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ین سخن آغاز

یکـی از مهمتریـن کارویژه هـای قانـون، فراهـم سـاختن چارچـوب حقوقـی بـرای کسـب وکار، 

تولیـد و سـرمایه گذاری و حمایـت از آن هاسـت. امـا بـه دلایـل متعـدد، این دسـته از قوانیـن به طور 

بالقـوه در معـرض آسـیب هایی جـدی قـرار دارنـد کـه کیفیـت آن هـا را به شـدت تحـت تأثیـر قـرار 

می دهـد و در نتیجـه، بسـیاری از قوانیـن حمایتـی، در زمـره قوانیـن بی کیفیـت ارزیابـی می شـوند؛ 

به ویـژه ایـن دسـته از قوانیـن، اغلـب فاقـد ویژگی کارایـی به معنـای محقق کـردن اهداف مـورد نظر 

قانونگـذار وصـف می شـوند. بـر ایـن اسـاس، بررسـی و ارزیابـی قوانیـن پیش گفتـه در هـر نظـام 

حقوقـی، موضوعـی بـا اهمیـت و واجـد اولویت اسـت.

در پژوهـش حاضـر، تـلاش شـده بـا تمرکـز بـر عملکـرد مجلـس شـورای اسـلامی در بـازه 

زمانـی دو سـال ابتدایـی دوره یازدهـم، به نقـد و ارزیابـی تلاش های تقنینـی در موضـوع حمایت از 

 این بررسـی، مسـتلزم تبیین مفاهیـم و نظریه های مرتبـط، از جمله 
ً
کسـب وکار پرداختـه شـود. طبعا

ضرورت هـا، الزامـات و فنـون حمایـت از کسـب وکار اسـت کـه سـه گفتار نخسـت کتاب بـه آن ها 

اختصاص داده شـده اسـت.

نکتـه بسـیار مهمـی کـه در کتـاب پیـش رو حائـز توجـه اسـت، جایـگاه اساسـی اسـنادی مانند 

»راهبـرد توسـعه صنعتـی« در هر گونـه مقرراتگذاری در خصوص کسـب وکار اسـت. از توضیحات 

و شـواهد ذکـر شـده در قسـمت پایانـی کتاب چنیـن برمی آید کـه تدویـن و تصویب احـکام قانونی 

حمایتـی، مسـتلزم در اختیار داشـتن اسـنادی راهنماسـت که باید توسـط قـوای سـه گانه ای توانمند، 

تدویـن و تصویـب شـود. بدین ترتیـب، در موضـوع مـورد بحـث نیـز بـر سـیاق دیگـر موضوعـات 
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حکمرانـی، دولـت به عنـوان یکـی از همـکاران قانونگـذار محسـوب می شـود و قـوه مقننـه بایـد در 

پرتـوی اسـنادی برآمـده از نظـرات کارشناسـی نهادهـا و دسـتگاه های اجرایـی مرتبـط و بـا نظـارت 

نهادهـای سـتادی در دولـت، بـه تدویـن و تصویـب احـکام قانونـی لازم اقـدام کنـد. بدیهی اسـت 

کـه چنین اسـنادی، بایـد واجد کیفیتی باشـند کـه بتوانند به عنـوان اسـناد راهنمای سیاسـتگذاری از 

طریـق قانونگـذاری، مـورد بهره بـرداری قـرار گیرند. 

اتـاق بازرگانـی، صنایـع، معادن و کشـاورزی ایـران به عنـوان دبیرخانـه دو نهاد متولی شناسـایی 

قوانینـی و مقـررات مخـل کسـب وکار و رابـط فعـالان اقتصـادی و حاکمیـت ـ شـورای گفت وگـوی 

دولـت و بخـش خصوصـی و کمیتـه حمایت از کسـب وکار ـ تلاش می کنـد با بهره گیـری از ظرفیت 

مرکـز پژوهش هـای اتـاق ایـران، از طریق طراحـی و سـفارش پژوهش هایی هدفمند، موضـوع قانون 

و قانونگـذاری در حـوزه اقتصـاد و محیط کسـب وکار را واکاوی کرده و در این مسـیر، به قانونگذاری 

اصولـی و کارآمـد یـاری رسـاند. هـدف پیش گفتـه البتـه بایـد بـا همیـاری و هم افزایی همـه نهادها 

و دسـتگاه های مرتبـط صـورت گیـرد و اتـاق ایـران امیـدوار اسـت بتوانـد به قـدر توان و مقـدورات، 

نقـش خـود را در تحقـق شـکل گیری محیـط حقوقی کارآمـد، قابل اتـکا، اثربخـش و با ثبـات، ایفا 

کنـد. شـایان ذکـر اسـت کتاب پیـش رو، در واقـع بخش دیگـری از پـروژه کلان وصف شـده و ادامه 

پژوهشـی اسـت که پیش تر )سـال 1400( توسـط نگارنده اثر حاضـر در خصوص شناسـایی قوانین 

و مقـررات مخل کسـب وکار بـه انجام رسـیده بود. 1 

بهره منـدی از نظـرات پژوهشـگران و کارشناسـان دربـاره موضوعـات مطرح شـده در کتـاب، 

می توانـد بـه تصحیـح و تکمیـل این اثـر در آینـده و همچنیـن تعریف دقیق تـر مسـائل و موضوعات 

راجـع به کسـب وکار در نهادهای پژوهشـی وابسـته بـه بخش خصوصـی، به ویژه مرکـز پژوهش های 

اتاق ایـران، کمـک کند.

حسین سلاح ورزی

 رئیس اتاق ایران

1 . مشخصات کتاب مذکور به این شرح است:
و  معادن  صنایع،  بازرگانی،  اتاق  به سفارش:  طلایی،  راه  تهران:  کسب وکار،  مخل  مقررات  و  قوانین  شناسایی  الزامات  احمد،  مرکزمالمیری، 

.1400 خصوصی،  بخش  و  دولت  گفت وگوی  شورای  طرح:  مجری  ایران،  کشاورزی 
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پژوهـش حاضـر، بـا حمایت هـای همه جانبـه جنـاب آقـای دکتـر محمد قاسـمی، رئیـس مرکز 

پژوهش هـای اتـاق ایـران، از ابتـدای شـکل گیری طرح تحقیق تا انتشـار اثـر، انجام شـد. نگارنده بر 

خـود فـرض می داند از ایشـان و تیم پژوهشـی و اجرایـی مرکز پژوهش هـای اتاق ایران سپاسـگزاری 

کنـد. همچنیـن بایـد از جنـاب دکتـر حسـین رجب پـور به عنـوان یکـی از ناظـران علمـی پژوهش، 

قدردانـی کنـم. نـکات و تذکـرات ایشـان دربـاره متـن، عـلاوه بـر آثـار پژوهشـی ایشـان در مرکـز 

پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، از منابـع اصلی کتاب حاضر محسـوب می شـود. همچون 

دیگـر آثـار پژوهشـی نگارنـده، ایـن کار نیز بـا همراهی و همـکاری سـرکار خانم محبوبه سـلطانی 

گردفرامـرزی در همـه مراحـل انجـام پژوهـش بـه سـرانجام رسـید. از لطـف و زحمـات ایشـان، 

می کنم.  قدردانـی  صمیمانـه 

امیـد اسـت انتشـار ایـن پژوهـش، بتواند دسـتکم به طـرح صریح تر و شـفاف تر مسـائل مبتلابه 

محیـط کسـب وکار در حـوزه قانـون و قانونگـذاری کمک کـرده و به جلب توجـه بیشـتر قانونگذاران 

و به طـور کلـی سیاسـتگذاران، به نقایـص و آسـیب های محیط حقوقی کسـب وکار و بهبـود و ترمیم 

آن هـا بینجامد.   
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امروزه قانون نویسـی و قانونگذاری، به امری حرفه ای تبدیل شـده اسـت. این اتفاق، از یک سـو 

می توانـد تحولـی امیدبخـش تلقـی شـود؛ به دلیـل این که قوانیـن را از متونـی نمایشـی، بی خاصیت 

و غیرقابـل اجـرا، بـه احکامی تأثیرگـذار و عملی تبدیـل می کند. اما تبدیل قانون نویسـی بـه فرایندی 

حرفـه ای، از ایـن حیـث می توانـد تحولـی ناامیدکننـده و نامطلـوب تلقـی شـود کـه در ایـن فراینـد 

 مانورهـای عوام پسـندانه، تنـگ می شـود. 
ً
تخصصـی، عرصـه بـر نماینـدگان غیرمتخصـص و طبعـا

رینرسـون، 1 »قانون نویسـی حرفه ای« را چنین تعریف کرده اسـت: »قانون نویسـی حرفه ای در واقع، 

راه نوشـتن قانـون بـه شـیوه ای نظام منـد و در اغلـب اوقـات علمـی اسـت که در همـه قوانیـن، فارغ 

از محتـوای آن هـا، بایـد بـه آن توجـه کنند. به همیـن منظور، نویسـندگان ]قانـون[ از فنونی اسـتفاده 

می کننـد کـه تحقـق سیاسـت تقنینـی را به شـکلی دقیـق تضمیـن می کند و متنـی فراهم مـی آورد که 

هـم از دیـد فنـی و هم از دیـد حقوقی، کامل اسـت«. 2 گرچه شـاید در نظـر اول، قانون نویسـی، فن 

و فرایندی بیشـتر شـکلی محسـوب شـود، اما در عمل، کیفیت محتوای متن و »دسـتیابی به اهداف 

قانونـی مـورد نظـر و ایجاد پیونـد بین قانـون جدید و قوانیـن موجود« نیـز جزئی از گام هـای کلیدی 

برای قانون نویسـی شـمرده می شـوند. 3 

در  نظریه هایـی  اسـت.  کسـب وکار  محیـط  بـر  تأثیرگـذار  عوامـل  از  یکـی  قانـون  بی تردیـد، 

خصـوص جایـگاه قانـون در محیـط کسـب و کار توسـط برخـی صاحب نظـران صورتبنـدی شـده 

1 . Arthur J. Rynerson
2 . آرتور جی. رینرسون، قانون نویسی گام به گام، ترجمه آزاده عبداله زاده شهربابکی، تهران: سمت و مجلس شورای اسلامی، 1399، ص 13.

3 . همان، ص 14.
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اسـت. از جملـه بـر اسـاس نظریـه »شـین«، 1 دو مجموعـه عوامل محیطـی مؤثـر   بـر اداره بنگاه ها، 

شـامل محیـط اقتصـادی و محیط نهـادی، از یکدیگر تفکیک شـده اسـت. عوامل محیـط اقتصادی 

شـامل محیـط اقتصـاد کلان، محیط مالـی، محیـط جغرافیایی )زیرسـاختار و خوشـه های صنعتی( 

و سـاختار تولیـد و عوامـل محیط نهادی، شـامل محیط سیاسـی، محیـط حقوقی، محیـط فرهنگی، 
محیـط آموزشـی و علمـی، محیـط فنـاوری و نـوآوری و سـاختار دولت می شـود. 2

و  کسـب وکارها  از  حمایـت  ایرانـی،  قانونگـذار  توجـه  مـورد  مضامیـن  مهمتریـن  از  یکـی 

قوانیـن  از  بسـیاری  مشـترک  فصـل  را  پیش گفتـه  مضمـون  می تـوان  کـه  به  نحـوی  بنگاه هاسـت؛ 

مربـوط بـه اقتصـاد، به ویـژه در دهـه گذشـته دانسـت. فهرسـت مطوّلـی از قوانیـن با هدف مسـتقیم 

حمایـت از تولیـد و کسـب وکار را می تـوان برشـمرد؛ از جملـه »قانـون اجـرای سیاسـت های کلـی 

اصـل چهل وچهـارم )44( قانـون اساسـی« )مصـوب 1386/11/8(، »قانـون بهبـود مسـتمر محیط 

نظـام  ارتقـای  و  رقابت پذیـر  تولیـد  موانـع  رفـع  »قانـون   ،)1390/11/16 )مصـوب  کسـب وکار« 

مالـی کشـور« )مصـوب 1394/2/1(، »قانـون تسـهیل صـدور مجوزهـای کسـب وکار« )مصـوب 

1400/12/24(، و »قانـون جهـش تولیـد دانش بنیـان« )مصـوب 1401/2/11(. با ایـن همه، تدوین 

و تصویـب قوانینـی بـا مضمـون حمایـت از کسـب وکار، واجـد پیچیدگی هـا، چالش هـا و نـکات 

ظریفـی اسـت کـه در صـورت عـدم ملاحظـه و بی اعتنایـی بـه آن هـا، هـدف مـورد نظـر قانونگذار 

از تصویـب آن هـا بـرآورده نخواهـد شـد. از جملـه مهمتریـن انگیزه هـای انجـام پژوهـش  حاضـر، 

نتیجه بخـش نبـودن حمایت هـای قانونـی از رشـد و توسـعه کسـب وکارها و تسـهیل فعالیت هـای 

اسـت،  مشـاهده  قابـل  نفـت  صادرکننـده  کشـورهای  سـایر  و  ایـران  در  همان طـور  آن هاسـت. 

تلاش هـای جـدی، امـا کم ثمـر و گاهـی زیانبـار، بـرای حمایـت از تولیـد صـورت می گیـرد؛ مانند 

ارائـه تسـهیلات ترجیحـی و تکلیفـی بـه بنگاه هـا و وام های یارانـه ای بـه صنایع، اعطـای مجوزهای 

وارداتـی و معافیت هـای تعرفـه ای، اعطـای معافیت هـای مالیاتـی، ارائـه کم هزینـه خدمـات زمیـن 

و تأسیسـات در قالـب تأسـیس مراکـز رشـد و شـهرک های صنعتی و سـاخت کارخانجـات تولیدی 

توسـط یـا بـا همـکاری دولـت و برگـزاری همایش هـای پرهزینـه بـرای حمایـت از تولیـد و بهبـود 

محیـط کسـب وکار. بسـیاری از ایـن روش های حمایتی توسـط کشـورهایی مانند ونزوئـلا، مکزیك 

و سـایر کشـورهای صادرکننـده نفـت نیـز اجـرا شـده کـه نتیجـه  مفیـدی در پی نداشـته اسـت. 3  

1 .Scott Shane
2 . به نقل از: شاهین جوادی،  نظریه عمومی نفرین منابع، تهران: سایه روشن، 1399، صص 47-51؛ مشخصات منبع اصلی به این شرح است:
Scott Shane, A General Theory of Entrepreneurship: The Individual-Opportunity Nexus, Cheltenham: 
Edward Elgar, 2003.
مطالعات  دفتر  اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش های  مرکز  کسب وکار«،  محیط   .1 تولید؛  از  حمایت  راهبردی  »الگوی  جوادی،  شاهین   .  3
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در کشـورهایی ماننـد ایـران کـه از درآمدهـای ارزی حاصـل از اسـتخراج نفـت و گاز برخوردار 

بوده انـد، تدویـن، تصویـب و اجرای هـر گونه سیاسـت صنعتی کارآمد بـا تأخیر و موانع پرشـماری 

دلیـل  بـه  ایـران  در  »متأسـفانه  می نویسـد:  اقتصاددانـان  از  یکـی  چنان کـه  اسـت.  بـوده  مواجـه 

برخـورداری از درآمدهـای ارزیِ حاصـل از صادرات نفتی ، رویکرد توسـعه صادرات صنعتی بسـیار 

بـا تأخیـر مـورد توجـه قـرار گرفـت . حمایت صنعتـی  نیز بـر خـلاف کشـورهای موفق ، معطـوف به 

شـاخه ها و رشـته هایی از صنعـت شـد کـه در آن هـا مزیت هـای پویـا ]نمی توانسـت[ خلـق شـود. 

حمایـت صنعتـی بلاتبعیض ، بی هدف ، و غیرمشـروط  به عملکـرد صادراتی صنایع مـورد حمایت و 

از همـه مهم تـر نامحـدود از نظـر زمانـی ، حاصلی  جز اتـکای روزافزون بـه درآمدهـای نفتی ، رانت 
جویـی ، سـاختار انحصاری بـازار و رخـوت  تکنولوژیکی نداشـت« . 1

یافته هـای پژوهش هـای متعـددی حاکـی از آن اسـت کـه نـه فقـط در حـوزه صنعـت، بلکـه در 

دیگـر حوزه هـا ماننـد کشـاورزی نیـز حمایت هـای دولتـی بـه اهـداف مـورد نظـام سیاسـتگذار یـا 

قانونگـذار منتج نشـده اسـت. بـرای نمونه، دو مورد از مسـائل و مشـکلات موجود در سیاسـت های 

حمایتـی در بخـش کشـاورزی بـه ایـن شـرح شناسـایی شـده اسـت: نخسـت، »مـورد توجـه بودن 

منافـع کوتاه مـدت در سیاسـت های حمایتـی در بخش کشـاورزی و گرایش آن ها به سـمت و سـوی 

مصرف کننـدگان در مقایسـه بـا میزان حمایـت از تولیدکننـدگان« و دوم، »هدفمند نبـودن حمایت از 
تولیـدات کشـاورزی و نابسـامانی در تولیـد، عرضه، بازاررسـانی و تجـارت محصولات«. 2

در نظـام قانونگـذاری ایران، در دو سـال نخسـت مجلـس یازدهم )خرداد 1399 تـا پایان خرداد 

1401( نیـز ماننـد دوره هـای پیشـین تقنینـی، قوانیـن و احـکام قانونی متعـددی با هـدف حمایت از 

کسـب وکار، تولیـد و سـرمایه گذاری به تصویب رسـید و قانونگذار به اسـتفاده بیشـتر از ابـزار قانون 

بـرای تمشـیت امـور اقتصـادی و مسـائل و معضـلات کسـب وکارها روی آورد. اما قوانیـن مصوب، 

بنابـر آمـار، نظرسـنجی ها و پایش هـای موجـود،  نتوانسـت اراده قانونگـذار مبنـی بر تسـهیل و رونق 

کسـب وکار را محقـق کند.

در پژوهـش حاضـر، به طـور خاص، پنج قانـون مهم مصوب بـا مضمون حمایت از کسـب وکار 

در دو سـال ابتدایـی دوره یازدهـم تقنینـی، مـورد بررسـی و تحلیـل قـرار خواهـد گرفـت و مهمترین 

نواقـص قوانیـن بـا مضمـون حمایـت از کسـب وکار توضیـح داده خواهـد شـد. فهرسـت قوانیـن 

اقتصادی، شماره مسلسل 14688، بهمن 1394، صص 4-3.
1 . هادی زنوز، تجربه سیاست های صنعتی در ایران )1380-1374(، تهران: مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1382، ص 140.

تهران،  و کشاورزی  بازرگانی، صنایع، معادن  اتاق  تهران:  در بخش کشاورزی،  نظام حمایتی  بررسی  پروژه(،  . صمد رحیمی سوره )مسئول   2
.581 ص   ،1393
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پیشـنهادی بـرای ارزیابـی به این شـرح اسـت: 

1. »قانـون اصـلاح مـواد )1( و )7( قانون اجرای سیاسـت هـای کلی اصـل چهل وچهارم )44( 

قانون اساسـی و اصلاحات بعدی آن« )مصـوب 1399/11/15( 

2. »قانون جهش تولید مسکن« )مصوب 1400/5/17(

3. »قانون ساماندهی صنعت خودرو« )مصوب 1400/8/26(

4. »قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار« )مصوب 1400/12/24(

5. »قانون جهش تولید دانش بنیان« )مصوب 1401/2/11(

پنـج قانـون منتخـب، یـا بـا هـدف مسـتقیم حمایـت از کسـب وکار به طور کلـی یا در حـوزه ای 

خـاص، یـا بـا بیشـترین مفاد حمایتـی به تصویب رسـیده و بـه همین دلیل، به نظر می رسـد بررسـی 

و تحلیـل آن هـا، می توانـد به عنـوان نمونه هـای قابل توجـه از رویکرد کلـی قانونگذار به مسـأله مورد 

بحـث، در نظر گرفته شـود.

در پژوهش انجام شـده، شکسـت در حمایـت از تولید در ایران، با رویکـرد غالب به قانونگذاری 

تحلیـل شـده، امـا مسـائل اجرایی نیز بـه اقتضـای بحث، مـورد توجه قرار گرفته اسـت. بـرای مثال، 

موضوعاتـی کـه بـه اجماع سیاسـی یا هماهنگی مربوط اسـت، مسـائل اجرایی محسـوب می شـوند 

و آنچـه بـه عدم رعایـت الزامـات قانونگذاری و نقایـص قوانین مربوط اسـت، موضوعاتـی در حوزه 

است. قانونگذاری 

مطالعـه و تأمـل در عملکـرد قانونگـذار، امـری ضـروری بـرای اصـلاح رویکردهـا و رویه های 

تقنینـی اسـت. ایـن پژوهـش، می توانـد بـا تحلیـل عملکـرد قانونگـذار به طـور بی طرفانـه و علمی، 

حـاوی نتایجـی بـرای اسـتفاده نهادهـای پژوهشـی اتاق ها در بررسـی لوایـح و طرح های در دسـت 

رسـیدگی و نقـد و ارزیابـی دیگـر قوانیـن تأثیرگذار بـر بخش خصوصی باشـد. اهـداف اصلی انجام 

پژوهـش حاضـر عبارتسـت از: نخسـت، احصـای آسـیب های اصلـی قوانیـن حمایتـی مصوب؛ و 

دوم، توصیه هایـی بـه قانونگـذار بـرای اصـلاح رویکردهـا و رویه هـای تقنینی.

سؤال های تحقیق به شرح زیر قابل صورتبندی است:

نخست: دلایل اصلی عدم تحقق اراده قانونگذار در حمایت از کسب وکار کدامند؟

دوم: بـا توجـه بـه احـکام پنـج قانـون منتخـب، چـه ویژگی هـای مشـترکی در احکام مربـوط به 

حمایـت از کسـب وکار و تولیـد قابل اسـتخراج اسـت؟

از  بـرای حمایـت  قانـون  توجیـه  غیرقابـل  و  افراطـی  به کارگیـری  پیامدهـای  و  سـوم: شـواهد 

کسـب وکار، کدامنـد؟ از سـوی دیگـر، اسـتفاده از ابـزار قانـون برای حمایـت از کسـب وکار با توجه 
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بـه شـرایط خـاص کشـور، تـا چـه حـد راهگشـا و مثمـر ثمر اسـت؟

چهـارم: قانونگـذاری بـدون در اختیـار داشـتن اسـناد راهبـردی )و به طـور خـاص، اسـتراتژی 

توسـعه صنعتـی(، چگونـه بـه قانونگـذاری اقتضایـی یـا مـوردی منجـر شـده اسـت؟

پنجـم: تصویـب قوانیـن از طریـق طـرح به جـای لایحـه، از چـه جنبه هایـی بـه کارآمـدی و 

اثربخشـی قوانیـن مصـوب بـا هـدف حمایـت از کسـب وکار، آسـیب وارد می کنـد؟

ششـم: رویکردهـای آتـی مجلـس شـورای اسـلامی در تصویـب قوانیـن جدیـد و یـا اصـلاح 

قوانیـن موجـود در زمینـه حمایـت از کسـب وکار بـا توجـه بـه ویژگی هـای احصا      ء شـده بـرای یـک 

قانـون خـوب و کارآمـد، چـه باید باشـد؟

به منظـور پاسـخ بـه پرسـش های پیش گفتـه، پژوهـش پیـش رو در قالـب پنـج فصـل بـه ترتیب 

زیـر طراحی شـده اسـت:

اول: لزوم حمایت از کسب وکار

دوم: الزامات حمایت از کسب وکار

سوم: فنون حمایت از کسب   وکار

چهارم: انواع حمایت های قانونی از کسب وکار در ایران

پنجم: ارزیابی کیفیت قوانین منتخب در خصوص حمایت از کسب وکار

بررسـی های  چارچـوب  کـه  اسـت  آن  حاضـر  پژوهـش  در  ملاحظـات  مهمتریـن  از  یکـی 

صورت گرفتـه و مفاهیـم و اصـول مـورد اسـتفاده، چارچوب هـا و اصولـی حقوقـی ـ قانونـی اسـت؛ 

در حالی کـه ماهیـت موضـوع حمایـت از کسـب وکار، بیشـتر از جنـس اقتصـادی اسـت؛ از جملـه 

نـوع حمایـت، فنـون حمایتی، موضـوع مورد حمایت )کسـب وکار، بنـگاه، بخـش و...(، و ابزارهای 

حمایتـی. در ایـن تحقیـق، گرچـه چارچـوب مفهومـی و روش تحلیل هـا، حقوقی و مبنـی بر اصول 

تحلیل هـای  و  نظریه هـا  گزاره هـا،  بحـث،  فراخـور  بـه  امـا  اسـت،  مقرراتگـذاری  و  قانونگـذاری 

اقتصـادی طـرح شـده و بخـش عمـده ای از مباحـث بـه آن هـا اختصاص داده شـده اسـت.

سـاختار پژوهـش حاضر به این شـرح اسـت: در بخش نخسـت، دلایلـی برای لـزوم حمایت از 

کسـب وکار ارائه شـده اسـت. بخـش دوم، به توضیح الزامـات حمایت از کسـب وکار اختصاص داده 

شـده اسـت؛ چهار دسـته از ایـن الزامات عبارتنـد از: هماهنگی )انسـجام(، وجود نهادی سـتادی و 

هماهنگ کننـده، دولـت توانمند، و اجماع نظر سیاسـی. شـرح فنون حمایت از کسـب   وکار، موضوع 

گفتار سـوم نوشـتار حاضر اسـت. در این گفتار، احتمال شکسـت سیاسـت های حمایتی، ضرورت 

شناسـایی درسـت و دقیـق مسـأله، و ویژگی هـای سیاسـت حمایتی مناسـب و کارآمد، مـورد بحث 
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قـرار گرفتـه اسـت. در گفتـار چهـارم، انـواع حمایت های قانونـی از کسـب وکار در ایران دسـته بندی 

شـده و توضیـح مختصـری دربـاره هـر یـک ذکـر شـده اسـت. همچنیـن، مفـاد مربوط بـه حمایت 

اجمالـی  به طـور  و...(،  )آیین نامـه، تصویبنامـه  قـوه مجریـه  مقـررات مصـوب  در  از کسـب وکار 

بررسـی شـده اسـت. ارزیابی کیفیـت قوانین منتخـب در خصـوص حمایت از کسـب وکار، موضوع 

گفتـار پنجـم پژوهـش پیش روسـت. در ایـن ارزیابـی، شـش نقصـان اصلـی در قوانیـن حمایـت از 

کسـب وکار بـه ایـن شـرح، مـورد بررسـی قـرار گرفته اسـت: در نظـر نگرفتـن ملاحظات مربـوط به 

اجـرا؛ قانونگـذاری بـدون انجـام فراینـد ارزیابـی تأثیـرات قانـون؛ طرح محـوری در قانونگـذاری؛ 

قانونگـذاری بـدون مشـورت و نظرخواهـی از بخـش خصوصـی؛ اسـتفاده افراطـی از قانـون بـرای 

حمایـت از کسـب  وکار؛ و قانونگـذاری بدون اسـناد راهبردی.
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1
لزوم حمایت از کسب وکار

قرن هـا از صورتبنـدی نظریه هـای سیاسـی، حقوقـی و اقتصـادی مختلـف راجـع بـه کیفیـت و 

کمّیـت مداخلـه دولـت در امـور اقتصـادی می گـذرد. در طول سـال های متمـادی، آنچه کـه به ویژه 

در سـوگیری های نظـری و عملـی در موضـوع مـورد بحـث تأثیرگذار بـوده، درس آمـوزی از تجارب 

عینـی و مشـاهده پیامدهای سـطح و نـوع مداخله دولت هـا در اقتصاد بوده اسـت. در واقـع، امروزه 

ضـرورت مداخلـه دولت در اقتصاد و دیگر شـئون، امری پذیرفته شـده به شـمار می آیـد و مجادلات 

اقتصاددانـان،  بـرای نمونـه، برخـی  بـر سـر کیفیـت و میـزان مداخلـه اسـت.  و اختلاف نظر هـا، 

سرگذشـت سیاسـت های صنعتـی در دهه هـای پـس از جنـگ جهانـی دوم را بـا اسـتعاره »طلـوع، 

غـروب و طلـوع مجـدد سیاسـت صنعتـی« توضیـح می دهنـد. از نظـر آن هـا، پـس از مناقشـه های 

نظـری متعـدد در دهه هـای گذشـته راجع به راهگشـا یـا غیرراهگشـا بـودن سیاسـت های صنعتی و 

نقش آفرینـی دولـت در تسـریع تحـول اقتصـادی، قـرن بیسـت ویکم، به ویـژه پـس از تجربـه بحران 

مالی سـال 2008، شـاهد »طلوع مجدد« سیاسـت های صنعتی و به رسـمیت شـناخته شـدن نقش 
ـد« در اقتصاد اسـت. 1

ّ
دولـت در تسـریع »تحـول مول

فـراز و فـرود تأکیدهـا و توصیه هـا بـه دولت هـا برای میـزان و نحـوه مداخلـه در اقتصـاد از حیث 

1 . مقدمه ناشر، در: خوزه سالازار خیریناکز، ایرمگارد نوبلز و ریچارد کوزول رایت )ویراستاران(، ایجاد تحول در اقتصاد: سیاست صنعتی در 
خدمت رشد، اشتغال و توسعه، ترجمه گروه مترجمان، تهران: شرکت چاپ و نشر بازرگانی، 1396، ص 13.
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تاریخـی، موضوعـی قابـل توجه اسـت. بـا آن کـه در دوران شـکل گیری نظریه هـای جدیـد اقتصادی، 

بـر نقـش دولت بـا رویکـرد »دولـت حداقلی« تأکید می شـد، امـا نقص های بـازار در کشـورهای در 

حـال توسـعه، دولت هـای آن هـا را بـه ایفـای نقش هـای جدی تـری فراتـر از صـرف امـور حاکمیتـی 

واداشـت. بدیـن ترتیـب کـه بـه ایفـای نقش هایی گسـترده و متنـوع، از تهیه زیرسـاخت ها تـا حمایت 

تعرفـه ای و یارانـه ای از بـازار داخلـی و اعطـای کمـك یـا اختصاص معافیـت به برخـی صنایع خاص 

پرداختنـد و به نوعـی رویکـرد »دولـت توسـعه گرا«، »یعنـی دولتـی کـه دسـتگاه سیاسـی آن از عـزم 

تعقیـب و تشـویق دسـتیابی بـه اهداف توسـعه و حفاظت از رشـد برخوردار اسـت را دنبـال کردند«. 1 

بـه بیـان دیگـر، طرفـداران نظریـه »دولت توسـعه گرا«، یـا »بـازار اداره شـده«، دولـت را مقرراتگذار و 

بازیگـر اول یـک بـازی چندمرحلـه ای می داننـد و اسـتدلال می کننـد کـه دخالـت دولـت، بـه بهبود 

بازارهـا می انجامـد. معتقـدان بـه نظریـه پیش گفتـه، نه تنهـا سیاسـت های کلان دولت هـا را در تنظیم 

بازارهـا مهـم می داننـد، بلکـه دخالت های آن ها در سـطح بخـش، محصـول و حتی بنـگاه  را نیز مهم 
و اثرگـذار ارزیابـی می کنند. 2

مداخـلات دولـت در بـازار، طیف بسـیار گسـترده ای از اقدامـات را در تمامی مراحـل مبادلات 

اقتصـادی در بـر  می گیـرد. هـا جـون چانـگ 3 در توضیـح اجتناب ناپذیـری مداخله دولـت در بازار، 

عـدم امـکان ترسـیم مـرزی واضـح میـان اقتصـاد و سیاسـت را طـرح می کنـد. به نظـر وی، »حتـی 

پیـش از آن کـه معامـلات خـود را در بـازار آغـاز کنیم، بـه ]قواعد[ )صریـح و ضمنی( نیـاز داریم که 

تعییـن کننـد چـه اقلامـی را می تـوان معامله کرد، چـه کسـانی می توانند این اقـلام را معاملـه کنند و 

چطـور می تـوان ایـن اقـلام را در بازار مبادلـه کرد. تمام ایـن ]قواعـد[ به نوعی ]قواعـد[ محدودکننده 

 “آزاد” نیسـت. همچنین این قواعـد بنیادی 
ً
به حسـاب می آینـد و بـه همین دلیـل، هیچ بـازاری واقعـا

را نمی تـوان بـا منطـق اقتصـادی تعییـن کـرد. هیـچ لیسـت “علمـی” خاصـی وجـود نـدارد کـه چه 

 یـک تصمیـم 
ً
اقلامـی بایسـتی )یـا نبایسـتی( در بـازار خریـد و فـروش شـوند. ایـن تصمیـم صرفـا

سیاسـی است«. 4

امـا در ابتـدای دهـه 1970 و بـا گذشـته حدود سـه دهـه از اجـرای سیاسـت های مداخله    گرانه، 

همچنـان بسـیاری از ایـن کشـورها در دسـتیابی به جایـگاه کشـورهای توسـعه یافته نـاکام بودند. در 

1  . حسین رجب پور، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 5. الزامات حمایت مؤثر«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات 
اقتصادی، شماره مسلسل 15546، آبان 1396، ص 9.

2 . مسعود نیلی و همکاران، خلاصه مطالعات طرح استراتژی توسعه صنعتی کشور، تهران: دانشگاه صنعتی شریف، 1382، صص 375-374.
3 . Ha-Joon Chang
4 . ها جون چانگ، اقتصاد: راهنمای کاربردی، ترجمه محمدرضا فرهادی پور و امیدرضا فرهادی پور، مجری: شورای گفت وگوی دولت و بخش 

خصوصی و اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی ایران، تهران: فرهنگ صبا، 1398، صص 291-290.
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واقـع، نقش آفرینـی دولت هـا و مداخـلات آن هـا، بـه دسـتاورهای مـورد انتظـار منجر نشـد. بر این 

اسـاس، نهادهایـی ماننـد صنـدوق بین المللـی پـول و بانـك جهانـی، بر لـزوم اصلاحـات قیمتی و 

کید کردنـد. با وجود  تکیـه بـر سـازوکارهای بـازاری تخصیص و توزیـع منابـع و پرهیز از مداخلـه تأ

ایـن، در ابتـدای دهـه 1990 مشـخص شـد کـه از یـک سـو، همـه مداخـلات دولتـی توصیه شـده، 

محکـوم بـه شکسـت نبـوده و از سـوی دیگـر، سیاسـت های اصلاح قیمتـی نیز چنـدان پردسـتاورد 

نبـوده اسـت. تأمـل بـر تجربـه موفـق کشـورهای شـرق آسـیا، بانـک جهانـی را متقاعـد کـرد که در 

گزارشـی در سـال 1997، چنیـن نتیجه گیـری کنـد: »عامـل تعیین کننده توسـعه، به رغـم تجربه های 

متفـاوت، کارآمـد بـودن دولـت اسـت. وجود دولـت کارآمد بـرای فراهـم آوردن کالاهـا و خدماتی 
)مقـررات و نهادهایـی( کـه بـه بازار اجازه رشـد و شـکوفایی دهـد... حیاتی اسـت«. 1

بـا در نظـر داشـتن همـه تحـولات پیش گفتـه دربـاره نقـش دولـت، مخاطـرات ایفـای نقـش 

فعـال دولـت، به ویـژه آن بخـش از سیاسـت ها کـه بـه »سیاسـت صنعتـی« موسـوم شـده، همچنان 

مناقشـه برانگیز اسـت. چنان کـه گریفیـن 2 در بحـث از نقش دولت توضیـح می دهد، اسـتراتژی های 

مختلـف توسـعه اقتصـادی، تقاضاهـای متفاوتـی را به دولـت تحمیل می کنـد و انتظـارات مختلفی 

را شـکل می دهـد. ایـن تقاضاهـا، نـه فقـط بـر انـدازه دولت، بلکـه همچنیـن بـا اهمیت بیشـتر، بر 

نـوع وظایـف و کارکردهـای هـر دولـت، تأثیرگذار اسـت. در واقـع، آنچـه دولت ها انجـام می دهند، 

اسـتراتژی ها را از همدیگـر متمایـز می سـازد. 3  

ضـرورت مداخلـه دولـت با وجـود همه ملاحظـات، سـبب توجه بیـش از پیـش صاحب نظران 

بـه ابعـاد نقش آفرینـی دولـت، آسیب شناسـی و انواع پیامدهـای مداخلـه و صورتبنـدی راهکارهایی 

بـرای پیشـگیری از آسـیب ها و کارآمـدی بیشـتر سیاسـت های مداخلـه ای شـد. بـرای نمونـه، پیتـر 

اوانـز 4 در یکـی از آثـار خـود، به بررسـی نقش دولـت، کارآفرینان محلـی و شـرکت های بین المللی 

در ظهـور صنعـت رایانـه در سـه کشـور برزیـل، هنـد و کـره می پـردازد و نتایـج سـال ها مطالعـات 

خـود در خصـوص دلایـل موفقیـت و شکسـت دولت هـا در فراینـد صنعتی شـدن را در قالـب نظریه 

»خودمختـاری متکـی بـه جامعـه« 5 صورتبنـدی می کند. چنانکـه اوانـز می نویسـد، »خودمختاری 

متکـی بـه جامعه«، »ترکیبی از انسـجام سـازمانی درونـی دولت و رابطـه نزدیک با جامعه اسـت که 

1 . به نقل از: رجب پور، پیشین، ص 10.
2 . Keith Griffin
3 . کیت گریفین، راهبردهای توسعه اقتصادی، ترجمه حسین راغفر و محمدحسین هاشمی، تهران: نشر نی، 1397، ص 336؛ از نظر گریفین، 
پنج سرفصل کلی تقسیم بندی کرد: )1( مخارج مستمر عادی؛ )2( مخارج سرمایه ای؛ )3( مقررات  به  را می توان  تمام وظایف دولت   

ً
تقریبا

]مقرراتگذاری[ اقتصادی؛ )4( پرداخت های انتقالی؛ )5( سرمایه گذاری در فعالیت های تولیدی مستقیم؛ ر. ک.: همان، ص 337. 
4 . Peter B. Evans
5 . Embedded Autonomy
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همـراه بـا شـناخت محدودیت های خـود دولت و یـک رابطـه واقع گرایانه بـا اقتصاد جهانـی، تحول 

سـاختاری اقتصـاد را بـه پیـش می بـرد«. 1 »خودمختـاری متکـی بـه جامعـه«، همچنیـن به معنـای 

»ترکیبـی از شایسته سـالاری قـوی و پاداش هـای شـغلی بلندمـدت« تعریـف شـده کـه »بـا قـرار 

داشـتن دولـت در درون مناسـبات اجتماعـی نیرومنـد... آن هـا را بـه جامعـه پیونـد زده و مجراهـای 

نهادینه شـده ای بـرای مذاکـره مسـتمر و مجـدد دربـاره اهـداف و خط مشـی ها مهیـا می کنـد«. 2 از 

نظـر اوانـز، دولـت بـرای ایفای نقـش بایسـته و کارآمد، بایـد متّصف بـه صفت »خودمختـار متکی 

بـه جامعـه« باشـد. خودمختـاری به معنای اسـتقلال و قـدرت عمـل در تصمیم گیـری، در ظاهر، با 

وصـف »متکـی بـه جامعـه« به معنـای تأثیرپذیـری از عواملی خـارج از اختیـار و کنتـرل دولت قرار 

دارد. امـا نظریـه پیش گفتـه تـلاش می کنـد بـا برقـراری هماهنگـی و تعامـل بیـن دو مؤلفـه به ظاهر 

متعـارض، قابلیـت دولـت را افزایـش دهـد. ایـن تعامـل، بـه ترتیبی کـه در سـطور بعد توضیـح داده 

خواهـد شـد، در مـورد تصمیمـات و اقدامـات حمایتـی از کسـب وکار،  واجد اهمیت اسـت. 

به نظـر مشـتاق حسـین  خـان، 3 از منظـر سیاسـی، »حمایت گرایـی«، هـم محصـول نقش آفرینی 

دولـت در اقتصاد اسـت و هم محصول نوعی از دسـتکاری سیاسـی بازارهـا. حمایت گرایی، می تواند 

ابـزار اقتصـادی کارآمـدی بـرای جلب حمایت سیاسـی باشـد. همچنیـن، حمایت   گرایی مـورد توجه 

بوروکرات هـا نیـز قـرار دارد؛ چـرا کـه می توانـد ابـزار بده-بسـتان های اقتصـادی یـا ابـزاری بـرای 

افزایـش سـهم از بودجه و گسـترش تشـکیلات اداری و سـازمانی تلقی شـود. در مجموع، ایـن نوع از 

 برای بعضـی از فعالان اقتصـادی و با هدف سودآورسـازی فعالیت هـای اقتصادی 
ً
حمایت هـا، صرفـا

آن هـا از راه هایـی به جـز کارایـی و نـوآوری، پیگیری می شـود.  

امـروزه، ضـرورت حمایـت دولـت از کسـب  وکار، به ویـژه کسـب وکارهای نوپـا یـا پیشـران، به 

جریانـی غالـب تبدیل شـده اسـت. حتـی در ایـالات متحده آمریـکا، به رغـم نقش غالـب ایده های 

بنیادگرایانـه بـازاری، دولـت فـدرال در طـی سـه دهـه گذشـته، به طـور چشـمگیری بـر تلاش هـای 

اسـت. چنان کـه  افـزوده  فناوری هـا  تجاری سـازی  بـرای  بخـش خصوصـی  از  مالـی  و  حمایتـی 

رودریـک 5 توضیـح می دهـد، برخـلاف آنچـه ممکن اسـت در ظاهـر به نظر برسـد، هر چـه بازارها 

1 . به نقل از: برزین جعفرتاش، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 16. نظریه استقرار سیاسی، چارچوبی برای فهم اقتصاد سیاسی حمایت از 
تولید«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی،  دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 17261، آذر 1399، صص 7-6.

2. محمد کمالی زاده و سعید عطار، دولت و امنیت اقتصادی در ایران؛ الزامات سیاسی امنیت اقتصادی، تهران: جهاد دانشگاهی، پژوهشگاه علوم 
انسانی و مطالعات اجتماعی، 1396، ص 51. 

3 . Mushtaq Husain Khan
انتخاب راهبرد مطلوب«، مرکز پژوهش های مجلس شورای  از تولید؛ 13. موازین  از: حسین رجب پور، »الگوی راهبردی حمایت  به نقل   .  4

آبان 1398، ص 7. اقتصادی، شماره مسلسل 16152،  اسلامی، دفتر مطالعات 
5 . Dani Rodrik 
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آزادتـر باشـند، بـار نهادهـای مقرراتگـذار سـنگین تر اسـت. بـه همیـن دلیـل اسـت کـه در ایـالات 

)قوانیـن  مقـررات سـختگیرانه  ضدانحصـار  و  قوانیـن  بازارهاسـت،  آزادتریـن  واجـد  کـه  متحـده 

ضدتراسـت(، 1 از جملـه »قانـون شـرمن« 2 )مصوب سـال 1890( وجـود دارد و حتی شـرکت هایی 

 علاقه  
ً
ماننـد مایکروسـافت بـرای فعالیت های ضدرقابتـی محاکمه می شـوند. 3 با وجود ایـن، ظاهرا

و تمایلـی بـرای علنـی کردن چنیـن حمایت هایـی در اقتصاد کشـورهایی مانند آمریکا وجـود ندارد؛ 

به طـوری کـه »منطـق حزبـیِ سیاسـت های ایـالات متحـده، ایـن تلاش هـا را از مباحـث عمومـیِ 

جریـان اصلـی )متعـارف( 4 پنهان نگاه داشـته اسـت. نتیجـه آن که ایـن دولت توسـعه گرای مخفی، 5 
اثـر عمـده  ای بر سـاختار سیسـتم نـوآوری ملی ایـالات متحـده آمریکا   گذاشـته اسـت«. 6

بـا ایـن حـال، نحـوه و میـزان مداخله دولت، بـه ویژگی هـای هر اقتصاد و سـطح توسـعه یافتگی 

بازارهـا و مشـارکت بخـش خصوصـی بازمی گـردد. مداخلـه دولـت در بـازار از طریـق نهادهـای 

مقرراتگـذار، به ویـژه در کشـورهای در حـال توسـعه کـه شکسـت بـازار فراگیرتر اسـت، گسـترده تر 

از وجـود فهرسـتی از قوانیـن ضدانحصـار، نظارت هـای مالـی، مقرراتگـذاری در بـازار بـورس و... 

اسـت. در کشـورهای در حال توسـعه، مداخله اسـتراتژیک دولت برای رهایی از »تله درآمد پایین« 

و همچنیـن تشـویق سـرمایه گذاری بخـش خصوصـی، اجتناب ناپذیر اسـت. 7 به طور کلـی می توان 

گفـت جایـی کـه پیچیدگی و تکامـل نهادی لازم برای اسـتقرار بـازار و تعریف درسـت مرزهای آن ـ 

به گونـه ای کـه بـه تحقق منافـع جمعی بیانجامـد ـ وجود ندارد، ارائه مسـتقیم برخی خدمات توسـط 

دولـت، راهـکاری کوتاه مـدت بـرای غلبه بر ضعف هـای نهـادیِ موجود یا اسـتفاده از یـک ترتیبات 
نهـادی جایگزیـن )دسـتور(، بـرای غلبه بـر ترتیبات نهـادی ناقص )بازار( محسـوب می شـود. 8

لـزوم توجـه بـه ابزارهـای حمایتـی دولـت در محیـط اقتصـادی و پیچیدگی هـای به کارگیـری 

آن هـا بـرای حصـول نتایج مطلـوب، برخـی اقتصاددانان را بر آن داشـته کـه ایده تغییر سرمشـق های 

1 . The Antitrus t Laws
2 . Sherman Act of 1890
3 . دنی رودریک، »نهادهای مناسب برای تسریع آهنگ رشد اقتصادی، چه نهادهایی هستند و چگونه باید آن ها را ایجاد کرد«، در: زهرا کریمی 
)مترجم(، چند مقاله در زمینه: موانع نهادی توسعه اقتصادی، تهران: مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1384، ص 64؛ بهعنوان نمونه، 
برای مطالعه انواع مشوق های ایالات متحده آمریکا در حوزه های سرمایه گذاری، تحقیق و توسعه، حفظ محیط زیست، اشتغال، تولید و...، ر.ک.: 
کید بر مشوق های منطقه ای، انرژی تجدیدپذیر و حمایت  امید وکیل زاده ]و دیگران[، »برنامه مشوق های سرمایه گذاری ایالات متحده امریکا )با تأ

از مستأجران(«، مؤسسه مطالعات و پژوهش های بازرگانی، گروه پژوهش های اقتصاد کلان و آینده پژوهی، بهمن 1401.
4. mains tream public debate
5. Hidden Developmental S tate
مرکز  داخلی«،  تولیدات  از  دولت  آمریکا  حمایت  نحوه  از  شواهدی   .7 تولید؛  از  حمایت  راهبردی  »الگوی  مقیسه،  محسن  از:  به نقل   .  6

.58 ص   ،1397 فروردین   ،15822 مسلسل  شماره  اقتصادی،  مطالعات  دفتر  اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش های 
7 . رودریک، پیشین، صص 65-64.

8 . برگرفته از توضیح دکتر حسین رجب پور در اظهارنظر راجع به متن.
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معمـول و جـاری را مطـرح کننـد. از جملـه ماریانا مازاکاتو، 1 دیدگاه سـنتی از دولتی خسـته و کسـل 

در مقابـل بخـش خصوصـی پویـا را بـه همـان انـدازه کـه گسـترده اسـت، اشـتباه می دانـد. وی در 

 متفـاوت از دیـدگاه مرسـوم ارائه دهـد؛ بدیـن ترتیب که 
ً
کتـاب خـود تـلاش می کنـد داسـتانی کاملا

نشـان می هـد در کشـورهایی کـه رشـد خـود را مدیـون نـوآوری هسـتند، »دولـت نـه فقـط به عنوان 

اداره کننـده یـا تنظیم کننـده فراینـد خلـق ثروت نقشـی تاریخـی ایفا می کنـد، بلکه بازیگـری کلیدی 

نیـز در ایـن فراینـد هسـت. به خاطـر تمایـل دولت به قبول ریسـکی کـه کسـب وکارها تـوان و تمایل 

پذیـرش آن را ندارنـد، اغلـب شـجاع ترین بازیگـر نیـز به حسـاب می آیـد. ایـن مسـئله نـه تنهـا در 

حوزه هـای محـدودی کـه اقتصاددانـان آن  را کالای عمومـی می نامنـد )مانند تأمین مالـی تحقیقات 

پایـه( صحـت دارد، بلکـه در کل زنجیـره نـوآوری، از تحقیقـات پایـه گرفته تـا تحقیقـات کاربردی، 

تجاری سـازی و تأمیـن مالـی شـرکت های نوپـا نیـز صـادق اسـت«. 2 بـر ایـن مبنـا، کتـاب خـود را 

»فراخوانـی عمومـی بـرای تغییر لحن گفتار مـا در مورد دولت، نقـش آن در اقتصـاد و تغییر تصاویر 
و افـکاری« معرفـی می کنـد کـه اغلـب بـرای توصیف نقـش دولـت اسـتفاده می کنیم. 3

پـس از طـرح مباحثـی اجمالـی در خصـوص ضـرورت مداخلـه دولـت از اقتصـاد، به ویـژه بـا 

ابزارهـای حمایتـی، در ادامـه بـه ابزارهـای حمایتـی می پردازیـم. مداخـلات دولـت در اقتصـاد بـا 

ابزارهایـی صـورت می گیـرد کـه مهتریـن و شـایع ترین آن هـا عبارتند از قوانیـن و مقـررات؛ به نحوی 

کـه می تـوان امـروزه کمتـر مداخلـه ای را بـدون توسـل به نوعـی ابـزار رسـمی و مصـوب مراجـع 

ذی صـلاح تحـت عناویـن متعـدد یافـت و بـر همیـن اسـاس، می تـوان واژه »مقرراتگـذاری« را 

معادلـی مناسـب بـرای “Regulation”  دانسـت. سـه معنـا یـا مفهـوم بـرای واژه »مقرراتگـذاری« 

برشـمرده شـده است: 

نخسـت، مجموعه مشـخصی از فرامین ]قانونی و مقرراتی[: 4 شـامل اعلام رسـمی مجموعه ای 

الـزام آور از قواعـد توسـط نهـادی که به ایـن امر اختصـاص یافته اسـت. در این معنـا، مقرراتگذاری 

آیین نامه هـا، بخشـنامه ها و...  قوانیـن،  قالـب  الـزام آور در  قواعـدی  به معنـای تصویـب و اجـرای 

است. 

دوم، اِعمـال نفـوذ عمـدی دولـت: 5 در ایـن معنـا، مقرراتگـذاری معنایـی موسّـع تر از معنـای 

نخسـت داشـته و آن دسـته از اقدامـات دولـت را در بـر می گیـرد کـه بـرای اِعمـال نفـوذ بـر بنگاه ها 
1 . Mariana Mazzucato
2 . ماریانا مازوکاتو، دولت کارآفرین؛ نقد اسطوره های بخش خصوصی در مقابل بخش عمومی، ترجمه حمید پاداش و علی نیکونسبتی، تهران: 

نشر چشمه، 1394، ص 24.
3 . همان، ص 218.

4 . As a specific set of commands
5 . As deliberate s tate influence
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یـا رفتـار اجتماعـی طراحـی شـده اند. بـه ایـن ترتیـب، اقدامـات رژیم هـای اقتدارگـرا در این دسـته 

جـای می گیرنـد، امـا همچنیـن شـامل مجموعـه ای از سـایر شـیوه های اِعمـال نفـوذ نیـز می شـود؛ 

بـرای مثـال، اسـتفاده از مشـوق هایی اقتصـادی )مانند مالیات هـا یا یارانه هـا(، اختیارات قـراردادی، 

اسـتفاده از منابـع، امتیـازات، ارائـه اطلاعـات یا سـایر فنـون و ابزارها.

شـکال اِعمـال نفـوذ اقتصـادی یـا اجتماعـی: 1 در معنـای موسّـع تر از دو معنای 
َ
سـوم، تمامـی ا

پیشـین، تمامـی سـازوکارهای مؤثـر بـر رفتـار ـ صرف نظـر از این کـه مبنـای دولتی داشـته باشـند یا 

غیردولتـی، مقرراتگـذاری تلقـی می شـود. 2 

بـا توجه به پررنگ شـدن روزافـزون نقش دولت ها در اقتصاد و دیگر شـئون اجتماعی، سیاسـی،  

فرهنگـی و...،  مداخـلات دولـت نیـز در اقتصـاد از طـرق اول و دوم، به طور روزافزونی گسـترده تر و 

فراگیرتـر شـده اسـت. ایـن مداخله تـا آنجا پیـش رفته و نقـش کلیدی ایفـا می کند که به بـاور برخی 

صاحب نظـران ماننـد دارون عجم اوغلـو، 3 بـه یکـی از مؤلفه های مهم حکمرانی تبدیل شـده اسـت؛ 

چنان کـه از نظـر وی، مؤلفه هـای مهـم حکمرانـی عبارتنـد از: )1( نهادهـای سیاسـی یـک جامعـه 

)رونـد تصمیم گیـری جمعـی و بررسـی سیاسـتمداران و گروه هـای ذی نفـع سیاسـی و اقتصـادی 

مختلـف کشـور( و )2( تنظیمـات نهادهـای اقتصـادی )چگونگـی دخالـت دولـت در تشـویق یـا 

امتنـاع فعالیـت اقتصـادی توسـط بازیگـران مختلـف(. 4 این مداخلـه به ویـژه از طریق وضـع قوانین 

و مقـررات کـه نقطـه اشـتراک معانی اول و دوم مقرراتگذاری محسـوب می شـود، صـورت می گیرد.

لـزوم حمایـت از کسـب وکار در نظریه هـای اقتصاددانـان ایرانی نیـز از منظرهـای مختلف مورد 

 بسـته به اتخـاذ هر نـوع نظریـه، رویکردهـا، ابزارها، حـدود و دیگر 
ً
کیـد قـرار گرفتـه اسـت. طبعـا تأ

ویژگی هـای حمایتـی نیز متفاوت خواهـد بود، اما در اصـل ضرورت حمایت، کمتـر اختلاف نظری 

وجـود دارد. بـه بیـان یکـی از صاحب نظـران، »توسـعه صنعتـی در ایران بـدون حمایـت امکان پذیر 
نیست«. 5

1 . As all forms of social or economic influence
2 . رابرت بالدوین، مارتین کیو و مارتین لاج، آشنایی با تنظیم بازار: نظریه، راهبرد و اجرا، ترجمه محمد صفار، تهران: شرکت انتشارات علمی و 
فرهنگی، 1397، صص 3-4. در عنوان کتاب مذکور، به نظر می رسد مترجم با هدف تقریب به ذهن بیشتر برای خواننده ایرانی، عبارت آشنای 

»تنظیم بازار« را به عنوان معادل واژه “Regulation” برگزیده است.
3 . Daron Acemoglu
4 . دارون عجم اوغلو، »تعامل میان حکمرانی و رشد«، در: داگلاس نورث ]و دیگران[، در تکاپوی حکمرانی خوب، ترجمه مهدی مقدری، 

تهران: نگاه معاصر، 1401، ص 21.
5 . زنوز، پیشین، ص 141.
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طراحـی، تصویـب و اجـرای هـر نـوع سیاسـت یـا مقـرره حمایتی در خصـوص کسـب  وکارها، 

ماننـد هـر سیاسـت دیگـری، نیازمنـد الزامـات و پیش نیازهـای متعـدد اسـت. به ویـژه از آنجـا کـه 

قـوای  )به ویـژه  بین قـوه ای  تدابیـر حمایتـی، هماهنگی هـای  و  اِعمـال سیاسـت ها  و  در تصویـب 

مقننـه و مجریـه( عـلاوه بـر هماهنگی هـای درون قـوه ای ضـروری اسـت، و همچنیـن حمایت هـا 

به نوعـی امتیـاز و به اصطـلاح »رانتـی« اسـت کـه با هدفـی مشـخص بین بنگاه هـا و افـرادی خاص 

توزیـع می شـود،  رعایـت الزامـات متعـدد در خصـوص آن ها ضـرورت بیشـتری می یابـد. در ادامه، 

مهمتریـن ایـن الزامـات توضیـح داده خواهد شـد.

1-2. هماهنگی )انسجام(

مسـئله هماهنگـی )یـا انسـجام( در یکـی از گونه های خـاص نظریه انتخـاب عقلانی بـا عنوان 

»نظریـه بـازی« 1 مطـرح شـده و بـه وضعیتـی اشـاره دارد کـه همه عوامـل قادر باشـند در مـورد یك 

تصمیـم یـا اقـدام خـاص هماهنـگ شـوند و تصمیـم یـك فـرد وابسـته بـه تصمیـم دیگـران باشـد. 

به عبـارت روشـن تر، هماهنگـی بـه حالت هایـی اشـاره دارد کـه پیـروی هـر کـس از منافـع خـود 

1. Game Theory;
ر. ك.: برایان بیکس، فرهنگ نظریه حقوقی، ترجمه محمد راسخ، تهران: نشر نی، 1389، ص 342.
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 به بهتریـن نتیجه بـرای او و جامعـه نمی انجامد، بلکه 
ً
)بـدون توجـه بـه انتخاب هـای دیگران( الزامـا

در اینجـا، نتایـج اجتماعـی، تابـع میـزان هماهنگـی افـراد بـا یکدیگـر اسـت. به بیـان دیگـر، نتایج 

تصمیم گیـری فـردی بـه تصمیمـات دیگـران وابسـته می شـود. 

مفهـوم »تعـادل چندگانـه« 1 در مسـئله هماهنگـی، مفهومـی واجـد اهمیت اسـت کـه به معنای 

مجموعـه مختلفـی از اقدامـات توسـط افـراد هماهنـگ می شـود و در حالت هایـی تعادلـی قـرار 

می گیـرد. 2 تعـادل چندگانـه بـه ایـن نکته اشـاره دارد کـه نحـوه هماهنگی افـراد با یکدیگـر در جایی 

کـه نتیجـه تصمیـم وابسـته بـه نـوع هماهنگـی افـراد اسـت، می توانـد چنـد نقطـه تعادلـی و نه یک 

نقطـه را بـه همراه داشـته باشـد. از نظر برخی سـازمان های بین المللی، مؤلفه »هماهنگـی« در کنار دو 

مؤلفـه »تعهـد« 3 و »همـکاری«، 4 به مثابه سـه کارکرد نهادی اصلـی برای تضمین نتایـج مطلوب قوانین 

و منابـع مـورد نیـاز توضیـح داده شـده  اسـت. تعهد، بازیگـران را قادر می سـازد تـا به اعتبار سیاسـت ها 

اعتمـاد کـرده و رفتـار خـود را بـا آن تطبیـق دهنـد. همـکاری،  پیش شـرط اثربخشـی سیاسـی به منظور 

دسـتیابی بـه توسـعه عادلانه اسـت. منظـور از هماهنگی نیز چنان که گفته شـد، بـاور، اطمینـان و اقدام 

عملـی دیگـر بازیگران برای دسـتیابی بـه اهداف تعیین شـده اسـت. در هماهنگی، ترجیهـات و منافع، 
نقشـی مهم ایفـا می کنند. 5

مفهوم »شکسـت  هماهنگی« نیز مفهومی اسـت که بر اسـاس ترکیب نظریه هـای مختلف )نظریه 

بـازی، نظریـه انگیزه و اقتصاد سیاسـی( شـکل گرفته اسـت. 6 شـکاف های مختلفی که در سیاسـت ها 

و بخش هـای مختلـف وجـود دارد، می توانـد سـبب شکسـت هماهنگـی شـود. چنان کـه در یکـی از 

گزارش هـای سـازمان همکاری اقتصادی و توسـعه، 7 میان هفت نوع شـکاف و مانـع هماهنگی، تمایز 

قائـل شـده اسـت: )1( شـکاف ها در اطلاعـات، )2( ظرفیت )یـا توانمنـدی(، )3( تأمیـن مالی، )4( 

سیاسـت ها، )5( اجـرا، )6( هـدف و )7( پاسـخگویی. 8 بـرای مثـال، اگر در بخشـی از اقتصـاد، نیاز 

بـه مکمل هایـی در سـمت تقاضـا یـا عرضـه باشـد، عـدم هماهنگی  مانـع ظهـور بخش هـای رقابتی 

خواهـد شـد. همچنیـن عـدم هماهنگـی سـرمایه گذاری در زیرسـاخت ها به عنـوان محـرک ایجـاد 

1. Multiple equilibria
2. جرارد رولاند، اقتصاد توسعه، ترجمه محمد سلیمانی، تهران: چالش، 1396، ص 322.

3. Commitment
4. Cooperation
5. International Bank for Recons truction and Development/ The World Bank, “Governance and the Law”; 
World Development Report 2017, Washington, 2017, p. 68.
و  متون  انتقادی  پژوهشنامه  هماهنگی«،   شکست  پدیده  بررسی  ایران:  در  مقاومتی  اقتصاد  سیاست  عملکرد  »نقد  خاندوزی،  سیداحسان   .6

اسفند 1396، ص 82.  ،9 انسانی، سال هفدهم، ش  علوم  برنامه های 
7. The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD)
8 . See Claire Charbit, “Governance of Public Policies in Decentralized Contexts”, OECD Regional 
Development Working Papers 2011/04, p. 16.
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خوشـه های منطقـه ای، یکـی از مـواردی اسـت کـه اغلـب کشـورهای در حال توسـعه با آن دسـت به 

گریبانند. »صنعتی سـازی هماهنگ«، نیازمند توانمندی حکمرانی بالایی اسـت که بیشـتر کشـورهای 

درحال  توسـعه فاقد آن هسـتند. تجربه برنامه توسـعه در دهه های 1960 و 1970 در کشـورهای درحال 

 توسـعه ماننـد هنـد و پاکسـتان نشـان داد که تدویـن برنامه هـای دقیق و مشـخص کننده روابـط صنایع 

و اولویت هـای سـرمایه گذاری در بخش هـا و مناطـق مختلـف، کافـی نبـوده و »تبدیـل برنامه هـای 

دقیـقِ روی کاغـذ بـه سـرمایه گذاری های هماهنگ واقعی، در عمل بسـیار مشـکل اسـت«. 1 به همین 

ترتیـب، تبدیـل برنامه هـای حمایت از کسـب وکارها و تولید به اجـرا و برخورداری فعـالان اقتصادی از 

ابزارهـای ضـروری و از همـه مهمتر، اثرگـذاری آن ها در توسـعه به طور کلی، مسـتلزم هماهنگی هایی 

اسـت کـه در ادامه مورد بررسـی تفصیلـی قرار خواهـد گرفت.

هماهنگـی )انسـجام( را می تـوان مؤلفـه اصلـی بـرای تدویـن و اجرای یک »اسـتراتژی توسـعه 

صنعتـی« دانسـت. از منظـر پژوهـش حاضـر، حمایـت از کسـب وکار و تولیـد از طریـق قانـون، 

بخشـی از ایـن اسـتراتژی کلان محسـوب می شـود. تجربـه کشـورهای متعـدد در حـال توسـعه، 

اهمیـت هماهنگـی و البتـه خسـارت  بار بودن فقـدان آن را نشـان می دهد. بـرای نمونـه، مانع اصلی 

پیاده سـازی یک اسـتراتژی منسـجم توسـعه کشـور کاسـتاریکا در دسـتیابی به اقتصـاد دانش محور، 

فقـدان هماهنگـی میـان نهادهـای متعـدد، به منظـور اولویت بنـدی و پیاده سـازی سیاسـت ها ذکـر 

شـده اسـت. طبـق »برنامـه توسـعه ملـی« )2010-2006( هشـدار داده شـد کـه »اتمیزه شـدن 

شایسـتگی ها 2ی دولتـی«، سـبب می شـود دولـت از اِعمـال اقدامـات یکپارچـه و کارا در توسـعه 

تـوان رقابتـی ناتـوان شـود. در حـال حاضـر در کاسـتاریکا، بیـش از 100 مؤسسـه وجـود دارد کـه 

اغلـب آن هـا به لحاظ بودجـه ای خودگردان بـوده و هیچ گونه سـازوکار نهادینه شـده ای نیز بـرای الزام 

آن هـا بـه هماهنگـی بـا یکدیگـر وجـود نـدارد. در ایـن کشـور، حتـی بیش تر آنچـه کـه در محدوده 

سیاسـت های عمومـی اسـت، خـارج از بدنـه اجرایـی وزارتخانه هـا انجـام می گیـرد. فائـق آمـدن 

بـر ایـن چالش هـا و شـکل دهی پیوندهـای لازم میـان نهادهـای سیاسـتگذار کوچـک و پراکنـده و 
همچنیـن پیاده سـازی ایـن سیاسـت ها، مسـتلزم اصلاحـات بنیادیـن در سـاختار حاکمیتی اسـت. 3

کاسـتاریکا تنهـا کشـوری نیسـت کـه در آن پیشـرفت راهبـردی توانمندی های مختلـف، به ویژه 

1 . برزین جعفرتاش، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 11. رویکردهای تدوین سیاست صنعتی«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 
دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 15992، مرداد 1397، صص 15-14.

