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.
  پیشگفتار

  
بر اساس دستور مقام معظم رهبري به شوراي محتـرم نگهبـان قـانون اساسـی مبنـی بـر       
برگزاري نشست هاي علمـی بـراي دسـتیابی بـه راهکارهـاي قـاطع و پایـدار جهـت حـل          

آیـد جلسـاتی در آن شـوراي     اختلاف نظرهایی که احیاناً بین دولـت و مجلـس پـیش مـی    
مباحث و مطالعـاتی در معاونـت حقـوقی    ها آغاز سلسله  این نشست. محترم برگزار گردید

ریاست جمهوري درباره اصول قانون اساسی در بخش تقنین، نظارت و اجرا گردیـد کـه   
  . گزارش اجمالی این مطالعات در این کتاب منعکس شده است

هاي قوه مجریه و قوه مقننـه، بررسـی روابـط بـین     واقعیت آن است که تمییز صلاحیت
معیارهـایی جهـت تعیـین مـرز اجـرا از تقنـین، از مسـائل مهـم و         آنها، دستیابی به اصول و 

پیچیده حقوقی اسـت کـه در سـالهاي اخیـر، جایگـاه مهمـی در مباحـث حقـوق اساسـی          
هـاي مـرتبط بـا آن، کـه بـه       و پرسـش  مسـأله این . جمهوري اسلامی ایران پیدا کرده است

فانه آنچانکـه  س ـأخاطر ماهیت خاص خود با سـاختار اساسـی کشـور در ارتبـاط اسـت، مت     
-هـا و ابهـام   پیچیدگی ،باید، مورد توجه اندیشمندان حقوقی قرار نگرفته است و در نتیجه

ها میان دولت و مجلس شوراي اسـلامی منجـر شـده     هاي آن، گاهی به بروز برخی چالش
براي مثال، در موضوعی واحد، مجلس و دولت هر یک خود را صالح دانسـته و بـر   . است

اند، یـا در قـوانین مصـوب مجلـس، مـوادي گنجانـده        تأکید کرده عدم صلاحیت دیگري
هایی است که قـانون اساسـی بـه     رسد مفاد آنها مغایر با صلاحیت شده است که به نظر می

  .رئیس جمهور و دولت اعطا کرده است
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براي بررسی مسائل فوق و دستیابی به راهکارهایی براي حل آنهـا، ضـروري بـود کـه     
به همین . عملی، مطالعات و بررسی هاي حقوقی لازم صورت گیرددر دو حوزة نظري و 

منظور، اداره کل پژوهش و اطلاع رسانی این معاونت، عـلاوه بـر پـژوهش دربـارة نظریـه      
انعکاس آن در قانون اساسی، آن دسته از اصول قانون اساسـی را کـه    و نحوة تفکیک قوا

در پرتـو  رویـه هـاي شـوراي نگهبـان و      به روابط بین قواي مجریه و مقننه مربوط بوده اند 
دیوان عدالت اداري مورد مطالعه و بررسی کارشناسی قرار داده و معیارهـا و ضـوابطی را   

  . براي نحوة ترسیم روابط بین دو قوه پیشنهاد داده است
حاصل این کار علمی در قالب کتاب حاضر، به جامعه حقوقی کشور تقدیم می شـود  

ها و مسـائل موجـود، پاسـخ داده     به بخشی هرچند کوچک از سؤالو امید است که بتواند 
  . و چهارچوب تحلیلی مناسبی را در اختیار علاقمندان قرار دهد

از . هـایی داشـته باشـد    و کاستی ند هر کتاب دیگر ممکن است ایرادهاطبعاً این کتاب همان
ها، نظرها و نقدهاي اصلاحی حقوقدانان و سایر خوانندگان عزیـر  این رو از پیشنهادها، راه حل

  . نماید استقبال می
  

  فاطمه بداغی
  معاون حقوقی رئیس جمهور

  89پاییز 
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  مقدمه
  

ترین مسائل حقـوق اساسـی در کشـورهاي    مسأله تفکیک قوا، از پیچیده ترین و سیال
شـود،  مطـرح مـی  » تفکیـک قـوا  «مباحثی که عموماً ذیل عنـوان  . مختلف به شمار می رود

قانونگـذاري تنهـا یکـی از ایـن     مرزشناسی امور اجرایی و امـر  . بسیار متنوع و متعدد است
مباحث است که در آن تلاش می شود تا به این پرسش پاسخ داده شـود کـه  طبـق قـانون     

هاي قـوه  اساسی حدود صلاحیت قانونگذاري مجلس شوراي اسلامی در مقابل صلاحیت
  مجریه چیست؟

-با اینکه اجراي قوانین وظیفه سنتی قوه مجریه است اما نمـی تـوان تمـامی صـلاحیت    
بـراي مثـال در تـاریخ حقـوق     . هاي قوه مجریه را در اجـرا و امـور اجرایـی خلاصـه کـرد     

ایـن  . اساسی فرانسه نخستین صلاحیتی که به قوه مجریه واگذار شـد، اجـراي قـوانین بـود    
امر در راسـتاي مبـانی فکـري انقـلاب فرانسـه بـود کـه بـه نوبـه خـود تحـت تـأثیر افکـار              

صلاحیت قوه مجریـه در اجـراي قـوانین    . ار داشتاشخاصی همچون منتسکیو و روسو قر
بدین معنا بود که قوه مجریه مکلف به اجـراي قـوانین اسـت و در ایـن راسـتا، حتـی حـق        

  . تصویب آیین نامه هم نداشت
از طرف دیگر، اجراي قوانین مفهوم مستقلی نیست که بتـوان بـر مبنـاي آن، یکسـري     

اجـرا و امـور اجرایـی همـواره     . ذکـر کـرد  هاي قوه مجریه مصادیق را به عنوان صلاحیت
و بدین معنا است که قوه مجریـه مکلـف اسـت    ) اجراي قوانین(یک مفهوم مضاف است 

تـوان  تنها نتایجی که از مفهوم امـور اجرایـی مـی   . اجرا کند) حال هر چه باشند(قوانین را 
  :استنباط نمود، عبارتند از

مـثلاً  . دي غیر از قوه مجریه واگذار کندتواند اجراي قوانین را به نهامجلس نمی) الف
توانــد بــا ایجــاد یــک نهــاد متشــکل از اشــخاص حقیقــی و حقــوقی حقــوق مجلــس نمــی

. خصوصی، اجراي یک قانون را به آنها واگذار کند
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-تواند اجراي قانون را به نهادي متشکل از قوه مجریه و سایر دسـتگاه مجلس نمی) ب
. ها واگذار کند

توانـد  د براي اجراي یک قانون، یک سازمان ایجاد کند، ولی نمـی توانمجلس می) پ
. ارتباط این سازمان را با قوه مجریه قطع کند

تواند حتی بـه موجـب قـانون، ارکـان یـا اعضـاي خـود را در اجـراي         مجلس نمی) ت
توانـد بـراي تصـحیح اوراق کنکـور سراسـري،      براي مثال، مجلس نمی. قوانین دخیل کند

  . هیأتی را استخدام کند
تواند مشکلات کنونی ما را در خصوص روابـط  بدیهی است، مسائلی از این قبیل نمی

هـاي قـوه مجریـه در حقـوق اساسـی جمهـوري       صـلاحیت . مجلس و قوه مجریه حل کند
تحـت عنـوان کلـی امـور     اسلامی ایران، بسیار فراتر از آن چیـزي اسـت کـه بتـوان از آن     

هـاي وسـیعی کـه هـم اکنـون در اغلـب       درواقع، تنها یکی از صـلاحیت . اجرایی یاد کرد
قوانین اساسی به قـوه مجریـه سـپرده شـده اسـت، اجـرا یـا امـور اجرایـی اسـت و مـابقی،            

توان براي تحلیل آنها از همـان ادبیـاتی اسـتفاده کـرد     هاي مستقلی هستند و نمیصلاحیت
  . یل امور اجرایی بکار می روندکه براي تحل

رشد قوه مجریه در سده اخیر و کاهش اهمیت اصـل برتـري پارلمـان در مقابـل اصـل      
هاي قوه مجریه را افزایش داد، ولی نه بـا ایـن ادعـا    برتري قانون اساسی، گستره صلاحیت

ا که در عالم واقع، ما اموري تحـت عنـوان امـور اجرایـی داریـم و پارلمـان نبایـد در آنه ـ       
قوه مجریه در حقوق اساسی مدرن، نـه اجـراي قـوانین،     بارزترین صلاحیت. دخالت کند

هـاي  صـلاحیت «یـا  » هـاي حکـومتی  صـلاحیت «بلکه چیزي است که از آن تحت عنـوان  
هـر چنــد اجـراي قـوانین بـراي قــوه مجریـه صـرفاً یـک تکلیــف و        . شـود یـاد مـی  » اداري

قوه مجریـه، بیشـتر یـک امتیـاز بـه شـمار        هايمسئولیت انفعال آمیز است، سایر صلاحیت
المللی به قواي مجریـه سـپرده شـده اسـت، یـک امـر       براي مثال، اینکه روابط بین. رودمی

اجرایی نیست، بلکه صلاحیت مسـتقلی اسـت کـه در آن، قـواي مجریـه تاحـدود زیـادي        
تصـویب  همچنـین،  . پردازنـد ابتکار عمل را در دست دارند و صرفاً به اجراي قوانین نمـی 

هاي اجرایی و مسـتقل قـوانین، چیـزي نیسـت کـه بتـوان آن را از مصـادیق امـور         نامهآیین
البته، شوراي نگهبان در موارد متعدد، به هنگام رد مصـوبات مجلـس   . اجرایی قلمداد کرد
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حـال  . نـام بـرده اسـت   » امور اجرایـی «به خاطر مغایرت با موارد فوق، از آنها تحت عنوان 
در این کتاب مورد اشاره واقع شده، مـوارد مـذکور بـه هیچوجـه امـور       آنکه همانطور که

توانـد در  هاي مستقلی هستند که مجلس شـوراي اسـلامی نمـی   اجرایی نیستند و صلاحیت
  . چگونگی اجراي آنها دخالت کند

هـاي مسـتقل دولـت    تـوان درخصـوص یکایـک صـلاحیت    هاي متعددي را مـی سؤال
هایی را به عنوان صلاحیت مسـتقل  اساسی چه صلاحیت مطرح کرد؛ ازجمله اینکه، قانون

هـا چیسـت؟ دولـت در    به دولت اعطا کرده است؟ مفهوم، حدود و ثغـور ایـن صـلاحیت   
هاي مستقل خود، تا چه حد در مقابل مجلس استقلال دارد؟ و در نهایـت  اعمال صلاحیت

تقل دولـت  هـاي مس ـ توانـد در صـلاحیت  اینکه، مجلس تا چه انـدازه و از چـه طرقـی مـی    
دخالــت کنــد؟ بــراي ترســیم و تعیــین حــدود صــلاحیت قانونگــذاري مجلــس در مقابــل  

هـاي مسـتقل حکـومتی    هاي قوه مجریه، باید به تبیین هر کدام از این صـلاحیت صلاحیت
انـد، بـدون در نظـر    تعداد قابل توجه از قوانینی که تـاکنون بـه تصـویب رسـیده    . پرداخت

در اغلـب ایـن قـوانین، مجلـس بـر ایـن بـاور        . اندبودههاي حکومتی گرفتن این صلاحیت
، صـرفاً مکلـف بـه اجـراي ایـن قـوانین       »مجري قـانون «بوده است که قوه مجریه به عنوان 

حال آنکـه در اینگونـه مـوارد، صـلاحیت قـوه مجریـه، یـک صـلاحیت مسـتقل و          . است
ین عـادي یـا   تـوان آن را بـه صـلاحیت مبتنـی بـر قـوان      مأخوذ از قانون اساسی است و نمی

  . اجراي قوانین عادي تنزل داد و جزئیات مربوط به آن را در قوانین عادي تعیین نمود
براي بررسی مسائل و مشکلاتی که انـدکی از آنهـا ذکـر شـد نیازمنـد بـه کـار علمـی         
 فراوان و تحلیل دقیق کارشناسـی اصـول قـانون اساسـی جمهـوري اسـلامی ایـران، رویـه        

هـاي   ان و دیوان عدالت اداري و نیز بررسی تطبیقی سـایر نظـام  مراجعی نظیر شوراي نگهب
لذا اداره کل پژوهش معاونت حقوقی ریاست جمهوري بر آن شده تـا بـا   . حقوقی هستیم

تحلیل دقیق اصول قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران تلاش نمایـد تـا معیارهـاي نهفتـه     
  .هاي جداگانه تدوین نماید هها یا مقال در این اصول را استخراج و در قالب گزارش

مطالبی که در این کتاب گردآوري شده اسـت، مربـوط بـه اصـول مختلفـی از قـانون       
اساسی است که اولاً ارتباط تنگاتنگی با مسأله روابط قواي مقننه و مجریـه دارد ، ثانیـاً بـه    

بر این اساس، مطالب کتاب در چهـار  . استهاي مستقل قوه مجریه پرداختهبیان صلاحیت
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ــان فرازهــایی از رهنمودهــاي امــام  . بخــش تنظــیم شــده اســت  در بخــش اول، پــس از بی
و مقام معظـم رهبـري در خصـوص جایگـاه تقنـین و اجـرا، زوایـاي مختلـف         ) ره(خمینی

قـانون اساسـی در    57مسأله تفکیک قوا مورد بررسی قرار گرفته اسـت و در ادامـه اصـل    
در بخش دوم، اصول مربـوط  . ط با تفکیک قواي سه گانه، تحلیل و تفسیر شده استارتبا

 71در مـورد لـوایح قـانونی، اصـل      75و  74به تقنین مورد توجه قرار گرفته اند که اصول 
در مـورد مفهـوم امـر     85هـاي مجلـس در امـر قانونگـذاري و اصـل      در مورد محـدودیت 

خش سوم بـه اصـول مربـوط بـه نظـارت اختصـاص       ب. قانونگذاري در این مقوله قرار دارد
و  52، نظـارت بـر بودجـه اصـل     113داده شده اسـت و نظـارت رئـیس جمهـور در اصـل      

مورد بحـث و تحلیـل قـرار گرفتـه      138و 88،89نظارت مجلس شوراي اسلامی در اصول
در مـورد   60سرانجام در بخش چهـارم، اصـول مربـوط بـه اجـرا متشـکل از اصـل        . است

در ارتباط با مسـئولیت مسـتقیم رئـیس جمهـور درخصـوص       126جریه، اصل اعمال قوه م
در ارتباط بـا اختیـارات    138امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور، اصل 

  .دولت در وضع آیین نامه مورد مطالعه قرار گرفته است
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و مقام معظم ) ره(در این بخش، ابتدا جایگاه تقنین و اجرا در بیانات امام خمینی 
هاي مختلف، ترسیم شده و سپس تصویر کلی از تفکیک، استقلال و رهبري در مناسبت

 ارایهدر واقع، . توازن قوا در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران بدست داده شده است
این تصویرکلی براي پاسخ بدین پرسش است که تفکیک قواي حاکم و ارتباط بین آنها 

. هاي سیاسی قابل مقایسه است گر نظامدر قانون اساسی چگونه انعکاس یافته و آیا با دی
قانون اساسی به عنوان اصل راهنما در تفکیک قوا و  57بررسی فوق، اصل  در ادامه

  .ارتباط میان آنها تحلیل شده است
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  :گفتار اول
  

  و مقام معظم رهبري) ره( جایگاه امر تقنین و اجرا در بیانات امام خمینی
  

و مقام معظم رهبري، در طول سال هاي پس از پیروزي انقلاب ) ره(امام خمینی
اسلامی، بنا به مناسبت هاي مختلف از جمله دیدار با نمایندگان دوره هاي گوناگون 
مجلس شوراي اسلامی و اعضاي هیأت دولت، معیارها و رهنمودهایی را در سخنرانی 

ده اند که به نوبه خویش می تواند کر ارایههاي خود براي اعضاي قوه مجریه و قوه مقننه 
جا به بیان برخی از این در این. ن دو قوه تأثیرگذار باشدبر تصمیمات و نحوه تعامل ای

  . رهنمودها پرداخته شده است
  
  ) ره( بیانات امام خمینی . 1
لزوم هماهنگی مجلس و دولت براي حل مشکلات. 1-1

کند که مجلس و دولت این مجلس و محیط کشور در این دوره ایجاب می 
هماهنگ شده تا بر مشکلات فائق آیند و هیچ یک از نهادهاي جمهوري اسلامی 
خصوصاً مجلس و رئیس جمهوري و دولت  براي یکدیگر و دیگران کارشکنی نکنند و 

  1.خود را به طور جدي در خدمت اسلام و کشور در آورند
  
تعامل مجلس و دولت . 1-2

در وضع کنونی مسائل را روي هم بسنجید و اگر چیزي به نظرتان ناروا بود با وضع 
گرفتاري هاي حاضر بسنجید و ببینید اگر شما به جاي دولت بودید با چه قدرتی می 

                                                            
مـروري بـر پیـام هـاي     «ادیانی، سید یونس، : به نقل از. از پیام امام خمینی به نمایندگان مجلس شوراي اسلامی1

گی، ، مرکز پژوهش هاي مجلس شوراي اسلامی، گروه مطالعات فرهن» حکومتی امام خمینی در امر قانونگذاري
.26، ص 1386
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توانستید با مشکلات  موجود مقابله کنید و بدانید که دولت روي هم رفته تا کنون به 
نقایصی که هست مطمئناً اجتناب ناپذیر است و  وضع خارق العاده اي خدمت کرده و

بالجمله لازم است که همه پشتیبان هم باشید تا برحوادث پیروز شوید و با عملکرد دولت 
در این مدت کوتاه  و خدمت هاي ارزنده او در سراسر کشور، باید گفت دولت موفقی 

و در کمبودها و بوده است و باید به او مهلت داد که توفیق بیشتري به دست آورد 
کشور از . نقصان هاي موجود باید او را یاري کرد و کمک هاي فکري و عملی نمود

انشاء . همه است و با اتکا به قدرت ازلی و با کمک همه می توان به هر مشکلی غلبه کرد
  1.االله تعالی

  
  عدم طرح مسائل فرعی . 1-3

دنبال آن این مسائل را . همه باید وجهه نظرمان را به آن مقصدي که داریم بکنیم
غفلت نکنیم از آن مسئله اصلی و برویم سراغ مسائل فرعی ، این اصل از . پیش بیاوریم
آنکه من می فهمم این است ، و آنکه من می خواهم از شما این است که . دستمان برود

حکومت مستقر وقتی پیدا شد، . همه دست به هم بدهید، این بار را به منزل برسانیم
این امور یک اموري است که قانون باید برایش . مت مستقر این کار را باید بکندحکو
  2. باشد

  
منع تضعیف یکدیگر . 1-4

اما بنا بر این نباشد که مجلس دولت را ضعیف کند و بنا بر این هم نباشد که  دولت 
  3.تضعیف هریک تضعیف خودش هم است. مجلس را ضعیف کند

  
انتقاد سالم از دولت. 1-5

انتقاد سالم و راهنمایی دولت در همه کارهایی که می خواهد انجام بدهد، این ها از 
اما اینکه خداي نخواسته، اینکه بخواهید اثبات کنید مطلب . اموري است که لازم است

                                                            
. پیام امام خمینی به نمایندگان دوره دوم مجلس ، به نقل از ادیانی، همان1
.299، ص 7صحیفه نور، ج ،عدم طرح مسائل فرعیراجع به  سخنرانی در جمع دانشجویان اصفهان 2
.347، ص  12، صحیفه نور، ج 4/3/59در جمع نمایندگان مجلس شوراي اسلامی، مورخ ) ره(سخنرانی امام 3
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خودتان را راجع به دولت، بخواهید کارشکنی بکنید، دولت را به شکست وادار کنید، 
این یک . تضعیف کنید، اسلام را به شکست برسانید ملت را تضعیف کنید، دولت را

1.مطلبی است که جلوش باید گرفته بشود

  
  بیانات مقام معظم رهبري. 2
  حدود قانون . 1- 2

هم دولت، هم مجلس، هر کدام در قانون حدودى . صمیمانه باید همکارى کنیم
ز این خطوط، حقیقتاً بعضى ا. بعضى از این حدود، واقعاً مشخص نیستالبته. دارند

نیست، که از عیوب قوانین ماست؛ باید ما این خطوط را خطوط بارز و شاخصى
 همکارى است؛ یعنى نه در دولت باید انگیزهامروز نیاز کشور به. مشخص کنیم

وجود داشته باشد، نه در مجلس بایستى مطلقاً نافرمانىِ نسبت به مجلس پدید بیاید و
بنابراین هر دو . دولت وجود داشته باشدکردن انگیزه اذیت کردن دولت، معطل

یکدیگر، بایستى به هم کمک کنند؛ این جایگاه صمیمانه، به صورت واقعى، با ملاحظه
  2.تبسیار مهمى اس یک وظیفه

دارد؛ دانید که قانون زبان البته شما اهل قانون هستید و مى. مرّ قانون خیلى مهم است
گاهى اوقات کلمات و. حدود قانون را باید کشف کرد زبان قانون را باید دانست و

شماها شناسى مثل الفاظ براى بیان آن مغزها و محتواى حقیقىِ قانون کافى نیستند؛ قانون
  3.گوید تواند درك کند که واقعاً قانون چه دارد مى مى

