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سهم منتفعان  یحقوق عموم لیتحل
  رانیا یاسلام یدر جمهور  یساز یخصوص

*محمد جلالی  ۱۱/۸/۱۴۰۰ :تأیید خیتار  ۱/۲/۱۴۰۰ :افتیدر خیتار
  

  **پدرام امیریان   ___________________________________________  

  دهکیچ
  یســازیخصــوصــ

ً
اطلاق  ،هادولت بر بنگاه یکاهش تصد درجهت یاقتصاد یابه برنامهمعمولا

تنها در کاهش  ،یســازیمنطق خصــوصــ ،پروژه در جهان نیدهه از آغاز ا ۴با گذشــت  .شــودیم

 عیو توز یدولت در تصــد یهاتیصــلاح یها متوقف نمانده و مرزهابر بنگاه یدولت یهایتصــد

ـــت دهیــدرنورد زیرا ن یومکــالا و خــدمــات عم  ،یدیــخورشـــ ۶۰در اواخر دهــه  ،رانیدر ا .اس

در  یقانون اساس ۴۴اصل  ریکشور شد و با تفس یتوسعه اقتصاد یهاوارد برنامه ،یسازیخصوص

آمارها  ،یسازیدر امواج خصــوصــ فارغ از تفاوت .افتیمعنادار  یبرنامه شــتاب نیا ،۸۰دهه  مهین

 یاندک بخش خصوص ســهم .دارد رانیدر ا یســازیخصــوصــ ارنامهبزرگ در ک ینشــان از انحراف

انحراف  نیا یایگو ،به خود هایدر اختصاص واگذار یتیحاکم ینهادها یو ســهم بالا ســوازیک

انحراف را  ،ادعا کی .دو ادعا وجود دارد ،ستیانحراف چ نیا لیپرسش که دل نیدر برابر ا .اســت

دولت در ســطح  یحقوق یبانیاز پشــت یانحراف را ناشــ نیا ،گرید ییو ادعا داندیدر مرحله اجرا م

 لیحلت .یو مقررات دولت یعاد نیقوان یبرخ بیو تصو یقانون اساس ریاز جمله تفس یگذارقاعده

تجربه  انیدر جر یکه ســهم اندک بخش خصوص ســازدیروشــن م ،دو ادعا نیاز ا کیهر یحقوق

 یحقوق تیمحصول حما ،اجرا باشــد رمرحلهانحراف دآنکه  از شیب ،رانیدر ا یســازیخصــوصــ

  .بوده است یسازیخصوص یمنتفعان اصل یبرسهم نفعبهکلان 

ــ :یدیلک واژگان ــوص ــازیخص ــ ،یس ــاس  ،گذاردولت قاعده ،یتیحاکم ینهادها ،یقانون اس

  .یحقوق یهنجارها

  

                                                      
  ).mdjalali@gmail.com( مسئول سندهینو ی/بهشتدیدانشگاه شه یو اقتصاد یگروه حقوق عموم یعضو هیئت علم *

 ).pedramamirian1371@gmail.com( یبهشتدیدانشگاه شه یارشد حقوق عموم یکارشناس یدانشجو **
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  مقدمه
 هــا ســـازیبرنــامــه خصـــوصـــی

ً
میلادی و در واکنش به افزایش ابعاد  ۸۰و  ۷۰در دهه عمدتا

 ،کارویژه اصــلی این برنامه .به اجرا درآمد ،های اول و دوم جهانیجنگپس از  ،های اروپاییدولت

  .استبوده ،کاهش حجم و مداخله دولت در اقتصاد

های اما پشتوانه ،خورشیدی آغاز شد ۶۰سازی از اواخر دهه اگرچه فرآیند خصــوصی ،در ایران

قانون  ۴۴ای کلی اصل هعملا پس از ابلاغ ســیاســت ،بنیادین حقوقی و ســاز و کارهای اجرایی آن

تا جایی که  مثالبرای .شتابی معنادار پیدا کرد ،۱۳۸۴اساسی توسط مقام رهبری در خرداد ماه سال 

به نوعی حد مداخله حاکمیت در  ۴۷تا  ۴۳اصولی چون اصل  ،شــودبه قانون اســاســی مربوط می

ف دولت برای های مختلف اقتصـــادی را با دو مولفه احترام به مالکیت خصـــوصـــی و تکلیبخش

های دولتی به و اجازه واگذاری بخش ۴۴تفسیر اصل  ،حالبااین .اســتکرده معیّن عدالت نوزیعی

به نوعی تغییر آرایش مناســبات حاکمیت در رابطه با عرصه اقتصادی محسوب  ،بخش خصــوصــی

نه  ،سازی در ایرانکارنامه خصوصی ،هاســال از ابلاغ آن سیاست ۱۵با گذشــت قریب به  .شــدمی

ــی( تنها از ســهم اندک نهاد بازار های دولتی حکایت در مالکیت و مدیریت بنگاه )بخش خصــوص

  .بلکه آمارها حاکی از سهم عمده نهادهای حاکمیتی در جریان اجرای این برنامه است ،دارد

گیری دایر مدار روند شـــکل ،برای تحلیــل این کــارنامه نویســـنــدهتلاش  ،در مقــالــه پیش رو

 عنوانهب ،)سازیگذارانه از خصوصیگذارانه و قانونپشتیبانی سیاست( حقوقی فرادســتهنجارهای 

در واقع بر  ،پرســش اصــلی ،میاندراین .یکی از محورهای اصــلی دانش حقوق عمومی خواهد بود

کاهش حجم دولت و ( سازی در ایران از اهداف اصلی خودســر چرایی انحراف برنامه خصــوصــی

باید دید که سهم اندک بازار و بخش خصوصی  دیگرعبارتبه .است )اقتصاد افزایش ســهم بازار در

نتیجه یک انحراف در اجرا بوده و یا  ،سازیو ســهم بالای نهادهای حاکمیتی در جریان خصــوصــی

  ؟های هنجاری بالادستی برخوردار بوده استاز پشتوانه ،برعکس

کار صرف مدیریتی حکایت داشته  از یک ساز و ،سازی در نگاه نخستاگرچه فرآیند خصوصی

ر و س ،سرمایه و بازار ،رشــد ،داریبنگاه ،چونهم ،های دانش اقتصــادتر با ادبیات و کلیدواژهو بیش

ی معنادار پیوند ،اما قرار گرفتن این فرآیند در بطن نهاد دولت و تاثیر شگرف آن بر این نهاد ،کار دارد

های صـــورت گرفته عمده پژوهش .کندبرقرار می )حقوق عمومی/ اقتصـــادی( نیز با دانش حقوق

های اقتصادی و مدیریتی بوده و اندک معطوف به دیدگاه ،سازی در ایراندرباره موضــوع خصــوصی
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١٠٥  

تر از رونــدهای حکمرانی و بیش ،هــای نظری اصـــحــاب حقوق عمومی نیز در این بــارهکوشـــش

  .اجرایی این فرآیند بوده استها و ساز و کارهای معطوف به تحلیل شیوه ،گذاریقاعده

های دولتی به حوزه خدمات ها از واگذاری بنگاهسازیرســد با توسعه دامنه خصوصیمی نظربه

ــت ،عمومی ــده اس دولت با  ،اگر تا پیش از این .ســاخت نهاد دولت نیز دســتخوش تحولی مهم ش

ــاز و کارهایی چ ــدی و توزیع کالا و خدمات عمومی از طریق س ــهم  ،ون مالیاتمداخله در تص س

ــت و آموزش و قیمتای و باز توزیع درآمدها در حوزهبودجه گذاری و حمایت از برخی های بهداش

حالا با موج جدید  ،کردهــای اجتمــاعی ادا میحمــایــتارائــه  ســـهم خود را ،کــالاهــای عمومی

ر دست دولت نیز د ،ها و کشیده شدن دامنه آن به حوزه مصادیق خدمات عمومیسازیخصــوصــی

فته رفته ر ،هاسازیدر ایران نیز با آغاز خصوصی .تر از قبل شده استاین دســت از مداخلات بســته

به ســـطح خدمات  ،های دولتیماجرا فراتر از واگذاری بنگاه ،در امواج مختلف اجرای این برنــامه

ــد ــیده ش ــاله تحت فرآیندی چون کالایی .عمومی نیز کش ــازی خدمات عمومی همچون این مس س

