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چكیده

مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چارچوب مفهومی و مطالعه تطبیقی

مقررات گذاری در نظام های حکمرانی جدید، صرفاًً فرایندی دولتی و یک سویه نیست، بلکه مشارکت ذی نفعان مختلف، به ویژه بخش 
قرار گرفته است. بخش خصوصی  توجه  اثربخشی مقررات مورد  و  ارتقای کیفیت، مشروعیت  الزامات  از  به عنوان یکی  خصوصی، 
به دلیل برخورداری از تجربه عملی در محیط کسب وکار، می تواند در شناسایی مسائل، ارائه پیشنهادهای اصلاحی، تدوین پیش نویس 
مقررات، ارزیابی آثار مقررات و بهبود اجرای آنها نقش مؤثری ایفا کند. گزارش حاضر با هدف بررسی مبانی نظری مشارکت بخش 
خصوصی در مقررات گذاری و مطالعه تجربه برخی کشورها، به تحلیل سازوکارهای نهادی و ابزارهای مشارکت بخش خصوصی در 
این فرایند می پردازد. بررسی ها نشان می دهد که مشارکت مؤثر بخش خصوصی می تواند موجب افزایش مشروعیت تصمیمات، بهبود 
کیفیت مقررات، کاهش هزینه های ناشی از مقررات نامتناسب، تقویت اجرای قوانین و ارتقای محیط کسب وکار شود. همچنین تجربه 
کشورهای مختلف نشان می دهد که نهادهای گفت وگوی عمومی ـ خصوصی، در صورت برخورداری از ساختار مناسب، اختیار کافی 
و پیگیری نتایج، می توانند از سطح مشورت صرف فراتر رفته و در تعیین دستورکار، تدوین پیشنهادهای مقرراتی و اصلاح سیاست ها 
نقش آفرینی کنند. در مقابل، ضعف اعتماد میان دولت و بخش خصوصی، نبود ضمانت اجرای پیشنهادها و تشریفاتی شدن فرایند 

مشارکت، از مهم ترین موانع اثربخشی این سازوکارها محسوب می شود.



8

خلاصه مدیریتی

بیان / شرح مسئله
کیفیت نظام مقررات گذاری، یکی از مؤلفه های اساسی حکمرانی اقتصادی کارآمد محسوب می شود و میزان موفقیت سیاست های 
عمومی تا حد زیادی به نحوه طراحی، تدوین و اجرای مقررات وابسته است. در رویکردهای نوین حکمرانی، مقررات گذاری دیگر صرفاًً 
یک فرایند درون دولتی و مبتنی بر تصمیم گیری یک جانبه نهادهای عمومی تلقی نمی شود، بلکه مشارکت ساختاریافته ذی نفعان، 
به ویژه بخش خصوصی، به عنوان یکی از الزامات ارتقای کیفیت، مشروعیت و قابلیت اجرای مقررات مورد توجه قرار گرفته است. بخش 
خصوصی به دلیل ارتباط مستقیم با محیط اقتصادی و تجربه عملی در مواجهه با آثار تصمیمات مقررات، می تواند اطلاعات ارزشمندی 
درباره مسائل واقعی، پیامدهای احتمالی مقررات و راهکارهای اجرایی در اختیار سیاستگذاران قرار دهد. گزارش حاضر با تمرکز 
بر جایگاه بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری، به بررسی مبانی نظری، ضرورت های مشارکت و تجربه های تطبیقی کشورهای 

مختلف در زمینه ایجاد سازوکارهای تعامل میان دولت و بخش خصوصی پرداخته است.
عدم بهره گیری مناسب از ظرفیت های بخش خصوصی در فرایند تدوین مقررات، می تواند موجب شکل گیری قواعدی شود که 
با واقعیت های اقتصادی، ظرفیت های اجرایی بنگاه ها و شرایط عملی بازار هماهنگی کافی ندارند و در نتیجه، هزینه های اقتصادی، 
کاهش اثربخشی سیاست ها و افزایش فاصله میان اهداف قانونگذار و نتایج واقعی اجرای مقررات را به همراه داشته باشد. در مقابل، 
تجربه نظام های موفق نشان می دهد که ایجاد سازوکارهای منظم مشارکت و گفت وگوی عمومی ـ خصوصی، ضمن افزایش مشروعیت 

تصمیمات، زمینه تدوین مقررات واقع بینانه تر، کاهش تعارضات اجرایی و ارتقای محیط کسب وکار را فراهم می کند.

نقطه نظرات/ یافته های کلیدی
ابزار مشورتی محدود  انجام شده در گزارش نشان می دهد که مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری، صرفاًً یک  بررسی های 
نیست، بلکه می تواند به عنوان یک ظرفیت نهادی برای ارتقای کیفیت تصمیمات عمومی مورداستفاده قرار گیرد. حضور فعال ذی نفعان 
اقتصادی در فرایند تدوین مقررات، امکان بهره گیری از دانش تخصصی، تجربه اجرایی و شناخت دقیق تر از آثار اقتصادی تصمیمات را 
فراهم می کند و موجب می شود مقررات تدوین شده از قابلیت اجرایی بیشتری برخوردار باشند. در این چارچوب، مشارکت ذی نفعان 
در طراحی سیاست ها موجب می شود محدودیت ها، نیازها و ترجیحات بخش خصوصی در فرایند تصمیم گیری لحاظ شده و اصلاحات 

مقرراتی واقع بینانه تر و عملیاتی تر باشند.
یافته دیگر گزارش آن است که اثربخشی مشارکت بخش خصوصی زمانی افزایش می یابد که این مشارکت از سطح دریافت 
نظرهای پراکنده و غیرالزام آور فراتر رفته و در قالب سازوکارهای نهادی و سازمان یافته تعریف شود. بررسی تجربه کشورهای منتخب 
نشان می دهد که در الگوهای موفق، تشکل های اقتصادی و نهادهای نمایندگی بخش خصوصی در مراحل مختلف از شناسایی مسئله، 
ارائه پیشنهادهای اصلاحی و مشارکت در تهیه پیش نویس مقررات نقش دارند. به عبارت دیگر، مشارکت مؤثر زمانی شکل می گیرد که 

بخش خصوصی به عنوان یکی از بازیگران فرایند سیاستگذاری شناخته شود، نه صرفاًً مخاطب مقررات پس از تصویب آنها.
مطالعات صورت گرفته نشانگر آن است که نهادهای تأسیس شده برای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی، در صورت برخورداری 
از ساختار مناسب، اختیار مشخص و سازوکار پیگیری نتایج، می توانند نقش مهمی در اصلاح مقررات و بهبود محیط کسب وکار ایفا 
کنند. بااین حال، نبود ضمانت اجرایی برای تصمیمات، ضعف ارتباط میان دستگاه های دولتی و بخش خصوصی و تبدیل شدن فرایند 
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مشارکت به جلسات صرفاًً تشریفاتی، از مهم ترین عوامل کاهش اثربخشی این سازوکارها محسوب می شود. همچنین تجربه کشورهای 
مورد بررسی بیانگر آن است که مشارکت بخش خصوصی می تواند در برخی نظام های حقوقی تا سطح نقش آفرینی مستقیم در فرایند 
مقررات گذاری توسعه یابد. برای نمونه در ترکیه، اتاق ها و بورس های کالا علاوه بر وظایف نمایندگی اقتصادی، در برخی حوزه ها دارای 
نقش های قابل توجهی بوده و در تهیه پیش نویس برخی مقررات تخصصی مشارکت می کنند؛ به گونه ای که بخشی از فرایندهای تخصصی 
مقررات گذاری با استفاده از ظرفیت این نهادها انجام می شود. در نهایت، گزارش تأکید می کند که مهم ترین چالش های پیش روی 
مشارکت مؤثر بخش خصوصی شامل نبود اعتماد کافی میان دولت و فعالان اقتصادی، ضعف اراده اجرایی برای استفاده از نتایج 
مشارکت، فقدان سازوکارهای پیگیری تصمیمات و احتمال غلبه منافع گروه های خاص بر منافع عمومی است. بنابراین، موفقیت این 

فرایند نیازمند طراحی نهادی مناسب، شفافیت در ارتباطات و ایجاد نظام پاسخ گویی در قبال پیشنهادهای ارائه شده است.

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
به طورکلی، براساس چارچوب نظری و مطالعات تطبیقی و موردی، ضروری است رویکرد نظام مقررات گذاری از مدل تصمیم گیری صرفاًً 
دولتی، به سمت حکمرانی مشارکتی و مبتنی بر شواهد حرکت کند. این تغییر رویکرد، مستلزم تقویت ظرفیت کارشناسی تشکل های 
اقتصادی )به ویژه اتاق ها(، توسعه ابزارهای ارزیابی تأثیرات پیشینی و پسینی مقررات و استفاده از تجربیات عملی فعالان اقتصادی در 
فرایند مقررات گذاری است. اصلاح و تقویت سازوکارهای درونی بخش خصوصی )اتاق ها و تشکل ها( برای مشارکت در مقررات گذاری، 
می تواند از روش هایی مانند ارتقای توان کارشناسی برای تدوین پیش نویس های مقرراتی استاندارد و ارزیابی هزینه‌ ـ فایده اجرای 
مقررات، استانداردسازی فرایند نظرسنجی و نظرخواهی و اجماع سازی و یکپارچه سازی مواضع و نظرات بخش خصوصی صورت گیرد.

و  افزایش پیش بینی پذیری محیط کسب وکار  به کاهش هزینه های مقرراتی،  نهادینه سازی مشارکت بخش خصوصی می تواند 
ارتقای کیفیت تصمیمات اقتصادی دولت منجر شود. باوجود این، گزارش حاضر، محدود به بررسی نظری و تطبیقی موضوع مشارکت 
بخش خصوصی در مقررات گذاری است. در پژوهشی که به مطالعه موردی ایران اختصاص خواهد یافت، پیشنهادهای سیاستی، 
تقنینی و نظارتی در این موضوع در خصوص ایران مطرح خواهد شد. البته با این ملاحظه که تجربه تطبیقی نشان می دهد که در 
طراحی نظام مشارکت، این ظرفیت ها اهمیت دارند و در مطالعه موردی ایران باید بررسی شود که کدام یک از آنها با ساختار حقوقی 

و نهادی موجود قابل انطباق است.
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1. مقدمه

طرح مسئله 
در ادبیات حکمرانی عمومی امروزین،1 تغییر مهمی در نگاه به نقش های دولت و بخش خصوصی ایجاد شده است. 
در رویکرد سنتی، دولت به عنوان تنها بازیگر اصلی تولید قواعد عمومی شناخته می شد و بخش خصوصی عمدتاًً 
در جایگاه مخاطب مقررات قرار داشت. بااین حال، پیچیدگی روزافزون روابط اقتصادی، تخصصی شدن حوزه های 
مختلف و افزایش سرعت تغییرات فناورانه نشان داده است که تولید مقررات کارآمد بدون بهره گیری از دانش و 
تجربه بازیگران خارج از دولت امکان پذیر نیست. از این منظر، بخش خصوصی نه به عنوان جایگزین دولت، بلکه 
به عنوان یکی از منابع تولید دانش سیاستی و شریک مشورتی در فرایند مقررات گذاری شناخته می شود. در این 
چارچوب، مشارکت بخش خصوصی موجب انتقال تجربه عملی بازار به فرایند تصمیم گیری عمومی می شود. 
بسیاری از آثار منفی مقررات، نه ناشی از ضعف اهداف سیاستی، بلکه ناشی از فاصله میان طراحی مقررات و 
واقعیت های اجرایی است. بنابراین، حضور فعال بخش خصوصی در مراحل اولیه تدوین مقررات می تواند موجب 

شناسایی موانع اجرایی، کاهش هزینه های ناخواسته و افزایش قابلیت اجرای مقررات شود.
در این راستا، بخش خصوصی اعم از فعالان اقتصادی و نهادهای نمایندگی کننده این بخش در سطوح 
مختلف، مطالبات خود را از روش ها و ابزارهای متعدد مطرح می کنند، اما خود نیز در مواردی از ابتکار عمل 
در فرایند مقررات گذاری برخوردارند. این ابتکار عمل در مرحله تدوین پیش نویس مقرره پیش بینی شده و 
این سازوکار، فرصت بی نظیری را در اختیار نمایندگان بخش خصوصی برای ایفای نقش در تصمیم سازی 
مهیا کرده است. امکان پیشنهاد مستقیم یک مقرره یا اصلاح یک مقرره پیشین، سوای ضرورت و فرصت 
مشارکت از طریق دعوت در جلسات و نظرخواهی در فرایند تدوین و بررسی مقرره است؛ بلکه به منزله مجوز 
مشارکت در حساس ترین و مهم ترین مقطع فرایند یک تصویب یک مقرره است. علاوه بر این، ابتکار عمل ارائه 
پیش نویس، فرصتی برای نقش آفرینی در دستورکارگذاری )تنظیم دستور کار( به معنای تعیین اولویت یک 

مسئله یا برجسته کردن اهمیت آن فراهم می کند که یکی از مؤلفه های مهم سیاستگذاری به شمار می رود. 
چنانکه توضیح داده خواهد شد، این امکان  از طریق سازوکارهایی برای نهادهای نمایندگی کننده بخش 
خصوصی، فراهم شده است. در ایران، براساس تبصره »۴« بند »الف« و تبصره »۲« بند »ب« ماده )12( »قانون 
احكام دائمي برنامه هاي توسعه كشور«، مصوبات »شوراي گفت وگوی دولت و بخش خصوصی« و مصوبات 
»کمیته حمایت از کسب وکار«، باید ظرف مدت سی روز، در دستور‌کار هيئت دولت قرار گيرند. ازاین رو می توان 
گفت امکان دستورکارگذاری در ایران برای برخی نهادهای متشکل یا متصل به بخش خصوصی فراهم شده 
است. در گزارش پیش رو، به چارچوب مفهومی مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری و همچنین تجربیات 
موفق برخی کشورها در این موضوع پرداخته شده است. در ادامه این پژوهش، بررسی و تحلیل سازوکارها و 

موانع مشارکت بخش خصوصی مقررات گذاری در ایران، در دستور کار مرکز پژوهش های مجلس قرار دارد.

1. New Public Governance
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مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چارچوب مفهومی و مطالعه تطبیقی

پرسش اصلی پژوهش
مشارکت بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری چگونه می تواند به بهبود کیفیت، اثربخشی و مشروعیت 

مقررات منجر شود و چه سازوکارهایی برای تحقق مشارکت مؤثر وجود دارد؟
پرسش های فرعی پژوهش 

1  مبانی نظری و ضرورت های مشارکت بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری چیست؟  
2  بخش خصوصی از چه مسیرها و ابزارهایی می تواند در مراحل مختلف مقررات گذاری، از شناسایی مسئله   

تا تدوین و ارزیابی مقررات، مشارکت کند؟
3  تجربه کشورهای منتخب در زمینه ایجاد نهادها و سازوکارهای مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری   

چه آموزه هایی برای نظام مقررات‌گذاری ایران دارد؟
روش تحقیق

پژوهش پیش رو از نظر هدف، کاربردی و از نظر روش، کیفی و مبتنی بر مطالعه اسنادی و تطبیقی است. در 
بخش نظری، با استفاده از منابع علمی، مطالعات پیشین، اسناد قانونی و گزارش های تخصصی، مفاهیم مرتبط 
بررسی  مقررات  فرایند وضع  در  بخش خصوصی  نقش  و  مشارکتی  مقررات گذاری/تنظیم گری، حکمرانی  با 
شده است. در بخش تطبیقی، تجربه برخی کشورها در زمینه مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری و 
سازوکارهای گفت وگوی عمومی ـ خصوصی مورد مطالعه قرار گرفته و الگوهای نهادی، میزان نقش آفرینی 
بخش خصوصی و عوامل مؤثر بر موفقیت یا ناکارآمدی این سازوکارها تحلیل شده است. نمونه های بررسی شده 
شامل کشورهایی مانند ترکیه، یونان، اتریش و برخی کشورهای دیگر است که در گزارش حاضر مورد توجه 
قرار گرفته اند. روش گردآوری داده ها، مبتنی بر بررسی قوانین، مقررات، گزارش های پژوهشی، مطالعات تطبیقی 
و منابع علمی مرتبط است. تحلیل داده ها نیز با رویکرد توصیفی ـ تحلیلی انجام و تلاش شده ضمن تبیین 

جایگاه مشارکت بخش خصوصی، الزامات نهادی و سیاستی لازم برای تقویت این مشارکت استخراج شود.
انتخاب کشورهای بررسی شده در این گزارش، با هدف پوشش حداکثر تنوع در الگوهای نهادی مشارکت 
بخش خصوصی در مقررات گذاری انجام شده است. معیار اصلی، شناسایی نمونه هایی بوده است که درجات و 
سازوکارهای متفاوتی از مشارکت را در مراحل شناسایی مسئله، دستورکارگذاری، بررسی پیش نویس، مشورت 
ساختاریافته و در مواردی محدود، ایفای برخی وظایف مقرراتی نشان می دهند. بر این مبنا، ترکیه به دلیل 
پیش بینی نقش های مستقیم تر برای اتاق ها در برخی امور تخصصی و تعرفه ای، یونان به سبب الگوی گفت وگوی 
اجتماعی و بررسی نهادمند پیش نویس ها در کمیته اقتصادی و اجتماعی، اتریش به دلیل جایگاه تثبیت شده 
شرکای اجتماعی و حق مشورت اتاق ها، و دانمارک به دلیل مشارکت زودهنگام و مستمر تشکل های کارفرمایی 
و کارگری در سیاست های بازار کار، به صورت مستقل بررسی شده اند. کره جنوبی، قطر و عربستان نیز برای 
تکمیل طیف الگوهای مبتنی بر وظایف قانونی اتاق ها در پیشنهاددهی، مشورت، حضور در نهادهای اصلاح 

مقررات و انتقال مسائل بخش خصوصی به دولت، در یک زیربخش گرد آمده اند.
دسترسی به قوانین، گزارش ها و منابع معتبر، شرط عملی امکان بررسی هر مورد بوده است؛ اما معیار 
ماهوی انتخاب، تنوع الگوهای نهادی بوده است. ازاین رو، تفاوت سطح جزئیات منابع کشورها و نبود شاخص های 
عملکردی یکسان، اجازه رتبه بندی کشورها یا استنتاج قطعی درباره برتری یک الگو را نمی دهد؛ بلکه مطالعه 

حاضر، مجموعه ای از گزینه ها و مؤلفه های قابل بررسی برای ایران را در مطالعه آتی عرضه می کند.



