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چکیده

کارکــردی بــا سیاســت‌های ابلاغــی  مفهــوم خصوصی‌ســازی در اقتصــاد ایــران در نوعــی پیونــد مفهومــی و 

گام‌هــای اجرایــی ایــن سیاســت، جایــگاه دولــت را از  اصــل 44 قانــون اساســی قــرار دارد. بــر همیــن اســاس، 

گــذاری بنگاه‌هــای عمومــی بــه بخــش  مجــری بــه ناظــر و راهبــر تغییــر می‌دهــد. در رونــد خصوصی‌ســازی و وا

گونــی از منظــر حقــوق عمومــی پدیــد آمــد. از جملــه ایــن مســائل، ورود  خصوصــی و غیــر دولتــی، مســائل گونا

گــذاری شــرکت‌ها و بنگاه‌هــای اقتصــادی بــه ایــن نهادهــا بــود. از  نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی بــه حــوزه وا

ایــن دریچــه، معضــات تفکیــک بخش‌هــای خصوصــی و عمومــی هــر چــه بیش‌تــر پدیــدار شــد. ایــن جنــس 

کم‌رنــگ شــدن اصــل پاســخ‌گویی، خدشــه‌دار شــدن اصــل شــفافیت و  گذاری‌هــا، مســائلی از قبیــل  از وا

کــه در ایــن مقالــه بــه آن پرداختــه می‌شــود. احتمــال نقــض اصــل برابــری را در پــی داشــت 

گان کلیدی: خصوصی‌سازی، اصل 44 قانون اساسی، نهادهای عمومی غیر دولتی، تفکیک بخش‌های  واژ

اقتصادی.
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مقدمه 

گرفتــه اســت.  کــه نظــام سیاســی کشــورها بــا اتــکا بــر آن شــکل  اقتصــاد، حــوزه‌ای مبنایــی و زمینه‌ســاز اســت 

کمیتــی ایــران کــه نظــام اقتصــادی خویــش را بایــد بــر اســاس موازیــن و احــکام اســامی  بــر ایــن مبنــا، نظــام حا

کمیــت بــه مســئله اقتصاد  تدویــن کنــد، اصولــی را در قانــون اساســی بــه تصویــب رســانده کــه مبیّــن نگــرش حا

کــم بــر کشــور اســت. از طرفــی، مســائل اقتصــادی و حقــوق، آن چنــان در هــم تنیده‌انــد  و نــوع اقتصــاد حا

کــه در همــه جنبه‌هــا از همدیگــر اثــر می‌پذیرنــد؛ چــون حقوق‌دانــان بــا تدویــن قوانیــن بــرای بهینه‌ســازی 

، حقــوق را بــا  ســطح رفــاه جامعــه از طریــق تأمیــن رفــاه اقتصــادی مناســب می‌کوشــند. از ســویی دیگــر

نگرشــی بــه رویکردهــای اقتصــادی تحلیــل می‌کننــد.

کلــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی، بخش‌هــای اقتصــادی و ســاختار آن‌ ترســیم و اقســام  بــا ابــاغ سیاســت‌های 

مالکیــت عمومــی، خصوصــی و تعاونــی پیش‌بینــی شــده اســت و تفکیــک بخــش خصوصــی از عمومــی 

کــرد. تعریــف واحــدی از بخــش عمومــی و بخــش خصوصــی و ســازمان‌های ایــن دو بخــش  اهمیــت پیــدا 

ــازی و  ــه خصوصی‌س ــب برنام ــی، مناس ــی و خصوص ــش عموم ــی از بخ ــه تعریف ــم چ ــدارد و نمی‌دانی ــود ن وج

برون‌ســپاری اســت؟ 

کــه دو قانــون اصلــی  کشــوری  بررســی قانــون اجــرای اصــل 44 قانــون اساســی و قانــون مدیریــت خدمــات 

ــه  ک ــد  ــان می‌ده ــوند، نش ــوب می‌ش ــران محس ــی ای ــام حقوق ــپاری در نظ ــازی و برون‌س ــه خصوصی‌س ــع ب راج

قانون‌گــذار نتوانســته ‌اســت بــه ایــن پرســش، پاســخی مناســب بدهــد.1 از دیــدگاه علــم اقتصــاد، فعالیت‌هــای 

یــک جامعــه بــه دو بخــش عمومــی و خصوصــی تقســیم می‌‌شــوند. عظیــم بــودن بخــش عمومــی در کشــورهای 

عمومــی و مختلــف و مشــکلات آن باعــث گردیــد مــوج جهانــی خصوصی‌ســازی از ســال 1979 در انگلســتان آغــاز 

شــود و کشــورهای دیگــر نیــز بــه دنبــال موفقیت‌هــای ایــن کشــور بــه خصوصی‌ســازی روی آورنــد.2 

کــم بــر ســاختار تفکیــک بخش‌هــای اقتصــادی و معضــات  هــدف ایــن مقالــه، بررســی وضعیــت حقوقــی حا

و  خصوصی‌ســازی  برنامــه  بــر  کیــد  تأ بــا  ایــران  حقــوق  در  خصوصــی  بخــش  و  عمومــی  بخــش  میــان  »مــرز  محســن،  نجفی‌خــواه،   .1
.102 ص   ،1395  ،4 شــماره  یکــم،  و  بیســت  ســال  بودجــه،  و  برنامه‌ریــزی  مجلــه  برون‌ســپاری«، 

کبــری، »نقــش نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی در خصوصی‌ســازی ایــران و آثــار آن«، مجلــه برنامه‌ریــزی و  2. عباســی، بیــژن و مینــا ا
ــماره ۳، 1395، ص 26. ــم، ش ــت و یک ــال بیس ــه، س بودج
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ناشــی از تفکیــک بخش‌هاســت. تفکیــک بخــش خصوصــی از عمومــی و نیــز تــاش بــرای اجــرای سیاســت‌های 

کلــی اصــل ۴۴ باعــث گردیــد تــا بــا رشــد و توســعه اقتصــاد ملــی، گســترش مالکیــت در ســطح عمــوم مــردم بــرای 

کارآیــی بنگاه‌هــای اقتصــادی، افزایــش رقابت‌پذیــری در اقتصــاد ملــی،  تأمیــن عدالــت اجتماعــی، ارتقــای 

کاســتن از بــار مالــی دولــت، تشــویق بــه  افزایــش ســهم بخش‌هــای خصوصــی و تعاونــی در اقتصــاد ملــی، 

پس‌انــداز و ســرمایه‌گذاری، میــزان تصدّی‌گــری دولــت کاهــش یابــد و زمینــه مبــارزه بــا فســاد و افزایــش کارآیــی 

ــه، بررســی  ــا مشــکلاتی نیــز مواجــه بــود. اندیشــه مبنایــی ایــن مقال در اقتصــاد فراهــم آیــد. البتــه ایــن رونــد ب

وضعیــت نظــام حقوقــی ایــران در زمینــه تفکیــک بخــش خصوصــی از عمومــی و دســتاوردها و معضــات اجرای 

کــه قانــون اساســی  کلــی اصــل 44 قانــون اساســی اســت. مفــروض ایــن مقولــه نیــز آن اســت  سیاســت‌های 

کیــد دارد، ولــی در اقدامــات بعــدی،  جمهــوری اســامی ایــران بــه طــور مشــخص بــر توســعه بخــش عمومــی تأ

تمایــل بــه خصوصی‌ســازی در دیگــر مقــررات بــه چشــم می‌خــورد کــه ایــن دوگانگی ســبب بروز مشــکلاتی شــده 

اســت. بــرای بررســی ایــن مهــم از طریــق مطالعــه کتاب‌خانــه‌ای و رجــوع بــه اطلاعــات و یافته‌هــای نهادهــای 

گونــی از گزارش‌هــا و نظرهــای مربــوط بــه ایــن موضــوع اشــاره می‌کنیــم.  فرادســتی بــه طیــف گونا

گفتار اول. نگرش حقوق عمومی به تفکیک بخش‌های اقتصادی

کـــه ناظـــر بـــر روابـــط افـــراد  گرایشـــی از علـــم حقـــوق اســـت  کارکـــردی خـــود،  حقـــوق عمومـــی در وجـــه اولیـــه و 

ـــده  ـــی، دربرگیرن ـــوق عموم ـــوع حق ـــف، موض ـــن تعری ـــاس ای ـــر اس ـــت.1 ب ـــی و نهادهاس ـــخاص حقوق ـــام اش در مق

مضامینـــی از جنـــس حکمرانـــی و فرمان‌گـــذاری در بســـتر اجتماعـــی اســـت. حقـــوق عمومـــی، قواعـــد مربـــوط 

کلـــی، روابـــط بیـــن  بـــه ســـازمان دولـــت و طـــرز عمـــل آن و مقـــررات مربـــوط بـــه ســـازمان‌های دولتـــی و بـــه طـــور 

ـــا  مـــردم و دولـــت را تنظیـــم می‌کنـــد. بررســـی روابـــط دولـــت و ســـازمان‌های وابســـته بـــه آن و مأمـــوران آن‌هـــا ب

ـــون  ـــور در قان ـــر کش ـــی ه ـــوق عموم ـــررات حق ـــن مق ـــولاً مهم‌تری ـــت. معم ـــم اس ـــن عل ـــرو ای ـــه در قلم ـــراد جامع اف

اساســـی آن کشـــور بیـــان می‌شـــود.

