


تحلیل حقوقی و تفسیر اصل )60( قانون اساسی
)نحوه عضویت و مشارکت رؤسای اتاق های سه گانه در مراجع عالی تصميم گير اقتصادی(

 مرکز پژوهش های اتاق ایران

پژوهشگر: محمد حسین زارعی

اظهارنظر کننده:  نرگس مرادی

ناظر علمی: مجتبی قاسمی

تاریخ انتشار: مهر ماه 1404

طبقه بندی موضوعی:  قانون اساسی

واژ ه های کلیدی: قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، شورای نگهبان، قوه 

مجریه، بخش خصوصی.

RC-1404-MBS-B2-AP-1113  :شناسه یکتا

نشانی: تهران، خیابان طالقانی، نبش خیابان شهید موسوی )فرصت(، پلاک ۱۷۵



تحلیل حقوقی و تفسیر اصل )60( قانون اساسی 

)نحوه عضویت و مشارکت رؤسای اتاق های 

سه گانه در مراجع عالی تصميم گير اقتصادی(

مهر 1404





فهرست مطالب

چکیده

۱. تغییر در سیاست تقنینی و شورای نگهبان

۲. مفهوم حکمرانی

۳. تضعیف دوگانۀ عمل حاکمیت و عمل تصدی

۴. نظریۀ ذی حق ها و ذی نفعان

5. مفهوم تنظیم گری و مشارکت بخش غیردولتی

6. تحلیل محتوای قانون تأمین مالی تولید و زیرساخت ها

7. نقد نظریۀ شورای نگهبان

8. جمع بندی

۶

۷

7

8

9

10

11

13

17



تحلیل حقوقی و تفسیر اصل 60 قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران 6

چکیده  

ــز  ــه ج ــوۀ مجری ــال ق ــران، »اعم ــوری اسلامی ای ــاسی جمه ــون اس ــل )60( قان ــق اص مطاب
در امــوری کــه در ایــن قانــون مســتقیماًً بــر عهــده رهبــری گــذارده شــده، از طریــق رئیــس 
جمهــور و وزراء اســت«. اگرچــه در بــادی امــر ممکــن اســت ظاهــر ایــن مــاده ســاده و صریــح 
بــه نظــر رســد امــا در عمــل و در مقــام تفسیــر، اختلافــات زیــادی را میــان حقوقدانــان از یــک 
طــرف و میــان کارگــزاران قــوۀ مجریــه و فعــالان بخــش خصــوصی از طــرف دیگــر برانگیختــه 
اســت. هــدف از ایــن نوشــتار ارائــۀ یــک تفسیــر و تحلیــل حقــوقی از ایــن اصــل مهــم در قانــون 

اـسـاسی کـشـور اـیـران اـسـت.



7 مرکز پژوهش‌های اتاق ایران

تغییر در سیاست تقنینی و دیدگاه شورای نگهبان1

آنچــه در ابتــدا جلــب توجــه می کنــد، ایــن اســت کــه بــه نظــر می رســد سیاســت تقنیــنی و 
دیــدگاه شــورای نگهبــان درخصــوص مشــارکت، حضــور و عضویــت نمایندگان بخــش خصوصی، 
ــر  ــت. از نظ ــرده اس ــر ک ــته تغیی ــا گذش ــه ب ــاف در مقایس ــا و اصن ــدگان اتاق ه ــژه نماین به وی
ــا امــر حقــوقی و قانــونی مرتبــط باشــد، دلیــل  نگارنــده، ایــن تغییــرِِ جهــت، بیــش از آنکــه ب
آن  را بایــد در تحــولات و تغییــرات سیــاسی و البتــه تغییــر در ترکیــب نماینــدگان مجلــس و 
رویکــرد شــورای نگهبــان جســت وجو کــرد. ســابقاًً، عضویــت بــا حــق رأی یــا عضویــت بــدون 
حــق رأی نماینــدگان اتاق هــا در بــرخی کمیسیون هــا و شــوراهای وابســته بــه دولــت پذیرفتــه 
شــده بــود و البتــه مــورد ایــراد شــورای نگهبــان هــم قــرار نگرفتــه بــود. اســتدلال نگارنــده در 
ــرأی حضــور و مشــارکت  ــون اســاسی ب ــن یادداشــت ایــن اســت کــه از نظــر حقــوقی و قان ای
ــرد اقتصــادی،  ــه کارک ــت ک ــر دول ــا در شــوراها و کمیسیون هــای تصمیم گی ــدگان اتاق ه نماین
مــالی، تولیــدی، تجــاری و ســرمایه گذاری دارنــد، چــه در قالــب عضویــت بــا حــق رأی و چــه 
عضویــت بــدون حــق رأی یــا در ظرفیــت مشــاوران و کارشناســان منــعی وجــود نــدارد، ضمــن 

آنـکـه حـضـور و مـشـارکت نمایـنـدگان ـفـوق از الزاـمـات حکـمـرانیِِ ـمـدرن اـسـت.

2
حکمــرانی، مفهــومی اســت کــه از دهــۀ 90 میلادی بــا مضمــون متفــاوتی در ادبیــات سیاسی، 
ــران  ــز در ای ــات آن نی ــاری از ادبی ــتی مطــرح شــده اســت و بسی ــوقی، اقتصــادی و مدیری حق
ــرار  ــه ق ــو و مباحث ــورد گفت وگ ــگاهی م ــمی و دانش ــز عل ــا و مراک ــده و در کانون ه ــرح ش ط
گرفتــه اســت. از مهم تریــن نتایــج اجــرایی ایــن مفهــوم فاصلــه گرفتــن از مفهــوم حاکمیــت، 
امــر حاکمیــتی و ســاختارهای متصلــب و انعطاف ناپذیــر و نظــم سلســله مراتــبی حکومــتی بــه 
ــقی و  ــم اف ــه ای و نظ ــری چندلای ــززدایی در تصمیم گی ــرانی، تمرک ــر حکم ــوی ام ســمت و س
انعطاف پذیــری در مدیریــت امــور عمــومی اســت. بــه ســخن دیگــر، حکمــرانی بایــد از مایه هــای 
ــارۀ  حاکمیــتی خــود در امــور غیرسیــاسی و غیرحاکمیــتی فاصلــه بگیــرد و تصمیم گیــری درب

مفهوم حکمرانی
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امــر عمــومی بــه نهادهــای مــردمی، جامعــۀ مــدنی، اصنــاف و اتحادیه  هــا و نهادهــای حرفــه ای 
واـگـذار ـشـود.

