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پیشگفتار
درس های از گرجستان

مسعود خوانساری 
رئیس اتاق بازرگانی، صنایع، معادن و کشاورزی تهران 

مدیر مسئول ماهنامه آینده نگر

یکی از مهم ترین درس هایی که مــدت کوتاه اجرای برجام برای اقتصاد ایران 
داشت این بود که تنها گشودگی در روابط بین المللی کشور چرخ های اقتصاد 
کشور را به گردش در نخواهد آورد. تجربه مواجهه فعال با شرکت های خارجی 
پس از نســبتا یک دهه رکود در ارتباطات بین المللی کشــور در نشست های 
کاری، جلســات مذاکره و کنفرانس های تجاری بــه مدیران دولتی و فعالین 
بخــش خصوصی اثبات کرد که مهیا کــردن پیش زمینه های حقوقی، مالی و 
سیاستی در فضای داخلی کشور از چه اهمیت شایان توجهی در همکاری های 
بین المللی برخوردار است و در واقع بدون وجود محیط کسب و کاری مساعد 
با قوانینی شفاف و فساد حداقلی، نمی توان سرمایه و دانش شرکای خارجی 

در بخش های اقتصادی پیشرو را به کشور جذب کرد.
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کتابــی کــه در ادامه مطالعه خواهیــد کرد نمونه ای موفــق از اصلاحات 
اقتصادی و سیاستی در کشوری را به تصویر خواهد کشید که تا سه دهه پیش 
بخشی از اتحاد جماهیر شوروی بود و اقتصادی دولتی در تمامی شئون بر آن 
حکفرمــا بود. این کتاب به قلم نیکلا گیلائــوری وزیر انرژی، وزیر اقتصاد و 
نهایتا نخســت وزیر گرجستان حدفاصل سال های ۲۰۰۳ تا ۲۰۱۲ است. او در 
این کتاب فراز و فرودهای اصلاحاتــی را که در حکمرانی بخش های عمدتا 
اقتصادی این کشور رهبری کرده است روایت می نماید. گیلائوری پس از کنار 
رفتن از عالم سیاســت هم اکنون در قالب شــرکت مشاوره »رفورماتیکس« 
تجربیــات خــود را در اختیار کشــورهای دیگر که عزمی بــرای اصلاحات 
اقتصادی دارند قرار می دهد. در این کتاب به تجربه موفق مشاوره او به دولت 

قزاقستان و تجربه ناموفقش در مشاوره به دولت اوکراین اشاره خواهد شد. 
فصــول مختلف این کتاب از آنجایی که تجربیــات عملی پیرامون اجرای 
سیاســت های مختلف اقتصادی را به بحث می گذارد برای سیاست گذاران، 
کارشناســان اقتصادی، فعالیــن بخش خصوصی و حامیــان تغییر در نحوه 
مدیریت امور عمومی درس های مفیدی دربردارد و می تواند چراغ راهی برای 
اجــرای اصلاحات اقتصادی بــه تعویق افتاده در ایران باشــد. در این کتاب 
اقدامات اتخاذی در جهت مبارزه با فساد، تغییر در سیاست های پولی و مالی، 
ارتقای محیط کسب و کار، متحول کردن سیاست های مالیاتی و گمرکی، نحوه 
خصوصی سازی موفق، اثربخش کردن مدیریت بخش انرژی، چگونگی توزیع 
هدفمند یارانه های اجتماعی و اصلاحات در نظام بهداشت و درمان و آموزش 

پایه و عالی به بحث گذاشته شده اند.
در فصل مبارزه با فساد، نویسنده به ریشه های شکل گیری فساد در اقتصاد 
گرجستان می پردازد و سپس راهکارهایی را که باعث بهبود چشم گیر وضعیت 
این کشور در شاخص »ادراک فساد« در طول کمتر از یک دهه شد را تشریح 
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می کند. در فصل ســوم گیلائوری بر خلاف باور عمومی از سیاست های ضد 
ریاضــت اقتصادی بــه عنوان مســیر اصلاحات اقتصادی دفــاع می کند و 
ویژگی های بودجه بهینه که می تواند منجر به رشــد سریع و پایدار اقتصادی 
شــود را به بحث می گذارد. تحــول بنیادین در محیط کســب و کار از طریق 
مقررات زدایی و ساده ســازی قوانین که منجر بــه تغییر نگرش مدیران بخش 

دولتی می شود در فصل چهارم مورد توجه قرار گرفته است. 
در فصل پنجم چگونگی به کارگیری رویکردهای جدید در مالیات ستانی 
که علی رغم کاهش تعداد انواع مالیات می تواند سهم آن را در درآمدهای دولت 
افزایش دهد مورد توجه بوده و همچنین به کاهش عوارض گمرکی در توســعه 
تجارت پرداخته شده است. در فصل ششم الگوی بومی گرجستان در جهت 
خصوصی ســازی دارایی های دولت تشریح شده است. فصل هفتم روایت گر 
پایان خاموشی های ناشی از قطع برق در گرجستان است و اینکه چگونه این 
کشور توانست از یک وارد کننده خالص برق در مدت زمان کمی به صادرکننده 
تبدیل شود. فصل هشتم بر تحول در نظام یارانه های اجتماعی کشور گرجستان 
که ذینفعان متعددی در ســطح جامعه داشــت می پــردازد و تاثیر هدفمندی 
یارانه های اجتماعی در نظام جدید در کاهش فقر را مورد تاکید قرار می دهد. 
فصل نهم به بررســی چگونگی به کارگیری توان بخش خصوصی توســط 
دولت در بازســازی نظام بهداشت و درمان گرجســتان و گسترش بیمه های 
درمانی در بین شــهروندان تاکید دارد. آزادسازی مدارس و دانشگاه ها از اتکا 
به بودجه های دولتــی و تاثیر این امر بر افزایش کیفیت آموزش پایه و آموزش 
عالی از طریق ایجاد فضای رقابتی بین ارایه دهندگان خدمات آموزشی موضوع 
فصل دهم این کتاب است. در فصل پایانی گیلائوری روایتی شخصی از نحوه 
رهبری اصلاحات اقتصادی و مواجهه با تهاجم نظامی روسیه در سال ۲۰۰۸ 

را ارایه می دهد.
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در پایان ابراز امیدواری می کنم که ترجمه و انتشــار این کتاب توسط اتاق 
بازرگانی، صنایع، معادن و کشــاورزی تهران سرآغاز گفت و گویی عمیق بین 
سیاســت گذاران، کارشناســان اقتصادی و فعالین بخش خصوصی پیرامون 
ایده های اجرایی جهت اصلاحات مبرم اقتصادی در بخش های مختلف کشور 

باشد.



مقدمه
گرجســتان در ســال ۲۰۰۳ کشوری ورشکسته، مملو از فســاد، فاقد منابع 
طبیعی و درحال سقوط اقتصادی بود. اما نُه سال بعد، به کشور پیش ران تغییر و 
نوســازی در منطقه بدل شــد. اقتصاد آن به سرعت رشــد کرد و سرمایه گذاران 
بین المللی از شرایط مساعد تجاری گرجستان استقبال کردند. سازمان شفافیت 
بین الملل موفقیت مبارزه با فســاد را در این کشــور به رسمیت شناخت و بانک 
جهانی تأیید کرد که گرجستان برترین اصلاح گر اقتصادی جهان از ۲۰۰6 تا ۲۰۱۱ 

بوده است.
چه اتفاقی افتاد؟ بعد از انقلاب گل رز در سال ۲۰۰۳، نسل جدیدی از رهبران 
مسئولیت اداره ی کشــور را بر عهده گرفتند. دولت جدید، با رویکرد قاطعانه ی 
»کمتر بهتر است«،۱ از مقررات گذاری و دیوان سالاری تا کمترین اندازه ی ممکن 
کاســت. مالیات ها از ۲۱ نوع به 6 نوع کاهش یافــت، درحالی که درآمد مالیاتی 
به منزلــه ی درصــدی از تولید ناخالص داخلی از 7 درصد به ۲۴ درصد رســید. 
به موازات آن، دولت در زیرســاخت های بنیادین ســرمایه گذاری کرد و به منظور 
جذب ســرمایه گذاری خارجی و تشویق شرکت های خصوصی، تمامی خدمات 
1. less is more 
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عمومی را در یک محل ارائه کرد. به طور خلاصه، گرجســتان در مسیر پیشرفت 
گام نهاد و اصلاحات بنیادین متعددی را به موازات یکدیگر اجرا کرد.

آنچــه در گرجســتان بین ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ رخ داد، یکــی از معدود 
نمونه های راســتین اصلاحات ملی و شاید فراگیرترین نمونه در قرن بیست ویکم 
است. فقط بین سال های ۲۰۰6 تا ۲۰۱۱، گرجستان ۳۵ راهبرد اصلاحی منطبق 
با معیارهای »انجام کسب وکار«۱ بانک جهانی را با موفقیت به سرانجام رسانید؛ 
یعنی تقریباً شــش اصلاح در هر ســال. بنا بر گزارش »سهولت کسب وکار«،۲ 
متوسط اقدامات اصلاحی در بین کشورهای جهان ۱/7 در سال بود. علاوه براین 
تمامی اصلاحات گرجســتانی، به جای آنکه به وسیله ی ادارات گوناگون هدایت 
شود، از سوی گروه کوچکی از افراد آغاز شد و تحت نظارت آنان به انجام رسید. 
»ازآنجاکه پیشینه ی تمامی اصلاحات در بانک جهانی به ثبت رسیده، هیچ کشور 
دیگــری چنین اصلاحات بنیادینی را در ابعاد گوناگون و به صورت یکپارچه اجرا 

نکرده است«.)۱(
البته تمامی اصلاحات در گرجســتان صددرصد موفقیت آمیز نبوده اند. شمار 
اندکی به  سبب زمان نامناســب یا علل سیاسی، اقتصادی و اجتماعی شکست 
خوردند یا به ســرانجام نرسیدند. اما بســیاری از سیاست های اصلاحی کارآمد 
گرجستان را از کشوری شکســت خورده به اقتصادی پویا با چشم اندازی عالی 

تبدیل کرد.
من امروزه، بر اساس تجربیاتم در گرجستان، به دولت هایی در سراسر جهان 
مشــاوره می دهم و اقتصادهای ملی بســیاری را تحلیل می کنم. مشاهدات من 
حاکی از آن است که بسیاری از این اقتصادها مشکلاتی مشابه دارند. درحالی که 
کشورهای درحال توســعه می توانند از تجربه ی گرجســتان درس های فراوانی 

1 .Doing Business
2 .Ease of Doing Business
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بیاموزند، کشورهای توسعه یافته ی بسیاری نیز با مسائل یکسانی اعم از مهارکردن 
دیوان ســالاری، کاســتن بار تنظیم گری و مبارزه با فســاد مواجه اند. متأسفانه 
بســیاری از دولت ها تمایلی به آموختن از دیگران ندارند، در نتیجه اشــتباهات 

مشابهی را پی درپی تکرار می کنند.
البته بایــد توجه کرد که تفاوت های چشــمگیری بین کشــورها درزمینه ی 
فرهنگ، تاریخ، توسعه یافتگی اقتصادی، وضعیت ژئوپلیتیکی، سطح آموزش و 
بلوغ اجتماعی وجود دارد. درعین حال، کشورها و دولت هایشان مشابهت های 
فراوانی دارند. بیشتر آن ها برای داشتن زندگی مرفه تر، آموزش بهتر، نظام سلامت 
کارآمدتر، امنیت بیشــتر، رشــد اقتصادی بالاتر و نرخ بیــکاری پایین تر تلاش 
می کنند. بیشتر دولت ها، علاوه بر داشتن اهدافی مشترک، مشکلات مشابهی نیز 
دارند که مسیر رســیدن به اهداف مدنظرشان را ناهموار می سازد. این مشکلات 
عبارت اند از بودجه های غیرمنعطف، افزایش بدهی، فســاد و خدمات عمومی 
ناکارآمد. پس چرا از یکدیگر نمی آموزند؟ راه های بسیاری برای تأمین مالی نظام 
سلامت، جمع آوری مؤثر مالیات ها، ارائه ی بهتر خدمات عمومی، آمادگی برای 
مواجه  شدن با چرخه های رکود اقتصادی و ساختن محیط جذاب تجاری وجود 
دارد. امیدوارم دچار ســوءتفاهم نشده باشــید؛ من از رویکرد تقلیدی حمایت 
نمی کنم. درواقع، تفاوت های کوچک و بزرگ بی شــماری بین کشــورها وجود 
دارد. سخن من این است که مطالعه ی آنچه دیگران برایش تلاش کرده اند، خواه 
به نتیجه رسیده باشد یا نه، و دستاوردهای این تجربیات برای ما ارزشمند است. 
بر اســاس آخرین نسخه ی منتشرشده ی اکونومیست در جولای ۲۰۱6، دانش و 
تجربه ی گرجســتان نمونه و الگویی قدرتمند از چگونگی مبارزه با فســاد حتی 

برای کشورهای بزرگی همچون نیجریه ارائه می دهد.)۲( 
این دقیقاً موضوعی اســت که در این کتاب بــه آن می پردازم؛ تاریخچه ای از 
آنچه در گرجســتان بین ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ رخ داده اســت. در این کتاب 
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به خصوص کوشــیده ام توالی زمانی اصلاحاتی که گرجســتان را دگرگون ساخته 
رعایت کنم. اصلاحاتی که گرجستان را از یکی از فاسدترین کشورهای جهان در 
ســال ۲۰۰۳ به یکی از سالم ترین کشورها در سال ۲۰۱۰ تبدیل کرد و در شاخص 
سهولت کسب و کار از رتبه ی ۱۱۲ در ۲۰۰6 به رتبه ی ۸ در ۲۰۱۴ رساند؛ اصلاحاتی 
که در طی نُه ســال اقتصاد گرجســتان را به صورت اســمی به رشد چهاربرابری 
رساند. اصلاحاتی که به گرجستان کمک کرد، با وجود دسترسی نداشتن به منابع 
طبیعی و فشارهای ناشی از بحران مالی جهانی و تهاجم روسیه، سریع تر از سایر 

کشورهای منطقه از رکود سال های ۲۰۰۸ و ۲۰۰۹ خارج شود.
در این کتاب جزئیات اصلاحات در گرجســتان تحلیل شده است. این کتاب 
با بحث درباره ی چرایی الگوبودن گرجستان برای سایر کشورها آغاز می شود و با 
توضیح درباره ی مبارزه با فســاد، کوچک ســازی دولــت، ایجاد محیط جذاب 
تجــاری، اصلاحات مالیاتی و گمرکی، خصوصی ســازی شــرکت های دولتی، 
اصلاحات بخش انرژی و هزینه کرد هوشمندانه برای رفاه، نظام سلامت، آموزش 
و خریدهای دولتی ادامه می  یابد. گاهی بحث به بیان تجربیات کشورهایی کشیده 
می شود که الهام بخش اصلاحات گرجســتان بوده اند یا برعکس، رویکردهایی 
بیان می شود که برای نخستین بار در گرجستان به  کار گرفته شده و سپس کارایی 

آن ها در سایر کشورها نیز اثبات شده است.
مختصر اینکه در این کتاب کوشــیده ام به این پرســش پاسخ گویم: چگونه 
می توان اصلاحات را مدیریت کرد تا به رشــدی ســریع و پایدار دست یافت؟ در 

ادامه، از دو زاویه به پاسخ نزدیک شده ام:
نســبت کارآمد اندازه ی دولت به اقتصــاد از هر دو جنبه ی مقررات گذاری و 	 

بودجه ای چقدر است؟
کارآمدی حکومت از نظر تصمیم گیری، ارتباطات با بخش خصوصی، جریان 	 

مالی و خدمات چگونه تضمین می شود؟
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این کتاب با بحث درباره ی نحوه ی رهبری و بیان این واقعیت که حتی بهترین 
رویکردها به خودی خود کارایی ندارند پایان می یابد. درواقع، رهبری اســت که 
مشــتاقانه از شکست ها و اشــتباهات می آموزد و رویکردهایی نوآورانه در پیش 

می گیرد. 
آیا این کتاب فقط برای رهبران و ســران دولت ها و حکومت هاســت؟ یقیناً 
خیر. من بــاور دارم که در این کتاب برای همه ی کســانی که بــه امور عمومی 
علاقه مندنــد، اعم از سیاســت مداران، کارمنــدان دولت، مشــاوران و تمامی 
شهروندانی که به دانستن چگونگی عملکرد حکومت و چگونگی ایجاد دگرگونی 
علاقه دارنــد، نکاتی وجــود دارد. در این کتاب هیچ یــک از نظریه های کلان 
اقتصادی توضیح داده نمی شــود، بلکه هدف آن اســت کــه کاربرد این نظریه  ها 
آزموده شــود. عده ای بر این نظرند که دولت باید ثروت را از ثروتمندان به سوی 
فقرا بازتوزیع کند. برخی دیگر آزادی بخش خصوصی را مهم تر می دانند. بسیاری 
معتقدند که رویکرد پول گرایان۱ بهترین راه حل برای مشــکلات اقتصادی جهان 
اســت، درحالی که برخی دیگــر از اقتصاد کینزی حمایت می کنند. بر اســاس 
تجربه ی من، هیچ یک از این نظریه ها کاربردی جهان شمول ندارند. هر مسئله ی 
اقتصــادی راه حل مخصوص خود را می طلبد. ازاین روســت کــه من از عبارت 
»اقتصاد در میدان عمل«۲ حمایت می کنم. اقتصاد در میدان عمل تلاشــی برای 
یافتن ترکیبی مناسب از سیاست های اقتصادی برای کشوری خاص در لحظه ی 
تاریخی خاصی اســت. این کتاب ترکیبی از سیاســت های اقتصادی اســت که 
اقتصاد گرجســتان را طی ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ دگرگون ساخته اند. در ادامه 
خواهم گفت با وجود اینکه بعضی از این سیاســت ها ممکن است در کشورهای 
دیگر اجرایی نباشند، چرا بسیاری از آن ها امروزه برای کشورهای درحال توسعه 

1. Monetarist approach
2. Practical Economics
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و توسعه یافته مفیدند.
شما هیچ گاه نمی دانید که چه موقع فرصت انجام کاری مفید برای کشورتان 
را به دســت می آورید. غالباً این فرصت زمانی فرا می رسد که کمترین احتمال را 
برای آن می دهید. من هیچ گاه در عرصه ی سیاســت کار نکرده بودم؛ عضو هیچ 
حزب سیاسی نبوده ام، حتی وقتی که نخست وزیر بودم. من شخصاً با هیچ یک از 
رهبران سیاســی که در ۲۰۰۴ به قدرت رسیدند ـ پیش از درخواست از من برای 
به عهده گرفتن وزارت انرژی ـ آشــنا نبودم)۳( و بســیار خوش شــانس بودم که 
توانستم در کنار افراد فوق العاده ای کار کنم. همچنین بسیار خوش شانس بودم که 
هدایــت و رهبــری اصلاحــات نوآورانه ی فراوانی را بر عهده داشــتم. بســیار 
خوش شانس بودم که فرصتی برای کمک به ساختن آینده ای بهتر برای کشورم به 
 دســت آوردم. پیش از آنکه به این کار فرا خوانده شــوم، انجام چنین کارهایی را 
حتی تصور نمی کردم، هرچند پیش از آن همواره در پی فرصتی بودم که گامی مفید 
برای کشــورم بردارم. بنابراین هرگاه فرصتی برایتان فراهم می شود، آماده باشید. 

امیدوارم این کتاب به موفقیت شما در آن روز کمک کند.



فصل یکم

دم را غنیمت شمار
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چکیده: این فصل، مقدمه ی اقتصاد در میدان عمل، به شرح مشکلات بازسازی 
کشــوری ورشکسته و شــرایط گرجســتان در دهه ی ابتدایی قرن بیست و یکم 
اختصاص دارد. نویســنده، نخست وزیر پیشین گرجســتان، نیکا گیلائوری،1 
توضیح می دهد که چرا سایر کشورها می توانند از اصلاحاتی که او طی سال های 
2004 تا 2012 بر آن نظــارت می کرده بیاموزند. این فصل مروری بر تأثیرات این 
دگرگونی بزرگ در حوزه هایی مانند فساد و انجام کسب وکار تا رشد اقتصادی و 
عرضه ی انرژی است. همچنین این فصل دربردارنده ی روایتی شخصی است از 
این که چگونه نیکا گیلائوری از سیاســت مداری تازه کار در آن زمان به یکی از 

اعضای کابینه در سال 2004 تبدیل شد.

واژگان کلیدی: اقتصاد عملی، گرجســتان، نخست وزیر، نیکا گیلائوری، انجام 
کسب وکار، اصلاحات.

همان گونه که پیش از این گفتم، شــما هیچ گاه نمی دانید که چه موقع فرصت 
انجام کاری مفید برای کشــورتان را به  دست می آورید. فرصت ادای وظیفه برای 
من در دسامبر ۲۰۰۳، کمی پس از انقلاب گل رز، فراهم شد. شماره ای را که روی 
صفحه ی موبایلم ظاهر شــد نمی شناختم، اما احساس می کردم که اتفاق مهمی 

خواهد افتاد. تلفن را پاسخ دادم.
ـ »سلام«

ـ »ســلام دیوید هستم. از دفتر نخســت وزیر تماس می گیرم. ایشان مایل اند 
شما را ببینند.«

ـ »کِی؟«
ـ »همین الان.«

1. Nika Gilauri
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ـ »بله، حتماً.«
شگفت زده شدم. پیش از این نخست وزیر را ملاقات نکرده بودم. هیچ یک از 
اعضای کابینه را نمی شــناختم. در تظاهرات های ماه گذشته در بلوار روستاولی 
شــرکت کرده بودم، اما با رهبران آن ها ملاقات نکرده بودم. واقعاً نمی دانستم چرا 

نخست وزیر می خواهد مرا ببیند.
دفتر او چگونه به شماره ی من دسترسی پیدا کرده بود؟ این ملاقات به کار من 
مربوط اســت؟ آن موقع در بخش انرژی کار می کــردم و آوازه ای به عنوان منتقد 
سیاست های انرژی دولت داشتم. شاید آنان برای آشنایی با یک نگرش از درون 
به بخش انرژی تماس گرفته اند. شاید اشتباهی از من سر زده و برای آن توبیخ و 

مجازات خواهم شد. اما چرا نخست وزیر می خواهد مرا خصوصی ببیند؟
هرگونه به این ماجرا می نگریســتم، اتفاق بسیار بزرگی بود. با عجله به سوی 
ساختمان نخست وزیری شتافتم. نخســت وزیر به تنهایی در دفتر کارش نشسته 

بود. سلامی کوتاه ردوبدل کردیم.
ـ »درباره ی بخش انرژی گرجستان چه فکر می کنی؟«

ـ »ببخشید شما چگونه مرا می شناسید؟«
ـ »ربطی ندارد. به سؤال من پاسخ بده.«

مســائلی که با آن ها مواجه شده بودم را تشــریح کردم، اما او سریعاً حرفم را 
قطع کرد.

ـ »چقدر زمان لازم داری تا گزارشی درباره ی بخش انرژی آماده کنی؟«
ـ »تا فردا«

ـ »فردا؟ این ممکن نیست.«
ـ »گزارشی آماده دارم، اما باید یک بار آن را مرور کنم.«

او آشفته به نظر می رسید.
ـ »می دانی چرا خواستم امروز به اینجا بیایی؟«
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ـ »نه نمی دانــم. اما مــن روی ایده های اصلاحی بخش انــرژی مدتی کار 
کرده ام.«

دروغ نگفتم. من از انسداد، سوء مدیریت و فساد به تنگ آمده بودم و افکارم 
را درباره ی چگونگی اصلاحات می نوشتم، اما آن را به هیچ کس نشان نداده بودم.

ـ »بسیار خوب؛ پس،  فردا دوباره به اینجا بیا.«
روزی که بازگشتم نخســت وزیر تنها نبود. شش نفر دور میز بودند، ازجمله 
رئیس اداره ی نخست وزیری و وزیر امور مالی. من ارائه ی گزارشم را آغاز کردم. 
نخست وزیر صحبتم را برای پرسیدن یک سؤال قطع کرد. اما از او خواستم که به 
من اجازه دهد تا ادامه دهم و سؤالش را برای بعد نگه دارد. این موضوع را خیلی 
ساده گفتم، چون پاسخ سؤال او در اسلاید بعدی من وجود داشت؛ اما بار دوم که 
این حرف را زدم ترسیدم که شاید رفتاری بی ادبانه باشد. به طرز شگفت آوری همه 

از حرکت من متأثر شده بودند، حتی خود نخست وزیر.
ـ »فکر می کنم مرد خود را یافتیم.«

او این جمله را با خود زمزمه کرد، اما همه آن را شــنیدند. من ادامه دادم، اما 
او دوباره صحبتم را قطع کرد.

ـ »وزیر انرژی من می شوی؟«
حالا نوبت من بود که مبهوت شوم.

ـ »بله؟«
ـ »چند سال داری؟«

ـ »۲۸«
ـ »تو بســیار جوانی، امــا ما دولتی انقلابی هســتیم. می خواهیم در هر چیز 
انقلاب ایجاد کنیم. فرصت هایی در زندگی وجود دارند که نباید به آن ها نه بگویی. 

وزیر انرژی گرجستان می شوی؟«
تمام شجاعتم را جمع کردم و گفتم:
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ـ »به یک شرط«
ـ »چه شرطی؟«

ـ »موهایم را کوتاه نمی کنم.«
در آن زمان، مدل موی من مدلی نبود که گرجی ها آن را اداری بدانند.

ـ »بله البته، مشکلی نیست.«

1ـ1. یادگیری از گرجستان
چرا باید این کتاب را بخوانید درحالی که نه گرجی هســتید، نه دانشجوی این 
کشــورید و نه  بخشــی از تاریخ آن؟ پاسخ این اســت: تجربه های گرجستان در 
سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ برای بســیاری از کشورها، اعم از توسعه یافته یا درحال 

توسعه، کاربرد دارد. دلایل این ادعا عبارت  است از: 
در آن دوره، گرجستان واقعی ترین نمونه ی آزمایشگاهی اصلاحات اقتصادی 	 

و سیاسی بود که می شد در جهان یافت.
در آن دوره ی کوتــاه، گرجســتان درگیر جا به جایی های سیاســی و چرخه های 	 

اقتصادی بی شماری شد که سایر کشورها آن را در مدت یک قرن تجربه کرده اند.
اگرچه دگرگونی تحت شرایط خاصی رخ داد، بحران هایی که گرجستان با آن 	 

مواجه شد برای دولت ها در بسیاری از کشورها شناخته شده است.
این کتاب الگویی برای دگرگونی موفقیت آمیز است و مطمئنم، ورای آنکه در 
کجا زندگی می کنید یا چه جایگاه شغلی دارید، مطالب ارزشمندی در آن خواهید 

یافت.

1ـ1ـ1. آزمایشگاه اصلاحات
دوره ی نُه ساله ی پس از انقلاب گل رز یکی از نادر زمان هایی بود که اکثریت 
جامعه مشــتاق تغییر بودند. دولت جدید هنگامــی اصلاحات را آغاز کرد که از 
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حمایت ۸۰ درصدی مردم بهره می برد. در نوامبر ۲۰۰۳، در جریان انقلاب گل رز، 
مردم به خیابان ها آمدند و روی کارآمدن دولتی جدید را تقاضا کردند. هنگامی  که 
دولت جدید اســتقرار یافت، مردم خواســتار اصلاحاتی ســریع و تأثیر گذار در 
حوزه های سیاســی، اقتصادی و اجتماعی شــدند. گروه های اصلی جامعه ی 
گرجستان اعم از سیاســت مداران، مردم عادی، صاحبان صنایع، روشنفکران و 

حتی مخالفان سیاسی همگی یک ایده  داشتند. 
اجماع گســترده ای برای انجام ســریع تغییرات وجود داشت. دولت جدید 
دقیقاً انتخاب شــده بود برای آنچه رویکرد »انفجار بزرگ« گفته می شــود. ما 
می خواستیم همه چیز را به سرعت اصلاح کنیم. به جای نوشتن برنامه ها ی جامع 
توســعه، گام به گام پیش رفتیم و پیشــرفت هر گام در کل مسیر را مرور کردیم؛ ما 
غیرمعمول رفتار کردیم. تصمیم گرفتیم یاد بگیریم و عمل کنیم تا اینکه بنشینیم و 
منتظر بمانیم. می دانستیم که شاید در ابتدا اشتباه کنیم، اما می خواستیم ریسک 

کنیم و برای درس گرفتن از اشتباهاتمان آماده بودیم. 
از آغاز بر آن شــدیم تا از اصلاحات موفق در ســایر کشــورها الگو بگیریم، 
همان گونــه که من خوانندگان این کتاب را تشــویق می کنم از گرجســتان الگو 
بگیرند. ما بررسی کردیم که کشورهای دیگر در شرایط مشابه چه کرده اند، کجا 
موفق شده اند و کجا شکســت خورده اند و در طی مسیر چه اشتباهاتی مرتکب 
شــده اند. سپس موفقیت های آنان را با واقعیات سیاسی جدید و الزامات محلی 

گرجستان تطبیق دادیم.
گرجســتانِ پس از انقلاب، از نمونه های نادری است که یک کشور دست به 
اصلاحات همه جانبه می زند: سیاســت های پولی و مالی، رفاه، نظام ســلامت، 
آموزش، پاســخ گویی عمومی، امنیت و کشاورزی. هیچ حوزه ای از قلم نیفتاد. 
آنچه این مورد را مستثنا می سازد این است که بیشتر دولت ها اصلاحات را در یک 
یا دو حوزه شــروع می کنند و هیچ گاه به همه ی حوزه ها نمی پردازند، زیرا بیشتر 
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جوامع آمادگی پذیرفتن تغییراتی با این گستردگی را ندارند. 
با درنظرگرفتن همــه ی جوانب، دولتی مدرن را بنیــان نهادیم. البته از صفر 
شروع نکردیم، بلکه از ویرانه های به جامانده از دهه ها فساد و بی توجهی، هفتاد 
سال سلطه ی حکومت شوروی، جنگ های روســیه علیه سرزمین گرجستان، 
جنگ داخلی در دهه ی ۱۹۹۰ پس از فروپاشی شوروی و حکمرانی دولتی فاسد 

و مجرم از اواخر دهه ی ۱۹۹۰ تا اوایل دهه ی ۲۰۰۰. نقطه ی آغاز بهترین نبود.

1ـ1ـ2. هرآنچه ممکن بود رخ دهد، رخ داده بود
در ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲، گرجســتان با شــرایط سیاســی، اجتماعی و 
ژئوپلیتیک جدیدی روبه رو شد که بیشتر کشورها در طی یک قرن یا در طی کل 
تاریخشــان با آن روبه رو می شــوند: انقلاب صلح آمیــز، انتخابات های محلی و 
پارلمانی و ریاســت جمهوری، تظاهرات های سراســری که از ســوی مخالفان 
سیاسی سازمان دهی می شد و پایتخت را مختل می کرد، متفرق کردن تجمعات و 
اعلام حکومت نظامی که نهایتاً به انتخابات زودهنگام ریاست جمهوری انجامید، 
درگیرشدن با مناطق خودمختار و تهاجم روسیه، مدیریت عرضه ی کالا و تأمین 
منابع مالی در زمان جنگ، پناه دادن به آوارگان داخلی و مبارزه با نفوذ گروه های 
تبهکاری که دهه ها بر کشــور حکمرانی کرده بودند. هر مرحله مشکلات خود و 
غالباً ماجراهای موفقیت  آمیز خود را داشت که بیشتر آن ها را در این کتاب خواهم 

گفت.
گرجستان در این دوره فقط انواع دگرگونی های سیاسی را تجربه نکرد، بلکه 
تمامی چرخه های اقتصادی اعم از رشــد اقتصادی، رکــود اقتصادی، اقتصاد 
پیشــاانتخاباتی و بحران های اقتصادی ناشی از درگیری های نظامی را نیز از سر 
گذراند. هریک از این شرایط بایدها و نبایدهای خود را داشت، اما گرجستان به 
راه خود ادامه داد. برخلاف آثار به هم پیوســته ی بدهی های پیشــین، بحران مالی 
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جهانی، تهاجم روســیه و فشــار سیاست مداران محلی، گرجســتان سریع تر از 
همسایگانش رکود را پشت سر گذاشــت.)۴( در طی جنگ با روسیه در ۲۰۰۸، 
اقتصاد مانند ســاعت کار می کرد، به طوری کــه حتی قیمت مواد غذایی افزایش 
نیافت. در ۲۰۰۴ دریافتیم که نه تنها دولت پیشین تمامی پول های موجود در خزانه 
و حســاب های حکومتــی را برداشــت کــرده، مســتمری ها و حقوق هــای 
پرداخت نشده ی کارمندان دولت نیز به ۱۰ درصد تولید ناخالص ملی رسیده است. 
کاملًا ورشکسته بودیم. اما در ۲۰۱۲، در آستانه ی استقرار دولت جدید، اقتصاد را 
به توازن مثبت در حد ۱۰ درصد تولید ناخالص داخلی رسانده بودیم. بدهی ها به 
میــزان ۳۴/۸ درصد تولید ناخالص داخلی کاهش یافتــه بود و ذخایر خارجی 
به صورت اسمی ده برابر و به صورت درصدی از تولید ناخالص داخلی، چهاربرابر 

شده بود )نمودار ۱ـ۱(.

نمودار 1ـ1. نسبت ذخایر بانک مرکزی گرجستان به تولید ناخالص داخلی/ 
نسبت بدهی دولت به تولید ناخالص داخلی
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1ـ1ـ3. بی همتا، اما مثال زدنی 
بی تردید ما تحت شــرایط ژئوپلیتیکی اســتثنایی دســت بــه اصلاحات زدیم. 
کشــورمان و منطقه ی پیرامونش در آشفتگی و بی نظمی به سر می برد. در آن زمان، 
هیچ کس گمان نمی کرد که حکومتی شکست خورده در طی یک دهه بتواند از درون 
تحــول یابد و به دموکراســی رو به رشــدی تبدیل شــود. وقتی این مهــم رخ داد، 
رئیس جمهور ایالات متحده، جورج بوش، گرجســتان را الگوی دموکراسی منطقه 
نامید. منطقه ای از جهان که در آن بازارهای آزاد و نهادهای مدرن تا آن هنگام تقریباً 
ناشــناخته بود. علاوه براین، ما با تلاش های پی درپی روس ها برای تضعیف الگوی 
توسعه و مسیر رشد گرجســتان روبه رو بودیم که نهایتاً به تهاجم آن کشور در ۲۰۰۸ 

منجر شد. 
مشکلاتی که گرجستان در دوره ی تحول خود با آن ها دست وپنجه نرم می کرد، 
همانند ســایر کشورها بود: نهادهای ضعیف، فســاد گسترده، ناکارآمدی بخش 
عمومی، رشــد اقتصادی کم، زیرساخت های ناکافی، چشم انداز محدود رشد و 
کامیابی، تصویر مخدوش بین المللی و... . کشــورهای بسیاری برای حل این 
مسائل دهه ها تلاش کردند و شکســت خوردند، اما گرجستان این مشکلات را 
برطرف کرد. من از ســایر کشورها دعوت می کنم از تجربه هایی که ما در طی این 

مسیر اندوختیم بهره ببرند. 

1ـ2. گرجستان قبل و بعد
بین ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲، گرجســتان از حکومتی شکست خورده  و در 
آســتانه ی ورشکستگی به اقتصادی باثبات و روبه رشــد تحول یافت. در اینجا، 
شاخص های این دگرگونی درزمینه ی فساد، سهولت کسب وکار، رشد اقتصادی 

و عرضه ی انرژی را مرور می کنیم.
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1ـ2ـ1. فساد
در ســال ۲۰۰۳، سازمان شــفافیت بین الملل، در شــاخص فساد جهانی، 
گرجستان را یکی از فاسدترین کشورهای جهان معرفی کرد )رتبه ی ۱۲7 در بین 
۱۳۳ کشور(؛ هم تراز یا پس از بسیاری از کشورهای آفریقایی و کشورهای پیشین 
عضو اتحاد جماهیر شوروی و با فاصله ای زیاد از کشورهای سالم مانند ایالات 
متحده، کانادا، ژاپن، سنگاپور، کره ی جنوبی و بیشتر کشورهای اروپای غربی. 
گرجستان در آن ســال هم تراز آنگولا و پس از زیمبابوه و جمهوری دموکراتیک 
کنگو بود.)۵( تمامی کســب وکارهای کوچک بــرای محافظت نیاز به نگهبانی 
داشــتند که با دولت ارتباط خوبی داشته باشد. برای به دست   آوردن شغلی مانند 
افســر پلیس که ماهانه بیست دلار درآمد داشت، باید ۲۰۰۰ دلار رشوه می دادید. 
بااین حال سرمایه گذاری باارزشی بود، زیرا شما فقط با حقوق ماهیانه تان زندگی 
نمی کردید بلکه بعدها می توانستید رشوه هم بگیرید. افسران راهنمایی و رانندگی 
به مافوق خود رشــوه می دادند تا علائم و چراغ های راهنمایی بیشــتری ساخته 
شــود. این کار با هدف افزایش امنیت خیابان ها نبود، بلکه برای افزایش فرصت 
رشــوه گرفتن صــورت می گرفت. در پیمایش جهانی ســنجش فســاد،۱ تقریباً 

۸۰ درصد گرجستانی ها گفته بودند که رشوه بخش اصلی زندگی شان است.
در ۲۰۱۰، سازمان شــفافیت بین الملل نظرسنجی مشابهی را بین شهروندان 
۱۸۳ کشــور برگــزار کرد و از آنان پرســید که آیا خودشــان یا یکــی از اعضای 
خانواده شان در دوازده ماه گذشته رشوه پرداخت کرده اند. در مقایسه با میانگین 
۵ درصدی اتحادیه ی اروپــا و ایالات متحده، فقط ۴ درصد از گرجســتانی ها 
جــواب مثبت دادند. تعداد کمی از کشــورها مانند بریتانیا، کانادا، ســنگاپور و 

نیوزیلند وضعیتی بهتر از گرجستان داشتند. 
بر اســاس شاخص فساد جهانی در ۲۰۱۲، گرجستان در بین ۱7۴ کشور رتبه ی 
1. Corruption Barometer
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پنجاه ویکم را به  دست آورد و جلوتر از بسیاری از کشورهای عضو اتحادیه ی اروپا 
مانند جمهوری چک، اســلواکی، لتونی و پس از کره ی جنوبی قرار گرفت.)6( بنا 
بر پیمایش جهانی سنجش فساد در ۲۰۱۲، گرجی ها موارد اندکی از فساد را گزارش 
کردند )هیچ موردی در نظام مالیاتی،۲ ۲ درصد در بهره برداری از تأسیسات عمومی، 
۴ درصد در مواجهه با پلیس و ۵ درصد هنگام رویارویی با نظام قضایی(. این یکی 
از بهتریــن نتایج در جهان بود. دولت برای کســب چنین نتیجــه ای از به کاربردن 
راه حل های رادیکال ابایی نداشــت. برای نمونه، تمامی نیروهای پلیس راهنمایی و 
رانندگی )۱6 هزار نفر( در یک روز از ماه جولای ۲۰۰۴ اخراج شــدند و پس از آن 
بدون حضور پلیس، خیابان ها از نظر ترافیکی بسیار امن تر شد. به  جای آنان، گروه 
کوچک ۲۵۰۰نفره با حقوق بالاتر به  کار گماشــته شدند. اگر نیروهای جدید رشوه 
می گرفتند، روانه ی زندان می شدند. قبلًا افسران پلیس در جایی پنهان می شدند تا 
وقتی راننده ای از چراغ قرمز رد می شد درخواست رشوه کنند. پس از پاک سازی، 
افســران در فضای باز مستقر می شدند تا به رانندگان اجازه ندهند که از چراغ قرمز 
رد شــوند یا در جای غیرمجاز به راست بپیچند. این نمونه نشان داد که فساد ذاتی 
نیســت، بلکه نوعی بیماری اســت که همه ی ملت ها می خواهند از شرّ آن خلاص 
شــوند. اگر زمان این کار مناسب باشــد و همه ی مردم با هم متحد شوند، فساد در 
مدت کوتاهی ریشه کن خواهد شد. اگر چیزی به عنوان فساد ذاتی یا فساد فرهنگی 

وجود داشت، گرجستان همچون دهه ی گذشته کشوری فاسد بود. 

1ـ2ـ2. سهولت کسب و کار
در ۲۰۰6، گرجســتان پس از نیجریه و قرقیزســتان در رتبه ی  صدودوازدهم 
شــاخص ســهولت کســب وکار بانک جهانی قرار گرفت. در آن زمان بریتیش 
پترولیوم )BP( تنها ســرمایه گذار خارجی در این کشور بود، زیرا سازنده ی خط 
2. Revenue Service
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لوله ای بود که از باکوی آذربایجان به جیحان ترکیه وصل می شــد و از گرجستان 
عبور می کرد.

در ۲۰۱۲، گرجســتان تنها کشور درحال توسعه ای بود که در گزارش سهولت 
انجام کسب وکار ۲۰۱۳ بانک جهانی در بین ده کشور برتر قرار داشت و همچنین 
تنها کشــوری بود که از رتبه ی زیر صد به رتبه ی بالای ده )هشــتم(، پشت  ســر 
بریتانیا و دانمارک و جلوتر از آلمان و کره ی جنوبی، ارتقا یافته بود. گرجســتان 
رتبه ی یک در ثبت مالکیت، رتبه ی ســه در مجوزهای ساخت، رتبه ی چهار در 
اخذ اعتبار و رتبه ی هفت در شــروع یک کسب وکار را اخذ کرده بود. در ۲۰۱۱، 
بانک جهانی گرجستان را بزرگ ترین اصلاح گر اقتصادی از ۲۰۰6 تا ۲۰۱۱ معرفی 

کرد )نمودارهای ۱ـ۲ و ۱ـ۳(.

نمودار 1ـ2. گرجستان در رتبه بندی های بین المللی: شاخص ادراک فساد 
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Fig. 1.2 Georgia in international rankings: Corruption Perception Index. (Source: TI “Corruption Perception Index
Reports.”))»منبع: شفافیت بین الملل، »گزارش های شاخص ادراک فساد(

نمودار 1ـ3. گرجستان در رتبه بندی های بین المللی: رتبه ی سهولت کسب و کار 
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Fig. 1.3 Georgia in international rankings: Ease of Doing Business rank. (Source: World Bank Group, Ease of Doing
Business reports.)
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1ـ2ـ3. رشد اقتصادی
در ۲۰۰۳، گرجســتان یکی از کشورهای کمتر توسعه یافته ی مطرح در جهان 
بود. تولید ناخالص داخلی ســرانه ی این کشــور فقــط ۹۲۲ دلار و درآمدهای 
بودجه ای دولت فقط 7 درصد از تولید ناخالص داخلی بود. همچنین مالیات ها 
بیشتر از سایر کشورهای منطقه بود. نرخ بیکاری ۱7 درصد بود و با توجه به منابع 
طبیعی بسیار محدود و سرمایه گذاری مستقیم خارجی اندک، چشم انداز توسعه 

بسیار ناخوشایند بود.
در ۲۰۱۲، ابعاد اقتصاد گرجســتان از نظر اسمی چهاربرابر و از نظر سرانه ی 
تولید ناخالص داخلی برحســب قدرت خرید۱ دوبرابر شده بود. این کشور جزو 
کشورهای غیرنفتی انگشت شماری است )نُه کشور( که به چنین رشدی در قرن 
بیست ویکم دست یافته اند. بنا بر تحقیقات من، از سال ۱۹۸۰ فقط هجده کشور 
غیرنفتی توانسته اند تولید ناخالص ســرانه ی خود برحسب قدرت خرید را طی 
یک دهه دوبرابر کنند: سنگاپور، هنگ کنگ، کره ی جنوبی، ایرلند، چین، لتونی، 
لیتوانی و شماری دیگر از کشورهایی که در گذشته عضو اتحاد جماهیر شوروی 
بودند. گرجستان این عملکرد چنددهه ای را فقط طی سال های ۲۰۰6 تا ۲۰۱۲ به 

انجام رسانید.
بــرای مثال، تولید ناخالص ســرانه برحســب قدرت خریــد، در هریک از 
ســال های این دوره، دوبرابر تاریخ مشابه در ده ســال پیش بود: ۲۰۰6 در مقابل 
۱۹۹6، ۲۰۰7 در مقابل ۱۹۹7 و همین طور تا ۲۰۱۲ در مقابل ۲۰۰۲. موفقیت های 
گرجستان حتی در ســایه ی بحران مالی جهانی که در ۲۰۰7 آغاز شد و حمله ی 

نظامی روسیه در ۲۰۰۸ نیز چشمگیر است.
نه تنها اقتصاد گرجســتان با نرخ متوسط 6/7 درصد بین سال های ۲۰۰۳ تا 
1 .Purchasing Power Parity (PPP)
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۲۰۱۲ رشــد کرد، که یکی از بالاترین نرخ های رشــد در بین کشورهای غیرنفتی 
بود، بلکه این کشــور سریع ترین کشور در منطقه ی خود در خروج از رکود ناشی 

از بحران مالی جهانی نیز بود )نمودار های ۱ـ۴ و ۱ـ۵(.

نمودار 1ـ4. تولید ناخالص داخلی سرانه 
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نمودار 1ـ5. تولید ناخالص داخلی سرانه برحسب قدرت خرید 
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1ـ2ـ4. عرضه ی انرژی
در ابتدای دهه ی ۲۰۰۰، گرجستان وخیم ترین وضعیت کمبود انرژی در منطقه 
را داشت. وزارت انرژی خود نیز برق نداشت. در زمستان، تأسیسات کشور فقط 
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برای دو ســاعت در روز برق رســانی می کردند. مردم با این خواسته به خیابان ها 
آمدند که بدانند ســهمیه ی دو ساعتی شــان چه موقع از روز است. آنان مدت ها 
آرزوی دسترسی ۲۴ساعته به برق را داشــتند. بعدازظهرها صدای هوراکشیدن 
گاه وبیگاه مردم هنگام وصل شــدن برق به گوش می رسید. در آن زمان برق دزدی 
مســابقه ای ملی بود. یکی از مبتکرانه ترین روش هایی که مشــتریان برای فریب 
شرکت های توزیع استفاده می کردند، کنترل از راه دور با استفاده از حس گر بود. 
این حس گر بر روی کنتور نصب می شد و وقتی بازرس به شعاع چهار متری کنتور 
می رسید، روشن می شــد و جریان برق را قطع می کرد )در شعاع بیش از چهار 

متر، بازرس نمی توانست کارکردن یا کارنکردن کنتور را کنترل کند(.
در ۲۰۰7، سه سال بعد از اســتقرار دولت جدید، نه تنها گرجستان عرضه ی 
۲۴ســاعته ی برق را تجربه می کرد، بلکه صادرکننده  ی اصلی نیز شــده بود و به 
تمامی کشــورهای همســایه اش برق صادر می کرد. کمبودهای توزیع )شــامل 
کمبودهــای فنی و تجاری در شــبکه ی توزیع( از حدود 6۰ درصــد به کمتر از 

۸ درصد رسید )نمودار ۱ـ6(.

نمودار 1ـ6. صادرات و واردات برق 
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1ـ3. امکان بهترشدن
اگر تحول در گرجســتان موفقیت آمیز بود، چرا حــزب حاکم در اکتبر ۲۰۱۲ 
انتخابات را باخت؟ آیا علت آن اصلاحاتِ بیش از اندازه است؟ برعکس؛ درواقع 
اصلاحات کافی نبوده اســت. بزرگ ترین اشتباه حکومت این بود که اصلاحات 
نظام قضایــی را به موقع انجام نــداد. اگرچه تغییرات چندی رخ داد، ســرعت 
اصلاحــات قضایی کند بود و نتایج آن به ندرت قابل مشــاهده بود. برای نمونه، 
۹۸ درصد از پرونده ها، چه جنایی و چه مدنی، در ســال ۲۰۱۰ در دفتر دادستان 
حل وفصل می شــد. دفتر دادســتانی غالباً از قدرت خود سوء استفاده می کرد، 
به خصوص در پرونده هایی که به کســب وکارهای محلی مربوط بود. این درست 
زمانی بود که کســب وکارها درحال یادگیری پرداخت مالیــات  بودند. توافقات 
صورت گرفته در دفتر دادســتانی غالباً روشــن نبود. فرار مالیاتی آشکارا وجود 
داشت؛ اما هنگامی  که برخی موارد برای دفتر دادستانی محرز می شد، نمونه هایی 
وجود داشت که رویکرد اتخاذی در قبال آن بیش از اندازه شدید و دور از انصاف 

بود. در نتیجه، مردم به  علت هدایت نامناسب دفتر دادستانی ناامید شدند. 
طــرف داران برخورد شــدید می گفتند کــه این تنها راه درهم شکســتن نفوذ 
فراقانونــی خانواده های مجرم اســت و نرخ جرم را کاهش می دهد و فســاد را 
ریشــه کن می کند. درواقع بسیاری از شهروندان در ابتدا رویکرد سخت گیرانه را 
لازم می دانستند. بیماریِ ســخت درمان سخت گیرانه می طلبد. قدرت متمرکز، 
بدون هیچ گونه گذشت و بخشش، تنها راه حل برای پنج سال اول پس از انقلاب 
گل رز بود. اما در ۲۰۱۰، حاکمیت فساد و جرم شکست خورده بود. ذهنیت مردم 
تغییر کرده بود. پیش از ۲۰۰۴، جنایت و فســاد امری پذیرفته شــده بود. وقتی از 
نوجوانان می پرسیدید دوست دارید چه کاره شوید، غالباً پاسخ می دادند که آرزو 
دارنــد »دزد قانونی«۱شــوند ـ اصطلاحــی محلی که به رئیس یــک خانواده ی 
1 .Thief in law
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خلاف کار اطلاق می شد. اما فقط چند سال بعد، بر اساس نظر سنجی ای که در 
سال ۲۰۱۰ انجام گرفت، بیشتر نوجوانان می خواستند افسر پلیس یا تاجر شوند. 
با توجه به این نتایج، باید سیســتم قضایی به کلی دگرگون می شد؛ اما هیچ 
اصلاحی صورت نگرفت. ازاین رو شــهروندان احســاس کردند دولت با آنان 
ناعادلانه رفتار می کند. در اثر این ناامیدی، رخدادهایی شکل  گرفت که نهایتاً 
به شکســت حزب حاکم در انتخابات ۲۰۱۲ انجامید. سوانته کورنل۲ در کتاب 
گرفتن حق گرجستان۳ دراین باره می گوید: »دولت گرجستان دریافت که برای 
برقراری حاکمیت نوین باید قدرت را متمرکز کند و بر جامعه و ســازمان های 
حکومتی درحال احتضار نظارت بیشــتری داشــته باشــد. حکومت کارآمد 
پیش نیاز دموکراســی لیبرال و مشروطه است. اعتقاد به دموکراسی لیبرال بدون 
ساختاری از یک فرمانروا و یک حکومت کارآمد، به خصوص برای کشوری که 
تحت تأثیر فشــارهای خارجی اســت، به مثابۀ اتوپیا اســت. بنابراین اولویت 
حکومت سازی قابل فهم بود. مسئله این بود که انقلابیون در بسیاری از زمینه ها 
درخصوص متوقف کردن انجام سریع اقدامات اصلاحی بدون توجه به حاکمیت 
قانون و روندهای آن ـ که شاید ضرورت سال های ابتدایی انقلاب بود ـ شکست 

خوردند.)7(
شکست در اصلاح نظام قضایی تنها علت شکست حزب حاکم در انتخابات 
۲۰۱۲ نبــود. علت دیگــر این بود که تیــم حاکم، اصلاحات را شکســت ناپذیر 
می انگاشت. به طورکلی، آنچه اجرا شــده بود چیزی کم از معجزه ای اقتصادی 
نداشت. هزاران نفر از کارمندان فاسد و ناکارآمد اخراج شده بودند. با وجود این 
مســئله و دیگر اصلاحات ناخوشــایند، حزب حاکم در انتخابات های محلی و 
پارلمانی و ریاست جمهوری پیروز شده بود. آن ها در برابر تهاجم روسیه و کودتای 

2. Svante Cornell
3. Getting Georgia Right
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یک الیگارش دوام آورده بودند،)۸( بنابراین بسیار دور از ذهن بود که انتخابات را 
به دیگری ببازند. البته هنوز عده ای درباره ی پذیرفتن شکست سال ۲۰۱۲ مجادله 
می کنند. این احساس شکست ناپذیری، گروه اصلاح گر را تضعیف کرد. اگر فکر 
 کنید از شر مخالفان خارجی در امانید، رقبای داخلی سر بر می آورند و بی تردید 

حس گر سیاسی شما تضعیف خواهد شد.
بنابراین، حزب حاکم به علت ناموفق بودن اصلاحات شکست نخورد، بلکه 
شکســت خورد چون اصلاحــات به انــدازه ی کافی فراگیر نشــد. همچنین، 
موفقیت ها حس ناسالم بی نیازی از ادامه ی اصلاحات را در رأس گروه اصلاح گر 
به   وجود آورد. من خوانندگان این کتاب را تشــویق می کنــم که از پیروزی های 
گرجستان الهام بگیرند و از اشتباهات آن بیاموزند. تا امروز دستورکار اصلاحات 

ما همه جانبه ترین و موفق ترین نمونه در قرن بیست ویکم بوده است. 



فصل دوم

مبارزه با فساد
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چکیده: در این فصل اقدامات انجام  شــده در گرجســتان پس از سال 2004 برای 
یشه کنی اقتصاد سایه و افزایش رشد اقتصادی بیان می شود؛  مبارزه با فساد، ر
اقداماتی همچون افزایش دستمزد مقامات دولتی، پاداش های مبتنی بر عملکرد، 
مقررات زدایی، ساده  ســازی قوانین و مقررات و سرمایه   گذاری در امور نظارتی. 
نویســنده، بر پایه ی تجربیات موفق خود در هدایت اصلاحات ضدفســاد، باور 
ذاتی بودن فســاد در جوامع را به چالش می  کشــد و شــواهدی از رویکرد های 
نوآورانه ی جلوگیری از فساد مانند خرید نامحسوس1 و تأثیر اصلاحاتش در بهبود 
عملکرد کشور در شاخص جهانی فساد و شاخص ادراک فساد از سوی سازمان 

شفافیت بین الملل را ارائه می کند. 

واژگان کلیــدی: ضرورت، مدیریت، بروکرات، شایسته  ســالاری، منحنی لافر، 
تدارکات، الکترونیک، شفاف، مناقصه، مزایده

زمانی  که دولت جدید در زمســتان ۲۰۰۴ روی کار آمد، گرجســتان درحال 
فروپاشی اقتصادی بود. سرانه ی تولید ناخالص داخلی در حد کشور های جهان 
سومی مانند توگو و مالاوی بود. تقریباً نیمی از جمعیت بیکار بودند یا فقط چند 
دلار در ماه درآمد داشــتند. مهم تر آنکه میزان اعتماد به کشــور و دولت بســیار 
کاهش یافته بود. اگر خواهان نجات کشور بودیم، باید کاری می کردیم تا دولت و 
عوامل آن پاســخ گوی اقدامات خود باشــند. دولت مردان باید بر اساس قوانین 
عمل می کردند، در غیر این صورت محاکمه می شدند. می خواستیم گرجستانی  ها 
به رهبران خود و سرمایه گذاران خارجی به اقتصاد گرجستان اعتماد کنند. مبارزه 

با فساد کلید دستیابی به این اهداف بود.

1. mystery shopping
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2ـ1. بحران را هدر نده!
من باور ندارم که فساد در فرد یا جامعه  ذاتی است. فساد زاییده ی انتخاب  های 
نامناسب و مانع اصلی پیشرفت هر کشوری است. ممکن است برخی از کشور ها 
با وجود فســاد زیاد پیشــرفت کنند، چون بر منابع طبیعی تکیه دارند. اما چنین 
رشدی پایدار نیســت و به ایجاد طبقه ی متوســط که بتواند نقش ستون فقرات 
جامعه ای پایدار و باثبات را ایفا کند نمی  انجامد، مگر اینکه اصلاحات اساسی در 

زمان مناسب صورت گیرد.
تا ۲۰۰۴ گرجستان به دست رهبرانی اداره می شد که فساد را به مثابه ی انتخابی 
بد از میان بد و بدتر پذیرفته بودند. اما در ۲۰۰۳، انقلاب گل رز این بازی را تغییر 
داد. این بحران باعث تمایل بی سابقه ی مردم به تغییر شد. اکثریت مردم از خیانت 
حاکمان و همد ستان آنان به کشور  رنجیده خاطر بودند. رأی ۸۰ درصدی به دولت 
جدید و برنامه ی آن به خوبی نشــان می داد که مــردم خواهان تغییرند. ضرورت 
وجود دولتی جدید و کارآمد در میان تمامی طبقات اجتماعی و احزاب سیاســی 
احساس می شد و ما نمی خواستیم این فرصت نادر به هدر رود. اگرچه گرجستان 
امروز نیز بی نقص نیست، اما کمتر کسی بهبود وضعیت ما نسبت به ۲۰۰۳ را انکار 
می کند. درواقع، این بحران به ما کمک کرد به چنین موفقیتی دست یابیم. بدون 
بحران، هیچ گاه نمی  توانســتم تغییرات را اجرایی کنیم. وقتی به گذشته می نگرم، 

بحران را با وجود سختی  های آن نعمت می  بینم.
اصلاحاتی که برای مبارزه با فســاد در گرجســتان صورت گرفت، به سرعت 
نتیجه داد. در نظرسنجی سازمان شــفافیت بین الملل در ۲۰۰۳، بیش از دوسوم 
پاســخ دهندگان )67 درصد( انتظار داشتند تا سه سال آینده فساد افزایش یابد یا 
در همین حد باقی بماند. فقط یک سال بعد، یعنی ۲۰۰۴، این تعداد به ۱۱ درصد 
رسید که نشــان می داد اکثریت مردم دوباره به توانایی دولت در بازآفرینی نظامی 
پاســخ گو اعتماد کرده بودند. در ۲۰۰7، ناظران مســتقل به این نکته پی بردند که 
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دولتِ پس از انقلاب »درزمینه ی مبارزه با فساد موفق تر از دولت های قبل عمل 
کرده است« )نیویورک تایمز، ۱۰ نوامبر ۲۰۰7(.)۹(

اگرچه بسیاری از اصلاحات در گرجستان به همان برهه ی زمانی اختصاص 
دارد، مبارزه ی ما با فساد بر سه پایه استوار بود که پیشنهاد می کنم هر کشوری که 
عزمی راســخ در مبارزه با فســاد دارد از این ســه اصل بهره ببرد: درنظرگرفتن 
مشوق ها برای کارمندان دولتی، ساده ســازی قوانین و مقررات و اجرای قوانین 
بدون درنظرگرفتن استثنا. علاوه براین، باور دارم و نشان خواهم داد که محدودیت 
در تنظیم گری بهترین اقدام احتیاطی بلندمدت در برابر تجدید حیات فساد است. 
منظور من از محدودیت در تنظیم گری، درجه ای از مقررات گذاری است که رشد 
اقتصادی را بیشینه می کند و نشان دهنده ی ظرفیت دولت در اجرای قوانینی است 
کــه وضع می کند. میزان ایــن محدودیت، بنا به قابلیت هــای اداری و عملکرد 

اقتصادی هر کشور، متغیر است.

2ـ2. مشوق ها: هویج و چماق
پیــش از ۲۰۰۳ کارمندان دولت حقوق ناچیزی داشــتند، به طوری که انتظار 
نمی رفت کســی بدون رشــوه کار کند.)۱۰( برای پایان دادن به این مسئله، دولت 

جدید رویکردی سه مرحله ای را در پیش گرفت.
گام اول جایگزینی مســئولان بلندپایه با جوانان بی تجربه اما سخت کوش و 
باانگیزه و بدون ســابقه ی فساد بود. هرگاه احتمال می رفت مدیری گرفتار فساد 
شــده باشد، فردی خوش سابقه را جایگزین او می کردیم. مدیرانِ پیش از انقلاب 
غالباً زندگی خود را صرف خدمت به دولت شــوروی کرده بودند. این نســل از 
سیاســت مداران و مدیران نه تنها به شیوه های فسادانگیز عادت کرده بودند، بلکه 
کل نظام ارزشــی سیاسی شان بر اساس این باور شــکل گرفته بود که دزدیدن از 
دولتی که دور از آن ها و در مســکو اســت ایرادی ندارد. متأسفانه، این ذهنیت با 
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ازهم پاشیدن شوروی نیز از بین نرفت. بنابراین، دولتِ پس از انقلاب چاره ای جز 
این نداشــت کــه کارمندان را اخراج کند و نســل جدیدی از افــراد باانگیزه اما 

بی تجربه را جایگزین آنان سازد )نمودار ۲ـ۱(.
مسلماً این راه حل بی نقص نبود. بسیاری از تجربیات مفید از بین رفته بود و 
کارمندان جدید متناسب با شغلشان انتخاب نشده بودند؛ اما برای داشتن دولتی 
پــاک باید ایــن هزینه  پرداخت می شــد. البته هیچ تضمینی وجود نداشــت که 
کارمندان جدید همیشــه به قوانین پایبند باشند، اما طرح ما تقریباً موفقیت آمیز 

بود.

نمودار 2ـ1. استخدام ادارات عمومی و متوسط دستمزدهای ماهانه 
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گام دوم افزایش درآمدها بود تا اطمینان حاصل شود که کارمندان دولتی برای 
تأمین مخارج زندگی دســت به خلاف نمی زنند. حقوق ماهانه ی وزیر از حدود 
7۵ دلار در ۲۰۰۳ به ۱۲۰۰ دلار در ۲۰۰۴ رســید و در ســال های بعد نیز افزایش 
بیشــتری یافت. در برخی موارد، میانگین حقوق مدیــران و پلیس راهنمایی و 
رانندگی تقریباً ده برابر افزایش یافت؛ یعنی از حدود ۲۰ دلار آمریکا به ۲۰۰ دلار. 
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منابع مالی افزایش حقوق ها از افزایش درآمدهای مالیاتی، که در فصل بعد به آن 
می پردازم، و ریشــه کنی فســاد تأمین شــد. مدیران در دولــت جدید ثروتمند 
نمی شــدند، اما دیگر برای امرار معاش خانواده مجبور به رشوه گیری نبودند. در 
عمل، بساط فســاد برای مدیران فاسد برچیده شد. این گامی اساسی به سوی 

جامعه ای قانونمند بود. 
گام ســوم برانگیختن روحیه ی شایسته سالاری در خدمات عمومی و دولتی 
بود. در نظام پاداشی که ما برقرار کردیم، بر اساس عملکرد فردی و تعهد سازمانی 
پاداش داده می شــد. بااین حال مقرر کردیم که متخلفان به ســرعت و به سختی 
مجازات شــوند. به  بیان دیگر، برای کسانی که خواهان ساخت گرجستانی بهتر 

بودند هویج ارائه کردیم و برای متخلفان چماق. 

2ـ3. ساده سازی: شیطان در جزئیات است، مگر اینکه جزئیات ساده باشد
پیش از ۲۰۰۴، نظام مالیاتی بسیار پیچیده بود و با توجه به سطح پایین توسعه ی 
اقتصادی کشــور بار مالیاتی بسیار ســنگین بود. باور همگانی این بود که هیچ 
شــرکتی نمی تواند همه ی مالیات های خود را بپردازد و همچنان در صنعت باقی 
بماند. مالیات هر شــرکت به شخص مســئول جمع آوری مالیات، نوع رشوه ی 
پرداختی و میزان رقابتی بودن آن صنعت یا منطقه بستگی داشت. دوام کسب وکار 
فقط با رشــوه دادن به مســئول جمع آوری مالیات ممکن بــود. در نظام مالیاتی 
جدیــد، مالیات ها از ۲۱ نوع به 6 نوع کاهش یافت )برای دانســتن جزئیات، به 
فصل ۵ با عنــوان اصلاح مالیات ها و گمرک مراجعــه کنید(. نرخ مالیات های 
فــردی کاهش یافــت و نظام نرخ مالیــات هموار۱ جایگزین تمــام مالیات های 
باقی مانده شــد. مقامات نیز اعلام کردند که پیروی نکردن از نظام مالیاتی جدید 
مجازات ســختی در پی خواهد داشــت. باید اشــاره کرد که ما خصوصاً تمامی 
1. flat tax
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»قوانیــن خاص« و معافیت هایی که پیش تر شــامل اعضای دولت و خانواده  یا 
نزدیکانشان می شد را حذف کردیم. 

با وجود این، مــا به کاهش تعداد مالیات ها و نرخ هــا و هزینه های مختلف 
بسنده نکردیم. طی چند سال بعد، متن مقررات مبهم و دوپهلو را اصلاح کردیم. 
مثلًا عوارض گمرکی کفش های ورزشی ۱۲ درصد بود، درحالی که برای کفش های 
اســنیکرز )نوع خاصی از کفش های ورزشی( هیچ عوارضی در نظر گرفته نشده 
بود. در نمونه ای دیگر، عوارض گمرکی گوشــت یخ زده ی با استخوان ۱۲ درصد 
بود، درحالی که گوشــت یخ زده ی بدون اســتخوان عوارضی نداشت. بنابراین، 
گرجستان هیچ گاه رسماً کفش ورزشی یا گوشت یخ زده ی با استخوان وارد نکرده 
بود. تمامی کفش های ورزشــی وارداتی اسنیکرز و همه ی گوشت های یخ زده ی 
وارداتی بدون استخوان اعلام می شدند. واردکنندگان پیوسته به مسئولان گمرک 
رشوه می دادند تا مطمئن شوند مشکلی برایشان پیش نمی آید. مقررات به گونه ای 
بود که کســب وکارها و مدیران دولتی برای انجام کارهای غیرقانونی و فسادآلود 
انگیزه داشــتند. نظام مالیاتی جدید بیشتر این انگیزه ها را از بین برد. به طورکلی 
تلاش کردیم مقررات تا حد ممکن دقیق و شــفاف باشــند و اطمینان یافتیم که 
گاه اند. به منظور مشارکت  تمامی دست اندرکاران دولتی و خصوصی از این قوانین آ
بیشتر مردم در پیشرفت گرجستان، نیاز به دریافت مجوز و پروانه ی کسب وکار را 
تــا حدود ۹۰ درصد کم کردیم )تعداد پروانه ی کســب از ۳۰۰ مورد به ۴۱ مورد و 

تعداد مجوز از 6۰۰ مورد به ۵۳ مورد(. 

