
 

  1   کشاورزی اصفهان های اقتصادی اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و پژوهش و بررسی مرکز

  مانع توسعه اقتصادی ایران  شناسایی هایمجموعه گزارش

 

 . شودقوانین چندصدا؛ وقتی یک حکم به چند قاعده اجرایی تبدیل می :6مانع شماره 

 ها و حاکمیت قانون بررسی آثار تفسیرهای متعارض قوانین و مقررات بر امنیت حقوقی، هزینه فعالیت بنگاه

 

 یک قانون، چند نتیجه متفاوت  :صورت مسئله -1

استان  و مقررات آن در همه  قانون  اجرا می آیا  تفسیر و  به یک صورت  واضح است،  های کشور  پاسخ  شود؟ 

فعال اقتصادی انتظار دارد با  ها در تفسیر قوانین است.  گیرترین استان »خیر«. استان اصفهان یکی از سخت 

بینی  هایش را پیش تکالیف خود را تشخیص دهد و پیامد تصمیم  نامه و بخشنامه بتواند مطالعه قانون، آیین 

های مختلف یا حتی میان کارشناسان های مختلف، استان اما در عمل، گاهی متن قانونی واحد، در دستگاه   .کند 

 .شودهای متفاوت تفسیر و اجرا می یک اداره به شیوه 

همان فعالیت در استان دیگر به اخطار، جریمه یا  ممکن است فعالیتی در یک استان مجاز شناخته شود، اما  

داند، ممکن است از نظر ممیز دیگر قابل  ای که یک ممیز مالیاتی قابل قبول می هزینه   .توقف مجوز منجر شود

نباشد  بداند،    .پذیرش  با پیمانکار را مشمول حق بیمه  بنگاه  تأمین اجتماعی ممکن است رابطه یک  بازرس 

در حوزه گمرک نیز ممکن است    .ای مشابه، نظر متفاوتی داشته باشد گری در پرونده که کارشناس دیدرحالی 

های متفاوتی  گذاری، تعرفه، اسناد موردنیاز یا برخورداری از یک معافیت، برداشتبندی کالا، ارزش درباره طبقه 

 . شکل گیرد

قانون مبهم است؛ گاهی چند    گاهی متن   .ها همیشه ناشی از تخلف یا اعمال سلیقه آگاهانه نیستاین تفاوت 

شود؛ گاهی  اند؛ گاهی دستورالعمل اجرایی با تأخیر صادر می زمان بر یک موضوع حاکم قانون و بخشنامه هم 

نیز سابقه تصمیم دستگاه ندارند و گاهی  از مفاهیم مشابه تعریف یکسانی  های قبلی در اختیار  های مختلف 

 . گیردکارشناس قرار نمی 

بنگاه باید زمان و    . گیرداختلاف هرچه باشد، هزینه آن معمولاً بر عهده فعال اقتصادی قرار می حال، منشأ  بااین

منابع خود را صرف مکاتبه، مراجعه، اعتراض، اخذ استعلام، تشکیل پرونده و اثبات درستی عملکردی کند که  

 .تر در اداره یا استان دیگری پذیرفته شده باشد ممکن است پیش

فعال اقتصادی باید علاوه بر قانون،   .بینی نتیجه کافی نیستآگاهی از متن قانون برای پیش  در چنین فضایی، 

به این    .کننده را نیز حدس بزند برداشت دستگاه، رویه استان، نظر مدیر و حتی سلیقه کارشناس رسیدگی

 .شودمنتقل می بینی قانون« به »تفسیر موردی مجری« ترتیب، معیار رفتار از »حکم عمومی و قابل پیش 
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در حاکمیت    .شودتفاوت اصلی میان حاکمیت قانون و حاکمیت تفسیر مأمور نیز در همین نقطه آشکار می 

نتیجه  با  قرار دارند  تفسیر  ای مشابه مواجه می قانون، اشخاصی که در شرایط مشابه  اما در حاکمیت  شوند؛ 