2 . Atomization of Competencies
3 . اوا پآوز، »راهبردهای توسعه صنعتی در کاستاریکا: دوران واگرایی تغییرات ساختاری و انباشت توانمندی های داخلی«، در: مانوئل سالازار 
اقتصاد: سیاست صنعتی در خدمت رشد، اشتغال و توسعه،  ایجاد تحول در  نوبلز و ریچارد کوزول رایت )ویراستاران(،  ایرمگارد  خیریناکز، 

ترجمه گروه مترجمان، تهران: شرکت چاپ و نشر بازرگانی، 1396، ص 235.
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توانمندی هـای فناورانـه بـه دلیـل شکسـت هماهنگـی و نبـود انسـجام، بـا نقصـان و ناکامـی همراه 

شـده اسـت. طبـق تحلیل هـای برخـی اقتصاددانـان، در خصـوص 12 خوشـه مسـتقر در آمریـکای 

لاتیـن، »کاسـتی  عمـده رویکـرد سیاسـتی فعلـی در بسـیاری از کشـورها، نبـود یـک چشـم انداز 
یکپارچـه و منسـجم در خصـوص توسـعه و ارتقـای بنگاه هـای کوچـک و متوسـط محلی اسـت«. 1

در ایـران، یکـی از آشـکارترین مصادیـق ناهماهنگـی در نظـام اقتصـادی، مسـائل خـرد و کلان 

مربـوط بـه صنعـت خودروسـازی اسـت. بـر اسـاس یافته هـای یـك پژوهـش، نهادهـای متعـددی به 

عنـوان »رگولاتـور« )مقرراتگـذار( در چهـار حـوزه »سیاسـتگذاری، برنامه ریـزی و تعییـن ضوابـط«، 

»مجوزدهـی«، »اجـرا« و »نظـارت« در صنعت خودروسـازی فعالیـت می کنند که در موارد بسـیاری، 

اختیارات و وظایف آن ها، موازی، هم پوشـان، متعارض و ناهماهنگ اسـت. مجلس شـورای اسـلامی، 

مجمـع تشـخیص مصلحت نظام، هیئت وزیران، شـورای عالـی هماهنگی اقتصادی، شـورای اقتصاد، 

شـورای رقابت، شـورای عالی حفاظت محیط زیسـت، شـورای عالی اسـتاندارد، هیئت سرمایه گذاری 

خارجـی، وزارت صنعـت،  معـدن و تجـارت، وزارت نفـت، وزارت کشـور، وزارت راه و شهرسـازی، 

وزارت امـور اقتصـادی و دارایی، بانـك مرکزی، بیمه مرکزی، نهاد ریاسـت جمهوری، پلیس راهنمایی و 

رانندگی، سـازمان تعزیرات حکومتی و سـازمان ثبت اسـناد و املاك کشـور، از جمله نهادهایی هسـتند 

کـه هـر یـک مصوبـات و مقرراتـی راجع به ایـن صنعت وضـع و اجرا می کننـد،  بدون آن کـه هماهنگی 

و انسـجام لازم بیـن سیاسـت های  آن ها وجود داشـته باشـد. 2 

به همین ترتیب، در موضوعاتی مانند مجوزهای کسـب وکار، سـامانه های مربوط به تجارت خارجی، 3 

و سـامانه های اطلاعات اقتصادی، 4 ناهماهنگی ها، موازی کاری و در نتیجه ناکارآمدی ها، مشـهود است.

1 . همان، ص 225.
2 . ر. ک.: الهام اسمعیلی پور ماسوله و مسعود افشاری مفرد )مجریان(، »تدوین نقشه راه ارتقای رقابت پذیری و توسعه صنعت خودرو )فاز اول: 

آسیب شناسی نظام رگولاتوری صنعت خودرو(«، مؤسسه مطالعات و پژوهش های بازرگانی، معاونت پژوهشی، 1399.
است.  شده  ایجاد  خارجی  تجارت  تسهیل  و  شفافیت  به منظور  که  است  سامانه هایی  وضعیت  ایران،  در  هماهنگی  عدم  شواهد  دیگر  از   .  3
این  آن هاست.  راهبری  و  ایجاد  به صلاحیت  راجع  متعدد  اجرایی  دستگاه های  اختلاف نظر  سامانه  هایی،  مشکل چنین  مهمترین  کلی،  به طور 
اختلاف صلاحیت ها چنان گسترده و عمیق است که حتی قانونگذار نیز به رغم تصویب چند حکم در این باره، توفیقی در حل و فصل آن ها حاصل 
نکرده است. چنان که در ماده )3( »قانون امور گمرکی« )مصوب 1390/8/22(، ماده )8( »قانون بهبود مستمر محیط کسب وکار« )مصوب 
تولید  موانع  رفع  »قانون  ماده )38(  بند »ج«  و  ارز« )مصوب 1392/3/10(  و  کالا  قاچاق  با  مبارزه  »قانون   )6( و   )5( مواد   ،)1390/11/16
رقابت پذیر...« )مصوب 1394/2/20(، تکالیف و اختیاراتی موازی و هم پوشان برای دستگاه های اجرایی، به ویژه وزارت صنعت، معدن و تجارت 
و وزارت امور اقتصادی و دارایی )گمرک( مقرر شده است. برای نمونه، در ماده )8( »قانون بهبود مستمر...«، وزارت صنعت، معدن و تجارت 
بند »ج« ماده )38( »قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر...«،  اما در  الکترونیکی درآورده،  موظف شد »فرایند تجارت خارجی... را به صورت 
مسئول ایجاد پنجره واحد »در امور گمرکی در امر تجارت خارجی«، گمرک جمهوری اسلامی ایران ذکر شد. نتیجه تا به امروز آن است که به دلیل 
این اختلاف های صلاحیتی قانونی و اجرایی، همچنان متولی الکترونیکی کردن فرایند تجارت خارجی، روشن نیست و این مهم به طور کامل 
عملیاتی نشده است. در گزارشی که راجع به عملکرد »سامانه جامع تجارت« تهیه شده، توضیح داده شده است که چگونه عملکرد سامانه مذکور 
ـ که توسط وزارت صنعت، معدن و تجات )مرکز توسعه تجارت الکترونیکی( راه اندازی شده ـ به موجب عدم همکاری و هماهنگی گمرک، مختل 
شده است؛ ر. ک.: محمدحسن طایفی نصرآبادی، مهدی اسماعیلی و سپیده شفیعا، »نظارت بر عملکرد سامانه جامع تجارت )با تمرکز بر بخش 

تجارت داخلی(«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات مدیریت، شماره مسلسل 18600، آذر 1401،  ص 8.
4 . ناهماهنگی در اجرا، دلیل اصلی ناکارآمدی دیگر سامانه های پیش بینی شده برای تمشیت بهتر امور اقتصادی در کشور محسوب می شود. 
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عوامـل مؤثـری بایـد در منظومـه ای هماهنـگ و منسـجم ترکیـب شـوند تـا نتایـج مـورد نظـر و 

مطلـوب سیاسـتگذار، از جملـه حمایت مؤثر از کسـب وکارها، حاصل شـود؛ در غیـر این صورت، 

سیاسـت صنعتـی کارآمـد، نـه تدوین خواهد شـد و نـه در صـورت تدوین، بـه مرحله اجـرا خواهد 

رسـید. در ایـران، آسـیب هایی ماننـد فقدان سـند سیاسـت تجاری مـدون و مـورد وفاق بـرای اجرا، 

پراکندگـی و تشـتت قوانیـن و مقررات، نظـام ناکارآمد تعرفه ای، و اسـتفاده از ابزارهـای غیرتعرفه ای، 

را  کارآمـدی سیاسـت های صنعتـی  و  انسـجام، هدفمنـدی  کـه  بوده انـد  از چالش هایـی  بخشـی 

ایـران، »بـا نوعـی  محـدود کرده انـد. 1 در پژوهشـی در ایـن خصـوص تصریـح شـده اسـت: در 

درهـم ریختگـی، تزاحـم و مـوازی کاری روبـه رو هسـتیم کـه به اتـلاف گسـترده منابـع می انجامد. 

در واقـع...، بازیگـران متعـددی در سیاسـتگذاری صنعتـی نقـش دارنـد و هر یـک بر اسـاس اقتدار 

سـازمانی خـود، الگـوی متفاوتـی را بـرای هزینه کرد منابـع دولت پیشـنهاد می کنند و هیچ نقشـه راه 

مشـخصی بـرای ترکیـب و هماهنگ سـازی ایـن نهادهـا و اولویت بنـدی درخواسـت های تخصیص 

منابـع وجـود نـدارد. ترکیـب ایـن الگـوی تصمیم گیـری و نحـوه هدایـت و هزینه کرد منابـع موجب 

شـده اسـت تـا به رغـم هزینه های بسـیار بالایـی که برای کشـور ایجاد شـده اسـت، نتیجـه ای عاید 
نشـود«. وضعیـت ترسیم شـده، از جملـه »تبعـات فقدان انسـجام سیاسـتگذاری صنعتی« اسـت. 2

در مطالعـه ای کـه راجـع بـه تجربـه سیاسـت صنعتـی در ایـران بین سـال های 1374 تـا 1380 

صـورت گرفتـه، تصریـح شـده که عدم تمرکـز و ناهماهنگـی در سیاسـتگذاری صنعتـی و پراکندگی 

صلاحیت هـا و اختیـارات مربـوط در مجموعـه  گسـترده ای از دسـتگاه های مختلـف، از مشـکلات 

و نارسـایی های موضـوع مـورد بحـث محسـوب می شـود. عـلاوه بـر ایـن ، صنایـع بسـیاری تحـت 

انجـام  به درسـتی  بـر آن هـا  اِعمـال نظـارت دولـت  پوشـش نهادهـای مختلـف قـرار دارنـد، کـه 

نمی گیـرد. 3 یکـی از مهمتریـن مسـائلی که در مطالعـه مذکور، از جملـه موانع اِعمال سیاسـت های 

صنعتی و تجاری کشـور تشـخیص داده شـده، جدایی تشـکیلاتی وزارتخانه های صنعتی و بازرگانی 

نمونه دیگر، نقصان های »سامانه متمرکز اطلاعات و تسهیلات و تعهدات )سمات( بانک مرکزی است که ایجاد آن در ماده )18( »قانون برنامه 
در سامانه مذکور، »عدم  از مهمترین چالش های موجود  یکی  نظر گرفته شده است.  در  بانک مرکزی  برای  تکلیفی  به عنوان  توسعه...«  ششم 
یکپارچگی اطلاعات تسهیلات و تعهدات« است که این امر، ناشی از وجود سامانه های متعدد و پراکندگی اطلاعات تولیدشده در سامانه های 
متعدد است. در وضعیت کنونی، بانک ها به جای آن که اطلاعات اعتباری خود را در یک سامانه واحد منتشر و تجمیع کنند، اطلاعات مذکور را 
علاوه  بر سامانه »سمات« در سه سامانه »سپام«، »مکنا« و »سمتاک« نیز ثبت می کنند. این رویه ناهماهنگ، به کاهش اثربخشی اطلاعات منجر 
شده است؛ ر.ک.: سیدبهزاد موسوی و میثم خسروی، »بررسی عملکرد سامانه متمرکز اطلاعات تسهیلات و تعهدات )سمات( بانک مرکزی«،  

مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18468، مهر 1401،  ص 11.
1 . داریوش مبصر، ساختار صنعتی ایران در آینه برنامه های توسعه ای، آثار سیاست های صنعتی، تجاری و فناوری بر رشته فعالیت های صنعتی 

کشور، تهران: شرکت چاپ و نشر بازرگانی، 1397، ص 260.
2 . حسین رجب پور، »آسیب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ایران؛ 3. الزامات نهادی«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر 

مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18562، آذر 1401، ص 21.
3 . ر. ک.: زنوز، پیشین، ص 151.



30

ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

اسـت ؛ بدیـن ترتیـب کـه »وزارت بازرگانـی از طریـق تعییـن تعرفـه گمرکـی واردات ، اداره گمرکات 

کشـور، سـتاد تنظیم  بازار و سـازمان حمایـت مصرف کننـدگان و تولیدکنندگان، بـر انگیزه های مالی 

بخـش صنعـت تأثیـر تعیین کننـده دارد. در کشـورهایی همچون ژاپـن و جمهوری کره ایـن دو وظیفه 

 در درون تشـکیلات واحـد بـه یکدیگـر پیونـد خورده انـد. در ایـران نـه فقـط ایـن دو نهاد مسـتقل از 

یکدیگـر فعالیـت می کننـد، بلکـه هیچ گونـه سـازوکار مناسـب و کارآمـدی بـرای هماهنـگ کـردن 

 سیاسـت های بازرگانـی و صنعتـی وجـود نـدارد«. 1 بـر اسـاس چنیـن اسـتدلال ها و توصیه هایـی، 

وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت بـا ادغـام دو وزارتخانه صنایع و معادن و بازرگانی تشـکیل شـد. 2 

امـا نکتـه قابـل توجـه این کـه پـس از تشـکیل وزارتخانـه مذکـور با هـدف هماهنگـی بیشـتر و عدم 

 ایـده تفکیـک دو وزارتخانـه صنایـع و معـادن و بازرگانـی در قالـب 
ً
تحقـق هـدف مذکـور، مجـددا

طرح هـا و لوایـح متعـدد مطـرح شـد. 3 اصلی تریـن اسـتدلال موافقـان تفکیـک، پراکندگـی و عـدم 

تمرکـز وظایـف و اختیـارات متفـاوت مربـوط بـه دو حوزه بـود. این مجـادلات در طول دهه گذشـته 

ادامه داشـته و همچنان در سـطوح کارشناسـی و سیاسـتگذاری مطرح اسـت و نشـانگر آن اسـت که 

تحقـق هماهنگـی در دسـتگاه های اجرایـی کشـور در هر حـوزه، تا چه حد دشـوار و پیچیده اسـت.

2-2. وجود نهادی ستادی و هماهنگ کننده

توانایـی شناسـایی  بـه هماهنگـی نهادهـای دولتـی و  ایجـاد هماهنگـی، منـوط  موفقیـت در 

بخش هـای نیازمنـد هماهنگی توسـط نهادهای دولتی بـر پایه اطلاعات و تحلیل، بـدون تأثیرپذیری 

مطلـق و غیرقابـل توجیـه از گروه هـای ذی نفـع اسـت. نهادهـای مأمـور اجـرای هماهنگی نیـز باید 

از توانایـی کنتـرل مؤثـر بـر تأمین مالـی و اجرا به منظـور تبدیل اسـناد برنامـه به سـرمایه گذاری های 

واقعـی، برخـوردار باشـند. همچنیـن ایـن نهادهـا، وظیفـه نظـارت و ارزیابـی بـرای جلوگیـری در 

هدررفـت منابـع را بر عهـده دارند. 4 

مسـئله بعـدی در هماهنگـی، »هم راسـتا بـودن برنامه ریـزی دولـت بـا تمایـلات و ظرفیت های 

سـرمایه گذاران بخـش خصوصـی اسـت«. بـرای نمونه، تلاش هـای شکسـت خورده متعـددی برای 

ایجـاد خوشـه ها و پارک هـای صنعتی در کشـورهای درحال  توسـعه و نیز در کشـورهای توسـعه یافته 

1 . همانجا.
2 . طبق »قانون تشکیل دو وزارتخانه تعاون، کار و رفاه اجتماعی و صنعت، معدن و تجارت« )مصوب 1390/4/8(.

3 . از جمله »طرح انتزاع وظایف و اختیارات بخش تجارت از وزارت صنعت، معدن و تجارت و تشکیل وزارت بازرگانی« )شماره ثبت: 616، 
ثبت: 437، 1395/5/7( و »طرح  بازرگانی”« )شماره  و  و “توسعه صادرات  و معدن”  1394/7/21(؛ »طرح تشکیل وزارتخانه های “صنعت 

تشکیل وزارت تجارت و خدمات بازرگانی« )شماره ثبت: 549، 1397/12/8(.
4 . جعفرتاش، پیشین، ص 15.
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قابـل ذکـر اسـت. حتـی در ژاپـن، سـرمایه گذاری کلان »شـرکت توسـعه منطقـه ای ژاپـن« 1 کـه در 

دهـه 1990 در سـاخت پارک هـای صنعتـی صـورت گرفـت، موجـب اتـلاف حجم چشـمگیری از 

منابـع عمومـی شـد. در حالـی کـه اگر دولـت به جـای تلاش بـرای هدایـت بخش خصوصـی برای 

سـرمایه گذاری در بخـش یـا منطقـه انتخابـی خود، بـه تقاضای بخـش خصوصی توجـه کند، خطر 

اتـلاف منابـع تـا حد زیادی کاهـش خواهد یافـت. در موضوع سـاخت پارک های صنعتـی، چنان که 

دولـت در نقـش مکمـل سـرمایه گذاری های بخـش خصوصی ایفـای نقش کنـد، احتمال دسـتیابی 

بـه هـدف، بیشـتر خواهد شـد. بدیـن ترتیب کـه بخش خصوصـی از قبل، تعهـد سـرمایه گذاری در 

پـارک صنعتـی را پذیرفتـه و دولـت نیز منابـع تکمیلـی را فراهم کند. دولـت هند این اسـتراتژی را در 

 موفـق سـاخت پارک هـای نسـاجی در »طـرح پارک های یکپارچه نسـاجی« 2 در سـال 
ً
برنامـه تقریبـا

2005 بـه کار گرفـت. بـا ایـن اسـتراتژی، از تقاضـای واقعـی بـرای پارک هـا اطمینان حاصل  شـد و 
همچنیـن احتمـال انتخـاب درسـت بنگاه هـا و مکان هـا نیز افزایـش یافت. 3

بایـد از هماهنگـی سیاسـت ها و مشـوق های  عـلاوه بـر آنچـه گفتـه شـد، نهادهـای دولتـی 

مختلـف اطمینـان حاصـل کنند تـا اقدامات آن ها بـه خنثی کـردن اقدامات و سیاسـت های همدیگر 

نینجامـد. به عنـوان نمونـه، اگـر هـدف سیاسـتی، حمایـت موقت به وسـیله تخفیـف تعرفـه واردات 

از بنگاه هایـی در یـک بخـش اسـت، بایـد اطمینـان حاصـل کـرد کـه نهادهـای دیگری بـر واردات 

 چنین عدم 
ً
مـواد مصرفـی این شـرکت ها، تعرفه یـا مالیات های دیگـری اِعمـال نمی کنند؛ »معمـولا

هماهنگی هـای سیاسـتی  بیـن نهادهـای دولتـی وجـود دارد که از عـدم تمایـل آن ها بـه مصالحه در 

اولویت هـا و اختیاراتشـان به وجـود می آیـد«. 4 

به عنـوان یـک نمونـه در ایـران، در مطالعـه ای کـه راجـع بـه عملکـرد دولت هـا در اجـرای بنـد 

»الـف« تبصـره »18« قوانیـن بودجـه سـنواتی 5 صـورت گرفته، نشـان داده شـده که اجـرای ناقص و 

غیراثربخـش حکـم قانونـی مذکـور و دیگـر تجربه هـای ناموفـق طرح های توسـعه ای یا اشـتغال زا یا 

فقـرزدا در کشـور، ماننـد طرح بنگاه های زودبازده، طرح اشـتغال روسـتایی، و طـرح تکاپوی وزارت 

 به 
ً
کار، مسـتلزم تغییـر رویکـرد و علت یابـی صحیـح مسـئله اسـت. گرچـه توسـعه در کشـور قطعا

1. Japan Regional Development Corporation
2. Scheme for Integrated Textile Parks (SITP)

3 . ر. ک.: همان، صص 16-15. 
4 . همان، ص 16.

5 . بر اساس صدر جزء 1 بند »الف« تبصره »18« ماده واحده »قانون بودجه سال 1401 کل کشور« )مصوب 1401/12/25(:  »به منظور رشد و 
پیشرفت استان های کشور از طریق ارتقای بهره وری و توسعه سرمایه گذاری ها، تکمیل واحدهای نیمه تمام و ظرفیت های خالی بنگاه های تولیدی 
بر پایه آمایش سرزمین و همچنین حمایت از طرح)پروژه(های دانش بنیان و پیشران و بسط و عدالت سرزمینی منابع زیر جهت ایجاد و افزایش 
تولید، اشتغال و کارآفرینی و ارتقای رشد اقتصادی اختصاص می یابد...«. محتوای مشابه این ماده در قالب شماره تبصره مشابه، در برخی قوانین 

بودجه سال های پیش )از جمله قانون بودجه سال 1400( نیز تصویب شد. 
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تخصیـص منابـع مالـی نیـاز دارد، امـا پیش شـرط تخصیص مالـی، طراحی نهاد و سـازمانی اسـت 

کـه به طـور مسـتقل مأموریـت دارد »بـه چگونگـی تعریـف پروژه هـای توسـعه ای، چگونگـی تأمین 

مالـی، چگونگـی اجـرا، چگونگی مشـارکت ذی نفعان و چگونگی نظـارت بر اجرا بپـردازد. طراحی 

چنیـن نهـادی در گام نخسـت به معنـای آسیب شناسـی دقیـق سـازمان برنامـه و بودجـه ـ به مثابـه 

نهـادی کـه مقـرر بود چنیـن وظیفه ای را ایفا کند ـ اسـت تـا بتوان با یـک بازطراحی جدیـد، ظرفیت 
پیشـبرد امـر توسـعه را توسـط این سـازمان یـا سـازمانی جایگزین فراهـم کرد«. 1

ملاحظاتـی که گفته شـد، با طراحی و راه اندازی سـازمانی متمرکز و سـتادی، و البتـه تدابیر متعدد 

در سـطوح مختلـف، امکان پذیـر اسـت. ایـن نهـاد بایـد نقـش هماهنگ کننـده و انسـجام دهنده میان 

 
ً
نهادهایـی را ایفـا کنـد که در موارد بسـیاری، هر یـک با سـاختار ها، رویکردها و منافع ویـژه ای، ظاهرا

در پـی دسـتیابی بـه هـدف یـا اهدافی یکسـان یا مشـابه فعالیـت می کنند. ضروت گفته شـده، توسـط 

برخـی صاحب نظـران توسـعه صورتبنـدی شـده اسـت. بـرای مثـال از نظـر دولیـن و موگولانسـکی، 

سـه ویژگـی دولت توسـعه گرای موفـق عبارتنـد از: »هماهنگـی نهـادی«، »انسـجام ایدئولوژیک« 2 و 

»وحـدت تشـریک مسـاعی دیوان سـالارانه«. 3 اصلاحات برای موفقیـت، باید در دو بعـد »ارتباطات« 

و »سـازمان ها« انجـام شـود؛ در بعـد ارتباطـات، لازم اسـت روایـت تـازه ای ارائـه شـود کـه یکـی از 

پیام هـای آن، آگاهـی مالیات دهنـدگان نسـبت بـه منافع حاصـل از تأمین مالـی برنامه های نـوآوری از 

محـل بودجه های عمومی اسـت. اعـلام و فراگیری چنیـن روایت هایی باید با تلاش برای سـازماندهی 

مجامـع »جمع سـپاری« 4  تکمیـل شـود کـه در آن، شـهروندان از امکان ابـراز نظرات خـود برخوردار 

باشـند. امـا در بعد سـازمانی، گرچـه برخورداری از شـبکه های افقی و عمـودی لازم اسـت، اما کافی 

نیسـت. بنابرایـن، »بـا وجـود مزایای سیاسـی فقدان سیاسـت صنعتـی متمرکـز، ایجاد آژانـس مرکزی 
در لایه هـای بـالای دولـت بـرای هماهنگـی بیش تـر برنامه هـای آژانس های فـدرال مطلوب اسـت«. 5

متمرکـز شـدن قـدرت سیاسـتگذاری اقتصـادی در کـره جنوبـی بـا هـدف پیش گفتـه صـورت 

گرفـت. یکـی از نوآوری هـای مهـم نهـادی در رژیم »پـارك«، 6 متمرکز شـدن قدرت سیاسـتگذاری 

بـه   7 )EPB( »اقتصـادی برنامه ریـزی  نهـاد فـرا وزارتخانـه ای، یعنـی »هیئـت  اقتصـادی در یـك 

1 . فاطمه عزیزخانی، »آسیب شناسی حمایت از تولید و اشتغال در کشور: بررسی موردی بند »الف« تبصره »18« قوانین بودجه سنواتی«، مرکز 
پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18693، بهمن 1401، صص 9-8.

2 . Ideological Coherence
3 . Bureaucratic Esprit de Corps
4 . Crowd-Sourcing Forums
5 . رابرت وید، »تناقض سیاست صنعتی در ایالات متحده آمریکا:  دولت توسعه گرا در لباس مبدل«، در: خیریناکز، نوبلز و رایت، پیشین، صص 

.417-416
6 . Park Chung-hee (1917-1979).
7. Economic Planning Board 
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در  »بودجه بنـدی«  و  »برنامه ریـزی«  مسـئولیت  دو  ادغـام  بـود.  نخسـت وزیر  معـاون  سرپرسـتی 

نهـادی بـا عنـوان »هیئـت برنامه ریـزی اقتصـادی«، موجب حـذف تضاد منافـع بیـن وزارتخانه های 

برنامه ریـزی و صنایـع از یـک سـو، و وزارت امـور مالی، از سـوی دیگر بـود. وزارتخانه نخسـت، به 

سـرمایه گذاری بلندمـدت علاقه منـد بـود و وزراتخانـه دوم، طرفـدار ثبـات کوتاه مـدت. حل وفصل 

ایـن تضـاد منافـع دسـتگاه های دولتـی، البتـه به بهـای تمرکز قـدرت در حکومـت حاصل شـد. اما 

در مجمـوع، رفـع چنیـن تضـادی موجب شـد سیاسـت صنعتی در کـره جنوبـی، کارآمدتر از سـایر 

کشـورهای مجـری سیاسـت صنعتـی، از قبیـل ژاپـن و فرانسـه، بـه مرحلـه اجـرا درآیـد. 1 »هیـأت 

اقتصـادی  برنامه ریزی هـای  و  در سیاسـتگذاری ها  نهـادی محـوری  بـه  اقتصـادی«،  برنامه ریـزی 

تبدیـل شـد و وظیفـه عملیات هـای آمـاری و مهم تریـن عملیات هـای بودجـه ای و ایجـاد هماهنگی 

در اجـرای برنامه هـا را بـر عهـده گرفـت. ایـن تمرکـز نهـادی، بـه انسـجام سیاسـت ها کمـک کـرد. 

به طـوری کـه گفتـه شـد، با تشـکیل ایـن نهـاد، منازعـه میـان نهادهـای اقتصـادی مختلـف کاهش 

یافـت و تـوان وزارتخانه هـا بـرای بـه شکست کشـاندن برنامه هـای دیگـر دسـتگاه ها نیـز تضعیـف 

شـد. کنتـرل نظـام بانکـی نیز باعث کنتـرل نحوه تخصیـص اعتبارات بـه بخش صنعـت و در نتیجه، 
افزایـش هماهنگـی میـان صاحبـان صنایـع و سـرمایه داران بـا سیاسـت های صنعتی شـد. 2

نمونـه دیگـر، »وزارت تجـارت بین الملـل و صنعت ژاپن« )MITI( 3 اسـت که در سـال 1949 

به منظـور تبدیـل نظـام اقتصـادی کنترل شـده دوران جنـگ به نظـام اقتصـادی هماهنگ بیـن دولت، 

بنگاه هـای اقتصـادی و سیاسـتمداران تشـکیل شـد. در سـال 1952، »آژانس شـورای اقتصاد« جای 

 4 )EPA( وزرات تجـارت بین الملـل را گرفت و در سـال 1955 به آژانس برنامه ریـزی اقتصادی ژاپن

تبدیـل شـد که مسـئول طراحـی برنامـه بلندمدت اقتصـاد ژاپن بـود. در همین سـال، »بانک توسـعه 

ژاپـن« و شـورای اقتصـاد توسـط دولت تأسـیس شـد. پس از همـه این تحـولات، از آنجـا که هدف 

اصلـی دولـت ژاپـن، صنعتی شـدن و توسـعه صنعتـی بـود، “MITI” به عنـوان نهـاد مسـئول اجرای 

سیاسـت صنعتـی، راهبری سـایر نهادهای اقتصـادی را بر عهـده گرفت. بدین ترتیب، ماشـین عظیم 
بوروکراسـی اقتصـادی ژاپـن بـه محوریت این وزارتخانه تشـکیل شـد و به حرکـت درآمد. 5

1. مریم احمدیان، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 6. نقش دولت کره جنوبی در تولد و رشد برندهای موفق جهانی«، مرکز پژوهش های 
مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 15593، آذر 1396، ص 30.

2 . احمد نقیب زاده و محمدتقی دلفروز، »بررسی فرایند توسعه اقتصادی کره  جنوبی در چارچوب الگوی دولت توسعه گرای غیردموکراتیك«، 
فصلنامه سیاست، دوره 45، شماره 4، زمستان 1394، صص 1019-1032، ص 1027.

3 . Minis try of International Trade and Indus try
4 . Economic Planning Agency 
بازاندیشی در نقش و اهمیت آژانس های راهبر«، مرکز  5 . ر. ک.: محسن محمدی ایوانکی، »مروری بر شکل گیری ادبیات دولت توسعه گرا، 

اقتصادی، شماره مسلسل 18236، خرداد 1401، صص22-21. مطالعات  دفتر  اسلامی،  پژوهش های مجلس شورای 
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نهـاد دیگـری که معرفـی اجمالـی آن می تواند ضـرورت تمرکز نهادی و سـتادی به منظـور ایجاد 

هماهنگـی و کارآمـدی بیشـتر را به خوبـی نشـان دهـد، »شـورای برنامه ریـزی و توسـعه اقتصادی« 

)CEPD( 1 تایـوان اسـت. هسـته اولیـه شـورای مذکـور، یـک آژانـس راهبـر واقـع در قلـب دولـت 

بـود و در دهـه 70 به عنـوان »شـورای کمـک ایـالات متحـده« )CUSA( 2 شـناخته می شـد. ایـن 

شـورا در سـال 1977 بـا کمیتـه امـور مالی و اقتصـادی ادغام شـد و »شـورای برنامه ریزی و توسـعه 

اقتصـادی« )CEPD( تشـکیل شـد. ایـن شـورا یک نهاد مشـورتی بـرای کابینه اسـت و از 12 عضو 

آن به جـز یـک نفـر، همگـی اعضـای کابینه بوده انـد. مسـئولیت های شـورای مذکور، شـامل تدوین 

برنامه هـای توسـعه اقتصـادی کلان یـک، چهار و ده سـاله، تجزیـه و تحلیل وضعیت  فعلـی اقتصاد 

و ارزیابـی پروژه هـای بزرگ مقیـاس شـرکت های بـزرگ دولتـی بوده اسـت. 3 

نـه فقـط در سـطح کلانِ تدویـن و اجـرای اسـتراتژی توسـعه صنعتی، بلکه در سـطوح خـرد نیز 

تمرکـز نهـادی به وسـیله یـک نهـاد هماهنگ کننده و سـتادی، واجـد اهمیت اسـت. بـرای نمونه، در 

دولـت ترکیـه از سـال 1960، »سـازمان برنامه ریـزی ایالتـی« )SPO( 4 مسـئولیت تهیـه برنامه های 

توسـعه بلندمـدت و همچنیـن برنامه هـای سـالیانه ـ کـه شـامل سیاسـت های مربـوط بـه بنگاه های 

کوچـك و متوسـط نیـز می شـد ـ را بر عهـده گرفت. سـازمان مذکور، عـلاوه  بر تعیین سیاسـت های 

کلان بـرای بنگاه هـای کوچـك و متوسـط، نقـش هماهنگ کننـده بیـن بخـش عمومـی و خصوصی 

را ایفـا کـرده و به دنبـال اجـرای سیاسـت ها بـه کارآمدتریـن نحـو ممکن بـود. این سـازمان همچنان 
وظیفـه نظـارت بر سیاسـت ها و انجـام اصلاحـات را بر عهـده دارد. 5

از نظـر لفت ویچ، 6 سـازمان های برشـمرده شـده، محصـول »بوروکراسـی های بسـیار قدرتمند، 

حرفـه ای، دارای صلاحیـت، جـدا از منافـع خاص« و فعال هسـتند که بـا اقتدار، به هدایـت و کنترل 

توسـعه اقتصـادی و اجتماعـی به نحوی گسـترده، اقـدام کرده اند. در همـه »دولت های توسـعه گرا«، 

سـازمان های مشـابهی وجود داشـته اسـت. آنچه این »سـازمان های مسـلط سـطح بالای اقتصاد« ـ 

یـا بـه بیـان یکی از صاحب نظـران، »مؤسسـات هدایت گـر« ـ را در دولت های توسـعه گرا از اکثریت 

سـازمان های برنامه ریـز در بسـیاری از کشـورهای درحال توسـعه متمایـز می کند، »قـدرت، اقتدار، 

قابلیـت تکنیکـی و جدایی شـان از منافـع خـاص در شـکل دهی بـه حرکت هـای اساسـی جهـت 

1 . Council for Economic Planning and Development
2 . Council on United S tates Aid

3 . همان، صص 25-24.
4. S tate Planning Organization
5 . علی تحویلی، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 8. تجربه دولت ترکیه درحمایت ازکسب وکارهای کوچك و متوسط«، مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 15905، تیر 1397، ص 21.
6 . Adrian Leftwich (1940-2013).
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تدوین سیاسـت توسـعه است«. 1

عـلاوه بـر آنچـه در ضـرورت وجـود سـتادی پرقـدرت و بـا اختیـارات کافـی بـرای تدویـن و 

تصویـب سیاسـت صنعتـی و پیشـبرد هماهنـگ آن در دسـتگاه ها و همچنین حمایت هـای هدفمند 

از کسـب وکارها گفتـه شـد، در مـواردی، هماهنگی بین دو یا چنـد وزراتخانه خاص بـرای کارآمدی 

و اثربخشـی بیشـتر در یـک موضـوع ضـرورت دارد. در موضـوع حمایـت از کسـب وکار در ایـران، 

بـرای نمونـه، هماهنگـی بیـن وزرات امـور اقتصـادی و دارایـی و وزارت صنعـت، معـدن و تجارت 

)صمـت(، حائـز اهمیـت بسـیار اسـت. تأثیـر وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی بـر سیاسـت های 

مالیاتـی، اعتبـاری )با همکاری بانـک مرکزی( و تجـاری، افزایش هماهنگی میـان وزارت پیش گفته 

و وزارت صمـت را بـرای انسـجام و هماهنگـی در تدویـن و اجـرای سیاسـت های صنعتـی ضروری 

می سـازد. در حوزه سیاسـتگذاری تجـاری نیز موضوعـات تصمیم گیری و سیاسـتگذاری تجاری در 

وزارت صمـت، و امـور اجرایـی در وزارت امـور اقتصـادی و دارایی )گمـرک( انجام می شـود. بدین 

ترتیـب، رفـع ناهماهنگی های سیاسـتی و عملیاتـی در دو وزارت مورد بحث، به ویـژه در موضوعاتی 

ماننـد تعرفه هـای وارداتـی، ممنوعیت هـای وارداتی، عوارض صادراتـی، نوع و میزان ثبت سـفارش، 

بـر فضای صنعتـی کشـور بسـیار تأثیرگذار خواهـد بود. 2 

نهادهـای توضیـح داده شـده در سـه کشـور کـره جنوبـی، ژاپـن و تایـوان، به دلیـل ایفـای نقـش 

کلیـدی و بی همتـا در توسـعه، »آژانس هـای راهبـر« 3 نامیـده شـده اند. سـهم و نقش ایـن نهادها در 

رقـم زدن معجزه اقتصادی شـرق آسـیا، توجه بسـیاری از صاحب نظران را به خود جلب کرده اسـت. 

در ایـران، برخـلاف جهـت رویکـرد توضیح پیش گفته در توسـعه، نهادهای سـتادی، نـه تنها تقویت 

نشـده اند، بلکـه در مـوارد معـدودی که در برخـی از مقاطع زمانی در حـال قوام و بالندگـی بوده اند، 

منحـل یـا تضعیـف شـده اند. نمونـه بـارز چنیـن نهـادی، سـابقه و سرنوشـت »سـازمان مدیریـت 

و برنامه ریـزی« اسـت. 4 چنانکـه در سـال 1379، »سـازمان امـور اداری و اسـتخدامی کشـور« بـا 

»سـازمان برنامـه و بودجـه« بر اسـاس مصوبه مـورخ 1378/12/16 ادغام شـد و سـازمانی با عنوان 

»سـازمان مدیریـت و برنامه ریزی« تأسـیس شـد. در مصوبه مذکـور، مهمترین اهداف تأسـیس یک 

نهـاد سـتادی و راهبر قابل مشـاهده اسـت:

1 . آدریان لفت ویچ، دولت های توسعه گرا: پیرامون اهمیت سیاست در توسعه، ترجمه جواد افشارکهن، تهران: پیله، 1400، ص 329.
2 . رجب پور، پیشین، صص 23-22.

3 . Lead Agency
4 . درخصوص تشکیل، فعالیت و انحلال سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور، برای نمونه، ر.ک.: فتح اله آقاسی زاده، انحلال نظام تدبیر، تهران: 
روزنه، 1394؛ همچنین اصغر مشبکی و مهدی مرتضوی، »سازمان مدیریت و برنامه ریزی: ضرورت ها و رویکردها«، ماهنامه تدبیر، شماره 

108، آذر 1379، صص 24-16.
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اصـل  موضـوع  ریاسـت جمهوری،  اختیـارات  و  وظایـف  مطلـوب  تحقیـق  »به منظـور 

تأمیـن یکپارچگـی در مدیریـت کلان شـهر، هم سـویی  قانـون اساسـی...،  یکصدوبیست وششـم 

نظام هـای مدیریتـی بـا برنامه هـای میان مـدت و بلندمـدت، تمرکـز وظایـف و فعالیـت مرتبـط و 

پیوسـته و متجانـس بـا یکدیگر در امـور برنامه ریـزی، کاهش تداخـل و توازی وظایف سـازمان های 

سـتادی، ارتقـای توان کارشناسـی و تصمیم گیـری دولت و فراهم  کـردن زمینه تحقق مطلـوب برنامه 

توسـعه... ]شـورای عالی اداری[ تصویب کرد: سـازمان امور اداری و اسـتخدامی کشـور و سـازمان 

برنامـه و بودجـه بـا تمـام وظایـف، اختیـارات و مسـئولیت های قانونی و نیـروی انسـانی و امکانات 

خـود ادغـام شـده و نـام آن بـه سـازمان مدیریـت و برنامه ریـزی کشـور تغییـر می یابـد«.

سـازمان مذکـور پـس از 7 سـال فعالیـت، بـا مصوبـه شـورای  عالـی اداری، در سـال 1386 

منحـل شـد و بـه دو معاونت رئیس جمهـور با نام هـای »برنامه ریـزی و نظارت راهبردی« و »توسـعه 

مدیریـت و سـرمایه انسـانی« تبدیـل شـد و »معاونت توسـعه مدیریت و سـرمایه انسـانی«، وظایف 

 در سـال 1393 این 
ً
پیشـین »سـازمان امـور اداری و اسـتخدامی کشـور« را بر عهده گرفـت. مجددا

دو معاونـت بـا هـم ادغام شـدند 1 و برای بـار دوم، »سـازمان مدیریت و برنامه ریزی« تشـکیل شـد؛ 

امـا دو سـال بعـد، ایـن سـازمان دوبـاره منحـل شـد و سـازمان های »برنامـه و بودجـه« و »اداری و 

اسـتخدامی کشـور« از یکدیگر تفکیک شـدند.

عمـر کوتـاه سـازمان مدیریت و برنامه ریزی کشـور در هـر دوره و در دولت هایی بـا رویکردهای 

 فعالیت نهادی سـتادی در نظـام جمهوری اسـلامی، با موانع 
ً
متفـاوت، نشـانگر آن اسـت که اساسـا

بنیادیـن و سـاختاری پرشـماری مواجه اسـت و تشـکیل نهـادی بـادوام و کارآمد، 2  نیازمنـد تدابیری 

هماهنگ، هوشـمندانه و البته دشـوار اسـت. 

از دیگـر ضرورت هـای هماهنگـی در سـطوح خـرد، هماهنگـی بیـن اجـزای یـک وزراتخانـه 

بـرای پیشـبرد منسـجم و کارآمـد سیاست هاسـت. مثـال نقـض ایـن هماهنگـی »بین بخشـی« در 

ایـران را می تـوان در عملکـرد وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت مشـاهده کـرد. وزارت مذکـور بـا 

وجـود آن کـه متولـی تدوین اسـتراتژی توسـعه صنعتی اسـت، امـا مؤلفـه هماهنگی حتی در سـطح 

زیرمجموعه هـای ایـن وزارتخانـه بـه چشـم نمی خـورد. بـرای تدویـن سـند اسـتراتژی توسـعه ـ 

چنان کـه در گفتـار پایانی به تفصیل شـرح داده خواهد شـد ـ وزرات صمت باید پیـش از هر اقدامی، 

1 . طبق مصوبه شورای عالی اداری »در خصوص احیاء و تشکیل سازمان مدیریت و برنامه ریزی کشور با سازمان های مدیریت و برنامه ریزی 
به شماره 12991/93/206، مورخ 1393/9/26. استانی«، 

2 . بی ثباتی سازمانی یکی از ویژگی های سازمان ها در ایران کنونی است؛ بدین معنی که هر چند سال یک بار، ساختار سازمان ها دچار تحول 
می شود. به جز مورد سازمان برنامه و بودجه، می توان به وزارت صنعت، معدن و تجارت )صمت( اشاره کرد که ـ چنان که در ادامه شرح داده خواهد 

شد ـ تحولات سازمانی مکرر و گسترده  ای داشته و همچنان در معرض تحولات سازمانی است.
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هماهنگـی را میـان واحدهـای سـتادی و سـازمان های تابعـه خـود، از جملـه سـازمان گسـترش و 

نوسـازی صنایـع )ایـدرو(، سـازمان توسـعه و نوسـازی صنایـع معدنی )ایمیـدرو(، سـازمان صنایع 
کوچـک و شـهرک های صنعتـی، و سـازمان توسـعه تجـارت، افزایـش دهـد. 1

 در خصـوص ایـران، ایـن سـؤال همچنـان مطـرح اسـت کـه نهـاد مناسـب و توانمنـد به عنـوان 

راهبـر و سـتاد تدویـن و اجـرای سیاسـت صنعتـی کـدام اسـت؟ در مقالـه ای بـرای پاسـخ به سـؤال 

و تجـارت  آیـا وزارت صنعـت، معـدن  قـرار گرفتـه کـه  ایـن موضـوع مـورد بحـث  مطرح شـده، 

)صمـت(، از ویژگی هـای سـاختاری و سـازمانی لازم بـرای ایفای نقـش نهاد متولی توسـعه )آژانس 

راهبـر( و مؤلفه هـای آن، از جملـه سیاسـت صنعتـی، برخـوردار اسـت؟ تحلیـل محتـوای کیفـی 

داده هـای مصاحبه هـای صورت گرفتـه در پژوهـش پیش گفتـه، پنـج محـور اساسـی در ارتبـاط بـا 

پیشـنهاد وزارت صمـت بـرای ایفـای ایـن نقـش را آشـکار سـاخته کـه در همـه محورهـا، پاسـخ به 

سـؤال مطرح شـده منفـی اسـت. پنـج محـور بـه این شـرح اسـت:

اول: رویکـرد وزارت صمـت به جـای جهت گیـری متناسـب بـا توسـعه صنعتی، تأمیـن نیازهای 

کنونـی کشـور، خودکفایـی، صرفه جویـی ارزی و در بهتریـن حالـت، صـادرات مـازاد محصـولات 

تولیـدی داخـل کشـور اسـت. حـال آن کـه نهـاد متولی توسـعه بایـد در پـی ایجـاد و تـداوم تحول و 

حمایـت از فعالیـت بازیگـران جدید باشـد.

دوم: حـوزه فعالیـت وزارت صمـت، هـم از حیـث افقـی و هـم از حیـث عمودی محدود شـده 

اسـت؛ بدیـن ترتیـب کـه هـم برخـی رشـته فعالیت هـا و هـم برخـی کارکردهـای مرتبـط بـا ایـن 

وزارتخانـه بـه سـایر دسـتگاه ها و وزارتخانه هـا واگـذار شـده اسـت. ایـن در حالـی اسـت کـه حوزه 

فعالیـت نهـاد متولـی توسـعه برای پیشـبرد توسـعه پایـدار و همه جانبـه، باید جامـع و فراگیر باشـد. 

سـوم: ابزارهـای سیاسـتی در حـوزه اختیـارات وزارت صمـت، ابزارهایـی نویـن و جامـع بـرای 

پیشـبرد امـور توسـعه ای محسـوب نمی شـود.

چهـارم: در انـواع مأموریت هـای وزارت صمـت، تعارض هایـی وجـود دارد که به نظر می رسـد 

باعـث ناتوانـی دسـتگاه مذکور در انجـام مأموریت ملـی مورد بحـث خواهد بود.

پنجـم: کارایـی و انسـجام داخلـی لازم در وزارت صمـت وجود نـدارد؛ به این ترتیـب که به رغم 

ادغـام بخـش صنعـت و بخـش بازرگانـی، همچنـان در درون ایـن وزارتخانـه، دو بخـش صنعـت 

و بازرگانـی خـود را جـدا از یکدیگـر می داننـد و کیفیـت منابـع انسـانی در اختیـار وزارتخانـه نیـز 

بـه دلایـل سـاختاری و سـازمانی، تضعیـف شـده اسـت. حـال آن کـه »آژانـس راهبـر« بـا کیفیـات 

1 . رجب پور، پیشین، ص 22.
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گفته شـده، بایـد »یـک جزیـره شایسـتگی« باشـد. 1

3-2. دولت توانمند

 سـومین لازمـه توفیـق و کارآمدی در حمایت از کسـب وکار، وجـود دولتی توانمند، بـا قابلیت و 

بـا ظرفیت اسـت. مریـل گریندل، 2 ظرفیـت دولـت را به مثابه »توانایـی دولت در تنظیم شـرایط برای 

تعامـلات اقتصـادی و سیاسـی و انجـام کارکردهایـی که برای آن ها تعیین شـده«، تعریـف کرده و آن 

را در انـواع زیـر دسـته بندی می کند: 

)1( »ظرفیـت نهادی«، نشـانگر قابلیت دولـت در وضع و لازم الاجرا کردن مجموعه گسـترده ای 

از قواعـد و مقررات اسـت که بر تعاملات اقتصادی و سیاسـی حاکم اسـت؛ 

)2( »ظرفیـت فنـی«، بـه توانایی دولـت در مدیریت سیاسـت اقتصاد کلان و تحلیـل گزینه های 

سیاسـت اقتصـادی به نحـو عام تر، اطلاق می شـود؛

)3( »ظرفیـت اداری«، به معنـای قابلیـت دولـت بـرای ارائـه کالاهـا و خدمـات )بهداشـت و 

آمـوزش عمومـی(، تأمیـن زیرسـاخت های فیزیکـی، ایفـای کارکردهـای معمولـی اداری دولـت 

)ماننـد جمـع آوری مالیـات و مدیریـت اطلاعـات( دانسـته شـده اسـت. 

)4( »ظرفیـت سیاسـی«، به ظرفیت دولت در پاسـخ دادن بـه تقاضاهای اجتماعـی، اجازه دادن 

بـه کانال هایـی بـرای معرفـی و پرداختـن بـه علائـق اجتماعـی و وارد کـردن مشـارکت اجتماعی در 

تصمیم سـازی و حل وفصـل منازعـات و اختلافـات مربوط اسـت. 3 

بدون در نظر گرفتن ظرفیت و اختیار دولت، طراحی سیاسـت های صنعتی اسـتراتژیک بی معناسـت. 

 فاقـد کارآمدی اسـت، و در بعضـی دیگـر، در آن ها 
ً
در برخـی کشـورهای درحـال  توسـعه دولـت اساسـا

درگیـری مـداوم بر سـر قدرت وجود داشـته و فسـاد گسـترده اسـت. در چنیـن مواردی، سیاسـت صنعتی  

پیـش از نهادسـازی دولت امـکان  ندارد و حتی در صـورت اقدام دولت به تدوین چنین سیاسـتی، به دلیل 

ضعف هـای نهـادی و بوروکراتیـک در دولـت، ایـن اقدام راه بـه جایی نخواهد بـرد. به قول ایوانـز، »ایفای 

ضعیـف نقش درسـت، بـه  اندازه ایفای نقش اشـتباه، بد اسـت«. 4 تدوین و اجرای سیاسـت صنعتی، تنها 

از عهـده دولتی توانمنـد برمی آید.

1 . ر. ک.: میثم نریمانی و محسن محمدی ایوانکی، »طراحی الگوی سازمانی متولی توسعه )آژانس راهبر( در ایران ـ موردپژوهی وزارت صنعت، 
معدن و تجارت )صمت(«، فصلنامه بهبود مدیریت، دوره 16، شماره 3 )پیاپی 57(، پاییز 1401، صص 117-116.

2. Merilee S. Grindle
3. به نقل از: پاتریسیو سیلوا، »روابط دولت - کسب وکار و کارکرد اقتصادی در کره جنوبی و شیلی: یك چشم انداز سیاسی«، در: ریچارد بوید، 
بنو گالجارت و تك – وینگ ان گو )ویراستاران(، منازعه سیاسی و توسعه در شرق آسیا و آمریکای لاتین، ترجمه علی بی نیاز، تهران: وزارت امور 

خارجه، مرکز چاپ و انتشارات، 1389، ص 121.
4 . به نقل از: جعفرتاش، پیشین، ص 31.
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برخـی صاحب نظـران، ظرفیـت یـا توانمنـدی دولـت را به دلیـل اهمیـت رابطه دولت بـا جامعه 

و بـه بیـان دیگـر، رابطـه دولـت ـ شـهروند، بـا عنـوان »توانمندی هـای اجتماعـی« مـورد بحـث 

قـرار داده انـد. مقصـود از »توانمندی هـای اجتماعـی«، آن دسـته توانمندی هایـی اسـت کـه به نحـو 

گسـترده ای فراگیـر شـده و زمینـه تکمیـل، پیشـبرد و بهبـود توانمندی هـای بنگاه هـا و کسـب وکارها 

را فراهـم می آورنـد و شـامل چند نوع »آموزشـی«، »زیرسـاختی«، »نهادی« و »سـازمانی« اسـت. 

توانمندی »سـازمانی«، »مشـتمل بـر توانمندی هـای ایجاد هماهنگـی میان نهادهـای کلیدی و 

بازیگـران بخـش خصوصی و همچنین زیرسـاخت ها به نحوی اسـت کـه همگام بـا نیازهای بخش، 

مولـد بـوده یـا بتوانـد نیازهـای آن را پیش بینـی کنـد. حرکت به سـمت اقتصـاد دانش محـور در کنار 

نیـاز روزافـزون بـه توانمندی هـای هماهنگی، 1 مسـتلزم جهشـی کیفـی در توانمندی هـای اجتماعی 

و بنگاهـی اسـت. سـرمایه گذاری در دانـش و فنـاوری بـا گسـترش توانمندی های پژوهشـی، ایجاد 

شـبکه های همکارانـه پژوهـش و نـوآوری، تبدیـل ایده هـا بـه حق الامتیـاز و سـپس بـه محصـولات 

تجـاری معنـا می یابـد و تعبیـر دیگری از سـاختن نظام ملـی نوآوری اسـت. چنانچـه توانمندی های 

هماهنگـی ناقـص یـا نامنسـجم باشـند، حرکـت فراگیـر بـه سـمت تولیـدات دانش محورتـر، فاقـد 

پشـتیبان خواهـد بـود«. 2 بدین ترتیـب، مؤلفه هماهنگـی، در انـواع توانمندی های و ارتقـای قابلیت 

دولت، نقشـی محـوری دارد.

حیطـه توانمنـدی دولـت، نـه فقـط بـه حمایـت و تشـویق بنگاه هـا، بلکـه بـه تنبیـه بنگاه هـای 

ضعیـف و ناکارآمـد نیـز تسـری می یابـد. از نظـر مشـتاق خـان، »توانمنـدی انتظـام«، 3 بـه توانایـی 

دولـت در تنبیـه بنگاه هـای مـورد حمایـت کـه عملکـرد مناسـبی ندارنـد، اطـلاق می شـود. تنبیـه 

می توانـد در قالـب قطـع حمایـت یـا کاهـش آن انجـام گیـرد. توانمنـدی انتظـام، یکـی از مهمترین 

جنبه هـای حمایـت از تولیـد »کارآمـد« اسـت؛ زیـرا در حمایـت بی چون  وچـرا و بـدون فشـار و 

تهدیـد واقعـی، نظـام انگیزشـی بنـگاه به سـمت تلاش بـرای یادگیـری و ارتقـای بهـره وری، هدایت 

نخواهـد شـد. 4 از نظـر چانگ، بـرای موفقیت سیاسـت صنعتـی، نیاز به دولت توسـعه گرایی اسـت 

کـه »توانایـی مدیریـت رانت« را داشـته باشـد. ازایـن رو، دولت باید اهداف رشـد بلندمـدت و تغییر 

سـاختاری را در اولویـت قـرار داده و از آن مهمتـر، توانایـی مدیریـت تنش هـای سیاسـی در حیـن 

توزیـع رانـت مولد را داشـته باشـد. 5 

1 . Coordinating capabilities
2 . پآوز، پیشین، صص 210-209.

3 . Disciplining capability
4 . جعفرتاش، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 16. نظریه استقرار سیاسی...«، ص 5.

5 . همان، ص 6.
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سیاسـت صنعتـی مؤثـر را می تـوان ترکیب کارآمـدی از سیاسـت به اصطلاح »هویـج و چماق« 

 بـا دادن امتیازهـای انگیزشـی، موجب ارتقـای فناوری و 
ً
دانسـت. بدیـن معنی کـه نه می تـوان صرفا

 با اسـتفاده از سیاسـت های تنبیهی، انگیـزه لازم را بـرای کارآفرینی 
ً
تغییـر سـاختاری شـد و نـه صرفا

و حرکـت در مسـیرهای جدیـد و بـا ارزش  افـزوده بـالا، ایجـاد کـرد. 1 نگاهـی بـه تاریـخ سیاسـت 

صنعتـی نشـانگر آن اسـت کـه ترکیـب دو نـوع سیاسـت، تـا حـدی می تواند بـه سیاسـتگذاران برای 

حصـول نتایج مطلـوب اطمینـان دهد.

بـر اسـاس آنچه توضیح داده شـد، به نظر می رسـد در ایران، ارتقـای توان دولـت در برنامه ریزی، و به 

 طور خاص هماهنگی در حمایت های هدفمند و کارآمد از تولید و کسـب وکار، بدون بازسـازی سـازمان 

برنامـه و بودجـه، ناممکـن اسـت. بازسـازی سـازمان برنامـه و بودجه باید با تشـکیل مجمعـی فراقوه ای 

متشـکل از فعـالان اقتصادی، سیاسـتمداران، سیاسـتگذاران و متخصصان دانشـگاهی صـورت گیرد که 

از اختیـار تصمیم گیـری و برنامه ریـزی بلندمـدت برخوردار باشـند. همچنین این بازسـازی باید با ایجاد 
ضمانت های اجرایـی برای تبعیت سـایر دسـتگاه ها از سیاسـت های اتخاذ شـده همراه باشـد. 2

2-4. اجماع نظر سیاسی

گرچـه فراینـد سیاسـتگذاری صنعتـی ممکـن اسـت مسـئله ای فنـی دیـده شـود، امـا نمی تواند 

 از سیاسـت جـدا باشـد؛ چرا کـه عملکرد واقعـی دسـتگاه اداری و نظـام بوروکراسـی، تحت 
ً
کامـلا

تأثیـر شـدید نهادهـا و فرایندهای سیاسـی بـوده و همچنین روابـط بین بخش خصوصـی و عمومی، 

منبـع  همچنیـن،  شـده اند.  درهم تنیـده  ائتلاف سـازی  فرایندهـای  و  سیاسـی  روابـط  در  همـواره 

اصلـی سیاسـت ها و نهادهـای رشـدافزا، بـه ایدئولـوژی نخبـگان سیاسـی و تحلیل هـا و تعامـلات 

سیاسـی  آن هـا، شـامل نحـوه تعامـل بـا تهدیـدات امنیتـی داخلـی و خارجـی و محدودیـت منابع، 

بـاز می گـردد. 3 بـر همیـن اسـاس، توصیه شـده تعهد سیاسـتگذاران ارشـد بـه اهداف توسـعه ای در 

سـاختار اقتصـاد ایـران بایـد از طریـق همگـرا شـدن اهـداف و راهبردهای مـورد توجه آن ها در سـه 

سـطح سیاسـت خارجـی، سیاسـت داخلـی و درون دولـت )قوه مجریـه( مـورد توجه قرار گیـرد. به 

تعبیـر دقیق تـر:

نخسـت: دسـتیابی بـه هماهنگـی میـان سیاسـت خارجـی و سیاسـت داخلـی، به گونـه ای کـه 

1 . جعفرتاش، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 11. رویکردهای تدوین سیاست صنعتی«، ص 22.
2 . رجب پور، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 13. موازین انتخاب راهبرد مطلوب«، صص 20-19.

3 . جعفرتاش، پیشین، ص 30.
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مشـوق سـرمایه گذاری و رشـد و حافـظ امنیـت سـرمایه گذاری باشـد؛

دوم: دستیابی به هماهنگی قوا در سیاست داخلی، به ویژه درون نهادهایی مانند دولت و مجلس؛
سوم: دستیابی به هماهنگی درون قوه مجریه.  

در سـاختار اقتصـاد ایـران، تحـولات تولیـدی بیـش از هر چیـز، تحت تأثیر نوسـانات سیاسـی 

اسـت. بی ثباتی هـای سیاسـی داخلی یا تنش هـای خارجی، افـق فعالیت های تولیدی را تیره سـاخته 

و امـکان رونـق گرفتـن تولیـد را کاهش می دهـد. این هزینه هـای بی ثباتی سیاسـی را می تـوان نوعی 

از هزینه هـای سـربار تولیـد دانسـت که برخـی از آن با عنـوان »هزینه هـای نااطمینانی سیاسـی« یاد 

کرده انـد؛ »اثـر مخـرب ایـن هزینه، ایجـاد حس بی اعتمـادی و عدم احسـاس ثبات بلندمـدت بوده 

و منجـر بـه روی آوری فعـالان مولـد بـه سـوی طرح هایی خواهد شـد که از نظـر فنـاوری پایین بوده 

و سـریع تر می تواند بازده کوتاه مدت داشـته باشـد. لذا اشـتغال پایدار از دسـترس دور شـده و زمینه 
فسـاد در اسـتفاده از منابـع پولی و مالی بـرای بقا شـکل می گیرد«.  

1 . رجب پور، پیشین، ص 18.
2 . همانجا.
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3
فنون حمایت از کسب   وکار

در ایـن گفتـار، بـه فنـون )تکنیک های( حمایـت از کسـب وکار و معرفـی اجمالـی رویکردهای 

مختلـف پرداختـه خواهـد شـد. بـه عبـارت دقیق تـر، با فـرض ضـرورت و در نظـر گرفتـن الزاماتی 

بـرای حمایـت از کسـب وکار، گزینـش راهکارهـای حمایتی با توجه بـه مختصات هر نظام سیاسـی 

و اقتصـادی، موضوعـی قابـل توجـه اسـت. آنچـه در ادامـه توضیـح داده خواهـد شـد، در هرگونـه 

 ـ چـه از طریـق قانـون و چـه از طرقـی غیـر از قانـون ـ بایـد مد نظـر مراجع  حمایـت از کسـب وکار 

ذی صـلاح قـرار گیرد. 

یاد شکست سیاست های حمایتی 1-3. احتمال ز

چنانکـه بالدویـن 1 و همکارانش می نویسـند، دنیـای مقرراتگذاری، از جمله دنیاهایی اسـت که 

در آن به دشـواری می تـوان مسـائل را به تنهایـی حل وفصـل کـرد و عرصـه ای مملو از هم پوشـانی ها، 

تصمیمـات،  اقدامـات،  می تـوان  به دشـواری  مثـال،  بـرای  اسـت.  مبهـم  مرزهـای  و  تعامـلات 

تشـخیص  کـرد؛  تفکیـک  آن هـا   از همتایـان »خصوصـی «  را  مقـررات »عمومـی«  و  سیاسـت ها 

فضاهـای تحـت مقرراتگـذاری از فضاهایـی کـه مقرراتگـذاری در مـورد آن هـا اِعمـال نمی شـود،  

آسـان نیسـت؛ تعامـل نظام  هـای داخلـی بـا رژیم هـای فراملـی نیازمنـد شناسـایی دقیـق اسـت؛ 

1 . Robert Baldwin
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 رقابت بـا یکدیگر عمـل می کنند؛ 
ً
سـازکارهای مختلـف مقرراتگـذاری، در هماهنگـی و نیـز بعضـا

و سـؤالات اجرایـی بـه هـر یـک از مقرراتگذاری هـا گـره خورده انـد. بنابرایـن مقرراتگذاری نـه تنها 

فعالیتـی اسـت کـه به لحـاظ سیاسـی مناقشـه برانگیز اسـت، بلکـه از جملـه فعالیت هایی اسـت که 
در آن، بـا مجموعـه ای از چالش هـای فنـی و ذهنـی مواجـه خواهیـم بـود. 1

بـه دلیـل همیـن پیچیدگی هاسـت کـه بسـیاری از صاحب نظـران، نسـبت بـه توانایـی بالقـوه 

کشـورها بـرای ایجـاد ظرفیـت نهـادی در متن توسـعه،  تردیـد دارنـد. این تردیـد، به سـمت توانایی 

اِعمـال  از  ممانعـت  نیـز ضـرورت  و  فنـی  پیچیدگی هـای  بـرای مدیریـت  مقرراتگـذار  نهادهـای 

دلبخواهانـه صلاحیت هـای اختیـاری مقامـات اداری هدایـت شـده اسـت. ایـن نگرانی هـا دربـاره 

گاهـی از فقـدان منابـع انسـانی و مـادی بـرای  ناکارایی هـای ظرفیـت نهادهـا، همچنیـن نتیجـه آ

مقرراتگـذاری بایسـته در خصـوص صنایـع بسـیار پیچیـده اسـت. در نتیجـه، تلاش هـا و طرح هـا 

بـرای ایجـاد ظرفیـت  نهادی بـر تعـدادی از مسـائل کلیـدی متمرکز اسـت. 2 سیاسـت های حمایتی 

نیـز نوعـی از مقرراتگـذاری )تنظیم گری( محسـوب می شـوند کـه واجد ابعـاد و زوایای بسـیار بوده 

و همیـن امـر، احتمـال شکسـت آن هـا را در بسـیاری از کشـورها افزایـش می دهـد. 

به عنـوان یـک نمونـه در ایـران، می توان به دشـواری برقـراری توازن میـان سیاسـت های حمایت 

از تولیـد داخلـی از طریـق افزایـش تعرفـه با هـدف مقابلـه بـا قاچـاق کالا از یک سـو، و افزایش بار 

مقـررات بـرای کسـب وکارها از سـوی دیگر، اشـاره کـرد. چنان که رئیس کمیسـیون تسـهیل تجارت 

و مدیریـت واردات اتـاق ایـران در نشسـتی بـا مدیـران گمـرک و سـتاد مبـارزه بـا قاچـاق کالا و ارز، 

تعرفه هایـی کـه بـه نـام حمایـت از تولیـد وضـع شـده اند را علت اصلـی قاچاق دانسـته و خواسـتار 

بازنگـری و رفـع تناقضـات »قانـون اصـلاح قانـون مبـارزه بـا قاچـاق کالا و ارز« شـده اسـت. طبق 

اظهـارات وی: »در حـال حاضـر عمـده مشـکل بـه تعرفه هایـی بازمی گـردد کـه بـه نـام حمایـت 

از تولیـد وضـع شـده اند. می خواهنـد بـا وضـع تعرفـه جلـوی واردات را بگیرنـد. در حالـی کـه راه 

حمایـت از تولیـد جلوگیـری از واردات نیسـت بلکـه ایجـاد رقابت سـالم، ارتقای کیفیـت و افزایش 

بهـره وری اسـت«. نکتـه قابـل توجـه، همراهـی و همدلـی مسـئول دولتی حاضـر در این نشسـت با 

دیـدگاه مطرح شـده از سـوی نماینـده اتاق اسـت؛ به طوری کـه مدیرکل دفتـر واردات گمـرک ایران با 

کیـد بـر این که »گمـرک مجری قوانین اسـت و متأسـفانه این اواخر، قوانین ابلاغ شـده سـختگیرانه  تأ

بـوده«، تصریـح کـرده »قوانیـن باید آن قدر سـهل گیرانه باشـد کـه کالا از مبادی رسـمی وارد شـود، 

1 . بالدوین، کیو و لاج، پیشین، ص 632.
2 . همان، صص 521-520.
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امـا متأسـفانه قوانیـن واردات به گونـه ای سـختگیرانه شـده کـه قاچاق به صرفه شـده اسـت«. 1

2-3. ضرورت شناسایی درست و دقیق مسأله

بـرای ممانعـت از شکسـت سیاسـت های حمایتـی و دیگـر مقرراتگذاری هـا، اولیـن ضرورت، 

شناسـایی درسـت و دقیق مسـأله اسـت. چگونگی حمایت مؤثر و کارآمد از کسـب وکارها، به چنان 

مسـأله بغرنـج و پیچیـده ای تبدیل شـده که نیازمند توسـل بـه راه حل هایـی بدیع و کارآمد اسـت؛ از 

جملـه رویکـردی کـه توسـط انـدروز، 2 پریچت 3 و وولکاک، 4 سـه اسـتاد مدرسـه حکمرانـی کندی 

دانشـگاه هـاروارد و کارشناسـان برجسـته بانـک جهانـی، بـا عنـوان »رویکـرد انطبـاق تکرارشـونده 

مسـأله محور« 5 صورتبنـدی شـده اسـت. رویکـرد مسـأله محور، در مقابـل رویکـرد راه حل محـور 

اسـت و اصطـلاح »تکرارشـونده انطباق پذیـر«، اصطلاحـی اسـت کـه از شـیمی و مدل سـازی در 

رشـته های مهندسـی گرفته شـده اسـت. در رویکـرد یـا روش مذکور، راه حـل و مدل بهینه بـا آزمون 

و خطـا کشـف می شـود و مدل سـاز، بـا آزمون هـای مختلـف بـه راه حـل صحیـح دسـت می یابـد. 