2ـ4. محدودیت در تنظیم گری: رویکرد حداقل ممکن
در نگاه اول ممکن اســت کاهش تعداد قوانین و محدودکردن نقش دولت، 
مخالف اقدامات مربوط به مبارزه با فساد به  نظر برسد. اما اگر به ماهیت انسان 
و ذهنیت بیشتر بروکرات ها توجه کنیم، مقررات زدایی راهبردی ضدفساد به  شمار 
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مــی رود. به هر مقام دولتی یک میز کار و یک خودکار بدهید؛ او چیزی را برای 
قانونگذاری می یابد. گاهی مسئولان می پندارند قانونگذاری ضروری است، اما 
گاهی این قوانین جدید صرفاً به نفع خودشــان اســت و می خواهند شغل شان را 
مهم جلوه دهند یا برآن اند که فرصت های جدیدی برای رشوه گیری فراهم کنند. 
این دیدگاه ممکن است بدبینانه به  نظر برسد، اما من در گرجستانِ پیش از ۲۰۰۴ 
بارهــا نمونه هایی از آن را دیدم و در کشــورهای دیگر نیز چنین اتفاقی می افتد. 
متأسفانه، وضع قانون های جدید و بی مصرف معمولًا با عنوان پیشرفتی که به نفع 

همگان است به خورد جامعه داده می شود. 
بسته به توسعه ی مدنی و اقتصادی هر کشور، قوانین و مقررات متفاوتی لازم 
است. به طورکلی دو نوع قانون داریم: قوانینی ساده و شفاف که برای حفاظت از 
حقوق بشــر، حفظ امنیت ملی، حفظ ایمنی عمومی، ســلامت جامعه و ایجاد 
زمینه ی مناسب برای رشــد اقتصاد ضروری اند. از سوی دیگر قوانین بیزانسی۱ 
)امپراتوری بیزانس( هستند که عمدتاً موجب گسترش فساد و جلوگیری از رشد 
و توسعه می شــوند. هر کشوری در هر مرحله ای از توســعه که باشد به اصلاح 
قوانین نیاز دارد، اما هدف اصلی هر دولت باید حداقل کردن قوانین غیرضروری 
باشد. قوانین زیاد از طرفی بستر ایجاد فساد را مهیا می کنند و از طرف دیگر مانع 
پیشرفت اند. اگر شرکت های خصوصی مجبور شوند قوانین بی شماری را رعایت 
کنند، بعید است ســرمایه گذاری خود را افزایش دهند و شغل های جدید ایجاد 
کننــد. از دیدگاه جهانی، میانه روی در مقررات گذاری مزیتی راهبردی به شــمار 

می رود که سبب جذب سرمایه ی خارجی می شود. 
به طورکلی، اندازه ی دولت یکی از عوامل اصلی پیشــرفت هر کشور به  شمار 
می رود. دولت بزرگ و فربه معمولًا روند توســعه ی اقتصادی کشــور را آهسته 
می کند، اما دولت کوچک و چابک این روند را سرعت می بخشد. اندازه ی دولت 
1 .byzantine
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را می توان در دو بعد مالی و تنظیم گری اندازه گیری کرد. تأثیرات بعد مالی دولت 
معمولًا بر اساس بودجه ی دولت برحســب درصد تولید ناخالص داخلی تعیین 
می شــود که در فصل بعد به آن می پردازم. بعد تنظیم گری دولت به  ســادگی قابل 
 اندازه گیــری نیســت، اما تعداد و میــزان جزئیات قوانین و مقــررات را می توان 
نماینده ی )پروکسی( این بعد در نظر گرفت. قاعدتاً هرچه کشوری کمتر توسعه 
یافته یا فاسدتر باشد، باید قوانین کمتری داشته باشد تا اطمینان یابد که می تواند 
قوانین ضروری برای سامان دهی و رشد اقتصادی کشور را اجرایی کند. پیش از 
۲۰۰۴، گرجستان در چنین وضعیتی قرار داشت. کشور در آستانه ی ورشکستگی 
بود، فســاد بیداد می کرد و فرهنگ پیروی از قوانین وجود نداشــت. بااین حال، 
قوانین و مقررات بی شمار بود! بیشــتر این قوانین و مقررات غیرضروری میراث 
حاکمیت شــوروی بود یا بــه  علت پیروی از موازین بین المللــی به ویژه در آغاز 
هزاره ی جدید مقرر شــده بود. از لحاظ نظری، این فرایند باید گرجســتان را به 
بازیگــری قدرتمند تبدیل می کــرد؛ اما در حقیقت تقریبــاً تمامی قوانین جدید 

موجب افزایش فساد شدند و فقط طبقه ی حاکم از آن ها بهره ی شخصی برد. 
برای نمونه، بنا بر قوانین ترافیکی در بسیاری از کشورهای اروپایی، خودروها 
باید به کپسول آتش نشانی مخصوص مجهز باشند. این قانون بسیار خوب است 
و بی تردید جان افراد بی شماری را در کشورهای توسعه یافته حفظ می کند. قانون 
یادشــده در اواسط دهه ی ۱۹۹۰ در گرجستان اجرایی شد، با این تفاوت که پیش 
از اعلام آن، یکی از مقامات ارشد پلیس این کپسول های آتش نشانی را به صورت 
عمده و با قیمتی ارزان وارد کرد. به محض اجرایی شــدن قانون، خودروهایی که 
این کپســول را نداشتند متوقف و جریمه شدند و به آنان گفته شد که از کجا این 
کپسول های آتش نشانی را تهیه کنند. اگرچه شماری از رانندگان این کپسول ها را 
خریدند، عده ی زیادی با رشوه کار خود را پیش می بردند. بدتر اینکه کپسول ها 
ایراد داشــت و برای کسی اهمیت نداشت که کپسول بخرد یا رشوه بدهد. پس از 
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پنج ماه، همه ی کپسول های آتش نشانی فروخته شد و دیگر مأموران به این مسئله 
اهمیــت نمی دادند؛ گویی خطر آتش گرفتن خودرو از بین رفته اســت. بی تردید 

فسادستیزی از مهار آتش سخت تر است. 
نمونه ی دیگر اجرایی شدن قانون معاینات فنی برای خودروها در دهه ی ۱۹۹۰ 
اســت. بنا بر این قانون، مالکان خودرو مجبور شــدند، بــرای دریافت گواهی 
معاینه ی فنی، خودروهای خود را به مراکــز بازدید خودرو ببرند تا صرف نظر از 
ســن خودرو، ســلامت آن ارزیابی شــود. اگر خودرو مشــکلی داشت، راننده 
می بایســت آن را تعمیر می کرد. ارائه ی این مدرک به پلیس هم اجباری شده بود. 
مشــکل این بود که کشور خیلی فقیر بود و بســیاری از رانندگان پول کافی برای 
انجام این معاینات را نداشتند، چه رســد به هزینه های تعمیر. در آن زمان، اکثر 
خودروها فرسوده و متعلق به زمانی بود که کشور هنوز بخشی از شوروی به شمار 
می رفت. ازاین رو تقریباً تمامی خودروها نیاز به تعمیر داشــتند. چیزی که عملًا 
رخ داد این بود که رانندگان به مســئولان معاینه ی فنی رشوه می دادند تا گواهی را 
دریافت کنند یا به افســران پلیس رشــوه می دادند تا جریمه نشــوند. علت این 
قانونگذاری هم مانند قانون الزامی کردن کپســول آتش نشانی خوب بود: افزایش 
ایمنی راننده و سرنشینان خودرو در جاده. اما در عمل این قانون نه به درد راننده ها 
خورد، نه عابران. تنها افرادی که از این قانون بهره بردند، ارائه کنندگان خدمات 
معاینه ی فنی بودند که از قضا شــرکت های خصوصی تحت تملک مســئولان 
بلندپایه ی پلیس راهنمایی و رانندگی و همچنین مأموران پلیس بود. این قانون در 
سال ۲۰۰۴ لغو شــد. هیچ چیز تغییر نکرد،  جز اینکه رشــوه دادن مردم به پلیس 

کاهش یافت.
این فقط دو نمونه از صدها نمونه ی مشــابه است)۱۱( که در آن قوانینی برای 
افزایش ایمنی مردم گذاشته می شــد، اما عملًا فقط جیب مقامات بلندپایه را پر 
می کرد، حتی اگر هدف قانونگذاران این نبود. البته برخی از این قوانین بر اساس 
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درخواست های کشورهای توسعه یافته و در ازای کمک های مالی وضع می شدند. 
حالا مثالی از شــرکت ها می آوریم: در آن زمان، هر شــرکت مجبور بود ســالانه 
پذیرای نمایندگانی از وزارت اقتصاد، وزارت مالی، وزارت کشــاورزی، وزارت 
کشور و دادستانی باشد تا به اصطلاح بازرسی تخصصی شود؛ اما در حقیقت این 

بازرسی ها برای رشوه گیری از بخش خصوصی بود.
بســیاری از کشورهای درحال توســعه امروزه با مسائل مشابهی مواجه اند. 
دولت های خارجی و مؤسسات مالی بین المللی پیوسته بر وضع قوانین پیچیده تر 
اصرار می ورزند. این فشار شاید به منظور افزایش نفوذشان در کشورهای درحال 
گاهی آنان از تأثیرات جانبی احتمالی است.  توسعه باشــد یا واقعاً ناشــی از ناآ
گاهی قوانین و مقررات جدید برای دریافت کمک های مالی وضع می شوند. این 
قوانین جدید تأثیری جز ایجاد فســاد و گرفتارشــدن کسب وکارها و شهروندان 

ندارد. 
گرجســتان با پرداخت هزینه ی فراوان آموخت که نباید اجازه دهد قوانین و 
مقررات پیچیده یک باره بر کشــوری درحال توسعه تحمیل شود. بنابراین دولت 
جدید )پس از ۲۰۰۴( دستورالعملی ساده را درخصوص قوانین و مقررات به  کار 

بست:
کشور فقیر اســت و دولت از پس استخدام هزاران متخصص برای نظارت و 	 

اجرای قوانین و مقررات بی شمار بر نمی آید. 
در گذشــته، دولت و ســازمان های وابسته به آن بیشــترین فساد را داشتند؛ 	 

بنابراین ممکن است برخی از مسئولان دوباره به ورطه ی فساد بیفتند.
بیشــتر قوانین و مقررات اجرا نمی شوند. این قوانین و مقررات به سود مردم 	 

نیستند و فسادانگیزند. 
باید از شــر قوانین و مقررات غیرضروری راحت شــد و قوانین باقی مانده را 	 

ساده کرد تا احتمال فساد، سردرگمی یا سرخوردگی به حداقل برسد.
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هم زمان با توسعه ی کشور و رشد اقتصادی، برحسب نیاز، قوانین لازم وضع 	 
خواهد شد، آن هم به اندازه ای که اجرایی شدن آن را بتوان تضمین کرد.

با پیــروی از این دســتورالعمل، چارچــوب تنظیم گــری و مقررات گذاری 
گرجســتان به حداقل موردنیــاز کاهش یافت: مبارزه با فســاد، برقراری ایمنی 
عمومی و مالیات ستانی. قوانین جدید را مرحله به مرحله و برحسب ضرورت و به 
اندازه ی توانمان برای اجرایی کردن آن ها  وضع کردیم. مثلًا بستن کمربند ایمنی در 
۲۰۱۰ اجباری شد، درحالی که ما از ۲۰۰۵ اجرای این قانون را در نظر داشتیم؛ اما 
به دو دلیل آن را به تأخیر انداختیم. اول اینکه نمی خواســتیم به موجب این قانون 
رشــوه گیری دوباره بین مأموران پلیس راهنمایی و رانندگی رواج یابد. دوم اینکه 
زمینه ی اجرای آن وجود نداشت، چون کل نیروی پلیس راهنمایی رانندگی را در 
ســال ۲۰۰۴ اخراج کرده بودیم. در ۲۰۰۵، ما در فرایند بازسازی اجرای قانون از 
ابتدا بودیم.. هربار که قانونی را وضع کنید و نتوانید آن را به اجرا درآورید، اعتبار 
خود را از دست می دهید و موقعیتتان تضعیف می شود. اما پنج سال بعد که مردم 
کم کــم به پرداخت مالیات و احترام به قوانین عادت کردند، زمان مناســب برای 
اجرایی کردن قانون یادشده فرا رســید. گرجستانی ها دیگر پذیرفته بودند که این 
قوانین و مقررات برای حفاظت از آن هاســت، نه برای کســب درآمد غیرقانونی 
توسط مدیران دولتی. سرانجام پلیسی داشتیم که می توانستیم به آن اعتماد کنیم؛ 
پلیسی که به ســلامت رانندگان و مسافران بیندیشــد، نه به رشوه گیری. پس از 
قانونی شــدن اســتفاده از کمربند در ۲۰۱۰، تقریباً همه ی راننــدگان بی درنگ از 

کمربند ایمنی استفاده کردند.
با بلوغ بیشترکشورها، دولت ها به فکر وضع قوانین جدید می افتند، اما پیش 
از آن باید به این دو ســؤال پاسخ گویند: آیا قوانین جدید باعث پیشرفت جامعه 

می شود؟ آیا می توان این قوانین را به طور کارآمد اجرا کرد؟
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2ـ4ـ1. بیشینه سازی رشد 
در هر برهه از زمان، بعد تنظیم گری و مقررات گذاری در هر کشور باید سطح 
توســعه ی آن کشور را نشــان دهد، زیرا این بعد به توسعه ی پایدار در بلندمدت 
کمک می کند. امروزه، بسیاری از کشورها با قوانینِ بیش از اندازه اداره می شوند 
و در اکثر آن ها کاهش بار مقررات گذاری بر توسعه می افزاید. با توجه به منحنی 
لافر۱ می توان گفت که بین مالیات و درآمدهای دولتی ارتباطی دوســویه وجود 
دارد. کشــور بی قانون به ســوی آشــوب و هرج ومرج می رود و در نهایت فرو 
می پاشــد.)۱۲( کشــوری که قوانین بیش از حد دارد، درجا می زند و پیشرفت 
نمی کند، مانند شــوروی ســابق. دیر یا زود اقتصاد از هم می پاشد، مگر اینکه 
دولت اجازه دهد که تا اندازه ای تغییرات سیاسی صورت گیرد و بخش خصوصی 
فعالیت آزاد اقتصادی داشــته باشد، درست مانند آنچه دولت چین امروزه انجام 
می دهد. برای هر کشــوری یک نقطه ی خاص در این منحنی تنظیم گری وجود 
دارد که در آن رشــد به حداکثر خود می رســد. اگر قوانین کمتر از آن حد باشد، 
کشور به پتانسیل های اقتصادی خود دست  نمی یابد و اگر بیش از آن باشد، رشد 
اقتصادی کند می شــود. اگرچه شکل و نقطه ی بیشــینه ی این منحنی بسته به 
پارامترهای اقتصادی و سیاســی متفاوت است، اما باور دارم که این منحنی به 
دولت ها کمک می کند تا محدودیت درستی در تنظیم گری اعمال کنند )نمودار  

۲ـ۲ و جدول ۲ـ۱(.

1. Laffer
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نمودار 2ـ2. منحنی تنظیم گری )مفهومی( 
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)منبع: بانک جهانی ـ »مبارزه با فساد در بخش عمومی: توالی تاریخی اصلاحات گرجستان«(

2ـ4ـ2. قابلیت اجرای قانون
اگر قانونی درست اجرا نشود، به فساد می انجامد یا دست کم موجب اختلال 
در ثبات سیاسی و رشد اقتصادی می شود. اجرای ناکارآمد قوانین سبب دلسردی 
افراد پایبند به قانون می شــود، همچنین به سوء اســتفاده ی متخلفان و دورزدن 
قوانین می انجامد. مهم تر از این ها، دولتی که نتواند قوانین را به درستی اجرا کند 
اعتبار خود را از دســت می دهد. بنابراین، قوانین جدید باید زمانی وضع شود که 
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نظام قضایی، منابع انسانی و بودجه بندی دولت قادر به اجرای کارآمد آن  باشند. 
در اتحادیه ی اروپا معمولًا چنین مشــکلی وجود ندارد، زیرا کشورهای عضو به 
اندازه ی کافی سرمایه ی انسانی و مالی دارند که بتوانند تقریباً هر نوع قانونی را به 
اجرا درآورند. این مســئله ممکن است خوشــایند به نظر برسد، اما در حقیقت 
بســیاری از قوانین اتحادیه ی اروپا آزمون بیشینه ســازی رشــد را پشــت  ســر 
نمی گذارند. در مقابل، در گرجســتان عقب افتاده ی ۲۰۰۴ که قوانین بســیاری 
داشــت، مقرردات زدایی در هر دو آزمون پیروز شد. در آن زمان، ازبین بردن الزام 
برای دریافت اغلب پروانه ها و مجوزها اقدامی بجا بود و زمینه ی رشد اقتصادی 

را به سرعت فراهم آورد. 
این دو معیار، افزایش رشد و اجرایی کردن قانون، به دولت ها کمک می کند تا 
محدودیت در تنظیم گری را اعمال کننــد؛ یعنی تا جایی قانون وضع کنند که بر 

ثبات و رفاه بیفزاید و دولت توان اجرایی کردن آن را داشته باشد.

2ـ5. اجرایی  کردن قانون: نظارت و توازن
وضع قوانین بسیار ساده اما مجاب کردن مردم به رعایت قوانین دشوار است. 
به منظور ســلامت اداری کارمندان جدید دولت، نظام نظارت و اجرای دقیقی را 
برقرار کردیم. مثلًا، بر اســاس مفهوم خرید نامحسوس)۱۳( و سیاست تسامح 
صفر۱ )از رودولف جولیانی۲(، بخش ویژه ی پیروی از قوانین )نظارتی( در پلیس 
راهنمایی و رانندگی ایجاد کردیم.)۱۴( پلیس های لباس شــخصی که به دوربین 
مخفی مجهز بودند، عامدانه مقابل دیدگان افسر پلیس قانون شکنی می کردند و 
پیشــنهاد رشوه می دادند. اگر افسر پلیس خودرو آنان را متوقف نمی کرد، اخراج 
می شد. اگر خودرو را متوقف می کرد اما رشوه می گرفت، هم اخراج می شد و هم 

1 .Zero-tolerance policy
2. Rudolph Giuliani
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به زندان می افتاد. اگر رشوه را نمی پذیرفت، پاداش و ترفیع درجه می گرفت.
از همین رویکرد برای افزایش پیروی از قوانین گمرکی استفاده کردیم. تحت 
قوانین و مقررات خاص، شــرکت های صوری تأســیس کردیم تــا کالاهایی از 
کشورهای همسایه وارد کنند. در هنگام ورود به افسر گمرک رشوه داده می شد. 
اگر می پذیرفت، به زندان می افتاد و اگر به قانون پایبند بود و نمی پذیرفت آزاد بود، 

اما اگر به دستگیری فرد خاطی کمک می کرد، ترفیع می گرفت.
علاوه برایــن، برای افرادی که در برابر فســاد مقاومت و به صورت مؤثر با آن 
مقابله می کردند پاداش در نظر گرفتیــم. درخصوص کارمندان لایه های پایین و 
میانی دولت، این پاداش ها برای رشــوه نگرفتن تعریف شده بود. برای کارمندان 
بلندپایه ، تمرکز بر ایده های کارآمد و نوآورانه ی نظارتی مانند خرید نامحسوس یا 
معرفی فنّاوری پیگیری و ردگیری الکترونیکی برای کالاهایی خاص مانند الکل 
و تنباکــو بود )فصل ۵ را بنگرید(. برخی از این پاداش ها به ســه تا شــش  برابر 

حقوق ماهانه ی کارمندان می رسید.
البته گاهی باید خلاق تر شوید. به این مثال درباره ی بخش انرژی توجه کنید: 
در ۲۰۰۳، بخش انرژی گرجســتان به فســاد آلوده شــده بود، اما به دام انداختن 
مجرمان تقریباً محال بود. مدیران شرکت های توزیع انرژی به راحتی دزدی انرژی 
را »ضــرر و زیان تجاری« عنوان و از صندوق ها اختلاس می کردند. بد تر این که 
مدیران بخش انرژی عادت کرده بودند سود بازار سیاه خود را با مسئولان دولتی 
تقسیم کنند تا آن ها را ساکت نگه دارند. برای حل این مسئله و اطمینان از اینکه 
فقط در ازای انرژی ارائه  شــده پرداخت صورت گرفته اســت، نرخ وصول درآمد 
حاصــل از فروش انرژی۱)۱۵( )درصد انرژی که بهای آن پرداخته شــده به کل 
میزان انرژی عرضه شــده( را تنها شــاخص عملکردی این بخش اعلام کردیم. 
علاوه براین، بزرگ ترین شــرکت توزیع کننده ی کشــور )UDC( را به خوشه های 
1. collection rate
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کوچک منطقه ای تقسیم کردیم. شبکه ی  توزیع بین این خوشه ها به گونه ای تقسیم 
شــد که تقلب در میزان انرژی دریافتی هر خوشه را بسیار دشوار می کرد. مدیران 
میانی UDC را مسئول هریک از خوشه ها قرار دادیم و نرخ وصول درآمد حاصل 
از فروش انرژی منطقه ای را ماهانه بررسی می کردیم و هر ماه به ده خوشه ی برتر 
پاداشی چشــمگیر می دادیم. علت انتخاب نرخ وصول درآمد حاصل از فروش 
انرژی این بود که نظام پاداش دهی ما برای مدیران کاملًا ساده و شفاف باشد. در 
مقابل، هر ماه مدیر خوشــه ای که بدترین عملکرد را داشــت اخراج می شد. با 
اجرای این روش، بخش انرژی گرجســتان تا حد زیادی از فساد پاک شد. نرخ 
وصول درآمــد حاصل از فروش انــرژی )ازآن جمله، ضررهــای اقتصادی( از 
۳۰ درصد در ۲۰۰۴ به ۹۱ درصد در ۲۰۰7 رسید که یکی از سریع ترین بهبودها در 

نوع خود در جهان بود. 
بخشــی از اصلاحات ما در قالب نظامی تشــویقی در آموزش عالی ـ بخش 
دیگری از دولت که به فساد آلوده شده بود ـ اجرا شد. پیش از این، وزارت آموزش 
بودجه ی مدارس را مســتقیم تأمین می کرد، ازاین رو مدارس به مسئولان دولتی 
رشــوه می دادند تا بودجه ی بیشــتری دریافت کنند. هدف اصلی اصلاحات ما 
تخصیــص پول به دانش آموزان به جای مدارس بود. در نخســتین گام، کوپن را 
جایگزین اعطای یارانه ی مستقیم به مدارس کردیم و آن را به دانش آموزان دادیم. 
دانش آموزان به همراه والدینشــان می توانســتند بدون محدودیــت جغرافیایی 
مدرســه ی خود را انتخاب کنند )خصوصی یا دولتی(. مدارس کوپن دریافتی از 
دانش آموزان را به پول نقد تبدیل می کردند. این روش رقابتی ســالم میان مدارس 
ایجاد کرد و مدارس خصوصی را گســترش داد. در گام دوم، مفهوم پاداش های 
انگیزشــی عملکرد را از مؤسسات به افراد تعمیم دادیم. اما به جای برقراری نظام 
امتیازدهی پیچیده برای دبیران و مدیران و کارکنان در مدارس، هر دبیرســتان بر 
اساس موفقیت دانش آموزانش در امتحانات ورودی دانشگاه یا بر اساس نمرات 
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نهایی دانش آموزان ارزیابی می شــد. این معیار را انتخاب کردیم، چون هم ساده 
بــود و هم نظر دانش آموزان و والدین آن ها را جلب کرده بود. عملکرد مدارس از 
راه تبلیغات منتشــر می شــد و رقابت بین مدارس برای جــذب دانش آموزان و 
بهره گیری از کوپن های آن ها را افزایش می داد. )برای مطالعه ی جزئیات بیشتر به 

فصل ۱۰ با عنوان اصلاحات دانشگاه و تأمین مالی مدارس مراجعه کنید.(
در این زمینه اســتثناها را از میان برداشتیم و مزایایی را که پیش تر به اعضای 
طبقه ی حاکم داده می شد قطع کردیم. پیش از این، دانش آموزان برای پذیرفته شدن 
در دانشگاه های مطرح باید پارتی می داشتند یا رشوه می پرداختند. بنابراین بیشتر 
دانش آموزان از چنین دانشگاه هایی محروم می شدند، حتی اگر بسیار سخت کوش 
یا باهوش بودند. مــا مصمم بودیم که دیگر چنین اتفاقاتی رخ ندهد. اگر قانونی 
وجود دارد، باید بدون اســتثنا برای همه اعمال شــود. من باور دارم که این تنها 
روشی است که می توانیم به واسطه ی آن فرهنگ احترام به قانون را نهادینه کنیم و 
مردم را مجاب کنیم که قوانین به نفع خودشان وضع شده است، نه به سود عده ای 
خاص. چطور می توان از مردم انتظار داشت به قوانین احترام بگذارند، درحالی که 

نمایندگان دولت فقط زمانی به آن احترام می گذارند که به نفعشان باشد؟

2ـ6. تدارکات ـ متعادل کردن شفافیت با انعطاف پذیری
همه ی قوانین تدارکات دولتی در پی یافتن راه میان بُرند. تمامی تدارکات دولتی 
در معرض فســادند. این مســئله حتی در کشورهای پیشــرفته هم وجود دارد. 
ازاین رو، مهم ترین هدف قوانین حاکم بر تدارکات شــفاف کردن فرایند و کاهش 
ریسک معاملات فســادانگیز است. با وجود این، قوانین دست وپاگیر کارآمدی 
دولــت را محدود می کند و امکان دارد عرضه ی بهتریــن محصولات را به بازار 
غیرممکن سازد. مثلًا اگر دولت بنا بر قوانین همیشه مجبور باشد ارزان ترین کالا 
را انتخاب کند، کالاهای باکیفیت و گران قیمت خودبه خود از این چرخه حذف 
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می شوند. همچنین، باید قوانین متفاوتی برای حوزه های گوناگون تدارکات وجود 
داشته باشد. مثلًا خدمات حرفه ای نباید بر پایه ی قیمت ارزیابی شود و تدارکات 
بر اســاس آن صورت گیرد. به بازاریابی، مشاوره، معماری و دیگر مالکیت های 
فکری این چنینی بیندیشید. فرض کنید کشوری می خواهد درباره ی فرصت های 
ســرمایه گذاری در صنعتی مشــخص در داخل کشــور تبلیغ کند یا جاذبه های 
گردشگری خود را به عنوان مقصد مسافرتی در شبکه های جهانی معرفی نماید. 
همچنین فرض کنید ارزان ترین پیشــنهاد برای کمپین تبلیغاتی، یک ایســتگاه 
تلویزیونی محلی اســت که تنها در یک شــهر و چند روستا پخش دارد. بدیهی 
اســت که با وجود قیمت مناسب، بهترین گزینه نیست. مهم ترین پیش نیاز برای 
تدارکات مناسب، توصیف دقیق کالاها و خدماتِ لازم است. این توصیف باید نه 
خیلی کلی باشــد و نه خیلی خاص. اگر این توصیف خیلی خاص باشد، امکان 

رقابت از بین می رود. 
بهترین نتایج تدارکات در گرجســتان بر اســاس سه عامل موفقیت به  دست 

 آمد:
1. حراج1 الکترونیک: حراج و جزئیات آن آنلاین برگزار می شــد. داوطلبان 
آنلاین ثبت نام می کردند و پیشنهاد می دادند. دولت با این رویکرد ابهامات و 
شــایعات را از بین می برد. مثلًا همواره یکی از شرکت کنندگان در مناقصه به 
دیگران می گفت که شرکت آنان از قبل با دولت تبانی کرده است و دیگر لازم 
نیســت سایرین در حراج شرکت کنند، چون برنده از پیش تعیین شده است. 
اگر همه چیز آنلاین انجام شود، فرایند شفاف و محرمانه باقی می ماند. شرایط 
حراج مشــخص اســت، اما هیچ کس نمی داند سایر پیشــنهاد دهندگان چه 

افرادی هستند.
2. رویکرد دو پاکت: برای هر حراج، پیشنهاددهنده ها باید دو پاکت تحویل 

۱. در اینجا، منظور از حراج مناقصه ها و مزایده های دولتی است.
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دهند: یکی حاوی مشــخصات فنی و دیگری پیشــنهاد مالــی و پولی. اگر 
مشــخصات فنی با الزامات همخوانی نداشته باشــد، پیشنهاد دهنده حذف 
می شود و پاکت دوم حتی باز نمی شود. دولت های بسیاری این رویکرد را در 
پیش گرفته اند و نتایج رضایت بخشی نیز به  دست آورده اند. در مرحله ی بعد، 
دولــت دو گزینه دارد: یا بایــد اعلام کند هر پیشــنهاد دهنده ای که از فیلتر 
بازرسی کیفی عبور کرده است، شانس برابری با دیگر پیشنهاد دهنده ها دارد 
و براین اساس قرارداد از آنِ پیشنهاد دهنده ای خواهد بود که کمترین قیمت را 
پیشــنهاد بدهد، یا اعلام کند که در مرحله ی اول به هر پیشنهاد دهنده برای 
بحث فنی نمره ای داده می شــود و جمع نمرات مالی و فنی برنده  را مشخص 

می کند. 
3. حــراج1 )مزایــده( قیمت دومرحلــه ای: دولت دریافت که شــرکت ها در 
حراج های زنده )در مقایسه با حراج های ارائه شده در پاکت های مهروموم شده( 
قیمت های مناســب تری پیشــنهاد می کنند، زیــرا این امــکان را دارند که 
قیمت های پیشنهادی خود را بهبود دهند. دولت تصمیم گرفت مزایای این دو 
روش را بــا هم ترکیب کند و حراجی دومرحلــه ای به  این  ترتیب برگزار کند: 
پیشنهاد دهندگان ابتدا پاکت ها را تحویل می دهند، سپس وارد حراجی آنلاین 
و زنده می شــوند که در آن می توانند قیمت پیشــنهادی خود را بهبود دهند. 
وقتی توصیفات فنی ارزیابی شد و پیشنهاد دهندگان نهایی مشخص شدند، 
پاکت ها باز و قیمت ها آشکار می شود. پیشنهاددهنده ی بهترین قیمت  اجازه 
دارد برای آخرین بار در حراج آنلاین شــرکت کند. خریداران پیشــنهادهای 
اولیه ی خود را به صورت صعودی پی می گیرند. هر پیشــنهاد دهنده سه دقیقه 
وقت دارد تا پیشــنهادش را ارائه دهد. پس از ســه بار پیشنهاددادن، بهترین 
پیشنهاد برنده  خواهد شد. این رویکرد موجب صرفه جویی های چشمگیری 

۱. با توجه به اینکه در این قسمت بیشترین قیمت برنده است، منظور مزایده است.
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در گرجستان شده است و کشورهای دیگر نیز می توانند به راحتی آن را به کار 
بندند. 

2ـ7. احیای اعتماد و توازن دوباره ی حساب وکتاب ها 
در اوایــل ۲۰۰7، ناظران بی طرف تأیید کردند که دولتِ پس از انقلاب بهتر از 
دولت های پیشین با فساد مبارزه کرده و درعین حال مقابل روسیه قد علم کرده و 
به آزادی های مدنی احترام گذاشــته است.)۱6( در ســال های ۲۰۱۰ و ۲۰۱۱، به 
کشورهای اروپای شرقی و قلمرو پیشین شوروی سفر کردم. گرجستان موضوع 
بحث های بســیاری بود و تقریبــاً در همه جا الگو در نظر گرفته می شــد. مردم 
می پرســیدند اگر گرجستان توانسته فساد را ریشــه کن کند، چرا ما نتوانیم؟ اگر 
پلیس های آن ها رشوه نمی گیرند، چرا پلیس های ما چنین نکنند؟ اگر امور اداری 
آن ها سریع و شفاف است، چرا ما چنین نباشیم؟ اصلاحات گرجستان دولت های 
بســیاری را ترغیب کرده بود که از الگوی آن پیروی کنند. در چند سال گذشته، 
گرجســتان میزبان هیئت هایی از کشورهای گوناگون بوده که هدفشان مطالعه و 

پیروی از اصلاحات ما بود.
بانک جهانی نیز گزارشــی منتشر کرده)۱7( و در آن اصلاحات گرجستان را 
شرح داده و اصول اساسی اصلاحات آن را به کل جهان توصیه کرده است )برای 

دانستن جزئیات بیشتر متن زیر را مطالعه کنید(.
به راحتی می توان گفت در ســال ۲۰۱۲ ما در مبارزه با فساد پیروز شده بودیم. 
در شــاخص ادراک فســاد که مؤسســه ی شــفافیت بین الملل منتشر می کند، 
گرجستان از انتهای جدول )رتبه ی ۱۲7 در بین ۱۳۳ کشور و پایین تر از ونزوئلا( 
در ۲۰۰۳ بــه رتبــه ی ۵۱ در ۲۰۱۲ ارتقا یافت، یعنی بالاتــر از ایتالیا.)۱۸( بنا بر 
شاخصی دیگر، گرجســتان یکی از کم فسادترین کشــورها در جهان است. بر 
اســاس پیمایش جهانی سنجش فساد در ۲۰۱۳، فقط ۴ درصد از گرجستانی ها 
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پاسخ داده بودند که در سال گذشــته مجبور شده اند رشوه بدهند )پلیس، قوه ی 
قضائیه، دفتر ثبت اسناد، ادارات مربوط به مسکن، پزشکی، آموزش، مالیات و 
آب و برق مدنظر این گزارش بودند(. این نشان می دهد که وضعیت گرجستان از 
بریتانیا هم بهتر شده بود، زیرا ۵ درصد از پاسخ دهندگان بریتانیایی چنین پاسخی 

داده بودند)۱۹( )جدول ۲ـ۲(.
سازمان همکاری و توسعه ی اقتصادی۱ نیز تأیید کرد که »گرجستان درزمینه ی 

کاهش فساد پیشرفت چشمگیری داشته است«.)۲۰( 
در گــزارش ۲۰۱۲ بانک جهانــی، با عنوان »مبارزه با فســاد در بخش های 
دولتی ـ توصیف اصلاحات گرجستان«،)۲۱( عوامل زیر برای موفقیت گرجستان 

ذکر شده است:
اراده ی سیاسی برای مقابله با فساد	 
اعتباربخشی به این عزم در مراحل اولیه 	 
اجرای جدی قانون مبارزه با فساد خصوصاً برای مدیران	 
جذب و استخدام کارمندان جدید	 
محدودکردن نقش دولت	 
به کارگیری روش های غیرمرسوم	 
هدف مشترک و ایجاد هماهنگی 	 
استفاده از تجربیات بین المللی در سطح ملی و منطقه ای	 
به کارگیری مؤثر فنّاوری	 
بهره گیری راهبردی از ارتباطات	 

1. Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD)
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جدول 2ـ2. عملکرد گرجستان در پیمایش جهانی سنجش فساد

درصد افرادی که در یک سال گذشته با سازمان های دولتی در ارتباط بوده و مجبور به پرداخت 
رشوه شده اند

نظام 
آموزشی

نظام 
قضایی

نظام 
پلیسسلامت

خدمات ثبت و 
مجوز

خدمات
 زیرساختی

اداره
 مالیات

خدمات
گمرک املاک

1122/612/12917/39/79/519/822/7جهان

2/63/62/22/83/21/424/91/6کانادا

0/10/60/300/30/20/30/30دانمارک

1/70/810/50/50/80/90/91/4فنلاند

0/95/32/93/20/81/3000گرجستان

1/20/70/71/61/90/90/20/81/1آلمان

2/02/241/4231/33/41/2اسرائیل

201/42/33/21/11/400/4هلند

2/11/72/13/32/82/91/72/52/1نیوزلند

0/51/10/40/40/80/81/21/61/4نروژ

243/32/41/91/312/34/3اسلوونی

0/320/42/10/81/10/40/74سوئیس

1/43/30/60/93/60/91/24/34/5بریتانیا

منبع: پیمایش جهانی سنجش فساد ۲۰۱۰/ ۲۰۱۱(

2ـ8. نظام پاداش دهی 
نظام های گوناگونــی برای پاداش دهی به عملکرد مناســب کارمندان وجود 
دارد، ازجمله نظام های مبتنی بر شــاخص های کلیدی عملکرد.۲ گرجستان بین 
ســال های ۲۰۱۰ تا ۲۰۱۲ چنین نظامی را برای مقامــات بلندپایه ی هر وزارتخانه 
برقرار کرد، زیرا تصمیمات آنان پیامدهای چشــمگیری برای ثبات و رفاه کشور 
2. Key Performance Indicator (KPI) 
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داشت. سنجش شــاخص های کلیدی عملکرد آســان بود. این شاخص ها در 
حضور وزیر مربوطه و نخســت وزیر و دیگر اعضای کابینه پیش از شــروع سال 
کاری به بحث و تبادل نظر گذاشته می شــد. برای مثال، سرمایه گذاری مستقیم 
خارجی۱ و خصوصی سازی جزو شــاخص های کلیدی عملکرد وزارت اقتصاد 
بود. برای بخش گردشگری در وزارت اقتصاد، تعداد گردشگران شاخص کلیدی 
عملکرد در نظر گرفته می شد. برای وزارت انرژی، شاخص های کلیدی عملکرد 
عبارت بود از صادرات کل برق و مجموع ســرمایه گذاری مســتقیم خارجی در 
بخش انرژی. وزارت بهداشــت بر اســاس معیارهای گســترده تر و متنوع تری 
ارزیابی می شد؛ شاخص های عملکردی خاصی همچون تعداد بیمارستان های 
جدید و کاهــش مرگ ومیر نوزادان. این نمونه ها مربوط به ســال ۲۰۱۱ بودند و 
درواقع اولویت های سیاسی دولت وقت را نشــان می دهند؛ اولویت هایی چون 
ســرمایه گذاری مســتقیم خارجی که مهم ترین عامل محرک اقتصاد گرجستان 
قلمداد می شد. برای برخی از وزارتخانه ها، مانند وزارت خارجه، هیچ شاخص 
کلیدی عملکرد مشخصی در نظر گرفته نشده بود. عملکرد این وزیر چگونه باید 
 سنجیده می شــد؟ با تعداد سفارتخانه های تأسیس شده؟ یا با تعداد پیشنهادهای 
ارائه شــده به ســازمان ملل؟ در برخی از موارد، میانگین شــاخص های کلیدی 
عملکــرد وزارتخانه های دیگر را برای این منظور به  کار می بردیم. نخســت وزیر 
عملکرد وزرا را به صورت فصلی بررسی می کرد. بر اساس این بررسی، به وزیر و 
افراد تأثیر گذار در وزارتخانه پاداش داده می شد. بنا بر تجربه ی من، پرداخت های 
متغیر بر اســاس شــاخص های کلیدی عملکرد برای پاداش دهــی به عملکرد 
کارمندان دولت از افزایش حقوق برای آنان بهتر اســت. این روش بار زیادی به 
بودجه تحمیل نمی کند، جنجال  سیاسی کمتری برمی انگیزد و عملکرد کارمند را 

برحسب اولویت های دولت می سنجد.
1. Foreign Direct Investment (FDI)
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رویکــرد جدیدتر برای پاداش دهی به عملکرد مقامات بلندپایه، جلوگیری از 
سوء استفاده ی آنان از قدرت، گسترش دموکراسی و ایجاد فضایی مطلوب تر برای 
بخش خصوصی، بهره گیری از فرمول عملکرد کشــوری۲ اســت. این رویکرد 
مشابه شیوه ی شرکت هایی است که برای پاداش به مدیران خود سهام می دهند. 
معمولًا فقط بخشــی از این ســهام ها را می توان بلافاصله نقد کرد. بیشــتر این 
سهام ها پس از یک تا سه سال نقد می شوند. این تأخیر برای آن است که مدیران 
پیشــرفت، سودآوری و آینده ی شرکت را همواره در نظر داشته باشند. خوبی این 
رویکرد آن اســت که بر اســاس ارزیابی  یک نهاد بیرونی یعنی بازار سهام انجام 

می شود نه مبتنی بر کارکرد داخلی یا ارزیابی بخشی خاص.
فرمول عملکرد کشــوری این الگوی اثبات شــده را در بخش دولتی نیز اجرا 
می کند. بــه نظر مــن، اوراق قرضه ی یوروییِ ده ســاله یا ســهام بهترین ابزار 

پاداش دهی به کارمندان بلندپایه ی دولتی در این رویکرد است:
قیمت اوراق قرضه ی یورویی را صندوق جهانی پول یا برخی از دپارتمان های 	 

آماری تعیین نمی کند، بلکه بازارهای مالی آن را مشخص می کند.
 قیمت این اوراق رقمی واحد است که تمامی متغیرهای مربوط در آن لحاظ 	 

شــده اســت، ازجمله توســعه ی اقتصادی، وضعیت سیاســی و مســائل 
ژئوپولیتیــک. ایــن قیمت عملکــرد فعلــی و ارزش گــذاری فرصت ها و 
ریســک های آینده را نشــان می دهد. برای مثال، اگر عملکــرد اقتصادی 
کشوری بد باشــد یا انتخابات آزاد و دموکراتیک نداشته باشد، قیمت اوراق 
قرضه ی یورویی کاهش می یابد. همچنین، با افزایش نرخ تورم یا بیکاری این 
قیمت کاهش می یابد. در مقابل، اگر وضعیت اقتصادی یا ثبات سیاســی یا 

روابط بین المللی بهبود یابد، بر قیمت این اوراق یا سهام  افزوده می شود. 
 قیمت در منابع  مالی عمومی و بازیگران خصوصی تأثیری یکسان می گذارد. 	 

2 .Country Performance Formula (CPF)
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اگر قیمت افزایش یابد، هم شرکت های دولتی و هم شرکت های خصوصی به 
سرمایه ی ارزان تری دسترسی خواهند داشت و تمامی بخش های اقتصادی، 
از این نرخ بهره ی کم، سود خواهند برد: بودجه ی ایالتی، بانک های محلی، 
شرکت های محلی و متقاضیان وام شخصی. علاوه براین، قیمت زیاد اوراق 
قرضه به افزایش قیمت دارایی های منطقه ای، قیمت بهتر و بیشتر شرکت های 
منطقــه ای و محلی، افزایش درآمد کارآفرینان منطقه ای و محلی و موقعیت 
بهتر کشــور در بازارهای مالــی جهانی منجر می شــود؛ در نتیجه به ایجاد 
فرصت های بیشــتر برای جذب ســرمایه گذاران، ایجاد شــغل های جدید و 

کاهش بیکاری می انجامد.
بنا بر علل گفته شده، فکر می کنم اوراق قرضه ی یورویی بهترین گزینه برای 
پاداش دادن به عملکرد دولتی ها است و کارمندان دولت باید مطابق با رشد قیمت 
اوراق پاداش دریافت کنند. این رویکرد باید به گونه ای اجرا شود که اوراق قرضه  
درآمد کارمندان کارآمد دولتی را به درآمد همتایانشــان در شرکت های خصوصی 

برساند. 
مسئله اینجاست که برخی از مدیران دولتی قدرت را رها نمی کنند، حتی اگر 
حضورشان مفید نباشد یا مخالف نظر رأی دهندگان باشد. برای حل این مسئله، 
فرمول عملکرد کشوری باید به گونه ای تنظیم شود که تا وقتی کارمندان دولت به 
خدمت مشــغول اند به اوراق قرضه ی یورویی دسترســی نداشته باشند و اگر در 
پایان خدمت مشکل اداری نداشتند، این اوراق به آنان تقدیم شود. این دوره باید 
با دوره های انتخاباتی هر کشــور مطابقت داشته باشد، اما بیشتر از ده سال طول 
نکشــد. بنا بر اســتدلال برخی از منتقدان، قیمت اوراق قرضه ممکن است با 
عواملــی خــارج از کنترل دولت تغییر یابــد، مانند وضعیت اقتصــاد جهانی یا 
تنش هایی در عرصه های ژئوپولیتیکی. ازاین رو به نظر ما اوراق نباید بر اســاس 
ارزش اسمی اوراق قرضه ی یورویی کشور باشد، بلکه باید بر مبنای عملکرد آن 
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به نسبت برخی از اوراق مرجع، مانند اوراق بهادار خزانه داری ایالات متحده،۱ یا 
به نســبت میانگین مجموعه ای از کشــورهای مشــابه یا بر اساس سوآپ نکول 

اعتباری۲ باشد. 
اگر چنین طرحی اجرا شود، هدف دولت خودبه خود تغییر می کند. دغدغه ی 
اصلی اکثر اعضای دولت انتخاب شدن دوباره به سِمَت عضو حزب، رئیس جمهور 
یا عضو کابینه است. دولت ها اغلب حاضرند کامیابی اقتصادی بلندمدت کشور 
را قربانی شعار های عوام  فریبانه ی کوتاه مدت کنند تا دوباره از مردم رأی بگیرند. 
اگر فرمول عملکرد کشوری اجرا شــود، دولت تمرکز خود را بر پایداری و ثبات 
بلندمدت معطوف می کند. اگر درآمد مدیران بلندپایه ی دولتی به عملکرد کشور 
که در بازارهای مالی جهانی ارزش گذاری می شود بستگی داشته باشد، پیش از 
افزایش حقوق بازنشستگان یا پرداخت های رفاهی، به تأمین بودجه ی لازم برای 

این طرح ها بیشتر فکر می کنند.
پس می توان گفت خود قدرت گزینه ای قدرتمند اســت. برخی صرف نظر از 
هزینه تلاش می کنند که در قدرت باقی بمانند. فرمول عملکرد کشوری ذهن این 
افراد آلوده به قدرت را تغییر نمی دهد. همه ی بحث من این است که پاداش مبتنی 
بر عملکرد کشور، انگیزه ای برای کارمند عادی ایجاد می کند تا مزایای کوتاه مدت 
را با چشــم اندازهای بلندمدت در هم آمیزد. علاوه براین، جهان غرب می تواند از 
»فهرســت جهانی ماگنیتســکی«۳ برای تمام مدیران فاسد استفاده کند. سرگی 
ماگنیتســکی وکیل روس بود که طرح های فسادآلود دولت روسیه را افشا کرد و 
مقامات روس وی را زندانی کردند. او به طرز مشــکوکی در زندان درگذشــت. 
بعدها، کنگره ی آمریکا لایحــه ای را تصویب کرد که تمام اعضای مرتبط به این 
حادثه از ویزای آمریکا محروم شــوند و دارایی ها و حســاب های آنان در آمریکا 

1 .treasury bonds
2. Credit Default Swaps
3. Global Magnitsky List
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مسدود شــود.)۲۲( ترکیب فرمول عملکرد کشــوری با چنین فهرست سیاهی 
موجب اجرای طرح هویج و چماق برای مدیران بلندپایه ی دولتی خواهد شــد و 
همچنین زمینه ی تحول کشــورهای درحال توســعه را در یــک یا دو دهه فراهم 

خواهد آورد.
در حالت ایده آل، فرمول عملکرد کشوری را باید دولتی مطرح کند که خود از 
آن بهره ای نبرد. به بیان دیگر، دولت بعدی باید نخســتین دولتی باشد که از این 
فرمول بهره مند می شود. در این صورت نگرانی های مربوط به سوء استفاده های 
شخصی برطرف می شود و توجیه چنین طرحی برای عموم آسان تر می گردد.)۲۳(

2ـ9. چشم انداز
اگرچه مقررات زدایی در گرجستان تقریباً در همه ی ابعاد تأثیری مثبت داشته، 
ممکن اســت تأثیر منفی نیز گذاشته باشد. برای مثال، مؤسسه ای در گرجستان 
وجود داشــت که بر صلاحیت ملوان ها نظارت می کرد. این مؤسســه ملوان ها را 
آموزش می داد و در پایان دوره ی آموزشی به آنان گواهی نامه اعطا می کرد. ارائه ی 
این مدارک  و گواهی نامه ها برای به کارگیری ملوان ها در شــرکت های حمل ونقل 
دریایی بین المللی اجباری بود. اما این مؤسســه، همچون بسیاری از مؤسسات 
دیگر، با گرفتن رشــوه و بدون آموزش واقعی به داوطلبان گواهی نامه می داد. در 
نتیجه، حتی ملوان هایی که مدرک داشــتند نیز احســاس می کردند آمادگی لازم 
برای کار در خارج از کشــور را ندارند. بنابراین دولت این مؤسســه را بست و به 
شرکت های خصوصی اجازه داد که وارد این عرصه شوند. اما مشخص شد که، 
بنا بر قوانین اتحادیه ی اروپا، فقط مؤسسات دولتی باید برای اعطای گواهی نامه 
اقدام کننــد. ازاین رو، صدها ملوان گرجســتانی دریافتند کــه نمی توانند روی 
کشتی هایی کار کنند که وارد بندرهای اروپایی می شوند و بدین ترتیب شغلشان را 

از دست دادند. 
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چنین اشتباهاتی این واقعیت را تغییر نمی دهد که محدودیت در تنظیم گری به 
کاهش فســاد و افزایش رشد کشور کمک بســزایی کرده است. قوانین کمتر و 
ســاده تر فرصت کمتری را برای مقامات فاســد فراهم می کند که رشوه بگیرند یا 
زندگی را برای شــرکت ها و شــهروندان به شــیوه های دیگر دشــوار ســازند. 
مقررات گــذاری محدود، پایبندی مردم به قانــون را افزایش داد. اگر پایبندی به 

قوانین ساده و ارزان است، چرا مردم به سمت تقلب بروند؟ 
البته روشن اســت که مقررات زدایی نباید اولویت های کشور همچون امنیت 
ملی، ایمنی عمومی، ســلامتی، فعالیت آزاد اقتصادی بخش خصوصی، آزادی 
عقیده، و فرصت برابر دنبال کردن سعادتمندی را به خطر اندازد. در هر مرحله از 
توسعه ی اقتصادی و بلوغ نهادی کشور، دولت باید ارزیابی درستی از مقررات و 
توانایی های خود برای اجرای کارآمد قوانین داشــته باشــد. بی تردید به قوانین 

جدیدی نیاز خواهد بود و قوانین قدیمی منسوخ خواهد شد. 
در ادامه، به بیان اصلاحات انجام شده در هر بخش ازجمله مالیات، گمرک، 
انــرژی، رفاه اجتماعی، بهداشــت و آموزش می پردازم. اگرچــه هریک از این 
حوزه ها مســائل متفاوتی داشــتند، با توجه به اصلاحات دولتِ پس از انقلاب، 
مبارزه با فســاد ســرلوحه ی کار همه ی این حوزه ها قرار گرفت. امروزه بیشــتر 
کشورها دچار قانون زدگی شده اند و قوانین بی شمار در روند توسعه ی اقتصادی 
آن ها اختلال ایجاد کرده اســت. دولت بزرگ نه تنها رشد را آهسته می کند، بلکه 
زمینه ی مناسبی برای فساد فراهم می آورد. به طورکلی می توان این قاعده را برای 
تمامــی دولت ها در نظر گرفــت که قوانین باید فقط در حد ضرورت باشــد، نه 

بیشتر.





فصل سوم

مناسب  سازی 
سیاست های
پولی و مالی
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چکیده: در این فصل به بحث درباره ی اندازه ی مناســب دولت از جنبه ی مالی، 
یم. برای مثال، پارامترهای سیاست  یعنی خصوصیات بودجه ی بهینه، می پرداز
مالی را شناســایی می کنیم که باید در یک دوره ی زمانی خاص به رشد سریع و 
پایدار اقتصادی کشــور کمک کند. در بخش اول این فصل بیان شده است که 
کسری بودجه مهم ترین پارامتر بودجه ی بهینه نیست، بلکه نسبت های »بودجه 
به تولید ناخالص داخلــی« و »هزینه های عمومی به بودجه« نیز باید به موازات 
کســری بودجه بررسی دقیق تری شوند. در بخش دوم، برنامه ی  بهبود اقتصادی 
یاضت اقتصادی آماده ساخت و  گرجستان که کشــور را برای برنامه های ضد ر
تأثیر آن بر شــاخص های کلیدی اقتصاد سلسله وار شرح داده می شود. در بخش 
ســوم، پیامدهای نهادی گســترده تری از تجربه ی اصلاحات گرجســتان ارائه 
می شود، منسوخ شــدن برخی از قوانین مطرح می شود و مفاهیم نوآورانه ای از 
مدیریت مؤسسات مالی بین المللی تا همکاری بین بانک های مرکزی و دولت ها 

پیشنهاد می شود.

واژگان کلیدی: بودجه، سیاست مالی، مخارج، بحران، فرمول

دولت از دو طریق بر اقتصاد کشــور تأثیر می گذارد: مالی و تنظیم گری. من 
معتقدم که برای هر کشــور، در هر مرحله ای از توســعه ، اندازه ی مناسبی برای 
دولت در هر دو بخش مالی و تنظیم گری وجود دارد. با وجود اینکه تجارب یک 
کشور نباید کورکورانه الگوی کشوری دیگر قرار گیرد، مطمئنم کشورهایی که در 
مراحل مشابهی از توسعه قرار دارند می توانند و باید از یکدیگر درس بگیرند. در 
فصل پیش، درباره ی مزایای اقتصادی مقررات زدایی کنترل شده بحث کردم. در 
بخش اول این فصل )بخش ۳ـ۱(، اندازه ی مناسب دولت از بعد مالی را بررسی 
می کنم که مفهوم جدیــدی از بودجه ی بهینه ارائه می دهد ـ ویژگی  اصلی بودجه 
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)نه تنها کســری بودجه( کــه بهترین نتیجه ی اقتصــادی را برای برهه ی خاص 
اقتصادی تضمین کند. در بخش دوم این فصل )بخش ۳ـ۲( توضیح خواهم داد 
که چگونه تمرکز بر پارامترهای بودجه ی بهینه )و پی نگرفتن راهکارهای ریاضت 
اقتصادی که بســیاری آن را توصیه کرده اند( به گرجســتان کمك کرد تا از رکود 
ســال های ۲۰۰۸ و ۲۰۰۹ رهایــی یابد و چگونه این رویکرد ممکن اســت برای 
کشورهایی که راهکارهای ریاضتی را در پیش گرفته اند مفید باشد. در بخش سوم 
ایــن فصل )بخش ۳ـ۳(، برخــی از پیامدهای نهادی تجربــه ی اصلاحات در 
گرجســتان را بررسی می کنم که ممکن است برای بسیاری از کشورهای درحال 
توســعه و حتی توســعه یافته در اتخاذ سیاســت های مالی و پولی در چارچوب 

واقعیت های جدید اقتصادی مفید باشد.
من معتقدم که برای هر اقتصادی بودجه ی بهینه ای وجود دارد که بســته به 
میزان توســعه یافتگی و جایگاه کشــور در چرخه ی اقتصادی متفاوت اســت. 
پارامترهــای بودجه ی بهینه بســیاری از جنبه های بودجــه را در نظر نمی گیرد. 
بودجه ی بهینه فقط به کســری بودجه به منزله ی یک پارامتر و ســنجه ی اصلی 
سیاست مالی ســالم بســتگی ندارد، بلکه به این پارامتر ها نیز وابسته است: ۱. 
نســبت بودجه به تولید ناخالص ملی ۲. نســبت مخــارج عمومی به بودجه ۳. 
کســری بودجه. من معتقدم کــه برای هر اقتصادی می تــوان بودجه ی بهینه ای 
مشخص کرد که در صورت ثبات شرایط سریع ترین و پایدارترین رشد اقتصادی 

را تضمین  کند.

3ـ1. مناسب سازی حجم دولت ـ بهینه سازی بودجه
گرجســتان نمونه ی عملی اثبات نظریه ی اقتصــاددان آلبرت لافر درباره ی 
رابطه ی بین مالیات و درآمدهای دولت است. »منحنی زنگوله ای لافر نمایانگر 
رابطه ی بین نرخ های مالیات و میزان درآمد دولت است. ]...[ یکی از پیامدهای 
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منحنی لافر این است که افزایش نرخ های مالیات فراتر از اندازه ای خاص، تأثیر 
معکوس دارد و به کاهش درآمد مالیاتی دولت منجر خواهد شد.«)۲۴( به بیان 
دیگر، میزان مشخصی از مالیات وجود دارد که درآمد مالیاتی را بیشینه می سازد. 
برخی دیگر استدلال می کنند که این منحنی ممکن است به صورت زنگوله نباشد 

و حتی ممکن است دارای چندین قله باشد.)۲۵( 
در دهه ی ۲۰۰۰، گرجستان شاهد دو اصلاح مهم در قوانین مالیاتی بود: یکی 
در ۲۰۰۴ و دیگــری در ۲۰۰۹. ابتــدا تعــداد پایه های مالیاتــی و همچنین نرخ 
مالیات های موجود کاهش یافت. اکثر ناظران کاهش درآمد  مالیاتی را پیش بینی 
می کردند، اما عکس آن اتفاق افتاد. درآمد های مالیاتی هم از نظر اســمی و هم 
از نظر درصد تولیــد ناخالص داخلی افزایش یافت. از لحاظ اســمی، درآمد 
مالیاتی از ۰/6 میلیارد دلار در ۲۰۰۳ به 6/۳ میلیارد دلار در ۲۰۱۳ رسید. البته 
رشد تولید ناخالص داخلی و تورم در این افزایش تأثیر داشته است. اما افزایش 
نســبی درآمد مالیاتی تأیید می کند که اصلاحات با موفقیت انجام شده است. 
درآمد مالیاتی، به منزلۀ درصدی از تولید ناخالص داخلی، از 7 درصد در ۲۰۰۳ 
به ۲۴ درصد در ۲۰۱۲ رســید. این تأثیر در طی یک سال از دور اول اصلاحات 

خود را نشان داد. 
این موفقیت دو علت داشــت: بهبود مدیریت،)۲6( یعنی مبارزه با فساد در 
نظام مالیاتی که در فصل گذشته مطرح شد و علت دیگر بار مالیاتی واقع بینانه که 
نشــان دهنده ی سطح توسعه ی گرجستان در آن زمان بود. قبل از اصلاحات، بار 
مالیاتی بســیار زیاد بود. اگر شرکتی می خواست تمام مبلغ بدهی مالیاتی خود را 
بپردازد، ورشکسته می شــد یا با افزایش قیمت ها مشــتریان  را فراری می داد و 
شــرکت را نابود می کرد. توجه داشته باشــید که تولید ناخالص داخلی سرانه ی 
گرجســتان در آن زمان به ۹۲۲ دلار رسیده بود )بانک جهانی، ۲۰۰۳(. برعکس 
آنچه به نظر می رســید، کاهش ســطح مالیات باعث افزایش درآمد مالیاتی در 
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گرجستان شد و این نشان می دهد که بار مالیاتی قبل از اصلاحات در این کشور، 
در منحنی لافر )نمودار ۳ـ۱(، در سمت راست نمودار بوده است )یا بالاتر، بسته 

به جهت شکل(.

نمودار 3ـ1. درآمد مالیاتی به تولید ناخالص داخلی/ درآمد مالیاتی به صورت اسمی 
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)منبع: گروه بانک جهانی(

اما یک دولت چگونه می تواند ســطح مناســبی از درآمد مالیاتی دولت را به  
شــکل درصدی از تولیــد ناخالص داخلی تعیین کند؟ از نظر مفهومی، ســطح 
مالیاتی مناســب برای هر کشور سطحی است که فساد را به حداقل می رساند و 
رشــد اقتصادی بلندمدت را بدون به خطرانداختن ثبات اجتماعی و سیاســی به 
حداکثر می رســاند. در گرجستان، قانون مالیاتی جدید در سال ۲۰۰۴ وضع شد. 
فقط 6 نوع از ۲۱ نوع مالیات باقی ماند: دو نوع مالیات بر مصرف، سه نوع مالیات 

بر درآمد و یک نوع مالیات بر دارایی:
مالیــات بر مصرف: مالیات بــر ارزش افــزوده )۱۸ درصد( و مالیات . ۱

ترخیص کالا از گمرک )۰ و ۵ و ۱۵ درصد؛ بیش از ۸۰ درصد کالاهای 
وارداتی بدون پرداخت مالیات ترخیص می شدند(.
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مالیات بر درآمد: مالیات بر درآمد شرکت )مالیات بر سود: ۲۰ درصد که . ۲
به ۱۵ درصد کاهش یافت(، مالیات سود سهام )۵ درصد( و مالیات بر 

درآمد شخصی )۲۵ درصد که به ۲۰ درصد کاهش یافت(.
مالیات بر دارایی: مالیات بر املاک )مالیات بر زمین: حداکثر ۱ درصد . ۳

از ارزش(.
علاوه بر این مالیات ها، عوارض گمرکی دست کم برای چهار نوع کالا تعریف 

شد: صادرات دخانیات، گاز، الکل و آهن قراضه.
این مالیات ها ثابت بودند تا پرداخت مالیات را تشویق کنند. هر نظام مالیات 
تصاعدی )هرچه بیشتر درآمد داشته باشید، پول بیشتری می دهید( در نهایت به 
فساد منجر می شــود؛ زیرا هم افراد و هم شرکت ها خلاقیت به خرج می دهند تا 
مالیــات کمتری بپردازند. علاوه براین، نرخ هــای تصاعدی مالیات به زیان افراد 
موفق خواهد بود و شهروندان را از کسب درآمد بیشتر و شرکت ها را از سودآوری 
بازمی دارد. در کشور فقیر، نظامی انگیزشی لازم است که به بهره وری پاداش دهد 

و فساد را از بین ببرد.
نظام مالیاتی ســاده و با نرخ یکسان به گرجســتان کمک کرد تا اداره ی امور 
مالیاتی خود را آســان کند و با اقدامات فســادآلود در بخش نظام مالیاتی مبارزه 
کند. همچنین ساده ســازی نظام مالیاتی همکاری مــردم در پرداخت مالیات را 
افزایــش داد و زمینه ی فعالیت بخش خصوصی را هموار ســاخت. کاهش بار 
مالیاتی، ساده ســازی نظام مالیاتی، مبارزه ی موفقیت آمیز با فساد و هموارسازی 
شــرایط برای فعالیت بخــش خصوصی در اندک زمانی به افزایش نرخ  ســود و 
ســرمایه گذاری دوباره انجامیــد. با جذب ســرمایه گذاری های خارجی، تولید 
ناخالص داخلی افزایش یافت و شــغل های جدید و پردرآمد در گرجستان ایجاد 

شد )نمودار ۳ـ۲(.
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نمودار 3ـ2. سرمایه گذاری خارجی به تولید ناخالص داخلی و نرخ رشد تولید 
ناخالص داخلی 
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)منبع: وزارت دارایی گرجستان(

نسبت بودجه به تولید ناخالص داخلی شاید مهم ترین جنبه ی بودجه ی بهینه 
باشد. در شناسایی نسبت بهینه ی بودجه به تولید ناخالص داخلی این عوامل باید 
در نظر گرفته شود: مرحله ی توسعه ی اقتصادی یک کشور، میزان فساد، حجم 
تجارت بین المللی و ترکیب تولید ناخالــص داخلی. پژوهش های داده محور در 
طــی دو دهه و نیم ـ از ۱۹۸۰ ـ نشــان می دهد که درآمــد مالیاتی عمومی دولت 
نســبت  به تولید ناخالص داخلی)۲7( در هیچ یک از هجده کشوری )ذکرشده در 
فصل اول( که در این دوره رشــد اقتصادی سریع داشتند،)۲۸( به جز بلاروس، 
بیش از ۴۰ درصد نبوده اســت. نسبت بودجه به تولید ناخالص داخلی در اغلب 
کشورها ازجمله گرجستان کمتر از ۳۰ درصد و در پنج کشور بین ۳۰ تا ۴۰ درصد 
بوده اســت. از طرف دیگر، هیچ یک از ۲۳ کشــوری که متوسط درآمد مالیاتی 
ده ســاله ی دولت آن ها به تولید ناخالص داخلی بیش از ۴۰ درصد بوده، نتوانسته 
تولید ناخالص داخلی خود را از نظر قدرت برابری خرید دوبرابر یا تولید ناخالص 
داخلی سرانه ی اســمی خود را چهاربرابر کند. این مشاهدات تا حدودی با این 
واقعیت توجیه می شود که کشورهای با مخارج عمومی سنگین، غالباً کشورهای 



اقتصاد در میدان عمل 72

توســعه یافته اند. تعهدات بالای اجتماعی که در پی مراحل پیشــرفته ی توسعه  
می آید، نگه داشــتن بودجه زیر ۴۰ درصد از تولید ناخالــص داخلی را برای این 
کشورها دشوار می ســازد و بلوغ اقتصادی آن ها باعث می شود دستیابی به رشد 
ســریع برای آن ها ســخت باشــد. در هر صورت، کشــور درحال توسعه ای که 
می خواهد با جهان توســعه یافته همگام شــود، نمی تواند بار مالیاتی سنگینی بر 

دوش اقتصاد بگذارد.

3ـ1ـ1. سیاست مالی آینده نگر1
یکی از راه های کاهش تدریجی بار مالیاتی به عنوان درصدی از تولید ناخالص 
داخلی این است که هزینه های دولت با نرخی کمتر از رشد تولید ناخالص داخلی 
افزایش یابد. راه دیگری که من معتقدم از نظر ایجاد اعتماد بین شــرکت کنندگان 
در بازار و تقویت رشــد اقتصادی مؤثرتر اســت، رویکردی اســت که من آن را 
سیاست مالی آینده نگر می نامم. این رویکرد مستلزم آن است که دولت فرمولی را 
تعریف و اجرایی کند که بر اســاس آن بار مالیاتــی به ازای افزایش یک درصد از 
رشد تولید ناخالص داخلی برای تعداد سال های  معینی x درصد کاهش یابد. به 
بیان دیگر، همه ی صاحبان کسب وکار به مشارکت در رشد کلی اقتصادی تشویق 
می شوند و بر این اساس پاداش می گیرند. این کاهش را می توان مثلًا برای مالیات 

بر درآمد، مالیات شرکت یا مالیات بر ارزش افزوده هم اعمال کرد. 
در برخی موارد، مثلًا در بحران اقتصادی، ممکن است رواج مالیات بخشی 
نیز ضروری باشــد، یعنی مالیاتی که فقــط در بخش های خاص صنعت اعمال 
می شــوند. در چنین وضعیتی، من به کار بســتن رویکرد آینده نگر را برای بخش 
بانکداری توصیه می کنم: به ازای هر درصد رشد در تولید ناخالص داخلی، مالیات 
بانکی x درصد کاهش یابد. چرا بانکداری؟ زیرا بانک ها عامل رشد اقتصادی اند. 
1. Forward-looking
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افزایش اعطای وام و فعالیت مالی منافعی را برای کل اقتصاد خلق می کند. این 
روش افراد مناســب را به انجام کارهای درســت ترغیب می کند و بین ذی نفعان 
برای مشارکت در افزایش فعالیت اقتصادی هماهنگی ایجاد می کند. این رویکرد 
نه تنها به کاهش کســری بودجــه کمك می کند، بلکه پیام قــوی را نیز به بخش 
خصوصی می فرستد. این فرمول در گرجستان آزمایش نشده و من کشوری را هم 
نمی شناســم که این روش در آن اجرا شــده باشــد. بااین حال، اطمینان دارم که 
رویکرد آینده نگر وضعیت بحرانی را ســریع تر بهبود می بخشد. بدبینان اعتراض 
می کنند که بانک ها معمولًا از طرح های جذاب حمایت مالی می کنند، پس چرا 
به آن ها انگیزه ی اضافی بدهیم؟ اما سیاســت مالــی آینده نگر مربوط به طرحی 
خاص نیســت. این روش اعتمادبه نفس را تقویت می کند، درست در زمانی  که 
اعتمادبه نفس بیشتری لازم اســت. در بحث علیه ریاضت اقتصادی که در این 
فصل ارائه می شود، ارتباط اقتصادی روان شناسی و ادراک را در بحران با جزئیات 

بیشتر بررسی خواهم کرد.

3ـ1ـ2. اصل وحدت بودجه
یکی دیگر از جنبه های مهم برای مناسب ســازی انــدازه  ی دولت، تضمین 
استفاده از کارآمدترین سیاست مالی و در نتیجه کمک به بودجه ی بهینه است که 
با عنوان اصل وحدت بودجه در سال ۲۰۰۴ به تصویب دولت گرجستان رسید. در 
اغلب کشــورها بخش  بزرگی از درآمد دولت به مخارج خاصی اختصاص داده 
می شود، مثلًا مالیات های جاده ای غالباً بر اساس کاربرد آن  جمع آوری می شود. 
در فرانسه، کارمزدها در ایستگاه های اختصاصی عوارض جمع آوری می شود. در 
آلمان، مالیات ها از سوی شرکت های نفتی و در پمپ بنزین ها، به عنوان درصدی 
از قیمــت فروش هر لیتر بنزین، جمع آوری می شــود. اغلب کشــورها مالیات 
جمع آوری شــده از کاربران جاده را به ساخت جاده های جدید و حفظ شبکه ی 
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موجود اختصاص می دهند. ما در گرجستان از تخصیص درآمد های منابع خاص 
به تأمین مخارج مناطق خاص خــودداری کردیم. همه ی درآمد های عمومی به 
حساب بودجه واریز می شود و تمام مخارج بدون توجه به منبع درآمد تأمین مالی 
می شــود. اصل »وحدت بودجه« شــهروندان را از مالیات اعمال شده از سوی 
سازمان های رقیب درون دولت محافظت می کند و با توجه به مصارف عمومی، 

چابکی دولت را افزایش می دهد. 
مالیات برای اقامت در هتل را در نظر بگیرید؛ موضوعی که در بســیاری از 
کشورها رایج اســت. معمولًا این مالیات ها مستقیماً به حساب وزارت یا بخش 
گردشــگری می رود و برای تأمین هزینه ها ی تبلیغاتی یا بهبود زیرســاخت های 
گردشــگری هزینه می شود. ظاهراً این تخصیص منطقی به نظر می رسد و توجیه 
مالیــات معین را بــرای عموم مردم آســان تر می کند: گردشــگران باید هزینه ی 
زیرساخت های گردشگری را بپردازند و رانندگان جاده باید هزینه ی شبکه ی راه 
را بپردازنــد. اما در واقعیت  چنین مالیات هایی به نــدرت برای تأمین هزینه های 
مربوط به هر بخش کفاف می دهد. علاوه براین، فقط دارندگان خودرو از جاده ها 
بهره نمی برند، بلکه کســانی که کالاهای حمل شده را می خرند و می فروشند نیز 
از آن  ســود می برند. چنین مشکلاتی این استدلال  را که مالیات هر بخش باید به 
خــود آن بخش اختصاص  یابد عملًا نفی می کنــد. این روش معایب دیگری نیز 

دارد:
رقابت ناســالم بین اعضای کابینه و شــرکت های دولتی بــرای ایجاد منابع 	 

مستقل درآمد با هزینه ی بخش خصوصی.
نظام های مالیاتی پیچیده ی غیرضروری که باعث افزایش تردید و دلسردکردن 	 

سرمایه گذاران می شــود. آیا وزیر بعدی پایه ی مالیاتی جدیدی ایجاد خواهد 
کرد؟

بهره برداری ناکارآمد از منابع دولتی ـ هزینه ی کامل برای اجرای نظام مالیاتی 	 
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پیچیده ممکن است به راحتی از درآمدی که ایجاد می کند فراتر رود.
اســتفاده ی غیر بهینه از وجوه دولت ـ در یک زمان مشــخص، ممکن است 	 

طرح های مهم تر یا فوری تر از طرحی که منابع به آن اختصاص داده شده وجود 
داشته باشد.

در هنگام ثبات شرایط، ممکن است این انعطاف ناپذیری صرفاً ناخوشایند به 
نظر برسد. اما در هنگام بحران، روش تخصیص مالیات های هر بخش به همان 
بخش ممکن است تهدید بزرگی برای اقتصاد ملی شود. تصور کنید که دولت نیاز 
فوری به ثبات بانکی دارد، اما منابع مالی چشمگیری از مالیات هتل برای آموزش 

کارکنان در بخش مهمان  داری ذخیره می شود.
من نمی گویم که حتماً همه ی مالیات های مستقیم و غیرمستقیم از بین برود ، 
اگرچه مطمئنم کمینه ســازی تعــداد مالیات ها و جریمه هــای مالیاتی برای هر 
اقتصادی مفید اســت. اما توصیــه می کنم که کل درآمد دولــت به یک بودجه 
تخصیص یابد. این بودجه ی مرکزی، صرف نظر از نحوه ی تولید درآمد، باید برای 
کارآمدترین یا فوری ترین طرح ها به کار گرفته شود. یک استثنا در این اصل وجود 
دارد: شرکت هایی که با شــهروندان ارتباط مســتقیم دارند، یعنی ارائه دهندگان 
خدمات عمومی. چنین شرکت هایی باید مجاز باشند که بخشی از درآمد خود را 
نگه دارنــد، زیرا به آن ها انگیــزه ی ارتقای عملکرد می دهد و بــه کارمندان نیز 
انگیزه ی خدمتگزاری بیشــتری می دهد. این شــیوه به آنــان کمک می کند که 

کارمندان خودمحور را به خدمتگزارانی مشتری محور دگرگون سازد.
اجرای اصل »وحدت بودجه« در گرجستان بلافاصله تأثیرات موردانتظار را 
در پی  داشــت. ســازمان های دولتی دســت از رقابت در به کارگیری شیوه های 
خلاقانه تر بــرای غارت بخش خصوصــی از طریق مالیــات و عوارض جدید 
برداشــتند. در عوض، با تهیه و پیشنهاد و اجرای طرح های رقابتی، برای گرفتن 
ســهم خود از بودجه به رقابت پرداختند. دولــت کارآمدتر، مؤثرتر و به طورکلی 
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نتیجه گرا تر شــد. هرچه شرایط سخت تر می شد، دولت انعطاف پذیرتر می شد که 
لازمه ی اقدام سریع و تعیین کننده بود. متأسفانه اصل وحدت بودجه از آن زمان 
تا کنون رو به سستی نهاده اســت. در اواخر ۲۰۱۰، برخی از سازمان های دولتی 
مجــاز بودند که مازاد درآمد خود را نگه دارنــد و آن را صرف طرح هایی کنند که 
وزرای مربوطه مشخص کرده اند؛ تغییری که به بازگشت خزنده ی قومیت  گرایی 

و ناکارآمدی انجامید.

3ـ1ـ3. نسبت سرمایه گذاری عمومی به کسری بودجه
با وجود اصلاحات موفق، رشد اقتصادی گرجستان در ۲۰۰۹ متوقف شد. این 
مســئله به  ســبب تأثیرات بحران مالی جهانی بود که از ۲۰۰7 آغاز شد و تهاجم 
روسیه به گرجستان در ۲۰۰۸ نیز به آن دامن زد. روند ورود سرمایه های خارجی 
به کشــور کاهش چشــمگیری یافت. با بحران سیاســی محلی در اوایل ۲۰۰۹، 
اوضــاع وخیم تر شــد. تجمع مخالفــان که تقریباً ســه ماه به طــول انجامید، 
فعالیت های اقتصادی را در مرکز پایتخت تفلیس متوقف کرد. اقتصاد به ســمت 

رکودی عمیق پیش می رفت.
همان طور که انتظار می رفت، از هر گوشــه زمزمه هایی برای شروع اقدامات 

ریاضتی به گوش می رسید. ریاضت اقتصادی معمولًا دو بخش دارد:
تمرکز بر کسری بودجه؛ یعنی درنظرگرفتن حدی که هزینه های عمومی بیش . ۱

از درآمد عمومی می شود، به منزله ی شاخص اصلی سلامت اقتصادی.
اتخاذ سیاست حفظ یا کاهش کسری بودجه به هر قیمتی؛ معمولًا با افزایش . ۲

مالیات ها و کاهش هزینه های عمومی به صورت فراگیر.
از زمان بحران مالی جهانی، سیاســت ریاضت بودجه ای به طور گســترده  به 
کشورهای بحران زده ی جهان توصیه شده است. بسیاری از دولت ها این توصیه 
را به کار بســته اند و غالباً هزینه های گزافی پرداخت کرده اند. اخیراً، اقتصاددان 
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دانشگاه پرینســتون و برنده ی جایزه ی نوبل، پل کروگمن،۱ استدلال می کند که 
»همه ی پژوهش های اقتصــادی که ظاهراً از اِعمال فشــار ریاضت اقتصادی 
حمایت کرده انــد بی اعتبار بوده انــد.«)۲۹( بااین حال، ریاضــت اقتصادی در 
طرح های بهبود اقتصادی کشورهایی مانند یونان، پرتغال، اسپانیا و اوکراین تأثیر 

بسزایی داشته است.)۳۰(
بنا بر تجربه ام در گرجســتان، با هر دو بخش ریاضت اقتصادی که قبلًا گفته 
شــد مخالفم. به ویژه، ثابت می کنم کــه برنامه های ریاضتــی تمایزنیافته اقدام 
مناسبی برای کشــور درحال رکود نیســت.)۳۱( به طورکلی معتقدم که کسری 
بودجه، به منزله ی یک رقم تجمیع شــده، به عنوان شــاخص سلامت اقتصادی 
کفایــت لازم را ندارد. خصوصاً اســتدلال می کنم که ســازمان های اقتصادی 
بین المللی بیش از حد بر کســری بودجه به منزله ی یک شــاخص مطلق تأکید 
می کنند، درحالی که آن ها باید به رشد آن نسبت به دیگر شاخص های اقتصادی و 
از همه مهم تر به نسبت سرمایه گذاری عمومی )سرمایه گذاری عمومی به بودجه( 
توجه کنند. تجربه ی گرجســتان نشان می دهد که کســری بودجه ی زیاد موقتاً 
پذیرفتنی اســت و حتی ممکن است برای نجات کشــور از رکود اقتصادی لازم 
باشد، مشــروط بر اینکه سهم زیادی از بودجه شامل ســرمایه گذاری عمومی 
باشــد. در گرجستان تا ۲۵ درصد بودجه به ســرمایه گذاری عمومی اختصاص 
یافت. این امر به دولت گرجســتان اجازه داد کســری بودجــه را تا ۹/۲ درصد 
افزایش دهد و سپس طی دو سال آن را به ۳ درصد بازگرداند. در رکود اقتصادی، 
ســرمایه گذاری عمومی از لحاظ سیاســی راحت تر از ســایر بخش های بودجه 
کاهــش می یابــد. مثلًا می تــوان بــا طولانی تر کــردن زمان انجــام طرح های 
سرمایه گذاری از زمان پیش بینی شده یا با کنسل کردن برخی از طرح ها این کار را 
انجام داد. علاوه براین، سرمایه گذاری عمومی در مقایسه با سایر مخارج بودجه  
1. Paul Krugman
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اثر فزاینده ای در اقتصاد دارد و به توســعه ی بخش خصوصی نیز کمک می کند. 
اگر ناظران و مشــاوران خارجی، ازجمله ســازمان های اقتصــادی بین المللی، 
عملکرد یک کشــور را فقط بر اساس کســری بودجه ارزیابی کنند، نمی توانند 
تصویر درستی از اقتصاد کشور را نشان دهند. پیش از اعمال فشار بر دولت برای 
کاهش کســری بودجه، که ممکن است بر توسعه ی اقتصادی تأثیر منفی داشته 
باشــد، باید سهم سرمایه گذاری عمومی در بودجه و تأثیر آن بر کل اقتصاد را نیز 

در نظر بگیرند.

