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چکیده

  نهادهــای حقوقــی معــادل قواعــد و ســازوکارهای اجرایــی، در عملکــرد اقتصــادی دولت هــا نقــش مؤثری ایفا 

می کننــد. از ابتــدای دهــه 90، حمایــت از تولیــد ملــی، یکــی از مهم تریــن مســائل کشــور در پیشــبرد اهــداف 

گرفتــه  اســت. در راســتای اعمــال ایــن سیاســت ها،  کلــی قــرار  کــه موضــوع سیاســت های  اقتصــادی بــوده 

کامــی  نظــام حقوقــی بــه وضــع قواعــد حقوقــی و ایجــاد نهادهــای دولتــی پرداختــه  اســت. بــا توجــه بــه نا

ــد در  ــد می توان ــت از تولی ــی حمای ــای حقوق ــی نهاده ــی و آسیب شناس ــدف، بررس ــن ه ــه ای ــت یابی ب در دس

بهبــود عملکــرد دولــت در ارتقــا و رشــد تولیــد ملــی مفیــد باشــد. 

بــا بررســی صورت گرفتــه در ســه ســطح سیاســت گذاری، قانون گــذاری و اجــرا بــا چالش هایــی مواجــه هســتیم 

کلــی می شــود. نبــود نگــرش واحــد در  کــه توجــه بــه چالش هــا و حــل آن هــا موجــب تحقــق سیاســت های 

کیفیــت قانون گــذاری و نبــود دیوان ســالاری توان منــد از  سیاســت های حمایــت از تولیــد، بی توجهــی بــه 

جملــه آســیب های موجــود در نهادهــای حقوقــی اســت. تدویــن ســند توســعه صنعتــی و رعایــت ملزومــات 

کــه شــامل تمرکــز نهــادی و  گی هــای دیوان ســالاری  نهــادی، اعمــال ارزیابــی تأثیــرات قانــون و توجــه بــه ویژ

ــر در  ــی مؤث ــام حقوق ــه نظ ــتای دســت یابی ب ــای پیشــنهادی در راس ــود، راهکاره پاســخ گویی نهادهــا می ش

عملکــرد اقتصــادی دولــت اســت.   
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مقدمه 

گسـترده شـده اسـت.  افـول  ایـران در دهـه 1۳90 دچـار  از اقتصاددانـان، بنیـه تولیـدی  بـه اعتقـاد بسـیاری 

آمارهـای کارشناسـان نیـز ایـن گـزاره را تأییـد می کنـد. در ارزیابـی آسیب شـناختی بحـث صنعـت گفتـه می شـود 

کیفیـت در دهـه 90 اتفـاق افتـاده اسـت. بـرای سـنجش  کمّیـت و  بی سـابقه ترین رونـد قهقهرایـی در سـاحت 

میزان اثرگذاری سیاسـت های »رونق« یا »جهش« تولید، از دو شـاخص »بهره وری عوامل تولید« و »تشـکیل 

کیفـی را اندازه گیـری  سـرمایه ثابـت ناخالـص« اسـتفاده می شـود. شـاخص بهـره وری بـه نوعـی همـه تحـولات 

می کند که در پی توسـعه صنعتی و جهش تولید باید رخ دهد. بر اسـاس تحقیقات صورت گرفته، از بهره وری 

کل عوامل تولید در یک دهه گذشته کاسته شده و تشکیل سرمایه ثابت روند نزولی داشته و در واقع، میزان 

سـرمایه ای که صرف سـرمایه گذاری و تشـکیل سـرمایه در اقتصاد شـده، نسـبت به سـال های گذشـته کاهش 

یافته اسـت.1 علاوه بر آن، بر اسـاس آخرین آمارهای موجود، در دهه 90، میانگین نرخ تشـکیل سـرمایه ثابت 

ناخالـص داخلـی کشـور، منفـی ۴/۴ درصـد بوده و نسـبت تشـکیل سـرمایه به هزینـه ناخالص داخلـی از 2۴/۷ 
درصـد در سـال 1۳90 بـه 1۳/1 درصـد در سـال 1۳99 کاهـش یافتـه اسـت.2

کــه نهادهــای حقوقــی در رشــد  در رویکردهــای دخالــت دولــت در اقتصــاد، نظریــه نهادگرایــی معتقــد اســت 

و توســعه اقتصــادی نقشــی مؤثــر دارنــد. بــه نظــر نهادگرایــان، بــرای بهبــود امــور اقتصــادی بــه بهینــه شــدن 

محیــط کســب و کار نیــاز اســت و بهینــه شــدن فضــای کســب و کار نیازمنــد شــکل گیری ترکیــب دولــت و بــازار 

و توجــه بــه امــور نهــادی اســت.۳ از  ایــن  رو، یکــی از عوامــل مؤثــر در عملکــرد بــازار و تقویــت امــور اقتصــادی، 

اثرگــذاری  انگاشــتن  نادیــده   ، عبــارت دیگــر بــه  اســت.  نهــادی موجــود در حکومــت  بــه ســاختار  توجــه 

ســاختار نهادهــا و قــدرت در جوامــع بــر امــوری چــون افزایــش تولیــد ملــی، بهبــود وضعیــت زندگــی و افزایــش 

کــه نتیجــه آن، شکســت بســیاری از برنامه هــای توســعه اســت.۴ بــر  فرصت هــای شــغلی، خطــای بزرگــی اســت 

، حســین، »آسیب شناســی اســتراتژی توســعه صنعتــی در ایــران )3(: الزامــات نهــادی«، تهــران: مرکــز پژوهش هــای مجلــس  1. رجب پــور
شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۸۵۶2.

2. حسـینی، سـید جعفـر و همـکاران، »تحلیـل راهبـردی وضعیـت اقتصـادی و اجتماعـی کشـور در آسـتانه برنامـه هفتـم توسـعه کشـور به 
همـراه ارائـه راهبردهـا و رویکردهـای اصلاحـی«، تهـران: مرکـز پژوهش هـای مجلـس شـورای اسـلامی، شـماره مسلسـل 1۸۵۷۵، ص ۶.

، یدالله، اصول تحلیل اقتصادی خرد و کلان، چاپ هفتم، تهران: آماره، 1۳9۶، ص۶۶. ۳. دادگر

۴. تــودارو، مایــکل پــی. و اســتیفن ســی. اســمیت، توســعه اقتصــادی، ترجمــه: وحیــد محمــودی، تهــران: نــگاه دانــش، 1۳9۳، صــص 
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اســاس ایــن نگــرش، مفاهیمــی هماننــد حقــوق مالکیــت، نظــام حقوقــی و ســاختارهای حکمرانــی، عوامــل 

مهمــی در شــکل دهی بــه عملکــرد اقتصــادی کشــورهایند.1 

کــه محدودیت هایــی در رفتــار انســان ها  گلاس نــورث، نهادهــا، قواعــد بــازی ابداعــی بشــرند  طبــق تعریــف دا

کــه رفتارهــای بشــر را جهــت می دهنــد. مــراد  در جامعــه ایجــاد می کننــد و عوامــل انگیزه بخشــی هســتند 

کــه  نــورث از نهــاد، ســه مقولــه قواعــد رســمی، محدودیت هــای غیــر رســمی و ســازوکار اجــرای آن هاســت 

کــه نهادهــا،  بــر روی هــم ماتریــس یــا محیــط نهــادی را می ســازند. از رهگــذر همیــن ماتریــس نهــادی اســت 

کاهــش می دهنــد؛ چــون بــه واســطه ایــن قواعــد، چارچوب هــا و ســاختارهایی بــرای زندگــی  نااطمینانــی را 
کاســته می شــود.2 ــا ســاختارمند شــدن رفتــار و کنش هــای بشــر از نااطمینانــی  روزمــره ایجــاد و ب

کــه بــه وضــع مصوبــات و اجــرای قوانیــن می پــردازد،    تصویــب قوانیــن متعــدد و ایجــاد نهادهــای دولتــی 

کــه نظــام حقوقــی می کوشــد در نظــام اقتصــادی کشــور و رشــد و تقویــت تولیــد مؤثــر  بیانگــر ایــن نکتــه اســت 

کــه نظــام حقوقــی بــه عنــوان  کنیــم  باشــد. بــا توجــه بــه وضعیــت نامطلــوب در حــوزه تولیــد می توانیــم ادعــا 

یکــی از عوامــل مؤثــر در آن در پیشــبرد ایــن هــدف موفــق نبــوده اســت. 

  مســئله مــورد بحــث در ایــن مقالــه، آسیب شناســی نهادهــای حقوقــی حمایــت از تولیــد اســت. نهادهــای 

حقوقــی بــر اســاس تعریــف نــورث، معــادل قواعــد حقوقــی و ســازوکارهای اجرایــی مــورد نظــر اســت. در بررســی 

قواعــد حقوقــی، قوانیــن مصــوب مجلــس شــورای اســلامی و در ســازوکارهای اجرایــی، شــوراها و هیئت هایــی 

کارکــرد نهادهــای حقوقــی در حــوزه  کــه در دولــت ایجــاد شــده اند، تحلیــل می شــود. بــا توجــه بــه ســاختار و 

: نبــود نگــرش  کــه عبارتنــد از کلــی در سیاســت گذاری، قانون گــذاری و اجــرا می پردازیــم  تولیــد بــه ســه چالــش 

ــدی  کارآم ــن و نا ــذاری در قوانی ــات قانون گ ــدن الزام ــت نش ــد، رعای ــی از تولی ــت های حمایت ــد در سیاس واح

دولــت در معنــای ضعــف در دیوان ســالاری. 

.20۴-19۸

فصل نامــه  اقتصــادی«،  رشــد  بــر  نهادهــا  ســایر  و  بــازار  خالــق  نهادهــای  تأثیــر  »بررســی  ندیــری،  محمــد  و  تیمــور  محمــدی،   .1
.1۸0 ص   ،1۳92  ،۴ شــماره  ســیزدهم،  ســال  اقتصــادی،  پژوهش هــای 

، بهــرام ســحابی و فرشــاد مؤمنــی، »کاوشــی در تعریــف نهــاد: ارزیابــی رویکردهــای متأخــر بدیــل تعریــف از  2. ریزونــدی، محمدامیــر
نهــاد«، فصل نامــه برنامه ریــزی و بودجــه، 1۳9۴، ص 190.
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گفتار اول. قواعد و سازوکارهای اجرایی حمایت از تولید

تولیــد  از  حمایــت  در  قوانیــن  در  تکالیفــی  و  احــکام  اســلامی،  شــورای  مجلــس  تقنینــی  دوره هــای  در    

کــه  و ســرمایه گذاری وجــود دارد. در ابتــدای دهــه 1۳90 بــه بحــث حمایــت از تولیــد بیش تــر توجــه شــد 

کلــی تولیــد ملــی، حمایــت  اعــلام شــعار ســال توســط مقــام رهبــری مؤیــد همیــن نکتــه اســت. سیاســت های 

گردیــد. از جملــه محورهــای مــورد  کار و ســرمایه ایرانــی نیــز در ســال 1۳91 توســط مقــام رهبــری ابــلاغ  از 

، تنظیــم نقــش نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی اقتصــادی  توجــه در ایــن ســند، بهبــود فضــای کســب وکار

در جهــت تولیــد ملــی، شفاف ســازی، بستر ســازی اشــتغال، توســعه نهادهــای مردمــی بــرای رشــد تولیــد 

ــا  ملــی، توســعه فرهنــگ حمایــت از تولیــد، حمایــت از ســرمایه گذاری، تنقیــح و اصــلاح قوانیــن و مقــررات ب

رویکــرد ثبــات نســبی قوانیــن و جلوگیــری از ایجــاد انحصــار در تولیــد اســت. پیــرو سیاســت  های کلــی، قوانیــن 

