
اقـتـصــاد
ECONOMY

10
نگاه کارشناس / 1

تصمیم سرنوشت‌ساز برای میادین نفتی 
 موافقان و مخالفان مستثنی شدن قراردادهای نفتی 

 از قانون برگزاری مناقصات 
                 در میزگرد هم‌میهن دلایل خود را مطرح کردند / بخش نخست

 قانون مناقصات
چالش توسعه نفت 

صنعت نفت ایــران امروز در موقعیتی قــرار دارد که نقش 
آن فراتــر از یک بخش اقتصادی صرف اســت و به‏عنوان 
پیشــران اصلی اقتصاد ملی تعریف می‏شــود. وابستگی 
بخش بزرگی از روندهای توسعه‏ای، بودجه‏ای و زیرساختی 
کشور به عملکرد این صنعت، ضرورت توجه ویژه و رویکردی 
راهبردی به آن را دوچندان کرده اســت. درآمدهای نفتی، 
علاوه بر تأمین منابع مالی دولت، امکان ســرمایه‏گذاری 
در پروژه‏های زیرســاختی و توســعه‏ای را فراهم می‏آورد و 
اســتمرار عملکرد مطلــوب این صنعت بــه حفظ جایگاه 
ایــران در بازار جهانــی انرژی و تقویــت امنیت اقتصادی 
و انرژی کشــور بســتگی دارد. با این حال، تداوم شــرایط 
تحریمی طی بیش از یک دهه، مجموعه‏ای از چالش‏های 
ســاختاری، مالــی و فناورانــه را بــر ایــن صنعت تحمیل 
کرده اســت. کاهش دسترســی به فناوری‏های پیشرفته، 
محدودیت ســرمایه‏گذاری و ناتوانی در اجرای پروژه‏های 
کلیدی، به‌ویژه در حوزه بالادســتی، موجب شــکل‏گیری 
عقب‏ماندگی‏های انباشته شده و کاهش انعطاف عملیاتی 
شده است. در چنین شرایطی، توسعه ظرفیت‏های تولید 
نفت و گاز به‏ویژه برای پاســخ به رشــد تقاضــای داخلی و 
حفظ ســهم ایران در بازار جهانی انرژی، بیش از هر زمان 
دیگری اهمیت یافته است. پیش‏بینی‏های بین‏المللی نیز 
نشان می‏دهد که دوره قابل استفاده از نفت و گاز محدودتر 
از برآوردهای گذشته است و استمرار رویه فعلی در توسعه 
میادین، موجب می‏‏شــود بخش قابل توجهــی از ذخائر 
هیدروکربوری کشور بدون بهره‏برداری باقی بماند. برآوردها 
نشان می‏دهد که صنعت نفت برای جبران عقب‏ماندگی‏ها 
و اجرای طرح‏های توســعه‏ای به بیش از ۱۵۰ میلیارد دلار 
ســرمایه‏گذاری و دسترسی به فناوری‏های نوین نیاز دارد. 
از این رو، برداشــتن هرگونه مانع در مسیر جذب سرمایه، 
اصلاح گره‏های ساختاری و تسهیل قراردادهای توسعه‏ای، 
پیش‏شرط احیای توان تولید و تضمین آینده انرژی کشور 
اســت. یکی از موانع کلیدی توسعه قراردادهای نفتی در 
ایران، الزام به رعایت کامل قانون برگزاری مناقصات است 
که با ماهیت فنی، مالی و راهبردی پروژه‏های بالادســتی 
صنعت نفت همخوانی ندارد. این قانون عمدتاً بر انتخاب 
پیشــنهاد کم‏هزینه مبتنی اســت و در ارزیابــی پروژه‏ها، 
عایدی بلندمــدت دولت، نقش فناوری، توزیع ریســک و 
مدل‏های مالی لحاظ نمی‏شــود. درحالی‌کــه پروژه‏های 
نفــت و گاز به دلیل پیچیدگی فنــی، ماهیت نامطمئن و 
طولانی‏مدت، بــه ارزیابی جامع‏تر و انعطــاف در انتخاب 
سرمایه‏گذار نیاز دارند. هر سرمایه‏گذار با توجه به دسترسی 