کــه  کــرد  الــزام‌آور تلقــی  بــر همیــن اســاس می‌تــوان اصــول بنیادیــن حقــوق عمومــی را نوعــی از حقــوق 

بــر حکومت‌شــوندگان اعمــال می‌کننــد. پــس می‌تــوان  را  کلان خــود  بــه وســیله آن، اهــداف  حکمرانــان 

ــر مدیریــت فضــای سیاســی و  کــه ب ، نتیجه‌محــور اســت  کــه جوهــره حقــوق عمومــی از ایــن منظــر دریافــت 

1.  Elizabeth A. Martin. Oxford Dictionary of Law (7th ed.), Oxford: Oxford University Press, 2018, p. 26.
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ــر  ــاع نظ ــود اجم ــه نب ــه ب ــا توج ــی ب ــوق عموم ــول حق ــناخت اص ــال، ش ــن ح ــت. در عی ــز اس ــی متمرک اجتماع

کــردن ایــن اصــول، محصــور در متغیرهــای زمانــی و مکانــی اســت. بــا  دشــوار اســت.1 شناســایی و روشــن 

بــه ســمت  ایــران، حرکــت  بــه موضــوع حاضــر دربــاره فرآینــد تفکیــک بخش‌هــای اقتصــادی در  عنایــت 

گرفتــه  خصوصی‌ســازی2 نیــز در زمــره ایــن اصــول زمان‌منــد، ضرورتــی بــرای پیشــبرد اقتصــاد کشــور در نظــر 

شــده و وضــع مقــررات اقتصــادی از دریچــه حقــوق عمومــی، مســیر خصوصی‌ســازی و تفکیــک بخش‌هــای 

کــرده اســت.  اقتصــادی را مســجل 

از ایــن منظــر، در تعریــف مقــررات اقتصــادی بــه واســطه حقــوق عمومــی می‌تــوان گفــت مقــررات اقتصــادی، 

مجموعه‌ای از اصول و رویکردهای مشــخص اداری دســتگاه حکمرانی برای ایجاد ضمانت کیفیت مشــارکت 

بخــش خصوصــی در رونــد حکومتــی اســت. ایــن مقــررات همــان اصولــی اســت کــه فعالیت‌هــا و اقدامــات بخش 

خصوصــی را نظــم می‌دهــد و رویکــرد بخــش دولتــی را بــا آن هماهنــگ می‌ســازد. مقــررات اقتصــادی بــر کنتــرل 

ــارت  ــا نظ ــای آن‌ه ــا و بازده‌ه ــن قیمت‌ه ــی تعیی ــرکت‌ها، چگونگ ــرد ش ــه، عملک ــای اولی ــا، داده‌ه موجودیت‌ه

ــا توجــه بــه ایــن توضیحــات، هــدف از مقررات‌گــذاری اقتصــادی عمومــا تغییــرات در نوســان‌‌هایی  می‌کنــد. ب

کــه می‌توانــد در نتیجــه عملکــرد کلان نیروهــای اقتصــادی و بــازار اثــر بگــذارد.3 از فرآینــد مقررات‌گــذاری  اســت 

کــه مقررات‌گــذاری اقتصــادی، فرآینــدی  اقتصــادی برآمــده از ســاختار حقــوق عمومــی می‌تــوان نتیجــه گرفــت 

ــوزه  ــازار در ح ــی درون ب ــت واقع ــاد رقاب ــی از ایج ــال اطمینان‌یاب ــه دنب ــه ب ک ــت  ــی اس ــالارانه و تخصص دیوان‌س

تولیــد کالا و خدمــات اســت و غایــت خــود را متضــرر نشــدن مشــتریان و شــهروندان می‌دانــد.

اِعمــال اراده مقــررات اقتصــادی از منظــر حقــوق عمومــی در ســاختار اقتصــاد دولتــی ایــران بــه طــور مشــخص 

ــین،  ــف پیش ــاس تعاری ــر اس ــز ب ــی نی ــرکت‌های دولت ــد. ش گردی ــاز  ــی آغ ــرکت‌های دولت ــه ش ــان از دریچ در بنی

کمیتــی بــه وجــود  کــه بــا هــدف اعمــال تصــدّی حا دربرگیرنــده یــک واحــد و مجموعــه اقتصــادی اســت 

کار و بــه طــور  کارگــزاران دولتــی بــا تطــوّر فضــای کلان اقتصــادی و تغییــرات در امــور کســب و  آمــده اســت. 

ــر بــه بخــش غیــر دولتــی  گذاری‌هــا و توجــه بیش‌ت گزیــر بــه وا ــه نا مشــخص، برخــی نارســایی‌های دولتــی، ب

، در عمــل، مــوج بــزرگ خصوصی‌ســازی در دهــه198۰ میــادی علیــه شــرکت‌های  تــن دادنــد. بــه بیــان دیگــر

1.  TRUCHET (D.), Le droit public, Paris: PUF, coll. Que sais-je? 2e éd, 2019, p. 61.

2.  Privatization

، مبانی دانش اداره دولت و حکومت، تهران: سمت، چاپ اول، 1387، ص 336. 3. نک: پورعزت، علی‌اصغر
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دولتــی ایجــاد شــد. شکســت‌های پیاپــی شــرکت‌های دولتــی در بســیاری از کشــورها، ایــن اندیشــه را هــر چــه 

ــر  کــه دولت‌هــا، متصــدّی موفقــی در اداره شــرکت‌ها و بازارهــا نیســتند. ایــن نــگاه، براب کــرد  ــر تقویــت  بیش‌ت

کــرد. جوهــره  کــه دربــاره اصــول متغیــر حقــوق عمومــی دادیــم، بــه اقتصــاد ایــران نیــز ســرایت  بــا توضیحاتــی 

ایــن اندیشــه در اقتصــاد ایــران، اعمــال سیاســت‌های اصــل 44 قانــون اساســی بــود کــه بــر اســاس ایــن اصــل، 

کــه تبلــور حقــوق عمومــی اســت، بــه ترتیــب، بــه بخش‌هــای دولتــی و تعاونــی اولویــت داده  قانــون اساســی 

و بخــش خصوصــی را منحصــراً در محــدوده ایــن بخش‌هــا بــه رســمیت شــناخته بــود. در واقــع، پــس از 

معیــن شــدن محدودهایــن  دو بخــش، بخــش خصوصــی نــه بــه عنــوان یــک بخــش، بلکــه بــه عنــوان مکمّــل 

بخش‌هــای دیگــر در نظــر گرفتــه شــد. مالکیــت در ایــن ســه بخــش، تــا محــدوده‌ای کــه بــا اصــول دیگــر قانــون 

ــان جامعــه نبــوده و  ــه زی اساســی مطابقــت داشــته و از حــدود قوانیــن اســام و شــریعت خــارج نگــردد، مای

ســبب رشــد و توســعه اقتصــادی کشــور باشــد، از حمایــت قانــون جمهــوری اســامی برخــوردار می‌شــود.1 

گذاری‌هــا و خصوصی‌ســازی را  بــا ایــن توضیحــات می‌تــوان رونــد و جریــان مداخلــه حقــوق عمومــی در وا

، حقــوق عمومــی، پدیدآورنــده کلان رویکــرد و رویه‌هــای مشــخص حکمرانــی  کــرد. بــه بیــان ملموس‌تــر احصــا 

کــه امــروزه، خصوصی‌ســازی در حــوزه اقتصــادی،  کــه ایــن رویه‌هــا بــه قوانینــی منتهــی می‌شــود  خواهــد بــود 

نمایانگــر آن اســت.

گفتار دوم. چالش‌های پیش رو در خصوصی‌سازی و تفکیک بخش‌ها

ــر  ــا وجــود اهمیــت تفکیــک بخش‌هــای عمومــی و خصوصــی، در نظــام حقوقــی، چالش‌هــای متعــددی ب ب

کــه بررســی می‌کنیــم.  ســر تفکیــک صحیــح ایــن بخش‌هــا وجــود دارد 

بند اول. نهادهای قانونی، ضامن تأمین امنیت سرمایه‌گذاری

گونــه  گروه‌هــا را تنظیــم می‌کنــد، »نهــاد« می‌گوینــد. ایــن  کــه روابــط بیــن اشــخاص و  بــه ترتیبــات اجتماعــی 

تعامــل بــه عنــوان قواعــد رفتــاری وضع‌شــده توســط انســان‌ها، کنش‌هــای متقابــل آن‌هــا را شــکل می‌دهــد.2 

کلــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی، تهــران: مؤسســه  1. عباســی، منصــوره، چالش‌هــا و الزامــات خصوصی‌ســازی و اجــرای سیاســت‌های 
تحقیقاتــی تدبیــر اقتصــاد، ۱۳۸۸، ص 29.