 . شناس یا زمان رسیدگی تغییر کند مأمور، نتیجه پرونده ممکن است با تغییر اداره، استان، کار
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فرایند   در  ضعف  چند  ترکیب  از  معمولاً  بلکه  نیستند،  مجریان  عملکرد  نتیجه  فقط  متفاوت  تفسیرهای 

 . گیرند گذاری و اجرا شکل میمقررات 

قوانین و مقررات است ابهام در متن  از عباراتی ما  .نخستین عامل،  نند »حسب مورد«، »در صورت  استفاده 

ذی  مرجع  »نظر  یا  متعارف«  »ظرفیت  کافی«،  »مدارک  مرتبط«،  »فعالیت  تعریف  ضرورت«،  بدون  صلاح«، 

برداشت  برای  وسیعی  دامنه  روشن،  می معیارهای  ایجاد  مختلف  کلی   .کند های  قانونی  مفاهیم  و  هرچه  تر 

 .شودتر باشند، نقش تفسیر شخصی در اجرای قانون بیشتر می گیری نامشخصمعیارهای تصمیم 

زمان مشمول قانون،  یک فعالیت اقتصادی ممکن است هم  . عامل دوم، تعدد مقررات حاکم بر یک موضوع است

پاسخنامه  نامه، دستورالعمل، بخشنامه، شیوه نامه، تصویب آیین باشد های موردی دستگاهو  اگر    .های مختلف 

استثنا   باید تشخیص دهد کدام حکم مقدم است، کدام  نباشد، مجری  با یکدیگر روشن  این مقررات  رابطه 

 .همچنان اعتبار دارد و کدام بخشنامه، حکم قبلی را اصلاح یا نسخ کرده است

، تأمین اجتماعی، گمرک، وزارت صمت، سازمان  دستگاه مالیاتی  .هاستعامل سوم، ناهماهنگی میان دستگاه

زیست و مراجع صدور مجوز ممکن است هرکدام با هدف و منطق سازمانی خود به یک فعالیت  استاندارد، محیط 

تواند در هر دستگاه عنوان و آثار متفاوتی  در نتیجه، اطلاعات، قرارداد یا رابطه اقتصادی واحد می   .نگاه کنند 

 .پیدا کند 

ل، یک قرارداد ممکن است از نظر بنگاه خرید خدمت، از نظر بازرس بیمه قرارداد پیمانکاری و از نظر  برای مثا

در چنین حالتی، بنگاه با یک واقعیت اقتصادی واحد    .ممیز مالیاتی نوع دیگری از هزینه یا درآمد تلقی شود

 .تطبیق دهد زمان خود را با چند تعریف و چند شیوه رسیدگی مواجه است، اما باید هم 

جای اصلاح متن اصلی، برای رفع هر  گاهی به   .های متعدد و تغییرات مکرر استعامل چهارم، صدور بخشنامه 

ها، تشخیص آخرین حکم معتبر دشوار  با انباشته شدن بخشنامه   .شودمسئله یک بخشنامه جدید صادر می 

 . های متفاوت استناد کنند ها یا برداشتشود و ممکن است ادارات مختلف به نسخه می 

در بسیاری از موارد، تا زمانی که موضوع    .عامل پنجم، نبود مرجع سریع و مؤثر برای ایجاد وحدت رویه است

اداری برسد، ماه های حل اختلاف، مراجبه هیئت  یا دیوان عدالت  یا سالع تجدیدنظر  اولیه  ها  از تصمیم  ها 
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ای سرعت به رویه رأی نهایی نیز ممکن است فقط برای همان پرونده اثر مستقیم داشته باشد و به   .گذشته است

 . روشن برای همه واحدهای اجرایی تبدیل نشود

قابل دسترس است نبود حافظه نهادی  ها، آرای قطعی و شیوه  های قبلی، استعلام تصمیم اگر    .عامل ششم، 

تفسیر مقررات در یک پایگاه منظم ثبت و منتشر نشوند، هر کارشناس ناچار است مسئله را از ابتدا بررسی  