»حمایــت از شــرکت ها و مؤسســات دانش بنیــان و تجاری ســازی نوآوری هــا و اختراعــات«، »رفــع موانــع 

کشــور  کثــر اســتفاده از تــوان تولیــدی و خدماتــی  «، »حدا کشــور تولیــد رقابت پذیــر و ارتقــای نظــام مالــی 

کالای ایرانــی« و »جهــش تولیــد دانــش بنیــان« تصویــب شــده اند. »قانــون برنامــه پنج ســاله  و حمایــت از 

« و »قانــون احــکام دایمــی برنامه هــای توســعه  ششــم توســعه«، »قانــون بهبــود مســتمر محیــط کســب وکار

کــه قواعــد متعــددی را بــا محتــوای بهبــود محیــط کســب وکار و حمایــت از  « از جملــه قوانینــی هســتند  کشــور
تولیــد و ســرمایه گذاری بــه تصویــب رســانده اند.1

کــرده  اســت،  کنــده در حمایــت از تولیــد وضــع  قانون گــذار در قوانیــن متعــدد، قواعــدی را بــه صــورت پرا

ماننــد: حمایت هــای مالــی، حمایت هــای پولــی و اعتبــاری، حمایت هــای مالیاتــی، بیمــه ای و تعرفــه ای 

و حمایت  هــای مقرراتــی. حمایت هــای قانون گــذار از تولیدکننــدگان بیش تــر متوجــه اعطــای تســهیلات 

ــه تضمیــن خریــد محصــولات داخلــی، تســهیل و  بانکــی و اعتبــاری اســت. در ایــن زمینــه، مــواردی از جمل

، ایجــاد  نظام منــد کــردن صــدور مجــوز کســب وکارها و رفــع موانــع ورود داوطلبــان فعالیــت اقتصــادی بــه بــازار

کمک هــای فنــی و آموزشــی  تأسیســات و زیرســاخت های فیزیکــی و اجــرای طرح هــای زیرســاختی، ارائــه 

1. نــک: مرکزمالمیــری ، احمــد، و ســید امیــر ســیاح، »رویکردهــا و روش هــای حمایــت از تولیــد در شــش قانــون برنامــه توســعه«، تهــران: 
مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۵۴۷۴؛ مرکزمالمیــری، احمــد و مریــم احمدیــان، »بررســی احــکام 
ــز پژوهش هــای  ــا پایــان دهــم«، تهــران: مرک ، مصــوب چهــار دوره تقنینــی هفتــم ت قانونــی حمایــت از تولیــد، ســرمایه گذاری و کســب وکار

مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۸۳۵۳.
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در ســطوح و رشــته های مختلــف و حمایــت از فعالیت هــای پژوهشــی و فنــاوری، شفاف ســازی اطلاعــات و 

گرفتــه  شــده  اســت. پرداخــت مطالبــات دولتــی در نظــر 

کــه در دولــت پیش بینــی شــده  اند، شــامل شــورا، هیئــت ، کمیســیون ،  ســازوکارهای اجرایــی قوانیــن مصــوب 

ــاد می شــود. یکــی از نهادهــای  ــا عنــوان »نهادهــای دولتــی« ی کــه از آن هــا ب ــروه و ســتادهایی می شــود  کارگ

کــه بــه موجــب مــاده ۶1 »قانــون رفــع موانــع تولیــد  دولتــی، »ســتاد تســهیل و رفــع موانــع تولیــد« اســت 

« تشــکیل شــد. اهــداف مــورد نظــر مقنــن از تشــکیل ســتاد تســهیل  رقابت پذیــر و ارتقــای نظــام مالــی کشــور

و رفــع موانــع تولیــد شــامل بررســی و تصمیم گیــری بــرای حل وفصــل مشــکلات واحدهــای تولیــدی بــه  ویــژه 

ــی، تعییــن تکلیــف بدهی  هــای  در مــوارد مربــوط بــه تکمیــل و راه  انــدازی طرح هــای نیمه  تمــام، تأمیــن مال

معــوّق و رفــع موانــع صادراتــی و مشــکلات مرتبــط بــا محیــط زیســت، منابــع طبیعــی و معــادن می شــود.

ــع  ــهیل و رف ــتاد تس ــرد س ــی عملک ــلامی در ارزیاب ــورای اس ــس ش ــای مجل ــز پژوهش ه ــزارش مرک گ ــاس  ــر اس ب

موانــع تولیــد در بــازه زمانــی دو ســال تــا پایــان تیــر 1۴00، بخــش عمــده مصوبــات ســتاد بــه موضــوع تأمیــن 

ــده و  ــرا نش ــا اج ــرکت ها و بنگاه ه ــوص ش ــز در خص ــتاد نی ــات س ــی از مصوب ــدود نیم ــت. ح ــوط اس ــی مرب مال
کامــل اجــرا شــده اســت.1 فقــط یک پنجــم از مصوبــات بررسی شــده بــه طــور 

تولیــد داخلــی محســوب  تقویــت  بــرای  قانون گــذار  ابزار هــای پیش بینی شــده  از  یکــی  کــه  نهــاد دیگــری 

گیر و  می گــردد، »هیئــت مقررات زدایــی و تســهیل در صــدور مجوز ها«ســت. مســئله مجوزهــای دســت وپا

مخــلّ تولیــد یکــی از مســائل جــدّی محیــط کســب وکار محســوب می شــود، بــه طــوری کــه یکــی از برنامه هــای 

کســب وکار اســت و بــرای تحقــق ایــن برنامــه بــه اصــلاح  وزارت صمــت بــرای رونــق تولیــد، بهبــود فضــای 

کرده انــد.2  کاهــش زمــان صــدور مجوزهــا اشــاره  فرآیندهــا و دســتورالعمل ها و حــذف یــا 

بـا بررسـی محتـوای مصوبـات هیئـت مقررات زدایی در ۶۸ نشسـت برگزارشـده )از بهمن 1۳9۴ تـا آبان 1۴01(،۳ 

بـر  ناظـر  تعـداد مجوزهـا، مصوبـات  بـر  ناظـر  کـرد: مصوبـات  تقسـیم بندی  گونـه  ایـن  را  می تـوان مصوبـات 

1. مرکزمالمیــری، احمــد و مریــم احمدیــان، »ارزیابــی عملکــرد ســتاد تســهیل و رفــع موانــع تولیــد از ابتــدای ســال 13۹۸ تــا پایــان تیرمــاه 
1400«، تهــران: مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۸۳۴۶، ص 1۷.

.www.donya-e-eqtesad.com:2. »جزئیات ۳۵ برنامه برای رونق تولید: وزارت صمت منتشر کرد«، دنیای اقتصاد، 1۳9۸/2/۳ در

۳. مصوبات هیئت مقررات زدایی تا تاریخ 1۴01/۸/2۴ مطالعه شده است.



172

آسیب شناسی نهادهای حقوقی حمایت از تولید؛ 
قواعد و سازوکارهای اجرایی

ایجـاد هماهنگـی بیـن دسـتگاه ها، مصوبـات ناظـر بـر اصـلاح رویه هـا، مصوبـات ناظـر بـر الـزام دسـتگاه ها بـه 

تدویـن و اصـلاح مقـررات و مصوبـات ناظـر بـر لغـو مقررات.1 بر اسـاس گزارش های مرکـز پژوهش های مجلس 

شـورای اسـلامی و اظهارات مقامات مسـئول در وزارت امور اقتصادی و دارایی، بسـیاری از مصوبات هیئت 

مقررات زدایـی در دسـتگاه ها اجـرا نمی شـود. بـرای مثـال، وزیـر امـور اقتصـادی و دارایـی در جلسـه هیئـت 

کـرد: »90 درصـد مصوبـات هیئـت مقررات زدایـی اجـرا نمی شـود.«2 در حقیقـت، بـا  مقررات زدایـی تصریـح 

وجـود تصویـب مـاده ۷ قانـون اجرای سیاسـت های کلی اصل ۴۴، وظیفه تسـهیل شـرایط صدور مجوزهای 

کسـب وکار در مقـررات، تکلیفـی نامتناسـب بـا جایـگاه قانونـی هیئـت مقررات زدایـی اسـت. بـه همیـن دلیـل، 

و  کـرد  ورود  مجوزهـا  مسـئله  بـه  وزیـران  هیئـت   ،۷ مـاده  تصویـب  از  متمـادی  سـال های  گذشـت  از  پـس 

بـه  کشـور  در  مجوزهـا  صـدور  نظـام  انسـجام  و  یک پارچگـی  درخصـوص   1۳99 سـال  در  را  تصویب نامـه ای 

کسـب وکار در سـال 1۴00 نیـز مؤیـد همیـن نکتـه  تصویـب رسـاند. تصویـب قانـون تسـهیل صـدور مجوزهـای 

کـه قوانیـن پیشـین و عملکـرد هیئـت مقررات زدایـی در تسـهیل صـدور مجوزهـا موفـق نبـوده اسـت.  اسـت 

« نیــز از نهادهایــی هســتند  »شــورای گفت وگــوی دولــت و بخــش خصوصــی« و »کمیتــه حمایــت از کســب وکار

ــون بهبــود محیــط کســب وکار و قانــون احــکام دایمــی برنامه هــای توســعه کشــور ایجــاد  ــه موجــب قان ــه ب ک

، تولیــد و ســرمایه گذاری  شــدند و یکــی از وظایفشــان، پیشــنهاد اصــلاح قوانیــن و مقــررات مخــل کســب وکار

ــات  ــه کل مصوب ــو در خصــوص اصــلاح قوانیــن و مقــررات نســبت ب ــات شــورای گفت و گ اســت. تعــداد مصوب

کــه بســیار زمان بــر و دشــوار  انــدک اســت. از آن مصوبــات نیــز تنهــا چنــد مصوبــه اثربخشــی مطلــوب داشــته  

بــوده و در بســیاری از مــوارد، فرآینــد مشــارکت شــورا در ایــن امــر موفــق نبــوده  اســت.۳ در بــازه زمانــی 1۳9۶ تــا 

1۳9۸ نیــز تنهــا ســه مــورد از مصوبــات کمیتــه حمایــت از کســب وکار اثربخشــی مطلــوب داشــته اند کــه شــامل 
اصــلاح یــک آیین نامــه، اصــلاح یــک دســتورالعمل و تصویــب یــک بخش نامــه اســت.۴

؛ ارزیابــی عملکــرد هیــات مقررات زدایــی و  کســب وکار 1. مرکزمالمیــری، احمــد، »گــزارش نظــارت بــر اجــرای احــکام قانونــی مجوزهــای 
«، تهــران: مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۷۳99، صــص ۳0-1۶. تســهیل صــدور مجوزهــای کســب وکار

.www.irna.ir/fa/News/83106872 : 2.خبرگزاری جمهوری اسلامی ایران، 1۳9۷/۸/29 در

۳. مرکزمالمیــری، احمــد، »ارزیابــی عملکــرد شــورای گفت وگــوی دولــت و بخــش خصوصــی؛ پیشــنهاد اصــلاح، حــذف یــا وضــع مقــررات«، 
تهــران: مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۷1۳۷، صــص20-۶.

۴. مرکزمالمیــری، احمــد، »ارزیابــی عملکــرد کمیتــه مــاده )12( قانــون احــکام دایمــی برنامه هــای توســعه کشــور در رفــع موانــع قانونــی و 
مقرراتــی تولیــد و ســرمایه گذاری«، تهــران: مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، شــماره مسلســل 1۷1۸۳، صــص۴0-۸. 
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کــه در راســتای پیشــبرد اهــداف حمایــت از تولیــد در کشــور ایجــاد شــده اند، »کارگــروه رفــع  دو نهــاد دیگــر 

ک ایــن دو نهــاد بــه  موانــع جهــش تولیــد« و »شــورای هماهنگــی اقتصــادی ســران قــوا« هســتند. وجــه اشــترا

کــه بــا پیشــنهاد رهبــری در نظــام حقوقــی تشــکیل شــده اند و مرجــع  نحــوه شــکل گیری آن هــا مرتبــط اســت 

ایجــاد آن هــا قانــون نیســت. 

