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  چكيده
 

، به تعيين حدود 44در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران اصولي چند، به ويژه اصل           
هاي دولتي، خصوصي و تعاوني در اقتصاد كشور پرداخته شده است. از سوي ديگر، مشاركت بخش

قوقي اقتصاد دولتي، قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران وضعيت ح 44سياست هاي كلي اصل در 
هاي ، جلوگيري از فعاليتاز منظر حقوق اقتصادي، از دو جهت مورد توجه قرار مي گيرد : نخست
سازي تدريجي ، خصوصياقتصادي جديد دولتي خارج از موارد مشروحه در صدر اصل مذكور و دوم

، با 44اصل  گيري از منطقبدين ترتيب، با فاصله بخش اقتصادي دولتي مشمول صدر اين اصل.
ر تغيير تواند از نقش آفريني در اقتصاد كشور به مقام ناظر و مديها دولت مياجراي اين سياست

دولت تغيير هاي اقتصادي منطق پيشين حاكم بر فعاليت 44صل هاي كلي اجهت دهد. با ابلاغ سياست
 در نظر مي گيرد.  هاي مذكور را در قالب خدمت عموميلت فعاليترسد دوكرده است و به نظر مي

ها بايد از نظر مقررات ، از منظر حقوق عمومي اقتصادي، دولت در جهت اجراي اين سياستبنابراين
  قانوني و اجرايي و نيز ساختار اداري تحولات لازم را پيش بيني نمايد.  

  
هاي ا سياسته اجتناب ناپذير است : آيهاي اساسي ذيل در اين مقالدر نتيجه پاسخ به پرسش          

ر تمايز ميان اعمال حاكميت و تصدي و در نتيجه رژيم حقوقي خدمت ييبراي تغ 44كلي اصل 
لازم را فراهم آورده است؟ آيا قانون اصلاح موادي از قانون برنامه چهارم توسعه  يعمومي زمينه

قانون  44هاي كلي اصل ري اسلامي ايران و اجراي سياستاقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهو
ي الگوي مناسب براي مشاركت بيشتر بخش خصوصي و ارائهاساسي در اعمال سياست هاي مذكور 

قوانين (به ويژه برنامه پنجم توسعه جمهوري اسلامي قرين موفقيت خواهد بود؟ و سرانجام آيا ساير 
رد نظر مقررات اجرايي و ساختارهاي اداري به عنوان آخرين حلقه از زنجيره تحولات موايران)، 

  تغييراتي را در اين راستا به خود ديده است؟ 
 
 
  
 

  ، دولت، فعاليت اقتصادي، خدمت عمومي، نظارت، حقوق عمومي اقتصادي.44اصل  –واژگان كليدي 
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  نمايه مطالب 
  

   پيش گفتار 
  

  قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران از منظر حقوق عمومي اقتصادي 44. اصل 1
  

  حراست از دو بخش دولتي و خصوصي الف. شوراي نگهبان و
  

  ؟ 44هاي كلي اصل ب. امكان طراحي الگوي مناسب مشاركت بخش خصوصي توسط سياست
  ك. تمايز اعمال حاكميت و تصدي و آثار آن بر الگوهاي مشاركتي

  44هاي كلي اصل دو. اعمال حداقلي حاكميت در اقتصاد و سياست
  

  
راهكارهاي قانوني اجراي سياست هاي كلي  . الگوي مناسب مشاركت بخش خصوصي در2

  44اصل 
  

  44الف. تحليل ماهيت سياست هاي كلي اصل 
  

ب. تحليل قانون اصلاح موادي از قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري 
  قانون اساسي 44اسلامي ايران و اجراي سياست هاي كلي اصل 

  
  عملي خصوصي سازي و الگوي مشاركت بخش خصوصي در فرانسه پ. تحليل تطبيقي مباني نظري و

  
  

  يگيرنتيجه
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  »بسم االله الرحمن الرحيم« 
  

             پيش گفتار 
          

قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران حدود فعاليت هاي اقتصادي هر يك از سه حوزه ي بزرگ  44اصل           
ا مشخص نموده است. با امعان نظر به محتواي اين اصل آشكار است كه اقتصادي يعني دولتي، خصوصي و تعاوني ر

جهت آن به سود اقتصاد دولتي است و در عين حال اين اصل وارد جزييات مربوط به رقابت بخش خصوصي و دولتي 
نشده است. در نتيجه حداقل حوزه ي مديريت دولتي مشخص شده است ولي حدود اين حوزه و بالتبع حوزه هاي 

  صادي بخش هاي خصوصي و تعاوني مبهم مي نمايد.اقت
  

قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران وضعيت حقوقي اقتصاد دولتي، از منظر  44در سياست هاي كلي اصل           
حقوق اقتصادي، از دو جهت مورد توجه قرار مي گيرد : نخست جلوگيري از فعاليت هاي اقتصادي جديد دولتي خارج 

وحه در صدر اصل مذكور و دوم خصوصي سازي تدريجي بخش اقتصادي دولتي مشمول صدر اين اصل. از موارد مشر
بدين ترتيب، با اجراي اين سياست ها دولت مي تواند از نقش آفريني در اقتصاد كشور به مقام ناظر و مدير تغيير جهت 

فعاليت هاي اقتصادي دولت است  دهد. در حقوق عمومي اقتصادي، اين تغيير جهت مستلزم تغيير چارچوب حقوقي
بدين معنا كه اعمال قدرت عمومي به منظور تامين منافع عمومي رژيم حقوقي خاص خويش را مي طلبد كه سرلوحه ي 

منطق پيشين حاكم بر فعاليت هاي اقتصادي دولت  44قانون اساسي بود. با ابلاغ سياست هاي كلي اصل  44آن اصل 
رسد دولت فعاليت هاي مذكور را در قالب خدمت عمومي در نظر مي گيرد. اين خدمات تغيير كرده است و به نظر مي 

عمومي اقتصادي توسط اشخاص حقوقي حقوق خصوصي ارائه و دولت نيز به عنوان ناظر قواعد حاكم بر اين فعاليت 
قهراً بر ساير ها را تعيين مي كند. بدين ترتيب قالب خدمت عمومي نيز محتاج رژيم حقوقي خاص خويش است كه 

حوزه هاي فعاليت دولتي نيز تاثير خواهد نهاد. بنابراين دولت در جهت اجراي اين سياست ها بايد از نظر مقررات 
  قانوني و اجرايي و نيز ساختار اداري تحولات لازم را پيش بيني نمايد.

    
 44ير است : آيا سياست هاي كلي اصل در نتيجه پاسخ به پرسش هاي اساسي ذيل در اين مقاله اجتناب ناپذ          

براي ايجاد تغيير رژيم حقوقي خدمت عمومي زمينه ي لازم را فراهم آورده است؟ آيا قانون اصلاح موادي از قانون 
قانون  44برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران و اجراي سياست هاي كلي اصل 

ت هاي مذكور قرين موفقيت خواهد بود؟ و سرانجام آيا ساير مقررات اجرايي و ساختارهاي اساسي در اعمال سياس
اداري به عنوان آخرين حلقه از زنجيره تحولات مورد نظر تغييراتي را در اين راستا به خود ديده است؟ به نظر مي رسد 

غم بستر مناسب در سياست هاي كلي از منظر حقوق عمومي اقتصادي، پاسخ به پرسش هاي فوق منفي باشد زيرا به ر
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قانون مورد نظر هماهنگي چنداني با غايت اين سياست ها ندارد و تلاش دولت نيز در همين مرحله باقي مانده است. در 
  نهايت نيز بايد راهكارهايي براي ارتقاء و بهبود رژيم حقوقي اجراي سياست هاي فوق ارائه نمود.

  
  اسلامي ايران از منظر حقوق عمومي اقتصاديقانون اساسي جمهوري  44. اصل 1

 
مبناي حقوقي تقسيم بندي حوزه هاي اقتصادي در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران به شمار مي  44اصل           

رود. به رغم تقسيم بندي نسبتاً دقيق، از منظر شيوه ي نگارش از انتقاد مصون نيست زيرا گاه واژه هايي مبهم و قابل 
در آن به كار گرفته شده است كه ابهام آنها تفسيرهاي گوناگون و گاه » صنايع مادر« يا» صنايع بزرگ« ر مانند تفسي

« افزون بر آن، حدود و ثغور برخي از فعاليت ها در اين اصل مشخص نيست مانند  1متناقض را به دنبال داشته است.
ار دولت قرار گيرد و همين كاربرد مبهم موجب بروز اختلاف كه طبعاً تمامي آن نمي تواند در انحص» بازرگاني خارجي

 در تفسير آن شده است.