 .کند در نتیجه، با تغییر نیروی انسانی یا مدیریت، رویه دستگاه نیز تغییر می  .کند 

ای از قواعد اید برای همه یکسان باشد، هنگام اجرا به مجموعه شود قانونی که بترکیب این عوامل سبب می 

 . محلی، سازمانی و فردی تبدیل شود
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  . گذاردتفاوت در تفسیر قانون فقط یک اختلاف حقوقی نیست، بلکه مستقیماً بر تصمیم اقتصادی بنگاه اثر می 

اگر نتیجه    .گذاری باید بتواند هزینه، زمان، مجوزها و تعهدات خود را برآورد کند فعال اقتصادی پیش از سرمایه 

 . شودبینی نباشد، بخشی از محاسبات اقتصادی او نامطمئن می اجرای قانون قابل پیش 

س از تغییر مدیر یا  گذاری کند، اما پممکن است بنگاه براساس یک مجوز، استعلام یا رویه موجود سرمایه 

در این حالت، تصمیمی که هنگام اجرا قانونی و قابل    .کارشناس، همان فعالیت با تفسیر دیگری مواجه شود

 . گیردقبول بوده است، بعداً مبنای مطالبه، جریمه یا توقف فعالیت قرار می 

رش هزینه، برخورداری از  اگر تشخیص درآمد، پذی  . ای داردهای مالیاتی اهمیت ویژه این وضعیت در رسیدگی 

تواند بدهی مالیاتی خود  معافیت یا نحوه محاسبه مالیات به برداشت متفاوت ممیزان وابسته باشد، بنگاه نمی 

های متفاوت  های مشابه با اسناد و فعالیت یکسان، به مطالبه ممکن است پرونده   . بینی کند را با اطمینان پیش 

 . منجر شوند 

ای و مدارک لازم  یز اختلاف در تشخیص رابطه کار، شمول قراردادها، ضرایب بیمهدر حوزه تأمین اجتماعی ن

 .بینی نبوده استای ایجاد کند که هنگام انعقاد قرارداد قابل پیشتواند هزینه برای مفاصاحساب می

ترخیص ممکن است   یا مدارک  نوع مصرف  مبدأ،  ارزش کالا، کشور  تعرفه،  تفاوت در تشخیص  در گمرک، 

حتی اگر بنگاه در    .التفاوت و جریمه شودتوقف کالا، افزایش هزینه انبارداری و دموراژ یا مطالبه مابه موجب  

 . شودنهایت در مرجع اعتراض پیروز شود، هزینه توقف کالا و خواب سرمایه معمولاً جبران نمی

استان پذیرفته و در  زیست نیز ممکن است یک نوع فعالیت یا محل استقرار در یک  در حوزه مجوزها و محیط 

 .استان دیگر با محدودیت مواجه شود، بدون آنکه تفاوت شرایط واقعی دو منطقه، علت این تفاوت باشد 
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شود درباره رویه اداره، نظر  جای آنکه فقط متن قانون را مطالعه کند، ناچار می در نتیجه، فعال اقتصادی به 

های مکرر، استفاده از  این وضعیت زمینه مراجعه  .ت آوردکارشناس و احتمال تغییر تفسیر نیز اطلاعات به دس 

 .کند واسطه، اتکا به روابط غیررسمی و درخواست تأییدهای متعدد را فراهم می 

هایی که شبکه ارتباطی، نیروی حقوقی یا  گیرنده وابسته شود، بنگاه اگر اجرای قانون به شناخت فرد تصمیم 

برخ از مزیت  دارند  بیشتری  پیگیری  بنگاه  .شوند وردار می توان  مقابل،  تازه در  و  وارد که چنین  های کوچک 

 .شوند رو می امکاناتی ندارند، با هزینه و نااطمینانی بیشتری روبه 

موفقیت بنگاه    .کنند به این ترتیب، تفسیرهای متعارض علاوه بر ایجاد نااطمینانی، رقابت را نیز مخدوش می

بینی یا تغییر نظر مجری نیز در آن  ی وابسته نیست؛ بلکه توان پیش وری، کیفیت و نوآور دیگر فقط به بهره 