کیــد بــر ریســک اقتصــادی ـ سیاســی«، مجلــه پژوهشــی  2. برومنــد، شــهرزاد و دیگــران، »تحلیــل فــرار ســرمایه در اقتصــاد ایــران بــا تأ
دانشــگاه اصفهــان، شــماره 26، 1386، ص 63.
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بررسی نظام واگذاری و تفکیک بنگاه‌های 
خصوصی و عمومی از منظر حقوق عمومی در ایران

کمیــت دارنــد و اشــخاص در چارچوب این قواعد دســت به انتخــاب می‌زنند.  نهادهــا بــر زندگــی اشــخاص حا

کــه بــا ایجــاد ســاختاری باثبــات بــرای روابــط اشــخاص، اطمینــان  در واقــع، نقــش اصلــی نهادهــا ایــن اســت 

کاهــش دهنــد. در ایــن معنــا، قوانیــن و مقــررات تصویب‌شــده  نداشــتن اشــخاص را در کنش‌هــای متقابــل 

کمیتــی،1 عــرف شــکل‌گرفته در روابــط اجتماعــی و رســوم و ســنت‌ها نهــاد محســوب  از ســوی نهادهــای حا

می‌شــوند؛ چــون همــه آن‌هــا، چارچوبــی بــرای تنظیــم کنش‌هــای متقابــل اشــخاص در جامعــه هســتند و 

قواعــد و ســازوکارهایی بــرای انتقــال قــدرت، جابه‌جایــی ثــروت، اجــرای قراردادهــا، حفــظ امنیــت شــهروندان 

و امــوال و حقوقشــان و شــیوه مجــازات متخلفــان و جبــران خســارت زیان‌دیــدگان را پیش‌بینــی می‌کننــد. 

ــا ایجــاد ســاختاری باثبــات، از بی‌اعتمــادی در  ــه ب ک ــی نهادهــا در روابــط اقتصــادی ایــن اســت  ــرد اصل کارک

گــر بــرای اجــرای تعهــدات ناشــی از  روابــط معاملاتــی و بــه تبــع آن، هزینــه مبــادلات بکاهنــد. بــرای مثــال، ا

کــره بــرای عقــد( افزایــش  عقــود، ضمانت‌هــای اجــرای مؤثــر پیش‌بینــی نشــده باشــد، هزینــه معامــات )مذا

کاهــش پیــدا می‌کنــد. در مقابــل، وجــود نهادهــای قانونــی  می‌یابــد و در نهایــت، حجــم مبــادلات در جامعــه 

کاهــش می‌دهــد و در نهایــت،  ، هزینــه معامــات را بــه طــور چشــم‌گیری  قــوی بــا ضمانت‌هــای اجرایــی مؤثــر

قیمــت تمام‌شــده محصــولات پاییــن می‌آیــد.

گذاری بنگاه‌های دولتی به نهادهای عمومی غیر دولتی  بند دوم. مسائل وا

قانــون    ۴۴ اصــل  کلــی  سیاســت‌های  ابــاغ  بــا  دولــت  کــردن  کوچــک  و  خصوصی‌ســازی  سیاســت‌های 

ــه شــکل ویــژه و ملمــوس در کشــور  کلــی اصــل ۴۴ ب کــردن قانــون اجــرای سیاســت‌های  اساســی و مصــوب 

گونــه راهبــرد قانونــی در ضمــن داشــتن نــکات مثبــت امــکان دارد  بررســی و بازنگــری شــد. بنابرایــن، هــر 

کــردن آن‌هــا  قســمت‌های منفــی را در بــر بگیــرد. علــم بــه ایــن جنــس از نــکات منفــی و اهتمــام بــه برطــرف 

می‌توانــد بــه ســمت و ســوی مثبــت ایــن رویه‌هــا کمــک قابــل توجــه کنــد. بــرای نمونــه، قــرار گرفتــن نهادهــای 

گــذاری ایــن قســمت‌ها از جملــه انتقادهــای وارد بــر فرآینــد  عمومــی غیــر دولتــی در صــف اول متقاضیــان وا

کنتــرل بنگاه‌هــای دولتــی اســت. بــا عنایــت بــه مباحثــی از ایــن  خصوصی‌ســازی و نحــوه انتقــال مدیریــت و 

دســت و اهتمــام بــه برطرف‌ســازی مشــکلات می‌تــوان بــه موفقیــت بیــش از پیــش رونــد خصوصی‌ســازی و 

تأثیــر مســتقیم آن در توســعه اقتصــادی کشــور امیــدوار بــود. 

1.  Governmental organizations
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گذاری بنگاه‌های دولتی به بخش خصوصی به این صورت است: رویه‌های وا

گذارشده توسط نهادهای عمومی غیر دولتی الف. خرید شرکت‌های وا

تأییــدات  تحــت  دولتــی  غیــر  عمومــی  بخش‌هــای  بــه  دولتــی  بخش‌هــای  مدیریــت  گــذاری  وا و  انتقــال 

حقوقــی انجــام می‌پذیــرد. برابــر مــاده ۲۲۰ قانــون برنامــه پنجــم توســعه1 )مصــوب ۱۳۸۹/۱۰/۲۵( و مســتند 

کلــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی، نوعــی مجــوز تملکــی  بــه ماده‌هــای ۳2 و ۴3 قانــون اجــرای سیاســت‌های 

و مدیریتــی بــرای بخش‌هــای عمومــی غیــر دولتــی منظــور شــده اســت. مضــاف بــر ایــن و منطبــق بــر مــاده 

مــاده،4  ایــن  ضمیمه‌شــده  اصلاحیــه  و  اساســی  قانــون   ۴۴ اصــل  کلــی  سیاســت‌های  اجــرای  قانــون   ۶

»مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی موضــوع مــاده ۵ قانــون محاســبات عمومــی و شــرکت‌های 

کثــر تــا چهــل درصــد ســهم بــازار  تابعــه و وابســته آن‌هــا حــق مالکیــت مســتقیم و غیــر مســتقیم مجموعــا حدا

کالا و یــا خدمــات را دارنــد«.  هــر 

اساسـی،  قانـون   ۴۴ اصـل  کلان‌سیاسـت‌های  کـردن  اجرایـی  قانـون  پیش‌نویـس  در  منظـر،  همیـن  از 

1. مــاده ۲۲۰ قانــون برنامــه پنجــم توســعه: »بــه دولــت اجــازه داده می‌شــود حســب مــورد در چهارچــوب شــرایط و انــواع قراردادهــای 
ــه عمــل آورد: الــف.  ــر را ب گــذاری مصــوب شــورای اقتصــاد در خصــوص طرح‌هــای تملــک دارایی‌هــای ســرمایه‌ای، اقدامــات زی وا
گــذاری طرح‌هــای تملــک دارایــی ســرمایه‌ای جدیــد و نیمــه تمــام و تکمیل‌شــده و آمــاده بهره‌بــرداری در قالــب قراردادهــا و  وا
شــرایط مــورد تصویــب شــورای اقتصــاد بــا تعییــن نحــوه تأمیــن مالــی دوره ســاخت )فاینانــس(، پرداخــت هزینه‌هــای بهره‌بــرداری بــا 
گــذاری طــرح پــس از دوره قــرارداد  کیفیــت خدمــات و نهایتــا وا خریــد خدمــات در مــدت قــرارداد، بــا رعایــت اســتانداردهای اجــرای 
ــل  ــا قاب ــات آن‌ه ــه خدم ک ــده  ــام و تکمیل‌ش ــه تم ــرمایه‌ای نیم ــی س ــک دارای ــای تمل ــذاری طرح‌ه گ ــی. ب. وا ــر دولت ــش غی ــه بخ ب

عرضــه توســط بخــش غیــر دولتــی اســت، بــه صــورت نقــد و اقســاط بــه بخــش غیــر دولتــی«.

