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ویژگی های یک مقاله راهبرد  ی علمی
از منظر هیئت تحریریه فصلنامه مجلس و راهبرد  ، مقاله راهبرد  ی علمی 

حد  اقل یکی از ویژگی های ذیل را د  ارد  :
۱. حاوی یافته های جد  ید   علمی حاصل از طرح های پژوهشی، رساله های 
تحقیقاتــی و ســایر تولید  ات پژوهشــی اعم از پژوهش هــای بنیاد  ی، 
کاربرد  ی، توسعه ای، تحلیلی، انتقاد  ی، نقد   و بررسی علمی کتاب، همراه 
با ارائه نظریه یا روش جد  ید   د  ر راســتای حل مسائل کشور با د  و ویژگی 

اصالت و ابد  اع.
۲. د  ربرد  ارنــد  ه تحلیل علمی از موضوع مورد   تحقیق و ارائه راهکارهایی 
برای فائق آمد  ن بر مشــکلات و کاهش آسیب ها و تهد  ید  های ناشی از 

معضلات جامعه.
۳. د  ارای توصیه سیاســتی روشــن و د  قیق د  رباره خلأهــا، ابهامات و 
تعارضات د  ر حوزه های سیاستگذاری عمومی کشور و چالش های کلان 

فراروی آن و همچنین آیند  ه نگاری برای تصمیم سازان ذی ربط.
۴. د  ارای مضامیــن و محتوای عمد  تاً بین رشــته ای با عنایت به مرتبط 
بود  ن وجوه متعد  د   مســائل و مشــکلات با عرصه های مختلف د  اخلی و 

بین المللی حیات سیاسی کشور.
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ارائه الگوی تحلیل خط مشی گذاری تجارت خارجی 
کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی

امید همت افزا،* مسعود احمدی** و رحمان غفاری***

شماره صفحه: 36-5تاریخ پذیرش: 1401/12/28تاریخ دریافت: 1401/06/28نوع مقاله: پژوهشی

تجارت خارجی در حوزه کالاهای اساســی کشور، بیشــترین تحریم ها را در دو دهه اخیر متحمل 
شده و آثار گسترده ای بر ثبات بازار و سطح رفاه اقتصادی و امنیت غذایی و اجتماعی داشته است. 
بنابراین یکی از مهم ترین چالش هایی اســت که سیاستگذاران کشور با آن روبه رو هستند. هدف از 
این پژوهش ارائه الگوی تحلیل خط مشــی گذاری تجارت خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم 
اقتصادی اســت که از منظر هدف کاربردی-توسعه ای و از منظر شیوه گردآوری داده ها پیمایشی-
مقطعی است. جامعه مشارکت کنندگان پژوهش متشکل از مسئولان اجرایی، سیاستگذاران و اساتید 
دانشگاهی مرتبط با موضوع هستند. در بخش کیفی از دیدگاه 15 نفر استفاده شد و در بخش کمّی 
نیز 183 نفر در این مطالعه شــرکت کردند. ابزار گردآوری داده ها شامل مصاحبه نیمه ساختاریافته 
و پرسشــنامه محقق ساخته است. برای تحلیل داده ها در بخش کیفی از روش داده بنیاد و در بخش 
کمّی از روش حداقل مربعات جزئی اســتفاده شــد. با توجه به رابطه مثبــت و معنادار مؤلفه های 
شناســایی شــده بر یکدیگر، الگوی ارائه شده نسبتاً جامع و کامل بر اســاس الزامات و ویژگی های 
تجارت خارجی اســت و از ســایر الگوهای ارائه شــده صاحب نظران با توجه به اینکه برای جوامعی 

غیرتجاری تدوین  شده ، مناسب تر است.
کلیدواژه ها: خط مشی گذاری؛ تجارت خارجی؛ کالاهای اساسی؛ تحریم اقتصادی
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6 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119

مقدمه 
وجــود تحریم های اقتصادی و غیراقتصــادی و تحریم مبادلات نفتی و کاهش ارز 
در کشــور، تأمین کالاهای اساســی را از طریق تجارت خارجی به شدت تحت تأثیر 
قرار داده و با مشــکلات بزرگی مواجه کرده اســت )زارعی، 1400(. یکی از تأثیرات 
مهم تحریم های یک جانبه علیه ایــران را می توان تغییر جریان عادی تأمین و توزیع 
کالاهای اساســی مورد نیاز دانست که به نوسان قیمت و گرانی آنها منجر شده است. 
به ویژه آنکه امکان مبادله های تجاری کالاهای اساســی در شرایط تحریم وجود ندارد 
)فروغی نســب و همکاران، 1401(. لذا کشــوری مانند ایران که اقتصادی ساده دارد 
به دلیل برخورداری از شــبکه کوچک تعاملات و پشــتوانه ضعیف مولدی و شرکای 
تجاری محدود و سایر موارد گفته  شده، در شرایط تحریم اقتصادی بسیار مورد تهدید 

و آسیب پذیر خواهد بود. 
اکنون در بیشتر کشــورهای در حال توسعه، بخش تجارت خارجی به عنوان اهرم 
اصلی رشــد و توسعه اقتصادی مورد توجه قرار می گیرد و اثر تحریم ها بر ساختار آن 
حائز اهمیت است )ایرانمنش و همکاران، 1400(. تجارت خارجی به عنوان مهم ترین 
بستر تعامل اقتصادی کشور با دیگر کشورها نیازمند طراحی هوشمندانه است .یکی از 
ایده های نظری در زمینه اقتصاد، استفاده از ظرفیت تجارت خارجی برای ایجاد رشد 
اقتصادی اســت )Balaguer, Florica and Ripollés, 2015). جهت رشد اقتصادی 
و مقاوم ســازی اقتصاد در برابر خصومت های اقتصادی خارجی و تحریم های شــدید 
ظالمانه و همچنین شــوک های اقتصادی جهانی و آســیب پذیری اقتصادی نیازمند 

.(Gnangnon, 2017( بازنگری ساختار اقتصادی است
هدف از تحریم، تحمیل برخی ضررهای اقتصادی به هدف، یا نشان دادن خشونت 
اخلاقــی و تلاش برای تحمیل هدف به تغییر رفتارهای نامناســب اســت )ربیعی و 
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تکروســتا، 1400(. تحریم های اقتصادی به عنوان تقابل سیاسی رایج میان کشورها و 
همچنین ابزاری برای نیل به اهداف و ارتقای منافع سیاســت خارجی مطرح شده اند 
)Ankudinov, Ibragimov and Lebedev, 2017). در جریــان هر تحریم، کشــور 

تحریم کننده نیز به منظور دســتیابی به اهداف مد نظر خود، ســعی می کند از طریق 
وضع تحریم تجاری )محدودیت صادرات و واردات و تحریم مالی( هزینه هایی بر کشور 

.(Hufbauer and Oegg , 2003( هدف وارد کند
پیامدهای چنین تحریم هایی از مناظر مختلف قابل بررســی است. نخستین آثار 
اقتصادی تحریم در روابط تجاری و امنیت اقتصادی هر کشور به ویژه در زمینه کالاهای 
اســتراتژیک قابل ردیابی اســت )ایرانمنش و همکاران، 1400(. یکی از مهم ترین و 
اصلی تریــن حوزه هایی که هدف تحریم های اقتصــادی قرار می گیرد تجارت خارجی 
کشور است. تجارت خارجی معمولاً به کل واردات و صادرات هر کشور اطلاق می شود 
که ارتباط متقابل با دنیای خارج را اقتضا می کند )Hidalgo etal., 2007). همچنین 
تحریم اقتصادی کشــور را در وضعیتی قرار می دهد که با اغلب فروض اساســی علم 
اقتصاد در تناقض است. حرکت آزادانه سرمایه برای کسب سود بیشتر در شرایطی که 
کشوری در تحریم قرار دارد، فارغ از معنای عملی و قدرت سیاستگذاری است. اعمال 
سیاست های تشویقی برای جذب سرمایه های خارجی در دوران تحریم موفق نخواهد 
بود. اعمال سیاست های ارزی برای مدیریت تجارت خارجی کشور تحت تأثیر شرایط 
تحریم کاملًا متفاوت اســت. سیاســت های کلان اقتصادی برای کشــوری که امکان 
تحریم شــدن اقتصادی را همواره دارد، متفاوت با کشوری است که دچار این تهدید 
نیست. کشورهای دچار تحریم عموماً به سیاست های خوداتکایی و خودکفایی درون زا 

نیاز دارند )سمیعی نسب و سلامی، 1393(. 
بدیهــی اســت در اقتصاد رقابتی کنونــی تجارت خارجی و حضــور در بازارهای 



8 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119

بین المللی اهمیت بســیاری دارد )محمدپور و همکاران، 1398( و تحولات اقتصادی، 
اجتماعی و فناورانه کشــور به آن وابســته  اســت )قادری رهقی و خندان علمداری، 
1399(. این در حالی اســت که کشــور ایران تحت  تأثیر فشارهای تحریم بین المللی 
به ویژه در حوزه کالاهای اساســی با مشکلات بســیاری مواجه است. از همین منظر 
تجارت خارجی کالاهای اساســی با تنگناها و مســائل عدیده ای همراه شــده است. 
بــا تبیین و گفتمان ســازی اقتصاد مقاومتی مطالعات و پژوهش های مناســبی برای 
مبانی و تدوین خط مشــی های اقتصادی در کشور انجام شده است اما محور مطالعات 
اقتصادی و تجاری در زمینه تحریم مبتنی بر مسائل درونی بوده و کمتر به سازوکارها 
و راهبردهایی در زمینه تجارت خارجی پرداخته شــده  است. حال آنکه عرصه اقتصاد 
در عصر حاضر به شدت تحت تأثیر مبادلات خارجی و بین المللی قرار دارد که نیازمند 
تمهیداتی ویژه و خط مشــی گذاری دقیق در حوزه مبادلات تجاری و فرامرزی است و 
البته موضوعی اســت که در مطالعات پیشــین مغفول مانده  است. جهت پوشش خلأ 
پژوهشــی موجود ایــن مطالعه با هدف ارائه الگوی تحلیل خط مشــی گذاری تجارت 
خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی صورت گرفته است. مطالعه حاضر 
به این پرســش اساسی پاسخ می دهد که شــرایط علی، زمینه ای و مداخله گر در این 

خط مشی گذاری کدامند و راهبردها و پیامدهای این الگو چیست؟

1. مبانی نظری پژوهش

1-1. خط مشی عمومی

»خط مشی«1 یا سیاست، مجموعه تصمیمات متعامل بازیگر یا گروهی از بازیگران 
سیاســی درخصوص انتخاب اهداف و ابزار دستیابی به آنها در شرایط مشخص است، 

1. Policy 
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به شــرط آنکه این تصمیمات قانوناً در چارچوب اختیارات بازیگران اتخاذ شده باشد. 
»سیاســتگذاری«1 یا خط مشــی گذاری فرایندی را شامل می شــود که از تشخیص 
مســئله یا موضوع شروع  شده، با طی مراحل تدوین، تصویب، اجرا و درنهایت ارزیابی 
خط مشی به پایان می رســد. بنابراین خط مشی گذاری عمومی به نوعی، همان فرایند 
تصمیم گیری را طی می کند )افراســیابی و ملکی، 1399(. »سیاستگذاری عمومی«2 
مجموعه تصمیماتی اســت که به نام عموم ازســوی حکومت اتخاذ شده و در شکل 
مقررات و دســتورات به اجرا درمی آید و تأثیرات مســتقیم یا غیرمستقیم در زندگی 
همه شهروندان دارد )Jia etal., 2020). سیاستگذاری عمومی به فعالیت های حکومت 
و مقاصدی اشــاره دارد که سبب این فعالیت ها اســت. درواقع شامل همه آن چیزی 
اســت که حکومت انجام می دهد یا کنار می گذارد. همچنین دربرگیرنده برنامه های 
 Ewert,( سیاســی برای اجرای طرح هایی به منظور دستیابی به اهداف اجتماعی است

  .(Loer and Thomann, 2020

 خط مشــی عمومی می تواند به منزله عکس العمل سیســتم بــه نیروهایی در نظر 
گرفته شــود که از محیط بیرون بــر آن تأثیر می گذارند. نیروهایــی که در محیط، 
ســازمان یافته و بر سیستم خط مشی گذار اثر می گذارند به مثابه درون دادهای سیستم 
در نظر گرفته می شــوند. محیط به شــرایط یا وضعیتی اطلاق می شود که در داخل 
تشکیلات و محدوده سیستم نباشــد، ولی با آن مرتبط باشد. بازداده سیستم، منابع 
تخصیص یافته به تصمیمات و اقدام هایی است که به صورت خط مشی پدیدار می شوند 

)الوانی و شریف زاده، 1396(.
با توجه به یافته ها تاکنون می توان دریافت که خط مشی های عمومی از ائتلاف های 

1. Policy Making
2. Public Policy
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بین خط مشی گذاران و مراجع مختلف ناشی می شود که در ساختار جامعه وجود دارد. 
خط مشــی گذاری های عمومی، ناشی از تفکر فردی نیســت، بلکه ارتباطات داخلی و 
خارجی، فشارهای درونی و بیرونی، ائتلاف ها و سازش ها، اثرگذاری ها و اثرپذیری ها و 
عوامل بسیار دیگری، به آنها شکل می دهند )الوانی، 1396(. بنابراین شرایط محیطی، 
تأثیــرات گروه های بانفوذ، دیدگاه های گروه ذی نفع و غیره در تصمیم گیری و تدوین 

خط مشی تأثیر دارد. 

۲-1. تحریم اقتصادی

تحریم اقتصادی بــه اقدام های دارای خصلت اقتصــادی در مقابل دیپلماتیک یا 
نظامی اطلاق می شــود کــه دولت ها برای بیان مخالفت بــا اقدام های دولت هدف یا 
واداشتن آن دولت به تغییر خط مشی یا رویه یا حتی ساختار حکومت اتخاذ می کنند. 
بــا آنکه مرزبندی همواره دقیق نیســت و گاهی انگیزه ها مختلط اســت، تحریم های 
اقتصادی معمولاً اقدام هایی اســت که به دلیل منفعــت اقتصادی صورت نمی گیرد و 
غالباً زیانی تجاری به دولت درگیر در برنامه تحریم وارد می کند )عباســی، موســوی 
و امینی فــرد، 1399( بنا بر تعریف رابرت ژیلین، تحریم اقتصادی دســتکاری روابط 
اقتصادی به منظور اهداف سیاســی اســت. به عبارتی تحریم ها مجازات های اقتصادی 
هســتند که یک کشور )یا گروهی از کشــورها( علیه کشوری دیگر وضع می کنند تا 
اهداف سیاســی مد نظر کشورهای تحریم کننده را برآورده سازند. در دهه های اخیر از 
تحریم اقتصادی به عنوان سیاست برتر یا جایگزین ابزار نظامی )جنگ( با هزینه کمتر 
یاد می شــود به همین علت است که کشورها برای رســیدن به مقاصد سیاسی خود 
از جمله تغییر رژیم و یا رفتار سیاسی کشورهای هدف از تحریم های اقتصادی استفاده 

می کنند )مهدیلو و همکاران، 1398( .
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کشــور ایران پس از وقوع انقلاب اسلامی، با دوره های مختلف تحریم مواجه بوده 
کــه با توجه به یک و چندجانبه بودن آنها و نیز شــدت و زمان اعمال این تحریم ها، 
دارای آثار متفاوتی بوده است. تحریم های اعمال شده پیش از سال 2006، تحریم های 
یک جانبه از ســوی آمریکا بوده اند که آثار منفی اساســی بر اقتصاد ایران نداشته اند، 
ولی از ســال 2006، اعمال تحریم های چندجانبه و با شــدت بیشتر از سوی آمریکا، 
اروپا و ســازمان ملل، تأثیر بازدارنده و فلج کننده ای بر اقتصاد ایران داشته اند )عزتی، 
حیدری و مریدی، 1398(. تحریم ها صرف نظر از موفقیت و شکســت در دستیابی به 
هدف غایی بر بخش های مختلف اقتصادی همچون توســعه، تجارت، سرمایه گذاری، 
اشتغال و رشد اقتصادی تأثیرگذار اســت. بنابراین، برای سیاستگذاری های دقیق در 
این حوزه ها باید در کنار راه های اثرگذاری، میزان اثرگذاری تحریم بر این بخش ها تا 
حد امکان مورد ارزیابی قرار گیرد و راهکارهای رســیدن به توسعه در شرایط تحریم 

طراحی و تدوین شود )گرشاسبی و یوسفی، 1395(.

3-1. تجارت خارجی

 با توجه به روند روزافزون اقتصاد جهانی و همکاری های منطقه ای اقتصادی، وابستگی 
تجاری بین کشورها بیشتر از گذشته شده است که به حرکت مشترک اقتصاد منطقه ای و 
تجارت خارجی منجر خواهد شد)Zhang, Zhang and Cheng, 2015) . تجارت خارجی 
معمولاً به  کل واردات و صادرات هر کشــور اطلاق می شــود که ارتباط متقابل با دنیای 
خارج را اقتضا می کند. کشورها با تجارت خارجی، سطح تولید خود را افزایش داده و سود 
بیشــتری کسب می کنند. کالاهایی را که به تولیدشــان قادر نیستند، با واردات به دست 
آورده و کالاهای مازاد بر مصرف خود را به کشــورهای دیگر صادر می کنند. دانشمندان 
متعــددی در زمینه تجــارت خارجی نظرهای گوناگونی ارائه داده انــد، به ویژه زمانی که 
تحلیل ها به کشــورهای در حال توسعه تعمیم می یابد، موضوع جدی تر جلوه می کند و 
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کنجکاوی در کنکاش بیشتر می شود )امینی داران و امیری، 1397(. تدوین سیاست های 
 Flentø  and( تجاری و صنعتی چابک برای کشــورهای کمترتوسعه یافته ضروری است
Ponte, 2017). سیاست تجارت جهانی پیامدهای مهمی برای اقتصاد جهانی دارد: اهمیت 

مناطق مختلف در اقتصاد جهانی، رشد تجارت  جهانی، درآمد واقعی در مناطق مختلف و 
سازماندهی زنجیره ارزش جهانی. مدل های تجاری باید تلاش کنند تا ابزار خود را گسترش 

.(Bekkers, 2019( دهند تا به مدل سازی پدیده های مربوط تجارت قادرشوند
با شــدت گرفتن تحریم ها و محدودیت درآمدهــای ارزی حاصل از فروش نفت و 
فراورده های آن، اهمیت تجارت خارجی در توســعه و رشــد اقتصادی دوچندان شده  
اســت. تجارت خارجی منبع تأمین درآمدهای ارزی برای ســرمایه گذاری در فناوری 
نوین، گســترش بازار داخلی، رشــد بهره وری و افزایش توان تولید در جهت توسعه 
اقتصادی اســت. همچنین تجارت خارجی و درجه باز بودن آن تأثیر مســتقیمی بر 
تأمین امنیت غذایی و کالاهای اساسی در کشور دارد. از سوی دیگر، به دلیل حساسیت 
و فسادپذیری کالاهای اساسی و مواد غذایی، تجارت این نوع کالاها اغلب با مشکلات 
و چالش های زیادی روبه رو است و تحریم های صورت گرفته سبب دوچندان شدن این 
مشــکلات و چالش ها می شود )زارعی، 1400(. موضوع تحریم ها و تأثیر آن بر اقتصاد 
در مطالعات مختلف مورد بررسی قرار گرفته است که از دیدگاه خود سعی بر تحلیل 
آثار تحریم ها بر اقتصاد ایران داشــته اند. در ادامه به مرور مهم ترین تحقیقات داخلی و 

خارجی مرتبط با موضوع پژوهش می پردازیم.

۲. پیشینه تحقیق
امیدی و همکاران )1401( به بررســی آثار خط مشی گذاری پولی، کنترل دولتی 
و تحریم بر ســرمایه گذاری در ایران پرداختند. نتایج نشــان داد خط مشی های پولی 
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در قالــب تنظیم نرخ بهره )ســود( بانکی و نیــز در قالب تغییر حجــم نقدینگی بر 
ســرمایه گذاری اثرگذار اســت. به علاوه کنترل دولتی و درنهایت تحریم اقتصادی بر 

سرمایه گذاری اثر منفی داشته است. 
نجف زاده، حیدرپــور و ترابی )1400( تحلیل سیاســتگذاری عمومی ایران را در 
مقابلــه با تحریم های یک جانبه آمریکا از منظــر قدرت نرم مورد مطالعه قرار داده اند. 
یافته های پژوهش حاکی از آن است که مؤلفه های فرهنگی و سیاست خارجی قدرت 

نرم به عنوان راهکار کاهش اثر تحریم در نظر گرفته شده اند. 
 امامیان و ویســی )1400( تحقیقی با عنوان تحلیل ســناریوهای دفاع و توسعه 
پایدار اقتصادی کشور در شــرایط تحریم انجام دادند. نتایج نشان داد سرمایه گذاری 
روی هشــت عامل تنظیم کننده که با تلفیق عدم قطعیت آنها ســه سناریوی مختلف 

به دست آمده، عامل سناریوی شکوفایی اقتصادی رقم خواهد خورد. 
بعیدی، منوریان و رهبر )1397( به طراحی مدل نوین خط مشــی گذاری نظارت 
بر تجارت فرامــرزی پرداختند. مهم ترین عامل در مدل خط مشــی گذاری به منظور 
خط مشــی گذاری نظارت بر تجارت فرامرزی با بهبود ارائه تســهیلات و انجام کنترل 

مؤثر به طور توأمان پنجره واحد تجارت فرامرزی است.
حســین پور، شــریف زاده و نــوری )1397( مطالعه ای در زمینــه تدوین الگوی 
خط مشــی های عمومی در حوزه امــور اقتصادی انجام دادند. براســاس نتایج، ایجاد 
هماهنگی و وحدت میان نظرها و سیاســت های دولت و نمایندگان مجلس شــورای 
اســلامی با حفظ استقلال هر یک باید در دســته عناصر اصلی نظام نظارت بر حُسن 

اجرای خط مشی های عمومی مصوب مجلس شورای اسلامی باشد. 
آقایی، رضاقلی و محمدرضایی )1397( تحریم های اقتصادی و تجاری را بر روابط 
تجاری ایران و کشــورهای شریک عمده تجاری بررســی کردند. نتایج نشان داد که 
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تحریم هــای ضعیف تأثیر منفی کمتری بر ارزش صادرات و واردات ایران داشــته اما 
تحریم های شــدید و گسترده تأثیر قابل ملاحظه ای بر میزان واردات و صادرات کالای 
تجاری ایران داشته است بنابراین اقدام های انجام شده برای کاهش یا لغو تحریم های 
شدید علیه ایران می تواند به رونق روابط تجاری با شرکای عمده تجاری منجر شود.

کازرونــی، اصغرپور و خضری در ســال 1394 اثر تحریم اقتصــادی را بر ترکیب 
شــرکای عمده تجاری ایران بررســی کردند. نتایج نشــان داد که اجرای تحریم های 
اقتصادی قوی موجب کاهش تجارت ایران با کشورهای گروه اول )کشورهایی با روند 

نزولی تجارت با ایران( هم در دوره اجرای تحریم و هم دوره بعد از آن شده است. 
زهابی )1394( به تحلیل پایداری بخش خارجی اقتصاد ایران در چارچوب اقتصاد 
مقاومتی پرداخت. نتایج نشــان داد اولاً تمامی شــاخص ها در یک کشور خاص نتایج 
مشــابهی ارائه نمی دهند و ثانیاً یک شــاخص باید با توجه بــه ویژگی های اقلیمی، 

سیاسی، اقتصادی هر کشور به صورت جداگانه مورد بررسی قرار گیرد. 
یوســفی، محمــودی و میرمحمــدی )1393( تأثیر خط مشــی های موضع یابی 
استراتژیک را در ارتقای جایگاه کالای ایرانی در بازار بررسی کردند. ارتباط معناداری 
میان خط مشی های موضع یابی استراتژیک با ایجاد جایگاه مناسب از کالای ایرانی در 
بازار وجود دارد. خط مشــی موضع یابی مزیت در رتبه نخست و خط مشی موضع یابی 

طبقه کالا در رتبه آخر قرار دارد.
هیلپــرت و پارک1 )2022( به ارائه یک الگوی خط مشــی گذاری تجارت خارجی 
بیــن کره جنوبی و اتحادیه اروپا پرداختند. براســاس این الگو، دیپلماســی در کنار 
شاخص های اقتصادی دو عامل اساسی در شکل گیری و تقویت روابط تجاری در سطح 

بین الملل هستند. 

1. Hilpert and Park
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منشیکوا1 )2021( مطالعه ای با عنوان ویژگی های خط مشی گذاری تجارت خارجی 
در اقتصاد دمکراتیک انجام داد. براساس دستاوردهای این پژوهش استفاده از رویکردهای 
مبتنی بر دیپلماسی نرم و تنش زدایی می تواند به توسعه تجارت خارجی ایالت متحده با 

کشورهای اتحادیه اروپا، خاورمیانه و خاور دور به طور هم زمان منجر شود.
کراواســک2 )2020( در مقاله ای با عنوان »تأثیر تحریم های بین المللی بر اقتصاد 
ایران« با اســتفاده از روش کنترل ترکیبی به بررسی اثر تحریم های اقتصادی بر رشد 
در جمهوری اسلامی ایران پرداخت. نتایج نشان داد که اگر اقتصاد ایران تحریم نبود، 

رشد پایدار تولید ناخالص داخلی سرانه برای این کشور وجود داشت. 
فلبرمایــر3 و همکاران )2020( در مورد ناهمگونــی تحریم های تجاری و رفاه به 
مطالعه پرداختند. نتایج این مطالعه نشــان  می دهد کــه تحریم های اقتصادی باعث 

محدودیت تجارت دوجانبه جمهوری اسلامی ایران با شرکای تجاری شده است.
کورهونن، ســیمولا و ســولانکو4 )2018( در مطالعه ای تحریم ها - ضد تحریم ها و 
تأثیر آنها را بر اقتصاد، تجارت و بازارهای مالی روســیه بررسی کرده اند. نتایج مطالعه 
آنها حاکی از محدودیت بازار ســرمایه روســیه به دنبال تحریم ها است. از سوی دیگر 
ارتباط تجاری کشــورهای عضو اتحادیه اروپا محدود شــده، به طوری که ســهم بازار 

روسیه در کشورهای عضو اتحادیه اروپا تا حدودی کاهش یافته  است. 
آنکادینــو، ایبراگیمو و لبدیو5 )2017( به بررســی تحلیلی تأثیر تحریم ها بر بازار 
سرمایه روسیه و مقایسه این بازار قبل و بعد از اعمال تحریم ها پرداخته اند. نتایج این 
مطالعه نشان می دهد که تحریم ها با توجه به تمامی شاخص ها و آمارهای محاسباتی 

1. Menshikova
2. Kraváček
3. Felbermayr
4. Korhonen, Simola and Solanko
5. Ankudinov, Ibragimov and Lebedev
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نوسان های زیادی را در این بخش به وجود آورده است، اما نمی توان با اطمینان کامل 
گفت افزایش تحریم سبب آسیب به این بخش شده است. 

کامپولامــی، فدینگر و فورلاتی1 )2014( مطالعه ای با عنوان »خط مشــی تجارت 
و تأثیر بازار خانگی در مقایســه با شــرایط تجارت خارجی« انجام داده اند. براســاس 
نتایج این مطالعه سیاســتگذاری برای تجارت خارجی باید بــا رویکردی حمایتی از 
تولیدکننــدگان صورت گیرد و قوانیــن ورود و نظارت در این حــوزه مورد بازنگری 

براساس اصول زیربنایی اقتصاد کشور تنظیم شود.

3. روش شناسی
ایــن تحقیق از نظر هدف یک تحقیق کاربردی-توســعه ای اســت. از منظر روش 
گردآوری داده ها یک پژوهش غیرآزمایشی )توصیفی( از نوع پیمایشی است. همچنین 
از منظر شیوه های تحلیل داده ها یک پژوهش آمیخته )کمّی-کیفی( است که مبتنی بر 

طرح تحقیق آمیخته اکتشافی صورت گرفته است.
جامعه مشــارکت کنندگان در بخش کیفی سیاســتگذاران، اساتید مرکز سیاست 
علمی کشــور، اساتید دانشگاه، پژوهشــگران و خبرگان فعال در عرصه سیاستگذاری 
تجــارت خارجی و اقتصاددانان برجســته و صاحب نظران مرتبط بــا عنوان پژوهش 
هســتند. در بخش کیفی نیز با روش گلوله برفی به نمونه گیری پرداخته شــد و با 15 
مصاحبه اشــباع نظری حاصل شد. جامعه آماری بخش کمّی نیز سیاستگذاران حوزه 
تجارت خارجی و مجریان و دســت اندرکاران حوزه تجارت خارجی کشور در نهادهای 
مربوطه نظیر وزارت صنعت، معدن و تجارت، شــرکت بازرگانی دولتی ایران و ســایر 
دستگاه های مجری و همچنین خبرگان دانشگاهی می شود. روش نمونه گیری در این 

1. Campolmi, Fadinger and Forlati
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بخش عبارت اســت از نمونه گیری قضاوتی و هدفمند و برای تعیین میزان شاخص ها 
و روابط نیز از پرسشــنامه محقق ســاخته استفاده شد. پرسشــنامه برای تعداد 250 
نفر از خبرگان مورد نظر در حوزه های مختلف سیاســتگذاری، مجری سیاســت ها در 
نهادهای مربوطه و اساتید دانشگاه به صورت فیزیکی و یا پست الکترونیک و شبکه های 
اجتماعی ارسال شد که درنهایت تعداد 183 نفر در این فرایند مشارکت و پرسشنامه 

را تکمیل کردند.
برای گــردآوری داده های پژوهش در بخش کیفی از مصاحبه نیم ســاخت یافته و 
در بخش کمّی از پرسشــنامه و برای اعتبارســنجی مصاحبه های انجام شده از روش 
پیشــنهادی هولستی1 اســتفاده شــد. کدگذاری دوبار انجام گرفت و »درصد توافق 
مشــاهده  شده«2 0/721 به دست آمد که مقدار قابل قبولی است. برای سنجش روایی 
پرسشنامه از روایی همگرا3 و واگرا4 استفاده شد که درنهایت مقدار واریانس استخراج 
شــده5 برای تمامی متغیرها باید بزرگ تر از 0/5 باشد. برای محاسبه پایایی نیز پایایی 
ترکیبی6 و ضریب آلفای کرونباخ محاسبه شد. میزان پایایی ترکیبی و آلفای کرونباخ 
تمامی ابعاد باید بزرگ تر از 0/7 باشــد )داوری و رضــازاده، 1392(. نتایج مربوط به 

هریک از این شاخص ها در برازش بیرونی مدل ارائه شده  است.
درنهایت برای تحلیــل داده ها در بخش کیفی بــا روش نظریه پردازی داده بنیاد، 
عوامل زیربنایی الگوی تحلیل خط مشــی گذاری تجارت خارجی کالاهای اساسی در 
شرایط تحریم اقتصادی شناسایی و روابط علی این عوامل تبیین شد. در بخش کمّی 

1. Holsti
2. Percentage of Agreement Observation (PAO(
3. Convergent Validity (CV(
4. Discriminant Validity (DV(
5. Average Variance Extracted (AVE(
6. Composite Reliability (CR(
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بــا روش حداقل مربعات جزئی، اعتبار الگوی پارادایم پژوهش ارزیابی شــد. تجزیه  و 
تحلیــل داده هــا در بخش کیفی با نرم افــزار MaxQDA و در بخش کمی با نرم افزار 

Smart PLS انجام شد.

4. یافته ها 
 هدف از انجام این پژوهش، ارائه الگوی تحلیل خط مشــی گذاری تجارت خارجی 
کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی است. در این راستا ابتدا ادبیات و الگوهای 
تحلیل خط مشــی از دانش موجود و به خصوص بخش اقتصادی و کالاهای اساســی 
مورد واکاوی قرار گرفت و مبتنی بر آن مصاحبه تخصصی نیمه ساختارمند با خبرگان 
انجام شد تا مؤلفه های موردنظر شناسایی شود. برای تحلیل مصاحبه های تخصصی از 
روش نظریه پردازی داده بنیاد اســتفاده شد. روش داده بنیاد مبتنی بر روش پیشنهادی 
اشــتراوس و کوربین1 )1994( با کدگذاری باز، محوری و انتخابی انجام گرفت. متن 
مصاحبه ها پیش از آنکه به صورت فایل وارد نرم افزار شود بارها مورد مطالعه قرار گرفت 
و نکات کلیدی آنها به صورت کد وارد نرم افزار MaxQDA شــد. در مرحله کدگذاری 
باز 327 کد شناســایی شد که درنهایت با کدگذاری محوری به 5 مقوله اصلی و 49 
مقوله پایه دست پیدا کرد. شاخص های الگوی تحلیل خط مشی گذاری تجارت خارجی 

مستخرج از مصاحبه ها در جدول 1 ارائه شده است.

1. Strauss and Corbin
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جدول 1. شاخص های الگوی تحلیل خط مشی گذاری تجارت خارجی

عامل اصلیعوامل پارادایم تحقیق

شرایط علّی

زیرساخت ها و عوامل فنی
آموزش

فرهنگ سازی
قوانین و مقررات

عوامل درون سازمانی
عوامل بین المللی
آمار و اطلاعات
شفاف سازی

ذی نفعان کلیدی

شرایط زمینه ای

موقعیت اقتصادی
ظرفیت های علمی
ظرفیت های نظامی
موقعیت سیاسی

موقعیت ژئوپلیتیکی
ظرفیت های بازار ارز

ظرفیت های مناطق آزاد
ظرفیت های ارز دیجیتال
ظرفیت های تولید داخلی

روابط بین المللی
نیاز بازار جهانی
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عامل اصلیعوامل پارادایم تحقیق

شرایط مداخله گر

جنگ اقتصادی
حضور گسترده غرب در بازار نفت و انرژی

جنگ نرم علیه کشور ایران
وجود پرونده هسته ای در شورای امنیت

اختلاف دیدگاه های سیاسی کشورهای منطقه با ایران
فرار مغزها

قدرت رقابت پذیری پایین
انحرافات قیمتی نسبت به قیمت های جهانی در اقتصاد

ناکارایی سیستم کنترل اقتصاد غیررسمی و قاچاق
نرخ بیکاری در ایران

ضعف مدیریت واردات در ایران
مدیریت ضعیف درآمدهای نفتی 

راهبردها

تقویت رقابت پذیری
توسعه اقتصاد دانش بنیان

بهبود روابط خارجی
مدیریت واردات

حمایت از تولید ملی
بازنگری قوانین و مقررات

تقویت نهاد بازار
موارد تسهیل تجاری
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عامل اصلیعوامل پارادایم تحقیق

پیامدها

هوشمندسازی اقتصاد منطقه ای و بین المللی
ارتقای کارایی و پیشرفت بازارهای مالی

توانمندسازی قابلیت های صنعتی
ایجاد مزیت رقابتی

ارتقای آمادگی فناوری
کارایی محیط کسب و کار
بهبود بازار نیروی کار

افزایش بهره وری کمی و کیفی بازار داخلی
بهبود بازار نیروهای تخصصی

مأخذ: یافته های تحقیق.  

پــس از کدگذاری متن مصاحبه ها و احصای شــاخص های اولیه به بازبینی کدها 
پرداخته شــد. کدهای تکراری حذف و کدهای مترادف ادغام شد. همچنین در پایان 
اعتبار کدها با روش صوری مورد ارزیابی داوران قرار گرفت. براســاس دیدگاه داوران 
شاخصی مانند عوامل گمرکی که یا از جنس قوانین و مقررات است یا از جنس مسائل 
درون ســازمانی، حذف شد. همچنین مواردی همچون »عوامل سیاسی اقتصادی« که 
بــا مؤلفه های موقعیت سیاســی، اقتصادی و بازار آزاد جهانی دارای هم پوشــانی بود 
و »حکومت اســلامی« نیز با موقعیت سیاســی و عوامل سیاســی و اقتصادی دارای 
هم پوشــانی است و »کســب وکارهای داخلی« نیز به علت عدم توازن با سایر مقوله ها 

حذف شدند.
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شکل 1. الگوی خط مشی گذاری تجارت خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی

مأخذ: یافته های تحقیق. 

پس از آنکه مدل اولیه حافظه ســازمانی در سازمان های دولتی کشور طراحی شد، 
برای اعتبارسنجی و ارائه مدل نهایی از روش حداقل مربعات جزئی1 استفاده شد. ابتدا 
شــاخص های ارزیابی اعتبار بخش بیرونی شامل روایی همگرا، پایایی ترکیبی و آلفای 

کرونباخ ارائه شده است.

1. Partial Least Squares (PLS(



 ـ ۲3 ارائه الگوی تحلیل خط مشی گذاری تجارت خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی ـــــــ

جدول ۲. روایی همگرا و پایایی متغیرهای تحقیق

AVECRآلفای کرونباخمتغیرها

0/7930/6110/745شرایط علی
0/7500/6330/798مقوله اصلی

0/7570/6670/702شرایط زمینه ای
0/7440/6230/753شرایط مداخله گر

0/7360/6790/786راهبردها
0/7410/6350/799پیامدها

مأخذ: یافته های تحقیق. 

آلفای کرونباخ تمامی متغیرها بزرگ تر از 0/6 بوده بنابراین از نظر پایایی تمامی متغیرها 
مورد تأیید اســت. مقدار میانگین واریانس استخراج  شده )AVE) همواره بزرگ تر از 0/5 
اســت بنابراین روایی همگرا نیز تأیید می شود. مقدار پایایی مرکب )CR) نیز بزرگ تر از 
AVE است. روایی همگرا نیز با روش پیشنهادی فورنل و لارکر1 مورد بررسی قرار گرفت.

جدول ۳. روش فورنل و لاکر

شرایط مقوله اصلیشرایط علیمتغیرها
زمینهای

شرایط 
پیامدهاراهبردهامداخلهگر

0/781شرایط علی

0/5330/795مقوله اصلی

0/4360/6900/816شرایط زمینه ای

0/6010/6450/8020/789شرایط مداخله گر

0/5340/5380/7650/5340/834راهبردها

0/4280/5100/6490/4180/6130/703پیامدها

مأخذ: همان. 

1. Fornell-Larcker
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 در این پژوهش برای ســنجش متغیرهای تحقیق از ابزار پرسشنامه استفاده شده 
است. بنابراین برای بررسی فرضیه های تحقیق مبتنی بر این مقیاس، نخست باید صحت 
مقیاس مورد استفاده تأیید شود. بنابراین از تحلیل عاملی تأییدی برای سنجش روابط 
متغیرهای پنهان با گویه های سنجش آنها استفاده شده است. تمامی بارهای عاملی برای 
پدیده محوری، شرایط علی، مداخله گر، زمینه ای، راهبردها و پیامدها از 0/3 بالاتر است. 
بنابراین تحلیل عاملی تأییدی متغیرها مورد تأیید قرار می گیرد. میزان رابطه ســازه با 

شاخص هایش در مقایسه رابطه آن سازه با سایر سازه ها تأیید شد.

جدول ۴. نتایج بار عاملی و آماره t متغیرها

آماره tبار عاملیتأثیر
0/66310/476عوامل علّی بر پدیده محوری
0/6647/052پدیده محوری بر راهبردها
0/3803/006عوامل زمینه ای بر راهبردها
0/5125/448عوامل مداخله گر بر راهبردها

0/61412/135راهبردها بر پیامدها
 مأخذ: همان. 

با توجه به جدول 4 مقدار بار عاملی عوامل علیّ بر پدیده محوری 0/663 محاسبه 
شده است. این عدد بیانگر تأثیر مثبت و مستقیم عوامل علی بر پدیده محوری است. 
عدد آماره t نیز 10/476 به دســت آمده که از عدد 1/96 بزرگ تر اســت، بنابراین با 
اطمینــان 95%، عوامل علی رابطه مثبت و مســتقیم با پدیده محوری دارد. مقدار بار 
عاملی پدیده محوری بر راهبردها 0/664 محاســبه شــده  است. این عدد بیانگر تأثیر 
مثبت و مســتقیم پدیده محوری بر راهبردها اســت. عدد آماره t نیز 7/052 به دست 
آمده که از عدد 1/96 بزرگ تر اســت، بنابراین با اطمینان 95%، پدیده محوری رابطه 

مثبت و مستقیم با راهبردها دارد.
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 مقدار بار عاملی عوامل زمینه ای بر راهبردها 0/380 محاســبه شــده است. این 
عدد بیانگر تأثیر مثبت و مســتقیم عوامل زمینه ای بر راهبردها است. عدد آماره t نیز 
3/006 به دست آمده که از عدد 1/96 بزرگ تر است، بنابراین با اطمینان 95%، عوامل 
زمینه ای رابطه مثبت و مســتقیم با راهبردها دارد. مقدار بار عاملی عوامل مداخله گر 
بر راهبردها 0/512 محاسبه شده است. این عدد بیانگر تأثیر مثبت و مستقیم عوامل 
زمینه ای بر راهبردها اســت. عدد آماره t نیز 5/448 به دســت  آمده که از عدد 1/96 
بزرگ تر اســت، بنابراین با اطمینان 95%، عوامل مداخله گر رابطه مثبت و مستقیم با 
راهبردها دارد. مقدار بار عاملی راهبردها بر پیامدها 0/614 محاســبه شده است. این 
عدد بیانگر تأثیر مثبت و مستقیم راهبردها بر پیامدها است. عدد آماره t نیز 12/135 
به دســت آمده که از عدد 1/96 بزرگ تر اســت، بنابراین با اطمینان 95%، راهبردها 

رابطه مثبت و مستقیم با پیامدها دارد.
 به منظور طراحی معادلات ســاختاری نیز از نرم افزار Smart Pls اســتفاده شده 
است. با توجه به اینکه خروجی گرافیکی این نرم افزار به حالت ساختاری مدل گراندد 
تئوری شباهت بیشتری دارد در این قسمت از نتایج این نرم افزار استفاده شده است.
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شکل ۲. مدل معادلات ساختاری کلی پژوهش

مأخذ: یافته های تحقیق. 

برای ارزیابی نیز با مدل شــاخص نیکویی برازش1 محاســبه شد. بدین معنا که با 
این معیار، محقق می تواند پس از بررسی برازش بخش اندازه گیری و بخش ساختاری، 
مدل کلی پژوهش خود برازش بخش کلی را نیز کنترل کند. معیار شــاخص نیکویی 

1. Goodness Of Fitness (GOF(
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برازش را تنِِن هاوس، آماتو و اسپاســیتوونزی1 )2004( ابداع کردند و طبق فرمول زیر 
محاسبه می  شود:

 وتزِلس و همکاران2 )2009(، ســه مقــدار 0/01، 0/025-، 0/036- را به عنوان 
مقادیر ضعیف، متوسط و قوی برای شاخص نیکویی برازش معرفی کرده اند که به این 

صورت محاسبه می شود:
2( ) 0.472Avg R =  

0.713 0.472 0.580GOF = × =

بنابراین براساس شاخص نیکویی برازش نیز مدل مورد تأیید است.

۵. جمع بندی، نتیجه گیری و پیشنهادها
 هدف از انجــام این پژوهش، تحلیــل الگوی خط مشــی گذاری تجارت خارجی 
کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی و بررسی روابط ساختاری بین متغیرهای 
اصلی و فرعی شناســایی شــده است. براساس نتایج به دســت  آمده چالش های مهم 
تجارت خارجی کالاهای اساســی به دلیل محدودیت های ناشــی از وضع تحریم های 
اقتصادی، ضعف مدیریت واردات، قاچاق کالا به خارج از کشور به دلیل تخصیص یارانه 
قابل توجه به کالاهای اساســی و اختلاف قیمت به وجود آمده، تولید بی رمق کالاهای 
اساســی در کشــور، ریشــه در عدم ثبات در تصمیم گیری ها و خط مشی گذاری های 
اقتصادی تجارت خارجی و وضع قوانین تنظیمی در بازار بدون توجه کافی به شرایط 
موجود دارد. ایجاد روابط سازنده تجاری با جهان و فراهم کردن ثبات و رویه مطمئن 

1. Tenenhaus, Amato and Esposito Vinzi 
2. Wetzels, Odekerken-Schröder and Van Oppen 
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تأمین کالاهای اساسی مورد نیاز داخل کشور در شرایط تحریم های اقتصادی، نیازمند 
داشــتن راهبردهای مشخص تجارت بین الملل متناسب با محدودیت ها و شرایط ویژه 
ناشی از تحریم های وضع شده و مبتنی بر منافع بلند مدت ملی است؛ به گونه ای که در 
یک حرکت دائمی و تکاملی، بسترهای مناسب برای ایجاد تغییر در رویه ها و مقررات 
موجود فراهم شود. نقطه آغازین این فرایند، توجه هوشمندانه به ظرفیت های موجود، 
نگاه جــدی حمایتی به اقتصادهای دانش بنیان و عزم جدی در جهت رفع ضعف های 
مدیریتــی و مقرراتی موجود برای غلبه بــر چالش ها در چارچوب قواعد و هنجارهای 
جهانی اســت. مطالعه وضعیت موجود تجارت خارجی کشــور، عناصر مؤثر در آن و 
بررسی ظرفیت ها و چالش های هر یک از این عناصر در تعیین راهبردهای مؤثر تجارت 

خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم اقتصادی بسیار ضروری است.
 چالش های موجود در تجارت خارجی و عقد قراردادهای تأمین کالا با کشورهای 
بزرگ و مهم تولید کننده در منطقه و دنیا در شرایط تحریم اقتصادی و تولید نامناسب 
کالاهای اساســی در کشور باعث مشــکلات زنجیره ای همچون افزایش وابستگی به 
واردات، افزایش هزینه تمام شــده تأمین کالاهای اساســی مورد نیاز کشور، افزایش 
یارانــه تخصیصی به کالاهای مورد نظر و محصــولات در زنجیره تولید آنها در بخش 
توزیع برای مصرف کننده نهایی، گســترش میزان نقاط آســیب پذیر و افزایش انگیزه 
فســاد به دلیل اختلاف قیمت بالای ایجاد شده نســبت به قیمت کالاها در بازارهای 
غیر رســمی می شــود. ازاین رو در صورتی که به  کمک سیاست های مشخص و حساب 
شده و آینده نگر با آن مقابله نشود، از طریق ایجاد مشکلات فراوان تبعی، نهایتاً باز به 
تشدید مشکلات ساختار چرخه تأمین کالا می انجامد. بنابراین یک خط مشی مشخص 
و با ثبات در راستای نحوه انتخاب و همکاری با شرکای مهم تجاری در منطقه و جهان، 
کاهش ضعف های مدیریتی موجود، افزایش ظرفیت های تجاری و تولیدی در کشور و 
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اســتفاده صحیح و مناسب از این ظرفیت ها در ایجاد رویه ای مطمئن در فرایند تأمین 
کالاهای اساســی و فراهم کردن امنیت غذایی در کشور می تواند راهگشا و مؤثر باشد. 
لازمه چنین راهکاری، بهبود روابط خارجی و مدیریت واردات، اصلاح الگوی ناکارآمد 
تولید کشور با نگاه حمایت از تولید ملی، ارتقای توان رقابتی تولیدات داخل و تقویت 
رقابت پذیری، توســعه اقتصاد دانش بنیان، تســهیل موارد تجاری برای فعالان حوزه 
تجارت خارجی در بخش خصوصی و بازنگری قوانین و مقررات در این راســتا اســت. 
نتایــج حاصل از این تحقیق با نتایج تحقیقات کازرونــی و همکاران )1394(، زهابی 

)1394(، پوپوا و رسولی نژاد1 )2016( و چن2 )2015( همخوانی دارد. 

 پیشنهادها 
با توجه به نتایج به دست  آمده در پژوهش حاضر یعنی شناسایی مؤلفه ها در قالب 
شش دسته عوامل علی، مداخله گر، زمینه ای، مقوله محوری، راهبردها و پیامدها برای 
تدوین و الگوی خط مشــی گذاری تجارت خارجی کالاهای اساسی در شرایط تحریم 

اقتصادی، پیشنهادهای زیر ارائه می شود:
تنظیم سیاست های مشخص درخصوص سازوکار و نحوه تخصیص ارز ترجیحی  ـ

به منظور صادرات و واردات کالاهای اساسی در راستای ایجاد مزیت رقابتی در 
صنایع تولیدی و تبدیلی مرتبط؛

فراهم کردن بســترهای لازم در جهت ایجاد بازارهای با ثبات داخلی از طریق  ـ
سیاستگذاری های کلان و قابل پیش بینی نظیر قیمت گذاری منطقی خریدهای 

تضمینی محصولات کشاورزی؛

1. Popova and Rasoulinezhad
2. Chen
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تخصیص مؤثر و کارا و اســتفاده بهینه از منابع آبی و انرژی موجود در جهت  ـ
افزایش بهره وری و جلوگیری از اتلاف منابع و اجرای طرح آمایش ســرزمینی 
نظیر توزیع هدفمند نهاده های کشــاورزی و دامی و صدور مجوز های تأسیس 

به صورت هدفمند؛
شناســایی، جذب و حمایت از شــرکت های نوپا و بررسی ایده های فناوری و  ـ

دانش بنیان جدید ارائه شده در حوزه صنایع تولیدی و تبدیلی کالاهای اساسی؛
تسهیل فرایند تجاری سازی کســب و کارهای دانش محور نظیر تولید بذرهای  ـ

مقــاوم، فناوری های بومی صنایــع تبدیلی و اســتفاده از ظرفیت های علمی 
دانشگاه ها، مراکز علمی و تحقیقاتی از طریق فراهم کردن بسترهای لازم برای 

ارتباط صنعت و دانشگاه؛
سیاســتگذاری های تشویقی نظیر اعطای تســهیلات به فعالان حوزه تجارت  ـ

خارجی و تســهیل فرایندهای گمرکی به منظور توســعه بخــش صادراتی و 
برگشت ارز به کشور و جلوگیری از رسوب واردات در بازارهای داخلی؛

تعیین متناسب و به موقع تعرفه گمرکی برای کالاهای اساسی با توجه به شرایط  ـ
و میزان تولید داخلی و نیاز بازار و جامعه مصرف به منظور ســوق دادن فعالان 

حوزه تجارت خارجی به سمت سیاست های موردنظر و ایجاد تعادل در بازار؛
افزایش نظارت و کنترل بر مبادی ورودی کشــور اعم از رســمی و غیررسمی  ـ

و اتخاذ تدابیر ویژه در جهت از بین بردن انگیزه های قاچاق کالاهای اساســی 
با توجه به تخصیص یارانه و وجود اختلاف قیمت با کشــورهای همســایه و 

جلوگیری از واردات بی رویه و آسیب تولید داخل؛
تأکید بر خودکفایی محصولات اساسی کشاورزی نظیر گندم و نهاده های دامی  ـ

و کاهش وابســتگی به واردات همچنین تنظیم سیاســت هایی در جهت مهار 
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تورم و ایجاد امنیت و آرامش اقتصادی برای سرمایه گذاران بخش کشاورزی؛
شناســایی بازارهای جدید و جایگزین در راســتای توســعه صادرات کنونی  ـ

و مدیریــت واردات و تبدیل پتانســیل های بالقوه به بالفعــل در این بازارها و 
تضمین واردات کالاهای اساسی در شرایط بحران؛

شناسایی راه های جدید برای مبادلات مالی و پولی مرتبط با واردات و صادرات  ـ
کالاهای اساسی و مقابله با مشکلات به وجود آمده در شرایط تحریم اقتصادی 
و جلوگیری از بروز وقفه در این خصوص و ایجاد اعتماد در طرف های تجاری؛

تعامل اقتصادی ســازنده با کشــورهای منطقه و جهان از طریق بهره گیری از  ـ
ظرفیت های داخلی و ایجاد بسترهای لازم به منظور ورود فعالان حوزه تجارت 
خارجی کالاهای اساســی به عرصه واردات و صادرات در راستای سیاست های 

اتخاذ شده.
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امروزه دولت محلي به واقعیتی انکارناپذیر در جهان تبدیل  شده؛ به طوری که در پژوهش های مختلف 
چهار بعد اجتماعی- فرهنگی، اقتصادی- مالی، جغرافیایی و سیاســی- قانونی به عنوان مهم ترین ابعاد 
دولت محلی یاد شــده اند؛ و پژوهشــگران به کارگیری تفکر سیســتمی در دولت محلی را به عنوان 
کارآمدترین رویکرد اشاره  کرده اند. تحلیل سیستمی رویکردی جامع و پویا برای بررسی پدیده های 
پیچیده اســت. با اســتفاده از این رویکرد، می توان روابط متقابل و پیچیده بین عناصر مختلف هر 
سیســتم را شناســایی و تحلیل کرد. در حــوزه دولت محلی، تحلیل سیســتمی می تواند به درک 
عمیق تری از عوامل مؤثر در شــکل گیری و عملکرد دولت هــای محلی کمک کند. در این پژوهش 
عوامل کلیدی چهارگانه مؤثر در شکل گیری دولت محلی با روش تفکر سیستمی مورد بررسی قرار 
گرفته تا تأثیر هریک از عوامل را بر شکل گیری دولت محلی و تأثیر و روابط علی و معلولی هریک از 
آنها را روی یکدیگر و بر کل سیستم در نظر گیرد. در این راستا از نرم افزار ونسیم جهت مدل سازی 
و روابط علی و معلولی اســتفاده شده اســت. نتایج تحقیق نشان می دهد چهار زیرسیستم یادشده، 
هیچ گاه نمی توانند به صورت مجزا از یکدیگر عمل کنند و پیوستگی آنها موجب به وجود آوردن یک 

سیستم نهایی برای شکل گیری موفق دولت محلی خواهد شد.
کلیدواژه ها: دولت محلی؛ تفکر سیستمی؛ مدل سازی ونسیم؛ عوامل محیطی
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 مقدمه1
رشد روزافزون نهادهای محلی -  مردمی و ضرورت آنها در اداره امور عمومی کشور 
و توجه فزاینده به محلی شــدن اداره امور عمومی در دهه پایانی قرن بیســتم و دهه 
آغازین قرن بیست ویکم، دولت محلی را به واقعیتی انکارناپذیر و ضرورتی رو به گسترش 
در جهان تبدیل کرده اســت و لذا حکومت ها ناگزیر از به رســمیت شناختن و ایجاد 
آن در ســطح محلی به عنوان جزء ســاختاری حکومت هســتند )حافظ نیا، پارسایی 
و حســین پور پوریان، 1390: 148(. در شــکل گیری دولت محلــی چهار بعد اصلی 
جغرافیایی، اجتماعی- فرهنگی، سیاســی- قانونی و اقتصادی- مالی ذکر شده است. با 
اینکه پژوهش های مختلفی در مورد دولت محلی انجام  شده ولی در مرحله اجرا باقی 
مانده اند و به صورت سیســتمی و مدل ســازی تأثیر ابعاد و عوامــل را روی یکدیگر و 
درنتیجه بر دولت محلی در نظر نگرفته اند. اگرچه دولت محلی شــیوه کارآمدی است 
که اکثر کشــورهای دنیا به آن روی آورده اند، اما به این معنا نیســت که تمامی این 
کشــورها در امر دولت محلی موفق هستند. موفقیت و اثربخشی دولت محلی، مانند 
هر نظام دیگری به برخی زیرســاخت ها نیازمند اســت. قبل هر اقدامی کشورها باید 
از میزان آمادگی خود درخصوص اســتقرار دولت محلی اطمینان حاصل کنند. هدف 
هرکدام از ابعاد یادشده جریان دادن به روند دولت محلی است. چهار بعدجغرافیایی، 
اجتماعی- فرهنگی، سیاســی- قانونی، اقتصادی- مالی را می توان به عنوان پایه های 
اصلی دولت محلی در نظر گرفت که این ابعاد در پژوهش های مختلف مطرح  شده اند. 
ازجمله دکتر مقیمی در ســال 1382 این ابعاد را مــورد تأکید قرار داده و بر نگرش 
سیســتمی به دولت محلی به عنوان کارآمدترین و بهترین روش تأکید داشــته است. 

1. این مقاله برگرفته از پایان نامه کارشناسی ارشد جغرافیای سیاسی  با عنوان »ارزیابی عوامل و زمینه های شکل گیری 
دولت محلی با نگرش سیستمی )مطالعه موردی: کشور ایران(« است که در  دانشگاه فردوسی تدوین  شده است. 
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هدف از این پژوهش بررســی سیستمی ارتباط بین این چهار بعد ذکرشده در جهت 
شکل گیری دولت محلی است.

1. بیان مسئله
با توجه به ناموفق بودن دولت متمرکز در اداره  مطلوب امور عمومی و پیاده سازی 
دولــت و حکومت محلی به عنوان واقعیتی انکارناپذیر و ضرورتی رو به گســترش در 
جهان بحث تشــکیل دولت محلی و تمرکززدایی به عنوان راه حلی مناســب و یکی از 
موضوع های مهم مدیریت نوین عمومی در سطح گسترده ای مطرح  شده است )زارعی 
و رضایی زاده،1390: 281(. بنابراین برای کشوری مثل ایران نظامی بسیط و متمرکز 
مناسب نیست چراکه مؤلفه هایی مانند وسعت زیاد، شکل هندسی، تنوع قومی   ـ زبانی 
  ـ مذهبی و ... دارد و همین امر مشــکلات زیادی را به همراه داشته و دارد. تجربه های 
جهانی نشــان می دهد برای تحقق توسعه پایدار و پیشــرفت همه جانبه در اداره هر 
ســطحی از فضا، تمرکززدایی، دمکراســی غیرمتمرکز و کوچک ســازی ساختارهای 
حاکمیتی، ازســرگیری برنامه ریزی مردم پایه و محیط پایه و توجه به مقتضیات محلی 

الزامی و اجتناب ناپذیر است )بوچانی و همکاران، 1396: 212(. 
از اواخر قرن بیستم به سبب ناموفق بودن دولت متمرکز در مدیریت مطلوب امور 
عمومی، موضوع حکمرانی خوب و اداره  امور با مشارکت مردم بر مبنای تمرکززدایی از 
قدرت و تشکیل دولت محلی مورد توجه دانشکده های مختلف قرار گرفت؛ همچنین 
به عنوان برنامه ای مطالعاتی ازســوی سازمان ملل متحد، بانک جهانی و اتحادیه  اروپا 
در راســتای اهداف توسعه هزاره برای دستیابی به توسعه  پایدار مورد حمایت و توجه 
قرار گرفت. ایجاد حکومت های محلی و اتخاذ سیاست عدم تمرکز، مبتنی بر اعتقاد به 
خلاقیت، اســتعدادهای فردی و اعتماد به سنجیده تر بودن تصمیمات جمع نسبت به 
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قضاوت های فرد است. به این ترتیب امور هر محل معمولاً با توجه به امکانات و رعایت 
برخی مقتضیات محلی اداره شده و فشار بار بر دوش حکومت مرکزی کاهش می یابد 
)زارعی و رضایی زاده، 1390: 282(. همچنین با گسترش رشد شهرنشینی و لزوم ارائه 
خدمات به شهروندان و گســترش تنوع اجتماعی و اقتصادی در محیط های شهری، 
دولت دیگر یگانه بازیگر در مدیریت شــهری نیســت. نیاز است دولت از تصدی گری 
در محیط شــهری فاصله بگیرد و به نهادهایی همچون بخش خصوصی، سازمان های 
مردم نهاد و تشکل های اجتماعی اجازه نقش آفرینی دهد. نیاز به ارائه خدمات محلی، 
توسعه محلی و منطقه ایی، گسترش دمکراسی و مشارکت در سطح محلی، به گسترش 
نهادهای مردمی در محیط شهری و دیگر محیط های جغرافیایی در قالب دولت محلی 

منجر شده است )الهویردی زاده، علیقلی زاده و صانعی، 1394: 24(. 
دولت های محلــی به مثابه نهادهــای مردمی با تصمیم گیــری و برنامه ریزی در 
مقیاس های محلی، ملی و فراملی ازیک ســو موجب تقویت سازگاری میان برنامه های 
ملی و محلی هستند و ازســوی دیگر با برنامه های توسعه محلی مبتنی بر رقابت های 
مکانی در مناسبات فراملی به عنوان بازیگران نوین به ایفای نقش می پردازند )سلیمانی 
و همــکاران، 1394: 24(. برای دولت محلی باید به مؤلفه های متعددی مانند عوامل 
مؤثر زمینه های شــکل گیری، فرصت ها و چالش ها توجه کرد که این مؤلفه ها روی هم 
تأثیــر می گذارند و لزوم ایجاد و به کارگیری تفکر سیســتمی را در این حوزه الزامی 
می کنند )مقیمی، 1390: 108-107(. مثلًا اگر یکی از عوامل مؤثر شکل گیری دولت 
محلی مانند تنوع قومی- زبانی به صورت درســت هدایت شود ایجاد فرصت می کند و 
اگر درســت هدایت نشود این تفاوت ها و افتراقات به چالش تبدیل می شوند. با توجه 
به مطالب فوق این تحقیق درصدد برآمده تا عوامل مؤثر در شکل گیری دولت محلی 
را در ایران براساس تفکر سیستمی و در قالب چهار بعد )جغرافیایی، سیاسی-قانونی، 
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اجتماعی-  فرهنگی و اقتصادی- مالی( مورد بررســی قرار دهد؛ و درنهایت هرکدام از 
ابعاد موردنظر را در قالب تفکر سیستمی با کمک نرم افزار ونسیم1 مدل سازی کند. 

بنابراین تازگی و نوآوری این تحقیق در امکان سنجی شکل گیری دولت محلی در 
کشــور ایران با توجه به زیرســاخت های مؤثر آن و با تمرکز به روش تفکر سیستمی 
اســت. اگرچه کاربرد تفکر سیســتمی و فلســفه آن برای دولت محلی به خوبی بیان  
شــده اســت ولی هیچ کدام از تحقیقات تاکنون از مدل سازی در زمینه امکان سنجی 

شکل گیری دولت محلی با استفاده از روش سیستمی استفاده نکرده اند.

۲. روش تحقیق
این تحقیق به صورت استقرایی براساس روابط علی و معلولی بین ابعاد شکل گیری 
دولت محلی اســت که با روش توصیفی_تحلیلی و رویکرد سیســتمی است. در ابتدا 
با مطالعه مبانی نظری عوامل کلیدی موفقیت دولت محلی اســتخراج شد؛ سپس با 
توجه به بررسی تحلیلی عوامل یادشده در موفقیت دولت محلی چهار بعد جغرافیایی، 
اجتماعی- فرهنگی، سیاســی- قانونی، اقتصادی- مالی مشخص  شده است. در جهت 
درک بهتر ارتباطات بین چهار بعد یادشده از نرم افزار ونسیم برای مدل سازی استفاده 
شــده که با این سیستم به برنامه ریز عوامل کلیدی موفقیت و عوامل بحرانی را نشان 
می هد. مزیت به کارگیری تفکر سیستمی در این تحقیق، پدیدار شدن چرخه های علی 
و معلولی اســت که در اثر آن سیستم با ایجاد بازخوردها از حالت ایستا به حالت پویا 

 .(Senge, 1990( تبدیل می شود

1. Vensim    
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1-۲. نرم افزار ونسیم
شــرکت Ventana Systems در ماساچوســت در ســال 1985 تأسیس شد و به 
تهیــه و تولید مدل های شبیه ســازی در مقیاس بزرگ که عناصر تجاری و فنی را در 
حل مســائل مدیریتــی پیچیده ادغام می کردند مبادرت ورزیــد. برای انجام این کار 
از داده های موجود ترکیب شــده با کدهای معمول اســتفاده می شد که در زبان های 
برنامه نویســی نوشته شده اســت. برای کاهش دادن زمان تولید مدل مورد نظر، این 
شرکت شــروع به ساخت زبان شبیه ســازی خاص خود کرد که به Vensim مشهور 
اســت و در اصل به عنوان افزونه ای بر برنامه پاســکال به وجود آمد.1 درواقع، ونســیم 
ابزار مدل سازی بصری اســت که به شما اجازه می دهد مدل های سیستم های پویا را 
 Vensim .مفهوم سازی، مستندسازی، شبیه سازی، تجزیه وتحلیل و بهینه سازی کنید
PLE و PLE Plus قالب ها و تنظیماتی از ونسیم هستند که برای ساده سازی یادگیری 

پویایی ها و پیچیدگی های سیســتم طراحی  شده اند. با وصل کردن کلمات با استفاده 
از پیکان ها، ارتباط میان متغیرهای سیســتم به عنوان ارتباطات علی و معلولی وارد، و 
ثبت و ضبط می شوند. این اطلاعات را ویرایشگر معادله2 مورد استفاده قرار می  دهد تا 
شما را قادر سازد یک مدل شبیه سازی کامل ایجاد کنید. شما می توانید مدل خود را 
در سراســر فرایند ساخت مورد بررسی قرار دهید و به علل و استفاده های یک متغیر 
و به حلقه های بازخوردی آن نگاه کنید. زمانی که شــما مدلی ساختید که از قابلیت 
شبیه سازی برخوردار باشد، ونسیم شما را قادر می سازد که به طور کامل رفتار مدل را 
مورد ارزیابی و تحلیل قرار دهید)Vensim Manual, 1988). این نرم افزار، قابلیت این 
را دارد که برای حل بســیاری از مسائل در حیطه هایی چون اقتصاد و خدمات مالی، 

1. Vensim: ERLINK “http://vensim.com/vensim-history/” \t “_blank” http://vensim.com/vensim-
history/
2. Equation Editor
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مسائل اجتماعی، مسائل محیطی، انرژی، بازاریابی، علمی و تکنولوژیکی، سیاست های 
استراتژیک، سیاست های یکپارچه سازی، نظرسنجی ها و ... مورد استفاده قرار گیرد.1

3. یافته های تحقیق

1-3. دولت و حکومت محلی

فضای درون کشــور در همه جا یکسان نیســت و هر مکانی با مکان دیگر از لحاظ 
ماهیت توســعه و فرصت های اقتصادی، تفاوت هــای طبیعی، فرهنگی و تاریخی دارند 
)پورموسوی، میرزاده کوهشــاهی و رهنما قره خانبگلو، 1387: 78(. بنابراین نظام های 
سیاسی حاکم بر کشــورها برای اداره بهتر سرزمین خود آن را به واحدهای کارکردی 
کوچک تری تقسیم و برخی اختیارات خود را به آنها تفویض می کنند. این تقسیم بندی 
ضمن آنکه باعث ســهولت در اداره کشــور می شود بســیاری از نیازها و خواسته های 
شهروندان کشور را که به فرهنگ های مختلفی تعلق دارند و در نواحی فرهنگی مختلفی 
زندگی می کنند، پوشــش داده و میزان مشــارکت آنها را در اداره کشور بیشتر می کند 
)همان: 95(. در ایران نظام سیاســی با دیدگاه یکســانی به همه مناطق نگاه می کند 
که این باعث بی توجهی به توان های محیطی و پتانســیل های منطقه ای شــده و دولت 
بدون توجه به مقیاس های شــهری )شهرک، شــهرهای کوچک، متوسط، کلان شهر و 
منظومه شهر( الگوی دولت محلی یکسان )شورا- مدیر( را همراه با وظایف و اختیارات 
مشابه برای تمامی شهرهای ایران اعمال کرده است )ویسی، 1394: 71(. دولت محلی 
به عنوان مهم ترین نهاد روبه رشد مردمی در اداره امور کشور در جهان براساس سازوکار 
دمکراتیک و تصمیم سازی و برنامه ریزی از پایین به بالاست )ویسی، الف 1392: 141(. 
دولت محلی در مفهوم مدرن، نهادی اســت که براساس قانون اساسی و مصوبات 

1. http://www.ventanasystems.com/examples_general/
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نهادهای عالی رتبه حکومتی یا قانون ایالتی، در مقیاس محله، روستا، شهر، کلان شهر 
و ناحیه تشکیل  می شــود و اعضای آن برپایه اراده شهروندان طی فرایند دمکراتیک 
به صورت مســتقیم از جانب مردم محل انتخاب می شوند تا با تصمیم گیری و نظارت 
بر امور عمومی محلی و استفاده از ظرفیت های محلی، به دنبال حداکثر توسعه و رفاه 
باشند )سابقی، 1393: 10(. همچنین در ارتباط مستقیم و بلافصل با مردم محلی است 
و نسبت به شــرایط محلی آگاهی کامل دارد و مشروعیت و صلاحیت عمل بیشتری 
نســبت به دولت ملی در زمینه امور محلی دارد )کریمی و حافظ نیا، 1397: 1(. نظام 
سیاسی از مهم ترین مؤلفه های تأثیرگذار بر عملکرد دولت محلی در هر کشوری است 
)ویسی، 1394: 55(. تعریف سازمان ملل از حکومت محلی به تقسیم بندی قانونی هر 
کشور یا ایالت )در سیســتم فدرال( اشاره دارد و کنترل اساسی امور محلی همچون 
قدرت وضع مالیات را در دست دارد و هیئت اداره کننده )حکومتی( چنین موجودیتی 
به صورت محلی انتخاب می شود )حافظ نیا، پارسایی و حسین پور پوریان، 1390: 29(. 
دولت های محلی ارتباط نزدیکی با مردم محلی و شــناخت کافی از شرایط و مسائل 
محلی دارند؛ به همین دلیل صلاحیت بیشــتری نسبت به دولت ملی در امور محلی 
دارند )کریمی و حافظ نیا، 1397: 27(. دولت محلی در قانون اساسی فدراسیون های 
قدیمی به رسمیت شناخته نمی شد، حال آنکه در پنج دهه اخیر به صورت های مختلف 
از حمایت قانون اساســی برخوردار شده  اســت )Steytler,2006:3) و در حال حاضر 
حمایت های قانون اساســی از دولت های محلی در بسیاری از کشورها فراتر از ساختار 

.(Sellers and Lidström, 2007:3( فدرالیسم است
 ازطرفی ایجاد و توســعه حکومت های محلی در رشد و توسعه و شعور اجتماعی 
مردم و همچنین در دوام، بقا و حفظ حاکمیت، استقلال و مقاومت در مقابل دشمنان 
خارجی نیز حائز اهمیت است )طاهری، 1375: 233(. گفتنی است واگذاری امور به 
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سطوح محلی و به عبارتی اســتقلال محلی می تواند دربردارنده چالش هایی نیز باشد، 
بدین معنا که دولت های محلی با گذشت زمان و افزایش قدرت ممکن است به رقیبی 
برای حکومت مرکزی تبدیل  شــده و علیه حکومت مرکــزی اقدام کنند. در این نوع 
شــرایط اجتناب ناپذیر برای جلوگیری از اتفاق فوق، باید سیاست های مشخص وضع 
و اجرا شــود و بین حکومت مرکزی و دولت محلی سیاســت های مشخصی به صورت 
جداگانــه تعریف و به هریک از آنها واگذار شــود. از طرفــی حکومت مرکزی فقط در 
 Griffith,( شرایط ویژه از قدرت و اختیار کنترل خود استفاده کند، نه در هر شرایطی
5 :1966). اســتقلال محلی اصطلاحی اســت که غالباً در هــر دو حوزه آکادمیک و 

عمومی به کار گرفته می شــود ولی خیلی کم به صــورت مفهومی و به روش دقیق یا 
.(Wolman etal., 2008: 2( عملیاتی منوط به تحقیقات تجربی، تعریف  شده است

شکل 1. مثلت حکومت محلی

مأخذ: نادری خورشیدی و همکاران، 1391: 380.
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۲-3. عوامل مؤثر در شکل گیری دولت محلی
برای پیاده ســازی دولت محلی هیچ »مدل از پیش ســاخته ای« وجود ندارد و هر 
کشوری باید براساس مقتضیات سیاســی، اقتصادی، فرهنگی، تاریخی، جغرافیایی و 
جمعیت شناختی خود، ابعاد دولت محلی را سامان داده و کارایی مدیریت را درون دولت 
محلی افزایش دهد. دولت های محلی باید براســاس الگوی استراتژیک منحصربه فرد 
خود شکل  گرفته و متکامل شوند )مقیمی، 1390: 119(. در این بخش به مهم ترین 
عوامل و زمینه های مؤثر در دولت محلی که در قالب پژوهش های مختلف اندیشمندان 
بررسی  کرده اند به اختصار اشاره می شــود. نتایج تحقیقات مختلف نشان  می دهد، در 
اســتقرار و میزان موفقیت دولت و نهادهای سطح محلی عوامل و زمینه های مختلف 
محیطی، اقتصادی، سیاسی، اجتماعی نقش دارند. این عوامل متناسب با ویژگی های 
طبیعی، اقتصادی، سیاســی کشــور موردنظر نقش و تأثیر متفاوتی دارند و به عبارت 
دقیق تر در قالب سازمان ها و نهادهای سطح محلی هرکدام از این عوامل وزن و جایگاه 
متفاوتی دارند. مروری بر پژوهش های انجام  شــده نشان می دهد، مهم ترین عوامل و 
زمینه های مؤثر در اســتقرار و شکل گیری دولت محلی را در قالب چهار دسته عوامل 
جغرافیایی، اقتصادی-مالی، سیاسی ـقانونی و فرهنگی ـاجتماعی می توان تقسیم  کرد. 

جدول زیر مهم ترین عوامل، زمینه ها و مؤلفه های مؤثر در دولت محلی آمده است.
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جدول 1. عوامل کلیدی و مؤثر در شکل گیری و استقرار دولت محلی

عوامل 
منبعتوضیح مربوط به هر بعدعناصر و اجزااصلی

عوامل
جغرافیایی

میزان وسعت، میزان تنوع 
آب و هوایی، فاصله بین 
سکونتگاه های انسانی، 
پراکندگی بیش از حد 

مناطق، وجود ناهمواری ها، 
شکل هندسی کشور، 

محدودیت طبیعی و محیطی 
متفاوت، لزوم تهیه طرح های 
توسعه منطقه ای مطابق با 
استعدادها و نیازهای آن 

منطقه، استعداد و توانمندهای 
محیطی متفاوت کشور

سیمای حکومت های محلی 
بیانگر بعد جغرافیایی آن است 
و حکومت محلی در قالب واژه 
جغرافیایی مفهوم سازی می شود 
قلمروی که سکونتگاه افرادی 
خاص است )مقیمی، 1390: 

111(. حکومت های محلی باید 
متناسب با محیط جغرافیایی و 
جمعیت شناختی خود به وجود 
آیند. هماهنگی عوامل محیطی 

باعث ایجاد محیط مطلوب 
و ایدئال برای رشد و توسعه 

خودگردانی محلی می شود )همان: 
 .)119

حافظی نیا و قالیباف 
)1380(؛ حافظی نیا و 
کاویانی راد )1388(؛ 
میرحیدری و ذکی 
)1381(؛ مقیمی 
)1390(؛ طاهری 

)1373(

عوامل
سیاسی-
 قانونی

لزوم کاهش میزان هژمونی 
حکومت مرکزی، جهانی  شدن 

و پیچیدگی های اداره امور، 
خدمات رسانی کارآمد، تأخیر 
در انجام امور ملی و محلی، 
ضرورت تصمیم گیری امور 
محلی در جامعه محلی نه 

بیرون از آن، لزوم اتخاذ سریع 
تصمیمات در کوتاه ترین زمان، 
ناتوانی دولت در پاسخگویی 
به نیازهای محلی، کارآمدی 
دولت براثر کاهش لایه های 

دیوان سالاری و دولت 
کوچک، افزایش پاسخگویی و 
مسئولیت پذیری در پی فرایند 
تصمیم سازی، فرهنگ سیاسی 

مردم، افزایش بوروکراسی.

دولت محلی مینیاتوری از هیئت 
سیاسی و شخصیت حقوقی 

حکومت مرکزی است؛ حکومت 
محلی نماینده منافع عمومی در 
محل است و جایگاه دولت های 

محلی به عنوان واحدهای 
خودگردان، در چارچوب قانون 

مشخص  شده، به طوری که 
خودگردانی به عنوان حق ذاتی 
دولت محلی دیده  شده است 

)مقیمی، 1390: 113(. ویژگی 
سیاسی مهم ترین جنبه سیاسی 

دولت محلی است  )همان: 114(. 

 اطاعت و موسوی 
)1390(؛ حافظ نیا و 
کاویانی راد )1388(؛ 

معلمی )1389(؛ ویسی 
)الف 1392(؛ مقیمی 

 )1390(
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عوامل 
منبعتوضیح مربوط به هر بعدعناصر و اجزااصلی

عوامل
اقتصادی-

 مالی

ترجیح رشد کیفی )توسعه( بر 
رشد کمی، کاهش قیمومیت 

سیاسی حکومت مرکزی 
از نظر مالی، تمرکز زیاد 

اقتصادی و ضررهای ناشی 
از آن، امکان وصول دقیق تر 
مالیات از مردم، تمرکززدایی 
ابزاری کارآمد جهت افزایش 
کارایی بخش عمومی و رشد 
اقتصادی، کاهش هزینه های 
دولت مرکزی، کاهش رشد 

فساد مالی و رشوه.

عنصر کلیدی دولت محلی، 
 خودمختاری مالی است

 )Steytler, 2006: 6). امور اقتصادی 
حوزه محلی در مدیریت دولت 
محلی تأثیرگذار است )مقیمی، 

1390: 110(. ثبات مالی و 
وضعیت مناسب اقتصادی یکی 
از پایه های اصلی تعیین درجه 

استقلال سیاسی مدیریتی دولت 
محلی است )همان: 118(. 

حافظی نیا و قالیباف 
 )1380(

عوامل
اجتماعی-
 فرهنگی

میزان تنوع قومی- زبانی، 
افزایش میزان آگاهی مردم 

در نواحی غیربرخوردار، میزان 
تنوع مذهبی، گرایش مردم به 
دمکراسی، افزایش مطالبات 
محلی و ملی، وجود احساس 
تعلق مکانی و گرایش های 
محلی گرایی، وجود منافع 
مشترک محلی، افزایش 
ظرفیت مشارکت مردم و 
توسعه از پایین با احیای 

قابلیت های محلی

یک گروه سازمان یافته که درون 
محدوده ای جغرافیایی خاص، با 
خصایص اجتماعی- فرهنگی که 

نشانگر خاصی نیز دارد، موجودیت 
اجتماعی جداگانه ای را شکل 

می دهند )مقیمی، 1390: 119(. 
ویژگی های فرهنگی و تاریخی 

هر کشور و ملت، مهم ترین عامل 
تأثیرگذار بر عملکرد و ظهور 

دولت های محلی هستند )همان: 
 .)116

اعظمی و دبیری 
)1390(؛ قبادی 

)1391(؛حافظی نیا 
و قالیباف )1380(؛ 

حافظی نیا و کاویانی راد 
)1388(؛ معلمی 

)1389(؛ ویسی )ب 
1392(؛ مقیمی )1390(

مأخذ: یافته های تحقیق. 

3-3. تفکر سیستمی
 (Checkland, 1999( سابقه تفکر سیستمی به بیش از 50 سال پیش برمی گردد
و در ابتدا روشــی بود که به تصمیم گیری های پیچیده در برنامه ریزی جنگ ها کمک 
می کرد. در ســال های بعد این تفکر به روشی کاربردی برای برنامه ریزی در حوزه های 
مختلف پژوهشی تبدیل شد. امروزه تفکر سیستمی به روشی بسیار قوی برای مواجهه 
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با موضوع های بســیار پیچیده تبدیل  شده اســت. این روش با مدل کردن سیستم و 
نشــان دادن اجزای آن به صورت کامل، از پیچیدگی مســئله می کاهد و به برنامه ریز 

.(Flett, 2001( کمک می کند که به مسئله اشراف کامل پیدا کند
در سال 1994 بل1 در کتابی با عنوان برنامه ریزی و مدیریت از طریق تفکر سیستمی، 
ســه فعالیت مهم را مرتبط با تفکر سیســتمی تعریف می کند: الف( تمرکز اصلی روی 
ارتباطات بین اجزا باشــد؛ ب( الگوها نیز مورد بررســی قرار گیرد و فقط وقایع در نظر 
گرفته نشود؛ ج( بازخوردها در سیستم نمایش داده شوند تا سیستم از حالت استاتیک 
به  حالت دینامیک تبدیل شوند. تفکر سیستمی به دنبال پاسخ دادن به این مسئله است 
که چگونه ساختار روی رفتار تأثیر می گذارد و به این نتیجه می رسد که ارتباطات داخلی 
در سیســتم باعث می شود ســاختاری به وجود آید که درنتیجه آن کل سیستم از خود 
رفتاری منطبق با این ارتباطات بروز دهد )Senge, 1990). رویکرد سیســتمی با اتخاذ 
چارچوبی برای تجسم عوامل و متغیرهای داخلی و خارجی سازمان در قالب مجموعه ای 
واحد، به شناخت خرده سیستم ها، سیستم اصلی و ابر سیستم پیچیده محیط بر سازمان 
می پردازد )حافظ نیا، پارسایی و حسین پور پوریان، 1390: 12(. در کشورهایی که تنوع 
محیط جغرافیایی و انســانی وجود دارد سیســتم متمرکز کارایی لازم را برای مدیریت 
سیاســی فضا ندارد. در این نوع حکومت ها فضای کشــور در قالب یکنواخت و همسان 
نگریسته شده و تفاوت ها و تنوعات جغرافیایی در نظر گرفته نمی شود )همان: 28-29(.

4. ارزیابی سیستمی عوامل تأثیرگذار بر شکل گیری دولت محلی

1-4. زیرسیستم های مورد مطالعه

 مشکلات جوامع انسانی و ســازمان ها روزبه روز پیچیده تر و حل آنها نیازمند تفکر 

1. Balle
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بهتر است رویکرد سیستمی، مدعی ارائه روشی برای برخورد اصولی تر با پیچیدگی های 
دنیای کنونی است )مختاری، 1388: 1(. برای شناخت و تحلیل موضوع های مدیریتی، 
به ویژه مدیریت حکومت و دولت های محلی، بدون شــک »نگرش سیســتمی« بهترین 
و کارآمدترین رویکرد اســت؛ چراکه سیســتم های دولت محلی که بیشــترین عناصر 
مشــترک عدم تمرکز در سراسر دنیا را شامل می شود، کمتر مورد توجه سیستماتیک 
قرار گرفته انــد )Sellers and Lidström, 2007: 2(. علاوه بر این، در این روش دولت 
محلی به عنوان یک سیســتم مورد تجزیه و تحلیل دقیق و همه جانبه قرار می گیرد. در 
دیدگاه سیســتمی، تأثیر متقابل محیط و سازمان از اهمیت خاصی برخوردار است؛ در 
این چارچوب دولت های محلی به عنوان سیستمی از عناصر مختلف تشکیل  شده اند که 
هم از محیط خود تأثیر می پذیرند، هم می توانند بر محیط تأثیرگذار باشند. اگر چنانکه 
عناصر تشــکیل دهنده آن تقویت کننده یکدیگر باشــند می توانند محیط خود را تغییر 
دهند ولی به هرحال همواره محیط روی عملکرد دولت های محلی تأثیرگذار بوده و آنها 

باید تا حدودی خود را با محیط تطبیق دهند )مقیمی، 1390: 107-108(. 
در این پژوهش مهم ترین عوامل و زمینه های مؤثر در شکل گیری و استقرار دولت 
محلی در چهار بعد اجتماعی-فرهنگی، اقتصادی-مالی، جغرافیایی و سیاسی-قانونی 
در قالب نگرش سیستمی مورد مطالعه قرار گرفته. بر این اساس، هرکدام از مؤلفه های 
چهارگانه فوق در قالب یک زیرسیســتم مجزا تعریف  شــده و سپس در ادامه اجزای 
این زیرسیســتم تدوین و ارتباط آنها با یکدیگر در قالب مدل و با استفاده از نرم افزار 
ونسیم ترسیم  شده اســت. درنهایت و پس از مشخص شدن عناصر هر زیرسیستم و 
نحــوه ارتباط آنها با یکدیگر، در مــدل نهایی نحوه ارتباط و تأثیر و تأثر متقابل چهار 

زیرسیستم و عناصر آنها بر یکدیگر به تصویر کشیده شده است.
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1-1-4. زیرسیستم اجتماعی- فرهنگی
 ویژگی های فرهنگی و تاریخی هر کشور مهم ترین تأثیر را بر عملکرد حکومت ها و 
دولت های محلی می گذارد و در ظهور چنین سازمان هایی در هر جامعه، نقش کلیدی 
دارد )همان: 116(. ازجمله مهم ترین عوامل مؤثر در شکل گیری و استقرار موفق دولت 
محلی در قالب زیرسیســتم اجتماعی- فرهنگی می توان به موارد زیر اشاره کرد: میزان 
تنوع قومی- زبانی؛ میزان تنوع مذهبی؛ گرایش مردم به دمکراسی؛ وجود منافع مشترک 
محلی در منطقه؛ افزایش مطالبات محلی و ملی؛ وجود احســاس مکانی و گرایش های 
محلی گرایی؛ افزایش ظرفیت های مشارکت مردم در توسعه از پایین با احیای قابلیت های 
محلی؛ افزایش آگاهی مردم نسبت به حقوق خود. هرکدام از عوامل و متغیرهای ذکرشده 
نقش مهمی در اســتقرار دولت محلی و میزان موفقیت آن در کشورهای مختلف دارند. 
به عنوان نمونه تنوع قومی-  زبانی-  مذهبی در کشورهای مختلف می تواند نقش مؤثری 
در شــکل گیری دولت محلی داشته باشــد. چنانکه اگر ساختار ملتی موزاییکی بوده و 
یک دســت نباشــد و از طرفی اگر نتوان تفاوت ها و افتراقات یک کشور را با نگاه صحیح 
و عملکرد واقع بینانه در قالب وحدت ملی در راســتای منافع ملی هدایت کرد، در این 
صورت ایــن تفاوت های قومی   -زبانی-  فرهنگی -  مذهبی و نژادی در جامعه ناهمگون 
رنگ و بوی سیاسی به خود خواهد گرفت و تاروپود حیات سیاسی هر واحد سیاسی را 

به چالش خواهد کشاند )میرحیدری و قربانعلی، 1381: 56(. 
بدیهی اســت در چنین شــرایطی طرح شکل گیری و اســتقرار دولت و نهادهای 
محلی می تواند برای حکومت مرکزی چالش زا باشــد و حکومت آن را تهدیدی برای 
خــود تصور کند. در مقابل، خود این وضعیت یعنی تنوع قومی، مذهبی، زبانی ایجاب 
می کند که سیاستگذاری و اجرای طرح ها و برنامه های فرهنگی، اجتماعی و ... متناسب 
با این تنوع باشــد و در چنین شــرایطی نظام عدم تمرکز و واگذاری امور به سطوح 
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محلی بهترین شــیوه اســت )طاهری، 1373: 113(. اقوام ایرانی درخواســت سهیم 
شــدن در قدرت یا مشــارکت در امور ملی و محلی را ازسوی دولت مرکزی خواهان 
هستند )پیشگاهی فرد و امیدی آوج، 1388: 48(. توسعه پایدار از طریق تصمیم گیری 
مشارکتی در ســطح محلی امکان پذیر است زیرا این سطح با نیازهای روزمره زندگی 

افراد مماس است )مشیری  اصل و آلبو نعیمی، 1396: 76(. 
مطلوب ترین شــیوه مدیریت در دنیایی که فشــردگی زمان و مکان بر آن غالب 
اســت، شیوه توســعه مشــارکت میان شــهروندان، بخش خصوصی و سازمان های 
مردم نهاد اســت )جوانمردی، ایزدی و جلالــی، 1397: 12(. واگذاری امور عمومی 
محلی به شهروندان و رضایتمندی عمومی که پیامد آن مشروعیت حکومت و توسعه 
دمکراســی در قالب نظام عدم تمرکز اســت، مهم ترین تئوری اداره امور عمومی در 
عصر حاضر اســت که این مهم در قالب دولت محلی امکان پذیر است. محلی گرایی 
و محلی شــدن اداره امور عمومی که مفهوم بســیار نزدیکی بــا خودگردانی دارد 
بیانگر نقش مســتقیم و مشارکت بی واسطه شــهروندان و منتخبان مردم در اداره  
امور محلی شــهری، کلان شهری، روســتایی و ناحیه ای دارد )ویسی، 1389: 1(. با 
حضور اقلیت ها در مدیریت های ملی و مشــارکت مردم محلی، اداره امور منطقه ای 
افزایش می  یابد )همان: 69(. همچنین وجود منافع و نیازهای مشــترک در جوامع 
محلی و در سطح محلی ازجمله عوامل اجتماعی تأثیرگذار بر شکل گیری و استقرار 
نهادهای محلی و موفقیت یا عدم توفیق آن اســت. به طورکلی افراد ســاکن در یک 
فضای جغرافیایی برای زیست و ادامه حیات خود نیازها و احتیاجاتی دارند که توقع 
برآورده شــدن آنها را در محل خود دارند و خواســتار تأمین نیازهای خود هستند 

)حافظ نیا، احمدی پور و قادری حاجت، 1391: 204(. 
به عبــارت دقیق تر، برخی از نیازهــا در جامعه وجود دارد که انعکاس آنها فقط در 
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ســطح محلی اســت و باید به دست نهادها و دولت محلی ســپرده شود و با توجه به 
احســاس نیاز و مشارکت خود مردم محل و بدون درگیر شدن سازمان های بالادستی 
حل وفصل شود؛ در چنین شــرایطی وجود سازمان ها و نهادهای محلی ضرورت دارد 
و می تواند موجب افزایش اعتماد عمومی، مشــارکت و سرمایه اجتماعی شود. ازاین رو 
عناصر و اجزای زیرسیستم اجتماعی و فرهنگی پس از احصا جهت پیدا کردن روابط 
هرکــدام از عناصر با یکدیگــر و همچنین نحوه رابطه و تأثیر آنها بر شــکل گیری و 
اســتقرار دولت محلی در نرم افزار ونسیم وارد شد و براساس این داده ها ترسیم  شده 
اســت )شکل 2(. همچنان که در مدل زیر مشخص اســت، در زیرسیستم اجتماعی-

 فرهنگی عوامل با یکدیگر روابط متقابل دارند و بر یکدیگر تأثیر می گذارند و همچنین 
از یکدیگر تأثیر می پذیرند و چرخه سیســتم را از حالت ایســتا به حالت پویا تبدیل 
می کنند. نهادهای محلی مانند شــوراها و شــهرداری ها در شکل گیری و سامان دهی 

مشارکت مردم به ویژه در مقیاس محلات نقش اساسی دارند. 
بــرای  مثال؛ میــزان افزایش آگاهی مردم از حقوق خود، میــزان مطالبات محلی 
و مردمی و همچنین وجود احســاس تعلق مکانــی و گرایش های محلی گرایی باعث 
لزوم مشــارکت مردم در اداره امور جامعه و محل خود و توســعه از پایین با احیای 
قابلیت های محلی می شــود و بحث شــکل گیری دولت محلی و توزیع فضایی قدرت 
را مطــرح می کند. می توان گفت این عامل به طور مســتقیم در شــکل گیری دولت 
محلی تأثیرگذار است که درنتیجه شکل گیری دولت محلی عامل مشارکت مردمی و 
توســعه از پایین تقویت می شود. درحالی که اگر حکومت مرکزی به مطالبات مردمی 
درنتیجه توزیع قدرت و برآوردن نیازهای آنان توجه نکند باعث نارضایتی مردم و بروز 
بحران در جامعه می شــود که حکومت را در اداره جامعه با مشــکل روبه رو می سازد؛ 
خصوصاً اگر بحث تنوع قومی  ـزبانی را نیز به این مبحث افزود. شایان  ذکر است هرچه 
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تأثیرپذیری و تأثیرگذاری هر عنصر در سیســتم بیشــتر باشد، آن عنصر را می توان 
به صورت بحرانی تر و مهم تر در نظر گرفت؛ بنابراین تغییر در این عنصر می تواند روی 
کل سیســتم تأثیرپذیر باشــد می توان گفت عناصر تنوع قومی- زبانی، مطالبات ملی 
و محلی، مشــارکت مردم در اداره امور و توســعه از پایین و گرایش های محلی گرایی 
عناصر بحرانی در این سیســتم  هستند زیرا بیشــترین تأثیرگذاری و تأثیرپذیری را 

نسبت به عناصر دیگر دارند.

شکل ۲. زیرسیستم اجتماعی- فرهنگی

مأخذ: یافته   های تحقیق.

۲-1-4. زیرسیستم اقتصادی- مالی

مبنای تشکیل حکومت محلی مشورت با مردم محل در اداره  امور خود، توجیهات 
اقتصادی از حیث ارائه  خدمات براســاس ترجیحات محلی و استفاده  بهینه از امکانات 
محلی برخاســته از نظریه های حقوقی و سیاســی اســت؛ نظریه هایی که مشارکت 



ـــــــــــــــــــــــــــــ  ۵۵ تحلیل سیستمی عوامل تأثیرگذار در شکل گیری دولت محلی با طراحی مدل

مردم را در اداره  امور خود از طریق انتخاب مســتقیم مسئولان محلی، نزدیک بودن 
مسئولان به مردم درنتیجه پاسخگویی آنها را ضروری می دانند )زارعی و رضایی زاده، 
1390: 283(. از دیگر مؤلفه ها و عناصر تأثیرگذار در شکل گیری دولت محلی، عوامل 
اقتصادی و مالی اســت که در این پژوهش در قالب زیرسیستم اقتصادی-مالی مطرح 
 شده است. زیرسیستم اقتصادی-مالی عناصر و اجزای مختلفی دارد که در شکل گیری 
دولت محلی مؤثرند. برخی از مهم ترین این عناصر که در پژوهش های مختلف از آنها 
به عنوان عوامل تأثیرگذار بر شــکل گیری دولت محلی نام برده شده است عبارت اند از: 
کاهش قیمومیت سیاســی حکومت مرکزی ازنظر مالی؛ ترجیح رشد کیفی )توسعه( 
بر رشد کمی؛ امکان وصول دقیق تر مالیات از مردم؛ تمرکز زیاد اقتصادی و ضررهای 
ناشــی از آن؛ کاهش رشــد رشــوه و فســاد مالی؛ کاهش هزینه های دولت مرکزی؛ 
تمرکززدایی ابزاری کارآمد جهت افزایش کارایی بخش عمومی و رشــد اقتصادی. در 

ادامه برخی از این عناصر به اختصار مورد بررسی قرار می گیرد.
برای مثال، عامل کاهش قیمومیت سیاسی حکومت مرکزی ازنظر مالی و به عبارت 
دقیق تــر خودمختاری مالی دولت محلی یکــی از مهم ترین عناصر اقتصادی مؤثر در 
شکل گیری دولت محلی است. به اعتقاد اکثر پژوهشگران، مهم ترین عنصر و به عبارتی 
عامل کلیدی دولت محلی ازنظر اقتصادی، خودمختاری مالی است. درخصوص تأمین 
مالی دولت محلی، منابع متنوعی وجود دارد، به طوری که در بعضی از کشــورها دولت 
محلی خودکفاست یعنی از هر طریقی منابع مالی اش را تأمین می کند و در مقابل در 
بیشتر کشورها منابع مالی بیشتر وابسته به جابه جایی مالی از سایر سطوح دولت محلی 
اســت )Steytler, 2006: 6). تمرکززدایی مالی به معنای تفویض اختیار مالیات گیری 
و هزینه به ســطوح پایین تر حکومت اســت که امروزه بــه موضوع مهم حاکمیت در 

بسیاری از کشورهای درحال توسعه تبدیل  شده است )قبادی، 1391: 62(. 
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به طور عمومی برای استقرار درآمدهای پایدار در یک جامعه به ویژه به دلیل وسعت 
و جمعیــت هر محدوده جغرافیایــی غیرمتمرکز بودن حکومــت حالت مطلوب تری 
خواهد داشت )عندلیب و ثابت قدم، 1388: 97(. تمرکززدایی می تواند به عنوان ابزاری 
کارآمــد برای افزایش کارایی بخش عمومی عمل کنــد زیرا انتظار می رود که چنین 
سیاســت هایی به اهدافی نظیر افزایش کارایی و در کشورهای درحال توسعه درنهایت 
به رشد اقتصادی بینجامد )معلمی، 1389: 2(. امور اقتصادی حوزه محلی در مدیریت 
حکومت محلی تأثیرگذار اســت. ادبیات مدیریــت عمومی نیز تمایل دارد اثبات کند 
که عدم تمرکز باعث افزایش بهره وری خدمات عمومی، مشــارکت سیاسی و شفافیت 
می شود، درحالی که با نزدیک تر کردن رأی دهنده ـ مصرف کنندگان ـ به دولت، باعث 
 International Council( کاهش فساد و جریان منابع مالی و انسانی جدید می  شود
on Human Rights Policy, 2005: 15). حکومــت مرکزی ازنظر مالی، قدرتمند و 

صاحب  اختیار اســت و ازاین رو می تواند از این فرصت به عنوان یک حربه علیه دولت 
محلی استفاده  کند و در مقابل ازنظر حکومت مرکزی، دولت محلی می تواند از طریق 
رســانه ها و تلویزیون محلی، عدم  حمایت و تأمیــن منابع کافی برای محل، حکومت 

.(Bilgic, 1998: 7( مرکزی را در نزد مردم، بی کفایت و ضعیف نشان دهد
یکی دیگر از عناصر تأثیرگذار بر شــکل گیری دولت محلی در زیرسیستم اقتصادی، 
امکان وصول دقیق تر مالیات از مردم اســت. اگر دولت های محلی به معنای واقعی کلمه 
به وجود آیند آن وقت مردم هر محل نیازهای محلی خود را تشخیص می دهند و عوارض 
و مالیات های محلی را به نحوی که مقرر شــده، وصول می کنند و با استفاده از این منابع 
مالی و با نیروی انسانی و وسایل موردنیاز در اجرای سیاست ها، خط مشی ها و برنامه محلی 
خویش اقدم می کنند )رجبیه، 1378: 1(. برخی افراد اعتقاد دارند که اخذ مالیات از مردم 
نباید بدون وکالت و نمایندگی آنها صورت گیرد؛ حکومت محلی زمینه لازم را برای وکالت 
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و نمایندگی مردم به وجود می آورد )مقیمی،1390: 69( و در این صورت مردم در پرداخت 
مالیات مشارکت مؤثری خواهند داشــت، زیرا ازیک سو مردم برخلاف حکومت مرکزی، 
دولت محلی را نماینده خوبی برای دریافت مالیات می دانند و از سوی دیگر این اعتقاد وجود 

دارد که با پرداخت مالیات به دولت محلی فرایند توسعه محلی نیز تسریع خواهد شد. 
بنابراین همانند زیرسیســتم اجتماعی-فرهنگی، عناصر زیرسیستم اقتصادی پس 
از گردآوری در نرم افزار مربوطه وارد شــد و براساس آن داده ها، مدل زیر ترسیم شد 
)شکل 3( که هم تأثیرات متقابل هرکدام از عناصر زیرسیستم اقتصادی را بر یکدیگر 
و هم درمجموع تأثیرات این عناصر را بر شکل گیری دولت محلی نشان  می دهد. برای 
مثال عامل هزینه های دولت مرکزی به طور مســتقیم در شــکل گیری دولت محلی 
اثرگذار اســت و از سویی با شکل گیری دولت محلی این عامل می تواند تعدیل شود یا 
در عامل کاهش قبضه دولت مرکزی بر اقتصاد مالی روی عامل رشــوه و فســاد مالی 
تأثیرگذار است چراکه کاهش رشوه و فساد مالی خود عاملی است که لزوم شکل گیری 
دولت محلی را به وجود می آورد و با شکل گیری دولت محلی این عامل می تواند تعدیل 

شود یعنی یک ارتباط دوسویه برقرار است.
همان طور که در شــکل 3 مشاهده می شــود عوامل اقتصادی-مالی ارتباط متقابل 
با یکدیگــر دارند؛ مثلًا تمرکز بیش از حد اقتصادی و ضررهایی که از این تمرکز باعث 
می شود که حکومت به سمت عاملی مانند ترجیح رشد کیفی بر رشد کمی حرکت کند 
که خود باعث افزایش کارآمدی بخش عمومی و رشد اقتصادی می شود و با شکل گیری 
دولت محلی نیز تقویت می شود. یا می توان گفت با کاهش قبضه دولت مرکزی بر اقتصاد 
مالی میزان رشــوه و فساد مالی کمتر می شود همچنین باعث کارآمدی بخش عمومی 
و رشد اقتصادی می شود و با شکل گیری دولت محلی این عامل تقویت و فساد مالی و 

میزان قبضه حکومت مرکزی بر اقتصاد مالی تعدیل می شود.
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شکل ۳. زیرسیستم اقتصادی- مالی

مأخذ: همان. 

3-1-4. زیرسیستم جغرافیایی

دولت های محلی باید متناســب با محیط جغرافیایی و جمعیت شــناختی به وجود 
آیند )همان: 119(. ســیمای دولت های محلی بیانگر بعد جغرافیایی آن است دولت 
محلی در قالب واژه جغرافیایی مفهوم ســازی می شود، »قلمروی که سکونتگاه افرادی 
خاص اســت« )همان: 111(. ازجمله عوامل مهمی که در شــکل گیری دولت محلی 
مؤثرند می توان به میزان وســعت؛ وجــود ناهمواری ها؛ میزان تنــوع آب و هوایی و 
تنوع اقلیمی؛ فاصله بین ســکونتگاه های انسانی؛ پراکندگی بیش از حد مناطق؛ شکل 
هندسی کشــور؛ محدودیت طبیعی و محیطی متفاوت کشــور؛ لزوم تهیه طرح های 
توســعه منطقه ای مطابق با اســتعدادها و نیازهای آن منطقه؛ استعداد و توانمندهای 
محیطی متفاوت کشور اشاره کرد که در ادامه به صورت مختصر به تشریح چند عامل 
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پرداخته می شود و درنهایت دیاگرام زیرسیستم جغرافیایی ارائه خواهد شد. 
در بحث وسعت کشــور می توان بیان کرد وسعت زیاد کشــور با تعدد واحدهای 
جغرافیایی، تنوع طبیعی و انســانی، تنوع معیشتی، اجتماعی، قومی و نژادی و زبانی 
همراه اســت که خود این تفاوت ها و تنوعات در پهنه جغرافیایی کشــور زمینه ایجاد 
واحدهای جغرافیایی و درنتیجه تقسیم بندی فضای سرزمین را فراهم می آورد. یکی از 
عواملی که تأثیر قابل توجهی بر نحوه تقسیم بندی فضای سرزمین می گذارد ویژگی های 

طبیعی کشور و جبر محیط طبیعی بوده است )اعظمی و دبیری، 1390: 151(. 
همچنیــن در مــورد پراکندگی بیش از حد مناطق می توان گفت با یک ســتاد 
کمکی و تخصصی غیرمتمرکز می توان در اسرع وقت خدمات لازم را به تمام مناطق 
عرضه کرد و هماهنگی لازم را به وجود آورد. به منظور اجرای این امر باید هر منطقه 
خود ستادهای کمکی و تخصصی داشته باشد و ستاد فرماندهی در مرکز فقط ازنظر 
خط مشــی و سیاست های کلی عملیات را هدایت کند )میرحیدر و قربانعلی، 1381: 
55(. برای عامل لزوم تهیه طرح های توسعه منطقه ای مطابق با استعدادها و نیازهای 
آن منطقه می توان این گونه بیان کرد که مکان ها و نواحی جغرافیایی به منظور اداره 
بهتــر امور و تنظیم افقی و عمودی با ســایر نواحی و همچنین اســتقرار نهادها و 
سازمان ها به خودگردانی و مدیریت در بعد محلی نیازمندند )حافظ نیا و کاویانی راد، 
1388: 1(. با توجه به اینکه شرایط محیطی و جغرافیایی در همه استان ها و مناطق 
کشور یکسان نیست و ازطرفی هدف دولت ارجاع صحیح برنامه های دولت در سطح 
کشور اســت و این اختلاف شرایط مانع و مشــکل برای اجرای اقتصادی، عمرانی، 
بهداشتی، فرهنگی، آموزشی و سایر امور رفاهی است؛ بنابراین با توجه به توانایی ها، 
اســتعدادها و نیازهای هر منطقه باید به تهیه طرح های توســعه منطقه اقدام کرد 
که دولت محلی می تواند در جهت اجرای صحیح و ســرعت بخشیدن به این طرح ها 
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با همکاری و هماهنگی لازم بین مناطق اســتان های مختلف اقدام کرده و دولت را 
یاری دهد )طاهری، 1388: 222(. 

با توجه به عوامل مهمی که ذکر شــد، شکل گیری زیرسیستم بعد جغرافیایی در 
جهت پیاده ســازی دولت محلی به صورت شکل 4 اســت. در زیرسیستم جغرافیایی 
عوامل آن بــا یکدیگر روابط متقابل دارند و روی یکدیگر تأثیر می گذارند و همچنین 
تأثیر می پذیرند و چرخه سیســتم را از حالت ایســتا به حالــت پویا تبدیل می کنند. 
برای  مثال عامل محدودیت ها و اســتعدادهای متفاوت محیطی هر منطقه باعث لزوم 
تهیه طرح هــای منطقه ای مطابق با نیازها، پتانســیل ها و محدودیت های آن منطقه 
می شــود که این امر به صورت مســتقیم تأثیرگذار است. در فرایند شکل گیری دولت 
محلی طرح های توســعه منطقه ای مطابق با نیازها، محدودیت ها و پتانســیل های هر 
منطقــه انجام می گیرد که ضامن رضایت مردم و رفــع نیازهای آنها در هر منطقه و 
توجه به پتانسیل های هر محیط می شود درنهایت اداره امور با سهولت بیشتری انجام 
می شــود. درصورتی که اگر به نیازها و پتانســیل های متفاوت هر محیط توجه نشود 
و طرح های توســعه برای هــر منطقه مطابق با آنها اجرا نشــود این طرح ها با وجود 
هزینه های هنگفتی که صرف آنها می شــود با شکست یا عدم موفقیت همراه می شود. 
همچنین به دلیل برآورده نکــردن نیازهای مردم در هر منطقه عامل نارضایتی مردم 
را نیز به همراه دارد و پتانســیل های محیطی بدون اســتفاده رها می شــوند درنتیجه 
شکل گیری دولت محلی تأثیری ندارد و اداره امور کشور برای حکومت مرکزی سخت 
و طاقت فرسا می شود. شایان  ذکر است هرچه تأثیرپذیری و تأثیرگذاری هر عنصر در 
سیستم بیشتر باشد، آن عنصر را می توان به صورت بحرانی و مهم تر در سیستم در نظر 
گرفت؛ بنابراین تغییر در این عنصر می تواند روی کل سیستم تأثیرگذار باشد. می توان 
گفت عناصر استعدادها و محدودیت های محیطی هر منطقه، تهیه طرح های توسعه ای 
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مطابق با نیازها و پتانســیل های هر محیط و وسعت از عناصر بحرانی در این سیستم 
هستند زیرا بیشترین تأثیرگذاری و تأثیرپذیری را نسبت به عناصر دیگر دارند.

شکل ۴. زیرسیستم جغرافیایی

مأخذ: همان. 

4-1-4. زیرسیستم سیاسی- قانونی

در جامعه ای که سازمان سیاسی به صورت اســتبدادی و خودکامه اداره می شود، 
رشــد و حیات نهادهای محلی خودگردان ممکن است به طور کامل متوقف شود؛ و از 
ســویی یک سازمان سیاسی دمکراتیک، نهادهای خودگردان را تقویت کرده و روحیه 
مشارکت را در افراد توسعه می دهد )مقیمی، 1390: 117(. دولت محلی، مینیاتوری 
از هیئت سیاســی و شــخصیت حقوقی حکومت مرکزی اســت؛ جایگاه دولت های 
محلی به عنوان واحدهای خودگردان، در چارچوب قانون مشــخص  شده، به طوری که 
خودگردانی به عنوان حق ذاتی دولت محلی دیده  شده است )همان: 113(. به طورکلی 
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می توان گفت دولت های محلی می توانند نقش حیاتی در تشــکیل و توسعه سیاسی 
 .(Sellers and Lidström , 2007: 23( داشته باشند

ازجمله عوامل حیاتی که در شــکل گیری زیرسیستم سیاســی- قانونی برای دولت 
محلی مؤثرند و در پژوهش های مختلف از آنها به عنوان عوامل تأثیرگذار یادشده، می توان 
به کاهش میزان هژمونی حکومت مرکزی؛ لزوم اتخاذ ســریع تصمیمات در کوتاه ترین 
زمان؛ عدم تأخیر در انجام امور ملی و محلی؛ ضرورت تصمیم گیری امور محلی در جامعه 
محلی نه بیرون از آن؛ ناتوانی دولت در پاســخگویی بــه نیازهای مردم؛ تجربه ناموفق 
دولت های ابرقدرت متمرکز؛ ظهور جهانی شدن و پیچیدگی امور؛ ضرورت خدمات رسانی 
کارآمد؛ کاهش بوروکراسی؛ افزایش کارآمدی دولت براثر کاهش لایه های دیوان سالاری و 
دولت های کوچک؛ افزایش پاسخگویی و مسئولیت پذیری در پی فرایندهای تصمیم سازی 
فرهنگ سیاسی مردم اشاره کرد. به عنوان نمونه در بحث فرهنگ سیاسی مردم می توان 
این طور بیان کرد که فرهنگ سیاســی از مطالعه مردم شناختی ارزش های پایه، نمادها 
و باورهایی که در جامعه تثبیت شــده به دســت می آید و به مردم بینشی می دهد که با 
آن درخصوص مسائل روزمره شان در مقیاس بزرگ و کوچک قضاوت  کنند. این بینش 
آمیزه ای از شــناخت ها، طرز تلقی ها، داوری ها، ارزش ها و آگاهی های سیاسی هر ملت 
اســت که در بستر تاریخ شــکل  گرفته و در رفتار سیاســی مردم نمود می یابد. از این 
دیدگاه، پراکندگی یا تمرکز قدرت سیاســی و ظهور یا فقدان گرایش های محلی گرایی 
و دولت محلی در یک کشــور را باید در پهنه ساختار فرهنگی- تاریخی خاص آن کشور 
جســتجو کرد. درحقیقت، فرهنگ سیاســی یکی از ریشه ها و سرچشمه های اصلی در 

توفیق یا آسیب دولت محلی است )ویسی، الف 1392: 139(. 
همچنیــن در مورد مؤلفه توزیــع خدمات و امکانات کارآمــد می توان بیان کرد: 
بدون شک عدم توزیع مناسب امکانات و فرصت ها در هر جامعه ای می تواند به منازعه 
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بینجامد؛ چراکه باعث شکل گیری حس تبعیض در افراد و گروه های مختلف مخصوصاً 
گروه های قومی و مذهبی می شود. این امر اهمیت فزاینده نقش دولت محلی را آشکار 
می ســازد. بدون دولت محلی مشروع، خدمات نمی تواند به صورت متناسب و منصفانه 
توزیع شــود )کریمی و حافظ  نیا، 1397: 12(. نابرابری در توزیع فرصت های می تواند 
موجب عدم تعادل منطقه ای شده و این عدم تعادل بر تمامی روابط انسانی تأثیرگذار 
بوده و موجب شــکل گیری منابع تهدید می شــود )پورطاهری و نقوی، 1390: 26(. 
توزیع متناســب امکانات علاوه بر اینکه مشــروعیت دولت محلی را افزایش می دهد 
باعث رفع حس تبعیض مخصوصاً در جوامع متنوع از لحاظ قومی و مذهبی می شــود 

و می تواند صلح را ارتقا دهد )کریمی و حافظ  نیا، 1397: 13(. 
افزایــش قدرت نهادهای محلی در تصمیم گیــری و ارائه خدمات به صورت بهینه 
به منظــور افزایش نقــش مردم در تصمیم گیری و مشــارکت در امــور محلی باعث 
شــکوفایی و به فعلیت رسیدن امکانات و توان های محلی و کاهش شکاف توسعه بین 
مناطق و کاهش هزینه ها در ارائه خدمات اســت و درنهایت رضایت ساکنان محلی را 
به همراه دارد. مجموع این عوامل باعث افزایش ســطح توسعه در بخش های مختلف و 
ایجاد توسعه متوازن و درون زا در ســطح ناحیه خواهد شد )احمدی  پور، میرشکاران 
و هوکارد، 1392: 69(. با توجه به عوامل حیاتی ذکر شــده، شــکل گیری زیرسیستم 
سیاســی  ـقانونی در جهت دولت محلی در شکل 5 آمده است. همان طور که مشاهده 
می شود عاملی مثل ضرورت تصمیم گیری در جامعه محلی لزوم خدمات رسانی کارآمد 
و همچنین لزوم اتخاذ سریع تصمیمات را می طلبد که همراه با خدمات رسانی کارآمد 
و بموقع میزان پاسخگویی و مســئولیت پذیری دولت افزایش می یابد و این عوامل با 

شکل گیری دولت محلی تقویت می شود.
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شکل ۵. زیرسیستم سیاسی- قانونی

مأخذ: همان. 

۲-4. مدل کلی

طبــق نتایج حاصله از تحقیق، چهار زیرسیســتم )اجتماعی- فرهنگی، جغرافیایی، 
سیاســی- قانونی، اقتصادی- مالی(، هیچ گاه نمی تواننــد به صورت مجزا از یکدیگر عمل 
کنند و پیوســتگی آنها موجب به وجود آوردن یک سیســتم نهایی برای شــکل گیری 
موفق دولت محلی خواهد شــد. همان طور که در شــکل 6 آمده، عوامل حیاتی هریک 
از زیرسیستم ها به صورت مستقیم و غیرمســتقیم روی تقویت زیرساخت های لازم در 
جهت موفق دولت محلی تأثیر می گذارند؛ به عبارت دیگر هر چهار زیرسیستم به نحوی با 
یکدیگر در ارتباط بوده و به صورت دو یا حتی چند طرفه در حال تقویت یکدیگر هستند 
و درنهایت سیستم اصلی برای شکل گیری موفقیت آمیز دولت محلی آماده می شود. باید 
متذکر شــد که در سیستم نهایی )شــکل 6( عوامل حیاتی و مهم هر زیرسیستم بیان 

 شده اند و طبق این عوامل سیستم کلی موفق دولت محلی طراحی  شده است.
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شکل ۶. سیستم نهایی جهت شکل گیری موفق دولت محلی

مأخذ: همان. 

همان طور که در شکل 6 نشان داده  شده است می توان گفت عوامل هر بعد علاوه 
بــر اینکه درون هر بعد می توانند بر  هم تأثیر گذارند و از هم تأثیر پذیرند این عوامل 
با هم نیز ارتباط متقابل و سیســتمی دارند طوری که عوامل هر بعد با عوامل ســایر 
ابعاد، ارتباط متقابل و دوسویه دارند به طور مثال وسعت زیاد کشور در بعد جغرافیایی 
باعث تنــوع قومی و زبانی در بعد اجتماعی- فرهنگی می شــود که تنوع قومی  ـزبانی 
خود عاملی اســت که به طور مستقیم در شــکل گیری دولت محلی تأثیرگذار است. 
یا عامل کاهــش قیمومیت حکومت مرکزی بر اقتصاد مالــی در بعد اقتصادی- مالی 
باعث افزایش مشــارکت مردم و احیای قابلیت های محلی در بعد اجتماعی- فرهنگی 
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می شــود که عامل مشارکت مردمی خود باعث تصمیم گیری سریع تر و در کوتاه ترین 
زمان در بعد سیاســی- قانونی می شــود که لزوم اتخاذ سریع تصمیمات بحث کاهش 
قبضه دولت مرکزی در بعد اقتصادی- مالی را پیش می کشــد. همچنین عامل فاصله 
ســکونتگاه ها از یکدیگر در بعد جغرافیایی لزوم خدمات رسانی به موقع و سریع را در 
بعد سیاســی- قانونی می طلبد که این خود نیازمند یک سیســتم غیرمتمرکز است و 
لزوم شــکل گیری دولت محلی را الزامی می کند. پس همان طور که در شکل 6 آمده 
است هر چهار زیرسیســتم به نحوی با یکدیگر در ارتباط بوده و به صورت دو یا حتی 
چند طرفه در حال تقویت یکدیگر هستند و درنهایت سیستم اصلی جهت شکل گیری 
موفق دولت محلی را شــکل می دهند. طبق نتایج حاصله زیرسیستم سیاسی  ـقانونی 
و اجتماعی  ـفرهنگی ارتباط تنگاتنگی با یکدیگر دارند و به صورت چند طرفه یکدیگر 
و درنهایت سیســتم نهایی را تقویت می کنند و همچنین برای سایر زیرسیستم ها نیز 
این موضوع صادق است. البته باید ذکر کرد که این شرایط در موقعیت ایدئال در قبال 

شکل گیری دولت محلی رخ خواهد داد )شکل 6(.

۵. جمع بندی و نتیجه گیری
با توجه به تحقیقات انجام  شــده در مورد ضرورت شــکل گیری تفکر سیســتمی 
در شــکل گیری دولت محلــی مقیمی )1390( به لزوم به کارگیری تفکر سیســتمی 
در مســائل مدیریتی همچنین مدیریت دولت محلی تأکید و برای شناخت و تحلیل 
موضوع های مدیریتی، به ویژه مدیریت دولت های محلی »نگرش سیستمی« را بهترین 
و کارآمدترین رویکرد می داند. همچنین پورموســوی، میرزاده کوهشــاهی و رهنما 
قره خانبگلو )1387( پیشنهاد می کنند که برای استفاده بهتر از تنوع فرهنگی توسعه 
و پیشرفت متوازن همه نقاط کشور و حداکثر استفاده از توان های انسانی می توان به 
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ســازمان دهی مجدد فضای سیاسی با نگرش سیستمی به عنوان راهکار توجه کرد. در 
تحقیقات مشــابه اهمیت تفکر سیستمی در دولت محلی مطرح شده که در پژوهش 

حاضر به صورت عملیاتی به آن پرداخته  شده است.
 نتایج این تحقیق نشــان  می دهد که ابعاد یادشــده نباید به صورت منفک و مجزا 
از یکدیگر در نظر گرفته شــوند بلکه باید به این ابعاد با دیدی سیستمی نگریست تا 
بتــوان نه تنها روابط بین آنهــا بلکه تأثیر و تأثری که هرکدام از این ابعاد بر یکدیگر و 
بر سیســتم کلی دولت محلی دارند را در نظر گرفت با توجه به این نکته که هرکدام 
از ابعاد یادشــده به صورت یک سیســتم عمل می کنند. در این پژوهش ســعی شده 
تا به چهار بعد اصلی شــکل گیری دولت محلی )اجتماعی-فرهنگی، اقتصادی-مالی، 
جغرافیایی، سیاســی-قانونی( با دیدی سیستمی نگریسته شود و سیستم کلی دولت 
محلی با کمک نرم افزار ونســیم طراحی شود. همان طور که در سیستم کلی مشاهده 
می شــود برخی از عوامل نسبت به سایر عوامل ورودی و خروجی های بیشتری دارند، 
بدین معنا که این عوامل نه تنها تأثیر بیشتری بر عوامل دیگر می گذارند بلکه از سایر 
عوامل نیز تأثیر می پذیرند، این عوامل بحرانی سیســتم به شــمار می آیند همچنین 
نه تنها در زیرسیســتم خود نقش پررنگ تری نسبت به دیگر عوامل را بازی می کنند 
بلکه در سیســتم نهایی تأثیر بیشتری بر زیرسیستم های دیگر و سیستم نهایی دولت 
محلی دارند. ازجمله این عوامل حیاتی می توان به تنوع قومی- زبانی، افزایش ظرفیت 
مشــارکت مردم و توسعه از پایین با احیای قابلیت های محلی، خدمات رسانی کارآمد، 
لزوم اتخاذ سریع تصمیمات در کوتاه ترین زمان، لزوم تهیه طرح های توسعه منطقه ای 
مطابق با اســتعدادها و نیازها آن منطقه، وســعت زیاد، هژمونی حکومت مرکزی بر 
اقتصاد مالی و... اشــاره کرد که برای دولت محلی باید به آنها نســبت به سایر عوامل 

توجه بیشتری نشان داد.



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  68

منابع و مآخذ
احمدی   پور، زهرا، یحیی میرشــکاران و برنارد هوکارد )1392(. »سازماندهی سیاسی فضا در ساختارهای . 1

بسیط«، فصلنامه ژئوپلیتیک، سال دهم، ش 3. 

اطاعت، جواد و زهرا موسوی )1390(. »تمرکززدایی و توسعه پایدار در ایران«، تهران، نشر انتخاب.. 2

اعظمــی، هادی و علی اکبر دبیری )1390(. »تحلیل نظام تقســیم سیاســی فضا در ایــران«، فصلنامه . 3

ژئوپلیتیک، سال هفتم، ش 2.

الهویردی زاده، رضا، علی علیقلی زاده و مهدی صانعی )1394(. »آسیب شناســی رابطه بین شــورای شهر . 4

با نظام سیاســی در ایران )تبیین اصول تمرکززدایی اداری در دولت محلی(«، نشــریه جغرافیا و آمایش 

شهری- منطقه ای، ش 14. 

بوچانی، محمدحسین، مظفر صرافی، جمیله توکلی نیا و علی دشتی )1396(. »تحلیل ساختاری حاکمیت . 5

ملی و مدیریت محلی در قانون اساســی جمهوری اســلامی ایران در پرتو رویکرد حکمروایی شایســته 

شهری«، فصلنامه مطالعات میان رشته ای در علوم انسانی، دوره 9، ش 2.

پیشــگاهی فرد، زهرا و مریم امیدی آوج )1388(. »ارتباط بین پراکندگی اقوام و امنیت مرزها«، فصلنامه . 6

ژئوپلیتیک، دوره 5، ش 1. 

پورطاهری، مهدی و محمدرضا نقوی )1390(. »توسعه کالبدی سکونتگاه های روستایی با رویکرد توسعه . 7

پایدار )مفاهیم، نظریه ها و راهبردها(«، نشریه مسکن و محیط روستا، دوره 31، ش 3.

پور موسوی، سید موسی، مهدی میرزاده کوهشاهی و جهانبخش رهنما قره خانبگلو )1387(. »سازمان دهی . 8

سیاسی فضا و نواحی فرهنگی و کارکردی در ایران«، فصلنامه ژئوپلیتیک، سال چهارم، ش 3.

جوانمردی، نظام، جهانبخش ایزدی و رضا جلالی )1397(. »برنامه ریزی و سیاســتگذاری توسعه صنعت . 9

گردشگری برپایه ایفای نقش ستون های دولت محلی کارآمد در ایران«، فصلنامه پژوهش های گردشگری 

و توسعه پایدار، سال اول، ش 3.

حافظ نیــا، محمدرضا، زهــرا احمدی پور و مصطفی قــادری حاجت )1391(. سیاســت و فضا، تهران، . 10

پژوهشکده امیرکبیر.



ـــــــــــــــــــــــــــــ  69 تحلیل سیستمی عوامل تأثیرگذار در شکل گیری دولت محلی با طراحی مدل

حافظ نیا، محمدرضا، اســماعیل پارســایی و رضا حســین پور پوریان )1390(. »بررسی تطبیقی تأثیر . 11

نهادهای محلی قبل و بعد از انقلاب اســلامی بر مشــارکت شــهروندی )مطالعه موردی خانه  انصاف و 

شوراهای حل اختلاف(«، مجله پژوهش های جغرافیایی انسانی، ش 77.

حافظ نیا، محمدرضا، کاظم ذوقی بارانی و زهرا احمدی پور )1388(. »بررسی تأثیر الگوی دوگانه مدیریت . 12

سیاســی فضا بر کارکردهای مناطق آزاد: مطالعه مــوردی کیش«، مجله برنامه ریزی و آمایش فضا، دوره 

پانزدهم، ش 1.

حافظ نیا، محمدرضا و محمدباقر قالیباف )1380(. »راهبرد توزیع فضای قدرت سیاسی در ایران از طریق . 13

توسعه نهاد های محلی«، فصلنامه تحقیقات جغرافیایی، ش 61.

حافظ نیا، محمدرضا و مراد کاویانی راد )1388(. افق های جدید در جغرافیای سیاســی، تهران، انتشارات . 14

سمت.

خوبروی پاک، محمدرضا )1384(. تمرکززدایی و خود مدیری، تهران، نشر چشمه.. 15

رجبیه، محمدحسین )1378(. »دولت محلی در انگلستان«، پایان نامه کارشناسی ارشد، دانشکده حقوق، . 16

دانشگاه شهید بهشتی.

زارعی، محمدحســین و ملیحه رضایی زاده )1390(. »حکومت محلی در کشورهای فدرال و یکپارچه«، . 17

نشریه تحقیقات حقوقی، دوره 14، ش 6.

ســابقی، محمود رضا )1393(. »نقــش دولت های محلی )مدیریت محلی( در مدیریت سیاســی فضا«، . 18

پایان نامه کارشناسی ارشد، دانشکده ادبیات و علوم انسانی، دانشگاه آزاد اسلامی. 

سامتی، مرتضی، محسن رنانی و مژگان معلمی )1386(. »تمرکززدایی و منافع تشکیل دولت های محلی . 19

از منظر افزایش کارایی«، مجله تحقیقات اقتصادی، ش 78. 

ســلیمانی، محمــد، محمدرضا حافظ نیا، مرتضی قورچی و حســین محمدیــان )1394(. »تبیین رابطه . 20

زیرساخت های شهری و جهانی  شدن دولت محلی کلان شهری«، مجله جغرافیای سیاسی، سال اول، ش 2. 

طاهری، ابوالقاسم )1373(. اداره امور سازمان های محلی )رشته مدیریت(، تهران، دانشگاه پیام  نور.. 21

 _______ )1377(. اداره امور شهرداری ها، تهران، نشر قومس.. 22



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  7۰

 _______)1375(. حکومت های محلی و عدم تمرکز، تهران، نشر قومس.. 23

عندلیب، علیرضا و سیدمحمد ثابت قدم )1388(. »نقش درآمدهای پایدار توسعه شهری در برنامه ریزی . 24

فضایی-کالبدی«، نشریه هویت شهر، سال سوم، ش 5.

قالیباف، محمدباقر )1380(. »بررسی تحلیلی سیر تکوین نهادهای محلی ایران در دوران معاصر و ارائه . 25

الگوی مناسب«، رساله دکتری، دانشگاه تربیت مدرس تهران.

قالیباف، محمدباقر و محمدجواد شوشــتری )1392(. »تأثیر فرهنگ سیاسی بر مشارکت شهروندان در . 26

حکومت محلی مطالعه موردی تهران«، پژوهش های جغرافیای انسانی، دوره 45، ش 2.

قبادی، نسرین )1391(. »چالش های تأمین مالی دولت های محلی و راهکارهای مقابله با آن مطالعه موردی . 27

دولت های محلی«، مجله اقتصادی- دوماهنامه بررسی مسائل و سیاست های اقتصادی، ش 11 و 12. 

کریمی، مهــدی و محمدرضا حافظ نیا )1397(. »تبیین نقش دولت محلی در صلح ســازی«، فصلنامه . 28

ژئوپلیتیک، سال چهاردهم، ش 3.

29 ..www.behsad.com.مختاری، قاسم )1388(. مقدمه ای بر نگرش سیستمی

مشیری اصل، شــادی و ابراهیم آلبو نعیمی )1396(. »بررسی تأثیر مدیریت محلی بر توسعه اجتماعی . 30

)مطالعه موردی ســاکنین ناحیه 7 منطقه 2 شهرداری تهران(«، فصلنامه مطالعات مدیریت شهری، سال 

نهم، ش 31. 

معلمی، مژگان )1389(. »تمرکززدایی و شکســت در تدارک کالاهای عمومی محلی توسط دولت های . 31

محلی: با استفاده از رهیافت تئوری بازی ها«، مجله تحقیقات اقتصادی، ش 91. 

مقیمی، ســیدمحمد )1390(. اداره امور حکومت های محلی و مدیریت شــوراها و شهرداری ها، تهران، . 32

انتشارات سمت.

میرحیدر، دره و ذکی قربانعلی )1381(. »بررســی نظام جغرافیایی - سیاسی در ایران از طریق توسعه . 33

نهادهای محلی«، پژوهش های جغرافیایی، ش 42. 

نادری خورشیدی، علیرضا، هادی فقیه و محمود عسکری آزاد )1391(. »مدیریت محلی مطلوب در افق . 34

1404«، فصلنامه راهبرد، سال بیست و یکم، ش 65. 



ـــــــــــــــــــــــــــــ  71 تحلیل سیستمی عوامل تأثیرگذار در شکل گیری دولت محلی با طراحی مدل

ویسی، هادی )1389(. »آسیب شناســی دولت محلی )مطالعه موردی شوراهای اسلامی کلان شهرهای . 35

ایران(«، رساله دکتری رشته جغرافیای سیاسی، دانشگاه تربیت  مدرس.

 ________ )الف 1392(. درآمدی بر دولت محلی، تهران، نشر سمت.. 36

 ________ )ب 1392(. »بررســی الگوهــای دولت محلی و تطبیق آن با شــهرهای ایران«، مجله . 37

جغرافیا و توسعه، ش 33. 

 ________ )1394(. »ارزیابی عملکرد دولت محلی شــهری در نظام سیاسی متمرکز )موردشناسی؛ . 38

شوراهای اسلامی شهرهای ایران(«، نشریه جغرافیا و آمایش شهری- منطقه ای، ش 16. 
39. Balle, M. (1994(. Managing with Systems Thinking, McGraw-Hill, London.

40. Bilgiç, Veysel K. (1998(. Merkezi Yönetim Yerel Yönetim Üzerine Teoriler, Çağdaş 
Yerel Yönetimler Dergisi C. 7.

41. Checkland, P.B. (1999(. System Thinking, System Practice, John Wiley and Sons, 
Chichester, England.

42. Flett, P. (2001(. “The Role of Quality in the Management of Projects”, PhD Thesis, 
University of Stirling.

43. Griffith, A.G. (1966(. Central Departments and Local Authorities, London, Allen 
and Unwin.

44. http://www.ventanasystems.com/examples_general/

45. International Council on Human Rights Policy (2005(. Local Government and Human 
Rights: Doing Good Service 19-21, [hereinafter Doing Good, Service], available at 
http://www.ichrp.org/files/reports/11/124_report.pdf

46. Sellers, J.M. and A. Lidström (2007(. “Decentralization, Local Government, and 
the Welfare State”, Governance, 20 (4(.

47. Senge, P.M. (1990(. The Fifth Discipline, The art and Practice of the Learning 
Organization, First ed, Doubleday, USA.

48. Steytler, Republic of South Africa (April 11, 2006(. “The Place and Role of Local 
Government in Federal Systems”, Konrad-Adenauer-Stiftung.