ــادی و  ــاختاری، نه ــززدایی س ــتی و تمرک ــر حاکمی ــرو ام ــا کوچــک شــدن قلم ــرانی ب حکم
ــوان  ــونی و حقــوقی را می ت ــارز ایــن رویکــرد از نظــر قان کارکــردی ملازمــه دارد. نمونه هــای ب
در سیاســت های کلی اصــل )44( قانــون اســاسی در واگــذاری امــور اقتصــادی، قانــون اجــرای 
سیاســت های کلی اصــل )44(، قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مصــوب ســال 1386 مجلــس 
شــورای اسلامی و قانــون رفــع موانــع تولیــد رقابت پذیــر و ارتقــای نظــام مــالی کشــور مصــوب 
ســال 1394 و ســایر قوانیــن مربوطــه به خــوبی مشــاهده کــرد. کاســتن از نقــش حاکمیــتی و 
مداخلــۀ دولــت در امــور اقتصــادی، بــازرگانی و تولیــدی و مــالی از ویژگی هــای مشــترک قوانین 
ــاسی تر  ــوری اس ــه ام ــت را ب ــرو حاکمی ــت قلم ــور به صراح ــن مذک ــت. قوانی ــر اس فوق الذک
تقلیــل داده و در امــور اقتصــادی و بــازرگانی، تکلیــف بــه واگــذاری امــورِِ ســابقاًً حاکمیــتی از 

ــزام بــه تصمیم گیــری مشــارکتی کــرده اســت. طریــق مشــارکت بخــش خصــوصی و ال

از آنجــا کــه چنیــن رویکــردی از ســوی مقامــاتِِ تعیین کننــدۀ سیاســت های کلی نظــام در 
ــون اســاسی )رهبــری و مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام( تغییــر نکــرده اســت، مجلــس  قان
ــه اتخــاذ چنیــن رویکــردی در وضــع قوانیــن و  ــان موظــف ب شــورای اسلامی و شــورای نگهب
ــا چنیــن سیاســتی  ــون اســاسی هســتند و بایــد از تفاسیــر شــاذ و مغایــر ب تفسیــر اصــول قان

پرهـیـز کنـنـد.  

3
یــکی دیگــر از الزامــات ظهــور پدیــدۀ حکمــرانی، تضعیــفِِ ضمــنی دوگانــۀ ســنتی و دیرینــۀ 
ــر  ــه در عص ــن دوگان ــاً ای ــت. اساس ــومی اس ــوق عم ــدی در حق ــل تص ــت و عم ــل حاکمی عم
دولت هــای حداکثــری و مطلقــه کاربــرد داشــته و بــا رشــد اقتصادهــای بازارمحــور، عرصه هــای 
حکومــت داری کوچــک و کوچک تــر شــده اســت؛ بسیــاری از کارکردهــای دولت هــا و 
ــتی  ــور حاکمی ــت و ام ــده اس ــذار ش ــوصی واگ ــتی و خص ــای غیردول ــه بخش ه ــا ب حکومت ه
ــومی  ــم عم ــایی و نظ ــور قض ــارجی، ام ــاعی و خ ــت های دف ــتی، سیاس ــای امنی ــه حوزه ه ب
ــاد و  ــه اقتص ــه ب ــادی ک ــای اقتص ــت ها و برنامه ه ــا و سیاس ــت. تصمیم ه ــده اس ــدود ش مح
ــن  ــازار تدوی ــای ب ــتی و نیروه ــای غیردول ــارکت نهاده ــا مش ــد ب ــوند، بای ــوط می ش ــازار مرب ب

تضعیف دوگانۀ عمل حاکمیت و عمل تصدی
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نظریۀ ذی حق ها و ذی نفعان

شــوند. برنامه هــای خصوصی ســازی و واگذاری هــای امــور تجــاری، اقتصــادی، صنعــتی و 
ــل  ــت های کلی اص ــرای سیاس ــون اج ــتی در قان ــای غیردول ــه بخش ه ــدی ب ــازرگانی و تولی ب
ــازی و  ــررات خصوصی س ــن و مق ــعه، قوانی ــاله توس ــای پنج س ــاسی، برنامه ه ــون اس )44( قان
قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مبتــنی بــر همیــن فــرض بنــا شــده اند. بــرأی مثــال مــاده 
)8( قانــون اخیرالذکــر کــه حوزه هــای امــور حاکمیــتی را احصــا کــرده اســت، هیــچ اشــاره ای 
بــه حــوزه فعالیت هــای تجــاری، بــازرگانی و اقتصــادی نکــرده اســت و در مــواد 9 تــا 14 خــود، 
دولــت را بــه واگــذاری همــه امــور فوق الذکــر بــه روش هــای گوناگــون بــه بخــش غیردولــتی 
ملــزم کــرده اســت. بدیــهی اســت کــه واگــذاری امــور مذکــور بــه بخــش غیردولــتی بــا اتخــاذ 
ــتی  برنامه هــا و تصمیم هــای یک جانبــه و پشــتِِ درهــای بســتۀ کمیسیون هــا و شــوراهای دول
و متشــکل از چنــد وزیــر ســازگار نیســت. چنیــن واگذاری هــایی مســتلزم مشــارکت مســتقیم 
ــای  ــاف و نهاده ــا و اصن ــدگان اتاق ه ــژه نماین ــدگان بخــش خصــوصی به وی و بلاواســطه نماین