مرز اجرا و تقنین . 2- 2
شوراى اسلامى ى مجلسدر چارچوب همان حدود و اختیاراتى که قانون اساسى برا

وجود دارد، این این اختیارات و این حدود بحثى اگر چنانچه در زمینه ،معین کرده است
مواردى را ما ..اى بحث شودقوهبحث باید بیرون از محیط مجلس و در یک محیط میان

                                                            
  . 398، ص 19، صحیفه نور، ج 27/4/1364سخنرانی امام در جمع نمایندگان مجلس شوراي اسلامی1
. 18/3/1389نمایندگان مجلس  دیداردر  سخنرانی مقام معظم رهبري2
مجلـس  با اعضاى هیـأت مرکـزى نظـارت بـر انتخابـات چهـارمین دوره      دیدار  در سخنرانی مقام معظم رهبري3

  .4/12/1370اسلامىشوراى
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آن مجریه دانست، قوه آمد که مجلس آن را جزء حقوق خودش میدیدیم و پیش مى
ما هم قانون اساسى. حل دارد خیلى خوب، این راه. دانست حقوق مجلس نمیرا جزء 

نظران و  داریم، هم خود قانون اساسى مفسر قانون اساسى را مشخص کرده، هم صاحب
در این چارچوب قانون . ها را مشخص کنند حقوقى داریم؛ بنشینند این چیزخبرگان

هاى قانون همین است که قانون هر  بشود و ماندگار، که یکى از اهمیتبایستى صادر
خاطرجمعى مخاطب  گوناگون تغییر پیدا نکند؛ یعنى قانونگذار ملاحظهروز با عوارض

خواهد  خواهد اقدامى بکند، کسى می کسى می. هستند، بکندخودش را که مردم
خواهد  خواهد یک حرکتى انجام بدهد، کسى می میاى بکند، کسىگذارىسرمایه

کند، خاطر جمع باشند که این قانون، قانونى رى را براى خودش انتخابکا یک رشته
  1.شود دیگرى عوض می انگیزهآید، فردا با یکنیست که امروز مى

درك مقتضیات امر اجرا. 3- 2
بنا را بر این بگذارید اما آن چیزى که به شما میخواهیم عرض کنیم، این است که

من هم توى . میدان استآن کسى است که توىدولت . که با دولت همکارى بشود
بودم؛ هر دو حالت را من درك مجلس بودم، مثل شماها نماینده بودم، هم توى دولت

- نشینم قانون می کشم، مىزحمت میخوب، بله، نماینده متوقع است که من. کردم
حرف درستى است، حرف حقى است؛ اما گذارم، باید به این قانون عمل بشود؛ این

توى این سنگلاخ، توى این راه دشوار، ولت هم حرف حقى دارد؛ دولت میگوید مند
کنم، کمکم روم؛ یک جا گیر میاین همه بار مینفسگیر، دارم با ییتوى این سربالا

توى . آن عنصر وسط میدان است؛ وسط معرکه استدولت،. کنید؛ سختگیرى نکنید
ظاهراً اینجاها به آن میگویند علم یا  - د شوحمل می ییعلمهازنى جات سینه این دسته

که گاهى ده - در مشهد به آن میگوئیم جریده، یعنى همین علامتهاى بزرگ علامت؛ ما
مأمور هاى مشهد کلفت این گردن. شاخه، دوازده شاخه است و خیلى هم سنگین است

وى بازار را تها یادم هست این جریده. کشاندن این جریده بودند؛ خیلى هم سخت بود
بود؛ آنجا باید این را دور تر هم از بازار بود که یک قدرى وسیع یییک جا. آوردند مى

                                                            
.21/3/1387سخنرانی مقام معظم رهبري در دیدار با نمایندگان مجلس هشتم مورخ1
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این یک نفرى که داشت جریده را .کردندمی ییدادند و کارهازدند و نمایش میمی
کرد، یکى عرقش را پاك می: کردندمی ییپذیراکرد، ده نفر، دوازده نفر از اوحمل می

اش را مالش  گفت، یکى گاهى شانهقوت میخداکرد، یکىش مییکى آب توى دهن
  .دادمی

گفتند که رفتند، میمن یادم هست افراد خدمت امام می. استسخت ییکار اجرا
ها خوب، هر بخشى از کشور نابسامانى. اشکال دارد، بازرگانى چنین شدهآقا فلان جا

شکایت رفتند به اماممی. هم بودزیاد است و همیشه هم هست؛ آن روز هم بود، خیلى 
کردند و را گوش میها شنیده بودم که امام حرفها بنده دیده بودم یا از بعضى. کردندمی

ریزى و روى  توى برنامهکار. واقعش هم همین است. گفتند آقا کار سخت استبعد می
ن عمل دارد، اما کار در میداکاغذ و چارت و نمودارهاى گوناگون و فلان یک معنا

کشد، در عمل کاغذ خیلى راحت میهمانى که انسان روى. یک معناى دیگرى دارد
  .خیلى سخت است

اندرکار در مسائل  آوردند توى اتاق بنده، دوستانِ دست مىاین کالکهاى جنگ را
عملیات این  دادند که نقشهشدند؛ فرماندهان جنگ توضیح میمیجنگى هم جمع

گفتند میکردند،دیدم بعضى از دوستان ما نگاه میمن می. اینجارویم اینجا میاست، از
نصف چوب این یک خط کوتاه مثلاً به قدر. عجب، اینکه خیلى کار آسانى است

ده خوب، این نصف چوب کبریت، یعنى مثلاً فرض کنید. کبریت، حرکت است
زیادى کشته و کیلومترى که بناست چند هزار نفر در اینجا درگیر بشوند و تعداد خیلى

رسد زحمتى هم میروى نقشه، نصف چوب کبریت راه است و به نظر. مجروح بشوند
  1.کرددولت مدارا غرض، مشکل است؛ باید با. ندارد؛ اما در عمل سخت است

اهمیت قانون . 4- 2
 -وقتى که با ساز و کار قانون اساسى پیش رفت  - قانون . قانون را اهمیت بدهید

ممکن است همان مجلس یا دولت یا دیگران مقدماتى . کندپیدا می حتمیت و جزمیت
آید، با لوایحى با طرحهایى که در مجلس مى - فراهم کنند که آن قانون عوض بشود 

                                                            
.3/4/88با نمایندگان مجلس شوراي اسلامی مورخ دیدار  در سخنرانی مقام معظم رهبري1



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

27  کلیات

عیبى  -گیرد سازیهایى که در بخشهاى مختلف انجام میدهد، با تصمیمکه دولت می
ض بشود؛ اما تا مادامى که ندارد؛ اگر قانون نقص دارد، ضعف دارد و غلط است، عو

من این را . قانون، قانون است، حتماً بایستى به آن عمل بشود و به آن اهمیت داده بشود
ممکن است یک چیزى را شما . جور استدر بخشهاى مختلف همین. کنمتأکید مى

ى مجریه اش درست طى نشده، یا متصدى این کار قوهمعتقد باشید که روال قانونى
به دولت ابلاغ شد،  -ن ساز و کار قانون اساسىبا هما -ى که قانون مجلس نیست؛ وقت

حالا اگر چنانچه ضعف یا چیز دیگرى وجود دارد، . ى مجریه باید آن را قانون بداندقوه
عواملِ دیگرى وجود دارد که اگر قانون مشکلاتى دارد، بایستى آن را از بین ببرند؛ چه 

  1.به قانون اهمیت بدهید. ان و از این قبیلدر خود مجلس، چه در شوراى نگهب

هاي قانون  ویژگی. 5- 2
کنید، در واقع  همانطور که عرض کردیم، این قانونى که شما دارید تنظیم می

قانون باید . دوستان خیلى بایستى وقت بگذارندحرکت عظیم این کشور است؛افزارنرم
باید کارشناسى شده باشد، باید گره ماندگار باشد، جامع باشد، باید کامل باشد، باید

گوییم قانونى که براى  نمی. زندگى مردم باشدگشا باشد، باید ناظر به مشکلات
لازم نیست، چرا؛ بعضى از قوانین هست که یک کند، را باز می هیمدت یک گرکوتاه

 -نیست، بایستى این قانون گذاشته شود اى همکند، چاره مدت را باز میگره کوتاه
طبیعى قوانین این است که ماندگار، قابل لیکن طبع اکثرى و -ینجور قوانین هم داریم ا

  .ویل باشدأغیر قابل تتطبیق با شرایط گوناگون، مفید، صریح، شفاف و
ى دنیا قانونگذارما در مجالس . آن هم نباید قرار بگیردقانون تحت تاثیر نفوذ این و

توانیم بکلى   بین خودمان دیده شده است، نمی مواردى هم درشاید حالا یک -شنیدیم 
گاهى براى اینکه منفعت یک کسى یا یک کسان معدودى که -بگوییم نبوده است 

قانونى در یک مجلسى از مجالس دنیا گذشته است و بعد تامین بشود، با عجله تمام یک
سخ آن قانون ن - چند ماه  -مدت کوتاهى  فاصلهکه آن غرض حاصل شده است، به

  .ایماز این قبیل موارد داشته! شده
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اینکه گفته. خیلى بایستى مراقبت کرد که قانون تحت نفوذ افراد متنفذ قرار نگیرد
ها  شود که در جمهورى اسلامى خوب است نمایندگان محترم در تبلیغات و در تلاش می

نکنند، به شان کمک مالى از بعضى از مراکز داراى طمع قبول هاى انتخاباتى فعالیتو
این است؛ چون بالاخره کمک کردن با طمع، مشکلات اینجورى را به دنبال سر خاطر

مجلس این استقلال را که قانون اساسى به او داده است، خدا به او داده  نماینده.دآورمى
گیرى و انتخاب را خیلى باید اهمیت بدهد؛ این چیز مهمى این قدرت تصمیماست،

  1.ت، این را نمی شود با چیزهاى کوچک معامله کردبزرگى اساست، چیز
  
حمایت از امر اجرا . 6- 2

در هر ) رضوان اللَّه تعالى علیه(ام؛ امام هم بنده همیشه از دولتها حمایت کرده
دلیلش هم . کردندمجریه و مسئولین دولتى حمایت می اى، از دولتها و رؤساى قوهبرهه

مجریه است و نظام باید از  قوه مدیریت کشور بر عهده بار اداره چون عمده. واضح است
-امام هم حمایت می. جمهور، از مسئولین و از وزرا، حمایت کندمجریه، از رئیس قوه

منتها خب، این . هاى گذشته همیشه حمایت میکردمبنده هم در دوره .کردند
در این  تر حمایت کند وخصوصیاتى که عرض کردیم، موجب بشود که انسان گرم

  2.تر اقدام کندقدردانى و حمایت، دلگرم
ى یدو طرف با همدیگر گفتگوها - هست  که حالا محل کلام هم -قانون در مسئله

یعنى  -از یک طرف این حرف درست است که دولت باید به قانون عمل کند .کنندمی
دیگر از آن طرف  - قانونى گرفت، وظیفه است که دولت عمل کند آنچه که شکل

کسانى از . اجرا کار سختى است. را در نظر بگیرد ییاجراقانونگذار باید نقش مدیر
حضور  اجراییوزیر بودند، یا در بخشهاى مختلف شماها خودشان مجرى بودند،

طراحى اجرا، با آن طرحى که باید انسان تهیه کند تا داشتند؛ اجرا خیلى فاصله دارد با
دولت، آن عنصر وسط گود است که . ها توجه داشتواقعیتبنابراین باید به. اجرا شود

باید ما کار دولت را . باید ما کار دولت را تسهیل کنیم.خواهد کارها را انجام دهدمی

                                                            
.21/3/1387رهبري در دیدار با نمایندگان مجلس هشتممعظم سخنرانی مقام  1
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باید به قانون عمل کند، این هم درست است که درست است که دولت. رعایت کنیم
الّا اگر فرض کنیم یک قانون عمل کند؛ ومجلس باید کارى کند که دولت بتواند به

شود؛ خوب، این نمی ،تصویب نکردیمتکلیفى بر دوش دولت گذاشتیم، اعتبارش را
که دولت  - آورد  را به مجلس مىاى یا فرض بفرمائید دولت لایحه. اینها مشکلات دارد

توجه به موجودى کشور و طبعاً با توجه به امکاناتش، با توجه به قدرت خودش، با
تصرفاتى در این لایحه بعد در مجلس - اعد، این لایحه را تنظیم کرده هاى مس زمینه

از این جهت به ما ها غالباً دولتى. آید کلى یک چیز دیگرى از آب در مىه شود که بمی
 ،ام بودهمن، هم در دولت، هم در مجلس. بنده هم دستم در کار است. گله میکنند

- شود درستش کرد و چگونه میمی دانم چه جورى میشود عمل کرد و چه جورىمی
واقعاً باید صمیمانه کار . باید به این نکات توجه شود. جور دیگر عمل کردشود یک

  1.این دیگر مربوط به خط و خطوط سیاسى هم نیست.کنند

  2نگاه یکپارچه و کلان دولت و مجلس به برنامه پنجم  .7- 2
مجلس است و امیدواریم که پنجم در دست ملاحظه و بررسى  حالا این برنامه

اگر چنانچه فرض کنیم که دولت یک . واقعى بین دولت و مجلس انجام بگیردهمکارى
اى  کرده و بر همان اساس هم پافشارى دارد، مجلس هم تغییرات اساسىچیزى را تهیه

یا اگر فرض کنیم که تغییراتى در برنامه . خوردانسجام برنامه به هم میروى این بدهد،
بگیرد که این تغییرات ناشى از نگاه یکپارچه و نگاه کلان به کشور نباشد، م صورتپنج

از نگاه به یک بخش یا نگاه به یک منطقه باشد، باز هم انسجام برنامه به هم بلکه ناشى
به نظر او بزرگ و  ییاى نگاه کند، یک چیزها انسان وقتى بخشى یا منطقه.خوردمی

همین جور است، نیاز هم واقعى است؛ اما وقتى که انسان با  واقعاً هم.نمایددرشت می
بینیم  کند، همان نیازى که در جاى خود درشت هم هست، مىمینظر مجموعى نگاه

که باید انجام بگیرد و  ییکارها با بقیه چون در مقایسهشود؛بازد و کوچک میرنگ می
باید اینجورى . ولویت داشته باشدتواند اطبعاً این نیاز نمیامکانات محدودى که هست،
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اى بر برنامه حاکم  نباید نگاه بخشى یا نگاه موضعى و محلى و منطقه.به برنامه نگاه کرد
  .باشد

این از آن طرف بود؛ از این طرف هم آن چیزى را که دولت تهیه کرده و داده، حالا
جایگاهى که  باید جورى بشود که هم مجلس، هم دولت از. و نقد بداندقابل تغییر

اند، انعطاف داشته باشند؛ بتوانند حرکت کنند که به هم  قرار دادهخودشان را در آن
برنامه منسجمى از آب در بیاید که مورد اتفاق دولت و مجلس باشد تا برسند تا برنامه،

  .عملى شود
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  :گفتار دوم
  

  اسلامی ایرانتحلیل تفکیک، استقلال و توازن قوا در قانون اساسی جمهوري 
  
  تفکیک امر سیاسی از امر تقنینی. 1

ترین مفهوم و منازعۀ فکري در حقوق بدون شک لغزنده 1دوگانگی سیاست و اداره
اي از متخصصان امر، این دو مفهوم کاملاً دو در نظر عده. اداري و علوم اداري است

دیگر، کاملاً برعکس، اي باشند، حال آنکه در نظر عدهمفهوم جداگانه از همدیگر می
  . انداین دو مفهوم ایفاد کنندة مفهومی ممتزج

علما و متخصصان حقوق اداري، اعمال حقوقی دولت را، از جهت اینکه براي افراد 
اند؛ براي مثال اعمال بندي کردههاي مختلف طبقهکند، از جنبهحق و تکلیف ایجاد می

اسی و اداري، از نظر محتوا و ماهیت، حقوقی دولت از نظر هدف و غایت، به اعمال سی
به اعمال قانونگذاري، قضایی و اجرایی، از نظر موضوع به اعمال حاکمیت و تصدي و 

چنین به  2.تقسیم شده است) عقد(و دو جانبه ) ایقاع(از لحاظ صوري به اعمال یکجانبه 
ن معنا که امر رسد که متعلَّق این اعمال، تعیین کنندة وصف این اعمال است، بدینظر می

. کندسیاسی که متعلَّق عمل سیاسی است، صفت سیاسی را به عمل دولت اعطاء می
از آنجا . بنابراین، بایستی به بررسی چیستی امر سیاسی و تفاوت آن با امر اداري پرداخت

  .شودگنجند از بررسی آنها صرفنظر ها در حیطۀ مطالعۀ حاضر نمیبنديکه دیگر تقسیم
خن بایستی به نکتۀ مهمی عطف توجه نمود و آن اینکه هر چند که در ابتداي س

ها و زمینه این وظایف جنبه امامقامات سیاسی و اداري داراي وظایف مشابه هستند 
از دید یک شهروند، اداره به سختی قابل تفکیک از حکومتی است که . متفاوت است

اداره یکی از ارکان قدرت . آن را هدایت می نماید و اداره بایستی از آن تبعیت کند
                                                            

1 The Politics-Administration Dichotomy 2  ،276، ص 1381، تهران، سمت، حقوق اداريطباطبائی مؤتمنی، منوچهر.
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 1.شوداست که عنصر به حرکت درآورنده آن یا ماشین محرك حکومت محسوب می
اند تعاریف متعددي براي امر اداري و امر سیاسی متذکر شده ،متخصصان حقوق اداري

  . اندداده ارایهو معیارهاي بسیار متفاوتی را براي تمیز این دو امر از یکدیگر 
امر اداري عبارت است از تصمیمات و اقداماتی که در جهت اعمال : نداي معتقدعده

و اجراي تصمیمات سیاسی از طریق مقامات واسط یا زیردست یعنی مقامات اداري 
در راستاي اجراي  -1: بنایراین، امر اداري داراي دو ویژگی است. گردداتخاذ می

در . شودداري اتخاذ میتوسط مقامات واسط یعنی مقامات ا -2تصمیمات جزئی است 
ترین مقامات کشور در سطح کلی و  نظر اینان امر سیاسی امري است که از طریق عالی

گیري براي جهت دادن به زندگی در جامعه و نحوة حکومت کردن نسبت به آن تصمیم
-مشیتصمیم باید خط -1: بنابراین امر یا تصمیم سیاسی داراي دو ویژگی است. شود می

  . توسط عالیترین مقامات کشوري اتخاذ شده باشد -2. ساز باشد
-گر چه امر اداري و سیاسی هر دو از امور عمومی هستند، اما متفاوت از یکدیگر می
  .باشند و در مقایسۀ آنها نظرات متضادي از جانب علماي سیاسی و اداري ابراز شده است

است که عمل اداري  اي چون هانري فایول دانشمند فرانسوي علم اداره معتقدعده«
- چیزي جز اجراي جزئی امر سیاسی نیست و دنبالۀ آن است، لذا اداره، جزء سیاست می

  ).نظریۀ وحدت اداره و سیاست(باشد 
نظریۀ جدایی اداره از  انو مخالف انتحدة آمریکا در نزاعی بین موافقدر ایالات م

اجراي منظم قوانین و اجراي خاص هر مرحله از : سیاست، ویلسون چنین اظهار نظر نمود
یک عمل اداري است، مثلاً تشخیص و ) قاعدة عام مربوط به زندگانی همگانی(قانون 

جمع آوري مالیاتها، دار زدن یک شخص محکوم به مرگ، حمل و تحویل محمولات 
در ارتش همگی از اعمال اداري هستند، اما قوانین عمومی که مبنا و  پستی، سربازگیري

-مستند اجراي این اعمال است و نیز طرحهاي عمومی حکومت از اعمال اداري نمی
  .باشند

داند، نه به ویلوبی دانشمند دیگر آمریکایی عمل اداري را متمایز از عمل سیاسی می
رد و اداره جنبۀ اجراي جزئی و موردي آن این معنا که سیاست جنبۀ وضع قاعدة کلی دا

                                                            
  .30، ص1386، تهران، میزان،1.، جحقوق اداريامامی، محمد و استوار سنگري، کورش،  1
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بلکه جدایی آنها به این معنی است که اداره یک فعالیت ) اداره در طول و دنبالۀ سیاست(
به تعبیر . گانه مقننه، مجریه و قضائیهمستقل است، فعالیتی در عرض هر یک از قواي سه

  .  گردداو قوة اداري، قوة چهارم محسوب می
» اداره«و » اجرا«ها، مفاهیم ین بود که بر خلاف تصور خیلیاستدلال ویلوبی ا

مترداف نیستند زیرا لازمۀ اجرا کردن قوانین، اداره کردن است و اداره کردن مفهومی 
دن واقعی امور حکومت گردان ،کند که در بطن عملعام دارد و دلالت بر کاري می

مقننه، (سه گانۀ حکومتی  باشد، بدون توجه به اینکه مربوط به کدامیک از شعبمی
ر ی چون ادارة اموفعالیت هایلذا عمل اداري در معناي عام شامل . باشد) قضائیه و مجریه

به طور کلی ادارة امور اداري یه و ادارة امور قوة مجریه ویقوة مقننه، ادارة امور قوة قضا
  .دشومییعنی تنظیم و تنسیق امور حکومت 