49. Vensim Manual (1988(. “Vensim 4: Standard Professional DSS”, Ventana Systems, 
Inc.

50. Wolman, H., R. McManmon, M. Bell and D. June Brunori (2008(. “Comparing Local 
Government Autonomy Across States”, Proceedings of the Annual Conference on 
Taxation.





فصلنامه مجلس و راهبرد  ، سال سی و یکم، شماره یکصدونوزدهم، پاییز 1403
doi: 10.22034/MR-2023.5539.5270

آسیب شناسی رابطه  عمودی دولت و ذی نفعان در 
مدیریت منابع آب 

بتول ملک حسینی،* ارشک حلی ساز** و حنانه محمدی کنگرانی***

شماره صفحه: 104-73تاریخ پذیرش: 1402/05/17تاریخ دریافت: 1401/06/24نوع مقاله: پژوهشی

اجرای هر سیاســتی نیازمند ابزار و وســایلی است که باید در خود سیاســت پیش بینی شود تا در 
عمل با مشــکل خاصی مواجه نشود. بررسی علت شکست سیاست های مدیریت منابع آب، مستلزم 
شــناخت روند قانونگذاری است، بنابراین این ســؤال مطرح می شود که آیا روند قانونگذاری همواره 
به ســوی اجباری  کردن سیاست ها بوده است؟ برای پاسخ به این سؤال قوانین مدیریت منابع آب با 
اســتفاده از رویکرد تحلیل شبکه ای تجزیه و تحلیل شدند و درنهایت یافته ها حاکی از آن است که 
سیاستگذاری های دولت در راستای مدیریت منابع آب با بهره گیری از ابزار اجبار بوده  است و تمایز 
بین تکالیف اجباری بار شــده بر دولت و وزارت نیرو، تمایز مشخص و استدلال فنی واضحی ندارد. 
همچنین استفاده از عباراتی از قبیل سازمان ها و قوانین مربوط باعث ایجاد ابهام و تفاسیر گوناگون 
شــده اســت. بنابراین با توجه به ابهام در قوانین و ناکارآمدی سیاســت های اجبار دولت بهتر است 
تلاش کند که قوانین را با چشم انداز رویکرد همکارانه بازنویسی کند و در فضایی همکارانه، به نوعی 

اطاعت پذیری شبه داوطلبانه را تشویق کند. 
کلیدواژه ها: تحلیل شبکه ای؛ سیاست اجبار؛ شبه داوطلبانه؛ اطاعت پذیری؛ رویکرد همکارانه 

آبخیزداری، دانشکده مهندسی کشاورزی و منابع طبیعی، دانشگاه هرمزگان؛ * دانشجوی دکتری علوم و مهندسی 
 Email: malekhosseini.batool.88@gmail.com  

هرمزگان  دانشگاه  طبیعی،  منابع  و  کشاورزی  مهندسی  دانشکده  آبخیزداری،  مهندسی  و  علوم  گروه  استادیار   **
Email: holisaz@hormozgan.ac.ir )نویسنده مسئول(؛ 

هرمزگان؛    دانشگاه  طبیعی،  منابع  و  کشاورزی  مهندسی  دانشکده  طبیعی،  منابع  سیاستگذاری  گروه  دانشیار   ***
Email: kangarani@ut.ac.ir  



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  74

مقدمه
آب و کاهش میزان دسترسی به آن، تنش های زیادی را برای تخصیص منابع آبی 
ایجاد کرده اســت )واحدی زاده و همکاران، 1397: 194(. ناتوانی در اتخاذ شیوه های 
صحیــح اجرای مدیریت منابع آب )Green, 2003: 4) و تبدیل شــدن آن به کالای 
عمومی راهبردی، بر این مشــکلات افــزوده و منابع آبی را در معرض خطر کاهش یا 
نایابی قرار داده است )فریادی، 1397: 165(. تمهیدات دولت نیز نتوانسته است، مانع 
از روند افزایشــی اضافه برداشت از منابع آب و حل مشکلات ناشی از آن شود )آگاه و 

حسنی سعدی، 1393: 4(.
 ازآنجا که پاســخ های مدیریتی در گام نخست به صورت اتخاذ سیاست، بروز پیدا 
می کند ازاین رو اجرای هر سیاســتی نیازمند ابزار و وســایلی اســت که باید در خود 
سیاســت پیش بینی شــود، تا سیاست ها در اجرا با مشــکل خاص مواجه نشوند. اگر 
سیاستگذاران بهترین سیاست ها را برای حل مسئله عمومی وضع و شرایط اجرا فراهم 
کنند، اما ابزار مناســب در اختیار نباشد، اجرای سیاست ممکن نخواهد بود )قلی پور، 
1387: 221(. بســیاری از سیاست ها را لزوماً باید مردم اجرا کنند و میزان داوطلبانه 
بودن ابزار، مزیت مثبت برای آن سیاســت خواهد بود. در مقابل برخی سیاست ها را 
بایــد دولت با ابزار قهری و اجباری اجرا کند )قلی پور و فقیهی، 1399: 245(. در این 
نوع سیاست که بستر آن ابزارهای اجباری سیاستی و قانونی دولت است هرگونه عدم 

 .(Becker, 1968; Hauck, 2008: 277( اطاعت را به سختی مجازات می کند
مارگارت لوِی1 )270 :1997( رابطه  بین اطاعت پذیری و اعِمال فشار را از چشم انداز 
ایجاد حس اعتماد در شهروندان مورد بررسی قرار می دهد. بر این اساس اطاعت، تصمیمی 
فکر شده و محاسبه  شده است که از سَمت بهره بردار و براساس رفتار دیگر بهره برداران 

1 .Margaret Levi
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اتخاذ می شود. برای آنکه شهروندان، اطاعت پذیری را سرلوحه اقدام های خود قرار دهند، 
باید اطمینان داده شــود که سایر شهروندان نیز به قول و قرارهای شان پایبند هستند. 
ایجاد حس اطمینان در شــهروندان از اینکه قانونگذار ســهم آنان را در مذاکره محترم 
می شــمارد، مهم اســت )Levi, 1997: 270). در مطالعات به این وجه از ارتباط اعِمال 
فشار و اطاعت توجه اندکی شده  اما این موضوع درک شده  است که نهادها موضوع اصلی 
هستند و راه حل ها باید در مورد آنها و روی آنها اعمال شود. اغلب این مطالعات تمایل 
داشته اند که نهادها را تنها به عنوان قاعده  سیاسی معین تصور کنند که محصول تحمیل 
بالا به پایین از ســمت حکومت اســت و تقریباً هیچ کدام شان نهادها را به عنوان نیروی 
موازنه بخش در تعامل بین قانونگذار )آمر( و قانون پذیر )مأمور( تصور نکرده اند. برداشت 
بالا به پایین از مفهوم نهاد، متضمن اتخاذ پیش فرضی است که در آن حکومت، وجهی 
قهرمانانه به خود می گیرد. وقتی فرض شود که دولت نقش قهرمان گونه دارد دیگر فرقی 
نمی کند که حکومت را به عنوان عامل فشــار خیرخواه که می خواهد ترتیبات نهادی را 
برای خیر عامه وضع کند، تصور شود یا هیولایی که منابع و ظرفیت های بی حد و حصری 
برای اعِمال اجبار در اختیار دارد )Duit, 2014: 268). در سیاستگذاری مدیریت منابع 
آب، ابزاری که دولت برای مقابله با مصرف بیش از حد و غیربهینه آب اتخاذ کرده عمدتاً 
ابزار مقررات گذاری یا همان الزام از طریق کنترل و دستور است )فریادی، 1397: 120(، 
لذا در چنین سازمان سلســله مراتبی و متخصص محور، برای مدیریت اکوسیستم های 
پیچیده و غیرقابل پیش بینی امکان پاسخگویی و برآورد نیازهای شهروندان و ذی نفعان 
وجود ندارد )یادگاری خوزانی، 1394: 83(. با توجه به اینکه نسخه های ابتدایی مدیریت 
منابــع آب در بهترین حالت چیزی جز واکنش های تکراری و تنش های سیاســتی و 
تقاضاهای اقتصادی نیستند، مدیریت منابع آب به عنوان امر تخصصی و فراگیر ابزارهای 

متنوعی را برای تحقق لازم دارد. 
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1. پیشینه  پژوهش
بررسی پیشینه  تحقیق نشــان  می دهد که پرداختن به مسائل مدیریت منابع آب، 
مورد توجه بسیاری از پژوهشگران بوده است، لذا به بحث سیاست اجباری و رویکردهای 
همکارانه توجه  نشــده اســت. کافمن، کــرای و مســتریوزی1 )2003( بیان می کنند 
کشورهایی که دارای نهادهای ضعیف و فاسد باشند در حل مسائل و ایجاد حس تعاون 
در مقیاس بزرگ و اجتماعی ناتوان اند. ســاختارهای نهادی و فضای حاکم بر نهادها در 
هر جامعه بر افزایش همکاری های اجتماعی بسیار تأثیرگذارند. ایزا و استاین2 )2009( 
در مطالعه خود به این نکته اشــاره می کنند که ظرفیت حکمرانی آب، ســطح قابلیت 
هر جامعه برای پیاده ســازی تدابیر اثربخش آبی با  سیاست ها، قوانین، نهادها، مقررات 
و ســازوکارهای رعایت قوانین را نشــان می دهد که بدون سیاســت روشن و نهادهای 
اثربخش، اعمال و رعایت قانون احتمالاً تضعیف خواهد شــد. در پژوهشی دیگر جمالی 
)1396( نشان می دهد که اطمینان از مدیریت و عملکرد نهادهای تصمیم گیر برمبنای 
قانون، متضمن تعریف جایگاه تنظیم گری با بهره گیری از توان نهادهای تنظیم گر است. 
برای دستیابی به این اهداف، نخستین گام ارزیابی حقوقی و ساختاری نظام مدیریت آب 
با هدف شناسایی موانع قانونی و نهادی است که تدوین قوانین جدید، ایجاد کمیسیون 
یا کمیته  حکمرانی ذیل نهاد تنظیم گر شــورای عالی آب و ایجاد قانون اطلاع رســانی 

زیست محیطی ازجمله راهکارها برای تسهیل این موانع است. 
از نظر داوری و عمرانیان خراسانی )1397( ایجاد اجماعی قوی و همگانی در میان 
کنشــگران نقطه شروع پیاده ســازی مدیریت یکپارچه و مشارکتی آب است. لذا جلب 
مشــارکت کنشگران در گرو ایجاد فضای گفتگو و اعتمادسازی متقابل است. همچنین 

1. Kaufmann, Kraay and Mastruzzi 
2. Iza and Stein
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عسگری، کوهنورد و هداوند )1397( تشدید بحران کم آبی را نتیجه  وجود قوانین ناقص و 
کارشناسی  نشده و حکمرانی ناکارآمد منابع آب می دانند. احمدی پور و احمدی )1399( 
بحران آب را محصول درک ناقص از توسعه، گستردگی و پیچیدگی زیرساخت ها، نهادها، 
سازمان ها و عدم شناسایی همه  ذی نفعان و ناهماهنگی میان آنها می دانند که نارسایی 
در قوانین و اسناد بالادستی، طرح های انتقال بین حوزه ای، مافیای پیچیده  آب، ضعف در 
مدیریت دولتی همه مسائلی هستند که باعث تضعیف جایگاه حکمرانی آب کشور شده 
است. کوپرا و رامچاندران1 )2021( ساختار نهادی آب را سه مؤلفه نهادی، یعنی قانون، 
سیاست و مدیریت آب تعریف می کنند. این مؤلفه ها نقش کلیدی در تعریف چارچوب 
قانونی، اعمال اختیارات، رویکردها و راهکارهای مقابله با چالش های بخشــی، ساختار 

مالی و سازمانی مرتبط با بخش آب دارند. 
در یک جمع بندی کلی از پیشــینه ارائه شده می توان بیان کرد که قانون به عنوان 
یکی از مؤلفه های ســاختار نهادی آب باید مؤثر و کارآمد باشــد تا بتواند در افزایش 
همکاری های اجتماعی تأثیرگذار باشــد. ارزیابــی پیامدهای مقررات گذاری راهکاری 
بــرای بهبود کیفیت قانونگذاری اســت که می تواند چارچوب انسجام بخشــی درون 
حکومت برای پیشــبرد تدوین مقررات و اجرای آنها ایجاد کند. برخی کشــورها در 
فرایندهای مقررات گذاری خود ضعف هایی داشته اند )وجود قوانین ناقص و کارشناسی 
 نشده( که به نبود پاسخگویی، شفافیت و ثبات در سیاستگذاری و اجرا انجامیده است 
که نتیجه آن عــدم موفقیت اداره امور عمومی از طریــق مقررات گذاری در برآورده  

.(Parker and Kirkpatrick, 2007: 111( کردن اهداف مطلوب است
 با توجه به ضرورت شناسایی مسائل در حوزه مدیریت منابع آب ایران، این پژوهش 
با هدف تبیین قوانین در راســتای اجرایی کردن سیاســت غیراجبار انجام می شود و 

1. Chopra and Ramachandran
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ســعی بر آن دارد به این پرسش ها پاسخ دهد که آیا روند قانونگذاری همواره به سوی 
اجباری کردن سیاســت ها بوده است؟ آیا سیاســت اجبار به صورت راهکار موفقی در 

مدیریت منابع آب عمل کرده است؟ 

۲. مبانی نظری

1-۲. رویکردهای گوناگون پویایی های عمودی میان دولت و شهروندان

برای آنکه درک کاملی از پویایی های عمودی در مدیریت منابع طبیعی به دست آید، 
به درک اولیه از تعهد قابل اعتماد نیاز اســت )Duit, 2014: 271). مشــکلات ناشی از 
تعهد، زمانی به وجود می آید که اتخاذ تصمیم برای انجام یک عمل، به شــکل مشخص 
وابسته به اعَمال دیگران و موضع آنها نسبت به تصمیم مذکور باشد یا افرادی که درگیر 
اتخاذ تصمیم هســتند پی در پی و زنجیروار و در محدوده های زمانی اندک تغییر کنند. 
برای حصول توافق در چنین شــرایطی لازم اســت هر بازیگری از جانب سایر گروه ها 
مطمئن شــود که تصمیم اخذ شده مورد احترام و قبول همه خواهد بود. معمولاً برای 
اعطای چنین اطمینانی تلاش می شــود که قراردادی قابل اجرا و عملیاتی منعقد شود 
)Acemoglu and Robinson, 2006: 135). روابط عمودی میان دولت و شهروندان از 

منظر دو رویکرد بازی زور- اطاعت1 و ترویج اطاعت پذیری بررسی می شود. 

۲-۲. بازی زور- اطاعت 

بــازی زور- اطاعت موازنــه  حاصل زورآزمایی ]درونی[ نهادهاســت. در این بازی 
شــهروندان می توانند انتخاب کنند که اطاعت کننــد یا اطاعت نکنند و حکومت نیز 

می تواند انتخاب کند که به ترتیبات نهادی فشار وارد کند یا نکند. 

1. The Enforce-Comply Game
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شکل 1. جدول بازی زور- اطاعت

Source: Duit, 2014.

شــکل 1 موازنه  »تشــدید اعِمال زور / افزایش ســطح اطاعت پذیری« یا »موازنه  
کاهش فشــار و اعِمال زور / کاهش ســطح اطاعت پذیری« را بررسی می کند. منفعت 
بهره برداران منابع در شــرایطی است که دولت، مقررات دقیقی را به اجرا گذارد و این 
اطمینان را به ســایر بهره برداران دهد که با خیال راحت از مقررات وضع  شده پیروی 
کنند. بالتبع این اطمینان نیز ایجاد می شود که منابع عمومی محلی به شکلی مدیریت 

می شوند که در درازمدت پایدار و سودرسان باشند.
 از دیگرســو، این موقعیت شــرایطی را پدید می آورد که دولت نیز ســود می برد؛ 
چراکه اطاعت پذیر کردن شهروندان نیازمند هزینه های اضافی نیست و دولت مجبور 
نیست همواره به دنبال تخطی کنندگان باشد )Duit, 2014: 271). اطاعت پذیری تنها 
زمانی برای شــهروندان ســودآور خواهد بود که دولت سهم شــان را در معامله دهد. 
هرگاه دولت هیچ گونه اعِمال فشــاری نکند، آنگاه یک بــازی افقی میان بهره برداران 
شکل خواهدگرفت. در این بازی، بهره برداران منابع از دیگر بهره برداران انتظار خواهند 
داشــت که اقدام های خاصی را انجام دهنــد، بنابراین انتظاراتی دوجانبه را میان آنها 
شــکل خواهد داد. بیشــترین هزینه برای بهره بردار زمانی است که او در بازی، قاعده  
اطاعت را رعایت کند اما قواعد، به مورد اجرا گذاشته نشوند. برای دولت نیز بیشترین 
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هزینه زمانی اســت که دولت، هزینه  زیادی برای اعِمال قانون بر خود تحمیل می کند 
اما تمرد به شــکل گســترده ای رواج دارد. از آنجا که دو طرف از پذیرش خطر بیزارند، 
لــذا هر دو طرف بدترین اقدام را از طرف مقابل فرض می گیرند. درنتیجه شــهروندان 
 .(Bardhan, 2005: 104( اطاعت نکردن و دولت عدم اعِمال قانون را انتخاب می کند

3-۲. ترویج اطاعت پذیری1

رابطه  بین شــهروندان و قانونگــذار فراتر از یک ارتباط لحظه ای و منفرد اســت و 
ارتباطات مستمر و پی در پی می تواند انگیزه  همکاری را در شهروندان تحریک کند. حتی 
اگر شــهروندان خود را در موقعیتی بیابند که در آن سرشــان کلاه رفته  است، باز هم 
می توان امیدوار بود که شهروندان یا دولت با اتخاذ راهبردی مناسب، فضا را عوض کنند. 
اتخاذ چنین راهبردی مستلزم آن است که هر دو طرفِ قضیه، آغازکننده  راهبرد همکارانه 
باشــند. آنها این راهبرد همکارانه را می توانند به کمک اقدام به تهدید طرف مقابل به 
قصد کاستن از منافع آن طرف برای همیشه عملیاتی کنند )یعنی اقدام به کنار گذاشتن 
 Sjöstedt, 2008:( )]پیگیری اعِمال قانون ]دولت[ و اطاعت نکردن از قوانین ]شهروندان
Greif, 2006: 181 ;12). بنابراین به نظر می رســد برای چنین راه حل هایی مجموعه ای 

از محدودیت های رسمی و قانونی به عنوان مکمل و تضمین کننده ضروری باشند. مثلًا 
اگر بهره برداران قصد داشــته باشند که شروع کننده بازی باشند، آنگاه قانونگذار مجبور 
است ابزاری در اختیار داشته باشد که بتواند قبل از آنکه اتفاقی بیفتد طرفِ مقابل اش را 
تحت فشار گذارد و یا پس از آنکه طرف مقابل اقدام اش را انجام داد، صداقت و پایبندی 
خود را نشان دهد )Acemoglu and Robinson, 2006: 127). اتخاذ این راهبرد ]یعنی 
انتقال قدرت تصمیم گیری از دولت به نهادها[ باعث خواهد شد که احتمالِ دستیابی به 
نتیجه ای سودآور در پایان بازی بیشتر شود. به شکل تناقض آمیزی، دولت با کمتر کردن 

1. Fostering Compliance
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ظرفیت اعِمال اجبار اش، به مقدار بیشــتری می تواند اعتماد شهروندان را به خود جلب 
کند، حس اطاعت پذیری شان را تقویت کند و سهم بیشتری از مازاد تولیدات شان ببرد 

.(North, 2006(

3. روش شناسی پژوهش 
این پژوهش با استفاده از روش تحلیل شبکه  اجتماعی بر مبنای تحلیل مواد قانونی 

مرتبط با مدیریت منابع آب انجام شد. 
تحلیل شــبکه ای رهیافتی برای حل مســئله، شــناخت روابط، تصمیم ســازی، 
تصمیم گیری، سیاســتگذاری و مدیریت اســت که به بررســی چگونگی تأثیرگذاری 
ســاختارهای اجتماعی روابط احاطه کننده  فرد، گروه و ســازمان بــر عقاید و باورها 
می پردازد. این نوع تحلیل بر روابط نقش آفرینان تمرکز دارد، نه بر خود نقش آفرینان 
و ویژگی هــای آنــان )بهروزی خورگو و محمــدی  کنگرانــی، 1396: 52(. در روش 
تحلیل شــبکه ای از ماتریس ها برای ثبت، ورود داده ها و اطلاعات اســتفاده می شود 
که ســطرها، فرستنده ها یا انتخاب کننده ها و ســتون ها، گیرنده ها یا انتخاب شونده ها 
هســتند. نمایش اطلاعات و داده های مربوط به الگوهــای ارتباطی، به صورت گراف 
اســت )نصرآبادی، محمدی کنگرانی و میرزاده کوهشایی، 1396: 41(. روش تحلیل  
شــبکه ای به تصمیم گیرنده، مدیر یا سیاســتگذار این امکان را می دهد که در فرایند 
مشــارکت کامل داشته باشد و براساس تجارب و مهارت خود به نتایج موردنظر دست 
یابد )تقی زاده و همکاران، 1400: 280(. از سوی دیگر، تحلیل شبکه ای امکان بررسی 
و تحلیل ارتباطات میان یک مســئله و با مســائل مرتبط را میســر می سازد. در این 
راســتا مفاهیمی برای یاری دادن به تصمیم گیرنده ارائه شده است که با اعمال آنها و 
به کمک نرم افزارهای مرتبط، شــبکه های مختلفی برای تحلیل جایگاه نقاط و روابط 
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میان شان ترسیم می شود. درواقع تصمیم گیرنده باید از میان مفاهیم مختلف موجود، 
براساس هدف و فرضیه پژوهش، مفاهیم مناسب را انتخاب و اعمال کند. 

از مهم ترین مفاهیم مورد استفاده در تحلیل شبکه ای، می توان به مرکزیت ها، قدرت 
و گروه بندی ها اشاره کرد. مرکزیت مفهوم گسترده ای است که برای شناسایی و تعیین 
مهم ترین کنشگران اســت، چراکه این کنشگران نسبت به سایر کنشگران دسترسی 
بیشــتری به اطلاعات و منابع دارند )خیرخواه، محمدی کنگرانی و بذرافشان، 1395: 
229(. ازاین رو در این پژوهش داده های شبکه در قالب شاخص های زیر تحلیل شدند: 
مرکزیت درجه: نشــان دهنده  تعداد ارتباطات مستقیمی است که هر کنشگر با سایر 
کنشــگران دارد )خداپناه، 1399: 266(. هرچه تعداد روابط یک کنشگر بیشتر باشد، آن 
 .(Hanneman and Riddle, 2005: 52(کنشــگر قدرتمندتر اســت و حق انتخاب دارد
گره ای که دارای مرکزیت درجه بالایی اســت در شــبکه بازیگری فعال است و در شبکه 
جایگاه برجسته ای دارد و به دلیل برخورداری از شبکه ارتباطی گسترده تر، فرد اثرگذارتری 

خواهد بود )تقی زاده و همکاران، 1400: 284(.
مرکزیت بینابینی: این شــاخص بیانگر این است که یک کنشگر تا چه اندازه 
در مســیر ارتباطی دیگر کنشــگران قرار دارد و برقراری ارتباطات را او انجام می دهد 
)خداپناه، 1399: 266(. هرچه کنشــگران شبکه برای ایجاد ارتباط با دیگران به یک 
کنشگر وابســته باشند، آن کنشگر قدرت بیشتری در شــبکه خواهد داشت )آقایی، 

سلطانی و حسین پور، 1399: 288(.
مرکزیت بردارویژه: این شــاخص به دنبال آن است که مرکزی ترین کنشگرها 
)آنهایی که کمترین دوری را از ســایرین دارند و دارای همســایگان مرکزی بیشتری 
 Hanneman and Riddle,( برحسب ساختار سراسری و کلی شبکه پیدا کند )باشند
53 :2005). هرچه مقدار آن در گره ها و نقاط بیشتر باشد نقش محوری بالایی نسبت 
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به سایر نقاط دارند )خداپناه، 1399: 267(.
مرکزیت نزدیکی: میزان نزدیکی یک کنشگر به سایر کنشگرها را بیان می کند. 
کنشــگرهایی که قادرند با طول های مسیر کوتاه تری به سایرین دسترسی پیدا کنند و 
در دسترس باشند، دارای موقعیت مطلوب هستند )تقی زاده و همکاران، 1400: 285(.

تراکم: از شاخص انسجام شبکه است که نشان دهنده  تعداد ارتباط های موجود در 
شــبکه نسبت به  کل ارتباط های ممکن در آن شبکه است )ابراهیمی زاده و همکاران، 
1399: 22(. در سیستم هایی که جفت کنشگرهای کمتری در آنها وجود دارد )دارای 
تراکم کمتری هســتند(، قدرت زیادی مشاهده نمی شود. افزایش تراکم شبکه سبب 
افزایش انســجام اجتماعی و همبستگی در شبکه می شود و امکان کنترل اجتماعی را 
افزایش می دهد. هرچه میزان انسجام در شبکه افزایش یابد، میزان مشارکت و اعتماد 
در شــبکه نیز افزایش می یابد )ایزدی و همکاران، 1399: 246(. تراکم شبکه، عددی 
بین صفر و یک اســت هرچه نمره  تراکم شــبکه به یک نزدیک تر باشد؛ نشان دهنده  
تراکم بیشــتر است و هرچه به صفر نزدیک باشد، سستی و گسستگی شبکه را نشان  

می دهد )سعادت نیا،  عباس نژاد و محمدی کنگرانی، 1396: 315(.
 برای انجام پژوهش حاضــر قوانین و آیین نامه های )73 مورد( مرتبط با مدیریت 
منابع آب کشــور )قوانین آب های سطحی و زیرزمینی، قوانین و مقررات تأثیرگذار بر 
بخــش آب، قوانین مرتبط با قیمت گــذاری آب، قوانین افزایش بهره وری آب، قوانین 
بودجه ســنواتی در قانون برنامه پنج ساله توسعه، قوانین و مقررات تأثیرگذار بر بخش 
آب؛ محیط  زیســت و جلوگیری از آلودگی آب( از سایت مرکز پژوهش های مجلس،1 
ســامانه ملی قوانین و مقررات جمهوری اسلامی ایران،2 سایت وزارت نیرو3 گردآوری 

1. https://rc.majlis.ir 
2. http://qavanin.ir
3. https://www.moe.gov.ir
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شــد )جدول 1(. اساس این پژوهش برمبنای ســازمان ها، نهادها و مواد قانونی قرار 
گرفت که مشــمول نهاد واژه های اجبار )مانند باید، ملزم است، نمی توانند، محکوم( و 
غیراجبار )مانند مجاز اســت، می تواند، حق دارد( بودند. از متن آیین نامه ها و قوانین 
مرتبط با منابع آب نهاد واژه های اجبار )16( و غیراجبار )22( و ســازمان های درگیر 
)55 و 36( استخراج شــدند )جدول 3(. داده ها در قالب ماتریس دووجهی سازمان- 
واژه که سطرهای آن را سازمان ها و نهادها و ستون های آن واژه های اجبار و غیراجبار 
تشکیل می دادند، وارد نرم افزار UCINET شدند. ارزش سلول ها بیانگر تعداد هرکدام 
از واژه های به کار رفته در متن قوانین برای هر سازمان است. گراف داده ها با استفاده 
از نرم افزار NetDraw ترســیم شد و شــاخص مرکزیت و تراکم محاسبه شد، سپس 

پردازش ها و تحلیل های داده ای روی آنها صورت گرفت.

جدول 1. نمونه ای از قوانین و آیین نامه های استخراج شده برای انجام پژوهش

مرجع مصوب سال تصویب عنوان قانون موضوع
مجلس شورای 

ملی 1347 قانون آب و نحوه ملی شدن آن آب های سطحی 

مجلس شورای 
اسلامی 1361 قانون توزیع عادلانه آب آب های زیرزمینی

مجلس شورای 
اسلامی 1380 قانون بحران آب شرب تهران و سایر 

شهرهای کشور  
آب شرب و بهداشت و 

فاضلاب
مجلس شورای 

اسلامی 1380 قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی 
دولت مصوب  قیمت گذاری

مجلس شورای 
اسلامی 1393 قانون بودجه سال 1393 کل کشور 

مرتبط با مدیریت منابع آب

قوانین بودجه سنواتی 
در قانون برنامه پنج ساله 

توسعه
مصوبات هیئت 

1348 وزیران آیین نامه  اجرایی ماده )50( قانون آب و 
نحوه ملی شدن آن

قوانین تأثیرگذار بر 
بخش آب

مأخذ: یافته های تحقیق.
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جدول ۲. سازمان ها و نهادهای استخراج شده از متن قوانین و آیین نامه ها

اطلاعات استخراج شده برای انجام پژوهش

سازمان ها و 
نهادهای اجبار 

شده

وزارت نیرو، شرکت های آب  منطقه ای، مؤسسه ها و شرکت های تابع وزارت نیرو، وزارت 
کشور*، وزارت جهاد کشاورزی، سازمان حفاظت محیط  زیست، وزارت ارتباطات و 
فناوری اطلاعات*، وزارت نفت، وزارت راه و شهرسازی*، شرکت های آب و فاضلاب، 
وزارت امور اقتصادی و دارایی، سازمان ثبت اسناد*، دفاتر اسناد رسمی*، اداره ثبت 
اسناد*، سازمان برنامه و بودجه کشور، سازمان آب و برق خوزستان، وزارت تعاون 

کار و رفاه اجتماعی*، شرکت های توزیع برق استانی، وزارت صنعت، معدن و تجارت، 
سازمان انرژی اتمی*، دستگاه های اجرایی، شرکت های تابع و وابسته به وزارت نفت، 
شرکت های وابسته و تابع وزارت جهاد کشاورزی، وزارت آموزش و پرورش*، نیروهای 

مسلح*، نیروی انتظامی*، شهرداری تهران*، شهرداری ها، صنایع و کارخانجات* 
بانک کشاورزی*، اداره های جهاد کشاورزی*، مؤسسه استاندارد و تحقیقات صنعتی 
ایران*، شرکت ملی نفت ایران*، شرکت ملی پالایش و پخش فراورده های نفتی*، 

سازمان بورس و اوراق بهادار*، خزانه داری کل کشور، صندوق توسعه ملی، بانک ها*، 
مؤسسه های مالی و صندوق های حمایتی*، بانک مرکزی، شرکت های آب، برق و گاز*، 
ستاد اجرایی آزادسازی حریم ساحلی*، استانداری های استان های ساحلی*، فرمانداری 
استان ساحلی*، دادگستری استان ساحلی*، شرکت های سهامی زراعی، سازمان بنادر 
و دریانوردی، قوه قضائیه، ناشران، شرکت ها، سازمان های دارای حرفه حفاری، شورای 
اقتصاد*، نهادهای مردمی، دولت، بنگاه ها و نهادهای عمومی غیردولتی و بخش های 

تعاونی و خصوصی، سازمان ها، شرکت ها و نهادهای وابسته به دولت 

سازمان ها 
و نهادهای 
غیراجبارشده

شرکت آب و فاضلاب استان تهران، شرکت های وابسته و تابع وزارت دفاع و پشتیبانی 
نیروهای مسلح، شرکت های وابسته و تابع وزارت ارتباطات و فناوری اطلاعات، 

شرکت های تابع وزارت راه و شهرسازی، شرکت های وابسته و تابع وزارت صنعت 
و معدن و تجارت، سازمان جنگل ها و مراتع و آبخیزداری، وزارت میراث فرهنگی، 

گردشگری و صنایع دستی، شرکت های تعاونی تولید روستایی، سازمان ها و نهادهای 
اجبار شده به جز موارد ستاره دار

مأخذ: همان.

4. یافته های پژوهش 
نمودار شبکه  اجبار )شکل 2( 55 نهاد درگیر )جدول 2( با واژه های اجبار را نشان  
می دهــد که از میان واژه های اجبار موجــود در قوانین، واژه های »موظف« )72 بار(، 
»باید« )42 بار(، »مکلف« )32 بار( بیشــترین تعداد تکرار را دارند. بیشــترین تعداد 
واژه های »موظف و مکلف« برای وزارت نیرو و »باید« برای نهادهای مردمی به کاررفته 
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اســت. نهادهای مردمی و وزارت نیــرو در نهادواژه های »موظف«، »مکلف« و »باید« 
با هم اشــتراک دارند. از کل واژه های اســتخراج شده )16 نهادواژه( وزارت نیرو در 6 
نهادواژه )»اقــدام قانونی« )1(، »اقدام حقوقی« )2(، »بایــد« )3(، »موظف« )72(، 
»مکلــف« )32(، »اجازه انحصاری« )1(( و نهادهــای مردمی در 13 نهادواژه، مطرح 
شده اند. موظف بودن این دســتگاه ها و نهادها به همکاری با یکدیگر در موضوع های 
مختلف منابع آب و مکلف بودن برخی از آنها در چندین موضوع، می تواند نشان دهنده  
تخصصی بودن وظایف و اعتقاد به فرابخشــی بودن موضوع ها، دســتگاه ها و نهادهای 

موظف شده در آنها باشد. 
از سوی دیگر وزارت نیرو در بخش آب عهده دار مدیریت پایدار منابع آب کشور است 
که مســئولیت حفاظت، کنترل و بهره برداری از منابع آب های سطحی و زیرزمینی را 
برعهــده دارد. با توجه به نقش وزارت نیرو در تعامل با نهادهای مردمی که هدف آن 
رضایت و اقناع مردم با تأمین، تصفیه و توزیع مناســب آب بهداشــتی سالم و دائمی 
برای انواع مصارف اســت، وزارت نیرو و نهادهای مردمی در سه واژه  موظف، مکلف و 

باید که بیشترین بار دستوری را دارد، هم  حضوری دارند.
بیشــترین نهادواژه  »موظف« در قانون توزیع عادلانه آب و قانون آب و نحوه ملی 
شــدن آن )16 بار(، نهادواژه  »مکلف« در قانون گســترش کشــاورزی در قطب های 
کشاورزی 1354/3/5 )12 بار(، نهادواژه  »باید« در آیین نامه  عملیاتی و شرایط عمومی 
تعرفه های آب و فاضلاب 1386/6/10 )14 بار( تکرار شــده اســت. از میان نهادها و 
ســازمان های استخراج شــده از متن قوانین نهادهای مردمی در قانون توزیع عادلانه 
آب )27 بار( و قانون ملی شدن آن )30 بار(، آیین نامه عملیاتی واگذاری اشتراک آب 
1375/6/10 )20 بار(، آیین نامه عملیاتی و شــرایط عمومی تعرفه های آب و فاضلاب 
1386/6/10 )35 بار( بیشــترین حضور و تعداد دفعات تکرار را دارند. قبل از انقلاب، 
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قوانین به بهره برداری بیشتر از منابع آب به خصوص منابع آب زیرزمینی تأکید داشت، 
بنابراین نهادهای غیررســمی این ذهنیت را داشــتند که منابع آب هیچ محدودیتی 
از منظــر بهره برداری ندارد. پس از انقلاب، هــدف از قانون توزیع عادلانه آب، بهبود 
روند قانونگذاری بخش آب بود اما طبق شــواهد، همان مشکلات قبل ادامه پیدا کرد، 
حتی این قانون نســبت به قوانین قبلی، منابع آب را بیشتر در معرض خطر قرار داد 
)به عنوان مثال تبصره ذیل ماده )5((.1 تداوم قوانین قبل، قوانین اشــتباه )تشویق به 
حفر چاه تبصره ذیل ماده )3( قانون حفظ و حراست از منابع آب های زیرزمینی کشور 
1345/3/1(2 و گاه متناقض )تبصره »1« ماده )5( قانون توزیع عادلانه و ماده )48(3 
پیش نویس قانون جامع آب( تفســیر نادرست از قوانین )ماده )3( قانون تأمین مالی 
1383 4 ممنوعیت دریافت هرگونه حق النظاره از کشــاورزان و لغو ماده )33(5 قانون 
توزیع عادلانه آب( باعث فشار بر منابع آب و قانون گریزی مردم شد. حضور حداکثری 

نهادهای مردمی در متن قوانین نیز حاکی از همین موضوع است. 
در قانون توزیع عادلانه آب، قانون آب و نحوه ملی شدن آن، قانون دوم برنامه های 
پنج ساله  توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی، آیین نامه  اجرایی صدور پروانه مصرف 
معقول، آیین نامه بستر و حریم و شبکه های آبرسانی، آبیاری و زهکشی 1379/8/16، 

1 . تبصره ذیل ماده )5( قانون توزیع عادلانه آب: »در مناطق ممنوعه حفر چاه های موضوع این ماده با موافقت کتبی 
وزارت نیرو مجاز است و نیازی به صدور پروانه حفر و بهره برداری  ندارد«.

2 .تبصره ذیل ماده )3( قانون حفظ و حراست: »در مناطقي که حفر چاه محتاج به تحصیل پروانه مي شود حفر چاه در 
محل مسکوني یا باغچه براي مصرف شرب و درختکاري به شرط آنکه بهره برداري در شبانه روز از صد مترمکعب بیشتر 
نباشد احتیاج به کسب اجازه ندارد ولي باید قبل از اقدام به حفر چاه مراتب را کتباً به وزارت آب و  برق اطلاع دهد«. 
3. ماده 48- کلیه   چاه هایی که در مناطق ممنوعه بدون مجوز حفر و بهره برداری شده اند در اختیار وزارت نیرو قرار 

می گیرد. 
4 .ماده 3- از ابتدای سال 1384 دریافت هرگونه وجهی از فعالیّت های بخش کشاورزی  و دامداری به عنوان حق النظاره 

آب ممنوع است.
5. ماده 33 - وزارت نیرو موظف است نرخ آب را برای مصارف شهری و کشاورزی و صنعتی و سایر مصارف با توجه 
به نحوه استحصال و مصرف  برای هریک از مصارف در تمام کشور به شرح زیر تعیین و پس از تصویب شورای اقتصاد 

وصول نماید.
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آیین نامه اجرایی فصل دوم قانــون توزیع عادلانه آب 1363/8/19، آیین نامه اجرایی 
فصل ســوم قانون آب و نحوه ملی شــدن آن 1348/6/15، قانون و آیین نامه  اجرایی 
تعیین تکلیف چاه های آب فاقد پروانه بهره برداری 1389/4/13 و 1390/3/18، قانون 
حفظ و حراســت منابع آب های زیرزمینی کشــور مصوب 1345/3/1، قانون تشکیل 
شــرکت های آب و فاضلاب مصوب 1369/10/11، قانون گســترش کشــاورزی در 
قطب های کشــاورزی 1354/3/5، دستورالعمل اجرایی بند »الف« ماده )142( قانون 
برنامه پنج ساله پنجم توسعه 1392/2/3، آیین نامه  اجرایی ماده )50( قانون آب و نحوه 
ملی شدن آن 1348/4/21، قانون و آیین نامه  اراضی مستحدث و ساحلی 1354/4/29 
و 1387/1/19 وزارت نیرو و نهادهای مردمی هم  حضوری دارند. ازاین جهت که وزارت 
نیرو عهده دار مدیریت عرضه و تقاضای آب است نشان دهنده  درگیر بودن این نهاد با 

نهادهای مردمی در این قوانین است. 
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شکل ۲. نمودار شبکه  سازمان ها- واژه های اجبار

مأخذ: یافته های تحقیق.

نمودار شبکه  غیراجبار )شکل 3( 36 نهاد درگیر )جدول 2( با واژه  »غیراجبار« را 
نشــان می دهد که در این بین »وزارت نیرو« )75 بار(، »نهادهای مردمی« )65 بار( و 
»دولت« )41 بار( بیشترین تعداد واژه های »غیراجبار« را به خود اختصاص داده است. 
از میان واژه های »غیراجبار« استفاده شده در متن قوانین، واژه های »می تواند« )140 
بار(، »اجازه داده  می شود« )96 بار( و »مجاز است« )50 بار( به ترتیب بیشترین تعداد 
را دارا هســتند و این نهادها تنها در این سه واژه با هم اشتراک دارند. در کل از میان 
قوانین و آیین نامه های بررســی شــده »نهادهای مردمی« )35 بار( در آیین نامه های 
عملیاتی شــرایط عمومی تعرفه های آب و فاضلاب 1386/6/10 و »وزارت نیرو« )28 

بار( در قانون آب و نحوه ملی شدن آن بیشترین تکرار را دارد. 
استفاده از واژه های غیراجبار در متن قوانین برای نهادهای مختلف معنای متفاوتی 
را به همراه دارد. نهادواژه  غیراجبار »می تواند« در قانون توزیع عادلانه آب برای وزارت 
نیــرو بار معنایی اختیاری بودن آن دســتور را تداعی  کنــد، مانند ماده )7( که آمده 
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اســت: »چاه هایی که مقدار آب دهی مجاز آن بیش از میزان مصرف معقول صاحبان 
چاه باشد، وزارت نیرو می تواند برای کلیه مصرف کنندگان اجازه مصرف صادر نماید«. 
اســتفاده از نهادواژه های غیراجبار مانند »می تواند« برای نهادهای مردمی بار معنایی 
اختیاری بودن کامل را ندارد بلکه با پذیرش شرط است، مانند ماده )40( قانون توزیع 
عادلانه آب: »در مواردی که کانال ها یا انهار مورد اســتفاده اشخاص مانع از عملیات 
عمرانــی و یا بهره برداری صاحب زمین گردد، وی می تواند به جای آن مجرای دیگری 
با تصویب وزارت نیرو به صورتی که سبب اتلاف آب و یا موجب اشکال در امر آبرسانی 

یا آبیاری نگردد به هزینه خود احداث کند«.

شکل ۳. نمودار شبکه  سازمان ها- واژه های غیراجبار

مأخذ: همان. 

همان طور که در جداول 4 و 5 مشــاهده می شــود تراکم شــبکه  سازمان - واژه  
»اجبار« بیشــتر از شــبکه سازمان- واژه  »غیراجبار« اســت. با توجه به اینکه میزان 
تراکم در شبکه به هم پیوسته  اجبار بالاتر است، می توان گفت روابط مستقیم بیشتر و 
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همبستگی بالاتری بین نهادها و سازمان ها در این شبکه وجود دارد که قدرت دولت و 
استفاده از ابزار اجبار در اطاعت پذیر کردن مردم است. از نظر گسستگی چون هر دو 
شــبکه گسستگی شان برابر صفر است بیانگر غیرقابل گسست بودن شبکه و همکاری 

و ارتباط میان نهادها و سازمان ها است. 
ســازمان ها یا نهادهایی که در مرکز شبکه واقع شــده اند از درجه بالای مرکزیت 
نســبت به سایرین برخوردارند، ارتباطات مستقیم بیشــتر و درنتیجه تکالیف قانونی 
مشــترک بیشــتری دارند و این امر سبب دسترسی بیشــتر آنها به اطلاعات، نفوذ و 

تأثیرگذاری و درنهایت قدرت بیشترشان می شود.
زیاد بودن مرکزیت درجه دولت در شــبکه  غیراجبار، جایــگاه، نفوذ و قدرت آن 
را افزایش می دهد که نشــان دهنده  نقش بیشــتر دولت در اجرای سیاست ها و ارائه 
خدمات عمومی اســت. با توجه به اینکه دولت نهادواژه  عام اســت، دربرگیرنده همه 
ســازمان ها و نهادهایی است که در قوانین آب مکلف شده اند اما تفاوت جایگاه شان با 
دولت زیاد اســت. قدرت و جایگاه بالای دولت می تواند برداشت های متفاوتی از قانون 
و تکالیف قانونی نهادها و ســازمان ها به همراه داشــته باشد. همچنین دولت کنشگر 
کلیدی و قدرتمندی در قوانین اســت و فرصت های بیشتری از لحاظ دارا بودن حق 
انتخاب خواهد داشــت. این استقلال، از وابستگی آنها به کنشگرهای دیگر می کاهد و 

درنتیجه آنها را قدرتمندتر می سازد.
 با توجه به وظایف و حساســیت عملکرد دولــت و تأثیرگذاری و تأثیرپذیری آن 
روی ســایر نهادها و سازمان ها و نقش واسطه ای که در میان سایر نهادها و سازمان ها 
دارد، مرکزیت بینابینی بیشــتری را به خود اختصاص داده اســت. این امر بیانگر این 
نکته است که دولت به عنوان کنشگر کلیدی از قدرت کنترلی و نفوذ اجتماعی بالاتری 
در شــبکه برخوردار اســت و می تواند ارتباطات بین نهادها و ســازمان ها را محدود 
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کند، جریان منابع را بین ســایر کنشگران تحت تأثیر قرار دهد و یا در رفع مشکلات 
مدیریت منابع آب نقش مهمی داشته باشد. 

مرکزیت بردارویژه، نشان دهنده  همسایگان مرکزی بیشتر است و می توان مرکزیت 
بردارویژه را متوسل شدن به کانون قدرت و داشتن کوتاه ترین فاصله مستقیم از مرکز 
قدرت در شــبکه تعریف کرد. بیشتر بودن مرکزیت بردارویژه وزارت نیرو نشان دهنده  
موقعیت مناســب این کنشگر در شبکه اســت و به این معناست که در درک وظایف 
این ســازمان در کشور و در قوانین ملی کشور توجه شــده  است و وظایف کلانی به 
این ســازمان سپرده شده است. مرکزیت نزدیکی بالای دولت، وزارت نیرو و نهادهای 
مردمی بیانگر موقعیت مطلوب آنها از جهت دسترســی ســایر نهادها و سازمان ها به 
آنها اســت. جایگاه بالای دولت در تمامی مرکزیت ها گواهی بر قدرت مطلق دولت و 
دخالت مســتقیم آن در امور مختلف است و مرکزیت نزدیکی بالای نهادهای مردمی 
نیز بیانگر این اســت که دولت می تواند با مشــارکت دادن این نهاد به سیاستگذاری 

مطلوب دست یابد. 
در جدول 4 شــاخص های مرکزیت درجه، بردارویژه، بینابینی، نزدیکی نهادهای 
مردمی بیشــترین میزان را دارد که نشــان دهنده  این است که بیشترین میزان اجبار 
برای نهادهای مردمی به کار رفته  اســت که برحســب موارد جُرم به نظر حاکم شرع 
محکوم به مجازات، شــلاق، زندان و پرداخت خسارات مالی می شوند که نشان دهنده  
اســتفاده از ابزار اجبار در سیاستگذاری است. تراکم بیشتر شبکه  سازمان- واژه  اجبار 
نیز گویای همین امر است. لذا در قوانین بخش آب، نهادهای مردمی کمترین و دولت 
بیشترین اختیارات را دارند و نقش دولت و وزارت نیرو در همه قوانین متمرکز است. 
مشــخص نبودن دقیق وظایف کلی »بار شــده« در متن قوانین )مانند قانون توزیع 
عادلانه آب ماده  )44(( و استفاده از واژه  دولت به نوعی گریز از اجرایی شدن آن است. 
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به این معنا که تمایز بین تکالیف اجباری بار شده بر دولت و وزارت نیرو، دارای تمایز 
مشــخص و استدلال فنی واضح نیست و در برخی از مواد قانونی واژه  »دولت« به کار 
رفته اســت و در برخی مواد از واژه  »وزارت نیرو«. این در حالی است که وزارت نیرو 
بخشی از دولت است و منظور از دولت در متن قوانین مشخص نیست. به عنوان مثال 
در قانــون توزیع عادلانه آب ماده )44( »دولــت موظف به جبران کمبود آب خواهد 
بود« و در ماده )33( »وزارت نیرو موظف اســت نرخ آب را برای مصارف شــهری و 

کشاورزی و صنعتی و سایر مصارف تعیین نماید«. 
در قوانیــن مرتبط بــا آب تعاریف دقیقی درباره  اصطلاحــات تعیین کننده، مثل 
»حقوق آب«، »نهادها« و »ذی نفعان« اســتفاده نشده و استفاده از عباراتی همچون 
»ســازمان های مربوط«، »قوانین مربوط« باعث ایجاد ابهام و تفاســیر گوناگون شده 
است. با توجه به وظایف سازمانی و اداری که هرکدام از نهادها دارند، در متن قوانین، 
از واژه های »موظف« و »مکلف« برای آنها به کار رفته  اســت. واژه  موظف در شــبکه 
اجبار بیشــترین مرکزیت ها را دارد که بیانگر این نکته اســت که در متن قوانین زیاد 
تکرار شده که بیشترین آن برای وزارت نیرو استفاده شده است. واژه  »موظف« نسبت 
به واژه  »باید« که بیشــترین آن برای نهادهای مردمی اســتفاده شده است بار اجبار 
کمتری دارد. همچنین در شــبکه غیراجبار، مرکزیت های بــالای واژه  »می تواند« و 
»اجازه داده  می شود« بیانگر تکرار زیاد در متن قوانین و اختیاراتی است که به دولت 

و وزارت نیرو داده شده است. 
با توجه به این نکته که هماهنگی، نظارت و ارزیابی فعالیت شرکت های زیرمجموعه 
و منافــع همه ذی نفعان منابع آب به ویژه در بخش های شــرب و بهداشــت، صنعت، 
کشــاورزی، محیط  زیست در پیشبرد اهداف کلی منابع آب کشور نیاز است، ازاین رو 
نهادهای اجرایی و مرتبط با آب بدون توجه به بحران آب و تبعات اجرای سیاست های 
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بخشی بر منابع آب، سعی در تأمین آب بیشتر در راستای اهداف سازمانی دارد. نبود 
سیاســت های منسجم، کارشناسی و اجرای سیاست های بخشی، بدون توجه کافی به 
کمبود منابع آب باعث شده سیاســت های توسعه ای کشور بر منابع آب فشار زیادی 

وارد کند و چالش های بحران آب بیشتر شود.

 نمودار 1. قوانین مرتبط با منابع آب در بخش های مختلف

 مأخذ: یافته های تحقیق.
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جدول ۳. نمونه ای از ادبیات اجبار در قانون توزیع عادلانه آب

جزئیات قانونسازمان ها و نهادهاادبیات اجبارقانون

وزارت نیرواقدام ]حقوقی[ماده 2- تبصره 4

در صورت تشخیص مزاحمت اعیانی ها 
با اجازه دادستان یا نماینده اقدام به 

تخلیه  مالک از بستر یا حریم رودخانه 
کند.

حفر چاه باید با اجازه وزارت نیرو باشد.مردمبایدماده 3

صاحبان چاه موظف به گرفتن پروانه مردمموظفماده 3- تبصره 1
هستند.

موظف به رسیدگی است.وزارت نیروموظفماده 8
مأخذ: یافته های تحقیق.

جدول ۴. تجزیه و تحلیل شبکه سازمان- واژه اجبار براساس بیشترین مرکزیت

مرکزیت ها
تراکم

بینابینینزدیکیبردارویژهدرجه 
موظف)0/554(موظف)0/766(موظف)0/719(موظف)0/764(واژه های اجبار

0/127 سازمان ها و 
نهادها

نهادهای مردمی
)0/813(

نهادهای مردمی 
)0/252(

نهادهای مردمی
)0/954(

نهادهای مردمی
)0/213(

مأخذ: همان.

جدول ۵. تجزیه و تحلیل شبکه سازمان- واژه غیراجبار براساس بیشترین مرکزیت

مرکزیت ها
تراکم

بینابینینزدیکیبردارویژهدرجه 

واژه های 
غیراجبار

می تواند
اجازه داده 
 می شود 
)0/583(

می تواند 
)0/631(

می تواند
اجازه داده  
می شود 
)0/722(

اجازه داده 
 می شود 
)0/453(

0/107

سازمان ها و 
وزارت نیرودولت )0/455(نهادها

)0/355(

وزارت نیرو
نهادهای مردمی
دولت )0/780(

دولت )0/234(

مأخذ: همان.
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 ۵. جمع بندی و نتیجه گیری
با تصویب قانون آب و نحوه ملی شدن آن )1347( حقوق حکمرانی آب از حقوق 
خصوصی مبتنی بر عرف و مشــارکت مدنی به حقوق عمومــی مبتنی بر حاکمیت و 
نظارت بلافصل دولت تبدیل شــد که هدف قانونگذار حفاظت از منابع آب اســت. تا 
قبل از تصویب قانون توزیع عادلانه آب )بازه زمانی 1357 تا 1361( به دلیل شــرایط 
نابسامان سیاسی کشور و عدم نظارت کافی نهادهای مسئول با ایجاد فرصت تخطی، 
حفــر چاه های غیرمجاز افزایش یافت. در قانون توزیــع عادلانه آب )1361( )تبصره 
ذیــل ماده )3(( عدم در نظر گرفتن مدت زمان جهت تســلیم تقاضای صدور پروانه 
بــرای افرادی که تا قبل از قانون توزیع عادلانه به حفــر چاه اقدام کرده  بودند باعث 
تشدید بستر قانون گریزی شــد. ابهام موجود در تعریف دشت های ممنوعه )ماده 4( 
که تشــخیص ممنوعه بودن را برمبنای نظر وزارت نیرو تعریف می کند- نه براســاس 
اصول حاکم بر بیلان آبی و افت سطح ایستابی- تخریب بیشتر بعُد اکولوژیک را فراهم 
آورد. برای جلوگیری از تخریب بیشتر، در قانون تأسیس بنگاه آبیاری )1322(، قانون 
تأســیس وزارت آب و برق )1342(، قانون توزیــع عادلانه آب )ماده 1( راه حل را در 

حذف مشارکت و نظارت مدنی و افزایش نقش دولت بیان می کند.
 در قانون آب و نحوه ملی شــدن آن )ماده 47(، دریافت خســارت از بهره برداران 
بالادســت و مجازات متخاطیان را راه حل مسئله می داند. در این راستا افزایش نقش 
دولت در قانون آب و نحوه ملی شدن آن و قانون توزیع عادلانه آب نیز به دلیل کاهش 
ســطح مشارکت مدنی، با کاهش تعهد بهره برداران به منبع باعث تشدید بهره برداری 

ناپایدار شد که با پژوهش فرزانه باقری و مؤمنی )1395( همسو است.  
دولت با توجه به روند برداشت منابع آب بر این باور است که اگر نهادهای مردمی 
داوطلبانه تصمیم گیری کنند به هدف خود دســت پیدا نمی کنند و شکست خواهند 
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خورد. به این ترتیب، برای دســتیابی به هدف خود سیاســتگذاران ناچارند از سیاست 
اجبار برای قانونگذاری اســتفاده  کنند. چارچوب های اعِمال فشــار می تواند دو وجه 
داشــته باشد: یک وجه، وجهی اجباری اســت که در آن تلاش می شود جلوی تمرد 
شــهروندان گرفته  شود. وجه دیگر، رویکردی است که در آن دولت تلاش می کند در 
فضایی همکارانه، نوعی اطاعت پذیری شبه داوطلبانه را تشویق کند. در این رویکرد، بر 
هم مدیریتی و مشارکت شهروندان تأکید می شود. اجبار، راه حل هابز1 برای مشکلات 
ناشی از عدم اطاعت است و بسترش ابزارهای سرکوب گرایانه  سیاستی و قانونی دولت 
اســت که از طریق آنها هرگونه عدم  اطاعت را به ســختی مجــازات می کند. بنابراین 
می توان دریافت که اجبار احتمالاً به طرز چشمگیری اثر اعتباری و هشداردهنده دارد؛ 
چراکه اعِمال اجباری نشان دهنده  آن است که دولت تمرد ]شهروندان[ را بسیار جدی 
می گیرد. با این وجود، اســتفاده از راهبرد اجبار باعث می شود: 1. دولت برای اعِمال 
فشار به منظور اطاعت پذیر کردن ]شهروندان[ مجبور است هزینه های زیادی را صرف 
کند. 2. زمانی که شــهروندان رویکرد تمرد را اتخاذ می کنند، مجبور است هزینه های 

زیادی را بر خود تحمیل کند. 
مشخصاً و به زبان صریح تر، در بررسی روابط افقی و عمودی، بازیگری که به صورت 
پیش فرض عامل اعِمال قانون و اخذ موافقت از طرف مقابل است )یعنی همان دولت(، 
تنها بخشــی از موافقت اســت و نه همه  آن. این مطلب به معنای آن اســت که اعلام 
یک طرفــه  موضع باعث ایجاد مشــکلات عدیده در حصول توافق می شــود و لازم و 
ضروری است که از چنین نگاه سنتی به سازوکارهای نهادی که در آن قوانین مشخص 
و متعین سیاســی به شــکلی اجبار آمیز و قهرآمیز و از موضعی بالا به پایین تحمیل 
می شــوند، گذر کرد. در عــوض باید تمرکز را بر نگاهی گذاشــت که در آن توافق ها 

1. Hobbesian Solution
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حاصل اعِمال فشــار از طریق خودِ نهادها است و خروجی های سیاستی حاصل تعامل 
بین طرف های درگیر اســت. در چنین فضایی مشــوق ها به تمامی طرف های متعامل 
تعلق می گیرد. لازم است نظریه  نهادی درک خود را از قضایا توسعه و ارتقا بخشد. در 
این نگاه ارتقا یافته، جزء سوم و طرف سومی وجود دارد که لازم است در توافق مدنظر 
قرار گیرد. به بیان دیگر روابط عمودی بین دولت و شــهروندان نوعی بازی اعتماد بین 
آنهاســت. هرگاه دولت در اعِمال قوانین و مقررات موفق نشده  باشد و بهره برداران نیز 
از قوانین اطاعت نکرده باشــند و به همین دلیل هم یک رهبر ]محلی[ بخواهد از این 
توازن زیر بهینه خارج شــود، می توان با به وجود آوردن حس اعتماد، جلوی خروج و 
برهم خوردن شرایط توازن بهینه را گرفت. درواقع دولت می تواند با ایجاد حس اعتماد، 
تشویق و ترغیب، نوعی اطاعت پذیری شبه داوطلبانه را در فضایی همکارانه و متعاونانه 
با تأکید بر رویکردهای هم مدیریتی و مشــارکتی به وجود آورد. سازوکار اصلی ای که 
بتوان براساس آن این نقص را برطرف کرد و اعتماد را به وجود آورد یا باید سازوکاری 

اعتباری داشته باشد یا نهادی. 
هم راستا با استدلالی که لوِی )1997( دارد، باید گفت دولت نه با اتکا به اجبار بلکه 
از طریق راه هایی همچون مدیریت مشــارکتی، درگیر کردن بهره برداران در مدیریت 
منابع و سیاســت های توسعه ای اســت که می تواند باعث رشد روحیه اطاعت پذیری 
شــود و موفق شود. در چنین نظم سیاسی مبتنی بر خرد جمعی، معمولاً درونی سازی 
هنجارهــای اجتماعی در قالب هم رنگی با جماعت نمــود می یابد. این موضوع باعث  
می شــود که افراد طوری رفتار کنند که به تثبیت نظم اجتماعی حاکم منجر شــود. 
همچنین فیرمین- ســلرز1 )1995( معتقد اســت که »مهم ترین چیز آن اســت که 
قانونگذاران می توانند از موقعیت شان استفاده  کنند و قصدشان را برای رفتار همکارانه 

1. Firmin-Sellers



آسیب شناسی رابطه  عمودی دولت و ذی نفعان در مدیریت منابع آبــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ  99

اطلاع دهند و باعث شــوند تعهدی به وجود آید که هر طــرف به دنبال برآورده  کردن 
امیال خود نباشــد. برای رســیدن به چنین وضعیتی، قانونگذار ممکن است بستری 
را فراهم کند که در آن یک مســیر دوســویه  رفت و برگشتی بین طرف ها ایجاد شود 
و قانونگذار بتواند به علائق، ترجیحات و پیشــنهادهای طــرف مقابل و به بیان بهتر 

موضوعی که قرار است روی آن قانونگذاری کند، گوش فرا دهد. 
به  شــکل کلی چارچوب قانونی مدیریت منابع آب ایران محصور در سیاست اجبار، 
ابهام و تناقض اســت و قابلیت اجرای یک مدیریت مشــارکتی مبتنی بر خرد جمعی و 
کارآمد را ندارد. طبق قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران )اصل 45( و قانون توزیع 
عادلانه آب مسئولیت حفظ و اجازه و نظارت بر بهره برداری از منابع آب به دولت محول 
شــده اســت به عبارتی حفاظت از منابع آب در ســطح تصمیم گیری و اجرا در اختیار 
وزارت نیرو )دولت( قرار دارد. ازاین رو پیشنهاد می شود با توجه به اینکه ساختار قدرت 
بدون حضور جدی مردم تغییــر نمی کند، به جای آنکه نهادهای مردمی را که از منابع 
بهره برداری می کنند متحمل فشــار یا حذف کرد، آنها را درگیر کرد. استدلال آن است 
که درگیر شــدن ذی نفعان در فرایندهای تصمیم گیری و اجرا خودبه خود مشــروعیت 
قوانین و برنامه ها را افزایش می دهد و از شکست سیاستگذاری های منابع آب جلوگیری 
می کند. لذا لازم اســت سیاستگذاران با پذیرش جایگاه ذی نفعان در تصمیم گیری ها با 
ابزار مذاکره، به جای یک دستورالعمل، به دنبال تفاهم نامه باشند و ذی نفعان به جای نقش 

مفعولی به بازیگران فاعلی و اصلی تبدیل شوند )مرید، 1397: 243(.
 با توجه به اینکه مختصات اجتماعی، اقتصادی، محیط  زیســتی مناطق گوناگون 
کشور متفاوت است؛ در ابتدا ضروری است کارگروه های مطالعاتی )مطالعات اجتماعی، 
اقتصادی، فرهنگی، سیاستی، محیط  زیستی( در همه  استان های کشور تشکیل شود 
و چالش ها و مســائل منابع آب را با مشــارکت ذی نفعان اســتخراج کند و سپس با 
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تلفیق مطالعات انجام  شــده، قوانین با دیدگاه سیاست غیراجبار، مدیریت داوطلبانه 
و شــبه داوطلبانه بازنگری شــود. همچنین باید ملزومات تحقق این سیاست ها مانند 
داشتن نماد فرهنگی مشخص برای آب با بازسازی ارزش های اخلاقی ایرانی- اسلامی، 
وجود بسته های مشــوق و انگیزه ها، منابع مالی شفاف، شــفافیت و دسترسی آسان 
بــه اطلاعات منابع آب برای ایجاد حس مشــارکت فراهم شــود )قربانیان کردآباد و 

همکاران، 1399: 187(. 
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براساس متون قانونی متعدد همچون ماده )55( قانون شهرداری ها، وزارت راه و شهرسازی، سازمان 
راهداری و حمل ونقل جاده ای، شــهرداری و پلیس راهنمایی  و رانندگی برای توســعه معابر موظف 
به اقدام های مختلف شــده و از امتیازات خاصی مثل معافیت از ضمان امور حاکمیتی برخوردارند. 
از ســوی دیگر آمار حوادث مالی و جانی در جاده ها و آرای صــادره محاکم قضایی به ضرر نهادهای 
مذکــور بیانگر چالش های تقنینی و حقوقی حل نشــده ای بوده که در اثــر آن نه تنها نظم و امنیت 
اجتماعی تأمین نمی شــود بلکه به دلیل سوءاســتفاده از خلأ ها و مزایــای تقنینی، ارتکاب جرائم یا 
تخلفات و ترک فعل، خســاراتی را به دنبال داشــته است که هرکدام آسیب های حقوقی و اجتماعی 
دارد. ســؤال این است که چالش های ناشــی از نقص و ناکارآمدی قوانین مرتبط با نهادهای متولی 
ایمنی و توســعه معابر و راهکارهای حل آن چیســت؟ ابهام و پراکندگــی قوانین، ضمانت اجرای 
ناکارآمد و عدم پیش بینی نظارت مکفی، بخشــی از خلأهای قانونــی بوده که پیامدهایی همچون 
افزایش تخلفات و ترک فعل در جهت توســعه معابر، گســترش مفاســد و افزونی آمار پرونده های 
دعاوی مربوطه، تضییع اموال بیت المال، سردرگمی رانندگان و از بین رفتن نظم و امنیت اجتماعی 
را به همراه داشــته اســت که در این مقاله با روش توصیفی- تحلیلی با اســتمداد از رویه دادگاه ها، 
قواعد مسئولیت مدنی و اصول حکمرانی خوب از قبیل مسئولیت پذیری و لزوم پاسخگویی، سازوکار 

مطالبه جبران خسارات وارده از این نهادها تبیین می شود.
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مقدمه
تردد در معابر عمومی به عنوان یکی از حقوق اساســی شهروندان در متون حقوقی 
کشور ما دارای ضوابط مشخصی است و اگرچه برخی از اشخاص به تأمین و رفع و دفع 
موانع اعمال این حق مکلف شده اند؛ اما به طور مشخص ضمانت اجرای این تکالیف در 
متون قانونی یافت نمی شود. مثلًا در ماده )55( قانون شهرداری ها بدون ذکر ضمانت 
اجرایی، شــهرداری به ایجاد خیابان و توسعه معابر مکلف شده و براساس تبصره »1« 
همان ماده به جلوگیری از ســد معبر عمومی موظف اســت. مسئله این است که اگر 
نهادهای مسئول همچون وزارت راه و شهرسازی و شهرداری تخلف و ترک فعل کنند 
یا نه تنها با سد معبر مقابله نکنند؛ بلکه به ایجاد اخلال در تردد در معابر عمومی اقدام 
کنند و باعث ایراد خسارت به شــهروندان شوند با چه سازوکاری می توان از هرکدام 
مطالبه جبران خســارت کرد و درواقع چالش ها و راهکارهای تقنینی مسئولیت مدنی 

نهادهای مذکور در جهت تسریع و تسهیل تردد در معابر عمومی چیست؟ 
درواقع این پژوهش به دنبال آن اســت تا بخشــی از چالش های تقنینی همچون 
خلأهای قانونــی از قبیل ابهام و پراکندگی قوانین، ضمانــت اجرای ناکارآمد و عدم 
پیش بینی نظارت مکفی کــه دارای پیامدهایی همچون افزایش تخلفات و ترک فعل 
در جهت توســعه معابر، گسترش مفاســد و فزونی آمار پرونده های دعاوی مربوطه، 
تضییع اموال بیت المال، ســردرگمی رانندگان و از بین رفتن نظم و امنیت اجتماعی 
اســت را با اســتمداد از قواعدی همچون لاضرر، حرمت سد طریق مسلمین، تضمین 
حق و اصل حکمرانی خوب تحلیل کند و راهکارهایی را برای کاهش خسارات مربوطه 
ارائه دهد. بنابراین باید در مرحله اول، مفاهیم پرکاربرد از قبیل ضرر، اخلال در تردد 
و متولیان ایمنی معابــر را تبیین کرد و در ادامه خلأهای قانونی، چالش های اجرایی 
و محدودیت های قضایی مدلل شــده و ســپس با بررســی آرا و رویه محاکم بدوی و 
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عالی، مســتندات مسئولیت مدنی ناشی از اخلال در ترددها را به تفصیل تحلیل کرد. 
یکی از کاربردهای این پژوهش آن اســت که با تبیین ضمانت اجرای مناسب قبل از 
وقوع بحران هایی مثل بارش برف ســنگین یا بهمن، شهرداری ها و نهادهای مسئول 
به آماده ســازی معابر و شریان های اصلی اقدام کرده تا به موقع خسارات جانی و مالی 

وارده براثر اخلال در ترددهای شهروندان، دفع و رفع شود. 

1. متولیان ایمنی معابر
متولیان راه ها همه اشــخاص حقیقــی و حقوقی دولتی یــا عمومی غیردولتی و 
خصوصی هستند که به جهت ارائه خدمات عمومی به عنوان یکی از اصول حکمرانی،1 
راه های مختلف در ســطح کشور، تحت ســلطه و تصرف آنهاست و به موجب تعهدات 
و تکالیــف قانونی همچون مواد 211 الی 214 آیین نامــه راهنمایی  و رانندگی، حق 
هرگونــه اقدام و نظارت دارند.2 در کشــور ما اشــخاص مختلفی نظیــر وزارت راه و 
شهرسازی، شهرداری، وزارت جهاد کشاورزی، دهیاری و مالک راه خصوصی و پلیس 
راهنمایی  و رانندگی، به ایجاد اداره مراقبت و نگهداری از راه ها و رفع و دفع سد معابر 
مکلف شده اند.3 تکلیف به ایمنی عملیات اجرایی و بهسازی راه ها و کناره های جاده ها، 

1. براي اطلاعات بیشتر در مورد این اصل نک. رضایی زاده و کاظمی، 1391: 23-46.
2. درخصوص توضیحات بیشتر در جهت تعهدات حکومت در ابعاد اجتماعي، اقتصادي و فرهنگي نک. اسماعیلی و 

امینی پزوه، 1395: 69-94.
3. به عنوان مثال بند »12« ماده )12( آیین نامه مدیریت ایمني حمل و نقل و سوانح رانندگي مصوب سال 1387، پلیس 
راهور را موظف کرده تا معایب و نواقص جاده اي را به وزارت راه اعلام کند. همچنین در بند »16« ماده  )2( و بندهای 
»1« و »2« ماده  )3( آیین نامه مدیریت ایمنی حمل و نقل و سوانح رانندگی مصوب سال 1387، وزارت کشور مکلف شده 
است که ایمنی عبور و مرور را در محل ها، کارگاه های اجرای عملیات عمرانی و دیگر نقاط حادثه خیز از طریق شهرداری 
انجام دهد. بند »14« ماده )55( قانون شهرداری ها نیز شهرداري را به اتخاذ تدابیر و اقدام لازم برای رفع خطر از بناها 
و دیوارهای شکسته و خطرناک واقع در معابر عمومی  و کوچه ها و اماکن عمومی  و دالان های عمومی  و خصوصی و پر 
کردن و پوشاندن چاه ها و چاله های واقع در معابر و جلوگیری از گذاشتن هر نوع اشیا در بالکن ها و ایوان های مشرف و 
مجاور به معابر عمومی  و دودکش های ساختمان ها که باعث زحمت و خسارت ساکنان شهرها باشد، مکلف کرده است. 
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تکلیف به نصب علائم هشداردهنده در راه بندها و ایستگاه های بازدید نیروی انتظامی، 
تکلیف به نصب ابزارهای کنترل عبور و مرور اســتاندارد، تکلیف به نصب حفاظ های 
مربوط به افراد پیاده، تکلیف به نصب ضربه گیر و حفاظ در محل های مناسب، تکلیف 
به تأمین فاصله دید و آشکارســازی و ممانعت از نصب تابلوهای تبلیغاتی در کنار راه 
و غیره بخشی از تکالیف نهادهای مذکور است )سلیمانی بابادادی و پیرهادی، 1394: 
103-57(. مســئله این است که اگر نهادهای مذکور در تعهدات خود مرتکب تقصیر 
و ترک فعل شــوند و در اثر آن خسارات مادی یا معنوی به بار آید با چه سازوکاری و 
علیه کدام نهادها می توان طرح دعوای خســارت کرد؟ پیش از پاســخ به این پرسش 
و ضمن تبیین مفهوم ضرر باید به آسیب شناســی تعهــدات تقنینی و ترک فعل های 

هرکدام از آنها بپردازیم.

۲. مفهوم ضرر
ضــرر، مقابــل نفع عبارت اســت از ورود نقصــان در مال، جان یا آبرو )مؤسســه 
دائره المعارف فقه اســلامی، 1387: 5، 141(. اهل لغت به علت استعمالات مختلف این 
کلمه، معانی مختلفی را ذکر کرده اند که این اختلاف به فقه نیز ســرایت کرده  اســت 
)موســوی بجنوردی، 1377، ج 1: 214(. به عنوان مثال برخی آن را به معنای نقص در 
حق و اعیان یا عمل ناپسند نسبت به یک شخص می گیرند )محقق داماد، 1391، ج 1: 
138(. آنچه در این تحقیق اهمیت دارد این است که هرگونه نقصانی در اموال اشخاص 
یا تلف و تضییع منافع مســلم و قطعی الحصول محقق شــود یا ازسوی متولیان  ایمنی 
معابر، خدشه ای به ســلامت و جان یک شخص وارد شود، ضرر محقق شده  است.1 در 
رویه قضایی و حقوق خصوصی به معنی از بین رفتن مال یا به دلیل فوت شدن منفعتی 

1. برای توضیحات بیشتر نک. کاتوزیان، 1391: 244.
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آمده  است که از نقض تعهد حاصل می شود )غمامی، 1384: 276-261(. برای شناخت 
و تشــخیص وقوع ضرر باید به قضاوت عرف مراجعه کرد )نیک فرجام، 1392: 125(.1 
بررسی های میدانی صورت گرفته از اقدام های متولیان ساخت، ایمنی و محافظت معابر، 
بیانگر وجود چالش های حل نشــده ای است که در برخی از مواقع ایراد خسارات جانی 
و مالی اشــخاص را به دنبال داشته است. مثلًا به دلیل شیوع ویروس کرونا یا ناامنی های 
درون شهری، برخی از متولیان بدون اطلاع رسانی لازم به شهروندان، به ایجاد سد معبر 
و ممنوعیــت تردد در برخی از معابر عمومی اقــدام کرده اند؛ این اقدام ها علاوه بر آنکه 
موجب ایراد ضرر جانی و مالی به برخی از اشخاص شده، در ایجاد وقفه و تأخیر در ایفای 
به موقع تعهدات اقشــار مختلف همچون تردد پزشــکان جراح به مقصد بیمارستان ها، 
عبور ســربازان وظیفه به مقصد پادگان ها و محل خدمت خود، تردد وکلا برای جلسات 
رسیدگی حضوری  دادگاه ها شده  است. ازاین رو به نظر می رسد از باب عدم نفع نیز بتوان 
مطالبه خسارت را تحلیل کرد2 )احمدی و ذکائیان، 1392: 32 و 11(.جلوگیری از ایراد 
ضرر به شــهروندان در ماده )6( آیین نامه راهنمایی و رانندگی مصوب 1384 نیز مورد 

تصریح قانونگذار قرار گرفته است.3

3. مفهوم اخلال برای تردد در معابر عمومی
اخلال برای تردد در معابر عمومی، هر اقدامی اســت که باعث مزاحمت و ممانعت 
شهروندان از تردد در معابر شود یا حق عبور و مرور در مسیرها را هرچند کوتاه مدت، 

1. برخی از علما عدم نفع یا تفویت منفعتی را ضرر تلقی می کنند که عرفاً خسارت محسوب شود )نک. نراقي، ق 1408 ، 
ج 1: 57(.

2. برای اطلاع بیشتر از مبانی مطالبه خسارت عدم نفع نک. پورامینی 1383: 76-80.
مصالح  زباله ،  و  ساختمانی  نخاله های  چرب ،  و  لزج  مایعات  حلبی ،  سیم ،  میخ ،  بطری ،  شیشه ،  »ریختن   -6 ماده   .3
ساختمانی ، شستشوی وسایل نقلیه ، ایجاد موانع و به طورکلی هر عملی که باعث سد راه و ایجاد خطر و انحراف وسایل 

نقلیه از مسیر حرکت باشد بر روی راه ها، شانه جاده ها و حریم قانونی آنها ممنوع است «.
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برایشان مختل کند.1 دامنه مفهومی لفظ محدودیت وسیع تر از مفهوم ممنوعیت است؛ 
چراکه نســبت منطقی بین این دو مفهوم، عموم و خصوص مطلق و شمولیت بیشتر 
مفهوم محدودیت اســت. محدودیت در ترددها گاهی بــا وضع مصوبات و طرح هایی 
ازسوی مســئولان تقنینی اســت و گاهی با اقدام های اجرایی برای تعمیر بخشی از 
راه هــا یا جاگذاری و انتقال لوله های آب و فاضلاب در معابر؛ در برخی موارد نیز برای 
تشــخیص مصادیق تقصیر و خطای رانندگان یا حفظ صحنــه تصادفات، موقتاً تردد 
در معابر محدود می شــود.2 طرح های محدودکننده تردد، همه مصوبات و تصمیمات 
قطعی نهادهای حاکمیتی در حوزه حمل ونقل عمومی و تردد در معابری اســت که به 
ممنوعیت ترددهای برون شهری و حتی رفت وآمدهای معمول شهروندان منجر شود. 
علاوه بر آن، می تواند نوع روابط اجتماعی و زندگی شــهری را نیز در برخی مواقع 
به چالش کشــاند. مثلًا تصمیمات شــورای ترافیک برخی استان ها در ایجاد محدوده 
زمانی برای تردد یا پارک خودروهای با پلاک زوج و فرد در برخی مسیرهای شهری، 
با اخذ جریمه و توقیف از تردد خودروهای متخلف جلوگیری می کند؛ یا ســتاد ملی 
مقابله با بیماری کرونا برای کنترل و کاهش تلفات جانی مقرر می دارد در شــهرهای 
پرجمعیــت، تردد خودروهــای با پلاک غیربومی، ممنوع و یــا رفت و آمد خودروهای 
بومی دارای محدودیت های زمانی است. اعمال این گونه  طرح ها به نحو عام و بدون در 
نظر گرفتن موقعیت ها و شــرایط خاص یک منطقه یا شــهر، می تواند به ایراد ضرر و 
ضمان خســارت های ناشی از آن نیز منجر شود. اکنون پرسش این است که اگر وضع 
تصمیم و مصوبات، موجب اخلال در تردد معابر نشــود، بلکه اجرای ناقص مصوبات یا 

1. آیین نامه اجرایی قانون مقررات تردد وسایل نقلیه خارجی مصوب 1373/4/12 مقرر می دارد: »منظور از ایمن سازی 
جاده ها، هر نوع فعالیتی است که موجب افزایش ضریب ایمنی و کاهش تصادفات جاده ای می شود«.

2. قاضي سیموند مزاحمت در معابر را چنین تعریف کرده  است: هر عمل خطا یا قصور در راه که مانع عبور و مرور آزاد، 
توأم با ایمني در آن مي شود. مثلًا برقرار کردن تئاتر، ایستادن و تماشا کردن مراسم تشییع جنازه، استفاده از کامیون 

.(Vivienne Harpwood, 2006: 215( نامتعارف در شب و پارک کردن نامتعارف وسیله نقلیه در راه ها
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ســهل انگاری در اجرای به موقع آن منجر به ضرر شــود، چه کسی و با چه سازوکاری 
مسئول است؟ به عنوان پاسخ در ادامه تشریح خواهد شد که مقام اجراکننده به جهت 
مباشــرت و مقام تقنین به عنوان تسبیب در ایراد خسارات احتمالی و ضمانت اجرای 

مصوبات، ممکن است در برابر زیان دیدگان مسئول شناخته شوند.

4. تفکیک اقدام های حاکمیتی و تصدی گری
امــور حاکمیتی را به آن دســته از اموری گویند که تحقــق آن موجب اقتدار و 
حاکمیت کشــور شــده و منافع آن همه اقشار جامعه را شــامل می شود و در جهت 
تضمین منافع عمومی و اســتقرار عدالت و اقتدار ملی است.1 طبق بند »ل« ماده )8( 
قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب سال 1386، امور زیربنایی و اقتصادی همچون 
تصدی در امور حمل و نقل و طرح های مربوط به ارتباطات و راه ها از مصادیق بارز امور 
حاکمیتی هســتند. اما اقدام های تصدی گری اعمالی هســتند که مشابه اعمال سایر 
افراد انجام می گیرد و در آنها نشانی از اعمال اقتدار عمومی و حاکمیت دیده نمی شود 
بلکه در اموری همچون اجتماعی، اقتصادی یا در اثر تصدی گری و مشارکت مستقیم 
و یا وضع مقررات مداخله می کند )رســولی جزی، 1398: 122(. انجام تعهدات ناشی 
از قراردادهای پیمانکاری اشــخاص حقیقی و حقوقی حقوق خصوصی برای ساخت، 
تعمیــر یا تعریض راه ها را می توان بخشــی از امور غیرحاکمیتی دانســت؛ چراکه در 
بســیاری از کشورها دولت به تنهایی برای رفع نیاز روزافزون خدمات عمومی همچون 
حمل و نقل قادر نیست و نسبت به بخش خصوصی در عرضه این خدمات کارایی لازم 
را در جهت کاهــش هزینه ها و افزایش بهره وری ندارد )شــهبازی غیاثی و بیگدلی، 
1390: 28، 187(. همچنین اگرچه بیشــتر فعالیت های حمل و نقل جاده ای کشور ما 

1. نک. مواد )8، 10 و 11( قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب سال1386.
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از طریق بخش خصوصی انجام می شــود؛1 اما سیاســتگذاری، مدیریت بر حمل و نقل، 
نگهــداری راه هــا و بهره برداری از حمل و نقــل جاده ای بر عهده ســازمان راهداری و 

حمل و نقل جاده ای است.2
 درواقع دولت ها ســعی دارند امور حاکمیتــی همچون ارائه خدمات حمل و نقل را 
خصوصاً در بخش های ریلی و جاده ای با قیمت پایین تر و با تصدی و مدیریت خود به 
مردم ارائه کنند. البتــه تصدی گری دولت در بخش حمل و نقل اعم از هوایی، دریایی 
و زمینــی، حضور بخش خصوصی را در امور حمل و نقل با چالش های اساســی مواجه 
کرده اســت.3 علاوه بر آن، ماده )11( قانون مســئولیت مدنی تنها با ذکر سه شرط 
»برحسب ضرورت اقدام شــده باشد، برای تأمین منافع اجتماعی باشد و طبق قانون 
عمل شــده باشــد و آنگاه ضرر و زیانی رخ دهد« دولت را از مســئولیت مدنی معاف 
کرده  اســت؛4 یعنی قانونگذار در بین اعمال حاکمیتی هم هیچ تفکیکی قائل نشده و 
در همه  اقســام این امور صرف نظر از میزان تأثیرگذاری دولت و آســیب پذیری اقشار 
گوناگون، تنها با ذکر چند شرط آن را از مسئولیت معاف کرده  است. چنین برداشتی 
از اطلاق و عمومیت ماده مورد بحث که در ابهام و اجمال آن مؤثر بوده ناشــی شــده 
 اســت. همین امر باب سوء استفاده از شروط این ماده را در جهت پوشش تقصیرها و 

خطاها گشوده  است. 

1. نک. مواد 13 الی 15 قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب سال 1386.
2. برخی از نهادها و سازمان های دولتی که به امور حاکمیتی اقدام می کنند عبارتند از: سازمان بنادر و دریانوردی، 
شرکت هواپیمایی جمهوری اسلامی ایران، شرکت کشتیرانی جمهوری اسلامی ایران، شورای عالی هماهنگی ترابری 

و غیره.
3. برای اطلاع از چالش ها همچون دخالت های انحصارگرایانه دولت نک. شهبازی غیاثی و بیگدلی، 1390: 28 و 201.

4. تبصره ماده )20( قانون مجازات اسلامی نیز مقرر می دارد: مجازات موضوع این ماده، در مورد اشخاص حقوقی دولتی 
و یا عمومی غیردولتی در مواردی که اعمال حاکمیت می کنند، اعمال نمی شود.
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۵. خلأهای قانونی
نواقص، سکوت، اهمال، اجمال، فقدان  ضمانت اجراهای کارا، تعارض یا فرسودگی 
قوانین و مقررات متعددی نظیر قانون شهرداری مصوب سال 1334، قانون مسئولیت 
مدنی مصوب ســال 1339 )ایجاد و رفع و دفع ضمان در عموم اقدام های حاکمیتی(، 
آیین نامه راهنمایی  و رانندگی مصوب سال 1384، آیین نامه مدیریت ایمنی حمل ونقل 
و ســوانح رانندگی مصوب سال 1388، قانون رســیدگی به تخلفات رانندگی مصوب 
ســال 1389 که برای نهادهای مختلف ایجاد تکلیف کرده و دائماً متناسب با توسعه 
شــهرها و اســتان ها در حال افزایش بوده اند نمونه ای از این موارد است. درحالی که 
کاستی های مذکور نه تنها به تأمین حقوق شهروندی و مراد قانونگذار منجر نشده بلکه 
در برخی موارد باعث ایجاد اختلاف نظر کارشناسان تصادفات و سردرگمی مسئولان و 
رانندگان و درنهایت تضییع حقوق عمومی شهروندان شده  است )غلامی و همکاران، 
1395: 132(. قانونگذار با تصویب قوانین جدیدتر سعی کرده ناکارآمدی قوانین سابق 
را جبران کند اما این موضوع باعث پراکندگی قوانین و ســردرگمی بیشــتر متولیان 
ایمنی و محافظت راه ها شده و فسادهای مالی و اداری را به وجود آورده  است )نادری 

و همکاران، 1392: 5(. 
فقدان سازمان واحد برای کنترل معابر شهری و برون شهری، نبود تعامل لازم بین 
دســتگاه های حاکمیتی جهت تعریض خیابان ها و کوچه های شهری، عدم پیش بینی 
منابع مالی مورد نیاز برای مناسب ســازی معابر، شفاف نبودن هزینه های ترمیم معابر 
و راه ها برای شــهروندان، افزایش تخلفات، ترک فعل ها و جرائم نهادهای مسئول، عدم 
نظارت و بازرســی های مســتمر از اجرای طرح های محدودیت تردد و وظایف محول 
شــده به نهاد های عمومی غیردولتی بخشی از چالش های قانونی هستند. بررسی های 
میدانی نشان داده که هرکدام از نهادهای مسئول با چالش ها و محدودیت های اجرایی 
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نیز مواجه اند؛ مثلًا شــهرداری های شهرستانی با مشــکل ناهمگونی تکالیف با منابع 
مالــی و بازخورد آن در آرای دیــوان عدالت اداری روبه رو بوده انــد1 و در اثر کمبود 
درآمدهای ثابــت، نه تنها وظایف عمرانی و نظارتی، رفاهــی و خدماتی خود را ترک 
کرده؛ بلکه در مواردی ســعی داشــته اند از طرق غیرقانونی تعهداتشــان را ایفا کنند 
)همان، 1392: 12-10(.2 چالش های ناشی از خلأهای قانونی، اشتباه ها و تقلب های 
مهندســی در نقشه کشــی برای تعریض  خیابان ها یا رفع و دفع ســد معابر شهری، 
عدم راه اندازی سامانه های تعاملی شفاف بین دستگاه های حاکمیتی و مرتبط، فقدان 
تعریف درآمدهای پایدار برای شــهرداری های شهرستانی در مقایسه با شهرداری های 
مراکز اســتان، ناکارآمدی سیستم نظارتی و بازرســی در بین نهادهای مسئول، عدم 
فرهنگ ســازی و آموزش نامناسب، نبود یا کمبود سازوکارهای قانونی برای برخورد با 
متخلفان و رفتارهای بازدارنده عادلانه ای که هم به نفع شهر و هم شهرداری و سازمان 

راهداری و پلیس راهور باشد، تبعات حقوقی بسیاری دارد. 

6. محدودیت های قضایی
 عدم تقنین ضمانت  اجرای کارآمد برای ایفای تعهدات متولیان معابر، تعدد قوانین 
و مقررات، تعیین نهادهای مختلف برای ساخت، توسعه، نگهداری و تأمین معابر، باعث 
شــده برخلاف اوامر قانونی مثل ماده )55( قانون شهرداری ها، محدودیت های قضایی 
مثل اطاله دادرسی، اختلاف نظر کارشناسان رسمی دادگستری ها و تشتت آرای محاکم 

1. نک. رأی هیئت عمومی دیوان عدالت اداری به شماره دادنامه 140009970905812144 مورخ 1400/7/20 با 
موضوع: ابطال تبصره »2« ذیل تعرفه شماره 2 از تعرفه بهای خدمات سال 1397 شهرداری شهرضا و دادنامه مورخ 
1400/12/17 شماره 3278 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری با موضوع ابطال ردیف های هفت و هشت ماده )35( 

تعرفه عوارض و بهای خدمات سال 1400 شورای اسلامی شهر اراک.
2. علی نوذرپور، معاون امور شهرداری های سازمان شهرداری ها و دهیاری های کشور، مصاحبه با خبرگزاری دانشجویان 
.https://www.isna.ir/news/ 921111.7194 :ایران )ایسنا( مورخ 11 بهمن 1392، به نقل از خبرگزاری ایسنا به نشانی
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قضایی شکل گیرد و آمار پرونده های حوادث و تلفات جانی و مالی رانندگی در دادگاه ها 
افزایش یابد.1 وضعیت به گونه ای است که در برخی معابر به دلیل مشکلات ساختاری و 
عدم تعریض، تصادفات جانی و جرحی زیادی ایجاد شــده  است )فرهانی، 1384: 73(. 
مقصود از محدودیت های قضایی، فعل و ترک فعل مسئولان قضایی است که با هرگونه 
ســهل انگاری یا تقصیر در انجام وظایف می توانند به طور مستقیم یا غیرمستقیم باعث 
تأخیــر در انجام تعهدات قانونی یا قراردادی نهادهای متولی معابر هم شــوند )دهقانی 
فیروزآبادی و روشــن، 1393: 71(. همچنین ناکارآمدی قوانین نظارتی و عدم ضمانت 
اجراهای جزایی یا حقوقی مناســب که در موارد مختلفی منعکس یافته )رحیمی نژاد و 

غفاری، 1396: 345(؛ می تواند بخشی از محدودیت ها باشد.

7. بررسی آرا، رویه و شکایات از شهرداری 
براســاس ماده )2( قانون تشکیل سازمان بازرســی کل کشور، مرجع صالح برای 
رسیدگی به شکایت از نهادهای متولی معابر برحسب موضوع تخلف، جرم، ترک فعل، 
فساد یا تقصیر؛ محاکم عمومی دادگستری، دادسرای کیفری محل وقوع جرم، هیئت 
عمومی و شــعبات دیوان عدالت اداری، سازمان بازرسی کل کشور هستند. البته رأی 
وحدت رویه دیوان  عالی  کشــور نیز مرجع صالح رسیدگی به حل اختلاف  های مربوط 
به توسعه، اصلاح یا احداث خیابان و میدان یا سایر نیازمندی های اداره شهر را هیئت 
ســه نفری مذکور در ماده )14( قانون اصلاح توسعه معابر مصوب 1320/4/1 دانسته 
 است.2 نواقص قانونی خصوصاً در جهت مقرره گذاری لازم برای جلوگیری از رفتارهای 

1. در پرونده  کلاسه 900/995 شعبه یازدهم دادسرای عمومی  و انقلاب اهواز، درخصوص تصادف مورخ 1390/5/27 در 
جاده قلعه خواجه به لالی )حد فاصل روستای بنه حیدر تلوک(، اختلاف نظر ها و نقص هاي کارشناسان رسمي مشهود 
است )براي اطلاعات بیشتر و تحلیل نظرهای کارشناسان این پرونده نک. سلیماني بابادادی و پیرهادي، 1394: 95(.

2. براساس ماده )14( قانون اصلاح توسعه معابر مصوب 1320، هیئت سه نفره مذکور مرکب است از یک نفر نماینده 
شهرداری، یک نفر دادرس ازطرف وزارت  دادگستری و یک نفر از طرف وزارت کشور و رأی هیئت به اکثریت قاطع 
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مجرمانه یا تخلف از اجرای تعهدات و تکالیف متعدد شهرداری ها، آرا و احکام دادگاه ها 
را نیــز تحت  تأثیر قرار داده1 و افزایش پرونده های قضایی را دوچندان کرده  اســت.2 
به عنوان نمونه برخی از نواقص ماده )55( قانون شهرداری ها که در ایجاد حادثه حریق 
و تخریب ســاختمان پلاسکو تهران نیز تأثیر گذار بوده به خوبی توسط سخنگوی قوه 
قضائیه تشریح شده  است.3 البته باید گفت اگرچه برخی از شهرداری ها تلاش کرده اند 
تا بســیاری از خلأهای قانونی و چالش های اجرایی خود را با نظریات مشــورتی اداره 
کل حقوقی قــوه قضائیه جبران کنند؛4 اما ازیک طــرف آرای صادره محاکم مبنی بر 
رفع و دفع ســد معابر عمومی تأکید دارند5 و از طرف دیگر مطالعه پرونده های شکایات 
مطروحه علیه شــهرداری تهران و مصوبات جلســات علنی شورای شهر تهران نشان 
می دهد در ســال های مختلف تخلفات و جرائم متعددی در راســتای عمل به وظایف 
گوناگون این نهاد شــکل گرفته که اگر برطرف نشوند، آثار و پیامدهای آن همچنان 

ادامه خواهد داشت.6 

و غیرقابل واخواهی خواهد بود. برای اطلاعات بیشتر نک. رأی وحدت رویه دیوان عالی کشور با موضوع مرجع حل 
اختلافات مربوط به توسعه معابر، شماره 2111 مورخ 1335/10/10.

ابطال  یا   1396/02/26 مورخ   147 الي   145 شماره  اداري  عدالت  دیوان  عمومي  هیئت  رأي  به  شود  رجوع   .1
بند30 ـ 16 صفحه 52 و بند 9 صفحه 27 ضوابط و مقررات طرح تفصیلي یکپارچه شهر تهران مصوب 1390/12/1 
کمیسیون ماده )5( شوراي عالي شهرسازي و معماري ایران به موجب رأی شماره 628 مورخ 1396/07/04 هیئت 

عمومی دیوان عدالت اداری.
2. می توان گفت خلأهای قانونی، شورای اسلامی شهر تهران را بر آن داشته تا مصوبه مورخ 1401/01/15 با موضوع 
الزام شهرداری به رفع سدمعبر ساختمانی غیرمجاز و ایمن سازی حصار کارگاهی را تصویب کنند. لازم به ذکر است 
تبصره »1« ماده )3( مصوبه مذکور به موجب دادنامه شماره 321 مورخ 1401/02/20هیئت عمومی دیوان عدالت 

اداری در پرونده 0001730 از تاریخ تصویب باطل شده است. 
.https://www.isna.ir/news/95110301903 :3. نک. سایت

4. رجوع شود به نظریه شماره 2678/95/7 مورخ 1395/10/19 و نظریه شماره 2731/95/7 مورخ 1395/10/25 
اداره کل حقوقی قوه قضائیه.

5. در دادنامه شماره 9209970903000775 شعبه 30 دیوان عدالت اداری مورخ 1392/03/18 بر تکلیف شهرداری 
به جلوگیری و رفع موانع ازجمله جمع آوری دکه های مطبوعاتی تأکید شده است. همچنین رجوع شود به دادنامه شماره 

911292 شعبه 1005 دادگاه عمومی جزایی تهران مورخ 1391/11/14.
6. این موضوع را رئیس کمیسیون حمل و نقل شورای شهر تهران، ری و تجریش مورد تأکید قرار داد و سازمان بازرسی 
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رویه دادگاه ها در رسیدگی به شکایات علیه شهرداری ها خصوصاً در محاکم قضایی 
تهران بیانگر این واقعیت  است که وقوع حوادث جانی و مالی، تصریح به ارتکاب تقصیر 
یا ترک فعل شــهرداری و متولیان ایمنی معابر و راه ها در نظرات  کارشناسان رسمی 
دادگســتری یا صدور احکام قطعی دادگاه ها مبنی بر قصور در انجام وظایف مربوطه، 
روند تعریض خیابان ها و رفع اخلال در ترددها و نقاط حادثه خیز معابر درون شهری و 
برون شهری را سرعت بخشیده و نه تنها باعث شده تا از بحران های مخرب تر در برخی 
مواقع خاص نظیر شیوع ویروس کرونا یا بارش  برف و بهمن جلوگیری شود بلکه آمار 
تخلفــات و جرائم رانندگی را نیز تحت تأثیر قرار داده  اســت )افندی زاده و فرج الهی، 
1402: 74، 30(.1 در دعــاوی تصادفات یا ایراد خســارت نیز برخی محاکم بدوی با 
اســتناد به ماده )11( قانون مسئولیت  مدنی مصوب 1339 و ماده )19( قانون ایمنی 
راه ها و راه آهن حکم به مســئولیت دولت یا مؤسســه عمومی غیردولتی برای جبران 
خسارات وارده داده2 و برخی از محاکم عالی، خطای اداری یا تقصیر شخصی کارمند 
یا مأمور دولت و شهرداری را مبنای مسئولیت مدنی دانسته و او را به جبران خسارات 
وارده، مکلف می دانند.3 علاوه بر آن تفاســیر و برداشــت های متفاوتی از ماده )11( 
قانون مسئولیت مدنی شده که مورد انتقاد بسیاری از پژوهشگران قرار گرفته  است.4 

کل کشور نیز گزارش های متعددی از تخلفات و جرائم صورت گرفته در مجموعه شهرداری تهران به شهرداری و شورا 
. https://www.khordad.news/fa/news/246964 :ارسال کرده است. برای اطلاعات بیشتر رجوع شود به سایت

1. برای نمونه می توان به طرح سامان دهی دست فروشان پایتخت اشاره کرد. رجوع شود به موضوع ساماندهی روزانه 
2400 دستفروش در پایتخت، سایت: https://www.afkarnews.com، کد خبر: 666591.

2. دادنامه شماره 444 و 445 شعبه سوم دادگاه حقوقی قزوین مورخ 1384/5/2. 
3. رأی اصراری هیئت عمومی دیوان عالی کشور )زرگوش، 1389: 138(.

4. نک. آرای شعبه 3 دیوان عالی کشور و هیئت عمومی دیوان عالی کشور مورخ 1368/09/14 با رأی شماره 104 
)شریعتی و موسوی، 1393: 274-287(.
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8. مستندات مسئولیت مدنی ناشی از اخلال در تردد

1-8. قاعده لاضرر

قاعده لاضرر که به معنی نفی هرگونه ضرر و اضرار در اســلام اســت )مشکینی، 
1371: 203(؛ هــر امــر زیان آور ازســوی اشــخاص حقوق خصوصــی و عمومی را 
دربرگرفته و منتفی می داند. خواه امور حاکمیتی و خواه غیر آن یا تصدی گری )ارژنگ 
و رســولی جزی، 1398: 11(. به عنوان نمونه اگر در اثر تخلفات نهادهای مســئول به 
شــخصی ضرر مالی برسد، یا به هر روشی سبب آزار شهروندان شود، ممنوع و مذموم 
اســت. قاعده مذکور که مســتند به حدیث »لاضرر و لاضرار فی الاســلام« )کلینی، 
1366، باب ضرار( اســت، در مقام بیان حکم تعبدی صرف نیســت؛ بلکه یک قاعده 
عقلایی اســت که برای اجرای عدالــت اجتماعی و رفع هرگونه ظلم و تجاوز دلالت و 
کاربرد دارد )موسوی خمینی، 1387: 143؛ نراقی، ق 1408: 320(. قاعده لاضرر به  
قول برخی مشهورالدلاله است )تنکابنی، ق 1385، ج 2: 707(. بنابراین اگر اقدام های 
متولیان ایمنی معابر همچون شــهرداری به هر دلیلی به ایراد زیان منجر شود، طبق 
این قاعده باید شــهرداری یا همه نهادها در قبال اعمال خود پاسخگو باشند؛ هرچند 
زمان حاکمیت و مسئولیت فاعل فعل زیان آور منقضی شده باشد؛ خصوصاً اگر در اثر 
سهل انگاری در انجام وظایف عام المنفعه باشد. البته به طورکلی باید مسئولیت ناشی از 
به کارگیری کارمندان و نمایندگان ناکارآمد و اقدام های زیان بارشان را در هر سه حوزه 
تقنینی، قضایی و اجرایی به میزان ایراد ضرر و به تفکیک بررسی کرد و همچنین در 
برخی موارد به صورت تضامنی به رفع ضرر و جبران خســارت های ناشی از اقدام های 

زیان بار مکلف دانست.
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۲-8. قاعده حرمت تعدی به طریق مسلمین 

روایت هایی را می توان یافت که هرکدام مفاد قاعده مذکور را گسترش داده اند؛ مثلًا 
رُقِ است؛  در روایتی، از نماز خواندن در ده موضع نهی شده  است و از آن جمله مَسَانُّ الطُّ
یعنی وسط و میانه راه رفت و آمد مردم )حر عاملی، ق1409، ج 3: 422(. درخصوص 
مفاد قاعده، باید گفت حرمت و ممنوعیت راه بندان و ســد طریق در شرع اسلام، حکم 
اولیه اســت و هرگاه تردد در برخی معابر، مستلزم خطرات جانی و مالی برای مسلمین 
باشــد، وجوب ممنوعیت تردد در آن معابر، حکم ثانویه خواهــد بود. به همین دلیل، 
پلیس راهنمایی  و رانندگی در برخی از مســیرهای خطرناک با علائم ایمنی و تابلوهای 
هشداردهنده رانندگان را مطلع می کند. همان طور که برداشتن موانع موجود در مسیرها 
بر دولت واجب است، ایجاد امنیت جانی و مالی شهروندان نیز ضرورت دارد. بنابراین در 
برخی از مواقع خاص مثل شیوع بیماری های مسری و خطرناک یا مواقع تعمیر راه ها، در 
صورت لزوم می تواند با تصویب و اعمال طرح های محدودکننده از تردد در معابر عمومی 
ممانعت کند تا ســلامت و امنیت جانی شهروندان تأمین شود. تبصره »1« از بند »2« 
ماده )55( قانون شهرداری، بر همین اساس شهرداری را مکلف کرده تا از اقدام هایی از 
این دست جلوگیری و در رفع موانع موجود و آزاد کردن معابر و اماکن مذکور فوق اقدام 
کند؛ بنابراین مأموران شهرداری به موجب قانون می توانند در مواردی که دست فروشی 
منتهی به ســد معبر و اشغال پیاده روها و اســتفاده غیرمجاز از پارک ها می شود، از آن 

ممانعت و معبر را آزاد کنند.

3-8. قواعد اتلاف و تسبیب

این دو قاعده در فقه شــیعه، از موجبات ضمان قهری و بین جمیع فرق مســلمین 
مقبول اســت )محقق دامــاد، 1391، ج 1: 117(. به موجب قاعده اتلاف که برگرفته از 
سخن مشهور »من أتلف مال الغیر فهو ضامن« است )نجفی، 1363، ج 37: 60(، هرگاه 
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متولیان مربوطه مستقیماً به زیان شهروندان اقدام هایی را انجام دهند که به تضییع اموال 
منجر شــود، ضامن استرداد آن خواهند بود. به موجب قاعده تسبیب نیز وقتی شخصی 
با انجام فعلی مثبت یا ترک فعل، مســبب ایراد خســارت به دیگران واقع شود، تحت 
عنوان سبب، ضامن خسارات وارده خواهد بود. در بحث ما اغلب خسارات وارده این گونه 
هستند؛ اگرچه در مسئولیت مدنی برمبنای قواعد عام، ضمان مثل قاعده تسبیب ممکن 
است گفته  شود که زیان دیده باید تقصیر دارنده را ثابت کند یا بنا به نظر اقوا در حقوق 
ایران قابلیت اســتناد عرفی زیان به محافظ راه کافی تلقی شــود )سلیمانی بابادادی و 
پیرهــادی، 1394: 98(؛ اما برمبنای مقرره قانونگــذار در تبصره »3« ماده )14( قانون 
رسیدگی به تخلفات رانندگی، زیان دیده به اثبات تقصیر نیاز ندارد و محافظ راه مسئول 
اســت و درصورتی که سبب از اسباب معافیت مســئولیت مثل قوه قهریه مطرح شود؛ 
محافظ راه باید این امر را اثبات کند. البته ضمان ناشی از فعل غیر، خلاف اصل است، 
اما وجود برخی مصالح اجتماعی و حقوقی، چالش های آن را موجه می سازد )کاتوزیان، 
1369: 226(. پذیرش مســئولیت مدنی کارگزاران و نمایندگان خویش در ایراد زیان 
به افراد جامعه ازســوی سنت معاشــرت و اعمال اقتدار پیامبران و ائمه )علیهم السلام( 
امری انکارناپذیر است )یزدانیان، 1391: 36(. این نوع مسئولیت تحت عنوان مسئولیت 
مدنی شخص آمر نیز مطرح  شده و دارای فروض مختلفی همچون تعدد اسباب طولی و 
عرضی، تعدد سبب و مباشر، تعدد مباشران و غیره است که طرح آنها یاری  رساله های 

علمی دیگری را می طلبد )عباسلو، 1394: 67(.
 از بررســی های میدانی به عمل آمده در معابر شــهر گز بر خوار اصفهان و شهرستان 
میبد یزد مشخص شد که برخی از نهادها از قبیل اداره آب و فاضلاب یا اداره گاز برای 
خدمات رســانی به برخی از شهروندان به تخریب آســفالت کوچه ها و خیابان ها اقدام 
کرده و پس از اتمام کار، بدون آســفالت معابر و با سهل انگاری در انجام وظایف، گودال 
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و دست اندازهای نامناســب ایجاد شده است. علاوه بر اینکه در ایجاد تصادفات مسبب 
شناخته می شوند، در ایراد خسارات جانی نیز ضامن هستند.1 به طور خلاصه باید گفت 
مبنای مسئولیت مدنی سازمان های نگهدارنده معابر مثل سازندگان راه ها، براساس قاعده 
تسبیب است و مبنای مسئولیت دارندگان معابر علاوه بر قاعده مذکور، وظیفه مراقبت 
از معبر اســت )رستمی، صادقی و سلیمانی، 1393: 380(؛ زیرا طبق تبصره »3« ماده 
)14( قانون رسیدگی به تخلفات رانندگی و ماده )19( قانون ایمنی راه ها، انتظار می رود 
دارنده یا نگهدارنده معبر پس از احداث آن، مراقبت های لازم و رفع موانع حادثه ساز را 
به عمل آورند. گفتنی است مبنای مسئولیت مدنی ایجاد کنندگان موانع در معابر، سبب 
اقوی از مباشر اســت که این موضوع در حقوق کامن لا نیز تحت عنوان جرم مزاحمت 
قابل تعقیب است که در فرض تعدد اسباب سازمان های نگهدار و ایجاد کنندگان موانع 

در برابر زیان دیدگان متضامناً مسئول هستند )عباسلو، 1394: 89(.

4-8. نظریه فرض تقصیر 

مطابق این نظریه زیان دیده تنها باید ورود خسارت و رابطه  سببیت بین فعل فاعل و 
ایراد خسارت را ثابت کرده تا بتوان فاعل را مسئول دانست )صفایی و رحیمی، 1392: 
76-68(. به موجب این مبنا اگر در اثر اقدام ها یا ترک فعل های مسئولان خسارت وارد 
آید، این اشخاص مسئولیت مدنی دارند. با اعمال این نظریه، بسیاری از اشخاص تمام 
امکاناتی را که در اختیار دارند به کار خواهند گرفت یا حداقل اقدام ها و پیش بینی های 
لازم را برای دفع و رفع این مخاطرات پرآسیب به عمل آورند. نمونه هایی دیگر از این 
مبنــا را در برخی دیگر از متون قانونی کشــور می توان یافت.2 مثلًا تبصره »3« ماده  

ایجاد خسارات جاني و مالي و تقسیم مسئولیت  اسباب و مباشران متعدد در  1. درخصوص تعدد فروض و دخالت 
هرکدام از آنها در برابر زیان دیدگان و شیوه هاي جبران خسارات وارده )نک. رسولي جزي، 1398: 46 و 132(.

2. ماده )12( قانون مسئولیت مدني )مسئولیت مدني کارفرما در قبال اقدام های زیاني کارگر( همچنین ماده )1( قانون 
بیمه اجباری وسایل نقلیه موتوری مصوب 1347 که به موجب این قانون و نظریه فرض تقصیر، زیان دیده هم حق 
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)14( قانون رســیدگی به تخلفات رانندگی مصوب 1،1389 برای متولیان و محافظان 
راه ها مسئولیت مدنی محض را در نظر گرفته است. به موجب این تبصره، هرگاه نقص 
راه ها در وقوع تصادفات مؤثر باشــد؛ نهادهای ذی ربط به جبران خســارت مکلف اند 
و لازم نیســت زیان دیدگان ســهل انگاری یا تقصیر نهادهای مربوطه در ایمن سازی، 
نگهــداری و رفع نقص و ســد معبر را اثبات کنند )هاشــمی، 1396: 77(. به همین 
دلیل برخی معتقدند که این امر تحول اساســی در نظام مسئولیت مدنی دارندگان و 

محافظان معابر محسوب می شود )سلیمانی بابادادی و پیرهادی، 1394: 99(. 
البته برخی دیگر )نک. شــکرلبان، 1395: 127( معتقدند مســئولیت متصدیان 
ایمنی راه  براســاس نظریه تقصیر است )فرهانی و خاکی، 1399: 147(. اما به عقیده 
ما حتی اگر مسئولان راه ها و معابر ثابت کنند که مرتکب هیچ گونه تقصیری نشده یا 
اوضاع و احوال حادثه برای آنها ناشــناخته  است، نمی توانند از مسئولیت معاف شوند؛ 
زیرا قانونگذار به طور مطلق و محض عیب و نقص را موجب مسئولیت می داند و حتی 
در صورتی که محافظ ثابت کند زمان و فرصت کافی برای اقدام های احتیاطی نداشــته 

 است، از مسئولیت معاف نخواهد شد. 

9. اصول حکمرانی
اصــول حکمرانی مثــل انتظار مشــروع، تضمین حق، مســئولیت پذیری و لزوم 
پاسخگویی به تأمین و تضمین حقوق زیان دیده ها و اقشار آسیب پذیر ازسوی مسئولان 
حکومتی ارتباط بیشتری دارد؛ یعنی هیچ شخصی حق ندارد حقوق، آرامش و سلامتی 

مراجعه به راننده به جهت مباشرت در ایراد ضرر را داشت و هم به موجب این ماده و نظریه، حق مراجعه به دارنده؛ 
یعنی دارنده بدون تقصیر و راننده را در قبال زیان دیده دارای مسئولیت مي دانست )نک. خزائلی، 1339(.

1. تبصره »3« ماده )14( قانون رسیدگی به تخلفات رانندگی: »درصورتی که براساس نظر کارشناسان تصادفات نقص 
راه یا وسیله نقلیه مؤثر در علت تصادفات باشد حسب مورد متصدیان ذی ربط، مسئول جبران خسارات وارده بوده و با 

آنان برابر قانون رفتار خواهد شد«.
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افراد را در محیط های  اجتماعی به خطر اندازد و هر شــخص حق دارد که در محیط 
اجتماعی خود ایمن زندگی کند )درخشه، 1397: 25(. به همین دلیل به محض اینکه 
حقوق اجتماعی افراد از بین رفت و زیانی وارد شد، عامل زیان، ملزم به جبران است و 
مسئولیت مدنی دارد )کاتوزیان، 1377: 159(. این نظریه مبنای تشخیص مسئولیت 
مدنــی را دنباله رو عوامل اجتماعی، فرهنگی، عرف و اصول بدیهی هر جامعه می داند. 
براســاس اصل ارائه خدمات عمومی )نک. رستمی و رشــیدی، 1396: 157(، دولت 
به تأمین حقوق عمومی مکلف شــده و به همین منظور عدم مناسب ســازی فضاها و 
اماکن عمومی برای تردد معلولان می تواند به طرح دعوای مسئولیت مدنی علیه دولت 
منجر شــود )غلامعلی زاده کجو و راشــکی، 1399: 81(. این عوامل در دوران معاصر 
همراه با پیشرفت جوامع انســانی، مسئله سازتر شده  است؛ چراکه تحولات اجتماعی 
و فرهنگــی دنیای کنونــی ایجاب می کند نهادها حتی با وجود قــوه  قهریه نیز افراد 
عضو خود را در مقابل حوادث و خطرهای جانی و مالی حمایت کنند )رسولی جزی، 
1398: 88(؛ یعنی مســئولی که وظایفش را درخصــوص تصویب و اعمال طرح های 
ترافیکی به درســتی انجام نمی دهد همانند غاصب فرض می شود که به اموال و حقوق 
دیگران تجــاوز کرده و ضامن اقدام ها یا ترک فعل هــای زیان بار خویش خواهد بود. 
تکرار حوادث مالی و جانی در محورهای حادثه ساز یا تشکیل ترافیک های سنگین در 
معابر کم عرض می تواند بخشی از تقصیر یا ترک فعل ها باشد. ازسوی دیگر پاسخگویی 
و مسئولیت پذیری دستگاه های  حاکمیتی به عنوان یکی از اصول حکمرانی شایسته،1 
ذیل ماده )90( قانون مدیریت خدمات کشــوری تشریح شده )میدری و خیرخواهان، 
1383: 498( و در دو بعد ایجابی و ســلبی ظهور یافته )هداوند و مشــهدی، 1389: 

1. مسئولیت پذیري در برابر شهروندان و پاسخگویي در برابر دستگاه مربوطه  و نهادهاي نظارتي دو مورد پیش بینی  شده 
در ماده )90( قانون مذکور و اصل )55( قانون اساسی هم مي باشد )نک. فاضلی نژاد و همکاران، 1400(. براي اطلاعات 

بیشتر از تأمین حقوق شهروندان به عنوان تکلیف سنگین حکومت )نک. زنجاني و حیدرنژاد، 1398: 60(.
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318( و کارآمدترین ابزار تأمین کننده حقوق شــهروندان، ازسوی نهادهای حاکمیتی 
اســت )هداوند و کاظمی، 1392: 79(.1 درواقع همان طور که برداشتن موانع از معابر، 
تعریض و فراهم آوردن دسترسی بهتر شهروندان به جاده ها و مسیرها بر ولیّ یا دولت 
واجب اســت )بهجت فومنــی، 1428، ج 4: 3 و 172(، جلوگیری از ایراد ضررهایی 
که امکان ایجاد شــرایط بحرانی برای عامه شهروندان را دارند، برعهده دولت است و 
طبعاً باید تمهیدهــا، اقدام ها یا پیش بینی ها و رفتارهای به موقع را برای مقابله با این 

آسیب ها به عمل آورد.

1۰. جمع بندی و نتیجه گیری
 ماده )55( قانون شهرداری ها و مواد 211 الی 214 آیین نامه راهنمایی  و رانندگی 
و آیین نامه مدیریت ایمنی حمل ونقل و سوانح رانندگی مصوب 1387 نهادهای وزارت 
راه و شهرســازی، شــهرداری ها و پلیس راهور را به تأمین معابر مناسب مکلف کرده 
اســت. نقص ها و فرسودگی هریک از آن قوانین به جهت فقدان ضمانت اجرا و تعیین 
نهاد نظارتی برای تعهدات، به ایجاد چالش های اجرایی همچون افزایش تکالیف بدون 
پیش بینی منابع مالی، ســردرگمی و تکثر مسئولان و گسترش تخلفات و ترک فعل ها 
در جهــت تعریــض خیابان ها و محدودیت هــای قضایی از قبیــل: افزایش دعاوی و 
پرونده های تصادف یا تلفات جانی و مالی، اطاله دادرســی، اختلاف نظر کارشناســان 
رسمی دادگستری ها و تشتت آرا محاکم قضایی منجر شده  است؛ هرکدام از این  موارد 

نیز آسیب های حقوقی و اجتماعی مثل تضییع اموال بیت المال را دارد. 
تحلیــل آرای دادگاه هــا و رویه محاکم قضایی در پرونده های شــکایات مطروحه 

 (Fuents, 2008( 1. با قواعد دیگري همچون داشتن عملکردی شفاف، مشارکت عمومي و نظارت همگاني کامل مي شود
و از حیث حقوقي داراي اهمیت فراواني است که در مواد 18، 16، 27، 90، 92، 96 و 114 آن قانون آشکار شده است 

و در متون شرعي نیز مورد تأکید قرار گرفته  است )واثق  و حسینی تاش، 1393: 27-28(.
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علیه شهرداری تهران بیانگر این  است که نواقص و خلأهای قانونی خصوصاً در جهت 
مقرره گــذاری لازم برای جلوگیری از رفتارهای مجرمانه یا تخلف از اجرای تعهدات و 
تکالیف متعدد شهرداری ها، آرا و احکام دادگاه ها را نیز تحت تأثیر قرار داده و اگرچه 
برخی از شهرداری ها تلاش کرده اند تا بسیاری از خلأهای قانونی و چالش های اجرایی 
خود را با نظریات مشــورتی اداره کل حقوقی قوه قضائیه جبران کنند؛ اما درحالی که 
آرا صادره محاکم مبنی بر تکلیف شــهرداری به رفع و دفع ســد معابر عمومی تأکید 
داشــته، همچنان ارتکاب تخلفات و جرائم در راســتای عمل به وظایف اشــاره شده 
ادامه دارد. وقوع حوادث، تصریح به ارتکاب تقصیر یا ترک فعل شــهرداری و متولیان 
ایمنی معابر و راه ها در نظریات  کارشناسان رسمی دادگستری یا صدور احکام قطعی 
دادگاه ها مبنی بر قصور در انجام وظایف مربوطه، روند تعریض خیابان ها و رفع اخلال 
در ترددها و نقاط حادثه خیز معابر درون شــهری و برون شــهری را سرعت بخشیده و 
اگرچه باعث شــده تــا از بحران های مخرب تر در برخی از مواقع خاص نظیر شــیوع 
ویــروس کرونا جلوگیری شــود اما همچنان با بارش برف و بهمن بســیاری از معابر 
اصلی برخی از استان ها، شهرستان ها و روستاها مسدود می شوند و در اثر آن حوادث 
مالی و جانی زیادی به بار می آید. براساس اصول حکمرانی همچون اصل تضمین حق 
و مســئولیت پذیری، نهادهای متخلف به صورت تســاوی یا تضامنی مکلف به جبران 

خسارات وارده هستند. 
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حکمرانی مشــارکتی محیط زیســت از موارد نوظهور در کشور است که ابعاد و نحوه پیاده سازی آن 
با رویکرد مشــارکت عمومی-اقتصادی می تواند بسیار راهگشا باشد. یکی از جنبه های سیاست های 
انرژی و زیســت محیطی تأثیرگــذار بر زندگی مردم، تعهدات بین المللــی و نیز بر وجهه بین المللی 
کشــور، تحدید انتشار گازهای گلخانه ای است. سابقه کنوانســیون های بین المللی در حوزه کاهش 
انتشــار نشــان از عدم عملکرد مناســب این کنوانســیون ها صرفاً با تکیه  بر تعهدات دولت ها دارد. 
موفق ترین مکانیســم های کاهش انتشار نیز مکانیسم های مشارکتی-اقتصادی است. مشارکت مردم 
به طور مستقیم در کاهش انتشار بخش خانگی و به صورت غیرمستقیم با فرهنگ سازی شکل گرفته 
برای افراد و گروه های جامعه در همه ابعاد و نیز مشــارکت آنها در کاهش انتشــار بخش صنعتی با 
محرک های مشــارکتی-اقتصادی نظیر تجارت انتشار کربن می تواند به بهبود عملکرد سیاست های 
کاهش انتشــار بینجامد. این مقالــه مدلی بر مبنای پژوهش های گذشــته در حوزه های دیگر برای 
حکمرانی مشارکتی محیط زیست از طریق ابزار تجارت انتشار و مشخصاً پیشنهاد انتشار اوراق کربن 
ارائه و بسط داده است. به طوری که ابتدا به بررسی زمینه های مشارکت، محرک ها و مشکلات، نحوه 
طراحی نهاد تنظیم گر و شــرایط رهبری تســهیل گر و سپس به طراحی فرایند مشارکت پرداخته و 
در پایان نتایج مورد انتظار این مشــارکت را بررســی و در قالب مدل پیشنهادی تجمیع کرده است. 
مدل فوق و ابزار پیشــنهادی آن می تواند برای سیاستگذاران حوزه انرژی و محیط زیست در زمینه 

تصمیم سازی و طراحی برنامه های اجرایی مشارکتی باکیفیت در کشور مثمر ثمر باشد.
کلید واژه ها: حکمرانی مشارکتی محیط زیست؛ تجارت کربن؛ کاهش انتشار گازهای گلخانه ای
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مقدمه
عامل اصلی گرمایش زمین و نزدیک شــدن به نقطه غیر قابل بازگشت در کنترل 
دمای زمین، انتشــار گازهای گلخانه ای است. 6 گاز اصلی گلخانه ای بیشترین تأثیر را 
در این حوزه دارند که مهم ترین آنها گاز دی اکسید  کربن است. اصلی ترین بازیگر این 

گرمایش و آلایندگی نیز سوخت های فسیلی هستند.
پیش بینی های انجام گرفته نشــان می دهد با روند فعلی انتشار گازهای گلخانه ای، 
دمای زمین 1 تا 3/5 درجه سانتیگراد تا سال 2100 میلادی افزایش خواهد یافت که 
افزایش 1/5 درجه ای دمای زمین نقطه بی بازگشــت برای گرمایش زمین پیش بینی 
شــده اســت. بر مبنای گزارش آژانس بین المللی انرژی )Ansell etal., 2022) رشد 
انتشــار گاز دی اکسید کربن ناشی از سوخت و فرایندهای صنعتی که کاهش 5/1٪ را 
در دوران شیوع پاندمی کوید 19 تجربه کرده بود، در سال 2021 دوباره روند افزایشی 
در پیش گرفته و به بالاترین میزان سالیانه خود رسیده است. رشد 6% از سال 2020 
این عدد را به 36/3 گیگا تن در ســال رسانیده  اســت. جنگ اوکراین و رشد مجدد 
اســتفاده از زغال سنگ و سایر سوخت های فسیلی در اتحادیه اروپا و کاهش مصرف 
گاز به عنوان ســوخت فسیلی نســبتاً پاک نیز تأثیر مستقیمی بر رشد انتشار گازهای 

گلخانه ای خواهد داشت.
کنوانسیون تغییر آب و هوا که در سال 1992 به تصویب رسید، همه کشورهای عضو 
را به اتخاذ سیاســت های جلوگیرانه تشویق و کشورهای توسعه یافته را به کاهش سطح 
انتشار گازهای گلخانه ای متعهد می کند. جامعه بین الملل با تشکیل پیمان نامه های ریو، 
پروتکل کیوتو و توافقنامه آب و هوایی پاریس، اجلاس گلاســکو و ... تمایل و عزم خود 
را برای اقدام هماهنگ در حفظ زمین و همکاری حول کاهش انتشار گازهای گلخانه ای 

و گرمایش زمین نشان داده اند.
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پروتــکل کیوتو این تعهدات را کمی کرده و ســه مکانیســم اصلی برای مدیریت 
انتشــار 6 گاز اصلی طراحی کرده اســت. این سه مکانیســم عبارت بودند از تجارت 

انتشار، اجرای مشترک و مکانیسم توسعه پاک.
تجارت انتشار یک راهکار تشویقی با مکانیسم های اقتصادی برای کاهش انتشار و 
مکانیسم توسعه پاک نیز راهکاری ترکیبی برمبنای تجارت انتشار است به این نحو که 
کشورهای توسعه یافته می توانند تعهدات خود را به کاهش گازهای گلخانه ای از طریق 
سرمایه گذاری در قراردادها و پروژه های کاهش انتشار در کشورهای در حال توسعه ایفا 
کرده و کشور درحال توســعه نیز از موهبات اقتصادی این طرح ها و سرمایه گذاری ها 

بهره مند شود.
کشــور جمهوری اســلامی ایران نیز به عنوان دارنده منابع عمده سوخت فسیلی 
و عضوی از جامعه بین الملل، ناگزیر از بررســی وضعیت انتشــار گازهای گلخانه ای و 
کاهش آن اســت. ایران دارای رتبه ششم انتشار دی اکسید کربن در جهان بوده و دو 
برابر ســهم جمعیتی گاز گلخانه ای تولید می کند که ســهمی معادل 2/14 درصد از 
کل انتشار گازهای گلخانه ای را تشکیل می دهد. این موضوع مؤید آن است که شدت 
انرژی در کشور بســیار بالا بوده و به رغم هدف گذاری هایی نظیر سیاست های الگوی 
مصرف، اقدام مؤثری برای بهینه سازی مصرف انرژی صورت نگرفته است. اصلاح این 
روند نیازمند نگاه جامع حکمرانی محیط زیست با در نظر گرفتن هر دو بخش صنعتی 

و غیرصنعتی است.
تجــارب جهانی در زمینه کنترل انتشــار بــا کنترل دســتوری بخش صنعت و 
هدف گذاری هــای محدودیتــی نشــان از ناکارآمدی این روش و شکســت پیمان ها 
و کنوانســیون ها به دلیل رویکرد متفاوت و خودخواهانه سیاســتمداران کشــورهای 
گوناگون و به خصوص بزرگ ترین نشردهندگان گاز گلخانه ای مانند کشورهای آمریکا 
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و چین دارد. در این میان آنچه تا حدی امیدوارکننده بوده، تأثیر موفق تر سیاست های 
اقتصادی بر روند کنترل انتشــار اســت. بااین حال تمرکز صرف بر بخش صنعتی در 
کشــوری نظیر ایران نخواهد توانست اهداف کنترل انتشــار را محقق سازد. بنابراین 
نگاه جامع حکمرانی مشــارکتی محیط زیست با هدف در نظر گرفتن تمامی تعاملات 
ذی نفعان در ابعاد گوناگون فرهنگی، اجتماعی و اقتصادی و ورود بدنه جامعه به عنوان 
یکی از ذی نفعان اصلی کاهش انتشار به مشارکت در طرح های کنترل انتشار از طریق 
مدل های مشــوق اقتصادی می تواند کارایی روش های دســتوری کنترل انتشار را تا 
حدود زیادی بالا برده و فرهنگ ســازی صــورت گرفته به تدریج در میان آحاد جامعه 
رسوخ و کارکردهای خود را در بخش های خانگی و غیره به طور ملموس نمایان سازد. 
جایگاه حکمرانی مشارکتی در این حوزه علاوه بر پیچیدگی به دلیل ابعاد گوناگون، 

موضوعی میان رشته ای بوده و علوم مختلف در آن دخیل است.
در این مقاله پس از بررســی الگوهای مشارکتی در سایر حوزه ها، به انتخاب مدل 
اولیه و کشــف اجزا و شــاخصه های آن از طریق مصاحبه با خبرگان پرداخته و نهایتاً 
به یک الگوی حکمرانی مشــارکتی بــا رویکرد اقتصادی در حوزه محیط زیســت و 
به طور مشــخص در کاهش انتشــار گازهای گلخانه ای با خرید اوراق کربن، به عنوان 
یکــی از روش های کاهش آلایندگی، پرداخته ایم به نحوی که هم مشــارکت کنندگان 
از عوایــد اقتصادی ســرمایه گذاری در طرح های کاهنده آلایندگی ســود برند و هم 
بخش های صنعتی به تعهدات اعمال شــده سیاســتگذار نائل شــود. در گام بعدی و 
به تدریج فرهنگ ســازی شکل گرفته و موجب افزایش مشارکت مردم در تمامی ابعاد 
حفظ محیط زیست از کاهش مصرف خانگی گرفته تا ارتقای فرهنگ عمومی محیط  
زیســت و نهایتاً بهبود وجهه بین المللی کشــور و عمل به تعهدات زیست محیطی در 
سطح ملی و بین المللی خواهد شد. این مدل ها و مدل های مشابه آن همگی به عنوان 
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زیرسیســتم هایی برای تصمیم ســازی و نهایتاً تبدیل به برنامه های اجرایی توســط 
حکمرانان تعریف می شوند که می توان با تجمیع آنها به مجموعه ای منسجم و کارآمد 

از رویه ها در یک چارچوب سیاستگذاری جامع دست یافت.