ــد. ــن بخــش تصمیم گیــری کنن ــرأی ای ــرار اســت ب ــه ای اســت کــه ق حرف

4
ــده  ــرح ش ــهامداران مط ــع س ــت و مناف ــنتی مالکی ــۀ س ــر نظری ــا در براب ــۀ ذی حق ه نظری
ــد از ســوی  ــگاه اقتصــادی بای ــک بن ــه ی ــوط ب ــای مرب ــر تصمیم ه ــۀ اخی ــق نظری اســت. مطاب
مالــکان ســهام و مدیــران منصــوب از ســوی آن هــا اتخــاذ شــوند، زیــرا ذی نفعــانِِ نهــایی بنــگاه 
ــۀ  ــرد نظری ــردی، رویک ــن رویک ــل چنی ــکان آن هســتند. در مقاب ــهامداران و مال اقتصــادی، س
ــا  ــر اقتصــادی و اجتمــاعی مطــرح شــده اســت. بنگاه ه ــع بزرگ ت ــر مناف ــنی ب ــا مبت ذی حق ه
ــف  ــان طی ــای آن ــا و فعالیت ه ــد و تصمیم ه ــت می کنن ــاعی فعالی ــر اجتم ــط بزرگ ت در محی
گســترده تری از منافــع و حق هــای اجتمــاعی و اقشــار جامعــه را تحــت تأثیــر قــرار  می دهنــد. 
ــود  ــای خ ــا و تصمیم ه ــادی در فعالیت ه ــگاه اقتص ــه بن ــت ک ــن اس ــر ای ــۀ اخی ــه نظری نتیج
ــر اجتمــاعی  ــع و حق هــای بزرگ ت ــه مناف ــد ب ــن فرأینــد بای مســئولیت اجتمــاعی دارد و در ای
توجــه کنــد. طبیــعی اســت کــه ایــن موضــوع دربــارۀ شــرکت ها، مؤسســات و نهادهــای دولــتی 
ــه  ــز ب ــا را نی ــد و آن ه ــدق می کن ــتر ص ــکل گرفته اند بیش ــومی ش ــع عم ــای مناف ــر مبن ــه ب ک
ــن  ــد و از ای ــزم می کن ــتی مل ــای دول ــا و فعالیت ه ــان در تصمیم ه ــای ذی نفع ــت حق ه رعای

لـحـاظ تـفـاوتی مـیـان ـیـک بـنـگاه اقتـصـادی و بـخـش دوـلـتی وـجـود ـنـدارد.
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مطابــق اصــل حقــوقی و اخلاقی »رفتــار منصفانــه و عادلانــه1« هــر گونــه تصمیــم و اقــدامی 
کــه بــر حق هــا و منافــع اشــخاص یــا گروه هــای ثالــث تأثیرگــذار اســت، بایــد نقــش آنــان را 
در فرأینــد تصمیم ســازی و تصمیم گیــری و اقدامــات دولــتی در نظــر بگیــرد. چنیــن اصــلی در 
بسیــاری از نظام هــای حقــوقی انگلوساکســون و قــاره ای مــورد شناســایی و قبــول واقــع شــده و 
بــه یــک اصــل مســلم حقــوقی تبدیــل شــده اســت. یــکی از مهم تریــن اَشَــکال تأثیرگــذاری از 
نقــش و جایــگاه اشــخاص و گروه هــای ثالــث ذی حــق و ذی نفــع در فرأیندهــای تصمیم گیــری، 
تصمیم ســازی و اقدامــات اجــرایی، برگــزاری جلســات اســتماعات عمــومی اســت کــه مطابــق 
ــرات و  ــط نظ ــه فق ــایی ن ــن فرأیند ه ــان در چنی ــا نمایندگان ش ــخاص ی ــور اش ــا حض آن ب
پیشــنهادهای آنــان شــنیده می شــوند، بلکــه مــورد توجــه و تأثیرگــذاری هــم قــرار می گیرنــد. 
جالــب آنکــه پرونده هــای قضــایی بسیــاری موجــود اســت کــه در آن هــا تصمیم هــای دولــتی ای 
ابطــال شــده اند کــه در فرأینــد تصمیم گیری شــان نظــرات اشــخاص، شــهروندان و گروه هــای 
ــن نظــرات  ــردادن ای ــه از تأثی ــا عامدان ــث اقتصــادی - تجــاری اســتماع شــده، ام ــع ثال ذی نف
ــن اصــلی،  ــارز چنی ــود. مصــداق ب ــتی خــودداری شــده ب ــات دول ــا و اقدام ــج تصمیم ه در نتای
ــن  ــلی تأمی ــورای م ــت گذاری های »ش ــا و سیاس ــا در تصمیم ه ــدگان اتاق ه ــارکت نماین مش
ــراد  ــل ای ــه دلی ــفانه ب ــه متأس ــت ک ــد و زیرساخت هاس ــالی تولی ــن م ــون تأمی ــالی« در قان م

شــورای نگهبــان از متــن طــرح قانــونی حــذف شــده اســت.

موضــوع مرتبــط دیگــر، ظهــور مفهــوم دولــت تنظیــمی یــا تنظیم گــر اســت کــه نقــش آن 
بــه نظــارت بــر بــازار و تضمیــن حقــوق رقابــت از طریــق نهادهــای تنظیم گــر مســتقل محــدود 
ــۀ 90  ــدای ده ــه از ابت ــت ک ــومی اس ــاعی مفه ــادی و اجتم ــری اقتص ــت. تنظیم گ ــده اس ش
ــری  ــا مداخله گ ــاوت آن ب ــری تف ــوم تنظیم گ ــان اصــلی مفه ــرده اســت. بنی ــور ک میلادی ظه
اقتصــادی و اجتمــاعی از ســوی دولــت اســت. در مفهــوم تنظیم گــری نقــش و جایــگاه دولــت 
از یــک نهــاد مداخله گــر مســتقیم در تأمیــن و توزیــع و ارائــۀ کالاهــا و خدمــات عمــومی بــه 

نـقـش مکـمـل نیروـهـای ـبـازار کاـسـته ـشـده اـسـت.