3ـ2. ریسک مقابله با برنامه های ریاضت اقتصادی
هنگامی که گرجستان در آستانه ی سقوط شــدید اقتصادی در ابتدای سال 
۲۰۰۹ قرار داشــت، دولت با ریاضت اقتصادی مخالف بود. گرجســتان به جای 
افزایش مالیات ها و کاهش هزینه های عمومی تصمیم گرفت مسیر سیاست پولی 
و مالی انبســاطی کنترل شــده را بپیمایــد. در اوایل ۲۰۰۹، دولــت و بانک ملی 
گرجستان، در بیانیه ای مشترک، کاهش مالیات، افزایش کسری بودجه، کاهش 
هزینه های اجتماعی و در مقابل افزایش چشــمگیر ســرمایه گذاری عمومی و 
راهکارهای مقرراتی بانکی برای اعطای وام آســان تر و ارزان تر به شــرکت های 
خصوصی را اعلام کردند. )به موازات آن، نرخ سیاستی از ۱۲ درصد از فصل سوم 
۲۰۰۸ به ۵ درصد در فصل چهارم ۲۰۰۹ کاهشــی چشمگیر یافت(. این مسیر از 
بسیاری جهات مخالف ریاضت اقتصادی بود؛ راهکاری که بسیاری آن  را توصیه 
کرده بودند، اما ما احســاس می کردیم که فقــط یک انتخاب نداریم. با یادآوری 
خاطرات تهاجم اخیر روسیه که هنوز تازه بود، همه ی فعالان بخش خصوصی در 
گرجستان ترسیده بودند، حتی بیشتر از آن هایی که در کشورهای همسایه بودند. 
هم دولت و هم بانک ملی متقاعد شــدند کــه اعلام اقدامات ریاضت اقتصادی 
کشور را به رکود اقتصادی عمیق تر و احتمالًا به ورشکستگی سوق خواهد داد. 
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این شرایط آزمون سخت من در سِمَت وزیر دارایی بود. من با کاهش نرخ مالیات 
بر درآمد از ۲۰ درصد به ۱۵ درصد، به جای افزایش مالیات، شانس تازه ای یافتم. 
تصمیمات من مبتنی بر محاســبات دقیق بود، اما بسیاری از کارشناسان به من 
توصیه کرده بودند که برخلاف نظرم تصمیم بگیرم. این رویکرد در ژانویه ی ۲۰۰۹ 
اجرایی شد. شش هفته بعد، من نخست وزیر شدم. در آن زمان، اقتصاد گرجستان 
بــا نرخ ۸/7- درصد درحال نزول بود. حــدس می زنم به همین علت هیچ کس 
مایل نبود نخست وزیر شود. گرجستان به مخالفت با ریاضت اقتصادی پرداخت 
و وضعیت سابق خود را به سرعت بازیافت. در پایان ۲۰۰۹، کاهش تولید ناخالص 
داخلی به ۳/۹- درصد رســید؛ پایین تر از سایر کشــورها در منطقه. گرجستان 
نخستین کشور در بین همتایانش بود که در ۲۰۱۰ با نرخ رشد 6/۴ درصد شروع 
به رشد کرد. علاوه براین، کسری بودجه طی دو سال به قبل از بحران بازگردانده 
شد؛ دوره ی بعد از بیانیه ی مشترک که تا به امروز با عنوان »برنامه ی بهبود سریع 
اقتصادی« از آن یاد می شود. میزان بدهی به تولید ناخالص داخلی موقتاً به بیش 
از ۴۰ درصد افزایش یافت، اما پس از آن به ۳۴ درصد کاهش یافت. وقتی من از 
مقام نخســت وزیری در ۲۰۱۲ کناره گیری کردم، اقتصاد گرجســتان در آن فصل 
۸/۲ درصد رشد داشت. در طی سه سال، نرخ رشد از ۸/7- درصد )سه ماه ی 
دوم ۲۰۰۹( به ۸/۲ درصد )سه ماهه ی دوم ۲۰۱۲( افزایش یافت که کم از معجزه ی 

اقتصادی نداشت )نمودار ۳ـ۳(.
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نمودار 3ـ3: نرخ رشد تولید ناخالص داخلی در گرجستان
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3ـ2ـ1. کاری که گرجستان انجام داد
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نمودار 3ـ4. کسری بودجه به تولید ناخالص داخلی/ بدهی دولت به تولید ناخالص داخلی 
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علاوه براین، ما با روشــی بسیار هدفمند و برای مدتی محدود ـ نه تصادفی و 
نه دائمی ـ اجازه دادیم کسری بودجه افزایش یابد. این کسری از ۴/۸ درصد در 
۲۰۰7 بــه 6/۴ درصد در ۲۰۰۸ و ۹ درصــد در ۲۰۰۹ افزایش یافت، البته فقط به 
مدت یک ســال. طی دو سال کســری بودجه به اوج خود رسید و پس از آن در 
۲۰۱۱ بــه ۳/6 درصد و در ۲۰۱۲ به ۲/۸ درصد کاهش یافت. تمامی هزینه های 
اضافی به زیرســاخت ها ازجمله بزرگراه ها و خطوط بــرق ولتاژ بالا اختصاص 
یافت، طرح هایی که پتانسیل فعال سازی بیشتر بخش خصوصی را داشتند. برای 
مثال می توان به احداث خط برق ولتاژ بالا اشاره کرد که شبکه ی انرژی گرجستان 
را به شبکه ی انرژی ترکیه متصل می کرد. این خط امکان صادرات برق تولیدشده 
از نیروگاه های برق آبی را به ترکیه می داد و ســبب جذب ســرمایه  برای ساخت 
نیروگاه های جدید در گرجســتان می شــد. ســرمایه گذاری عمومی، به منزله ی 
درصدی از کل بودجه، از ۲۰ درصد در اواخر دهه ی ۲۰۰۰ به ۲۵ درصد در ســال 
۲۰۱۲ افزایش یافت. در همین زمان، یارانه های اجتماعی و دســتمزد کارمندان 
دولت کاهش یافت؛ تنها کاهشــی که مطابق با اقدامات ریاضتی بود و از سوی 
افراد زیادی پیشنهاد شده بود و در آن زمان ضروری به نظر می رسید تا سرمایه ی 

بیشتری را برای سرمایه گذاری عمومی آزاد سازد. 
سایر پارامترهای برنامه ی اصلاحی شامل خصوصی سازی شرکت های دولتی 
و صدور اوراق قرضه ی یورویــی در بازارهای مالی بین المللی بود تا منابع مالی 
خارجی بیشــتری جذب شود و نوســازی اقتصاد گرجستان سرعت گیرد. برای 
مثال، شــرکت های دولتی مانند راه آهن گرجستان و شرکت نفت و گاز گرجستان 
اوراق قرضــه ی یورویی خود را در بورس اوراق بهــادار لندن عرضه کردند. این 
اقدام کمک کرد تا هزینه ی طرح های زیرساختی دیگری را تأمین و سرمایه های 
بین المللی بیشــتری را جذب کنیم.)۳۲( به موازات آن، مقررات مربوط به بخش 
بانکداري ساده سازی شد تا تأمین مالی برنامه ی اصلاحی در ابتدا و سپس رشد 
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مجدد از سوی بانك هاي گرجستان ساده تر انجام شود. 

3ـ2ـ.2. چرا اصلاحات در گرجستان اثربخش بود
برنامه ی بهبود سریع اقتصادی موفقیتی چشمگیر بود. گرجستان به سرعت از 
رکود خارج شد. من معتقدم که این موفقیت پایدار، به همان اندازه که به اقتصاد 
بدهکار اســت، به روان شناســی نیز مدیون اســت. در رکــود اقتصادی، همه 
می ترسند. مصرف کنندگان از بیکاری و افزایش مالیات می ترسند و جلو هزینه ها  
را می گیرند و پس انداز می کنند که نتیجه ی آن کوچک شدن فوری اقتصاد است. 
فعالان بخش خصوصی، با ترس از بی ثباتی، سرمایه گذاری های عمده را متوقف 
می کنند و استخدام های جدید را به تعویق می اندازند. این اقدامات از رشد تولید 
ناخالــص داخلی جلوگیری می کند و بر نرخ بیکاری می افزاید. ســرمایه گذاران 
خارجی از ترس ازبین رفتن سرمایه هایشــان به کشورهای دیگر هجوم می برند. 

به عبارتی، ترس بزرگ ترین دشمن اقتصاد ملی در رکود اقتصادی است.
درحالی کــه من بــه تمام نظریه هــای اقتصــادی و مفاهیم پیچیــده ای که 
اقتصاددانــان برای تبیین توســعه ی اقتصادی به  کار می برنــد احترام می گذارم، 
متقاعد شــده ام که رفتار افراد و بازارها با توجه به ادراک و فهم آن ها از شرایط به 
بهترین وجه توضیح داده می شود. اقتصاد با ادراک بازیگرانش هدایت می شود و 
مهم ترین بازیگر بخش خصوصی اســت. من معتقدم که دولت ها نمی توانند در 
بلندمدت شغل ایجاد کنند یا رشد اقتصادی را به تنهایی پیش ببرند. آنچه دولت ها 
می توانند انجام دهند ایجاد محیطی است که در آن کارآفرینان برای سرمایه گذاری 
و اشــتغال زایی اعتمادبه نفس داشته باشــند. بنابراین بهترین کاری که دولت در 
رکود اقتصادی می تواند انجام دهد تقویت ثبات یا دســت کم درک ثبات اســت. 
رکود اقتصادی علل بی شــماری دارد: دولت ناکارآمد، مقررات ناکافی و عوامل 
بیرونی مانند موضوعات ژئوپلیتیکی یا جنگ های تجاری. صرف نظر از چیستی 
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این علل، بهتریــن کاری که دولت می تواند انجام دهد ایجاد احســاس ثبات و 
پیش بینی پذیری در اقتصاد اســت. در رکود اقتصــادی، کارآفرینان به طور ویژه 
می ترســند چون نمی دانند که افول اقتصاد تا چه میزان بر شرکت هایشان، درآمد 
شخصی و زندگی شان تأثیر خواهد گذاشت. آنان نمی دانند که این وضعیت تا چه 
مدت ادامه خواهد یافت و دولت چه واکنشی نشان خواهد داد. به گفته ی بسیاری 
از نظریه پردازان، این دقیقاً همان چیزی است که کارآفرینان با آن درگیرند: مقابله 
با عدم اطمینان و خطرهای پوشــش ریســک. اما چرا وقتی دولت می تواند به 

ایجاد ثبات کمک کند، ناپایداری بیشتری ایجاد می کند؟
اعتمــاد مصرف کننده، عامل مهمی در بهبود وضعیت اقتصادی اســت. اما 
بیشتر مصرف کنندگان توجه زیادی به سیاست های دولت ندارند، چه رسد به نرخ 
رشــد تولید ناخالص داخلی. درک آنان از وضعیت اقتصادی به واسطه ی بخش 
خصوصی شــکل می گیرد. آیا درآمد شرکت هایی که برایشان کار می کنند درحال 
کاهش است؟ آیا در چهره ی مدیران و همکارانشان نگرانی به چشم می خورد؟ آیا 
بحث کوچک ســازی و تعدیل نیرو وجود دارد؟ آیا دوســتان و اعضای خانواده 
شغل هایشــان را از دست می دهند؟ آیا شــخصاً در معرض خطر اخراج از سوی 
کارفرمایانشــان هستند؟ هریک از این علائم باعث می شود جلو مخارج خود را 
بگیرند و پس انداز کنند. درخصوص کارمندان دولت نیز همین گونه اســت. آنان 
اگر دریابند که درآمدهای بودجه نزولی شده و دولت کاهش بودجه را آغاز کرده، 

نگران ازدست دادن شغل خود می شوند.
بنابراین افکار و حــالات روحی کارکنان بخش خصوصــی در هنگام رکود 
اقتصادی دچار فرسایش قابل ملاحظه ای می شــود. کارآفرینان باید با واقعیت 
جدید سازگار شوند و نگرانی اصلی آن ها پیش بینی ناپذیری است. مصرف کنندگان 
نیز نگران اند. آن ها به جای خرج کردن شــروع به پس انداز می کنند. این وضعیت 
باعث ایجاد چرخه ی معیوب ســقوط اقتصادی می شــود. اگر ورای تمامی این 
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موارد، دولت اقدامات ریاضتی را اعلام کند، بی ثباتی بیشــتری به همراه خواهد 
داشت و هرج ومرج به وجود خواهد آمد.

تردید ندارم بدترین کاری که هر دولتی می تواند در رکود اقتصادی انجام دهد 
ایجاد یا افزایش بی ثباتی است. هنگامی که برخی از کشورهای اروپایی همچون 
یونان، پرتغال، اســپانیا و بسیاری از کشــورهای دیگر، در جریان بحران مالی، 
اقدامات ریاضت اقتصادی اعلام کردند، مارپیچ نزولی را حتی پیش از شروع این 
اقدامات به حرکت درآوردند. ترس از افزایش مالیات، بی ثباتی و بیکاری به یک 
پیش گویی خودکام بخش )خودمحقق کننده( تبدیل خواهد شــد.)۳۳( شــاهد 

مثال این موضوع یونان، پرتغال، اسپانیا و بسیاری از کشورهای دیگر می شود.
در دوران رکود اقتصادی، دولت ها نباید مجبور شوند کسری بودجه خود را با 
کاهش مخارج و افزایش مالیات کاهش دهند. کاهش بودجه فقط اوضاع را بدتر 
می کند، زیــرا اساســاً دولت ها تمایــل دارند به  جــای هزینه هــای اجتماعی 
ســرمایه گذاری های عمومی را کاهش دهند، زیرا کاهش  هزینه های اجتماعی 
مخالفت رأی دهندگان را در پی خواهد داشت. افزایش مالیات نیز اثر زیان آوری 
دارد؛ چراکه اوضاع را برای ســود آوری شرکت های خصوصی دشوارتر می کند و 
این شــرکت ها مجبور به انجام فعالیت های غیرقانونی برای بقای خود می شوند. 
مالیات هــای بالاتر نیز، با جابه جایی منابع مالی از بخش خصوصی کارآمدتر به 
بخش عمومی با کارآیــی کمتر، اقتصاد را به طورکلی ناکارآمدتر می ســازد. در 
عوض، دولت ها باید هزینه های اجتماعی را کاهش دهند و اجازه یابند که کسری 
بودجــه ی خود را موقتاً افزایش دهند، حتی از طریق اســتقراض؛ همچنین باید 
ســرمایه گذاری های عمومی را که محرک فعالیت های بیشــتر بخش خصوصی 
می شــود تأمین مالی کنند و مالیات ها را نیز کاهش دهند. بسته به نوع بدهی هر 
کشــور، کســری بودجه  زیاد را می توان از طریق مؤسســات مالی بین المللی یا 
بازارهای مالی نیز تأمین کرد. این شــیوه در ابتدا نســبت بدهی کشــور به تولید 
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ناخالص داخلی را افزایش می دهد، اما با برنامه های اصلاحی معمولًا طی چند 
سال به سطح سالم باز می گردد. متأسفانه، بسیاری از کشورهایی که مجبور شدند 
کســری بودجه را کاهش دهند، انتظار داشتند که نسبت بدهی به تولید ناخالص 
داخلی در پایان بحران مالی کاهش یابد، اما با کاهش فعالیت اقتصادی و رشــد 
منفی یا رکود روبه رو شــدند. در نتیجه ، نسبت بدهی به تولید ناخالص داخلی با 
همان ســرعتی که با کمک سیاســت های انبســاطی موقتی کاهش می یابد کم 
نمی شــود. در موارد بســیاری، نســبت بدهی به تولید ناخالص داخلی به سبب 

کاهش فعالیت اقتصادی افزایش نیز می یابد )نمودار ۳ـ۵(.

نمودار 3ـ5. بدهی ناخالص عمومی دولت به تولید ناخالص داخلی )پرتغال، یونان، 

اسپانیا و گرجستان ـ مقایسه( 
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)منبع: صندوق بین المللی پول، وزارت دارایی گرجستان(

درخصوص گرجستان، تصمیم به حفظ هزینه ها حتی زیر فشار، پیام ثبات و 
اعتماد را برای صاحبان کسب وکار به همراه داشت.)۳۴( کاهش مالیات و تمرکز 
هزینه های عمومی بر زیرســاخت ها به جای یارانه های اجتماعی پیامی روشــن 
فرســتاد: دولــت متعهد به ایجــاد محیطی پایــدار برای شــرکت های داخلی، 
ســرمایه گذاری  خارجی و مصرف خصوصی اســت. ما حتی مقررات بانکی و 
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سیاســت های پولی را نیز آسان ســاختیم. اوراق قرضه صادر کردیم تا طرح های 
زیرساختی بیشتری را تأمین مالی کنیم و سرمایه گذاری مستقیم خارجی را که در 
اثر تهاجم روســیه کاهش یافته بود  جبران کنیــم. درک عمومی از این اقدامات 
دست کم به اندازه ی تأثیر مستقیم اقتصادی آن ها مهم بود: ما به پست ترین نقطه 
رسیده ایم. از این پس در راه صعودیم. آینده ی خوبی پیش روی ماست و به زودی 
از رکود خارج خواهیم شــد. در مدتی کوتاه، این فکر به واقعیتی جدید بدل شد. 
رکود فقط چند ماه طول کشــید. کســب وکارها ســرمایه گذاری را آغاز و افراد 
بیشــتری را اســتخدام کردند. مصرف کنندگان اعتمادبه نفس بیشــتری یافتند و 
به جــای پس انداز دوباره خرج کردن را شــروع کردند. در نتیجه، گرجســتان از 
ورشکســتگی نجات یافت و فقط طی یک سال، ســریع تر از کشورهای دارای 
شــرایط مشابه، از رکود خارج شــد. تأثیرات روانی اقدامات دولت به گرجستان 
کمک کرد تا بر مشکلات اقتصادی فائق شود، بسیار پیش از آنکه سرمایه گذاری ها 
اثر اقتصادی خود را نشــان دهند. البته اصلاحات ساختاری، حذف تشریفات 
اداری زائد، بهبود خدمات دولتی، افزایش کارآیی نهادهای حکومتی که پیش از 

این اولویت دولت بودند نیز در بهبود سریع تأثیر بسزایی داشت.
در کشورهایی که با چالش های مشابهی روبه رو هستند، صحبت از اقدامات 
ریاضتی تــرس فزاینده ای درباره ی کاهش بودجه، مالیات های بیشــتر، کاهش 
پیش بینی پذیری اقتصادی، افزایش بیــکاری و کاهش هزینه های مصرف کننده 
ایجاد می کند. در این کشــورها، دولــت با اعلام اقدامــات ریاضت اقتصادی 
چرخه ی معیوب احساس منفی را آغاز می کند، حتی پیش از اینکه اقدامات اجرا 
شــود. اگر صندوق بین المللی پول۱ و همتایان آن کمتر به کسری بودجه ی عمده 
درکوتاه مدت توجه می کردند و به ساختار کل بودجه )ازجمله شاخص هایی مثل 
نسبت بودجه به تولید ناخالص داخلی و مخارج عمومی به تولید ناخالص داخلی 
1. International Monetary Fund (IMF)
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ـ بودجه ی بهینه( و اصلاحات ساختاری ساده اهمیت بیشتری می دادند، وضعیت 
کشورهایی که برای اصلاح اقتصادی می کوشند بسیار متفاوت  بود. با نگاهی رو 
به آینده، به دولت ها توصیه می کنم، با نگه داشــتن کسری در سطح پایین در زمان 

رشد اقتصادی، محتاطانه عمل کنند و تکیه گاه مالی به وجود آورند. 
چگونگی غلبه ی گرجســتان بر رکود اقتصادی، بدون تسلیم شــدن در برابر 
برنامه های ریاضت  اقتصادی مطابق توصیه ی سازمان های اقتصادی بین المللی، 

به طور خلاصه چنین است:
 ساده سازی و کاهش مالیات و عوارض گمرک به صورت مکرر	 
افزایش موقت و کنترل شده ی کسری بودجه با وجود بحران و تصویب اصل 	 

وحدت بودجه 
بازتخصیــص منابع مالــی از هزینه هــای اجتماعی به ســرمایه گذاری در 	 

زیرساخت ها
 تمرکز بر نسبت سرمایه گذاری به بودجه، نه فقط کسری بودجه	 
خصوصی سازی شرکت های دولتی	 
انتشار اوراق قرضه برای دارایی های عمومی باقی مانده، به منظور جمع آوری 	 

منابع مالی بیشتر
مقررات زدایی از بخش خصوصی و اصلاحات ساختاری	 
وضع مقررات ویژه ی بانکی به منظور افزایش اعطای وام 	 

با وجود اینکه ممکن اســت دولت ها نتوانند در درازمدت شغل ایجاد کنند، 
سیاست دولت می تواند محیطی فراهم آورد که در آن فعالیت های کارآفرینی رونق 
گیرد و مصرف کنندگان اطمینان کافی داشــته باشــند که می توانند درآمدشان را 
خرج کنند. علت رکود اقتصادی هرچه باشد، بهترین اقدام دولت کمک به ایجاد 
احســاس ثبات اقتصادی اســت. وقتی مردم وحشــت کننــد، همه چیز از هم 

می پاشد.
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3ـ3. پیامدهای نهادی
بر اساس تجربه ی مبارزه با رکود اقتصادی، روش های جدیدی برای اصلاح 
و رشــد اقتصادی و تجزیه وتحلیل محیط به ســرعت درحال تغییر اقتصادی به 
وجود آمده است و مفاهیمی نوآورانه درخصوص سیاست های مالی و پولی شکل 
گرفته اســت. بســیاری از اقتصاددانان نظری مدعی اند که کمک مالی خارجی 
برای کشور فقیر خوب است، اما باید بین بانک های مرکزی و دولت ها دیواری به 
بزرگی دیوار چین وجود داشته باشد، زیرا تورم بد است. به هرحال، اقتصاددانان 
عملی باید آمادگی به چالش کشیدن این درس ها را در شرایط واقعی برای کشوری 
خاص و در زمانی خاص داشــته باشند. بر اساس تجربه ی من در گرجستان که 
در ادامه خواهم گفت، گاهی کمک های خارجی با شــرط ها و محدودیت هایی 
همراه اســت که به همان قدر که باری بر دوش کشور است، موهبت نیز هست؛ 
دست کم تا وقتی که دولت دســتورکار و هماهنگی کمک های خارجی را شکل 
دهد. علاوه براین، اســتدلال می کنم که اگرچه باید استقلال بانک های مرکزی 
حفظ شــود، اما برخی همکاری های رســمی بین بانک های مرکزی و دولت ها 
ممکن اســت سودمند باشــد و هم چنین تورم متوســط )بالاتر از مقدار مدنظر 

بانک های مرکزی درحال حاضر( ممکن است مفید باشد.

3ـ3ـ1. کمک سازمان های مالی بین المللی می تواند تعهد ایجاد کند
ســازمان های مالی بین المللی معمولًا منابع مالی مناسبی دارند. اگر از منابع 
آن ها به خوبی بهره برداری شود، جهان درحال توسعه ی متفاوتی پدید خواهد آمد، 
زیرســاخت های موجود بهبود خواهد یافت، فعالیــت بخش خصوصی تقویت 
خواهد شــد و اعتمادبه نفس کارآفرینان و سرمایه گذاران افزایش خواهد یافت. 
کار با ســازمان های مالی بین المللی  تنها استفاده از منابع مالی به شمار نمی رود، 
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بلکه فرصتی برای یادگیری از تجربه ی بین المللی نیز فراهم می آورد. متأســفانه، 
بســیاری از دولت ها سازوکارهای تأمین مالی ســازمان های مالی بین المللی را 
به درســتی نمی دانند و از آن بهره ی مناسبی نمی برند. بدون هماهنگی مناسب از 
سوی دولت کشور دریافت کننده ی کمک ، سازمان های مالی بین المللی تمایل به 
انجــام طرح های خــود بدون توجه بــه منافع کشــور دارنــد. در حقیقت، بار 
دیوان ســالاری ممکن است از منافع واقعی پیشی بگیرد. این همان اتفاقی است 
که در اوایل دهه ی ۲۰۰۰ در گرجســتان رخ داد. اما وقتی دولت کنترل دستورکار 
کمک ها را در دست گرفت و اهرم های لازم را کشید، بهره وری کمک ها جهش 
یافت. پس از حمله ی روســیه به گرجستان و برگزاری کنفرانس اهداکنندگان در 
اکتبر ۲۰۰۸ در بروکســل، تمامی افراد درگیر و نمایندگان مقیم سازمان های مالی 
بین المللی، به شیوه ای مطمئن و کارآمد، کمک های سازمان های مالی بین المللی 
را اداره می کردند. تلاش مشترک موفقی بود. اگرچه بیش از نیم دهه طول کشید 
تا این کمک ها مؤثر واقع شــود، اما حمایت سیاســی و اقتصادی عامل اصلی 
بازگرداندن کشور به مســیر بود. این موضوع چند سال طول کشید و گرجستان 

برای رسیدن به آن مجبور شد از شیب منحنی یادگیری صعود کند.

3ـ3ـ1ـ1. عدم هماهنگی
با روی کار آمدن دولت جدید گرجســتان در ۲۰۰۴، دریافتیم که سازمان های 
مالــی بین المللی منابع مالی فراوانی را برای گرجســتان در نظــر گرفته اند، اما 
بهره برداری مناسبی از آن نشده است. علت ناکارآمدی دوگانه بود: سازمان های 
مالی بین المللی هماهنگی کافی با دولت نداشــتند و می خواســتند تا جایی که 
ممکن اســت در پروژه  های زیادی شرکت کنند. اگر دولت مسئولیت را به عهده 
گیرد و دستورکار را تعریف کند، سازمان های مالی بین المللی رقابت با یکدیگر یا 
حتی با خود را پایان می دهند و می کوشند بر اقداماتی که سبب می شود فعال تر و 
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درگیرتر به نظر برســند بیفزایند: تعداد وام هــا و کمک های مالی پرداختی، تعداد 
مناطق از پیش تعیین شده برای کمک و تعداد شرایط و الزامات اعمال شده بر یک 
وام یا کمک مالی. بدون نظارت و هماهنگی مناسب، رویکرد اهدای کمک های 
خارجی به مسابقه ای تبدیل خواهد شــد برای کاغذبازی و ارائه ی گزارش های 
بیشــتر به ســازمان های بین المللی، بدون توجــه به کارآمــدی کمک ها برای 
گرجستان. امروزه نیز بسیاری از دولت ها با این مسئله دست وپنجه نرم می کنند.

3ـ3ـ1ـ2. تعارض منافع
در گرجســتان دریافتیم کــه نمایندگان ســازمان های مالــی بین  المللی به 
وزارتخانه ها و سازمان های دولتی رفت وآمد می کنند و می کوشند تا آن ها را برای 
گرفتــن وام یا کمکی دیگــر متقاعد کنند. در موارد زیادی، ســازمان های مالی 
بین المللی به یک مؤسسه برای اجرای یک طرح با عناوین متعدد پیشنهاد تأمین 
مالــی می دادند. در ابتدا، اعضــای دولت جدید از پذیرفتــن چنین کمک های 
بلاعوض یا وام های ویژه  بســیار خوش حال بودند. اما پس از گذشــت چند ماه 
فهمیدیم که این اقدامات ظاهراً خیریه شروط بسیاری در پی دارند. بنا بر تجاربم 
دریافتم که کمک های بلاعوض اگر به درستی هدایت نشوند، ممکن است بیشتر 
از وام ها آســیب برســانند. زیرا کمک های بلاعوض معمولًا مشروط به رعایت 
مقررات جدید یا تغییر در مقررات موجود اســت. این ابتــکارات تنظیم گرانه بر 
اســاس خط مشی سازمان های مالی بین المللی هدایت می شوند، نه با دستورکار 
دولت کشــور دریافت کننده. اگر سیاســتی خاص در کشــوری کارآمد باشد، 
تصمیم سازان ســازمان های مالی بین المللی آن را برای سایر کشورها نیز تجویز 
می کنند. نمایندگان مقیم سازمان های مالی بین المللی، برای خشنودی رؤسا از 
ترویج دستورکار های داخلی خود، مشتاق اند که چنین سیاست هایی را به دولت 
تحمیل کنند. در گرجســتان، این امــر اغلب به تعارض منافع منجر می شــد. 
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ســازمان های مالی بین المللــی از چیزی حمایت می کردند، اما کشــور به چیز 
دیگری نیاز داشت. 

وقتی مســئله را مطرح کردیم، سازمان های مالی بین المللی اظهار داشتند که 
کمک های مالی آن ها به هیچ وجه بخشی از بودجه ی دولتی نبوده است. نمایندگان 
آن ها قول دادند که تحقیقات لازم را انجام دهند، هزینه ی متخصصان را بپردازند 
و حتی قوانیــن و مقررات لازم را پیش نویس کنند. در نگاه اول، این اســتدلال 
قانع کننده اســت که مقررات پیشــرفته مبتنی بر بهترین شــیوه ها و بدون هیچ 
هزینــه ای به دولت معرفی می شــود. اما وقتی دقیق تر بنگریــد، ایده ی چندان 

مناسبی به نظر نمی رسد. هزینه ی فرصت شایان توجهی در این بین وجود دارد:
بودجه ای که به پروژه ای با دستورکار سازمان های مالی بین المللی اختصاص 	 

یافته ممکن اســت در جایی هزینه شود که در دستورکار دولت منتخب قرار 
دارد. اگــر دولت تلاشــی بــرای هماهنگــی و اولویت بندی نکرده باشــد، 
ســازمان های مالی بین المللی پروژه هــای خود را به جــای اینکه مطابق با 
خواست دولت اجرا کنند، بر اساس تصویب مؤسسه، شرکت یا مقامی خاص 

اجرا می کنند.
هر پــروژه ی اضافی منابع انســانی بیشــتری از دولت را بــه کار می گیرد. 	 

علاوه برایــن، غالباً کارمندان خوب دولت از کار خود اســتعفا می دهند و به 
خدمت ســازمان های مالی بین المللی در می آیند که در مقایسه با دولت های 
کشورهای درحال توسعه در ازای ســاعت های کاری کمتر حقوق بیشتری 

پرداخت می کنند. هر دو اثر، دولت را تضعیف می کند.
تلاش برای وضع مقررات جدید، فشار سنگینی را بر دولت وارد می کند. پس 	 

از خرج شدن کمک های ســازمان های مالی بین المللی، این سازمان ها لابی 
می کنند که آیین نامه ی جدید به قانون تبدیل شود و در هر جلسه موضوع را با 
مقامات مطرح کنند. نمایندگان مقیم مؤسسات مالی بین المللی اغلب تحت 
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فشار از ســوی دفاتر مرکزی خود قرار دارند تا سیاستی خاص را اجرا کنند، 
بدون توجه به ارزش واقعی که آن سیاســت برای اقتصاد کشور در موقعیتی 

خاص ایجاد می کند.
گفته می شود دولت ها هم دست کم به اندازه ی سازمان های مالی بین المللی در 
این مشکلات مقصرند. وظیفه ی دولت است که اطمینان یابد سازمان های مالی 
بین المللــی همکاری نزدیکی با آن  دارند و در راســتای دســتورکار دولت تلاش 
می کننــد. اگر این روند هماهنگی و ارتباط شــفافیت کافی نداشــته نباشــد، 

سازمان های مالی بین المللی زمام امور را به دست می گیرند.
به محض اینکــه هزینه های پنهان و عوارض جانبی این موضوع به درســتی 
درک شــد، دولت گرجســتان زمان و منابع زیادی را صرف جلوگیری از اجرای 
مقرراتی کرد که با دســتورکار دولت تعارض داشتند و به اندازه ی کافی با فرایند 
توســعه ی گرجستان همســو نبودند. گاهی موفق شــدیم، در مواردی نیز موفق 

نشدیم:
 یک مؤسسه ی مالی بین المللی منابع مالی را به تهیه ی قانونی اختصاص داده 	 

بود که بیمه ی شــخص ثالث را اجباری می کرد. هرچند این مقررات ممکن 
اســت در کشورهای دیگر سودمند و مرتبط باشند، گرجستان در آن زمان در 
مرحله ای از توســعه نبود که اجرای بیمه ی اجباری شخص ثالث را تضمین 

کند. گذشته از این، ما با هرگونه طرح اجباری مخالف بودیم.
ســازمان مالی بین المللی دیگری مقررات مربوط به بیمه ی ســپرده را تنظیم 	 

کرده بود. گرجستان پیش از این هرگز مقررات بیمه ی سپرده گذاری نداشت و 
علی رغم تلاش ها و هشدارهای مؤسسات مالی بین المللی به کار گرفته نشده 
بود. بــا وجود این، به لطف مقررات بانکی درســت، گرجســتان از معدود 
کشــورهایی بود که در بحران مالی جهانی )۲۰۰۹-۲۰۰7( حتی یک بانکش 
دچار ورشکستگی نشد. تقریباً هر کشوری در منطقه چنین ورشکستگی هایی 
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را تجربه کرده است و بسیاری از آن ها برای محافظت از سپرده ها یا بازپرداخت 
آن مشکل داشتند، اگرچه دارای طرح های بیمه ی سپرده بودند.

در مورد دیگری، یک مؤسســه مالی بین المللــی ۴۰ میلیون دلار هزینه کرد، 	 
برای طرحی که نمایندگانش حمایت از محیط کسب وکار معرفی می کردند. 
هیچ یک از اعضای دولت گرجستان که برای بهبود محیط کسب وکار تلاش 
کرده اند، کمک مؤثــری از این پروژه را به یاد نمی آورند. اما همگی به خاطر 
دارند که این پروژه منابع مالی بسیاری را جذب کرد و شمار زیادی از بهترین 
کارمندان دولت گرجســتان را حدود چهار ســال در اختیار مؤسسات مالی 

بین المللی قرار داد.
ســازمان  مالی بین المللی دیگــری قانون جهانگردی جدیــدی ارائه داد که 	 

فهرســتی بلندبالا از ضوابط و دستورالعمل هایی مانند استانداردهای صدور 
گواهی نامه به ســبک غربی برای هتل ها و رستوران ها را در بر داشت. در آن 
زمان، زیرساخت های گردشگری گرجستان برای چنین مقرراتی آماده نبود. 
دســتاورد این برنامه مانع تراشی برای سرمایه گذاران در بخش مهمان داری و 
هزینه های اضافی برای کسب وکار های موجود و نیاز بیشتر به نظارت دولتی 
بود که موج جدیدی از فســاد را به وجود می آورد. ما به کار گیری این مقررات 
را متوقف کردیم. توســعه ی بخش گردشگری نشان از درستی اقدام ما دارد. 
امــروزه جهانگــردی یکــی از پویاترین صنایع گرجســتان اســت. تعداد 
بازدید کنندگان از گرجستان از ۳۵۰ هزار نفر در ۲۰۰۴ به ۵ میلیون نفر در ۲۰۱۲ 

افزایش یافت ـ بدون هیچ قانونگذاری پیچیده ای برای گردشگری.
البته نمونه هایی از ابتکارات کارآمد مؤسســات مالی بین المللی در گرجستان 
نیز وجود داشــت. هرگاه اقدامات مؤسسات مالی بین المللی با دولت هماهنگ 
بود و دولت می توانست اصلاحات مربوط به آن را اجرایی کند، نتایج بسیار مثبتی 
در پی داشــت. برای مثال، طرح تأمین اعتبار کوپن برای مدارس در اوایل سال 
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۲۰۰۰ از ســوی مؤسســات مالی بین المللی پیشنهاد شــد، اما دولت در آن زمان 
نتوانســت اصلاحاتی مؤثر برای موفقیت این طرح انجام دهد. هنگامی که دولت 
جدیــد اصلاحات آموزش را یکی از اولویت های اصلــی خود قرار داد و جریان 
تخصیــص منابع مالی را از مــدارس به دانش آموزان هدایت کــرد، این طرح به 

موفقیت بزرگی تبدیل شد.

3ـ3ـ1ـ3. مشکلات مربوط به وام
درخصوص وام های مؤسســات مالی بین المللی دو مسئله ی اصلی رقابت و 
پراکندگی وجود دارد. مؤسسات مالی بین المللی، در جایگاه سرمایه گذار، به جای 
همکاری با بخش خصوصی و نهاد های مالی محلی به رقابت با آن ها می پردازند. 
علاوه براین فعالیت آن ها، به جای تمرکز بر موضوعاتی که برای توســعه ی کشور 
موردنظر مهم اســت، اغلب در همه ی بخش ها پراکنده اســت. در گرجستان، 
مؤسسات مالی بین المللی بسیار مشتاق بودند منابعی را که برای این کشور کنار 
گذاشته اند به کار ببرند. بنابراین به رقابت با بخش خصوصی پرداختند و آن را از 
دور خارج کردند. آنان با عملکردشــان بازار را مختل کردند و مانع رشد اقتصاد 
آزاد شــدند. ازآنجاکه آن ها به بودجه های فراوان با نرخ بهره ی کم و همچنین به 
بهترین پروژه های کشــور دسترسی داشتند، می توانستند این پروژه ها را از دست 
مؤسســات مالی محلی درآورند. امــا هدف اصلی همکاری مؤسســات مالی 
بین المللی با اقتصاد محلی اســت، نه رقابت با آن ها. مؤسسات مالی بین المللی 
می کوشیدند سبد متنوعی از وام های تقریباً کوچک را تا جایی که ممکن است و 
در زمانی که خود معین می کنند، گاهی بــدون درنظرگرفتن اولویت های واقعی 
یک کشــور، اختصاص دهنــد. در موارد بســیاری، چندین مؤسســه ی مالی 
بین المللــی در یک منطقه  به دولت وام می دادند و همگی می خواســتند پروژه ی 
مدنظر خــود را اجرا کنند و تا جایی که امــکان دارد در مباحث مقررات گذاری 
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دخالت کنند. از دیدگاه کارمندان مقیم مؤسسات مالی بین المللی، این رفتار کاملًا 
قابل درک اســت: آن ها به سادگی با ســرمایه گذاری در پروژه های متعدد شانس 
موفقیت خود را افزایش می دادند و همیشه امکان ارائه ی گزارشی از یک موفقیت 
برای ستاد خود داشتند، حتی اگر بیشــتر پروژه هایشان موفقیت آمیز نبود. تعدد 
پروژه ها به ایجاد اصطکاک، حواس پرتی و ناکارآمدی بسیاری منجر شد، درست 

وقتی که گرجستان به تمرکز نیاز داشت.

3ـ3ـ1ـ4. تیم هماهنگی ویژه
چگونه مســئله را حل کردیم؟ با ایجاد چارچوبی مشــخص برای همکاری، 
گروه ویژه ی هماهنگی تشــکیل دادیم که تنها نظارت کننده بر همه ی پروژه های 
مؤسســات مالی بین المللی باشــد. این گــروه دربردارنده ی اعضــای کلیه ی 
وزارتخانه ها و شــرکت هایی بود که کمک های مالی یا وام های مؤسســات مالی 
بین المللی را دریافت می کردند؛ تمامی نمایندگان مؤسسات مالی بین المللی نیز 
عضو بودند. ریاســت این گروه را وزیر دارایی بر عهده داشت. در موارد خاص، 
نخســت وزیر شــخصاً درگیر می شد. بر اســاس مذاکرات انجام شــده در گروه 
هماهنگی، پروژه های خاص به مؤسسات مالی بین المللی خاص اختصاص داده 
شدند و این مؤسسات مالی بین المللی از مشارکت در پروژه های دیگر منع شدند. 
برای نمونه، توافق شــد که بیشــتر بودجه ی بانک جهانی برای زیرساخت های 
جاده ای در گرجســتان شرقی هزینه شــود. از آژانس همکاری بین المللی ژاپن 
خواسته شد که بر زیرســاخت های جاده ای در گرجستان غربی، یعنی منطقه ی 
ســاحلی، تمرکز کند. بانک توسعه ی آســیایی بازســازی زیرساخت های آب 
منطقــه ای را در اولویــت خود قرار داد. بانک بازســازی و توســعه ی اروپا بر 
بخش هــای انرژی و مالی تمرکز کرد، درحالی که بانک دولتی آلمان به اصلاح و 
بازســازی زیرساخت های بخش انرژی کمک کرد. اگر هریک از این مؤسسات 
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می خواســتند در مناطق دیگر فعالیت کنند، باید مخاطــرات آن را می پذیرفتند. 
دولت هیچ مسئولیتی برای این ابتکارات خارج از برنامه بر عهده نداشت، نه برای 

خود پروژه ها و نه برای وام های لازم برای تأمین مالی آن ها.
در ابتدا، مؤسسات مالی بین المللی با این رویکرد مخالف بودند. آن ها سبدی 
متنوع از پروژه ها و مباحث مقررات گذاری  را ترجیح می دادند، زیرا همیشه چیزی 
برای گزارش دادن به دفاتر مرکزی خود داشــتند. اما در نهایت مشاهده کردند که 
رویکرد شــفاف ما مؤثرتر و کارآمدتر بود. ازآنجاکه این مؤسسات حوزه هایی را 
مدنظــر قرار دادند کــه برای دولت اولویت داشــت، نماینــدگان آن ها به زودی 
داســتان های موفقیت عمده ای را برای گزارش به دست آوردند. این بسیار ساده 
است: اگر به جای تعداد زیادی از شرط بندی های کوچک یک شرط بندی بزرگ 
داشــته باشــید، همه ی توان خود را به کار می گیرید تا در آن موفق شــوید. اما 
هماهنگی فقط یکی از جنبه های چگونگی کنترل کمک های مؤسســات مالی 
بین المللی از سوی دولت بود. علاوه براین، وزیر مربوطه باید برای هر کمک مالی 
یا وام پیشــنهادی به دولت ثابت می کرد که طرح موردنظر به سود کشور است و 
هیچ گونه فشــار اضافی مقررات گذاری و تنظیم گری ایجاد نخواهد کرد. در چند 
ماه نخست پس از عملی شدن این قانون، تقریباً ۹۰ درصد از پیشنهادها رد شد. 
اما پس از آن، مؤسسات مالی بین المللی و شرکت های دولتی مرتبط دریافتند که 

ارائه ی پروژه ای که سبب پیشبرد برنامه ی دولت نشود بی نتیجه است.
اتخاذ این رویکرد سبب جذب بودجه ی اضافی برای گرجستان شد. پس از 
مدتی، مؤسســات مالی بین المللی پیشنهاد دادند که ســرمایه گذاری خود را در 
گرجســتان افزایش دهند، مشــروط به اینکه هیچ یک از کشورهای همسایه از 
بودجه ی اختصاص یافته ی خود به طور کامل استفاده نکنند. در نهایت گرجستان، 
طی کنفرانس اهداکنندگان کمک های مالی سال ۲۰۰۸ در بروکسل، منابع مالی 

بیشتری از مؤسسات مالی بین المللی دریافت کرد.
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۳ـ۳ـ۱ـ۵. درس آموخته ها
شــاید بخش انرژی آموزنده ترین نمونه ای باشــد از اینکه چگونه طرح های 
مؤسسات مالی بین المللی، درصورتی که دولت آن ها را هماهنگ  کند، برای کشور 
ارزش افزوده در پی دارد. وقتی وزیر انرژی شدم، متوجه شدم که مؤسسات مالی 
بین المللی برنامه هایی برای توسعه ی بخش انرژی تدارک دیده اند. این برنامه ها تا 
حدودی با یکدیگر تناقض داشــتند و هیچ کدام در وضعیت کنونی گرجســتان 
اجراشــدنی نبودند. اگر گرجســتان یکی از این برنامه ها را دنبال می کرد، امروز 
همچنان کشوری خاموش بود. اما وقتی ما در جایگاه دولت، برای تعیین نیازهای 
واقعی بخش انرژی در گرجستان، با نمایندگان مؤسسات مالی بین المللی مذاکره 
کردیم، نتیجه عالی بود. نمونه هایی از پروژه های موفق که به ایجاد تغییرات پایدار 

در بخش انرژی انجامید عبارت اند از:
بازسازی نیروگاه های برق آبی	 
ساخت خطوط انتقال جدید	 
برنامه ی سنجش و اندازه گیری برای شرکت های توزیع	 
اجرای قراردادهای مدیریتی	 

اصلاحات در بخش انرژی گرجستان، تغییری اساسی به سوی پیشرفت بود. 
پروژه های موفقیت آمیزی که تحت حمایت مؤسســات مالی بین المللی اجرا شد 
عبارت اند از ســاخت بزرگ راه ها و جاده های محلی، بازسازی تأسیسات آب و 
تزریق ســرمایه به بخش بانکداری گرجســتان برای جبران تأثیرات بحران مالی 
جهانی و تهاجم روسیه. این ها همه پروژه های برجسته ای بودند که زمینه را برای 
گســترش بخش خصوصی فراهم می کرد، اقتصاد را بــه حرکت درمی آورد و به 
سرمایه گذاران اطمینان می بخشید. پروژه های موفق سه ویژگی مشترک داشتند:

۱. هماهنگی نزدیک بین مؤسسات مالی بین المللی و دولت
۲. تمرکز هر مؤسســه ی مالی بین المللی بر روی یــک بخش خاص یا پروژه ی 
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اصلی
۳. تعهد کامل دولت در قبال این پروژه ها

آیا تجربه ی ما در گرجســتان می تواند به شکل گیری فعالیت های مؤسسات 
مالی بین المللی در ســایر کشــورهای درحال توســعه کمک کند؟ باور دارم که 
می تواند. مؤسسات مالی بین المللی منابع مالی کلانی دارند و می توانند در جهان 
درحال توسعه تفاوتی بزرگ ایجاد کنند. من معتقدم اگر چنین مؤسساتی پیش از 
هزینه کردن منابع چند ســؤال اساسی از خود بپرسند، کارآمدتر خواهند بود: چرا 
با دولت کشــور منتخب همکاری نکنیم، به جای آنکه دســتورکارمان را به آن ها 
تحمیل کنیم؟ چرا به جــای تحمیل پروژه های غیرضــروری بر روی پروژه های 
زیرساختی که توســعه ی بخش خصوصی را ســرعت می بخشد و سرمایه  های 
بیشــتری را جــذب  می کند تمرکــز نکنیم؟ چــرا به جای پیش بردن دســتورکار 
مقررات گذاری خاص، اهداف گسترده مانند رشد تولید ناخالص داخلی و کاهش 
بیــکاری را دنبال نکنیم؟ چرا به جای اینکه همه ی کارها را خودمان انجام دهیم، 
بــرای مطالعات خاص مشــاوران برتر را بــه کار نگیریم؟)۳۵( چــرا از اجرای 
قراردادهای جدید مدیریتی برای شــرکت های دولتی در مقابله با فساد، معرفی 
شیوه های مدرن مدیریتی، پرورش نسل جدید رهبران و واردکردن دانش از سایر 
کشــورها پشــتیبانی نکنیم؟ چرا به جای کمک های مالی برای نوشتن مقررات 
جدیــد، کارمندان دولتی کشــورهای درحال توســعه را به تورهــای مطالعاتی 
نمی فرســتیم تا از نمونه های اصلاحــات موفق دیگر کشــورها بیاموزند؟ وقتی 
کارمندان دولت مشــاهده کنند که چه اصلاحاتــی در زمینه ی کاری آن ها وجود 
دارد، می توانند آن اصلاحات را با اصول اساسی در کشور خود سازگار کنند. باور 
دارم که تواناســاختن مقامات محلی برای حل مسائل کمکی پایدارتر از نوشتن 
قوانین اســت. به قولی، اگر به مردم ماهی بدهید، غذای یک روز آن ها را فراهم 
کرده اید، اما اگر به آن ها ماهیگیری یاد بدهید، برای یک عمر به آن ها غذا داده اید. 
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من بر این باورم که تأمل در این ســؤالات، مؤسســات مالــی بین المللی را برای 
تبدیل کردن جهان به مکانی بهتر یاری خواهد کرد .

3ـ3ـ2. نه به دیوار چین؟
بارها و بارها، دولت های کوته نظر با چاپ پول، خصوصاً قبل از انتخابات ها، 
تــورم را افزایش داده اند، آن هم زمانی  که رشــد اقتصــادی و کاهش نرخ بهره از 
مبارزه با تورم مهم تر اســت. نتیجه ی مســتقیم چنین رفتارهــای کوتاه بینانه و 
غیرمسئولانه ای، استقلال یافتن بانک های مرکزی در نگهبانی از پول رایج کشور 
بوده اســت. از زمانی که پل ولکر، رئیس فــدرال رزرو ایالات  متحده در دولت 
جیمی کارتر و رونالد ریگان، با افزایش نرخ سیاســتی علیه انتظارات دولت در 
دهه ی ۱۹۸۰، با افزایش تورم مبارزه کرد،)۳6( شــمار اندکی از مردم اســتقلال 
بانک های مرکزی و حقشان در نظارت بر سیاست پولی را به چالش کشیده اند.

چالش های اقتصادی درحال تغییرند و سیاست اقتصادی باید با این تغییرات 
همگام شود. امروزه دیگر تورم بزرگ ترین مسئله در اغلب کشورهای توسعه یافته 
نیست. در عوض، بســیاری از کشــورها با تهدید کاهش قیمت مواجه اند و با 
کاهــش تقاضا در اقتصاد دســت وپنجه نرم می کنند. من پیشــنهاد نمی کنم که 
دولت ها به روش چاپ پول برگردند، بلکه فکر می کنم زمان آن رســیده  که دیوار  
چینی که برای محدودکردن همکاری ســاخته شــده  برداشته  شود تا بانک های 
مرکزی و دولت ها بتوانند به ســود کشورهای خود با یکدیگر همکاری کنند. در 
برخی موارد، اســتقلال بانک های مرکــزی به ویژه برای جلوگیــری از افزایش 
خطرناک نرخ  تورم بسیار مفید است. در موارد دیگر، همکاری نزدیک بین بانک 
مرکزی یک کشــور و مقام مالی آن )معمولًا وزارت دارایی( بســیار کارآمدتر از 
اقدامات مســتقل هریک از این نهادها به صورت واحد اســت. شاید وقت آن 

رسیده که این تابو را بشکنید و سیاست های زیر را در نظر بگیرید:



اقتصاد در میدان عمل 100

اهداف بانک های مرکزی را از جلوگیری از تورم به پیشگیری از تورم و رشد . ۱
اقتصادی گسترش دهید.

ایجاد شورایی متشکل از مقامات مالی و پولی، حتی رئیس دولت، که برای . ۲
بررسی توسعه ی اقتصاد ملی جلساتی پی درپی برگزار کند.

هر دو تا ســه سال، توافقی بین بانک مرکزی و وزارت دارایی صورت گیرد و . ۳
مؤلفه های اصلی سیاست مالی و پولی بیان شود.

توانمندســازی این شــورا برای اجرای اقدامات ضــروری در هر مرحله از . ۴
توســعه ی اقتصادی؛ مدیریت عرضه ی پول ممکن است از طریق اقدامات 
هماهنگ یا دادن مســتقیم پول به دولت باشــد، مشــروط بر آنکه در میان 

اعضای شورا اتفاق نظر وجود داشته باشد )اصطلاحاً پول هلیکوپتر(.
امروزه بســیاری از کشورها هیچ ســازوکاری برای تأمین مستقیم بودجه ی 
دولت از طریق چاپ پول ندارند، حتی اگر همه ی احزاب در شرایط خاص آن را 
درســت بدانند. اما چرا نســل های آینده را به علت اشتباهاتی مجازات کنیم که 

دولت ها دهه ها پیش مرتکب شده اند؟
به گفته ی منتقدان، ممکن است دولت ها از رویکرد مشارکتی کنترل شده ای 
که من پیشنهاد می کنم سوء استفاده کنند، به ویژه در کشورهای درحال توسعه که 
موازنه ی قوا به خوبی صورت نگرفته و نهادها نســبتاً ضعیف اند. ممکن اســت 
چنین باشــد، امــا من اقدامــات احتیاطــی لازم را انجام می دهم تــا از چنین 
سوءاستفاده ای جلوگیری کنم. اما آنچه منتقدان نمی بینند چیزی است که امروزه 
پشــت درهای بســته رخ می دهد. بانک های مرکزی مســتقل در بســیاری از 
کشورهای درحال توسعه  ظاهراً در راستای قوانین و مقرراتی ایجاد شده اند که با 
الزامات کشورهای توسعه یافته یا سازمان های مالی بین المللی سازگار است. اما 
در واقعیت، در بســیاری از کشــورها بانک های مرکــزی و دولت ها همکاری 
نزدیکی با هم دارند که غالباً، نه همیشــه، این همکاری بر پایه ی آن چیزی است 
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که آن را بهترین شــکل منافع اقتصاد ملی می دانند. از نظر من، چنین معاملات 
پنهانی باید متوقف شود و همکاری های رسمی بر پایه ی برنامه ها و قوانین روشن 
و شفاف صورت گیرد. مطمئنم که همه ی طرف ها، ازجمله بانک های مرکزی، از 
چنین توافقی سود خواهند برد. خصوصاً، همکاری رسمی به تصمیمات متعادل تر 
و مسئولیت های مشــترک خواهد انجامید. امروزه، رؤسای بانک های مرکزی 
اغلب همچون جنگجویانی تنها عمل می کنند، حتی وقتی هیئت های نظارتی نیز 
حضور دارند. ازاین رو، تصمیماتی که ممکن است ناخوشایند یا غیرعادی تلقی 
شوند اغلب به تأخیر می افتند یا از آن ها پرهیز می شود. شورای مشترک پیشنهادی 
من آماده ی مقابله با چالش هایی است که نه تنها بر پول رایج بلکه بر کل وضعیت 

اقتصادی یک کشور تأثیری چشمگیر می گذارند 
این مورد در گرجستان صادق بود و به ما کمک کرد تا بر بحران ها و مشکلات 
بی شــماری پیروز شویم. حتی اگر هیچ شــورای قانونی بین دولت و بانک ملی 
گرجستان شکل نگرفته بود و هیچ قراردادی از سوی این نهادها امضا نشده بود، 
همکاری بســیار نزدیک بود. در بســیاری از موارد، سیاســت های مالی و پولی 
هماهنگ می شــدند. این رویکرد به ویژه در دوران رشد اقتصادی و در زمانی که 
بحران مالی جهان در پی تهاجم روســیه )۲۰۰۹ و ۲۰۱۰( به گرجســتان ضربه زد 
مفید بود. تلاش های مشــترک دولت و بانک ملی گرجستان به این کشور کمک 

کرد تا سریع تر و بهتر از هر کشور دیگری در منطقه از بحران خارج شود.

3ـ3ـ3. تورم ممکن است دارایی باشد
با اینکه هدف گذاری تورم سیاست اصلی بسیاری از بانک های مرکزی است، 
اما هنوز هم این اهداف بر اســاس بهترین ترکیب ممکن رشد اقتصادی و سطح 
پذیرفتنی تورم شــکل نگرفته است. همان طور که قبلًا نیز اشاره شد، بانک های 
مرکــزی نقش نگهبانی از تورم را بــر عهده دارند و اولویــت اصلی برای آن ها، 
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نگه داشــتن تورم در پایین ترین ســطح اســت. ازاین رو دیگر متغیر ها مثل رشد 
اقتصــادی را نادیده می گیرند. بیایید کمی دربــاره ی کنترل تورم و توجه بیش از 
اندازه به آن صحبت کنیم. به نظرم تورم متعادل خوب است، البته نه هر نوع تورمی 
و نه در هر شــرایطی. در قرن بیســتم تورم بســیاری از اقتصادها را نابود کرد و 
مشــکلات بی شــماری را بر بســیاری از مــردم تحمیل کــرد. اما مــن تورم را 
شــتاب دهنده ی ســرمایه گذاری می دانم و فکر می کنم دولت ها باید از این پدیده 
درســت اســتفاده کنند. اگرچه تورمِ زیاد نامناسب اســت، اما رکود نیز تأثیرات 
مضری بر اقتصاد می گذارد که شاید مشکلات ناشی از آن کمتر به چشم بیاید، اما 
به طور بالقوه طولانی تر اســت. اگر کاهش رشــد اقتصادی تقاضامحور و فشار 
رکود اقتصادی بر هم منطبق شوند، حتی اقتصادهای قدرتمند نیز دچار مشکل 
می شود و ممکن است این به بحران اقتصادی منجر شود. برای نمونه  می توان به 
ژاپن در سه دهه ی گذشــته و اتحادیه ی اروپا تقریباً در یک دهه ی گذشته اشاره 

کرد. 
به این موضوع این گونه بنگرید: فرض کنید می خواهید خانه بخرید. قیمت ها 
کاهش می یابد، بنابراین تصمیم می گیرید مدتی صبر کنید. می خواهید معامله ی 
خوبــی انجام دهید؛ چه اشــکالی دارد کــه چند هفته ی دیگر هــم صبر کنید؟ 
سرمایه گذاری که قصد خرید یک شرکت دیگر را دارد نیز همین گونه رفتار می کند 
و امیدوار است قیمت ها کاهش یابد. یا خود را به جای یک شرکت تولیدی قرار 
دهید. شــما باید مواد اولیه بخرید، اما اکنون قیمت مصرف کننده کمتر از زمانی 
اســت که شما محاسبات سود خود را انجام داده اید؛ همچنان نیز درحال کاهش 
اســت. فرض کنید که تولید محصول کمی زمان می برد. وقتی شما نمی دانید که 
آیا می توانید درآمد کافی برای تأمین هزینه های خود داشته باشید و در پایان دوره 
ســودآوری کنید، آیا از خرید مواد اولیه ی گران قیمت چشم پوشی نمی کنید؟ در 
دوره های کاهش قیمت، سرعت رشد اقتصادی به علت تأثیرات انباشته ی چنین 
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تأخیر هایی در تصمیم گیری کاهش می یابد )شــکاف تصمیم ســرمایه گذاری۱(.
)۳7( در دوره هایی بــا تورم متعادل، این اثر معکوس می شــود. خریدار خانه، 
ســرمایه گذار و ســازنده وقتی می بینند قیمت ها رو به افزایش است، به سرعت 

معامله می کنند.
این حالت برای سطح پذیرفتنی تورم در کشورهای درحال توسعه حتی قوی تر 
اســت )آنچه در ادامه آمده و من آن را »پذیرفتنی« می دانم(. کشــور ها از رشــد 
اسمی تولید ناخالص داخلی بهره مند می شوند، اگر فقط ناشی از اثر روان شناختی 
آن بر فعالان بازار باشد. البته تورم رشد واقعی تولید ناخالص داخلی را به همراه 
نمــی آورد. اما باید با این موضوع روبه رو شــویم: بســیاری از ســرمایه گذاران 
بین المللی، تولید ناخالص داخلی اسمی را ابتدایی ترین شاخصی در نظر می گیرند 
که بر پایه ی آن شایســتگی کشــورها را برای حمایت شدن می سنجند. به سبب 
چنین پالایشی، برای یک کشور درحال توسعه تفاوت می کند که تولید ناخالص 
داخلی سرانه در چه بازه ای باشد: زیر ۱۰۰۰ دلار؟ ۱۰۰۰ تا ۵۰۰۰؟ ۵۰۰۰ تا ۱۰,۰۰۰؟ 
بالاتر از ۱۰،۰۰۰؟ بسیاری از ســرمایه گذاران فکر نمی کنند که چرا یک کشور با 
درآمد متوسط یا حتی متوســط رو به بالا ناگهان در تولید ناخالص داخلی خود 
جهش یافته  اســت. آیا این موضوع به علت نرخ تورم بالاتر یا به ســبب رشــد 

اقتصادی واقعی است؟ 
ارزش افزوده ی تورم متوســط این واقعیت است که بخشی از بار هزینه های 
اجتماعی را افزایش می دهد. تورم درآمد مالیاتی اســمی را افزایش می دهد و اگر 
قواعد یک کشور برای رفاه و حمایت اجتماعی را در تورم در نظر نگیرد، مخارج 
اجتماعی نیز بــه همین صورت باقی می ماند و منابــع اضافی برای دولت باقی 
می گذارد. مازاد آن را می توان برای سرمایه گذاری یا افزایش رفاه اجتماعی به  کار 

گرفت، همان طور که در شرایط سیاسی ضرورت دارد.
1. Investment decision gap
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بنابراین چه ســطحی از تورم پذیرفتنی اســت؟ من معتقدم که نرخ پذیرفتنی 
منوط بــه وضعیت خاص و تاریخچه ی اخیر اقتصادی آن کشــور اســت. اگر 
صاحبان کسب وکار تجربه ی آسیب رســاندن نرخ تورم x درصد به کسب وکار و 
امرار معاش خود را داشته باشند و هنوز در خاطرشان مانده باشد، آن گاه x بسیار 
بالاســت. به طورکلی، بالاترین ســطح پذیرفتنی تورم نرخی است که ورای آن 
پس انداز صرفاً به علت تورم افزایش  یابد. این نرخ تورم سطحی است که فراتر از 
آن افراد و مشــاغل از ترس تورم شــروع به کاهش هزینــه و مصرف، و افزایش 
پس انداز می کنند؛ یا ســطحی که فراتر از آن فعالان بازار امید خود را به آینده ی 
پایدار از دســت می دهند. برای گرجســتان، این نرخ زیر ۹ تا ۱۰ درصد اســت. 
هنگامی که تورم در گذشــته از آن ســطح فراتر رفت، ما شاهد کاهش مصرف، 
کاهش فعالیت اقتصادی و افزایش عدم اطمینان بودیم و همان طور که قبلًا بیان 
کردم، عدم اطمینان، بزرگ ترین دشــمن رشــد پایدار اقتصادی در هر کشوری 

است.



فصل چهارم

 ایجاد محیط مساعد 
برای کسب وکار



اقتصاد در میدان عمل 106

چکیده: در این فصل منافع قطبیت اقتصادی1 بیان می شود و شرح داده می شود 
که چگونه گرجستان با ساده سازی قوانین و تنظیم گری هوشمندانه توانست به 
قطب تجارت منطقه ای تبدیل شــود. در بخش محوری این فصل، گزارشــی از 
اصلاحات موفق گرجی در حوزه ای ارائه می شود که بانک جهانی آن را »انجام 
کســب وکار« معرفــی می کند؛ مانند جهش گرجســتان در شــاخص »انجام 
کســب وکار« از رتبــه ی 112 در 2006 بــه رتبــه ی هشــت در 2014 و همچنین 
شناخته  شدن گرجســتان به عنوان برترین کشور اصلاح گر جهان بین سال های 
2006 تا 2011. در این فصل توضیح دســت اولی ارائه می شــود از اینکه چگونه 
دولت طرز فکر مدیران بخش عمومی را با برقراری اصل »یک دولت« و قوانینی 
مانند »ســکوت نشــانه ی رضایت اســت« تغییر داد. در پایان این فصل بحثی 
درباره ی روش شناسی رتبه بندی بانک جهانی خواهیم داشت. همچنین، نمونه ای 
موردی از قزاقســتان بیان خواهد شد؛ کشوری که در ســال های 2015 و 2016 
بســیاری از آموخته های خود از گرجستان را در خلق مسیر اصلاحاتش به کار 

بست.

واژگان کلیدی: محیط مساعد کسب و کار، سیمیون ژانکف،2 الگوبرداری، خرید 
با یک توقف، بنگاه های کوچک و متوســط، ســکوت نشانه ی رضایت است، 

اصل یک دولت

4ـ1. قطبیت اقتصادی
گرجســتان از نظــر منابع طبیعی کشــوری ثروتمند نیســت؛ این کشــور 
صادرکننده ی نفت نبوده و الماس و سایر فلزات گران بها را نیز استخراج نمی کند 

1 .Hub Economy
2 .Simeon Djankov



107 ایجاد محیط مســاعد برای کسب  وکار

)به جز اندکی طلا(. گرجســتان همواره کسری حســاب جاری زیادی داشته و 
جذب ســرمایه ی خارجی برای سرپا نگه داشــتن اقتصاد این کشور حیاتی بوده 
اســت. در اوایل دهه ی ۲۰۰۰، گرجستان کشــوری فقیر بود؛ البته هنوز هم جزو 
کشورهای ثروتمند نیست و بنا بر دسته بندی بانک جهانی، جزو اقتصادهای زیر 
متوســط به  شــمار می رود.)۳۸( اما در آن ســال ها گرجســتان جزو فقیرترین 
کشورهای جهان بود. این کشور برای ایجاد چشم انداز رشد فقط دو منبع داشت: 

فعالیت های کارآفرینانه ی محلی و سرمایه گذاری مستقیم خارجی.
در اوایــل قــرن ۲۱، جذب ســرمایه ی خارجــی، در حالــت خوش بینانه، 
چالش برانگیز به نظر می رسید. گرجستان پیشینه ای از جنگ های داخلی و نرخ 
بالای جرم و جنایت و فساد داشت. وضعیت ژئوپلیتیکی این کشور باثبات نبود 
و خطر مداخله ی تحمیلی روسیه همواره وجود داشت. ورای همه ی این ها، سود 
اقتصادی ناچیز بود. گرجستان با جمعیت چهارمیلیونی درآمد ناخالص داخلی 
سرانه ی اسمی کمتر از هزار دلار داشت. با چنین وضعیتی، چرا یک سرمایه گذار 
می بایســت به حضور در گرجستان تمایل داشــته باشد؟ سایر کشورهای منطقه 
برای ســرمایه گذاری جذاب تــر بودند: آذربایجان غنی از نفــت؛ ترکیه، بازاری 
نوظهور با اقتصادی پویا؛ کشورهای اروپای شرقی مانند بلغارستان و رومانی که 
عضو ســازمان پیمان آتلانتیک شــمالی )ناتــو( بودند و بــه زودی به عضویت 
اتحادیه ی اروپا درمی آمدند.)۳۹( اما گرجســتان، سریع تر از همسایگانش، در 
سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ رشد کرد)۴۰( و این رشد ناشی از سرمایه گذاری خارجی 
بود. برخلاف آنچه به نظر می رســید، گرجســتان توانســته بــود جایگاه خود را 
به منزله ی محیطی جذاب برای کارآفرینی خصوصی و ســرمایه گذاری خارجی 

پیدا کند.
همان گونه که در فصل های پیشــین توضیح داده شد، مبارزه ی موفق با فساد 
مهم ترین محرک رشــد اقتصادی بود. علاوه برایــن، حکومت برای فراهم آوردن 
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محیط مناســب برای کســب وکار تلاش بســیاری کرد. این موقعیت با افزایش 
شــفافیت، کاهش موانع اداری برای شرکت های خصوصی، ایجاد فرصت هایی 
برای فعالیت کارآفرینانه و همچنین نشان  دادن جذابیت بیشتر محیط کسب وکار 
گرجستان نسبت به همســایگانش در حوزه ی مقررات گذاری و مالیات به  دست 
آمــد. تمامی قوانین و مقــررات از دیدگاه بخش خصوصی مــورد بازنگری قرار 
گرفت: موانع فعالیت کارآفرینان چیست؟ سرمایه گذاران با چه مشکلاتی ناشی از 
مقررات گذاری مواجه اند؟ در دو ســال اول بعد از انقلاب گل رز، یعنی سال های 
۲۰۰۴ و ۲۰۰۵، برنامــه ی حکومت مبتنی بر آزادســازی اقتصاد و ایجاد محیطی 
مســاعد برای کسب وکار با هدف جذب سرمایه ها قرار گرفت. در ۲۰۰۹ و ۲۰۱۰، 
این تلاش ها بخشــی از نگرش جامع بــرای ایجاد »قطبیــت اقتصادی« بود. 
تبدیل  شــدن گرجســتان به قطــب منطقه ای بــرای ســرمایه گذاری، تجارت، 

حمل ونقل، گردشگری و آموزش موج بعدی رشد را به همراه آورد.
قطب ها عموماً سریع تر از همسایگانشان رشد می کنند و به گونه ای مدیریت 
می شــوند که اقتصادی متنوع تر داشته باشند، در نتیجه کمتر از سایر کشورها در 
معرض رکود اقتصادی قرار می گیرند. آنان اقتصادی مقاوم دارند، بدین معنی که 
در برابر رکود اقتصادی احتمال آســیب پذیری کمتری دارند و ســریع تر از سایر 
کشورها می توانند خود را بازسازی کنند. اما برای تبدیل  شدن به قطب اقتصادی 
یک منطقه، موقعیت جغرافیایی به تنهایی کافی نیســت؛ دولت ها باید پیوســته 
بکوشند تا محیط مساعد کسب وکار را برای بهره بردن از منافع قطبیت اقتصادی 

ایجاد کنند.
اصلی ترین ویژگی های قطب اقتصادی بدین قرار است:

موقعیت جغرافیایی آن به گونه ای اســت که کشــور را دروازه ی ورود به سایر 	 
کشورها می سازد.

اقتصاد باز دارد که اجازه ی تجارت آزاد با بیشتر کشورهای منطقه را می دهد.	 
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زیر ساخت حمل ونقلی توسعه یافته ای دارد.	 
سطح فساد در آن کشور پایین است.	 
برای کسب وکار محیط جذابی ا ست، برای مثال مالیات پایینی دارد.	 