  
جداي از ساير اصول فصل چهارم قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران يعني فصل  44در نگرشي كلي، اصل           

اصول اين فصل يكسان است  قابل تفسير نيست. به عبارت ديگر، روح حاكم بر تمامي» اقتصاد و امور مالي« مربوط به 
و آن هم سيطره ي هر چه بيشتر دولت بر عرصه ي اقتصادي كشور است. در واقع، قانون اساسي در اين زمينه نيز مانند 
ساير بخش هاي خويش متاثر از فضاي انقلابي حاكم بر كشور بود و رويدادهاي پس از پيروزي انقلاب اسلامي كه به 

بانك ها انجاميد بر سمت و سوي اقتصادي قانون اساسي نيز بي تاثير نبود. در مشروح  ملي شدن بسياري از صنايع و
و از سوي ديگر در مقابل اين گرايش برخي  2مذاكرات تدوين قانون اساسي از سويي با گرايش مذكور مواجه مي شويم

   3از اعضاي قوه موسس از تزلزل در مباني مالكيت خصوصي بيمناكند.
  

  بان و حراست از دو بخش دولتي و خصوصيالف. شوراي نگه
  

شوراي نگهبان شاهد از سويي، تضمين بخش  يدر رويهاين تعارض در سال هاي بعد نيز ادامه يافت و            
برخي مصوبات مجلس شوراي بخش دولتي هستيم. در رويكرد نخست،  يخصوصي و از سوي ديگر، تضمين حوزه

 ياين رويه شد.با مخالفت شوراي نگهبان روبرو ميحصار فعاليتي را در دست گيرد اسلامي كه دولت كوشش مي كرد ان

                                                   
تشخيص نعادن بزرگ بر عهده ي شوراي عالي 26/3/1364و اصلاحيه آن مصوب 1/3/1362قانون معادن مصوب » معادن بزرگ« در برخي موارد مانند   1

 .327، ص.1374، تهران، دانشگاه شهيد بهشتي،حقوق اساسي جمهوري اسلامي ايرانمعادن نهاده شده است. ر.ش : هاشمي، سيد محمد، 
، تهران، اداره كل امور فرهنگي و روابط عمومي مجلس شوراي 3، ج.ح مذاكرات مجلس بررسي نهايي قانون اساسي جمهوري اسلامي ايرانصورت مشرو  2

 .1534، ص.1364اسلامي، 
 .1539 – 1538، صص. همان  3
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شصت بسيار پر رنگ است. براي مثال، شوراي نگهبان در موارد بسياري از  يهاي دهههاي سالشورا به ويژه در نظريه
ز طريق ترتيبات و ، تحت اختيار دولت نهادن بخش خصوصي ا4گسترش بخش دولتي مانند دولتي كردن كشاورزي

جلوگيري نموده است. دليل اين امر نيز  6صنفي يدولت در امور اتحاديه يو مداخله 5هاي وزارت صنايع سنگينسياست
سنگين اقتصاد دولتي و تبعات ناشي از جنگ تحميلي، دولت را ناگزير از  يشصت، سايه يبسيار روشن است : در دهه

كرد. در واقع، دولت به جاي طراحي الگوي مناسب براي مشاركت با بخش بيشتر در بخش خصوصي مي يمداخله
خصوصي بيشتر به دنبال اين بود تا بخش خصوصي را در جهت نيازهاي اقتصادي و اجتماعي هدايت كند و اگر لزوم 

ايد بخش خصوصي نمود. در نتيجه، شوراي نگهبان ناگزير از آن بود تا مراقبت نمكرد در كار آن مداخله نيز ميپيدا مي
هاي دولت حفظ شود. به عبارت ديگر، شورا بايد ترتيب مقرر در اصل بخش خصوصي از مداخله يآسيب نمود و حوزه

   د.نمواحتمالي دولت تضمين مي يهاهرا به سود بخش خصوصي در مقابل مداخل 44
  

كوشش نموده است تا  مورد بحثطع مق نشانگر آن است كه اين مرجع درتعمق در نظريه هاي شوراي نگهبان           
تلفيقي از تضمين مالكيت خصوصي و ديگر اصول قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران به دست دهد. اين تلفيق نتايج 
شايان توجهي به دنبال دارد زيرا تضمين نهاد مالكيت را از قالب انتزاعي به در آورده و بدان جامه ي عمل مي پوشاند. 

اصل دوم قانون اساسي پيوند » ج«گاه مالكيت افراد را با نفي سلطه گري و سلطه پذيري مطروحه در بند  در اين مقوله،
مربوط مي سازد. در اين گام، شورا دولت را از تبديل به كارفرماي بزرگ  44و  43و گاه نيز آن را به اصول  7مي دهد

برداشت شوراي نگهبان « بنابراين،  8كند.خاطر نشان ميقانون اساسي را  44منع و موارد احصاي مالكيت دولتي در اصل 
قانون اساسي اين بود كه اصل بر فعاليت بخش خصوصي بايد گذارده شود ... مگر آنجا كه فعاليتي از  44و  43از اصول 

نتيجه ي طبيعي حمايت از  9».بخش خصوصي صريحاً گرفته شده و در حيطه ي بخش دولتي قرار داده شده است
و   43خصوصي تضمين مالكيت خصوصي خواهد بود كه پيوند بين تضمين مالكيت خصوصي و تفسير اصول  فعاليت

                                                   
 .28/10/1361مورخ  7233نظريه شماره   ٤
 .6/3/1364مورخ  3541نظريه شماره   ٥
 .13/2/1368مورخ  196نظريه شماره   ٦
كل طرح احياء و واگذاري « ... تاكيد مي كند : 10/1361/ 28به تاريخ » طرح قانوني احياء و واگذاري اراضي مزروعي« شوراي نگهبان در نظريه مربوط به   7

ت كشاورزي بر كشاورزان مي گردد با بند ج اراضي مزروعي با توجه به مواد و تبصره ها و قيود و شرايط و ضوابط آن ... از لحاظ اينكه موجب سلطه وزار
براي تبيين روابط » سلطه« البته به نظر نمي رسد كه واژه ي ». اصل دوم قانون اساسي كه هر گونه سلطه گري و سلطه پذيري را نفي مي نمايد مغاير است

 كشاورزان و وزارت كشاورزي در محل مناسب خويش به كار گرفته شده باشد.  
وكيل، امير ساعد و . 21/7/1362به تاريخ » لايحه راجع به تاسيس شركتهاي خاص پايانه و حمل بار در بنادر و مبادي ورودي كشور« وط به نظريه مرب  8

 .104، ص.1383، تهران، مجد، قانون اساسي در نظم حقوقي كنونيعسكري، پوريا، 
 .68، ص.1371ن، ، تهران، كيها1، ج.مجموعه نظريات شوراي نگهبانمهرپور، حسين،   9
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قانون اساسي را نشان مي دهد. به علاوه، شورا اين نهاد را به مثابه سدي در مقابل انحصار خدمات توسط دولت به  44
     10كار مي گيرد.

      
اي اواخر دهههنظريهفعاليت اقتصادي بخش دولتي را نيز در  يمين حوزهرويكرد ديگر شوراي نگهبان در تض           

بازپرداخت اوراق قرضه گسترش مالكيت  يمثال، در لايحه توان يافت. برايهفتاد مي يشصت و به ويژه دهه ي
نسبت  1367بيني شده بود كه دولت تا آخر سال مجلس شوراي اسلامي كه پيش 18/6/1365واحدهاي توليدي مصوب 

به سازمان مالي  1357تا  1354اي هلسهام مشمول قانون گسترش مالكيت واحدهاي توليدي كه طي سا يبه فروش كليه
شوراي نگهبان اطلاق اين لايحه را كه شامل فروش سهام گسترش مالكيت واحدهاي واگذار گرديده است، اقدام نمايد. 