کلــی اصــل ۴۴: »دولــت مکلــف اســت ســهم، سهم‌الشــرکه، حــق تقــدم ناشــی از  2. تبصــره ۱ مــاده ۳ قانــون اجــرای سیاســت‌های 
ســهام و سهم‌الشــرکه، حقــوق مالکانــه حــق بهره‌بــرداری و مدیریــت خــود را در شــرکت‌های بنگاه‌هــا و مؤسســات دولتــی و غیــر 
گــروه یــک مــاده‌ )۲( ایــن قانــون اســت، تــا پایــان قانــون برنامــه چهــارم توســعه اقتصــادی،  کــه موضــوع فعالیــت آن‌هــا جــزء  دولتــی 

گــذار نمایــد«.   اجتماعــی و فرهنگــی جمهــوری اســامی ایــران بــه بخش‌هــای خصوصــی، تعاونــی و عمومــی غیــر دولتــی وا

کلــی اصــل ۴۴: »قلمــرو فعالیت‌هــای اقتصــادی بخــش غیــر دولتــی بــه شــرح زیــر تعییــن  3. مــاده ۴ قانــون اجــرای سیاســت‌های 
ــار بخــش  ــروه یــک مــاده )۲( ایــن قانــون منحصــراً در اختی گ می‌شــود: الــف. ســرمایه‌گذاری، مالکیــت و مدیریــت در فعالیت‌هــای 
گــروه دو مــاده )۲( ایــن قانــون بــرای بخش‌هــای  غیــر دولتــی اســت. ب. ســرمایه‌گذاری، مالکیــت و مدیریــت در فعالیت‌هــای 
خصوصــی، تعاونــی و مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی مجــاز اســت. ج. فعالیــت بخش‌هــای خصوصــی و تعاونــی و عمومــی غیــر 

ــا رعایــت تبصــره )۱( بنــد »ج« مــاده )۳( ایــن قانــون مجــاز اســت«.  گــروه ســه مــاده )۲( ایــن قانــون ب دولتــی در مــوارد مشــمول 

کلی اصل ۴۴ قانون اساسی )مصوب ۱۳۹۳/۴/۱۱(.   4. ماده ۳ قانون اصلاح مواد )۱(، )۶( و )۷( قانون اجرای سیاست‌های 
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گردیـده اسـت. زیربنـای محدودیت‌هـای  تـا ۲۰ درصـد لحـاظ  محدودیت‌هـای ذکرشـده در بالاتریـن سـطح 

قیدشـده در پیش‌نویـس نیـز کـه »بنـگاه« ‌باشـد، بـه عنـوان »سـهم از بـازار« تغییـر پیـدا کـرده اسـت. ایـن مـورد 

از آن جهـت اهمیـت دارد کـه نـه فقـط نهادهـای عمومـی حایز شـرایط تملک ۱۰۰ درصد مالکیت یک مؤسسـه 

گون سـلطه پیـدا کنند. در  یـا نهـاد بنگاهـی هسـتند، بلکـه خواهنـد توانسـت از مسـیر حقوقی بـه بازارهای گونا

گون، نهاد و مؤسسـه‌ای که ۲۵ درصد سـهم بازار را در کنترل داشـته باشـد،  موارد متعدد و در کشـورهای گونا

انحصارگر تلقی خواهد شـد. با این تعریف که در این قانون آمده، حق دارا بودن سـقف و سـهم ۴۰ درصدی از 

بازارهـا در تملـک نهادهـای عمومـی بـه شـکل صریـح رسـمیت یافتـه اسـت کـه جـای تأمـل دارد.1 

کــه در ایــران در بــدو مصــوب و عملیاتــی شــدن سیاســت‌های کلان  بــه هــر حــال، روایت‌هــا بیانگــر ایــن اســت 

تفکیکــی بخش‌هــای خصوصــی و عمومــی و بــه طــور مشــخص در فرآینــد خصوصی‌ســازی، بیش‌تــر نهادهــا، 

مؤسســات و مجموعــه نهادهــای دولتــی بــه روش‌هــای مختلــف بــه دیگــر بخش‌هــای حــوزه عمومــی و 

گزارش‌هــای ســازمان  گــذار شــده اســت.2 مســتند بــه  دیگــر نهادهــای حکومتــی شــبیه نهادهــای نظامــی وا

کــه از طریــق مزایده‌هــای عمومــی در ســیزده ســال  کل ســهامی  خصوصی‌ســازی، از مجمــوع ۵۶ درصــد 

گرفتــه، حــدوداً ۸۸ درصــد توســط نهادهــای شــبه دولتــی خریــداری شــده و ۱۲ درصــد نیــز  گذشــته صــورت 

ســهم بخــش خصوصــی بــوده اســت.3 

گذاری‌هـــا از بخـــش خصوصـــی بـــه  کلـــی وا بـــا چنیـــن تأییدهـــای حقوقـــی، ســـهم بخـــش عمومـــی در رونـــد 

گــذاری شــرکت‌های دولتــی«، جســتارهای  1. نصیــری اقــدم، علــی و محســن فاتحــی‌زاده، »ســهم بخــش خصوصــی و بخــش عمومــی از وا
اقتصــادی، شــماره ۱۶، 1390، ص 42.

گــذار شــد. مالکیــت  کــه بخشــی از آن در خصوصی‌ســازی وا 2. بــه عنــوان نمونــه، صــدرا یــک شــرکت بــزرگ صنایــع دریایــی اســت 
ایــن شــرکت در اختیــار ســازمان گســترش و نوســازی بــه عنــوان نماینــده دولــت بــود. ۳۵ درصــد از ســهام صــدرا در ســال‌های ۱۳۸۳ و 
۱۳۸۴ فروختــه شــد، امــا نــام و ماهیــت خریــداران چنیــن بــود: بانــک مســکن ۵/۲ درصــد(، مدیریــت ســرمایه‌گذاری بانــک ملــی ایــران 
)۱۰ درصــد(، بیمــه ایــران )۵/۲ درصــد( و ســرمایه‌گذاری بانــک ملــی ایــران )۲۰ درصــد(. بانــک مســکن یــک بانــک دولتــی اســت. بیمــه 
کامــاً دولتــی اســت و ۵۰ درصــد از بــازار بیمــه را بــه تنهایــی در اختیــار دارد و  کــه  ایــران نیــز بزرگ‌تریــن شــرکت بیمــه کشــور اســت 
کلــی اصــل ۴۴، قــرار اســت هم‌چنــان دولتــی باقــی  طبــق دســته‌بندی‌های انجام‌شــده در مــاده ۲ قانــون اجــرای سیاســت‌های 
گــروه ۳ اســت(. »ســرمایه‌گذاری بانــک ملــی ایــران« از شــرکت‌های حاضــر در بــورس اوراق بهــادار  بمانــد )یعنــی در زمــره شــرکت‌های 
کــه بیــش از ۶۰ درصــد ســهام آن بــه بزرگ‌تریــن بانــک دولتــی یعنــی بانــک ملــی تعلــق دارد. بدیــن ترتیــب، ۳۵ درصــد  تهــران اســت 
: نصیــری اقــدم و فاتحــی‌زاده، پیشــین. ســهام صــدرا در ظاهــر خصوصــی شــده، ولــی خریــداران آن غالبــا دولتــی هســتند. بــه نقــل از

3. نوری حسینی، عبدالله، »شبه‌دولتی‌ها در ۸۸ درصد مزایده‌ها برنده شده‌اند«، روزنامه اطلاعات، ۱۳۹۳، شماره ۲۵۹۹۴.
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مراتـــب افزون‌تـــر اســـت. نتایـــج بررســـی‌ها و مطالعـــات قیاســـی در ۲۳ کشـــور نشـــان می‌دهـــد کشـــورهای 

ــورهای دارای بخـــش دولتـــی  ــا کشـ ــاس بـ ــری در قیـ کارآیـــی افزون‌تـ  ، ــر ــای عمومـــی کوچک‌تـ دارای بخش‌هـ

، بخش‌هـــای عمومـــی ایـــران، ســـهم زیادتـــری از بخـــش خصوصـــی در فرآینـــد  کلان‌تـــر داشـــتند.1 بنـــا بـــر آمـــار

گذاری‌هـــا  دارنـــد.  وا

گذاری بنگاه‌های دولتی به مؤسسات عمومی غیر دولتی بابت رد دیون ب. وا

گــذر ایــام بــه  گــذاری بخش‌هــای مختلــف اســت.  نهــاد دولــت در  از جملــه راهکارهــای رد دیــون دولتــی، وا

دلایــل مختلــف بــه نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی بدهــکار شــده اســت، از جملــه: 

1. نپرداختــن ســهم‌های معیــن  متعلــق بــه حوزه‌هایــی نظیــر بیمــه و ســهم صندوق‌هــای بازنشســتگی 

ــا   بــه ســازمان‌هایی نظیــر تأمیــن اجتماعــی و همچنیــن واریــز نشــدن ســهم پرداخــت وجــوه مرتبــط ب

مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، نظیــر شــهرداری‌ها و نهادهــای مشــابه؛

گرفتن پرداخت وجوه آنان؛ 2. بهره‌گیری از خدمات و تسهیلات بخش‌های عمومی بدون در نظر 

کــه بخــش قابــل توجــه مالــی  3. تصویــب لوایــح تــازه بــه ویــژه در حــوزه ترویــج بســتر حمایتــی بیمه‌‌هــا 

را بــه دوش قســمت‌هایی از دولــت انداختــه و از ایــن طریــق بــه دیــون دولــت بــه نهادهــای حمایتــی و 

بیمــه‌ای افــزوده اســت. 

مجمـوع ایـن بدهی‌هـا بـا گذشـت چنـد دهه به بدهی چندین هزار میلیارد تومانی بدل شـده و دولت بر آن 

گـذار کند.  اسـت کـه سـهام تعـدادی از همیـن نهادهـای دولتـی مقـروض را بـه بهـای بدهی به بسـتانکاران وا

گذاری این دسـت از مؤسسـات و نهادهای دولتی به بسـتان‌کاران  از همین رو، مجلس شـورای اسالمی، وا

سـالانه را در حوزه قوانین بودجه تصویب کرده اسـت.2 بر اسـاس این رویه، در تضاد با بخش الف، بنگاه به 

گـذار می‌گـردد. ایـن کار هم‌سوسـت بـا بازپرداخـت بدهی‌ها به سـازمان  شـکل تقریبـی بـه طلـب‌کاران ویـژه وا

کـه بـر اسـاس تبصـره ۱ مـاده ۶ قانـون اجـرای سیاسـت‌های  تأمیـن اجتماعـی یـا صندوق‌هـای بازنشسـتگی 

از  یکـی  قـرار می‌گیـرد.  قانونـی  و  تأییـدات حقوقـی  انجام‌گرفتـه ذیـل  اساسـی، عمـل  قانـون  اصـل ۴۴  کلـی 

1.  Afonso, A. & Schuknecht, L., “Public Sector Efficiency: An International Comparison”, European Central Bank 
Working Paper, 2021, No. 242, p. 36.