ورزد، یک عمل قوة مقننه به وضع قانون مبادرت می بنابر استدلال مزبور وقتی که
مربوط به این امر ماهیت  فعالیت هايدهد، اما اقدامات و تشریفات و سیاسی انجام می

اداري دارند و کار تصویب یک قانون توسط نمایندگان مجلس درست مشابه و همانند 
  . باشدکار هیأت مدیره یک شرکت خصوصی و دولتی می

عملی تفکیک سیاست از اداره در نظام سیاسی، اداري، حقوقی ایالات  اثر حقوقی و
اداري، مستقل و بی طرفانه بوده و باید به دور از  فعالیت هايمتحده این است که 

ملاحظات سیاسی باشند و مقامات سیاسی از مداخله در امور اداري اجتناب ورزند و 
  .اصل شایستگی کارکنان ملاك عمل قرار گیرد

قانونگذاري یک عمل سیاسی است که : اولاً: در فرانسه اعتقاد بر آن است کهاما  
ماهیت عمومی، غیر شخصی و انتزاعی دارد و قانون یک قاعدة کلی و عمومی و مجرد 
و غیر شخصی است، در صورتیکه امر اداري به معنی اجراي منظم و مستمر و جزئی 

مر اداري و امر سیاسی تقنینی تفاوت لذا از دو جهت بین ا. همین قاعده و قانون است
یکی از جهت سازمانی به این تعبیر که قوة مقننه یک سازمان سیاسی است و : وجود دارد

که ادارة یک سازمان اداري است و وظیفۀ اجراي واضع و خالق قانون است در صورتی
. ر استتفاوت بسیا) اجراي همان قانون(و ) وضع قانون(آن را بر عهده دارد، پس بین 
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-افادة کل و عام می) قانون(است، به این معنا که ) مادي(تفاوت دیگر از جهت ماهوي 
  . نماید یعنی اجراي جزء جزء قانونکند ولی عمل اداري افادة جزء می

  نتیجه
توان سازمان اداري را بوجود آورد و سازمان و عمل با عمل قانونگذاري است که می

پس عمل تقنینی موضوعی است . عکس آن صحیح نیست اداري ناشی از قانون است و
.اصلی ولی عمل اداري موضوعی است فرعی و ثانوي

عمل اداري متفاوت از عمل سیاسی قوة مجریه است زیرا بعضی از اعمال : ثانیاً
مقامات قوة مجریه جنبۀ سیاسی دارند مانند روابط با قوة مقننه، روابط با ممالک خارجی، 

نامۀ اجرایی ناظر بر ی، ولی بعضی دیگر جنبۀ اداري دارند مانند وضع آئینالمللروابط بین
1.»طرز اجراي قوانین

رسد ، ولی به نظر می2»اداره ابزار مقامات سیاسی است«اي نیز بر این اعتقادند که عده
اداره ابزار مقامات سیاسی باشد، سیستم تاراج بر اداره حاکم  زیرا اگرکه چنین نیست، 

وظایف «از آنجا که . خواهد شد و با تغییر هر دولت، اداره نیز دچار تلاطم خواهد شد
 اصلی و فلسفۀ وجودي اداره، ارایه به دلیل اینکه هسته 3»اداره همان وظایف دولت است

قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران و از آنجا که در  4شودخدمت عمومی محسوب می
وظایفی بر عهدة دولت قرار داده شده است که جزء خدمات عمومی است و دولت 

، 5موظف شده است که این گونه خدمات و امکانات را براي افراد جامعه تأمین نماید
این امر بیانگر این نکته است که فلسفه وجودي دولت و دستگاه دولتی در حقوق اداري 

  . 6خدمات عمومی است ارایهن ایرا
                                                            

  .46- 48، صص 1374، تهران، نشر میزان،اداريکلیات حقوق انصاري، ولی االله، 1
  .30، صهمانامامی، 2
  .32، صهمانامامی، 3
البته لازم به یادآوري است که اداره، ناچار است در انجام بعضی از وظایف خود متوسل به قدرت عمومی شود، که از ان 4

  .شوداعمال به اعمال حاکمیتی اداره یاد می
. قانون اساسی، مثبت این ادعاست 30و  29، 3ن اساسی از جمله اصل نگاهی به اصول متعدد قانو5
  :بنگ. در حقوق اداري فرانسه نیز از خدمت عمومی به مثابه روح حقوق اداري فرانسه یاد می شود. 35، ص همانامامی، 6

Bell, John & Bayron, Sophie & Whittaker, Simon, Principles of French Law, New 
York, Oxford University Press, 1998, pp. 167
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ترین و ايتوان به این نتیجه رسید که پایهدر مفهوم خدمت عمومی می دقتبا اندك 
بنابراین، منفعت عمومی . ترین هستۀ خدمت عمومی، همان منفعت عمومی استاصلی

دنبال آن ه یعنی رفاه و آسایش واقعی بیشترین تعداد مردم بالاترین هدفی است که باید ب
  1.بود

دانیم، خود مفهوم خدمت عمومی، مفهوم بیطرف و خالی از سوي دیگر، چنانچه می
در . و بایستی مستقل از مقامات سیاسی و امیال آنها باشد 2از هر نوع ایدئولوژي است

گذاري و دنیاي مدرن، نقش اولیۀ حکومت این نیست که رفتار مردم را از طریق مقررات
-هر چند که نمی-بلکه نقش دولتها کاملاً عوض شده است  تصویبنامه راهنمائی کند،

دولتها  -توان نقش آنها را در سوق دادن جامعه به سمت و سوي خاصی نادیده انگاشت
در حال حاضر به اتفاق گروهها و سازمانهاي خصوصی و غیر انتفاعی در جهت یافتن 

بنابراین  3.کنندمی براي حل مسائلی که جامعه با آن روبرو است فعالیت راهکارهایی
 4.اداره بیش و پیش از آنکه در خدمت حکومت باشد، بایستی در خدمت دولت باشد

این بدین معناست که مستخدم عمومی، باید متعهد به مفهوم نفع عمومی و در پی آن 
هر چند  ،)در مقام سیاسی(د به امیال فلان نماینده یا وزیرخدمت عمومی باشد و نه متعه

 5.مومی را گریز و گزیري از سیاست نیست، همچنان که ماهی را از آبکه مستخدم ع
ترین روش پی بردن به اینکه آیا مستخدمان عمومی که فراهم شاید بتوان گفت که اصلی

کنندة خدمات عمومی هستند، به مفهوم خدمت عمومی پایبندند یا نه، این است که با 
  6.د به مانند وزیر قبلی مستدام باشدتغییر وزیران، پایبندي آنها نیز به وزیر جدی

                                                            
1 Kelly, J. M., A Short History of Western Legal Theory, New York, Clarendon Press. 
Oxford, 1993, p. 284.
2 Impartiality/ Neutrality
3 Denhardt, Robert B. & Denhardt, Janet Vinzant , "The New Public Service: Serving 
Rather than Steering", in Public Administration Review, November/ December 2000, 
Vol. 60, No. 6. P. 553.

اصل تساوي، : د ازباشند، اصول حاکم بر خدمات عمومی است، که عبارتنی که ناظر بر ادعاي فوق میهایاز دیگر اماره4
، خدمت عمومی Stateاز اینجاست که می توان به ارتباط دولت در معنی . اصل ثبات یا استمرار، اصل انطباق و اصل تقدم

  .و اداره پی برد
5 See: Keating, Michael, "The Public Service: Independence, Responsibility and 
Responsiveness", in Australian Journal of Public Administration, 58(1), 1999, p. 44.
6 Keating, Ibid, p. 44
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گیري در مسائل مربوط به خدمات توان ابراز داشت که تصمیمدر یک سطح می
هاي زندگی عمومی گذاري در بسیاري از جنبه عمومی و همچنین در خصوص سیاست

به جاي آنکه حالتی عمودي از بالا به پائین داشته باشد، برعکسِ این روند بایستی از 
به بالا صورت گیرد، به این معنا که تصمیم گیرندگان اصلی عرصه سیاست نیز در  پائین

هاي مختلف از نگاه کلی همان مقامات اداري باشند که با گردآوري اطلاعات در زمینه
با این حال، . توانند به تصمیمات مقامات سیاسی جهت خاصی دهندامور کشوري می

توان تفکیک دقیقی بین حدود نیز نمی حتی با استعانت از مفهوم خدمت عمومی
چه بسا دوایت والدو به درستی اذعان . قائل شد اجراییاختیارات قوه مقننه در قبال امور 

داشته بود که ثنویت یا دوگانگی سیاست و اداره هنگامی که در مبحث تفکیک قوا به 
واگذار شوند و یا ارتباط ی باید یارگانها رود، در مورد اینکه این اختیارات به چهکار می

  1.مطلوب بین این ارگانها چگونه باید باشد، ساکت است
  

  جمهوري اسلامی ایرانمبانی تفکیک قواي مقننه و مجریه در قانون اساسی. 2
براي ترسیم حدود صلاحیت قواي مقننه و مجریه ابتدا باید شمایی از اصول قانون 

تجویز صلاحیت براي قوه مقننه  ولی را که به در این راستا، باید اص. اساسی به دست داد
اند از اصول مربوط به صلاحیت قوه مجریه از یکدیگر تفکیک نمود  شده اختصاص داده

از این رو، در این گفتار ابتدا به تشریح . تر اصول وجود داشته باشد تا امکان تحلیل دقیق
در قانون اساسی ) 2(هاي قوه مجریه  و سپس صلاحیت) 1(هاي قوه مقننه  صلاحیت

  . پردازیم جمهوري اسلامی ایران می
  
  هاي قوه مقننه در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران صلاحیت. 1-2

صلاحیت قوه مقننه در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران به دو گونه در نظر 
ي که با تعیین قانونگذارو صلاحیت خاص ) 71اصل ( صلاحیت عام : گرفته شده است 

ي مجلس شوراي قانونگذارصلاحیت  71در اصل . صادیق در موارد خاص وجود داردم

                                                            
1 Svara, James H., "Beyond Dichotomy: Dwight Waldo and the Intertwined Politics-
Administration Relationship", in Public Administration Review, January/ February 
2008, p. 47.
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صورت . به صورت عام در نظر گرفته شده است» در عموم مسائل« اسلامی با عبارت 
دهد  مذاکرات مجلس در بررسی نهایی قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران نشان می

مجلس شوراي اسلامی در مقابل بینی بیش از اندازه به  که این اصل محصول خوش
  . بدبینی نمایندگان به دولت بوده است

از استثنا  71البته باید اذعان داشت که صلاحیت عام مجلس شوراي اسلامی در اصل 
قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران،  108براي مثال، در اصل . مصون نمانده است

نامه داخلی جلسات آنان  ان و آیینقانون مربوط به تعداد، شرایط و کیفیت انتخاب خبرگ
و همچنین تصویب سایر مقررات مربوط به وظایف خبرگان در صلاحیت خود آنان 

قانون اساسی، تهیه و تصویب مقررات مربوط به  112افزون بر آن، مطابق اصل . است
مجمع تشخیص مصلحت نظام در صلاحیت اعضاي آن است که باید به تایید مقام معظم 

در امور فوق، اصولاً مجلس شوراي اسلامی فاقد صلاحیت براي وضع . رهبري برسد
  . قواعد حقوقی است

در کنار این صلاحیت عام، مصادیق فراوانی از امور تقنینی در اصول قانون اساسی 
خورد که صلاحیت مجلس شوراي اسلامی را در این خصوص در دو گروه  به چشم می

ضع قانون که قانون اساسی به صراحت مجلس نخست صلاحیت و: توان بررسی نمود  می
شوراي اسلامی را موظف به وضع قانون در اصل مورد نظر نموده است و دوم اموري 

  . که صرفاً باید به تصویب مجلس شوراي اسلامی برسد
در گروه نخست، یعنی اموري که مجلس شوراي اسلامی باید قانون وضع نماید، 

  :اصول زیر قابل توجه هستند 
  )8اصل ( شرایط، حدود و کیفیت دعوت به خیر، امر به معروف و نهی از منکر . 1
  )22اصل (موارد نقض حیثیت، جان، مال، حقوق، مسکن و شغل اشخاص . 2
  )24اصل (تفصیل موارد مربوط به آزادي نشریات و مطبوعات . 3
  )25اصل (موارد تجسس و استراق سمع . 4
  )32اصل ( موارد دستگیري شهروندان . 5
  )33اصل (موارد تبعید یا اقامت اجباري شهروندان . 6
  )36اصل (اجراي آن  تعیین مجازات و نحوه .7
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اصل (هاي دولتی، تعاونی و خصوصی در اقتصاد  تعیین ضوابط، قلمرو و شرایط بخش. 8
44(  
  )45اصل (هاي عمومی  نحوه مدیریت و به کارگیري انفال و ثروت. 9

  )47اصل (به مالکیت شخصی تعیین ضوابط مربوط . 10
  )51اصل (تعیین میران مالیات و موارد معافیت، بخشودگی و تخفیف آن . 11
  )52اصل (تعیین ترتیب تهیه بودجه و تغییر آن . 12
داري کل در حدود اعتبارات  هاي خزانه هاي دولت از حساب پرداخت تعیین نحوه. 13

  )53اصل (
اصل (ه و تعداد نمایندگان مجلس شوراي اسلامی هاي انتخابی حوزه تعیین محدوده. 14

64(  
  )71اصل (تعیین موارد، طرز تشکیل و حدود اختیارات شوراهاي اسلامی . 15
  )73اصل (شرح و تفسیر قوانین عادي . 16
شوندگان شوراهاي اسلامی، حدود وظایف،  کنندگان و انتخاب شرایط انتخاب. 17

  )100اصل (می اختیارات و سلسله مراتب شوراهاي اسلا
  )101اصل (ها  تشکیل و وظایف شوراي عالی استان تعیین نحوه. 18
اصل (تعیین چگونگی تشکیل شوراهاي صنفی و حدود وظایف و اختیارات آنها . 19
104(  
  )116اصل (تعیین نحوه برگزاري انتخابات ریاست جمهوري . 20
تشکیل شوراي نگهبان  تعیین انجمن نظارت بر انتخابات ریاست جمهوري پیش از. 21

  )118اصل (
  )133اصل (تعیین تعداد وزیران و حدود اختیارات آنان . 22
  )149اصل (ترفیع درجه نظامیان و سلب آن  تعیین نحوه. 23
تعیین نحوه استخدام قضات، عزل و نصب آنها و تغییر محل ماموریت و تعیین . 24

  ) 158اصل (مشاغل و ترفیع آنها 
  )159اصل (ها و تعیین صلاحیت آنها  تشکیل دادگاه. 25
  )163اصل (تعیین صفات و شرایط قاضی طبق موازین فقهی . 26
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  )164اصل (اي قضات  تعیین ضوابط کلی نقل و انتقال دوره. 27
  )168اصل (انتخاب، شرایط و اختیارات هیئت منصفه  تعیین نحوه. 28
  )168اصل (تعریف جرم سیاسی . 29
  )173اصل (عمل دیوان عدالت اداري  اختیارات و نحوهتعیین حدود . 30
  )174اصل (عمل سازمان بازرسی کل کشور  تعیین حدود اختیارات و نحوه. 31
تعیین خط مشی و ترتیب اداره سازمان صدا و سیماي جمهوري اسلامی ایران و . 32

  )175اصل (نظارت بر آن 
اصل (شوراي عالی امنیت ملی تعیین حدود اختیارات و وظایف شوراهاي فرعی . 33
176(  

  
گیرند که باید به تصویب مجلس شوراي اسلامی  در گروه دوم، اموري قرار می

  :برسند 
  )77اصل (المللی  هاي بین ها، قراردادها و موافقتنامه نامه ها، مقاوله تصویب عهدنامه. 1
  )78اصل (تصویب تغییر در خطوط مرزي . 2
در حالت جنگ و شرایط اضطراري و تمدید هاي ضروري  تصویب محدودیت. 3

  )79اصل (آن 
عوض داخلی یا خارجی از طرف  هاي بلا گرفتن یا دادن وام یا کمک تصویب. 4

  )80اصل ( دولت 
  )82اصل (تصویب استخدام کارشناسان خارجی از طرف دولت . 5
  )83اصل (تصویب انتقال به غیر بناها و اموال دولتی که از نفایس ملی باشد  6
ها و موسسات دولتی یا وابسته به  ها، شرکت تصویب دائمی اساسنامه سازمان. 7

  )85اصل (دولت 
تصویب صلح دعاوي راجع به اموال عمومی و دولتی یا ارجاع آن به داوري در . 8

  )139اصل (موارد مهم داخلی و در مواردي که طرف دعوا خارجی باشد 
)172اصل (گی آنها تصویب تشکیل محاکم نظامی و نحوه رسید. 9
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  هاي قوه مجریه در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران صلاحیت. 2.2
در کنار اصول فوق، اصولی از قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران نیز به تبیین 

  :اند که عبارتند از  هاي قوه مجریه پرداخته حدود صلاحیت
  )60اصل ( اعمال قوه مجریه . 1
  )74اصل ( قانونی به مجلس شوراي اسلامی  صلاحیت تقدیم لوایح. 2
  )75اصل ( هاي سالیانه دولت  حفظ درآمدها و هزینه. 3
  )113اصل ( جمهور در اجراي قانون اساسی  مسئولیت رئیس. 4
  )124اصل ( جمهور در تعیین معاون اول و معاونین خویش  اختیار رئیس. 5
ها و قراردادهاي دولت ایران با سایر  نامه ها، موافقت نامه ها، مقاوله امضاي عهدنامه. 6

المللی پس از تصویب مجلس  هاي بین هاي مربوط به اتحادیه ها و نیز امضاي پیمان دولت
) 125اصل ( شوراي اسلامی 

کشور  و امور اداري و استخدامی جمهور در امور برنامه و بودجه مسئولیت رئیس. 7
  )126اصل (

  )127اصل (جمهور در تعیین نمایندگان ویژه با اختیارات مشخص  اختیار رئیس. 8
اصل (ي آنها و پذیرش سفیران کشورهاي دیگر   تعیین سفیران و امضاي استوارنامه. 9
128(  

  ) 129اصل ( هاي دولتی  اعطاي نشان. 10
  )133اصل(اختیار رئیس جمهور در انتخاب وزرا. 11
  )134اصل (جمهور در نظارت بر کار وزیران  مسئولیت رئیس. 12
هاي  جمهور در اتخاذ تدابیر لازم براي هماهنگ ساختن تصمیم مسئولیت رئیس. 13

  )134اصل ( وزیران و هیئت دولت 
جمهور در تعیین برنامه و خط مشی دولت و اجراي قوانین با  اختیار رئیس. 14

  )134اصل (همکاري هیئت وزیران 
  )136اصل ( جمهور در عزل وزیران  اختیار رئیس .15
  )138اصل ( و بخشنامه  نامه نامه، آیین اختیار وضع تصویب. 16
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اختیار هیئت وزیران در صلح دعاوي غیر مهم داخلی راجع به اموال عمومی و . 17
  )139اصل ( دولتی یا ارجاع آن به داوري 

آن به صراحت در مقام تقسیم برخی از قوانین اساسی به دلایل تاریخی و غیر 
بین قواي مقننه و مجریه قرار گرفته ) وضع قواعد حقوقی(هاي هنجارسازي  صلاحیت

را مثال  37و  34توان از قانون اساسی جمهوري پنجم فرانسه مواد  در این راستا می. است
هاي اختصاصی پارلمان در وضع قواعد حقوقی، صلاحیت  زد که همراه با شمارش حوزه

 قانونگذاررسد که  اما به نظر می. ع هنجارسازي را براي دولت شناسایی کرده استوسی
اساسی جمهوري اسلامی ایران در مقام تقسیم صلاحیت هنجارسازي میان قواي مقننه و 

ممنوعیت ( اختصاصی دولت  در واقع، امور اجرایی به معناي حوزه. مجریه نبوده است
قواعد حقوقی در قانون اساسی جمهوري اسلامی براي وضع ) ورود مجلس به آن حوزه

  . ایران تعریف نشده است
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  :گفتار سوم
  

  هاي استقلال قوة مجریهقانون اساسی و لوازم و شاخصه 57اصل 
  

  چکیده
هاي استقلال قوا یکی از مباحث مرتبط با موضوع تفکیک قوا، بحث لوازم و شاخصه

هاي حقوق اساسی اي که در کتابگستردههاي با وجود بحث. در برابر یکدیگر است
ها و سازوکارهاي تفکیک قوا صورت گرفته است، به موضوع در خصوص دلایل، شیوه

هاي شناسایی لوازم و شاخصه. هاي استقلال قوا توجه چندانی نشده استلوازم و شاخصه
کیک قوا تري از نظام تفتواند دید روشناستقلال قوا از آن رو حائز اهمیت است که می

 به خصوصها، همچنین یافتن این لوازم و شاخصه. را در یک رژیم سیاسی ترسیم کند
تواند در موارد شوند، میدر آراء مراجعی که به عنوان مفسر قانون اساسی شناخته می

نوشتار حاضر سعی دارد تا به طور مختصر، به برخی . اختلاف، به حل مشکل کمک کند
ستقلال قوة مجریه در برابر قوة مقننه با تأکید بر آراء شوراي هاي ااز لوازم و شاخصه