ها نيز شورا هر گونه تغيير در بانك يدر حوزه 11تلقي نمود. 44ل شود مغاير بند اول اصمربوط به صنايع بزرگ هم مي
ساله دوم توسعه لايحه برنامه پنج 42در مورد تبصره  12نمود.قانون اساسي قلمداد مي 44ها مخالف اصل مالكيت بانك

ظف مجلس شوراي اسلامي كه دولت مو 24/8/1373اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران مصوب 
هاي خصوصي و تعاوني در امور عمومي و خدمات اجتماعي، توليد، شده بود به منظور جلب مشاركت بيشتر بخش

برداري از تاسيسات زيربنايي و عمومي در بخش دولتي را با رعايت مصالح اشتغال، تجارت، تحقيقات و نگهداري و بهره
در  13شناخت. 44را مغاير اصل  42ان عموم تبصره عمومي به بخش خصوصي و تعاوني واگذار نمايد، شوراي نگهب

هايي از فعاليت دولت كه با حاكميت دولت منافات ندارد به بخشدر مورد واگذاري بخش 15بند  3همين لايحه، رديف 
قلمداد شد. البته، در اين مفهوم كه  44هاي خصوصي و تعاوني و موارد مشابه آن در بندهاي ديگر لايحه نيز مغاير اصل 

تواند فعاليتي را منظور از منافات با حاكميت چيست، ابهام وجود داشت و مشخص نبود كه بخش خصوصي چگونه مي
برنامه سوم  يانجام دهد كه منافات با حاكميت نداشته باشد. با توجه به اين مخالفت شوراي نگهبان، دولت در لايحه

فعاليتراه ديگري را در پيش گرفت و آن در اختيار نهادن  توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران
بخش خصوصي بود بدين صورت كه بخش خصوصي مالك منافع آنها  ها و امول مذكور به صورت حبس موقت براي

و  44برداري از تاسيساتي كه به موجب اصول بيني شده بود كه براي بهرهدر عين حال، در اين اين لايحه پيش 14باشند.
 15اي توسط هيات وزيران تصويب شود.نامهقانون اساسي واگذاري مالكيت آنها به بخش خصوصي ميسر نيست، آيين 45

ها نيز مشكلات خود را حلالبته، اين راه 16بيني شد.برداري از معادن بزرگ پيشنظير همين راه حل در مورد بهره 15شود.

                                                   
و نظريه مربوط به لايحه راجع به تشكيل وزارت بهداشت، درمان و  11/3/1361ر.ش : نظريه مربوط به  لايحه دولتي كردن بازرگاني خارجي به تاريخ   10

 .30/6/1361آموزش پزشكي به تاريخ 
 .3/7/1365مورخ  6780نظريه شماره   ١١
 .15/12/1378مورخ  6337/21/78و شماره  16/10/1377مورخ  4026/21/77، شماره 28/1/1375مورخ  0285/21/75هاي شماره نظريه  ١٢
 .2/9/1373مورخ  7145نظريه شماره   ١٣
 مجلس شوراي اسلامي. 7/9/1378برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران مصوب  يلايحه 19ماده  بند الف  ١٤
 مجلس شوراي اسلامي. 7/9/1378برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران مصوب  يهلايح 116ماده  جبند   ١٥
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پذير است يا خير. اما، وال و تاسيسات دولتي امكانداشته زيرا اين بحث وجود داشت كه آيا اساساً حبس موقت ام
هاي عمومي و خصوصي به دنبال داشت كه برنامه سوم اين دستاورد را در الگوي مشاركت بخش يرويكرد جديد لايحه

برداري در قالب مالكيت منافع در خدمات عمومي مطرح نمود. بديهي است كه بهره يسازي را در قالب ارائهخصوصي
پذير است كه خدمات عمومي با امكانات دولتي توسط بخش خصوصي ارائه شود و منافع اين عمل اداري امكان صورتي

به آن بخش اختصاص يابد. با اين حال، اين موارد نيز با نظر مخالف شوراي نگهبان روبرو شد زيرا اين مرجع اطلاق 
قانون اساسي قلمداد  45و  44ارج كند را خلاف اصول برداري به صورتي كه تاسيسات مذكور را از اختيار دولت خبهره

الاختيار شدن دولت و بهرهبيني شده را موجب مسلوبدر مورد معادن بزرگ نيز شوراي نگهبان راه حل پيش 17نمود.
برداري انحصاري از معادن تلقي نمود. ديدگاه كلي شوراي نگهبان در اين دوره منع خروج هر فعاليت اقتصادي از حوزه

برنامه چهارم توسعه اقتصادي،  يشوراي نگهبان در مورد لايحه يدولتي و هر مالي از اموال دولتي بود. اين رويه ي
لايحه در تجويز  7اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران نيز ادامه يافت با اين تفاوت كه شورا در با اطلاق ماده 

هاي اقتصادي دولت به استخراج و بهرهفعاليت ياست از حوزهسازي به صراحت مخالفت نمود و مصاديق حرخصوصي
مانند رويكرد پيشين، دليل اين رويكرد شوراي نگهبان را نيز مي 18برداري منابع نفتي، مخابرات و بيمه گسترش يافت.

ز جنگ هاي ناشي اهفتاد، گرايش دولت به بازسازي خسارت يشصت و به ويژه دهه يتوان دريافت : در اواخر دهه
هاي اقتصادي را بيشتر به بخش خصوصي سوق دهد. فعاليت ياقتصادي موجب اين گرديد تا حوزه يتحميلي و توسعه

 44هاي اقتصادي بپردازد در حالي كه اصل در واقع، دولت تمايل داشت بخش خصوصي به مشاركت بيشتري در فعاليت
  رفت.ترگ به شمار ميقانون اساسي جمهوري اسلامي ايران و اطلاق آن مانعي س

          
اما رويه ي شوراي نگهبان نيز در اين رابطه به دور از فراز و نشيب نبوده است. در برخي موارد، شورا ممانعت           

با ارائه « نشان داده است. براي مثال، شورا  44از انحصار دولتي را به كنار نهاده است و وفاداري خويش را به نص اصل 
تاسيس و راه اندازي شبكه هاي خصوصي راديويي و تلويزيوني 10/7/1379به تاريخ  73/ 979/21تفسيري شماره نظريه 

مي داند. از سوي ديگر در موارد متعدد با مجوزهاي قانوني به شركت هاي بيمه، بانك هاي  44را به هر نحو مغاير اصل 
كه موضوع  44.. كه در تمامي موارد بر خلاف اصل خصوصي، موسسات اعتباري، موسسات حمل و نقل غير دولتي و .

داده شده است كه بديهي است اين امر خود تعارضات در برداشت ها را  ،بخش دولتي است و در اختيار دولت مي باشد
در پاسخ به پرسش رييس 1372/ 21/1به تاريخ  4452براي مثال شورا در نظريه مشورتي شماره  19». تشديد مي سازند

  زي جمهوري اسلامي ايران با وجود موسسات اعتباري مخالفتي نكرده است.بانك مرك
  

                                                                                                                                                                    
 مجلس شوراي اسلامي. 7/9/1378برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران مصوب  يلايحه 19ماده   ١٦
 .30/9/1378مورخ  5858/21/78نظريه شماره   ١٧
 .3/3/1383مورخ  7466/30/83نظريه شماره   ١٨
 .305- 304، صص.1383، 34، راهبرد، ش.»مجلس ششم، درس هايي از تعارضها و تعاملها« پور سيد، بهزاد،   19
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 20خصوصي سازي بخش هاي اقتصادي كه به دولت واگذار شده است ممنوع مي باشد. 44بر اساس اصل           
 هايشصت و هفتاد مجال آن را نيافت تا الگوي مناسبي از مشاركت بخش يهادههبنابراين، شوراي نگهبان در 

هاي نظريه يقانون اساسي جمهوري اسلامي ايران طراحي نمايد و عمده 44خصوصي و عمومي در چارچوب اصل 
از آنجا كه امكان  اما هاي دولتي و خصوصي اختصاص يافت.هاي بخشفعاليت يشورا در اين دو دهه به تضمين حوزه

نيز خصوصي سازي براي پيشرفت اقتصادي  وجود دارد و پس از پايان جنگ تحميلي 44تفسير موسع از مفاد اصل
  اجتناب ناپذير مي نمود در اين راستا گام برداشته شد. 