کشــورهای زیادی در سرتاســر جهان، به ســبب موقعیــت جغرافیایی و 
ژئوپلیتیکی، قطب هایی بالقوه شناخته می شــوند. بعضی از این کشورها به این 
ظرفیت پی برده اند و با برنامه ریزی درصدد ایجاد تحول برای به  دست آوردن سایر 
ویژگی های مذکورند. هنگ کنگ و سنگاپور نمونه ای از کشورهایی هستند که از 
موقعیت جغرافیایی شــان بهره برده اند و خود را قطب منطقه ای یا حتی جهانی 

معرفی کرده اند. بیشتر کشورهای این چنینی هنوز در مرحله ی دگرگونی اند.
گرجســتان نمونه ی خوبی است که نشــان می دهد چگونه کشوری می تواند 
برای تبدیل  شدن به قطب منطقه ای دگرگون شود. در ۲۰۱۰، موقعیت جغرافیایی 
و منابع طبیعی گرجســتان مشابه پایان دهه ی ۱۹۹۰ بود. موقعیت ژئوپلیتیکی آن 
حتی ضعیف تر از گذشته بود، اما از نظر اقتصادی شرایط تغییر کرده بود. طی یک 
دهه، گرجســتان خود را از دولتی شکســت خورده و نزدیک به ورشکستگی به 
اقتصادی با سرعت رشد بالا و مقاوم تبدیل کرد. با وجود دو ضربه ی بحران مالی 
جهانی و حمله ی روسیه، اقتصاد گرجستان از سال ۲۰۰۳ تا ۲۰۱۲ با نرخ متوسط 
رشد سالانه ی 6/7 درصد رشد کرد. گرجستان آسیب کمی از رکود دید و پس از 
رکود، نسبت به سایر کشورهای منطقه، با سرعت بیشتری اقتصاد خود را بازسازی 

کرد. 
همه ی این ها از خوش شانســی نبود، بلکه نتیجه ی عــزم دولت برای تبدیل 
گرجستان به قطب اقتصادی بود. تا ۲۰۱۰، گرجستان به خوبی با فساد مقابله کرده 
بود، در زیرساخت ها سرمایه گذاری کرده بود، موافقت نامه های تجارت آزاد را با 
کلیه ی کشــورهای همسایه به اجرا گذاشته بود و محیط کسب وکارش را ارتقای 
چشــمگیری بخشــیده بود. این کشــور از موقعیت جغرافیایــی اش درجهت 
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تبدیل شــدن به منبع منافع اقتصادی برای افــراد مختلف و قطبیت اقتصادی در 
منطقه بهره برد.

سود قطب بودن اقتصادی زمانی بیشتر آشکار می شود که به توسعه ی صادرات 
گرجستان نگاهی بیندازیم. در ۲۰۰۴، بیشترین کالای صادراتی آهن قراضه بود که 
حدود ۱6 درصد کل صادرات این کشــور را در بر می گرفت. در ۲۰۱۰، خودرو در 
رتبه ی نخســت صادرات گرجستان قرار گرفت، درحالی که گرجستان هیچ گاه نه 
خودرویی تولید و نه مونتاژ کرده بود. این اتفاق تنها در اثر ساده ســازی قوانین و 
مقررات، کاهش فساد، و سرمایه گذاری در زیرساخت های حمل ونقل )به بحث 
فصل قبل درباره ی اصلاحات مالیات و گمرک توجه کنید( رخ داد. این اصلاحات 
سبب شده بود که معامله گران خودرو با خرسندی اقتصاد باز گرجستان را کانون 
تجارت منطقه ای خود سازند. در گرجســتان واردات خودرو سریع تر و ارزان تر 
بود، مجوز گمرک به راحتی داده می شــد، خودرو به نام خریدار ثبت می شــد و 
ســپس به کشور دیگری در منطقه صادر می شــد. معامله گران از سرتاسر جهان 
خودروهایی را به قصد فروش در کشــورهای منطقه به گرجســتان می آوردند. 
معامله گــران آذری، ارمنی و قزاق این خودروها را می خریدند و به خریداران در 
کشورهای متبوعشــان می فروختند. معامله ی خودروهای دست دوم مناسب تر 
بود و بعد از مدت کوتاهی گرجســتان به کانون منطقه ای تجارت خودرو تبدیل 
شــد.)۴۱( ده ها هزار شغل ایجاد شد و کسری حساب جاری گرجستان کاهش 
یافت؛ البته نه با ســاختن کارخانه های جدید یا مناطــق صنعتی، بلکه با وضع 

مقررات هوشمندانه و قوانین ساده.

4ـ2. اصلاحات در »انجام کسب وکار« گرجستان
کسب منافع قطبیت اقتصادی بســتگی به محیط مناسب کسب وکار دارد. 
دگرگونی گرجســتان به کشوری مناسب برای کسب وکار از سال ۲۰۰۵ آغاز شد. 
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هنگامی که بانک جهانی نخستین گزارش »سهولت کسب وکار« را منتشر کرد، 
دولــت ما همچنان درحــال تثبیت خود بعد از انقــلاب گل رز بود. در آن زمان، 
مبارزه با فساد اولویت سازمان ها و شرکت های دولتی بود. هنگامی که ما تصمیم 
گرفتیم فضای کسب وکار گرجســتان را بهبود بخشیم، رتبه ی کشور در شاخص 
»انجام کســب وکار« بانک جهانی، در بهترین حالت، برای ما امری حاشیه ای 

بود.
شگفت زدگی ما را تصور کنید، وقتی بانک جهانی در پاییز ۲۰۰7 به ما اطلاع 
داد که به ســبب اصلاحات آغازشده در ۲۰۰۴، گرجســتان در رتبه بندی »انجام 
کســب وکار« از رتبه ی ۱۱۲ به رتبه ی ۳7 جهش یافته است. به علت اهمیت این 
پیشرفت، سیمیون ژانکف، اقتصاددان ارشــد و معاون بخش خصوصی و مالی 
بانک جهانی، شــخصاً از واشــنگتن به گرجســتان آمد و این کشور را به خاطر 
پیشرفت بی نظیرش تحسین کرد.)۴۲( ما نیز از وی تشکر کردیم و به او گفتیم که 
آرزو داریم جزو بیست کشور برتر در این زمینه قرار بگیریم. اگرچه او گرجستان 
را تحسین می کرد، درباره ی این آرزو تردید داشت. وقتی که گرجستان نه تنها در 
بین بیست کشور برتر، بلکه جزو ده کشور برتر قرار گرفت، او و بسیاری از ناظران 
شــگفت زده شدند. در ۲۰۱۴، گرجستان به رتبه ی هشتم دست یافت. گرجستان 

در پنج سرفصل از ده سرفصل گزارش »انجام کسب وکار«، برتری داشت:
شروع یک کسب وکار	 
ثبت مالکیت	 
درگیرشدن برای کسب مجوزهای ساخت	 
مقررات کارگری	 
کسب اعتبار	 

در ۲۰۱۱، نام گرجستان در رتبه ی نخست اصلاح گران در جهان بین سال های 
۲۰۰6 تــا ۲۰۱۱ ثبت شــد. بنا بر آمــار بانک جهانی، هیچ کشــوری به اندازه ی 
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گرجســتان برای ساده ســازی کســب وکار اصلاحات انجام نداده بود. با اینکه 
گرجســتان هم اکنون این رتبه را از دســت داده، اما همچنان یکی از کشورهای 

جذاب برای انجام کسب وکار در جهان است.
این مهم چگونه انجام شد؟ چگونه در یک سال از رتبه ی ۱۱۲ به رتبه ی ۳7 و 
در کمتر از یک دهه از رتبه ی ۱۱۲ به رتبه ی ۸ رسیدیم؟ ما با به کار بستن اقدامات 
اصلاحی شــروع کردیم که کارمندان دولت آن را »غیرممکن« می دانستند. برای 
نمونه، بین سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۰6، در نخستین گام برای بهبود محیط کسب وکار، 
مجوزها و پروانه های بســیاری )حدود ۸۵ درصد( را لغو کردیم. تأثیر این کار و 
اصلاحات مشــابه به رتبه بندی »انجام کســب وکار« محدود نشــد. رتبه بندی 
پیشــرفت چشمگیری را نشان می داد که موجب تفاوتی بزرگ و آشکار در جهان 
واقعی شده بود. یکی از تأثیرات مستقیم اصلاحات بین سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۰6، 
افزایش چشــمگیر ساخت وساز در گرجستان بود. ســهم ساخت وساز در تولید 
ناخالــص داخلی از 6/۴ درصد در ۲۰۰۴ به ۹ درصد در ۲۰۰6 رســید. در مدتی 
مشابه، مساحت ساخت وساز در تفلیس پنج برابر شد و از ۴۲۳ هزار مترمربع در 
۲۰۰۴ به ۲ میلیــون و ۱7۵ هزار مترمربع در ۲۰۰6 رســید. ثبت زمین نیز در این 

سال ها رشد مشابهی داشت. 
موفقیت های اولیه و به رسمیت شناخته شــدن آن ها از سوی بانک جهانی، 
دولت را ترغیب کرد که مرحله ی دوم و ســوم اصلاحات خود را برای مناســب تر 
کردن محیط کسب وکار در گرجستان شروع کند. ما با توجه به نگرانی های بزرگ 
و کوچک فعالان بخش خصوصی بسیاری از مقررات را تغییر دادیم. نمونه هایی 
از اصول مقررات گذاری هوشــمندانه و تســهیل گر کسب وکار که موفقیت آمیز و 

کامل در گرجستان بهکار بسته شدند شامل موارد زیر است:
۱. اصــل یک دولــت ]نبود پراکندگــی در نظرها و تفســیرها در بدنه ی دولت، 
دخالت نکردن بخش های مختلف دولت در کار یکدیگر، رویارویی ارباب رجوع 
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با هویتی یکپارچه به نام دولت[
۲. سکوت نشانه ی موافقت است۱ ]اگر ســازمانی اظهارنظر نکرد، یعنی موافق 

است[
۳. ارائه ی خدمات بر مبنای هزینه۲ ]محاســبه ی هزینــه ی خدمات به صورت 

درصدی[
۴. مجوزدهی حین فعالیت در مقابل مجوزدهی پیش از شروع۳

۵. گیوتین مقررات گذاری۴
6. الگوبرداری۵

7. رویکرد بند غروب6 ]درنظرگرفتن بازه ی زمانی مشــخص برای ملغی شــدن 
خودکار هر قانون[

بزرگ ترین مسئله  ی پیش روی ما تغییر نگرش کارمندان دولت بود. هرگاه در 
جایگاه دولت جدید برای به کارگیری رویکردی نوآورانه، بهبود خدمات عمومی، 
ساده سازی قوانین یا تســهیل رویه های انجام کار تلاشی می کردیم، با مقاومت 
کارکنان، به خصوص مدیران میانی سازمان های دولتی یا سایر مؤسسات عمومی، 
روبه رو می شدیم. آنان این گونه استدلال  می کردند: »این همان کاری است که ما 
همیشــه انجام می دادیم«، »آنچه پیشنهاد می دهید غیرممکن است« و »نظرتان 
درباره ی ایمنی عمومی چیســت؟«. ازآنجاکه کارکــرد پروانه هایی که مردم باید 
دریافت می کردند یا ساعت هایی که برای دریافت مجوز باید در صف می ایستادند 
به حفظ ایمنی عمومی برمی گشــت، بســیاری از اصلاحات از ابتدا به  ســبب 
مخالفت هــای این چنینی بروکرات ها با تأخیر صورت می گرفت. آنان هیچ دلیلی 
برای استقبال از تغییرات نمی دیدند. تعداد بی شمار مجوزها و زمان طولانی لازم 
1. Silence is consent
2. Fee-based service delivery
3. Ex ante vs. ex post licensing
4. Regulatory guillotine
5. Piggybacking
6. Sunset clause approach
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برای اخذ آن ها بزرگ ترین فرصت برای اخاذی بود. چه چیزی بهتر از پیشــنهاد 
رشــوه در ازای ارائه ی خدمات به متقاضیان سرخورده و ناامید در صفی طولانی 
اســت؟ بروکرات های کهنه کار به بدنام شدن خدمات عمومی در اثر این نحوه ی 
عملکــرد اهمیتی نمی دادنــد. آن ها، در قبال تصویر عمومــی دولت در جامعه، 
چیزی برای به  دســت  آوردن یا ازدست  دادن نداشتند و فقط نگران حفظ درآمد و 

نفوذ خود بودند.
پس از گفت وگوهــای فراوان، ما به دو اصل فراگیر رســیدیم که نگرش 
مدیران میانی درباره ی خدمات عمومی را تغییری شگفت انگیز می داد: اصل 
»یک دولت« و قانون »سکوت نشانه ی رضایت است«. ما روشن ساختیم 
که حکومت یا شکســت می خورد یا موفق می شــود؛ کســانی که بخشی از 
مشکل باشند اخراج می شوند و کسانی که بکوشند تا بخشی از راه حل باشند 
پــاداش می گیرند و ارتقا خواهند یافت. قانون »ســکوت نشــانه ی رضایت 
است« برای کارمندان دولت انگیزه ایجاد کرد تا فرایندهای اداری و کاغذبازی 
را ســاده کنند. همان گونه که پیش تر توضیح داده شد، از وقتی این اصول بنا 
نهاده شــد، کارمندان با ایده های ساده سازی و بهبود خدمات به نزد اعضای 
دولت می آمدند. آن ها به خوبی می دانستند کدام یک از قوانین اضافی یا بیش 
از اندازه پیچیده اســت، اما هیچ انگیزه ای برای بهبود آن نداشتند. کاهش یا 
ساده ســازی مقررات گذاری تلویحاً به کاهش منافع غیرمشــروع آنان منجر 
می شد. قانون جدید به آن ها انگیزه داد تا عادت جلوگیری از بهبود نظام برای 
حفظ منافع شــخصی را ترک کنند؛ این گونه بود کــه کارمندان تغییر را آغاز 
کردند. اصلاح قوانین و مقررات همگام با اصلاحات اعمال شده در بخش های 
مختلف دولت به پیش رفت. این قانون عاملی مهم در تغییر نگرش کارمندان 
دولت بود. اگرچه از شمار کارمندان دولت کاسته شد، دستمزد آنانی که باقی 
ماندند ده برابر یا بیشــتر افزایــش یافت. پس از اجرای مراحل دوم و ســوم 



115ایجاد محیط مســاعد برای کسب وکار

اصلاحات، تصویر کارمندان دولت به افرادی ماهرتر با دستمزدی منصفانه تر 
تغییر یافت.

4ـ2ـ1. اصل یک دولت
برای هر شــهروند یا کارآفرین، هیچ چیز ناامیدکننده تر از آن نیست که برای 
انجام یک کار ســاده درگیر دریافت مــدارک و گواهی نامه های بســیار زیاد از 
سازمان های دولتی پر شمار شود. مثلًا برای ثبت یک شرکت جدید تا پیش از سال 
۲۰۰۴، مؤســس بایــد در اداره ی آمار و اداره ی مالیات ثبت نــام می کرد، گواهی 
سوءپیشــینه  از وزارت کشــور دریافت می کرد، تمبر رســمی می خرید، دستور 
قضایی می گرفت و کار هایی از این دست انجام می داد. امروزه ثبت یک کسب وکار 
جدید در گرجســتان فقط چند دقیقه زمان می برد و ثبت کننده تمامی اطلاعات 
لازم را در اختیار مؤســس قرار می دهد، ازجمله شماره ی حساب شرکت جدید. 
مــا به این وضعیت اصل »یک دولت« می گوییم: »هیچ ســازمانی نباید از هیچ 
شهروندی مدرک یا اطلاعاتی درخواست کند که مسئولیت آن با سازمان دیگری 
است«؛ مردم باید حکومت را موجودیتی واحد بشناسند. اغلب مردم نمی توانند 
درک کنند که چرا سازمانی دولتی آنان را ملزم به تهیه مدرکی با مهر سازمان دولتی 
دیگر می کند. البته مردم درســت فکر می کنند؛ چرا شهروندان باید کار دولت را 
انجام دهند؟ گرجستان برای حل این مسئله، مدیریت دولتی را با اصل »خرید با 
یک توقف«۱ تطبیق داد. شهروندان برای دریافت هرگونه خدمت از دولت باید با 

نظامی یکپارچه و یکتا روبه رو می شدند.
درحالی که دولت های بسیاری رویکردهای غالباً یکسان و مشابه با »خرید با 
یــک توقــف« را اجرا می کننــد، اعم از پنجره هــای خدمــات چندمنظوره در 
گذرگاه های مرزی یا سازمان های دولتی، گرجســتان فراتر از آن رفت.)۴۳( ما 
1 .one-stop-shop
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سالن های بزرگی در شهرهای اصلی راه اندازی کردیم و تقریباً تمامی خدماتی که 
دولت به شهروندان و کســب وکارها ارائه می کند را زیر یک سقف جمع کردیم. 
سبد خدمات ارائه شده بیش از چهارصد خدمت متفاوت را در بر می گرفت. شما 
می توانســتید برای گرفتن گواهی تولد یا گذرنامه و ثبت شــرکت به آنجا بروید. 
متوســط زمان انتظار کمتر از سه دقیقه و مدت زمان متوسط برای ارائه ی کامل 
یک خدمت بین پنج تا شــش دقیقه بود. افرادی حرفــه ای که در ادارات دولتی 
آموزش ویژه دیده بودند، خدمات را به شــهروندان ارائــه می کردند، درحالی که 
کارهای اجرایی و اداری واقعی را متخصصان وزارتخانه ها و سازمان های مربوط 
در ادارات پشتیبان انجام می دادند. این شیوه به سرعت برای مردم جا افتاد، اما در 
ابتدا برای صاحب منصبان دشوار بود. آنان ناچار بودند مقداری از قدرت خود را 
را واگــذار کننــد و انجام این کار به هماهنگی های زیادی در پشــت صحنه نیاز 
داشــت، اما تأثیر آن بی انــدازه مثبت بود. در گزارش ســال ۲۰۱۰ بانک اروپایی 
بازسازی و توسعه، گرجســتان درخصوص تحویل مدارک رتبه ی اول را در بین 
کشورها به دست آورد و بر اساس پیمایش سال ۲۰۱۲ بانک جهانی، ۹۲ درصد از 
شــهروندان گرجســتان از نحوه ی صدور مدارک توســط بخش عمومی، ابراز 
رضایت کردند. این یکی از مهم ترین اصلاحات اعمال شــده بود و موجب کسب 
اعتبار سیاسی برای دولت در اجرای بخش هایی از اصلاحات شد که در بین مردم 

چندان محبوب نبودند.

4ـ2ـ2. سکوت نشانه ی رضایت است
تا پیش از ۲۰۰6، پاســخ سازمان های دولتی به یک درخواست ساده دو تا سه 
ماه به طول می انجامید. صدور یک مجوز، مثلًا جواز ســاخت یک ســاختمان 
مســکونی یا تجاری، شش تا نه ماه طول می کشــید. سازمان ها درخواست های 
نامربوط داشتند یا اطلاعات اضافی می خواستند و بدین ترتیب به سادگی روند کار 
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را متوقف می کردند. متقاضیان، به جای دریافت پاسخی فوری، چاره ای نداشتند 
جز اینکه بپذیرند که فرایند رسیدگی همواره در جریان است. درواقع، نظام اداری 
عامدانه به گونه ای طراحی شده بود که به رشوه گیری از متقاضیان منجر شود؛ اگر 
رشــوه می پرداختید، ممکن بود به درخواست شما سریع تر رسیدگی شود. مردم 
ناامید شده بودند و عده ی زیادی دیگر به دنبال دریافت مجوز و پروانه  نمی رفتند. 
درواقع کل کشــور هزینه ی این اقدامات را مــی داد، فقط به این علت که انرژی 
کارآفرینانه به هدر می رفت و بســیاری از فعالیت های اقتصادی در ســایه انجام 
می شــد. در ۲۰۰7، ما یک سقف زمانی ســی روزه برای درخواست های تمامی 
پروانه ها تعیین کردیم )این مهلت برای مجوزها بیست روز تعیین شد(. اگر شما 
درخواست پروانه بدهید و تا سی روز پاسخی از دولت دریافت نکنید، درخواستتان 

تأییدشده به حساب می آید.
اجرای درست و یکپارچه ی اصل »سکوت نشانه ی رضایت است« در عمل 

نیاز به پیش بینی های اداری و اجرایی دارد: 
در موارد بســیاری، متقاضی همچنان به گواهی نامه ها و اوراق تأییدشده نیاز 	 

دارد. بنابراین، حتی اگر متقاضی حق داشته باشد، پس از سپری شدن مهلت 
ســی روزه، پاسخ به درخواســتش را مثبت تلقی کند، باز هم در آینده کسری 
مدارک یادشــده را خواهد داشت. برای حل این مســئله، شما باید اقتدار و 
اعتبار زیادی داشته باشید تا بتوانید مدارک مربوط را در قبال درخواست فرد 
صادر کنید. در گرجســتان چنین اقتــداری ایجاد نشــد. در نتیجه، کار به 
دادگاه ها کشیده شد؛ زیرا فقط دادگاه ها این قدرت را داشتند که سازمان های 
مرتبط را به صدور اســناد با تأییدیــه ی لازم وادار کنند؛ هرچند این قدرت تا 

کنون به کار گرفته نشده است.
سازمان ها همچنان تمایل دارند که با انواع سؤالات و درخواست های نامربوط 	 

افزایش ســقف زمانی را توجیه کنند. این تمایل به تدریج مفهوم »ســکوت 
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نشانه ی رضایت است« را تضعیف می کند و به نظام قدیمی تأخیرهای دائمی 
اجازه ی بازگشــت خزنــده وار می دهد. برای کنترل ایــن تأخیرها، مقررات 
خاصی را به کار بستیم. طبق قوانین جدید، هر سازمان فقط یک  بار می تواند 
از متقاضی اطلاعات اضافی درخواست کند و پس از دریافت آن سقف زمانی 

جدید آغاز می شود.
اصل »یک دولت« و قانون »سکوت نشانه ی رضایت است« سبب شده که 
هم اکنون کارمنــدان دولت درباره ی چگونگی ارائــه ی خدمات به عموم جامعه 
به گونه ای متفاوت فکر  کنند. در گذشــته، کارمندان دولت به این مشکل اهمیتی 
نمی دادنــد که متقاضی، اعم از شــهروند یا شــرکت، باید مــدارک گوناگون و 
بی شماری را برای گرفتن پروانه یا مجوز تحویل دهد. علاوه براین، توجه نمی کردند 
که متقاضی برای یک درخواست باید با چند سازمان متفاوت درگیر شود. بعد از 
اصلاحات، فرایند تغییر کرد. کارمندان دولت، در جایگاه تأمین کنندگان »خرید 
با یک توقف«، مســئول جمع آوری تمامی مدارک لازم بودند و اقدام  نکردن آن ها 
به تأیید خودکار درخواســت منجر می شد. ناگهان مقامات شخصاً درد قوانین و 
مقررات پیچیده و غیرضروری را احساس کردند. آن ها در ابتدا نمی خواستند این 
ساده ســازی ها را بپذیرند، زیرا یا همکارانشان را بیکار می کرد یا اقتدار و اهمیت 
واقعی یــا ظاهری آن ها را کاهــش می داد. اما مقررات جدید )اصول ســکوت 
نشــانه ی موافقت اســت و یک دولت( روشن ســاخت که امنیت شغلی شان به 
همکاری و همراهی شــان با نظام مدیریت اجرایی کارآمدتر بستگی دارد. وقتی 
کارمنــدان دولت دریافتند کــه رویکرد حکومت تغییر کرده و ممکن اســت در 
صــورت موافقت نکردن اخراج شــوند، به قوانین و مقررات بــا دیدگاهی جدید 
نگریستند. پیش از این، مقامات با شهروندان مانند متقاضیان برخورد می کردند، 

اما هم اکنون، مشتری پادشاه است. 
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4ـ2ـ3. خدمات دهی بر پایه ی هزینه
بهبود کیفیت و بهره وری خدمات ارائه شــده به مردم و همچنین تغییر نگرش 
ارائه دهندگان خدمات یکی از مهم ترین اهدافی اســت که هر حکومتی می تواند 
برای کسب موفقیت در نظر بگیرد. این موضوع بسیار مهم است، زیرا ۱. همه ی 
شــهروندان نهایتاً مجبورند با ســازمان های دولتی ارتباط داشــته باشــند. ۲. 
شــهروندان از طریق مالیات حقوق کارمندان دولــت را می پردازند و ۳. ارائه ی 
بسیاری از خدمات در انحصار دولت است. یک شهروند نمی تواند برای دریافت 
خدماتی مانند گرفتن گذرنامه یا ثبت شرکت به سازمانی خصوصی مراجعه کند. 
دولتی که سازمان هایش موفق شوند چنین خدماتی را مطمئن، سریع و محترمانه 
ارائه دهند، پاداشَــش را با محبوبیت میان رأی دهندگان و قدردانی آن ها دریافت 

خواهد کرد.
در اواخر دهه ی ۱۹۹۰، مردم گرجستان برای گرفتن گذرنامه، ثبت مالکیت یا 
ثبت شــرکت ســاعت ها و گاهی روزها در ادارات دولتی در صف می ایستادند. 
درواقع کارمندان دولت عامدانه این کار را انجام می دادند. آن ها مطمئن بودند که 
انتظار طولانی و ناامیدکننده شــرایط را برای دریافت رشوه از متقاضیانی فراهم 
می کند که می خواهند یا مجبورند صف را دور بزنند. این وضعیت برای »مشتریان 
تجاری«۱ الزامی ایجاد کرده بود که به جای رهاکردن کسب وکار و انتظار در صف، 
رشــوه بپردازند. ما برای مقابله  با فساد حقوق کارمندان دولت را افزایش دادیم، 
کارمنــدان جدیدی را اســتخدام کردیم و روند خدمات دهی ســازمان ها را از نو 
طراحی کردیم. البته وقتی درخواســت دریافت خدمات سریع تر وجود دارد، با 

وجود همه ی این اقدامات، گاهی صف  ایجاد خواهد شد. 
پیش از آنکه فســاد اداری دوباره ریشــه بدواند، به سادگی تصمیم گرفتیم که 

1 .clients commercial
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پرداخــت پول برای خدمات ســریع تر را قانونی کنیم. در این حالت، رشــوه به 
پرداختی رســمی تبدیل می شــود. خدمات پایه ای رایگان است یا هزینه ی کمی 
دارد مثلًا گرفتن گذرنامه ی جدید در حالت عادی دو هفته زمان می برد و متقاضی 
فقــط هزینه ی صدور و ارســال مدرک را می پردازد. اما اگــر عجله دارید، باید 
هزینه ی اضافی بپردازید: سریع تر، گران تر خواهد بود، مثلًا صد دلار برای تحویل 
در ۲۴ ســاعت یا ۲۵۰ دلار برای تحویل در یک ســاعت. قانون کلی این بود که 
خدمات پایه با ســرعت منطقی و بدون قیمت یا با قیمت مکفی باشــد و فقط 
کسانی که در دریافت خدمت عجله دارند، هزینه ی بیشتری بپردازند. این راهی 
بــرای جلوگیری از تحمیل هزینه ی اضافه از ســوی کارمنــدان دولت به تمامی 

متقاضیان بود.
دولــت، برای ایجــاد انگیــزه ی مضاعــف در کارمندان به منظــور رعایت 
مشــتری مداری، بخشــی از دریافتی های اضافه برای انجام خدمات سریع تر را 
به عنوان پاداش به کارمندان سازمان ارائه دهنده ی خدمت می پرداخت. این قانون 
تنها استثنای اصل »وحدت بودجه« است که قبلًا درخصوص آن بحث شد. این 
قانون فقط برای ســازمان هایی به کار گرفته می شود که با عموم مردم تعامل مالی 
مستقیم دارند و کمک می کند تا خدمات این سازمان ها به صورت درستی افزایش 

یابد. 

4ـ2ـ4. مجوزدهیِ حین فعالیت در مقابل مجوزدهیِ پیش از شروع
رایج اســت که شما باید پیش از شروع یک کســب وکار، مثلًا بازکردن یک 
رســتوران، برای دریافت مجوز درخواســت بدهید. هم زمــان باید درحکم یک 
کارآفرین برای تأمین سرمایه، بستن قرارداد با تأمین کنندگان، خریدن تجهیزات، 
اســتخدام کارمندان، بیمه  کردن و... به خوبی برنامه ریزی کنید. اگر درخواست 
مجوز شــما رد شــود، تمامی تلاش هایتان بیهــوده بوده و هیــچ گاه نمی توانید 
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ســرمایه گذاری اولیه ی خــود را جبران کنیــد. درواقع، آینده ی شــما به عنوان 
رســتوران دار، پیش از آنکه حتی یک دلار درآمد کســب کرده باشید، به بازرسی 
مقررات گذار مربوطه بستگی دارد. اغلب درحالی که شما مانند گربه ای بر روی 
یک شــیروانی داغ به کارها ســرعت داده اید، روزها یا هفته ها خبری از بازرس 
نیست. وقتی ســرانجام بازرس می آید، ممکن است به علت بعضی موضوعات 
کوچک مانند نصب تهویه کننده ی هوا یا اضافه کردن اتاق استراحت دوم، افتتاح 
رستوران به تعویق بیفتد. معمولًا یک سال پس از افتتاح، بازرس دیگری مراجعه 

می کند اما بازرسی وی به دقت بازرس اول نخواهد بود. 
حال فرض کنید که هیچ گاه به مجوز نیاز نداشــته باشــید یا در صورت نیاز 
بتوانید زمانی برای آن درخواست دهید که مشغول پذیرایی از مهمان ها در رستوران 
تازه تأسیس  خود هستید و درآمد کسب می کنید. چرا نباید این مسیر وجود داشته 
باشــد؟ من معتقدم که بســیاری از کســب وکارها نیازی به مجــوز ندارند. چرا 
خرده فروش یا آرایشگر باید درخواست مجوز بدهد؟ البته استثنائاتی نیز هست، 
به خصــوص در حوزه هایی که درباره ی ســلامتی و ایمنی عمومی نگرانی وجود 
دارد. اما حتی در بســیاری از این موارد، من معتقدم که مجوزدهی باید به موازات 
فعالیت کاری انجام شــود. شمای رســتوران دار هرگاه آمادگی دارید باید بتوانید 
رســتوران خود را باز کنید. در این صورت هر لحظه انتظار دارید که بازرس سر 
برسد، بنابراین برای اطمینان همه ی مقررات موجود درباره ی سلامتی و ایمنی را 
مراعات خواهید کرد. شما هیچ درآمدی را از دست نخواهید داد )به خصوص در 
اولین ماه های فعالیت که درآمد برای کارآفرین بسیار مهم است(. نبود تأخیرهای 
پیش از افتتاح سبب می شود شما انگیزه ی بیشتری برای مراقبت در تهیه ی غذای 
سالم، تمیز نگه  داشتن محل و ارائه ی خدمات بی عیب ونقص داشته باشید و فقط 
افرادی را استخدام کنید که مدارک کاملی دارند، چون در صورت بازرسی حرفی 
برای گفتن نخواهید داشــت. مهم ترین مزیت انتقال از مجوزدهیِ پیش از شروع 
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کار به مجوزدهیِ در حین کار این است که قدرت چانه زنی بازرس کاهش می یابد. 
وقتی بازرس امکان تصمیم گیری بــرای دادن مجوز به یک واحد تجاری نوپا را 
داشــته باشد، قدرت بسیار زیادی در مقابل کارآفرین دارد و می تواند درخواست 
رشوه یا درخواســت های غیرمنطقی دیگری کند. اما وقتی آن واحد تجاری در 

حال کارکردن باشد، بستن آن بر اساس ادعاهای واهی بسیار سخت است. 
منتقدان این شیوه می گویند، در حالت مجوزدهیِ در حین کار، ممکن است 
پیش از اولین بازرسی مشــتری از غذای فاسد مسموم شود. چه کسی می تواند 
بگوید این اتفاق در حالت مجوزدهیِ پیش از شــروع کار و با وجود تأیید بازرس 
نمی افتد؟ رســتورانی که امروز بدون ایراد اســت، ممکن است فردا غذای فاسد 
ارائه دهد. چیزی به نام ایمنیِ صددرصد وجود ندارد، حتی با مجوزدهیِ پیش از 
شروع کار. تجربه ی ما در گرجستان نشان می دهد که مجوزدهیِ حین کار برای 
رعایت مقررات به نســبت مجوزدهیِ پیش از شروع کار مؤثرتر است. در حالت 
مجوزدهیِ پیش از کار، شرکت ها پس از بازرسی اولیه به کیفیت کار خود بی توجه 
می شــوند، اما در حالت مجوزدهی حین کار شرکت ها همواره مراقب اند، چون 

ممکن است بازرس هر لحظه سر برسد.

4ـ2ـ5. الگوبرداری
در بســیاری از کشورهای درحال توســعه، حمایت از مصرف کننده و ایمنی 
عمومی بهانه ای اســت برای ایجاد انحصارهــای کاذب و پرکردن جیب  عده ی 
اندک که به کل اقتصاد هزینه تحمیل می کند. شــواهدی مســتند از این آثار در 
صنعت داروســازی گرجســتان، پیش از اصلاح مقررات حاکم بر تأیید و ارائه ی 
داروهای جدید، وجود داشــت. فرایند تأیید داروهای جدید بســیار هزینه بر و 
پیچیده بود، به گونه ای که غالباً فقط سه شرکت توان پذیرفتن بار هزینه های مالی 
را داشتند. میزان فروش این سه شرکت تقریباً سه چهارم کل داروهای فروخته شده 
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در گرجستان بود.)۴۴( 
به منظــور کمک به کاهش آســتانه ی ورود شــرکت های کوچک و افزایش 
رقابت، گرجســتان تصمیم گرفت از مزیت تجربه و تخصص پیشــرفته ی سایر 
کشورها استفاده کند. یعنی، به جای تلاش برای ابداع دوباره ی چرخ، از تجارب 
گردآوری شــده بهره گرفت و از آن ها الگو برداری کرد. صنعت داروســازی برای 
الگوبرداری بســیار مناسب است، زیرا بسیاری از الزامات مقررات گذاری آن در 

همه ی کشورها، فارغ از تفاوت های منطقه ای، بسیار مشابه است.
تا پیش از الگو برداری، فرایند بازرسی داروهای جدید پیش از فروش در بازار 
گرجستان بسیار طولانی بود: آیا دارو ایمن است؟ آیا این دارو همان تأثیری را دارد 
که از آن انتظار می رود؟ پاســخ دادن به این سؤالات فرایندی بسیار طولانی و کند 
دارد و به آزمایشگاه های مجهز و متخصصان آموزش دیده نیازمند است. حال اگر 
دارویی از نظر بین المللی تأییدشده باشد و پیش تر مسیر بازرسی را در کشورهای 
دیگر طی کرده باشد و تولید کنندگان بتوانند پاسخ این سؤالات را از سازمان های 
مربوط در کشــورهای دیگر دریافت کنند، چرا باید دوباره این فرایند طی شود؟ 
تنها ســؤال باقی مانده این است که کدام کشــورها از دقت کافی برخوردارند تا 
تأییدیه ی آن ها مورد اعتماد و اتکا باشد. در گرجستان حکومت تصمیم گرفت که 
اگر دارویی تأییدیه ی استفاده در اتحادیه ی اروپا، ایالات متحده ی آمریکا، ژاپن، 
استرالیا و نیوزیلند را داشت، به صورت خودکار تأییدیه ی استفاده در گرجستان را 
نیز دریافت کند. این تصمیم بدین علت بود که مقامات گرجســتان دریافتند که 
سازمان های مربوط در آن کشورها نسبت به همتایانشان در گرجستان از تجهیزات 
بهتر و متخصصان باتجربه تری برخوردارند. فرض اساسی این بود که سازمان های 
بهداشتی در آن کشــورها از شهروندانشان در مقابل داروهای غیرایمن به خوبی 

مراقبت می کنند، بنابراین گرجستان می تواند به تصمیم آن ها اعتماد کند.
الگوبرداری از مقررات از پیش موجــود مربوط به داروهای خارجی، فرایند 
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معرفی و واردات داروهای جدید به گرجستان را سرعت چشمگیری بخشید. این 
کار همچنین رقابت بین تولید کنندگان را افزایش داد و به شکسته شــدن انحصار 
موجود کمک کــرد. امروزه تمامی داروهایی که قبلًا در اتحادیه ی اروپا، ایالات 
متحده، ژاپن، اســترالیا و نیوزیلند تأیید شــده اند، مجوز فروش در گرجستان را 
دارنــد )فقط باید دســتورالعمل ها به زبان گرجی ترجمه شــوند(. بنا بر آخرین 
گزارش، تعداد داروهای ثبت شده ۹۴ درصد افزایش یافت و در یک سال پس از 
الگوبــرداری، ســال ۲۰۱۰، قیمت ها تــا ۳۰  درصد کاهش یافت. »ما شــواهد 
منســجمی یافتیم که انطبــاق با نظام های تأیید و گزارش دهــی، از نظر آماری و 
مقداری، تأثیر کاهشــی چشــمگیری بر قیمت دارو در گرجستان داشته است. 
اصلاحات مقررات گذاری در گرجستان باید موفقیت به شمار آید«.)۴۵( امروزه 
گرجســتان یکی از نخســتین بازارهایی اســت که داروهای جدید در آن عرضه 
می شود، البته پس از آنکه مورد تأیید متخصصان بهداشت کشورهای یادشده قرار 
گرفــت. باید توجه کرد که رویکردهای مشــابهی برای ســاختن مواد و ســایر 
محصولاتی به کار گرفته می شــوند که به فنّاوری پیشــرفته و زمان زیادی برای 

کنترل و تأیید نیاز دارند.

4ـ2ـ6. گیوتین مقررات گذاری
در بسیاری از کشورها، میراث مقررات گذاری حائز اهمیت است. بسیاری از 
این مقررات  تاریخ گذشته اند و دیگر ارزشی نمی آفرینند. با وجود این، برای اجرای 
این مقررات و نظارت بر آن ها کاغذبازی بسیاری صورت می گیرد و اجرای آن این 
فرصت را برای مدیران فراهم می آورد که زندگی را برای شــهروندان از آنچه باید 
باشد سخت تر سازند. بسیاری از دولت ها برای حذف مقررات غیرلازم تلاش های 
نافرجامی انجام داده اند. به محــض اینکه دولت برای حذف این مقررات  تلاش 
می کند، بخش هایی از دســتگاه اجرایی استدلال هایی می آورند، زیرا به حفظ آن 
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مقررات نیازمندند. درواقع مقررات  پیچیده تضمینی شغلی برای کارمندان است 
و عمومــاً تنها هدف این مقررات  همین اســت. وظیفه ی اثبــات این موضوع بر 
عهده ی دولت اصلاح گر است. حالا شــما چگونه به لشکری از بروکرات های 
کهنــه کار ثابت می کنید مقرراتی که آن ها دهه  ها برای توســعه، اصلاح، بهبود و 

دفاع از آن هزینه کرده اند دیگر به درد نمی خورد؟
این دقیقاً مخمصه ای بود که حکومت گرجستان بعد از انقلاب گل رز خود را 
گرفتــار آن دید. ما برای آزادکــردن اقتصاد باید تأثیر مقــررات دولتی را کاهش 
می دادیم. اما هرگاه برای حذف مقرراتِ بیهوده تلاش کردیم، برخی از سازمان ها 
یا مدیران میانی اعتراض می کردند و از ما می خواستند اثبات کنیم که رویکرد تازه 
بهتر اســت. در مواردی موفق شــدیم و در مواردی دیگر موفق نبودیم. موفقیت 
غیرمنتظره در ســال ۲۰۰۵ به  دســت آمــد، هنگامی که دولت شــرایط را برای 
بروکرات هــا به کلی تغییر داد. ما اعلام کردیم کــه تمامی مقررات در بخش های 
مشخصی ملغی خواهد شــد، مگر آنکه ســازمان های مربوطه در بازه ی زمانی 
مشــخصی ثابت کنند که بخش خاصی از مقررات برای حفظ سلامت و ایمنی 
مردم ضروری اســت و آن مقررات اجراشــدنی اند و هدفی جز فساد دارند. این 
رویکرد که »گیوتین مقررات گذاری« نامیده می شــود به ما کمک کرد تا قوانین 
جزئی بی شماری را حذف کنیم و تعداد پروانه ها و مجوزها را تا ۸۵ درصد کاهش 

دهیم.

4ـ2ـ7. رویکرد بند غروب
ایده ی رویکرد بند غروب به تاریخ انقضای قوانین و مقرراتی مربوط می شود 
که با مسئله ای موقتی و در فضایی خاص سروکار داشته اند. بنا بر تجربیات، هر 
مقرراتی سرانجام از رده خارج خواهد شد. مطابق این رویکرد، مقررات به صورت 
خودکار بعد از مدت  مشخصی باطل خواهند شد، مگر اینکه دولت یا منبع قدرت 
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دیگری آن را آشکارا و شفاف تمدید کند. در گرجستان این رویکرد هیچ گاه رواج 
نیافت. با نگاهی به گذشته، معتقدم این رویکرد سودمند خواهد بود چون ادارات 
را به تطبیق مداوم و به روزرسانی مقررات وادار می کند. همچنین، به دولت اجازه 
می دهد تا مقررات بیهوده و بی مصرف را بدون نیاز به قانونگذاری خاص یا سایر 
فرایندها، مانند گیوتین مقررات گذاری که در بخش پیشــین توضیح داده شــد، 

حذف کند. 

4ـ3. نظرات درباره ی روش شناسی بانک جهانی
مقامات بلندپایه ی بیشتر کشورها  عادت دارند به روش شناسی بانک جهانی 
درباره ی رتبه بندی »انجام کسب وکار« شک کنند. من هنوز ندیده ام دولتی بانک 
جهانی را متهم نکند که رتبه بندی واقعی کشــورش را اعلام نکرده اســت. بنا بر 
تجربــه ام، معتقدم که گــزارش بانک جهانی همواره درســت و دقیق اســت. 
دولت هایی که در روش شناســی بانک جهانی تردید دارند، همواره می کوشــند 
شــخص دیگری را بــرای عملکرد ضعیف کشورشــان متهم کننــد و عموماً از 
نمونه های دست چین شــده استفاده می کنند که بسیاری از آن ها یا مشکوک اند یا 
خارج از موضوع اند. بانک جهانی کشــورها را بر اســاس محاســبات نظری و 
مفروضــات غیر واقعی )آن گونه که بســیاری از منتقدان می گوینــد( رتبه بندی 
نمی کند، بلکه اطلاعات را به طور ویژه از شــرکت های خصوصی ای جمع آوری 
می کنــد که تجربه ای نــاب از خدمات عمومی دارند. شــاخص ها از اطلاعات 
زندگی واقعی استخراج و با نتایج نسبی سایر کشورها مقایسه می شوند تا رتبه بندی 
صورت پذیرد. عموماً بانک جهانی چشــم اندازهای قانونــی و اجرایی را با هم 

ترکیب می کند:
آیا قوانین و مقررات نوشته شده شفاف و سرراست اند؟	 
آیا این قوانین و مقررات واقعاً به کار بسته می شوند؟	 
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بانک جهانی فقط در صورتی به کشوری اعتبار بهبود را اعطا خواهد کرد که 
پاســخ به هر دو ســؤال بالا مطمئناً مثبت باشــد. برای نمونه، گرجستان نظام 
گزارش دهی مالیاتی الکترونیک خود را پیش از ســال ۲۰۰۹ رســماً برقرار کرد. 
بانک جهانی این اصلاح را تا گزارش »انجام کســب وکار« سال ۲۰۱۱ منعکس 
نکرد، چون بیشتر مالیات دهندگان تا آن سال از این نظام استفاده نکرده بودند. در 
نمونــه ای دیگر، بانــک جهانی ابتــدا به گرجســتان درخصــوص حمایت از 
ســرمایه گذاران خــرد اعتباری نــداد، زیرا اقدامــات حقوقــی واقعی حامی 
ســرمایه گذاران بود، اما قوانین نوشته شده این گونه نبود. سؤال این بود: کسی که 
سهام کمتری دارد، اگر درباره ی عملکرد اشتباه شریکش شکایتی حقوقی  مطرح 
 کند، می تواند در طی روند شــکایت به اطلاعات خاصی دسترسی یابد؟ یا برای 
به دست آوردن اطلاعات موردنیاز باید مستندات مفصلی فراهم آورد. در عمل، با 
درخواست شــاکی، تمامی اســناد لازم در اختیار وی قرار می گرفت، حتی اگر 
خــودش تمامی مــدارک را جداگانه نام نبرده بود. اما قانون بــه دادگاه ها اختیار 
ردکردن این درخواســت را می داد. زمانی بانک جهانی این اقدام را به رســمیت 
شــناخت که ما قانون را با واقعیت منطبق کردیم و آشکارا الزام دادگاه در ارائه ی 
اطلاعات مرتبط با شــاکی را بیان نمودیم. نمونه ی مشابه دیگر مربوط به اجرای 
قراردادها بود. در صورت وجود شواهدی مبنی بر اینکه متهم ممکن است اموالش 
را به خارج از محدوده ی صلاحیت قضایی دادگاه انتقال دهد، آیا شاکی می تواند 
پیش از رســیدگی دادگاه فهرست معتبری از اموال منقول متهم داشته باشد؟ این 
اقدامی روشــن و ممکن بود. قانون موجود در مشخص کردن برخی از جزئیات 
فراینــد ناموفق بود، ازاین رو این اقدام به صــورت کامل در گزارش بانک جهانی 
منعکس نمی شد. هرچند بســیاری از خوانندگان ممکن است فکر کنند که این 
مثال هــا کم اهمیت اند، امــا اتکا به چنین مقرراتی برای شــرکت های کوچک و 

متوسط تفاوت هایی ایجاد می کند. 
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روی هم رفته، بار مقرراتــی که حکومت بر روی فعالیت های اقتصادی وضع 
می کند، به خوبی در گزارش های بانک جهانی منعکس می شود. البته، مشابه هر 
گزارش دیگری، این گزارش هم ممکن است صددرصد دقیق نباشد. اما من باور 
دارم که این گزارش تصویر مناســبی از محیط کسب وکار هر کشور ارائه می دهد. 
در گزارش، عوامل عملیاتی بسیاری در نظر گرفته می شود تا مشخص شود که آیا 
انجام کســب وکار برای شرکت های خرد و متوســط موجود یا یک سرمایه گذار 
بالقوه ی خارجی که ورود به بازاری فرضی را بررســی می کند، به اندازه ی کافی 

آسان است یا خیر.
نمونه هایی از آن عبارت اند از:

برای شروع یک کسب وکار، چقدر پول لازم است؟	 
برای دریافت جواز ساخت، چقدر باید هزینه کرد؟	 
چقدر زمان می برد تا یک دارایی ثبت شود؟	 

در بعضی از کشــورهایی کــه من در مقام مشــاور از آن ها بازدیــد کرده ام، 
ســرمایه گذار دو سال زمان لازم دارد تا شرکتی را راه اندازی کند؛ این دوره شامل 
ثبت کســب وکار، گرفتن مجوز برای ســاختن انبار، ثبت مالکیــت و اتصال به 
نزدیک ترین شبکه ی برق می شود. نمایندگان بانک جهانی، اطلاعات این چنینی 
را بیشتر از فعالان بخش خصوصی جمع آوری می کنند که تجارب دست اولی از 
فرایند موردســؤال دارند. این شرکت ها می دانند که ۱. فرایند مفروض در شرایط 
واقعی، در مقایسه با مدت مقرر قانونی، چقدر زمان می برد و ۲. گرفتن مجوز در 
شرایط واقعی، در مقایســه با هزینه ای که قانون تعیین کرده است، چقدر هزینه 
بر می دارد؛ مثلًا در شــرایطی که برای دریافت مجوز باید رشــوه  بپردازند. چنین 
اطلاعات دســت اولی سبب می شود که این گزارش برای هرکسی که قصد انجام 
کسب وکار در کشوری خاص را دارد سودمند باشد. برای نمونه، در سائوپائولوی 
برزیل، دریافت مجوز ســاخت قانونی به طور متوســط ۴۲۵ روز زمان می برد، 
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بنابراین بیشتر ســرمایه گذاران برای سرعت  بخشیدن به فرایند رشوه می پردازند. 
به عنــوان آخرین نکته، دولت هایی که نگرش اصلاحی دارند می توانند از گزارش 
به منزله ی نقشــه ی راه بــرای کاهش بــار مقررات گــذاری و رفــع تنگناهای 

دیوان سالاری که مانع رشد اقتصادی است استفاده کنند.
در گرجســتان، همبســتگی آشــکاری بین رتبه بندی »انجام کسب وکار« و 
کســب وکار واقعی وجود دارد. هنگامی که جایگاه گرجســتان از ۱۱۲ به ۸ ارتقا 
یافت، شــمار سالانه ی شرکت های کوچک و متوســط ثبت شده بین سال های 

۲۰۰۴ تا ۲۰۱۳ چهاربرابر شد. 
تجربه ی دیگر کشورها نیز مشابه است و پژوهش های تجربی تأیید می کند که 

رتبه بندی »انجام کسب وکار« با عملکرد واقعی اقتصاد همبستگی دارد:
کشــورهای دارای رتبه ی بالاتر سریع تر از کشــورهایی با رتبه پایین تر رشد 	 

می کنند. به طور میانگین، رشــد اقتصادی کشورهای چارک بالایی گزارش 
۲/۳ درصد بیشتر از کشورهای چارک پایینی است.)۴6(

به طور میانگین، هر روز تأخیر در صادرات و واردات، تجارت جهانی را یک  	 
درصد کاهش می دهد.)۴7(

تأثیــر کاهش ۱۰  درصدی در پیچیدگی مالیاتی بر ســرمایه گذاری مســتقیم 	 
خارجی، معادل کاهش یک  درصدی در نرخ های مؤثر مالیات شرکتی است. 

)۴۸(
نصف شدن شمار دســتورالعمل های لازم برای شروع یک کسب وکار سبب 	 

افزایش ۱۴ درصدی شــمار ثبت کســب وکارهای جدید می شــود. کاهش 
مشــابهی در شــمار روزهای لازم برای ثبت یک کســب وکار بــه افزایش 
۱۹ درصدی ثبت کسب وکارها منجر می شود؛ هرچند معادل همین کاهش در 

هزینه های ثبت، ۳۰   درصد افزایش در ثبت را به همراه دارد.)۴۹( 
اجرای هیچ یک از این اصلاحات آسان نیست، اما ارزش تلاش  کردن را دارد. 
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اگر اراده ی سیاسی و هماهنگی کارآمد وجود داشته باشد و مسئولان فهم درستی 
از موضوع داشــته باشند، اصلاحات با ســرعت تمام به پیش می رود و تحسین 
عمومــی را برمی انگیــزد. برای مثال، ایجاد ســالن های خدمــات عمومی در 
گرجســتان که قبلًا توضیح داده شــد، برای شهروندان بســیار محبوب بود و به 
حکومت اعتبار داد تا در مســیر موفقیــت، اصلاحاتی که محبوبیت کمتری بین 
مردم داشــتند را پیگیری کند. من دولت های  کشورهای درحال توسعه را تشویق 
می کنم که مسیری جاه طلبانه را برای بهبود چشمگیر و پایدار محیط کسب وکار 
محلی آغاز کنند، همان کاری که ما در گرجســتان انجام دادیم. اگر در این مسیر 

موفق شوند، مطمئنا هر رتبه بندی معتبری موفقیت شان را نشان خواهد داد.
۴ـ۴. اصلاحات »انجام کسب وکار« در قزاقستان

در آوریل ۲۰۱۴، کریم ماسیموف۱ دوباره نخست وزیر قزاقستان شد. هر دوی 
ما، پیش از این، در جایگاه نخست وزیری به کشورمان خدمت کرده بودیم و با هم 
دوســت شده بودیم و در سال ۲۰۱۲ دوره ی نخســت وزیری هردویمان تمام شده 
بود. در می ۲۰۱۴، چند هفته پس از اینکه دوباره از طرف رئیس جمهور نامزد شده 
و از سوی پارلمان برای نخست وزیری تأیید صلاحیت شده بود، به او زنگ زدم.

من گفتم: »تبریک آقای نخست وزیر.«
او پاسخ داد: »سلام آقای نخست وزیر. چطوری؟« 

من گفتم: »برخلاف تو، من بازنشسته شده ام.« 
کریم تأکید کرد: »وقتی نخست وزیر شدی، همیشه نخست وزیر خواهی بود. 

این از آن عناوینی است که تمام عمر با تو می ماند« 
هر دو خندیدیم.

او گفت: »نیکا، چرا به آستانه نمی آیی؟ بسیار عالی می شود که دوباره همدیگر 
را ببینیم.« 

1 .Karim Massimov
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گفتم: »بسیار عالی، دعوت شما را می پذیرم. باز هم تبریک می گویم«
چند روز بعد ما در دفتر او چای می نوشــیدیم. نخســت وزیر به من گفت که 
قزاقســتان می خواهد اقتصــاد متکی به نفت خود را متنوع ســازد و اصلاحات 
محیط کســب وکار را سرعت بخشد. وی همچنین گفت که دولتش برای شروع 
تغییرات لازم انتخاب شــده است، اما تیم او ممکن اســت برای انجام اقدامات 
مناســب به کمک نیاز داشته باشند. این فرصتی بزرگ برای من بود تا نشان دهم 
که اصلاحات یادشــده در این کتاب فقط در کشورهای کوچک مثل گرجستان 

کاربرد ندارند، بلکه در کشورهای بزرگ تر مانند قزاقستان نیز کارآمدند.
او پرسید: »این روزها چه می کنی نیکا؟« 

من گفتم: »درحال نوشــتن کتابی درباره ی اصلاحات گرجســتان هســتم. 
همچنین، در به کارگیری درس هایی که در گرجستان آموختیم، به سایر دولت های 
منطقه مشــورت می دهم. ایده هایی بــرای اصلاحات عمــده دارم که اگرچه ما 
هیچ گاه آن ها را در گرجســتان اجرا نکردیم، اما سایر کشورها ممکن است از آن 

بهره ببرند.«
او گفت: »چرا به ما در اصلاحات »انجام کســب وکار« کمک نمی کنی؟ ما 
می توانیم درباره ی ســایر اصلاحات نیز بحث کنیم، هم آن هایی که در گرجستان 

انجام دادی و هم آن هایی که می خواستی انجام بدهی، اما نتوانستی«
من پذیرفتم و گفتم: »بسیار عالی« 

او گفت »آیا می توانی شــرایط ما را بررســی کنی و بــا ایده هایی نوین برای 
اصلاحات به آســتانه بازگردی؟ ما از تو مشورت می گیریم و تو می توانی ماجرای 
آن را در کتابت بنویســی. تو می توانی یک فصل را این گونه بنامی: اصلاحاتی که 
من نتوانســتم در گرجســتان انجام بدهم، اما در قزاقســتان با کمک دوســتم، 

نخست وزیر قزاقستان، اجرایی شد«
به پهنای صورتش خندید. من پیشــنهاد او را پســندیدم. در آن زمان، مدت 
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کوتاهی بود که من شــرکت مشاوره ی خود را راه انداخته بودم و در جست وجوی 
دولتی اصلاح گر بودم که اراده ی سیاســی برای تغییر داشــته باشد. این فرصت 
بزرگــی بود تا امکان پذیربــودن اصلاحات و توانایی من در جایگاه یک مشــاور 
آزموده شــود. نخست وزیر من را به جانشینش آقای باکیتژان سگینتایف۱ معرفی 
کرد و گفت که او اصلاحات را رهبری می کند. من در جلسه ای با آقای سگینتا یف 
اصلاحات گرجستان، روش شناسی گزارش »انجام کسب وکار« و تغییراتی که ما 
در قوانین و مقررات گرجستان اعمال نمودیم را تشریح کردم. همچنین زمانی را 

به تشریح موانع اساسی که در طی مسیر بر آن ها غلبه کردیم اختصاص دادم.
من گفتــم: »بزرگ ترین مشــکل کارمندان شــما، معاونــان وزرا، مدیران 
سازمان های دولتی و حتی بعضی از وزیران خواهند بود. بیشتر آن ها اصلاحات را 

دوست ندارند.« 
او پاســخ داد: »این مسئله موضوعیت ندارد. برنامه ی ما در بالاترین سطوح 
تأیید شده اســت. ما این فرایند را کاملًا بررسی خواهیم کرد. تو به من بگو برای 

انجام اصلاحات به چه چیزهایی نیاز داریم، من آن را فراهم خواهم کرد.«
من گفتم: »خیلی خوب، پس با هم در ارتباط خواهیم بود« 

او تأیید کرد: »حتماً« 
با او خداحافظی کردم و به سمت فرودگاه رفتم. 

چند روز بعد جانشین نخست وزیر با من تماس گرفت. 
ـ »نیکا، من با مدیران سازمان ها و معاونان وزرا دیدار کردم و با آنان درباره ی 
جزئیات اصلاحات گفت وگو کردم. آنچه را لازم بود برایشــان شرح دادم. حدس 

بزن پاسخشان چه بود؟«
ـ »حدس می زنم با دستور کار تو موافق نبودند«

ـ »آن ها گفتند غیرممکن است؛ دقیقاً همان  که تو پیش بینی کردی«
1 .Bakytzhan Sagintaev
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ـ »من شــگفت زده نشدم. روندی تقریباً طبیعی وجود دارد که افراد موافق با 
ثبات و مخالف با تغییر در چنین موقعیت های شــغلی هســتند. اگر شما فردی 
خطر پذیر باشــید، به کســب وکار روی می آورید؛ اما اگر کار بی خطر را ترجیح 

بدهید، کارمند دولت می شوید.«
ـ »بگذار ثابت کنیم که اشتباه می کنند.«

ـ »این مزیت من خواهد بود.«
ما طی دو سال آینده با هم کار کردیم و بیش از ۱۳۰ تغییر در قوانین و مقررات، 
فقط در ســال اول، صورت گرفت. در ۲۰۱۵، قزاقستان اصلاح گر شماره ی یک 
در سرتاســر جهان شناخته شد. این کشور در رتبه بندی »انجام کسب وکار«، در 
طی یک ســال، از جایــگاه 77 به ۴۱ جهش یافت. بانــک جهانی نوزده اقدام 
اصلاحی را در هفت حوزه از ده حوزه ای که بررسی می کند به رسمیت شناخت: 
شروع کسب وکار، سروکله زدن با مجوزها، ثبت مالکیت، دادن اعتبار، حفاظت و 
حمایت از سرمایه گذاران خرد، اجرایی  کردن قراردادها و حل وفصل ورشکستگی.

)۵۱( )۵۰(
درواقع قزاقستان به کشوری تبدیل شد که از ابتدای انتشار گزارش »سهولت 
کسب وکار« از ســوی بانک جهانی، بیشترین اصلاحات را در یک سال اعمال 
کرد. یک ســال بعد، قزاقســتان به رتبه ی ۳۵ ارتقا یافت و این بار هجده اقدام 
اصلاحی در هفت حوزه از سوی بانک جهانی به رسمیت شناخته شد. قزاقستان 
دومین کشور اصلاح گر سال معرفی شد و در بین سه کشوری قرار گرفت که پس 
از ۲۰۰۴ بیشترین اقدامات اصلاحی را انجام دادند ) بعد از گرجستان و مقدونیه(.
به ســبب این اصلاحات، قزاقستان وابســتگی خود به نفت را کاهش داد و 
مزیت های ساختاری )نسبت به همسایگانش( ایجاد کرد و به کانون سرمایه گذاری 
و تجارت در منطقه تبدیل شــد. به طورکلی، قزاقســتان نمونه ی خوبی است از 
اینکه چگونه کشــوری می تواند از اصلاحات انجام شــده در کشوری دیگر الهام 
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گیرد، حتی اگر دو کشور از نظر توسعه ی اقتصادی و موقعیت ژئوپلیتیک متفاوت 
باشند؛ مشروط بر اینکه دولت ایجاد محیط مناسب برای کسب وکار را پذیرفته و 

در پی افزایش رشد اقتصادی از طریق شرکت های خصوصی باشد.



فصل پنجم

اصلاحات
مالیات و گمرک
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چکیده: در این فصل چگونگی ازبین بردن اقتصاد سایه در گرجستان با استفاده 
از اصلاحات نظام مالیاتی و گمرکی بررسی می شود. رمز موفقیت این اصلاحات 
ســادگی آن ها بود. شمار مالیات های کلی از 21 به 6 مورد کاهش داده شد و این 
امر موجب افزایش ده برابری درآمد مالیاتی طی نه سال شد )2003 تا 2011(. یعنی 
ســهم درآمد مالیاتی از تولید ناخالــص داخلی طی این ســال ها از 7 درصد به 
24 درصد رســید. همچنین شمار عوارض گمرکی از 16 به 3 مورد کاهش یافت. 
بیــش از 90 درصد کالاهای وارداتی بدون پرداخت عوارض گمرکی وارد کشــور 
شــدند. این امر باعث شــد که گرجســتان یکی از بازترین اقتصادها در منطقه 
شناخته شود. در این فصل برخی از رویکردهای نوآورانه در اجرای قانون مالیات 
بیان می شــوند، مانند برون سپاری حسابرســی مالیاتی به بخش خصوصی و 
استفاده از قرعه کشــی1 برای افزایش پایبندی به قوانین مالیاتی. در انتهای این 

فصل، الگوی مالیات بر سود که در استونی اجرا شده شرح داده می شود.

واژگان کلیدی: پویش سیاســی تبلیغاتــی، فرم های الکترونیکــی، میانجی، 
دادرس،2 نخست وزیر

در ۲۰۰۴، دولت گرجستان برای ازبین بردن اقتصاد سایه که تقریباً کشور را به 
آستانه ی ورشکستگی رسانده بود برنامه ای را اجرایی کرد. دولت متعهد شد نظام 
شــفافی از قوانین ایجاد کند که کارآفرینی داخلی و ســرمایه گذاری خارجی را 
توسعه دهد. ویژگی اصلی این برنامه سادگی آن بود. مالیات های عمومی از ۲۱ به 
7 مــورد و عوارض گمرکــی از ۱6 به ۳ مورد کاهش یافــت. بیش از ۹۰ درصد 
کالاهای وارداتی بدون پرداخت عوارض گمرکی وارد کشــور شد. این رویکرد 

1 .Lottery
2 .Ombudsman
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گرجستان را به یکی از بازترین اقتصادهای منطقه تبدیل کرد. برای بهبود مدیریت 
مالیــات و گمــرک، فنّاوری های جدیدی بــه کار گرفته شــد، ازجمله پرکردن 
اظهارنامه ی مالیاتی به صورت الکترونیکی، نرم افزار اختصاصی برای تشــخیص 
ناهمخوانی ها و اجرای حسابرسی های مالیاتی. به منظور آسان سازی روند اداری 
کسب وکارهای کوچک، پارامتر های مالیاتی ساده در نظر گرفته شد، مثلًا، تعداد 

صندلی های آرایشگاه یا تعداد میزهای یک رستوران.

5ـ1. ساده سازی قوانین مالیاتی
کاهش تعــداد پایه هــای مالیاتی و نرخ مالیات ســبب افزایش چشــمگیر 
درآمدهای مالیاتی شــد )به فصل ۳، اصلاح سیاست های پولی و مالی، مراجعه 
کنید(. این سیاست ها بارزترین عناصر اصلاحات مالیاتی بودند، اما فقط بخش 
کوچکی از بسته ی اصلاحات اداری و حقوقی ما به شمار می رفتند. مأموریت ما 
ایجاد هرگونه تغییر برای کاهش فساد بود. پاک کردن اداره ی امور مالیاتی ـ اخراج 
کارمندان متخلف و استخدام متخصصان جدید ـ گامی مهم بود، اما کافی نبود. 
گرجســتان، همچون بســیاری از کشورهای درحال توســعه، کمبود حسابرس 
مالیاتی داشت و همین شمار اندک حسابرسان بیشتر در بخش خصوصی مشغول 
به کار بودند، زیرا دســتمزد آنان در بخش خصوصی چشمگیرتر از اداره ی امور 
مالیاتی بود. ما نگران بودیم که این حسابرســان از ابهامات قانونی سوء استفاده 
کنند و قوانین را به سود صاحب کاران خود تفسیر و اجرا کنند. برای پیشگیری از 
این پدیده، قوانین را به گونه ای شــفاف و ســاده کردیم که هیچ جایی برای تفسیر 
باقی نماند. این اقدام ســبب شد نظام مالیاتی از سوء اســتفاده در امان بماند و 
همچنین باعث شــد که گروه کوچکی از حسابرسان بتوانند آن را اجرایی کنند. 
روش موفقیت آمیزی بود. در بررســی سازمان جهانی شــفافیت در سال ۲۰۱۲، 
هیچ یک از پاسخ دهندگان مجبور به رشوه دادن به اداره ی امور مالیاتی نشده بودند 
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)جدول ۵ـ۱(.)۵۲( در ۲۰۰۴، گرجستان قوانین مالیاتی جدید خود را معرفی کرد 
که موجب کاهش پایه های مالیاتی از ۲۱ به 7 مورد شــد )ســال پس از آن، به 6 
مورد رسید(. تمام مالیات ها نرخی یکنواخت و پایین داشتند. هیچ بهانه ای وجود 
نداشــت که افراد درآمد خود را کمتر از حد واقعی نشــان دهند. نرخ مالیات بر 
درآمــد برای همــه ی مالیات دهندگان ۲۵ درصــد بــود. در ۲۰۰۹، این مقدار به 
۲۰ درصد کاهش یافت. نرخ مالیات بر سود ۱۵ درصد، نرخ مالیات بر سود سهام 
۵ درصد، نرخ مالیات بر ارزش افزوده ۱۸ درصد و نرخ مالیات بر املاک حداکثر 

۱ درصد بود که مقدار دقیق آن را مقامات محلی تعیین می کردند.
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جدول 5ـ1. تعداد و انواع مالیات ها در گرجستان

سال2010 سال2004 سال1997

نرخمالیات پایهیمالیاتی نرخمالیات پایهیمالیاتی نرخمالیات پایهیمالیاتی ردیف

20% مالیاتبردرآمد 15% مالیاتبردرآمد 12ـ%20 مالیاتبردرآمد 1

15% مالیاتبرسود 15% مالیاتبرسود 20% مالیاتبرسود 2

18%
مالیاتبرارزش

افزوده 18%
مالیاتبرارزش

افزوده 20% مالیاتبرارزشافزوده 3

متفاوت مالیاتغیرمستقیم متفاوت مالیاتغیرمستقیم متغیر مالیاتغیرمستقیم 4

0ـ5ـ%12 مالیاتبرواردات 0ـ5ـ%12 مالیاتبرواردات 0/5لاریبرمترمربع مالیاتبراملاک 5

1% مالیاتبراملاک 20% مالیاتاجتماعی 31% مالیاتبیمهیاجتماعی 6

1% مالیاتبراملاک 2% مالیاتبرانتقالاملاک 7

5-100لاری مالیاتخودرو 8

1ـ%35 مالیاتمنابعطبیعی 9

1ـ450000لاری مالیاتزیستمحیطی 10

60_680لاری
مالیاتبرورودباروبار

اضافه 11

10ـ90لاری مالیاتبرآپارتمان 12

5%
مالیاتبرکسبوکارهای

کوچک 13

1ـ%2 مالیاتبرمشاغل 14

200ـ205لاری مالیاتبرشرطبندی 15

10لاری مالیاتبرهزینههایتفریحی 16

2% مالیاتبرهتلها 17

10% مالیاتبرتبلیغات 18

2% مالیاتبرسمبلهایمحلی 19

2ـ114لاری مالیاتبرزمین 20

0/3لاریـ%20 مالیاتپارکینگ 21

)منبع: قانون مالیاتی گرجستان مصوب 1997/06/13 و 2004/12/22(
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مالیات اجتماعی، به منزله ی بخشــی از اصل وحــدت بودجه، که به دولت 
اختیار می داد در مواقع لزوم از درآمد مالیاتی بدون توجه به منبع آن استفاده کند، 
لغو شد. در ۲۰۱۱، دولت مالیاتی ویژه برای شرکت های کوچک و متوسط در نظر 
گرفــت و تمامی مالیات ها به صورت یک مجموعه درآمد تا بار اجرایی آن کاهش 
یابد. شرکت های کوچک و متوسط توان مالی برای استخدام حسابدار نداشتند، 
به گونه ای که حتــی قوانین مالیاتی جدید هم برای برخی از آن ها ســنگین بود. 
به منظور ساده سازی، مالیات بر درآمد ادغام شده۱ بر مبنای متغیرهای خاص هر 

کسب وکار محاسبه می شد؛ مثلًا، 
تعداد تخت خواب ها برای هتل های کوچک 	 
تعداد صندلی ها برای آرایشگاه ها	 
تعداد میزها برای رستوران های کوچک	 

برای خرده فروشــان و تجار کوچک، مالیات بر درآمد ادغام شــده برحسب 
درصدی از کل درآمد محاســبه می شــد. ساده ســازی قوانین، پیروی از قوانین 
مالیاتی را افزایش داد و برای نخســتین بار در تاریخ معاصر گرجســتان، همه در 

اجرای این طرح مشارکت کردند. 

5ـ2. میانجیگری2
یکــی از بزرگ ترین مســائل موردبحث و اختلاف نظر بیــن اعضای دولت، 
نحوه ی برخورد بخش خصوصی با دفتر دادستانی عمومی بود. در طی موج اول 
اصلاحــات )۲۰۰۴ تــا ۲۰۰7(، موضع گیری جدی درخصوص مســائل مالیاتی 
ضروری بود و با توجــه به کاهش تعداد پایه های مالیاتی و نرخ مالیات، باید این 
اطمینان حاصل می شد که همه مالیات می پردازند. بنابراین دفتر دادستانی فشار 

1 .merged revenue tax
2 .Mediation
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خود را بر کســب وکارها ادامه داد. این فشار نه تنها درآمدهای مالیاتی را افزایش 
نمی داد، بلکه خصومت و دشمنی صاحبان کسب وکار با دولت را بیشتر می کرد. 
من عضو گروهی از دولتمردان بودم که معتقد بودیم باید از فشار بر کسب وکارها 
دوری کنیــم و اطمینان یابیم که مقامات و مســئولان با کســب وکارها منصفانه 
برخورد می کنند. بدین منظور، ما »سازوکار حل اختلاف داخلی« )IDRM(۳ را 
ارائه کردیم که رویکرد میانجیگری دومرحله ای بود. در مرحله ی نخست، اداره ی 
امور مالیاتی خود اختلافات را بررســی می کرد. اگر در این مرحله اختلاف حل 
نمی شد، مسئله به وزارت اقتصاد ارسال می شد. هیئت حل اختلاف از متخصصان 
برتر امور مالیاتی در وزارت اقتصاد و اعضای منتخب مجلس تشکیل شده بود. 
اگرچه »سازوکار حل اختلاف داخلی« رویکرد بی نقصی نبود، سریع ترین و 
منصفانه ترین ابزار برای حل اختلافات بین اداره ی امور مالیاتی و بخش خصوصی 
بود. این ســازوکار موجــب بهبود عملکرد حسابرســان مالیاتی نیز شــد، زیرا 
حسابرسان مجبور شــدند از عملکرد خود در برابر نظرات متخصصان مجرب و 
ماهری که نماینده ی شرکت های خصوصی در هنگام بروز اختلافات بودند، دفاع 
کنند. علاوه براین، ســازوکار حل اختلاف داخلی به ما کمک کرد تا کاستی های 
قوانین مالیاتی را بیابیم. در اختلاف های بین وکلای بخش خصوصی و حسابرسان 
ســازمان امور مالیاتی، گاهی مشــخص می شــد که هر دو طرف از نظر قانونی 
برحق اند، چون قانون مبهم یا نامشــخص بود و می شد آن را تفسیرهای متفاوتی 
کرد. در برخی موارد، تغییرات در قوانین مالیاتی در نتیجه ی همین یافته ها انجام 
شد. قاعده ی »ســازوکار حل اختلاف داخلی« غالباً به منزله ی حکمی عمومی 

برای تمامی موارد مشابه در آینده تعیین شده  بود.
نهاد دیگری که برای حفاظت از بخش خصوصی در برابر سوء اســتفاده های 
احتمالی شکل گرفت، دفتر دادرسی تجاری بود. وظیفه ی دادرس، میانجیگری 
3 .Internal Dispute Resolution Mechanism
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بین بخش خصوصی و دولت بود ـ نه تنها درخصوص اختلافات مالیاتی، بلکه در 
مســائل دیگری مانند مجوزها، پروانه ها، خصوصی سازی و ثبت کسب وکارها. 
وظیفه ی دادرس شناســایی مســائل مربــوط به بخش خصوصــی، خصوصاً 
شــرکت های کوچک و متوسط، ارائه ی اطلاعات به دفتر نخست وزیر، ایجاد راه 
ارتباطی کارآمد و ایفای نقش میانجیگری بود، پیش از آنکه مشــکلات از کنترل 

خارج شود. 