هاي این روش ضمن به دست دادن معیارهاي عینی از لوازم و شاخصه. نگهبان اشاره کند
-تواند راه را براي مباحثهاستقلال قوة مجریه در برابر قوة مقننه، به دلیل پویایی خود، می

  .ي استقلال قوا هموارتر کندهاهاي بیشتر در خصوص لوازم و شاخصه
  
  مقدمه. 1

بحث از استقلال و تفکیک قوا، همواره یکی از مهمترین مباحث در حوزة حقوق 
در منابع مختلف، دلایل و ضرورت . خاص حقوق اساسی بوده است به طورعمومی و 

دلایلی مانند جلوگیري از تمرکز قدرت، . تفکیک قوا مورد اشاره قرار گرفته است
هاي مشروع شهروندان، تقسیم امور و وظایف حکومتی جهت انجام بهتر تضمین آزادي

توان به عنوان مهمترین میوظایف و عدم امکان مداخلۀ مستقیم قوا در امور یکدیگر را 
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هاي با این وجود، از مفهوم و ایدة تفکیک قوا برداشت. دلایل تفکیک قوا ذکر کرد
مختلفی وجود دارد و این امر منجر به آن شده است که کشورهاي مختلف، با توجه به 

هاي یکه نظامبه طورنوع نظام سیاسی خود، مدل خاصی از شیوة تفکیک قوا را بپذیرند؛ 
که  یکی از سؤال هایی .ستی و پارلمانی از حیث مدل تفکیک قوا با یکدیگر متفاوتندریا

همواره در بحث استقلال قوا مطرح است این است که منظور از استقلال قوا چیست؟ 
  کامل از هم مستقل باشند؟  به طورتوانند آیا قوا می

اساسی، علاوه بر از آن رو حائز اهمیت است که در منظومۀ حقوق  چنین سؤال هایی
مفهوم استقلال قوا، مفهوم یا مفاهیم دیگري وجود دارد که شاید مترادف یا متضاد با هم 

یکی از . رسدسازي این مفاهیم ضروري به نظر میاز این رو تنقیح و روشن. فرض شوند
توان بین پرسش این است که چه نسبتی را می. است» تعادل قوا«این مفاهیم، مفهوم 

برقرار نمود؟ آیا  منظور از استقلال قوا همان » تعادل قوا«و مفهوم » استقلال قوا«مفهوم 
تعادل قوا است یا با آن تفاوت دارد؟ آیا منظور از استقلال و تعادل قوا عدم امکان 

که یکی از - »نظارت و تعادل«تأثیرگذاري قوا بر یکدیگر است؟ در این صورت، مفهوم 
تواند داشته باشد؟ آیا منظور از نظام چه معنایی می- تمفاهیم کلیدي حقوق اساسی اس

نظارت و تعادل این است که باید براي قوا در برابر یکدیگر ابزارهاي نظارتی و کنترلی 
تعبیه کرد؟ در این صورت، اختیارات هر قوه در مقابل یکدیگر بر اساس چه معیار یا 

بین بردن استقلال قوا است یا نه؟ سازوکاري باید تعیین شود؟ و آیا این امر، متضمن از 
هایی از این دست، شاید در هنگام طراحی و تدوین قانون اساسی اهمیت پاسخ به پرسش

  . تر باشدو یا تفسیر اصول قانون اساسی ملموس
شود، بحث از استقلال و تفکیک قوا، با وجود بداهت آن، همانطور که مشاهده می

که پرداختن به هر کدام از آنها نیازمند فرصتی زوایا و پیچیدگی هاي متعددي دارد 
با این اوصاف، سؤال اصلی این نوشتار آن است که هنگامی که از . جداگانه است

شود، منظور چیست و این استقلال چه لوازمی دارد؟ لازم استقلال قوة مجریه صحبت می
ی خود، مدل به ذکر است که نظام جمهوري اسلامی ایران، با توجه به نوع رژیم سیاس

مطابق اصل پنجاه و هفتم قانون اساسی جمهوري . خاصی از تفکیک قوا را پذیرفته است
قوة مقننه، قوة مجریه : قواي حاکم در جمهوري اسلامی ایران عبارتند از«: اسلامی ایران
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و قوة قضاییه که زیر نظر ولایت مطلقۀ امر و امامت امت بر طبق اصول آیندة این قانون 
در ایران، قسمت اخیر این اصل که به » .این قوا مستقل از یکدیگرند. گردنداعمال می

تر مورد توجه قرار گرفته و استقلال قوا از یکدیگر اشاره دارد، با وجود اهمیت آن، کم
این نوشتار در . تر مورد بررسی قرار گرفته استهاي استقلال قوا نیز کملوازم و شاخصه

هاي آن با به بحث استقلال قوة مجریه و لوازم و شاخصهپی آن است که به طور خاص 
  .تأکید بر آراء شوراي نگهبان بپردازد

  قانون اساسی  57سیر تاریخی تصویب اصل . 2
نویس به مجلس بررسی نهایی پیش 16قانون اساسی ابتدا در قالب اصل  57اصل 

قواي «: ش نویسپی 16به موجب اصل . شد ارایهقانون اساسی جمهوري اسلامی ایران 
ناشی از اعمال حق حاکمیت ملی عبارتند از قوة مقننه، قوة قضاییه و قوة مجریه که باید 
همیشه مستقل از یکدیگر باشند و ارتباط میان آنها بر طبق این قانون به وسیلۀ رئیس 

د بحث استقلال قوا براي اولین بار در شوهمانطور که ملاحظه می» .جمهور برقرار گردد
پس از بررسی این اصل در گروه بررسی  1.اصل مورد اشاره قرار گرفتاین 

گروه بررسی اصول، به ترتیب زیر  15، این اصل با عنوان اصل )گروه دوم(اصول
. 2قوة مستقیم ملت.1: قواي حاکمه در کشور جمهوري اسلامی ایران عبارتند از«: درآمد

و ارتباط میان آنها به بوسیلۀ قوة اخیر قوة رهبري . 5قوة قضاییه. 4قوة مجریه. 3قوة مقننه
. بر این اساس، بحث استقلال قوا در کارگروه بررسی اصول حذف شد» .گرددبرقرار می

با این وجود، در هنگام بررسی این اصل براي تصویب نهایی، دوباره مسألۀ استقلال قوا 
ب مجلس ، مورد تصوی57مورد تأکید قرار گرفت و به صورت ذیل، تحت عنوان اصل 
  :بررسی نهایی قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران قرار گرفت

قوة مقننه، قوة مجریه و قوة : قواي حاکم در جمهوري اسلامی ایران عبارتند از«
- قضاییه که زیر نظر ولایت امر و امامت امت، بر طبق اصول آیندة این قانون اعمال می

                                                            
اي به بحث تفکیک و استقلال قوا نشده بود، اما این بحث در باید توجه داشت که در قانون اساسی مشروطیت اشارهالبته 1

متمم قانون اساسی مشروطیت، قواي مملکـت بـه سـه شـعبه      27به موجب اصل . متمم قانون اساسی مشروطیت گنجانده شد
قـواي  «همچنین بر اساس اصل بیست و هشـتم،  . یه و قوة اجراییهشد که عبارت بودند از قوة مقننه، قوة قضایمجزا تجزیه می

  » .ثلاثۀ مزبوره همیشه از یکدیگر ممتاز و منفصل خواهد بود
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-یان آنها بوسیلۀ رئیس جمهور برقرار میاین قوا مستقل از یکدیگرند و ارتباط م. گردند
  .»گردد

اما . شود، مقنن بر مسألۀ استقلال قوا از یکدیگر تأکید داردهمانطور که مشاهده می
دهد که با وجود دقت در مشروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون اساسی، نشان می

و نحوة همکاري  این تأکید، دغدغه و توجه مقنن اساسی، بیشتر معطوف به تعداد قوا
حتی . هاي آنمیان قوا بوده است تا بحث استقلال قوا و مشخص کردن لوازم و شاخصه

دقت بیشتر در این مذاکرات بیانگر آن است که برخی اعضاي مجلس خبرگان قانون 
  1.اندکردهاساسی، گاه استقلال قوا را به استقلال آنها از ملت تعبیر می

ها براي بازنگري در قانون اساسی، یکی از غاز بحثو همزمان با آ 1368در سال 
محورهاي بازنگري، مسألۀ تمرکز در مدیریت قوة مجریه تعیین شد و یکی از اصولی که 

با حذف . قانون اساسی بود 57گرفت، اصل بر این اساس باید مورد بازنگري قرار می
بازنگري قانون  و افزایش اختیارات رئیس جمهور در 1368پست نخست وزیري در سال 

قواي حاکم در جمهوري اسلامی «: قانون اساسی بدین نحو اصلاح شد 57اساسی، اصل 
قوة مقننه، قوة مجریه و قوة قضاییه که زیر نظر ولایت مطلقۀ امر و : ایران عبارتند از

این قوا مستقل از . گردندامامت امت بر طبق اصول آیندة این قانون اعمال می
اکرات بازنگري قانون اساسی هم با توجه به تغییراتی که قرار بوده در در مذ» .یکدیگرند

که ارتباط بین قوا پس از این  است قوة مجریه اتفاق بیفتد، بحث بیشتر بر سر این بوده
شود و چه چگونه برقرار می - با افزایش اختیارات رئیس جمهور به خصوص-اصلاحات

اند که به دنبالش استقلال قوا را براي این گفته«2.دار این کار خواهد بودمرجعی عهده
شود که ارتباط بین قوا از هم گسیخته تفکیک قوا موجب می. هماهنگی بین قوا باشد

                                                            
ادارة کل امـور فرهنگـی و   تهران، ، صورت مشروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران1

اگـر قـوا   «: توجه کـرد  ها توان به این استدلالبراي نمونه می. 537ص ، 1.، ج1364روابط عمومی مجلس شوراي اسلامی، 
تواند بالاستقلال کار اي در جهان نمیهیچ قوه«،  »...آورندبطور کامل از هم مستقل باشند، اینها دمار از روزگار ملت درمی

نویسیم دولت استقلال ندارد، ی صریحاً میدر قانون اساس«، و ».قوا ابزار ملتند و در مقابل ملت و مستقل از ملت نیستند. کند
  .»تواند ساقطش کنداز طریق ملت انتخاب شده و ملت هم از طریق همه پرسی می

ادارة کـل امـور فرهنگـی و    تهـران،  ، صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسـلامی ایـران  2
    .948تا  939، صص 2.، ج1369نتشارات، روابط عمومی مجلس شوراي اسلامی، ادارة تبلیغات و ا
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گویید قوا مستقل از یکدیگرند باید مشخص کنید هماهنگ کنندة وقتی شما می... بشود
  .»...اینها کیست؟

راي بازنگري قانون اساسی هم بیشتر شود در مذاکرات شوگونه که ملاحظه می همان
توجهات معطوف به ارتباط بین قوا، نحوة همکاري و هماهنگی آنها، و همچنین مرجع 
هماهنگ کنندة قوا بوده است و با توجه به تغییراتی که در ساختار قوة مجریه صورت 

با این . هاي آن نشدگرفت،  توجهی به بحث استقلال قوة مجریه، لوازم و شاخص
ماند این است که منظور از استقلال قوا مندرج در پاسخ باقی میصاف، سؤالی که بیاو

هاي استقلال قوا چیست؟ پاسخ به این پرسش قانون اساسی، و لوازم و شاخصه 57اصل 
شود به در این جا سعی می. در خصوص قوة مقننه و قضاییه، مستلزم مجالی دیگر است

گفتنی است به منظور . هاي آن پرداخته شودو شاخصهبحث استقلال قوة مجریه و لوازم 
هاي استقلال قوة مجریه، تلاش شده بدست دادن معیارهاي عینی از لوازم و شاخصه

است تا معیارهایی از آراء شوراي نگهبان، به عنوان تنها مرجع مطابقت قوانین مصوب 
هاي استقلال شاخصهمجلس با قانون اساسی، استخراج و به عنوان مصادیقی از لوازم و 

  .شود ارایهقوة مجریه 
  
  عدم امکان مداخلۀ مجلس در امور داخل در وظایف اجرایی قوة مجریه . 3

یکی از مواردي که شوراي نگهبان آن را به عنوان یکی از لوازم استقلال قوة مجریه 
رد  قانون اساسی و استقلال قوا 57تلقی کرده است و مصوبۀ مجلس را با استناد به اصل 

هایی کرده است، بحث عدم امکان مداخلۀ مجلس از طریق تعیین عضو ناظر در هیئت
شوراي نگهبان در یک مورد در خصوص لایحۀ به . است که صرفاً جنبۀ اجرایی دارند
مصوب جلسۀ  1359قانون بودجۀ سال  40تبصرة » پ«تعویق انداختن مهلت مقرر در بند 

اگرچه مجلس شوراي اسلامی حق «: ر داشتمجلس شوراي اسلامی اظها 21/1/1362
تحقیق و تفحص در تمام امور کشور را دارد ولی از لحاظ این که هیئت مذکور در بند 

وظایف اجرایی دارد و به موجب این بند، جلسات هیئت بدون حضور ناظر مجلس  2
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قانون  57شوراي اسلامی رسمیت ندارد، با استقلال قوة مجریه که مصرح در اصل 
  1».سی است، مغایرت دارداسا

در خصوص  25/12/1373شوراي نگهبان مورخ  7648همچنین بر اساس نظر شمارة 
هایی اجرایی یا ، انتخاب نمایندگان به عنوان ناظر در کمیته1374لایحۀ بودجۀ سال 

  2.قانون اساسی شناخته شده است 57اموري که ماهیت اجرایی دارند، مغایر اصل 
لایحۀ تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهاي اسلامی کشور و  53همچنین در مادة 

انتخاب شهرداران مقرر شده بود که به منظور نظارت بر انتخابات شوراها، هیئت مرکزي 
نظارت بر انتخابات شوراهاي اسلامی کشوري متشکل از سه نفر از اعضاي کمیسیون 

قانون اساسی  90و  88ن اصول شوراها و امور داخلی کشور و دو نفر از اعضاي کمیسیو
 255شوراي نگهبان در نظر شمارة . گرددبه انتخاب مجلس شوراي اسلامی تشکیل می

انتخاب ناظرین از نمایندگان مجلس «، چنین اظهار نظر نمود که 19/2/1374مورخ 
قانون اساسی و سایر اصول  57آن مغایر اصل  1، و تبصرة 53شوراي اسلامی در مادة 

  3»...وظایف مجلس شوراي اسلامی استمربوط به 

  عدم امکان مداخلۀ مجلس در تعیین و نصب رؤساي دستگاههاي اجرایی. 4
هاي اجرایی از مواردي است که در بسیاري از تعیین و نصب رؤساي دستگاه
از آن جا که قوة مجریه در برابر اقدامات خود و . کشورها بر عهدة قوة مجریه است

وابسته به خود، در برابر مجلس، پاسخگویی سیاسی دارد، این امر هاي اجرایی سازمان
هاي اجرایی منحصراً بر عهدة اقتضا دارد که تعیین و نصب رؤساي دستگاهها و سازمان

چه مداخلۀ مجلس در این امور، خود به نوعی زیر سؤال بردن اصل . قوة مجریه باشد
ان در ارتباط با ماده واحدة در این خصوص، شوراي نگهب. مسئولیت قوة مجریه است

در قوانین و مقررات مربوط به » فرمان همایونی«لایحۀ قانونی راجع به حذف عبارت 

                                                            
، 1363تـا پایـان سـال     1359مجموعه نظریات شوراي نگهبان از سال  ،31/1/1362شوراي نگهبان مورخ  2893نظر شمارة  1

  .366، ص1369ادارة کل قوانین و مقررات کشور، جلد اول، 
، )1375تـا خـرداد    1371خرداد (مجموعه نظریات شوراي نگهبان در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلامی دورة چهارم2

  . 695، ص1385انتشارات دادگستر، 
  .799همان، ص3
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ماده  1آن قسمت از بند «: انتصاب افراد به بعضی از مقامات کشور اعلام داشت که
واحده که تعیین رئیس کل بانک مرکزي و قائم مقام او را مقید به تأیید صلاحیت آنها 

نماید، چون نوعی دخالت قوة مقننه در قوة مجریه سیلۀ مجلس شوراي اسلامی میبو
1».قانون اساسی مغایر است 57باشد، با اصل می

  
هاي  ها و سازمانعدم امکان مداخلۀ مجلس در قوة مجریه از طریق تعیین ناظر در وزارتخانه. 5

  دولتی
ق و تفحص مجلس در تمام شوراي نگهبان در مواردي با وجود تأکید بر حق تحقی

ها و ، تعیین ناظر دائمی در وزارتخانه)اصل هفتاد و ششم قانون اساسی(امور کشور
به عنوان مثال، در . هاي دولتی را مخالف استقلال قوة مجریه اعلام کرده استسازمان

مجلس  27/2/1362طرح تأسیس وزارت اطلاعات جمهوري اسلامی مصوب جلسۀ 
نیز مغایر با  4مادة ...«: گرددشوراي نگهبان به این شرح اعلام میشوراي اسلامی، نظر 

هاي دولتی از طرف ها و سازمانقانون اساسی است زیرا تعیین ناظر دائمی در وزارتخانه
مجلس شوراي اسلامی نوعی دخالت قوة مقننه در قوة مجریه است و این احراز مصادیق 

2.»...باشدقانون اساسی نمی 76اصل 

  عدم امکان الزام دولت به ارائۀ لایحۀ قانونی به مجلس. 6
-کند و سیاستقوة مجریه قوانین را پیشنهاد میدر برخی کشورها مانند انگلستان،

گذارد و در واقع هم آغازگر است و ها را به موقع اجرا میکند و آنهایی را ایجاد می
انونگذاري است اما در کمتر هم مجري؛ در حالیکه اگرچه پارلمان بالاترین مقام ق

کند و کارکرد اصلی پارلمان این است که مواردي، ابتدائاً خود اقدام به وضع قوانین می
اعمال قوه مجریه را مورد بررسی قرار داده و در صورت لزوم نسبت به آنها واکنش 

د یا کنپذیرد یا وتو میشود را مینشان دهد، قوانینی که توسط قوه مجریه پیشنهاد می
در این کشور . در فرانسه نیز رویۀ دیگري وجود دارد. دهدآنها را مورد اصلاح قرار می

قانون اساسی  34اصل . ترین وظیفۀ پارلمان استتصویب قانون به معنی خاص، عمده
                                                            

  .53، پیشین، ص1363تا پایان سال  1359، مجموعه نظریات شوراي نگهبان از سال 5/3/1360مورخ  2428/نظر شمارة م 1
  .382، همان، ص12/3/1362مورخ  8770رة نظر شما 2
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ولی آن چه قابل توجه . »گرددقانون توسط پارلمان تصویب می«: داردفرانسه مقرر می
اساسی فرانسه در ادامه این اصل، حوزة قانون را به مواردي است این است که قانون 

خاص محدود کرده است و بدین ترتیب، موارد صلاحیت قانونگذاري پارلمان را احصا 
. به عبارت دیگر، در فرانسه، اصل بر صلاحیت اجرایی قوة مجریه است. کرده است

ند، در حوزة مقررات ، تمام مواردي که خارج از حوزة قانون قرار دار37مطابق اصل 
همچنین ضمانت اجراي  37اصل . شوندگیرند که توسط دولت تصویب میقرار می

قانون اساسی فرانسه مقرر  37اصل . کنددخالت قوانین در حوزة مقررات را معین می
تصویب ) موارد مربوط به حوزة مقررات(قوانینی که در ارتباط با این مسائل...«:داردمی

شوند، قابل هایی که پس از کسب نظر شوراي دولتی صادر مینامهآییناند، توسط شده
شوند، الاجرا شدن این قانون اساسی تصویب میقوانینی که پس از لازم. اصلاح هستند

نامه قابل اصلاح خواهند بود که شوراي قانون اساسی قرار تنها در صورتی توسط آیین
  .1»باشد گرفتن آنها را در حوزة مقررات اعلام کرده

قانون اساسی ضمانت اجراي دخالت مقررات در حوزة قانون را مشخص نکرده 
نامه در تعارض شویم که چنانچه قانون و آییناست، ولی با دقت در اصل فوق متوجه می

قرار بگیرند، اولویت با قانون است مگر این که با استفاده از مکانیزم پیش بینی شده در 
تواند از این اما صلاحیت تقنینی دولت می. ون را اصلاح کنیماصل فوق بتوانیم آن قان

تواند از پارلمان قانون اساسی پیش بینی کرده است که دولت می 38اصل . هم فراتر رود
اجازه بگیرد تا براي پیشبرد برنامۀ خود در یک مدت محدود اموري را که در حوزة 

ها در صورتی که لایحۀ نامهاین آیین .نامه اداره کندگیرند، توسط آیینقانون قرار می
. شوندنشود، منسوخ می ارایهتصویب آنها تا تاریخ مقرر در قانون تفویض به پارلمان 

جایی که در حوزة ها را تا آننامهتواند این آیینمجلس پس از پایان مهلت مقرر می
  2.گیرد، اصلاح کندقانون قرار می

                                                            
، ص 1384هاي مجلس شوراي اسلامی، ، تهران، مرکز پژوهشمطالعۀ تطبیقی مجالس قانونگذاريزارعی، محمد حسین ، 1