1. مبانی نظری و پیشینه تحقیق
در سال های اخیر، شــدت تخریب محیط زیست ناشی از تغییرات اقلیمی نه تنها 
بر کیفیت زندگی همه افراد تأثیر گذاشــته است، بلکه تأثیر عمیقی بر توسعه پایدار 
اقتصاد جهانی و جامعه بشــری داشته است. برای حل مشکلات زیست محیطی ناشی 
از تغییرات اقلیمی، چندین کنفرانس سازمان ملل متحد برگزار کرده  است تا در مورد 
اقدام های متقابل برای پاسخگویی فعال به این مشکلات زیست محیطی جهانی بحث 

.(Liu etal., 2015( شود
اجلاســیه ها، نشست ها و نهایتاً کنوانســیون های متعددی در جهت همسوسازی 
کشــورهای مختلف به منظور کاهش انتشــار گازهای گلخانه ای و آلاینده ها با هدف 
جلوگیری از رســیدن به نقطه غیرقابل بازگشت تشکیل  شده که در ذیل به برخی از 

آنها اشاره می  شود:
1. کنوانسیون باران های اسیدی،

2. کنوانسیون انرژی هسته ای، ایمنی هسته ای و مسئولیت دولت ها،
3. کنوانسیون چارچوب سازمان ملل درباره تغییرات آب و هوا،

4. پروتکل کیوتو،
سه مکانیسم انعطاف پذیر کیوتو شامل تجارت انتشار گازهای گلخانه ای، مکانیسم 
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توسعه پاک1 و اجرای مشترک2، همیشه بحث برانگیز بوده اند. طرفداران، این مکانیسم ها 
را ابزاری هوشمندانه برای اطمینان از دستیابی به نتایج زیست محیطی با حداقل هزینه 
می دانستند. آنها استدلال کردند که کاهش هزینه های انطباق، اهداف زیست محیطی 

سخت تری را ممکن می کند و قطعاً از نظر سیاسی امکان پذیرتر می شود.
مخالفان اســتدلال کرده اند که مکانیســم های انعطاف پذیر، جو زمین را به مانند 
کالایــی می نگرند کــه به پروژه های نامطمئــن و ناآزموده اجــازه می دهد جایگزین 
مکانیسم های تعامل با تغییرات آب و هوایی شود )Hepburn, 2007). تجارت کربن که 
به تجارت انتشــار شش گاز گلخانه ای اصلی اشاره دارد، جدیدترین مکانیسم در میان 
سایرین است. تجارت انتشار3 یک روش مبتنی بر بازار برای کنترل انتشار آلایندگی ها 
از طریق ارائه مشوق های اقتصادی است. در تجارت انتشار، حق انتشار )مجوز، سهمیه 
یا اعتبار انتشار( برای رســیدن به حد انتشار مشخص شده و خرید و فروش می شود. 
در کنــار برنامه های الزامی، برنامه های داوطلبانــه خرید و فروش اعتبارات کربن هم 
وجود دارد. منتشرکننده ای که کمتر از مجوزهای خود منتشر کرده است، حق انتشار 
مازاد خود را به منتشــرکننده ای می فروشــد که بیش از مجوزهای خود منتشر کرده 
اســت. طرح تجارت انتشــار اتحادیه اروپا4  بزرگ ترین طرح تا به امروز است (اگرچه 
به هیچ وجه اولین طرح نیست )و تنها میزان انتشار دی اکسید کربن اروپا از تأسیسات 
صنعتی ثابت )با ســهم انتشار 24/2%( را محدود می کند اما پنج گاز گلخانه ای اصلی 
دیگر و ســایر بخش ها را در نظر نگرفته  است که باید با اقدام های سیاسی مورد توجه 
قرار گیرد )Hepburn, 2007). این بخش ها عبارتند از: انرژی در ساختمان )%17/5(، 

1. Clean Development Mechanism
2. Joint Implementation
3. Emission Trade
4. European Emission Trading Scheme(ETS(
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انرژی در حمل و نقل )16/2%(، ســهم بخش کشاورزی و جنگلداری )18/4٪(، صنایع 
شــیمیایی و ســیمان )5/3٪( که هریک به ترتیب می تواننــد نقش مؤثری بر کاهش 

.(Ritchie, Roser and Rosado, 2020( انتشار داشته باشند
روش های جدیدتری نظیر مالیات بر کربن نیز طراحی شــده  اســت که می تواند 
بخش های مختلف غیرصنعتی و افراد را نیز به سمت کاهش انتشار سوق دهد، هرچند 
از نظر کارکرد بر مدل سقف- کف قیمت1 برتری محسوسی ندارد اما امکان پیاده سازی 
آن در کشورهای در حال توسعه با سیستم های مالیاتی ناکارآمد در هاله ای از ابهام قرار 

.(Goulder and Schein, 2013( دارد
5. معاهده منشور انرژی،

6. پروتکل بهره وری انرژی،
7. ســایر اعلامیه های غیرالزام آور شــامل کنفرانس ملل متحــد در زمینه محیط  
زیســت و توســعه، اعلامیه ریو، برنامه عمل 21، اهداف توسعه هزاره، اجلاس جهانی 

توسعه پایدار، برنامه اجرایی ژوهانسبورگ، برنامه عمل کینگل 2005،
.(Boyce, 2018( 8. توافقنامه آب و هوایی پاریس

توافقنامه پاریــس چارچوب کلی برای همکاری بین المللی در راســتای مقابله با 
تغییــرات آب و هوایی و به طور خاص بــرای تحدید افزایش میانگین دمای جهانی به 
زیر 2 درجه ســانتیگراد و محدود کردن گرمایش به 1/5 درجه سانتیگراد و رسیدن 
به صفر خالص انتشــار تا سال 2050 فراهم می کند. قیمت گذاری کربن در توافقنامه 
پاریس ذکر نشــده است، اما این یک ابزار سیاستی مهم است که تعداد فزاینده ای از 
کشــورها و دولت های محلی از آن برای کاهش انتشار گازهای گلخانه ای در کمک به 
دســتیابی به تعهدات بین المللی آب و هوایی خود استفاده می کنند. اتحادیه اروپا در 

1. Cap and Trade
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ســال 2005 یک سیستم سقف-تجارت ایجاد کرد و بریتیش کلمبیا در سال 2008 
مالیات کربن را اعمال نمود. بســیاری از کشورها در سراسر جهان از آن زمان شروع 
به تعیین قیمت کربن کردند و همه روش های پیشگیری از انتشار جدید نیز برمبنای 

قیمت گذاری کربن بنا نهاده شده است. 
اگر مالیات خیلی پایین تعیین شود، پرداخت مالیات و ادامه آلودگی و انتشارات گازها 
ارزان تر از سرمایه گذاری در فناوری برای جلوگیری از انتشار گازهای گلخانه ای می شود. به 
همین ترتیب، اگر سقف- تجارت در حد خیلی بالا تنظیم شود، نقصی در سیستم برای 

.(Boyce, 2018( تولید قیمتی که مشوق کاهش انتشار باشد وجود نخواهد داشت
در کشــور جمهوری اســلامی ایران نیز نخســتین گام عملی پیاده سازی تجارت 
کربن یا مالیات کربن به منظور کاهش انتشــار آلاینده هــا، باید قیمت گذاری صحیح 
کربن برمبنای واقعیت های اقتصادی حاکم بر جامعه با رویکرد سوق جامعه صنعتی و 

غیرصنعتی به سمت مشوق های اقتصادی کاهش انتشار باشد.
در مرور ادبیــات تحقیق در حوزه تجارت کربن با رویکرد حکمرانی مشــارکتی، 
پژوهش های چندانی صورت نپذیرفته اســت. در میان پژوهش های داخلی موسی زاده 
منجیل و نظری )1401( به »تأثیر تجارت بین الملل بر انتشــار دی اکســید کربن با 

مطالعه موردی کشورهای صادرکننده نفت« پرداخته اند.
خانی و زرین پور )1401( به مطالعه در »طراحی یک شبکه  زنجیره  تأمین نسل دوم 
سوخت سبز مبتنی بر سیاست های انتشار کربن در شرایط عدم قطعیت« پرداخته اند.
دشــتی و حیدری )1399( در مطالعه »بهینه ســازی تصمیمات قیمت گذاری و 
زیســت محیطی در یک زنجیره تأمین با یک تأمین کننده و دو تولیدکننده مســتقل 

تحت قانون تجارت کربن« در این  خصوص بحث کرده اند.
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ســایر پژوهش های داخلی صورت گرفتــه در این حوزه نیز در جدول 1 گردآوری 
شده  است.

جدول 1. اهم پژوهش های داخلی در حوزه تجارت انتشار کربن

عنوان پژوهشپژوهشگر

ارزیابی پتانسیل اقتصادی کشور ایران برای کسب درآمد از شاه محمد و حکیمی پور )1399(
طریق تجارت کربن و مکانیزم توسعه پاک

تحلیل پویا از فرار مالیاتی زیست محیطی شرکت های رشوه گیر سامانی و جلینی )1398(
در بازار تجارت انتشار آلودگی

بررسی اثرات مقیاس، ترکیبی و فنی الگوی تجارت بین الملل بر شاه حسینی، فریدزاد و مروت )1396( 
انتشار کربن در کشورهای درحال توسعه صادرکننده نفت

تعیین هزینه های اجتماعی )خارجی( انتشار SO2، NOX و CO2 رحیمی و همکاران )1393(
در بخش انرژی کشور )نیروگاه ها(

ارائه یک مدل تصادفی دومرحله ای برای طراحی شبکه زنجیره رضایی و دهقانیان )1393(
تأمین سبز با در نظر گرفتن تجارت مجوزهای نشر آلودگی

جایگاه سوخت های زیستی )بیواتانول و بیودیزل( در برنامه های اشکوریان و همکاران )1392(
تغییرات اقلیم و آب و هوا و تجارت جهانی کربن ایران و چین

بررسی رابطه  انتشار دی اکسید کربن با رشد اقتصادی لطفعلی پور، فلاحی وآشنا )1390(
راهکارهای دستیابی به کشاورزی کم کربن در ایراننیکوکار و تاج نیا )1398(

مأخذ: یافته های تحقیق.

آنچه مشخص اســت پژوهش های صورت گرفته تاکنون بیشتر بر جنبه های فنی 
و تجاری مبحث تجارت انتشــار معطوف بوده و در مــورد نحوه تعامل افراد جامعه و 

حکمران در پیش برد این اهداف سخنی به میان نیامده است.
در میان پژوهش های خارجی در حوزه تجارت کربن و انتشار، مهم ترین پژوهش های 
اخیر به شــرح ذیل در جدول 2 گردآوری  شده  است. شایان ذکر است که حجم زیاد 
مباحث مطروحه اخیر در این موضوع، ممکن است این تصور را ایجاد کند که تجارت 
کربن ایده ای کاملًا جدید اســت اما باید دانست که زیربنای مفهومی تجارت کربن در 
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سال 1920 با پیگو آغاز شد که به مزایای اجتماعی وادار کردن شرکت ها به پرداخت 
هزینه های آلودگی اشاره داشته و کوز )Marciano, 2011) آن را توسعه داد، که نشان 
می داد تخصیص حقوق مالکیت و اجازه تجارت می تواند نتایج کارآمدی داشــته باشد 

.(Hepburn, 2007(

جدول ۲. اهم پژوهش های خارجی در حوزه تجارت انتشار کربن

عنوان پژوهشپژوهشگر

تأثیر سیستم تجارت آلاینده های اتحادیه اروپا بر تغییرات  تیکسیدو، ورد و نیکلای1 )2019( 
تکنولوژیکی کم کربن با شواهد تجربی

اثربخشی اجرای طرح های تجارت انتشار گازهای گلخانه ای: ویلوریا-سائز و همکاران2 )2016(
مروری بر قوانین

تحقیق در مورد طرح تجارت انتشار کربن به  روش سقف-تجارت ژیانگ و همکاران3 )2016(
در چین: بررسی اجمالی و چشم انداز

تجارت انتشار کربن در چین: بررسی اجمالی، چالش ها و آیندهلیو و همکاران4 )2015(

تجارت انتشار گازهای گلخانه ای در چین: پیشرفت و ژانگ و همکاران5 )2014(
چشم اندازها

آثار و عوارض جانبی طرح تجارت آلاینده های اتحادیه اروپالائینگ و همکاران6 )2014(
طرح تجارت آلاینده های اتحادیه اروپابایلی7 )2010(

بازتاب ها – مباحث نوظهور در باب تجارت گازهای گلخانه ای کانوری8 )2009(
در اروپا

1. Teixidó, Verde and Nicolli
2. Villoria-Sáez etal.
3. Jiang etal.
4. Liu etal.
5. Zhang etal.  
6. Laing etal.
7. Bailey
8. Convery 
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عنوان پژوهشپژوهشگر
تجارت کربن: بررسی مکانیسم های کیوتوهپبورن1 )2007(

مالیات کربن و تجارت انتشار کربناکینز و همکاران2 )2001(
مأخذ: همان.

در تمامی پژوهش ها، تمرکز بر تجارت انتشــار و مالیات کربن نهاده شــده و البته 
نگاه ها اغلب به ســمت چین و نحوه پیاده ســازی و پیشــرفت در آن کشور به عنوان 
انتشاردهنده رتبه اول جهانی با حدود 30% از گازهای گلخانه ای جهان و به حجم 10 
میلیارد تن در سال است که معادل دو برابر انتشاردهنده رتبه دوم یعنی کشور ایالات 
متحده آمریکا اســت. براساس اطلاعات مرکز تحقیقات اروپایی در سال 2020، ایران 
در این طبقه بندی، رتبه ششم بالاترین انتشار گازهای گلخانه ای را به خود اختصاص 

داده است.
همان طور که ناگفته پیداســت، اختلاف زیاد میان رتبه اول و دوم انتشاردهندگان 
گازهای گلخانه و اختلاف بســیار زیاد سایر ناشران از رتبه های اول و دوم، موجب بروز 
سؤال های اساسی میان کشورهای عضو پروتکل های گوناگون و نهایتاً سیاستمداران در 
مورد پذیرش هزینه های مربوط به کاهش انتشار در مقابل رقابت های سنگین اقتصادی 
میان کشورهای صنعتی شده  است. در این بین انقضای فازهای اجرایی پروتکل کیوتو، 
عدم همراهــی قدرت های بزرگ صنعتی و اقتصادی دنیا نظیــر ایالات متحده آمریکا 
بــا پیمان جایگزیــن کیوتو یعنی توافقنامه آب و هوایی پاریس و نیز بروز شــوک های 
اقتصادی ناشــی از کووید 19 موجب ارائه پیشــنهادهایی شده است مبنی بر مشارکت 
بیشتر افراد جامعه به عنوان ذی نفعان اصلی محیط زیست با رویکرد حکمرانی مشارکتی 

محیط زیست در فرایند های کنترل انتشار که سابقاً صرفاً سیاسی بود.

1. Hepburn 
2. Ekins etal.
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حاکمیت مشارکتی1 - یا به طور ساده، مشارکت - برای نشان دادن شیوه خاصی از 
تعامل اســتفاده می شود که مشورتی، چندجانبه، اجماع جویانه و جهت گیری به سمت 
تولید مشــترک نتایج و راه حل ها دارد. در حالی که اصطلاحــات حاکمیت، حاکمیت 
تعاملی، حاکمیت شبکه ای و حاکمیت مشارکتی اغلب مترادف با هم به نظر می رسد، 
دامنــه و معنای متفاوتی دارد. حکمرانی مشــارکتی و مدیریت مشــارکتی مفاهیم 
هنجاری رایجی اســت که به طور گســترده در برنامه های سیاست زیست محیطی در 

. (Ansell and Gash, 2007( جهان به کار گرفته  شده
فریمن2 )1997( به موضوع حاکمیت مشــارکتی در دولت اداری پرداخته و بیان 
می دارد که تلاش های اخیر در بازطراحی تنظیم گری عمدتاً شــامل تلاش هایی برای 
محدود کردن اختیارات آژانس از طریق تحمیل نظارت قضایی، قانونگذاری یا اجرایی 
بر فعالیت آژانس بوده اســت. در این مقاله، پورفسور جودی فریمن استدلال می کند 
که این تلاش های اصلاحی به جدی ترین ضعف های ایجاد، پیروی از مقررات و اجرای 
قوانین پاسخ نمی دهد چراکه بســیاری از آنها نتیجه یک فرایند تصمیم گیری اداری 

متناقض است که ازسوی نظریه نمایندگی منافع اجرا شده اند.
هاکســهام و همــکاران3 )2006( در مقالــه ای با عنــوان »چالش های حاکمیت 
مشارکتی« به نقش مهم مشــارکت در تعیین و اجرای سیاست های اصلی در جوامع 
بومــی می پردازند. درک اینکه چنین جوامعی چگونه ارائه ارزش می  کنند، برای درک 
اصول حاکمیت مدرن ضروری است. این مقاله اقدام پژوهی را با هدف توسعه مفهومی 
از عوامل ذاتی در قالب مشــارکتی بررســی و ازاین رو، در مــورد کاربردی بودن آنها 
به عنــوان ابزار حکومتــی اظهار نظر کرده  اند. ابتدا تفاســیر مختلف از آنچه حکمرانی 

1. Collaborative Governance
2. Freeman
3. Huxham etal.



 ـ 14۵ ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ طراحی مدل حکمرانی مشارکتی محیط  زیست در کشور ایران ... 

مشــارکتی برای دســتیابی به آن هدف اســت بررسی می شود؛ ســپس دو حوزه را 
مطرح می کنند که به طور جدی بر توانایی همکاری ها برای ارائه پتانســیل، پیچیدگی 
ســاختاری و تنوع تأثیر می گذارد، و درنهایــت این مقاله با در نظر گرفتن آنچه برای 

اجرای حکمرانی مشارکتی مورد نیاز است، به پایان می رسد.
نومن و همکاران1 )2004( به مشارکت عمومی و حکمرانی مشارکتی پرداخته اند 
و براســاس یافته های یک مطالعه درباره دمکراسی، برنامه فرایندهای مشارکت را در 
انجمن های مشــورتی بررســی می کنند )نظیر پانل های کاربران، انجمن های جوانان، 
کمیته های منطقه ای و ...( که به عنوان ابزاری برای تشویق فعال تر مشارکت کننده در 
شــیوه شهروندی و بهبودی خدمات رفاهی به آنها عمل می کند و نهایتاً یافته هایی را 

پیرامون محدودیت های توسعه حاکمیت مشارکتی ارائه می دهند.
بوهــر2 )2004( نیــز به موضــوع حاکمیت مشــارکتی و دمکراســی پرداخته و 
مجموعه ای از چارچوب های مفهومی، یافته های پژوهشی و دانش مبتنی بر عمل را در 
چارچوبی یکپارچه برای حکمرانی مشارکتی ترکیب و گسترش می دهد. این چارچوب 
مجموعه ای از ابعاد تودرتو را مشــخص می کند که شامل یک زمینه سیستم بزرگ تر، 
یک رژیم حاکمیت مشــارکتی، و پویایی ها و اقدام های مشارکتی داخلی آن است که 
می تواند تأثیرات و ســازگاری هایی را در سراسر سیستم ها ایجاد کند. این چارچوب، 
نقشــه مفهومی گســترده برای موقعیت یابی و کاوش اجزای سیستم های حکمرانی 
فرامرزی ارائــه می کند که از همکاری بین دولتی مبتنی بر سیاســت ها یا برنامه های 
اجرایی تا همکاری منطقه ای مکان محور با ســهامداران غیردولتی تا مشــارکت های 
عمومی و خصوصی را شــامل می شود. این چارچوب دانش انگیزه های فردی و موانع 

1. Newman etal.
2. Booher
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اجرایی، یادگیری اجتماعی مشــارکتی و فرایندهای حل تعارض، و ترتیبات سازمانی 
برای همکاری فرامرزی را با هم ادغام می کند و در پایان بیان می دارد که حتی زمانی 
که تمرین مشترک به درستی و در موقعیت مناسب انجام شود، تغییر حکومت سنتی 
همچنان یک کار دلهره آور است. همان طور که ماکیاول قرن ها پیش اظهار داشته که 
باید به خاطر داشت که در دســت گرفتن هیچ چیز دشوارتر، انجام آن خطرناک تر، یا 
در موفقیت آن نامطمئن تر از این نیست که رهبری نظم جدیدی از چیزها را به عهده 

گیرد.
جوز1 )2005( پیچیدگی های مشارکت شهروندان را از طریق حاکمیت مشارکتی 
در شــهرهای ایالات متحده آمریکا بررســی کرده و بیان داشــته در سال های اخیر، 
تعدادی از برنامه های برنامه ریزی مشارکتی در شهرها معرفی  شده اند که فرصتی برای 
شــهروندان به حاشیه رانده شده ســنتی فراهم می کند تا رسماً در کارهای اصلاحی 
درون شهری مشارکت کنند. در این بیانیه ادعا شده  است که فرایند برنامه انسجام ملی 
توسط نئولیبرالیسم شــکل  گرفته که موانع متعددی برای مشارکت است و درنهایت 
رویکرد تکنو کرات تر در برنامه ریزی مشــارکتی پیشنهاد داده است. با این حال، هدایت 

ماهرانه آن به شهروندان این فرصت را داده تا فضای شهری خود را تغییر دهند.
زادک و رادویــچ2 )2006( در مقاله ای با عنوان »مدیریت حاکمیت مشــارکتی؛ 
بهبود نتایج توســعه ای از طریق حاکمیت مشــارکتی و مسئولیت پذیری« پرداخته و 
با در نظر گرفتن مشــارکت بخش های خصوصی و دولتی در زیر حوزه های گوناگون 
خدمات عمومی و زیرساخت و نحوه گرفتن بازخورد و اصلاح رویه ها، چارچوبی برای 
هدایت حاکمیت و مســئولیت پذیری چنین مشارکت هایی پیشنهاد داده که اولین در 

1. Ghose
2. Zadek and Radovich
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نوع خود اســت. »چارچوب حاکمیت و پاســخگویی مشارکت« طی دو سال در میان 
مشــارکت ها و کارشناســان مختلف ایجاد و آزمایش شده است و پایه ای محکم برای 
پیشــبرد رویکردی نظام مندتر در حکمرانی مؤثر و مســئولیت پذیری چند ذی نفع یا 
مشــارکت های دولتی و خصوصی در آینده ارائه داده است. چارچوب ارائه شده شامل 
ســه بخش اســت که در بخش اول 12 اصل ذکر شده است و در بخش دوم یک ابزار 
تشخیصی جهت رتبه بندی و سنجش کمی شاخص ها ارائه شده و در بخش سوم نیز 

مجموعه ای از راهنماها برمبنای اصول 12 گانه بخش اول ارائه شده است.
برایســون و همکاران1 )2006( چارچوب همکاری بین بخشــی را برای حکمرانی 
مشــارکتی ارائه کرده اند. این مدل ابتدا شرایط اولیه و محرک های محیطی و سپس 
ساختار حکمرانی و فرایند آن را بررسی و پس از برشمردن نقش و جایگاه محدودیت ها 
به تشــریح نتایج حاصل و تقسیم مســئولیت ها پرداخته  اند. از دیدگاه وی مشارکت 
بین بخشــی میان حکومت، کسب و کارها، ســازمان های مردم نهاد و مجامع عمومی از 
طرق مختلف اشتراک توانمندی ها و اطلاعات تا حصول نتیجه جمعی، ایجاد می شود. 

چارچوب مشارکت پیشنهادی وی در شکل 1 ارائه شده است.

1. Bryson etal.
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شکل 1. چارچوب مشارکتی برایسون

Source: Bryson, Crosby and Stone (2006(.

انســل و گاش1 )2007( به حاکمیت مشــارکتی در تئوری و عمل پرداخته اند و با 
مطالعه فراتحلیلی از ادبیات موجود در مورد حکمرانی مشارکتی با هدف بسط یک مدل 
اقتضایی به این موضوع توجه کرده اند. پس از بررسی 137 مورد از حکمرانی مشارکتی 

1. Ansell and Gash
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در طیف وسیعی از بخش های خط مشی، متغیرهای مهمی را شناسایی می کنند بر اینکه 
آیا این شــیوه حکمرانی باعث ایجاد همکاری موفق می شود یا خیر. این متغیرها شامل 
ســابقه قبلی درگیری یا همکاری، انگیزه های مشارکت سهامداران، عدم تعادل قدرت 
و منابع، رهبری و طراحی ســازمانی است. همچنین مجموعه ای از عوامل را شناسایی 
می کنند که در خود فرایند مشارکتی بسیار مهم هستند. این عوامل عبارتند از: گفتگوی 
رو در رو، ایجاد اعتماد، توســعه تعهد و درک مشترک. به عقیده آنها یک چرخه باارزش 
همکاری زمانی ایجاد می شــود که گروه های مشترک بر »پیروزی های کوچک« تمرکز 

می کنند که اعتماد، تعهد و درک مشترک را عمیق تر می کند.
کاپوســو و همــکاران1 )2009( به بررســی و تحلیــل مفهومی و واژه شناســی 
مدیریت عمومی مشــارکتی و حاکمیت مشــارکتی پرداخته و اولی را بیشتر معطوف 
بــه همکاری های محلی و دیگــری را دارای ابعاد جهانی برشــمرده اند. این مقاله به 
درک بهتر مدیریت عمومی مشارکتی و حاکمیت مشارکتی با توضیح مفاهیمی برای 

پژوهش و اجرا در آینده کمک می  کند.
سیریانی2 )2010( با موضوع ســرمایه گذاری در دمکراسی و مشارکت شهروندان 
در حاکمیت مشــارکتی پرداخته و سلامت دمکراسی آمریکایی را درنهایت به تمایل 
و توانایی شــهروندان برای همکاری به عنوان ذی نفعان و ســهامداران در کشور خود 
وابســته دانسته اســت. این کتاب بیشــتر بر موانع دولت تمرکز دارد که ناکام کننده 
تلاش های تقویت مشــارکت مدنی شهروندان است و مدل های همکاری مشخصی را 

ارائه نداده است.

1. Kapucu etal.
2. Sirianni
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روگرس و همکاران1 )2010( در مقاله ای تحت عنوان »نگاهی عمیق تر به نتایج 
ترتیبات حکمرانی مشارکتی«، درس آموخته های اقدام های صورت گرفته بر بستر 

مسئولیت اجتماعی را بررسی کرده اند. هدف این مقاله دو مورد است: در درجه اول، 
کشف پیوندهای موجود و بالقوه بین استانداردهای چند ذی نفع و هم زمان و سپس 

کشف پتانسیل برای همگرایی استاندارد است. روش شناسی مقاله از یک رویکرد 
مفهومی پیروی می کند که با نمونه های موردی مختلف پشتیبانی می شود.

بینگهام2 )2010( از منظر حقوقی به حکمرانی مشــارکتی پرداخته و نقشه راهی 
برای تدوین قوانین آتی به منظور تهیه زیرســاخت های قانونی این نوع حکمرانی ارائه 
داده اســت. وی علاوه بر بررســی قوانین اساسی و ارزش ها به الزاماتی که باید در آن 
لحاظ شوند، به شــیوه های دمکراتیک مشورتی و مشارکتی پرداخته و حتی ساختار 

قانونی حل اختلاف های اداری را پیشنهاد داده است.
ســیلویا3 )2011( پژوهشــی تحت عنوان »حاکمیت مشــارکتی، مفاهیمی برای 
رهبری موفق شــبکه ای« انجام داده اســت. مقاله برخــی از تفاوت های بین رهبری 
سلســله مراتبی و رهبری شبکه، جنبه های مهم رهبری مشارکتی و رفتارهای رهبری 
مؤثر در ساختارهای حاکمیت مشارکتی را مورد بحث قرار می دهد. این مقاله با تمرکز 
بر مبحث رهبری در مدیران عمومی، به بحث در مورد برخی از بهترین شیوه ها برای 
رهبری مشارکتی، ازجمله تشــکیل تعهد مشترک، شناسایی منابع، ایجاد یک درک 
مشترک، دستیابی به حمایت از ذی نفعان پرداخته و درنهایت با ایجاد اعتماد به پایان 

می رسد.

1. Rogers etal.
2. Bingham
3. Silvia 
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امرسون و همکاران1 )2011( اولین بار به موضوع حکمرانی مشارکتی با محوریت 
تغییــرات آب و هوایی پرداخته اند و از آن به عنــوان فرصتی برای مدیریت عمومی و 

آینده مدیریت دولتی و خدمات عمومی در سراسر جهان یاد شده است.
گلس و بینگام2 )2011( در کتابی با عنوان حکمرانی مشــارکتی مروری مبتکرانه 
ایــن حوزه جذاب را با تأکید ویــژه بر مفاهیم و موضوع های نظــری؛ مهم، جدید و 
نوظهور ارائه می دهند. بخش اول که به چهار بخش تقسیم می شود، نظریه های اصلی 
تأثیرگذار بر تفکر فعلی و شکل دادن به تحقیقات آینده در زمینه حکمرانی را بررسی 
می کند. بخش دوم به طور خاص به مســائل پیرامــون نظریه های جدید می پردازد - 
نقش متغیر دولت و عملکرد نوظهور شبکه ها و حوزه های جایگزین حاکمیت  ـ سپس 
بخش های سوم و چهارم به بررســی پیامدهای مدیریت حکمرانی و تلاش های اخیر 
برای بازنگری در دمکراسی و شهروندی به روش هایی می پردازند که کمتر به نهادهای 

رسمی دولت مرتبط هستند.
جوهانســتون و همکاران3 )2011( به بررســی جذب ذی نفعان بیشتر در فرایند 
حکمرانی مشــارکتی می پردازند که چگونه انتخاب های طراحی سازمانی انجام شده 
در مورد شــیوه های مشارکت در مراحل اولیه حیاتی مشارکت، بر انتظارات ذی نفعان 
در یــک برنامه مدنــی از یکدیگر تأثیر می گذارد و متعاقباً بــر نتایج فرایند همکاری 

تأثیرگذار است. 
انســل4 )201 2( با تمرکز بر حکمرانی مشــارکتی، انــواع آن را مورد بحث قرار 
می دهد، عوامل مؤثر در موفقیت این مشــارکت را شناسایی می کند و آن را بازسازی 

1. Emerson etal.
2. Gales and Bingham
3. Johnston etal. 
4. Ansell
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دمکراتیــک حکومت می داند. این مقاله نتیجــه می گیرد که مذاکرات تنظیم گرانه به 
ذی نفعان کمک می کند تا در اختلاف های پیچیده به توافق های مناسبی دست یابند 
و یکی از مهم ترین مزایای تمام روش های مشــارکت در تنظیم مقررات این است که 

رضایت ذی نفعان و یادگیری بیشتری نسبت به رویکردهای مرسوم ایجاد می کند.
پــوردی1 )2012( بیان می دارد که اســتفاده روزافــزون از روش های حکمرانی 
مشارکتی، نگرانی هایی را در مورد قدرت نسبی شرکت کنندگان در چنین فرایندهایی 
و احتمال طرد یا ســلطه برخــی از احزاب ایجاد می کند. ایــن تحقیق چارچوبی را 
برای ارزیابی قدرت ارائه می دهد که اقتدار، منابع و مشــروعیت گفتمانی را به عنوان 
منابــع قدرت در نظر می گیرد. رابرتســون و جوی2 )2012( در مطالعه خود پیرامون 
شبیه سازی حکمرانی مشارکتی، به توسعه نظریه حاکمیت مشارکتی با بررسی اینکه 
تحت چه شرایطی یک فرایند تصمیم گیری مشورتی و اجماع محور در بین سهامداران 
مختلف )با وجود تضاد منافع( به اخذ تصمیمی منجر می شود که برای اکثر ذی نفعان 
رضایت بخش است. با استفاده از شبیه سازی محاسباتی، درمی یابد که مزایای حکمرانی 
مشارکتی مشروط به شرایطی است مانند نوع گزینه های جایگزین، سطح تعارض بین 
سهامداران و اینکه چگونه ذی نفعان ترجیحات خود را در طول زمان تغییر می دهند. 
امرســون و همکاران3 )2012( مجموعــه ای از چارچوب های مفهومی، یافته های 
پژوهشــی و دانش مبتنی بر عمل را در چارچوبی یکپارچه برای حکمرانی مشارکتی، 
ترکیب و بسط می دهند. این چارچوب مجموعه ای از ابعاد تودرتو را مشخص می کند 
که شــامل یک زمینه سیســتم بزرگ تر، یک رژیم حاکمیت مشــارکتی، و پویایی ها 
و اقدام های مشــارکتی داخلی آن اســت که می تواند تأثیرات و سازگاری هایی را در 

1. Purdy 
2. Robertson and Choi
3. Emerson etal.
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سراســر سیستم ها ایجاد کند. امرسون و جرلک1 )2014( سپس به انطباق و ظرفیت 
انطباق سیستم های انســانی و محیطی با حکمرانی مشارکتی پرداخته و بین این دو 
مبحث ارتباط برقرار کرده و چهار بعد مشترک آنها یعنی ترتیبات ساختاری، رهبری، 
دانش و یادگیری و منابع را پیدا می کند. در این مقاله، نویسنده ها روی انطباق نهادی 
در چارچوب رژیم های حکمرانی مشــارکتی تمرکز کرده و ســعی می کنند ظرفیت 
مشــارکتی را از ظرفیت انطباقی و سهم آنها در کنش تطبیقی روشن و متمایز کنند. 
امرســون و نباتجــی2 )2015( تحقیقات قبلی را برای توســعه یک ماتریس عملکرد 
برای ارزیابی بهره وری رژیم های حکمرانی مشــارکتی3 گسترش می دهند و سه سطح 
عملکردی )اقدام ها، نتایج و انطباق( را در سه واحد تحلیل )سازمان های شرکت کننده، 
خود رژیم حاکمیت حکومتی و اهداف( مورد بررسی قرار داده و ماتریس عملکردی از 

9 بعد مهم بهره وری رژیم  حکمرانی مشارکتی را ایجاد می کنند.
اســکوت4 )2015( نیز بــا برقراری ارتباط میــان حکمرانی مشــارکتی و نتایج 
زیســت محیطی حاصل از به کارگیری این نوع مشارکت، به دنبال پاسخ به سؤال های 
ذیل اســت که: چکیده این مقاله به دو پرســش پژوهشــی می پردازد: 1. آیا نظارت 
زیست محیطی مشارکتی پیامدهای زیست محیطی را بهبود می بخشد؟، 2. گروه های 
مشــارکتی با سطوح مختلف مسئولیت، رســمیت و نمایندگی چگونه در این زمینه 

مقایسه می شوند؟  
امسلر5 )2016( به موضوع یکپارچه سازی مدیریت، سیاست و حقوق در حکمرانی 
مشارکتی پرداخته و یک نمای کلی از چارچوب قانونی فعلی برای حکمرانی اشتراکی 

1. Emerson and Gerlak
2. Emerson and Nabatchi
3. Collaborative Governance Regime (CGR(
4. Scott 
5. Amsler
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در ایالات متحده در ســطوح دولت فدرال، ایالتی و محلی ارائه می دهد و شکاف هایی 
را نیز شناسایی می کند. وی چارچوب تحلیل و توسعه نهادی مجموعه ای از نظریه ها و 
قوانین را ارائه می کند. این مقاله نتیجه می گیرد که تحقیقات آتی در مورد حکمرانی 
مشــارکتی باید چارچوب قانونی را به عنوان متغیری مهم و همکاری را به عنوان یک 

ارزش عمومی دربرگیرد.
کپیکو1 )2017( به پیچیدگی گســترده مشــکلات عمومی جهان اشاره کرده که 
نقش دولت ها را هر روز سخت تر و همچنین غیرمستقیم تر می کند و لذا سیاستگذاران 
و مدیــران دولتی مطمئن هســتند که حکمرانی مشــارکتی، شــیوه ای ترکیبی از 
تصمیم گیــری و ارائه خدمات با ترکیب عمومی، غیرانتفاعی، مشــاغل و انجمن های 
اجتماعی، مؤثرترین پاســخ به مشکلاتی است که با یک سازمان قابل حل نیست. این 
پژوهش یک راهنمای اساســی، براســاس تحقیقات پیشرفته، در مورد نحوه طراحی، 

مدیریت و ارزیابی همکاری ارائه می دهد.
گرلــک و همکاران2 )2018( بــه تحلیل وعده ها و مشــکلات احتمالی حکمرانی 
مشــارکتی می پردازند. در ابتدا خاســتگاه و نحوه تکامل حکمرانی مشارکتی را به طور 
اجمالی بررســی و سپس ادعاهای موافقان و مخالفان را با هم مقایسه می کنند. سپس 
به مرور تحقیقات تجربی در حوزه حکمرانی مشترک محیط زیست پرداخته و در مورد 
آینده حکمرانی مشارکتی، هم برای تحقیق و هم برای عمل پیشنهادهایی ارائه داده اند.
فلورینی و پاولی3 )2018( به پژوهشــی با محوریت حکمرانی مشارکتی و اهداف 
توســعه پایدار پرداخته و چگونگی و چرایی این همکاری های بین بخشــی را بررسی 
می کنند که چــه گام هایی را می توان یا باید برای اطمینــان از ایجاد ارزش عمومی 

1. Cepiku
2. Gerlak etal.
3. Florini and Pauli
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و خصوصی از مشــارکت ها برداشت. استدلال ها با اشــاره به مواردی از مشارکت های 
مبتنی بر بازار برای کشاورزی در آسیای جنوب شرقی بیان  شده اند.

نویگ و همکاران1 )2018( نیز به موضوع حکمرانی مشــارکتی با شــهروندان و 
ذی نفعان در موضوع محیط  زیســت پرداخته اند و بیان می دارند که چنین مشارکتی 
می تواند موجب بهبود تصمیم گیری ها در مقایســه با روش های ســنتی شــود. این 
مقاله برای شناســایی پنج خوشــه از مکانیســم های علی که رابطه بین مشارکت و 
پیامدهای محیط زیســتی را توصیف می کنند، از چندین مبحث استفاده کرده است. 
اولاً مکانیســم هایی را که نحوه تأثیر مشارکت بر استانداردهای محیطی خروجی ها را 
توصیف می کند، ثانیاً مکانیسم های مربوط به اجرای خروجی ها و ثالثاً مکانیسم با نقش 
بازنمایی نگرانی های زیست محیطی، افزایش دانش زیست محیطی شرکت کنندگان و 
تعامل گفتگو در تصمیم گیری را بررســی می کنند. دو مکانیسم دیگر بیشتر در مورد 
نقش پذیرش، حل تعارض و شــبکه های مشــارکتی برای اجرای تصمیمات توضیح 
می دهد. علاوه بر مکانیســم های فوق، در پیوند مستقل با متغیرهای وابسته، شرایطی 
را شناســایی می کنند که تحت آن مشــارکت ممکن است به نتایج محیطی بهتر )یا 

بدتر( منجر شود. این به حل تناقضات ظاهری در مباحث مطروحه کمک می کند.
بینجی و همکاران2 )2021( به موضوع اجرای حکمرانی مشــارکتی در سه بخش 
مدل هــا، تجربیات و چالش ها پرداخته اند و خواننــده را به موضوع خاص متمرکز بر 
اجرای حکمرانی مشارکتی رهنمون می سازند. هدف از این پژوهش پیشبرد دانش ما 
از مسائل پیچیده و متقاطع اجرای حاکمیت مشارکتی است که شامل موارد زیر است: 
الف( حمایت از فرایند مشــارکتی از طریق مدل ها و روش های نوآورانه برای افزایش 

1. Newig etal.
2. Bianchi etal.
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درک مشــترک از مشــکلات و نتایج جامعه، ب( پرورش فعل و انفعالات بین سیاست 
خدمــات و ارائه خدمــات، ج( ترکیب دیدگاه خدمات عمومی با دیدگاه ســازمانی و 

بین سازمانی.
انسل و همکاران )2022( در ویرایش دوم کتاب خود به بازنگری کلی در نظریه های 
خود پرداخته و مشخصاً ریسک های بیشتری را درباره حکمرانی مشارکتی مدنظر قرار 
داده اند و نظریه ها و مباحث اولیه و گذشته را تا حدود زیادی آمیخته با سطحی نگری 
عوامانه انگاشــته اند. از نظر آنها آینده مشارکت ها در عمل بسیار مبهم است و بیش از 
آنکه پیشنهاد دهندگان به فکر سیاست ها و مشکلات تنظیم گرانه باشند، باید به دنبال 

جلب حمایت و مشارکت ذی نفعان مشارکت کننده باشند.
درخصوص حوزه حکمرانی مشــارکتی پژوهش های داخلی نیز به شرح جدول سه 

انجام شده اند:

جدول ۳. اهم پژوهش های داخلی در حوزه حکمرانی مشارکتی

عنوان پژوهشپژوهشگر

مهاجری )1389(
مدیریت مشارکتی شاه کلید سند چشم انداز، توسعه پایدار و 

حکمرانی شایسته در ایران )بررسی جامعه شناختی واقعیت ها، 
چالش ها و موانع(

ارائه راهبردهایی برای نیل به رضایتمندی شهروندی در عالی و احمدی )1394(
چارچوب نظریه حکمرانی مشارکتی

حکمرانی مشارکتی و کنترل بحران خشکی زاینده رودطالبی نیا )1394(

چالش های حکمرانی مشارکتی رودخانه های فرامرزی و منابع میان آبادی )1396(
آب بین المللی مشترک

صادقی زاده  بافنده، صانع و میان آبادی  
حکمرانی مشارکتی سازگار در منابع آب)1396(

سنجش و مقایسه معیارهای حکمرانی مشارکتی آب در حوزه ابراهیمی، قربانی و ملکیان )1397(
آبخیز طالقان
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عنوان پژوهشپژوهشگر

الگوی حکمرانی مشارکتی توسعه انرژی های تجدیدپذیر در محمدی و دانایی فرد )1398(
ایران )رویکرد نهادی(

رابطه حکمرانی مشارکتی و سیاستگذاری شهری با رویکرد قربانی مهر )1398(
شایسته سالاری

مدیریت مشارکتی؛ زیربنای گذار به نسل جدید حکمرانی آبگلدانساز و نظری )1398(

ژاله باغبادرانی، یعقوبی پور و فتحی زاده 
)1400(

طراحی مدل حکمرانی مشارکتی در راستای کاهش فساد اداری 
با رویکرد آمیخته )مورد مطالعه: استانداری و فرمانداری شهر 

اهواز(

الگوی روابط شبکه همکاری فردی سازمانی در جهت نیل به قنبری، اسلامی و آزادی )1400(
حکمرانی مشارکتی

ذبیح زاده، صیاد و حق شناس کاشانی 
طراحی مدل حکمرانی مشارکتی مدیریت تقاضای برق در ایران)1400(

الگوی مناسب حکمرانی مشارکتی در وزارت بهداشت، درمان و آزادی و همکاران )1401(
آموزش پزشکی در مدیریت بحران شیوع بیماری های نوظهور

مأخذ: همان.

درنهایت با بررســی پیشــینه تحقیقات داخلی باید گفت اکثریــت قریب به اتفاق 
پژوهش هــا درباره حکمرانی مشــارکتی در حوزه مدیریت آب انجام شــده اســت و 
تحقیق مشخصی با موضوع حکمرانی مشارکتی محیط زیست به طور مستقیم صورت 
نپذیرفته حال آنکه خاســتگاه اصلی حکمرانی مشــارکتی در دنیا در حوزه حکمرانی 

محیط زیست تعریف شده است. 

۲. روش تحقیق
تحقیق حاضر به لحاظ هدف از نوع توســعه ای و کاربردی است بدین صورت که با 
بررسی انواع مدل های ارائه شده در تحقیقات پیشین، به دنبال انتخاب و توسعه مدلی 
مناســب برای استفاده در زمینه محیط زیست انرژی با جلب مشارکت ذی نفعان بوده 
اســت. از لحاظ نظری یا کاربردی بودن نیــز تحقیق حاضر کاربردی بوده و نتایج آن 
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می تواند به صورت کاربردی مورد بررسی و پیاده سازی قرار گیرد.
به لحاظ ماهیت، داده های جدید از نــوع کیفی بوده و خبرگان با تخصص ویژه از 
سه بخش مختلف تأمین مالی حوزه انرژی، مدیریت و حکمرانی انرژی و فعالان حوزه 
مســئولیت اجتماعــی در صنعت )با رویکرد محیط زیســت و جامعه( مورد مصاحبه 
نیمه ســاختار یافته قــرار گرفتند. انتخــاب نمونه ها با توجه به تخصــص ویژه آنها به 
روش نمونه گیری هدفمند بوده و روش اشــباع داده ها به عنوان اســتاندارد طلایی در 
پژوهش های کیفی به عنوان حد کفایت داده ها انتخاب شــد که مؤید پایایی پژوهش 

است )اشباع داده در 20 خبره انتخابی مشاهده شد(.
صحت و روایی یافته های پژوهش به روش چندجانبه نگری یا ســه سو ســازی به 

طرق ذیل بررسی و تأیید شد:
جمع آوری اطلاعات با استفاده از مصاحبه با سه گروه متفاوت از مصاحبه شوندگان . 1

از سه حوزه کاری متفاوت در زمان و مکان متفاوت،
بررسی و تأیید جمع بندی مصاحبه ها با خود مصاحبه شوندگان،. 2
اخذ مشــارکت و تأیید نهایی مصاحبه شــوندگان بر تحلیل و تفسیر نتایج روی . 3

مدل نهایی.

3. یافته های تحقیق
پس از بررســی مدل های گوناگون ارائه شــده برای حکمرانی مشارکتی در سایر 
حوزه ها دریافتیم که دو نوع مدل کلی قابل برداشــت است. اولین دسته انسل و گاش 
)2007( و برایســون و همکاران )2006( مدل های اولیه هستند که ساده تر بوده و در 
مراحل اولیه توســعه مفاهیم حکمرانی مشــارکتی به لحاظ نظری و اجرایی پیشنهاد 
شده اند. دومین دسته انسل و همکاران )2022( و بینجی و همکاران )2021( هستند 
که مدل های پیچیده تر و توســعه یافته ارائه داده انــد و بازخورد مطالعات و پروژه های 
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موردی روی مدل های اولیه اعمال شــده هستند و ضمن رفع نواقص مدل های اولیه، 
درس آموخته های سالیان اجرای حکمرانی مشارکتی نیز بر آنها افزوده  شده  است.

با بررســی تحقیقــات کپیکــو )2017( و بینجــی )2021( روی نتایج خروجی 
 Booher,( مشــارکت ها دریافتیم که به دلیل پیچیده تر شدن زمینه اجرای مشارکت
 Ansell( 2004) و نیز اهمیت بیش از حد تصور جلب مشــارکت و حمایت ذی نفعان

etal., 2022)، مدل های دســته دوم فوق الذکر برای جوامع با سابقه پیاده سازی قبلی 

مؤثرتر بوده و مدل های ســاده تر دسته اول مناسب مبنای نظری بازطراحی، توسعه و 
اجرا در جوامعی نظیر کشــور ایران است که ذی نفعان فاقد تجربه و آموزش کافی در 

حوزه حکمرانی مشارکتی هستند.
مدل مشــارکتی )Ansell and Gash, 2007) به عنوان مبنای پیشنهادی در این 
پژوهش انتخاب و پس از دریافت نظر مصاحبه شــوندگان خبره، اجزای مدل انتخابی 
تأیید و بخش های توســعه ای و زیربخش های سیســتم برای اســتفاده در حکمرانی 
مشــارکتی محیط  زیست استخراج و در مدل پیاده سازی شد. یافته های ذیل خروجی 

تفسیر مصاحبه های نیمه ساختار یافته هستند:

1-3. زمینه کار )مطالعه موردی پیشنهادی(

از دیدگاه خبرگان، زمینه پیشــنهادی تجارت کربن در صنایع با تمرکز بر صنعت 
نفت و گاز و پتروشیمی به عنوان زمینه مناسبی برای شروع پروژه حکمرانی مشارکتی 

محیط زیست به شرح ذیل تأیید شد.

1-1-3. شرایط شروع

توان و منابع لازم: با توجه به جدید بودن این پروژه و محدودیت های اندک . 1
پذیرفته شده کشور ایران در حوزه تحدید انتشار کربن به جهت وجود تحریم های 
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بین المللی، ابعاد اجرایی می تواند از مقیاس بســیار کــم آغاز و منابع اقتصادی 
آن از مشــارکت ذی نفعان خصوصی و دوســت داران محیط زیست از حجم کم 
تأمین شــود. زمینه کار بخش صنعتی و به خصوص صنایع سودآور پتروشیمی و 
نفت تعریف شده اند. کاستی هایی در زمینه نهادهای غیردولتی در حوزه محیط 
زیست وجود دارد که با توسعه ســازی و کارهای بورس انرژی و افزایش ضریب 
دسترسی و معاملات مردم به صورت مستقیم و نیز وجود سوابق قبلی در زمینه 
انتشــار اوراق تضمینی و قرضه در حوزه های مختلف، تا حدود زیادی می تواند 

جبران کننده ضعف نهادهای غیردولتی باشد. 
دانش کافی: حوزه تجارت انتشار به جهت وجود پیوند اقتصادی و منافع مادی . 2

و نیز وجود ما به ازای اجرا شده خارجی در اتحادیه اروپا و آمریکا مبنای مناسبی 
برای آغاز فرایند مشــارکت اســت. محرک های اقتصادی و فرهنگی کافی برای 
انگیزش ذی نفعان به شــروع مشــارکت وجود دارد. ابزار اوراق کربن با توجه به 
مسبوق به ســابقه بودن انتشار اوراق تأمین مالی در حوزه انرژی، وجود ناشران 
معتبر و کارآزموده و نیز آشــنایی افکار عمومی با واژه های اوراق درآمد ثابت یا 
اوراق تضمینی محرک های دانشــی کافی برای موفقیت ابزار اوراق کربن است. 
توسعه ســازوکار بورس کالا و انرژی نیز بستر مناسب اطلاع رسانی و دسترسی 
همگانی و رویه های اجرایی منسجم را در اختیار توسعه دهندگان قرار می دهد.

سطح اولیه اعتماد: بخش صنعت و به خصوص صنایع پتروشیمی و نفت با . 3
دارا بودن سابقه انتشار اوراق مشارکت، سودآوری مناسب و ریسک عملیاتی کم، 

از سطح اولیه اطمینان برای سرمایه گذاری ذی نفعان برخوردار است. 
درنتیجــه از دیــدگاه خبرگان، تعریف زمینه کاری مشــارکت به صورت انتشــار 
اوراق کاهش کربن و ســرمایه گذاری مبالغ حاصل در پروژه های زیست محیطی نظیر 



 ـ 161 ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ طراحی مدل حکمرانی مشارکتی محیط  زیست در کشور ایران ... 

جمع آوری گازهای فلر و سرچاهی، دارای محرک ها و مشوق های کافی برمبنای مدل 
ارائه شده برای آغاز مشارکت است.

۲-1-3. چرخه فرایند مشارکت

مکالمات رودررو )تعامل سازنده با حسن نیت(: این فرایند با توجه به . 1
ساختار خصوصی شــرکت های پتروشیمی و اغلب صنایع خصوصی شده کشور 
از طریق تعریف نمایندگان در هیئت مدیره و برگزاری مجامع عمومی شرکت ها 
امکان پذیر است. بنابراین در سال های اخیر عدم انتقال شفاف مدیریت بخش های 
خصوصی سازی شــده طبق اصل چهل و چهارم به نمایندگان واقعی سهامداران، 
مشــکلاتی را در این زمینه به وجود آورده است که به عنوان تهدیدی در اجرای 

مکالمات رودررو و نهایتاً اعتمادسازی محسوب  می شود. 
اعتمادســازی: با انجام صحیح مرحله قبل، سابقه همکاری و سرمایه گذاری . 2

موفق در حوزه صنعت ازســوی مشــارکت کنندگان خصوصی با ناشران اوراق و 
افزودن تضامین مالی کافی به اوراق منتشــره امکان اعتماد سازی صحیح میان 

ذی نفعان مشارکت تأیید می  شود.
تعهد به فرایند: با داشتن هدف شفاف و یکسان، تعریف نهاد ناظر و تنظیم گر . 3

مناسب و شفافیت اطلاع رســانی امکان حصول تعهد نسبت به فرایند مشارکت 
تأیید شد.

فهم مشترک: از دیدگاه خبرگان هدف روشن این فرایند که بر دو پایه اصلی . 4
مشارکت یعنی سود اقتصادی و کاهش انتشار آلاینده ها استوار است برای تمامی 

ذی نفعان با شفافیت بالا قابل تعریف و نهایتاً فهم مشترک حاصل می شود.
نتایج میانی: تعریف مایلســتونی اهداف پروژه مشــارکت نظیر پیشــرفت . 5

مرحله به مرحله پروژه کاهش انتشار در هر طرح صنعتی و سپس تحقق سودهای 
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حاصل از فروش اوراق مشــارکت و تعریف تضامین کافی و مســئولیت آور برای 
تمام اطراف مشــارکت، مبنی بر انجام تعهدات خود، اهداف میانی مناسب برای 
مشارکت هستند که تحقق آنها هم موجب تسریع در اجرای تعهدات گام بعدی 
و نیز الگوی مناســبی برای ســایر پروژه های مشابه اســت. نکته حائز اهمیت، 
نظارت دقیق و برداشتن گام های صحیح و تحقق به موقع و درست اهداف میانی 
در پروژه های اولیه اســت در غیر این صورت، ضربــات جبران ناپذیر به مرحله 

اعتمادسازی و جلب مشارکت در سایر پروژه های مشارکتی وارد خواهد آمد.

3-1-3. طراحی نهاد تنظیم گر

از دیدگاه خبرگان مهمترین موضوع و بخش اصلی مدل، نهاد تنظیم گر است.  نهاد 
تنظیم گر باید دارای ویژگی های ذیل با رویکرد بین بخشــی نظیر پیشنهاد ارائه شده 

در مدل برایسون باشد.
تعریــف حداکثری ذی نفعان مشــارکت کننده: به منظور شــفافیت و . 1

مشارکت حداکثر، پس از فاز آزمایشی، نهاد تنظیم گر باید نسبت به راهکارهایی 
برای حداکثر سازی مشارکت بخش های گوناگون عمومی و خصوصی در گام های 
پروژه های مشــارکتی اقدام کند. بدین منظور از همان ابتدا باید امکانات قانونی 
لازم دیده شــود و مثلًا قوانین مشــارکت محدودکننده در سازمان های دولتی 
مالک پروژه های صنعتی و ... مورد بازنگری قرار گیرد. در صورت انتخاب ساز و کار 
اجرایی از طریق بورس کالا، ضریــب نفوذ بالای بورس در بین مردم از عواملی 

است که می تواند تضمین کننده مشارکت حداکثری باشد.
تعریف اقلیت های غیرمشــمول در مشارکت: در صورت نیاز به وجود . 2

بخش هایی که باید از فرایند مشارکت به دلایلی نظیر تضاد منافع حذف شوند، 
باید این ذی نفعان به طور شفاف تعریف شوند.
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تعریف شفاف قوانین زمینه مشارکت: قوانین شفاف، کارا و انعطاف پذیر . 3
و چابک بدون هرگونه تضاد منافع اصلی ترین خروجی یک نهاد تنظیم گر است.

شفافیت فرایندی: پس از انجام گام های اصلی فوق نوبت به تعریف و طراحی . 4
فرایندهای اجرایی و نظارتی شفاف نهاد تنظیم گر می رسد.

4-1-3. رهبری تسهیل گر

این بخش از مدل پیشــنهادی شــامل همه اقدام هایی است که به منظور تسهیل 
فعالیت های مشارکت از طریق تأثیرگذاری بر ذی نفعان، افکار عمومی، نهادهای قانونی 
و تنظیم گر و ... صورت می پذیــرد. فعالیت های قابل تعریف در نهاد تنظیم گر، درون 
رهبری مشارکت یا به صورت برون سپاری به نهادهای تسهیل گر بیرونی مانند نهادهای 

فرهنگی و سازمان های مردم نهاد غیر دولتی از این دست هستند.
نتایج مورد تأیید و اجزای مدل در قالب شکل 2 به شرح ذیل نمایش داده شده است. 
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شکل ۲. مدل مشارکتی پیشنهادی نویسندگان

مأخذ: یافته های تحقیق.

4. جمع بندی و نتیجه گیری
پژوهش حاضر پس از بررســی عمیق همه تحقیقات صورت گرفته و با استفاده از 
نظر خبرگان در حوزه حکمرانی مشارکتی محیط  زیست و تجارت انتشار و با در نظر 
گرفتن تجارب نه چندان موفق صرفاً سیاســی با تکیه بر کنوانســیون های بین المللی، 
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به انتخاب و بســط مدل حکمرانی بومی به  روش پیاده ســازی مشــارکت عمومی در 
پروژه های کاهش انتشــار آلاینده ها پرداخته  اســت. نظر خبرگان مؤید اجزای الگوی 
پیشنهادی و زیرسیستم های اصلی آن به شرح شکل 2 است. مطالعه موردی پیشنهاد 
شــده بر اجرای پروژه های مشــارکتی کاهش آلاینده های صنعتی با تمرکز بر صنعت 
نفت و گاز و پتروشیمی و با ابزار اقتصادی که مشخصاً انتشار اوراق کربن بود متمرکز 
شــد که نتایج پیش بینی شده این مدل مشــارکت علاوه بر کاهش آلاینده ها، تقویت 
اعتماد و فرهنگ ســازی عمومی در زمینه حفظ محیط زیست با مشوق های اقتصادی 

تعریف شده  است.
از دیدگاه خبرگان بخش اصلی مدل، نهاد تنظیم گر بود که برای این منظور ســه 
گزینه مختلف اجرایی توصیه شدند که هریک مزایا و معایب خاص خود را دارد. اولین 
گزینه تشکیل ســازمانی ذیل وزارت سمت شبیه به سازمان حمایت از مصرف کننده 
اســت که ایراد اصلی آن عدم استقلال کافی اجرایی و تصمیم گیری است. گزینه دوم 
واگذاری تنظیم گری و اجرا به ســازمان بورس انرژی بود که با وجود داشــتن سوابق 
کافی در زمینه مدیریت معاملات اقتصادی، ضریب نفوذ کافی در عامه مردم از طریق 
بــورس، ایراد اصلی آن عدم نگاه غیراقتصادی در آن ســازمان نســبت به پدیده های 
مشارکت اجتماعی و زیست محیطی اســت. گزینه سوم تشکیل کمیته ای متشکل از 
سازمان های حفاظت محیط زیست، وزارت نیرو، سمت، مجلس و واگذاری اجرای ابزار 
انتشار اوراق بر بستر تخصصی سازمان بورس انرژی باشد. حضور نمایندگان دارای حق 
رأی کافی و تأثیرگذار از سمت اتاق های بازرگانی و نهادهای غیردولتی زیست محیطی 
می تواند تضمین کننده حل مســئله تعارض منافع میان بخش های گوناگون دولتی و 

ذی نفعان عمومی مشارکت باشد. 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  166

مدل تأیید شــده از انواع مدل های ابتدایی این حوزه و بسط داده با شرایط بومی 
ایرانی است که همه بخش های زمینه های مشارکت، نهاد تنظیم گر، رهبری تسهیل گر 
و نتایج مورد انتظار را به همراه تشریح فرایند مشارکت پوشش داده است. اجرای چنین 
ایده های مشــارکتی نیازمند ابزارهای پیاده سازی اســت که ابزار انتخابی پیشنهادی 
تجارت کربن و اوراق انتشــار اســت که دلیل آن عدم امکان اســتفاده از روش های 
پیشــرفته مالیات محور دیگر در حوزه تجارت انتشار به دلیل به روز نبودن سیستم ها و 

قوانین مالیاتی کشور است.
مدل پیشــنهادی این پژوهــش باید در عمل مــورد واکاوی اجرایی قرار گیرد تا 
معایب و ریسک های این نوع حکمرانی مشارکتی در کشور ایران استخراج شود. پس 
از بررســی نتایج اجرای مدل پیشــنهادی، می توان به تغییر مدل و حرکت به سمت 

مدل های بنیادی پیشرفته تر و سپس بومی سازی آنها اقدام کرد. 
ضمناً فرایند کشــف قیمت در ابزار اوراق انتشــار که نیازمند مداقه و بررسی های 
دقیق اقتصادی و علمی است، یکی از مواردی است که با توجه به شرایط کشور ایران 

نیازمند پژوهش های جدی در آینده است.
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مقدمه
ازجمله معضلات روبه تزاید که هزینه های سنگینی بر پیکره جوامع وارد می سازد، 
شــیوع و گســترش مواد مخدر و مصرف آن در بین اقشار مختلف به خصوص جوانان 
و نوجوانان اســت. این پدیده شــوم ریشــه چندوجهی دارد و مطالعات پردامنه ای از 
زوایای مختلف در جهت تبیین نقش و سهم عوامل متعدد در کنترل یا شیوع اعتیاد 
و مصرف مواد مخدر انجام گرفته است. به طوری که به این معضل در علوم مختلف و از 
جنبه های اجتماعی و فرهنگی، ســلامت و بهداشت، سیاسی و روابط فراملی، حقوقی 
و قضایی، جغرافیایی و هم جواری و همچنین اقتصادی پرداخته شده و ادبیات نظری 
و مطالعات کاربردی و تجربی متعددی انجام گرفته اســت. هر کشوری بنا به شرایط 
تاریخــی، منطقه ای و موقعیت مکانی، اقتصادی، سیاســی و اجتماعی به نحوی با این 
معضل گریبان گیر بوده و برای مبارزه و ریشــه کنی اعتیاد راهبردهای مختص خود را 
در پیش گرفته است. برخی کشورها به دلیل هم جواری با کشورهای تولیدکننده مواد 
مخدر، برخی به علت گسترش ناهنجاری های اجتماعی همچون پدیده طلاق فزاینده 
و برخی به دلیل شــرایط نامساعد اقتصادی شاهد شــیوع و مصرف بالای مواد مخدر 
بوده انــد و برای مبــارزه و کنترل آن هم به راهبردهــای موضوع محور ازجمله انعقاد 
معاهده های بین کشوری مبارزه با مواد مخدر، تشدید جرائم بازدارنده، فرهنگ سازی 

و آموزش و همچنین حل ریشه های اقتصادی اثرگذار و مؤثر اهتمام کرده اند. 
ســابقه تاریخی مطالعات اقتصادی مربوط به مــواد مخدر به دهه 1980 میلادی 
و انجــام مطالعات نظری اقتصاددانان به  نام »بکر، گروســمن و مورفی«1 برمی گردد. 
مبانی نظری آنها در شــیوع مواد مخدر و اعتیاد، رویکرد اقتصاد خرد و مدل ســازی 
برپایــه ترجیحــات و مطلوبیت بین دوره ای و انتخاب عقلایــی در ترجیحات مصرفی 

1. Becker, Grossman and Murphy (BGM(
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بوده است. با توسعه مبانی نظری اقتصاد خرد، در حوزه اقتصاد کلان هم رویکردهای 
اقتصاد سیاسی و اجتماعی در تبیین و توجیه علل و ریشه های مواد مخدر آغاز شد و 

مدل های کلان اقتصادی شیوع مواد مخدر توسعه پیدا کرد. 
مقالــه حاضر تلاش دارد با اتخاذ رویکردی اقتصــادی و ارائه تحلیل اقتصادی بر 
مســئله شیوع مواد مخدر به بررســی علل و ریشه های اثرگذار بر این معضل بپردازد. 
برای ایــن منظور ابتدا ادبیات تجربی و مطالعات انجام گرفته داخل و خارج کشــور 
مرور خواهد شــد تا مهم ترین ریشــه های اقتصادی اثرگذار احصا و جمع بندی شود. 
ســپس ادبیات تئوریک اقتصاد مــواد مخدر در دو رویکرد انتخــاب و تصمیم گیری 
عقلانی و ســپس اقتصاد سیاســی و اجتماعی تبیین و تحلیل خواهد شــد. در ادامه 
مدل اقتصادســنجی لاجیت دوگانه برای بررســی عوامل اقتصادی اثرگذار بر شیوع 
مواد مخدر در اســتان های کشور معرفی و با جمع آوری اطلاعات متغیرهای وابسته و 
توضیحی، برآورد مدل تصریحی انجام  شده و نتایج حاصله ارائه و تحلیل می شود. در 
خاتمه نیز جمع بندی و توصیه های سیاستی براساس نتایج به دست آمده ارائه می شود. 

1. ادبیات تجربی
در زمینــه اقتصاد مواد مخدر مطالعات داخلی بســیار اندک اســت که در ادامه 

به صورت خلاصه به نتایج این مطالعات اشاره خواهد شد. 
درگاهــی و بیرانوند )1399( در مقاله  »عوامل اقتصادی و اجتماعی مؤثر بر اعتیاد 
در ایران با تأکید بر ادوار تجاری« نتیجه می گیرند نرخ شــیوع اعتیاد با درآمد سرانه، 
مخارج سرانه حقیقی دولت و سطح تحصیلات مردان رابطه منفی و معنادار و با تورم، 

ضریب جینی، طلاق، فقر و بیکاری رابطه مثبت و معنادار دارد. 
متوسلی، رزاقی و هادی )1397( در مقاله ای با عنوان »رویکرد اقتصادی به اعتیاد، 
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چرا اقتصاد رفتاری یک چارچوب تحلیلی مناســب اســت؟« نشان می دهند اعتیاد، 
مطابق با تعاریف اســتاندارد، یک رفتار مصرفی است که از الگوهای رفتاری مشخصی 

پیروی می کند.
معصومی زاده )1395( در مقاله »بررســی ارتباط بیــن نابرابری های اجتماعی و 
اقتصادی و گرایش با اعتیاد در بین جوانان ایرانی« به روش نمونه گیری با مراجعه به 
زندان نشــان می دهد که ارتباط معنا داری بین عوامل اجتماعی، اقتصادی و فردی با 

گرایش به مواد مخدر در بین جوانان وجود دارد.
لشگری و همکاران )1395( با مطالعه »بررسی تأثیر شاخص های کلان اقتصادی 
بر تکرار جرائــم مواد مخدر« با برآورد رگرســیون حداقل مربعــات معمولی نتیجه 
می گیرند تورم و بیکاری از بین شاخص های اقتصادی به تبیین 85 درصد از تغییرات 
تکرار جرائم اقتصادی قادر هستند. درحالی که ضریب جینی، تحصیلات و شهرنشینی 

تأثیری ندارند. 
برومنــد )1382( در مقاله  »بررســی اقتصادی رفتــار مصرف کننده مواد مخدر« 
نخســت رفتار مصرف کننده مواد مخدر را با توجه به فرضیه های سنتی اقتصاد خرد 
مورد مطالعه قرار داده و ســپس رابطه بین تقاضای مواد مخدر و افزایش قیمت آن، 
رابطه بین میل به مصرف مواد مخدر و مقدار مصرف آن و همچنین رابطه بین مصرف 

مواد مخدر و بزهکاری را مورد بحث قرار می دهد. 
احمدی و غلامی )1382( در مقاله ای با عنوان »بررسی عوامل اقتصادی – اجتماعی 
مؤثر بر اعتیاد« نشــان می دهند معتادانی که از شــدت اعتیاد بیشتری برخوردارند، 
علاقه و دلبســتگی کمی نســبت به نهاد خانواده و مدرسه داشته اند و پیوند و ارتباط 

آنان با دیگر نهادهای اجتماعی نیز ضعیف است.
در ادبیات تجربی بین المللی، مطالعات برگرفته از رویکردهای نظری »بکر، گراسمن 
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و مورفی« و برپایه مبانی نظری توسعه یافته از اقتصاد مواد مخدر و اعتیاد هستند که 
به تعدادی از این مطالعات اشاره می شود:

آل اوتایبــی و آل صانع1 )2022( در مقاله ای با عنوان »اثرات سیاســت مالیاتی بر 
مصرف تنباکو در عربســتان سعودی« نشــان می دهند اصلاح در سیاست مالیاتی و 
افزایش مالیات تصاعدی بر مصرف تنباکو بر تهیه و مصرف ســیگار در عربســتان اثر 

معنادار کاهشی داشته است. 
ناجل هات گرا، هومل و وریس2 )2017( در مقاله ای با عنوان »کسادی اقتصادی و 
بیکاری چگونه اســتفاده از مواد مخدر را تحت تأثیر قرار می دهند؟«، با بهره گیری از 
روش مرور واقعی سیستماتیک ادبیات تجربی3 و ترکیب نتایج 28 مطالعه منتشر شده 
بین سال های 1990 تا 2015 نشان می دهند کسادی و بیکاری با تشدید پریشانی های 

عصبی )روان شناختی( به افزایش استفاده از دارو و مواد مخدر می انجامد. 
کارپنتــر، مک کلان و ریــس4 )2017( در مقاله ای با عنوان »شــرایط اقتصادی، 
اســتفاده از مواد مخدر، اختلالات اســتفاده از مواد مخدر در ایالات متحده« نشــان 
می دهند شــواهد قوی طی دوره 2015-2002 در ایالات متحده وجود دارد که رکود 
اقتصادی به افزایش شــدید اســتفاده از صدور نســخه داروهای تسلی دهنده درد در 
کنــار افزایش مراجعات کلینیکی اختلالات مرتبط بــا مصرف مواد )همچون تریاک( 
منجر شــده اســت. این اثرات در میان مردان در ســن کار با سطح تحصیلات پایین 
بیشــتر مشاهده می شود. لذا محققان پیشنهاد می کنند سیاستگذاران در دوران رکود 

اقتصادی بیشتر به اعطای منابع برای رفع اختلالات مواد مخدر همت گمارند. 

1. Alotaibi and Alsanea 
2. Nagelhout Gera, Hummel and Veris 
3. Systematic Realist Literature Review
4. Carpenter, McClellan and Rees 
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کوکســال و هولجنانــت1 )2016( در مقاله ای با عنوان »روش بــرآورد پانل دیتا 
ساختگی و مدل عقلایی اعتیاد: تحلیل تقاضای سیگار، الکل و قهوه«، نتیجه می گیرند 
که تقاضای ســیگار و قهوه با مدل عقلایی اعتیاد هم راستاســت، بااین حال تقاضای 
الــکل با مدل اثرات ذخیره موجودی2 قابل توجیه اســت. طبــق نتایج، مصرف الکل 
مطلوبیت نهایی حاصل شده از مصرف سیگار را افزایش می دهد. ازطرف دیگر، افزایش 
قیمت های سیگار اثر یکسان بر مصرف الکل ندارد. همچنین کشش بین قیمتی قهوه 
برحســب قیمت سیگار مثبت و معنا دار است که پیشنهاد می کند مصرف قهوه وقتی 
قیمت ســیگار افزایش می یابد، جانشینی برای مصرف ســیگار خواهد بود. درضمن 

کشش بین قیمت الکل برحسب قیمت قهوه دارای اثر منفی و معنا دار است. 
ویــل3 )2010( در مقاله ای بــا عنوان »اعتیاد و تئوری انتخــاب عقلایی« تأکید 
دارد که تئوری انتخاب عقلایی اقتصاددانان با تئوری مدرن »روان شــناختی زیستی« 
به چالش کشــیده و پیشــنهاد می دهد مدل انتخاب بین دوره ای استاندارد با در نظر 
گرفتن فرایندهای اجتماعی و اثراتش بر رفتار، بازنگری مفهوم انباشت مصرف و امکان 

ژنتیکی اعتیاد بازنگری و طراحی مجدد شود. 
بالتاجی و گریفیــن4 )2007( در مقاله ای با عنوان »بهره گیری از روش پانل دیتا 
برای برآورد مدل های اعتیاد عقلایی« با استفاده از سه نمونه کاربردی و تجربی برای 
ایالت های آمریکا )مصرف سیگار و الکل( و روسیه )الکل( درخصوص مصرف سیگار و 
مشــروبات الکلی به برآورد مدل عقلایی اعتیاد ارائه شده »بکر و مورفی« می پردازند. 

یافته های مقاله در هر سه نمونه، مبانی نظری مدل عقلایی اعتیاد را اثبات می کند.

1. Koksal and Wohlgenant 
2. A Model with Inventory Effects
3. Vale
4. Baltagi and Griffin
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لاندبورگ1 )2002( در مقاله ای با عنوان »جوانان و الکل: یک تحلیل اقتصادسنجی« 
به تحلیل عوامل مهم اثرگذار بر رفتار نوشــیدن الکل جوانان در قالب یک چارچوب 
اقتصادی-نظری می پردازد. طبق یافته های مقالــه، در خانواده هایی که مصرف الکل 
متداول اســت، جوانان بیشتر درگیر رفتار نوشــیدن الکل هستند )نتیجه اثر قیمتی 
به دلیل دسترســی رایگان به الکل(، درحالی که اثر معنــا داری از زندگی تک والدینی 
بر مصرف الکل مشــاهده نشــد. درضمن تحصیلات و آموزش اثر معنا دار بازدارنده بر 

مصرف الکل داشته است. 
بالتاجی و گریفین )2001( در مقاله ای با عنوان »اقتصادسنجی اعتیاد عقلایی: حالت 
سیگار« با استفاده از روش حداقل مربعات دومرحله ای اثرات ثابت برای 46 ایالت در دوره 
1992-1963 نظریه اعتیاد عقلایی ارائه شده »بکر، گراسمن و مورفی« را تأیید می کنند.  

جمع بندی مطالعات انجام شده نشان می دهد: 
در زمینه اقتصاد مواد مخدر و رویکرد اقتصادی به پدیده اعتیاد، مطالعات داخلی . 1

بســیار اندک است و عمده مطالعات این حوزه، رویکردی اجتماعی، فرهنگی یا 
روان شناختی دارد. 

جمع بندی نتایج مطالعات داخلی و خارجی نشــان می دهد متغیرهای اقتصادی . 2
همچون نابرابری درآمدی، بیکاری، درآمد سرانه، صنعتی شدن، فقر و سیاست های 
مالیاتی و متغیرهای اجتماعی و فرهنگی همچون باســوادی، شهرنشینی، تنوع 
فرهنگی و ارزشــی، طلاق و مشــکلات خانوادگی از مهم ترین عوامل اثرگذار بر 

اعتیاد و شیوع مواد مخدر در جوامع و کشورها هستند.   
درخصوص تحلیل اقتصادی پدیده اعتیاد، روش مطالعات انجام شــده در کشور . 3

به صورت نمونه گیری )با مراجعه به زندان( یا در ســطح ملی )شاخص های کلان 

1. Lundborg
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کشــور( و با تأکید بر ادوار تجاری اســت و مطالعه جامعی از علل اقتصادی این 
پدیده در استان های کشور انجام نشده است. 

در این مقاله ســعی می شود با رویکرد کمی و اقتصادسنجی با بهره گیری از مدل 
لاجیت )برآورد احتمال وقوع و شــیوع پدیده(، همه عوامل اقتصادی اثرگذار بر شیوع 
مواد مخدر در قالب ســناریوهای مختلف برآورد و تحلیــل جامع اقتصادی از پدیده 

اعتیاد صورت گیرد.

۲. مبانی نظری
ادبیات تئوریک اقتصاد مواد مخدر در دو رویکرد انتخاب و تصمیم گیری عقلانی و 
همچنین اقتصاد سیاسی و اجتماعی قابل تبیین و تحلیل است. رویکرد تصمیم گیری 
عقلایی برپایه مطالعات گری بکر و مورفی )1988( و بکر، گروسمن و مورفی )1994( 
توســعه پیدا کرد. محققان تأکید دارند مطلوبیت فــرد در هر لحظه تابعی از مصرف 
کالای اعتیادآور و ســایر کالاها در دوره فعلی و آینده )ترجیحات و محدودیت بودجه 
بین دوره ای( اســت و چنانچه مطلوبیت انتظاری از مصرف کالای اعتیادآور براســاس 
شرایط اقتصادی جامعه در مقایسه با سایر کالاها افزایشی باشد، درنتیجه گرایش فرد 

به سمت اعتیاد تشدید خواهد شد. 
براســاس نگرش نظری بکر، گراســمن و مورفی )1994(، هــدف مصرف کننده 

حداکثرسازی مجموع مطلوبیت طول عمر با نرخ تنزیل r است، لذا:

 )1(

که  میزان مواد مخدر مصرف شــده در زمــان  ،t مصرف یک مجموعه کالا در 
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زمان t و  اثر متغیرهای طول عمر اندازه گیری نشــده روی مطلوبیت است. چنانچه 
نرخ بهره مساوی با نرخ ترجیح زمانی درنظر گرفته شود، حداکثرسازی تابع مطلوبیت 

فوق براساس محدودیت های زیر است: 
 )2(

که  قیمت مواد مخدر در زمان  ،t شــرط اولیه نشــانگر سطح مصرف ماده 
مخدر در زمان صفر و  ارزش فعلی ثروت است. با اعمال شرایط مرتبه اول، مطلوبیت 
نهایی ثروت w برابر با مطلوبیت نهایی مصرف کالاهای دیگر در هر دوره  است. 

 )3(
همچنیــن، مطلوبیت نهایی مصرف فعلی ماده مخدر  به علاوه اثر نهایی تنزیل 
شــده مطلوبیت مصرف امروز دوره بعدی  برابر با قیمت فعلی در مطلوبیت نهایی 

ثروت است:
 )4(

با فرض اینکه تابع مطلوبیت درجه دوم باشــد و حل شــرایط مرتبه اول برای  ، 
معادله دیفرانسیل اول به صورت زیر خواهد بود:

 )5(
به طوری که:

 

ها ضرایب تابع مطلوبیت درجه دوم هستند. رابطه )5( مصرف ماده مخدر فعلی   
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را تابعی از مصرف گذشته و آینده آن، قیمت ماده مخدر و متغیرهای انتقال غیرقابل 
( در نظر می گیرد. درضمن بکر، گراسمن و مورفی تأکید دارند  مشــاهده1 )
جــزء اخلال های غیرقابل مشــاهده، مطلوبیت هر دوره را تحــت تأثیر قرار می دهند 
و به احتمال بالا به صورت ســریالی همبســته هســتند. بنابراین متغیرهای گذشته و 
آینده مصرف ماده مخدر را به صورت درون زا و قیمت های گذشــته و آینده را به عنوان 

متغیرهای ابزاری در برآورد مدل استفاده می کنند. 
همچنین از منظر رویکرد اقتصاد کلان و اقتصاد سیاسی به پدیده شیوع و گسترش 
اعتیــاد در جامعه از حیث عوامل محرک و مؤثــر اقتصادی، الگوی مفهومی زیر قابل 

تصویر است.

شکل 1. الگوی مفهومی ریشه های اقتصادی اعتیاد

مأخذ: یافته های تحقیق. 

طبق الگوی مفهومی فوق، انتظار تئوریک به این صورت است: 

1. Unobservable Shift Variables
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با افزایش بیکاری در جامعه، فقر و فلاکت اقتصادی تشــدید شــود و درنتیجه . 1
شیوع بیشتر مواد مخدر را در پی داشته باشد. 

با ناکارآمدی سیاست های مالیاتی و ضعف نظام بازتوزیع ثروت، نابرابری درآمدی . 2
و ثروت در جامعه تشــدید شــده و به ســرخوردگی اجتماعی دامن زده شود و 

حاصل آن به شیوع مواد مخدر بینجامد. 
از منظر اقتصاد خرد و نظریه تقاضا و رفتار مصرف کننده که در کشــش قیمتی . 3

متبلور می شــود، انتظار تئوریک این است که با افزایش تورم، قیمت مواد مخدر 
نیز افزایــش یافته و مصرف یا گرایش به اعتیاد کاهش یابد. ازطرف دیگر انتظار 
مــی رود با افزایش تــورم، قدرت خرید مردم و درآمــد خانوارها کاهش یافته و 
برعکس فقر در جامعه افزایش یابد و با تشــدید فقــر و کاهش درآمد خانوارها 
نیز افزایــش اعتیاد رخ می دهد. بنابراین درخصوص متغیــر تورم، اثر نهایی به 
برآیند دو اثر متضاد بستگی دارد. ازاین رو با افزایش تورم، در صورت غلبه اثرات 
»تشدید اعتیاد ناشی از فقر« بر کشش قیمتی مواد مخدر، شاهد افزایش اعتیاد 

و شیوع مواد مخدر خواهیم شد. 

 3. مدل اقتصاد مواد مخدر و معرفی متغیرها 

1-3. مدل اقتصادی مواد مخدر 

نظر به اینکه هدف مقاله تحلیل اقتصادی شــیوع مواد مخدر در استان های کشور 
اســت، از رویکرد لاجیت دوگانه برای بررسی عوامل اقتصادی اثرگذار بر شیوع مواد 
مخدر در ایران بهره برده خواهد شــد. همان طور که در شــکل 1 اشــاره شــد، نرخ 
بیکاری، نرخ مشارکت اقتصادی، نرخ تورم، نرخ فقر )محرومیت(، سهولت دسترسی به 
مواد مخدر، نابرابری درآمدی )ضریب جینی(، به عنوان مهم ترین متغیرهای توضیحی 
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اقتصادی اثرگذار بر شــیوع مواد مخدر در استان های کشور )متغیر وابسته( هستند. 
دوره زمانــی مطالعه دهه S=1-31, t=1390-1399( 1390) را دربرمی گیرد. در مدل 
لاجیت تصریح شــده، شیوع مواد مخدر و نیز عوامل اقتصادی در استان های کشور به 
دو طبقه بالاتر و پایین تر از متوسط کشوری دسته بندی شده و در برآورد مدل ملاک 

قرار می گیرند. 
حالت عمومی مدل لاجیت دوگانه به صورت شکل کلی زیر است: 

 )6(

که در آن
 )7( 

با حل رابطه فوق برای  رابطه زیر به دست می آید:

 )8(

که در آن  نسبت افراد با  در برابر  است. 
بنابراین براساس حالت کلی مدل لاجیت دوگانه اشاره  شده، احتمال شرطی شیوع 
( ) متغیر وابســته نرخ اعتیاد(، براساس  مواد مخدر )نرخ اعتیاد( ) )

عوامل اقتصادی اثرگذار به صورت زیر است:

لذا:
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۲-3. معرفی متغیرهای وابسته و توضیحی )مستقل( مدل

1-۲-3. متغیر وابسته شیوع مواد مخدر

در مقالــه حاضر، متغیر وابســته شــیوع مواد مخدر براســاس »نســبت تعداد 
دستگیرشــدگان مواد مخدر به کل جمعیت« تعریف و در جدول 1 آورده شده است. 
همان طور که مشاهده می شود در مقطع سال 1395 میانگین نسبت دستگیرشدگان 
مــواد مخدر به  کل جمعیت اســتان ها )در 10 هزار نفر جمعیــت( معادل 50/38 و 
در مقطع ســال 1399 معادل 50/25 بوده اســت. درضمن در سال 1395 بیشترین 
دســتگیری )نسبت به جمعیت( برای استان های لرستان، البرز و قم و کمترین تعداد 
دستگیری در استان های خوزستان، ایلام و آذربایجان شرقی گزارش شده است. طبق 
آخرین اطلاعات منتشر شده در مرکز آمار ایران، برای سال 1399 بیشترین دستگیر 
شــده مواد مخدر )نسبت به جمعیت( در اســتان های مرکزی، قم و البرز و کمترین 
نسبت برای استان های کردستان، کهگیلویه و بویراحمد و هرمزگان بوده است. استان 
تهران نیز در مقطع سال 1395 رتبه هشتم را داشته که در سال 1399 شرایط بدتر 
شده و وضعیت تنزل پیدا کرده و به رتبه پنجم در بین 31 استان کشور رسیده است. 
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جدول 1. روند نسبت دستگیرشدگان مواد مخدر به کل جمعیت در کشور و استان تهران 

)تعداد به 1۰ هزار نفر جمعیت( 

کشور / 
استان

۱۳95
کشور / استان

۱۳99

رتبهنسبترتبهنسبت
-50/25کشور-50/38کشور
107/291مرکزی119/121لرستان
103/52قم114/822البرز
91/563البرز111/893قم

21/0531کردستان20/2131خوزستان

کهگیلویه و 23/3730ایلام
23/2330بویراحمد

آذربایجان 
23/2629هرمزگان24/2929شرقی

74/125تهران67/448تهران
مأخذ: سالنامه های آماری مرکز آمار ایران.

۲-۲-3. متغیرهای توضیحی اثرگذار در مدل اقتصادی مواد مخدر

- متغیر سهولت دسترسی به مواد مخدر

یکی از مهم ترین عوامل بر گسترش مصرف و شیوع مواد مخدر در جامعه، دسترسی 
راحت و آسان به مواد مخدر است. شاخص »مقدار مواد مخدر کشف شده به جمعیت 
اســتان« درواقع بازگوکننده سهولت دسترســی و فراوانی کمی مواد مخدر در استان 
اســت. در جدول زیر نسبت متوسط مقدار مواد مخدر کشف شده به کل جمعیت در 
استان های با شرایط بهتر )کمترین( و همچنین بدتر )وخیم( برای سال 1399 آورده 
شده اســت. براساس اطلاعات جدول 2 در اســتان های خراسان  جنوبی، سیستان و 
بلوچستان و کرمان بیشترین میزان مواد مخدر کشف شده و در استان های کردستان، 
ایلام و آذربایجان شرقی کمترین مقدار مواد مخدر کشف شده گزارش شده است.  
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جدول ۲. نسبت متوسط مقدار مواد مخدر کشف شده به  کل جمعیت در سال 1۳99 

)کیلوگرم به 1۰ هزار نفر(

کشور / استان
۱۳99

رتبهنسبت 
-140کشور

17511خراسان جنوبی
10222سیستان و بلوچستان

6303کرمان
1429آذربایجان شرقی

830ایلام
731کردستان

4017تهران

مأخذ: همان.

همچنین در جدول 3 متغیرهای اقتصادی اثرگذار بر شیوع مصرف مواد مخدر یعنی 
نرخ بیکاری، تورم، نابرابری درآمدی، درآمد سرانه و شاخص صنعتی شدن آورده شده است. 
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جدول ۳. متغیرهای اقتصادی اثرگذار بر شیوع و مصرف مواد مخدر )سال 1۳99(

صنعتی شدننابرابریتورمبیکاریمتغیر

درآمد 
سرانه

)بدون 
نفت(

نرخ مشارکت
اقتصادی

تعریف
شاخص

نرخ بیکاری
)درصد(

شاخص 
قیمت 
کالاها و 
خدمات

ضریب 
جینی

تعداد 
کارگاه های 10 
نفر کارکن و 

بیشتر 

نسبت 
تولید 

ناخالص 
داخلی به 
جمعیت 

استان
)میلیون 

ریال(

نسبت جمعیت فعال 
)شاغل و بیکار(

 15 ساله و بیشتر به 
جمعیت در سن کار 
15 ساله و بیشتر، 

ضرب در 100

حداقل 
)کمترین(
استان ها

خراسان 
رضوی و 
جنوبی 
)6/2(

مرکزی 
 ،)7/4(

فارس 
 ،)240/3(

قم 
 ،)233/1(

گیلان 
)241/5(

کرمان 
 )0/2729(

یزد 
)0/2769(

ایلام و 
کهگیلویه و 

بویراحمد
و خراسان 

 جنوبی

سیستان و 
بلوچستان 
 ،)71/9(
خراسان 
 شمالی 
)86/8(

سیستان و بلوچستان 
 ،)33/8(

کهگیلویه و بویراحمد
)34/8(

حداکثر
)بیشترین(
استان ها

چهارمحال 
و بختیاری 
 ،)15/2(
لرستان 

  )15/2(

ایلام 
 ،)286/6(
چهارمحال 
و بختیاری 
 )279/4(

سیستان و 
بلوچستان 
 )0/4929(
و گلستان 
 )0/4018(

تهران، اصفهان 
و خوزستان

بوشهر 
،)561/1(
تهران 
)269/8(

زنجان )45/5(، 
یزد )45/2(

160/741/3-9/6250/60/3835کشور
مأخذ: همان.

4. برآورد مدل و تبیین نتایج 
مدل اقتصادسنجی شــیوع مواد مخدر به روش لاجیت برای دوره زمانی 1399-
1390 و در نظر گرفتن 31 اســتان کشور با لحاظ عوامل اقتصادی اثرگذار بر متغیر 
وابسته برآورد شد. شاخص »نسبت تعداد دستگیرشدگان مواد مخدر به  کل جمعیت« 
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به عنوان نماینده و معرف »شیوع مواد مخدر« در استان های کشور ملاک قرار گرفت. 
درضمن برای تصریح و برآورد مدل لاجیت، متغیرهای وابسته و توضیحی مدل به دو 
طبقه بالاتر و پایین تر از متوسط کشوری دسته بندی شد. چنانچه مقدار عددی متغیر 
توضیحی برای اســتانی بالاتر از میانگین کشوری باشد معادل عدد 1 و درصورتی که 
مقدار متغیر توضیحی اســتانی پایین تر از متوسط کشــوری باشد عدد صفر در نظر 

گرفته شد. 
برای تصریح درستی مدل و به منظور بررسی متغیرهای توضیحی اقتصادی اثرگذار 
بر شــیوع مواد مخدر در استان های کشور، دو مدل برآورد شد که ملاک های نیکویی 
برازش داشته باشــند. در مدل اول، عوامل اقتصادی کلیدی شامل نرخ تورم، ضریب 
جینی، نرخ مشــارکت اقتصادی و درآمد ســرانه و در مدل دوم، متغیرهای اقتصادی 
نرخ بیکاری، بیکاری با وقفه، ضریب جینی، نرخ فقر )محرومیت(، ســهولت دسترسی 

به مواد مخدر و شاخص صنعتی  شدن مدنظر قرار گرفت. 
نتایج حاصل از برآورد مدل در جدول 4 آورده شده است. 
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جدول ۴. نتایج برآورد مدل لاجیت شیوع مواد مخدر )1۳9۰-1۳99(

 متغیرهای توضیحی
 )مدل اول(

 متغیرهای توضیحی 
آماره zضرایب برآوردی)مدل دوم(

1/251/75-نرخ تورم

مدل 1: 1/86ضریب جینی ضریب جینی
مدل 2: 2/24

2/35
1/92

2/76-2/18--نرخ مشارکت اقتصادی

2/94-1/46--درآمد سرانه 

1/21صنعتی شدن صنعتی  شدن 
1/65

1/88
2/09

1/131/68نرخ بیکاری-

1/291/79نرخ بیکاری با وقفه-

2/853/21نرخ فقر )محرومیت(-

سهولت دسترسی-
3/022/91 به مواد مخدر

مأخذ: یافته های تحقیق.

با توجه به اینکه مدل لاجیت مدلی لگاریتمی و احتمالی اســت، تفســیر ضرایب 
آن مستقیماً انجام نمی شود؛ بنابراین باید ابتدا از تابع مدل لاجیت نهایی، تابع توزیع 
تجمعی محاسبه و سپس مشتق جزئی گرفته شود تا اثر نهایی متغیرها به دست آید. 

اثر نهایی متغیرها در مدل اول: 
0.2376*i
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اثر نهایی متغیرها در مدل دوم: 
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تحلیل و تفسیر نتایج به دست آمده: 
 اگر نرخ تورم استان بالاتر از میانگین کشوری باشد، با احتمال 30 درصد، شیوع . 1
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مواد مخدر بیشــتر خواهد شد. اثرگذاری نرخ تورم بر شیوع مواد مخدر و اعتیاد 
از دو منظر قابل تحلیل اســت: نگرش اول از منظر اقتصاد خرد و نظریه تقاضا و 
رفتار مصرف کننده اســت که در کشش قیمتی متبلور می شود. در رویکرد دوم، 
انتظار بر این اســت کــه با افزایش تورم، قدرت خرید مــردم و درآمد خانوارها 
کاهش یافته و برعکس فقر در جامعه افزایش می یابد. با تشــدید فقر و کاهش 
درآمد، خانوارها شــاهد افزایش اعتیاد می شــوند. لذا طبق نتایج برآوردی مدل 
اول، شواهد حکایت از غلبه اثر کاهش درآمدی و رفاهی خانوارها )و تشدید فقر( 
در اثر تورم بر کشش قیمتی است و درمجموع نتایج مدل نشان از این دارد که 
با افزایش تورم و به تبع آن غلبه اثر کاهش رفاهی و تشــدید فقر به خصوص در 
بین دهک های پایین درآمدی، شــیوع مواد مخدر در اســتان های کشور بیشتر 

شده است. 
اگر ضریب جینی اســتان بالاتر از میانگین کشــوری باشد، در مدل اول و دوم . 2

به ترتیب با احتمال 44 و 47 درصد شیوع مواد مخدر بیشتر خواهد شد. 
اگر نرخ مشــارکت اقتصادی در استان بیشتر از میانگین کشوری باشد، با احتمال . 3

52 درصد به کاهش شــیوع مواد مخدر منجر خواهد شد. درضمن این متغیر در 
مقایســه با سایر متغیرهای اقتصادی، نقش و اثرگذاری و بیشترین احتمال را در 
کاهش شیوع مواد مخدر و اعتیاد در استان های کشور دارد. درواقع انتظار می رود 
با افزایش نرخ مشارکت در اســتان، درآمد خانوارهای استان بیشتر شود و وقتی 

درآمد خانوار بهبود یابد )به منزله کاهش فقر خانوار(، اعتیاد کمتر خواهد شد.
اگر درآمد سرانه استان بیشتر از میانگین کشوری باشد، با احتمال 35 درصد به . 4

کاهش شیوع مواد مخدر می انجامد. 
چنانچه شــاخص صنعتی  شدن در اســتانی بالاتر از میانگین کشوری باشد، در . 5
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مدل اول و دوم به ترتیب با احتمال 29 و 34 درصد به تشدید شیوع مواد مخدر 
منجر خواهد شــد. درخصوص تأثیر مثبت صنعتی  شدن بر تشدید شیوع مواد 
مخدر نیز باید اشاره کرد به رغم اینکه صنعتی شدن استان های کشور در بهبود 
وضعیت اشتغال و کاهش بیکاری اثرگذار است، بااین حال به افزایش مهاجرت به 
این استان ها، گسترش حاشیه نشینی و ایجاد تنوع بیشتر فرهنگی و ارزش های 
مختلف منجر شــده اســت. برآیند این دو اثر متضاد نیز در غلبه اثر »مهاجرت، 
گســترش حاشیه نشینی و ایجاد تنوع بیشــتر فرهنگی« براثر »بهبود وضعیت 
اشــتغال« و درنتیجه افزایش اعتیاد شده است. حتی آمارها نیز همین موضوع 
را تأیید می کنند، به طوری که در ســال 1399 در شــاخص تعداد دستگیر شده 
مواد مخدر )نســبت به جمعیت(، اســتان های صنعتی همچون استان مرکزی 
)رتبه اول(، البرز )رتبه ســوم( و تهران )رتبه پنجم( بدترین وضعیت را دارند و 
نشان  می دهد در استان های صنعتی کشور به دلیل اثر غالب »مهاجرت، گسترش 
حاشیه نشــینی و ایجاد تنوع بیشــتر فرهنگی«، اعتیاد در این استان ها روندی 

افزایشی داشته است. 
در صورتی که نرخ بیکاری و نرخ بیکاری با وقفه )ســال پیش( اســتانی بالاتر از . 6

میانگین کشوری باشــد، به ترتیب با احتمال 27 و 34 درصد شیوع مواد مخدر 
را تشدید خواهد کرد. 

چنانچه نرخ فقر )محرومیت( استانی بالاتر از میانگین کشوری باشد، با احتمال . 7
59 درصد به افزایش شیوع مواد مخدر منجر خواهد شد. 

در پایان چنانچه ســهولت دسترســی به مواد مخدر در استان بالاتر از میانگین . 8
کشوری باشد، با احتمال 63 درصد به تشدید شیوع مواد مخدر می انجامد. 

طبق نتایج حاصله مشاهده می شود سهولت دسترسی به مواد مخدر، افزایش فقر 
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)محرومیت( و نابرابری درآمدی بیشــترین احتمال را در تشــدید شیوع مواد مخدر 
دارند. برعکس افزایش مشــارکت اقتصادی و درآمد ســرانه )شاخص رفاه( بیشترین 

احتمال را در کاهش شیوع مواد مخدر در استان خواهد داشت. 

- تعیین میزان نیکویی برازش مدل برآورد شده

برای بررســی نیکویی برازش مــدل از آماره کای دو، آمــاره R2 مک فادن و آماره 
هاسمر-لم شو استفاده شد. آماره LR که شبیه آماره F در مدل رگرسیون خطی است 
دارای توزیع کای دو با درجه آزادی K اســت. چنانچه در مدل برازش شــده احتمال 
آماره LR کمتر از 0/05 باشد، فرض صفر مبنی بر صفر بودن همه ضرایب متغیرهای 
مســتقل در سطح اطمینان 95 درصد رد شــده و درنتیجه رگرسیون معنا دار است. 
هرچقدر آماره R2 مک فادن به 1 نزدیک تر شود میزان تطابق مدل با واقعیت بیشتر و 

به نحو خوبی برازش بیشتر است. 
در مدل اول، با توجه به اینکه احتمال آماره LR کمتر R2 ،0/05 مک فادن معادل 
0/56 درصد و آزمون هاســمر- لم شــو با درجه آزادی 8، معادل 0/3144 بزرگ تر از 
0/05 است )آماره هاسمر- لم شو معادل 9/86(، فرض صفر که بیانگر نیکویی برازش 

است پذیرفته می شود. 
در مــدل دوم نیز با توجه به اینکه احتمال آمــاره LR کمتر R2 ،0/05 مک فادن 
معادل 0/68 درصد و آزمون هاسمر- لم شو با درجه آزادی 8، معادل 0/6461 بزرگ تر 
از 0/05 اســت )آماره هاسمر- لم شــو 10/21(، فرض صفر که بیانگر نیکویی برازش 

است پذیرفته می شود. 
نتایج نیکویی برازش مدل ها در جدول زیر آورده شده که دال بر خوبی برازش دو 

مدل است.  
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جدول ۵. نتایج نیکویی برازش مدل ها

آماره هاسمر-لم شوR2 مک فادناحتمال آماره LRمدل / آماره 

39/88مدل اول شیوع مواد مخدر
)0/00(0/569/86

28/91مدل دوم شیوع مواد مخدر
)0/00(0/6810/21

 مأخذ: همان. 

۵. جمع بندی، نتیجه گیری و توصیه های سیاستی
مواد مخدر از معضلات چند وجهی برای هر کشــوری است به طوری که پیامدهای 
مخرب اقتصادی، اجتماعی، سیاســی، بهداشتی و سلامتی داشته و تحرک و پویایی 
جامعه را ســلب می کنــد. از زمانی که بحث های اقتصاد جــرم در دهه های 50-60 
میلادی آغاز شــد، مطالعه گرایش های مختلف آن نیز شروع شد، به طوری که مباحث 
اقتصادی مرتبط با فســاد و رشــوه، اعتیاد و مواد مخدر، قتل و سرقت و سایر شقوق 
جرم در محافل علمی و دانشــگاهی بحث و بررسی و مطالعه شدند. تحلیل اقتصادی 
بــر اعتیاد و مــواد مخدر به مطالعات نظری اقتصاددانان »بکر، گروســمن و مورفی« 
برمی گردد که از حیث اقتصاد خرد، مطلوبیت و ترجیحات مصرفی و با تکیه بر انتخاب 
و تصمیم گیری عقلایی به این پدیده ورود کردند. در ادامه نیز رویکرد اقتصاد کلان با 
تکیه بر اقتصاد سیاسی و اجتماعی توسعه پیدا کرد و مطالعات متعددی حول و حوش 

این موضوع انجام گرفت. 
در این مقاله تلاش شــد تحلیل اقتصادی بر شیوع مواد مخدر در استان های ایران 
در دهه 1390 محور بررســی قرار گیرد. در این دهه تکانه های اقتصادی شدیدی بر 
اقتصاد ایران وارد شــد به طوری که میانگین رشــد اقتصادی صفر درصد، رشد منفی 
ســرمایه گذاری و به تبع آن تشــدید بیکاری و تعدیل نیروی کار، تورم 26 درصدی، 
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افزایش نابرابری های درآمدی و شــکاف طبقاتی )افزایش ضریب جینی از 38/5 اوایل 
دهه به بالای 40 در پایان دهه 1390(، شــیوع کرونا و تعطیلی برخی کسب و کارها و 
تشدید تحریم های اقتصادی موجب شد فشار شدیدی بر خانوارهای ایرانی وارد شود. 
بنابراین دهه 1390 بنا به ماهیت اقتصاد ایران ملاک مناسب بررسی تجربی و تحلیل 

اقتصادی شیوع مواد مخدر در ایران است. 
درضمن برای بررســی تجربی و کاربردی موضوع از مدل لاجیت بهره گرفته شد 
تا نوع تأثیر و احتمال شــدت اثرگذاری عوامل اقتصادی و اجتماعی بر شــیوع مواد 
مخدر ســنجیده شود. همچنین به دلیل اینکه آمارها و اطلاعات استانی بالاخص برای 
متغیرهای اجتماعی از دقت بالا برخوردار نیستند، مدل لاجیت دوگانه با این معیار که 
متغیر برای اســتان مزبور بالاتر )عدد یک( یا پایین تر از میانگین کشوری )عدد صفر( 

است، مناسب تر است و هدف مقاله نیز برآورد می شود. 
نتایج برآورد مدل اقتصادسنجی شیوع مواد مخدر و توصیه ها و پیشنهادها به شرح 

زیر است: 
چنانچه شاخص سهولت دسترسی به مواد مخدر استانی بالاتر از میانگین کشوری . 1

باشــد، با احتمال 63 درصد شیوع مواد مخدر استان های کشور را افزایش خواهد 
داد. لذا احتمال بالای 63 درصدی افزایش شیوع مواد مخدر حکایت از این دارد که 
سهولت دسترسی و مقدار زیاد و موجودی بالای مواد مخدر در استان های کشور 
تأثیر بسزایی بر گسترش این معضل دارد. به خصوص در استان های مرزی به شدت 
مکشوفات مواد مخدر بالا است و این استان ها و نیز استان های هم جوارشان تحت 
تأثیر این معضل شوم هســتند. ازاین رو تشدید کنترل های پلیس برای مبارزه با 
قاچاق و مواد مخدر و ستاد مبارزه با قاچاق و مواد مخدر در این استان های مرزی 

می تواند احتمال بالای شیوع اعتیاد و مواد مخدر را کاهش چشمگیری بخشد.  
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عامــل بعدی در تشــدید اعتیاد در جامعه، فقر و محرومیت اســت به طوری که . 2
افزایش فقر در اســتان های کشــور با احتمال 59 درصد به شــیوع بیشتر مواد 
مخدر منجر خواهد شد. بنابراین سیاست های فقرزدایی نقش کلیدی و بسزایی 

در کاهش اعتیاد استان ها دارد. 
طبق انتظار تئوریک و مطالعات جهانی، نرخ بیکاری نیز بر تشدید اعتیاد اثرگذار . 3

است به طوری که افزایش نرخ بیکاری و نرخ بیکاری با وقفه )سال پیش( استانی 
)بالاتــر از میانگین کشــوری( با احتمال 27 و 34 درصد شــیوع مواد مخدر را 
تشدید خواهد کرد. البته تأثیر منفی بیکاری با یک وقفه بیشتر از بیکاری است 
که نشــان می دهد بیکاری به تدریج تأثیر خود را بر تشدید اعتیاد دارد. ازاین رو 
رفع موانع ســرمایه گذاری و تولید در استان های کشور، بهبود فضای کسب و کار 
و رقابت پذیری می تواند با کاهش ســطح بیکاری در استان های کشور، بر کنترل 

اعتیاد در بین خانوارها بالاخص جوانان و نوجوانان بینجامد. 
گســترش شــکاف طبقاتی و نابرابری های درآمدی بر شــیوع مــواد مخدر در . 4

استان های کشــور تأثیر مثبت و معنا دار دارد. لذا اصلاح سیاست های اقتصادی 
بازتوزیع ثروت و اصلاح ســاختارها و نهادهای اقتصادی از جمله بانک، مالیات و 
یارانــه در جهت بهبود توزیع ثروت و درآمد می تواند به کاهش نابرابری و به تبع 

آن کاهش اعتیاد و میزان مواد مخدر منجر شود. 
طبق نتایج مدل اول، نرخ تورم بالاتر در اســتان های کشــور )بیشتر از میانگین . 5

کشوری(، با احتمال 30 درصد شیوع مواد مخدر را افزایش می دهد. لذا مسئولان 
مربوطه در تبیین علل اقتصادی اعتیاد و در جهت کاهش شیوع مواد مخدر باید 

بر کنترل تورم توجه کنند.  
با صنعتی شــدن استان های کشور تأیید می شــود که به دلیل افزایش مهاجرت . 6
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و گســترش تنوع فرهنگی اســتان، افزایش احتمال ناشناس ماندن افراد درگیر 
پدیده اعتیاد و کاهش ریسک دســتگیری، شیوع مواد مخدر بیشتر رخ خواهد 
داد. به همین دلیل باید در استان های صنعتی و هم جوار آنها، دولت برای مقابله 
با معضل با اتخاذ سیاست های فرهنگ ســازی و توسعه زیرساخت ها )در جهت 
کاهش حاشیه نشــینی و آثار نامطلوب مهاجرت بی رویه به این استان ها( اهتمام 

بیشتری ورزد. 
افزایش نرخ مشــارکت اقتصادی در استان با احتمال 52 درصد به کاهش شیوع . 7

مواد مخدر منجر خواهد شــد و به دلیل معناداری بالا، این متغیر در مقایســه با 
نرخ بیکاری، تأثیر واقعی ایجاد شــغل و اشتغال زایی و پیامدش بر کاهش اعتیاد 

جامعه را بهتر بازگو می کند. 
تأثیر مثبت بهبود درآمد ســرانه استان بر کاهش شیوع مواد مخدر هم تأییدی . 8

بر نظریه کاهش میزان اعتیاد در اثر بهبود رفاه جامعه و ســطح توســعه یافتگی 
استان ها است.  
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در سه دهه اخیر، اقدام های انجام شده سازمان های همگرایی منطقه ای در قالب کشورهای مستقل 
همســود و ســپس امتداد آن در چارچوب جامعه اقتصادی اوراسیا، سازمان پیمان امنیت جمعی و 
اتحادیه اقتصادی اوراســیا بازآفرینی شــاکله و اجزای اتحاد شوروی بوده است. پیش بینی سازوکار 
مجامع بین پارلمانی در بیشتر ســازمان های اوراسیایی پساشوروی نیز در راستای تسهیل و تقویت 
راهبرد مذکور با راهکارهای متنوع در کشــورهای مســتقل همســود انجام شده است. از مهم ترین 
راهکارها در دستور کار مجامع بین پارلمانی در کشورهای مستقل همسود، قانونگذاری نمونه با هدف 
یکسان ســازی قوانین ملی برای تسهیل و تقویت همگرایی منطقه ای در اوراسیا است. بدین ترتیب، 
کانون تمرکز این نوشــتار، واکاوی نقش آفرینی پارلمان گرایــی چندجانبه در چارچوب قانونگذاری 
نمونه مجامع بین پارلمانی در فرایند همگرایی منطقه ای اوراســیا است. ازاین رو در پی پاسخ به این 
پرسش اســت که قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی در چارچوب پارلمان گرایی چندجانبه چه 
تأثیری بر همگرایی منطقه ای در کشــورهای مستقل همســود داشته است؟ درنتیجه با استفاده از 
روش تحلیل مقایســه ای مبتنی بر داده های کتابخانه ای و اسنادی، استدلال می شود راهکار مجامع 
بین پارلمانــی یعنی قانونگذاری نمونه به عنوان اقدامی حداقلی ولی زیربنایی در راســتای تســهیل 

همگرایی منطقه ای از سوی کشورهای مستقل همسود است.  
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مقدمه
فضای دمکراتیک مدرن همراه با جهانی شــدن موجب شکل گیری وضعیتی شده  
کــه در آن همکاری بین پارلمانی در تعقیب سیاســت های جهانی مفید واقع شــده  
اســت )Alshareef, 2021: 42). ازاین رو، همکاری بین پارلمانی به عنوان ابزاری برای 
 Saidov, 2005:( هماهنگی روندهای ملی و جهانی از اهمیت ویژه ای برخوردار است
10). در این مســیر، روسیه با وجود ناکامی در دســتیابی به همه اهدافش در بیشتر 

پروژه های همگرایی منطقه ای، به طور پیوســته ولی آهســته در استفاده از تجربیات 
مرتبــط با همگرایــی منطقه ای برگرفتــه از اروپا ازجملــه پارلمان گرایی چندجانبه 
برای تأمین منافع دائمی خود در اوراســیا ثابت قدم بوده اســت. تأســیس نهادهای 
همکاری بین پارلمانی در چارچوب کشورهای مستقل همسود در این راستا قابل تأمل 
اســت. درحالی که تکامل نهادهای پارلمانی با افزایش مشــارکت پارلمان ها در فرایند 
تصمیم گیری در ســطوح ملی، منطقه ای و جهانی به طور ملموس مشــخص می شود 
)Mullagaleeva, 2013: 2). البتــه نهادهای بین پارلمانی در اوراســیا قبل از هرچیز 

با هدف هماهنگ کردن قوانین ملی ایجاد شــدند، زیرا به نظر بانیان این ســازوکارها 
 .(Shovalievna, 2020: 108( قوانین مشــابه، جوامع مشــابه را شــکل خواهند داد
ازاین رو، در فضای پسا شوروی کشورهای مستقل همسود همانند برخی همتایان خود 
در مناطق مختلف جهان یک مسیر بین پارلمانی تعامل بین خود را در سطح منطقه ای 
در قالب همگرایی منطقه ای راه اندازی کردند )Ibid.,: 145). تمام عناصر همگراســاز 
کــه در این فضا وجود دارد، از میراث گذشــته متعلق به تمام کشــورهای مســتقل 
همســود از اتحاد شــوروی اســت. بنابراین، از نظر پیکربندی و روش نهادینه سازی، 
تمام مصادیق همگرایی منطقه ای در کشــورهای مستقل همسود روسیه محور است. 
بدین ترتیب، تلاش هایی که در راســتای همگرایی آن انجام می شــود، باید به عنوان 
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ابزاری برای بازآفرینی فضای روســیه محور تلقی شود. از این رو می توان گفت، میراث 
گذشته عنصری از ساختار اصلی فرصت های سیاسی یعنی تغییرات ساختاری بیرونی 

 .(Murzakulova, 2011: 96( است
بــا توجه به ایــن واقعیت، در این مقالــه تأثیرگذاری قانونگــذاری نمونه مجامع 
بین پارلمانی کشــورهای مستقل همســود در چارچوب پارلمان گرایی چندجانبه بر 
همگرایی منطقه ای در اوراسیا بررسی می شود. همچنین، در پاسخ به این پرسش که 
قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی در کشــورهای مستقل همسود چه تأثیری بر 
همگرایی منطقه ای در اوراســیا دارد، فرض می شود راهکار مجامع بین پارلمانی یعنی 
قانونگذاری نمونه به عنوان اقدامی مبنایی در راســتای تســهیل همگرایی منطقه ای 

ازسوی کشورهای مستقل همسود درخور بررسی و مداقه است. 

1. چارچوب نظری
فدرالیســم به عنــوان راه حلی نهادی برای مســائل مرتبط با تنوع ارائه می شــود  
)Bulmer, 2017: 6). فدرالیســم فراینــدی از مذاکرات مداوم، هنر حل مناقشــات، 

رویکردی مبتنی بر مصالحه و همکاری اســت. این ویژگی یکی از بزرگ ترین مزایای 
فدرالیســم اســت. هدف و غایت فدرالیسم، ســازش دو گرایش متضاد یعنی اقتدار 
سلســله مراتبی در قالب یک دولــت فدرال و حفظ خودمختاری اعضــا بر پایه قانون 
اساســی است، یعنی وحدت بدون یکســانی و تنوع بدون آنارشی یا وحدت در عین 
کثرت )دهقانی فیروزآبادی، 1393: 95(. البته اســتناد به مفهوم فدرالیسم در اینجا 
در قالب فدرالیسم تدریجی به معنای انتقال دمکراتیک قدرت به یک اتحادیه سیاسی 
با یک قانون اساســی نیســت)Manoli and Maris, 2015: 87)  بلکه به نوعی اشاره 
به قانونگذاری نمونه به فرایندی تســهیل کننده با هدف نیل به مرحله ای از همگرایی 
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منطقه ای در درازمدت است که اکنون فاقد زمینه کافی است. 
ازاین رو، در این نوشــتار، واکاوی رابطه بین قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی 
به عنوان متغیر مســتقل و همگرایی منطقه ای در کشورهای مستقل همسود به عنوان 
متغیر وابســته در چارچوب نوعی فدرالیســم تدریجی توضیح داده می شود. هرچند 
پژوهشگران فدرالیسم بر تصویب قانون اساسی به عنوان مناسب ترین راه برای دستیابی 
به یک اتحادیه فدرال تأکید دارند، اما در چارچوب فدرالیســم تدریجی معاهده سازی 
و قانونگذاری در قالب  ســازو کارهای منطقه ای به مثابه حرکت هر چند مقدماتی، ولی 
زمینه ســاز برای همگرایی منطقه ای در نظر گرفته  می شود، زیرا آنها به تدریج موجب 
شکل گیری نهادهایی می شوند. این نهادها می توانند طی زمان، صلاحیت ها و اختیارات 
جدید و بیشتری هم از نظر عملی در چارچوب معاهدات و هم از طریق بازنگری آنها 
به دست آورند. بنابراین، رویکرد فدرالیسم تدریجی مبتنی بر در نظر گرفتن معاهدات 
به عنــوان مبنای قانونگذاری با افزودن صلاحیت های جدید و ارتقای اختیارات نهادها 
برای حرکت در مســیر احتمالی آتی شکل گیری و تقویت همگرایی منطقه ای درخور 
تأمل است )Corbett, 1998: 3-20). بر این اساس، همان طور که اشاره شد، قوانین و 

معاهدات مشابه می توانند به شکل گیری جوامع مشابه کمک کنند.
بدین ترتیب، فرایند قانونگذاری نمونه مجامع پارلمانی در کشورهای مستقل همسود 
در چارچوب فدرالیســم تدریجی به عنوان مرحله ای مقدماتی برای تسهیل همگرایی 
منطقه ای در اوراســیا با چارچوب سازوکاری نوین قابل بررسی است. ازاین رو، مطالعه 
کارکردهای مجامع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همسود به عنوان مسئله جدید با 
اســتفاده از روش و تحلیل تطبیقی با بهره گیری از داده های کتابخانه ای و اســنادی 
واکاوی می شــود. بررسی تطبیقی، روشی مفید برای ارزیابی فرایند قانونگذاری نمونه 
مجامع پارلمانی در کشورهای مستقل همسود با همگرایی منطقه ای در اوراسیا است. 
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در چارچوب شناخت به دست آمده از این مقایسه، انتظارات از ظرفیت پارلمان گرایی 
چندجانبه کشورهای مســتقل همسود در همگرایی منطقه ای و چگونگی بهره مندی 
مجلس شورای اسلامی از ظرفیت مذکور مشخص می شود. برای تبیین دقیق موضوع 

در ابتدا زمینه و سابقه پژوهش توضیح داده می شود.

۲. پیشینه پژوهش
از اواخر قرن بیســتم دولت ها تلاش کردند در کنار سازمان های منطقه ای، مجامع 
بین پارلمانی ایجاد کنند، اما پژوهشــگران در ایــن خصوص فعالیت های زیادی برای 
بررسی انجام ندادند. مطالعات پارلمان گرایی چندجانبه با تأکید بر همگرایی منطقه ای 
در مناطق مختلف جهان به جز اروپا به درجات متفاوت در آغاز راه قرار دارد. ازاین رو، 
واکاوی رابطه بین کارکرد قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی کشــورهای مستقل 
همســود و همگرایی منطقه ای در اوراسیا نیز از این وضعیت مستثنا نیست. بنابراین، 
هماهنگــی در قانونگذاری یکی از مهم ترین ســازوکارهای مجامع بین پارلمانی برای 

 .(Petrova, 2019: 425( همگرایی منطقه ای در کشورهای مستقل همسود است
آنــدره کوفلیس در کتاب خود با عنوان نهادهای پارلمانی در حکمرانی منطقه ای و 
بین المللی به این نکته اشاره دارد که ابزارهای نسبتاً بدیع اتخاذ شده دو نهاد پارلمانی 
مســتقر در منطقه اتحاد شوروی یعنی مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود 
و مجمع پارلمانی ســازمان پیمان امنیت جمعی، به منظور انجام کار مشورتی تشکیل 
شده اســت. این نهادها می توانند دو نوع قانون غیرالزام آور تصویب کنند: توصیه ها که 
مرتبط با نهادهای منطقه ای و کشورهای عضو بوده و قانونگذاری های نمونه که مختص 
پارلمان های ملی با هدف دستیابی به قوانین ملی هماهنگ و منطبق با معاهدات تصویب 
شده ازسوی ســازمان های مربوطه اســت )Cofelice, 2019: 100). بنابراین، ازجمله 
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اهداف قانون نمونه ارائه پیشــنهادهای قانونگذاری در زمینــه هماهنگ کردن کلیت 
هنجارهای قانونی در کشورهای مستقل همســود، بهبود قوانین موجود به منظور حل 
 .(Schramm, 2011: 215( مسائل حکمرانی و تقریب با استانداردهای بین المللی است
البتــه محتوای برخــی از قانونگذ اری های نمونه هنــوز از واقعیت های اقتصادی 
جوامع اوراسیا عقب تر است؛ آنها گاهی اوقات فقط مسائل فعلی را منعکس می کنند. 
ازایــن رو، هنوز کارهای جدی زیادی برای بهبود محتــوا و کیفیت جهت همگرایی 
و هماهنگ ســازی قوانین ملی بــرای تعمیق فرایندهای همگرایی ضروری اســت 
)Ubaidulloev, 2008: 8-9). بــا وجود این، نقش مجمع بین پارلمانی کشــورهای 

مســتقل همســود در همراهی با ایجاد فضای واحد قانونگذاری ازسوی نمایندگان 
 Murzakulova, 2011:( پارلمان کشــورهای عضو مجمع مثبت ارزیابی می شــود
39). البته، ســازوکارهای متنوع همگرایی ازجمله مجمع بین پارلمانی کشــورهای 

مســتقل همسود، ساختاری است که برای حفظ خطوط فضای روسیه محور طراحی 
شــده اســت )Saidamirova, 2021: 181). ازاین رو، کروتوف بر این نظر است که 
همکاری های بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همســود به رغم مشــکلات، مسیر 
 Krotov,( شایسته ای را طی کرده است و در آینده نیز تقویت و توسعه خواهد یافت
63 :2011). بنابراین بررســی و واکاوی فرایند مذکور برای مجلس شورای اسلامی 

به عنوان بانی و حامی بهره گیری از ظرفیت دیپلماســی پارلمانی در راستای تأمین 
منافع ملی به ویژه با تأکید بر سیاســت همســایگی از اهمیت برخوردار اســت. به 
همین منظور در ادامه، نخست روند تأسیس مجامع پارلمانی در کشورهای مستقل 

همسود توضیح داده  می شود.
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1-۲. مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود

سران کشــورهای مستقل همسود، ســند اصلی تنظیم کننده فعالیت های مجمع 
بین پارلمانی کشــورهای مستقل همسود یعنی کنوانسیون مجمع را در ماه مه 1995 
امضا کردند. ایجاد این مجمع در سخت ترین دوره بحران اقتصادی و سیاسی سال های 
1994-1992 اتفاق افتاد. بر این اساس، همه اعضای کشورهای مستقل همسود برای 
شــروع کار در ارگان جدید عجله نداشتند. در آغاز، موافقتنامه مجمع بین پارلمانی را 
فقط شش کشور ارمنستان، بلاروس، قزاقستان، قرقیزستان، تاجیکستان و فدراسیون 
روسیه امضا کردند. گرجستان در مه 1994 به مجمع بین پارلمانی پیوست، مولداوی 
در ژوئیــه 1994 و آذربایجان در ســال بعد به توافقنامه آلما آتا پیوســتند. در این 
دوره، اوکراین که در ســال 1999 به این ســازمان پیوســت، به عنوان ناظر در همه 
جلسات مجمع شــرکت می کرد. تکمیل رسمیت قانونی مجمع بین پارلمانی و تعیین 
مســیرهای اصلی برای همکاری بین پارلمانی با تصویب کنوانسیون مجمع در 26 مه 
1995 در نشست شورای سران کشورهای مستقل همسود در مینسک به پایان رسید 
)Аmiantov and Grachev-Vorontsov, 2020: 295). براساس این کنوانسیون که 

در 16 ژانویه 1996 لازم الاجرا شــد، مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود 
در قالب یک سازمان بین المللی پارلمانی وضعیت یک نهاد بین المللی را دریافت کرد 
)Saidamirova, 2021: 178). بدین ترتیب، به طور چشمگیری وظایف و اختیارات آن 

در قالب کشورهای مستقل همسود گسترش یافت.
مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود مطابق با اختیارات خود در ماده)4( 
کنوانســیون مجمع، تعامل پارلمانــی را در زمینه های اقتصادی، سیاســی، حقوقی، 

بشردوستانه، دفاعی و سایر حوزه ها به شرح ذیل فراهم می کند:
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مـوضوع های همکاری بین کشورهای عضو در زمینه های مختلف را مورد بحث قرار ــ
می دهد و توصیه هایی به شورای سران کشورها و دولت ها، سایر نهادهای کشورهای 

مستقل همسود و پارلمان ها، بنا به ماهیت موضوع بررسی و ارسال می کند. 
ـموضوع های ارجاع شده شورای سران کشورها و دولت ها را بررسی می کند و ــ

توصیه هایی در مورد آنها به ترتیب به شــورای سران کشورها و دولت ها و نیز 
سایر ارگان های کشورهای مستقل همسود ارسال می کند. 

ـتوصیه هایی را برای تقریب قوانین کشورهای شرکت کننده ارائه می کند.ــ
قـوانین نمونه را تصویب و با توصیه های مناســب به پارلمان های کشــورهای ــ

عضو این کنوانسیون ارسال می کند.
ـتوصیه هایی در مورد هماهنگ ســازی رویه های تصویب ازسوی پارلمان های ــ

کشورهای مستقل همسود برای دستیابی به اهداف مشترک مندرج در منشور 
این کشورها ارائه می کند.

تـوصیه هایی را در مورد تطبیق قوانین کشورهای عضو با مفاد معاهدات بین المللی ــ
منعقد شده این کشورها را در چارچوب کشورهای همسود ارائه می کند.

تـبادل اطلاعات با ماهیت حقوقی بین کشورهای شرکت کننده را تسهیل می کند.ــ
ـسایر موضوع  های همکاری بین پارلمانی را مورد بحث قرار می دهد.ــ

بر این اســاس، مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همســود، حق بحث در 
مورد مســائل سیاســی، اجتماعی و اقتصادی را با توافق اعضا دارد. بررســی مسائل 
همکاری پارلمانی، ارائه پیشنهاد به پارلمان های عضو، شورای سران کشورها، شورای 
سران دولت های کشورهای عضو مستقل همسود ازجمله وظایف مجمع بین پارلمانی 
کشورهای مستقل همسود هستند. فعالیت های مجمع را شورای مجمع بین پارلمانی 
کشورهای مستقل همســود سازماندهی می کند که متشــکل از رؤسای هیئت های 
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پارلمانی اســت. تصمیمات مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همسود در مورد 
موضوع های مورد بحث براســاس اجماع در قالب بیانیه هــا، توصیه ها و قوانین نمونه 

اتخاذ می شود. 
رویه فــوق، تجربه ای مهم از تعامل بین پارلمان های ملی کشــورهای مســتقل 
همسود در چارچوب قانونی مناسب به شمار می آید. کشورهای مستقل همسود شامل 
جمهوری آذربایجان، ارمنستان، بلاروس، قزاقستان، قرقیزستان، مولداوی، فدراسیون 
روسیه، تاجیکســتان و ازبکستان، از اعضای رسمی مجمع بین پارلمانی هستند. البته 
ازبکستان در نشست شــورای مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود در 29 
نوامبر 2018، کنوانســیون را امضا کرده و به عضویت درآمده اســت. در نقطه مقابل، 
گرجســتان در آگوســت 2009 و اوکراین در فوریه 2019 از این شــورا کنار رفتند 

  .(Shovalievna, 2020: 67-68(

۲-۲. مجمع پارلمانی سازمان پیمان امنیت جمعی

مجمع پارلمانی ســازمان پیمان امنیت جمعی درواقع فعالیت خود را در چارچوب 
مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود حتی قبل از ایجاد رسمی سازمان پیمان 
امنیت جمعی آغاز کرد. تصمیم برای ایجاد آن در 14 مه 2002 در مسکو گرفته شد 
و در 7 اکتبر 2002 منشور و توافقنامه در مورد وضعیت حقوقی سازمان پیمان امنیت 
جمعی در کیشینو امضا شد. ایجاد رسمی نهاد پارلمانی سازمان پیمان امنیت جمعی 
تنها چهار ســال بعد انجام شــد. ایجاد مجمع پارلمانی سازمان پیمان امنیت جمعی 
به طور قانونی با رؤسای پارلمان های اعضای سازمان پیمان امنیت جمعی در نشستی 
در 16 نوامبر 2006 رســمیت یافت. ســاختار مجمع پارلمانی سازمان پیمان امنیت 
جمعی تقریباً به طور کامل ســاختار مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود را 
تکرار می کند. البته، با گذشت چند سال از آغاز به کار مجمع پارلمانی سازمان پیمان 
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امنیت جمعی تاکنون در منشــور سازمان هیچ اشاره ای به مجمع پارلمانی آن نشده 
.(Ibid.: 74( است

طبق آیین نامه موقت مجمع پارلمانی سازمان پیمان امنیت جمعی، ازجمله اهداف 
آن، می تــوان به هماهنگ ســازی قوانین ملی در قالب قانونگذاری نمونه در راســتای 
تنظیم روابط حقوقی، بحث در مورد مسائل همکاری بین کشورهای عضو در حوزه های 
بین المللی و نظامی-سیاســی و تدوین توصیه هایی برای ارســال مستقیم به نهاد عالی 
شورای سازمان پیمان امنیت جمعی اشاره کرد. مجمع پارلمانی سازمان پیمان امنیت 
جمعی همچنین از توســعه همکاری بین سازمان پیمان امنیت جمعی و سازمان های 
بین المللی )سازمان ملل متحد، سازمان همکاری شانگهای، سازمان امنیت و همکاری 
اروپــا، ناتو( در درجه اول از طریق تهیه پیش نویس موافقتنامه های همکاری بین المللی 

.(Amiantov and Grachev-Vorontsov, 2020: 298-299( حمایت می کند

3-۲. مجمع )کمیته( بین پارلمانی جامعه اقتصادی اوراسیا

کمیته بین پارلمانی جامعه اقتصادی اوراسیا که بعداً به مجمع بین پارلمانی جامعه 
اقتصادی اوراسیا تبدیل شــد، مبانی قانونگذاری را با هدف همگرایی و یکسان سازی 
قوانین ملی کشــورهای جامعه اقتصادی اوراســیا تصویب می کرد. همچنین مجمع 
به عنوان یک نهاد همکاری پارلمانی، بررسی مسائل مربوط به هماهنگ سازی قوانین 
ملی کشــورها و تطبیق آن با موافقتنامه های منعقــده در چارچوب جامعه اقتصادی 

.(Degterev and Kurylev, 2019: 12( اوراسیا را برعهده داشت
فعالیت ها و قابلیت های کمیته بین پارلمانی جامعه اقتصادی اوراسیا تفاوتی نداشت با 
آنچه که مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود انجام می داد. شاید بتوان گفت 
ســاختار کمیته بین پارلمانی یک کپی کوتاه شده از مجمع بین پارلمانی بود. در ادامه، 
مجمع بین پارلمانی یک نهاد همکاری پارلمانی در چارچوب جامعه اقتصادی اوراســیا 
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شکل گرفت که مسائل مربوط به هماهنگی و یکسان سازی قوانین ملی اعضا و تطبیق 
آن با موافقتنامه های منعقد شــده در چارچوب جامعه اقتصادی اوراسیا به منظور انجام 
وظایف جامعه را مورد توجه قرار می داد که این نیز یک نوآوری قابل توجه بود. اما تفاوت 
اصلی در این بود که مجمع بین پارلمانی جامعه اقتصادی اوراســیا مبانی قانونگذاری را 
در زمینه های اساسی روابط حقوقی مشروط به بررسی شورای بین دولتی انجام می داد. 
بنابراین، همه کشورها معاهده وضعیت مبانی قانونگذاری جامعه اقتصادی اوراسیا، روند 

توسعه، تصویب و اجرای آنها را در سال 2007 تصویب کردند.
نمی تــوان این واقعیت را انکار کرد که محصول اصلی قانونگذاری جامعه اقتصادی 
اوراســیا، مبانی قانونگذاری بود. موافقتنامه درباره وضعیت مبانی قانونگذاری جامعه 
اقتصادی اوراسیا، رویه تدوین، تصویب و اجرای آنها در 18 ژوئن 2004 امضا شد. طبق 
این موافقتنامه، در قالب مبانی قانونگذاری قواعد یکســانی درباره مقررات قانونگذاری 
برای اعضا در زمینه های اساســی روابط حقوقی تنظیم شــده و به تصویب می رسید. 
جامعه اقتصادی اوراسیا براساس نتایج بررسی، یکی از تصمیمات زیر را اتخاذ می کرد:
الف( تصویب موافقتنامه در مورد تصویب مبانی قانونگذاری جامعه اقتصادی اوراسیا، 
ب( ارسال پیش نویس مبانی قانونگذاری جامعه اقتصادی اوراسیا به کمیته همگرایی 

جامعه اقتصادی اوراسیا برای تجدید نظر.
با توجه بــه این توضیحات، وظیفــه اصلی مجمع بین پارلمانــی جامعه اقتصادی 
اوراسیا، مطابق با مقررات مربوط به مجمع بین پارلمانی - مصوب شورای بین دولتی در 
سطح سران کشــورها - حمایت قانونی از عملکرد جامعه بود. در مدت فعالیت مجمع 
بین پارلمانی بیش از صد مبانی قانونگذاری تهیه و تصویب شده  است. همچنین، مجمع 
بین پارلمانی بر روند اجرای آنها نظارت می کرد. البته، تمام پارلمان های ملی به طور مؤثر 
در فعالیت های قانونگذاری خود از رویکردها، مقررات و هنجارهای تصویب شده مجمع 
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بین پارلمانی اســتفاده می کردنــد )Ubaidulloev, 2008: 6)، زیرا مبنای قانونگذاری 
مجمع بین پارلمانی جامعه اقتصادی اوراسیا تنها یک ارزش کاربردی فعلی نداشت، بلکه 
ارزش کاربردی درازمدت و آینده نگر داشت )Shovalievna, 2020: 111). اگر کارهای 
لازم دیگری ازجمله تأسیس مجمع پارلمانی )پارلمان( اتحادیه اقتصادی اوراسیا در این 
خصوص اجرا می شد، گام مهمی در جهت همگرایی و هماهنگ سازی قوانین ملی برای 
تعمیق فرایندهای همگرایی در اوراســیا برداشته می شد. با وجود این، سیر شکل گیری 
مجامع پارلمانی در حوزه کشــورهای مستقل همســود به لحاظ تنوع از پویایی خاصی 
برخوردار بوده اســت که به جز یک مورد )مجمع پارلمانی گوام( همه آنها در راســتای 
تقویت اقدام های مجمع بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همسود به ویژه قانونگذاری 
نمونه فعال هســتند. در این قالب به طور قابل توجه تری رویکرد کشــورهای مســتقل 

همسود نسبت به مقوله دیپلماسی پارلمانی مشخص می شود. 

4-۲. مجمع پارلمانی گوام 

مجمع پارلمانی گوام در قالب ســازمان گوام، ســازمانی برای دمکراســی و توسعه 
اقتصادی متشــکل از کشــورهای جمهوری آذربایجان، گرجستان، جمهوری مولداوی 
و اوکراین در ســال 2004 تأســیس شده  اســت. با وجود اینکه این مجمع شامل سه 
کمیته سیاســی، تجاری و اقتصادی و علم، فرهنگ و آموزش اســت، همچون سازمان 
متبوع خویش نتوانسته در راستای تحقق اهداف تقویت ارزش های دمکراتیک، تضمین 
برتری قانون و احترام به حقوق بشــر، تضمین توســعه پایــدار، تقویت امنیت و ثبات 
بین المللی و منطقه ای، تعمیق همگرایی اروپایی برای ایجاد فضای امنیتی مشــترک و 
گسترش همکاری های اقتصادی و بشردوستانه، توسعه ظرفیت های اجتماعی-اقتصادی، 
حمل و نقل، انرژی، علمی، فنی و بشردوســتانه و تشــویق تعاملات سیاسی و همکاری 

عملی در زمینه های مورد علاقه متقابل گام بردارد. دلایل این وضعیت عبارتند از:
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بـا وجود تأکید ســازمان بر توســعه سیاســی و اقتصادی، ریشــه آن بیشتر ــ
ژئوپلیتیکی است تا ژئواکونومیکی،

ـجهت گیری آن بیشــتر اروپا-آتلانتیک است تا اوراســیایی به آن نسبت به ــ
پیرامون خویش به ویژه روسیه صبغه تقابلی داده است تا تعاملی،

ـتمام کشــورهای عضو گوام درگیر مناقشات سرزمینی و مرزی با همسایگان ــ
خود هستند که در خوش بینانه ترین حالت مختل کننده فرایند همگرایی است، 

ـبانیــان و حامیان این فرایند با نادیده گرفتن واقعیت های حاکم بر اوراســیا ــ
ناکارآمدی آن را تضمین کرده اند.

با آگاهی از این مطالب، موجب شگفتی نیست که با وجود گرایش اروپا آتلانتیک 
حتی نتوانسته در ســطح کارکردهای همتایان شکل گرفته خود در اوراسیا همچون 
قانونگذاری نمونه دســتاورد خاصی داشته باشد. هرچند سران سازمان در بیانیه های 
خود به سطح بالای همکاری در مجمع پارلمانی گوام اشاره کرده و از مجمع می خواهند 

تا فعالانه به تحکیم سازمان دمکراسی و همکاری اقتصادی گوام کمک کنند.