ــودبندی میصــورت ،زش و بهداشــتآمو از این  هریکهای خاص به دلیل پیچیدگی حالبااین .ش

برخلاف  .کندنیز از ســـاز و کارهایی پیچیده تبعیت میآنها  ســـازیفرآیند خصـــوصـــی ،خدمات

 خدماتی مانند آموزش و بهداشتارائه  تصریحات قانون اساسی در اصول متعدد بر تکلیف دولت به

این تکلیف و ارائــه  نشـــینی دولــت ازآرام آرام و ابتــدا عقــب ،راگیر و رایگــانف صـــورتبــهعمومی 

ها توسعه و برنامه .های کلی آغاز شدمشــخصا از بطن قوانین و سیاست ،ســپاری این خدماتبرون

 در ادامه .عرصه را برای این سیاست فراهم کرد ،انبوهی از قوانین مصــوب مجلس و مقررات دولتی

اس ای احسنیاز به تدوین بسترهایی حقوقی و اجرایی پیچیده ،هااز آن هریکاما برای اجرایی شدن 

سازی در حوزه بهداشت و سلامت و آموزش و پرورش و آموزش عالی خصوصیرو ازهمین .شدمی

اع انو ،انواع قراردادهای مشـــارکت .به تحلیل نشـــســـت معیّن توان تحــت یک ســـاز و کاررا نمی

ــازی ــپاریهای عمومی و برونزداییانواع مقررات ،های موازیبازارس ــلاحیتیس  ،های نهادی و ص

این ماجرا البته  .ها را پدید آورده استسازی در این حوزههای خصــوصیای از شــیوهطیف گســترده

 ،زنیهای دولتی محدود به این دو خدمت عمومی نیز نبوده است بلکه حتی در حوزه واگذاری بنگاه

ــازی و ارزانموقتی ،زداییبا مقررات ــازی قانونی و هدفمند بازار کارس ای هنیروی کار این بنگاه ،س

  .سازی قرار گرفتندهای خصوصیسابقا دولتی نیز متاثر از سیاست

ســازی بر نهاد دولت و بازار بررســی شده و ابتدا اثر خصــوصــی ،۱در بخش  ،در مقاله پیش رو
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 ردیگعبارتبه .مورد تحلیل قرار خواهد گرفت ،سازی در ایرانخصوصی نتایج ،۲ســپس در بخش 

اثر این برنامه بر نهاد  ،ســازی و واکاوی اهداف آنشــود تا با درک مفهوم خصــوصــیابتدا تلاش می

ضـــمن مروری فشـــرده بر امواج مختلف  ،دولــت و بازار بررســـی شـــود و ســـپس در تجربه ایران

از  بری این نهادها رامنتفع از این سیاست پرداخته و دلیل سهمبه تحلیل نهادهای  ،سازیخصوصی

  .های تقنینی به بررسی بنشینیممجرای حمایت

  نهاد دولت و بازار برسازی خصوصی اثر .۱
ــی دیوار برلین در  ــیر آینده کشــورهای  ،۱۹۸۹پس از فروپاش ــم درباره مس ــه نولیبرالیس اندیش

اما مشخصا جزییات آن  ،حرکت به سوی اقتصاد آزاد مطرح شد درجهتیافته از شــوروی اســتقلال

تحولاتی که  .تدوین شــد ،)Washington Consensus( اجماع واشــنگتنو در جریان  ۱۹۸۹در 

زدایی از پهنه اقتصـــادی و اجتماعی و مقررات ،در کوچــک ســـاختن ابعــاد دولت ،مــایــه آنجــان

بانک جهانی و  ،المللی پولصندوق بین ،بعد به ۱۹۸۰از سال  .آشکار شده بود ،هاسازیخصوصی

را  رهنمودهای مختلفی ،برای بهتر شــدن اوضــاع و خروج امور از دست دولت ،داری آمریکاخزانه

نرخ  ،های بهرهسازی نرخآزادی ،مالیات کاهش ،مخارج عمومی کاهش ،نظم مالی .نددپیشنهاد کر

و  زداییمقررات ،گذاری مســـتقیم خارجیســـرمایهســـازی آزاد ،ســـازی تجاریآزاد ،ارز رقــابتی

ــی ین ا )Williamson, 2004, p.3( ترین اجزای این پیشــنهادات بوداز جمله مهم ســازیخصــوص

ی وسیعی در آمریکا طوربهنامیده شد و  »اجماع واشنگتن« اصطلاحا ،ها توسط ویلیامسونسیاست

های موســوم به اجماع واشــنگتن معتقد اســتمنتقدان ســی .لاتین و آفریقا مورد اســتفاده قرار گرفت

رویج توسعه ت درحالنولیبرالیسم را در کشورهای  ،به شــکل ایدئولوژیک ،هااین ســیاســت بودند که

  .)۲ص ،۲۰۰۶، رودریک( کنندمی

 .تعاریف گوناگونی وجود دارد ،بسته به رویکردهای مختلف ،سازی امادرباره معنای خصوصی

ســازی را فروش تمام یا بخشــی از ســهام دولت در خصــوصــی ،خود مطابق تعریف ،بانک جهانی

  .)Hailemariam, 2001, p.2( به بخش خصوصی معرفی کرده است ،های دولتیشرکت

ی سازکوچک ،سازیمآلا هدف از برنامه خصوصی ،از تعاریف فوق پیداست کهچنان حالبااین

 های کلانمنظور کارایی و بهبود شــاخصبه  )بخش خصــوصــی( نهاد دولت و فربه کردن نهاد بازار

ط و بســ به تاثیر این برنامه بر قبض نهاد دولت ،در ادامه و در دو بخشرو ازهمین .اقتصــادی اســت
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١٠٧  

  .نهاد بازار خواهیم پرداخت

  سازیخصوصی واسطهبهقبض دولت  .۱ـ۱

 .ه استتحولات مختلفی را از سر گذراند ،واقعیت آن اســت که نهاد دولت در یک سده گذشته

 .های اجتماعی و اقتصادی بوده استمیزان مداخله دولت در عرصه ،ترین این تحولاتیکی از مهم

های مختلف نهاد دولت در برابر امواج گوناگون بســـیــاری معتقدند که این تغییرات در واقع واکنش

طرفداران اقتصاد از سوی  ،میاندراین )۲۵ص ،۱۳۸۱، بشیریه( مدرنیته در یک ســده اخیر بوده است

های گوناگونی بر سر میزان مداخله دولت در اســتدلال ،گراییبازار و نیز و در مقابل طرفداران دولت

 هک ییهاتفاوت رغم به ستمیب قرن در یاقتصاد اتبکم همه ،حالبااین .اقتصــاد مطرح شــده اســت

 .ندداشــت نظر اتفاق ارباز ســتکشــ موارد در دولت آفرینینقش بر ،بودند دولت قائل نقش درمورد

ــ عنوان ه تحتک یموارد ــتکش ــناخته بازار س ــوندیم ش  )٢ یعموم یالاهاک )١ :از اندعبارت ش

 ،۱۳۹۰ ،هداوند( اطلاعات نداشتن تقارن )٥ و یرونیب راتیتأث )٤ یاجتماع عدالت )٣ انحصارات

 کالاهای عمومی وتصدی و توزیع  ،امروزه یکی از مظاهر اصــلی دخالت دولت در اقتصاد )۳۸ص

وصــف عمومی دارد و در نتیجه  ،کدام کالا یا خدمتاینکه  اما بر ســر .خدمات رفاهی اســتارائه 

  ،محتاج دخالت دولت اســت
ً
 یکالاها ،کیاقتصــاد نئوکلاس ،مثالبرای .وجود دارد مناقشــهمعمولا

 دکنی میبندتقســـیمآنها  پذیری و کیفیت ذاتیمعیــار رقابترا بر اســـاس  یو خصـــوصـــ یعموم

)vahabi, 2004, p.155( کالاهای عمومی بر اســاس ماهیت  ،در نگاه اقتصــاد رفاهی کهدرحالی

ــودتعیین می ،حکمرانی ــی از نظریات .ش ــت درباره مفهوم خدمات عمومی که بخش  ،همچنین اس

ورود دولت به  ،خدماتی مانند بهداشــت و آموزش را محتاج به دخالت دولت دانسته و بخشی دیگر

 کنندمخالفت می ،با آنرو ازایندانند و ها را مصـــداق افزایش بلاوجه مخارج عمومی میاین حوزه