12

جدول 1. پیشینه مطالعاتی در مرکز

عنوان گزارشردیف
سال 
انتشار

شماره 
مسلسل

توضیحنام دفتر

۱

»تجربه کشورها در 
اجرای گفت وگوی 

دولت و بخش 
خصوصی«

مطالعات ۱۳۹۱12406
اقتصادی

این گزارش، تجربیات شماری از کشورها را در اجرای گفت وگوی دولت 
و بخش خصوصی بررسی می کند و ابعاد مختلف آن را ازجمله نهادسازی، 
فرایند گفت وگو، ساختار شوراها و کارگروه ها و نیز نتایج و دستاوردهای 
مکزیک،  مالزی،  استرالیا،  از  نمونه هایی  می دهد.  نشان  حاصل شده 
که  می دهد  نشان  گزارش  شده‌اند.  مرور  دیگر  کشور  چند  و  کامرون 
بیشتر  هماهنگی  شفافیت،  و  اعتماد  ایجاد  به  معمولأ  موفق  گفت وگوی 
میان دولت و بخش خصوصی، شکل گیری نهادهای تسهیلگر و در نهایت 
رشد بخش خصوصی منجر شده است. موضوع مشارکت بخش خصوصی 
در مقررات گذاری نیز در این چارچوب و از منظر سازوکارهای گفت وگو، 
پیشنهادهای اصلاحی و تأثیرگذاری بر سیاست ها و مقررات مورد توجه 

قرار گرفته است.

۲

»گفت وگوی دولت 
و بخش خصوصی 

در کشورهای 
درحال توسعه 
)فرصت ها و 

تهدیدها(«

مطالعات 139112351
اقتصادی

و بخش خصوصی  بالقوه گفت وگوی دولت  منافع  ابتدا  گزارش،  این  در 
سیاست های  بیشتر  اثربخشی  و  مشروعیت  مانند  طرف  دو  هر  برای 
دولتی، استفاده از دانش تخصصی بخش خصوصی در طراحی سیاست ها، 
و بهبود محیط کسب وکار برای فعالان اقتصادی را بررسی می کند. سپس 
ابزاری  به  گفت وگو  تبدیل  امکان  ازجمله  آن  مخاطرات  و  پیچیدگی ها 
برای رانت خواهی، تبانی یا فساد، نقش کیفیت نهادهای اداری و میزان 
سازمان یافتگی بخش خصوصی و تأثیر نظام سیاسی تحلیل شده است. 
موضوع مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری و سیاستگذاری نیز 
در این چارچوب و از منظر شرایط نهادی لازم برای گفت وگوی سازنده، 
به  گفت وگو  تبدیل  از  پرهیز  و  طرفین  تعامل  و  استقلال  میان  تعادل 

پوشش منافع خاص، مورد توجه قرار گرفته است.

2. پیشینه

1-2. سوابق مطالعاتی  
در جداول ۱ و ۲، پیشینه مطالعاتی در مرکز پژوهش ها و خارج از آن در خصوص موضوع گزارش حاضر درج شده است. 
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مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چارچوب مفهومی و مطالعه تطبیقی

جدول 2. پیشینه مطالعاتی در خارج از مرکز

توضیحاتنویسنده)گان(تاریخ انتشارعنوان گزارش یا مقالهردیف

۱
انجمن های کارفرمایی، اندازه 

بنگاه ها و حکمرانی: 
یک رویکرد تطبیقی ـ تحلیلی

1397
فرانتس تراکسلر 

و گرهارد هومر 
)ویراستاران(

انجمن های  طریق  از  مقررات گذاری  در  بخش خصوصی  مشارکت 
کارفرمایی1 و اتاق ها، محور اصلی کتاب است. این تشکل ها فراتر 
»دولتِِ  همچون  می توانند  و  می کنند  عمل  منافع  نمایندگی  از 
منافع،  )شکل دهی  حاکمیتی  وظایف  خصوصی«  منافع  متولیِِ 
حکمرانی  گیرند. ظرفیت  برعهده  را  اجرای سیاست ها(  و  نظارت 
از  و  دارد  بستگی  اعضا  کنترل  توانایی  به  اقتصادی  تشکل های 
لابی گری تا اتخاذ سیاست های الزام آور متغیر است. این ظرفیت 
نیازمند یکپارچه سازی منافع و استقلال نسبی از منافع کوتاه مدت 
حمایت  اجباری/ اختیاری،  )عضویت  دولتی  چارچوب  اعضاست. 
سیاست های  در  مشارکت  و  قانونی  شناختن  رسمیت  به  مالی، 
صنعتی( نقش کلیدی در تقویت یا تضعیف آن دارد. برای نمونه، در 
اتریش و آلمان، اتاق های اجباری حق مشاوره و مشارکت مستقیم 
در تنظیم و اجرای سیاست ها دارند و نظام مشارکتی قوی شکل 
در  کنفدراسیون ها  با سابقه طولانی مشارکت  دانمارک  داده اند. 
پیش نویس قوانین، اجماع آنها را عملأ به پیش شرط قانونگذاری 
نهادهای  از  نیز  یونان  و  لوکزامبورگ  بلژیک،  تبدیل کرده است. 
بریتانیا  و  بهره می برند. در مقابل، فرانسه  مشورتی و سه جانبه 
ـ  دولت  غیررسمی  روابط  با  فرانسه  دارند:  محدودتری  الگوهای 
گفت وگوی  بدون  و  مستقیم  لابی  با  بریتانیا  و  بزرگ  شرکت های 
اجتماعی رسمی سازمان یافته. در این کتاب توضیح داده شده که 
موفقیت این مشارکت به حمایت دولتی، تعادل میان تشکل های 
اجباری و داوطلبانه و توانایی هماهنگی منافع بنگاه های کوچک و 

بزرگ وابسته است.

۲

»تحلیلی درباره عضویت رؤسای 
اتاق های سه گانه

در مراجع و نهادهاي 
تصميم گيرنده اقتصادی«

احمد مرکزمالمیری۱۴۰۴

در بخشی از این پژوهش، دلایلی برای ضرورت حضور و مشارکت 
اتاق های سه گانه در مراجع و نهادهای تصمیم گیرنده اقتصادی تبیین 
شده که ازجمله مهم ترین آنها، فراهم کردن زمینه گفت وگوی رسمی 
به مثابه ابزار اعتمادسازی میان دولت و بخش خصوصی، ایفای نقش 
کیفیت  ارتقای  و  اتاق ها  رؤسای  توسط  خصوصی  بخش  نمایندگی 

مقررات گذاری است.

1. Business Interest Associations

دو کتاب مندرج در جدول ۲، اصلی ترین آثار منتشر شده مرتبط با موضوع مورد بررسی گزارش حاضر است. مرور مطالعات پیشین 
نشان می دهد که فرایند تبدیل مسئله یا مطالبه بخش خصوصی به پیشنهاد مقرراتی، کیفیت متن پیشنهادی، مسیر ورود آن به 

فرایند رسمی دولت و میزان انعکاس آن در مقرره نهایی، کمتر مورد بررسی قرار گرفته است.
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2-2. سوابق تقنینی 
قوانین اصلی مربوط به موضوع مورد بررسی در گزارش حاضر و مشخصات مواد آن در جدول ۳ قابل مشاهده است. در گزارش پیش رو، 
با توجه به تمرکز بر مطالعه نظری و تطبیقی، به محتوای قوانین و مقررات مربوط به مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری 

پرداخته نخواهد شد.

جدول 3. پیشینه تقنینی

شماره ماده )و بند و جزء(تاریخ تصویبعنوان قانونردیف

»قانون بهبود مستمر محيط كسب وكار« با ۱
اصلاحات و الحاقات بعدی

مصوب ۱۳۹۰/۱۱/۱۶ و اصلاحیه ها و الحاقات 
)۱۱(مصوب ۱۳۹۵/۱۱/۱۰ و ۱۴۰۰/۱۲/۲۴

»قانون اتاق بازرگانی و صنایع و معادن جمهوری ۲
اسلامی ایران« با اصلاحات و الحاقات بعدی

مصوب ۱۳۶۹/۱۲/۱۵ و اصلاحیه ها و 
الحاقات مصوب  ۱۳۷۳/۹/۱۵، ۱۳۹۰/۴/۸ و 

۱۳۹۰/۱۱/۱۶
)۵(

»قانون احكام دائمي برنامه هاي توسعه كشور« با ۳
اصلاحات و الحاقات بعدی

مصوب ۱۳۹۵/۱۱/۱۰ و اصلاحیه ها و 
الحاقات مصوب ۱۴۰۱/۲/۱۱، ۱۴۰۱/۹/۶ و 

۱۴۰۲/۱۲/۲۱

تبصره  و  »الف«  بند   »۴« تبصره 
»۲« بند »ب« ماده )12(

۴
چهل  اصل  کلی  سیاست های  اجرای  »قانون 
و  اصلاحات  با  اساسی«  قانون   )۴۴( چهارم  و 

الحاقات بعدی

مصوب ۱۳۸۶/۱۱/۸ و اصلاحیه ها و الحاقیه های 
بند »ب« ماده )۹۱(متعدد

3. مفاهیم ، موازین و ضرورت مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری

1-۳. ابهام در مفهوم »مقررات گذاری«1 
معادل فارسی واژه ”Regulation“ به دلیل ابهام مفهومی واژه مذکور، با دشواری های بسیاری مواجه است. ازجمله معادل های به کار 
برده شده برای این واژه، »تنظیم گری« و »مقررات گذاری« است. مهم ترین دلیل دشواری در معادل گزینی، آن است که اساساًً‌ در 
تعریف واژه  ”Regulation“  اختلاف نظر وجود داشته و هیچ تعریف مورد اجماعی در خصوص آن شکل نگرفته است. تنوع تعاریف 
واژه مذکور به رویکرد و زاویه دید بستگی دارد؛ از رویکردها و طبعاًً تعاریفی مضیّّق تا موسّّع. تعریف مضیّّق از واژه مورد بحث  یعنی 
وضع قوانین و مقررات  نمی تواند توضیح دهنده رویکردهای امروزین دولت ها باشد؛ لذا پذیرش مفهومی موسّّع تر از این واژه ضروری 
است. به نظر سن، »تفکر انطباق با قانون، نقش مهمی را در نظامات تنظیمی ایفا می کند؛ خصوصاًً در جایی که بر طبق مجموعه ای 

1. Regulation
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از هنجارها عمل می شود. با این تلقی،‌ ... با توجه به تأیید محدودیت رویکردهای حقوق عمومی به مقوله تنظیم گری، اکنون نگاه ها 
به سمت روش های جایگزین و منابع تنظیم گری جلب شده است. تنظیم گری در حقوق معاصر، بر مفهومی موسّّع از این عبارت 
تأکید دارد. این پدیده، دیگر به عنوان سلطه انحصاری دولت شناخته نمی شود و نقش کنشگران غیردولتی در امر تنظیم گری، اکنون 

غیرقابل انکار است ]۱[.
به رغم وجود اختلاف نظرها، در پژوهش پیش رو، ”Regulation“ به معنای وضع هرگونه سند الزام آور توسط نهادهای حکومتی 
مد نظر است. زمانی که سخن از »مقررات گذاری« به معنای عام است، قانون مصوب پارلمان و مقررات مصوب دولت یا دیگر نهادها، 
در یک مقوله قرار می گیرند و طبعاًً قواعد و اصول حاکم بر آنها، مشترک است. بر همین مبناست که می توان گزاره ها و اصول مندرج 
در آثاری را که راجع به »قانونگذاری« و »قانون« به نگارش درآمده اند را به »مقرره« مصوب مقامات و دستگاهی دولتی نیز تسری داد. 
به ویژه آنکه لوایح تدوین شده توسط دولت ـ که اغلب پس از طی فرایند تصویب، به قانون تبدیل می شوند ـ از انواع مهم »مقررات« 
محسوب می شوند. این اشتراک لفظی تا حدی است که برخی متخصصان حوزه قانونگذاری، اصطلاح »قانونگذاری«1 به معنای موسّّع 
به کار برده و آن را صرفأ دربر گیرنده»قوانین رسمی« مصوب پارلمان نمی دانند؛ چنانکه کارپن می نویسد: »اصطلاح »قانونگذاری« 
صرفاًً قوانین رسمی را که توسط پارلمان تصویب می شود، دربرنمی گیرد )قوانین موضوعه(،2 فلسفه قانونگذاری نیز متضمن هنجار 
است که در سلسله مراتب مقررات، در مرتبه پایین تر از قوانین موضوعه قرار می گیرد؛ مثل قوانین ثانوی )تفویضی(،3 قانون محلی4 و 
مقررات اداری. الزامات صلاحیت و رویه، اهداف و فنون تهیه پیش نویس در مورد آنها نیز اعمال می شود. موضوع فلسفه قانونگذاری، 
ایجاد قانون به معنای گسترده تر، یعنی مقررات گذاری است« ]۲[. ازاین رو در ادامه از مفاهیم، اصول، گزاره ها و رویه های مربوط به 
وضع قانون و مقرره با عنوان کلی »مقررات گذاری« برای توضیح کیفیت مشارکت بخش خصوصی در فرایند وضع مقرره )توسط قوه 

مجریه( بهره خواهیم برد.

۲-۳. ضرورت ها و دستاوردهای مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
در یک پژوهش، مشاوره و مشارکت بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری به مثابه یکی از ویژگی های مقررات گذاری خوب تبیین 
شده است. بدین شرح که رعایت و به کارگیری اصل مشاوره5 به عنوان یکی از ویژگی های اصلی قانون خوب، توضیح داده شده است. 
همچنین، ضرورت بهره گیری از مشاوره با توسل به »رویکرد  شواهدمحور به قانونگذاری«6 که مبتنی بر طرز تلقی سنجش گرانه از 
قانونگذاری بوده، تبیین شده است ]۳[. در ادامه، به نکات دیگری به عنوان دلایل موجهه ضرورت مشارکت بخش خصوصی در فرایند 

مقررات گذاری، به ویژه مرحله تدوین پیش نویس،  اشاره خواهد شد.
۱-۲-۳. افزایش مشروعیت تصمیمات با مشارکت بیشتر بخش خصوصی

یکی از فواید و مزایای مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری، افزایش مشروعیت مقررات است. هدف مشروعیت بیشتر، در 
صورتی محقق می شود که در فرایند مشارکت، برخی از الزامات اساسی برآورده شود و یکی از این الزامات، به مشارکت طلبیدن فعالان 
اقتصادی در فرایندهای مقررات گذاری است. به‌ همین ترتیب، مشارکت کنندگانی که بارها مشاهده کرده اند که به رغم مشارکت، 

1. Legislation
2. Statutes
3. Secondary (Delegated) Legislation
4. By-Laws
5. Consultation
6. Evidence Based Legislation
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نظرات آنها مورد توجه مقررات گذاران قرار نگرفته، در آينده از مشارکت خودداری خواهند کرد؛ چراکه اگر مشارکت، جدی گرفته 
نشود به مراسمی بیهوده تبدیل می شود که فقط فرایند مقررات گذاری را طولانی می کند. در مجموع، »کارکرد مشروعیتِِ بهتر قوانین 
از طریق مشارکت، تنها در صورتی حاصل می شود که کانال های ارتباطی بین دولت و شهروندان به درستی کار کنند« ]۴[. یکی از 
مهم ترین کارکردهای نهادهای ایجاد شده با هدف گفت  وگوی عمومی ـ خصوصی نیز جلوگیری از تصویب قوانین و مقرراتی است که 
بدون مشورت کافی تدوین شده اند. برای مثال، در سال ۲۰۱۳ در اتیوپی، شورای وزیران، پیش نویس قانون رویه های گمرکی را صرفاًً 
به دلیل عدم مشورت کافی با بخش خصوصی رد کرد. نقش اساسی در این فرایند را »مجمع مشورتی عمومی ـ خصوصی اتیوپی«1  

برعهده داشت. این امر منجر به بازنگری اساسی در رویه های گمرکی شد ]۵[.
با توجه به نکات مطرح شده می توان گفت مقررات گذاری در نظام های مدرن صرفاًً به »مشروعیت قانونی« محدود نمی شود، بلکه 
»مشروعیت رویه ای« نیز اهمیت اساسی دارد. »مشروعیت رویه ای« به این معناست که ذی نفعان، فرایند تصمیم گیری را منصفانه، 
شفاف و قابل مشارکت ارزیابی کنند؛ حتی اگر تمام پیشنهادهای آنان در تصمیم نهایی پذیرفته نشود. از این منظر، ارزش مشارکت 
بخش خصوصی تنها در نتیجه نهایی مقررات خلاصه نمی شود، بلکه فرایند مشارکت نیز دارای ارزش مستقل است؛ چراکه موجب 
تقویت همکاری میان بخش عمومی و  و  اجرای مقررات  برابر  اقتصادی، کاهش مقاومت در  اعتماد میان دولت و فعالان  افزایش 