۵-۲. مجمع پارلمانی اتحادیه بلاروس و روسیه

در آغــاز مجمع پارلمانی اتحادیه بلاروس و روســیه به عنوان یک نهاد نمایندگی 
فعالیت می کرد. در نشست رؤسای پارلمان های روسیه و بلاروس که در سن پترزبورگ 
در 29 آوریــل 1996 برگزار شــد، موافقتنامه مجمع پارلمانی روســیه و بلاروس به 
تصویب رســید. در ماده )1( موافقتنامه، مجمــع به عنوان نهادی دائمی برای بحث و 
تصمیم گیری در مورد موضوع های مورد علاقه متقابل در نظر گرفته شــد. رؤســای 
جمهور روســیه و بلاروس در مســکو در 2 آوریل 1997 معاهده اتحادیه بلاروس و 
روســیه و در 8 دسامبر 1999 معاهده تأسیس دولت اتحادیه را امضا کردند. ازجمله 
وظایف مجمع پارلمانی اتحادیه بلاروس و روسیه تدوین پیش نویس قوانین و تصویب 
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قوانین مربوط به صلاحیت انحصاری دولت اتحادیه اســت. ازاین رو، تمهید چارچوب 
قانونی برای دولت اتحادیه با هدف همگرایی قوانین ملی دو کشور اولویت مهمی تعریف 
شده  است. درعین حال فعالیت مجمع پارلمانی اتحادیه بلاروس و روسیه که سازمانی 
 Malyshev,( نســبتاً محافظه کار اســت، به طورکلی به اندازه کافی مؤثر نبوده اســت
282-276 :2020)، زیرا در چارچوب سیاســت همگرایی تاریخی، حفظ محور روسیه 

در چارچوب مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود به مثابه یک اصل بنیادی، 
مجمع پارلمانی اتحادیه بلاروس و روسیه فرع و ذیل آن قرار می گیرد. 

6-۲. مجمع بین پارلمانی کشورهای آسیای مرکزی و روسیه

مجمع بین پارلمانی کشــورهای آســیای مرکزی و روسیه به ابتکار قربانقلی بردی 
محمداف، رئیس مجلس مصلحت ترکمنســتان، در عشــق آباد پایتخت ترکمنستان 
در 12 مه 2022 تشکیل شــد. ازآنجا که فعالیت های بین المللی قانونگذاران در قالب 
دیپلماسی پارلمانی به ویژه در شرایط کنونی کم اهمیت نیست، بدون شک نمایندگان 
مردم کشورهای آسیای مرکزی و روسیه می توانند سهم زیادی در امر صلح و ثبات در 
مقیاس منطقه ای داشته  باشــند. گفتگوی بین پارلمانی به ایجاد جو مساعد در روابط 
بین کشــورها، تقویت اعتماد متقابل و تشکیل چارچوب قانونی برای همکاری کمک 
می کند )Madina, 2020: 17). برای مثال اســتفاده از ابزار دیپلماسی پارلمانی یکی 
از راه ها برای حل مسئله آب در آسیای مرکزی درخور توجه جدی است و دیپلماسی 
پارلمانی می تواند زمینه را برای حل مســالمت آمیز مســئله آب در آســیای مرکزی 
آمــاده کند )Ugli and Ugli, 2022: 184). برگزاری مجمع بین پارلمانی کشــورهای 
آســیای مرکزی و روسیه نشــان دهنده علاقه مشترک به یک سکوی گفتگوی مؤثر و 
همچنین همگرایی درون منطقه ای روبه رشــد اســت. این مجمع با فعالیت های اصلی 
مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همســود هماهنگ است که وظیفه اصلی آن 
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تدوین قوانین و اســناد نمونه حاوی دستورالعمل ها برای همگرایی نظام های حقوقی 
کشورهای مستقل همسود است. 

در این راستا، روسیه از دیپلماسی پارلمانی به مفهوم قدرت نرم در امور خارجی خود 
اســتفاده می کند )Abitbekov, 2021: 47). نقش فزاینده دیپلماسی پارلمانی در قالب 
پارلمان های کشورهای آسیای مرکزی و فدراسیون روسیه مقوم ائتلاف آنها بیش از هر 
زمان دیگری است. درواقع صفحه جدیدی در تاریخ همکاری های بین پارلمانی در فضای 
کشــورهای مستقل همسود و در کل فضای اوراسیا در حال نضج است. قزاقستان برای 
تعمیق همکاری بین کشورهای منطقه و فدراسیون روسیه از طریق پارلمان ها که به طور 
ارگانیک مکمل مشارکت بین دولتی در چارچوب مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل 
همسود و سایر ساختارها است، اهمیت قائل است. ازاین رو، قرقیزستان ضمن استقبال 
از برگزاری مجمع بین پارلمانی در قالب آسیای مرکزی و روسیه، ظرفیت بسیاری برای 

تعمیق مشارکت جامع در آسیای مرکزی قائل است. 
بــا توجه به این قابلیت، پارلمان ترکمنســتان علاقه مند به همکاری های دوجانبه 
و چندجانبه در تأمین صلح و امنیت از طریق دیپلماســی پارلمانی اســت. کار برای 
یکسان سازی قوانین و بررسی بهترین شیوه های قانونگذاری و اجرای آن از مؤلفه های 
مهم فعالیت نمایندگان پارلمان ترکمنســتان در این قالب است. افزون بر این، تداوم 
هماهنگی قوانین، مشــارکت در توسعه و گســترش چارچوب قانونی همکاری و نیز 
روابط بین پارلمانی در زمینه های علمی، آموزشــی، فرهنگی و گردشــگری ضروری 
است. به همین دلیل، ازبکســتان اهمیت زیادی برای ایجاد مشارکت بین کشورهای 
همسایه و روسیه قائل اســت و از افزودن مؤثر تلاش های مشترک پارلمان ها در این 
راستا حمایت می کند. ازبکستان از پیشنهاد مبنی بر تبدیل شدن این مجمع به سکوی 
دائمی برای بحث در مورد ابتکارات و توسعه پیشنهادها برای تقویت روابط بین دولتی 
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و تقویت همکاری های بین پارلمانی حمایت کرده است. 
به طورکلی، همکاری بین پارلمانی می تواند به توســعه و تقویت روابط اقتصادی و 
بشردوستانه و بهبود ارتباطات در حوزه حقوقی کمک کند؛ همچنین دستور کار این 
همکاری می تواند موضوع های مرتبط با همگرایی بیشتر قوانین ملی باشد. برای مثال 
تجربــه موجود از قانونگذاری نمونه با هدف همگرایی قوانین ملی در چارچوب مجمع 
بین پارلمانی کشورهای مســتقل همسود به عنوان سازوکاری تسهیل کننده همگرایی 
در چارچوب فدرالیسم تدریجی قابل بررسی است که در ادامه به آن پرداخته می شود.

3. قانونگــذاری نمونه مهم ترین فعالیت مجمع بین پارلمانی کشــورهای 
مستقل همسود  

اگرچه مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همســود، در ساختار نهادی خود 
شباهت های زیادی با سایر مجامع بین المللی پارلمانی مانند مجمع پارلمانی سازمان 
امنیــت و همــکاری اروپا و مجمع پارلمانی شــورای اروپا دارد، امــا از نظر محتوای 
فعالیــت اصلی خود یعنی قانون نمونه، مشــابهی در رویــه بین المللی ندارد. هرچند 
براساس پروتکل اساسنامه اتحادیه آفریقا مربوط به پارلمان آفریقا که در سال 2014 
امضا شــده و البته هنوز در مرحله تصویب باقی مانده  است، پارلمان قادر خواهد بود 
پیش نویس قوانین نمونه )پیشــنهادهای قانونی که باید قبل از اجرای آن کشورهای 
عضو ارزیابی و تأیید کنند( را پیشنهاد دهد، اما فقط در زمینه هایی که پس از تصویب 
پروتکل مجمع اتحادیه آفریقا تعیین می کند )Luciano, 2022: 160). بر این اساس، 
پارلمان آفریقا همچون مجامع بین پارلمانی در کشــورهای مستقل همسود با داشتن 
اختیارات کامل قانونگذاری ســال ها فاصلــه دارد )Mumford, 2018: 120). لیکن، 
سران کشورهای مستقل همسود در تمام موضوع های توسعه ای از مجمع بین پارلمانی 
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خواســته اند تا با تدوین قوانین نمونه در موارد لازم از نزدیک مشارکت داشته باشند. 
علاوه بر این، نقش مجمع در توسعه پارلمان گرایی و دمکراسی پارلمانی در کشورهای 

عضو مورد تأکید قرار گرفته است. 
با این سابقه، در بیســت و پنجمین نشست عمومی مجمع بین پارلمانی کشورهای 
مســتقل همسود، قطعنامه شماره 25-8 در 14 آوریل 2005، در مورد قوانین نمونه 
در کشــورهای مستقل همســود به تصویب رســید که مقررات مربوط به اقدام های 
قانونگذاری نمونه و توصیه های مجمع بین پارلمانی کشــورهای عضو مستقل همسود 
را تصویب کرد. این آیین نامه شــرایط تهیه پیش نویــس اقدام های قانونگذاری نمونه 
و توصیه های مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همســود، روش سازماندهی و 
اجرای اقدام های قانونگذاری نمونه و همچنین برآورده کردن الزامات مربوطه را تعیین 
کرد. پیش نویس لایحه قانونی مصوب در جلســه کمیسیون دائمی به ترتیب مقرر به 
پارلمان های کشورهای عضو ارسال می شود تا بازخورد و نظرهای کمیته های مربوطه 
)کمیســیون ها( را به دبیرخانه شورای مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود 
ارســال کنند. کمیســیون دائمی با در نظر گرفتن نظرها و پیشنهاد های دریافتی از 
پارلمان های کشورهای عضو، پس از بررسی پیش نویس ارائه  شده، یکی از تصمیمات 

زیر را اتخاذ می کند:
ـتصویب پیش نویس قانون نمونه و ارائه آن برای بررســی در جلســه عمومی ــ

مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود،
ـارسال پیش نویس قانون نمونه برای بازنگری،ــ
ـعدم مصلحت توسعه بیشتر پیش نویس قانون نمونه.ــ

پارلمان های کشــورهای عضو مجمع بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همسود 
اقدام هایی را برای تنظیم رویه ها برای بررسی و استفاده در روند تدوین قوانین نمونه 
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در کمیته ها یا کمیســیون های پارلمان های کشــورهای عضو انجــام می دهند. البته 
کمیته ها یا کمیسیون های پارلمان های کشورهای عضو مجمع بین پارلمانی کشورهای 
مســتقل همســود قانون نمونه دریافتی را مطابق با مقررات داخلی خود بررســی و 
براساس آن، کمیسیون های دائمی پیشنهادهایی را برای بهبود روند قانونگذاری نمونه 
ارائه می کنند )Vasilevich, 2017: 24). با توجه به توضیحات مذکور برخی کشورها 

برای مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود مزیت های ذیل را قائل شده اند:
مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همســود دارای شخصیت حقوقی است . 1

و تنها ســاختاری در کشورهای مستقل همسود اســت که به انعقاد قراردادها 
و توافقنامه ها با ســازمان های دیگــر مطابق با ماده )12( کنوانســیون مجمع 
بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همســود قادر اســت. این حق برای مجمع 
بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود را فقط پارلمان جمهوری آذربایجان در 

هنگام تصویب کنوانسیون به رسمیت نشناخت.
مجمع بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همســود مســتقیماً در شکل گیری . 2

رویکردهــای واحد به قوانین با مکانیســم قانونگذاری نمونــه و نهاد نظارت بر 
انتخابات نقش دارد. بنابراین، مجمع بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همسود 
نهاد اصلی همکاری بین پارلمانی است و می تواند تا حد زیادی به عنوان شاخص 

توسعه پارلمان گرایی در منطقه عمل کند. 
هنــگام در نظر گرفتن نهادهای همــکاری بین پارلمانی، توجه به این نکته حائز . 3

اهمیت است که نهادها دارای پیامدهای توزیعی هستند، یعنی به برخی از بازیگران 
نســبت به برخی دیگر برتری می دهند و همچنین بازیگران مســلط را تا حدی 
محدود می کنند. به عبارت دیگر، تعادل نهادی، منعکس کننده همسویی موجود 
نیروهــا اســت )Murzakulova, 2011: 96-98). در این چارچوب تأثیر تفاوت 
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نطام های سیاســی بر کیفیت همکاری پارلمان های کشورهای عضو تا حدودی 
تعدیل می شــود. به عنوان مثال، اگرچه ارمنســتان از اعضای اولیه سازوکارهای 
پارلمانی کشــورهای مستقل همسود بوده اســت، اما پارلمان این کشور پس از 
تحول نظام سیاســی از ریاستی به پارلمانی، کمیته دائمی همگرایی منطقه ای و 
اوراســیا را در کنار کمیته های دیگر در ســال 2019 تشکیل داد که هم زمان با 
 .(Balasanyan, 2021: 41( ریاست ارمنستان در اتحادیه اقتصادی اوراسیا بود
بنابراین، تأثیرپذیری فرایند همگرایی منطقه ای از مؤلفه قانونگذاری نمونه ملهم 
از فدرالیسم تدریجی جریانی تکوینی با فراز و نشیب خاص اوراسیایی است که 

در ادامه به آن پرداخته می شود.

1-3. ارزیابی قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی در اوراسیا

در اولین مراحل فعالیت مجمع )تا ســال 1999(، مقــررات اقتصادی و مالی )18 
قانون( وجه غالب قانونگذاری نمونه بود و تقریباً به مسائل حوزه اجتماعی و بشردوستانه 
و مهاجرت توجه برابر شــد )14 قانون(. دســتاورد اصلی در فعالیت قانونگذاری مجمع 
بین پارلمانی در حوزه اجتماعی، تصویب منشور حقوق اجتماعی و تضمین های شهروندان 
کشورهای مستقل در 29 اکتبر 1994 بود. براساس این سند، شرکت کنندگان کشورهای 
همسود متعهد شدند که ایجاد یک بازار کار واحد را با تردد شهروندان بدون روادید در 
سراســر قلمرو و تضمین کار برابر تضمین کنند. همچنین اصل آزادی مهاجرت رعایت 
شود و از مهاجران اجباری، حمایت اجتماعی و قانونی شود. فعالیت مجمع بین پارلمانی 
کشورهای مستقل همسود را در اواخر قرن بیستم می توان ضدتروریستی توصیف کرد. 
ازســوی دیگر، در دوره مذکور ایده ایجاد فضای واحد اقتصادی در کشــورهای مستقل 
همسود نضج گرفت و محتوای اصلی مرحله بعدی توسعه همکاری های بین پارلمانی در 

مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود شد.
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بر این اســاس، در نیمه دوم دهه 2000، فعالیت های مجمع بین پارلمانی باید بیشتر 
جنبه اقتصادی پیدا می کرد که مشخصه مرحله اول فعالیت آن در سال های 1992-1998 
بود. مطابق با برنامه بلندمدت قانونگذاری نمونه در کشورهای مستقل همسود در سال های 
2010-2005، که در آوریل 2005 تصویب شــد، برنامه ریزی شــده بود که بیش از 80 
قانونگذاری نمونه تدوین شــود. در این دوره، حوزه همکاری و امنیت نظامی )15 قانون( 
رتبه اول، حوزه سیاست اجتماعی )14 قانون( رتبه دوم، حوزه اقتصادی )13 قانون( رتبه 
سوم، حوزه بشردوستانه )12 قانون( رتبه چهارم، علم و آموزش )10 قانون( رتبه پنجم و 
محیط زیست و مدیریت منابع  طبیعی )9 قانون( رتبه ششم را در فعالیت های کشورهای 
مستقل همسود به خود اختصاص داده  است. بنابراین، تجزیه و تحلیل قوانین نمونه تدوین 
شــده مجمع در سال های 2010-2005 نشان  می دهد که بیشترین اهمیت را نه به حل 
مســائل اقتصادی، بلکه به مبارزه با جرم و جنایت و تضمین امنیت جمعی داده اســت. 
همچنین در دهه 2010، فعالیت قانونگذاری نمونه مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل 
همســود به حفظ تعصب خاصی نسبت به قوانین ضدتروریسم، مهاجرت و جنایی ادامه 
داد. طرح چشم انداز قانون نمونه مجمع بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود برای سال 
2020-2016 شامل هفت برنامه بوده است که پنج برنامه آنها به مبارزه با جرم و جنایت 
 .(Аmiantov and Grachev-Vorontsov, 2020: 297-300( و تروریسم اختصاص داشت
به طور خلاصه، قانونگذاری نمونه در کشورهای مستقل همسود برای سال های 2016 تا 

2020 بر امور ذیل متمرکز بوده است:
ـاقدام های مشــترک برای مبارزه با جرم و جنایت برای سال 2014 و مبارزه ــ

با جرائم ارتکابی با استفاده از فناوری اطلاعات برای سال های 2016-2020،
ـمبارزه با تروریسم و سایر مظاهر خشونت آمیز افراط گرایی برای سال 2014، ــ

سال های 2019-2017 و سال های 2020-2022،
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ـمبارزه با قاچاق غیرقانونی مواد مخدر، مواد روان گردان و پیش ســازهای آنها ــ
و مبارزه با اعتیاد به مواد مخدر برای 2014-2018،

ـراهبرد توســعه اقتصادی کشورهای مستقل همسود تا سال 2020 و مفهوم ــ
همکاری بین منطقه ای و فرامرزی کشورهای مستقل همسود تا سال 2030،

اـیجاد و توسعه جامعه اطلاعاتی و برنامه اقدام برای اجرای آن تا سال 2015،ــ
ـمبارزه با جرائم ارتکابی با اســتفاده از فناوری اطلاعات برای سال های 2016 ــ

،(Shovalievna, 2020: 109( 2020 تا
ـاجرای راهبرد ســلامت جمعیت کشورهای عضو کشورهای مستقل همسود ــ

برای سال 2020-2021،
ـاجرای مفهوم سیاســت هماهنگ اجتماعی و جمعیتی کشــورهای مستقل ــ

همسود برای سال های 2020-2023،
ـتقویت امنیت مرزی در مرزهای خارجی برای سال های 2025-2021،ــ
پـیشنهاد هیئت های پارلمانی و کمیته های دائمی مجمع بین پارلمانی کشورهای ــ

مستقل همسود در زمینه های اقتصاد و دارایی، سیاست اجتماعی، بشردوستانه، 
سیاســت کشاورزی، مدیریت محیط زیست و منابع  طبیعی، همکاری نظامی و 

امنیتی، حقوقی، دانش و آموزش و دولت سازی و خودگردانی محلی.
گرچه قوانین نمونه مجامع بین پارلمانی در کشورهای مستقل همسود در حوزه های 
فوق الذکر به طور بالقوه ابزار مهمی در هماهنگی و توسعه قوانین ملی بوده اند، اما پارلمان های 

:(Cofelice, 2019: 100( ملی پذیرش بسیار محدودی به  دلایل زیر داشته اند
اـقدام های قانونگذاری نمونه کشورهای مستقل همسود ماهیت مشورتی دارد، ــ

یعنی الزام آور نیست و روابط حقوقی ایجاد نمی کند. این مهم توضیح می دهد 
که چرا قانون نمونه همیشه به هدف پیش بینی شده برای آن نمی رسد.
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ـقوانین نمونه را کشــورها به طور جداگانه در برخی مناطق استفاده می کنند، ــ
دولت ها آنها را براساس نیاز خود تغییر می دهند و بدون تغییر نمی پذیرند. با 
وجود این، تا زمانی که قانونگذار دولتی آن را به تصویب نرسانده باشد، قدرت 
قانونی ندارند. آنها پس از انتشار در قالب قوانین قدرت قانونی پیدا می کنند.

تـدوین قانون نمونه مطابق با فرایند قانونگذاری انجام می شــود. با وجود این، ــ
روند تدوین و تصویب قوانین نمونه بسیار کند است. 

قـوانین نمونه تنها در ترکیب با موافقتنامه ها، کنوانســیون ها و معاهدات مؤثر ــ
است و دستورالعمل هایی را برای تعامل تعیین می کنند.

ـقوانین نمونه در کشورهای همسود غیرسیستماتیک هستند و به طور خودکار ــ
نمی توانند سطح لازم از تنظیم روابط پیچیده را فراهم کنند.

ـهدف از ایجاد قوانین نمونه باید براساس نیازها و منافع مشترک تعیین شود ــ
بنابراین، قوانین نمونه در صورتی مورد اســتفاده قرار می گیرند که هدف کلی 

از تعامل دولت ها در این خصوص مشخص باشد.
ـدرواقع، اولویت های تدوین قانون نمونه به وضوح تعریف شده باشد.ــ
ـکارکــرد پیش بینی قانون نمونه ضعیف بوده اســت. ازاین رو، مطالعه مقدماتی ــ

همه جانبه باید کاستی های قوانین موجود را مشخص کند که اغلب انجام نمی شود.
ـســازوکار جذب نه تنها برای نمایندگان، بلکه برای متخصصان دســتگاه های ــ

اجرایی دولتی به منظور همکاری در این زمینه صوری است.
ـکشورهای عضو مجمع بین پارلمانی مستقل همســود اطلاعات کمی در مورد ــ

استفاده از اقدام های قانونگذاری نمونه در فعالیت های مرتبط با استانداردها دارند.
ـمشکلات موجود در اجرای قوانین نمونه بسیار کند برطرف می شود، درنتیجه ــ

فضا برای استفاده گسترده از آنها مساعد نیست.
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ـفراوانی اســناد قوانین نمونه تنها این توهم را ایجاد می کند که کشــورهای ــ
مستقل همســود یک شــرکت کننده تمام عیار در جامعه به اصطلاح متمدن 
بین المللی اســت. اقدام های قانونگذاری نمونه کشــورهای مستقل همسود، 

منابع قانونی این کشورها نیستند.
با وجود این، در چارچوب همکاری بین پارلمانی کشورهای مستقل همسود، تلاش 
می شــود با تدوین قوانین نمونه و سپس اعمال آنها در فرایند قانونگذاری کشورهای 
 Mullagaleeva,( عضو، به هماهنگ سازی و همگرایی نظام های اقتصادی کمک شود
3 :2013). در وهله نخســت، این امر به تعمیق بیشتر تعامل بین کشورهای مستقل 

همسود در حوزه اقتصادی در قالب مجامع همگرایی می انجامد. همچنین تعامل سیاسی، 
 Shovalievna, 2020:( فرهنگی و حقوقی کشورهای مستقل همسود را ارتقا می دهد
120). بر این اســاس، پیشنهادهای مربوط به تدوین توصیه ها و قوانین نمونه، باید به 

انتظارات درخصوص نزدیک شــدن )یکسان سازی( قوانین دولت های عضو کشورهای 
مستقل همسود پاســخ دهد. تا پیش از تصویب یک قانون نمونه، فرایند قانونگذاری 
باید در جهت هماهنگی با سیاست های اعلامی کشورهای مستقل همسود قدم بردارد، 
اما پس از تصویب قانون نمونه، سیاستگذاری های آینده باید تابع قوانین مصوب باشد. 
در صــورت اجرا، برایند ایــن فرایند در چارچوب فدرالیســم تدریجی برقراری نظم، 
ثبات و امنیت اســت که چنانچه تعمیق و توسعه یابد، انسجام و همگرایی منطقه ای 
را تســهیل می کند. در ادامه، با توجه به اینکه مجلس شورای اسلامی یکی از بانیان، 
حامیان و فعالان عرصه دیپلماسی پارلمانی در قالب مجامع مختلف پارلمانی ازجمله 
مجمع مجالس آســیایی و اتحادیه پارلمانی کشورهای عضو سازمان همکاری اسلامی 
بوده است، چگونگی بهره مندی جمهوری اسلامی ایران از ظرفیت دیپلماسی پارلمانی 
در راستای شــکل دهی به فرایند همگرایی منطقه ای با توجه به تجربه پارلمان گرایی 

چندجانبه در کشورهای مستقل همسود تشریح می شود.
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4. جمهوری اسلامی ایران و مجامع منطقه ای پارلمانی
با عنایت به اینکه رویکرد این نوشــتار معرفی ظرفیت های گوناگون دیپلماســی 
پارلمانی در حوزه های سیاســتگذاری روابط خارجی جمهوری اســلامی ایران است، 
در این بخش به فرصت های پیش رو در حوزه ســازمان های پارلمانی منطقه ای اشاره 
می شــود. دیپلماسی پارلمانی به مثابه دیپلماســی مکمل، ظرفیت های جدیدی را در 
اختیار سیاســت خارجی قرار می دهد. جمهوری اســلامی ایران می تواند در تعقیب 
موفقیت آمیز سیاســت نگاه به شــرق به طور عام و سیاســت همسایگی به طور خاص 
از مجامع منطقه ای پارلمانی با بومی ســازی از تجربیات موفق کشــورهای مســتقل 
همســود در زمینه همگرایی منطقه ای اســتفاده کند، زیرا در صورتی که ساز و کارهای 
منطقه ای پارلمانی با نگاه به ســوابق و ظرفیت های موجود به درســتی برقرار و پایدار 
 Koenig-Archibugi and( باشند، موجب اشاعه هنجارها و رویه های بومی می شوند

 .(Bareis, 2022: 20

در این مسیر، در گام نخست مجلس شورای اسلامی باید مطالعه قوانین کشورهای 
مستقل همسود را که تسهیل کننده همگرایی اقتصادی آنها بوده است، در دستور کار 
قرار دهد. در گام دوم، باید قوانینی متناســب با شــرایط کشور از یک طرف و الزامات 
منطقه ای و بین المللی از طرف دیگر تنظیم و تصویب شود تا فرایند هماهنگی، همکاری 
و در نهایت همگرایی منطقه ای اقتصادی را تســهیل کند. در ســطحی دیگر مجلس 
شــورای اســلامی همان طور که مبتکر مجامع پارلمانی در آسیا و کشورهای اسلامی 
بوده اســت، باید همکاری هــای پارلمانی خاص تر را در دســتور کار قرار دهد. یکی 
از مؤثرترین کارهای نوآورانه بســیار تأثیرگذار مجلس شــورای اسلامی برای حرکت 
به ســوی ایرانی با ثبات و پیشــرفته، هموارسازی مســیر برای طی فرایندی است که 
به ایجاد مجمع بین پارلمانی کشــورهای همســایه جمهوری اسلامی ایران بینجامد. 
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شــکل گیری این مجمع می تواند ســتون های هرگونه هماهنگی، همکاری و سرانجام 
همگرایی اقتصادی را بیمه کند. بدیهی اســت ایجاد سازوکارهای مردم بنیاد، با اقبال 
نخبگانی و همگانی حمایت خواهد شــد، زیرا متناســب با واقعیات، مقدورات و البته 

مطالبات، دغدغه تأمین منافع ملی و منطقه ای را خواهند داشت. 
گستره متنوع کارکرد پارلمان گرایی چندجانبه نشان دهنده ظرفیت بالقوه دیپلماسی 
پارلمانی در اثربخشــی و شکل دهی به سیاست خارجی اســت )حاجی مینه و عابدی، 
1399: 143(. گســترش اعتمادسازی و همگرایی منطقه ای، کاهش تنش ها، دستیابی 
به الگوی صلح پایدار و روان ســازی دیپلماسی رسمی دولت می تواند ازجمله مؤلفه های 
موفق دیپلماســی پارلمانی باشد )منصوریان و اکبری تالار پشتی، 1399: 229(. افزون 
بر تقویت اعتماد بین جوامع و حکومت ها، دیپلماسی پارلمانی به تأمین منافع مشترک 
آنها یاری می رســاند. بنابراین، جمهوری اسلامی ایران مانند هر کشور دیگری می تواند 
از دیپلماسی پارلمانی شبکه ای در تســهیل و تقویت روابط همسایگی با تأکید بر بعد 
اقتصادی اســتفاده کند. به ویژه با توجه به اینکه با برخورداری از همســایگان متنوع، 
ظرفیت های چشــمگیری در این خصوص دارد. اگر پارلمان هــا و دولت ها به عنوان دو 
قدرت تکمیل کننده در کنار هم پیش روند، می توانند تأثیر بســزایی در تسهیل فرایند 
پیشرفت هر منطقه ای داشته  باشند. ایران و همسایگان آن نیز از این امر مستثنا نیستند؛ 
به ویــژه در زمینه روابط خارجی که برخی از قوانیــن را می توان با تعامل در چارچوب 
دیپلماسی پارلمانی شبکه ای همسایه محور ایران با همسایگان خویش با هدف طراحی 
همگرایانه منطقه ای اصلاح کرد. بی شــک، در کنار هم قرار دادن کشورها، اقتصادها و 
سرزمین ها و هماهنگ کردن قوانین در یک فرایند تصمیم گیری مشترک، دستاوردهای 

.(Kille and Alger, 2014: 82( ملموس تری را در پی خواهد داشت
 تجارب سه دهه گذشــته در راه اندازی پارلمان های آسیایی، اسلامی و حوزه اکو 
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و حضــور فعال در اتحادیه جهانی بین المجالس می تواند در کنار بهره گیری از تجارب 
ســازمان های پارلمانی به ویژه مجامع پارلمانی کشــورهای مستقل همسود به ایجاد 
فرصت های جدید مانند تأسیس حوزه پارلمانی سازمان همکاری شانگهای کمک کند. 
تحقق هر کدام از این موارد در قالب دیپلماســی پارلمانی شبکه ای با مزایای دست کم 
زمینه ســاز و اعتمادســاز همراه با خطرپذیری کمتر و سود بیشــتر به همکاری های 
ایران و همســایگانش عمق بیشــتری خواهد بخشــید. این وضعیت به آثار صرف در 
عرصه اقتصادی محدود نخواهد ماند، بلکه با تأثیرات قوام بخش به حوزه های فرهنگی، 
اجتماعی، سیاســی و امنیتی تســری خواهد یافت. در این راستا، پیشنهادهای ذیل 

می تواند در دستور کار مجلس شورای اسلامی قرار گیرد:
ـدرخواســت عضویت در مجمع بین پارلمانی کشــورهای مســتقل همسود ــ

به صورت ناظر و در ادامه پیوسته،
اـیجاد گروه دوستی پارلمانی با کشورهای آسیای مرکزی و سپس مجمع پارلمانی،ــ
اـیجاد گروه دوستی پارلمانی کشورهای حوزه دریای خزر و سپس مجمع پارلمانی،ــ
ـایجاد گروه دوستی پارلمانی کشورهای فارسی زبان و سپس مجمع پارلمانی، ــ
اـیجاد گروه دوستی پارلمانی کشورهای همسایه ایران و سپس مجمع پارلمانی.ــ

بدیهی است در دســتور کار قرار گرفتن هریک از این پیشنهادها مستلزم بررسی 
دقیق آنها از زوایای مختلف به ویژه حقوقی و سیاســی اســت که در این زمینه نقش 
مرکز پژوهش ها و کمیسیون های ذی ربط مجلس شورای اسلامی حائز اهمیت است.

۵. جمع بندی و نتیجه گیری
برای پاســخ به این پرسش که قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی در چارچوب 
پارلمان گرایی چندجانبه چه تأثیری بر همگرایی منطقه ای در کشــورهای مســتقل 
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همسود داشته است، با استناد به این مهم که در چارچوب فدرالیسم تدریجی قوانین 
مشابه، جوامع مشابه را تشکیل خواهند داد، مورد بحث قرار گرفت. بی تردید هر پدیده 
جدیدی که در جامعه یا جوامع به وجود آید، در صورت از قوه به فعل درآمدن ظرفیت 
برجای مانده ، مورد استقبال قرار گرفته و توسعه می یابد. ظرفیت همگرایی منطقه ای 
اقتصادی بدون شــک یکی از توجیهات کلیدی بــرای هماهنگی قانونی و حقوقی در 
کشورهای مستقل همســود بوده است. با وجود این مجامع بین پارلمانی، هنوز هدف 
اصلی کشورهای مستقل همسود که تشکیل یک فضای واحد اقتصادی و قانونی است 
را محقــق نکرده اند. ازاین رو می توان گفت اگر در اولین مراحل فعالیت در ســال های 
1998-1992، مجمع بین پارلمانی کشــورهای مستقل همسود بیشترین توجه را به 
توسعه همکاری اقتصادی داشت، در اولین دهه از قرن بیست و یکم فعالیت قانونگذاری 
نمونه به ویژه پس از تأســیس مجمع پارلمانی سازمان امنیت جمعی عمدتاً بر امنیت 
ملی و مبارزه با تروریســم متمرکز شد. در نیمه دوم نخستین دهه قرن بیست و یکم، 
به دلیل ظهور جریان های مهاجرتی پایدار از آســیای مرکزی و ماوراء قفقاز به روسیه، 
موضوع مقابله با مهاجرت غیرقانونی، قاچاق انسان و قاچاق مواد مخدر مطرح شد. از 
آن زمان، برای تقریباً یک دهه و نیم، مســیر فعالیت قانونگذاری نمونه تغییر چندانی 
نکرد و بسیاری از مسائل واقعی توسعه کشورهای مستقل همسود از بحث نمایندگان 

مجمع کنار گذاشته شد.
البته این واقعیت را می توان با ضعف پارلمان ها در تقریباً همه کشــورهای همسود 
و وابستگی شدید آنها به قدرت دولت به رهبری رئیس جمهور مرتبط دانست. با وجود 
این، نمی توان انکار کرد که قانونگذاری نمونه کشــورهای مســتقل همسود به عنوان 
سازوکاری برای تســهیل و تســریع در همکاری های منطقه ای، یکی از فعالیت های 
اصلی مجامع بین پارلمانی اســت. بی تردید، اســتفاده از قانونگــذاری نمونه، پیش از 
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هرچیز، به عنوان تســهیل کننده فرایند همگرایی منطقه ای به ویژه در مرحله زیربنایی 
در قالب فدرالیسم تدریجی هرچند به صورت ضعیف، تأثیرگذار است. 

بنابراین در تأثیر نهادهای بین پارلمانی نباید اغراق کرد و باید درک کرد که توسعه 
پارلمان گرایی در کشــورهای مستقل همسود به شــرایط و امکانات پارلمان گرایی در 
سطح ملی نیز بستگی دارد. با در نظر داشتن این شرایط، مجلس شورای اسلامی نیز 
می تواند در راســتای تقویت سیاست همســایگی جمهوری اسلامی ایران، دیپلماسی 
پارلمانی مبتنی بر سیاســت همسایگی را برای تحکیم پایه های همگرایی منطقه ای با 
ایجاد مجمع پارلمانی کشــورهای همسایه جمهوری اسلامی ایران در دستور کار قرار 
دهد و به تقویت ســاز و کارهای موجود بپردازد و درنهایت امکان و میزان همکاری با 
مجامع بین پارلمانی را در کشــورهای مستقل همسود مورد بررسی قرار دهد. ازاین رو 
گفتنی است درخصوص تأثیر رابطه بین پارلمان گرایی چندجانبه و همگرایی منطقه ای 
با تأکید بر هماهنگ سازی تقنینی باید پژوهش های گسترده ای انجام شود تا بهترین 

تصمیم گرفته شود.



ــ ۲31 ـــــــــــــــــــــــــــــ ارزیابی رابطه بین قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی و همگرایی منطقه ای ... 

منابع و مآخذ
حاجی مینه، رحمت و محمد عابدی )1399(. »پارلماســی در سیاست خارجی جمهوری اسلامی ایران«، . 1

فصلنامه علمی رهیافت های سیاسی و بین المللی، دوره 12، ش 2 )پیاپی 64(.

دهقانی فیروزآبادی، ســید جلال )1393(. نظریه های همگرایی منطقــه ای و رژیم های بین المللی، تهران، . 2

نشر مخاطب.

منصوریان، ناصرعلی و عزت اله اکبری تالارپشتی )1399(. »جایگاه و اهمیت دیپلماسی عمومی پارلمانی . 3

در جمهوری اسلامی ایران«، دوفصلنامه مطالعات قدرت نرم، سال دهم، ش ۱ )پیاپی 22(.
4. Abdukarimova, Z.T. (2014(. “The Role of the Model Standards in Lawmaking”, 

World Applied Sciences Journal, 30 (3(. 

5. Abitbekov, Aibolat (2021(. “Parliamentary Diplomacy in Kazakhstan: Evolution, 
Institutionalization and Implementation Mechanism”, Central Asia’s Affairs, Vol. 
82, No. 2. 

6. Alshareef, Shaker Ahmed (2021(. “Inter-parliamentary Cooperation: The Next 
Frontier in Global Politics”, International Journal of Law and Public Administration, 
Vol. 4, No. 2. 

7. Аmiantov, A.A. and A.V. Grachev-Vorontsov (2020). “Trends in the Development of 
Inter-Parliamentary Cooperation (On the Example of the CIS Inter-Parliamentary 
Assembly(”, Political Science Issues, Issue 3 (42-44(, Vol. 10.

8. Balasanyan, Grigor (2021(. “Issues of Eurasian Integration in the Parliamentary 
Diplomacy of Armenia”, International Relations, No. 1,  https://doi.org/10.46991/
BYSU:D/2021.12.1.036.

9. Bulmer, Elliot (2017(. Federalism, Stockholm: International Idea.

10. Cofelice, Andrea (2019(. Parliamentary Institutions in Regional and International 
Governance, London, Routledge.

11. Corbett, Richard (1998(. The European Parliament’s Role in Closer EU Integration, 
New York, Palgrave Publishers Ltd.

12.  Degterev, Denis and Konstantin Kurylev (2019(. Foreign Policies of the CIS States: 
A Comprehensive Reference, Boulder, Lynne Rienner Publishers.

13. Dragneva, Rilka (2007(. Investor Protection in the CIS: Legal Reform and Voluntary 
Harmonization, Leiden, Martinus Nijhoff Publishers. 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  ۲3۲

14. Kille, Kent and Chadwick F. Alger (2014(. “How Areare, and Should, 
Parliamentarians of States be Involved in Global Governance?”, Journal of 
International Organizations Studies, Retrieved from https://openworks.wooster.
edu/facpub/402

15. Koenig-Archibugi, M. and L. Bareis (2022(. “Do International Parliaments 
Matter? An Empirical Analysis of Influences on Foreign Policy and Civil 
Rights”, European Journal of International Relations, 28 (4(. https://doi.
org/10.1177/13540661221123026

16. Krotov, M.I. (2011(. “Interparliamentary Cooperation of the CIS: The Experience 
of Twenty Years”, Eurasian Integration: Economy, Law, Politics, No. 10.

17. Luciano, Bruno Theodoro (2022(. Parliamentary Agency and Regional Integration 
in Europe and Beyond: The Logic of Regional Parliaments, London, Routledge.

18. Madina, Dzhantaleeva (2020(. “The Role of Parliamentary Diplomacy in Interstate 
Relations Between Russia and Kazakhstan”, Astrapolis: Yearbook of the Department 
of Political Science of the Astrakhan State University, Vol. 9-10. Available at https://
caspdisclub.asu.edu.ru/images/File/ASTRAPOLIS-2020.pdf

19. Malyshev, D.V. (2020(. “Formats of Parliamentary Institutions of International 
Organizations in the Post-Soviet Space”, In Prokhorenko, I.L., Interparliamentary 
Institutions in World Politics, Moskow, Imemo Ran.

20. Manoli, Panagiota and Georgios Maris (2015(. “The Role of the European 
Parliament in Managing the International Economic Crisis in Stavridis, Stelios and 
Irrera, Daniela”, The European Parliament and its International Relations, London, 
Routledge.

21. Mullagaleeva, R.R. (2013(. “Inter-parliamentary Cooperation: Theoretical and 
Legal Basics”, Ufa, Russia: Bashkir State University, https://s.science-education.
ru/pdf/2013/4/71.pdf

22. Mumford, Densua (2018(. The Power of Experts: Why Non-Democracies Create 
Regional Parliaments, Oxford, University of Oxford.

23. Murzakulova, A.D. (2011(. “Role of CIS Inter-parliamentary Institutions in 
Conditons of Post-soviet Transformation”, Vestnik KRSU, Vol. 11, No. 2.

24. Petrova, Irina (2019(. “Inter-parliamentary Cooperation in Post-soviet Space: 
Exploring Blind Spots of Regional Dynamics”, In Raube, Kolja, Parliamentary 
Cooperation and Diplomacy in EU External Relations, Glos, Edward Elgar 
Publishing Limited.

25. Saidamirov, Firuza Shovalievna (2020(. Activties of the CIS Inter-parliamentary 
Assembly and the Role of the Republic of Tajikistan in Regional Cooperation, 
Dushanbe: Tajik State Pedagogical University (Sadriddin Aini(.



ــ ۲33 ـــــــــــــــــــــــــــــ ارزیابی رابطه بین قانونگذاری نمونه مجامع بین پارلمانی و همگرایی منطقه ای ... 

26. Saidamirov, Firuza Shovalievna (2021(. “The Essence and Main Task of the 
Model Legislation of the Interparliamentary Assembly of the Commomwealth of 
Independent States”, Proceedings of the Istitute of Philosophy, Political Science 
and Law of the National Academy of Sciences of Tajikistan, No. 1.

27. Saidov, Akmal Kholmatovich (2005(. National Parliaments of the World: 
Encyclopedia, Moscow, Wolters Kluwer.

28. Schramm, Hans-Joachim (2011(. “Commentary on the CIS 2010 Model Law on 
Joint-stock Companies”, Review of Central and East European Law, Vol. 36. 

29. Ubaidulloev, M. (2008(. “On the Main Activities of the Inter-parliamentary 
Assembly of the Eurasian Economic Community and Prospects for its Development”, 
Eurasian Integration: Economy, Law, Politics, No. 3.

30. Ugli, Kenzhaev Amirbek Alijon and Khudoberganov Jasur Alisher Ugli (2022(. “The 
Water and Legal Problem of Central Asia as One of the Objects of Parliamentary 
Diplomacy”, International Law and Comparative Law, Vol. 71, No. 4. 

31. Vasilevich, G.A. (2017(. “Legal Bases of Interaction of the Representative Bodies 
of National States and Integration Associations Bodies”, Journal Belarus State 
University, Law, No. 1.





 ـ ۲3۵ ــــــــــــــــــــــــــــ سازوکارهای حکمرانی مشارکتی و مردمی با استفاده از داده های دولتی باز 
سازوکارهای حکمرانی مشارکتی و مردمی با استفاده از 

داده های دولتی باز
محمد مرادی* و مجتبی مازوچی**

شماره صفحه: 274-235تاریخ پذیرش:1401/12/28تاریخ دریافت: 1401/10/01نوع مقاله: پژوهشی

حکمرانی مشــارکتی و همکاری بین حکومت و مردم، سبب دســتیابی به منابع انسانی و ایده های 
شــهروندان، تصمیم گیری هــای آگاهانه تر، کاهش فســاد و هدررفت بودجه و غیره خواهد شــد و 
درنتیجــه حکومت مردم ســالار به وجود می آید. با توجه به  ضرورت بیان شــده، هدف این پژوهش 
بررســی روش های افزایش مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز یعنی داده هایی 
کــه آزاد و رایگان در اختیار مردم قرار می گیرد و همچنین بررســی روش های افزایش مشــارکت 
شهروندان در استفاده از داده ها است. بدین منظور، از مطالعات کتابخانه ای برای استخراج معیارهای 
تأثیرگذار در افزایش تمایل شهروندان در استفاده از داده ها و استخراج عوامل و محرک ها در ترغیب 
ســازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز اســتفاده  شده است. ســپس با روش داده کاوی، 
ویژگی های داده های ســازمان هایی که مورد تمایل و اســتفاده بیشتر شهروندان بوده مشخص و با 
استفاده از روش میدانی و تکنیک های تصمیم گیری چندمعیاره، وزن و اهمیت عوامل تأثیرگذار در 
مشــارکت ســازمان ها در ارائه داده ها به صورت باز محاسبه شده  است. پس از مطالعات کتابخانه ای، 
براســاس نتایج به دست  آمده، معیار »موضوع جامعه« با دارا بودن ضریب 72/564 و علامت مثبت، 
بیشترین تأثیر را در افزایش میزان بازدید شهروندان از داده های دولتی باز داشت. پس از آن، معیار 
»باز بودن قالب« با دارا بودن ضریب 52/682 و علامت مثبت، رتبه دوم را در افزایش میزان بازدید 
داشــته است. همچنین، براســاس مطالعات کتابخانه ای، 6 عامل »نیاز به تبعیت از مقامات بالاتر«، 
»کاهش حساسیت عملیات کاری سازمان«، »نیاز به منابع مالی«، »نیاز به ایجاد شفافیت«، »نیاز به 
منابع انسانی« و »نیاز به منابع فناوری اطلاعات« به عنوان عوامل تأثیرگذار در مشارکت سازمان های 

دولتی در ارائه داده ها به صورت باز استخراج شدند. 
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مقدمه
حکمرانی مشارکتی بر مشارکت عمیق و دمکراتیک با مشارکت شهروندان تمرکز 
دارد و ایده پشتیبان آن این است که شهروندان باید نقش مستقیم تری را در تصمیمات 
عمومی داشته باشند، یا حداقل در مسائل سیاسی عمیق تر دخیل شوند. در عمل، این 
نوع حکمرانی می تواند مکمل نقش شهروندان، به عنوان رأی دهنده و ناظر کارکردهای 
دولت باشــد )Fu, 2019؛ ژاله باغبادرانــی، یعقوبی پور و فتحی زاده، 1400(. همکاری 
بین حکومت و شــهروندان، سبب دستیابی به منابع انســانی و ایده های شهروندان، 
تصمیم گیری های آگاهانه تر، کاهش فساد و هدررفت بودجه و غیره می شود و درنتیجه 
ایجاد یک حکومت مردم سالار را در پی خواهد داشت که این موضوع، اهمیت توجه به 
مسئله حکمرانی مشارکتی را بیان می کند )امام جمعه زاده، 1395(. برای مثال، زمانی 
کــه دولت، اطلاعات مربوط به نحوه و میــزان تخصیص بودجه به نهادهای مختلف را 
در اختیار شــهروندان قرار دهد، شهروندان می توانند بر آن نظارت کرده و از هدررفت 
بودجه و فســاد جلوگیری کننــد. همچنین، آنها می توانند ایده هــای خود را در این 
خصوص بیان کنند. در وضعیت کنونی کشــور، ســازمان های دولتی داده های کمی 
به شــهروندان ارائه داده اند که این تعداد از مجموعه داده ها مناســب نیســت و اغلب 
مشــکلات عدم به روز بودن، عدم فراداده، عدم قابل خواندن ماشین و غیره را داراست. 
درواقع می توان گفت این مشکلات نشان  می دهد که سازمان ها به ارائه داده های خود 
به شــهروندان تمایلی ندارند. همچنین، بررســی میزان بازدیدها از داده هایی که در 
دســترس عموم قرار گرفته اند، نشان می دهد شهروندان نیز تمایل کمی به استفاده از 
این داده ها دارند. این مشکل می تواند به دلایل مختلفی مانند موضوع مجموعه داده ها 
و غیره باشــد. وضعیت مطلوب زمانی رخ می دهد که هم ســازمان ها به ارائه داده های 
خود به شــهروندان بپردازند و هم شهروندان در استفاده از داده ها، تمایل نشان دهند. 



 ـ ۲37 ــــــــــــــــــــــــــــ سازوکارهای حکمرانی مشارکتی و مردمی با استفاده از داده های دولتی باز 

ازاین رو به منظور تحقق حکمرانی مشــارکتی و دســتیابی به مزایای ذکر شــده آن، 
افزایــش تمایل ســازمان ها در ارائه داده ها و همچنین افزایش تمایل شــهروندان در 

استفاده از داده ها، ضروری است.
با توجه به ضرورت بیان  شــده، هــدف این پژوهش بررســی روش های افزایش 
مشارکت ســازمان های دولتی در ارائه داده های باز1 یعنی داده هایی که آزاد و رایگان 
در اختیــار مردم قرار گرفته انــد )Enders, Benz and Satzger, 2021) و همچنین 
بررســی روش های افزایش مشارکت مردم در استفاده از داده ها است. بدین منظور، در 
فاز اول، به استخراج معیارهای مؤثر در افزایش تعامل و استفاده شهروندان از داده ها 
براســاس مطالعات کتابخانه ای پرداخته شده  است. جامعه آماری شامل همه مقالات 
مرتبط با معیارهای مؤثر در تمایل شهروندان در استفاده از داده های باز بوده است. از 
روش نمونه گیری احتمالی از نوع نمونه های تصادفی ســاده استفاده شده و 15 مقاله 
در این حوزه بررسی شده  است. سپس همه سازمان ها و مؤسسه های دولتی حاضر در 
ســامانه ملی کاتالوگ و مجموعه داده های باز و کاربردی که به ارائه داده ها به صورت 
باز می پردازند مورد بررســی قرار گرفته اســت و وضعیت هر ســازمان با توجه به هر 
معیار که از مطالعات کتابخانه ای به دست آمده، مشخص  شده است. با توجه به اینکه 
تعداد سازمان های دولتی ارائه دهنده داده های باز در این سامانه 112 مورد بوده همه 
اعضای جامع آماری را شامل شده و مورد بررسی قرار گرفته است. سپس، با استفاده 
از روش های داده کاوی، ویژگی های داده های سازمان های با وضعیت مطلوب، مشخص  
شــده است. در فاز دوم، به استخراج عوامل و محرک های ترغیب کننده سازمان ها در 
ارائه داده ها به صورت باز براســاس مطالعات کتابخانه ای پرداخته شده  است. همچنین 

1. Open Data
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با استفاده از روش میدانی و تکنیک های تصمیم گیری چندمعیاره،1 وزن و اهمیت هر 
معیار محاسبه شده  است.

ازایــن رو پژوهش های مرتبط، معایب و محدودیت هــای آنها و دلایل پرداختن به 
پژوهش جاری ارائه  شده است. همچنین در ادامه روش پژوهش مطرح شده که شامل 
فازهای نحوه افزایش مشــارکت شهروندان در استفاده از داده های دولتی باز و عوامل 
و محرک های ترغیب کننده سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز، بیان شده  
است. ســپس به نتایج و بحث درخصوص یافته ها پرداخته شده  و درنهایت در بخش 

پایانی به نتیجه گیری مطالب گفته شده می پردازد. 

1. پیشینه پژوهش
در ایــن بخش به پژوهش های مرتبط با عوامل و محرک ها در افزایش مشــارکت 
سازمان ها و شــهروندان در ارائه و استفاده از داده های دولتی باز پرداخته شده  است. 
جدول 1، پژوهش های مرتبط را براساس نام پژوهشگران، سال انتشار، عنوان پژوهش، 

شرح مختصر و نتایج نشان  می دهد.

1. Multi-Criteria Decision Making (MCDM(
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جدول 1. پژوهش های پیشین، شرح مختصر و نتایج

نتایج شرح مختصر سال 
انتشار

نام 
پژوهشگران عنوان پژوهش

براساس نتایج این پژوهش، عدم 
تعامل بین کاربران با پورتال های 
داده های دولتی باز در مواردی 
مانند ارائه بازخورد یا درخواست 
مجموعه داده از مشکلات اصلی 
پورتال های داده های دولتی باز 
است که سبب کاهش مشارکت 

شهروندان در استفاده از 
داده های دولتی باز شده  است.

قابلیت استفاده از 
داده های ارائه  شده 41 
پورتال داده دولتی باز 
براساس بازخورد 40 

کاربر بررسی شده  است.

2021 نیکیفوروا و 
امسی برآید1

قابلیت استفاده از 
پورتال داده های 
دولتی باز: تحلیل 
کاربر محور 41 
پورتال داده های 

دولتی باز

براساس یک تحلیل هفت 
مرحله ای، یک چارچوب مرجع 
مشترک برای ارزیابی کیفیت 
داده های دولتی باز ارائه شده 
است که شامل شش معیار 

دقت، دسترسی، کامل بودن، 
به موقع بودن، ثبات و قابل 

درک بودن است. بهبود وضعیت 
سازمان ها براساس معیارهای 

بیان شده می تواند سبب افزایش 
مشارکت شهروندان در استفاده 

از داده های دولتی باز شود.

یک چارچوب مرجع 
مشترک برای ارزیابی 

کیفیت داده های دولتی 
باز ارائه شده است.

2020 ژنگ و ژیائو2

چارچوب ارزیابی 
کیفیت داده های 
دولتی باز )تجزیه 
و تحلیل تحقیقات 

کیفی، 2019-2009(

ابعاد مشخص  شده عبارتند از: 
غنای اطلاعاتی، قابلیت کشف، 
قابلیت استفاده مجدد و تعامل.
مدل ارزیابی پیشنهادی برای 
انجام ارزیابی چهار پورتال 

داده های دولتی باز ملی استفاده 
شده است.

یک مدل ارزیابی برای 
پورتال های داده های 

دولتی باز براساس چند 
بعد اصلی که تأثیر 
زیادی بر مشارکت 

شهروندان در استفاده از 
داده های دولتی باز دارد، 

مشخص شده است.

2018 دهبی و 
همکاران3

مدل ارزیابی 
پورتال های داده 

دولتی باز

1. Nikiforova and McBride
2. Zhang and Xiao
3. Dahbi, Lamharhar and Chiadmi 
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نتایج شرح مختصر سال 
انتشار

نام 
پژوهشگران عنوان پژوهش

نویسندگان پیشنهاد می کنند 
که مجموعه داده ها از نظر کامل 
بودن، دقت، قابل ردیابی بودن، 
قابل فهم بودن، انطباق و انقضا 

ارزیابی شوند.

رویکردی برای 
اندازه گیری و بهبود 
کیفیت مجموعه 

داده های دولتی باز 
به منظور افزایش 

مشارکت و استفاده 
شهروندان از داده ها ارائه 

شده است.

2016 وترو و 
همکاران1

چارچوب اندازه گیری 
کیفیت داده های باز: 
تعریف و کاربرد برای 

داده های دولتی باز

نتایج نشان داد که آمادگی 
سازمانی و فشارهای خارجی 
دارای رابطه مثبت با انتشار 
داده ها توسط سازمان ها است.

معیارهای تأثیرگذار بر 
مشارکت آژانس های 
دولتی تایوان در ارائه 

داده های دولتی به صورت 
باز مورد بررسی قرار 

گرفته است.

2016 وانگ و لو2
داده های دولتی باز 
در بین سازمان های 

دولتی

گزارش شده  است که 
درک مفید بودن، توانایی 
سازمانی، نفوذ خارجی و 

شرایط تسهیل کننده بر قصد 
سازمان های دولتی در انتشار 
داده ها تأثیر مثبت می گذارد.

از نظریه ها و عوامل 
اجتماعی و فنی در 

انتشار داده های باز در 
بین سازمان های دولتی 
تایوان الگو گرفته شده  

است.

2016 یانگ و وو3

بررسی عوامل 
تعیین کننده فنی و 
اجتماعی تأثیرگذار 

بر انتشار داده های باز 
سازمان های دولتی

همان طور که در پیشــینه پژوهش ملاحظه می شــود، هریــک از پژوهش های انجام 
شــده بر بعد خاصی از بهبود کیفیت داده های دولتی باز و افزایش تمایل شــهروندان 
در اســتفاده از داده هــا تمرکز کرده اند. همچنیــن، وزن و اهمیت هریک از این ابعاد 
و معیار ها مشــخص نشــده اســت. در نظر گرفتن وزن و اهمیت هریک از این ابعاد 
و معیار ها براســاس میــزان تمایلی که شــهروندان تاکنون از داده ها داشــتند، در 
پژوهش های پیشین مورد توجه قرار نگرفته  است. تعیین وضعیت سازمان ها براساس 
معیارهای استخراج  شده و اســتفاده از این اطلاعات به منظور خوشه بندی سازمان ها 

1. Vetrò etal.
2. Wang and Lo
3. Yang and Wu
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با وضعیت مشابه و ایجاد یک مدل طبقه بندی1 به منظور پیش بینی و کنترل وضعیت 
سازمان ها انجام نشده است. ازاین رو در این پژوهش، پس از استخراج معیارهای جامع 
تأثیرگذار در مشارکت شهروندان در استفاده از داده های دولتی باز براساس مطالعات 
کتابخانه ای، به تعیین وضعیت ســازمان ها براساس هر معیار پرداخته است. سپس با 
اســتفاده از روش های داده کاوی و مدل رگرســیون، ویژگی  داده های سازمان های با 
وضعیت مطلوب، استخراج  شده است. همچنین به خوشه بندی سازمان ها و تخصیص 
برچســب به هر خوشه، برای ایجاد یک مدل طبقه بندی به منظور پیش بینی و کنترل 
وضعیت سازمان های ارائه دهنده داده های دولتی باز پرداخته شده  است. علاوه بر این، 
عوامل و محرک های تأثیرگذار بر ســازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز و 

وزن و اهمیت هر عامل استخراج و محاسبه شده  است. 

۲. روش پژوهش
در این پژوهش، نوع تحقیق برمبنای هدف از نوع تحقیقات کاربردی است. شکل 1، 
فرایند تحقیق شامل فازهای افزایش مشارکت شهروندان در استفاده از داده های دولتی 
باز و افزایش مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز را نشان  می دهد.

1. Classification Model
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شکل ۱. فرایند تحقیق

 
مأخذ: یافته های تحقیق.

روش پژوهش، به تفکیک هریک از فازهای افزایش مشارکت شهروندان در استفاده 
از داده های دولتی باز و افزایش مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده ها بیان  شده 

است.
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1-۲. افزایش مشارکت شهروندان در استفاده از داده های دولتی باز
در این فاز به افزایش مشــارکت شــهروندان در اســتفاده از داده های دولتی باز 
به منظور تحقق حکمرانی مشــارکتی و مردمی و بهره بردن از مزایای ذکر شــده آن 
پرداخته شده  است. این فاز شامل چهار گام استخراج معیارهای مربوط به داده های باز 
و تأثیرگذار در مشــارکت شهروندان در استفاده از داده ها، تعیین وضعیت هر سازمان 
براساس معیارهای استخراج شده، اســتخراج ویژگی های داده های باز سازمان های با 
وضعیت مطلوب و ایجاد یک مدل طبقه بندی اســت که هریک در ادامه توضیح داده 

شده  است.

1-1-۲. اســتخراج معیارهای مربوط به داده های باز و تأثیرگذار در مشارکت 

شهروندان

در ایــن بخــش، معیارهای مربوط به داده های باز که در مشــارکت شــهروندان 
تأثیرگذارند استخراج شده اســت. بدین منظور با مطالعات کتابخانه ای، جامعه آماری 
شــامل همه مقالات مرتبط با ابعاد و معیار های مؤثر در افزایش مشــارکت و تمایل 
شــهروندان اســت. همچنین از روش نمونه گیری احتمالی از نوع نمونه های تصادفی 

ساده استفاده شده و 15 مقاله در این حوزه مورد بررسی قرار گرفته است. 

۲-1-۲. تعیین وضعیت هر سازمان براساس معیارهای استخراج  شده

پس از استخراج معیارهای مربوط به داده های دولتی باز که در مشارکت شهروندان 
مؤثر است، سازمان ها، شامل تمامی سازمان ها و مؤسسه های دولتی حاضر در سامانه 
ملــی کاتالوگ و مجموعــه داده های باز و کاربردی1 که به ارائــه داده ها به صورت باز 
می پردازند مورد بررســی قرار گرفته اند و اطلاعات مرتبــط با هر معیار که در بخش 

1. https://data.gov.ir/
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پیش اســتخراج شده اند، برای هر سازمان محاسبه شده  است. با توجه به اینکه تعداد 
ســازمان های دولتی ارائه دهنده داده های باز در این ســامانه 112 مورد بوده، اعضای 

جامع آماری شامل تمامی سازمان ها و از نمونه گیری استفاده نشده است.

3-1-۲. استخراج ویژگی های داده های باز مورد استقبال شهروندان

در این بخش به تجزیه و تحلیل شبکه پیچیده شهروندان، سازمان ها و مؤسسه های 
دولتی ارائه دهنده داده های باز پرداخته شده  است. این شبکه جهت دار است و گره ها 
در این شبکه؛ شهروندان، سازمان ها و مؤسسه های دولتی هستند و لینک ها، بازدید از 
داده ها را نشان می دهد. به عنوان مثال در شکل 2، شبکه ای از شهروندان و سازمان های 
ارائه دهنده داده های دولتی باز نشان داده شده  است. لینک که از شهروند i به سازمان 
j متصل شده  است، نشان می دهد که شهروند i از داده های منتشر شده به صورت باز 
سازمان j بازدید کرده است. در این شبکه، لینک های جهت دار از شهروند به سازمان 
یا سازمان به سازمان دیگر می تواند وجود داشته باشد. اما امکان لینک جهت دار بین 
شــهروندان یا سازمان به شهروند در این شــبکه وجود ندارد. همچنین امکان ایجاد 
لینک از یک شــهروند به چندین ســازمان وجود دارد، یعنی یک شهروند می تواند از 

داده های چندین سازمان بازدید کند.
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شکل ۲. شبکه پیچیده شهروندان، سازمان ها و مؤسسه های دولتی

مأخذ: همان.

از مرکزیت درجه به منظور شناسایی ســازمان هایی که داده های آنها مورد تمایل 
بیشــتری قرار گرفته اند، استفاده  شده اســت. مرکزیت درجه مطلق گره vi از طریق 

 :(Estrada, 2021( رابطه 1 محاسبه می شود
)1(cD (i) = degree of vertex i

مرکزیت درجه نســبی گره vi از طریق رابطه 2 قابل محاســبه است.n-1 بزرگ ترین 
درجه ممکن یک شبکه با n گره است.

)2( CD (i) = cD (i)/(n-1)

ایــن اطلاعات از طریق ســامانه ملی کاتالوگ و مجموعه داده هــای باز و کاربردی 
براســاس میزان بازدیدی که از مجموعه داده های باز هر ســازمان انجام شده، قابل 

استخراج است. 
از تکنیک های داده کاوی به منظور اســتخراج ویژگی های داده های ســازمان هایی 
که مورد تمایل بیشــتری بودند )درجه مرکزیت بالاتری داشتند(، از مدل رگرسیون 
استفاده شده اســت. از معیار های استخراج شده )در بخش 1-1-2(، به عنوان صفات 
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خاصه و از داده ها  )بخش 2-1-2( که داده های ســازمان ها براساس هر معیار است، 
به عنوان رکورد استفاده شده اســت. صفت خاصه »میزان بازدید« به عنوان برچسب1 
آمده اســت. خروجی این مدل، ضرایب مرتبط با هر معیار است که وزن و اهمیت آن 

معیار را مشخص می کند. 

4-1-۲. ایجاد مدل طبقه بندی 

در این بخش به ایجاد یک مدل طبقه بندی، برای پیش بینی وضعیت ســازمان ها 
و همچنیــن چگونگی مدیریت و کنترل ســازمان ها به منظور دســتیابی به وضعیتی 
پرداخته شده  که داده های آنها مورد استقبال بیشتر شهروندان قرار گیرد. بدین منظور 
در ابتدا از روش های داده کاوی، شــامل خوشــه بندی به منظور شناسایی سازمان ها با 
وضعیت مشابه و تخصیص برچسب به هر سازمان استفاده  شده سپس، به ایجاد مدل 
طبقه بندی درخت تصمیم2 براســاس برچسب های مشخص شده پرداخته شده  است. 
همچنین از ماتریس درهم ریختگی3 و استفاده از معیارهایی مانند دقت4، برای ارزیابی 

مدل طبقه بندی ایجاد شده استفاده  شده است. 

۲-۲. افزایش مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز
در این فاز به افزایش مشــارکت ســازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز 
به منظور تحقق حکمرانی مشــارکتی و مردمی و بهره بردن از مزایای ذکر شــده آن 
پرداخته شده  است. این فاز شامل دو گام استخراج عوامل و محرک های سازمان های 
دولتی در ارائه داده ها به صورت باز و محاسبه وزن و اهمیت هریک از عوامل است. این 

1. Label
2. Decision Tree
3. Confusion Matrix
4. Accuracy
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دو گام در ادامه توضیح داده  شده  است.

1-۲-۲. استخراج عوامل و محرک های ســازمان های دولتی در ارائه داده ها 

به صورت باز

در این فاز به اســتخراج عوامل و محرک ها در ترغیب سازمان های دولتی در ارائه 
داده ها به صورت باز مطالعات کتابخانه ای استفاده شده است.

۲-۲-۲. محاســبه وزن و اهمیت عوامل و محرک های سازمان های دولتی در 

ارائه داده ها به صورت باز

پس از اســتخراج عوامل و محرک هایی که ســبب مشــارکت بیشتر سازمان های 
دولتــی در ارائه داده ها به صورت باز می شــود، به محاســبه وزن و اهمیت هریک از 
این عوامل با اســتفاده از روش میدانی و تکنیک های تصمیم گیری چندمعیاره شامل 

تکنیک تحلیل سلسله مراتبی1 پرداخته شده  است.

3. یافته های پژوهش
در این بخش به نتایج و یافته های حاصل از اعمال روش پیشنهادی شامل فازهای 
افزایش مشــارکت شهروندان در اســتفاده از داده های دولتی باز و افزایش مشارکت 
سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز به منظور تحقق حکمرانی مشارکتی و 

مردمی و بهره بردن از مزایای ذکر شده آن پرداخته شده  است.

1. Analytical Hierarchy process (AHP(
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1-3. افزایش مشارکت شهروندان در استفاده از داده های دولتی باز

1-1-3. اســتخراج معیارهای مربوط به داده های باز و تأثیرگذار در مشارکت 

شهروندان

ابعاد و معیارهای استخراج  شده به همراه مرجع مربوطه در ادامه بیان  شده است.

1-1-1-3. باز بودن داده

1 . Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov, 2014;( دقــت داده هــا
Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018): ایــن بعد با اصالت داده ها، عدم 

داده های از دســت رفته و به روز بودن داده ها سروکار دارد. معیار های مرتبط با 
بعد دقت داده ها عبارتند از:

 Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov, 2014;( اصالت داده ها )الف
،(Vetro etal., 2016

 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi,( عدم وجود داده های از دســت رفته )ب
،(2018

 Veljković, Bogdanović-Dinić and،1ج( به روز بودن )ســایت داده باز جهانی
 Stoimenov, 2014; Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Huang

etal., 2019) : ایــن معیار، به روز بودن داده ها را براســاس فراداده زمانی به ویژه 

تاریخ ایجاد مجموعه داده و تاریخ به روزرسانی مجموعه داده ها مورد سنجش قرار 
می دهد. نمره هر سازمان Oi براساس داده هایی که در پنج سال اخیر منتشر کرده 
اســت )Tj داده هایی که در j سال پیش منتشر شده  است( با استفاده از رابطه 3 

محاسبه می شود.

1. https://index.okfn.org/place/
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 .2 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Attard etal.,( قابل کشف بودن 
2015): قابلیت کشــف بــا ابزارها و مکانیزمی که دسترســی و پیمایش داده ها 

را افزایش می دهند، ســروکار دارد. معیار های مرتبط با بعد قابل کشــف بودن 
عبارتند از:

 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Zheng( کامل بودن فراداده )الــف
etal., 2020; Huang etal., 2019; Saxena, 2018): ایــن معیــار کامل بودن 

فراداده توصیفی را ارزیابی می کند که شامل عنوان، توضیحات، برچسب ها، ناشر 
و غیره برای هر مجموعه داده است.

 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018;(  میزان دسترســی بــه داده )ب
Zheng etal., 2020; Huang etal., 2019; Vetro etal., 2016): این معیار وجود 

ویژگی هایی را ارزیابی می کند که کشــف داده ها را افزایش می دهد، به ویژه وجود 
ســه ویژگی: جستجو، مرتب سازی و فیلتر که مقادیر خود را در محدوده ]0،1[ با 

توجه به وجود این ویژگی ها دریافت می کنند.
غنای اطلاعات )Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018): غنای اطلاعات، . 3

رفع نیازهای کاربر را از نظر مقدار داده بررسی می کند. معیار های مرتبط با بعد 
غنای اطلاعات عبارتند از:

 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Huang(تعداد مجموعه داده )الف
etal., 2019; Vetro etal., 2016; :Saxena, 2018): ایــن معیار تعداد مجموعه 

داده هایی که یک سازمان به صورت باز ارائه کرده است را ارزیابی می کند. 
 .(Saxena, 2018( تعداد دسته های داده )ب

ج( موضوع داده ها )Saxena, 2018): شهروندان ممکن است به برخی موضوع ها، 
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تمایل بیشــتری داشته باشند. براساس بررسی ســامانه ملی کاتالوگ و مجموعه 
داده های باز و کاربردی، موضوع تمامی مجموعه داده های موجود اســتخراج شد 

که به شرح زیر است:
ارتفاعات  .i
برنامه ریزی  .ii
عوارض آبی  .iii
زیست بوم جانوری و گیاهی  .iv
مرزها  .v

vi. تصاویر / نقشه های مبنایی / پوشش 

زمین
موقعیت و مکان  .vii

آب و هوا  .viii

جامعه  .ix

بهداشت  .x
مدیریت  .xi

محیط زیست  .xii

مزرعه داری  .xiii

آموزش علوم و تحقیقات  .xiv

انرژی  .xv

سازه  .xvi

اقتصاد  .xvii

حمل و نقل  .xviii

علوم زمین  .xix

 Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Zheng( امکان درخواست داده )د
etal., 2020): این معیار میزان باز بودن، نســبت به درخواست کاربران را ارزیابی 

می کند. با توجه به امکان وجود درخواست داده، دو مقدار 1 یا 0 تعیین می شود.

۲-1-1-3. شفافیت داده

1 . Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov,( قابل استفاده مجدد بودن
Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018 ;2014): قابلیت استفاده مجدد با 

ویژگی هایی ســروکار دارد که راهی آســان برای استفاده مجدد از داده ها مانند 
برنامه ها و API )رابط برنامه نویســی برنامه( فراهم می کند. معیار های مرتبط با 

بعد قابل استفاده مجدد بودن عبارتنداز:
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Veljković, Bogdanović- الف( باز بودن مجوز )سایت داده باز جهانی، 2018؛
 :(Dinić and Stoimenov, 2014; Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018

این معیار، باز بودن مجوز مجموعه داده برای استفاده مجدد را ارزیابی می کند.
Veljković, Bogdanović- 2018 ،ب( باز بودن قالب )ســایت داده باز جهانــی
 Dinić and Stoimenov, 2014; Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018;

Saxena, 2018;): ایــن معیار باز بودن قالب منابــع را ارزیابی می کند. برای هر 

مجموعــه داده Dn، نمره FOIn براســاس قالب منبع، به صــورت زیر تخصیص 
می یابد:

)PDF به عنوان مثال( FOIn = 0 :اگر قالب غیرقابل خواندن توسط ماشین است -
 JSON به عنوان مثال( FOIn = 1 :اگر قالب قابل خواندن توســط ماشین است -

)CSV یا
ج( رایگان بودن )سایت داده باز جهانی، 2018(،

 Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov,( تبعیض آمیــز نبــودن )د
Vetro etal.2016 ;2014): امکان دسترســی و اســتفاده مجدد از داده ها برای 

تمامی افراد حقیقی و حقوقی یکسان باشد.
2 ..(Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov, 2014( قابل فهم بودن

3-1-1-3. تعامل

1 . Veljković, Bogdanović-Dinić and Stoimenov, 2019;(  بازخوردپذیــر
Dahbi, Lamharhar and Chiadmi, 2018; Huang etal., 2019): این معیار 

وجــود ویژگی های مربوط به همکاری، بازخورد و ارزیابی را بررســی می کند و 
وجود ســه امکان را مورد ســنجش قرار می دهد: اظهارنظــر در مورد مجموعه 

داده ها، رتبه بندی مجموعه داده ها، بازخورد درباره پورتال.
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2 . Huang etal., 2019; Saxena, 2018 ;Dahbi, Lamharhar(تجســمی بودن
and Chiadmi, 2018): ایــن معیار وجود ابزارها و ویژگی های تجســم مانند 

نقشه ها، نمودارها یا برنامه ها را برای تجسم و تعامل با داده ها ارزیابی می کند.

۲-1-3. تعیین وضعیت سازمان ها براساس معیار های استخراج  شده
شــکل 3، نمایی از اطلاعات استخراج شده سازمان ها و مؤسسه های دولتی حاضر 
در ســامانه ملی کاتالوگ و مجموعه داده های باز و کاربردی براســاس معیار های 

بیان شده را نشان می دهد.

شکل ۳. نمایی از اطلاعات استخراج  شده سازمان ها براساس هر معیار

مأخذ: همان.
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3-1-3. استخراج ویژگی های داده های باز مورد استقبال شهروندان

1-3-1-3. تجزیه و تحلیل شبکه پیچیده شهروندان، سازمان ها و مؤسسه های دولتی

در این بخش، شبکه پیچیده شــهروندان، سازمان ها و مؤسسه های دولتی حاضر در 
سامانه ملی کاتالوگ و مجموعه داده های باز و کاربردی، مورد بررسی قرار گرفتند. به منظور 
شناسایی ســازمان ها و مؤسســه های دولتی با مرکزیت درجه بالا، لینک های ورودی از 
شهروندان به سازمان ها که نشان دهنده درجه ورودی1 هر سازمان است، محاسبه شد. این 
اطلاعات براســاس میزان بازدید از مجموعه داده های هر سازمان در سامانه ملی کاتالوگ 
و مجموعه داده های باز و کاربردی، در دسترس بود. شکل 4، نمونه ای از استخراج میزان 

بازدید براساس مجموعه داده و سازمان انتخاب شده را نشان  می دهد.

شکل ۴. نمونه ای از استخراج میزان بازدید براساس مجموعه داده و سازمان انتخاب  شده

مأخذ: همان.

1. Indegree
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۲-3-1-3. اســتفاده از تکنیک های داده کاوی به منظور محاسبه وزن و اهمیت 

هر معیار

همان طور که پیش تر بیان شــد در این بخش، قصد داریم وزن و اهمیت هر معیار 
را براساس میزان تمایلی محاسبه کنیم که شهروندان تاکنون از مجموعه داده های هر 
سازمان داشته اند. بدین صورت که مجموعه داده های سازمان های با وضعیت مطلوب 
که مورد تمایل بیشتر شــهروندان بوده است، مشخص شوند. سپس ویژگی های این 
مجموعه داده ها استخراج و بر این اساس وزن و اهمیت هر معیار تعیین شود. بنابراین 
معیار های اســتخراج  شــده، به عنوان صفات خاصه در نظر گرفته شــده اند. رکوردها 
شــامل داده های اســتخراج  شده هر سازمان براســاس این معیارها هستند. از صفت 
خاصه میزان بازدید به عنوان برچســب استفاده شده است. همچنین نام سازمان ها و 
مؤسســه های دولتی به عنوان آی دی در نظر گرفته شده  است. در این بخش، از مدل 
رگرسیون به منظور تجزیه و تحلیل داده ها و محاسبه وزن و اهمیت هر معیار استفاده  
شده اســت. خروجی این مدل، ضرایبی است که وزن و اهمیت هر معیار را مشخص 
می کند. بدین منظور از نرم افزار رپیدماینر1 اســتفاده  شده است. شکل 5، اپراتورهای 

استفاده  شده در این نرم افزار را نشان  می دهد. 

1. Rapid Miner
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شکل ۵. اپراتورهای استفاده  شده در نرم افزار رپیدماینر به منظور محاسبه ضرایب رگرسیون

مأخذ: همان.

از اپراتور تقســیم داده1 به منظور تقسیم داده ها به دو مجموعه داده های آموزش و 
تســت استفاده شده اســت. 70 درصد داده ها به عنوان داده های آموزش و 30 درصد 
باقی مانده به عنوان داده های تست در نظر گرفته شد. شکل 6، داده های آموزش شامل 
صفات خاصه، رکوردها، آی دی و برچســب را نشان می دهد. تعداد داده های آموزش، 

78 مورد بود که به صورت تصادفی از کل 112 مورد موجود انتخاب شدند. 

1. Split Data
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شکل ۶. داده های آموزش

مأخذ: همان.

از اپراتور رگرســیون خطی1 به منظور تحلیل داده ها و محاسبه ضرایب رگرسیون 
استفاده شده است. شــکل 7، ضرایب محاسبه شده را نشان می دهد. علامت مثبت، 
تأثیر مثبت معیار مشــخص شــده را در برچســب نشــان  می دهد که میزان بازدید 
شــهروندان از مجموعه داده ها است. هرچه ضریب یک معیار، مثبت و بزرگ تر باشد، 
آن معیار، تأثیر بیشــتری در افزایش میزان بازدید شــهروندان از داده های دولتی باز 
دارد. علامت منفی، نشــان دهنده تأثیر منفی معیار مشــخص شده در میزان بازدید 
اســت. هرچه ضریب یک معیار، منفی و بزرگ تر باشــد، آن معیار، تأثیر بیشتری در 

کاهش میزان بازدید شهروندان از داده های دولتی باز دارد.

1. Linear Regression
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شکل 7. ضرایب رگرسیون مرتبط با هر معیار

مأخذ: همان.

همان طور که در شکل 7 مشاهده می شود، معیار »موضوع جامعه« با دارا بودن ضریب 
72/564 و علامت مثبت، بیشــترین تأثیر را در برچســب داشته است که میزان بازدید 
شهروندان از داده های دولتی باز است. بدین معنا که شهروندان به مجموعه داده هایی که 
دارای موضوع جامعه هستند، تمایل بیشتری داشتند. پس از آن، معیار »باز بودن قالب« 
با دارا بودن ضریب 52/682 و علامت مثبت، رتبه دوم را در افزایش میزان بازدید داشته 
است. لذا شهروندان به مجموعه داده هایی که قابلیت خواندن توسط ماشین را دارند، تمایل 
بیشتری داشــتند. معیار های »کامل بودن فراداده«، »تعداد مجموعه داده«، »قابل فهم 
بودن«، »اصالت داده ها«، »رایگان بودن«، »عدم داده های از دســت رفته«، »تبعیض آمیز 
نبــودن« و »باز بودن مجــوز« با دارا بودن علامت مثبت، به ترتیــب رتبه های بعدی در 
افزایش میزان بازدید شــهروندان از داده های دولتی باز را کسب کردند. نکته ای که حائز 
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اهمیت است، اینکه معیار »تعداد دسته های داده« دارای علامت منفی است، بدین معنا که 
شهروندان تمایل بیشتر به مجموعه داده هایی داشته اند که تمرکز بیشتر روی یک موضوع 
خاص دارد. همچنین »موضوع مزرعه داری« با دارا بودن علامت منفی و ضریب 160/413 
بیشترین تأثیر منفی را در بازدید شهروندان از داده های دولتی باز داشته است. بدین معنا 

که شهروندان به بازدید از مجموعه داده های با موضوع مزرعه داری تمایلی نداشته اند.
به منظور ارزیابی مدل رگرســیون ایجاد شده و اطمینان از ضرایب به دست آمده، 
از داده های تست استفاده شد. از 30 درصد کل داده ها به عنوان داده های تست مورد 
اســتفاده قرار گرفت. تعداد داده های تست، 78 مورد بود که به صورت تصادفی از کل 
112 مورد موجود انتخاب شــدند. شــکل 8، داده های تست با میزان پیش بینی شده 
برای برچسب که میزان بازدید است با استفاده از مدل رگرسیون ایجاد شده را نشان 

می دهد. همچنین میزان واقعی بازدید نیز نشان داده شده  است.

شکل 8. داده های تست به همراه مقدار پیش بینی شده برای برچسب و مقدار واقعی 

برچسب

مأخذ: همان.
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از خطــای جذر میانگین مربعات1 به عنوان ارزیابی مدل رگرســیون ایجاد شــده 
اســتفاده شــد که برابر مقدار 1998/435 بــود. با توجه به خطای جــذر میانگین 
مربعات به دســت آمده، مقدار خطای جذر میانگین مربعات نرمال شده2 برابر 0/014 
)1/4درصد( بود که طبق نوشــته فو3 )2005( چون کمتر از 10 درصد است، نشانگر 

وضعیت مطلوب مدل رگرسیون ایجاد شده  است.

4-1-3. پیش بینی و کنترل وضعیت سازمان ها 

1-4-1-3. خوشه بندی

به منظور شناســایی سازمان ها و مؤسســه های دولتی با وضعیت مشابه، تخصیص 
برچســب به هر خوشــه و ایجاد یک مدل طبقه بندی به منظــور پیش بینی و کنترل 
وضعیت سازمان ها، از خوشه بندی استفاده  شده است. برای این کار در ابتدا نیاز است 
تعداد خوشه های بهینه مشخص شــود. بدین منظور از کدنویسی در R استفاده شده 

که در ادامه توضیح داده  شده  است.

الف( تعیین تعداد خوشه های بهینه

 NbClust و کتابخانه R به منظور شناسایی تعداد خوشه های بهینه از کدنویسی در
اســتفاده  شده است. معیارهاGap Statistic ،Elbow ، Silhouette و Pseudo بودند. 

اکثر معیارها، سه خوشه را به عنوان تعداد خوشه بهینه پیشنهاد دادند. 

1. Root Mean Square Error (RMSE(
2. Normal Root Mean Square Error (NRMSE(
3. Fu
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ب( الگوریتم خوشه بندی

در این بخش به اعمال الگوریتم خوشه بندی بر داده های استخراج  شده سازمان ها 
براســاس هر معیار، پرداخته شده  است. به دلیل حساس بودن الگوریتم K-means به 
داده های پرت1 از الگوریتم K-medoids اســتفاده  شده اســت. بدین منظور نرم افزار 
 ،K-medoid رپیدماینر مورد اســتفاده قرار گرفته اســت. پس از استفاده از الگوریتم
سه خوشه شــامل خوشه 0، خوشه 1 و خوشه 2 تشکیل شدند و سازمان ها براساس 

شباهت شان به یکدیگر در این خوشه ها قرار گرفتند.

ج(تخصیص برچسب به هر خوشه

به منظور تخصیص برچسب به هر خوشه، از صفت خاصه »میزان بازدید« استفاده 
شده است. این صفت خاصه، میزان بازدید شهروندان از داده های دولتی باز هر سازمان 
را نشان می دهد. برچســب های در نظر گرفته شده و تعداد سازمان ها و مؤسسه های 

مرتبط با هر برچسب در جدول 2 مشخص شده است.

جدول ۲. برچسب های تخصیص یافته به هر خوشه و تعداد سازمان های مرتبط با هر 

برچسب

تعداد سازمان ها با 
خوشهبرچسبتعریف برچسببرچسب مشخص شده

میزان بازدید بالاتر از 2
10000)HV( خوشه 0بازدید بالا

میزان بازدید بین 100 تا 74
10000)MV( خوشه 1بازدید متوسط

میزان بازدید کمتر از 36
100)LV( خوشه 2بازدید پایین

مأخذ: یافته های تحقیق.

1. Outlier
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۲-4-1-3. مدل طبقه بندی

الف( ایجاد مدل طبقه بندی درخت تصمیم

پس از برچســب گذاری، به ایجاد مدل طبقه بندی درخت تصمیم با اســتفاده از 
نرم افزار رپیدماینر پرداخته شــد. در این مدل، از 80 درصد داده ها به عنوان داده های 
آموزش استفاده شد و 20 درصد باقی مانده به عنوان داده های تست در نظر گرفته شد. 

شکل 9، درخت تصمیم ایجاد شده را نشان می دهد.

شکل 9. درخت تصمیم

مأخذ: یافته های تحقیق.
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با اســتفاده از درخت تصمیم ایجاد شده در شکل 9، می توان به پیش بینی وضعیت 
ســازمان ها در ارائه داده های دولتی باز پرداخت. برای مثال اگر تعداد مجموعه داده ها 
 MV کوچک تر از 7 و تعداد دســته های داده بزرگ تر از 2 باشد، وضعیت سازمان برابر
یعنی میزان بازدید متوسط خواهد بود. همچنین با استفاده از درخت تصمیم ایجاد شده 
می توان به کنترل وضعیت سازمان ها و بهبود وضعیت آنها در جهت افزایش مشارکت و 
استفاده شهروندان از داده های باز پرداخت. به عنوان مثال، اگر وضعیت یک سازمان برابر 
میزان بازدید کم باشد می توان با افزایش تعداد مجموعه داده ها، افزایش بصری سازی و 

دسترسی داده، آن را به وضعیت میزان بازدید متوسط سوق داد.

ب( ارزیابی مدل طبقه بندی ایجاد شده

در این بخش به ارزیابی مدل طبقه بندی ایجاد شده پرداخته شده  است. شکل 10، 
ماتریس درهم ریختگی درخت تصمیم ایجاد شده را نشان  می دهد.

شکل 1۰. ماتریس درهم ریختگی درخت تصمیم ایجاد شده

مأخذ: همان.

دقت مدل طبقه بندی ایجاد شــده برابر 90/91٪ است که نشان از مطلوب بودن 
مدل دارد. همچنین مقادیر سایر معیارها مانند صحت1 و پوشش2 در شکل 10 نشان 

داده شده  است.

1. Precision
2. Recall
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۲-3. افزایش مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز
در این قسمت به نتایج حاصل از استخراج عوامل و محرک های سازمان های دولتی 

در ارائه داده ها به صورت باز و محاسبه وزن و اهمیت هر معیار پرداخته شده  است.

1-۲-3. استخراج عوامل و محرک های ســازمان های دولتی در ارائه داده ها 

به صورت باز

اکثر چالش های موجود مانند به روز نبودن داده ها، کم بودن تعداد مجموعه داده های 
ارائه شده، عدم مواردی مانند تجسم داده ها و غیره در این است که سازمان های دولتی 
تمایلــی برای به اشــتراک گذاری داده های خود ندارنــد. در ادامه عوامل و محرک ها 
برای ترغیب سازمان های دولتی در اشتراک گذاری داده ها و درنتیجه بهبود حکمرانی 

مشارکتی و مردمی و بهره بردن از مزایای آن بیان شده است.
 Zhenbin et al., 2020; Mergel, 2015; Tapscott,( 1. نیــاز به منابع انســانی
Williams and Herman, 2008) : منابع انســانی شامل نیروی انسانی، ایده ها، 

دانش و مهارت های مورد نیاز برای تحقق اهداف ســازمان اســت. ســازمان های 
دولتی به دنبال منابع انســانی و افراد هســتند تا ایده هایی برای کمک به نوآوری 

خدمات عمومی ارائه دهند. لذا:
- میزان نیاز نسبی به منابع انسانی با وابستگی سازمان دولتی به مبتکران خارجی 
رابطه مثبت دارد. هرچه این وابســتگی بیشتر باشد، سازمان ها مجبور خواهند بود به 

ارائه داده های دولتی به صورت باز بیشتری برای جذب مبتکران خارجی بپردازند.
 Taylor, 2018; Zhenbin et al., 2020; Mohanty,( 2. نیــاز به منابــع مالــی
Choppali and Kougianos, 2016): ازآنجاکه سازمان های دولتی معمولاً منابع 

مالی محدود دارند، ســرمایه گذاری در توسعه خدماتی که نیازهای مختلف مردم 
را برآورده می کند برای آنها می تواند چالش برانگیز باشــد. بنابراین، سازمان های 
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دولتی ممکن اســت به نوآوران خارجی برای کمک به منابع مالی وابسته باشند. 
لذا:

- میزان نیاز به منابع مالی با وابســتگی ســازمان های دولتی به مبتکران خارجی 
ارتباط مثبت دارد. هرچه این وابســتگی بیشــتر باشد، سازمان ها مجبور خواهند بود 

برای جذب منابع از مبتکران خارجی، به ارائه داده های دولتی باز بیشتر بپردازند.
3. نیاز به منابع فناوری اطلاعات)Zhenbin etal., 2020) : از آنجا که منابع داخلی 
فناوری اطلاعات ناکافی می تواند ارائه خدمات جدید بخش دولتی را محدود کند، 
بنابراین انتظار می رود که وابستگی سازمان های دولتی به منابع فناوری اطلاعات 

مبتکران خارجی افزایش یابد بنابراین:
- میزان نیاز نســبی به منابع فناوری اطلاعات )از مبتکران خارجی( با وابستگی 
ســازمان دولتی به مبتکــران خارجی رابطــه مثبت دارد. همچنین وابســتگی 
ســازمان های دولتی به مبتکران خارجی با عملکرد انتشــار داده های باز آن نیز 

رابطه مثبت دارد.
 :(Zheng et al. 3013; Zhenbin etal., 2020( 4. نیاز به تبعیت از مقامات بالاتر
یکی از عوامل اصلی در مشارکت سازمان های دولتی در ارائه داده های باز، مقامات 
بالاتر )به عنوان مثال، دولت های محلی و ملی( هســتند که سیاست های رسمی و 
غیررسمی را برای تأثیرگذاری بر سازمان ها در به اشتراک گذاشتن داده ها اعمال 

می کنند. بنابراین:
نیاز تبعیت سازمان های دولتی از مقامات بالاتر با رفتار انتشار داده های باز آن   -

ارتباط مثبت دارد.
 :(Zhenbin etal., 2020; Yu and Robinson, 2011( 5. نیاز به ایجاد شــفافیت
هنگامــی که ســازمان های دولتی داده های خود را از طریــق ابتکارات داده های 
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دولتی باز با مردم به اشتراک می گذارند، شهروندان و گروه های ذی نفع می توانند 
فعالیت های آنها را کنترل کرده و بدین ترتیب نیاز آنها را با شفافیت تأمین کنند. 

بنابراین:
- نیاز ســازمان های دولتی به شــفافیت به طور مثبت با رفتار انتشار داده های باز 

آن ارتباط دارد.
 Zhenbin etal., 2020; Appari( 6. کاهش حساســیت عملیات کاری ســازمان
and Johnson, 2010): برخی از ســازمان های دولتی به دلیل عملیات کاری خود 

در دولت، اطلاعات حساســی را در اختیار دارند و پردازش می کنند که می تواند 
مشــارکت داده های دولتی باز آنها  را محدود کند. بر این اساس، هرچه حساسیت 
عملیات کاری ســازمان ها بیشتر باشد به اشــتراک کمتر داده های آنها از طریق 

ابتکارات داده های دولتی باز منجر خواهد شد. لذا:
- حساسیت عملیات کاری سازمان دولتی با رفتار اشتراک داده های باز آن رابطه 

منفی دارد.

۲-۲-3. محاسبه وزن و اهمیت عوامل و محرک های سازمان های دولتی 
در ارائه داده ها به صورت باز

در این بخش به محاســبه وزن و اهمیت عوامل و محرک های ترغیب ســازمان ها 
در ارائه داده ها به صورت باز براســاس روش تحلیل سلســله مراتبی پرداخته شده  است. 
بدین منظور پرسشنامه ای طراحی شد و از خبرگان خواسته شد به مقایسه زوج عوامل 
بپردازند. نمودار 1، رتبه و وزن های حاصل از اعمال روش تحلیل سلسله مراتبی بر عوامل 
بیان شده را نشان می دهد. مجموع وزن ها برابر با 1 است. گفتنی است نرخ ناسازگاری، 

0/028 بود که چون کمتر از 0/1 است، پایایی پرسشنامه ها را تأیید می کند.
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نمودار 1. وزن و اهمیت محرک های سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت 

باز براساس روش تحلیل سلسله مراتبی

مأخذ: یافته های تحقیق.

براساس نتایج کسب شده، عوامل »نیاز به تبعیت از مقامات بالاتر« با وزن 0/201 
»کاهش حساســیت عملیات کاری ســازمان« با وزن 0/18 و »نیاز به منابع مالی« با 
وزن 0/174 به ترتیب سه رتبه نخست در بین عوامل و محرک ها در ترغیب سازمان ها 

به ارائه داده ها به صورت باز و بهبود حکمرانی مشارکتی و مردمی دارند.

4. جمع بندی و نتیجه گیری
تحقق حکمرانی مشارکتی و بهره بردن از مزایای آن زمانی صورت  می گیرد که هم 
سازمان ها و مؤسسه های دولتی به ارائه داده های خود به صورت باز بپردازند و هم مردم 
از این داده ها برای ارائه نظرها و ایده ها و خلق ارزش اســتفاده کنند. ازاین رو در این 
پژوهش به بررسی عوامل و محرک های تأثیرگذار در مشارکت سازمان های دولتی در 
ارائه داده ها به صورت باز و مشــارکت شهروندان در استفاده از داده ها پرداخته شد. در 
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بخش افزایش مشــارکت شهروندان در استفاده از داده های باز، هریک از پژوهش های 
صورت گرفته فقط بر بعد خاصی از داده های دولتی باز متمرکز شده اند و یک مجموعه 
معیــار جامع و کامل وجود ندارد. به عنوان مثال در پژوهش نیکیفوروا و امســی برآید 
)2021(، فقط معیارهای امکان بازخورد و درخواست مجموعه داده به عنوان معیارهای 
تأثیرگذار در افزایش تمایل شهروندان در استفاده از داده ها در نظر گرفته شده  است. 
اما در این پژوهش، پس از مطالعات کتابخانه ای و بررســی مقالات مرتبط، معیار های 
جامع تأثیرگذار در افزایش تمایل شــهروندان در اســتفاده از داده ها شامل »اصالت 
داده ها«، »باز بودن مجوز«، »به روز بودن«، »میزان دسترســی به داده«، »کامل بودن 
فراداده«، »تعداد مجموعه داده«، »باز بودن قالب«، »تبعیض آمیز نبودن«، »قابل فهم 
بودن«، »تعداد دســته های داده«، »رایگان بودن«، »عدم داده های از دســت رفته«، 
»امکان درخواســت داده«، »تجســمی بودن«، »بازخورد پذیر« و »موضوع مجموعه 

داده« ارائه شده است.
 مشــکل دیگر موجود در پژوهش های پیشین این است که میزان اهمیت هر بعد 
و معیار، در نظر گرفته نشــده است؛ به عنوان مثال در پژوهش ژنگ و ژیائو )2020(، 
شــش معیار دقت، دسترســی، کامل بودن، به موقع بودن، ثبــات و قابل درک بودن 
به عنوان معیارهای تأثیرگذار در اســتفاده از داده های دولتی باز بیان  شــده است، اما 
مشــخص نیســت کدام معیارها اهمیت بالاتری دارند. همچنیــن در پژوهش وترو و 
همکاران )2016(، نویســندگان پیشــنهاد می کنند که مجموعه داده ها از نظر کامل 
بودن، دقت، قابل ردیابی بودن، قابل فهم بودن، انطباق و انقضا ارزیابی شوند. با وجود 
جامع نبودن معیارهای ارائه شــده، وزن و اهمیت این معیارها مشخص نیست. نکته 
مهم تر اینکه در هیچ یک از پژوهش های پیشــین، وزن و اهمیت هر معیار، براســاس 
تمایلی که تاکنون شــهروندان از داده های دولتی باز مختلف داشته اند، محاسبه نشده 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  ۲68

اســت. نکات بیان شــده، در این پژوهش مدّنظر قرار گرفته اســت و براســاس نتایج 
به دســت آمده، معیار »موضوع جامعه« با دارا بودن ضریب 72/564 و علامت مثبت، 
بیشــترین تأثیر را در افزایش میزان بازدید شــهروندان از داده های دولتی باز داشت. 
پس از آن، معیار »باز بودن قالب« با دارا بودن ضریب 52/682 و علامت مثبت، رتبه 
دوم را در افزایش میزان بازدید داشته است. معیار های »کامل بودن فراداده«، »تعداد 
مجموعه داده«، »قابل فهم بودن«، »اصالت داده ها«، »رایگان بودن«، »عدم داده های 
از دست رفته«، »تبعیض آمیز نبودن« و »باز بودن مجوز« با دارا بودن علامت مثبت، 
به ترتیب رتبه های بعدی را در افزایش میزان بازدید شــهروندان از داده های دولتی باز 
کسب کردند. ضریب معیار »تعداد دســته های داده« دارای علامت منفی بود، بدین 
معنا که شــهروندان تمایل بیشتر به مجموعه داده هایی داشته اند که تمرکز روی یک 
موضــوع خــاص دارد. همچنین »موضوع مزرعه داری« بــا دارا بودن علامت منفی و 
ضریب 160/413 بیشترین تأثیر منفی را در بازدید شهروندان از داده های دولتی باز 

داشته است.
 مسئله دیگر که در پژوهش های پیشین مورد توجه قرار نگرفته  است، عدم ارائه یک 
مدل طبقه بندی است. ارائه یک مدل طبقه بندی می تواند به پیش بینی و کنترل وضعیت 
ســازمان های ارائه دهنده داده های دولتی باز به منظور افزایش مشــارکت شهروندان در 
اســتفاده از داده ها و بهبود حکمرانی مشــارکتی و مردمی کمک کند. در این پژوهش، 
به خوشــه بندی سازمان ها، پرداخته شد. سپس با بررســی صفت خاصه میزان بازدید 
شــهروندان از داده های دولتی باز هر ســازمان، تخصیص برچسب به هر خوشه صورت 
گرفت. این برچسب ها نشان دهنده وضعیت هر سازمان است. پس از تخصیص برچسب 
به هر ســازمان، به ارائه مدل طبقه بنــدی درخت تصمیم به منظور پیش بینی و کنترل 
وضعیت سازمان ها برای ســوق دادن وضعیت آنها به وضعیت مطلوب پرداخته شد که 
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افزایش مشارکت و استفاده شهروندان از داده های دولتی باز است.
 در بخــش مربوط به عوامل و محرک های ترغیب کننده ســازمان های دولتی در 
ارائــه داده ها به صورت باز نیز به رغم کامل و جامع نبودن محرک های بیان شــده در 
پژوهش های صورت  گرفته، وزن و اهمیت هر عامل محاســبه نشــده است. به عنوان 
مثال در پژوهش یانگ و وو )2016(، تنها گزارش شــده  اســت که درک مفید بودن، 
توانایی ســازمانی، نفوذ خارجی و شرایط تسهیل کننده بر قصد سازمان های دولتی در 
انتشــار داده ها تأثیر مثبت می گذارد. اما وزن و اهمیت هر عامل مشخص نشده است 
که در این پژوهش با استفاده از روش میدانی و استفاده از تکنیک های تصمیم گیری 
چندمعیاره به محاســبه اهمیت هر عامل پرداخته شــد. براساس مطالعات و بررسی 
مقالات، 6 عامل شامل »نیاز به تبعیت از مقامات بالاتر«، »کاهش حساسیت عملیات 
کاری سازمان«، »نیاز به منابع مالی«، »نیاز به ایجاد شفافیت«، »نیاز به منابع انسانی« 
و »نیاز به منابع فناوری اطلاعات« استخراج شدند. در این پژوهش نیز با روش تحلیل 
سلســله مراتبی برای محاســبه وزن و اهمیت هر عامل استفاده شد و عوامل »نیاز به 
تبعیت از مقامات بالاتر« با دارا بودن وزن 0/201، »کاهش حساسیت عملیات کاری 
ســازمان« با دارا بودن وزن 0/18 و »نیاز به منابع مالــی« با دارا بودن وزن 0/174 
به ترتیب ســه رتبه نخســت در بین عوامل و محرک های مؤثر در افزایش مشــارکت 

سازمان های دولتی در ارائه داده ها به صورت باز را کسب کردند.
براســاس نتایج و یافته های این پژوهش، می توان برخی از پیشنهادهای سیاستی 
زیر را به منظور افزایش تمایل سازمان ها در ارائه داده ها به صورت باز و افزایش مشارکت 
شهروندان در اســتفاده از داده های دولتی باز، به منظور تحقق حکمرانی مشارکتی و 

مردمی و بهره بردن از مزایای آن بیان کرد.
پیشنهادهای مربوط به افزایش تمایل سازمان ها در ارائه داده ها به صورت باز: ـ
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• قوانینی برای تأثیرگذاری بر سازمان ها در به اشتراک گذاشتن داده ها به صورت 
باز تصویب شود.

• سیاست هایی برای کاهش حساسیت عملیات کاری سازمان ها تعیین شود برای 
مثال سازمان هایی مانند بیمارستان ها که به اطلاعات بیماران مانند نام و کد ملی 
آنها دسترســی دارند، پس از جایگزینی این مشــخصات با کدهایی، به ارائه این 
داده ها برای عموم پرداخته شــود. قابل ذکر اســت با حذف این فیلدها، از ارزش 

داده ها کاسته نمی شود.
• در نظــر گرفتن تســهیلات به منظور افزایش شــرکت های خصوصی که قصد 
ســرمایه گذاری در حوزه های مختلف دارند تا بدین ترتیب ســازمان ها، ترغیب به 
ارائه داده های خود به صورت باز برای جلب نظر شــرکت های خصوصی و دریافت 

منابع مالی شوند.
• آگاه کردن، تبلیغ و اطلاع رسانی درخصوص سازمان هایی که با دریافت ایده های 
شهروندان به پیشرفت های چشمگیری دست یافتند تا سبب ترغیب سازمان های 

دیگر در ارائه داده ها به صورت باز برای کسب منابع انسانی شود.
پیشنهادهای مربوط به افزایش تمایل شهروندان در مشارکت و استفاده از   -

داده های دولتی باز:
• سعی شــود مجموعه داده هایی که مورد نیاز بیشتر مردم است مانند مجموعه 

داده های با موضوع جامعه شناسی بیشتر به صورت باز ارائه شود.
• حتی المقدور داده های ارائه شده که به صورت باز دارای فرمت های قابل خواندن 

توسط ماشین مانند CSV، JSON و غیره باشد.
• بــرای مجموعه داده هایی که به صورت باز ارائه می شــود، فراداده هایی شــامل 

عنوان، توضیحات، برچسب، ناشر و غیره فراهم شود.
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• پیــش از ارائه داده هــا به صورت باز از عدم داده های از دســت رفته، اطمینان 
حاصل شود.

• سعی شود داده ها به صورت دوره های متوالی به روز شود.
• حتی المقدور ســعی شود هر ســازمان بر موضوع خاص مربوط به حیطه خود 

متمرکز شود و تعداد دسته های داده زیاد نباشد.
اقدام  های انجام شــده و یافته های به دســت آمده از این پژوهش، شامل استخراج 
معیار های جامع مربوط به داده های دولتی باز و مؤثر در افزایش مشــارکت شهروندان 
در اســتفاده از داده ها، محاســبه وزن و اهمیت هر معیار با بررســی شبکه پیچیده 
شهروندان و سازمان ها، ارائه یک مدل طبقه بندی به منظور پیش بینی و کنترل وضعیت 
ســازمان ها و همچنین ارائه عوامل و محرک های ســازمان های دولتی در ارائه داده ها 
به صورت باز و محاســبه وزن و اهمیت هر عامل، می تواند به مدیران در تصمیم گیری 
و مدیریت صحیح به منظور بهبود حکمرانی مشارکتی و مردمی و درنتیجه بهره بردن 

از مزایای آن کمک کند.
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بررسی موانع قانونی و اجرایی اوراق بهادارسازی 
دارایی های جاری بانک ها از منظر اقتصادی و فقهی
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هــدف این مقاله احصای موانع و چالش های فقهی، قانونی و اجرایی اوراق بهادارســازی دارایی های 
تســهیلاتی بانک هاست که با اســتفاده از روش توصیفی – تحلیلی، برخی راهکارها جهت گسترش 
اســتفاده از ایــن ابزار ارائه خواهد شــد. یافته ها نشــان  می دهد به  رغم وجود نیــاز جدی بانک ها 
بــرای افزایش توان تســهیلات دهی، چالش هایی ازجمله بالا بودن هزینه های انتشــار اوراق بهادار، 
قیمت گذاری مطالبات بدون توجه به شرایط بازار )سرکوب مالی( و بالاتر بودن سود سایر بازارهای 
موازی نســبت به عایدی این اوراق، طولانی بودن فرایند بررسی اوراق بهادارسازی، ساختار پیچیده 
فرایند اوراق بهادارســازی، توقف اجرای اســتفاده از این ابزار به دلیل مصادف شدن با بحران مالی 
2008، ریســک اعتباری بــالای وام گیرندگان و کیفیت پایین دارایی هــای بانک ها، وجود چندین 
دیدگاه فقهی در زمینه بیع دین به غیر دین، خلأ قانونی و نظارتی در اســتقرار حاکمیت شرکتی در 
بانک ها، عدم تســری قوانین مالیاتی اوراق مشــارکت به اوراق  بهادار ناشی از مطالبات بانکی وجود 
دارد که به کاهش انگیزه سرمایه گذاران برای خرید این اوراق از یک سو و کاهش تمایل بانک ها برای 
اوراق بهادارســازی مطالبات خود از سوی دیگر منجر خواهد شــد. ازاین رو تبعات عدم توجه به این 
مهم، در کاهش قدرت تأمین مالی بانک ها بروز خواهد کرد که باعث تنزل نســبت کفایت ســرمایه 

آنها خواهد شد.
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مقدمه1
امروزه بانک ها مهم ترین واســطه های گردش وجوه به حســاب می آیند، بانک ها با 
طراحی انواع ســپرده ها وجوه مازاد اشخاص حقیقی و حقوقی را جمع آوری کرده و از 
طریق تسهیلات بانکی در اختیار فعالان اقتصادی قرار می دهند و بدین وسیله طرح ها 
و پروژه های اقتصــادی را تأمین مالی می کنند. اقتصاد ایران تا حد زیادی بانک محور 
اســت به گونه ای کــه 80 درصد تأمین مالی طرح ها و پروژه هــای اقتصادی بر دوش 
این بخش قــرار دارد )خاندوزی، 1400(؛ و هر معضلی که برای بانک ها به وجود آید، 
گریبان گیر اقتصاد کشــور می شود. یکی از مشــکلاتی که در دهه اخیر انباشته و به 
معضلی بزرگ برای کشور تبدیل  شده، مطالبات معوق بانکی و کمبود نقدینگی است؛ 
چراکه ازطرفی نرخ رشــد نقدینگی طی 10 سال اخیر همواره بالای 22 درصد بوده 
و ازطرف دیگر بخش حقیقی و تولید از کمبــود نقدینگی رنج می برد. به عبارت دیگر، 
هرچند حجم نقدینگی از 3705 هزار میلیارد تومان )در پایان خردادماه سال 1400( 
عبور کرده، اما همچنان کمبود نقدینگی وجود دارد و بنگاه های اقتصادی با مشــکل 
نقدینه خواهی و تأمین مالی برای تأمین کســری بودجــه از طرق دیگر ازجمله بازار 
ســرمایه مواجه اند. در خصوص ضرورت انجام این مطالعــه، توجه به موارد ذیل حائز 

اهمیت است: 
ـاز ناحیه تقاضای تسهیلات بانکی، بررسی ها و پیمایش های داخلی و خارجی ــ

این ادعا را تأیید می کند که مســئله تأمین مالی بــرای بنگاه ها از مهم ترین 
موانع و چالش ها به شــمار می رود و ایران نیز از این مسئله مستثنا نیست. از 
بین موانع متعدد رشــد بنگاه ها، در اغلب کشورها، مسئله تأمین مالی بیش از 

1. ایـن مقالـه از رسـاله دکتـری بـا عنـوان »امکان سنجی اوراق بهادارسازی مطالبات بانکي از منظر فقهي و اقتصادي« 
اسـتخراج شـده اسـت.
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سایر مســائل اهمیت دارد. در برخی کشورها افزایش هزینه های تأمین مالی 
بنگاه ها بیش از ســایر موانع تأمین مالی مشاهده شده که این مسئله موجب 
 Ayyagari, Demirgu( عدم دستیابی کافی بنگاه ها به منابع مالی شده است
C-Kunt and Maksimovic, 2006). عــلاوه بر این شــیوع ویروس کرونا و 

بروز رکود تورمی ازیک ســو و تلاش دولت برای حمایت از اصناف و مشــاغل 
آســیب دیده ناشی از شرایط به وجود آمده ازســوی دیگر، به افزایش تقاضای 
دریافت تســهیلات طی ماه های آتی جهت پرداخت هزینه های جاری و ثابت 
بنگاه های اقتصادی در کشور منجر خواهد شد و به  تبع آن مطالبات غیرجاری 
بانک ها به دلیل عدم توان بازپرداخت تسهیلات گیرندگان افزایش خواهد یافت. 
به علاوه در بین انواع روش های تأمین مالی برای بنگاه های اقتصادی، وجه تمایزی 
که برای تأمین مالی بانکی با ســایر ابزارهای تأمین مالی به ویژه بازار ســرمایه گفته  
می شــود این است که بانک ها به دلیل ماهیت فعالیت، نقش تأمین مالی کوتاه مدت را 
برعهده دارند و اساساً تأمین مالی بلندمدت )بیش از یک یا دو سال( باید در نهادهای 
غیربانکی صورت گیرد؛ زیرا منابع بانکی باید ســیال بوده و بانک ماهیتاً نمی تواند در 
تأمین مالی بلندمدت وارد شود که استفاده از ابزار اوراق بهادارسازی دقیقاً منطبق با 

این کارکرد است.
ـهمچنین از ناحیه عرضه تســهیلات نیز توجه به این نکته حائز اهمیت است ــ

کــه اگرچه اقتصاد ایران بانک محور اســت، اما به نظر می رســد بحث انحراف 
نقدینگی و کیفیت آن ضرورت توجه به اوراق بهادارســازی تســهیلات بانکی 
را نمایان می کند. بررســی ها نشان می دهد، اولاً در سال های گذشته، اقتصاد 
ایــران تورم های بالایی را تجربه کرده و سیاســتگذاران برای کاهش نرخ های 
ســود )به سطوحی کمتر از نرخ تورم( به بانک ها فشار آورده اند. ثانیاً، بانک ها 
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نیز برای افزایش ســودآوری و ایفــای تعهدات در مقابل ســپرده گذاران، به 
خرید دارایی های واقعی )مانند مســتغلات، سهام و شرکت های وابسته( اقدام 
کرده اند؛ پدیده ای که از آن اغلب با عنوان »بنگاه داری بانک ها« یاد می شــود. 
ثالثاً، دولت ها به دلیل محدودیت هایی که در قالب بودجه های ســنواتی با آن 
مواجه اند، بخشی از وظایف خود را در قالب تسهیلات تکلیفی بر دوش بانک ها 
گذاشته اند. رابعاً افزایش مطالبات معوق ناشی از تسهیلات اعطایی به اشخاص 
حقیقــی و حقوقی که بعضاً ارادی و در برخــی مواقع خارج از کنترل و اراده 
گیرندگان اعتبار )فی المثل شــیوع گســترده بیماری، بحران های مالی، بروز 
رکودهای عمیق، جنگ یا عدم تعهد اشــخاص ثالث و ...( بوده که همه موارد 
فوق به کاهش توان بانک ها در انجام وظایف خود به عنوان واســطه های مالی 
و هدایت کننده نهایی نقدینگی و به تبع آن افزایش ریسک نقدینگی و ریسک 
اعتباری بانک ها منجر شده است. بنابراین با توجه  به اینکه ازطرفی روش های 
متداول جذب نقدینگی نمی تواند پاسخگوی نیاز بانکداران باشد و ازطرف دیگر 
پایین آوردن ریســک نقدینگی و انتقال آن به خارج از ترازنامه بانک و ایجاد 
و گسترش بازارهای سرمایه گذاری جدید، ضرورتی انکارناپذیر است، استفاده 
از ابزار اوراق بهادارســازی می تواند در مدت زمان مطلوب با کاهش شــکاف 
زمانی جذب نقدینگی و تأمین منابع موردنیاز متقاضیان تسهیلات، نقدینگی 
مناسبی را جمع آوری کند و اهدافی نظیر افزایش نقدینگی، گسترش و تنوع 
فعالیت ها، کاهش ریســک های اعتباری و نقدینگی و نیز بهبود نسبت کفایت 
سرمایه بانک ها و مؤسسه های اعتباری را در پی داشته  باشد )اسماعیل زاده و 

امیری، 1394: 9(.
ـعلاوه بر موارد فوق بررســی ها حاکی از آن است که با وجود تجربیات موفق ــ
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جهانی در اســتفاده از این ابزار در بســیاری از کشــورها از دو دهه گذشته، 
متأســفانه در ایران هنوز مورد اســتقبال بانک ها قرار نگرفته است؛ بنابراین 
به نظر می رسد با توجه  به وابستگی بالای نظام اقتصادی کشور به بانک به  دلیل 
بانک محور بودن نظام تأمین مالی کشــور ازیک سو و ضرورت فعالیت بانک ها 
برمبنای عملیات بدون ربا ازسوی دیگر و عدم مجوز استفاده از برخی ابزارهای 
تأمیــن مالی ازجمله اوراق  قرضه و ... فرایند تبدیل مطالبات بانک ها به اوراق  
بهادار منطبق با شــریعت با افزایش تنوع در ابزارهــای تأمین مالی، موجب 

افزایش قدرت تسهیلات دهی بانک ها شود.
درمجموع به نظر می رســد با استفاده از این روش در کشــور می توان با واگذاری 
بخشــی از مطالبات بانک ها، معضل تولید که همان تأمین سرمایه در گردش است را 

مرتفع کرده و توان تسهیلات دهی بانک ها را نیز افزایش داد.
حال با فرض پذیرش این گزاره که تســهیلات اعطایی بانک های بدون ربا از منظر 
فقهی قابل تبدیل به اوراق بهادار است؛ این سؤال پیش می آید که اولاً کدام تسهیلات 
بهترین گزینه برای تبدیل شــدن به اوراق  بهادار است و ثانیاً فروش مطالبات بانک ها 

در قالب اوراق بهادار کردن آنها با چه موانع اجرایی و قانونی در کشور مواجه است؟
روش تحقیق این مطالعه )توصیفی - تحلیلی( اســت. با ایــن توصیف که ابتدا به 
بررســی مبانی نظری اوراق بهادارسازی در جهان و ضرورت انتشار این اوراق در ایران 
اشاره و ســپس به سیاست ها، قوانین و مقررات مرتبط با اوراق بهادارسازی در کشور 
با شــیوه بررسی اســنادی پرداخته شــده و در ادامه به فرایند و ارکان اصلی تبدیل 
دارایی های تسهیلاتی به اوراق بهادار در بانکداری متعارف، گروه بندی مطالبات بانکی 
جهت تبدیل به اوراق بهادار، بررسی قابلیت اوراق بهادارسازی تسهیلات اعطایی، مدل 
عملیاتی تبدیل دارایی های بانکی به اوراق بهادار در بازار ثانویه و موانع اجرایی و قانونی 
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پیش روی انتشــار این اوراق اشاره می شــود. درنهایت به جمع بندی و نتیجه گیری و 
ارائه توصیه های سیاسی و اجرایی با رویکرد بازنگری در قوانین و مقررات پولی و مالی 

پرداخته می شود.

1. بررسی انواع دارایی و مطالبات بانکی
بدون شــک بررسی امکان سنجی اوراق بهادارسازی مطالبات )تسهیلات( بانکی از 
منظر فقهی و اقتصادی مستلزم شناخت برخی اجزای ترازنامه کل شبکه بانکی است؛ 

چراکه روی دارایی های موهومی1 نمی توان اوراق بهادار منتشر کرد.
مطابق با جدول ذیل در یک تقســیم بندی، دارایی بانک ها براساس میزان و زمان 
نقدشوندگی به دودســته جاری و غیرجاری تقسیم می شوند که تمرکز اصلی در این 
مطالعه بر مطالبات جاری ذیل دارایی های جاری بانک ها است؛ چراکه بسترهای لازم 
برای اوراق بهادارســازی ســایر دارایی ها فراهم نیســت یا بانک ها خود برای این کار 
تمایلی ندارند. همچنین پرداختن به مطالبات جاری تا حدودی مطالبات غیرجاری را 

نیز پوشش خواهد داد )درودیان و حسینی دولت آبادی، 1400: 18(.

1. منظور از دارایی ها و مطالبات موهومی آن بخش از تسهیلات مشکوک الوصول است که به دلیل عدم امکان بازپرداخت 
از گیرنده تسهیلات، سوخت  شده اند.
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جدول 1. انواع دارایی های بانکی

غیر تسهیلاتیتسهیلاتیانواع داراییردیف

جاری 1
ساختمان شعب و سایر وجوه نقد و مطالبات جاری و ...)نقدشوندگی بالا(

دارایی های ثابت بانک ها و ...

2
غیرجاری 

)نقدشوندگی 
پایین(

مطالبات سررسید گذشته + 
معوق + مشکوک الوصول
وثایق تملیکی و ...)منجمد یا سوخت شده(

غیرموهومیموهومی

 مأخذ: شــورای پول و اعتبار، دستورالعمل های اجرایی »طبقه بندی دارایی های بانک ها و مؤسسات اعتباری«، )جلسه 1074 مورخ 
.)1385/10/9

البته طبق یک تقســیم بندی دیگر، اوراق بهادارســازی می تواند روی دارایی های 
تسهیلاتی و غیرتســهیلاتی بانک ها منتشر شود. منظور از دارایی های تسهیلاتی، آن 
دســته از اقلام ســتون دارایی ترازنامه بانک هاست که مطالبات تسهیلاتی بانک )اعم 
از جاری و غیرجاری( از مشتریان را شامل می شود. دارایی های غیرتسهیلاتی، شامل 
مواردی اســت که اگرچه در ســتون دارایی بانک وجود دارد، اما ناشــی از تسهیلات 
نیســت؛ مانند ساختمان شــعب و ســایر دارایی های ثابت بانک. تبدیل دارایی های 
غیرتســهیلاتی به اوراق بهادار زمانی رخ می دهد که خود بانک نیازمند منابع اســت1 

)میسمی، 1394: 180(.

۲. مبانی نظری
دارایی ها را به اوراق بهادار تبدیل کردن ســازوکار پیچیده مالیِ بانکی است که در 
دهه های اخیر در برخی کشــورهای اروپایی و مؤسسه های مالی ایالات متحده آمریکا 

1. فرایند تبدیل به اوراق بهادار کردن دارایی ها )Securitization(، یک دارایی خاص از ترازنامه بانک خارج شده و به 
اوراق بهادار تبدیل می  شود و درنتیجه عرضه اوراق در بازار، بانک به نقدینگی مورد نیاز دست می یابد.
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که در این راستا پیشرو به حساب می آیند؛ حضور پررنگی داشته است.1 در این دهه با 
افزایش تقاضای خرید مسکن، بانک ها و مؤسسه های مالی و اعتباری آمریکا با تقاضای 
انبوه برای وام مســکن روبه رو شدند. درنتیجه کوشش های فراوانی صورت گرفت تا با 
هدف اعطای وام، منابع مالی بیشــتری جذب شــود. تا آن زمان، تأمین مالی وام های 
مسکن در اقتصاد آمریکا عمدتاً از محل سپرده ها انجام می شد؛ اما این منابع جوابگوی 
تقاضای انبوه مشتریان نبود و به همین دلیل، بانک ها برای تأمین مالی به بازار سرمایه 
و بازار رهن ثانویه روی آوردند و اوراق بهادار با پشتوانه تسهیلات رهنی2 منتشر کردند 
که به اوراق رهنی معروف اســت. هدف از این ابزارهای جدید، آزادسازی انبوه منابع 
بانکی در بخش مســکن است )Martellini and Priaulet, 2003: 593). بدین طریق 
 Szablowoska, 2010:( دارایی ها و مطالبات، قابلیت نقدشــوندگی بالایــی می یابند
39) . نمودار 1 پیوســت، روند روبه رشــد حجم اوراق  بهادار به پشــتوانه دارایی های 

مســکن را بین سال های 2010 تا 2022 در ایالات  متحده آمریکا پس از بحران مالی 
نشــان می دهد به گونه ای که انتشــار این اوراق با رشدی حدود 177 درصد از 1043 
میلیارد دلار در سال 2010 به رقم 2887 میلیارد دلار در سال 2022 رسیده است.

از سوی دیگر استفاده از این ابزار تنها به آمریکا اختصاص نداشت؛ بلکه در یک دهه 
اخیر مورد اســتقبال برخی کشــورهای اروپایی نیز قرار گرفت )رهنمای رود پشتی و 
منصوره، 1397(. توضیح آنکه به رغم کاهش اســتفاده از این اوراق طی سال های پس 

1. طبق دیدگاه کلی تر، اوراق بهادارسازی را به مجموعه ای از مطالبات یا دارایی های مالی همگن، گروه بندی و یک 
کاسه شده که به صورت اوراق بهادار قابل دادوستد به فروش می رسند می توان تعمیم داد که نتیجه این اقدام تبدیل 
 Fabozzi and Kothari,( دارایی های غیرنقدینه بلندمدت به دارایی های قابل مبادله از طریق اوراق بهادار با پشتوانه است
21 :2008). بدین طریق یک نهاد مالی یا هر بنگاه دارنده دارایی، دارایی هایی را که قابلیت ایجاد جریانات نقدی آتی 

دارند، طی فرایندی به  طرف سوم منتقل می کند و به پشتوانه این دارایی ها و در قالب ساختاری جدید اوراق بهادار 
منتشر می شود )علیزاده و سیف الدینی، 1388(.

2. تسهیلات رهني نیز به تسهیلاتي اطلاق می شود که بانک در برابر اعطاي تسهیلات به متقاضي )گیرنده تسهیلات(، 
سند دارایي را در رهن خود قرار داده است.
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از بحران مالی 2008 در برخی کشورهای اروپایی، اما همچنان آمارهای اوراق منتشره 
حاکی از آن اســت که طی ســال های 2018-2010 حجم اوراق فوق در کشورهای 
اروپایی و طی ســال های مختلف از 1200 میلیارد دلار پایین تر نیامده است که رقم 
بســیاری است و در سال های 2010 و 2011 این رقم بالای 2000 میلیارد دلار بوده 

 .(de Jong and Vannier, 2018( است
شایان ذکر اســت که تحلیلگران اقتصادی یکی از عوامل مهم بحران اخیر آمریکا 
را در رشــد حبابی و بی رویه اوراق بدهی به ویژه اوراق رهنی و توسعه نامتوازن بخش 
اعتباری و بازار اوراق بهادار در مقایســه با بخش حقیقی اقتصاد می دانند. هرچند این 
به معنای مخدوش  شــدن اصل ابزار نیســت و همه تحلیلگران عامل بحران را نه خود 
ابزار بلکه استفاده بی ضابطه و ناصحیح از ابزار و متناسب نبودن میزان استفاده با رشد 
بخش حقیقی اقتصاد می دانند )Tallman and Wicker, 2010: 16). به همین جهت 
بعد از بحران اخیر، آمریکا در صدد تنظیم قوانین و مقررات کنترلی برای این ابزار بوده 

و هستند )موسویان، وثوق و فرهادیان، 1390: 123(.
اگرچه به اعتقاد کارشناســان بروز بحران مالی 2008 بــه دلایلی همچون رونق 
کاذب بازار مســکن در آمریکا، اســتفاده بی ضابطه و خارج از تــوان مالی اقتصاد از 
اوراق بهادار و متناســب نبودن میزان استفاده با رشــد بخش حقیقی اقتصاد، آسان 
شدن شــرایط دریافت وام و لغو بسیاری از محدودیت های موجود در اعطای وام های 
رهنــی به افراد بیکار و بدون درآمد،1 ورود ســرمایه های خارجی برای ســفته بازی و 
سودجویی به بازار مسکن آمریکا )تشکیل حباب( رخ داد؛ اما به نظر می رسد مهم ترین 
دلیل، فقدان نظارت کافی بر عملکرد ســفته بازان در بازار سرمایه بوده است. با توجه 
به آسیب شناســی صورت گرفته و در راستای تقویت و تشــدید نظارت بر بانک ها و 

1. Ninja=No Income No Job and Mortgage
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مؤسســه های مالی اهم اقدام های قانونی بعد از وقــوع بحران در آمریکا برای افزایش 
کارآمدی اوراق بهادارســازی شامل این موارد می شود: اصلاح برخی قوانین و مقررات 
وضع شده در نظام بانکداری آمریکا ازجمله اصلاح ضوابط حاکمیت شرکتی، محدود 
کردن فعالیت های خارج از ترازنامه و نیز معامله مشتقات، بازنگری در مقررات مربوط 
به ایجاد ریسک های سیستمی. همچنین اهم اقدام های اصلاح ساختاری برای تقویت 
و تشــدید نظارت بر حوزه های مالی نیز شــامل: تجمیع مراجع قانونگذاری از طریق 
اصلاح ســاختار مقررات گذاری برای هماهنگی مقررات نظارتی بر حوزه های مالی اعم 
از بــورس، بانک و بیمه در قالب دو کمیســیون ثبات بازارهای مالی1 و کمیســیون 
ســلامت محصولات مالی؛2 تقویت نهادهای نظارتی بر بانک ها و مؤسسه های مالی از 
طریق ســه نهاد اداره ممیزی پولی،3 سیســتم نظارتی فدرال رزرو و شرکت ضمانت 
ســپرده فدرال )ذوالفقاری و افســری، 1397: 22-19 و 47-43( بود. البته در کنار 
اقدام های فوق مهم ترین معیارها برای صدور مجوز اوراق بهادارسازی در ایالات متحده 
آمریکا شــامل: لزوم رعایت نسبت کفایت سرمایه براساس استانداردها و قواعد کمیته 
بال 3 برای همه نهادهای مالی و لزوم رعایت ضوابط حاکمیت شرکتی و نیز مقررات 

.(Ogunmola etal., 2022( ناظر بر ریسک پذیری نهادهای مالی است
شایان  ذکر است تجربه انتشار اوراق رهنی فقط مربوط به آمریکا یا سایر کشورهای 
غیراسلامی نیست، بلکه در چند سال اخیر برخی از کشورهای اسلامی نیز )به صورت 
محــدود( در جهت طراحــی اوراق رهنی منطبق با شــریعت اقدام های خوبی انجام 
داده انــد )صالح آبــادی، 1384:15(. در این باره می توان به کشــور مالزی )که یکی از 
معدود کشــورهای اسلامی است که به صورت ســازمان یافته و منسجم به طراحی و 

1. Financial Stability Oversight Council (FSOC(
2. Financial Products Health Commission (FPHC(
3. Office of the Comptroller of the Currency
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انتشــار اوراق رهنی اسلامی اقدام کرده اســت(، اشاره کرد. مطابق نمودار 2 پیوست، 
طی ســال های 2015 تا 2019 روند انتشار صکوک منتشره در کشور مالزی صعودی 
بوده و در ســال 2020 و 2021 به دلیل شیوع ویروس کرونا و بروز رکود جهانی این 

  .(Akhtar, 2013: 22( روند نزولی شده است
درمجموع بررســی ها حاکی از آن است که سیر تکامل اوراق بهادارسازی در سایر 
کشورها ازجمله آمریکا و مالزی روند رو به رشدی داشته که به طور مختصر به برخی از 

مؤلفه های مهم در جدول ذیل اشاره شده است.

جدول ۲. ساختار مقایسه ای اوراق بهادارسازی دارایی های بانکی در سه 

کشور مالزی، ایالات متحده آمریکا و ایران

موارد سیر تکامل اوراق  بهادارسازی در سه ردیف
ایالات مالزیکشور

ایرانمتحده

نظام بانکداری1
دوگانه 

)اسلامی و 
متعارف(

اسلامیمتعارف

متمرکزمقررات گذاری بر بازارهای مالی2
غیرمتمرکز 
)فدرال و 

ایالتی(
متمرکز

رعایت استانداردهای سازمان حسابداری و حسابرسی 3
تا -بلهمؤسسه های مالی اسلامی

حدودی
بلهخیربلهقانون بانکداری اسلامی4
بله-بلهوجود هیئت نظارت شریعت5

داشتن قانون واحد و مشخص مختص اوراق 6
نداردداردداردبهادارسازی

7
رعایت الزامات عام برای اوراق بهادارسازی )بانکداری 

متعارف( شامل کفایت سرمایه و اصول حاکمیت 
شرکتی

تا بلهبله
حدودی

رعایت الزامات خاص برای اوراق بهادارسازی )قواعد 8
بلهخیربلهشریعت(
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موارد سیر تکامل اوراق  بهادارسازی در سه ردیف
ایالات مالزیکشور

ایرانمتحده

لزوم رعایت اصول و معیارهای خرد1 جهت اوراق 9
تا خیربلهبهادارسازی

حدودی

لزوم رعایت اصول و معیارهای کلان 2جهت اوراق 10
خیرخیرخیربهادارسازی

جامعیت و هماهنگی مقررات نظارتی بر حوزه های 11
خیربلهبلهمالی3 

453تعداد نهادهای ناظر124

با اهداف و  1. مهم ترین اصول و معیارها در حوزه اقتصاد خرد برای اوراق بهادارسازی در کشور مالزی شامل: تطابق 
انگیزه های خریداران )متناسب با اهداف و انگیزه های خیرخواهانه و اخروي یا با هدف کسب سود مادي(، تناسب با روحیات 
و سلیقه های خریداران از حیث پذیرش ریسک برای هر سه گروه )ریسک گریز، ریسک پذیر و ریسک خنثی(، داشتن 
درجات نقدشوندگی متفاوت )براساس شرایط بازار ازجمله میزان عرضه و تقاضا، نرخ تورم، نرخ سود بانکی، تغییر در رتبه 
اعتباري اوراق و ...(، لزوم داشتن درجه کارایی بالا از طریق )حداقل کردن هزینه برای انتشار و حداکثر کردن سود ممکن 

برای ذی نفعان(، لزوم رقابت گرایی است که جهت هرگونه اوراق بهادارسازی باید این اصول رعایت شود.
2. مهم ترین اصول و معیارها در حوزه اقتصاد کلان برای اوراق بهادارسازی در کشور مالزی، همسویی با رشد اقتصادی 

و توسعه پایدار و قابلیت به کارگیری در سیاست های پولی و مالی است.
3. در مالزی وظیفه بررسی جامعیت و هماهنگی مقررات نظارتی وضع شده بر حوزه های مالی برعهده کمیسیون اوراق 
بهادار مالزی و هیئت نظارت شریعت است. این وظیفه در ایالات متحده آمریکا برعهده کمیسیون ثبات بازارهاي مالي 
)FSOC( و کمیسیون سلامت محصولات مالي است. در ایران نیز این وظیفه برعهده شورای فقهی بانک مرکزی و کمیته 

فقهی سازمان بورس و بانک مرکزی است.
4. مهم ترین نهادهای ناظر برای اوراق بهادارسازی در کشور مالزی شامل: کمیسیون اوراق بهادار مالزی، هیئت نظارت 
البته  است.  مالی – اسلامی  مؤسسه های  حسابرسی  و  حسابداری  سازمان  اسلامی،   – مالی  خدمات  هیئت  شریعت، 
استاندارد(، سازمان حسابداری و حسابرسی مؤسسه های  )دارای 17  مالی – اسلامی  است هیئت خدمات  شایان  ذکر 
مالی – اسلامی )دارای 86 استاندارد( هستند که در قالب توصیه می باشد و رعایت همه آنها پیش شرط اوراق بهادارسازی 
مالي  بازارهاي  ثبات  کمیسیون  آمریکا،  متحده  ایالات  در  بهادارسازی  اوراق  برای  ناظر  نهادهای  مهم ترین  نیست. 
سپرده  رزرو، شرکت ضمانت  فدرال  هیئت مدیره  پولی،  ممیزی  اداره  مالي،  محصولات  کمیسیون سلامت   ،)FSOC(
فدرال و شورای بازرسی مؤسسه های مالی فدرال )FFIEC( است. مهم ترین نهادهای ناظر برای اوراق بهادارسازی در 
ایران، شورای فقهی بانک مرکزی و کمیته فقهی سازمان بورس برای رعایت و انطباق با ملاحظات فقهی است. البته 
تفکیک مشخصی درخصوص حیطه وظایف و مرزبندی ورود هریک از نهادهای ناظر فوق در برخی موارد وجود ندارد. در 
یک تقسیم بندی کلی ابعاد نظارت در ایران در سه سطح نظارت داخلی در قالب حاکمیت شرکتی با شش نهاد )سازمان 
حسابرسي، جامعه حسابرسان مستقل، سازمان بازرسي کل کشور، دیوان محاسبات، سازمان بورس و اوراق بهادار و بانک 
مرکزي(، نظارت صنفی را تشکل های بانکی )نهادهای صنفی بانکی، شورای هماهنگی بانک های دولتی، کانون بانک های 
خصوصی( و نظارت حاکمیتی را بانک مرکزی یا سایر دستگاه های حاکمیتی انجام می دهند. البته شایان  ذکر است 
درخصوص اوراق بهادارسازی همه نهادهای مذکور ورود پیدا نمی کنند و غالباً ابعاد فقهی این اوراق مدنظر قرار می گیرد.
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موارد سیر تکامل اوراق  بهادارسازی در سه ردیف
ایالات مالزیکشور

ایرانمتحده

بلهبلهبلهسابقه انتشار در بازار سرمایه13

تضمین اصل سرمایه در صورت نکول از طریق بیمه 14
-بلهخیرسپرده ها و شرکت های سرمایه گذاری

داخلیهر دوهر دوانتشار در سطح داخلی و بین المللی15

محدودیت انتشار روی نوع خاصی از دارایی جهت 16
-خیرخیراوراق بهادارسازی 

مأخذ: یافته های تحقیق.