در  ،هابا این همه و با وجود تمام این مناقشـــه .)١٣٩٥برای مطالعه بیشـــتر، ر.ک: هنجنی نجارزاده، (

که انچن .دولتی محدود نماندهای تنها به واگذاری بنگاه ،هاسازیموج خصوصی ،عصر نولیبرالیسم

تر اجماع تنها بخشـــی از ابزارهای طرح کلان ،ســـازیخصـــوصـــی ،پیش از این نیز ذکر آن رفت

ـــد و نتیجتــاواشـــنگتن محســـوب می بــه موازات  ،هــای جهــانیدر قریــب بــه اتفــاق تجربــه ،ش

جم ک شدن حبه موازات کوچ ،دیگرعبارتبه .سازی شدسایر این ابزارها نیز پیاده ،سازیخصوصی

ــی ــوص ــازیدولت در جریان خص ــایر نقش ،هاس ــلاحیتدر واقع س ارائه  های دولت برایها و ص
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١٠٨  

گذاری بر بازار و صرف گذاری و مقرراتقیمت ،تصدی و توزیع کالاهای عمومی ،خدمات عمومی

  .گیری محدود شدچشم طوربهبهداشت و مسکن نیز  ،مخارج عمومی برای اموری چون آموزش

نقش و  ،هارســـد که به موازات کاهش حجم و اندازه دولتمی نظربهبنــدی کلی در یــک جمع

و در راس آن برنــامــه  )Neoliberalism wave( مــاهــیــت دولــت نیز زیر امواج نولیبرالیســـم

ارائه  نشینی دولت از حوزهعقب ،امروز .خوش تحولی شگرف شده استدست ،سازیخصــوصــی

های جای خود را به مشـــارکت ،گذاریماعی و حتی ســـیاســـترفــاهی و اجت ،خــدمــات عمومی

داده و بســیاری از  )"Public Private Partnership "PPP( خصــوصــی و یا عمومی/ خصــوصــی

ســـپاری شـــده اســـت و قبض نهاد دولت به دســـت برون ،خــدمــات ســـابقــا اجتماعی و عمومی

  .حالا یک واقعیت غیرقابل انکار است ،هاسازیخصوصی

ترین قواعد حقوقی برای شناسایی برخی از مصادیق رفاه قانون اساسی در سطح کلان ،مثالبرای

قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران در  .شودبندی میدسته ،اجتماعی همچون بهداشــت عمومی

بهداشــت عمومی را حقی  ،بیســت و نهم و چهل و ســوم خود ،اصــول متعددی چون اصــول ســوم

اما  باوجوداین ١. در این حوزه را تکلیف دولت قلمداد کرده است همگانی دانســته و رفع محرومیت

نشینی دولت از تکالیف رفته رفته شاهد عقب ،سلامت نظام در سازیهای برنامه خصــوصــیزمزمه

 ٨٨ مادّه آیین نامه اجراییو به موجب  ۱۳۸۱در سال  مثالبرای .ایماشاره شده در قانون اساسی بوده

 ام یاتم ،دولتی های واگذار کنندهدســتگاهمقرر شــد تا  ،مقررات مالی دولتقانون تنظیم بخشــی از 

بهداشت مراکز ،های بهداشــت شهریپایگاه ،بهداشــت هایقبیل خانهاز ،قســمتی از خدمات خود

مراکز روزانه  ،ســالمندان و کودکان بی ســرپرســت ،معلولان مراکز نگهداری ،شــهرســتان و اســتان

ــتی ــتاییبهزیس ــاوره درمان و بازپروری معتادان و حرفه آموزی مدد جویان و مراکز م مراکز ،روس ش

 ۱۹۲ همادّ  همچنین به موازات آن نیز به موجب .به بخش غیر دولتی واگذار نمایند ،روزانه توانبخشی
                                                      

و  ایجاد رفاه جهت ضوابط اسلامی بر طبق و عادلانه صحیح اقتصادی ریزی پی: اصــل ســوم قانون اساسی ۱۲بند . ١

  . بیمه و تعمیم و کار و بهداشت سکنم و تغذیه هایدر زمینه محرومیت هر نوع ساختن رفع فقر و برطرف

، سرپرستی یب، ازکارافتادگی، پیری، بیکاری، از نظر بازنشستگی اجتماعی از تأمین برخورداری: اصل بیست و نهم  

، غیرهو  بیمه صورتبه پزشــکی و مراقبتهای و درمانی بهداشــتی خدمات نیاز به، و ســوانح حوادث، ماندگی در راه

 از مشارکت حاصل درآمدهای عمومی درآمدهای از محل قوانین طبق اســت موظف دولت. همگانی اســت حقی

  . کند افراد کشور تأمین یک یک را برای فوق مالی و حمایتهای خدمات، مردم

و  آموزش، درمان، بهداشت، اکپوش، خوراک، مسکن: اســاســی نیازهای تأمین: قانون اســاســی ۴۳بند اول اصــل   

  .  همه برای خانواده تشکیل برای لازم و امکانات پرورش
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١٠٩  

ی منظور افزایش کارآیی و توسعه خدمات بهداشتبه« برنامه ســوم توسعه کشور نیز تعیین شده بود که

 .اشدب »بر عهده بخش غیر دولتی« بزرگ توسعه مراکز درمان بستری در شهرهای »ردرمانی در کشو

ــانگان هنجاری  ــپاری حوزه  مؤید خوبیبهاین نش ــت بازارس ــیاس نوعی حمایت قانونی از اجرای س

  .به مثابه یکی از مصادیق رفاه عمومی است سلامت

  سازیبسط بازار در جریان خصوصی .۱ـ۲

هدف غایی این پروژه در  ،ســـازی نیز پیدا بودهای گوناگون از خصـــوصـــیاز تعریف کهچنان

  .تهای دولتی اسکردن نهاد بازار در نتیجه انتقال و واگذاری مالکیت و مدیریت بنگاهفربه ،نهایت

خن به میان س ،ازعمق بخشیدن به اقتصاد مبتنی بر بازار ،سازی و در نتیجهوقتی پای خصــوصی

ترین ی از مهمیک ،پردازان نولیبرالیسمنظریه .شودگرفته می درنظرهایی نیز برای آن شرطشپی ،آیدمی

بنیاد هریتیج درباره مجموعه  .داننداقتصادی می »آزادسازی« ،سازی راهای خصــوصــیشــرطپیش

  :وجود معیارهایی چون درصورتمعتقد است که  ،شرطاقدامات ضروری برای تحقق این پیش

  مؤثریکپارچگی دولت و دستگاه قضایی  ،حق مالکیت :شامل ،قانونحاکمیت  .۱

  بهداشت مالی ،بار مالیاتی ،مخارج دولت :شامل ،اندازه دولت .۲

  آزادی روابط کار و آزادسازی پولی و ،آزادی کسب و کار :شامل ،گری اثربخشتنظیم .۳

  مالیگذاری و آزادی آزادی سرمایه ،آزادی تجارت :شامل ،بازار آزاد .۴

  .)Heritage, 2020, p.1( سخن به میان آورد ،توان از یک اقتصاد آزادمی

  ،دیگرازســـوی
ً
های یکی از مزیــت عنوانبــه ،هــا و اداره بهینــه آنبنگــاه یاز ســـودآورمعمولا

 زهیانگ عامل میاندراین .شودداری دولتی یاد میداری توسط بخش خصوصی در قیاس با بنگاهبنگاه

 ,Shleifer, 1998( کننده استتعیین ،های خصوصیتوســط شــرکت ،هانهیهز اهشک یبرا ترشیب

p.133( سازی این سیاست را چیزی فراتر از نتیجه پیاده ،ســازیمنتقدان خصــوصــی ،دیگرازســوی

ین دسته از ا .کنندتر نولیبرالیسم تلقی میو آن را در ذیل پروژه عظیم بسط نهاد بازار آزاد قلمداد کرده

 ،عمومی و طبیعی ،های ملیچوب حراج زدن بر ســـرمــایه ،زدایی از بــازار کــارمقررات ،دانمنتقــ

طبقات خاص و فرادست و پیوند خوردن  نفعبهانباشت سرمایه  ،مالکیت از اقشــار فرودســتســلب

 هایالمللی را از آسیباقتصادهای ملی به مدارهای جهانی انباشت از طریق ادغام در بازارهای بین