شـیوه  ایـن  همچـون  را  سیاسـتگذاری  مسـأله محور«،  تکرارشـونده  »انطبـاق  رویکـرد  طراحـان 

مدل سـازی، نیازمنـد آزمون هـای مکـرر می داننـد، نـه راه هـای از پیـش تعیین شـده و تقلید شـده از 
کشـورها. 6 سایر 

در ایـن رویکرد، فرایند سـاختن مسـأله، مسـتلزم گردهـم آوردن عاملان اصلی تغییر برای پاسـخ 

دادن بـه پنـج پرسـش صـورت می گیـرد: »مسـأله چیسـت؟«، »چـرا اهمیـت دارد؟«، »بـرای چـه 

کسـانی اهمیـت دارد؟«، »چـه کسـی باید بیش تر مراقبـت کنـد؟«، و »چگونه با آن ها ارتبـاط برقرار 

کنیـم تـا توجه بیش تری به مسـأله بکنند؟«. اندیشـیدن از هـر دو جنبه اصلی و عملیاتـی، درباره پنج 

پرسـش مطرح شـده مهـم اسـت. 7 دربـاره مسـأله حمایـت از کسـب وکار، و به  طور خـاص حمایت 

قانونـی، و در سـطح کلان، تدویـن سیاسـت صنعتی، در مرحله نخسـت باید چیسـتی مسـأله تبیین 

شـود. در وهلـه دوم بایـد اهمیـت مسـأله مـورد بحث قـرار گیرد و به این سـؤال پاسـخ داده شـود که 

چـرا حمایـت از کسـب وکارها ضـرورت دارد. در مرحلـه بعد، توضیح داده شـود که مسـأله حمایت 
1 . اتاق ایران آنلاین، »تناقض های قانون جدید مبارزه با قاچاق، برای بخش خصوصی چالش ساز است«، 25 ادیبهشت 1401، قابل دسترس 

در نشانی اینترنتی:
https://otaghiranonline.ir/news/42436
2 . Matt Andrews
3 . Lant Pritchett
4 . Michael Woolcock
5 . Problem-Driven Iterative Adaptation Approach
6 . ر. ک.: احمد میدری، »مقدمه: از حکمرانی خوب تا توانمندسازی حکومت«، در: مت اندروز، لنت پریچت و مایکل وولکاک، توانمندسازی 

حکومت: شواهد، تحلیل، عمل، ترجمه جعفر خیرخواهان و مسعود درودی، تهران: روزنه، 1397، ص 18.
7 . اندروز، پریچت و وولکاک، پیشین، ص 211.



46

ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در ایران

بـرای چـه کسـانی واجـد اهمیـت اسـت و انتظـارات آن هـا از کمّیت و کیفیـت حمایت ها چیسـت. 

سـپس بایـد به نظـارت بر افـراد یا مراجعی کـه باید در مسـأله حمایت از کسـب وکار بـر تصمیمات 

عمـال آن هـا نظـارت کـرد، توجـه داشـت. در آخـر نیـز باید در خصـوص ارتبـاط و تعامل بیشـتر 
َ
و ا

بـا افـرادی کـه در هـر مسـأله ذی نفع هسـتند و یـا اجـرای تصمیمـات اتخاذشـده را برعهـده دارند، 

تدابیری اندیشـید. 

در پاسـخ بـه این سـؤال کـه آیا سیاسـت صنعتی مشـکلات را به درسـتی شناسـایی کرده اسـت، 

بایـد گفـت یـک سیاسـت به دلیـل اتخـاذ اهـداف چندگانـه توسـط سیاسـتگذار و هـدف قـرار دادن 

تعـداد زیـادی از آن هـا بـا ابـزار سیاسـتی محـدود، ممکـن اسـت بـا شکسـت مواجـه شـود. بـرای 

مثـال، اگـر افزایـش رقابت پذیـری از طریـق ارتقـای بهـره وری، به عنوان هـدف یک سیاسـت در نظر 

گرفتـه شـود و سیاسـتگذار بخواهـد به طـور هم زمـان، حفظ اشـتغال بنگاه هـا یا بخش هـای خاصی 

را مـورد توجـه قـرار دهـد، احتمـال شکسـت ایـن سیاسـت وجـود دارد. اهـداف چندگانـه، نیازمند 

بسـته های سیاسـتی متعـدد هسـتند تـا مشـکلات مختلـف مرتبط را هـدف قـرار دهند. بـرای مثال، 

اگـر افزایـش بهـره وری بـه بیکاری کارکنـان یک بنگاه منجر می شـود، سیاسـت مکمـل باید حمایت 
از جابه جایـی و آمـوزش کارکنـان و توسـعه فرصت هـای اشـتغال را جایگزیـن کنـد. 1

3-3. ویژگی های سیاست حمایتی مناسب و کارآمد

1-3-3. ملاحظه اهداف و منافع متعارض گروه های هدف

 تدویـن و اجـرای دو سیاسـت در هـر قالـب، چه بسـا مقرراتگـذار را بـا وضعیـت دو راهـی یـا 

چندراهـی مواجـه کنـد؛ بدین ترتیـب کـه بایـد بـه نفـع یـک رویکـرد، نظریـه، گـروه یـا منافـع یک 

گـروه، جهتگیـری کـرده یا انتخاب کنـد. ترجیح هـر رویکرد، گـروه یـا...،  تبعاتـی اجتناب ناپذیری 

دارد کـه مقرراتگـذار بایـد بـا آن هـا مواجه شـود. در واقـع، نهادهای موجـود، همگی درصـدد تغییر 

موازنـه بیـن هزینه هـا و منافـع به سـود خود هسـتند. بـرای مثـال، بنگاه هـا، قوانیـن انعطاف پذیرتری 

را بـرای نیـروی کار خواسـتارند، به نحـوی کـه کارکنـان را بتـوان آسـان تر اخـراج کـرد؛ در حالی کـه 

اتحادیه هـای کارگـری خواهـان وضـع قوانیـن بیش تر در مـورد امنیت و ایمنی شـغلی،  سـاعت کار، 

حداقـل دسـتمزدها و ماننـد این هـا هسـتند. 2 به طـور خـاص، مسـائل مربـوط بـه افزایـش حداقـل 

1 . جعفرتاش، پیشین، ص 6.
2 . جان گروینوگن، آنتون اسپیتهوون، آنت ون دن برگ، مقدمه ای بر اقتصاد نهادگرا، ترجمه اصلان قودجانی، تهران: مرکز پژوهش های مجلس 
شورای اسلامی،  1391، ص 216؛ برای مطالعه مقاله ای درخصوص ارتباط میان قوانین حمایتی کار و توسعه اقتصادی، ر. ک.: حسن بادینی و 
حسنا حاج نجفی، »رابطه حقوق کار و توسعه اقتصادی با نگاهی تطبیقی و انتقادی به خروج مناطق آزاد تجاری ـ صنعتی از شمول قانون کار«، 
کید  دو فصلنامه دانشنامه حقوق اقتصادی، دوره جدید، سال بیست وهشتم، شماره 20، پاییز و زمستان 1400، صص 27-54؛ در مقاله مذکور تأ
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دسـتمزد، از حساسـیت بسـیاری برخوردار اسـت و ملاحظات متعـددی باید در آن مـورد توجه قرار 

گیـرد. بـرای نمونـه، شـورای عالـی کار، افزایـش 57 درصـدی حداقل دسـتمزد را برای سـال 1401 

مصـوب کـرد. اگرچـه ایـن میزان افزایـش در حداقل دسـتمزد با هدف حفـظ و ارتقای قـدرت خرید 

کارگـران متناسـب بـا شـرایط تورمـی اقتصـاد تعییـن شـد، امـا بـر اسـاس مطالعـه صورت گرفته در 

مرکـز پژوهش هـای اتـاق ایـران، اجـرای ایـن تصمیـم در شـرایط اقتصـادی امـروز کشـور، مشـکل 

کمبـود نقدینگـی بنگا ه هـا، به ویـژه بنگاه هـای بـا درجـه کاربری بـالا را دوچنـدان کرده و به تشـدید 

اشـتغال غیررسـمی و آسـیب شـدید به دهک های پایین درآمدی منجر می شـود. از سـوی دیگر، در 

گـزارش مذکـور پیش بینـی شـد که در اثـر افزایـش 57 درصـدی در حداقل دسـتمزد با فـرض ثبات 

سـایر عوامـل، شـاخص قیمـت تولیدکننـده 1 بـه میزان حـدود 11 درصد رشـد کـرده و طـرف عرضه 
اقتصـاد تحـت تأثیر قـرار گیرد. 2

مثـال دیگـر، مربـوط بـه نظـام صـدور مجوزهـای کسـب وکار در هـر کشـور اسـت. در اینجـا نیز 

ملاحظـات متعـددی وجـود دارد کـه در بسـیاری از مـوارد بـا یکدیگـر متعـارض بـوده و سیاسـتگذار 

بایـد مناسـب ترین گزینـه را بـا توجـه بـه اصـول و البتـه اوضـاع و احـوال اجتماعـی، اقتصـادی و...، 

برگزینـد. هـر تصمیـم سیاسـتگذار و قانونگـذار در توسـعه یـا تضییـق نظـام مجوزدهـی بـه صنـف یا 

اصنـاف خـاص، تبعـات مختلفـی بـرای نظـام اقتصـادی و اجتماعی بـه دنبـال خواهد داشـت. بدین 

ترتیـب که چه بسـا حکومـت تصمیم بگیرد فقط بـه بنگاه ها و متخصصـان واجد شـرایط مجوز بدهند 

تـا »مشـکل فقدان اطلاعـات دربـاره عرضه کنندگان معتمد« رفع شـود. 3 بـا وجود این، صـدور مجوز 

همـواره بـا کاسـتی های احتمالی همراه اسـت. یکی از کاسـتی ها هنگامـی بروز می کنـد که حکومت 

گاه نبـوده و جوازهای بسـیار اندک یا بسـیار زیاد در یـک یا چند  به طـور کامـل از تغییـر اوضـاع بـازار آ

حرفـه یـا کسـب وکار صـادر کند. به ایـن ترتیب، کمبود یـا مازاد برخـی تخصص ها رخ خواهـد داد که 

نمی تـوان آن  را به سـرعت جبـران کـرد. بـرای مثال، وقتی کمبود پزشـک یا دندان پزشـک پیـش می آید، 

 حکومـت تعـداد مجوزهای طبابـت را افزایـش خواهد داد.
ً
احتمـالا

 بسـیار 
ً
نقصـان  دیگـر در حـوزه نظـام مجوزدهـی آن اسـت کـه واگـذاری مجوزهـا معمـولا

 در برخی از مکاتب اقتصادی پذیرفته شده است. در 
ً
شده که باور تعارض ذاتی بین قواعد حمایتی حقوق کار و اهداف توسعه اقتصادی، صرفا

دیدگاه های جدیدتر، این ایده وجود دارد که حقوق کار با افزایش بهره وری کارگران، می تواند موجب شکل گیری روابط کاری طولانی تر بین کارگر 
و کارفرما و کاهش هزینه های بنگاه شود؛ ر.ک.: همان، ص 50.

1 . »شاخص قیمت تولید کننده«)Producer Price Index(  )PPI( نرخ تغییر قیمت محصولات فروخته شده توسط تولیدکنندگان را در یک 
دوره زمانی معین، مشخص کرده و نوسانات قیمت محصول را در سطح تولیدکننده ثبت می کند. در این شاخص، میزان تغییر در قیمت کالاها و 

خدماتی که توسط یک تولید کننده خریداری شده و پس از تولید محصول نهایی به فروش می رسد، اندازه گیری می شود.
2 . ر. ک.: فرزانه صمدیان،  »آثار اجرای “سیاست های بودجه ای 1401” و “مصوبه حداقل دستمزد شواری عالی کار” بر بخش تولید )ویرایش 

نخست(«، مرکز پژوهش های اتاق ایران، اردیبهشت 1401، صص 6-5.
3 . گروینوگن، اسپیتهوون و ون دن برگ، پیشین، ص 517.
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محدودکننـده اسـت و بـه شـکل ناخواسـته، موجـب سـد شـدن فعالیـت برخـی عرضه کننـدگان 

کارآمـدی می شـود کـه نمی تواننـد کیفیـت کار خـود را بـا روش هـای معمـول در تأییـد کیفـی بـه 

اثبـات برسـانند و بنابرایـن از دریافـت مجـوز محروم می شـوند. یک مثـال فراگیر، پناهنـدگان دارای 

تحصیـلات عالـی هسـتند کـه انـواع صلاحیت هـای آن هـا در کشـور جدیـد به کامـل به رسـمیت 

شـناخته نمی شـود. بـه ایـن ترتیب، آن هـا اغلب مجبور بـه پذیرش مشـاغل غیرتخصصی می شـوند 

کـه یـک نـوع تخصیـص ناکارآمـد منابـع محسـوب می شـود. البتـه در همین رابطـه می تـوان گفت 

در مـواردی دولت هـا بـه عمـد، مجوزهـا را فقـط منطبـق بـا منافـع شـهروندان خـود صـادر کننـد. 

ایـن تدابیـر، بـرای مثـال، علیـه ورود نیـروی کار خارجـی مورد اسـتفاده قـرار می گیرد تا از مشـاغل 

داخلـی حمایـت شـود. نمونه ای از این سیاسـت ها، مناقشـه های مطرح شـده در اتحادیـه اروپا برای 

بـاز کـردن مرزهـا بـه روی کارگرانی از کشـورهای اروپای شـرقی، ماننـد رومانی و بلغارسـتان، پس 

 نیمـی از کل کشـورهای عضـو در اتحادیـه 
ً
از پیوسـتن آن کشـورها بـه اتحادیـه اروپـا اسـت. تقریبـا

اروپـا در اوایـل سـال 2009، محدودیت های خـود را در مـورد کارگران بلغار و رومانیایی سـخت تر 
کردند. 1

تأثیـرات اقتصـادی انتخـاب و اجـرای سیاسـت های متنـوع در نظـام مجوزدهـی باعـث شـد 

اولیـن فعالیت هـای میلتـون فریدمـن، 2 اقتصـاددان برنـده جایـزه نوبـل )در سـال 1976( راجـع بـه 

مشـاغل،  بـه توضیـح منافع خصوصی و بررسـی سـامانه های صدور مجوز شـغلی اختصـاص یابد. 

تلاش هـای گروه هـای مختلـف حرفـه ای و تشـکل ها بـرای به دسـت  گرفتـن اختیـار صـدور مجـوز 

بـرای شـغل خـود، در همه جا آشـکار اسـت. فهم دلایل اشـتیاق آن ها بـرای این امر، چندان دشـوار 

نیسـت. شـرایط سـختگیرانه بـرای کسـب مجـوز )به ویـژه آمـوزش( بـرای متقاضیـان، هزینه هـای 

می یابنـد؛  افزایـش  هزینه هـا  باشـد،  سـخت تر  شـرایط  هرچـه  البتـه  و  می دهـد  افزایـش  را  ورود 

»افزایـش هزینه هـا، عرضـه خدمـات را کاهـش می دهـد و قیمت هـا را بـالا می بـرد. حـدود مـورد 

اخیـر و حـدودی کـه تأمین کننـده، از قیمت هـای بالاتر سـود می برد، به در دسـترس بـودن خدمات 

جایگزیـن در بـازار بسـتگی دارد: هرچـه جایگزین هـا ناقص تـر باشـند، قیمت هـا بیش تـر افزایـش 

می یابنـد و تأمین کننـده سـود و رانـت بیش تـری به دسـت مـی آورد. بـا توجـه بـه این کـه به طـور کلی 

بـرای بیش تـر خدمـات حرفـه ای، جایگزین هـای ضعیفی وجـود دارند، اعضـای مشـاغل مجوزدار 

اغلـب قـادر بـه کسـب سـودهای قابـل توجهـی هسـتند«. 3 به طـور کلـی می تـوان گفـت قوانیـن و 

1 . همان، ص 518.
2 . Milton Friedman (1912-2006).
)ع(،  امام صادق  دانشگاه  تهران:  رفیعی علوی،  ترجمه سیداحسان  اقتصادی،  نظریه های  و  مقررات گذاری ساختار حقوقی  آگوس،  آنتونی   .  3
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مقـررات »چپاولگرانـه«، موانـع عمده ای بـرای ورود ایجاد می کننـد که پیامـد آن، »رقابت محدود« 
است. 1

بـر مبنـای ملاحظـات پیش گفتـه بـود کـه سیاسـتگذار ایرانـی نیـز در دهـه گذشـته تـلاش کـرد 

تـا شـرایط صـدور مجوزهـای کسـب وکار را تسـهیل کـرده و موانـع دسترسـی بـه مجوزهـا را تا حد 

امـکان از میـان ببـرد. از جملـه ایـن موانـع، ادعـای »اشـباع بـودن بـازار« بـود کـه به عنـوان یکی از 

دلایـل اصلـی بـرای خودداری یا سـختگیری در صـدور مجوز در برخی از مشـاغل مطرح می شـود. 

قانونگـذار در تبصـره »2« مـاده )7( ـ کـه به موجـب مـاده )2( »قانـون اصـلاح مـواد )1( و )7( 

قانـون اجـرای سیاسـت های کلـی اصـل چهل وچهـارم )44( قانـون اساسـی و اصلاحـات بعـدی 

آن« )مصـوب 1399/11/15( مقـرر شـد ـ تصریـح کـرد: »صادرکننـدگان مجـوز کسـب وکار اجازه 

ندارنـد به دلیـل اشـباع  بـودن بـازار، از پذیـرش تقاضـا یـا صـدور مجـوز کسـب وکار امتنـاع کنند«. 

امـا مشـکل آنجاسـت که مجوزهـای کسـب وکار، طیف گسـترده ای از مشـاغل را در بـر می گیرد که 

 متفـاوت از یکدیگرند؛ این مشـکل به ویژه راجع به مشـاغلی 
ً
واجـد مضامیـن و ویژگی هایـی کامـلا

ماننـد وکالـت ـ بـا ایـن پیش فـرض کـه طبق نظـر مجلس در زمره کسـب وکار محسـوب می شـوند ـ 

و همچنیـن تأسـیس داروخانـه، 2 باعـث اختلاف نظرهـا و مجـادلات فراوانی شـد. ملاحظـه از میان 

بـردن مانـع »اشـباع بـازار« برای تسـهیل صدور مجوزهـای کسـب وکار، آنچنان بـرای مجلس واجد 

 در تبصـره »4« الحاقی به مـاده )7( »قانون اجرای سیاسـت های 
ً
اهمیـت بـود که قانونگذار مجـددا

کلـی اصـل 44 قانـون اساسـی«، بـر ممنوعیـت وضـع هرگونـه محدودیت و مانـع در مسـیر صدور 

مجـوز به دلایلـی از قبیـل »اشـباع بـازار، محدودیـت ظرفیت و حـدود صنفی یـا فاصلـه جغرافیایی 

کیـد کرد. دارنـدگان و متقاضیـان آن مجـوز«، تأ

بدین ترتیـب، قانونگـذار بـه سـمت رویکـرد صـدور مجـوز حداکثـری جهتگیـری کـرده، 3 امـا 

1400، ص 292. 
اسکوایر  لین  و  مک ماهون  گری  در:  جهان«،  سراسر  در  خرد  سطح  رشد  تعیین کننده  »عوامل  صالحی اصفهانی،  جواد  و  گوریف  سرگئی   .  1
)به کوشش(، تبیین رشد اقتصادی؛ پروژه تحقیقات جهانی، ترجمه علی سرزعیم و سعید شجاعی، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 

.162-161 صص   ،1392
2 . برای مطالعه برخی از استدلال های مخالفان و موافقان محدود کردن صدور مجوزها در موضوع تأسیس داروخانه، برای نمونه، ر.ک.: احمد 
مرکز  داروخانه«،  تأسیس  انحصار  حذف  پرچالش  فرایند   .3 کسب وکار؛  مجوزهای  قانونی  احکام  اجرای  بر  نظارت  »گزارش  مرکزمالمیری، 

پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 17738، شهریور 1400، صص 14-5.
3 . این رویکرد تا آن حد پیگیری شد که قانونگذار به نحوه برگزاری آزمون پروانه وکالت و ظرفیت پذیرش در آزمون مذکور، به طور صریح ورود 
کرد؛ به این ترتیب که در ماده )5( »قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار« )مصوب 1400/12/24(، تبصره ماده )1( »قانون کیفیت اخذ 
پروانه وکالت دادگستری« )مصوب 1376/1/17( به این شرح اصلاح شد: »کانون وکلای دادگستری و مرکز وکلا، کارشناسان رسمی و مشاوران 
خانواده قوه  قضائیه مکلفند هر سال از طریق سازمان سنجش آموزش کشور نسبت به برگزاری آزمون پروانه وکالت اقدام نمایند. داوطلبانی که 
حداقل هفتاد درصد )70%( امتیاز میانگین نمرات یک درصد )1%( حائزان بالاترین امتیاز را کسب کرده اند، به عنوان پذیرفته شده، جهت طی 
مراحل مقتضی به مرجع صدور مجوز مربوط معرفی می گردند. نظارت بر اجرای این تبصره برعهده قوه قضائیه است و قوه مزبور مکلف است 
 به برگزاری 

ً
در صورت استنکاف کانون وکلای دادگستری و مرکز وکلا، کارشناسان رسمی و مشاوران خانواده قوه  قضائیه از برگزاری آزمون، رأسا
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مسـائلی مهـم بـا در نظرگرفتـن رویکرد اتخاذ شـده قابل طرح اسـت؛ از جملـه این که آیـا قانونگذار 

تأثیـرات جهتگیـری خـود را بـر کیفیـت مشـاغل حساسـی ماننـد وکالـت ارزیابـی کرده اسـت؟  آیا 

بـرای نمونـه، تأثیـرات صـدور مجـوز وکالت به نحـو حداکثری، بـر کیفیت دادرسـی و نظـام قضایی 

مـورد ارزیابـی قـرار گرفتـه اسـت؟ سـوای داوری در خصـوص موضوعـات مطرح شـده، ایـن نکتـه 

قابـل توجـه اسـت کـه تصمیمـات پیش گفتـه قانونگـذار، با هـدف اِعمـال سیاسـت های حمایتی از 

افـرادی اتخـاذ شـده اسـت کـه مایل بـه آغـاز کسـب وکار هسـتند و در واقـع قانونگذار تـلاش کرده 

موانـع ورود بـه کسـب وکارها را تـا حـد امـکان از میـان بـردارد. امـا از سـوی دیگـر، ایـن تصمیـم، 

یـا  نادیده گرفتـن ملاحظاتـی اتخـاذ شـده کـه نمی تـوان به سـادگی آن هـا را بی اهمیـت  بـه بهـای 

صِـرف حاشیه سـازی صاحبـان مجوزهـا یا مشـاغل و ذی نفعـان شـمرد. انتخاب هر رویکرد توسـط 

سیاسـتگذار و وضـع قانـون در پرتـو رویکـرد انتخاب شـده، همـواره بـه بهـای رویگردانـی و نادیده  

گرفتـن مجموعـه ای دیگـر از ملاحظـات خواهنـد بـود کـه در جـای خود، واجـد اهمیت هسـتند.

یه 2-3-3. متکی به الگو و نظر

دولـت در هنـگام سیاسـتگذاری، بـا گزینه هایـی روبروسـت کـه در صـورت فقـدان نظریـه و 

الگـوی دخالـت در اقتصـاد، قادر به انتخاب درسـت و کارآمد نیسـت. بـرای نمونه در ایـران، حدود 

و ثغـور دخالـت دولـت در اقتصـاد و مـرز بیـن فعالیت هـای دولـت و بخـش خصوصی، همـواره از 

سـؤالات اساسـی اقتصاد بوده اسـت؛ »این ابهـام و فقدان نظریـه، خودش را در الگـوی ورود دولت 

بـه توسـعه صنعتـی نیـز نشـان می دهـد و پرسـش های زیـادی را مطـرح می سـازد. این کـه آیـا بایـد 

 فضای کسـب وکار 
ً
دولـت سیاسـت  حمایتـی )سیاسـت صنعتـی عمـودی 1( داشـته باشـد یـا صرفـا

را بـرای فعالیت هـای تولیـدی تسـهیل کنـد )سیاسـت صنعتـی افقـی 2 و کارکـردی اتخـاذ کنـد(؟ 

آن اقدام کند...«. متعاقب تصویب حکم مذکور و ابهام در عبارت »امتیاز میانگین نمرات«، »طرح دوفوریتی استفساریه مواد )3(، )4( و )5( 
قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار« به مجلس ارائه شد و در جلسه 1401/6/9 شورای نگهبان مورد تأیید قرار گرفت. در »قانون تفسیر مواد 
)3(، )4( و )5( قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار« )مصوب 1401/6/2( تصریح شد: »... منظور از عبارت “امتیاز میانگین نمرات” در 
مواد )3(، )4( و )5( قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار... میانگین وزنی نمرات تراز شده، مطابق شاخص های آماری در آزمون سراسری 
که توسط سازمان سنجش آموزش کشور اعمال می شود، است«. این سطح ورود قوه مقننه در این موضوع خاص از طریق وضع قانون، حاکی از 

اهمیت و ضرورت تسهیل صدور مجوز برای متقاضیان پروانه وکالت از نظر قانونگذار است.  
1 . بر اساس تعریف مشتاق خان، در سیاست های عمودی )یا هدفمند( تلاش می شود به شکست بازار مؤثر بر سرمایه گذاری در بخش ها یا 
از:  به نقل  نقد شده اند؛  برندگان،  انتخاب  یا قضاوت در مورد  بودن  تبعیض آمیز  به دلیل   

ً
بعضا این سیاست ها  پرداخته شود.  فناوری های خاص 

محسن محمدی ایوانکی )تألیف و ترجمه(، سیاست  صنعتی: بنیان های نظری، چگونگی اجرا، مسائل مرتبط و تحلیل اقتصاد سیاسی، تهران: 
شرکت چاپ و نشر بازرگانی، 1401، ص 286.

2 . از نظر مشتاق  خان، سیاست های افقی، با هدف »بهبود شرایط عمومی برای تجارت از طریق بهبود کارایی بازارها، عرضه کالاهای عمومی 
و زیرساخت های مهم« تدوین و اجرا می شوند. هدف اصلی چنین سیاست هایی، کاهش شکست بازار برای همه بخش های تجاری است؛ به 

نقل از: همانجا.
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 در فعالیت هـای اقتصـادی سـرمایه گذاری کنـد یـا آن کـه سـرمایه گذاری 
ً
آیـا دولـت بایـد مسـتقیما

بخـش خصوصـی را تحریـک کنـد؟ آیـا دولـت بایـد در بازارها قیمت گـذاری کنـد یا این کـه تعیین 

قیمت هـا را بـه بازارهـا بسـپارد؟ آیـا دولـت بایـد محـور فعالیت هـای خـود را بـر تسـهیل و جـذب 

سـرمایه گذاری خارجـی بگـذارد یـا این کـه روی تجهیـز پس انداز هـا تکیـه کنـد؟ آیـا دولـت بایـد 

سیاسـت ارزی میخکـوب یـا ارز چنـد نرخی اتخاذ کنـد یا آن که سیاسـت ارزی شـناور و تک نرخی 

را دنبـال کنـد؟ آیـا دولت باید تسـهیلات ترجیحی بـه فعالیت هـای صنعتی اختصاص دهـد یا آن که 

بـا یکسان سـازی نـرخ سـود بانکـی، بـازار مالـی را در اعطـای تسـهیلات آزاد بگـذارد؟ در صورت 

حمایـت از تسـهیلات ترجیحـی، آیـا بایـد بانـک توسـعه ای بـرای ایـن کار تأسـیس شـود یا مسـیر 

اعطـای تسـهیلات از طریـق بانک هـای تجـاری ممکن اسـت؟ آیا پیشـبرد توسـعه صنعتـی نیازمند 

 صرف وجود 
ً
سـازمانی متمرکـز اسـت یـا وزارتخانه هـا می توانند وجـوه مختلف را پیـش برده و مثـلا

یـک شـورای هماهنگـی کافی اسـت؟«. 1

پاسـخ بـه هـر یـک از سـؤالات دشـوار مطرح شـده، نیازمنـد اتـکا بـه نظریه یـا الگویی اسـت که 

سیاسـتگذار یـا مقرراتگـذار باید در هر تصمیم گیـری، مد نظر قرار دهـد. در اینجا نیز با انواع و اقسـام 

 برگزیـدن هر یـک، الزامـات خاصـی را می طلبـد و تبعات 
ً
نظریه هـا و الگوهایـی مواجهیـم کـه طبعـا

خـاص خـود را نیـز در پـی دارد. یکـی از مهمترین این مسـائل، انتخاب نـوع بنگاه های مـورد حمایت 

از حیـث انـدازه و تعـداد کارکن اسـت. برای نمونـه در یکی از کارهای پژوهشـی انجام شـده، بر تمرکز 

SME( تأکیـد شـده و تصریـح شـده کـه انجـام اصلاحـات در 
S
بـر بنگاه هـای کوچـک و متوسـط )

 بر ایجاد یـک محیط توانمندسـاز بـرای بنگاه های کوچک 
ً
سیاسـت های دولـت و قوانیـن، باید اصـولا

و متوسـط تمرکـز یابـد. بدین ترتیب که »ایـن محیط توانمند بایـد در جهت ارتقـای قابلیت ها و رقابت 

بیـن بنگاه های کوچک و متوسـط سـازماندهی شـود. به نحـوی که در بلندمـدت، تولیـد و ابداع پذیری 

بنگاه های کوچک و متوسـط در آن تضمین شـده باشـد. در چنین محیط توانمندی، قوانین و مقررات، 

محدودیت هـای ناخواسـته، کنترل هـای بی دلیل و سـایر موانـع، راه توسـعه کارآفرینی را سـد نخواهند 

کرد. سـرانجام چنین محیطی باید سـاختار عمومی به گسـتردگی کشـور را در زمینه فیزیکی و معنوی 

 بایـد حامیـان ثابتـی به ویـژه بـرای شـرکت های 
ً
بـرای شـروع یـک کسـب وکار را فراهـم کنـد. ضمنـا

کوچـک فراهـم شـود. ارائه کمک هـای انفرادی بـه بنگاه های کوچک و متوسـط، آن ها را قادر می سـازد 

تـا بـا مشـکلات سـخت سـال های اول فعالیـت، طرح هـای توسـعه و بـا شـرایط حیاتـی کـه در طول 

1 . حسین رجب پور، »آسیب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ایران؛ 2. تحلیل و ارزیابی اسناد استراتژی توسعه صنعتی«، مرکز پژوهش های 
مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 17860، آبان 1400، ص 4. 
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فعالیـت خـود بـا آن روبه رو هسـتند، مقابله کنند، بـدون این که این اقـدام باعث بـروز فرهنگ دریافت 
حق الزحمـه یا وابسـتگی دائمـی به دولت شـود«. 1

در مقابـل، نظریه هـای بسـیاری مبنی بر ضـرورت حمایت دولت از بنگاه های بـزرگ صورتبندی 

شـده و طرفـداران پرشـماری دارد. در واقـع، بـر خـلاف جریـان مسـلطی کـه بنگاه هـای کوچـک 

را عامـل رفـاه، دموکراسـی، بهـره وری بیشـتر و اشـتغال بیشـتر می دانسـت، برخـی صاحب نظـران 

اسـتدلال هایی را به نفـع بنگاه هـای بـزرگ بـرای بـرآوردن اهـداف گفته شـده، صورتبنـدی کرده انـد. 

طبـق نظـر آن هـا، بنگاه هـای بزرگ تـر در همه »شـاخص های عملکـرد اقتصـادی و اجتماعـی، اعم 

از اشـتغال زایی، حقـوق، مزایـای کارگـر و امنیـت آن،  تشـکیل اتحادیـه، حفاظـت محیط زیسـتی،  

ثمربخشـی، تنـوع نیـروی کار، پیروی از قوانیـن مالیاتی و مسـئولیت پذیری اجتماعی کسـب وکار«، 
نسـبت بـه بنگاه هـای کوچـک برتـری دارند. 2

بـرای مثـال، به رغـم اظهـارات و ادعاهای مقامـات دولت چین کـه بنگاه های کوچك و متوسـط 

نقـش مهمـی در اقتصـاد چیـن بـازی می کننـد و باید مـورد حمایت قـرار بگیرنـد، در عمـل، تمرکز 

اصلـی دولـت چیـن همچنان بر شـرکت های دولتی و کسـب وکارهای بزرگ اسـت. در واقـع، بعد از 

خصوصی سـازی بنگاه هـای دولتـی در دهـه 1990، دولـت چین بر بنگاه هـای بزرگ و بسـیار بزرگ 

متمرکـز شـد و بـر همین سـیاق، سیاسـت های ترجیحـی دولت های محلـی و نیز اعطـای اعتبارات، 

بـا در اولویـت قـرار دادن بنگاه هـای بـزرگ اِعمال می شـود. دلیل عمـده این وضعیـت، علاقه دولت 

بـه نـرخ بـالای سـرمایه گذاری اسـت و ایـن گرایـش، تبیین کننده حجـم بـالای منابع اختصـاص یافته 

 کسـب وکارهای بـزرگ در 
ً
بـه شـرکت ها و طرح هـای بـزرگ عنوان شـده اسـت. علاوه بـر این، عمومـا

یـك منطقـه، به عنـوان موتـور رشـد اقتصـادی عمـل می کننـد. از سـوی دیگـر، بنگاه هـای بـزرگ و 

بنگاه هـای دولتـی همچنـان مشـتریان عمـده بانك هـا هسـتند و بنگاه هـای کوچـك و متوسـط چین 

در تأمیـن مالـی از بانك هـا مشـکل دارنـد. طبـق آمارهـای رسـمی در چیـن، در سـال 2014 حدود 

43 درصـد از ارزش  افـزوده صنعـت، 47 درصد از سـرمایه  ثابـت بنگاه های صنعتـی، و 57 درصد 
ارزش صـادرات بنگاه هـای صنعتـی را بنگاه هـای بـزرگ تشـکیل می دادند. 3

الگوی  چارچوب  در  ایران:  اقتصاد  در  متوسط  و  کوچک  بنگاه های  در  توسعه  راهبردهای  ارائه  و  چالش ها  بررسی  قائمی اصل،  مهدی   .  1
نو، 1400، صص  تهران: دریچه  ایران،  بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی  اتاق  ]برای[   ،)Sys tem Dynamics( پویایی شناسی سامانه ها

.115-114
بهمن  و  نیکونسبتی  علی  پاداش،  ترجمه حمید  از کسب وکارهای کوچک،  اسطوره زدایی  زیباست:  بزرگ  لیند،  مایکل  و  اتکینسون  رابرت   .  2
خداپناه، تهران: نهادگرا، 1399، ص 110. عنوان کتاب مذکور، بیانی در نقد صریح رویکرد مخالفی است که در کتاب »کوچک زیباست«، 
توسط ارنست فردریش شوماخر، اقتصاددان آلمانی )1977-1911( در سال 1968، تبیین شده است؛ ر.ک.: همان، ص 11 )مقدمه مترجمان(. 
کتاب مذکور با این مشخصات به فارسی نشر شده است: ارنست اف. شوماخر، کوچک زیباست: اقتصادی با ابعاد انسانی، ترجمه علی رامین، 

تهران: سروش، 1398.
دفتر  اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش های  مرکز  چین«،  دولت  تجربه   .4 تولید؛  از  حمایت  راهبردی  »الگوی  مقیسه،   محسن  از:  به نقل   .  3
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نکاتـی کـه دربـاره رویکـرد دولـت بـه حمایـت از بنگاه هـای کوچـک و متوسـط یـا بنگاه هـای 

بـه  می توانـد  شـد،  داده  توضیـح  پیشـین  سـطور  در  رویکـرد  هـر  تبعـات  و  الزامـات  و  بـزرگ، 

کسـب وکارهایی در سـطوح خـرد، یعنـی کسـب وکارهای خانگـی، نیـز تسـری یابـد. گرچـه اغلب 

دولت هـا بـه تدویـن برنامه هایـی بـرای حمایـت از کسـب وکارهای کوچـک پراخته انـد، امـا کمتـر 

بـه تدویـن چنیـن برنامه هایـی بـرای کسـب وکارهای خانگـی روی آورده انـد؛ در حالی کـه بـه بـاور 

برخـی صاحب نظـران،  ضـروری اسـت »... بـا هماهنگـی دولـت، اسـتان ها و مناطـق،  یـک مـدل 

ملـی خط مشـی گذاری کسـب وکار خانگـی توسـعه داده شـود. برنامه های جـاری به خوبی شـناخته 
شـده نیسـت و همچنیـن همـه نیازهـای کارآفرینـان خانگـی را بـرآورده نمی سـازد«. 1

عـلاوه بـر آنچـه گفتـه شـد، بایـد بـه این نکتـه نیـز توجه داشـت که بـرای تحقق هـر هدفـی، باید 

از ابزارهـای خاصـی بهـره بـرد و در ایـن میـان، نقـش مالیـات و به طور خـاص معافیت هـای مالیاتی، 

حائـز اهمیت اسـت. در واقع، اسـتفاده صحیح و کارآمـد از ابزارهایی مانند مالیات، بـه رویکرد اتخاذ 

شـده در هـر دوره زمانـی در خصـوص سیاسـت صنعتـی بسـتگی دارد و ایـن امر، اهمیت به رسـمیت 

شـناخته شـدن الگویـی خـاص در توسـعه و همچنیـن هر یـک اجـزای توسـعه، از جملـه حمایت از 

کسـب وکار را نشـان می دهـد. بـرای مثال، چنان کـه فرض کنیم مشـکل اصلی صنایع تکمیلی کشـور، 

عـدم تأمیـن مناسـب مـواد اولیه اسـت، سیاسـت در نظـر گرفتن معافیـت مالیاتی ناشـی از صـادرات 

در مقابـل مشـمولیت مالیاتـی عرضـه داخلـی محصـولات پتروشـیمی، در عمل منتهی بـه ارجحیت 

صـادرات در مقابـل فـروش داخلـی می شـود. امـا چنانچـه رویکـرد جدیـد، تأمیـن حداکثـری مـواد 

اولیـه مـورد نیـاز صنایـع تکمیلی داخلی باشـد، بایـد میزان معافیـت مالیاتی اعطا شـده بـه واحدهای 

مختلـف پتروشـیمی، بـا میـزان تأمین داخلـی این واحدهـا ارتباط مسـتقیم داشـته و افزایـش یابد. 2 به 

عبـارت روشـن تر، اتخـاذ هـر رویکـرد )ارجحیت صـادرات بر فـروش داخلی یـا بالعکس(، مسـتلزم 

اتخـاذ رویکـرد متفاوتی در شـمول مالیاتی و میـزان معافیت هـای مالیاتی برای هر بخش اسـت. آنچه 

اهمیـت دارد، انسـجام هـر یک از مؤلفه هـای این منظومه در قالب رویکرد مشـخص و همگرا اسـت.

را  منسـجم  رویکـرد  اهمیـت  می تـوان  کـه  کسـب وکارها  از  اساسـی  حمایت هـای  از  یکـی 

به وسـیله آن توضیـح داد، نـوع و چگونگـی حمایـت از بنگاه هـای غیرفعال، ورشکسـته یا در آسـتانه 

تعطیلـی اسـت. امـا پیـش از آن، سـؤال اصلـی بـه ضـرورت و فایده اقـدام دولـت بـرای حمایت از 

مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 15541، آبان 1396، صص 17-16.
1 . به نقل از: میثم مدرسی، زهرا آراستی، کامبیز طالبی و مقصود فراستخواه، »آسیب شناسی برنامه های حمایتی دولت از رشد کسب وکارهای 
خانگی از دیدگاه زنان صاحب کسب وکارهای خانگی در ایران«،  فصلنامه مدیریت سازمان های دولتی، دوره 4،  شماره 2، بهار 1395، ص 35.
2 . مرتضی نیکخواه نسب و فاطمه میرجلیلی، »ضرورت توسعه هوشمند صنعت پتروشیمی با تغییر رویکردهای حمایتی«، مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات انرژی، صنعت و معدن ، شماره مسلسل 18634، دی 1401، ص 24. 
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ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در ایران

چنیـن بنگاه هایـی بازمی گـردد. بـرای نمونـه در ایران، طبـق آمار اعلام شـده توسـط وزارت صنعت، 

معـدن و تجـارت )صمـت( در آذر 1401، 26 درصـد واحدهـای دارای پروانـه، غیرفعـال هسـتند؛ 

بدیـن ترتیـب کـه از 100 هـزار و 114 واحـد صنعتـی، 26 هـزار و 641 واحـد غیرفعالنـد. از ایـن 

رو، احیـای ایـن واحدهـا به عنـوان یکـی از برنامه   هـای دولـت سـیزدهم در نظـر گرفته شـده اسـت. 

اسـتدلال وزارت صمـت آن اسـت کـه احیـای واحـد صنعتـی، یک سـوم ایجـاد واحد جدیـد هزینه 

خواهـد داشـت. از ایـن رو، احیـای واحدهای راکـد و نیمه راکد نسـبت بـه ایجاد واحدهـای جدید، 

مقـرون به صرفـه اسـت. امـا بـر خـلاف اسـتدلال گفته شـده، برخـی کارشناسـان اقتصـادی بـر این 

باورنـد کـه تصمیـم بـه احیـای واحدهـای نیمه تعطیـل یا تعطیـل، توجیـه اقتصـادی نـدارد؛ »واحد 

راکـد، واحـدی اسـت که نتوانسـته در اقتصـاد دوام بیاورد و تزریق منابع مالی برای سـرپا نگه داشـتن 

واحـد، کاری عبـث بـوده و دوبـاره شـاهد چرخـه نابـودی و زوال ایـن بنگاه   هـا خواهیـم بـود. ... 

بنگاهـی کـه تعطیـل  شـده، کارآیـی لازم را نداشـته و بایـد بـرای همیشـه از چرخه اقتصـادی خارج 

شـود و تزریـق منابـع بـه ایـن بنگاه   هـا، تنها منابـع مالی کشـور را با مشـکل مواجـه خواهـد کرد«. 1 

در واقـع، ضـروری اسـت بنگاه هـا پیـش از تسـهیلات و حمایت هـای دولتـی، از موانـع دولتـی رها 

شـوند. تـا زمانی کـه موانـع دولتی ماننـد قیمت گـذاری دسـتوری، تصمیمـات خلق السـاعه، موانع 

صادراتـی و... پیـش روی بنگاه هـا قـرار دارد، تسـهیلات حمایتـی نمی تواند حیات بنـگاه را تضمین 

کنـد. 2 در پاسـخ، وزارت صمـت اعلام کـرده که هـدف از احیای چنیـن واحدهایـی، »تزریق منابع 

بـه بنگاه   هـا بـرای تنفـس مصنوعـی نیسـت«، بلکـه »قـرار اسـت بـا ایجـاد سـامانه به هم   رسـانی، 

فرصتـی بـرای مشـارکت یـا واگـذاری بنگاه هـای تعطیـل یـا فعـال زیرظرفیت بـرای سـرمایه گذاران 

جدیـد فراهـم کند و سـرمایه گذار جدید، خود براسـاس شـرایط انتخـاب خواهد کرد که کـدام بنگاه 

را انتخـاب و در آن سـرمایه گذاری کنـد«. 3 در مجادلـه ای کـه شـرح آن بـه اختصـار ذکـر شـد، باید 

بسـیاری از ملاحظـات بـا اتخـاذ رویکـرد منسـجم و تدویـن و اجرای سـندی کـه در بخـش پایانی 

پژوهـش بـه آن پرداختـه خواهـد شـد، در نظر گرفته شـود. 

در مجمـوع می تـوان گفـت برخـورداری از یـک الگـوی نظـری و منسـجم، هـم لازمـه تدویـن 

سیاسـت ها و قوانیـن کارآمـد و هـم پیش نیاز بازنگـری، تکمیل و ترمیم سیاسـت ها و قوانین اِعمال شـده 

اسـت. بـرای نمونـه، آسیب شناسـی رونـد تحـولات بنـد »الـف« تبصـره »18« لوایـح )قوانیـن( بودجه 

سـنواتی در خصوص حمایت از کسـب وکار و تولید نشـان می دهد که چرخش های سیاسـتی این حکم 

1 . دنیای  اقتصاد، »واحدهای راکد و نیمه راکد چگونه به چرخه اقتصاد بازمی گردند؟ احیای تولید با تنفس مصنوعی«، 1401/9/8.
2 . مریم رحیمی، »احیای دستوری واحدهای صنعتی؟«، دنیای اقتصاد، 1402/2/4.

3 . دنیای اقتصاد، پیشین.
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در طـول سـال های درج در قانـون بودجـه، نشـئت گرفته  از یـک الگـوی فکری منسـجم و واحـدی نبوده 

و بیشـتر براسـاس آزمـون و خطـا صورت گرفتـه و در راسـتای حل چالش هـای پیش روی اشـتغال زایی و 

رونـق تولیـد نبـوده اسـت. 1 بخشـی از ناکارآمدی هـای سیاسـت ها و قوانین حمایتـی به این دلیل اسـت 

کـه »در فراینـد تدویـن ایـن سیاسـت ها، شـرایط اقتصـاد کلان، شـوك های احتمالـی و وضعیت محیط 

 تلاش بر این اسـت تـا با تزریق منابـع ارزان قیمـت، از تولید و 
ً
کسـب وکار نادیـده گرفتـه می شـود و صرفا

اشـتغال حمایـت شـود. ایـن در حالی اسـت که به دلیـل فقدان نهادهـای کارآمـد و نوین تأمیـن مالی در 

کشـور و روشـن نبـودن معیار شـناخت و تمیز کارآفریـن از رانت جـو، هرگونه تخصیص اعتبـار به منظور 

رشـد و توسـعه کشـور، به جای افزایش سـرمایه گذاری خصوصی، منجر بـه توزیع رانـت در قالب توزیع 
ناکارآمد منابع شـده اسـت«. 2

3-3-3. اِعمال سیاست های حمایتی منصفانه و فراگیر

به نحـو  حمایت هـا  تخصیـص  کارآمـد،   و  مناسـب  حمایتـی  سیاسـت  ویژگی هـای  دیگـر  از 

منصفانـه و بی  طرفانـه بـه بنگاه هـای اقتصـادی و کسب وکارهاسـت. در واقع، ملاک هـا و معیارهای 

تخصیـص هرگونـه اعتبـار و...، بایـد معیارهایی منصفانه و متکـی به احکام قانونی شـفاف و عادلانه 

باشـد، نـه روابـط خـارج از ضوابـط و معیارهـای قانونـی. تأمیـن ایـن ویژگـی بـا توجـه بـه شـرایط 

بسـیاری از کشـورها، بسـیار دشـوار و دور از دسـترس اسـت و ریشـه در اقتصاد سیاسـی دارد.

بـرای توصیـف رابطـه میـان دولـت و کسـب وکارها )بنگاه هـا( در طیـف وسـیعی از کشـورهای 

مختلـف از آفریقـا تـا آمریـکای لاتیـن، از اصطلاح »سـرمایه داری رفاقتی« 3 اسـتفاده شـده اسـت. 

چنان کـه عـادل مالـک 4 و همکارانـش می نویسـند: »کسـب وکارها و سیاسـت در بیشـتر کشـورهای 

در حـال توسـعه در هـم  تنیده انـد، اگرچه ایـن نـوع در هم تنیدگی این دو حـوزه، همواره مانع توسـعه 

اقتصـادی آن هـا نشـده اسـت. تجربه رشـد فوق العـاده ببرهای آسـیای شـرقی به رغم روابـط نزدیک 

میـان کسـب وکارهای بـزرگ ایـن کشـور و سیاسـتمداران آن حاصـل شـد. پیدایـش چائبول هـا 5 در 

کـره جنوبـی، رشـد بنگاه های رفاقتـی در اندونزی سـوهارتو و گسـترش منافع تجـاری خانوادگی در 
فیلیپیـن، تنهـا چند نمونـه بارز ایـن وضعیت هسـتند«. 6

1 . عزیزخانی، پیشین، صص 2-1.
2 . همان، ص 14.

3 . Crony Capitalism
4 . Adeel Malik
5 . Chaebol
6 . عادل مالک، ایزاک آتیاس و اسحاق دیوان، »مقدمه: سرمایه داری رفاقتی در خاورمیانه ـ چه چیزی در این خصوص می دانیم و چرا اهمیت 
دارد«، در: اسحاق دیوان، عادل مالک و ایزاک آتیاس )ویراستاران(، سرمایه داری رفاقتی در خاورمیانه: کسب وکار و سیاست، از آزادسازی تا بهار 

عربی، ترجمه محمدرضا فرهادی پور، تهران: شیرازه کتاب ما، 1400، صص 53-52.
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در مطالعـه تطبیقـی درخشـانی که راجـع به »سـرمایه داری رفاقتی« 1 انجام شـده، وجه مشـترک 

انـواع  بـه  متصـل« 2  »بنگاه هـای  تبعیض آمیـز  و  بی ضابطـه  بهره منـدی  سـرمایه داری،  نـوع  ایـن 

حمایت هـا دانسـته شـده اسـت. صفـت »متصـل«، به معنـای اتصـال سیاسـی بنگاه هـا بـا مراکـز 

قـدرت اسـت کـه اغلـب به نسـبت های خانوادگـی و قومـی بـاز می گـردد. سـازوکارهای امتیازدهی 

بـه بنگاه هـای متصـل در هـر کشـور، بنـا بـر شـرایط سیاسـی و اقتصـادی، متفـاوت اسـت. بـرای 

نمونـه، در مطالعـه ای کـه دربـاره ایـن سـازوکارها در کشـور مصـر صـورت گرفته، نشـان داده شـده 

کـه بنگاه هـای متصل سیاسـی به طـور روزافـزون بـا موانع تجـاری غیرتعرفـه ای حمایت می شـوند، 

دسترسـی بیشـتری بـه یارانه های انـرژی دارند، دسترسـی بهتری به اراضـی و مناطق صنعتـی دارند، 

و بالاخـره، به نحـو نامتناسـبی از اجـرای قوانیـن منتفـع می شـوند. 3 در خصـوص دسترسـی بهتـر و 

سـهل الوصول تر بـه اعتبـارات، واضح تریـن شـواهد را می توان در عصـر ریاسـت جمهوری »مبارک« 

در مصـر دیـد کـه در آن، 92 درصـد از کل وام هـای بانکـی بـه بخـش خصوصـی در سـال 2010 

بـه سـمت بنگاه هـای متصـل سیاسـی، هدایـت شـده بـود. نظـام بانکـداری ایـن منطقـه، به دلیـل 

وام دهـی متمرکـز بـه بخش هـا یـا افـراد بسـیار محـدود، از مخاطـرات زیادی رنـج می بـرد؛ »گرچه 

ایـن پدیـده در واقـع در سراسـر منطقـه خاورمیانـه بسـیار رایـج اسـت کـه در آن، بنگاه هـای متصل 

 گرایـش دارنـد سـرمایه برتر از مابقی اقتصاد باشـند. ایـن تمرکز فوق العـاده وام های 
ً
سیاسـی معمـولا

بانکـی در بنگاه هـای متصـل سیاسـی بـزرگ، رونـد اسـتقرار ناکارآمـد سـرمایه را تشـدید می کنـد. 

ایـن وضعیـت، مابقـی اقتصاد را تشـنه دسـتیابی بـه اعتبارات می سـازد و بنگاه هـا را به اتکا بـه منابع 

مالـی ایجادشـده در داخـل خـود بنـگاه، صرف نظـر از فرصت هـای رشـد، وادار می سـازد«. 4 

کنترل بخش مالی نیز در نظام سـرمایه داری رفاقتی بسـیار کلیدی اسـت. یکـی از صاحب نظران 

بـرای نشـان  دادن محوریـت امـور مالـی در امتیازدهـی بـه بنگاه هـا در مراکـش، شـبکه مفصلـی از 

اعضـای هیـأت مدیـره بانک هـای اصلـی و مؤسسـات مالـی غیربانکـی این کشـور را تحلیـل کرده 

و حضـور رو بـه رشـد اعضـای مرتبـط بـا خانـواده سـلطنتی در هیـأت مدیـره بنگاه هـای متصـل و 

مؤسسـات مالی را نشـان داده اسـت. در مراکش برای انتصـاب نزدیکان به حلقه حاکـم، از ابزارهای 

حکمرانـی شـرکتی، ماننـد عضویـت در هیـأت مدیـره بنگاه هـا، بهـره  بـرده و خانـواده سـلطنتی، از 

طریـق پیونـد دادن اعضـای هیـأت مدیره بنگاه هـا و مؤسسـات مالی به حلقـه حاکم، کنترل شـریان 

1 . crony capitalism
2 . connected firms
3 . اسحاق دیوان، فیلیپ کیفر و مارک شیفبائر، »سازوکار، تبعات برای رشد و اقتصاد سیاسی سرمایه داری رفاقتی در مصر«، در: دیوان، مالک 

و آتیاس، پیشین، صص 128-123.
4 . مالک، آتیاس و دیوان، پیشین، ص 31.
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اقتصـاد ایـن کشـور را به دسـت گرفته اند. 1

بنگاه هـای متصـل، همچنیـن از طریـق ابزارهـای متعـارف سیاسـت محافظـت تجـاری، مانند 

تعرفه هـا و اقدامـات غیرتعرفـه ای، در برابـر رقابـت جهانـی مصون می شـوند. برای مثـال در تونس، 

 در بخش هایـی فعالیـت می  کردنـد کـه بـا موانع 
ً
بنگاه هـای متعلـق بـه خانـدان »بن علـی« معمـولا

تعرفه هـای بالاتـر، از سـوی دولـت محافظـت می شـد. آزادسـازی تجـاری بـه شـکل گزینشـی  بـا 

و  تجـاری  سیاسـت  تبعیض آ میـز  اِعمـال  نحـوه  از  شـگفت انگیزی  نمونـه  سیاسـی،  واسـطه گری 
گسـترش حمایـت تجـاری مـداوم دولـت بـه کسـب وکارهای وابسـته سیاسـی را نشـان می دهـد. 2

در اقتصادهایـی از نـوع اقتصادهـای مـورد بحـث، رفتـار تبعیض آمیـز نـه فقـط در خصـوص 

تخصیـص اعتبـار، مقـرر کـردن تعرفه هـا و دیگـر تسـهیلات نسـبت بـه بنگاه هـای متصـل، بلکـه 

به طـور کلـی، در اِعمـال قوانیـن و مقـررات به چشـم می خـورد. به عنـوان مثـال، یافته هـای مطالعه ای 

دربـاره مراکـش، نشـان می دهـد بخش هـای متصـل سیاسـی در مقایسـه بـا بخش هـای نامتصـل، بـا 

الزامـات قانونـی و مقرراتـی کمتـری مواجـه  بوده انـد. حتـی نماگرهـای مقرراتـی 3 بـه نفـع بخش های 

متصـل سیاسـی تدویـن و تصویـب شـده اسـت. بیشـتر نماگرهـای مقرراتی نشـانگر آن اسـت که در 

خصـوص فعالیت هـای مربـوط بـه تبعیـت از اسـتانداردها و دسـتورالعمل ها نیـز بنگاه هـای متصـل 

سیاسـی، از امتیـازات بیش تـری در مقایسـه بـا بنگاه هـای نامتصـل برخـوردار بوده انـد. 4 به عبـارت 

دقیق تـر، می تـوان گفـت از قوانیـن و مقـررات سـو ء اسـتفاده می شـود. آشـکارترین نمونـه در تونـس، 

نحـوه تدویـن و اجـرای قوانیـن مربوط بـه ورود به بخش هـای مختلف کسـب وکار بـود. در »مجموعه 

قوانیـن مشـوق های سـرمایه گذاری« 5 تونـس کـه اصلی تریـن قانون حاکـم بـر سـرمایه گذاری در این 

کشـور و شـامل دو مـاده بـود، هرگونـه ورود بـه بخش هـای مشـخصی از اقتصـاد محـدود شـده بود. 

ایـن محدودیـت در دو قالـب مقـرر شـده بـود؛ نخسـت، الزامات کسـب مجوز کـه سـرمایه گذاران را 

وادار می کـرد تـا بـرای ایجـاد و راه انـدازی کسـب وکار از دولت مجـوز بگیرنـد و دوم، محدودیت های 

مربـوط بـه سـرمایه گذاری مسـتقیم خارجـی شـرکت های چندملیتی بـرای ایجـاد شـعبه در تونس؛ به 

ایـن ترتیـب کـه سـرمایه گذاران مذکـور ملزم به کسـب مجـوز از »کمیسـیون عالـی سـرمایه گذاری« 

بودنـد که به سـختگیری شـدید در اعطـای مجوزهای مورد نیاز شـهره بـود. این قوانین بـه دولت اجازه 

مـی داد تـا ورود به بخش های مهم کسـب وکار را تنظیـم کند، اما به راحتـی امکان سوءاسـتفاده از آن ها 

1 . همان، صص 32-31.
2 . همان، ص 36.

3 . regulations indicators
4 . محمدسعید سعدی، »رفیق بازی مراکش: واقعیت ها، سازوکارها و اثرات«، در: دیوان، مالک و آتیاس، پیشین، صص 261-260.

5 . Inves tment Incentives Code (Code d’Incitations aux Inves tissements)



نیـز وجـود داشـت و دولـت می توانسـت از ایـن قوانیـن »برای تقویـت قدرت بـازاری شـرکای تجاری 

ترجیحـی خـود یـا هدایـت منابع مالـی خارجی به سـمت آن هـا« اسـتفاده کند. همچنیـن بخش های 

تابـع هـر دو نـوع قوانیـن، بخش هـای بیـش از حـد مقرراتگذاری شـده محسـوب می شـدند؛ چـرا که 

می تـوان از الزامـات کسـب مجـوز فعالیت تجـاری، برای محدودسـازی رقابـت بنگاه هـای داخلی و 
خارجـی اسـتفاده کرد. 1

1 . همان، صص 276-275.



انواع حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

59

4
انواع حمایت های قانونی از کسب وکار در ایران

در نوشـتار حاضـر، انـواع رویکردهـای حمایتـی کسـب وکارها مورد توجه قـرار گرفتـه و تحلیل 

شـده اسـت. ایـن احـکام را می تـوان از منظرهـای مختلف دسـته بندی کـرد. انـواع رویکردهـا را از 

منظـر نـوع تأثیـر بـر کسـب وکارها، می تـوان در سـه قالـب کلـی دسـته بندی کرد:

اول ـ تسـهیلگری: حمایـت  از کسـب وکارها بـا کاهـش بـار قوانیـن و مقـررات و بهبـود محیـط 

کسـب وکار )رفـع موانع صـدور مجوزهـا و...(؛

دوم ـ مقرراتگـذاری )تنظیم گـری(: حمایـت از کسـب و کارهای مولـد و نیـز انطبـاق بـا سـایر 

اهـداف دولـت بـا وضـع قواعد؛

 ـحمایتگری: حمایت از کسب و کارهای مولد با ارائه مشوق های فراگیر یا مشوق های مشروط. سوم 

تفکیـک پیش گفتـه، به رغـم آن کـه می توانـد تبیین هـا و تحلیل هـای دقیقـی از موضـوع و نحـوه 

حمایت هـای دولت ارائه دهد، اما به دلیل مرزهای سـیال و هم پوشـانی سـازوکارهای مقرراتگذاری، 

اتـکاء بـر تفکیـک سـه گانه مذکـور بـرای تحلیـل حقوقـی حمایت هـا، بـا موانـع روش شـناختی 

پرشـماری مواجـه خواهـد شـد. بـا توجـه به نکتـه مذکـور، در ایـن نوشـتار، حمایت  از کسـب وکار 

فـارغ از مقصـود از مقرراتگـذاری و با تمرکز بر سـازوکار مقرراتگـذاری، بر »حمایت هـای قانونی« 

تمرکـز شـده اسـت. به حمایت هایـی که در قالـب احـکام قانونی از کسـب وکار و تولید بـه تصویب 



60

ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در ایران

مجلـس شـورای اسـلامی رسـیده اند، »حمایت هـای قانونـی« از کسـب وکار اطـلاق می شـود. در 

قسـمت نخسـت گفتـار پیش رو، یکـی از دسـته بندی ها در این موضوع توضیح داده شـده اسـت. در 

قسـمت دوم ایـن گفتـار نیـز به مروری بـر انواع حمایـت از کسـب وکار در مقررات پرداخته شـده که 

می توانـد بـرای تبییـن رویکرد سیاسـتگذاران و دولتمـردان کشـور درخصوص موضوع مـورد بحث، 

راه گشـا باشد.

1-4. دسته بندی انواع حمایت ها از کسب وکار در قوانین

فعالیـت  هرگونـه  از  حمایـت  به طورکلـی  و  سـرمایه گذاری  و  کسـب وکار  تولیـد،  از  حمایـت 

اقتصـادی و فعـالان اقتصـادی، همـواره یکـی از دغدغه هـای مجلس شـورای اسـلامی بوده اسـت. 

 مهمتریـن ابـزار بـرای پیگیـری و پرداختـن بـه ایـن دغدغـه در قـوه مقننـه، وضع قانون اسـت.
ً
طبعـا

در مطالعـه ای کـه توسـط مرکـز پژوهش هـای مجلـس صـورت گرفتـه، قوانیـن و احـکام قانونی 

ایـن حـوزه دسـته بندی شـده و آمـاری از تعـداد قوانیـن و احکام حمایتی اسـتخراج شـده اسـت. در 

گـزارش مذکـور، احـکام قانونـی درخصـوص حمایـت از تولیـد و سـرمایه گذاری، به همـراه مهلت 

اجـرای هریـک از احـکام و مجـری هـر حکم و نـوع و بخش مورد حمایت، احصاء شـده اسـت. بر 

 574 تکلیـف در قالب 38 
ً
اسـاس یافته هـای تحقیـق، در چهـار دوره تقنینی هفتم تا دهـم، مجموعا

قانـون بـا محتـوای حمایـت از سـرمایه گذاری و تولید بـه تصویب رسـیده که بخش قابـل توجهی از 

ایـن دسـته از احـکام، در »قانون برنامه پنجسـاله ششـم توسـعه...« مقرر شـده اسـت )170 حکم؛ 

30 درصـد مجمـوع احـکام(. نکتـه دیگـر این کـه 70 درصـد احـکام حمایتـی و ناظـر بـر تولیـد و 

کسـب وکار، در 6 قانـون زیـر مقرر شـده اند:

1. »قانـون برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه اقتصـادی، اجتماعـی و فرهنگـی )1400ـ 1396(« 

1395/12/14(؛ )مصـوب 

 2. »قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقای نظام مالی کشور« )مصوب 1394/2/1(؛

3. »قانـون اجـرای سیاسـت های کلـی اصـل چهل وچهـارم )44( قانـون اساسـی« )مصـوب 

1386/11/8(؛

4. »قانـون حداکثـر اسـتفاده از تـوان تولیـدی و خدماتـی کشـور و حمایـت از کالای ایرانـی« 

1398/2/15(؛ )مصـوب 

5. »قانون بهبود مستمر محیط کسب وکار« )مصوب 1390/11/16(؛
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6. »قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور« )مصوب 1395/11/10(. 1 

در مطالعـه انجام شـده، احصـای احـکام حمایتی و دسـته بندی آن ها، با نگرشـی موسّـع صورت 

گرفتـه اسـت. بدیـن ترتیـب، هرگونـه مقـرره ای کـه به طـور مسـتقیم یـا غیرمسـتقیم،  در بـازه زمانـی 

کوتاه مـدت، میان مـدت یـا بلندمـدت، می توانـد بـه حمایـت از بنگاه هـا منجـر شـود، در فهرسـت 

احـکام قانونی درج شـده اسـت. برای مثـال، گرچه احکام قانونی ناظـر بر »ارتقای اسـتاندارد«، حتی 

در مـواردی بـه عنـوان مانعـی برای کسـب وکارها شـمرده می شـوند، امـا از آنجـا که هـدف قانونگذار 

از الـزام تولیدکننـدگان بـه رعایـت و بهبـود اسـتانداردها، بهبود کیفیت کالاهـا در راسـتای رونق تولید 

و کسـب وکار اسـت، احـکام مربـوط بـه ارتقـای اسـتاندارد در زمـره احکام حمایتـی مورد توجـه قرار 

گرفتـه  اسـت. انـواع حمایت هـا و تدابیـر 37 گانـه، به شـرح زیر اسـت:

ارتقاء استاندارد. 1

اولویت خرید محصولات داخلی. 2

ایجاد و توسعه سامانه های اطلاعاتی. 3

آمایش سرزمین.  

برنامه ریزی. 	

بهبود محیط کسب وکار. 	

پرداخت مطالبات دولتی. 	

تأمین آب. 8

تأمین زمین. 	

تأمین مواد اولیه. 	 

تأمین مالی .   

تشویق بهره وری.   

تشویق صادرات. 3 

تقویت ضمانت اجرای قانون.   

حمایت ارزی . 	 

حمایت از تشکل ها. 	 

حمایت از تعاونی ها. 	 

1 . ر. ک.: احمد مرکزمالمیری و مریم احمدیان، »بررسی احکام قانونی حمایت از تولید، سرمایه گذاری و کسب وکار مصوب چهار دوره تقنینی 
هفتم تا پایان دهم )1383/3/7 تا 1399/3/6(«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18353، 

مرداد 1401، صص 123-121.
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حمایت از حقوق مالکیت. 8 

حمایت از رقابت. 	 

حمایت بیمه ای . 	 

حمایت تعرفه ای.   

حمایت حقوقی ـ قضایی.   

حمایت دیپلماتیك. 3 

حمایت زیرساختی.   

حمایت یارانه ای. 	 

خرید تضمینی. 	 

خصوصی سازی. 	 

دسترسی به بازار داخلی. 8 

رفع موانع قانونی ـ مقرراتی. 	 

تسهیل صدور مجوزها. 	3

شفاف سازی اطلاعات.  3

فنی  و آموزشی.  3

مالیاتی . 33

مبارزه با قاچاق. 34

محدودیت واردات. 35

مشاوره بخش خصوصی در مقرراتگذاری. 36

مقرراتی. 37

در ادامـه، شـرح مختصـری از هـر یـک از انـواع حمایت هـای پیش گفتـه به همـراه نمونـه ای از 
احـکام قانونـی مربـوط، ذکر خواهد شـد. 1

1. ارتقای استاندارد

در برخـی از احـکام قانونـی، دسـتگاه ها مکلـف بـه رعایـت و ارتقـای اسـتانداردها و جلوگیری 

از تولیـد یـا ورود کالاهـای غیراسـتاندارد شـده اند. به عنـوان نمونـه، بـر اسـاس مـاده )29( »قانـون 

افزایـش بهـره وری بخش کشـاورزی و منابـع طبیعی« )مصـوب 3 / /	38 (، دولت مکلف شـده 

1 . ر. ک.: همان، صص 13-7.
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»ضمـن تعریـف اسـتانداردها و معیارهای فراینـد تولید، فراوری، نگهـداری و بازاررسـانی و کاهش 

ضایعـات محصـولات کشـاورزی، بـا اسـتفاده از امکانـات بخش هـای غیردولتی، اقدامـات لازم را 

به عمـل آورد«.