163.  
  .4-163همان، صص  2
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به موجب اصل هفتاد و چهارم قانون . وت استاما در ایران اوضاع تا حدودي متفا
-شود و طرحلوایح قانونی پس از تصویب هیئت وزیران به مجلس تقدیم می«: اساسی

هاي قانونی به پیشنهاد حداقل پانزده نفر از نمایندگان، در مجلس شوراي اسلامی قابل 
ة مجریه و شود، در ایران، قوانین هم توسط قوهمان گونه که ملاحظه می» .طرح است

شود این است سؤالی که در این جا مطرح می. توانند پیشنهاد شوندهم توسط مجلس می
که آیا ارائۀ لایحه از سوي قوة مجریه، جزء اختیارات قوة مجریه است یا این که قوة 

  تواند قوة مجریه را مکلف به ارائۀ لایحۀ قانونی به مجلس کند؟ مقننه می
مصوبات مجلس را به دلیل الزام دولت به ارائۀ لایحه، شوراي نگهبان در مواردي 

به عنوان مثال، شوراي نگهبان در . قانون اساسی اعلام کرده است 74و  57خلاف اصول 
لایحۀ  5مادة » ز«در خصوص بند  30/9/1378در تاریخ  5858/21/78نظریۀ شمارة 

زنگري مقررات دولت موظف است نسبت به با«:داشتبرنامۀ سوم توسعه که مقرر می
 ارایهروابط کار اقدام نموده و لایحۀ لازم را ظرف شش ماه به مجلس شوراي اسلامی 

از این جهت که دولت را موظف  5مادة » ز«بند «: ، چنین اظهار نظر نموده است».نماید
  1».قانون اساسی است 74و  57به تهیه و تصویب لایحه نموده است، خلاف اصول 

داشت که به منظور تصحیح و نون برنامۀ پنج سالۀ دوم مقرر میقا 32همچنین، تبصرة 
اصلاح و بهسازي نظام اداري و تحقق اهداف برنامه، دولت مکلف است لایحۀ قانونی و 
مقررات لازم را حداکثر تا یک سال پس از ابلاغ برنامه تهیه و جهت تصویب و اجرا به 

خود،  2/9/1373مورخ  7145ارة شوراي نگهبان در نظر شم. دهد ارایهمراجع ذیربط 
 74و  57برنامۀ پنج سالۀ دوم را مغایر اصول  32الزام دولت به تقدیم لایحه در تبصرة 

  2.قانون اساسی دانست
  

                                                            
مجموعـه نظریـات شـوراي نگهبـان در مـورد مصـوبات مجلـس شـوراي اسـلامی دورة          مرکز تحقیقات شوراي نگهبـان،   1

  .544، ص1385، تهران، دادگستر، )1379تا خرداد  1375خرداد (پنجم
، مجموعه نظریات شوراي نگهبان در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلامی دورة چهارممرکز تحقیقات شوراي نگهبان،  2

  .621، صمنبع پیشین
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  نامههاي تخصصی مجلس با قوة مجریه در تهیۀ آیینعدم امکان مداخله و همکاري کمیسیون. 7
به استقلال این قوه در تهیه و تصویب آیین توان از دیر لوازم استقلال قوة مجریه، می

نامه را به اصل یکصد و سی و هشتم قانون اساسی، صلاحیت وضع آیین. نامه اشاره کرد
با . واگذار کرده است) هیئت وزیران، وزیر، کمیسیونی متشکل از چند وزیر(قوة مجریه

- به همکاري کمیسیوننامه را موکول این وجود، در مواردي قوة مقننه تهیه و تأیید آیین
 1مادة  1به عنوان نمونه، در تبصرة . هاي تخصصی مجلس شوراي اسلامی نموده است

طرح قانونی اصلاح موادي از قانون خدمت پزشکان و پیرا 19مادة  6اصلاحی و تبصرة 
و الحاق موادي به آن، پیش بینی شده بود که تهیه و تأیید  30/1/1367پزشکان مصوب 

ط به این قانون، موکول به همکاري کمیسیون بهداري و بهزیستی مجلس نامۀ مربوآیین
در ...«: شوراي نگهبان در مقام اظهار نظر چنین اعلام کرد که.  شوراي اسلامی است

که تهیه و تأیید  19مادة  6الحاقی و تبصرة  10مادة  3اصلاحی وتبصرة  1مادة  1تبصرة 
ري و بهزیستی مجلس شوراي اسلامی شده، نامه موکول به همکاري کمیسیون بهداآیین

1»...باشدقانون اساسی می 138و اصل  57مغایر با اصل 

  
  هاي مصرح در قانون اساسی عدم امکان گسترش موارد نظارت بر قوة مجریه بیش از نظارت. 8

دهد و منظور اي حقوق عمومی را تشکیل میاصل عدم صلاحیت یکی از اصول پایه
در مواردي که در صلاحیت قانونی نهادها تردید وجود دارد، اصل  از آن این است که

زیرا تجویز و گسترش محدودة صلاحیت، ممکن است موجبات . بر عدم صلاحیت است
مداخلۀ قوا را در امور یکدیگر فراهم سازد و این امر ناقض اصل استقلال و تفکیک قوا 

یندگان مجلس شوراي اسلامی در در طرح قانونی ایجاد دفاتر ارتباط مردم با نما. است
مسئول دفتر ارتباطات مردم با نمایندگان، موظف «، پیش بینی شده بود که 1368سال 

است ضمن شرکت در جلسات ادارات و نهادهاي حوزه، کلیۀ پیشنهادات، شکایات و 
ها را حداقل ماهی یک بار به انتقادات واصله را بر حسب مورد ثبت و نتیجۀ پیگیري

مسئولین دستگاههاي اجرایی موظفند حداکثر ظرف مدت ...ان گزارش نمایدنمایندگ

                                                            
اي نگهبان در مورد مصوبات مجموعه نظریات شور، مرکز تحقیقات شوراي نگهبان، 28/3/1370مورخ  1371نظر شمارة  1

  . 365، ص1385، تهران، دادگستر، )1371تا خرداد  1367خرداد (مجلس شوراي اسلامی دورة سوم
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»یک ماه به موارد مرجوع رسیدگی نموده و نسبت به آن اقدام یا پاسخ قانع کننده بدهد
نظر به «:خود اعلام داشت که 22/6/1368مورخ  948شوراي نگهبان در نظریۀ شمارة 

سه گانه مملکتی مستقل از یکدیگرند و  قانون اساسی، قواي 57این که به موجب اصل 
نظر به این که موارد نظارت و مداخلۀ قوة مقننه در قوة مجریه که از طریق مجلس 

قانون اساسی مشخص شده  90و  89، 88، 76شود در اصول شوراي اسلامی اعمال می
هاي اجرایی نیز است و چگونگی بازرسی و نظارت بر حسن جریان امور در دستگاه

بیان  174و  173، 156اً و منحصراً در برخی از اصول قانون اساسی از جمله اصول مشخص
  1».شده است، ماده واحده به کیفیتی که تنظیم شده، مغایر با قانون اساسی است

  
  عدم امکان الزام رئیس جمهور و وزرا به جواب دادن به تذکر نمایندگان. 9

تذکر نمایندگان یکی دیگر از مواردي الزام رئیس جمهور و وزرا به جواب دادن به 
است که از نظر شوراي نگهبان، مخالف اصل استقلال قوا دانسته شده است در واقع، 
طرق نظارت مجلس بر رئیس جمهور و وزرا در قانون اساسی به نحو روشن بیان شده، و 

. شود تواند مداخلۀ قوة مقننه در قوة مجریه محسوباضافه کردن موارد دیگر به آن، می
این  18/1/1378طرح آیین نامۀ داخلی مجلس شوراي اسلامی مصوب  192در مادة 

... «: بینی شده بود که شوراي نگهبان اعلام داشتالزام براي رئیس جمهور و وزرا پیش
، الزام وزیر و رئیس جمهور به جواب دادن به تذکر نمایندگان، خلاف 192در مادة 

  2»...قانون اساسی است 57اصل 

  نتیجه. 10
هاي استقلال قوة مجریه، یکی از گونه که مشاهده شد، بحث از لوازم و شاخصه همان

با وجود آن که ایدة استقلال قوا از . هاي نسبتاً جدید در نظام حقوقی ایران استبحث
زمان تصویب متمم قانون اساسی مشروطیت وارد نظام حقوقی ایران شد، و در زمان 

و همچنین در بازنگري قانون  1358تصویب قانون اساسی جمهوري اسلامی در سال 
                                                            

  8-576، صصهمان1
مجموعـه نظریـات شـوراي نگهبـان در     ، مرکز تحقیقات شوراي نگهبـان،  8/2/1378در تاریخ  4551/21/78نظریۀ شمارة  2

  .925، صمنبع پیشین، ورة پنجممورد مصوبات مجلس شوراي اسلامی د



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

53  کلیات

هاي تر از منظر لوازم و شاخصهاما کم مورد تأکید قرار گرفت، 1368اساسی در سال 
خاص قوة مجریه بدان نگریسته شده است و توجهات بیشتر  به طوراستقلال قوا و 

این امر در کنار . معطوف به ارتباط بین قوا و نحوة هماهنگی و همکاري آنها بوده است
قانون اساسی که صلاحیت وضع قانون در عموم مسائل در حدود مقرر در  71اصل 

قانون اساسی را به مجلس اعطا کرده است، بحث از لوازم استقلال قوة مجریه را 
چه آن که مشاهده شده است که قوه مقننه بارها با استناد به این . دشوارتر کرده است

با . اصل، اصل استقلال قوا را با وارد شدن به موضوعات خاص اجرایی نقض کرده است
توان نتیجه گرفت این است که تعیین ح شده میاین وجود، آن چه که از مباحث مطر

به عبارت دیگر، با توجه . مند استهاي استقلال قوة مجریه امري رویهلوازم و شاخصه
به مشخص نبودن حوزة تقنین و اجرا از یکدیگر در نظام حقوق عمومی ایران، امکان 

ا تبیین کرد، وجود ارائۀ معیارهایی کلی که بتوان بر اساس آنها، استقلال قوة مجریه ر
ماند، نظرات و رویۀ شوراي نگهبان در برخورد با مصوبات مجلس آن چه باقی می. ندارد

تواند ضمن استخراج و تحلیل این نظرات، می. تواند تا حدي راهگشا باشداست که می
فراهم کردن امکان ترسیم مرزي براي استقلال و تفکیک قوا، تا حدودي لوازم و 

  .قلال قوا را نیز مشخص سازدهاي استشاخصه
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  :بخش دوم                                                         

  تقنیناصول مربوط به
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هاي مهم حکومت و صلاحیت ذاتی قوه مقننه  قانونگذاري یا تقنین یکی از صلاحیت
داراي حدود و اعمال این صلاحیت توسط مجلس شوراي اسلامی . رود به شمار می

در واقع، با . چارچوبی است که جز با مراجعه به اصول قانون اساسی قابل تبیین نیست
هاي فراوانی  تعمق در حدود تقنین در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران پرسش

هاي فراوان مواجه نموده  شود که اعمال این صلاحیت را نیز در عمل با چالش مطرح می
قانون اساسی صلاحیت عام  71توان از اصل  این دست که آیا میهایی از  پرسش. است

حدود مقرر در قانون «می را استنباط نمود؟ منظور از قانونگذاري مجلس شوراي اسلا
چیست؟ فرایند تصویب لوایح قانونی قوه مجریه را در  71مذکور در اصل » اساسی

توان ارزیابی  ونه میقانونی اساسی چگ 75و  74مجلس شوراي اسلامی بر اساس اصول 
گیرد؟ پاسخ به این  قانون اساسی در این مقوله در چه جایگاهی قرار می 85نمود؟ اصل 

  .توان یافت هاي این بخش می ها را در تحلیل پرسش
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  :گفتار اول

  
  قانون اساسی  75و  74اصول 

  و حدود اختیارات مجلس شوراي اسلامی در مورد لوایح
  

  لوایح قانونیاصلاح : بند نخست
  طرح مسأله. 1

مطالعۀ تطبیقی نظام حقوق اساسی کشورها نشان می دهد که حدود اختیار دولت و 
ز اهمیت است که برخی کشورها نظیر استرداد لوایح آنچنان حای پارلمان در اصلاح یا

  . فرانسه، اسپانیا و الجزایر  در قوانین اساسی خود به ترسیم این حدود مبادرت کرده اند
بررسی قوانین اساسی و رویه هاي مبتنی بر قانون اساسی کشورهاي مختلف نشان می 
دهد که در این کشورها، تعیین سرنوشت لوایح پیشنهادي از سوي دولت، در اختیار 

  . خود دولت است و اختیار مجلس در این خصوص محدود است
  :شوددر مجموع، چهار روش یا راهکار براي تأمین این هدف مشاهده می 

در برخی کشورها، پیش بینی شده است که دولت می تواند با تهیۀ لوایح . 1
موسوم به لوایح بسته، مجلس را از ابتدا در برابر این گزینه قرار دهد که لایحه 

. پیشنهادي را، بدون ورود در جزئیات آن، یا کلاً تصویب کند یا کلاً رد کند
و زلاندنو، دولت می تواند پس از در برخی کشورها نظیر هند، استرالیا . 2

شورهاي مختلف مجلس یعنی اظهار نظر مجلس در کلیات و اصول لایحه و نیز پس 
از دخل و تصرف نمایندگان یا کمیسیون هاي مجلس در لایحه، نسبت به ادامۀ روند 

. تصویب آن یا استرداد آن تصمیم بگیرد
سی فرانسه صورت گرفته در قانون اسا 2008یکی از اصلاحاتی که در سال . 3

.است پیش بینی امکان اصلاح لایحه در مجلس از سوي دولت است
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وتوي رئیس جمهور یا امتناع وي از امضاي قوانینی که برخلاف برنامه ها یا . 4
پیشنهادهاي سیاسی دولت تصویب شده راهکار دیگري است که در برخی از 

  .کشورها مشاهده می شود
از . متأسفانه در نظام حقوقی ما، هیچ یک از راهکارهاي فوق پیش بینی نشده است

یک سو، قانون اساسی، حکم خاصی در این باره پیش بینی نکرده است و تنها 
محدودیت نمایندگان در اصلاح لوایح قانونی را عامل منجر نشدن اصلاحِ مورد نظر به 

مومی، اعلام کرده است که این کاهش درآمد عمومی یا افزایش هزینه هاي ع
محدودیت نیز در صورتی که از طریق جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینه جدید معلوم 

). قانون اساسی 75اصل (شده باشد منتفی خواهد بود 
توان براي مجلس شوراي  هاي شوراي نگهبان می محدودیت دوم که به موجب نظریه

قانون  74اصل (دولت به تقدیم لایحه است اسلامی در نظر گرفت عدم امکان الزام 
اي  قانونی را به گونه تواند لایحه در این محدودیت مجلس شوراي اسلامی نمی). اساسی

قانونی دیگري در راستاي لایحه اصلی  تغییر دهد که به تبع آن دولت به تقدیم لایحه
  1.ملزم شود

آیین نامه داخلی مجلس شوراي اسلامی با شبهۀ نقض اصل  137از سوي دیگر، ماده 
تفکیک قوا به طور یکجانبه براي دولت تعیین تکلیف کرده است و سرنوشت لوایح 
دولت را پس از تصویب کلیات آنها در مجلس، از دست دولت خارج کرده است و به 

مکان تغییر لایحه از سوي دولت سخن ماده مذکور، بدون آنکه از ا. مجلس سپرده است
از تصویب کلیات  سپبگوید صرفاً از استرداد لوایح سخن گفته و استرداد لوایح را 

در نتیجه، این امکان . به تصویب مجلس شوراي اسلامی مشروط کرده است،لایحه
قانونی را ایجاد کرده است که مجلس شوراي اسلامی، علیرغم مخالفت دولت، لایحه 

  : به نام دولت تصویب کرده و دولت را به اجراي آن ملزم کند اي را
پذیر  استرداد لوایح قانونی با تصویب هیات وزیران به ترتیب ذیل امکان -137ماده «

  :خواهد بود
                                                            

پیشگیري از عوارض ناشی از خشکسالی و جبـران  « در مورد لایحه  17/3/1380مورخ  نظریه: ش .براي مثال ر 1
  .»خسارت
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در صورتی که استرداد پیش از تصویب کلیات لایحه در شور اول مجلس باشد 
نماید و گزارش آن در  را مسترد میرئیس جمهور یا وزیر مربوط کتبا با ذکر دلیل آن 

.شود جلسه علنی اعلام می
در صورتی که استرداد پس از تصویب کلیات لایحه و در هر مرحله تا پیش از 

تواند با ذکر دلیل در  تصویب نهایی باشد، وزیر مربوط یا نماینده امور مجلس دولت می
یقه و تصویب جلسه علنی مجلس و صحبت یک نفر مخالف هر یک به مدت ده دق

.»مجلس آن را مسترد نماید
نتیجه چنین رویکردي آن است که دولت کنترل خود بر لوایح پیشنهادي اش را از 
دست بدهد و مجلس شوراي اسلامی، با اعمال تغییرات مختلف در محتوا و شکل لایحۀ 

اشته دولت، قوانینی را تصویب کند که با برنامه ها و امکانات اجرایی دولت همسویی ند
  . باشد

در چنین وضعیتی، به نظر می رسد یا با اصلاح آیین نامه داخلی مجلس شوراي 
بینی یکی از راهکارها یا ترکیبی از راهکارهاي اعمال شده در سایر اسلامی و پیش

  .کشورها، می توان تقابل دولت و مجلس را به تعامل و هماهنگی تبدیل کرد

  تیارات دولت تجربه سایر کشورها و افزایش اخ. 2
به لحاظ مبانی حقوق اساسی تطبیقی ما مواجه با روندهاي متعددي در زمینه آیین 

در برخی از کشورها  رویکرد قوانین اساسی و آیین نامه اي اساساً . استرداد لایحه هستیم
است و  به دولت اجازه داده شده است هر زمان که صلاح دید  1»همکاري گرایانه«

اصلاح و مجدداً  آن راشده را برگرداند یا به آن اعتراض نموده یا حتی  ارایهلایحه 
اصولاً آزادي عمل بسیاري این رویکرد  در. نماید ارایهجهت تصویب به مجالس تقنینی 

پیشنهاد وتصویب و پیگیري یک طرح اعطاء می شود و اساساً فرض بر به دولت در روند
ایف دولت امکان استرداد نه تنها مجاز بلکه این است که جهت تسهیل انجام امور و وظ

. ضروري نیز هست

                                                            
1 Co-operative 
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در مقابل رویکرد برخی از قوانین اساسی و آیین نامه هاي پارلمانی به سمت ضابطه 
مند کردن و محدود کردن آیین تصویب لوایح و پیشنهادات قانونی دولت حرکت 

نحصاري تصمیم در این رویکرد مجلس در یک موقعیت برتر صلاحیت ا. نموده است
اتخاذ این شیوه هرچند ممکن است در برخی . گیري در خصوص استرداد لوایح را دارد

موارد منجر به ایجاد چالش در روابط دولت و مجلس شود ولی این امر به معناي 
بلکه اساساً پارلمان ها می . رویکرد ضد همکاري گرایانه میان دولت و مجلس نیست

شده به آیین قانونگذاري نیز پاي  ارایهیح ضمن دقت در متن لوا ارایهخواهند دولت در 
. بند باشد

رویکرد قوانین اساسی دنیا در این زمینه اساساً مبتنی بر دیدگاه نخست یعنی رویکرد 
یعنی قوانین اساسی به سمت افزایش . همکاري گرایانه  میان دولت و مجلس است

. لایحه به دولت را در پیش گرفته اند همکاري دولت و حتی دادن اختیار استرداد مطلق
نویس قانونی  اگر رئیس جمهور به پیشقانون اساسی مصر  113براي مثال به موجب ماده

مدت تواند آن را ظرف اعتراض داشته باشد، میاست که به وسیله مجلس تصویب شده 
در :تآمده اس قانون اساسی کره جنوبی 53اصل  2در بند  .روز به مجلس برگرداند 30

تواند  جمهور نسبت به لایحه مصوب مجلس اعتراض داشته باشد، می صورتی که رئیس
آن را همراه با شرح اعتراض کتبی خود براي بررسی مجدد نزد  روز 15ظرف مدت 

تواند می جمهوريرئیس قانون اساسی فرانسه  10اصل به موجب  .مجلس ارسال دارد
و  اعاده مجلس را به مجددا قانونون براي توشیح، از تاریخ ابلاغ قانروز 15مدت ظرف

قانون  80اصل به موجب . بنماید یا جزیی کلی صورت را به تجدید نظر در آن تقاضاي
هاي خود را براي تصویب به مجلس ملی خلق تقدیم  رئیس دولت برنامهاساسی الجزایر، 

تصویب برنامه خود در رئیس دولت در صورت عدم 81و به موجب اصل  نماید می
جمهور  رئیس و نماید جمهور می مجلس ملی خلق، استعفاي دولت خود را تقدیم رئیس

چه  نچنا82اصل و سرانجام به موجب  گزیندفرد دیگري را به ریاست دولت برمی
  .شود یطور قانونی منحل م تصویب نکند بهمجلس ملی خلق مجدداً برنامه دولت را 