  .)۵ص، ۱۳۹۷، دانارئیس( اندسازی دانستهاصلی و ذاتی خصوصی
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ــد کهمی نظربهدر یک نگاه کلی اما  ــی رس ــوص ــازیدر ایران نیز با آغاز خص ه رفته در رفت ،هاس

به ســـطح خدمات  ،های دولتیمــاجرا فراتر از واگــذاری بنگاه ،امواج مختلف اجرای این برنــامــه

ــد ــیده ش ــاله تحت فرآیندی چون کالایی .عمومی نیز کش ــازی خدمات عمومی همچون این مس س

ــودبندی میصــورت ،آموزش و بهداشــت از این  هریکهای خاص به دلیل پیچیدگی حالبااین .ش

برخلاف  .کندنیز از ســـاز و کارهایی پیچیده تبعیت میآنها  ســـازیفرآیند خصـــوصـــی ،خدمات

 خدماتی مانند آموزش و بهداشتارائه  تصریحات قانون اساسی در اصول متعدد بر تکلیف دولت به

این تکلیف و ارائــه  نشـــینی دولــت ازآرام آرام و ابتــدا عقــب ،فراگیر و رایگــان صـــورتبــهعمومی 

ها توسعه و برنامه .های کلی آغاز شدمشــخصا از بطن قوانین و سیاست ،خدمات ســپاری اینبرون

 در ادامه .عرصه را برای این سیاست فراهم کرد ،انبوهی از قوانین مصــوب مجلس و مقررات دولتی

اس ای احسنیاز به تدوین بسترهایی حقوقی و اجرایی پیچیده ،هااز آن هریکاما برای اجرایی شدن 

سازی در حوزه بهداشت و سلامت و آموزش و پرورش و آموزش عالی خصوصیرو مینازه .شدمی

انواع  ،انواع قراردادهای مشـــارکت .به تحلیل نشـــســـت معیّن توان تحــت یک ســـاز و کاررا نمی

ــازی ــپاریهای عمومی و برونزداییانواع مقررات ،های موازیبازارس ــلاحیتیس  ،های نهادی و ص

این ماجرا البته  .ها را پدید آورده استسازی در این حوزههای خصــوصیای از شــیوهطیف گســترده

 ،های دولتی نیزمحدود به این دو خدمت عمومی نیز نبوده است بلکه حتی در حوزه واگذاری بنگاه

ــازی و ارزانموقتی ،زداییبا مقررات ــازی قانونی و هدفمند بازار کارس ای هنیروی کار این بنگاه ،س

  .سازی قرار گرفتندهای خصوصینیز متاثر از سیاست سابقا دولتی

لم امری مس ،بسط نهاد بازار در جریان این برنامه ،سازیفارغ از اثرات مثبت و منفی خصوصی

تی آزاد و رقابدر نهایت به یک اقتصاد  ،سازیشــدن بازار در نتیجه خصــوصیفربه ،اما اینکه .اســت

تا حد زیادی به دریچه نگاه و  ،انحصــار فرادســتان خواهد بودآورنده نوعی شــود و یا پدیدمنجر می

نگاه مبتنی بر رویکرد اقتصــاد علمی و  .گرددبازمی ،ســازیعزیمت تحلیل درباره خصــوصــینقطه

جه دوم را نتی ،اما نگاه مبتنی بر رویکرد نقد اقتصــادســیاسی ،دهدخروجی اول را نتیجه می ،لیبرالی

  .متصور است

  سازی در ایرانجربه خصوصیتحلیل نتایج ت .۲
پروژه  ،قانون اساسی توسط مقام رهبری ۴۴های کلی اصل سال از ابلاغ سیاست ۱۵با گذشت 
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 بروز .به کلافی سردرگم تبدیل شده است ،خورشیدی ۹۰ها در ایران در پایان دهه سازیخصــوصی

 ،تپهو صنعت هفتکشت  ،مخابرات( هاهای مختلف واگذاریمعضلات و ابهامات عدیده در نمونه

ــین ،هپکو اراک ــازی تبریزماش ــنعت مغان ،آلومینیوم هرمزگان ،س ــت و ص خود گویای  )و... کش

سازی در واقع بازه خصوصی .سال گذشته است ۱۵سازی این برنامه در تصویری آشفته از نتایج پیاده

 ( در ایران
ً
فارغ از  .دانسترا باید مشتمل بر امواج گوناگون  )در عصر جمهوری اسلامی خصــوصــا

های مجلس مروری بر آمارهای منتشــر شــده توســط مرکز پژوهش ،مختصــات این امواج مختلف

 ،هــای تفریغ بودجــه دیوان محاســـبات و برخی آمارهای اتاق بازرگانیگزارش ،شـــورای اســـلامی

در طول اجرای این پروژه داشته و از  )بخش خصوصی( حکایت از ســهم اندک نهاد بازار ســوازیک

عانی منتف .ها استسازیبه روشنی حاکی از پیدایش منتفعانی خاص از اجرای خصوصی ،گر سودی

ناوینی را با عآنها  گفته شده و دیگرانی نیز »نهادهای خصــولتی« ،هاکه در ادبیات ژورنالیســتی به آن

 »نهادهای نظامی« و »نیمه عمومیــــ  نیمه خصوصی« ،»شبه دولتی« ،»نهادهای حاکمیتی« چون

ــن ــایی کرده و در ادبیات حقوق عمومی نیز با عنوانش در مفهومی  »نهادهای عمومی غیردولتی« اس

  .شوندکلی شناسایی می

 به ،سازی در ایرانضمن مروری فشرده بر امواج مختلف اجرای پروژه خصوصی ،در این بخش

خش ب( اد بازارچرایی سهم اندک نه ،بررســی سهم منتفعان اصلی از این برنامه پرداخته و در نهایت

پرســش اســاســی  ،رســدمی نظربه .تحلیل خواهیم کرد ،را در طول اجرای این برنامه )خصــوصــی

از نهاد بازار به سوی  ،سازی در ایرانبر ســر آن اســت که آیا چرخش منتفعان خصــوصی میاندراین

 ،نتیجه در نتیجه یک انحراف در طول اجرای پروژه بوده اســـت و یا این ،ســـایر نهادهای حاکمیتی

  ؟برخوردار بوده است ،نهادی و حقوقی خاص ،های هنجاریعملا از پشتوانه

  سازی در ایرانخصوصی امواج .۲ـ۱

عملا مسیر اقتصادی  ،وقوع جنگ طولانی و فرسایشی با عراق ،با آغاز عصر جهموری اسلامی

هه در اواخر د ،م جنگبلافاصله پس از اتما ،حالباایناما  .کشــور را در شــرایطی اســتثنایی قرار داد

 هایفعالیت کارایی سطح ارتقاء هدف با و مهم سیاست یک عنوانبه سازیسیاست خصوصی ،۶۰

 چارچوب در ،کشور اجتماعی اقتصــادی و بازســازی هایبرنامه تصــویب و تدوین در آغاز ،دولت

 اساس بر سازیخصوصی برنامه ،آن نیز از پس .گرفت قرار توجه مورد ،توسعه دوم و های اولبرنامه
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 رد واگذاری اصول همان چهارم نیز برنامه در واگذاری اصول .شد پیگیری توســعه برنامه ســوم مفاد

زمانی تدوین هم ،نکته کلیدی در آن مقطع )۱۸۲ص ،۱۳۹۲، احمدوند( بوده است توسعه سوم برنامه

ای شکست بزرگی بر ،فروپاشــی شــوروی .های اقتصــادی با تحولات اقتصــاد جهانی بوداین برنامه

شد و طراحی و اجرای برنامه اول توسعه نیز با جو های مداخله دولت در اقتصاد محسوب مینظریه

ه البته باید توجه داشــت ک .و جریان حاکم در اروپا مبنی بر نولیبرالیســم اقتصــادی مصــادف بود

رفســنجانی  دولت موســوم به ســازندگی با ریاســت مرحوم اکبر هاشــمی( گیری دولت وقتجهت

بخش خصوصی و بازار گره خورده بود و در واقع این گرایش به  ،نیز با اقتصاد مدرن )۱۳۶۸ـ١٣٧٦