خصوصی می شود.
۲-۲-۳. ایجاد فضای توانمند

»فضای توانمند«، فضایی تعریف شده که میزبان مشورت بین بازیگران در نهادهای تولیدکننده تصمیمات جمعی است. این نهادها 
ممکن است دستگاه قانونگذاری، شورای سیاستگذاری در دولت های صنف گرا2 با عضویت نمایندگانی از دولت، کارفرمایان و اتحادیه های 
کارگری، هیئت دولت، دادگاه قانون اساسی و ... باشند. هر نوع شبکه رسمی که به اتخاذ تصمیماتی جمعی منتج شود، می تواند فضای 
توانمند )و بالقوه مشورتی( را تشکیل دهد و لزومی به تشکیل »رسمی« چنین نهادهایی نیست ]۶[. این عضویت و مشارکت، می تواند 
به صورت رسمی ـ قانونی که طبعاًً اثرگذارتر نیز خواهد بود، صورت گیرد. برای مثال، کاستاریکا از حاکمیت مشترک دولتی ـ خصوصی 
در نهادهای توسعه ای بهره می برد که تجربه ای موفق محسوب می شود. کاستاریکا برای افزایش اثربخشی برنامه های توسعه صادرات 
خود، از ساختار مدیریت مشترک استفاده کرده است. برای مثال، نیمی از اعضای هیئت مدیره »آژانس توسعه صادرات کاستاریکا«3 
از نمایندگان بخش خصوصی تشکیل شده اند. البته ریاست هیئت مدیره برعهده وزیر تجارت خارجی است. این ترکیب باعث ایجاد 

ارتباط و تعامل عمیق میان دولت و بازار شده که در نتیجه آن، برنامه های توسعه صادرات به نحوی مؤثرتری اجرا می شوند ]۷[.
۳-۲-۳. مساعدت در اجرای قوانین و مقررات 

اجرای قانون، یکی از مسائل اساسی و چالش برانگیز برای اجزای مختلف حکومت است. مشتاق حسین خان4 در توضیح ویژگی های 
سیاست های موفق توضیح می دهد: »این ایده که سیاست، جعبه سیاه رازآلودی است که دولت فقط کافی است آن سیاست را اعلام 
کند و هرکس شروع به پیروی از آن خواهد کرد، اشتباه محض است«. به نظر وی، برای عملی شدن و اجرای یک سیاست که شرط 
ضروری موفقیت یک سیاست محسوب می شود، همراهی دست کم چند بازیگر قدرتمند جامعه با آن الزامی است، اما اینکه چه کسی 
قدرتمند است، به سیاست مورد بحث بستگی دارد. بدیهی است که در مورد سیاست های اقتصادی، قدرت مندان، صاحبان بنگاه ها 

1. Ethiopian Public Private Consultative Forum (EPPCF)
2. Corporatist
3. Costa Rican Foreign Trade Promoter (PROCOMER) 
4. Mushtaq Husain Khan
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محسوب می شوند ]۸[. ازاین رو، مشارکت گروه اخیر در هر قالب در فرایند مقررات گذاری، می تواند به اجرای مؤثر و موفق آن سیاست 
)اعم از قوانین و مقررات( کمک کند.

ازسوی دیگر، یکی از چالش های مهم نظام های مقررات گذاری، فاصله میان مرحله تصویب مقرره و مرحله اجرای آن است. بسیاری 
از مقررات ممکن است در مرحله تدوین از اهداف مطلوبی برخوردار باشند، اما در زمان اجرا به دلیل عدم توجه به محدودیت های 
عملیاتی، هزینه های بالا یا نبود زیرساخت های لازم، با مشکلات جدی مواجه شوند. مشارکت بخش خصوصی در این مرحله می تواند 
نقش مهمی در »سازوکار بازخورد« ایفا کند. فعالان اقتصادی می توانند اطلاعاتی درباره میزان امکان پذیری اجرای مقررات، مشکلات 

ناشی از الزامات جدید و نیازهای اصلاحی ارائه دهند. 
۴-۲-۳. مشارکت در مقررات گذاری و بهبود محیط کسب وکار از طریق نهادهای گفت وگوی عمومی ـ خصوصی

 تحول مفهوم مقررات گذاری در دهه های اخیر، ارتباط مستقیمی با تحول نقش بازیگران غیردولتی در فرایند تنظیم بازار دارد. در نگاه 
سنتی، مقررات گذاری عمدتاًً فعالیتی حاکمیتی و مبتنی بر اعمال اقتدار عمومی تلقی می شد؛ اما در رویکردهای جدید، مقررات گذاری 
بخشی از فرایند »حکمرانی مقرراتی« 1محسوب می شود که در آن دولت، بخش خصوصی، نهادهای حرفه ای و سایر گروه های ذی نفع 
در تعامل با یکدیگر به تولید قواعد می پردازند. این تحول مفهومی سبب شده است که کیفیت مقررات، نه فقط براساس صلاحیت 
قانونی نهاد وضع کننده، بلکه معیارهایی مانند کیفیت فرایند تدوین، میزان استفاده از شواهد، سطح مشارکت ذی نفعان، قابلیت اجرا 
و آثار اقتصادی مقررات نیز ارزیابی شود. به همین دلیل، مشارکت بخش خصوصی در نظام های امروزین مقررات گذاری، بخش مهمی 
از »مقررات گذاری خوب«2 محسوب می شود. آنچه گفت وگوی دولت و بخش خصوصی خوانده می شود، یکی از ابزارها و سازوکارهای 

محوری بهره گیری از ظرفیت بخش خصوصی در مقررات گذاری است.
گفت وگو بین دولت و ذی نفعان اقتصادی خصوصی باید به عنوان یک »نهاد« در نظر گرفته شود که »قواعد بازی« حاکم بر تعامل 
بین بخش خصوصی و دولت را تعریف می کند. این شوراها، ابزاری هستند تا دولت ها قوانین و مقررات را نه به صورت دستوری یا 
بالابه پایین، بلکه با مالکیت مشترک و حمایت گسترده تر ذی نفعان طراحی و اجرا کنند ]۹[. در یکی از پژوهش ها، مشارکت در 
مقررات گذاری به عنوان یکی از »دستاوردهای گفت وگو« مورد توجه قرار گرفته است. در این پژوهش، عبارت »گفت وگوی نتیجه محور 

عمومی ـ خصوصی«3 تبیین شده است. نتایج چنین گفت وگویی در حوزه مقررات گذاری،  به عناوین زیر دسته بندی شده است:
   سیاستگذاری، 

   قانونگذاری،

   مقررات گذاری )مقرره گذاری(،

   اصلاح رویه ها،

   مجوزها،

   عملیاتی )اجرا( ]۱۰[.

دولت ها از روش های مختلف، تلاش می کنند بستر مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری را در قالب نهادهایی با ساختار، 
ترکیب و اختیارات متفاوت فراهم کنند. در ادامه، نمونه های از این بسترسازی نهادی در برخی از کشورها شرح داده می شود.

1. Regulatory Governance
2. Good Regulation
3. Public-Private Dialogue for Results (PPDR)
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در پرو، »میزهای اجرایی« 1کارکرد گفت وگوی بین بخش خصوصی و عمومی را به انجام می رسانند. این نهاد، توسط وزارت تولید 
پرو در سال ۲۰۱۵ راه اندازی شده و ابزاری سیاستی به منظور شناسایی تنگناهای کلیدی بخش های تولیدی کشور است. »میزهای 
گشایش  مقررات،  و  قوانین  به روزرسانی  و  تطبیق  رویه ها،  ساده سازی  اجرا جهت  و  اقدام  برای  عمدتاًً  که  است  فضایی  اجرایی«، 
بازارهای جدید، ایجاد یا بهبود سازمان های دولتی موردنیاز، فراهم کردن زیرساخت های کافی، تضمین انگیزه های کافی برای نوآوری 
و  میانجی گری بین طرفین است. این نهاد به سیاستگذاران کمک می کند تا اقدامات مشخصی را برای افزایش بهره وری بخش های 

مختلف انجام دهند. 
در سال  ۲۰۰۳در آذربایجان، نهادی با نام  ”AZPROMO“ تشکیل شد که یک طرح مشترک عمومی ـ خصوصی محسوب 
تجاری  جامعه  پلتفرم،  این  طریق  از  می کند.  عمل  دولت  و  محلی  تولیدکنندگان  سرمایه گذاران،  بین  رابطی  به عنوان  و  می شود 
آذربایجان، کانال های جدیدی از گفت وگوی عمومی ـ خصوصی را پیاده سازی کرد. از طریق این کانال، توسعه بخش غیرنفتی تقویت 
شد و دسترسی به نمایندگان بنگاه های کوچک و متوسط میسر شد. بیان موضع و اظهارنظر بنگاه ها در مورد نیازها و دغدغه هایشان، 

در بستر نهاد مذکور قابل انجام است. 
نمونه دیگر، »طرح ابتکاری توسعه پیشرو کسب وکار«2 در بنگلادش است که به عنوان یک پلتفرم گفت وگوی عمومی ـ خصوصی 
برای تسهیل گفت وگوهای ساختاریافته بین بخش های دولتی و خصوصی راه اندازی شده است. این طرح به عنوان پلتفرمی برای توسعه 
بخش خصوصی، سرمایه گذاری و کارآفرینی، با هدف نهایی ارتقای رشد در کشور، به شریک دولت تبدیل شده است. در این طرح، 
گفت وگوی عمومی ـ خصوصی برای شناسایی و ارائه توصیه هایی برای اصلاحات، با پشتیبانی تحقیق و تحلیل در مورد فرصت ها و 
چالش های توسعه بخش خصوصی، مورد استفاده قرار می گیرد. »طرح ابتکاری توسعه پیشرو کسب وکار« دارای تعدادی کارگروه است 

که بر بخش های کلیدی مانند امور مالی، تجارت و ارتقای بنگاه های کوچک و متوسط تمرکز دارند. 
مراکش نیز از طریق »کمیته ملی فضای کسب و کار«3 از سازوکار قوی گفت وگوی عمومی ـ خصوصی برخوردار است که بستری 
رسمی برای بازیگران مختلف دولتی و غیردولتی، ازجمله بخش خصوصی، فراهم می کند تا اقدامات طراحی و اجرا را برای بهبود 

فضای کسب و کار شناسایی و اجرا کنند ]۱۱[.
در آخر، تونس، »دستور کار ملی کسب وکار«4 را برای ایجاد یک پلتفرم گفت وگوی عمومی ـ خصوصی برای پیشبرد اصلاحات 
محیط کسب و کار در سال ۲۰۱۴ راه اندازی کرد. این نهاد با تکیه بر فرایند قوی چندجانبه‌ شکل گرفت و شامل دولت، »اتحادیه 

صنایع، بازرگانی و صنایع دستی تونس«،5 »اتحادیه کشاورزی و شیلات تونس«6 و »مؤسسه رهبران تجاری عرب«7 است.
در پژوهش های مرتبط، تکامل نقش شوراهای گفت وگو در مقررات گذاری براساس بلوغ سیستم، به مراحلی تقسیم شده است. 

چنانکه در ادامه قابل مشاهده است، سهم شوراها در مقررات گذاری، بسته به سطح بلوغ سیستم گفت وگو، تغییر می کند:
قابل  فرایند  نتیجه محور عمومی ـ خصوصی« هنوز عملیاتی نشده، هیچ  رویکرد »گفت وگوی  آغازین که  نوپا: در مرحله    1  

تشخیصی وجود ندارد و هیچ روش شناسی روشنی برای ارزیابی و نظارت بر خروجی ها و پیامدها در دسترس نیست.

1. Mesas Ejecutivas
2. Business Initiative Leading Development (BUILD)
3. National Committee for the Business Climate (CNEA)
4. National Business Agenda (NBA)
5. Tunisian Union of Industry, Commerce and Crafts (UTICA)
6. Tunisian Union of Agriculture and Fisheries (UTAP)
7. Arab Institute of Business Leaders (IACE)
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2  مرحله در حال شکل گیری: در این مرحله، رویکرد »گفت وگوی نتیجه محور عمومی ـ خصوصی« دارای یک فرایند قابل   
شناسایی، ظرفیت عضویت تشکل های اقتصادی یا سازمان های کسب وکار، پلتفرم هایی برای گفت وگوی عمومی ـ خصوصی و یک یا 
چند حامی ثابت قدم در بخش دولتی است. در این مرحله، بخش خصوصی به تدریج شورای گفت وگو را به عنوان کانونی برای دفاع از 

حقوق و منافع خود تلقی کرده و پیشرفت هایی در مشاوره در خصوص مقررات، فرایندها و رویه ها حاصل می شود.
3  مرحله بلوغ: در این سطح، دولت از شورای گفت وگو برای دریافت ورودی های منظم، بازخورد و حمایت در اجرای سیاست ها،   
قوانین و مقررات استفاده می کند. بخش خصوصی نیز از یک نظام قابل اعتماد برای ارائه نظرات و توصیه ها در مورد قوانین و مقررات 
بهره می برد. مشخصه این مرحله، مشارکت و همکاری گسترده ذی نفعان ذی ربط در بخش های دولتی و خصوصی است؛ فرایندی که 

منجر به دستیابی به نتایج ملموس می شود، و سامانه ای نظارتی، رویدادها و نتایج را به اطلاع ذی نفعان می رساند.
4  مرحله نهادینه شده: در این سطح، توسعه سیاست ها، قوانین و مقررات کاملأ با چارچوب گفت وگو هم راستاست و اقدامات   

دولت در این چارچوب صورت گرفته و هدایت می شود ]۱۲[.
توانمندی شوراهای گفت وگو و نهادهای مشابه در مشارکت در مقررات گذاری، به سطح بلوغ آنها بستگی دارد. در واقع، شوراهای 
گفت وگو باید در تدوین و پیش نویس مقررات مشارکت مستقیم داشته باشند. توانایی فنی شوراها برای تهیه پیش نویس مقررات 
یا ارائه ورودی های دقیق قانونی ـ مقرراتی، با رشد نظام گفت وگو افزایش می یابد. در مرحله شکل گیری، دولت مشورت در مورد 
»ابزارهای مقررات گذاری« را آغاز می کند و بخش خصوصی پیشرفت هایی در مشاوره در خصوص مقررات و رویه ها به دست می آورد، 
اما در مرحله بلوغ، ظرفیت دفاع از منافع و حمایت از کسب وکارها در بخش خصوصی بسیار توسعه می یابد. در این مرحله، بخش 
خصوصی از نظام گفت وگو برای ارائه ورودی ها و توصیه ها در مورد سیاست ها، قوانین و مقررات بهره‌ می برد. این ورودی ها، اغلب به 

معنای ارائه پیشنهادهای اصلاحی یا متون پیش نویس برای قوانین و مقررات است ]۱۳[.
باوجود این، موانع متعددی می توانند کارآمدی شورای گفت وگو را کاهش داده و آن را از یک نهاد نتیجه گرا به یک محفل صرفاًً 
تشریفاتی یا آیینی تبدیل کنند. این موانع به ویژه در مراحل ابتدایی شکل گیری شورا )مراحل نوپا و در حال شکل گیری( بیشتر 

مشاهده می شوند. این موانع را می توان به این ترتیب دسته بندی کرد:
نخست، عدم اعتماد: یکی از جدی ترین موانع، بی اعتمادی بین بخش دولتی و خصوصی است. در مراحل اولیه، سوءظن نسبت به 
انگیزه های طرف مقابل مانع پیشرفت می شود. غلبه بر این مانع، نیازمند ارتباطات شفاف، فراگیر و اثبات قابلیت اطمینان از طریق 

عمل به وعده هاست. اگر ذی نفعان به یکدیگر اعتماد نداشته باشند، همکاری و رسیدن به اجماع دشوار خواهد بود.
دوم، فقدان اراده سیاسی یا سازمانی: موفقیت شورا به شدت به تعهد رهبران دولتی و خصوصی وابسته است. اگر تصمیم گیران 
اصلی از فرایند گفت  وگو و همچنین نتایج گفت وگو حمایت نکنند یا اراده ای برای تغییر نداشته باشند، پیشرفتی حاصل نمی شود. 