ید محصولات داخلی 2. اولویت خر

بـرای مثـال، در »قانـون حداکثر اسـتفاده از تـوان تولیدی و خدماتی کشـور و حمایـت از کالای 

ایرانـی«، احـکام متعـددی مبنـی بـر الـزام دسـتگاه ها بـه خریـد کالای داخلـی و ممنوعیـت کالای 

خارجـی بـه تصویب رسـیده اسـت. از جملـه طبق بنـد »ب« مـاده )5( قانون مذکور، دسـتگاه های 

اجرایـی مکلفنـد »کالاهـا و خدمات مـورد نیاز طرح )پـروژه( را از فهرسـت توانمندی هـای داخلی 
منـدرج در سـامانه موضوع مـاده )4( ایـن قانون تأمیـن کنند«. 1

3. ایجاد و توسعه سامانه های اطلاعاتی

در مـواردی، قانونگـذار احکامـی را در راسـتای ایجـاد یـا توسـعه سـامانه هایی در حوزه هـای 

مختلـف، به ویـژه مالیاتـی، بیمـه ای، خدمـات مالـی )بـورس و اوراق بهـادار( و معامـلات عمومی 

)مناقصـات( بـه تصویـب رسـانده اسـت. بـرای مثـال در بنـد )22( مـاده واحـده »قانـون اصـلاح 

مالیات هـای  قانـون  مـاده )97(  آن،  ـ کـه طبـق  مالیات هـای مسـتقیم« )مصـوب  3/ / 	3 ( 

مسـتقیم )مصـوب 3/  /		3 ( اصـلاح شـد ـ سـازمان امـور مالیاتی کشـور موظف شـد حداکثر 

ظـرف مدت سـه سـال از تاریخ ابـلاغ قانون، »بانـک اطلاعات مربوط بـه نظام جامـع مالیاتی را در 

سراسـر کشـور مسـتقر و فعـال نماید«.

4. آمایش سرزمین

در خصـوص پیش نیازهـای انجـام فراینـد آمایـش سـرزمین، تهیـه سـند آمایـش و اقداماتـی بـر 

مبنـای آن، احکامـی وضـع شـده  اسـت. به عنـوان نمونـه، در تبصـره »1« جـزء   بنـد »الـف« ماده 

) 3( »قانـون احـکام دائمـی برنامه هـای توسـعه کشـور«، دسـتگاه های اجرایـی مکلـف شـده اند 

»برنامه هـای عملیاتـی خـود را به گونـه ای تنظیـم و اجـرا کننـد کـه زمینـه تحقـق جهتگیری هـای 

آمایـش سـرزمین فراهـم آید«.

یزی 5. برنامه ر

 دولت یـا دیگر نهادهـا، مکلف بـه »برنامه ریزی« شـده اند. 
ً
در برخـی از احـکام قانونـی، صرفـا

1 . بر اساس قانون مورد بحث، وزارت صنعت، معدن و تجارت موظف شده از محل اعتبارات داخلی و با استفاده از سامانه های موجود، به 
درج فهرست توانمندی های محصولات داخلی، ظرفیت و اسامی تولیدکنندگان کالاها و عرضه کنندگان خدمات، پیمانکاران طراحی ـ ساخت، 

فناوری های داخلی و رتبه بندی، در سامانه ای متمرکز اقدام کند.
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بـرای مثـال، در مـاده )26( »قانـون الحـاق موادی بـه قانـون تنظیم بخشـی از مقـررات مالی دولت 

شـد  مکلـف  وقـت  معـادن  و  صنایـع  وزارت   ،) 38 /8/ 	 )مصـوب   » 38	/  / 	 مصـوب 

»هماهنـگ و متناسـب بـا برنامه هـای اعلامـی دولـت، نسـبت بـه برنامه ریـزی عرضـه خودروهای 

دوسـوخته اقـدام نماید...«.

6. بهبود محیط کسب وکار

احکامـی کـه چندیـن بعـد از محیط کسـب وکار را در بـر گرفته یا با هـدف بهبود نهـادی محیط 

کسـب وکار وضـع شـده اند، در ایـن دسـته قـرار گرفته  انـد. احـکام مربـوط بـه بهبـود رتبـه ایـران در 

شـاخص های بین المللـی کسـب وکار را در بنـد »الـف« مـاده )  ( »قانـون برنامه پنجسـاله ششـم 

توسـعه...«، می تـوان از جملـه ایـن احکام برشـمرد.

7. پرداخت مطالبات دولتی

الـزام دولـت بـه پرداخـت مطالبـات بخـش خصوصـی، واجـد چنـان اهمیتـی اسـت کـه در 

مـواردی، احکامـی قانونـی در خصـوص آن وضـع شـده اسـت. بـرای مثـال، در بنـد »الـف« مـاده 

) ( »قانـون رفـع موانـع تولیـد رقابت پذیـر و ارتقـای نظـام مالـی کشـور«، دولـت موظـف شـده 

حداکثـر ظـرف مدت شـش مـاه از تاریـخ لازم الاجرا شـدن قانـون مذکـور، بدهی  هـای قطعی خود 

بـه اشـخاص حقیقـی و حقوقـی تعاونـی و خصوصـی را کـه در چارچوب مقـررات مربوط تـا پایان 

سـال 1392 ایجاد شـده، بـا مطالبات قطعـی دولت )وزارتخانه ها و مؤسسـات دولتی( از اشـخاص 

مزبـور تسـویه کند.

8. تأمین آب

قانونگـذار احـکام متعـددی را با توجـه به اهمیت تأمین آب برای کشـاورزی و صنایـع آب بر و با 

توجـه بـه وضعیت بغرنج کشـور به لحـاظ محدودیت منابع آبـی، تصویب کرده اسـت. در ماده )9( 

»قانـون الحـاق مـوادی بـه قانـون تنظیم بخشـی از مقـررات مالی دولـت مصـوب 	 /  /	38 «، 

دولـت مکلـف شـده روی رودخانه هایـی که آب آن ها بـه خارج از کشـور می ریزد و تا ده سـال آینده 

بـرای اسـتفاده از سـهمیه آب از آن رودخانه هـا طرحـی نـدارد، »بـه کشـاورزان منطقه بـرای افزایش 

اراضـی آبـی و جلوگیـری از هـدر رفتـن سـرمایه ملـی، اجـازه بهره بـرداری از سـهمیه آب مزبـور را 

صـادر کنـد و حق انشـعاب دریافـت ننماید«.

9. تأمین زمین

در ایـن دسـته از قوانیـن، دولـت بـه تأمیـن زمیـن و تسـهیلات مربـوط بـه آن، به ویـژه بـا هدف 

توسـعه کشـاورزی، مکلف شـده اسـت. برای مثـال، در بنـد 2 مـاده )22( »قانون الحاق مـوادی به 
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قانـون تنظیـم بخشـی از مقررات مالـی دولت مصـوب 	 /  /	38 «، سـازمان جنگل هـا و مراتع 

و آبخیـزداری کشـور و ادارات کل منابـع طبیعـی اسـتان ها و سـازمان امـور اراضـی وزارت جهـاد 

کشـاورزی مکلـف شـده اند اراضی مـورد نیاز را بـه قیمت منطقـه ای در اختیـار سـرمایه گذاران قرار 

دهند.

10. تأمین مواد اولیه

در راسـتای حمایـت از تولیـد و کسـب وکار، قانونگـذار احکامـی را برای تسـهیل تأمین مـواد اولیه 

بـرای واحدهـای تولیـدی ـ صنعتی به تصویب رسـانده اسـت. برای نمونـه، در جزء 3 بنـد »الف« ماده 

)44( »قانـون برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه...«، دولت مکلف شـده بـرای حصول به هـدف افزایش 

ظرفیـت تولیـد محصـولات پتروشـیمی کشـور به صـد میلیون تن تـا پایـان برنامه، خـوراک مـورد نیاز 

بـرای واحدهـای مجتمع هـای تولیـدی را کـه پروانـه بهره بـرداری از وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت 

دارند و تأمین آب و برق مورد نیاز آن ها میسـر اسـت و مشـکلات زیسـت محیطی ندارند، با هماهنگی 

وزارت نفـت، تأمین کند.

11. تأمین مالی 

یکـی از مهم تریـن حمایت هـای منـدرج در قوانیـن از کسـب وکارها، مکلـف نمـودن بانـک 

مرکـزی و بانک هـای عامـل و دیگـر مؤسسـات مالـی و اعتبـاری بـه تأمیـن مالـی بنگاه هـا از طـرق 

مختلـف، اسـت. همچنیـن قانونگـذار احکامـی را بـا هدف تسـهیل دریافـت وام )به ویـژه وثایق( یا 

بازپرداخـت تسـهیلات در نظـر گرفتـه که می تـوان حمایت هـای برشمرده شـده را تحت عنـوان کلی 

حمایـت تأمیـن مالـی دسـته بندی کرد. بـرای مثـال، دریافت وثیقـه خـارج از ارزش دارایـی و عواید 

آتـی طـرح، از گیرنـدگان تسـهیلات کـه توان مجـری و توجیـه اقتصادی، فنـی و مالی و قابـل ترهین 

طـرح آن هـا بـه تأیید بانک می رسـد، توسـط بانک هـای عامل ممنوع شـده اسـت )مـاده )1( »قانون 

تسـهیل اعطـاء تسـهیلات بانکـی و کاهـش هزینه های طـرح و تسـریع در اجرای طرح هـای تولیدی 

و افزایـش منابـع مالـی و کارآیی بانک هـا« )مصـوب 	/ /	38 ((.

12 .تشویق بهره وری

در برخـی احـکام قانونـی، مفـادی برای تشـویق و ارتقـای بهـره وری در بخش های کشـاورزی، 

صنعـت و... درج شـده اسـت. بـرای مثـال در »قانـون جلوگیـری از خـرد شـدن اراضی کشـاورزی 

و ایجـاد قطعـات مناسـب فنـی، اقتصـادی« )مصـوب 	 / /383 ( دولـت و سـایر دسـتگاه های 

ذی ربـط موظـف شـده اند »به منظـور تشـویق مالکیـن اراضـی کشــاورزی )کـه میـزان مالکیـت 

آنـان کمتـر از حـد نصــاب فنـی، اقتصـادی می باشـد( بـه تجمیـع و یکپارچه سـازی آن اراضـی به 
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مسـاحت های در حـد نصــاب های تعیین شـده و بالاتــر، نسـبت بـه  اعطـاء امتیـازات و تسـهیلات 

ویـژه از قبیـل: مالـی، اعتبـاری، حقوقـی، بازرگانـی، فنی و سـاخت زیربناهـای تولیـدی و پرداخت 

یارانه هـای حمایتـی مـورد نیـاز اقـدام نماید«.

13. تشویق صادرات

تشـویق صـادرات، یکـی از محورهـای مجموعـه قوانیـن مربـوط بـه حمایـت از کسـب وکار در 

ایـران اسـت. بـرای نمونـه، در بنـد »د« مـاده )32( »قانـون افزایـش بهـره وری بخـش کشـاورزی و 

منابـع طبیعـی«، وزارت جهـاد کشـاورزی مکلـف شـده »نسـبت بـه پرداخـت یارانـه صـادرات 

بـرای محصـولات صادراتـی منطبـق بـر اسـتانداردهای بازارهـای هـدف بخـش کشـاورزی اعم از 

کمک هـای بازاریابـی، جایزه صادراتـی، اعتبارات صادراتـی، تضمین مخاطرات ناشـی از صادرات، 

یارانـه کمک هـای غذایـی بـه کشـورهای هـدف، اقـدام نماید«.

ید تضمینی 14. خر

عـلاوه بـر این کـه راجع بـه تضمین خریـد محصولات کشـاورزی،  قوانین مسـتقلی بـه تصویب 

رسـیده اسـت، قانونگـذار در مـواردی بـا رویکـرد حمایتـی، دولـت را بـه تضمیـن خریـد برخـی 

محصـولات صنعتـی داخلـی نیـز مکلف کرده اسـت. در بنـد   مـاده )12( »قانون رفع موانـع تولید 

رقابت پذیـر و ارتقـای نظـام مالـی کشـور«، دولـت مکلـف شـده »کالا یـا خدمـت تولیـد شـده یـا 

صرفه جویی شـده و منافـع یـا ارزش حاصله را حسـب مـورد و از محـل درآمد، صرفه جویـی، منافع 

یـا ارزش حاصلـه خریـداری کند«.

15. تقویت ضمانت  اجرای قانون

قانونگـذار در برخـی از احـکام مصـوب، دسـتگاه یا نهـاد مجـری را موظف می کند کـه گزارش 

عملکـرد خـود بـه مجلـس یـا کمیسـیون ها، ارائـه دهند. ایـن تکلیـف را می توان بـا عنـوان »تقویت 

ضمانـت  اجـرای قانـون« دسـته بندی کـرد. بـرای مثـال، طبـق تبصـره »2« مـاده )4( »قانـون ارتقاء 

کیفـی تولیـد خودرو و سـایر تولیـدات صنعتـی داخلـی« )مصـوب 	 / /	38 (، وزارت صنایع و 

معـادن مکلـف شـده گـزارش اجـرای قانون را هر سـه ماه یک بـار به کمیسـیون های صنایـع و معادن 

و اقتصـادی مجلـس  شـورای  اسـلامی ارائه دهد.

16. حمایت ارزی

در مـواردی به طـور خـاص، موضـوع یـک حکـم، حمایـت ارزی از بنگاه هـا بوده اسـت. گرچه 

به طـور کلـی، ایـن نـوع حمایت در زمـره حمایت هـای مالی نیز قابل دسـته بندی اسـت، امـا به دلیل 

اهمیـت، بـا عنـوان جداگانـه مورد توجـه قرار گرفته اسـت. بـرای مثال، جـزء 2 بند »ب« مـاده )7( 
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»قانـون حداکثـر اسـتفاده از تـوان تولیـدی و خدماتـی کشـور و حمایـت از کالای ایرانـی«، بانـک 

مرکـزی مکلـف شـده شـرایطی را فراهـم کنـد کـه »اسـتفاده از ارزی کـه توسـط شـرکت های ایرانی 

یـا مشـارکت ایرانـی ـ خارجـی در پیمان هـا و قراردادهـای ارزی یـا ارزی ـ ریالـی مربـوط، اعـم از 

پیمان هـا و قراردادهـای بخـش دولتـی یـا غیردولتی حاصـل می شـود، بـرای واردات کالا و خدمات 

مـورد نیـاز طرح )پـروژه(« مجاز باشـد.

17. حمایت از تشکل ها

برخـی احـکام قانونـی، بـا هـدف حمایـت از تشـکیل و توسـعه تشـکل های بخـش خصوصی 

مسـتمر محیـط  بهبـود  »قانـون   )18( مـاده  در  از جملـه  اسـت.  رسـیده   تصویـب  بـه  تعاونـی  و 

کسـب وکار« )مصـوب 1390/11/16(، وزارت تعـاون، کار و رفـاه اجتماعی مکلف شـده »به منظور 

ارتقـای کیفیـت خدمـات، شفاف سـازی و شـکل گیری بـازار کار در زیربخش هـای مختلـف بخش 

سـاختمان و ایجـاد سـهولت و امنیت بـرای متقاضیان نیـروی کار در این بخش... زمینه شـکل گیری 

تشـکل های صنفـی شـاغلان در بخـش سـاختمان را فراهـم کنـد...«.

18. حمایت از تعاونی ها

بخشـی از احـکام قانونـی، و به طور خاص، »قانـون اصلاح مـوادی از قانون بخـش تعاونی اقتصاد 

جمهـوری اسـلامی ایـران« )مصـوب 	 / /3	3 (، احکامـی بـا محتـوای حمایـت از شـکل گیری و 

فعالیـت تعاونی هـا بـه تصویـب رسـیده اسـت. طبـق مـاده )15( قانـون مذکـور )الحاق شـده به عنوان 

مـاده ) 	( بـه »قانـون بخـش تعاونـی اقتصـاد جمهـوری اسـلامی ایـران« مصـوب 3 /	/		3  و 

اصلاحیه هـای بعـدی آن(، وزارت جهـاد کشـاورزی موظف شـده »ضمن پیش بینی تمهیدات مناسـب 

بـرای تسـهیل در دسترسـی تعاونی ها به زمین، بـا برنامه ریزی جامع، حمایت لازم از تشـکیل و فعالیت 

کلیـه تعاونی هـای زیرمجموعـه بخـش کشـاورزی و تعاونی های توسـعه روسـتایی و کشـت و صنعت 

در مقیـاس بـزرگ را در قالـب تعاونی هـای فراگیـر ملـی یـا متعـارف بـه عمـل آورد و جهـت دسترسـی 

تعاونی هـا بـه بازارهـای نهایـی، حذف واسـطه های غیرضروری بـا وزارت تعـاون، کار و رفـاه اجتماعی 

همـکاری لازم را بنماید«.

19. حمایت از حقوق مالکیت

بـا توجـه بـه اهمیت حـق بنیادیـن مالکیـت،  احکامـی به صراحـت با هـدف حمایـت از حقوق 

مالکیـت بـه تصویـب رسـیده اند. بـه عنـوان نمونـه در مـاده )	( »قانـون افزایـش بهـره وری بخـش 

کشـاورزی و منابع طبیعی«، وزارت جهاد کشـاورزی مکلف شـده با همکاری سـازمان ثبت اسـناد 

و امـلاک کشـور در اجـرای قوانیـن و مقـررات مربـوط، بـا تهیـه حدنگاری )کاداسـتر( و نقشـه های 
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مـورد نیـاز، نسـبت بـه تثبیـت مالکیـت دولت بـر منابع ملـی و اراضـی مـوات و دولتی و بـا رعایت 

حریـم روسـتاها و همـراه بـا رفـع تداخلات ناشـی از اجـرای مقررات مـوازی، اقـدام کند. 

20. حمایت از رقابت

در سـال های اخیـر، احـکام قانونی متعددی بـا هدف حمایـت از رقابت به تصویب رسـیده اند. 

به طـور خـاص، »قانـون اجـرای سیاسـت های کلـی اصـل چهل وچهـارم )44( قانـون اساسـی« 

)مصـوب 8/  /	38 ( کـه در آن، تشـکیل نهادهایـی ماننـد »شـورای رقابـت« مقرر شـده، در این 

راسـتا وضع شـده اند. عـلاوه بر این، برای مثـال، در بند 5 مـاده )12( »قانون الحاق مـوادی به قانون 

تنظیـم بخشـی از مقـررات مالـی دولـت«، دولت مکلف شـده »با حـذف تخفیف هـا و معافیت ها، 

ضمـن وصـول درآمدهای دولـت از ایجاد امتیـاز برای افراد خـاص جلوگیری نمایـد«. در ادامه ماده 

مذکـور تصریـح شـده »شـورای اقتصاد و سـایر مراجـع نمی تواننـد به طور مـوردی سـود بازرگانی یا 

مابه التفـاوت را بـرای اشـخاص حقیقـی و حقوقی اعم از دولتـی و غیردولتی تخفیف داده یا مشـمول 

بخشـودگی نمـوده و یـا با وضـع تعرفه های بـرای اشـخاص فوق الذکر ایجـاد امتیـاز نمایند«.

21. حمایت بیمه ای 

حمایـت از بخش هـای کشـاورزی، صنعـت و... بـا ابـزار بیمـه ای، بـا عنـوان حمایـت بیمـه ای 

قابـل دسـته بندی اسـت. در تبصـره »2« مـاده )25( »قانـون بهبـود مسـتمر محیـط کسـب وکار«، 

شـرکت های عرضه کننـده بـرق و گاز موظـف شـده اند »ضمـن هماهنگـی بـا شـرکت های بیمـه، 

امـکان خریـد بیمه نامـه پوشـش دهنده خسـارات ناشـی از قطـع بـرق یـا گاز را بـرای واحدهـای 

تولیـدی مشـترك خـود فراهـم آورند«.

22. حمایت تعرفه ای

ابـزار تعرفـه، یکـی از انـواع حمایت هـا کسب وکارهاسـت. از جملـه در مـاده )37( »قانون رفع 

موانـع تولیـد رقابت پذیـر...«، »وضـع هر گونه عـوارض بر صـادرات کالاها و خدمـات غیریارانه ای 

و مـواد خـام و کالاهـای بـا ارزش افزوده پایین مـازاد بر نیاز داخلـی و یا فاقد توجیه فنـی و اقتصادی 

بـرای فـراوری در داخـل بـا لحـاظ حفـظ درصـدی از سـهم بـازار جهانـی بـه تشـخیص وزارتخانه 

صنعـت، معـدن و تجارت« ممنوع شـده اسـت.

23. حمایت حقوقی ـ قضایی

کیـد بـر حمایت هـای حقوقـی و قضایـی از تولیدکننـدگان یـا بنگاه هـا توسـط قـوه قضاییـه و  تأ

در مـواردی دسـتگاه های وابسـته بـه قـوه مجریـه، در برخـی از قوانین مقرر شـده اسـت. بـرای مثال 

در مـاده )29( »قانـون بهبـود مسـتمر محیـط کسـب وکار«، قـوه قضائیـه و دولـت مکلـف شـده اند 
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»اقدامـات قانونـی لازم را بـرای تنظیـم آیین  دادرسـی تجاری و تشـکیل دادگاه های تجـاری« به عمل 

 آورند.

24. حمایت دیپلماتیك

در برخـی از مفـاد قانونـی، وزرات امـور خارجـه مکلـف شـده اسـت با رایزنـی و اتخـاذ تدابیر 

لازم، از تولیـد، سـرمایه گذاری و کسـب وکار در کشـور حمایـت کنـد. از جملـه در بنـد »پ« مـاده 

)105( »قانـون برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه...« وزارت امـور خارجـه بـه »تقویـت دیپلماسـی 

اقتصـادی بـا تمرکـز بـر ورود بـه بازارهای جهانـی بـرای صـادرات کالا و خدمات فنی و مهندسـی، 

تأمیـن مالـی و جـذب سـرمایه گذاری خارجی و دسـتیابی بـه فناوری هـای نوین و ایجـاد زمینه های 

لازم بـرای حضـور بخـش غیردولتـی در دیگـر کشـورهای منطقـه و کشـورهای جنوب غربی آسـیا« 

موظف شـده اسـت.

یرساختی 25. حمایت ز

گرچـه بـه دلیـل اهمیت، احـکام مربوط بـه تأمیـن آب و زمین، در عناوین مسـتقلی دسـته بندی 

شـده اند، قانونگـذار حمایت هـای زیرسـاختی دیگـری نیـز بـرای تولیـد مقـرر کـرده اسـت. بـرای 

نمونـه، در قسـمتی از مـاده واحـده »قانـون حمایـت از ایجـاد نواحی صنعتـی روسـتایی« )مصوب 

	/	/ 38 ( تصریح شـده اسـت: »کلیه نواحی صنعتی ایجاد شـده توسـط وزارت جهاد کشـاورزی 

از تاریـخ تصویـب ایـن قانـون، مشـمول قانـون راجع به تأسـیس شـرکت شـهرک های صنعتـی ایران 

مصـوب 	/  / 	3  و اصلاحیه هـای بعـدی آن و سـایر قوانیـن و مقـررات مربـوط به شـهرک های 

صنعتـی می شـوند و از امتیـازات مقـرر در آن هـا برخـوردار می گردند«.

26. حمایت یارانه ای

دولـت در مـواردی مکلـف بـه پرداخـت یارانه بـه واحدهـای تولیدی و... شـده اسـت. از جمله 

در »قانـون توسـعه و حمایـت از صنایـع دریایـی« )مصـوب 	 / /	38 ( دولـت مکلف شـده »از 

محـل وجـوه اداره شـده و به صـورت تسـهیلات بلاعـوض،  بـه شـناورهای تحـت پرچـم جمهـوری 

اسـلامی ایران که دارای گواهینامه معتبر از مؤسسـات طبقه بندی پذیرفته شـده توسـط سـازمان بنادر 

و کشـتیرانی می باشـند و توسـط کشتی سـازهای داخلـی تعمیر دوره ای می شـوند، معـادل مالیات بر 

درآمـد پرداختـی همـان سـال را به عنـوان یارانه به آن هـا پرداخـت نماید«.

27. خصوصی سازی

بـا توجـه بـه ضـروت خصوصی سـازی و توجـه سیاسـتگذاران به ایـن موضـوع، »قانـون اجرای 

سیاسـت های کلـی اصـل چهل وچهـارم )  ( قانـون اساسـی« بـه تصویـب رسـید و در نوبت های 
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متعـدد، اصـلاح شـد. در طول دهه گذشـته نیز تصویـب قوانین در ایـن خصوص ادامـه یافت. برای 

مثـال در بنـد »د« مـاده )3( »قانـون حمایـت از شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیان و تجاری سـازی 

نوآوری هـا و اختراعـات« )مصـوب 1389/8/5( به عنـوان یکـی از حمایت هـا و تسـهیلات قابـل 

اعطـاء بـه شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیـان موضـوع قانـون، چنیـن امتیـازی در نظـر گرفتـه شـده 

اسـت: »اولویـت واگـذاری تمـام یـا بخشـی از سـهام مراکـز و مؤسسـات پژوهشـی دولتـی قابـل 

واگـذاری بـر اسـاس ضوابـط قانـون اصـلاح مـوادی از قانـون برنامـه چهـارم توسـعه اقتصـادی، 

اجتماعـی و فرهنگـی جمهـوری اسـلامی ایـران و اجـرای سیاسـت های کلـی اصـل  چهل وچهـارم 

)  ( قانـون اساسـی بـه شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیـان موضـوع ایـن قانـون«.

28. دسترسی به بازار داخلی

قانونگـذار در برخـی احـکام قانونـی، تدابیری را برای تسـهیل دسترسـی برخـی تولیدکنندگان یا 

فعـالان اقتصـادی به بازار مقرر کرده اسـت. در مـاده )45( »قانون رفع موانع تولیـد رقابت پذیر...«، 

کلیـه دسـتگاه های موضوع مـاده )5( قانون مدیریت خدمات کشـوری مکلف شـده اند »در برگزاری 

مناقصه هـا از تولیدکننـدگان داخلـی موضـوع مناقصـه بـا اولویت محصـولات مذکور، دعـوت و در 

شـرایط مسـاوی به لحـاظ قیمـت و کیفیت بیـن تولیدکنندگان داخلـی و خارجی، موظف بـه خرید و 

عقد قـرارداد بـا تولیدکننده داخلی« شـده اند.

29. رفع موانع قانونی ـ مقرراتی

احکامی در خصوص شناسـایی و حذف قوانین و مقررات دسـت وپاگیر و مخل تولید و کسـب وکار 

بـه تصویـب رسـیده و تکالیفـی را برای اتاق ها و »شـورای گفت وگـوی دولت و بخـش خصوصی« مقرر 

کـرده اسـت. بـرای مثـال، در بنـد »الف« مـاده )11( »قانـون بهبود مسـتمر محیط کسـب وکار«، یکی از 

وظایـف و اختیـارات شـورای گفت وگـو، »پیشـنهاد اصـلاح، حذف یـا وضع مقـررات اعـم از آیین نامه، 

بخشـنامه، دسـتورالعمل، شـیوه نامه یـا رویـه اجرایـی در جهـت بهبـود محیـط کسـب وکار در ایـران بـه 

مسـئولان مربوطه براسـاس گزارش تهیه شـده ازسـوی دبیرخانه این شـورا« مقرر شـده اسـت.

30. تسهیل صدور مجوزها

در راسـتای حمایت از کسـب وکار، فرایند تسـهیل و تسـریع صدور مجوزهای کسـب وکار مورد 

توجـه قانونگـذار قـرار گرفتـه اسـت. آغـاز تصویب مفـادی در ایـن خصـوص، به موجب مـاده )7( 

»قانـون اجـرای سیاسـت های کلی اصـل چهل وچهـارم )44( قانون اساسـی« در پایان سـال 1386 

بـود و متعاقـب اجـرا نشـدن احـکام اولیـه در این بـاره، مـاده مذکـور به  طور مکـرر اصلاح شـد. در 

تبصـره »3« مـاده )	( به موجـب آخریـن اصلاحیـه مـاده مذکـور )مصـوب 	 /  /		3 (، مقـرر 
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شـده اسـت: »کلیـه مراجـع صادرکننـده مجـوز موظفنـد ظـرف چهارمـاه پـس از لازم الاجرا شـدن 

ایـن قانـون، نسـبت بـه اظهـار عنـوان و تکمیـل شناسـنامه صـدور، تمدید، اصـلاح و لغـو مجوزها 

بـر اسـاس اسـتاندارد تعیین شـده طبـق ضوابط قانونـی توسـط هیئـت مقررات زدایی و بهبـود محیط 

کسـب وکار بـر روی درگاه ملـی مجوزهـای کشـور... اقـدام کنند...«.

31. شفاف سازی اطلاعات

در احکامـی، دسـتگاه ها و نهادهـای حاکمیتـی مکلـف شـده اند انـواع خاصـی از داده هـا و 

اطلاعـات را منتشـر کـرده و یـا در سـامانه های مربـوط بارگـذاری کنند. در تبصـره »1« مـاده  )16( 

»قانـون اصـلاح قانـون معـادن« )مصـوب   /8/		3 (، دسـتگاه های اجرایـی مربوطـه مکلـف 

شـده اند ظـرف سـه ماه پـس از ابلاغ ایـن قانـون، »وضعیت حریم هـای قانونـی« خود را بـه وزارت 

صنعـت، معـدن و تجـارت اعـلام کنند.

32 .فنی  و آموزشی

ارائـه کمک هـای فنی و آموزشـی در سـطوح و رشـته های مختلف، یکـی از انـواع حمایت هایی 

اسـت که توسـط قانونگذار برای کسـب وکار در نظر گرفته شـده اسـت. بـرای مثال، در بنـد »ز« ماده 

)4( »قانـون حمایت از هنرمندان و اسـتادکاران صنایع دسـتی« )مصـوب 	 /	 /		3 (، »تحقیق 

و بررسـی مسـتمر جامعـه آمـاری و جمـع آوری اطلاعـات لازم از وضعیـت صنایـع دسـتی ایـران و 

جهـان به منظـور ارتقـای جایـگاه صنایـع دسـتی ایـران«، به عنـوان یکـی از تکالیـف وزارت میـراث 

فرهنگی، گردشـگری و صنایع دسـتی مقرر شـده اسـت.

33. مالیاتی 

به شـمار  کسـب وکارها  بـرای  مقرراتـی  بارهـای  مهمتریـن  جملـه  از  مالیـات،   وضـع  گرچـه 

مـی رود، امـا در مـواردی، قانونگـذار تـلاش کـرده بـا وضـع احکامـی، سـوای تحقق هـدف اصلی 

مالیـات،  یعنـی کسـب  درآمـد بـرای دولـت، از برخـی بنگاه هـا یـا انـواع خاصـی از کسـب وکارها 

بـا ابـزار معافیـت مالیاتـی حمایـت کنـد. بـرای مثـال، در مـاده )4( »قانـون کمـک بـه سـاماندهی 

پسـماندهای عـادی بـا مشـارکت بخـش غیردولتـی« )مصـوب 	 / /		3 (، »سـرمایه گذاری در 

ایجـاد و بهره بـرداری از تأسیسـات تبدیـل پسـماند بـه انرژی معـاف از پرداخـت مالیات می  باشـد. 

قراردادهـای خریـد تضمینـی برق از تأسیسـات مذکور و عـوارض مندرج در ماده )2( ایـن قانون نیز 

مشـمول ایـن معافیت هـا اسـت«.

34. مبارزه با قاچاق

موضـوع مبـارزه بـا قاچـاق کالا، ارز و... از جملـه تدابیـری اسـت کـه قانونگذار بـرای حمایت 
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از تولیـد و کسـب وکار اِعمـال کـرده اسـت. بـرای مثـال، در بنـد »پ« مـاده )7( »قانـون احـکام 

دائمـی برنامه هـای توسـعه کشـور« مقـرر شـده اسـت: »هرگونـه واردات تجـاری، ذخیره سـازی، 

توزیـع، عرضـه و فـروش کالاهـای دارویـی، واکسـن، مواد زیسـتی )بیولوژیـک(، طبیعی و سـنتی، 

مکمل هـای تغذیـه ای، آرایشـی، بهداشـتی، غذایـی و ملزومـات و تجهیزات پزشـکی که در سـامانه 

رهگیـری و کنتـرل اصالـت طبـق ضوابطـی کـه وزارت بهداشـت، درمـان و آمـوزش پزشـکی اعلام 

می کنـد، ثبـت نشـده باشـد جرم محسـوب می شـود و با مجـرم مطابـق قانون مبـارزه با قاچـاق کالا 

و ارز مصـوب 1392/10/3 برخـورد می شـود«.

35. محدودیت واردات

اصلی تریـن توجیـه محدودیت هـای ورود کالاهـای خارجـی در احـکام قانونـی، حمایـت از 

تولیـد داخلـی اسـت. برای مثـال، در مـاده )3( »قانـون تمرکز وظایـف و اختیارات مربـوط به بخش 

کشـاورزی در وزارت جهاد کشـاورزی« )مصـوب   /  / 	3 (، وزارت جهاد کشـاورزی موظف 

شـده »در واردات هـر یـک از کالاهـای بنـد )الـف( مـاده )1( ایـن قانون بـرای تأمین نیـاز داخلی و 

تنظیـم بـازار به نحـوی عمـل نماید که سـالانه حداقـل ده درصـد )10٪( به میـزان تولیـد داخلی این 

محصـولات افـزوده شـود تا کالاهـای مزبور بـه مـرز خودکفایـی در تولید داخلی برسـد«.

36. مشاوره بخش خصوصی در مقرراتگذاری

در احـکام قانونـی متعـددی، بـه نظرخواهـی و بـه مشـارکت طلبیـدن بخـش خصوصی توسـط 

مقرراتگـذار تصریـح شـده اسـت. به عنـوان نمونـه، در مـاده )2( »قانـون بهبـود مسـتمر محیـط 

کسـب وکار«، دولـت مکلـف شـده »در مراحـل بررسـی موضوعـات مربـوط بـه محیط کسـب وکار 

تشـکل های  از  دسـته  آن  و  اتاق هـا  کتبـی  نظـر  آیین نامه هـا،  و  مقـررات  تدویـن  و  اصـلاح  بـرای 

ذی ربطـی کـه عضـو اتاق هـا نیسـتند، اعـم از کارفرمایـی و کارگـری را درخواسـت و بررسـی کند و 

هـرگاه لازم دیـد آنـان را بـه جلسـات تصمیم گیـری دعـوت نمایـد«.

37 .مقرراتی

در مـواردی، دولـت بـه تدوین لایحه در راسـتای حمایت از کسـب وکار و تولید مکلف شـده که 

می تـوان چنیـن احکامـی را بـا عنوان »حمایـت مقرراتی« دسـته بندی کـرد. از جمله در مـاده )43( 

»قانـون رفـع موانـع تولیـد رقابت پذیـر...«، دولت موظف شـده حداکثـر ظرف مدت شـش ماه پس 

از تصویـب ایـن قانون، برنامه توسـعه تولیـد محصولات دانش بنیـان را تدوین کرده و فهرسـت انواع 

حمایت هـا از شـرکت های تولیدکننـده محصـولات دانش بنیان را منتشـر کند.
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تولیـد،  از  حمایـت  بـر  ناظـر  حکـم   574 مجمـوع  از  انجام شـده،  مطالعـه  یافته هـای  طبـق 

کسـب وکار و سـرمایه گذاری، 79 حکـم )حـدود یک  دهـم(، بـه تأمیـن مالـی اختصـاص داشـته 

اسـت. نکتـه پیش گفتـه بـا یافته های پژوهشـی کـه راجع به تحلیـل انـواع و کیفیت حمایـت از تولید 

در 6 قانـون برنامـه توسـعه انجـام شـده بـود، همخوانـی دارد؛ نتیجـه مطالعـه مذکـور حاکـی از آن 

بـود کـه از مجمـوع 8	3 حکـم مربـوط بـه حمایـت از تولیـد در 	 قانـون برنامه توسـعه، بیشـترین 

نـوع حمایـت، حمایـت از طریـق تأمیـن مالـی )در مجمـوع 		 حکـم؛    درصـد( بوده اسـت.   

به عبـارت دیگـر، قانونگـذاران در قوانیـن برنامـه اول تـا ششـم، حدود یك پنجـم از احـکام حمایت 

از تولیـد و کسـب وکار را بـه تأمیـن مالـی، به ویـژه از طریـق اعطـای تسـهیلات بانکـی، اختصـاص 
داده ا ند. 2

 توصیفـی از وضعیـت قوانیـن مصـوب مجلـس در رابطه 
ً
دسـته بندی ها و ارقـام ذکرشـده، صرفـا

بـا موضـوع مـورد بحـث اسـت. یافته هـای پیش گفتـه، بایـد در پرتـو نظریه هـای اقتصـادی راجع به 

فنـون حمایـت از کسـب وکار و کارآمـدی هـر یـک از روش هـا و نوع کسـب وکارها یـا صنایع هدف 

حمایـت، مـورد بررسـی و تحلیـل قـرار گیرنـد. امـا سـؤالات مهـم آن اسـت کـه آیـا حمایت هـای 

صورت گرفتـه از کسـب وکار در قوانیـن مختلـف، هدفمنـد و مبتنـی بـر مطالعـات کارشناسـی بوده 

اسـت و آیا اهداف قانونگذار از تصویب آن ها محقق شـده اسـت؟ پاسـخ به سـؤالات مطرح شـده، 

موضوعـات اصلـی پژوهـش پیـش رو را تشـکیل می دهد.

2-4. مروری بر انواع حمایت ها از کسب وکار در مقررات

بـا وجـود این که موضوع نوشـتار حاضر، »قوانین« حامی کسـب وکار اسـت، اما به نظر می رسـد 

مـروری بـر برخـی از مهمتریـن آیین نامه هـا،  تصویب نامه هـا و... مصـوب قـوه مجریـه، می تواند به 

روشـن  شـدن رویکـرد سیاسـتگذاران ایرانـی در موضـوع مـورد بحـث، کمک کنـد. آنچـه در گفتار 

1. ر. ک.: احمد مرکزمالمیری و سیدامیر سیاح، »الگوی راهبردی حمایت از تولید؛ 3. رویکردها و روش های حمایت از تولید در 6 قانون برنامه 
توسعه«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 15474، مرداد 1396، صص 66-68. در گزارش 
مذکور، احکام حمایتی در قوانین برنامه توسعه، با محتوایی متفاوت دسته بندی شده اند،  به این شرح: 1. ارزی؛ 2. بیمه ای؛ 3. تأمین مالی؛ 4. 
ترجیحی؛ 5. تشکیلاتی؛ 6. تضمین خرید محصولات؛ 7. تعرفه ای؛ 8. دسترسی به بازار؛ 9. دیپلماتیك؛ 10. رسانه ای ـ تبلیغاتی؛ 11. رقابت 
و تسهیل ورود؛ 12. زیرساختی؛ 13. فنی  و آموزشی؛ 14. قضایی؛ 15. کلی؛ 16. مالکیت  معنوی؛ 17. مالیاتی؛ 18. مقرراتی؛ 19. منطقه ای؛ 

20. یارانه نهاده ها؛ ر. ک.: همان، صص 7-3.
2. یکی از یافته های پژوهشی که در خصوص عملکرد »ستاد تسهیل و رفع موانع تولید« در بازه زمانی ابتدای سال 1398 تا پایان تیرماه 1400 
انجام شده، آن است که حدود 25 درصد از مصوبات مربوط به بنگاه های تولیدی در ستاد مذکور، به موضوع »تأمین مالی« اختصاص داشته و 
ستاد در موارد متعددی، برخی از بانک ها و مؤسسات اعتباری را به پرداخت تسهیلات و در برخی موارد با قید رقم مشخص، ملزم کرده است؛ ر. 
ک.: احمد مرکزمالمیری و مریم احمدیان، »ارزیابی عملکرد ستاد تسهیل و رفع موانع تولید از ابتدای سال 1398 تا پایان تیرماه 1400«، مرکز 

پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی،  شماره مسلسل 18346، مرداد 1401.
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حاضـر به طـور اجمالـی درخصـوص رویکردهـا و دیدگاه هـای مقرراتگـذاران مطـرح می شـود، در 

گفتارهـای آتـی، نقـد و ارزیابی خواهد شـد.

در بخـش پیشـین توضیـح داده شـد کـه حمایـت »تأمیـن مالـی«، شـایع ترین و مهم تریـن نـوع 

حمایـت از کسـب وکارها در قوانیـن اسـت. در مقـررات نیـز ایـن فراوانـی و اهمیـت مصـداق دارد. 

به طوری کـه یکـی از مهمتریـن آیین نامه هـا ـ کـه بعدهـا مبنـای چنـد مصوبـه دیگـر قـرار گرفـت ـ 

بـه  بـا عنـوان »آیین نامـه رعایـت شـاخص های مالـی در اعطـای تسـهیلات سـرمایه در گـردش 

اشـخاص حقیقـی و حقوقی توسـط بانک هـای دولتی« 1 )مصوب هیـأت  وزیران در اسـفند 1386(، 

مفـادی درخصـوص تأمیـن مالـی بنگاه هـا به تصویب رسـیده اسـت. در مـاده )1( آیین نامـه مذکور 

تصریـح شـده: »بانک هـای دولتـی موظفنـد با توجه بـه منابع خـود، بـرای تأمین سـرمایه در گردش 

متقاضیانـی کـه دارای شـرایط ایـن آیین نامـه و سـایر شـرایط عمومـی می باشـند، تسـهیلات لازم را 

اعطـا نماینـد...«. در ادامـه ایـن آیین نامـه، مفـادی درخصـوص اعتـراض مشـتری در صـورت رد 

درخواسـت وی، مقرر شـده اسـت.

پـس از گذشـت بیـش از 8 سـال از تصویـب آیین نامـه پیش گفتـه، هیـأت  وزیـران بـا اسـتناد به 

مفـاد آن، مقرراتـی را بـرای شـمول حمایت هـای مربـوط بـه تأمیـن مالـی بـه بنگاه هـای کوچـک و 

متوسـط بـه تصویـب رسـاند. در مصوبـه هیـأت  وزیـران 2 در جلسـه 1395/2/15 مقـرر شـده کـه 

»در راسـتای اجـرای کامـل سیاسـت های دولـت بـرای خـروج غیرتورمـی از رکـود«، »شـرکت ها 

و واحدهـای کوچـک و متوسـط تولیـدی، صنعتـی،  کشـاورزی و خدماتـی به منظـور بهره منـدی از 

تسـهیلات و تعهـدات، از شـمول تصویبنامـه شـماره...، تصمیم نامـه 3 شـماره... و نیـز شـرط عـدم 

بدهـی غیرجـاری و چـک برگشـتی، مسـتثنی« باشـند )مـاده 1(. به موجـب مقـرره مذکـور، دولـت 

1 . مصوب هیأت  وزیران، به شماره 211849/ت 39399هـ، مورخ 1386/12/26.
2 . مصوب هیأت  وزیران، به شماره 18549/ت 53097هـ، مورخ 1395/2/19.

3 . سندی با عنوان »تصمیم نامه« در نظام حقوقی ایران، تعریف نشده است. در »راهنمای سامانه قوانین و مقررات جمهوری اسلامی ایران«، 
و  اساسنامه  آیین نامه،  به  مشتمل  و  می شود  اتخاذ  وضع  مرجع  توسط  که  اجرایی  تصمیمات  است:  شده  تعریف  شرح  این  به  »تصمیم نامه« 
تصویبنامه نمی باشد )مانند انتخاب نمایندگان مجلس برای عضویت در شوراها ـ یا تصمیمات نمایندگان ویژه موضوع اصل 127 ـ همچنین 
توافق هایی که دستگاه های اجرایی در سفرهای استانی در  تأیید  یا  قبیل مأمور کردن دستگاه ها  از  اتخاذ می نماید  تصمیمات اجرایی که دولت 
حدود اختیارات مقرر خود تنظیم نموده اند«؛ ر. ک.: مهدی نیک نژاد ]و دیگران[ )تهیه و تدوین(، راهنمای سامانه قوانین و مقررات جمهوری 
اسلامی ایران، معاونت حقوقی ریاست جمهوری، معاونت تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات، مهر 1391 )نسخه الکترونیك(، ص 112؛ 

اینترنتی: قابل دسترس در نشانی 
https://dotic.ir/News/View/1
به  نظر می رسد اطلاق عنوان »تصمیم نامه« به برخی از مصوبات دولت، به منظور مستثنا کردن آن ها از شمول اصل 138 قانون اساسی ابداع شده 
است. طبق قسمت اخیر اصل 138 قانون اساسی: »... تصویبنامه ها و آیین نامه های دولت و مصوبات کمیسیون های مذکور در این اصل ، ضمن 
ابلاغ برای اجرا به اطلاع رئیس مجلس شورای اسلامی می رسد تا در صورتی که آن ها را بر خلاف قوانین بیابد با ذکر دلیل برای تجدیدنظر به 
هیأت وزیران بفرستد«. پاسخ به این سؤال که آیا صرف تغییر عنوان یک مقرره می تواند مجوزی برای استثنا کردن آن از نظارت طبق سازوکار مقرر 

در اصل 138 قانون اساسی و قوانین مربوط شود، مستلزم مجالی مستقل از پژوهش حاضر است.



انواع حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

75

تـلاش کـرد بـا مسـتثنا کـردن بنگاه هـای کوچـک و متوسـط از برخـی الزامـات مقرراتـی، اعطـای 

تسـهیلات بـه آن هـا را تسـهیل کند. 

از دیگـر مقرراتـی کـه به تازگـی با اسـتناد بـه تصویبنامه مصـوب اردیبهشـت 1395 توسـط هیأت 

وزیران به تصویب رسـیده اسـت، »تصویبنامه مشـوق های حمایت از تولید و حفظ و ایجاد اشـتغال« 

اسـت. 1 در مـاده )1( تصویبنامه مذکور مقرر شـده اسـت: »به منظـور حمایت از تولید و اشـتغال برای 

بنگاه هـای کوچـک و متوسـط... کـه عـلاوه بـر حفظ سـطح اشـتغال فعلـی، اقدام بـه اشـتغال جدید 

می نماینـد و اطلاعـات مربـوط بـه حفـظ اشـتغال و افزایش سـطح آن بـا تأییـد کارگروه های تسـهیل و 

رفـع موانـع تولید اسـتانی و اطلاعات بیمـه ای سـازمان تأمین اجتماعـی از طریق سـامانه های موجود 

مطابـق دسـتورالعمل مصوب مشـترک وزارت تعـاون، کار و رفـاه اجتماعی و وزارت صنعـت، معدن و 

تجـارت در اختیـار دسـتگاه های اجرایـی موضـوع ایـن تصویبنامـه قرار می دهنـد، مشـوق های زیر در 

 به 
ً
حوزه هـای مرتبـط ارائـه می گـردد...«. بدین ترتیب، مشـوق های منـدرج در ایـن تصویبنامـه، صرفا

بنگاه هایـی تعلـق خواهـد گرفت که حائز شـرایط مذکـور باشـند. در ادامـه مـاده )1( تصویبنامه مورد 

بحـث، مشـوق ها در چهـار حوزه به شـرح زیـر مقرر شـده اند:

1. حوزه بیمه

الـف ـ کارفرمایـان واحدهـای تولیـدی، صنعتـی، معدنـی، کشـاورزی و خدماتـی و اصنـاف و 

شـرکت های دانش بنیـان کـه حداقـل بـه مدت یـک سـال از زمان تقسـیط بدهی نسـبت بـه حفظ یا 

افزایـش اشـتغال نیـروی انسـانی کارگاه خود بر مبنای فهرسـت اسـفند ماه سـال 1400 اقـدام نموده 

و لیسـت حـق بیمـه کارکنـان شـاغل را در طـول دوره تقسـیط ارسـال و پرداخت نماینـد، در صورت 

عـدم اسـتفاده از بخشـودگی جرائـم در طـول دوره گذشـته می تواننـد از تاریخ لازم الاجرا شـدن این 

تصویبنامـه و حداکثـر ظـرف چهار ماه نسـبت به درخواسـت تعییـن تکلیف بدهی های قطعی شـده 

مطابـق قوانیـن، از بخشـودگی جرائـم متعلقه برخوردار شـوند... . 

2. حوزه بانکی

بانک هـا و موسسـات اعتبـاری بـا توجـه بـه مصوبـه شـورای پـول و اعتبـار نسـبت بـه بخشـش 

جرایـم دیرکـرد تسـهیلات بانکـی و امهال تسـهیلات بانکی مربوط به بخـش تولید اقـدام می نمایند.

3. حوزه مالیاتی

الـف ـ جرائـم مالیاتـی مربوط به عملکرد سـال 1400 کارفرمایـان حقیقی و حقوقـی دارای پروانه 

بهره بـرداری از وزارتخانه هـای ذی ربـط در فعالیت هـای تولیـدی مشـروط بـه افزایـش تولیـد در سـال 

1 . مصوب هیأت  وزیران، به شماره 125522/ت 59815 هـ، مورخ 1401/7/17.
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1400 نسـبت به سـال 1399 و داشـتن حداکثر )100( نفر نیروی کار تا پایان سـال 1400 و پرداخت 

اصـل بدهـی بر اسـاس برنامـه توافقی با سـازمان امور مالیاتی کشـور... بخشـوده می شـود... .

ب ـ کارفرمایـان حقیقـی و حقوقـی دارای پروانـه بهره بـرداری از وزارتخانه هـای ذی ربـط در 

فعالیت هـای تولیـدی بـه شـرط حفظ نیـروی کار موجـود در پایـان سـال 1400 و تداوم آن تـا پایان 

سـال 1401 می تواننـد درخواسـت تقسـیط بدهـی قطعـی مالیاتـی خـود مربـوط بـه سـال 1400 را 

بـه سـازمان امـور مالیاتـی کشـور ارائـه نمایند و سـازمان مذکور... نسـبت به تقسـیط بدهـی قطعی 

مالیاتـی حداکثـر تـا )36( قسـط براسـاس توافـق صورت گرفتـه اقـدام می نمایـد... .

4. حوزه آموزش فنی و حرفه ای

 ـ سـازمان آمـوزش فنـی و حرفـه ای کشـور مجـاز اسـت بـا رعایـت قوانیـن و مقـررات مربـوط 

فضاهـای آموزشـی خـود... را در جهـت کمک به تحقیـق و توسـعه در اختیار کارفرمایـان حقیقی و 

حقوقـی به شـرط حفـظ نیـروی کار موجـود، قرار دهـد...«.

چنان کـه از عنـوان و متـن مـاده )1( تصویبنامه مـورد بحث برمی آید، مشـوق های برشمرده شـده 

بـرای بنگاه هـا، به صراحـت بـا هـدف »حفظ اشـتغال و افزایـش سـطح آن« تدوین و تصویب شـده 

اسـت؛ به طـوری کـه در تبصـره مـاده )1( نیـز مقرر شـده »در صورت کاهـش رقم اشـتغال متقاضی 

در پایـان سـال 1401 نسـبت بـه رقـم اشـتغال در پایـان سـال 1400، کلیـه مشـوق های موضـوع 

ایـن مـاده کأن لم یکـن تلقـی خواهـد شـد«. بدیهـی اسـت رویکـرد اتخـاذ شـده در تخصیـص این 

 بـر نوع، شـمول و دامنه حمایـت از بنگاه هـا تأثیرگذار اسـت. برای مثـال، چنان که 
ً
مشـوق ها، کامـلا

رویکـرد حمایتـی افزایـش صـادرات بـود، مشـوق هایی متفـاوت در تصویبنامـه مـورد بحـث مقـرر 

می شـد.

به طورکلـی، اشـتغال را می تـوان بـه دو مقولـه حمایتـی و توسـعه ای دسـته بندی کـرد. ایـن دو 

مقولـه، هـم بـه لحـاظ ماهیت و هـم از حیـث الزامات بـا یکدیگـر متفاوتنـد. در اشـتغال حمایتی، 

هـدف اصلـی، ایجـاد انگیـزه بـرای افـراد و توانمندسـازی خانوارهـای هدف اسـت و ایجـاد ارزش 

افـزوده، در اولویت هـای بعـد قـرار می گیـرد. در حالی که در اشـتغال توسـعه ای، افزایش اشـتغال از 

مجـرای افزایـش تولیـد و ایجـاد ارزش افـزوده، هـدف اصلی سیاسـتگذار محسـوب می شـود. عدم 

انسـجام در گزینـش مـدل اشـتغال، در کنـار عـدم وجـود متولـی مشـخص و ناپایـداری منابـع، از 

جملـه مهمتریـن اسـباب ناکامـی قوانیـن و مقـررات ناظـر بـه این حوزه شـمرده می شـود. 1 

1 . ر.ک.: فاطمه عزیزخانی و محمدرضا عبدالهی، »بررسی لایحه بودجه سال 1402 کل کشور )15(: )حمایت از تولید و اشتغال( تبصره 18«، 
مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18835، بهمن 1401، صص 14-13.
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 5
یابی کیفیت قوانین منتخب در خصوص حمایت از کسب وکار ارز

در ایـن گفتـار، بـا تمرکـز بر پنـج قانونی که در دو سـال نخسـت مجلـس یازدهـم به طور خاص 

به منظـور حمایـت از کسـب وکار ـ یـا بـا در نظـر داشـتن هـدف مذکـور به عنـوان هدف اصلـی ـ به 

تصویـب رسـید،  بـه نقـد و ارزیابـی عملکـرد قانونگـذار پرداختـه خواهد شـد. گرچه در مـواردی، 

مصادیقـی از دیگـر قوانیـن و مقـررات نیـز برای توضیـح دقیق تر ذکـر خواهد شـد. باید بـه این نکته 

توجـه داشـت کـه برخـی از مباحثی کـه در ادامـه آمده، بـا یکدیگر هم پوشـانی داشـته و در مواردی، 

ـی و معلولـی میـان آن هـا برقرار اسـت. بـرای نمونـه، در نظـر نگرفتـن ملاحظات 
ّ
حتـی پیونـدی عل

مربـوط بـه اجـرا در برخـی از قوانیـن حمایتـی، ریشـه در قانونگذاری طرح محـور یا نبود تشـریفات 

و رویه هـای ارزیابـی تأثیـرات قانـون دارد. بـا وجـود این، تلاش شـده بـه فراخور اهمیت هـر یک از 

نقصان هـا در نظـام تقنینـی، مسـائل اصلـی بـا عناوین مسـتقل مورد بررسـی قـرار گیرند.

1-5. در نظر نگرفتن ملاحظات مربوط به اجرا

یکـی از مهمتریـن نواقصـی که بـرای قانونگذاری در ایران مطرح شـده اسـت، عـدم توجه کافی 

قانونگـذار بـه ملاحظـات اجرایـی احـکام مصوب اسـت. دلایـل مختلفی بـرای این وضعیـت قابل 

ذکـر اسـت؛ از جملـه عـدم انجـام فراینـد ارزیابـی تأثیـرات قانـون، قانونگـذاری بـدون نظرخواهی 
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کافـی و بایسـته از ذی نفعـان و به ویـژه بخـش خصوصـی. 1 در ادامـه دربـاره برخـی از آن هـا نکاتـی 

مطـرح خواهد شـد. 

به طـور خـاص، از آنجـا کـه مقـرر کـردن هرگونـه حمایـت در قوانیـن و  اِعمـال آن هـا، تأثیرات 

گسـترده و متفاوتـی را بـر کل اقتصـاد و بنگاه هـا می گـذارد، بایـد در حیـن تصویب احـکام مربوط، 

بـه معضـلات اجـرای آن هـا نیـز اندیشـید. بـرای مثـال، مالـک و همکارانـش در مطالعـه ای راجـع 

بـه دشـواری های اجـرای تدابیـر حمایتـی غیرتعرفـه ای در برخـی از کشـورها، چنیـن نتیجه گیـری 

کرده انـد کـه »ممکـن اسـت اقدامـات حمایتـی غیرتعرفـه ای کـه به شـکل مقـررات رویـه ای و فنی 

اجـرا می شـوند، روی کاغـذ بی ضـرر به نظر برسـند، امـا به ویژه هنـگام اجـرای گزینشـی، می توانند 

اصطکاک هـای زیـادی را در مسـیر جریـان تجـارت ایجـاد کنند«. 2 

حمایت هـای قانونـی بایـد به نحـوی تدوین و اجرا شـوند که به ثبـات محیط اقتصـادی و تقویت 

اطمینـان و قطعیـت در کسـب وکار بیانجامـد. به دلیـل ماهیـت اغلـب حمایت هـا کـه مسـتلزم بـار 

مالـی بـرای دولت اسـت، توجه بـه ملاحظـات اجرایی در زمـان تدویـن و تصویب قوانیـن حمایتی 

واجـد اهمیـت اسـت. در واقـع می توان گفـت تدوین و تصویـب قوانیـن حمایتی با احتمـال اجرای 

انـدک، بـه دلیـل ایجـاد فضـای عـدم قطعیـت، بـه کسـب وکارها صدمـه وارد می کنـد. بدین ترتیب، 

اگـر شـرایط و مقتضیـات اجـرای یـک قانـون حمایتـی از بنگاه هـا فراهـم نباشـد، توصیـه می شـود 

از تصویـب قانـون صرف نظـر شـود؛ چـرا کـه دسـتکم انتظـارات غیرقابل تحقـق شـکل نمی گیرد و 

بنگاه هـا بـا واقع بینـی از میـزان تعهـدات دولـت، بـه برنامه ریـزی و فعالیـت ادامـه می دهنـد. همـه 

تـلاش بنگاه هـا، کاهـش نااطمینانـی محیـط فعالیت شـان اسـت. ایـن تلاش هـا از طـرق مختلـف 

ماننـد کنتـرل بـازار ـ بـا کاهـش تعداد رقبا با توسـل بـه ابزارهایـی ماننـد قیمت گـذاری غارتگرانه 3 و 

ادغـام ـ تشـکیل کارتل یـا کنترل سـلیقه مصرف کنندگان با صـرف هزینه برای تبلیغات و برندسـازی 

اسـت. 4 بدیهـی اسـت کـه سیاسـت های حمایتـی در قالـب قوانیـن و مقـررات نیـز باید در راسـتای 

کاهـش نـا اطمینانـی و عـدم قطعیـت باشـد و ایـن کارکـرد، بـا ویژگـی قابـل اجرا بـودن آن هـا قابل 

تأمیـن خواهـد بود.

1 . از منظر دیگر، اجرای قانون نیز مستلزم وجود ابزارها و شرایطی است. برای نمونه، یکی از الزامات اجرای قانون، وجود بوروکراسی توانمند 
است. ویژگی های این گونه بوروکراسی در این عناوین توضیح داده شده است: )1( یکپارچگی )انسجام(؛ )2( رسانایی؛ )3( هماهنگی؛ )4( 
پاسخگویی؛ ر. ک.: احمد مرکزمالمیری، »ویژگی های بوروکراسی توانمند برای اجرای قانون«، فصلنامه حقوق اداری، سال ششم، شماره 12، 

تابستان 1398، صص 237-209.
2 . مالک، آتیاس و دیوان، پیشین، ص 37.

Predatory pricing“ . 3”، به معنای عرضه کالا به قیمتی کمتر از قیمت تمام شده برای خارج کردن بنگاه  رقیب از بازار است.
4 . See Ha-Joon Chang and Antonio Andreoni, “Indus trial Policy in the 21s t Century”, Volume 51, Issue 
2, Forum 2020, March 2020, pp. 324-351.
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در ادامـه در قالـب سـه مبحـث، برخـی از مهمتریـن احـکام مربوط بـه تولید و عرضه مسـکن، 

تسـهیل مجوزهـای کسـب  وکار، و ارتقـا    ء و بهبـود صنعت خـودرو، از منظر نقصان  عـدم توجه کافی 

و بایسـته ملاحظـات اجـرا مورد بررسـی قرار گرفته اسـت.

1-1-5. احکام مربوط به تولید و عرضه مسکن

در »قانـون جهـش تولیـد مسـکن« )1400/5/17(، تکالیف متعـددی برای دسـتگاه ها در قالب 

پنـج فصـل بـه ایـن شـرح مقـرر شـد: اول: تأمیـن منابـع مالـی بـرای سـاخت مسـکن؛ دوم: تأمین 

زمیـن؛ سـوم: تأمین مصالح سـاختمانی؛ چهـارم: تأمیـن خدمات سـاختمانی؛ پنجم: سـایر موارد.

احـکام »قانـون جهـش تولیـد مسـکن«، با هـدف تسـهیل و افزایـش تولید مسـکن بـه تصویب 

رسـید. در ماده )1( قانون مورد بحث مقرر شـده اسـت:  »دولت موظف اسـت نیاز سـالانه مسـکن 

کشـور را بـر اسـاس اعـلام وزارت راه و شهرسـازی مسـتند بـه مطالعـات طـرح جامـع مسـکن، در 

مناطـق شـهری و روسـتایی تأمیـن نمایـد و به نحـوی برنامه ریـزی و اقـدام کنـد تـا در چهـار سـال 

نخسـت اجـرای ایـن قانون، سـالانه به طـور متوسـط حداقل یـک میلیون واحد مسـکونی در کشـور 

بـرای متقاضیـان واجـد شـرایط بـر اسـاس قانـون سـاماندهی و حمایـت از تولیـد و عرضـه مسـکن 

مصـوب 1387/2/25 و آیین نامه هـای مربوطـه عرضـه گـردد«.

نکتـه بسـیار مهـم، بـار مالـی اجـرای هـر یـک از احـکام قانون مـورد بحث بـرای دسـتگاه های 

اجرایـی اسـت. گرچـه در مـاده )3( قانـون مذکـور، تشـکیل »صنـدوق ملـی مسـکن« به منظـور 

»ایجـاد هم افزایـی، تقویـت تـوان حمایتـی و تخصیص بهینـه منابع مالی بخش مسـکن، بـا کارکرد 

تجمیـع و تخصیـص منابـع مالـی موضوع ایـن قانون« پیش بینی شـده اسـت. همچنین پیـش از آن، 

مقرر شـده تا زمان تشـکیل و اسـتقرار صندوق ملی مسـکن، »حسـاب ملی مسـکن« به نام وزارت 

راه و شهرسـازی نزد خزانه داری کل کشـور تشـکیل شـود. بـا وجود این، مهمتریـن معضل در اجرای 

چنیـن قوانینـی، تأمیـن منابع مالـی مورد نیاز اسـت. 1 

صاحب نظـران بسـیاری در حوزه هـای سیاسـتگذاری و مقرراتگـذاری، پیش بینـی منابـع   

مالـی اجـرای سیاسـت ها و مقـررات را یکـی از مؤلفه های اصلی هر سیاسـت و مقرره برشـمرده اند. 

بـرای نمونـه، اسـمیت 2 و لریمـر، 3 بـا طـرح فرضیه ای بـا عنـوان »انسـجام قانونـی«، 4 در چارچوب 

1 . مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، »اظهارنظر کارشناسی درباره طرح دوفوریتی جهش تولید مسکن )خلاصه مدیریتی(«، معاونت 
پژوهش های زیربنایی و امور تولیدی، شماره مسلسل 25017364، 1399/10/29.

2 . Kevin B. Smith
3 . Chris topher W. Larimer
 4. “s tatutory coherence” hypothesis



80

ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

نظریـه مازمانیـان و سـاباتیه، 1 هفـت عنصـر خـاص انسـجام قانونـی را بدین شـرح ذکـر می کنند: 

ی تـام؛ 3. منابع کافی؛ 4. یکپارچگی سلسـله مراتبی سـازمان های 
ّ
1. اهـداف روشـن؛ 2. نظریـه عل

مجـری؛ 5. قواعـد تصمیم گیـری سـازمان های متکفـل اجـرا؛ 6. تعهـد سـازمان های مجـری بـه 

اهـداف سیاسـت؛ و 7. مشـارکت رسـمی حامیـان اهـداف سیاسـت. 2 در فرضیـه انسـجام قانونـی، 

»خروجی هـای فراینـد اجـرا، تا حـدی متعیّـن از چگونگی تصریح اهـداف از جانـب قانون مصوب 

هسـتند. ایـن فرضیه، همچنیـن، اقدامات لازم برای تحقـق آن اهداف را مشـخص می کند، بازیگران 

ذی صـلاح بـرای اجـرای ایـن اقدامـات را شناسـایی می کنـد، منابـع کافـی را بـه آن هـا تخصیـص 
می دهـد و نظامـی از نظـارت و پاسـخگویی 3 را مسـتقر می سـازد«. 4

یکـی از وجوهـی کـه  قانونگـذار بایـد در حیـن وضـع قانـون به دقت مـد نظر قـرار دهد،   

منابـع مالـی در دسـترس، یـا دسـتکم منابـع قابـل دسـترس در زمـان تعیین شـده اسـت. چنانکـه 

قانونگـذار بـدون در نظـر گرفتـن هزینه هـای اجـرای احکام، اقـدام بـه قانونگذاری کنـد، محصولی 

 بـر روی کاغـذ باقی خواهـد مانـد. محدودیت منـدرج در اصـل هفتادوپنجم 
ً
خلـق کـرده کـه صرفا

قانـون اساسـی 	 نیـز بـر همیـن مبنا مقرر شـده اسـت.