دولــت موظــف اســت اصــول و قانــون رقابــت و نظــارت بــر اجــرای آن را از طریــق تأسیــس 
و ایجــاد نهادهــای ناظــر بــر فعالیت هــای اقتصــادی و تجــاری تدویــن کنــد. نمونــۀ واضــح آن 

مفهوم تنظیم گری و مشارکت بخش غیردولتی5

1. The Right to Fair Treatment



11 مرکز پژوهش‌های اتاق ایران

ــال  ــام در س ــرای سیاســت های کلی نظ ــون اج ــت در قان ــورای رقاب ــس ش ــا تأسی در کشــور م
1386 اـسـت ـکـه نمایـنـدگان اـتـاق اـیـران و اـتـاق تـعـاون از اعـضـای ـبـا ـقِِح رأی در آن هـسـتند.

ــت های  ــرد و سیاس ــر در رویک ــون و تغیی ــن قان ــاس ای ــر اس ــت ب ــورای رقاب ــکل گیری ش ش
ــه  ــتی، به هیچ وج ــوصی و غیردول ــش خص ــارکت بخ ــن از مش ــت در بهره گرفت ــادی دول اقتص
ــه بخــش خصــوصی و  ــت ب ــای اقتصــادی و تجــاری دول ــذاری فعالیت ه تصــادفی نیســت. واگ
ــا  ــاری و بنگاه ه ــوصی و تج ــش خص ــارکت بخ ــزان مش ــش می ــا افزای ــگ ب ــتی هماهن غیردول
ــتمل  ــا مش ــمی دولت ه ــرد تنظی ــت. کارک ــوده اس ــاری ب ــادی و تج ــور اقتص ــت ام در مدیری
ــا  ــا ب ــن نهاده ــک ای ــارکت نزدی ــز آن، مش ــه در مرک ــت ک ــایی اس ــتره ای از فعالیت ه ــر گس ب
نماینــدگان مختلــف نیروهــای بــازار بــرأی حفــظ موازنــۀ معقــولِِ منافــع خصــوصی و عمــومی 

اســت.

6
ــان  ــر نشــان می دهــد کــه از پای ــررات و عملکــرد نهادهــای تصمیم گی ــررسی قوانیــن و مق ب
ــوصی در  ــش خص ــدگان بخ ــت نماین ــه عضوی ــبت ب ــس نس ــت و مجل ــرد دول ــۀ 80 رویک ده
شــوراهای تصمیم گیرنــده در دولــت مســاعد شــده و نماینــدگان ایــن بخــش مشــارکت مؤثــری 
ــروز  ــاوتی ب ــنی متف ــتی و تقنی ــرد سیاس ــراًً رویک ــه اخی ــال آنک ــته اند. ح ــه داش ــن زمین در ای
ــوده  ــد و زیرســاخت ها ب ــالی تولی ــن م ــونی تأمی ــۀ آن، طــرح قان ــن نمون کــرده اســت. مهم تری
اســت کــه در آن، عضویــت رؤســای اتــاق ایــران، اتــاق تعــاون ایــران و اتــاق اصنــاف ایــران در 
ــا  ــود، ام ــس پیشــنهاد داده شــده ب ــدگان مجل ــالی« از ســوی نماین ــن م ــلی تأمی »شــورای م
ــه،  ــت و در نتیج ــراد گرف ــر آن ای ــان ب ــورای نگهب ــاسی، ش ــون اس ــای اصــل )60( قان ــر مبن ب
ــتای  ــد. در راس ــون مصــوب ش ــوان قان ــوق، به عن ــای ف ــدگان اتاق ه ــت نماین ــا حــذف عضوی ب
ــون  ــدرج در قان ــالی« من ــن م ــلی تأمی ــورای م ــا در »ش ــدگان اتاق ه ــور نماین ــرورت حض ض

ــادی دارد. ــت زی ــون اهمی ــن قان ــت ای ــری از ماهی ــل مختص ــر، تحلی فوق الذک

طبیــعی اســت چنانچــه ایــن قانــون، مفــاد و محتــوایی در رابطــه بــا صنعــت، تولیــد، تجــارت 
ــه ای  ــر زمین ــوی دیگ ــد و از س ــته باش ــتی داش ــوصی و غیردول ــش خص ــرمایه گذاری بخ و س
ــت  ــۀ دول ــدارِِ آمران ــری اقت ــرورتِِ به کارگی ــوم ض ــه مفه ــتی ب ــادی و حاکمی ــا نه ــاختاری ی س
ــا  ــود دارد ت ــار وج ــن انتظ ــد، ای ــته باش ــود نداش ــتی وج ــومی و دول ــر عم ــم ام ــرأی تحکی ب

 تحلیل محتوای قانون تأمین مالی تولید و زیرساخت ها
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ــلی  ــورای م ــابه، در »ش ــوراهای مش ــایر ش ــد س ــا مانن ــوصی و اتاق ه ــش خص ــدگان بخ نماین
ــر به طــور مختصــر   ــورد زی ــد م ــالی و زیرســاخت ها« حضــور داشــته باشــند. در چن ــن م تأمی

ــون پرداختــه شــده اســت: ــه تحلیــل محتــوای قان ب

یکــم؛ مفاهیــم به کاررفتــه حــاکی از تشــویق و تســهیل ســاختار مــالی و ســرمایه ای کشــور 
بــرأی حضــور ســرمایه گذاران بخــش خصــوصی داخــلی و خــارجی بــرأی مشــارکت در بخــش 
زیرســاخت کشــور اســت. مفاهیــمی ماننــد توافق نامــۀ بازخریــد، نهادهــای وثیقه پذیــر، 
ــع  ــامانۀ جام ــام، س ــدون  ن ــرمایه گذاری ب ــتۀ س ــارجی، بس ــالی خ ــن م ــالی، تأمی ــای م نهاده
وثائــق، اوراق وثیقــه و تضمیــن و احــکام قانــونی مقــرر در ایــن قانــون نشــان دهندۀ نــوعی ایــدۀ 
مشــارکت عمومی-خصــوصی در بخــش زیربنــایی و زیرســاخت کشــور اســت. ایــدۀ مشــارکت 
عمومی-خصــوصی متضمــن حــوزه ای از فعالیت هــای ترکیــبی ســرمایه گذاری، تجــاری، 
ــمار  ــن آن به ش ــن رک ــوصی مهم تری ــش خص ــه بخ ــت ک ــادی اس ــایی و اقتص ــدی، زیربن تولی