مقــام رهبــری در ســخنرانی خــود در ســال 1۳99 بــا توجــه بــه انتخــاب »جهــش تولیــد« بــرای نــام و شــعار ســال 

بــه موانــع تولیــد اشــاره کــرد و تشــکیل کارگروهــی فراقــوه ای متشــکل از ســران ســه قــوه را پیشــنهاد داد.1 ســران 

قــوا در شــورای عالــی هماهنگــی اقتصــادی بــا تأییــد ایــن مطلــب، وظیفــه تشــکیل آن را بــر عهــده معــاون اول 

رئیــس  جمهــور گذاشــتند. بــا توجــه بــه بررســی های انجام شــده تــا پایــان ســال 1۳99، ده جلســه کارگــروه برگــزار 

کارگــروه بــه نظــر می رســد هــدف اولیــه از تشــکیل آن محقــق نشــده  شــده اســت. بــا ملاحظــه مصوبــات ایــن 

کــه می توانــد موانــع تولیــد را در همــه  بخش هــا مرتفــع  کارگــروه فرا قــوه ای  کارگــروه بــه عنــوان  اســت؛ زیــرا ایــن 

کــردن مصوبــات هیئــت مقررات زدایــی  گرفــت، امــا تنهــا عمــل مؤثــر آن، اجرایــی  ســازد، مــورد توجــه قــرار 

گردیــد. در مصوبــات بعــدی، بیش تــر شــاهد تصمیم هــا و  کــه آن هــم بــا مصوبــه هیئــت وزیــران محقــق  اســت 

کــه حجــم بســیاری از آن هــا بــه تســهیلات بانکــی و حمایت هــای مالــی اختصــاص  کلــی هســتیم  دســتورهای 

یافتــه  اســت. شــاید بیــان ایــن تصمیمــات در ســتادها و کارگروه هــای دیگــر از جملــه شــورای عالــی هماهنگــی 

 ، ــردد. مســئله دیگــر گ ــع تولیــد هــم می توانســت محقــق  ــا ســتاد تســهیل و رفــع موان اقتصــادی ســران قــوا ی

کامــاً  ــه همیــن دلیــل، فعالیــت آن  ــا مقــرره مشــخص در خصــوص ایجــاد ایــن نهــاد اســت. ب ــون ی نبــود قان

کارگــروه بــه  متکــی بــه قــوه مجریــه و معــاون اول رئیــس جمهــور اســت و بعــد از اتمــام فعالیــت دولــت نیــز ایــن 

فعالیــت خــود پایــان می دهــد.

ــه پیشــنهاد رهبــری در ســال 1۳9۷ ایجــاد شــد. ســرمایه گذاری،  ــوا ب شــورای هماهنگــی اقتصــادی ســران ق

تــورم، اشــتغال، بهبــود شــرایط نظــام بانکــی و موضوعــات مربــوط بــه تولیــد ملــی از ســرفصل های مهــم 

کار ایــن شــورا  کــرد تــا بــه عنــوان اولویت هــای اصلــی در دســتور  کــه رهبــری اعــلام  موضوعــات اقتصــادی بــود 

کــه اختیاراتــی بــه موجــب حکــم رهبــری بــه شــورا اعطــا شــده   قــرار بگیــرد. نکتــه مهــم در ایــن شــورا آن اســت 

کــه ســاختار و وظایــف آن بــه طــور مصــرّح و مشــخص وجــود نــدارد. نبــود ســامانه مشــخص  اســت، در حالــی 

1. www.farsi.khamenei.ir )1399/06/02(.
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باعــث شــده اســت در بررســی مصوبــات ایــن نهــاد بــا مشــکل مواجــه باشــیم؛ چــون مصوبــات شــورا بــه طــور 

شــفاف در دســترس نیســتند. بنابرایــن، ایجــاد نهادهایــی بــدون مقــرره قانونــی بــه دلیــل نبــود شــفافیت در 

کارگــروه رفــع موانــع جهــش تولیــد(.  وظایــف، اختیــارات و عملکردشــان موفقیت آمیــز نخواهــد بــود )ماننــد 

گونــه نهادهــا موجــب می شــود از ظرفیــت نهادهــای قانونــی موجــود اســتفاده  هم چنیــن تشــکیل ایــن 

کاهــش فعالیــت شــورای اقتصــاد پــس از ایجــاد شــورای هماهنگــی ســران قــوا. نشــود، ماننــد 

گفتار دوم. نبود نگرش واحد در خصوص سیاست های حمایتی از تولید

کــه دولتــی توان منــد  از نظــر متخصصــان توســعه اقتصــادی، الگــوی حمایــت از تولیــد وقتــی مؤثــر اســت 

کــه هــم ســطوح مناســبی از تعهــد بــه اهــداف توســعه ای در میــان  کنــد؛ یعنــی دولتــی  آن را طراحــی و اجــرا 

سیاســت گذاران آن وجــود داشــته باشــد و هــم سیاســت هایی هماهنگ کننــده در پیــش بگیرنــد. توجــه بــه 

سیاســت صنعتــی و تدویــن ســند توســعه صنعتــی بــه عنــوان یکــی از راهکارهــای مؤثــر بــرای دســت یابی بــه 

ایــن هــدف شــناخته شــده اســت. در حقیقــت، در مرحلــه اول، توجــه بــه سیاســت گذاری در حــوزه حمایــت 

از تولیــد اهمیــت دارد؛ زیــرا قانون گــذار بــا توجــه بــه سیاســت های موجــود قانــون وضــع می کنــد و زمانــی 

کــه راهبــرد مشــخصی در خصــوص تولیــد وجــود نداشــته باشــد، موجــب تصویــب قوانیــن بــا حمایت هایــی 

کنــده می شــود.   پرا

بند اول. ضرورت سند توسعه صنعتی 

کــه  سیاســت صنعتــی راهبــردی در مــورد صنعــت بــه معنــای وســیع آن اســت و سیاســت هایی هســتند 

ــه  ــه مداخل هدفشــان، هدایــت فعالیت هــای اقتصــادی در جهتــی خــاص اســت.1 سیاســت های صنعتــی ب

هدفمنــد دولــت در بخش هــا بــرای تحریــک تحــول ســاختاری و اســتقرار فعالیت هــای بــا ارزش افــزوده بــالا 

از خط مشــی های هدایــت ســرمایه گذاری،  ایــن سیاســت ها دربرگیرنــده مجموعــه ای  اطــلاق می شــود.2 

کــه بــا ایجــاد آرایشــی از نهادهــا و ســازمان های توســعه ای و  تجــاری، آموزشــی، فنــاوری و اعتبــاری اســت 

1. Laurids, S. Lauridsen, “Strategic Industrial Policy and Latecomer Development: The What, the Why and the How”, 
Forum for Development Studies Vol. 37, No. 1, March 2010, p. 8-9.

و  تهــران: مؤسســه مطالعــات  ایدئولــوژی،  فراســوی  نقــش دولــت در  انقــلاب در سیاســت صنعتــی؛  لیــن،  و ج.  ، ج.  اســتیگلیتز  .2
ص۸1.  ،1۳99 بازرگانــی،  پژوهش هــای 
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کالاهــای صادراتــی و وارداتــی  بــا اختصــاص منابــع، صنعتــی  شــدن و تغییــر ســاختارهای تولیــدی و ترکیــب 

از  بــرای اجــرای هــر دســته  ایــن سیاســت ها، نهادهــای قدرتمنــد  را دنبــال می کنــد.1 در راســتای  کشــور 

سیاســت ها و نهادهــای مرکــزی نیــز بــرای هدایــت و نظــارت بــر کل فرآینــد توســعه صنعتــی )ماننــد وزارت 

کــه  تجــارت بین المللــی و صنعــت در ژاپــن( ایجــاد می شــوند.2 در حقیقــت، سیاســت های صنعتــی اســت 

کثــر می رســاند و در عیــن حــال، خطرهــای ناشــی  ظرفیــت دولــت را بــرای کمــک بــه رشــد اقتصــادی بــه حدا
از اتــلاف و رانت جویــی را بــه حداقــل می رســاند.۳

بـا گذشـت قریـب بـه دو دهـه از اولیـن تلاش هـا بـرای طراحـی سـند توسـعه صنعتـی و بـا وجود احـکام قانونی 

در سـه برنامـه توسـعه کشـور )مـاده 21 قانـون برنامـه چهـارم توسـعه، مـاده 1۵0 قانـون برنامـه پنجم توسـعه و 

مـاده ۴۶ قانـون برنامـه ششـم توسـعه(، مطالعـات متعـددی بـرای طراحـی اسـتراتژی صـورت گرفته اسـت. با 

ایـن حـال، هیـچ کـدام بـه مرحلـه اجرا نرسـیده  و مبنـای جهت دهی سیاسـت های حمایتی، تجـاری و بانکی 

 ، قرار نگرفته اند. نتایج این مطالعات در سـال های 1۳۸2، 1۳92 و 1۳9۴ منتشـر شـده  اسـت. در حال حاضر

سـند راهبـردی صنعـت 1۴10 در حـال تدویـن اسـت. هیـچ  کـدام از ایـن مطالعه هـا بـه برنامـه عملیاتـی منجـر 

نشـده و هم چنـان در مرحلـه »تدویـن سـند« باقـی مانده ا نـد. بنابرایـن، بـه نظر می رسـد یکـی از چالش های 

پیـش  رو بـرای بهبـود فرآینـد قانون گـذاری و اجـرای آن هـا، نبـود راهبـرد توسـعه صنعتـی و جهت گیـری در 

حمایت هاسـت کـه بتوانـد تمـام حمایت هـای قانونـی و بـه تبـع آن، اجـرای مناسـب آن را تضمیـن کنـد.

کــه یکــی از اصلی تریــن اقدامــات ایــن     تجربــه کشــورهای موفــق تــازه صنعتی شــده جهــان نشــان می دهــد 

کشــورها، تنظیــم راهبــرد توســعه صنعتــی اســت.۴ راهبــرد توســعه صنعتــی، تعییــن تکلیــف ایــن ســه حــوزه 

گیــرد و بــازه  کــه بایــد از صنایــع صــورت  کــه بایــد حمایــت شــوند، نــوع یــا انــواع حمایت هایــی  اســت: صنایعــی 

، پیشین، ص 9. 1. رجب پور

2.Mazzucato, Mariana, Mario Cimoli, Giovanni Dosi, Joseph E. Stiglitz, Michael A. Landesmann, Mario  Pianta, 
Rainer Walz, and Tim Page, “Which industrial policy does Europe need?”, Intereconomics 50,  No. 3 )2015(, pp. 120-
155. 

3.Rodrik, Dani, “Industrial Policy for the Twenty-First Century”, November 2004, p. 2.