  
 ؟ 44هاي كلي اصل امكان طراحي الگوي مناسب مشاركت بخش خصوصي توسط سياست. ب

  
د بازنگري را مور 44ها اصل اين است كه آيا اين سياست 44سياست هاي كلي اصل  يپرسش اساسي در زمينه          
ها، فعاليتهاي فوق اصل نه اصلاح و نه تفسير شده است بلكه اند كه در سياسترار داده اند؟ برخي بر اين عقيدهضمني ق

منطبق نيست، احصاء شده است و اگر در اختيار  44بنگاهها و مراكز اقتصادى اى كه با هيچ يك از عناوين سرفصل اصل 
ى به آن دو بخش ديگر (يعنى تعاونى و خصوصى) منتقل گردد و دولت به بخش دولتى است، براساس قانون عاد

، 44به علاوه، از ميان سه بخش مذكور در اصل را نداشته باشد.  44هيچوجه حق فعاليت جديد خارج از موارد اصل 
فداران اين طرهاي خصوصي و تعاوني ارائه نشده و موضوع قابل تفسير و تاويل بيان شده است. تعريف دقيقي از بخش

  استناد مي نمايند كه به موجب آن : 44نظريه به طور معمول به ذيل اصل 
مالكيت در اين سه بخش تا جايي كه با اصول ديگر اين فصل مطابق باشد و از محدوده ي قوانين اسلام خارج نشود و « 

  ». انون جمهوري اسلامي استموجب رشد و توسعه ي اقتصادي كشور گردد و مايه ي زيان جامعه نشود مورد حمايت ق
  در نظر گرفته شده است : 44بندي اصل چهار شرط كلي براي تقسيم 44در واقع، در ذيل اصل 

  مغايرت نداشته باشد. 55تا  45و  43با اصول ديگر اين فصل (فصل چهارم قانون اساسي) يعني اصول  -
  قوانين اسلام خارج نشود. ياز محدوده -
  اقتصادي كشور شود.موجب رشد و توسعه  -
  موجب زيان جامعه نشود. -
  

دست قانونگذار را براي تغيير در بخش هاي اقتصادي مذكور  44به نظر آنان، قوه موسس در اين قسمت از اصل           
البته رجوع به مشروح مذاكرات مجلس بررسي  21در اين اصل باز گذاشته است تا از ركود اقتصادي جلوگيري نمايد.

                                                   
 .355، ص.منبع پيشينهاشمي، سيد محمد،   20
، 1385، چاپ دوم، تهران، مجلس شوراي اسلامي، رانساز اقتصاد ايگذاري اصل چهل و چهارم قانون اساسي، فرصت تحولسياستعباسي، محمد،   ٢١
 .5ص.
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مفهوم تغيير  يكند و اين مجلس در صدد ارائهان چنين نتيجه گيري را تاييد نميقانون اساسي جمهوري اسلامي ايرنهايي 
هاي شوراي رسد براي رفع بن بستي كه در بخش پيشين هم در نظريهاما در عين حال، به نظر ميپذيري آنها نبوده است. 

عمومي و خصوصي نيازمند اين  يهابخشوين مشاركت مناسب نگهبان بدان اشاره رفت و به منظور طراحي الگوي ن
  قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران هستيم. 44تفسير از ذيل اصل 

  
  ك. تمايز اعمال حاكميت و تصدي و آثار آن بر الگوهاي مشاركتي

  
اي تغيير نقش دولت و راه حل را شايد بتوان در تغيير ماهيت اعمال دولت جستجو نمود. به عبارت ديگر، بر          

الگوي مشاركت آن با بخش خصوصي نيازمند اين هستيم تا در ماهيت اعمال دولت تجديد نظر به عمل آوريم. توضيح 
هاي شوند و مقامميبندي كلاسيك از اعمال دولت، اين اعمال به اعمال حاكميت و اعمال تصدي تقسيماينكه در تقسيم

سازند و از كنند و بدان وسيله نظم و آرامش را برقرار مي، حاكميت دولت را اعمال مياداري دو وظيفه دارند : از سويي
خدمات عمومي هستند. اعمالي كه ناشي از اعمال قدرت عمومي  يسوي ديگر، مامور به اداره اموال عمومي و ارائه
ي در توضيح اين نظريه بر اين دوم اعمال تصدي است. ژوزف بارتلم يهستند اعمال حاكميت و اعمال مربوط به وظيفه

اعتقاد است كه دولت دو جنبه دارد : از طرفي، شخص حقوقي مانند ساير اشخاص حقوقي است كه همگي وضعيت 
حقوقي يكسان دارند و لاجرم اعمال حقوقي آن نيز با اشخاص حقوقي حقوق خصوصي تفاوتي ندارد و از طرف ديگر، 

دهد كه ماهيت آنها با اعمال رات قانوني خويش، اعمال حقوقي انجام ميدولت حاكم جامعه است و در حدود اختيا
) در قرن نوزدهم 59، 1384زاده، توازنيحقوقي اشخاص حقوق خصوصي تفاوت دارد يا نظيري در حقوق خصوصي ندارد. (

، اين اعمال گاه با شد اما در قرن بيستم ميلاديهاي سياسي توجيه ميميلادي، وجود اعمال حاكميت با توسل به انگيزه
شد. برخي نيز اعمالي با ماهيت مختلط را در حوزهفلسفه وجودي دولت و گاه با منطق متفاوت با اعمال اداري توجيه مي

اند. اما امروزه، بيشتر انديشمندان حقوق عمومي بدين نتيجه دست يافتهمياني اعمال حاكميت و تصدي پيشنهاد نموده ي
توان بر اساس تعريف جامع و نظري مشخص نمود و تعريف اين گونه اعمال بيشتر بر ا نمياند كه اعمال حاكميت ر
) تعريف اعمال VAN LANG et GONDOUIN et INSERGUET-BRISSET, 2002,11اساس مصاديق است. (

حاكميت مهم تفكيك اعمال حاكميت از اعمال تصدي عدم امكان نظارت قضايي بر اعمال  يحاكميت هر چه باشد، نتيجه
  و مصونيت دولت در اين خصوص است.  

  
هاي اقتصادي مصداق بارز اعمال تصدي است زيرا براي مستقيم دولت در فعاليت ياز منظر بحث ما، مداخله          

گيرد و از اين منظر، نوع فعاليت با اشخص حقوق خدمات عمومي يا كسب درآمد براي دولت صورت مي يارائه
كننده براي اين هاي اقتصادي و در وجه خاص آن وضع مقررات تنظيمابد. اما، نظارت بر فعاليتييخصوصي تفاوتي نم

  ها مصداق اعمال حاكميت است. فعاليت
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دولت در امور » مداخله« دولت قابل فهم نيست. واژه  ي»مداخله« بدون توجه مفهوم  ٢٢وضع مقررات اقتصادي          
هاي ليبرال اقتصاد سياسي كه به محدوديت كاركردهاي دولت تمايل دارند، قابل فهم وزهاقتصادي نيز در رابطه با آم

توان در عناوين ذيل خلاصه نمود : دولت مدرن و اقتصاد را مي يرابطه ،به طور كلي )CHEROT,2002,5-6( است.
 يگذار ظاهر شود. در همهسياست كننده، كارفرما، واضع مقررات، توزيع كننده وتواند به عنوان مالك، توليددولت مي

ابد زيرا براي مثال در وضع مقررات دولت نيازي ياين موارد دولت به نوعي مداخله دارد و فقط نوع مداخله تفاوت مي
  كننده نخواهد داشت. مستقيم در توليد و ظاهر شدن در كسوت توليد يبه مداخله
هاي ليبرال به گونهتاثير آموزه اقتصادي در عصر كنوني، كه تحتبراي شناخت كامل حقوق عمومي  ،در واقع          

بود. در هاي ديگر تنظيم اقتصادي روي آورده است، مفهوم مداخله كمتر مفيد خواهد گسترده به سوي اتخاذ روش اي
متي را ارائه نميها مستقيماً خددر اين وضعيت ديگر دولت. در مقابل ليبراليسم قرار دارد 23مداخله گرايي يواقع آموزه

كنند. بنابراين، نوع مداخله كاملاً تغيير يافته است بدين معنا كه يا مقررات وضع مي ٢٤كنندمشي ايجاد ميدهند بلكه خط
در جايي  ،شود. براي مثالهاي اقتصادي با مقررات وارد ميدولت در صورت وجود نارسايي و عدم سازگاري فعاليت

ورود دولت بايد دليل و نظير آلودگي محيط زيست دارد   ٢٦د يا بازارها عوارض بيرونيوجود دار ٢٥كه نارسايي بازار
، 1385زارعي، ( باشد. در واقع، در اين مقوله، دولت ديگر دولت حاكميتي نيست بلكه دولت مديريتي است داشتهتوجيه 

    شود.هاي اقتصادي محدود مي) و اعمال حاكميت آن به مديريت و نظارت بر فعاليت5
  

و » هاقيمت« ، »ورود به بازار «گيرد : دولت در قالب وضع مقررات بيشتر در سه حوزه انجام مي يمداخله          
. براي آشنايي تفضيلي با موارد فوق ابتدا بايد دانست كه هدف از وضع هاي خصوصيمربوط به بنگاه» هايفرآورده«

اي جلوگيري از انحصار و وضع مقررات خاص به سود گروهي مقررات اقتصادي چيست؟ وضع مقررات اقتصادي بر
گيرد و طبعاً منطق حاكم بر اين روند بر چگونگي اين هدف موثر خواهد بود. از اين روي، دو رويكرد و صورت مي

 كند و يا منطقبه مقررات حداقلي بسنده مي رد توجه قرار گيرد : يا اين روندهدف در وضع مقررات اقتصادي بايد مو
  حاكم بر اساس منافع عمومي است. 

