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 در سال‌های اخیر، نوســانات ارزی و 
تأثیر آن بر بخش واقعی اقتصاد نشان 
داده است که توســعه ابزارهای مالی 
نوین برای پوشش ریسک یک ضرورت 
اســتراتژیک به شــمار مــی‌رود. بازار 
سرمایه، با ظرفیت‌های گسترده خود، 
می‌تواند نقــش کلیــدی در مدیریت 
متغیرهای کلان اقتصادی ایفا کند و 
وابستگی نظام تأمین مالی به بانک‌ها 
را کاهش دهــد. راه‌انــدازی ابزارهای 
ارزی در بورس کالا، بــه ویژه معاملات 
آتی و صندوق‌های ارزی می‌تواند نقطه 
عطفی در تحول نظام مالی کشور باشد 
و امکان تثبیت نرخ ارز را برای دوره‌های 
آتی فراهم آورد. ایــن ابزارها با کاهش 
نااطمینانی و افزایش پیش‌بینی‌پذیری، 
به ثبات ســودآوری شــرکت‌ها و رشد 
اعتماد سرمایه‌گذاران کمک می‌کنند.

تجربه سال‌های گذشته نشان می‌دهد 
که فقدان ابزارهای پوشــش ریســک 
ارزی، یکــی از کمبودهای اصلی بازار 
ســرمایه و بخش واقعی اقتصاد است. 
نوســانات نرخ ارز به شکل مستقیم بر 
سودآوری شرکت‌های صادرات‌محور، 
صنایع معدنی، فلزی، پتروشــیمی و 
وارداتی اثرگذار اســت و نبود ابزارهای 
مالی مناسب موجب افزایش ریسک و 
کاهش قابلیت برنامه‌ریزی اقتصادی 
می‌شــود. اجرای معاملات آتی ارز در 
بورس کالا می‌تواند این خلأ را پر کند و 
شرکت‌ها را قادر سازد تا نرخ ارز را برای 
دوره‌های مشــخص تثبیت کنند. این 
امر نه تنهــا به مدیریت ریســک مالی 
بنگاه‌ها کمک می‌کند بلکه نوسانات 
ارزش سهام را کاهش داده و به اعتماد 

عمومی در بازار سرمایه دامن می‌زند.
ایجــاد صندوق‌هــا و اوراق ارزی نیز 
ظرفیت بالایی برای جذب نقدینگی 
ســرگردان دارد. بخش قابل توجهی 
از سرمایه‌های خرد مردم به بازارهای 
غیرمولد ماننــد ارز، طلا یــا رمزارزها 
هدایت می‌شــود تــا ارزش دارایی‌ها 
حفظ شــود. عرضــه ابزارهــای ارزی 
رســمی و شــفاف می‌توانــد مســیر 
تــازه‌ای بــرای ســرمایه‌گذاری مولد 
و قانونمنــد فراهــم آورد. منابع مالی 
خــرد در صورت طراحــی اصولی این 
صندوق‌هــا، می‌تواننــد بــه ســمت 
بنگاه‌هــای صادراتــی و پروژه‌هــای 
توسعه‌ای هدایت شوند، فعالیت‌های 
ســفته‌بازانه در بازار ارز کاهش یابد و 
تأمین مالی پایدار برای صنایع کلیدی 

کشور ممکن شود.
با این حال، موفقیــت طرح‌های ارزی 
مســتلزم رعایــت چنــد پیش‌شــرط 
کلیدی اســت. طراحی ابزارهــا باید 
با هماهنگی کامل با بانــک مرکزی و 
نهادهای سیاســت‌گذار انجام شــود 
تــا تعارضــی میــان اهــداف پولی و 
مالی ایجاد نشــود. مقررات مربوط به 
معامــات آتــی و صندوق‌هــای ارزی 
باید شفاف تدوین شده و در دسترس 
فعالان بازار قرار گیــرد. پیش از عرضه 
عمومی، آموزش‌های لازم به شرکت‌ها 
و سرمایه‌گذاران ارائه شود تا شناخت 
کافــی از ریســک‌ها و مزایــا حاصــل 
گردد. تضمین نقدشــوندگی، حضور 
بازارگردان‌هــای حرفــه‌ای و نظــارت 
مســتمر نیز از الزامات اساسی اجرای 