راهکار غلبه بر این مانع، درگیر کردن رهبران دولتی و خصوصی و نشان دادن منافع ملموس گفت وگو به آنهاست.
سوم، نقص در پیگیری اجرای اصلاحات: اگر توافقات حاصل شده در جلسات پیگیری نشوند و اصلاحات یا مصوبات پیشنهادی، 
به مرحله اجرا نرسند اجرایی، ذی نفعان ناامید شده و فرایند گفت وگو اثربخشی خود را از دست می دهد. این مسئله باعث می شود 
شورا به جای نتیجه گرایی، صرفاًً به مکانی برای تبادل نظر یا سخنرانی تبدیل شود. وجود سازوکارهای نظارتی برای اطمینان از اجرای 

تصمیمات، ضروری است.
چهارم، فقدان گفت وگوهای معنادار و منظم: برگزار نشدن جلسات )عمدتاًً به دلیل عدم حضور مقامات دولتی مرتبط یا نمایندگان 

آنها( یا برگزاری جلساتی که در آن مسائل اساسی مطرح نمی شود، مانعی بزرگ محسوب می شود. 
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تصمیمات  و  گفت وگوها  که  دارد  وجود  این خطر  سنتی،  سازوکارهای  منافع خاص: در  و  قدرتمند  گروه های  پنجم، تسلط 
تحت تأثیر ذی نفعان قدرتمند قرار گیرد و منافع عمومی یا بنگاه های کوچکتر نادیده گرفته شوند. این امر منجر به نتایجی ناعادلانه و 

نامنصفانه می شود که پایداری و مشروعیت شورا را تهدید می کند.
ششم، ناکارآمدی ارتباطات و تعاملات: اگر خطوط ارتباطی روشنی بین وزارتخانه ها و نهادهای نمایندگی کننده بخش خصوصی 
وجود نداشته باشد، شورای گفت وگو، ناکارآمد خواهد بود. همچنین، عدم نوآوری و انعطاف پذیری ذی نفعان برای ایجاد تغییرات، 

نشان دهنده عملکرد ضعیف سیستم است ]۱۴[.
هفتم، ضعف های ساختاری و فرایندی نهادهای نمایندگی کننده بخش خصوصی در گردآوری و انعکاس نظرات: افزون بر 
چالش های ناشی از رفتار دستگاه های دولتی، بخشی از علل عدم اثربخشی مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری به آسیب های 
درون تشکلی و عدم آمادگی ساختاری خود بخش خصوصی بازمی گردد؛ البته با فرض اینکه دستور کار شورای گفت وگو، در نهادهای 
نمایندگی کننده بخش خصوصی )به ویژه اتاق ها( شکل می گیرد. در بسیاری از کشورها، کیفیت، نحوه تدوین و مسیر انعکاس نظرات 

فعالان اقتصادی به نهادهای تصمیم گیر به دلایل متعدد از استانداردهای لازم برخوردار نیست:
1  ضعف ظرفیت کارشناسی و تحلیل حقوقی ـ اقتصادی: اغلب تشکل های اقتصادی و اتاق ها، فاقد بدنه کارشناسی قوی   
برای تبدیل مشکلات میدانی فعالان اقتصادی به پیش نویس های حقوقی متقن و متضمن ارزیابی تأثیرات مقررات (RIA) هستند. در 

نتیجه، پیشنهادها غالباًً به صورت کلی و فاقد استدلال های متقن کارشناسی ارائه می شوند.
2  فرایندهای سنتی و انفعالی در نظرسنجی: گردآوری نظرات فعالان اقتصادی غالباًً به شکلی مقطعی و انفعالی )در پاسخ   
به بحران های رخ داده( صورت می گیرد و فاقد سامانه های استاندارد برای احصای مستمر، مسئله محور و اولویت بندی شده از بدنه 

کسب وکارهاست. 
3  تضاد منافع و غلبه منافع گروه های خاص: در مواردی، نظرات منعکس شده به نهادهای تصمیم گیر بازتاب دهنده دغدغه های   
بنگاه های بزرگ یا گروه های دارای نفوذ در تشکل ها بوده و منافع عموم فعالان اقتصادی )به ویژه بنگاه های کوچک و متوسط( در 

فرایند اجماع سازی مغفول می ماند. 
4  مواضع و نظرات متناقض: وجود مواضع متناقض و پراکنده ازسوی تشکل های متعدد و موازی بخش خصوصی، سبب ارسال   
علائم و پیام های متفاوت و متناقض به حاکمیت شده و زمینه را برای بی توجهی یا سوءاستفاده مقررات گذار از این تشتت نظرات، 

فراهم می سازد.
۵-۲-۳. مشارکت در فرایند ارزیابی تأثیرات پیشینی و پسینی قوانین و مقررات

از دیگر نقش های مهمی که اشخاص غیردولتی می توانند در عملی شدن و اثربخشی قوانین و مقررات ایفا کنند، مشارکت در فرایند 
ارزیابی تأثیرات قانون که در طی آن، نتایج و پیامدهای احتمالی پیش نویس قوانین و مقررات به کمک آن ها انجام می شود ]۱۵[. 
انجام این فرایند، همواره با چالش های متعددی در نظام های حقوقی مواجه بوده است؛ به طوری که همچنان یکی از نواقص و ضعف های 
حتی نظام های پیشرو در مقررات گذاری محسوب می شود. چنانکه یکی از صاحب نظران می نویسد: در مواردی »به دلیل ضرب الاجل 
محدود، مقامات دولتی و نگارندگان قانون، اغلب تجزیه وتحلیل حقوقی خود را مختصر می کنند و زمان کافی برای مشاوره با دیگران 
صرف نمی کنند. این امر منجر به نادیده گرفته شدن تفاوت مهم بین تصویب قانون و اجرای آن می شود. همچنین این امر، پاسخی 

کوتاه مدت به چالشی بلندمدت است که احتمالًاً ناکارآمد و برخلاف انتظار خواهد بود« ]۱۶[.
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چنانکه در ادبیات مطالعات قانونگذاری نیز چالش برانگیزترین جنبه قانونگذاری، ماهیت معطوف به آینده1 آن است. لولین در 
این باره می نویسد: »یکی از مشکلات اصلی تدوین کنندگان قانون این است که باید از قبل در رفتارهای موجود جامعه تأمل کرده و از 
این موضوع اطمینان حاصل کنند که اسلوب اتخاذی آنان، هنگامی که به قاعده رسمی تبدیل شد،  عاطل نخواهد ماند. به همین دلیل 
باید به اسلوب خود به نحوی شکل دهند که بتواند جامه عمل بپوشد... در غیر این صورت... تلاش آنان بیهوده خواهد بود«. برای ابداع 
روش مطلوب و اجرایی کردن قانون، قانونگذاران باید بر مفروضات ضمنی یا صریح نسبت به واقعیات و مسائل اجتماعی و چگونگی 
تأثیر قانون بر آنها و همچنین واکنش مردم اتکا کنند. بدین ترتیب، ضرورت پیش بینی پیامدهای قانون در حوزه مورد بررسی گزارش 
حاضر، مقرره،‌ ابتکارآمیزترین و در عین حال غیرقطعی ترین بخش مقررات گذاری است. این عدم قطعیت، نه تنها از محدودیت های 
آشکار ظرفیت های انسانی و کمبود اطلاعات، بلکه از عوامل دیگری همچون کمبود زمان،  علاقه به فوریت نیل به نتایج، و منابع 

محدود نشئت می گیرد ]۱۷[.
از مهم ترین  تهیه شده توسط دولت، یکی  یا پیش نویس های  ارائه نظر درباره مقررات موجود  علاوه بر نقش بخش خصوصی در 
ابعاد مشارکت، توانایی این بخش در تعریف مسائل و وارد کردن آنها به فرایند تصمیم گیری عمومی است. این مرحله که در ادبیات 
سیاستگذاری با عنوان »دستورکارگذاری« 2شناخته می شود، نقطه آغاز بسیاری از فرایندهای سیاستی و مقررات گذاری است. در واقع، 
پیش از آنکه یک مقرره تدوین شود، باید مسئله ای به عنوان موضوع نیازمند مداخله عمومی شناخته شود. بخش خصوصی، به دلیل 
ارتباط نزدیک با محیط اقتصادی، می تواند در شناسایی مسائل جدید، بیان مشکلات محیط کسب وکار و پیشنهاد راه حل های مقرراتی 

نقش مهمی ایفا کند. در ادامه، به توضیح بیشتر درباره این موضوع پرداخته شده است.

۳-۳. دستورکارگذاری به  مثابه مهم ترین کارکرد مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چنانکه  است.  مقررات گذاری  و  در حوزه سیاستگذاری  تأثیرگذار  مؤلفه های  از  یکی  دستورکار(،  تنظیم  )تعیین/  دستورکارگذاری 
می توان ادعا کرد سازوکارهای نهادی، اساساًً‌ با هدف کسب و بهره گیری از این فرصت طراحی شده و موفقیت نهادها نیز براساس 
تحقق این مؤلفه ارزیابی می شود. برای نمونه، مزی در گونه شناسی خود راجع به قوای تقنینی، در محور »قدرت سیاست گذاری« 
و »میزان حمایت« افکار عمومی و نخبگان را مورد توجه قرار می دهد. وی پارلمان ها را از منظر قدرت سیاستگذاری، به سه نوع 

قدرتمند، متوسط و ضعیف دسته بندی می کند ]۱۸[.
آنچه باعث اهمیت مفهوم و فرایند دستورکارگذاری در موضوع مورد بحث گزارش حاضر می شود، قابلیت و فرصت های بخش 
خصوصی برای ایفای نقش در دستورکارگذاری از طریق تعریف مسئله یا مشکل و فشار برای در اولویت قرار دادن آن است. توضیح 
به  معطوف  تشيكل ميدهد. »جهت گيري  را  علوم سياستگذاري  مفهوم  بنيادين  مؤلفه  مسئله«،3  به  معطوف  اینکه »جهت گيري 
مسئله«، مجموعه اي از پرسش هاي پيچيده را طرح می کند؛ ازجمله اینکه »حكومت بايد به چه مسائلي توجه كند؟ چه كسي تصميم 
ميگيرد كه كي مسئله چيست و شايسته است تا حكومت به آن توجهي داشته باشد، يا ]اقدامی انجام دهد[؟ چه هنگام و چرا 
سياستگذاريها دچار تغيير ميشوند؟ آيا اين تغيير بدان سبب است كه مسئله حل شده است، يا آنكه تغيير معلول بازتعريف مسئله 
يا دليل ديگري است؟« ]۱۹[. با توجه به پرسش های پیش گفته، اکنون محل منازعه بین گروه ها و بازیگران متعدد آن است که کدام 
مسئله یا مسائل باید در دستور کار سیاستگذاران یا مقررات گذاران قرار گیرد و پیش از آن، ملاک و معیار در دستور کار قرار گرفتن یک 

1. Prospective
2. Agenda-Setting
3. Problem Orientation
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یا چند مسئله در حکومت برای تعیین تکلیف یا تمشیت چیست؟ در نهایت، اينكه چه موضوعاتي مورد توجه حكومت قرار ميگيرند، 
معلول فرايندي پيچيده و پوياست که به »تنظيم دستوركار« )دستورکارگذاری( معروف شده است. چنانکه برخی صاحب نظران، 
»تنظيم دستوركار« را بدین شرح تعریف کرده اند: »فرايندي است كه در آن، اطلاعات، به منظور اقدام، اولويت بندي ميشود و توجه 

]حكومت[ به بعضي مسائل، در قياس با بعضي ديگر، معطوف ميشود« ]۲۰[.
یکی از نمونه های موفق مشارکت مستقیم بخش خصوصی در اصلاح و تدوین قوانین و مقررات، مدل »پمودا«1 در مالزی است. 
»پمودا« یا »گروه ویژه برای تسهیل کسب وکار«، با ترکیبی شبیه »شورای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی« در ایران، در سال 
2007 برای تسهیل همکاری نزدیک‌تر بین بخش دولتی و خصوصی و  افزایش ارائه خدمات عمومی و بهبود محیط کسب وکار در 
مالزی تشکیل شد ]۲۱[. اعضای این نهاد شامل: وزیران و مسئولان بخش های دولتی فدرال، رهبران برجسته تجاری و صنعتی کشور 
و اعضای همکار از دستگاه های دولتی اصلی است. ساختار مدیریتی این کمیته به صورت کاملأ مشترک طراحی شده است؛ به طوری که 
ریاست آن به طور هم زمان برعهده دبیرکل دولت )از بخش دولتی( و نایب رئیس فدراسیون تولیدکنندگان مالزی2 )از بخش خصوصی( 
است ]۲۲[. در مدل موفق »پمودا«، بخش خصوصی تنها اظهارنظرکننده نیست، بلکه در تصمیم گیری و تعیین دستور کار مشارکت 
دارد. این شوراها با تشکیل »گروه های کاری فنی« 3که ریاست مشترک دولتی و خصوصی دارند، به طور مستقیم بر روی شاخص های 
مقرراتی کار می کنند. ساختار نهادی »پمودا« به بخش خصوصی قدرت »تنظیم دستورکار« و مشارکت در فرایند تصمیم گیری را 
می دهد. این بدان معناست که این نهاد، نه تنها در خصوص متون پیش نویس قوانین و مقررات موجود نظر می دهند، بلکه می توانند 
آغازگر فرایند تدوین یک قانون یا مقرره جدید باشند. بنابراین، در عمل به عنوان »اتاق فکر تدوین قانون و مقرره« عمل کرده و 

پیش نویس هایی تهیه می کنند که پس از تأیید کابینه، به لوایحی برای تبدیل به قانون منتج می شود ]۲۳[.
برای تعیین دستور کار، سه عامل اصلی صورت بندی شده است: 

نخست؛ سوگیری های از پیش موجود در مخاطب؛
 دوم، اهمیت و فوریت مسائل؛ 

سوم، توانایی بازیگران در اعمال قدرت برای جلب توجه به یک مسئله در ازای بی توجهی به مسئله دیگر. 
با  توان و قابلیت بخش خصوصی برای پردازش اطلاعات و جلب نظر مخاطبان به یک مسئله یا مجموعه ای از مسائل مرتبط 
محیط کسب وکار، می تواند سبب برانگیختن نگرانی سیاستگذاران و به تبع، در دستور کار قرار گرفتن مسئله شود. مخاطبان مختلف 
مسائل سیاستی گوناگون را پذیرا خواهند بود یا مسائل مختلف ممکن است در عرصه های مختلف در رأس دستور کار قرار گیرند. اگر 
دستور کار سیاستگذاری را به بخش های کوچک تر تقسیم کنیم و توجه به مسئله را در دولت های محلی، منطقه ای، ملی و فراملی، قوه 
مقننه یا محاکم قضایی اندازه گیری کنیم، این تأثیر بیشتر مشخص می شود. توانایی بازیگران در اعمال قدرت برای جلب توجه به یک 
مسئله، به توانایی متخصصان رسانه ای و نخبگان گروه در ایفای نقش مؤثر در این صحنه رقابتی بازمی گردد. به نظر کرنی، »... این 
رقابت برای جلب توجه انتخابی به موارد خاص است« ... . با این اوصاف، تعیین دستور کار را می توان با دو جمله کلیدی خلاصه کرد: 
»تقریباًً تعداد نامحدودی از مسائل سیاستی وجود دارند که می توانند در رأس دستور کار سیاستگذاری قرار گیرند. بااین حال، مسائل 

بسیار اندکی در رأس دستور کار قرار می گیرند، درحالی که بسیاری دیگر از مسائل نادیده گرفته می شوند« ]۲۴[. 

1. Malaysian Special Task Force to Facilitate Business (Pasukan Petugas Khas Pemudah Cara Perniagaan) (PEMUDAH)
2. Federation of Malaysian Manufacturers
3. Technical Working Groups (TWGs)
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مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چارچوب مفهومی و مطالعه تطبیقی

یکی از صاحب نظران حوزه تدوین پیش نویس قوانین، لازمه یافتن راه حل های لازم برای حل یک مسئله را »شناسایی دقیق« 
می داند و به نظر می رسد بخش خصوصی می تواند نقش کلیدی در این مرحله ایفا کند. چنانکه سگال می نویسد، هرگاه یک مسئله 
به دقت تعریف و تبییین شود، یافتن راه حل منطقی برای حل آن تسهیل خواهد شد. در اغلب موارد، به دلایل متعدد، ماهیت اصلی 
مسئله شناسایی نمی شود و همین امر، حل مسئله را با چالش های پرشماری مواجه می سازد. پرسش های زیر می تواند رویکردی که 

شناسایی دقیق مسئله را محور یافتن راه حل فرض می کند، توضیح دهد:
1  چه نوع شرایط یا اوضاع و احوالی منجر به بروز مسئله می شوند؟ «
2  چه نوع رفتاری )فعل یا ترک فعل( منجر به بروز مسئله می شود؟  

3  چه کسانی )کدام یک از گروه های هدف، افراد، اشخاص حقوقی، سازمان ها( مسئول پاسخ گویی به مسئله هستند یا در رفتار   
مسئله ساز دخیل اند؟

4  این رفتار در کجا، چه زمانی، چگونه و تحت چه شرایطی انجام می شود؟  
5  چه اشخاص یا سازمان هایی در رفتار مسئله ساز سهیم هستند؟  

6  چه کسانی و به چه نحوی از مسئله یا رفتار مسئله ساز متأثر می شوند؟« ]۲۵[.  
از نظر سگال،‌ پرسش پایانی، پرسشی حیاتی است. در خصوص موضوع گزارش حاضر، بخش خصوصی )اعم از تشکل های اقتصادی 
و نهادهایی نمایندگی کننده بخش خصوصی مانند اتاق ها( برای مشارکت مؤثر در تدوین مقررات، وظیفه سنگین شناسایی بنگاه ها و 
صنایع و... متأثر از مقرره در دست تدوین را برعهده دارند. علاوه بر این، نکته با اهمیت، در اختیار گذاشتن اطلاعات و آماری از نحوه 
متأثر شدن بنگاه ها و به طورکلی کسب وکارها از مقرره در دست بررسی به مقررات گذاران است. ازسوی دیگر، شوراهای گفت وگوی 
دولت و بخش خصوصی نیز برای تشخیص بهتر و طراحی دقیق تر سیاست ها به دولت کمک می کنند تا دولت پیش از تصویب مقررات، 
درک درستی از واقعیت های میدانی داشته باشد. مشارکت ذی نفعان در طراحی سیاست ها باعث می شود که علایق، ترجیحات و 
واقع بینانه تر و  به تدوین مقررات و اصلاحاتی می شود که  امر منجر  این  نیز در نظر گرفته شود.  محدودیت های بخش خصوصی 
تا شواهد و تجربیات کسانی که  برای اشتراک گذاری دانش فراهم می کنند  این گفت وگوها بستری  قابل اجراتر هستند. همچنین 
تحت تأثیر تصمیمات آینده قرار می گیرند، به سیاستگذاری ها متصل شود ]۲۶[. در ادامه توضیح داده خواهد شد که بخش خصوصی 
چگونه می تواند از طریق نهادهای نمایندگی کننده آن و همچنین نهادهای پیشنهاددهنده مقررات )متشکل از اعضای عمومی و 

خصوصی( در تعیین دستور کار برای سیاستگذاران و ابعاد مختلف آن به شرح گفته  شده، نقش آفرینی کند.