  
در وضع مقررات حداقلي، براي وجود رقابت و تحقق هر چه بيشتر آن، ضروري است از سويي سه كاركرد           

به دقت از يكديگر تفكيك شوند. از  هاي اقتصاديها و تنظيم فعاليتوضع مقررات اقتصادي، پرداخت كمك هزينه
نظارت بر آزادي رقابت محدود شود با اين هدف كه بازار بتواند آثار  يادي بايد به حوزهسوي ديگر، وضع مقررات اقتص

مورد انتظار را توليد كند. در مورد نخست يعني تفكيك سه كاركرد فوق، كاركرد وضع مقررات توسط دولت انجام مي
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كه البته عاملان عمومي نبايد شود ها توسط عاملان خصوصي يا عمومي انجام ميشود؛ كاركرد پرداخت كمك هزينه
امتيازي بر بازار تلقي كنند و سرانجام تنظيم بايد توسط مرجعي مستقل از مراجع  يعمومي بودن خويش را به منزله

متولي دو كاركرد ديگر اعمال شود. اما در مورد روابط بين اين سه كاركرد حالات گوناگوني قابل تصور است. طبيعي 
ارتباطات قدرت  يكنندهكند. بديهي است كه مقام تنظيمقوقي براي تنظيم را مشخص مياست كه دولت چارچوب ح

تري را در مقايسه با كميسيون وضع مقررات مربوط به برق و يا كميسيون وضع مقررات مربوط به راه آهن بيشتر و كامل
وضع مقررات نيز كه توسط مرجع وضع  توانند درهاي اقتصادي ميبديهي است كه مسئولين تنظيم فعاليت كند.اعمال مي

در فرانسه اكنون حركتي و گرايشي براي بايد توجه داشت كه براي مثال  ،گيرد شركت كنند. البتهمقررات صورت مي
  ٢٧كننده را جايگزين مقررات نمايند.اي و تنظيمزدايي پديد آمده است كه قواعد حرفهمقررات

  
بت آزاد، مفهوم وضع مقررات نتايج مهمي را حداقل در سه قلمرو خواهد داشت : با توجه به هدف تضمين رقا          

سازي به منظور سازگاري هر چه بيشتر با نيازهاي رقابت آزاد و اصلاح مقررات موجود وضعيت عاملان؛ خصوصي
  شوند. مي اقتصادي. با توجه به نوع فعاليت و بخش مورد نظر، اين سه بخش به طرق گوناگون با يكديگر تركيب

     
  44هاي كلي اصل دو. اعمال حداقلي حاكميت در اقتصاد و سياست

  
هاي عمومي و خصوصي رسد كه براي طراحي الگوي مناسب مشاركت بخشبا توجه به موارد فوق، به نظر مي          

اين حوزه بازتعريف دولت در اقتصاد كشور و به تبع آن، اعمال حاكميت و تصدي در  يضروري است تا نوع مداخله
راهي را در پيش گرفته است كه صحيح تر به نظر مي رسد و آن  44 هاي كلي اصلشوند. در اين راستا، بند ج سياست

تقليل مالكيت دولت به جزيي از سهام و ارتقاي مديريت دولت در اين بخش است. توضيح اينكه، بر اساس تفسير پيشين 
ار گسترده اقتصادى را بر عهده ميياست گذارى، خود تصدى عرصه هاى بسيدولت به جاى نظارت و س  44از اصل 

گرفت و در واقع به جاى تشويق بخش تعاونى و خصوصى خود به رقيب آنها تبديل شده بود. بر اساس تفسير نوين از 
مومي نيز تامين قانون اساسي دولت تنها مديريت كلان اين بخش را بر عهده مي گيرد تا از اين طريق منافع ع 44اصل 

هاي اقتصادي تغيير دولت در فعاليت يبدين ترتيب، نوع مداخله شده باشد و بر خلاف قانون اساسي نيز رفتار نشده باشد.
 يكنندهابد و اعمال حاكميتي دولت فقط در قالب مديريت كلان و در صورت لزوم وضع مقررات اقتصادي تنظيميمي

توان از تقليل شود. بديهي است كه در اين قالب جديد نميا سخن گفتيم انجام ميهايي كه پيش از اين از آنهحوزه
كند و به عبارت ديگر اعمال حاكميتي دولت تغيير ها تغيير ميكاركردهاي اقتصادي دولت سخن گفت بلكه نوع كاركرد

هاي ت از وضعيت رقيب بخشدول 44هاي كلي اصل رسد كه در اين الگوي جديد مطروحه در سياستابد. به نظر مييمي
دهد و اين تغيير جايگاه بر كاركردهاي آن نيز هاي اقتصادي تغيير جايگاه ميخصوصي و تعاوني به مدير كلان فعاليت

                                                   
27 Déréglementation 
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گذارد. توضيح اينكه در وضعيت پيشين كاركرد قالب كاركرد اجرايي است و كاركردهاي نظارتي و وضع مقررات تاثير مي
در وضعيت جديد كاركردهاي قالب نظارتي و وضع مقررات و اين كاركرد اجرايي است كه در  فرعي دارند ولي يجنبه

  حاشيه مطرح است. 
  

را اثبات مي كند اين است قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران  44از اصل ديگري كه صحت تفسير فوق  ينكته          
مالكيت «سخني به ميان آورده نشده بلكه مثال ها را در زمرة » مالكيت دولتي« كه در پاراگراف اول اصل مذكور از 

ود كه ، تفسير ش»مديريت« به » در اختيار بودن«است. لذا به نظر مي رسد عبارت  قرار داده» در اختيار دولت« و » عمومي
بدين ترتيب، اختيار مديريت، به عنوان وجه بارز نيز مورد نظر است.  44ها ي مذكور در اصل يت مثالالبته بخشي از مالك

  قابل استنباط است. 44دولت، و به تبع آن نظارت و وضع مقررات ناشي از اين اختيار مديريت، از اصل  يمداخله
  

مذكور، بحث از مالكيت دولت بر مصاديق و موارد  رسد كه در قسمت اول اصلافزون بر موارد فوق، به نظر مي          
كند. شموليت فعاليت(حاكميت) دولت بر اين مصاديق را ذكر مي» …بخش دولتي شامل «ذكر شده نيست، بلكه عبارت: 

ر پايان اند، و نه تعيين مصداق؛ زيرا دبه علاوه، موارد مثال زده شده ـ مانند: صنايع بزرگ، بانكداري و بيمه ـ از باب نمونه
اند، كه به صورت هايي از مجموعه موارديدهد اينها نمونهميبيان شده است كه نشان» و مانند اينها«مثال ها، عبارت 

  )33، 1380هستياني، ( باشند.مي» در اختيار دولت«و » مالكيت عمومي«
  

  44ل راهكارهاي قانوني اجراي سياست هاي كلي اصالگوي مناسب مشاركت بخش خصوصي در . 2
  

حداقلي  يقانون اساسي جمهوري اسلامي ايران بر اساس ديدگاه مداخله 44در بخش پيشين دريافتيم كه اصل           
باشد. بر گذاري و وضع مقررات است، قابل تفسير ميدولت و كاركرد ديگري از دولت، كه همان كاركرد نظارتي، سياست

مربوط به آن الگوي ديگري را از تعامل بخش دولتي يا دولت و بخش و قانون  44هاي كلي اصل همين مبنا، سياست
هاي كلي اصل سياستاز سويي بايد به  ،در اين بخشنمايد كه قابل توجه است و بايد بدان پرداخت. خصوصي ارائه مي

ليل تطبيقي ) و از سوي تحو ب الفرداخت و قالب آن را تحليل نمود (قانون مربوط به اجراي سياست هاي فوق پو  44
  ).ارزيابي دقيق تر ضروري است (پاجراي خصوصي سازي با كشور فرانسه نيز به منظور 

  
  44. تحليل ماهيت سياست هاي كلي اصل الف

  
بايد هاست. مطرح مي شود ماهيت اين سياست 44 نخستين نكته اي كه در رابطه با سياست هاي كلي اصل  