موفق طرح‌ها به شمار می‌رود.
ورود ابزارهــای ارزی به بازار ســرمایه 
گامی تازه در توسعه مالی کشور است. 
این ابزارها با افزایش عمق بازار، امکان 
مدیریت ریســک بنگاه‌هــا و هدایت 
ســرمایه‌های مردمی به فعالیت‌های 

مولد را فراهم می‌کنند.
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پرونده‌های خودرو، اینترنت، داروخانه و وی‌او‌دی‌ها نشان می‌دهد تزاحم اختیارات نهادهای تنظیم‌گر، رشد 
بازار و برنامه‌ریزی اقتصادی را مختل کرده است

مصادیق اختلاف ساختاری در اقتصاد ایران

در ایران، بازار تنها عرصه رقابــت میان تولیدکنندگان 
و مصرف‌کنندگان نیســت بلکــه صحنه‌ای اســت که 
نهادهــای ناظر نیــز در آن با هــم رقابــت می‌کنند. از 
خودرو تا اینترنت، از داروخانه‌ها تا شــبکه‌های پخش 
خانگی، سرمایه‌گذاران و فعالان اقتصادی در مواجهه 
با تصمیم‌های متناقض و هم‌پوشان نهادهای تنظیم‌گر 
گرفتار سردرگمی شــده‌اند. مرکز پژوهش‌های مجلس 
در گزارشــی تازه، این گره‌کــور تنظیم‌گــری را واکاوی 
کرده و نشــان می‌دهد که اختلافات ســاختاری میان 
شورای رقابت و سایر تنظیم‌گران بخشی، نه تنها مانع 
رشد بخش خصوصی شده، بلکه توان مقابله با انحصار 

و ارتقای کیفیت بازار را به شدت تضعیف کرده است.
در هر نظام اقتصادی، مشخص کردن مرز دقیق اختیارات 
و مسئولیت نهادهای ناظر، ســتون فقرات ثبات بازار به 
شمار می‌آید. ابهام در این مرزبندی‌ها، سرمایه‌گذاران 
را با عدم قطعیت روبه‌رو می‌کند، اجرای قوانین را دشوار 
می‌ســازد و حقوق مصرف‌کننــدگان را در معرض خطر 
قرار می‌دهد. اما در ایران، زیســت‌بوم تنظیم‌گری هنوز 
به بلوغ لازم نرســیده اســت؛ نهادها به جای همکاری، 
وارد رقابتی بی‌ثمر بر سر پرونده‌ها و اختیارات شده‌اند. 
نتیجه، سردرگمی فعالان اقتصادی، تضعیف برنامه‌ریزی 

و محدود شدن چشم‌انداز توسعه است.
این گزارش نشان می‌دهد که برای خروج از این بحران، 
لازم است مرزبندی‌ها شفاف و نقش هر نهاد مشخص 
شود. تنها در این صورت است که اقتصاد ایران می‌تواند 
از فشار اختلافات نهادی رهایی یابد و مسیر رشد پایدار و 
رقابت سالم را باز کند. از نگاه مرکز پژوهش‌ها، راهکارها 
نه در افزایش اختیارات شــورا بلکــه در تعریف دقیق و 
تخصصی وظایف هر تنظیم‌گر و ایجاد هماهنگی میان 
آن‌ها قــرار دارد؛ تجربه‌ای که بســیاری از کشــورهای 

توسعه‌یافته با آن دست یافته‌اند.