ــن،  ــی، چی ــره  جنوب ک ــن،  ــورهای ژاپ ــه کش ــوط ب ــد« مرب ــت از تولی ــردی حمای ــوی راهب ــترک »الگ ــوان مش ــا عن ــی ب ــزارش پژوهش گ  .۴
ترکیــه، آلمــان، امریــکا و برزیــل، مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی.
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کــه بایــد در ایــن زمینــه همــکاری و هماهنگــی داشــته باشــند.  زمانــی حمایت هــا، نهادهــا و دســتگاه هایی 

در  مقرر  حمایت های  انواع  کمّیت  و  کیفیت  به  راجع  اسلامی  شورای  مجلس  پژوهش های  مرکز  مطالعه  

قوانین برنامه توسعه و دیگر قوانین مرتبط نشان می دهد اختلاف نظر سیاست گذاران، نبود نگرش منظم 

و واحد در خصوص راهکارهای رشد تولید داخلی و نبود استراتژی مشخص توسعه صنعتی از ضعف های 

مهم حمایت قانونی از تولید است. پس هماهنگی میان سیاست های صنعتی، اعتباری، فناوری، علمی و 

کنده و بی اثر نباشد.  تجاری ضروری است تا حمایت های صورت گرفته از تولید هدفمند باشد و پرا

بند دوم. الزامات اجرای سند توسعه صنعتی

نبــود برنامــه و اســتراتژی موجــب هــدر رفتــن منابــع عمومــی می شــود. بــا ارزیابــی نهادهــا و قوانیــن بــه نتیجــه 

گرچــه اولویت بنــدی در اختصــاص منابــع وجــود دارد، امــا بــا تصمیم هــای  کــه ا مشــابه دســت می یابیــم 

کــه مســتلزم وجــود الزاماتــی در ســاختار  کنــده و نامنســجم در اختیــار و صلاح دیــد افــراد قــرار می گیــرد  پرا

بــرای بهبــود ســاختار سیاســی و نهادهــای دولتــی  قوانیــن و نهادهــای درون جامعــه اســت. بنابرایــن، 

غ از تفاوت هــای چیدمــان سیاســی کشورهاســت.  نیازمنــد رعایــت اصولــی کلــی هســتیم کــه اعمــال آن هــا فــار

1. یکـــی از مـــوارد مؤثـــر در موفقیـــت برنامه هـــای توســـعه صنعتـــی و اقتصـــادی، حمایـــت سیاســـی در ســـطح 

کـــه موجـــب هماهنگـــی و نظـــارت می شـــود. ناهماهنگـــی نهادهـــای دولتـــی، دلیـــل  بـــالای حکومـــت اســـت 

گـــر تنهـــا وزارت صمـــت را مســـئول آن بدانیـــم،  کامـــی در تدویـــن ســـند سیاســـت صنعتـــی اســـت. ا اصلـــی نا

قاعدتـــاً امـــکان اجـــرا و هماهنگـــی در همـــه ســـطوح وجـــود نـــدارد و بایـــد مقـــام سیاســـی مافـــوق ماننـــد رئیـــس 

ـــخ گویی  ـــه پاس ـــر ب ـــر منج ـــن ام ـــه ای ک ـــرد  ـــده بگی ـــر عه ـــی را ب ـــت های صنعت ـــرای سیاس ـــئولیت اج ، مس ـــور جمه

کلـــی در  مقـــام مســـئول در قبـــال پی آمدهـــای اجـــرای سیاســـت ها می گـــردد. بـــا وجـــود سیاســـت گذاری 

ــر عهـــده  ــارت را بـ ــرا و هماهنگـــی و نظـ ــئولیت اجـ ــه مسـ کـ ــدارد  ــود نـ ــئولی وجـ ــام مسـ ــد، مقـ حمایـــت از تولیـ

کـــه در اجـــرای سیاســـت های صنعتـــی موفـــق بوده انـــد، حضـــور یـــک قهرمـــان  بگیـــرد. در همـــه کشـــورهایی 
سیاســـی بـــه چشـــم می خـــورد.1

1. Rodrik, Dani, “Industrial Policy for the Twenty-First Century”, November 2004.
Rodrik, Dani, “INDUSTRIAL POLICY: DON’T ASK WHY, ASK HOW”, Harvard University, John F. Kennedy 
School of Government, Cambridge, Received: 14 August 2008, p. 25.
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2. دیگــر اصــل مؤثــر در اجــرای سیاســت های صنعتــی و حمایــت از تولیــد، وجــود شــوراها و کمیته هایــی 

کــه متشــکل از افــراد دولتــی و اشــخاص خصوصــی باشــد. در مباحــث اقتصــادی، دولــت، نقــش  اســت 

تنظیم گــر بخــش خصوصــی کشــور را دارد. بنابرایــن، توجــه بــه درخواســت ها و مطالبــات بخــش خصوصــی و 

دریافــت اطلاعــات از آن هــا بــرای پیشــبرد هــر چــه بهتــر مقاصــد اقتصــادی مهــم اســت. ایــن نکتــه در نظریــه 

اقتصاددانــان بــا عنــوان »اســتقلال متکــی بــه جامعــه«1 قابــل ملاحظــه اســت. بــر اســاس آن، در طراحــی 

و تقنیــن سیاســت های اقتصــادی در جامعــه و بــه تبــع آن، تصویــب مقــررات و اجــرا توســط دولــت بایــد 

کــه  کــرد، بــه ایــن معنــا  بــه بخــش خصوصــی بــه عنــوان یــک منبــع اطلاعــات و دارای نقــش اصلــی توجــه 

کــه فرآینــد  تنهــا بــه یــک فرآینــد از بــالا بــه پاییــن بــه آن نــگاه نشــود. زمانــی می توانیــم ادعــا داشــته باشــیم 

کــه نهادهــای ایجادشــده در تعامــل مــداوم و مؤثــر بــا بخــش خصوصــی  تصمیم گیــری از پاییــن بــه بالاســت 

ــند. ــه باش ــادی جامع و اقتص

ــرکت های  ــد ش ــران ارش ، از مدی ــور ــن کش ــی ای ــعه صنعت ــتراتژی های توس ــی اس ــرای طراح ــنگاپور ب ــت س دول

بــزرگ صادراتــی ایــن کشــور دعــوت می کنــد تــا بــا برگــزاری سلســله ای از جلســات منظــم و برنامه ریزی شــده، 

کننــد. دولــت ســنگاپور  نظرهــای خــود را دربــاره سیاســت های پیشــنهادی دولــت بــه صــورت مکتــوب اعــلام 

ابتــدا آن دســته از سیاســت های دولتــی را کــه دربــاره آن اجمــاع نظــر وجــود دارد، بــه عنــوان سیاســت قطعــی 

کــه بــه نظــر دولــت، مناســب اســت، امــا بــه نظــر  در نظــر می گیــرد. ســپس آن دســته از سیاســت هایی را 

بیش تــر مدیــران ارشــد بخــش خصوصــی، سیاســت های نادرســت محســوب می شــوند، طبــق نظــر مــورد 

اجمــاع آن مدیــران تعدیــل می کنــد.2 

در حالــی کــه بیش تــر اعضــای نهادهــای دولتــی حمایــت از تولیــد، سیاســتمداران و اشــخاص دولتــی هســتند 

کم تــر از اشــخاص خصوصــی در تصمیم گیری هــا اســتفاده می شــود، در ســتاد تســهیل و رفــع موانــع تولیــد  و 

بــه حضــور بخــش خصوصــی توجــه شــده اســت. بــا ایــن حــال، کارکــردی مؤثــر نــدارد؛ زیــرا رؤســای اتــاق تعــاون 

کثریــت  و بازرگانــی و نماینــدگان تشــکل های تولیــدی در تصمیم گیــری مشــارکت دارنــد، امــا مصوبــات بــا رأی ا

ــا  ــات ب ــودن مصوب ــه نظــر می رســد نافــذ ب ــذ و اجرایــی اســت. ب ــی ناف ــتگاه های اجرای ــای دس ــران و رؤس وزی

1. embedded autonomy

2.Yeung, Wai-Chung Henry, “Institutional capacity and Singapore’s developmental state, Managing economic )in) 

security in the global economy”, 2005, p. 91-92.
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آسیب شناسی نهادهای حقوقی حمایت از تولید؛ 
قواعد و سازوکارهای اجرایی

کــردن نقــش بخــش خصوصــی  کثریــت وزیــران و رؤســای دســتگاه های اجرایــی در حقیقــت، کم رنــگ  رأی ا

کامــاً دولتــی  کــه  کارگــروه رفــع موانــع جهــش تولیــد نیــز  و بــه طــور خــاص، نماینــدگان تولیدکننــدگان باشــد. 

و وابســته بــه قــوه مجریــه و متشــکل از اشــخاص سیاســی و دولتــی اســت. عــلاوه بــر الــزام وجــود نماینــدگان 

بخــش خصوصــی در ایــن شــوراها، بــا توجــه بــه ترکیــب اعضــا بــه نظــر می رســد وجــه غالــب آن، افــراد سیاســی 

کارشناســان می توانــد راه گشــا باشــد. کــه بهره منــدی از  اســت، در حالــی 

کــه می توانــد منجــر بــه  ۳. پیش بینــی ســازوکار شــفافیت در نهادهــای دولتــی، یکــی دیگــر از عواملــی اســت 

ــرای همــه بخش هــای تولیــدی بــدون ملاحظــات و صلاح دیــد شــخصی  گســترش فرصت هــا و حمایت هــا ب

کار قــرار  کــه در دســتور  شــود. ارزیابــی عملکــرد ســتاد تســهیل و رفــع موانــع تولیــد ســازوکار نشــان می دهــد 

کــه یکــی از دلایــل آن نیــز  گرفتــن واحدهــای تولیــدی مشــکل دار در ایــن ســتاد، شــفافیت لازم وجــود نــدارد 

گــزارش عملکردهــای دقیــق و قابــل اســتناد توســط ســتاد اســت. مصوبــات ســتاد، امتیــازات  منتشــر نشــدن 

قابــل توجهــی را بــرای بنگاه هایــی بــه ارمغــان مــی آورد کــه موفــق بــه طــرح مشــکلات خود در ســتاد می شــوند. 

پس شــفافیت و رعایــت انصــاف و عدالــت در اعطــای چنیــن امتیــازی در فرآینــد رســیدگی ســتاد مهــم اســت. 

کارگــروه رفــع موانــع جهــش تولیــد و شــورای عالــی اقتصــادی ســران قــوا نیــز بــر اســاس مقــرره یــا  تشــکیل 

ــه  ــت. ن ــده اس ــا انجامی ــی آن ه ــای اجرای ــف و ابزاره ــداف و وظای ــام در اه ــه ابه ــه ب ک ــت  ــی نیس ــون خاص قان

تنهــا شــفافیت در عملکــرد آن هــا وجــود نــدارد، بلکــه ســازوکار نظــارت و پاســخ گویی هــم در آن هــا بــا مشــکل 

مواجــه می شــود. در حقیقــت، افشــای اطلاعــات مربــوط بــه هزینه هــا و تســهیلات، یکــی از اولویت هــای 

حمایــت مؤثــر از تولیــد اســت. 