گيرند و در نتيجه هيچگاه مياني قانون اساسي و قوانين عادي قرار مي يهاي كلي نظام در ردهتوجه داشت كه سياست
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هاي كلي نظام جزييات ذكر شود و همواره بايد به كليات بسنده شود. قوانين عادي امكان اين وجود ندارد كه در سياست
گذار در به دور افتند و قانونهاي كلي نظام در اين مقوله از اهميت فراوان برخوردار هستند زيرا نبايد از غايت سياست

قانون اساسي  71و  58در نگرشي كلي، مي دانيم كه به موجب اصول اي بس خطير برخوردار است. اين زمينه از وظيفه
گذاري مختص مجلس شوراي اسلامي است. مطابق اين قاعده، مجمع تشخيص مصلحت جمهوري اسلامي ايران، قانون

بايد قانون  44هاي كلي اصل ز همين روي، براي بسياري از موارد مطروحه در سياستو اگذاري ندارد نظام حق قانون
، ذكر شده است  44اصل » ج«در بند كلي و در برخي موارد قوانين خاص وضع شوند. براي مثال، با توجه به آنچه كه 

ومي هاي عمعاوني و بنگاههاي تخصوصي، شركت هاي دولتي به بخشدرصد سهام بنگاه 80رسد كه واگذاري به نظر مي
هاي كلي نظام قانون در اين زمينه به اجراي سياست ها بايد به موجب قانون مقرر شود.غير دولتي و يا واگذاري بيمه

سازد اين مشاركت هاي قانوني براي افزايش مشاركت بخش خصوصي را در عين اينكه فراهم ميرساند و خلاءياري مي
   نمايد.مند ميرا سامان

  
تواند به گذاري در اين زمينه ميمواردي نيز قابل بحث در اين زمينه وجود دارد كه بايد بدانها پرداخت و قانون          

اين درصد به شركت هاي تعاوني واگذار مي شود.  80، بخشي از اين ج بر طبق بند رفع ابهام كمك نمايد. براي مثال، 
هاي تعاوني فقط مي توانند در امر توليد و توزيع فعاليت و شركتساسي، قانون ا 44مطابق اصل در حالي است كه 

سرمايه گذاري كنند. بنابراين چگونه سهام صنايع مادر و شركت هاي بيمه دولتي مي تواند به شركت هاي تعاوني كه 
فعاليت  يشود تا حوزهبايد تمهيدي در اين مورد انديشيده فعاليت آنها خروج موضوعي از امور فوق دارد، واگذار شود؟ 

درصد از شركت  5براي واگذاري  ،همچنينهاي تعاوني در عين عدم مغايرت با قانون اساسي، گسترش يابد. شركت
بيني نمايند تا قوانين عادي بايد اين مجوز را پيشهاي مشمول بند ج به مديران آنها نيز مجوز قانوني ضروري است و 

  سهم بازدهي مديران هم افزايش يابد. مداري واگذاري ايندر عين قانون
  

در صدر بند ج  ،نيز در بند ج سياست هاي كلي اصل ديده مي شود. براي مثال ، موارد ديگريافزون بر موارد فوق          
گسترش مالكيت جهت گيري خصوصي سازي در راستاي افزايش كارآيي و رقابت پذيري و « ذكر شده است كه : 

سازي مي تواند به گسترش معلوم نيست. مشخص نيست كه چگونه خصوصياز مالكيت عمومي  كه مراد» است عمومي
توان اين تفسير را از صدر بند ج ارائه داد كه منظور از مالكيت عمومي مالكيت البته، ميمالكيت عمومي منجر شود؟ 

رسد مراد ند كه به نظر ميشوها موجب افزايش مشاركت بخش خصوصي در اقتصاد كشور ميشهروندان است و سياست
سازي در نظر دارد كه با افزايش توان بخش با خصوصي 44هاي كلي اصل هم همين مفهوم است. در واقع، سياست

خصوصي از سويي كارآيي آن را افزايش دهد و از سوي ديگر، با رقابت اين بخش با بخش دولتي كارآيي آن را نيز 
بيني كرده با تمهيداتي افزايش دروني كارآيي بخش دولتي را نيز پيش 44ي اصل هاي كلافزايش دهد. به علاوه، سياست

  گذاري اكتفا نمايد. است تا دولت حتا اعمال تصدي خويش را نيز كاهش دهد و در بسياري موارد به مديريت و سياست
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هاي نقش دولت در فعاليتدر بخش پيشين از تمايز اعمال حاكميت و تصدي سخن گفتيم و ارتباط آن را با           
» اعمال يا وظايف حاكميتي« بر  نيز مجدداً 44كلي اصل  يهاسياستدر اقتصادي وامكان تغيير اين نقش بررسي نموديم. 

الگوي نويني از مشاركت بخش  يها نيز با توجه به هدف ارائهبديهي است كه در اين سياستاست. تاكيد شده 
اعمال و وظايف چيستند و با چه معيارهايي مي توان آنها را شناسايي نمود؟ به رغم، اين خصوصي، بايد توجه نمود كه 

تاكيد در بيشتر قوانين مصوب مانند قانون مديريت خدمات كشوري، حقوق عمومي اقتصادي هنوز از فقدان تعريفي جامع 
يش از اين نيز اشاره شد، مانعي سترگ گونه كه پاين فقدان تعريف، همانو مانع از اعمال و وظايف حاكميتي رنج مي برد. 

براي تعريف تعاملي سازنده ميان دولت يا بخش دولتي و بخش خصوصي است زيرا در جزييات و برخي موارد قلمروي 
ابند. فقدان امكان نظارت قضايي يپوشاني مياعمال حاكميت و اعمال تصدي و نيز اعمال بخش خصوصي با يكديگر هم

هاي بخش خصوصي، اين دليل ديگري است كه در صورت ورود خسارت احتمالي به فعاليتبر اعمال حاكميت نيز 
پوشاني وجود دارد، هايي كه امكان همبخش نتواند جبران خسارت خويش را مطالبه نمايد و در نتيجه از ورود به حوزه

به حاكميتي و تصدي كه از حقوق  البته يادآوري اين نكته نيز ضروري است كه تقسيم بندي اعمال دولتخودداري نمايد. 
اداري فرانسه اقتباس شده است، اكنون مدت هاست كه از عرصه ي مجادلات علمي اين كشور و ساير كشورهاي پيشرفته 

  رخت بربسته است و در حال حاضر معيار منافع عمومي جايگزين تقسيم بندي كهنه فوق شده است. 
  

وجود دارد و بايد در قوانين عادي  44سياست هاي كلي اصل  درمنطق حقوقي  لحاظ بهفوق كه  مواردفارغ از           
وجود دارد كه امكان تحقق الگوي موفق مشاركت بخش ها بسياري در اين سياستنكات مثبت  بيني شوندبه دقت پيش

هام قيمت گذاري س «تصريح نموده است كه » الزامات واگذاري« . براي مثال، بند الف از بخش كندخصوصي را بسيار مي
در واقع، براي واگذاري از بهترين سازوكار حقوقي استفاده شده است تا منافع ». شوداز طريق بازار بورس انجام مي

  ترين وجه به جامعه منتقل شود. منصفانهحاصل از خصوصي سازي به 
    
و فرهنگي جمهوري اسلامي  . تحليل قانون اصلاح موادي از قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعيب

  قانون اساسي 44ايران و اجراي سياست هاي كلي اصل 
  

به منظور تغيير كاركرد دولت طراحي شده اند بدين معنا  44در بخش پيشين دريافتيم كه سياست هاي كلي اصل          
ي است كه اجراي سياست كه نقش دولت از كارفرماي بزرگ اقتصادي بايد به مدير و ناظر عالي دگرگون شود. بديه

هاي فوق نيازمند طراحي سازوكارهاي مناسب است كه به يقين اين سازوكارها بايد در فرآيندي قانوني پيش بيني شوند. 
پيش بيني شده است بايد در قالب قانون قرار مي  44به عبارت ديگر، بسياري از مواردي كه در سياست هاي كلي اصل 

  نون مربوطه بايد پيش بيني هاي لازم را به عمل آورد.گرفت و براي رفع اين نقص قا
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در تعريف كلي، خصوصي سازي به معناي عقب نشيني دولت در گستره ي اقتصادي است و اين عقب نشيني با           
اين عقب نشيني اقتصادي دولت  )MESCHRERIAKOFF,1994, 235( اصلاح سازوكارهاي مداخله صورت مي گيرد.

اثر عوامل گوناگون اقتصادي از جمله نوسان قيمت ها صورت گيرد و از اين روي ممكن است كوتاه ممكن است در 
  مدت يا درازمدت باشد. 