به فناوری و منابع مالی، پیشنهاد فنی و مالی منحصربه‌فرد 
ارائه می‏دهد و سرمایه‏گذاری با هزینه بالاتر در کوتاه‏مدت 
ممکن اســت ارزش افزوده بیشــتری برای دولت در طول 
دوره قرارداد ایجاد کند؛ اما ســازوکار قانون مناقصات این 
ارزش افزوده را لحاظ نمی‏کند. سازوکارهای قانونی موجود 
محدودیت‏های عملی قابل توجهی ایجاد می‏کنند. الزام 
به تجدید فراخوان در صورت وجود تنها یک پیشنهاد )بند 
ب مــاده ۷ آیین‏نامه ارزیابی کیفــی مناقصه‏گران( باعث 
تأخیرهای طولانی و زیان احتمالی می‏شود. دستورالعمل 
تعیین دامنه مجاز قیمت‏ها، اختیار دولت در انتخاب برنده 
را محــدود کرده و ترکیب عایــدی دولت، هزینه، کیفیت، 
زمان‏بنــدی و مدل تأمین مالی را نادیــده می‏گیرد. علاوه 
بر ایــن، اولویت‏دهی به پیمانــکاران داخلی )مــاده ۲۰( 
ممکن اســت مانع جذب ســرمایه‏گذار خارجی و انتقال 
فناوری شــود؛ امری که در پروژه‏های توســعه‏ای اهمیت 
بیشتری از صرفه هزینه کوتاه‏مدت دارد. تغییرات طبیعی 
پروژه‏های بالادســتی نیز از دیگــر محدودیت‏های قانون 
مناقصات است. تغییر CAPEX و شرح کار پروژه‏ها غالباً 
از محدوده ±۲۵ درصد تعیین‏شده فراتر می‏رود و انعطاف 
لازم برای مدیریت مخازن و تجهیزات را محدود می‏کند. از 
سوی دیگر، مسائل امنیتی و محدودیت تأمین تجهیزات، 
به‌ویژه در شرایط تحریم یا رقابت منطقه‏ای، موجب می‏‏شود 
انتشــار عمومی اطلاعات پروژه‏ها غیرمنطقــی و زیان‏آور 
باشد. فراخوان عمومی در چنین شرایطی می‏تواند قیمت 
تجهیزات محدود و سفارشی را به‌طور غیرضروری افزایش 
دهــد؛ برای نمونه، قیمــت دکل‏های حفــاری دریایی در 
نیمه دوم سال ۱۴۰۲ از ۱۱۵ میلیون دلار به بیش از ۱۷۵ 
میلیون دلار رسید. راهکارهای جایگزین موجود، مانند اخذ 
مصوبه ترک تشریفات مناقصه )ماده ۲۸( یا محرمانه شدن 
قراردادها )ماده ۲۹( نیز محدودیت‏های خود را دارند. اخذ 
مصوبه حداقل ۵ تا ۶ ماه طول می‏کشد و ریسک انصراف 
پیمانکار یا فروشنده در این مدت بسیار بالا است؛ محرمانه 
کــردن قراردادها نیــز توانایی ســرمایه‏گذاران و نهادهای 
مالی برای تأمین مالی پروژه‏ها را محدود می‏کند. با توجه 
بــه آیین‏نامه داخلی ویژه قراردادهای نفتــی وزارت نفت و 
تکالیف برنامه هفتم توسعه برای افزایش تولید نفت و گاز 
و اجرای طرح‏های توســعه‏ای، ضروری است قراردادهای 
نفتی از شــمول قانون مناقصات مســتثنی شوند. تجربه 
عملی نشــان داده اســت کــه فرآینــد واگــذاری و انعقاد 
قراردادهای نفت و گاز به دلیل پیچیدگی‏های فنی، مالی و 
استراتژیک، طولانی است و استفاده از مناقصه عمومی در 
بسیاری از موارد عملی نیست. تسریع و تسهیل این فرآیند 
علاوه بر کاهش زیان ناشی از تأخیر، امکان استفاده بهینه 
از ذخائر هیدروکربــوری، تبدیل ذخائر زیرزمینی به ثروت 

واقعی و تقویت امنیت انرژی کشور را فراهم می‏کند. 