  .)۲۰۵ص ،۱۳۸۵، امویی( ها نیز نشان دادنوعی خود را در تدوین برنامه

 یخط مش ۳۸ تیلغا ۳۷ یقانون و بندها ۳۲تبصره « چون یمختلف مقررات ،یکل نگاه کیدر 

صوب مــــ  و کارگزاران ثارگرانیبه ا یسهام دولت یقانون نحوه واگذار« ،»برنامه پنج ساله اول توسعه

 هایبودجه سال نقانو ۳۵تبصره « ،»قانون برنامه پنج ســاله دوم توســعه ۴۱تبصــره « ،»۱۳۷۳ســال 

 نیا یرهنجا یهاشتوانهپ نیتریاز اصل ،»ن برنامه پنج ساله توسعهیانوق« کلیات و »۱۳۷۸و  ۱۳۷۷

خلاهای نهادی و هنجاری متعدد و نابسمانی و  ،حالبااین .شــدندمحســوب می در آن مقطع هوژپر

در  .ســازی را فراهم کرددر نهایت موجبات یک انقلاب حقوقی در امر خصــوصــی ،کندی در اجرا

این  ج بند با ابلاغ ،قانون اساسی و در پی آن ۴۴های کلی اصل با ابلاغ سیاست ۸۴خرداد ماه سال 

 .صــادر شد ،های دولتیســازی بنگاهعملا اجازه خصــوصــی ،۸۵ها در خرداد ماه ســال ســیاســت

 ،٢پایانی سازی به ایستگاهشدن پروژه خصوصی خورشــیدی و با نزدیک ۹۰در نیمه دهه  حالبااین

 ترین تغییراتاصلییکی از  .استها را پدید آوردهای از واگذاریموج تازه ،بروز برخی از معضلات

  .های دولتی از طریق بازار سرمایه بوده استمانده بنگاهواگذاری باقی ،های اخیردر سال

مرحله را  ۴دست کم  ،سازی در ایرانامواج خصوصی ،رســدمی نظربهبندی کلی در یک جمع

م با هلوی دوخواهی پدر توسعه ،پیش از انقلاب ،موج اول .در نیم قرن اخیر پشت سر گذاشته باشد

در مشق توسعه اقتصادی و  ۸۰تا نیمه دهه  ۶۰از پایان دهه  ،موج دوم ،بدبینی به بخش خصــوصــی

تا  ۸۵از سال  ،موج ســوم و اصــلی ،های تعدیل در غیاب ترتیبات نهادی و اندامیاجرای ســیاســت

اگذاری و و هیئت ها و اجرا درتمرکز سیاست ،با متحول کردن خوانش قانون اســاسی ،۹۰نیمه دهه 

                                                      
عملیات   قرار بود تا ۸۶قانون اســاســی مصوب سال  ۴۴های کلی اصــل قانون اجرای ســیاســت ١٤مادّه بر اســاس. ٢

  .مه یابدتها خالیه واگذاریک ١٣٩٣واگذاری توسط دولت باید به نحوی انجام گیرد که حداکثر تا پایان سال 
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١١٣  

های از نیمه ،ها و در نهایت موج چهارم و آخرسازی و شتاب فزاینده واگذاریســازمان خصــوصــی

سازی امواج مختلف خصوصی ،ها تا اکنونبا تعمیق بازار سرمایه و تغییر در شیوه واگذاری ۹۰دهه 

  .دهنددر ایران را در نیم قرن اخیر تشکیل می

  سازی در ایرانخصوصی تبارشناسی نهادهای منتفع از .۲ـ۲

های پس از ابلاغ سیاست( ها در ایرانسازیبا گذشت مدت زمانی از آغاز موج سوم خصوصی

رفته رفته انتشار برخی آمار و ارقام از سوی  )۹۰تا نیمه دهه  ۸۴قانون اساسی از سال  ۴۴کلی اصل 

ها ســازی این ســیاســتپیادهاز انحرافی بزرگ در طول  ،نهادهای آماری و پژوهشــی رســمی کشــور

ــت ــلی این انحراف .حکایت داش ــهم اندک نهاد بازار ،محور اص ــا خود را در س ــخص بخش ( مش

  .ساختآشکار  ،های دولتیهای انجام شده بنگاهاز واگذاری )خصوصی

درباره موج اول  ،۱۳۷۶های مجلس شــورای اســلامی در سال بر اســاس گزارش مرکز پژوهش

 قابل چند طبقه در ،های دولتیطیف خریداران ســهام شرکت ،انقلابها پس از ســازیخصــوصــی

در  ،۷۶این گزارش در ســال  )۴۶ص ،۱۳۷۶ ،ی مجلس شــورای اســلامیهامرکز پژوهش( بود تقســیم

 ،یگذارهای سرمایهیعنی شرکت ،آمدنقش بخش خصوصی در شکل کار« که کندپایان اضــافه می

  ».استبسیار ضعیف بوده 

و آغاز موج اصلی  ۸۰قانون اساسی در نیمه دهه  ۴۴های کلی اصل اما پس از ابلاغ ســیاســت

ی ابه گونه ،۷۶این تذکر و نگرانی مندرج در گزارش سال  ،)موج سوم( ســازی در ایرانخصــوصــی

های پایانی درســت در ایستگاه ۱۳۹۷تا جایی که گزارش تفریغ بودجه ســال  .تشــدید شــد ،معنادار

 ،به جای بخش خصوصی ،بری برخی نهادهای خاصرسمی از سهم طوربه ،سازیوصیپروژه خص

 یاهسیاست ابلاغ زمان از ،بر اساس این گزارش .ها نام برده استسازیدر جریان برنامه خصوصی

 یاجرا ،١٣٩٧ تا ١٣٨٠ هایسال یط ،آن یهاسیاست یاجرا قانون و اساسی قانون ٤٤ اصل کلی

 کند که ازگزارش تفریغ بودجه اضـــافه می .بوده اســـت یادهیعد انحرافات یدارا ،مذکور قــانون

ق یهاییدارا و اموال ،بنگاه ،ســهام یهایواگذار از مورد ٨٩٤ مجموع
ّ
 ارزش به دولت به متعل

شامل سهام عدالت معادل  ،هایواگذار درصــد٧٧ ،میلیارد تومان هزار نه و چهل و صــدیک بییتقر

ــت و  ینهادها به مربوط غالبا که درصــد٢١ معادل ونید ردّ  ،درصــد۱۸ عمومی غیر دولتی بوده اس

 که رفته استیدرصد صورت پذ۳۸های بازنشــســتگی و نهادهای نظامی و انتظامی معادل صــندوق
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 یهابخش به دولت از یتکمال انتقال به منجر صــرفا و نداشــته حقیقی یســازخصــوصــی ماهیت

 گرفته انجام یواگذار ،واقعی خصوصی بخش به درصد٢۳ اصرف ،دیگرعبارتبه .است شده مذکور

  ،هشتاد دهه در سازیابعاد خصوصی ،بر اساس آمارها )۱۰ص ،۱۳۹۷، تفریغ بودجه( اســت
ً
 حدودا

ــتبوده تربزرگ ،هفتاد برابر از دهه ۱۱۹ ــی یازطرف .اس ــان میبررس  برنده ترینمهم دهد کهها نش

 باب از .اندبوده غیردولتی عمومی بخش حقیقت در ،هشــتاد دهه گســترده هایســازیخصــوصــی

 این به ،آمده عمل به هشــتاد دهه در دیون رد شــیوه به که هاییدرصــد از واگذاری ۴۷ حدود ،نمونه

  .است یافته تعلق هامجموعه

در  .سازدسازی را ضروری میتبارشــناسی منتفعان اصلی خصوصی ،نگاهی به این آمار و ارقام

ر با سهمی د ،ها در ایرانسازیماهیت و تبار این نهادهای منتفع از خصوصی ،بندی کلییک دســته

 ،نظامی و انتظامی ،حاکمیتی ،توان به تبارهای دینیهــا را میدرصـــد از کــل واگــذاری ۷۷حــدود 

 عمومی بخش نهادهای ترینبرخی از مهم ،در طول اجرای این برنامه ،مثالبرای .بندی کردصورت

ــعفان بنیاد از انددهبو عبارت غیردولتی ــتض ــ بنیاد ،خمینی امام امدادکمیته  ،ازانجانب و مس  هیدش

 ،اســلامی تبلیغات ســازمان ،خرداد پانزده بنیاد ،اســلامی انقلاب مســکن بنیاد ،اســلامی انقلاب