  
سازي در مفهوم فرآيند مشخص حقوق عمومي اقتصادي نيازمند تعيين معيارهاي گوناگون آن در خصوصي          

ي سازي يعني سياست هاي كلي و قانون اجرايي بايد از هستيم. بدينسان، در مورد بحث ما، سطوح گوناگون خصوص
ت و فرآيند خصوصي سازي با معيارهاي مشتركي تبعيت كنند. در كشورهاي ديگر چنين تمايزي قابل مشاهده نيس

بديهي است اگر اين  )LINOTTE et GRABOY-GROBESCO, 2001,174( قانونگذار آغاز و ادامه مي يابد. يمداخله
بود. اين مشكلي  وح مورد نظر تفاوت داشته باشند نوعي آشفتگي را در خصوصي سازي را شاهد خواهيممعيارها در سط

 يگسترده يشود بدين معنا كه حوزهون اجراي اين سياست ها مشاهده ميو قان 44هاي كلي اصلاست كه در سياست
شود كه بر بدين ترتيب، ملاحظه ميود. شآن در فرآيند واگذاري محدود مي يهاي كلي در قانون اجراديق سياستمصا

هاي كلي توسط قوانين عادي گفته شد، قانون از غايت مورد نظر در سياستخلاف آنچه در مورد تعقيب غايت سياست
هاي كلي اندكي زاويه پيدا نموده است و بديهي است كه اين زاويه در اجرا و مقررات اجرايي افزايش خواهد يافت. اين 

ه نظر ميب ،در عين حالسازد. در را دو چندان مي 44هاي كلي اصل مداري اجراي سياستارت بر قانونامر ضرورت نظ
ديگر  يارزيابي هر مرحله به اجراي مرحلههاي كلي در مراحل گوناگوني طراحي مي شد رسد كه اگر اجراي سياست

  شد.پذير ميامكان
  

د توجه قرار گيرد مرجع ناظر بر خصوصي سازي و اختيارات آن امر ديگري كه در خصوصي سازي بايد مور          
در تعيين كاركردهاي اين  44به نظر مي رسد كه قانون اجراي سياست هاي كلي اصل  )COLON, 2001, 157( است.

 ه كافي داشتهمرجع با موفقيت قرين بوده است. افزون بر آن، دولت بايد به نوع خدمات عمومي كه واگذار مي شود توج
  مردم از اين خدمات مشكلي پديد نيايد.  يباشد تا در استفاده

   
  نيازمند اركان ذيل است : 44طراحي قانون مناسب براي اجراي سياست هاي كلي اصل          

خدمات عمومي كه براي انتقال به بخش خصوصي در نظر گرفته شده اند بايد به دقت احصاء شوند. اين احصاء از دو  -
نظر است : نخست اينكه به استمرار ارائه ي خدمات عمومي را به عنوان اصل حاكم بر اين نوع خدمات زيان  جنبه مورد

  )241، 1383ويژه، ( وارد نياورد و دوم اينكه اصل برابري شهروندان در استفاده از خدمات عمومي را مخدوش نسازد.
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خصوصي اصل رقابت را حفظ نمايد. به ديگر سخن، دولت در مقام مدير و ناظر عالي بايد در واگذاري به بخش  -
 28دولت بايد امكان رقابت را براي واحدهاي واگذار شده را فراهم آورد و از انحصار پس از واگذاري جلوگيري نمايد.

پس مقررات واگذاري بايد به گونه اي تدوين شود كه امكان اين رقابت را بين واحدهاي اقتصادي بخش خصوصي 
اما اينكه مرجع ناظر بر اين موضوع، يعني شوراي رقابت، خود در فرآيند كيفري  )MARIAS, 2004, 143( فراهم نمايد.

وارد شود و اساساً جرم انگاري در مقررات رقابتي و ضد انحصار قابل تامل مي باشد و به نظر مي رسد كه در برخي 
  29موارد قابل توجيه نباشد.

به گونه اي تدوين شود كه امكان تحقق مديريت و نظارت عالي دولت را نيز سرانجام آنكه مقررات واگذاري بايد  -
  فراهم آورد. 

  
حال با توجه به مراتب فوق، بايد ديد قانون اصلاح موادي از قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و           

تا چه حد موارد  1387سي مصوب سال قانون اسا 44فرهنگي جمهوري اسلامي ايران و اجراي سياست هاي كلي اصل 
  فوق را تحقق بخشيده است. بنابراين در اين قانون بايد به پرسش هاي زير پاسخ داد :

قانون مذكور خدمات عمومي را چگونه تعريف كرده است و چه چارچوبي را براي اين فعاليت ها در نظر گرفته است؟ 
ي تا كجاست؟ آيا قانون مزبور امكان رقابت سالم اقتصادي را حدود سياست گذاري دولت براي ارائه ي خدمات عموم

بين واحدهاي اقتصادي بخش خصوصي پس از واگذاري فراهم مي آورد؟ و سرانجام آنكه آيا محورهاي سياست هاي 
  در قانون مورد نظر اجرايي شده است؟  44كلي اصل 

  
درصد شركت تعاوني فراگير ملي به سه دهك  70داقل به عنوان نخستين نقد بايد اذعان داشت كه اختصاص ح          

به نظر مي رسد حمايت از اقشار  30پايين درآمدي تبعيض بين استفاده كنندگان از خدمات عمومي قلمداد مي شود.
صاحب درآمد پايين بايد به طرق غيرمستقيم ديگر صورت گيرد كه مستلزم نقض اصل كلي برابري در استفاده از 

 3ماده  3اشد. اما اصل استمرار ارائه ي خدمات عمومي در برخي از بخش هاي قانون مانند تبصره خدمات عمومي نب
قيد شده است كه به نظر مي رسد اين » گسترش مالكيت عمومي« ديده مي شود. منطق حاكم بر اين نوع واگذاري 
     31عبارت در مفهوم خويش به كار گرفته نشده است.

مقررات در اين قانون پيش بيني شده است كه ضرورت حقوقي براي آنها وجود ندارد. براي به علاوه، برخي           
سازمان خصوصي سازي مكلف است پس از انجام هر معامله، در مورد واگذاري « قانون مقرر مي دارد :  23مثال، ماده 

  ...». كثيرالانتشار موارد زير را اعلام كند :  سهام مديريتي و كنترلي بنگاه ها، بلافاصله با انتشار اطلاعيه اي در روزنامه ي
                                                   

 ».تسهيل رقابت و منع انحصار« فصل نهم قانون با عنوان   28
 قانون.  67ماده   29
 .1ماده  10بند   30
 .34ماده   31
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  در فرانسهو الگوي مشاركت بخش خصوصي . تحليل تطبيقي مباني نظري و عملي خصوصي سازي پ
  

ي الگوي مشاركت بيشتر بخش خصوصي، سازي در كشورهاي ديگر و ارائهبراي آشنايي بهتر با روند خصوصي          
سازي هستيم به عنوان مثالي در خور اعتنا اصر حقوقي آن شاهد يك موج فراگير خصوصيكشور فرانسه را كه تاريخ مع

ايجاد  1982در فرانسه موج ملي كردن پس از كسب قدرت توسط حزب سوسياليست در سال دهيم. مورد بررسي قرار مي
 1986ازي در سال شد. به دنبال آن پس از كسب اكثريت راست گرايان در مجلس ملي اين كشور قانون خصوصي س

تصويب شد. تحليل اين قانون و مراحل خصوصي سازي مذكور در آن مي تواند نمونه ي قابل توجهي را براي مقايسه با 
 كشورمان در دسترس قرار دهد.

  
در مورد انحصار ارائه ي خدمات عمومي توسط  1946مقدمه ي قانون اساسي مصوب سال  9از سوي ديگر بند           
ز همواره محل مناقشات فراوان نظري بوده است. اين مقدمه اكنون به صورت جزيي از قانون اساسي فرانسه دولت ني

    نوامبر  30به تاريخ  543DC-2006مطرح است. براي مثال، شوراي قانون اساسي اين كشور در تصميم شماره 
انحصار در « را به صورت مشخص ماهيت را مشخص نمايد. در اين تصميم، شو 9تلاش نموده است تا مفاد بند  2006

را تفسير مي نمايد تا مشخص شود شركت گاز فرانسه مي تواند مشمول خصوصي  32»اعمال و خدمات عمومي ملي
بود.  1946سازي قرار گيرد يا خير. اين تفسير كاملاً بر خلاف انديشه ي نويسندگان مقدمه قانون اساسي مصوب سال 

در حالي كه به نظر برخي از  33را در نظر گرفت. 9تر از بند ي مفهومي بسيار گستردهقانون اساسدر واقع، شوراي 
مستلزم دو فرضيه بود : از سويي شركتي كه ارائه ي خدمت عمومي را بر عهده داشت و از سوي ديگر  9نويسندگان بند 

ديك مي شدند زيرا اولاً در شركتي كه انحصار اعمال بدان اختصاص داشت. دو فرضيه در برخي موارد به يكديگر نز
دوره اي طولاني اين انحصار به ارائه ي خدمات عمومي عمده اختصاص داشت و ثانياً شوراي قانون اساسي مفهومي از 

  )NOGUELLOU, 2007, 3( خدمات عمومي را مد نظر قرار داده است كه تنها توسط يك شركت ارائه مي شود.
 