کارشناس اقتصاد انرژی 
علیرضا سلطانی 

Ó  اخیراً پاورپوینتی در مجلس توزیع شده که بر اساس آن‌
مستثنی شــدن قراردادهای نفتی از قانون مناقصات با 
ذکر چند دلیل، ضروری دانسته شده. از نظر شما دلایل 
ذکرشده در این پاورپوینت از چه منطقی پیروی می‏کند؟
اخیــراً  بلــه  حلاج‌نیشــابوری:  شــهرام 
پاورپوینتــی در مجلس بین نمایندگان توزیع 
شــده امــا خوشــبختانه تعــداد زیــادی از 
نماینــدگان متوجــه غیرمنطقــی بــودن آن 
شــدند. مشخصاً آقای قادری که مســئولیت قانون تامین مالی 
تولید و زیرســاخت‏ها را برعهــده دارد، تاکید کردنــد که قانون 
برگزاری مناقصات ســر جای خود محفــوظ خواهد بود. قانون 
برگزاری مناقصــات رویکرد نوینــی را در روابط صاحب‌منصبان 
دولــت با آحاد ملت ایجاد کرده اســت. پیــش از قانون برگزاری 
مناقصــات در واگــذاری کارهــا جملاتی مثل این داشــتیم که 
»صاحــب منصب می‏تواند هر کســی را قبول یــا رد کند«. این 
موضوع در سال‏های قبل تبدیل به قانون شده بود اما با تصویب 
قانون مناقصات، تاکید شده اولًا هرگونه »ابهام« تامین‌کنندگان 
در خصــوص معامله رفع شــود. دوم اینکه هرجــا بازیگران یک 
حوزه بــه کار صاحب‌منصب »ایــراد« وارد کند؛ صاحب‌منصب 
موظف اســت ایراد را برطرف کند. همچنین بر اساس ماده 25 
قانــون مناقصات اگر افــراد به فرایند مناقصه ایــراد قانونی وارد 
کنند، دستگاه مکلف می‏‏شــود ظرف 15 روز به این ایراد پاسخ 
دهــد. قاعدتاً کثیــری از مدیران عــدم پاســخگویی را ترجیح 
می‏دهنــد ولی در جایی که به معامــات عمومی و منافع عموم 
مردم مرتبط می‏شود، مدیران لازم است از دیسیپلین مشخصی 
پیروی کنند و در معاملات اموال مردم، حساب و کتاب مشخص 

داشــته باشــند. قانون برگــزاری مناقصات احکامــی آورده که 
صاحب‌منصبان رفتاری پیش‌بینی‌پذیر، شــفاف و پاسخگویانه 

داشته باشند. 
Ó  طولانی بودن فراینــد واگذاری و انعقاد قراردادها یکی‌

از اشــکالاتی اســت که به قانون برگزاری مناقصات وارد 
می‏شود. آیا فرایندها آنقدر طولانی است که موجب عدم 

تمایل سرمایه‌گذار به شرکت در مناقصه می‏شود؟
حــاج: روی فرآیند بحث می‏کنند. به این بخش از قانون خرده 
می‏گیرند کــه ۱۰ روز باید بــرای ارائه پیشــنهادات صبر کنند. 
می‏گویند اگر ۱۰ روز فرصت بهره‌برداری از میادین را از دســت 