2. نصیری اقدم و فاتحی‌زاده، پیشین، ص 10.
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گذاری‌هـا بـود. عملـی کـه تـا سـال  اساسـی‌ترین عملکردهـای دولـت در سـال ۱۳۹۳، جلوگیـری از ایـن گونـه وا

۱۳۹۳ بـه اجـرا درآمـده اسـت. مسـتند بـه گـزارش اختصاصـی ریاسـت سـازمان خصوصی‌سـازی در سـال ۹۳ تا 
کنـون، سـهم و قسـمتی بـرای رد دیـون مـورد اشـاره لحـاظ نگردیده اسـت.1

کلــی اصــل  مســتدل بــر بنــد ۴ مــاده ۲ قانــون اصــاح مــواد )۱(، )۶( و )۷( قانــون اجــرای سیاســت‌های 

ــه نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی  ــه بدهی‌هــای قانونــی دولــت ب ــر و تأدی ۴۴ قانــون اساســی، »تســویه، تهات

گــذاری ســهام بنگاه‌هــا، امــوال  موضــوع ایــن مــاده و شــرکت‌های وابســته بــه بانک‌هــای دولتــی از طریــق وا

و دارایی‌هــای دولــت و شــرکت‌های دولتــی ممنــوع اســت. دولــت می‌توانــد از طریــق فــروش ســهام بنگاه‌هــا 

و امــوال و دارایی‌هــای خــود و شــرکت‌های دولتــی و تبدیــل بــه وجــوه نقــد، در چارچــوب بودجه‌هــای 

ســنواتی، بدهی‌هــای خویــش را تأدیــه نمایــد«.  

گــذاری مؤسســات دولتــی بــه جهــت رد  گزارش‌هــا در ایــن زمینــه نشــان می‌دهــد تــا ســال ۱۳۹۳، انــواع وا

دیــون بــه مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی، منحنــی تصاعــدی داشــته و ایــن مبحــث را مســیر رو 

بــه تزایــد بدهی‌هــای متفــاوت دولــت بــه ایــن جنــس از نهادهــا و مؤسســات پیــش بــرده اســت.2 بــر اســاس 

آمارهــای منتشرشــده در ایــن حــوزه، از ســال ۸۰ تــا کنــون یعنــی حــدود ۱۳/۵ ســال، حــدود ۱۳۲ هــزار میلیــارد 

کــه ۵۶ درصــد آن از طریــق مزایــده و ۴۴ درصــد باقی‌مانــده بــه عنــوان رد  کــرده  تومــان ســهم انتقــال پیــدا 

دیــون دولــت و مبحــث ســهام عدالــت بــوده اســت. 

گذاری‌هــا ســبب می‌شــود دولــت یــا ســازمان خصوصی‌ســازی ایــن تــوان را نداشــته باشــد  همیــن جنــس از وا

گــذاری ســهام شــرکت‌ها و مؤسســات دولتــی، مــوارد پیش‌نیــاز و شــروط مبنایــی متقاضیــان از قبیــل  کــه در وا

ــد،  ــده تولی ــد تثبیت‌ش ــه، رون ــان مؤسس ــرد هم ــود عملک ــده، بهب ــورد مزای ــه م ــازه در مؤسس ــرمایه‌گذاری ت س

افزایــش عملکــرد فناورانــه و ازدیــاد یــا همسان‌ســازی ســطوح متفــاوت اشــتغال در آن مؤسســه را در نظــر 

بگیــرد و بــه اجــرا بگــذارد.3 در نتیجــه ایــن رونــد، بدهی‌هــای ســهمگین دولــت بــه نهادهــای عمومــی و دیگــر 

گذاری‌هــا را منهــای در نظــر  اشــخاص حقوقــی می‌توانــد تــا بخــش اعظمــی از منابــع کلان حاصــل از ایــن وا

1. نوری حسینی، پیشین.

2. عطایی،1390(.

3.  ) محمدی ،1392(.
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کلــی اصــل ۴۴، صرفــا بــرای رد دیــون دولــت اختصــاص  گرفتــن مفــاد مــاده ۲۹1 قانــون اجــرای سیاســت‌های 

دهــد و از رویــه موجــود در اســناد بالادســتی مغفــول بمانــد. 

گذاری بنگاه‌های دولتی به نهادهای عمومی  گفتار سوم. دستاوردهای محرز وا
غیر دولتی 

ــر  ــی غی ــای عموم ــه نهاده ــی ب ــات دولت ــا و مؤسس ــت بنگاه‌ه ــال مدیری ــا و انتق گذاری‌ه ــج وا ــیاری از نتای بس
ــار بررســی می‌کنیــم.2 گفت دولتــی را در ایــن 

گذارشده کارآیی بنگاه‌های دولتی وا بند اول. نزول 

گذاری‌هـــا و خصوصی‌ســـازی افزایـــش بهینـــه  هـــدف از تفکیـــک بخـــش خصوصـــی و عمومـــی در پـــی وا

کارآیـــی لازم را  ــزه،  ــاری فعالیـــت و نبـــود انگیـ ــه بـــه فضـــای انحصـ ــا توجـ کارآیـــی اســـت. بنگاه‌هـــای دولتـــی بـ

بـــرای ادامـــه حیـــات و تخصیـــص بهینـــه منابـــع ندارنـــد. بـــه دســـت آوردن ســـودهای مالـــی بـــه عنـــوان یـــک 

کـــه  کارکـــرد می‌شـــود. ایـــن در حالـــی اســـت  کارآیـــی و  کاهـــش  عامـــل انگیزشـــی، بـــه طـــور معمـــول ســـبب 

ـــت،  ـــادی اس ـــعه اقتص ـــت و توس ـــای رقاب ـــه زیربن ـــه همیش ک ـــازار آزاد  ـــازوکار ب ـــق س کار و رون ـــروی  ـــر نی ـــزودن ب اف
کارآمـــدی خواهـــد بـــود.3 دلیـــل اصلـــی 

گذاری‌هــای موضــوع ایــن قانــون از جملــه شــرکت‌های مــادر  1. بــا توجــه بــه بنــد )د( سیاســت‌های کلــی اصــل ۴۴، وجــوه حاصــل از وا
تخصصــی و عملیاتــی بــه حســاب خاصــی نــزد خزانــه‌داری کل کشــور واریــز و در مــوارد زیــر مصــرف می‌شــود: »۱. ایجــاد خوداتکایــی 
گــذاری  بــرای خانواده‌هــای مســتضعف و محــروم و تقویــت تأمیــن اجتماعــی، ۲. اختصــاص ســی درصــد از درآمدهــای حاصــل از وا
گیــر ملــی بــه منظــور فقرزدایــی، شــامل تخفیف‌هــای موضــوع مــاده )۳۴( ایــن قانــون، ۳. ایجــاد زیربناهــای  بــه تعاونی‌هــای فرا
ــرای تقویــت تعاونی‌هــا و نوســازی و  ــر توســعه‌یافته، ۴. اعطــای تســهیلات )وجــوه اداره‌شــده( ب کم‌ت ــا اولویــت مناطــق  اقتصــادی ب
گذارشــده و نیــز بــرای ســرمایه‌گذاری بخش‌هــای غیــر دولتــی  بهســازی بنگاه‌هــای اقتصــادی غیــر دولتــی بــا اولویــت بنگاه‌هــای وا
کم‌تــر توســعه‌یافته و تقویــت منابــع بانــک توســعه تعــاون، ۵. مشــارکت شــرکت‌های دولتــی بــا بخش‌هــای غیــر  در توســعه مناطــق 
دولتــی تــا ســقف ۴۹ درصــد بــه منظــور توســعه اقتصــادی مناطــق کم‌تــر توســعه‌یافته، ۶ تکمیــل طرح‌هــای نیمــه تمــام شــرکت‌های 
 ، کمیتــی دولــت در حوزه‌هــای نویــن بــا فنــاوری پیشــرفته و پرخطــر دولتــی بــا رعایــت فصــل پنجــم ایــن قانــون، ۷. ایفــای وظایــف حا

گــذاری«. ۸ بازســازی ســاختاری، تعدیــل نیــروی انســانی و آماده‌ســازی بنگاه‌هــا جهــت وا

کبری، پیشین، ص 25. 2. عباسی و ا

3.  Kikeri, S. et al., Privatization: The Lessons of Experience, Washington D.C: The World Bank, 2012, p. 11.
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بررسی نظام واگذاری و تفکیک بنگاه‌های 
خصوصی و عمومی از منظر حقوق عمومی در ایران