در امر قانونگذاري و نقش دولت در خی از کشورها بر رویکرد قوانین اساسی
در برخی کشورها . بتنی بر اهمیت امور اجرایی استخصوص تأثیر آن به نفع دولت و م
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-در صورتی که روال مد نظر دولت براي تصویب لوایح طی نگردد، ایجاد حالت فوق
آلمان در  این قانون اساسی 81ماده  1بند . بینی شده استالعاده قانونگذاري پیش

را  آنتصویب فدرال دولترا که اي لایحه بوندستاگاگر مقرر می دارد که خصوص 
 دولتدرخواست تواند به می فدرال جمهوري رد کند، رئیس است کرده عنوان فوري
را در مورد چنین العاده فوق اريذقانونگ حالت یک بوندسرات و با موافقت فدرال
 اضطراري حالت بعد از اعلام هر گاهاین ماده نیز  2و به موجب بند  دارد اعلام اي لایحه
 فدرال حکومت براي که صورتی را رد کند و یا به مجددا لایحه بوندستاگ اريذقانونگ
 تبوندسرا مجلس که در صورتی لایحه نماید، آن باشد تصویب نداشته امکان آن قبول

در قانون اساسی اسپانیا  86اصل .شود می تلقی شده باشد تصویب را تایید کرده آن
را  موقت قانونی هاي نامهتواند تصویب می دولت هالعاد و فوق نیاز فوري صورت
 که شهروندان و آزادیهاي ، وظایفحقوق متضاد با اصول که نحوي ، بهنموده تصویب

روز  از سی فورا و حداکثر پس ها بایستی نامه تصویب.  ، نباشداست آمده اول در عنوان
نیز  نمایندگان کنگره. شوند فرستاده نمایندگان کنگره به گیري يأو ر بحث براي

 براي. نماید اعلام اعتبار یا لغو آن مذکور، نظر خود را پیرامون مدت ظرف بایستی
 از مدت پس. خواهد شد در نظر گرفته اي ویژه ، رویهمنظور در مقررات این هب دستیابی

و با قید  قانونی لایحه صورت را به توانند مصوبه می ، مجلسیندر بند فوق مقرر شده
  .قرار دهند مورد بررسی فوریت

وند تصویب ذیلاً براي آشنایی با وضعیت تعامل دولت و مجلس در تصویب لوایح، ر
  :لوایح در چند کشور به طور خاص بررسی می شود

  فرانسه. 1- 2
دو نکته مهم را در خصوص اصلاح شده است  2008قانون اساسی فرانسه که در سال 

  :سرنوشت لوایح دولت در مجلس پیش بینی کرده است
قانون اساسی، هم دولت و هم نمایندگان حق اصلاح لوایح را   44به موجب ماده 

مجلس و تصویب کلیات آن دولت حتی پس از تقدیم لایحه به  بدین ترتیب،. نددار
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تواند لایحه پیشنهادي خود را تغییر دهد و متناسب با اصلاحات و پیشنهادهاي مطرح می
.  در مجلس، لایحه را اصلاح کند

ها اگر اصلاحاتی را در لایحه پیشنهادي دولت ضروري بدانند باید طی کمیسیون
قانون اساسی این کشور هیچ گونه  45به موجب ماده . گزارشی این امر را منتشر نمایند

  . اصلاحی در متن لایحه نمی توان اعمال کرد مگر با موافقت دولت

  هند. 2- 2
.رت می گیردکشور هند، تصویب لوایح در سه شور در مجلس صودر

، وزیر مربوط یا نماینده دولت، لایحه را در مجلس قرائت و معرفی می شور اولدر 
البته قبل از قرائت و . سپس متن لایحه پیشنهادي در روزنامه رسمی منتشر می شود. کند

در روزنامه رسمی  آن رامعرفی لایحه در مجلس نیز می توان با اجازه رئیس مجلس 
  .منتشر کرد

کمیسیون، اصول و مواد کلی . سپس، لایحه به کمیسیون مربوط ارجاع داده می شود
لایحه را بررسی می کند و افکار عمومی نسبت به آن را جویا می شود و گزارش خود 

  .می کند تا قرائت دوم لایحه دنبال شود ارایهرا به پارلمان 
ت لایحه و اصول ابتدا درباره کلیا: ، خود متشکل از دو مرحله استشور دوم

براي بررسی بیشتر به کمیسیون  آن راراهبردي آن بحث می شود و پارلمان می تواند 
این کمیسیون لایحه را مواد به مواد بررسی می کند و به تنویر . مشترك ارجاع دهد

گزارش خود را به همراه افکار عمومی به  در نهایتافکار عمومی نیز می پردازد و 
سپس، لایحه مواد به مواد در در پارلمان قرائت می شود و . کندپارلمان تقدیم می 

اصلاحات پیشنهادي با رأي گیري لازم در لایحه اعمال می شود و لایحه آماده طرح 
  .براي قرائت سوم می شود

در این مرحله، بحث ها به. ، دولت می تواند لایحه را مسترد کندشور سومدر
است و ورود نمایندگان در جزئیات ممنوع است  حمایت از قبول یا رد لایحه محدود

در این مرحله، تنها می توان اصلاحات شکلی، ادبی و . مگر در موارد کاملاً ضروري
  .نگارشی در لایحه به عمل آورد
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در خصوص لوایح مالی یعنی لوایحی که موضوع آنها وضع یا لغو مالیات و عوارض 
تنها می تواند . گونه تغییري اعمال کندیا تخصیص پول است پارلمان نمی تواند هیچ 

. روز به دولت برگرداند 14اصلاحاتی را به دولت پیشنهاد کند و لایحه را ظرف مدت 
اگر قبول کرد لایحه با اصلاحات . دولت می تواند پیشنهادات را قبول یا رد کند

ا اگر نهادها را نپذیرد یپیشنهادي پارلمان، تصویب شده محسوب می شود اما اگر پیش
روز به دولت عودت ندهد باز لایحه تصویب شده  14لایحه را ظرف مدت  پارلمان

  . کرده بود ارایهمحسوب می شود اما به همان صورتی که دولت 

  آمریکا. 3- 2
لایحۀ قانونی به صورت مستقل به کنگره را  ارایهدر کشور آمریکا، دولت اختیار 

ندارد و این کار را از طریق ارسال پیام سالانه به کنگره و نمایندگان طرفدار خود در 
با وجود این، در مواردي که تغییراتی در لایحه مورد نظر دولت . دهدکنگره انجام می

هایی براي مکانیزمگیرد که دولت با آن تغییرات مخالف باشد، ابزارها و صورت می
یکی از دلایلی که براي . بینی شده استاعتراض به آن تغییرات براي رئیس جمهور پیش

شده است این است که قانونگذاري نباید در خلأ  ارایهاعطاي این حق به رئیس جمهور 
بنابراین، رئیس . صورت بگیرد و امکانات عملی و اجرایی آن نیز بایستی لحاظ شود

اند امضاي خود را موکول به درج برخی مقررات یا ترتیبات در متن لایحه توجمهور می
ویژگی این مکانیزم . کند ارایهنماید و موارد پیشنهادي را در ضمن پیغام وتو به کنگره 

آن است که دلایل و پیشنهادات دولت نیز در هنگام تصویب نهایی لایحه مورد بررسی 
پیشنهادات اي از نظر کنگره و یت، به تعادل بهینهگیرد و قانون تصویبی در نهاقرار می

  .دولت دست خواهد یافت
در واقع، نقش دولت در کشور آمریکا در تصویب لوایح قانونی، با توجه به نوع 
خاص نظام تفکیک قواي این کشور با آنچه در کشورهاي دیگر وجود دارد، متفاوت 

به این معنا که . ز مشارکت دارددر آمریکا، رئیس جمهور در ابتکار قوانین نی. است
رئیس جمهور در آغاز هر دورة اجلاسیه سالانه، مکلف است پیامی دربارة وضعیت 

را نیز » لایحۀ بودجه«فدراسیون به کنگره تقدیم کند، ضمن این که در همین زمان، 
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پردازد که براي رفع ها، به تشریح این موضوع میوي در این پیام. نمایدتقدیم می
هایی که به بنابراین، رئیس جمهور از طریق پیام. دهاي کنونی وآینده چه باید کردکمبو

همزمان، اعضاي  به طورکند و کند، یک برنامه ریاستی عرضه میکنگره ارسال می
ها یا لوایح قانونی را که به کند که یک سلسله طرححزب خود را در مجلس وادار می

است و متضمن جزییات برنامه اوست، به کنگره هاي اداري تهیه شده وسیلۀ دستگاه
ضمن این که رئیس جمهور در صورت ضرورت، طی یک مصاحبۀ . تقدیم کنند

  . کندمطبوعاتی یا یک سخنرانی از لایحۀ مربوط دفاع می
رئیس جمهور مطابق قانون اساسی، پس از دریافت لایحه یا طرح تصویب شده 

اگر موضوع لایحه از جملۀ مواردي . امضا کند روز فرصت دارد تا لایحه را 10مجلسین،
هاي دولت باشد یا به نحوي در منافع باشد که داخل در صلاحیت یکی از وزارتخانه

تواند بسته به صلاحدید خویش، آن یکی از آنها تأثیرگذار باشد، رئیس جمهور می
دگی و لایحه یا طرح را به وزیر مربوط در آن وزارتخانه ارجاع دهد تا مورد رسی

گیرد، در گزارشی که به این طریق در اختیار رئیس جمهور قرا می. گزارش قرار بگیرد
در . تصمیم گیري او براي این که لایحۀ مزبور را امضا کند یا نه تأثیر بسزایی دارد

صورتی که رئیس جمهور تمایلی به تصویب یک لایحه نداشته باشد، اما در عین حال 
وتو کند، ممکن است با برنگرداندن آن لایحه در خلال ده روزي نخواهد آن لایحه را 

کرد و عودت می داد، اجازه دهد که آن لایحه بدون بایست آن را امضا میکه می
اگر دورة مهلت قانونی ده روزه با تعطیلات کنگره . تصویب وي به قانون تبدیل شود

طیلات کنگره قرار بگیرد، تلاقی پیدا کند، یعنی مقداري از این مهلت قانونی در تع
تواند در خلال این مدت، لایحۀ مزبور را بدون امضا باقی بگذارد و به رئیس جمهور می

-این ترتیب آن لایحه به قانون تبدیل نشود، زیرا کنگره در تعطیلات خود بوده و نمی
گر به هر حال، ا. الاثر نمایدتواند با تصویب مجدد مصوبه، وتوي رئیس جمهور را ملغی

در چنین موردي رئیس جمهور پیش از پایان دورة ده روزه، لایحه مزبور را امضا نکند 
این عمل همان کاري است که به وتوي ضمنی یا . شودآن لایحه رد شده محسوب می

  .مشهور شده است 1تأخیري
                                                            

1 Pocket Veto.
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  :کلی، چهار حالت قابل تصور است به طوربنابراین 
ایطی که همزمان با تعطیلات کنگره است، حالت اول، در خلال دورة ده روزه در شر

کند که لایحه یا طرح مزبور دیگر رئیس جمهور از امضا و تأیید لایحه خودداري می
  ).وتوي تأخیري(قابلیت تبدیل شدن به قانون را نخواهد داشت

حالت دوم، در خلال دورة ده روزه، در شرایطی مشابه حالت اول رئیس جمهور 
  . کند که در این صورت، لایحه تبدیل به قانون می شودا میلایحۀ مورد نظر را امض

حالت سوم، در خلال دورة ده روزه، در شرایطی که کنگره مشغول فعالیت است 
خواهد آن را وتو کند رئیس جمهور تمایلی به امضاي لایحه ندارد اما در عین حال نمی

بدون این که پاسخی به کند که در این صورت از برگرداندن آن به کنگره خودداري می
و با تأیید کنگره و اصرار بر لایحه ) سکوت رئیس جمهور(لایحه یا طرح مزبور بدهد 

شود و آن لایحه مزبور، یادداشتی از طرف بایگانی کل ایالات متحده ضمیمه آن می
  .تبدیل به قانون می شود

ره رئیس حالت چهارم، اگر در خلال دوره ده روزه، در شرایط عادي فعالیت کنگ
جمهور به لایحه اعتراض داشته باشد و آن را وتو کند، آن لایحه بدون تصویب به 

شود و در کنار آن پیغامی که در مجلسی که از آن جا سرچشمه گرفته برگشت داده می
-یاد می 1»پیغام وتو«بردارندة ایرادات مورد نظر رئیس جمهور بوده و از آن تحت عنوان 

در این صورت لایحه مجددا در هر یک از مجلسین مورد . شودیشود به کنگره ارسال م
  :شودگیرد و یکی از تصمیمات ذیل در خصوص آن اتخاذ میبررسی قرار می

.شده اقدام می شود ارایهفوراً نسبت به رفع ایرادات ) الف
هاي دائمی ارجاع پیام وتو به همراه لایحه و سایر اوراق ضمیمه به یکی از کمیته) ب

. شودمی 
دستور می دهند که فعلاً کلیات لایحه بررسی شود و بعداً به صورت تفصیلی ) پ

.مورد رسیدگی قرار گیرد
دهند که آن لایحه و ایرادات وارد بر آن، به روز دیگري موکول دستور می) ت

. شود
                                                            

1 Veto Message
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به هر حال اگر پس از بررسی هاي مجدد دو مجلس کنگره با اکثریت دو سوم آرا 
صویب نکند عملاً وتوي رئیس جمهور، تأیید شده و به این ترتیب لایحه رد لایحه را ت

  .شده تلقی می شود
روش دیگري که رئیس جمهور آمریکا از طریق آن بر فرایند قانونگذاري تاثیر می 

این شیوه را نخستین بار جرج بوش پسر به . است» اظهار نظر حین امضاء«گذارد مساله 
اساسی آمریکا و نه سایر قوانین آن کشور مورد اشاره واقع نشده کار برد که نه در قانون 

: اظهار نظرهایی که تاکنون صورت گرفته است را می توان به سه دسته تقسیم کرد. است
اظهار نظرهاي مبتنی بر قانون اساسی که با استناد به سوگند رئیس جمهور صورت می 

  ).3(ادبی و نگارشی اظهار نظرهاي ) 2(اظهار نظرهاي سیاسی) 1(گیرند 
  
  نامه مجلس شوراي اسلامی فرایند رسیدگی به لوایح قانونی در آیین. 3

 جزییگونه که گفته شد، قانون اساسی در خصوص روند تصویب لوایح حکم  همان
 741توان به برخی احکام کلی از جمله صدر اصل تنها می .و خاصی را بیان ننموده است

 ابهام هااین خصوص سئوالات و  در. اشاره نمود 2قانون اساسی 65و بخشی از اصل 
اینکه اساساً اگر متن لایحه تقدیمی دولت در مجلس دچار . چندي نیز مطرح است

ساز و کار مشخصی  که شائبه  مداخله مجلس در امر اجرا را بر شود آیا  تغییرات بنیادین
دارد؟ آیا دولت می تواند اهداف و برنامه هاي خود را با نتابد براي استرداد لایحه وجود 

اطمینان بیشتري که مبتنی بر رویکرد همکاري گرایانه و همدلی مجلس  باشد از طریق 
لوایح پیگیري نماید؟ و آیا آیین نامه کنونی داخلی مجلس این ظرفیت تعاملی را در 

امور در خصوص  خصوص روند تصویب لوایح دولت فراهم نموده است؟ آنچه که
مجلس در خصوص دولت اهمیت دارد،  یکی مسائل مرتبط تقنینی در آیین نامه داخلی 

-می ارایهبا روند تصویب لوایحی است که از سوي دولت جهت تصویب  به مجلس 
، تأثیر گذاري دولت از طریق نمایندگان موافق دولت در روند تصویب د و دومگرد

ر معمولاً از طریق نمایندگان موافق دولت از طریق طرح طرح ها و لوایح است، که این ام

                                                            
  .شود می تقدیم مجلس به وزیران هیأت از تصویب پس قانونی لوایح 1
  .»تصویب طرح ها و لوایح به موجب آیین نامه داخلی انجام می شود« به موجب بخشی از این اصل 2
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یا دفاع این دسته از نمایندگان از لوایح دولت صورت می گیرد که بیشتر بر روشهاي 
آیین نامه داخلی مجلس در خصوص روند .]  سیاسی رایزنی و مذاکره استوار است

به  140ماده ( ا وقواعد مشترك  با طرح ه] تصویب طرح ها و لوایح هم  داراي اصول
در خصوص . و هم قواعد خاص مربوط به طرح هاست) بعد آیین نامه داخلی مجلس

خوش تغییراتی شده است که لوایح و روند تصویب آنها آیین نامه داخلی مجلس دست
. ارزیابی آنها از منظر اصول قانون اساسی و همچنین روابط دولت و مجلس اهمیت دارد

لایحه می تواند موضوعی را براي طی  ارایهلت از طریق به موجب قانون اساسی دو
قانون  74بر اساس اصل . تقدیم مجلس نماید» قانون« مراحل تصویب تا رسیدن به شکل 

بنابراین قانون .  اساسی لوایح قانونی پس از تصویب هیأت وزیران تقدیم مجلس می شود
ست و احکام تفصیلی  اساسی اساساً در خصوص روند تصویب لوایح در مجلس ساکت ا

ذیلاً به برخی از مسائل بستگی به در این زمینه از منظر .  را بیان ننموده است جزییو 
  .قانون اساسی و همچنین محتواي آیین نامه داخلی مجلس خواهیم پرداخت

  
  بررسی کلیات آن در مجلس پس ازدشواري استرداد لوایح . 3-1

پس از تصویب آن در مجلس آیین نامه داخلی مجلس در خصوص استرداد لوایح 
به گونه اي که ابتکار عمل در این زمینه در دست . آیین دشواري را مقرر نموده  است

و در برخی از موارد شائبه مداخله قوه مقننه در امر اجرا و مخالفت آن . مجلس قرار دارد
سترداد لوایح پس از در خصوص ا. متبادر می نماید قانون اساسی را به ذهن 57با اصل 

و اصل کلی بر این است که استرداد لایحه قبل از بررسی در  تقدیم لایحه، اساساً فرض
تابع ضوابطی از جمله تصویب مجلس  لیکن پس از بررسی لایحه،. ندارد مجلس ایرادي

است و آن اینکه آیین آیین نامه داخلی مجلس بیان شده 137ماده در  قاعده کلی  .است
که استرداد پیش از یدرصورت. در فروض مختلف فرق دارداسترداد لوایح قانونى 

تصویب کلیات لایحه در شور اول مجلس باشد رئیس جمهور یا وزیر مربوط کتباً با 
اما . شودنماید و گزارش آن در جلسه علنى اعلام مىذکر دلیل آن را مسترد مى

س از تصویب کلیات لایحه و در هر مرحله تا پیش از تصویب درصورتى که استرداد پ
تواند با ذکر دلیل در جلسه نهایى باشد، وزیر مربوط یا نماینده امور مجلس دولت مى
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مدت ده دقیقه و تصویب مجلس آن علنى مجلس و صحبت یک نفر مخالف هر یک به
تصویب کلیات ( ض دومبنابراین رویکردآیین نامه داخلی مجلس در فر .را مسترد نماید

ن سخت گیري آیین نامه ای 1.با کمی سخت گیري همراه است) لایحه و بعد از آن
از طرفی موجب ایجاد مشکلاتی در روابط دولت و مجلس شده است که  داخلی مجلس

در فرض دوم در صورت عدم تصویب مجلس و عدم امکان استرداد لایحه ازسوي 
دولت و در نهایت تصویب آن از سوي مجلس نوعی بی میلی دولت را براي اجراي 

  1387نامه اصلاحی  آیین 141البته به موجب ماده  .ازاین دست فراهم می نمایدقوانینی 
، چنانچه دولت جدید رسماً استرداد لوایحى را اعلام کرده »تغییر دولت«درصورت تنها 

ت به لحاظ تئوریک براي درهر صور .باشد، آن لوایح از جریان خارج خواهد شد
به اهداف قانون اساسی در خصوص وظایف و تکالیف دولت در زمینه اجراي یابی دست

ور جامعه، روند تصویب لوایح علیرغم مجوز آیین نامه داخلی قوانین و تمشیت ام
دولت می نخست اینکه . مجلس، نیازمند تعامل میان مجلس و دولت در این زمینه است

عدم امکان تصویب لایحه  با مندرجات ابی تأثیرات و پیش بینی به موقع تواند با ارزی
که آیین نامه داخلی . سترد داردمورد نظر دولت، قبل از تصویب کلیات لوایح آنها را م

37ماده  1به موجب بند . مجلس نیز چنین اجازه اي را به صراحت به دولت داده است
درصورتى که استرداد پیش از تصویب کلیات لایحه در شور اول مجلس باشد رئیس 

نماید و گزارش آن در جلسه جمهور یا وزیر مربوط کتباً با ذکر دلیل آن را مسترد مى
.شودى اعلام مىعلن

د نیازمند و استردایحه مورد بررسی قرار گرفته است دوم در فرضی که کلیات لا
س و از طریق گفتگو و تواند با توجیه نمایندگان مجلتصوب مجلس است دولت می

معمولا این فرض در غالب . آنها را جهت باز پس گیري لایحه جلب نمایدمذاکره نظر 
  . افتدگیري آنها است اتفاق میباز پسلوایحی که دولت به دنبال 

  