5ـ3. ارزیابی ریسک با استفاده از فنّاوری اطلاعات و برون سپاری حسابرسی
روش میانجیگری مشــکلات و ناکارآمدی های اداره ی امور مالیاتی را نشان 
داد. مهم ترین مشــکل کمبود منابع انســانی بود. با وجود کم نبودن دستمزدها، 
یافتن حسابرســان مالیاتی کارآمد دشوار بود. همچنین، اگرچه برخی از بهترین 
حسابرســان مالیاتی کشــور در وزارت اقتصاد کار می کردند، توانایی کافی برای 
نظــارت و اجرایی کردن قوانین مالیاتی را نداشــتند. دراین باره، ما روش ارزیابی 
ریســک مبتنی بر فنّاوری اطلاعات را برای کشــف نقض قوانین مالیاتی به کار 
بردیم و تصمیم گرفتیم برخی از وظایف اداره ی امور مالیاتی را برون سپاری کنیم.
ابزار ارزیابی ریســک، نرم افزاری بود که در وزارتخانه طراحی شده بود. این 
نرم افزار داده های مالی شرکت های مشابه از نظر اندازه و نوع صنعت را مقایسه و 
داده های پرت را شناسایی می کرد و ورودی های نادرست را تشخیص می داد. این 
بررســی بر اساس شاخص هایی همچون درآمد، حاشیه ی سود، میانگین حقوق 
کارمندان، تغییرات در درآمد و ســود و شاخص های دیگر بود. اگر هریک از این 
ارقام با شرکت های مشابه هم خوانی نداشت، احتمال اشتباهات عمدی و تقلب 
در امور مالیاتی پررنگ می شــد. درواقع، راه حل ما تشــخیص الگو بود. با این 
قانون کلی، ما ۸۰ تا ۹۰ درصد از تمام حسابرســی های مالیاتی را بر مبنای نظام 
فنّاوری اطلاعات انجام می دادیم. فقط ۱۰ تا ۲۰ درصد از حسابرسی ها در اداره ی 
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امور مالیاتی صورت می گرفت. هدف این بود که تمام حسابرســی ها با این ابزار 
انجام شــود تا از سوء اســتفاده ی احتمالی مدیران مالــی و اداره ی امور مالیاتی 

جلوگیری شود. 
روش ارزیابی ریســک مبتنی بر فنّاوری اطلاعات بــا الزامی نمودن پرکردن 
فرم هــا به صورت الکترونیکی تکمیل شــد)۵۳( و در کاهش اقتصاد ســایه در 
گرجستان تأثیر بسزایی گذاشت. در ابتدا، پرکردن فرم های الکترونیکی فقط برای 
شرکت های بزرگ الزامی شد. هدف از این الزام، کاهش تعامل بین مالیات دهندگان 
و اداره ی امور مالیاتی بود تا فرصت سوء اســتفاده و فساد کاهش یابد. اما وقتی 
این الزام برای همه ی شــرکت ها صورت گرفت، فقط ۵ درصد از شرکت ها از این 
فرم هــا اســتفاده کردند. ظاهــراً مالیات دهنــدگان فکر می کردند کــه فرم های 
الکترونیکی کافی نیست. حســابداران نیز نمی خواستند قدرت خود را به عنوان 
واســطه ی بین مالیات دهندگان و اداره ی امور مالیاتی از دســت بدهند. اگرچه 
دولت پویش ارتباطی اختصاصی را بدین منظور اجرا کرد، اما سیستم الکترونیکی 
تشــکیل پرونده کشــش لازم را کســب نکــرد. ازاین رو دولت مجبور شــد که 
اظهارنامه های کاغذی را مردود اعلام کند. از آن زمان تاکنون، تمام اظهارنامه های 

مالیاتی در گرجستان به صورت الکترونیکی ثبت می شود.
به منظور افزایش پوشــش مالیاتی و راحتــی مالیات دهندگان، دولت تصمیم 
گرفت برخی از وظایف سازمان امور مالیاتی را در سال ۲۰۱۱ برون سپاری کند که 
در آن زمان بســیار نوآورانه  بود. وزارت اقتصاد ده شرکت خصوصی حسابرسی 
مالیات را شناســایی کرد و به آن ها مجوزی خاص داد تا حسابرسی شرکت های 
خصوصی را به نمایندگی از اداره ی امور مالیاتی انجام دهند.)۵۴( شــرکت های 
خصوصی به منظور انجام حسابرســی یکی از این ده شرکت را به وزارت اقتصاد 
پیشنهاد می دادند. اگر شرکت پیشنهادی به تازگی حسابرسی شرکت متقاضی را 
انجام داده بود، این درخواست رد می شد. وزارتخانه احتمال وجود تضاد منافع را 
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بررســی می کرد. اگر این احتمال رد می شــد، وزارتخانه به حسابرس خصوصی 
اجازه می داد که به نمایندگی از ســازمان امور مالیاتی حسابرســی را انجام دهد. 
عملکرد همه ی حسابرسان خصوصی به طور تصادفی و چندباره ارزیابی می شد. 
اگر مشخص می شد که خطایی مرتکب شده اند، مجوزشان لغو می شد. وقتی به 
شرکتی خصوصی ابلاغ کتبی می شد که حسابرسی اداره ی امور مالیاتی به زودی 
انجام می شود، آن شــرکت دیگر نمی توانست حسابرس را از بین حسابرس های 
خصوصــی انتخــاب کند. ایــن کار برای تشــویق شــرکت ها به درخواســت 
حسابرسی های خصوصی پیش از زمان مشخص شده از سوی دولت بود. پس از 
اتمام حسابرسی حسابرســان بخش خصوصی، شرکت ها می توانستند از طریق 
سازوکار حل اختلاف داخلی که تحت نظارت وزارت اقتصاد بود، به احکام صادر 
شده اعتراض کنند. در این موارد، بهترین حسابرسان مالیاتی بخش خصوصی به 
همراه همتایان خود رســیدگی را بر عهده می گرفتنــد ـ یک گروه به نمایندگی از 
شــرکت عمل می کــرد و گروه دیگر بــه نمایندگی از حســابرس مالیاتی بخش 
خصوصــی. تصمیــم نهایــی را وزارت اقتصاد می گرفــت؛ بنابرایــن رویکرد 

برد ـ برد ـ برد بود:
شــرکت های بخش خصوصی خوشــحال بودند که به  جای حسابرس های 	 

دولتی می بایست با حسابرس های مجوزدار بخش خصوصی سروکار داشته 
باشند؛ زیرا حسابرســان اداره ی امور مالیاتی را زورگو و مداخله گر در امور 
کسب وکار می انگاشتند؛ درصورتی که حسابرسان بخش خصوصی، به نسبت 
نیازهای شــرکت خصوصی تحت حسابرسی، همدلی بیشتری برای پیشبرد 

کسب و کار آن شرکت داشتند. 
حسابرســان بخش خصوصی نیز خوشحال بودند که منبع درآمدی جدید به 	 

 دست آورده اند و تمایل نداشــتند با رشوه گرفتن، چنین درآمد هنگفتی را به 
خطر بیندازند. 
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وزارت اقتصاد، با توجه به منابع محدودی که در اختیار داشت، به هدف خود 	 
که نظارت بیشــتر بر اقتصاد و افزایش پایبندی به قوانین مالیاتی بود رسید. 
علاوه براین، کیفیت سازوکار حل اختلاف داخلی افزایش چشمگیری یافت، 

زیرا در هر دو سوی این رویکرد متخصصان ماهر ایفای نقش می کردند.

5ـ4. اقدامات مکمل
ســایر اقدامات دولت برای مبارزه با فســاد، افزایش درآمد مالیاتی و ایجاد 
محیط مناســب برای کســب وکار عبارت بود از خرید نامحسوس، قرعه کشی 
رســیدها و پرداخت با کارت اعتباری و رهگیــری الکترونیک کالاهای خاص 

مانند سیگار و نوشیدنی های الکلی.

5ـ4ـ1. خرید نامحسوس
اداره ی امور مالیاتی روش خرید نامحســوس را به کار برد تا اطمینان یابد که 
تمامی کسب وکارها و نهادهای تجاری درست کار می کنند.)۵۵( اما، ازآنجاکه 
شــمار خریداران نامحســوس اندک بود، خیلــی زود صاحبان رســتوران ها و 
فروشــگاه های محلی آنان را شــناختند. مقامــات تصمیم گرفتنــد خریداران 
نامحسوس شخصی جدیدی اســتخدام کنند که در اداره ی امور مالیاتی آموزش 
دیده باشند و به نمایندگی از آن اداره عمل کنند. این خریداران نامحسوس حقوق 
پایه نداشتند و برحسب میزان نقض قوانین مالیاتی که شناسایی می کردند حقوق 
می گرفتند. این رویکرد برای مدتی موفقیت آمیز بود و اقتصاد در ســایه را کاهش 
داد. اما، پس از چند ماه، این خریداران ســلطه جویانه ســعی کردند از مالکان 
کسب وکار های درست سوء اســتفاده کنند. رویکرد خرید نامحسوس به هدف 
خود رســیده بود؛ بنابراین دولت تصمیم گرفت آن را متوقف کند، پیش از آنکه از 

کنترل خارج شود. 
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5ـ4ـ2. قرعه کشی رسیدها
مغازه داران و کســب وکارهای خرد همیشه وسوسه می شــوند که بخشی از 
کســب وکار خود را از دید ناظران مخفی نگه دارند؛ برای مثال، ســعی می کنند 
بخشی از درآمد خود را از دید اداره ی امور مالیاتی پنهان کنند. روش ساده برای 
مقابله با این وسوســه این است که خریداران را تشویق کنیم که برای خرید خود 
رســید دریافت کنند. اما این امر چگونه تحقق می یابد؟ با دادن پاداش به آن ها یا 
دست کم ایجاد امیدواری برای دریافت پاداش. برای این منظور، تصمیم گرفتیم 
که بین رســیدهای نقدی قرعه کشی کنیم. هر هفته، ده ها برنده ی جایزه ی نقدی 
انتخاب می شــدند و نتایج قرعه کشــی به صورت عمومی اعلام می شد. اثر این 
رویکرد چشمگیر بود. درآمد گزارش شده در هر ماه افزایش یافت. پس از نه ماه، 
شــیب این افزایش کم شد. در اصل، برنامه این بود که قرعه کشی مشابهی برای 
پرداخت هایی که با کارت های اعتباری انجام می شــد نیز انجام شود تا بتوانیم بر 
بخش بزرگ تری از اقتصاد نظارت داشته باشیم و استفاده از کارت های اعتباری 
را ترویج کنیم، زیرا اقتصاد ســایه ی مبتنی بر تبــادل وجه نقد را کاهش می داد. 
مرحله ی دوم هیچ گاه اجرایی نشد، اگرچه پژوهش های اولیه ی ما نشان می داد که 

در صورت اجرا موفقیت آمیز خواهد بود. 

5ـ4ـ3. رهگیری الکترونیکی
مالیات ستانی از کالاهایی مانند الکل و سیگار به صورت طبیعی آسان نیست. 
این کالاها، در اقتصاد ســایه ی بدون مالیات، به راحتی از دید مســئولان پنهان 
هستند. گرجســتان برای نظارت مالیاتی بیشــتر بر این کالاها و افزایش درآمد 
مالیاتی قانونی یک سازوکار رهگیری و ردگیری الکترونیکی )ETTM(۱ ارائه کرد. 
ما با همکاری یک سرمایه گذار خارجی سیستمی طراحی کردیم که کل زنجیره ی 
1 .Electronic Tracking and Tracing Mechanism
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تأمین، از تولید تا خرده فروشی، را پوشش می داد.
پــس از تولید هر کالا، کدی به آن اختصاص داده می شــد که به اداره ی امور 
مالیاتی فرستاده می شد. وقتی کالا در جعبه گذاشته می شد، جعبه نیز به صورت 
الکترونیکی نشــانه دار می شد. این نشــانه گذاری برای کامیون یا کامیونت های 
حمل کننده ی کالاها و مقاصد آن ها نیز انجام می گرفت. تمامی کدها و نشانه ها 
به صورت الکترونیکی به اداره ی امور مالیاتی فرستاده می شد. بدین ترتیب، فقط 
کافــی بود کــه بازرس مالیات به فروشــگاه ها بــرود و با دســتگاه بارکدخوان 
الکترونیکی مشخص کند که کالاها اصالت دارد یا ندارد. بازرس مبدأ و مقصد 
مشخص شــده را بررسی می کرد و تخلفات را گزارش می داد. به  منظور جلوگیری 
از تبانی بین بازرســان و مغازه داران، دســتگاه های بازرسان به جی پی اس مجهز 
شد. بدین ترتیب، رئیس بازرســی امور مالیاتی می دانست که هر بازرس به کدام 
فروشگاه رسیدگی کرده است. روز بعد، بازرس دیگری از همان فروشگاه بازدید 
می کرد. اگر وی متوجه کالاهای ثبت نشــده می شــد، بازرس اول متهم به فساد 

می شد و برایش پرونده  تشکیل می دادند.
برای رهگیری و ردگیری کالاها به این شــیوه راه های زیادی وجود دارد. اما 
آنچه روش ما را از روش های دیگر متمایز می ســاخت نشانه گذاری الکترونیکی 
کالا پیش از نهایی شدن فرایند تولید بود. بنابراین تولیدکننده نمی توانست بخشی 
از محصولات خود را روانه ی بازار ســیاه کند. غالبــاً فرایند جابه جایی کالا از 
کارخانه  یا انبار به خرده فروش، از نظر شــفافیت عملکرد، ضعیف ترین حلقه در 
زنجیره ی تأمین اســت. پس از ورود کالاها به شــبکه ی خرده فروشی، به راحتی 
نمی تــوان کالاهای غیرمجــاز و غیرقانونی را جدا کرد. هنگامــی که برخی از 
تولیدکنندگان از برنامه ی ما برای اجرایی کردن طرح رهگیری الکترونیکی با خبر 
شدند، سعی کردند پیش از شروع برنامه درآمد گزارش شده ی خود را تقریباً در هر 
مــاه ۱۰ درصد افزایش دهند و قبل از آنکه خیلی دیر شــود و با جرایم ســنگین 
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روبه رو شوند، روند مخفی کردن درآمدهای خود را متوقف کنند. 

5ـ5. بازارها
در بســیاری از کشــورهای درحال توسعه، بخش چشــمگیری از خرید و 
فروش های خرد در بازارهای ســنتی صورت می گیرد.)۵6( بازارها مکان هایی 
روبازنــد که هــزاران تاجر و کاســب در آن گرد هــم می آیند و انــواع کالاها را 
می فروشــند، از موادغذایی گرفته تا لــوازم خانگی و مبلمان و لــوازم خودرو. 
گرجســتان هم از این قاعده مستثنا نیست. مشــکل این است که این معاملات 
بدون ثبت تجاری یا مالیات بر فروش انجام می شــود. ازاین رو بازارها از عوامل 
تأثیرگذار در شــکل گیری و دوام اقتصاد سایه به شمار می روند. دولت گرجستان 
از ســال ۲۰۰6 ســعی کرد بازارها را تحت نظارت خود درآورد و از کسب وکارها 
مالیات دریافت کند. این اقدام مثبتی بود، اما خیلی زود اجرایی شد. هزاران نفر 
از تجار به نشــانه ی اعتراض مقابل ساختمان دولت گرد آمدند و اعلام کردند که 
چــرا ما باید مالیات بدهیم درحالی که بســیاری از ثروتمندان مالیات نمی دهند؟ 
دولت اغلب به چنین اعتراضاتی توجه نمی کرد، اما در این مورد حق با معترضان 
بود. در آن زمان، بخش چشــمگیری از اقتصاد گرجستان ازجمله درآمد فعالان 
بزرگ اقتصادی شــفاف نبود. ضمناً این معترضان عمدتاً از تجار کم درآمد بودند 
که به مردم فقیر خدمات می دادند. بازار تنها جایی بود که آن ها می توانســتند به 
کســب وکار ساده ی خود بپردازند. در نتیجه، این اصلاحات متوقف شد که در آن 

زمان ضربه ی بزرگی برای اصلاحات مالیاتی ما به شمار می رفت. 
در ۲۰۱۱، دولت تلاش دوباره ی خود را برای تنظیم بازارها شروع کرد. مالیاتی 
ســاده ویژه ی کســب وکارهای کوچک معرفی شد. این کســب وکارها ملزم به 
پرداخت مالیات بر ارزش افزوده، محاســبه ی سود یا پرداخت مالیات بر درآمد 
نبودند. فقط باید ۴ درصد از کل درآمدشان را می پرداختند. در این مرحله، دولت 
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به ســراغ مالکان زمینی رفت که بازارها در آن  بر پا می شد. این مالکان از همه ی 
کســبه اجاره می گرفتند و بهتر از همه مقدار درآمد آنان را می دانســتند. مالکان 
پذیرفتند به نمایندگی از دولت مالیات ها را جمع آوری کنند. برای ساده تر کردن و 
شــفاف کردن این فرایند، دولت تصمیم گرفت وجه نقــد را وارد این فرایند نکند 
ـ طرحی که پیش تر برای ســوپرمارکت ها اجرایی شــده بود. قرار بر این شد که 
زمین های بزرگ و جدیدی به مالکان زمین داده شــود و آن ها ملزم شوند که این 
زمین ها را توســعه دهند و تأسیساتی تمیز و مناسب ایجاد کنند. یک واحد انبار 
مرکزی ساخته شود و زمین به واسطه ی نقطه ی ورود و خروج دسترسی مناسبی 
داشته باشد. مشتریان هیچ گونه وجه نقدی نمی پرداختند، بلکه در ازای هر خرید 
فاکتورهایی دریافت می کردند که بر اســاس آن ها در هنگام خروج پول کالاها را 
می پرداختند. این شــیوه موجب ایجاد شفافیت در درآمد کسبه شد. در پایان هر 
روز، تجــار ته برگ فاکتورها را به صندوق دار مرکزی ارائه می کردند و پول خود را 
با کســر ۴ درصد مالیات دریافت می کردند. متأسفانه این روش به صورت کامل 
اجرا نشد. بااین حال، روشی نویدبخش است برای کشورهایی که می خواهند با 

اقتصاد سایه مبارزه کنند.

5ـ6. مدل کشور استونی
در استونی، سود توزیع نشده مشمول مالیات نمی شود. به بیان دیگر، مالیات 
بر ســود فقط زمانی اجرا می شــود که سود در قالب ســهام به مالک یا مالکان 
پرداخت شود. اگر سود دوباره در کسب وکار سرمایه گذاری شود، مشمول مالیات 
نمی شود.)۵7( این رویکرد معروف به مدل استونی است و دو مزیت عمده دارد: 
1. تشــویق ســرمایه گذاری: ازآنجاکــه در ایــن مدل ســودی کــه دوباره 
سرمایه گذاری می شود مشمول مالیات نمی شود، این مدل موجب افزایش فعالیت 

اقتصادی، توسعه و اشتغال می شود.
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2. ساده سازی: محاســبه ی مالیات بر سود یکی از اختلافات همیشگی بین 
شــرکت های خصوصی و اداره ی امور مالیاتی است. ازآنجاکه در این مدل فقط 
سود سهام مشــمول مالیات می شود، در وهله ی نخســت محاسبه ی سود لازم 
نیســت. تمامی قوانین و مقــررات مالیاتی حاکم بر تعویق ضــرر، تنزل قیمت، 
تقســیط و قیمت گذاری نقل وانتقال بین شــرکت های مرتبط در داخل کشور را 
می توان لغو کرد. بدین ترتیب، قوانین مالیاتی بســیار ســاده ای باقی می ماند که 

جایی برای تفسیر به رأی و فساد در آن ها وجود ندارد.
البته این مدل دو نقص جزئی هم دارد:

1. نیاز بــه قوانین و مقررات جدید: باید قوانین جدیدی گذاشــته شــود تا 
مشــخص کند چه هزینه هایی را می توان سرمایه گذاری قلمداد کرد. زیرا ممکن 
است برخی از کســب وکارها برای نپرداختن مالیات، از منابع مالی شرکت برای 
هزینه های شخصی )خودرو، خانه یا تعطیلات( استفاده کنند و آن را سرمایه گذاری 
قلمداد کنند. اگرچه این قوانین پیشــگیرانه بسیار ســاده تر از قوانین مربوط به 

محاسبه ی سود است، اما باز هم باید در تدوین آن ها نهایت دقت را به  کار برد.
2. کاهــش درآمد مالیاتی: اجرای مدل اســتونی سبب کاهش موقت درآمد 
مالیاتی می شود. زیرا صاحبان کسب وکارها معمولًا پرداخت سود سهام را کاهش 
می دهنــد تا مالیات کمتری بپردازند. اما این اثر خیلــی زود از بین می رود، زیرا 
بالاخره صاحبان کســب وکار باید از سود خود استفاده کنند و مجبورند پرداخت 

سود سهام را از سر بگیرند؛ سود سهام یعنی برقراری مالیات دهی.
کاهش درآمد مالیاتی در استونی دو سال طول کشید و در سال های پس از آن 
با افزایشی چشمگیر جبران شد. دولت گرجستان اجرای مدل استونی را بررسی 
کرد و با توجه به ســاختار اقتصادی کشور دریافت که سهم مالیات بر سود بیش 
از ۱۲ درصد کل درآمد مالیاتی است و خسارت ناشی از اجرای این مدل در چند 
ســال اول جبران ناپذیر است. زمانی که این فصل را می نوشتم، دولت گرجستان 
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درحال اجرایی کردن مدل استونی بود. یکی از خبرگزاری ها اعلام کرد که »دولت 
)...( بســیار علاقه مند اســت مدل مالیاتی اســتونی را اجرایی کند که بنا بر آن 
شــرکت های خصوصــی اگر بتوانند ســود خــود را دوباره در کسب وکارشــان 
ســرمایه گذاری کنند، از مالیات بر سود معاف می شــوند«.)۵۸( پیشنهاد مدل 
اســتونی در ســیزدهم ماه مه ۲۰۱6 به تصویب پارلمان رسید و در ژانویه ی ۲۰۱7 
اجرایی شد.)۵۹( این قانون قطعاً فعالیت های اقتصادی در سال ۲۰۱7 را افزایش 

می دهد. 

5ـ7. اصلاح گمرک
قوانین و مقررات گمرک نیز همچون قوانین مالیاتی ساده ســازی شــدند تا 
ابهاماتی که زمینه ی اصلی فســادند از بین بروند. اما برخلاف اداره ی پلیس )به 
فصل »مبارزه با فســاد« مراجعه کنید(، اداره ی گمرک یک شــبه اصلاح نشد. 
تغییرات مرحله به مرحله اجرایی شدند. با توجه به اینکه مدیران گمرک می بایست 
دانش خاصی داشته باشند، بسیاری از مدیران قدیمی در شغل خود باقی ماندند 
و همــراه با کارمنــدان جدید کار کردند. درواقع مدیران قدیمی می دانســتند که 
کارمندان جدید قرار است که جای آن ها را بگیرند، بنابراین سعی کردند کارمندان 
جدیــد خود را گرفتار طرح های فســادانگیز کنند. ازاین رو پاک کردن ســازمان 
گمرک یکی از دشــوارترین و زمان برترین اقدامات ما در برنامه ی مبارزه با فساد 
شــد. این اصلاحات تا ۲۰۱۱ ادامه یافت؛ در این ســال بود که بیشــتر کارمندان 
قدیمی از شغل خود کناره گیری کردند و حوزه ی ویژه ی گمرکی جدید ایجاد شد.
اصلاح امور گمرکی دو هدف کلی داشــت: ساده ســازی رویه ها برای بخش 
خصوصی و کاهش فساد از طریق فرایندهای نظارتی. عناصر اصلی ساده سازی 

رویه ها بدین شرح بودند:
شــمار عوارض گمرکی از ۱6 به ۳ )با نرخ هــای ۰ و ۵ و ۱۲ درصد( کاهش 
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یافت. بیش از ۸۰ درصد از کالاهای وارداتی با نرخ صفر درصد ترخیص شدند. 
این امر ســبب شد گرجســتان یکی از بازترین اقتصادهای منطقه شود. قوانین 
جدید گمرکی در گرجســتان یکی از ساده ترین قوانین گمرکی و با کمترین حجم 

حمایتگری در جهان است. 
مقرر شد که تمام خدمات ترخیص گمرکی در یک  مرحله  انجام شود. پیش از 
این، افراد برای ورود به گرجســتان باید مراحل متعدد ترخیص را پشــت ســر 
می گذاشتند و مهر تأیید نمایندگان وزارتخانه های گوناگون را می گرفتند، ازجمله 
گواهی نامــه ی بهداشــت گیاهی۱ تحــت نظــارت وزارت کشــاورزی )کنترل 
بیماری های حیوانی و گیاهی(، ســازمان میــراث فرهنگی تحت نظارت وزارت 
فرهنگ، پلیس مرزبانی تحت نظارت وزارت کشور، اداره ی گمرک تحت نظارت 
اداره ی امور مالیاتی و بسیاری دیگر. این تغییر، علاوه بر  سادگی، اساسی و مهم 
نیز بود. امروزه تمامی سازمان ها به جز پلیس مرزبانی در اداره ی گمرک نمایندگانی 
دارند. اگر درخصوص قوانین و مقررات حاکم بر کالاهای خاص ابهامی وجود 
داشته باشد، مأمور گمرک می تواند به راحتی با نماینده ی سازمان مربوطه تماس 

بگیرد و کار ترخیص کالاها را به نیابت از او انجام دهد.
یک »فهرست طلایی« از واردات کنندگان و صادرات کنندگان قانون مدار تهیه 
شد. شرکت های دارای پیشینه ی خوب گمرکی و مالیاتی مجاز شدند تا از طریق 
کریدور گمرکی خاصی )به اصطلاح ســبز( کالاهای وارداتی خود را مستقیماً به 
انبارهــای خود منتقل کننــد. علاوه براین، به این شــرکت ها برای پرداخت حق 
گمرکی ســی  روز مهلت دادند. این مزایا به شرکت های دیگر انگیزه داد که برای 

جای گرفتن در این فهرست به قوانین گمرکی بیشتر پایبند باشند. 
به منظور پشتیبانی از مفهوم قطبیت اقتصادی )ایجاد فضای مناسب مناسب 
برای کسب وکار؛ به فصل چهار مراجعه کنید(، قوانین گمرکی خاصی تدوین شد 
1. phytosanitary
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کــه اجازه می داد کالاهایــی در مناطق آزاد تجاری انبار شــوند و پس از آنکه به 
فروش رفتند از گمرک ترخیص شوند این رویکرد مشابه مفهوم بندر آزاد است که 
بیش از یک قرن اســت در هامبورگ آلمان اجرا می شود. در گرجستان، مناطق 
گمرکی خاص بیشتر مورد اســتفاده ی معامله گران خودرو قرار می گرفت؛ البته 
امروزه نیز چنین است. معامله گران خودروها را به این مناطق می آورند و پس از 
فروش )عمدتاً به خریداران خارجی(، آن ها را ترخیص می کنند. دیری نپایید که 
این مناطق پر از خودروهای وارداتی شد و گرجستان به بزرگ ترین مرکز تجارت 

خودرو در منطقه تبدیل شد. این روند بیست هزار شغل جدید ایجاد کرد.
علاوه براین، قوانین گمرکی نیز شــفاف شــدند تا ابهامات از بین برود )برای 
کســب اطلاعات بیشــتر به فصل دو مراجعه کنید(. ساده سازی  قوانین گمرکی 
فضای مناسب تری برای کسب وکارها ایجاد کرد و موجب پایبندی بیشتر آن ها به 
قوانین گمرکی شــد. البته این ساده سازی ها برای ریشــه کنی فساد در مرزهای 

گرجستان کافی نبود، بنابراین اقدامات نظارتی دیگری انجام شد: 
ســخت افزار: به منظور تســهیل روند بررســی ها و بهبود نظارت در مناطق 	 

گمرکــی، دولت برای توســعه ی فنّاوری ســرمایه گذاری  کرد. اســکنرها و 
دوربین ها به مرکز نظارت در وزارت اقتصاد متصل شدند تا از سوء استفاده های 
احتمالی مأموران گمرک جلوگیری شود. دوربین ها تمامی فرایند ترخیص را 
فیلم برداری می کردند: از عبور از مرز تا محل بازرسی محموله ها و خودروها. 
تصاویر زنده به مرکز نظارت فرســتاده می شــد و با خطاها، بدون اســتثنا و 

چشم پوشی، برخورد قانونی می شد.
نرم افزار: نرم افزار ASYCUDA)6۰( که سازمان ملل طراحی کرده و مسئولان 	 

گمرک در سرتاســر جهان آن را به کار می برند، در گرجستان نیز به  کار گرفته 
شــد. این نرم افزار مبتنی بر چهار لایه ی بازرســی بود کــه با چهار دروازه ی 
گمرکی که با رنگ های ســبز، آبی، زرد و قرمز کدگذاری شده بودند مرتبط 
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بود. ســبز به معنی عبور بدون بازرســی و قرمز به معنی بازرسی دقیق است. 
هریــک از واردات کنندگان باید از یکی از این دروازه ها عبور کنند. سیســتم 
خودکار ارزیابی ریســک این رنگ ها را به کالاهــا اختصاص می دهد. این 
قســمت یکی از مهم ترین بخش های سیستم جدید اســت؛ بخش ارزیابی 
ریسک به صورت خودکار یکی از چهار رنگ را به کالاها اختصاص می دهد 
و مأموران گمــرک نمی توانند در آن دخالت کنند. رنگ ها بر مبنای داده های 
پیشــین شــرکت واردات کننده، نوع کالا و کشــور مبدأ اختصاص می یابد. 
خودکارســازی این فرایند موجب جلوگیری از سوء اســتفاده های احتمالی 
مأموران گمرک و دریافت رشــوه شد. بررســی های »موردی« خودروها و 

محموله ها فقط در شرایط خاص و با اجازه ی ناظر انجام می شد.
اصلاحات یادشــده موجب بهبود عملکرد اداره ی گمرک شــد. بزرگ ترین 
جهش در ۲۰۱۱ رخ داد، زمانی  که مناطق گمرکی خاص ســاخته شدند. تمامی 
سیاست های یادشده در این مناطق اجرایی می شدند. اداره ی گمرک نوآوری های 
جدیدی نیز ارائه کرد تا فرایند ترخیص شــفاف تر و فضای کسب وکار مساعدتر 

شود: 
وســایل نقلیه ای که از مرز می گذشتند و کالاهای وارداتی را حمل می کردند 	 

به نزدیک ترین منطقه ی ویژه ی گمرک هدایت می شدند.
اگر فرایند ترخیص در مدت ســی دقیقه پایــان نمی پذیرفت، ناظر وارد عمل 	 

می شد. درصورتی که تأخیر به علت خطا و اشتباه مأمور گمرک بود، وی توبیخ 
می شــد. اگر علت تأخیر ابهام در مقررات بود، مقررات به ســرعت شــفاف 

می شدند.
کارگزاران و واســطه ها حذف شدند و تمام رویه ها، ازجمله تکمیل فرم های 	 

گمرکی، به دست نمایندگان اداره ی مالیات انجام می شد.
حذف کارگزاران و واســطه ها یکی از بزرگ ترین چالش های ما بود، زیرا در 
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بســیاری از کشورهای دیگر نیز این شــیوه وجود دارد. کارگزار به واردکنندگان 
کمک می کند تا با اداره ی گمرک معامله کنند و فرم های ترخیص گمرکی خاص 
را پر کنند. پرکردن این فرم ها مانعی بزرگ برای واردات کنندگان در گرجســتان به 
شــمار می رفت، زیرا بســیار پیچیده بودند و پرکردن آن هــا به اطلاعات خاصی 
درباره ی کدهای کالاها نیاز داشــت که تجار عادی با آن آشنا نبودند. کارگزاران 
غالباً مسئولان پیشــین گمرک بودند که روابط نزدیکی با مدیران فعلی این اداره 
داشتند. با وجود این روابط، کارگزاران نه تنها می توانستند به واردات کنندگان در 
پرکردن فرم ها کمک کنند، بلکه دســتمزد ویژه ای نیز از آنان دریافت می کردند. 
این فرضیه مطرح بود که کارگزاران بخشی از دستمزد خود را به مسئولان گمرک 
می دهند، اگرچه نمی شــد به ســادگی آن را اثبات کرد. در هر صورت، حذف این 
واســطه ها به شفاف تر شــدن فرایند ترخیص گمرک انجامید. کارمندان اداره ی 
مالیات جای کارگزاران را گرفتند و در پرکــردن فرم ها به واردات کنندگان کمک 
می کردند. بنا بر پژوهش مســتقلی که صورت گرفت، رضایت مشتریان افزایش 
چشمگیری یافت و سازمان جهانی شفافیت تأیید کرد که فساد در حوزه ی گمرک 
کاهش یافته است. این نقل قول یکی از واردات کنندگان است: »سه سال پیش، 
برای واردات باید به ده اتاق می رفتم و در هر اتاق مجبور بودم رشــوه دهم تا کارم 
انجام شــود. این فرایند زنجیره ای از فســاد ایجاد می کرد و انجام کارها به تأخیر 
می افتاد. امروزه کارها خیلی آسان تر است و با نظم  بیشتری انجام می شود. ففط 
یک اتــاق وجود دارد و از قبــل می دانیم که برای ترخیص چــه میزان پول باید 

بپردازیم.)6۱(





فصل ششم

خصوصی سازی 
شرکت های دولتی
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چکیده: در این فصل روش هایی معرفی می شــود که بین سال های 2004 تا 2011 
برای خصوصی ســازی تقریباً تمام دارایی های دولتی در گرجستان مانند بنادر، 
فرودگاه ها، تأسیســات آب رســانی و شــبکه ی برق رســانی به کار رفته است. 
به منظور ارتقای خدمات و تضمین امکان ســنجی اقتصــادی بلندمدت برای 
ســرمایه گذاران، دولت روش پنج مرحله ای »بهترین الگو« را در پیش گرفت که 
شــامل جایگزین کردن مدیران ارشــد و تعییــن چارچوب هــای مقرراتی برای 
شــرکت های خصوصی آینده تا غربال گری و انتخاب داوطلبان در حراج های باز 
می شد. همچنین، چرایی معافیت از خصوصی سازی راه آهن و شرکت نفت  و گاز 
گرجستان بررسی می شود. فصل با بحث درباره ی جایگزین های خصوصی سازی 
مشــارکت  صندوق هــای  ایجــاد  و  قرضــه  اوراق  صــدور  ماننــد  کامــل، 
عمومی ـ خصوصی که مزایای فشارهای رقابتی در شرکت های خصوصی را با 

نظارت دولتی ترکیب می کند، پایان می یابد.

واژگان کلیدی: راه آهن، شرکت های دولتی، عرضه ی اولیه ی سهام، بورس لندن، 
صندوق مشارکتی، مشارکت عمومی  ـ خصوصی 

بین ســال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۱، گرجستان تقریباً تمامی دارایی های دولتی خود 
ازجمله بنادر، فرودگاه ها، تأسیسات آب رسانی و شبکه ی برق رسانی را خصوصی 
کرد. برای بهبود سطح خدمات، محافظت از منافع بلندمدت دولت و اطمینان از 

بازده مناسب برای سرمایه گذاران، دولت فرایندی پنج مرحله ای را اجرا کرد:
۱. گام نخست جایگزینی مدیران ارشد با مدیران جدید یا موقت بود، زیرا مدیران 

پیشین به خصوصی سازی موفقیت آمیز علاقه ی چندانی نشان نمی دادند.
۲. گام دوم سازمان دهی دوباره ی شرکت های دولتی و به ویژه اخراج کارکنانی بود 
که به دلایل اشــتباه اســتخدام شــده بودند. ایــن مرحلــه ناراحت کننده و 
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اجتناب ناپذیر بود؛ حتی کوچک ترین ناکارآمدی ممکن بود قدرت چانه زنی 
سرمایه گذاران بالقوه ی شرکت را افزایش دهد.

۳. گام ســوم تنظیم چارچوب مقرراتی برای شرکت های خصوصی ای بود که در 
آینده تأســیس می شــد؛ مثلًا بــرای عرضه کنندگان و مشــتریان و تعهدات 

میان مدت آن ها.
۴. گام چهارم تهیه ی پیش نویس اســناد مناقصه و قراردادهای خصوصی سازی 

بود.
۵. گام پنجم نظارت و انتخاب پیشنهاد دهنده یا همان سرمایه گذار آینده ی شرکت 

در حراج آزاد بود.
دراین میان، فقط راه آهن و شــرکت نفت  و گاز گرجستان به دلایل ژئوپلیتیک 
از خصوصی سازی معاف شدند. این دارایی ها تحت کنترل بخش عمومی ماندند، 

اما دولت گام های نوآورانه ای برای بهبود عملکرد آن ها برداشت.

6ـ1. چالش ها
شــرکت های دولتی در همه جا سرچشمه ی ناکارآمدی اند و گرجستان هم از 
این قاعده مستثنا نیســت. در اوایل دهه ی ۲۰۰۰، فســاد در شرکت های دولتی 
پدیده ای رایج بود. سیاســت مداران با شــرکت های دولتی مانند گاوهای شیر ده 
برخورد می کردند و بیشــتر تصمیمات در این شــرکت ها، به جای توجه به منافع 
کشور، با انگیزه ی حرص و طمع گرفته می شد. برای مثال، برخی از دولت مردان 
معمولًا افرادی را به سِمَت های مدیریتی می گماشتند و در ازای آن پول یا مزایایی 
دیگر دریافت می کردند. این مسئله در بسیاری از کشورهای توسعه یافته یا درحال 
توســعه ی دیگر نیز وجود دارد. این مشــکل امروزه نیز گریبان گیر شرکت های 
دولتی اســت، مگر اینکه دولت اقدامات پیش گیرانه ی خاصی را انجام دهد. اما 
درهر  حال شــرکت های دولتی همیشه به ســوی ناکارآمدی و فساد تغییر مسیر 
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می دهنــد، زیرا دولت، در جایــگاه صاحب و مالک این شــرکت ها، ذاتاً تمایل 
چندانی به افزایش ســود شــرکت های دولتی ندارد. منابع سرشــاری از درآمد 
بودجه ای مانند مالیات و عوارض گمرکی و سایر منابع شرکت های دولتی وجود 
دارد که می توان آن ها را در مواردی غیر از افزایش سود خالص شرکت های دولتی 
صرف کرد؛ مثلًا تأمین مالی پروژه های حســاس سیاســی و پنهان  کردن آن ها از 
نظارت های مجلس، برای اطمینان از حمایت رأی دهندگان پیش از انتخابات یا 
بهره گیری از این منابع در یافتن شغل برای دوستان و خانواده. این همان واقعیتی 

است که تا پیش از سال ۲۰۰۴ در گرجستان نیز وجود داشت. 
هرگاه دعوت به خصوصی سازی می شود، سیاست مداران به شدت جبهه گیری 
می کنند. آنان این گونه استدلال  می کنند: دولت باید دارایی های خود را حفظ کند 
و شرکت های راهبردی را تحت کنترل خود نگه دارد؛ یا اینکه شرکت های خارجی 
نبایــد کنترل یــا حتی مدیریت »ســرمایه های ملی« را به دســت گیرند. چنین 
استدلال های عوام گرایانه ای که غرور و ملی گرایی را به ویژه در کشورهای کوچک 
درحال توســعه تحریک می کند، در بین بسیاری از مردم پسندیده است و دنبال 
می شود. در حقیقت، بیشتر سیاست مدارانی که چنین استدلال  می کنند فقط در 

پی حفظ مشاغل یا درآمدهای غیرقانونی خود هستند. 
در دموکراسی مدرن، زیرساخت بخش های انرژی و حمل ونقل چگونه باید 
مدیریت شود؟ آیا خصوصی سازی تنها گزینه ی موجود برای جلوگیری از فساد و 
افزایش بهره وری است؟ آیا نوع خاصی از شرکت های دولتی برای خصوصی سازی 
مناســب ترند؟ کدام دارایی ها )در صورت وجود( باید از خصوصی ســازی معاف 

شوند؟
آنچــه می توان از گرجســتان و کشــور های دیگــر آموخت این اســت که 
خصوصی ســازی شمشیری دو لبه است؛ اگر به خوبی آن را اداره کنید، به ابزاری 
قدرتمند بدل می شــود که باعث تقویت دولت و به سود مردم خواهد شد. اما اگر 
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این کار غیرحرفه ای انجام شــود، فقط موجب افزایش فساد و آسیب رساندن به 
دولت و شــهروندان خواهد شــد. در هر صورت، شرکت های دولتی باید قبل از 
خصوصی سازی سازمان دهی دوباره شوند و با مقررات گذاری مناسب اطمینان به 
دست آید که در آینده صاحبان شرکت های دولتی از موقعیت انحصاری خود علیه 
مردم سوءاســتفاده نمی کننــد. مطابق قانون کلی، برای خصوصی ســازی باید 
دست کم دو سرمایه گذار انتخاب شوند تا حداقل معیارهای رقابت تضمین گردد. 
معمولًا نباید شرکت های دولتی کشورهای دیگر به عنوان سرمایه گذار یک شرکت 
دولتی انتخاب شــوند. خرید یک شــرکت دولتی از سوی شرکت دولتی دیگر را 
نمی توان خصوصی سازی دانست، زیرا اهداف مدنظر دولت را برآورده نمی سازد. 
حتی اگر بدهی های کشــور در آینده از ســوی دولتی دیگر پرداخت شود، باز هم 
احتمال دارد شــرکت جدید کارآمدتر از شــرکت پیش از خود نباشد. در نهایت 
دولت ها نباید در به کارگیری شرکت های مشاوره ای معتبر برای کمک به جنبه های 
حقوقی، مالی و معاملاتی فرایند خصوصی ســازی دریــغ کنند؛ حتی می توانند 
مدیریت شــرکت های دولتــی را برای یــک دوره ی انتقالی محــدود، پیش از 
خصوصی سازی، بر عهده ی پیمانکاران بگذارند. تمامی سرمایه گذاران بالقوه در 
زمینه هــای تخصصی خود باید بــا بهترین متخصصان کار کننــد. نهایتاً دولت 
مسئول با پیشــنهاددهندگان یکســان و برابر برخورد خواهد کرد. مذاکره برای 
توافقی مناســب و ســودآور مسئله ی کوچکی نیســت و فراتر از تخصص حتی 
بهترین کارمندان دولتی است؛ بدین سبب است که هزینه ی متخصصان این امر 

به آسانی پرداخت می شود.
ما در گرجستان فرایند خصوصی ســازی پنج مرحله ای را در پیش گرفتیم که 
برایمان بسیار سودمند بود. توصیه می کنم کشورهای دیگر نیز از این روش الهام 

گیرند و آن را با نیازهای خود سازگار سازند.
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6ـ2. فرایند پنج مرحله ای
مرحله ی نخســت جایگزینی مدیران و رؤسای شــرکت های دولتی است. 
هیچ کس دوســت ندارد عزیزان خود را نابود کند. اگر شــما سال ها یا چند دهه 
شرکتی را اداره کنید، آن شــرکت برایتان عزیز خواهد شد. احساس می کنید که 
شــما و گروهتان همه ی اقدامات لازم برای پیشرفت شرکت را انجام داده اید، اما 
درواقع هرکسی تحت شــرایطی خاص بهترین اقدام را انجام می دهد. از دیدگاه 
فرد کارآزمــوده و باتجربه، به کارگیری مدیران جدید اتلاف منابع اســت؛ اما در 
۹۰ درصد موارد مدیران پیشین شرکت های دولتی از روند خصوصی سازی حمایت 
نمی کنند. تغییرندادن و به  جای  گذاشــتن مدیران در شــرکت های دولتی پیش از 
خصوصی سازی، بزرگ ترین اشتباه دولت در روند خصوصی سازی است. مدیران 
پیشین شرکت های دولتی معمولًا اطلاعات مهم شرکت را در اختیار سرمایه گذاران 
بالقوه قرار نمی دهند یا دســت کم به طور کامــل و صادقانه این اطلاعات را ارائه 
نمی کنند و برای حفظ موقعیت شغلی خود با صاحبان آینده ی شرکت های دولتی 
به صورت پنهانی معامله می کنند. بدین ترتیب اهداف خصوصی ســازی را تحت 
تأثیر قرار می دهند. مأموریت مدیرعامل و مدیران اجرایی شرکت جدید باید بسیار 
شفاف باشــد: اطمینان از خصوصی ســازی موفقیت آمیز در دوره ی موردنظر. 
معمولًا این وظیفه ای موقت اســت و دولت باید از ابتدا دربارۀ آن شفاف ســازی 
کند. هدف مدیریت جدید بازسازی شرکت و فروش آن است. در حالت ایده آل، 
پاداش به ارزش کلی ایجادشــده از طریق قرارداد خصوصی سازی وابسته است؛ 
ازجمله قیمت فروش و هرگونه تعهدات سرمایه گذاری که به مالک جدید تحمیل 

شده  است.
مرحله ی دوم بازســازی شرکت است. تقریباً همه ی شــرکت های دولتی به 

دلایل گوناگون ناکارآمدند:
کارمندان فقط به خواست سیاست مداران استخدام شده اند.	 
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مدیران بنا بر جایگاه یا وابستگی سیاسی به مناصب مدیریتی ارتقا یافته اند، نه 	 
بر پایه ی صلاحیت یا عملکرد مناسب.

قراردادهای سنگین زیان های بسیاری به شرکت های دولتی وارد کرده است.	 
برای برطرف کردن این مشــکلات، اجماع سیاســی دربارۀ خصوصی سازی 
شــرکت ضروری اســت و دولت باید اقدامات لازم را برای یافتن ســرمایه گذار 
باکیفیت و مناســب ترین قیمت انجــام دهد و تعهد مالک جدید شــرکت را به 
سرمایه گذاری در آینده تضمین کند. برای دســتیابی به این اهداف، شرکت باید 
پیش از خصوصی ســازی چابک و کارآمد باشــد و کارمندانی که به آن ها نیازی 
نیســت را اخراج کند، مدیــران نالایق را برکنار کنــد و قراردادهای نامطلوب را 
بازنگری کند یا ادامه ندهد. گذاشتن مسئولیت حل این مسائل بر دوش صاحبان 
جدید شرکت اشتباهی رایج و پرهزینه است. واقعیت این است که کوچک ترین 
ناکارآمدی شرکت های دولتی به سرمایه گذاران بالقوه قدرت چانه زنی می دهد تا 

در طی مذاکرات ارزش قرارداد خصوصی سازی را کاهش دهند.
مرحله ی ســوم تنظیم چارچوب مقرراتی مناســب اســت. برای بررسی این 

موضوع باید به پرسش های زیر پاسخ داد:
آیــا درحال حاضر فرایندهای لازم برای تضمین نظارت و موازنه ی مناســب 
وجود دارد؟ یا درک اینکه پس از خصوصی سازی در بخش موردنظر چه می گذرد 
برای دولت مشکل خواهد بود؟ به طور خاص، آیا الزام های گزارش دهی مناسب 
برای نگه  داشــتن دولت در جریان فراینــد وجود دارد؟ ســاختار نظام تعرفه ای 
چیســت؟ آیا قراردادها برای جذب سرمایه گذاری شرکت های معتبر به اندازه ی 
کافی جذاب هست که سبب شود آن ها در برابر وسوسه ی کسب درآمد غیرقانونی 
مقاومت کنند؟ آیا خطر سوءاستفاده ی مالک جدید از موقعیت انحصاری شرکت 
وجــود دارد؟ در صورت وجود چنین خطــری، اقدامات احتیاطــی لازم برای 
به  حداقل  رســاندن آن برای دولت یا مشــتریان شرکت چیســت؟ باید قوانین و 
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مقررات مربوط به بخش موردنظر برای طرفین روشــن و شفاف باشد تا بتوانند 
گاهانه و مبتنی بر واقعیت اتخاذ کنند. تصمیماتی آ

مرحلــه ی چهــارم تهیــه ی اســناد مناقصــه و پیش نویــس قراردادهای 
خصوصی ســازی واقعی است که در بهترین حالت باید با بهره گیری از مشورت 
مشاوران معتبر بین المللی درزمینه ی خصوصی سازی آماده شوند. قرارداد نه تنها 
باید شرایط و ضوابط مربوط به معامله را مشخص کند، بلکه باید تعهدات مالک 
آینده ی شــرکت را در دوره های کوتاه مدت برای پنج تا هفت ســال آینده به دقت 
روشــن ســازد. معامله باید به گونه ای سازمان دهی شــود که اهداف چندگانه ی 

خصوصی سازی را متوازن سازد:
ارائه ی فرصت سرمایه گذاری جذاب برای مشتری	 
جذب سرمایه گذار و افزایش کارآیی شرکت	 
کمک به رقابتی تر شدن اقتصاد	 
تضمین ارائه ی بهتر خدمات در بخش موردنظر	 
بیشینه ساختن مجموع خلق ارزش بلندمدت برای دولت	 

مرحله ی پنجم فرایند انتخاب واقعی است؛ این مرحله باید با تبلیغات عمومی 
برای جذب بهترین گزینه در بخش یا صنعت موردنظر آغاز شود. حراج آزاد باید 
با حضور بهترین پیشــنهاددهندگان برگزار شــود. برای دانستن جزئیات بیشتر 

درباره ی مزایده، به فصل »مبارزه با فساد« مراجعه کنید. 
معمولًا حق شــرکت در دور اول مذاکرات به شرکت کننده ای داده می شود که 
بالاترین قیمت را پیشنهاد داده باشد. بااین حال، بالاترین قیمت فروش همیشه 
بهترین قرارداد ممکن نیســت. از دیدگاه دولت، خلق ارزش اَشــکال گوناگونی 
دارد. عملیات کارآمدتر، مدیریت بهتر، انتقال دانش و تعهد به سرمایه گذاری در 
آینده به راحتی قیمت پایین تر فروش را جبران می کند. در هر صورت، قرارداد باید 
از منافــع بلندمدت دولت محافظت کند و به ســرمایه گذار اجازه ی ســودآوری 
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مناســب و شــفاف در میان مدت را بدهد. ازاین رو، تعیین معیارهای انتخاب و 
پیش بینی وزن آن ها در آینده بســیار مهم اســت: آیا تصمیم نهایی فقط بر اساس 
قیمت گرفته می شود؟ آیا تعهدات مربوط به سرمایه گذاری های آینده نقش مهمی 
را ایفا خواهند کــرد؟ درباره ی تجربه ی مدیریت و تخصــص فنی چه می توانیم 
بگوییم؟ شــخصاً متوجه شدم که بهترین راه اســتفاده از معیارهایی است که در 
آخرین مزایده به کار رفته  و به صورت کمّی مشــخص شده اند و می توان فرمول 
روشنی را برای نحوه ی اثرگذاری  آن ها در تصمیم گیری مشخص کرد. معیارهای 
کیفــی، مانند یک گروه مدیریــت باتجربه، باید در مرحلــه ی غربال گری اولیه 
استفاده شوند. به بیان دیگر، داوطلبانی که این معیارها را برآورده نمی کنند، حتی 
نباید اجازه ی حضور در دور نهایی را داشــته باشند و هنگامی  که هر مشتری به 
مرحله ی نهایی رسید، نباید دوباره معیارهای کیفی اِعمال شود، زیرا فرض بر این 
است که همه ی شرکت کنندگانی که در این مرحله حضور دارند، به اندازه ی کافی 

با الزامات کیفی دولت انطباق دارند.
با توجه به دور نهایی، ارائه ی فرمولی که همه ی مشارکت کنندگان آن را درک 
کنند بســیار مهم است. این دقیقاً همان کاری اســت که ما در مزایده ی یکی از 
زیرساخت ها در گرجستان انجام دادیم. برای دولت مهم بود تعرفه ها در کمترین 
حد ممکن بماند و ما این موضوع را برای همه ی ســرمایه گذاران بالقوه روشــن 
ساختیم. همچنین ســرمایه گذاری هایی را تعریف کردیم که صاحبان آینده ی این 
تجهیزات در سال های آتی موظف به انجام آن هستند. بر اساس این پیش شرط ها، 
از ســرمایه گذاران بالقوه درخواست کردیم تا تعرفه ی پیشنهادی برای هفت سال 
آینده را مشــخص نمایند و همچنین قیمتی را کــه حاضرند بپردازند اعلام کنند. 
فرمول مدنظر ما برای انتخاب پیشــنهاد برتر در مزایده از پیش تعریف  شده و به 
پیمانکاران به روشــنی اطلاع داده شده اســت: برای هر سال وزن مخصوصی به 
تعرفه ها داده شــده است و این وزن ها در ۵۰ درصد از تصمیم گیری  مؤثر خواهند 
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بود. ۵۰ درصد وزن باقی مانده برای قیمتی در نظر گرفته می شود که مشتری قصد 
پرداخت آن را دارد. به لطف این رویکرد شــفاف، این مزایده یکی از کارآمدترین 

مزایده هایی بود که تا کنون انجام داده ایم.

6ـ3. نتایج خصوصی سازی در گرجستان
بین سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۱، تقریباً تمامی دارایی های دولتی در گرجستان بر 
اســاس فرایند پنج مرحله ای یادشده با موفقیت خصوصی سازی شد. برای نمونه 
می توان به بنادر و فرودگاه ها، شرکت های توزیع برق و گاز، نیروگاه های برق آبی و 
تأسیسات آب رسانی اشاره کرد. این تلاش ها از جنبه های گوناگونی موفقیت آمیز 

بود:
سرمایه گذاران همه ی تعهدات خود در قراردادهای خصوصی سازی را انجام 	 

دادند. به ویژه، در سرمایه گذاری هنگفتی، شرکت های دولتی مشکل ساز را به 
شرکت های خصوصی سودآور تبدیل کردند.

شرکت های جدید از لحاظ کارایی و اثربخشی رشد کردند.	 
مصرف کنندگان و مشــتریان از عملکرد و ارائه ی خدمات شرکت های جدید 	 

راضی بودند.
سرمایه گذاران خوش حال بودند؛ سرمایه گذاری های چشمگیری انجام داده 	 

بودند و اکنون از سودآوری آن بهره می بردند.
مثلًا در ۲۰۰۵، فرودگاه تفلیس با قرارداد »ساخت ـ بهره برداری ـ واگذاری« 
)BOT( به شــرکت خصوصی »تاو« واگذار شــد. تاو شرکتی ترکیه ای است که 
فرودگاه های اســتانبول در ترکیه، اســکوپیه در مقدونیه، زاگرب در کرواســی و 
بســیاری از شهرهای دیگر منطقه را نیز اداره می کند. در ۲۰۰7، فرودگاه تفلیس 
کاملًا بازسازی شد و گسترش یافت و ظرفیت مسافر سالانه ی آن سه برابر شد. 
امــروزه این فرودگاه گرجســتان را به مقصدهای بین المللــی مانند رم، پاریس، 
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مسکو، اســتانبول، دبی، فرانکفورت و دیگر مقاصد متصل می کند. در مقابل، 
خصوصی سازی در مواردی که یک شرکت دولتی از کشوری دیگر شرکتی دولتی 
در گرجستان را خریداری کرده موفقیت چندانی نداشته است. سرمایه گذاری هایی 
که شــرکت های دولت های خارجی انجــام می دادند معمولًا هــم ناکافی و هم 
ناکارآمــد بودند. به طورکلی، این شــرکت های جدید توجه و پشــتیبانی لازم را 

دریافت نکردند.
بیشــتر تلاش ها در چارچوب خصوصی سازی موفقیت آمیز بود؛ تجربه ی ما 
نشــان می دهد که شرکت های خصوصی، به نسبت شــرکت های دولتی، کارآیی 
بیشتری دارند و به رشــد اقتصادی داخل و خارج از صنایعشان کمک بیشتری 
می کنند، زیرا ســودمحورند و به یارانه های دولتی متکی نیســتند؛ این شرکت ها 
ناچار به نوآوری بیشــتر، جــذب نیروهای بهتر، توســعه ی دانــش و فنّاوری 
مناســب تر، سرمایه گذاری بیشتر در تحقیق و توسعه و اتخاذ شیوه های مدیریتی 
برترند و برخلاف بیشتر شــرکت های دولتی، منابع عمومی را مصرف نمی کنند. 
درعــوض، آن ها با پرداخت مالیات به بودجه ی دولت کمک می کنند و دولت نیز 
می تواند درآمدهای خصوصی ســازی را صرف توســعه ی زیرساخت های جدید 
برای کشــور کند. به طورکلی مدیران شــرکت های خصوصی، به نسبت مدیران 
شــرکت های دولتی، انگیزه ی بیشــتری برای بهبود عملکرد دارند. ازاین رو تمام 
دارایی های دولتی باید خصوصی سازی شود، مگر اینکه خصوصی سازی موجب 

تنش ژئوپلیتیک ناخواسته گردد.

6ـ4. دارایی های راهبردی 
از زمان آغاز ســرمایه داری، سیاست مداران و اقتصاددانان بسیاری درباره ی 
محدودیت های خصوصی ســازی بحث کرده اند؛ آیا شرکت هایی وجود دارند که 
دولت، بنــا بر ملاحظات راهبردی، هرگز نباید آن ها را به فروش برســاند؟ برای 
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نمونه، آیا خصوصی سازی شبکه ی توزیع و انتقال برق یا عملیات راه آهن در زمان 
بحران های ژئوپلیتیک، کشــور را در معرض خطر قرار نمی دهد؟ تجربه ی ما در 
گرجســتان نشان می دهد که دولت چنین دارایی های راهبردی را نباید بفروشد یا 
دســت کم بدون اقدامات احتیاطی لازم برای حفاظت از منافع کشــور نباید به 
فروش آن ها مبادرت ورزد. همچنین، ماهیت دارایی های راهبردی در کشورهای 
مختلف متفاوت اســت. علاوه بر این ما دریافتیم که شرایط میانه ی مناسبی بین 
مالکیت دولتی و خصوصی ســازی کامل وجود دارد که می توان بر اســاس آن، 
برخی دارایی های راهبردی را به صورت جزئی خصوصی ســازی کرد؛ مشروط بر 
اینکه قراردادی شفاف طراحی شــود و مقررات مناسبی برای حفاظت از منافع 
کشور وضع گردد. به طور خلاصه می توان گفت اگر قرارداد و مقررات را به صورت 

دقیق تعیین کرده باشید، می توانید تقریباً هر چیزی را به فروش برسانید.
یک نمونه از خصوصی سازی این دارایی های راهبردی، که با توجه به مقررات 
محتاطانه هنوز هم حتی در ســخت ترین شرایط ژئوپلیتیک تحت کنترل است، 
خصوصی سازی شــرکت توزیع برق تفلیس، تلاســی،۱ و واگذاری  ۵۰ درصد از 
سهام آن است؛ این شرکت توزیع متشکل از خطوط انتقالی است که شبکه های 
انرژی گرجستان و روسیه را به هم وصل می کند. اگرچه سرمایه گذاران شرکت های 
دولتی یا تحت نظارت دولت روسیه بودند، اما هیچ کدام در زمان تجاوز روسیه به 
گرجستان علیه این کشور مورد سوءاستفاده قرار نگرفتند. مقررات مندرج در این 
قراردادها بسیار واضح بود و مدیران این شرکت ها می دانستند که در صورت اقدام 
علیه منافع ملی از سوی مقررات گذار کنار گذاشته می شوند )از سِمَت مدیریت، 
نه از مالکیت(. در طی جنگ، این شــرکت ها دســتورالعمل های توزیع کننده ی 
مرکزی را به دقت اجرا می کردند و عرضه ی انرژی در گرجســتان هیچ گاه متوقف 
نشد. به سبب مقررات گذاری درســت در طی این دوره ی حساس، دارایی های 
1. Telasi
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راهبردی تحت نظارت دولت باقی ماند.
بی تردید متخصصان در بیشتر کشورها، توزیع برق و شبکه ی برق ولتاژ بالا را 
از بخش های بســیار حساس و احتمالًا آســیب پذیر زیرساخت های فنی کشور 
قلمداد می کنند. حتی اگر این زیرساخت ها در طی جنگ بدون آسیب رساندن به 
کشــور به دست قدرت خارجی متخاصم اداره شوند، باز هم مشکل ساز خواهند 
بــود. آیا زیرســاخت دیگری وجــود دارد که دولــت به دلایل راهبــردی نباید 
خصوصی ســازی کند؟ در گرجستان، شــرکت راه آهن)GR( ۲ و شرکت نفت  و 

گاز)GOGC( ۳ به دلایل راهبردی نباید خصوصی سازی می شدند. 
به علت روابط سیاسی پُرتنش همسایگان گرجستان )آذربایجان و ارمنستان(، 
خصوصی ســازی شــرکت های راه آهن و نفــت  و گاز ممکن بود به مناقشــه ای 
ژئوپولیتیک تبدیل شــود؛ کشمکشی که برای کل منطقه و برای خود گرجستان 
فاجعه در پی داشت. دلیل این موضوع این بود که تقریباً تمامی واردات ارمنستان 
از طریق راه آهن گرجســتان صورت می گرفت و تقریبــاً صددرصد گاز مصرفی 
ارمنستان از طریق شرکت نفت  و گاز گرجستان تأمین می شد. همه بر این موضوع 
توافق داشتند که ثبات سیاسی بســیار مهم تر از هر سود تجاری است که ممکن 
اســت از طریق خصوصی ســازی این دارایی ها به  دســت آید. دولت گرجستان 
تصمیم گرفت این دو شرکت را در مالکیت خود نگه دارد تا مبادا سرمایه گذاران یا 
قدرت هــای خارجی یا هر طــرف دیگری از آن به مثابه ی ســلاحی ژئوپلیتیک 

استفاده کنند.
در این موارد، خصوصی سازی گزینه ی مناسبی نبود. بااین حال، ما همچنان 
می خواســتیم بهــره وری را بهبود بخشــیم و فرهنگ عملکــردی خاصی را در 
شــرکت های راه آهن و نفت  و گاز رواج دهیم. راه حل ما این بود که این شرکت ها 

2. Georgian Railway
3. Georgian Oil and Gas Corporation
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اوراق قرضه ی شرکتی را در بورس اوراق بهادار لندن عرضه کنند. هدف این بود 
که عملکرد تیم مدیریتی ارزیابی شــود و پاداش آن بر اســاس تفاوت بین اوراق 
قرضه ی حاکمیتی )که دولت ملی گرجســتان صــادر می کند( و اوراق قرضه ی 
شــرکتی )صادرشده از سوی شــرکت های راه آهن و نفت  و گاز( داده شود.)6۲( 
بدین ترتیب مــا از ارزیابی بازارهــای مالی جهانی دربــاره ی تیم های مدیریتی 
شــرکت های خود مطلع می شــدیم؛ تقاضای بالا و ارزش ارزیابی بالا از اوراق 
قرضه ی شــرکت های راه آهن و نفت  و گاز نشــان می دهد که ســرمایه گذاران به 
مدیران آن ها اطمینان دارند و برای عملکرد آینده ی این شــرکت ها ریسک بالایی 
را متصور نیستند. این گام سبب شــد مدیران این شرکت ها انگیزه ی کافی برای 
شفاف بودن داشته باشند، به دنبال روابط نزدیک با سرمایه گذاران باشند و بهترین 
شــیوه های مدیریتی را اتخــاذ کنند. همچنین، ازآنجاکه مســئله ی اصلی برای 
ســرمایه  گذاران وضعیت اقتصادی کشــور بود، مدیران این شرکت ها به مثابه ی 
بهترین ارائه دهندگان وضعیت اقتصادی کشور خود عمل کردند. چنین شیوه ای 
نه تنها به پیشرفت عملکرد شرکت ها، بلکه به کل اقتصاد گرجستان کمک کرد و 
من معتقدم که سایر کشورهای درحال توسعه نیز می توانند از روش های مشابهی 

بهره ببرند.
همان طور که پیش تر گفته شــد، خصوصی ســازی ممکن است اشتباه انجام 
شود و به اقتصاد کشور در بلندمدت آسیب برساند. برای مثال، در اوکراین اشتباه 
بزرگی در خصوصی سازی دارایی های دولتی در دهه ی ۱۹۹۰ صورت گرفت. این 
اشــتباه وضعیتی پدیــد آورد که امــروزه الیگارش های انگشت شــماری عمده 
دارایی های اوکراین را در اختیار دارند و این موضوع مانع اصلی پیشــرفت کشور 
است. الیگارش ها در اوکراین غالباً احزاب سیاسی خاص خود را دارند و اختیار 
برخی از رســانه ها و بخش های مختلفی از دولت را نیز در دست دارند. انگیزه ی 
آنان نگه داری و افزایش ثروت و تقویت جایگاه سیاسی شان است و هیچ تلاشی 
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برای رشد و پیشرفت کشــور نمی کنند. منافع آن ها در راستای منافع کشور قرار 
ندارد و هرگونه ابتکار عمل مثبتی تهدید تلقی می شود و از آن جلوگیری می گردد. 
در پاییــز ۲۰۱۵، من به کیِــف )پایتخت اوکراین( دعوت شــدم تا اصلاحات 
اقتصــادی گرجســتان را به دولت اوکرایــن ارائه دهم. پس از بیان سرگذشــت 
گرجســتان به تمامی ذی نفعــان )اعضای دولت و مؤسســات مالی بین المللی، 
نمایندگان بخش خصوصی و ســازمان های غیردولتی(، با وزیر اقتصاد اوکراین 
دیدار کردم. راهکاری خارج از چارچوب رایج برای خروج از وضعیت نامساعد 
اوکراین به او پیشــنهاد دادم که اوضاع کشور را تغییر می داد و اقتصاد اوکراین را 
دگرگون می کرد. راهکار این بود که قوانینی گذاشــته شود که الیگارش ها را ملزم 
کند در دوره ی زمانی خاصی شرکت هایشــان را از طریق عرضه ی عمومی اولیه 
IPO((۱ )فرمول خصوصی سازی( وارد بازارهای مالی بین المللی )مانند بورس 

اوراق بهادار لندن( کنند. احتمال اینکه همه ی الیگارش ها این راهکار را بپذیرند 
بســیار زیاد اســت؛ زیرا همگی در شرایط مشــابهی قرار دارند و مطمئن اند که 
هیچ کس دارایی هایشــان را نمی گیــرد )اما آن ها با این روش ثــروت خود را در 
بازارهای مالی بین المللی به حداکثر می رسانند( و بدین ترتیب وادار می شوند که 
در چارچوب منافع کشــور فعالیــت کنند. موفقیت عرضــه ی اولیه  و در نتیجه 
افزایش ثروت الیگارش ها بســتگی به وضعیت اقتصادی کشور دارد. در نهایت 
آن ها مجبور می شــوند بهترین مدیران را اســتخدام کنند که تجربه ی بین المللی 
دارند و درخصوص دارایی هایشان شفاف سازی کنند و مالیات بپردازند. وزیر این 
ایده را پســندید؛ دستم را فشــرد و گفت که تمام تلاشــش را خواهد کرد تا این 
پیشنهاد را به رئیس جمهور برساند و به نزد من بازگردد. او هرگز این کار را انجام 
نداد، زیرا دولت اوکراین، ازجمله وزیر اقتصاد، تغییر کرد. اگر دولت جدید به فکر 
حل  کردن مشکلات است باید خارج از چارچوب های رایج فکر کند و راهکارهای 
1. Initial Public Offering
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یادشــده را به کار بندد یا مقررات  مشــابهی وضع کند. ممکن است به  کاربستن 
تجارب موجود به تنهایی بهترین راه حل برای مشکلات خاص نباشد. برای حل 
مسائل جدید رویکردهای نوآورانه لازم است و به نظر من اوکراین نیز باید این گونه 

عمل کند.

6ـ5. صندوق مشارکتی
یکی دیگر از ابزارهای بهبود عملکرد شرکت های دولتی، بدون خصوصی سازی 
آن ها، ایجاد صندوق های مشارکت عمومی  ـ خصوصی است؛ دولت گرجستان 
در ســال ۲۰۱۰ صندوقی مشــارکتی، به منزله ی شــرکت مادر، تأسیس کرد که 
دربردارنده ی ســهام شــرکت های دولتی بزرگ اســت و از محل ســود )درآمد 
خصوصی ســازی یا درآمد حاصل از اوراق قرضه( در توسعه ی زیرساخت های 
جدیــد با بخش خصوصی همکاری می کند. هدف از راه اندازی این صندوق این 
بود که برای تأمین مالی پروژه های بزرگ زیربنایی به ســرمایه گذاران بین المللی 
کمک کند. ازآنجاکه در آن زمان اقتصاد گرجســتان کوچک بود، متقاعدکردن 
سرمایه گذاران برای پذیرش مخاطرات سرمایه گذاری های زیربنایی عمده، بدون 
سرمایه گذاری یا تضمین های دولتی، دشوار بود. پروژه های تعهدداده شده متوقف 
شدند، زیرا ســرمایه گذاران احساس می کردند که بیشــتر از ظرفیت اقتصادی 
گرجستان سرمایه گذاری کرده اند. این پروژه ها وعده ی قطعی بازگشت سرمایه  را 
دادند، اما این پروژه ها به ســرمایه گذاری بیش از 6  درصد تولید ناخالص داخلی 
گرجســتان نیاز داشتند. ســرمایه گذاران فقط زمانی چنین پروژه هایی را بررسی 
می کنند که دولت در سرمایه گذاری مشارکت کند یا بازگشت سرمایه را ضمانت 

مالی کند.
دولت تمایلی به دادن تضمین مســتقیم نداشــت، زیرا کشــور در گذشــته 
تجربه هایی منفی درزمینه ی چنین ضمانت هایی داشت. این ضمانت ها، به جای 
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کمک به توســعه ی اقتصادی کشــور، جیب افراد فاســد را پر می کرد. بنابراین 
صندوق های مشارکتی PF(۱( ایجاد شــدند. هدف از راه اندازی این صندوق ها 
کمک به بخش خصوصی با ســرمایه گذاری های عمده در امور زیربنایی بود که 
کشــور به طور کلی از آن بهره مند می شــد و به تضمین دولت هم نیازی نداشت. 
صندوق های مشــارکتی از سهام تمامی شــرکت های دولتی اصلی مانند راه آهن 
گرجستان، شــرکت نفت  و گاز گرجســتان و سیستم برق کشــوری گرجستان
 (GSE(۲  و همچنین ســود آن ها برخوردار بودند، اما در مدیریت این شــرکت ها 

دخالتی نداشتند. نقش اصلی صندوق های مشارکتی این بود که با وزارت دارایی 
و ســایر وزارتخانه های مربوطه همکاری کنند و راهبردهای تقسیم سود را برای 
این شــرکت ها تنظیم کنند و با همکاری بخش خصوصی در پروژه های زیربنایی 

بزرگ سرمایه گذاری کنند.
در ابتدا، یافتن رویکردی طلایی میان رویکرد منفعلانه در ســرمایه گذاری و 
رویکرد مدیریت فعــال موضوعی جزئی اما مهم بــود. بخش خصوصی نگران 
رقابت صندوق های مشــارکتی بودند: این صندوق ها در کدام بخش ها مشارکت 
می کردند؟ هدف صندوق های مشارکتی دقیقاً چه بود؟ آیا برای دولت سودآوری 
داشــتند یا اشــتغال زایی می کردند؟ آیــا قیمت ها را بــرای مصرف کننده کاهش 
می دادند؟ آیا صندوق های مشارکتی دسترسی به سرمایه گذاری مستقیم خارجی 
در بخشــی خاص را به نفع شــرکت های خصوصی امکان پذیر می ساختند؟ این 
صندوق ها چگونه شرکای خود را انتخاب می کردند؟ بر اساس تجربه ی همکاری 
یا در برابر دریافت رشوه؟ همه ی این نگرانی ها، دست کم در ابتدای کار، ناامنی و 
بلاتکلیفی در اقتصاد ایجاد می کردند. با وجود این، ما تلاش برای حل این مسائل 
را مهم می دانستیم. صندوق های مشارکتی تنها راه ساده  برای اجرای پروژه های 

1. Partnership Fund
2. Georgian State Electrosystem
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بزرگ در اقتصاد کوچکی مانند گرجســتان بود؛ اقتصادی که در آن ساخت یک 
واحد بزرگ نیروگاه آبی HPP(۱( به ســرمایه گذاری در حدود ۱۰  درصد از تولید 

ناخالص داخلی کشور نیاز داشت.
 برای رفع نگرانی های بخش خصوصی و کاهش ریسک سرمایه گذاری، به 
صندوق های مشــارکتی گرجستان قدرت بســیار محدودی داده شد. مناطق و 
پروژه های خاصی که صندوق های مشارکتی باید در آن سرمایه گذاری می کردند 
از پیش مشخص شــده بود. این صندوق ها فقط در پروژه هایی با اندازه ی معین 
می توانســتند ســرمایه گذاری کنند و ظرفیت همکاری به حداکثر ۴۹  درصد از 
حقوق صاحبان سهام محدود شده بود. همچنین، صندوق موظف شد سهام خود 
را در هر پروژه ظرف چهار تا پنج سال به شرکت یا شریک خصوصی یا سرمایه گذار 
دیگر بفروشد. علاوه براین، هیئت نظارت ویژه ای نیز ایجاد شد که شامل اعضای 
دولت و نمایندگان بخــش خصوصی و عمدتاً بخش بانکی بود. این هیئت برای 
جلوگیری از رقابت صندوق های مشــارکتی با بانک هــای خصوصی در گرفتن 

پروژه های سودمند و دور نگه  داشتن آن ها از کسب وکار ایجاد شد. 
متأسفانه، همان طور که دولت در ابتدا تصور می کرد، صندوق های مشارکتی 
به طور منظم و فعال با هیئت نظارت مشورت نمی کردند. این موضوع باعث ایجاد 
آشفتگی در میان فعالان بخش خصوصی شد. این اشکالات، مفهوم »ابزار مالی 
دولتی« را که وظیفه اش کمک به ســرمایه گذاران خصوصی برای سرمایه گذاری 
در پروژه های زیربنایی بزرگ در کشورهای درحال توسعه است بی اعتبار می کند 
و نشــان می دهد که هر ابزاری در وهله ی نخســت به تعریفی قانونی و دقیق از 
نقش و وظایفش نیاز دارد و ســپس باید مدیریت و نظارت و کنترل بر آن وجود 

داشته باشد تا هر دو بخش دولتی و خصوصی از منافع آن اطمینان یابند.