3. پیشینه پژوهش
موضوع اوراق بهادارســازی مطالبات جاری بانکی ازجمله موضوع هایی اســت که 
تاکنون در مطالعات داخلی به آن پرداخته نشــده و تنها در چند تحقیق انگشت شمار 
به موضوع اوراق بهادارســازی دارایی ثابت بانک هــا و تحلیل حقوقی تبدیل به اوراق 
بهادار کردن دارایی ها در بانکداری اســلامی اشــاره شده که در جدول 3 به برخی از 

مطالعات انجام گرفته در این خصوص اشاره شده است. 
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جدول ۳. مطالعات انجام گرفته در حوزه اوراق بهادارسازی به تفکیک مطالعات داخلی و خارجی

مطالعات داخلی

نتایج و پیشنهادهاچکیدهعنوانسالنگارندهردیف

1398کمانکش1

بررسی ابعاد فقهی 
و عملیاتی تبدیل 
دارایی های ثابت 
بانکی به اوراق 

بهادار

اشاره به راهکارهای 
مختلف جهت رونق 

تولید

روش تبدیل به اوراق بهادار 
کردن دارایی های بانکی 

روش کارآمدتری نسبت به 
سایر روش های تأمین مالی 

برای بانک هاست.

1395پرندک2

تحلیل حقوقی 
تبدیل به اوراق 
بهادار کردن 
دارایی ها در 

بانکداری اسلامی

بررسی و تحلیل 
بنیادین سازوکار 

بهادارسازی به صورت 
عرفی و اسلامی

تبدیل به اوراق  بهادار 
کردن دارایی ها در بانکداری 

اسلامی با چه مخاطرات 
و ریسک ها و درعین حال 
فرصت هایی برای نظام 

اقتصادی ایران مواجه خواهد 
بود.

3
جمشیدی، 

واعظ برزانی و 
ابراهیمی

1395

تحلیل آثار 
اقتصاد کلان 

اوراق بهادارسازی 
در نظام بانکی 

جمهوری اسلامی 
ایران

بررسی آثار اقتصاد 
کلان اوراق 

بهادارسازی در نظام 
بانکی جمهوری 
اسلامی ایران 

استفاده از اوراق بهادارسازی 
به منظور تأمین مالی منابع 
مالی بانک های داخلی، آثار 
اقتصاد کلان منفی شامل 
کاهش رشد اقتصادی و 

اشتغال و نیز افزایش تورم را 
به دنبال خواهد داشت.

1394میسمی4

طراحی مدل های 
عملیاتی اوراق  
بهادار )صکوک( 
منطبق با فقه 

امامیه جهت انجام 
عملیات بازار باز در 
نظام بانکی کشور: 
چارچوبی نوین 

برای سیاستگذاری 
پولی اسلامی

طراحی اوراق بهادار 
اسلامی )صکوک( 
به منظور استفاده 

در عملیات بازار باز 
بانک مرکزی

عقود فروش اقساطی و اجاره 
 به شرط تملیک، به دلیل دارا 
بودن کمترین ریسک نکول، 
زمان بندی کاملًا معلوم و 
مشخص، بازدهی ثابت و 
معین )نرخ سود قطعی 
و از پیش تعیین شده(، 
نقدشوندگی بالا، قابلیت 
معامله در بازار و قابلیت 

وثیقه گذاری به عنوان بهترین 
گزینه ها برای اجرایی سازی 
فرایند تبدیل دارایی های 
تسهیلاتی به اوراق بهادار 

معرفی شده اند.



 ـ ۲89 ـــــــــــــــــــــــ بررسی موانع قانونی و اجرایی اوراق بهادارسازی دارایی های جاری بانک ها... 

مطالعات داخلی

نتایج و پیشنهادهاچکیدهعنوانسالنگارندهردیف

5
مصباحی مقدم، 
صالح آبادی و 

اعتصامی
1394

امکان سنجی 
طراحی صکوک 

بانکی تبدیل شونده 
به سهام

آیا می توان از 
ابزار تبدیل به 

اوراق بهادارسازی 
تسهیلات بانکی 
در جهت تأمین 

و یا افزایش 
سرمایه بلندمدت 

شرکت های مدیون 
به نظام بانکی 
استفاده کرد؟
آیا صکوک 

بانکی قابلیت 
تبدیل شوندگی به 

سهام را دارند؟

- تبدیل به اوراق بهادارسازی 
تسهیلات بانکی راهکار 

مناسبی برای کاهش ریسک 
اعتباری و ریسک نقدینگی 

بانک است.
- اختیار تبدیل سازی این 

اوراق به سهام موجب کاهش 
هزینه های تأمین مالی 

شرکت ها و راهکار جهت 
تأمین مالی بلند مدت برای 
شرکت های سهامی خواهد 

بود.

1394زندیه و زندیه6

جایگاه اوراق 
بهادارسازی در 
رشد و توسعه 

اقتصادی کشورها 
با تأکید بر نیاز به 

گسترش بازار اوراق 
بهادارسازی در 

ایران

بررسی تأثیر اوراق 
بهادارسازی بر رشد 
و توسعه اقتصادی و 
بررسی عوامل وقوع 
بحران مالی سال 

2008 و علل کاهش 
رشد اقتصادی

اوراق بهادارسازی موجب 
افزایش رشد اقتصادی در 

کشورهای مورد بررسی شده 
است.

1392اسلامی میلانی7

تجزیه وتحلیل 
ساختار و عوامل 
اصلی تبدیل به 

اوراق بهادارسازی 
دارایی های شبکه 

بانکی

اهداف تبدیل به 
اوراق بهادارسازی 
شبکه بانکی، ارائه 

تحلیل درباره دلایل 
و منافع افزایش 
تمایل نسبت به 
استفاده بیشتر 
از پدیده اوراق 

بهادارسازی دارایی ها

ارائه پیشنهادهای مشخص 
جهت نحوه تنظیم قوانین 

و مقررات لازم برای 
فراهم سازی زمینه ها و 

بسترهای مناسب، به منظور 
نیل به اهداف تبدیل به 

اوراق بهادارسازی.
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مطالعات داخلی

نتایج و پیشنهادهاچکیدهعنوانسالنگارندهردیف

8
موسویان، 
وثوق و 
فرهادیان

1390

اوراق بهادار صکوک 
بانکی؛ تبدیل 

تسهیلات بانکی 
به اوراق بهادار در 
بانکداری بدون ربا

امکان سنجی تبدیل 
تسهیلات بانکی 
به اوراق بهادار در 
بانکداری بدون ربا، 

گروه بندی تسهیلات 
بانکی برای تبدیل 

به اوراق بهادارسازی 
و بررسی فقهی و 

اقتصادی و شناسایی 
ریسک های این 

اوراق

معرفی مناسب ترین عقود 
برای اوراق بهادارسازی.

1389موسویان9

تبدیل دارایی های 
بانکی به اوراق  

بهادار در بانکداری 
بدون ربا

نگاهی به سابقه 
تبدیل دارایی های 

بانکی به اوراق 
بهادار در بانکداری 
متعارف و بانکداری 
اسلامی و تبیین 
اهداف، عملکرد و 

آسیب شناسی تبدیل 
دارایی های بانکی به 
اوراق بهادار و تبیین 
ویژگی های آن در 

بانکداری ایران

فروش اقساطی و اجاره  
به شرط تملیک به  جهت 
ویژگی هایی که دارند، 

بهترین گزینه برای تبدیل 
دارایی های بانکی به اوراق 

بهادار هستند.
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مطالعات خارجی

نتایج و پیشنهادهاچکیدهعنوانسالنگارندهردیف

هلیم و 1
2020همکاران1 

اطلاعات نامتقارن و 
طراحی اوراق بهادار 
در بازارهای سرمایه 

اسلامی

بررسی الگوهای 
استفاده شده برای 
اوراق بهادارسازی 
در بازار سرمایه 

کشورهای اسلامی با 
استفاده از رگرسیون 

دوجمله ای منفی 
و نقش اوراق 

بهادارسازی در 
متقارن سازی 

اطلاعات 

اوراق بهادارسازی علاوه بر 
کاهش ریسک تأمین مالی 

بنگاه های اقتصادی، به از بین 
رفتن عدم تقارن اطلاعات 

منجرخواهد شد.

عباسی و 2
2016همکاران2

معاملات اوراق 
بهادار توسط 

بانک ها و تأمین 
اعتبار: شواهد خرد 

از بحران

تحلیل مبادلات 
اوراق بهادار در 
دوران پسابحران

ارائه یک چارچوب برای 
اوراق بهادارسازی اعتبارات.

3
مارتین- الیور و 

2007سارینا3

چرا بانک ها 
دارایی های خود 
را تبدیل به اوراق 
بهادار می کنند؟

بررسی عوامل 
تعیین کننده در 

اوراق بهادارسازی 
بانک ها و ریسک 

ناشی از آن

اوراق بهادارسازی روشی 
است که از طریق آن بانک 
می تواند بخشی از دارایی 

خود را برای به دست آوردن 
نقدینگی، انتقال ریسک 
مربوط به سبد اعتباری و 
آربیتراژ سرمایه به فروش 

برساند.

1. Halim etal.
2. Abbassi etal.
3. Martín-oliver and Saurina
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مطالعات خارجی

نتایج و پیشنهادهاچکیدهعنوانسالنگارندهردیف

2005منجو41

تبدیل به اوراق  
بهادار کردن 

دارایی ها، راهکاری 
مهم برای بانک های 

اسلامی

فرایند تبدیل به 
اوراق بهادار نمودن 
دارایی ها، تحلیل 
دلایل و منافع 
افزایش تمایل 

نسبت به استفاده 
بیشتر از پدیده 

اوراق بهادارسازی 
دارایی ها، ارائه نقاط 
ضعف احتمالی آن، 

تشریح سازوکار 
به کار گرفته شده در 
فرایند اوراق بهادار 
کردن دارایی ها بر 
واسطه های مالی و 
ارزیابی پدیده اوراق 
بهادارسازی دارایی ها 
از منظر اسلامی با 
استفاده از روش 

توصیفی

مزایای اوراق بهادارسازی: 
افزایش بازدهی سرمایه، 
افزایش روش های تأمین 

مالی، بهبود بازدهی 
دارایی ها، متنوع سازی منابع 
مالی، کاهش میزان مواجه 
با ریسک اعتباری بانک های 

اسلامی.

کالم و 5
2004لاکور ـ لیتل2

الزامات سرمایه 
مبتنی بر ریسک 
برای وام های رهنی

مطالعه روی مفاهیم 
ریسک اوراق 
بهادارسازی

بانک، ریسک دارایی با 
اعتبار پایین را به امین 

انتقال می دهد و بدین گونه 
دارایی های با کیفیت پایین تر 
را از ترازنامه خارج می کند. 

مأخذ: همان.

1. Manjoo
2. Calem and Lacour-Little
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درمجمــوع اکثر پژوهش های صورت  گرفته اســتفاده از ابزار اوراق بهادارســازی 
مطالبــات بانکی را به دلیل غالــب بودن منافع بر مضار آن توصیــه می کنند؛ چراکه 
می تواند باعث آزادســازی بخش چشمگیری از تسهیلات بانک ها شود و نقش مؤثری 

را در سامان دهی بازار پول و سرمایه ایفا کند.

4. ارکان اصلی در فرایند تبدیل مطالبات بانکی به اوراق بهادار
بــا توجه  به اینکه هــدف اصلی این تحقیق، طرح مباحث اوراق بهادارســازی در 
چارچوب نظام بانکی کشور ایران است، باید ارکان دارای اهمیت در نظام مالی کشور 
مورد توجه قرار گیرد. بر این اســاس، مطابق با آیین نامه سازمان بورس و اوراق بهادار 
کشــور، مهم ترین عناصر لازم در فرایند تبدیل مطالبات )نمودار 3 پیوست( به اوراق 
بهادار شــامل بانی، ناشر )واسط(، ســرمایه گذاران )خریداران صکوک(، امین، شرکت 
تأمین سرمایه و مؤسسه رتبه بندی می شود که در پیوست 2 بدان ها اشاره شده است 

)کمیته تخصصی فقهی سازمان بورس و اوراق بهادار، 1386: 2(. 

۵. بررسی قابلیت اوراق بهادارسازی تسهیلات اعطایی
در ادامه برای بررسی قابلیت اوراق بهادارسازی تسهیلات اعطایی با در نظر گرفتن 
سه ضابطه )فقهی، براســاس آمار مانده تسهیلات اعطایی به تفکیک عقود و کارکرد 
اقتصادی( می توان از میان عقود مورد استفاده در قانون عملیات بانکداری بدون ربای 

ایران، برخی از آنها را جهت اوراق بهادارسازی مطالبات بانکی پیشنهاد کرد.

1-۵. از منظر فقهی

بررســی منابع فقهی نشان می دهد شارع مقدس اســلام در برخورد با معاملات، 
رویکردی امضایی اتخاذ کرده است؛ بدین معنا که هر معامله ای را که از دیدگاه عرف و 
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عقلا معامله نامیده شود، مورد تأیید قرار می دهد؛ یعنی اگر از نظر عرف و عقلا صدق 
عرف معامله ای احراز شد تا زمانی که دلیل خاص یا عام بر نفی و بطلان معامله نباشد، 
از نظر شــرعی حکم به صحت می شــود. البته در مورد جزئیات این اصل بین فقهای 
عظــام اختلاف وجود دارد.1 در این میان برخی از فقها این اصل را در مورد معاملات 
مستحدثه نپذیرفته و برخی دیگر این اصل را این گونه مسائل جاری و ساری می دانند. 
البته این تأیید مطلق نیســت و باید اصول و ضوابطی در نظر گرفته شــود. تمام این 
اصول را می توان در دو دسته »ضوابط فقهی عمومی«2 و »ضوابط فقهی اختصاصی«3 
مطرح کرد. یکی از موارد اساسی در ضوابط فقهی عمومی ممنوعیت معاملات صوری 
و اتحاد مالکیت است. مقصود از معاملات صوری، روابطی است که بنا به دلایلی صرفاً 

1. بنا به نظر آیت الله مکارم شیرازی بنای عقلا از حجّت های قطعی شرعی محسوب نمی شود و علت تامّه برای حجیّت 
ندارد تا بدون نیاز به امضای شارع، معتبر تلقی شود، بنابراین تنها در صورتی می توان اعتبار آن را پذیرفت که مورد 
امضا یا عدم انکار شرع قرار گرفته باشد؛ زیرا واضح است که صرف استقرار عقلا بر روش معین، نشان دهنده مقبولیّت 
آن نزد شارع مقدّس نیست. درنتیجه هریک از بنائات عقلائیه فقط در صورتی اعتبار شرعی خواهد داشت که در منظر 

شارع بوده و ازسوی او مورد انکار قرار نگرفته باشد )مشکینی اردبیلی، 1399(.
البته قابل توجه است که بسیاری از برنامه های فعلی عقلا که قالب ظاهری آن جدید است جوهره و مغز آن در قالب 
شکل های دیگری از بنای عقلا در زمان معصومان وجود داشته و درواقع آنچه مورد امضا واقع شده، آن روح و جوهره 
است و شکل و قالب فعلی چون مصداقی از آن محسوب می شود جزء احکام امضایی محسوب می شوند. به بیان دیگر 
هرگاه در عرف عقلای امروز احکامی وضع شود که در سابق نبوده، هرگز نام احکام امضایی بر آن نمی توان گذاشت و 
اعتبار شرعی ندارد مگر اینکه به طورقطع مشابه احکامی باشد که در زمان شارع مقدس بوده و مورد امضا قرار گرفته 
باشد. به بیان دیگر: مگر اینکه جوهره این حکم ولو در قالبی دیگر، مورد امضای شارع قرار گرفته باشد. احکامی که از 
ادلهّ و قواعد کلی شرع برای موضوعات مستحدثه استنباط می شود ممکن است احکام امضایی  عمومات و اطلاقات 
باشد یا تأسیسی. بستگی به قواعد، عمومات و اطلاقاتی دارد که آن حکم از آن استفاده  شده است؛ هرگاه آن عمومات 
و اطلاقات و قواعد جنبه تأسیسی داشته، فروع مستنبط از آن نیز تأسیسی است و اگر جنبه امضایی داشته، فروع آن 

نیز امضایی است )مکارم شیرازی، 1390، ج 1: 566(.
2. ضوابط فقهی عمومی، اصولی عام هستند که باید در همه معاملات وجود داشته باشند و نبود آنها باعث بطلان معامله 
و حرمت تصرف در اموال می شود و شامل اصل صحت قراردادها، اصل لزوم قراردادها، ممنوعیت أکل مال به باطل، 

ممنوعیت ربا، ممنوعیت ضرر، ممنوعیت غرر و ممنوعیت معاملات صوری و اتحاد مالکیت است.
3. برخلاف قواعد عمومی )که شامل همه قراردادهاست(، قواعد اختصاصی به نکات مهم درخصوص قراردادهای خاص 
می پردازد. درواقع، شارع مقدس در هریک از معاملات، احکام و ویژگی های خاصی را در نظر گرفته است که باید در 
کنار ضوابط عمومی، به آنها نیز توجه کرد؛ به عنوان نمونه، اختصاص مضاربه به تجارت و جایز نبودن کاربرد آن در سایر 

فعالیت ها یک قاعده فقهی اختصاصی در باب مضاربه است )موسویان، 1389: 129(.
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صورت معامــلات واقعی را دارد و ماهیت حقیقی یک عقــد صحیح را پیدا نمی کند 
)صدقی، 1378: 21(. در این خصوص سه حالت ذیل به صوری شدن معاملات منجر 

می شود که عبارتند از:
عدم کالا یا خدمت واقعی: در این حالت رابطه مالی دو طرف عقد مبنایی . 1

ندارد و روی کالا یا خدمت خاصی واقع نمی شود.
عدم قصد در متعاملان: در این حالــت اگرچه معامله روی کالا یا خدمت . 2

واقعی انجام  می شــود که دارای ارزش اقتصادی اســت، اما قصد طرفین عقد از 
انجام معامله با ماهیت معامله ناسازگار است )همان(.

اتحاد مالکیت: ســومین حالــت متصور در معاملات صــوری، وجود اتحاد . 3
مالکیت بین طرفین قرارداد )متعاملان( اســت، به بیان دیگر اگر طرفین معامله 
یک شــخصیت حقیقی یا حقوقی به حســاب آیند، آن معامله صوری است که 
در این  باره در منابع فقهی، شــرایط متعددی برای متعاقدان بیان شده  است و 
فقهــا علاوه بر اصل وجود متعاملان، از: بلوغ، عقــل، عدم حجر )منع از تصرف 
در امــوال(، اختیار، قصد و جواز تصرف، به عنوان شــرایط متعاقدان نام می برند 
)نجفــی، ق 1417، ج 2: 31(؛ بنابراین متعاملان یک معامله در وهله اول باید 
از یکدیگر مســتقل باشند تا بتوان وجود حداقل دو طرف را برای قرارداد تصور 
کرد و ثانیاً حتماً باید واجد برخی ویژگی های لازم )اهلیت( باشــند )انصاری، ق 
1406: 121(؛ بنابرایــن، اگر متعاملان یک نفر یا در حکم یک نفر باشــند، آن 

معامله صحیح نیست )میسمی، 1394: 191(.
فــارغ از ضوابط فوق، قانون عملیات بانکداری بدون ربای ایران طی مواد 7 تا 17 
به مســئله تخصیص منابع پولی1 می پردازد. به موجب این قانون، شیوه های تخصیص 

1. شیوه های تخصیص منابع و اعطای تسهیلات به چهار گروه قرض الحسنه، عقود مبادله ای )شامل مرابحه، فروش 
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منابع و اعطای تســهیلات را می توان با توجه  به ماهیتشان در یک تقسیم بندی کلی 
به چهار گروه قرض الحســنه، عقود مبادله ای با بازدهی ثابت )شــامل مرابحه، فروش 
اقساطی، اجاره  به شرط تملیک، سلف، استصناع، خرید دین و جعاله(، عقود مشارکتی 
با بازدهی متغیر )شامل مضاربه، مشارکت مدنی، مشارکت حقوقی، مزارعه و مساقات( 
و نهایتاً ســرمایه گذاری مســتقیم تقســیم کرد. اگر از نظر تبدیل تسهیلات به اوراق 
بهادار به این شــیوه ها نگریســته شــود، می توان ویژگی های ذیل را برای شیوه های 

تخصیص منابع برشمرد )موسویان، 1389: 21(.
الف( طبق ماده )14( قانون بانکــداری و آیین نامه اجرایی مربوطه، بانک ها مجازند برای 
رفع برخــی از نیازهای افراد از قبیل هزینه های ازدواج، درمان و ... به شــرکت های 
تولیدی و خدماتی که فعالیت آنها اشتغال زا و در جهت تأمین مایحتاج ضروری جامعه 
باشد، در قالب تسهیلات قرض الحسنه وام اعطا کنند اما به جهت غیرانتفاعی بودن این 

تسهیلات، تبدیل به اوراق بهادارسازی آن برای بانک توجیه اقتصادی ندارد.
ب( در تســهیلات مرابحه، فروش اقســاطی، اســتصناع و جعاله نتیجه قرارداد، بدهی 
گیرنده تسهیلات به بانک است و بانک می تواند با تبدیل دیون ناشی از این قراردادها 

به اوراق بهادار، آنها را در بازار ثانویه از طریق تنزیل )بیع دین( واگذار کند.
ج( در تســهیلات اجاره  به شــرط تملیک، نتیجه قرارداد دو چیز اســت؛ ازیک ســو 
گیرنده تســهیلات به عنوان مستأجر، اجاره بهای مشخصی را به بانک بدهکار است 
و از ســوی دیگر، بانک به عنوان مؤجر، مالک دارایی )عین مستأجره( است که بازه 
ثابت و معینی دارد؛ بنابراین، بانک می تواند هم خود اجاره بها را به عنوان مطالبات 
مــدت دار به اوراق بهادار تبدیل کنــد و در بازار ثانویه از طریق تنزیل )بیع دین( 

اقساطی، اجاره  به شرط تملیک، سلف، استصناع، خرید دین و جعاله(، عقود مشارکتی )شامل مضاربه، مشارکت مدنی، 
مشارکت حقوقی، مزارعه و مساقات( و نهایتاً سرمایه گذاری مستقیم تقسیم می شود.
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بفروشد و هم می تواند خود دارایی )عین مستأجره( را که بازه ثابت و معینی دارد 
بــه اوراق بهادار تبدیل کند و در بــازار ثانویه از طریق بیع عین )دارایی فیزیکی( 

بفروشد )موسویان و میثمی، 1397: 438(.
د( در تســهیلات سلف، اگرچه نتیجه قرارداد، بدهی گیرنده تسهیلات به بانک است، 
اما به جهت ویژگی خاص قرارداد ســلف، امکان تبدیل شدن به اوراق بهادار وجود 
ندارد، زیرا از نظر فقهی، مبیع قرارداد ســلف را نمی توان قبل از سررسید فروخت 

)هرورانی، هرورانی و زهتابیان، 1389: 50(.
ه( در تسهیلات خرید دین، نتیجه قرارداد انتقال طلب از تنزیل کننده اسناد تجاری به 
بانک است؛ بنابراین، فرد بدهکار اسناد درواقع به بانک بدهکار خواهد بود. به همین 
دلیل بانک می تواند دیون ناشی از تسهیلات خرید دین را به اوراق بهادار تبدیل کند 

و در بازار ثانوی از طریق تنزیل )بیع دین( مجدداً بفروشد )همان: 47(.
شــایان  ذکر است در حال حاضر، عملیات مربوط به خرید دین برمبنای دستورالعمل 
اجرایــی عقــد خرید دین انجــام می گیرد که در 12 مــاده و 2 تبصــره در یک هزار و 
یک صد و بیست و هشتمین جلسه مورخ 1390/5/25 شورای پول و اعتبار به تصویب رسید.
در ادامه باتوجه  به پذیرش ضرورت اوراق بهادارســازی مطالبات بانکی به شــقوق 
مختلف این بحث، ازجمله بیع دین به دین، بیع دین به غیر دین، بیع دین سررســید 
شــده یا سررســید نشده، تنزیل دین و فروش به ارزش اســمی یا به قیمتی بالاتر یا 

پایین تر از آن، جواز فروش قبل یا بعد از سررسید پرداخته شده است.

1-1-۵. بیع دین به دین

در مقوله بیع دین، معاملات مبتنی بر تبادل دین با دین است. در این حالت ثمن 
و مثمن هر دو دین است. مشهور فقهای شیعه این نوع بیع دین را نپذیرفته1 و حکم 

1. این گروه به موثقه طلحه بن زید از امام صادق )ع( توسل می کنند که فرمود: »قال رسول الله )ص(: لا یباع الدین 
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به ناصحیح بودن بیع دین می دهند.

۲-1-۵. بیع دین به غیر دین

در این حالت، مبیع قبل از شروع قرارداد، دین بوده و ثمن، غیر دین )حال( است. 
بررسی منابع فقهی و دیدگاه فقها و استدلال هایشان نسبت به بیع دین نشان می دهد 
که این حالت مورد اختلاف بوده و درمجموع پنج دیدگاه در بین فقهای امامیه در این 

خصوص وجود دارد که در ذیل به آنها اشاره می شود:
بیع دین مطلقاً باطل اســت؛ این نظریه را شــیخ طوسی به شافعی نسبت داده . 1

است.
بیع دین حال صحیح، اما مؤجل باطل است؛ صاحب حدائق، محقق و شهید این . 2

نظریه را دارند.
بیع دین به مدیون صحیح، اما به  غیر او باطل است؛ این نظریه را ابن ادریس و . 3

امام  خمینی در قول جدیدشان مطرح کرده اند.
بیع دین صحیح است لکن مشتری تنها حق مطالبه ثمن پرداخت شده را دارد؛ . 4

شیخ طوسی، ابن براج و شهید در دروس این نظر را بیان کرده اند.
بیع دین مطلقاً صحیح اســت و خریدار مالک تمام دینی می شود که مدیون بدهکار . 5

است؛ مشهور فقهای گذشته و معاصر، چون سیدیزدی، بروجردی، خویی، امام  خمینی 

بالدین )عاملی، 1409ق: 297( یعنی: »دین در مقابل دین فروخته نمی شود« این روایت از جهت سند مورد تسالم بوده 
و از جهت محتوا محل بحث فقهی قرار گرفته است. مطابق ظهور، روایت از بیع دیـن بـه دیـن نـهـی شــده اســت و 
نهــی در معاملات، ارشاد به فساد دارد. از طرفی ادعا شده است که دین در روایت اطلاق دارد و آنچه را پیش از معامله 
دین بوده یا به معامله دین می شود دربرمی گیرد؛ لذا صاحب جواهر بطلان بیع دین به ثمن مؤجل را به مشهور نسبت 
می دهد )نجفی، ق 1417، ج 24: 346(. در مقابل گروهی از فقها چون محقق حلی در شرایع معتقدند اصل لفظی 
مستنبط از عموماتی چون احل. .. البیع در بیع صحت بوده و خروج از این اصل تنها در موارد متیقن ممکن است و آن 
جایی است که دینی به دین دیگر که هر دو قبل از عقد دین بوده اند فروخته شود. امام خمینی )ره( نیز در جایی که 
عوضین قبل از عقد دین هستند را بنابر اقوی باطل می داند و در جایی که حداقل یکی از آنها قبل از عقد دین نیست 

احتیاط می کند )موسوی خمینی، 1363، ج 2: 121(.
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)طبق قول اولشان(، سیستانی، مکارم شیرازی، تبریزی، وحید خراسانی و زنجانی، این 
نظریه را مطرح کرده اند )موسوی، 1381: 78-87(.

هرچنــد بحــث بیع دین به  غیر دیــن، بحثی اختلافی در میان فقهای شــیعه و 
اهل  ســنت است، اما درمجموع می توان مدعی بود که مشهور فقهای شیعه )برخلاف 
مشــهور فقهای اهل سنت( و فقهای شــافعیه و مالکیه بیع دین به  غیر دین را جایز 
می دانند اعم از اینکه دین به خود مدیون یا به شــخص ثالث فروخته شــود و فقهای 

حنفی و حنبلی آن را باطل می شمارند )موسویان و بهاری قرامکی، 1391: 226(.
با پذیرش بیع دین به غیر دین، در جدول ذیل به طور خلاصه به شــقوق مختلف 

بیع دین اشاره شده است: 

جدول ۴. شقوق مختلف بیع دین

مطلقاً باطل است

بیع 
دین

عدم پذیرش توسط مشهور فقهای شیعه به دین 
)مؤجل( 

عدم پذیرش توسط فقهای شیعه و اهل سنت صوری به  غیر دین 
)حال(؛ 

پذیرش توسط 
مشهور فقهای 
شیعه و فقهای 

مالکیه و 
شافعیه و عدم 
پذیرش توسط 
فقهای حنفی 

و حنبلی

پذیرش توسط همه فقهای شیعه و اهل سنت؛ چه به خود 
شخص بدهکار و چه به شخص ثالث

سررسید 
شده

واقعی

پذیرش توسط همه فقهای شیعه 
و اهل سنت به خود شخص بدهکار

سررسید 
نشده

به قیمت اسمی یا کمتر )مشهور 
فقهای شیعه( به شخص ثالث )پذیرش 

توسط مشهور فقهای شیعه 
فقط به ارزش اسمی )امام و شورای نگهبان(

خمینی )ره((
مأخذ: همان.

نتیجه بررسی های اجمالی نشان می دهد مطالبات بانک های بدون ربا - که حاصل 
از تســهیلات مرابحه، فروش اقساطی، اجاره  به شرط تملیک، جعاله و استصناع، خرید 
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دین است - از منظر فقهی می تواند به اوراق بهادار تبدیل شود؛ اما مطالبات حاصل از 
عقد معاملات ســلف1 )به دلیل عدم امکان فروش مبیع سلف قبل از سررسید( توجیه 
فقهی ندارد و مطالبات حاصل از عقد قرض الحســنه نیز )به دلیل عدم ســود و فقدان 

توجیه اقتصادی( قابلیت تبدیل شدن به اوراق بهادار را ندارد.2

۲-۵. براساس آمار مانده تسهیلات اعطایی به تفکیک عقود

یکی دیگر از معیارهای انتخاب عقود مناســب برای اوراق بهادارســازی، توجه به 
آمار تســهیلات اعطایی به تفکیک عقود اســت. مطابق با ارقام جدول 5 که براساس 
آخرین آمار متخذه از بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران تا پایان تیر ماه سال 1401 
ارائه شــده، بیشترین سهم تسهیلات تاکنون در قالب عقود مرابحه، فروش اقساطی و 
مشــارکت مدنی پرداخت شده که این سه عقد درمجموع بیش از 66 درصد از حجم 
تســهیلات اعطایی را به خود اختصاص داده اند. این در حالی است که عقد مشارکت 
به معنای واقعی خود مشارکت نیست؛ زیرا براساس بررسی های متعدد و اظهارنظرهای 
کارشناســی، عقود مشــارکتی در نظام بانکی ما اغلب در همه موارد به صورت صوری 
انجام می شود و آزادی عمل بیشتر بانک ها در این عقد موجب اقبال بیشتر به آن شده  
اســت. همچنین سهم عنوان سایر در عقود بانکی سهم به نسبت بالایی است و به نظر 

1. مطابق مصوبه شماره 114 کمیته فقهی مورخ 08/07/ 1394 در مورد انتشار اوراق رهنی مبتنی بر تسهیلات اعطایی، 
تنزیل بخشی از تسهیلات مبادله ای )به جز سلف(، درصورتی که ناشی از معامله واقعی و دارای پشتوانه رهنی باشد، از 
طریق عقود مبادله ای )به جز سلف( بوده و صحیح است. پیرو این مصوبه »دستورالعمل انتشار اوراق رهني« در اجراي 
بند »2« ماده )7( قانون بازار اوراق بهادار مصوب آذرماه 1384 و مصوبه مورخ 1388/05/05 و 1394/09/17 شوراي  

عالي بورس، در تاریخ 1394/09/24 به تصویب هیئت مدیره سازمان بورس و اوراق بهادار رسید. 
2. شایان  ذکر است مباحث مطرح  شده در چارچوب فقه شیعه و تا حدودی فقه شافعی و مالکی قابل  پذیرش است. 
اما با توجه به اینکه سایر مذاهب فقهی اهل  سنت )به ویژه فقه حنبلی( بیع دین را نمی پذیرند، تبدیل آن دسته از 
دارایی ها به اوراق بهادار که مبتنی بر بیع دین است )مانند مرابحه( با مبانی فقهی آنها سازگار نیست و تنها مواردی که 
به بیع عین می انجامد )مانند مشارکت(، قابلیت کاربرد دارد. یادآور می شود در حال حاضر عقد بیع دین در بانک های 
اسلامی عربستان سعودی، پاکستان، کشورهای حاشیه خلیج  فارس و... کاربردی ندارد و صرفاً در بانک های اسلامی 

مالزی )آن هم به صورت محدود( استفاده می شود.
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می رسد علت بالای آن توانایی قراردادن برخی عقود در این بخش است. 
با این اوصاف می توان گفت با فرض عدم منع شریعت و نیز با فرض اوراق بهادارسازی 
همه تســهیلات اعطا شده در قالب این سه عقد، می توان انتظار داشت حداقل حدود 
66 درصد به قدرت تســهیلات دهی شبکه بانکی افزوده شود. ازسوی دیگر با توجه  به 
ارقام جدول 5 فارغ از قیود شــریعت، می توان اذعان کرد که با در نظر گرفتن صرف 
ســود اقتصادی حدود 91 درصد از حجم تســهیلات اعطایی به صورت بالقوه امکان 
اوراق بهادارســازی را دارند و تنها عقد قرض الحسنه به دلیل نداشتن توجیه اقتصادی 
را نمی توان به اوراق بهادار تبدیل کرد. البته با توجه  به اینکه دستگاه های متولی آمار 
میزان نکول هر عقد را به تفکیک منتشــر نمی کنند به ناچار می توان انتظار داشــت 
به تناسب افزایش تســهیلات اعطا شده در قالب هر عقد، میزان نکول در آن عقد نیز 
نسبت به ســایر عقود افزایش یابد. براساس آخرین آمار اعلامی بانک مرکزی، نسبت 
تســهیلات غیرجاری به کل تسهیلات )ریالی( اعطایی در تیر ماه سال 1401 حدود 9 
درصد بوده1 که البته رقم واقعی مطالبات غیرجاری بسیار بالاتر از رقم فوق است؛ زیرا 
همان گونه که پیش تر نیز اشــاره شد، رقم چشــمگیری از مطالبات غیرجاری در دل 
مطالبات جاری بانک ها وجود دارد و پرداختن به مطالبات جاری تا حدودی مطالبات 

غیرجاری را پوشش خواهد داد.2

1. بانک مرکزي جمهوري اسلامي ایران اداره بررسي ها و سیاست های اقتصادي - دایره آمارهاي پولي، ص. 8 و دایره 
آمارهاي پولي، ص. 24.

اما  ندارد،  بانک ها  امهالی  تسهیلات  حجم  از  دقیقی  اطلاع  نیز  بانکی  ناظر  مقام  حتی  حاضر  حال  در  متأسفانه   .2
اظهارنظرهای غیررسمی مقامات درخصوص حجم واقعی تسهیلات غیرجاری سیستم بانکی که با تکنیک های مختلف 
جاری تلقی شده اند، به حدود 50 درصد از کل تسهیلات اعطایی بانک ها نیز می رسد؛ دارایی هایی که بخش مهمی 

از آن براساس محاسبات اقتصاد سوخت شده و غیرقابل بازگشت است )درودیان و حسیني دولت آبادي، 1400: 18(.
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 جدول ۵. میزان مانده تسهیلات اعطایی به تفکیک عقود در پایان تیر ماه سال 1۴۰1 

)ارقام به هزار میلیارد ریال(

اسفند تفکیک بانک ها۱
تیر ۱۴00۱۴0۱

سهم از مانده تیر 
۱۴0۱

)درصد(

درصد تغییر به 
اسفند ۱۴00

مجموع بانک ها و مؤسسات 
37,6301006,27 35,409 اعتباری:

بانک های غیردولتی و 
24,142655,15 22,961 مؤسسات اعتباری

215,78  7,872   7,442 بانک های تجاری
1412,16  5,615   5,006 بانک های تخصصی

تیر 1401اسفند 1400تفکیک عقود:
سهم از مانده تیر 

1401
)درصد(

درصد تغییر به اسفند 
1400

13,4253536 12,407 مرابحه* 
1716  6,100   6,011 فروش اقساطی 
1413  4,781   4,897 مشارکت مدنی 

910  3,736   3,249 سایر**
910  3,593   3,092 قرض الحسنه 

فعالیت  و  تأسیس  مجوز  که  نهادهایي  سایر  و  اعتباري  مؤسسه های  و  بانک ها  از  مرکزی  بانک  فهرست  براساس   .1
آنها صادر و تحت نظارت قرار دارند، اعلام  شده بانک ها و مؤسسه های اعتباري و سایر نهادها به هفت دسته تقسیم 
می شوند: 1. بانک خارجی )بانک تجارتی ایران و اروپا، استاندارد چارترد، تعاون اسلامی برای سرمایه گذاری )مصرف 
التعاون الاسلامی للاستثمار(، فیوچر بانک )المستقبل(، 2. بانک غیردولتی تجاری )صادرات ایران، تجارت، ملت، رفاه 
کارگران، پارسیان، پاسارگاد، آینده، سینا، ایران  زمین، شهر، اقتصاد نوین، سرمایه، سامان، کارآفرین، گردشگری، دی 
و خاورمیانه(، 3. بانک دولتی تخصصی و توسعه ای )کشاورزی، مسکن، توسعه تعاون، صنعت و معدن، توسعه صادرات 
ایران(، 4. بانک دولتی تجاری )سپه، ملی ایران، پست ایران(، 5. بانک غیردولتی قرض الحسنه )قرض الحسنه مهر ایران 
و قرض الحسنه رسالت(، 6. مؤسسه اعتباری ایرانی غیربانکی غیردولتی )ملل، نور، کاسپین و توسعه(، 7. بانک مشترک 
ایرانی و خارجی )بانک مشترک ایران - ونزوئلا( که درمجموع بالغ بر 20269 شعبه در سراسر کشور دارند. در یک 
تقسیم بندی پیشنهادی چهار نوع بانک قرض الحسنه، تجاری، تخصصی و توسعه ای و جامع و چهار نوع موسسه اعتباری 
قرض الحسنه( جهت  و صندوق های  واسپاری  اعتبار، شرکت های  تعاونی های  اعتباری،  و  مالی  غیربانکی)مؤسسه های 

تجهیز و تخصیص منابع پیشنهاد شده است )موسویان و میثمی، 1397: 616(.
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اسفند تفکیک بانک ها۱
تیر ۱۴00۱۴0۱

سهم از مانده تیر 
۱۴0۱

)درصد(

درصد تغییر به 
اسفند ۱۴00

77  2,494   2,540 مشارکت حقوقی
44  1,616   1,547 جعاله 
23  1,050 852 سلف

44311 429 مضاربه 
30911 303 اجاره  به شرط تملیک 

820/20 80 سرمایه گذاری مستقیم 
00 0 / 4   1 استصناع* 

توضیحات: شایان  ذکر اســت داده های جدول به صورت متغیرهای انباشت)Stock(  است، به بیان دیگر ارقام بیانگر وضعیت مانده 
تسهیلات اعطایی به تفکیک هر عقد از ابتدای فعالیت بانک ها برمبنای قانون عملیات بانکداری بدون ربای ایران تاکنون است.

* از تیرماه سال 1394 آمار تسهیلات اعطایی به تفکیک عقود مرابحه و استصناع به انواع تسهیلات اعطایی به تفکیک عقود اسلامی 
اضافه شده  است.

** شامل خرید دین، اموال معاملات و مطالبات معوق، سررسید گذشته و مشکوک الوصول است.
مأخذ: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران اداره بررسی ها و سیاست های اقتصادی، سال های مختلف: 8.

3-۵. از منظر اقتصادی

اوراق بهادارسازی مطالبات جاری بانک ها مستلزم در نظر گرفتن برخی ملاحظات 
است که علاوه بر ترغیب بانک ها به این کار، سرمایه گذاران نیز انگیزه لازم برای خرید 
این اوراق را داشــته  باشــند تا اجرای این سیاســت در عمل با شکست مواجه نشود. 
فارغ از ملاحظات شریعت، در گام نخست باید به این نکته توجه کرد که دارایی هایی 
قابلیت اوراق بهادارســازی دارند که خصوصیاتی از قبیل همگن بودن، قابلیت تعیین 
رتبه اعتباری و تعیین درجه ریســک، قابلیت افزایش رتبه اعتباری از طریق بانک یا 
شــرکت بیمه و قابلیت ارائه اطلاعات شفاف به مشتریان داشته باشند )فرجی، رفیعی 
شــمس آبادی، 1389: 17(. در گام بعــدی توجه به برخی ملاحظــات ازجمله لزوم 
داشتن ریســک پایین مطالبات خریداری شده ضروری است که براساس این معیار، 
عقود اجاره  به شــرط تملیک، سلف، فروش اقساطی کمترین ریسک را در تأمین مالی 
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برای ســرمایه گذاران ریسک گریز دارا هستند که در صورت در نظر گرفتن ملاحظات 
شریعت، عقد ســلف از میان عقود فوق حذف خواهد شد )خطیب و صادقی، 1395: 

 .)30-31
البته در برخی مطالعات )میســمی، 1394: 183( به جز شــرط داشــتن ریسک 
پایین نکول مطالبات خریداری شــده، به داشــتن زمان بندی مشخص و معلوم و نیز 
داشــتن وثایق و ضمانت نامه های معتبر و نقدشوندگی بالا به عنوان ارکان موفقیت در 
اجرای اوراق بهادارسازی مطالبات بانکی اشاره شده که براساس ملاحظات فوق، اوراق 
بهادارسازی عقود تســهیلات فروش اقساطی1 و اجاره  به شرط تملیک، نسبت به سایر 
عقود )به دلایل اشاره شده( پیشــنهاد شده است2 )موسویان، 1389: 15؛ موسویان، 

وثوق و فرهادیان، 1390: 21(.
در کنــار موارد فوق باید به این نکته توجه کرد کــه موفقیت در تبدیل مطالبات 
بانکی به اوراق بهادار، علاوه بر مشــروعیت فقهی ابزارها به بررسی سایر ابعاد ازجمله 

مدل  از  استفاده  با  ریسک پذیر  سرمایه گذاری  مالی  تأمین  در  اسلامی  عقود  »رتبه بندي  عنوان  با  مطالعه اي  در   .1
تصمیم گیری چندمعیاره TOPSIS« به شناسایی معیارهاي تأمین مالی سرمایه گذاری ریسکپذیر و تعیین درجه اهمیت 
هریک از آنها در تأمین مالی سرمایه گذاری ریسک پذیر و کاربرد روش TOPSIS در رتبه بندی عقود اسلامی در این 
نظام تأمین مالی پرداخته اند. روش پژوهش این تحقیق، تلفیقی از دو روش کمی و کیفی براي تحلیل حساسیت در 
تصمیم گیری است که در روش کمی براي تعیین درجه اهمیت معیارها از روش»آنتروپی شانون« استفاده شده که 
با توجه به میزان اهمیتی که خبرگان براي هریک از معیارها در عقود اسلامی مختلف در تأمین مالی سرمایه گذاری 
ریسک پذیر در پرسشنامه قائل هستند، محاسبه می شود و در روش کیفی سه حالت مختلف براي تعیین درجه اهمیت 
معیارها در نظر گرفته شده است. در مرحله نهایی، رتبه بندی عقود اسلامی در نظام تأمین مالی ریسک پذیر در چهار 
حالت فوق براساس معیارها با درجه اهمیت مختلف با استفاده از روش TOPSIS انجام گرفته که نتایج این مطالعه 
مساقات،  مزارعه،  حقوقی،  مشارکت  مدنی،  مشارکت  مستقیم،  سرمایه گذاری  قالب  در  منعقده  عقود  می دهد  نشان 
مضاربه، جعاله، اجاره به شرط تملیک، سلف، فروش اقساطی به ترتیب بیشترین ریسک را در تأمین مالی سرمایه گذاری 

ریسک پذیر به خود اختصاص داده اند.
طبق  است  متعهد  مشتری  و  میشود  طلب کار  مشتری  از  بانک  که  است  این  نتیجه  اقساطی  فروش  قرارداد  در   .2
زمان بندی معین بدهی خود را بپردازد. در این حالت، بانک می تواند از این قابلیت استفاده کند که همه یا بخشی از 
مطالبات خود را از مشتریانی که واجد شرایط هستند، به اوراق بهادار تبدیل کند و از طریق بیع دین )تنزیل( در بازار 

سرمایه )بازار ثانویه( به فروش رساند.
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تطابق با اهداف و انگیزه های خریداران، تناســب با روحیات و سلیقه های خریداران از 
حیث پذیرش ریسک، میزان نقدشوندگی، درجه کارایی، همسویی با رشد اقتصادی و 

توسعه پایدار، قابلیت به کارگیری در سیاست های مالی و پولی و ... نیاز دارد. 

6. موانع پیش روی اوراق بهادارسازی مطالبات بانکی

1-6. موانع قانونی 

یکی از مهم ترین ابعادی که هنگام طراحی ابزار مالی باید بدان توجه کرد، قوانین 
و مســائل مالیاتی خاص هر کشور است. کشور ایران نیز از این مسئله مستثنا نیست. 
اوراق بهادار با پشتوانه مطالبات در همان شکلی که در دنیا منتشر می شود شامل سه 

مرحله است. 
مرحله نخســت آن، فروش طلب ها به ناشر است. در این مرحله چون فروشی واقع  
شــده، بنابراین مالیاتی نیز اخذ نمی شود و ازآنجاکه فروش به کسر )به صورت تنزیل( 
صورت  گرفته اســت و تســهیلات کمتر از قیمت اسمی به فروش رسیده اند بنابراین، 
مالیــات در این بخــش صفر خواهد بود. همچنین مرحله دوم انتشــار اوراق  بهادار و 
جمع آوری وجوه نیز مشمول مالیات نخواهد بود؛ اما مرحله سوم که به پرداخت سود 

اوراق و معاملات ثانویه این اوراق مطرح است، مشمول اخذ مالیات است. 
براســاس ماده )143( مکرر قانون اصلاح قانون مالیات های مستقیم مصوب سال 
1394 از هر نقل وانتقال و حق  تقدم سهام شرکت ها در بورس و همچنین دیگر اوراق 
به اداری که در بورس معامله می شــوند، مالیات مقطــوع به میزان نیم درصد ارزش 

فروش یا حق  تقدم سهام دریافت می شود. 
بدین طریــق حتی در صورت طراحی ابزار مالی جدیــد، نقل وانتقال آن با مالیات 
همراه خواهــد بود. به بیان دیگر، حتی در صورت عدم ملاحظات فقهی برای انتشــار 
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اوراق  بهادار با پشــتوانه مطالبات بانکی، بعد مالیاتی این ابزار، مانعی را برای گسترش 
و رونق این اوراق به وجود خواهد آورد کما اینکه یکی از دلایل عدم اســتقبال بانک ها 
و ســرمایه گذاران برای ادامه روند انتشار اوراق رهنی بانک مسکن در سال 1386 نیز 

وجود همین مسئله بود )بت شکن، 1396(.

۲-6. موانع اجرایی 

اســتفاده از اوراق بهادارســازی دارایی های تســهیلاتی در بانک های ایران سابقه 
طولانــی نــدارد. به عبارت دیگر به  رغم اینکه بــا تصویب قانون بــازار اوراق  بهادار در 
ســال های 1384 و 1388، بســتر قانونی لازم برای طراحی و انتشــار انواع گوناگون 
اوراق بهادار جدید ایجاد شــده اما بررســی ها حاکی از آن اســت که تاکنون بانک ها 
بنــا به دلایل مختلف به صــورت محدود از این ابزار اســتفاده کرده اند؛ به گونه ای که 
تاکنون تنها دوبار بانک مســکن )یک بار به ارزش 1000 میلیارد تومان و بار دیگر به 
ارزش 300 میلیارد تومان( برای رونق بازار مســکن، این اوراق را انتشــار داده است.1 
ایــن در حالی بود که تا قبل از آن با وجود الگوهای دیگری از قبیل صندوق زمین و 
ساختمان )بازار ســرمایه(، و بازار ثانویه رهن )بازار سرمایه( بخش مسکن، در کشور 
تنها از الگوی ســپرده گذاری برای تأمین مالی این بخش استفاده می شد )سعیدی و 
کرد، 1388: 2(. نخستین تلاش برای فروش اوراق  بهادار به پشتوانه تسهیلات رهنی 
بانک مسکن در سال 1385 انجام شد که با توجه  به مصادف شدن آن با بحران مالی 
ســال 2007 و ذهنیت منفی دولت نسبت به این ابزار، اجرایی نشد. در حال حاضر با 
توجه  به درس آموخته های بحران مالی جهانی از قبیل مقررات گذاری مناسب، تجمیع 
و گروه بندی تسهیلات باکیفیت و عدم انتشار اوراق پیچیده مبتنی بر تسهیلات بانکی 
می توان به نحو مؤثرتری به طراحی ســازوکار بازار رهن ثانویه اندیشــید. در ادامه به 

https://www.ifb.ir :1. آمار متخذه از سایت فرابورس ایران
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چالش های پیش روی بانک ها برای اوراق بهادارســازی مطالبات خود جهت عرضه در 
بازار سرمایه اشاره شده است.

1-۲-6. چالش های اوراق بهادارسازی مطالبات بانکی از مسیر بازار سرمایه

ـبررسی ها حاکی از آن است که سهم تأمین مالی از طریق انتشار اوراق بهادار در ــ
بازار سرمایه در اقتصاد ایران فاصله چشمگیری با بسیاری از کشورهای پیشرفته 
دنیا دارد. علت این مسئله به تعداد زیاد ارکان اوراق بهادارسازی شامل 11 رکن،1 
زمان طولانی برای طی کردن فرایند اوراق بهادارســازی و میزان بالای تشریفات 

اداری و ... باز می گردد )صلواتیان و حسینی دولت آبادی، 1398: 5-6(.
مســلماً اضافه  شــدن تعداد مراحل به معنای افزایش هزینه های مبادلاتی2 اســت 
کــه درنهایت، هزینه های آن به بانک ها تحمیل می شــود. به عبارت دیگر با افزایش این 
هزینه ها، انگیزه بانک ها برای اوراق بهادارســازی مطالبات خود کاهش می یابد. بالطبع 
با افزایش این هزینه ها، حاشــیه ســود خریداران این اوراق در مقایسه با سایر بازارهای 
موازی کاهش خواهد یافت و همین امر به عدم استقبال سرمایه گذاران برای خرید این 

اوراق منجر خواهد شد. 
ـنحوه مداخله دستوری بانک مرکزی در تعیین نرخ سود سپرده ها، تسهیلات و  ـ

عدم توجه به وضعیت اعتباری بانک ها که عملًا هیچ ســنخیتی با شرایط بازار 
ندارد از دیگر چالش هاســت. به عبارت دیگر حداکثر نرخ 18 درصدی تعیین  
شده برای تســهیلات اعطایی در سال 1400 فاصله حدود 4 درصدی با نرخ 
بازدهی اوراق دولتی )اسناد خزانه( در بازار سرمایه دارد )که حدود 22 درصد 

 .7 فروش،  عامل   .6 پذیرهنویسی،  متعهد   .5 عرضه،  مشاور   .4 اوراق،  خریداران   .3 اوراق،  ضامن   .2 اوراق،  باني   .1
بازارگردان، 8. کارگزاران، 9. نهاد رتبهبندی، 10. بانک مرکزي )نظارت(، 11. سازمان بورس )نظارت(، 12. شرکت 

فرابورس یا بورس تهران )نظارت(، 13. شرکت سپردهگذاری مرکزي )نهاد واسط یا ناشر(.
2. Transaction Cost
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بوده اســت(. همین امر انگیزه سرمایه گذاران را برای خرید این اوراق کاهش 
می دهد؛ زیرا سرمایه گذاران بازار سرمایه با در نظر گرفتن ریسک و بازده و با 
وجود دارایی های بدون ریسک با نرخ سود بالاتر )مثل اسناد خزانه که بازدهی 
حــدود 22 درصد داشــته اند(، عملًا هیچ انگیزه ای بــرای خرید این اوراق را 
نخواهند داشت. به بیان دیگر با توجه  به اینکه نرخ اوراق دولتی )اسناد خزانه( 
که با ضمانت دولت منتشــر می شــود و به عنوان دارایی بدون ریسک در نظر 
گرفته می شود )با توجه  به شــرایط فعلی( دارای نرخ بازدهی بالاتری نسبت 
به اوراق بهاداری اســت که بانک ها منتشر خواهند کرد و از ریسک بیشتری 
برخوردار اســت. ضمن آنکه اگر هزینه های انتشار ناشی از اوراق بهادارسازی 
مطالبات و کارمزد بانک ها نیز در نظر گرفته شود؛ نرخ بازدهی این اوراق برای 
خریــداران به کمتر از 18 درصد خواهد رســید و عملًا اجرای این سیاســت 
با شکســت مواجه می شــود. به علاوه هزینه های حقوقی، هزینه مؤسسه های 
رتبه بندی و ســایر هزینه های وابســته در صورت اندک بودن مقدار دارایی ها 
برای اوراق بهادارسازی می تواند فرایند تبدیل به اوراق بهادار کردن دارایی ها 

را غیراقتصادی کند )فیضل منجو و کریمی، 1386: 15(.

۲-۲-6. سایر موانع اجرایی اوراق بهادارسازی مطالبات بانکی

ـاوراق بهادار منتشــر شــده برپایه مطالبات بانک ها برخلاف اوراق قرضه - که ــ
از بازار ثانویه خوبی برخوردار اســت - ســاختار پیچیــده ای دارد و در زمان 
انتشار ناشر1 باید با پشــتوانه دارایی با کیفیت باشد که در عمل ممکن است 
به کاهش اقبال بانک های کشــور به اســتفاده از این ابزار منجر شود؛ چراکه 
برخی از مطالبات بانک ها فاقد دارایی های قابل قبول یا کافی است. همچنین، 

1. SPV
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یکی دیگر از چالش ها عدم رعایت نســبت کفایت سرمایه بانی )بانک( است. 
بدین معنا که بانک های کشــور به دلیل پایین بودن این نســبت، اغلب برای 
دســت  یافتن به اســتاندارد مورد نیاز با ناکامی مواجه می شوند و همین امر 
به پایین بودن رتبه اعتباری آن بانک منجر شــده که یکی از نتایج نامطلوب 
آن دلســردی ســرمایه گذاران برای خرید اوراق بهاداری اســت که آن بانک 
منتشر کرده اســت. به منظور رفع این نقیصه و در راســتای عملیاتی کردن 
اوراق بهادارســازی مطالبات بانکی، الزام به افشای صورت های مالی مربوط به 
بانک ها و مؤسســه اعتباری، بسیار مهم است. از آثار مثبت این الزام می توان 
به امکان بررســی دقیق و نسبت کفایت سرمایه بانک ازسوی مقامات نظارتی 
و نیز تســهیل تصمیم گیری بــرای عموم به منظور خرید یــا عدم خرید این 
اوراق اشــاره کرد. با توجه  به این ضرورت، در سال 1383 بانک مرکزی اولین 
آیین نامه ســرمایه پایه و نیز آیین نامه کفایت ســرمایه بانک ها را تدوین کرد. 
اگرچه این آیین نامه تا ســال 1396 مبنای عمل بوده اما در این ســال، بانک 
مرکزی دســتورالعمل جدیدی در حوزه کفایت سرمایه به شبکه بانکی کشور 
ابلاغ کرد. نکته قابل توجه آن اســت که اگرچه نگاه کلی بر اساس مفاد مندرج 
در دســتورالعمل جدید )مصوب سال 1396( بانک مرکزی تلاش در رساندن 
الزامــات نظارتی خود به اســتانداردهای کمیته بــال و هیئت خدمات مالی 
اسلامی است، اما کماکان سیســتم بانکی فاصله زیادی با استانداردهای روز 
دنیا داشــته و دارد. البته شــورای پول و اعتبار نیز با هدف افزایش شفافیت 
وضعیت عملکرد بانک ها، مؤسســه ها و یکســان کردن رویه انتشــار عمومی 
اطلاعات توسط آنها و در اجرای تکلیف مقرر در جزء »1« بند »د« ماده )97( 
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قانون برنامه پنجم توســعه،1 ضوابط ناظر بر حداقل استانداردهای شفافیت و 
انتشــار عمومی اطلاعات ازسوی بانک ها و مؤسســه های اعتباری را در سال 
1393 تصویب کرد. اما برخلاف این مصوبه و ابلاغیه بانک مرکزی به بانک ها 
)به ویژه بانک های خصوصی(، همچنان بسیاری از بانک ها اطلاعات مربوط به 
صورت های مالی و همچنین نســبت کفایت سرمایه خود را افشا نکرده یا به 
افشــای ناقص اقدام کرده و در اختیار عموم قرار داده اند. همچنین رویه های 
سلیقه ای گزارش دهی صورت های مالی به ویژه اجزای سرمایه پایه، دارایی های 
موزون شــده به ریسک و نسبت کفایت ســرمایه این امکان را برای بانک ها 
فراهم کرده تا به راحتی مؤلفه ها و شــاخصه های مختلف نشان دهنده ثبات و 

سلامت مالی خود را پنهان سازند )فضلی، 1397: 158(. 
ـاز دیگــر چالش ها می تــوان به وجود برخــی پیچیدگی هــای فرایند اوراق ــ

بهادارســازی اشاره کرد که ممکن است به دادوستد این اوراق تنها در سطوح 
سازمانی منجر شود و بازار ثانویه آن از عمق کافی برخوردار نباشد. 

ـخلأ قانونی و نظارتی در اســتقرار حاکمیت شرکتی مورد دیگر است. بررسی ــ
چالش های مربوط به مقررات حاکمیت شــرکتی نشــان می دهد که اگرچه 
بانک مرکزی در راستای پیاده سازی حاکمیت شرکتی به ابلاغ برخی مقررات 
الزامی مرتبط با بعضی از ارکان حاکمیت شرکتی و همچنین انتشار مجموعه 
رهنمودهایــی درخصوص کنترل هــای داخلی و مدیریت ریســک و اصول 
حاکمیت شــرکتی کمیته بال )2010( اقدام کرده، اما این مجموعه مقررات 

1. ماده97 ـ با توجه به بند »23« سیاستهای کلی برنامه پنجم ابلاغی مقام معظم رهبری شورای پول و اعتبار موظف 
است طی سال های برنامه موارد زیر را انجام دهد:

د ـ افزایش شفافیت و رقابت سالم در ارائه خدمات بانکی در جهت کاهش هزینه خدمات بانکی از طرق ذیل:
1. الزام بانک ها به رعایت استانداردهای تعیین شده توسط بانک مرکزی در ارائه گزارش های مالی و بهبود نسبت شاخص 

کفایت سرمایه و اطلاع رسانی مبادلات مشکوک به بانک مرکزی.
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و رهنمودهــا، از جامعیت، کارآمدی و ضمانت اجرای لازم برخوردار نیســت. 
به عــلاوه هیچ یک از این رهنمودها بومی نشــده و تطابق پایینی با مقررات و 
شرایط جاری بانک های کشور دارد. مضافاً اینکه وقتی الزامی به رعایت اصول 
حاکمیت شرکتی نشده اســت، قاعدتاً نمی توان سازوکاری نظارتی و کنترلی 

نیز در این خصوص پیاده و اجرایی کرد.
عــلاوه بر این درخصوص مســائل مربوط به حاکمیت شــرکتی بانک ها، در حال 
حاضر نهادهایی همچون ســازمان حسابرسی، جامعه حسابرســان مستقل، سازمان 
بازرسی کل کشور، دیوان محاسبات، ســازمان بورس و اوراق بهادار ازیک سو و بانک 
مرکزی نیز ازسوی دیگر مسئولیت ها و وظایفی دارند که این مسئله موجب شده عملًا 
اختلاف نظرهایی در برخی حوزه ها همچون بازرســی و حسابرســی، نظارت بر برخی 
عملکردهــای بانک به وجود آید و دســتورالعمل ها و بخشــنامه های جداگانه ای را به 
شبکه بانکی ابلاغ کنند. این در حالی است که تاکنون در نظام بانکی کشور، مجموعه 
مقررات و دســتورالعمل های روشــن و واحدی درخصوص ارکان و اجزای حاکمیت 
شــرکتی ارائه نشــده اســت به نحوی که متضمن تعریف و تبیین دقیق شرح وظایف 
و مســئولیت های هریک از نهادهای مذکور باشــد. مشــکل دیگر درخصوص قوانین 
و مقررات ناظر بر عملکرد بانک ها در راســتای اســتقرار حاکمیت شرکتی این است 
که مقررات مربوط به اداره بانک ها در ایران متناســب بــا نوع بانک ها اعم از تجاری، 
تخصصی، توســعه ای و ... نبوده و این مســئله موجب شده ســازوکارها، فرایندها و 
رویه های ناظر بر ساختار سازمانی و چارچوب اداره بانک ها متناسب با اهداف و حوزه 
فعالیت بانک ها ساختاربندی نشود. همچنین بخش زیادی از بانک های کشور )دولتی 
و خصوصی شــده( به دلیل ساختارهای اداره و اساسنامه ای با اصول حاکمیت شرکتی 
فاصله زیادی پیدا کنند که این مسئله ضرورت اصلاح قوانین مربوط به اساسنامه این 
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بانک ها و همچنین اصلاح ســایر قوانینی که به نوعــی در اداره این بانک ها ورود پیدا 
کرده اند )همچون قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت درخصوص مقررات واریز 
سود سهم دولت و ...( را ضروری می کند )شهبازی غیاثی و ترابی فر، 1395: 42-43(.

ـاز حیث تضمین مناســب جهت ریســک اعتباری، موضــوع »کیفیت و درجه ــ
اعتباری«1 مطرح اســت. این مســئله نیز به نوبه خود رتبه بنــدی اوراق بهادار 
را تحت الشــعاع قــرار می دهد چرا که پاییــن بودن درجه اعتبــاری برخی از 
تسهیلات گیرندگان در مرحله نخست که از بانک وام گرفته اند به افزایش ریسک 
اعتباری و به تبع آن کاهش اســتقبال به خرید ایــن اوراق و نیز کاهش قدرت 
نقدشــوندگی این اوراق منجر می شــود که نتیجه آن ایجاد چالش برای اوراق 

بهادارسازی مطالبات بانک ها است )صلواتیان و حسینی دولت آبای، 1398(.

7. جمع بندی، نتیجه گیری و پیشنهادها

یکی از مســیرهای متعارف تأمین مالی بنگاه ها، انتشار اوراق مالی است که البته 
سهم این نوع از تأمین مالی در ایران در مقایسه با سایر کشورها پایین تر است. در این 
گزارش به مهم ترین موانع پیش روی توســعه تأمین مالی مبتنی بر دارایی های جاری 

بانک ها از مسیر بازار سرمایه پرداخته شد.
مداخله مستقیم بانک مرکزی در تعیین نرخ های اسمی، عدم الزام به رتبه بندی اوراق 
مالی و بانی آن و پیچیدگی ماهیت این اوراق، چالش هایی است که در این مطالعه به آنها 
پرداخته شده  است. این چالش ها به افزایش هزینه تمام  شده تأمین مالی، فقدان شفافیت 
در نحوه توزیع منافع مالی حاصل از انتشــار اوراق و درنهایت طولانی شدن فرایند انتشار 
اوراق منجر می شود. الزام بانک مرکزی به رتبه بندی اوراق و بانی آن می تواند ضمن افزایش 
مشارکت ســرمایه گذاران در تأمین مالی از طریق تبدیل مطالبات بانکی به اوراق  بهادار، 

1. Credit Quality
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هزینه های مالی و زمانی انتشــار این گونه اوراق را کاهش دهد. با توجه  به آسیب شناسی 
انجام  گرفته در حوزه های پیشین پیشنهادهای ذیل قابل توصیه است:

الف( راهکارهای قانونی

ـالزام بانک ها به رعایت نســبت کفایت سرمایه: عموماً هدف از مقررات گذاری ــ
نســبت کفایت سرمایه در کشــورهای مختلف، دســتیابی به ثبات مالی از 
طریق الزام بانک ها به حفظ ســطح مناسبی از سرمایه برای پوشش ریسک و 
خطرپذیری منتج از فعالیت اعتباردهی آنهاســت. ازاین رو در صورتی افزایش 
نســبت ســرمایه بانک ها هدف ثبات مالی را تأمین خواهد کرد که با افزایش 
ســرمایه در کنار کاهش ریسک - در اثر کاهش دارایی های موزون به ریسک 
یا تغییر ترکیب دارایی های بانک در جهت کاهش دارایی های با وزن ریسکی 
بالاتــر یا حتی کاهش در شــاخص دیگــری مانند کاهش در مقدار نســبت 
مطالبات مشــکوک الوصول بانک - می توان به بهبود این نســبت و به تبع آن 
افزایش تمایل به خرید اوراق بهادار تســهیلات بانکی دســت  یافت. این نکته 
از این جهت حائز اهمیت اســت که کاهش نســبت کفایت سرمایه به ایجاد 
ذهنیت منفی برای خریداران نسبت به بانکی که این اوراق را منتشر می کند، 
منجر می شــود و نتیجه آن کاهش انگیزه خریداران برای خرید این اوراق در 

بازار ثانویه است.
ـانجام مطالعات گســترده جهت شناســایی و برطرف کردن خلأهای قانونی، ــ

مقرراتی و حقوقی فرایند تبدیل بــه اوراق بهادار نمودن دارایی ها با توجه  به 
قیود شریعت، 
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ـتســری قوانین مالیاتی اوراق مشارکت به اوراق  بهادار مطالبات بانکی ناشی از ــ
عرضه این اوراق.1

ب( راهکارهای اجرایی

ـمداخله غیردســتوری بانک مرکزی: بانک های مرکزی به عنوان سیاســتگذار ــ
پولی و مقام ناظر بر بانک ها و ســایر مؤسســه های اعتباری غیربانکی، عموماً 
به جای مداخله مستقیم و تعیین نرخ های اوراق مالی اسلامی و البته نرخ های 
ســپرده ها و تسهیلات مؤسسه های اعتباری، به صورت غیرمستقیم و از طریق 
مدیریت نرخ در بازار بین بانکی و با استفاده از ابزارهایی مثل عملیات بازار باز 

اقدام می کنند.
به نظر می رسد با توجه  به ســاختار نظام پولی و بانکی کشور، ضروری است بانک 
مرکزی جمهوری اســلامی ایران به عنوان مقام سیاســتگذار در سیاســت های پولی، 
بازدهی ســایر بازارهای موازی را در تعیین نرخ عقود بانکی در نظر گیرد؛ زیرا تعیین 
نرخ های ناسازگار با شرایط بازار، اولاً با روش های مختلف برای تخلف بانک ها، قابلیت 
اعمال و تحقــق ندارد؛ ثانیاً ضمن ایجاد فضای رانتی و غیرشــفاف، عملًا هزینه های 
تأمین مالی بنگاه ها را افزایش خواهد داد. به علاوه سیاست اوراق بهادارسازی مطالبات 
تسهیلاتی بانک ها را نیز با چالش جدی مواجه خواهد کرد؛ چراکه ازطرفی بازدهی این 
اوراق برپایه نرخ سود عقود است که بانک مرکزی تعیین می کند و بازدهی این اوراق 
در عقود مبادله ای با فرض صفر در نظر گرفتن هزینه های انتشار، حداکثر می تواند به 
اندازه نرخ تســهیلات اعطا شده باشد. ازطرف دیگر تا زمانی که بازدهی سایر بازارهای 

1. در این صورت مالیات بر معاملات ثانویه این اوراق همانند اوراق مشارکت، از پرداخت مالیات معاف خواهد شد؛ زیرا 
براساس بند »5« ماده )145( قانون مالیات های مستقیم مصوب سال 1394، سود و جوایز متعلق به اوراق مشارکت 

از پرداخت مالیات معاف است.
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موازی بدون ریسک ازجمله اسناد خزانه دولت بالاتر از نرخ سود تسهیلات اعطا شده 
باشــد، خرید این اوراق حتی در صورت انتشار، مورد استقبال خریداران قرار نخواهد 
گرفت؛ زیرا سرمایه گذاران بازار سرمایه با در نظر گرفتن ریسک و بازده و در مقابل با 
وجود دارایی های بدون ریسک با نرخ سود بالاتر )مثل اسناد خزانه که بازدهی حدود 
22 درصد داشــته اند(، عمــلًا هیچ انگیزه ای برای خرید این اوراق نخواهند داشــت. 
به بیان دیگر نرخ اوراق دولتی )اســناد خزانه( که با ضمانت دولت منتشــر می شود و 
به عنوان دارایی بدون ریســک در نظر گرفته می شود )با توجه  به شرایط فعلی( دارای 
نرخ بازدهی بالاتری نسبت به اوراق بهاداری است که بانک ها منتشر خواهند کرد )در 

حال حاضر حداکثر 18 درصد( و از ریسک کمتری نیز برخوردار است. 
ـالزام به ارائه رتبه اعتباری اوراق  بهادار منتشــره بانک ها توســط مؤسسه  های ــ

رتبه بندی در بازار ســرمایه: یکی از ارکان مهم در انتشــار اوراق بهادار، نهاد 
رتبه بندی است. این نهاد به ارائه رتبه اعتباری اوراق و نیز بانکی موظف است 
که می خواهد اوراق بهادار منتشر کند. با بهره گیری از رتبه اعتباری، می توان 
نرخ منصفانه اوراق را به دست آورد که با ریسک تعدیل شده است. با منطقی 
شدن نرخ بازده اوراق، تقاضا برای خریداری این اوراق افزایش می یابد و به تبع 
آن، هزینه های متعهد پذیره نویســی و بازارگردانی کاهش خواهد یافت. علاوه 
بر این، با وجود نهاد رتبه بندی، هزینه های زمانی و ارزیابی انتشار اوراق که با 

ارکان مختلف صورت می پذیرد، کاهش می یابد.
ـافزایــش عمق بازار اوراق مالی اســلامی از طریق الــزام بانک ها به تبعیت از ــ

استانداردهای کفایت سرمایه و رعایت اصول حاکمیت شرکتی: با فرض آنکه 
نرخ گذاری منصفانه ای در بازار اوراق صورت پذیرد و اوراق از رتبه اعتباری بالایی 
برخوردار باشد، هرچه میزان مشارکت افراد با درجات مختلف ریسک پذیری و 
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ترجیحات نقدینگی در بازار اوراق بهادار بیشتر باشد، نقدشوندگی اوراق بالاتر 
خواهد رفت و بازار به اصطلاح عمیق می شــود. تعمیق بازار به این معناســت 
که فعال بازار بتواند در سریع ترین زمان ممکن به بهینه ترین قیمت موردنظر 
دارایــی مالی موجود در بازار مالی، دســت یابد. افزایــش عمق بازار می تواند 
با طراحی ابزارهای مالی متنوع، در بازار ســرمایه حاصل شــود. برای مثال، 
طراحی ابزارهای تأمین مالی که نرخ های ســود مصون از تورم و یا مصونیت 
از نوســان  های نرخ ارز دارد، می تواند به عمق بازار کمک کند که درنتیجه آن 
هزینه های انتشــار این اوراق نیز کاهش یابد. در این راســتا تدوین و اجرای 
اصول حاکمیت شرکتی، امری ضروری برای بهبود عملکرد بنگاه ها و ازجمله 
نظام بانکی به شــمار می آید. در مورد نظام بانکی مســئولیت اصلی نظارت بر 
حســن جریان امر به عهده بانک مرکزی محول شده  است. این نقش از تدوین 
مقررات شــروع می شــود و به نظارت بر عملکرد درســت و منطبق با قوانین 
و مقــررات بانک ها ختم می شــود. در این راه بومی ســازی و تطبیق اصول و 
اســتانداردهای حاکمیت شــرکتی با قوانین بالادستی و تأمین ابزارهای لازم 
برای اجرای آن توســط بانک مرکزی از ضروریات اســتقرار قواعد حاکمیت 

شرکتی در شبکه بانکی کشور است. 
ـکاهش زمــان رویه های اداری و اجرایی انتشــار اوراق بهادار برپایه مطالبات ــ

تسهیلاتی بانک ها: زمان بر بودن انتشار این اوراق، یکی از هزینه های غیرمالی 
تأمین مالی از طریق بازار ســرمایه است. برای رفع این چالش ضروری است 
ارکان انتشار اوراق مانند ضامن، مشاور عرضه، مؤسسه رتبه بندی که به بررسی 
بانی اوراق می پردازند، با بهره گیری از سیســتم های سریع تحلیل، ارزیابی و 
ســنجش ریسک به تسریع در فرایند تصمیم گیری و انتشار اوراق بهادار مالی 
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اقدام کنند. همچنین ضروری اســت بانک مرکزی فرایندهای مربوط به تأیید 
ضمانت اوراق را از بانک ها تسریع بخشد.

ـاستفاده از پتانسیل شــرکت های بیمه ای جهت تضمین حداقل بودن میزان ــ
مواجهه با ریســک برای ســرمایه گذاران با لحاظ کردن موارد مرتبط با ارتقا 
و بهبود وضعیت اعتباری در قرارداد: برای جذاب کردن نهاد متولی، انتشــار 
اوراق بهادار و تأمین وجوه بــا نرخ های بازده مطلوب و تضمین حداقل بودن 
میزان مواجهه با ریســک برای ســرمایه گذاران امری ضروری است. با وجود 
این، موضوع مهم تر این است که ریســک زیان سرمایه گذاران نه فقط پایین، 
بلکه باید شــفاف باشد. غالباً، این تضمین با لحاظ کردن موارد مرتبط با ارتقا 
و بهبــود وضعیت اعتباری در قرارداد به دســت می آید. ارتقای اعتباری صرفاً 
توافقی اســت که موجب مصونیت در برابر ریســک اعتباری - که خطر عدم 
پرداخت وجوه دریافت شده ازسوی وام گیرنده است - می شود. معمولاً ارتقای 
اعتباری، زیان های احتمالی را تا اندازه ای - که چندین برابر سطوح ثبت شده 
قبلی است - پوشش خواهد داد به طوری که احتمال وقوع هرگونه زیانی برای 
سرمایه گذاران بســیار ضعیف و ناچیز باشد. به طورمعمول، روش های متداول 

برای ارتقای اعتباری عبارتند از: 
ـالف( تضمین بازپرداخت اصل و ســود تسهیلات ازسوی شخص ثالث در صورت 

نکول توسط تسهیلات گیرندگان؛ 
ـب( فراهم کردن زیرســاخت های استفاده از سامانه های اعتبارسنجی و رتبه دهی 
اعتباری برای تعیین ریسک و ارزش ریالی تسهیلات تبدیل شده به اوراق بهادار.
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پیوست ها

پیوست 1.

نمودار 1پیوست. ارزش اوراق رهنی منتشره بانک های آمریکا طی سال های ۲۰1۰-۲۰۲۲ 

)ارقام به میلیارد دلار(

 

 
Source: https://fred.stlouisfed.org/series/TMBACBM027SBOG  



 ـ 319 ـــــــــــــــــــــــ بررسی موانع قانونی و اجرایی اوراق بهادارسازی دارایی های جاری بانک ها... 

نمودار ۲ پیوست. حجم صکوک منتشره در مالزی طی سال های ۲۰۲1-۲۰1۰ )ارقام به 

میلیارد رینگت(
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نمودار ۳ پیوست. فرایند تبدیل تسهیلات فروش اقساطی )مرابحه( به اوراق بهادار
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مأخذ: موسویان و میثمی، 1397: 505. 
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پیوست ۲. ارکان اصلی در فرایند تبدیل مطالبات بانکی به اوراق بهادار

مطابق با آیین نامه سازمان بورس و اوراق بهادار کشور، مهم ترین عناصر قابل قبول 
در فرایند تبدیل مطالبات به اوراق بهادار شامل موارد ذیل می  شود )کمیته تخصصی 

فقهی سازمان بورس و اوراق بهادار، 1386: 2(.
 الف( بانی: هر شــخص حقوقی مانند دولت، مؤسســه وابسته به دولت، شهرداری، 
بانک یا بنگاه خصوصی اســت که انتشــار اوراق با هدف تأمین مالی وی صورت 
می گیرد. مقصود از بانی، بانکی اســت که قصد تبدیل تســهیلات خود به اوراق 

بهادار را دارد.
 ب( ناشر )واسط(: مؤسســه ای مالی است که توسط امین جهت انجام یک پروژه 
خاص انتخاب یا تأسیس می شود. در فرایند اجرایی سازی اوراق، مهم ترین وظیفه 

ناشر انتشار اوراق است.
ج( سرمایه گذاران )خریداران صکوک(: اشخاص حقیقی یا حقوقی هستند که 

با خرید اوراق بهادار، بانی را تأمین مالی می کنند.
د( امین: شــخص حقوقی مورد تأیید بانک مرکزی و ســازمان بورس و اوراق بهادار 
اســت که بر فرایند انتشار اوراق  بهادار نظارت دارد و تمامی نقل و انتقالات مالی با 

اجازه وی انجام می شود.
ه( شرکت تأمین سرمایه: شرکتی که به عنوان واسطه بین ناشر و سرمایه گذاران 

فعالیت می کند.
و( مؤسسه رتبه بندی: شرکتی که با اخذ مجوز از سازمان بورس و اوراق بهادار، 

به تعیین رتبه اعتباری اوراق اقدام می کند.
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پیوست 3. مراحل انتشار اوراق بهادار در بازار سرمایه ایران

در حال حاضر بخش عمده هزینه های انتشــار اوراق مبتنی بر مطالبات مربوط به 
کارمزد مشــاور عرضه، متعهد پذیره نویســی و بازارگردانی اســت که در ذیل مراحل 

انتشار اوراق  بهادار در بازار سرمایه ایران اشاره شده که بالغ بر 31 مرحله است:
تصمیم بانک مبنی بر اوراق بهادارسازی مطالبات )تأیید هیئت مدیره و ...(؛. 1
مراجعه به مشاور عرضه اوراق )شرکت تأمین سرمایه( به منظور مشاوره در انتشار . 2

اوراق و ارتباط با سایر ارکان انتشار اوراق مانند سازمان بورس و اوراق بهادار؛1
انجام بررســی های اولیه ازسوی مشاور عرضه )اعتبارسنجی، بررسی نسبت های . 3

مالی، خروجی حسابرسی و ...(
پیگیــری و مذاکره بــا ارکان2 )ضامن،3 عامل فروش،4 متعهــد پذیره نویس5 و . 4

بازارگردان6( و اخذ تأیید ایشان ازطرف سازمان بورس و اوراق بهادار؛
تکمیل فرم تقاضای موافقت اصولی7 و ارسال آن؛. 5
رســیدگی به تقاضای موافقت اصولی از حیث شکلی و محتوایی توسط سازمان . 6

بورس و اوراق بهادار؛
صدور موافقت اصولی سازمان بورس و اوراق بهادار؛. 7
مراجعه مشــاور عرضه به شــرکت مدیریت دارایی مرکزی بازار سرمایه )امین( . 8

1. مطابق با دستورالعمل استفاده از خدمات مشاوران عرضه اوراق بهادار - سازمان بورس و اوراق بهادار.
2. براساس فرم قبولي سمت ارکان در انتشار اوراق بهادار مالي اسلامي سازمان بورس و اوراق بهادار.

3. ضامن بازپرداخت اصل و سود اوراق که معمولاً از بانک ها و مؤسسات اعتباري هستند. 
4. شخص حقوقي که مسئول فروش اوراق است؛ به عنوان نمونه کارگزاری ها می تواند عامل فروش باشد. 

5. شخص حقوقي که متعهد می شود چنانچه اوراق به فروش نرود، اوراق به فروش نرفته را خریداري کند. شرکت تأمین 
سرمایه این نقش را در بازار سرمایه ایفا می کند. 

این  نقدشوندگی  دیگر؛ ضامن  بیانی  به  باشد.  منتشره  اوراق  نقدشوندگي  است ضامن  متعهد  که  6. شخص حقوقي 
اطمینان را به دارنده اوراق می دهد که وی بتواند اوراقی را که در پذیره نویسی یا بازار ثانویه خریداری کرده است، 

به آسانی به فروش برساند و نقد کند. شرکت های تأمین سرمایه چنین وظیفه ای دارند. 
7. مطابق با فرم تقاضای دریافت موافقت اصولی انتشار اوراق سازمان بورس و اوراق بهادار. 
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به منظور تعیین و معرفی ناشر، عقد قرارداد مشاور عرضه با ناشر، تهیه قراردادهای 
عاملیت فروش، پرداخت، تعهد پذیره نویسی و بازارگردانی اوراق منتشره؛

ارسال مســتندات موافقت اصولی، قراردادهای ارکان، آخرین صورت های مالی . 9
سالیانه و میان دوره ای حسابرسی شده بانی به ناشر )نهاد واسط(1 جهت تأیید و 

ارسال ناشر به سازمان بورس و اوراق بهادار برای صدور مجوز انتشار؛
ارسال قرارداد بازارسازی اوراق به عامل فروش و شرکت فرابورس پس از دریافت . 10

مجوز انتشار؛
مراجعه مشــاور عرضه به نمایندگی ازطرف ناشــر به سازمان بورس جهت ارائه . 11

بیانیــه ثبت اوراق، فرم تقاضای ثبــت اوراق، قراردادهای منعقده میان ارکان و 
طرح اعلامیه فروش اوراق؛

واریز کارمزد شــرکت ســپرده گذاری مرکزی اوراق  بهادار و تسویه وجوه توسط . 12
بانی )بانک(؛

واریز کارمزد نهاد واسط مالی توسط بانی )بانک(؛. 13
صدور اعلامیه فروش اوراق؛. 14
عرضه اوراق از طریق عامل فروش در مهلت تعیین شده؛. 15
 واریز کارمزد شرکت فرابورس؛. 16
ارائه درخواست تمدید مهلت عرضه اوراق؛. 17
خرید اوراق توســط متعهد پذیره نویســی درصورتی کــه اوراق کامل به فروش . 18

نرسیده باشد؛
انتقال رسمی دارایی از بانی به ناشر؛. 19

1. نهاد واسط به عنوان عامل انتشار انواع اوراق بهادار اسلامي یا همان صکوک تنها نهادي است که مي تواند اوراق بهادار 
منتشر کند. شخص بانی که قصد دارد به منظور تأمین مالی خویش اوراق بهادار منتشر نماید باید تنها از طریق نهاد 

 .(www.sukuk.ir( واسط به امر انتشار اوراق اقدام کند
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انعقاد قرارداد میان ناشر، سهام داران و بانی مطابق با ماهیت اوراق منتشره؛. 20
نامه ناشــر مبنی بر انجام عقد میان ارکان عقد و ارسال قرارداد به سازمان بورس . 21

و اوراق  بهادار؛
فرم درخواست ایجاد معاملات ثانویه؛. 22
اخذ کارمزد متعهد پذیره نویسی؛. 23
اخذ کارمزد بازارگردانی؛. 24
اخذ کارمزد مشاور عرضه؛. 25
تسویه کارمزد ضمانت از بانی و انتقال به  حساب ضامن؛. 26
تسویه کارمزد عاملیت فروش و انتقال به  حساب عامل فروش؛. 27
واریز وجوه توسط ناشر برای بانی؛. 28
 ارسال نامه از سوی ناشر به سازمان، جهت صدور مجوز برداشت وجوه به بانی؛. 29
 انجام مرحله بازارگردانی اوراق؛. 30
سررسید اوراق، تسویه مطابق با عقد اوراق بهادارسازی شده )صلواتیان و حسینی . 31

دولت آبادی، 1398: 10-13(.
مطابق با مراحل فوق الذکر انتشــار اوراق  بهادار در بازار ســرمایه نیز ذیل یکی از 
عقود فقهی صورت می پذیرد؛ بانی اوراق )بانک( پس از تأیید انتشــار اوراق ازســوی 
ســازمان بورس و اوراق  بهادار، ذیل عقد مورد اســتفاده، از طریق ناشــر اوراق )نهاد 
واســط( دارایی های مبنای انتشــار اوراق بهادار به خریداران اوراق منتقل می شود و 
در مقابــل، منابع مالی ســرمایه گذاران به بانی )بانک( انتقــال می یابد. اوراق پس از 
پذیره نویســی، در بازار ثانویه معامله و در فواصل زمانی مشخص، سود اوراق پرداخت 
می شــود. درنهایت در سررسید؛ اصل و باقی مانده سود اوراق )آخرین کوپن اوراق( به 

دارندگان اوراق پرداخت می شود.
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حکومت محلی باز با تأکید بر سه اصل اساسی شفافیت، مشارکت و پاسخگویی با ارائه خدمات محلی، 
توســعه بازار محلی، کیفیت زندگی مردم منطقه )شهروندان( و توجه به موضوع های زیست محیطی 
و...، به دنبال فضایی برای مشارکت دمکراتیک و گفتگوی مدنی و ایجاد اعتماد بین مسئولان محلی 
و مردم اســت. هدف این تحقیق واکاوی موانع حکومت محلی باز در کشور با رویکرد کیفی و شیوه 
تحلیل مضامین اســت کــه به مانند مدل های جدید حکمرانی با چالش هایی در کشــورهای جهان 
ســوم و به طور خاص در ایران مواجه است. پژوهش فوق مبتنی بر مصاحبه نیمه ساختارمند و شیوه 
نمونه گیری به صورت هدفمند اســت. جامعه پژوهشی را 11 نفر از اساتید و خبرگان آگاه به این امر 
شامل می شــوند که براساس یافته های به دست آمده از مصاحبه، مضامین موانع حکومت محلی باز 
شامل 55 مضمون پایه، 11 مضمون سازمان دهنده در قالب 3 مضمون فراگیر پاسخگویی، شفافیت 
و مشــارکت تعریف شــده اســت. شناســایی این موانع و توجه به آگاهی مقامات منتخب محلی و 
منطقه ای، جلوگیری از فســاد و اثربخشی خدمات عمومی، مشارکت شهروندان از طریق دسترسی 
آنها به داده های آزاد و تصمیم گیری بهتر و اعتماد بیشــتر مردم به نهادها می تواند به توانمند سازی 

حکومت محلی در ایران کمک کند. 
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مقدمه
اداره امور اقتصادی، فرهنگی و خدماتی مناطق شــهری و روســتایی را نهادهای 
منتخــب ملت تحت عنوان حکومت محلی برعهده دارند. حکومت محلی هرچند نهاد 
عمومی و غیردولتی محســوب  می شود، اما در طول دولت قرار دارد نه در عرض آن، 
زیرا این نهاد براساس قوانین ملی تشکیل می شود و حکومت مرکزی آن را به رسمیت 
می شناســد. حکومت محلی در اداره امور محلی از اســتقلال نسبی برخوردار است و 
خود مختاری کامل به حدی ندارد که بتواند قوانین اساســی و سایر قوانین لازم الاتباع 
کشــور را نقض کند )امیدی، 1392: 113(. حکومت محلی به تقسیم بندی سیاسی 
کشــور و یا ایالت اشــاره دارد که با قانون ایجاد شــده و کنترل اساسی امور محلی 
همچــون قدرت وضع مالیات را در دســت دارد و هیئت حکومتی چنین موجودیتی 
به صورت محلی انتخاب می شود. واحدی که در حکومت محلی مسئولیت قانونگذاری 
را به عهده می گیرد، اصطلاحاً شــورای  شهر یا روستا و یا انجمن شهر یا روستا نامیده 
می شود و شهردار و مدیر شــهر یا دهیار عناوینی هستند که به مسئول امور اجرایی 

شهر یا روستا، اطلاق می شود )مقیمی، 1382: 174(. 
شــوراها، ســازمان هایی هســتند که برای تحقق مشــارکت مردم در فرایندهای 
تصمیم گیــری، برنامه ریــزی، نظارت و اجرای سیاســتگذاری ها در ســطوح محلی 
و منطقــه ای فعالیــت کرده و زمینه حضور و مشــارکت مــردم را در امور مربوط به 
خود فراهم می کنند. شــوراهای اســلامی به عنوان نماینــدگان منتخب مردم تبلور 
عینی مدنیت، مشــارکت و تعامل مدنی به شمار می آیند و نشانه بارز حضور هم زمان 
حاکمیت مردم و خردجمعی هســتند. در قوانین مصوب شــوراها، نیازسنجی، ارائه 
برنامه، مطالبه از مسئولان و پایش و پیگیری از وظایف شوراهای اسلامی عنوان شده 
است. ارتقای سلامت و تبادل اطلاعات، سیاستگذاری، بسیج منابع، تخصیص منابع و 
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پایش پاسخگویی و ارتقای کیفیت، مواردی هستند که از شوراها انتظار می رود )بابایی 
و جباری بیرامی، 1393: 79(. 

مهم ترین ویژگی دولت محلی، اختیارات و استقلال عمل آن در حوزه محل است. 
از این منظر، حکمرانی محلی در قالب دولت محلی، اعمال اقتدار سیاسی، اقتصادی و 
اداری در مدیریت امور جامعه محلی اســت و شامل سازوکارها و جریان ها و نهادهایی 
اســت که از طریق آنها شهروندان و گروه ها، علائقشان را ابراز و حقوق قانونی شان را 
اعمال می کنند، تعهداتشان را انجام می دهند و به تعدیل تفاوت های خود می پردازند. 
درواقع در حکمرانی محلی، شــبکه ای از کنشگران حکومت محلی، بخش خصوصی، 
تشــکل های غیردولتی، مدنی و نمایندگان دولت مرکزی، اولویت ها و مسائل محلی را 
شناسایی و برای تحقق خواست ها و رفع مشکلات با یکدیگر تشریک مساعی می کنند 

)زرقانی و احمدی، 1398(. 
مدل ها و رویکردهای متعددی برای کارآمدی حکومت های محلی پیشــنهاد شده 
که یکی از مدل های کارآمد که به تأثیر از حکومت ملی مطرح می شود، حکومت باز1 
در سطح محلی اســت. حکومت باز مفهومی با پیشینه قدیمی است که در سال های 
اخیر در محافل دانشــگاهی و سیاســی به عنوان یک مدل مطلــوب حکمرانی، مورد 
توجــه قرار گرفته اســت. حکومت باز راهبردی جدید و مترقــی پیرامون این مطلب 
است که دولت چگونه با فناوری های ارتباطی و استفاده از روش هایی نوآورانه با مردم 
ارتبــاط برقرار می کند. این رویکرد به دولت ایــن امکان را می دهد که هر زمان لازم 
شــد از شهروندان طلب یاری و کمک کند و نتیجه نهایی این کار به وجود آمدن یک 
دمکراسی قدرتمند و اثربخش خواهد بود. بررسی تجارب و نظریات در عرصه مدیریت 
محلی، حاکی از آن است که حفظ تعادل بین نیازهای اجتماعی و اقتصادی و محیطی 

1. Open Government
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نسل حاضر و آینده از طریق توسعه انسانی پایدار، تغییر پارادایم را در اداره امور ایجاد 
کرده اســت. این تغییر پارادایم، به ورود مفاهیمی مانند مشارکت شهروندی، جامعه 
مدنی، شــفافیت، پاسخگویی، عدالت و برابری در کنار کارایی و اثربخشی در حکومت 

محلی منجر شده است )دربان آستانه و همکاران، 1389(.
همان طور که تحقیقات سازمان ملل متحد، پتنام، فوکویاما1 و کلمن2 مؤید این امر 
اســت که عملکرد خوب حکومت ها با حکومت دمکراتیک محقق خواهد شد، حکومت 
محلی در ایران نیز با هدف تحقق نظام نامتمرکز حکومتی تحت عنوان شوراهای اسلامی 
در سال 1377 با قانون شوراهای اسلامی شهر و روستا پس از گذشت دو دهه اجرایی شد 
تا تصمیم گیری و دخالت مردم در سرنوشت خود و توسعه کشور از پایین ترین حوزه ها 
یعنی روستاها و شهرها صورت پذیرد. اما پس از برگزاری پنج دوره از انتخابات شوراهای 
اســلامی، نتایج و پیامدهای مورد انتظار، به ویژه در امر تمرکززدایی و بهبود حکمرانی 
در ایران، میســر نشده است )ایمانی جاجرمی، 1387: 15؛ ابوالحسنی و ابراهیم آبادی، 
1398: 10( و کمــاکان با چالش هایی چون؛ عدم اطلاع مردم از عملکرد شــورا، نبود 
بسترهای لازم برای مشارکت مردم، فروش تراکم و شهرفروشی، عدم استقلال مالی شورا 
و ابهام در بودجه بندی، سیاسی شدن شورا، فساد اداری و مالی، عدم مسئولیت پذیری و 

پاسخگویی و ... مواجه است.
 به کارگیری اصول حکومت باز برمبنای ســه مؤلفه شــفافیت اطلاعات، مشارکت 
عمومی و پاســخگویی با بهره گیری از فناوری اطلاعــات و ارتباطات در ایران می تواند 
به عنوان راهکاری برای کارآمدســازی و تقویت اعتماد به نهاد شــورا و شهرداری ایفای 
نقش کند. انتظار می رود درنتیجه چنین اقدام هایی سیاســت های کارآمدتری در نهاد 

1. Fukuyama
2. Coleman
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شوراهای اسلامی وضع شود، اعتماد به مسئولان محلی افزایش یابد و حضور و مشارکت 
مردم در تدوین برنامه ها از طریق باز شــدن چرخه سیاســی افزایش یابد. به طور کلی، 
فرض می شود کیفیت عملکرد شورا و شهرداری با بهره گیری از اصول حکومت باز ارتقا 
و با همراهی مردم و کسب اعتماد عمومی، مشروعیت و مقبولیت نهاد مدیریت شهری 
افزایــش یابد. به کارگیری اصول حکومت باز در ســطح محلی به دلیل اندازه کوچک تر، 
تمرکز بر مسائل عینی و ارتباط بسیار نزدیک نهادها با مردم، فرصت بیشتری برای تبلور 
مردم سالاری مســتقیم ایجاد می کند )کریمی فرد، 1399: 2(. از این رو، جهت شناخت 
بهتر و استقرار یک حکومت محلی کارآمدتر و مطلوب با نگاه آسیب شناسانه و شناسایی 
چالش های پیش روی این نهاد، پرســش اصلی پژوهش آن اســت که »موانع حکومت 

محلی باز چیست«؟

1. پیشینه پژوهش
مطالعه و بررســی تحقیقات پیشین مؤید این امر اســت که تاکنون پژوهش های 
داخلی به این موضوع نپرداخته و بیشتر به یکی از ابعاد حکومت محلی باز توجه شده  

است.
حیدری و همکاران )1398( در تحقیقی با عنوان »توســعه سیاسی در جمهوری 
اســلامی ایران با محوریت نقش شوراهای اسلامی و مشــارکت شهروندی« به موانع 
ســاختاری همچون؛ درآمد ناپایدار، فقدان مدیریت واحد شــهری، فقدان تخصص و 
همچنین تمرکز قدرت در حاکمیــت مرکزی و کم توجهی به مدیریت های محلی در 

شوراهای اسلامی اشاره کرده است. 
کوزه گر و رضایی )1398(، تحقیقی تحت عنوان »رهیافت توســعه؛ تمرکززدایی 
از حکومت ملی به حکومت محلی« انجام دادند. نتایج این پژوهش نشان  می دهد که 
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تمرکززدایی اگر به درستی طراحی شــود، می تواند دمکراسی را بدون تضعیف قدرت 
دولت افزایش دهد و در عین حال ســطحی از قــدرت و اختیار را نیز به جوامع محلی 
واگذار کند. تمرکززدایی خوش ســاخت، ســطوح بالاتری از مشارکت و مشروعیت را 
گسترش می دهد که این امر موجب کاهش هزینه های برقراری و حفظ نظم، افزایشِ 
الزام به اجرای قانون و کاهش نیاز به کارگیری قدرت توسط دولت می شود و درنهایت 

تمامی موارد فوق از پیشران های توسعه محسوب می شوند.
احمــدی، فرجی و رنجبــری )1398( تحقیقــی تحت عنوان »عناصــر مؤثر بر 
شــکل گیری دولت محلی کارآمد در ایران« انجام دادند. یافته ها نشان دادند دغدغه 
تمرکززدایــی و تفویض اختیار به مکان های غیرمرکزی و پراکنش قدرت در ســطح 
فضاهای جغرافیایی به صورت پراکنده در برخی قوانین و اســناد بالادستی جمهوری 
اســلامی ایران اشاره  شده است؛ بنابراین عناصر مؤثری که باید مورد توجه قرار گیرد 
سیستم حکومتی، قوانین بالاسری، اراده سیاسی حکومت و غیره است. در این چرخه 
اقدام هایی چون رها کردن سیستم متمرکز و پایه گذاری سیستم نیمه متمرکز؛ تدوین 
و اصلاح قوانین در چارچوب نظام شــکل گرفته جدیــد؛ درگیر کردن مردم در اداره 
زیســتگاه های خود؛ ایجاد رقابت در میان مکان ها؛ قدرت سپاری به ارگان های محلی؛ 
انتخابی کردن مســئولان اداره کننده دولت محلی؛ ســهیم کردن مردم در سرنوشت 
خود؛ توجــه به توانش های انســانی و محیطی؛ توجه به فرهنگ سیاســی و عوامل 

جغرافیایی انسانی باید مورد توجه قرار گیرند.
حشمت زاده و همکاران در سال 1396 تحقیقی تحت عنوان »بررسی موانع تحقق 
حکمرانی خوب در فرهنگ سیاسی ایران« انجام دادند. مقاله با بررسی مطالعات انجام 
 شــده به روش اسنادی، نشان می دهد چالش اصلی حکمرانی خوب در ایران، برخورد 
آن با فرهنگ سیاســی حاکم است به طوری که در مقابل هر شاخص حکمرانی خوب، 
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مؤلفه هایی از فرهنگ سیاســی قرار دارد که مانع از تحقق آن شــاخص ها می شــوند 
و برای رفع این موانع، باید به مقوله فرهنگ سیاســی بیش از گذشــته توجه شده و 
اقدام های عملی در راســتای اصلاح فرهنگ سیاســی با تمرکز بر نقش دولت صورت 

گیرد.
آرایی، قاسمی و معینی فر )1396( در تحقیق خود به شناسایی موانع چهار شاخصِ 
پاســخگویی، حاکمیت قانون، شــفافیت و مشــارکت خوب در شهرستان مینودشت 
پرداختنــد. آنها با روش کتابخانه ای  پیمایشــی و تحقیق علّی  همبســتگی منابع را 
گردآوری کردند. ســپس اطلاعات مورد نیاز را با بررسی میدانی و تکمیل پرسشنامه 
جمع آوری کرده و با نرم افزار اس پی اس و ارزش گذاری متغیرها با بهره گیری از طیف 
لیکرت براســاس آزمون فریدمن مورد تجزیــه و تحلیل قرار دادند. یافته های تحقیق 
حاکی از آن است که به ترتیب شاخص های پاسخگویی با رتبه 2/00، حاکمیت قانون 
رتبه 2/40، شــفافیت رتبه 2/80 و مشارکت رتبه 2/81 در اولویت آخر قرار می گیرد. 
بنابراین نتایج تحقیق حاکی از میزان بالای موانع تحقق حکمرانی خوب در شهرستان 
مورد مطالعه است و برای رفع آن باید به ترتیب پاسخگویی، حاکمیت قانون، شفافیت 

و مشارکت را در اولویت قرار داد. 
اشــتریان و کریمی فــرد )1395( در تحقیــق خود تحت  عنوان »نقد و بررســی 
عملکرد شــوراهای اسلامی شــهر در ایران« به ارزیابی چهار دوره شوراهای اسلامی 
شــهر می پردازند و به عملکرد نه چندان مطلوب آنها براســاس اهداف تعیین شده در 
قوانین و اسناد بالادستی اشاره می کنند. نتایج تحقیق نشان می دهد که تمرکزگرایی، 
رانتی بودن سیســتم و مبهم بودن جایگاه حقوقی، موجب عملکرد نامطلوب شوراها 

در ایران شده است.
 آیت اله زاده شــیرازی و نرگسیان )1392( در پژوهشی به شناسایی تأثیر مدیریت 
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ارتباط با شهروند بر افزایش مشارکت عمومی، پاسخگویی عمومی و همچنین شفافیت 
ســازمان های دولتی در منطقه 3 شهر تهران پرداختند. روش پژوهش مورد استفاده 
توصیفی همبستگی و به طور مشخص، مبتنی بر مدل معادلات ساختاری است. بر این 
اســاس، مدل ســاختاری از چگونگی روابط میان این چهار متغیر در نرم افزار لیزرل 
اجرا شد. نتایج پژوهش نشان می دهد که بین این چهار متغیر رابطه معناداری وجود 

داشته و مشارکت عمومی نقش میانجی را ایفا می کند.
 آدیپوترا، یوتاما و روســیتا1 )2018(، در تحقیقی تحت عنوان »شــفافیت دولت 
محلی در اندونزی«2 به شــواهد تجربی در مورد تأثیر اندازه حکومت محلی، کیفیت 
صورت های مالی دولت محلی، میزان پاسخگویی دولت محلی به افشای اطلاعات مالی 
و فضای سیاسی محلی حاکم بر شفافیت محلی پرداخته اند. نمونه مطالعه 34 استان 
در اندونزی با اســتفاده از نمونه گیری هدفمند و تحلیل آماری رگرســیون چندگانه 
انجام گرفته اســت. یافته ها گویای این مطلب اســت که کیفیت گزارشگری مالی از 
طریق حسابرسی، تأثیر مثبتی بر شفافیت دولت محلی دارد. از طرف دیگر، اندازه و نرخ 

پاسخگویی دولت محلی بر شفافیت دولت محلی در اندونزی تأثیری ندارد. 
موســی، ببیک و دورمن3 )2015(، با ارزیابی وب ســایت های 16 شهر کرواسی، 
شاخص شفافیت و باز بودن حکومت محلی را از چهار بعد تشکیل شده مورد بررسی 
قرار داده اند. تحقیقات آنها مؤید این امر بود که شهرها هنوز از استانداردهای شفافیت، 
حتی اگر این اســتانداردها از نظر قانونی تصویب شــده باشند، پیروی نمی کنند. آنها 
مایل به افشــای اطلاعات بی ارزشی هستند که بار سیاسی برای آنها نداشته باشد لذا 

پاسخگویی آنها به همین صورت تحت  تأثیر قرار می گیرد. 

1. Adiputra, Utama and Rossieta
2. Transparency of Local Government in Indonesia
3. Musa, Bebić and Đurman 
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کیــم و لی1 )2017(، در تحقیــق خود به تجزیه و تحلیل رابطه بین مشــارکت 
عمومی شــهروندان در برنامه های مختلف و ارزیابی شــرکت کنندگان از شفافیت در 
دولت محلی پرداختند. نظرســنجی از 1014 پاســخ دهنده صورت گرفته است که 
نشان می دهد مشارکت شهروندان در برنامه های عمومی با درک شفافیت از حکومت 
محلی ارتباط معناداری ندارد. علاوه بر این، مشارکت شهروندان در برنامه های آنلاین 
با ارزیابی شــفافیت دولت ارتباط منفی داشت. با این حال، در مرحله تنظیم دستورکار 
خط مشــی ها به صورت برنامه های مشارکت آفلاین، شهروندان ارزیابی مطلوب تری از 

شفافیت در دولت محلی داشتند.
 ســایوگو و یولی2 )2018(، در تحقیق خود به بررســی چالش های حکومت باز و 
اجرای داده های باز از منظر حکومت محلی در کشــورهای درحال توسعه پرداخته اند. 
روش تحقیق کیفی و با رویکرد مباحثه گروه های کانونی و شیوه جمع آوری اطلاعات 
براســاس مصاحبه با مدیران دولتی بوده اســت. چالش های اساســی در این تحقیق 
عبارتنــد از: تصرف غلط و سوء اســتفاده از اطلاعات، محدودیــت در قابلیت فناوری، 
اطمینان از اعتبار داده، در دســترس بودن خط مشــی اطلاعاتی برای حاکمیت باز، 
حفظ مشــارکت و اشتیاق عمومی. نویسندگان همچنین چهار عامل حیاتی که باعث 
موفقیــت حکومت باز محلی بود را شناســایی کردند که شــامل: الف( همکاری بین 
دولت، دانشــگاهیان، نهادهــای خصوصی و عموم مــردم، ب( اداره عمومی باز برای 
پذیرش انتقاد و پیشــنهاد، ج( رهبران ســازگار3 و د( تعهــد آژانس های دولتی برای 

مشارکت در داده های حکومت محلی. 
با مرور بر مطالب فوق می توان به این مهم پی برد که بومی ســازی کردن حکومت 

1. Kim and Lee
2. Sayogo and Yuli
3. The Accommodating Leaders
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محلی باز و توجه به ســه اصل شفافیت،1 مشــارکت2 و پاسخگویی3 از منظر گالستر4 
)2018( در سطح شــوراها و شــهرداری ها، به افزایش اعتماد عمومی، مشروعیت و 
مقبولیت عمومی، مشــارکت مردم، کارایی، اثربخشــی و کیفیت عملکرد شــوراها و 

شهرداری های کشور منجر خواهد شد.

1-1. اهمیت، ضرورت و جنبه نوآوری در تحقیق 

داده حکومتــی بــاز زیرمجموعه ای از اطلاعــات بخش عمومــی نظیر اطلاعات 
تصادفات، بیماری ها، اطلاعات تفضیلی از محیط کســب و کار، آب و هوا و آلودگی ها، 
آمار آموزش و پرورش و عملکرد سازمان ها است که به صورت داده باز در اختیار مردم 
قرار می گیرد )ثنایی و همکاران، 1397: 610 (. حکومت باز، یک شکلی از حکمرانی 
در اداره امور عمومی اســت که بر مقوله هایی چون شــفافیت، پاسخگویی، مشارکت 
شــهروندان، دسترسی آزاد به اطلاعات، تضمین حق استفاده شهروندان از اطلاعات و 
حفاظــت از داده های خصوصی تأکید دارد. از دلایل عمده حرکت به ســمت حکومت 
باز، محقق شــدن اهدافی چون پیگیری حکمرانی خوب، تصمیم گیری بهتر، اعتماد 
بیشــتر مردم، کاهش فســاد، ترویج اخلاق عمومی و خدمات مؤثرتر عمومی اســت 
 Criado, Ruvalcaba-Gómez and Valenzuela-Mendoza, 2018; Galster,(

15 :2018). تعاریف حکومت باز براساس سه اصل شفافیت، مشارکت و پاسخگویی از 

منظر شهروندان و حکومت در جدول 1 آمده است.

1. Transparency
2. Participation 
3. Accountability
4. Galester
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جدول 1. مفهوم اصول حکومت باز از منظر شهروندان و دولت 

معنی آن از منظر دولتمعنی آن از منظر شهرونداناصول

مردم عملکرد دولت را می بینند و شفافیت
درک می کنند.

فضای باز و در دسترس داده ها و اطلاعات حکومت 
مانند هزینه های عمومی، قراردادهای دولتی، 

فعالیت های لابی، توسعه و عملکرد خدمات عمومی.

عموم مردم می توانند بر عملکرد مشارکت
دولت خود تأثیر گذارند.

حمایت از یک جامعه مدنی قوی و مستقل، 
دخالت شهروندان و سایر ذی نفعان در فرایندهای 
تصمیم گیری و حمایت از افشاگران و سایر افرادی 

که هزینه های نابجا، سهل انگاری یا فساد در دولت را 
برجسته می کنند.

مردم، دولت را مسئول اقدام ها و پاسخگویی
عملکرد خود می داند.

قوانین و سازوکارهایی که دولت براساس آن، تضمین 
می دهد که صدای مردم را گوش دهد، به آنها پاسخ 

دهد و در صورت لزوم تغییر کند.
Source: Galster, 2018: 11.

تمایل به ایجاد حکومت باز فقط در سطح ملی نیست، بلکه در سطح محلی نیز وجود 
دارد. برای مثال بیش از 500 مدل، شهر با داده های باز را پذیرفته اند. به مثابه حکومت باز، 
حکومت محلی باز1 نیز با بهره گیری از فناوری اطلاعات و ارتباطات و تأکید بر ســه اصل 
اساســی شفافیت، مشارکت و پاسخگویی علاوه بر فعالیت در زمینه ارائه خدمات محلی، 
توسعه بازار محلی، کیفیت زندگی مردم منطقه )شهروندان( و توجه به موضوع های زیست 
محیطی و...، به دنبال فضایی برای مشــارکت دمکراتیک و گفتگوی مدنی و ایجاد اعتماد 
 Yavuz and Welch, 2014; Sayogo and Yuli,( بین مسئولان محلی و مردم نیز است
29 :2018). کارکرد مدل حکومت محلی باز در بخش ها و وظایف مختلف ســازمان های 

محلی همچون شورای  شهر و شهرداری ها در جدول 2 آمده است.

1. Local Open Government
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جدول ۲. مفهوم اصول حکومت باز از منظر شهروندان و دولت 

تعریفکارکرد
بودجه بندی حکومت 

محلی باز
دسترسی به اطلاعات مرتبط به درآمدها و هزینه ها و نحوه هزینه  کردن 

مالیات ها مانند بودجه مشارکتی پاریس.

پیمانکاری حکومت 
محلی باز

مردم باید بفهمند حکومت محلی چه قراردادی را، با چه کسی و برای چه چیزی 
امضا می کند. مانند مشارکت پیمانکاری باز1 که انتشار داده ها در تمام مراحل 
قراردادها، ازجمله برنامه ریزی، مناقصه، جوایز، اجرا و پیاده سازی را ممکن 

می سازد.

انتخابات محلی باز
مردم باید بتوانند به صحت روند انتخابات اعتماد کنند و برای تصمیم گیری 

آگاهانه، به اطلاعات مربوط به انتخابات و کاندیدهای حکومت محلی دسترسی 
داشته باشند.

قانونگذاری محلی باز

مردم باید بدانند که نمایندگان منتخب آنها چه تصمیماتی می گیرند و چرا و 
چگونه این تصمیم را گرفته اند تا بتوانند آنها را مسئول این تصمیمات بدانند. این 
امر از طریق ارتباط الکترونیکی جهت شفاف سازی و دسترسی آسان به اطلاعات 

میسر می شود.

سیاستگذاری محلی باز

مردم باید به روند سیاستگذاری دسترسی داشته باشند تا بتوانند بر تصمیماتی 
که به توسعه شهر و زندگی آنها منجر می شود، تأثیرگذار باشند. سیاست هایی 
که مردم از آن آگاهی نداشته  باشند، سبب بی اعتمادی آنها به حکومت محلی 

خواهد شد.
خدمات عمومی محلی 

باز
سازوکارهای حکومت محلی می تواند اطمینان و اعتماد لازم برای دسترسی 

شهروندان به خدمات عمومی باکیفیت را ایجاد کند.
Source: Ibid.: 28-49. 

مطالعــه ادبیــات نظری، اهمیت و ضــرورت توجه به موضــوع حکومت محلی و 
پژوهش های بیشتر در این خصوص را درکشور ما نشان  می دهد. همچنین با مروری بر 
پیشــینه های پژوهش و کمبود تحقیقات در این حوزه، به تازگی و بداعت این پژوهش 
می تــوان پی برد. لذا نوآوری این تحقیق، واکاوی موانع حکومت محلی باز اســت که 
دستاوردهای حاصل از آن می تواند به افزایش اعتماد و مشارکت بیشتر مردم، ارتقای 
کیفیت عملکرد شورا و شهرداری ها و افزایش مقبولیت نهاد مدیریت شهری در ایران 

منجر شود.

1. Open Contracting Partnership
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۲. روش تحقیق
با توجه به جدید بودن عنــوان تحقیق به ویژه در ایران، در این پژوهش با رویکرد 
اکتشافی از روش کیفی )تحلیل مضامین( استفاده شده است. تجزیه و تحلیل مضامین1 
یک روش قدرتمند و درعین حال انعطاف پذیر برای داده های کیفی اســت که می تواند 
در انواع جهت گیری های پارادایم یا معرفت شــناختی اســتفاده شود. این شیوه، یک 
رویکرد مناســب برای جستجو و درک تجربیات، اندیشه ها یا رفتارها در یک مجموعه 
داده است. مضامین به طور فعال از الگوها )یا معانی( مشتق شده از یک مجموعه داده 
که به ســؤال تحقیق پاسخ می دهد، به صورت استقرایی یا قیاسی ساخته می شود. این 
روش برای شناســایی، تجزیه و تحلیل و گزارش الگوهای )مضامین( درون داده است 
که ضمن ســازماندهی اطلاعات، مجموعه داده هایی را بــا جزئیات )غنی( توصیف و 
تفســیر2 می کند. چارچوب پذیرفته شده برای تحلیل موضوعی، شامل فرایندی شش 
مرحله ای اســت: آشنایی با داده ها، تولید کدهای اولیه،3 جستجوی مضامین، بازنگری 
 Kiger and Varpio, 2020;( در مضامین، تعریف و نام گذاری مضامین و تهیه گزارش

. (Braun and Clarke, 2006: 79

1. Thematic Analysis
2. Interprets
3. Generating Initial Codes
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جدول ۳. مراحل تحلیل مضامین 

توصیف فرایند مرحله

رونویسی داده ها )در صورت لزوم(، خواندن و بازخوانی داده ها، یادداشت 
ایده های اولیه. 1. آشنایی با داده ها

کدگذاری ویژگی های جالب داده ها به شیوه ای سیستماتیک در کل 
مجموعه داده، جمع آوری داده های مربوط به هر کد. 2. تولید کدهای اولیه

جمع آوری کدها در مضامین بالقوه، جمع آوری تمام داده های مربوط به هر 
الگوی بالقوه. 3. جستجوی مضامین

بررسی مضامین درخصوص عصاره های کدگذاری شده )سطح 1( و کل 
مجموعه داده ها )سطح 2(، ایجاد یک نقشه موضوعی از تجزیه و تحلیل. 4. بازنگری در مضامین

تجزیه و تحلیل مداوم برای اصلاح ویژگی های هر الگو و داستان کلی. 
ایجاد تعاریف و نام های واضح برای هر الگو. 5. تعرف و نام گذاری مضامین

آخرین فرصت برای تحلیل، انتخاب نمونه های مستخرج شده واضح و 
قانع کننده، تجزیه و تحلیل نهایی عصاره های منتخب، مرتبط کردن تحلیل 

با توجه به سؤال و ادبیات تحقیق، تهیه گزارش علمی از تحلیل.
6. تهیه گزارش

Source: Braun and Clarke, 2006: 35.

جمع آوری اطلاعات با مصاحبه نیمه ساختاریافته انجام شده است. جامعه پژوهشی 
11 نفر از اســاتید و خبرگان با تحصیلات دانشــگاهی در رشته های علوم سیاسی و 
مدیریت دولتی را شــامل می شود که در این حوزه یا کارهای تحقیقاتی انجام داده اند 
یا تجربه فعالیت شــورایی و شــهرداری داشته اند. غالباً با توجه به محدودیت زمانی و 

.(Kvale, 1996: 101( منابع، تعداد افراد مصاحبه می تواند بین 10 تا 15 نفر باشد
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جدول ۴. داده های آماری توصیفی جمعیت شناختی اعضای نمونه آماری

نوع شغل
جمعاستادسازمان شهرداریشهردارشورا

423211فراوانی

تحصیلات
جمعدکتریفوق لیسانسلیسانسزیر لیسانس

12811-فراوانی

نمونه گیــری به صورت هدفمند و از نــوع نظری بوده اســت. نمونه گیری )نمونه 
خبــرگان( و مصاحبه تا زمانی ادامه پیدا کرد که فرایند تجزیه و تحلیل و اکتشــاف 
به اشــباع نظری رســید؛ به گونه ای که در مصاحبه های نهمین نفــر به بعد اطلاعات 
جدید و اضافی مرتبط با موضوع کمتر به چشــم می خورد. همچنین مصاحبه ها بعد 
از هماهنگــی و برقراری ارتباط مؤثر و ایجاد اعتماد در مشــارکت کنندگان با رعایت 
ملاحظات اخلاقی و ایجاد فضای دوستانه و غیررسمی از معرفی محقق قبل از شروع 
مصاحبــه و اطمینان خاطر دادن بابت محرمانه بــودن و حفاظت از اطلاعات صورت 
گرفته اســت. مصاحبه با پرسش اساســی »موانع حکومت محلی باز چه می باشد؟«، 
آغاز شــد و برای پاســخ دادن به این سؤال کلی، ســؤال های فرعی زیر مطرح شد: 
موانع شــفافیت حکومت محلی باز چه می باشد؟ موانع پاسخگویی حکومت محلی باز 

چیست؟ موانع مشارکت حکومت محلی باز چه می باشد؟.
 بنابراین برای رســیدن به جزئیات بیشــتر، شــکافتن موضــوع و رفع ابهام های 
محتمل، از ســؤال های کاوشی1 استفاده شد. سؤال های کاوشگرانه کمک می کند که 
در جســتجوی جزئیات، معنا یا دلایل بیشتری باشــیم. برای تحلیل داده ها، پس از 
پیاده کردن مصاحبه ها و مطالعه آنها و مقایســه و تطبیق مســتمر در متن مصاحبه، 
جملات مهم اســتخراج و به هرکدام از آنها معنی و مفهوم خاصی داده شــد و نهایتاً 
با انتخاب نام مناســب، مضامین پایه، ســازمان دهنده و فراگیر از درون متن مصاحبه 

1. Explor
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مشارکت کنندگان استخراج شده است. به منظور اعتبار داده های کیفی از روش بازبینی 
اعضا اســتفاده شد؛ بدین صورت که به منظور اطمینان از موثق بودن یافته ها، مطالب 
استخراج شده از مصاحبه ها به شرکت کنندگان ارائه شد که بعد از اعمال تعدیل های 
مورد نظر، یافته های نهایی به دســت آمد. سعی شد تا با استفاده از داده های به دست 
آمده از مصاحبه با مشــارکت کنندگان، ضمن درک عمیق تــر پدیده مورد مطالعه از 
منظر آنان، نتایج پرمایه ای تولید شود و باورپذیری )اعتماد پذیری( نتایج، ارتقا یابد. 

جهت افزایش اعتماد پذیری و قابلیت اعتماد در خصوص سؤال های مصاحبه، از نظر 
اساتید و کارشناسان این حوزه استفاده شد. چند نفر از اعضای هیئت  علمی، سؤال های 
مصاحبــه را مطالعه و بعد از اصلاح و تعدیل لازم، کیفیت آن را تأیید کردند. در فرایند 
کدگذاری ها و تحلیل و تفسیر داده ها، اساتید همکار همچون دوست منتقد در ترغیب، 
پروراندن، کاوش و توسعه مضامین و تفسیرهای ارائه شده، محقق را برای یک استدلال 
منســجم و منطقی همکاری کردند. در معیار انتقال پذیری، نتایج و یافته ها با پیشینه 
پژوهش مقایســه شد و با استناد به بحث های نظری در تبیین آنها اقدام شده است. در 
وابستگی و اتکاپذیری  سعی شد دقت بیشتری نسبت به داده های مصاحبه صورت گیرد؛ 
لذا متن مصاحبه و کدهای اســتخراج شده به مشارکت کنندگان ارائه شد و آنها درباره 
صحت و ســقم آن اظهار نظر کردند و ابهام ها و تناقضات برطرف شد. در تأیید پذیری، 
تلاش شد یافته های تحقیق، مبتنی بر داده های مستخرج از مصاحبه ها باشد. همچنین 
جهت افزایش تأیید پذیــری، تمامی مصاحبه ها با رضایت مشــارکت کننده ها ضبط و 
 Sparkes and Smith, چندین بار مورد بازنگری قرار گرفته اســت )هومن، 1390: 76؛

.(2013: 175
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3. یافته ها 
بــا توجه به مطالعه عمیق مصاحبه های خبرگان، 250 جمله و عبارت و به تبع آن 
250 کد از متن استنتاج شد. 55 مضمون پایه و 11 مضمون سازمان دهنده با عناوین 
)موانع اداری / مالی، موانع قانونی سیاسی، موانع فرهنگی، موانع ارتباطی( با مضامین 

فراگیر پاسخگویی، شفافیت و مشارکت استخراج شده است.
در این بخش کدهای به دست آمده مرتبط به موانع حکومت محلی باز در ایران از 
منظر خبرگان به صورت مضامین پایه در قالب جدول ذیل ارائه شده است )جدول 5(.

جدول ۵. نمونه ای از متن مصاحبه و مضامین پایه

مضامین پایهمتن مصاحبهکد 

3

»... مدیران شهری ما هم محافظه کار هستن. ما ترس 
افشای ساده ترین اطلاعات را داریم. ترس از نقد و انتقاد 
داریم. ترجیح می دهیم کاری نکنیم یا حرفی نزنیم چون 

از پیامدهای آن می ترسیم. تا جایی که فشاری صورت 
نگیرد سعی داریم که اطلاعاتی افشا نکنیم ...«.

- روحیه محافظه کاری
- ترس از انتقاد

- عدم حمایت از افشای 
اطلاعات

4
»... هنوز اهتمام جدی برای وجود یک سامانه الکترونیک 
مناسب برای اقدامات و فعالیت های شورا و شهرداری اعم 
از هزینه ها و درآمدها، مناقصه ها ... صورت نگرفته است«.

زیرساخت فناوری اطلاعات و 
ارتباط ضعیف

7

»اگر مطابق قانون، اختیارات لازم به شورا های شهر داده 
شود و مدیران دولتی نگرش منفی به این اختیارات 

نداشته باشند و شورا قدرت واقعی خود را که در قانون 
اساسی به آن اشاره  شده، داشته باشد، پاسخگویی هم 
به شکل مناسب رقم خواهد خورد«... هرچند یک بحث 
و ابهام درخصوص اختیارات اعضای شورا می باشد چون 

اصل هفتم قانون اساسی وظایف شوراها را »تصمیم گیری 
و اداره امور محلی« می دانند؛ اما اصل صد قانون اساسی 

وظایف آنها را »نظارت در امور محلی« مطرح می کند.

- عدم تفویض اختیار لازم به 
مدیران شهری

- ابهام در قوانین درخصوص 
اختیارات
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مضامین پایهمتن مصاحبهکد 

9

» ... سیستم مالی و حسابداری ضعیفی حاکم است. 
به روز نمی باشد. امکان فساد و سوء استفاده در آن وجود 
دارد... اعضای شورا باید گزارش مالی و سرمایه گذاری را 
از شهردار هر 6 ماه بخواهند و آن را به مردم از طریق 

سایت یا روزنامه گزارش بدهند اما نه آنها تمایل دارند نه 
روحیه مطالبه گری در مردم... «

- سیستم مالی ضعیف
- عدم تمایل گزارش به مردم

- نبود روحیه مطالبه گری

مأخذ: یافته های تحقیق.

در گام بعد، مضامین پایه مورد بررسی، مقایسه دقیق تری قرار گرفته و مضامینی 
که از لحاظ موضوعی و مفهومی مشــترک بودند و امکان قرار دادن آنها در یک طبقه 
میســر بود را با هم ترکیب کرده و به عنوان مضامین ســازمان دهنده تعریف شــدند. 
درنهایت مضامین سازمان دهنده در یک طبقه، دسته بندی شد و تحت  عنوان مضامین 

فراگیر تحقیق قرار گرفت )جدول 6(.
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جدول ۶. طبقه بندی مضامین پایه، سازمان دهنده و فراگیر

کد مضامین پایهردیف
مصاحبه شونده

مضمون 
سازمان دهنده

مضامین 
فراگیر

1

نبود پاسخگویی جهت مسائل اداری
 I1, I2, I3, I4, I5,
 I6, I7, I9, I10,

I11

موانع اداری / 
مالی

موانع 
پاسخگویی

نبود ارائه خدمات مطلوب به مردم
عدم ارائه گزارش های مالی به مردم

عدم ارائه گزارش های مالی به نهادهای 
ذی   ربط

پایین بودن سطح تکریم ارباب رجوع
عدم توجه به نقد و پیشنهادهای مردم

عدم تعهد سازمانی در شهرداری ها
موانع موجود در اختیارات مدیران

 I1, I2, I3, I4, I5,
I6, I7, I9, I10

موانع قانونی 
سیاسی

نبود مسئولیت پذیری در مدیران
ابهام در قوانین و مقررات

عدم رعایت به اجرای قوانین و مقررات
وابستگی مالی به حکومت مرکزی 
عدم جسارت در مسئولیت پذیری و 

 ,I3, I4, I5, I6 پاسخگو بودن
 I7, I9, I10موانع فرهنگی

نبود فرهنگ مطالبه گری مردم
همکاری پایین با رسانه ها

 I1, I2, I3, I4, I5,
I6, I7, I9موانع ارتباطی نداشتن مهارت ارتباطی مناسب با مردم

نبود یک خط ارتباطی جهت پاسخگویی
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کد مضامین پایهردیف
مصاحبه شونده

مضمون 
سازمان دهنده

مضامین 
فراگیر

2

نبود سرعت اینترنت برای بارگذاری 
,I2, I3, I4, I5 اطلاعات

I6, I8, I9, I10

نامناسب بودن 
زیرساخت 
فناوری و 
اطلاعات

موانع شفافیت

ضعف زیرساخت فناوری و اطلاعات

عدم دسترسی مردم به داده ها و اطلاعات 
,I3, I4, I5, I6 مربوط به شهر و منطقه

I8, I9, I11موانع ارتباطی
محدود بودن رسانه های مستقل و کارآمد
فساد اداری و مالی به علت سیستم مالی 

ضعیف

 I2, I3, I4, I5,
 I6, I8, I9, I10,

I11

موانع اداری / 
قانونی

عدم آگاهی مردم از برنامه های شهری
عدم شفافیت در عملکرد

پنهان سازی مناقصه ها و مزایده ها به  دلیل 
دخالت برخی جهت منافع شخصی یا حزبی

موانع قانونی افشای اطلاعات
پنهان سازی هزینه ها و درآمدهای شهر

مشکلات در انتخابات اعضای شورا
ابهام در قوانین و موازی کاری سازمان

ترس و نگرانی افراد از افشای اطلاعات یا 
رسانه ای کردن وجود یک فساد اداری

وجود پارتی بازی و رشوه
صرفاً شعار بودن مدیریت شهر شیشه ای
پنهان سازی در قراردادها به دلیل دخالت 

مدیران
عدم آگاهی عمومی در استخدام ها
نبود تناسب میان بودجه و پروژه ها

نبود آمار مناسب شهری یا منطقه ای
روحیه محافظه کاری

 I1, I2, I3, I5,
 I6, I7, I8, I9,

I10, I11
موانع فرهنگی

نبود فرهنگ اعتماد و اطمینان
محافظه کاری مسئولان شهری
عدم تمایل به تسهیم اطلاعات
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کد مضامین پایهردیف
مصاحبه شونده

مضمون 
سازمان دهنده

مضامین 
فراگیر

3

وجود خرده فرهنگ های نامناسب 
بازدارنده مشارکت

 I1, I2, I3, I4,
 I6, I7, I8, I9,

 I10
موانع فرهنگی

موانع مشارکت

نبود روحیه کار شورایی و گروهی
نبود بستر فرهنگی و ارزشی لازم جهت 

اختیارات بیشتر به حکومت محلی
انتقادپذیر نبودن و پذیرش سخت ایده های 

نو
ابهام قوانین حکومت های محلی در 

اختیارات و تصمیم گیری ها
 I2, I4, I5, I6,
 I7, I8, I9, I10,

I11

موانع قانونی- 
اداری

ابهام قانون اساسی در میزان اختیارات
نظام اداری و ساختار سازمانی متمرکز

نداشتن تخصص و صلاحیت لازم
نبود مکانیسم مناسب جهت استفاده از 

پتانسیل سرمایه اجتماعی منطقه
 I1, I2, I3, I4,
 I5, I6, I8, I9,

I10, I11

موانع ارتباطی

عدم ارتباط مناسب جهت شناخت مسائل 
و مشکلات مردم

عدم بهره گیری از تکنولوژی های جدید 
جهت بهره گیری از نظرات مردم

نبود سازمان های مردم نهاد توانمند برای 
ایجاد ارتباط بهتر و استفاده از خواسته و 

نظرات مردم

 I2, I3, I4, I5,
I7, I8, I9, I10

مشارکت مدنی پایین به علت نبود اعتماد و 
اطمینان مردم به حکومت محلی

ارتباط نامناسب با بخش خصوصی و 
سازمان های دولتی

درگیر کردن مردم برای تصمیم گیری، 
اجرا و ارزیابی برنامه های توسعه شهری

مأخذ: همان.