 ،سیجب مقاومت نیروی ،اسلامی انقلاب پاسداران سپاه بر اندمشتمل نیز نهادهای نظامی و انتظامی

 و هابانک و اعتباری و مالی مؤســســـات از انبوهی با ایران اســلامی جمهوری انتظامی نیروی

ندگی رگاه سازقرا نظیر ،تابعه هایشرکت سایر و پیمانکاری هایشرکت و گذاریسرمایه هایشرکت

  .)۵ص ،۱۳۹۲، مالجو( غیره و .و غیره ناجا تعاون بنیاد ،سپاه تعاون بنیاد ،الانبیاخاتم

  ؟گذاریانحراف در اجرا یا پشتیبانی در قاعده .۲ـ۳

افزایش سهم نهادهای حاکمیتی در  نفعبهبا آشــکار شــدن ســهم اندک بازار و بخش خصوصی 

ت به حال نوب ،تبارشناسی منتفعان از این برنامه ،سازی در ایران و همچنینجریان برنامه خصــوصی

سازی در ایران از مسیر اصلی خصوصی انحراف .رسدتحلیل پاســخ و پرســش اصلی این مقاله می

صرفا در نتیجه یک انحراف در  )سهم اندک بخش خصوصی و سهم بالای نهادهای حاکمیتی( خود

ــتوانه ،فرایندهای اجرایی بوده و یا این نتیجه ــول پش ــطح محص های هنجاری و نهادی خاص در س

 نفعبهسهم اندک بازار  ،دلایلواقعیت آن اســت که بســیاری از شــواهد و  ؟گذاری بوده اســتقاعده

ــی ــهم بالای نهادهای حاکمیتی در جریان خصــوص ها را در نتیجه پشــتیبانی حقوقی نهاد ســازیس
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  :اما با چند رشته استدلال سلبی و ایجابی قابل اثبات است )فرضیه( این ادعا .دهدنشان می ،دولت

  هازیسافقدان بخش خصوصی کارآمد در آغاز و ادامه پروژه خصوصی )۱

  ها وهای شفاف برای واگذاریفقدان روش )۲

بری سازی و بسترسازی حقوقی برای سهمپشتیبانی ایجابی نهاد دولت از منتفعان خصوصی )۳

  .هاآن

  فقدان بخش خصوصی کارآمد .۲ـ۳ـ۱

تحت  ،ایشرط آغاز هر پروژهپیش ،وجود یک بخش خصــوصــی با نســبتی از کارآمدی و قوت

هایی بسیاری وجود دارد که در آغاز و ادامه اجرای نشانه ،حالبااین .استسازی عنوان خصــوصــی

 سرئی .خبری از وجود چنین بخشی در اقتصاد ایران نبوده است ،ســازی در ایرانبرنامه خصــوصــی

سازی در بحث خصوصی« :گویدو از طراحان این ایده می ۶۰وقت سازمان برنامه و بودجه در دهه 

یی، ( ».لایق و با توان بالای مالی بودیم ،یک بخش خصوصی کاردان ما فاقد ،در آن زمان ، ۱۳۸۵امو

 .نیســـت ۶۰ســـازی در دهه این فقدان البته تنها مربوط به آغاز امواج اولیه خصـــوصـــی )۲۰۵ص

ســـازمان  اســـاســـنامه ٤ مادّه یک بند در« :نویســـدمی ۹۹ترین گزارش این مرکز در ســـال تــازه

 اما بوده است یخصوص بخش یهایتوانمند توسعه ،ازمانســ فیوظا از یکی ی،ســازیخصــوصــ

 ٢ بند در نیهمچن .اســت انجام نگرفته یاقدام مورد نیا در نونکتا ،شــده انجام یهایبررســ طبق

 حساب مانده از درصد ٤٠ شد لفکم دولت ،٤٤ اصــل یلک یهااســتیســ یاجرا قانون ٢٨ مادّه

 دهدیم نشان ن شاخصیا ردکعمل اما .دهد اختصاص یخصوص بخش به را قبل سال یارز رهیذخ

 ،۱۳۹۹ ،ویژه مجلس کمیسیون( ».است بوده مک یخصوص بخش به افتهی اختصــاص اعتبارات زانیم

بیبهاین شواهد  )۴ص  ،هاحاکی از فقدان بخش خصوصی کارآمد و فقدان حمایت دولت از آن خو

  .سازی استهای ضروری آغاز خصوصیشرطیکی از پیش عنوانبه

  های شفاف در واگذاریفقدان روش .۲ـ۳ـ۲

های دولتی به بخش برای فروش مالکیت بنگاه ،ســـازیهــای جهــانی خصـــوصـــیدر تجربــه

ــی ــوص   ،خص
ً
ــهام دولتی به بخش از روشمعمولا ــرمایه برای انتقال س ــفافی مانند بازار س های ش

یری نشان از به کارگ ،یرانهای بسیاری در اآمار و ارقام و گفته ،حالبااین .شودخصوصی استفاده می

برای تحلیل در  میاندراینچه آن .سازی داردهایی غیر شفاف در طول اجرای برنامه خصوصیروش
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بری نهادهای حاکمیتی از توجه به این نکته اســـت که عمده حجم ســـهم ،این مقــالــه اهمیت دارد

درباره آغاز پروژه  ،ثالمبرای .های غیر شفاف بوده استهمین روش واسطهبه ،سازی نیزخصــوصی

نهادی نوپا و  ،وقت ســازمان برنامه و بودجه معتقد بود که ســازمان بورس رئیس ،۶۰در اواخر دهه 

ها از طریق بنابراین اکثر واگذاری« ،از ســر گرفته بود ۶۸غیرکارآمد بوده که فعالیت خود را از ســال 

دهد که نیز نشان می ۸۸در ســال گزارش مجلس  )۱۶صهمان، ( ».مزایده یا مذاکره صــورت گرفت

 یدولتشبه یهاتکشــر به ،ونید رد صــورتبه ،ســهام یهایواگذار از الیر اردیلیم هزار ٧٠ حدود

ــت تعلق گرفته ــال  ،مجلس )۳۴ص همان،( اس ــال بعد در س ــریح کرده که ادامه ۸۹یک س  نیز تص

 یهاتکشر قیطر از سهام دیخر ای و ونید رد قیطر از یردولتیغ یعموم مؤسسات و نهادها حضور

 ۹۰های مجلس در سال های مرکز پژوهشگزارش )همان( ردیگیم صورتآنها  رمجموعهیز یدولت

 معادل ١٣٩٠ سال یابتدا تا ١٣٧٠ سال یابتدا از شده انجام یهایواگذار لک نیز تاکید کرده که از

 انجام یهایبررس طبق و بوده کیبلو قیطر از ی،دولت یهاتکشر شده واگذار ســهام از درصــد ٩٣

ــده   ،ش
ً
ــرفا ــد ٦ حدود ص ــهام از درص ــ بخش به ،س ــوص ــده یقیحق یخص  عمده رایز ،واگذارش

 و هادهان و یشبه دولت به موسوم یهاتکشر ای یقیرحقیغ یخصــوصــ به بخش کیبلو یهایواگذار

نیز تصریح کرده که  ۹۳این مرکز در ســال  )همان( اســت انجام شــده یردولتیغ یعموم مؤســســات

ــر از دامک چیه نونکتا ــمول یهاتکش ــده واگذار تیریمان مدیپ روش از یواگذار مش ــت نش  اس

کننده سهام به روش رد دیون های دریافتبرخی از عمده شرکت ،همچنین بر اســاس آمارها )همان(

أمین صندوق ت ،صــندوق بازنشــســتگی کشوری ،بنیاد شــهید و امور ایثارگران :اندبه شــرح زیر بوده

دوق تأمین صن ،الانبیاقرارگاه خاتم ،صندوق بازنشستگی فولاد ،صــندوق ذخیره فرهنگیان ،اجتماعی

ــلح ــوی ،اجتماعی نیروهای مس ــتان قدس رض ــتاد مرکزی وزارت  ،آس ــکن کارکنان س تعاونی مس

 ،سازمان بیمه خدمات درمانی ،سازمان اوقاف و امور خیریه ،بهداشــت و درمان و آموزش پزشــکی

طرح تأمین  ،های کشورها و دهیاریسازمان شهرداری ،درمانی نیروهای مســلحســازمان خدمات 