2-1-5. احکام مربوط به شفاف سازی انواع و شرایط مجوزهای کسب  وکار

به منظـور اصـلاح نظـام مجوزدهـی در جهـت تسـهیل و تسـریع صـدور مجوزهـا، اولیـن گام، 

شـفافیت انـواع مجوزهـای مـورد نیـاز بـرای هـر کسـب وکار و شـرایط، مـدارک و زمـان لازم بـرای 

اخـذ هـر مجـوز اسـت. بـر ایـن اسـاس، قانونگـذار در مـاده )62( »قانـون برنامـه پنجسـاله پنجم 

توسـعه...« )مصـوب 1389/10/15( مقـرر کـرد: »در کلیـه مـواردی کـه فعالیت اشـخاص حقیقی 

و حقوقـی منـوط بـه اخـذ مجـوز اعـم از گواهـی، پروانـه، جـواز، اسـتعلام یـا موافقـت و مـوارد 

مشـابه آن از دسـتگاه های اجرایـی موضـوع مـاده )	( قانـون مدیریـت خدمات کشـوری و ماده )	( 

قانـون محاسـبات عمومـی اسـت، دسـتگاه های مذکـور موظفنـد حداکثـر مـدت سـه مـاه پـس از 

ابـلاغ ایـن قانـون، نـوع مجـوز و فعالیـت مربوط و نیـز مبانـی قانونـی موکول بـودن فعالیـت به اخذ 

 1. Daniel Mazmanian and Paul Sabatier
انتشارات علمی و فرهنگی،  تهران:  بهزاد عطارزاده،  بر سیاست عمومی، ترجمه  لریمر، درآمدی نظری  . کوین بی اسمیت و کریستفر دبلیو   2

.277-276 صص   ،1396
 3. control and accountability

4 . همان، ص 268.
5. طبق اصل هفتادوپنجم قانون اساسی: »طرح های قانونی و پیشنهادها و اصلاحاتی که نمایندگان درخصوص لوایح قانونی عنوان می کنند و 
به تقلیل درآمد عمومی یا افزایش هزینه عمومی می انجامد، در صورتی قابل طرح در مجلس است که در آن طریق جبران کاهش درآمد یا تأمین 

هزینه جدید نیز معلوم شده باشد«.
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 بـه کارگروهی 
ً
مجـوز و همچنیـن شـیوه صـدور، تمدیـد، لغو و سـایر مقـررات ناظر بـر آن را رسـما

متشـکل از معاونـت، معاونـت توسـعه مدیریت و سـرمایه  انسـانی رئیس جمهور، معاونـت حقوقی 

رئیس جمهـور، وزراء امـور اقتصـادی و دارایـی، کار و امـور اجتماعـی و دادگسـتری و نیز سـه نفر از 

نماینـدگان مجلـس از کمیسـیون های برنامـه و بودجـه، اصل نـودم )		( قانون اساسـی و اقتصادی 

به عنـوان ناظـر اعـلام نماینـد. در صـورت عـدم ارسـال مسـتندات موضـوع ایـن مـاده در مهلـت 

تعیین شـده، الـزام اشـخاص حقیقـی و حقوقی به اخذ مجـوز ممنوع اسـت و بالاترین مقام دسـتگاه 

و مقامـات و مدیـران مجـاز از طـرف وی مسـئول حسـن اجـرای ایـن حکـم می باشـند...«.

همـه  همـکاری  و  فـوری  اقـدام  بـه  نسـبت  بسـیار  خوش بینـی  بـا  قانونگـذار  بدین ترتیـب، 

دسـتگاه های اجرایـی و البتـه بـا بـرآوردی غیرواقع بینانـه درخصـوص وضعیـت قوانیـن، مقـررات و 

رویه هـای هر دسـتگاه در صدور مجوزهای کسـب وکار، سـه ماه به دسـتگاه های اجرایـی فرصت داد 

تـا فهرسـت، شـرایط و دیگر ویژگی هـای هر مجوز تحـت صلاحیت خـود را به  یک کارگروه ارسـال 

کننـد. امـا نکته بسـیار مهم در جمله پایانی قسـمت نقل شـده از مـاده )62( »قانون برنامه پنجسـاله 

پنجم توسـعه...« آن اسـت که ضمانت اجرای بسـیار شـدیدی برای اسـتنکاف دسـتگاه های اجرایی 

از الـزام گفته شـده، مقـرر شـد؛ بدین  ترتیـب که اگر دسـتگاهی، انـواع، شـرایط و... مجوزهای خود 

را در مهلـت سـه ماهه بـه کارگـروه ارسـال نکنـد، الـزام اخـذ مجـوز بـرای آن کسـب وکارها ممنـوع 

اسـت. به عبـارت دیگـر، طبـق ایـن حکـم، الزام بـه اخذ مجـوز فقـط بـرای کسـب وکارهایی قانونی 

اسـت کـه مشـخصات آن هـا در بـازه زمانی سـه ماهه به کارگروه ارسـال شـده باشـد.

در همـان زمـان تصویـب نیـز تردیـدی در غیرقابل اجـرا بـودن تکلیـف مقـرر شـده و همچنیـن 

ضمانـت اجـرای پیش بینی شـده نبـود. اگـر ضمانـت اجـرای مذکـور جـدی گرفتـه می شـد، نظـام 

مجوزدهـی در کشـور بـا اختلالـی جـدی مواجـه می شـد؛ چـرا کـه بسـیاری از احـکام قانونـی 

و مقرراتـی معتبـر، بایـد نادیـده گرفتـه می شـدند و بسـیاری از کسـب وکارهایی کـه جـزء مشـاغل 

حسـاس به شـمار می آینـد، بـدون  نیـاز بـه مجـوز، می توانسـتند توسـط متقاضیـان آغـاز شـوند. بـه 

همیـن دلیـل بـود کـه این مقـرره در اصلاحـات بعـدی مـاده )7( »قانون اجـرای سیاسـت های کلی 

اصـل 44 قانـون اساسـی« )مصـوب 1393/4/1 و 1394/2/20( حـذف شـد.

بـا این همـه، با گذشـت بیـش از یک دهـه از الزام دسـتگاه ها به شـفاف کردن مجوزهـا، همچنان 

قانونگـذار، درج ایـن الـزام در قوانیـن را ادامـه می دهـد و  شـگفت آور این کـه ضمانـت اجراهایـی 

غیرواقع بینانـه و غیرمؤثـر را بـر سـیاق ضمانت اجـرای پیش گفته بـه تصویب می رسـاند. چنان که در 

تبصـره »3« الحاقـی بـه مـاده )7( ـ به موجـب اصلاحیـه مصوب 1399/11/15ـ مقرر شـده اسـت: 
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»کلیـه مراجـع صادرکننـده مجـوز موظفنـد ظـرف چهارمـاه پـس از لازم الاجـرا شـدن ایـن قانـون، 

نسـبت بـه اظهـار عنـوان و تکمیـل شناسـنامه صـدور، تمدیـد، اصـلاح و لغـو مجوزهـا بـر اسـاس 

اسـتاندارد تعیین شـده طبـق ضوابـط قانونی توسـط هیـأت مقررات زدایـی و بهبود محیط کسـب وکار 

بـر روی درگاه ملـی مجوزهـای کشـور به صـورت الکترونیکـی اقـدام کننـد. در صورت عـدم اظهار 

و ثبـت و تکمیـل اطلاعـات موضـوع ایـن مـاده بـر روی درگاه مذکور در مهلـت زمانی تعیین شـده، 

الـزام اشـخاص بـه اخذ مجـوزی کـه اطلاعـات آن در ایـن درگاه ثبت نشـده، ممنوع اسـت...«. 

به نظـر می رسـد اثربخشـی تهدیـد منـدرج در حکـم پیش گفته نیـز مانند احکام مشـابه پیشـین، 

 روی کاغـذ باقـی خواهنـد مانـد و نمی توانـد به عنـوان ابـزاری مؤثـر برای الـزام دسـتگاه ها به 
ً
صرفـا

شفاف سـازی مجوزهـا، کارآمـد باشـد. چنان کـه بـا گذشـت بیـش از دو سـال از انقضـای مهلـت 

دسـتگاه ها از اجـرای حکـم قانونـی ذکـر شـده، همچنان تلاش ها بـرای الـزام همه دسـتگاه  به اعلام 

و بارگـذاری مجوزهـای تحـت صلاحیـت آن هـا ادامـه دارد. به طوری کـه در آبان مـاه 1401، رییس 

مرکـز بهبـود کسـب وکار وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی دربـاره دسـتگاه هایی کـه هنـوز صـدور 

مجوزهـای آن هـا از طریـق درگاه ملـی مجوزها تعییـن تکلیف نشـده، چنین اظهار کرده اسـت: »در 

مجوزهای دسـتگاهی، هنوز به جز دو سـه دسـتگاه از جمله سـازمان برنامه و بودجه، وزارت کشـور 

و وزارت راه و شهرسـازی و یکـی دو دسـتگاه دیگـر، مجوز سـایر دسـتگاه ها تسـهیل شـده و بعضی 

نیـز از نظـر فنـی مشـکل دارنـد. ... بدنـه دسـتگاه ها و رده هـای پایین تـر که با مـردم مسـتقیم مواجه 

هسـتند، به شـرایط پیـش از قانون تسـهیل خـو گرفته اند؛ البتـه وزراء، معاونان و سـران دسـتگاه ها تا 

حـدود زیـادی پذیرفته انـد کـه قانـون جدیـد را اجـرا کنند، امـا وقتی بـه لایه هـای پایین تر مـی رود و 

بخشـی کـه بـا مـردم در تمـاس اسـت، مقاومت می کنند که لازم اسـت سـران دسـتگاه ها بـر اجرای 
کیـد و نظـارت کنند«. 1 دسـتورات در لایه هـای میانـی تأ

3-1-5. احکام مربوط به ارتقاء و بهبود صنعت خودرو

بسـیاری از احـکام منـدرج در »قانـون سـاماندهی صنعت خـودرو« )مصـوب 1400/8/26(، 

احکامـی غیرقابـل اجـرا به نظـر می رسـند و قانونگـذار در تصویـب آن هـا، ملاحظـات واقع بینانـه و 

متناسـب بـا شـرایط کشـور را در نظـر نگرفتـه اسـت. از جملـه در تبصره »2« مـاده )6( مقرر شـده 

اسـت: »وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت مکلـف اسـت ظرف سـه مـاه پـس از لازم الاجرا شـدن 

1 . جوان آنلاین، »تعیین تکلیف تمام مجوزهای دستگاهی کسب وکار به جز 32 مورد«، 10 آبان 1401، قابل مشاهده در نشانی اینترنتی:
 https://www.javanonline.ir/fa/news/1112978
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ایـن قانـون، آیین نامـه اجرایـی ارتقای کیفیـت تولید خودرو، کاهش مصرف سـوخت، اجـرای کامل 

اسـتانداردهای مصـوب و اسـتانداردهای مـورد نیاز قطعه سـازی، اسـتانداردهای ایمنـی و آلایندگی 

و همچنیـن رقابت پذیـر نمـودن و توسـعه شـبکه و کیفیـت خدمـات پس از فـروش را تهیـه و جهت 

تصویـب بـه هیـأت وزیـران تقدیـم کنـد. وزارت صنعـت، معـدن و تجارت مکلـف اسـت آیین نامه 

مذکـور را پـس از تصویـب در هیـأت وزیـران جهـت اجرا بـه کلیـه خودروسـازان و مراکـز ذی ربط 

نماید«. ابـلاغ 

دو نکتـه راجـع بـه حکـم گفته شـده از منظـر ضـرورت در نظـر گرفتـن ملاحظـات اجـرا، قابـل 

اسـت: توجه 

عمده تریـن  حل وفصـل  امـکان  بحـث،  مـورد  حکـم  در  قانونگـذار  پیش فـرض  نخسـت: 

معضـلات صنعـت خودروسـازی کشـور به وسـیله تهیـه و تصویـب آیین نامه هـای اجرایـی راجع به 

»ارتقـای کیفیـت خـودرو«، »کاهـش مصرف سـوخت«، »اجـرای کامـل اسـتانداردهای مصوب و 

اسـتانداردهای مـورد نیاز قطعه سـازی«، »اسـتانداردهای ایمنـی و آلایندگـی« و »رقابت پذیرنمودن 

توسـعه شـبکه و کیفیـت خدمـات پـس از فـروش« بـوده اسـت. در حالی کـه تحقـق هـر یـک از 

مقـولات گفته شـده، به جـز وضـع مقـرره، مسـتلزم وجود یـا تحقق بسـیاری از شـرایط، ابزارهـا و... 

اسـت. تدویـن و تصویـب آیین نامـه در خصـوص هـر یـک از اهـداف منـدرج در حکـم، جزئی از 

انبـوه الزامـات مـورد نیـاز بـرای تحقـق آن ها به شـمار مـی رود.

دوم: نکتـه دیگـر، بـه بـازه زمانـی سـه ماهه بـه وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت بـرای تهیـه 

آیین نامه هـای اجرایـی برشمرده شـده و تقدیم آن ها بـه هیأت وزیـران بازمی گردد. تجربـه عبرت آموز 

چالش برانگیـز  مباحـث  طـرح  و   )1401/5/26 )مصـوب  خـودرو«  واردات  »آیین نامـه  تدویـن 

و دامنـه دار درخصـوص هـر یـک از بندهـای مقـرر در آیین نامـه مذکـور، حاکـی از دشـواری های 

تدویـن آیین نامـه در حـوزه صنعـت خـودرو، ماننـد دیگـر موضوعات، اسـت. بایـد به ایـن واقعیت 

نیـز توجـه داشـت کـه مسـأله واردات، در مقابـل مسـائلی ماننـد ارتقـای کیفیـت تولیـد خودروها، 

کاهـش مصـرف سـوخت و...، مسـأله ای بـه مراتـب سـاده تر محسـوب می شـود.

 همـه حوزه هـای صنعت 
ً
شـایان ذکـر اسـت کـه برخلاف نظـر قانونگـذار کـه تحـول در تقریبـا

خـودرو ضـرورت دارد و ایـن تحـول بایـد برمبنـای آیین نامه هـای اجرایی )پـس از تهیـه و تصویب( 

عملیاتـی شـود، وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت در برخی گزارش هـای راجع به صنعـت خودرو، 

تحولاتـی را شـرح می دهـد کـه نـه فقـط آغـاز شـده، بلکـه بـه زودی به نتیجـه خواهـد رسـید. برای 

نمونـه، در مقدمـه گـزارش منتشرشـده در خـرداد 1401 آمـده اسـت: »صنعـت خـودروی ایـران، با 
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وجـود افـت تولیـد ناشـی از تحریم هـای یک جانبـه ظالمانـه، هم اکنـون در جمـع 20 کشـور برتـر 

خودروسـاز دنیـا قـرار دارد. ... در فصـل اول ]گـزارش[،  دسـتیابی بـه اهـداف ارائـه شـده اسـت؛ 

دسـتیابی بـه ایـن اهـداف، حاصـل اجرایی شـدن بخشـی از سـازوکارهای نویـن اسـت و بـا اجرای 

ایـن سـازوکارها، جهـش قابل توجهـی در دسـتیابی به اهـداف حاصل خواهد شـد. ... محتـوای این 

گـزارش، بیانگـر تغییـر بینـش )پارادایـم( و آغـاز فراینـد تحـول در صنعـت خودروی کشـور اسـت. 

بنابرایـن اگرچـه وضعیـت کنونـی صنعـت خـودروی کشـور قابل قبول نیسـت، امـا رونـد تحول در 

ایـن صنعت رشـد مطلوبی دارد و اجرایی شـدن سـازکارهای طراحی شـده، نویدبخش آینده روشـنی 

در ایـن صنعـت اسـت«. 1 بنابراین، از نظر وزارت صمت، سـازوکارهای لازم طراحی  شـده و در حال 

 با نظـر قانونگذار کـه آغاز تحـولات صنعت خـودرو را منـوط به تهیه 
ً
اجراسـت و ایـن نظـر، اساسـا

و تصویـب آیین نامه هـای اجرایـی متعـدد می دانـد،  متفـاوت اسـت.

یابی تأثیرات قانون 2-5. قانونگذاری بدون انجام فرایند ارز

یابی تأثیرات قانون 1-2-5. چیستی و ضرورت ارز

یکـی از تدابیـر معمـول بـرای ارتقـای کیفیـت قانـون،  انجـام فراینـد »ارزیابـی تأثیـرات قانون« 

)RIA(، 2 پیـش و پـس از تصویـب هـر قانون اسـت. ارزیابـی تأثیرات هـر مصوبه )اعـم از قانون یا 

مقـررات( در قالـب دو نـوع ارزیابـی معطـوف به آینـده )یـا پیشـینی( 3 و ارزیابی معطوف به گذشـته 

)یـا پسـینی(   صـورت می گیـرد. ارزیابـی تأثیرات پیشـینی )یـا ارزیابی معطـوف به آینـده(، پیش از 

تصویـب مقـرره انجـام می شـود و هـدف از آن، به دسـت آوردن تصویری  از آثـار احتمالی یـا بالقوه 

یـك مصوبـه اسـت. امـا ارزیابـی تأثیـرات پسـینی )یـا ارزیابی معطـوف به گذشـته( پـس از اجرای 

1 . ر. ک: وزارت صنعت، معدن و تجارت، »گزارش تحول صنعت خودرو«، خرداد 1401،  ص 9.
2 . برای مطالعه راجع به تعریف، انواع، سازکارهای اجرا، نهادهای اجرا و دیگر مسائل مربوط به ارزیابی تأثیرات قانونگذاری/ مقرراتگذاری، 

برای نمونه، ر. ک.: 
ـ کالین کرکپاتریک و دیوید پارکر. »ارزیابی آثار مقرراتگذاری: نگاهی اجمالی«، ترجمه مسلم آقایی طوق، در: کالین کرکپاتریك و دیوید پارکر 
)ویراستار(، ارزیابی آثار مقرراتگذاری؛ به سوی مقرراتگذاری بهتر، ترجمه گروه مترجمان، تهران: خرسندی، ]معاونت حقوقی ریاست جمهوری[، 

1392؛ 
فصلنامه  تصمیم گیری«،  فرایند  در  مقررات  و  قوانین  سیاست ها،  ارزیابی  تعبیه  برای  »پیشنهادهایی  آزادانی،  محمد  و  امامی میبدی  راضیه  ـ 

1399؛  بهار   ،1 شماره   ،6 دوره  عمومی،  سیاستگذاری 
ـ کالین کرکپاتریك، »اصول ارزیابی تأثیرات مقرراتگذاری و رهنمودهایی برای اجرای مطلوب آن«، ترجمه مسعود فریادی، مرکز پژوهش های 

مجلس شورای اسلامی، گروه مطالعات محیط کسب وکار، شماره مسلسل 12401، خرداد 1391؛ 
ـ لوئیس مدر، »ارزیابی تأثیرات: به سوی ارتقای کیفی قانونگذاری«، در: حسن وکیلیان )ترجمه و تألیف(، گفتارهایی در قانون و قانونگذاری 

)مجموعه مقالات(، تهران: مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1390؛ 
شورای  مجلس  پژوهش های  مرکز  توسط  انجام شده  ارزیابی های  موردی  بررسی  قانون  اجرای  ارزیابی  »آسیب شناسی  مرکزمالمیری،  احمد  ـ 
تیر 1391. اسلامی در دوره هشتم«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، گروه مطالعات محیط کسب وکار، شماره مسلسل 12450، 
3. Prospective (ex ante)
4. Retrospective (ex pos t)
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قانـون مـورد بررسـی قـرار می گیـرد و هدف اصلی آن، بررسـی اثـر واقعی قانـون یا مقـرره مصوب و 
اجـرا شـده )یا اجرا نشـده( اسـت. 

به دلایـل مختلـف، ارزیابـی تأثیـرات اقتصـادی قانـون، شـایع ترین و رایج تریـن نـوع ارزیابـی 

تأثیـرات اسـت. 1 بدیـن ترتیـب کـه در کشـورهای پیشـرو در مقرراتگـذاری اقتصـادی، تأثیـرات هر 

مقـرره بـر رقابـت تجـاری و جریـان سـرمایه گذاری، رقابـت در بـازار داخلـی، هزینه هـای اجرایـی 

و فعالیـت بخـش کسـب وکار، هزینه هـای اداری بـرای کسـب وکارها، حقـوق مالکیـت، پژوهـش و 

نـوآوری، مصرف کننـدگان، گروه هـا و بخش هـای ویـژه، کشـورهای خارجـی و روابـط بین المللی، 

نهادهـای عمومـی، و اقتصـاد کلان، مـورد ارزیابـی قـرار می گیـرد. 2 

بـرای ارزیابـی تأثیـرات قوانیـن، نهادهایی با سـاختارهای مختلف در دنیا تشـکیل شـده اسـت. 

نمونـه ای از ایـن نهادهـا، »آزمایشـگاه های سیاسـتگذاری« 3 هسـتند. ایـن نهادهـا کـه بـا عناویـن 

مختلفـی، ماننـد مراکـز اقـدام و آزمایشـگاه های نـوآوری، »واحدهایی علمـی و اجرایی هسـتند که 

بـا بررسـی رفتـار عامـلان اقتصـادی در مواجهه با مداخـلات مختلف سیاسـتی یـا در موقعیت های 

یـا کاربسـت  انجـام مداخـلات  یافتـه واقعـی در هنـگام  بـروز  از رفتارهـای  مخلتـف، شـناخت 

سیاسـت ها را ممکـن سـاخته و بـه ایـن ترتیـب امـکان ارزیابـی اثربخشـی و کارایـی سیاسـت ها را 

پیـش، حیـن و پـس از اجـرای آن هـا فراهـم می سـازند«. 4 

روش هـای نویـن و کارآمد ارزیابـی تأثیرات قانـون، در قالب فنون ارزیابی سیاسـتگذاری   

اِعمـال می شـوند. رونـد طراحی سیاسـت از چندیـن مرحله تشـکیل یافته که بـه ترتیـب عبارتند از: 

)1( تجزیـه و تحلیـل نیـاز جامعه هـدف؛ )2( تعریف مسـأله؛ )3( تولید ایـده؛ )4( آزمایش کردن؛ 

)5( پیاده سـازی؛ )6( و ارزیابـی. شـش مرحلـه مذکـور در آزمایشـگاه های سیاسـتگذاری بـه سـه 

فـاز قابـل تقسـیم هسـتند: فـاز اول: پیش بینـی و تعریف مسـئله؛ فـاز دوم: طراحی و آزمایـش؛ و فاز 

سـوم: ارزیابـی و اجرا. در فاز نخسـت سیاسـتگذاری، یعنـی پیش بینی و تعریف مسـئله، از داده های 

حسـاس در زمـان واقعـی اسـتفاده می شـود کـه مشـتمل بـر داده هـای فیزیکـی و داده هـای مجازی 

ماننـد جمع سـپاری،  نوآورانـه،  از رویکردهـای  ایـن،  بـر  اسـت. عـلاوه  اجتماعـی(  )رسـانه های 

بـرای پیش بینـی و شناسـایی مشـکلات نیـز اسـتفاده می شـود. ایـن امـر منجر بـه در دسـترس بودن 

1 . ر. ک.: احمد مرکزمالمیری، »ارزیابی تأثیرات قانون در ایران؛ 1. ملزومات اجرای ارزیابی تأثیرات اقتصادی پیشینی«، مرکز پژوهش های 
آبان 1400، صص 18-15. اقتصادی،  شماره مسلسل 17830،  مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات 

2 . ر. ک.: مسعود فریادی، سازوکارهای حقوقی ارزیابی آثار مقرراتگذاری در نظام حقوقی ایران، تهران: معاونت حقوقی ریاست  جمهوری، اداره 
کل پژوهش و اطلاع رسانی، 1389، صص 70-65.

3 . Policy Lab
4 . جواد عرب یارمحمدی و سعیده احمدی، »جایگاه، ضرورت و اهمیت ایجاد و استفاده از آزمایشگاه های سیاستگذاری در تدوین و اجرای 

سیاست های اقتصادی«، وزارت امور اقتصادی و دارایی، پژوهشکده امور اقتصادی، تابستان 1401، ص 3.
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اطلاعـات )در زمـان واقعـی( می شـود کـه پیش بینی هـای دقیق تـری را نسـبت بـه پیش بینی هایـی 

 مبتنی بر تخصص هسـتند، میسـر می سـازد. فـاز دوم سیاسـتگذاری، طراحـی و آزمایش، 
ً
کـه صرفـا

بایـد بتوانـد همـکاری بیـن دولـت، سـازمان های خصوصـی و شـهروندان را در رونـد تصمیم گیری 

و انتخـاب گزینه هـای سیاسـتی تضمیـن کنـد. ایـن امـر مسـتلزم اسـتفاده از رویکردهـای تحلیلـی 

پیشـرفته تر ماننـد تجزیـه و تحلیل احساسـات، تجزیـه و تحلیل شـبکه های اجتماعی، فنون تجسـم 

و شبیه سـازی رایانـه ای اسـت تـا زمینـه مشـارکت سـایر ذی نفعـان در تصمیم گیـری فراهـم شـود. 

چالـش عمـده در ایـن مرحلـه، ادغـام منابـع مختلـف داده، انجـام تجزیـه و تحلیـل پیشـرفته تر و 

اطمینـان از مشـارکت شـهروندان در ایجاد زیرسـاختی اسـت که امـکان همکاری و ادغـام داده ها را 

فراهـم می کنـد. در سیاسـتگذاری سـنتی، دولت ها اغلـب به جای فراینـد تصمیم گیری، شـهروندان 

را در مرحلـه بعـدی )یعنـی مرحله اجـرا( درگیر سیاسـتگذاری می کنند. فاز سـوم سیاسـتگذاری در 

آزمایشـگاه های سیاسـتگذاری بـا عنـوان ارزیابـی و اجـرا، امـکان اجرای سیاسـت مشـترک و ایجاد 

خدمـات مشـترک توسـط دولـت، کسـب وکارها و شـهروندان را فراهـم می کند. 1 

بایـد بـه ایـن نکته توجه داشـت کـه انجـام فراینـد ارزیابی تأثیـرات، سـوای هزینه هـای گزاف و 

بهره منـدی از کارشناسـانی توانمنـد و متخصـص، بـا دشـواری ها و پیچیدگی هایـی همـراه اسـت و 

جـدی نگرفتـن ایـن فرایند و در دسـتورکار قرار نگرفتـن این ابزار در بسـیاری از نظام هـای تقنینی، به 

همیـن دلایـل بازمی گـردد. عـلاوه بر ایـن، برخـی گرایش هـا در شـیوه های مقرراتگـذاری، ارزیابی 

تأثیـرات مقرراتگـذاری را بـا مشـکلات جـدی مواجـه می کنـد. بـرای نمونه، یکی از مسـائل بسـیار 

پیچیـده پیـش روی ارزیابـی تأثیـرات مقررات گـذاری، مقررات گـذاری روزافزون در فرایندها اسـت 

کـه بـر اسـاس آن، »اشـخاص حقوقـی باید فراینـد مخاطـرات را شناسـایی کنند، خطر یا ریسـک را 

ارزیابـی نماینـد و نظام کنترل ریسـک را طراحی کنند. در شـرایطی که طیف وسـیعی از فعالیت های 

تولیـدی، تحـت نظـارت و کنتـرل قـرار دارد، بـرآورد هزینه هـای احتمالـی رعایـت مقـررات از قبل 

 ناممکـن اسـت. در حوزه هایـی که افزایـش هزینه هـای مقرراتگـذاری محتمل باشـد، به طور 
ً
تقریبـا

فزاینـده ای از ایـن گونـه رویکردهـای مقررات گذاری اسـتفاده می شـود«. 2 

یابی تأثیرات قانون یت ویژگی کارایی در ارز 2-2-5. محور

در پنـج قانـون مصـوب دو سـال نخسـت مجلـس یازدهـم که بـر تحلیل محتـوای آن هـا در این 

1 . ر. ک.: همان، صص 26-24.
2 . رکس دیتون اسمیت، »بررسی تجربۀ اجرای نظام ارزیابی آثار مقرراتگذاری در استرالیا«، ترجمه جعفر شفیعی سردشت، در: کرکپاتریك و 

پارکر، پیشین، صص 224-223.
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کیـد می شـود،  بسـیاری از احـکام ناظـر بـه تعییـن تکالیفـی بـرای دسـتگاه های اجرایـی  نوشـتار تأ

به منظـور حمایـت از سـاخت مسـکن، ارتقـای کیفیـت صنعـت خـودرو، تسـهیل و تسـریع صدور 

مجوزهـای کسـب وکار بـرای متقاضیـان، و گسـترش فعالیـت  شـرکت های دانش بنیـان مقـرر شـده 

، مهمترین ارزیابـی تأثیرات چنیـن احکامی، ارزیابی اثربخشـی 1 )کارایـی/ کارآمدی( 
ً
اسـت. طبعـا

احـکام مصوب اسـت. یکـی از وجوه مهـم ارزیابی تأثیـرات قانـون، ارزیابی کارآمدی و اثربخشـی 

گاهی  احـکام قانونـی پیشـین در همان موضوع اسـت. به عبـارت دقیق تر، هر حکـم جدید، بایـد با آ

از نحـوه اجـرای احـکام پیشـین در همـان حـوزه و دلایـل اجـرای ناقـص یا عـدم اجرا، وضع شـود. 

تنهـا در ایـن صورت اسـت که اقدام بـه قانونگـذاری قابل توجیه و منطقـی خواهد بـود. بدین ترتیب، 

می تـوان گفـت قانونگـذاری در هـر موضـوع، بـدون ارزیابـی دقیـق قوانیـن و مقـررات پیشـین و در 

اختیـار داشـتن اطلاعـات کیفـی و کمّـی دقیـق از مؤلفه های مرتبـط، به احتمال بسـیار زیـاد، نتیجه 

مـورد نظـر قانونگـذار را در پـی نخواهـد داشـت؛ چرا کـه بدون اطـلاع از موانـع موجـود در اجرای 

احـکام قانونـی سـابق، اصـلاح کارآمـد آن احکام یـا وضع احـکام جدید، راه گشـا نخواهـد بود.

در تهیـه پیش نویس قانون، اثربخشـی، معیار نهایی کیفیت قانون محسـوب می شـود. اثربخشـی، 

»بازتاب دهنـده آن اسـت کـه قانون تا چه حد توانسـته سـازوکارهای مناسـبی را برای ایجـاد نتایج مورد 

نظـر خـود تعیین کنـد«. 2 برای اثربخشـی قانون، یـک متن قانونی بایـد به موارد زیـر بپردازد:

»)1( تبعات اصلی قانون را پیش بینی کند و آن ها را در فرایند تهیه پیش نویس قانون مدنظر قرار دهد؛

 )2( اهداف و نتایج مورد نظر خود را به وضوح مشخص کند؛

 )3( ابزارهای لازم و مناسب و روش های اعمال قانون را مشخص کند،
 )4( اثربخشی واقعی قانون را به صورت مداوم و منظم بررسی و ارزیابی کند«. 3

اثربخشـی از طریـق دو شـیوه قابـل تحقق اسـت: روش نخسـت، کارآمدی اسـت کـه به معنای 

صـرف حداقـل هزینـه بـرای دسـتیابی بـه بهتریـن نتیجـه در هـر اقـدام قانونگذارانـه اسـت. معیـار 

کارآمـدی، بـه انتخـاب بهتریـن و مناسـب ترین راه حـل از حیـث میـزان هزینـه مالی دلالـت دارد و 

 متخصصـان اقتصـادی در گـروه تهیـه پیش نویـس قانـون در این خصـوص، نقش برجسـته ای 
ً
طبعـا

بـر عهـده دارنـد. روش دوم، از طریـق شـفافیت، دقـت و عـدم ابهـام اسـت؛ »شـفافیت یـا وضوح، 

به معنـی روشـن و قابـل فهم بـودن قانـون اسـت. دقـت، بـه معنـی دقیق بـودن عبـارات یـا جزئیـات 

قانـون اسـت. عـدم ابهـام به معنـی دقیـق و مشـخص بـودن معنای قانـون اسـت. ... وضـوح، دقت 

1. Effectiveness
2 . هلن زانتاکی، قانون نویسی: هنر و فناوری قواعد تنظیم گری، ترجمه حسن وکیلیان، تهران: سمت و مجلس شورای اسلامی، 1401، ص 15.

3 . همان، ص 16.
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و عـدم ابهـام منجـر بـه پیش بینی پذیـری قانـون می شـود. پیش بینی پذیـری بـه مخاطبـان قانـون کـه 

شـامل اِعمال کننـدگان آن نیـز می شـود، امـکان فهـم محتـوای قانـون را می دهـد. پیش بینـی تأثیـر 
قانـون یکـی از عناصـر مهـم اثربخشـی و حکومـت قانون اسـت...«. 1

زانتاکـی در اثـر ارزشـمند خـود، هـدف نهایـی قانونگـذاری را کارایـی )Efficacy( می دانـد 

و کارایـی را به معنـای میـزان دسـتیابی مقرراتگـذاران بـه اهـداف خـود در نظـر می گیـرد و به طـور 

دقیق تـر، اثربخشـی را اعـم از کارآیـی می دانـد. امـا بـه ایـن نکتـه توجـه می دهـد کـه متخصصـان 

خـارج از حـوزه مطالعـات قانونگـذاری، می تواننـد تفـاوت بیـن »کارایـی« و »اثربخشـی« را تبیین 

کننـد. 2 گرچـه زانتاکـی تصریـح می کند کـه در اثر خـود، »اثربخشـی« را همـان »کارایـی« خوانده 

اسـت. در نهایـت، از نـگاه وی بـا توجـه به نقـش تهیه کننـده پیش نویـس قانـون، کارایـی »می تواند 
به عنـوان ظرفیـت یـک قانـون بـرای رسـیدن به اهـداف مـورد نظر باشـد«. 3

برخـی صاحب نظـران، بـر خـلاف نظـر پیش گفتـه، با دقـت مفهومـی بیشـتری قائل بـه تفکیک 

میـان معیارهـای مـورد بحـث شـده اند. چنان کـه مـدر می نویسـد، اغلب سـه معیـار تأثیرگـذاری،   

نتیجه بخشـی )کارایـی( 	 و کارآمـدی 	 بـرای ارزیابی هر قانون ذکر شـده اسـت. 	 سـه معیـار مذکور 

کـه به لحـاظ مفهومـی به یکدیگر شـبیه بـوده و واجـد هم پوشـانی هایی هسـتند، باید در هـر مرحله 

از قانونگـذاری،  یعنـی از تهیـه پیش نویـس متن تـا ارزیابی اجرا، مد نظـر قرار گیرنـد. »تأثیرگذاری« 

عبارتسـت از میـزان گرایش هـا یـا رفتارهـای عینـی مخاطبـان قانـون بـا آنچـه کـه قانونگـذار اراده و 

تجویـز کـرده اسـت. بـرای ارزیابـی معیـار تأثیرگـذاری قانون دو سـؤال قابل طرح اسـت؛ نخسـت 

این کـه آیـا قانـون اجـرا و رعایـت شـده اسـت؟ و دوم این کـه آیـا میـزان اطاعـت یـا اجـرای هنجـار 

مربـوط را می تـوان بـه دلیـل تصویـب قانون مـورد بحـث دانسـت؟ 8 ارزیابـی تأثیرگذاری قانـون، به 

1 . همان، صص 17-16.
2 . برای مثال، برندی چمبرز )Bradnee Chambers(، نظام خاصی برای نشان دادن طیف مفهومی اثربخشی )Effectiveness( ـ آنچه که 
زانتاکی کارایی  )Efficacy(می خواند ـ پیشنهاد کرده است. وی از معیاری استفاده می کند که عملکرد قانونگذاری با اهداف آن مطابقت پیدا 

می کند. چمبرز بین مدل های زیر قائل به تفکیک می شود:
- مدل های قاعده محور کارایی که بر میزان مقبولیت قاعده تمرکز دارند؛ 

- مدل های اجتماعی ـ حقوقی که کارایی را با ارجاع به میزان تبعیت از قوانین در چارچوب هنجارهای اجتماعی و ارزش های قلمرو مورد نظر و 
یا با ارجاع به مشروعیت آن ها که در نهایت منجر به تبعیت می شود، می سنجند؛ 

- مدل حقوقی اقتصادی که هزینه ـ فایده به عنوان معیاری برای کارایی در نظر گرفته می شود؛ 
- مدل های روابط بین المللی که به دنبال تمایز شفاف تر میان کارایی، اجرای قانون و مشروعیت آن هستند؛

ر. ک.: همان، 13-12.
3 . همان، ص 12.

4 . Effectiveness
5 . Efficacy
6 . Efficiency

7 . مدر، پیشین، صص 316-313.
8 . همان، ص 314.
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قانونگـذار بـرای فهـم ایـن موضوع که تـا چه حـد در ارزیابی ضرورت وضـع قانون بـرای تغییر رفتار 

مخاطبـان موفـق عمـل کـرده اسـت و این  کـه آیـا کیفیـت تصویب قانـون به نحـوی بوده اسـت که از 

اثـر مـورد انتظـار برخوردار باشـد، کمـك می کنـد. بدین ترتیب، هـم اصـل اقـدام قانونگذارانه و هم 

کیفیـت قانـون، مـورد ارزیابی قـرار می گیرد.

»نتیجه بخشـی« به معنـای میـزان دسـتیابی بـه عمـل تقنینـی به اهـداف خـود اسـت. از آنجا که 

 بـا در نظـر گرفتـن مجموعـه ای از سیاسـت ها و اهـداف صـورت می گیـرد، و 
ً
قانونگـذاری اصـولا

ارزیابـی  بـرای  می شـود،  شـمرده  تقنینـی  سیاسـتگذاری  اِعمـال  به مثابـه  تقنینـی  اقـدام  واقـع  در 

نتیجه بخشـی قانـون بایـد بـه اهـداف قانونگـذار با رجـوع به منابـع قابل اتـکا و در دسـترس پی برد. 

از جملـه ایـن منابـع، گزارش هـای توجیهی ای هسـتند کـه به ضمیمـه طرح هـا و لوایح قانونـی ارائه 

می شـوند. نتیجه بخشـی قانون، نسـبت بـه اثرگذاری قانـون، نتیجـه ای قابل قبول تر و کامل تر اسـت؛ 

چـرا کـه اثرگـذاری می توانـد ناشـی از دلایلی غیـر از قانون مـورد ارزیابی باشـد؛ اما نتیجه بخشـی، 

به طـور حتـم، اثـر قانون محسـوب می شـود.

»کارآمـدی«، بـه رابطـه میـان هزینه هـا و منافـع یك قانـون اطلاق می شـود. به  عبـارت دقیق تر، 

ارزیابـی کارآمـدی هـر قانـون، به معنـای بررسـی هزینه هـای یـك قانـون و میـزان اهدافی اسـت که 

قانـون بـه آن نائـل شـده اسـت. هزینه هـا، در بـر گیرنـده پیامدهای مسـتقیم مالـی اجـرا و تبعیت از 

قانـون و همچنیـن هزینه غیرمـادی )عدم رضایت روانی و احساسـی( اسـت. منافع نیـز در برگیرنده 

اهـداف قانونگذاری اسـت.   

چنان کـه گفتـه شـد، در ارزیابـی تأثیـرات قانـون، فـارغ از ظرایـف و دقایـق نظـری هـر یـک از 

واژه هـای کارآمـدی، کارایی، اثربخشـی، و نتیجه بخشـی در متن هر یک از علـوم اقتصاد، مدیریت، 

سیاسـتگذاری و...، بایـد بـر کیفیـت و کمَیـت تحقـق اهـداف منـدرج در حکـم قانونـی و اجـرای 

منویـات قانونگـذار در حیـن تصویـب هـر حکـم قانونی تمرکـز کرد.

یابی تأثیرات قانون در ایران 3-2-5. وضعیت ارز

در ایـران، در حیـن رسـیدگی و بررسـی لوایـح و طرح هـا در دولـت و مجلس، فراینـد ارزیابی 

ویـژه ای از حیـث تأثیرات قطعـی یا احتمالـی اقتصادی، اجتماعـی،  زیسـت محیطی و ... صورت 

نمی گیـرد. تنهـا مقـرره در خصـوص ارزیابـی طرح هـا و لوایـح، در قسـمت اخیـر مـاده )127( 

»قانـون آیین نامـه داخلـی مجلـس شـورای اسـلامی« بـه ایـن شـرح درج شـده اسـت: »طرح هـا 

1 . همان، ص 315.
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نیـز هماننـد لوایـح، بایـد دارای موضـوع و عنـوان مشـخص باشـند و دلایـل لـزوم تهیه و پیشـنهاد 

آن در مقدمـه به وضـوح درج شـود و دارای مـوادی متناسـب بـا اصـل موضـوع و بـرای طـرح نیـز 

باشـد«. بدین ترتیـب، نـه جزئیاتـی راجـع به مؤلفه هـای »دلایل لـزوم تهیه و پیشـنهادِ« طـرح و نه 

 لـزوم ارزیابی 
ً
ضمانت اجرایـی بـرای عـدم ذکـر دلایـل مذکـور در طـرح، و از آن مهم تـر، اساسـا

تأثیـرات مفـاد طـرح، مقـرر نشـده اسـت. بـا توجه بـه مفـاد آیین نامـه داخلـی مجلـس، وضعیت 

ترسیم شـده را می تـوان بـه لایحـه نیـز تعمیـم داد. نتیجـه این  کـه گرچـه بررسـی های کارشناسـی 

در خصـوص هـر طـرح یـا لایحـه در نهادهـای ذی ربـط، از جملـه مرکـز پژوهش هـای مجلس و 

کمیسـیون های تخصصـی صـورت می گیـرد، امـا فراینـدی خـاص بـا عنـوان ارزیابی تأثیـرات، نه 

 
ً
در مرحلـه تدویـن پیش نویـس لایحـه یـا طـرح و نـه در حیـن رسـیدگی، الزامـی نیسـت و طبعـا

ایـن فراینـد در نظـام تقنینـی ایـران جایگاهی نـدارد. گرچـه در مقاطعی بـرای الزامی کـردن برخی 

از انـواع ارزیابـی تأثیـرات در لوایـح و طرح هـا در آیین نامـه داخلـی مجلـس تلاش هایـی صورت 

گرفتـه، امـا ایـن تلاش هـا به ثمر نرسـیده اسـت.

ایـن نقـص، به ویـژه با توجه بـه هزینه هـای هرگونـه مقرراتگذاری بـرای بنگاه هـا و به طور خاص 

بنگاه هـای کوچـک و متوسـط، به شـدت به کیفیـت قوانین آسـیب وارد کرده اسـت. در مـورد قوانین 

گاهـی از مؤلفه هـای پرشـمار بـرای مقرراتگـذاری درخصوص  حمایتـی نیـز بـا توجه به ضـرورت آ

نـوع حمایـت، بخش مـورد حمایت، دامنه و بـازه زمانی حمایـت و...، نبود ارزیابـی تأثیرات احکام 

حمایتـی، بـه ناکارآمـدی و اثربخـش نبـودن چنیـن احکامی انجامیـده اسـت. در ادامـه نمونه هایی 

از احـکام حمایتـی منـدرج در پنـج قانـون محـور مطالعـه حاضـر کـه به وضوح بـرای اثربخشـی و 

کارآمـدی نیازمنـد ارزیابـی تأثیرات بوده اند، ذکر شـده اسـت.

1-3-2-5. ماده )2( قانون جهش تولید مسکن  

در مـاده )2( »قانون جهش تولید مسـکن« مقرر شـده که »به منظور برنامه ریزی، سیاسـتگذاری 

اجرایـی، نظـارت و ایجـاد هماهنگـی بین دسـتگاه های اجرایـی در حوزه مسـکن«، »شـورای عالی 

مسـکن« تأسـیس شـود. ترکیـب ایـن شـورای عالـی در بالاتریـن سـطح در نظر گرفته شـده اسـت: 

رئیس جمهـور )رئیـس شـورا(، معـاون اول رئیس جمهور )نائب رئیـس(، وزیر راه و شهرسـازی )دبیر 

شـورا(، هفـت وزیـر مرتبـط بـا موضـوع، رئیـس کل بانـک مرکزی، رئیـس سـازمان برنامـه و بودجه 

کشـور، رئیـس بنیـاد مسـکن انقـلاب اسـلامی، و یـک نفـر از اعضـای کمیسـیون عمـران مجلـس 

شـورای اسلامی. 
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رویـه تأسـیس شـوراهای عالـی در نظـام اداری جمهـوری اسـلامی ایـران بـرای هماهنگـی و 

انسـجام نهـادی، رویـه ای پرتکـرار و بـه همـان انـدازه ناموفق ارزیابی شـده اسـت. اتخاذ ایـن رویه 

آنچنـان توسـط قانونگـذار ایرانی مرسـوم اسـت کـه می توان گفـت یکـی از محورهای ثابـت قوانین 

اصلـی در هـر موضـوع، تأسـیس یـک شـورای عالـی در آن موضـوع بـا در نظـر گرفتـن ترکیبـی از 

عالی رتبه تریـن مقامـات کشـوری و مقـرر کـردن تکالیفی بـر آن نهاد اسـت. 1 تکالیـف اصلی چنین 

شـوراهایی، اغلـب »برنامه ریزی«، »سیاسـتگذاری«، »نظارت« و »ایجـاد هماهنگی« در موضوعی 

اسـت کـه نیازمنـد هماهنگـی و انسـجام دستگاه هاسـت؛ کمـا این کـه »شـورای عالی مسـکن« نیز 

چنیـن تکلیفـی را بر عهـده دارد.

مسـأله ای کـه بایـد پیـش از تشـکیل چنیـن شـوراهایی دربـاره آن تأمل و بررسـی دقیـق صورت 

گیـرد، قابلیـت چنیـن نهادهایـی بـرای انجام کارویـژه مدنظـر قانونگذار اسـت. مطالعـات متعددی 

نشـان می دهـد کـه در ایـران، تعـدد شـوراهای عالـی و نهادهایـی از ایـن قبیـل، نـه تنهـا بـه ایجـاد 

هماهنگـی در سیاسـتگذاری و برنامه ریـزی کمـک نکـرده، بلکـه در مـوارد بسـیاری، موجـب بروز 

اختـلال در کارکـرد دسـتگاه ها به دلیـل موازی کاری هـا و هم پوشـانی های صلاحیتـی  شـده اسـت. 

بـرای مثـال، در یکـی از مطالعات انجام شـده در خصوص »شـورای عالی فضای مجـازی« توضیح 

داده شـده کـه چگونـه شـورای مذکـور در مـواردی متعددی، بـه حـوزه صلاحیت های سـایر نهادها 

ورود کـرده و موجـب »آشـفتگی نظـام حقوقـی« شـده اسـت. ورود بـه صلاحیـت قـوه مجریـه )در 

خصـوص تعییـن بودجـه، ایجاد تکالیف بـرای دولـت، وزارتخانه ها و مؤسسـات دولتـی و همچنین 

معاونـت حقوقـی ریاسـت جمهوری، الزام به تدوین سـند تحول سـازمانی برای برخی دسـتگاه های 

اجرایـی و فراقـوه ای(، مداخلـه در کار مجلـس شـورای اسـلامی و مداخلـه در امـور قـوه قضاییه، از 

جملـه مـواردی اسـت کـه بـا تأسـیس و مقـرر شـدن صلاحیت هایی بـرای شـورای عالـی مجازی، 
قابـل توجه اسـت. 2

در ایـران، نهادسـازی هایی از جنـس مـورد بحـث، حتـی در سـطوح پایین تـر نیـز نتوانسـته به 

حل وفصـل مشـکلات و تمشـیت امـور کمـک کنـد. نقصـان مهـم، همچنـان عـدم هماهنگـی، 

پراکنـده کاری و مـوازی کاری نهادهـای تأسیسـی اسـت. بـرای نمونـه، قانونگـذار به درسـتی یکی 

داد.  تشـخیص  اراضـی  بـا  مرتبـط  مـوازی  و  متعـدد  قوانیـن  را وجـود  تولیـد  اساسـی  موانـع  از 

1 . برای مشاهده فهرستی از شوراهای عالی و اداری، ر.ک.: علی مشهدی و مسعود فریادی، حقوق شوراهای اداری: بررسی حقوقی جایگاه و 
وضعیت نهادهای شورایی در ساختار قوه مجریه ایران، تهران: معاونت تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات معاونت حقوقی ریاست جمهوری، 

1389، صص 66-68 و 73 و 251-241.
کید بر جایگاه مصوبات شورای عالی فضای مجازی در نظام حقوقی  2 . ر.ک.: فردین مرادخانی و سمیه تکلو، »تعدد نهادهای قانونگذاری با تأ

ایران«، نشریه مطالعات حقوق تطبیقی معاصر، سال دوازدهم، شماره بیست ودوم، بهار 1400، صص 57-48. 
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»قانـون زمیـن شـهری« )مصـوب 1366/6/22(، »قانـون حفاظـت و بهره بـرداری از جنگل هـا و 

مراتـع« )مصـوب 1346/5/25( و اصلاحیـه آن )مصـوب 1348/1/20(، »قانـون لغـو مالکیـت 

اراضـی مـوات شـهری و کیفیـت عمـران آن )مصـوب 1358/4/5(، »قانـون اراضـی مسـتحدث 

و سـاحلی« )مصـوب 1354/4/29(، و »قانـون راجـع بـه اراضـی دولـت و اوقـاف و بانک هـا« 

)مصـوب 1335/6/8(، مهمتریـن قوانیـن مصـوب مراجـع متعدد اسـت. 1 قوانین مذکـور، حاوی 

 متعـارض درخصـوص اراضـی بوده و ایـن تعارض ها، یکـی از دلایـل نقض حقوق 
ً
مفـادی بعضـا

مالکیـت یـا به رسـمیت شناخته نشـدن بایسـته حقـوق مالکیـت و از جمله موانـع بنیادیـن تولید و 

سـرمایه گذاری محسـوب می شـود. نگاهـی بـه پیشـینه قوانین حـوزه ارضی نشـان می دهـد که در 

طـول هفتاد سـال گذشـته، قوانیـن متعددی در خصوص تشـخیص نوعیـت اراضی )اعـم از ملی، 

یـب رسـیده و دسـتگاه های متولـی، نسـبت  غیرملـی، مسـتثنیات، مـوات، بایـر و دایـر( بـه تصو

بـه یـک قطعـه زمیـن، قوانیـن و مقـررات متفاوتـی اِعمـال کرده انـد و ایـن امـر، در عمـل موجب 

سـردرگمی و نابسـامانی در مالکیـت اشـخاص و حتـی دولـت شـده اسـت. 2 بـر ایـن اسـاس، 

به موجـب مـاده )54( »قانـون رفـع موانـع تولیـد رقابت پذیـر...«، تبصرهـای به این شـرح به ماده 

)9( »قانـون افزایـش بهره وری بخش کشـاورزی و منابـع طبیعی« )مصـوب 1389/4/23( الحاق 

شـد: »وزارت جهـاد کشـاورزی مکلـف اسـت با همـکاری سـازمان ثبت اسـناد و املاک کشـور 

نسـبت بـه رفـع تداخـلات ناشـی از اجـرای قوانیـن و مقـررات مـوازی در اراضـی ملـی، دولتی و 

مسـتثنیات اشـخاص اقـدام نمـوده پـس از رفع مـوارد اختلافی نسـبت به اصـلاح اسـناد مالکیت 

و صـدور اسـناد اراضـی کشـاورزی اقـدام نمایـد«. در ادامه تبصـره الحاقـی مقرر شـد: »آیین نامه 

اجرایـی ایـن تبصـره و چگونگـی دریافـت هزینـه و قیمـت اراضـی رفـع تداخل شـده و مصرف آن 

بـرای حفاظـت، پایـش و سـنددار کردن اراضی کشـاورزی، با پیشـنهاد وزارت جهاد کشـاورزی با 

همـکاری وزارت امـور اقتصـادی ودارایـی و سـازمان ثبت اسـناد و املاک کشـور سـه مـاه پس از 

یـب هیـأت وزیـران می رسـد«. آیین نامه اجرایـی مـاده مذکـور، 3 و همچنین  ابـلاغ قانـون بـه تصو

یـب وزارت جهاد کشـاورزی 4 رسـید. شـیوهنامهای راجـع بـه آن بـه تصو
1 . در یکی از مجموعه قوانین و مقررات مربوط به حوزه اراضی، 15 عنوان قانون و مقرره مرتبط فهرست شده است؛ ر. ک.: حمیدرضا نریمانی 
صص   ،1399 کشور،  اراضی  امور  سازمان  تهران:  اراضی،  تداخلات  رفع  دستورالعمل های  و  مقررات  قوانین،  مجموعه  تدوین(،  و  )گردآوی 

.23-22
2 . ابوالفضل دنکوب ]و دیگران[، »آثار حقوقی و اقتصادی تصمیمات کمیسیون رفع تداخلات قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقای نظام 

مالی کشور«، دو فصلنامه دانشنامه حقوق اقتصادی، دوره جدید، سال بیست وهشتم، شماره 19، بهار و تابستان 1400، صص 239-238. 
3 . »آییننامه اجرایی تبصره )3( الحاقی ماده )9( قانون افزایش بهره وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی موضوع ماده )54( قانون رفع موانع تولید 

رقابت پذیر و ارتقای نظام مالی کشور« مصوب هیأت وزیران، مورخ 1394/4/21.
4 . »شیوه نامه اصلاحی ماده )8( آیین نامه اجرایی ماده )54( قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقای نظام مالی کشور«، مصوب وزارت جهاد 

کشاورزی، به شماره 020/8576، مورخ 1397/5/7.



ارزیابیکیفیتقوانینمنتخبدرخصوصحمایتازکسبوکار

93

قانـون مذکـور و مقـررات مربـوط بـه آن، گرچـه گامـی بـرای رفـع تناقضهـا و تشـخیص ها و 

رویه هـای متفـاوت در حـوزه ارضـی محسـوب میشـود، »امـا نتوانسـته اسـت راهحلـی بـرای حـل 

مطلـق تداخـلات پیـدا کنـد و در مقـام اجـرا، دسـتگاههای مجـری همچنـان بـا انـواع دیگـری 

از تداخـلات روبـرو هسـتند کـه احتمـال دارد از نظـر قانونگـذار و مجریـان پنهـان مانـده باشـد و 

کمـاکان بهعنـوان یـک مانـع تلقـی گـردد«. 1 در واقـع، پیچیدگـی و درهمتنیدگـی قوانیـن و مقررات 

مربـوط بـه اراضـی در ایـران و تفاسـیر متفـاوت مجریـان اِعمـال قانـون، تا حدی اسـت که تأسـیس 

یـک کمیسـیون بـرای حلوفصل مناقشـات و ایجـاد وحدت رویـه برای دسـتگاههای مجـری قانون، 

 راهحل چنین 
ً
راهـکاری غیرمؤثـر بـوده اسـت. با توجه بـه آنچه گفته شـد، میتـوان ادعا کـرد اساسـا

معضـلات پیچیـده و چندلایهـای، بسـیار فراتـر از تشـکیل یک نهـاد با هـر عنوان و حتـی به موجب 

تصویـب قانـون اسـت. حلوفصـل مسـائلی کـه در طـول دهه هـا بر اثـر تصویـب قوانیـن و مقررات 

 مغایر 
ً
مختلـف توسـط نهادهـای مقرراتگذار در سـطوح متفاوت و با توسـل بـه سیاسـت هایی کاملا

در رژیمهـای سیاسـی ـ حقوقـی قبـل و بعـد از انقـلاب انباشـته شـده اسـت، مسـتلزم اصلاحـات 

نهـادی عمیـق، هماهنگ و منسـجم اسـت.

انتظـار مـی رود اختلال هایـی از جنـس اختلال هـای پیش گفتـه، بـا تأسـیس »شـورای عالـی 

مسـکن« تشـدید شـود؛ چرا که هم اکنون، نهادهای متعددی در سـطوح مختلف، عهده دار تکالیفی 

در برنامه ریـزی، سیاسـتگذاری و نظـارت در حـوزه مسـکن هسـتند کـه مهمتریـن آن، وزارت راه و 

شهرسـازی اسـت. از سـوی دیگـر، به نظـر می رسـد اصـرار و اقدام بـه تشـکیل نهادهای تشـریفاتی 

و بـدون کارآیـی لازم، جایگزیـن نظارت هـای مؤثـر بـر نهادهای مجری شـده اسـت؛ به طـوری که 

 انتشـار گزارش هـای دوره ای بخـش مسـکن توسـط نهادهای ذی ربط متوقف شـده اسـت. در 
ً
اخیـرا

سـال های گذشـته، وضعیـت هشـت متغیـر کلیـدی کـه توصیف کننـده وضعیـت بخـش مسـکن و 

سـاختمان اسـت، بـه صـورت دوره ای و منظـم در قالب گزارش های آماری رسـمی از سـوی متولیان 

مربـوط اعـلام می شـد؛ امـا از آذر و دی سـال 1401 تـا زمـان تدویـن نوشـتار حاضـر )اردیبهشـت 

1402(، رونـد اعـلام و انتشـار ایـن آمارهـا مختل شـده اسـت. از جملـه ایـن متغیرها، آمـار بانک 

مرکـزی از قیمـت مسـکن شـهر تهـران، تورم اجـاره تهران و آمـار تورم اجاره کشـوری اسـت. 2 بدین 

ترتیـب، تأثیـر مخـرب توقف انتشـار اطلاعـات بخش  مسـکن، به مراتب بیـش از تأثیر مثبتی اسـت 

کـه قانونگـذار از تشـکیل نهادهایـی مانند شـورای عالی مسـکن انتظـار دارد.

1 . دنکوب ]و دیگران[، پیشین، ص 255.
2 . دنیای اقتصاد، »توقیف آمارهای مسکن به نفع چه کسی است؟ بی   اطلاعی دولت و مجلس از 8 متغیر کلیدی بازار ملک«، 1402/2/4.
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2-3-2-5. تبصره »1« ماده )2( قانون جهش تولید مسکن 

وزارت راه و شهرسـازی به موجـب تبصـره »1« مـاده )2( »قانون جهش تولید مسـکن«، موظف 

شـده حداکثـر تـا سـه مـاه پـس از لازم الاجرا شـدن این قانـون، »طـرح جامـع مسـکن« را بازنگری 

کـرده و به تصویب شـورای عالی مسـکن برسـاند. 

»طـرح جامـع« یکـی از انـواع اسـنادی اسـت کـه به ویـژه در قوانیـن برنامـه توسـعه، دولـت یـا 

برخـی از دسـتگاه های اجرایـی بـه تدویـن و تصویب آن مکلـف می شـوند. در نظام حقوقـی ایران، 

دسـتکم 40 نـوع سـند قابل شناسـایی اسـت که می تـوان آن هـا را از حیث هـای گوناگـون، از جمله 

برمبنـای مرجـع صـدور، محتـوا و کارکـرد، دسـته بندی کرد. یکـی از مهمترین دسـته از اسـنادی که 

در کشـور وضـع می شـود، اسـنادی هسـتند کـه واضع آن هـا، شـوراهای عالی یـا بنیادها محسـوب 
می شـوند. 1

چنان که در بحث پیشـین اشـاره شـد، تعدد و تکرر تأسـیس نهادهای عالی، از جمله شـوراهای 

عالـی در کشـور، موجـب اختلال هـای گوناگونی در نظام حقوقی شـده اسـت که یکـی از مهمترین 

ایـن اختلال هـا، تولیـد اسـنادی اسـت که جایـگاه آن ها نسـبت بـه قوانین و مقـررات،  مبهم اسـت. 

ایـن ابهـام، در مـواردی موجـب آشـفتگی بیشـتر نظـام حقوقـی می شـود کـه قانونگـذار به دفعـات، 

هم زمـان بـا حکـم بـه تأسـیس هـر یـک از شـوراهای عالـی، تدویـن و تصویـب سـندی عالـی را 

نیـز به عنـوان یکـی از تکالیـف آن نهـاد در نظـر می گیـرد؛ بـدون آن کـه ارزیابـی ای دقیـق و یـا حتی 

اجمالـی از میـزان اجرا و اثربخشـی مفاد اسـناد عالی مشـابه و پیشـین داشـته باشـد.

در نمونـه ذکـر شـده، وزارت راه  و شهرسـازی مکلـف شـده ظرف مدت سـه ماه، »طـرح جامع 

مسـکن« را بازنگـری کـرده و بـه تصویـب شـورای عالـی مسـکن برسـاند. ایـن در حالی اسـت که 

پیش نویـس طرحـی بـا همیـن عنـوان در خـرداد مـاه 1394 توسـط وزارت راه و شهرسـازی بـرای 

نظرخواهـی در دسـترس همـگان قـرار گرفتـه 2 و در مقدمـه آن تصریـح شـده: »... در نظـر اسـت 

“دبیرخانـه راهبـردی طـرح جامـع مسـکن” به منظـور پایـش و به روزرسـانی ایـن طـرح و همچنیـن 

نظـارت و پیگیـری بـر نحوه اجـرای آن، در راسـتای مدیریت و سیاسـتگذاری کارآمد در حـوزه بازار 

مسـکن تشـکیل گـردد«. بدین ترتیـب، رویـه قابـل قبـول و منطقـی، تکمیـل و تصحیـح طـرح در 

دبیرخانـه مربـوط اسـت کـه البتـه گـزارش عملکـردی از آن قابـل دسـترس نیسـت. به نظر می رسـد 

1 . ر.ک.: مهدی مرادی برلیان و محمدقاسم تنگستانی، »مفهوم و جایگاه سند در سلسله مراتب هنجارهای حقوقی و امکان سنجی استناد قضایی 
ـ حقوقی به آن«، فصلنامه مجلس و راهبرد، سال بیست ونهم، شماره یکصدویازدهم، پاییز 1401، ص 374. 

2 . وزارت راه و شهرسازی، »طرح جامع مسکن؛ 1405-1393؛ خلاصه سند تلفیق«، تاریخ انتشار: خرداد 1394، قابل دسترس در نشانی 
زیر: اینترنتی 
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بازنگـری در چنیـن طرح هایـی و افـزودن آن هـا بـه اسـنادی عالـی در کنـار اسـناد پیشـین، گرهی از 

معضـلات موجود در سـاخت مسـکن نخواهد گشـود؛ چرا کـه در بازنگـری مقرر شـده، مطالعاتی 

قابل اتـکا از ارزیابی هـای سیاسـت های اجـرا شـده تاکنـون، در اختیـار مجریـان قانـون نیسـت. 

به همیـن ترتیـب، اصـل چنین اسـنادی نیز بـدون در اختیار داشـتن گزارش هـای ارزیابـی تأثیرات به 

تصویب رسـیده اسـت.

در پیش نویـس برنامـه جامـع مذکـور، »تشـکیل بانـک اطلاعاتـی از برنامه هـای حمایتـی و 

یارانـه ای در بخـش مسـکن« به عنـوان یکـی از برنامه هـا در نظر گرفته شـده و ذیـل آن چنین تصریح 

شـده بـود: »تشـکیل بانـک اطلاعاتـی گسـترده از نظام اعطـای کمک هـای یارانه ای توسـط دولت و 

یـا سـازمان های عمومـی به منظـور ایجـاد فضای شـفاف اطلاعاتـی و کاهـش هزینه هـای مدیریتی 

نظـام یارانه هـا در راسـتای بهینه سـازی فراینـد تصمیم گیـری و کارآمدسـازی نظـام تخصیـص منابع 

عمومـی، ضـروری به نظـر می رسـد. ایـن بانـک اطلاعاتـی در قالـب طرح جامـع پایـگاه اطلاعاتی 

مسـکن کشـور تهیـه می شـود و جزئـی از آن اسـت«. به نظر مناسـب بـود هرگونه حمایـت از بخش 

مسـکن در قانـون جدیـد، بـا ملاحظـه داده هـا و آمـار موجـود در ایـن بانـک اطلاعاتـی صـورت 

می گرفـت.

3-3-2-5. احکام قانون جهش تولید دانش بنیان  

یکـی از قوانینـی کـه مملو از احکام حمایتی اسـت، »قانـون جهش تولید دانش بنیـان« )مصوب 

1401/2/11( اسـت. قانـون مذکـور در قالب 20 مـاده، مفادی از قوانین مختلـف در موضوع مربوط 

را اصـلاح کـرده و تکالیـف متعـددی را بـا هـدف حمایـت از فناوری هـا و تولیـد دانش بنیـان بـرای 

دسـتگاه های اجرایـی وضـع می کند.

نکتـه قابـل توجه این که »قانـون جهش تولیـد دانش بنیان«، احـکام متعددی از »قانـون حمایت از 

شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیان و تجاری سـازی نوآوری هـا و اختراعات« )مصـوب 1389/8/5( را 

نیـز اصـلاح کـرده اسـت. در قانون اخیر نیـز حمایت های مالـی و... بـرای بنگاه هـای دانش بنیان مقرر 

شـده و آیین نامـه اجرایی آن نیز به تصویب رسـیده اسـت. 1 بـا توجه به آن که در مـاده )8( »قانون جهش 

تولیـد دانش بنیـان«، مفـادی از »قانون حمایت از شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیان...« اصلاح شـده 

اسـت، به نظـر می رسـد قانـون مذکـور، همچنان یکـی از قوانیـن اصلی این حوزه به شـمار می رسـد و 

هرگونـه مقرره گـذاری نیز بایـد با در نظر داشـتن مفاد آن صـورت گیرد.

1 . مصوب 1391/8/21 هیأت وزیران. آخرین اصلاح آیین نامه مذکور، در 1399/3/25 به تصویب رسید.
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عـلاوه بـر »قانـون حمایـت از شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیـان...«، در مـاده )64( »قانـون 

برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه...« نیـز »به منظـور تحقـق اقتصـاد دانش بنیـان، افزایـش بهـره وری، 

تنظیـم رابطـه متقابـل تحصیل و اشـتغال، گسـترش همکاری و تعامـلات فعال بین المللـی و افزایش 

نقـش مـردم در مدیریـت علمی و فناوری کشـور«، مفادی مقرر شـده اسـت. علاوه بـر این ها، طبق 

صـدر مـاده )43( »قانون رفع موانـع تولید رقابت پذیـر...« )مصـوب 1394/2/20(، دولت موظف 

شـد: »به منظـور افزایـش تولید محصـولات دانش بنیان و کسـب و گسـترش سـهم بین المللـی ایران 

در صـادرات ایـن محصـولات و افزایـش تقاضـای داخلی از ایـن محصولات، حداکثـر ظرف مدت 

شـش مـاه پـس از تصویـب ایـن قانـون، برنامـه توسـعه تولیـد محصـولات دانش بنیـان را تدویـن 

کنـد...«. »برنامـه توسـعه تولید محصـولات دانش بنیـان« )مصـوب 1394/8/10 هیئـت وزیران(، 1 

حـاوی نهادهـا و سـازوکارهایی مهـم بـرای حمایـت از بنگاه هـای دانش بنیـان اسـت، به طـوری کـه 

می تـوان گفـت در مجمـوع مقـررات ایـن حـوزه، حائـز جایگاهـی قابل توجـه اسـت؛ جایگاهی که 

بـه لحـاظ محتـوا، می توانـد با جایـگاه قانون برنامه توسـعه مقایسـه شـود. 