تجزیه و تحلیل داده های این بخش حاکی از آن است که از نظر خبرگان، مضامین 
شناســایی شده به عنوان موانع استقرار حکومت محلی باز در کشور است. بدون توجه 
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به بحث هــای گوناگونی که معمولاً در مورد تئوری و تئوری پردازی مطرح می شــود 
درمجمــوع می توان هر گونه نــوآوری تئوریکی را در چهار گروه بدین شــرح در نظر 
گرفت: بســط یا بهبود تئوری های موجود، مقایســه دیدگاه هــای تئوریکی مختلف، 
بررســی پدیده ای خاص با استفاده از دیدگاه های تئوریکی مختلف و بالاخره، بررسی 
پدیده ای مســتند و تکراری )تحقیقی که قبلًا انجام شده است( در محیط و شرایطی 
جدید )کیاکجــوری و رودگر نژاد، 1399(. مبتنی بر این دیدگاه، مقاله حاضر در گروه 
اول و چهارم قرار می گیرد. بر این اســاس، هدف مقاله حاضر که پاسخ به سؤال موانع 

حکومت محلی باز چه می باشد؟ انجام گرفته است.

 4. جمع بندی و نتیجه گیری
نتایج یافته های تحقیق نشان داد که موانع حکومت محلی باز شامل 55 مضامین پایه؛ 11 
مضامین سازمان دهنده؛ در قالب سه مضمون فراگیر؛ پاسخگویی، شفافیت و مشارکت است.

الف( موانع پاسخگویی

پاســخگویی امر مهمی برای حکومــت محلی و ارائه کننــدگان خدمات عمومی 
محسوب می شود چرا که مردم حق دارند از نحوه خرج کردن پول و عملکرد حکومت 
محلی آگاه باشــند. شهرداری به مردم و شورای  شــهر که نمایندگان مردم هستند، 
پاسخگوســت. بهره گیری از الگوی حکومت باز برای شوراها و شهرداری ها می تواند تا 
حدود زیادی به مردم فرصت مشــارکت بیشتر در امور مربوط به خود را دهد، موجب 

شفافیت رویه ها و فرایندها شود و پاسخگویی را نیز افزایش دهد.
مضامین ســازمان دهنده موانع پاســخگویی در این مقاله شــامل؛ موانع اداری- 
مالی؛ موانع قانونی-سیاســی؛ موانع فرهنگی و موانع ارتباطی است که مضامین پایه 
مســتخرج شده موانع اداری-مالی در مصاحبه با خبرگان شامل هفت مقوله می شود: 
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نبود پاسخگویی جهت مســائل اداری، نبود ارائه خدمات مطلوب به مردم، عدم ارائه 
گزارش هــای مالی به مردم، عدم ارائه گزارش های مالــی به نهادهای ذی ربط، پایین 
بودن ســطح تکریم ارباب رجوع، عدم توجه به نقد و پیشــنهادهای مردم، عدم  تعهد 
سازمانی در شهرداری ها. مضامین پایه مستخرج شده موانع قانونیـسیاسی شامل چهار 
مقوله اســت: موانع موجود در اختیارات مدیران، نبود مســئولیت پذیری در مدیران، 
ابهام در قوانین و مقررات، عدم رعایت به اجرای قوانین و مقررات، وابســتگی مالی به 
حکومت مرکزی. مضامین پایه مستخرج شده موانع فرهنگی شامل دو مقوله می  شود: 
عدم جســارت در مسئولیت پذیری و پاسخگو بودن، نبود فرهنگ مطالبه گری مردم و 
مضامین پایه مســتخرج شده موانع ارتباطی شامل سه مقوله است: همکاری پایین با 
رسانه ها، نداشتن مهارت ارتباطی مناسب با مردم، نبود خط ارتباطی برای پاسخگویی. 
لازمه رســیدن به جامعه توســعه یافته، داشــتن نظام پاســخگو اســت. هیوود1 
پاســخگویی را به معنای جوابگو بودن می داند و آن را وظیفه یک شخص برای توضیح 
و توجیه رفتارش و همچنین پذیرش انتقاد از دیگران تعریف می کند. در برخی موارد 
پاسخگویی با مفهوم شفافیت یکسان پنداشته می شود در حالی که شفافیت پیش شرط 
رسیدن به پاسخگویی است و هیچ گاه نمی توان مفهوم پاسخگویی را با مفهوم شفافیت 
یکسان دانست. ایمانوئل کانت در تئوری معروف خود، با عنوان »صلح جاویدان«، ایده 
دولت پاسخگو را بیان کرده است. دولت پاسخگو برای شکل گیری نیازمند دو امر مهم 
اســت: زمامداران مسئول و شهروندان مقتدر. دولت پاســخگو همان دولت مبتنی بر 

دمکراسی یا تعریف کارکردی دمکراسی است )جلالی و اژئر، 1395(.
 اهمیت مســئله پاسخگویی در حاکمیت از آن جهت است که اگر دولت هایی که 
قدرت دارند در مورد اعمال اشــتباهات و تصمیم گیری های خود به مردم پاســخگو 

1. Heywood
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نباشــند، دمکراســی و مردم ســالاری در حد حرف و شــعار باقی می ماند. بنابراین 
پاســخگویی عمومی به عنوان یــک نهاد مکمل مدیریتــی، در حکومت دمکراتیک و 
مردم سالار است و دولت پاسخگو در جامعه شرایط جلب اعتماد عمومی شهروندان را 
فراهم کرده و درنهایت باعث افزایش مشــارکت عمومی شهروندان در امور سیاسی و 

اجتماعی از قبیل انتخابات خواهد شد )رهنورد و همکاران، 1396: 36(. 
قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران پاسخگویی را به عنوان یکی از ساز و کارهای 
تحقق عدالت اجتماعی و دمکراسی در نظر گرفته و همه اجزای حکومت و دولت را با 
روش های متفاوت، مکلف به پاسخگویی در برابر مردم و نیز در برابر نهادهای نظارتی 

کرده  است )الوانی، کیاکجوری و رودگرنژاد، 1399: 107(. 

ب( موانع شفافیت

شــفافیت درباره چگونگی ارائه خدمات و کارهای عمومی باعث می شود از ایجاد 
انحصار برای یک یا چند شرکت جلوگیری شود، رقابت های عادلانه ایجاد شود، کالاها 
و خدمات با کیفیت بهتری به مردم ارائه شــود و تا حد زیادی از فاسد شدن مقامات 
محلی، پیشگیری شود و همچنین شــهروندان می توانند از فرایند مدیریت شهری و 

فعالیت هایی که در حال انجام است آگاه شوند.
مضامین سازمان دهنده موانع شفافیت در این مقاله شامل: عدم زیر ساخت فناوری 
و اطلاعات، موانع ارتباطی، موانع اداری  ـ  قانونی و موانع فرهنگی اســت. مضامین پایه 
مستخرج شده موانع عدم زیر ساخت فناوری و اطلاعات در مصاحبه با خبرگان شامل 
دو مقوله می شــود: نبود ســرعت اینترنت برای بارگذاری اطلاعات و نبود زیرساخت 
فناوری و اطلاعات. موانع ارتباطی در مصاحبه با خبرگان شــامل دو مقوله است: عدم 
دسترسی مردم به داده ها و اطلاعات مربوط به شهر و منطقه، محدود بودن رسانه های 
مستقل و کارآمد. موانع اداری- قانونی در مصاحبه با خبرگان شامل 15 مقوله می شود: 



 ـ 3۵3 واکاوی موانع حکومت محلی باز در ایران ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ

فســاد اداری و مالی به علت سیستم مالی ضعیف، ناآگاهی مردم از برنامه های شهری، 
عدم شــفافیت در عملکرد، پنهان ســازی مناقصه ها و مزایده ها به دلیل دخالت برخی 
جهت منافع شــخصی یا حزبی، موانع قانونی افشای اطلاعات، پنهان سازی هزینه ها و 
درآمدهای شهر، مشــکلات در انتخابات اعضای شورا، ابهام در قوانین و موازی کاری 
ســازمان، ترس و نگرانی افراد از افشــای اطلاعات یا رسانه ای کردن وجود یک فساد 
اداری، وجود پارتی بازی و رشوه، صرفاً شعار بودن مدیریت شهر شیشه ای، پنهان سازی 
در قراردادها به خطر دخالت مدیران، عدم آگاهی عمومی در استخدام ها، نبود تناسب 
میان بودجه و پروژه ها، نبود آمار مناســب شــهری یا منطقــه ای. موانع فرهنگی در 
مصاحبه با خبرگان شــامل چهار مقوله؛ روحیه محافظه کاری، نبود فرهنگ اعتماد و 

اطمینان، محافظه کاری مسئولان شهری و عدم تمایل به تسهیم اطلاعات است.
موضوع شــفافیت به طور گســترده در ادبیات مربوط به دولت باز و آزادی اطلاعات 
مــورد بحث قرار گرفته اســت )Tavares and da Cruz, 2017: 1). از منظر ســازمان 
بین المللی شفافیت،1 موضوع شفافیت، اصلی است که افراد بتوانند از تصمیمات اداری، 
معامــلات تجاری و امور خیریه ای که زندگی آنها را تحــت تأثیر قرار می دهد، آگاهی 
یابند. به عبارت دیگر وظیفه و تکلیف کارکنان و مدیران دولتی این اســت که رفتار آنان 
قابل رؤیت، پیش بینی و درک باشد. بر اســاس گزارش 11 مارس سال 2020، از منظر 
شاخص حاکمیت قانون در پروژه عدالت جهانی،2 که در سراسر جهان به بررسی و رصد 
»حاکمیت قانون«، در کشورهای مختلف دنیا می پردازد،3 در بعد شاخص حکومت باز در 
منطقه رتبه 7 از 8 کشور و در دنیا رتبه 124 از 128 کشور قرار داریم.4 گزارش مرتبط 

1. www.transparency.com.
2. WJP Rule of Law Index

3. این پروژه با استفاده از نهادهای مدنی و اشخاص حقیقی و حقوقی براساس هشت معیار اصلی و مجموعاً 44 معیار 
به سنجش حاکمیت قانون در کشورها می پردازد که هدف شناخت شاخص های مدنظر پروژه عدالت جهانی است.

http://worldjusticeproject.org/open-government-index :4.گزارش کامل این پروژه در سایت
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به حوزه شفافیت، دولت ها را براساس چهار بعد: قوانین و اطلاعات حکومتی منتشر شده، 
حق دسترسی به اطلاعات، مشارکت مدنی و مکانیسم های دادخواهی کشورها ارزیابی و 

رتبه بندی می کند )جمالی، نرگسیان و پیران نژاد، 1396: 63(. 
یکی از اهداف بســیار مهم در شفافیت که حتی ســازمان بین المللی شفافیت آن 
را دنبال می کند آگاهی برای مبارزه با فســاد اداری از طریق اشــاعه اطلاعات و ایجاد 
شفافیت در فعالیت مالی حکومت ها و به تبع آن حکومت های محلی مانند شورای  شهر 
و شهرداری هاست. شهرداری و شورای شهر مکانی است که در آن سلامت و اعتماد به 
مقدار بســیار زیادی مورد توجه قرار می گیرد. اما با توجه به وسعت و نوع فعالیت هایی 
که در شهرداری ها انجام  می شود، احتمال بروز فساد در برخی فرایندها همچون؛ اجرای 
وظایف و ارائه خدمات، اداره شرکت های شهرداری، تدارکات و عقد قراردادهای تجاری 
و... وجود دارد )آقازاده و همــکاران، 1397: 10(. جمله معروف داگ فورد1 که کاندید 
انتخابات شــورای شــهر تورنتو در سال 2010 شده بود، بســیار قابل تعمق است وی 
درخصوص وضعیت فساد شهرداری و لزوم شفافیت چنین می گوید: »کاش می توانستم 
مواردی که پشــت درهای بســته اتفاق می افتد را به شما بگویم. سیستم در تالار شهر 
)شهرداری( خراب است«2)Palmer, 2011: 5) . تأثیرات این موضوع برای دولت محلی 
چشــمگیر و آسیب زا نبوده است. در بسیاری از موارد مقامات موفق شدند تا دیگر اعضا 
را تشــویق به شفاف سازی کنند. نگرش های مقاوم در برابر تغییر، یک شبه تغییر نکرده 
است، اما کسانی که پنهان کاری را ترجیح می دهند به طور فزاینده ای می دانند که چنین 
نگرشــی یک قاعده و اصول نیست. تجربه دولت محلی نشان  می دهد که قانون آزادی 
اطلاعات، مردان و زنان بد را خوب نمی کند، اما به بهتر شــدن انسان های خوب کمک 

1. Doug Ford
2. "The System at City Hall is Broken"
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می کند. همان طور که بنتهام1 مدت ها پیش استدلال خود را ارائه داده بود، »پنهان کاری، 
 .(Birkinshaw, 1998: 54( 2»یک پوشش برای قلدرهاست

 ج( موانع مشارکت 

مشــارکت فرایندی اســت که از طریق آن مردم به صورت کاملًا آگاهانه، فعالانه و 
واقعی درگیر تصمیم گیری های مربوط به عوامل مؤثر بر زندگیشــان، تدوین و اجرای 
سیاست ها و برنامه ریزی های شهری می شوند. لذا پیش بینی میزان مشارکت مردم در 
مراحل مختلف سیاســتگذاری مانند تعیین دستور کار، تصمیم گیری، اجرا و ارزیابی 
سیاست ها ضرورت دارد. در حال حاضر نقش مشارکتی مردم فقط در انتخاب اعضای 
شــورا خلاصه می شود و بعد از انتخابات، شــهروندان به  مدت چهار سال هیچ نقشی 
در تدوین سیاست ها و برنامه های شهری ندارند، در حالی که مشارکت، زیر بنای اصلی 
حکمرانی خوب اســت. در این مقاله، مضامین سازمان دهنده موانع مشارکت شامل؛ 
موانع فرهنگی، موانع قانونی-اداری، موانع ارتباطی اســت. مضامین پایه مســتخرج 
شــده موانع فرهنگی در مصاحبه با خبرگان شامل چهار مقوله می شود: وجود خرده 
فرهنگ های نامناسب بازدارنده مشارکت، نبود روحیه کار شورایی و گروهی، نبود بستر 
فرهنگی و ارزشــی لازم جهت اختیارات بیشــتر به حکومت محلی، انتقادپذیر نبودن 
و پذیرش ســخت ایده های نو. مضامین پایه مستخرج شده موانع قانونی-اداری شامل 
چهار مقوله اســت: ابهام قوانین حکومت های محلــی در اختیارات و تصمیم گیری ها، 
ابهام قانون اساســی در میزان اختیارات، نظام اداری و ســاختار ســازمانی متمرکز، 
نداشــتن تخصص و صلاحیت لازم. مضامین پایه مستخرج شــده موانع ارتباطی در 
مصاحبه با خبرگان شــامل هفت مقوله اســت: نبود مکانیسم مناسب جهت استفاده 

1. Bentham
2. Secrecy, In Most Cases, is a Cloak to Protect Blackguards, Bullies and Buffoons.



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  3۵6

از پتانســیل ســرمایه اجتماعی منطقه، عدم ارتباط مناسب جهت شناخت مسائل و 
مشــکلات مردم، عدم بهره گیری از تکنولوژی های جدید جهت بهره گیری از نظرات 
مردم، نبود سازمان های مردم نهاد توانمند برای ایجاد ارتباط بهتر و استفاده از خواسته 
و نظرات مردم، مشارکت مدنی پایین به علت نبود اعتماد و اطمینان مردم به حکومت 
محلی، ارتباط نامناســب با بخش خصوصی و سازمان های دولتی، درگیر کردن مردم 

برای تصمیم گیری، اجرا و ارزیابی برنامه های توسعه شهری. 
پس از خرداد 1376، تأثیرات جهانی شدن و توسعه گفتمان مردم سالاری فضای 
جدیدی را برای توسعه شاخص های دمکراسی به وجود آورد که از جمله دستاوردهای 
مهم شــوراهای اسلامی شهر و روستا هستند که زمینه مناسبی برای تحقق مشارکت 
جامعه فراهم کرد. تأثیر شوراها در کاهش تمرکز اداری و واگذاری بخشی از اختیارات 
نظام سیاســی به نهادهای محلی اســت که در اصل صد قانون اساســی و مواد )1(، 
)68(، )70(، )74(، )76( و )77( قانــون تشــکیلات و وظایف شــورا مصوب 1375 
آمده که نشــان دهنده تأثیر شوراها در مشارکت جامعه و کاهش تصدی گری و تمرکز 
دولت اســت )الوانی، کیاکجوری و رودگرنژاد، 1399: 107-106(. انجمن بین  المللی 

مشارکت های مردمی1 هفت اصل اساسی برای مشارکت عمومی بیان کرده است:
 مشارکت عمومی بر این باور استوار است که کسانی که تحت تأثیر تصمیمی  ـ

قرار می گیرند، حق دارند در روند تصمیم گیری دخیل باشند.
مشارکت عمومی این نوید را می دهد که همکاری عموم مردم در تصمیم گیری  ـ

تأثیر خواهد گذاشت.
مشــارکت عمومی با شــناخت نیازها و منافع2 همه شرکت کنندگان، ازجمله  ـ

1. The International Association for Public Participation’s (IAP2(.
2. Needs and Interests
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تصمیم گیرندگان، تصمیمات پایدار را ارتقا می بخشد.
مشارکت عمومی فرایند تصمیم گیری را برای علاقه مندان به تصمیم تسهیل  ـ

و آسان می کند. 
مشارکت عمومی از شرکت کنندگان در طراحی نحوه مشارکت آنها کمک می گیرد. ـ
مشــارکت عمومی اطلاعات و روش منطقی برای شــرکت کنندگان مشارکت  ـ

ارائه می دهد. 
مشارکت عمومی به شرکت کنندگان نشان می دهد که چگونه نظرهای آنها بر  ـ

.(Galster, 2018: 40( تصمیم تأثیر گذاشته است
در نقش مشارکت کننده باید حکمرانی محلی برخی از وظایف خود را با مشارکت 
یا شــراکت ســایر بخش ها انجام دهد. برای مثال در بحث زیرســاخت های کلان از 
قبیل راه و جاده، آبرســانی، برق رســانی با بخش دولتی مشــارکت یا شراکت کند و 
مراحلی از کار را برعهده گیرد. همچنین اگر تأمین آب و انتقال آن با ســطح مرکزی 
است، توزیع آن برعهده نهاد محلی باشد. در بحث های فرهنگی، مشارکت بین بخش 
دولتی مانند وزارت ارشــاد، بخش عمومی مانند شهرداری ها، بخش خصوصی مانند 
سرمایه گذاران فرهنگی و بخش مردمی مانند سمن هایی که در راستای امور فرهنگی 
فعالیت می کنند، صورت  می گیرد. به عنوان مثال در حوزه مالی و اداری شــهر پاریس 
در سال 2014، اولین بودجه مشارکتی را اجرا کرد. 17/7 میلیون یورو برای 9 پروژه 
توسط 40745 نفر رأی دهنده اختصاص داده شد. در سال 2016، 100 میلیون یورو 
برای 219 پروژه با مشــارکت 92809 رأی دهنده، تخصیــص پیدا کرد )کاظمیان و 

.(Galster, 2018: 30 همکاران، 1398: 190؛
تحقیق حاضر، شروعی برای استقرار و توجه به حکومت محلی باز است که در کنار 
مدل های دیگر همچون حکمرانی محلی خوب، می تواند به توانمند سازی حکومت های 
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محلی کمک کند. نکات اشاره شده در ادبیات نظری و مصاحبه خبرگان، گویای این امر 
مهم است که باید یک سینرژی بین حکومت مرکزی، حکومت محلی، مردم، نهادهای 
مدنی و بخش خصوصی ایجاد شود که نتیجه آن، افزایش آگاهی مقامات منتخب محلی 
و منطقه ای، جلوگیری از فســاد و اثربخشــی خدمات عمومی، مشارکت شهروندان از 
طریق دسترسی آنها به داده های آزاد، تصمیم گیری بهتر و اعتماد بیشتر مردم به نهادها 
را در پی خواهد داشت. در این راستا برای محقق شدن مدل و رفع موانع پیش رو باید 
به مقوله هایی چون؛ زیرســاخت های فناوری و اطلاعــات، ارتباطات مؤثر و دمکراتیک 
بین مردم و حکومت محلی، نظام اداری و مالی مناســب، قوانین و مقررات شــفاف و 

فرهنگ  سازی در حوزه های پاسخگویی، شفافیت و مشارکت توجه شود. 
حکومت محلی باز باید سیاست ها، برنامه ها و روش هایی را اعمال کند تا شهروندان 
اجازه داشته باشند در صورت تمایل در مورد اقدام ها و تصمیم گیری های حکومت، به 
داده ها و اطلاعات صحیح، قابل درک و استفاده دسترسی داشته باشند و این داده ها و 
اطلاعات باید مرتباً به روز و آنلاین باشند. حکومت محلی باید برای شناسایی مهم ترین 
اطلاعات مورد نیاز شــهروندان، با رعایت قوانین مرتبط با حفظ حریم شخصی مردم 
و حفظ امنیت آنها، در جســتجوی بازخورد عمومی باشد. وجود ارتباط مناسب بین 
حکومت محلی و شــهروندان امری ضروری است. مردم در کنار حکومت محلی نقش 
مهمی در کشــف و شناسایی موانع، مشکلات و نیازهای موجود در مسیر تدوین، اجرا 
و ارزیابی سیاســت ها دارند و همگام با شفاف شدن فعالیت ها، زمینه برای پاسخگویی 
درباره برنامه ها و ارزیابی موفقیت ها یا شکســت های مسئولان فراهم می شود. قاعدتاً 
رعایت این موارد به افزایش شفافیت، مشارکت عمومی و پاسخگویی در سیاست های 

حکومت محلی باز منجر خواهد بود.



 ـ 3۵9 واکاوی موانع حکومت محلی باز در ایران ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ

منابع و مآخذ
آبیار، منصور، حســین مسعودنیا و امیرمسعود شــهرام نیا )1396(. »نقش حکومت های محلی در فرایند . 1

توسعه سیاسی )مطالعه موردی: ایران(«، سیاست جهانی، 6 )1(.

آرایی، وحید، ابوالفضل قاســمی و یاســر معینی فر )1396(. »توصیه های سیاســتی موانع تحقق پذیری . 2

حکمرانی خوب در اداره امور عمومی )مطالعه موردی: فرمانداری و شــهرداری شهرســتان مینودشت(«، 

مطالعات راهبردی سیاستگذاری عمومی، 7 )25(.

آقازاده، فتاح، حســن عابدی جعفری، حبیب اله طاهرپور کلانتری و سعید زرندی )1397(. »تدوین مدل . 3

علی بروز فساد اداری در مناطق شهرداری«، فرایند مدیریت و توسعه، 31 )3(. 

آیت اله زاده  شیرازی، میرحسین و عباس نرگسیان )1392(. »مدیریت ارتباط با شهروند: مطالعه رابطه آن . 4

با مشارکت، پاسخگویی عمومی و شفافیت در منطقه 3 شهر تهران«، مدیریت دولتی، 5 )2(. 

ابراهیم آبادی، غلامرضا و ســید عبدالرحیم ابوالحســنی )1398(. »شــوراهای اسلامی شــهر و روستا و . 5

تمرکززدایی در جمهوری اسلامی ایران«، پژوهشنامه علوم سیاسی، 14 )1(. 

ابوالحســنی، ســیدعبدالرحیم و غلامرضا ابراهیم آبادی )1398(. »شــوراهای اسلامی شــهر و روستا و . 6

تمرکززدایی در جمهوری اسلامی ایران«، پژوهشنامه علوم سیاسی، 14)1(.

احمدی، سیدعباس، محمدرضا فرجی و کمال رنجبری )1398(. »عناصر مؤثر بر شکل گیری دولت محلی . 7

کارآمد در ایران«، آمایش سیاسی فضا،1 )4(.

اشتریان، کیومرث و حسن کریمی فرد )1395(. »نقد و بررسی عملکرد شوراهای اسلامی شهر در ایران«، . 8

دولت پژوهی، 2 )7(. 

الوانی، ســیدمهدی، کریم کیاکجوری و فروغ رودگر نژاد )1399(. مدیریت توســعه، چاپ چهارم، تهران، . 9

انتشارات صفار. 

امیدی، علی )1392(. »امنیت و توسعه پایدار و تقویت قانونمند حکومت های محلی در ایران«، تحقیقات . 10

جغرافیایی، ش 4، )پیاپی 111(.  



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  36۰

ایمانی جاجرمی، حســین )1387(. »بررسی جامعه شناختی شــوراهای اسلامی با رویکرد کیفی نظریه . 11

بنیانی«، فصلنامه پژوهشنامه )پژوهشکده تحقیقات استراتژیک(، 11 )4(. 

بابایی، جواد و حســین جباری بیرامی )1393(. »موانع مشــارکت اعضای شــوراهای اسلامی شهرها و . 12

روستاهای اســتان آذربایجان شرقی در نظام بهداشــت و درمان )یک مطالعه کیفی(، فصلنامه مدیریت 

ارتقای سلامت، 3 )3(.

ثنایی، مهدی، محمدســعید تسلیمی، محمد عبدالحســین زاده و محمدحسین خانی )1397(. »تحلیل . 13

و ارزشیابی مدل های اکوسیستم داده حکومتی باز«، پژوهشنامه پردازش و مدیریت اطلاعات، 34 )2(.

جلالــی، محمد و زهرا اژئر )1395(. »پاســخگویی دولــت: جایگاه، ارکان و پیش شــرط ها«، فصلنامه . 14

پژوهش های حقوق تطبیقی، 20 )1(. 

جمالی، قاســمعلی، عباس نرگســیان و علی پیران نــژاد )1396(. »ارزیابی وضعیت شــفافیت پورتال . 15

سازمان های دولتی )مطالعه موردی: وزارتخانه های ایران(«، مدیریت دولتی، 9 )1(. 

حشــمت زاده، محمدباقر، امیرمحمد حاجی یوســفی و محمدعلی طالبی )1396(. »بررسی موانع تحقق . 16

حکمرانی خوب در فرهنگ سیاسی ایران، جستارهای سیاسی معاصر، سال هشتم، ش 1.

حیدری، علی، علیرضا رضایی و عباس صالحی نجف آبادی )1398(. »توسعه سیاسی در جمهوری اسلامی . 17

ایران با محوریت نقش شوراهای اسلامی و مشارکت شهروندی«، جستارهای سیاسی معاصر، 10 )1(. 

دربان آســتانه، علیرضا، محمد رضا رضوانی، سیدحســن مطیعی و سیدعلی بدری )1389(. »سنجش و . 18

تحلیل عوامل مؤثر بر حکمروایی روســتایی در حکومت های محلی )مطالعه موردی: شهرســتان قزوین(، 

پژوهش های جغرافیای انسانی، ش 73.

رهنــورد، فرج اله، طیبــه بیاتی چالشــتری، حبیب اله طاهرپــور کلانتری و عباس منوریــان )1396(. . 19

»پاسخگویی در شبکه خط مشی عمومی«، فصلنامه فرایند مدیریت و توسعه، 30 )4(. 

زرقانی، ســید هادی و ابراهیم احمدی )1398(. »حکمرانی خــوب در دولت های محلی: تمرکززدایی«، . 20

فصلنامه دولت پژوهی، سال پنجم، ش 19.



 ـ 361 واکاوی موانع حکومت محلی باز در ایران ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ

کاظمیان، غلامرضــا، وجه اله قربانی زاده، رضا واعظی و مرضیه شــاه محمدی )1398(. »الگوی نقش و . 21

ساختار حکمروایی محلی در نظام مدیریتی ایران«، مدیریت دولتی، 11 )2(. 

کوزه گر، لطفعلی و مصطفی رضایی )1399(. »رهیافت توسعه؛ تمرکززدایی از حکومت ملی به حکومت . 22

محلی«، توسعه پایدار محیط جغرافیایی، 2 )3(. 

کریمی فرد، حســن )1399(. »اصول و ضوابط حکومت باز در سطح محلی؛ پیشنهاداتی برای شوراها و . 23

شهرداری ها«، معاونت پژوهش های سیاسی حقوقی دفتر مطالعات سیاسی.

کیاکجوری، کریم و فروغ رودگرنژاد )1399(. »تحلیل تماتیک شناسایی علل موفقیت قهرمانان ورزشی . 24

بندر انزلی«، مطالعات مدیریت ورزشی ، دوره 13، ش 69.

مقیمی، سیدمحمد )1382(. اداره امور حکومت های محلی، تهران، انتشارات سمت.  . 25

هومن، حیدرعلی )1390(. راهنمای عملی پژوهش کیفی، تهران، انتشارات سمت.  . 26
27. Adiputra, I.M.P., S. Utama and H. Rossieta (2018(. “Transparency of Local 

Government in Indonesia”, Asian Journal of Accounting Research, 3 (1(. 

28. Birkinshaw, P. (1988(. “Open Government-local Government Style”, Public Policy 
and Administration, 3 (1-2(. 

29. Braun, V. and V. Clarke (2006(. “Using Thematic Analysis in (Psychology”, 
Qualitative Research in Psychology,2 (3 (. 

30. Criado, J.I., E.A. Ruvalcaba-Gómez and R. Valenzuela-Mendoza (2018(. “Revisiting 
the Open Government Phenomenon. A Meta-Analysis of the International 
Literature”, JeDEM - EJournal of EDemocracy and Open Government, 10 (1(. 

31. Galster, Andreas (2017(. “Open Local Government Outline Report”, Congress of 
Local and Regional Authorities, CG/GOV05 (2017( 02.

32. Galster, Andreas (2018(. ”Transparency and Open Government”, Congress of Local 
and Regional Authorities, Printed at the Council of Europe.

33. http://worldjusticeproject.org/open-government-index

34. Kiger, M.E. and L. Varpio (2020(. “Thematic Analysis of Qualitative Data: AMEE 
Guide”, Medical Teacher, 42 (8(. 

35. Kim, S. and J. Lee (2017(. “Citizen Participation and Transparency in Local 
Government: Do Participation Channels and Policy Making Phases Matter?”, In 
Proceedings of the 50th Hawaii International Conference on System Sciences, 
ISBN: 978-0-9981331-0-2.



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  36۲

36. Kvale, S. (1996(. Inter Views; An Introduction to Qualitative Research, Thousand 
Oaks, CA: Sage.

37. Musa, A., D. Bebić and P. Đurman (2015). “Transparency and Openness in Local 
Governance: A Case of Croatian Cities”, Hrvatska i Komparativna Javna Uprava: 
Časopis Za Teoriju I Praksu Javne Uprave, 15 (2(.

38. Palmer, J .(2011(. “Corruption Prevention in Ontario Municipalities”, MPA Major 
Research Papers, 101. https://ir.lib.uwo.ca/lgp-mrps/101.

39. Sayogo, D.S. and S.B.C. Yuli (2018(. “Critical Success Factors of Open Government 
and Open Data at Local Government Level in Indonesia”, International Journal of 
Electronic Government Research (IJEGR), 14 (2(. 

40. Sparkes, A. and B. Smith (2013(. Qualitative Research Methods in Sport; Exercise 
and Health: From Process to Product, London, Routledge.

41. Tavares, A.F. and N.F. Da Cruz (2017(. “Explaining the Transparency of Local 
Government Websites Through a Political Market Framework”, Government 
Information Quarterly, 101249. 

42. www.transparency.com

43. Yavuz, N. and E.W. Welch (2014(. “Factors Affecting Openness of Local 
Government Websites: Examining the Differences Across Planning, Finance and 
Police Departments”, Government Information Quarterly, 31 (4(. 



 ـ 363 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ سازمان تعزیرات حکومتی: از تهدید انگاری تا فرصت انگاری

سازمان تعزیرات حکومتی: از تهدید انگاری تا 
فرصت انگاری

امید رستمی غازانی* 

شماره صفحه: 394-363تاریخ پذیرش:1402/05/17تاریخ دریافت: 1401/08/24نوع مقاله: پژوهشی

ســازمان تعزیرات حکومتی به عنوان یکی از مراجع شــبه قضایی و رســیدگی کننده اداری، مرجع 
صلاحیت دار برای رســیدگی به برخی از تخلفات اقتصادی اســت. این سازمان و صلاحیت های آن 
بعضاً به عنوان یکی از مصادیق نقض اصل تفکیک قوا )اصل پنجاه  و هفتم قانون اساسی(، تمرکز امور 
قضایی در قوه  قضائیه )اصل یکصدوپنجاه و نهم قانون اساســی( و اصل قضایی بودن مجازات ها )اصل 
سی و ششــم قانون اساســی( مطرح شده است؛ این نگاه سبب شده که ســازمان تعزیرات حکومتی 
به عنوان نهاد رقیب قوه قضائیه تلقی شــده و درنتیجه رویکرد حذفی نســبت به آن وجود داشــته 
باشــد. در این مقاله با بهره گیری از روش توصیفی-تحلیلی تلاش شــده است که ضمن پاسخگویی 
به نقدهای پیشــین با رویکردی فرصت مدارانه به ســازمان تعزیرات حکومتی پرداخته شود. بر این 
اساس راهبردهایی چون جرم زدایی و قضازدایی، در کنار پشتوانه فقهی تاریخی نهاد حسبه می تواند 
به عنوان تبیینی برای صلاحیت های شــعب ســازمان تعزیرات حکومتی در رســیدگی به تخلفات 
اقتصادی مطرح شــود. اتخاذ رویکرد فرصت مدارانه به ســازمان تعزیرات حکومتی در کنار اهتمام 
در رفــع انتقاد های وارده به این نهاد، می تواند جایــگاه آن را به عنوان یکی از نهادهای مکمل )و نه 
رقیب( قوه  قضائیه مطرح کرده و بســتر مناسبی را برای توســعه صلاحیت های آن با جرم زدایی از 

جرائم اقتصادی فراهم کند.
کلیدواژه ها: تخلفات اقتصادی؛ تعزیرات حکومتی؛ جرم زدایی؛ قضازدایی؛ حسبه
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مقدمه
حقــوق کیفری به عنوان یکی از مظاهر اختیارات اصلی و انحصاری دولت ها مطرح 
اســت )یکرنگی، 1390: 242(. این تمایل به انحصارطلبی و گسترش قلمرو مداخله 
ازســوی دولت های مدرن در ارائه پاســخ های واکنشی کیفری نســبت به بزهکاری، 
منتهی به گســترش قلمرو حقوق کیفری و تورم قوانین کیفری شده است؛ امری که 
امروزه یکی از مهم ترین معضلات نظام های حقوق کیفری در کشورهای مختلف بوده 
و خود ناکارآمدی نظام پاســخ دهی دولتی به بزهکاری را به دنبال داشته است. اگر در 
ابتدای دوران مدرنیته، دولت ها درصدد بســط قلمرو مداخله انحصاری کیفری خود 
بودند، در دهه های اخیر این رویه معکوس شــده اســت و دولت ها به انحای مختلف 
به موجب قوانین یا رویه های عملی ســعی در تمرکز فعالیت های خود بر بزه های واجد 
اولویــت و اهمیت کرده و در بزه های بــا اولویت و اهمیت کمتر درصدد بهره گیری از 
ظرفیت های جامعه مدنی در پاســخ دهی به بزهکاری هســتند. در موارد پاسخ دهی 
دولتی نیز تلاش بر این است که میزان بهره گیری از پاسخ های کیفری اعِمالی مراجع 
قضایی کاهش و در مقابل پاســخ های اعِمالی مراجع اداری افزایش یابد. در این راستا 
اتخاذ سیاســت های مبتنی بــر دوری از نظام عدالت کیفــری از اولویت های دولت ها 
قرار گرفته اســت. »جرم زدایی«،1 »کیفر زدایی«2 و »قضازدایی«3 ازجمله راهبردهای 
مورد اســتفاده دولت ها اســت که هریک از آنها تعریف خاص خود را داشــته و البته 

هم پوشانی هایی نیز با یکدیگر دارند.
گسترش اهمیت موضوع های اقتصادی در جامعه سبب شده است که سیاست های 
کیفری در کشــورهای مختلف در راستای تأمین سلامت فعالیت های اقتصادی از دو 

1. Decriminalization
2. Depenalization
3. Diversion
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راهبــرد )به ظاهر متعارض( »پیش روی« و »پس روی« اســتفاده کند. مطابق راهبرد 
پیش رو ممکن است در راستای تأمین سلامت اقتصادی در جامعه، رفتارهای جدیدی 
جرم انگاری شــده یا کاربــرد کیفر درخصوص رفتارهایی گســترش یابد که پیش از 
این جرم انگاری شــده اســت. در راهبرد پسروی ممکن است وصف مجرمانه از برخی 
رفتارهای مجرمانه ســلب شــده یا اینکه با جرم زدایی ناقص دایره مداخله دولت در 
حــوزه اقتصاد کاهش و یا جنس مداخله از پاســخ های کیفری به اداری تبدیل یابد. 
این دو راهبرد، درواقع دو راهبرد مکمل هستند که دولت ها با لحاظ شرایط حاکم بر 

جامعه حسب مورد یکی از آنها را اتخاذ می کنند.
تشــکیل ســازمان تعزیرات حکومتی با صلاحیت رســیدگی به برخی از تخلفات 
اقتصادی در قوه مجریه به عنوان اقدامی در جهت راهبرد پســروی اســت که از بدو 
تشــکیل مورد نقد و ایراد حقوق دانان واقع شــده  اســت که برخی از این نقدها ناظر 
به اصل تشــکیل این نهاد بود. بر این اساس تشــکیل این نهاد و واگذاری صلاحیت 
رســیدگی به آن در تعارض با اصول بنیادین حقوق دانســته شد. این دیدگاه وجود 
سازمان تعزیرات حکومتی را تهدیدی علیه ارزش های حقوقی شناخته شده می داند، 
تهدیدی که ســبب می شود مواردی چون حذف این سازمان، ادغام آن در قوه  قضائیه 
یا تحدید صلاحیت این ســازمان، به عنوان راهکارهای احتمالی مطرح شود. در مقابل 
برخی در مقام پاســخگویی به این نقدها برآمده اند، اما سؤال اساسی این است که آیا 
اشــکال ها و ایرادهای بنیادین در حدی است که سبب برای انحلال سازمان تعزیرات 
حکومتــی و به تبــع آن واگذاری صلاحیت هــای آن به مراجع دیگــر )و ازجمله قوه  
قضائیه( شود؟ سؤال دیگری که در اینجا می تواند مطرح شود آن است که آیا می توان 
در اندیشه گسترش صلاحیت های رسیدگی به تخلفات اقتصادی در سازمان تعزیرات 
حکومتی بود؟ تاکنون مجادلات موافقان و مخالفان وجود ســازمان تعزیرات حکومتی 
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درخصوص ســازمان تعزیرات حکومتی بســیار بوده اســت و لیکن مدافعان وجود را 
مجال بحث درخصوص امکان گسترش صلاحیت آن نبوده است. در این راستا نگارنده 
دلایل توجیهی گسترش صلاحیت سازمان تعزیرات حکومتی در رسیدگی به تخلفات 

اقتصادی را مورد بحث و بررسی قرار داده است.
در راســتای تبیین مباحث، نخســت در حد ضرورت به »ســیر تحول ســازمان 
تعزیرات حکومتی و صلاحیت های آن« از بدو تشــکیل تااکنون پرداخته می شود. در 
ادامه اشــکال های بنیادین و اساســی )و نه جزئی و موردی( که برخی از حقوق دانان 
در خصوص این ســازمان و صلاحیت های آن مطرح کرده اند مورد نقد و بررســی قرار 
می گیرد. درنهایت ســپس مبانی توجیهی رســیدگی به تخلفات اقتصادی در شعب 

تعزیرات حکومتی مورد بحث و بررسی قرار می گیرد. 

1. سیر تحول سازمان تعزیرات حکومتی و صلاحیت های آن
ســازمان تعزیرات حکومتی با عمری حدود ســه دهه و رسیدگی عملی به چند 
صد هزار پرونده در هر ســال و پراکنش شــعب آن در سراســر کشور یکی از مراجع 
رســیدگی کننده اداری در نظام حقوقی ایران است.1 در تاریخ 1367/12/23 مجمع 
تشــخیص مصلحت نظام »قانون تعزیرات حکومتی« و »قانون تعزیرات حکومتی امور 
بهداشــتی و درمانی« را به صورت هم زمان به تصویب رساند.2 تصویب این دو قانون را 
باید به جهت ناکارآمدی قوانین پیش از آن در جهت ایفای نقش تنظیم گری دولت در 

1. مطابق آمار، تعداد پرونده های وارده به سازمان تعزیرات حکومتی در سال های 1394ـ1391 به ترتیب 919092، 
872444، 651817 و 522131 پرونده بوده است که تقریباً تعداد پرونده های مختومه نیز به همین میزان بوده است 

)دفتر برنامه ریزی و فناوری های مدیریتی سازمان تعزیرات حکومتی، 1395: 44(.
2. البته سابقه اصطلاح »تعزیرات حکومتی« به پیش از تشکیل سازمان تعزیرات حکومتی و به اوایل دهه 1360 شمسی 
و درخواست نخست وزیر وقت از حضرت امام خمینی )ره( جهت تفویض اختیارات به قوه مجریه برای کنترل و نظارت 

بر بازار برمی گردد )نک. دبیرخانه کمیسیون مرکزی نظارت بر قیمت ها و کنترل تورم، بی تا: 1(.



 ـ 367 ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ سازمان تعزیرات حکومتی: از تهدید انگاری تا فرصت انگاری

عرصه اقتصاد و کنترل بازار دانســت. با وجود قوانین متعدد در پیش و پس از انقلاب 
اســلامی، دولت توفیق مطلوبی در تنظیم گری عرصه اقتصاد و کنترل بازار به دســت 
نیاورده بود. با وجود آنکه رســیدگی به بزه های اقتصــادی به مراجع قضایی و حتی 
بعضاً مراجع قضایی اختصاصی )مانند دادگاه انقلاب به موجب ماده واحده قانون حدود 
صلاحیت دادسراها و دادگاه های انقلاب مصوب 1362( سپرده شده بود اما بی نظمی 
همچنان بر عرصه فعالیت های اقتصادی حاکم بود )نک. فتحی، 1379: 174-177(.

در راســتای رســیدگی به تخلفات مقرر در قوانین تعزیرات حکومتی، سه مرجع 
)کمیســیون مرکزی تعزیرات حکومتی و نیز کمیسیون های استانی )مواد 19 و 21(، 
دادسراها و دادگاه های انقلاب اسلامی )ماده 36( و وزارت بازرگانی )تبصره ماده 36(( 
پیش بینی  شــده بود. صلاحیت کمیســیون ها ناظر به تخلفات تعزیرات حکومتی در 
بخش دولتی و صلاحیت دو مرجع اخیر ناظر به تخلفات ارتکابی در بخش غیردولتی 
بود. در ادامه مجمع تشــخیص مصلحــت نظام در تاریــخ 1369/09/27 صلاحیت 
رســیدگی به تعزیرات حکومتی بخش دولتی را نیز به دادسراها و دادگاه های انقلاب 

اسلامی واگذار کرد.
به دنبال افزایش قیمت ها و نرخ ارز در نیمه اول سال 1373 و به منظور نظارت و کنترل 
دولت بر امور اقتصادی، لزوم هماهنگی مراجع قیمت گذاری و توزیع کالا و اجرای ضوابط و 
مقررات مربوط به آن و نیز مهار تورم و رسیدگی به تخلفات اقتصادی، رئیس جمهور وقت 
از مقام رهبری درخواســت می کند که رسیدگی به تخلفات در بخش دولتی و غیر دولتی 
به قوه مجریه محول شــود و رهبری موضوع را به مجمع تشخیص مصلحت نظام ارجاع 
کند. مجمع نیز در تاریخ 1373/07/19 با تصویب ماده واحده، قانون اصلاح قانون تعزیرات 
حکومتی، امور بازرســی، نظارت، رسیدگی و صدور حکم قطعی و اجرای آن را در بخش 

دولتی و غیردولتی به »دولت« محول کرد )فتحی، 1379: 183(.
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دلالت ماده واحده مذکور بر سلب صلاحیت دادگاه های انقلاب در حوزه رسیدگی 
به تخلفات تعزیرات حکومتی و انحصار صلاحیت »دولت« )قوه مجریه( اســت. یکی 
از مســائل مبتلابه دادگاه های انقلاب در رسیدگی به تخلفات تعزیرات حکومتی اطاله 
دادرســی بود که با سلب صلاحیت از دادگاه انقلاب و واگذاری آن به دولت و محول 
کردن دادرســی این مرجع به آیین نامه )به موجب تبصره »2« ماده واحده(، قانونگذار 
درصدد تکمیل فراینــد قضازدایی ای بود که پیش از این بــا تصویب قانون تعزیرات 
حکومتی آغاز شــده  بود، تا ازیک ســو مرجــع اداری به تخلفــات تعزیرات حکومتی 
رسیدگی کند و از سوی دیگر این مرجع در مقام رسیدگی به رعایت تشریفات دادرسی 

کیفری و مدنی متداول در رسیدگی های مراجع قضایی ملزم نباشد.
در راســتای اجرای ماده واحــده فوق الذکر ابتدا »تصویب نامــه در خصوص تعیین 
ســازمان و تشکیلات تعزیرات حکومتی« به تصویب رســید و به موجب ماده )2( آن 
صلاحیت قوه مجریه در رســیدگی به تخلفات، به ســازمان تعزیرات حکومتی محول 
شــد. بدین ترتیب سازمان تعزیرات حکومتی ایجاد، و صلاحیت رسیدگی به بخشی از 
تخلفات اقتصادی به شعب آن محول شد. البته در ادامه صلاحیت های این سازمان با 
فراز و فرودهایی توأم شده که اوج این فرود را می توان در تصویب قانون نظام صنفی 
کشور در سال 1382 و سلب صلاحیت رسیدگی به تخلفات صنفی از شعب تعزیرات 
حکومتی دانست. با تصویب این قانون رسیدگی به تخلفات صنفی که به لحاظ آماری 
بخش بســیاری از تخلفات در صلاحیت سازمان تعزیرات حکومتی بود، به هیئت های 
متشــکل از نمایندگان ســازمان بازرگانی ، قوه قضائیه و مجمع امور صنفی ذی ربط 
واگذار شــد. ترکیب هیئت نشان از رویکرد قانونگذار در بهره گیری از سیاست جنایی 
مشــارکتی ازیک سو و تقویت مداخله قوه قضائیه از دیگر سو بود که درنتیجه به حذف 
نقش ســازمان تعزیرات حکومتی می انجامید؛ اما با توجه به ناکارآمدی این هیئت ها 
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دیری نپایید که این صلاحیت ها مجدداً به ســازمان تعزیرات حکومتی اعاده شــد. بر 
این اســاس تصویب قانون حمایت از حقوق مصرف کنندگان در ســال 1388 و اعاده 
صلاحیت رسیدگی به تخلفات صنفی به شعب تعزیرات حکومتی و نیز تصویب قانون 
مبارزه با قاچاق کالا و ارز در ســال 1392 را می توان در جهت تقویت و توســعه این 

سازمان دانست.
رســیدگی به تخلفاتی که در صلاحیت شــعب تعزیرات حکومتی باشد در قوانین 
متعددی ذکر شده  است؛ در آیین نامه قانون تعزیرات حکومتی امور گندم، آرد و نان، 
قانون تعزیرات حکومتی امور بهداشــتی و درمانی، قانون نظام صنفی کشــور، قانون 
حمایت از حقوق مصرف کنندگان و قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز پیش بینی شــده 
است )نک. رستمی غازانی، 1402: 61-21(. گران فروشی، کم فروشی و تقلب، احتکار، 
عرضــه و خرید خارج از شــبکه، عدم درج قیمت، اخفا و امتنــاع از عرضه کالا، عدم 
صدور فاکتور، فروش کالا های اجباری، عدم اعلام موجودی، تخلفات ارزی و ... ازجمله 
تخلفات در صلاحیت شعب تعزیرات حکومتی است.1 سابقه اعطای صلاحیت به شعب 
تعزیرات حکومتی برای رســیدگی به تخلفــات قاچاق کالا و ارز به قانون نحوه اعِمال 
تعزیرات حکومتی درباره قاچاق کالا و ارز برمی گردد که به موجب آن شــعب تعزیرات 
حکومتی اصولاً صلاحیت ثانوی برای رســیدگی به جرم قاچاق کالا و ارز داشتند. در 
شــرایط کنونی بنا بــه ماده )44( قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز، صلاحیت شــعب 
تعزیرات حکومتی در رسیدگی به تخلفات قاچاق کالا و ارز محرز شده است که البته 
با توجــه به حکم مقرر در تبصره »5« ماده )63( قانــون اخیرالذکر دامنه صلاحیت 
شــعب تعزیرات حکومتی علاوه بر تخلفات قاچاق، به دیگــر تخلفات مذکور در این 

قانون نیز تسری پیدا کرده است.

1. برای آشنایی با تخلفات در صلاحیت شعب تعزیرات حکومتی نک. موسوی، 1397؛ باقرزاده، 1383: 89ـ57.
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۲. ایرادهای بنیادین رســیدگی به تخلفات اقتصادی در سازمان تعزیرات 
حکومتی

ایجاد ســازمان تعزیرات حکومتی و رسیدگی در شــعب این سازمان با یک سری 
ایرادها و اشــکال های بنیادین حقوق دانان مواجه شده  است. »مغایرت با اصل تفکیک 
قوا«، »مغایرت با تمرکز امور قضایی در قوه  قضائیه« و »مغایرت با اصل قضایی بودن 
مجازات ها« ســه ایراد اساسی است که منتقدان به آنها اشاره کرده و البته برخی نیز 
به دفاع در مقابل این انتقادها پرداخته اند. در این قسمت با رویکردی انتقادی به این 

انتقادها و نیز پاسخ های ارائه شده به آنها پرداخته می شود.1

1-۲. مغایرت با اصل تفکیک قوا

مطابق اصل پنجاه و هفتم قانون اساســی، اصل تفکیک قوا در نظام حکومتی ایران 
به مانند بسیاری از کشورها پذیرفته شده  است و در این راستا مطابق اصل شصت و یکم 
»اعمال قوه  قضائیه به وســیله دادگاه های دادگستری اســت ...«. منتقدان، واگذاری 
رســیدگی به برخی از تخلفات را به شعب ســازمان تعزیرات حکومتی، مغایر با اصل 
تفکیک قوا می دانند. »ســازمان تعزیرات حکومتی به واقع یک مرجع اداری وابسته به 
قوه  مجریه اســت که برخلاف اصل تفکیک قوا، اســتثنائاً به کار قضایی می پردازد ...« 
)خالقی، 1397: 102 همچنین نک. توســلی زاده، 1392: 261؛ مهدوی پور، 1395: 
281؛ قلی پــور، 1398: 486؛ اخــوان، 1400: 25(. آنچه ســبب تمرکز انتقادهای 
منتقدان به اصل تفکیک قوا شــده  اســت ازیک سو سابقه رســیدگی به این تخلفات 
در دادگاه انقلاب اســت و از سوی دیگر عبارت ماده واحده قانون اصلاح قانون تعزیرات 

1. البته حقوق دانان بر رعایت موازین دادرسی منصفانه و برخورد منصفانه در دادرسی های تعزیرات حکومتی تأکید 
)برای  نیست  اینجا مدنظر  وارد می دانند که در  تعزیرات حکومتی  بر دادرسی های  را  نقدهایی  این جهت  از  و  دارند 
توضیحات بیشتر نک. زینالی و احمدی، 1383؛ ویژه، 1391: 94؛ اعظمی چهاربرج و همکاران، 1392؛ رستمی غازانی، 

1402: 229ـ223؛ عبداللهیان و رفیعی، 1396: 68ـ66؛ جمشیدی، 1396؛ نیازپور، 1398: 176ـ156(.
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حکومتی است که دلالت بر واگذاری رسیدگی به موضوعات به دولت )شعب تعزیرات 
حکومتی( دارد.

در مقابل این انتقاد برخی پاســخ داده اند که در صورت اقتضای وضع و تشخیص 
مقام ولایت ایجاد مرجعی در کنار قوه  قضائیه برای رسیدگی به برخی از موضوع های 
خاص نه تنها باعث تداخل در ســایر قوا نیست، بلکه خود مبین وجود نوعی همکاری 
و هماهنگــی مطلوب بین قــوای مملکت بوده و موجب ایجــاد امنیت و حفظ نظم 
می شــود )نوری، 1380: 74 و 75؛ همچنین نک: شاه چراغی، 1379: 24 و 25(؛ به 
تعبیر دیگر مطابق این دیدگاه تشــکیل سازمان تعزیرات حکومتی ریشه در بند »8« 
اصل یکصدودهم قانون اساســی و حل معضلات نظام توسط رهبری از طریق مجمع 

تشخیص مصلحت نظام دارد.
مفروض هر دو گروه آن است که اصل تفکیک قوا با تشکیل نهادهای رسیدگی کننده 
اداری در بدنــه قوه  مجریه مغایــرت دارد و از  این رو در مقابل انتقادهای صریح دالّ بر 
مغایرت ایجاد سازمان تعزیرات حکومتی با اصل تفکیک قوا، پاسخگویان نه بر ردّ این 
ادعا، بلکه بر توجیه تشکیل آن براساس اختیار مجمع تشخیص مصلحت  نظام در امر 
قانونگذاری در شــرایط خاص و نیز اختیارات ولی فقیه استناد کرده اند. اگر این ایراد 
و پاســخ دهی پذیرفته شود، در این صورت چالش بسیار بزرگی در نظام حقوقی ایران 
به وجود می آید؛ زیرا این سؤال مطرح می شود که دیگر نهادهای رسیدگی کننده اداری 
در بدنه قوه  مجریه )و نیز قوه مقننه( که قوانین آنها به تصویب مجلس شورای اسلامی 

رسیده و مورد تأیید شورای نگهبان بوده  است را چگونه می توان توجیه کرد؟
هریک از قوای ســه گانه دو نوع وظیفه دارند، نخست »وظایف هسته ای« که علت 
وجودی آنها است و دیگری »وظایف جنبی« که برحسب الزامات مختلف، بر فهرست 
اختیارات آنها افزوده شده  اســت. وظیفه هسته ای قوه مجریه، اجرای قوانین مصوب 
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است و ازجمله وظایف جنبی آن مشارکت در تهیه و تنظیم قوانین و تعیین خط مشی 
سیاسی کشور است. وظیفه اصلی قوه قضائیه نیز رسیدگی به اختلاف ها و حل وفصل 
آنها اســت و در کنار این وظیفه مهم دارای وظایف دیگری چون نظارت بر نهادهای 
اداری، اجرای احکام، تهیه لوایح قضایی و ... اســت. پیش بینی وظایف جنبی در کنار 
وظایف هســته ای برای هریک از قوا ناگزیر به معنای دور شدن از نظریه تفکیک قوای 
انتزاعی و تدبیری برای عملیاتی کردن این نظریه اســت و در این مسیر ممکن است 
هریک از قوا بخشــی از وظایف هســته ای خود را از دست داده و در مقابل بخشی از 
وظایف هسته ای قوای دیگر را به عنوان یک وظیفه جنبی برعهده گیرند. در این تبادل 
وظایف و اختیارات بین قوای ســه گانه، اســتقلال قضایی ایجاب می کند که اعطای 
اختیارات هســته ای قوه قضائیه به قوای دیگر در حداقلی ترین حالت ممکن باشــد و 
در این موارد نیز تلاش شــود که تا حد امکان نظارت قوه قضائیه بر آنها اعمال شــود. 
پیش بینی مراجع رســیدگی کننده در زیرمجموعه قوای دیگر توأم با قابلیت نظارت از 

طریق دیوان عدالت اداری یا دیگر مراجع قضایی از این منظر قابل تبیین است.

۲-۲. مغایرت با تمرکز امور قضایی در قوه قضائیه

به موجب اصل یکصدوپنجاه و نهم قانون اساسی »مرجع رسمی تظلمات و شکایات، 
دادگستری است«. این اصل، تأکیدی مجدد بر اصل تفکیک قوا و ضرورت تمرکز امور 
قضایی در قوه قضائیه اســت. مفهوم مخالف این اصل دلالت بر منع مداخله سایر قوا 
در امــور قضایی دارد، موضوعی که بعضاً حتی برای نقض کنندگان آن ضمانت اجرای 
کیفری پیش بینی شده اســت )ماده )577( قانون مجازات اسلامی بخش تعزیرات(. 
این ماده با نگاهی آرمان گرایانه درصدد ممانعت از مداخله مراجع رســمی )غیر از قوه  
قضائیه( در جهت رسیدگی به شکایات است )گرجی ازندریانی و قهرمان زاده نیم گزی، 
1394: 102(. در این راستا در بند »5« سیاست های کلی قضایی ابلاغی سال 1381 
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بــر »تمرکز دادن کلیه امــور دارای ماهیت قضایی در قــوه  قضائیه با تعریف ماهیت 
قضایی و اصلاح قوانین و مقررات مربوط براســاس آن و رســیدگی ماهوی قضایی به 
همه دادخواهی ها و تظلمات« تأکید شــده است. امری که در بند »2« سیاست های 
کلی قضایی پنج ســاله ابلاغی سال 1388 نیز مجدداً مورد تأکید قرار گرفت. در ماده 
)7( سند امنیت قضایی که در سال 1399 رئیس قوه  قضائیه وقت ابلاغ کرده است نیز 
بر این موضوع تأکید شــده است. »تفکیک عمل قضایی از عمل اجرایی و اصل تمرکز 

بر امور قضایی لازمه تفکیک قوا و اصل استقلال قضایی است ...«.
دیدگاه برخی بر این است که ماهیت رسیدگی در شعب تعزیرات حکومتی به مانند 
ســایر مراجع کیفری است )گل دوست جویباری، 1396: 225( و این امر سبب شده  
است که برخی بر این نظر باشند که رسیدگی به موضوع ها در شعب تعزیرات حکومتی 
برخلاف اصل یکصدوپنجاه ونهم قانون اساســی اســت. مطابق این دیدگاه »تعزیرات 
حکومتی« یکی از نهادهایی اســت که رسیدگی هایی با ماهیت قضایی انجام می دهد. 
آن گونه که ماده واحده قانون اصلاح قانون تعزیرات حکومتی اشــعار می دارد، علاوه بر 
وظایف نظارتی که وظیفه ای غیرقضایی محســوب می شود، وظیفه قضا )رسیدگی و 
صدور حکم قطعی( و اجرای حکم نیز به این نهاد ســپرده شده  است و برای تخلفات 
موضوع صلاحیت این ســازمان مجازات هایی چون »جریمه«، »قطع تمام یا برخی از 
خدمات دولتی«، »تعطیلی موقت«، »تشهیر«، »انفصال از خدمات دولتی«، »انفصال 
دائم از خدمات دولتی« و ... پیش بینی  شده است. مطابق این دیدگاه صرف نظر از نوع 
و میزان ضمانت اجراهای پیش بینی شده، نفس رسیدگی به  اتهام اشخاص به تخلفات 
مذکور در این قوانین، ماهیتاً جنبه قضایی دارد؛ چراکه به معنای رســیدگی و صدور 
حکم در مورد طرح ادعای عمومی علیه متهم مبنی بر نقض قانون است )جمشیدی و 

رستمی غازانی، 1392: 57(.
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در همین راستا شــورای نگهبان در بند »20« نظریه شــماره 99/102/20267 
مــورخ 1399/09/01 در مقام اظهارنظر به لایحــه اصلاح قانون مبارزه با قاچاق کالا 
بیــان می دارد که »در ماده )38( موضوع اصــلاح ماده )44( قانون، اعطای صلاحیت 
به ســازمان تعزیرات حکومتی برای رســیدگی به مواردی کــه دارای ماهیت قضایی 
است، مغایر اصل یکصدوپنجاه و ششم قانون اساسی ... شناخته شد«. البته نکته محل 
تأمل در آن این است که هرچند در متن ماده اصلاحی توسعه ای در صلاحیت شعب 
تعزیرات حکومتی در رســیدگی به تخلفات قاچاق کالا و ارز ایجاد نشــده و با وجود 
اینکه ماده )44( قبلًا به تأیید شورای نگهبان رسیده بود، ولی این بار صلاحیت شعب 
تعزیرات حکومتی به جهت مغایرت با اصل یکصدوپنجاه و ششــم قانون اساســی محل 

اشکال واقع می شود.
در پاســخ به این اشکال شــاید بتوان گفت که امور در صلاحیت سازمان تعزیرات 
حکومتی )و به نحو کلی تر مراجع رســیدگی کننده اداری( نه از زمره امور قضایی بلکه 
از امور اجرایی است و بدین ترتیب رسیدگی به موضوع های داخل در صلاحیت شعب 
تعزیرات حکومتی خارج از قلمرو اصل یکصدوپنجاه ونهم قانون اساســی قرار می گیرد 
یا اینکه بر اســتثناپذیری صلاحیت های مقرر برای قوه قضائیه استناد کرده و در این 
راســتا جز در موارد مصرح در قانون اساسی )مانند اصل یکصدوسی و چهارم( در دیگر 
موارد بتوان حســب ضرورت رسیدگی به موضوع ها را به مراجع غیردادگستری سپرد. 
لیکن این پاســخ ها نمی تواند قانع کننده باشد؛ چراکه اولاً در ماهیت قضایی رسیدگی 
در شــعب تعزیرات حکومتی و دیگر مراجع رســیدگی کننده اداری تردیدی نیست و 
نمی توان رســیدگی های شــعب تعزیرات حکومتی را ماهیتاً متفاوت از رسیدگی های 
مدنی و کیفری مراجع قضایی دانســت، موضوعی که قانونگذار خود نیز به صراحت به 
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آن اشاره دارد.1 ثانیاً شاید تحت شــرایطی صلاحیت مراجع قضایی استثنا پذیر باشد 
ولی این بدین معنا نیســت که تحت هر شــرایطی بتــوان صلاحیت مراجع قضایی را 
تخصیص داد. به عبارت دیگر در رســیدگی به دعاوی، اصل بر صلاحیت مراجع قضایی 
است و در صورت پذیرش استثنا این امر باید بر مبانی حقوقی قابل قبول متکی باشد.
هرچند اصــل یکصدوپنجاه  ونهم قانون اساســی بر این موضــوع دلالت دارد که 
»مرجع رســمی تظلمات و شکایات، دادگستری اســت«، لیکن این اصل تفسیرپذیر 
است. تمرکز امور قضایی در قوه  قضائیه به عنوان یکی از ابزارهای مهم تحقق استقلال 
قضایی محســوب  می شــود؛ چراکه حاکمیت ها ممکن است با واگذاری برخی از امور 
دارای ماهیــت قضایی به غیر قوه  قضائیه از رعایت اصول دادرســی منصفانه حاکم بر 
رســیدگی های قضایی اجتناب کنند؛ لیکن تمرکز، گاه به معنای رسیدگی به  تمامی 
دعاوی در قوه قضائیه و گاه به معنای تلفیقی از حالت نخســت و رســیدگی نخستین 
ازســوی مراجع اداری و در ادامــه قابلیت نظارت قوه قضائیه با رســیدگی نهایی به 

موضوع است.
تمرکز امور قضایی در قوه  قضائیه یکی از الزام هایی اســت که در اســناد بین المللی 
نیز بر آن تأکید شــده  است. در ماده )3( »اصول اساسی استقلال قضایی«2 که در سال 
1985 به تأیید مجمع عمومی ســازمان ملل متحد رسیده، آمده است که »قوه  قضائیه 
باید در خصوص تمامی موضوعات دارای ماهیت قضایی3 صلاحیت داشــته  باشد ...« در 
مقابل ماده )3( »اعلامیه پکن در مورد اصول استقلال قضایی«4 )1995( بیان می دارد: 

1. ماده )27( قانون نحوه اجرای محکومیت های مالی: »مقررات این قانون در مورد ... آرای مدنی تعزیرات حکومتی 
نیز مجری است. تبصره ـ محکومیت های کیفری سازمان تعزیرات حکومتی تابع مقررات حاکم بر اجرای احکام کیفری 

دادگاه ها است«.
2. Basic Principles on the Independence of the Judiciary
3. Judicial Nature
4. Beijing Statement of the Independence of the Judiciary 1995
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»استقلال قوه  قضائیه مســتلزم آن است که: ... به قوه  قضائیه صلاحیت )مستقیم یا از 
طریق بازنگری( بر همه موضوع ها با ماهیت قضایی را داشــته باشد«. یک تفاوت بسیار 
مهم بین مفاد دو سند فوق الذکر وجود دارد و آن اینکه مطابق »اصول اساسی استقلال 
قضایی« تمامی امور دارای ماهیت قضایی باید در قوه قضائیه متمرکز شود؛ درحالی که 
مطابق »اعلامیه پکن در مورد اصول اســتقلال قضایی« این امور باید یا در قوه  قضائیه 
متمرکز شــده باشد یا اینکه قوه  قضائیه صلاحیت بازنگری در مورد تصمیمات اتخاذی 
مراجع دیگر را داشته باشد. به تعبیر دیگر، اعلامیه پکن تمرکز تصمیم گیری و یا اختیار 
نظارت در مورد موضوع های دارای ماهیت قضایی را برای قوه  قضائیه ضروری دانســته 
اســت. در بند »ج« قسمت 3 بخش اول اعلامیه چهاردهمین کنگره بین المللی حقوق 
کیفری1 )1989( نیز ضمن پذیرش دادرســی های کیفری اداری2 مقرر شده  است که: 
»رســیدگی در پرونده های کیفری اداری می تواند توسط نهادهای اداری یا توسط دیگر 
نهادهــای غیرقضایی ذی صلاح برای اعِمال ضمانت اجرا هــا صورت گیرد، اما رجوع به 

دادگستری و دادرسی های ترافعی می بایست ممکن باشد«.
هرچند ظاهر اصل یکصدوپنجاه و نهم قانون اساسی بیشتر بر رویکرد نخست دلالت 
دارد، اما اتخاذ رویکرد دوم نیز مغایر با اصل یکصدوپنجاه و نهم قانون اساســی نیست. 
تجربه قانونگذاری در کشــور ما پس )و نیز پیش( از انقلاب اســلامی همواره شــاهد 
تصویب قوانینی در راســتای ایجاد صلاحیت برای مراجع رســیدگی کننده اداری با 
لحاظ رعایت صلاحیت بازبینی ازســوی مراجع قضایی )از طریق قابلیت اعتراض در 
دیوان عدالت اداری یا دادگاه عمومی حقوقی( بوده و مورد تأیید شــورای نگهبان نیز 
قرار گرفته اســت. بنابراین صلاحیت مراجع رســیدگی کننده اداری به معنای تضییق 

1. Resolution of Fourteenth International Congress of Penal Law
2. Administrative Penal Law
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صلاحیت مراجع دادگســتری نیســت و از این حیث خلاف اصل یکصدوپنجاه و نهم 
قانون اساسی نیست. آنچه که خلاف اصل یکصدوپنجاه و نهم است صلاحیت رسیدگی 
رسمی به دعاوی، به غیر قوه  قضائیه محول شده و قوه  قضائیه در این خصوص صلاحیت 
مداخله نداشته باشد، لیکن پیش بینی مراحلی برای رسیدگی به موضوع پیش از طرح 
در قوه  قضائیه نمی تواند تا زمانی که نافی نظارت مراجع دادگستری باشد، در تعارض 

با این اصل باشد.
قانونگذار عمدتاً با دو شــیوه سعی کرده نظارت قضات را بر مراجع رسیدگی کننده 
اداری تأمین کند. شــیوه نخست رسیدگی هیئتی است که یکی از اعضای آن از قضات 
دادگستری است. شــیوه دوم نیز قابلیت اعتراض به تصمیم اتخاذی در مراجع قضایی 
است. در برخی موارد نیز دو شیوه مذکور تجمیع شده و در امتداد یکدیگر مورد استفاده 
قرار می گیرد. اما اکتفا به شیوه نخست نمی تواند تضمین گر نظارت قضایی باشد؛ چراکه 
در حالت نخست ممکن است اکثریت هیئت، نظری متفاوت با نظر قاضی شرکت کننده 
در آن داشته باشند یا حتی در مواردی در غیاب او تصمیم گیرند. ازاین رو است که حکم 
تبصره »2« ماده )50( قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز در خصوص ممنوعیت اعتراض به 
آرای صادره از شعب تعزیرات حکومتی در پرونده های قاچاق کالا و ارز در دیوان عدالت 

اداری و سایر مراجع قضایی محل اشکال است.
علاوه بر اصل یکصدوهفتادوســوم قانون اساسی و همچنین اطلاق بند »2« ماده 
)10( قانون تشــکیلات و آیین دادرســی دیوان عدالت اداری که آرای قطعی صادره 
از شــعب تعزیرات حکومتی را قابل اعتراض در دیــوان عدالت اداری می داند، هیئت 
عمومــی دیوان عدالت اداری در رأی وحدت رویه شــماره 252 مورخ 1380/08/13 
صراحتاً بر صلاحیت شعب دیوان عدالت اداری در رسیدگی به اعتراض از آرای قطعی 
صادره از شــعب تعزیرات حکومتی تصریح کرده  است. تبصره »8« ماده )72( قانون 
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نظام صنفی کشور نیز بر قابلیت اعتراض به آرای صادره از شعب تعزیرات حکومتی در 
دیوان عدالت اداری تصریح کرده  است. تنها استثنایی که وجود دارد به موجب تبصره 
»2« ماده )50( قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز اســت. »آرا صادره از شعب تعزیرات 
حکومتی در مورد پرونده های قاچاق کالا و ارز قابل اعتراض در دیوان عدالت اداری و 

سایر مراجع قضایی نیست« که نقد این حکم پیش از این گذشت.

3-۲. مغایرت با اصل قضایی بودن مجازات ها

به موجب اصل سی و ششــم قانون اساسی »حکم به مجازات و اجرای آن باید تنها 
از طریق دادگاه صالح و به موجب قانون باشــد«. بنابراین صدور حکم به مجازات صرفاً 
بایــد از طریق مرجعی با عنوان »دادگاه« انجام شــود، همان دادگاه هایی که در اصل 
شصت و یکم قانون اساسی از آنها یاد شده  است. »اعمال قوه  قضائیه به وسیله دادگاه های 
دادگســتری است ...«. ازاین رو صدور حکم به مجازات شعب تعزیرات حکومتی )و نیز 
دیگر مراجع رسیدگی کننده اداری( برخلاف اصل سی و ششم قانون اساسی و به تعبیر 
دیگر مغایر با اصل قضایی بودن مجازات ها است. در تبیین اصل یا قاعده قضایی بودن 
مجازات ها بیان شــده که تنها مقام صلاحیت دار قضایی است که می تواند به مجازات 
و اجرای آن، حکم کند. بــه  این معنا که افراد فاقد صلاحیت قضایی به هیچ وجه حق 

ندارند حکم به مجازات کنند، یا به اجرای مجازات دستور دهند )نوبهار، 1396: 9(.
در پاســخ به این ایراد گفته شده  اســت که از منطوق اصل سی و ششم این گونه 

استنباط می شود که قانونگذار خواسته حکم به مجازات و اجرای آن از طریق مرجع 

صلاحیت دار انجام پذیرد که به موجب قانون تشــکیل یافته  اســت. البته این بدان 

معنا نیســت که امر فوق با دادگاه های دادگســتری صورت گیرد؛ زیرا اولاً این اصل 

در فصل ســوم قانون اساســی که موضوع حقوق ملت را شامل می شود، پیش بینی 

شــده و به هیچ وجه قانونگذار در این فصل درصدد تبیین وظایف قوه  قضائیه نبوده 
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است و ثانیاً مراجع دیگری نیز وجود دارد که به موجب قانون )اعم از مصوب مجلس 

شــورای اسلامی یا مجمع تشــخیص مصلحت نظام( تشکیل شــده و حسب مورد، 

تحت نظارت قوه  مجریه یا قوه مقننه اِعمال مجازات می کنند )شاه چراغی، 1379: 

31-30(؛ البته با توجه به نص ماده )36( که دلالت بر صدور حکم به مجازات ازسوی 

»دادگاه صالح« )و نه »مرجع صلاحیت دار«( دارد این استدلال محل خدشه است.

بایــد توجه داشــت، آنچــه که به موجــب اصل سی و ششــم قانون اساســی در 

صلاحیت دادگاه ها اســت »مجازات بــه مفهوم اخص« یا همــان »مجازات کیفری« 

اســت. »مجازات کیفری« مصداق اعلای ضمانت اجراهای تنبیهی حقوقی اســت. 

علت افزودن قید »کیفری« به »مجازات« آن اســت که هرچند اصطلاح »مجازات« تا 

مدت ها در قلمرو حقوق کیفری مورد استفاده قرار می گرفت؛ اما با تحولات صورت 

گرفته در قلمرو سیاست جنایی این اصطلاح در دیگر قلمروهای حقوقی نیز )مانند 

حقوق اداری( به کار برده می شود )حســینی و رستمی، 1397: 91(. مجازات های 

کیفــری از تدابیــری چون مجازات هــای بدنی، حبس، جزای نقدی و ... تشــکیل 

می شــود و در مقابل مجازات های اداری و انتظامــی از تدابیر خفیف تنبیهی مانند 

جریمه نقدی، محرومیت های شــغلی، توبیخ و ... بهره می گیرد. رابطه تدابیر ناظر 

به مجازات های کیفری و اداری با یکدیگر عموم و خصوص من وجه است، اما مسلم 

آن است که مراجع رسیدگی کننده اداری و ازجمله شعب تعزیرات در راستای اصل 

سی و ششــم قانون اساســی صلاحیت صدور حکم به تدابیر تنبیهی مختصه حقوق 

کیفــری را )مانند مجازات های بدنی و حبس( ندارند که این امر مانع از صدور حکم 

به مجازات های اداری و انتظامی نیســت. در این راستا بند »الف« قسمت 1 بخش 

اول اعلامیه چهاردهمین کنگره بین المللی حقوق کیفری پیش بینی مجازات حبس 

را در ابتــدا به عنوان ابزار الزام برای تخلفات کیفری اداری منع کرده اســت. بر این 
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اســاس هرچند شــعب تعزیرات حکومتی صلاحیت بهره گیری از ضمانت اجراهای 

مختصــه حقوق کیفری را ندارند اما بهره گیری از ضمانت اجراهای اداری نمی تواند 

در تعارض با اصل سی و ششم قانون اساسی تلقی شود.

3. مبانی توجیهی رســیدگی بــه تخلفات اقتصادی در شــعب تعزیرات 
حکومتی

سامان دهی نظام اقتصادی جامعه از اولین اولویت های هر حکومت نوپا است و 

حکومت انقلابی ایران نیز از این امر مستثنا نیست )عبدلی نسب گروهی و همکاران، 

1399: 2714(. ازاین رو با تشــکیل ســازمان تعزیرات حکومتی گامی در راســتای 

ســاماندهی نظام اقتصادی برداشــته  شــده که امروزه تردیــدی در تأثیرگذاری آن 

وجود ندارد )دانشفر و همکاران، 1399: 397؛ اجتهادی، 1400: 18(. پیش بینی 

رسیدگی به تخلفات اقتصادی در سازمان تعزیرات حکومتی ازسوی سیاستگذاران 

اقتصادی در جهت کنترل ناهنجاری های اقتصادی بوده است )عبدلی نسب گروهی 

و همکاران، 1400: 24( و حتی برخی بر این نظر هســتند که امروزه ضرورت وجود 

ســازمان تعزیرات حکومتی برای رسیدگی به امور حسبیه اقتصادی به مراتب بیش 

از زمان شــکل گیری آن است )اعظمی چهار برج، 1400: 15(. رسیدگی به تخلفات 

اقتصادی در شــعب تعزیرات ازیک سو با ســوابق تاریخی و مستندات فقهی سازگار 

اســت و نهاد حســبه می تواند در این راستا مورد بررســی قرار گیرد و ازسوی دیگر، 

مباحث مطرح در سیاســت جنایی کشــورهای مختلف در زمینــه تفکیک تخلف از 

جــرم و قضازدایی می تواند مبنای دیگری برای رســیدگی به تخلفات اقتصادی در 

شعب تعزیرات حکومتی باشد.
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1-3. تفکیک تاریخی نهاد قضا و حسبه

در روایات اســلامی دســتورات ویژه ای برای نظارت بر جامعه ازجمله بازار آمده 
اســت که فقها از آن تعبیر به »حسبه« می کنند و مأموران رسیدگی به این نوع امور 
را »محتسب« می نامند )مکارم  شیرازی، 1427: 293(. پیشینه این نهاد )حسبه( در 
جوامع اســلامی به عصر پیامبر )ص( بازمی گردد )منتظری، 1415: 259( و ریشه در 
امر به معروف و نهی از منکر دارد. محتسب و اعوان او، از یاران قوه  مجریه و کارکنان 
اداری و اجرایــی بودند و عمده ترین وظیفه آنهــا نظارت بر اجرای صحیح قوانین بود 

)اصغری، 1378: 157(.
ســازمان حسبه از داد و ســتدهای غرری و زیان بخش و به ویژه رباخواری و احتکار 
مواد خوراکــی و مورد نیاز مردم جلوگیری می کرد و با مصــادره اموال مورد احتکار 
محتکــر و فروش آن به قیمتــی عادلانه و پرداخت بهای آن بــه مالک، جامعه را از 
خطر گرانی و کمبود رهایی می داد )ســاکت، 1382: 450(. از دیگر وظایف محتسب 
در بازار، جلوگیری از نیرنگ و فریب هایی بود که در معاملات مشــروع انجام می شد، 
کــه یکی از مهم ترین آنها نظــارت در اندازه گیری کالاها بود )صرامی، 1377: 107(. 
بازرسی نرخ ها، جلوگیری از احتکار، نظارت در سنگ ها و پیمانه ها و اندازه ها، کشف و 
پیگرد فریب کاران و آمیزکنندگان در کالاها، نظارت در چگونگی پخش و فراهم سازی 
نیازهای مردم، به ویژه مواد خوراکی و حتی در ســده های میانه، در پی خشک ســالی 
و قحطی، تعیین و تثبیت قیمت ها گوشــه هایی از صلاحیت های سازمان حسبه بود. 
محتســب با نظارت بر کارهــای تولیدی و صنعتی درصدد آســودگی و بهبود وضع 
مصرف کنندگان و رشــد فعالیت های اقتصادی در جامعه بود )ساکت، 1382: 450-

.)449
سازمان حســبه اگرچه سرشــتی اداری-اجرایی داشــته، ولی به همان اندازه از 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  38۲

سرشتی قضایی نیز برخوردار بوده است. ابن عبدون اشبیلی از سازمان حسبه به برادر 
دادرســی تعبیر کرده  بود و عمر بن عباس جرسیقی، در رساله ای در پیرامون حسبه 
نوشــته  است: »همانا دیوان حسبه از بزرگ ترین دیوان هاست؛ زیرا نیازمند بسیاری از 
قوانین اســت و پس از شغل دادرســی )قضا( از حسبه شغلی شریف تر نیست؛ چراکه 
حســبه از وظایف دینی است که در بسیاری بخش ها با مقام دادرسی اشتراک دارد« 
)ســاکت، 1382: 453-452( آن گونه که نویسندگان این حوزه بیان داشته اند حسبه 
نهادی شــبیه قضا و البته با تفاوت هایی نسبت به آن است. از وجوه مشترک بین این 
دو، آن است که هر دو می توانند محل استماع دعاوی در خصوص کم فروشی و تدلیس 
و تأخیر در پرداخت دیون باشــند و محتســب نیز مانند قاضی امکان الزام به اجرای 
حکم را دارد. از وجوه امتیاز حسبه نسبت به قضا آن است که مداخله محتسب نیازی 
به شکایت شاکی نداشته و او رأساً می تواند ورود پیدا کند، همچنین در حسبه بنا بر 
ســخت گیری و قاطعیت است و این در حالی است که در قضا بر بردباری و ملاطفت 

تأکید می شود )ماوردی، ق 1409: 316-318(.
آن گونه که بررســی های تاریخی نشان می دهد ســازمان حسبه به عنوان مرجعی 
اداری ایفاگر نقشــی بوده اســت که مدنظر تصویب کنندگان ماده واحده قانون اصلاح 
قانــون تعزیرات حکومتی بوده اســت. آنچه که امروزه در صلاحیت شــعب تعزیرات 
حکومتی است، در گذشــته در صلاحیت نهاد حسبه بوده و موضوع بسیار مهمی که 
وجود دارد، تمایز نهاد حســبه از نهاد دادگســتری بوده است و به تعبیر دیگر این دو 
نهاد، مجزای از یکدیگر ولیکن مکمل یکدیگر بودند. لزوم ســرعت در رســیدگی ها و 
بعضاً مداخلات پیشگیرانه سبب می شد که فرهنگ سازمانی حاکم بر نهاد دادگستری 
مانع دستیابی به اهداف حسبه شده و درنتیجه نهاد مجزایی برای این منظور تشکیل 
شده بود. بر این اســاس صلاحیت ها و اختیارات تعزیرات حکومتی را می توان تجلی 
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نهاد حسبه در دوران حاضر دانست.

۲-3. بهره گیری از راهبرد تخلف انگاری در بزه های اقتصادی

مجازات های اداری در نظام سیاست جنایی کشورهای مختلف نقش های مختلفی 
را ایفــا می کند. مجــازات اداری گاه نقش مکمــل و گاه جایگزین را در مجازات های 
کیفری دارد. در حالت نخســت فرض بر این است که مجازات اداری کارکرد متفاوتی 
در مقایســه با ضمانت اجرایی کیفری داشته و ازاین رو می توانند با یکدیگر هم زیستی 
کنند )دلمــاس - مارتی، 1393: 82( .بنابراین گاه قانونگــذار با بهره گیری از تدابیر 
اداری برای تکمیل تدابیر کنترل بزهکاری در جامعه است و گاه تدابیر اداری به عنوان 
جایگزین تدابیر کیفری به کار می رود. در مواردی که قانونگذار گرایش به شدت مداخله 
دارد روش نخســت و برعکس در مواردی که گرایش به کاهش شــدت مداخله دارد، 

روش دوم قابل بهره گیری است.
امروزه توجه به آثار منفی مداخلات کیفری ســبب شــده  اســت که استفاده از 
جرم انگاری و به تبع آن بهره گیری از ابزار مجازات با احتیاط و به عنوان آخرین راه حل 
به عمل آید. استفاده کمینه از مجازات و بهره گیری از آن صرفاً در موارد ضرورت سبب 
شده  اســت که قانونگذاران ازیک ســو در خصوص جرم انگاری های پیشین به بررسی 
مجــدد پرداخته و ضرورت به کارگیــری ضمانت اجراهای کیفری را مورد تأمل مجدد 
قرار دهند و ازســوی دیگر در جرم انگاری های جدید نیز ملاحظات ناظر به اســتفاده 

کمینه از حقوق کیفری را مدنظر قرار دهند.
اســتفاده محدود از نهاد حقوق کیفری سبب می شود که ضرورت ایجاد نهادهای 
جایگزین، برای رفع خلأهای ناشــی از عدم بهره گیری از نهادهای کیفری مطرح شود 
و پاســخ های اداری می تواند یکی از راهکارهای رفع این خلأ ها باشد. درواقع سیاست 
جرم زدایی و عدم ایجاد جرم جدید منتهی به این امر شد که پاسخ های اداری کیفری 
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به عنوان یکی از راهکارهای پاســخ به بزهکاری پررنگ تر شــود. بر این اساس، مثلث 
»تخلف«، »دادرســی اداری« و »مجازات اداری«، جایگزین مثلث »جرم«، »دادرسی 
کیفری« و »مجازات کیفری« می شــود. بنابراین، مفهوم »تخلف« در دایره توجهات 

سیاست جنایی قرار می گیرد.
»تخلــف« به مثابه »جــرم« دلالت بر دایره ممنوعات رفتــاری در جامعه دارد اما 
تفاوت هایی نیز بــا آن دارد. البته تعریف دقیقی از تخلف وجود ندارد که بتوان آن را 
از جــرم تفکیک کرد و برخی معیار تفکیک تخلــف را از جرم در عدم تعارض تخلف 
با نظم عمومی دانســته اند )گرجی ازندریانی و قهرمــان زاده نیم گزی، 1394: 105(. 
مطابق دیدگاه دیگر، »تخلف « رفتــار ممنوعه ای در حد فاصل بین جرائم و مباحات 
است )جمشیدی و همکاران، 1401: 108(. برخی از حقوق دانان نیز در تعریف تخلف 
بیان داشــته اند که هــر آنچه که برای آن ضمانت اجراهای خــاص حقوق جزا مانند 
حبس استفاده نشده و رسیدگی به آن در صلاحیت مراجع غیرقضایی باشد )حسینی 

و احمدی، 1395: 119(.
بــا وجود فقدان تعریف، می تــوان با معیارهایی چون اهمیت قاعده نقض شــده، 
میزان آســیب وارده ناشــی از نقض قاعده، نوع دادرســی و نیز نوع ضمانت اجرای 
پیش بینی شــده، به تفکیک تخلف از جرم اقدام کرد. در این راستا بند »3« از قسمت 
مقدمه بخش اول اعلامیه چهاردهمیــن کنگره بین المللی حقوق کیفری در خصوص 
تفکیــک جرم از تخلف ضمن بیان این امر که تمییــز این دو در صلاحیت قانونگذار 
است؛ لحاظ معیارهای مربوط به اهمیت مصلحت اجتماعی آسیب دیده از رفتار مورد 
بحث، شــدت مخاطره یا صدمه به مصلحت اجتماعی و نوع و درجه تقصیر مرتکب را 

به قانونگذار توصیه می  کند.
تفکیک جرم از تخلف در مصوبه مورخ 1386/04/24 مجمع تشــخیص مصلحت 
نظــام در خصوص قانون اصــلاح قانون تعزیــرات حکومتی مصــوب 1367/12/23 
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پیش بینی  شــده است، »رؤسای قوای مجریه و قضائیه ظرف مدت حداکثر یک سال، 
لایحــه ای را برای تعیین تکلیف تعزیرات حکومتی با تفکیک جرائم از تخلفات تهیه و 
به مجلس شورای اســلامی ارائه نمایند«. این مصوبه چند دلالت عمده دارد: نخست 
آنکه، آنچه در صلاحیت تعزیرات حکومتی است، بعضاً جرم و تخلف محسوب می شود 
که باید بین این دو قائل به تفکیک شــد و رســیدگی به تخلف در صلاحیت شــعب 
تعزیرات حکومتی ادامه یافته و رســیدگی به جرائم به قوه  قضائیه محول می شــود. 
دوم آنکــه، این مصوبه هم زمان با مباحث تمرکز امــور قضایی در قوه  قضائیه مربوط 
بوده، بنابراین چنین برداشــت می شود که رسیدگی به تخلف ابتدائاً از صلاحیت قوه 
 قضائیه خارج بوده و از این رو صلاحیت قوه  مجریه در رسیدگی به تخلفات استثنائی بر 
صلاحیت های قوه  قضائیه تلقی نمی شــود و به تعبیر دیگر، رسیدگی به تخلف خروج 

موضوعی از مقررات ناظر به جرم دارد.
تکلیف مقرر در این مصوبه در بازه زمانی مذکور به سرانجام نرسید، در این خصوص 
قوه  مجریه و قوه  قضائیه هریک پیش نویس لایحه ای را تهیه کردند که به جهت اختلاف 
بین این دو قوه به سرانجام نرسید )آشوری، 1399: 18(. البته مصوبه مجمع بی تأثیر نبود 
و در تصویب قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز در ســال 1392 مورد توجه قانونگذار قرار 
گرفت. به موجب ماده )44( این قانون »رسیدگی به جرائم قاچاق کالا و ارز سازمان یافته 
و حرفــه ای، قاچاق کالاهای ممنوع و قاچاق کالا و ارز مســتلزم حبس و یا انفصال از 
خدمات دولتی در صلاحیت دادسرا و دادگاه انقلاب است. سایر پرونده های قاچاق کالا و 
ارز، تخلف محسوب و رسیدگی به آن در صلاحیت سازمان تعزیرات حکومتی است ...«. 
البته بر این تفکیک نقدهای جدی وارد اســت؛ چراکه در عمل قانونگذار اکثریت احکام 
جاری در خصوص جرائم را )آن هم با رویکرد افتراقی سخت گیرانه( در تخلفات موضوع 
این قانون جاری دانسته  است و این تفکیک به نوعی سوءاستفاده از راهبرد تخلف انگاری 
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است. لیکن این ماده به جهت اولین تجربه مهم در زمینه عملی کردن )هرچند نادرست( 
تفکیک جرم از تخلف می تواند واجد اهمیت باشد.

3-3. بهره گیری از راهبرد قضازدایی در رسیدگی به تخلفات اقتصادی

رســیدگی در ســازمان تعزیرات حکومتی به عنوان یکی از سازمان های وابسته به 
قــوه قضائیه نمودی از نهاد قضازدایی  اســت. در قلمرو سیاســت جنایی تعدادی از 
کشورها نهادی مانند سازمان مذکور برای پاسخ دهی به شماری از جرم ها و تخلف های 
اقتصادی راه اندازی شــده  است، تا در راســتای رویکرد قضازدایی به رفتارهای ناقض 
هنجارهای اقتصادی بدون درنگ پاســخ داده شــود )نیاز پــور، 1398: 160؛ فتحی، 
1379: 167؛ جعفری، 1393: 17(. ملاحظه تجربیات دیگر کشورها حکایت از اتخاذ 
رویکردی مشــابه ایران در واگذاری رسیدگی به تخلفات اقتصادی )و ازجمله تخلفات 
در صلاحیت شــعب تعزیرات حکومتی( به مراجعی با ویژگی »دولتی« و »غیروابسته 

به قوه  قضائیه« است )نک. شاه بیگی، 1395(.
راهبرد قضازدایی سبب زوال صلاحیت قوه  قضائیه نسبت به موضوع و تفویض امور به 
مراجع دیگر و ازجمله نهادهای اداری_ اجرایی می شود. قضازدایی می تواند راهکارهایی 
چون صلح و سازش، میانجیگری، داوری و نیز بهره گیری از ظرفیت مراجع رسیدگی کننده 
اداری را شامل شود و ســازمان تعزیرات حکومتی به عنوان نهاد رسیدگی کننده اداری 
نقش مهمی در قضازدایی در حوزه تخلفات اقتصادی ایفا کند و زمینه مناســبی برای 
رســیدگی سریع و تخصصی به تخلفات حوزه اقتصادی فراهم آورد و منتهی به کاهش 
هزینه های کنشــگران اقتصادی جامعه شــود. به عنوان نمونه رسیدگی به نقض حقوق 
مصرف کننده در قالب فرایند تعریف شده برای جرائم )مانند آنچه که در قانون تجارت 
الکترونیکی رخ داده اســت( در مقایسه با رســیدگی در قالب فرایند تعریف شده برای 
تخلفات )مانند آنچه که در قانون نظام صنفی کشور رخ داده است( هزینه های )مادی و 
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معنوی( بیشتری را برای پیگیری بزه، متوجه بزه دیده می کند.
به موجب بند »14« سیاســت های کلی قضایی ابلاغی ســال 1381 »بازنگری در 
قوانین در جهت کاهش عناوین جرائم ...« یکی از سیاســت هایی است که باید مورد 
توجه تصمیم گیران سیاست جنایی ایران باشد. هرچند راهکارهای متنوعی در جهت 
کاهــش عناوین مجرمانه وجود دارد، اما یکــی از مهم ترین راهکارها از طریق تحدید 
قلمــرو حقوق کیفری با پس راندن آن از حوزه تخلفات اســت. موضوعی که در بند 
»الف« ماده )38( قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور و بند »چ« ماده )113( 
قانون برنامه پنج ساله ششم جمهوری اسلامی ایران نیز مورد تأکید قرار گرفته است. 
ازاین رو بهره گیری از ظرفیت ســازمان تعزیرات حکومتی می تواند به عنوان راهکاری 

برای کاهش ورودی پرونده های کیفری یا حقوقی به مراجع قضایی باشد.

4. جمع بندی و نتیجه گیری
با لحاظ عواملی چون ضرورت تأمین امنیت فعالیت های اقتصادی در جامعه، تأمین 
شرایط رقابت ســالم بین فعالان اقتصادی از طریق مقابله با بزهکاری های اقتصادی، 
تضمین حقوق مصرف کنندگان کالا و خدمات، ایجاد بسترهای رشد و رونق اقتصادی 
در جامعه برای پرتو تحولات سریع در عرصه اقتصاد و ... نحوه مداخله دولت در عرصه 
اقتصاد مهم اســت. موضوع حائز اهمیت در خصوص مداخلات کیفری دولت آن است 
که اهمیت اقتصاد در جامعــه و تأثیر آن بر دیگر قلمروهای زندگی اجتماعی ایجاب 

می کند که دولت نقش تنظیم گری خود را در زمینه اقتصاد به نحو درستی ایفا کند.
دولت با نقش تنظیم گری ســبب می شــود که حاکمیت با لحاظ مصالح جامعه، 
سیاســت انســجام توأم با انعطاف را در قبال بزهکاری اقتصــادی ایفا کند. تفکیک 
»جرائم« و »تخلفات« اقتصادی از یکدیگر و پیش بینی نظام های دادرســی و ضمانت 
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اجراهای متناسب برای هریک از این دو گروه، از ضرورت های سیاست جنایی در حوزه 
بزهکاری اقتصادی است. به تعبیر دیگر، گرایش های سخت گیرانه هرچند در خصوص 
برخــی مصادیق بزهکاری اقتصــادی ضرورت دارد، اما این بدین معنا نیســت که با 
تمسک به این سیاســت با مداخله گسترده و سرکوبگرانه در همه مصادیق بزهکاری 
اقتصــادی؛ در فعالیت های اقتصادی جامعه اخلال ایجاد کند. یکی از راهکارهایی که 
حاکمیت می تواند در راســتای کاهش مداخله انجام دهد، ارائه پاســخ های اداری به 
تخلفات اقتصادی ازســوی مراجع تخصصی اداری است. مزیت این راهکار را می توان 

در تسریع به رسیدگی و دادرسی تخصصی دانست.
با توجه به سابقه تشــکیل سازمان تعزیرات حکومتی و تخلفات در صلاحیت آن، 
کارکرد این ســازمان را می توان به عنوان مرجع اداری در پاســخ به برخی از تخلفات 
اقتصادی ترســیم کــرد. هرچند انحرافاتی که از همان ابتــدا در چگونگی ایفای این 
کارکرد بوده است از یک سو و فراز و فرودهایی که بعضاً این مرجع را تا نزدیکی انحلال 
پیش برده و جایگاهی مشابه دادگستری به آن داده است از دیگر سو، موجب شده این 
مرجع نتواند نقش بایسته ای را در تنظیم گری دولت در عرصه اقتصاد ایفا کند. تبیین 
جایگاه صحیح تعزیرات حکومتی به عنوان یکی از مهم ترین مراجع رســیدگی کننده 
اداری به تخلفــات اقتصادی تأثیر مهمی در ایفای صحیــح کارکردهای این نهاد در 
اقتصاد جامعه ایران دارد. بنابراین باید توجه داشــت کــه این مرجع به جهت خروج 
از ساختار دادگســتری از همان ابتدا نمی توانسته یک مرجع قضایی باشد و درنتیجه 
نمی توانســت و نباید از اختیارات قضایی صرف و بالاخص از جنس کیفری برخوردار 
باشــد. انحراف اصلی در قوانین و رویه های مربوط به تعزیرات حکومتی در این است 
که مدل اصلی در رســیدگی های این سازمان شبیه سازی شده رسیدگی های کیفری 
اســت. همین امر سبب شــده تعزیرات حکومتی به عنوان رقیب دستگاه قضایی )و نه 
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مکمل آن( مطرح شــود و دو گروه درصدد حذف آن باشــند، نخست دستگاه قضایی 
و حقوق دانــان که با تمســک به ایرادهای حقوقی، وجــود چنین مرجعی را برخلاف 
مقررات فراتقنینی می دانند و دوم، آن دســته از فعالان اقتصادی که فعالیت این نهاد 

را مخل فعالیت های صحیح اقتصادی در جامعه می دانند. 
با این وجود، استمرار حیات نهاد تعزیرات حکومتی به عنوان مرجع رسیدگی کننده 
اداری از ضرورت های کنونی نظام حقوقی ایران است و البته با رفع نقدها و اشکا ل های 
 وارد بر آن، دورنمای والاتری را می توان برای این نهاد ترســیم کرد و در این دورنما 
قطعاً قوه  قضائیه نیز با اتخاذ سیاســت های پسروی در خصوص برخی از جرائم )مانند 
برخــی از جرائم مذکور در قانون تجــارت الکترونیکی مصوب 1382، قانون تقویت و 
توسعه نظام استاندارد مصوب 1396 و ...( برای تمرکز فعالیت بر بزهکاری های واجد 
اهمیت منتفع خواهد شد. در این دورنما سازمان تعزیرات حکومتی می تواند به عنوان 
مرجع عام اداری در رســیدگی به تخلفات اقتصادی باشــد. البته برای رســیدن به 
دورنمای مطلوب مبتنی بر توسعه صلاحیت سازمان تعزیرات حکومتی برای رسیدگی 
به گســتره وســیع تری از تخلفات اقتصادی، اقدام هایی ضروری است که به برخی از 

موارد مهم آن اشاره می شود:
تعریــف مفهوم تخلف و تبیین مرز آن با جــرم )و بالاخص در حوزه بزه های  ـ

اقتصادی( ازسوی قانونگذار؛
 بازبینــی در قوانین موجد صلاحیت برای ســازمان تعزیرات حکومتی جهت  ـ

خارج کردن موارد جرم در صلاحیت این سازمان؛
بازبینی در حدود اختیارات تفویض به شــعب تعزیــرات حکومتی )بالاخص  ـ

در بزه هــای موضوع قانــون مبارزه با قاچاق کالا و ارز( برای متناسب ســازی 
اختیارات با تخلفات در صلاحیت این سازمان؛
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پذیرش نظارت مراجع قضایی بر تمامی آرای قطعی صادره از شــعب تعزیرات  ـ
حکومتی و اصلاح قانون مبارزه با قاچاق کالا و ارز در این راستا؛

رعایت هرچه بیشتر استانداردهای دادرسی عادلانه در دادرسی های تعزیرات  ـ
حکومتی متناسب با استانداردهای مقرر برای مراجع رسیدگی کننده اداری.
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مقصد از مقاصد شریعت اســلام یعنی حفاظت از نسل اصطکاک دارد و ازطرف دیگر، حسب ظاهر، 
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مصوب سال 1392 که متکفّلِ گونه انگاری مواجهه  سیستم عدالت کیفری با جرائم جنسی است، با 
نگاه ظاهری به موازین فقهی، به تقریر مواضع پرداخته است؛ غافل از آنکه این مقرره، اولاً، تحقیقات 
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مقدمه
جرائم منافی عفت با مصادیقی که در تبصره ماده )306( از قانون آیین دادرســی 
کیفری مطرح شــده، ازجمله مهم ترین جرائمی هســتند که بنیان خانواده را نشانه 
رفته و فساد اخلاقی را در جامعه ترویج می کنند. ازاین رو، شارع اسلامی مجازات های 
متنوعی را در واکنش به این جرم پیش بینی کرده  اســت که کیفر رجم از مهم ترین 
آنهاســت. عظمت نمادینی که در جرائم مذکور به کیفر رجم ختم می شود، در موازنه 
ادله اثبات آن در عمل اجرای حد را تعلیق به محال کرده اســت. در توجیه این نوع 
سیاســت جنایی که در آثار متعدد لاتعد و لاتحصی که آراسته به زیور طبع شده اند، 
گفته شده که قانونگذار اســلامی و به تبع آن مقنن قانون، اصل بزه پوشی به تبع عدم 

اشاعه فحشاء را با عدم رسیدگی قضایی به آن مد نظر قرار داده است.
در این راستا، نمی توان نادیده انگاشت که  گذار از حقوق کیفری سنتی با کارناوال های 
نظــام کیفردهی مرگ، به حقوق کیفری مدرن با ظهــور تجددخواهان به عنوان مظهر 
تمــدن جدید، گریز و گذیری از پذیرش تحــولات در نحوه کیفرگزینی و کیفرگذاری 
را باقی نگذارده اســت. اما با توجه به تأثیر مســتقیم شرع بر حقوق کیفری ایران، سیر 
تحولات پیش گفته با تکلف افزون تری در حال حرکت اســت. این در حالی اســت که 
برخی گذاره های شرعی به ظاهر لایتغیر بوده و پیشینه ای قوی نیز از آن حمایت می کند. 

اما درهرحال، تأثیر غیرقابل کتمان است )دانش آرا و کاظمی، 1401: 183-184(.
همان طور که گفته شــد، داشته ها و انباشته های شرعی حکایت از سختگیری در 
اثبات جرائم جنسی دارند، اما قبل از هرچیز باید علل این سیاست بررسی و پیگیری 
شــود و این موضوع که آیا این سختگیری مطلق اســت یا در بسیاری از موارد نباید 
کاربرد داشته باشد )مانند جرم جنسی ای که تلازم با تضررِ بزه دیده دارد(؟ زیرا، اثبات 
این جرم ممکن اســت مجازات های ســنگینی چون کیفر مرگ را در پی داشته باشد 
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و ازطرفــی به آزادی مرتکبی انجامد که شــرعاً و آن گونه که مقنن ادعای آن را دارد 
اجرای حد بر وی واجب اســت. شاید آبشــخور این بحث در آن است که به  هر حال، 
کشــورهای اسلامی نیز لاجرم در دهکده جهانی قرار داشته و آزادی در عمل -ناشی 
از تفکرات لیبرالیســتی- تا جایی که به حقوق دیگران صدمــه ای وارد نکند را قبول 
کرده اند. بدین ترتیب که، تأسیســات غیرمسبوق به سابقه ای همچون سازمان یافتگی 
در ارتکاب جرائم جنســی یا داشتن شاکی خصوصی، در قانون آیین دادرسی کیفری 
شــرط تعقیب اعلام شده  است. ازاین رو، منشــأ بحث هرچه که باشد، به نظر می رسد 
قابل توجیه نیست که قانونگذار گونه مواجهه خود را به نحوی تغییر دهد که صرف نظر 
از تشویش در عبارات مورد استخدام، دوئیت در رفتار مجریان قانون را موجب شود. 
پژوهش هایی که در زمینه جرائم جنسی نگاشته شده اند عموماً به بررسی الگوهای 
افتراقی پیشگیری از آنها )به طور مثال الهی، حیدری و شکرچی زاده 1400: 39؛ محمدی 
جورکویه، 1395: 135(، دادرسی افتراقی در جرائم جنسی )رستمی و قربان پور، 1399: 
135(، ادله اثبات جرم مذکور )شــاه ملک پور و حیــدری، 1398: 139؛ پهلوان، آقایی 
بجستانی و حقیقت، 1400: 139؛ اســپانلو، گلدوزیان و کلانتری، 1399: 3(، ماهیت 
ارکان و مبانی آن )ساریخانی، 1396: 81؛ ساریخانی، حاجی ده آبادی و قبادیان، 1401: 
70؛ پاک نژاد، ســبحانی و شاه ملک پور، 1400: 3؛ جعفری، 1394: 113( معطوف بوده 
و در بحث سیاســت جنایی به شــیوه  مطروحه در این جستار مسکوت هستند. البته، 
شــاید علت گســتردگی مباحث مطروحه در این زمینه را بتوان در پهنا وری مفاهیم و 
ســختگیری در ادله اثبات پایش کرد. موضوعیت بیش از حد به بحث بزه پوشی، تعبیه  
پیش شــرط های شروع به رسیدگی و نادیده انگاشــتن ضررِ بزه دیده، در مصادیقی که 
برمبنای اصل ضرر جرم انگاری شــده اند و اجرای کیفرهای جانکاه از رهگذر ادله اثبات 
غیرمتداول، چنان پارادوکســی ایجاد کرده که نه تنها پژوهشگران بلکه مقنن نیز در آن 
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گرفتار شــده، به نحوی که اصل جرم و رسیدگی به مصادیق مهمی از آن، همان گونه که 
در مباحث آتی خواهد آمد، پس از سال ها که قانون آیین دادرسی کیفری تصویب شده 

و به اجرا درآمده، به فراموشی مطلق سپرده شده  است. 
اهمیت و به تبع آن ضرورت بحث پیش رو آنجا روشن می  شود که رویکرد برخاسته 
از فهــم معیــوب مقنن از متون فقهــی و درعین حال وجدان هــای جمعیِ جامعوی 
شناسانده شود و مورد پیشــنهاد اصلاح قرار گیرد تا از شکل گیری مقرره ای متروک 
یا مصوبه ای غیرهمســو با ملهمات فقهی ای که حتی قانون ایرانْ اعتبار خود را از آن 

می گیرد، جلوگیری شود.  
بنا به مراتب فوق، نوشــتار حاضر، ابتدا به بازخوانــی مختصر قرائت قالب از ماده 
)102( قانون آیین دادرســی کیفری می پردازد و سپس با منظور داشتن این فرضیه 
که در قابل رسیدگی بودن یا نبودن جرائم جنسی در حقوق ایران، هیچ چیز جز تضرر 
یــا توافق طرفین مدنظر قانونگذار نبوده و عفت و اخلاق عمومی در ورود پرونده های 
مربوط به جرائم جنســی به دستگاه عدالت کیفری بی تأثیر است، به انتقاد به موضع 

مقنن می پردازد و سرانجام پیشنهاد لازم را ارائه می کند.

1.  خوانشی قانونی از ماده )1۰۲( قانون آیین دادرسی کیفری

ماده )102( از قانون آیین دادرســی کیفری در مبحث اول از فصل چهارم مربوط 
به وظایف و اختیارات بازپرس و حدود آن درج شــده  اســت. ماده مذکور اصل را بر 
عدم جــواز هرگونه تعقیب و تحقیق در جرائم منافی عفــت قرار داده که همین امر 
ســبب می شود چنانچه به هر نحو، در جواز تحقیق و تعقیب به کیفیتی که در آینده 
مورد بحث قرار می گیرد تردید شــود، گریزی جز بازگشت به اصل فوق الذکر نباشد. 
همچنین مطابق با ماده )306( از قانون فوق به جرائم منافی عفت به طور مستقیم در 

دادگاه صالح رسیدگی می شود. 
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با عنایت به بند فوق، در این مقام جای طرح این اشــکال اســت که ماده )102( 
در فصل وظایف و اختیارات بازپرس درج شــده و مخاطب آن مقام تحقیق مستقر در 
دادسر است و لذا درخصوص مقام قضایی مستقر در دادگاه که حسب ماده )306( به 
رسیدگی جرائم منافی عفت مکلف است، دلالتی ندارد. پاسخ مشخص است که حسب 
صراحــت ماده )341( قانون آیین دادرســی کیفری »در مــواردی که پرونده به طور 
مســتقیم در دادگاه مطرح می گردد تحقیقات مقدماتی در دادگاه باید طبق مقررات 
مربوط صورت گیرد«. نیک پیداست که منظور از عبارت »مقررات مربوط«، تحقیقات 
مقدماتی در دادسراســت. بنابراین، چنانچه مخاطب ماده )102( تنها بازپرس باشد، 
ذیــل ماده )341( به عنوان ماده  مؤخر و دلیل حاکم توســعه دهنده،1 بر ماده مذکور 
حکومت دارد. نظر شــماره 7/97/455 مورخ 1396/2/27 صادره از اداره حقوقی قوه 

قضائیه نیز مؤید همین استدلال است.
نکته مهمــی که درباره ماده )102( وجود دارد آن اســت کــه قانونگذار مرحله  
مســتقلی را برای ورود جرائم منافی عفت به مرحله تحقیق و تعقیب در نظر گرفته و 
اضافه کرده و آن مرحله عبارت اســت: از رخ دادن جرم منافی عفت در مرئی و منظر 
عام، داشــتن شاکی، به عنف یا ســازمان یافته بودن. بدیهی است ادله اثبات ازجمله 
اقرار و شــهادت شــهود و علم قاضی فرع بر مرحله مذکور است. تا مادامی که رفتار 
جنســی )در مفهوم مورد نظر در این مقال( از یکی از مجاری فوق عبور نکند، بحث 
از ادله اثبات، ســالبه ای خواهد بود به انتفــاء موضوع و محمول!2 به عبارت دیگر، ماده 

۱. اصطلاح حکومت در اصول فقه بدان معناست که یکی از دو دلیل )دلیل حاکم(، دایره شمول دلیل دیگر )دلیل 
محکوم( را ضیق می نماید یا توسعه می دهد، تصرفاً در موضوع یا محمول. در اینجا، بنا بر این نظر که ماده )۱02( 
مذکور منحصراً شامل بازپرس است و مقام قضایی مستقر در دادگاه را شامل نمی شود، بنا به دلیل مذکور حسبِ ذیل 
ماده )34۱( هم صنفِ مرجع رسیدگی کننده )دادگاه کیفری( گسترده شد و هم مقام قضایی رسیدگی کننده شامل قاضی 

دادگاه شد.
2. در این استدلال، ادله اثبات به عنوان حکم، تنزیلًا قرار داده شد به منزله  سالبه ای که موضوع آن مجاری چهارگانه  
مذکور در ماده )۱02( است. رابطه حکم و موضوع نیز چنانکه استدلال آن در جای خود آمده است، رابطه علت و 
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فوق حاوی یک اصل است و دو استثنا، که استثنای دوم اصطیادی از استثنای قبل از 
خود و تخصیصی از مســتثنی منهِ مقدر است. توضیح آنکه؛ اصل بر ممنوعیت تحقیق 
و تعقیب در جرائم منافی عفت اســت. تخصیص اول وقوع جرم در مرئی و منظر عام، 
وجود شــاکی، به عنف یا ســازمان یافته بودن طریق ارتکاب است و تخصیص دوم، 
تحدید تعقیب و تحقیق به محدوده شکایت یا اوضاع و احوال مشهود از طریق تضییق 
اختیار مطلق تمسک به ادله اثبات جرم موصوف خواهد بود. بدین ترتیب، اینکه گفته 
شود چون در تبصره اول و دوم ماده )102( درخصوص ادله اثبات احکامی بیان شده، 
پس اگر »شــاکی وجود نداشته باشد و متهم بدواً قصد اقرار داشته  باشد قاضی وی را 
توصیه به پوشاندن جرم و عدم اقرار می نماید« به معنای آن خواهد بود که به عبور از 
مجاری چهارگانه فوق نیازی نیســت، اساساً غیرمستند و برخلاف ماده مذکور است؛ 
زیرا اولاً گفته شــد که قانونگذار به عنوان اولین تخصیــص بعد از ذکر اصل، مجاری 
چهارگانه فوق را برشــمرد و این موارد مقدم بر ادله اثبات هســتند. هرچند، بر فرض 
محال که مؤخر بر آن باشند تفاوت چندانی در اصل موضوع نخواهد داشت. ثانیاً اساساً 
صرف نظر و انصراف از اســتثنای مذکور نیازمند تصریح است که این تصریح یا حتی 
تلویح در هیچ یک از قوانین شــکلی یا ماهوی وجود ندارد. بدین ترتیب، از هر سو یا با 
هر استدلالی که به ماده فوق نگریسته شود، عبور رفتار غیرمتعارف جنسی از یکی از 
مجاری فوق برای وجود قابلیت تحقیق یا تعقیب ضروری اســت. در غیر این صورت، 

موضوع مطروحه قابل تحقیق و تعقیب نخواهد بود. 
البته، این نحوه از واکنش، با موضع موســع تری ازسوی مقنن کیفری مسبوق به 
سابقه است. در تبصره ماده )43( از قانون آیین دادرسی دادگاه های عمومی و انقلاب 

معلول است. بنابراین، رابطه مجاری چهارگانه و ادله اثبات نیز رابطه ای علت و معلولی فرض شده و تا زمانی که 
پرونده رابطه جنسی از یکی از مجاری فوق عبور نکند، اثبات آن قانوناً منتفی خواهد بود.    
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در امور کیفری مصوب ســال 1378 آورده شده بود: »تحقیق در جرائم منافی عفت 
ممنوع اســت مگر در مواردی که جرم مشهود باشد و یا دارای شاکی خصوصی بوده 

که در مورد اخیر توسط قاضی دادگاه انجام می گیرد«.
با عنایت به ماده فوق، مشهود است که دایره تعقیب و تحقیق جرم منافی عفت در 
قانون آیین دادرســی کیفری مصوب سال 1392 بسیار مضیق تر است؛ زیرا وفق ماده 
فوق، مقام قضایی مجوز تحقیق را در حالتی دارد که جرم مشــهود باشد اما در قانون 
اخیرالذکر چنین مجوزی تنها در جرم منافی عفتی داده شده که در مرئی و منظر عام 
رخ داده باشــد. بدیهی است دامنه  جرم مشهود آن گونه که در ماده )21( قانون آیین 
دادرســی دادگاه های عمومی و انقلاب در امور کیفری مصوب سال 1378 ذکر شده، 
گسترده تر از جرمی است که در مرئی و منظر عام رخ دهد )جهت ملاحظه نظر موافق 
نک. شیدائیان و شیدائیان، 1397: 127(. مرئی و منظر عام نیز به اعتبار افراد است و 
نه مکان؛ به عبارت دیگر ممکن است جرم در محل و معبر عمومی رخ دهد اما آن زمان 
هیچ فردی در آن مکان حضور نداشــته باشد یا برعکس جرم در محضرِ تعداد زیادی 
از افراد رخ دهد اما مکان و محل عمومی نباشد. در هر دو مثال، مقوّمِ عبارت »مرئی 
و منظر عام« تعداد افراد مشاهده کننده  جرم منافی عفت است؛ زیرا منظور »مشخص 
بودن« و »دیدن« است که این دو مورد از سنخ ملکه ای1 است که تنها در انسان یافت 
می شود و انسان نیز زمانی متصف به صفت دیدن و رؤیت است که ببیند. صرف نظر از 
اینکه مکان معمولاً مهیای حضور عمومی باشــد یا خیر. درنتیجه، اگر جرم در مکانی 
که عمومی باشد رخ دهد و هیچ کس اتفاقاً در آنجا حضور نداشته باشد، صدقِ مرئی و 
منظر عام را ندارد )در تأیید این نظر نک. نظریه شــماره 7/97/442 اداره حقوقی قوه 

1. ملکه در اصول فقه به تبع فلسفه، به معنای امری است وجودی که بر یک موضوع که شأنیت آن را دارد عارض 
می  شود. مثلًا بینایی برای انسان. عدم ملکه نیز در معنای مقابل است مانند کوری نسبت به درخت از آن جهت که 

اجسام شأنیتِ بینایی ندارد.
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قضائیه به تاریخ 1397/3/12 و جهت ملاحظه نظر مخالف نک. خالقی، 1395: 149(.
قانونگــذار در ماده )102( از قانون آیین دادرســی کیفری به نحوی به شــاکی و 
شــکایت وی اهمیت داده است که برخی پنداشته اند جرائم منافی عفت قابل گذشت 
محسوب می شود )شیدائیان و شیدائیان، 1397: 125(. البته این برداشت با توجه به 
موضوعیت و محوریت که شــکایت شاکی در این جرائم دارد نه تنها گزاف نیست بلکه 
مرجح نیز دارد. ازجمله آنکه، این جرائم به صرف داشتن بزه دیده قابل رسیدگی نیستند 
یا اینکه دادستان در همه مصادیقِ آن نمی تواند رأساً شروع به تعقیب کند. همچنین، 
به عنوان مؤیدِ قابل گذشــت بودن جرائم مذکور می توان گفت؛ قانونگذار در ماده )12( 
قانون آیین دادرســی کیفری اعلام داشته: تعقیب متهم در جرائم قابل گذشت تنها با 
شکایت شاکی آغاز می شــود. حال موردی را فرض کنید که بزه دیده محجور است و 
جرم جنســی به عنف، سازمان یافته یا در مرئی و منظر عام رخ نداده باشد، آیا پرونده  
ارتکاب جرم جنســی بدون شکایت شاکی خصوصی اساساً قابل تشکیل است؟ پاسخ 
به این پرسش امری جز قابل گذشت بودن جرائم فوق را به اثبات می رساند؟ در پاسخ 
به این پرســش، ممکن است دو گونه پاسخ مطرح شــود؛ اول آنکه، اصل بر غیرقابل 
گذشت بودن جرائم است و قابل گذشت بودن به تصریح مقنن نیاز دارد. جرائم منافی 
عفــت در ماده )104( قانون مجازات اســلامی و مــاده )11( از قانون کاهش حبس 
تعزیری قید نشــده اند، بنابراین، غیرقابل گذشت به حساب می آیند. چنانچه مورد اول 
پذیرفته نشــود، پاسخ دوم آن است که برخی از جرائم مانند سرقت حدی وجود دارد 
که شرط تعقیب و تحقیق در آنها، شکایت شاکی است، اما شاکی منحصراً تا پیش از 
اثبات سرقت حق اعلام رضایت دارد )بند »د« ماده )268( قانون مجازات اسلامی( و 
بعد از آن جنبه عمومی جرم غلبه کرده و رضایت شــاکی مؤثر نخواهد بود )بند »ذ« 
از ماده اخیرالذکر( و حد با تجمیع همه شــرایط اجرا می  شود. جرائم منافی عفت هم 
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همین طور است؛ شکایت شاکی شرط مقدم شروع به تعقیب و تحقیق است و پس از 
آن هیچ تأثیری ندارد. 

این گونه پاســخ ها اگرچه به ظاهر مستدل به نظر می رسند، اما انگاره هایی سطحی 
هســتند زیرا؛ مقوّمِ اصلِ موصوف به غیر قابل گذشــت بودن جرائم، شماره های مواد 
اعلامی ازسوی مقنن نیســت، بلکه همان طور که در تبصره ماده )12( از قانون آیین 
دادرســی کیفری اعلام  شــده: »تعیین جرائم قابل گذشــت به موجب قانون است« و 
نه به موجب شــماره های اعلامی مقنن. آری، یکی از راه های مشــخص کردن جرائم 
قابل گذشــت می تواند تصریح به شماره مواد باشــد؛ اما ممکن است قانونگذار بنا به 
مصالحی که خالی از مســامحه نیز نیســت، به اعطای ضابطه نیز اکتفا کند. مادامی 
که قانونگذار در یک ماده تعقیب و تحقیق را منوط به شــکایت شاکی می کند )ماده 
102( و در ماده ای دیگر اعلام می دارد جرائم قابل گذشــت فقط با شکایت شاکی آغاز 
می شود )ماده 12(، در تدارک اثبات حالتی غیر از تغلیب جنبه عمومی جرم بر جنبه 
خصوصیِ آن، بنا بر دلالت ملازمه است و این یعنی همان جرم قابل گذشت. در تأیید 
این نظر، اداره حقوقی قوه قضائیه در نظریه مشــورتی شماره 1542/95/7 در تاریخ 
1395/7/3 اعلام کرده: »چنانچه تعقیب جرم منافی عفت با شــکایت شــاکی شروع 
شــده باشد، با گذشــت وی ادامه تعقیب و تحقیق جایز نیست«. از سوی دیگر، وجود 
حالت بینابینی که فوقاً مرتســم شد )شکایت شــاکی منحصراً علت محدثه  تحقیق و 
تعقیب اســت و علت مبقیه  ادامه  تحقیق و تعقیب نیست( نیازمند دلیل است که در 
ســرقت حدی این دلیل تصریحاً بیان شــده  اســت. بنابراین، یکی از موارد تعقیب و 
تحقیق در جرائم منافی عفت منوط به شکایت شاکی است که بنا به مفهوم ماده )12( 
قابل گذشت محسوب می شود. بدیهی است، نظر فوق به مواردی مربوط است که جرم 

منافی عفت سازمان یافته، به عنف یا در مرئی و منظر عام نباشد.
بنا به  مراتب فوق، بحث از رضایت شاکی پس از اعلام شکایت و در اثنای رسیدگی، 
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دور از ذهن نیســت. درواقع، شــکایت و رضایت دو روی یک سکه  هستند و به مجرد 
اینکه مشــخص شود جرمی تعقیب نمی   شود مگر با شکایت شاکی، به تبع رضایت وی 

نیز در ادامه  تعقیب مؤثر خواهد بود.1
حسب ماده )10( قانون آیین دادرسی کیفری شاکی فردی است که از وقوع جرم 
متحمل ضرر و زیان می  شود و تعقیب مرتکب را نیز درخواست می کند. در مانحن فیه 
نیز شــاکی شخصی است که نسبت به او عمل منافی عفت ارتکاب یافته و اگر هجده 
ساله باشــد و غیر محجور، شخص دیگری غیر از خودش شــاکی محسوب نمی شود 
)خالقــی، 1395: 150(. برخی معتقدند در جرائم منافی عفت افرادی غیر از بزه دیده 
مســتقیم –مانند همسر- نیز می توانند شاکی تلقی شــوند )حدادزاده نیری، 1388: 
118؛ رســتمی و قربان پور، 1399: 145(. اداره حقوقی قوه قضائیه در نظریه شماره 
1851/96/7 به تاریخ 1396/8/14 نیز صراحتاً اعلام کرده  اســت: »منظور از شاکی 
شخصی است که از وقوع جرم، متحمل ضرر و زیان قابل مطالبه شده  است و براساس 
ماده )14( قانون آیین دادرسی کیفری 1392، ضرر و زیان های قابل مطالبه، اعم است 
از زیان هــای مادی و معنوی و منافع ممکن الحصول و بر اســاس تبصره یک آن ماده، 
زیــان معنوی عبارت از صدمات روحی و هتک حیثیت و اعتبار شــخصی، خانوادگی 
یا اجتماعی اســت. با این وصف، در فرض سؤال، همسر، پدر و مادر در جرائم منافی 
عفت می توانند در زمره شــکات باشند«. اداره فوق در نظر شماره 2575/96/7 مورخ 
1396/10/26 این نظر را گسترش داده و اعلام کرده: »در جرائم منافی عفت، همسر 
)زوج یا زوجه( و پدر یا مادر که خویشــان نزدیک اند می توانند عنوان شاکی را داشته 
باشــند ولی برادر که در طبقه دوم خویشاوندان است، نمی تواند این عنوان را داشته 

1. تنها یک استثنای مصرحِ قانونی وجود دارد که تحقیق و تعقیب مرتکب نیازمند شکایت شاکی است لکن با وجود 
شرایطی، رضایت وی مؤثر در ادامه تعقیب، رسیدگی و صدور و اجرای حکم نخواهد بود و آن هم سرقت حدی است. 

تخصیص دیگری قابل تصویر نیست.
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باشد؛ مگر آنکه بســتگان نزدیک تری )پدر-مادر-همسر( وجود نداشته باشد«. اولین 
اشــکالی که به این نظر وارد می شود آن اســت که اگر مرتکب هیچ خویشاوندی جز 
به عنوان مثال نوه  دایی خود نداشته باشد وی بتواند به عنوان شاکی اقامه شکایت کند. 
به عبارت دیگر حد یقَف در این تسلسل مشخص نیست. اشکال دوم آن است که دلیل 
اعم از مدعا بوده و شــامل سایر جرائم نیز می شــود. به طور مثال و به عنوان توضیح، 
ممکن اســت حیثیت خانوادگی و اعتبار شخصی برادر یا پدر شخص توهین شونده یا 
مضروب، به واقع، مخدوش شود. آیا این برادر یا پدر می تواند به اعتبار خدشه  مذکور، 
بــه فرض ثبوت و اثبات، شــکایت توهین یا ضرب و جــرح عمدی کند؟ هیچ تفاوت 
مؤثــری از این جهت، میان جرم منافی عفت و ســایر جرائم وجود ندارد تا در بحث 
شاکی شناسی و گستره آن تفاوت ایجاد کند. افزون بر اینکه، وفق تبصره »2« از ماده 
)14( قانون آیین دادرســی کیفری، »پرداخت خســارت معنوی شامل جرائم موجب 

تعزیرات منصوص شرعی و دیه نمی شود«.
 ناگفته پیداســت برخی از مصادیق جرائم منافی عفت حدی هســتند و برخی نیز 
تعزیر منصوص شرعی. بنابر صراحت تبصره مذکور منافیات عفتی که منصوص شرعی 
هستند شامل مقررات مربوط به زیان معنوی نیستند و مادامی که منصوصات شرعی از 
شمول زیان معنوی خارج باشند به طریق اولی منافیات عفت حدی مستثنا خواهند بود. 
بنابراین، استدلال به زیان دیدگی معنوی پدر، مادر، همسر، برادر برای گسترش مفهوم 
شــاکی، صرف نظر از اینکه برخلاف تفسیر به نفع متهم، تفسیر مضیق قوانین جزایی و 
بزه پوشــی مورد ادعا اســت، به کلی مخدوش و خلاف قانون خواهد بود. از نحوه ادبیات 
نظریه اخیر اداره حقوقی قوه قضائیه مشــخص اســت که این مسئله برای سائل محل 
بحث و ابهام داشته و بدون مناقشه و بدیهی نبوده است. در حالتی که پرسشگرِ مسئله 
فوق مقام قضایی باشد )اصولاً تنها قضات می توانند از اداره فوق استعلامات علمی داشته 
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باشند( و در بحث مانحن فیه به اقناع نرسد آیا می تواند با شکایت شخصی غیر از بزه دیده  
مســتقیم، دائر بر زنای محصنه یا زنای با محــارم – به فرض ثبوت و اثبات - حکم به 
اعدام صادر کند؟ ابهامی که باقی می ماند آن است که اگر شاکی همان بزه دیده مستقیم 
است، زنای با شاکی خصوصی باید به عنف باشد؛ زیرا زنای مطاوعی، طرفین را از حالت 
بزه دیدگــی ای که قانون آن را به متضــرر از جرم تعریف کرده، خارج می کند. بنابراین، 
مصادیق زنای دارای شاکی با زنای به عنف یکسان بوده و قانونگذار به امر بیهوده مبادرت 
ورزیده  است. در پاسخ گفته  می شود ذکر واژه های »شاکی« و »به عنف« تحصیل حاصل 
و عبث نیست زیرا اولاً نسبت میان زنای با شاکی و زنای به عنف عموم و خصوص من 
وجه اســت و نه تساوی. اشــکال فوق ممکن است جایی مطرح شود که نسبت مذکور 
تساوی باشد و نه نسبتی که ذکر شد. ثانیاً در زنای به عنف چنانچه شاکی وجود داشته 
باشد و تقاضا کند، ارش البکاره و مهرالمثل نیز به وی پرداخت خواهد شد اما اگر شاکی 
وجود نداشــته باشد )شاکی شکایت نکند و ارش البکاره که پرداخت آن نیازمند تقاضا 
است را مطالبه نکند( موارد مزبور منتفی خواهند بود. بنابراین، در پرونده زنای به عنف 
ممکن اســت شــاکی در معنای مدعی خصوصی هم وجود داشته باشد. ثالثاً در برخی 
از مصادیق مانند تجاوز به عنف به اطفال، با توجه به اینکه بزه دیده مســتقیم محجور 
است، وفق تبصره »3« ماده )102( شاکی خصوصی ولی یا سرپرست قانونی وی است. 
بنابراین، به رغم وجود هم پوشانی میان دو واژه، وجود تمایز به شرح فوق میان آنها امری 

غیرقابل کتمان به  نظر می رسد.
نکته اساســی دیگر آن است که وفق ماده )102( در صورتی که شروع به تعقیب و 
تحقیق جرم منافی عفت با شــکایت شاکی بوده باشد، مقام قضایی فقط در محدوده 
شکایت حق تحقیق و تعقیب دارد. این عبارت بدان معناست که اگر برای مثال شاکی 
اشــخاص خاصی را به عنوان شــاهد معرفی کرد یا تنها دلیل خود را دوربین منصوب 
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در محلــی خاص ذکر کرد، مقام قضایی حــق تحقیق از غیر موارد اعلامی را ندارد. با 
عنایت به عبارت »محدوده شکایت شاکی« به نظر می رسد، اگر شکایت شاکی صراحتاً 
زنای قُبُل باشد و دلایل تعرفه شده زنای دُبرُ را نمایان کند، ادامه رسیدگی، تعقیب و 
صدور حکم به محکومیت متهم به زنای دُبرُ، خروج از محدوده شکایت شاکی خواهد 
بود. همچنین اســت اگر شاکی تنها رسیدگی به زنای رخ داده در روز را مطالبه کند 
اما دلایل ابرازی زنای در شب را به اثبات برسانند. اما اگر تعقیب در جرم منافی عنف 
نه با شــکایت شاکی، بلکه به دلیل به عنف یا ســازمان یافته بودن یا در مرئی و منظر 
عام بودن آغاز شــود، تعقیب و تحقیق تنها در محدوده اوضاع و احوال مشهود انجام 
می گیرد. پرسشــی که در اینجا مطرح می شود آن اســت که اوضاع و احوال مشهود 
چه شــرایطی دارد؟ آیا اوضاع و احوال غیرمشهود هم قابل تصور است؟ مشهود بودن، 
نزد شــهود یا مقام قضایی یا ضابط دادگستری؟ مشــهود واقعی یا در حکم مشهود؟ 
ممکن اســت در پاسخ دو وجه تصویر شود. وجه اول آنکه اصل در جرائم منافی عفت 
بزه پوشــی است. پذیرش این اصل اقتضای تضییق محدوده  آن را دارد که به کشف و 
اثبات جرائم مذکور می انجامد. بنابراین اصل، مشهود بودن به معنای رؤیت عینی جرم 
منافی عفت توسط شهود، مقام قضایی یا ضابط دادگستری است. وجه دوم آنکه اصل 
فوق الذکر تا مادامی معتبر است که متضرر منحصراً شخص باشد، اما اگر جرم به عنف، 
ســازمان یافته یا در منظر عام رخ داد خدشه به ساحت جامعه است ازاین رو قانون تا 
فیلم دوربین مبنی بر وقوع جرم منافی عفت یا اقرار بر جرم موصوف را هم اجازه داده 
اســت. به نظر می رسد، قدر مسلم آن باشــد که تحقیق از اوضاع و احوال غیرمشهود 
ازجمله، احضار متهم به عنوان مطلع در جهت اخذ اقرار بدون وجود هیچ گونه دلیلی بر 
وقوع جرم مذکور، انجام آزمایشات پیشرفته مختلف از متهمین به زنای سازمان یافته 
در جهت یافتن مایع منی در رحم متهمه بدون وجود هیچ دلیل یا مدرک مشــهودی 
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که دلالت بر وقوع بزه کند و ... ممنوع بوده و این تحقیق معتبر نیســت. بدین ترتیب، 
مشهود بودن اوضاع و احوال در اینجا به معنای هر آنچه که بدون نیاز به چشم یا گوش 

مسلح باشد معیار و ملاک در این تفسیر عرف است.
بدین ترتیب، اینکه گفته شود همه جرائم منافی عفتی که به عنف یا سازمان یافته 
باشــند یا در مرئی و منظــر عام رخ دهند، قابل تعقیب هســتند به نحو موجبه  کلیه 
صحیح نیســت. بلکه افزون بر شــروط فوق الذکر، اوضاع و احوال مشــهود –و نه غیر 

مشهود- نیز باید بر وقوع جرم دلالت کند. 
به عنوان واپســین بند در این بخش ذکر این نکته خالی از فایده نیســت که یکی 
از ادله اثبات ذکر شــده در ماده )102( اقرار است. همان طور که قبلًا گفته شد اقرار 
به ذاته ازجمله جهات قانونی شروع به تعقیب و تحقیق در جرائم منافی عفت به شمار 
نمی رود و تا مادامی که از مجاری چهارگانه ذکر شــده عبور نکند قابل تعقیب نیست. 
پرسشــی که در این خصوص قابل طرح اســت اینکه درج تبصره »1« از ماده )102( 
به چه منظور بوده اســت؟ فلسفه وجود تبصره مذکور به رسمیت شناختن بزه پوشی 
مقام قضایی در جایی اســت که –بنا به مفهوم مخالــف- جرم منافی عفت به عنف، 
سازمان یافته یا در مرئی و منظر باشد. اما اینکه تبصره مذکور و به ویژه عبارت »شاکی 
وجود نداشته باشد« دلالت بر آن دارد که اگر شاکی وجود داشته باشد، سازمان یافته، 
در مرئی و منظر و یا به عنف باشــد، اقرار متهم از دلایل مثبته خواهد بود )شیدائیان 
و شیدائیان، 1397: 134-133(، برداشت صحیحی به نظر نمی رسد؛ زیرا تبصره فوق 
در مقام بیان حجیتِ ادله اثبات نیســت و اقرار متهم به عنوان یکی از ادله اثبات، در 
هر حالتی، منحصراً در جایی معتبر و مثبت محســوب می شود که موضوع از مجاری 
چهارگانه فوق عبور کرده باشــد. لکن، اگر جرم منافی عفت مطروحه شــاکی داشته 
باشد و متهم بدواً قصد اقرار داشته باشد، مقام قضایی مکلف به توصیه به عدم اقرار و 
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پوشاندن جرم نیست. تبصره بیش از این اشعار یا دلالتی ندارد. بدیهی است، اگر جرم 
منافی عفت شاکی نداشته  باشد )یعنی به عنف، سازمان یافته یا در مرئی و منظر عام 
باشــد( و بعد از تحقیقات لازم، جرم با ادله قانونی غیر از اقرار اثبات شود، در صورت 
احراز قصد اقرار، تکلیف مذکور از عهده مقام قضایی ســاقط خواهد شــد. همچنین، 
چنانچه جرم منافی عفت شــاکی نداشته باشــد و متهم اقرار خود را کتباً به دادگاه 
تقدیم کند یا به نحوی از انحا، اقرار متهم به گونه ای معتبر به دادگاه واصل شود، تکلیف 
به توصیه به بزه پوشــی ساقط اســت. به عبارت بهتر، باید میان قصد اقرار و خود اقرار 
عرفاً فاصله ای باشــد تا دادگاه مجال توصیه را پیدا کند و چنانچه دادگاه با اقرار تام 

مواجه شود نمی تواند توصیه به عدم اقرار کند.