بدهیم، دچار زیان هنگفتی می‏شویم. 
Ó می‌گویند بررسی قراردادها ۶ ماه زمان می‏برد؟‌

 امیــر مقیســه: انجــام‏ معامــات توســط 
دستگاه‏های اجرایی بر اساس قانون برگزاری 
و  طولانی‏تریــن  از  یکــی  مناقصــات، 
پرتکلف‏تریــن فرآیندهــای اجرایــی و اداری 
است. قانون‌گذار با هدف جلوگیری از تمرکز اختیارات و وظایف، 
رویه‏هایــی را تجویز کرده که عمــاً به ضد هدف خود که رعایت 
صرفه و صلاح اســت، تبدیل شده اســت. علاوه بر تاثیر ارزش 
زمان در شــرایط بی‌ثباتی اقتصادی، برخــی از این فرآیندها از 
جمله رسیدگی به شــکایت مندرج در مواد ۷ و ۸ قانون، از نظر 
منطق کســب و کار قابلیت اجرایی مؤثری نــدارد چراکه عموماً 
مناقصه‌گران به منظور حفظ بازار خود و عدم تقابل با کارفرمایان، 
به‌خصوص در پروژه‏های تخصصی، در این فرآیند وارد نخواهند 
شــد. سایر ظرفیت‏های مندرج در این قانون از جمله مفاد ۲۷، 
۲۸ و ۲۹ نیز شــاید در زمان تنظیم آن موجه و کاربردی بوده اما 
در حــال حاضر و با توجه به واقعیات اجرایی و اقتصادی کشــور 
عمــاً ایــن ظرفیت‏ها تاثیــر اجرایی نداشــته و موجب تحمیل 
عدم‌النفع قابل توجه به کشــور و دولت می‏شــود. به‌طور مثال، 
فرآیندهــای مربــوط به ترک تشــریفات مســتلزم صــرف زمان 
چندین‌ماهه است و این زمان برای طرح‏های توسعه‏ای که برای 
کشــور ایجاد درآمــد و عایدی می‏کند، به‌صرفه و صلاح کشــور 
نیست. اخیراً، در دو فقره قرارداد که مستقیماً مرتبط با افزایش 
تولید نفت خام به میزان ۱۱۵ هزار بشکه در روز بود، صدور مجوز 
ترک تشــریفات موضوع ماده ۲۸ قانون برگزاری مناقصات بیش 
از ۶ ماه بــه طول انجامید. این یعنــی عدم‌النفعی بالغ بر 1/3 
میلیارد دلار. کجای این رویه‏ها به‌صرفه و صلاح کشور هست؟ آیا 
همســایگان نفتی ما هم همینطور با منابع نفت و گاز خود رفتار 
می‌کنند؟ همچنین بر اساس ماده ۱۰ قانون برگزاری مناقصات، 
انجام معامله و انعقاد قرارداد مشــروط به پیش‌بینی منابع مالی 
مورد نیاز در طول دوره قرارداد است. این ماده در ظاهر به منزله 
حفظ منافع و حقوق طرف معامله با دســتگاه اجرائی است اما 
سوال اینجاست که در صورت اثربخشی این ماده، چگونه بیش 
از ۸۰ هزار پروژه عمرانی بــه دلیل کمبود منابع مالی نیمه‌کاره 
رها شده‌اند که حتماً بخش زیادی از آنها با استفاده از این قانون 
واگذار شــده‌اند؟ از سوی دیگر وجود این قید قانونی در شرایط 
عدم ثبات اقتصادی موجب اتلاف زمان و افزایش هزینه اجرای 
طرح‏ها و پروژه‏های دستگاه‏های اجرایی شده است. در فرآیند 
تصویــب پروژه‏ها و برگــزاری مناقصه، دســتگاه اجرایی ابتدا با 
برآورد اولیه نسبت به اخذ مجوزها و تامین اعتبار اقدام می‏کند. 
از زمــان انجــام این برآورد تا زمــان برگزاری مناقصــه و دریافت 
پیشــنهادهای مالی از شــرکت‌کنندگان در مناقصه در بهترین 
حالــت، بیش از ۶ مــاه فاصله زمانی صرف می‏شــود. در زمان 