ــا نیــت و هــدف  کــه اقدامــات ب ــه ایــن صــورت  کارآیــی، اجــرای صحیــح امــور در ســازمان اســت، ب منظــور از 

 ، کیفیــت محصــولات انجــام می‌پذیــرد. در حــال حاضــر کــردن  تقلیــل هزینه‌هــا، ازدیــاد میــزان تولیــد و بهینــه 

کمیتــی و  کــه مدیریــت بیش‌تــر نهادهــا و ســازمان‌های عمومــی غیــر دولتــی هم‌چنــان حا بایــد دانســت 

کارکــردی آن بــه حســاب نمی‌آیــد. در  دولتــی اســت و ایــن قســمت، حــوزه خصوصــی بــه معنــای دقیــق و 

کــه در حــوزه تخصصــی توانایــی  گــذاری مؤسســات دولتــی بــه بنگاه‌هــای عمومــی غیــر دولتــی  ، وا وجــه دیگــر
کافــی ندارنــد، ســبب پیــش نرفتــن امــور و در نهایــت، رکــود پــروژه خصوصی‌ســازی خواهــد شــد. 1

بند دوم. کم‌رنگ شدن اصل پاسخ‌گویی

کـــه یـــک مدیـــر یـــا مســـئول در قبـــال  پاســـخ‌گویی، یکـــی از مهم‌تریـــن اصـــول و ابـــزار حکمرانـــی خـــوب اســـت 

کـــه از ســـال  کـــرد  وظایـــف و مســـئولیت‌های خـــود بایـــد دارا باشـــد. در ایـــن راســـتا می‌تـــوان از نیوزلنـــد یـــاد 

۱۹۹۸ بـــه اصلاحـــات در ســـازمان و بخش‌هـــای دولتـــی دســـت زد و کوشـــید مؤسســـات و بخش‌هـــای دولتـــی 

گذاری‌هـــا  کارآمـــد ســـازد.2 بایـــد دانســـت وقتـــی بخش‌هـــا و بنگاه‌هـــای دولتـــی در ادامـــه رونـــد وا را پاســـخ‌گو و 

در راســـتای تفکیـــک بخـــش و عمومـــی زیـــر نظـــر نهادهـــا و بخش‌هـــای شـــبه دولتـــی قـــرار می‌گیرنـــد، نهادهـــا 

، شـــرایط خـــود را بـــر قشـــر مصرف‌کننـــده بـــدون پاســـخ‌گویی بـــه هیـــچ مرجـــع قانونـــی  و بخش‌هـــای انحصارگـــر

تحمیـــل می‌کننـــد.

ــث  ، باع ــر ــی دیگ ــرد و از طرف ــرار می‌گی ــل ق ــازار در تقاب ــت« در ب ــعه رقاب ــل »توس ــا اص ــی ب ــئله از طرف ــن مس ای

تشــکل و ایجــاد »دولــت پنهــان« و بخش‌هــای قدرتمنــد بــدون نــام و نشــان می‌شــود.3 در نهایــت، چنیــن 

بخش‌هــا و نهادهایــی بــه ســهولت می‌تواننــد در قیمت‌گــذاری، میــزان عرضــه و تقاضــا و تحمیــل شــرایط 

قــرارداد اثــر بگذارنــد.

(، تهران: هستان، 1387، ص 39. گیر 1. طاهری، شهنام، بهره‌وری و تجزیه و تحلیل در سازمان‌ها )مدیریت بهره‌وری فرا

2.  Cangian, M.,” Accountability and Transparency in the Public Sector: The New Zealand Experience”, International 
Monetary Fund Working Paper, 2016, No. 96122, p. 12.

3. نصیری اقدم و فاتحی‌زاده، ص 43.
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بند سوم. خدشه‌دار شدن اصل شفافیت1 

کــه در نهایــت، بی‌توجهــی و بی‌انگیزگــی ســرمایه‌گذاران  نبــود شــفافیت، یکــی از علــل مهــم بــروز فســاد اســت 

گذاری‌هــا  ، مانعــی جــدی در راه خصوصی‌ســازی و وا و کل جامعــه را بــه همــراه خواهــد داشــت. ایــن امــر

فرآینــد  در  شــفافیت  و  گــذاری  وا روش‌هــای  اســت.  عمومــی  و  خصوصــی  بخــش  تفکیــک  راســتای  در 

خصوصی‌ســازی در میــزان افزایــش و کاهــش فســاد مؤثــر خواهــد بــود. این امــر در مطالعات خصوصی‌ســازی 

کشــورهای مختلــف مشــهود اســت و بــا وجــود اوضــاع نامناســب اقتصــادی در آرژانتیــن و آمریــکای جنوبــی 

کار رفتــه در آن  کــه روش‌هــای بــه  کاهــش پشــتیبانی در رونــد خصوصی‌ســازی اســت  کــه علــت اصلــی آن، 

کاهــش نــرخ وارد اســت. بــروز مفهــوم شــفافیت مســتلزم ظهــور شــاخص‌های خاصــی اســت.  در افزایــش و 

از دارایی‌هــا، لحــاظ نکــردن شــرایط  کامــل بخشــی قابــل ملاحظــه  گذاری‌هــای شــتاب‌دار و  در رونــد وا

کارهــای رقابتــی، موضوعــی بســیار  گــذاری در حــوزه  بهره‌منــدان از اطلاعــات خــاص و نهایــی پروژه‌هــای وا

گذاری‌هــا، مؤثرتریــن روش بــرای تحقــق امــر شــفافیت اســت  مهــم اســت. بــالا رفتــن فضــای رقابتــی در رونــد وا
و در نتیجــه، مزایــای مالــی و اقتصــادی فراوانــی بــه بــار مــی‌آورد.2

کاهــش انــواع  بی‌شــک، تفکیــک بخــش خصوصــی و عمومــی و امــر خصوصی‌ســازی را می‌تــوان مؤلفــه‌ای در 

کــه آن مبادلــه را بــه  فســاد از جملــه فســاد در سیســتم بوروکراتیــک بــه حســاب آورد؛ بــا ایــن پیش‌شــرط 

دارنــدگان اطلاعــات پایانــی محــدود و معیــن ســازد.

بند چهارم. احتمال نقض اصل برابری

گذاری‌هــا بایــد برابــری در ســازوکار  در چرخــه اِعمــال جداســازی دو بخــش خصوصــی و عمومــی و در رونــد وا

گــذاری بــه حــوزه خصوصــی رعایــت شــود.  تعییــن حجــم ارزش مالــی و معنــوی مؤسســات عمومــی قابــل وا

رونــد  در  گــون،  گونا کشــورهای  در  اساســی  قانــون  از  صیانــت  موضــوع  در  صلاحیــت‌دار  دســتگاه‌های 

گــذاری و  گرفتــن مســاوات و عدالــت در میــان متقاضیــان وا تصمیم‌گیــری بــه صــورت مؤکــد بــر لــزوم در نظــر 

تعییــن ارزش ایــن نهادهــا یــا مؤسســات اشــاره دارنــد. بــه هــر حــال، در ایــن مبحــث، بــه برابــری در بهره‌گیــری 

گــذاری بــه خــودی خود،  از حــوزه خدمــات عــام اجتماعــی )بــه ایــن دلیــل کــه ایــن جنــس از رقابت‌هــا بــرای وا

1. Transparence

2.  Kikeri  & et al., op.cit., p. 13.
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نوعــی عرضــه خدمــات بــه قســمت‌های خصوصــی خواهــد بــود( و پشــتیبانی از حقــوق کلان شــهروندی، 
عنایــت خــاص می‌شــود.1

گونــه کمــک و اعطــای امتیــاز دولتــی  کلــی اصــل ۴۴: »هــر  بــر اســاس مــاده ۵۲ قانــون اجــرای سیاســت‌های 

)ریالــی، ارزی، اعتبــاری، معافیــت، تخفیــف، ترجیــح، اطلاعــات و...( بــه صــورت تبعیض‌آمیــز بــه یــک یــا چنــد 

کــه موجــب تســلط در بــازار یــا اخــال در رقابــت شــود، ممنــوع اســت«. البتــه مرجــع تعییــن  بنــگاه یــا شــرکت 

گــذار شــده اســت. ایــن موضــوع بــه شــورای رقابــت وا

بــه هــر رو، بهره‌منــدی بخش‌هــای عمومــی غیــر دولتــی از لابی‌هــای دولتــی و دســت‌یابی آن‌هــا بــه انــواع 

از پیــش، معیــن و متقاضــی  برنــده  اثرگــذار ســبب شــده اســت بخــش‌ عمومــی غیــر دولتــی،  داده‌هــای 

گــردد. در بســیاری از مــوارد، بخــش خصوصــی در موقعیــت  انحصــاری انــواع عرضه‌هــای بورســی قلمــداد 

گذاری‌هــا، توانایــی رویارویــی بــا بنگاه‌هــای عمومــی غیــر دولتــی را در خــود  زمانــی برگــزاری مزایــده بــرای وا