                                                            
داد لایحه برنامه چهـارم  ویژه در خصوص استرداد لایحه هدفمند کردن یارانه ها و همچنین استرهباین موضوع  1

  . دمطرح ش
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  نحراف از اهداف قانون اساسی نیستسکوت قانون اساسی به معناي ا. 3-2
در این خصوص . قانون اساسی را باید به صورت یک کل منسجم مد نظر قرار داد

مفاد آیین نامه داخلی مجلس نیز  باید در راستاي اهداف و مواد مختلف قانون اساسی 
قانون اساسی . ر جا گذارداي که کمترین اثر منفی را در رواب قوا ب گونههب. رددتفسیر گ

در خصوص اصلاحیه هاي مد نظر دولت که ممکن است به هر دلیلی بعد از ایران 
. تصویب آن در هیأت وزیران و ارسال آن به مجلس صورت گیرد صحبتی نکرده است

بنابراین تنها راه حل دولت استرداد لایحه براي اصلاح مجدد آن خواهد بود و شایسته 
 136البته بند اخیر ماده . می شد ش بینیپیبود که این امر در آیین نامه داخلی مجلس نیز 

آیین نامه داخلی مجلس به خود غیر مستقیم امکان اعمال آن ها را از طریق استماع 
به موجب بخشی از این . پیش بینی نمود ه است) وزیر مربوطه( نظرات نماینده دولت

وع حاضر تناسب موضبه درموقع طرح آن نیز باید وزیر مربوط یا یکى از وزرا «ماده 
  » .باشد

به مجلس پیش  ارایهبرخی از کشورها امکان اصلاح لایحه بعد از  در حقوق اساسی
به .بینی شده است، که این امر در حقوق ایران تنها از طریق  مجلس انجام می گیرد

پیشنهادها، لوایح و اصلاحاتی که در حیطه قانون قانون اساسی نیجر  88مادهموجب 
.نماید رئیس مجلس ملی عدم پذیرش موارد مذکور را اعلام می. شود نباشد پذیرفته نمی

 8در صورت اعتراض، به درخواست رئیس جمهور یا رئیس مجلس، دیوان عالی ظرف 
قانون اساسی الجزایر ابتکار جالبی در این  120ماده .کنند روز نظر خود را اعلام می

یا طرح قانونی براي تصویب  هر لایحهبه موجب این ماده . خصوص به خرج داده است
بحث در .گیري قرار گیرد باید در مجلس ملی خلق و متعاقباً در شوراي ملت مورد رأي

.شود هاي قانونی در مجلس ملی خلق به متن تقدیمی مربوط میخصوص لوایح و طرح
گذارد و با اکثریت سه چهارم  شوراي ملت متن مصوب مجلس ملی خلق را به بحث می

در صورت بروز اختلاف بین دو مجلس به . کند د آن را تصویب میاعضاي خو
درخواست رئیس دولت کمیسیون مشترکی مرکب از اعضاي هر دو مجلس به تعداد 

متن .شود منظور پیشنهاد متنی در خصوص مفاد مورد اختلاف، تشکیل می مساوي، به
در صورت گردد و  مزبور براي تصویب از سوي دولت به هر دو مجلس تقدیم می
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قانون اساسی این کشور، این اجازه 127ماده .گیرد موافقت دولت مورد اصلاح قرار می
داده است تا چنانچه مخالف قانون مصوب مجلس باشد یا اجراي آن جمهور  رئیسرا به 

در روز پس از تصویب قانون بررسی مجدد آن را  30تا  براي دولت نامقدور باشد،
  .درخواست نمایدمجلس 

اصلاحی با گردش به نفع  180بخشی از ماده در خصوص مسکوت ماندن لایحه، 
مسکوت ماندن لایحه بدون موافقت معاون حقوقی و امور دولت  مقرر نموده است که 

  .ربط پذیرفته نخواهد شدوزیر یا معاون امورمجلس ذى، ريمجلس رئیس جمهو

  و لوایح قانونی ها قانون اساسی و محدودیت مالی طرح 75اصل : بند دوم
  مقدمه. 1

هاي قانونی و پیشنهادها و اصلاحاتی طرح«: بر اساس اصل هفتاد و پنجم قانون اساسی
کنند و به تقلیل درآمد عمومی یا که نمایندگان در خصوص لوایح قانونی عنوان می

انجامد، در صورتی قابل طرح در مجلس است که در آن، افزایش هزینۀ عمومی می
مطالعۀ صورت » .جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینۀ جدید نیز معلوم شده باشدطریق 

دهد که این اصل از مشروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون اساسی نشان می
اصولی بوده است که در زمان تصویب، مورد توافق نمایندگان بوده و در خصوص آن 

  .اختلافی وجود نداشته است
: که براي تصویب این اصل مطرح شده است این است که کلی، استدلالی به طور

کسی که به صورت روزانه و مستمر با مسائل درآمد و هزینه سر و کار دارد قوه مجریه «
مجریه پیشنهادي بدهد که مستلزم این است  واهد به قوهخاست بنابراین اگر قوة مقننه می

ید به او بگوید که جاي خالی را از ها را بالا ببرد یا درآمدي را کم بکند، باکه هزینه
حالا خودت جایش را پیدا کن، این توانند بگویند ما تصویب کردیم یکجا پر کند و نم
رسد که استدلال فوق بسیار کلی است و پاسخگوي به نظر می 1».قابل عمل نیست
مجریه و مقننه بروز  قوهاي که در عمل در خصوص مسائل مالی میان مشکلات پیچیده

دلیل این ادعا، مصوبات متعددي است که از سوي شوراي نگهبان، به . کند نیستمی
                                                            

امور فرهنگی و روابط عمومی مجلس ، ادارة کل صورت مشروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون اساسی1
  .847، ص1364شوراي اسلامی، 
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این امر نشان دهندة آن است که . قانون اساسی رد شده است 75دلیل مغایرت با اصل 
قانون اساسی، هنوز به رویۀ واحدي  75مجلس شوراي اسلامی در خصوص اعمال اصل 

تأملی در مبانی نظري اصل هفتاد و پنج قانون رسد که بنابراین، به نظر می. نرسیده است
تواند درك وراي نگهبان در خصوص این اصل، میاساسی در کنار مطالعۀ آراء ش

  .  نماید ارایهتري از این اصل و هدف آن روشن
  

  مبانی نظري . 2
تقنینی مجلس و همچنین حدود محدودیت هاي وارد بر صلاحیت هاي شناخت 

می  ارایهدولت که براي تصویب به مجلس  نمایندگان در طرح ها و پیشنهادها مداخله
تواند معرفت جدیدي را براي درك برخی محدودیت هاي فنی شناسایی شده شود، می

اصل هفتاد و پنج قانون اساسی . توسط قانون اساسی براي مجریان و مقننین فراهم نماید
هایی که بار مالی دارند، لاً در لوایح و طرحبه بیان یکی از این محدودیت ها که معمو
ه محدودیت ماهوي، شکلی و اصولاً سه دست. نظیر قوانین بودجه و مالیاتی اتفاق می افتد

و همچنین ( نمایندگان مجلس در فرایند تصویب لوایح دولت مالی را براي پیشنهادهاي
  .  می توان تصور نمود) هابررسی طرح

براي مثال در حقوق . است  1»دلایل ماهوي«به  شنهادهانخست، عدم امکان طرح پی
 34هاي اجرایی پیش بینی شده در اصل وارد حوزهفرانسه هرگاه پیشنهاد نمایندگان 

قابل طرح نخواهد  این پیشنهادها قانون اساسی 41صل قانون اساسی شود، به موجب ا
رانسه اصلاحات باید و شکلی است که براي نمونه در ف 2»دلایل رویه اي«دوم،.  بود

  3»دلایل مالی«سوم، .مطابق آیین نامه داخلی مجلسین از سوي نمایندگان پیشنهاد شود
  4.ایران پیش بینی شده است 75قانون اساسی فرانسه نظیر اصل  40است که در اصل 

  

                                                            
1 Irrecevabilité matérielle
2 Irrecevabilité procédurale
3 Irrecevabilité financière
4 Roques,X , « Les irrecevabilités financières (en dehors de l’article 40 de la 
Constitution) », Revue Française de Droit Constitutionnel, 1993, n° 16, 
pp. 742-743. 
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  قانون اساسی  75منطق مالی و اقتصادي اصل . 1- 2
اصل هفتاد و پنج قانون اساسی ایران نیز مبتنی بر یک منطق مالی و اقتصادي است و 

در واقع اصل . اساساً دست نمایندگان مجلس در مداخله مالی در لوایح دولت را می بندد
هفتاد و پنج قانون اساسی با بیان محدودیت مالی براي نمایندگان مجلس در تغییر لوایح،  

به . و محدودیت واضحی را براي مجلس بیان نموده است یک مرز مشخص و معیار
اصلاحات نمایندگان مجلس در لوایح دولت که منجر به موجب این اصل پیشنهادات و 

یا افزایش هزینه عمومی گردند، در صورتی قابل قبول است که در  تقلیل درآمد عمومی
  . دآن طریق جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینه جدید معلوم شده باش

یکی اینکه پیشنهادات نمایندگان . باشداصل هفتاد پنج داراي دو پیام اساسی نیز می
اصل ممنوعیت .( نباید اساساً منجر به کاهش درآمد عمومی و افزایش هزینه ها گردد

 که منجر به کاهش درآمدو دوم اینکه در صورتی )و افزایش هزینه هاکاهش در آمدها 
. ( دبه طور مشخص پیش بینی شوباید طرق جبران آن  عمومی یا افزایش هزینه ها گردد،

) لزوم پیش بینی نحوه جبران
  
  اصل عدم بررسی پیشنهادات به دلایل مالی . 2- 2

اساساً قیود و محدودیت هاي مالی وارده بر پیشنهادات نمایندگان براي ایجاد تعادل 
فرانسه،  این در حقوق . زینه ها وکاهش درآمدها استاقتصادي و پیشگیري از افزایش ه

 1»عدم امکان بررسی پیشنهادات به دلایل مالی« اصل کلیمحدودیت تحت عنوان 
 3هایی و اصلاحیه 2پیشنهادات«قانون اساسی فرانسه  40به موجب ماده . شناخته می شود

درآمد  کاهش آنها سبب تصویب چنانچه ،شود می ارایه اعضا پارلمان از طرف که
نسه به همین سبب در فرا» .باشد نمی طرح گردد قابل 4عمومی هزینه و یا افزایش عمومی

فرایند تصویب قانون بودجه که منجر به کاهش  کلیه پیشنهادات نمایندگان در
نون ارگانیک  علاوه براین به موجب قا. درآمدهاي مالیاتی گردد، اصلا مطرح نمی شود

صلاحیت پارلمان نسبت به اصلاح قوانین مالی محدود گردیده  1959مصوب دوم ژانویه 
                                                            

1 Le principe d'irrecevabilité financière
2 Propositions
3 Amendements
4 Charge publique
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ل هفتاد پنجم اینکه اص. در خصوص این اصل چند سئوال اساسی مطرح است1.است
است که اگر است بلکه بیان داشتهنمایندگان را محدود کرده قانون اساسی مطلقاً

اهش درآمد عمومی یا افزایش هزینه هاي عمومی گردد آنها آنها منجر به ک پیشنهادهاي
حال این سئوال اساسی مطرح است که آیا . مشخص نمایند آن رامکلفند طرق جبران 

که نمایندگان مجلس صلاح بدانند؟ آیا شود طرق جبران شامل هر طریقی می
ایندگان در قوانین اساسی و عادي وجود داردونم هایی بر طرق جبران مالیمحدودیت

عی را مراعات نمایند؟ مرجع تشخیص ِنحوه جبران چه مقام و مرجمجلس باید آنها
ممنوعیت مشروط مندرج در اصل هفتاد و پنج قانون  شوراي نگهبان؟ آیا. است؟ مجلس

شود؟ آیا پیشنهادات نمایندگان یت تغییر محل تأمین هزینه نیز میاساسی شامل ممنوع
  ادر لوایح یا طرح ها تغییر دهد؟هزینه ها رتواند محل تأمین می

  
  جبران مطلقاً بر عهده مجلس نیست تشخیص نحوه. 3- 2

توانند این ابهام مطرح است که نمایندگان مجلس میتشخیص نحوه جبران،  مورددر
طبق تشخیص خود و بدون ملاحظه ضوابط و مقررات مالی، محل تأمین هزینه هاي طرح 

، قانون اساسی 75مفاد اصل به عبارت رساتر .لوایح را مشخص نمایندها یا تغییرات در 
یا داند براي طرح هاي نمایندگان کافی می صرف پیش بینی طریقه تأمین هزینه جدید را

قانون اساسی را باید در کنار سایر قوانین ضوابط و مقررات  75قطعاً مفهوم اصل  خیر؟
ینه ها برخی از موارد هر گونه روش تأمین هز در به همین سبب شوراي نگهبان. ی دیدمال

نمایند را  مورد تأیید قرار نداده که نمایندگان پیشنهاد مییا جبران کاهش درآمد را 
پیش شوراي نگهبان مقرر نمود که  در مورد مربوط به بیمه قالیبافانبراي نمونه . است

بودجه ماده واحده قانون » 34«بینی تأمین هزینه هاي ناشی از اجراي این طرح برابر بند 
رافع  شوراي نگهباناصلاحی طرح نیز از نظر ) 3(کل کشور مذکور در ماده  1388سال 

  . نیست75ایراد مغایرت با اصل 

                                                            
1 Méhaignerie,P,  La recevabilité financière dans la procédure législative, 
Assemblée nationale, Rapport d’information n° 3247, 2006, 117 p. et voir: 
Bilan de l'application de l'article 40 de la Constitution depuis le 1er juillet 

2007. Sur :< http://www.senat.fr/rap/r07-401/r07-4011.html>

http://xn----1388-pjig0b3a0cxn9al.eghtesadna.com/T______�����-���-1388.htm
http://�����-�����.eghtesadna.com/T______�����-�����.htm
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  محدودیت مجلس در تغییر محل تأمین هزینه ها . 4- 2
در خصوص تأمین محل هزینه ها و اینکه آیا مجلس می تواند محل تأمین هزینه ها را 
در لوایح تغییر دهد بدون اینکه منجر به کاهش هزینه عمومی یا تقلیل درآمد عمومی 

معمولاً از طریق  مسألهاین . قانون اساسی ساکت است 75گردد باید گفت که  اصل 
در صورتی که براي  ولی به لحاظ نظري. گیردشوراي نگهبان مورد کنترل قرار می

فرایند ه ایجاد ننماید و منجر به صعوبت دولت مشکلاتی در زمینه محل تأمینِ تغییر یافت
شوراي  نگهبان در یک مورد . رسد ایرادي نخواهد داشتبه نظر می نگردد، تأمین هزینه

بافان و شاغلان صنایع دستی خانگی در قالی بیمهدرصد حق  20به پرداخت  دولتالزام 
و سایر شاغلان صنایع وابسته به تولید  ایرانشناسه دار صنایع دستی  وبگروه هاي مص

این ماده را به » 4«و » 1«و تبصره هاي ) 1(مذکور در ماده ) تمام وقت و پاره وقت(فرش
آنکه ظاهرا طریق جبران این افزایش هزینه در طرح مشخص نگردیده است، مغایر  دلیل

.قانون اساسی تلقی نموده است 75اصل 
  
هاي شوراي نگهبان نظریه. 3
در خصوص لوایح بودجه 75نظر مشورتی شوراي نگهبان در خصوص اعمال اصل . 3-1

جلس وقت، طی در زمان تشکیل مجلس دوم، رئیس کمیسیون برنامه و بودجۀ م
. شودقانون اساسی جویا می 75سؤالی از شوراي نگهبان، نظر شورا را در خصوص اصل 
همه ساله در بحث بودجه «: متن سؤال و پاسخ شوراي نگهبان بدین شرح است

هاي جاري و یا پیشنهادهایی از سوي نمایندگان محترم مجلس مبنی بر افزایش هزینه
تأمین اعتبار آن معین نیست و گاهی زائد بر سقف گردد که منبع عمرانی مطرح می

ناظر بر لایحۀ  75باشد و برخی از آقایان معتقدند اصل بودجۀ پیشنهادي دولت نیز می
بدون مشخص کردن منبع  توان پیشنهاد افزایش هزینهبودجه نبوده و در لایحۀ بودجه می
ر شوراي محترم نگهبان را در علیهذا خواهشمندم نظ. تأمین اعتبار آن هزینه را مطرح کرد

خود چنین  7/12/1364شوراي نگهبان نیز در نظر مورخ » .رابطه با این اصل بیان فرمایید
کمیسون برنامه و بودجه، پس از بحث و بررسی، ... عطف به نامۀ شمارة«:اظهارنظر نمود

 قانون اساسی ناظر به پیشنهادهاي 75نظر مشورتی اکثریت بر این است که اصل 

http://����.eghtesadna.com/T______����.htm
http://����.eghtesadna.com/T______����.htm
http://�����-��.net/
http://�����.eghtesadna.com/T______�����.htm
http://���.eghtesadna.com/T______���.htm
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با این اوصاف، پیشنهادها و اصلاحات نمایندگان  1».باشدنمایندگان در لایحۀ بودجه نمی
در حالی . قانون اساسی استثنا شده است 75در خصوص لوایح بودجه، از شمول اصل 

بینی شده که در بسیاري از کشورها، این مقرره اساساً در خصوص لوایح بودجه پیش
جایی بدون محدودیت ارقام در لایحۀ بودجه، که جابهدلیل این امر هم آن است . است

- هاي عمومی و کاهش درآمدهاي عمومی به صورت بدون ضابطه مییا افزایش هزینه
  .دولت را با مشکل مواجه سازد هاي مالیتواند اجراي برنامه

  
  قانون اساسی 75هاي مجلس با اصل  هاي شوراي نگهبان در مقام تطبیق مصوبه نظریه. 3-2

قانون اساسی یک از پرکاربردترین اصول در نظریات شوراي نگهبان در رد  75اصل 
تا  1359شود، چرا که شورا به استناد این اصل از سال مصوبات مجلس محسوب می

بار مصوبات مجلس را مغایر قانون اساسی دانسته و رد  145، جمعاً 1383خرداد سال 
  . کرده است

قانون اساسی، عموماً  75آراء خود در استناد به اصل  شوراي نگهبان در این دسته از
هاي عمومی دولت را به یک دلیل استناد کرده است و آن اینکه مصوبه مجلس هزینه

دهد اما طرق جبران آن را در خود متن افزایش یا درآمد عمومی دولت را کاهش می
-این اصل رد میآن دسته از مصوبات مجلس که به استناد . کندبینی نمیمصوبه پیش

شوند که از ها یا کاهش درآمدها میهاي مختلفی منجر به افزایش هزینهشوند به شکل
  : توان به موارد مهم زیر اشاره کردمی

قانون اساسی  75یکی از موارد متعددي که به نظر شوراي نگهبان مغایر با اصل ) الف
نونی را با ملاحظه تمام شناخته شده است، موردي است که دولت ابتدا یک لایحه قا

دهد و مجلس نیز رأساً هاي آن به مجلس پیشنهاد میجوانب از جمله روش تأمین هزینه
کند از این که طریق الزامات به ابتکار خود تغییراتی در لایحه پیشنهادي دولت اعمال می

کند بدون آنکه طرق بینی میکند و یا امور جدیدي را پیشجدیدي بر دولت بار می

                                                            
، تـدوین جهـانگیر منصـور، سـازمان چـاپ و      بارة قانون اساسی نظریات تفسیري و مشورتی شوراي نگهبان در1

  .155، ص1380انتشارات وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی، 
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مورخ  6803/30/82جبران آن را مشخص کند مانند قسمت چهارم نظریه شماره 
لایحه استخدام نیروي انتظامی جمهوري "شوراي نگهبان در خصوص  4/12/1382

از این نظر که در لایحه دولت "هاي لایحه را ، برخی از مواد و تبصره"اسلامی ایران
مغایر  "بینی نشدهتأمین آن پیش شود و طریقنبوده و موجب افزایش هزینه عمومی می

  .دانسته است 75اصل 
حذف درآمد دولت از محل دریافت مالیات و عوارض و حقوق دولتی یا معاف ) ب

ها یا مالیات توسط مجلس در متن یا موسساتی از پرداخت برخی هزینه کردن موسسه
ه دلیل مغایرت لوایح قانونی پیشنهادي دولت نیز یکی دیگر از موارد رد مصوبه مجلس ب

در  1/8/1382مورخه  4574/30/82قانون اساسی است مثلاً نظریه شماره  75با اصل 
طرح جلوگیري از خرد شدن اراضی کشاورزي و ایجاد قطعات مناسب فنی "خصوص 

  ."و اقتصادي
بینی نحوه ها بدون پیشهاي جدید یا افزایش هزینهالزام دولت به ایجاد هزینه) پ

سیس یک سازمان جدید بدون معین کردن نحوه تأمین هزینه آن مانند تأمین آن یا تأ
طرح "شوراي نگهبان در خصوص  29/7/1375مورخه  0950/21/75نظریه شماره 

  ."افزایش مستمري والدین شهدا
بینی شده در لایحه پیشنهادي دولت توسط هاي پیشتوسعه دامنه شمول هزینه) ت

بینی شده که مجلس مزایاي پیش "اي قضاتورهلایحه نقل و انتقال د"مجلس مانند 
 1277/21/75دولت را به اشخاص دیگر تسري داده بود که به موجب نظریه شماره 