مصادیق اختلاف ساختاری در اقتصاد ایران
اختلافــات نهادهــای تنظیم‌گــر در ایــران، صرفاً یک 
چالش نظری یا حقوقی نیست بلکه پیامدهای ملموس 

و گســترده‌ای بر بازار و فعــالان اقتصــادی دارد. مرکز 
پژوهش‌های مجلس در گزارشــی تازه بــه چهار پرونده 
شاخص اشاره کرده که همگی گواهی بر تزاحم اختیارات 
میان شــورای رقابت و تنظیم‌گران بخشــی هســتند؛ 
پرونده‌هایی کــه از خودرو تــا اینترنــت، داروخانه‌ها و 
شبکه‌های پخش خانگی را در بر می‌گیرند و پیامدهای 

اقتصادی و اجتماعی آن‌ها هنوز ادامه دارد.
پرونده خودرو یکی از بارزترین نمونه‌هاســت. شــورای 
رقابت، وزارت صنعت، معدن و تجارت و ستاد تنظیم بازار 
سال‌ها بر سر قیمت‌گذاری خودرو دچار اختلاف شدند. 
وزارت صمت در این میان همزمان نقش سیاست‌گذار و 
تنظیم‌گر بخشی را ایفا می‌کرد. از سال ۱۳۹۱، شورای 
رقابت بازار خودرو را انحصاری تشخیص داد و به حوزه 
قیمت‌گذاری وارد شد. این دخالت‌ها، به گفته گزارش 
مرکز پژوهش‌ها، نتیجه‌ای جز زیان‌دهی خودروسازان، 
ناکامی در توســعه تولید و ایجاد شکاف گسترده میان 
قیمت مصوب کارخانه و بازار آزاد نداشت. سرمایه‌گذاران 
و مصرف‌کننــدگان هــر دو از پیامدهای این ســاختار 
تصمیم‌گیری معیــوب متضــرر شــدند. تعرفه‌گذاری 
اینترنت، دومین مورد اختلافی شــاخص است. پس از 
شش ســال ثبات تعرفه‌ها و اعتراض اپراتورها نسبت به 
هزینه‌ها و محدودیت توســعه شبکه، ســازمان تنظیم 
مقررات و ارتباطات رادیویی در دی‌ماه ۱۴۰۲ افزایش 
۳۴ درصدی تعرفه‌ها را تصویب کرد. اما شورای رقابت نیز 
به این پرونده ورود کرد و اینترنت ثابت و همراه را بازاری 
انحصاری تشخیص داد. در حالی که تنظیم‌گری فنی 
و تعیین تعرفه‌های پایه بر عهده سازمان تنظیم مقررات 
بود، شورا خود را مرجع بررسی تخلفات و تنظیم بسته‌ها 
دانســت و عملًا پرونده‌ای که می‌توانست در یک مسیر 

شفاف حل شود، به رقابتی نهادی بدل شد.
صدور مجوز تأســیس داروخانه، ســومین نمونه است. 
در اسفند ۱۳۹۵، شورای رقابت مواد ۴ و ۱۵ آیین‌نامه 
تأســیس داروخانه‌ها را مصداق ایجاد انحصار دانست 
و دســتور توقف اجرای آن‌ها را صادر کرد. سازمان غذا 
و دارو و انجمن داروسازان با شــکایت به دیوان عدالت 

اداری موفق به توقف موقت تصمیم شورا شدند، اما نهایتاً 
هیأت عمومی دیوان در بهمن ۱۳۹۷ و شهریور ۱۳۹۸، 
تصمیم شورای رقابت را تأیید و مواد انحصاری آیین‌نامه 
را ابطال کرد. این پرونده نشــان داد که حتی نهادهای 
مستقل بخشی نیز در مواجهه با دخالت شورای رقابت، 
به شدت آسیب‌پذیر هستند و اختلافات نهادی می‌تواند 