کــه در  نمی‌یابنــد؛ چــون ایــن جنــس از بنگاه‌هــا بــا اتــکا بــه لابی‌هــای ســنگین و چندجانبــه اطلاعاتــی 

اختیــار دارنــد، خواهنــد توانســت اصولــی نظیــر برابــری و عدالــت در اقتصــاد بــازار را زیــر پــا بگذارنــد و جریــان 

ــای  ــض در بازاره ــار مح ــت انحص ــد، وضعی ــن رون ــه ای ــه در نتیج ک ــازند  ــل س ــی منح کل ــورت  ــه ص ــت را ب رقاب

ــد خواهــد آمــد.  گــون پدی گونا

بند پنجم. از بین رفتن فضای رقابتی و ایجاد انحصار

بــه  متکــی  اقتصــاد  ســاختار  زیربنــای  و  تثبیت‌شــده  برتــری  در  مهــم  معیارهــای  از  یکــی  ســالم،  رقابــت 

بــازار آزاد اســت. رقابــت ســالم در رونــد جداســازی بخش‌هــای خصوصــی و عمومــی و تبییــن صحیح‌تــر 

ــی  ، مفهوم ــاختار ــک س ــوان ی ــه عن ــازار آزاد ب ــوی ب ــه س ــل ب ــی و می ــبرد رقابت ــوان پیش ــا عن ــازی ب خصوصی‌س
بــه شــمار مــی‌رود.2 اقتصــادی ســال‌های معاصــر  تثبیــت شــده در عمــوم حرکت‌هــای  و  جهان‌شــمول 

مفهــوم رقابــت، موضوعــی اساســی در تحقــق مقاصــد اجتماعــی در یــک اقتصــاد داخلــی بازارمحــور اســت. 

رفتــار یک‌ســویه بــا بهره‌گیــری منفــی از دســت بــالای سیاســی حاصــل از لابی‌گــری، نظــام اقتصــادی متکــی 

1. ویژه، محمدرضا، »مفهوم اصل برابری در حقوق عمومی نوین«، حقوق اساسی، سال دوم، شماره 2، 1383، ص 217.

2. غفــاری، هــدی، »آزادســازی در بخــش خدمــات مخابــرات ایــران بــا نگرشــی بــر ســازمان تجــارت جهانــی«، اطلاع‌رســانی حقوقــی، ســال 
هفتم، شــماره ۱۴، 1387، ص 89.
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کــرد. در صــورت برتــری فضــای رقابتــی، چرخــه تولیــد بــا کم‌تریــن هزینــه ممکــن بــه  بــر بــازار را نابــود خواهــد 
گــر رقابتــی شــکل نگیــرد، حتمــا جامعــه مصرفــی آســیب می‌بینــد.1 حرکــت درمی‌آیــد، ولــی ا

مؤسســـات عمومـــی و دولتـــی در قیـــاس بـــا مؤسســـات خصوصـــی عمومـــا بهـــره‌وری پایین‌تـــری دارنـــد. 

تملـــک مرتبـــط بـــا حـــوزه خصوصـــی بـــه تنهایـــی می‌توانـــد بـــرون‌داد بنگاه‌هـــا را توســـعه دهـــد. عـــده دیگـــری از 

کارآمـــدی، مســـتلزم جمـــع آمـــدن ســـه مؤلفـــه مالکیـــت، رقابـــت و قوانیـــن اســـت  کـــه  اندیشـــمندان نیـــز برآننـــد 

کارآیـــی مؤسســـات خصوصـــی نقـــش ایفـــا می‌کنـــد.  و رقابـــت و مســـائل حقوقـــی ایـــن حـــوزه در بهتـــر شـــدن 

، در چرخـــه بـــازاری سراســـر رقابتـــی، تملـــک خصوصـــی از نـــوع عمومـــی آن پیشـــروتر عمـــل  از همیـــن منظـــر

ـــرای آن  ـــی ب ـــچ جای‌گزین ـــه هی ک ـــد  ـــی باش ـــده محصول ـــا تولیدکنن ـــی صرف ـــه مال ـــک مؤسس ـــر ی گ ـــرد.2 ا ک ـــد  خواه

کنـــد، نوعـــا بـــازاری غیـــر  کـــه انحصارگـــری در آن بســـط پیـــدا  نباشـــد، آن مؤسســـه انحصارگـــر می‌شـــود و بـــازاری 
ـــود.3 ـــد ب ـــی خواه رقابت

گزارش‌هــای آمــاری، از جمــع ۱۵۱ هــزار میلیــارد تومــان خصوصی‌ســازی محقق‌شــده، حــدود  مســتند بــه 

کــه قســمتی از آن بــه خزانــه دولــت  تقریبــا ۵۱ هــزار میلیــارد تومــان آن از طریــق مجــاری رقابتــی انتقــال یافتــه 

گردیــده و مابقــی عرضــه ســهامی از مســیرهای غیــر رقابتــی در دو حــوزه ســهام عدالــت و رد دیــون  پرداخــت 

بــه نهادهــای طلبــکاران منتقــل شــده اســت. از ایــن مبلــغ، حــدود ۲۶ هــزار میلیــارد تومــان از طریــق ســهام 
عدالــت و ۱۸ هــزار و ۶۰۰ میلیــارد تومــان بــه نهادهــای طلبــکار در ســازوکاری غیــر رقابتــی انتقــال یافته اســت.4

کامــی در جداســازی قســمت خصوصــی از دولتــی در چرخــه انتقــال  ممکــن اســت اصلی‌تریــن دلیــل نا

کارآمــد، ناتوانــی بخــش خصوصــی در  بخش‌هــای دولتــی، شــکل نگرفتــن بخش‌هــای خصوصــی قدرتمنــد و 

کمیتــی باشــد. از جملــه پیش‌فرض‌هــا حــول ایــن مبحــث، چرایــی ناتوانــی  کش رقابتــی بــا نهادهــای حا کشــا

1. باقــری، محمــود، نقــش حقــوق شــرکت‌ها و بــازار بــورس در موفقیــت خصوصی‌ســازی، تهــران: دفتــر مطالعــات حقوقــی پژوهش‌هــای 
مجلس شــورای اســامی، 1390، ص 42.

2. Perard, E., “Water Supply: Public or Private? An Approach Based on Cost of Funds”, Transaction Costs, Efficiency 
and Political Cost. Sciences-Po Working Paper, 2019, p. 23.

3. White, L. J., Market Definition in Monopolization Cases: A Paradigm is Missing, New York: University School of 
Law, 2015, p. 21.

.www.jahaneghtesad.com4. »خصوصی‌سازی، انتقال سرمایه از دولتی به شبه دولتی بود«، روزنامه جهان اقتصادی، در
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کــره  بخــش خصوصــی در تملــک نهادهــای عمومــی اســت. زیربنــا در چارچــوب تئــوری قــدرت، تــوان مذا

کــره بــا  کــه تــوان مذا اســت. منطبــق بــر ایــن تئــوری، عمــوم اشــخاص بــه روندهــای معاملــه‌ای وارد می‌شــوند 

گــر چنیــن وضعیتــی شــکل نگیــرد، درصــد موفقیــت در آن پاییــن خواهــد  دیگــر طرف‌هــا را داشــته باشــند و ا

آمــد. بــه هــر حــال، در شــرایط فعلــی ایــران، بخــش خصوصــی در بیش‌تــر شــرایط، قــدرت پرداخــت و بــه 

دســت آوردن مؤسســات عمومــی را دارنــد. بــا ایــن حــال، قــدرت رقابــت بــا رقیبــان خــود در قســمت‌های 

کمیتــی و عمومــی را نخواهنــد داشــت. بــر همیــن اســاس، بــه شــکل منطقــی بــه ایــن جنــس از تعامــات  حا

کنــار گذاشــته خواهنــد شــد. مباحــث قابــل ذکــری نیــز در  کــه در صــورت ورود، از طریقــی  وارد نمی‌شــوند 

ایــن حــوزه وجــود دارد. 