گفتار سوم. تصویب قوانین بی بهره از الزامات قانون گذاری در حوزه حمایت از تولید

ــن  ــت. تدوی ــادی دولت هاس ــی و اقتص ــداف سیاس ــه اه ــت یابی ب ــم دس ــای مه ــی از ابزاره ــذاری، یک قانون گ

کامــل و صحیــح می توانــد موجــب تحقــق اهــداف دولت هــا و افزایــش مشــروعیت آن هــا  قانــون بــه صــورت 

، در نظام هــای اقتصــادی در حــال توســعه، بیش تــر بــر تغییــر از »دولــت حداقلــی« بــه  گــردد. در حــال حاضــر

، اصــلاح بنیادیــن در نظــام قانون گــذاری  ــرای یافتــن دولــت بهتــر کیــد صــورت می گیــرد. ب « تأ »دولــت بهتــر
حیاتــی اســت.1

1. Jalilian, H., C. Kirkpatrick and D. Parker, ‘The Impact of Regulation on Economic Growth in Developing Countries 
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کیفیــت قوانیــن و بــروز ناســازگاری هایی در   تولیــد قوانیــن ناقــص اعــم از شــکلی و محتوایــی باعــث افــت 

کــه تصویــب قوانیــن بی کیفیــت  کارآمدی هایــی در امــر حکمرانــی می شــود.1 سال هاســت  نظــام حقوقــی و نا

کــه اجــرا نمی شــوند یــا دســت کم ناقــص اجــرا می شــوند، از مهم تریــن معضــلات نظــام  بــه  ویــژه قوانینــی 

قانون گــذاری جمهــوری اســلامی ایــران اســت. ایــن مســئله بیش تــر در قوانیــن مصــوب در حــوزه اقتصــادی 

بــه چشــم می خــورد. بیش تریــن درصــد احــکام منــدرج در قوانیــن حمایــت از تولیــد بــه تأمیــن مالــی بــه 

گــزارش   ویــژه تســهیلات بانکــی اختصــاص دارد، امــا یکــی از نامناســب ترین مؤلفه هــای محیــط کســب وکار در 

، دشــواری تأمیــن مالــی از بانک هاســت.2 بنابرایــن، اجــرا نشــدن آن هــا بیانگــر  پایــش ملــی محیــط کســب وکار

کیفیــت لازم را ندارنــد. کــه قوانیــن مصــوب،  ایــن نکتــه اســت 

گاهــی قانــون بــه حــل  قانون گــذاری، فعالیتــی عقلانــی بــرای تحقــق اهــداف دولت هاســت. بــا ایــن حــال، 

و  کــرات  مذا حاصــل  و  سیاســی  تنگناهــای  بیــان  بلکــه  نمی پــردازد،  اجتماعــی  تغییــر  ایجــاد  بــا  مســئله 

گاهــی مقامــات سیاســی از یــک  کارکــرد اصلــی آن می توانــد اظهــار آ مصالحــه سیاســی اســت. در ایــن صــورت، 

مســئله یــا تمایلشــان بــه ســهیم بــودن در نگرانــی افــکار عمومــی باشــد. در ایــن معنــا، دیــدگاه ابزاری  ـعقلانــی 

کــه مبتنــی بــر رویکــرد روش شــناختی اســت، فقــط تــا حــدّی معتبــر اســت.۳ در حقیقــت،  بــه قانون گــذاری 

کــه هیجــان و  رایــج، قانون گــذاری، عرصــه جــولان سیاســتمداران و سیاســت اســت؛ جایــی  در دیــدگاه 
بده بســتان های مبتنــی بــر منافــع سیاســی و حزبــی و مصالحــه بــر منطــق و اصــول غلبــه دارد.۴

کــه نــگاه ابــزاری بــه قانــون دارد یــا سیاســی، بــه عقلانیــت و  غ از قصــد قانون گــذار  گــر فــار بــه نظــر می رســد ا

ارزیابــی اثرگــذاری قانــون توجهــی نشــود، خــواه ناخــواه بــه نتیجــه مشــابه یعنــی نرســیدن بــه اهــداف مــورد 

کیفیــت آن هــا ضــروری اســت. کاهــش تعــداد قوانیــن و ارتقــای  نظــر منجــر می شــود. بنابرایــن، 

- A Crosscountry Analysis”, World Development, November 2006, p. 10.

کیفیــت قانــون«، فصل نامــه  1. وکیلیــان، حســن و احمــد مرکــز مالمیــری، »مقدمــه ای بــر فلســفه قانون گــذاری: در تکاپــوی ارتقــای 
پژوهــش حقــوق عمومــی، ســال هجدهــم، شــماره ۵1 ، تابســتان 1۳9۵، ص29.

کار ایــران، بهــار 1۴01«، مرکــز پژوهش هــای اتــاق ایــران، مرکــز آمــار و اطلاعــات اقتصــادی و پایــش  2. »پایــش ملــی محیــط کســب و 
اصــل ۴۴، دوره بیســت و ســوم، مــرداد 1۴01. 

گفتارهایــی در قانــون و قانون گــذاری )مجموعــه   : کیفــی قانون گــذاری«، در ، لوئیــس، »ارزیابــی تاثیــرات: بــه ســوی ارتقــای  ۳. مــدر
مقــالات(، تهــران: دفتــر مطالعــات حقوقــی مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســلامی، ص۳09.

۴. وکیلیان، پیشین، ص۳۵.
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بند اول. ضرورت ارزیابی تأثیر قانون

ارزیابــی تأثیــر قانــون، یکــی از ابزارهــای ارتقــای کیفیــت قانون گــذاری اســت و بــرای بهبــود ســطح اداره امــور از 

طریــق مقــررات و ارتقــای ســرمایه گذاری خصوصــی و رشــد اقتصــادی در کشــورها قابلیــت قابــل توجهــی دارد. 

کــه ارزیابــی تأثیــر قانــون می توانــد چارچوبــی منســجم بــرای پیشــبرد  تجربــه بین المللــی نشــان می دهــد 

تدویــن مقــررات و اجــرای آن در حکومــت ایجــاد کنــد. در یکــی از مطالعــات راجــع بــه ارزیابــی پیشــینی قانــون 

کــه می توانــد بــه طفــره رفتــن از قانــون منجــر  در کشــورهای اروپایــی، نگرانــی فزاینــده از افزایــش مقــررات 
شــود، یکــی از دلایــل ایــن ارزیابی هــا شــمرده شــده اســت.1

گزینه هایــی در مــورد اســناد حقوقــی، تدویــن  گزینه هــای حکومــت اســت:  ــرای اعــلام  ارزیابــی، وســیله ای ب

یــک ســند خــاص یــا نیــاز بــه تغییــر یــا توقــف یــک مصوبــه موجــود.2 در فرآینــد ارزیابــی تأثیــر قانــون بایــد از 

کــرد. در تهیــه پیش نویــس  علــوم مختلــف بــه  ویــژه در مرحلــه پیــش از تصویــب بــه صــورت گســترده اســتفاده 

قوانیــن، بــا توجــه بــه روش هــای آمــاری و بهره گیــری از متخصصــان علــوم اقتصــادی و مدیریتــی، تأثیــر قانــون 

گروه هــای  در دســت تصویــب بــر محیــط اقتصــادی از نظــر هزینه هــای اجــرای آن بــرای بنگاه هــا و نیــز بــر 

ویــژه ارزیابــی می شــود.۳ 

ــادی  ــیس نه ــت، تأس ــی حکوم ــات عال ــی و اراده مقام گاه ــاز دارد: آ ــل نی ــن عوام ــه ای ــون ب ــر قان ــی تأثی ارزیاب

کارکــرد در قــوه مجریــه یــا قــوه مقننــه، اعطــای وجهــه قانونــی بــه اعمــال انــواع ارزیابــی  بــرای انجــام ایــن 

ــاد  ــورداری نه ــران و برخ ــت  وزی ــط هیئ ــه توس ــا آیین نام ــان ی ــط پارلم ــون توس ــب قان ــا تصوی ــذاری ب مقررات گ

مســئول ارزیابــی تأثیــر قانــون از متخصصــان، امکانــات و منابــع لازم.۴ 

بی توجهـی بـه سـازوکارهای ارزیابـی تأثیـر هـر مصوبـه پیـش از تصویـب و نیـز محتـوای نظـام حقوقـی موجـود 

1. Verschuuren, Jonathan and Rob van Gestel, “Ex Ante Evaluation of Legislation: An Introduction”, in: Jonathan 
Verschuuren )ed.(, The Impact of Legislation: A Critical Analysis of Ex Ante Evaluation, Leiden: Martinus Nijhoff 
Publishers, 2009, p. 3-4.

کرکپاتریــک، »ارزیابــی پی آمدهــای مقررات گــذاری در کشــورهای در حــال توســعه«، ترجمــه: مســعود فریــادی،  کالیــن  ، دیویــد و  2. پارکــر
اطلاع رســانی حقوقــی، شــماره های 1۷ و 1۸، ســال هشــتم، 1۳۸۸، ص 111.

۳. وکیلیان، پیشین، صص۳۷ و ۳۸.

، پیشین، صص11۸-11۶.  ۴. پارکر
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سـبب اصـلاح زودهنـگام و مکـرر قوانیـن می شـود. بـرای نمونـه می تـوان به اقدامـات قانون گـذار در خصوص 

کـرد. در ایـن زمینـه، یـک مـاده قانونـی ویـژه بـه تصویـب رسـید  تسـهیل صـدور مجوزهـای اقتصـادی اشـاره 

کلـی اصـل ۴۴ قانـون اساسـی«،  و در دو نوبـت اصـلاح شـد. ابتـدا مـاده ۷ در »قانـون اجـرای سیاسـت های 

مصـوب 1۳۸۶ در خصـوص تسـهیل و تسـریع در امـر سـرمایه گذاری و صـدور مجـوز فعالیت هـای اقتصـادی 

بـرای بخش هـای غیـر دولتـی بـه تصویـب رسـید. سـپس آن مـاده در »قانـون اصـلاح مـواد 1 ،۶ و ۷ قانـون 

اجـرای سیاسـت های کلـی اصـل ۴۴ قانـون اساسـی«، مصـوب 1۳9۳ اصـلاح شـد. مـاده ۳ قانون یادشـده نیز 

تنهـا پـس از گذشـت حـدود 10 مـاه، بـر اسـاس مـاده ۵۷ »قانـون رفـع موانـع تولیـد رقابت پذیـر و ارتقـای نظـام 

«، مصـوب 1۳9۴ اصـلاح شـد. سـپس در »قانـون اصـلاح مـواد 1 و ۷ قانـون اجـرای سیاسـت های  مالـی کشـور

کلـی اصـل ۴۴  قانـون اساسـی«، مصـوب 1۳99 هـم اصلاحاتـی صـورت گرفـت. عـلاوه بر آن به موجـب »قانون 

کلـی  «، مصـوب 1۴00، مـاده ۷ مکـرر بـه »قانـون اجـرای سیاسـت های  کسـب وکار تسـهیل صـدور مجوزهـای 

کسـب وکار  مجوزهـای  خصـوص  در  مقرراتـی  نیـز  مـاده  ایـن  در  الحـاق  گردیـد.  اساسـی«  قانـون   ۴۴ اصـل 

، طرحـی بـا عنـوان »طـرح جهـش تولیـد دانش بنیـان« در مجلـس  پیش بینـی شـده اسـت. در مثالـی دیگـر
یازدهـم مطـرح شـد. در ایـن طـرح بـه ارزیابـی تأثیرهـای آن هیـچ اشـاره ای نشـده اسـت.1

کلـی، انگیـزه چنیـن اصلاح هـای مکـرری، قابلیـت اجـرای مؤثرتـر قانـون اسـت. در واقـع، مجریـان  بـه طـور 

کافـی بـرای اعمـال وظایـف قانونـی در ایـن  کـه اختیـارات  فرآینـد تسـهیل صـدور مجوزهـا بـا ایـن اسـتدلال 

خصـوص ندارنـد، مسـبب اصلـی اصـلاح پیاپـی و زودهنگام مفاد قانونی مرتبط محسـوب می شـوند. پی آمد 

حداقلـی و قطعـی ایـن شـیوه قانون گـذاری، بی ثباتـی احـکام قانونـی و فربـه  شـدن نظـام حقوقـی اسـت.2  

، تولیــد و ســرمایه گذاری،  کــرد قوانیــن مربــوط بــه کســب وکار بــا توجــه بــه منابــع در دســترس می تــوان ادعــا 

ــی  ــام ارزیاب ــرای انج ــی ب ــرورت قانون ــند. ض ــب می رس ــه تصوی ــود ب ــی موج ــاد قانون ــرای مف ــی اج ــدون ارزیاب ب

تأثیــر پیشــینی قانــون وجــود نــدارد. ســازوکار نظارتــی بــر اجــرای فرآینــد ارزیابــی تأثیــر قانــون حتــی بــه صــورت 

ناقــص و اجمالــی نیــز وجــود نــدارد.۳ بنابرایــن، بــا توجــه بــه اصلاحــات مکــرر در قوانیــن ناظــر بــر حمایــت از 

: اداره قوانیــن مجلــس شــورای اســلامی، »طــرح جهــش تولیــد دانش بنیــان«، دوره  1. نــک: نظــر اداره کل تدویــن قوانیــن، برگرفتــه از
یازدهــم، ســال اول، 1۳99/۴/21، شــماره چــاپ: ۵۷، شــماره ثبــت: ۵۶. 