1. Hydro Power Plant



فصل هفتم

 اصلاحات
بخش انرژی



اقتصاد در میدان عمل 176

چکیده: در این فصل چگونگی روزآمدشــدن بخش انرژی گرجســتان تشریح 
می شــود. هنگامی که نیکا گیلائوری در 2004 وزیر انرژی شد، خاموشی رایج 
بود؛ فقط برای ساعات کمی از روز به مشتریان برق عرضه می شد و فقط بهای 
30 درصــد از برق مصرفی پرداخت می شــد. وزارت انرژی خود نیز دچار قطعی 
پی برق بود. این شرایط تحت تأثیر تغییر فصول تشدید می شد. در گرجستان  پی در
که انرژی برق آبی منبع اصلی انرژی اســت، بیشــترین تولید در تابســتان ها و 
بیشــترین مصرف در زمستان های سرد است. بنابراین گرجســتان از دیرباز به 
واردات فصلی انرژی وابســتگی داشــت و به  همین  علت به تمامی کشورهای 
همسایه  به شــدت بدهکار بود. این فصل روایتی است از اینکه چگونه دولت با 
تغییر ســاختار صنعت همه چیز را دگرگون ســاخت. تــا 2006، عرضه ی انرژی 
24ســاعته حتی در مناطق دورافتاده امکان پذیر شد. نرخ پرداخت به 96 درصد 

رسید و یک سال بعد، در 2007، گرجستان به صادرکننده ی برق تبدیل شد.

یع اصلی برق  واژگان کلیدی: قطعی برق، تعرفه، رودخانه ی انگوری،1 شرکت توز
گرجستان )UDC(، خریدار تکی،2 سیستم برق کشوری گرجستان

7ـ1. بخش انرژی گرجستان در سال 2004
اصلاحات بخش انــرژی یکی از مهم ترین و ملموس ترین اصلاحاتی بود که 
بین سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۰7 در گرجســتان صورت گرفت. این اصلاحات برای 
توســعه ی اقتصادی کشور اهمیت بسزایی داشــت. هیچ کسب وکاری با وجود 
پدیده ی رایج قطعی برق نمی توانســت موفق شــود. علاوه براین، اصلاحات از 
لحاظ سیاسی نیز برای موفقیت دولت جدید مهم بود. بحران بخش انرژی یکی 

1 .Enguri
2. Single-buyer
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از محرک هــای اصلی نارضایتی از دولت قبلی بود. درواقع این مســئله یکی  از 
مهم ترین دلایل انقــلاب گل رز بود و مردم بهبود درخور توجهی را در این بخش 

انتظار داشتند. 
در ۲۰۰۴، بخش انرژی گرجســتان از جنبه های فنی، اقتصادی و سیاســی 

آسیب دیده بود: 
فنی: شبکه ی برق به گونه ای تجهیز نشده بود که مستقل کار کند. این شبکه 	 

در دوره ی اتحاد جماهیر شوروی در قالب سیستمی بزرگ  طراحی شده بود 
که قفقاز و جنوب روســیه را احاطه می کرد. ازآنجاکه تعمیر و نگه داری این 
شبکه برای مدت طولانی به فراموشی سپرده شده بود، بیشتر خطوط انتقال 
باید تعویض می شد. عملیات بازسازی شبکه به متخصصانی انگشت شمار 
وابســته بود که می دانستند چگونه با سیســتم های کنترلی کار کنند. بخش 
زیادی از شــبکه ی توزیع، ابزار اندازه گیری نداشت. هیچ شفافیتی درباره ی 
مقدار مصرف انرژی مصرف کنندگان وجود نداشــت. نیروگاه های برق آبی و 
حرارتــی عملکــردی نامناســب و ضعیف داشــتند. برخــی از بزرگ ترین 
نیروگاه های برق آبی به کلی از رده خارج شده بودند. در زمستان فقط دو تا سه 
ساعت در روز برق عرضه می شد. حتی در مناطقی عرضه به دو تا سه ساعت 
در هفته کاهش می یافت. مشــتریان امید خود را به داشتن برق ۲۴ساعته از 
دست داده بودند و می خواستند از زمان دقیق این عرضه ی دو تا سه ساعته از 

گاهی یابند. وزارت انرژی خود نیز برق نداشت.  پیش آ
اقتصادی: تعرفه ها نامناســب بودند. حتی اگر تمامی بهای برق توزیع شــده 	 

دریافت می شد، باز هم صنعت برق زیان ده بود. اما نرخ وصول درآمد حاصل 
از فروش برق زیر ۳۰ درصد بود و در مواردی به زیر ۱۰ درصد می رسید. هیچ 
منبعی برای تأمین مالی تعمیر و نگه داری سیستم و حتی پرداخت دستمزدها 
وجود نداشت. کارمندان بیشتر شرکت های بخش انرژی ۲۰ تا ۲۴ ماه بود که 



اقتصاد در میدان عمل 178

دســتمزدی دریافت نکرده بودند. ازاین رو در نیروگاه هــای برق آبی و مراکز 
توزیــع هر هفته تظاهرات و اعتراضاتی بر پا بــود. بدتر از همه، درآمد ناچیز 
بخش انرژی صرف یارانه دادن به سایر بخش های اقتصادی می شد. به سبب 
این ســاختار و اندازه و اقدامات فســادآلود، بخش انرژی نه تنها منبع درآمد 
بــرای مقامات بلندپایه )به ویژه در مناطق خارج از تفلیس( بود، بلکه یکی از 
منابع اصلی یارانه دادن به بخش هایی بود که غالباً بر اساس توافقات فسادآلود 
بین تصمیم گیران رده بالا تقســیم شده بودند. برای نمونه، یکی از بزرگ ترین 
مصرف کنندگان برق کارخانه ی فروآلیاژ۱ بود که هزینه ای برای انرژی پرداخت 
نمی کرد، زیرا تحت حمایت اعضای خانواده ی رئیس جمهور شواردنادزه۲ بود 
یا تعــدادی از روســتاهای یکی از مناطــق هزینه ی گاز خــود را پرداخت 
نمی کردند، زیرا از نظر سیاســی بســیار فعال بودند. روســتاهای دیگر نیز 
به ســادگی گاز را از خطوط لوله ای که از زمین هایشان می گذشت به صورت 

غیرقانونی منحرف می کردند.
سیاسی: در ۲۰۰۳، بخش انرژی یکی از فاسد ترین بخش ها در گرجستان بود 	 

و به منزلــه ی تنها صنعت درآمدزا در ســطح منطقه ای، منبــع اصلی درآمد 
غیرقانونی برای نمایندگان محلی دولت بود. بیشتر خلاف کاران از این بخش 
پول درمی آوردند. پول های جمع آوری شده از سوی شرکت های توزیع دوباره 
ســرمایه گذاری نمی شــد، بلکه به جیب مدیران شــرکت های توزیع سرازیر 
می شــد تا به صاحب منصبان دولتــی )برای جلوگیری از پیگــرد قانونی( و 
خــلاف کاران )برای جلوگیری از حمله به تأسیســات( پرداخت کنند. موارد 
پیش پاافتاده تــر دزدی از خطــوط گاز بــود. تنها تولیدکننــده ی بزرگ برق 
)نیروگاه های آبشار واردنلی۳ انگوری( در قلمرویی واقع شده بود که خارج از 

1 .ferroalloy
2 .Shevardnadze
3 .Vardnili
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نظارت دولت گرجســتان بود و در منطقه ی آبخازیا قرار داشت که در اشغال 
روســیه بود، هرچند سد در قلمرو تحت نظارت دولت بود. در نتیجه، تقریباً 
هیچ گونه پاسخ گویی و نظارتی وجود نداشت. بخش انرژی برای تأمین برق و 

گاز در سطح ملی به تمامی کشورهای همسایه بدهی داشت.
بخش انرژی به شرکت ها و نهاد های گوناگون بسیاری تقسیم می شد. بنابراین 
هیچ کس مسئول هیچ چیز نبود. تمرکززدایی در کشورهایی مانند ایالات متحده و 
بسیاری از کشــورهای اروپای غربی که هیچ مشکلی در بخش انرژی ندارند و 
همه چیز آرام و پیوســته در جریان اســت ممکن است به خوبی عمل کند، اما در 
کشــورهای درحال توسعه که مشکلاتی در بخش انرژی دارند شرایط را وخیم تر 
می کند. بدون نظارت و پاسخ گویی متمرکز، مسئولان یکدیگر را برای قطعی برق 
و ســایر موضوعات متهم می کنند. در گرجستان، شــرکت های توزیع منطقه  ای 
برای قطعی های برق شرکت انتقال را متهم می کردند. شرکت انتقال، بخش توزیع 
مرکــزی را متهم می کــرد و بخش توزیع مرکزی شــرکت های تولید برق را متهم 
می کرد. شــرکت های تولید، اپراتور بازار همگانی برق گرجستان )GWEM(۴ و 
همگــی وزارت انرژی و مقررات گذار مســتقل )GNERC(۵ را متهم می کردند. 
سپس نهادهای مرکزی هر شرکت یا ســازمانی را که در زنجیره ی تولید و توزیع 
برق قرار داشت متهم می کرد. به طور متناقضی همگی توجیهی یکسان و به ظاهر 

منطقی داشتند. 
دو سال بعد، گرجستان ۲۴ ســاعته برق عرضه  کرد که پس از آن، فقط چند 
روز بعد از اینکه روسیه دو خط لوله ی گاز و یک خط ولتاژ بالا را هم زمان منفجر 
کرد، مختل شــد. نرخ وصول درآمد حاصل از فروش برق از ۳۰ درصد در ۲۰۰۴ 
به ۹۱ درصد در ۲۰۰7 رســید که ضرر و زیان های تجاری را نیز در بر داشت. این 

4. Georgian Wholesale Electricity Market operator
5 .Georgian Energy and Water Supply Regulatory Commission
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تغییر یکی از سریع ترین جهش هایی است که تا کنون در جهان دیده شده است. 
در ۲۰۰7، گرجســتان صادرکننده ی خالص برق بــود. در ادامه به چگونگی این 
رخداد نظری می افکنیم. هرچند بعضی از راه حل ها ویژه ی گرجستان است، اما 
برخی دیگر برای بســیاری از کشــورهایی که با مشکل انرژی ســروکار دارند، 

کوچک یا بزرگ و توسعه یافته یا درحال توسعه، کاربرد دارد.

7ـ2. تمرکز موقت فرماندهی برای ارتقای پاسخ گویی
پیش از اصلاحات، سازمان های مختلف مسئول تصمیمات گوناگون بودند. 
سیاســت گذاری بلند مدت بر عهده ی وزارت انرژی بود و تراز ســالانه ی برق از 
ســوی اپراتور عمده فروشی برق گرجستان تعیین می شد. رویه ی کلی تعرفه ها و 
قوانین تنظیم گرانه را مقررات گذار مســتقل تأیید می کــرد. بنا بر مقررات جدید، 
تمامــی اختیارات به جز تأییدیــه ی تعرفه ها به وزارت انرژی واگذار شــد. حتی 
مذاکره با شرکت ها درباره ی تعرفه ها به صورت موردی بر عهده ی وزارتخانه بود 
و فقط تأییدیه ی قانونی نهایی در اختیار مقررات گذار مستقل بود. با وجود  اینکه 
وزارت اقتصاد رسماً صاحب شرکت های انرژی بود، مدیران عامل این شرکت ها 
را وزارت انرژی منصوب می کرد. درواقع تمامی قدرت های تصمیم ســاز در یک 
نهاد متمرکز شدند. بدین معنی که وزارتخانه کاملًا مسئول رخدادهای این بخش 
بود و نمی توانست کسی را به علت عملکرد ضعیفش متهم کند. این کلید موفقیت 
در اصلاحات بود. به محض  اینکه بحران مهار شــد، دولت گام به گام تمرکززدایی 

دوباره از این بخش را آغاز کرد.

7ـ3. تغییر کارکنان و قراردادهای مدیریت برای پایان دادن به فساد
تقریباً در هر شرکت انرژی و هر سازمان کشوری مدیریت جدید به کار گرفته 
شد. در گذشته کارمندان دستمزد ناچیزی داشتند و هیچ کس نمی توانست با اتکا 
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بر آن زندگی کند و تقریباً همه از کنار موقعیت کاری خود درآمد غیرقانونی کسب 
می کردند. بــرای پایان دادن به این اقدامات، مدیــران و کارکنان جدیدِ بیرون از 
بخش انرژی به کار گرفته شدند و کارمندان جوان دون پایه ارتقا یافتند. در برخی 
موارد، برای مدیریت شــرکت های منتخب دولتی بخش انرژی با شــرکت های 
بین المللی قرارداد بســته شــد. بر اثر این تصمیم، دانش فنی۱ و شیوه های مدرن 
مدیریتی به دست آمد. حضور خارجی ها در مدیریت شرکت های توزیع انرژی در 
گرجســتان عامل مهمی بود تــا بتوان به مشــتریانی که هزینه ی بــرق خود را 
نمی پرداختند اخطار داد که برقشان قطع خواهد شد. هرکس می خواست مقصری 
برای این تصمیمات ســخت بیابد و مدیران خارجی در برابر انظار عمومی نقش 

قربانی را داشتند. 

7ـ4. سنجش همگانی برای افزایش نرخ وصول درآمد حاصل از فروش برق
پایین بودن نــرخ وصول درآمد حاصل از فروش برق ریشــه ی بســیاری از 
کژی های بخش انرژی بود. ازآنجاکه مشتریان فقط حدود یک سوم از بهای برق 
مصرفــی را می پرداختند، ایــن بخــش در ازای هر کیلووات ســاعت برقی که 
می فروخت ضرر می کرد. پرداخت هــا هزینه ی تولید را جبران نمی کرد. ازاین رو 
به طور جدی انگیزه ای برای تولید برق وجود نداشت. بدین منظور وزارت انرژی 
و شــرکت های توزیع عزم خود را برای وصــول درآمد حاصل از فروش برق جزم 

کردند و رویکردهای زیر در پیش گرفته شد: 
تغییرات حقوقــی، به منظور تعیین مجازات برای برق دزدی یا دســت کاری 	 

کنتور صورت گرفت.
کنتورهای همگانی، در همه ی مناطق و بســیاری از نواحی  شهرهای بزرگ 	 

نصب شــد. هر کنتور همگانی ۳۰ تا 6۰ منزل مســکونی را پوشش می داد. 
1 .technical know-how
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بنابراین پرداخت ها بر اســاس ســنجش کنتور همگانی بود. شــرکت توزیع 
کنتورهای شخصی را نادیده می گرفت، چون بسیاری از آن ها قبلًا دست کاری 
شده یا با شیوه ی »قلاب های ماهی«۱ از مدار خارج شده بودند. اگر شرکت 
توزیع مطابق با کنتور همگانی بهای بــرق مصرفی را دریافت نمی کرد، برق 
تمامی افراد آن مجموعه قطع می شد. از وقتی تمامی روستاها و مجموعه های 
مســکونی مجبور به پرداخت بر اساس کنتور همگانی شدند، همسایگان به 
مراقبت درخصوص شــیوه ی »قلاب های ماهــی« پرداختند و خطوط برق 
غیرقانونی یکدیگر را قطع کردند. در ابتدا کمی آشوب به وجود آمد، اما پیام 
روشن بود: یا با سیستم کنتور همگانی کنار می آیید یا باید قطع برق را تحمل 
کنید. پاداش مجتمع هایی که بهای برقشــان را می پرداختند، برق ۲۴ساعته 
بود. این اقدام به ســایر مجتمع ها نشــان داد که اگر بهــای برق مصرفی را 
بپردازند، به جای داشتن برق در ساعات کمی از روز، ۲۴ساعته برق خواهند 
داشت. پلیس های محلی که جانب قانون شکنان را می گرفتند اخراج شدند. 
این سیاست در مدت کوتاهی بسیار رواج یافت و اعتراضات علیه به  کارگیری 
کنتور همگانی نهایتاً فروکش کرد. گام بعد، نوسازی شبکه های توزیع محلی 

بود. خطوط بسته و کنتورهای شخصی جدید نصب شد.
برق مشــتری هایی که پرداخت نمی کردند قطع شد. در گذشته شرکت های 	 

توزیــع نمی توانســتند برق مشــتریان بزرگ ماننــد کارخانه هــای اصلی یا 
شــرکت های حمل ونقل را قطع کنند. این ها مشــتریان مســتقیم شناخته 
می شدند که اپراتور عمده فروشی برق گرجستان برق را به آن ها مستقیم عرضه 
می کرد. شرکت های نزدیک به خانواده ی رئیس جمهور سابق یا دولت هیچ گاه 
صورت حســاب های برق خود را پرداخت نمی کردنــد، اما هیچ کس جرئت 
نداشــت برقشــان را قطع کند. آن ها غیرقابل پیگرد بودند. بیمارستان ها نیز 
1 .fish hooks
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صورت حسابشــان را پرداخت نمی کردند. آن ها بــه این بهانه که با قطع برق 
ممکن است مردم جانشان را از دست بدهند، از بخش انرژی باج می گرفتند. 
درواقع، بسیاری از بیمارستان ها کسب وکار جانبی سودآوری از طریق فروش 
انرژی به نانوایان محلی، رستوران ها، مشروب فروشی ها و کافه ها با خطوط 
غیرقانونــی راه انداخته بودند. دولت جدید به این گونــه اقدامات پایان داد. 
هرکس باید صورت حساب برق خود را کامل پرداخت می کرد. من، در سِمَت 
وزیر انرژی، شــخصاً برق بیمارســتان های نافرمان را قطــع کردم تا به آن ها 
بفهمانم که استثناها دیگر تحمل نمی شوند. تمامی سازمان های دولتی مانند 
پادگان های ارتش، زندان ها و تأسیســات آب رســانی ملزم به پرداخت کامل 
صورت حساب برق خود شدند. چگونه می شد انتظار داشت بخش خصوصی 
بهای برقش را بپردازد، درحالی که بخش عمومی نمی پرداخت؟ در ادامه، هر 
وزیر باید بودجه ی پرداخت هزینه هــای برق وزارتخانه اش را تأمین می کرد؛ 

چیزی که تا ۲۰۰۴ بی سابقه بود.
فعالیت شــرکت های توزیع خصوصی فاسد ممنوع شــد. در ابتدای دهه ی 	 

۲۰۰۰، مسئولان فاسد خدمت رسانی به مشتریان خوش حساب را خصوصی 
کردند. آن ها از مشــتریان ســودآور به بهانه ی تغییر از شــرکت توزیع اصلی 
 )DisCos( به شــرکت های توزیع خصوصی تازه تأسیس )UDC( گرجستان
اخــاذی می کردند. صاحبان این شــرکت های خصوصی عمومــاً مدیران و 
اعضای هیئت مدیره ی شرکت های توزیع دولتی بودند که عمداً برق بخش هایی 
از شــهرهای بــزرگ را قطع می کردند و فقط برق مشــتریان شــرکت های 
خصوصــی خود را تأمین می کردند. این کار بدین منظور بود که نشــان دهند 
جا به جایی به یک شرکت خصوصی ارائه ی خدمات بهتر را تضمین می کند. 
هرچند مشتریان این شرکت های خصوصی نیز برق ۲۴ساعته نداشتند، چون 
سیســتم به  طورکلــی ضعیف بــود و به تعمیرات و بازســازی نیاز داشــت. 
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شــرکت های توزیع خصوصی مشــتریان خوش حســابی را برمی گزیدند که 
بیشترین توان پرداخت را داشتند و مشتریانی را که نمی توانستند یا نمی خواستند 
صورت حسابشان را پرداخت کنند به توزیع کننده های دولتی واگذار می کردند. 
این خصوصی ســازی کل بخش انرژی را به ســوی ورشکستگی سوق داد و 
منابع جدیدی برای فســاد ایجاد کــرد. در ۲۰۰۴، دولت تصمیم گرفت تمام 
مجوزهای خصوصی را لغو کند و تمامی اموال شــرکت توزیع دولتی را تحت 
مدیریت یک پیمانکار بین المللی قرار دهد. این تغییر ساختار برای پیش رفتن 
بسیار مشکل داشــت، اما یکی از مهم ترین کاتالیزورها در اصلاحات بخش 

انرژی گرجستان بود.
طرح تشــویقی ســاده ای اجرا شــد. هنگامی  که روند اخاذی با به کارگیری 	 

مشتریان نامحســوس متوقف شد و اختلاس مســئولان فاسد کنترل شد، 
وزارت انرژی برای پذیرش پرداخت هزینه ی برق مشوق هایی در نظر گرفت. 
بخشــی از اصلاحات این بود که شرکت توزیع دولتی به پنجاه منطقه ی توزیع 
تجزیه شــد. شــبکه در بین این نواحی به گونه ای تفکیک شــد که تقلب در 
دریافت برق در هر منطقه غیر ممکن شد. از آن پس، مدیر هر منطقه فقط بر 
اســاس نرخ وصول درآمد حاصل از فروش برق در منطقه ارزیابی می شــد. 
برای ساده ســازی هرچه ممکن طرح تشویقی سایر شاخص ها در نظر گرفته 
نشدند. مدیران مناطقی که بهترین عملکرد را داشتند اضافه دستمزد ماهانه ی 
چشــمگیری می گرفتند و مدیران با عملکرد ضعیف هر ماه اخراج می شدند. 
در پایان دوره ی نه ماهه ی اجرای این طرح نرخ وصول درآمد حاصل از فروش 

برق سه برابر شد. 

7ـ5. از خریدار تکی به ساختار مقررات زدایی شده
در گرجســتان تولید انرژی بر پایه ی نیروی برق آبی در تابســتان اســت که 
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معمولًا در این فصل مازاد عرضه ی انرژی وجود دارد. در زمستان که سیستم های 
حرارتی بیشــترین انرژی را نیاز دارند از نیروگاه های حرارتی گازســوز استفاده 
می شــود. نیاز به واردات گاز در زمستان بدین معنی است که تولید انرژی پنج تا 
شــش برابر گران تر از تابستان است. پیش از ۲۰۰۴، قطعی های برق در زمستان 

کاملًا رایج بود.
پیش از اصلاحات، نه تنها قیمت های توزیع بلکه قیمت های عمده فروشی نیز 
در تمام طول ســال بر اســاس هزینه ی واقعی میانگین تولیــد انرژی در فصول 
متفاوت یکســان بود. این سیستم در شــماری از کشورهای اروپایی مدل سازی 
شــده بود، اما برای گرجستان نامناسب بود. روال سیستم مذکور این گونه بود که 
بازار عمده فروشی برق گرجستان برق  آبی تولیدشده در تابستان را ارزان می خرید 
و آن را بــا قیمت بیشــتر از هزینــه ی تولیــد می فروخت. براین اســاس، بازار 
عمده فروشــی برق در تابستان تأمین مالی می کرد تا در زمستان برق حرارتی را به 
مشــتریان اش زیر قیمت تمام شــده ی زمستان بفروشد. مشــکل این بود که در 
تابستان به علت نرخ پایین وصول درآمد حاصل از فروش برق، تأمین مالی ممکن 
نبود. از سوی دیگر، بازار عمده فروشی در زمستان ناچار به خرید انرژی گران از 
تولیدکننده ها و فروش ارزان تر آن به مشتریان بود. برق تولیدشده در نیروگاه های 
برق آبی برای تأمین نیاز زمستان کافی نبود. برای پرکردن این شکاف، گرجستان 
ناچار به واردکردن انرژی یا اســتفاده از نیروگاه های حرارتی گازسوز بود. اما، به 
علت بدهی انباشته شده به تأمین کنندگان در کشورهای همسایه، هر دو گزینه نیاز 
به پرداخت کامل و پیش از دریافت داشت که برای آن منابع مالی موجود نبود. در 
اثر کمبودهای اجتناب ناپذیر، توزیع کننده ی مرکزی دستور به قطع برق مشتریان 
می داد و پس از آن بازی متهم کردن آغاز می شــد. شرکت های توزیع اپراتور بازار 
عمده فروشی برق گرجستان را متهم می کردند که منابع مالی کافی برای زمستان 
نداشــته اســت. اپراتور بازار عمده فروشــی توزیع کننده ها را به علت نپرداختن 
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صورت حســاب تابستانشــان متهم می کرد و همگی وزارت انرژی را برای نظام 
نامناســب قیمت گذاری متهم می کردند. بدین ترتیب مشکلات مالی جدی برای 
بخش انرژی پیش می آمد و در هر زمستان به دریافت یارانه ی بیشتر از دولت نیاز 
داشت. در ۲۰۰۵، این سیستم کنار گذاشته شد. به تمامی شرکت های توزیع کننده 
و مشــتریان بزرگ اجازه داده شــد تا آزادانه و مستقیم از تأمین کنندگان محلی یا 
وارد کنندگان برق با قیمت تمام شده ی واقعی برق بخرند. شرکت های توزیع کننده 
موظــف شــدند قراردادهای فروش برق شــخصی خود را مســتقلًا تهیه کنند. 
به موازات آن، تعیین قیمت عمده فروشــی مقررات زدایی شد تا به تغییرات فصلی 
عرضه و تقاضا واکنش نشــان دهد. شرکت های توزیع، همچون گذشته، باید در 
زمستان مبلغ بیشتری می پرداختند. سالی که سیستم جدید در گرجستان برقرار 

شد، قطعی برق به پایان رسید. 
علاوه براین، وزارت انرژی قراردادهای تجارت انرژی بین المللی جدیدی تنظیم 

کرد تا مازاد برق تابستان را صادر کند و در ازای آن در زمستان برق وارد کند.

7ـ6. توازن ها و کنترل ها
پیش از ۲۰۰۴، هیچ توازن و کنترل فنی و مالی در سیستم وجود نداشت. هیچ 
سابقه ای از تولید یا مصرف انرژی در تأسیسات تولید و در شرکت های توزیع ثبت 
نمی شد. گروه های ویژه ای برای کنترل این ارقام در سازمان ها ایجاد شد. بیشتر 
متخصصان درگیر رشوه خواری می شدند، درحالی که کار این گروه ها شناسایی و 
ریشــه کنی آن بود. نهادهای خصوصی می کوشــیدند تا سود خود را به هزینه ی 
شرکت های دولتی به بیشــترین اندازه برسانند، درحالی که مدیران این شرکت ها 
دســتمزدهای ناچیزی داشتند و اقدامات فســاد آلود را تنها راه رسیدن به زندگی 
شایسته  می دیدند. درآمدزایی غیرقانونی به واســطه ی کار رسمی اجتناب ناپذیر 
تلقی می شد و مجرمانه و حتی غیر اخلاقی به نظر نمی رسید. نظام بسیار ناکارآمد 



187اصلاحات بخش انرژی

بود و روایت های بسیاری وجود داشــت که برق تولیدی نیروگاه های دولتی، در 
ازای پاداش مالی غیررســمی و ثبت نشــده ی یک صاحب منصب، به حســاب 
نیروگاه های خصوصی نوشــته می شــد. پس از آن، نیــروگاه خصوصی انرژی 
مشــتریانی را تأمین می کرد که اغلب شــرکت های دولتی بودنــد؛ این انرژی در 
وهله ی نخســت توسط دولت تولید شــده بود. در موارد دیگر، صاحب منصبان 
برای نیروگاه های خصوصی تولید انرژی مجازی منظور می کردند تا بدین وســیله 
شرکت های دولتی را به نهادهای خصوصی بدهکار کنند. قسمتی از این درآمد به 
جیب صاحب منصبان می رفت و باقی مانده ی آن به حساب شرکت های خصوصی 
واریز می شــد. دولت جدید به این رویه ها پایان داد. توازن ها و کنترل های کامل 
فنی و مالی به کار گرفته شــدند. بیشــتر این بخش، به جز شرکت توزیع مرکزی 
گرجستان و نیروگاه برق آبی انگوری، گام به گام خصوصی شد. شرکت های دولتی 
باقی مانــده زیر نظر دولت جدید بودند و مدیران جدید دســتمزد های بیشــتری 
دریافــت می کردند و برای جلوگیری از فســاد اضافه پرداخت هایی به آنان تعلق 
می گرفت. دســتگاه های اندازه گیری الکترونیک مجهز به سیســتم های ارتباط 
ســیار۱ نصب شدند. این دستگاه ها اعداد خوانده شــده را در هر ساعت به مرکز 
الکترونیک می فرســتادند؛ روشی که تشخیص موارد غیر عادی را بسیار ساده تر 
می کرد، پیش از آنکه از کنترل خارج شوند. گلوگاه های فساد بسته شد و قوانین 
شفاف وضع گردید. بدین ترتیب، صورت حساب های پرداخت نشده، قطعی های 
برق، محدودیت های ظرفیت و بدهی ها به کشورهای همسایه مشکلاتی مربوط 

به گذشته بود.

7ـ7. به کارگیری تعرفه  بر پایه ی واقعیات
در طی مراحل اولیه ی اصلاحات، تعرفه ها هزینه ی واقعی تولید را پوشــش 
1 .GSM system
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می دادنــد که رویه ای ضدتولید بود. هنگامی  که نرخ وصول درآمد از فروش برق 
پایین بــود، مشــتریان قانون مدار به خاطــر تمکین  از قانــون بی جهت جریمه 
می شدند. اما وقتی نرخ وصول درآمد از فروش برق به ۸۵ درصد رسید، وزارت 
انرژی با مقررات گذار مســتقل وارد مذاکره شد تا مشخص کند که شرکت های 
توزیع چگونــه می توانند تعرفه ها را تعیین نمایند. در ۲۰۰۵، نخســتین مذاکرات 
تعیین تعرفه بین شرکت های خصوصی توزیع و وزارت انرژی برگزار شد. جوانب 
بسیار متفاوتی بررسی شدند: نیازهای فنی شبکه چیست و برای تعمیرات کلی آن 
چه منابعی و در چه بازه ی زمانی لازم است؟ وزارتخانه در برابر توسعه ی تأسیسات 
نســل جدید چه سیاســتی اتخاذ کند؟ چه بخشــی از این تأسیسات باید توسط 
شرکت های توزیع ساخته شود؟ الزامات مربوط به جریان پول نقد چیست؟ پس 
از پاسخ به این سؤالات، تعرفه  و برنامه ی سرمایه گذاری پنج ساله بین وزارتخانه 
و شــرکت ها مورد توافق قــرار گرفت. در اثر این گفت و گوهــای بی پرده، روابط 
ســازنده و جدیدی بین دولت و توزیع کنندگان شکل گرفت. این روند و تعهدات 
دو جانبه به حذف عدم قطعیتی انجامید که در گذشــته توســعه ی این بخش را با 
مشــکل مواجه می ساخت. من پیشنهاد کردم که مذاکرات تعیین تعرفه هر پنج تا 
هفت سال برگزار شود و دو سال پیش از اینکه توافق پنج ساله ی موجود پایان یابد، 

این فرایند آغاز گردد.
در پــی مذاکرات، شــاخص های طرح کلــی تعرفه برای بررســی و تأیید به 
مقررات گذار مستقل ارائه شد. هرچند مذاکرات مستقیم بین دولت و توزیع کننده 
بــرای برطرف ســاختن موانع حائز اهمیت بــود، نظارت یک نهاد مســتقل نیز 
کم اهمیت تر نبود. بدون مقررات گذار مســتقل،  هر دولتی وسوســه می شــود با 
کاهش تعرفه ها پیش از انتخابات، به هزینه ی بخش انرژی در بین رأی دهندگان 

محبوبیت کسب کند و پیروز انتخابات شود.
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7ـ8. قوانین جدید بازار 
مرحله ی نهایی اصلاحات بخش انرژی در گرجســتان در ۲۰۰۹ آغاز شــد، 
هنگامی  که دولت قوانین جدید بازار را تعیین کرد. هدف از این قوانین، به خصوص 
با توجه به مقررات زدایی از این بخش و ساخت نیروگاه های برق آبی جدید، ایجاد 
تغییــرات زیادی که فقط باعث عدم قطعیت می شــود نبــود، بلکه هدف ایجاد 
چشم اندازی بلند مدت برای تمامی ذی نفعان بود. در ۲۰۰۹، فقط مشتریان بزرگ 
مثل آنانی که به شبکه ی ولتاژ بالا متصل بودند اجازه داشتند برق خود را مستقیم 
از شــرکت های تولید کننده بخرند. سایرین می بایست برق خود را از شرکت های 
توزیع کننده می خریدند. دولت برنامه ای دوازده ساله را تصویب کرد که بر اساس 
آن سقف خریدهای مستقیم گام به گام کاهش یابد تا در ۲۰۲۱ به یک کیلووات ساعت 
مصرف در پایین ترین ولتاژ برســد. این برنامه به شــرکت های توزیع چشــم انداز 
برنامه ریــزی مطمئن تری می دهد؛ همچنین انگیزه ی ســرمایه گذاران خصوصی 
جدید را برای ساخت نیروگاه ها افزایش می دهد. علاوه براین، نیروگاه های برق آبی 
کوچک )با ظرفیت کمتر از ۱۳ مگاوات( هرگز زیر فشــار مقررات نخواهند بود. 
آن ها می تواننــد برق خود را به هر قیمتی بفروشــند، درحالی کــه مقررات گذار 
قیمت ها را برای نیروگاه های بزرگ محدود خواهد کرد. هدف از این سیاســت 

جذب سرمایه گذاری مستقیم خارجی چشمگیر به بخش انرژی گرجستان بود.
گرجســتان رودخانه هایی بــا جریان ثابــت در تمام ســال دارد. همچنین 
محوطه های مناسب تولید برق نزدیک به مراکز شبکه و راه های اصلی قرار دارند، 
اما به علت غفلت های گذشته بیشتر این محوطه ها تا به امروز توسعه نیافته باقی 
مانده اند. هزینه ی ساخت نیروگاه های برق آبی در گرجستان تقریباً نصف هزینه ی 
کشورهایی اســت که بهترین محوطه ها را ایجاد کرده اند. علاوه براین، شبکه ی 
برق گرجستان به خوبی به شبکه های کشورهای همسایه متصل است. در نتیجه، 
سرمایه گذاران بین المللی تقاضاهای بسیاری برای ساخت نیروگاه های برق آبی در 
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گرجســتان دارند. مشکل این بود که برای مدتی طولانی فرایند دریافت پروانه ی 
ساخت بســیار پیچیده بود. سازمان های دولتی بســیاری در این فرایند حضور 
داشــتند که تعامل با آن ها به زمانی طولانی نیاز داشت و سرمایه گذاران بالقوه را 
مأیوس می ســاخت. افراد ناچار بودند برای گسترش محوطه از وزارت انرژی یا 
بــرای دراختیارگرفتن زمین یا قــرارداد اجاره ی زمیــن از ادارات محلی تأییدیه 
بگیرند. علاوه براین، می بایست برای حق استفاده از آب به وزارت محیط زیست 
و برای ســاخت به وزارت اقتصاد درخواست می دادند. اتصال نیروگاه جدید به 
 ،)GSE( شبکه مستلزم تأیید سه سازمان متفاوت سیستم برق کشوری گرجستان
شرکت برق گرجستان )PPA( و اپراتور تجاری سیستم برق )ESCO( بود. فرایند 
بسیار پیچیده ای بود، به گونه ای که هیچ کس نمی دانست از کجا باید آن را شروع 
کند و ابتدا کدام تأییدیه را بگیرد. قوانین جدید بازار این فرایند را به طور چشمگیری 
تســهیل کرد و فقط یک نهاد یعنی وزارت انرژی را مســئول تمامی تأییدیه های 
دولت قرار داد. درواقع، ساخت نیروگاه برای سرمایه گذاران تقریباً یک مرحله ای 
شد. تمامی مجوزها و پروانه ها، به جای سرمایه گذار، با وزارت انرژی هماهنگ 
می شد. تفاهم نامه تمامی سازمان های دولتی را ملزم می ساخت تا مدارک مربوط 
به سرمایه گذار را از طریق وزارت انرژی تهیه کنند. امروزه تمامی این فرایند نهایتاً 
ســه ماه طول می کشد. در بسیاری از کشورها، فرایند مشابه دو تا سه سال زمان 
می برد. در نتیجه، بخش انرژی گرجستان تبدیل به یکی از جذاب ترین فرصت های 
ســرمایه گذاری برای شرکت های خصوصی در منطقه شــد و این بخش تقریباً 

میلیاردها دلار از طریق سرمایه گذاری مستقیم خارجی به کشور جذب کرد.

7ـ9. نمونه ی خیار کازبگی1
با جهشی سریع به بهار ۲۰۱6 می رویم؛ ما در اتاق جلسات وزارت انرژی یک 
1 .Kazbegi
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کشــور آسیای مرکزی بودیم. وزیر و جانشین وی در یک سمت میز و نمایندگان 
بانک آسیایی توسعه و من در سمت دیگر میز نشسته بودیم. آن کشور در شرایط 
دشواری بسیار شبیه به گرجستان در ابتدای دهه ی ۲۰۰۰ بود. شبکه ی برق آن ها 
مستقل شــکل نگرفته بود و جزئی از نظام بزرگ تر اتحاد جماهیر شوروی بود. 
بیشتر برق تولیدی بر پایه ی انرژی برق آبی بود. روابط دشوار با کشورهای همسایه 
به مشکلاتی در واردات انرژی، زیان های تجاری بالا و بدهی های انباشته منجر 
شــده بود. ما باید وزیری را متقاعد می کردیم که در پیشانی مواجهه با مشکلات 
قرار داشــت. ما مطمئن بودیم که بخش انرژی، بدون اصلاحات، طی سه تا پنج 
سال آینده با مشکلات جدی روبه رو می شود. من بر اساس تجربیاتم می توانستم 
به ســادگی زمان فروپاشی سیستم برق هر کشور را محاسبه کنم. حتی به آزمودن 
جزئیات شرایط فنی تأسیسات تولید و انتقال نیاز نداشتم. تمامی آنچه باید بدان 
توجه می شــد، امور مالی بخش بود: آیا تعرفه ها هزینه ی واقعی تولید را پوشش 
می دهند؟ اگر نه، این شــکاف چقدر بزرگ اســت؟ ضــرر و زیان تجاری و فنی 
چیست؟ بدهی با چه سرعتی انباشته می شود؟ کدام یک از بخش های اقتصاد با 
انرژی رایگان یا زیرقیمت حمایت می شود؟ دولت چقدر از بخش انرژی حمایت 

مالی می کند؟
اگــر ارقام مربــوط به دوره ای پنج تا هفت  ســاله را بررســی کنید، به خوبی 
درمی یابید که این بخش به کدام ســو می رود و کی متوقف خواهد شــد؟ بخش 
انرژی گرجستان در نیمه ی دوم دهه ی ۱۹۹۰ از نظر مالی ورشکسته شده بود. سه 
تا پنج ســال دیگر طول کشید تا در ســال ۲۰۰۳ از نظر فنی نیز ورشکسته شود. 
هرچند وضعیت کشوری که ما درحال مشــاوره دادن به آن بودیم به بدی شرایط 
گرجســتان در انتهای دهه ی ۱۹۹۰ نبود، اصلاحاتی فوری نیاز داشت و من برای 
به اشتراک گذاری تجربیاتم در گرجستان به آن کشور دعوت شده بودم. بزرگ ترین 
مشــکل آن ها یارانه ی متقاطع بود. بخش انرژی سایر بخش های اقتصاد مانند 
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تجهیزات آب رســانی و کشــاورزی را حمایت می کرد. این شرایط دقیقاً مشابه 
وضعیت گرجســتان بود، هنگامی  که من به وزارت رســیدم و مانند بسیاری از 

کشورهایی که هنوز با مشکلاتی در بخش برق مواجه اند. 
گفت وگوها این گونه پیش رفت:

وزیر: حتی اگر همان گونه که شــما توصیه کردید ما از خارج کشــور پیمانکاران 
مدیریت بیاوریم، باید به دلایل سیاسی استفاده از درآمدهای بخش انرژی را 

برای حمایت از تجهیزات آب رسانی و کشاورزی ادامه دهیم.
نیکا گیلائوری: من کاملًا می فهمم. چند ســال پیش در شرایط بسیار مشابهی 
بودم. اما دولت با انتخابی ساده مواجه بود: یا برق می خواست یا نمی خواست؟ 
اگر دولت به برق نیاز داشــت، باید هزینه ی سیاسی آن را می پرداخت. حتی 
اگر سیستم سال های بسیاری با کمبود مالی دوام آورده، اما این شرایط تا ابد 
پایدار نخواهد ماند. همچنین، من حدس می زنم بعضی از مشتریان عمومی 
بیــش از نیاز واقعی برق دریافت می کنند. باور کنید؛ من این را در کشــورم 

دیده ام.
وزیر: پیشنهاد شما چیست؟

نیکا گیلائوری: من نمی گویم شما باید حمایت از همه ی تجهیزات آب رسانی و 
کشــاورزی را بلافاصله قطع کنید. اجــازه دهید ابتدا بــرق موردنیاز آن ها 
محاسبه شود، سپس دولت به همان میزان برای مصرف هزینه پرداخت کند. 
اگر بیشتر مصرف کردند، به شرکت توزیع کننده اجازه دهید تا برق آن مشترک 
را قطع یا مدیرش را اخراج کند. این نخســتین گام است. همه باید بدانند که 
یارانه  دادن به سایر بخش  های اقتصادی فقط مشکل شما نیست. این مشکلی 

بسیار بزرگ  است که دولت باید با آن روبه رو شود.
وزیر هنوز قانع نشــده بود. او رویکرد را پســندید، اما من احســاس کردم 
نمونه ای کاربردی لازم اســت تا ابعاد واقعی مشکل را مشخص کنم و نشان دهم 
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که چگونه یک اصلاح کوچک، دگرگونی بزرگی برای کشورش به ارمغان می آورد. 
آن گاه ماجرای خیار را به یاد آوردم. این ماجرا در منطقه ی کازبگی، در ارتفاعات 
کوه های گرجستان، هزاران متر بالاتر از سطح دریا رخ داده بود. زمانی این ماجرا 
رخ داد که یک خط لوله ی گاز فشــار قــوی از منطقه عبور کرد. در آن زمان، در 
دهه ی ۱۹۹۰، روســتاییان خط لوله را شکســتند و و از آن انشعاب گرفتند. ابتدا 
مقدار گاز برداشــتی بســیار کم بود و بــه نظر من دولت مخالفتی نداشــت. اما 
سال به ســال مقدار گاز برداشتی این روســتاها افزایش چشمگیری یافت و آن ها 
هیچ بهایی پرداخت نمی کردند. در زمســتان، دسترسی به منطقه دشوار و وصول 
درآمد حاصل از فروش گاز در این روســتاهای دورافتاده تقریباً غیرممکن بود. 
نهایتاً، مقررات ویژه ای وضع شد که مورد حمایت نمایندگان آن منطقه در پارلمان 
بود. بنا بر این مقررات، منحرف کردن گاز برای ساکنان محلی مناطق کوهستانی 
که خطوط لوله ی فشار قوی از آنجا عبور می کرد قانونی شد ـ شمار زیادی از این 
مناطق در گرجســتان وجود داشــت و تنها این یک منطقه نبــود. در مواقعی از 
دهه ی ۲۰۰۰، میزان گاز منحرف شــده به اندازه ی ســهم کامل تمامی ساکنان آن 
منطقه افزایش  یافــت. هنوز عده ای از مردم مدعی اند که شــرکت بزرگی مانند 
شــرکت انتقال گاز گرجســتان )GGTC(۱ باید مقداری از گاز این روستاها را به 
صورت رایگان تأمین کند. استدلال من در آن زمان بسیار ساده بود: خوب است 
که این روســتاها گاز رایگان داشته باشند؛ اما به جای آنکه بار آن بر دوش بخش 
انرژی باشــد، این توافق را به صورت عمومی اعلام کنید. مقداری برای آن تعیین 
کنید و اجازه دهید دولت از طریق شــرکت انتقال گاز گرجســتان هزینه ی آن را 

بپردازد.
وقتی ما علل ریشــه ای ایــن افزایش باورنکردنی مصرف را بررســی کردیم، 
دریافتیم که بســیاری از بومیان کازبگی شروع به ساخت گلخانه و کشت خیار 
1. Georgina Gas Transportation Corporation
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کرده اند. در دسامبر ۲۰۰۴، هریک از ساکنان منطقه دست کم یک گلخانه داشت 
و در طی سال از گاز رایگان برای گرم نگه داشتن آن استفاده می کرد؛ در جایی که 
هزاران متر بالاتر از سطح دریا قرار داشت و دمای آن در زمستان به ۲۰- یا حتی 
۳۰- درجه ی سانتی گراد می رســید. گفته می شد برخی از ساکنان تا نیم دوجین 
گلخانه را اداره می کردند. وقتی شیشــه ی گلخانه ای می شکســت، آن را تعمیر 
نمی کردند. در عوض به راحتی فشــار گاز را افزایش می دادند. آن ها رفتار خود را 
کاملًا منطقی می دانستند. تعمیر پنجره برایشان هزینه داشت، اما گاز مجانی بود. 
بنابراین، پیشــنهاد من این بود که به گاز آن منطقه، شفاف و آشکارا یارانه بدهیم: 
»بهای گاز موردنیاز این روستاها را به صورت واقعی محاسبه کنید، سپس وزارت 
دارایی این مبلغ را به شــرکت انتقال گاز گرجستان بپردازد.« پس از آنکه با بحث 
و گفت و گوی بسیار این تصمیم گرفته شد، گروهی ویژه به منطقه اعزام کردیم تا 
میزان گاز مصرفی ســاکنان برای گرمایش منازلشــان و همچنین میزان مصرف 
تجاری آن ها را برآورد کنند. پس از محاســبه دریافتیم که هزینه ی واقعی کشت 
یــک خیار در کازبگی بیش از ۲۰ لاری )حــدود ۱۳ دلار( بود. در آن زمان خیار 
کیلویی ۲ تا ۳ لاری فروخته می شد. محاسبات ما نشان می داد که به صرفه تر بود 
گلخانه ها را از ســاکنان محلی بخریم و ســپس آن ها را برچینیــم تا اینکه با گاز 

یارانه ای حفظشان کنیم. این کاری بود که ما در ۲۰۰۵ انجام دادیم.
شنیدن ماجرای خیار لبخندی بر چهره ی وزیر آورد. او گفت به احتمال زیاد 
موارد مشابهی در کشورش وجود دارد که منتظرند تا ببینند او چه اقداماتی برای 

اصلاحات انجام می دهد.



فصل هشتم

ین  رفاه؛ تمرکز بر نیازمند تر
افراد با الگوی ساده ی 

امتیاز دهی



اقتصاد در میدان عمل 196

چکیده: در این فصل فرمول جدید رفاهی گرجستان توصیف می شود. فرمولی 
که جایگزین یارانه های اجتماعی و تخفیف های مالیاتی بی شماری شد که برای 
جلب نظر رأی دهندگان در انتخابات وضع شده بود. این یارانه ها یکسان بود و به 
کالاهــا و خدماتی متفاوت از برق گرفته تا حمل ونقل عمومی تعلق می گرفت. 
البتــه گروه های متفاوتی نیــز از آن  بهره  می بردند، از زنان سرپرســت خانوار تا 
یادی از این  آســیب دیدگان از جنگ. دولت جدید، در اقدامی شجاعانه، شمار ز
یارانه هــا را حذف کرد. برای اطمینان از اینکه منابع مالی محدود ناشــی از این 
طرح بــه نیازمند ترین افراد برســد، یک الگوی امتیاز دهی بر اســاس دارایی و 
هزینه های زندگی برای فقرا طراحی شد. با اجرای این الگو، نرخ فقر از 21   درصد در 
2010 به حدود 15  درصد در 2012 رســید و نــرخ فقر مطلق از 7 درصد در 2010 به 

4 درصد در 2012 رسید )بر پایه ی گزارش بانک جهانی(.

واژگان کلیدی: فقر، بازنشستگی، فرمول، خانوار، نامتناسب، سود

فساد به تاریخ پیوسته است. ردپای مالی دولت به شدت کاهش یافته و این امر 
باعث رشــد پایدار و بلندمدت اقتصاد کشــور شده اســت؛ مالیات  و عوارض 
گمرک ها به کمترین اندازه رسیده و نظام اداری در پی آسان سازی دسترسی مردم 
و کارآفرینان به مؤسسات و سازمان های دولتی است. آیا پرونده بسته شده است؟ 
نه کاملًا. یکی از چالش هایی که  باقی  مانده پیداکردن راهی اســت برای اطمینان 
از اینکه منابع مالی دولت، برای حمایت از رشد اقتصادی و ثروت  آفرینی آینده ی 
کشور و افزایش رفاه شــهروندان، با درایت خرج   شود. اتخاذ یک یا ده یا صدها 
تصمیم هوشمندانه کافی نیست. چالش واقعی تأمین مالی پایدار خدمات عمومی 
در سیاست گذاری است. به بیان دیگر، چالش ایجاد چرخه ای مثبت و برقراری 

نظام هوشمندانه ی هزینه کرد است.
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8ـ1. رفاه در گرجستان پیش از 2004
در اوایل قرن ۲۱، گرجســتان با ورشکستگی مواجه شــد و علت اصلی آن 
افزایش بی شــمار یارانه های اجتماعی و معافیت های مالیاتی در طی زمان برای 
جلب توجــه رأی دهندگان پیش از انتخابات بــود. این یارانه ها به همه نوع کالا و 
خدمات، از گاز و برق تا حمل ونقل عمومی و مســکن، اختصاص می یافت و به 
گروه های مختلف مردم از زنان سرپرست خانوار گرفته تا آسیب دیدگان از جنگ 
و خانواده های پرجمعیت تعلق   می گرفت. در اقدامی جسورانه، دولت بسیاری از 
این یارانه ها را به حمایت بر پایه ی آزمون وســع۱ بدل کرد.)6۳( برای اطمینان از 
اینکــه منابع مالی محدود موجود پــس از اصلاح بودجه بــه نیازمندترین افراد 
می رســد، برای شناســایی فقرا، الگوی امتیاز دهی بر پایه ی دارایی و هزینه های 
زندگی طراحی شد؛ در بسیاری از موارد درآمد در نظر گرفته نمی شد، زیرا از یک 
طرف شــغل  های کم درآمد بخشی از اقتصاد غیررســمی بودند و از طرف دیگر 
شناسایی درآمد دشــوار بود. بر اساس این الگو، اداره ی جدید رفاه ۲۰ درصد از 

جمعیت را انتخاب کرد که نیازمند کمک جدی بودند.

8ـ2. یارانه های اجتماعی به منزله ی رشوه ی انتخاباتی
هر کشور درحال توسعه یا توسعه یافته ای، در هر دوره ی انتخاباتی، گونه های 
جدیدی از حمایت های رفاهی را پایه ریزی می کند. پیش از انتخابات، هر حزبی 
برای بازتوزیع ثروت و پیروزی در انتخابات به ایده ی جدیدی می رسد. این ایده ها 
اَشکال متفاوتی به خود می گیرند )یارانه ی مستقیم، تخفیف مالیاتی و مشوق های 
مالیاتی( و با توجه به اینکه در انتخابات رقابت بر ســر آرای چه کسانی شدیدتر 
است، گروه های مختلف رأی دهندگان را هدف قرار می دهند. پس از انتخابات، 
حزب برنده زیر فشار است تا اگر نمی تواند همه ی وعده های خود را عملی کند، 
1 .means-tested
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حداقل بخشی از آن ها را محقق سازد. 
خوشبختانه، اوتو ون بیسمارک ۱درست می گفت: »افراد هیچ گاه به اندازه ی 
پس از شــکار، در طی جنگ و پیش از انتخابــات دروغ نمی گویند.«)6۴( اگر 
همه ی وعده های انتخاباتی مبنی بر ریختن ثروت به پای رأی دهندگان عملی شده 
بود، بســیاری از کشــورهای جهان، نه همه ی آن ها، تابه حال ورشکست شده 
بودند. بســیاری از وعده های رفاهی پرهزینه اند. معمولًا یارانه هایی که اهداف 
سیاسی را دنبال می کنند، ابزار ناکارآمدی برای مبارزه با فقر و افزایش ثروت اند. 
با وجود این، سیاست مداران امروزی عمدتاً برای کاهش یا لغو این یارانه ها تردید 
دارند تا مبادا حمایت کسانی که از یارانه سود می برند را از دست بدهند. بنابراین 
یارانه ها تا بحران بعدی باقی  خواهند ماند. برای سامان  بخشــیدن و ایجاد نظام 
رفاهی متعادل، کارا و هوشــمند، به بحرانی جدی نیاز اســت. حتی اگر این کار 
انجام شود، تضمینی برای پایداری آن وجود ندارد. در دوره های بعدی انتخابات، 
دادن وعده های جدید آغاز می شود. با وجود این، بحرانی کاملًا جدی به مثابه ی 
یک فرصت است. در نمونه ی گرجستان در آغاز سال ۲۰۰۰، ورشکستگی قطعی 
کشــور بود که دولت را در موقعیت آغاز دوبــاره قرار داد. در موارد دیگر، ممکن 
اســت فرصت ها از چالش های جدی بین المللی یا تغییرات رژیم سیاسی )مثل 

معرفی دولت جدید( نشئت بگیرند.
نظام رفاهی گرجســتان در آن زمان دربردارنده ی انواع گوناگونی از یارانه ها، 
تخفیف های مالیاتی و پرداخت نقدی به ذی نفعان مختلف بود. در حقیقت،  نظام 
رفاهی گرجســتان از بسیاری جهات شبیه بخش هایی از روند تاریخی این کشور 
اســت. یارانه های نقدی به این افراد پرداخت می شــد: آسیب دیدگان و اعضای 
خانواده ی کشته شــدگان در جنگ جهانی دوم، جنگ شــوروی در افغانستان و 
جریان اســتقلال و تثبیت حاکمیت گرجســتان )در سرزمین های اشغال شده ی 
1 .Otto von Bismarck
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آبخازیا و منطقه ی تسخینوالی(، قربانیان سیاسی حکومت شوروی و افرادی که 
در ارتش شــوروی در جریان قتل عام تفلیس در آوریل ۱۹۸۹ مجروح شــدند، 
کتور هســته ای به چرنوبیل رفتند و آوارگان مناطق  افرادی که بعد از فاجعه ی رآ
آبخازیا و تسخینوالی. علاوه براین، برای گروه های مختلف مزایای رفاه اجتماعی 
متفاوتی وجود داشت: زنان سرپرست خانوار، خانواده های با پنج فرزند و بیشتر، 
معلولان جسمی )درجه ی اول، دوم و سوم( و مستمری بگیران )مردان بالای 6۵ 
سال و زنان بالای 6۰ سال(. به بعضی از این گروه ها یارانه های سلامت نیز تعلق 

می گرفت. فهرست کامل بسیار طولانی تر از این است. 

8ـ3. فساد و ناکارآمدی
علاوه بر یارانه های نقدی و ســلامت، نظام رفاهی گرجســتان بســیاری از 
گروه های خاص مانند مستمری بگیران، دانشــجویان و آوارگان داخلی را در بر 
می گرفت و شامل مواردی همچون حمل ونقل، برق، گاز و کتاب های درسی بود. 
نهایتاً مشوق های مالیاتی و گمرکی نیز وجود داشت. برای مثال، واردات سیگار 
برای افراد با ناتوانی های جسمی، در دوره های زمانی مشخص، معاف از پرداخت 
عوارض گمرک بود. اگرچه ممکن اســت این معافیت هــا در زمان خود با نیت 
درست طراحی شده بودند، اما فرصت طلبان به سرعت از آن سوءاستفاده کردند. 
پس از مدتی، واردکنندگان فقط افراد معلول بودند. البته این افراد برای شرکت هایی 
که تجارت خود را در پشــت صحنه انجام می دادند فقط نقش مترســک را بازی 
می کردند. فســاد در حوزه های دیگر نیز رواج یافته بود. افراد برای گرفتن اسناد 
جعلی معلولیت به پزشــکان رشــوه می دادند یا با فریب مسئولان برای اعضای 
فوت شده ی خانواده ی خود مستمری می گرفتند. بعضی ها حتی خلاق تر بودند و 
با هویت جعلی از دولت کلاه برداری می کردند. در ۲۰۰7، شمار جانبازان جنگ 
جهانی دوم ســیر صعودی گرفت، درحالی که به طور طبیعی باید شمار آنان در اثر 
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فوت افراد مسن کاهش می یافت. ظاهراً بعضی ها جانبازان جدیدی را یافته  بودند 
که پیش تر ثبت نام نکرده  بودند. البته مشــخص شــد که چنین ادعاهایی فریب 

است. 
ایــن مزایا اغلب به افرادی کــه جمعیت هدف برنامه ها بودند نمی رســید یا 
دست کم به طور کامل نمی رسید. درحالی که فهرست واجدان شرایط این برنامه ها 
در ابتدا منطقی به نظر می آمد، اما شمار افراد واجد شرایط برای برخی از یارانه ها 
آن قدر زیاد بود که مبلغ دریافتی برای برخی خانواده ها یا افراد به طور شــرم آوری 
ناچیز بود. برای مثال، میانگین مستمری پرداختی به افراد مسن ماهیانه به حدود 
هشــت تا نُه دلار تا پیش از ۲۰۰۴ رســید؛ دولت حتی این مبلغ ناچیز را کامل و 
به موقــع نمی پرداخت. همچنین، پرداخت نقدی برای معلولان و آوارگان داخلی 
فقط در حدود پنج تا شــش دلار بود که آن هم کامل پرداخت نمی شــد. از طرف 
دیگــر، بعضی از دریافت کنندگان به هیچ وجه به این یارانه ها نیاز نداشــتند. مثلًا 
بعضــی از آوارگان افراد ثروتمندی بودند که یارانــه  دریافت می کردند و درآمدی 

اضافی برایشان به حساب می آمد. 
بدین ترتیب کل نظام بسیار ناکارآمد بود؛ از نیازمندان حمایت نمی کرد و منابع 
به افرادی تخصیص می یافت که نیازی به آن نداشــتند. برای همه آشکار بود که 
منابع کافی وجــود ندارد، اما تقریباً همه  از اصلاح نظام ضرر می کردند. ازاین رو 

گرجستان باید به ورشکستگی نزدیک می شد تا زمان تغییر فرا برسد.

8ـ4. سکون درونی1
حتی پس از انقلاب رز، در ابتدا خلاص شدن از شر یارانه ها و دفاع از مزایای 
جدید غیرممکن بود. چگونه شما به زن سرپرست خانوار یا خانواده ی ایثارگران 
نــه می گویید؟ هرگاه دولــت جدیدی برنامه ی بودجه ی خــود را به مجلس ارائه 
1 .Inbuilt Inertia
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می دهد، مخالفان در حمایت از خانواده های با بیش از پنج فرزند بحث می کنند، 
اما چرا نباید از خانواده های با بیش از ســه یا چهار فرزند حمایت کرد؟ چرا نباید 
پول بیشــتری مستقیم به بچه های نیازمند داد؟ در فقدان فرهنگ سیاسی  منطقی 
)مســئله ی بزرگ بسیاری از کشورهای درحال توسعه(، مخالفان ملزم به ارائه ی 
روش های تأمین مالی برای تقاضاهای این چنینی نیستند. رأی دهندگان وعده هایی 
را مطالبه می کنند که شــنیده اند، ازاین رو نه گفتن برای هر دولتی دشوار می شود. 
در حقیقت این چرخه های شوم وعده ها و تقاضاها یکی از عوامل اصلی کشاندن 
گرجســتان به آستانه ی ورشکســتگی در آغاز قرن ۲۱ بود. این چرخه های شوم 
اصلًا غیرمعمولی نیستند و چنین نظام هایی در بسیاری از کشورهای توسعه یافته 
یا درحال توسعه رواج دارد. چنین کشورهایی همواره گرفتار فساد و ناکارآمدی اند.

8ـ5. شروع دوباره با الگوی امتیاز دهی
وضعیت مالی دولت گرجستان به اندازه ای وخیم شده بود که دولت چاره ای 
جز شروع دوباره و درپیش گرفتن رویکردی جدید به رفاه اجتماعی نداشت. تنها 
راه منصفانه  که هنوز هم وجود دارد، شناســایی فقیرترین مردم جامعه و کمک به 
آنان است؛ بدون درنظرگرفتن ویژگی هایی مانند زن سرپرست خانوار، خانواده های 

با بیش از پنج فرزند یا معلولان.
ایده ی دولت بسیار ساده بود؛ گرجستان کشوری ثروتمند نیست و نمی تواند 
منابع خود را برای افراد نســبتاً ثرو تمند هدر دهد، آن هم درحالی که به بسیاری از 
فقرا کمکی نمی شود. با وجود بحران های  اقتصادی، افزایش مالیات برای تأمین 
هزینه های اجتماعی اصلًا مدنظر نبود. هر افزایش مالیات به مصیبتی برای بخش 
خصوصی درحال توســعه منجر می شــد. دولت باید ناکارآمدی ها را به حداقل 
می رســاند و فقیرترین افراد را با ابزار موجود شناسایی و حمایت می کرد؛ به این 
منظور، بیانیه ای منتشــر کرد: »اگر خود را فقیر می دانید، به نزدیک ترین اداره ی 
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دولتــی بروید و بــرای درخواســت کمک ثبت نــام کنید«. تقریبــاً ۲۸ درصد 
گرجســتانی ها ثبت نام کردند. خیلی زود مشخص شــد که بعضی از افراد برای 
امتحان کردن شانس خود ثبت نام کرده اند. مثلًا در فهرست متقاضیان، بعضی از 
صاحبان کســب وکار قرار داشــتند که به امید معافیت های مالیاتی ثبت نام کرده 

بودند. اداره ی ویژه ای برای ایجاد الگوی رتبه بندی خانوارها ایجاد شد.
رسیدن به فرمولی کاربردی زمان زیادی نیاز داشت. الگوی امتیاز دهی اولیه 
بــر پایه ی مالکیت بود، نه درآمد یا هزینه هــا. علت اصلی این بود که درآمدهای 
بسیاری، خصوصاً برای فقرا، ثبت نشده بود. بیشتر درآمد آنان از کسب  وکارهای 
کوچک مانند فروش محصولات خانگی یا تولیدات کشــاورزی بود. گزینه های 
اصلی فرمول شامل زمین، خانه، آپارتمان و خودرو بود که همگی مربوط به تعیین 
یــا تخمین ثروت افراد از دیدگاه دارایی بود. این فهرســت موارد دیگری همچون 
فرش، پرده، تلفن همراه، تلویزیون و سایر وسایل الکترونیکی را نیز در بر داشت. 
بسیاری از این اقلام هدیه بود یا به ارث رسیده بود و همین موضوع باعث ناامیدی 
بسیاری از خانواده ها شــده بود. فرایندهای متفاوتی برای رسیدن به یک فرمول 
منطقی طی شــد. در نهایت، ما فرمولی بر اساس دو رکن دارایی های اثبات شده 
)زمین، مسکن، آپارتمان و وسایل نقلیه( و مخارج اثبات شدنی )اجاره بها، قبض 
تلفن همراه و قبوض برق، آب و گاز( تنظیم کردیم. درآمد نیز بخشــی از فرمول 
بود، اما وزن ناچیزی داشــت؛ زیرا بســیاری از افراد در بخش غیررســمی کار 
می کنند یا درآمدشان از کمک دیگران به دست می آید و دسترسی به آن  مشکل و 

تا حدی غیرممکن است.
محاسبه ی شاخص رفاه برای هر متقاضی بر پایه ی نتایج مصاحبه ای بود که 
مددکاران اجتماعی۱ انجام می دادند و از پرســش نامه هایی اســتفاده می شد که 
همه ی شــاخص های یادشــده در فرمول را در بر داشــت. فرمول شاخص رفاه 
1 .social worker
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خانوار عبارت بود از I=C/N که در آن C شــاخص مصرف خانوار و N شاخص 
نیاز خانوار است. هرچه نمره ی شاخص کوچک تر بود، رفاه خانوار کمتر می شد. 

شاخص مصرف خانوار بر اساس فرمول زیر محاسبه می شد: 

در این فرمول L۰ ضریب پایه اســت. ضرایب C1 تا C10 شاخص  مؤلفه هایی 
مانند زمین، مالکیت دام، دارایی های غیرکشاورزی، درآمد، هزینه ها، جمعیت، 

تحصیلات، مهارت ها، شرایط زندگی و منطقه ی زندگی بودند.)6۵(
اداره ی جدید رفاه برای اجرای فرمول تازه ایجاد شد. بسیاری از مددکاران آن 
مســتقیم از دانشگاه استخدام شــده بودند. برای جلوگیری از هرگونه تبانی میان 
نمایندگان دولت و متقاضیان، هر درخواســتی برای یارانه ی اجتماعی ارزیابی و 
گاهی ارزیابی دوباره می  شــد. در نتیجه مشخص شد که یک چهارم متقاضیان 
معیارهای دولت برای فقر با شــاخص ثروت زیر ۱۲۰ هزار را برآورده نمی کنند. 
درحالی که بسیاری از کارآفرینان و صاحبان کسب وکار به امید تخفیف یا اعتبار 
مالیاتی و عده ای نیز برای آزمودن شانس  خود درخواست داده بودند. خانواده ای 
تمامی اسباب و اثاثیه ی خود را از خانه ی خود به خانه ای دیگر منتقل کرده بودند 
و با ارائه ی اجاره نامه ای جعلی وانمود کرده بودند که خانه شان تقریباً خالی است 
و هیچ دارایی و درآمدی ندارند. در نهایت، یک پنجم جمعیت کشور فقیر و واجد 
شــرایط دریافت کمک های مالی شناخته شدند. بیشــتر این خانوارها پیش از 

اجرای این برنامه  نیز کمک هزینه دریافت می کردند.
در ســال اول اصلاحــات، تصمیم گرفته شــد که خانوارهای بــا امتیاز زیر 
۵7 هزار، یارانه ی نقدی معادل بیست دلار آمریکا به ازای هر نفر در ماه دریافت 
 کنند. چرا بیســت دلار؟ چــرا هر خانواده ی زیــر ۵7 هزار؟ زیــرا، با توجه به 
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محدودیت های جدی بودجه در آن زمــان، فقط تأمین همین مقدار ممکن بود. 
تمام یارانه های غیرنقدی حذف شــد و منابع آزادشــده برای اجــرای برنامه ی 
پرداخت نقدی بر اســاس الگوی امتیاز دهی به کار گرفته شد. اداره ی رفاه پول ها 
را به فقیرترین افراد داد تا بر اساس نیاز خود از آن در حمل ونقل،  پرداخت قبوض 
و غذا بهره ببرند؛ با این فرض که هر فردی بهتر می داند به چه چیزی نیاز دارد. 

در فاز دوم، گروه هدف )یعنی اعضای خانوار با امتیاز زیر ۵7 هزار( علاوه بر 
پول نقد کوپن های بیمه ی درمانی نیز دریافت کردند. در ســال سوم، ۱۵ درصد 
خانوارهای کشور با نمره ی میان ۵7 هزار و 7۰ هزار کوپن بیمه ی درمانی دریافت 
کردند. هیچ گونه پرداخت نقدی به این گروه صورت نگرفت، زیرا در بلندمدت از 
توان مالی دولت خارج بود. آزمون نهایی هر اقدام جدید، پایداری بلندمدت نظام 
رفاهی بود، صرف نظر از اینکه منابع مالی آن ســال چه شرایطی دارد. برنامه این 
بود و هنوز هم هست که حق نیازمندان برای دریافت کمک های رفاهی بر اساس 
امتیاز دهی به صورت ســالانه تأیید شود. در نهایت، توانایی بلندمدت مالی دولت 
مشــخص  کند که کمک ها فقط نقدی باشد یا کوپن های درمانی نیز اختصاص 
داده شود. البته از نظر سیاســی حذف خانوارها از فهرست نیازمندان به ویژه در 
سال انتخابات بسیار مشکل است. این حقایق اصلاحات را ضعیف کرد، اما نظام 
جدید بســیار بهتــر از وضعیت هرج ومرج گذشــته بــود. در گام بعدی،  دولت 
می خواهد رویکرد مبتنی بر آســتانه۱ را از طریق مقیاس هماهنگ با امتیاز افراد 
جایگزین کند )یعنی پرداخت نقدی در نســبت مســتقیم با امتیاز خانوار(. این 
رویکرد به بی عدالتی ها پایان خواهد داد. برای مثال، درحال حاضر یک خانوار با 
امتیاز ۵6 هزار و ۹۹۹ یارانه ی کامل دریافت می کند و دیگری با امتیاز ۵7 هزار 

و یک هیچ یارانه ای نمی گیرد. 
این فرمول جدید برای نخســتین بار در گرجستان در سال ۲۰۰6 به کار گرفته 
1 .threshold-based approach
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شد و نقص های بسیاری داشت؛ اما در اثر اصلاحات پی درپی در فرمول و اجرای 
آن، نتایج بســیار شــگفت انگیز بود. البته رشــد اقتصادی گرجستان نیز کمک 
شایانی کرد. بنا بر گزارش بانک جهانی، برنامه های رفاهی گرجستان از جنبه ی 
هدف گیری نیازمندان یکی از موفق ترین برنامه های جهان بوده است: نرخ فقر از 
۲۱ درصد در ۲۰۱۰ به کمتر از ۱۵ درصد در ۲۰۱۲ و فقر مطلق از 7 درصد در ۲۰۱۰ 

به ۴ درصد در ۲۰۱۲ رسیده است.)66(
با وجود اصلاحات موفقیت آمیز، بعضی یارانه ها باقی ماندند. برنامه ی حذف 
آن ها در طی زمان اجرا شــد؛ اما در دوره ی سیاســی بعدی، بعضی از یارانه های 
قبلی دوباره احیا شدند؛ مانند یارانه ی حمل ونقل عمومی برای بازنشستگان. من 
هنوز باور دارم که اصلاحات رفاهی در گرجســتان بین ســال های ۲۰۰6 تا ۲۰۱۰ 
بسیار موفقیت آمیز بوده و کشور های بسیاری می توانند از نظامی مشابه با آن بهره  
ببرند. ایده ی اصلی همان قدر که ساده بود، قدرتمند نیز بود: یارانه های پرشمار و 
غیرنقدی به ســودجویان و افرادی که غیردقیق و تصادفی شناســایی شده اند را 
قطــع کنید؛ به جای آن، نیازمندان واقعی را شناســایی کنید و آنان را بر اســاس 
توانایی مالی شان دســته بندی کنید و تا جایی که برای دولت مقدور است از آنان 
حمایت نقدی کنید. بگذارید نیازمندان خودشــان تصمیم بگیرند که چگونه این 
کمک هــا را خرج کنند. از یارانه های غیرنقدی یکســان یا تخفیف های مالیاتی 
بپرهیزید که غالباً ثروتمندان را ثروتمند تر می کند و به فقرا کمکی نمی کند. برای 
مثــال، اگر دولت به بنزین یا گازوئیل یارانه دهد، افرادی که بیش از همه مصرف 
می کنند )رانندگان ماشین های سواری یا کامیون داران( بیشترین سود را می برند. 
وقتی حکومت گرجســتان طرح جدید خود را به مجلس برد، به راحتی و بر 
پایه ی واقعیت، به پرســش ها و مطالبات مخالفان پاســخ داد: »بله، ما به زنان 
سرپرســت خانوار و خانوارهای با پنج فرزند یا بیشــتر کمک های رفاهی ارائه 
خواهیم کرد. حتی به خانواده های با دو یا ســه فرزند هم کمک می کنیم. به افراد 
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معلول نیز کمک می کنیم، حتی آنان بیشتر از گذشته کمک دریافت خواهند کرد. 
اما فقط به خانواده هایی پول می دهیم که نیاز بیشتری دارند. گرجستان نمی تواند 
از خانواده های ثروتمند دارای معلول یا دارای هفت فرزند حمایت کند.« از نظر 
سیاســی، تصویب بودجه ی جدید یا هر نوع اصلاحــات در مجلس به هیچ وجه 

آسان تر نشده است.