 .کند نقش پیدا می 
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 . شوند تفسیرهای متعارض قوانین از چند مسیر به مانع توسعه اقتصادی تبدیل می 

شود، فردا با  تواند مطمئن باشد رفتاری که امروز قانونی شناخته می فعال اقتصادی نمی  : کاهش امنیت حقوقی

نخواهد شد  تلقی  تخلف  و تصمیم  .تفسیر دیگری  قراردادها  ثبات  به  اعتماد  نااطمینانی،  را  این  های عمومی 

 .دهد کاهش می 

متعدد دریافت کند، مشاور حقوقی به  های  شود برای هر تصمیم، استعلام بنگاه ناچار می  : افزایش هزینه مبادله

 .کار گیرد، مکاتبه انجام دهد و احتمال اعتراض و دادرسی را در محاسبات خود منظور کند 

تفاوت در تفسیر مقررات، برآورد هزینه مالیات، بیمه، گمرک، مجوز و زمان اجرای    :پذیریبینیکاهش پیش 

 .یابد گذاری بلندمدت کاهش میی و سرمایهریزدر نتیجه، امکان برنامه  .کند طرح را دشوار می 

های مختلف به شکل متفاوت اجرا شود، محل استقرار بنگاه  اگر یک قانون در استان   :ایایجاد نابرابری منطقه 

تعیین  امکان فعالیت تبدیل میبه عاملی  و  استان  .شودکننده در هزینه  این حالت، مزیت  براساس  در  نه  ها 

 . گیردها شکل میگیری یا انعطاف دستگاه وری، بلکه براساس سختزیرساخت و بهره 

تواند با  بنگاهی که امکان دسترسی به کارشناسان، مدیران و مشاوران بیشتری دارد، بهتر می   :رقابتتضعیف  

ثباتی را تحمل  تأسیس سهم بیشتری از هزینه بی های کوچک و تازه در مقابل، بنگاه   . تفاسیر متغیر سازگار شود

 .کنند می 

وابسته باشد، ارزش اقتصادی دسترسی به  هنگامی که نتیجه پرونده به تشخیص فردی    :افزایش زمینه فساد

زنی، اعمال  تر و امکان نظارت کمتر باشد، زمینه چانه هرچه دامنه اختیار مبهم   .یابد گیرنده افزایش می تصمیم 

 .شودنفوذ و رفتار غیرشفاف بیشتر می 
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اعتراض  و  دعاوی  پرونده   :هاافزایش  تعداد  متفاوت،  هیئت تفسیرهای  کمیهای  اختلاف،  و  سیون های حل  ها 

شود که  هایی می بخشی از ظرفیت اداری و قضایی کشور صرف حل اختلاف   .دهند مراجع قضایی را افزایش می 

 .توانست با مقرره روشن یا رویه واحد از ابتدا ایجاد نشود می 

  گیرند، فعال اقتصادی قانون را وقتی دو واحد دولتی از یک حکم نتایج متفاوتی می   : کاهش اعتماد به دولت

های رسمی کاهش پیدا  ها، مجوزها و تصمیم در نتیجه، اعتماد او به پاسخ  .بیند طرف نمی ای ثابت و بی قاعده

 .کند می 

وری  جای توسعه محصول، افزایش بهره زمان مدیران و کارکنان بنگاه به  :انتقال منابع از تولید به انطباق اداری

 .شودلبه و اثبات تفسیر صحیح مقررات می و یافتن بازار، صرف پیگیری پرونده، پاسخ به مطا

اگر    .کند تر آن است که حتی صدور رأی به نفع بنگاه نیز همیشه خسارت واردشده را جبران نمی پیامد مهم

مواد اولیه چند ماه در گمرک متوقف شده، قرارداد بنگاه از بین رفته یا خط تولید تعطیل شده باشد، لغو مطالبه  

 . تواند همه خسارت اقتصادی را بازگرداند تراض نمییا جریمه در مرحله اع

بینی اجرای  وکار فقط به متن قوانین وابسته نیست؛ یکسانی، ثبات و قابلیت پیش بنابراین، کیفیت محیط کسب 