2. وکیلیان، پیشین، صص۴۵-۴۳.

۳. مرکزمالمیــری، احمــد، »ارزیابــی تأثیــرات قانــون در ایــران؛ ملزومــات اجــرای ارزیابــی تأثیــرات اقتصــادی پیشــینی«، تهــران: مرکــز 
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تولیــد و وضــع قوانیــن و مقــررات متعــدد در ایــن حــوزه، توجــه قانون گــذاران بــه ارزیابــی تأثیــر قانــون، ضــروری 

بــه نظــر می رســد. میــزان اثرگــذاری قوانیــن مصــوب بــر فعــالان اقتصــادی و بنگاه هــای تولیــدی می توانــد در 

کنــد.    وضــع قوانیــن و مقــررات بهتــر بــه قانون گــذار کمــک 

بند دوم. تورم قوانین

کارآمدی کرده اســت.  اســتفاده بیــش از حــد از قوانیــن باعــث کاهــش کیفیــت قوانیــن شــده و آن هــا را دچــار نا

کارآمدســازی از آن یــاد می شــود،  آن چــه امــروزه بــا عنــوان مقررات زدایــی بــه عنــوان یکــی از ضرورت هــای 

تدبیــری بــرای مقابلــه بــا پدیــده تــورم قوانیــن و مقررات گــذاری افراطــی اســت. خلاصــه اســتدلال جریــان 

کــه تــورم قوانیــن موجــب »کاهــش ارزش« قوانیــن و مقــررات شــده اســت و  موافــق مقررات زدایــی ایــن اســت 

کــه بخشــی از قوانیــن  کنــد، بــه ایــن ترتیــب  بــه آن اجــازه نمی دهــد تــا وظیفــه »تنظیم کنندگــی« خــود را ایفــا 

بــه مفــادی اجراناشــدنی تبدیــل می شــود.1 ایــن وضعیــت، یکــی از اســباب قانون شــکنی و قانون گریــزی 

اســت؛ چــون نظــام متــورم قانونــیِ متشــکل از قوانیــن آشــفته و مبهــم باعــث خواهــد شــد هــم شــهروندان و 

هــم مقامــات مجــری قانــون بــه انحــای مختلــف، ملــزم بــه اجــرای قانــون نباشــند.

کیفیــت قانــون  کاهــش  کیفیــت قانــون«، دو نــوع نقــص را دلیــل  ســوین انــگ در مقالــه »تــورم تقنینــی و 

می دانــد: نخســت، نقایــص ماهــوی و دوم، نقــص فنــی. وی، وجــود ایــن قبیــل نقایــص در قانــون را یکــی از 

کیفیــت قانــون مطــرح می کنــد و انگیــزه رفــع ایــن نقایــص در قانــون قبلــی را دلیــل وضــع قوانیــن  دلایــل افــت 

کــه در تبییــن نقایــص ماهــوی بــه آن  جدیــد و در نتیجــه، تــورم تقنینــی می خوانــد.2 یکــی از معیارهایــی 

کــه بیــش از یــک  کــه حــوزه بحــث چنــان گســترده شــود  اشــاره می شــود، ناهماهنگــی عملــی اســت؛ هنگامــی 

کــه در آن یــک قانــون، رفتــاری را تجویــز  گفتــه می شــود  قانــون را شــامل شــود. ایــن اصطــلاح بــه وضعیتــی 

کــه قانونــی دیگــر بــه دنبــال مقابلــه بــا آن رفتــار اســت.۳  می کنــد، در حالــی 

مدعیــان  از  مالــی  حمایت هــای  بــر  تولیــد  از  حمایــت  بــرای  قوانیــن  وضــع  ســیر   ، اخیــر ســال های  در 

پژوهش های مجلس شورای اسلامی، شماره مسلسل 1۷۸۳0، ص۳۵. 

1. وکیلیان، پیشین، ص ۴۴.

2. همان.

۳. انگ، سوین، »تورم قانون گذاری و کیفیت قانون«، ترجمه: حسن وکیلیان، مجلس و پژوهش، سال سیزدهم، شماره ۵۴، ص 19۷.



فصلنامــه علمی پژوهش های نویــن حقوق اداری
1403 پاییــز   / بیســتم  شمـــــاره   / ششــم  ســــال 

183

کــرده  اســت. در راســتای دســت یابی بــه ایــن امتیــازات چــون معیــار مشــخصی  کیــد  ســرمایه گذاری و تولیــد تأ

بــه دســت داوطلبــان  کمک هــا  از منابــع و  رفتــن بخشــی  انتخــاب وجــود نداشــته، موجــب هــدر  بــرای 

گاهــی نیــز دســتگاه حمایت کننــده،  را صــرف تولیــد نکرده انــد.  آن  کمک هــا شــده اســت؛ چــون  گیرنــده 

تولیدکننــده  دغدغــه  و  همّــت  انحــراف  موجــب  کــه  مــی دارد  مقــرر  تولیدکننــده  بــرای  محدودیت هایــی 

کیفیــت  کاهــش  کثرســازی بهــره وری و  ، حدا ، قیمــت تمام شــده پایین تــر از دســت یابی بــه فنــاوری بهتــر

ــن از  ــر قوانی ــد و دیگ ــت از تولی ــن حمای ــن قوانی ــازگاری بی ــورت، ناس ــن ص ــود. در ای ــدی می ش ــول تولی محص

جملــه قانــون جهــش تولیــد دانش بنیــان وجــود دارد.

، قانــون مضیّــق  ، در مــورد نقایــص فنــی قانــون می تــوان بــه ناســازگاری منطقــی، زبــان دشــوار از ســوی دیگــر

و خــاص یــا مبهــم و ســلیقه ای، قانون گــذاری از طریــق اســناد مقدماتــی و نبــود نظــام مشــخص بــه عنــوان 

کاســته شــود، بــه همــان انــدازه از علــل  کــرد. هــر قــدر از نقایــص فنــی قانــون  دلیلــی بــر تــورم قوانیــن اشــاره 

کــه درگیــر اصــلاح مســتمر قانــون ناقــص  کاســته می شــود؛ چــون دیگــر ضرورتــی نــدارد  کمّیــت قانــون  افزایــش 

ــا  ــر پ ــه نقــض و زی ک ــر اســت  ــی از قوانیــن و مقــررات معتب شــویم.1 توســعه اقتصــادی، نیازمنــد وجــود حداقل

گذاشــتن آن هــا بــه ســادگی امکان پذیــر نباشــد و قانــون، مبنایــی بــرای تعامــلات اقتصــادی مــردم باشــد. 

   در حـوزه حمایـت از تولیـد، قوانیـن متعـددی وجـود دارد، اعـم از قوانین برنامه توسـعه و قوانین مصوب در 

بحـث تولیـد. بـه نظـر می رسـد افزایـش حجـم قواعـد در هـر قانـون برنامـه توسـعه نسـبت بـه دوره قبـل بیانگر 

اجـرا نشـدن آن هاسـت. برخـی مفـاد قانونـی مصوب، مفادی مشـابه و گاه تکراری اند که بود یا نبود بسـیاری 

از آن هـا، تغییـری ملمـوس در نظـام حقوقـی ایجـاد نمی کنـد؛ چـون بیش تـر شـبیه بـه سیاسـت هسـتند تـا 

قانـون. بـرای نمونـه، بنـد )ذ( مـاده ۴ برنامـه ششـم توسـعه مقـرر مـی دارد کـه اصـلاح سیاسـت های تجـاری و 

ارزی و تعرفـه ای بـا رویکـرد ارتقـای کیفیـت و رقابت پذیـر سـاختن کالاهـای تولیـد داخـل بایـد تـا پایـان سـال 

دوم اجـرای قانـون برنامـه محقـق گـردد یا در ماده 120 قانون برنامه ششـم توسـعه، قوه قضاییه مکلف اسـت 

تـا پایـان سـال دوم اجـرای قانـون برنامـه، سـند امنیـت قضایی را تهیـه و تصویب کند. موارد دیگـری از صدور 

زیرسـاخت های  ایجـاد  از  ،2 حمایـت  کسـب و کار بهبـود محیـط  از جملـه  بـه چشـم می خـورد،  کلـی  احـکام 

1. همان، صص 20۴ و 20۵.

2. بند ب و ج ماده ۴، بند الف ماده 22، بند الف ماده 2۴، بند الف ماده ۳۳
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کـه همـه در راسـتای تقویـت تولیـد و سـرمایه گذاری در داخـل کشـور اسـت. بـه  مناسـب1 و خصوصی سـازی2 

کیـد مجـدد بـر احـکام پیشـین اجرانشـده صـورت  گویـا وضـع بسـیاری از احـکام صرفـاً بـرای تأ  ، عبـارت دیگـر

می گیـرد. بنابرایـن، رویکـرد غالـب نظـام تقنینـی ایـران بـرای اجـرای مفاد اجرانشـده پیشـین، تصویـب قانون 

جدیـد اسـت کـه بـه همیـن دلیـل، بـا تـورم قوانیـن رو به رو می شـویم.

کارآمدی نهادهای دولتی  گفتار چهارم. نا

علاوه بر وضع قوانین، ملاحظه دیوان سالاری و ظرفیت دولت در اجرای این قوانین ضروری است. قوانین 

بـا هـدف اجـرا بـه تصویـب می رسـند و اجـرای آن هـا مسـتلزم وجـود شـرایطی در تصویـب قوانیـن و شـرایط 

گی هـای یـک دیوان سـالاری  کـه نهادهـای دولتـی از ویژ نهـاد دولـت و نهادهـای اجرایـی آن اسـت. زمانـی 

خـوب بی بهـره باشـند، اجـرا نشـدن قانـون قابـل پیش بینـی اسـت و تصویـب قوانیـن متعـدد نـه تنهـا هـدف 

کمیـت قانـون می شـود. کیفیـت پاییـن دیوان سـالاری  قانون گـذار را تأمیـن نمی کنـد، بلکـه موجـب نقـض حا

می توانـد مانـع تحقـق سیاسـت های اقتصـادی و اثرگـذاری بـر فعـالان اقتصـادی شـود. نظریه هـای مختلفـی 

در موضوع تحقق توسـعه اقتصادی بیان شـده  اسـت. در دوره های مختلف تاریخی، الگوی صنعتی شـدن، 

، حکمرانـی خـوب بـه عنـوان سرمشـق های اصلـی و نجات دهنـده  الگـوی تعدیـل سـاختاری و در دوره اخیـر

معرفـی شـده اند. هـر کـدام از ایـن نظریه هـا بـا شکسـت هایی روبـه رو بوده انـد. در خصـوص حکمرانـی خوب، 

اجرایی نشـدن توصیه های آن به چشـم می خورد. در همین زمینه، راهکار ارائه شـده برخی از نویسـندگان، 
افزایـش قابلیت هـای حکومـت یـا قابلیت هـای اجرایـی دولـت اسـت.۳

ــادی«،  ــت نه ــت«.۴ »ظرفی ــداف اس ــق اه ــرای تحق ــی ب ــای دولت ــی نهاده ــت، »توانای ــت دول ــور از ظرفی منظ

کــه بــر  کــردن مجموعــه گســترده ای از قواعــد و مقــررات اســت  نشــانگر قابلیــت دولــت در وضــع و لازم الاجــرا 

کــم اســت.   تعامــلات اقتصــادی و سیاســی حا

1. بند الف و ج ماده ۳1، ماده ۳۵، بند ژ ماده ۳۷، بند ب و پ ماده ۴۸، بند ب ماده ۶1، بند الف ماده 100

2. بند ب ماده 21، بند ب ماده 2۵، ماده ۴۸، بند پ ماده ۶۷، بند ب ماده 92

ک، توســعه بــه مثابــه توان مندســازی حکومــت، ترجمــه: جعفــر خیرخواهــان و مســعود  ، مــت، لنــت پریجــت و مایــکل وولــکا ۳. انــدروز
درودی، تهــران: روزنــه، 1۳9۸، صــص20 -۳0.