فرآیندهای قانونی را طولانی و پیچیده کند.
جدیدترین عرصه تزاحم، بازار صوت و تصویر فراگیر یا 
شبکه‌های وی‌او دی‌هاست. در مرداد ۱۴۰۲، سازمان 
تنظیم مقررات رسانه‌های صوت و تصویر فراگیر )ساترا( 
اقدام به تشکیل »شورای رقابت صوت و تصویر فراگیر« 
کرد. مرکز ملی رقابت در واکنش اعلام کرد که طبق ماده 
۶۲ قانون اجرای سیاست‌های اصل ۴۴، شورای رقابت 
تنها مرجع رسیدگی به رویه‌های ضدرقابتی است. شورا 
دو ایراد اساسی به ساترا وارد کرد: اول، فقدان اختیارات 
قانونی لازم و دوم، وابســتگی به ســازمان صداوسیما و 
حضور نهادهای زیرمجموعه آن که بی‌طرفی لازم برای 
تنظیم رقابت را از میان می‌برد. این اختلاف، نمونه‌ای 
تازه از چالش همپوشــانی اختیارات است که می‌تواند 

مسیر توسعه بازارهای نوظهور را مختل کند.
این پرونده‌ها نشان می‌دهند که در نبود مرزبندی روشن 
میان تنظیم‌گر رقابت و تنظیم‌گران بخشی، هر تصمیم 
اقتصادی به محفلی از اختلافات نهادی بدل می‌شود؛ 
جایی که سود و زیان بازار، مصرف‌کننده و سرمایه‌گذار 
همگی تحت تأثیر قرار می‌گیــرد. تجربه چهار حوزه پر 
سر و صدای اخیر، ضرورت بازنگری در معماری نهادی 

و شفاف‌سازی اختیارات نهادها را آشکار ساخته است.

ریشه قانونی اختلافات؛ ابهام ماده ۵۸
یکــی از اصلی‌تریــن عوامل تزاحــم اختیــارات میان 
نهادهــای تنظیم‌گر در ایــران، ابهام قانونی اســت که 
مرکز پژوهش‌های مجلس آن را در بند ۵ ماده ۵۸ قانون 
اجرای سیاســت‌های کلی اصــل ۴۴ قانون اساســی 
شناسایی کرده است. این بند به شــورای رقابت اجازه 
می‌دهــد کــه »مصادیــق و دســتورالعمل‌های تنظیم 

قیمت، مقدار و شرایط دسترسی به بازار کالاها و خدمات 
انحصاری« را تعیین و تصویب کند. اما مشــکل از آنجا 
ناشی می‌شــود که این اختیارات، در ادبیات جهانی، 
به عنوان اختیارات »پیشــینی« شــناخته می‌شــوند و 
معمولًا در حوزه وظایف تنظیم‌گران بخشی قرار دارند؛ 
تنظیم‌گرانی که مســئولیت فنی و اقتصادی بازار را بر 
عهده دارند و می‌توانند نرخ‌ها، تعرفه‌ها و استانداردهای 

دسترسی را مشخص کنند.
در مقابل، شــورای رقابت به عنوان نهاد رقابت، معمولًا 
وظایف »پسینی« دارد؛ یعنی تمرکز آن بر اجرای قوانین 
ضدانحصار، رسیدگی به تخلفات و جریمه‌گذاری است 
و اختیار تعیین نرخ یا شرایط دسترســی پیش از وقوع 
تخلف را نــدارد. ابهام موجود در ماده ۵۸، باعث شــده 
تا شــورای رقابت و تنظیم‌گران بخشــی بر ســر تعیین 
قیمت، مقدار و دسترسی بازار وارد رقابت شوند و مسیر 
تصمیم‌گیری اقتصادی در بسیاری از بخش‌ها پیچیده 
و نامشخص شــود. این خلأ قانونی، یکی از ریشه‌های 
اصلی نارضایتی فعالان اقتصادی و اختلال در بازارهای 

انحصاری به شمار می‌آید.