تر از قانونی  قانونی نسبتاً سخت اما روشن و یکسان، ممکن است برای بنگاه قابل تحمل   . آنها نیز اهمیت دارد

 .ظاهراً مناسب اما دارای چند تفسیر متعارض باشد 
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ای کاملاً  ای واقعی، نتیجه هها باید بدون توجه به تفاوت اجرای یکسان قانون به این معنا نیست که همه پرونده 

باشند  داشته  بنگاهفعالیت   .مشابه  شرایط  و  کالاها  قراردادها،  تشخیص  ها،  از  بخشی  و  نیستند  یکسان  ها 

 . ناپذیر استزیست و استاندارد اجتناب هایی مانند مالیات، بیمه، گمرک، محیط کارشناسی در حوزه 

های پرونده، بلکه از تفاوت برداشت مجریان  ز تفاوت واقعیت شود که تفاوت نتیجه، نه امسئله از زمانی آغاز می 

اگر دو بنگاه در شرایط مشابه قرار دارند، دستگاه اجرایی باید برای تصمیم متفاوت، دلیل حقوقی    .ناشی شود

 . و فنی روشن ارائه کند 

  . و قابل نظارت شودمند، مستند  بنابراین، هدف نباید حذف اختیار کارشناسی باشد؛ بلکه اختیار باید ضابطه 

کارشناس باید مشخص کند تصمیم او به کدام ماده قانونی، کدام بخشنامه معتبر، کدام واقعیت پرونده و کدام  

 .گیری متکی استسابقه تصمیم 

هایی است که قانون حدود و معیارهای  اختیار، انتخاب میان گزینه   .میان »اختیار« و »سلیقه« تفاوت وجود دارد

تواند بدون  گیرد که مرز تصمیم روشن نیست و مجری می ن کرده است؛ اما سلیقه زمانی شکل می آنها را تعیی

 .ارائه استدلال کافی، نتایج متفاوتی ایجاد کند 
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بماند  باقی  ستاد مرکزی  در سطح  فقط  نباید  رویه  ایجاد وحدت  تصمیم پاسخ  .همچنین  و  های  های رسمی 

های  های مرتبط منتقل شوند و برای پرونده حدهای اجرایی و سامانه بخش باید به همه ادارات استانی، واوحدت

 .مشابه قابل استناد باشند 

فعال اقتصادی نیز باید بتواند پیش از اقدام، موضع رسمی دستگاه را درباره موضوع موردنظر دریافت کند و در  

اعتبار پاسخ رسمی   .مواجه نشودصورت عمل براساس آن پاسخ، بعداً با مطالبه یا جریمه ناشی از تغییر تفسیر  

 . پذیری استبینیترین ابزارهای افزایش اعتماد و پیش دستگاه، یکی از مهم 
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اگر برای حل هر اختلاف، بخشنامه    .پذیر نیستای تازه امکانکاهش تفسیرهای متعارض فقط با صدور بخشنامه 

حل راه   .ای تبدیل شودجدیدی به مجموعه مقررات قبلی افزوده شود، ممکن است خود به منشأ تفسیر تازه 

روشن  رویه اصلی،  انتشار  تفسیر،  واحد  مرجع  ایجاد  مقررات،  دستگاه سازی  کردن  پاسخگو  و  برابر  ها  در  ها 

 .های متفاوت استتصمیم 

 :شودشنهاد می بر این اساس پی

ادارات استانی و واحدهای    .در هر دستگاه، مرجع مشخصی برای پاسخ رسمی و ایجاد وحدت رویه تعیین شود .1

های  اجرایی باید بتوانند موارد اختلافی را در زمان معین به این مرجع ارجاع دهند و پاسخ صادرشده برای پرونده 

 .الاتباع باشد مشابه در سراسر کشور لازم 

بخش  ها و آرای وحدتهای معتبر، استعلام وجویی از قوانین، مقررات، بخشنامه پایگاه عمومی و قابل جست .2