۴. نمونه هایی  از مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری

چنانکه در قسمت های پیشین نیز در مواردی اشاره شد، تجربه کشورهای مختلف نشان می دهد که مشارکت بخش خصوصی در 
از طریق شوراهای مشورتی و  مقررات گذاری، واجد شکل ها و قالب های نهادی متفاوتی است. در برخی کشورها، مشارکت عمدتاًً 
دریافت نظر ذی نفعان انجام می شود؛ درحالی که در برخی دیگر، بخش خصوصی در قالب نهادهای رسمی و ساختاریافته، در فرایند 
تدوین سیاست ها و مقررات نقش مستقیم تری ایفا می کند. تفاوت میان این الگوها به عواملی مانند ساختار حکمرانی، میزان توسعه 

نهادهای نمایندگی بخش خصوصی، فرهنگ همکاری میان دولت و بازار و سطح اعتماد متقابل میان بازیگران بستگی دارد.
در نظام حکمرانی اقتصادی معاصر، کیفیت و اثربخشی قوانین و مقررات و به طورکلی سیاست های عمومی، پیوندی ناگسستنی با 
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میزان مداخله ساختاریافته ذی نفعان غیردولتی در مراحل ابتدایی شکل گیری قوانین و مقررات دارد. بررسی نهادی برخی کشورها 
تهیه پیش نویس مقررات  فرایند تدوین و  ابزارها و سازوکار های حقوقی متفاوت، در  با  نشان می دهد که بخش خصوصی چگونه 
نقش آفرینی می کند. در مورد پژوهشی این قسمت، تأکید بر مشارکت مستقیم بخش خصوصی در قالب تشکل های اقتصادی، اتاق ها 

و ... در مقررات گذاری به ویژه از طریق تهیه پیش نویس مقررات است.
انتقال  امکان  ایجاد  از حیث  از گزاره های بخش پیشین تحلیل می شوند. هر تجربه  با استفاده  این بخش،  تجربه های کشورها در 
اطلاعات، شواهد و مسائل اجرایی بخش خصوصی به سیاستگذار، نهادمندشدن مشارکت و تقویت مشروعیت رویه ای تصمیم/ مقرره، 
زمان ورود بخش خصوصی به فرایند و امکان اثرگذاری آن بر طراحی گزینه ها و متن پیش نویس بررسی خواهد شد. بر این اساس، 
نکته مهم آن است که نهاد بررس شده در هر کشور، در کدام مرحله از چرخه مقررات گذاری، با چه سطحی از اختیارات و از چه مسیر 
مشخص، می تواند اثرگذار باشد. برای نمونه، چنانکه در ادامه توضیح داده خواهد شد، ظرفیت های پژوهشی و پیشنهاددهی اتاق ها 
در ترکیه، کره جنوبی، قطر و عربستان، قرینه ای بر امکان اثرگذاری در دستورکار مقررات گذار است. »کمیته اقتصادی و اجتماعی« 
یونان و سازوکارهای شرکای اجتماعی در اتریش و دانمارک نیز نشان می دهند که بررسی پیش نویس و مشارکت زودهنگام می تواند 
از صِِرف مشورت موردی فراتر رفته و به یک رویه نهادی تبدیل شود. بااین حال، شواهد گزارش پیش رو، عمدتاًً وجود و نحوه کارکرد 
این سازوکارها را نشان می دهد و برای اثبات رابطه علّیّ میان مشارکت و بهبود کیفیت، مشروعیت یا اجرای مقررات در هر کشور کافی 
نیست. داوری قطعی در این باره، مستلزم داده های عملکردی، مقایسه متن اولیه و نهایی مقررات، سنجش میزان پذیرش پیشنهادها 

توسط نهاد یا نهاد مقررات گذار و ارزیابی آثار مقرره پس از اجراست که خارج از دامنه بررسی گزارش حاضر است.

۱-۴. ترکیه
در نظام حقوقی و اداری جمهوری ترکیه، مداخله بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری با تأکیدی ویژه بر مشارکت مستقیم 
در تهیه و تدوین پیش نویس های مقرراتی تجلی یافته است. بر پایه ظرفیت های ایجاد شده در ترکیه، در »قانون اتحادیه اتاق ها و 
بورس های کالای ترکیه و اتاق ها و بورس های کالایی« )قانون شماره 5174 مصوب 18 می 2004( »اتاق ها« ]۲۷[، فراتر از جایگاه 
حرفه ای و سندیکایی، به عنوان نهادهایی با کارکردهای تنظیم گرانه به رسمیت شناخته شده اند و به طور مستقیم در تدوین پیش نویس 
مقررات کلیدی مداخله دارند؛ به نحوی که ـ چنانکه در ادامه در متن قانون مذکور قابل مشاهده است ـ تعیین پیش نویس عوارض و 
تعرفه های گمرکی مرتبط با حوزه های بازرگانی و صنعتی و ارائه آنها برای تصویب نهایی به وزارتخانه های متبوع، در زمره اختیارات 
آنان قرار دارد. افزون بر این، در حوزه های تخصصی مانند تجارت دریایی، تهیه فرم های استاندارد قراردادهای حمل ونقل، اسناد بارنامه 
و تدوین تعرفه قیمت خدمات آژانس های دریایی، برعهده این نهادها نهاد گذاشته شده است. در این الگوی متمرکز، قانون این امکان 
را فراهم کرده که نهادهای دولتی و وزارتخانه ها، بخش معتنابهی از تکالیف مقررات گذاری و اجرایی خود را به اتاق ها تفویض کنند 

که این امر، نشانگر مشارکت ساختاریافته و نظام مند بخش خصوصی در مقررات گذاری دولتی است. 
در ماده )۱۲( »قانون اتحادیه اتاق ها و بورس های کالای ترکیه و اتاق ها و بورس های کالایی«، برخی از وظایف »اتاق« به این 

شرح برشمرده شده است:
»... ب( گردآوری اطلاعات و اخبار مربوط به بازرگانی و صنعت و ارائه آنها به افراد ذی ربط؛ ارائه اطلاعات مورد درخواست مراجع 
رسمی طبق قوانین مربوطه و به ویژه ارائه هر نوع اطلاعاتی که در حین اجرا موردنیاز اعضا باشد و یا تسهیل دسترسی اعضای اتاق 
برای دسترسی به این قبیل اطلاعات؛ ابتکار عمل داشتن اتاق برای رهبری اعضای خود در زمینه تجارت الکترونیک و شبکه اینترنت 

و تأسیس و راه اندازی زیرساخت‌های لازم برای انجام این فعالیت ها.
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ج( انجام انواع پژوهش ها در زمینه بازرگانی و صنعت، ثبت شاخص ها و آمار فعالیت های اقتصادی، تجاری و صنعتی، پیگیری و 
ثبت قیمت های بازار محصولات اصلی و توزیع آنها با ابزار مناسب.

و( تعیین عوارض گمرکی بازرگانی و صنعتی در زمینه های حرفه ای و ارائه آنها به وزارتخانه برای تصویب و اعلام.
... ک( انجام بررسی های مربوط به تجارت دریایی ملی و بین المللی و ارائه اطلاعات در این زمینه، جمع آوری اطلاعات مربوط به 
حمل ونقل، کمیسیون ها و کارمزدها و هزینه های بندری و غیره بین بنادر ترکیه و بنادر خارج از کشور و توزیع آنها در سریع ترین 

زمان ممکن با ابزارهای مناسب، نظارت بر امور جاری در تجارت دریایی جهان، حفظ آمار و اعلام آن به افراد ذی ربط.
ل( تعیین و اعلام عوارض گمرکی و تقاضاهای مربوط به تجارت دریایی، تهیه فرم های استاندارد قراردادهای حمل ونقل بار، بارنامه 

و اسناد مشابه.
ف( تهیه تعرفه قیمت خدمات آژانس دریایی و ارائه آن به وزارتخانه جهت تصویب.

ص( انجام وظایف تعیین شده ]در سایر قوانین[ و وظایفی که طبق قوانین مربوطه از طرف وزارت و اتحادیه به اتاق واگذار می گردد.
ر( در مواردی وظایفی به موجب قانون به وزارتخانه ها و سایر مؤسسات عمومی سپرده شده است و در چارچوب هدف تأسیس و 

زمینه های فعالیت های مندرج در این قانون به اتاق ها محول می شوند، اتاق ها مکلف به انجام این وظایف هستند ...« ]۲۸[.

۲-۴. یونان
تحولات ساختاری نظام حکمرانی در یونان، به ویژه از دهه ۱۹۹۰ به این سو، با بسط مفهومی گفتمان اجتماعی، بستر مناسبی را برای 
مداخله نظام مند شرکای اجتماعی در فرایند تدوین مقررات فراهم آورده است. در این ساختار، چهار نهاد اصلی در تصمیم سازی های 
کلان مانند نظام مالیاتی و سیاست های انعطاف پذیری بازار کار مشارکت فعال دارند که عبارت اند از: »کنفدراسیون عمومی کارگران 
یونان«،1 »فدراسیون صنایع یونان«،2 »کنفدراسیون بنگاه های کوچک و متوسط یونان«3 و »کنفدراسیون ملی بازرگانی یونان«. 4چهار نهاد 
گفته شده می توانند نمایندگان خود را در مؤسسات عمومی،  نهادهای تصمیم گیری، کمیته های وزارتی، کمیته های راهبردی، کمیته های 
مقررات گذاری و برنامه های اروپایی تعیین کنند. مهم ترین سازمان هایی که نمایندگان این نهادها در آن حضور دارند، می توان از »کمیته 

ملی رقابت پذیری اقتصادی«، »شورای ملی رقابت پذیری و رشد«، »سازمان اشتغال«، و »سازمان داوری و حل اختلاف« نام برد ]۲۹[.
باوجود این، نقطه عطف مشارکت بخش خصوصی در حوزه تدوین پیش نویس های قانونی و مقرراتی، در عملکرد نهادی موسوم به 
»کمیته اقتصادی و اجتماعی«5 تبلور می یابد که با الهام از کمیته مشابه در اتحادیه اروپا تأسیس شده است. این کمیته بر مبنای 
قانون  شماره ۱۹۹۴/۲۲۳۲ تشکیل شده و اصلی ترین نهاد گفت وگوی اجتماعی است. این کمیته متشکل از ۶۰ عضو بوده که شامل 

گروه هایی به شرح زیر است:
   گروه »الف«: نمایندگان کارفرمایان، شامل نماینده انجمن های کسب وکار، صنعت، تجارت، گردشگری، بانکداری، کشتیرانی و غیره؛

   گروه »ب«: نمایندگان کارگران، شامل نمایندگان سندیکاهای کارگری؛
   گروه »ج«: نمایندگان سایر گروه ها، شامل نماینده کشاورزان، حرفه های آزاد )پزشکان، وکلا و مهندسان(، مصرف کنندگان، 

فعالان محیط زیستی، افراد دارای معلولیت، شهرداری ها، خانواده ها و غیره ]۳۰[.

1. General Confederation of Greek Workers (GSEE)
2. Federation of Greek Industries (SEV)
3. General Confederation of Greek Small Business and Trades (GSEVEE)
4. National Confederation of Hellenic Commerce (ESEE)
5. Economic and Social Committee (OKE)
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رسالت اصلی »کمیته اقتصادی و اجتماعی«، ایفای نقش مشورتیِِ ساختاریافته و ارائه نظرات تخصصی و رسمی در خصوص پیش نویس 
قوانین و مقررات مرتبط با حوزه های اقتصادی و اجتماعی است. پیش نویس های ارجاعی به این نهاد، طیف گسترده ای از موضوعات 
راهبردی اعم از روابط صنعتی، نظام مالیاتی، سیاست های سرمایه گذاری، حمایت از مصرف کننده و توسعه منطقه ای را در بر می گیرد. 
بدین ترتیب، هیچ پیش نویس قانونی و مقرراتی با اهمیتی پیش از آنکه در این کمیته )متشکل از نمایندگان کارفرمایان، نیروی کار و 
سایر گروه های ذی نفع( مورد بررسی کارشناسی قرار گیرد، به مراحل نهایی تصویب نمی رسد ]۳۱[. گرچه نظرات این کمیته الزام آور 
نیستند، اما به دلیل نمایندگی گسترده گروه های اجتماعی، وزن سیاسی بالایی دارند و اغلب در قوانین و مقررات نهایی منعکس می شوند.

۳-۴. اتریش
معماری نهادی در اتریش، نمایانگر یکی از جامع ترین الگوهای اداره »مشارکتی« و مبتنی بر اصل خودمختاری نهادهای برخاسته 
از جامعه مدنی در فرایند سیاستگذاری کلان است. در این نظام، اتاق ها از یک موقعیت حقوقی منحصربه فرد و کارکردی دوگانه 
برخوردارند؛ آنها از یک سو متولی نمایندگی منافع اعضای خویش‌ هستند و ازسوی دیگر، شریک راهبردی حاکمیت در کارکردهای 
مقررات گذاری دولت، شامل مشارکت در عرصه تدوین و اجرای مقررات محسوب می شوند. مقررات گذاران اتریشی، حق مداخله و 
ارائه مشاوره در خصوص تمامی پیش نویس ها و مسائلی که بر منافع اعضا اثرگذار است را به عنوان یک حق قانونی و تثبیت شده برای 
این اتاق ها به رسمیت شناخته است و در رویه عملی، حاکمیت فرایند تدوین مقررات را با اتکا به شبکه ای از نهادها با عنوان شرکای 
اجتماعی به پیش می برد. بر این اساس است که برخی نویسندگان ادعا کرده اند اتریش »صاحب جامع ترین نظام اداره مشارکتی است« 
]۳۲[. در این میان، »اتاق های بازرگانی«،1 به ویژه »اتاق اقتصادی فدرال«،2 به دلیل برخورداری از جایگاه حقوقی برتر، به عنوان بازوی 
تدوینگر سیاست های حوزه کسب وکار عمل کرده و مکمل سیاستگذاری عمومی حاکمیت به شمار می روند. اتاق ها در سیاستگذاری 
در خصوص کسب وکار، نسبت به دیگر تشکل ها و نهادهای بخش خصوصی، از تأثیرگذاری قابل توجهی برخوردارند. این موقعیت 
برتر، انجمن های کسب وکارهای کوچک تر خارج از نظام مشارکت جمعی را مجبور می کند تا لابی هایشان را به جای دولت، در اتاق ها 
متمرکز کنند. در نقطه مقابل، نهادهای داوطلبانه ای مانند »فدراسیون صنایع اتریش«،3 تمرکز خود را بیشتر بر کارکردهای لابی گری 

و چانه زنی خارج از کریدور رسمی تدوین قوانین و مقررات معطوف می سازند ]۳۳[.

۴-۴. دانمارک
است.  گرفته  شکل  متوسط  و  کوچک  بنگاه های  محور  حول  آن،  اقتصادی  ساختار  که  شده  توصیف  کشوری  به عنوان  دانمارک 
طبعاًً تشکل های اقتصادی و کارگری، نقشی قابل توجه در سیاستگذاری در این کشور ایفا می کنند؛ چراکه مشارکت اجتماعی در 
دانمارک، بیش از هر کشور اروپایی نهادینه شده است ]۳۴[. در این میان، نقش آفرینی و تأثیرگذاری دو نهاد و زیرمجموعه های آنها 
بر سیاست های بازار کار، بسیار فراتر از مشاوره صِِرف است: »کنفدراسیون کارفرمایان«4 و »اتحایه های صنفی«.5 در سطح کلان، از 

1. Chambers of Business 
2. Austrian Federal Economic Chamber (WKÖ)
3. Federation of Austrian Industry
4. Confederation of Danish Employers (Dansk Arbejdsgiverforening, DA)
5. Danish Federation of Trade Unions (Landsorganisationen i Danmark, LO)
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همان مراحل اولیه تدوین پیش نویس، به این نهادها مراجعه می شود و نظر آنها درباره لوایح و دیگر مقررات مرتبط با بازار کار، اخذ 
می شود. این نهادها در تمامی شوراها و کمیته های تخصصی نماینده دارند، به ویژه در حوزه آموزش، نقش آنها برجسته و قابل توجه 
است. سابقه مشارکت کنفدراسیون کارفرمایان و اتحادیه کارگری در فرایند تهیه پیش نویس و مدیریت قوانین بازار کار باعث شده 
تا اجماع آنها در برخی موارد، پیش شرط قانونگذاری ها محسوب شود. در عمل نیز تصمیمات سیاسی مهم، مستلزم اجماع آنهاست. 
برای نمونه، نظام بازنشستگی نیروی کار در دانمارک ـ که یکی از شاخص های مهم الگوی رفاه اجتماعی این کشور به شمار می رود 
ـ نتیجه مذاکرات سه جانبه بین دولت، کنفدراسیون ها و سازمان های صنفی در سال ۱۹۸۷ است. تشکل های مختلف نیز در شوراها و 

کمیته های مهم نماینده دارند و به دولت مشاوره می دهند )ازجمله مشاوره در خصوص سیاست های صنعتی( ]۳۵[.