۲. کاوشی فقهی در جرائم منافی عفت

بی تردید دانش فقه برای قوانین جزایی در حقوق کیفری ایران، مانند ریاضی برای 
مهندســی است. حقوق کیفری جرائم جنسی مستثنا از این قاعده نیست و برای فهم 
بهتر مفاهیم جرائم مذکور، گریز و گذیری از مراجعه به داشته ها و انباشته های فقهی 
وجود ندارد. اما در این مقال، تنها مباحثی بررســی خواهند شد که قانونگذار در ماده 

)102( قانون آیین دادرسی کیفری متعرض آنها شده بود.
مرحــوم نجفی در مجموعه کتاب مشــهور جواهر الــکلام و اوایل کتاب حدود و 
تعزیرات، به نکاتی اشــاره دارد؛ ازجمله آنکــه ممنوعیت زنا در هر ملتی که رخ دهد 
برای حفظ نســب اســت و لذا یکی از اصول پنج گانه شــریعت محسوب می شود. زنا 
ممکن اســت مخالفت با ضروری دین تلقی شــود. در هر حال، بی تردید بنا به کتاب، 
سنت و اجماع، زنا یکی از گناهان کبیره است )نجفی، ق1404، ج 41: 258(. حرمت 
لــواط نیز به عنوان یکی دیگر از جرائم جنســی، بنا به صریــح نظر صاحب جواهر از 
ضروریات دین به شمار می رود )همان: 374(. مساحقه زنای اکبر نامیده شده و مانند 
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لواط معرفی و محســوب شده  اســت )همان: 387(. در هیچ کدام از ابواب مذکور در 
کتاب حدود و تعزیرات صاحب اثر فوق، برای شــاکی نقشی در تحقق، اجرای حد یا 
تعقیب مرتکب در نظر گرفته نشــده اســت )همان: 258 تا 399 از ابتدای باب زنا تا 
انتهای باب قوادی(، جز آنکه اگر زنا به عنف باشد موجب تشدید مجازات خواهد بود 
)همان: 315(. با توجه به مطالب فوق، ناگفته پیداست این نظر که ضروری دین )علی 

المبنای مأخوذ مصنف( منوط به شکایت شاکی شود، واضح البطلان خواهد بود. 
عاملی )شهید اول( بدون اشاره به جایگاه شاکی یا اینکه جرم منافی عفت در چه زمان 
یا مکانی واقع شــده باشد پس از بحث موجبات جرائم منافی عفت و بحث از ادله اثبات، 
اجــرای حد را واجب می داند )محمدبن مکی عاملی، ق 1410: 253 تا 257 انتهای باب 
قوادی(. نظر مشابهی را فقهای دیگر ارائه کرده اند )بنگرید به حلبی، ق 1417: 421 به بعد؛ 
حلیّ، ق 1410، ج 3: 428 به بعد؛ یوسفی، ق 1417، ج 2: 538 به بعد؛ از فقهای معاصر نیز 
منتظری نجف آبادی، بی تا: 5؛ مؤمن قمی، ق 1422: 9(. چنانچه در این خصوص اجماع 

محصل قابل تحصیل نباشد، دست کم خلافی در آن وجود ندارد.
عاملی )شــهید ثانی( در بابِ »فیما یســقط به حد الزنا« که به صورت مستقل و به 
فراخور مبحث در کتاب خود ذکر کرده  است، هیچ اشاره ای به تأثیر شکایت یا رضایت 
شــاکی یا نحوه ارتکاب جــرم نکرده و صرفاً به جهل حکمــی و موضوعی می پردازد 

)زین الدین بن علی عاملی، ق 1410، ج 9: 57(. 
بدین ترتیب، بنا بر آنچه که در مستندات فقهی قابل رصد است، برای اجرای حدود 
در جرائم منافی عفت، شــرطی جز تحقق رفتار، وجود شرایط عامه تکلیف، فقد جهل 
در معنای اعم آن وجود ندارد. شــرایط مذکور لازم و کافی هســتند زیرا جرائم فوق 

حق الله محض محسوب می شوند.
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3. گذار از فقه، سیاست جنایی سرگردان مقنن در منافیات عفت

تا مادامی که همه جوانب قانونی ماده )102( و مبنای فقهی آن مورد مداقه، نقض 
و ابرام قرار نگیرد، نتیجه متقنی در پی نخواهد داشت. لذا، تطویل مخل نخواهد بود. 
با توجه به بندهای اول و دوم، زنای محصنه و غیر آن، زنای با اقارب )شــامل محارم، 
زنِ پدر، ربیبه و ...(، زنای غیرمسلمان با زن مسلمان، لواط، مساحقه و جرائم جنسی 
مادون زنا چنانچه شــاکی نداشته  باشد یا به عنف، در مرئی و منظر و یا سازمان یافته 
نباشد قابل تعقیب و بالتبع تحقیق نیست، هرچند ادله اثبات به طریق شرعی بر وقوع 
آنها قائم شــود. حتی اگر همســر یا پدر و مادر یا ... بنا به تفسیر غیرمنطقی و خلاف 
قانون، شــاکی محسوب شوند؛ چنانچه به زنای همسر یا دختر خود اذن / اجازه داده 
باشــند یا اساساً شکایت نکنند، باز هم تعقیب حسب ماده )102( ممنوع است. امری 
که در فقه حســب تتبعِ انجام شده فاقد هرگونه ســابقه است. به طور مثال، چنانچه 
روســپی حرفه ای از لحظات زنای خود فیلم برداری کــرده و آن را در فضای مجازی 
منتشــر کند، چنانچه شاکی نداشته  باشــد یا در مرئی و منظر عام مرتکب آن رفتار 
نشده باشد، به عنف یا سازمان یافته هم نباشد قابل تعقیب به لحاظ ارتکاب جرم منافی 
عفت حدی نخواهد بود. ناگفته پیداست که اعتقاد به تعزیر فرد مذکور به لحاظ انتشار 
فیلم موصوف با موضوع مورد پیگیری در این مقاله متفاوت بوده و بدیهی اســت که 

خارج از ماده )102( خواهد بود. 
شــاید یکی از جاهایی که می تواند برای پاسخ به اشــکال های فوق وجود داشته 
باشد بررسی مبانی موردنظر مقنن در ماده )102( است. قدر مسلم از داشتن شاکی، 
ســازمان یافتگی، به عنف یــا در مرئی و منظر عام بودن، آن اســت که در همه این 
مــوارد عنصر ضرر به فرد یا جامعه موجود اســت. به عبارت دیگر، مادامی به ســابقه 
فقهی و قانونگذاری جرائم جنســی توجه می گردد و مبرهن می شــود که هیچ کدام 
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از رســیدگی و اجرای حد شــرعی منوط به عبور از موارد چهارگانه فوق نشده باشد. 
از سوی دیگر محوریتِ وجود شاکی، به عنف بودن، سازمان یافتگی یا در مرئی و منظر 
عــام بودن در ماده فوق، همه و همــه حکایت از آن دارد که مقنن اصل ضرر را مدنظر 
داشــته اســت؛ چراکه مقنن به خوبی می داند ممکن اســت جرم جنسی ای رخ دهد 
که نه شــاکی داشته باشد، نه به عنف رخ دهد، نه ســازمان یافته باشد و نه در مرئی 
و منظر عام باشــد. بعید اســت قانونگذار هم، تعمد یا دســت کم تغافل خود را انکار 
کنــد در اینکه نمی توان افرادی که در خفا مرتکــب زنای با محارم یا لواط با رضایت 
می شوند، تعقیب کرد. این ادعا صحیح است که ایجاد منطقه الزام و ممنوعه در جرائم 
جنســی، در نظام های ایدئولوژیک اصولاً مبتنی بر امتــزاج اخلاق گرایی و در مرحله 
بعدی پدرســالاری برخاسته از سنت های تحت  تأثیر شریعت است. مقرره های مربوط 
به ممنوعیت جرائم جنسی در جمهوری اسلامی ایران نیز از این اصل مستثنا نیستند 
اما انضمام مجاریِ چهارگانه مذکور در ماده )102( در سال 1392 به عنوان پیش شرط 
ضروری رسیدگی به جرائم مذکور، حکایت از اهمیت موضوعی ثانوی نزد مقنن دارد. 
این موضوع مهم، پس از عبور مصادیق مختلف از ســنجه مبانی فلســفی جرم انگاری 

قابل تشخیص خواهد بود. 
به این ترتیب اگر مبنای قانونگذار در ماده فوق پدرســالاری و اخلاق گرایی قانونی 
باشــد باید جرم جنســی مطاوعی با محارم را نیز در هر حالتی )جز در حالت وجود 
معاذیر قانونی معافیت از مجازات( قابل رســیدگی و مجــازات بداند؛ زیرا هم خلاف 
اخلاق شناسانده شده توسط وی است و هم سابقه مجازات این رفتار را داشته است. 
مســلم اســت که رفتار موصوف بنا بر ماده مذکور و با توضیحاتی که قبلًا گفته شد، 
اساساً قابل رسیدگی نخواهد بود. چنانچه قانونگذار مجاری فوق الذکر را در ماده درج 
نمی کرد، آن جرم انگاری کاملًا با مبنای پدرسالاری قانونی و اخلاق گرایی منطبق بود. 
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اما، چنانچه مبنای مقنن در ماده )102( اصل ضرر باشــد باید مواردی اجازه ورود به 
ســیکل رسیدگی را داشته باشــند که به نوعی ملازم با ضرر )جامعه / فرد( محسوب 
شــوند. در اینکه یکی از مصادیق رســیدگی در ماده )102( منوط به شکایت شاکی 
است و شاکی فردی است که مســتقیم از وقوع جرم ضرر کرده  است تردیدی وجود 
ندارد. شــاکی مطلق در مرحله اخفّ از شاکی جرم جنســی به عنف قرار دارد لذا به  
طریق اولی بزه دیده در جرم جنســی به عنف، متضرر است. در ضرر جامعه نیز همین 
بس که در سطح وسیع با هماهنگی و هم فکری و بدون خطا رخ دهد )سازمان یافته( 
یا عموم مردم رابطه جنســی را به نحو عینی مشاهده کنند.1 در این صورت، چنانچه 
به عنوان مثال جرم منافی عفت به عنف باشــد چرا ادله اثبات در آن باید موضوعیت 
داشــته باشد؟ چرا اصل بر بزه پوشــی و عدم اقرار )در صورت عدم وجود شاکی( قائم 
شود؟ آیا سراب ســازی تحقق جرم با ســختگیری در ادله اثبات، در این گونه موارد، 
خود ضرر مضاعف نیست؟ جالب آنکه رسیدگی به این جرم در تلازم با اشاعه فحشاء 
دانسته شــده اما انتشار لحظات پورنِ مجرمان جنســی حرفه ای که از یکی از چهار 
مجرای پیش گفته عبور نکرده چنین حالتی را ندارد و نهایتاً شــامل تعزیر می شــود. 
به نظر می رسد، ســختگیری در ادله اثبات، مربوط و منحصر در حالتی باشد که جرم 
منافــی عفت در خفا انجام شــده و متضرر در آن وجود نــدارد و به طورکلی حق الله 
محض باشــد )توجهی و توکل پور، 1390: 101(. لکن مقنن اصل مواجهه سیســتم 
عدالت کیفری را به یکی از آن چهار مورد منوط کرده که به اصل ضرر )فرد / جامعه( 
بازگشــت دارند، اما ادله اثبــات آن را در ادله قانونی منــدرج در بخش پنجم قانون 

1. در جوامع لیبرالیستی که عمداً حقوق کیفری آنها مبتنی بر قرارداد اجتماعی است رابطه جنسی در ملأعام ممنوع 
است. در این جوامع که اصولاً از اخلاق خاصی حمایت نمی شود این ممنوعیت ها با عنایت به مبنای نظم عمومی توجیه 
می  شود. ناگفته پیداست که رفتار مخالف نظم اجتماعی و عمومی با اصل ضرر مرتبط و از این جهت دو روی یک سکه  
هستند؛ یعنی از عدم ارتکاب رفتار مخالف نظم عمومی، جامعه منتفع و از ارتکاب آن متضرر می شود؛ زیرا نظم عمومی 

به هم خورده است.  
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مجازات اســلامی منحصر دانسته  است. این ادله اثبات بیشتر به ادله ای شباهت دارد 
که در صدد اثبات جرائمی هستند که برمبنای پدرسالاری قانونی جرم انگاری شده اند 
زیرا برمبنای قاعده لاضرر قابل توجیه و معقول نیســت که اصل جرم انگاری برمبنای 

ضرر باشد اما ادله اثبات، همان ضرر را به بهانه های مختلف نادیده انگارد.   
درنهایت، صرف نظر از اینکه ماده )102( که پیش شرط رسیدگی به جرائم منافی 
عفت اســت و برخی موارد، کیفر مرگ را به همراه دارد، باید به گونه ای نگاشته می شد 
که تفســیربردار نباشد، سیاست جنایی مقنن در آن چنان سرگردان است که هرگونه 
تفسیر را بر می تابد. در این نگاه مقنن مبرهن است که اصل تحریم و تحریم در جرائم 
منافی عفت را نه کاملًا توقیفیِ شرعی می داند و نه تماماً ذیل بحث »سیاسات فقهی« 

که قابل تغییر با عرف عقلا باشد. 
حال ســؤال اساســی آن اســت که چرا مقنن از ســختگیری در اجرای حدود و 
به طور کلی فقه به معنای کامل کلمه که اوایل انقلاب تا ســال 1378 با تصویب قانون 
آیین دادرســی دادگاه های عمومی و انقلاب در امور کیفری داشت صرف نظر کرده و 
به شرحی که تاکنون گفته رفت و اجازه تعقیب مرتکب منافی عفت مطاوعی را نداده  
است؟! حتی به این امر اکتفا نکرده و در مواردی نیز که بزه دیده مستقیم از زنا وجود 
دارد با ســختگیری در ادله اثبات همه ضرری را که شاکی جرم منافی عفت به عنف 

کرده  است، نادیده می انگارد.
تقریباً می توان گفت روزی نیســت که اخبار مربوط به ســقط جنین های نامشروع، 
رهاسازی نوزادانی بدون والدین، روابط نامشروع جنسی خارج از حریم خانواده به چشم 
نخورد. آمار بسیاری از این انحرافات نیز که در مراحل پیشرفته تر رابطه جنسی ضربدری 
و ... هســتند در دسترس نیست لکن این انعطاف مقنن در نحوه واکنش به جرم فوق و 
تقلیل مجازات زنای محصنه به 100 ضربه شلاق )ماده )225( قانون مجازات اسلامی(، 
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داشــتن شــرط احصان برای مرد لواط کار )ماده )234( از قانون اخیرالذکر( و ...، بدون 
وجود ســابقه فقهی مستحکم، حاوی پیام تکثر در وقوع جرائم منافی عفت است. عمق 
واقعه به حدی است که این دگردیسی را به سختگیری شرعی در ادله اثبات رها نکرده 
که حتی پیش شــرط شــروع به تعقیب را به آن افزوده است. با توجه به قرائن و امارات 
موجود، بعید اســت بتوان عدم علم یا اطلاع قانونگذار یا سهل انگاری وی را اثبات کرد. 

به نظر می رسد، ادعای تعمدی شگرف در این موضوع، گزاف نباشد. 
قانونگذار به درســتی متوجه این امر مهم شــده  است که در پیش نهادن سیاست 
جنایی خشــن )شلاق / سنگســار / اعدام( در مواجهه با جرائم جنسی، پیشگیری از 
جــرم مقطعی را به همــراه دارد. همچنین می داند راه مؤثر مقابله با جرائم جنســی 
به کارگیری راه های غیرکیفری ازجمله تسهیل شرایط ازدواج از طریق تقویت اقتصاد 
اســت. اما درعین حال، بنا به دلایلی که برای نگارندگان این مقاله پوشــیده  اســت، 
نه به انقیاد ناشــی از اجرای مجازات های حدی پایبند اســت و نه به انقیاد ناشــی از 
عقلانیــت به کارگیری راه های کنشــی در مقابله با جرائم منافی عفت. شــاید مقنن 
نمی خواهد به اعمال خشــونت متهم یا معروف شود یا برای پیشگیری، بیش از آنچه 
خــود وی در نظر دارد، هزینه ای کند. به نظــر وی بهترین راهکاری که هم در مقابله 
با فشــارهای بین المللی ناشــی از اجرای رجم و اعدام مصون بماند و هم پرونده های 
بســیار زیادی از جرائم جنســی گریبان عدلیه را نگیرد و هم اندکی به ظواهر فقهی 
متوجه به نظر برسد، و ازطرفی به عرفیات جامعوی نیز پاسخ داده دهد، بسیار مضیق 
نمودن تشــکیل پرونده های جرائم منافی عفت اســت. وگرنــه در هیچ ادله قرآنی یا 
روایی یا حتی فتوایی صرف در خفاء رخ دادن منافی عفت موجب ممنوعیت رسیدگی 
نبوده و نیســت. بر عکس، عدم تعقیب جرم منافی عفتی که مســتند به اقرار متهم و 
فیلم واضح از صحنه وقوع جرم اســت، به لحاظ عدم رخ دادن آن در مرئی و منظر یا 
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سازمان یافته و به عنف نبودن یا شاکی نداشتن، برخلاف صریح آیه 3 از سوره مبارکه 
نور است. قابل تفســیر قرار دادن واژه »شاکی«، افزودن عبارات »در محدوده شکایت 
شاکی«، »اوضاع و احوال مشهود«، »مرئی و منظر عام« و ... نیز، به کیفیت پیش گفته، 
قابل ارزیابی خواهد بود. گویی مقنن با عباراتی به ظاهر ســاده، در عین پیچیدگی در 
مفهوم، قصــد دارد عنان پیگیری، تعقیب و اجرای منافیــات عفت ازجمله حد زنا و 
لواط را به تفســیر قضایی از عبارات فوق بسپارد. بدیهی است تفسیر موصوف ازطرف 
افرادی )قضاتی( صورت می پذیرد که در بطن مردم زندگی می کنند و با روحیات آنها 
از نزدیک آشنا هستند و خواست عرف در نوع تفسیر قطعاً مؤثر خواهد بود. عدم رأی 
وحدت رویه، قانون تفســیری یا هر مقرره دیگری ازسوی قانونگذار یا نهادهای مشابه 
دیگــر درخصوص ماده )102( کاملًا گویای این مطلب اســت که تشــخیص با مقام 

قضایی و به تبع آن عرفی خواهد بود که قاضی در آن زندگی می کند.   

4. جمع بندی و نتیجه گیری

ماده )102( از قانون آیین دادرســی کیفری مملو است از عباراتی که تفسیرپذیر 
هستند. شاهد این مطلب ســؤال های متعددی است که مقامات قضایی پاسخ آنها را 
از اداره حقوقی قوه قضائیه جویا شــده اند. تفسیر مضیق قوانین جزایی که در اینجا با 
تفســیر به نفع متهم تلاقی دارد اجازه گســترش مفهوم شاکی را نمی دهد و ازطرفی 
هم، مقام قضایی نمی تواند از مجاری چهارگانه ماده )102( خارج شــود. کوتاه سخن 
آنکه، ماده فوق به عدم تعقیب جرائم منافی عفتی که مستند به شکایت شاکی نیست 
یا به عنف، ســازمان یافته و در مرئی و منظر عام نیســت، تأکید دارد. تأکیدی که به 
پشــتوانه فقهی یا حتی حکم ثانوی یا حکومتی که قانونگذار به پاسداشت آن مشهور 
است اســتوار نیست. اما، به نظر می رســد درگیر کردن بحث با برداشت های متفاوت 
خود اقدامی هوشــمندانه! در جهت پاسخگویی به همه هجمه های وارده ممکن است. 
البتــه نقش نیروهای اجتماعی موجود در دهکده جهانی نیز در این خصوص بی بدیل 
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می نماید. شــاید در ظاهر امر، مقام قضایی دیوان ســالار به نظر برسد اما در پس این 
پرده، معمای رازآلود کارکرد جامعویِ سیاســت جنایی از نظر پنهان مانده  است. این 
روش نه با اصول حقوقی و جرم انگاری منطبق اســت، نه با ظاهر شــریعت سازگاری 
دارد و نه تفسیری مضیق یا به نفع متهم از جرائم منافی عفت را برمی تابد. به این ترتیب 
که ممکن است یک مقام قضایی در برهه ای از زمان، اعطاکننده  شکوائیه  جرم منافی 
عفت را شــاکی تلقی کــرده و مرتکبین آن را –  به فرض ثبــوت و اثبات - به اعدام 
محکوم کند و در برهه ای دیگر در همین موضوع، وی را شــاکی تعرفه شده در قانون 
آیین دادرســی کیفری ندانســته و پرونده را با تصمیمی کاملًا شــکلی )که نشان از 
غیرمهم بــودن جرم موصوف دارد( مختومه اعلام کند. تبعیض در واکنش دســتگاه 

عدالت کیفری، از لوازم ضروری این گونه سیاست جنایی خواهد بود.
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شانگهای و جایگاه ایران چه ارزیابی می توان کرد؟ و آیا با گذشت دو دهه از شکل گیری سازمان و الحاق 
تعدادی از کشــورها و افزایش اعضا، تغییر و تحولات تجاری آنها ناشی از اثر ایجاد تجارت بوده است 
یا انحراف تجارت؟ هدف اصلی مقاله، ارزیابی کارآمدی و موفقیت همگرایی اقتصادی اعضای سازمان 
همکاری شــانگهای و ایران اســت. برای این منظور، دو معیار عمده همگرایی منطقه ای »همگونی و 
تجانس شاخص های اقتصادی« و »درجه همگرایی تجارت« برای سازمان همکاری شانگهای و اعضای 
آن طی دوره 2020-2000 مورد بررسی و سنجش قرار گرفته است. نتایج مطالعه نشان  می دهد طی 
دوره مورد مطالعه، شکاف و دامنه پراکنش درآمد سرانه برای برخی کشورها روبه کاهش و برای برخی 
دیگر روبه افزایش گذاشــته است و همگونی و تجانس شاخص های توسعه برای تمامی اعضای سازمان 
در بلندمدت رخ نداده اســت. همچنین، افزایش سهم تجارت درون منطقه ای سازمان و ایران همسو با 
توسعه تجارت بین الملل آنها نبوده و توسعه و تعمیق تجارت درون منطقه ای نه تنها به توسعه تجارت 
بین الملل ایران منجر نشــده، بلکه به انحراف تجارت نیز انجامیده  است. تحلیل نتایج حاکی است که 
عدم توسعه تجارت درون منطقه ای ناشی از ساختار تجاری ضعیف ایران است و هم اکنون امکان توسعه 
تجارت درون منطقه ای و همگرایی ایران با ســازمان ضعیف به نظر می رســد. البته با توسعه و ارتقای 

ساختار اقتصادی-تجاری ایران، امکان بهره گیری از منافع همگرایی فراهم می شود.
کلیدواژه ها: همگرایی اقتصادی منطقه ای؛ همگونی اقتصادی؛ شــدت تجاری؛ ســازمان همکاری 

شانگهای؛ ایران
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مقدمه و طرح مسئله1
اندیشه شکل گیری سازمان همکاری شانگهای2 به اواخر دهه 1980 بر می گردد. در 
آن سال ها تغییرات زیادی در روسیه و چین در حال انجام بود. چین درگیر آموزه های 
شیائوپینگ و مدل هایی بود که اصلاح طلبانی چون زائو زیانگ دنبال می کردند. روسیه 
و چین دریافته بودند که نمی توانند به تنهایی در برابر قدرت مطلقی بایســتند که در 
جهان غرب وجود دارد در آن زمان، فرمول کاهش تنش در دستور کار دو کشور قرار 
گرفت و همچنین زمان برای تغییرات مناســب به نظر می رســید. زمینه شکل گیری 
سازمان همکاری شانگهای به ســال 1989 و سفر گورباچف به چین بازمی گردد که 
مذاکراتی در ســطوح بالا برای حل وفصل اختلاف های مرزی دو کشور آغاز شد. پس 
از فروپاشــی شوروی و تقســیم قلمرو آن به 15 کشور مستقل در 26 آوریل 1996، 
پنج کشــور هم مرز یعنی روسیه، چین، قزاقستان، قرقیزستان و تاجیکستان در شهر 
شانگهای گرد هم آمدند و گروه موسوم به »شانگهای 5« را با هدف حل اختلاف های 
مرزی و منطقه ای، تقویت اعتماد متقابل و خلع سلاح در مرزها و ایجاد کمربند حسن 
هم جواری مرزی تأســیس کردند )بزرگی و حسینی، 1389: 2(. در پنجمین اجلاس 
سران »شانگهای 5« )15 ژوئن 2001 در شانگهای( اعضا درخواست کشور غیرهم مرز 
ازبکســتان را برای عضویت دائم در سازمان پذیرفتند و به دنبال آن با صدور بیانیه ای 
تشــکیل »سازمان همکاری شــانگهای« را اعلام  کردند. این سازمان در سال 2004، 
مغولستان و یک سال بعد ایران، هند و پاکستان را به عنوان عضو ناظر پذیرفت )همان(. 
ســپس سند عضویت ایران پس از 16 ســال عضویت ناظر در بیست ویکمین نشست 

1. مقاله حاضر برگرفته و اضافات بر گزارش پژوهشی »بررسی ابعاد اقتصادی و تجاری سازمان همکاری شانگهای و 
و  مطالعات  پژوهشی مؤسسه  معاونت  بازرگانی خارجی  پژوهش های  در گروه  است که  ایران«  پیش روی  فرصت های 

پژوهش های بازرگانی در زمستان سال 1400 به انجام رسیده است.
2 .Shanghai Cooperation Organization
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ســران ســازمان در تاریخ 26 شهریور 1400 )17 ســپتامبر 2021( در تاجیکستان 
شهر دوشــنبه، پذیرفته شــد. اما این پذیرش تا زمان عضویت کامل، مستلزم قبول 
تمامی شــرایط عضویت است. هم اکنون این ســازمان با 12 عضو شامل 9 عضو دائم 
)روسیه، چین، قزاقستان، قرقیزستان، تاجیکستان، ازبکستان، هند، پاکستان  و ایران 
پذیرفته شــده برای عضویت دائم(، و سه عضو ناظر )مغولستان، بلاروس و افغانستان( 

است )سایت انگلیسی سازمان همکاری شانگهای1، 2024(.
از ابتــدای دهه 2020 با در نظر گرفتن اوضاع و احوال اقتصاد بین الملل و اهمیت 
جایگاه چین به ویژه پس از تنش های سیاســی بین روســیه و غرب با جنگ اوکراین 
از یک ســو، و چین و غرب از ســوی دیگر، به علاوه تکانه ها و شوک های وارده بر اقتصاد 
بین الملــل ایران از کانال تحریم ها؛ ســازمان همکاری شــانگهای با ابعادو جنبه های 

چندوجهی متعددی مواجه است.
این مقاله تــلاش دارد از جنبه اقتصادی بین المللی به ارزیابی همگرایی اقتصادی- 
تجاری ایران با سازمان همکاری شانگهای بپردازد. این مطالعه در راستای ارائه پاسخ به 
این پرسش هاست که عملکرد گذشته و دورنمای تجارت درون منطقه ای و فرامنطقه ای 
ســازمان چگونه ارزیابی می شــود؟ و آیا از جنبه درجه همگرایی اقتصادی در مقایسه 
بــا دیگر ترتیبات منطقه ای، موفق ارزیابی می شــود یا خیر؟ آیا با گذشــت دو دهه از 
شکل گیری سازمان و الحاق تعدادی از کشورها به آن و افزایش اعضا، تغییر و تحولات 
تجاری اعضا- پس از عضویت آن کشورها در این ترتیب منطقه ای- ناشی از اثر انحراف 
تجارت بوده اســت یا اثر ایجاد تجارت؟ آیا عضویت این کشــورها در سازمان به ایجاد 
تجارت در منطقه منجر شده است یا به انحراف تجارت؟ در این خصوص دو معیار عمده 
»همگونی شــاخص های مختلف اقتصادی« و »درجــه همگرایی تجاری« بین اعضای 

1. https://eng.sectsco.org/ 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  4۲4

سازمان طی سال های 2019-2000 مورد مطالعه و ارزیابی قرار گرفته است.
با مروری بر مطالعات و پژوهش های انجام شده مرتبط با سازمان همکاری شانگهای 
به این نتیجه می رســیم که مطالعات بی شــماری با محوریت سیاسی و غیراقتصادی 
به انجام رســیده است. درواقع، نظر به محوریت سیاســی و امنیتی شکل گیری این 
ســازمان، مطالعات مبتنی بر وجوه و جنبه های اقتصادی، تجاری و سرمایه گذاری این 
ســازمان نازل و بسیار کم رنگ بوده است )حســینی، 1390: 144(. ازاین رو مطالعه 
حاضر در پنج بخش مقدمه، چارچوب نظری و پیشــینه پژوهش، روش مطالعه، نتایج 
پژوهــش و جمع بندی تلاش دارد به جنبه های اقتصادی با محوریت توســعه تجارت 
درون منطقه ای و فرامنطقه ای ســازمان با تکیه  بر ایران بپردازد. گفتنی اســت نتایج 
پژوهش در پنج محور ارائه می شود به طوری که ابتدا، تجانس و همگونی درآمد سرانه 
کشورهای عضو و ناظر سازمان در دوره بلندمدت؛ سپس شاخص های کلیدی توسعه 
و اقتصاد بین الملل ســازمان و تمام کشــورهای عضو و ناظر؛ در محور سوم، شرکای 
تجاری طبیعی منطقه ای و بین المللی )جهانی( تمام کشــورهای عضو و ناظر سازمان؛ 
در محور چهارم، موانع دسترسی به بازار، سیاست تجاری تمام کشورهای عضو و ناظر 
ســازمان با محوریت تعرفه های گمرکی و درنهایت محور پنجم، کارآمدی و همگرایی 
تجارت در این سازمان با تأکید بر جایگاه تجارت ایران مورد محاسبه، تحلیل و ارزیابی 

قرار می گیرد.
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1. چارچوب نظری و پیشینه پژوهش
نظریه هــا و بحث های موافق و مخالــف فراوانی درباره نقــش ترتیبات اقتصادی 
منطقه ای ابراز شده است. اقتصاددان کانادایی جاکوب واینر )1950( در کتاب مشهور 
خود با عنوان موضــوع اتحادیه گمرکی1 نگرانی خود را در مورد این ترتیبات تجاری 
بیان داشــت. به باور واینر، وقتی دو کشور براساس توافق تعرفه های خود را در مورد 
کالاهای یکدیگر حذف می کنند اما همین تعرفه ها را برای کالاهایی که از کشورهای 
ثالث وارد می شــود حفظ می کنند، شــاهد بهبود ســوددهی مبادله برای تاجران دو 
کشــور خواهند بود، زیرا هر دو کشــور محصولات همسایگانشان را که قادر به تولید 
ارزان تر هســتند وارد می کنند. اما باید توجه داشت که در این حالت، تجارت منحرف 
می شود، زیرا اکنون دو کشور، کالاهایی را از یکدیگر می خرند که سابق بر این، از سایر 
کشــورهایی که در تولید آنها کاراتر بودند وارد می کردند. پیام صریح واینر این است 
که ترتیبات تجاری ترجیحی با تبعیض در آزادســازی تجاری، به تجارت اعضای خود 
و رفاه جهانی آســیب وارد می کند. در مقابل آن، نظریه »شــرکای تجاری طبیعی«2 
مطرح شده است. شرکای تجاری طبیعی برمبنای وجود حجم تجارت بالا در میان دو 
یا چند کشــور تعریف می شود. اقتصاددانانی مانند پل وناکات و مارک لوتز3 )1989( 
و نیز لورنس ســامرز )1991(4 بر این باورند که در ترتیبات تجاری منطقه ای، ایجاد 
تجارت بیش از انحراف تجارت5 اســت. از طرف دیگر، پــل کروگمن6 )1991( معتقد 
است که اگرچه تجارت برمبنای مزیت نسبی استوار است، ولی تحت  تأثیر مسائلی از 

1. Jacob Viner, The Customs Union Issue
2. Natural Trading Partners (NTP(
3. Mark Lutz
4. Lawrence Summers
5. Trade Diversion (TD( and Trade Creation (TC(
6. Paul Krugman
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قبیــل وضعیت جغرافیایی قرار دارد و نزدیکی جغرافیایی و کاهش فاصله، هزینه های 
حمل و نقل را کاهش می دهد. همســایگان در چنین مناطقی در گســتره وسیعی با 
یکدیگر به دادوســتد می پردازند و بدین ترتیب، انحراف تجاری بســیار اندک خواهد 
بود )حسینی، 1390: 70(. این نظریه به طور تجربی در بسیاری از مناطق جغرافیایی 
جهان به ویژه در مناطق توســعه یافته نظیر اروپا و آمریکای شــمالی تأیید می شــود. 
باگواتــی و پاناگاریا1 اقتصاددان هندی تبار آمریکایی یادآور می شــود که اقتصاددانان 
پیش گفتــه، مقوله ترتیبات منطقه ای را به صورت ایســتا در نظر می گیرند و تأثیرات 
پویای این ترتیبات را لحاظ نمی کنند که با در نظر گرفتن عامل زمان در تســریع یا 
کاهش موانع تجاری در تجارت جهانی سنجیده می شود. باگواتی دو مفهوم بلوک های 
بازدارنده و سازنده را مطرح می کند که به دو مفهوم انحراف تجارت و ایجاد تجارت که 
واینر مطرح کرده بود، نزدیک است. مسئله انحراف تجارت یا بازدارنده بودن ترتیبات 
اقتصادی در رشــد تجارت ملت ها، به سادگی قابل اندازه گیری نیست و بدین لحاظ، به 
اهداف و اصول تشــکیل ترتیبات باید توجه بیشتری معطوف شود. در متون تجارت، 
ترتیبات تجاری منطقه ای نوعی سیاســت تجاری در راستای کاهش یا حذف موانع و 
محدودیت های تجاری میان اعضا قلمداد می شــود. این ترتیبات اشکال مختلفی دارد 

که ترتیبات تجاری ترجیحی و آزاد ازجمله آنها است.
انحراف تجارت که به عنوان یکی از آثار منفی ترتیبات تجاری ترجیحی در ســطح 
منطقه ای شناخته می شود، در حالتی به وقوع می پیوندد که تولیدات نامرغوب و پرهزینه 
اعضــا درنتیجه برخورداری از ترجیحات تجاری با تولیــدات مرغوب تر و کم هزینه تر 
غیراعضا جایگزین شــوند. این مســئله به مفهوم کاهش تجارت بــا تولیدکنندگان 
غیرمنطقــه ای و به عبارت دیگر همان انحراف تجارت اســت. انحراف تجارت هزینه ها 

1. Bhagwati and Panagariya
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و آثار ســوء زیــادی را از خود برجای می گذارد. از مهم تریــن تأثیرات منفی انحراف 
تجارت ایجاد اختلال در شــرایط طبیعی رقابت بین المللی، تقسیم بین المللی منابع 
و بهره گیری از مزیت نســبی در ســطح بین المللی است )Sheila, 2000: 39). تغییر 
الگوهــای مبتنی بر مزیت نســبی در تجارت در اثر انحراف تجــارت درنهایت موجب 
کاهش رفاه مصرف کنندگان می شود. از دیگر هزینه های عمده انحراف تجارت می توان 
به از دست رفتن عواید و درآمدهای گمرکی دولت ها اشاره کرد. این مسئله مخصوصاً 
در مورد کشــورهای درحال توسعه که اتکای بیشتری به درآمد گمرکی به عنوان یکی 
از منابع تأمین بودجه خود دارند، موضوعیت بیشــتری می یابد. کاهش موانع تجاری 
برای صادرکنندگان غیرعضو، هم زمان با مبادله ترجیحات تجاری بین ا عضای ترتیبات 
منطقه ای ، هزینه انحراف تجارت را کاهش داده یا از بین می برد. در بســیاری موارد، 
تولیدکننــدگان منطقه ای با اتــکا به مزیت های طبیعی نظیــر نزدیکی جغرافیایی و 
هزینه پایین تر حمل ونقل در مقایســه با تولیدکنندگان غیرمنطقه ای از قابلیت رقابت 

. )Hoekman and Schiff, 2002: 552( برخوردارند
 ایجاد تجارت ممکن است یکی از مهم ترین تأثیرات اقتصادی ترتیبات تجاری باشد. 
این اثر زمانی به وقوع می پیوندد که تولیدات کارآمدتر و کم هزینه تر دیگر کشــورهای 
عضو یک ترتیب تجاری، درنتیجه آزادســازی تجاری جایگزین تولیدات غیرکارآمد و 
هزینه بر داخلی شــود. ازآنجا که اثر ایجاد تجارت درنتیجه رقابت بین تولیدکنندگان 
منطقه ای درخصوص بخش ها و محصولاتی شکل می گیرد که قبلًا مورد حمایت قرار 
گرفته و تجارتی با دنیای خارج در آنها وجود نداشته است، فاقد هرگونه اثر سوء برای 
تولیدکنندگان غیرمنطقه ای است. ایجاد تجارت موجب افزایش بهره وری و تخصصی 
شــدن تولیدات منطقه ای برپایه مزیت نســبی و نیز بهبود رفاه عمومی اعضای یک 
ترتیب تجاری می  شود. اثر ایجاد تجارت، ازآنجا که درنتیجه رقابت بین تولیدکنندگان 



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  4۲8

منطقه ای شکل می گیرد، تولیدکنندگان ناکارآمد داخلی را با بحران مواجه می سازد و 
آنها را ناگزیر به افزایش بهره وری یا خروج از گردونه رقابت می کند. تعطیلی تولیدات 
ناکارآمد، کاهش تولیدات داخلی و ازدســت رفتن فرصت های شــغلی درنتیجه سیل 
واردات )از تولیدکنندگان کارآمدتر منطقه ای( از پیامدهای منفی ایجاد تجارت برای 
اقتصاد اعضا اســت. این مسئله افزایش فشارهای سیاســی را در مخالفت با این گونه 
ترتیبات تجاری باعث می شــود و مقاومت هایی را علیه آزادســازی تجاری منطقه ای 
به بار می آورد. بر این اساس، اعضای ترتیبات غالباً برای جلوگیری از اثر ایجاد تجارت 
و خســارت به تولیدکنندگان ناکارآمد داخلی در جریان آزادسازی منطقه ای، تجارت 
بخش ها یا محصولات خاصی را از شــمول تعهدات آزادســازی مســتثنا می سازند یا 
 Hoekman( ابزارها و ســازوکارهای حفاظتی آســان تری را برای آنها فراهم می آورند
and Schiff, 2002: 554). در جــدول 1 عنــوان برخی پژوهش هــا با نتایج و روش 

مطالعه آورده شده است.
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جدول 1. برخی شواهد تجربی و مروری بر مطالعات و پژوهش ها

نتایج پژوهشروش پژوهشفصلنامهعنوان مقاله / کتابمؤلف )سال(

حسینی و 
بزرگی )1381(

شرکای منطقه ای ایران 
و امکان تشکیل هسته 
مرکزی یک هم پیوندی 

منطقه ای

پژوهشنامه 
بازرگانی

نماگرها و معیارهای 
چندگانه کلیدی 

اقتصادی و اقتصاد 
بین الملل

شناسایی شرکای 
تجاری طبیعی 

منطقه ای ایران در 
منطقه منا

حسینی و 
هومن )1386(

مطالعه تطبیقی 
شاخص های اقتصاد کلان 
بین الملل کشورهای اکو 
در فرایند منطقه گرایی

دانش  و 
توسعه

معیارهای همگونی 
و کارآمدی 
منطقه گرایی

ناموفق در 
همگونی اقتصادی و 

ناکارآمد در همگرایی 
منطقه ایی

حسینی 
)1390(

توسعه تجارت ایران با 
-سازمان همکاری شانگهای

مجموعه ملاک ها و 
شاخص های متنوع و 
مختلف اقتصادی و 

تجارت منطقه ای

ارزیابی توسعه 
اقتصادی و تجارت 

منطقه ای

بزرگی و 
حسینی 
)1389(

سازمان همکاری شانگهای: 
تحولات گذشته و و 

چشم انداز آینده

مطالعات 
اوراسیای 

مرکزی

معیارهایی از 
جنبه های پنجگانه 
اقتصاد، تجارت، 

سرمایه گذاری، انرژی 
و نظامی

قابلیت ارتقا به 
بزرگ ترین قطب های 
بین المللی چندبعدی

بزرگی و 
حسینی 
)1390(

سازمان همکاری شانگهای 
و جنبه های عضویت دائم 

ایران

اطلاعات 
سیاسی 
اقتصادی

مطالعه تطبیقی 
ساختار، اصول، 
اهداف و مواضع، 
تهدید و فرصت ها

شناسایی و تحلیل 
مواضع و تهدید و 

فرصت های پیش  رو 
عضویت دائم

امیراحمدیان 
و حسینی 
)1390(

مطالعه جایگاه ژئواکونومی 
سازمان همکاری شانگهای 

در جهان
ژئوپلیتیک

معیارهایی 
از جنبه های 

چندگانه توسعه 
اقتصاد، تجارت، 
سرمایه گذاری و 

زیرساخت ها

شناسایی قوت و 
ضعف ها و فرصت ها و 
تهدیدهای مشترک 

پیش  رو

راسخی و 
حسینی 
)1396(

ارزیابی همگرایی اقتصادی 
منطقه ای حوزه دریای 

خزر

مطالعات 
اوراسیای 

مرکزی

معیارهای همگونی 
و کارآمدی 
منطقه گرایی

ارزیابی همگونی 
 اقتصادی و همگرایی 

 تجارت منطقه ای
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نتایج پژوهشروش پژوهشفصلنامهعنوان مقاله / کتابمؤلف )سال(

حسینی، 
امیراحمدیان 
و نصیرزاد 
)1397(

مطالعه شاخص های 
توسعه ای کشورهای 

ساحلی خزر در فرایند 
همگرایی منطقه ای

مطالعات 
اوراسیای 

مرکزی

معیارهایی 
از جنبه های 

چندگانه توسعه 
اقتصاد، تجارت، 
سرمایه گذاری و 

زیرساخت ها

بلوک های منطقه ای 
سازنده با شکل گیری 

FTA تدریجی

مأخذ: یافته های تحقیق.

۲. روش شناسی مطالعه و جمع آوری داده ها
ترتیبات منطقه ای به گســترش تجارت بین اعضا کمک می کند. امروزه ترتیبات 
تجــاری مختلفی در دنیا فعالیت دارند و ســطوح کارآمدی بین آنها متفاوت اســت. 
این سؤال مطرح اســت که در چه شرایطی می توان یک ترتیب تجاری را در مقایسه 
با دیگر ترتیبات منطقه ای مشــابه، موفق و کارآمد ارزیابــی کرد و اصولاً ملاک های 
موفقیت ترتیب تجاری چیســت؟ ساده ترین شــاخصی که می توان به عنوان معیاری 
برای امکان ســنجی ادغام1 بین گروهی از کشورها استفاده کرد، تولید ناخالص داخلی 
)اندازه اقتصاد( کشورهاســت. وقتی کشورها از نظر اندازه اقتصاد و درآمد سرانه به هم 
نزدیک تر باشــند، امکان تجارت بین آنها افزایش می یابــد )هیلپمن، 1984: 812(. 
درواقع کشورها از نظر اندازه اقتصاد به هم نزدیک هستند و تولیدات متنوع تری را وارد 
می کنند. نتایج تجربی این معیار برای سازمان توسعه  و همکاری اقتصادی مورد تأیید 
اســت. در این زمینه می توان دو معیار عمده را مورد بررسی قرار داد که با مقوله های 
ایجاد و انحراف تجارت ارتباط دارند: الف( تجانس و همگونی در درآمد ســرانه2و ب( 

درجه همگرایی تجاری بین کشورهای عضو آن یا شاخص شدت تجارت.3

1. Integration 
2. Economic Convergence Index (ECI( 
3. Trade Intensity Index (TII(
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الف( تجانس و همگونی در درآمد سرانه: یکی از معیارهای موفقیت ترتیب 
تجاری منطقه ای را می توان همگون و نزدیک شــدن شاخص های مختلف اقتصادی 
بین کشورهای عضو آن دانست. تجانس و همگونی در درآمد سرانه به منزله این است 
که همه اعضا به تناســب از منافع همگرایی منطقه ای برخوردار شده و منافع و عواید 
ناشی از آزادسازی اقتصادی در سطح منطقه ای به صورت عادلانه بین اعضا توزیع شده 
باشد. در این زمینه از تجانس درآمد سرانه اعضا به عنوان یکی از شاخص های همگونی 

.(World Bank, 2000: 51( اقتصادی بین اعضا یاد می شود
 یکــی از موفق ترین نمونه های همگرایــی اقتصادی منطقــه ای در دنیا اتحادیه 
اروپاست که فرایند همگونی و همسان شدن شاخص های اقتصادی را بین اعضای آن 
می توان مشــاهده کرد. در این زمینه، عضویت در اتحادیه اروپا برای ایرلند، پرتغال و 
اسپانیا باعث شد تا به ترتیب از 61 ، 49 و 27 درصد درآمد سرانه کشورهای بزرگ این 
اتحادیه در اواســط دهه 1980 به 91 ، 67 و 38 درصد در اواخر دهه 1990 افزایش 
یابد)Ibid.: 52). این مسئله به خوبی روند همسان شدن شاخص های اقتصادی را بین 
کشــورهای عضو این اتحادیه نشــان  می دهد. تجربه دیگر کشورها به ویژه کشورهای 
درحال توسعه، در اغلب موارد خلاف موضوع فوق را ثابت می کند و همگرایی منطقه ای 
در بین این گروه از کشــورها چندان موفقیت آمیز نبوده است. درواقع، اغلب موارد با 
تأســیس ترتیبات بین کشورهای درحال توسعه، اختلاف درآمد سرانه و سطح توسعه 
اقتصادی این کشورها بیش از پیش تشــدید شده است. مطالعات نشان داده است که 
همگرایی اقتصادی منطقه ای بین دو کشور توسعه یافته موجب همگونی درآمد سرانه 
آنها می شــود و این فرایند در بین دو کشور فقیر با ســطوح متفاوت توسعه یافتگی، 
موجب تشــدید نابرابری و ناهمگونی موجود بین شاخص های مختلف اقتصادی آنها 
می شــود. این مسئله، به دلیل غالب بودن اثر انحراف تجارت در برابر ایجاد تجارت در 
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ترتیبات منطقه ای بین کشــورهای درحال توســعه با درجات توسعه یافتگی نامتوازن 
است )حسینی، 1390: 105(.

ب( درجه همگرایی تجاری: از دیگر معیارهای موفقیت و کارآمدی ترتیبات 
منطقه ای، درجه همگرایی تجاری بین اعضاســت. این موضوع از طریق نسبت تجارت 
درون منطقه ای اعضا و دیگر مبادلات اقتصادی درون منطقه ای نظیر جریان سرمایه گذاری 
خارجی آنها  ارزیابی می شــود. نســبت های تجارت درون منطقــه ای در بین ترتیبات 
منطقه ای موجود در دنیا با یکدیگر متفاوتند. مطالعات نشــان می دهد نســبت تجارت 
درون منطقه ای بین اعضای ترتیبات منطقه ای با درآمد بالا به مراتب بیشــتر از ترتیبات 
مشابه بین کشورهای با درآمد پایین است )World Bank, 2000: 62). درواقع، نسبت 
تجارت درون منطقه ای به ترتیب از ترتیبــات تجاری با درآمد بالا به ترتیبات تجاری با 
درآمد پایین ســیر نزولی را طی می کند. در این زمینه، برخی از نویسندگان به منظور 
شناســایی اثر انحراف و ایجاد تجارت در ترتیبات منطقه ای فرمولی را با عنوان »شدت 
تجارت« طرح کرده اند. شــدت تجارت با اندازه گیری نسبت تجارت درون منطقه ای یک 
کشــور به تجارت فرامنطقه ای آن یا ســهم آن در تجارت غیرمنطقه ای تعیین می شود 
)Sheila, 2000: 113-115).  این نســبت همچنین در مــورد همه اعضای یک ترتیب 

منطقه ای به صورت دسته جمعی نیز قابل اندازه گیری است. فرمول درجه شدت تجارت 
را عــلاوه بر آنکه می توان در مورد کل تجــارت یک منطقه به صورت عام به کار گرفت، 
برای شناخت دقیق تر آثار منطقه گرایی می توان آن را به صورت ریزتر در مورد بخش ها 

یا کالاهای خاص نیز محاسبه کرد.
اندازه گیری شــدت تجارت نشان خواهد داد که آیا افزایش تجارت درون منطقه ای 
به قیمت کاهش تجارت یک منطقه با دنیا بوده یا افزایش تجارت به صورت هماهنگ و 
متوازن رخ داده است. اندازه گیری شدت تجارت، آهنگ رشد تجارت درون منطقه ای و 
تجارت فرامنطقه ای را به صورت پویا نشان  می دهد و مشخص می کند که آیا در صورت 
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کاهش نیافتن حجم تجارت فرامنطقه ای، انحراف تجارت اتفاق افتاده است یا خیر؟ با 
فرض ثابت بودن تقاضای جهانی یا برابر بودن نوسان های آن در داخل و خارج منطقه 
و ثبات دیگر شــرایط، افزایش شــدت تجارت براثر افزایش تجارت درون منطقه ای و 
کاهش ســهم منطقه در تجارت جهانی نشــانه وقوع انحراف تجــارت خواهد بود. در 
مقابل، ثابت بودن ســهم منطقه در تجارت جهانی و افزایش شــدت تجارت به دلیل 
افزایــش تجارت درون منطقه ای، حاکی از اثــر ایجاد تجارت در یک ترتیب منطقه ای 

 .(Ibid.: 116( است
شاخص شــدت تجارت )صادرات( نســبت سهم شــریک تجاری به کل تجارت 
)صادرات( منطقه / کشــور و سهم کل تجارت )صادرات( جهانی همان شریک تجاری 
محاســبه می شود. در ادامه نحوه محاسبه شــاخص شدت تجارت )صادرات( به شرح 

 :(Asian Development Bank, 2022( روابط زیر ارائه شده است
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ijXII = شاخص شدت تجارت )صادرات( کشور / منطقه i به کشور / منطقه  ijTII یا 

ijt = ارزش دلاری کل تجارت )صادرات( کشــور / منطقه i به کشور / منطقه  ijx یا   j؛ 
=  ارزش دلاری کل تجارت )صادرات( کشــور / منطقه i به  کل جهان  iwX iWT یا  j؛ ؛ 
 wwT =  ارزش دلاری کل تجارت )صادرات( جهانی کشــور / منطقه j و  wjx wjt یا   w؛
= ارزش دلاری کل تجارت )صادرات( جهانی. روند بلندمدت شــاخص شدت  wwX یا  
تجارت برای کشور / منطقه اگر روبه بهبود گذارد، به معنای اهمیت روبه افزایش تجارت 
آن کشور / منطقه در تجارت جهانی )ایجاد تجارت( است و برعکس اگر روند بلندمدت 
این شــاخص روبه افول / تنزل باشد، گویای کاهش اهمیت تجارت آن کشور / منطقه 
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در تجارت جهانی )انحراف تجارت( است. این شاخص برای جریان دوجانبه و منطقه ای 
تجارت به ویژه برای صادرات کالا کاربرد دارد.

داده های آمــاری بین المللی این مطالعه از نهادهــای از جمله صندوق بین المللی 
پول و کنفرانس توســعه و تجارت ملل متحد )آنکتــاد( جمع آوری، پردازش، تحلیل 
و ارزیابی شــده  اســت؛ منتهی اطلاعات آماری به روز ایران در چند سال اخیر به ویژه 
در وضعیت تشــدید تحریم ها، مخدوش و ماهیت غیررســمی و پیش بینی شده دارد. 
بنابراین تحلیل ها مقاطع ســالیانه به سال های 2001 تا 2019 بسنده شده  است که 
البته برای هدف های این نوشــتار کافی به نظر می رســد. به هر حال، داده های آماری 
ســازمان همکاری شانگهای تا حد امکان و تا سال 2019 به روز شده است. در واقع نظر 
به نتایج پژوهش داده های خام آمارهای بین المللی به شــرح زیر گردآوری ، تنظیم و 

دسته بندی شده است:
داده های آماری اقتصاد کلان بین الملل و همچنین شاخص های همگونی درآمد . 1

ســرانه اعضای سازمان از گزارش های سالیانه تجارت و سرمایه گذاری کنفرانس 
توسعه و تجارت ملل متحد )آنکتاد( گردآوری و اخذ شده است. 

داده های آماری ســیر تحولات سیاســت تجاری با تکیه بر تعرفه های گمرکی . 2
کشورهای عضو و ناظر ســازمان همکاری شانگهای از گزارش سالیانه آمارهای 
بین المللی کنفرانس توسعه و تجارت ملل متحد )آنکتاد( جمع آوری شده است.

داده های آماری شــرکای تجاری منطقه ای و فرامنطقه ای، همچنین همگرایی . 3
تجاری کشورهای عضو ســازمان همکاری شانگهای از گزارش سالیانه آمارهای 

بین المللی تجارت صندوق بین المللی پول جمع آوری و اخذ شده است.
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3. نتایج پژوهش 
از پنج ســرفصل نتایج پژوهش، چهار سرفصل همگونی و تجانس اقتصادی اعضا، 
همگرایی تجاری اعضا، شــرکای تجاری طبیعی اعضا و سیاســت تجاری کشورهای 
عضو روی متغیرهایی تمرکز دارد که بیشــترین تأثیرپذیری را از عضویت در سازمان 
همکاری شانگهای دارند.1 بنابراین محور این مطالعه بر همگونی اقتصادی و همگرایی 

تجاری متمرکز است.

1-3. تجانس و همگونی درآمد سرانه کشورهای عضو سازمان همکاری های شانگهای

تولید ناخالص داخلی ســرانه و تجانــس و همگونی آن برای 12 عضو دائم و ناظر 
ســازمان طی سال های 2000 تا 2019 در جدول 2 ارائه شده است. مطابق اطلاعات 
جدول، در مقاطع سالیانه، بیشترین و کمترین تولید سرانه از آن روسیه و تاجیکستان 
بوده و این شــکاف فاصله تا انتهای دوره همچنان تداوم داشته است. در این بین، در 
انتهای دوره، چین، قزاقســتان، ایران و بــلاروس در مراتب دوم تا پنجم قرار دارند و 
تاجیکســتان ، قرقیزستان و افغانستان درآمد ســرانه پایینی دارند. البته طی دو دهه 
اخیر برخی اعضا با محوریت چین توانسته اند تولید سرانه را به طور چشمگیری افزایش 
دهند، اما طی دوره 2000 تا 2019، آهنگ رشد تولید سرانه ایران پایین بوده است. 
طی دوره، افزایش معنا داری در همگونی و تجانس تولید سرانه اعضای سازمان مشاهده 
نمی شود، چراکه در زمینه همگونی و همسان شدن درآمد سرانه با محوریت متوسط 
ســرانه تولید جهانی، چین، روسیه، قزاقســتان، هند و مغولستان به طور چشمگیری 

1. مجموعه متغیرهای اقتصاد کلان ازجمله تورم و رشد اقتصادی یا جذب سرمایه گذاری خارجی به طور غیرمستقیم و 
در شرایط اتحادیه کامل اقتصادی )که با تحرک عوامل و سیاست های اقتصادی واحد( متأثر می شوند. در واقع متغیرهای 
اقتصاد کلان در هر کشور متأثر از سیاست های پولی و مالی )داخلی( و سیاست تجاری آن کشور است. همچنین، عوامل 
متعدد ساختاری در کشورها مانند نهادها، شرایط سیاسی، ثبات محیط اقتصاد کلان، فضای کسب وکار و شوک ها و 
تکانه های غیراقتصادی ازجمله تحریم ها و نظایر آنها به شدت تأثیر گذارند که نمونه بارز آن برای اقتصاد ایران در دهه 

1390 رخ داد و بیم آن می رود در دهه نخست 1400 تداوم یابد.
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بهترین عملکرد را شاهد بوده اند، ولی تولید سرانه افغانستان، قرقیزستان، تاجیکستان 
و ایران چندان بالا نبوده اســت. در این بین، تولید سرانه، به  رغم رشد نسبی، فاصله و 
شــکاف نسبتاً بالایی با متوسط تولید سرانه جهانی داشته است. بنابراین، امکان تأیید 
همگونی و تجانس درآمد سرانه در بین اعضای سازمان وجود ندارد. البته نسبت تولید 
سرانه یکایک اعضا به تولید سرانه جهانی طی دوره افزایش یافته  است، ولی شکاف و 
فاصله تولید ســرانه در ابتدا و انتهای دوره همچنان پابرجاست. در دوره بلندمدت از 
2000 تا 2019، بالاترین شاخص عملکرد و رشد درآمد سرانه از آن چین، مغولستان، 
قزاقســتان و روسیه با نرخ رشــد 10 و بالای 10 درصد بوده است که توانسته اند به 
سطح متوسط درآمد جهانی ارتقا یابند. در مقابل، در بین اعضا، پایین ترین رشد توأم 
با نوســان های بالا از آن افغانستان، پاکستان، تاجیکســتان، قرقیزستان و ایران بوده 
اســت که همچنان بالاترین شکاف و عدم تجانس را نسبت به متوسط درآمد جهانی و 

کشور شاخص سازمان - فدراسیون روسیه - دارند.
همگونی و تجانس درآمد ســرانه در بین اعضای سازمان در مقیاس منطقه ای طی 
دوره به طور معناداری قابل مشــاهده و مورد تأیید نیست، چراکه همگونی و همسان 
شــدن درآمد سرانه با محوریت روســیه )عدد 100(، در ابتدا )سال 2000( و انتهای 
دوره )2019( برای قزاقســتان از 68/9 به 82/1 به نفع درآمد سرانه آن کشور بهبود 
یافته است که همگونی و تجانس درآمد سرانه در بین این دو کشور را تأیید می کند. 
اما در مقابل، فرایند همگونی و تجانس تولید ســرانه با محوریت روسیه، برای ایران از 
93/8 به 61/3، تاجیکســتان از 7/8 به 34/4 و قرقیزستان از 15/6 به 11/3 به مراتب 
ناهمگون و نامتجانس تر شــده  اســت. همگونی و تجانس تولید سرانه در بین این سه 
کشــور تأیید نمی شود. برای  نمونه، دامنه درآمد ســرانه بین روسیه و ایران در سال 
2000 حداکثر 1774 دلار )روســیه( و حداقل 1664 دلار )ایران( به نسبت 100 به 
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94 بود که در ســال 2019 این دامنه و شکاف عمیق تر شده است، چون تولید سرانه 
روســیه طی 2000 تا 2019 با 6/6 برابر رو به فزونی گذاشــته است، حال آنکه تولید 
سرانه در ایران طی دوره بلندمدت تنها 4/3 برابر افزایش یافته است و درنتیجه دامنه 
درآمد ســرانه بین روسیه و ایران در ســال 2019 حداکثر 11662 و 7146 دلار، به 
نسبت 100 به 61/3 افزایش یافته است که نسبت به ابتدای دوره، این دامنه، فاصله 

و شکاف عمیق تر- 32/7 واحد درصد- شده  است.

جدول ۲. تجانس و همگونی در درآمد سرانه اعضای سازمان همکاری شانگهای در دوره 

بلندمدت ۲۰۰۰ تا ۲۰19 

شاخص عملکرد 
و نرخ رشد )%(

تجانس درآمد سرانه با جهان )ppp تولید ناخالص داخلی سرانه )دلار
کشور

۲0۱9 ۲0۱5 ۲0۱0 ۲005 ۲000 ۲0۱9 ۲0۱5 ۲0۱0 ۲005 ۲000 ردیف

)12/43( 1042/3 87/3 79/7 47/3 24/2 17/5 9923 8107 4478 1755 952 چین 1

)9/87( 657/4 102/6 88/8 112/4 73/4 32/6 11662 9036 10652 5320 1774 روسیه 2

)10/84( 782/9 84/2 102/6 95/8 51/0 22/5 9575 10436 9077 3697 1223 قزاقستان 3

)8/10( 474/7 11/56 11/2 9/3 6/6 5/1 1315 1144 877 481 277 قرقیزستان 4

)5/40( 286/3 3/5 10/2 7/9 4/7 2/6 398 1039 744 340 139 تاجیکستان 5

)5/67( 301/4 14/9 21/7 15/0 7/7 10/3 1691 2203 1425 555 561 ازبکستان 6

)8/54( 514/7 19/7 16/6 14/3 9/9 8/0 2239 1693 1356 717 435 هند 7

)3/89( 214/6 10/5 13/9 10/8 10/6 10/2 1193 1410 1026 768 556 پاکستان 8

)7/56( 429/4 62/8 54/2 66/5 43/2 30/6 7146 5516 6300 3135 1664 ایران 9

)10/72( 766/0 37/0 40/5 28/0 16/0 10/1 4213 4119 2650 1158 550 مغولستان 10

)2/10( 151/46 4/6 11/9 8/0 5/6 6/4 524 1211 755 403 346 افغانستان 11

)9/62( 627/5 57/8 55/3 61/4 43/2 19/3 6570 5623 5818 3134 1047 بلاروس 12

)3/76( 209/18 100 100 100 100 100 11371 10173 9475 7251 5436 جهان

Source: UNCTAD, Handbook of Statistics, 2015-2020.
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۲-3. ارزیابی شاخص های کلیدی اقتصادی بین المللی سازمان همکاری شانگهای 

و کشورهای عضو آن

اندازه اقتصاد 12 کشور عضو ســازمان 20,1 تریلیون دلار معادل 22/9 درصد . 1
اقتصاد جهانی در سال 2019 اســت. چین با اندازه اقتصاد 14,2 تریلیون دلار 
)70/6 درصد از اندازه اقتصاد این ســازمان( جایگاه کاملًا مســلط را دارد. هند، 
روسیه، ایران، پاکستان و قزاقستان به ترتیب با سهم 15/2، 8/5، 2/6، 1/3 و 0/9 
درصد از اندازه اقتصاد ســازمان، در مراتب دوم تا ششم قرار دارند. این 6 کشور 
جمعاً 99/1 درصد از اندازه اقتصاد این ســازمان را از آن خود دارند. بقیه سهم 
اندازه اقتصاد ســازمان با کمتر از 1 درصد به 6 عضو کوچک سازمان تعلق دارد. 
در سال 2019، بالاترین و پایین ترین درآمد سرانه با 11662 دلار از آن روسیه 
و 398 دلار از آن تاجیکستان بوده است. از لحاظ درآمد سرانه، چین، قزاقستان، 
ایران و بلاروس در مراتب دوم تا پنجم قرار دارند. در این ســال، بالاترین رشــد 
با 7/5 درصد از آن تاجیکســتان بوده، حال  آنکه کمترین رشد اقتصادی )8/0- 

درصد( به ایران تعلق داشته است.
صادرات و واردات کالای اعضا در سال 2019 به ترتیب 3,45 و 3,03 تریلیون دلار . 2

بــود که 18/3 و 15/7 درصد از صــادرات و واردات کالای جهان بود. تراز تجارت 
کالای ســازمان با رقم چشمگیر 157,1 میلیارد دلار مثبت بود که از تراز تجاری 
مثبت چین و روســیه نتیجه می شــد. بین اعضای ســازمان، چین با 2,5 و 2,1 
تریلیون دلار صادرات و واردات، به ترتیب 72/5 و 68/6 درصد از صادرات و واردات 
این ســازمان را داشته است. هند، روسیه، ایران، قزاقستان و بلاروس به ترتیب در 
صادرات و واردات کالا در مراتب دوم تا ششــم بوده اند. تراز تجارت کالای چین، 
روسیه، ایران و قزاقستان با ارقام قابل ملاحظه مثبت )مازاد تراز تجارت کالایی(، در 
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مقابل تراز تجارت کالای منفی هند، بلاروس، قرقیزستان و افغانستان )کسری تراز 
تجــارت کالایی( قرار دارد. کمابیش این تحلیل برای تجارت )صادرات و واردات(، 

خدمات و تراز حساب  جاری اعضا نیز موضوعیت دارد.
رابطه مبادله قیمتی )به سال پایه 2015= 100( تجارت کالایی کشورهای عضو . 3

ســازمان در ســال 2019 بالاتر از 100 بود و در این بین بالاترین رابطه مبادله 
126 و از آنِ مغولســتان و پایین ترین رابطه مبادله 93 و از آنِ چین بوده است. 
رابطه مبادله قیمتی تجارت کالایی ایران، قزاقســتان، قرقیزســتان و روسیه با 

بیش از 110، در مراتب بعدی واقع است.
در ســال 2019، جریان ورودی سرمایه گذاری مستقیم خارجی به این سازمان . 4

236,8 میلیــارد دلار بود که 15/4 درصــد از جریان ورودی آن در جهان بوده 
است. چین با 141,2 میلیارد دلار جریان ورود سرمایه گذاری مستقیم خارجی 
و 59/6 درصد جریان ورودی ســازمان، رتبه نخست را داشته است. پنج کشور 
هند، روسیه، قزاقستان، پاکســتان و ایران به ترتیب با 21/4، 13/4، 1/3، 0/9، 

0/6 درصد در مراتب دوم تا ششم جریان ورودی سازمان قرار داشته اند.
از شاخص های مهم اقتصاد کلان که معیار مهمی در مورد ثبات محیط اقتصاد کلان . 5

محسوب می شود، نرخ تورم است. در شرایطی که 10 کشور عضو سازمان، تورم کمتر 
از 10 درصد را در سال 2019 تجربه کرده اند، ایران با تورم 39/9 درصد بالاترین نرخ 

تورم را نه تنها در منطقه، بلکه حتی در جهان داشته است.
تجارت خدمات در مقایســه با تجارت کالا در سازمان سهم پایین تری از تجارت . 6

جهانی دارد. درحالی که این ســازمان در تجــارت کالایی با تراز تجاری کالایی 
کاملًا مثبت )مازاد تراز تجــارت کالایی( مواجه بوده، در تجارت خدمات با تراز 
تجارت خدمات کاملًا منفی )کســری تراز تجارت خدمات( مواجه بوده اســت. 
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درواقع، اعضای سازمان با محوریت چین، اقتصادهای تولید صنعتی صادرات محور 
هستند تا اقتصادهای خدمات محور.

از ارزیابی شــاخص های کلیدی اقتصادی ســازمان نتیجه می شــود که بازیگر . 7
نخست، چین است. از جنبه اندازه اقتصاد، تجارت و سرمایه گذاری هند، روسیه، 
ایران، پاکســتان، قزاقســتان و بلاروس در مراتب دوم تا ششم قرار دارند و پنج 
کشور افغانستان، قرقیزستان، تاجیکستان، مغولستان و ازبکستان در مراتب آخر 
قرار دارند. در این بین، رشد اقتصادی ، جریان سرمایه گذاری خارجی و نرخ تورم 

ایران در مقایسه با دیگر اعضای سازمان نامناسب ارزیابی می شود.

جدول ۳. شاخص های کلیدی اقتصادی- تجاری بین المللی اعضای سازمان همکاری 

شانگهای در سال ۲۰19

جمعیت تورم
FDI جریان اندازه اقتصاد

حساب 
 جاری

تجارت خدمات تجارت کالایی

ورودیشرح خروجی رشد
GDP
سرانه GDP واردات صادرات رابطه 

واردات مبادله صادرات

میلیون نفر درصد $M $M درصد دلار $B $M $B $B ۱00=۲0۱5 $B $B

1433/8 2/9 141225 117120 6/1 9923 14227/4 +141/3 500/7 283/2 93 2078/4 2499/5 1. چین

145/87 4/5 31735 22530 +1/3 11662 1701/1 +65/3 98/8 62/7 109 254/6 419/9 2. روسیه

18/55 5/2 3118 -2592 +4/5 9575 177/6 -6/5 11/4 7/8 115 37/6 57/3 3. قزاقستان

6/42 1/1 209 3 +4/5 1315 8/4 -0/9 1/0 1/2 111 4/9 2/0 4. قرقیزستان

9/3 7/8 213 23 7/5 398 3/7 -0/19 0/49 0/24 110 3/35 1/25  .5
تاجیکستان

33/0 14/5 2286 3 5/6 1691 55/8 -0/19 5/4 3/1 106 21/9 14/0 6. ازبکستان

1366/4 7/7 50553 12104 +5/3 2239 3059/4 -29/8 179/2 214/4 96 486/1 324/3 7. هند

216/6 10/6 2218 -7 +1/9 1193 258/4 -7/1 9/3 5/4 109 50/3 23/3 8. پاکستان

82/9 39/9 1508 85 -8/0 7146 529/4 - - - 115 41/8 65/7 9. ایران

3/2 7/3 2443 127 +4/9 4213 13/5 -2/2 3/0 1/4 126 6/1 7/6  .10
مغولستان
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جمعیت تورم
FDI جریان اندازه اقتصاد

حساب 
 جاری

تجارت خدمات تجارت کالایی

ورودیشرح خروجی رشد
GDP
سرانه GDP واردات صادرات رابطه 

واردات مبادله صادرات

میلیون نفر درصد $M $M درصد دلار $B $M $B $B ۱00=۲0۱5 $B $B

38/0 2/3 39 26 +2/4 524 19/9 -3/8 1/3 0/7 108 7/3 0/98  .11
افغانستان

9/45 5/6 1290 -7 +1/2 6570 62/1 +1/2 5/8 9/6 101 39/5 33/0 .12 بلاروس

3363/49 - 236837 152021 - - 20116/8 157/1 816/4 589/7 - 3031/9 3448/8 جمع اعضا

43/61 - 15/4 11/6 - - 22/9 35/5 14/0 9/6 - 15/7 18/3 سهم از جهان 
)%(

7713/5 3/1 1539900 1313700 +2/6 11371 87710/21 +442/8 5826/3 6144/0 101 19263/2 18833/0 جهان

Source: Ibid., 2021: 86-97.

3-3. تحلیــل شــرکای طبیعی تجارت کالایــی )صــادرات و واردات( جهانی و 

درون منطقه ای سازمان

با بررســی شرکای تجاری )صادرات  و واردات( نخست جهانی  و شرکای منطقه ای 
اعضا در سال 2020 نتیجه می شود که:

12 کشور عضو ســازمان از منظر شرکای تجاری طبیعی جهانی و منطقه ای به . 1
سه گروه قابل دسته بندی هستند:

پنج کشور با شرکای تجاری طبیعی منطقه ای: دست کم نزدیک به 40% تجارت  ـ
با پنج کشــور اعضای سازمان است. مغولستان با 90% صادرات و 63 % واردات، 
بلاروس با 52% صادرات و 70% واردات، افغانســتان بــا 88٪ صادرات و %71 
واردات، قزاقستان با 41% صادرات و 57% واردات، قرقیزستان با 39% صادرات 
و 76% واردات با اعضای ســازمان تجارت دارند. این کشورها با اندازه اقتصاد و 
تجارت کوچک تر، بیشترین محصولات را به این سازمان صادر و وارد می کنند.

 کشــورهای با شــرکای تجاری طبیعی فرامنطقه ای: هرچــه اندازه اقتصاد و  ـ
تجارت کشــور بزرگ تر باشد، شــرکای تجاری فرامنطقه ای اهمیت بیشتری 
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می یابــد. چین تنها با اعضای ســازمان 6% صــادرات و 5% واردات؛ هند %9 
صادرات و 18% واردات؛ پاکستان 13% صادرات و 31% واردات و روسیه %31 
صادرات و 34% واردات دارند. این کشورها به ویژه چین با اندازه تجارت کالایی 

بالا، بخش اعظم تجارت با شرکای فرامنطقه ای را انجام می دهند.
تجارت کالایی با صادرات و واردات نامتقارن: تعدادی از اعضا با وجود آنکه قسمت  ـ

مهمی از واردات خود را از اعضا تأمین می کنند، اما بخش مهمی از محصولات خود 
را به خارج از منطقه صادر می کنند. برای نمونه، ازبکستان 57% از واردات خود را 

از اعضا تأمین می کند، اما فقط به اعضا 27% صادرات داشته است.
در بین اعضا، چین بازار نخست صادرات و واردات را از آن خود کرده است و بیش . 2

از نیمی از اعضا ازجمله روسیه، ازبکستان، هند، پاکستان، ایران  و مغولستان است. 
از این جنبه، روسیه، هند، قزاقستان، بلاروس  و ایران در مراتب دوم تا ششم قرار 
دارند. در این بین، قزاقستان و بلاروس از توسعه تجارت دوجانبه متوازن برخوردار 
بوده اند و شــریک تجاری طبیعی متقابل درون منطقه ای یکدیگر هستند. آمریکا، 

آلمان، ژاپن، کره جنوبی و ترکیه شرکای فرامنطقه ای بسیاری از اعضا هستند.
برخی از کشــورها قسمت قابل ملاحظه واردات خود را از اعضای سازمان تأمین . 3

و قســمت مهمی از صادرات خود را به این کشــورها روانــه می کنند. بلاروس، 
قزاقستان، تاجیکستان و قرقیزستان بخش مهمی از صادرات خود را به بازار این 
ســازمان روانه می کنند و در مقابل، چین، ایران، هند و روسیه صادرات کمتری 
را به این سازمان عرضه کرده اند. بلاروس، قزاقستان و قرقیزستان بخش مهمی 
از واردات خود را از بازار این سازمان تأمین می کنند و در مقابل، ایران و روسیه 
کمترین واردات نســبی را از این ســازمان دارند. اقتصادهای کوچک و متوسط 
ســازمان شامل تاجیکستان و قرقیزستان قسمت مهمی از تجارت خود را با این 
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ســازمان انجام می دهند. البته تجارت درون منطقه ای دوجانبه سازمان حداکثر 
کمتر از 10٪ است و پایین ارزیابی می شود.

در این بین، برخی کشورها شــرکای تجاری طبیعی متقابل منطقه ای هستند. . 4
روســیه، قزاقستان و بلاروس شرکای تجاری صادراتی نخست اعضا هستند. این 
کشورها برای یکایک اعضا یکی از چهار شریک نخست صادراتی هستند. روسیه، 
قزاقســتان و بلاروس به طور متقابل بخش مهمی از صادرات و واردات خود را با 
این کشــورها مبادله کرده اند. در این بین، چین، ایران، هند و پاکستان شرکای 

تجاری صادراتی و وارداتی نامتقارن هستند.
نظر به ناهمگونی نســبی اندازه صادرات و واردات اعضای سازمان، امکان توسعه . 5

تجارت درون منطقه ای بالا هم پای اقتصادهای بزرگ با درآمد ســرانه بالا میسر 
نیســت، مگر آنکه در بلندمدت کشــورهای با درآمد پایین نظیر تاجیکســتان، 
قرقیزستان، افغانستان و مغولستان در مسیر رشد بالا قرار گیرند و اندازه اقتصاد 
و درآمد ســرانه آنها تا چند برابر اندازه فعلی افزایش یابد و متعاقباً تجارت آنها 
گسترش یابد و متنوع تر شود. تاکنون توسعه تجارت درون منطقه ای به ویژه برای 
اعضای با توسعه تجارت درون منطقه ای بالا متأثر از اقدام های اصلاحی ناشی از 
سیاست تجارت منطقه ای نبوده است، بلکه این کشورها شرکای تجاری طبیعی 

درون منطقه ای از قبل از شکل گیری سازمان به شمار می آیند.

4-3. سیاست تجاری با محوریت تعرفه های گمرکی واردات برای اعضای سازمان

مطابق اطلاعات آماری میانگین ساده / وزنی نرخ های تعرفه کامله الوداد و کاربردی 
یا جاری واردات 12 کشور عضو سازمان طی مقاطع 2005، 2010 و 2015 از گزارش 

سالیانه کنفرانس تجارت و توسعه ملل متحد )آنکتاد(، می توان نتیجه گرفت:
کامل ترین اطلاعات تعرفه گمرکی برای تمامی کشورهای عضو سازمان همکاری . 1
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شــانگهای به ویژه بازیگران کلیدی چین و روسیه درج شده است. در این بین، 
اطلاعات آمار تعرفه گمرکی ایران ناقص، نامعتبر، پراکنده و غیر روزآمد است.

در ابتدای دوره، تعرفه واردات برای 12 عضو سازمان نشان می دهد که پایین ترین . 2
تعرفه ها به قزاقســتان، قرقیزستان و مغولســتان با تعرفه سراسری کمتر از %5 
تعلق دارد، حــال آنکه بالاترین تعرفه هــای واردات از آن ایران )41/8%(، هند 
)32/6%( و پاکســتان )24/7%( بوده اســت. طی دوره مورد مطالعه، اصلاحات 
اساســی کاهشی برای برخی اعضای کلیدی سازمان با تعرفه بالا رخ داده است، 
به طوری که طی دوره، تعرفه های واردات اعضا شامل هند از 32/6 به 8/8 درصد، 
پاکســتان از 24/7 به 12/6 درصد، چین از 15/8 به 8/7 درصد، ایران از 41/8 
به 27/2 درصد، بلاروس از 10 به 6/9 درصد و روســیه از 10/6 به 6/9 درصد 

کاهش یافته است.
در انتهای دوره، ســطح تعرفه گمرکی 9 کشور از 12 عضو به کمتر از 10 درصد . 3

رســیده است و در ایران، پاکستان و ازبکستان، تعرفه گمرکی بالاتر از 10 درصد 
بوده است. ایران با سطح تعرفه 27/2 درصد بالاترین سطح تعرفه را برای واردات 
در بین اعضا دارد، حال  آنکه 9 کشور از 12 کشور سطح تعرفه کمتر از 10 درصد 

را برای واردات وضع کرده اند.
میانگین ســاده تعرفه ها نشــانگر میانگین نرخ تعرفه مصوب در جداول مقررات . 4

گمرکی کشورهاست )نرخ تعرفه که در کتاب مقررات گمرکی کشورها مشاهده 
می شــود(، اما میانگین وزنی تعرفه گویای آن است که با نرخ تعرفه وضع  شده، 
چه میزان واردات در عمل انجام شــده است )نرخ تعرفه مؤثر(. بالاترین شکاف 
برای این دو میانگین ساده و وزنی تعرفه ها از آن ایران و پایین ترین شکاف از آن 
روسیه بوده است. شکاف و فاصله بین میانگین ساده و وزنی ریشه در مداخلات 
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پردامنه و وسیع دولت در تجارت ازجمله کنترل های قیمتی، پرداخت یارانه ها، 
حمایت ها، انحراف ها، قیمت گذاری دستوری و شکاف نرخ ارز ریشه دارد.

در بین اعضا، به جز ایران همگونی و تجانس در میانگین ساده و وزنی تعرفه برای . 5
انواع محصولات و تولیدات صنعتی مشاهده می شود. در دوره مورد مطالعه، روند 
میانگین ســاده به ویژه وزنی، تعرفه گمرکــی برای تمامی محصولات و تولیدات 
صنعتی با آهنگ و شیبی ملایم برای اعضا روبه کاهش بوده است. در مورد دامنه 
میانگین ســاده و وزنی تعرفــه برای انواع محصولات و تولیــدات صنعتی اعضا 
هماهنگی و همگونی مشــاهده می شود. درواقع، برای اعضا دامنه تعرفه گمرکی 
در انواع محصولات با پراکنش بالایی مواجه نبوده، این در حالی است که دامنه 
تعرفه گمرکی برای انواع محصولات صنعتی در ایران ناهمگون اســت. تعدادی 
از کشورها، پیش از عضویت در سازمان، در چارچوب جامعه کشورهای مستقل 
مشــترک المنافع1 از سیاســت تجاری هماهنگ و مشــترک برخوردار بوده اند، 
به طوری که در انتهای دوره مورد مطالعه به یک سیاست تجاری واحد و مشترک 

دست یافته اند.
سیاســت تجاری ایران صرفاً به تعرفه های گمرکی محدود نمی شود. در شرایط . 6

خــاص بین المللی اقتصاد ایران بــا محوریت تحریم های پردامنــه، انواع موانع 
تجــاری غیرتعرفه ای و مداخلات و کنترل ها در قالــب ممنوعیت ها، مجوزها و 
محدودیت ها بر سیاست تجاری سلطه دارد و سیاست تجاری ایران از شفافیت، 

پیش آگاهی و پیش بینی پذیری فاصله دارد.
نظــر به اینکه اندازه اقتصاد، تجارت )صادرات و واردات( کالا و خدمات و جریان . 7

ورودی و خروجی ســرمایه گذاری خارجی نیمی از اعضای سازمان به ویژه چهار 

1. Commonwealth of Independent States (CIS(



ــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                          / سال 31، شماره 119  446

کشــور تاجیکستان، قرقیزستان، مغولســتان و افغانستان بسیار پایین است، در 
ادامه این چهار کشــور از پژوهش حذف و کارآمدی و همگرایی تجارت هشــت 

کشور منتخب مورد مطالعه و ارزیابی قرار می گیرد.

۵-3. ارزیابی کارآمدی و همگرایی تجارت در سازمان همکاری شانگهای

جدول 4 جریان تجارت )صادرات و واردات( دوجانبه و جهانی اعضای ســازمان را 
در مقاطع سال های 2001 تا 2020 نشان می دهد. ارزیابی نتایج محاسبات کارآمدی 

تجارت برای سازمان و بازیگران کلیدی گویای آن است که:
صادرات و واردات جهانی ســازمان به ترتیــب از 2/36 و 2/13 تریلیون دلار در . 1

ســال 2010 به 3/33 و 2/79 تریلیون دلار در سال 2020 رسیده و با شاخص 
عملکرد 141/1 و 131/0 و نرخ رشــد سالیانه 3/5 و 2/7 درصد طی این مدت 
مواجه بوده اســت. این در حالی اســت که صــادرات و واردات درون منطقه ای 
ســازمان به ترتیب از 188/5 و 235/8 میلیارد دلار در ســال 2010 به 303/6 
و 330/4 میلیارد دلار در ســال 2020 رســیده و با شــاخص عملکرد 161/1 
و 140/1 و نرخ رشــد ســالیانه 4/9 و 3/4 درصد طی این مــدت روبه افزایش 
گذاشــته اســت. ســهم صادرات و واردات درون منطقه ای از صادرات و واردات 
جهانی ســازمان از 8/0 و 11/1 درصد در سال 2010 به 9/1 و 11/8 درصد در 
سال 2020 روبه بهبود گذاشــته است. ملاحظه می شود که در دهه اخیر، رشد 
تجارت )صادرات و واردات( درون منطقه ای به مراتب از رشــد تجارت )صادرات و 
واردات( جهانی آن سازمان، بیشــتر بوده است. همچنین، ارزش و آهنگ رشد 
صادرات درون منطقه ای سازمان از ارزش و آهنگ رشد واردات آن پایین تر بوده 
اســت. آهنگ رشد تقاضا برای واردات درون منطقه ای از آهنگ رشد تولید برای 

صادرات درون منطقه ای پرشتاب تر بوده است.
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هم اکنون پرســش این اســت که آهنگ رشــد تجارت )صــادرات و واردات( . 2
درون منطقه ای این ســازمان هماهنگ و همســو با توسعه تجارت جهانی اعضا 
)ایجــاد تجــارت( اتفاق افتاده اســت یا نــه )انحراف تجارت(؟ در پاســخ باید 
اذعان داشــت که در یک دهه اخیر آهنگ رشــد تجارت )صــادرات و واردات( 
درون منطقه ای این ســازمان بیشــتر از آهنگ رشد و توسعه تجارت جهانی آن 
ســازمان بوده است. شاخص شــدت صادرات و واردات این سازمان به ترتیب از 
0/51 و 0/79 در سال 2010 به 0/56 و 0/74 در سال 2020 تغییر کرده است. 
این تغییر شــاخص گویای آن اســت که اولاً میزان تجارت )صادرات و واردات( 
درون منطقه ای این سازمان در یک دهه گذشته، حداکثر کمتر از 10 درصد بوده 
اســت و علت عمده آن حضور بازیگران کلیدی در سازمان ازجمله چین و هند 
اســت که بخش اعظم تجارت )صادرات و واردات( آنها با خارج از این ســازمان 
انجام می شود؛ ثانًیا، تجارت )صادرات و واردات( درون منطقه ای تأثیر معنا داری 

در توسعه تجارت )صادرات و واردات( جهانی نداشته  است.
پرســش دیگر اینکه چه اعضایی، شاهد بیشترین توسعه تجارت و منافع تجاری . 3

)ایجــاد تجارت( بوده اند و در مقابل چه اعضایی با انحراف تجارت روبه بوده اند؟ 
در پاسخ، اعضای سازمان را در سه گروه می توان دسته بندی کرد:

- گروه کشــورهای پیشرو / پیشــگام در توسعه تجارت: گروه کشورها با محوریت 
چین و هند توانســته اند توسعه تجارت درون منطقه ای را هماهنگ و همسو با توسعه 
تجارت جهانی پیش برند، چراکه ســهم صادرات جهانی چین از 4/3 درصد در ســال 
2001 به 10/5 و 15 درصد در سال های 2010 و 2020 رسیده و 2/44 و 3/49 برابر 
شــده است، درحالی که صادرات درون منطقه ای چین از 2/5 درصد در سال 2001 به 
6/3 و 6/2 درصد در دو سال 2010 و 2020 رسیده و 2/5 برابر شده است. همچنین، 
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ســهم صادرات جهانی هند از 0/7 درصد در ســال 2001 بــه 1/2 و 1/6 درصد در 
ســال های 2010 و 2020 رســیده و 1/7 و 2/3 برابر شده است، درحالی که صادرات 
درون منطقه ای هند از 5/2 درصد در ســال 2001 به 4/7 و 20/3 درصد در سال های 
2010 و 2020 رســیده و 0/9 و 3/9 برابر شده است. بنابراین، آهنگ رشد صادرات 
درون منطقه ای چین و هند هماهنگ و همســو با آهنگ رشــد صادرات جهانی بوده 
اســت. توسعه صادرات جهانی آن دو اساساً مرهون توسعه صادرات فرامنطقه ای آن با 

جهان، اروپا و آمریکا بوده است.
گروه کشورهای توسعه نیافته در تجارت: منظور از گروه کشورهای توسعه نیافته؛  ـ

کشــورهایی است که هم در توســعه تجارت درون منطقه ای و هم در توسعه 
تجارت جهانی، توفیقی به دســت نیاورده اند. ایــران نمونه و مصداق بارز این 
گروه است، چراکه سهم صادرات جهانی ایران از 0/39 درصد در سال 2001 
به 0/67 و 0/165 درصد در ســال های 2010 و 2019 رســیده و پرنوسان و 
روبه افول بوده است، درحالی که صادرات درون منطقه ای ایران از 13/1 درصد 
در ســال 2001 به 30/2 و 58/5 درصد در دو ســال 2010 و 2019 رسیده 
اســت. بنابراین، آهنگ رشد صادرات درون منطقه ای ایران، نه تنها هماهنگ و 
همسو با آهنگ رشد و توسعه صادرات جهانی نبوده است، بلکه توسعه تجارت 
بین الملــل ایران روبه افول اســت. درواقع، هم اینک که مســئله عقب ماندگی 
توسعه تجارت ایران آشکار است، باید تدابیر بنیادینی برای این عقب ماندگی 

اندیشیده شود.
گروه کشورهای با توسعه تجارت درون زای منطقه ای )متوازن و متقارن(: این  ـ

گروه کشورهایی هســتند که توسعه تجارت درون منطقه ای با توسعه تجارت 
جهانی آنها متوازن و هم افزا بوده اســت. کشــورهای مستقل مشترک المنافع 
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عضو سازمان، با محوریت قزاقستان و بلاروس در این گروه قرار دارند، چراکه 
اولاً بخش مهمی از تجارت آنها با کشــورهای منطقه عضو ســازمان صورت  

می گیرد و ثانیاً توسعه تجارت جهانی آنها با شیب ملایم روبه بهبود است.
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 جدول ۴. جایگاه ایران و سازمان همکاری شانگهای در تجارت جهانی و روند تجارت آنها
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 ادامه جدول ۴. جایگاه ایران و سازمان همکاری شانگهای در تجارت جهانی و روند تجارت آنها
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Source: IMF، Direction of Trade Statistics Yearbook، 2010-2015, Trade Map, 2019-2020.
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4. جمع بندی و نتیجه گیری
نتایج پژوهش در محورهای تجانس و همگونی اقتصادی، شــاخص های توســعه 
و اقتصاد بین الملل، شــرکای تجاری طبیعی منطقه ای و جهانی، روندهای سیاســت 
تجاری، و ارزیابی کارآمدی و همگرایی تجارت درون و فرا منطقه ای سازمان همکاری 
شــانگهای با محوریت جایــگاه تجارت بین الملل ایران طــی دوره بلندمدت 2020-

2000 گویای آن است که:
 در ادبیــات تجارت مطرح می شــود کــه همگرایی منطقه ای بین دو کشــور . 1

توســعه یافته، موجب همگونی درآمد سرانه آنها می شود ولی این فرایند بین دو 
کشور درحال توسعه با اختلاف سطح توسعه موجب تشدید نابرابری و ناهمگونی 
درآمد ســرانه آنها می شــود. در بین اعضای سازمان، شــکاف و دامنه پراکنش 
درآمد ســرانه طی دوره بلندمدت مذکور، نه تنها کم نشده، بلکه شکاف درآمدی 
آنها عمیق تر نیز شده است. درواقع، طیف کشورهایی با عملکرد اقتصادی بالا و 
ضعیف منطقه ای / جهانی از جنبه همگونی درآمد سرانه اعضا طی مدت مذکور 
مشاهده می شــود. البته هنوز در خصوص عملکرد سازمان نظر قطعی نمی توان 
ارائه کرد، چراکه فرایند همگونی درآمد سرانه بین اعضا می تواند متأثر از اقدام ها 
و سیاست های اقتصادی اصلاحی خاص سازمان باشد که هنوز اقدام ها و سیاست 

تجاری جدّی اتخاذ نشده است. 
 ارزیابی شــاخص های اقتصاد کلان بین المللی اعضا ازجمله شاخص های کلان . 2

اقتصادی، تجارت کالا و خدمات و جریان سرمایه گذاری خارجی مطابق جدیدترین 
اطلاعات آماری گویای آن اســت که تحولات شایان توجهی در بسیاری از اعضا 
با محوریت چین و هند رخ داده اســت، اما در ایــن میان، اوضاع اقتصاد کلان 
بین الملل ایران ازجمله رشد اقتصادی، تورم و جریان سرمایه گذاری خارجی در 
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مقیاس جهانی و حتی در بین اعضا، مناسب ارزیابی نمی شود.
با تحلیل شرکای طبیعی تجارت )صادرات و واردات( کالایی )6 شریک نخست( . 3

جهانی و منطقه ای اعضای ســازمان، می توان اعضا را در سه گروه کشورهای با 
اقتصاد بزرگ مبتنی بر توســعه تجارت فرامنطقه ای بــا محوریت چین و هند، 
گروه کشورهای با اقتصاد کوچک مبتنی بر توسعه تجارت کاملًا درون منطقه ای 
)6 کشــور از 12 کشور با اقتصاد کوچک( و گروه کشورهای با تجارت نامتقارن 

)تولید صادراتی فرامنطقه ای( ازجمله ایران اشاره کرد. 
 مطالعه روندهای سیاســت تجاری اعضا در دوره بلندمدت نشــان می دهد که . 4

بســیاری از اعضا به اقدام ها و اصلاحات اساســی کاهشی در سیاست تجاری با 
هدف تسهیل توسعه تجارت دست  یافته اند، به طوری که سطح تعرفه برای برخی 
اعضا تا یک ســوم روبه کاهش گذاشته  است. در این بین، سیاست تجاری ایران با 
بی ثباتی بالایی مواجه بوده و ســطح تعرفه بالا توأم با موانع تجاری غیرتعرفه ای 
متعدد و متنوعی وضع شــده اســت و به ســبب وقوع تکانه های غیراقتصادی، 

تحولات اصلاحی مهمی در سیاست تجاری ایران مشاهده نمی شود. 
محاسبات شاخص شدت صادرات درون منطقه ای ایران گویای آن است که طی . 5

دوره مورد مطالعه، دو تجربه نامتقارن و متمایز در تجارت ایران رخ داده اســت. 
در دوره 2010-2000 بهبود تجارت درون منطقه ای همســو با توســعه تجارت 
جهانی ایران رخ داده اســت، ولی از 2012 تا 2019 به ویژه در ســال 2020 با 
وضع تحریم های جدید و شــیوع کرونا، به  رغم توســعه تجارت درون منطقه ای، 

تجارت جهانی ایران شدیداً روبه افول گذاشته است )انحراف تجارت(.
بنابراین به منظور توســعه تجــارت درون  و فرا منطقه ای ایــران اقدام ها و تدابیر 

سیاستی، برگرفته از پژوهش، پیشنهاد می شود:
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اصلاحات سیاستی کلان برای ثبات محیط اقتصاد کلان ایران با محوریت رشد . 1
و توســعه پایدار و فراگیر و کاهش ریســک ها با محوریت نــرخ تورم و کنترل 

تکانه های غیراقتصادی صورت پذیرد.
اصلاحــات در سیاســت تجاری ایران بــا هدف گذاری برچیــدن موانع تجاری . 2

غیرتعرفه ای و ثبات بخشــی توأم با منطقی سازی میزان نرخ تعرفه های گمرکی 
انجام گیرد. 

نظر به شناســایی شــرکای تجاری طبیعی درون و فرامنطقه ای ایران، شرکای . 3
تجــاری طبیعی بالقوه و بالفعل در شــرایط ایســتا و پویــای بلندمدت و افق 
چشم انداز توســعه تجارت پایدار و فراگیر همه جانبه به خصوص توسعه صادرات 
صنایع کارخانه ای اشــتغال زا، در گام های بعدی متعاقباً دانش بنیان و با بهینگی 

مرزی در توسعه تجارت مورد توجه قرار گیرد.
تحولات ســاختاری در تجارت کالاو خدمات ایران بــا هدف ارتقای مزیت های . 4

نسبی  و دستیابی به مزیت های رقابتی با محوریت صنایع کارخانه ای اشتغال زای 
ارزآور و متعاقباً دانش بنیان  و توســعه انواع خدمات ازجمله گردشــگری تحقق 

یابد.
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پایداری خط مشــی به معنای عدم تغییرات مکرر خط مشــی اســت که علاوه بر کاهش هزینه ها در 
بلندمدت، موجبات حل مســائل کشــور را فراهم ساخته و ارتباط مســتقیمی با اثربخشی دولت ها 
دارد. ناپایداری خط مشی ها به دلایلی همچون کاهش اعتماد مردم و بخش خصوصی به دولت، حل 
نشدن مسائل کشور به صورت ریشه ای، هزینه های بالای تغییرات مکرر و تأثیرات جانبی و ناخواسته 
خط مشــی ها، نامطلوب بوده به طوری که پژوهش های زیادی بــرای کاهش این ناپایداری به ویژه در 
کشورهای در حال توسعه به چشــم می خورد. هدف از این پژوهش نیز استخراج راهکارهایی برای 
ارتقای پایداری خط مشــی هایی است که دولت و هیئت وزیران وضع می کند. بدین منظور علاوه بر 
مرور ادبیات، نهادهای مؤثر بر خط مشــی های دولت و مجالس دوم به طور خاص مورد بررســی قرار 
گرفته انــد و برای تأیید و تکمیل یافته ها از تشــکیل گروه کانونــی و همچنین مصاحبه با خبرگان 
بهره گرفته شده است. در این مطالعات از روش تحلیل محتوای کیفی استفاده شده و در پنل مورد 
ارزیابی داوران قرار گرفته اســت. درنهایت راهکارهایی در چهار دسته ساختاری، نهادی، مدیریتی و 

حکمرانی به منظور افزایش احتمال پایداری خط مشی ها ارائه شده است. 
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مقدمه
رؤســای  جمهور در طول دوره ریاســت خود، در راســتای رفع مشکلات کشور و 
رســیدن به اهداف مدنظر خود، خط مشی هایی را اتخاذ می کنند اما تجربه نشان داده 
اســت که در بسیاری از کشــورها همچون ایران، پس از پایان دوره ریاست جمهوری، 
فردی از جناح مخالف برای دوره بعدی انتخاب می شــود که این تغییرات جناحی یا 
حزبی موجب تغییرات مکرر خط مشی و کاهش پایداری خط مشی شده  است. به علاوه 
رفتار دولت ها در اتخاذ برخی خط مشی ها در دوره اول و دوم ریاست شان نیز با توجه 

به منافع، اهداف و انگیزه های متفاوتی که دارند، تغییر می کند.
پایداری خط مشی منافع و مزایایی دارد که هرچه این پایداری کاهش یابد، بیشتر 
با معایب تغییرات مکرر خط مشــی مواجه می شویم. طبق بررسی هایی که انجام شده 
 Bris and Caballero,( پایداری خط مشــی ارتباط مستقیمی با کارایی دولت ها دارد
2016) و هرچه تغییرات خط مشــی بیشتر شــود، کارایی دولت کاهش خواهد یافت. 

همچنین پایداری خط مشــی به کاهش هزینه های تغییر خط مشــی منجر می شود، 
چراکه تغییر خط مشــی نیازمند هزینه های بالای آغاز خط مشــی جدید و هدر رفتن 
هزینه های صورت  گرفته برای خط مشــی قبلی است. علاوه بر این، پایداری خط مشی 
به افزایش اعتماد بخش خصوصی به دولت منجر شــده و مشارکت بخش خصوصی و 
دولتی را افزایش می دهد )Pereira, Singh and Mueller, 2011: 60). همچنین هر 
خط مشی تبعات اصلی و جانبی خاص خود را دارد که تغییرات مکرر آن، یعنی افزایش 

تعداد خط مشی ها و تعداد تبعات و آثار ناخواسته و نامطلوبی که برجای  می گذارد.
در کشورهای در حال توسعه، عدم توافق و هم اندیشی بین نخبگان و مدیران حکمران، 
تغییرات پایین به بالا در سیســتم تصمیم گیری، نبود یکپارچگی ملی و تداوم بحران ها 
می تواند عدم پایداری را در خط مشی های کشور باعث شود. در کشورهایی که به پایداری 
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خط مشــی اهمیت می دهند، نخبگان و حاکمان با توافق و هم اندیشی در مورد اهداف و 
راهبردهای کشور، به سرپرستی کشور می پردازند و تصمیمات در سطح بالا گرفته شده 
و از بالا به پایین منتقل می شــود، درحالی که در بسیاری از کشورهای در حال توسعه، 
تصمیمات از پایین به بالا منتقل می شود )Bennett and Raab, 2020). همچنین، در 
کشــورهایی با خط مشــی های پایدار، مردم از یکپارچگی ملی برخوردارند و در مواقعی 
که با بحران مواجه می شــوند، با یکدیگر هم افزایی می کنند، درحالی که در بســیاری از 
کشورهای در حال توسعه، نبود یکپارچگی ملی باعث شده است گروه ها و افراد به دنبال 
 .(Knill and Tosun, 2020( منافع خود بوده و پایداری خط مشــی را به خطر بیندازند
همچنین تداوم بحران ها نیز باعث شــده متولیان امر در هــر زمانی به صورت مقطعی 
به دنبال رفع بحران باشند و این موضوع باعث عدم پایداری در خط مشی های کشورهای 

در حال توسعه شده است.
بنابرایــن یکــی از چالش هــای مهم در خط مشــی گذاری دولت، عــدم پایداری 
خط مشی هاست که می تواند به ناآرامی های اقتصادی و اجتماعی منجر شود. پژوهش ها 
در این حوزه نشــان داده اند که پایداری در خط مشی گذاری ها عامل مهمی در توسعه 
 .(Bennett and Raab, 2020; Zhu and Cao, 2020( و بهبود شرایط جامعه اســت
ازاین  رو ایجاد پایداری در خط مشــی گذاری امری حائز اهمیت و ضروری اســت و به 
پژوهش های بیشــتر در این زمینه و اقدام های عملی بیشــتری نیاز دارد. با توجه به 
اینکه خط مشــی گذاری دولتی نقش بسیار مهمی در توسعه کشور دارد، پژوهش های 
بیشــتری باید در این حوزه و به منظور افزایش پایداری این خط مشــی ها انجام گیرد 
)Wiering, Liefferink and Crabbé, 2018). با این روند، راهکارهای لازم برای ایجاد 

پایداری در خط مشــی گذاری به دست خواهد آمد و درنتیجه بهبود شرایط اقتصادی و 
اجتماعی کشور رقم خواهد خورد.
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در برخی کشــورها به ویژه کشورهای توسعه یافته، راهکارهایی برای ارتقای پایداری 
خط مشــی ها اندیشــیده و پیاده سازی شــده است که اســتخراج آن راهکارها و تولید 
راه حل هایی متناســب با شرایط کشور، می تواند بســیار مفید بوده و از معایب تغییرات 
مکرر خط مشی جلوگیری کند )Zhu and Cao, 2020). لذا هدف این پژوهش شناسایی 

راهکارهای ارتقای پایداری خط مشی های دولت و هیئت وزیران در کشور ایران است. 
در ادامه ابتدا ادبیات این موضوع به منظور استخراج ایده های مرتبط مورد مطالعه قرار 
می گیرد. سپس در بخش دوم نهادهایی همچون دولت پنهان، دولت سایه، شاخه چهارم 
دولت، دیوان عالی و شوراهای عالی که تأثیرات بر خط مشی های دولت دارند مورد مطالعه 
قرار گرفته و ایده هایی برای افزایش پایداری خط مشــی از آنها احصا شده است. در وهله 
ســوم، مجالس دوم که کارکرد اصلی شان بررسی لوایح دولت است، به طور خاص به ویژه 
در کشورهای آمریکا و انگلستان مورد توجه قرار گرفته و نکاتی که نشان دهنده تأثیر این 
مجلس بر پایداری خط مشی هستند مشخص شده اند. درنهایت یافته های مطالعات فوق 

برای خبرگان ارائه شده و به  کمک آنها به تکمیل یافته ها پرداخته شده است.

1. مرور ادبیات
برای ایجاد پایداری در خط مشی و جامعه، شناسایی مشکلات و چالش های موجود 
در کشــور و پیدا کردن راه حل های مناســب با همکاری بین سطوح مختلف دولتی و 
مردمی، ترویج فرهنگ همکاری و تعامل در جامعه و توجه به ســازمان های پژوهشی 
و آموزشــی ضروری اســت. همچنین، نقاط قوت کشــور می تواند به عنوان یک نقطه 
شــروع برای بهبود وضعیت کشور و تبادل فرهنگی با کشورهای دیگر باشد و توسعه 
ارتباطات بین المللی و همکاری با کشــورهای دیگر می تواند در حل مشــکلات کشور 
مؤثر باشــد )Knill and Tosun, 2020). پژوهش های انجام شــده در جهان می تواند 
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به عنوان راهنمایی برای خط مشی گذاران و تصمیم گیران در همه کشور استفاده شود.
عوامل کلیدی برای ایجاد پایداری در خط مشــی ها می تواند مشــارکت مردم در 
فراینــد تصمیم گیــری، پایبندی به اصول و ارزش های اساســی، ارزیابــی و بازبینی 
مداوم، تعاملات خوب و مثبت بین خط مشــی گذاران و جامعه محلی، ارتباطات قوی 
بین ســطوح دولتی و نهادهای مردمی و بین المللــی، تعاملات خوب بین حکومت و 
بازار، و همچنین تعاملات خوب بین خط مشــی گذاران، متخصصان و پژوهشــگران و 
 Wiering, Liefferink( توســعه زیرساخت های اقتصادی و اجتماعی را شامل شــود
and Crabbé, 2018). بنابرایــن برای ایجاد پایداری در خط مشــی ها، باید به عوامل 

مختلفــی توجه کرد تا با ایجاد تعاملات مثبت و قــوی بین افراد و نهادهای مختلف، 
خط مشی هایی پایدار و قابل پذیرش برای همه ارائه شود. 

توســعه پایــداری در خط مشــی ها، بــا توجه بــه تعاملات خــوب و مثبت بین 
خط مشی گذاران و جامعه، ارتباطات قوی و مؤثر بین نهادهای دولتی و مردمی، تعاملات 
خوب بین حکومت و بازار، ارتباطات بین المللی و تعاملات خوب بین خط مشی گذاران 
و متخصصان و پژوهشــگران، بهبود کارایی و کیفیت تصمیم گیری ها را به همراه دارد 

.(Knill and Tosun, 2020(

براســاس ادبیات، ایجاد پایداری خط مشــی ها در کشــورهای در حال توســعه، 
راهکارهای ســاختاری، نهادی، مدیریتی و حکمرانی می تواند مؤثر باشــد و توســعه 
نظــام حکمرانی قوی، نظام اقتصادی، آموزش و پرورش، ســلامت، حمایت از محیط 
زیســت و مبارزه با فساد را شــامل شود. با اجرای این راهکارها در کشورهای در حال 
توســعه می توان پایداری را در خط مشــی ها ایجاد کرد. جزئیات اقدام های لازم برای 
پایداری خط مشی ها در کشورهای مختلف براساس اقتضائات موجود، متفاوت است و 

به بررسی های دقیق تر نیاز دارد.
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اســتمرار یا تغییر تدریجی، مشخصه اکثر خط مشــی های عمومی است، و پایداری 
 .(Dutt and Mushfiq Mobarak, 2015: 6( خط مشی یک شاخص توسعه یافتگی است
یک ویژگی مهم پایداری خط مشی ارتباط آن با رشد اقتصادی است؛ چون بخش خصوصی 
در عدم قطعیت ناشی از خط مشی های در حال تغییر، از سرمایه گذاری اقتصادی خودداری 
خواهد کرد )Groen and etal., 2022: 7). حتی تعداد محدودی از عدم قطعیت خط مشی، 
می تواند به میزان زیادی به کاهش سرمایه گذاری منجر شود. بنابراین غالباً ملت هایی که 
 Paterson,( تغییر خط مشی مکرر دارند احتمالاً رشد اقتصادی کمتری را تجربه می کنند
Tobin and VanDeveer, 2022: 2). محیط های خط مشی که یا خیلی انعطاف پذیرند یا 

خیلی سرسخت هستند، رشد اقتصادی را به علت ارتباطشان با ناپایداری دولتی به تأخیر 
.(Pereira, Singh and Mueller, 2011: 60( می اندازند

با این وجود، حتی اگر در یک حوزه انحصار خط مشــی قوی وجود داشــته باشد، 
گاهــی احزاب قادرند محتــوای آن را تغییر دهنــد )Meijerink, 2005: 1060). در 
همین راستا چارچوب جریان های چندگانه1 به مسئله، خط مشی و جریان های سیاسی 
نســبتاً مستقل را در یک فرایند خط مشی گذاری اشاره می کند و تغییر خط مشی را با 
سوء استفاده از پنجره فرصت توسط مخالفان یا کارآفرینان خط مشی توضیح می دهد 
)Ibid.: 1061). میجرینــک همچنین چارچوب های ائتلاف طرفداری، تعادل مشــتق 

شــده و اجتماعات معرفتی را فرایندهای مرتبط می داند که شــرط پایداری و تغییر 
خط مشی هستند. 

از دیگــر عواملی کــه بر پایداری خط مشــی تأثیر می گذارد دمکراســی اســت 
)Cianciara, 2017: 52; Heckelman and Wilson, 2016: 224). دمکراسی بیشتر 

)عدم تمرکزگرایی قدرت( به انتخاب های خط مشــی پایدارتر منجر می شود. بنابراین 

1 .Multiple Streams Framework (MSF(
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خط مشی ها در محیط های دمکرات به طور معنادارتری در طول زمان پایدارتر هستند. 
 .(Dutt and Mushfiq Mobarak, 2016: 2(

یکی دیگر از مهم ترین موضوع هایی که با پایداری خط مشــی رابطه مستقیم دارد، 
تعداد احزاب درون دولت یا مجلس اســت. دولت هــای تک حزبی همچون دولت های 
انگلستان که در چندین دهه شکل گرفته اند؛ به تولید سطوح بسیار بالایی از تغییرات 
و واژگونی های خط مشــی تمایل دارند. درحالی که دولت های ائتلافی چندحزبی مانند 
کشورهای سوئیس و رژیم اشغالگر قدس، متمایل به درجه بالایی از پایداری و تغییرات 
اندک خط مشی هستند. بنابراین همبستگی منفی شدیدی بین تعداد احزاب در دولت 
و درجه تغییر خط مشــی وجود دارد )Colomer, 2012: 229). درواقع می توان گفت 
فضای مانور سیاســی ازســوی یک دولت منفرد، بزرگ است )Ibid.: 233). همچنین 
دولتی با پشــتیبانی اکثریت کرسی، قادر اســت علاوه بر کنترل خدمات مدنی برای 
اجرای خط مشی هایش، پیشــنهادهای خط مشی خود را از طریق پارلمان تحت فشار 

.(Ibid.: 236( قرار دهد
پریرا و همکاران مطرح می کننــد که در برخی از ایالات آمریکای لاتین به صورت 
مکرر تغییر خط مشــی رخ می دهد، درصورتی که در برخی ایالات دیگر با وجود تغییر 
فضای سیاسی یا رخداد بحران، بیشتر شاهد پایداری خط مشی است. بنابراین می توان 
گفــت قوانین نهادی و قدرت های بازیگران کلیدی مؤثر بر حکمرانی ایالت ها متفاوت 
 Pereira, Singh( بوده و این تفاوت ها به ندرت در ادبیات مورد اشاره قرار گرفته است

 .(and Mueller, 2011: 59

بررسی ها نشان می دهد که پایداری خط مشی تابعی از تعامل میان خط مشی گذاران 
کلیدی است که به قدرت های نســبی آنها، ترجیحات آنها و تنظیمات نهادی هریک 
بســتگی دارد. چندین عامل مهم بر پایداری خط مشی تأثیرگذارند ازجمله شواهدی 
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وجود دارد که قوه مقننه قوی به عنوان پایدارکننده در فرایند خط مشــی گذاری عمل 
می کند. اگر قوه مقننه به طور مؤثر بتواند قوه مجریه را به چالش کشد، خط مشی گذاری 
برای قوه مجریه فعالیتی با هزینه بالا اســت، بنابرایــن پایداری وضع موجود افزایش 
می یابد. اگر قوه مقننه نتواند به عنوان دروازه بان خط مشی گذاری فعالیت کند، محیط 
خط مشــی در کشور بســیار خطرناک خواهد بود، زیرا دستگاه اجرایی می تواند بدون 
کنترل عمل کند. همچنین به نظر می رســد دولت های متحد با خط مشــی های کمتر 
پایدار مطابقت دارند. این امر به این دلیل است که قوه اجرایی و قوه مقننه ترجیحات 
مشابهی در سیستم های یکپارچه دارند و این باعث می شود روابط کاری آسان تر شود 
و از این طریق روند خط مشی گذاری تسریع شود. علاوه بر این سیستم هایی که در آن 
انگیزه لازم برای رأی گیری شــخصی وجود دارد، انگیزه هایی را برای رؤسای جمهور و 
قانونگذاران برای تجارت منافع ایجاد می کند. زمانی که خط مشی با ترجیحات متفاوت 
مواجه می شــود، هرگونه تغییر پیشــنهادی در خط مشی می تواند با تأخیر یا شکست 

.(Ibid., 2011: 80( خط مشی مواجه شود
علاوه بــر موارد فوق، اثربخشــی چارچــوب قانونی، تنظیم گــری و اجرای مؤثر 
تصمیمات دولت در تعیین پایداری خط مشی ها بسیار مهم است. نتایج نشان می دهد 
که اثربخشی چارچوب قانونی و تنظیم گری مؤثرترین و مشترک ترین متغیر در تعیین 
پایداری در زمینه خط مشــی و کارایی دولت است. سازگاری خط مشی دولت، اجرای 
مؤثــر تصمیمات دولت، کارایی بوروکراتیک، اجرای عادلانه عدالت و شــفافیت دولت 
 True,(نقش تعیین کننده ای در تعیین اثربخشی سیســتم قانونی و تنظیم گری دارد

.(Jones and Baumgartner, 2019; Bris and Caballero, 2016

از ســویی باید توجه داشــت که پایداری خط مشــی به معنای حفظ و ثبات یک 
خط مشــی و عدم انعطاف آن نیســت. چهار عامل موجب عدم انعطاف یک خط مشی 
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می شــود: اصطکاک تحمیل شده با قوانین رســمی و هنجارهای غیررسمی در فرایند 
خط مشــی گذاری، عدم انگیزه برای رفع مشکلات، تمرکز در خط مشی گذاری و عدم 
تنوع در کانال های اطلاعاتی. ارزیابی اهمیت نســبی این عوامل دشــوار اســت، زیرا 
ویژگی ها در رژیم های اقتدارگرا و دمکراتیک متفاوت اســت. برای مثال در رژیم های 

.(Jones etal., 2019: 22( اقتدارگرا، تمرکز معمولاً با سرکوب اطلاعات همراه است

۲. نهادهای رسمی و غیررسمی مؤثر بر خط مشی گذاری
در این قســمت تلاش می شود نهادهایی که در کشورهای مختلف برای اثرگذاری 
بر خط مشــی های دولت فعالیت می کنند مشــخص شــده و معایب و مزایای هریک 
مورد بررســی قرار گیرد. این نهادها طبق بررســی این پژوهش عبارتند از: کنترل و 
موازنه،1 دولت پنهان،2 دولت ســایه،3 شــاخه چهارم دولت،4 دیوان عالی، شــوراهای 
عالی و نهادهای خط مشــی پژوهی؛ که در ادامه هریک از آنها در اثرگذاری بر پایداری 

خط مشی مورد بحث قرار می گیرند.
در تدوین برخی اسناد مهم در آمریکا دو مؤلفه مهم و تأثیرگذار وجود دارد: مؤلفه 
اول نگرش خط مشی گذاران است که معمولاً با تغییر هر رئیس جمهور، تغییر می کند. 
اما مؤلفه مهم دوم، ســاختارهای داخلی ایالات متحده اســت که عمدتاً ثابت است. 
نهادها عمدتاً پایدارند و ســاخت های توزیع قدرت یکدیگر را کنترل می کنند بنابراین 
تأثیرگــذاری لازم و مطلــوب را با الگوهای کنترل و توازن دارنــد و این مؤلفه، تأثیر 
بسیاری روی پایداری دارد )کاردان، 1390: 93-92(. این کنترل و موازنه قوی میان 

1. Check and Balance
2 .Deep State
3 .Shadow Government
4 .The Fourth Branch of Government
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قــوا از قدرت بیش از حد هریک از قوا و خودمختاری آنها پیشــگیری می کند و مانع 
وضع خط مشی های نامطلوب و منفعت طلبانه که عموماً غیرپایدارند می شود. اما یکی 
از مهم ترین معایب آن، ایجاد تعادل منفی در مقابل تعادل مثبت در سطح کلان است.

دولت پنهــان به وجود احتمالی گروهــی از مقامات غیرمنتخــب دولت و نظامی 
 Monmouth( اشــاره دارد که مخفیانه خط مشی ملی را دست کاری یا هدایت می کنند
University Polling Institute, 2018: 5). بنابرایــن بیــش از اینکه یک نهاد پنهان 

اثرگذار با مفهوم مثبت باشد، دارای مضمونی منفی است چراکه به دنبال برنامه ها، منافع 
و اهداف خود بوده و چون پنهان اســت درنتیجه پاســخگویی و شفافیت ندارد. اعضای 
دولت پنهان »رهبران غیردمکراتیک در یک کشور« هستند که قدرت آنها »مستقل از 
هرگونه تغییر سیاسی« است. آنها »اغلب در زیر لایه های بوروکراسی پنهان هستند« و 
ممکن است »همیشه تحت کنترل کامل« نباشند، اما »کنترل محسوس منابع کلیدی 
)اعم از انسانی یا مالی(« داشته باشند. قدرت دولت پنهان ناشی از تجربه، دانش، روابط، 
بینش، هنر، مهارت های ویژه، ســنت ها و ارزش های مشترک است. این صفات در کنار 
هــم، بوروکرات های بی نام را به دولت بزرگی تبدیل می کند که پاســخگوی هیچ کس 
نیســت.1 بنابراین با توجه به اینکه دولت پنهان در بلندمــدت وجود دارد، می تواند در 

خط مشی هایی که مدنظر آنهاست، به پایداری منجر شود.
دولت سایه )کابینه در سایه( به حزب یا جناح مخالف با دولت منتخب اشاره دارد 
که تلاش می کند تمام امور و تصمیمات دولت منتخب را تحت نظر و ارزیابی قرار دهد 
و تحلیل های خود را منتشــر کند تا بتواند دولت منتخب را زیر ســؤال برد. همچنین 
بــا انتصاب وزیران احتمالی خود را برای در دســت گرفتن دولت در موقع لزوم آماده 

1.“Deep State.” The Merriam-Webster.com Dictionary, Merriam-Webster Inc., https://www.
merriamwebster.com/dictionary/deep%20state. Accessed 25 January 2020
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می کند )UK Parliament, 2012) با توجه به اینکه دولت ســایه نیز بیشتر جناحی و 
حزبی است، نمی توان از آن انتظار داشتن دید بلندمدت ملی را داشت. 

منظور از شاخه چهارم دولت نیز گروه ها یا نهادهایی است که بر سه شاخه مقننه، 
مجریــه و قضائیه عامل و تأثیرگذارند. دیدگاه ها در مورد این تأثیرگذاری بین ضروری 
یا غیرضــروری و اقدام های خوب یا بد متفاوت اســت. رســانه، هیئت های خاص از 
مردم، گروه های ذی نفع، ســازمان های اداری مســتقل حتی اگر بخشی از سه شاخه 
اصلی باشــند، و ســازمان های اطلاعاتی را می توان شاخه چهارم دولت در نظر گرفت 
)en.m.wikipedia.org). تفاوت شاخه چهارم دولت با دولت پنهان در مخفی و آشکار 

بودن آنهاست.
دیوان عالی در کشــورهای گوناگون بر مصوبات کنگره نظارت می کند تا با قانون 
اساســی آنها مغایر نباشد. دیوان عالی را می توان به عنوان یکی از تجارب نهادی موفق 
در ارزیابی اولیه خط مشــی ها از نظر معیار خاص )در اینجا قانون اساســی( دانســت 
که می تواند ایده ای برای ایجاد نهادی مشــابه در راســتای ارزیابی خط مشی ها از نظر 

سازگاری با منافع عامه بلندمدت و پایداری آنها باشد.
شــوراهای عالی در ایران عموماً وظیفه خط مشی گذاری و نظارت را در زمینه های 
تخصصی عهده دار می شــوند. این شوراها اعضای حقیقی و حقوقی هستند که ریاست 
آن را رئیس جمهور وقت برعهده دارد که هرچند سال یک بار تغییر می کند. با توجه به 
اینکه این شوراها یک نهاد دولتی آشکار هستند می توان آنها را به عنوان شاخه چهارم 

دولت هم درنظر گرفت. 
نهادهای خط مشــی پژوهی که عموماً غیرانتفاعی بوده و از بودجه دولتی بی نیازند، 
ازجمله نهادهای مؤثر بر خط مشــی گذاری ها بوده که اگر مورد حمایت کشور باشند و 
اجازه انتشــار نتایج خود را در سطح جامعه داشته باشند، می توانند ازجمله نهادهای 
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مؤثر بر پایداری خط مشــی باشند؛ چراکه با انتشــار گزارش ها، به دولت اجازه وضع 
خط مشــی هایی نمی دهند که منافع بلندمدت ملی را در پی نداشــته باشد. موضوع 
مهمی که در این زمینه وجود دارد اینکه بهتر اســت این نهادها از احزاب گوناگون و 

مستقل باشند تا دیدگاه انتقادی و چالشی حفظ شود.
در جدول 1 تلاش شــده است معایب و مزایای نهادهای مورد بررسی، تبیین شده 

تا دید بهتری برای ایده گرفتن از آنها حاصل شود.

جدول 1. مقایسه نهادهای رسمی و غیررسمی مؤثر بر پایداری خط مشی 

معایبمزایامثالراهکار

کنترل و موازنه
آمریکا، استرالیا، 
انگلستان، ایران، 
هند، مالزی، نروژ

پیشگیری از قدرت بیش 
از حد هر قوه

تعادل منفی، اگر قوا از یک حزب 
باشند احتمال کاهش کنترل وجود 

دارد. قدرت زیادی برای تأثیر بر تمام 
تصمیمات نمی دهد. 

دولت پنهان

روسیه، آمریکا، 
انگلستان، ترکیه، 

ایتالیا، آلمان، 
ایران

دارای دانش، تجربه 
و قدرت زیاد برای 

تأثیرگذاری

به دنبال منافع و اهداف شخصی و 
غیرملی، عدم پاسخگویی، غیرشفاف 

بودن.

کانادا، انگلستان، دولت سایه
آمریکا

انتقادهای گسترده و 
منطقی از دولت وقت و 
انتشار برای عموم مردم

داشتن دید جناحی و حزبی.

شاخه چهارم 
شفاف، دارای قدرتآمریکادولت

غیرپاسخگو و غیرقابل کنترل، چون 
امکان دارد جزئی از سه قوه باشد، 

ممکن است تحت سلطه آنها قرار گیرد.

اکثر کشورهانهاد دیوان عالی
قدرت زیاد در نقد دولت 
در خط مشی های متناقض 

با قانون اساسی

تنها بر خط مشی هایی که متضاد قانون 
اساسی باشد نظارت دارد و اگر موضوعی 
ناقض قانون اساسی نباشد اما پایداری و 
منفعت عمومی را مدنظر نداشته باشد، 

نقد نمی کند.
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معایبمزایامثالراهکار

شوراهای عالی

شورای عالی 
انقلاب فرهنگی، 

شورای عالی 
امنیت ملی و ...

شفاف، پاسخگو، دانش و 
مهارت زیاد در مشورت 

دارد

ریاست آن با رئیس جمهور است 
و ممکن است تأثیرگذاری آن بر 

خط مشی ها متناسب با خواسته های او 
باشد.

نهادهای 
خط مشی پژوهی

مؤسسه هادسن، 
مؤسسه پژوهش 
خط مشی عمومی 
امریکن انترپرایز

غیردولتی، شفاف، انتشار 
گزارش هایی برای عموم، 
ارزیابی خط مشی ها با 
معیارهای دقیق علمی

قدرت زیادی برای اثرگذاری ندارد. 
بودجه زیادی ندارد.

مأخذ: یافته های تحقیق. 

3. مجالس دوم
مجالــس دوم با توجــه به ویژگی هایی که دارند، به طــور عمومی کمک زیادی به 
پایداری خط مشــی ها در کشور می کنند. برای مثال این مجلس زمینه انعکاس بیشتر 
منافع اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی را فراهم می کند و درنهایت اجماع گسترده تری 
درباره تصمیم های پارلمان به وجود می آید. جامعه واجد ساختاری متکثر است و امکان 
انعکاس هرچه بیشــتر این تکثر در نظام های دومجلسی بیشتر است. در جوامعی که 
شــکاف های عمده مذهبی، ایدئولوژیک، زبانی، فرهنگی، نژادی و قبیله ای وجود دارد 
می توانند از این ابزار برای ایجاد ائتلاف و همبســتگی بهره مند شوند. گاه مجلس دوم 
ابزار جبرانی مناســبی برای طیف هایی از جامعه است که به هر دلیل فاقد نمایندگی 
کافی در مجلس اول بوده یا هست. برای مثال در قانون اساسی نپال 5 درصد کرسی های 
مجلس ســنا به نمایندگان زن اختصاص یافته است. همچنین ترکیب اعضای مجلس 

سنای بلژیک مبتنی بر نمایندگی اقلیت های زبانی است )وکیلیان، 1390: 239(. 
نمایندگی بیشــتر گروه های گوناگون کشــور باعث می شود که منافع عامه بیشتر 
در خط مشــی ها مورد توجه قرار گیرد و همچنین جنبه های متفاوت یک خط مشــی 
بهتــر مدنظر قرار گیرد. در ایــن زمینه می توان مجلس اعیان انگلســتان را به عنوان 
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نمونه، مثال زد. نخســت وزیر برای ارائه پیشنهاد اعضای مجلس لردها به ملکه، صرفاً 
نمایندگان پیشــنهادی حزب خودش را مشــخص می کند و به دیگــر احزاب اجازه 
می دهد تا خودشان نمایندگان پیشــنهادی حزب شان را مشخص کنند. نخست وزیر 
پیش از ارســال پیشــنهاد ها برای ملکه، آن را به کمیســیون انتصابات مجلس اعیان 
معرفی می کند تا صلاحیت آنها را ارزیابی کند. این کمیسیون شامل هفت عضو است 
که سه عضو آن از سه حزب اصلی نمایندگی می کنند و چهار عضو دیگر افراد مستقل 
و غیرحزبی هستند. این کمیسیون امکان درخواست عمومی برای نمایندگی را فراهم 

کرده است )حسنی، 1397: 1(.
یکی دیگر از کارکردهای مهم مجالس دوم تحقیق، بررســی، شور و مذاکره درباره 
مصوبات و تصمیم های مجلس اول اســت )وکیلیان، 1390: 240(. این موضوع باعث 
بررسی دقیق تر و جامع تر پیرامون قوانین و لایحه های دولت می شود و از وضع قوانین 
عجولانه که پیش زمینه تغییرات مکرر خط مشی است جلوگیری می کند. وجود عملکرد 
پیچیده تقنین در نظام های دومجلســی موجب کاهش نوسان ها و تغییرات شدید در 
خط مشی ها و قوانین می شود و از این رهگذر پایداری قوانین و پیش بینی پذیر رفتارها 
امکان بیشــتری می یابد )همان: 241(. لازمه این امر آن است که ترکیب دو مجلس 

مشابه هم نباشد تا امکان شور را فراهم آورد.
نمایندگان مجلس اول برآمده از آرای عمومی هســتند و ناگزیرند برای به دست آوردن 
دوباره آرای مردم در حوزه انتخابیه خود تقاضاهای ایشان را برآورده کنند. گاه افراط در این 
امر موجب سوق یافتن پارلمان به سوی تأمین منافع بخشی به جای منافع ملی است )همان(.