سـؤال این اسـت کـه آیـا در تصویب مفـاد جدید و همچنیـن مفـاد اصلاحی، کیفیـت و کمیّت 

اجـرای مفـاد احـکام پیشـین، ارزیابی شـده اسـت؟ در پاسـخ به سـؤال مذکـور باید گفت دسـتکم 

جسـتجوی نگارنـده بـرای یافتـن گزارش اجـرای قانـون مصـوب 1389، بی حاصل بـود. گرچه پس 

از تصویـب قانـون مصوب اردیبهشـت 1401، گزارشـی نظارتـی در خصوص قانـون مصوب 1389 

منتشـر شـد. 2 چنان کـه از عنـوان گـزارش مذکـور بر می آیـد، محتـوای گـزارش بـا هـدف اسـتفاده 

قانونگـذار در بررسـی لایحه برنامه هفتم توسـعه نگاشـته شـده اسـت. 

4-3-2-5. احکام مربوط به ممنوعیت واردات ماشین آلات معدنی

نمونـه دیگـری از احـکام قانونـی تصویب شـده بـدون ارزیابـی تأثیـرات، احـکام مربـوط بـه 

ممنوعیـت واردات ماشـین آلات معدنـی اسـت. بدیـن شـرح کـه در مـاده )3( »قانون جهـش تولید 

دانش بنیـان« مقـرر شـده اسـت: »به منظـور حمایت از صنعت ماشین سـازی کشـور، بنـد »غ« ماده 

)119( قانـون امـور گمرکی اصلاحـی مصوب 1394/2/1 حذف می شـود و واردات ماشـین آلات و 

تجهیـزات خدمـات تولیـدی، صنعتـی، معدنی و کشـاورزی مشـمول حقوق ورودی اسـت«.

1 . به شماره 116959/ ت 52253هـ.
2 . سهیلا خردمندنیا، »گزارش نظارتی ارزیابی عملکرد قانون حمایت از شرکت ها و مؤسسات دانش بنیان و تجاری سازی اختراعات و نوآوری ها 
)با نگاهی به روند توسعه فعالیت های دانش بنیان در کشور در آستانه تدوین برنامه هفتم توسعه(« مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر 

مطالعات انرژی، صنعت و معدن، شماره مسلسل 18614، دی 1401.
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مـاده مذکـور، چنان که در آن تصریح شـده، با هدف حمایت از صنعت ماشین سـازی در کشـور 

بـه تصویـب رسـیده اسـت. اما نکتـه قابل توجـه این که اصـلاح بنـد )غ( مـاده )119( »قانـون امور 

 با 
ً
گمرکـی« ـ به موجـب بنـد »ح« مـاده )38(  »قانـون رفع موانـع تولید رقابت پذیـر...« ـ نیز اساسـا

هـدف »حمایـت از تولیـد داخلـی و بهبـود فضای کسـب و کار و تسـهیل در تشـریفات گمرکی برای 

واحدهـای تولیـدی« 1 صـورت گرفته بـود؛ بر اسـاس بند مذکـور، »واردات ماشـین  آلات خط تولید 

کـه بـه تشـخیص وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت و گمـرك جمهوری اسـلامی ایـران، مـورد نیاز 

واحدهـای تولیـدی، صنعتـی و معدنـی مجـاز می  باشـد«. بدیـن ترتیـب، آنچـه کـه در اردیبهشـت 

1394 حمایـت از تولیـد تشـخیص داده شـده بـود، در اردیبهشـت 1401، مخل تولید و کسـب وکار 

شـد.  تلقی  داخلی 

ورودی  به وسـیله وضـع مجـدد حقـوق  داخلـی  تولیـد  از  ایـده حمایـت  اسـت  ذکـر  شـایان 

)گمرکـی( بـرای واردات در موضـوع مـورد بحـث، در قسـمت اخیر بنـد »ص« تبصـره »6« »قانون 

بودجـه سـال 1401 کل کشـور« )مصـوب 1400/12/25( مقـرر شـد؛ امـا بـا توجه بـه موقتی بودن 

قانـون بودجـه، ایـن حکـم در »قانـون جهـش تولیـد دانش بنیـان« بـه تصویب رسـید، به این شـرح: 

»وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی موظف اسـت نسـبت به وصول منابـع حاصل از ایـن بند و حقوق 

ورودی )مطابـق بنـد )د( مـاده )1( قانـون امـور گمرکی مصـوب 1390/8/22( کلیه ماشـین آلات و 

تجهیـزات تولیـدی، صنعتـی، معدنی و کشـاورزی، اقـدام نماید«. 

سـوای مباحـث مربـوط بـه مقـررات ناظـر بر احـکام مفـاد مورد بحـث قانـون بودجـه 1401 و 

همچنیـن مـاده )3( »قانـون جهـش تولیـد دانش بنیـان«، به ویـژه »شـیوه نامه واردات ماشـین آلات 

معدنـی«، آنچـه در اینجـا محـل توجه اسـت،  مشـکلات و آسـیب های ناشـی از اجـرای مصوبه ای 

اسـت کـه در زمـان تصویـب، از ارزیابی تأثیرات آن غفلت شـده اسـت. بـه باور فعـالان اقتصادی، 

»ایـن شـرایط موجـب افزایـش هزینـه واردات، بـالا رفتن هزینـه تمام شـده تولیـد و در نتیجه کاهش 

از  از بین رفتـن توجیـه سـرمایه گذاری در برخـی بخش هـا می شـود. ... اسـتفاده  رقابت پذیـری و 

تجهیـزات قدیمـی و فرسـوده بـا وضـع ایـن قوانین، ادامـه پیدا خواهـد کرد و ایـن روند نـه تنها روی 

کیفیـت تولیـد، بلکه در مصـرف انرژی بسـیار اثـر دارد«. 2 

بـه ایـن نکتـه نیز باید توجـه کرد که راهـکار ایجاد محدودیـت در واردات برای حمایـت از تولید 

1 . صدر ماده )38( »قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر...«.  
2 . اتاق ایران آنلاین، »در نشست کارگروه شورای گفت وگو مطرح شد: نظر موافقان و مخالفان حذف معافیت حقوق ورودی ماشین آلات، ارائه 

می شود«، 29 مرداد 1401، قابل مشاهده در نشانی اینترنتی:
https://otaghiranonline.ir/news/43528
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داخـل، در بنـد »ب« مـاده )5( »قانون حداکثر اسـتفاده از توان تولیدی و خدماتی کشـور و حمایت 

از کالای ایرانـی« )مصـوب 1398/2/15(، صـورت قانونـی یافـت؛ بدیـن شـرح کـه: »به منظـور 

و  اجرایـی مکلـف شـدند »کالاهـا  تولیـدی کشـور«، دسـتگاه های  از کالا و خدمـات  حمایـت 

خدمـات مـورد نیـاز طـرح )پـروژه( را از فهرسـت توانمندی های داخلی منـدرج در سـامانه موضوع 

مـاده )4( ایـن قانـون تأمیـن کننـد. خرید کالاهـا و خدمـات خارجی )اعـم از آن که از بـازار داخلی 

یـا خارجـی خریـداری شـوند( کـه محصـولات بـا مشـخصات منـدرج در سـامانه توانمندی هـای 

داخلـی مشـابه آن ها وجـود دارد، ممنوع اسـت«. 

بی تردیـد، چنان کـه ظرفیت هـای تولیـد داخـل، امـکان تولیـد ماشـین آلات، تجهیـزات و دیگر 

اقـلام مـورد نیـاز بـرای کسـب وکار و تولیـد را فراهـم کنـد، ممنوعیـت وارد کالاهـای مشـابه، قابـل 

توجیـه بـوده و تدبیـری در جهـت ارتقـای تولیـد و رشـد بنگاه هـای داخلـی محسـوب می شـود. اما 

مسـأله هنگامـی بغرنـج می شـود کـه در زمان اجـرای قانـون ممنوعیـت واردات، زمینـه تولید برخی 

از ماشـین آلات و تجهیـزات بـا  کیفیـت و منطبـق بـا فناوری هـای روز، همچنان فراهم نیسـت و این 

خـلاء،  تولیدکننـدگان را بـا مشـکل مواجـه می کنـد. چنان کـه در یکـی از دستورجلسـات شـورای 

گفت وگـوی دولـت و بخش خصوصی تصریح شـده اسـت: »بر اسـاس اعـلام فعالین حـوزه تولید، 

در شـرایط موجـود اقتصـادی کـه بسـیاری از ماشـین آلات کارخانجـات فرسـوده هسـتند و نیـاز به 

خریـد و واردات ماشـین آلات و سـرمایه گذاری جدیـد به منظـور نوسـازی و کاهش مصـرف انرژی 

خطـوط تولیـد می باشـند، ایـن تکالیـف بنـد )ص( تبصـره قانـون بودجـه و مـاده )3( قانـون جهش 

تولیـد دانش بنیـان تبدیـل بـه یکـی از موانـع کسـب وکار شـده اسـت؛ به گونـه ای کـه... بـا توجـه به 

تغییـر ارز مبنـا بـرای پرداخـت حقـوق ورودی و سـایر هزینه های مرتبـط از جمله مالیـات بر ارزش 

افـزوده، حـذف ایـن معافیت هـا سـبب افزایش هزینـه تمام شـده ورود ماشـین آلات و خطـوط تولید 

است«. 1  شـده 

از سـوی دیگـر، نحـوه اجـرای احکام مـورد بحث توسـط دسـتگاه های مرتبط از جمله سـازمان 

امـور مالیاتـی و گمـرک نیـز معضلاتـی را بـرای فعـالان اقتصـادی ایجـاد کـرده اسـت. بدین ترتیب 

کـه بـا توجـه بـه زمان تصویـب و ابـلاغ قانـون بودجـه و »قانون جهـش تولیـد دانش بنیان« در سـال 

 	  ، حـذف معافیت هـای موضـوع بند )غ( مـاده )119( »قانـون امور گمرکی« باید بـرای وارداتی 

کـه بعـد از تصویـب قانـون اقـدام بـه شـروع ثبـت سـفارش و آغـاز ثبـت واردات ماشـین آلات در 

1 . اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی ایران، »دستورجلسه یکصدوسیزدهمین نشست شورای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی«، 
مورخ 1401/7/18، قابل دسترس در نشانی اینترنتی:

http://ppdc.ir/fa/operation/enactments/main-meetings.html
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سـامانه بهین یـاب نموده انـد تعلـق می گرفـت؛ اما بر اسـاس اعـلام فعـالان اقتصادی، »گمـرك تنها 

زمـان ترخیـص کالا را مـلاك دریافت حقـوق ورودی در نظر می گیـرد. در حالـی تولیدکنندگان برای 

اخـذ ایـن معافیـت، فرایندهای مختلفی را در زمان ثبت سـفارش و اقدام از سـوی سـامانه بهین یاب 

وزارت صمـت طـی نموده انـد و برنامه ریـزی فعالیـت اقتصـادی و ارزش گذاری هـای خـود را بـر 

اسـاس ایـن دریافـت معافیـت در نظر گرفتـه بودنـد و وزرات صمت نیـز... اعلام نمود کـه کاربرانی 

کـه درخواسـت های آن هـا در حیـن فراینـد صـدور مجـوز معافیـت می باشـند، می تواننـد نسـبت به 

تکمیـل درخواسـت خـود در سـامانه بهین یاب اقـدام نمایند، اما رویـه فعلی گمـرك به عبارتی عطف 

به ماسـبق کردن قانـون می باشـد«. 1 بـا توجـه بـه آنچـه گفتـه شـد، نـه فقـط اصل حکـم، بلکـه نحوه 

اجـرای آن نیـز هزینه هایـی بـرای بخـش خصوصـی در پـی داشـته و برنامه ریزی هـا و پیش بینی های 

فعـالان اقتصـادی را مختل کرده اسـت.

به شـرحی کـه گذشـت، در مواردی یـک تدبیر حمایتـی به ضد خـود تبدیل می شـود و کارکردی 

 معکـوس در جهـت هـدف قانونگـذار ایفـا می کند. بـر این اسـاس، معضلات اجـرای حکم 
ً
کامـلا

پیش گفتـه باعـث شـد در بنـد »ک« تبصـره »7« »قانـون بودجه سـال 1401 کل کشـور«، اسـتثنایی 

بـر حکـم ممنوعیـت واردات ماشـین آلات معدنـی مقـرر شـود؛ بدیـن ترتیـب کـه بـه دولـت اجازه 

داده شـد در سـال 1401، »تعـداد 5000 دسـتگاه ماشـین آلات سـنگین معـادن و راه سـازی اعم از 

نوسـاخت یـا حداکثـر پنج سـال سـاخت« وارد کند. 

3-5. قانونگذاری طرح محور

کیـد در ایـن پژوهـش، بـر مبنـای طـرح بـه تصویـب رسـیده اند؛ بدین  هـر پنـج قانـون مـورد تأ

: ترتیب

- »قانـون اصـلاح مـواد )1( و )7( قانـون اجرای سیاسـت های کلـی اصل چهل وچهـارم )44( 

قانـون اساسـی و اصلاحـات بعـدی آن«، بـر اسـاس »طـرح اصـلاح مـواد )1( و )7( قانـون اجرای 

سیاسـت های کلـی اصـل چهل وچهـارم )44( قانون اساسـی و اصلاحـات بعدی آن«، شـماره ثبت 

43، تاریـخ اعلام وصـول: 1399/2/22.

- »قانـون جهـش تولید مسـکن«، بر اسـاس »طرح جهش تولید و تأمین مسـکن«، شـماره ثبت 

173، تاریـخ اعلام وصول: 1399/4/31.

- »قانـون سـاماندهی صنعت خـودرو«، بر اسـاس »طرح قانون سـاماندهی صنعـت خودرو«، 

1 . همانجا.
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شـماره ثبـت 24، تاریـخ اعـلام وصـول: 1399/5/1. پیش تـر، طرح مذکـور در مجلس دهـم با این 

مشـخصات ارائه شـده بود: شـماره ثبت 392، تاریـخ اعلام وصـول: 1397/2/2. 

- »قانـون تسـهیل صـدور مجوزهـای کسـب وکار«، بـر اسـاس »طـرح تسـهیل صـدور برخـی 

مجوزهـای کسـب وکار«، شـماره ثبـت 145، تاریـخ اعـلام وصـول: 1399/5/25.

- »قانـون جهـش تولیـد دانش بنیان«، بر اسـاس »طـرح جهش تولیـد دانش بنیان«، شـماره ثبت 

56، تاریخ اعـلام وصول: 1399/4/3.

در ایـن گفتـار توضیـح داده خواهد شـد که بر اسـاس دلایل متعـدد، غلبه قانونگـذاری بر مبنای 

طـرح، یکـی از آسـیب هایی عمـده نظـام قانونگـذاری ارزیابـی شـده و سـبب کاهش کیفیـت قانون 

خواهـد بـود. در ادامـه،  پـس از مروری بـر رویه طرح محـوری در مجلس شـورای اسـلامی، »طرح 

حمایـت از کارخانجـات و واحدهـای صنعتـی و تولیـدی« به عنوان نمونـه ای از یک پیشـنهاد بدون 

بررسـی های لازم کارشناسـی، مـورد بحـث قرار خواهـد گرفت.

1-3-5. برخی از دلایل ضرورت لایحه محوری در قانونگذاری

 در پژوهش هایـی که در سـال های اخیر انجام شـده، آسـیب  قانونگذاری از طریـق طرح به جای 

لایحـه و دلایـل و موجهات ضـرورت لایحه محور بـودن قانونگذاری، توضیح داده شـده اسـت. 1 در 

قوانیـن ناظـر بـر حمایـت از کسـب وکار، اولویـت لایحـه بر طـرح، به ویـژه به دلیل »تخصـص« قوه 

مجریـه و دسترسـی بـه اطلاعـات و آمـار و همچنیـن برخـورداری قـوه مجریـه از متخصصـان هـر 

حـوزه، قابل توجیـه و حتی ضروری اسـت.

عمـال قـوه مجریه محدود بـه اجرای قانون نمی شـود، بلکه قـوای مجریه 
َ
در بسـیاری از نظام هـا، ا

بـه هنجارسـازی نیـز می پردازند و گاهی نیـز در حوزه قضایـی از طریق نهادهای شـبه قضایی، مداخله 

می کننـد. امـا نکتـه حائـز اهمیـت، مسـئله »تخصص« اسـت که نقش بسـیار مهمـی در قـوه مجریه 

، قوه مجریه قادر اسـت شـکل نهادهـای تخصصی داخلـی  خود را 
ً
ایفـا می کنـد؛ بدیـن ترتیـب که اولا

، اداره می توانـد به ابتکار خـود عمل کـرده و از این طریق 
ً
بـا ایجـاد سـازمان اداری توسـعه دهد و ثانیـا

تخصـص خـود را توسـعه  دهـد. این در حالی اسـت کـه دو قوه دیگر، بـه جهت حفظ مشروعیتشـان، 

حداقـل فاقـد یکـی از ایـن دو ویژگی های برشمرده شـده هسـتند. بدین ترتیـب که قوه مقننـه مکلف به 

وضـع تصمیمـات عـام و کلی اسـت کـه همین تکلیـف، قابلیتـش را بـرای تخصصی شـدن، محدود 

مرکز  یازدهم«،  مجلس  برای  آموزه هایی  ایران:  در  قانونگذاری  ابتکار  در  »اختلال  مرکزمالمیری،  احمد  ر.ک.:  این باره،  در  مطالعه  برای   .  1
پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 17139، تیر 1399؛ و احمد مرکزمالمیری، الزامات شناسایی 

ایران، 1400، صص 91-86. و کشاورزی  معادن  بازرگانی، صنایع،  اتاق  به سفارش:  راه طلایی،  تهران:  مقررات مخل کسب وکار،  و  قوانین 
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می کنـد. قـوه قضاییـه نیـز گرچه تـا حـدودی در برخی نظام هـای حقوقی، تخصصی اسـت، امـا قادر 

نیسـت به نحـو نظام منـد و در مقیـاس گسـترده، از دانـش تجربی اسـتفاده کند، مگر در دعـاوی خاص 

و مشـخص. بـر این اسـاس، »تخصص، به عنـوان معیار موازیـن تصمیم گیری، که هـم از حقوق و هم 

 مشـروعیت کمتری از دو قوه دیگر 
ً
از سیاسـت مسـتقل اسـت، بایسـتی به قوه ای واگذار شـود که ظاهرا

دارد، یعنـی قـوه مجریـه. به همیـن علـت، قـوه مجریه بـا ملحق شـدن به سـازوکار مشروعیت بخشـی 

دو قـوه از طریـق تخصـص، مشـروع می شـود. بدین ترتیـب، در نظریـه مولـر، تصمیم گیـری مبتنی بر 

تخصـص و دانـش از مهم تریـن کارویژه های قـوه مجریه می باشـد«. 1 

اکرمـن 2 نیـز البتـه بـا ابـزار نگرانـی از چالش هایـی کـه »به واسـطة زیاده خواهی  هـای گسـترده 

تنظیمـی ]مقرراتگـذاری[ دولـت مـدرن ایجـاد شـده«، توضیـح می دهـد کـه اگرچـه قانونگـذاری 

دموکراتیـك می توانـد اصـول راهنمایـی را بـرای حـل مسـأله حـدود و ثغـور مرزهـای مداخلـه و 

صلاحیت هـای هـر یـک از قـوا وضع کند، اما این امر آشـکار اسـت کـه پارلمان، وقـت و تخصص 

بررسـی داده هـای علمـی در حـال تغییـر را بـرای یافتـن راه حل هـای مقرراتگذارانه مسـئولانه ندارد. 

بـرای مثـال، »هنگامی کـه پارلمان ها تـلاش کرده اند کـه تصمیمات زیسـت محیطی خاصـی اتخاذ 

کننـد، نتایـج به طـور قابـل توجهـی مخـرب بوده انـد«. 3 

نبـود تخصـص و همچنیـن نداشـتن فرصـت کافـی نماینـدگان بـرای بررسـی محتـوای برخـی 

پیش نویس هـای قانونـی، عمده تریـن دلایـل برحـذر داشـتن نماینـدگان از قانونگـذاری بـر مبنـای 

طـرح اسـت؛ چنان کـه یکـی از صاحب نظـران می نویسـد: »... پارلمـان بـرای تحلیل نظـام مالیاتی 

)نحـوه فعالیـت آن، تأثیـر یـك مالیات خـاص بر اقتصـاد، اصلاحات ممکـن برای کاهـش پیچیدگی 

 بـه وزارت دارایی و مجامـع بیرون از 
ً
نظـام مالیـات بر درآمـد( فرصتی نـدارد. چنین کارهایـی معمولا

پارلمـان از قبیـل پـروژه بازنویسـی قانـون مالیات محـول می شـوند. بنابراین، اگـر نماینـدگان پارلمان 

بخواهنـد در ایـن حـوزه نقشـی ایفـا کننـد، بایـد سـاختارهای موجـود به گونـه ای بنیادیـن اصـلاح یا 

سـاختارهای جدیدی ایجاد شـوند«. 4 از جمله اسـتدلال هایی که برای واگذاری تدوین پیشـنهادهای 

تقنینـی بـه دولـت در قالـب لایحـه و دسـتگاه های تخصصـی زیرمجموعـه آن، مطـرح می شـود، 

محدودیـت زمانـی وقـت نماینـدگان به دلیـل لـزوم حضـور در کمیسـیون ها، صحـن علنـی و به  ویژه 

1 . فاطمه عزیزمحمدی، لویاتان مینیاتوری و امر اجرایی: دگرگونی ساختاری قدرت در حقوق عمومی مدرن، تهران: گنج دانش، 1399، صص 
.92-90

2 . Bruce Ackerman
3 . بروس اکرمن، تفکیک قوای جدید، ترجمه حسن وکیلیان، تهران: نگاه معاصر، 1398، صص 110-109.

بودجه  فرایند  در  پارلمان ها  تحول  حال  در  نقش  نویسندگان،  گروه  در:  مردم«،  پول  از  پاسداری  به  پارلمان  نمایندگان  »الزام  داوی،  ادوارد   .4
.90-89 صص   ،1391 اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش های  مرکز  تهران:  خاکباز،  افشین  ترجمه  مقالات(،  )مجموعه 
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حضـور در حوزه هـای انتخابیـه و رسـیدگی به مسـائل محلی اسـت. آنچه گفته شـد، اموری سیاسـی 

اسـت کـه پرداختـن هم زمان بـه آن ها بـا پرداختن به امور تخصصی، میسـر نبـوده و در مـواردی حتی 

می تـوان ادعـا کرد اشـتغال نماینـدگان به امور عمومـی )سیاسـی( و تخصصی، قابل جمع نیسـت، و 

یا دسـتکم بسـیار دشـوار است.

بایـد بـه این نکته نیز توجه شـود کـه دلایل و توجیهات مختلفـی بـرای روی آوردن حداکثری قوای 

مقننـه در برخـی از کشـورها بـه مقرراتگـذاری، به ویژه از طریق طرح مطرح شـده اسـت. بـرای نمونه 

در دانمـارک، پژوهـش اریـك دامگارد 1 در دهه 90 نشـان می دهد کـه وضعیت رو به بهبـود قوه مقننه، 

بـا کاهـش توانایـی دولت در مدیریت مسـائل مهم اقتصـادی و گرایش به تفکـر کوتاه مدت و همچنین 

یافتـن راه حـل موقـت در حوزه های مهم، مقارن شـده اسـت. 2 در مـواردی که انفعـال و بی عملی ممکن 

اسـت بـه فاجعـه بینجامد، ورود قـوه مقننه بـه حل  وفصل مسـائل قابل توجیه اسـت؛ البته قـوه مقننه ای 

کـه از کفایـت و تدبیر لازم و التـزام به اصول قانونگذاری برخوردار باشـد.

2-3-5. آسیب طرح محوری در نظام قانونگذاری ایران

بررسـی سـوابق تقنینی مجلس شـورای اسلامی نشانگر آن اسـت که آسـیب طرح محوری، از آغاز 

مجلـس نهـم بـه بعـد در نظـام قانونگـذاری ایـران، به آسـیبی جـدی تبدیل شـده اسـت. در مجلس 

نهـم، از مجمـوع 697 پیشـنهاد تقنینـی، 480 طـرح و در مقابـل 217 لایحه به مجلس تقدیم شـد. 

ایـن رویـه در مجلـس دهـم تـداوم یافـت؛ بدیـن ترتیـب کـه  از 721 پیشـنهاد تقنینـی، 493 مـورد 

طـرح و 228 مـورد لایحـه بـود. طبق آمـار مذکـور، در دوره دهم تقنینی بـر سـیاق دوره نهم، حدود 

70 درصـد پیشـنهادهای تقنینـی، در قالـب طـرح ارائـه شـد. بررسـی عملکرد شـش ماهه نخسـت 

مجلـس یازدهـم نیـز حاکی از آن اسـت کـه در مجمـوع، از 271 طـرح و لایحه اعلام وصول شـده، 

178 طـرح )66 درصـد( و 93 لایحـه )34 درصـد( بوده اسـت. این نسـبت شـگفت آور طرح ها به 

لوایـح، ضـروت تغییـر رویکـرد بنیادیـن نظام سیاسـی بـا همکاری قـوای سـه گانه را نشـان می دهد. 

موضـوع بسـیاری از طرح هـای ارائه شـده، مسـائل اقتصـادی، به ویـژه سیاسـت های حمایتـی 

)به معنـای حمایـت از اقشـار آسـیب پذیر( 3  و همچنین تدابیری بـرای حمایت از تولید و کسـب وکار 

1. Erik Damgaard 
2 . مایکل مزی، »روابط قوه مقننه و مجریه«، در: وکیلیان، پیشین، صص 136-135.

3 . برای مثال، »طرح تأمین کالاهای اساسی« با قید دو فوریت مورخ 1399/4/24 به مجلس ارائه شد. بعد از تصویب یك فوریت آن، با عنوان 
»طرح الزام دولت به پرداخت یارانه کالاهای اساسی« مورخ 1399/8/11 به تصویب مجلس رسید. پس ایراد شورای نگهبان مبنی بر مغایرت با 
اصل هفتادوپنجم قانون اساسی، طرح مذکور پس از رفع ایرادات شورای نگهبان با عنوان »قانون الزام دولت به پرداخت یارانه کالاهای اساسی« 

)مورخ 1399/8/27( به تصویب رسید.
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اسـت. ایـن در حالی اسـت کـه در پیش نویس  طرح های ارائه شـده، بسـیاری از اصـول قانونگذاری، 

از جملـه ارزیابـی تأثیـرات احـکام مصوب بـر محیط اقتصـادی، نادیده گرفته شـده اسـت. چنان که 

گفتـه شـد، پیش نویـس قانـون خـوب بایـد در فراینـدی تخصصی بـا در نظـر گرفتن اصـول متعدد، 

تدوین شـود. 

سـوای ایـراد پیش گفتـه، ضعـف دیگـر قانونگـذاری طرح محـور، به ویـژه در امور اقتصـادی، آن 

اسـت کـه نهـاد متمرکـزی بر تدویـن طرح هـا نظارت نـدارد و بـه ایـن ترتیـب، محتـوای طرح ها از 

انسـجام لازم برخـوردار نیسـت. بدیهی اسـت کـه تدوین و اجرای هر نوع سیاسـت اقتصـادی مانند 

دیگـر سیاسـت ها، بایـد در قالـب منظومـه ای منسـجم و هماهنگ صـورت گیرد. یکـی از مهم ترین 

دلایـل عـدم اثربخشـی قوانین، ابتکارات شـخصی و بـدون ملاحظات کارشناسـی بـا در نظر گرفتن 

رویکـرد منسـجم و هماهنـگ اسـت. طرح هایـی کـه به ویـژه بـا هـدف سـاماندهی و بهبـود اوضاع 

اقتصـادی و حمایـت از تولیـد و کسـب وکار به مجلس تقدیم شـده، فاقـد ویژگی گفته شـده بوده اند؛ 

 از اندیشـه و ایده هایـی شـکل گرفته در سـتاد یـا نهـادی متمرکـز نشـأت نگرفته انـد، 
ً
چـرا کـه اساسـا

بلکـه بـر اسـاس اولویت هایی شـخصی یـا گروهـی، تدوین شـده اند. حمایـت از کسـب وکار، باید 

مبتنی بـر اطلاعـات معتبـر و بـه روز از وضعیـت جـاری، با در نظـر داشـتن سیاسـت ها و برنامه های 

 نماینـدگان مجلس به چنیـن اطلاعاتی دسترسـی ندارند و امکان تهیـه و پردازش 
ً
کلان باشـد. طبعـا

چنیـن اطلاعاتـی، خـارج از دسـتگاه های اجرایی وجـود ندارد. 

3-3-5. بررسی موردی »طرح حمایت از کارخانجات و واحدهای صنعتی و تولیدی«

نمونـه ای از پیشـنهادهای غیرکارشناسـی بـا هـدف حمایـت از تولیـد و کسـب وکار، در قالـب 

طرحـی بـا عنوان »طـرح حمایت از کارخانجـات و واحدهای صنعتی و تولیدی« در سـال نخسـت 

مجلـس یازدهـم )شـماره ثبـت 717، تاریـخ اعـلام وصـول: 1399/9/26( به مجلس تقدیم شـد. 1 

در قسـمتی از مقدمـه توجیهـی طـرح مذکـور تصریـح شـده بـود: »به منظـور جلوگیـری از تعطیلی 

واحدهـا بـا توجـه بـه شـرایط خـاص اقتصـادی و مشـکلات ناشـی از عـدم فعالیـت کامـل آن هـا 

به دلیـل بیمـاری کرونـا و ضـرورت توجه بـه اشـتغال و کارکنان واحدهـای صنعتی و تولیـدی و روند 

بهبـود کسـب وکار، طـرح حمایـت از کارخانجـات و واحدهای صنعتـی و تولیدی با قیـد دو فوریت 

تقدیـم مجلس شـورای اسـلامی می گـردد«. 

1 . برای مشاهده طرح مذکور و سوابق آن، به نشانی اینترنتی زیر مراجعه کنید:
https://rc.majlis.ir/fa/legal_draft/show/1679835
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در نسـخه اولیـه طـرح، در ابتـدای مـاده واحـده چنیـن پیش بینـی شـده بـود: »توقیـف، ضبط و 

تملـک ماشـین آلات، ابـزار تولیـد، تجهیزات، مـواد اولیـه و محصـولات کارخانجـات و واحدهای 

تولیـدی و فـروش امـوال، اِعمـال محرومیـت از خدمـات بانکـی و اجتماعـی از قبیـل بهره منـدی 

اعمـال مجـازات حبـس مدیـران  بازرگانـی، همچنیـن  و کارت  بانکـی، دسـته چـک  از حسـاب 

سـرمایه گذاران واحدهـای تولیـدی ناشـی از اتهامـات اقتصادی، معطلـی مواد اولیه و ماشـین آلات 

در گمـرکات کشـور و یـا هـر اقـدام دیگـر کـه منتهـی بـه توقـف یـا بـروز اختـلال در فعالیت هـای 

تولیـدی و یـا تعطیلـی ایـن واحدهـا گـردد، ممنوع اسـت«.

بدیهـی اسـت ممنوعیت هـای پیش گفته، بـدون ملاحظه قوانین، مقـررات و رویه هـای حقوقی ـ 

قضایـی و اداری، بانکـی، مالیاتـی، گمرکی و... در نظر گرفته شـده و با بسـیاری از قوانین و مقررات 

و رویه هـای جـاری مغایـرت دارد. در اصـلاح مفـاد کلـی و پر ایـراد گفته شـده، کمیسـیون صنایع و 

معـادن در گـزارش جلسـه 1400/10/14، متـن ماده را به این شـرح بازنویسـی کرد:

»به منظـور جلوگیـری از تعطیلـی واحدهـای تولیـدی، توقیف و ضبط ماشـین آلات فعـال، ابزار 

تولیـد، تجهیـزات و مـواد اولیه آن هـا، رعایت مـوارد زیر الزامی اسـت:

الـف: بازداشـت و حبـس مدیـران یـا سـرمایه گذاران واحدهـای تولیـدی تـا قطعی شـدن حکم 

کـه با تشـخیص شـورای تأمین اسـتان، منجر بـه بروز تعطیلـی یا اختـلال در روند تولیـد واحدهای 

تولیـدی می شـود، ممنوع اسـت.

ب: در صورتـی کـه مرجع رسـیدگی کننده به دعـاوی مربوط بـه تولیدکنندگان احـراز کند اجرای 

حکـم قطعـی موجـب توقـف تولیـد یـا اخلال در خـط تولیـد یـا تعطیلی تولیـدی می شـود، مکلف 

اسـت امـوال غیرمرتبـط بـا تولیـد را توقیـف نمایـد و در صورت عـدم وجود یـا عدم کفـاف، مهلت 

عادلـه ای بـرای انجـام تعهد تعییـن و یا قرار اقسـاط صـادر کند...«.

طـرح پیش گفتـه، بـه لحـاظ کیفی، طرحـی ضعیف و ناقـص بود کـه گرچه با هـدف حمایت از 

کسـب وکار تدویـن شـده بـود، امـا در فراینـد تدویـن آن، به هیچ یـک از اصولـی که پیش تـر توضیح 

داده شـد، توجهـی نشـده بـود. گرچه در کمیسـیون مربوط تلاش شـد برخـی مفاد آن تعدیل شـده یا 

به نحـو دقیق تـری مطابـق بـا قوانین جاری نگاشـته شـود، امـا ایـن فرایند بـرای تبدیل یـک متن خام 

بـه متـن یـک پیش نویـس کارشناسی شـده و مسـتحکم کافـی نبـود. در گـزارش مرکـز پژوهش های 

مجلـس در خصـوص طـرح مورد بررسـی، برخـی از ایـرادات کلی آن به این ترتیب فهرسـت شـد:

»- مسـئله اجـرای احـکام علیـه تولیـد، ماهیت قضایی داشـته و باید بـا محوریت قـوه قضاییه و 

از طریـق لایحـه قضایی ارائه شـود...؛
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- در مـواردی کـه محکوم لـه، دولـت یـا دسـتگاه های اجرایـی باشـد، به دلیـل کاهـش درآمـد 

دولـت بـار مالـی دارد و بـا اصـل )75( قانـون اساسـی مغایـر اسـت؛

- عـدم امـکان توقیـف اموال تولیـدی به صورت مطلق، بـا اصل اولیـه توقیف پذیـری کلیه اموال 

به جـز مسـتثنیات دیـن و منطـق حقوقـی اجـرای احـکام و قـدرت اجرایی احـکام صـادره از محاکم 
نیست«. 1 قضایی سـازگار 

بـر ایـن اسـاس، در نتیجه گیـری و پیشـنهاد مرکـز پژوهش هـا دربـاره طرح مـورد بررسـی چنین 

تصریـح شـد: »مصوبه کمیسـیون... صنایع درخصوص طـرح حمایت از کارخانجـات و واحدهای 

صنعتـی و تولیـدی بـه شـماره ثبـت 717، هرچنـد دغدغه مندانـه تنظیـم شـده اسـت، لکـن به دلیل 

ایرادهایـی کـه در گـزارش بـدان اشـاره شـد، پیشـنهاد می شـود به کمیسـیون ارجاع شـود تـا از همه 

ظرفیت هـا و پیشـنهادهای موجـود و بـا لحـاظ نظـر قـوه قضاییـه و دولت )شـامل همه دسـتگاه های 

اجرایـی متولـی انـواع تولیـد که محـدود بـه وزارت صمت هم نمی شـود( متـن و مصوبـه کامل تری 

ارائـه شـود. چـه این کـه تصویـب متـن ناقـص، خـود ممکن اسـت روابـط حقوقـی بیـن واحدهای 

تولیـدی را به صـورت غیرعادلانـه ای مغشـوش نمـوده و باعـث نارضایتـی شـود؛ لـذا ... پیشـنهاد 
بازگشـت مصوبه بـه کمیسـیون را دارد«. 2

از سـوی دیگـر، بخـش خصوصـی نیـز بـا ایـن طـرح مخالفـت کـرد و آن را نـه تنها در راسـتای 

حمایـت از کسـب وکار ندانسـت، بلکـه تصویـب آن را گامـی در جهـت محدودیـت بیشـتر منابـع 

مالـی مـورد نیـاز کسـب  وکارها ارزیابـی کـرد. در اظهارنظـر یکـی از نهادهـای پژوهشـی وابسـته به 

بخـش خصوصـی در خصـوص طـرح مـورد بحث آمـده اسـت: »طـرح حمایـت از کارخانجات و 

واحدهـای صنعتـی و تولیـدی بسـیار کلی اسـت و امـکان سوء اسـتفاده را برای افـراد به منظـور فرار 

از بازپرداخـت دیـون مالـی )از قبیـل اقسـاط تسـهیلات دریافتـی از بانک هـا( فراهم می کنـد. برای 

پرهیـز از وجـود چنیـن سوء اسـتفاده ای، این طرح باید بـرای آن دسـته از واحدها و بنگاه هایی باشـد 

کـه ناتوانـی مربـوط به بازپرداخـت دیون مالی، ناشـی از سـوء مدیریت مالـکان و یا مدیران نباشـد. 

اشـکال کلـی دیگـر این طـرح، برای واحدهـای فعال با عملکرد مناسـب اسـت و در عمل، ریسـک 

قبـول وثیقـه محـل اجـرای طـرح و پروژه هـا را بـرای بانک ها به شـدت افزایـش می دهـد و بانک ها با 

بهانه هـای مختلـف از پذیـرش محل اجـرای پروژه ها به عنـوان وثیقه تسـهیلات طفـره خواهند رفت 

و به دنبـال دریافـت وثایـق و تضمین هـای محکم تـر و سـختگیرانه تری در ازای پرداخـت تسـهیلات 

و واحدهای صنعتی و  از کارخانجات  پژوهش های مجلس شورای اسلامی، »اظهارنظر کارشناسی درباره: طرح دوفوریتی حمایت  . مرکز   1
.1400/10/18 انتشار:  تاریخ   ،24017961-1 مسلسل  شماره  حقوقی،  مطالعات  دفتر  تولیدی«، 

2 . همانجا.
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می رونـد«. 1

گرچـه ابتـدا کلیـات طـرح حمایـت از کارخانجـات و واحدهای صنعتـی و تولیدی، در جلسـه 

علنـی 1400/11/3 بـه تصویـب رسـید، امـا متعاقـب آن، پـس از اعتـراض برخـی نماینـدگان در 

خصـوص آراء، طـرح مذکـور در تاریـخ 1400/11/5 بایگانـی شـد. 2 این امـر در حالی اتفـاق افتاد 

کـه پیـش از این، در جلسـه علنـی 1400/10/7، نمایندگان بـا دوفوریت طرح مذکـور موافقت کرده 

بودند. 3 

4-5. قانونگذاری بدون مشورت و نظرخواهی از بخش خصوصی

یکـی از مهمتریـن انتقادهایـی کـه به ویـژه از سـوی فعـالان اقتصـادی مطـرح می شـود، وضـع 

در  اسـت.  مرتبـط  تشـکل های  و  ذی نفعـان  بـا  مشـاوره  و  نظرخواهـی  بـدون  مقـررات  و  قوانیـن 

ادامـه، پـس از طـرح نکاتـی اجمالـی دربـاره مبانـی ضـرورت مشـاوره  نظرخواهـی در فراینـد تهیه 

پیش نویـس و بررسـی احـکام در کمیسـیون ها و کمیته هـای ذی ربـط، بـه ارزیابـی نحـوه مشـارکت 

بخـش خصوصـی و نهادهـای نمایندگی کننـده آن در فراینـد قانونگـذاری در ایران پرداخته می شـود.

1-4-5. مبانی ضرورت مشاوره و نظرخواهی در قانونگذاری

ضـرورت مشـارکت بخـش خصوصـی در مقرراتگـذاری، در پرتـو نظریه های سیاسـی معطوف 

 بـر ایـن فـرض 
ً
بـه دموکراسـی قابـل توجیـه اسـت. تـا مدت هـا پیـش، نظریه هـای سیاسـی عمومـا

اسـتوار بودنـد کـه »دولت مسـتقل«، مهمترین کانون توجه »اقتدار سیاسـی« اسـت. در این تصویر، 

دولـت به عنـوان نهـادی فـرض می شـد کـه هیـچ رقیبـی در اِعمـال اقتـدار مشـروع بـر مـردم قلمرو 

خـود نـدارد. امـا تصویـر ترسیم شـده، امـروزه بـا تحـولات بنیادیـن جوامـع، بـه فراخـور کیفیـت 

نظام هـای سیاسـی و مشـارکت  پذیر بـودن هریـک از آن هـا، تضعیـف شـده اسـت. دو عامـل اصلی 

کاهـش اقتـدار سیاسـی دولت هـا عبارتنـد از: نخسـت، شـرایط بین المللـی و نقـش آن در تضعیـف 

1 . انجمن مدیران صنایع، »اظهارنظر درباره طرح حمایت از کارخانجات و واحدهای صنعتی و تولیدی با شماره ثبت 717«، 25 بهمن 1400، 
قابل دسترس در نشانی اینترنتی زیر:

https://www.amsiran.com/42780/2
2 . ر. ک.: خبرگزاری جمهوری اسلامی ایران )ایرنا(، »طرح دو فوریتی حمایت از کارخانجات و واحدهای تولیدی بایگانی شد«، 5 بهمن 

اینترنتی زیر: 1400، قابل مشاهده در نشانی 
https://www.irna.ir/news/84625648/
3 . بدین ترتیب که نمایندگان با 181رأی موافق، 33 رأی مخالف و 6 رأی ممتنع از 241 نماینده حاضر، با دوفوریت بررسی این طرح موافقت 
کرده بودند؛ ر. ک.: خبرگزاری جمهوری اسلامی ایران )ایرنا(، »با تصویب مجلس، طرح حمایت از کارخانجات و واحدهای صنعتی و تولیدی 

فوریتی شد«، 7 دی 1400، قابل مشاهده در نشانی اینترنتی زیر:
https://www.irna.ir/news/84593124/
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اقتـدار ملـی پیشـین نظام های سیاسـی و دوم، ضـرورت اِعمال حاکمیـت در شـبکه ها و تأثیرپذیری 

حاکمیـت از بازیگـران حاضـر در شـبکه ها.

 چنین نیسـت و 
ً
شـبکه ها ممکـن اسـت اغلـب متشـکل از بازیگـران دولتـی باشـند، امـا لزومـا

 جایگاه بسـیار متفاوتی با سـایر شـرکت کنندگان در شـبکه ها ندارند. دیگر 
ً
مقامـات دولتـی نیز لزوما

بازیگـران ایـن شـبکه عبارتنـد از: بنگاه  هـا، بانکـداران، گروه های ذی نفـع، سـازمان های غیردولتی، 

مؤسسـات تحقیقاتی، شـرکت های مشـاوره، مؤسسـات خیریه، سـلبریتی ها، دانشـگاهیان یا فعالان 
اجتماعی. 1 جنبش هـای 

یکـی از صاحب نظـران، فضـای شـکل گرفته از شـبکه ها را بـا عبـارت »فضـای توانمنـد« وصف 

می کنـد. ایـن فضـا، میزبـان مشـورت بیـن بازیگـران در نهادهایـی اسـت کـه وظیفـه آشـکار آن هـا، 

»تولیـد تصمیمـات جمعـی« اسـت. فضـای توانمنـد ممکن اسـت متشـکل از دسـتگاه قانونگذاری، 

شـورای سیاسـتگذاری در دولت هـای صنف گرا 2 با نمایندگانـی از دولت و سـرمایه داران و اتحادیه های 

کارگـری، هیـأت دولـت، دادگاه قانـون اساسـی، و همچنین فرایندهایـی مانند گفت وگو بیـن ذی نفعان 

توانمنـد، سـازمان های بین المللـی یـا مجموعـه ای از مذاکـرات بین المللی باشـد. حتی لزومـی ندارد 

کـه ایـن نهادهـا به طور »رسـمی« تشـکیل شـده باشـند. بنابراین، »هر نوع شـبکه رسـمی کـه نتایجی 
جمعـی تولیـد می کنـد، می توانـد فضـای توانمنـد )و بالقوه مشـورتی( تشـکیل دهد«. 3

بر اسـاس مبانی ذکر شـده، اسـتفاده از نظرات ذی نفعان در تهیه پیش نویس هر قانون، فراگیر شـده 

و به عنـوان یکـی از مؤلفه هـای اصلـی قانونگـذاری مطـرح اسـت. اهمیت ایـن رویه تا حدی اسـت که 

هرگونـه تغییـر یا اصـلاح در آن، می تواند در رویکرد کلی قانونگذاری در هر کشـور، تعیین کننده باشـد. 

بـرای نمونـه، در تحلیل نظام قانونگذاری در اسـترالیا، فاصله گرفتن از »الگوهای سـنتی وستمینیسـتر« 

در تدویـن قوانیـن، مـورد توجـه یکـی از صاحب نظـران قـرار گرفتـه اسـت. 4 الگـوی سـنتی، مبتنـی بر 

راهکارهـای مؤثـری ماننـد انتشـار »گزارش هـای غیررسـمی« 5 )پیش نویـس اولیـه( بـرای بهره گیری از 

نظـرات مشـورتی، نظرخواهـی در مـورد مسـائل و گزینه های عملـی و انتشـار »گزارش های رسـمی« 6 

برای ارائه پاسـخ های پیشـنهادی دولت بودند. امروزه در اسـترالیا، از حجم مشـاوره های رسـمی کاسـته 

شـده و همچنیـن میـزان تمرکـز بـر شناسـایی مشـکلات و ارائـه راهبردهای عملـی در خط مشـی ها در 

1. جان  اس. درایزک، مبانی و مرزهای حکمرانی مشورتی، ترجمه وحید موسوی داور، تهران: شیرازه کتاب ما، 1401، صص 186-185.

2 . Corporatis t
3 . همان، ص 26.

4 . منظور از الگو یا نظام وست مینستر  )Wes tmins ter(نظام پارلمانی است که با الگوبرداری از نظام حاکم بریتانیا، شکل گرفته است.
5 . Green Papers
6. White Papers
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گزارش هـای غیررسـمی و اولیـه نیـز به طـور روزافزونـی کاهـش یافتـه اسـت. در مقابـل، رویکردهـای 

فعلـی بیشـتر به طـرح پیش نویس هـای خـاص در متـن گزارش هـای غیررسـمی و اولیـه ای می پردازند 
کـه اغلـب مبتنـی بر مشـاوره های گزینشـی و غیرشـفاف بـا گروه های ذی نفع اسـت. 1

اثرگـذاری بخـش خصوصـی و به طـور کلـی هـر ذی نفعـی در فرایند تدویـن و تصویـب قانون، 

تـا حـد زیـادی منـوط بـه مشـارکت نظام منـد در چارچوبـی تعریف شـده و نهادینه شـده اسـت. بـر 

ایـن اسـاس اسـت کـه مشـارکت بخـش خصوصـی در مقرراتگـذاری، اغلـب از طریـق اتاق هایـی 

متشـکل از نماینـدگان کسـب وکارها صـورت می گیـرد و کارویـژه مذکـور، در کنـار »نمایندگـی 

منافـع«، دو کارویـژه اصلـی اتاق هـا شـمرده می شـود. 2  به عنـوان نمونـه، تشـکل های اقتصـادی در 

لوکزامبـورگ، از طریـق دو سـازوکار قانونـی، منافـع خـود را در سیاسـت های عمومی دخیـل کرده و 

در فرایند سیاسـتگذاری و مقرراتگذاری مشـارکت می کنند: نخسـت، سـازوکار سـنتی که براسـاس 

نظـام اتاق هـای اقتصـادی عمـل می کنـد؛ بدیـن ترتیـب کـه اتاق هـا از طریـق تنظیـم سیاسـت ها و 

اجـرای آن هـا بـر منافـع کارفرمایـان تأثیـر می گذارنـد. اتاق هـا می توانند پیشـنهادهای خـود را برای 

قانونگـذاری ثبـت کـرده و در تمامـی موضوعـات اجتماعـی و اقتصـادی کـه اعضـا را تحـت تأثیـر 

قـرار می دهـد، بـه ارائـه مشـاوره بـه مقرراتگـذاران بپردازنـد. هم زمـان، نهادهـای قانونـی دخیل در 

مذاکـرات و هماهنگی هـای سـه جانبه )دولـت،  کارفرمایـان، کارگـران(، سـازوکار دیگـری را شـکل  
می دهنـد کـه سیاسـت های اقتصـادی و اجتماعـی را متناسـب بـا منافـع عمـوم، راهبـری می کنند. 3

یابی مشارکت بخش خصوصی در قانونگذاری در ایران 2-4-5. ارز

در نظـام حقوقـی ایـران، در احـکام قانونـی متعـددی، دولـت مکلف شـده  نظرات تشـکل های 

اقتصـادی را پیـش از اصـلاح یـا تدویـن »مقـررات«، اخـذ کـرده و یـا به طـور حضـوری، نظـرات 

نماینـدگان آن ها را اسـتماع کند. بـرای نمونه، در ماده ) ( »قانون بهبود مسـتمر محیط کسـب وکار« 

مقرر شـده اسـت: »دولت مکلف اسـت در مراحل بررسـی موضوعات مربوط به محیط کسـب وکار 

بـرای اصـلاح و تدویـن مقـررات و آیین نامه ها، نظـر کتبی اتاق ها و آن دسـته از تشـکل های ذیربطی 

کـه عضـو اتاق هـا نیسـتند، اعـم از کارفرمایـی و کارگری را درخواسـت و بررسـی کند و هـرگاه لازم 

1 . اسمیت، پیشین، صص 225-223. 
2 . برای مثال، در لوکزامبورگ، اتاق ها مؤسساتی هستند که بر اساس قوانین عمومی مدیریت می شوند و طبق اساسنامه، دو وظیفه اصلی را بر 
عهده دارند:  نمایندگی منافع و مشارکت در مقرراتگذاری؛ ر. ک.: پاتریک کنیس و فرانتس تراکسلر، »لوکزامبوگ«، در: فرانتس تراکسلر و گرهارد 
هومر)ویراستاران(، انجمن های کارفرمایی، اندازه بنگاه ها و حکمرانی یک رویکرد تطبیقی ـ تحلیلی، ترجمه حمیدرضا پیش بهار، تهران: شیرازه 

کتاب ما، 1397، ص 401.
3 . همان، صص 405-404. 
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دیـد آنـان را بـه جلسـات تصمیم گیری دعـوت نماید«. در مـاده )3( قانـون مذکور نیز تصریح شـده 

اسـت: »دسـتگاه های اجرایـی مکلفنـد هنـگام تدوین یا اصـلاح مقـررات، بخشـنامه ها و رویه های 

اجرایـی، نظـر تشـکل های اقتصـادی ذی ربط را اسـتعلام کنند و مـورد توجه قـرار دهند«.

بـا توجـه بـه اعتراضات مکـرر نهادهـای نمایندگی کننده بخـش خصوصی مبنی بر عدم اسـتماع 

نظـرات آن هـا در نهادها و مراجـع مقرراتگذار، این ضـرورت به انحای دیگری غیـر از درج در قالب 

کیـد قرار گرفـت. برای نمونـه، معـاون اول رئیس جمهور در بخشـنامه ای  احـکام قانونـی نیـز مورد تأ

پـس از حـدود گذشـت پنـج سـال از تصویـب »قانـون بهبـود مسـتمر...«، بـر اجـرای مفـاد آن 

کیـد کـرد.   عـلاوه بـر ایـن، معـاون حقوقـی رئیس جمهـور در  توسـط تمـام دسـتگاه های اجرایـی تأ

بخشـنامه ای   درخصـوص »چگونگـی تدویـن و یا اصـلاح بخشـنامه ها و رویه های اجرایـی مرتبط 

بـا کسـب و کار« نیز بـر ضرورت اجـرای مفـاد قانونی ناظر بـر به مشـارکت گرفتن فعـالان اقتصادی 

کیـد کـرد. طبـق بنـد »1« بخشـنامه مذکـور، دسـتگاه های اجرایی  در تدویـن و اصـلاح مقـررات تأ

مکلـف شـده اند »در تدویـن یـا اصـلاح بخشـنامه ها و رویه هـای اجرایـی مرتبـط بـا کسـب وکار 

و در ارائـه پیشـنهاد بـرای تصویـب مقـررات، نظـر اتاق هـا و سـایر تشـکل های اقتصـادی ذی ربـط 

را اخـذ و در تدویـن و اصـلاح مقـررات مـورد توجـه قـرار دهنـد و از نماینـده آن هـا بـرای شـرکت 

در جلسـات دعـوت کننـد«. بنـد »2« بخشـنامه مذکـور نیـز حـاوی نکتـه قابـل توجه اسـت؛ بدین 

ترتیـب کـه دسـتگاه های اجرایـی را مکلـف کـرده بـه ضمیمـه پیشـنهاد تدویـن یـا اصـلاح قوانیـن، 

مقـررات و رویه هـا، پیشـنهادها و نظـارت دریافتـی از تشـکل های ذی ربـط را نیـز ارسـال کـرده و 

عـلاوه بـر این هـا، »گـزارش توجیهـی پذیرش یـا رد بهره گیـری از آن هـا در پیش نویس« را بـه مراجع 

تصمیم گیرنـده ارسـال کننـد.

کیـد بـر اسـتفاده از نظرات تشـکل های  به جـز مـوارد پیش گفتـه، در برخـی مفـاد قانونـی نیـز تأ

اقتصـادی در تدویـن قوانیـن و مقررات قید شـده اسـت. از جمله در جزء »2« بنـد »الف« ماده )4( 

»قانـون حداکثـر اسـتفاده از تـوان تولیـدی و خدماتی کشـور...« مقرر شـده وزارت صنعـت، معدن 

و تجـارت مکلـف شـده »بـا رعایـت مـواد )2( و )3( قانـون بهبـود مسـتمر محیط کسـب و کار... و 

دریافـت نظـرات اتاق هـا، کانـون عالـی انجمن هـای صنفـی کارفرمایـی ایـران و دیگـر تشـکل های 

1.  در بخشنامه شماره 138881/52207، مورخ 1395/11/9 مقرر شد: »در اجرای مواد )2( و )3( قانون بهبود مستمر محیط کسب وکار ـ 
مصوب 1390 ـ و نظر به لزوم بهره گیری از نظرات تشکل های غیردولتی اقتصادی نظیر اتاق های بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی ایران، 
تعاون ایران و اصناف ایران و تشکل های کارفرمایی و کارگری، تمامی دستگاه های اجرایی مکلفند در تدوین یا اصلاح بخشنامه ها و رویه های 
اجرایی و در ارائه پیشنهاد برای تصویب مقررات دولتی، نظر تشکل های ذی ربط را اخذ و مورد توجه قرار دهند. دفتر هیئت دولت و کمیسیون های 
دولت نیز در فرایند بررسی پیشنهادهای مربوط، ضمن اخذ نظر کتبی تشکل های ذی ربط، در صورت لزوم از نماینده آن ها برای شرکت در جلسات 

دعوت می کند«.
2 . به شماره 46532، مورخ 1398/4/19.
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قانـون  ایـن  از لازم الاجـرا شـدن  سراسـری کارفرمایـی و کارگـری، ظـرف مـدت چهارمـاه پـس 

بـه درج فهرسـت توانمندی هـای محصـولات داخلـی، ظرفیـت و اسـامی تولیدکننـدگان کالاهـا و 

در  رتبه بنـدی  و  داخلـی  فناوری هـای  سـاخت،  ـ  پیمانـکاران طراحـی  خدمـات،  عرضه کننـدگان 

سـامانه متمرکـز موضـوع جـزء )1( ایـن بنـد اقدام کنـد...«.

نکتـه قابـل توجـه آن اسـت کـه در هیـچ یـک از مفـاد قانونـی و مقـررات پیش گفتـه، قانونگذار 

مکلـف بـه اخـذ نظـرات بخـش خصوصـی یـا دعـوت از نماینـدگان آن هـا در کمیسـیون ها، حیـن 

 بـرای دولت در 
ً
تدویـن پیش نویـس طـرح یا بررسـی لایحه، نشـده اسـت؛ بلکه ایـن تکلیف صرفـا

فراینـد تدویـن و بررسـی »مقـررات« تصریح شـده اسـت. در این باره می تـوان گفت به نظر می رسـد 

بـا توجـه به اصول قانونگـذاری، اخذ نظـرات ذی نفعان در تدوین و بررسـی هر قانـون، امری بدیهی 

و فراگیـر اسـت و شـاید قانونگـذار لزومی به تصریـح آن در احـکام قانونی ندیده اسـت. توضیحاتی 

کـه ادامـه آمـده، نشـان می دهـد کـه مشـاوره و نظرخواهـی در تقنیـن، یکـی از اصـول قانونگـذاری 

می شود. محسـوب 

ایـن شـرح برمی شـمرد: )1( اصـل  بـه  والـدرون، 1 اصولـی را کـه »تشـریفاتی« 2 می خوانـد، 

قانونگـذاری صریـح؛ )2( تکلیـف محتاط بـودن قانونگـذار در حین تقنین از حیـث اهمیت ماهوی 

قانـون و عـدم خدشـه به منافـع و آزادی هـا؛ )3( اصـل نمایندگی؛ )4( اصـل احترام به عـدم توافق؛ 

)5( اصـل تضـارب آراء؛ )6( اصـل تشـریفات تقنینـی؛ و )7( اصـل برابـری سیاسـی و اهمیـت 

روش هـای تصمیم گیـری مبتنـی بـر آن. 3 از نظـر وی، اصـول تشـریفاتی بـه نهادهـا و فرایندهایی باز 

می گـردد کـه بـرای قانونگـذاری از آن ها اسـتفاده می شـود. چنان که از عناویـن اصول نیـز بر می آید، 

اسـتماع و بررسـی نظـرات بخش هـا و تشـکل های متنـوع در هـر قانون، یکـی از فرایندهـای اصولی 

و اساسـی قانونگـذاری به شـمار مـی رود. والـدرون در توضیـح اصـل نمایندگـی و در پاسـخ بـه این 

سـؤال کـه چـرا تنـوع تا ایـن حد بـرای قانونگـذاری مهم اسـت، چنیـن می نویسـد: »بخشـی از این 

اهمیـت بـه خاطـر اطلاعـات اسـت. مـا امیدواریـم نمایندگانـی کـه از بخش هـای مختلف کشـور 

بـه پارلمـان راه می یابنـد، بـا خـود اطلاعاتـی دربـاره نیازهـای خـاص و شـرایط گروه هـای مختلف 

به همـراه بیاورنـد. مـا می خواهیـم از نمایندگـی کافی تنـوع منافع در جامعـه اطمینان حاصـل کنیم. 

)حتـی اگـر قـوه مقننـه قوانیـن عامـی تصویـب می کنـد کـه از نظـر شـکلی عـام و قابـل اِعمـال بـر 

همـگان اسـت و ممکـن اسـت نیـازی بـه داشـتن اطلاعـات راجـع به مـوارد خاص نداشـته باشـد، 

1 . Jeremy Waldron
2 . Procedural principle

3 . جرمی والدرون، قانونگذاری: مفاهیم، نظریه ها و اصول، ترجمه حسن وکیلیان، تهران: نگاه معاصر، 1397، صص 150-119.



ارزیابیکیفیتقوانینمنتخبدرخصوصحمایتازکسبوکار

111

امـا بـرای تعییـن میـزان منصفانـه ای از منافـع و ضررهـا، بایـد اطلاعاتـی راجـع بـه این کـه چگونـه 

مقرراتـی خـاص، اقشـار مختلـف جامعـه را تحـت تأثیـر قـرار می دهنـد، در اختیار داشـته باشـد(. 

امـا ارزش تنـوع بـا گونه گونـی عقایـد نیـز سـروکار دارد. قوه مقننـه مکانی اسـت که ما در آن شـور و 

مذاکـره می کنیـم و می خواهیـم از شـنیده  شـدن صـدای بیشـترین تعـداد ممکـن از عقایـد مختلف 

در موضوعـات مربـوط بـه ایشـان در هنگام شـروع بـه تغییر قانـون اطمینـان حاصل کنیـم. ایده این 

اسـت کـه قانـون جدیـدی کـه از این نهـاد ناشـی می شـود، نمی توانـد اقتـدار خـود را بر مبنـای هر 

گونـه اجمـاع دوسـتانه میـان افـراد دارای افکار مشـابه )خـواه در جامعه یا در قـوه مقننه( بنـا کند. در 

عـوض ادعـای اقتـدار ایـن قانـون باید به اسـتناد مناقشـاتی باشـد کـه اطـراف تصویـب آن را احاطه 
اسـت«. 1 کرده  

بـر اسـاس مطلـب گفته شـده، به نظـر می رسـد حتـی قانونگـذار در تهیـه پیش نویس و بررسـی 

احـکام حمایتـی نیز باید نظـرات ذی نفعـان و صاحبان بنگاه هـا و تشـکل های نمایندگی کننده بخش 

گاهـی دقیـق از موانع  خصوصـی را اسـتماع کنـد. تردیـدی نیسـت کـه مناسـب ترین مرجـع بـرای آ

کسـب وکار، فعـالان اقتصادی محسـوب می شـوند کـه البته بایـد نظرات خـود را به نحـوی نظام مند 

بـه مقرراتگـذاران منتقـل کننـد. 2 در مجمـوع می توان گفـت کارآیی هرگونـه احکام حمایتـی، تا حد 

گاهانـه هـر حکـم بـا توجـه بـه وضـع موجـود و کاسـتی ها بسـتگی دارد. این  زیـادی بـه تصویـب آ

بینـش، از طریـق تشـکل های اقتصـادی نمایندگی کننـده بخـش خصوصـی، قابل حصول اسـت.

مشـارکت بخـش خصوصـی در انـواع مقرراتگـذاری با موانعـی علاوه  بـر عدم تمایـل و گرایش 

دولـت و مجلـس بـه جلب مشـارکت بخـش خصوصـی و همچنین نبـود ظرفیـت و قابلیـت نهادی 

بخـش خصوصـی بـرای اثربخشـی در فراینـد تدویـن قوانین و مقـررات مواجه اسـت. بـرای نمونه، 

طبـق اصـل 85 قانـون اساسـی، مجلـس می توانـد »در مـوارد ضـروری«، اختیـار وضـع قوانیـن را 

 بـا توجه بـه آن کـه در چنیـن مـواردی، فرایند 
ً
بـه کمیسـیون های داخلـی خـود تفویـض کنـد. طبعـا

قانونگـذاری از حالـت عـادی متفـاوت بـوده و صحـن علنـی، نقشـی در تصویـب محتـوای احکام 

قوانیـن آزمایشـی ایفـا نمی کنـد، امـکان بهره گیـری از بسـیاری از ابزارهـای اثرگـذاری بـر فراینـد 

تقنینـی از بخـش خصوصی سـلب می شـود. همچنیـن در مواردی که طبـق آیین نامـه داخلی، لایحه 

یـا طـرح بـا قید فوریت در دسـتور کار مجلـس قرار می گیرنـد )به ویـژه لوایح و طرح هـای دوفوریتی 

1 . همان، ص 136.
2 . برای مطالعه الزامات مشارکت نهادهای نمایندگی کننده بخش خصوصی در مقرراتگذاری، ر. ک.: مرکزمالمیری، الزامات شناسایی قوانین و 
مقررات مخل کسب وکار، صص 304-336؛ همچنین برای مطالعه لوازم ارزیابی بار مقرراتی لوایح و طرح ها توسط نمایندگان بخش خصوصی، 
ر. ک.: احمد مرکزمالمیری، »ارزیابی تأثیرات قانون در ایران؛ 2. مشارکت فعالان اقتصادی در ارزیابی بار مقررات«، مرکز پژوهش های مجلس 

شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی،  شماره مسلسل 18173، فروردین 1401، صص 22-18.
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و سـه فوریتی( مشـارکت بخـش خصوصی به شـدت محدود می شـود. بـر همین سـیاق، در مقرراتی 

 برای محیط کسـب وکار 
ً
کـه توسـط نهادهای مقرراتگذار غیـر از دولت به تصویب می رسـند و بعضا

واجـد اهمیت بسـیاری هسـتند، بخش خصوصـی از فرصت مشـارکت و اثرگذاری بـر فرایند تدوین 

و تصویـب مقـرره، تـا حـدود زیادی محروم اسـت.

نکتـه پایانـی این کـه بـا توجـه بـه فرایندهـا و ویژگی هـای تدویـن و بررسـی لوایـح و طرح هـا، 

می تـوان ادعـا کـرد که مشـارکت تشـکل های بخـش خصوصی در صـورت ارائـه پیشـنهاد تقنینی به 

صـورت لایحـه، به نحـو اثرگذارتری صـورت می گیرد. در سـطور پیشـین توضیح داده شـد که اغلب 

طرح هـا در نظامـی کـه نهـاد حزب و تحـزب وجود ندارد، بر اسـاس ابتـکارات شـخصی نمایندگان 

 ـ یـا حداکثـر، تعـداد معـدودی از نماینـدگان ـ شـکل می گیـرد و در مـواردی هـم کـه نهـادی مانند 

مرکـز پژوهش هـای مجلـس بـه تصحیـح و تکمیـل طـرح اقـدام می کند، ایـده اولیـه متعلـق به یک 

 مشـارکتی ندارد 
ً
یـا چنـد نماینـده اسـت. بدین ترتیب در تدویـن پیش نویس طـرح، دولت، یا اساسـا

و یـا به طـور حداقلـی پـس از تکویـن مفـاد طـرح و اعـلام وصـول آن، در جلسـات کمیسـیون ها، 

نظـرات خـود را اعـلام می کنـد. امـا در لایحـه، فـرض بر این اسـت که هـر پیشـنهاد تقنینـی، فرایند 

کارشناسـی را ابتـدا در وزارتخانـه و سـپس در نهادهای ذی ربط تدوین و بررسـی لایحه در دولت )از 

جملـه دفتـر هیـأت دولت، کمیسـیون های تخصصـی و کمیسـیون لوایح 1( طـی می کنـد. بی تردید، 

بـرای بخـش خصوصی در طـی این فراینـد طولانی، بـرای اثرگذاری و دسـتکم اعلام نظـرات خود، 

بـه  نسـبت مجـال کوتـاه و فرایند خاص طـرح، فرصت بیشـتری وجـود دارد.