3 الگوی متفاوت برای حل تعارض
اختلاف میان تنظیم‌گر رقابت و تنظیم‌گران بخشــی، 
تنها چالش داخلی ایران نیســت؛ مســئله‌ای جهانی 
است که کشورها برای مدیریت آن راهکارهای متفاوتی 
یافته‌اند. گزارش مرکز پژوهش‌های مجلس، تجربه چهار 
کشور را بررسی کرده و سه الگوی اصلی را برای مقابله 
با تزاحم اختیارات معرفــی می‌کند، هر یک بــا مزایا و 

محدودیت‌های خاص خود.
 بریتانیــا نمونــه‌ای از الگــوی »اختیارات همپوشــان 
رقابتی« اســت. در این مدل، هم نهــاد اصلی رقابت و 
هم تنظیم‌گران بخشــی قدرتمند مانند آفکام در حوزه 
ارتباطات و آفجم در حوزه انرژی، همگی اختیار قانونی 
برای اجرای قوانین رقابت در بخش خــود دارند. برای 
جلوگیری از تعــارض، »شــبکه رقابت بریتانیــا« ایجاد 
شــده که به عنوان نهاد هماهنگ‌کننده عمل می‌کند 
و بر اســاس تخصص فنی، تجربه و حساسیت پرونده، 
تصمیم می‌گیرد که کدام نهاد به یک پرونده رسیدگی 
کند. نکته کلیدی این مدل، تفکیک اختیارات است؛ 
تنظیم‌گران بخشــی اختیار فنی و »پیشینی« دارند، از 
جمله تصویب تعرفه‌ها و تعیین استانداردهای دسترسی 
و کیفیت خدمــات، در حالی که شــبکه رقابت بریتانیا 
فاقد اختیارات مســتقیم قیمت‌گذاری است و مداخله 
آن صرفاً »پسینی« اســت، یعنی می‌تواند شرکتی را به 
دلیل قیمت‌گذاری گزاف جریمه کند، اما نرخ یا تعرفه 
جایگزین تعیین نمی‌کند. مزیت این الگو، دانش فنی 
بالای تنظیم‌گر بخشی است؛ اما ضعف آن، عدم انباشت 

تجربه کافی در حوزه حقوق رقابت در این نهادهاست.
آلمان و آمریکا، در مقابل، الگوی »تفکیک روشن وظایف 
و مرزبنــدی« را پذیرفته‌انــد. در آلمــان، »دفتــر کارتل 
فدرال« به عنوان نهاد رقابت، اختیارات کامل رسیدگی 
به پرونده‌های ضدرقابتــی را دارد، امــا هیچ صلاحیت 
مستقیم برای تعیین قیمت، مقدار یا شرایط دسترسی 
به بازار ندارد. این وظایف »پیشینی« منحصراً در دست 
تنظیم‌گران بخشی مستقل است، مانند »آژانس شبکه 
فدرال« کــه در حوزه‌های بــرق، گاز، مخابرات و پســت 
فعالیت می‌کند و تعرفه‌های دسترسی به شبکه را تعیین 
می‌کند. آمریکا نیز مسیر مشــابهی در پیش گرفته؛ دو 
نهاد رقابت فدرال—کمیســیون تجارت فدرال و بخش 
ضدانحصار وزارت دادگستری—اختیارات پیشینی برای 
تنظیم قیمت یا شرایط دسترسی ندارند و این وظایف به 
تنظیم‌گران بخشی قدرتمند و مستقل مانند کمیسیون 
ارتباطات فدرال و کمیسیون تنظیم مقررات انرژی فدرال 
واگذار شده است. تفاوت آمریکا با آلمان در این است که 
برخی نهادهای بخشــی اختیارات محدود و همزمانی 
برای تأیید ادغام‌ها دارند، اما ســاختار کلی بر تفکیک 
دقیق وظایف مبتنی است.  اسپانیا مسیر کاملًا متفاوتی 
را انتخاب کرده و در ســال ۲۰۱۳، شش نهاد تنظیم‌گر 
بخشی—انرژی، مخابرات، رسانه، پست، راه‌آهن—را با 
نهاد رقابت ادغام کرده و »کمیسیون ملی بازارها و رقابت« 
را ایجاد کرد. هدف اصلی، افزایش هماهنگی و استفاده 
از دانش مشترک بود. این کمیســیون همزمان وظایف 
اجرای قانون رقابت و تنظیم‌گری فنــی و اقتصادی در 
تمام بخش‌های زیرساختی را بر عهده دارد. با این حال، 
گزارش مرکز پژوهش‌ها معتقد اســت که این مدل برای 
ایران مناسب نیست؛ زیرا مزیت حیاتی »تخصصی شدن« 
را کاهش می‌دهد و در عمل، به ایجاد یک »دیوان‌سالاری 
بزرگ« منجر می‌شود که تمرکز اصلی آن بر اداره رقابت 
است و سایر بخش‌ها ممکن است از توجه کافی برخوردار 