گی هــای بوروکراســی توانمنــد بــرای اجــرای قانــون، فصلنامــه حقــوق اداری، شــماره 19، تابســتان 1۳9۸،  ۴. مرکزمالمیــری، احمــد، ویژ
ص219.
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تحقیقات انجام شده در دو دهه اخیر نشان می دهد کیفیت دیوان سالاری در کشورهای مختلف از کانال های 

کیفیـت ضعیـف و ناسـالم دیوان سـالاری، اثربخشـی  متعـددی بـر عملکـرد اقتصـاد اثـر می گـذارد. در ایـران نیـز 
سیاسـت های اصلاحـی را بـه حداقـل کاهـش می دهـد و مانـع تحقـق سیاسـت های اقتصـادی می شـود.1

بند اول. عدم تمرکز نهادی

کشــورهای موفــق در  گی هــای دیوان ســالاری بــرای اجــرای قانــون، یک پارچگــی اســت. تجربــه  یکــی از ویژ

کــه در چنیــن کشــورهایی، یک پارچگــی دیوان ســالاری  کــره  جنوبــی نشــانگر آن اســت  توســعه ماننــد ژاپــن و 

بــا بهره گیــری از نظام هــای مختلــف از جملــه تمرکــز نهــادی محقــق شــده  اســت. در ژاپــن، محوریــت دولــت 

در عرضــه ســرمایه های جدیــد ســبب شــد تــا بتوانــد یک پارچگــی صنعتــی و سیاســت ســاختار صنعتــی را نیــز 

کــره  جنوبــی اســت.  ، دولــت  بــه اجــرا درآورد.2 نمونــه دیگــری از تمرکــز نهــادی در راهبــری اقتصــادی کشــور

کندگــی نهادهــای  کــره جنوبــی تبدیــل شــدند. بــرای جلوگیــری از پرا نهادهــا در زمــان پــارک بــه ابــزار توســعه 

کــه بــه  سیاســت گذار در حــوزه اقتصــادی، نهــادی بــه نــام »هیئــت برنامه ریــزی اقتصــادی« تشــکیل شــد 

نهــادی محــوری در سیاســت گذاری ها و برنامه ریزی هــای اقتصــادی تبدیــل شــد.۳ 

ــز  ــی انســجام در اعمــال سیاســت های حمایــت از تولیــد، نیازمنــد تمرک گ ــرای تحقــق ویژ ــه نظــر می رســد ب ب

نهــادی در دولــت باشــیم. آن چــه می توانــد مانــع از ایجــاد یک پارچگــی و تمرکــز شــود، تعــدد نهادهــای دولتی 

کــه بــا مقررات گــذاری  کارگــروه  و مقررات گــذار در حمایــت از تولیــد اســت. وجــود چندیــن شــورا، هیئــت و 

بــرای بهبــود تولیــد و رفــع موانــع آن می کوشــند، موجــب تداخــل وظایــف آن هــا می گــردد. 

بــا توجــه بــه اظهــار نظــر فعــالان اقتصــادی مبنــی بــر وجــود قوانیــن و مقــررات مزاحــم و مخــلّ محیــط 

ــرای برداشــتن ایــن موانــع پیش بینــی  ، ابزارهایــی را ب کســب وکار و مانــع تولیــد و ســرمایه گذاری، قانون گــذار

ــلاح  ــرای اص ــد پیشــنهادهایی ب ــه دارن ــو وظیف ــورای گفت وگ ــب وکار و ش ــت از کس ــه حمای ــت. کمیت ــرده اس ک

کاویانــی، »کانال هــای تأثیــر بوروکراســی بــر عملکــرد اقتصــاد ایــران«، فصل نامــه مجلــس و راهبــرد،  1. خانــدوزی، ســید احســان و زهــرا 
شــماره ۸۷، پاییــز 1۳9۵، ص۵.

2. مرکزمالمیری، پیشین، ص 220.

کــره جنوبــی در چارچــوب الگــوی دولــت توســعه گرای غیــر  ، »بررســی فرآینــد توســعه اقتصــادی  ۳. نقیــب زاده، احمــد و محمدتقــی دلفــروز
دموکراتیــک«، فصل نامــه سیاســت، شــماره ۴، زمســتان 1۳9۴، ص 102۷.
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کننــد و راهــکار قانونــی لازم را در پیــش بگیرنــد. در راســتای دســت یابی بــه ایــن  قوانیــن و مقــررات تهیــه 

کــدام از ایــن دو نهــاد بــه دلایلــی از جملــه ترکیــب اعضــا و ناهماهنگــی دســتگاه ها  هــدف، عملکــرد هیــچ 

کارکــردی شــبیه و در مــواردی  موفــق و مؤثــر نبــوده اســت و مــا شــاهد وجــود دو نهــاد در دو قانــون مجــزا بــا 

هم پوشــان هســتیم. یکــی از وظایــف ســتاد تســهیل و رفــع موانــع تولیــد نیــز ارائــه پیشــنهاد اصــلاح قوانیــن، 

مقــررات و ضوابــط و رویه هــای مرتبــط بــا تولیــد اســت. بنابرایــن، قانون گــذار بــرای اصــلاح قوانیــن و مقــررات 

کــرده کــه همیــن امــر باعــث شــده اســت فرآینــدی واحــد وجــود نداشــته  مخــلّ تولیــد، ســه نهــاد را پیش بینــی 

باشــد و نتیجــه ای مطلــوب بــه دســت نیایــد. 

کــه در موضــوع اصــلاح قوانیــن و مقــررات بــا تعــدد نهادهــا مواجــه هســتیم، در وضــع مقــررات  همــان طــور 

ــا وجــود »ســتاد تســهیل و رفــع  ، عهــده دار ایــن امــر نیســت. ب ــز ــع تولیــد هــم نهــادی متمرک ــرای رفــع موان ب

ــد«  ــش تولی ــع جه ــع موان ــروه »رف کارگ ــا«،  ــدور مجوزه ــهیل ص ــی و تس ــت مقررات زدای ــد« و »هیئ ــع تولی موان

کــردن مصوبــات دو نهــاد یادشــده می دانــد  کارگــروه، وظیفــه خــود را اجرایــی  نیــز تشــکیل شــده  اســت. ایــن 

و در عمــل، مصوبــه ای مرتبــط بــا وظیفــه هیئــت مقررات زدایــی تصویــب می کنــد. هم چنیــن یکــی از وظایــف 

شــورای عالــی هماهنگــی اقتصــادی ســران قــوا، تصمیم گیــری در موضوعــات مربــوط بــه تولیــد ملــی اســت. 

کار ایــن  کارشناســان، بــا شــروع بــه  گفتــه  پیش بینــی ایــن نهــاد در شــرایط اضطــراری بــوده اســت، امــا بــه 

نهــاد، شــورای اقتصــادی در عمــل بــه انــزوا رفتــه و جلســات آن بــه نــدرت تشــکیل شــده اســت و تصمیم هــای 

گرفتــه نمی شــود. بخشــی از اختیــارات دولــت و بــه طــور خــاص، شــورای اقتصــاد بــه قــوای  مهمــی هــم در آن 

کامــاً بــه حاشــیه بــرود و ناهماهنگــی  دیگــر منتقــل شــد. همیــن مــوارد باعــث شــد شــورای اقتصــادی دولــت 

 ، ــور ــس جمه ــتور ریی ــه دس ــادی ب ــورای اقتص ، ش ــر ــال حاض ــد. در ح ــش یاب ــت افزای ــادی دول ــه اقتص در بدن

ــه تولیــد، تصمیــم می گیــرد.1  ــر از قبــل عمــل می کنــد و در موضوعــات مربــوط ب فعال ت

کــه بــه وضــع مقــررات و مصوبــات می پــردازد و در راســتای تقویــت تولیــد ملــی  بنابرایــن، وجــود چندیــن نهــاد 

کندگــی در تصمیمــات و حتــی  و رفــع موانــع آن تصمیم گیــری می کنــد، در عمــل موجــب تداخــل وظایــف و پرا

کــه بــه طــور مشــخص، نهــادی واحــد وجــود نداشــته  بــه انــزوا رفتــن نهادهــای قانونــی می شــود. در زمانــی 

کامــی در سیاســت های اقتصــادی و حمایــت از تولیــد محقــق نمی گــردد.  باشــد، پاســخ گویی در قبــال نا

.www.dolat.ir :1. نک: پایگاه اطلاع رسانی دولت، جزئیات ده برنامه مهار تورم و رشد تولید در شورای اقتصاد
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کارآمــدی نهادهــا در ایفــای  کاهــش  تمرکــز نداشــتن موجــب تداخــل صلاحیت هــا و وظایــف و در نتیجــه، 

ــه محتــوای نظــام حقوقــی  ــد ب ــرای ایجــاد هــر نهــادی بای ــذاری اســت. از ایــن رو، ب کارکردشــان در مقررات گ

توجــه شــود تــا نهادهایــی بــه مــوازات هــم و بــا وظایــف مشــابه تشــکیل نشــوند.

بند دوم. پاسخ گو نبودن

ــرای اجــرای قانــون اســت. پاســخ گویی بــه طــور  گی هــای دیوان ســالاری توان منــد ب پاســخ گویی، یکــی از ویژ

خــاص، »ابــزاری بــرای پاســخ و توضیــح دادن اعمــال و تصمیم هــای یــک فــرد یــا مقــام بــه مقــام یــا نهــاد 
ــار حقوقــی و سیاســی و اداری لازم باشــد«.1 ــا آث کــه همــراه ب دیگــری اســت 

نبــودن و مســئولیت نا پذیری نهادهــای دولتــی  بیانگــر پاســخ گو  بــه اجــرای قوانیــن مصــوب  بی توجهــی 

اســت. در موضــوع حمایــت از تولیــد، گزارش هایــی مبنــی بــر اجــرا نشــدن قوانیــن مربــوط منتشــر شــده اســت، 

کنشــی بــه گزارش هــا نشــان نمی دهــد. بــرای نمونــه،  امــا دولــت بــه عنــوان نهــاد اجرایــی قوانیــن هیــچ  گونــه وا

می تــوان بــه برخــورد دولــت پــس از قرائــت »گــزارش کمیســیون ویــژه حمایــت از تولیــد ملــی دربــاره اجــرای 

کــه از ۵۳ حکــم منــدرج  گــزارش آن بــود  کــرد. ارزیابــی ایــن  « اشــاره  قانــون بهبــود مســتمر محیــط کســب وکار

کامــل  کــه در ســال1۳90 بــه تصویــب رســیده، تــا ســال 9۶1۳ صرفــاً 10 حکــم بــه  طــور  در قانــون مــورد بحــث 

 ، اجــرا شــده، 1۸ حکــم بــه  طــور ناقــص اجــرا شــده و ۵۳ حکــم هم چنــان اجــرا نشــده اســت. بــه  عبــارت دیگــر

گــزارش در اولیــن روز کاری مجلــس در ســال 1۳9۷  صرفــاً حــدود یک پنجــم احــکام آن اجــرا شــده اســت. ایــن 

کنــش رســمی از مقام هــای دولتــی در پاســخ گویی مشــاهده نشــده اســت.  ، وا قرائــت شــد، امــا تــا بــه امــروز

ــف  ــئولیت و وظای ــه مس ــا حیط ــب ب ــد متناس ــا بای ــری آن ه ــدرت تصمیم گی ــا و ق ــب اعض ، ترکی ــر ــوی دیگ از س