۵-۴.  تجارب برخی دیگر از کشورها )کره جنوبی، قطر و عربستان(
مروری بر قوانین اتاق های بازرگانی در کشورهای کره جنوبی، قطر و عربستان، نشانگر آن است که اتاق ها نقش بسیار مهمی در فرایند 
قانونگذاری، مقررات گذاری و سیاستگذاری اقتصادی ایفا می کنند. مشارکت این اتاق ها در نظام حقوقی و اجرایی کشورهایشان را با 

توجه به قوانین چهار کشور پیش گفته، می توان در چهار دسته اصلی طبقه بندی و تحلیل کرد:
نخست: پیشنهاد تدوین قوانین و مقررات 

اتاق های بازرگانی در این کشورها به عنوان نهاد اصلی نمایندگی کننده بخش خصوصی، نیازهای بازار را رصد کرده و برای رفع 
خلأهای قانونی یا بهبود شرایط، قوانین و مقرراتی را به دولت پیشنهاد می دهند.  از اهداف اصلی اتاق بازرگانی کره جنوبی، مندرج در 
»قانون اتاق بازرگانی و صنایع کره جنوبی« )مصوب ۱۹۵۲(،1 کمک به توسعه اقتصاد ملی از طریق ارائه توصیه، پیشنهاد و مشاوره در 
مورد سیاست های مرتبط با بازرگانی و صنعت به دولت های مرکزی و محلی است ]۳۶[. اتاق بازرگانی عربستان براساس »قانون اتاق 
بازرگانی و صنایع عربستان« )مصوب ۱۹80(2 موظف است پیشنهادهایی برای حمایت از تجارت و صنعت ملی در مقابل رقابت خارجی 

ارائه دهد و با تهیه فهرستی از مشکلات تجار و تولیدکنندگان، آنها را برای چاره اندیشی به نهادهای دولتی ذی صلاح تقدیم کند. 
دوم: بررسی، مشورت  دهی و اصلاح پیش نویس قوانین و مقررات

دولت های کره جنوبی، قطر و عربستان، پیش از تصویب نهایی قوانین و مقررات، از تخصص اتاق های بازرگانی برای بهبود کیفیت آنها 
استفاده می کنند. اتاق بازرگانی قطر )طبق »قانون اتاق بازرگانی و صنایع قطر«، مصوب ۱۹۶۳ و اصلاحیه های ۱۹۹۰ و ۱۹۹۶( وظیفه 
دارد در مورد قوانین و مقررات مرتبط با کشاورزی، صنعت و تجارت، به وزارتخانه ها و نهادهای ذی ربط پیشنهاد یا نظر مشورتی ارائه کند.

در یک پژوهش، با استفاده از داده های منتشره بانک جهانی، نقش کمیته های اصلاحات کسب وکار در ۱۶۰ کشور مورد بررسی 
قرار گرفته است. در این مطالعه، ابزارها و کانال های مشورتی انتقال بازخوردها و هم فکری با بخش خصوصی از طریق روش های زیر، 

مورد توجه قرار گرفته است:
1  رایزنی های رسمی هدفمند: دعوت رسمی از نمایندگان خاص برای بحث بر روی یک دستور کار مشخص )مانند سریلانکا(.  

2  نظرخواهی عمومی: انتشار رسمی پیش نویس قوانین و مقررات تا هر شهروند یا نهاد خصوصی بتواند بدون نیاز به دعوت نامه،   
بازخورد ارائه دهد )مانند ویتنام(.

1 . این قانون به طور مکرر ازجمله در سال های ۲۰۰۲، ۲۰۱۰، ۲۰۱۱ و ۲۰۱۳ اصلاح شده است.
2. شایان ذکر است قانون فعلی اتاق بازرگانی و صنایع عربستان سعودی در سال ۲۰۲۰ )به موجب فرمان سلطنتی شماره M/۷۳ مورخ ۷ دسامبر ۲۰۲۰( تصویب شده است. قانون مذکور، قانون مصوب 

۱۹۸۰ را نسخ کرده است.
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3  رایزنی های غیررسمی: برگزاری جلسات بدون دستور کار مشخص برای بیان آزادانه تر نظرات )مانند ژاپن و نیوزیلند(. هرچند   
تکیه زیاد بر سازوکارهای غیررسمی و موقتی در بلندمدت ممکن است باعث ناامیدی اعضا به دلیل نداشتن قدرت واقعی اجرایی شود 

)مانند تجربه اوگاندا( ]۳۷[.
سوم: مقررات گذاری درون بخشی، تنظیم عرف ها، رویه ها و تعرفه ها

در برخی از کشورها، چنانکه در مورد ترکیه توضیح داده شد، قانونگذار بخشی از اختیارات مقررات گذاری )مانند تعیین تعرفه ها، 
عرف های تجاری و الزامات صنفی( را به طور مستقیم به اتاق های بازرگانی تفویض کرده است. 

ارائه نظر در مورد تعرفه های گمرکی از  ارائه آن به دولت و همچنین  در قطر، تبیین عرف ها و رویه های صنعتی و تجاری و 
صلاحیت های اتاق محسوب می شود. 

چهارم: مشارکت و نمایندگی در نهادهای تصمیم گیر دولتی
به  مربوط  کمیته های  و  کمیسیون ها  ساختار  در  جنوبی،  کره  مقررات گذاری  در  بخش خصوصی  نقش  نماد  و  جلوه  بیشترین 
مقررات گذاری قابل مشاهده است. برای نمونه، »کمیسیون ریاست جمهوری در امور اصلاحات اداری«،1 دارای ترکیبی کاملأ  غیردولتی 
بود. این کمیسیون که در سال ۱۹۹۳ تشکیل شد و تا سال ۱۹۹۸ فعالیت داشت، به طور کامل از اعضای غیردولتی شامل دانشگاهیان، 
نمایندگان کسب وکارها، رسانه ها، اتحادیه های کارگری و سازمان های مردم نهاد تشکیل شده بود. علاوه بر این، اکثریت اعضا در »کمیته 
اصلاح مقررات«2 را نمایندگان غیردولتی و بخش خصوصی تشکیل می دهند. ریاست این کمیته به طور مشترک برعهده نخست وزیر 
و یک رئیس مشترک غیردولتی است که در عمل، جلسات تصمیم گیری و بحث ها معمولأ توسط رئیس غیردولتی اداره می شود. این 
ساختار به بخش خصوصی اجازه می دهد تا به جای نقش حاشیه ای گذشته، نقش فرماندهی و هدایت اصلاحات را برعهده بگیرد ]۳۸[.

در کشورهایی که قوانین اتاق های آنها به اختصار توضیح داده شد نیز اتاق های بازرگانی با حضور در شوراها و کمیسیون های دولتی، 
در روند تصمیم گیری و وضع مقررات مشارکت می کنند. جزئیات قوانین اتاق های ترکیه، یونان، اتریش، کره جنوبی، قطر و عربستان 
نشان می دهد که رویکرد قانونگذاران در این کشورها، فاصله گرفتن از اقتصاد کاملأ دولتی و حرکت به سمت »مقررات گذاری مشارکتی« 
است. اتاق ها در این کشورها صرفاًً مجری قوانین و مقررات نیستند، بلکه در تمامی مراحل شامل نیازسنجی و پیشنهاد اولیه، بررسی 
و اصلاح پیش نویس ها، مقررات گذاری تخصصی برای اصناف و حضور در شوراهای عالی تصمیم گیر، شریک و بازوی مشورتی دولت به 
شمار می روند.این ترتیبات، بسته به دامنه صلاحیت قانونی و کیفیت اجرای آنها، ظرفیت انتقال اطلاعات کسب وکارها و در مجموع، 
نهادهای نمایندگی کننده بخش خصوصی و اثرگذاری پیشینی بر محتوای مقررات را افزایش می دهند؛ بااین حال، داوری درباره کیفیت 

مقررات نهایی و پیامدهای اجرایی آنها پس از مشارکت بخش خصوصی به هر ترتیب، به شواهد عملکردی بیشتری نیاز دارد. 
نقش اتاق های بازرگانی در تهیه پیش نویس مقررات و قوانین، بسته به سطح مقررات گذاری )کلان یا درون بخشی( متفاوت است. 
به طورکلی، اتاق ها در تدوین قوانین و مقررات، نقش مستقلی در تهیه و تدوین پیش نویس برعهده ندارند، بلکه نقش آنها مشورتی، 
توصیه ای و پیشنهاددهنده است؛ اما در خصوص مقررات خرد، صنفی و مربوط به خود اتاق، به طور مستقیم به تهیه پیش نویس و 
وضع مقررات اقدام می کنند. البته تفاوت هایی نیز در اختیارات و وظایف اتاق های بازرگانی با توجه به قوانین مؤسس اتاق ها وجود 
دارد. برای نمونه، تفاوت اصلی وظایف اتاق بازرگانی ترکیه و کره جنوبی در این خصوص، در سطح اختیارات و نوع مداخله این دو 
نهاد است؛ به طوری که اتاق بازرگانی کره جنوبی بیشتر نقش مشورتی و توصیه ای دارد، اما اتاق بازرگانی ترکیه علاوه بر نقش مشورتی، 
دارای اختیارات مستقیم مقررات گذاری است. به عبارت دیگر، درحالی که اتاق بازرگانی کره جنوبی عمدتاًً یک نهاد پیشنهاددهنده و 

1. Presidential Commission on Administrative Reform (PCAR)
2. Regulatory Reform Committee (RRC)
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واسط برای انتقال نظرات و دغدغه های بخش خصوصی به دولت است، قانونگذار در ترکیه بخش قابل توجهی از اختیارات اجرایی و 
وضع مقررات تجاری را به طور مستقیم به اتاق ها و بورس های کالا تفویض کرده است.

در تکمیل نکات مذکور، اشاره به این مطلب مفید به نظر می رسد که در پژوهش در خصوص کمیته های اصلاحات کسب وکار در 
۱۶۰ کشور ـ که پیش تر به آن اشاره شد ـ سه محور اصلی شامل: مأموریت و دامنه فعالیت، ساختار سازمانی و نحوه تعامل با ذی نفعان 
بخش خصوصی در این نهادها بررسی شده است. نتایج بررسی »میزان مشارکت در مراحل مختلف سیاستگذاری« به شرح زیر است:

1  مشارکت پیش از تدوین قوانین و مقررات )بیشترین میزان حضور(: بخش خصوصی، بیشتر در مراحل اولیه و پیش   
از تدوین رسمی پیشنهادهای قانونی و مقرراتی مشارکت داده می شود. در نزدیک به سه چهارم از کشورهای دارای این کمیته ها، 
قانونی و مقرراتی، مورد  نهایی شدن پیشنهادهای  از  یا نظرسنجی ها، پیش  از طریق جلسات حضوری، مجازی  بخش خصوصی 

مشورت قرار می گیرد.
2  مشارکت در زمان اجرای اصلاحات )کمترین میزان حضور(: مشارکت بخش خصوصی در مراحل بعدی کاهش می یابد؛   
به طوری که در حدود ۴۰ درصد از این کشورها، از بخش خصوصی برای بررسی چالش های عملی در حین اجرای قوانین و مقررات 

بازخورد گرفته می شود که این رایزنی ها نیز عمدتاًً به جای ارزیابی تأثیرات اصلاحات، بر چالش های اجرایی تمرکز دارند ]۳۹[.
نکته پایانی در این قسمت اینکه آنچه از تجربه کشورهای مختلف برمی آید، تفویض اختیار مقررات گذاری به بخش خصوصی 
نیست، بلکه انتقال بخشی از فرایند تهیه پیش نویس مقررات به یک فرایند مشارکتی است. در کشورهای مورد مطالعه، مشارکت بخش 

خصوصی عمدتاًً در سه مرحله تحقق می یابد:
 نخست، شناسایی مسئله و تعریف ضرورت مداخله دولت؛

 دوم، بررسی گزینه های مختلف سیاستی و ارزیابی تأثیرات اقتصادی و اجتماعی هر گزینه؛ 
 سوم، اظهارنظر نسبت به پیش نویس مقررات پیش از تصویب نهایی.

از الگوهای بررسی شده، طی این مراحل   در نتیجه، اگرچه تصمیم نهایی همچنان توسط دولت اتخاذ می‌شود، اما در برخی 
به صورت نهادی یا حقوقی پیش بینی شده است. بنابراین، نقش اصلی بخش خصوصی، تأثیرگذاری بر محتوای پیش نویس پیش از 

ورود آن به مرحله تصویب است.

۶-۴. تحلیل تجربه های تطبیقی براساس مؤلفه های مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
بررسی تجربه کشورهای منتخب در بخش پیشین، هرچند به صورت موردی و کشورمحور انجام شد، در مجموع امکان شناسایی برخی 
مؤلفه های مشترک و قابل مقایسه در خصوص نحوه مشارکت بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری را فراهم می کند. اهمیت این 
جمع بندی آن است که هدف از مطالعه تطبیقی، صرفاًً آگاهی از اینکه هر کشور چه نهاد یا سازوکاری ایجاد کرده نیست؛ بلکه مهم تر 
آن است که مشخص شود این سازوکارها در کدام مرحله از چرخه مقررات گذاری فعال می شوند، چه نوع نقشی برای بخش خصوصی 

ایجاد می کنند و عمق و دامنه این نقش تا چه اندازه است؟ 
پیش  از  شاخص های  براساس  کشورها  نظام مند  مقایسه  و  بررسی شده  تجربه های  تحلیلی  جمع بندی  میان  باید  این،  باوجود 
تعیین شده تفکیک کرد. مطالعه حاضر با هدف انجام یک ارزیابی تطبیقی جامع بر مبنای مجموعه ای یکسان از شاخص های حقوقی، 
نهادی و عملکردی درباره همه کشورهای منتخب طراحی نشده است. داده های مربوط به کشورها نیز از منابع و مطالعات متفاوتی 

استخراج شده و سطح جزئیات آنها یکسان نیست. 
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برای مثال، در مورد ترکیه، تمرکز اصلی بر ظرفیت های قانونی اتاق‌ها برای مشارکت مستقیم در تهیه برخی مقررات است.
در یونان، نقش کمیته اقتصادی و اجتماعی و مشارکت سازمان یافته شرکای اجتماعی در بررسی پیش نویس قوانین و مقررات 

برجسته شده است.
 در اتریش و دانمارک، بر جایگاه نهادی شرکای اجتماعی و نقش آنها در فرایند سیاستگذاری تأکید شده است.

 در مورد کره جنوبی، قطر و عربستان، بیشتر وظایف و ظرفیت های قانونی اتاق ها در پیشنهاد، بررسی و مشورت درباره قوانین و مقررات مورد 
توجه قرار گرفته است. 

با این ملاحظه، می توان یافته های بخش تطبیقی را نه به صورت مقایسه کامل کشور به کشور، بلکه در قالب چند مؤلفه اصلی 
قابل توجه در ساختار حقوقی، ساختار و  به رغم تفاوت های  بازخوانی نشان می دهد که کشورهای بررسی شده،  این  بازخوانی کرد. 
تشکیلات، جایگاه تشکل های اقتصادی و سنت های گفت وگوی اجتماعی، در یک نکته مشترک اند: مشارکت بخش خصوصی در هیچ یک 
از این الگوها صرفاًً به دریافت یک نظر پس از تدوین مقرره محدود نمی شود، بلکه در درجات مختلف، پیش از نهایی شدن تصمیم و در 
مراحل شکل گیری مسئله، تعیین دستورکار، طراحی سیاست و بررسی پیش نویس نیز امکان بروز پیدا می کند. پیش تر نیز تأکید شد 
که مشارکت مؤثر، فرایندی چندبُعُدی است که از شناسایی مسئله و شکل گیری دستور کار آغاز می شود و می تواند تا ارزیابی آثار مقرره 

پس از اجرا ادامه یابد. در ادامه، 6 مورد از وجوه مشترک تجربیات بررسی شده در گزارش، مورد توجه قرار گرفته است.
1  مشارکت در شناسایی مسئله و پیشنهاد اولیه مقرره  

یکی از مهم ترین وجوه مشترک تجربه های بررسی شده، فراهم شدن امکان انتقال مسائل و مشکلات محیط کسب وکار به فرایند 
رسمی سیاستگذاری است. این مرحله را می توان »ورودی بخش خصوصی به دستور کار مقررات گذاری« تلقی کرد. اهمیت این مرحله 
در آن است که پیش از آنکه متن مقرره ای تهیه شود، اساساًً باید مسئله ای به عنوان موضوع نیازمند مداخله دولتی شناسایی شود. 
از این منظر، بخش خصوصی صرفاًً مخاطب مقرره نیست، بلکه می تواند در تعریف مسئله و تعیین اولویت های سیاستگذار نیز نقش 

داشته باشد. نمونه های بررسی شده در گزارش، درجات مختلفی از این ظرفیت را نشان می دهند.
 در کره جنوبی، اتاق بازرگانی در چارچوب وظایف قانونی خود می تواند توصیه ها و پیشنهادهایی در خصوص سیاست های مرتبط با 

تجارت و صنعت به دولت ارائه کند.
 در عربستان نیز اتاق مکلف به انعکاس مشکلات تجار و تولیدکنندگان و ارائه پیشنهاد برای حل آنها بوده است.

 در قطر نیز اتاق در حوزه های مرتبط با تجارت، صنعت و کشاورزی، از امکان ارائه پیشنهاد و نظر به دستگاه های ذی ربط برخوردار است.
در ترکیه، گردآوری اطلاعات اقتصادی، انجام مطالعات و انعکاس نیازهای بخش های اقتصادی، بخشی از وظایف اتاق هاست.