روشنی  در این پایگاه باید وضعیت اعتبار هر مقرره، تاریخ اجرا، اصلاحات بعدی و مقررات منسوخ به   .ایجاد شود

 .مشخص باشد 

مطالبه مالیات یا حق بیمه، تغییر تعرفه، رد    .مستدل صادر کنند های خود را  ها موظف شوند تصمیمدستگاه .3

های پرونده و مسیر اعتراض به  مجوز، توقف فرایند یا تعیین جریمه باید همراه با ذکر مستند قانونی، واقعیت 

 . فعال اقتصادی ابلاغ شود

اگر بنگاه پیش از اقدام   .د های رسمی و مکتوب دستگاه برای فعال اقتصادی دارای اعتبار حمایتی باش پاسخ .4

او   برای  به گذشته  نباید نسبت  تفسیر  بعدی  تغییر  پاسخ رسمی عمل کرده است،  و مطابق  استعلام گرفته 

 .جریمه یا مسئولیت ایجاد کند؛ مگر آنکه اطلاعات نادرست ارائه کرده باشد 

ل جریمه و آثار تنبیهی به فعال  در موارد ابهام یا تعارض مقررات، تا پیش از ابلاغ تفسیر واحد، از تحمی .5

هزینه ابهام قانون نباید بر عهده کسی قرار گیرد که امکان تشخیص    .حساب خودداری شوداقتصادی خوش 

 .تفسیر نهایی را نداشته است
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های مشابه به نتایج متفاوت  اگر پرونده  .ای پایش شوند صورت دوره ها به های متفاوت ادارات و استان تصمیم  .6

 . اند، دستگاه مرکزی باید علت تفاوت را بررسی و در صورت نبود تفاوت واقعی، رویه واحد را اعلام کند رسیده

های پیش از صدور یا اصلاح مقررات، موارد محتمل اختلاف در اجرا با مشارکت کارشناسان استانی، تشکل  .7

قابلیت اجرا صادر شود، ممکن  ای که بدون آزمون  مقرره   . اقتصادی و نمایندگان بخش خصوصی شناسایی شود

 . است در هر اداره معنای متفاوتی پیدا کند 

ای که موضوع آن صرفاً اختلاف  پرونده   . های متعارض ایجاد شودهزینه برای تصمیم مسیر اعتراض سریع و کم  .۸

 .اند ها در فرایند رسیدگی باقی بمها یا سالدر تفسیر است، نباید مانند یک اختلاف پیچیده ماهوی ماه

شده، اختلاف  های نقض تعداد تصمیم   .ها تبدیل شودشاخص »یکسانی اجرا« به معیار ارزیابی عملکرد دستگاه  .۹

 . های مشابه باید سنجیده و منتشر شودها، مدت پاسخ به استعلام و میزان تکرار پرونده رویه استان

 

 پیام اصلی 

های ها و مکان شود؛ قانون باید برای اشخاص مشابه، در زمان نمی حاکمیت قانون فقط با تصویب قانون محقق  

 . بینی ایجاد کند ای مشابه و قابل پیش مختلف، تا حد امکان نتیجه 

نتیجه متضاد منجر می  نزد دو کارشناس به دو  اداره، دو استان یا  قانونی در دو  شود، فعال  وقتی یک متن 

در چنین    .بینی کند او باید سلیقه و برداشت مجری را نیز پیشرو نیست؛  اقتصادی دیگر فقط با قانون روبه 

 . شودها به بنگاه منتقل می شرایطی، هزینه ابهام، تعارض و ناهماهنگی دستگاه

سازی اجرا به معنای حذف تشخیص کارشناسی نیست؛ بلکه به معنای تبدیل اختیار نامحدود به اختیاری  یکسان

ها نیست؛ بلکه باید معیار موفقیت نیز افزایش تعداد بخشنامه   .عتراض استمند، مستدل، شفاف و قابل اضابطه

های  های رسمی و یکسان شدن نتیجه پرونده در کاهش اختلاف رویه، کوتاه شدن زمان رسیدگی، اعتبار پاسخ

 . مشابه دیده شود

 