  .)۱۱، ص۱۳۹۲، مالجو( آتیه امام رضا

ــت که فقدان بهره ــواهد نیز گویای آن اس ــفاف واگذاری از جمله بازار گیری روشاین ش های ش

ــرمایه  ــوازیکس ــفافی همو بهره بردن از روش س مزایده و  ،کرهمذا ،چون رد دیون دولتیهای غیر ش

باعث کاهش ســهم بخش خصــوصی واقعی و افزایش سهم نهادهای حاکمیتی در  ،واگذاری بلوکی

 های شفافیت درعدم تبعیت از شاخص دیگرعبارتبه .سازی در ایران شده استجریان خصــوصی
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١١٧  

های اصلی یکی از استدلال ،شودفرایند واگذاری که از معیارهای حکمرانی خوب نیز محسوب می

 ها مانند اصل شفافیتنقض قواعد حقوق اداری در فرآیند واگذاری دیگرعبارتبه .این فرآیند است

  .قابل توجه است ،هادر ساز و کار واگذاری ،گوییو پاسخ

  سازیپشتیبانی هنجاری نهاد دولت از منتفعان خصوصی .۲ـ۳ـ۳

ای با پیش کشیدن در مقاله UCLAاســتاد اقتصاد دانشگاه  ،ارون تورنل ،ســال پیش ۲۰حدود 

ح گذار مطر درحالسازی در اقتصادهای سازی خصوصیپرسشی جنجالی را برای پیاده ،یک فرض

هــای دولتی را دارد و نه نفعــان بنگــاهفرض کنیــد کــه دولــت نــه توانــایی کــاهش قــدرت ذی« :کرد

سازی را وصیفرایند سیاسی خص ،اما در عین حال ،اصــلاحات قضــایی مناســبی انجام داده اســت

سازی توسط گروه آغاز سریع خصوصی ،آیا سیاست بهینه ،حال در این وضــعیت .آغاز کرده اســت

ی و های دولتســازان اســت یا صــبر کردن برای برقراری حقوق مالکیت در بنگاهکوچکی از تصــمیم

 دشوارترین ،این پرسش ؟)های تعدیل و آزادسازیسیاست( ایهای سخت بودجهاعمال محدودیت

 ,Turnel, 2013( ».هاســتســازیدر جریان خصــوصــی ،گذار درحالتصــمیم برای اقتصــادهای 

p.26(.  

 .تها نیسسازیتوصــیف این استاد دانشگاه اما بی شباهت به وضعیت ایران در آغاز خصوصی

فقدان ( سازیهای خصــوصــیدر ایران نیز با وجود شــواهد بســیار مبنی بر آماده نبودن زیرســاخت

های ســازی اقتصــادی و فقدان شرایط استفاده از روشفقدان آزاد ،خصــوصــی کارآمدوجود بخش 

دولت تصـــمیم به آغاز  ،در نهایت در این دوراهی دشـــوار )شـــفــاف واگــذاری مــانند بازار بورس

نه از سر  ،شــواهد نشــان از آن دارد که این تصــمیم سخت ،حالبااین .ها گرفتســازیخصــوصــی

گاهانه و با اطلاع از نتایج آن صــورتبهضــا بلکه از ق ،ضــرورت و ناچاری اتخاذ و پشتیبانی شده  ،آ

در  رانیدر ا یسازیدرباره خصــوص یکلان و بالادســت یهایریگو جهت یگذارقانون ریســ .اســت

ــان خوبیبه ،ریاخ یهادهه ــت یگر نوعنش گاهانه از روند یهنجار یبانیپش ــت که به نتا یو آ  جیاس

  .است دهیانجام )یتیحاکم ینهادها یو سهم بالا یسهم اندک بخش خصوص( امروز

تاکید کرده است که کاهش  ۷۶های مجلس شــورای اسلامی در گزارشی در سال مرکز پژوهش

 در .سازی داردنشان از کم اهمیت بودن مساله خصوصی ،سازی از آغازپیامدهای مثبت خصوصی

سازی تنها و یا اصــولا خصــوصــی ســازان به درســتی درک نشــدهتصــمیم ازطرفواقع یا این مفهوم 
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١١٨  

، ۱۳۷۶، های مجلسمرکز پژوهش( های دیگر بوده اســـتای برای انجــام یک ســـری فعالیتحربــه

 ۴۴های کلی اصل پس از ابلاغ سیاست ،هاسازیدر آغاز موج اصــلی خصوصی ،یازطرف )۳۴ص

ــوی رهبری ــتنویس لایحه قانون اجرای این از طراحان پیش ،عباس آخوندی ،از س ــیاس در  ،هاس

قطعا این کارها از چاله  ،هشدار داده بود که اگر مقدمات مناسب تهیه نشود ۸۵یی در سال وگوگفت

زیرا در واقع از یک انحصــار دولتی که به نحوی به مجلس پاســخ گو است در  .به چاه افتادن اســت

صار ی تبدیل به انحشویم و انحصار دولتآمده و وارد یک ســری انحصارات نانوشته یا پشت پرده می

نویس بعدها درباره تغییرات عمده پیش ،آخوندی )۲، ص۱۳۸۵، آخوندی( چند جانبه خواهد شـــد

اندرکار تهیه آن که خود دست( از زمان تنظیم در دولت ۴۴های ابلاغی اصل لایحه اجرای سیاست

نهادهای عمومی  با اشاره به افزایش ناگهانی سهم ،در قیاس با نســخه نهایی مصوب در مجلس )بود

بری ترین انحراف و عاملی برای ســـهماین موضـــوع را مهم ،غیردولتی از بــازار در متن قانون نهایی

ــرط شــده بود که این نهادها  ،به گفته او .کندنهادهای حاکمیتی قلمداد می در پیش نویس قانون ش

چرا که منطق این  ،بگیرنددرصـــد از ســـهم بنگاه را در اختیار  ۲۰ســـرمایه گذاری نکنند و تنها تا 

زیان این نهادهای  درصـــورتدر واقع  .پرهیز از ریســـک و ضـــرر این گونه نهادها بود ،موضـــوع

ــی ،حاکمیتی ــوص ــک زیان ،برخلاف بخش خص ــتقیم به بودجهآنها  ریس نهادهای عمومی ( یا مس

ا ما در نهایت و با .گرددبازمی ،و یا به تهاتر بدهی با دولت )گیرندغیردولتی کــه از خزانه کمک می

ــهم نهادهای عمومی غیردولتی تا  ،هاییوجود چنین نگرانی ــد در بازار  ۴۰مجلس وقت با س درص

ــاس ــت ۶ مادّه موافقت کرد و حالا بر اس ــیاس ــل چهل و چهارم قانون کهای قانون اجرای س لی اص

م و یت مستقیکحق مال ،هاهای تابعه و وابسته به آنتکغیردولتی و شر مؤسسات عمومی ،اســاســی

 حدا
ً
الا و یا خدمت را دارند و حتی تبصره اول کدرصد سهم بازار هر  ۴۰ثر تا کغیرمستقیم مجموعا

 از طریق واگذاری سهام را هانهادها و شرکت ،های دولت به این مؤســساتأدیه بدهینیز ت مادّه این

ها از بالای واگذاری موضوعی که اثر خود را در حجم .مجاز دانسته است ،با رعایت ســقف قانونی

طراح  .آشـــکار ســـاخته اســـت ،بری گســـترده نهادهای عمومی غیردولتیطریق رد دیون و ســـهم

  .)۱۴۰، ص١٣٩٩، همو( داندامری اتفاقی نمی ،این تغییر ناگهانی را ،نویس اولیه این لایحهپیش

 ،هاسازیها و آغاز موج اصلی خصوصیتر از یک دهه از ابلاغ سیاستی با گذشــت کمازطرف

دوباره درآمدهای عظیمِ  ،در آخرین سال حاکمیت خود ،ها حاکی از آن است که دولت دهمبررسی

مجلس شورای اسلامی  .گنجانده بود ۹۲ســال  دولتی را در بودجه هایحاصــل از واگذاری دارایی
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١١٩  

تأیید زده مهر  ،همان سال های دولتی در بودجههزار میلیارد تومان از ســهام شرکت ۳۷نیز بر فروش 

 شــورای نگهبان نیز مصــوبه دولت و مجلس برای خصــوصــی .بود
ً
د گسترده را تأیی هایسازینهایتا