ــالی« ضــروری اســت. ــلی تأمیــن م ــدگان آن در »شــورای م می رود و حضــور نماین

ــج  ــعه و تروی ــور توس ــه به منظ ــته ک ــرر داش ــون مق ــن قان ــاده )2( ای ــف( م ــد )ال دوم؛ بن
الگوهــای تأمیــن مــالی، هم افــزایی نهادهــا و روش هــای تأمیــن مــالی، تقویــت نظــارت 
ــر و  ــبی از دو وزی ــا ترکی ــالی« ب ــن م ــلی تأمی ــره »شــورای م ــالی و غی ــن م یکپارچــه در تأمی
رؤســای ســازمان برنامــه و بودجــه، بانــک مرکــزی، ســازمان بــورس، بیمــۀ مرکــزی و صنــدوق 
توســعۀ مــلی و دو نماینــدۀ مجلــس از کمیسیون هــای اقتصــادی و برنامــه و بودجــه به عنــوان 
ناظــر تشــکیل می شــود. بــا توجــه بــه ترکیــب »شــورای مــلی تأمیــن مــالی« بهتــر  بــود عنــوان 
ایــن شــورا را »شــورای دولــتی تأمیــن مــالی« می گذاشــتند؛ از آن نظــر کــه بخــش خصــوصی و 
غیردولــتی کــه قــرار اســت در بخــش زیربنــایی و زیرســاختی کشــور مشــارکت داشــته باشــد در 
ترکیــب ایــن شــورا غایب انــد. در هــر حــال، وصــف »مــلی« در »شــورای مــلی تأمیــن مــالی« 

وـصـف بی مـسـمایی اـسـت.

ســوم؛ بنــد )ب( مــاده )2( قانــون مذکــور بــه تبییــن وظایــف ایــن شــورا پرداختــه اســت کــه 
ـبـرخی از مهم ترـیـن آنـهـا در اداـمـه خواـهـد آـمـد:

- ایجــاد هماهنــگی و هم افــزایی بیــن نهادهــای متــولی تأمیــن مــالی در بازارهــای پــول، 
ســرمایه و بیمــه؛

- تعیین نرخ سود دوران مشارکت متناسب با مخاطرۀ طرح های تولیدی و زیربنایی؛
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ــزه  ــر انگی ــفی ب ــر من ــل دارأی تأثی ــع عوام ــور رف ــونی به منظ ــدام قان ــایی و اق - شناس
ــه و  ــا تصفی ــط ب ــای مرتب ــا طرح ه ــایی ی ــدی و زیربن ــای تولی ــرمایه گذاری در طرح ه س

ــولات؛ ــذاری محص ــوۀ قیمت گ ــر شی ــواد، نظی ــع و م ــت مناب بازیاف
ــای  ــتی در طرح ه ــش غیردول ــارکت بخ ــان مش ــای همس ــب قرارداده ــه و تصوی - تهی

ــره؛ ــم و غی ــان، حج ــر زم ــنی ب ــایی مبت ــدی و زیربن تولی
ــازی  ــا داخلی س ــال ی ــر انتق ــرمایه بر و پرخط ــای س ــرمایه گذاری در طرح ه ــویق س - تش

دانــش فــنی ... .

ــابی  ــرمایه گذاری، ارزی ــالی و س ــوان م ــا، ت ــه انگیزه ه ــاًً ب ــوق قطع ــات ف ــک از موضوع ــر ی ه
ــایی و میــزان ریســک و مخاطــره در  ســرمایه گذاران از اجــرای پروژه هــای زیرســاختی و زیربن
این گونــه پروژه هــا و نیــز اطمینــان از بازگشــت ســرمایه و ســود بســتگی دارنــد. هرچنــد ایــن 
قانــون درصــدد تســهیل ســرمایه گذاری در بخــش زیربنــایی و زیرســاختی کشــور اســت و ســعی 
ــدک آشــنایی  ــع ســرمایه گذاری در ایــن بخش هــا دارد، امــا هــر شــخصی کــه ان در رفــع موان
ــارکت  ــف مش ــکل های مختل ــرمایه گذاری در ش ــالی و س ــن م ــای تأمی ــرای قرارداده ــا اج ب
ــرداری و انتقــال« یــا »ســاخت، اجــاره  عمومی-خصــوصی ماننــد قراردادهــای »ســاخت، بهره ب
و انتقــال« یــا »ســاخت، بهره بــرداری و مالکیــت« داشــته و همچنیــن از مشــکلات ســاختاری 
و موانــع مــالی، دولــتی و قوانیــن و مقــررات داخــلی آگاه باشــد، به خــوبی متوجــه خواهــد شــد 
کــه بــا وضــع قوانیــنی ماننــد ایــن قانــون، آن هــم بــدون حضــور و مشــارکت بخــش خصــوصی 
ــن  و بنگاه هــای اقتصــادی، تأمیــن مــالی و ســرمایه گذاری خصــوصی داخــلی و خــارجی در ای
ــام  ــری از نظ ــاکامی دیگ ــت و ن ــوان شکس ــون می ت ــاد و از اکن ــد افت ــاق نخواه ــا اتف بخش ه

قانون گــذاری کشــور را در امــور زیربنــایی و زیرســاختی انتظــار داشــت.