فصل نهم

آزاد سازی قدرت مشارکت 
عمومی ـ خصوصی
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چکیــده: در این فصل نحوه ی همکاری دولت و شــرکت های خصوصی با هدف 
نوســازی نظام خدمات درمانی گرجستان تشریح می شود. پیش از اصلاحات، 
بیمه ی درمانی تقریباً برای تمامی گرجســتانی ها مفهومی ناآشنا بود. در 2006، 
کمتر از یک درصد جمعیت گرجســتان بیمه بودند. در آن زمان، بیشــتر مراکز 
بهداشــتی و درمانی در وضعیت بدی قرار داشتند و کارکنان بخش پزشکی نیز 
آموزش کافی ندیده بودند. دولت برای بهبود این وضعیت کشور را به خوشه های 
بهداشتی و درمانی تقسیم کرد و از شرکت های خصوصی  بیمه  خواست تا پیشنهاد 
خود را برای پوشش بیمه ای نیازمندان در یک خوشه ی خاص ارائه دهند. برندگان 
این مناقصه ها ملزم بودند بیمارســتان ها را در آن منطقه نوســازی یا بازسازی و 
ســپس اداره کنند. تا 2012، بیش از نیمی از جمعیت بیمه شــدند و بیش از 150 
بیمارستان جدید بازسازی یا بازگشایی شد. علاوه براین، رقابت بین ارائه دهندگان 
خدمات درمانی باعث شد که کادر پزشکی برای ارائه ی بهتر خدمات و پیشرفت 

حرفه ای انگیزه ی بیشتری داشته باشند.

واژگان کلیدی: بیمه، نظام بهداشــت و درمان، مشــارکت دولتی و خصوصی، 
 2)SIP( اوباماکِر،1 برنامه ی بیمه ی ویژه

تا همین اواخــر، بیمه ی درمانی تقریباً برای تمامی گرجســتانی ها مفهومی 
ناآشــنا بود. در ۲۰۰6، کمتر از یک  درصد جمعیت کشور بیمه بود. بیشتر مراکز 
بهداشــتی و درمانی در وضعیت نامناسبی قرار داشتند و کارکنان بخش پزشکی 
آموزش کافی ندیده بودند. دولت برای بهبود این وضعیت کشور را به خوشه های 
بهداشــتی و درمانی تقسیم کرد و از شرکت های بیمه خواست تا پیشنهاد خود را 

1. Obamacare
2. Special Insurance Program
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برای پوشش بیمه ای نیازمندان در یک خوشه ی خاص ارائه دهند. پیشنهاد دهنده ی 
برنده ملزم به نوســازی یا بازسازی و همچنین اداره ی بیمارستان ها در آن منطقه 
بود. این طرح که تا امروز یکی از بزرگ ترین مشــارکت های عمومی ـ خصوصی 
در گرجســتان به شــمار می رود، موفقیت بزرگی بود. تا ۲۰۱۲، بیش از نیمی از 
جمعیت گرجستان بیمه شــدند. علاوه براین، رقابت بین ارائه دهندگان به ارائه ی 
خدمــات بهتر به بیماران و افزایش انگیزه ی  کادر پزشــکی و درمانی برای انجام 

بهتر کارها و پیشرفت حرفه ای آن ها منجر شد.

9ـ1. چالش انسجام
در سراسر جهان، دولت ها رویکردهای متفاوتی به بخش سلامت داشته اند. 
حتی کشــورهای توسعه یافته می کوشند تا راه درســت را بیابند. آخرین و شاید 
برتریــن طرح در ارائه ی خدمات بهداشــتی مقرون به صرفه به توده ی مردم، نظام 
درمانی موســوم به اوباماکِر در ایالات متحده ی آمریکا است. انتقادات زیادی به 
این طرح شــده و هنوز درباره ی تأثیرات بلندمــدت آن اجماعی صورت نگرفته 
است. یکی از چالش های اصلی این طرح دغدغه ی انسجام است؛ افراد جوان و 
سالم تمایلی به صرف هزینه ی زیاد برای بیمه ندارند؛ آنان بیمه را نوعی اتلاف پول 
می دانند. اما هر نظام بیمه ای که صرفاً وابســته بــه پرداخت های مربوط به حق 
بیمه ی افراد سال خورده و ناتوان باشــد، در معرض مشکلات مالی قرار خواهد 
گرفت. شمار اندکی از دولت ها، به استثنای کشورهایی که منابع طبیعی باارزش 
دارند، می توانند بدون دریافت حق بیمه ی مســتمر خدمات بهداشــتی را تأمین 
کنند. علاوه براین، مراقبت های بهداشــتی کاملًا رایگان این انگیزه را در بیماران 
ایجاد می کند تا با خدمات دهندگان تبانی کنند و درخواست خدمات درمانی بیش 
از اندازه داشــته باشــند. اگر هزینه های درمانی به صورت کامل از سوی دولت 
پرداخت شود، افراد فرصت طلب همواره راهی خواهند یافت تا با ایجاد هزینه های 
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اضافــی برای دولت از این نظام ســود ببرند. هنگامی  که دولــت بخواهد با این 
مشکل مقابله کند، این افراد برای فریب افکار عمومی می گویند که حکومت به 

دنبال صرفه جویی در هزینه ها در ازای کاهش رفاه مردم است. 
مشــکلات گرجســتان در ۲۰۰۹ فراتر از این چالش بنیادی تأمین مالی بود. 
بیشتر مراکز بهداشتی و درمانی در دهه های ۱۹6۰ و ۱۹7۰ ساخته شده بودند و به 
علت نبود بودجه ی  کافی، به درستی نگه داری نشده بودند؛ بسیاری از تجهیزات 
پزشکی از رده  خارج بودند؛ بیمارستان ها نیروی کار اضافه داشتند و بیشترِ کادر 
پزشــکی  آموزش کافی ندیده بودند. اگرچه رویکــردی که دولت پیش گرفته بود 
تمامی مشــکلات ساختاری را به یک باره حل نمی کرد، اما گامی بزرگ در مسیر 

درست برای اصلاح نظام بهداشتی در گرجستان بود.

9ـ2. برنامه ی بیمه ی ویژه
در ۲۰۱۰، دولت گرجستان »برنامه ی بیمه ی ویژه« را آغاز کرد. به موازات آن، 
تأسیسات بهداشــتی و درمانی دولتی خصوصی شــد. تمامی تأسیسات از نظر 
قابلیت کاربرد تجاری طبقه بندی می شدند. اگر قابلیت تجاری داشتند، باید فوراً 
بــه بخش خصوصی واگذار می شــدند؛ در غیر این صــورت در مالکیت دولت 
می ماندنــد )مانند درمانگاه های تخصصی بیماری های عفونی مُســری( یا وارد 
مرحله ی دوم برنامه ی بیمه ی ویژه می شــدند. هرچند مرحله ی دوم هرگز به طور 

کامل اجرا نشد.
برنامــه ی بیمه ی ویژه، تلاش مشــترک دولت و تمامی شــرکت های بیمه ی 
خصوصی بود. گرجستان هیچ شرکت بیمه ی دولتی یا عمومی نداشت. نخستین 
جمعیت هدف این برنامه نیازمندترین افراد شناخته شده از طریق برنامه ی رفاهی 
بود )به فصل پیشــین بنگرید(. در مرحله ی نخست برنامه ی بیمه ی ویژه، دولت 
بســته ی بیمه ی  حداقلی را تعریف کرد و کوپن هــای بیمه ای را که دربردارنده ی 
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همان بسته ی حداقلی بود به خانواده های نیازمند اختصاص داد. خانواده ها آزاد 
بودند کــه کوپن های خود را به هر شــرکت  خصوصی بیمــه  ای که می خواهند 
بفروشند. تمامی پرداخت های ماهانه از سوی دولت انجام می شد. این واقعیت 
که نه تنها افراد ســال خورده یا بیمار، بلکه هرکســی که دارایی کمی داشت تحت 
پوشش این بیمه قرار می گرفت، کوپن را نسبتاً ارزان می کرد. برآوردهای اولیه  ی 
بســته و قیمت کوپن را وزارت بهداشت با مشــورت متخصصان بیمه سنجی و 

شرکت های خصوصی بیمه  انجام   داد.

9ـ3. مشکلات و موانع ابتدایی
دولــت گمان می کرد که طرح مذکور باعث افزایش رقابت بین شــرکت های 
بیمه  و ارتقای کیفیت ارائه ی خدمات می شــود یا شــرکت ها را تشویق  می کند تا 
خدماتی فراتر از بسته ی حداقلی ارائه دهند. متأسفانه برآوردهای دولت غلط از 
آب در آمد، زیرا تصور می کرد مردم فقیر درباره ی چیستی یا ماهیت بیمه  اطلاعات 
کافی دارند و کوپن های خود را در ازای پول نقد نمی فروشــند. با اینکه کوپن ها 
شــماره گذاری و نام گذاری شــده بود تــا از فروش آن ها جلوگیری شــود، هیچ 
ســازوکاری وجود نداشت تا با تخلف ها مقابله کند و اجازه ندهد که شرکت های  
خصوصی بیمه ،  به جای ارائه ی خدمــات، در ازای دریافت کوپن ها به مراجعان 
پول نقد بپردازند. در نتیجه بسیاری از نیازمندان، به جای ترغیب شرکت های بیمه 
به بهبود خدمات یا افزایش پوشش، کوپن های خود را به آنان می فروختند . برخی 
از شــرکت های بیمه  بازاریابانی را به کار گرفتند کــه به درِ خانه ها می رفتند و در 
مقابل دریافت کوپن ها پول نقد می پرداختند. شرکت های رقیب حتی روش های 
بازاریابی متفاوتی را هم اتخاذ کردند؛ بعضی از آن ها پزشکان محلی را به  نمایندگی 
خود اســتخدام کردند؛ برخی دیگر معلمان مدرســه را به کار گرفتند، زیرا در آن 
زمان معلمان در بسیاری از مناطق روســتایی رهبران فکری شناخته می شدند. 
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حتی بعضی از شرکت ها، برای جذب هرچه  بیشتر کوپن های درمانی، تا مرحله ی 
به کارگیــری نمایندگان محلی دولت  پیش رفتند. برای شــرکت های بیمه، کوپن 
تضمین کننده ی منبع درآمدی ثابت از جانب دولت بود. درآمدی که شرکت های 
بیمه  بابت این کوپن ها از دولت به دســت می آوردند، برایشان بسیار به صرفه  بود؛ 
این درحالی بود که بســیاری از دارندگان این کوپن هــا درآمد ناچیزی از این راه 

کسب می کردند و از سازوکار آن هیچ اطلاعی نداشتند. 
در آن زمان، بیمه برای گرجســتان مفهومی کاملًا جدید بود و بیشتر مردم از 
چگونگــی بهره مندی از بیمه تصوری مبهم داشــتند. دولــت پویش ارتباطاتی 
گسترده ای برای آموزش مزایای کوپن بیمه  به مردم راه اندازی کرد، اما این پویش 
نیز در رســاندن حرف خود به مخاطبان هدف موفق نشــد. شرکت های بیمه  از 
گاهــی کوپــن داران سوءاســتفاده می کردنــد و کوپن ها را بــا قیمتی ناچیز  ناآ
می خریدند. فقرا ترجیح می دادند کوپن های خود را به شرکت هایی بدهند که پول 
نقد پرداخت می کردند، نه به کسانی که خدمات درمانی یا پوشش بیمه ای بهتری 
ارائه می دادند. در نهایت، طرح دولت برای تعریف بســته ی بیمه ی پایه و سپس 
ترغیب شــرکت های خصوصی بیمه  به رقابت در ارائه ی خدمات بیشتر و بهتر به 

کوپن  داران شکست خورد.

9ـ4. خوشه های درمانی
بــرای پایــان  دادن به ایــن اقدامات نیمه فاســد، دولت برنامه ی مشــارکت 
عمومی ـ خصوصی گسترده ای را با اهدافی دوگانه طراحی کرد: ارائه ی خدمات 
بهداشتی و درمانی به فقرا و ساخت مراکز درمانی و بهداشتی جدید و پیشرفته  یا 
بهسازی تأسیسات موجود. در نخستین گام، کل کشور به خوشه های بهداشتی 
نســبتاً کوچکی تقســیم شــد. دولت شــمار تخت های ضروری بیمارستانی و 
دریافت کنندگان کوپن را برای هر خوشــه مشخص کرد. در گام بعدی، برای هر 
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خوشه  مناقصه ای در میان شرکت های خصوصی بیمه  برگزار و اعلام کرد که پیروز 
مناقصه باید ارائه ی خدمات بیمه ای به آن خوشــه را تضمین کند. شرکت برنده 
موظف به ساخت بیمارستان های جدید بود )یا بازسازی بیمارستان های موجود 
که به  رایگان از دولت به شرکت بیمه منتقل شده بود(. طی ۱۸ تا ۲۴ ماه، متناسب 
با شرایط هر خوشــه، باید این بیمارستان ها به پیشــرفته ترین امکانات روز )که 
وزارت بهداشــت و درمان مشــخص کرده بود( مجهز می شدند و کادر پزشکی 

موجود تعدیل و توانمندسازی می شد.
مناقصه در هر خوشه برگزار شــد و با شرکتی قرارداد بسته شد که افراد را با 
کمترین هزینه بیمه می کرد. در بیشتر خوشه ها، دولت بیمارستان موجود را همراه 
با زمین، ساختمان ها، تجهیزات و کارکنان، به صورت رایگان، به شرکت برنده در 
مناقصه انتقال می داد. ســپس شرکت باید بیمارســتان را از هر نظر )ساختمان، 
تجهیزات و کارمندان( نوسازی می کرد. در موارد بی شماری، زیر ساخت ها بسیار 

ضعیف بود و فقط زمین  قابل استفاده بود. 
در این طرح همــه برنده بودند، به اســتثنای کارکنانی که به علت نداشــتن 

صلاحیت کافی شغل خود را از دست  می دادند:
 دولت: دولت مراکز بهداشتی و درمانی که پیش از این نادرست اداره می شدند 	 

را با موفقیت خصوصی سازی کرد؛ یعنی بیمارستان هایی خصوصی  شدند که 
کارکنان اضافی داشــتند، خدمات کافی ارائه نمی دادند و با همین شرایط از 
دولت درخواست پول اضافی هم می کردند. سخت ترین تصمیم برای کاهش 
ناکارآمدی و تعدیل بخشــی از کادر پزشــکی، واگذاری آن به مدیران بخش 
خصوصی بود که به طور کارآمدتر و مؤثرتری این بخش را مدیریت می کردند. 

شرکت های خصوصی بیمه : شرکت های بیمه برای بیمه کردن مردم بودجه ی 	 
اضافه دریافت کردند و این ســرمایه فرصتی برایشــان فراهم آورد که به بازار  
جدیدی وارد شوند و به تأمین کننده ی خدمات بهداشتی و درمانی کارآمدتری 
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تبدیل شــوند. این دگرگونــی از راه برنامه ی مشــارکت عمومی ـ خصوصی 
به صورت تأمین مالی مشــارکتی صــورت پذیرفت. شــرکت های بیمه باید 
هزینه های تأسیسات لازم که موظف به ساخت آن بودند را محاسبه می کردند 
و آن را به هزینه ی ارائه ی خدمات بیمه به بیمه شــدگان در هر خوشــه اضافه 

می کردند تا قیمت بیمه برای هر فرد به دست آید.)67(
کادر پزشــکی: با کاهش شمار کارکنان بیمارســتان ها، دستمزد بیشتر )بر 	 

اساس عملکرد(، محیط کار بهتر، آموزش بهتر و تجهیزات بهتری در اختیار 
کارکنان باقی مانده قرار گرفت. 

بیماران: مردم از بیمارستان های نوساز یا بازسازی شده و خدمات کارآمدتری 	 
برخوردار شدند. ۱۵۰ بیمارستان جدید در طی هجده ماه به بهره برداری رسید 

که برخی از آن ها نو سازی و برخی بازسازی شده بودند.
به طورکلــی، قراردادهــای بسته شــده در این زمینــه یکــی از بزرگ ترین 

مشارکت های عمومی ـ خصوصی در گرجستان بود.
در تفلیس، پایتخت گرجســتان، وضعیت کمی متفــاوت بود. مناقصه های 
خصوصی ســازی در میان شــرکت های بیمه فقط برای بیمه ی نیازمندان بود، نه 
برای ســاخت بیمارســتان های جدید. ازاین رو، طرح توســعه ی دیگری برای 
بیمارستان های پایتخت در نظر گرفته شد. تفلیس نیز به خوشه هایی تقسیم شد و 
هر بیمارســتان با مزایده های باز یا بازخرید از ســوی کارمندان خصوصی سازی 
می شــد. در مواردی کــه بخش خصوصی تمایل چندانی به آن نداشــت، دولت 
رویکرد دیگری در پیش  گرفت. وزارت بهداشت بازسازی برخی ساختمان ها را 
بر عهده گرفت، ســپس آن ها را به بیمارستان های دولتی واگذار کرد؛ البته به این 
شرط که کارکنان این بیمارستان ها را با کمترین قیمت به ازای هر مترمربع بخرند 
)امکان پرداخت اقساطی نیز وجود داشت(. این رویکرد  خرید تجهیزات جدید 
برای بیمارستان را نیز در پی داشت. با وجود اختلافات اولیه، چندین بیمارستان 



215 آزاد ســازی قدرت مشارکت عمومی ـ خصوصی

به این روش خصوصی شد و به ساختمان های تازه بازسازی شده منتقل شد.

9ـ5. توسعه ی منابع انسانی
بی تردید، مشــارکت بر پایه ی روش خوشــه بندی با شرکت های خصوصی 
تمامی مشکلات را یک شبه حل نمی کرد؛ آموزش، بزرگ ترین چالش بود. کادر 
پزشــکی در سطح بســیار پایینی آموزش دیده بودند. ساختار تازه، محیطی بهتر 
برای ارتقای حرفه ای آنان فراهم آورد. در گذشته بیشتر بیمارستان ها دولتی بود. 
هیچ رقابتی بین بیمارستان ها وجود نداشــت، بنابراین نیازی به جذب و ارتقای 
پزشکان نبود. خصوصی سازی بیشتر بیمارستان ها تلاش برای جذب بیماران را 
به همراه آورد و سبب ایجاد رقابت برای جذب استعدادها شد. بیمارستان ها برای 
جذب بهترین پزشــکان و ارتقای کارآمدی کادر پزشــکی خود ســرمایه گذاری 

کردند. 
بسیاری از متخصصان حوزه ی بهداشت و درمان به معجزه ی مقررات گذاری 
اعتقــاد دارند. گرجســتان نیز پیش از اصلاحــات از این قاعده مســتثنا نبود. 
مقررات گــذاری و صدور پروانه کلیــد اصلی جذب کارکنان مجرب به شــمار 
می رفت. اگرچه ممکن است این قوانین در برخی از کشورها سودمند باشد، اما 
در گرجســتان به کار نیامد. به علــت اقدامات فســادآلود و ناکارآمدی دولت، 
رویکرد تنظیم گری مؤثر نبود. فقــط با ایجاد رقابت میان ارائه دهندگان خدمات 
بهداشتی گوناگون بود که بهبود چشمگیری صورت گرفت. وقتی دولت تنها )یا 
اصلی ترین( ارائه دهنده ی خدمات بهداشتی و درمانی است و دستمزد پزشکان را 
تنظیم می کند، پزشــکان هیچ انگیزه ای برای ســرمایه گذاری بر بهبود و ارتقای 
حرفه ای خود ندارند. شــکاف درآمدی میان بهترین و بدترین پزشــک معمولًا 
بازتاب دهنده ی ســطح نسبی کیفیت عملکردشــان نیست. حقوق و دستمزد ها 
غالباً بر مبنای دوره ی تصدی شغل تنظیم می شود، نه بر مبنای عملکرد؛ پزشکان 
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کارآمد از این بی عدالتی ناخشــنودند و اغلب در کنار وظایف خود، که به عنوان 
کارمندان دولت در بیمارســتان های دولتی مشــغول اند، فعالیت های خصوصی 
غیرقانونی دارند. پزشــکانی که جاه طلبی کمتری دارند، به سادگی از تلاش برای 
پیشــرفت حرفه ای و ارائه ی خدمات بهتر دســت برمی دارند. با وجود اینکه این 
پدیده با نظام پاداش دهیِ بر پایه ی عملکرد تا اندازه ای جبران می شود، بسیاری از 
کشورها چنین طرح هایی را در بخش مراقبت های بهداشتی خود اجرا نکرده اند. 
چنانچه بخش مراقبت های بهداشــتی خصوصی شــود و شرکت ها برای جذب 
بهترین کادر درمانی تحت فشــار رقابتی بازار قرار گیرند، پزشــکان برای بهبود 
عملکرد حرفه ای و مشهورشدن در رشته ی خود و جذب بیماران انگیزه می یابند.  
این دقیقاً همان چیزی است که از آغاز اصلاحات انتظار می رفت و در گرجستان 

نیز رخ داد. 
افزون براین، خصوصی سازی به حل مشکلی که تقریباً مختص به گرجستان 
بود بسیار کمک کرد؛ گرجستانی ها به طور طبیعی جاه طلب اند و همه می خواهند 
پزشــک شوند و هیچ کس تمایلی به پرستارشــدن ندارد. به همین ترتیب، بخش 
مراقبت های بهداشتی مانند هر بخش دیگری پیش از اصلاحات گرجستان فاسد 
بود. اغلب کارکنان حوزه ی درمان می توانستند به راحتی مدرک پزشکی بخرند. 
در نتیجه، پیش از خصوصی سازی بخش مراقبت های بهداشتی، شمار پزشکان 
بیشتر از پرســتاران بود. اما مدیران شــرکت های خصوصی که در مناقصه های 
 مبتنی بر خوشه بندی شــرکت می کردند، بســیار خوب می دانستند که پزشکان 
بی شــماری پروانه های مشــکوک دارند و به اندازه ی کافی آمــوزش ندیده اند؛ 
بنابراین، بعضی  از پزشــکان اخراج و برخی دیگر داوطلب شــرکت در دوره های 

آموزشی ویژه شدند.
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9ـ6. حل مشکل تعارض منافع
تعارض منافع ســاختاری در گرجستان مشکل جدیدی را به وجود آورد: در 
اکثر خوشه ها، اداره ی بیمارستان و بیمه در دست یک شرکت بود. بدون اقدامات 
احتیاطی مناســب، این موضوع ممکن بود به راحتی به ارائه ی خدمات ضعیف به 
مردم، به ویژه در مناطق روســتایی، منجر شود. شرکت های بیمه، به منزله ی تنها 
ارائه کننده ی خدمات، وسوسه می شدند که با سوءاستفاده از این انحصار، از راه 
ارائه ی خدمات نامناســب، بیشترین ســود را ببرند. دولت از ترکیب سه راهکار 

برای پیشگیری از این اتفاق بهره بُرد:
جزئی سازی مناسب: خوشه ها به گونه ای تعریف شدند که رفتن بیمارانِ بدون 	 

بیمه به بیمارســتان رقیب در خوشه ی همسایه را آسان می ساخت. ازآنجاکه 
بیشتر شرکت ها ســعی داشتند، علاوه بر بیمه  شدگان دولتی، به بیماران بدون 
بیمه نیز خدمت رســانی کنند، این راهکار به آنان انگیزه ای قوی برای ارائه ی 

خدمات بهتر می داد.
پروتکل ها: علاوه براین، دولت پروتکل هایی را تنظیم  کرد که پایین ترین سطح 	 

خدمات و قیمت آن را مشــخص می کرد. این پروتکل هــا بر پایه ی بهترین 
روش هــای بین المللی و قیمت هــای محلی بود. بیمه شــدگانی که تصمیم 
می گرفتند خدمات پزشــکی را از بخش خصوصی دریافت کنند، تفاوت بین 
قیمت تعیین شده در پروتکل و صورت حساب بخش خصوصی را می پرداختند.

نظارت: سرانجام، برای کمک به حل سه نوع تعارض بالقوه، مقررات گذاری 	 
در حوزه ها ی پزشــکی تقویت شد: رابطه ی مشــتریان با شرکت های بیمه، 
بیمارستان هایی که با شرکت های بیمه همکاری می کنند و بیمارستان هایی که 

با مشتریان سروکار دارند.
درحقیقــت، نهاد تنظیم گر از منافع ذی نفعــان در برابر انحصارگرایان محلی 
حمایــت می کرد؛ برای مثــال، در مناطقی که تنها مرکز پزشــکی موجود در آن 
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بیمارستانِ  متعلق به یک شرکت خصوصی بیمه  بود، اگر شکایات متعددی از آن 
بیمارستان می شد، نهاد تنظیم گر موضوع شکایت را بررسی می کرد و در صورت 
لزوم مجوز بیمارستان یا پزشک مورد نظر را لغو می کرد. نهاد تنظیم گر می توانست 
شــرکت بیمه را مجبور کند به بیمه شدگانی که حاضرند تفاوت قیمت پروتکل و 
قیمت درخواســتی بیمارســتان رقیــب را بپردازند اجازه دهد تــا از خدمات آن 
بیمارســتان اســتفاده کنند. همچنین، نهاد تنظیم گر دارای این اختیار بود که به 
اختلافات بین شرکت بیمه و بیمارستان رسیدگی کند که عموماً مربوط به تأخیر 

در پرداخت های شرکت های بیمه به بیمارستان ها می شد.
پروتکل ها و نظارت های تنظیم گرانه تا اندازه ای کمک کرد که یکی از آخرین 
مسائل باقی مانده در بخش مراقبت های بهداشتی گرجستان حل شود: هزینه ی 
جراحی های اضطــراری. در طرح جدید، جراحی اضطراری قیمتی بیشــتر از 
تعرفه های عادی پزشکی داشت. هنگامی  که این مقررات به تصویب رسید، شمار 
جراحی های اضطراری قلب سه برابر شد، درحالی که شمار جراحی های از پیش 
برنامه ریزی شــده ی قلب کاهشی چشمگیر یافت. پزشکان فرم ها را به گونه ای پُر 
می کردند که سود بیشتری ببرند. پروتکل ها و نظارت های سخت گیرانه ی تنظیمی 
تلاشی برای جلوگیری از این سوءاستفاده ها بود. اقدامات انجام شده نشان داد که 
تنها راه برای به حداقل  رساندن سوءاستفاده از بودجه ی دولت در نظام بهداشت و 
درمان، ســاختار تأمین مالی مشــارکتی »۸۰ درصد/ ۲۰ درصد« در طرح بیمه 
است. مشارکت مالی باید در لحظه ی دریافت خدمات انجام می شد، نه لزوماً در 
هنگام دریافت بســته های بیمه. برای فقرا باید تأمین مالی بیشتری در نظر گرفته 
شود تا بیشتر سهم مشارکت ۲۰ درصدی بیمار را به صورت یارانه تأمین کند. فقط 
با مشارکت در تأمین مالی اســت که بیمار انگیزه ی لازم برای بررسی طرح های 
پیشــنهادی بیمارســتان را می یابد، هزینه های آن را به دقت بررسی می کند و به 
پزشــکان اجــازه نمی دهد، با دســت کاری در مــدارک، از منابــع مالی دولت 
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سوءاستفاده کنند.

9ـ7. دولت در پایان اصلاحات
در ۲۰۱۲، وضعیــت نظام مراقبت های بهداشــتی گرجســتان این گونه بود: 
به اســتثنای پایتخت، تقریباً تمامی بیمارستان ها را یکی از پنج شرکت بزرگ بیمه 
که در مناقصه های مبتنی بر روش خوشه بندی شرکت کرده بودند، خصوصی سازی  
و مدیریت می کردند. شمار اندکی از مراکز بهداشتی و درمانی که قابلیت تجاری 
بــرای ماندن در محیط رقابتی را نداشــتند اما از نظر پزشــکی ضروری بودند، 
به صورت دولتی ماندند. برای مثال می تــوان به درمانگاه های تخصصی بیماری  
ایدز، بیماری های عفونی مسری و سل اشاره کرد. دولت تصمیم گرفت این مراکز 
را در مالکیت خود نگه دارد و بودجه ی بیشتری برای به روزرسانی زیرساخت ها 

و بهبود خدمات آن ها در نظر بگیرد. 
تا ۲۰۱۲، پنج شرکت بیمه بیش از صد بیمارستان را ساخته یا کاملًا بازسازی 
کرده بودند. ظرفیت این بیمارستان ها بســته به نیازهای مراقبتی و بهداشتی هر 
خوشه متفاوت بود. بیشتر بیمارستان ها کوچك بودند )۱۰ تا ۲۵ تخت(، اما تعداد 
انگشت شماری بیمارســتان بزرگ تر با بیش از پنجاه تخت نیز وجود داشت. در 
برخی مناطق، مراکز درمانی خصوصی راه اندازی شــده بود که با بیمارستان های 
تحت پوشــش پنج شرکت بیمه رقابت می کردند. در مواردی ، این رقبای جدید، 
بیمارستان های سابق دولتی بودند که کارمندانشان آن ها را خریداری کرده بودند؛ 
رویکردی شــبیه به روندی که در تفلیس اتخاذ شده بود. تا پایان ۲۰۱۲، بیش از 
بیست شــرکت وجود داشت که مالک بیمارستان ها در سراسر گرجستان بودند. 
برخــی از آن ها بــزرگ و برخی  کوچک  بودند و شــماری از آن هــا نیز خدمات 
بهداشتی فراگیر ارائه می دادند. شماری دیگر نیز مراکز تخصصی بودند و در یک 
یــا چند زمینه ی پزشــکی فعالیــت می کردند. تــا ۲۰۱۲، بســیاری از کارکنان 
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غیر ضروری در بخش مراقبت های بهداشــتی اخراج شــده بودند. رقابت میان 
بیمارستان ها برای جذب بهترین پزشکان شدت گرفته بود و پزشکان برای ارتقای 
حرفه ای خود انگیزه ی زیادی داشــتند و بسیاری از آن ها در برنامه های آموزشی 

ویژه شرکت می کردند. 
در ۲۰۰6، کمتر از یک  درصد جمعیت گرجستان بیمه ی درمانی داشتند، اما 
تا پایان ۲۰۱۲، بیش از نیمی از جمعیت بیمه شدند. حدود ۲۵ درصد از بیمه شدگان 
به طور شخصی در »برنامه ی بیمه ی ویژه« شرکت کردند، درحالی که بقیه ی مردم 
تحت پوشش بیمه ی اصلی دولت بودند. این بیمه نامه تمامی هزینه های پزشکی 
نیازمنــدان، حدود ۸۰ درصد هزینه های درمان پزشــکی همه ی بیمه شــدگان و 
۵۰ درصــد هزینه ی داروهــا )تا صد دلار در هر ســال( را پرداخت می کرد. این 
پوشش ۸۰ درصدی بیمه موازنه ای میان کیفیت خدمات و بهره وری ایجاد کرد و 
همچنین از دریافت خدمات غیرضروری توسط بیمه شدگان جلوگیری می کرد و 
باعث به  حداقل رســاندن تبانی بین پزشکان و بیماران برای فریب  دادن بیمه گذار 

می شد. 
به تازگــی، گروه بهداشــت و درمان گرجســتان )GHG(۱ وارد بورس اوراق 
بهادار لندن شد؛ در زمان عرضه ی اولیه، نوامبر ۲۰۱۵، کمتر از یک دهه از حضور 
این شــرکت در کسب وکار بهداشت و درمان می گذشــت. اما به علت مدیریت 
مناسب و شرایط مطلوب در بازار بهداشت و درمان گرجستان، این عرضه ی اولیه 

به پیروزی بزرگی بدل شد.

9ـ8. پیشرفت های اخیر
برنامه ی اصلی آزادســازی بخش مراقبت های بهداشتی در مرحله ی بعدی 
کامل می شــد. پس از بازگشت سرمایه ی شــرکت های بیمه ی سرمایه گذار در 
1. Georgia Healthcare Group
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بیمارستان های تازه ساز، نظام خوشه ای باید برچیده می شد و بسته به اینکه کدام 
شــرکت خدمات بهتری ارائه داده، دارندگان کوپن شرکت بیمه ی خود را انتخاب 
گاهی بیشتر مردم گرجســتان، مرحله ی دوم این طرح نیز  می کردند. به ســبب آ
اجراشدنی بود. بااین حال، دولت منتخب در سال ۲۰۱۲ مسیری متفاوت را برگزید 
و تصمیم گرفت تمامی شهروندان گرجستان را بدون درنظرگرفتن دارایی و سنشان 
بیمــه کند؛ حرکتی جســورانه و مردمی. امــا باید دید آیا تأثیــرات این اقدام در 

بلندمدت از نظر مالی پایدار خواهد بود؟)6۸(
در هر صورت، اصلاحات انجام شده بین ســال های ۲۰۱۰ تا ۲۰۱۲ مهم ترین 
پیشــرفت در حوزه ی بهداشت و درمان گرجستان شناخته می شود، به ویژه برای 
مردم گرجستان که اکنون، در تاریخ کشورشان، درمان بهتر و مطمئن تری نسبت به 

گذشته دریافت می کنند.
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چکیده: در این فصل چگونگی اصلاحات نظام آموزشــی گرجستان با هدایت 
جریان تأمین مالی از مؤسســاتی مانند مدارس و دانشگاه ها به مشتریان  آن ها، 
یعنی دانش آموزان و والدین،    بررسی می شود. پیش از اصلاحات، بسیاری از این 
مؤسســات با کمبود بودجه مواجه بودند و تقریباً تمامی معلمان حقوق اندکی 
یافت می کردنــد. در طرح جدید، بــه دانش آمــوزان کوپن 1هایی اختصاص  در
می یافت تا برای ثبت نام در هر مدرسه ای که می خواستند از آن  استفاده کنند. این 
طرح رقابتی ســالم میان ارائه دهندگان خدمات آموزشــی ایجاد کرد و کیفیت 
آموزش را ارتقای چشــمگیری داد. علاوه براین، پاداش دهی دولت به مدارس در 
نظام جدید بر پایه ی عملکرد آن ها بود و با معیارهایی مانند موفقیت دانش آموزان 
در آزمون های ورودی دانشگاه ها، امتحانات پایان ترم و مهارت و مدارک معلمان 
اندازه گیری می شد. در پایان این فصل، برنامه ی تأسیس دانشگاه آمریکایی در 

گرجستان مطرح شده است.

واژگان کلیــدی: آمــوزش، نظام مدرســه، آزمون هــا، آزمون هــای رایانه ای، 
کوپن محوری

10ـ1. اصلاحات مدارس؛ هدایت جریان تأمین مالی از مدارس به 
دانش آموزان

دانش آموزان در طی دوران تحصیل خود چند دور ه ی انتخاباتی را پشت ســر 
می گذارند و در طی این زمان سیاســت مداران بارها اصلاحات نظام آموزشــی را 
نادیده می گیرند. در گرجســتان، بســیاری از مدارس با کمبود بودجه دســت به 
گریبان بودند و تقریباً تمامی معلمان در اوایل دهه ی ۲۰۰۰ درآمد اندکی داشتند، 
ازاین رو دیپلم و مدارک تحصیلی به بالاترین قیمت  فروخته می شد. دولت جدید 
1. Voucher
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بــا هدایت جریــان تأمین مالــی از مدارس و دانشــگاه ها به مشــتریان، یعنی 
دانش آموزان و والدینشــان، ساختار نظام آموزش در گرجستان را بهبود بخشید. 
بدین منظــور، کوپن هایــی به دانش آموزان داده می شــد که می توانســتند در هر 
مدرسه ای از آن اســتفاده کنند. این طرح، رقابتی ســالم میان خدمت دهندگان 
ایجاد کرد و کیفیت آموزش را ارتقای چشمگیری داد. علاوه براین، فرایندی برای 

پاداش دهی به مدارس دارای عملکرد مثبت  در نظر گرفته شد.

10ـ1ـ1. مسیر طولانی
هیچ کشــوری، در هیچ برهه ی زمانی، بدون ارتقای پیوسته ی نظام آموزشی 
پیشرفت نکرده اســت. معلمان مهم ترین آینده سازان هر کشورند؛ آنان، همچون 
پزشــکان، در تمامی کشورهای درحال توســعه، رهبران اندیشه ها و برای بیشتر 
مردم، به ویژه روســتاییان، مظهر اقتدارند. ســالینگر۲ می گوید: »وقتی معلمی 
بخواهد کاری کند، نمی توانید مانعش شــوید. او کار خود را خواهد کرد.«)6۹( 
بسیاری از معلمان فعالیت های سیاسی دارند، ازاین رو هرگونه اصلاحی در نظام 

آموزشی کشورهای درحال توسعه با آشوب سیاسی همراه است. 
این شــرایط سبب می شــود که اصلاح نظام آموزشی به سختی پیش رود. در 
حوزه های دیگر، اصلاحات زمان کوتاه تر و اهداف سیاســی شــفاف تری دارد. 
تقریباً هــر اصلاحی در ابتدای راه با مخالفت بیشــتر و حمایت کمتری روبه رو 
می شــود. مردم غالبــاً به وضع کنونی، خــوب یا بد، عادت می کننــد؛ بنابراین 
راهبردهــای اصلاح گران باید به ســرعت )به طور ایده آل در یک تا دو ســال( به 
دســتاوردهای مثبت بینجامد. اما اغلب یک دهه زمان می برد تا اصلاحات نظام 
آموزشی تأثیرات اولیۀ خود را نشان دهد که این زمان بیش از دو برابر میانگین یک 
چرخه ی سیاسی اســت. ازاین رو سیاســت مداران تمایلی به پیشبرد اصلاحات 
2. J. D. Salinger
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آموزشــی ندارند. بیشــتر معلمان نیز تغییرات را نمی خواهند، زیرا بهره مندی از 
مزایــای آن را دور از دســترس می انگارند. بنابراین تغییر نظام آموزشــی یکی از 
بزرگ ترین چالش های سیاسی در کشورهای درحال توسعه و توسعه یافته  است.

10ـ1ـ2. برتری رشوه بر استعداد
تا پیش از اصلاحات در گرجســتان، دانش آموزان بــرای فارغ التحصیلی با 
نمرات خوب از مدرسه و پذیرفته  شــدن در دانشگاه، به جای هوش و استعداد یا 
سخت کوشــی، به پول و پارتی نیاز داشــتند. دو ضعف بنیادین در نظام آموزشی 
گرجستان در اوایل دهۀ ۲۰۰۰ سبب ایجاد چنین پدیده ای بود: ۱. حقوق معلمان 

ناچیز بود. ۲. مدارس با مازاد کارمند و معلم مواجه بودند.
پایین  بــودن حقــوق معلمان. این مســئله، همچون بســیاری از حوزه های 	 

خدمات دهی دولتی، عاملی برای گســترش فســاد بــود. معلمان چاره ای 
نداشتند، چون باید معیشت خود و خانواده شان را تأمین می کردند.

یادبودن تعداد معلمان. شغل  به اندازه ی کافی وجود نداشت و معلمی بهتر 	  ز
از بیکاری بود. اگرچه معلمی درآمد مناســبی نداشــت، لااقــل از جایگاه 

اجتماعی برخوردار بود.
ســه نوع معلم وجود داشــت: خوب، بد و مستقل. معلمان خوب با تدریس 
خصوصی خارج از مدرســه و کمک به دانش آموزان و آماده  ســاختن آنان برای 
امتحانات درآمد مازاد بر حقوق به  دست می آوردند. معلمان بد در ازای دریافت 
رشوه یا هدایا به دانش آموزان نمرۀ خوب می دادند. معلمان مستقل، که کم شمار 
بودند، خانواده هایی ثروتمند داشــتند و به همین علت شــغل معلمی را برگزیده 
بودند. به طورکلی درآمد معلمان بســیار کم بود و بســیاری از آنــان به ناچار به 
فعالیت های غیرقانونی روی می آوردند. شرایط به گونه ای بود که حتی دانش آموزان 
باهوش و سخت کوش نیز نمی توانســتند کنکور را بدون رشوه و پارتی پشت سر 
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بگذارند؛ اما دانش آموزان ضعیفی که خانواده ای ثروتمند یا پارتی مناسب داشتند، 
برای پذیرفته شدن در دانشگاه مشکلی نداشتند. این وضعیت در روحیه و انگیز ه ی 
نسل جوان تأثیرات فاجعه آمیزی داشت. با وجود فساد، رؤیای ساختن آیند ه ی 

بهتر برای خود و کشورشان به نومیدی می گرایید.

10ـ1ـ3. نقطۀ شروع
دولت گرجستان باید انتخاب می کرد که فرایند اصلاح نظام آموزشی را از کجا 
آغاز کند: از مقطع ابتدایی؟ دبیرستان؟ دانشگاه ؟ یا دوره های آموزشی معلمان؟ ما 
اصلاحات را از جای دیگر شروع کردیم: نقطۀ پیوستن دبیرستان و دانشگاه، یعنی 
آزمون ورودی دانشگاه ها. درستی این انتخاب به سرعت مشخص شد. اصلاحات 
اولیه به ســرعت به بار نشست و به دولت اعتبار سیاسی مناسبی برای اصلاحات 
بعدی بخشــید. از همه مهم تر، اصلاحات دانش آموزان را به این باور رســاند که 
آینده ای روشن پیش رو دارند و ارزش دارد که سخت تلاش کنند، حتی اگر پارتی 
نداشــته باشند. اصلاحات در ابتدا با مخالفت های شدیدی روبه رو شد که علت 
آن فســادی بود که ســال های متمادی درآمدی غیرقانونی را برای بســیاری از 
کارمندان نظام آموزشــی فراهم کرده بود. اما، ازآنجا که برندگان این اصلاحات از 
بازندگان آن بیشــتر بودند، حمایت فوری و گســترده ی مردم بــرای اجرای این 
سیاست پدیدار گشت. دولت حق دانشگاه ها برای برگزاری امتحانات ورودی را 
لغو کرد. بــرای اطمینان از اینکه دانشــگاه ها اصلاحات را بــه خطر نیندازند، 
هیچ گونه افشــای اطلاعات تحمل نمی شد. این کار جواب داد. دولت، بر پایه ی 
بهترین نمونه های جهانی، مرکزی مستقل برای برگزاری آزمون متمرکز ایجاد کرد 
و متقاضیان ورود به دانشــگاه در سراسر کشــور هم زمان در یک آزمون شرکت 
کردند. ۲۰۰۵ نخستین ســالی بود که همه ی دانش آموزان بدون پرداخت رشوه و 
پارتی بازی به آموزش عالی راه یافتند. در آن ســال، تقریباً هیچ کس باور نمی کرد 
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که این شــیوه، آزاد و منصفانه باشــد. بنا بر تجارب بد سالیان گذشته، همه فکر 
می کردند که افراد بیشتر از لیاقتشان نمره  می گیرند. اما بعد از سال دوم، برگزاری 
آزمون متمرکز یکی از اصلاحات موفق بود. دانش آموزان در مدرسه، خود را برای 
آزمون و آینده ای بهتر آماده می کردند. پژوهش ها نشــان می دهد که دانش آموزان 
مناطق فقیرنشــین بزرگ ترین برنده های این اصلاحات بودند. بعدها آزمون های 
رایانه ای رواج یافت که کار را برای مدیریت آســان تر ســاخت، نتایج آزمون را از 

مداخله و دست کاری مصون نگاه داشت و اعتماد بیشتری را جلب کرد.

10ـ1ـ4. تأمین مالی مدارس: پول به دنبال دانش آموزان
گام بعدی توجه دولت به نحوه ی تأمین مالی مدارس بود. پیش از اصلاحات، 
میزان بودجــه ای که مدارس دریافت می کردند به روابط شــخصی میان مدیران 
مدرسه و وزارت آموزش بستگی داشت. تقریباً تمامی شاخص ها، حتی معلمانی 
که به مدارس مشــخصی اعزام شده بودند، از سوی وزارت آموزش  از پیش  تأیید 
شــده بودند. این ساختار موجب چرخه ی شوم فســاد شده بود. مدیران مدارس 
منابع مالی خود را با مقامات دولتی  که بودجه ی آن ها را تأیید کرده بودند تقســیم 
می کردند؛ ساختاری که هنوز هم در بســیاری از کشورهای درحال توسعه  رایج 

است.
اصلاحات در اصل ساده بود: در گذشته پول به مدارس داده می شد، در آینده 
پول به دانش آموزان داده خواهد شــد. به دانش آموزان و والدینشــان در انتخاب 
مدرســه اختیار کامل داده شــد؛ دولتــی یا خصوصی و در هر جای کشــور که 
بخواهنــد، صرف نظر از منطقه ای که در آن زندگی می کنند. هیچ تکلیف یا امتیاز 
منطقه ای به هیچ مدرسه ای داده نشد. هر دانش آموز یک کوپن از دولت دریافت 
می کرد و مدرســه ای که دانش آموز انتخاب کــرده بود، آن کوپن را نزد دولت نقد 
می کرد. بیشــتر دانش آموزان مدرسه ی نزدیک به محل سکونت خود را انتخاب 
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می کردند. ازاین رو رقابت ها غالباً منطقه ای بود. اما در بعضی موارد، دانش آموزان، 
خصوصاً در شــهرها، به تعدادی محدود از مدارس معتبر روی می آوردند. برای 
جلوگیری از شــلوغی بیش از حد مدارس، ظرفیت پذیرش هر مدرسه را محدود 
کردند. این ظرفیت بر اســاس امکانات مدارس تعیین می شد. دانش آموزانی که 
زودتر اقدام می کردند انتخاب می شدند. نرم افزارهای الکترونیکی نیز از پارتی بازی 
جلوگیری می کرد. این اصلاحات رقابت سالمی را بین مدارس ایجاد کرد. بیشتر 
مدارس بهترین معلمان را استخدام می کردند، چون می دانستند که دانش آموزان 
و والدینشــان به دنبال معلم خوب هســتند و بودجه ی مدرســه به دنبال جذب 

دانش آموزان خواهد آمد.
مهم ترین ویژگی اصلاحات این بود که دانش آموزان مجاز بودند از کوپن های 
خود برای ثبت نام در مدارس خصوصی نیز اســتفاده کنند و در پی آن، بودجه به 
مدارس خصوصی منتقل می شــد. با اینکه ارزش کوپن خیلی کم بود و هزینه ی 
کامــل ثبت نام در مدارس خصوصی را تأمین نمی کرد و والدین باید تفاوت هزینه 
را می پرداختند، اما این سیاست یکی از سالم ترین رقابت ها را ایجاد کرد. همچنین 
سبب شد مدارسی جدید با کیفیت بالا راه اندازی شود. در کمتر از سه سال، سهم 

مدارس خصوصی از کل مدارس از ۱/۵ درصد به ۱۴ درصد افزایش یافت. 
وزارت آموزش  به منظــور تعیین ارزش کوپن برای هــر دانش آموز از فرمول 
خاصی اســتفاده می کرد. در ابتدا، محل تحصیل در فرمول محاســبه ی ارزش 
کوپن ها متغیر اصلی در نظر گرفته  شــد که دربردارنده ی ســه منطقه ی شهری، 
روستایی و کوهستانی بود. علت درنظرگرفتن محل تحصیل این بود که هزینه های 
جاری مدرسه در مناطق روستایی و کوهستانی به دلیل میانگین کمتر  دانش آموزان 
یک کلاس، بیشــتر بود. علاوه براین، به ســبب زمســتان های سرد، مدارس در 
مناطق کوهستانی هزینه ی گرمایش بیشتری داشتند. اگر ارزش کوپن برای همه 

یکسان بود، مدارس خارج شهر با کمبود منابع مواجه می شدند.
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10ـ1ـ5. نقاط فساد خیز
اختصاص منابع مالی به مشــتریان )دانش آمــوزان و والدین  آن ها( به جای 
مؤسسات دولتی، تنها کلید سرعت بخشــی به کاهش ناکارآمدی و ایجاد بهبود 
بود. با وجود این، نظام جدید با سه چالش روبه رو شده بود و هرسه به این مسئله 
مربوط می شــدند که طرف تقاضای نظام مدرسه آزاد شده بود، اما طرف عرضه 
چنین نبود. دانش آموزان آزاد بودند هر مدرسه ای را که می خواستند انتخاب کنند، 
اما مدارس نمی توانستند خدماتشان را با خواسته های تغییریافته ی دانش آموزان 

سازگار کنند. 
مازاد نیروی انســانی: مدیران مدارس به سرعت متوجه  شدند که نمی توانند 	 

معلمان ناکارآمد را نگه دارند، امــا در آن زمان اخراج کارکنان برای این گونه 
مدارس دشــوار بود. بیشــتر مدارس هنوز دولتی بودند و مدیران مدارس از 
دولت می خواســتند که مســئولیت تعدیل نیرو را بر عهده گیرد. بااین حال، 
تعــداد محدودی از مدارس کارکنان خود را بــدون مداخله ی  بیرونی تعدیل 

کردند و توانستند دستمزد معلمان کارآمد را افزایش دهند.
مازاد عرضه : در برخی از مناطق شــهری، نسبت تعداد مدرسه به دانش آموز 	 

بسیار زیاد بود که بخشی از آن به تغییرات جمعیتی مربوط می شد. شماری از 
این مدارس در گذشــته به دلایل سیاسی یا به دنبال توافقی فاسد ایجاد شده 
بودند که تعطیلی آن ها را دشــوار می کرد. این بخــش از اصلاحات مدارس 
ناخوشــایند بود، اما اجرای اصلاحات بدون »تخطی  از  بودجه«۱ گریزناپذیر 

بود.
کســری بودجه: اگرچه بهــای کوپن هزینه های عملیاتی متفــاوت را در بر 	 

می گرفــت، مخارج تعدادی از مــدارس فقط با کوپن تأمین نمی شــد. این 
موضوع بیشتر بر آن دسته از مدارس مناطق دورافتاده تأثیر می گذاشت که تنها 
1. breaking the budget
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مدرسه در منطقه ی خود بودند و حتی اگر دانش آموزان کمی داشتند نیز نباید 
تعطیل می شدند. چنین مدارسی »مدرسه ی کسری بودجه«۲ نامیده می شدند 

و از وزارت آموزش  بودجه ی اضافه دریافت می کردند.
چالش کســری بودجه در طی زمان شدت یافت. در اولین سال اصلاحات، 
فقط ۲۰  درصد از مدارس، مدرسه ی کسری بودجه تعیین شده بودند. اما دو سال 
بعد، این تعداد به بیش از ۵۰  درصد افزایش یافت. به محض اینکه مدیران مدارس 
پی بردند که با نام »مدرســه ی کســری بودجه« می توانند منابع مالی جدیدی به 
دست آورند، راه هایی برای دست یابی به معیارهای این گونه مدارس یافتند. برای 
مثال، بســیاری از مدیران به راحتی معلمان جدیدی را اســتخدام می کردند که از 
اقوام و دوستانشــان بودند یا طرح های نوســازی پرهزینه ای را اجرا می کردند. 
همه ی آن ها، در میانه ی زمســتان، از وزارت آموزش  کمک هزینه ی گرمایشــی 
درخواســت می کردنــد. چطور می توان به بچه هایی که در زمســتان وســیله ی 
گرمایشــی ندارند نه گفت؟ دولت چاره ای جز تأمین بودجه ی اضافه نداشــت. 
متأســفانه، این استثنائات تأثیراتی شــبیه گلوله ی برف داشت. هرچه به مدارس 
بیشــتری منابع مالی اضافی اختصاص داده می شد، در رقابتی ناسالم، مدارس 
جدیدی به این فهرســت افزوده می شد که درخواســت تأمین بودجه ی مازاد بر 
کوپن ها می کردند. نقاط فساد خیزی در بودجه ی وزارت آموزش  شکل گرفته بود 

که به شدت درحال رشد بود.

10ـ1ـ6. اصلاح اصلاحات
پس از گذشــت کمی بیش از دو ســال، آشکار شــد که اصلاحات درحال 
شکست اســت. این غیرعادی نبود. اصلاحات یک باره به ندرت موفق می شود. 
ویژگی بــارز تحولات موفقیت آمیز پیوســتگی در بهبود اســت. بنابراین دولت 
2. deficit schools
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تغییــرات بعدی را به گونه ای طراحــی کرد که اصلاحات را بهبود چشــمگیری 
می بخشید. در نخســتین گام، فرمول محاســبه ی ارزش کوپن اصلاح شد. در 
فرمول جدید، با توجه به محل زندگی  دانش آموزان، طیف گســترده ای از عوامل 
اثر گــذار بر هزینه های مدارس در نظر گرفته شــد. مانند انــدازه ی نزدیک ترین 

مدارس، برنامه های درسی فوق برنامه و موقعیت مکانی.

V ارزش کلی کوپن است، درحالی که b ارزش پایه یا حداقل میزان آن است. 
اندیس هــای ۱ تــا 7 اضافه پرداخت ها را در بر می گیردکه شــامل ۱: هزینه های 
عملیاتی، ۲: تعداد دانش آموزان، ۳: بهبود برنامه ی آموزشی، ۴: فراگیری آموزش، 

۵: نگه داری مدرسه، 6: مکان های دورافتاده و 7: پاداش معلمان می شود.
بودجه ی اضافه ای برای تأمین مالی کوپنی کنار گذاشته شد؛ به گونه ای  که با 
پرداخت های مبتنی بر ارزش پایه ی کوپن هزینه های اداره ی هر مدرســه تأمین 
می شد. در نتیجه، استثنای »مدرسه ی کسری بودجه« حذف شد. بدین ترتیب، 
هیچ مدیر مدرسه ای نمی توانست از وزارت آموزش  بودجه ی غیرکوپنی درخواست 

کند.
در گام دوم، دولت تصمیم گرفت به مدیران مدرســه در تعدیل معلمان کمک 
کنــد. پیش از اصلاحات اولیه نیز شــمار معلمان زیاد بــود، اما به علت رقابت 
ناســالم میان مدارس برای کســب منابع مالی اضافی از نقاط فسادخیز، شمار 
معلمان بــه اندازه ی مضحکی افزایــش یافته بود. در ۲۰۱۰، نســبت معلمان به 
دانش آموزان در گرجســتان یکی از بیشــترین ها در جهان بود. بنا بر آمار بانک 
جهانی، در ســال ۲۰۱۰ در گرجســتان، برای هر نُه دانش آمــوز یک معلم وجود 
داشــت. میانگین جهانی در آن ســال ۲۵ دانش آموز بود. فقط در چهار کشــور 
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برمودا، کویت، لیختن اشــتاین و سن مارینو نســبت معلم به دانش آموز کمتر از 
گرجستان بود.)7۰( هزینه ی معلمان اضافی گرجستان را زیر فشار مالی زیادی 
گذاشــته بود، موجب ناکارآیی نظام مند شــده بــود و در انگیزه ی  معلمان خوب 
تأثیری منفی می گذاشت. معلمان اضافی باید اخراج می شدند. برای هر دولتی، 
این کار شــبیه خودکشی اســت. باید اشــاره کرد که تلاش های نخستین برای 

اخراج  کردن آن ها نتیجه ی عکس داد. 
دولت قانونی گذاشــت که معلمان باید تــا ۲۰۱۴ گواهی نامه دریافت کنند. 
معلمان برای دریافت گواهی نامه باید آزمونی را با موفقیت پشت سر می گذاشتند. 
برای ترغیب معلمان به شــرکت هرچه زودتر در آزمــون، در ازای قبولی پاداش 
ویژه ای در نظر گرفته شد. همچنین، برای آموختن کار با رایانه و مهارت  در زبان 

انگلیسی پاداش دیگری لحاظ شد.
چرا یک معلم زیست شناســی اهل گرجستان باید در زبان انگلیسی مهارت 
داشــته باشد؟ پاسخ ساده اســت؛ اگر بتوانی انگلیســی صحبت کنی، از منابع 
بین المللی برای پیشرفت و توسعه ی حوزه ی خود بهره می بری و به دانش آموزان 
کمک می کنی تا از کشــوری کوچک راهشــان را در جهان پیدا کنند و بسازند. 
هدف نهایی این کار وسعت بخشیدن به دیدگاه افراد بود. گرجستان چندین سال 
در اشغال روســیه بود. در طی آن سال ها، تقریباً همه ی افراد بالای سی سال به 
زبان روســی صحبت می کردند. در چنین شرایطی، داشــتن معلمی که همیشه 
انگلیســی صحبت کند برای دانش آموزان فرصتی ارزشــمند است تا دیدگاهی 

روشن و جهانی پیدا کنند. 
تصمیم برای افزودن یادگیری مهارت های زبان انگلیسی به گواهی نامه و طرح 
پاداش برای معلمان، همچنین ایده ی دریافت گواهی نامه، با وجود منطقی بودن، 
به آشوب سیاسی انجامید. مشکل هویج نبود، چماق بود. در ابتدا، معلمان مجاز 
بودند که فقط یک بار در آزمون شرکت کنند و در صورت مردودی باید از شغلشان 
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دســت می کشــیدند. معلمان در اعتراض به خیابان ها آمدند و گفتند ده ها سال 
اســت که در کسوت معلم کار کرده اند، به پرورش نسلی از بچه ها کمک کرده اند 
و نباید بر اساس نتیجه ی یک آزمون راه امرار معاش خود را از دست بدهند. حق 
با آنان بود. دولت به سرعت واکنش نشان داد و روند دریافت گواهی نامه را آسان تر 
ساخت. در طرح جدید، معلمان می توانستند طی دوره ای دوساله تا سه بار آزمون 
بدهند. علاوه براین، هر معلم می توانســت در یک دوره ی آمادگی رایگان شرکت 
کند. فقط معلمانی شغلشان را از دست می دادند که هر سه بار در امتحان مردود 
می شدند. طی دو سال پس از اجرای این مقررات جدید، شمار معلمان ۲۵ درصد 
کاهش یافت و شکایتی نیز از آنان شنیده نشد. معلمانی که سه بار مردود شدند، 
بســیار خجالت زده بودند و اغلب پیش از موعد قرارداد سالیانه مدارس را ترک 
 کردند. این اصل ویژه ی اصلاحات مدارس گرجســتان نمونه ی بارزی اســت از 
اینکه چگونه می توان اصلاحاتی شکســت خورده را با تطبیق مناســب و سریع 

برنامه ی اولیه با شرایط، به طرحی موفقیت آمیز بدل ساخت. 
در گام ســوم، دولت نظام انگیزشــی نوینی برای مدیران مدرسه ایجاد کرد. 
مدارس بر پایــه ی میانگین دســتاوردهای دانش آموزان در کنکور دانشــگاه یا 
امتحانــات پایان ترم رتبه بندی می شــدند. این اصلاح فقــط از طریق برگزاری 
آزمون های یکپارچه و رایانه  ای در سراســر کشــور امکان پذیــر بود. آزمون های 
منطقه ای ممکن بود فساد جدیدی را رقم بزند. به کارگیری شاخص های موجود 
نه تنها از تعیین  کردن شــاخص های ارزیابیِ اضافی آسان تر و شفاف تر بود، بلکه 
عملکرد دانش آموزان در امتحان پایان ترم یا کنکور دانشگاه و عملکرد والدینشان 
را نشــان می داد. در آن زمان، رتبه بندی ها به صورت عمومی انتشــار می یافت تا 
والدین را در انتخاب مدرســه برای فرزندانشان راهنمایی کند. در نتیجه، مدارسِ 
با عملکرد بهتر دانش آموزان بیشــتری را جذب می کردند و در مقایسه با مدارس 
ضعیف  تر کوپن بیشتری دریافت می کردند. برای تقویت این اثر، دولت به مدیران 
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مدارســی که در ۱۰   درصد برتر قرار داشــتند، پاداشی چشــمگیر اعطا می کرد. 
درحالی که مدیران مدارس ۱۰  درصد پایینی اخراج یا تعویض می شــدند. در گام 
بعــدی، باید به مدیــران بودجه ی دیگری برای پاداش دادن بــه معلمان برتر داده 

می شد، اما این مرحله از اصلاحات هیچ گاه اجرایی نشد.
تجربه ی گرجســتان در تعیین میانگین عملکرد مدرسه در کنکور دانشگاه، 
به منزله ی شاخص مرجع برای بودجه ریزی مبتنی بر عملکرد، بسیار مثبت بود. 
اما همه ی کشورها کنکور سراسری ندارند. شاخص های جایگزین زیر را می توان 
در ارزیابی عملکرد مدرســه در نظر گرفت و پاداشی مشابه برای آن فراهم کرد: 
نتایج عملکرد امتحانات نهایی، دســتاوردهای دانش آمــوزان در المپیاد علوم، 
مسابقات مقاله نویسی یا سایر رقابت هایی که مؤسسات مستقل بر آن ها نظارت 
می کننــد. به کارگیری این معیار های عینی مدیران مــدارس را ترغیب می کند تا 
جایی که ممکن اســت بیشــتر بودجه ی خود را در ارتقای کیفیت آموزشی خود 
ســرمایه گذاری کنند، نه در بازاریابی یا ســایر فعالیت های جانبی. این رویکرد 
حتی برای کشــورهای توســعه یافته نیز مناسب است؛ کشــورهایی که در آن ها 
مدارس اغلب تمایــل دارند بودجه ی خود را صرف تبلیغــات کنند تا آنکه برای 

دستمزد معلمان یا زیرساخت های مدارس هزینه کنند.

10ـ1ـ7. نتایج
پس از پشت ســر گذاشتن ســال ها اصلاحات، اشــتباهات و نوآوری  های 
پرشمار، گرجستان اکنون نظام آموزشی کارآمد با ساختار مالی نتیجه محور دارد: 

بودجه در اختیار دانش آموزان اســت، نه مدارس. این رویکرد رقابتی ســالم 	 
میان مدارس به وجود آورد تا، با فراهم  کردن آموزش مناسب و معلمان خوب 

و امکانات و تجهیزات کافی، دانش آموزان بیشتری را جذب کنند.
دانش آموزان آزادند که هر مدرســه ای را انتخاب کنند. استفاده از کوپن ها در 	 
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هر مدرسه  بدون درنظرگرفتن دولتی یا خصوصی بودن آن، باعث بهبود مستمر 
و پیشــرفت مدارس خصوصی شد و رقابت بیشــتری میان آن ها ایجاد کرد. 
معلمان انگیزه  یافتند بر مهارت های خود بیفزایند تا شرایط لازم برای اشتغال 
در مدارس خصوصی را به دست آورند که معمولًا دستمزد بیشتری از مدارس 

دولتی پرداخت می کردند.
مدارس بــرای عملکرد مثبت خود پــاداش می گرفتند. مدارس بر اســاس 	 

عملکــرد دانش آموزان در کنکور دانشــگاه ارزیابی می شــدند. مدیرانی که 
عملکرد بهتری داشتند پاداش می گرفتند، درحالی که مدیران مدارس با رتبه ی 

پایین مدارس را ترک می کردند.

10ـ1ـ8. انگلیسی دست وپاشکسته
هم زمان، وزارت آموزش پویشی را برای افزایش شمار افراد انگلیسی زبان، با 
هــدف آموزش این زبان در مدارس گرجســتان به راه انداخت. در ابتدا، شــمار 
معلمان زبان انگلیسی در گرجستان بسیار کم بود و دانش  آن ها نظری و بر اساس 
کتاب های درسی روسی بود، نه بر پایه ی کاربرد عملی زبان. برای مدتی طولانی، 
زبان روســی تنها زبان خارجی ای بود که در مدارس گرجستان تدریس می شد. 
روشن بود که تغییری اساسی لازم اســت تا دانش آموزان گرجی را برای ورود به 

جهانی یکپارچه شده با زبان انگلیسی آماده کند.
وزارت آموزش  پویشــی اجتماعــی برای بیان اهمیت زبان انگلیســی به راه 
انداخــت و تأکید کرد که فقــط دانش آموزانی اجازه ی رقابت با رقیبانشــان در 
ســنگاپور یا ایالات متحده ی آمریکا را دارند که بتوانند انگلیسی صحبت کنند. 
همچنین بیان شد که کودکان برای دستیابی به منابع غنی اینترنتی به زبان انگلیسی 
نیــاز دارند. به مــوازات آن، دولــت برنامــه ای را در پیش گرفــت و داوطلبانی 
انگلیسی زبان را از آمریکا، کانادا، بریتانیا و استرالیا به گرجستان آورد. مأموریت 
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آنان بسیار ساده بود: آموزش زبان انگلیسی به معلمان گرجستانی، به ویژه کمک 
به بهبود مهارت های کاربردی زبان آنان. شمار داوطلبان اولیه بسیار کم بود، اما 
برنامه به ســرعت محبوب شد. بیشــتر خانواده ها خواســتار رفتن داوطلبان به 
منزلشــان بودند. شانس همراهی یک انگلیسی زبان در میز شام و توانایی تمرین 
مکالمات روزمره ی انگلیســی بســیار جذاب بــه نظر می رســید. دراین میان، 
داوطلبانی محبوبیت بیشتری داشتند که نه تنها درباره ی فرهنگ خودشان سخن 
می گفتند، بلکه مشتاق بودند که درباره ی آداب ورسوم و سنت های گرجستان نیز 

بیاموزند. 
این طرح به کامیابی بزرگی تبدیل شــد. به گونه ای که شــمار ســومین گروه 
داوطلب به بیش از دو هزار نفر رســید. بدین ترتیب، هر مدرســه در گرجســتان 
دست کم یک معلم انگلیســی زبان برای آموزش زبان داشت. درواقع این برنامه 
کمک کرد که انگلیســی به عنوان زبان دوم گرجســتان پایه ریزی شود. پیش تر، 
روســی زبان دوم در گرجســتان بود. دانش آموزان گرجی باید در آزمون اجباری 
یکی از پنج زبان خارجی روسی، انگلیسی، آلمانی، فرانسوی و اسپانیایی شرکت 
می کردند. پیش از اصلاحات، فقط  ۳۵ درصد از دانش آموزان انگلیسی را انتخاب 
می کردند. در ۲۰۱۲، نزدیک به 7۵ درصد انگلیسی را برگزیدند و نتایج دلگرم کننده 

بود؛ 7۲ درصد از دانش آموزان در سطح B۱ قبول شده بودند.)7۱( 
همان طور که گفته شــد، گاهی ممکن اســت، با وجــود اراده و ابتکارعمل 
دانش آموز، پیشرفتی صورت نگیرد. مانند اتفاقی که برای یکی از دوستانم افتاد: 
نیکو که راهبی گرجستانی است، بسیار مشتاق بود که مهارت های زبان انگلیسی 

به ویژه توانایی های مکالمه ی خود را بهبود بخشد.
او می گفت: »من می توانم بخوانم و بنویسم، اما نمی توانم خوب صحبت کنم. 

زبان انگلیسی من روان نیست.«
دوســت دیگری به او پیشــنهاد داد: »چــرا برای مدتی به خارج از کشــور 
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نمی روی؟ من این کار را کردم و پس از چند ماه توانستم روان صحبت کنم.«
نیکــو همیــن کار را انجام داد و با جســت وجو در اینترنــت، صومعه ای در 
انگلستان یافت که بازدیدکننده ی خارجی می پذیرفت. او با ای میل برنامه ی سفر 
خود را برای اقامتی طولانی ترتیب داد. پس از شــش ماه، ما دوباره همدیگر را 

ملاقات کردیم.
من به انگلیسی از او پرسیدم: »انگلیسی ات چطور است نیکو؟ او جواب نداد 
و سعی کرد موضوع را عوض کند و این باعث شد که من بیشتر کنجکاو شوم.«

به گرجی از او پرسیدم: »اصلًا به انگلستان رفتی؟«
جواب داد: »بله، رفتم.«

پرسیدم: »چه اتفاقی افتاد؟«
گفت: »من به لندن رســیدم. دو اتوبوس سوار شــدم. یافتن صومعه خیلی 
ســخت بود، اما بالاخره به آنجا رســیدم. معلوم شــد که همه ی راهبه های آنجا 
روزه ی ســکوت گرفته اند. بنابراین، پس از شــش ماه، بدون شنیدن حتی یک 

واژه ی انگلیسی انگلستان را ترک کردم.«

10ـ2. اصلاحات دانشگاه؛ از لنین تا کلینتون
پــس از انقلاب گل رز، آموزش  عالی در گرجســتان فاجعــه بود. زمانی  که 
گرجستان بخشی از اتحاد جماهیر شوروی بود، بیشتر بر مارکسیسم،  لنینیسم و 
تاریخچه ی حزب کمونیســت تمرکز داشت. تنها حوزه ای که در آن دانشگاهیان 
گرجی ادعای برتری علمی داشتند، علوم پایه مانند فیزیک و ریاضی بود. در آن 
زمان، همه ی دانشمندان خوب برای به دست  آوردن شغلی با درآمد مناسب کشور 

را ترک کرده بودند. 
بسیاری از دانش آموزان به تحصیل در رشته ی اقتصاد مشتاق بودند، اما کسی 
نبود که بتواند اقتصاد را به آنان بیاموزد. شــماری از مارکسیســت ها، با خواندن 
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کتاب علم اقتصاد: اصول، مســائل و سیاســت ها نوشــته ی کمپل مک کانل و 
استینلی برو،۱ کوشیدند خود را اقتصاددان جهانی معرفی کنند. در آن زمان، این 
کتاب تنها کتاب اقتصادی بود که ترجمه ی روسی آن در دسترس بود. اما معلمان 
با آموزش ایــن کتاب راحت نبودنــد و در آموزش دادن مطالعات کســب وکار، 
سرمایه گذاری۲ یا حقوق قراردادها به نسل بلندپروازی که آرزوی وال استریت را 
داشتند ناتوان بودند. درحقیقت، بسیاری از دانش آموزان بیشتر با مک کانل و برو 

آشنا بودند تا استاد ان خودشان.