نهــاد مــورد نظــر باشــد؛ چــون در غیــر ایــن صــورت، امــکان پاســخ گویی و مســئولیت پذیری متصــور نخواهــد 

کــه یکــی از  بــود. بــا بررســی هیئــت مقررات زدایــی و ارزیابــی عملکــرد آن بــه ایــن نتیجــه دســت یافتیــم 

کامــی آن، متناســب نبــودن قــدرت نفــوذ و اجــرای مصوبــات هیئــت بــا توجــه بــه وظایــف و اهــداف  دلایــل نا

کــه زیرمجموعــه یــک  آن اســت. در ایــن صــورت، بــه دلیــل ناتوانــی اجــرای مصوبــات توســط آن هیئــت 

وزارت خانــه اســت و نیازمنــد هماهنگــی میــان دیگــر وزارت خانه هــا و ســازمان ها توســط یــک مقــام سیاســی 

گفتارهایــی در حقــوق عمومــی مــدرن،   : 1. زارعــی، محمدحســین، »فرآینــد دموکراتیــک شــدن، پاســخ گویی و مدیریــت دولتــی«، در
کمیــت قانــون و دموکراســی، تهــران: خرســندی، 1۳9۴، ص2۶۴. حا
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بالاتــر اســت، امــکان پاســخ گویی منتفــی می گــردد. هم چنیــن ایــن مــورد دربــاره شــورای گفت وگــو و شــورای 

کــه ترکیــب اعضــا بــا مســئولیت آن هــا تناســب نــدارد. بنابرایــن، نتیجــه  حمایــت از کســب وکار صــدق می کنــد 

کــه کمیتــه و شــورا  مطلــوب حاصــل نمی گــردد. یکــی از دلایــل اثربخــش نبــودن مصوبــات دو نهــاد ایــن اســت 

بــرای ایجــاد هماهنگی هــای نهــادی لازم در خصــوص اصــلاح مقــررات صلاحیــت ندارنــد. نبــود انســجام 

و هماهنگــی درون اجــزای دولــت و بــه  تبــع، ناتوانــی در تصمیم گیــری مقتضــی در راســتای حل وفصــل 

کــه اصــولاً بایــد در نهادهایــی ماننــد هیئــت  معضــلات مقرراتــی و رویــه ای ســبب شــده اســت موضوعاتــی 

وزیــران، معاونــت حقوقــی ریاســت  جمهــوری، معاونت هــای حقوقــی وزارت خانــه و دیگــر دســتگاه های 

 ، گــردد، در نهادهایــی متشــکل از اعضــای قــوا و بخــش خصوصــی طــرح شــود. در حــال حاضــر مرتبــط طــرح 

کمیتــه حمایــت از کســب وکار در خصــوص ایفــای تکلیــف پیشــنهاد اصــلاح مقــررات بــه  مثابــه نهــادی واســط 

ــرای  ــی ب ــی، ضرورت ــای بازرگان ــود اتاق ه ــا وج ــه ب ک ــی  ــد، در حال ــل می کن ــی عم ــش خصوص ــت و بخ ــن دول بی

وجــود نهــاد واســط دیگــری بــه  نظــر نمی رســد.

نکتــه دیگــری کــه بــه نظــر می رســد مانــع از عملکــرد موفــق آن ها باشــد، ســپردن تهیــه گزارش های کارشناســی 

کــه  کــه بخــش خصوصــی و تعاونــی را نمایندگــی می کننــد  کلــی، اتاق هایــی اســت  بــه دبیرخانــه و بــه  طــور 

مبنــای تصمیم گیــری راجــع بــه قوانیــن و مقــررات محســوب می شــوند. تدویــن چنیــن گزارش هایــی، نیازمنــد 

بهــره بــردن از نیروهــای متخصــص در بســتر ترتیبــات نهــادی پژوهشــی در پژوهشــگاه ها و دانشگاه هاســت. 

بــه همیــن دلیــل، کمیتــه نمی توانــد گزارش هــای کارشناســی بــا کیفیتــی قابــل قبــول را بــه هیئــت وزیــران ارائــه 

ــا ظرفیــت نهــاد دولتــی  ــون، متناســب ب ــه مســئولیت های پیش بینی شــده در قان ک ــی  دهــد. بنابرایــن، زمان

نباشــد، نتیجــه ای جــز بی اثــر نشــدن مصوبــات و پاســخ گو نبــودن نهادهــای یادشــده حاصــل نمی گــردد. 

نتیجه گیری

مداخـلات اقتصـادی دولـت بـا رویکـرد تقویـت بنیـه تولیـدی از طریـق ابزارهـای حقوقـی و فراحقوقـی صورت 

کلان  و سـپس در قالـب مفـاد قانونـی بـه تصویـب  کـه ابتـدا در قالـب سیاسـت های  می پذیـرد، بـه ایـن معنـا 

، موضـوع اصلـی شـعار سـال و سیاسـت های کلـی، مسـئله  رشـد تولیـد اسـت و  می رسـند. در چنـد سـال اخیـر

، قوانیـن متعـددی بـه صورت مسـتقیم و غیر مسـتقیم به این موضـوع پرداخته و علاوه بر آن،  در دهـه اخیـر

نهادهایـی در قالـب شـورا و کمیتـه، مسـئولیت اجـرا و تصویـب مصوبـات را بـر عهده گرفته اند. بـا این حال، با 
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توجـه بـه آمارهـای موجـود کـه در مقدمـه بـه آن اشـاره شـد، تلاش های دولـت در ارتقای تولیـد ناموفق بوده 

اسـت. توجـه ویـژه  بـه موضـوع حمایـت از تولیدکنندگان و ارتقـای تولید ملی، نظام حقوقـی را هم تحت تأثیر 

قـرار داده و ایـن امـر در تـلاش قانون گـذار بـا تصویـب قوانیـن متعـدد و ایجـاد نهادهای دولتـی قابل ملاحظه 

اسـت. نظریه هـای اقتصـادی متعـددی مبنـی بـر نسبت سـنجی میـان دولت و اقتصـاد وجـود دارد که نظریه 

نهادگرایـی، یکـی از آن نظریه هاسـت. بـر اسـاس ایـن نظریـه، نهادهـا بـر عملکـرد اقتصـادی دولـت اثرگذارنـد، 

بـه نحـوی کـه چگونگـی ایجـاد نهادهـا و اصـول طراحی آن ها مهم اسـت.

کــه بــه حمایــت از   بــا شناســایی و بررســی قوانیــن و نهادهــای دولتــی موجــود در نظــام حقوقــی ایــران 

تولیــد می پردازنــد، بــا چالش هایــی در سیاســت گذاری، قانون گــذاری و اجــرا روبه روییــم. اولیــن چالــش، 

کشــورهای موفــق در رشــد اقتصــادی بــا  نبــود نگــرش واحــد در سیاســت های حمایــت از تولیــد اســت. 

ــب  ــر موج ــن ام ــد و همی ــی دارن ــت صنعت ــد در سیاس ــه تولی ــژه ب ــی وی ــی، توجه ــعه صنعت ــند توس ــن س تدوی

ایجــاد هماهنگــی و هدفمنــد شــدن حمایت هــای قانونــی شــده اســت. بنابرایــن، بــه نظــر می رســد بــرای 

بهبــود فرآینــد قانون گــذاری، توجــه بــه تدویــن سیاســت های صنعتــی واحــد ضــروری اســت. هم چنیــن 

توجــه بــه اصــول آن یعنــی وجــود شــفافیت، بهره منــدی از بخــش خصوصــی و حمایــت سیاســی در ســطح 

، بــا بررســی قوانیــن مصــوب در ایــن حــوزه  بــالای حکومــت جــزء ملزومــات اثربخشــی آن اســت. از ســوی دیگــر

کیفیــت پایینــی دارنــد؛ چــون اثربخشــی لازم را ندارنــد و بــه دلیــل اجــرا  کــه قوانیــن  کنیــم  می توانیــم ادعــا 

نشــدن بــه طــور مکــرر بــا اصــلاح یــا وضــع قانــون جدیــد روبــه رو می شــویم. تــورم قوانیــن، یکــی از معضــلات 

کشــور اســت. در راســتای  قانون گــذاری اقتصــادی در حــوزه حمایــت از تولیدکننــدگان و رشــد تولیــد در 

ــررات  ــذاری مق ــی اثرگ ــرای ارزیاب ــی ب ــی، ابزارهای ــام حقوق ــت در نظ ــن لازم اس ــت قوانی کمّی ــت و  کیفی ــود  بهب

گرچــه دولــت،  کــه ا گفــت  پیش بینــی شــود. بــا شناســایی نهادهــای دولتــی و بررســی عملکــرد آن هــا می تــوان 

کــرده، امــا بــه دلیــل بی توجهــی بــه اصــول دیوان ســالاری توان منــد نتوانســته  ابزارهــای اجرایــی را پیش بینــی 

اســت بــه نتیجــه مطلــوب دســت یابــد. نبــود تمرکــز نهــادی و پاســخ گو نبــودن نهادهــا از جملــه علــل موجــود 

اســت. نهادهــای موجــود در بســیاری از مــوارد وظایــف مشــابه دارنــد و تصمیم گیری هــا بــه صــورت متمرکــز 

و منســجم امکان پذیــر نیســت. هم چنیــن در بســیاری از مــوارد، وظایــف نهادهــا بــا اختیــارات و صلاحیــت 

ــات می شــود، بلکــه از دلایــل پاســخ گو  ــه تنهــا موجــب اجــرا نشــدن مصوب ــدارد و ایــن امــر ن آن هــا تناســب ن

نبــودن نهــاد مربــوط اســت. 



190

آسیب شناسی نهادهای حقوقی حمایت از تولید؛ 
قواعد و سازوکارهای اجرایی

ــه در نظــام حقوقــی ایــران در خصــوص حمایــت از تولیــد وجــود  ک گفــت آســیب هایی  ــوان  در نهایــت، می ت

کلــی حکمرانــی خــوب اســت؛ چــون تنهــا بــه صــورت و شــکل قوانیــن و  دارد، حاصــل بی توجهــی بــه اصــول 

، دولــت ســعی داشــته اســت  نهادهــا پرداختــه شــده و بــه الزامــات ماهــوی آن توجــه نشــده اســت. در ظاهــر

در مقــام دولــت تنظیمــی در امــور اقتصــادی وارد شــود، امــا اصــول آن را رعایــت نکــرده اســت. توجــه بــه 

کــه بررســی  گــردد  اصــول دولــت تنظیمــی می توانــد موجــب نقــش مؤثــر نظــام حقوقــی در حمایــت از تولیــد 

ــت.    ــه اس گان ــی جدا ــی در پژوهش ــد بررس ــد و نیازمن ــتار نمی گنج ــن نوش آن در ای
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Pathology of production support legal institutions; rules and en-
forcement characteristics
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Abstract

Legal institutions equivalent to rules and their enforcement characteristics play an effective 
role in the economic performance of governments. Since the beginning of the nineties, supporting 
the national production has been one of the most important issues of the country in advancing eco-
nomic goals, which has become the subject of general policies. To apply these policies, the legal 
system has established legal rules and established government institutions. Considering the lack of 
success in achieving the mentioned goal, the investigation and pathology of the legal institutions 
supporting the production can be useful in improving the performance of the government in the 
promotion and growth of the national production. With the investigation carried out at the three 
levels of policy making, legislation and implementation, we are facing challenges that paying at-
tention to them and solving the challenges will lead to the realization of general policies. The lack 
of a single attitude in production support policies, lack of attention to the quality of legislation, 
and the lack of a capable bureaucracy are among the damages in legal institutions. Compiling the 
industrial policy document and complying with the institutional requirements, applying regulatory 
impact assessment and paying attention to the characteristics of the bureaucracy, which includes 
the institutional focus and the accountability of the institutions, are the suggested solutions in order 
to achieve an effective legal system in the economic performance of the government.
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