هزار میلیارد ۳۷به این نتیجه رسید که امکان فروش  ۱۳۹۲دولت یازدهم اما در اوایل آبان .کرده بود

ــرکت ــهام ش ــیتومان از س ــوص ــازیهای دولتی با ماهیت خص رو  ازاینوجود ندارد و  »واقعی« س

ــدد حذف ــلاحیه مادّه درص  اما مجلس قانون .برآمد۱۳۹۲بودجه قانونی مرتبط با این فروش در اص

  .)۵، ص۱۳۹۲، مالجو( دولت مخالفت کرد در هشتم آبان با خواسته ،گذار

نشان از نوعی  ،هاســازیاین شــواهد ایجابی از آغاز تاکنون در میان امواج مختلف خصــوصــی

فراهم کردن بســـترهای لازم برای  درجهتگذاری حقوقی تلاش مســـتمر حــاکمیــت بر ســـرقاعده

ــهم ــرکت ،در نهایت .بری نهادهای حاکمیتی داردس ــده از آنچه در ترکیب مالکیت ش های واگذارش

در  هایبانیاین پشت .بازتابی از این پشتیبانی هنجاری و حقوقی است ،بخش دولتی شــاهد آن هستیم

به نوعی نقض اصل  ،واقع در ســطح تقنین عادی و در سطح هنجارهای درجه سوم و مقررات دولتی

در تامین عدالت  ۴۴های کلی اصل ســلســله مراتب حقوقی محســوب شــده و عمومات ســیاســت

 دیگرعبارتبه .ای جدی کرده استاجتماعی و مصــرحات مندرج در قانون اساسی را دچار خدشه

ــت ــیاس ــهام بنگاه هایتاکید س ــاد با واگذاری س های دولتی به نهادهای کلی بر مردمی کردن اقتص

  .در تناقضی جدی است ،عمومی

 و پیشنهاد نتیجه

سازی در ایران اندرکاران برنامه خصوصیبررسی شواهدی گوناگون از میان اظهارنظرهای دست

ــمی همو گزارش ــلامیها و آمار و ارقام نهادهای رس ــورای اس ــال چون مجلس ش  ،های اخیردر س

 .سازی در ایران از اهداف اصلی خود استسازی خصوصیگر انحرافی بزرگ در کارنامه پیادهنشان

تحلیل چرایی پدید آمدن این انحراف اما نشــان داد که ماجرا به دلایل متعددی از پشتیبانی هنجاری 

وصی کارآمد و فقدان فقدان بخش خص .گذاری برخوردار بوده استکلان حاکمیت در سطح قاعده

ــهام بنگاه ــفاف س ــترهای لازم برای انتقال ش از  ،های دولتیحمایت دولت از این بخش و فقدان بس

عوامــل ســـلبی پــدیــد آمــدن این انحراف و همچنین پشـــتیبــانی حقوقی کلان نظــام حکمرانی در 

مقررات گذاری و تدوین قوانین و بری نهادهای حاکمیتی از طریق قاعدهبســـترســـازی برای ســـهم

  .شودعاملی ایجابی برای چنین انحرافی تلقی می ،مختلف نیز
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ای بری نهادهاگرچه مقاله حاضــر در مقام پاســخ به چرایی پشتیبانی کلان حقوقی از روند سهم

 های خاصاما این مانع از آن نیست که انگیزه ،سازی در ایران نیستحاکمیتی از برنامه خصــوصی

فع از دقت در تبار نهادهای منت ،به بیان دیگر .نادیده گرفته شود ،لانبرای چنین حمایتی در سطح ک

گر بخشی از دلایل این پشتیبانی تام و تمام در سطوح عالی نشان خوبیبهخود  ،ســازیخصــوصــی

 ـ رو با پرهیز از ســطح تحلیل ســیاسیمقاله پیش ،حالبااین .گذاری اســتســازی و قاعدهتصــمیم

دایش پی »چگونگی« تنها در صدد آشکارسازی ،»چرایی« ساختن ایناقتصــاد ســیاسی برای روشن 

 .گذاری حقوقی بوده استاین نتایج از طریق افشــای ساز و کارهای کلان هنجاری در سطح قاعده

ی سازکوششی برای رد مدعایی بوده است که انحراف در کارنامه خصوصی ،در واقع پژوهش حاضر

 ده و تکاپوهای کلان نظام حکمرانی برای پشتیبانی از این نتایجتقلیل دا ،را به سطح تخلفات اجرایی

  .گیردنادیده یا دست کم می ،را فارغ از چرایی آن

حــالا روشـــن شـــده اســـت که برخلاف ادعای طرفداران  ،بر اســـاس چنین آشـــکــارســـازی

ــی ــوص ــازیخص ــت بلکه با  ،نه تنها دولت در طول اجرای این برنامه ،س ــده اس به عقب رانده نش

کننده رانت حاصــل از اســاســا به توزیع )گذاری و اجراقاعده( گیری از ابزارهای حکمرانی خودهبهر

اگرچه  ،به بیان دیگر .تبدیل شده است ،نفعهای ذیهای تحت تصدی خود به بخشواگذاری بنگاه

های از حجم اندامی نهاد دولت به دلیل واگذاری صلاحیت تصدی و توزیع کالا و خدمات و بنگاه

از  ،سایه این نهاد با بازوان اقتداری خود ،کاسته شده است اما علی الدوام ،هاعمومی به سایر بخش

سترده گ ،سازیبر ســر روندهای سیاسی و اجتماعی و اقتصادی خصوصی ،ابتدا تا انتهای این پروژه

های ان گروهخود به نقطه تعادلی برای حل منازعات می ،دولت به یک معنا در این فرآیند .بوده است

گذاری در فرآیند اجرایی این سازی و کانونی برای ستیز بر سر قاعدهخواه از فرآیند خصــوصیســهم

بر اهدافی چون تامین  ،گذاریاگرچه در ســطح ســیاست دیگرعبارتبه .تبدیل شــده اســت ،برنامه

های قانون دغدغه ،گذاری دولتیتاکید شــده اســت اما در ســطح تقنین عادی و مقررات ،عدالت

قابل توجهی نادیده گرفته شده  طوربه ،این قانون در عدالت توزیعی ۴۳خصــوصــا اصل  ،اســاســی

برخی اصول  .چون اصل عدم صلاحیت وهم ،نقض اصــول کلی حقوق عمومی ،چنینهم .اســت

های شکلی واگذاری اموال عمومی نیز گویی و مراعات شیوهچون شفافیت و پاسخحقوق اداری هم

  .استای جدی قرار گرفتهدچار خدشه

های شرطها و حتی با وجود پیشاین مهم البته تنها مختص به تجربه ایران نبوده و در سایر تجربه
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در  هرچند این فرآیند ،ای را ایفا کرده استدولت چنین نقش اقتدارگرایانه ،آزادســازی اقتصــادی نیز

های نظام قضـــایی کارآمد و نبود زیرســـاخت با فقدان ،ای چون ایرانتوســـعه درحالکشـــورهای 

شدیدی نمود پیدا کرده و با توجه به مختصات خاص بومی  صورتبهدارانه صنعتی اقتصادی سرمایه

های گوناگونی نیز به خود گرفته است اما در نهایت منطق مداخله نظام حکمرانی رنگ و لعاب ،ایران

در  ،کم و بیش ،های قدرتصل از آن میان گروهسازی و توزیع رانت حادر تســهیل فرآیند خصوصی

  .های جهان یکسان استتمام نمونه

ی سازهای اقتداری دولت در فرآیند خصوصینادیده گرفتن بال ،از منظر دانش حقوقی عمومی

و تقلیل آن به مکانیزمی  هااداره و اعمال زور علیه مخالفت ،اجرا ،گذاریاعم از صـــلاحیت قاعده

به مالک و مدیر  )دولت( ها از مالک و مدیر ناکارآمددر انتقــال مــالکیت بنگاه صـــرفــا اقتصـــادی

ــودآور ــص و س ــکوفا و خلاق( متخص ــی ش ــوص به تمامی نادیده گرفتن قلب منطق  ،)بخش خص

ــی ــوص ــازی و ابعاد حقوق عمومیخص انگاری که در تحلیل نادیده .آن خواهد بود )حکمرانی( س

  ،سازی در ایرانتجربه خصوصی
ً
  .شودمشاهده می ،هااز سایر تجربهبیشمعمولا
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