بازگشــایی پاکات مناقصه‌گران، دســتگاه اجرایی مجدداً برآورد 
بروزرسانی‌شده‏ای از پروژه را به کمیسیون مناقصه ارائه می‏کند 
که علی‌القاعده نباید از سقف اعتبار اولیه بیشتر باشد. تقریباً در 
اکثر قریب به اتفاق مناقصات سال‏های اخیر، عدد کشف‌شده از 
پاکات مالی شرکت‌کنندگان در مناقصات انحراف قابل توجهی 
از برآورد دستگاه اجرایی داشته‌اند. علاوه بر تفاوت در برداشت 
دو طرف معامله از شــرح کار پروژه، پوشش ریسک‌های پروژه از 
دید پیمانکار و هزینه‏های بالاسری از جمله نرخ‏های انتقال ارز 
و...، علت اصلی را باید عدم ثبات اقتصادی، تورم بالا و تحولات 
لحظه‏ای میدانی در اجرای پروژه‏ها دانست. در چنین شرایطی، 
حتی با فرض پذیرش توجیه اختلاف قیمت ارائه‌شــده توســط 
پیمانکاران با برآورد دستگاه اجرایی، به دلیل مقدم بودن تامین 
منابع مالــی بر انجام معامله، دســتگاه اجرایی باید نســبت به 
تامین اعتبار تکمیلی بر اســاس مبلغ کشف‌شده از مناقصه )از 
طریق منابع مالی خود و یا سازمان برنامه و بودجه( اقدام کند که 
خود این فرآیند اغلب اوقات مستلزم صرف زمان چندماهه است 
و پس از  این مرحله، حتی با وجود درج اعتبار زمانی پیشنهادات 
در اســناد مناقصه، پیمانــکاران از پذیرش انجــام کار با قیمت 
تامین اعتبارشــده به دلیل تغییر مبالغ ناشی از وجود تورم بالا و 
تکانه‏های اقتصــادی خــودداری می‏کنند و دســتگاه اجرایی 
مجبور به تجدید مناقصه و تکرار این دور تسلسل باطل می‏شود. 
در نهایــت هــم یا اجرای پــروژه از دســتور کار دســتگاه خارج 
می‏‏شــود و یا در نهایت با قیمتی بسیار متفاوت و بالاتر از برآورد 
اولیه در زمــان تایید پروژه، معامله انجام خواهد شــد. چنانچه 
پیش‏تر اشــاره شــد، ایــن موضــوع در خصــوص قراردادهای 
سرمایه‌گذاری بسیار حائز اهمیت‏تر است. چراکه در این دسته 
از قراردادهــا، عــدد نهایی قــرارداد پس از مهندســی ارزش و 
دســتیابی به یک طرح تجــاری )و نه صرفاً هزینــه( برای پروژه 

تعیین خواهد شد.
حلاج: در قانون مناقصات ســه قید زمان وجــود دارد که در دو 
مورد می‏گوید حداکثر مهلت این است. یعنی در دو مورد تاکید 
دارد که زمان از این بیشــتر نشــود و ظرف دو هفته پاسخ داده 
شــود. اگر کســی می‏تواند ظرف دو ساعت پاســخ دهد، هیچ 
منعی برای او طبق قانون مناقصات وجود ندارد. تنها جایی که 
قید زمانی حداقلی دارد و گفته‏است کمتر از این قید زمان نشود 
جایی است که گفته شــده داوطلبان معامله یا پیشنهاددهنده 
باید ۱۰ روز مهلت بررسی داشته باشند تا پیشنهادات را بررسی و 
دقیق ارائه دهند. هیچ بخش دیگر قانون قید زمان ندارد و فقط 
قیدهای کیفی گذاشــته شده است. مثل این که قرارداد روشن 
باشد یا شــروط مشخص باشــد. در قانون تاکید شده، معیارها 
گفته شــود و قــراردادی که قرار اســت منعقد شــود، به صورت 
شــفاف در اسناد گذاشته شــود. مدعیان کنار گذاشتن قانون، 
باید بگویند چه چیزی را می‏خواهند در این فرآیند حذف کنند؟ 
آیا با ذکر معیارها مخالفت دارند یا با ارائه قرارداد شفاف؟ جالب 
اینکه در متنی دیگر که پیــش از این برای عدم تبعیت از قانون 
تهیه شــده بود آورده بودند که قراردادها اگر تابع قانون برگزاری 
مناقصات باشــد ۳۲۰ روز به تعویق می‏افتد. ما گفتیم جزئیات 
این ۳۲۰ روز چیست و از کجا به چنین عددی رسیدید؟ گفتند 
۱۸۰ روز زمــان می‏برد که ما متن قرارداد را بنویســیم. پرســش 
من این اســت که چرا این ۱۸۰ روز را به حســاب قانون برگزاری 
مناقصات می‏گذارند؟ در استانداردهای جهانی که توسط بانک 
جهانی تدوین شــده، برای قراردادهای بلندمدت تا یک ســال 
به منظور بررسی و شفاف شــدن همه جنبه‏های قرارداد، زمان 