همچنیــن مجالس اول از حضــور متخصصــان، مجریان و ســرامدان که کمتر 
 فعالیت سیاســی می کنند و درنتیجه در معرض انتخاب عمومی نیستند محروم است 
)همان: 242(. وجود این مرجع که فارغ از هیجانات سیاســی و بیشتر برمبنای خرد، 
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تجربه و خیر همگانی به موضوع توجه می کند، موجب کاهش خطا و نقصان در مسیر 
قانونگذاری می شــود. این امر که یک طرح و لایحه، دو بار مورد بررسی قرار می گیرد، 
خود مانع از ارائه لوایح ضعیف ازســوی دولت و طرح های شتاب زده نمایندگان خواهد 
شد. علاوه بر این طولانی شدن فرایند تقنین به افکار عمومی و رسانه ها اجازه می دهد 
که با فرصت بیشــتر و شــتابزدگی کمتری درباره پیشــنهادهای تقنینی ارائه شده 

بیندیشند و واکنش نشان دهند )همان(. 
مجالــس دوم با ویژگی هایــی مانند کوچک بودن و ترکیــب اعضای متخصص و 
باتجربــه، تحقق این کارکرد را تقویت می کند. باید توجه داشــت که توانایی مجالس 
دوم در ایجــاد پایداری در خط مشــی ها و قوانین تنها به ســبب ویژگی های فردی و 
ترکیب متفاوت اعضای آن نیســت، بلکه برخــی خصایص نهادی مانند طولانی بودن 
دوره نمایندگــی )و گاه مادام العمر بودن( آن را تقویــت می کند. همچنین در بعضی 
پارلمان ها تغییر اعضا به صورت کامل رخ نمی دهد بلکه در بازه های زمانی معین )مثلًا 
هر دو ســال( بخشی از اعضا تغییر می کنند. این خصیصه خود بر قابلیت مجلس دوم 

در ایجاد پایداری نظام سیاسی کمک می کند )همان: 242-243(.
موضوع دیگــر، زمان مذاکرات پیرامون لایحه اســت که بــرای مثال در مجلس 
لردهای انگلستان، محدودیت زمانی وجود ندارد و می تواند مورد بررسی های بیشتری 
قرار گیرد. در مجلس عوام، دولت برای پایان بخشــیدن به مباحثات از واژه  گیوتین یا 
همان اعلام ختم مذاکرات استفاده می کند؛ یعنی خواستار پایان مذاکرات و مباحثات 
می شود تا پیشنهادهای اصلاحی مکرر، رویه  قانونگذاری را به تأخیر نیندازد. هنگامی 
که دولت گیوتین را پیشــنهاد می کند، راجع بــه موضوع کفایت مذاکرات در مجلس 
عوام بحث و رأی گیری می شود و چنانچه تصویب شود، لایحه برای طی مراحل قانونی 
بعــدی، در اولویت زمان بندی قرار می گیرد و به این ترتیب فرایند قانونگذاری تســریع 
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می شــود. اما چنین مکانیزمی در مجلس لردها وجود نــدارد و دولت نمی تواند اعلام 
کفایت مذاکرات کند و به همین دلیل، بررســی های دقیق تری در مجلس لردها انجام  

می شود )حسنی، 1397: 5؛ زینالو و عباسی، 1397: 33(.
نوعی موازنه در رابطه میان قوه مقننه و مجریه وجود دارد )گرفتن رأی اعتماد دولت 
از مجلس و حق منحل کردن مجلس(، که این موازنه اغلب موجب کاهش قدرت نظارتی 
پارلمان می شود و نمایندگان را تشویق می کند که بر بسیاری از رفتارهای ناصواب دولت 
سرپوش گذارند. اما چنین مناسبات و موازنه ای بیشتر میان مجالس اول و دولت برقرار 
اســت نه مجلس دوم. این امر باعث می شود که در نظام های پارلمانی، مجالس دوم در 
مقایسه با مجالس اول از استقلال بیشتری برخوردار باشد و همین امر می تواند موجب 

تقویت کارکرد نظارتی پارلمان از مجرای مجالس دوم شود )وکیلیان، 1390: 246(.
در مجلس اعیان انگلســتان، ســند قواعد رفتاری برای مجلس دوم وجود دارد که 
مهم ترین وجه دســتورات این ســند این اســت که نمایندگان را موظف می کند، در 
سامانه ای به صورت شفاف تمام منافع خود را در زمینه های گوناگون اعلام کند. علاوه 
بر این در تمام گفتارهای شفاهی شان در مجلس یا با نمایندگان دولت، باید در ابتدای 
صحبــت، به طور خاص همه منافع احتمالی را در مورد موضوع مورد بحث اعلام کند. 
اعلام تمام منافع نمایندگان در زمینه های گوناگون موجب می شود نظر افرادی که در 
راســتای منافع خود صحبت می کنند و به منافع ملی و پایداری خط مشی توجه کمی 

دارند از اهمیت پایین تری برخوردار شود )حسنی، 1397: 2(.
در مجلس دوم معمولاً ســن نمایندگان و نیز دوره نمایندگی شــان از مجلس اول 
طولانی تر اســت و تغییر نمایندگان نه به یکباره بلکه به صورت دوره ای انجام می شــود 
)وکیلیان، 1390: 249(. برای مثال تعداد نمایندگان سنای ایالات متحده آمریکا 100 
نفر اســت و هر ایالت فارغ از بزرگی یا کوچکی، دو نماینده در ســنا دارد. ســناتورها 
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برای یک دوره شش ســاله انتخاب می شــوند و عضویت آنان محدودیتی ندارد. در این 
دوره شش ساله، هر دو سال یکبار برای انتخاب یک سوم سناتورهای این مجلس برگزار 
می  شــود. درواقع اعضای این مجلس به سه دسته یک )33 عضو(، دو )33 عضو( و سه 

)34 عضو( تقسیم می شوند و هر دو سال انتخابات یک دسته برگزار می شود.
از نظــر لیفارت، مجالس دوم قدرتمند آنهایی اســت که قدرت مجلس اول و دوم 
هم ســنگ و ترکیب سیاسی آنها نامتجانس باشــد. به این معنا که اکثریت حاکم بر 

مجلس اول با اکثریت مجلس دوم متفاوت باشد )همان: 249(.
با توجه به مطالعاتی که در ســه حوزه ادبیات، نهادها و مجالس دوم صورت گرفته 
اســت، در جدول 2، یافته های پژوهشگران ارائه می شود که از طریق احصای محتوای 

کیفی بررسی هریک از موارد فوق به دست آمده است.

جدول ۲. یافته های حاصل از بررسی ادبیات، نهادها و مجالس دوم در 

راستای افزایش پایداری خط مشی 

عوامل / اقدام هامنابعردیف

1

عوامل افزایش 
پایداری خط مشی 

براساس ادبیات

علاوه بر تغییرات بیش از حد، اصرار زیاد بر پایداری و عدم تغییر خط مشی ها 
نیز شایسته نیست، بلکه خط مشی پایدار منطبق با شرایط مهم است.

2
توجه به نظریه های تغییر خط مشی مثل جوامع معرفتی و ائتلاف حمایتی، 
و آگاهی از آنها، جهت هم راستا کردن آنها با منافع بلندمدت ملی و ارتقای 

پایداری خط مشی.

3

چاره اندیشی برای بررسی سازگاری خط مشی های دولت در حین 
خط مشی گذاری، اجرای مؤثر تصمیمات دولت، ارتقای کارایی بوروکراتیک، 
اجرای عادلانه و شفافیت دولت )عوامل مؤثر بر اثربخشی نهاد قانونگذاری و 

تنظیم گری(

قدرت قوه مقننه باید در کشور افزایش یابد. قوه مقننه قوی به پایداری 4
خط مشی ها کمک می کند.

همواره باید این قانون وجود داشته باشد که ترکیب حزبی مجلس با دولت 5
مشابه نباشد تا امکان چانه زنی فراهم شود.
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عوامل / اقدام هامنابعردیف

6

عوامل افزایش 
پایداری خط مشی 
براساس بررسی 

نهادهای رسمی و 
غیررسمی

وجود دولت سایه در کشور می تواند کمک کننده باشد، چراکه هم زمان تمام 
عملکردهای دولت را از دیدگاه مخالف نقد و منتشر می کند و تهدیدی برای آنها 
وجود ندارد. لذا دولت از انجام هر عملکردی که تنها متناسب با دیدگاه های خود 

است، اجتناب می کند.

مجمع تشخیص با توجه به جایگاهی که دارد می تواند به عنوان شاخه چهارم 7
دولت در نظر گرفته شود و بر خط مشی های قوا اثرگذاری داشته  باشد.

8

با توجه به اینکه شورای نگهبان وظیفه بررسی قوانین از نظر سازگاری با قانون 
اساسی را برعهده دارد، وظیفه بررسی خط مشی از نظر سازگاری با منافع 

بلندمدت ملی را نیز می توان به یک نهاد مشابه واگذار کرد، چرا که کارکردهای 
مشابهی داشته و تجربه خوبی از آن در کشور وجود دارد.

9

دولت پنهان با توجه به قدرت بسیار زیادی که دارد، اثرگذاری بالایی بر پایداری 
خط مشی ها دارد، چراکه به راحتی مانع اقدام های منفعت طلبانه ریاست جمهوری 
می شود. اما هم راستا کردن منافعی که دولت پنهان دنبال می کند با منافع ملی 

بلندمدت دشوار است.

وجود اندیشکده هایی از احزاب مختلف که ازسوی کشور به رسمیت شناخته 10
شوند اهمیت زیادی دارد.

اندیشکده ها بهتر است غیردولتی باشند و درآمد آنها از جایی غیر از دولت باشد.11
12

عوامل افزایش 
پایداری خط مشی 
براساس بررسی 

مجالس دوم

مجلس دوم باید نمایندگانی از تمام طیف های جامعه داشته باشد.

بهتر است نمایندگان مجلس، منافع خود را ابتدا اعلام کنند تا در زمان 13
اظهارنظر در مورد لوایح، منافع آنها مشخص باشد.

مجلس دوم باید از نظر قدرتی هم سنگ مجلس اول باشد، اما از نظر توازن و 14
ترکیب، نامتناسب با آن باشد.

15

مجلس دوم به دلایلی همچون وجود افرادی با تخصص بالاتر و نداشتن زمینه 
سیاسی، دوره های طولانی تر عضویت، طولانی شدن و پیچیده شدن بررسی 
لوایح، حضور افرادی از تمام احزاب کشور می تواند کمک زیادی به پایداری 

خط مشی ها کند.
مأخذ: همان. 

4. روش تحقیق
در این پژوهش، با توجه به اینکه محققان با دیدی تحلیلی و انتقادی وضعیت کشور 
و نهادهای مختلف را بررســی می کنند و در مصاحبه با خبرگان نیز این دید انتقادی 
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وجود دارد، می تــوان آن را در زمره پژوهش های انتقادی در نظر گرفت. این پژوهش 
در تلاش برای یافتن راهکارهایی مناســب با شرایط کشور ایران است و از نظر هدف، 
کاربردی محســوب  می شود. درخصوص روش های جمع آوری داده ها، در این پژوهش 
از داده های کتابخانه ای )اطلاعات و مدارک موجود( و مصاحبه اســتفاده شــده است. 
داده های گردآوری شده را می توان با روش های مختلف تحلیل کرد که در این پژوهش 
از تحلیل محتوای کیفی برای رسیدن به نتایج بهره گرفته شده است و ازآنجا که داده ها 
و روش تحلیل به صورت کیفی بوده اند، این پژوهش در نحله کلان پژوهش های کیفی 
دســته بندی می شــود. قلمرو موضوعی این پژوهش، پایداری خط مشی و روش های 
کمک به ارتقای آن است. قلمرو مکانی آن به سطح خط مشی گذاری کلان کشور ایران 

مربوط بوده و قلمرو زمانی آن در سال های 1399 و 1400 است.
در این تحقیق از دو روش مختلف به منظور جمع آوری و تحلیل داده ها اســتفاده 
شده اســت. روش اول، مصاحبه با خبرگان بود که ســؤال های مشخصی از خبرگان 
پرســیده  شد و پاسخ های آنها جمع آوری شده  است. روش دوم، تحلیل محتوا بود که 
شــامل کدگذاری و تحلیل متن به منظور بررســی و تحلیل داده ها بوده است. این دو 
روش هرکدام جداگانه اما در کنار هم برای به دست آوردن نتایج دقیق و قابل اطمینان 
کمک کردند. لذا، با اســتفاده از داده های جمع آوری شــده، توانستیم نتایج مورد نظر 

خود را به  طور دقیق و قابل اعتماد در تحقیق به دست آوریم. 
در این تحقیق، با استناد به پیشینه  مطالعاتی استیوارت در سال 2006، پنج معیار 
برای انتخاب خبرگان شناسایی شــده اند. این معیارها عبارتند از: الف( کلیدی بودن: 
برای مشــارکت در تحقیق، آیا افراد دارای دانش و تخصص بالایی در حوزه  مدیریت 
و انتقال دانش بیرونی درون بنگاه هســتند؟، ب( شناســایی شده توسط سایرین: آیا 
ذی نفعان این افراد را به عنوان کســانی که در فرایند پایداری خط مشی نقشی کلیدی 
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داشــته اند، معرفی کرده اند؟، ج( فهــم نظری موضوع: آیا این افــراد فهم مطلوبی از 
برخی ابعاد نظریه در حال تکوین دارند؟، د( تنوع: آیا افراد در سطوح مختلف مراحل 
خط مشــی پژوهی فعالیت داشته اند؟ و ه( موافقت با مشارکت: آیا افراد انگیزه مناسبی 

برای مشارکت در تحقیق دارند؟
برای انتخاب گروه کانونی، با شــروع مصاحبه با افراد کلیدی، از روش گلوله برفی 
برای شناسایی افراد برخوردارتر از ویژگی های مذکور استفاده شد. به علاوه، با تشکیل 
گروه کانونــی و انجام مصاحبه های عمیق نیمه ســاختاریافته بــا خبرگان، اطلاعات 
لازم برای پاســخ به سؤال های تحقیق جمع آوری شــد. در این تحقیق، مصاحبه های 
انجام شــده با افراد، براساس میزان تخصص و تجربه آنها در هریک از ابعاد چارچوب 
خط مشی، متفاوت بوده است. به عنوان مثال، مصاحبه با مدیران ارشد حوزه حکمرانی 
عمدتاً حول مباحث خط مشی گذاری و سطوح کلان فرایند بوده، درحالی که مصاحبه 
با افرادی که بیشــتر در سطح اجرای خط مشی ها مشغول به فعالیت بوده اند، بیشتر بر 

سطوح میانی و اجرای فرایند خط مشی گذاری متمرکز بوده است.
پیش از هر مصاحبه با توضیحاتی که در مورد طرح تحقیق داده می شــد، از افراد 
برای شرکت در مصاحبه موافقت شفاهی کسب می شد، ازاین رو این توافق در مشارکت 

مورد سنجش قرار می گرفت.
در این مطالعه، براســاس سؤال های تحقیق، مصاحبه های عمیق نیمه ساختاریافته 
بــا 12 نفر از افراد باتجربه و خبره در حوزه خط مشــی گذاری عمومی، مطابق با افراد 

معرفی شده در جدول 3 صورت گرفت. 
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جدول ۳. لیست خبرگان مصاحبه شونده

عنوانردیف
سابقه 

مرتبط در 
صنعت

حوزه تجارب
زمان 

مصاحبه 
)دقیقه(

مشاور رئیس مؤسسه 1
35تجارب اجرایی و خط مشی گذاری17 سالپژوهشی

رئیس گروه در نهاد 2
خط مشی گذاری عمومی16 سالخط مشی گذار حاکمیتی

62مدیریت دولتی

معاون اداره در نهاد اجرایی 3
35خط مشی صنعتی12 سالحاکمیتی

معاون اداره در نهاد اجرایی 4
62خط مشی گذاری علم و فناوری8 سالحاکمیتی

رئیس گروه در مؤسسه 5
سوابق مدیریتی و پژوهشی در حوزه 12 سالمطالعاتی

30حکمرانی و مدیریت تعارض

45پژوهشگر حوزه دولت و حاکمیت21 سالدانشیار در مؤسسه مطالعاتی6

محقق در مرکز پژوهشی 7
54پژوهشگر حوزه خط مشی صنعتی12 سالحاکمیتی

رئیس گروه همکاری ها در 8
پژوهشگر حوزه مدیریت فناوری و 11 سالوزارتخانه

38نوآوری

مشاور مؤسسه تحقیقاتی و 9
پژوهشگر حوزه حاکمیتی در صنایع 17 سالعضو هیئت علمی دانشگاه

36دفاعی و امنیت ملی

10
پژوهشگر مؤسسه تحقیقاتی 
دفاعی و عضو هیئت علمی 

دانشگاه
پژوهشگر حوزه مدیریت و 9 سال

30دکترین های دفاعی

مشاور وزیر و مجری پروژه 11
45پژوهشگر حوزه مدیریت و حکمرانی15 سالحاکمیتی

استاندار سابق و مشاور 12
تجربیات اجرایی و آکادمیک در 34 سالاستاندار فعلی

43حوزه شهرسازی

مأخذ: همان.
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در ایــن مطالعه، بــرای ارزیابی اعتبــار پژوهــش، از فرایند دریافــت بازخور از 
مصاحبه شوندگان استفاده شد. به شــکلی که نتایج تحقیقات به دست آمده در اختیار 
مصاحبه شــوندگان قرار گرفت تا تناســب نتایج تحلیل ها مــورد ارزیابی قرار گیرد. 
تناسب ســنجی نتایج با تحلیل های صورت گرفته، کمــک می کند که بتوان به نتایج 
 King, Brooks( دقیق تر و مطمئن تر درخصوص موضوع های مورد بحث دســت یافت

.(and Horrocks, 2018

درخصوص بررسی پایایی کدهای شناسایی شده نیز دو نفر از اعضای هیئت علمی 
با تجربه که ســابقه پژوهش هــای کیفی در حوزه خط مشــی گذاری عمومی دارند در 

بازبینی کدها به محققان کمک کردند. 
همچنین برای ارزیابی روایی نتایج پژوهش نیز در ســطوح روایی درونی، تشــریح 
دقیق مفاهیم و مقایســه نتایج مطالعات با نتایج حاصل از بررسی ادبیات، و درنهایت 
در ســطح روایی بیرونی انطباق دهــی حداکثری میان ظرفیت هــا و توانمندی های 
مصاحبه شــوندگان با ســؤال های پژوهش، صورت پذیرفت. در این تحقیق از رویه و 
پروتکل واحد استفاده شد. همچنین با استفاده از استراتژی سه گوشه، داده های کیفی 
گردآوری و تحلیل شــدند. برای اطمینان از روایی نتایج، نظر اعضای گروه متمرکز و 

منابع موجود برای گردآوری داده ها به  کار گرفته شده است.

۵. تحلیل داده ها و یافته های پژوهش
براســاس آنچه از برگزاری جلسه گروه کانونی و مصاحبه ها استخراج شد و بررسی 
ابعاد مختلف مؤثر بر پایداری خط مشی در حکمرانی، خبرگان شوک های محیطی در 
ابعاد اقتصادی و صنعتی را به عنوان پیشران مؤثر بر پایداری خط مشی تأیید کردند. این 
شوک های محیطی بالادستی از فشارهای سیاسی در روابط بین المللی ازجمله تشدید 
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تحریم ها، فشــارهای رسانه ای و ... در کنار شوک های منتج از نوسان متغیرهای کلان 
اقتصادی و خط مشی گذاری های تنظیم گیری و تسهیل گری، به عنوان محرکی، باعث 
ایجاد موج هایی از مسائل اســتراتژیک در شرایط حکمرانی کشور می شود. همچنین 
مهم ترین این مسائل می توان به فشارهای ذی نفعان در مسیر جهت دهی خط مشی ها 
به سمت منافع شخصی، تعاملات ضعیف ذی نفعان در فرایند خط مشی گذاری، عدم نگاه 
بلندمدت در خط مشی گذاری، عدم شفافیت منافع افراد به ویژه در خط مشی گذاری و 

توجه کمتر به منافع عمومی در خط مشی گذاری اشاره کرد.
 این مسائل راهبردی، ضعف  و چالش هایی را در پایداری خط مشی ها در حکمرانی 
ایجاد می کند که مهم ترین ضعف ها در این حوزه شامل: ضعف در پاسخگو بودن، ضعف 
دانشــی در حکمرانی، ضعف پیامدسنجی در خط مشــی ها و ضعف نظارت متداول بر 
اجرای خط مشی ها است. ضعف های خط مشی شناسایی شده در این مطالعه به عنوان 
زمینه استخراج راهبردهای خط مشــی در مصاحبه با خبرگان مورد بهره برداری قرار 
گرفت. این زمینه تأثیرگذاری و ابعاد اثرگذاری شوک های محیطی، مسائل استراتژیک، 

ضعف های سیاستی و درنهایت راهبردهای خط مشی در شکل 1 تشریح شده است. 
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شکل 1. لایه های پیشین ایجادکننده ضعف های خط مشی

مأخذ: یافته های  تحقیق. 

در جدول 4 براساس تحلیل تم صورت  گرفته، مفاهیم، مقوله ها و مضامین مستخرج 
از متن مصاحبه های نیمه ســاختاریافته نشان داده شده است. سطح مفاهیم براساس 
آنچه خبرگان برای پایداری خط مشــی ها مهم تلقی کرده اند به عنوان عوامل کلیدی 
معرفی می شود که ذیل مقوله ها و مضامین دسته بندی شده است. سه مقوله مدیریت 
ذی نفعان، نگاه بلندمدت خط مشی گذاران و مدیریت تضاد منافع به عنوان عوامل اصلی 
ذیل بعد ساختاری پایداری خط مشی ها مستخرج شده است. دو مقوله ارزیابی پیشین 
خط مشــی، و ارزیابی حین و پس از اجرای خط مشــی نیز ذیــل بعد نهادی پایداری 
خط مشی ها مستخرج شده اســت. چهار مقوله مدیریت فرایند، طراحی زیرساخت ها، 
مدیریت منابع انسانی و درنهایت مدیریت منابع زیرساختی ذیل بعد مدیریتی پایداری 
خط مشی ها و همچنین چهار بعد انتقادپذیری، عدالت و شفافیت، پاسخگویی و دانش 
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حکمرانی نیز ذیل بعد حکمرانی در پایداری خط مشی ها مستخرج شده است. 

جدول ۴. کدهای استخراجی از مصاحبه شوندگان

تعداد مفاهیممقوله هامضامینردیف
کد

تعداد 
خبره

1

ساختاری

مدیریت 
ذی نفعان

طراحی اکوسیستم تعاملات بین 
42ذی نفعان

ارتقای کارکرد هماهنگی بین 2
84ذی نفعان

بهبود مماشات بین مجلس و شورای 3
11نگهبان

4
نگاه بلندمدت 
خط مشی گذاران

زمان عضویت طولانی تر 
22خط مشی گذاران

85ایجاد تفکرات بلندمدت5
74برنامه ریزی های بلندمدت6

7
مدیریت تضاد 

منافع

کاهش سوگیری به سمت منافع 
129شخصی

52چرخش شغلی وظیفه ای میان اعضا8
62آشکار کردن منافع افراد9

10

نهادی

ارزیابی پیشین 
خط مشی 

ارزیابی پیشین خط مشی ها براساس 
87منافع عمومی

64بررسی تطبیق پذیری خط مشی ها11
21پویایی پذیری خط مشی ها12
ارزیابی حین و 13

پس از اجرای 
خط مشی 

53بررسی سازگاری خط مشی ها

118ارزیابی های متداول حین اجرا14
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تعداد مفاهیممقوله هامضامینردیف
کد

تعداد 
خبره

15

مدیریتی

مدیریت فرایند 
خط مشی گذاری

64به روزرسانی مستمر در فرایند اجرا
63تدوین راهکارهای عملیاتی اجرا16
96اجرای فرایندی خط مشی ها17
32اندازه گیری دشواری های اجرا18
65نظارت دائمی و متداول بر اجرا19
20

طراحی 
زیرساخت های 
خط مشی گذاری

84طراحی مکانیزم آزمایش خط مشی ها
116تغییر سریع خط مشی های نامطلوب21

شناسایی متداول پیامدهای 22
85خط مشی ها

84اندازه گیری اثرات جانبی نامشهود23

مدیریت منابع 24
انسانی

بهره گیری از ظرفیت نخبگان، محققان 
96و اعضای هیئت  علمی

مدیریت منابع 25
زیرساختی

بهره گیری از ظرفیت تجهیزات و 
43امکانات فیزیکی

26

حکمرانی

انتقادپذیری در 
حکمرانی

86طراحی مکانیزم دریافت بازخورد
86ایجاد زیرساخت های انتقادی27

اجازه ورود منتقدان و نخبگان به 28
42مباحث

عدالت و 29
شفافیت در 

حکمرانی

84کنترل و ارزیابی مستمر

بهره گیری از ظرفیت اندیشکده ها در 30
53توسعه شفافیت و عدالت

31

پاسخگویی در 
حکمرانی

22سرمایه گذاری بر فرهنگ

همسو کردن انگاره های ذهنی با 32
32خط مشی ها

همسویی تصمیمات با منافع بلندمدت 33
65ملی

34
دانش حکمرانی

118توجه بر نظریه های حکمرانی
35

43حمایت از تغییرات خط مشی
36

مأخذ: یافته های تحقیق.
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درنهایت براساس بررســی های انجام گرفته و نتایج حاصل از جلسه گروه کانونی 
و همچنین مصاحبه با خبرگان، راهکارهای خط مشــی در ســطوح نهادی، مدیریتی، 

ساختاری و حکمرانی ازسوی محققان این مطالعه ارائه شده است.

6. نتیجه گیری و جمع بندی
در این پژوهش به منظور شناسایی راهکارهایی برای ارتقای پایداری خط مشی در 
ایران، تلاش شــد در ابتدا با مطالعه ادبیات این موضوع، اهمیت پایداری خط مشــی 
تعیین و ایده هایی شناســایی شــود. در ادامه نهادهای رســمی و غیررسمی مؤثر بر 
خط مشــی گذاری ها همچون دولت پنهان، نهادهای خط مشــی پژوهی، دولت سایه، 
کنترل و موازنه و ... شناســایی و معایب و مزایای هریک مورد مطالعه قرار گرفت. در 
مســیر ســوم، ویژگی های کلیدی مجالس دوم که به ارتقای پایداری خط مشی منجر 

می شود، استخراج شده و ایده هایی در راستای داشتن مجلس دوم احصا شد. 
شــوک های محیطــی در محیط کســب و کار می تواند شــامل انــواع تحریم های 
بین المللی، نوســان های قیمت ارز، تغییرات سیاســی و اجتماعی، تغییرات قوانین و 
مقررات، عدم پایبندی به قوانیــن و مقررات، تحولات صنعتی و فناوری، تغییرات در 

بازارها و رقابت های جدید و ... باشد.
در مورد فشارهای سیاسی بین المللی، می توان گفت تحریم های اقتصادی و تجاری 
تأثیر بسیاری روی کسب و کار و صنایع مختلف دارد. این تحریم ها می تواند باعث کاهش 
درآمدها، افزایش هزینه ها، کاهش تقاضا و ضعف بازار شود و در کل مشکلات زیادی در 
صنعت و اقتصاد کشور به وجود آورد. همچنین، نوسان های شاخص های اقتصادی مانند 
نرخ ارز، قیمت مواد خام و محصولات، نرخ بهره، تورم و ســایر شاخص ها تأثیر بسیار 
زیاد بر کســب و کارها دارند. این نوســان ها می تواند باعث تغییر در قیمت محصولات، 
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کاهش تقاضا، افزایش هزینه ها و ... شــود. همچنین، عدم علاقه خط مشــی گذاران به 
ایجاد شــفافیت در خط مشــی گذاری و تعاملات ضعیف آنها با یکدیگر باعث کاهش 
اعتماد عمومی به خط مشی ها و تصمیمات حاکمیتی می شود که این مسئله درنتیجه 

به کاهش درآمدها و کاهش تقاضا در بازار می انجامد.
عــلاوه بر این، وجود نگرش هــای کوتاه مدت مدیریتی می تواند مشــکلات جدی 
در کســب و کارها ایجاد کند. این نگرش ها باعــث تصمیمات ناصحیح، کاهش کیفیت 
محصولات و خدمات، کاهش اعتماد عمومی و ... خواهد شد. درواقع، همه این مسائل 
زمینه ای با هم ارتباط دارند و مشــکلات مختلف در صنعت و اقتصاد کشــور به وجود 
می آورد. برای پیشگیری از این مشکلات، باید خط مشی گذاران به منافع عمومی توجه 
کنند، شــفافیت را در خط مشــی گذاری حاکم کنند و به همکاری و تعامل با یکدیگر 

توجه داشته باشند. 
همچنین برای پیشگیری از مشکلات زمینه ای در کسب و کار، لازم است با تحلیل 
و پیش بینی شوک های محیطی، به مدیریت خطرات و ایجاد راهکارهای مناسب برای 
مقابله با این مشکلات پرداخته و به ارتقای سطح کیفیت محصولات و خدمات، جذب 
نخبگان، دقت در پیش بینی روند بازار و تغییرات صنعتی و فناوری، کاهش هزینه ها و 
اصلاح روش های مدیریتی توجه شود. برای مقابله با شوک های محیطی مذکور، باید از 
رویکردهای مدیریتی و استراتژیک مناسبی استفاده کرد و به بهبود وضعیت فرهنگی 
و هم افزایی اقتصادی و اجتماعی در کشور کمک شود تا بازار و اقتصاد سالم و پایداری 
را به نفع همه طرفین فراهم کنند. با توسعه و ارائه راهکارهای خط مشی در حوزه های 
نهادی، ســاختاری، مدیریتی و حکمرانی می توان به مقابله با شوک ها و حل مسائلی 
کمک کرد که در حال حاضر وجود دارد. براساس مصاحبه هایی که انجام شد، خبرگان 
بر برخی از راهکارهای اساسی تأکید داشتند که در ادامه به تفکیک بخش های نهادی، 
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ساختاری، حکمرانی و مدیریتی بیان می شود.
درخصوص تأیید و تکمیل یافته ها با چند نفر از خبرگان مرتبط، جلساتی گذاشته 
شــد و چهار دسته راهکار ســاختاری، نهادی، مدیریتی و حکمرانی مبتنی بر تحلیل 
شــوک های محیطی و مســائل زمینه ای و فرهنگی شناســایی شــد که باعث ایجاد 
ضعف های خط مشــی درخصوص ایجاد پایداری در خط مشــی شده است. با توجه به 
اینکه پایداری خط مشــی ابعاد بسیار متفاوتی دارد و با تغییر دولت ها و تغییر نگرش 
خط مشی گذاران، حفظ پایداری خط مشی کار بسیار دشواری است، نمی توان راهکاری 
منحصربه فرد برای این منظور ارائه داد. لذا پیشــنهاد محققــان ارائه چندین راهکار 
به طور هم زمان اســت تا بتوان جوانب مختلفی که به تغییرات زودهنگام خط مشــی 

منجر می شود را بهتر کنترل کرد.
براســاس پنل برگزار شده و ارائه نتایج یافته های تحقیق از تحلیل محتوای کیفی، 
پژوهشــگران با توافق اعضای پنل به ارائه راهکارهای ســاختاری، نهادی، مدیریتی و 

حکمرانی پرداختند. راهکارهای ساختاری ارائه شده محققان به ترتیب ذیل است:
 با توجه به تأثیر بسیار خوبی که مجالس دوم در پایداری خط مشی دارند و با  ـ

توجه به اینکه یکی از وظایف اصلی چهارگانه مجمع تشخیص مصلحت نظام، 
تشــخیص مصلحت میان نظرات مجلس و شورای نگهبان است، می توان این 

کارکرد را ارتقا داد و آن را به عنوان مجلس دوم در نظر گرفت.
 در این راهکار باید مجمع تشخیص و مجلس از نظر قدرت همسنگ باشند. ـ
 باید برای انتخاب اعضا قوانینی وجود داشته باشد که ترکیب افراد در مجلس  ـ

و مجمع در هر دوره متفاوت باشــد. همچنین ترکیب اعضا هیچ یک از آنها با 
دولت نیز یکسان نباشد.

 دوره عضویت مجمع تشــخیص طولانی تر باشــد تا اعضا زمان بیشتری برای  ـ
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موضوع مطرح شــده گذارند. همچنین می توان قوانینی همچون تغییر بخشی 
از اعضا در هر دو یا ســه سال را برای تنوع در اعضای آن و جلوگیری از بده - 

بستان های افراد مدنظر قرار داد.
 نمایندگان مجلس و مجمع تشخیص باید در ابتدای عضویت تمام منافع خود  ـ

را در تمامی حوزه ها آشــکار کنند و در ابتــدای نظردهی درباره هر موضوع، 
منافع مرتبط را یادآور شوند.

همچنین راهکارهای نهادی ازسوی پژوهشگران به ترتیب ذیل معرفی می شود:
 بررســی سازگاری عمودی و افقی خط مشی ها و اسناد کلی توسط نهادی غیر  ـ

از دولت؛
 بررســی اجرایی بودن اسناد کلان و خط مشــی ها پیش از وضع خط مشی با  ـ

نهادی غیر از دولت؛
 بررسی سازگاری خط مشی با منافع عامه بلندمدت ازسوی نهادی مثل دیوان   ـ

عالی با تجربه مشابه.
همچنین راهکارهای مدیریتی پژوهشگران به ترتیب ذیل معرفی می شود:

 با اســناد فرعی، راهکار عملیاتی اسناد و خط مشــی ها از طریق سازمان های  ـ
زیرمجموعه مشــخص شود تا هم ســازمان ها منابع و اهداف خود را در مسیر 
صحیح متمرکز کنند و هم پیاده ســازی سند و خط مشی های زیرمجموعه آن 

امکان پذیر و ادامه دار شود؛
 به روزرسانی اسناد کلی به صورت سالیانه برای حفظ پایداری پویا؛ ـ
 پیاده ســازی خط مشــی ها به صورت تدریجی )مرحله ای( و همچنین استفاده  ـ

آزمایش خط مشی قبل از پیاده سازی )چراکه دشواری های اجرا و تأثیرات جانبی 
زودتر نمایان شــده و می توان از وضع خط مشی های نامطلوب جلوگیری کرد. 
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درواقع خط مشی های نامطلوب هستند که بیشتر محکوم به تغییر هستند(؛
 تــلاش برای توجه به اصول خط مشــی گذاری همچون نظارت دائمی بر اجرا،  ـ

جذب تمام ارکان مؤثر بر اجرای موفق خط مشی مثل سرمایه، نخبگان و ... .
همچنین راهکارهای حکمرانی ازسوی پژوهشگران به ترتیب ذیل معرفی می شود:

 حمایت مجمع تشخیص و رهبری از اندیشکده های خط مشی پژوهی غیردولتی  ـ

با جناح های سیاســی مختلف در کشور و اجازه انتشار تمام پژوهش های آنها 
در کشور؛

 مطالبه پاسخگویی از خط مشی گذاران حتی پس از دوران خدمت درخصوص  ـ
تصمیمات و تغییرات خط مشی؛

 پیشبرد دولت )ســازمان های مجری خط مشی ها( به ســوی پیاده سازی ابعاد  ـ
حکمرانی خوب مثل شفافیت و عدالت )چراکه با توجه به ادبیات، تأثیر زیادی 

در پایداری خط مشی دارند(؛
 توجه به نظریه های تغییر خط مشــی مثل جوامع معرفتی و ائتلاف حمایتی،  ـ

و آگاهی از آنها، برای هم راســتا کردن آنها بــا منافع بلندمدت ملی و ارتقای 
پایداری خط مشی؛

 تلاش برای هم راســتا کردن فرهنگ و انگاره های ذهنی غالب با خط مشــی  ـ
مدنظر.

برای پیشــبرد این پژوهش می توان راهکارهای فــوق را اولویت بندی کرد. در این 
راســتا می توان از مصاحبه با خبرگان و تکمیل پرسشنامه اولویت بندی استفاده  کرد. 
علاوه بر این می توان از برخی راهکارهای پیشــنهادی به طور جزئی و عملیاتی تر بهره 
گرفت. برای مثال درخصوص راهکارهای نهادی، می توان چگونگی بررســی سازگاری 

خط مشی ها را به طور خاص تشریح کرد.
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وجود دســتگاه های کلیدی و تأثیرگذار در کشــور مانند ائمه جمعه، اســتاندار، 
شهردار، فرماندار، شوراهای مختلف ازجمله شورای فرهنگ عمومی و غیره در بررسی 
پایداری خط مشی ها باید به طور دقیق مورد تحلیل قرار گیرد. این دستگاه های محلی 
با توجه به نیازهای خاص مناطق مختلف، مســئولیت های متنوعی را برعهده دارند و 
در این بین، انتقال نظرها و دیدگاه های آنان بسیار حائز اهمیت است. در پژوهش های 
آتــی می توان از نتایج و یافته های حاصل از نظرهای این دســتگاه ها به عنوان یکی از 
منابع اصلی استفاده  کرد و با تحلیل آنها، به نتایج مفیدی دست  یافت. بنابراین، تحلیل 
وجود و تأثیرگذاری دســتگاه های فراوان موازی، در مدیریت های محلی، بسیار مهم و 

اثرگذار بوده و می تواند در پژوهش های آینده نقش بسزایی ایفا کند.
همچنیــن در پژوهش های آتی، می توان به موضوع های حساســیت های امنیتی و 
شــیوه خاص نظارت در ایران توجه داشــت و به بررسی آنها پرداخت. علاوه بر این با 
توجه به پیشــرفت فناوری، می توان بررسی و تحلیل الگوریتم های جدید برای بهبود 

امنیت سامانه های نظارتی در پایداری خط مشی ها را نیز در نظر گرفت.
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رشد فرقه ها و گروه ها و جمعیت های گوناگون با نام ها و نشانه های خاص در سال های اخیر در ایران 
و مخاطرات جســمانی و روانی پیوستن به آنها، قانونگذار را به سمت جرم انگاری این پدیده به مثابه 
یک رفتار علیه امنیت داخلی و خارجی در ســال 1399 سوق داد. هدف قانونگذار ازیک سو، مقابله 
کیفری با اســتفاده از شیوه های کنترل ذهن و القائات روانی در قالب فرقه ها، گروه ها، جمعیت ها یا 
مانند آنها به منظور تسلط جسمی یا روانی بر دیگران و از سوی دیگر، پیشگیری از انجام فعالیت های 
آموزشــی یا تبلیغی انحرافی مغایر با شرع مقدس اسلام است. با این حال، جرم شناختن فعالیت های 
آموزشی و تبلیغی که در عمل ضرر یا صدمه ای نداشته و منصرف از مقوله »ارتداد«، »سب نبی« یا 
»توهین به مقدسات اسلام« باشد، در غیاب معیارهای تشخیص »مغایر و یا مخل به شرع مقدس«، 
می تواند موجب ســلب آزادی های اساســی شــهروندان و ترویج نوعی سبک زندگی مشخص شود. 
وانگهی، در شــرع اسلام، رفتارهای فرقه گرایانه و کنترل ذهن دیگران و مغزشویی با طرح ادعاهای 
واهی، چنانچه در ســطح ارتداد نباشــد، جرم نبوده و شــیوه مقابله با آنها از طریق ابزارهای رایج 
عقیدتی و کلامی صورت می گیرد. راهکار مناســب، خودداری از مداخلــه کیفری در قلمرو باورها 
و اعتقادهای شــخصی به بهانه کنترل ذهن و مغزشــویی یا دســت کم تمایزگذاری میان فرقه های 

آسیب رسان و سایر رفتارهای فرقه گرایانه است.    
کلید واژه ها: کنترل ذهن؛ القائات روانی؛ فرقه؛ گروه؛ جرم انگاری؛ آموزشی؛ تبلیغی    
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مقدمه
اســتفاده از شــیوه های کنترل ذهن و القائات روانی برای تســلط بر دیگران که 
به طــور معمول در چارچوب گروه ها، جمعیت ها، فرقه ها یا کیش های نوظهور دینی و 
معنوی صورت می گیرد، در ســال های اخیر رشد چشمگیری در ایران و جهان داشته 
اســت.1 این نوع تلاش ها، تا جایی که صرفاً به تبلیغ باورها و اندیشــه ها مربوط شود، 
نگرانی خاصی ایجاد نمی کند، اما وقتی موجب ســلطه بر اشخاص شده و خودباوری 
و عزت نفس آنها را تضعیف نماید، بی گمان چالش برانگیز بوده و حساســیت جامعه و 
حکومت را برمی انگیزد. فرقه گرایی یا گرایــش به فرقه ها و گروه های نوظهور معنوی 
جدید در گام نخســت، با تکیه بر مؤلفه های جذابی چون معنویت گرایی، رســتگاری، 
ریاضت جویی، خودشــکوفایی و تهذیب نفس تبلیغ می شود و در گام بعدی، با جذب 
اشخاص سرگردانی که به دنبال ارضای نیازهای روحی و روانی و آرامش و تسکین خود 
هستند، فعالیت خود را به صورت سازمان یافته و منسجم آغاز می کنند. گروه ها و فرقه ها 
که به طور خزنده و خاموش در لایه های پنهان اجتماعات رشد می کنند، دارای رهبر یا 
قطب کاریزماتیک بوده و از طریق نمادها، نشانه ها و مناسک و زبان مشخص، آیین و 
مســلک خود را تبلیغ و عضوگیری می کنند. به تدریج، نوعی قدسی سازی بر برخی از 
این فرقه ها، ســایه می افکند و فردیتّ و خودمختاری اعضا در پرتو رهبران گروه ها که 

»افرادی خودانتصابی و مجابگر هستند« )سینگر، 1401: 41(، رنگ می بازد. 
 بی گمان، نفس عضو شــدن در گروه ها و فرقه هــا، تا زمانی که صدمه یا اخلال یا 
مزاحمتــی ایجاد نکند، موضوع حقوق کیفری نیســت، اما ورود این جریان ها به امور 

1. سایت ویکی پدیای انگلیسی، فهرست کاملی از فرقه ها. جنبش های نوین دینی را در جهان به تفکیک مشخص کرده 
مؤسسة  گزارش   مطابق  https://en.wikipedia.org/wiki/List_of_new_religious_movements؛ همچنین،  نک:  است. 
 Sectarianism in the نک:  است.  افزایش  به  رو  در خاورمیانه  فرقه گرایی ضدشیعه  موج  نوامبر 2019،  در  خاورمیانه 

 .Middle East and Asia: in: https://www.mei.edu/publications/sectarianism-middle-east-and-asia
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پزشکی و درمان و سوءاســتفاده های جسمی، جنسی، مالی یا مذهبی، مجوزی برای 
مداخلات کیفری اســت. ازاین رو قانونگذار ایرانی، به موجب »قانونِ الحاق دو ماده به 
کتاب پنجم قانون مجازات اسلامی« با عنوان ماده )500( مکرر در تاریخ 1399/10/24، 
در دو بند و چهار تبصره، کنترل ذهن و القائات روانی را جرم انگاری می کند.1 جانمایی 
ایــن ماده در فصل اول کتاب پنجم قانون مجازات اســلامی »تعزیرات« و ذیل جرائم 
علیه امنیت داخلی و خارجی به روشنی گویای آن است که قانونگذار، سیاست جنایی 
امنیت گرایانه را در قبال شــیوه های کنترل ذهن و القائات روانی در پیش گرفته است 
و مرتکبان این نوع جرائم را در طیف بزهکاران علیه امنیت شناسایی می کند و آشکارا 

این پیام را می رساند که آنها، استحقاق برخوردهای شدیدتری هستند. 
جهت گیری سیاســت کیفری در قبال فرقه ها و گروه های نوظهور آشکارا متأثر از 
سیاست های عمومی و ایدئولوژی رسمی است و این موضوع در همه جرم انگاری هایی که 
مرتبط با ساحت فکر و اندیشه است، بیش یا کم صادق است. به تعبیر کریستین لازرژ، 
استاد دانشگاه مُون پلُیه، »آموزش حقوق کیفری متضمن بررسی آموزه هایی است که 
به تدوین، اصلاح یا به انشای متون حقوق کیفری جهت داده اند« )لازرژ، 1400: 81(. 
ازاین رو، نگرش ها و باورهای سیاســتگذاران تأثیر انکار ناپذیری در جهت گیری حقوق 

1. ماده 500 مکرر: »هرکس در قالب فرقه، گروه، جمعیت یا مانند آن و استفاده از شیوه های کنترل ذهن و القائات 
روانی در فضای واقعی یا مجازی مرتکب اقدامات زیر گردد، چنانچه رفتار وی مشمول حد نباشد، به حبس و جزای 
مجازات  می گردد.  محکوم  پنج  درجه  اجتماعی  حقوق  از  محرومیت  و  مجازات  دو  این  از  یکی  یا  پنج  درجه  نقدی 

سردستگی فرقه یا گروه مزبور مطابق ماده )130( قانون مجازات اسلامی مصوب 1392/2/1 تعیین می شود:
1. هر اقدامی که موجب تسلط روانی یا جسمی بر دیگری شود به نحوی که فرد مورد بهره کشی و سوءاستفاده جنسی، 
جسمی یا مالی واقع شود و یا در اثر آسیب رسانی به قدرت تصمیم گیری فرد و تشویق وی به ارتکاب جرائمی از قبیل 
اعمال منافی عفت، مصرف مشروبات الکلی، مواد مخدر و یا مواد روان گردان، خودآزاری یا دیگرزنی، فرد مرتکب این 

اقدامات گردد.
2. هرگونه فعالیت آموزشی و یا تبلیغی انحرافی مغایر و یا مخل به شرع مقدس اسلام از طرقی مانند طرح ادعاهای 
واهی و کذب در حوزه های دینی و مذهبی از قبیل ادعای الوهیت، نبوت یا امامت و یا ارتباط با پیامبران یا ائمه اطهار 

علیهم السلام«. 
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کیفری دارند. البته، سیاســتگذاری کیفری و اســتفاده از سازوکارهای حقوق کیفری 
علیه بزهکاران بخش مضیّق و مهمی از یک »سیاست جنایی« است و سیاست جنایی 
مفهوم وسیع تری دارد که تمام برنامه ریزی های حکومت را در سطوح گوناگون تقنین، 
قضایی و اجرایی دربرمی گیرد.1 برخورد کیفری، هســته اصلی و سخت این سیاست را 

تشکیل می دهد. 
ایده سیاست کیفری در مواجهه با فرقه ها، عرفان واره ها و بدعت گذاران در ایران، از 
نیمه نخست دهه 1390 خورشیدی آغاز شد و طرح های گوناگون با عنوان کلی »طرح 
مقابله با گروه های انحرافی« در مرکز تحقیقات اسلامی مجلس شورای اسلامی تدوین 
و ارائه شد. دغدغه سیاســتگذاران، مقابله با گروه هایی بود که »به روشنی و آشکارا از 
ابتدای امر با انحرافات فکری توأم یا ... در لایه و پوشش اسلامی و الهی هستند، اما در 
مراحل پســینی، میانی یا نهایی منافی شرع و اعتقادات هستند« )مرکز پژوهش های 
مجلس شــورای اسلامی، 1392: 2(. فرضیه طراحان آن بود که شکل گیری و هدایت 
این گروه ها از »اهداف و برنامه های گوناگون دشمنان نظام و کشور در ایجاد انحراف و 
استحاله جامعه اسلامی« است2 و مقابله با آ نها به عنوان تهدیدکنندگان امنیت کشور، 

از نگرش مذکور نشئت می گیرد. 
بااین حال، جرم انگاری رفتارهای فرقه گرایانه و توسل به سیاست کیفری، به ویژه در 
حالتی که رفتار مرتکب صرفاً در سطح انجام فعالیت آموزشی و تبلیغی است و آسیب 
یا آزاری در پی ندارد، ممکن است با این اتهام روبه رو شود که با ورود به ساحت باورها 
و اعتقادها که همواره اجماع و توافق جامعی نسبت به آنها وجود ندارد و به اندازه کافی 
تأویل برانگیز و دلالت های مفهومی چندگانه دارند؛ آزادی های اساسی و قدرت انتخاب 

1. درخصوص سیاست کیفری و رابطه آن با سیاست جنایی، نک. نجفی ابرندآبادی، 1374: 9-23. 
https://www. الحاق دو ماده به قانون مجازات اسلامی، در 1397/10/12،  2. نک: مقدمه توجیهی یک شوری طرح 

/shora-gc.ir/fa/news/6980
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شهروندان را محدود و آشکارا سبک زندگی مشخصی را تحت سلطه ایدئولوژی مسلط 
و مطلــوب حاکمیت به بهانه مبارزه با فرقه ها و جریان های انحرافی بر همگان تحمیل 
می کند. ازاین رو، نخســتین پرسش، آن است که محدوده و شرایط این سیاستگذاری 
کجاست و با کدام معیار، کنترل ذهن و القائات روانی جرم محسوب  می شود؟ وانگهی، 
سیاســت کیفری در عمل با چه نوع پیامدها و دشــواری هایی همراه خواهد شد؟ این 
مقاله1 می کوشــد که با لحاظ دغدغه های مربوط به حقوق شهروندان، نخست، شرایط 
و قلمرو سیاستگذاری کیفری درخصوص کنترل ذهن را در پرتو اصول محدودکننده 
آزادی توجیــه کند و در مرحله بعد، چالش های این نــوع مداخلات کیفری از حیث 
بیشــینه گرایی، تقابل با مقوله آزادی بیان و فقدان معیار برای تشخیص فعالیت های 

مغایر با شرع مقدس را مورد بررسی قرار دهد. 

1. شرایط و قلمرو سیاستگذاری کیفری
بــا نگاهی به طرح ها و پیش نویس های قبــل از تصویب ماده )500 مکرر(، دغدغه 
سیاســتگذاران، حمایت از باورهای رایج در مقابل جریان های فکری نوظهور است. در 
»طرح منع تشــکیل و تبلیغ و عضویت در فرقه ها« )1393(،2 مواردی چون »صیانت 
انسان ها در برابر مغزشــویی، گرایش های دگر باوری یا القای ایدئولوژیک تغییر معنا، 
دگرگونی فریبکارانه، القاگری، ایجاد وهن و فتنه اعتقادی و جلوگیری از سوءاستفاده 
افراد، فرقه ها و جریانات فکری منحرف ...« اساس توجیه جرم انگاری دانسته می شود. 

و  نوشته ها  آنها،  به  جامعه شناختی  و  روان شناختی  رویکرد  و  جدید  دینی  جنبش های  و  گروه ها  فرقه  ها،  درباره   .1
مقاله های معدودی به زبان پارسی نوشته شده که در این مقاله مورد استناد قرار گرفته است، اما درباره ابعاد کیفری 
فرقه ها و مقوله کنترل ذهن توسط آنها فقط یک مقاله دیده می شود که آن نیز پیش از تصویب ماده )500 مکرر( نوشته 
شده و ناظر به ضرورت های جرم انگاری عرفان های نوظهور و خلأها و چالش های فراروی ضابطان دادگستری برای مقابله 

با این پدیده است )نک: خان پیری و احدی، 1398: 53-74(. 
.(https://rc.majlis.ir/fa/legal_draft/show/917729( 2. این طرح در تاریخ 1393/10/7 اعلام وصول شده بود
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این طرح ها که زیربنای تصویب ماده )500 مکرر( است، آشکارا سویه های ایدئولوژیکی 
داشــته و نشــان می دهد که چگونه داده های ذهنی سیاســتگذاران، جهت گیری و 
سمت وسوی حقوق کیفری به سمت مقابله با جریان های نوظهور و متکی به مغزشویی 
را شــکل می دهد. جریان های ایدئولوژیک به طور معمول خاســتگاه اصلی سیاســت 
جنایی است و توسل به شیوه های کیفری نوعی سازمان دهی زندگی اجتماعی با تکیه  
بر قدرت برای تضمین ارزش های مورد نظر ایدئولوژی رســمی اســت )نک. دلماس - 
مارتــی، 1398: 105( که بســته به نوع و ماهیت ایدئولوژی، هدف گذاری سیاســت 

جنایی و راهبرد آن مشخص می شود. 
با این حال، به لحاظ فنی، ماده )500 مکرر( یک جرم مرکب را ایجاد کرده که برای 
شکل گیری آن، شرایطی لازم اســت. براساس این ماده، هر اقدامی که موجب تسلط 
روانی یا جســمی بر دیگری شود یا هرگونه فعالیت آموزشی یا تبلیغی انحرافی مغایر 
یا مخل به شــرع مقدس اســلام باید در قالب یک فرقه،1 گروه، جمعیت یا مانند آن 
و اســتفاده از شــیوه های کنترل ذهن و القائات روانی در فضای واقعی یا مجازی واقع 
شــود. قانونگذار افزون بر رفتارهای موضوع بندهــای »1« و »2« ماده )500 مکرر( 
شــرایطی را برای تحقق رفتار مجرمانه، الزام آور کرده اســت. براساسِ صدر این ماده، 
لازمه تحقق جرم، تشــکیل گروه، فرقه، دســته، جمعیت و نظایر اینها است. استفاده 
از شــیوه های کنترل ذهن یا همان شست و شوی مغزی باید در چارچوب مصداق های 
موردنظر واقع شــود و همه مصداق ها درواقع، به شکل گروه شناسایی می شوند. ملاکِ 
گــروه نیز ضابطه مقرر در تبصره »1« ماده )130( قانون مجازات اســلامی )1392( 

1. واژه فرقه )Sect( از ریشه فرَِق به معنای جدایی است. شامل گروه هایی می شود که با ویژگی هایی چون طردشدگی، 
ناهمسویی با دین مستقر. سرسپردگی به پیشوا شناخته می شوند )نک: احمدآبادی و بیگدلو، 1399: 178(. به دلیل 
از پسوند و واژگان دیگری مانند فرقه های مخرب، یعنی  بار منفی واژه »فرقه«، جامعه شناسان، ترجیح می دهند که 
گروه هایی که اعضایشان به شکل عامدانه به زخمی  کردن یا قتل اعضای گروه خود یا افراد دیگر اقدام کرده باشند، یا 

.) Marion, 2006: 87-94 .از جنبش های نوظهور دینی استفاده کنند )نک
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اســت که وجود حداقل سه نفر را برای شکل گیری آن لازم می شمارد. این نصاب نیز 
برای تشکیل جمعیت یا فرقه ضروری است. هدف از گروه در این جرم، با لحاظ تبصره 
مذکور، ســازمان یافتگی و متشــکل بودن و وجود سردسته است که اعضا با آگاهی از 
مواضــع و اهداف همدیگر برای کنترل ذهن افراد و القائات روانی در ســایه یک رهبر 

مقتدر متحد می شوند. 
نام گذاری گروه به جنبش، حزب، انجمن، جامعه، هیئت، سازمان یا برگزیدن نام ها و 
نشانه های اختصاری، تأثیری نداشته و مهم، سازمان یافتگی گروه است که هسته اصلی 
آن را هدف واحدی تشــکیل می دهد. بدیهی اســت کنفرانس، همایش، کلاس درس، 
جلسه سخنرانی و جمع های دوستانه علی الاصول به لحاظ عرفی مصداق تشکیل دسته، 
گروه یــا جمعیت نبوده و این مصادیق ناپایدارند )نک. شــیری، 1396: 104(. فرقه ها 
و گروه هــا، متنوع و متکثرند و می توانند پیرامــون موضوع های گوناگون مانند مذهب، 
سیاست، عرفان، معنویت، شیطان و ... شکل گیرند. با این حال، فرقه های مذهبی و دینی 

در مقایسه با دیگر گروه ها، غلبه بیشتری در کشورها و به ویژه ایران دارند.   
نکتــه مهم در ماده )500 مکرر( آن اســت که قانونگذار، صــرف عضویت در این 
گروه ها را جرم انگاری نکرده و مســئولیت را به صورت فردی پیش بینی کرده است. با 
توجــه به واژگانِ »هرکس«، »مرتکب اقدامات زیر گــردد« و »محکوم می گردد« در 
مــاده مذکور، می توان گفت رفتار هریک از اعضای گــروه در کنترل ذهن دیگران یا 
القائات روانی به گونه ای که موجب تسلط جسمی یا روانی شود یا به صورت فعالیت های 
آموزشــی و تبلیغی انجام گیــرد، تأثیری بر وضع و حال اعضایــی ندارد که فقط در 
نشســت ها و مراسم های گروه یا فرقه شرکت می کنند و حتی تعالیم و آموزه های آنها 
را به کار می گیرند؛ این اعضا خود می توانند به عنوان بزه دیده از مرتکب و کسانی که در 

تبلیغ فعالیت های گروه یا فرقه نقش آفرین بوده اند، شکایت کنند. 
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بنابرایــن، قانونگذار در ماده )500 مکرر(، به گروهی بودن جرم تصریح نمی کند و 
همین که رفتار مرتکب با نام یک گروه، جمعیت، فرقه یا نظایر اینها واقع شــود، کافی 
به مقصود اســت. افزون بر این، گروه باید وجود خارجی داشــته باشد و ارتکاب رفتار 
به نام گروه ها، جمعیت ها یا فرقه های موهوم و فاقد واقعیت عینی، از شمول این ماده 
خارج اســت. با توجه به تبصره های »1« و »2« این ماده که به تأمین مالی گروه ها با 
آگاهی از ماهیت آنها تصریح کرده و ارتباط گروه ها را با خارج از کشــور برای دریافت 
حمایت یا هدایت های تشــکیلاتی موجب تشدید مجازات به میزان یک درجه دانسته 
و در تبصره »3« نیز به مصادره اموال سردسته ها و اشخاص تأمین کننده مالی گروه ها 

به نفع بیت المال اشاره داشته، گروه یا فرقه باید در عالم واقع شکل گرفته باشد.

1-1. کاربست شیوه های کنترل ذهن 

روش کار در فرقه هــا و گروها به صورت کنترل ذهن از طریق فرایند مغزشــویی1 
و بازســازی فکر اســت. کنترل ذهن، مفهومی است که ذهن انســان را با استفاده از 
تکنیک های روان شــناختی تغییر داده و تحت نفوذ و ســلطه دیگری درمی آورد. این 
روش، توانایی تفکرورزی مستقل را کاهش می دهد و افکار و ایده های جدید و ناخواسته 
را در ذهن آنها وارد می کند. مرحله نخست این فرایند، مجاب کردن از رهگذر تلقین 
و نفــوذ به ذهن اشــخاص برای وادار کردن آنها به پیوســتن، ماندن و اطاعت کردن 
است. مرحله دوم به صورت بازسازی فکر ظاهر می شود که این روند با نامتعادل کردن 
و تهاجم به خویشــتن فرد و تغییر جهان بینی وی با تســلط بر محیط مکانی و زمانی 
او، اعتراف گیری، ایجاد حس ناتوانی و ترس، وابســتگی و ... همراه می شــود. اندیشه، 
قدرت عمل و انتخاب در برخی از فرقه ها ســلب و تمام شبکه روابط قبلی با دوستان 
و صمیمیت و عواطف میان آنها گرفته می شــود. شخص، هویتّ جدیدی پیدا کرده و 

1. Brainwashing
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نوعی تشخُص فرقه ای همراه با یک سبک زندگی متمایز و بعضاً استفاده ها از نمادها و 
نشانه های سمبلیک و نوع پوشش و آرایش خاص بر رفتار و حالت فرد عارض می شود 

)نک. تاجیک و احمدی، 1391: 113(. 
راه دیگری که فرقه ها ایجاد می کنند، خارج کردن فرد از شغل اصلی و جدا کردن 
او از منابع درآمدش است. برای رسیدن به این منظور، بسیاری از سازمان های فرقه ای 
در جهان، اعضای شــان از مدرسه فرار کرده اند، از شغل شــان استعفا داده اند یا کار و 
کسب شــان را رها و همه دارایی، ارثیه و ســایر منابع مادی خود را به سازمان واگذار 
نموده اند. این یکی از گام هایی اســت که حس وابستگی به سازمان و احساس مستمر 
ناتوانی فردی را به وجود می آورد. از اعضا خواسته می شود که درون گروه، باز و راستگو 
بــوده و جزئی ترین و خصوصی ترین مســائل خود را اعتراف کننــد و در همان حال، 
تشــویق می شوند که اسرار گروه را حفظ و نسبت به آن رازدار و امین باشند.1 افشای 

اسرار گروه، ممکن است مجازات سنگینی برای فرد خاطی داشته  باشد.   
فرقه ها به منظور تسلط بیشتر، با استفاده از تفکرات افراطی منطبق بر ایدئولوژی شان، 
بعضاً اعضا را علیه خانواده هایشــان، برمی انگیزند. این کار به منظور جدا کردن اعضا از 
خانواده و تعلیم آنان به اطاعت از دســتورهای فرقــه صورت می پذیرد. فرقه هایی که 
از تکنیک های روانی اســتفاده می کنند، اعضا را به بازخوانی گذشته خویش با نگاهی 
دیگر وادار می کنند و به ویژه با دادن تصویر شیطانی از والدین و خویشاوندان، اعتماد 

را میان آنها و نزدیکانشان می گُسلند.  
بحران های عاطفی، فشارهای ناشی از ناملایمات روحی و مادی، وجود جذابیت هایی 
مانند نیایش همراه با موسیقی، روابط آزاد دختران و پسران، ضعف عقلانیت و پیروی از 

1. در این مورد و درباره ویژگی های فرقه ها و ساختار تشکیلاتی و روابط بین رهبران و پیروان، تمایز فرقه ها از دیگر 
گروه ها و تشکل های اجتماعی، نک. سینگر، ۱40۱: 35-43. 
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احساسات آنی و هیجان های زودگذر در این میان بی تأثیر نیست و مطابق بررسی های 
میدانی، قریب به 80 درصد از اشــخاصی که بــه فرقه ها می پیوندند، دارای اختلالات 
روانی از نوع افسردگی، خودبیمارانگاری و هیستری هستند )حسینی، ابراهیمی مقدم 
و احدی، 1400: 72( و همین مشــکلات، اســتعداد کنترل شــدن ازسوی دیگران و 
مغزشویی را فراهم می کند. بااین حال، همان طور که گفته شد، قانونگذار ایرانی در ماده 
)500 مکرر(، به دنبال حمایت از اشــخاص دارای ضعف نیســت، بلکه بیشتر به دنبال 
حمایت از ایدئولوژی مسلط در برابر جریان های رقیب دینی یا مذهبی یا معنوی است 

که فضای بازتری برای مخاطب در نظر می گیرند. 
قانونگذار در ماده )500 مکرر(، دو عامل را مبنای جرم شناختن عمل قرار می دهد 
که هر دو از رهگذر کنترل ذهن و القائات روانی یا همان فرایند شست وشــوی مغزی 
صورت می گیرد: نخســت، تسلط روانی یا جسمی بر اشــخاص به نحوی که فرد مورد 
بهره کشــی و سوءاستفاده جنسی، جسمی یا مالی واقع شود یا در اثر آسیب رسانی به 
قدرت تصمیم گیری فرد و تشویق وی به ارتکاب جرائمی از قبیل اعمال منافی عفت، 
مصرف مشــروبات الکلی، مواد مخدر یا مواد روان گردان، خودآزاری یا دیگرزنی، فرد 
مرتکب این اقدام ها شــود و دوم، فعالیت آموزشــی یا تبلیغی انحرافی مغایر یا مخل 
مخل شــرع مقدس اسلام باشــد. ضابطه نخست روشن و بدون ابهام است، اما ضابطه 

دوم، تا حدودی لغزنده و تأویل برانگیز است.

۲-1. تسلط جسمی و روانی
بدیهی اســت که جرم انگاری رفتارها، امری استثنائی و خلاف قاعده است؛ ازاین رو 
دولت ها برای سیاستگذاری کیفری و کیفردهی ناگزیر به توجیه و دلیل آوری متوسل 
می شــوند. در جوامع مــدرن و امروزی، معیار اصلی و غالب بــرای جرم انگاری رفتار، 
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اصل ضرر1 به دیگری اســت. براســاس این اصل که میراث ارزشــمند جان استوارت 
میل، فیلسوف فایده گرا اســت، رفتار آدمیان تا زمانی که متضمّن لطمه یا ضرر جدی 
به دیگران نباشــد، نمی تواند معیار و مجوزی برای مداخله حقوق کیفری باشد. دولت 
تنهــا در صورتی می تواند خلاف اراده شــهروندان در زندگی آنهــا دخالت کند که با 
این دخالت، ضرری )یا خطری( را که متوجه دیگران اســت، از میان برداشــته یا آن 
را کاهش دهــد )Holtug, 2002: 357). بدون تردید، درباره ماهیّت »ضرر« و قلمرو 
شــمول آن، مناقشــه های فراوانی وجود دارد، اما آنچه که مورد اجماع همگان است، 
جنبه های مادی و مشــهود ضرر است که با شرایطی می تواند دخالت کیفری را موجه 
سازد. در همین خصوص، بند »1« ماده )500 مکرر( که بر معیارهای ملموسی چون 
»تسلط جســمی یا روانی« متمرکز می شود، توجیه پذیر است، زیرا تسلط بر دیگری، 
به ویژه در رفتارهای آسیب رســانی چون »بهره کشــی و سوءاستفاده جنسی، جسمی 
یــا مالی یا خودآزاری یا دیگرزنی« که بند مذکور به آن تصریح کرده  اســت، به لحاظ 
اصول جرم انگاری، قابل توجیه اســت. در عمل شکایت های زیادی از سوءاستفاده های 
این جریانات در رســانه ها و شــبکه های اجتماعی منتشر شده  است.2 رهبران فرقه ها 
و گروه هایی که از روند بازســازی فکری اســتفاده می نمایند، با جذب و کنترل افراد، 
موجبات آسیب رساندن به آنان را فراهم می کنند. کلید موفقیت رهبران فرقه ها برای 
سوءاستفاده و تسلط و کنترل بر افراد، در جاهل نگاه  داشتن عضو نهفته است و اینکه 

1. Harm Principle  
2. در این خصوص، بعضی از خبرگزاری های رسمی ایران با برخی از قربانیان گروه موسوم به »عرفان حلقه« مصاحبه 
https://( پایگاه و خبرگزاری مهر .(https://www.yjc.news/fa/news/5833307( کرده اند ازجمله باشگاه خبرنگاران جوان
www.mehrnews.com/news/2857462). همچنین، پایگاه سازمان نظام روان شناسی و مشاوره جمهوری  اسلامی ایران 

از معرفی فردی به نام »ف. ق« بنیان گذار گروه »من حقیقی«، به دادستانی کشور خبر می دهد. این شخص با برانگیختن 
احساسات،  افراد را ناگزیر می ساخت در جمعی 400 نفره به شنیع ترین اعمال یا خصوصی ترین دردها و مسائل خود در 
برابر همگان اعتراف کنند و سپس در برابر امواج توهین ها، مورد بازخواست قرار گیرد تا به اصطلاح، زخم هایشان شفا 

.)https://pcoiran.ir/news/pos( یابد
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سوژه همواره به طور خاص نسبت به سیر تحولاتی که در خدمت تأمین منافع دیگری 
و به ضرر وی در جریان اســت، جاهل نگاه داشــته شود. نتیجه معمول روند بازسازی 
فکری آن است که هر شخص یا گروه، کنترلی تقریباً نامحدود را بر سوژه مربوطه برای 
دوره های متفاوت زمانی اعِمال می کند )سینگر، 1401: 115-114(. تمام فرقه ها در 
این روند بازســازی، بیش یا کم، راهبرد مشــترکی دارند و ازاین رو، صرف نظر از نگاه 
سیاســتگذاران، تمرکز بر تسلط جسمی یا روانی با تصریح به مصادیق، روش مناسبی 
برای برخورد با این جریان ها اســت؛ هرچند مناسب تر بود که برای پیشگیری از ابهام 

و تفسیرهای شخصی، مصادیق تسلط، به قید حصر احصا می شد.  
سیاســتگذاری کیفری در بند »1« ماده )500 مکرر(، بیشــتر معطوف به فرقه ها 
و گروه هــا و کیش های نوظهوری اســت کــه با فرایند مغزشــویی و ادعای ارتباط با 
نیروهــای ماورایی، اتصالِ کیهانی یا طب مکمل فرادرمانی یا ســایمنتولوژی،1 مدعی 
معجزه و شــفاعت گرفتن و درمان امراض لاعلاج می شــوند. برخــی از این فرقه ها با 
مداخله در امور پزشکی و با سوءاستفاده از ضعف نفس اشخاص و فریب آنها، در عمل 
آسیب های جســمی یا روانی برای شــهروندان ایجاد کرده اند. کانون توجه قانونگذار 
در ایــن بخش، جنبش هایی اســت که بــا نوعی دین ورزی شــفاجویانه و درمانی2 و 
عرفان گرایی و معنویت جویی کاذب3 زمینه جذب اشــخاص را فراهم کرده و سپس با 
روش های شست وشوی مغزی، توانایی تصمیم گیری مستقل را از آنها سلب می کنند و 

1. سایمنتولوژی )Scientology(، مجموعه ای از تعالیم رون هابارد )Ronald Hubbard(، نویسنده داستان های علمی و 
تخیلی است. سایمنتولوژی این عقیده را تقویت می  کند که انسان ها ارواحی فناناپذیرند که اتصال با اصل خود را گم 
کرده اند. در این راستا انسان باید با هوشیاری کامل تمام تجربه های تلخ زندگی خود را مرور و به یاد آورد تا از آنها به 

سرچشمه حیاتی خود نزدیک تر شود )برای اطلاع بیشتر، نک. نصیری، فروتن وجعفری، 1392: 23-53(.
2. برای اطلاع بیشتر در این خصوص نک. مشایخی و حمیدیه، 1396: 70-47. نیز، رحیمی خویگانی، دهقان نژاد و 

فیاض  انوش، 1400: 42.
آنها، نک. گیدنز، 1401:  و دلایل شکل گیری  تبارشناسی  و  نوظهور دینی  فرقه های  و  انواع جنبش ها  3. درخصوص 

.801-805
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آسیب های گوناگونی را رقم می زنند. بی گمان، همه فرقه ها آسیب رسان نبوده و بعضاً 
حول اندیشــه ها و باورهای خاصی شکل می گیرند که متمایز از عقاید رایج یا انحرافی 

از آن است.1 
تســلط بر اعضا، تعصّب و جزم اندیشــی میان بعضی از فرقه ها به حدی اســت که 
اعضای آنها، تحت هدایت رهبرانشــان، به افســران مجری قانون شلیک کرده و بعضاً 
مرتکب قتل و صدمه می شــوند و در عمل شــمار زیادی از رفتارهای مجرمانه مانند 
حمــل و نگهداری مواد مخدر، جرائم مالی، جرائم منافی عفت و جرم های جنســی و 
حتی تنبیهات بدنی نســبت به اعضــای خود را انجام داده انــد. نمونه های فراوانی از 

خودکشی های دسته جمعی در برخی از فرقه ها نیز دیده شده است.2   
تصریح به واژگانی مانند »آسیب رســانی به قدرت تصمیم گیری فرد و تشویق وی 
بــه ارتکاب جرائمی از قبیل اعمال منافی عفت، مصرف مشــروبات الکلی، مواد مخدر 
و یــا مواد روان گردان، خودآزاری یا دیگرزنی« در بند »1« ماده )500 مکرر( نشــان 
می دهد که باید در عمل ضرر یا صدمه ای واقع شــود. بنابراین، جرم موضوع بند »1« 
از حیث نتیجه، مقید محســوب  می شود و باید رفتار مرتکب به یکی از نتایج مقرر در 
قانون )تســلط روانی یا جسمی، بهره کشی، سوءاســتفاده جنسی، جسمی یا مالی یا 
آسیب رســانی به قدرت تصمیم گیری فرد و ارتکاب جرم( بینجامد. درحالی که واژگانِ 

1. برای نمونه، می توان به فرقه های آخرالزمانی اشاره کرد که به انقلاب هزاره و پیش بینی فاجعه آخرالزمان معتقدند یا 
گروه هایی که درصدد محقق کردن آن هستند )Jenkins, 2001: 216)؛ همچنین می توان از گروه ها یا به  تعبیر دقیق تر، 

جنبش های معناگرا نام برد که به رغم داشتن خصوصیات یک فرقه، عمدتاً آسیب رسان نیستند. 
2. برای نمونه، در مارس 1997، 39 عضو فرقه دروازه بهشت در خانه ای نزدیک سان دیگو کالیفرنیا پیدا شدند که 
با  ارغوانی  و یک کفن  دراز کشیده  تختخواب  بودند. هر عضو در یک  درنتیجه خودکشی دسته جمعی مسموم شده 
شلوارهای سیاه و کفش های ورزشی با مارک نایکی پوشیده بودند. هریک چمدانی بسته بودند، گویی سفری در پیش 
از ماورای  به پیروانش آموخته بود که   )Marshall Herff Applewhite( اپل وایت داشتند و رهبر فرقه، مارشال هرف 
عالم خاک آمده تا آنها را در یک سفینه گرد آورد تا پشت ستاره دنباله دار هیل بوپ )Hale-Bopp(، مستقر شوند. این 
راه تنها با مرگ پیموده می شود. در این خصوص و نیز سایر موارد خودکشی در فرقه ها می توانید به پژوهش کریساید 

)1393: 767-764( مراجعه کنید. 
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»تسلط روانی یا جسمی« برای مقید محسوب شدن جرم کفایت می کرد و تصریح به 
سایر مصادیق بیشتر جنبه تأکید و رفع ابهام داشته است )آقایی نیا و رستمی، 1401: 
116(. ازآنجاکه جرم ارتکابی، مقیّد محسوب می شود، قصد نتیجه یا علم به وقوع آن، 
مطابق ماده )144( قانون مجازات اســلامی )1392(، ضروری است. بنابراین ارتکاب 
رفتار با اســتفاده از شــیوه های کنترل ذهن یا القائات روانی که موجب تسلط روانی 
یا جســمی بر دیگری می شود، در صورتی مشمول ماده است که مرتکب قصد نتیجه 
)تســلط بر دیگری( یا علم به وقوع آن را داشــته باشد. با توجه به ایدئولوژی رهبر یا 
رهبران گروه و شیوه هایی که برای کنترل ذهن دیگران به کار می بندند و توصیه هایی 
که برای انجام دستورهای خاص به اعضا می دهند، احراز قصد یا علم در عمل چندان 
دشوار نخواهد بود. خطرناکی دستورها و اقدام های تجویز شده، می تواند معیاری برای 
تشــخیص قصد یا علم به نتیجه باشد. بدیهی اســت اعضای فرقه می توانند به عنوان 
بزه دیــده و قربانی مغزشــویی از رهبران این گروه ها یا مشــارکت کنندگان در فرایند 
کنترل ذهن شــکایت کنند. بااین حال، بزه دیده بودن عضــو، مانع از تعقیب کیفری 
او برای ارتکاب جرائمی که در اثر القائات روانی مرتکب شــده اســت، مانند استعمال 
مشــروبات الکلی یا مواد مخدر یا فحشا، نخواهد شد، مگر آنکه تحت تأثیر مغزشویی، 

اراده یا اختیار را از دست داده باشد. 

3-1. آموزش ها و تبلیغات مغایر با شرع 

پیدایش جنبش های عرفانی و معنوی جدید که با نام ها و نشانه های خاصی شناخته 
می شوند، همیشه همراه با فعالیت های آموزشی و تبلیغی است. دلایل جامعه شناختی 
این فعالیت ها در دنیای غرب، آن اســت که ادیان سنتی به تشریفات تبدیل شده و از 
معنای روحانی و معنوی خود تهی شــده اند و شــاید افراد در جنبش های نوظهور که 
حلقه کوچک تری را شامل می شوند، آرامش بیشتر و حس تعلق به اجتماع را دریابند 
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)گیدنز، 1401: 802( این نگاه، مُصرّانه روی شــخصیت افــراد و نیاز آنها به تکامل، 
تربیت و ترّقی متمرکز می شــود تــا از رهگذر ترویج نوعی ســبک زندگی و غلبه بر 

بیگانگی و انزوای عاطفی و معنوی شادی و آرامش بیشتری را به ارمغان آورد. 
رهبران این جنبش ها به طور معمول، کســانی هســتند کــه از جریان فرهنگی و 
سیاسی جامعه دور بوده یا کنار گذاشته شده اند. برخی از پژوهش ها نشان می دهد که 
فعالیت تبلیغی گروه ها بیشــتر در فضای مجازی و پایگاه های اینترنتی است و تأکید 
بر واژگانِ »شــادی« و »آرامش«، به عنوان اهداف اصلی زندگی، بیشــترین کاربرُد را 
دارد. در کلاس هــای حضوری و جمع های مراقبه نیز انرژی مثبت از طریق جمله ها و 
پیام های آرامش بخش مانند توجه به درون و پالایش آن انتقال داده  می شود. آموزه ها 
و شعارها فاقد منطق و استدلال علمی و همراه با کلی گویی و اغلب متکی به شهود و 
احساس گرایی است )رهنمائی، نقیب  السادات و یکتا، 1397: 97-96(. گرویدن به این 

گروه ها، نوعی تجربه همدلی عاطفی، احساسی و هیجانی است. 
همان طور که گفته شــد، نفسِ فرقه گرایی و انجام فعالیت های آموزشی و تبلیغی 
نســبت به آن، نمی تواند معیاری مناسب برای جرم شناختن رفتار باشد و جرم انگاری 
در این حوزه به دلیل تقابل با اصل آزادی عقاید، در بادی امر ناروا اســت و برهان های 
قوی تری برای توجیه مداخلات کیفری لازم اســت؛ زیرا این نوع جرم انگاری  می تواند 
برای کلاس ها و دوره های آموزش فلســفه یا روان شناسی یا عرفان که در مؤسسه های 
آزاد برگزار می شــود، چالش یا تهدیدی محسوب شــود. بااین حال، قانونگذار در بند 
»2« مــاده )500 مکرر( »هرگونه فعالیت آموزشــی و یا تبلیغــی انحرافی مغایر و یا 
مخل به شــرع مقدس اسلام از طرقی مانند طرح ادعاهای واهی و کذب در حوزه های 
دینــی و مذهبی از قبیل ادعای الوهیت، نبوت یا امامت و یا ارتباط با پیامبران یا ائمه 
اطهار علیهم الســلام« را جرم شناخته و به همان میزان بند »1« این ماده، مرتکب را 
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مسئول می شناســد. درواقع، مجازات هر دو بند، به شرط آنکه رفتار ارتکابی مشمول 
عنوان »حد« نباشد، واحد است و مرتکبان، صرف نظر از آثار رفتارشان، یکسان نواخته 

می شوند که این امر مخالف اصل تناسب مجازات ها است. 
جرم موضوع بند »2« ماده مذکور، مطلق اســت و به  مجرد انجام فعالیت آموزشی 
مغایر یا مخل به شــرع مقدس اسلام، مانند طرح ادعاهای واهی و کذب در حوزه های 
دینی و مذهبی، واقع می شود. در هر دو بند، رفتار مرتکبان باید با استفاده از شیوه های 
کنترل ذهن و القائات روانی باشــد. درواقع، تسلط روانی یا جسمی بر دیگری یا انجام 
فعالیت آموزشــی یا تبلیغی انحرافی همراه با شست وشــوی مغزی است و از رهگذر 
کنتــرل ذهن یا القائات روانی، اقدام های مزبور حاصل می شــود. بند »2« ماده )500 
مکرر( که به فعالیت های تبلیغی یا آموزشــی اشــاره می کند، مستلزم قصد یا انگیزه 
خاصی نیســت و جرم با قصد عام واقع می شــود. این نوع جرم انگاری و به ویژه عدم 
تمایــز مجازات ها در دو بند ماده مذکور، یعنی حالتی که رفتار مرتکب آسیب رســان 
اســت و حالتی که هیچ آســیبی در میان نیست، غیرمنطقی و ناموجه است. وانگهی، 
جرم انگاری فعالیت های آموزشــی و تبلیغی می تواند در مواردی تهدیدی برای آزادی 

بیان و آزادی اعتقادها و به ویژه چالشی برای خوانش های جدید از دین باشد.   

۲. چالش های سیاستگذاری کیفری  
سیاســت محدودســازی رفتار آدمیان، در بادی امر چالش برانگیز و ناروا اســت. 
جرم انــگاری و کیفرگذاری، به دلیل آنکه نوعی تعرض به ســاحت آزادی شــهروندان 
محسوب می شــود، مســتلزم توجیه و برهان ســازی و ارزیابی فیلترها یا صافی های 
جرم انگاری اســت.1 سیاســت کیفری به عنوان آخرین راهکار برای کنترل کنش های 

1. جاناتان شنشک، یکی از فیلسوفان حقوق کیفری، جرم انگاری را مستلزم گذر از سه مرحله یا فیلتر می داند: نخستین 
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انحرافــی یا ضداجتماعی اســت و ازاین رو، باید توجیه منطقی و قابل دفاعی داشــته 
باشــد. جرم شناختن هر رفتاری به لحاظ نظری، از رهگذر اصولی دنبال می شود که به 
اصول محدودکننده آزادی1 مشــهور است. باید مشخص شود که به کارگیری مجازات، 
آخرین راه چاره برای مقابله با ناهنجاری ها و کجروی های اجتماعی است و راه دیگری 
وجود ندارد. با این توصیف، قســم نخســت ماده )500 مکرر( که بر معیارهای عینی 
مانند تســلط جسمی یا روانی با ذکر مصادیق آسیب ها تأکید می کند، از منظر اصول 
محدودکننده آزادی به ویژه اصل ضرر به دیگری، توجیه می شــود، هرچند مناســب 
بود که آســیب ها حصری و فاقد جنبه های تمثیلی باشــد. در مقابل، قســم دوم این 
ماده، به دلیل ورود به قلمرو باورها و اعتقادها، مبهم و چالش برانگیز اســت. تصریح به 
بعضی نمونه هــا، مانند »ادعای الوهیت، نبوت یا امامت و یا ارتباط با پیامبران یا ائمه 
اطهار علیهم السلام«، برای رفع ابهام از اقدام های فرقه گریان درمجموع مطلوب و قابل 
پذیرش اســت، اما قید »طرح ادعاهای واهــی و کذب در حوزه های دینی و مذهبی« 
در غیاب ضوابط مشــخص و رســمی، در عمل می تواند به تفسیرها و سلایق قضایی 
گوناگــون دامن زند و عرصه را برای آزادی و خلاقیّت اشــخاص تنگ تر کند. درواقع، 
قانونگــذار با ذکر یک قید تمثیلی، اصل صراحت و شــفافیت قانون را نادیده گرفته و 
زمینه مداخلات کیفری را برای مقابله با دگراندیشان باز گذاشته است. ازاین رو، تبلیغ 
یا آموزش باورهای دینیِ متمایز یا اشاعه قرائت ها و برداشت های خاص از دین اسلام 
ممکن اســت، با این توجیه که بدعت گرایانه و مغایر با آموزه ها و خوانش های مذهبیِ 

موردنظر حاکمیت است، با استناد به این ماده سرکوب و مجازات شوند. 

این فیلترها، اصول )The Principles Filter) است که مبانی نظری جرم شناختن رفتار را توجیه می کند؛ دوم، فیلتر 
پیش فرض ها )The Presumptions Filter) که مشخص می کند که کیفر در مقایسه با دیگر ضمانت اجراها، آخرین راه 
چاره برای پیشگیری از ضرر است. سرانجام، فیلتر کارکردها )The Pragmatis Filter) که بر پیامدها. هزینه های عملی 

.Schonsheck, 1994: 64- 68 .جرم انگاری تأکید می کند. در این مورد نک
1. Liberty- Limiting Principles  
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وانگهی، در اسلام بدعت گرایی به عنوان یک جرم تعزیری شناسایی نشده و آنچه که 
در درازی تاریخ اسلام، مورد توجه بیشتر فقهای اسلامی قرار گرفته است، بدعت گرایی 
از نوع حدی اســت که در شکل »ارتداد« ظاهر می شود و مجازات آن به باور اکثریت 
فقهای اسلامی، اعدام است. با این حال، گزاره »چنانچه رفتار وی مشمول حد نباشد«، 
در صدر ماده )500 مکرر(، می تواند ناظر به ارتداد یا در تفســیر موســع تری، شامل 
افســاد فی الارض باشــد. هرچند جرمی به عنوان ارتداد در قوانین کیفری ایران وجود 
نــدارد و ماده )26( قانــون مطبوعات )1379( که به صدور »حکــم ارتداد« تصریح 
می کند، مجازات آن را مســکوت می گذارد، اما ماده )220( قانون مجازات اســلامی 
)1392(، مفاد اصل یکصدوشــصت وهفتم قانون اساسی را در مراجعه به منابع شرعی 
و فتاوای معتبر تکلیف می  کند که نوعی تقابل آشــکار را با اصل قانونی بودن جرائم و 

مجازات ها به تصویر می کشد که در اصل سی و ششم قانون مذکور آمده است. 

1-۲. بیشینه گرایی کیفری

کمینه گرایی و اســتفاده حداقلــی از کیفر برای مقابله بــا کجروی ها و انحرافات 
اجتماعی، دیدگاهی است که همواره و به ویژه در سال های اخیر در نوشته های مرتبط 
با مبانی و فلســفه حقوق کیفری، ترویج و دفاع می شود. این رویکرد، بر این باور است 
که حقوق کیفری باید لاغر شــده و مجازات ها به صورت قطره چکانی اعِمال شود. هر 
انــدازه که حقوق کیفــری، فربه گردد، به همان میزان، ســاحت حقوق و آزادی های 
فردی محدودتر خواهد شــد )نک. غلامــی، 1391: 44 و بعد(. در این چشــم انداز، 
حقــوق کیفری به دلیل پیامدهای نامطلوبش باید به مثابــه آخرین راهکار در برخورد 
با انحرافات اجتماعی مورد اســتفاده قرار گیرد. حکومت در صورتی می تواند به منظور 
لازم الاجرا کردن یک رفتار اجتماعی به مجازات متوسل شود که سایر ضمانت اجراها، 
نظیر ضمانت اجراهای مدنی، اداری یا اجتماعی در رســیدن به هدف موردنظر ناتوان 
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یا ناکارآمد باشــد )Wendt, 2013: 85). بر این اســاس، دولت ها نباید باورها و عقاید 
شــهروندان را موضوع مجازات ها قرار داده و با روش های گوناگون در مقام سانســور 
و تحدید آنها برآیند. باورها و اعتقادها، امور شــخصی محســوب شــده و دربرگیرنده 
واژه ها و دلالت هایی هســتند که علی الاصول صدمه ای در پی نخواهند داشــت. جان 
لاک، فیلســوف مشهور سده هفدهم انگلســتان، در این باره می گوید: »قلمرو قدرت 
حاکم تحت هیچ شرایطی نمی تواند و نباید به امور مربوط به رستگاری ارواح انسان ها 
تعمیم داده شود« )گاراندو، 1383: 49(؛ پیش فرض این دیدگاه، آن است که آدمیان 
فقط به دلیل رفتارهای زیان بار، نه کلام و اندیشه، باید پاسخگو باشند. باورها، هرچند 
بدعت گرایانه و مغایر با عقاید رایج مردمان باشد، توجیه کننده مداخلات کیفری نیست 

و جرم انگاری آنها، اصل مدارا و بی طرفی حکومت را زیر سؤال می برد.  
با نگاهی به بند »2« ماده )500 مکرر(، مشــخص می دهد که سیاستگذاران جنایی 
ایران در این بند، بیش از آنکه دغدغه نظم اجتماعی و حمایت از مردم در قبال رفتارهای 
فرقه گرایانه را داشته  باشند، نگران باورهای دینی و مذهبی بوده اند که در چارچوب ایدئولوژی 
رسمی عرضه می شود و در عمل، جرمی را برساخته اند که به دلیل ابهام در شرایط و قلمرو 
آن، می تواند برای حقوق و آزادی ها خطرناک باشد. تأکید بر »فعالیت آموزشی و یا تبلیغی 
انحرافی مغایر و یا مخل به شرع مقدس اسلام« در این بند، بدون ارائه ضابطه های دقیق 
و حصری، نوعی بیشینه گرایی کیفری و استفاده از مجازات برای مقابله با باورهاواعتقادها 
و مصداق »جرم انگاری تهاجمی«1 اســت. بی گمان، موضــوع این ماده، منصرف از جرائم 
»توهین به مقدسات« و »سبّ نبی« است که در مواد قانونی دیگری جرم انگاری شده اند. 
این بند، ناظر به »طرح ادعاهای واهی و کذب« اســت که به نام فرقه یا گروه یا جمعیت 

خاصی عرضه می شود. در این خصوص، دو حالت مورد توجه است:

1. Aggressive Criminalization
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 نخســت، فعالیت های آموزشــی و تبلیغی انحرافی مغایر با موازین شــرع مقدس 
اسلام، ازسوی اشخاص مســلمان عرضه می شود که خود می تواند به دو حالت منجر 
شــود: رفتار مرتکب به ارتداد یا افســاد فی الارض منتهی می گردد که در آن  صورت، 
حکم مربوطه باید اجرا شود که در مورد ارتداد به دلیل سکوت قوانین کیفری، رجوع به 
منابع فقهی و فتاوای معتبر، چالشــی برای اصل قانونی جرائم و مجازات ها خواهد بود 
و یا رفتار ارتکابی در سطح ارتداد نباشد، اما مغایر با موازین شرع مقدس باشد که این 
مغایرت با لحاظ تشتت و تکثر آرای فقهی و وجود تأویل ها و تفسیرهای گوناگون محل 

نزاع بوده و در عمل موجب برداشت های شخصی و برخوردهای سلیقه ای می  شود. 
دوم، فعالیت های آموزشــی و تبلیغی انحرافی و مغایر ازســوی اقلیت های دینی یا 
اشــخاص خداناباور، ارائه می شــود که در این  صورت، اتهام ارتداد، مفهومی نداشته و 
ظاهراً مرتکب یا مرتکبان مشــمول مجازات تعزیری موضوع این ماده قرار می گیرند. 
در این حالت نیز اقدام کیفری، ممکن است با آموزه های دینی و مذهبی این اشخاص 
و احوال شــخصیه آنها )اقلیت ها( که با این کارها مغایرت و مخالفتی ندارند، در تقابل 
قرار گیرد. همین تقابل و رویارویی عقیدتی، ســرانجام می تواند به یک بحران امنیتی 
تبدیل شــود که نمونه تراژیک آن در عمل، حوادث )قتل و جرح( ناشی از برخورد با 
دراویش گنابادی )سلسله نعمت اللهی( در تاریخ 30 بهمن 1396 در خیابان پاسداران 

تهران )گلستان هفتم( است. 

۲-۲. تقابل با آزادی بیان

نبود ضابطه دقیق برای شناســایی »موازین شــرع مقدس اسلام« و تقابل موضوع 
با مقوله آزادی باورها و اندیشــه ها، تصویر قابل دفاعی از بند »2« ماده )500 مکرر( 
عرضه نمی کند. در شــرایطی کــه جرمی چون ارتداد در قوانیــن کیفری به صراحت 
شناسایی نشده است، جرم شناختن فعالیت های آموزشی و تبلیغی که با هدف کنترل 
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ذهن و شست وشــوی مغزی و متکــی به گروه یا فرقه انجام شــود، به بهانه مغایرت 
با موازین شــرع مقدس، پرسش برانگیز اســت؛ به ویژه آنکه این فعالیت ها منصرف از 
توهین یا اهانت به ادیان دیگر و فقط تبلیغ یک گروه یا فرقه یا قرائت خاصی از دین 
اسلام باشــد. وانگهی، ملاک و معیار مســلّم و مورد اجماعی برای تشخیص مغایرت 
فعالیت های آموزشــی در میان فقهای اسلامی نیست. در شرایطی که درباره تشخیص 
مرتد و حدود ارتداد و حتی نوع مجازات وی، اجماعی وجود ندارد، نسبت به اقدام های 
مادون ارتداد، بی گمان، اختلاف ها بیشــتر اســت. افزون بر این، چرا باید فعالیت های 
آموزشــی و تبلیغی جرم شناخته شود؛ این نوع فعالیت ها به طور معمول، صرف نظر از 
ابعاد تبلیغی آن، با ســوءنیت یا قصد مجرمانه ارائه نمی شود. اساساً فعالیتی که علمی 
و آموزشــی اســت و هیچ صدمه ای هم به دیگران نزده باشــد و در عمل نیز تســلط 
جســمی یا روانی موجب نشده است، چگونه و با کدام منطق باید جرم شناخته شود. 
جامعه ایرانی یک اجتماع دینی و مذهبی است و جرم انگاری توهین به مقدسات برای 
حمایت از باورهای این جامعه، قابل دفاع است، اما طرح ادعای تازه که به فعالیت های 
علمی، آموزشــی یا تبلیغی متکی اســت و توهینی هم در پی نداشــته باشد، با کدام 

منطق باید جرم شناخته شود.1
از چشم انداز مبانی نظری فلســفه حقوق کیفری، مداخله کیفری برای جلوگیری 
از آزادی بیــان عقاید در جامعه موجب شــکل گیری یک جامعه بســته و قفس گونه 

1. در این خصوص، دادنامه شماره 140028390003261638 مورخ 1400/9/28 صادره از شعبه یک دادگاه انقلاب 
شهرستان فامنین به ریاست امیرمهدی عزیزی درباره فرقه یمانی از فرقه های آخرالزمانی، تحسین برانگیز است: »... در 
پرونده حاضر فرقه »یمانی« به عنوان یک خط فکری دینی و صرف نظر از صحت و سقم اعتقادات آن، نظر به اینکه این فرقه 
به صورت جمعیت که در بالا متذکر شد و تشکیل نشده و به فرض تشکیل نیز، هدف آن، برهم زدن امنیت کشور نمی باشد 
.... ازطرفی متهمین را نمی توان به عنوان عضو صرفاً از این باب که از عقاید این گروه حمایت کرده اند، تلقی نمود، چراکه 
دفاعیات برخی متهمین در پرونده مبتنی بر کنجکاوی و یافتن پاسخ برای پرسش های خود بوده که لازمه ذهن انسان است 
... لذا نباید اختلاف عقیده که ممکن است ناشی از مطالعات گسترده فرد یا افرادی بوده یا تحقیق در موضوع خاصی بوده 

را به عنوان »جرم امنیتی« تلقی نمود ...، حکم به برائت متهمان از اتهامات فوق ... صادر و اعلام می گردد«. 
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می شــود. البته، این حکم مطلق نیســت و بسته به خاســتگاه اجتماعی و ارزش های 
هر جامعه ای، مبانی جرم شــناختن رفتارها متغیر خواهد بود. برای نمونه، دولت های 
غربی در قبال نشر کتاب آیات شیطانی از سلمان رشدی و نیز کاریکاتورهای موهن از 
پیامبر اســلام )ص(، منفعلانه برخورد کردند که در نگاه مسلمانان، مناسب و منطقی 
نبود. بااین حال، مسئله سلمان رشدی، عده ای در دنیای غرب را به این باور رساند که 
هرگاه اصــل و پایه هویت اجتماعی مورد اهانت و تعرّض قرار گیرد، مدارا جایز نبوده 
و محدودیت هایی چون سانسور یا محرومیت از حقوق اجتماعی باید ملاک عمل قرار 
گیرد )نک. هیــوود، 1393: 406(. ایجاد جامعه ای عاری از ســاختار های اخلاقی به 
قیمت دفاع از مقوله آزادی بیان جایز نیست و توسل به برخی محدودیت برای حمایت 

از ارزش های اخلاقی و دینی گروه های اکثریت ضروری است.  
فرقه هــا و جنبش های نوپدید با طرح عقاید و باورهای جدید و جذاب و انگشــت 
نهادن بر شــکاف های ایدئولوژی رسمی و مسلط، می کوشــند تا روزنه های تازه ای را 
برای نســل گریزان و طالــب معنویت باز کنند؛ هرچند ممکن اســت آنها نیز فریب 
ایدئولوژیک باشــند. این فرقه ها در نظام های عرفی و سکولار به طور معمول به عنوان 
یک پدیده اجتماعی خاص یا انحراف شــناخته می شوند، اما در نظام های ایدئولوژیک 
کــه قرائت خاصی از دین یا مذهب دارند، تضــاد و تقابل ایدئولوژیکی میان فرقه ها و 
دولت ها محسوس است و گاه سطح تنش ها به گونه ای است که فرقه ها را به یک گروه 

اپوزیسیون تبدیل می کند )حاجیانی، 1383: 244(. 
نحوه واکنــش حاکمیت با این گروه های جزم اندیش و متعصب که ممکن اســت 
اعضای آنها بسیار محدود باشند، موجب می شود که به سرعت ماهیت اعتراضی به خود 
گیرنــد و با واکنش متقابل، نظر مردم را به خود معطوف کرده و اعضای بیشــتری را 
جلب کنند. ازاین رو، مناســب ترین سیاست، آن است که این گروه ها تا زمانی که ضرر 
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یا صدمه ای نداشته و متعرض مقدسات نشده اند، به مثابه تهدید نرم شناسایی شوند و 
پاسخ به آنها در ســطح واکنش های آموزشی و تبلیغی همراه با آگاه سازی شهروندان 
باشــد، زیرا اعِمال زور می تواند روند معکوس داشــته و به خشونت های فرقه ای دامن 
زند. بی گمان، گروه های اجتماعی بدون مدد گرفتن از دولت ها می توانند شکوفا شوند 
و ارزش های مشترک بشری را حفظ نمایند و درباره حقانیت یا عدم حقانیت عقاید و 
مذاهب خود داوری کنند. از این گذشته، برخی از جنبش های دینی، عرفانی و معناگرا 
که برچســب فرقه دریافت می کنند، ممکن اســت بعدها در فرهنگ غالب ادغام شده 
و موجب رشــد و پیشرفت آن شوند.1 بنابراین، کارکردِ دولت باید به صورت حداقلی و 
ایجاد بستر مناسبی برای تعامل شهروندان با یکدیگر باشد و این امر محقق نمی شود 
مگر آنکه دولت نســبت به باورها و عقاید مردم مادامی که خشــونت یا ضرری در پی 

نداشته و بنیادهای اساسی دین را نشانه نمی گیرند، مدارا و بردباری پیشه کند. 

3-۲. فقدان معیارهای تشخیص مغایرت با »شرع مقدس اسلام«  

شناســایی بدعت گرایی از طریق کنترل ذهن و القائات روانی در قالب جرم تعزیری، 
به  شــرحی که گفته شد، مبانی شــرعی قدرتمندی ندارد و حتی در مورد بدعت گرایی 
به عنوان جرم حدی، قرائت کاملًا یکدســت و هماهنگی در میان فقهای اسلامی وجود 
ندارد. علت خودداری از ذکر جرم ارتداد در قانون نیز، افزون بر مصلحت گرایی، آن است 
که اجماع کاملی میان فقهای اســلامی )مذاهب شیعه و ســنی( درباره شرایط مرتد و 
مجازات او از حیث حدی یا تعزیری بودن وجود نداشته و اختلاف ها فراوان است. برخی 
از مذاهب اسلامی مانند مذهب حنفی، ارتداد را از مصادیق جرم های تعزیری دانسته  و 

از  هیچ کدام  عقاید  هرچند  که  می رسد  نتیجه  این  بر  سال 2007  در  سیگلر«  »ایلیا  نام  به  دینی  پژوهشگر  یک   .1
جنبش های نوپدید دینی به عقیده غالب در کشورها تبدیل نشده  است، اما پاره ای از مفاهیمی که نخستین بار آنها ارائه 
.(Siegler, 2007: 51( می کردند، به مثابه بخشی از فرهنگ غالب جهانی و ایده های عصر مدرن تبدیل و معرفی شده اند
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شافعی در کتاب آلام، بحث ارتداد را ذیل تعزیرات بررسی می کند. محقق حلیّ از فقهای 
امامیه نیز در جلد چهارم کتاب شرایع الاســلام فی مســائل الحلال و الحرام ارتداد را از 
اســباب تعزیردهی محسوب می کند. برخی نیز احکام ارتداد را با عنایت به مصالح عصر 
حاضر و شــرایط زمانی و مکانی از مصادیق احکام ولایی و حکومتی پنداشته و تعزیر را 

برای مرتکب تجویز کرده اند )نک. ولایی، 1396: 143-148(. 
 بنابرایــن، همان گونــه که ارتداد و شــرایط و مجازات آن، چالش برانگیز اســت، 
جرم انــگاریِ کنترل ذهن دیگران از طریق فعالیت های آموزشــی و تبلیغی، به عنوان 
جرم تعزیری چالش برانگیزتر است و به ویژه آنکه مورد اخیر، سابقه و ردپایی در متون 
فقهی نداشته ازاین رو، تشخیص ادعاهای کذب و واهی و مغایر با موازین شرع مقدس 
اســلام که متضمن ارتداد، سب و توهین به مقدسات یا حتی افساد فی الارض نباشد، 
به دلیل نبود معیار روشــن و مشخص در فقه جزایی اسلام،1 دشوار و ناممکن می شود 
و همین موضوع، زمینه را برای برخوردهای شــخصی و سلیقه ای با تکیه  بر دیدگاه ها 
و اســتفتائات برخی از فقها که ممکن است برداشت های محدود از دین اسلام داشته 
باشــند، می گشــاید و حتی خوانش ها و جنبش های نوپدید و معناگرا از دین اسلام با 
این بهانه ها از دور خارج می شــوند. این شیوه جرم انگاری در نوع خود بدعت محسوب 
می شــود، زیرا در شرع مقدس چنین جرمی پیش بینی نشده و فقهای اسلامی موضع 

مشخصی نسبت به آن ندارند. 
بدین ترتیــب، وجود خوانش ها و قرائت های گوناگون از موازین اســلامی می تواند 
اجرای قانون را به میل و اراده قضات گره زند و زمینه را برای استفتائات فقهی فراهم 
کند. در همین خصوص، تبصره »4« ماده )500 مکرر( مقرر می دارد: »امور آموزشــی 

1. در پیش نویس اولیه )تبصره »7« ماده )499 مکرر( طرح الحاق دو ماده به قانون مجازات اسلامی(، تشخیص و تعیین 
مصادیق فرقه ها، گروه ها و جریانات انحرافی و تکفیری با »وزارت اطلاعات و حسب مورد مدیریت حوزه علمیه قم« بود 

که قاضی مکلف به اخذ نظر کارشناسی آنها بود. این تبصره به دلیل مخاطرات و چالش ها، در متن نهایی حذف شد. 
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و پژوهشــی و سایر اقدامات مشــابه به منظور رد و طرد و پاسخگویی به شبهات و نقد 
عقاید گروه های موضوع این ماده از شــمول حکم این ماده و ماده )499 مکرر( خارج 
است«، ایراد اساسی دارد، زیرا ممکن است انجام امور آموزشی و پژوهشی به منظور رد 
و طرد و پاســخگویی به شبهات نباشد، بلکه ابتکار تازه ای در قلمرو تفسیر علوم دینی 
باشد که از نظر برخی، به بدعت و »ادعای واهی و کذب در حوزه های دینی و مذهبی« 
تأویل گردد و بدین سان، توجیهی برای برخورد کیفری با نواندیشان مذهبی و مقابله با 
آنها پیدا شود. بنابراین، تشخیص مورد و مرجع تشخیص، از اهمیت ویژه ای برخوردار 
است و نمی توان فقط به نظر کارشناسان مرتبط با حاکمیت اکتفا کرد. به لحاظ اصولی، 
حتی نظر مشــهور فقهی درباره موضوعی دلالت بر مشــروعیت و حقانیت آن دیدگاه 
و ترجیح آن بر دیدگاه های فقهی دیگر نیســت. ممکن اســت اشخاصی که عضو این 
گروه ها و فرقه ها نیســتند، با پژوهش و تحقیق، درســتی برخی از آموزه های آنها را 
تصدیق و تأیید کنند و به جای رد، طرد و پاسخگویی در مقام دفاع از این عقاید برآیند. 
از این رو، تبصره مذکور نباید مفهوم مخالف داشــته باشــد. امور آموزشی و پژوهشی 
می تواند به صورت دفع شــبهه باشــد و درعین حال، به جای رد و طرح، لباس تأیید و 
تصدیق را بپوشــد. تبصره »4« به گونه ای تقریر شده که ظاهراً مفهوم مخالف آن جرم 
است و حال آنکه چنین نیست، زیرا جرم موضوع ماده )500 مکرر( متکی به جمعیت، 
گروه یا فرقه اســت1 و مرتکب باید از اعضا باشــد و فعالیت های آموزشی و تبلیغی را 

به عنوان عضوی از اعضا عرضه کند. 

1. رأی شماره 9309980925200055 مورخ ۱395/6/23 شعبه 37 دیوان عالی کشور که در مقام تجویز اعاده دادرسی 
صادر شده است، صرف عضویت در گروه یا فرقه غیرقانونی را برای محکومیت کافی ندانسته و بر شرط »تبانی یا 
ضدیت با امنیت کشور« تأکید می کند. البته، پیش از تصویب ماده )500 مکرر(، تشکیل یا عضویت در فرقه ها با استناد 

به مواد )498( و )499( قانون تعزیرات )سال ۱375( تحت پیگرد قرار می گرفت. 
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3. جمع بندی و نتیجه گیری
فرقه گرایــی و پیدایش فرقه ها و گروه ها و عرفان هــای نوظهوری که با روش های 
کنترل ذهن و تلقین های روانی در فضای واقعی یا مجازی به جذب اعضا می پردازند، 
سال های اخیر در ایران و جهان، روند رو به رشدی به خود گرفته و کنش های نامتعارف 
و بعضاً آسیب رســان و خشونت بار آنها، نگرانی های زیادی برای شهروندان ایجاد کرده 
است. این گروه ها و فرقه ها رهبرانی فرهمند دارند که به سانِ پیامبران، مدعی رسالت 
یا مأموریت خاصی برای هدایت یا آرامش و دفع اضطراب بشــر هســتند و گاه ادعای 
دانش یا قدرت خاصی دارند که دیگران از آن بی بهره اند. رهبران فرقه با سوءاســتفاده 
از تمایل ذاتی انســان به متفاوت بودن یا تجربه امور متفاوت، خود را تافته جدابافته 
می دانند و بهشــت موعود را برای طرفداران خود وعده می دهند. سیاست کشورها در 
قبال این پدیده ها متفاوت اســت و برخی کشــورها نسبت به فرایند مغزشویی موضع 
خاصی ندارند، اما شــماری از کشورها مانند ایران، سیاست جنایی مشخصی دارند که 
به نگرش ها و باورهای دینی و مذهبی متکی اســت که در ســطح رسمی و حاکمیتی 
تبلیغ و ترویج می شــوند. سیاســت کیفری و استفاده از ســازوکارهای تنبیهی مانند 
حبس، هســته سخت و مهم سیاست جنایی اســت که قانونگذار ایرانی برای مقابله با 

این جریان ها بدان متوسل شده است.  
 بــا توجه به فقدان آمار از گروه ها و فرقه های نوظهور در ایران، تصویر روشــنی از 
تعــداد، روش کار و دلایل گرایش مردم به آنها وجود ندارد و ماهیت پنهان گروه ها و 
فرقه ها و التزام اعضا به رازداری موجب شده تا اطلاعات کمتری از درون آنان به بیرون 
درز پیدا کند. بااین حال، با افزایش شــمار اشــخاصی که قربانی برخی از این گروه ها 
شــده و بعضاً جان و سلامتی جسمانی و روانی خود را از دست داده اند و شکایت های 
مطرح در مراجع قضایی نشان می دهد که فرقه گرایی به معضلی اجتماعی تبدیل شده 
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و ازاین رو، سیاســتگذاران جناییِ ایران، چــاره کار را در جرم انگاری و مقابله کیفری 
بــا این پدیده دیده اند. پیش از این، برای مقابله بــا برخی فرقه های نوظهور مذهبی، 
سیاســت های محدودکننده غیرکیفری اتخاذ می گردید یا موضوع با عناوین مجرمانه 
دیگری مانند تبلیغ علیه نظام یا تشــکیل دســته یا جمعیت غیرقانونی و در شرایط 
نادر افســاد فی الارض تطبیق داده می شد. سرانجام، مجلس شورای اسلامی در تاریخ 
1399/10/24 »قانــونِ الحاق دو ماده به کتاب پنجم قانون مجازات اســلامی« را با 
عنــوان ماده )500 مکرر( ذیل جرائم علیه امنیت تصویب و ابلاغ کرد. براســاس این 
مصوبه، نفس فرقه گرایی جرم نیســت و برای تحقق رفتار مجرمانه، وجود ســه شرط 
لازم است: نخست، رفتار در قالب فرقه، گروه یا جمعیت یا نظایر آن ارتکاب یابد؛ دوم، 
رفتار متکی به شــیوه های کنترل ذهن و القائات روانی باشــد و سوم، رفتار به صورتی 
باشــد که موجب تســلط روانی یا جســمی بر دیگران گردد یا به صورت فعالیت های 
آموزشــی و تبلیغی مغایر با موازین اســلام انجام شــود. افزون بر اینها، شرایط، رکن 

معنوی و سوءنیّت مرتکب نیز باید احراز شود. 
با این حــال، بند »2« ماده )500 مکرر( و اشــاره این بند به »طرح ادعاهای واهی 
و کذب در حوزه های دینی و مذهبی« در غیاب ضوابط مشــخص و رســمی، در عمل 
می تواند به تفســیرها و ســلایق گوناگون قضایی دامن زند و عرصه را برای آزادی و 
خلاقیت اشــخاص تنگ تر کند. تأکید بر »فعالیت آموزشی یا تبلیغی انحرافی مغایر و 
یا مخل به شرع مقدس اسلام« در بند »2« ماده )500 مکرر(، بدون ارائه ضابطه های 
دقیق و حصری، نوعی بیشینه گرایی کیفری و استفاده از مجازات برای مقابله با باورها 
و اعتقادها است. بی گمان، موضوع این ماده، منصرف از توهین به مقدسات و سبّ نبی 
است که در مواد قانونی دیگری جرم انگاری شده است. در اسلام بدعت گرایی به عنوان 
یک جرم تعزیری شناســایی نشده و آنچه در طول تاریخ اسلام، مورد توجه و بررسی 
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فقهای اســلامی قرار گرفته ، بدعت گرایی از نوع حدی است که در شکل ارتداد ظاهر 
می شــود. بنابراین، راهکار مناسب آن است که سطح جرم انگاری و مداخله کیفری به 
آن نوع کنش های فرقه گرایانه ای محدود باشــد که موجب تسلط جسمی یا روانی بر 
دیگری می شود یا آنکه اعضا را به انجام رفتارهای خشونت بار تحریک می کند. در غیر 
این  صورت، یعنی اگر رفتار فرقه ای متضمن ضرر یا نتیجه ای نباشــد، باید روش ها و 
مهارت های دفاع روانی و آگاهی بخشی در مورد خطرهای زندگی فرقه ای به کار گرفته 
شــود. فرقه ها و گروه ها مانند هر ساختار دیگری ضعف ها و آسیب های خود را دارند و 
این گونه نیست که شکست ناپذیر یا غیرقابل نفوذ باشند. با شناخت آسیب ها و به ویژه 
با تمرکز بر عوارض رفتارهای فرقه ای و فســاد رهبران آنها، می توان شیوه های مقابله 

مدنی با آنها را جایگزین روش های کیفری قرار داد.  
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Criminal Policy Regarding Mind Control Techniques and 
Psychological Manipulation
Hadi Rostami

The growth of various sects, groups, and organizations with specific 
names and symbols in recent years in Iran, along with the physical 
and psychological dangers of joining them, has led lawmakers to 
criminalize this phenomenon as a behavior against internal and external 
security in 1399 (2020(. The aim of the legislator is, on one hand, to 
impose criminal penalties for the use of mind control techniques and 
psychological manipulation in the form of sects, groups, or organizations 
to exert physical or psychological dominance over others, and on the 
other hand, to prevent educational or promotional activities that deviate 
from the sacred principles of Islam. However, criminalizing educational 
and promotional activities that do not cause harm or damage and are 
not related to “apostasy,” “insulting the Prophet,” or “offending Islamic 
sanctities,” in the absence of criteria for distinguishing “contrary to or 
disruptive to sacred law,” can lead to the deprivation of fundamental 
freedoms of citizens and promote a specific lifestyle. Furthermore, in 
Islamic law, sectarian behaviors and mind control over others through 
false claims, as long as they do not reach the level of apostasy, are 
not considered crimes, and the approach to counter them should be 
through common ideological and verbal tools. A suitable solution is to 
refrain from criminal intervention in the realm of personal beliefs and 
convictions under the pretext of mind control and brainwashing, or at 
least to differentiate between harmful sects and other sectarian behaviors.

Keywords: Mind Control; Psychological Manipulation; Sect; Group; Criminalization; 
Educational; Promotional
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Strategies for Enhancing Sustainability in Government 
Policies in Iran
Sahar Babaei and Akbar Mohammadi

Policy sustainability means the absence of frequent changes in policies, 
which not only reduces long-term costs but also facilitates the resolution 
of the country’s issues and has a direct relationship with government 
effectiveness. Policy instability is undesirable due to reasons such as reduced 
public and private sector trust in the government, unresolved root issues in 
the country, high costs of frequent changes, and unintended side effects 
of policies, leading to numerous studies aimed at reducing this instability, 
especially in developing countries. The goal of this research is to extract 
strategies for enhancing the sustainability of policies set by the government 
and the cabinet. To this end, in addition to reviewing the literature, the 
institutions influencing government policies and the second assemblies 
have been specifically examined, and to confirm and complete the findings, 
a focus group was formed, and interviews with experts were conducted. 
Qualitative content analysis was used in these studies, and the results were 
evaluated by a panel of reviewers. Ultimately, strategies were presented 
in four categories: structural, institutional, managerial, and governance to 
increase the likelihood of policy sustainability.

Keywords: Sustainability; Change; Policy; Government; Institution; Governance
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Regional Convergence of Iran and the Shanghai Cooperation 
Organization
Mehran Nasirzad, Mir Abdollah Hosseini and Vahid Bozorgi

The Shanghai Cooperation Organization, centered around China, has a 
dynamic and growing position in the international economy in terms of 
economic, investment, and trade dimensions. With Iran’s full membership in 
the organization, significant non-economic, economic, and commercial mutual 
benefits can be achieved. This study aims to answer the questions regarding 
the past performance and future outlook of intra-regional and extra-regional 
trade within the Shanghai Cooperation Organization and Iran’s position. Has 
the trade transformation over two decades since the organization’s formation 
and the accession of several countries been due to trade creation or trade 
diversion? The main objective of the article is to evaluate the effectiveness 
and success of the economic convergence of the members of the Shanghai 
Cooperation Organization and Iran. For this purpose, two major criteria of 
regional convergence—“homogeneity and similarity of economic indicators” 
and “degree of trade convergence”—have been examined and measured for the 
Shanghai Cooperation Organization and its members during the period of 2000-
2020. The results indicate that during the studied period, the gap and range of 
per capita income for some countries have decreased, while for others, it has 
increased, and homogeneity and similarity of development indicators have not 
occurred for all members of the organization in the long term. Additionally, the 
increase in the share of intra-regional trade of the organization and Iran has not 
aligned with their international trade development, and the development and 
deepening of intra-regional trade have not only failed to lead to the development 
of Iran’s international trade but have also resulted in trade diversion. The analysis 
of the results suggests that the lack of development in intra-regional trade is 
due to Iran’s weak trade structure, and currently, the possibility of developing 
intra-regional trade and Iran’s convergence with the organization seems weak. 
However, with the development and enhancement of Iran’s economic-trade 
structure, the opportunity to benefit from convergence will be provided.

Keywords: Regional Economic Convergence; Economic Homogeneity; Trade Intensity; 
Shanghai Cooperation Organization; Iran
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Evaluating the Reduction of Judicial Intervention in Crimes 
Against Chastity with Emphasis on Article (102) of the 
Criminal Procedure Code
Sajjad Daneshara and Hossein Aghababayi

 The manner of response to sexual crimes is significant because, on one
 hand, it directly relates to one of the five objectives of Islamic law, which
 is the protection of lineage, and on the other hand, it appears that there
 is a presumption of strictness in proving such crimes. In Article 102 of
 the Criminal Procedure Code, enacted in 1392 (2013(, which addresses the
 categorization of the criminal justice system’s response to sexual crimes,
 the legislator has superficially addressed the legal standards, unaware that
 this provision, firstly, prohibits investigations into certain sexual crimes that
should be addressed according to Islamic law; secondly, if the basis for ini-
 tiating an investigation into these crimes is the principle of harm (and not
legal paternalism), it is unclear why the evidence must be relevant. Further-
 more, if the distribution or dissemination of pornographic moments through
 film or photo occurs widely, while the sexual crime itself has not occurred in
 any of the ways mentioned in the above article, it is unclear what fate awaits
 the perpetrators of this recent crime, who may be professional prostitutes!
 This inquiry seeks to analytically address the above issues and reveal the
 criminal policy that the legislator is pursuing. In this context, it seems that
the legislator does not consider consensual adultery (as opposed to orga-
 nized, violent, visible, and public acts with a complainant( to be subject to
 any conditions for prosecution, whereas the immediate example addressed
.in verse 3 of Surah An-Nur pertains to this type of adultery

Keywords: Criminal Policy; Sexual Crimes; Foundations of Criminalization; Harm
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The Government Trading Organization: From Threat 
Perception to Opportunity Perception
Omid Rostami Ghazani

The Government Trading Organization, as one of the quasi-judicial and 
administrative bodies, is the competent authority for addressing certain 
economic violations. This organization and its competencies have sometimes 
been viewed as a violation of the principle of separation of powers (Article 
57 of the Constitution(, the concentration of judicial matters in the judiciary 
(Article 159 of the Constitution(, and the principle of judicial punishment 
(Article 36 of the Constitution(. This perspective has led to the Government 
Trading Organization being perceived as a rival to the judiciary, resulting 
in a dismissive approach towards it. This article employs a descriptive-
analytical method to respond to previous criticisms while adopting an 
opportunity-oriented approach to the Government Trading Organization. 
Accordingly, strategies such as decriminalization and judicial reduction, 
alongside the historical jurisprudential support of the institution of Hisbah, 
can be proposed as explanations for the competencies of the branches of 
the Government Trading Organization in addressing economic violations. 
Adopting an opportunity-oriented approach to the Government Trading 
Organization, along with efforts to address the criticisms directed at this 
institution, can position it as a complementary (rather than rival( entity to the 
judiciary and provide a suitable framework for expanding its competencies 
by decriminalizing economic offenses.

Keywords: Economic Violations; Government Trading Organization; Decriminalization; 
Judicial Reduction; Hisbah
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Analysis of Barriers to Open Local Government in Iran
Karim Kiakojuri

Open local government, emphasizing three fundamental principles of 
transparency, participation, and accountability, aims to provide local 
services, develop local markets, enhance the quality of life for residents 
(citizens(, and address environmental issues, among others. It seeks a space 
for democratic participation, civil dialogue, and building trust between local 
officials and the public. The goal of this research is to analyze the barriers 
to open local government in the country using a qualitative approach 
and thematic analysis, which faces challenges similar to new governance 
models in third-world countries, particularly in Iran. The study is based 
on semi-structured interviews and purposive sampling. The research 
community consists of 11 experts and scholars knowledgeable about this 
matter. Based on the findings from the interviews, the themes of barriers to 
open local government include 55 basic themes and 11 organizing themes 
categorized into three overarching themes: accountability, transparency, 
and participation. Identifying these barriers and raising awareness among 
elected local and regional officials, preventing corruption, enhancing the 
effectiveness of public services, and encouraging citizen participation 
through access to open data and better decision-making can help empower 
local government in Iran.

Keywords: Thematic Analysis; Open Local Government; Transparency; Accountability; 
Participation
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Examining Legal and Executive Barriers to the Securitization 
of Current Assets of Banks from Economic and Jurisprudential 
Perspectives
Hossein Harorani, Abbas Arab Mazar and Seyed Hadi Arabi

The aim of this article is to identify the jurisprudential, legal, and executive 
barriers and challenges to the securitization of banks’ loan assets, providing 
some solutions for expanding the use of this tool through a descriptive-
analytical method. The findings indicate that despite the serious need for 
banks to increase their lending capacity, challenges such as high costs 
of issuing securities, pricing of receivables without regard to market 
conditions (financial repression(, and higher returns in other parallel 
markets compared to the yields of these securities, the lengthy process of 
reviewing securitization, the complex structure of the securitization process, 
the halt in the use of this tool due to the 2008 financial crisis, high credit 
risk of borrowers, and poor quality of bank assets, as well as the existence 
of multiple jurisprudential views on the sale of debt to non-debtors, and the 
legal and regulatory gaps in establishing corporate governance in banks, all 
contribute to reducing investors’ motivation to purchase these securities on 
one hand and decreasing banks’ willingness to securitize their receivables 
on the other. The consequences of neglecting this issue will manifest in the 
reduced financial capacity of banks, leading to a decline in their capital 
adequacy ratio.

Keywords: Securitization; Loans; Banking Assets; Loan Assets; Secondary Market
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coefficient of 72.564 and a positive sign had the greatest impact on increasing 
citizens’ visits to open government data. Following that, the criterion “format 
openness” with a coefficient of 52.682 and a positive sign ranked second in 
increasing visit rates. Additionally, based on library studies, six factors—”need 
to comply with higher authorities”, “reduction of operational sensitivity of the 
organization”, “need for financial resources”, “need for transparency”, “need 
for human resources” and “need for information technology resources”—were 
identified as influential factors in the participation of government organizations 
in providing data openly.

Keywords: Open Data; Open Government Data; Participatory Governance
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Mechanisms of Participatory and Public Governance Using 
Open Government Data
Mohammad Moradi and Mojtaba Mazoochi

Participatory governance and collaboration between the government and the 
public lead to access to human resources and citizen ideas, more informed 
decision-making, reduced corruption and budget waste, and so on, resulting in 
the emergence of a democratic government. Participatory governance occurs 
when both government organizations provide their data to citizens and citizens 
use the provided data to generate ideas and create value. Given this necessity, 
the aim of this research is to examine methods for increasing the participation 
of government organizations in providing open data, meaning data that is freely 
and openly available to the public, as well as examining methods for increasing 
citizen participation in using the data. To this end, library studies were used to 
extract influential criteria for increasing citizens’ willingness to use data and 
to identify factors and incentives for encouraging government organizations 
to provide data openly. Subsequently, all government organizations and 
institutions present in the national catalog and open and applicable data system 
that provide data openly were examined, and the status of each organization 
was extracted and specified based on each criterion. Given that the number 
of government organizations providing open data in this system was 112, it 
constituted the entire statistical population, and sampling was not used. Then, 
using data mining methods, the characteristics of the data from organizations 
that were more preferred and used by citizens were identified. Additionally, 
using field methods and multi-criteria decision-making techniques, the weight 
and importance of the influential factors in the participation of organizations 
in providing data openly were calculated. After library studies, the criteria of 
“data authenticity”, “license openness”, “up-to-dateness”, “data accessibility”, 
“metadata completeness”, “number of datasets”, “format openness”, “non-
discrimination”, “understandability”, “number of data categories”, “free 
availability”, “absence of missing data”, “possibility of data requests”, 
“visualization”, “feedback capability”, and “data set subject” were extracted 
as comprehensive influential criteria for increasing citizens’ willingness to use 
data. Based on the results obtained, the criterion “community subject” with a 
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Evaluating the Relationship between Model Legislation of 
Inter-Parliamentary Assemblies and Regional Convergence 
in the Commonwealth of Independent States
Mohammad Reza Majidi and Gholam Reza Khademi 

In the past three decades, the actions taken by regional integration 
organizations within the framework of the Commonwealth of Independent 
States (CIS( and subsequently extended within the Eurasian Economic 
Community, the Collective Security Treaty Organization, and the Eurasian 
Economic Union have recreated the structure and components of the Soviet 
Union. The prediction of inter-parliamentary assembly mechanisms in most 
post-Soviet Eurasian organizations has also been aimed at facilitating and 
strengthening this strategy with various approaches in the CIS countries. 
One of the most important strategies on the agenda of inter-parliamentary 
assemblies in the CIS is model legislation aimed at harmonizing national 
laws to facilitate and strengthen regional convergence in Eurasia. Thus, 
the focus of this paper is to explore the role of multilateral parliamentary 
governance within the framework of model legislation of inter-parliamentary 
assemblies in the process of regional convergence in Eurasia. Therefore, it 
seeks to answer the question: What impact has the model legislation of inter-
parliamentary assemblies within the framework of multilateral parliamentary 
governance had on regional convergence in the CIS countries? As a result, 
using a comparative analysis method based on library and documentary 
data, it is argued that the strategy of inter-parliamentary assemblies, namely 
model legislation, serves as a minimal yet foundational action to facilitate 
regional convergence among the CIS countries.

Keywords: Gradual Federalism; Model Legislation; Commonwealth of Independent 
States; Inter-parliamentary Assemblies; Regional Convergence
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Economic Analysis of Drug Abuse in Iranian Provinces
Vahid Shaghaghi Shahri

The econometric analysis of the rational theory of addiction and drugs traces 
back to the theoretical studies of economists such as Becker, Grossman, 
and Murphy. The aim of this article is to examine the economic factors 
influencing the reduction of drug consumption in Iranian provinces using 
the logit model during the 2010s. According to the results of the article, 
the ease of access to drugs, increasing poverty (deprivation(, and income 
inequality have the highest probability of exacerbating drug abuse in the 
provinces of the country. Conversely, increasing economic participation 
and per capita income (a welfare indicator( are most likely to lead to a 
reduction in drug abuse in the provinces.

Keywords: Economic Analysis; Drugs; Logit Model; Iranian Provinces; Rational Choice
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Designing a Model for Participatory Environmental 
Governance in Iran
Case Study: Reducing Greenhouse Gas Emissions through 
Carbon Trading
Mohammad Reza Asadollahi, Mohammad Mahdi Hajian, Abbas Toosi and 
Ali Mohammad Fallahzadeh

Participatory environmental governance is an emerging issue in the 
country, and its dimensions and implementation methods with a public-
economic participation approach can be very effective. One aspect of 
energy and environmental policies that significantly impacts people’s 
lives, international commitments, and the country’s international 
reputation is the limitation of greenhouse gas emissions. The history of 
international conventions in the field of emission reduction indicates the 
inadequate performance of these conventions solely relying on government 
commitments. The most successful emission reduction mechanisms are also 
participatory-economic mechanisms. Direct public participation in reducing 
emissions in the residential sector and indirectly through the cultural 
awareness created for individuals and groups in society in all dimensions, 
as well as their participation in reducing emissions in the industrial sector 
through participatory-economic incentives such as carbon trading, can 
lead to improved performance of emission reduction policies. This paper 
presents and expands a model based on previous research in other fields 
for participatory environmental governance through the tool of emission 
trading, specifically proposing the issuance of carbon certificates. It first 
examines the areas of participation, incentives, and challenges, the design 
of the regulatory institution, and the conditions for facilitative leadership, 
and then designs the participation process, concluding with an analysis 
of the expected outcomes of this participation, compiled in the form of a 
proposed model. The above model and its proposed tools can be fruitful for 
policymakers in the energy and environmental sectors in decision-making 
and designing high-quality participatory executive programs in the country.

Keywords: Participatory Environmental Governance; Carbon Trading; Reducing 
Greenhouse Gas Emissions
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Legal Challenges of Civil Liability Arising from Disruption 
of Traffic in Public Thoroughfares
Sajjad Rasouli Jazi, Ardavan Arzhang and Abbas Kalantari Khalilabad

According to various legal texts, such as Article 55 of the Municipalities 
Law, the Ministry of Roads and Urban Development, the Road Maintenance 
and Transportation Organization, municipalities, and traffic police are 
obligated to take various actions for the development of thoroughfares and 
enjoy specific privileges such as immunity from liability for governmental 
actions. On the other hand, statistics on financial and bodily accidents on 
roads and court rulings against these entities indicate unresolved legislative 
and legal challenges that not only fail to ensure social order and security 
but also lead to crimes or violations and omissions due to the exploitation 
of legal gaps and advantages, resulting in damages that each carry legal and 
social harms. The question arises: What are the challenges stemming from 
the deficiencies and inefficiencies of laws related to the entities responsible 
for safety and development of thoroughfares, and what are the solutions? 
Ambiguity and dispersion of laws, ineffective enforcement mechanisms, 
and lack of adequate oversight are part of the legal gaps that have led to 
consequences such as increased violations and omissions in the development 
of thoroughfares, the spread of corruption, and an increase in the number 
of related lawsuits, misappropriation of public assets, confusion among 
drivers, and the loss of social order and security. This article employs a 
descriptive-analytical method, utilizing court precedents, civil liability rules, 
and principles of good governance such as accountability and the necessity 
of responsiveness, to elucidate the mechanisms for claiming compensation 
for damages incurred by these entities.

Keywords: Transportation Law; Civil Liability; Public Transport Authorities; Prohibition 
of Traffic in Thoroughfares
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Pathology of the Vertical Relationship between Government 
and Stakeholders in Water Resource Management
Batool Malekhosseini, Arashk Holisaz and Hannaneh Mohammadi-
Kangarani

The implementation of any policy requires tools and means that must be 
anticipated within the policy itself to avoid specific problems in practice. 
Investigating the reasons for the failure of water resource management 
policies necessitates understanding the legislative process. Therefore, the 
question arises: Has the legislative process always been directed towards 
enforcing policies? To answer this question, the laws governing water 
resource management were analyzed using a network analysis approach, 
and the findings indicate that government policymaking in the realm of 
water resource management has relied on coercive tools, and the distinction 
between the mandatory obligations imposed on the government and the 
Ministry of Energy lacks a clear and technical rationale. Additionally, the 
use of terms such as organizations and related laws has led to ambiguity and 
various interpretations. Therefore, considering the ambiguity in the laws 
and the ineffectiveness of coercive policies, it is better for the government 
to strive to rewrite the laws with a collaborative approach and encourage a 
form of quasi-voluntary compliance in a collaborative environment.

Keywords: Network Analysis; Coercive Policy; Quasi-voluntary; Compliance; Cooperative 
Approach
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A Systematic Analysis of Influential Factors in the 
Formation of Local Government Using Model Design
Narges Hajipana, Seyed Hadi Zarghani and Omid Ali Kharazmi

Today, local government has become an undeniable reality in the 
world; in various studies, four dimensions—social-cultural, economic-
financial, geographical, and political-legal—have been identified as the 
most important aspects of local government. Researchers have pointed 
to the application of systemic thinking in local government as the most 
effective approach. Systemic analysis is a comprehensive and dynamic 
approach for examining complex phenomena. Using this approach, the 
interrelated and complex relationships between different elements of each 
system can be identified and analyzed. In the realm of local government, 
systemic analysis can contribute to a deeper understanding of the factors 
influencing the formation and performance of local governments. This 
research examines the four key factors affecting the formation of local 
government using systemic thinking to consider the impact of each factor 
on the formation of local government and the causal relationships among 
them and the entire system. In this regard, the Vensim software has been 
used for modeling and causal relationships. The results of the research 
indicate that the four mentioned subsystems can never operate separately 
from one another, and their continuity will create a final system for the 
successful formation of local government.

Keywords: Local Government; Systemic Thinking; Vensim Modeling; Environmental 
Factors
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Providing a Model for Analyzing Foreign Trade Policy of 
Essential Goods Under Economic Sanctions
Omid Hematafza, Masoud Ahmadi and Rahman Ghaffari

Foreign trade in essential goods in the country has faced the most sanctions 
in the past two decades, significantly impacting market stability, economic 
welfare, and food and social security. Therefore, it is one of the most 
important challenges policymakers face. The aim of this research is to 
provide a model for analyzing foreign trade policy of essential goods under 
economic sanctions. This study is applied-developmental in nature and 
employs a cross-sectional survey method for data collection. The research 
participants consist of executive officials, policymakers, and university 
professors related to the subject. In the qualitative section, insights from 
15 individuals were utilized, while 183 participants contributed to the 
quantitative section of the study. Data collection tools included semi-
structured interviews and a researcher-designed questionnaire. For data 
analysis, a grounded theory approach was used in the qualitative section, and 
Partial Least Squares (PLS( was employed in the quantitative section. Given 
the positive and significant relationships among the identified components, 
the proposed model is relatively comprehensive and complete based on the 
implications and characteristics of foreign trade, making it more suitable 
than other models presented by experts, especially those designed for non-
commercial societies.

Keywords: Policy-making; Foreign Trade; Essential Goods; Economic Sanctions
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