 بنابراین، اگرچه سازوکارهای حقوقی این کشورها یکسان نیست، در همه آنها نوعی ظرفیت برای تبدیل مسائل و نیازهای بخش 
خصوصی به ورودی سیاستی مشاهده می شود. آنچه گفته شد، با بحث مطرح شده در گزارش حاضر درباره »دستورکارگذاری« نیز 
سازگار است. همان گونه که گفتار ۳-۳ توضیح داده شد، بخش خصوصی می تواند از طریق تعریف مسئله، تولید اطلاعات و جلب 
توجه سیاستگذار، بر این امر اثر بگذارد که چه موضوعی در دستور کار دولت قرار گیرد. از این منظر، یکی از مهم ترین ابعاد مشارکت، 
الزاماًً حضور در جلسه ای برای بررسی یک متن آماده نیست؛ بلکه توانایی اثرگذاری بر این پرسش مقدماتی است که »چه مسئله ای 

باید در دستور کار مقررات گذار قرار گیرد؟«
2  مشارکت در بررسی و تدوین پیش نویس مقررات  

دومین مؤلفه قابل استخراج از تجربه های بررسی شده، مشارکت بخش خصوصی پس از شناسایی مسئله و در مرحله طراحی و بررسی 
راه حل های مقرراتی است. این سطح از مشارکت، عمیق تر از صرف ارائه مطالبه یا بیان مشکل است؛ زیرا بخش خصوصی در این 
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مرحله باید بتواند درباره راه حل پیشنهادی، گزینه های مختلف، تأثیرات اقتصادی و اجرایی و در نهایت، متن مقرره، اظهارنظر کند.
تجربه یونان در این خصوص، نمونه ای از مشارکت نهادمند مشورتی است. »کمیته اقتصادی و اجتماعی« یونان با ترکیبی متشکل 
از نمایندگان کارفرمایان، کارگران و سایر گروه های اجتماعی، پیش نویس قوانین و مقررات مرتبط با حوزه های اقتصادی و اجتماعی 
را بررسی می کند. چنانکه گفته شد، نظرات این کمیته الزام آور نیست، اما به دلیل جایگاه نهادی و گستره نمایندگی آن، از وزن 

قابل توجهی برخوردار است. 
در اتریش نیز اتاق ها از حق قانونی برای ارائه مشورت درباره پیش نویس ها و موضوعاتی که بر منافع اعضای آنها اثر می گذارد، برخوردارند.
 در دانمارک نیز تشکل های کارفرمایی و کارگری از مراحل اولیه تدوین پیش نویس ها در برخی حوزه ها مورد مراجعه قرار می گیرند.

ازسوی دیگر، تجربه ترکیه نشان دهنده سطحی متفاوت از مداخله است. در این کشور، قانون در برخی حوزه های مشخص، امکان 
تهیه یا تعیین برخی تعرفه ها، فرم های استاندارد و مقررات خاص را برای اتاق ها پیش بینی کرده است. از این حیث، تجربه ترکیه در 

میان نمونه های مورد بررسی، مشارکت مستقیم تر و حتی اعمال برخی وظایف مقرراتی در حوزه های محدود است. 
از مجموع نمونه های بررسی شده می توان نتیجه گرفت که مشارکت در تدوین پیش نویس مقررات، یک مفهوم یکسان و هم سطح 
در همه کشورها نیست. این مشارکت می تواند از دریافت نظر درباره یک متن تهیه شده توسط دولت آغاز شود، به بررسی کارشناسی 
و ارائه اصلاحات برسد و در برخی حوزه های محدود، به تهیه مستقیم پیش نویس منتهی شود. بنابراین، سنجش مشارکت صرفاًً با 
پرسش »آیا بخش خصوصی در تدوین مقررات مشارکت دارد یا خیر؟« تصویر دقیقی ارائه نمی دهد؛ بلکه باید پرسید »بخش خصوصی 

در کدام مرحله، با چه اختیاری و تا چه اندازه می تواند بر متن مقرره اثر بگذارد؟«.
3  حضور نهادی و مشارکت در ساختارهای تصمیم سازی  

مؤلفه دیگری که در مقایسه تجربه های مورد بررسی قابل مشاهده است، تفاوت میان مشارکت موردی و مشارکت نهادمند است. در 
برخی کشورها، بخش خصوصی از طریق دعوت موردی برای اظهارنظر درخصوص یک موضوع خاص مشارکت می کند؛ درحالی که در 

برخی دیگر، نمایندگان تشکل های اقتصادی به طور مستمر در شوراها، کمیته ها و نهادهای تصمیم سازی حضور دارند.
یونان، اتریش و دانمارک از این منظر، نمونه هایی از نهادینه شدن مشارکت اجتماعی محسوب می شوند. 

در یونان، نمایندگان سازمان های کارفرمایی و سایر گروه های اجتماعی در شماری از نهادها و کمیته های تصمیم گیری و مشورتی حضور دارند.
 در اتریش، اتاق های اقتصادی جایگاه حقوقی و نهادی ویژه ای در تعامل با دولت دارند و در چارچوب نظام شرکای اجتماعی ایفای 

نقش می کنند.
 در دانمارک نیز مشارکت تشکل های کارفرمایی و کارگری در شوراها و کمیته های تخصصی و نقش آنها در سیاست های بازار کار، از 

سابقه و عمق قابل توجهی برخوردار است.
 این تجربه ها نشان می دهند که کیفیت مشارکت تا حد زیادی به این وابسته است که مشارکت به عنوان یک رویه موردی یا یک 

جزء ساختاری فرایند تصمیم گیری طراحی شده باشد.
این کشور،  مقررات  اصلاح  برخی ساختارهای  در  گفته شد،  به طوری که  دارد.  اهمیت  دیگری  زاویه  از  نیز  تجربه کره جنوبی 
نمایندگان غیردولتی و بخش خصوصی سهم قابل توجهی در ترکیب نهادهای مربوط به اصلاحات داشته اند و حتی در مواردی ریاست 
مشترک دولتی ـ غیردولتی پیش بینی شده است. بنابراین، در اینجا مشارکت نه صرفاًً از طریق ارسال نظر، بلکه از طریق حضور در 

ساختار سازمانی نهاد اصلاح مقررات تحقق می یابد.
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4  تفاوت میان مشارکت مشورتی و مشارکت دارای اثرگذاری مستقیم  
یکی از مهم ترین یافته های مقایسه ای، تفاوت در »عمق« مشارکت است. کشورهای بررسی شده را نمی توان در یک سطح واحد از 
مشارکت قرار داد. در برخی نمونه ها، بخش خصوصی عمدتاًً نقش مشورتی و توصیه ای دارد؛ در برخی دیگر، نظرخواهی و بررسی 
پیش نویس به صورت قانونی و نهادی پیش بینی شده است و در برخی حوزه های محدود، وظایف مشخصی از جنس تهیه پیش نویس، 

تعیین تعرفه یا مقررات گذاری در خصوص رویه های تخصصی به نهادهای بخش خصوصی واگذار شده است.
در این میان، ترکیه نمونه برجسته مشارکت مستقیم تر است. زیرا قانون، در حوزه های مشخص، وظایفی را به اتاق ها و بورس های 
کالا واگذار کرده است. در مقابل، در کره جنوبی نقش اتاق بیشتر در قالب پیشنهاد، مشاوره و انتقال دیدگاه های بخش خصوصی به 
دولت ظاهر می شود. در یونان، وزن اصلی بر مشورت ساختاریافته و بررسی پیش نویس هاست و در اتریش و دانمارک نیز مشارکت 
شرکای اجتماعی در ساختارهای رسمی سیاستگذاری اهمیت ویژه دارد. بنابراین، یافته مهم آن نیست که کدام کشور بیشترین 

مشارکت را دارد، بلکه این است که مشارکت می تواند در سطوح مختلفی از شدت و عمق سازماندهی شود.
این تمایز برای مطالعه ایران نیز اهمیت دارد. از تجربه کشورهای مورد بررسی نمی توان به طور مستقیم نتیجه گرفت که یک مدل 
خاص باید عیناًً در ایران اقتباس شود. تفاوت ساختار حقوقی، نظام اداری، جایگاه اتاق ها و تشکل های اقتصادی، رابطه دولت و بخش 
خصوصی و حدود اختیارات نهادهای مختلف، مانع از آن است که صرفاًً با مشاهده وجود یک سازوکار در کشور دیگر، همان سازوکار 
به عنوان راه حل مناسب برای ایران معرفی شود. آنچه از مطالعه تطبیقی حاضر می توان استخراج کرد، بیشتر گزینه های نهادی و 

مؤلفه های قابل بررسی است تا یک الگوی آماده و قابل اقباس و اعمال در ایران.
5  زمان مشارکت؛ تقدم مشارکت پیشینی بر مشارکت صرفاًً پسینی  

از حیث زمان بندی نیز تجربه کشورهای بررسی شده حاکی از اهمیت مشارکت پیش از نهایی شدن تصمیم است. در مطالعه مرتبط با 
کمیته های اصلاحات کسب وکار در کشورهای مختلف که در گزارش مورد استفاده قرار گرفته، مشارکت بخش خصوصی در بسیاری 
از کشورها عمدتاًً پیش از نهایی شدن پیشنهادهای قانونی و مقرراتی صورت می گیرد؛ در مقابل، مشارکت در زمان اجرای اصلاحات 

و برای شناسایی مشکلات اجرایی در مقایسه با آن کمتر است.
این یافته از منظر »چرخه مقررات گذاری« اهمیت دارد. هرچه مشارکت به مراحل اولیه تر منتقل شود، امکان اثرگذاری آن بر 
تعریف مسئله، انتخاب ابزار سیاستی و طراحی مقرره بیشتر است. در مقابل، اگر بخش خصوصی عمدتاًً پس از تصویب مقرره و هنگام 
بروز مشکلات اجرایی وارد فرایند شود، نقش آن بیشتر به اصلاح پسینی و رفع اشکالات محدود خواهد شد. بنابراین، یکی از معیارهای 

مهم برای ارزیابی نظام مشارکت، نه صرفاًً وجود امکان اظهارنظر، بلکه زمان ورود بخش خصوصی به فرایند است.
6  پاسخ گویی، رهگیری و ارزیابی پسینی؛ حلقه های کمتر آشکار در تجربه های بررسی شده

در مقابل مؤلفه هایی مانند دسترسی، مشورت و مشارکت در پیش نویس، درباره برخی ابعاد دیگر مشارکت، ازجمله الزام دولت به 
پاسخ گویی، قابلیت رهگیری پیشنهادها و مشارکت نظام مند بخش خصوصی در ارزیابی پسینی مقررات، شواهد موجود در مطالعه 
حاضر محدودتر است. در واقع، یکی از نتایج مهم، همین محدودیت اطلاعاتی است. برای مثال، وجود یک سازوکار قانونی برای ارائه 
پیشنهاد به دولت، لزوماًً به معنای آن نیست که دولت مکلف به اعلام نتیجه بررسی پیشنهاد، بیان دلایل رد یا پذیرش آن، ثبت مسیر 
پیشنهاد تا تصمیم نهایی یا ارزیابی آثار مقرره پس از اجرا باشد. احراز چنین مؤلفه هایی نیازمند بررسی دقیق تر قوانین و مقررات 
مربوط به فرایند مقررات گذاری، آیین نامه های داخلی دولت و دستگاه های اجرایی، سامانه های انتشار عمومی پیشنهادها و نظرات، 
رویه های اداری و در مواردی مطالعه عملکرد واقعی نهادهای مربوط است. ازاین رو، در چارچوب حاضر می توان این مؤلفه ها را به عنوان 
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مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
چارچوب مفهومی و مطالعه تطبیقی

ابعاد مهم برای مطالعه تطبیقی تکمیلی شناسایی کرد، اما نمی توان صرفاًً براساس شواهد مطرح شده در گزارش حاضر، درباره وضعیت 
همه کشورهای بررسی شده در این ابعاد، درباره کیفیت مشارکت بخش خصوصی در کشورها داوری کرد. بنابراین، یافته تطبیقی 
حاضر، بیش از آنکه اثبات کننده پیامدهای نهایی مشارکت باشد، شناسایی کننده سازوکارها و شرایطی است که می توانند مشارکت 
مؤثر را ممکن سازند. وجود حق پیشنهاددهی، مشورت درباره پیش نویس یا حضور در یک نهاد رسمی، به خودی خود به معنای پذیرش 
دیدگاه بخش خصوصی، بهبود قطعی کیفیت مقرره یا افزایش اجرای آن نیست. به بیان دیگر، آنچه توضیح داده شد، ظرفیت نهادی 

برای اثرگذاری است، نه اثرگذاری احرازشده بر خروجی مقرراتی.
در مجموع می توان نکات مطرح شده را در قالب چند سؤال تحلیلی بازخوانی کرد: 

   آیا بخش خصوصی امکان ورود به فرایند را دارد؟ این ورود در چه زمانی صورت می گیرد؟ 
   آیا مشارکت صرفاًً در حد بیان نظر است یا به ارائه تحلیل و پیشنهاد مشخص می رسد؟ 

   آیا بخش خصوصی می تواند در تعریف مسئله و تعیین دستور کار نقش داشته باشد؟ 
   آیا امکان اثرگذاری بر متن پیش نویس وجود دارد؟ 

   آیا این مشارکت در ساختارهای رسمی و پایدار صورت می گیرد؟ 
   آیا سازوکاری برای دریافت بازخورد و ارزیابی نتایج مشارکت پس از تصویب و اجرای مقرره وجود دارد؟

بدین ترتیب، مهم ترین دستاورد مطالعه تطبیقی حاضر را نمی توان صرفاًً در معرفی نهادهای مشارکت کننده بخش خصوصی در 
مقررات گذاری در کشورهای مختلف خلاصه کرد، بلکه این نکته واجد اهمیت است که این مشارکت، از مجموعه ای از مؤلفه ها و 
سطوح مختلف تشکیل شده است. ممکن است کشوری در زمینه حضور رسمی بخش خصوصی در نهادهای دولتی تجربه پیشرفته ای 
داشته باشد، اما در خصوص پاسخ گویی دولت یا رهگیری پیشنهادها سازوکارهای محدودتری داشته باشد؛ یا کشوری در مشارکت در 
پیش نویس مقررات ظرفیت بالایی داشته باشد، اما این ظرفیت صرفاًً در حوزه های تخصصی و محدود اعمال شود. بنابراین، در ارزیابی 

تطبیقی،  باید ترکیبی از این مؤلفه ها مورد توجه قرار گیرد. 
یافته‌های مشترک در کشورهای منتخب، در جدول ۴ تصریح شده است. 

یافته مشترک در کشورهای منتخبمؤلفه

وجود مجاری رسمی برای طرح مسائل و پیشنهادهادسترسی و نمایندگی

ورود بخش خصوصی پیش از نهایی شدن گزینه و متن مقررهزمان مشارکت

ارائه داده، تحلیل، ارزیابی تأثیرات و متن پیشنهادیکیفیت ورودی

حرکت از مشورت به پیشنهاد، تدوین متن و مشارکت نهادمندعمق مشارکت

اعلام نتیجه بررسی و دلایل پذیرش یا رد پیشنهادپاسخ گویی

امکان دنبال کردن پیشنهاد از طرح تا تصمیم نهاییرهگیری

دریافت بازخورد پس از اجرای مقررهارزیابی پسینی

مأخذ: یافته های پژوهش.

جدول 4. مؤلفه های مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری
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ابزارهای حکمرانی اقتصادی و سیاستگذاری عمومی است  در گزارش توضیح داده شد که نظام مقررات گذاری، یکی از مهم ترین 
و کیفیت آن تأثیر مستقیمی بر عملکرد اقتصادی، محیط کسب وکار، میزان اعتماد فعالان اقتصادی و قابلیت اجرای سیاست های 
عمومی دارد. مسئله اصلی آن است که فقدان مشارکت مؤثر بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری می تواند موجب ایجاد فاصله 
میان اهداف سیاستگذار و واقعیت های اجرایی اقتصاد شود. مقرراتی که بدون شناخت کافی از شرایط عملی کسب وکارها، هزینه های 
اجرایی، ظرفیت های نهادی و پیامدهای اقتصادی تدوین شوند، ممکن است نه تنها اهداف مورد نظر را محقق نکنند، بلکه به افزایش 
هزینه های فعالیت اقتصادی، کاهش انگیزه سرمایه گذاری، گسترش عدم اطمینان و کاهش کارآمدی سیاست های عمومی منجر شوند. 
در مقابل، مشارکت سازمان یافته بخش خصوصی می تواند از طریق انتقال تجربه عملی، شناسایی دقیق تر مسائل، ارزیابی پیامدهای 
احتمالی مقررات و ارائه پیشنهادهای اصلاحی، به شکل گیری مقرراتی واقع بینانه تر و قابل اجرا کمک کند. به همین دلیل، بسیاری 
از نظام های حکمرانی پیشرفته، مشارکت بخش خصوصی را به عنوان یکی از عناصر اصلی مقررات گذاری مطلوب در نظر گرفته اند. بر 

این اساس، یافته های اصلی گزارش را می توان به شرح زیر خلاصه کرد:
1  مشارکت بخش خصوصی می تواند به بهبود کیفیت مقررات و افزایش میزان  پذیرش و اجرای آنها منجر شود. مقررات زمانی   
از اثربخشی بیشتری برخوردار خواهند بود که علاوه بر انطباق با اهداف سیاستگذار، با واقعیت های اقتصادی و شرایط اجرایی جامعه 
نیز هماهنگ باشند. بخش خصوصی به دلیل حضور مستقیم در فرایندهای اقتصادی، اطلاعات ارزشمندی درباره مشکلات اجرایی، 
این ظرفیت می تواند موجب شود  از  استفاده  اختیار دارد.  احتمالی تصمیمات جدید در  پیامدهای  از مقررات و  ناشی  هزینه های 

سیاستگذار پیش از تصویب مقررات، آثار واقعی آن را بهتر ارزیابی کرده و از ایجاد مشکلات پیش بینی نشده جلوگیری کند.
2  دریافت نظر بخش خصوصی در قالب جلسات محدود یا مشورت های موردی، برای دستیابی به مقررات گذاری اثربخش کافی   
نیست. تجربه کشورهای مختلف نشان می دهد که موفقیت زمانی حاصل می شود که مشارکت بخش خصوصی در ساختارهای رسمی 
و پایدار تعریف شود و این بخش بتواند در مراحل مختلف چرخه مقررات گذاری، از شناسایی مسئله تا تدوین پیش نویس و ارزیابی 
آثار مقررات، نقش ایفا کند. بررسی تجربه های تطبیقی نشان می دهد که در برخی کشورها، نهادهای نمایندگی بخش خصوصی مانند 
اتاق های بازرگانی و تشکل های تخصصی، صرفاًً نقش انتقال دهنده مطالبات را ندارند، بلکه در فرایند تولید پیشنهادهای مقرراتی و 
تدوین راهکارهای اصلاحی مشارکت می کنند. گزارش با اشاره به برخی نمونه ها، توضیح می دهد که در نظام های موفق در این زمینه، 

مشارکت مستقیم بخش خصوصی در تهیه پیش نویس مقررات یکی از ابزارهای اصلی ارتقای کیفیت مقررات گذاری است.