توزیع یــک پاورپوینت بین نماینــدگان مجلس در هفته‏های گذشــته، واکنش‏های موافق و 
مخالفی را در محافل کارشناســی به دنبال داشــت. موضوع بر ســر قراردادهای نفتی است. 
ســرمایه‏های بین‌نسلی که در چند دهه گذشــته نقطه اتکای دولت‏ها برای تامین درآمدها 
بوده. امروز بر ســر واگــذاری این منابع بــه ســرمایه‌گذاران بحثی جدی درگرفتــه. گروه اول 
معتقدند اگر بخواهیــم قراردادهای نفتی را مطابق قانون برگــزاری مناقصات، منعقد کنیم، 
ســرمایه‌گذاران بی‌میل می‏شــوند و حاضر به حضور نخواهند بود. اما گروه دوم تاکید دارد 
که مســتثنی شــدن قراردادهای نفت از قانون، ســلیقه را به این حوزه وارد می‏کند و انتخاب 
سرمایه‌گذاران شمی و تشخیصی می‏شود. بحث بر سر رقم‏های بسیار بزرگی است. ارقامی با 
بیش از ۱۲ صفر، حساسیت‌ها را بالا برده است. از یک طرف خطر بدون استفاده ماندن منابع 
به‌خصوص در میادین مشترک احساس می‏‏شود و از طرف دیگر نگرانی درباره سوءاستفاده 
و فســادهای احتمالی وجود دارد. امیر مقیســه، مدیر ســرمایه‏گذاری و کســب و کار شرکت 
ملی نفــت ایران به‌عنــوان نماینده گــروه اول یعنی طرفداران مســتثنی شــدن قراردادهای 
نفتی از قانون برگزاری مناقصات، شــهرام حلاج‌نیشابوری، کارشناس، مشاور و تسهیل‌گر در 
روش‌ها و مهارت‌های بهســازی نظام فنی و اجرایی و تداركات عمومی )معاملات و مناقصات 
دولتی( به‌عنــوان نماینده گروه دوم یعنی طرفداران قانــون برگزاری مناقصات و امیرمحمد 
اســامی عضو هیئت مدیره انجمن شرکت‏های پژوهشی و دانش‌بنیان نفت در میزگردی که 
در روزنامه هم‌میهن ترتیب داده شــده بود، دلایل خود را دربــاره ضرورت تبعیت از قانون یا 
مستثنی شــدن از قانون مطرح کردند. لازم به توضیح است امیرمقیسه، مدیر سرمایه‌گذاری 
و کســب و کار شــرکت ملی نفت به صورت مجازی حضور داشت. بخش نخست این میزگرد را 

در ادامه می‏خوانید.
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 امیر مقیسه
مدیر سرمایه‏گذاری 

و کسب و کار 
شرکت ملی نفت 

ایران:  
انجام‏ معاملات توسط 

دستگاه‏های اجرایی 
بر اساس قانون 

برگزاری مناقصات، 
یکی از طولانی‏ترین 

و پرتکلف‏ترین 
فرآیندهای اجرایی 

و اداری است. 
قانون‌گذار با هدف 
جلوگیری از تمرکز 

اختیارات و وظایف، 
رویه‏هایی را تجویز 

کرده که عملًا به ضد 
هدف خود که رعایت 
صرفه و صلاح است، 

تبدیل شده است

مناظره 
انرژی