نقد نظریۀ شورای نگهبان7

ــورای  ــا در »ش ــدگان اتاق ه ــور نماین ــارۀ حض ــان درب ــورای نگهب ــۀ ش ــد نظری ــور نق به منظ
ــم: ــد بپردازی ــه چنــد مــورد بای مــلی تأمیــن مــالی« ب

الف- مفهوم اَعَمال قوۀ مجریه در اصل )60( قانون اساسی

در اصــل )60( قانــون اســاسی بیــان شــده اســت کــه: » اعمــال قــوۀ مجریــه جــز در امــوری 
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ــر عهــده ی رهبــری گــذارده شــده، از طریــق رئیــس جمهــور  ــون مســتقیماًً ب کــه در ایــن قان
ــا موضــوع مــورد ســؤال قابــل طــرح  ــارۀ ایــن اصــل در رابطــه ب و وزراســت«. چنــد نکتــه درب

اســت:

ــس  ــت )رئی ــای دول ــه تصمیم ه ــتوار اســت ک ــرض اس ــن ف ــر ای ــان ب ــورای نگهب ــۀ ش  نظری
ــا  ــوط ی ــر مرب ــا وزی ــود وزراء ی ــط خ ــد توس ــا بای ــوراها و کمیسیون ه ــور و وزراء( در ش جمه
ــۀ  ــد جنب ــا نبای ــا و برنامه ه ــن تصمیم ه ــر ای ــارت دیگ ــه عب ــور اتخــاذ شــوند و ب ــس جمه رئی
مشــارکتی داشــته باشــند. ایــن نظریــه علی الظاهــر بــا خوانــش ســنتیِِ حقــوقی از ایــن اصــل 
ســازگار اســت. ایــن خوانــش مبتــنی بــر مفهــوم پاســخگویی و مســئولیت وزارتی1 و انســجام و 
ــا  ــا و سیاســت های یکســان و منســجم اســت، ام ــت در اتخــاذ تصمیم ه ــاداری وزرأی2 دول وف
ــازرگانی و صنعــتی  ــونی نماینــدگان بخــش خصــوصی، ب ــا حضــور رســمی و قان ــه ب ایــن نظری
ــاتی  ــر مناف ــد وزی ــکل از چن ــای متش ــوراها و کمیسیون ه ــق رأی( در ش ــدون ح ــم ب )آن ه
نــدارد، زیــرا اتخــاذ تصمیم هــا بــر عهــدۀ نماینــدگان دولــت اســت. بنــا بــه همیــن اســتدلال، 
ایــن نظریــه بــا مشــارکت و مشــاورۀ نماینــدگان بخــش خصــوصی نیــز مغایــرت نــدارد، چــون 
ــود؛  ــاذ می ش ــدگان آن اتخ ــت و نماین ــای دول ــوی اعض ــت از س ــا درنهای ــا و برنامه ه تصمیم ه
بنابرایــن مصوبــات، مقــررات یــا برداشــتی کــه متضمــن حــذف نماینــدگان اتاق هــا از شــوراها و 
کمیسیون هــای دولــت در هــر شــکل و نحــو آن باشــد، مغایــر بــا اصــول قانــون اســاسی اســت.

ب- پیشینۀ حضور نمایندگان اتاق ها در شوراها و کمیسیون های اقتصادی و حاکمیتی

ــفی  ــای صن ــالی انجمن ه ــون ع ــز کان ــاف و نی ــاون و اصن ــران، تع ــای ای ــدگان اتاق ه نماین
کارفرمــایی در شــوراهایی ماننــد شــورای رقابــت و شــورای اقتصــاد، و کمیسیون هــایی ماننــد 
کمیسیــون شــورای پــول و اعتبــار، کمیسیــون شــورای  عــالی اســتاندارد و شــورای عالی اجــرای 
ــوراهای  ــردی و ش ــوراهای راهب ــصی، ش ــای تخص ــل )44(، کارگروه ه ــت های کلی اص سیاس
ــورای  ــتغال، ش ــالی اش ــورای  ع ــالی کار و ش ــورای  ع ــادن، ش ــالی مع ــورای ع ــد ش ــالی مانن ع
ــود  ــررات زدایی و بهب ــت مق ــد هیئ ــا مانن ــوصی، و هیئت ه ــش خص ــت و بخ ــوی دول گفت وگ
ــادۀ )19(  ــوع م ــارت موض ــت نظ ــارجی و هیئ ــرمایه گذاری خ ــت س ــب وکار، هیئ ــط کس محی
ــرانی  ــت از کالای ای ــور و حمای ــاتی کش ــدی و خدم ــوان تولی ــتفاده از ت ــر اس ــون حداکث قان
ــه  ــه آنک ــب توج ــد. جال ــاد می رس ــه 149 نه ــوع ب ــا در مجم ــداد آن ه ــه تع ــتند ک ــو هس عض
ــب وکار و  ــش کس ــا بخ ــه ب ــاً در رابط ــا صرف ــا و کمیسیون ه ــوراها، هیئت ه ــن ش ــرخی از ای ب
1 Ministerial Responsibility
2 Ministerial Solidarity
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ــد؛   ــگاه حاکمیتی ان ــت و جای ــه دارأی موقعی ــتند، بلک ــوصی نیس ــش خص ــادی بخ ــور اقتص ام
ماننــد شــورای اقتصــاد، شــورای عــالی سیاســت های کلی اصــل )44( قانــون اســاسی، شــورای 
ــت   ــتی، هیئ ــدهی اقتصــاد مقاوم ــتاد فرمان ــادن و س ــالی مع ــورای  ع ــار، ش ــول و اعتب ــالی پ  ع
ــلی،  ــدوق توســعه م ــای صن ــت امن ــا، هیئ ــت قیمت ه ــن و تثبی ــت تعیی ــذاری، هیئ ــالی واگ ع
شــورای  عــالی توســعه صــادرات غیرنفــتی، ســتاد مرکــزی مبــارزه بــا قاچــاق کالا و ارز و ســتاد 
هماهنــگی روابــط اقتصــادی خــارجی. آمــار حضــور و عضویــت نماینــدگان اتاق هــا در شــوراها، 
کمیسیون هــا و هیئت هــای متشــکل از چنــد وزیــر حــاکی از عــدم مغایــرت عضویــت آنــان بــا 