ملاً نزديك به انديشه هاي لئون دوگي حقوقدان مشهور فراسوي را ارائه مي نمايد كه مفهومي كا 9در واقع، بند           
 به موجب آن قانونگذار در جمع تمامي عناصر خدمت عمومي آن را به عنوان مال جمعي در نظر مي گيرد.

                                                   
32 Monopole de fait et de service public national 

بر اساس نظر برخي از حقوقدانان، فرمول شوراي قانون اساسي در اين تصميم تعريف خدمات عمومي را مستلزم دوري منطقي مي كرد : هر شركت   33
نونگذار است كه خدمت عمومي را تشخيص مي دهد. براي دولتي كه قانونگذار آن را در قالب خدمات عمومي ارزيابي نمايد ملي خواهد شد ولي اين قا

  مطالعه ي بيشتر ر.ش :
VEDEL, Georges et RIVERO, Jean, « Les principes économiques et sociaux de la Constitution : Le Préambule », 
Droit Social, 1947, V. 31, p. 13, et SCHOETTL, Jean-Eric, « Les problèmes constitutionnels soulevés par la loi 
relative au secteur de l’énergie », Les Petites Affiches, 7 décembre 2006, nº 244, p. 18. 
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)MARCOU, 2007, 192(  ملي امكان  با تفسير مضيق روابط انحصار اعمال و خدمات عمومي 9بنابراين، اعمال بند
پيش از هر چيز غايت شناختي است بدين معنا كه دولت ابزارهايي را در اختيار مي گيرد تا  9پذير نيست. معيار بند 

شوراي قانون ) BELLESCIZE, 2006, 1168( منافع عمومي را تامين نمايد. بدون آنكه ضرورتاً انحصار هم نياز باشد.
تلاش نمود تا حدود نامعين خدمات عمومي مذكور در 1996 تا 1986اي اساسي در چهار تصميم در فاصله ي سال ه

قانون اساسي را مشخص نمايد اما تنها معياري كه از اين تصميم ها مي توان دريافت اين است كه برخي از خدمات 
  عمومي در قانون اساسي قيد نشده اند!

  
شوراي قانون اساسي دو نوع خدمت عمومي را  2006نوامبر  30به تاريخ  543DC-2006تصميم شماره در           

مشخص نمود : نخست خدمات عمومي كه ناشي از استلزامات قانون اساسي هستند و دوم خدمات عمومي كه قانونگذار 
يا مقام اجرايي آنها را مشخص مي كنند. بديهي است كه نوع نخست از خدمات عمومي نمي توانند مشمول خدمات 

ر نوع دوم منعي براي خصوصي سازي وجود ندارد. در وهله ي دوم نيز شورا اذعان نمود كه عمومي واقع شوند و د
 مفهوم خدمت عمومي ملي با رابطه ي انحصاري خدمت عمومي در ابعاد ملي و شركت تبيين مي شود.

)BAGHESTANI-PERRY, 2007, 6( وق خدمت عمومي در حق ياين تصميم مهم شاهد تعريف دوبارهدر  ،بنابراين
  عمومي فرانسه هستيم.

 
  گيري نتيجه

 
ترين امر در خصوصي سازي بازتعريف نوع مهمبا توجه به آنچه گفته شد مي توان چنين نتيجه گرفت كه           
رسد اين شاخص هاي اقتصادي و الگوي مشاركت بخش خصوصي است. به نظر ميفعاليت يدولت در حوزه يمداخله

قانون  44ها از اصل كاملاً مد نظر قرار دارد. نگاهي به سير تحولات برداشت 44كلي اصل  هايمهم در تصويب سياست
هاي كلي هاي شوراي نگهبان، نشانگر وجود شاخص فوق در سياستاساسي جمهوري اسلامي ايران، به ويژه در نظريه

  اين اصل است. 
  

به ويژه در رابطه با مشاركت بخش خصوصي بايد به  دولت در اقتصاد يبا توجه به شاخص فوق، نوع مداخله          
گذاري و وضع مقررات اقتصادي تغيير يابد. اين تغيير، تحول در كاركردهاي دولت و لاجرم بخش مديريت، سياست

دولتي را به دنبال خواهد داشت. به علاوه بازتعريف اعمال حاكميت و تصدي و قلمروي اين اعمال براي توسعه الگوي 
هاي تواند در فعاليتفرض، بخش خصوصي نميبخش خصوصي بسيار ضروري است. بدون اين پيشمشاركت 

بارز  ياقتصادي خويش از امنيت حقوقي كافي برخوردار باشد و عدم اكان نظارت قضايي بر اعمال حاكميت نيز جلوه
  بخش خصوصي است.  ياين دغدغه
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رسد طراحي زي در كشورهاي ديگر، به ويژه فرانسه، به نظر ميسابا توجه به تجربيات خصوصيبه علاوه،           
و حدود » خدمت عمومي«  يالگوي مشاركت كارآمد بخش خصوصي و تعامل آن با بخش دولتي مبتني بر تعريف اوليه

به چارچوب و ثغور آن است. بدون تعريف جامع و مانع از اين مفهوم و نيز تعيين مراحل خصوصي سازي با توجه 
 يترين حوزهخدمات عمومي مهم يارائهمطلوب در خصوصي سازي دشوار مي نمايد.  يعمومي حصول نتيجه خدمت

هاي اقتصادي است كه با هدف تامين منافع عمومي بايد انجام گيرد. هاي عمومي و خصوصي در فعاليتمشاركت بخش
هاي بخش دولتي و خصوصي در ساير حوزه در نتيجه، طراحي الگوي موفق و كارآمد مشاركت در اين حوزه، تعامل دو

  اقتصادي تسهيل خواهد نمود. 
  

بايد توجه داشت كه هماهنگي معيارها در خصوصي سازي و در مورد خاص كشور ما معيارهاي در نهايت،           
ياست ها، قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، سياست هاي كلي مربوط بدان و قانون اجراي اين س 44موجود در اصل 

رسد كه قانون اجراي اين سياست به نظر نمي 44سياست هاي كلي اصل ضروري است. به رغم تفسير موسع موجود در 
بديهي است كه اين عدم  ها از اين تفسير موسع بهره برده باشد و در نتيجه هماهنگي كافي بين دو سند وجود ندارد.

رايي امكان افزايش دارد كه اين امر به تحقق الگوي مناسب و مطلوب هماهنگي در اجراي اين قانون و تنظيم مقررات اج
شناسي اين قانون موارد احتمالي مشكلشود تا با آسيبمشاركت بخش خصوصي آسيب وارد خواهد نمود. پيشنهاد مي

    آفرين اصلاح شود.
  

  نمايه منابع 
جمهوري اسلامي ايران از ديدگاه تعادل و عدم تعادل  بررسي اصول (اقتصادي) قانون اساسي« ابوالحسني هستياني، اصغر،  - 

 .27، ص.1380، 13 ، ش.مجله پژوهشي دانشگاه امام صادق(ع)، »اقتصادي

  .301، ص.1383، 34، ش.راهبرد، »مجلس ششم، درس هايي از تعارضها و تعاملها« پور سيد، بهزاد،  - 
هاي دولتي و برنامهو اعمال تصدي بر رژيم حقوقي حاكم بر سازمان تاملي بر تاثير نظريه اعمال حاكميت«زاده، عباس، توازني - 

  .57، ص.1384، 51، ش.مجلس و پژوهش، »هاي اصلاح ساختار نظام اداري ايران
  .3، ص.1385، اسفند ماه 2، ش.حقوق عمومي، »حقوق عمومي : كاركردها و چالشها« زارعي، محمد حسين،  - 
، تهران، اداره كل امور فرهنگي و 3، ج.هايي قانون اساسي جمهوري اسلامي ايرانصورت مشروح مذاكرات مجلس بررسي ن -

  روابط عمومي مجلس شوراي اسلامي.
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