10ـ2ـ1. مدارکِ فروشی
در نتیجه ی این کاستی ها، اسم بازی ای که آموزش  عالی آغاز کرد فساد بود. 
فعالیت  اصلی دانشگاه های گرجســتان در میانه ی دهه ی ۲۰۰۰ میلادی، فروش 
مدرک به جوانان بود. مسئله ای که هم اکنون نیز تا حدودی پابرجاست؛ تجارت 
پررونقی که ســران دانشــگاه ها و وزارتخانه  را ثروتمند می کرد، اگرچه دستمزد 
رسمی آنان رو به تنزل بود. این مســئله از آنجا نشئت می گیرد که داشتن مدرک 

دانشگاهی در گرجستان تقریباً الزامی و اجباری بود. 
اگرچه این پدیده تقریباً در بســیاری از کشورها رواج دارد، اما در گرجستان 
به صورت رسمی بیان می شــود. قدمت این موضوع به زمان شوروی برمی گردد، 
هنگامی که دانشــجویان از خدمت سربازی در ارتش شوروی معاف می شدند. 
ازآنجاکه گرجستان در اشغال شوروی بود، ارتش شوروی نیرویی خارجی تلقی 
می شــد و حضور در آن خدمت به گرجســتان به شــمار نمی رفت. درحقیقت، 
خدمت ســربازی در ارتش شــوروی، به علت رفتار غیرانســانی فرماندهان با 
ســربازان، اغلب تهدیدی برای زندگی مردان بود.)7۲( بنابراین، چون معافیت 

1. Economics: Principles, Problems, & Policies, by Campbell McConnell and Stanley Brue
2. finance
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تحصیلی دانشــجویان دســتاویزی برای در امان  ماندن از این رژیم بی رحم بود، 
گرجســتان از دانش آموختگان اشباع شده بود. نگرش کلی این بود که دیپلم تنها 
شــانس برای زندگی مناسب است؛ چه برای تصدی شــغلی پردرآمد، چه برای 
داشــتن همســری ثروتمند. جوانانی که نمی توانســتند مدرکــی بگیرند باعث 
ســرافکندگی خانواده هایشــان بودند. همچنین مدرک دانشگاهی سبب ارتقای 
رتبه ی افراد در ساختار اداری می شد؛ ساختاری که بیشتر بر پایه ی کاغذبازی بنا 
شــده بود تا شایسته سالاری. این گونه نگرش ها ســبب می شد که دانشگاه ها، با 
اعطای پذیرش به دانشــجویان و فروش نمره های خوب در امتحان پایان سال و 
فروش مدرک، ثروت هنگفتی به دست  آوردند. پارتی بازی در کنکور دانشگاه ها 
مســئله ای بود که همه  به دنبال آن بودند و بســیار هزینه بر بود. ازاین رو برگزاری 
متمرکز این آزمون ها یکی از مهم ترین پایه های اصلاحات آموزشــی گرجســتان 

شد.

10ـ2ـ2. خصوصی سازی جزئی و کمک هزینه ی تحصیلی
درحالی که برگزاری کنکور سراســری به ریشــه کنی بزرگ ترین منشأ فساد 
علمی و آموزشــی کمک کرد، اما تلاش های دیگر بــرای اِعمال اصلاحات در 
دانشگاه های دولتی با موفقیت چندانی همراه نبود. باید با به کارگیری دانشمندان 
گرجستانی خارج از کشور خون تازه ای به این ساختار تزریق می شد، اما رؤسای 
دانشــگاه ها در مقابل چنین خواسته هایی مقاومت می کردند تا کارکنانشان را در 
معــرض رقابت قــرار ندهند. بنا به علل گوناگون، گرجســتان هنوز نتوانســته 
دانشــگاه هایش را اصلاح کنــد، همان طور که در اصلاح ســاختار قضایی خود 

شکست خورده است.
البته گرجستان در سایر حوزه های آموزش  عالی کمی پیشرفت کرد. بعضی از 
امکانات دانشــگاه ها خصوصی شد و برخی مؤسســات آموزش  عالی جدید با 
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حمایت مالی دولت شــروع به کار کردند. امروزه تقریباً ۳۰ درصد از دانشجویان 
گرجستان در دانشگاه های خصوصی درس می خوانند که کیفیت آموزشی بهتری 
از دانشگاه  دولتی دارد. این پیشرفت، بیشتر جوانان را به تحصیل در آموزش  عالی 

تشویق کرد.
برای تشــویق بیشــتر، دولت برای دانشــجویانی که بــرای گذراندن مقطع 
کارشناسی  ارشد به خارج از کشــور رفته بودند بورسیه ای در نظر گرفته بود. هر 
دانشجویی که در یکی از ۲۵ دانشــگاه برتر جهان )بنا بر رتبه بندی بین المللی(۱ 
پذیرفته می شد، بورسیه ای شامل شهریه، هزینه ی سفر و اقامت دریافت می کرد. 
پذیرفته شدن در یکی از بهترین دانشگاه ها تنها ملاک دریافت این امتیازات بود. 
دولت به هیچ گونه ارزیابی اضافی یا آزمونی نیاز نداشت. این برنامه به دانشجویان 
مهندســی، علوم طبیعی و فنّاوری اطلاعات اختصاص داشــت. در بسیاری از 
سال ها، رشته های کسب وکار و حقوق نیز مشمول این برنامه می شدند. تمرکز این 
برنامه بر رشته های فنی بود، زیرا دانش آموختگان این رشته ها در کوتاه مدت برای 
گرجستان مهم بودند و دولت این رشته ها را پیش ران های اصلی پیشرفت اقتصادی 
گرجســتان در آینده می دانست. بورسیه همچنان بی قیدوشــرط بود؛ لازم نبود 
دانش آموختگان به گرجســتان برگردند و برای دولت کار کنند. وقتی این جنبه از 
برنامه به اطلاع همگان رســید، شمار متقاضیان بااســتعداد افزایشی چشمگیر 
یافت. ایــن برنامه گامی مهم بود بــرای جذب نخبگانی جدید، روشــن فکر و 
سخت کوش که نهایتاً جایگزین نخبگان کمونیست در گرجستان شوند، حتی اگر 
آموزش  عالی کشور هنوز کاملًا اصلاح نشده باشد. هم اکنون بسیاری از جوانان، 
به جای تکیه بر پیش زمینه ی خانوادگی، رشوه دادن و پارتی بازی، انگیزه ی بالایی 
برای ادامه ی  تحصیل، سخت کوشی و دنبال کردن مشاغلی بر پایه ی شایستگی، 

عملکرد مناسب و ایجاد ارزش افزوده دارند.
1. Financial Times and USA Today
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10ـ2ـ3. انطباق مهارت ها با نیازها
در آینده، ایجــاد توازن بین علایــق و مهارت های دانشــجویان با نیازهای 
اقتصادی از مهم ترین برنامه های گرجستان و سایر کشورهای مشابه خواهد بود. 
هم اکنــون، تفاوت میان مهارت های فارغ التحصیلان و تقاضای بازار کار یکی از 
بزرگ ترین مسائل در آموزش  عالی اســت. پژوهش ها نشان می دهند که تقریباً 
شمار بیکاران در جهان با شمار موقعیت های شغلی خالی در هر دوره ای مطابقت 
دارد. بســیاری از پژوهشــگران این تناقض را به فقدان تطابق مهارت ها نسبت 
می دهند؛ هرچند، بســیاری با این نظر مخالف انــد.)7۳( در هر صورت، درک 
نگرش ذی نفعان در آموزش  عالی مهم است. دانش آموختگان احساس می کنند 
آنچه در دانشگاه می آموزند کافی نیست یا به جایگاه واقعی آن ها در آینده ارتباطی 
ندارد. اما بسیاری از استادان دانشگاه ها ادعا می کنند که بیشتر دانش آموختگانشان 
آمادگــی اســتخدام  دارند، درحالی کــه کارفرمایان مدعی اند که فقط یک ســوم 
دانش آموختگان شرایط ورود به بازار کار را دارند. بنا بر پژوهش های صورت گرفته، 
دانشــگاه هایی که با بخش های خصوصی ارتباطــی تنگاتنگ دارند درخصوص 

اشتغال دانش آموختگانشان موفق ترند.
متأســفانه فقط شمار اندکی از مؤسســات این مشکلات را جدی می گیرند. 
این ها معمولًا دانشگاه های برتر جهان هستند که اعتبارشان تا حدودی به میزان 
اشتغال دانش آموختگانشان بستگی دارد. از طرف دیگر، سایر دانشگاه ها اهداف 
خاص خود را دنبال می کنند، مثل پذیرش هرچه بیشــتر دانشــجویان یا ارائه ی 
دروس بی شــماری که از نظر کارفرمایان تناسبی با تقاضای بازار کار ندارد. این 
دانشگاه ها، به جای ایجاد تطابق میان نیازهای دانشجویان و کارفرمایان، بیشتر 

مدرک سازی می کنند.
آیا دانشگاه ها باید هرآنچه دانشجویان علاقه دارند یاد بدهند؟ یا هدف اصلی  
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آن ها باید آماده سازی نسل های آینده برای زندگی باکیفیت و داشتن شغلی پردرآمد 
باشــد؟ آیا نوجوانان واقعاً می دانند چه می خواهند یا چه چیزی برایشــان مفید 
اســت؟ پاســخ به این پرسش ها آســان نیســت. تصور کنید به دلایلی شناخت 
اسطوره های باستانی در بین نوجوانان اهمیت یابد و هزاران نوجوان بخواهند که 
درباره ی اســطوره های یونان یا رم باســتان بخوانند. آیا بازار کار ظرفیت جذب 
این همه دانشمند اسطوره شناس را دارد؟ اگر نه، آیا دانشگاه ها در وهله ی نخست، 

با پذیرش زیاد متقاضیان، غیرمسئولانه رفتار نمی کنند؟
دانشــگاه ها غالباً در پی کسب درآمدند و در هر رشته  ای که برایشان درآمدزا 
باشد، دانشــجو می پذیرند. اگر متقاضیان رشته ی اسطوره شناسی را درخواست 
کنند و برای آن پول بپردازند، دانشگاه آن را ارائه می کند. به ویژه چنین رشته های 
عجیبی که هزینه ی کمتری از پزشکی یا شیمی دارند. پزشک خوب به بیمارستان 
آموزشی و شیمی دان حاذق به آزمایشگاه نیاز دارد. اما اسطوره شناسان متخصص 
فقط به چند کتاب نیاز دارند.)7۴( این وضعیت حتی در دانشگاه های دولتی نیز 
وجود دارد، جایی که دانشــجویان شــهریه ای نمی پردازند یا دست کم شهریه ی 
کامل پرداخت نمی کنند و بودجه برای همه ی دانشــجویان فراهم است. به نظر 
می رســد تا وقتی دولت یا افرادی منابع مالی موردنیاز دانشجوی ثبت نام شده را 
تأمین می کنند، دانشــگاه ها همچنان به برآورده کردن هوس های متقاضیانشــان 
ادامه خواهند داد. شاید نقصی در این ساختار وجود دارد و شاید تغییر در شیوه ی 

تأمین مالی دانشگاه ها به کارآمدی این ساختار کمک کند. 
برای مثال، دولت می تواند بودجه ای اضافی در نظر بگیرد و به دانشگاه هایی 
که دانش آموختگان آن ها میانگین اشــتغال بالاتری دارند پاداش دهد. از ســوی 
دیگر، دولت می تواند قانونی بگذارد که دانشجویان علاوه بر آنکه شهریه ی خود 
را در طی دوران تحصیل می پردازند، بتوانند آن را با درآمد چند سال اول اشتغالشان 
نیز پرداخت کنند. مثلًا مقدار مشخصی از مالیات  بر درآمد خود را طی دو تا سه 
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سال اولِ پس از فارغ التحصیلی، مستقیم به دانشگاه بپردازند. چنین سازوکاری 
کمک می کند شهریه ی  دانشجویانی که در طی تحصیل پول کافی ندارند کاهش 
یابد. این سیاســت ســبب می شــود که دانشــگاه ها به فکر اشــتغال زایی برای 
فارغ التحصیلان باشــند. بدین ترتیب، شمار صندلی های خالی را با تقاضای هر 
رشــته در بازار کار متناسب می ســازند یا اینکه برای همه ی آن اسطوره شناسان 
شغلی مهیا می کنند. در این صورت، دانشگاه ها باید از نزدیک با کارفرما یان کار 
کنند تا مطمئن شــوند که دانش آموختگان آنچه بــرای موفقیت در بازار کار نیاز 
دارند در دانشــگاه به دســت می آورند. در دوران انتقــال از نظام قدیم به جدید، 
دولت باید بودجه ای را برای جلوگیری از حذف رشته هایی خاص در نظر بگیرد، 
حتی اگر دانش آموختگان این رشته ها چشــم انداز مناسبی برای اشتغال نداشته 
باشــند. این اقدام به دانشگاه ها کمک می کند که مراکز فرهنگ و پژوهش باقی 
بماننــد. برخی مؤسســه ها مانند کالج هنر، هنرســتان های موســیقی یا مراکز 
پژوهشــی، فرمول مالی کاملًا متفاوتی لازم دارند. مبحث فصل گذشته درباره ی 
بعضی تأسیسات بهداشتی و سلامت را، از این حیث که سود تجاری نداشتند اما 
برای اطمینان از دسترســی مردم به خدمات پزشــکی همه جانبه ضروری بودند، 

می توان با این موضوع مقایسه کرد.
با وجود اینکه این اصلاحات ساختاری در تأمین مالی دانشگاه  ها در گرجستان 
هنوز به کار گرفته نشده  است، اما در صورت اجرا، آموزش  عالی در گرجستان و 

دیگر کشورهای جهان را دگرگون خواهد کرد.

10ـ2ـ4. یک دانشگاه آمریکایی در گرجستان
دولت گرجستان برای کمک به تغییر نظام آموزش  عالی پروژه های گوناگونی 
را طراحی کرد. تأســیس یک دانشــگاه آمریکایی در گرجســتان شاید یکی از 
مهم ترین و برجســته ترین پروژه ها بود. برای تأسیس یک دانشگاه آمریکایی در 
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گرجستان، دولت با MCC قراردادی امضا کرد؛ MCC شرکتی آمریکایی است که 
به کشورهای درحال توسعه ای که پیشینه ایی مستند در ترویج دموکراسی و حقوق 
بشر دارند کمک های مالی اختصاص می دهد. تقریباً همه ی کشورهایی که این 
منابــع مالی را دریافت می کردنــد، آن را در پروژه های زیربنایی مانند ســاخت 
جاده ها، پل ها و تجهیزات آب رســانی هزینه می کردند. گرجستان نیز در دوره ی 
نخســت اصلاحات، این کمک هزینه را صرف تأمین مالی این گونه پروژ ه ها کرد. 
پس از آن، دولت تصمیم گرفت که دومین کمک هزینه را صرف توسعه ی آموزش 
 عالی کنــد. بدین ترتیب، یک دانشــگاه آمریکایی برای مطالعــات فنّاوری در 
گرجســتان تأسیس شد. دولت ها در کشورهای دیگر مسیر مشابهی را پیمودند، 
اما شمار اندکی موفق شدند. تفاوت اصلی میان این نوآوری و طرح های اجراشده 
در کشورهای دیگر این است که ایالات متحده آمریکا تأمین مالی این طرح را بر 
عهده دارد و از درآمد منابع طبیعی کشورهای میزبان استفاده نمی شود. مسئولیت 
اداره ی دانشگاه در گرجستان به دانشگاهی در ایالات متحده واگذار می شود که 
از راه مزایده انتخاب شــده اســت. دولت حق دخالت در تصمیم گیری های این 
دانشگاه  را ندارد. مدارک ارائه شده در دانشگاه  آمریکایی گرجستان برابر مدارک 
دانشــگاه مســتقر در آمریکا خواهد بود. درواقع، دانشــگاه گرجستانی پردیس 
اقماری دانشگاه  آمریکایی خواهد شد. در زمان نگارش این کتاب، طرح یادشده 

درحال اجرا بود.
اجازه دهید، به عنوان یادداشتی شخصی، داستان چگونگی پشتیبانی مقامات 
عالی رتبه از اجرای مطمئن این طرح را بازگو کنم: آن روز همه کمی عصبی بودند. 
افراد این طرف و آن طرف می دویدند. صندلی ها، میزها، بطری های آب معدنی و 
همه چیــز را بارهــا می چیدند و مرتب می کردنــد. ما انتظار داشــتیم وزیر امور 
خارجه ی آمریکا، هیلاری کلینتون، درباره ی ابعاد گوناگون روابط گرجســتان و 
آمریــکا بحث کند مثل کمک مالی و تجارت آزاد و همکاری های دفاعی. هدف 
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و مأموریتــم این بود که موافقــت خانم کلینتون را بــرای تأمین مالی اصلاحات 
آموزش  عالی جلب کنم. در آن زمان، گرجستان نخستین کمک هزینه را دریافت 
و خــرج کرده بود. من اندوهگین بودم و می دانســتم که مــا در اصلاحات نظام 
آمــوزش  عالی موفــق نبوده ایــم و این یکــی از بزرگ ترین افســوس هایم بود. 
خصوصی سازی دانشگاه  کشاورزی گرجستان و تأسیس دانشگاه آزاد )هر دو به 
دســت ســرمایه گذار خصوصی( تنها طرح های واقعی و موفق در آن زمان بود. 
ازاین رو تأسیس یک دانشگاه آمریکایی در گرجستان شانس کمی برای موفق  شدن 

داشت، اما به هر حال من برای آن اقدام کردم.
خوشحال بودم که می دیدم خانم کلینتون آدم خوش مشربی است و با آنچه در 
تلویزیون از او می بینید تفاوت دارد. او روحیه ی خوبی داشــت و آشکار بود که 
گرجســتان را دوست دارد. نوبت من رسید و نظرم را درباره ی دانشگاه آمریکایی 
گرجســتان گفتم و توضیح دادم که اگرچه من مدیریت  کسب وکار خوانده ام، اما 
تمرکز ما باید روی فنّاوری اطلاعات و مهندسی باشد؛ رشته هایی که فکر می کنم 
 MCC برای توســعه ی اقتصادی گرجستان ضروری تر است. بخشی از بودجه ی
باید صرف تأسیس دانشگاه شــود و بقیه باید به بهترین دانشجویان بورسیه داده 
شود. مدیریت دانشگاه باید زیرنظر مدیریت آمریکایی باشد و مدارک آمریکایی 

ارائه کند.
خانم کلینتون گفت: »اما چنین دانشــگاه هایی در منطقه هست که برخی از 

آن ها موفق نیستند.« 
او درست می گفت و من برای شنیدن انتقادات او آماده  بودم، در ادامه توضیح 
دادم که مشــکل این دانشگاه ها این اســت که اغلب دولت در تصمیم گیری های 
مربوط به کارکنان یا برنامه ی آموزشی دخالت می کند. بنابراین، ما باید استقلال 
مدیریت دانشــگاه  را یکی از شروط شفاف برای تأمین مالی از سوی MCC قرار 

دهیم تا از دخالت های بعدی جلوگیری کنیم.
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وی گفت: »فکر می کنیــد می توانید یک دانشــگاه آمریکایی برتر را جذب 
کنید؟«

این پرســش او حالتی منفی داشت؛ چالش دیگری که ممکن بود طرح را از 
بین ببرد. من اقرار کردم که بســیاری از دانشگاه های آمریکایی از سرمایه گذاری 
در کشــورهای کوچک و درحال توســعه می ترســند. اما، در این مورد، شرایط 
متفاوت خواهد بود؛ طرحی که دولت ایالات متحده تأمین مالی و اجرا می کند؛ 
یکی از بی نظیرترین تلاش ها برای آوردن برترین های جهان غرب به کشــورهای 
درحال توســعه است. این دانشــگاه  فرصتی ویژه خواهد بود برای کسانی که به 
آموزش باکیفیت نیازی مبرم دارند، اما نمی توانند از پس هزینه ی آن برآیند؛ یعنی 
فقرا. ایــن طرح بر پایه ی شایســتگی ها خواهد بود. تقریباً همه ســخنرانی مرا 
پسندیدند. رئیس جمهور ما سرش را به نشانه ی رضایت تکان داد و خانم کلینتون 
نیز خیلی راضی به نظر می رسید، به ویژه پس از آخرین جملات. ما همه مشتاقانه 

منتظر شنیدن نظر او بودیم.
او شروع کرد: »اما...«

من از فرصت اســتفاده کردم و حرفش را قطع کردم. اگر او این جمله را تمام 
می کرد، همه چیز تمام می شد. بدون اینکه بدانم چه می کنم. شروع کردم: »تصور 
کنید خانم وزیر! تصور کنید یک برند منطقه ای، یک مرکز برای آموزش و علوم، 
یک مرکز برای تحقیقات علمی و توســعه. ما دانشــمندان خوب بی شماری در 
منطقه داریم که در جست وجوی کشوری برای اقامت هستند. نه تنها دانشجویان 
گرجی در دانشگاه آمریکایی تحصیل خواهند کرد، بلکه دانشجویانی از کشورهای 
همســایه نیز جذب خواهند شــد. تصور کنید خانم وزیر! بیســت ســال بعد، 
رئیس جمهور ارمنستان و آذربایجان هم کلاسی هایی هستند که از همین دانشگاه 

فارغ التحصیل می شوند. فوق العاده نیست؟«
سکوتی برقرار شد. او خندید و سرش را به نشانه ی تأیید تکان داد. این طرح 
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چند ماه بعد پذیرفته شــد و گرجســتان کمک هزینه ای ۱۵۰ میلیون دلاری را از 
آمریکا دریافت کرد. 



فصل یازدهم

روش رهبری
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چکیده: در این فصل دیدگاه های شــخصی نیکا گیلائوری درباره ی رهبری در 
حوزه ی عمومی ارائه شــده اســت. وی عوامل کلیدی موفقیت خود را در طی 
دوران رهبری دولت اصلاحات گرجســتان، ابتدا در سِــمَت عضو کابینه )وزیر 
انرژی از ســال 2004( و ســپس نخســت وزیر )2009ـ2012(، این گونه توصیف 
می کند: تیمی مصمم با چشــم اندازی مشــترک و اقدامــی قاطع. این فصل با 
نگاهی بــه چالش های حیاتی رهبری زمان جنگ در دوره ی تهاجم روســیه به 
گرجستان در 200۸ به پایان می رسد، ازجمله اینکه چگونه نویسنده با یک بطری 
جک دانیلز مشکل نیاز به اسکناس های نقدی را برای کشور در آن برهه ی خاص 

حل می کند. 

واژگان کلیدی: رهبری، انقلاب، تیم، روسیه، جنگ، جورج دبلیو بوش

تحولی که بین ســال های ۲۰۰۴ تــا ۲۰۱۲ در گرجســتان رخ داد، فراگیر تر و 
اساســی تر و پایدارتر از آن چیزی بود که هرکسی، به ویژه در آن بخش از جهان، 
آرزویش را داشت. این گذار احتمالًا یکی از بهترین نمونه های موفقیت اقتصادی 
در یک کشور کوچک درحال توسعه در سال  های اخیر است، اما این تحول فراتر 
از یک دگرگونی در حوزه ی اقتصاد بود. با وجود اشــتباهات و مشکلات فراوان 
گرجستان، کشورها در سراسر جهان در پی الهام گرفتن از این کشورند، زیرا نتایج 
تغییرات پایدار برای بهبود، آشــکارا و به طور گسترده ای به رسمیت شناخته  شده 

است. دولت اصلاحات متکی بر سه اصل بوده است: تیم، چشم انداز و اقدام.

11ـ1. تیم
اگر در برخی از کشــورها با سؤال، موضوع یا پیشــنهادی به دولت مراجعه 
کنید، در ۹۰ درصد مواقع یک پاســخ می شــنوید: »ببخشــید، این موضوع در 
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حوزه ی کاری من نیســت«. اما در اصلاحات دولتی گرجستان کاملًا برعکس 
بود. مهم نبود چه کسی ـ سرمایه گذاران، کارآفرینان، شهروندان ـ و به کدام یک 
از ما مراجعه می کرد. ما نگرانی های او را دغدغه ی خود می دانستیم، بدون توجه 
به اینکه کدام بخش رســماً مسئول رســیدگی به آن است. ما همچون یک تیم با 
همه ی مشکلات روبه رو می شدیم و هر وزیر احساس می کرد که مسئول موفقیت 
دولت به منزله ی پیکری واحد اســت. در کشــورهای دیگر، وزارتخانه ها مانند 
بخش های مجزای یک ســازمان اند که فقط مسئول عملکرد خودشان  هستند. 
ازاین رو، اغلب کاری نمی کنند تا اگر اشتباهی پیش آمد مقصر شناخته نشوند و 
وقتی اشتباهی رخ می دهد، اولین کار وزیر معمولًا سرزنش دیگران است. هرچند 
دولت ما نیز از این موضوع مصونیت کامل نداشت. اعتقاد ما این بود که یک تیم 
هستیم و همچون یک تیم تصمیم می گیریم و با مشکلات به صورت تیمی برخورد 
می کنیم. در داخل، نهادهای قانون اساسی ـ رئیس جمهور، نخست وزیر، کابینه 
و نماینــدگان مجلس ـ درباره ی هر موضوعی بســیار بحث می کردند. اما وقتی 
تصمیمی اتخاذ می شــد، همه  یک صدا بودیم و می کوشــیدیم آن را به ســرانجام 

برسانیم. پشت این نگرش دو نیروی محرک وجود داشت:
مســئولیت جمعی: مجلس کابینــه را به منزله ی یــک کل تأیید می کرد، نه 	 

تک تــک وزیران را. در بســیاری از کشــورهای دیگر نیز چنین اســت. در 
گرجستان این گونه بود: ابتدا رئیس جمهور و سپس نمایندگان مجلس انتخاب 
می شدند. رئیس جمهور فردی را برای سمت نخست وزیری به مجلس معرفی 
می کرد و او نیز تیم و برنامه ی خود را ارائه می کرد. ســپس مجلس به کل تیم 
اجرایی و برنامه ی آن ها رأی موافق یا مخالف  می داد، نه جداگانه به هر وزیر. 
این شــیوه حتی وقتی در کابینه تغییراتی به وجود می آمد نیز اجرا می شــد. 
نخســت وزیر فقط می توانست ۳۰ درصد اعضای کابینه را تغییر دهد و چهار 
وزارتخانه ی مهم از حوزه ی اختیار نخست وزیر خارج شدند )وزارت کشور، 
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دادگســتری، دفاع و امور زندان ها(. نخســت وزیر پس از معرفی گزینه ها ی 
مناســب برای جایگزینی باید منتظر رأی اعتماد مجدد مجلس باشد. حتی 
نظــام پاداش مبتنی بر عملکــرد برای کل کابینه طراحی شــده بود، نه برای 
تک تک اعضای آن. به طور مشخص، ۵۰ درصد پاداش وزیر بر پایه ی عملکرد 
کلی کشور بود که با فراگیرترین شاخص ها مانند رشد تولید ناخالص داخلی 

اندازه گیری می شد.
طرز فکر مشترک: اعضای کابینه مطمئناً درباره ی بسیاری از مسائل سیاسی 	 

اختلاف نظر داشــتند و بحــث می کردند. بــا وجود چنیــن اختلافاتی، ما 
مجموعه ای از ارزش ها و نگرش های مشــترک داشتیم. همه ی ما طرف دار 
دموکراسی، شایسته ســالاری و اصلاحات بودیم که از رویه های غربی الهام 
گرفته شده بود. همه  احساس می کردیم که این تنها شانس ما در زندگی است 
که کاری برای کشورمان انجام دهیم و نام خود را به عنوان مردان و زنان عملً 
ثبت کنیــم. البته جوان بودنمان در هنگام انتصــاب کمک زیادی به ما کرد. 
هیچ چیز مقدس نبود و ما از اینکه چیز جدیدی را امتحان کنیم و شکســت 
بخوریم نمی ترســیدیم. اگر شکســت می خوردیم، چیز دیگــری را امتحان 
می کردیم. احساسی مشــترک بین همه ی ما وجود داشت که نوآوری خوب 

است و نباید از آن جلوگیری کرد.
آیا ســایر کشــورهایی که نیاز به اصلاح دارند می توانند ایــن رویه را در پیش 
گیرند؟ من باور دارم که آن ها هم می توانند. بســیاری از سیاست مداران شکایت 
می کنند که در کشورهایشــان کمبود استعداد واقعی وجود دارد و آن ها در جذب 
بهتریــن افراد برای خدمت در دولت یا ســازمان های دولتی با مشــکل روبه رو 
هستند. بنا به تجربه  ی من، مشکل واقعی این است که سیاست مداران قابلیت ها 
و اســتعداد های واقعی افراد درگیر در مســائل را نمی بینند و در به کارگیری افراد 
جدید تردید دارند. البته مدیران خوب و نوآوران جســور انگشت شــماری در هر 
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حــزب یا گروهی از مــردم در ارتباط با هر موضوع خاص وجــود دارد. حرکت 
جسورانه ای که به گذار در گرجستان کمک کرد این بود که تمام وقت و همه جا در 
پی اعضای جدیدی بودیم که استعداد ذاتی داشته باشند. این کار جسارت زیادی 
می خواهد، اما چندان ســخت نیســت: افراد خوش آتیه را بیابید ـ هرکســی که 
می خواهد باشد ـ و به آن ها فرصت دهید تا خود را اثبات کنند. با این نوع رویکرد 
مبتنی بر آزمون و خطا شــانس بیشــتری دارید که تیمی کارآمدتر ایجاد کنید، تا 
آنکــه در چارچوب های عادی فکــر کنید. البته هر فرد جدیدی ممکن اســت 
انتظارات را برآورده  نکند، اما با گذشــت زمان، دولت کارمندان نخبه ی جدیدی 
خواهد داشــت. در گرجستان، بســیاری از رؤســای ادارات و بخش ها، حتی 
بســیاری از وزرا و معاونان آن ها، به علت وابســتگی به حزب یا گروهی خاص 
انتخاب نشــدند، بلکه به سبب داشــتن ایده های جدید، احساس قوی نسبت به 
موضوعات خاص و واهمه نداشتن از بیان افکار خود انتخاب شدند. در بسیاری 
از موارد، انتصاب بر اساس گفت وگویی ساده انجام شد که در آن یک نامزد یکی 
از اعضای کابینه را تحت  تأثیر قرار داده بود یا در موقعیتی که یک نامزد در انظار 
عمومی می درخشــید. در برهه ای از زمان، تقریبــاً نیمی از کابینه به هیچ حزبی 

وابسته نبود. حتی من در زمان نخست وزیری عضو هیچ حزبی نبودم. 
یکی دیگر از ویژگی های مهم دولت اصلاحات گرجســتان به کارگیری افراد 
باهوش در تیم بود. غالباً رؤســای نهادها، ســازمان ها، وزارتخانه ها یا دولت ها 
می ترسند افراد باهوش تر از خود را به عنوان زیردستشان منصوب کنند، مبادا این 
افراد در آینده اقتدارشان را به چالش بکشند یا حتی آن ها را از کار برکنار کنند. اما 
دولت گرجستان، که از سال ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ در قدرت بود، چنین واهمه ای نداشت 
و موضوع کاملًا برعکس بــود: وزرا در به کارگیری باهوش ترین افراد با یکدیگر 
رقابت داشــتند و به تیم خــود افتخار می کردند. اعضای کابینه دســتاوردهای 

زیردستان خود را جشن می گرفتند و این انگیزه ای برای کارمندان جوان بود.
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11ـ2. چشم انداز
چند مــاه پس از انتصاب من در سِــمَت وزیر انــرژی در ۲۰۰۴، از تیم خود 
خواستم که آمار عرضه ی برق ۲۴ساعته در سراسر کشور را جمع آوری کنند و به 
من گزارش دهند. مــن هرگز نگاه های مات و مبهوت آن ها را فراموش نمی کنم. 
آن هــا گفتند: »چــرا خودتان را اذیت می کنید؟ شــما هم مانند مــا می دانید که 

گرجستان هرگز برق ۲۴ساعته نداشته است.«
این سخنان متخصصان این حوزه بود؛ افرادی که خیلی بیشتر از من در بخش 
انرژی کار کرده بودند و سیستم برق گرجستان را بهتر از آن زمان من می شناختند. 
هجده ماه بعد، عرضه ی ۲۴ســاعته ی برق به واقعیت تبدیل شد و در ۲۰۰7، ما 
برق را به همسایگان خود صادر می کردیم. این تجربه به من آموخت که فرصت ها 
را ببینم، وقتی دیگران چیزی جز موانع نمی بینند. من خود را موظف دانستم که به 
دیگــران القا کنم همه چیز امکان پذیر اســت و دریافتم که اگر بهترین افراد با هم 

تلاش کنند، هر چشم اندازی به واقعیت تبدیل خواهد شد.
در ۲۰۰۴، هیچ کس حتی نمی توانست تصور کند که گرجستان روزی به قطب 
گردشگری در منطقه  تبدیل  شود، چه رسد به یکی از بهترین مقاصد گردشگری 
جهان. وقتی رئیس جمهور ساکاشــویلی۱ برای نخستین بار سرمایه گذاری برای 
توسعه ی زیرساخت  های گردشگری در باتومی، بندری در سواحل دریای سیاه، 
را پیشنهاد کرد، تقریباً همه درباره ی اجرایی شدن آن تردید داشتند. هیچ کس باور 
نداشت که چنین تلاشی به نتیجه برسد. در آن زمان، گرجستان برای گردشگران 
خارجی ناامن تلقی می شد؛ مشکلی بنیادی که برای هر مقصد گردشگری درحال 
شــکوفایی مهم بود. مسائل ژئوپلیتیکی حل  نشــده در روابط ما با روسیه وجود 
داشــت. برخی ســرزمین های ما هنوز در تصرف ارتش روســیه بود. همچنین 
زیرســاخت گردشــگری چندانی وجود نداشــت. ما حتی یک هتل پنج ستاره 
1. Saakashvili
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نداشتیم و رسیدن به گرجستان دشوار بود، حتی برای کسانی که برای سفر به این 
کشور مصمم بودند. علاوه براین، گرجستان با مقاصد برتر گردشگری در منطقه 
همچون ترکیه و یونان رقابتی تنگاتنگ داشــت. این کشــورها، از نظر داشــتن 
زیرســاخت هایی با کلاس بین المللی، اتصال به راه های جهانی و اقلیم ملایم و 
معتدل که به فصول طولانی تر گردشگری منجر می شد، در بین گردشگران جهان 
شهرت مناســبی داشتند. این چشــم اندازی بزرگ بود که دستیابی به آن تلاشی 
ســخت و کار تیمی چشمگیری نیاز داشت، اما در نهایت تحقق یافت. در اوایل 
۲۰۱۱، مجله ی مونوکل۲ گزارشــی با عنوان »رونق باتومی« منتشر کرد و این گونه 
نوشــت: »دومین شــهر گرجســتان در میان تحولات ناامیدکننده ی منطقه، از 
اقامتگاهی ســوت وکور به مرکز مهم و بزرگ گردشگری و سرمایه گذاری تبدیل 
شده اســت.«)7۵( شمار بازدیدکنندگان گرجستان از ۳۵۰ هزار نفر در ۲۰۰۴ به 

پنج میلیون نفر در ۲۰۱۲ افزایش یافت.
اگر کسی فکر راه اندازی صنعت دفاعی درگرجستان را در اواسط دهه ی ۲۰۰۰ 
مطرح می کرد، ممکن بود هر متخصصی آن را به شــوخی بگیرد و با صدای بلند 
بخنــدد. در زمان نــگارش این کتاب، گرجســتان نه تنها تجهیــزات لازم برای 
سیســتم های دفاعی خود را تولید می کند، بلکه فنّاوری دفاعی را به کشورهای 

دیگر نیز صادر می کند.)76(
مهم ترین چشم انداز با هیچ بخش یا صنعت دیگری مثل، انرژی، گردشگری 
یا دفاع مرتبط نبود. چشــم انداز بزرگ این بود که همه ی ذی نفعان کشور ـ مردم، 
سرمایه گذاران، تجار محلی، و کارمندان دولت ـ برای یک هدف مشترک بسیج 
شــوند و کار کنند: ساختن گرجستانی بهتر؛ کشــوری که عاری از فساد است، 
دولتی کارآمد دارد و قطب توســعه در منطقه اســت. کشوری که دوره ی فقر را 
پشــت  سر گذاشته و سخت کوشــی در آن زندگی مناسبی به ارمغان آورده است. 
2. Monocle
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اشــتباهاتی در طی مسیر صورت گرفته و اصلاحات هنوز کامل نشده است، اما 
بی تردید به علت نداشتن چشم انداز نیست.

11ـ3. اقدام
دولت اصلاحات در گرجســتان، دولت اقدام و پاســخ گویی بود. ما گروهی 
تصمیم می گرفتیــم و اعضای گروه را افرادی با ارزش های مشــترک می دیدیم. 
اقدامات دولت و رویه های آن به منظور حمایت از رویکرد تیمی طراحی شده  بود. 
حتــی اگر وزیری به تنهایــی تصمیمی می گرفت، کلیات آن بایــد در کابینه تأیید 
می شــد. کمیته ی ویژه ای برای هر موضوع اصلی وجود داشت که دربردارنده ی 
وزرای مربوط، نمایندگان مجلس، مدیران شــرکت ها و ادارات دولتی، رؤسای 
ادارات مقررات گذاری مرتبط و متخصصان آن موضوع بود. جلســات کمیته به 
ریاســت نخست وزیر برگزار می شــد. در این کمیته ها درخصوص توسعه ی یک 
بخــش خاص )اعم از انرژی، ارتباطات، زیرســاخت های جاده ای یا آموزش ( 
گفت وگو و تبادل نظر می شد. کمیته ها اهداف و گام های مشخص رسیدن به آن  را 
تعیین می نمودند و طرح های پیشــنهادی به دولت را تدوین می کردند. جلسه ی 
کابینه هر هفته برگزار می شد و با رأی گیری جمعی تصمیم گیری می شد. هدف از 
رأی گیری جمعــی  این بود که اطمینــان یابیم هریك از اعضــای کابینه از آنچه 
گاه بوده و از نتایج آن حمایت می کند، فارغ از اینکه فرایند تصمیم گیری  می گذرد آ
ممکن اســت چقدر پیچیده باشد. در همان زمان، فقط یک نفر مسئول پیگیری 
هر تصمیم و نظارت بر اجرای آن بود. هرگاه دو یا چند مسئول انتخاب می شدند، 
درگیری یا تأخیر در روند کار پیش می آمد. ازاین رو، فرایند تصمیم گیری جمعی را 
با مســئولیت فردی برای اجرا ترکیــب کردیم. این رویکرد به مــا کمک کرد تا 

تصمیمات جسورانه بگیریم و از سریع بودن اقدامات اطمینان یابیم. 
اقدام سریع به گرجستان کمک کرد تا با بحران ها مقابله کند. گرجستان، طی 
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چند سال، بحران هایی را پشت  ســر گذاشت که برخی از کشورها در طول تاریخ 
خود با چنین بحران هایی رو به رو نبودند. با گذشت زمان، مدیریت بحران تبدیل 
به ماهیت دوم دولت شد. رویکرد اقدام سریع تیمی به گرجستان کمک کرد تا از 
بحران های منطقه ای جان ســالم به در ببرد؛ برای نمونــه، آژارا۱ در ۲۰۰۴،)77( 
بحران انرژی در ۲۰۰6،)7۸( بحران اقتصادی جهان که از سال ۲۰۰7 آغاز شد و 
در بحبوحه ی بحران سیاســی داخلی و خروج ســرمایه ی خارجی به گرجستان 
آسیب زد، بحران های سیاسی مانند مسدودکردن کل مرکز شهر تفلیس به دست 
مخالفان در ۲۰۱۰)7۹( و در نهایت بزرگ ترین بحران گرجســتان یعنی حمله ی 

روسیه در اوت ۲۰۰۸.

11ـ4. تهاجم روسیه
در اوت ۲۰۰۸، تانک های روسی به سوی منطقه ی تسخینوالی حرکت کردند. 
گوســت ۲۰۰۸، شورای امنیت ـ بیشتر اعضای دولت و برخی نمایندگان  در ۱۲ آ
مجلس ـ در دفتر رئیس جمهور میخاییل ساکاشــویلی جمع شده بودند. ارتش 
روســیه فقط حدود ده کیلومتر با تفلیس فاصله داشت و هنوز پیشروی می کرد. 
هیچ یک از ما در روز های گذشــته نخوابیده بودیم. خسته، اما پر از انرژی و اراده 

بودیم.
ما دربــاره ی اقدامات مراحل بعدی بحث می کردیــم. در آن زمان، من وزیر 
دارایی و معاون اول نخســت وزیر بودم. تمامی جاده های اصلی، راه آهن و نقاط 
ورودی قبلًا مسدود شــده بود. روس ها با قطع همه ی منابع تلاش می کردند تا 

مردم گرجستان را وادار به قیام علیه دولت منتخب خود کنند.
نخست وزیر لادو گورگنیدزه۲ گفت: »ما باید درباره ی چند مسئله تصمیم گیری 

1. Ajara
2. Lado Gurgenidze
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کنیم.«
او اعلام کرد: »من به نزد همه ی سرمایه گذاران و خارجیانی که با گرجستان 
تجــارت دارند خواهم رفــت.« او، به عنوان یــک بانکدار و مدیــر باتجربه در 

برنامه ریزی کشور، حتی در چنین لحظات دشواری، بسیار خوب بود.
او گفت: »رئیس جمهور، وزیر امور خارجه و شورای امنیت درحال صحبت 
با رسانه های جهانی و سیاست مداران آمریکایی ، اروپایی  و دیگران هستند.« وی 
ادامه داد: »اما ما به کسی نیاز داریم که مسئولیت اقتصاد کشور را بر عهده گیرد؛ 
کســی که روزانه مراقب امور اقتصادی کشــور باشد تا مطمئن شویم که همه ی 

ملزومات ضروری را دریافت می کنیم.« سکوتی برقرار شد.
نخست وزیر گفت: »من پیشنهاد می کنم که شرق گرجستان را نیکا گیلائوری 
اداره کند.« دوباره سکوتی برقرار شد. هیچ کس موافقت نکرد، اما کسی مخالفت 
هم نکرد. فهمیدم که کار بزرگی پیش رو دارم و برای شروع کار باید فوراً جلسه را 
ترک می کردم. اما می خواستم بدانم که همتای من در گرجستان غربی کیست تا 

اقدامات خود را با او هماهنگ کنم. چند دقیقه ی دیگر درنگ کردم.
لادو درحالی که به من نگاه می کرد گفت: »اگر نامزد دیگری وجود نداشــته 
باشد، پس به گمان من نیکا مسئول تأمین منابع برای کل گرجستان خواهد بود.« 
چه باید می گفتم؟ ســرم را تکان دادم، برخاستم، توضیح دادم که کار زیادی برای 
انجام دادن دارم و خداحافظی کردم. نخســتین بار نبود که به من مســئولیتی داده 
می شــد که هیچ کس دیگری آن را نمی پذبرفت؛ زیرا هیچ کس نمی توانست تصور 

کند که چگونه باید این کار را انجام داد. 
با عجله به ســمت دفترم حرکت کــردم. در مدت کوتــاه رانندگی، درباره ی 
وظایفی که باید انجام می دادم فکر کردم. من باید برای کشوری مواد غذایی، آب، 
دارو، برق، گاز، بنزین و پول نقد تأمین می کردم که مورد حمله ی صد هزار سرباز 
روسی و تانک های بی شماری که کسی تعدادشان را نمی دانست قرار گرفته بود. 
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حملات هوایی روســیه هر روز انجام می شــد. ارتش روســیه کنترل بسیاری از 
زیرســاخت های اساسی کشور ازجمله بندر پوتی و راه آهن گرجستان را به دست 
گرفته بود و به ســمت تفلیس حرکت می کرد. وقتی به دفتر کارم رسیدم، از تیمم 
خواستم بی درنگ وزیران اقتصادی و اجتماعی را فرا بخوانند. بعدها، کارمندان 
دفترم به من گفتند این نخستین بار بود که چنین نگاه دیوانه واری بر صورت داشتم. 

تعجب آور نبود. این نخستین باری بود که نمی دانستم چه کار کنم.
من به یک نقشه و تیم نیاز داشتم. در عوض، خود را بین گروهی از وزرا یافتم 
که نمی دانســتند باید چه کنند. همه ی آن ها مشــتاقانه به من می نگریستند. آن 
هنگام، فهمیدم که نباید ســردرگمی خود را نشــان دهم. اگر آن ها سردرگمی مرا 
می دیدند یا می فهمیدند که نمی دانم چه کنم، بدبختانه شکست می خوردیم. من 
تمــام توان خود را به کار گرفتم و خــود را متقاعد کردم که دقیقاً می دانم باید چه 
کاری انجام شــود. شــروع به توضیح برنامه ی اقدام خود کردم، اما به ســختی 
می توانســتم حرف های خودم را باور کنم. دقایقی پیش، من تصوری نداشتم که 

حتی از کجا شروع کنم، چه رسد به اینکه برنامه ی عملی ارائه دهم.
همان طور که فریدریش هولدرلین۱ اظهار داشــته: »در جایی که خطر تهدید 
می کند، راه رهایی نیز خود را نشان می دهد.«)۸۰( پس از گذشت یک ساعت، 
ما یک برنامه ی اقدام عملی داشتیم. ابتدا روی مواد غذایی متمرکز شدیم. دوازده 
نوع مواد غذایی پرمصرف را شناسایی کردیم: نان، پنیر، کره، گندم، گوشت گاو، 
مرغ، شــیر و... . نظارت بر این سبد کالاهای ضروری ما را از کمبود های پیش 
گاه می ســاخت. در ده شــهر بزرگ گرجســتان، ازجمله پایتخت و مناطق  رو آ
مرکزی، قیمت این کالاها را ســه بار در روز پیگیری می کردیم. در هر شهر شمار 
اندکی از مغازه ها را انتخاب می کردیم. به ســه ســازمان دولتی دســتور دادیم که 
قیمــت هر نوع کالا را کنترل کنند و به دفتــر من گزارش دهند. نماینده ی دولت 
1. Friedrich Hölderlin
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محلی هر روز صبح بر قیمت ها نظارت می کرد. اداره ی آمار هم بعدازظهر همین 
کار را انجــام می داد و اداره ی مالیات نوبت عصر را به عهده گرفته بود. ما به طور 
هدفمند کار را بین ســه سازمان تقســیم کردیم تا از برقراری نظارت و سنجش 
صحیح قیمت ها اطمینان یابیم. در آن روزهای سخت، همه عصبی بودند. گاهی، 
فرمانداران محلی وحشــت زده ما را فرا می خواندند و ادعا می کردند که منطقه ی 
آن ها از غذا خالی شده  است و خواستار ارسال آذوقه ی بیشتر می شدند. با داشتن 
ســه منبع اطلاعاتی، می دانســتیم که این ادعاها معمولًا نادرست اند. به محض 
اینکــه قیمت یکی از کالاهــا در منطقه ای خاص افزایــش می یافت، ما مقدار 
بیشتری از آن به منطقه ارسال می کردیم. بااین حال، این کالاها را رایگان تحویل 
نمی دادیم، بلکه به مغازه های محلی می فروختیم تا مطمئن شویم که مناطق فقط 
نیاز واقعــی خود را دریافت کرده اند. این روند به ما کمک کرد که از کمبود مواد 

غذایی اساسی در طی جنگ جلوگیری کنیم.
مدیریت تقاضا تحــت کنترل بود. وظیفه ی بعدی مــا مدیریت عرضه بود. 
کالاهــای ضــروری را از کجــا تهیه می کردیــم و چگونه به مناطــق موردنظر 
می رساندیم؟ ارتش روسیه هم راه آهن و هم بزرگراه اصلی شرق به غرب گرجستان 
را مســدود کرده بــود. بنابراین، دو پایــگاه، یکی در شــرق و دیگری در غرب 
گرجســتان، برای انبارکردن هر دوازده کالای ضروری ایجاد کردیم. کالاها را از 
عمده فروشــان می خریدیم، نه از مغازه ها. با این کار از خالی شــدن قفسه ها در 
مغازه ها که ممکن بود باعث رعب و وحشت مردم شود جلوگیری می کردیم. اما 
در حقیقــت ما تمامی موجودی عمده فروشــان را نمی خریدیم تا انبارهای آن ها 
خالی نشود و موجودی کافی داشــته باشند. ما به اندازه ی کافی کالا در انبارها 

ذخیره کردیم تا مغازه ها را در تفلیس و شهرهای بزرگ پر نگه داریم. 
من آســوده خاطر شدم که سیســتم ابداعی کنترل قیمت ما کار می کند. هیچ 
کمبودی در کالاهای اساســی وجود نداشــت و هیچ کس هــم از کمبود آن در 
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وحشــت نبود. هیچ کس حتی یک صف را در فروشگاه رد نکرد و هیچ کس هیچ 
قانون ترافیکی را نقض نکرد. این واقعیت که با وجود تهاجم به گرجستان، مردم 
بســیار قانونمند و حامی یکدیگر و آرام بودند باعث افتخار بسیار من به کشورم 
شــد. هنوز هم آن دوران برایم مبهم است. روزهای ما از ساعت هفت صبح آغاز 
می شــد و چهار صبح روز بعد به پایان می رســید. ما با ارزیابی قیمت ها شروع 
می کردیم، آمار ذخایر را می گرفتیم و برای تحویلشــان برنامه ریزی می کردیم. بر 
پایه ی اطلاعاتی که از حرکات ارتش روس ها به دست می آوردیم، سعی می کردیم 
پیش بینی کنیم که شهروندان ما ممکن است در کجا پناه بگیرند و تدارکات غذایی 

باید در کجا به آن ها برسد. 
هنگامی  که مواد غذایی در انبارهای عمده فروشان کاهش  یافت، واردات مواد 
غذایی را شروع کردیم. چند انبار در اطراف تفلیس و نزدیک باتومی اجاره کردیم 
تا مواد غذایی وارداتی را در آنجا ذخیره کنیم. مواد غذایی غرب گرجســتان را از 
ترکیه و برای شرق گرجستان از آذربایجان خریداری می کردیم. در این حین، یکی 
از وزیران همکار من، الکساندر یا »آل« ختاگوری،۱ وزیر انرژی، هنگام حمله ی 
روس ها به گرجســتان، به سفر رسمی در جمهوری آذربایجان رفته بود. من از او 
خواســتم که در باکــو بماند تا به مدیریت واردات کمک کند. هر روز گزارشــی 
درباره ی موجودی کالاهــای موردنیاز در انبارهای خــود دریافت می کردم. بر 

پایه ی این اطلاعات ، کالاهای لازم را از ترکیه و آذربایجان وارد می کردیم.
نمونه هایی از قهرمانی در زمان جنگ در پشــت جبهه های جنگ هم وجود 
داشت. برخی رانندگان از راندن کامیون های حامل ذخایر به سمت سرزمینی که 
کنترل آن در دســت روس ها بود امتناع می کردنــد. در چنین مواردی، کارمندان 
اداره ی مالیات خودشــان پشت فرمان می نشستند و کامیون ها را از کنار پاسگاه 
ارتش روسیه عبور  می دادند. در نمونه ای دیگر، ما مجبور شدیم، به منظور تأمین 
1. Alexander Khetaguri
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سرپناه برای هزاران آواره ی داخلی از منطقه ی تسخینوالی، شهری با چادرهای 
صحرایی برپا کنیم. لوازم و مکان مناسب داشتیم، اما نیروی انسانی برای بر پاکردن 
چادرها نداشــتیم. بیشــتر نیروهای ارتش و پلیس در خط مقــدم بودند. من از 
نمایندگان مجلس کمک خواستم. در کمتر از یک ساعت، آن ها به همراه خانواده 
و دوستانشان در محل حاضر شدند و آستین های خود را بالا زدند. تا صبح روز 
بعد، شــهر چادری آماده بود. هزاران نفر از آوارگان داخلی اعم از زنان و مردان، 
کودکان و افراد مســن، نوزادان و زنان باردار در شــهر چادری ســاکن شــدند. 
داوطلبان، چندین بار در روز، برای تغذیه ی آن ها نان و سوسیس تهیه می کردند. 
با رهبری قاطع، مدیریت بحران و سرســختی مردم گرجســتان، تفلیس در 
۲۰۰۸ از ســقوط نجات یافت. با وجود تلاش روس ها برای گرســنه نگه  داشتن 

پایتخت و برانگیختن شورش، مردم علیه دولت منتخب به خیابان ها نریختند.

11ـ5. معامله ی بطری جک دانیلز در برابر دلار
در بحبوحه ی حمله، تماسی از بانک ملی با من گرفته شد.

»نیکا، ما پول نقد نداریم.«
»منظورت چیست؟ شما بانک ملی هستید. شما ذخایر مازاد دارید.«

»نه، شما درک نمی کنید. درست است که منابع مازاد داریم، اما همه ی آن ها 
در حساب هاست. ما پول نقد کافی نداریم. بانک ها از اسکناس  خالی شده اند. 
همه ی مردم دلار ها و یورو های خود را از دستگاه های خودپرداز برداشت می کنند. 
اگر دســتگاه های خودپرداز را پر نکنیم، دو روزه خالی می شوند. باید از خارج از 

کشور پول بیاوریم.«
»از کجا؟«

»از اتریش. قبلًا با آن ها صحبت کرده ایم. همه چیز آماده اســت. اما چگونه 
اسکناس ها را به گرجستان بیاوریم؟«
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»مقدار آن چقدر است؟«
»حدود ۳۵۰ میلیون دلار آمریکا.«

»بسیار خوب. من مراقب تدارکات و پشتیبانی خواهم بود.«
سعی کردم اعتمادبه نفس داشته باشم، اما در حقیقت نمی دانستم چطور این 
کار را انجام دهم. تقریباً همه ی پروازها به گرجستان لغو شده بود. هر هواپیما که 
وارد فضای هوایی گرجستان می شد، با یک هواپیمای جنگنده ی روسی اسکورت 
می شــد. من یک لحظه هواپیمای باری پر از پول نقد را تصور کردم که جت های 
روســی به آن شلیک کرده بودند و اســکناس های صد دلاری به زمین می بارید.
)۸۱( گذاشتن همه ی پول ها در یک هواپیما خطر بسیاری داشت. ما باید تمامی 
گزینه ها را در نظر می گرفتیم. من با شرکت هواپیمایی گرجستان تماس گرفتم و از 
آن ها خواســتم هواپیمایی را به وین بفرســتند تا صد میلیون دلار پول نقد را برای 
نیاز های فوری به گرجستان بیاورند. تصمیم گرفتم بقیه ی پول ها را به آذربایجان 
بفرستم و زمینی به گرجستان برسانم، زیرا امنیت بیشتری داشت. بهترین روش 
ایــن بود که کل مبلغ را این گونه وارد کنیم، اما به صد میلیون دلار اول، برای روز 
بعد، نیاز فوری داشتیم. آوردن پول ها از راه جمهوری آذربایجان بسیار بیشتر طول 

می کشید. به منظور خرید زمان، تعطیلات موقت بانکی اعلام کردیم. 
وقتی هواپیما از وین در فرودگاه تفلیس به زمین نشســت، من با اســکورت 
هشــت نظامی عملیات ویژه در آنجا حضور یافتم. بــه هیچ کس نگفتم به کجا 
می رویم و چه چیزی را جابه جا می کنیم. رانندگی در اطراف منطقه ای جنگی با 
صــد میلیون دلار پول نقد کمی خطرناک به نظر می رســید، اما اعلام کردن آن به 
سربازان ممکن بود این عملیات را به مأموریتی انتحاری تبدیل کند. همان طور که 
پیش بینی شده بود، پول ها را با خیال راحت به خزانه ی بانک ملی تحویل دادیم. 
روز بعد، دســتور دادم که بانک ها زودتر از همیشه باز شوند تا به همه نشان دهند 
که کمبــود پول وجود ندارد. نگرانی اصلی این بود کــه صفوف مردم به بیرون از 



اقتصاد در میدان عمل 264

بانک ها کشیده نشود. بانک ها این موضوع را به خوبی مدیریت کردند. برخی از 
بانک ها حتی به کارمندان خود پول نقد  دادند تا در حساب خود واریز کنند و مردم 
ببینند که مشکلی در عرضه ی پول نقد وجود ندارد و نگه داری پول در حساب های 
بانکی شان امن تر از خانه هایشان است. در پایان آن روز، مردم پول های نقد خود 
را پس آوردند و در حسابشان واریز کردند. بدین ترتیب از ایجاد بحران جلوگیری 
شد و درخواست سپرده گذار یا ســرمایه گذار بین المللی یک دقیقه هم به تعویق 

نیفتاد.
من بر انتقال ۲۵۰ میلیــون دلار باقی مانده تمرکز کردم. پول نقد را به باکو در 
آذربایجان منتقل کردم. آل، وزیر انرژی، هنوز در باکو بود. من با یک خط تلفن 
امن از سفارت گرجســتان با او تماس گرفتم و او را از اوضاع باخبر کردم. از او 
خواســتم که پول را در فرودگاه باکو دریافت کند و به مرز آذربایجان و گرجستان 

برساند تا در آنجا با او ملاقات کنم.
»آل، با دقت گوش کن. وقتی که سفارت را ترک کردی، دیگر به خط تماس 
امن دسترســی نخواهی داشــت. بنابراین وقتی از تلفــن همراهت با من تماس 
می گیری، حرفی از پول نزن. به جای واژه ی پول از واژه ی میهمان اســتفاده کن. 
وقتی به من بگویی که میهمان وارد شــده است، من می فهمم که پول را دریافت 
کرده ای. وقتی به من بگویی که میهمان حالش خوب است، می فهمم که پول را 
شمرده ای و کامل است. به علت ترافیک، ممکن است من نتوانم سروقت به مرز 
برسم.)۸۲( در این صورت می گویم "خفه شو" و شما پول نقد را در جایی امن در 

باکو نگه دار. اما اگر گفتم "گم شو" پول نقد را به مرز بیاور. فهمیدی؟«
ـ »فهمیدم. اما "خفه شو" و "گم شو" بسیار به هم شبیه اند. ممکن است گیج 

شویم. آیا نمی توانیم از کد دیگری استفاده کنیم؟«
ـ »مــن الان حال خلاقیت ندارم و وقت این کار را هم نداریم. این عبارات را 

به خاطر بسپار و معنی آن ها را هم بنویس تا فراموش نکنی.«
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ـ »تا چند ساعت دیگر با تو تماس خواهم گرفت. اما درخواستی دارم.«
ـ »چه درخواستی؟«

من تقریباً برای هر درخواستی آماده شده بودم، اما پاسخ آل باعث تعجب من 
شد.

ـ »شما می دانید چقدر من عاشق جک دانیلز هستم.«
ـ »خب؟«

ـ »من یک بطری از آن را در دفترم دارم که هدیه ی سفیر آمریکاست. می توانید 
وقتی به مرز می آیید، بطری را برای من بیاورید؟«

ـ »چه بگویم! تو ۲۵۰ میلیون دلار برای من می آوری و من این بطری را برای 
تو می آورم. این گران ترین بطری ویسکی در جهان خواهد بود.«

گوشــی را قطع کردیم. چند ســاعت بعد، زنگ تلفن من به صدا درآمد. من 
راهی مرز شدم. همان طور که فکر می کردم رسیدن به مرز آذربایجان تقریباً محال 

بود.
ـ »نیکا، میهمان ما وارد شده است.«

ـ »حالش خوب است؟«
ـ »بله، او خوب است. چکار باید بکنیم؟«

ـ »خفه شو.«
ـ »صبر کن! خفه شو؟«

یادداشت هایم را چک کردم.
ـ »بله، خفه شو.«

برای چند لحظه سکوت برقرار شد. فهمیدم که آل نیز به یادداشت هایش نگاه 
می کند.

ـ »بسیار خوب! پس خفه شو.«
پس از گذشت چند ساعت ترافیک کاهش یافت. سرانجام توانستم با کمترین 
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تأخیر به مرز برسم. باز هم نمی توانستم به کسی بگویم که کجا می روم یا مأموریتم 
چیســت. همان گروه نظامیان عملیــات ویژه همراهم بودند کــه در فرودگاه از 
محموله ی پول نقد قبلی محافظت کرده بودند. ما در دو اتومبیل زره پوش بودیم. 
تا به امروز، این شایعه در گرجستان وجود دارد که اعضای دولت گرجستان با این 
اتومبیل هــا به آذربایجان فرار می کردند. اما، در حقیقت، من بودم که یک بطری 
جک دانیلز را با یک کامیون پر از اســکناس  معاوضه کردم. من با تلفن همراه آل 

تماس گرفتم.
ـ »سلام، حالا می توانی گم شوی.«

ـ »چی؟ گم شوم؟ صبر کن، کدام یک بود؟ پس گم شوم؟«
ـ »بله، گم شو.«

ـ »بسیار خوب.«
اندکی بعد، من در منطقه ی بی طرف بین گرجســتان و آذربایجان قرار داشتم 
که نظامیان عملیات ویژه آن را احاطه کرده بودند و یک بطری از ویسکی تنسی 
جک دانیلز را در دست داشتم. هوا کمی تاریک بود. نمی توانستم چیزی را ببینم، 

اما صدای پایی را می شنیدم.
ـ »آل، تو هستی؟«

ـ »پس فکر می کنی چه کسی است؟«
ـ »خدا را شکر.«

آل به روشنایی قدم گذاشت.
ـ »ویسکی من کجاست؟«

ـ »همین جا پیش من است.«
بطری را به او نشان دادم و به سمت او راه افتادم.

ـ »پول های من کجاست؟«
ـ »همین جا پیش من است.«
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یک کامیون زره پوش در روشنایی به آرامی پیش رفت.
ـ »می خواهی بشمری؟« 

ـ »تو شمرده ای؟« 
ـ »بله، من شمردم؛ همه ی پول ها اینجاست.«

ـ »بسیار خوب؛ این هم ویسکی توست.«
بطری جک دانیلز را به او دادم و خداحافظی کردیم. من با ۲۵۰ میلیون دلار 
پول نقد به تفلیس رفتم و آل به باکو برگشــت تا برای تأمین منابع غذایی بیشتر به 

گرجستان کمک کند.
چند روز بعد، جــورج دبلیو بوش اعلام کرد که ایــالات  متحده کمک های 
بشردوستانه به گرجستان ارسال خواهد کرد و او تحویل این محموله را به نیروی 
دریایی ســپرده است )»عملیات تحویل ضمانت شــده«۱(.)۸۳( در ۸ سپتامبر 
۲۰۰۸، نیروی دریایی ایالات متحده، ۲پرچم دار ناوگان ششم ایالات متحده، وارد 
گرجستان شــد که حامل هزاران تُن کالا و هزاران سرباز بود. جنگ پایان یافته 

بود.

11ـ6. اتاق جنگ
چند روز بعد، ژنرال ارشــد ایالات  متحده از من پرسید که تدارکات جنگی را 

در کجا آموخته ام.
گوســت آغاز شــد.  »این یک برنامه ی آموزشــی ضمن خدمت بود. از ۸ آ
نمی توانم بگویم که آن را دوســت داشــتم، اما بی تردید درباره ی مدیریت بحران 

بسیار آموختم.«
ژنرال لبخند زد و پرسید که آیا می تواند اتاق جنگ ما را ببیند.

1. Operation Assured Delivery
2. USS Mount Whitney
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»به من گفته شــده که شــما مسئول اتاق جنگ هســتید و باید مواد غذایی 
موردنیاز مردم را تأمین کنید. اگر محرمانه نیست، می توانم آن را ببینم؟«

گفتم: »البته«. به گمانم، او انتظار داشــت که مرکز پیشــرفته ی زیرزمینی با 
تعداد زیادی صفحه نمایش رایانه ای و جدیدترین فنّاوری ارتباطی را ببیند. او را 
به اتاق جنگ بردم ـ دفتر من. چند وزیر خسته در آنجا بودند. یکی از آن ها روی 
مبل من درحال چرت زدن بود. تجهیزات راهبردی ما تعداد انگشت شماری تلفن 
همراه، تخته ی ســفیدی پر از محاســبات گوناگون و نقشــه ی بــزرگ دیواری 
گرجستان بود که نشانگرهای پرشمار روی آن محل استقرار روس ها و مقصد ما 
برای ارســال مواد غذایی را نشان می داد. به مدت یک ثانیه، ژنرال با اخم به من 
نگاه کرد. گویی که او را دســت انداخته ام و اتاق را از او مخفی می کنم. اما بعد، 

به چهره ی ما نگریست و فهمید که واقعیت همین است.
او پرسید: »ممکن است دستیار من از اتاق عکس بگیرد؟«

گفتم: »با کمال میل.«
نمی دانم آن عکس هنوز وجود دارد یا خیر.



سخن پایان

از سرمایه سالاری 
به شایسته سالاری
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هــدف از نگارش این کتــاب، علاوه بر بازگوکردن داســتان واقعی دگرگونی 
اقتصادی باورنکردنی و اصلاحات دولتی گرجستان بین سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲، 
تجزیه وتحلیل  دلایل پشــت پرده ی موفقیت ها و ناکامی ها و نظام مندکردن نتایج 
است تا طیف گسترده ای از مخاطبان بتوانند از آن بهره مند شوند. نتیجه ی برآمده 
از گرجســتان و نمونه های بسیاری از کشــورها که مطالعه شده اند این است که 
هیچ یک از نظریه های اقتصادی موجود کاربردی نیستند و برای اصلاحات در هر 
کشور رویکردی عملی لازم است. تقلید کورکورانه از تجربه های دیگران راهگشا 
نیســت، اما یادگیری از تجربه ی آن ها و نوآوری برای سازگاری با واقعیت های 

محلی فرمول موفقیت است.
اقتصاد کاربردی پایه و اساس موفقیت گرجستان بود: نگاه کردن به هر مشکل 
و هــر راهبرد اصلاحــی از زوایای گوناگــون )بخش خصوصی، شــهروندان، 
ســرمایه گذاران بین المللی، بودجه و تنظیم گری(، تجزیه وتحلیل آن بر اســاس 
تجربــه ی جهانی، ســازگارکردن با واقعیت هــای محلی، فکرکــردن خارج از 
چارچوب های رایج، نوآوری و حل هر مسئله با توجه به پیش زمینه ی خاص آن. 
این رویکرد که گفتن آن راحت تر از اجرای آن است، امکان پذیر نبود اگر دسترسی 
آزاد به دولت، فراگیرشدن نهادها و تغییر ذهنیت عموم مردم از سرمایه سالاری به 

شایسته سالاری وجود نداشت.
در کتاب چرا ملت ها شکســت می خورند، نویســندگان کتاب، عجم اغلو و 
رابینسون۱ استدلال می کنند که »موفقیت های اقتصادی کشورها متفاوت است، 
چون نهادهایی متفاوت دارند، قوانین مؤثر بر نحوه ی کارکرد اقتصاد و انگیزه هایی 
که باعث تهییج مردم می شوند  متفاوت اند.« آن ها استدلال می کنند که نهادهای 
فراگیــر و اســتثماری وجود دارند ـ اولــی مبتنی بر شایسته  ســالاری، مالکیت 
1. D. Acemoglu and J. Robinson
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خصوصی، حاکمیت قانون و خدمات عمومی اســت که زمین بازی همواری را 
برای همگان فراهم می کند و دومی با ویژگی هایی متضاد توصیف می شود.

با نگاهی به دوره ی زمانی ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ و ارزیابی موفقیت ها و شکست های 
آن زمان، به این نتیجه رسیدم که یکی از عوامل اصلی چرخش حیرت آور داستان 
و یکی از مؤلفه های اصلی فرمول موفقیت در گرجستان تغییر رویه ی باورنکردنی 
از سرمایه سالاری به شایسته سالاری بود. شاید این چرخش برای ایجاد نهاد های 
فراگیر و فرا مرزی کافی نباشــد، اما ویژگی های مهمی دارد. شــاید این دوره به 
انــدازه ی کافی برای معرفی نقــش کارکردی حاکمیت قانون یــا ابعاد مالکیت 
خصوصــی نهاد های فراگیر کافی نبود، اما شایسته ســالاری و خدمات عمومی 
بی تردید دستاوردهای بزرگی بودند که زمینه ی موفقیت اقتصادی و تغییر نگرشی 

را که در این کتاب توصیف شده، پی ریزی کردند. 
رژیم کمونیستی مبتنی بر نهادهای استثماری تمام عیار بود، جایی که محلی 
برای حاکمیت قانونی وجود نداشت؛ نه خبری از شایسته سالاری بود و نه مردم 
برای انتخاب کاری که می خواســتند انجام دهند آزاد بودند ـ جایی که اگر عضو 
حزب کمونیســت نبودی، نمی توانســتی ارتقا پیدا کنی )تنها حزبی که در اتحاد 
جماهیر شــوروی وجود داشته است( و جایی که نخبگان حزب کمونیست تنها 
منبع قدرت بودند. جایی  که فقط نخبگان حزب کمونیســت می توانستند با یک 
تماس تلفنی به شما کمک کنند که در دانشگاه مدنظرتان پذیرفته شوید یا شما را 
به هر موقعیتی ارتقا دهند. حتی می توانســتند مشــکلات قانونی شما را برطرف 
کنند یا در دادگاه به شــما کمک کنند. اگر شــما بخشی از این حلقه ی نخبگان 
نبودید، مهم نبود که چقدر ســخت کار کنید یا باهوش و نوآور باشــید؛در عمل 

نمی توانستید گام مثبتی برای آینده ی خود و خانواده تان بردارید.
متأسفانه هنگامی  که اتحاد جماهیر شوروی تجزیه شد ، گرجستان همچنان 
با همان قوانین قبلی به حیات خود ادامه داد. قدرت نخبگی حزب کمونیســت 
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ـ برای تصمیم گیری درباره ی اینکه چه  کسی ارتقا یابد و چه کسی ارتقا نیابد، چه 
کســی به دانشگاه برود و چه کسی نرود، یا حتی گاهی برای نشان دادن مهربانی 
خود، انتخاب کردن فقیری از روســتا و کمک به او برای ادامه ی زندگی ـ خیلی 
شیرین تر از آن بود که بتوان رهایش کرد. آوردن شواردنادزه از مسکو و حمایت از 
وی در طی دهــه ی ۱۹۹۰ و اوایل دهه ی ۲۰۰۰ چیزی نبــود جز آرزوی نخبگان 
کمونیســت سابق برای ادامه دادن به همان شــیوه ی زندگی دوران اتحاد جماهیر 
شوروی. نظام بسته دلیل اصلی شکست گرجستان در ابتدای دهه ی ۲۰۰۰ بود و 
نظام آزاد ویژگی اصلی چرخش گرجســتان در طی سال های ۲۰۰۴ تا ۲۰۱۲ بود. 
مهم ترین پیام های پس از انقلاب گل رز به جامعه عبارت بودند از کنکور رایگان 
و منصفانه  برای ورود به دانشــگاه ـ هرکسی فقط بر اساس مهارت و دانش خود 
می توانست دانشجوی دانشگاه شود ـ، گماردن افرادی در بالاترین مناصب دولتی 
که عضو هیچ حزبــی نبودند و ارتقای کارمندان دولت بر پایه ی دســتاوردهای 
آن هــا، نه با پارتی بازی. این پیام ها به همه امیــد می داد که هر چیزی امکان پذیر 
اســت، به همه امید می داد که شــادی را دنبال کنند و همــه را به کار و تحصیل 
تشــویق می کرد. در نتیجه انگیزه و هیجان می آفرید که فرمولی برای موفقیت و 

رشد است.
آزادی، دسترسی آزاد و شایسته سالاری ویژگی های کلیدی تغییر بودند که به 

دگرگونی های شگفت انگیز گرجستان کمک کردند.
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