یافته های تطبیقی گزارش حاضر را نمی توان بدون بررسی تفاوت های حقوقی، نهادی، اداری و اقتصادی، به طور مستقیم به عنوان 
راهکار قابل اجرا در ایران پیشنهاد کرد. بااین حال، مطالعه تجربه کشورها، می تواند مجموعه ای از اصول، الزامات و گزینه های قابل 
بررسی را در اختیار مطالعه موردی ایران قرار دهد. برای تبدیل یافته های تطبیقی به آموزه های قابل استفاده، باید میان اصول یا 
مانند مشارکت  مؤلفه هایی  و  اصول  تفکیک کرد.  نهادی خاص  و سازوکارهای  الزامات طراحی  اقتباس،  یا  انتقال  قابل  مؤلفه های 
از  تفویض بخشی  ایجاد کمیته مشترک،  اما  دارند؛  عام تر  ماهیتی  قابلیت رهگیری،  و  پاسخ گویی دولت  به شواهد،  اتکا  پیشینی، 
صلاحیت مقررات گذاری یا اعطای نقش رسمی به اتاق ها، گزینه هایی نهادی و مشروط‌ هستند و تنها پس از احراز سازگاری آنها با 

ساختار حقوقی و اداری ایران، قابل بررسی هستند.

۵. جمع بندی و نتیجه گیری
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3  ارتقای کیفیت و اثربخشی مشارکت، مستلزم اصلاح رویه ها و فرایندهای درونی بخش خصوصی است. اگرچه عدم استقبال   
دولت از نظرات بخش خصوصی یکی از موانع اصلی است، اما نمی توان از کیفیت نامناسب، پراکندگی و عدم استدلال و استنادات 
ضروری برخی نظرات ارسالی ازسوی تشکل ها و اتاق ها چشم پوشی کرد. بخش خصوصی برای تبدیل شدن به یک شریک راهبردی 
و معتبر در مقررات گذاری، باید از رویکرد انفعالی و مطالبه محور صِِرف فاصله گرفته و با تقویت ساختارهای پژوهشی درونی، طراحی 
سامانه های شفاف نظرسنجی از تمام اعضا )به ویژه بنگاه های کوچک و متوسط( و ایجاد سازوکارهای اجماع سازی، پیشنهادهایی متقن، 

کارشناسانه و در حد امکان، منطبق بر منافع عمومی ارائه کند.
4  بررسی تجربه کشورهای منتخب نشان می دهد که سطح مشارکت بخش خصوصی می تواند فراتر از ارائه نظر کارشناسی   
باشد و در چارچوب های مشخص، به نقش آفرینی مستقیم تر در فرایند مقررات گذاری منجر شود. برای نمونه، در ترکیه، اتاق ها و 
بورس های کالا علاوه بر نقش نمایندگی منافع اقتصادی، در برخی حوزه ها دارای وظایف مقرراتی بوده و در تدوین پیش نویس برخی 
مقررات تخصصی مشارکت دارند. این تجربه نشان می دهد که با طراحی مناسب ساختار حقوقی و نهادی، می توان از ظرفیت تخصصی 
نهادهای خصوصی برای ارتقای کیفیت مقررات استفاده کرد. مطالعه انجام شده نشانگر آن است که کشورها از طیف متنوعی از 
الگوهای مشارکت استفاده می کنند؛ از مشورت و ارائه نظر تا مشارکت در دستورکارگذاری، تدوین پیش نویس و در برخی حوزه های 
محدود، تفویض وظایف مقرراتی. بنابراین، مسئله اصلی انتخاب سطح و سازوکار مناسب مشارکت متناسب با ساختار حقوقی و نهادی 

هر کشور است.
5  یکی دیگر از یافته های گزارش آن است که مشارکت بخش خصوصی صرفاًً یک موضوع مربوط به فرایند تدوین مقررات نیست،   
بلکه با اهداف گسترده تر مانند بهبود محیط کسب وکار، افزایش اعتماد میان دولت و فعالان اقتصادی و ارتقای اجرای سیاست های 
عمومی ارتباط دارد. هنگامی که فعالان اقتصادی در فرایند تصمیم سازی حضور داشته باشند، احتمال هماهنگی بیشتر میان مقررات 
و نیازهای واقعی اقتصاد افزایش می یابد و اجرای سیاست ها نیز با مقاومت کمتری مواجه خواهد شد. بر این اساس، مشارکت بخش 
خصوصی باید به عنوان بخشی از ظرفیت حکمرانی اقتصادی کشور مورد توجه قرار گیرد، نه صرفاًً یک ابزار ارتباطی یا تشریفات اداری. 
تجربه های بررسی شده در گزارش نشان می دهد که کشورهای موفق، مشارکت بخش خصوصی را در قالب نهادهای پایدار، فرایندهای 

شفاف و سازوکارهای پاسخ گویی نهادینه کرده اند.
6  در مجموع بر مبنای مباحث نظری و بررسی تجربه کشورهای منتخب، می توان مشارکت بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری   
را نه به عنوان یک مفهوم تکبُعُدی، بلکه به عنوان فرایندی چندبعدی و متشکل از مؤلفه های به هم پیوسته در نظر گرفت. صِِرف وجود 
یک مجرای قانونی برای دریافت نظرات بخش خصوصی یا برگزاری جلسات مشورتی، به تنهایی نمی تواند نشان دهنده تحقق مشارکت 
مؤثر باشد. مشارکت زمانی واجد اثرگذاری واقعی است که از مرحله شناسایی مسئله و شکل گیری دستور کار آغاز شود، در فرایند 
تحلیل و ارزیابی گزینه های سیاستی استمرار یابد، امکان اثرگذاری بر متن مقررات پیشنهادی را فراهم کند و پس از تصویب و 
اجرا نیز از طریق دریافت بازخورد و ارزیابی تأثیرات مقرره، ادامه پیدا کند. بر این اساس، ارزیابی مشارکت بخش خصوصی مستلزم 
توجه هم‌زمان به چند مؤلفه اساسی است که در کنار یکدیگر میزان عمق، کیفیت و اثربخشی مشارکت را مشخص می کنند. این 
ابعاد یا مؤلفه ها عبارت اند از: 1. دسترسی؛ 2. زمان بندی مشارکت؛ 3. کیفیت ورودی ها؛ 4. دامنه و عمق مشارکت؛ 5. پاسخ گویی دولت؛ 

6. قابلیت رهگیری؛ 7. بازخورد و ارزیابی پس از اجرا.
مؤلفه اول، دسترسی و امکان ورود بخش خصوصی به فرایند مقررات‌گذاری است. پرسش اساسی در این سطح آن است که 
آیا فعالان اقتصادی و تشکل های نماینده آنان اساساًً از مسیرهای رسمی و قابل دسترسی برای طرح مسائل و پیشنهادهای مقرراتی 
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برخوردارند یا خیر. برای مثال، وجود »شورای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی«، »کمیته حمایت از کسب وکار« و سایر مجاری 
قانونی در ایران نشان می دهد که از منظر نهادی، امکان دسترسی و طرح مطالبات تا حد قابل توجهی پیش بینی شده است. بااین حال، 
وجود مجرای دسترسی به تنهایی کافی نیست و باید بررسی کرد که این دسترسی تا چه اندازه فراگیر، منظم، شفاف و قابل استفاده 

برای گروه های مختلف بخش خصوصی است.
مؤلفه دوم، زمان بندی مشارکت است. مشارکت زمانی بیشترین ظرفیت اثرگذاری را دارد که پیش از نهایی شدن تصمیم و در 
مرحله ای صورت گیرد که هنوز گزینه های سیاستی و متن مقرره قابل تغییر باشند. اگر مشارکت بخش خصوصی عمدتاًً پس از 
تصویب مقرره، در زمان بروز آثار نامطلوب یا در قالب درخواست اصلاح و رفع یک مشکل اجرایی شکل گیرد، ظرفیت آن بیشتر به 
اصلاح پسینی سیاست محدود خواهد شد. از این منظر، تفاوت مهمی میان مشارکت پیشینی در شکل گیری سیاست و مشارکت 
پسینی برای حل مشکلات ناشی از اجرای آن وجود دارد و ارزیابی عملکرد نهادهای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی باید این 

تمایز را مورد توجه قرار دهد.
مؤلفه سوم، کیفیت و محتوای ورودی بخش خصوصی است. مشارکت مؤثر صرفاًً به بیان دیدگاه، مطالبه یا اعتراض محدود 
نمی شود، بلکه مستلزم آن است که بخش خصوصی بتواند مسئله موردنظر را با استفاده از داده و شواهد تبیین کند، آثار اقتصادی و 
اجرایی گزینه های مختلف را بررسی نماید، راه حل های جایگزین ارائه دهد و در موارد لازم، متن پیشنهادی مقرره را نیز تدوین کند. بر 
این اساس، تفاوت معناداری میان اظهارنظر درباره یک مقرره و مشارکت کارشناسی در طراحی و تدوین آن وجود دارد. هرچه ورودی 
بخش خصوصی از سطح بیان مطالبه به سطح تحلیل، ارائه گزینه های سیاستی و تدوین متن حقوقی ارتقا یابد، ظرفیت اثرگذاری آن 

بر کیفیت مقررات نیز افزایش خواهد یافت.
مؤلفه چهارم، دامنه و عمق مشارکت است. در پایین ترین سطح، بخش خصوصی صرفاًً دریافت کننده اطلاعات یا طرف مشورت 
دولت است؛ در سطوح بالاتر، از امکان طرح مسئله، اثرگذاری بر دستور کار سیاستی، مشارکت در ارزیابی گزینه ها و ارائه پیشنهادهای 
مشخص برای اصلاح یا تدوین مقررات، برخوردار است. بنابراین، برای سنجش میزان مشارکت نمی توان صرفاًً تعداد جلسات برگزارشده، 
تعداد پیشنهادهای ارائه شده یا تعداد مصوبات حاصل شده را ملاک قرار داد. آنچه اهمیت دارد، این است که مشارکت تا چه مرحله ای 

از چرخه سیاستگذاری و مقررات گذاری امتداد یافته و در کدام مراحل امکان اثرگذاری واقعی ایجاد کرده است.
مؤلفه پنجم، پاسخ گویی دولت نسبت به ورودی های بخش خصوصی است. مشارکت، زمانی معنا و اعتبار بیشتری پیدا می کند 
که دستگاه تصمیم گیرنده صرفاًً نظرات بخش خصوصی را دریافت نکند، بلکه درباره نحوه برخورد با آنها نیز پاسخ مشخص ارائه دهد. 
پیشنهادهای بخش خصوصی می توانند پذیرفته شوند، به صورت جزئی مورد پذیرش قرار گیرند، رد شوند یا در فرایند تصمیم گیری 
بدون نتیجه باقی بمانند؛ اما در هریک از این حالت های پیش گفته، ثبت نتیجه و ارائه توضیح درباره مبنای تصمیم، بخشی از کیفیت 
فرایند مشارکت محسوب می شود. در چنین چارچوبی، پاسخ گویی دولت نه به معنای الزام به پذیرش نظر بخش خصوصی، بلکه به 

معنای الزام به بررسی، اعلام نتیجه و تبیین دلایل تصمیم است.
مؤلفه ششم، قابلیت رهگیری و شفافیت فرایند مشارکت است. برای ارزیابی اثر واقعی مشارکت باید بتوان مسیر یک پیشنهاد را 
از زمان طرح مسئله تا مرحله بررسی، تصمیم گیری و در نهایت نتیجه نهایی دنبال کرد. در صورت نبود چنین قابلیت رهگیری، حتی 
در مواردی که یک پیشنهاد بخش خصوصی در نهایت به اصلاح مقرره منجر شده باشد، امکان تشخیص میزان و نحوه اثرگذاری آن 
دشوار خواهد بود. ایجاد پرونده مشخص برای پیشنهادهای مقرراتی، ثبت مستندات کارشناسی، مشخص کردن دستگاه مسئول، ثبت 

پاسخ دولت و مشخص کردن وضعیت نهایی پیشنهاد می تواند این خلأ را تا حد زیادی برطرف کند.
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مؤلفه هفتم، بازخورد و ارزیابی پس از اجراست. مشارکت بخش خصوصی نباید با تصویب مقرره پایان یابد، زیرا آثار واقعی یک 
مقرره غالباًً در مرحله اجرا آشکار می شود. دریافت بازخورد از فعالان اقتصادی، بررسی آثار اقتصادی و اجرایی مقررات و ارزیابی میزان 
تحقق اهداف موردنظر می تواند اطلاعات لازم برای اصلاح مقررات موجود و بهبود مقررات آتی را فراهم کند. از این منظر، مشارکت 
بخش خصوصی بخشی از یک چرخه مستمر سیاستگذاری است که از شناسایی مسئله آغاز می شود و با ارزیابی نتایج و یادگیری از 

اجرای مقررات تداوم می یابد.
براساس هفت مؤلفه مذکور، می توان میان مشارکت شکلی و مشارکت مؤثر تمایز روشنی برقرار کرد. ممکن است یک نهاد از نظر 
حقوقی دارای سازوکارهای متعدد برای دریافت نظرات بخش خصوصی باشد، اما اگر مشارکت در زمان نامناسب انجام شود، ورودی ها 
فاقد پشتوانه کارشناسی باشند، امکان اثرگذاری بر متن مقررات وجود نداشته باشد، دولت مکلف به اعلام نتیجه نباشد و مسیر تبدیل 
پیشنهاد به تصمیم نیز قابل رهگیری نباشد، نمی توان صِِرف وجود این سازوکارها را نشانه مشارکت مؤثر دانست. در مقابل، مشارکت 
مؤثر مستلزم وجود زنجیره ای نهادمند از دسترسی، مشارکت به موقع، تولید ورودی کارشناسی، اثرگذاری بر دستور کار و متن مقررات، 

پاسخ گویی تصمیم گیرنده، قابلیت رهگیری و ارزیابی پس از اجراست.
ازاین رو، چارچوب نظری و تجربه تطبیقی نشان می دهد که اثربخشی مشارکت بخش خصوصی را نمی توان صرفاًً با وجود نهادهای 
گفت وگو یا تعداد جلسات و پیشنهادهای ارائه شده سنجید؛ بلکه باید کل زنجیره تبدیل مسئله بخش خصوصی به تصمیم مقرراتی، 
شامل شناسایی مسئله، دستورکارگذاری، تولید شواهد، طراحی گزینه، تدوین متن، ورود به فرایند رسمی دولت، پاسخ گویی نسبت 
به پیشنهاد و انعکاس آن در تصمیم نهایی، مورد ارزیابی قرار داد. بر این اساس، چارچوب تحلیلی گزارش حاضر، مبنایی برای ارزیابی 
منسجم تر وضعیت مشارکت بخش خصوصی در مقررات گذاری فراهم می کند و می تواند در مرحله بعد برای بررسی دقیق تر وضعیت 
ایران به کار گرفته شود. در گزارش آتی و در دست تهیه، این چارچوب با تمرکز بر سازوکارهای موجود در جمهوری اسلامی ایران، 
ازجمله »شورای گفت وگوی دولت و بخش خصوصی«، »کمیته حمایت از کسب وکار« و سایر مجاری مشارکت بخش خصوصی، 
به صورت مستند و مستدل مورد استفاده قرار خواهد گرفت. بدین ترتیب، پژوهش حاضر چارچوب مفهومی و تحلیلی لازم را فراهم 
می کند. در گزارش آتی با تمرکز بر مورد ایران، پیشنهادهایی برای ارتقای مشارکت مؤثر بخش خصوصی در فرایند مقررات گذاری و 

به طور خاص، مشارکت در مرحله تدوین پیش نویس مقررات، مطرح خواهد شد.
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گزیده سیاستی

مشارکت مؤثر بخش خصوصی در مقررات گذاری از طریق نهادهای گفت وگوی نظام مند و نقش آفرینی در دستورکارگذاری و تدوین پیش نویس، 
کیفیت، مشروعیت و قابلیت اجرای مقررات را افزایش داده و هزینه های ناشی از مقررات نامتناسب را کاهش می دهد.
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