‌های بهره بردار تابع نفت به نهادهای 
غیرتخصصی با چالش افت عملکرد )مشابه آنچه برای 
پتروشیمی‌ها و پالایشگاه‌های کشور روی داد( مواجه 
خواهد شد. همچنین از سمت بدنه صنعت نفت مقاومت 

جدی جهت مقابله با آن انتظار است ایجاد شود.
سناریوی تفکیک شرکت ملی نفت از وزارت نفت 

)سناریوی قله10(

 ویژگی‌های این سناریو که براساس رویه های بررسی 
شده در سایر کشورها به نظر می‌رسد مناسب ترین 
سناریو برای بهبود عملکرد مالی صنعت نفت باشد به 

شرح زیر است:
شرکت ملی نفت از وزارت نفت جدا شده و به ••

وزارتخانه یا نهاد دولتی دیگری منتقل شود و یا 
بخشی از سهام آن‌ در بورس عرضه شود.

تنظیم‌گر •• نهاد  تشکیل  به  نسبت  نفت  وزارت 
بالادست نفت اقدام کند.در این حالت لازم است 
تا مدیریت اکتشاف شرکت ملی نفت به این نهاد 

تنظیم گر منتقل شود.
برداری •• بهره  برای  نفت  وزارت  گر  تنظیم  نهاد 

و توسعه تک تک میادین کشور نسبت به عقد 

10. Peak

ساله تعیین و تصویب هیئت وزیران می‌رسد.
از سوی دیگر لازم است در این سناریو اصلاحاتی در 
حاکمیت شرکتی، شرکت‌های دولتی نفت و گاز به 
وجود آید، به نحوی که صلاحیت اعضای هیئت مدیره 
این شرکت‌ها طی فرایندی احراز شده و ترکیب اعضا 
)ترکیبی از اعضای مستقل و موظف( نیز به نحوی 
تعیین شود که هدف اصلی وجود هیئت مدیره که 
همانا راهبری و نظارت بر فعالیت‌های هیئت اجرایی 
شرکت است محقق شود که البته اجرای صحیح آن 
با توجه به شرایط فعلی کشور و ملاحظات اداری، 

سیاسی و اجتماعی بسیار پرچالش است.
ستاد  از  بهره‌بردار  شرکت‌های  تفکیک  سناریوی 
شرکت ملی نفت و انتقال آن‌ها به وزارت خانه/نهاد 

دولتی دیگر )سناریوی فلات 2(

با توجه به توان فنی و تخصصی ستاد شرکت ملی نفت 
و در اختیار داشتن داده‌های میادین هیدروکربوری 
کشور، در این سناریو هدف آن بوده است ستاد شرکت 
ملی نفت ذیل وزارت نفت به عنوان نهاد تنظیم گر 
بالادست نفت و گاز حفظ شود و تنها شرکت‌های بهره 
بردار و اکتشاف و تولید تابع شرکت ملی نفت از این 
شرکت تفکیک و به خارج از وزارت نفت منتقل شود. 

ویژگی‌های این سناریو به شرح زیر است:
تفکیک شرکت‌های بهره بردار از شرکت ملی نفت ••

و انتقال آن به وزارتخانه یا نهاد دولتی دیگر و یا 
عرضه بخشی از سهام آن‌ها در بورس

ستاد شرکت ملی نفت ذیل وزارت نفت به عنوان ••
تنظیم گر بالادست نفت فعالیت کند.

ستاد شرکت ملی نفت نسبت به عقد قرارداد بهره ••
برداری و توسعه با شرکت‌های دولتی و غیردولتی 
اکتشاف و تولید در چارچوب مدل های قراردادی 

کنونی اقدام کند.
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نفت بستگی دارد. بر اساس رابطه‌ی مالی که تاکنون 
بین دولت و شرکت ملی نفت ایران وجود داشته است؛ 
اختصاص درصدی از کل درآمد حاصل از فروش داخلی 
و صادرات نفت و میعانات و فروش گاز غنی به قیمت 
ثابت دستوری به شرکت ملی گاز، رویکرد دولت نسبت 
به شرکت ملی نفت بیشتر جنبه‌ی تأمین منابع مالی 
بودجه و تأمین سوخت یارانه‌ای را دارد تا رویکرد تجاری. 
چنین رویکردی سبب تشدید تراز منفی شرکت ملی 
نفت، کاهش توان این شرکت در سرمایه‌گذاری از محل 
منابع داخلی و افزایش بدهی‌های این شرکت شده است. 
با توجه به آسیب‌شناسی صورت گرفته و با عنایت به 
این که در طی سال‌های بعد از انقلاب تاکنون مدل‌های 
قراردادی متفاوتی با توجه به الزامات قانون اساسی ایران 
برای بالادست نفت و گاز ایران توسعه داده شده است که 
در نهایت به الگوی قراردادهای بالادستی نفت و گاز ختم 
شده است که هم از جذابیت لازم برای جذب سرمایۀ 
خارجی برخوردار است و هم الزامات قانون اساسی ایران 
را رعایت کرده است، در بررسی حاضر سعی شده است 
تا پیشنهادی ارائه شود که با کمترین تغییرات بیشترین 
اثر مثبت را بر عملکرد شرکت ملی نفت ایران داشته 
باشد. از این رو در این بررسی 4 سناریو به شرح زیر 
برای بهبود وضعیت رابطه مالی در صنعت نفت پیشنهاد 