کــه دخالــت قســمت عمومــی غیــر دولتــی ســبب خنثــی  بــه هــر رو، مباحــث حقوقــی نیــز در شــاخص‌هایی 

شــدن مؤلفــه رقابــت اســت، مانــع اِعمــال قــدرت ایــن حــوزه می‌شــود. مســتدل بــه قانــون اصــاح مــواد )۱(، 

کلــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی، »مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیــر  )۶( و )۷( قانــون اجــرای سیاســت‌های 

کــه قانونــا  کلیــه شــرکت‌های تابعــه و وابســته آن‌هــا  دولتــی موضــوع مــاده )۵( قانــون محاســبات عمومــی و 

کالا و خدمــات فعالیــت داشــته باشــند؛ مگــر  ــازار تولیــد  ــد، می‌تواننــد در ب مجــوز فعالیــت اقتصــادی را دارن

، مســتند بــه مــاده یادشــده، در بعضی  آن‌کــه فعالیــت آن‌هــا موجــب اخــال در رقابــت گــردد«. از همیــن منظــر

کــرد. از مــوارد می‌تــوان از اِعمــال نفــوذ نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی جلوگیــری 

بند ششم. انتقال مالکیت شرکت‌های دولتی و انتقال نیافتن مدیریت 

ســهام،  دارایی‌هــا،  از  بخش‌هایــی  انتقــال  و  گــذاری  وا مبیّــن  می‌توانــد  خصوصی‌ســازی  حــول  تعریفــی 

مدیریــت، امــور خدماتــی، فعالیت‌هــا و مســئولیت‌های مؤسســات یــا نهادهــای دولتــی بــه حــوزه خصوصــی 

باشــد.1 مســتند بــه ایــن تعریــف، خصوصی‌ســازی صرفــا انتقــال تملــک نیســت و می‌بایســت در حاشــیه 

گذاری‌هــا، مدیریــت مؤسســات بــه معنــای تــوان اِعمــال اراده نیــز انتقــال یابــد. مــاده ۸۴ قانــون  ایــن وا

برنامــه پنجــم توســعه نیــز نشــانه‌ای بــر تأییــد ایــن تعریــف اســت. بــر اســاس تبصــره ۲ بنــد »ی« ایــن مــاده، 

کــه صــرف نظــر از نــوع مالکیــت بیــش از بیســت درصــد اعضــای هیئــت مدیــره آن‌هــا  »بنگاه‌هــای اقتصــادی 

توســط مقامــات دولتــی تعییــن می‌شــوند، از نظــر ایــن مــاده، دولتــی محســوب می‌گردنــد«. در شــرایط فعلــی، 

1. عباسی، پیشین، ص 215.
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کمیــت خــود، شــرکت‌های جانبــی و  کمیــت، مؤسســات دولتــی را بــه نهادهــای تحــت حا دولــت و نهــاد حا

مؤسســات شــبه دولتــی منتقــل می‌کنــد و بــا ایــن پیش‌فــرض، تغییــری اتفــاق نمی‌افتــد. در ایــن حالــت، بــه 

کمیتــی قــرار می‌گیــرد و دولــت  نوعــی چرخــه تصدّی‌گــری بــه نحــوه دیگــری در حــوزه اختیــارات نهادهــای حا
نقــش فرادســتی خــود را در حــوزه اقتصــاد هم‌چنــان حفــظ می‌کنــد.1

بــرای مثــال، ســازمان تأمیــن اجتماعــی در حــوزه عملکــردی تحــت حــوزه اختیــارات دولــت اســت و در 

کــه ریاســت ایــن نهــاد بــه شــکل  کار و رفــاه اجتماعــی تعریــف می‌شــود  ســاختار ســازمانی وزارت تعــاون، 

انتصابــی توســط وزیــر ایــن وزارت‌خانــه منصــوب می‌گــردد. وابســتگی ایــن ســازمان‌ها بــه دولــت ســبب 

ــان  کــه زی کمیتــی قــرار داشــته باشــند  می‌شــود مؤسســات انتقال‌یافتــه هم‌چنــان در مدیریــت دولتــی و حا

کــم اســت، تــا حــد بســیاری بیــرون خواهنــد مانــد و  کــه بــر دولــت حا دوچندانــی دارد؛ زیــرا از حــوزه نظارتــی 

، مؤسســات شــبه دولتــی بــا خریــد قســمت عمــده ســهام شــرکت‌ها  فســاد پدیــد خواهــد آمــد. از منظــر دیگــر

کــرد و در اصطــاح بــه ایــن ســهام تکیــه می‌زننــد.2 پــس در  تــا مدتــی مدیــد، ســهام خــود را عرضــه نخواهنــد 

ــود.  ــرای کنشــگران بخــش خصوصــی باقــی نخواهــد ب نتیجــه، شانســی ب

نتیجه‌گیری

کلــی تنظیمــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی بــر چهــار محــور اســتوار شــده اســت: سیاســت‌های  سیاســت‌های 

کلــی بخــش  کلــی توســعه بخش‌هــای غیــر دولتــی و جلوگیــری از بــزرگ شــدن بخــش دولتــی؛ سیاســت‌های 

گــذاری فعالیت‌هــا و بنگاه‌هــای دولتــی،  کلــی توســعه بخــش غیــر دولتــی از طریــق وا تعــاون، سیاســت‌های 

تصویــب  بــا   . انحصــار از  پرهیــز  و  کمیــت  حا اعمــال  کلــی  سیاســت‌های  و  گــذاری  وا کلــی  سیاســت‌های 

قانــون اجــرای ایــن سیاســت‌ها، دولــت در راه رســیدن بــه رشــد و توســعه اقتصــادی بــه وســیله ایجــاد 

گرفتــن در مســیر  کــه نشــانه عزمــش بــرای قــرار  گامــی بــزرگ برداشــته  اصلاحــات ســاختاری و خصوصی‌ســازی 

کنــون، بخــش بزرگــی  کشــور تــا  اقتصــاد رقابتــی اســت. از زمــان اجــرای سیاســت‌های خصوصی‌ســازی در 

گذاری‌هــا بــه بخــش خصوصــی  گردیــده، امــا درصــد قابــل توجهــی از ایــن وا گــذار  از بنگاه‌هــای دولتــی وا

بــه معنــای واقعــی آن انجــام نپذیرفتــه اســت و در واقــع، بســیاری از ایــن شــرکت‌ها در اختیــار نهادهــا و 

.www.nasle-farda.ir : گذاری‌های نفتی، بی تا، نسل فردا«، در 1. قادری، جعفر و عباس سلیمی، »موانع و تنگناهای فراروی وا

2. سعیدی، پرویز، »بررسی موانع و اقدامات پیش روی سیاست‌های کلی اصل ۴۴ قانون اساسی«، راهبرد، شماره 16، 1387، ص 213.
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گرفته‌انــد. بســیاری از ایــن نهادهــای عمومــی  مؤسســات عمومــی غیــر دولتــی، شــبه دولتــی یــا نظامــی قــرار 

کــه ایــن نهادهــا قطعــا جــزء  غیــر دولتــی هم‌چنــان بــا مدیریــت دولتــی اداره می‌شــوند و وابســته بــه دولتنــد 

بخــش عمومــی قلمــداد می‌گردنــد. ایــن قبیــل بخش‌هــای خصوصــی بــه معنــای واقعــی، بخــش خصوصــی 

مــورد نظــر خصوصی‌ســازی نیســتند.

گــذاری بنگاه‌هــا بــه نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی باعــث گســترش غیــر مســتقیم و مجــدد بدنــه دولــت و  وا

گــذاری در انحصــار  ــا دولــت مرکــزی می‌شــود. وقتــی بنگاه‌هــای دولتــی در جریــان وا ایجــاد دولــت مــوازی ب

نهادهــای شــبه دولتــی و نظامــی قــرار می‌گیرنــد، انحصارگــر بــدون پاســخ‌گویی بــه هیــچ مرجــع قانونــی، 

گرچــه ممکــن اســت  گذاری‌هــا،  شــرایط خــود را بــر مصرف‌کننــده تحمیــل می‌کنــد. بنابرایــن، در ایــن نــوع وا

اقــدام غیــر قانونــی صــورت نگرفتــه باشــد، ولــی درک ناقــص از فرآینــد خصوصی‌ســازی، نبــود فرهنــگ اعتمــاد 

کافــی و ناشــفاف بــودن قوانیــن موجــود می‌توانــد آثــار  بــه بخــش خصوصــی در دســتگاه‌های دولتــی و نا

کنــد. ــد تحقــق اهــداف سیاســت‌های خصوصی‌ســازی را مختــل  منفــی بســیاری داشــته باشــد و رون

عــاوه بــر ایــن، دسترســی نهادهــای عمومــی غیــر دولتــی بــه اطلاعــات و اســتفاده از رانت‌هــای دولتــی، 

ایــن نهادهــا را همیشــه نســبت بــه دیگــر بخش‌هــای خصوصــی، برنــده نهایــی خریــد عرضه‌هــای بورســی و 

مزایده‌هــا می‌ســازد؛ چــون بــا اســتفاده از رانت‌هــای اطلاعاتــی، اصــل برابــری در رقابــت زیــر ســؤال مــی‌رود 

و بخش‌هــای عمومــی غیــر دولتــی باعــث ایجــاد شــرایط انحصــاری در بــازار می‌شــوند. در نهایــت، بخــش 

خصوصــی بیش‌تــر آســیب می‌بینــد.
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Abstract

The concept of privatization in Iran’s economy is in a kind of conceptual and functional link 
with the policies announced in Article 44 of the Constitution. Accordingly, the implementation 
steps of this policy will change the position of the government from the position of executive to 
the status of supervisor and leader. In the process of privatization and transfer of public enterpris-
es to the private and non-governmental sector, various issues emerged from the perspective of 
public law. Among these issues was the entry of non-governmental public institutions in the field 
of assigning companies and economic enterprises to these institutions. From this perspective, the 
problems of separating private and public sectors appeared more and more. This type of hando-
vers has led to issues such as weakening the principle of accountability, impairing the principle of 
transparency, the possibility of violating the principle of equality, which is discussed in this article.
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