نشوند. 

عکس  تزئینی است

راهکارهای اصلاح تنظیم‌گری در ایران
گزارش مرکز پژوهش‌های مجلس با نگاهی تحلیلی و مقایسه‌ای، الگوی آلمانی 
و آمریکایی را به عنوان الگوی بهینه برای ایران معرفی می‌کند؛ الگویی مبتنی بر 
تفکیک روشن وظایف و تخصصی‌سازی نهادهای تنظیم‌گر. تجربه جهانی نشان 
می‌دهد که در کشورهای توسعه‌یافته، اختیارات تنظیم قیمت، مقدار و شرایط 
دسترســی )مطابق با اختیارات ماده ۵۸ در ایران( به طــور انحصاری در اختیار 
تنظیم‌گران بخشی است و نهاد رقابت صرفاً نقش نظارت پسینی و اجرای قانون 

ضدانحصار را بر عهده دارد.
بر اســاس این گــزارش، در بخش‌هایــی که تنظیم‌گر بخشــی »بالــغ« و دارای 
ویژگی‌های مطلوب—از جمله استقلال، تخصص، پاسخگویی و شفافیت—وجود 
دارد، رویکرد »تسهیل‌گرانه« توصیه می‌شــود. در این رویکرد، اختیارات تنظیم 
قیمت، مقدار و شرایط دسترسی به نهاد بخشی واگذار شده و شورای رقابت تنها 
بر عملکرد آن نظارت خواهد داشت. ادامه تصدی این اختیارات توسط شورا، نه‌تنها 
وقت و منابع آن را می‌گیرد، بلکه باعث غفلت از وظیفه اصلی یعنی رســیدگی به 

پرونده‌های ضدرقابتی می‌شود.
در بخش‌هایی که نهاد تنظیم‌گر تخصصی وجود نــدارد و چندین نهاد همزمان 
وارد تنظیم بازار می‌شوند، راهبرد پیشنهادی تأسیس تنظیم‌گر بخشی از طریق 
مصوبه‌های مجلس اســت. قانون‌گذار می‌تواند با اســتفاده از ظرفیت ماده ۵۹ 
قانون اجرای سیاست‌های اصل ۴۴، این نهادهای جدید را ایجاد کرده و اختیارات 
پیشینی تنظیم قیمت و دسترسی را به آن‌ها واگذار کند و سایر نهادها را از دخالت 

در این حوزه‌ها باز دارد.
همچنین، طراحی ســاختار نهادهای تنظیم‌گر باید ویژگی‌های خاص داخلی 
کشور را مد نظر قرار دهد. برخی از نهادها با تعارض منافع مواجه‌اند و از مشکل 
»درب چرخان« رنج می‌برند؛ بنابراین وضع مقررات الزام‌آور برای مدیران و کارکنان، 
با محوریت ممنوعیــت فعالیت در بخش تحــت تنظیم پس از خــروج از نهاد، از 
ضروریات اصلاحی است. این راهبردها، چارچوبی شفاف و کارآمد برای رفع تزاحم 

نهادها و تقویت بازار رقابتی در ایران فراهم می‌آورد.
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