شده است:
باتوجه به شکل 8 در مرحله اول پیشنهاد می‌شود 
تا سناریو فلات 1 که همان حفظ شرکت ملی نفت 
ذیل وزارت نفت وتبدیل ستاد این شرکت به تنظیم 
گر بالادست نفت و گاز و عقد قرارداد توسعه و بهره 
شرکت‌های  با  گر  تنظیم  نهاد  این  توسط  برداری 
اکتشاف و تولید دولتی و غیردولتی است اجرا شود 
و به تدریج با فراهم شدن مقدمات لازم به سمت 
سناریو قله که همان تفکیک کامل لایه حکمرانی از 

یکدیگر است حرکت شود.

قرارداد در چارچوب مدل های قراردادی موجود 
با شرکت‌های اکتشاف و تولید دولتی و غیردولتی 

اقدام کند.
براساس •• دولت  با  نفت  ملی  مالی شرکت  رابطه 

قراردادهای موجود تعیین خواهد شد.
)انتقال، •• تولیدی  غیر  عملیات‌های  هزینه‌های 

ذخیره‌سازی، صادرات و مدیریت زیرساخت و ... ( به‌ 
هزینه قراردادهای موجود افزوده می‌گردد.

این سناریو علی‌رغم مزایا فراوانی از جمله رفع تضاد منافع 
نهادی، تفکیک لایه‌های حکمرانی، شفافیت عملکرد 
شرکت‌های دولتی و .... که دارد، به دلیل تجربه ناموفق 
و شکست خورده واگذاری شرکت‌های صنعت نفت در 
حوزه پتروشیمی و پالایشگاهی به سایر نهادها در کشور و 
نبود توان فنی و تخصصی لازم در وزارت نفت جهت انجام 
وظایف تنظیم‌گری با چالش‌هایی مواجه است و به نظر 
می‌رسد در آغاز مسیر اصلاح حکمرانی صنعت نفت ایجاد 
این حجم از تغییرات نمی‌تواند نتایج مورد انتظار را در پی 
داشته باشد. ضمن اینکه تجربه سایر کشورها در اصلاح 
ساختار حکمرانی و رابطه مالی نیز حاکی از وجود یک 
روند تدریجی دارد. همچنین از سمت بدنه صنعت نفت 
مقاومت جدی جهت مقابله با آن انتظار است ایجاد شود

جمع‌بندی
که  می‌دهد  نشان  نفتی  قراردادهای  انواع  بررسی 
مالی  رابطه‌ی  تعیین  برای  بسیاری  متنوع  ابزارهای 
میان شرکت‌های ملی نفتی و دولت‌ها وجود دارد که 
مهم‌ترین آن‌ها عبارتند از: بهره مالکانه، دستمزد به ازای 
تولید، اختصاص درصدی از تولید برای جبران هزینه‌ها 
و دستمزد، هزینه تولید )ثابت/متغیر(، نفت هزینه و 
نفت سود، مالیات و سود سهام. این که رابطه‌ی مالی 
دولت با شرکت ملی نفت به چه صورتی تعیین شود 
تا حد بسیار زیادی به رویکرد دولت‌ها به شرکت ملی 
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نویسند‌گان به یک اند‌ازه د‌ر نگارش مقاله مشارکت 
د‌اشته‌اند.

تعارض منافع

بنابر اظهار نویسند‌گان این مقاله تعارض منافع ند‌ارد.

ملاحظات اخلاقی

پیروی از اصول اخلاق پژوهش

تمامی اصول اخلاقی د‌ر پژوهش این مقاله رعایت شد‌ه‌اند.
حامی مالی

این مقاله حامی مالی ندارد
مشارکت نویسند‌گان

شکل 8: سناریوها مختلف اصلاح رابطه مالی صنعت نفت
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