5-5. استفاده افراطی از قانون برای حمایت از کسب  وکار

از جملـه آسـیب های جـدی قانونگـذاری، و به طور کلی مقرراتگذاری، اسـتفاده بیـش از حد از 

قانـون، به عنـوان ابـزاری بـرای حکمرانی اسـت. این آسـیب که بـا عبـارات مختلفی همچـون »تورم 

قوانیـن« و »قوانیـن و مقـررات دسـت وپاگیر« وصـف می شـود، به عنـوان یکـی از موانع کسـب وکار 

شناسـایی شـده اسـت؛ چـرا که این آسـیب، سـبب افزایـش »بـار مقرراتی« بـرای بنگاه ها می شـود. 

تبعیـت از هـر یـک از احـکام قانونـی )و مقرراتی( مسـتلزم هزینه هـای گوناگونی برای تابعان اسـت 

امور  دادگستری،  اجتماعی،  رفاه  و  کار  تعاون،  »وزیران  از  است  متشکل  لوایح،  دولت« کمیسیون  هیأت  داخلی  »آیین نامه   )6( ماده  . طبق   1
اقتصادی و دارایی، اطلاعات، معاون حقوقی رئیس جمهور، معاون امور مجلس رئیس جمهور، معاون برنامه ریزی و نظارت راهبردی رئیس جمهور 
]در حال حاضر، رئیس سازمان برنامه و بودجه کشور[ ، رئیس سازمان حفاظت محیط زیست، معاون رئیس جمهور در امور زنان و خانواده و 
دستیار رئیس جمهور در امور حقوق شهروندی«؛ ر. ک.: امور تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات، مجموعه آیین نامه داخلی هیئت دولت، 

ویرایش هشتم، معاونت حقوقی ریاست جمهوری، معاونت تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات، مهر 1397 )نسخه الکترونیك(.
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کـه در مجمـوع، به عنـوان مانعـی بـرای کسـب وکارها ارزیابـی می شـود. 1 بـرای نمونـه، مجموعـه 

 پیچیده تریـن نظـام مالیاتـی در جهان غرب شناسـایی شـده اسـت. 
ً
قوانیـن مالیاتـی آمریـکا، تقریبـا

در بررسـی انجام شـده در سـال 2008، هزینه هـای مسـتقیم و غیرمسـتقیم تبعیـت از ایـن قوانیـن 

پیچیـده، بالـغ بـر 163 میلیارد دلار در سـال برآورد شـده اسـت. 2 

اسـتدلال  انتخـاب عمومـی،  نظریـه  به ویـژه طرفـداران  نحله هـای مختلـف،  از  اقتصاددانـان 

می کننـد کـه بارهای بیـش از حد مقـررات برای بازیگـران اقتصادی، مانع رشـد اقتصادی می شـود. 

مقرراتگـذاری بیـش از حـد و نامتناسـب، می توانـد انگیـزه بنگاه هـا را بـرای ارتقـا، ورود بـه بـازار، 

نـوآوری و سـرمایه گذاری بـرای رشـد مهـارت، تضعیـف کنـد. البتـه شـواهد تجربـی در خصوص 

ارتبـاط بیـن مقـررات و رشـد اقتصـادی متفـاوت بـوده اسـت. نتیجـه برخـی پژوهش هـا، نشـانگر 

رابطـه ای مثبـت بیـن حجـم قوانین و مقـررات و به طور کلـی مقرراتگذاری و رشـد اقتصادی اسـت. 

امـا برخـی تحقیقـات، شـواهد دیگـری را بـرای پیامدهای منفـی مقرراتگـذاری بیش از حـد، مانند 

بیـکاری بیشـتر و درآمـد کمتـر ارائـه می دهند. 3 

یکـی از نگرانی هـا در خصـوص مقرراتگـذاری، ظرفیتـی اسـت کـه از ایـن طریـق بـرای تولیـد 

پیچیدگی هـای غیرضـروری و مقـررات غیرمنعطـف و بیش از حـد و به تبع آن، تعدی بـه آزادی های 

مدیریتـی و سـرکوب رقابـت و تهـور ایجـاد می شـود. بـرای نمونـه، بـارداچ 4 و کاگان 5 دربـاره تمایل 

مقرراتگـذاران آمریکایـی بـه افـراط در مقرراتگـذاری اظهـار نگرانی کـرده و درباره دلایـل احتمالی 

بـروز چنیـن گرایش هایـی، به شـرح زیـر توضیحاتـی ارائـه کرده اند: 

اول، قانونگـذاران به دشـواری می تواننـد احکامـی دقیـق و هدفمنـد تدویـن کننـد؛ چـرا کـه بـه 

نیازهـای اطلاعاتـی لازم دسترسـی ندارنـد. در مجمـوع، گرایـش بـه تدویـن مقـررات بیـش از حد 

همه شـمول )فراگیـر( 6 بـا هـدف اجتنـاب از دشـواری های فنـی و...، در طراحـی و تدویـن قوانیـن 

مشـاهده می شـود.

دوم، مقرراتگـذاران به دلایـل سیاسـی تمایـل دارند با راه حل هـا و مقررات عام یـا »فراحوزه ای« 7 

بـه مسـائل خـاص پاسـخ دهنـد. این شـیوه اقـدام، این تصـور را ایجـاد می کنـد کـه »کاری در حال 

1 . برای نمونه، ر. ک.: احمد مرکزمالمیری، »مفهوم مقررات دست وپاگیر و تبیین آثار آن بر محیط کسب وکار«، فصلنامه مجلس و راهبرد، سال 
بیست وسوم، شماره هشتادوهفت، پاییز 1395، صص 200-163. 

2 . Matia Vannoni and Massimo Morelli, “Regulation and Economic Growth: A ‘Contingent’ Relationship”, 
29 Mar 2021, available online at: https://cepr.org/voxeu/columns/regulation-and-economic-growth-con-
tingent-relationship.
3 . Ibid.
4 . Eugene Bardach
5 . Robert Kagan
6 . over-inclusive rules
7 . ‘across-the board’
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انجـام اسـت«؛ در حالـی کـه نمی تـوان مدعی بود کـه اقـدام مقرراتگـذار، به معنای واقعـی، به حل 

مسـئله یـا معضـل کمک کـرده و یا در آینـده، به حـل مسـئله می انجامد. 

سـوم، سیاسـتمداران، مقرراتگـذاران یـا مصرف کننـدگان می تواننـد بـرای کاهـش اسـتفاده از 

تشـخیص 1 و سـلیقه بـه نفـع »حاکمیـت قانـون«، اقداماتـی انجـام دهنـد؛ از جملـه این کـه قوانیـن 

فـردی و صلاحیت هـای  تشـخیص های  اِعمـال  و جزئـی، جایگزیـن  دقیـق  مقـررات مفصـل،  و 

 چنیـن اقدامـات و گرایش هایـی، می تواننـد محـرک تولیـد گسـترده قوانین و 
ً
اختیـاری 2 شـود. طبعـا

باشـند. مقررات 

باختـن  رنـگ  از  پیـش  داد،  رخ  خطایـی  اگـر  دارنـد،  تمایـل  اغلـب  مقرراتگـذاران  چهـارم، 

دلمشـغولی عمومـی، واکنشـی بـه اتفاق یا خطای روی داده نشـان دهنـد. این تمایل به پاسـخگویی 

 بـه تولیـد مقرراتی منجر می شـود کـه به جای 
ً
سـریع و البتـه بـا هـدف اقناع افـکار عمومـی، معمولا

 هدف گرفته باشـند، ویژگی 
ً
 معطوف بـه خطای رخ داده بـوده و موضوع خاصـی را دقیقا

ً
آن کـه صرفـا

عام داشـته باشـند. 3  

آسـیب قانونگـذاری افراطـی به ویـژه در قوانینـی بـا مضمـون حمایـت از کسـب وکار و تولیـد، 

به مراتـب شـایع تر از دیگـر مضامیـن قانونـی اسـت؛ چرا کـه علاوه بـر تمایـل قانونگـذاران به وضع 

احکامـی بـرای حمایـت واقعـی از کسـب وکارها، انگیزه هـای فـردی، گروهـی، حزبـی و... بـرای 

جلـب حمایـت طیفـی از صاحبـان بنگاه هـا و صنایـع در انتخابـات نیـز در ایـن میـان نقش آفرینـی 

 نامشـروعی به تقنین، 
ً
می کنـد. بـه این دلایـل، باید بـرای پیشـگیری از ورود چنین انگیزه هـای بعضا

تدابیـری مؤثـر اتخـاذ کـرد. یکـی از ایـن تدابیـر، در قالـب اولویـت ابتـکار قانونگـذاری از طریـق 

لایحـه بـر طرح اسـت کـه در گفتارهای پیشـین توضیح داده شـد. این تدبیـر در کنـار مجموعه ای از 

رویه هـای دیگـر، می توانـد تا حد امکان، اسـتفاده ابـزاری از قوانیـن حمایتی در راسـتای انگیزه های 

شـخصی یـا گروهـی  ـ و در مـوارد بسـیاری نامشـروع ـ را محـدود کنـد. از سـوی دیگـر، التـزام به 

اصـول قانونگـذاری در تدویـن و بررسـی قوانیـن ناظر بـه حمایت از کسـب وکار، می توانـد تا حدی 

 آلوده نشـدن محتـوای آن ها را بـه اهدافی غیـر از حمایت 
ً
کیفیـت قابـل قبـول چنیـن قوانینـی و طبعا

واقعـی و مؤثـر از محیـط کسـب وکار، تضمیـن و تأمین کند.

در ادامـه، بـا تمرکـز بـر قوانیـن حمایتـی، ضمـن ذکـر شـواهدی، توضیـح داده خواهـد شـد که 

1 . discretion
2 . discretionary powers

3 . بالدوین، کیو و لاج، پیشین، ص 137؛ مشخصات منبع اصلی به این شرح است:
E. Bardach and R. Kagan, Going by the Book: The Problem of Regulatory Unreasonablenes, Philadel-
phia, 1982.
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چگونـه در مـوارد بسـیاری، قانونگـذار ایرانی بـه قانونگـذاری بیش  از حد و نامتناسـب اقـدام کرده، 

 یـا نیازی بـه تصویب قانون جدیـد در موضوع نبـوده یا تصویب قانون، نتوانسـته 
ً
در حالی کـه اساسـا

بـه حل مسـأله کمـک کرده یـا اراده قانونگـذار را محقق سـازد.

1-5-5. بررسی موردی قوانین مربوط به قیمت گذاری

یکـی از مهمتریـن و شـایع ترین انـواع مقرراتگذاری هـا، قیمت گـذاری اسـت. قیمت گـذاری را 

می تـوان شـایع ترین و محسـوس ترین مداخلـه دولـت در اقتصـاد دانسـت کـه بـا ابزارهـای قانونـی 

و مقرراتـی و از طریـق نهادهـای ذی صـلاح صـورت می گیـرد. بسـیاری از ایـن مداخـلات قیمتی و 

مغایـر بـا سـازوکار بـازار، بـا هـدف حمایـت از کسـب وکار و تولید داخلـی انجام می شـود. 

تحلیـل نظـام حقوقـی قیمت گـذاری در ایـران طـی سـه دهـه گذشـته، حاکـی از نقش گسـترده 

دولـت در تعییـن سـطح و سـاختار قیمـت کالاهـا و خدمـات مختلـف اسـت. طبقه بنـدی تعـداد 

مقـررات وضع شـده بـه تفکیـك کالا نیـز طـی سـال های 1358 تـا 1397 حاکـی از آن اسـت که از 

میـان 102 مصوبـه )حکـم( وضع شـده در خصوص کالاهـای مختلف، بیشـترین فراوانـی در میان 

مصوبـات قیمت گـذاری، به ترتیـب مربوط بـه قیمت تضمینـی محصولات کشـاورزی )54 حکم(، 

نرخ گـذاری کالاهـا و خدمـات )41 حکـم(، کـود )24 حکـم( و شـیر )17 حکـم( بوده اسـت. 1 

بررسـی احـکام مربـوط بـه قیمت گـذاری در طـول سـه دهـه گذشـته نشـان می دهـد »نظـام 

قیمت گـذاری کشـور به جـای این کـه ابزاری برای تحقـق اهداف راهبـردی، حمایتی و رفاهی باشـد، 

تبدیـل بـه هدف نهایی شـده اسـت. از ایـن  رو، دخالت در نظـام قیمت گذاری، به اصلـی جداناپذیر 

از سیاسـت ها، قوانیـن و مقـررات تنظیمـی در اکثـر حوزه هـای فعالیت هـای اقتصـادی مبـدل شـده 

اسـت«. 2 این مداخلات گسـترده، سـبب تشـکیل نهادهـای متعدد مرتبـط با موضوع تعییـن و کنترل 

است.  شـده  قیمت 

در محتـوای سیاسـت ها، قوانیـن و مقـررات ناظـر بر نحـوه قیمت گذاری در ایـران، هدف   

مهـار نوسـانات قیمـت در کوتاه مـدت قابـل مشـاهده اسـت. بدیـن ترتیـب، قیمت گذاری به شـیوه 

کنونـی، نـه در راسـتای سیاسـتی کلان بـرای حمایـت از صنایـع، کسـب وکارها و...، بلکـه به دلیـل 

شـرایط خـاص تحریمـی و مسـائلی از ایـن  دسـت، بـه بخشـی از سـاختارهای غلـط و غیربهینه در 

اقتصـاد ایـران تبدیل شـده اند. این در حالی اسـت کـه نه خلاء قانونـی ـ مقرراتی، بلکـه »عدم توجه 

1 . ر. ک.: حسین هرورانی و فهیمه بهرامی، »آسیب شناسی قیمت گذاری در ایران؛ 1. شناسایی قوانین، مقررات و سیاست های قیمت گذاری«، 
مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18084، اسفند 1400، صص 2-1.

2 . همان، ص 36.
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بـه تأثیـرات تداخـل سیاسـت های مالـی، ارزی و تعرفـه ای و تأثیراتـی که ایـن سیاسـت ها می توانند 

بـر سـطح قیمت هـا داشـته باشـند، حلقـه مفقـوده نظـام قیمت گـذاری کشـور اسـت. ریشـه یابی 

تغییـرات شـدید قیمت، شـرط لازم اتخـاذ سیاسـت های کلان در حـوزه تنظیم بـازار و قیمت گذاری 

اسـت. بـا انتخـاب ابـزار مؤثـر و داشـتن نـگاه کلان می تـوان، هزینـه، دامنـه و عمق مداخـلات در 

حـوزه قیمت گـذاری را محـدود کرد«. 1 به بیـان دیگر، یافته مهـم پژوهش در خصـوص نظام حقوقی 

قیمت گـذاری در ایـران ایـن اسـت که مقرراتگـذار باید تعـدد و دامنـه قیمت گذاری را محـدود کرده 

و به جـای آن، بـه اتخـاذ سیاسـت های باثبات کننـده شـرایط اقتصـادی روی آورد. 

2-5-5. تحلیلی از نقش قوانین حمایتی در توسعه اقتصاد دانش بنیان

ایرانـی قـرار  یکـی از حوزه هایـی کـه در سـال های اخیـر به شـدت مـورد توجـه سیاسـتگذار 

گرفتـه، حـوزه صنایـع دانش بنیـان و به طـور کلـی اقتصـاد دانش بنیـان اسـت. بر سـیاق دیگـر موارد، 

قانونگـذاران در ایـن حـوزه نیز تـلاش کرده اند بـا تصویب احکامی، زیرسـاخت های قانونـی لازم را 

بـرای فعالیـت و توسـعه صنایـع دانش بنیـان فراهـم آورنـد. در گفتار دوم نوشـتار حاضر، بـه اختصار 

توضیـح داده شـد که »قانـون جهش تولیـد دانش بنیـان« )مصـوب 1401/2/11( احـکام متعددی را 

بـرای حمایـت از این حـوزه مقرر کرده اسـت،  بدون  آن که بـه فراینـد ارزیابی تأثیرات احـکام قانونی 

پیشـین در ایـن موضـوع )و به طـور خاص،  »قانـون حمایـت از شـرکت ها و مؤسسـات دانش بنیان و 

تجاری سـازی نوآوری هـا و اختراعـات«( ملتـزم باشـد و احـکام قانـون جدیـد را با توجه بـه کیفیت 

اجـرا یـا موانـع اجرای ناقـص یا عـدم اجرای احـکام قانونی پیشـین بـه تصویب برسـاند.

در گفتـار پیـش رو، بـا توجـه بـه پژوهش هـای صورت گرفتـه در موضـوع اقتصـاد دانش بنیان، بر 

کیـد خواهـد شـد که به نظـر می رسـد بر ابـزار قانـون بـرای تحقـق اقتصـاد دانش بنیان،  ایـن  نکتـه تأ

بیـش از حـد تکیـه شـده اسـت. تکثـر قوانیـن حمایتـی در حـوزه دانش بنیـان به نحـوی اسـت که در 

یکـی از دستورجلسـات کارگـروه تخصصی شـورای گفت وگـوی دولت و بخـش خصوصی تصریح 

شـده اسـت: »به نظـر می رسـد ایـران نـه تنهـا کمبـودی در زمینـه سیاسـت ها و قوانیـن حـوزه علم، 

فنـاوری و نـوآوری نـدارد، بلکـه ممکـن اسـت ایـن موضـوع مطـرح شـود کـه ایـران بـا افزونگـی 

سیاسـت ها و قوانیـن خـوب در حـوزه علـم، فنـاوری و نـوآوری مواجه اسـت. چالش اصلـی، نحوه 

اجـرای مؤثـر ایـن سیاسـت ها بدون قـرار گرفتـن آن هـا در مسـیر طولانـی بوروکراسـی و فرایندهای 

1 . همان، صص 38-37.
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اداری اسـت«. 1

به عبـارت دیگـر، به نظـر می رسـد در نقـش قانـون بـرای هـدف مـورد بحـث، بـرآوردی خطـا 

صـورت گرفتـه و حجـم قابـل توجـه احـکام قانونـی و مقرراتـی 2 مرتبـط بـا اقتصـاد دانش بنیـان،  بر 

اسـاس ایـن بـرآورد خطـا تولیـد شـده و همچنان در حـال تولید اسـت. ادعـای اصلی این اسـت که 

حـوزه اقتصـاد دانش بنیـان، ماننـد بسـیاری از حوزه هـای مشـابه، پیـش از قانـون، نیازمنـد تمهیـد و 

تأمیـن زیرسـاخت های اقتصـادی، اجتماعـی، فرهنگـی و... اسـت. پژوهش های متعددی نشـانگر 

ایجـاد  بـرای   
ً
عمدتـا تاکنـون  دانش بنیـان  فعالیت هـای  توسـعه  سیاسـتی  ابزارهـای  کـه  اسـت  آن 

زیرسـاخت های قانونـی و مقرراتگـذاری و تأمیـن مالـی مسـتقیم تحقیق و توسـعه به کار گرفته شـده 

اسـت. به عبـارت دیگـر، در »زیسـت بوم نـوآوری، وقـت بسـیاری بـرای سـاخت چارچوب هـا و 

قوانیـن صـرف شـده اسـت، امـا در اجـرا، خروجی هـا رضایت بخـش نیسـت... . رفـع چالش های 

آتـی در مسـیر فعالیت هـای دانش بنیـان، عـلاوه بـر ابزارهـای سـنتی یـاد شـده و تـا بـه امـروز اجـرا 
شـده، ابزارهـای مؤثرتـری را می طلبـد«. 3

از جملـه عواملـی کـه بـا تمرکز بیـش از حد و نامتناسـب بر ابزار قانون در شـکل گیری و توسـعه 

نظـام اقتصـادی دانش بنیـان در کشـور مـا نادیـده گرفته شـده و یـا توجه کافی بـه آن صـورت نگرفته 

اسـت، عوامـل سیاسـی مربـوط بـه حکمرانـی اسـت. ایـن عوامـل شـامل حکمرانـی مشـارکتی و 

هوشـمند، دولـت توسـعه گرا، و جدی گرفتن حقـوق و آزادی های مدنی اسـت. حکمرانی هوشـمند، 

بـه اجـرای زیرسـاخت هایی پاسـخگو و شـفاف اشـاره دارد که بـا کمـک آن، زمینه هـای  همکاری، 

تبـادل اطلاعـات، یکپارچه سـازی خدمـات و ارتباطات مهیا می شـود. اهداف حکمرانی هوشـمند، 

1. اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی ایران، دستورجلسه کارگروه تخصصی شورای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی، دستورجلسه 
جلسه:  برگزاری  تاریخ  راهکارها(«،  و  )الزامات  اشتغال آفرین  دانش بنیان،  تولید  تحقق  برای  موجود  برنامه های  »بررسی  عنوان:   ،)1( شماره 

.1401/3/24
 تکرار احکام پیشین و همچنین حاوی احکامی 

ً
2 . در بسیاری از مقرراتی که در این حوزه به تصویب رسیده اند، احکامی درج شده که صرفا

بنابراین نیازی به درج آن ها در قالب مقرره جدید نیست. برخی از این مقررات  هستند که در زمره صلاحیت های دستگاه مربوط قرار دارند و 
عبارتند از: »آیین نامه حمایت از تولید، دانش بنیان و اشتغال آفرین در حوزه وزارت کشور«، مصوب هیأت وزیران، به شماره 117230/ت 59885 
هـ، مورخ 1401/7/4؛ »آیین نامه حمایت از تولید، دانش بنیان و فناور و اشتغال  آفرین در صنعت آب و برق«، مصوب هیأت وزیران، به  شماره 
70337/ت 59822 هـ، مورخ 1401/4/29؛ »آیین نامه حمایت از تولید، دانش بنیان و اشتغال آفرین در حوزه اقتصاد«، مصوب هیأت وزیران، 
و  معدن  صنعت،  حوزه  در  اشتغال آفرین  و  دانش بنیان  تولید،  از  حمایت  »آیین نامه  و  1401/5/26؛  مورخ  59883هـ،  88360/ت  به  شماره 
تجارت«، مصوب هیأت وزیران، به  شماره 88446/ت 60139 هـ، مورخ 1401/5/26. برای مثال، در ماده )10( آیین نامه اخیر مقرر شده است: 
»به منظور ترغیب بنگاه های صنعتی و معدنی به ویژه بنگاه های کوچک و متوسط به ارتقای توانمندی نوآوری، وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی 
موظف است نسبت به تسهیل اجرای مشوق های قانونی بیمه ای ازجمله تقسیط و یا بخشش حق بیمه کارفرما، ویژه بنگاه های پیشگام و حائز 
شرایطِ معرفی شده توسط وزات صنعت، معدن و تجارت و کارآفرینان پیشرو اقدام نماید«. در ماده )14( آیین نامه مذکور نیز آمده است: »به منظور 
به اشتراک گذاری تجهیزات، ماشین آلات، سرمایه های انسانی و دیگر منابع تولید میان بنگاه های صنعتی ـ معدنی و سایر کسب وکارها، وزارت 
کید بر  صنعت، معدن و تجارت موظف است نسبت به حمایت از توسعه بن سازه های )پلتفرم( زیرساختی کسب وکار در بخش خصوصی با تأ

زنجیره سازی بین کسب وکارها و ارتقای بهره وری در طول زنجیره ارزش آن ها اقدام نماید«.
3 . خردمندنیا، پیشین، ص 27.
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»ایجـاد پـل ارتباطـی قـوی میـان نهادهـای دولـت، توسـعه فرایندهـای جامـع و بهبود دسترسـی به 

خدمـات در سـطح شـهر در سـایه امنیـت ملی می باشـد که ایـن امر از طریـق اسـتفاده از تخصص 

شـهروندان نخبـه در دولت هـای توسـعه گرا مهیـا می شـود«. 1 جامعـه ای متشـکل از مردم هوشـمند 

و حکمرانـی هوشـمند، می توانـد در مجمـوع بـه شـکل گیری »زندگـی هوشـمند« بینجامـد. زندگی 

هوشـمند »بـه زندگـی جدیـد از طریـق فناوری هـای نویـن اطلاعاتـی و ارتباطـی، رفتـار و سـبک 

و  امکانـات سـلامت  فرهنگـی،  تسـهیلات  مؤلفه هایـی همچـون  کـه شـامل  دارد  اشـاره  زندگـی 

بهداشـت، امنیـت فـردی، امکانـات و ملزومـات زندگی، تسـهیلات آموزشـی و انسـجام اجتماعی 

می باشـند«. 2 ایـن سـبک زندگـی، می توانـد بسـتری بـرای ایجـاد و توسـعه اقتصـاد و دیگـر وجـوه 

کند.  فراهـم  دانش بنیـان 

در  نواقـص سیاسـت صنعتـی  از  یکـی  امـروزه،  کـه  اسـت  مطرح شـده  ایده هـای  مبنـای  بـر 

کشـورهای در حـال توسـعه، کم توجهـی یـا بی توجهـی بـه اقتصـاد سیاسـی، سـاختار حل وفصـل 

مناقشـات سیاسـی و تحـول تولید در بخش های مختلف تشـخیص داده شـده اسـت. ایـن در حالی 

اسـت کـه سیاسـت صنعتی بیشـتر به عنوان یک مشـکل »فنی« یا »شکسـت بـازار« مـورد توجه قرار 

گرفته اسـت. نتیجه غفلت از وجوه سیاسـی سیاسـت صنعتی، سـوء برداشـت از اولویت های هدف 

و دگرگونی سـاختاری در کشـورهای مختلف اسـت. در نتیجه این سـوء برداشـت، برنامه های سـاده 

و در مـواردی سـطحی و شـعاری »حکمرانـی خـوب« و »محیـط کسـب وکار خـوب«، جایگزیـن 
»درک پویایی هـای اقتصـاد سیاسـی نهـادی در زمینه هـای خاص« شـده اسـت. 3

ایـن سـؤال، بسـیار حائـز اهمیت اسـت کـه صِـرف تصویـب سیاسـت ها و قوانین و عـدم توجه 

کافـی بـه زمینه هـای پیش گفته، تا چـه حـدودی می تواند به شـکل گیری نظـام اقتصـادی دانش بنیان 

کمـک کند؟ در پاسـخ به سـؤال مطرح شـده، عـلاوه بر نـکات مطرح شـده، در یکـی از گزارش های 

پژوهشـی چنیـن تصریـح شـده اسـت: »نادیـده گرفتن وجـوه اجتماعـی و سیاسـی یک نظـام مبتنی 

بـر دانـش، مـا را در برنامه ریزی هـا و راهبردهـا دچار سـردرگمی و شکسـت خواهد نمـود. نمی توان 

در جامعـه ای کـه مناسـبات مبتنـی بـر برتری دانـش و علم حاکـم نیسـت، به صـورت دوپینگی یک 

اقتصـاد دانش بنیـان شـکل داد. در یـک نظـام دانش بنیـان، دانـش نـه تنهـا در شـیوه تولیـد، بلکـه در 

تمامـی مناسـبات اجتماعی و سیاسـی، دسـت بـالا را به لحاظ قـدرت چانه زنـی دارد. ... تحقق این 

1 . کریم حنفی نیری، ربابه پورجبلی و محبوبه بابائی، »مسئله شناسی توسعه دانش بنیان«، فصلنامه پژوهش های برنامه و توسعه، سال سوم، شماره 
9، بهار 1401، صص 200-199. 

2 . همان، ص 200.
3 . ر. ک.: امیررضا انگجی، »بازاندیشی در توسعه اقتصادی«، دنیای اقتصاد، 1401/11/18.
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نظـم اقتصـادی مدرن، نیازمنـد فراهـم آوردن پیش نیازها و مقدمـات و انجام اصلاحـات مربوطه در 
تمامـی حوزه هـای اجتماعی، سیاسـی و اقتصادی اسـت«. 1

در تأییـد مدعـای پیش گفتـه، می توان از نظـرات داگلاس نـورث، 2 اقتصاددان شـهیر برنده جایزه 

 خصوصی سـازی، راه عـلاج 
ً
نوبـل )در سـال 1993( بهـره بـرد. وی توضیـح می دهـد کـه ظاهـرا

همـه معضـلات اقتصـادی کشـورها محسـوب می شـود. امـا نگاهـی اجمالـی بـه وضعیت کشـور 

شـوروی ـ روسـیه کنونـی ـ نشـان می دهـد که »خصوصی سـازی، بدون سـاختار اساسـی حاکمیت 

کید بر  قانـون و سـازوکارهای اجرایـی همـراه بـا آن، نتایـج دلخـواه را پدیـد نمـی آورد«. نـورث بـا تأ

این کـه خصوصی سـازی در آمریـکای لاتیـن، انحصارهایـی را در حـوزه دولـت ایجـاد کـرده کـه به 

 متفـاوت از نتایـج مـورد انتظـار از خصوصی سـازی ختـم شـده، تصریـح می کنـد: 
ً
نتایجـی کامـلا

»ایـن واقعیـت بنیانی، مسـأله ای بسـیار واقعی اسـت که وقتـی تلاش می کنیـد عملکرد یـك اقتصاد 

را بهبـود بخشـید، همـه آنچـه کـه می توانیـد تغییـر دهیـد، قواعـد رسـمی هسـتند. در واقـع، شـما 

بایـد محدودیت هـای غیررسـمی را نیـز تغییـر دهیـد، و خصیصه های اجرایـی تضمیـن را در اختیار 
بگیرنـد کـه نتایج دلخـواه را تولیـد کند«. 3

از آنچـه گفتـه شـد می تـوان چنیـن نتیجـه گرفـت کـه گرچـه قانونگـذاری نیـز سـهمی مهـم در 

حمایـت از وجـوه مختلـف تولیـد و کسـب وکار، از جملـه ایجـاد و گسـترش صنایـع دانش بنیـان بر 

عهـده دارد، امـا توسـل بیـش از حد به قانـون، چه بسـا جایگزین عوامـل بنیادی سیاسـی، اجتماعی، 

فرهنگـی و... لازم و ضـروری شـود. در مجمـوع می تـوان گفـت برخـلاف تصـور شـایع، به ویـژه میان 

برخـی از نماینـدگان مجلس، مناسـب ترین و بهترین راه حمایـت از تولید، »قانونگذاری« نیسـت. 4 گزاره 

پیش گفتـه را می تـوان به دیگر حوزه هـای اقتصادی نیز تسـری داد. برای مثال، آنچه مد نظر سیاسـتگذاران 

 بایـد از طرق مانند اتخاذ تدابیر کلان مربوط به حکمرانی، و یا از سـوی دیگر، 
ً
اسـت، در مـواردی، اصولا

بـرای تحقق اهـداف کوتاه مـدت و موردی، با اتخـاذ تدابیـری اجرایی ـ اداری صـورت گیرد.

آخریـن نکتـه ای کـه توجـه بـه آن در تحلیـل سـهم قانونگـذاری در توسـعه حوزه هایـی ماننـد 

اقتصـاد دانش بنیـان ضـروری به نظر می رسـد، نقـش تعیین کننـده تحـولات بین المللـی و چگونگی 

تعامـل کشـور با بازیگـران این عرصه اسـت. در واقـع، مؤلفه مذکـور را می توان مؤلفـه ای در محیط 

1 . سیدمحمد سجاد نجفی، »اقتصاد دانش بنیان: مفهوم، الزامات، شاخص ها و راهکارها )ویرایش اول(«، مرکز پژوهش های اتاق ایران، مدیریت 
پژوهش های اقتصادی، خرداد 1401، ص 57.

2 . Douglass North (1920-2015).
مصطفی  و  متوسلی  محمود  ترجمه  توسعه،  و  نهادها  نویسندگان،  از  جمعی  در:  اقتصادی«،  تحول  فرایند  »درك  نورث،  سی.  داگلاس   .  3

.88 ص   ،1393 صادق،  امام  دانشگاه  تهران:  نیکونسبتی،  علی  و  سمیعی نسب 
4. داوی، پیشین، ص 23.
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بیرونـی )خارجـی( دانسـت کـه باید در کنـار مؤلفه هـای درونی، جدی گرفته شـود. در مـورد ایران، 

بـا وضعیـت متناقض نمایـی مواجهیـم؛ بـه ایـن ترتیـب کـه »شـاید کمتـر کشـوری را بتـوان یافـت 

کـه همچـون ایـران، تحـولات اقتصـادی آن بـا تحـولات محیـط بین المللـی پیونـد خـورده باشـد. 

اقتصـاد ایـران را به صـورت توأمـان و تناقض آمیـز، می تـوان اقتصـادی منـزوی و تنیـده در اقتصـاد 

جهانـی محسـوب داشـت. از یک سـو، بخـش مهمـی از راه هـای عـادی تعامـل اقتصـادی ایـران با 

اقتصـاد جهانـی محـدود شـده اسـت و از طـرف دیگـر، هرگونه تحـول مهـم و چشـمگیر در اقتصاد 

ایـن کشـور بـه تحـولات کلان بین المللـی پیونـد خـورده اسـت«.   اتـکا و تمرکـز بیـش از حـد بـه 

مؤلفه هـای محیـط داخلـی و به کارگیـری نامتناسـب ابزارهایـی ماننـد تقنیـن بـرای تمشـیت امـوری 

کـه به طـور روزافزونـی متأثـر از تحـولات و جریان هـای بین المللی هسـتند، به سیاسـتگذاری هایی 

غیرواقع بینانـه و غیراثربخـش منتـج خواهـد شـد. 

6-5. قانونگذاری بدون اسناد راهبردی

محـور اصلـی پژوهـش حاضـر، ناکامـی در بـرآورده شـدن حمایـت از کسـب وکار از طریـق 

قانونگـذاری به دلیـل عـدم رعایـت مسـائل ماهـوی و شـکلی اسـت. در ادامـه، بـه یکـی از مسـائل 

محتوایـی به عنـوان نقایـص قوانیـن حمایتـی، یعنـی فقـدان اسـناد عالـی راهنمـا بـا عناوینی مشـابه 

»اسـتراتژی توسـعه صنعتـی« پرداخته می شـود. تدوین و تصویب سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتی، 

عـلاوه بـر ظرافت هـا و پیچیدگی هـای ماهـوی، از حیـث مرجـع و فراینـد تصویـب و به ویـژه روابط 

و تعامـل بیـن قـوای مقننـه و مجریـه، موضوعـی چالش برانگیـز اسـت. نکتـه بـا اهمیـت آن اسـت 

 ممکـن اسـت حکم بـه تدویـن و تصویب چنیـن سـندی در قانون درج شـود، اما 
ً
کـه گرچـه ابتدائـا

قانونگـذار مکلـف اسـت وضـع قوانین آتی خود دربـاره هر یـک از ابعاد کسـب وکار را در چارچوب 

سـندی اِعمـال کنـد کـه خـود نقشـی در تهیـه و تدویـن آن نداشـته اسـت. بر ایـن اسـاس، آنچه در 

ادامـه خواهـد آمـد، گرچـه به طور مسـتقیم بـه قانـون و قانونگـذاری مربوط اسـت، اما وجـه غالب 

آن،  امـور اجرایـی و مسـائلی مربـوط بـه قوه مجریه اسـت.

1-6-5. ضرورت وجود سند راهبردی سیاست صنعتی

در گفتـار ابتدایـی پژوهـش حاضـر، از لزوم حمایت از کسـب وکار سـخن گفته  شـد و در گفتار 

سـوم، ویژگی هـای سیاسـت های حمایتـی مناسـب و کارآمـد، تشـریح شـد. در ایـن قسـمت، بـه 

1 . مرکز پژوهش های اتاق ایران، »دیپلماسی اقتصادی ایران در جهان رو به دگرگونی«، مدیریت اقتصاد کلان و آینده پژوهی، آذر 1401، ص 21.
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توضیـح دربـاره سـندی می پردازیـم کـه بایـد بـر مبنـای مطالعـات و بررسـی های لازم و به کارگیری 

فنـون حمایتـی مؤثر از کسـب وکار و تولید، تدوین و تصویب شـود و به عنوان نقشـه راه دسـتگاه های 

اجرایـی و همچنیـن الگـوی قانونگـذار در تصویـب قوانیـن مربـوط، مد نظر قـرار گیرد. از این سـند 

کیـد صاحب نظران، هیچ کشـوری  بـا عنوان سـند »اسـتراتژی توسـعه صنعتـی« یاد می شـود. بنابر تأ

اصـلاح  بـرای  گزینشـی  و  هدف گیری شـده  دولتـی  سیاسـت های  به کارگیـری  بـدون  کـه  نیسـت 

سـاختار اقتصـادی و تقویـت  پویایی اقتصـادی، در گذار از فقر گسـترده گریبان گیر مناطق روسـتایی 

بـه ثـروت ناشـی از دوران پسـاصنعتی، توفیقـی کسـب کـرده باشـد. همچنیـن، »بررسـی این کـه 

چگونـه کشـورها در تمامی سـطوح توسـعه می توانند پاسـخ سـازنده ای بـه چالش هـای معاصر ـ از 

اشـتغال زایی و کاهـش فقـر تا مشـارکت در انقـلاب فناورانه و زنجیره هـای جهانـی ارزش، از ترویج 

انـرژی کارآمـد و پـاک تـا حـذف تغییـرات آب وهوایـی و اقتصـاد سـبز ـ بدهنـد، بـدون اسـتفاده از 
نوعـی از سیاسـت صنعتی هدف گیری شـده دشـوار اسـت«. 1

به لحـاظ تاریخـی، اولیـن بیـان رسـمی یـا اولیـن مـوج سیاسـت صنعتـی بـا محتـوای حمایت 

از صنایـع نـوزاد، توسـط اولیـن وزیـر خزانـه داری آمریـکا، الکسـاندر همیلتـون، 2 مطرح شـد؛ »در 

آمریـکا و بـه تبـع آن در آلمـان قـرن نوزدهـم... در رقابـت و مقابلـه بـا اقتصـاد صنعتـی انگلسـتان، 

عـلاوه بـر حمایـت تعرفـه ای، سیاسـت هایی همچـون یارانـه بـه صنایـع راهبـردی، سـرمایه گذاری 

دولتـی در زیرسـاخت ها، ممنوعیـت صـادرات مـواد خـام کلیـدی، تسـهیل واردات بـرای صادرات 

و... دنبـال شـده اسـت«. 3 مـوج دوم توجه به سیاسـت صنعتـی با افول طرفـداران اقتصاد کلاسـیک 

در نیمـه قـرن بیسـتم و تحـت تأثیر عواملـی مانند رشـد ملی گرایی و استعمارسـتیزی در کشـورهای 

آمریـکای لاتیـن، انقـلاب اکتبر روسـیه و توسـعه صنعتی با الگوهای سوسیالیسـتی در بلوک شـرق، 

بحـران  19304 و بدبینـی ناشـی از آن بـه نظریه هـای دخالـت دولـت حداقلـی و افـت تجـارت آزاد 

و نیـز نقـد نقـش دولـت در توسـعه صنعتـی از مسـیر هزینه هـای نظامـی ناشـی از فشـار جنگ های 

جهانـی، شـکل گرفـت. 5 طبـق توضیحـات چانـگ، از دهه های پایانـی قرن بیسـتم و دهـه اول قرن 

بیسـت ویکم، مـوج سـوم نظریه پـردازی سیاسـت صنعتـی شـکل گرفت و سیاسـت صنعتی در سـه 

1. مانوئل سالازار خیرنیاکز، ایرمگارد نوبلز و ریچارد کوزول- رایت، »سیاست صنعتی، تحول مولد و مشاغل: نظریه، تاریخچه و تجربه«، در: 
خیریناکز، نوبلز و رایت، پیشین، ص 23.

2 . Alexander Hamilton (1757-1804).
از منظر ها جون چانگ:  اقتصاد سیاسی به سیاست صنعتی  از: میثم نریمانی، مصطفی سعیدی و علیرضا شجاع مرادی، »رویکرد  به نقل   .  3
مطالعه موردی طراحی الگوی توسعه صنایع پایین دست پتروشیمی گازی در ایران«، فصلنامه بهبود مدیریت، دوره 14، شماره 4 )پیاپی 50(، 

زمستان 1399، ص 56.
4 . »رکود بزرگ« )Great Depression(، یک دهه پیش از آغاز جنگ جهانی دوم در اغلب کشورها رخ داد.

5 . به نقل از:  همانجا.
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حـوزه مطرح شـد:

اول: به کارگیـری مقرراتگـذاری بـا ترکیـب رقابـت و همکاری میـان بنگاه های داخلـی با مقیاس 

مناسـب و حذف رقابت هـای اضافی؛ 

دوم: مباحـث اجرایـی سیاسـت صنعتـی ماننـد سـاختار دولـت، سـاختار بخـش خصوصـی و 

تعامـلات دولـت و بخـش خصوصـی؛ 
سوم: توضیح فرایندهای یادگیری مبتنی بر پویایی های نوآوری در سطح بنگاه و سیستم. 1

بـر ایـن اسـاس، الگـوی سیاسـت صنعتی در سـه حـوزه مذکـور، سیاسـت صنعتـی به مثابه یک 

فراینـد نهـادی سـاختاردهی شـده بـا ترکیـب الگـوی سـه لایه سـاختاری، نهـادی و اقتصاد سیاسـی 

اسـت. 2 بـا ایـن همـه، تعریفـی مـورد اجمـاع همـگان از سیاسـت صنعتـی در ادبیـات اقتصـادی 

وجـود نـدارد. بـرای مثـال، هریسـون، سیاسـت صنعتـی را در قالـب »تصمیمـات دولـت بـا هدف 

منحرف  سـاختن انگیزه هـا به نفـع گروه هـای خـاص از سـرمایه داران، کـه به معنـای کنـار گذاشـتن 

بی طرفـی سیاست هاسـت« تعریـف کـرده اسـت. در حالی کـه کوهـن، بـر ایـن بـاور اسـت کـه 

»سیاسـت صنعتـی، به معنـای دقیـق، یـک سیاسـت بخشـی اسـت کـه به دنبـال ارتقـاء بخش هایـی 

اسـت کـه در آن، مداخلـه بایـد به دلیـل اسـتقلال ملـی، اسـتقلال فنـاوری، شکسـت ابتـکار عمـل 

خصوصـی، کاهـش فعالیت هـای سـنتی و تعـادل جغرافیایی یا سیاسـی صـورت گیرد«. 3 جاسـتین 

لیـن،   اقتصـاددان ارشـد پیشـین بانـک جهانـی، به عنـوان جمعبندی نظـرات مختلـف در خصوص 

سیاسـت صنعتـی معتقد اسـت: »اکثر کشـورها، به صـورت ارادی یا غیـرارادی، سیاسـت صنعتی را 

شـکال مختلـف دنبـال می کنند، کـه به طور کلی بـه هر تصمیـم، مقررات یـا قانـون ]حکومتی[ 
َ
بـه ا

اشـاره دارد کـه فعالیـت یـا سـرمایه گذاری مـداوم در یـک صنعـت را تشـویق می کنـد«. 5

لیـن، در توجیـه نیـاز اقتصادهـا به اسـتراتژی توسـعه صنعتی اسـتدلال می کنـد که در هـر اقتصاد 

بـازاری، سیاسـت های صنعتـی صحیـح که به وسـیله یـک دولت تسـهیلگر به پیـش رانده می شـود، و 

ایـن امـر، »کلید توسـعه اقتصادی« اسـت. وی بر این اسـاس، با دسـتورکارهای نظریه هـای نهادگرایی 

جدیـد و »اجمـاع واشـنگتنی« 	 مخالـف اسـت. طبـق نظـر وی، »همـه اقتصادهـا بـرای موفقیـت به 

1 . ر. ک.: همان، صص 58-57. 
2 . همان، ص 66.

3 . به نقل از: محمدی ایوانکی، پیشین، ص 33.
4 . Jus tin Yifu Lin

5 . به نقل از: همان، ص 35.
6 . ویلیامسون )John Willamson( در مقاله ای معنای »اجماع واشنگتنی« )Washington Consensus( را با ذکر تاریخچه آن، توضیح 
می دهد. طبق توضیح وی، ماجرای اجماع واشنگتنی به سال 1989 بازمی گردد؛ یعنی زمانی که مطبوعات ایالات متحده آمریکا درباره بی میلی 
کشورهای آمریکای لاتین به اجرای اصلاحات اقتصادی، می نوشتند. ویلیامسون در مقاله ای که به کنفرانس مؤسسه اقتصاد بین الملل ارائه داد، 10 
سیاست اصلاحی را که تصور می کرد برای اصلاحات مورد اجماع همگانی است، برشمرد و نام آن ها را »اجماع واشنگتنی« نهاد؛ چرا که به تصور 
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سیاسـت های صنعتـی نیـاز دارنـد، اما سیاسـت های صنعتی قوی و پایـدار باید با سـاختار موجود یک 

اقتصـاد مطابقـت داشـته باشـد، به طوری کـه بنگاه هـای داخلی را بـه رقابـت در بازارهـای بین المللی 

وادار کنـد. توسـعه اقتصـادی پایـدارِ نشـأت گرفته از سیاسـت های صنعتـی اسـت که با مزیت نسـبی 

یـک کشـور همسـو بـوده و صنایع سـازگار بـا سـاختار داخلی و موجـود را هدف گـذاری نمایـد، نظیر 

صنایـع کاربـر در مراحـل اولیـه صنعتـی شـدن«. 1 در تکمیـل دیـدگاه لیـن، ون   بـر این باور اسـت که 

»بـازار آزاد« متشـکل از سـه رکـن اساسـی اسـت: ثبات سیاسـی، اعتمـاد اجتماعی و زیرسـاخت. هر 

سـه رکـن، شـکل و وسـعت بـازار را تعییـن می کننـد، امـا تأمیـن آن ها بسـیار پرهزینـه اسـت. بنابراین 

بـازار، به ویـژه بـازار انبـوه یکپارچـه، تنهـا می تواند توسـط یـک دولت قـوی ایجاد شـود که بـه ارتقاء و 
بهبـود تولیـد صنعتـی از طریـق کسـب وکار گرایش داشـته و قادر بـه ایجاد بازار اسـت. 3

عـلاوه بـر آنچه گفته شـد، از دیگـر کارکردهای سیاسـت صنعتی، مشـخص کردن ابـزار و میزان 

تخصیـص یارانه هـا بـه صنایـع و برگزیـدن صنایعـی اسـت کـه بایـد در یک دوره مشـخص بـه آن ها 

یارانـه تعلـق گیـرد. به عنـوان نمونـه، بررسـی سیاسـت یارانـه ای کشـورهای پیشـرو صنعتـی در سـه 

یارانه هـای  نظامـات  می دهـد  نشـان  نیمه  هـادی  و  الکترونیکـی  خودروهـای  آلومینیـوم،  صنعـت 

ابزارهـای تحقیـق و  کشـورهای غربـی در حمایـت از بخـش صنعـت بـه سـه دسـته )1( »غلبـه 

توسـعه ای« ماننـد فرانسـه، کره جنوبـی، تایـوان و آمریـکا، )2( »غلبـه ابزارهـای سـرمایه گذاری« 

ماننـد کشـورهای چیـن، کره جنوبـی و تایـوان و )3( »غلبـه ابزارهـای بانکـی« مانند برزیـل، آلمان 

و ژاپـن قابـل دسـته بندی اسـت. در دسـته غلبـه ابزارهـای تحقیـق و توسـعه  ای، اقتصـاد بـه سـمت 

حمایـت از تحقیـق و توسـعه از طریـق مشـوق های مالیاتـی و حمایـت دولـت از تحقیـق و توسـعه 

حرکـت کرده اسـت. در دسـته دوم، مأموریت هایـی برای صندوق های سـرمایه گذاری تعریف شـده 

و منابـع یارانـه ای قابـل توجـه ای بـه صندوق هـای مذکور تزریق می شـود. در دسـته سـوم، یارانه ها و 
سـازوکار های پرداخـت و نظـارت آن، بـه بانک هـای سیاسـتگذار متکـی هسـتند. 4

 همه در واشنگتن آن ها را برای آمریکای لاتین ضروری می دانستند«. 
ً
وی، آن 10 سیاست، سیاست هایی اصلاحی بودند که در آن زمان »تقریبا

فهرست 10 سیاست اصلاحی عبارتند از: )1( انضباط بودجه ای؛ )2( تجدیدنظر در اولویت مخارج عمومی؛ )3( اصلاح نظام مالیاتی؛ )4( 
آزادسازی نرخ بهره؛ )5( نرخ ارز رقابتی؛ )6( آزادسازی تجاری؛ )7( آزادسازی سرمایه گذاری مستقیم خارجی در کشور؛ )8( خصوصی سازی؛ 
)9( مقررات زدایی؛ و )10( حقوق مالکیت؛ ر.ک.: جان ویلیامسون، »تاریخچه اجماع واشنگتنی و پیشنهاداتی برای برنامه کار اصلاحات«، 
پژوهش های مجلس  مرکز  تهران:  توسعه،  بنیان  )به کوشش(، حکمرانی خوب :  و جعفر خیرخواهان  میدری  احمد  در:  افشین خاکباز،  ترجمه 

شورای اسلامی،  1383،  صص 61-59.
1 . لیلی وانگ و یی وِن، »گریز از دام درآمد متوسط: تحلیلی بین کشوری بر مبنای الگوهای ارتقاء صنعتی«، ترجمه جواد عرب یارمحمدی، مرکز 

پژوهش های اتاق ایران، مدیریت پژوهش های اقتصادی، شهریور 1401، ص 9.
2 . Yi Wen

3 . همانجا.
4 . امین مالکی )سخنرانی در نشست »یارانه ها  در سیاست صنعتی، چه صنعتی؟ چه میزان؟ چه ابزاری؟«(، در: وب سایت مؤسسه مطالعات و 

پژوهش های بازرگانی، »یارانه ها در سیاست صنعتی: چین، اروپا و آمریکا«، قابل دسترس در نشانی اینترنتی:
https://itsr.ir/article/111101
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از مجمـوع مباحـث مطرح شـده چنیـن بر می آیـد کـه توسـعه صنعتـی به عنـوان یکـی از مراحـل 

مهـم توسـعه اقتصـادی محسـوب می شـود. توسـعه صنعتـی، هـم به دلیـل تأثیرگـذاری آن بـر رشـد 

اقتصـادی و هـم به دلیـل تأثیـر بـر رشـد بهـره وری و فرصـت ارتقـای فناورانـه، در فراینـد توسـعه 

حائـز اهمیـت اسـت. 1 بـه بـاور برخـی از صاحب نظـران، بـا ایـن پیش فـرض کـه در حـال حاضـر 

رقابت ناپذیـری صنایـع ایـران بـا صنایـع جهانـی، ناشـی از ناتوانـی صنعتگران کشـور نیسـت، بلکه 

ناشـی از ضعـف در سیاسـتگذاری اسـت، »اصـلاح جهتگیری های سیاسـتگذاری، بـه اصلی ترین 

عامـل در توسـعه صنعتـی کشـور تبدیـل می شـود و سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتـی، به عنوان سـند 

پایـه، می توانـد چارچـوب ایـن تغییـر را ارائـه کند«. 2 

البتـه پیش فـرض مذکـور نیـز قابـل مناقشـه اسـت. به نظـر می رسـد پیش فـرض رقابت ناپذیـری 

صنایـع ایـران به دلیل ضعف در سیاسـتگذاری، نه عـدم قابلیـت و توانایی صنعتگـران و بنگاه ها، نقش 

 حـذف محدودیـت می دانـد. تصـور این اسـت که قابلیـت رقابت 
ً
دولـت در توسـعه صنعتـی را صرفـا

بـا ایجـاد فضـای برابر و حـذف مداخلات فراهـم خواهد شـد؛ درحالی که موضوع سیاسـت صنعتی، 

دفـاع از مداخـلات و حمایت هـای فعـال دولت اسـت کـه به افزایـش قابلیت هـا می انجامد. بـه تعبیر 

دیگـر، صنعتگـران ایرانـی به عنـوان یک کشـور دیررسـیده به توسـعه صنعتـی، بـا رقابت نابرابـر روبرو 

هسـتند. از آنجـا کـه ایجاد قابلیت ها، زمان بر و تابع دسـتیابی به بازارهایی با حجم مناسـب و انباشـت 

منابـع و قابلیت هـا در طـول زمـان اسـت، ایـن رونـد بـدون سیاسـتگذاری هدفمنـد دولـت به دسـت 

نخواهـد آمـد. بنابرایـن رقابت ناپذیـری صنایـع ایـران، هـم ناشـی از ناتوانـی صنعتگـران کشـور و هم 

ناشـی از ضعـف سیاسـتگذاری بـرای ترمیم ایـن ضعف ها و تقویت قابلیت ها اسـت. 3 اسـتدلال های 

مطرح شـده، بیانگـر اهمیت و حساسـیت نقش دولـت در حمایـت از کسـب وکار و ملاحظات متعدد 

و مؤلفه هـای پرشـماری اسـت کـه باید در این مسـیر مـد نظر قـرار گیرد.

2-6-5. وضعیت تدوین سند سیاست صنعتی در اقتصاد ایران

1-2-6-5. ناکامی در تدوین استراتژی توسعه صنعتی

تـلاش بـرای تدوین سیاسـت صنعتـی در ایـران، تاریخچه ای پرفراز و نشـیب، از برنامـه عمرانی 

اول تـا پنجـم پیـش از انقـلاب )سـال های 1327 تـا 1356(  و از برنامـه اول توسـعه )1368( تـا به 

1 . ر. ک.: نیلی، پیشین، صص 14-13.
2 . نیلی، پیشین، ص 16.

3 . برگرفته از توضیح دکتر حسین رجب پور در اظهارنظر راجع به متن.
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امـروز دارد. 1 از سـال 1382 تـا ابتـدای سـال 1400، چهـار نسـخه رسـمی در خصـوص سیاسـت 

 هیـچ تـلاش 
ً
از حیـث اجرایـی، »تقریبـا امـا  ایـران تدویـن و منتشـر شـده،  توسـعه صنعتـی در 

سـازمان یافته ای بـرای اجـرای هیچ کـدام از آن هـا صـورت نگرفتـه و می تـوان این طور برداشـت کرد 

کـه اسـناد ماهیـت صـوری داشـته و هدف ایـن بوده کـه وظیفـه قانونی دولـت در برنامه های توسـعه 

بـا کمتریـن تـلاش و اراده اجرایی کردن سـند انجـام تلقی گردد. ایـن امر موجب سـازوکاری معیوب 

و چرخـه ای باطـل از تدویـن سـند، عـدم اجـرا و عـدم توسـعه صنعتـی را بـه وجـود آورده و تقویت 

نمـوده اسـت«. 2 در ادامـه توضیـح داده خواهد شـد اسـنادی که مشـابه یک سـند اسـتراتژی توسـعه 

 یا بـه مرحله 
ً
صنعتـی بـه تصویـب رسـیده، از کیفیـت لازم برخـوردار نبوده انـد، و بنابرایـن، اساسـا

اجـرا نرسـیده اند، یـا فاقـد اثربخشـی بوده اند.

بـا در نظـر داشـتن اهمیت سـندی راهنمـا و مـورد توافق به عنـوان »اسـتراتژی« )راهبـرد( تحول 

صنعتـی و اِعمـال سیاسـت های بهینـه، از جملـه سیاسـت های حمایتـی، بسـیاری از ناکارایی هـا و 

حتـی کج کارکردی هـای سیاسـت ها و قوانیـن مربـوط بـه تحـول صنعتـی در ایـران، بـه فقـدان ایـن 

اسـتراتژی نسـبت داده شـده اسـت. نبـود چنیـن سـندی بـا ویژگی هـای مطلـوب و مـورد انتظـار، 

همگرایـی، هماهنگـی و هدفمنـدی سیاسـت ها را بـا چالش هایـی جـدی مواجـه سـاخته اسـت؛ 

به طـوری کـه برخـی صاحب نظـران، یکی از مهمتریـن دلایل ناکارآمـدی و عدم دسـتیابی به اهداف 

منـدرج در دوره پنـج قانـون برنامـه توسـعه )سـال های 1368 تـا 1395( را »فقـدان همـکاری مؤثر 

دولـت و بازیگـران ذی نفـوذ در بخـش دولتـی و غیردولتـی جهـت تدویـن و اجـرای یک سـند ملی 
می دانند. 3 توافـق«  مـورد 

در نبود سـند راهنمای توسـعه صنعتـی، برخی دسـتگاه های اجرایی به تولید اسـنادی می پردازند 

کـه فاقـد کیفیت لازم بـرای اثربخشـی در حوزه های مورد نظر اسـت. بـرای نمونـه، وزارت صنعت، 

معـدن و تجـارت )سـتاد تسـهیل و رفع موانع تولید(، در سـندی که در فروردین 1400 منتشـر شـد، 

اهـم موانـع بخش تولیـد را به دو دسـته »موانع کلان و بین بخشـی« و »موانع بخشـی و دسـتگاهی« 

دسـته بندی کـرده اسـت. موانـع کلان و بین بخشـی از منظـر سـند مذکـور عبارتنـد از: نوسـانات 

اقتصـادی و ارزی؛ نـرخ تـورم و نـرخ سـود بانکـی؛ قاچـاق کالا؛ فضـای کسـب وکار و عـدم ثبـات 

قوانیـن و مقـررات؛ و تحریم هـا و زیرسـاخت های تجـارت خارجـی. اهم موانع بخشـی و دسـتگاه 

1 . ر. ک.: همان، صص 225-188.
2 . کیارش فرتاش، »تحلیلی تاریخی بر اسناد سیاست توسعه صنعتی در ایران و ارائه الزامات سیاستی در سال های پیش رو«، فصلنامه بهبود 

مدیریت، دوره 15، شماره 3 )پیاپی 53(،  پاییز 1400، صص 128-125. 
3 . به نقل از: رجب پور، پیشین،  صص 6-5.
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بـه ایـن شـرح شناسـایی شـده اسـت: بانکـی )ارز و ریـال(؛ مالیاتـی و گمرکـی؛ تأمیـن اجتماعی و 

نیـروی کار؛ محیط زیسـت؛ منابـع طبیعـی و اراضـی؛ و زیرسـاخت های تولیـد. مـروری اجمالی بر 

فهرسـت پیش گفتـه، نقصان های آشـکار سـند را نشـان می دهد. »اهـم محورهای پشـتیبانی« نیز که 

بـه دو محـور اصلـی »محورهـای تسهیل سـازی« و »مشـوق های مـورد نیـاز« دسـته بندی شـده اند، 

واجـد ایراداتـی به مراتـب بیـش از تفکیـک موضوعـی »موانـع بخـش تولیـد« هسـتند. امـا آنچه در 

بسـته پیشـنهادی، بیش از همه قابل نقد اسـت،  تقسـیم بندی پیشـنهادهای ارائه شـده اسـت که فاقد 

هرگونـه روش و منطـق اسـت؛ بـه ایـن ترتیب: مجـوز محیط زیسـت؛ مجـوز کسـب وکار؛ مالیاتی؛ 

گمـرک؛ شـهرک ها، سیاسـت های افزایـش تولیـد و صـادرات؛ زیرسـاخت های تولیـد؛ تکریـم فعال 

اقتصـادی؛ تأمیـن مـواد اولیـه؛ تأمیـن منابـع بودجـه ای؛ تأمیـن مالـی؛ تأمیـن اجتماعـی؛ و ارزی. 1 

بسـته پیشـنهادی کـه برخـی از مفـاد آن ذکر شـد، و دیگـر اسـنادی از این قبیـل،  قرار اسـت به عنوان 

اسـنادی راهنمـا بـرای سیاسـتگذاران و مقرراتگـذاران، مـورد بهره بـرداری قـرار گیرنـد. امـا چنان که 

گفتـه شـد و در ادامـه نیـز توضیـح داده خواهد شـد،  به هیچ وجـه از کیفیـت لازم از حیث شـکلی و 

ماهـوی بـرای ایفای چنیـن نقش مهمـی برخوردار نیسـتند.

چنان کـه گفتـه شـد، تلاش هـا بـرای تدویـن اسـتراتژی کشـور در خصـوص توسـعه صنعتی در 

ایـران، تـا کنون به نتیجه نرسـیده اسـت. گرچه اسـنادی بـا عناوینی متفـاوت و البته با هدفی مشـابه، 

تهیـه شـده اسـت. برای نمونه، طبـق بند »ح« ماده )46( »قانون برنامه پنج سـاله ششـم توسـعه...«، 

وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت مکلـف شـد حداکثـر تـا پایـان سـال اول اجـرای قانـون برنامـه، 

»طـرح نوسـازی و بازسـازی صنایـع کشـور« را »به نحـوی کـه منجـر بـه کاهـش مصرف و شـدت 

انـرژی و آلایندگـی و افزایـش بازدهـی و ارتقـای کیفیـت تولیـدات داخلـی و رقابت پذیـری آن هـا 

شـود«، تدویـن کـرده و پـس از تصویب هیـأت وزیران، اجـرا کند. طـرح مذکور در کمیسـیون امور 

زیربنایـی، صنعـت و محیط زیسـت دفتـر هیأت دولـت در مهـر 1397، و در بهمـن 1400 در قالب 

تصویبنامـه هیـأت وزیـران به تصویب رسـید. اهداف سـند مـورد بحـث - به ترتیبی که در مـاده )1( 

آن مقـرر شـده - اهدافـی مـورد انتظـار از یـک سـند توسـعه اسـتراتژی توسـعه صنعتی اسـت. طبق 

مـاده )1( »طـرح نوسـازی...« : »هـدف از اجـرای طـرح نوسـازی و بازسـازی صنایـع کشـور...، 

کاهـش مصـرف و شـدت انـرژی و آلایندگی،  افزایـش بازدهی و ارتقـای کیفیت تولیـدات داخلی و 

رقابت پذیـری واحدهـای تولیدی، از طریق بازسـازی و نوسـازی ماشـین آلات و تجهیـزات، اصلاح 

1 . وزارت صنعت، معدن و تجارت )ستاد تسهیل و رفع موانع تولید(، »بسته سیاست های تشویقی و رفع موانع تولید برای تحقق شعار سال«، 
15 فروردین 1400.
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سـاختار مالـی و مدیریتـی بنگاه هـا منتـج از اجـرای فرایندهـای خدماتـی )کلینیکـی(، عارضه یابی 

و نظارتـی و یـا بـه صـورت مسـتقل از آن، مطابق سیاسـت های صنعتی کشـور می باشـد«. البته این 

ابهـام بـزرگ در خصـوص قسـمت اخیـر مقـرره پیش گفتـه وجـود دارد که منظـور از »سیاسـت های 

صنعتـی کشـور« کـه بایـد تکالیف مندرج در مقرره طبق آن صورت گیرد، کدام سـند اسـت؟ پاسـخ 

بـه سـؤال مطرح شـده، در توضیحاتـی کـه در ادامـه آمده، روشـن خواهد شـد.

یکـی از نـکات قابـل توجـه، ارتباط سـند »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« با »طرح نوسـازی 

و بازسـازی صنایـع کشـور« اسـت. در مـاده )3( »طـرح نوسـازی...« مقرر شـده اسـت: »به منظور 

تعییـن زمان بنـدی تحقـق اهـداف قانـون برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه... در بخـش نوسـازی و 

بازسـازی صنایـع، تعییـن اولویت هـای رشـته ای بـر اسـاس بنـد )الـف( مـاده )46( قانـون برنامـه 

ششـم توسـعه موضوع تصویبنامـه... مـورخ 1400/4/5، تعیین سـهم بنگاه هـای مختلف )کوچك، 

متوسـط و بـزرگ( در طـرح و تدویـن فرایندهـا، دسـتورالعمل های اجرایـی، بررسـی و رفـع موانـع 

اجرایـی و نظـارت بر حسـن اجرای طـرح، کارگروهی مرکـب از نماینـدگان وزارت صنعت، معدن و 

تجـارت )رئیـس کارگروه(، وزارت جهاد کشـاورزی، وزارت ارتباطات و فناوری اطلاعات، سـازمان 

برنامـه و بودجـه کشـور، سـازمان حفاظت محیط زیسـت، سـازمان ملی اسـتاندارد ایـران، معاونت 

علمـی و فنـاوری رئیس جمهـور، بانـك مرکـزی جمهوری اسـلامی ایران و اتـاق بازرگانـی، صنایع، 

معـادن و کشـاورزی ایران در سـطح معاون دسـتگاه تشـکیل می شـود. مصوبـات کارگروه بـا تأیید و 

امضـای وزیـر صنعت، معـدن و تجـارت ابلاغ می شـود«. 

بـر این اسـاس می توان گفـت تأخیر در تدویـن و تصویب »طـرح نوسـازی...« )در اجرای ماده 

)46( قانـون برنامـه ششـم توسـعه(، به دلیـل عـدم تهیـه و تصویـب سـند به اصطـلاح »بالادسـتی« 

تیـر  اولویت هـای صنعتـی« )در  از تصویـب سـند »فهرسـت   بـوده اسـت. پـس  چنیـن طرحـی 

1400(، »طـرح نوسـازی ...« در بهمـن  1400 بـه تصویـب رسـید. بـا توجـه بـه آنچـه گفته شـد،  

به نظـر می رسـد منظـور از »سیاسـت های صنعتـی کشـور« کـه در قسـمت اخیـر مـاده )1( »طـرح 

نوسـازی...« بـه آن اشـاره شـده، »فهرسـت اولویت هـای صنعتی« اسـت. کارگـروه منـدرج در ماده 

)1( طـرح مـورد بحـث نیز وظیفـه »تعیین سـهم بنگاه هـای مختلف... در طـرح و تدویـن فرایندها، 

دسـتورالعمل های اجرایـی و...« را بـه کارگروه سـپرده اسـت. در واقع، نه در »فهرسـت اولویت های 

 باید در یک سـند 
ً
صنعتـی« و نـه در »طـرح نوسـازی و بازسـازی صنایع کشـور« مفـادی که اصـولا

توسـعه اسـتراتژی صنعتـی تصریـح شـود، وجـود نـدارد؛ بلکـه »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« 

سـندی حـاوی تعییـن چنـد اولویـت ـ بـدون تصریـح راهبردهـای سیاسـت صنعتـی، از جملـه در 
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نظرگرفتـن نهـادی سـتادی بـرای ایجـاد هماهنگـی و انسـجام در اجـرای سیاسـت ها ـ و »طـرح 

نوسـازی ...« نیـز به مثابـه دسـتورالعمل اجرایـی آن محسـوب می شـود.