نـون اـسـت. ــژه اصــل )60( قاـ ــاسی و به وی ــون اس اصــول قان

پ- حضور نمایندگان غیر وزیر در »شورای ملی تأمین مالی« در قانون

ــور  ــه حض ــت ک ــن اس ــاسی ای ــون اس ــل )60( قان ــای اص ــر مبن ــان ب ــورای نگهب ــکال ش اِشِ
نماینــدگان اتاق هــا به علــت تصریــح اصــل فــوق بــه اینکــه اَعَمــال قــوۀ مجریــه از طریــق رئیــس 
جمهــور و وزراء انجــام می شــود، مغایــر قانــون اســاسی اســت. اگــر اشــکال فــوق را جــدی تلــقی 
ــه نظریــۀ شــورای نگهبــان وارد دانســت کــه اصــل )60( قانــون  کنیــم می تــوان ایــن ایــراد را ب
ــق رئیــس جمهــور و  ــه ... از طری ــوۀ مجری اســاسی تصریحــاًً اعلام کــرده اســت کــه: »اعمــال ق
ــن  ــلی تأمی ــورای م ــه »ش ــوراها از جمل ــا و ش ــر، در کمیسیون ه ــارت دیگ ــه عب ــت«. ب وزراء اس
مــالی«، صرفــاًً رئیــس جمهــور و خــود وزراء شــخصاًً بایــد حضــور داشــته باشــند و نــه اشــخاص 
یــا دیگــر مســئولان کشــور؛ بــه ســخن دیگــر، حضــور اشــخاص غیــر وزیــر ماننــد رئیــس ســازمان 
برنامــه و بودجــه، رئیــس کل بانــک مرکــزی، رئیــس ســازمان بــورس و اوراق بهــادار )به عنــوان 
یــک ســازمان عمــومی غیردولــتی(، رئیــس کل بیمــه مرکــزی، رئیــس هیئــت عامــل صنــدوق 
توســعۀ مــلی و همچنیــن حضــور دو نماینــده از مجلــس شــورای اسلامی مغایــر اصــل )60( قانون 
ــورت  ــور و وزراء به ص ــس جمه ــق رئی ــاًً از طری ــه صرف ــوۀ مجری ــال ق ــرا اَعَم ــت، زی ــاسی اس اس
شــخصی بایــد باشــد تــا اَعَمــال آن هــا را بتــوان بــه قــوۀ مجریــه منتســب دانســت. از ایــن رو، بنــا 
بــه تصریــح اصــل )60( قانــون اســاسی حــتی حضــور نماینــدگان دیگــر دســتگاه های اجــرایی و 
دولــتی در شــوراها و کمیسیون هــایی ماننــد شــورای تأمیــن مــالی مغایــر قانــون اســاسی اســت. 
گفتــنی اســت کــه اصــل )60( به صراحــت از شــخص رئیــس جمهــور و وزراء نــام بــرده اســت و 
ــد  ــت، مانن ــه دول ــته ب ــه های وابس ــازمان ها و موسس ــای س ــا رؤس ــا و ی ــتی از وزارتخانه ه ــه ح ن
ــورس و اوراق  ــا ســازمان ب ــلی ی ــدوق توســعۀ م ــک مرکــزی، صن ــه و بودجــه، بان ســازمان برنام
ــوان مشــاهده کــرد  ــن ترتیــب، می ت ــه ای ــتی. ب بهــادار به عنــوان یــک مؤسســۀ عمــومی غیردول
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ــه متشــکل از اعضــای  ــا ک ــاری از شــوراها و کمیسیون ه ــقی، بسی ــرِِ مضی ــن تفسی ــا چنی ــه ب ک
غیــر وزیــر هســتند نیــز مغایــر اصــل )60( تلــقی می شــوند و بایــد منحــل شــوند. چنیــن تفسیــر 
مضیــقی مشــکلات ســاختاری و قانــونی بــرأی نظــام حقــوقی و اقتصــادی کشــور ایجــاد می کنــد. 
ــه ای  ــه، به گون ــازگار و یک پارچ ــگ، س ــاسی را هماهن ــون اس ــول قان ــد اص ــان بای ــورای نگهب ش
ــع در  ــه وجــود آورده و از ایجــاد مان ــرانی خــوب و شایســته را ب ــکان حکم ــا ام ــد ت ــر کن تفسی

هدایــت و مدیریــت اقتصــادی کشــور پرهیــز کنــد.

نکتــۀ مهــم دیگــر ایــن اســت کــه اصــل )60( قانــون اســاسی از عبــارت »از طریــق« رئیــس 
جمهــور و وزراء اســتفاده کــرده اســت. عبــارت »از طریــق« در ایــن اصــل بــه معنــای اَعَمــال 
بلاواســطۀ قــوۀ مجریــه از ســوی وزراء و رئیــس جمهــور نیســت، بلکــه اَعَمــال قــوۀ مجریــه بایــد 
به میانــجی و وســاطت آنــان انجــام شــود؛ بــه تعبیــر دیگــر، آنچــه اهمیــت دارد، ایــن اســت کــه 
اَعَمــال قــوۀ مجریــه درنهایــت، به گونــه ای صــورت گرفتــه باشــد کــه بتــوان گفــت منســوب بــه 
وزراء و رئیــس جمهــور اســت. بنــا بــه چنیــن برداشــتی از عبــارت »از طریــق« در اصــل )60( 
قانــون اســاسی، حضــور بــدون حــقِِ رأی نماینــدگان اتاق هــا در »شــورای مــلی تأمیــن مــالی« 

ـبـا هـیـچ مـنـع قاـنـون اـسـاسی مواـجـه نخواـهـد ـشـد.

ت- تفسیر مضیق شورای نگهبان از اصل )60( قانون اساسی ﻿

قــوۀ مجریــه در دوران معاصــر بــه اجــرای صــرف قانــون اختصــاص نــدارد و گســترۀ 
ــده،  ــع قاع ــذاری و وض ــه مقررات گ ــرد؛ از جمل ــا را دربرمی گی ــعی از فعالیت ه ــوع و وسی متن
اختلافــات  حل وفصــل  تصمیم گیــری،  پایــش،  و  نظــارت  برنامه ریــزی،  سیاســت گذاری، 
ــاسی،  ــوق اس ــندگان حق ــرخی از نویس ــه ب ــه ای ک ــف به گون ــات مختل ــبه قضاوت و اقدام و ش
ــرایی و  ــنی و اج ــت تقنی ــه صلاحی ــر س ــامل ه ــورها را ش ــلی کش ــۀ فع ــوای مجری ــال ق اَعَم
ــن  ــد ت ــدۀ چن ــایی از عه ــات به تنه ــا و اقدام ــفی از فعالیت ه ــن طی ــته اند. چنی ــایی دانس قض
وزیــر ســاخته نیســت و بایــد بــا مشــارکت نهادهــا و بنگاه هــای خصــوصی و غیردولــتی همــراه 

ــد. ــته باش ــود داش ــوب وج ــرانی شایســته و خ ــکان حکم ــا ام ــد ت باش

ــا،  ــه تصمیم ه ــت ک ــن اس ــت دارد ای ــوق اداری اهمی ــاسی و حق ــوق اس ــر حق ــه از نظ آنچ
ــر  مقــررات، فعالیت هــا و اقدامــات شــوراها و کمیسیون هــا و هیئت هــای متشــکل از چنــد وزی
ــاب  ــت انتس ــاسی، قابلی ــون اس ــل )60( قان ــه اص ــاع ب ــا ارج ــا ب ــدگان اتاق ه ــراه نماین ــه هم ب
بــه وزیــر یــا وزراء و رئیــس جمهــور را داشــته باشــد. بدیــهی اســت کــه بــه دو روش، قابلیــت 
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تـوان اـحـراز ـکـرد: انتـسـاب ـفـوق را میـ

• یک، حضور اشخاص غیر وزیر مانند نمایندگان اتاق‌ها بدون حق رأی و با ظرفیت مشورتی 	
باشد، اما تصمیم‌ها از سوی وزراء اتخاذ ‌شود.

• دو، تصمیم‌های این قبیل شوراها و کمیسیون‌های متشکل از چند وزیر منوط به تأیید 	
نهایی وزرای عضو این شوراها و کمیسیون‌ها و هیئت‌ها باشد. 

ــوراها و  ــرخی از ش ــه ب ــوط ب ــن مرب ــرخی از قوانی ــر دو روش در ب ــه ه ــه اینک ــب توج جال
کمیسیون هــای متشــکل از چنــد وزیــر در حــوزۀ فعالیت هــای اقتصــادی، تولیــدی و صنعــتی 
به صــورت پیشیــنی مــورد شناســایی مجلــس شــورای اسلامی قــرار گرفتــه اســت و ســپس بــه 
ــارۀ »قانــون  تأییــد شــورای نگهبــان نیــز رسیــده اســت و نظریــۀ اخیــر شــورای نگهبــان در ب
ــر رویکــرد  ــون اســاسی بلکــه مغای ــر قان ــط مغای ــه فق ــد و زیرســاخت‌ها« ن ــالی تولی ــن م تأمی

قبــلی ایــن شــورا نیــز اســت.

به طور خلاصه، این نظریۀ حقوقی مشتمل بر دو بخش مهم است:

ــوصی و  ــش خص ــدگان بخ ــت نماین ــارکت و دخال ــری مش ــای نظ ــانی و رویکرده ــک، مب ی
ــت  ــوری اس ــذاری ام ــت گذاری و قانون گ ــری، سیاس ــازی، تصمیم گی ــتی در تصمیم س غیر دول
کــه بــه حــوزۀ فعالیت هــای اقتصــادی، بــازرگانی و تولیــدی مربــوط می شــوند. مهم تریــن ایــن 
ــل  ــۀ عم ــدن دوگان ــتی، کمرنگ ش ــر حاکمی ــز آن از ام ــرانی و تمای ــم حکم ــا، مفاهی بنیان ه
ــه  ــت ک ــازرگانی و اقتصادی س ــای ب ــرو فعالیت ه ــژه در قلم ــدی، به وی ــل تص ــت و عم حاکمی
ــا  ــۀ ذی حق ه ــوم نظری ــت؛ مفه ــده اس ــا ش ــازی ها و واگذاری ه ــر خصوصی س ــه ام ــر ب منج
و ذی نفعــان کــه یــکی از مبــانی آن اصــل حقــوقی »رفتــار عادلانــه و منصفانــه« در 
ــمی  ــت تنظی ــری و دول ــوم تنظیم گ ــاًً مفه ــومی اســت و نهایت ــتی و عم ــای دول تصمیم گیری ه
ــت و  ــه هدای ــارو زدن ب ــش پ ــدرن از نق ــای م ــرد دولت ه ــر کارک ــر تغیی ــنی ب ــه مبت اســت ک

یـدی اـسـت. مـور اقتـصـادی، تـجـاری و تولـ بـری اـ راهـ

بخــش دوم ایــن نظریــه بــه نقــد و بــررسی حقــوقی )حقــوق عمــومی( نظریــۀ شــورای نگهبان 
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دربــارۀ اصــل )60( قانــون اســاسی مبــنی بــر اَعَمــال قــوۀ مجریــه از طریــق رئیــس جمهــور و 
وزراء میـپـردازد. در اـیـن زمیـنـه باـیـد ـبـه چـنـد نکـتـه توـجـه کافی داـشـت:

• یکم، نظریۀ اخیر شورای نگهبان دربارۀ قانون تأمین مالی تولید و زیرساخت‌ها با نظریات 	
پیشین این شورا دربارۀ حضور با حق رأی یا بدون حق رأی نمایندگان اتاق‌ها در شوراها و 

کمیسیون‌ها و هیئت‌های تصمیم‌گیری دولتی منافات دارد.
• دوم، تفسیر اخیر شورای نگهبان از اصل )60( قانون اساسی تفسیری مضیق از عبارت »از 	

طریق رئیس جمهور و وزراء« است که مغایر مفاهیم بنیادین حکمرانی و تنظیم‌گری و 
مشارکت ذی‌نفعان و ذی‌حق‌ها در مدیریت اموری است که مربوط به خود آنان می‌شود. 
این تفسیر مضیق حتی می‌تواند اعتبار حقوقی هیئت‌ها، کمیسیون‌ها و شوراهای متشکل 
از چند وزیر و غیر وزیر )اعم از نمایندگان بخش دولتی و غیردولتی( را مورد خدشه قرار 
دهد. از شورای نگهبان به‌عنوان حافظ اصول قانون اساسی انتظار می‌رود تا اصول حکمرانی 
مدیریت  اصول  زمان،  طول  در  خود  رویکردهای  درونی  سازگاری  بی‌طرفی،  عادلانه، 

مشارکتی و  اقتضائات امور اقتصادی و سیاست‌های کلی نظام را محترم شمارد.