2-2-6-5. بررسی سند »فهرست اولویت های صنعتی«

به طـور خـاص در خصوص تدوین و تصویب سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتی، سـوابق مفصلی 

حداقـل در دو دهـه اخیـر، از سـال 1379 و تشـکیل وزارت صنایع و معادن به بعد، قابل ذکر اسـت. 

سـوای گنجانده شـدن لـزوم تدویـن اسـتراتژی توسـعه صنعتـی در قالـب وظایـف وزارت صنایـع و 

معـادن در سـال 1379، در سـه قانـون برنامه توسـعه اخیر، حکمی مبنـی بر تهیه و تدوین اسـتراتژی 

توسـعه صنعتـی مقـرر شـده اسـت. بدیـن ترتیـب کـه بـر اسـاس مـاده )21( »قانـون برنامـه چهارم 

توسـعه اقتصـادی، اجتماعـی و  فرهنگـی جمهوری اسـلامی ایـران« )مصـوب 1383/6/11( دولت 

موظـف شـد »سـند ملـی توسـعه بخش هـای صنعـت و معـدن را بـا توجه بـه مطالعـات اسـتراتژی 

توسـعه صنعتـی کشـور ظـرف مـدت 6 مـاه از تاریـخ تصویـب ایـن قانـون بـا محوریـت توسـعه 

رقابت پذیـری مبتنی بـر توسـعه فنـاوری و در جهـت تحقق هدف رشـد تولیـد صنعتـی و معدنی...« 

تهیـه کنـد. در »قانـون برنامـه پنجسـاله پنجم توسـعه جمهـوری اسـلامی ایـران )1394 ـ 1390(« 

)مصـوب 1389/10/15(، طبـق مـاده )15(، وزارت صنایـع و معـادن موظف شـد »به منظور تحقق 

اهداف سـند چشـم انداز بیست سـاله جمهوری اسـلامی ایـران در قالـب تدوین راهبرد )اسـتراتژی( 

توسـعه صنعتـی و معدنـی بـا هماهنگـی معاونـت در زیربخش هـای برگزیـده صنعت و معـدن، در 

جهـت تحقـق هـدف رشـد تولیـد صنعتـی و معدنی بـا رعایت محورهـای راهبـردی ذیـل به گونه ای 

اقـدام کنـد کـه نرخ رشـد ارزش افـزوده بخـش صنعت و معـدن افزایـش یابد«. 

 در 
ً
بـا اجرایـی نشـدن دو حکـم پیش گفتـه در دو قانون برنامه توسـعه )چهـارم و پنجـم(، مجددا

بنـد »الـف« مـاده )46( »قانون برنامه پنجسـاله ششـم توسـعه...« )مصـوب 1395/12/14( چنین 

مقـرر شـد: »به منظـور رونـق تولیـد، نوسـازی صنایـع، حمایـت هدفمنـد از صنایـع دارای اولویت 

سیاسـت های کلـی اقتصـاد مقاومتـی و همچنین توسـعه صـادرات غیرنفتـی، دولت و دسـتگاه های 

اجرایـی ذی ربـط بـه  شـرح زیـر اقـدام می کننـد: الـف( وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت مکلـف 

اسـت حداکثـر ظـرف مـدت 6 مـاه پـس از لازم الاجـرا شـدن ایـن قانـون، فهرسـت اولویت هـای 

صنعتـی )بـا اولویـت صنایـع  معدنـی( را بـا رعایـت ملاحظـات آمایـش سـرزمینی و تعادل بخشـی 

منطقـه ای به  تصویـب هیئـت  وزیران برسـاند«.

بدین ترتیـب، در بنـد »الـف« مـاده )46( قانون مذکور، تهیه سـند »اسـتراتژی توسـعه صنعتی« 
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بـه تهیـه »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« تقلیـل یافـت. تردیـدی نیسـت که اسـنادی بـا دو عنوان 

 متفـاوت از یکدیگرنـد و به نظـر می رسـد قانونگذار، بـا ناامید 
ً
پیش گفتـه، واجـد مختصاتـی کامـلا

شـدن از تهیه سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتی توسـط دولت، تهیه سند فهرسـت اولویت های صنعتی 

را جایگزیـن کـرده اسـت. امـا به رغـم این امر، سـند مذکـور، اواخر دولـت وقت )دولـت دوازدهم( 

بـه تصویـب هیـأت وزیـران رسـید. بدین ترتیـب کـه هیـأت وزیـران در جلسـه مـورخ 1400/4/2، 

»تصویبنامـه در خصـوص تعییـن فهرسـت اولویت هـای صنعتـی )بـا اولویـت صنایـع معدنـی(« 

تصویـب کـرد. 1 این فهرسـت، شـامل 9 بند و در قالـب متنی مختصـر )384 کلمه( تنظیم شـده 2 و 

فاقـد ویژگی هـای شـکلی و ماهوی سـندی مشـابه با »اسـتراتژی توسـعه صنعتـی« اسـت. در ادامه، 

بـه دو ایـراد اصلی سـند مـورد بحث پرداخته شـده اسـت.

اول ـ تدوین سندی مبتنی بر اسناد آمایش سرزمین فاقد  کیفیت لازم 

یکـی از مهمتریـن ایرادهای سـند مورد بحث آن اسـت که به رغم این که ادعا شـده سـند فهرسـت 

اولویت هـای صنعتـی »بـا رعایت ملاحظات آمایشـی« تدوین شـده، اما مسـأله این اسـت که اسـناد 

تدویـن و تصویب شـده به عنـوان »آمایـش سـرزمین« در دولـت دوازدهـم، چه سـند ملی و چه اسـناد 

اسـتانی، از ویژگی هـای مـورد انتظار سـند یا اسـنادی بـا عنوان آمایش سـرزمین برخوردار نیسـتند. 

تهیـه و تصویـب تدویـن اسـناد آمایـش ملـی و اسـتانی در سـال اول اجـرای قانون برنامه ششـم 

توسـعه، در جـزء 1 بنـد »الـف« ماده )26( قانـون مذکور مقرر شـد. با وجود این، دولـت با تأخیری 

قابل توجـه، در تاریـخ 1399/12/11، پیش نویـس سـند آمایـش ملـی بـا عنـوان »سـند ملـی آمایش 

سـرزمین« و اسـناد اسـتانی را در شـورای عالـی آمایـش سـرزمین 3 در قالـب 16 مـاده بـه تصویـب 

1 . به شماره 336574/ت 54474 هـ، مورخ 1400/4/5.
2 . طبق تصویبنامه مذکور، »فهرست اولویت های صنعتی )با اولویت صنایع معدنی( با رعایت ملاحظات آمایشی به شرح زیر تعیین می شود:

1. محصولات در صنایع پایین دستی از نفت و گاز مبتنی بر دانش پایه و فناوری های جدید... .
2. محصولات فلزات اساسی دارای ارزش افزوده بالا و مبتنی بر فناوری های جدید... .

3. محصولات غذایی و آشامیدنی با قابلیت صادراتی... .
4. وسایل نقلیه موتوری... و قطعات و مجموعه های مورد نیاز.

5. ماشین آلات و تجهیزات صنعتی و معدنی... .
6. محصولات لاستیکی و پلاستیکی دارای ارزش افزوده بالا... .

7. ماشین آلات و دستگاه های برقی، لوازم خانگی، وسایل ارتباطی و رایانه ای، تجهیزات پزشکی و اپتیک با تکنولوژی متوسط به بالا.
و محصولات  کاغذ  و محصولات چرمی، خمیر  پوشاک  منسوجات،  اولویت  با  تولید  نوین  بر روش های  مبتنی  8. محصولات صنایع سبک 

سلولزی.
9. محصولات دانش بنیان با فناوری های پیشرفته...«.

3 . در صدر ماده )32( »قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور )مصوب 1395/11/10(« مقرر شده است: »به منظور استقرار نظام راهبری 
توسعه سرزمین و نظارت بر اجرای آن، “شورای عالی آمایش سرزمین” با مسئولیت رئیس سازمان برنامه و بودجه کشور با وظایف زیر تشکیل 
می شود«. اسناد آمایش سرزمین، مطابق آیین نامه ای با این مشخصات به تصویب رسید: آیین نامه اجرایی بند »الف« ماده )32( قانون احکام 
دائمی برنامه های توسعه کشور، موضوع: تشکیل شورای عالی آمایش سرزمین )تصویبنامه شماره 97648/ت57210هـ مورخ 1399/8/28 
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رسـاند. 1 در یکـی از گزارش هایـی کـه بـه جمعبنـدی نقدهـای وارده بر سـند مذکور پرداخته شـده، 

نـکات زیـر راجـع به مبانـی نظری و روش شناسـی و همچنیـن کیفیت سـند راجع بـه توصیف وضع 

موجـود، فهرسـت شـده اسـت. مهمتریـن نکات راجـع به مبانـی نظری و روش شناسـی »سـند ملی 

آمایـش سـرزمین« عبارتند از:

»-  بی توجهی به مفاهیم اساسی نظیر تولید، نوآوری و اشتغال در انتخاب مبانی نظری؛

- وجـود انتقادهـای جـدی بـه مبنـای نظری مورد اسـتفاده در سـند تلفیـق آمایش ملی )توسـعه 

پایـدار( از منظـر انتزاعـی بـودن و مبهم بودن سیاسـت های پیشـنهادی؛

- مناسب نبودن جدول داده- ستانده برای اولویت بندی رشته فعالیت های صنعتی؛

- فقدان تحلیل های آینده نگری و آینده پژوهی کافی؛

- نـگاه مطلق گرایانـه بـه سـند آمایـش و غفلت از این کـه آمایش یك جـزء از فراینـد برنامه ریزی 
و ابزاری برای دسـتیابی به چشـم انداز اسـت«. 2

مهمتریـن نـکات راجـع بـه توصیـف وضع موجود در سـند مـورد بحث، به این شـرح برشـمرده 

شـده است:

»- تخصیص سهم بالایی از گزارش تلفیق به توصیف وضع موجود؛

- بی توجهی به روندهای شکل دهنده وضع موجود و علل تداوم روندهای معیوب؛

- اتـکای کلان روندهـای ارائه شـده بـر نظـرات صاحب نظـران و خبـرگان به جـای اطلاعـات 

آمـاری و سـری های زمانـی؛

- عدم لحاظ تأثیر سیاستگذاری های آتی در انتخاب سناریو منتخب در برخی کلان روندها؛
- تناقض در مطالب ارائه شده در بخش های مختلف«. 3

در گـزارش مـورد اسـتناد چنیـن نتیجه  گیری شـده اسـت: »بـا توجه بـه... کاسـتی های جدی در 

گـزارش تلفیـق مطالعـات سـند ملی آمایـش و اسـناد آمایش اسـتانی تدوین شـده، به نظر می رسـد 

اقـدام عجولانـه دولـت در تصویب اسـناد مذکور در اسـفند 1399، تنها در راسـتای الزام شـکلی به 

اجـرای جـزء 1 بنـد »الـف« مـاده )26( قانون برنامه ششـم توسـعه بـوده و فاصله زیادی بـا اهداف 

هیئت وزیران(.
1 . سازمان برنامه و بودجه کشور )مرکز پژوهش های توسعه و آینده نگری و دبیرخانه شورایعالی آمایش سرزمین(، »سند ملی آمایش سرزمین«، 

مصوب 1399/12/11 شورای عالی آمایش سرزمین، قابل دسترس در نشانی اینترنتی:
https://khev.um.ac.ir 
2 . زهرا ذاکری، »مجموعه مطالعات منطقه ای و آمایش سرزمین در ایران )10(؛ بررسی و نقد مطالعات سند ملی آمایش )گزارش تلفیق(«، مرکز 

پژوهش  های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسل 18168، فروردین 1401، ص 3. 
3 . همان، ص 4.
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توسـعه ای قانـون برنامـه دارد«. 1 بدیهـی اسـت سـندی کـه بر مبنای سـندی پرایـراد و ناقـص تدوین 

شـده باشـد نیز فاقـد کیفیت لازم اسـت. 

دوم ـ سندی فقط برای روزهای پایانی دولت دوازدهم

سـند »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« با همـه ایرادهـا و ضعف هـا، در روزهـای پایانی دولت 

وقـت بـه تصویـب رسـید؛ در حالی که طبق قانون برنامه ششـم توسـعه، سـند مذکور باید تا اواسـط 

سـال 1396 توسـط وزارت صنعـت، معـدن و تجـارت تهیـه و به تصویـب هیأت وزیران می رسـید. 

تجربـه تاریخـی سـه دولـت هشـتم، دهم و دوازدهم نشـان می دهـد که هر سـه آن ها در پایـان دوره، 

 
ً
به انتشـار سـندی بـا عنـوان و محتوای مشـابه اسـتراتژی توسـعه صنعتی اقـدام کردند؛ یعنی اساسـا

تـلاش کرد نـد بـه انتخاب هـای دولت پـس از خود جهـت بدهند، بـدون این کـه لزومی بـه پایبندی 

 واکنـش دولت هـای جدیـد بـه این 
ً
بـه اسـتراتژی در سیاسـتگذاری دوره خـود داشـته باشـند. طبعـا

رویـه نیـز واکنشـی همراه بـا بی رغبتـی و بی توجهی و البته مشـابه بوده اسـت؛ بدین ترتیـب تجارب 

و سـوابق نشـان می دهـد دولت هـای تازه مستقرشـده، چنـدان علاقه و گرایشـی به اجـرای مصوبات 

روزهـای پایانـی دولـت سـابق ندارند. این امـر به ویژه درخصوص اسـناد مربوط به سیاسـت صنعتی 

کـه اسـنادی بسـیار مهـم و کلان محسـوب می شـوند، مصـداق می یابـد. در خصـوص »فهرسـت 

اولویت هـای صنعتـی« نیـز بـا توجـه بـه زمـان تصویـب، ایـن رویکرد اتخـاذ شـد و »این سـند نیز 

همچـون اسـناد قبلـی تدوین شـده از سـوی وزارت صمـت،  با تغییـر دولـت در مرحله تدویـن باقی 

مانـد و اجـرا نشـد«. 2 از سـوی دیگـر، بدیهـی اسـت که اجـرای چنیـن سـندی در ماه هـا و روزهای 

پایانـی یـک دولت بسـیار دور از واقعیت اسـت؛ چـرا که مجموعه دسـتگاه های دولتـی در تب وتاب 

دوره انتقالـی بـوده و فاقـد ثبـات لازم بـرای تصمیم گیـری و اجرا هسـتند. بی تردید، احسـاس دولت 

جدیـد مبنـی بـر این کـه دولـت پیشـین تکالیفـی دشـوار را بـرای وی مقـرر کـرده و خـود از اجـرای 

مصوبـات سـر بـاز زده )به دلیـل بـه تعویـق انداختـن تصویـب مقررات تـا روزهـای پایانـی دولت( 

می توانـد در کاهـش انگیـزه بـرای اجـرای مصوبات مؤثر باشـد.

رویکـرد دولـت سـیزدهم، آغـاز دوبـاره فراینـد تدویـن سـندی در موضـوع مـورد بحـث بـود. 

بدین ترتیـب کـه رئیس جمهـور در حکمـی مـورخ 1400/11/10 خطـاب بـه معـاون اول خـود، وی 

را مکلـف کـرد در راسـتای »قوانیـن موجـود و سـند تحول دولت، نسـبت بـه تدوین نقشـه راهبردی 

1 . همان، ص 48.
مرکز  صنعتی«،  سیاستگذاری  بهبود  برای  پیشنهادهایی  و  صنعتی  اولویت بندی  مطالعات  »ارزیابی  صمدیان،  فرزانه  و  رجب پور  حسین   .  2

.21 ص   ،1401 آبان   ،18511 مسلسل  شماره  معدن،  و  صنعت  انرژی،  مطالعات  دفتر  اسلامی،  شورای  مجلس  پژوهش های 



132

ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

صنعتـی و ارتقـاء تولیـد داخـل« اقدام کنـد. در این رابطـه، در مقـرره ای با عنوان »سـند تحول دولت 

مردمـی« 1 کـه به عنـوان »برنامـه و خط مشـی دولـت و مبنای عمل قـوه مجریـه، وزرا و دسـتگاه های 

اجرایـی« در اسـفند 1400 توسـط رئیس جمهـور ابـلاغ شـد، مجموعـه ای از چالش هـا، عوامـل، 

راهبردهـا و اهـم اقدامـات بـرای رفـع هریـک از چالش هـا ذکـر شـده اسـت.   در رابطـه بـا موضوع 

ایـن پژوهـش، »ضعـف سیاسـت گذاری و دانـش فنی« به عنوان یک چالش شناسـایی شـده اسـت. 

دو علـت پدیدآورنـده چالـش مذکـور، )1( »ضعـف و ناسـازگاری راهبردهـای توسـعه صنعتـی« و 

)2( »حمایـت بازرگانـی و تسـهیلاتی از واردات ماشـین آلات و تجهیـزات خارجـی« دانسـته شـده 

اسـت. بـر این مبنا، »اصـلاح چارچوب سیاسـت صنعتـی« به عنـوان راهبردی برای اصـلاح چالش 

نخسـت در نظـر گرفتـه شـده و »اهم اقدامـات« برای اجـرای راهبرد مذکور به این شـرح مقرر شـده 

اسـت: »تدویـن برنامه سیاسـت صنعتـی و تعیین طرح های اولویـت دار ملی در چارچوب سیاسـت 

صنعتـی متناسـب بـا ظرفیت هـا و اقتضائات داخلـی و کلان روندهـای منطقه ای و جهانـی حاکم بر 

توسـعه اقتصـادی )میان مـدت  ـ معاونـت اول، وزارت صنعـت، معدن و تجـارت، سـازمان برنامه و 
بودجـه، وزارت نفـت، وزارت نیرو، وزارت راه و شهرسـازی(. 3

در مقـرره پیش گفتـه، دولـت پیـش از درج الـزام بـه تهیـه و تصویـب سـند اسـتراتژی توسـعه 

صنعتـی ـ یـا سـندی بـا عنـوان متفاوت،  امـا با کارکرد سـند مـورد بحـث  ـ در قوانین آتی، خـود را به 

تهیـه و تصویـب چنین سـندی ملـزم کرده اسـت. چنان که گفته شـد،  این الزام نشـانگر آن اسـت که 

 با اسـناد موجـود مربوط به سیاسـت صنعتـی موافق نیسـت و در پـی راهبرد 
ً
دولـت سـیزدهم اساسـا

و چارچوبـی جدیـد برای »توسـعه صنعتی« اسـت.  

1 . بخشنامه شماره 158483، مورخ 1400/12/8.
2 . در ابتدای در سند مذکور، هر یک از عبارات پیش گفته به این ترتیب تعریف شده اند:

»چالش ها: مهمترین و ملموس ترین عارضه های موجود در مبحث مدنظر که مانعی در مسیر بهره برداری از فرصت های پیشِ رو و یا حذف عوامل 
بازدارنده قلمداد می شوند.

عوامل: علل ریشه ای و اولویت دار پدیدآورنده و تداوم بخش چالش ها هستند.
راهبردها: مسیر تحقق اصلاح یا رفع عامل هستند.      

اقدامات: راه حل ها و ابتکارات عملیاتی اساسی مشخص به منظور اجرای راهبرد می  باشند.
اقدامات کوتاه مدت: آن دسته از اقداماتی که نتایج اجرای آن ها تا پایان سال 1401 مورد انتظار است.       
اقدامات میان مدت: آن دسته از اقداماتی که نتایج اجرای آن ها تا پایان سال 1402 مورد انتظار است.      

اقدامات بلند مدت: آن دسته از اقداماتی که نتایج اجرای آن ها تا پایان دولت سیزدهم مورد انتظار است«.      
3 . همان؛ برای عامل دوم، راهبرد مقرر شده عبارتست از: »توسعه صنعت ماشین سازی و تجهیزسازی و ارتقای دانش فنی و طراحی مهندسی 
اولویت گذاری و هدف گیری ماشین آلات  این شرح ذکر شده است: »شناسایی،  به  برای تحقق راهبرد گفته شده  اقدامات  اهم  تولید«.  خطوط 
واردات  ورودی  حقوق  معافیت های  تدریجی  حذف  و  راهبردی  صنعتی  حساسیت  دارای  و  بالا  تکرار  با  صنعتی  تجهیزات  و  تولید  خطوط 
متناسب  به طرح های صنعتی،  ارائه تخفیف در سود تسهیلات  و  از ساخت داخل  و مدت دار  برای حمایت هدفمند  و تجهیزات  ماشین آلات 
با میزان خرید ماشین آلات و تجهیزات ساخت داخل )میان مدت  ـ وزارت صنعت، معدن و تجارت، بانک مرکزی، معاونت علمی و فناوری 

ریاست جمهوری(«.
4 . پس از محول کردن مأموریت »تهیه سند نقشه راهبردی صنعتی و ارتقاء تولید داخل« توسط رئیس جمهور به معاون اول، در ادامه این روند، از 
مؤسسه عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه ریزی خواسته شد متولی تهیه این سند شود. طبق اظهارات رئیس مؤسسه مذکور در تیر 1401، 
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3-2-6-5. دلایل ناکامی در تدوین سند استراتژی توسعه صنعتی

بـا ایـن فـرض کـه آنچـه به عنـوان »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« تهیـه و تصویـب شـده، با 

ویژگی هـای سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتـی منافـات دارد، در این قسـمت، برخی از دلایـل ناکامی 

دولـت در تدویـن سـند مورد بحـث، توضیح داده خواهد شـد. در این بـاره، در یکـی از گزارش های 

نظارتـی در خصـوص اجـرای حکـم منـدرج در بنـد »الـف« مـاده )46( »قانـون برنامـه پنج سـاله 

ششـم توسـعه...«، تصریح شـده اسـت: »در برنامه ششـم توسـعه به دلیل عـدم موفقیـت برنامه های 

توسـعه قبلـی در اجـرای حکـم تدویـن اسـتراتژی توسـعه صنعتی، تنهـا برشـی از تدوین اسـتراتژی 

صنعتـی، یعنـی تعییـن اولویت هـای صنعتی مـورد هدف قـرار گرفت، که ایـن حکم نیز بـا تأخیر در 

اواخـر سـال 1400 اجرا شـد. هرچنـد به دلیل تعـدد اولویت های 9 گانـه مصوب، اثربخشـی تعیین 

اولویـت در اصابـت سیاسـت حمایتـی بـه بخش هـای پیشـران صنعتـی محل ابهـام اسـت و مهمتر 
آن کـه برنامه مشـخصی بـرای صنایـع اولویت دار ارائه نشـده اسـت«. 1

دلایـل متعـددی بـرای ناکامی در تدوین اسـتراتژی توسـعه صنعتی در ایران مطرح شـده اسـت. 

در یکـی از بررسـی های انجام شـده، مشـکلات و موانـع اجـرای ایـن تکلیـف بـه دو سـطح طراحی 

و اجرایـی تفکیـک شـده اسـت. در سـطح طراحی، دو مشـکل »فقـدان تصویر روشـن از معیارهای 

اولویت بنـدی« و »فقـدان تصویـر روشـن از روش اولویت بنـدی« مـورد توجه قرار گرفته اسـت. در 

سـطح اجرایـی، چهار مشـکل به شـرح زیر طرح شـده اسـت:

1. ناهماهنگی دولت در عمل به وظایف قانونی؛

2. ناهماهنگی و جزیره ای عمل کردن دستگاه های اجرایی در اولویت بندی؛

3. ناتوانـی معاونت هـای ریاسـت جمهوری )نهادهایی مانند سـازمان برنامـه و بودجه، معاونت 

علمـی فناوری و معاونت توسـعه روسـتایی( در عمـل به وظیفه هماهنگ سـازی خود؛

4. عـدم همگرایـی اولویت بندی هـای نهادهـای عمومـی غیردولتـی بـا یکدیگـر و نیـز بـا دیگر 
دولتی. 2 دسـتگاه های 

پیشنهادهایی که برای اصلاح سازوکار معیوب ترسیم شده ارائه شده، عبارتند از:
»در چارچوب عقلانی نقشه راهبردی صنعتی، به یك مجموعه شش وجهی دست یافته ایم که عبارتست از "اقتصاد سیاسی و عوامل حکمرانی"، 
"ژئوپلتیك، فراگیری اقتصادی"، "پایداری"، "توسعه فناوری و شبکه ارزش ملی و منطقه ای”«؛ به نقل از: پایگاه اطلاع رسانی دولت، »برگزاری 

اولین نشست تخصصی طرح تدوین نقشه راهبردی صنعتی و ارتقا ء تولید داخل«، 1401/4/29، قابل دسترس در نشانی اینترنتی:
https://dolat.ir/detail/391853
1 . فاطمه میرجلیلی و سعید شجاعی، »ارزیابی عملکرد بخش صنعت در برنامه ششم توسعه«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر 

مطالعات انرژی، صنعت و معدن، شماره مسلسل 18427، شهریور 1401، ص 26.
2 . ر. ک.: حسین رجب پور، »آسیب شناسی فقدان استراتژی توسعه صنعتی در ایران؛ 1. ارزیابی عملکرد دولت در اجرای حکم بند »الف« ماده 
)46( برنامه ششم )تهیه فهرست اولویت های صنعتی و معدنی(«، مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره 

مسلسل 16623، مهر 1398،  صص 3-1.
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 در قالب اولویت ها و حمایت سیاسی از آن؛
ً
1. اِعمال سیاست های حمایتی صرفا

2. جمعبندی درباره روش مطلوب اولویت بندی؛

3. در نظر گرفتن محدودیت های ناشی از تغییرات برون زا )سناریونویسی(؛

4. اعطای مسئولیت تهیه سند به سازمان برنامه و بودجه )با مشارکت صمت(؛

5. هماهنگ سازی معاونت های ریاست جمهوری با دبیرخانه تهیه سند؛
6. تعیین شرح وظایف نهادهای همکار در اجرای سند. 1

پیشـنهادهای مطرح شـده را می تـوان بیانـی دیگـر از الزامـات حمایـت از کسـب وکار ـ موضـوع 

گفتـار دوم نوشـتار حاضر ـ دانسـت. الزاماتـی از جمله هماهنگی )انسـجام(، وجود نهادی سـتادی 

و هماهنگ کننـده، دولـت توانمنـد، و اجماع نظر سیاسـی.

در پژوهـش  دیگـری، موانعـی بـا عنـوان »موانـع بیرونـی« تدویـن سـند مذکـور بـه ایـن ترتیب 

شـرح داده شـده اسـت: )1( شـوك های اقتصـادی، سیاسـی و مدیریتـی )شـامل شـوك های نفتـی، 

شـوك های سیاسـی، و شـوك های مدیریتـی؛ )2( فرهنـگ مدیریـت غیربرنامه ای؛ )3( فقـدان آمار و 
اطلاعـات؛ و )4( کاسـتی های برنامه ریـزی و قانون نویسـی. 2

عـلاوه بـر نـکات پیش گفتـه، در خصـوص کاسـتی های برنامه ریـزی و قانون نویسـی در   

تدویـن سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتـی، می تـوان بـه نواقصی اشـاره کـرد کـه در گفتارهای پیشـین 

بـه نظـام تقنینـی و فراینـد قانونگـذاری ایران نسـبت داده شـد؛ از جملـه قانونگذاری بـدون ملاحظه 

مقتضیـات اجرایـی، عـدم انجـام فراینـد ارزیابـی تأثیـرات، اولویـت ابتـکار قانونگـذاری مبتنـی بر 

طـرح و تقنیـن بـدون نظرخواهـی و مشـارکت بایسـته بخـش خصوصـی. سـوای ایـرادات و نواقص 

گفته شـده، محتـوای قانـون مربـوط بـه تدویـن سـند مـورد بحـث نیـز قابـل نقد اسـت. بـرای مثال، 

در آخریـن قانـون برنامـه توسـعه )ششـم(، مهلتـی شـش ماهه بـرای تهیه سـندی در نظر گرفته شـده 

کـه سال هاسـت قـوه مجریـه در تهیه آن توفیقی نداشـته اسـت. عـلاوه بر این، »سـپردن وظیفـه تهیه 

اسـناد اسـتراتژی توسـعه صنعتـی بـه یـك سـازمان اجرایـی )وزارت صنعت، معـدن و تجـارت( که 

نـه تـوان هماهنگـی بین بخشـی دارد و نـه تـوان مطالعـات توسـعه ای، از همـان ابتدا تحقـق اهداف 
مطالعـات اسـتراتژی و قابلیـت اجرایـی شـدن آن را تضعیـف می کنـد«. 3

1 . همان، صص 24-20.
2 . رجب پور، »آسیب شناسی استراتژی توسعه صنعتی در ایران؛ 2. تحلیل و ارزیابی اسناد استراتژی توسعه صنعتی«، صص 39-38.

3 . همان، ص 39.
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بـا توجـه بـه توضیحات مطرح شـده در پژوهش و شـواهد و مثال هـای متعدد ذکر شـده، می توان 

نـکات زیر را به عنـوان جمعبندی و نتیجه گیری برشـمرد:

1. طراحـی، تصویـب و اجـرای هـر نوع سیاسـت یا مقـرره حمایتـی در خصوص کسـب  وکار، 

نیازمنـد الزامـات و پیش نیازهـای متعـدد اسـت. در رابطـه با سیاسـت صنعتـی معطوف بـه حمایت 

اثربخـش از کسـب وکار و تولیـد، عوامـل مؤثـری بایـد در منظومـه ای هماهنـگ و منسـجم ترکیـب 

شـوند تـا نتایج مـورد نظر و مطلـوب  حاصل شـود؛ در غیر این صورت، سیاسـت صنعتـی کارآمد، 

نـه تدویـن خواهـد شـد و نـه در صـورت تدویـن، به طـور مؤثری بـه مرحلـه اجـرا در خواهـد آمد. 

هماهنگـی به عنـوان یکـی از مهمتریـن الزامـات تدوین و اجرای هر نوع سیاسـت در هـر قالب  برای 

حمایـت از کسـب وکارها، منـوط به وجود سـازمانی متمرکز و سـتادی اسـت.

2. از آنجـا کـه مقـرر کـردن هرگونـه حمایـت در قوانین و  اِعمـال آن هـا، تأثیرات گسـترده ای بر 

کل اقتصـاد و همچنیـن بنگاه هـا می گـذارد، بایـد در حیـن تصویـب احـکام مربـوط، بـه معضلات 

اجـرای آن هـا نیـز اندیشـید؛ به ویژه بـار مالی اجـرای هر یـک از احـکام حمایتی برای دسـتگاه های 

اجرایـی، بایـد در تدویـن هر حکـم حمایتـی در نظر گرفته شـود.

3. یکـی از وجـوه مهـم ارزیابـی تأثیـرات قانون، ارزیابـی کارآمدی و اثربخشـی احـکام قانونی 

گاهی از نحـوه اجرای احکام پیشـین در  پیشـین در همـان موضوع اسـت. هر حکـم جدید، باید بـا آ

گاهـی از دلایل ناکامـی احکام وضع شـود.  همـان حـوزه و دلایـل اجـرای ناقـص یا عـدم اجرا، بـا آ
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اقـدام بـه قانونگـذاری بـدون ارزیابـی دقیـق قوانین و مقـررات پیشـین و در اختیار داشـتن اطلاعات 

کیفـی و کمّـی دقیـق راجع به مؤلفه هـای مرتبط، به احتمال بسـیار زیـاد، نتیجه مورد نظـر قانونگذار 

را در پـی نخواهـد داشـت. در ارزیابـی قوانیـن بـا موضـوع حمایـت از کسـب وکار ـ و به طور خاص 

پنـج قانـون مصوب دو سـال نخسـت دوره یازدهم ـ می تـوان ادعا کرد نبـود ارزیابی تأثیـرات احکام 

مذکـور، بـه ناکارآمـدی و اثربخش نبودن چنیـن احکامی انجامیده اسـت.

4. پیش نویـس قانـون خـوب بایـد در فراینـدی تخصصـی بـا در نظـر گرفتـن اصـول متعـدد، 

تدویـن شـود. تقنیـن مبتنی بر طـرح ـ به عنـوان یکی از آسـیب های مهم نظـام قانونگـذاری ایران در 

دهـه اخیـر ـ تأثیراتـی نامطلـوب بـر کیفیت قانـون در حوزه هـای مختلـف، از جمله حـوزه حمایت 

از کسـب وکار، بـر جـای نهـاده اسـت. یکـی از مهمتریـن ایـرادات اولویـت ابتـکار قانونگـذاری از 

طریـق طـرح به جـای لایحـه، آن اسـت کـه نهـاد متمرکـزی بـر تدویـن طرح هـا نظـارت نـدارد و به 

ایـن ترتیـب، چنان کـه گفتـه شـد، محتـوای طرح هـا از انسـجام لازم برخـوردار نیسـت، تدویـن و 

اجـرای هـر نـوع سیاسـت اقتصـادی مانند دیگـر سیاسـت ها، بایـد در قالـب منظومه ای منسـجم و 

هماهنـگ صـورت گیـرد. یکـی از مهم تریـن دلایـل عـدم اثربخشـی قوانیـن، ابتکارات شـخصی و 

بـدون ملاحظـات کارشناسـی بـا در نظـر گرفتن رویکـرد منسـجم و هماهنگ اسـت. طرح هایی که 

به ویـژه بـا هـدف سـاماندهی و بهبود اوضـاع اقتصـادی و حمایت از تولیـد و کسـب وکار به مجلس 

تقدیـم شـده، فاقـد ویژگـی گفته شـده بوده انـد؛ چـرا کـه ایده هایـی شـکل گرفته در سـتاد یـا نهـادی 

متمرکـز، بـا مطالعـات کارشناسـی قابل اتـکا و مبنـی بـر آمـار و اطلاعـات متقـن و بـه روز نشـأت 

نگرفته انـد. حمایـت از کسـب وکار، بایـد مبتنی بـر اطلاعـات معتبر و بـه روز از وضعیت جـاری، با 

 نماینـدگان مجلس به چنیـن اطلاعاتی 
ً
در نظـر داشـتن سیاسـت ها و برنامه هـای کلان باشـد. طبعـا

دسترسـی ندارنـد و امـکان تهیـه و پردازش چنیـن اطلاعاتی، خـارج از دسـتگاه های اجرایی و بدون 

بهره گیـری از امکانـات سـازمانی و کارشناسـی  آن هـا، وجـود ندارد. 

5. در هیـچ یـک از مفـاد قانونـی و مقـررات موجـود، قانونگـذار مکلـف به اخذ نظـرات بخش 

خصوصـی یـا دعـوت از نماینـدگان آن ها در کمیسـیون ها، حین تدویـن پیش نویس طرح یا بررسـی 

 بـرای دولـت در فرایند تدویـن و بررسـی »مقررات« 
ً
لایحـه، نشـده اسـت؛ بلکـه این تکلیـف صرفا

پیش بینـی شـده اسـت. به نظـر می رسـد بـا توجـه بـه اصـول قانونگـذاری، اخـذ نظـرات ذی نفعـان 

در تدویـن و بررسـی هـر قانـون، امـری بدیهـی و مفروض اسـت و لزومی بـه تصریـح آن در احکام 

قانونـی نبـوده اسـت. به عبـارت دیگر، مشـاوره و نظرخواهـی در تقنین، یکـی از اصـول قانونگذاری 

محسـوب می شـود. در تهیـه پیش نویس و بررسـی احـکام حمایتـی در کمیسـیون های تخصصی  و 
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صحـن علنـی نیـز باید نظـرات ذی نفعـان و صاحبـان بنگاه هـا و تشـکل های نمایندگی کننـده بخش 

گاهـی دقیـق از موانـع کسـب وکار، فعالان  خصوصـی، اسـتماع شـود. مناسـب ترین مرجـع بـرای آ

اقتصـادی محسـوب می شـوند کـه البتـه بایـد نظـرات خـود را به نحـوی نظام منـد بـه مقرراتگـذاران 

گاهانـه هـر حکم با  منتقـل کننـد. کارآیـی هرگونـه احـکام حمایتـی، تـا حـد زیـادی بـه تصویـب آ

توجـه بـه وضـع موجـود و کاسـتی ها بسـتگی دارد و ایـن بینـش، از طریـق تشـکل های اقتصـادی 

نمایندگی کننـده بخـش خصوصـی، قابـل حصول اسـت.

6. توسـل بیـش از حـد و نامناسـب بـه ابـزار قانـون در حکمرانـی، یکـی از آسـیب های جـدی 

نظـام قانونگـذاری به طـور خـاص، و نظـام حکمرانی به طور کلی، اسـت. بـرای نمونه، بررسـی های 

صورت گرفتـه نشـان می دهـد در ایـران، بـر ابـزار قانـون بـرای تحقـق اقتصـاد دانش بنیـان، بیـش از 

حـد تکیـه شـده اسـت. به نظـر می رسـد در نقـش قانـون بـرای هـدف مـورد بحـث، بـرآوردی خطا 

صـورت گرفتـه و حجـم قابـل توجـه احـکام قانونـی و مقرراتـی مرتبـط بـا اقتصـاد دانش بنیـان،  بـر 

اسـاس چنیـن بـرآوردی در میـزان اثرگـذاری نقـش قانـون، تولیـد شـده و همچنـان در حـال تولیـد 

اسـت. از جملـه عواملـی کـه بـا تمرکـز بیـش از حـد و نامتناسـب بر ابـزار قانـون در شـکل گیری و 

توسـعه نظـام اقتصـادی دانش بنیـان در کشـور مـا نادیـده گرفته شـده و یا توجـه کافی بـه آن صورت 

نگرفتـه اسـت، عوامـل سیاسـی مربوط بـه حکمرانی اسـت.  

7. آسـیب قانونگـذاری افراطـی و بیـش از حـد، به ویـژه در قوانینـی بـا مضمـون حمایـت از 

کسـب وکار و تولیـد، به مراتـب شـایع تر از دیگـر مضامیـن قانونـی اسـت؛ چـرا کـه علاوه بـر تمایل 

قانونگـذاران بـه وضـع احکامی بـرای حمایـت واقعـی از کسـب وکارها، انگیزه های فـردی، گروهی 

و... بـرای جلـب حمایـت طیفـی از صاحبـان بنگاه هـا، صنایـع و... در انتخابـات نیـز مؤثرنـد. بـه 

 نامشـروعی بـه تقنیـن، تدابیری 
ً
ایـن دلایـل، بایـد بـرای پیشـگیری از ورود چنیـن انگیزه هـای بعضا

مؤثـر اتخـاذ کـرد. یکـی از ایـن تدابیـر، التـزام بـه اولویـت ابتـکار قانونگـذاری از طریـق لایحه بر 

طـرح و قانونگـذاری حداقلـی از طریـق طرح اسـت.  از سـوی دیگـر، التزام بـه اصـول قانونگذاری 

در تدویـن و بررسـی قوانیـن ناظـر بـه حمایـت از کسـب وکار، می تواند تا حـدی کیفیـت قابل قبول 

 آلـوده نشـدن محتـوای آن هـا بـه اهدافـی غیـر از حمایـت واقعـی و مؤثـر از 
ً
چنیـن قوانینـی و طبعـا

محیـط کسـب وکار را تضمیـن و تأمیـن کند.

8. بـا توجـه بـه عـدم تحقق حکم منـدرج در قوانیـن برنامه چهـارم و پنجم توسـعه در خصوص 

تدویـن و تصویب اسـتراتژی توسـعه صنعتی، در بند »الف« ماده )46( قانون برنامه ششـم توسـعه، 

تهیـه سـند »اسـتراتژی توسـعه صنعتـی« بـه تهیـه »فهرسـت اولویت هـای صنعتـی« تقلیـل یافـت. 
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به نظـر می رسـد قانونگـذار، بـا ناامیـد شـدن از تهیـه سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتـی، تهیـه سـند 

فهرسـت اولویت هـای صنعتـی را جایگزیـن تکلیف منـدرج در دو قانون برنامه پیشـین کرده اسـت. 

سـند مذکـور، در تیـر مـاه 1400، در قالـب »تصویبنامـه درخصوص تعییـن فهرسـت اولویت های 

صنعتـی )بـا اولویـت صنایـع معدنـی(« به تصویـب هیأت وزیران رسـید. فهرسـت مذکور، شـامل 

9 بنـد و فاقـد ویژگی هـای شـکلی و ماهـوی سـندی مشـابه با »اسـتراتژی توسـعه صنعتی« اسـت. 

یکـی از مهمتریـن ایرادهای سـند تصویب شـده آن اسـت کـه به رغم مطرح شـدن این  ادعا که سـند 

فهرسـت اولویت هـای صنعتـی »بـا رعایت ملاحظات آمایشـی« تدوین شـده، اما از آنجا که اسـناد 

تدویـن و تصویب شـده به عنـوان »آمایـش سـرزمین« در دولت دوازدهم )چه سـند ملی و چه اسـناد 

اسـتانی( از ویژگی هـای مـورد انتظار سـند یا اسـنادی با عنـوان آمایش سـرزمین برخوردار نیسـتند، 

سـند تدوین شـده بـر آن مبنـا نیز فاقـد کیفیت مـورد انتظار اسـت.

9. دلایـل متعـددی بـرای ناکامـی در تدویـن اسـتراتژی توسـعه صنعتـی در ایـران مطـرح شـده 

اسـت؛ از جملـه دلایلـی در سـطوح طراحـی و اجرایـی. در خصـوص کاسـتی های برنامه ریـزی و 

قانون نویسـی در تدویـن سـند اسـتراتژی توسـعه صنعتی به عنـوان یکـی از دلایل اصلی عـدم تحقق 

ایـن مهـم، می تـوان بـه نواقصـی اشـاره کـرد کـه بـه نظـام کلـی تقنینـی و فراینـد قانونگـذاری ایران 

مربـوط اسـت؛ از جملـه قانونگذاری بدون ملاحظـه مقتضیات اجرایـی، عدم انجام فراینـد ارزیابی 

تأثیـرات، اولویـت ابتـکار قانونگـذاری مبتنی بر طـرح و تقنین بدون نظرخواهی و مشـارکت بایسـته 

خصوصی.  بخـش 
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.1401 ما، 

دنکـوب، ابوالفضـل ]و دیگـران[، »آثـار حقوقـی و اقتصـادی تصمیمـات کمیسـیون رفـع تداخـلات قانـون رفع 

موانـع تولیـد رقابت پذیـر و ارتقـای نظـام مالـی کشـور«، دو فصلنامـه دانشـنامه حقـوق اقتصـادی، دوره جدید، سـال 

بیست وهشـتم، شـماره 	 ، بهـار و تابسـتان 		  ، صـص 257-237.

دنیـای اقتصـاد، »توقیـف آمارهـای مسـکن بـه نفـع چه کسـی اسـت؟ بی   اطلاعـی دولـت و مجلـس از 8 متغیر 

کلیدی بـازار ملـک«، 1402/2/4.

ـــــــــــ ، »واحدهـای راکـد و نیمه راکـد چگونـه بـه چرخـه اقتصـاد بازمی گردنـد؟ احیـای تولیـد بـا تنفـس 

.1401/9/8 مصنوعـی«، 

دیـوان، اسـحاق، فیلیـپ کیفـر و مـارک شـیفبائر، »سـازوکار، تبعـات برای رشـد و اقتصاد سیاسـی سـرمایه داری 

رفاقتـی در مصـر«، در: اسـحاق دیوان، عادل مالک و ایزاک آتیاس )ویراسـتاران(، سـرمایه داری رفاقتـی در خاورمیانه: 
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کسـب وکار و سیاسـت، از آزادسـازی تا بهـار عربی، ترجمـه محمدرضا فرهادی پور، تهران: شـیرازه کتـاب ما، 1400.

ذاکـری، زهـرا، »مجموعـه مطالعـات منطقه ای و آمایـش سـرزمین در ایران )10(؛ بررسـی و نقد مطالعات سـند 

ملـی آمایـش )گـزارش تلفیـق(«، مرکـز پژوهش  هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات اقتصـادی، شـماره 

مسلسـل 18168، فروردیـن 1401.

رجب پور، حسـین، »آسیب شناسـی اسـتراتژی توسـعه صنعتی در ایـران؛ 3. الزامات نهادی«، مرکـز پژوهش های 

مجلس شـورای اسـلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شماره مسلسـل 18562، آذر 1401.

ـــــــــــ ، »آسیب شناسـی فقـدان اسـتراتژی توسـعه صنعتـی در ایـران؛ 1. ارزیابـی عملکـرد دولـت در اجرای 

حکـم بنـد »الـف« مـاده )46( برنامـه ششـم )تهیـه فهرسـت اولویت هـای صنعتـی و معدنـی(«، مرکـز پژوهش های 

مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات اقتصادی، شـماره مسلسـل 16623، مهـر 1398.

ـــــــــــ ، »الگـوی راهبـردی حمایـت از تولیـد؛ 13. موازیـن انتخـاب راهبـرد مطلـوب«، مرکـز پژوهش های 

مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعات اقتصـادی، شـماره مسلسـل 16152، آبـان 1398.

ـــــــــــ ، »الگـوی راهبـردی حمایـت از تولیـد؛ 5. الزامـات حمایـت مؤثـر«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس 

شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات اقتصـادی، شـماره مسلسـل 15546، آبـان 1396.

ـــــــــــ ، »آسیب شناسـی اسـتراتژی توسـعه صنعتـی در ایـران؛ 2. تحلیـل و ارزیابی اسـناد اسـتراتژی توسـعه 

صنعتـی«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتر مطالعـات اقتصـادی، شـماره مسلسـل 17860، آبان 

.1400

رجب پـور، حسـین و فرزانـه صمدیـان، »ارزیابـی مطالعـات اولویت بنـدی صنعتـی و پیشـنهادهایی بـرای بهبود 

سیاسـتگذاری صنعتـی«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات انـرژی، صنعـت و معدن، 

شـماره مسلسـل 18511، آبـان 1401.

رحیمی، مریم، »احیای دستوری واحدهای صنعتی؟«، دنیای اقتصاد، 1402/2/4.

رحیمی سـوره، صمـد )مسـئول پـروژه(، بررسـی نظـام حمایتـی در بخـش کشـاورزی، تهـران: اتـاق بازرگانـی، 

صنایـع، معـادن و کشـاورزی تهـران، 1393.

رودریـک، دنـی، »نهادهـای مناسـب برای تسـریع آهنگ رشـد اقتصـادی، چـه نهادهایی هسـتند و چگونـه باید 

آن هـا را ایجـاد کـرد«، در: زهـرا کریمـی )مترجم(، چنـد مقاله در زمینـه: موانع نهادی توسـعه اقتصادی، تهـران: مرکز 

پژوهش هـای مجلس شـورای اسـلامی، 1384.

رولاند، جرارد، اقتصاد توسعه، ترجمه محمد سلیمانی، تهران: چالش، 1396.

رینرسـون، آرتـور جـی.، قانون نویسـی گام بـه گام، ترجمـه آزاده عبدالـه زاده شـهربابکی، تهـران: سـمت و مجلس 

اسـلامی، 1399. شورای 
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زانتاکـی، هلـن، قانون نویسـی: هنر و فنـاوری قواعد تنظیم گـری، ترجمه حسـن وکیلیان، تهران: سـمت و مجلس 

اسلامی، 1401. شورای 

زنـوز، هـادی، تجربـه سیاسـت های صنعتـی در ایـران )0831-4731(، تهـران: مرکـز پژوهش هـای مجلـس 

شـورای اسـلامی، 1382.

آمایـش  دبیرخانـه شـورایعالی  و  آینده نگـری  و  توسـعه  پژوهش هـای  )مرکـز  بودجـه کشـور  و  برنامـه  سـازمان 

سـرزمین(، »سـند ملـی آمایـش سـرزمین«، مصـوب 1399/12/11 شـورای عالی آمایش سـرزمین، قابل دسـترس در 

اینترنتی: نشـانی 

https://khev.um.ac.ir
سـعدی، محمدسـعید، »رفیق بـازی مراکـش: واقعیت ها، سـازوکارها و اثرات«، در: اسـحاق دیـوان، عادل مالک 

و ایزاک آتیاس )ویراسـتاران(، سـرمایه داری رفاقتی در خاورمیانه: کسـب وکار و سیاسـت، از آزادسـازی تا بهار عربی، 

ترجمـه محمدرضـا فرهادی پور، تهران: شـیرازه کتـاب ما، 1400.

سـیلوا، پاتریسـیو، »روابـط دولـت - کسـب وکار و کارکـرد اقتصـادی در کـره جنوبـی و شـیلی: یـك چشـم انداز 

سیاسـی«، در: ریچـارد بویـد، بنـو گالجـارت و تك – وینگ ان گو )ویراسـتاران(، منازعه سیاسـی و توسـعه در شـرق 

آسـیا و آمریـکای لاتیـن، ترجمـه علـی بی نیاز، تهـران: وزارت امـور خارجـه، مرکز چـاپ و انتشـارات، 1389.

فرزانـه صمدیـان،  »آثـار اجـرای "سیاسـت های بودجـه ای 1401" و "مصوبـه حداقل دسـتمزد شـواری عالی کار" 

بـر بخـش تولید )ویرایـش نخسـت(«، مرکز پژوهش هـای اتاق ایـران، اردیبهشـت 1401.

طایفی نصرآبادی، محمدحسـن، مهدی اسـماعیلی و سـپیده شـفیعا، »نظـارت بر عملکرد سـامانه جامع تجارت 

)بـا تمرکـز بـر بخـش تجـارت داخلـی(«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات مدیریت، 

شـماره مسلسـل 18600، آذر 1401.

عجم اوغلـو، دارون، »تعامـل میـان حکمرانـی و رشـد«، در: داگلاس نـورث ]و دیگـران[، در تکاپـوی حکمرانی 

خـوب، ترجمـه مهدی مقـدری، تهـران: نگاه معاصـر، 1401.

عـرب یارمحمـدی، جـواد و سـعیده احمدی، »جایـگاه، ضـرورت و اهمیت ایجاد و اسـتفاده از آزمایشـگاه های 

سیاسـتگذاری در تدویـن و اجـرای سیاسـت های اقتصـادی«، وزارت امـور اقتصـادی و دارایـی، پژوهشـکده امـور 

اقتصـادی، تابسـتان 1401. 

عزیزخانـی، فاطمـه، »آسیب شناسـی حمایـت از تولید و اشـتغال در کشـور: بررسـی مـوردی بند »الـف« تبصره 

»18« قوانیـن بودجـه سـنواتی«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتـر مطالعـات اقتصـادی، شـماره 

مسلسـل 18693، بهمـن 1401.

عزیزخانـی، فاطمـه و محمدرضـا عبدالهـی، »بررسـی لایحه بودجـه سـال 1402 کل کشـور )15(: )حمایت از 
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تولید و اشـتغال( تبصره 18«، مرکز پژوهشـهای مجلس شـورای اسـلامی، دفتر مطالعات اقتصادی، شـماره مسلسـل 

بهمن 1401.  ،18835

عزیزمحمـدی، فاطمـه، لویاتـان مینیاتـوری و امر اجرایـی: دگرگونی سـاختاری قدرت در حقـوق عمومی مدرن، 

تهران: گنـج دانش، 1399.

فرتـاش، کیـارش، »تحلیلـی تاریخـی بـر اسـناد سیاسـت توسـعه صنعتـی در ایـران و ارائـه الزامات سیاسـتی در 

سـال های پیـش رو«، فصلنامـه بهبـود مدیریـت، دوره 15، شـماره 3 )پیاپـی 53(،  پاییـز 1400، صـص 144-121.

فریـادی، مسـعود، سـازوکارهای حقوقـی ارزیابـی آثـار مقرراتگـذاری در نظـام حقوقـی ایـران، تهـران: معاونت 

اداره کل پژوهـش و اطلاع رسـانی، 1389. حقوقـی ریاسـت جمهوری، 

قائمی اصـل، مهـدی، بررسـی چالش هـا و ارائـه راهبردهـای توسـعه در بنگاه هـای کوچـک و متوسـط در اقتصاد 

ایـران: در چارچـوب الگـوی پویایی شناسـی سـامانه ها )Sys tem Dynamics(، ]بـرای[ اتـاق بازرگانـی، صنایـع، 

معـادن و کشـاورزی ایـران، تهـران: دریچه نـو، 1400.

هومر)ویراسـتاران(،  گرهـارد  و  تراکسـلر  فرانتـس  در:  »لوکزامبـوگ«،  تراکسـلر،  فرانتـس  و  پاتریـک  کنیـس، 

انجمن هـای کارفرمایـی، انـدازه بنگاه هـا و حکمرانـی یک رویکـرد تطبیقـی ـ تحلیلـی، ترجمه حمیدرضـا پیش بهار، 

تهـران: شـیرازه کتـاب مـا، 1397.

کمالـی زاده، محمـد  و سـعید عطـار، دولـت و امنیـت اقتصـادی در ایـران؛ الزامـات سیاسـی امنیـت اقتصـادی، 

تهـران: جهـاد دانشـگاهی، پژوهشـگاه علـوم انسـانی و مطالعـات اجتماعـی، 1396.

گروینوگـن، جـان، آنتـون اسـپیتهوون، آنت ون دن بـرگ، مقدمه ای بـر اقتصاد نهادگـرا، ترجمه اصـلان قودجانی، 

تهـران: مرکـز پژوهش های مجلس  شـورای اسـلامی،  1391.

گریفیـن، کیـت، راهبردهـای توسـعه اقتصادی، ترجمه حسـین راغفر و محمدحسـین هاشـمی، تهران: نشـر نی، 

.1397

گوریـف، سـرگئی و جواد صالحی اصفهانی، »عوامل تعیین کننده رشـد سـطح خرد در سراسـر جهـان«، در: گری 

مک ماهـون و لیـن اسـکوایر )به کوشـش(، تبییـن رشـد اقتصـادی؛ پـروژه تحقیقـات جهانـی، ترجمه علی سـرزعیم و 

سـعید شـجاعی، مرکز پژوهش های مجلس شـورای اسـلامی، 1392.

لفت ویـچ، آدریـان، دولت هـای توسـعه گرا: پیرامـون اهمیـت سیاسـت در توسـعه، ترجمـه جـواد افشـارکهن، 

تهـران: پیلـه، 1400.

مازوکاتـو، ماریانـا، دولـت کارآفریـن؛ نقـد اسـطوره های بخـش خصوصـی در مقابـل بخـش عمومـی، ترجمـه 

حمیـد پـاداش و علـی نیکونسـبتی، تهـران: نشـر چشـمه، 1394.

مالـک، عـادل، ایـزاک آتیاس و اسـحاق دیـوان، »مقدمه: سـرمایه داری رفاقتـی در خاورمیانه ـ چه چیـزی در این 
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خصـوص می دانیـم و چرا اهمیت دارد«، در: اسـحاق دیـوان، عادل مالک و ایزاک آتیاس )ویراسـتاران(، سـرمایه داری 

رفاقتـی در خاورمیانـه: کسـب وکار و سیاسـت، از آزادسـازی تـا بهـار عربـی، ترجمه محمدرضـا فرهادی پـور، تهران: 

شـیرازه کتاب ما، 1400.

مالکـی، امیـن )سـخنرانی در نشسـت »یارانه هـا  در سیاسـت صنعتی، چـه صنعتی؟ چـه میزان؟ چه ابـزاری؟«(، 

در: وب سـایت مؤسسـه مطالعـات و پژوهش هـای بازرگانـی، »یارانه ها در سیاسـت صنعتـی: چین، اروپـا و آمریکا«، 

قابل دسـترس در نشـانی اینترنتی:

https://itsr.ir/article/111101
مبصـر، داریـوش، سـاختار صنعتـی ایـران در آینـه برنامه هـای توسـعه ای، آثـار سیاسـت های صنعتـی، تجاری و 

فنـاوری بـر رشـته فعالیت هـای صنعتـی کشـور، تهران: شـرکت چـاپ و نشـر بازرگانـی، 1397.

محمدی ایوانکـی، محسـن )تألیـف و ترجمـه(، سیاسـت  صنعتـی: بنیان هـای نظـری، چگونگـی اجـرا، مسـائل 

مرتبـط و تحلیـل اقتصـاد سیاسـی، تهران: شـرکت چـاپ و نشـر بازرگانـی، 1401.

ــــــــــــــ ، »مـروری بـر شـکل گیری ادبیـات دولـت توسـعه گرا، بازاندیشـی در نقـش و اهمیـت آژانس هـای 

راهبـر«، مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، دفتر مطالعـات اقتصـادی، شـماره مسلسـل 18236، خرداد 

.1401

مـدر، لوئیـس، »ارزیابـی تأثیرات: به سـوی ارتقـای کیفی قانونگـذاری«، در: حسـن وکیلیان )ترجمـه و تألیف(، 

گفتارهایـی در قانـون و قانونگـذاری )مجموعـه مقالات(، تهران: مرکز پژوهش های مجلس شـورای اسـلامی، 1390. 

مدرسـی، میثـم، زهـرا آراسـتی، کامبیـز طالبی و مقصـود فراسـتخواه، »آسیب شناسـی برنامه هـای حمایتی دولت 
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»قانون افزایش بهره وری بخش کشاورزی و منابع طبیعی« )مصوب 1389/4/23(.

»قانـون الحـاق مـوادی بـه قانـون تنظیـم بخشـی از مقـررات مالـی دولـت مصـوب 1380/11/27« )مصـوب 

.)1384/8/15

»قانون الحاق موادی به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت« )مصوب 1380/11/27(.

»قانون الزام دولت به پرداخت یارانه کالاهای اساسی« )مورخ 1399/8/27(.

»قانون امور گمرکی« )مصوب 1390/8/22(.

»قانون آیین نامه داخلی مجلس شورای اسلامی« )مصوب 1387/1/18(.

»قانون بخش تعاونی اقتصاد جمهوری اسلامی ایران« )مصوب 1370/6/13(.

»قانون برنامه پنجساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران )1394 ـ 1390(« )مصوب 1389/10/15(.

»قانـون برنامـه پنجسـاله ششـم توسـعه اقتصـادی، اجتماعـی و فرهنگـی جمهـوری اسـلامی ایـران )1400ـ 

.)1395/12/14 )مصـوب   »)1396

»قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادی، اجتماعی و  فرهنگی جمهوری اسلامی ایران« )مصوب 1383/6/11(.

»قانون بهبود مستمر محیط کسب وکار« )مصوب 1390/11/16(.

»قانون بودجه سال 1401 کل کشور« )مصوب 1400/12/25(.

»قانـون تسـهیل اعطـاء تسـهیلات بانکـی و کاهـش هزینه هـای طـرح و تسـریع در اجـرای طرح هـای تولیـدی و 

افزایـش منابـع مالـی و کارآیـی بانک هـا« )مصـوب 1386/4/5(.

»قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب وکار« )مصوب 1400/12/24(.

»قانون تشکیل دو وزارتخانه تعاون، کار و رفاه اجتماعی و صنعت، معدن و تجارت« )مصوب 1390/4/8(.

)مصـوب  کشـاورزی«  وزارت جهـاد  در  کشـاورزی  بخـش  بـه  مربـوط  اختیـارات  و  وظایـف  تمرکـز  »قانـون 

.)1391/11/24

»قانون توسعه و حمایت از صنایع دریایی« )مصوب 1387/2/15(.

»قانـون جلوگیـری از خـرد شـدن اراضـی کشـاورزی و ایجـاد قطعـات مناسـب فنـی، اقتصـادی« )مصـوب 

) 383/ / 	

»قانون جهش تولید دانش بنیان« )مصوب 1401/2/11(.

»قانون جهش تولید مسکن« )1400/5/17(.

»قانون حداکثر استفاده از توان تولیدی و خدماتی کشور و حمایت از کالای ایرانی« )مصوب 1398/2/15(.

»قانون حفاظت و بهره برداری از جنگل ها و مراتع« )مصوب 	 /	/	 3 (. 

»قانون حمایت از ایجاد نواحی صنعتی روستایی« )مصوب 	/	/ 38 (.
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ارزیابی حمایت های قانونی از کسب و کار در  ایران

)مصـوب  اختراعـات«  و  نوآوری هـا  تجاری سـازی  و  دانش بنیـان  مؤسسـات  و  از شـرکت ها  »قانـون حمایـت 

.)1389/8/5

»قانون حمایت از هنرمندان و استادکاران صنایع دستی« )مصوب 	 /	 /		3 (.

»قانون راجع به اراضی دولت و اوقاف و بانک ها« )مصوب 8/	/	33 (.

»قانون رفع موانع تولید رقابت پذیر و ارتقای نظام مالی کشور« )مصوب 1394/2/1(.

»قانون زمین شهری« )مصوب   /	/		3 (.

»قانون ساماندهی صنعت خودرو« )مصوب 1400/8/26(.

»قانون ساماندهی و حمایت از تولید و عرضه مسکن« )مصوب 1387/2/25(.

»قانون کمک به ساماندهی پسماندهای عادی با مشارکت بخش غیردولتی« )مصوب 	 / /		3 (.

»قانون لغو مالکیت اراضی موات شهری و کیفیت عمران آن )مصوب 	/ /8	3 (. 

»قانون مالیات های مستقیم« )مصوب 3/  /		3 (.

»قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز« )مصوب 1392/10/3(.

ج ـ مقررات

آیین نامـه اجرایـی بنـد »الـف« مـاده )32( قانـون احـکام دائمـی برنامه هـای توسـعه کشـور، موضـوع: تشـکیل 

شـورای عالـی آمایـش سـرزمین )تصویبنامـه شـماره 97648/ت57210هــ مـورخ 1399/8/28 هیئـت وزیـران(.

»آیین نامـه اجرایـی تبصـره )3( الحاقـی مـاده )9( قانـون افزایـش بهـره وری بخـش کشـاورزی و منابـع طبیعـی 

موضـوع مـاده )54( قانـون رفـع موانـع تولیـد رقابت پذیر و ارتقـای نظام مالی کشـور« مصـوب هیأت وزیـران، مورخ 

.1394/4/21

و  نوآوری هـا  تجاری سـازی  و  دانش بنیـان  مؤسسـات  و  شـرکت ها  از  حمایـت  قانـون  اجرایـی  »آیین نامـه 

.1391/8/21 مـورخ  وزیـران،  هیـأت  مصـوب  اختراعـات«، 

»آیین نامـه حمایـت از تولیـد، دانش بنیـان و اشـتغال آفرین در حـوزه اقتصـاد«، مصـوب هیـأت وزیران، به  شـماره 

88360/ت 59883هــ، مورخ 1401/5/26.

»آیین نامـه حمایـت از تولیـد، دانش بنیـان و اشـتغال آفرین در حـوزه صنعـت، معـدن و تجارت«، مصـوب هیأت 

وزیـران، به  شـماره 88446/ت 60139 هـ، مـورخ 1401/5/26.

»آیین نامـه حمایـت از تولیـد، دانش بنیـان و اشـتغال آفرین در حـوزه وزارت کشـور«، مصـوب هیـأت وزیـران، 

به شـماره 117230/ت 59885 هــ، مـورخ 1401/7/4.

»آیین نامـه حمایـت از تولیـد، دانش بنیـان و فناور و اشـتغال  آفرین در صنعـت آب و برق«، مصـوب هیأت وزیران، 
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به  شـماره 70337/ت 59822 هـ، مورخ 1401/4/29.

»آیین نامـه رعایـت شـاخص های مالی در اعطای تسـهیلات سـرمایه در گردش به اشـخاص حقیقی و حقوقی توسـط 

بانک هـای دولتی«، مصوب هیأت  وزیـران، به شـماره 211849/ت 39399 هـ، مـورخ 1386/12/26.

»آیین نامه واردات خودرو«، مصوب هیأت وزیران، مورخ 1401/5/26. 

بخشـنامه »در اجرای مواد )2( و )3( قانون بهبود مسـتمر محیط کسـب وکار«، مصوب معاون اول رئیس جمهور، 

شماره 138881/52207، مورخ 1395/11/9.

بخشـنامه  درخصـوص »چگونگـی تدویـن و یـا اصـلاح بخشـنامه ها و رویه های اجرایـی مرتبط با کسـب و کار«، 

مصـوب معـاون حقوقی رئیس جمهـور، به شـماره 46532، مـورخ 1398/4/19.

»برنامه توسعه تولید محصولات دانش بنیان«، مصوب هیأت وزیران، مورخ 1394/8/10. 

»تصویبنامـه درخصـوص تعییـن فهرسـت اولویت هـای صنعتـی )با اولویـت صنایـع معدنی(«، مصـوب هیأت 

وزیـران، به شـماره 336574/ت 54474 هـ، مـورخ 1400/4/5.

به شـماره  هیـأت  وزیـران،  اشـتغال«، مصـوب  ایجـاد  و  و حفـظ  تولیـد  از  مشـوق های حمایـت  »تصویبنامـه 

.1401/7/17 مـورخ  هــ،   59815 125522/ت 

»سند تحول دولت مردمی«، بخشنامه مصوب رئیس جمهور، به شماره 158483، مورخ 1400/12/8.

»سند ملی آمایش سرزمین«، مصوب 1399/12/11 شورایعالی آمایش سرزمین. 

»شـیوه نامه اصلاحـی مـاده )8( آیین نامـه اجرایـی مـاده )54(  قانون رفـع موانع تولیـد رقابت پذیر و ارتقـای نظام مالی 

کشـور«، مصوب وزارت جهاد کشـاورزی، به شـماره 020/8576، مـورخ 1397/5/7.

مصوبه هیأت  وزیران، به شماره 18549/ت 53097 هـ، مورخ 1395/2/19.
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