  .شناخته شد 75شوراي نگهبان مغایر اصل  19/10/1375مورخه 
بینی وظایف جدید یا متعدد براي یک سازمان بدون آنکه نحوه تأمین پیش) ث
که  "طرح تشکیل شوراي عالی اشتغال"یف مشخص شود مانند هاي انجام این وظاهزینه

شوراي نگهبان این طرح را به دلیل اینکه مجلس وظایفی براي این شورا در نظر گرفته 
هاي آن را مشخص نکرده است، به موجب نظریه شماره است که نحوه تأمین هزینه

  .اعلام کرد 75مغایر با اصل  1377/ 10/3مورخه  2854/21/77
قانون اساسی در لزوم تعیین نحوه تأمین  75رسد با توجه به صراحت اصل نظر میبه 

مالی قوانین و ایراد مکرر شوراي نگهبان در این خصوص نسبت به مصوبات مجلس، 
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بایست هاي قانونی، میالاصول نمایندگان مجلس و در کل تهیه کنندگان طرحعلی
ها و لوایح قانونی در ز رد مکرر طرحاحاطه کلی نسبت به این اصل داشته باشند و ا

-اما به نظر می. شوراي نگهبان به دلیل مخالفت با این اصل قانون اساسی جلوگیري کنند
دقتی یا رسد در بسیاري از موارد تهیه و تصویب متن قوانین توسط مجلس، نوعی بی

ایندگان هاي مصوبه توسط نمسازوکاري دقیق براي تأمین هزینه ارایهاهمال کاري در 
شود و همین امر موجب طولانی شدن فرایند قانونگذاري و افزایش مجلس مشاهده می

توان در دقتی را میشود به عنوان مثال، نمونه بارز این بیهاي عمومی کشور میهزینه
مجلس ملاحظه کرد که مجلس طرح تشکیل این  "طرح تشکیل شوراي عالی خانواده"

هاي آن را در طرح ود بدون آنکه نحوه تأمین هزینهشوراي عالی را تصویب کرده ب
مورخ  7105/30/83نظریه شماره  4به همین دلیل شوراي نگهبان در بند . مشخص کند

این طرح . اعلام کرد 75خود در خصوص این طرح آن را مغایر با اصل  20/1/1383
که بار مالی شود اما بدون آندوباره توسط مجلس اصلاح و به شوراي نگهبان ارسال می

شماره (تأسیس این شورا را مشخص کند و نهایتاً شوراي نگهبان در نظریه جدید خود 
در خصوص این طرح، دوباره همان ایراد را وارد ) 16/3/1383مورخه  7565/30/83

  . کندساخته و طرح را رد می
مجلس در رفع این اشکال قانون اساسی شوراي نگهبان به روش هاي مختلفی اقدام 

شود را اي که منجر به این اشکال قانون اساسی میمی کند مانند اینکه گاه اساساً مقرره
کند، و یا به ذکر این عبارت بینی محل بودجه جدید میکند، یا اقدام به پیشحذف می

بار مالی ناشی از اجراي این قانون از محل افزایش درآمدهاي دولت "پردازد که می
  . "تأمین خواهد شد] قانون مثلاً توسعه گردشگردي موضوع مربوطه[ناشی از 

البته ذکر این نکته ضروري است که با وجود اهمیت این اصل قانون اساسی و لزوم 
تبیین و تشریح سازوکارهاي اجراي آن، تاکنون سازوکارهاي مشخصی براي نحوه 

متن مصوبه بینی منطقی آن در هاي عمومی و پیشمحاسبه میزان افزایش یا کاهش هزینه
در قوانین و مقررات کشور مقرر نشده است و به همین دلیل نمایندگان مجلس نیز در 

ها و درآمدها و تأثیر بینی هزینهها و لوایح قانونی در بخش مربوط به پیشتصویب طرح
  . دشومیمصوبه بر بار مالی دولت دچار تشتت و پراکندگی آراء 
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  نتیجه. 4
و ارقام آن و همچنین همه طرحها و پیشنهادهاي نمایندگان که در تغییر در لایحه بودجه  -1

آن بار مالی است باید بدون تأمین بار مالی آن در صحن مجلس مطرح شود زیرا موجب تضییع 
  .وقت مجلس و شوراي نگهبان است

مجلس باید ساز و کار لازم را براي رفع ایراد از چنین طرحهایی داشته باشد در غیر ایـن   -2
.موضوع در صحن مجلس مطرح شود) یعنی عدم امکان رفع ایراد(صورت 

یا جابجـایی در  » با صرفه جویی در هزینه ها«یا » از محل اعتبارات موجود«عباراتی مانند  -3
.ها، تأمین بار مالی نیستردیف

و به تأیید شوراي نگهبان مـردود اعـلام    75چنین مصوباتی که به جهت مغایرت با اصل  -4
  .شود قابل ارسال به مجمع تشخیص مصلحت نظام نیست می
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  :گفتار دوم
  

  قانون اساسی و تفکیک امر تقنینی از اجرایی 71اصل 
  
  مقدمه. 1

-ایم که منشأ آنها را میاخیراً در نظام سیاسی و اداري کشور شاهد بروز مسائلی بوده
همچنین چگونگی ایجاد  توان در موضوع تحدید حدود اختیارات قوة مقننه و مجریه و

توان به اختلافاتی که بین از جمله می. اي منطقی بین این دو قوه جستجو نمودموازنه
و تغییر ساعت رسمی کشور چه به  ها مجلس و دولت بر سر تعیین ساعات کار بانک

در اولین نگاه به نظامهاي . صورت رسمی یا غیر رسمی بروز کرده است، اشاره کرد
که این معضل در بسیاري از این نظامهاي حقوقی وجود  شدهمیملاحظه مختلف حقوقی 

حقوقی در  -اي منطقیتوانند ما را به نتیجهی که مییدر این خصوص، روشها 1.دارد
العاده با اي بین این دو نهاد فوقخصوص تحدید حدود اختیارات و برقراري موازنه

  :انداهمیت کشور نزدیک سازند به قرار ذیل
گام نخست باید به بررسی این امر پرداخت که چه برداشتی از تفکیک قوا در در 

بدین معنا که تئوري پذیرفته شده در . پذیرفته شده است) ایران(یک نظام سیاسی خاص 
هاي ریاستی ممکن است اختیارات خاصی را به قوة مقننه اعطا نماید که در یک نظام

از این رو، تئوري پذیرفته شده از . ارلمانی چنین نیستپنیمه - ریاستینظام پارلمانی یا نیمه
اي است که بایستی در تفکیک قوا و نظام سیاسی شکل گرفته بر اساس آن، اولین نکته

-اهمیت دیگر این امر در مطالعۀ تطبیقی دیگر نظام. مطالعۀ حاضر مورد توجه قرار گیرد
ا بایستی مرکز توجه را بر روي بنابراین در مطالعات تطبیقی نیز ابتد. هاي سیاسی است

                                                            
1 See: McGuire, O. R., "Administrative Lawmaking", in Annals of the American 
Academy of Political and Social Science, Vol. 185, The Constitution in the 20th 
Century, May, 1936, pp. 73-84.
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تئوري به کار گرفته شده از تفکیک قوا در رژیم خاص سیاسی قرار داد؛ در غیر این 
  . صورت، ممکن است مطالعۀ تطبیقی ما را به بیراهه سوق دهد

در گام دوم، بایستی به تفکیک بین حوزة تقنین و حوزة اجرا اشاره نمود و اینکه 
ست یا به عبارت بهتر، حوزه و برد تقنین تا کجاست؟ هنگامی که متعلَّق تقنین و اجرا چی

» امر اداري«یا » اجراییامر «یا اداري است، منظور از عبارت  اجراییشود، امري گفته می
و امر سیاسی  اجراییتفاوت بین امر اداري، امر » امر تقنینی«چیست؟ در خصوص 

توان ترسیم کرد؟ آیا امر چگونه می چیست؟ رابطۀ بین امور اداري و امور حاکمیتی را
توان گفت از آنجا که اداري در حیطه اختیارات قوه مجریه است یا قوه مقننه؟ آیا می

گنجد در حیطۀ محصول قانونگذاري همان قانون است، هر آنچه در حیطۀ قانون می
  قانونگذاري است؟

خالت قوة مقننه در در گام سوم نیز در راستاي تکمیل عوامل تاثیرگذار در میزان د
تواند ارتباط بین دو قوة مجریه و مقننه را تحت تأثیر ، به سایر عواملی که میاجراییامور 

شک برقراري توازن بین اختیارات قوة مجریه و قوة بی. قرار دهند اشاره خواهیم نمود
مقننه، علاوه بر عوامل مذکور، به عوامل دیگري نیز بستگی دارد که یکی یا شاید 

 - داشتن دیدگاهی تاریخی. ترین آنها تاریخ سیاسی یک نظام حقوقی خاص استصلیا
شود که از دیدگاهی بومی به حقوق اساسی حقوقی در این خصوص موجب می

. نگریست، دیدگاهی که متأسفانه در اغلب آثار حقوق اساسی و اداري ما مفقود است
ننده در میزان حدود و اختیارات کتواند نقشی تعیینتاریخ سیاسی یک جامعۀ سیاسی می

هاي حساس یک الخصوص در برههعملکرد تاریخی پارلمان، علی. پارلمان داشته باشد
جامعۀ سیاسی، ممکن است اعتماد اعضاي آن جامعه را به خود جلب نموده و موجب 

. البته عکس این امر نیز قابل تصور است. اعطاي اختیارات بیشتر به قوة مقننه گردد
اعتمادي تاریخی شهروندان را فراهم نشانده، ممکن است موجبات بیس دستمجال

. کند موجب کاهش اختیارات پارلمان گرددهایی که رژیم تغییر میآورد و در برهه
همچنین در مورد اینکه کدام مرجع وظیفۀ تدوین قانون اساسی را بر عهده دارد، ممکن 

براي مثال، در رومانی، بلغارستان و آلبانی . داست بر اختیارات قوه مقننه تأثیرگذار باش
نخستین پارلمانها بعد از فروپاشی نظام کمونیستی، جایگاه مجالس مؤسس را داشتند که 
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بنابراین هر کدام از آنها در مقایسه با . دار بودندوظیفۀ تدوین قانون اساسی را نیز عهده
  1.هاي عادي، بزرگتر بودندپارلمان

اختیاراتی که هر یک از قوا علاوه بر اختیارات اصلی خود دارند، ممکن همچنین 
گاه . اي داشته باشدکنندهشود، نقش تعییناست در نوع اختیاراتی که به آنها واگذار می

گیرند و اختیارات اصلی اي، خود در متن اختیارات این نهاد قرار میاین اختیارات حاشیه
هاي به عمل آمده، مجالس براي نمونه طبق بررسی. نندراآن نهادها را به حاشیه می

قانونگذاري جهان، به تدریج از اختیارات قانونگذاري خود فاصله گرفته و بر اختیارات 
ها به بنابراین پارلمان. ورزنددیگر خود از جمله وظایف نظارتی اصرار خاصی می

مر همزمان با عصري است این ا 2.اندگذاري تبدیل شدهاي در سیاستنهادهائی حاشیه
، از ادعاي حاکمیت مطلق پارلمان 3پردازان حاکمیت پارلمان که دیگر حتی خود نظریه

که به دنبال خود، شاهد برآمدن  4پیدایش مفهوم برتري قانون اساسی. انددست شسته
هاي  نظارت قضائی حتی بر مصوبات پارلمان بود، این نظریه را در بسیاري از سنت

انگلستان کشوري بود که در آن این نظریه به شکل بسیار . الش کشیدحقوقی به چ
شیوع افراطی این تئوري در این کشور به اندازه اي بود که . افراطی رایج بوده است

تواند انجام دهد، جز اینکه زن را تبدیل به مرد و پارلمان هر کاري می"گوید، می 5لولم
به  یرغم اینکه هیچگونه محدودیتدر حال حاضر نیز علی 6".مرد را تبدیل به زن نماید

لحاظ مجموعه مقررات تشکیل دهندة قانون اساسی بر اختیارات پارلمان در انگلستان 
وجود ندارد، ولی پارلمان به هیچ عنوان وارد در قانونگذاري در خصوص بعضی امور 

  .شودنمی

                                                            
لـو،  ، ترجمـه حسـین نبـی   "هاي نوین؛ تجربه اروپاي مرکزيپارلمان در دموکراسی"، .اُلسن، دیوید ام: ش به.ر1

  .187،ص  53،1385، شماره مجلس و پژوهش
، 48. ، شپژوهشمجلس و ، ترجمه حسن وکیلیان، »پارلمان در یک نگاه«نورتون، فیلیپ، :ش به.براي نمونه ر 2

  .287-98، صص 1384
3 Supremacy of Parliament/ Parliamentary sovereignty 
4 Supremacy of the Constitution
5 Jean-Louis de Lolme
6 See for Instance: Allan, R. Carias-Brewer, Etude de Droit Comparé, 
Bruxelles, Bruylant, 2001, p. 552
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تخصص و آگاهی مهمترین  شک در دنیاي کنونی،علاوه بر مسائل عنوان شده، بی
ها و لوایح نگاهی به آمارهاي ارایه شده از نسبت میان طرح. ملاك در قانونگذاري است

ارایه شده به مجلس و روند نزولی نسبت طرحها به لوایح بیانگر عدم تمایل درونی پارلمان 
  . باشدبراي قانونگذاري در امور تخصصی می

از قوة مجریه، یعنی برداشتی که آن را تنها مجري  نظرانهازسوي دیگر نیز برداشت کوته
گذاري یا ، قدرت سیاستدر عوضشود و داند روز به روز به فراموشی سپرده میقوانین می

توان ، قدرتی که به سختی مییابدافزایش میگذاري قواي مجریه روز به روز مشیخط
توان در کشوري که سنت را می این امر. تفکیکی مفهومی بین آن و قانونگذاري ایجاد نمود

در این گاهی اوقات . مشاهده نمود -یعنی انگلستان-دیرینۀ حاکمیت پارلمان را داشته است
اي وسیع است که ممکن است به وزیر اجازه کشور اختیارات قانونگذاري تفویضی به اندازه

در حال حاضر،  1.دهد که قانون خاصی را اجرا کند و یا سایر قوانین پارلمان را تغییر دهد
در نظام حقوق عمومی انگلستان قانونگذاري تفویضی ایفاد کنندة این است که براي مثال 

شوند، به که توسط وزرا بر اساس تفویض اختیار از سوي پارلمان وضع می 2اسناد قانونی
 3.شود، دارندلحاظ قانونی، جایگاهی هم سطح با قانونی که توسط پارلمان وضع می

، بررسی اختیارات و میزان و حدود دخالت قوة مقننه در امور اجرایی را بایستی با بنابراین
در منظومۀ حقوق اساسی، نظام تفکیک قوا و نظام نظارت و تعادل مورد  4گرادیدي کل

  .بررسی قرار داد

  ایران و نظام تفکیک قوا. 2
محرك  شک اولین انگیزه وآزادي سیاسی و دغدغۀ حفاظت و صیانت از آن، بی

به منظور داشتن نظام تفکیک  5.هاي سیاسی بوده استایجاد نظام تفکیک قوا در نظام

                                                            
1 See for instance: Alder, John, Constitutional and Administrative Law, London, 
Macmillan, 1999, p. 108.
2 Statutory instruments 
3 Zarei, Mohammad Hossein, The Applicability of the Principles of Judicial 
Review to the Delegated Legislative Powers of Ministers, A Thesis submitted to 
the University of Manchester for the Degree of Ph.D. in the Faculty of Law, 
1998, P. 342.
4 Holistic
5 See; Claus, Laurence, "Montesquieu's Mistake and the True Meaning of 
Separation", In Oxford Journal of Legal Studies, Vol. 25, No. 3, 2005, pp. 419-
451.
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خواهی و حاکمیت قانون اي در بطن مشروطهپردازان این ایده را به گونهقوا، نظریه
شهروندان  مساوياز آنجا که کرامت . اندگنجانیده و مبادرت به شرح و بسط آن نموده

فرض فتار منصفانه و احترام به خودمختاري فردي، مقدمه و پیشو مقتضیات آن، یعنی ر
در  1ی حاکمیت قانون استییبرال و به همین ترتیب، معناي غاخواهی لبنیادین مشروطه

خواهی و حاکمیت قانون دو پایه و اساسی توان گفت که دو ایدة مشروطهواقع، می
هاي مدرن از  در برداشت 2.اندهستند که نظامهاي تفکیک قوا بر آنها استوار شده

توان عنوان داشت که این مفهوم از معناي سنتی خود یعنی حاکمیت قانون نیز می
این بدان مفهوم نیست که خرد را در قانون . ، بسیار فاصله گرفته است»3حاکمیت خرد«

شود که راهی نیست، بلکه به این معنی است که خصوصیات عامی براي قانون فرض می
  . توان به یک انسان عاقل، بنا به انسان بودن وي، اطلاق نمودات را نمیاین خصوصی
گوید که حاکمیت قانون اصالتاً داراي دو معناي کاملاً متفاوت است که می 4شکلار

توان این دو معناي متفاوت را برداشتهاي سنتی و مدرن از حاکمیت قانون اطلاق می
دهد، شکلار آن را به ارسطو نسبت میبرداشت سنتی از حاکمیت قانون که . نمود

در این برداشت، تنها و مهمترین شرط حاکمیت قانون، . است» حاکمیت خرد«
عدالت مشرب . شوندهاي حقوقی درگیر میخصوصیت کسانی است که در قضاوت

، اما برداشت مدرن از حاکمیت ...دائمی است براي عمل به شکل منصفانه و مشروع
- دهد، اصل حکومت محدود، بر اساس ایدها به منتسکیو نسبت میقانون که شکلار آن ر

هائی است که آنچه که فراهم کنندة مقتضیات یک نظام سیاسی متوازن به شکل شایسته 
است را فراهم نماید، به شکلی که در آن قدرت با قدرت یا محدود شود یا مورد نظارت 

و نه خودسرانگی یا استبداد  قرار گیرد، به طریقی که نه تمایل جابرانه پادشاهان
بنابراین، برداشت مدرن از . قانونگذاران، بتواند به شکل مستقیم به افراد تجاوز کند

حاکمیت قانون، به شکل بسیار نزدیکی با ایدة تفکیک قوا و این اصل که مأموران 

                                                            
1 Allan, T. R. S, Constitutional Justice: A Liberal Theory of the Rule of Law, 
New York, Oxford University Press, 2001, p. 2.

  .1388مفهوم و ساختار، تهران، دراك، : راسخ، محمد، نظارت و تعادل2
3 The Rule of Reason
4 Shklar
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نظام  1.عمومی نبایستی حوزة خصوصی را مورد تجاوز قرار دهند، عجین شده است
ه دارد، و در اخواهی به دور نگیران نیز نتوانست خود را از نفوذ افکار مشروطهسیاسی ا

نفوذ این گونه افکار همراه با شرایط و مقتضیات اقتصادي و اجتماعی دیگر،  1285سال 
منجر به بروز انقلاب مشروطه در ایران شد، انقلابی که در پی آن قانون اساسی را به نظام 

ن بسیاري دیگر از مفاهیم مدرن را در زندگی سیاسی و روزمره سیاسی ایران و در پی آ
این قانون در اصل بیست و هفتم متمم خود قواي مملکت را به سه . ایرانیان وارد نمود

-این قانون همچنین در اصل بعدي قواي سه. کردقوة مقننه، مجریه و قضائیه تقسیم می
  . خواندگانه را از همدیگر ممتاز و منفصل می

این اصل در قانون اساسی جمهوري اسلامی  1357ا وقوع انقلاب اسلامی در سال ب
اي در واقع این انقلاب، در فضا و زمینه. وارد شد 57ایران نیز با اندك تغییري در اصل 

رخ داد که در آن، اصل تفکیک قواي سنتی و اصل حاکمیت پارلمان به عنوان یکی از 
انقلاب اسلامی واکنشی نسبت به . ت مطرح شودتوانسنتایج مهم آن به راحتی می

عملکرد اجحاف آمیز و غیر قابل تأئید قوه مجریه نظام مشروطه پهلوي بود و به همین 
توان پذیرش اصل صلاحیت عام قانونگذاري خاطر، یکی از عوامل مهمی بود که می

  .مجلس را به آن نسبت داد
که اصل تفکیک و استقلال قوا در نظام گردد ملاحظه می 57با توجه به اصل  بنابراین

اعمال قوة مقننه از طریق مجلس "در این نظام، . کنونی ایران نیز پذیرفته شده است
شوراي اسلامی است که مصوبات آن پس از طی مراحلی براي اجرا به قوة مجریه و 

ه عهدة اعمال قوة مجریه نیز جز در اموري که در قانون اساسی ب 2.گرددقضائیه ابلاغ می
و اعمال قوة قضائیه نیز  3باشدرهبري قرار گرفته است بر عهدة رئیس جمهور و وزرا می

  4.بر عهدة دادگاههاي دادگستري قرار گرفته است

                                                            
1 Loughlin, Martin, Public Law and Political Theory, New York, Oxford 
University Press, 1992,  p. 149-50.

  قانون اساسی 58اصل 2
  قانون اساسی 60اصل 3
  قانون اساسی 61اصل 4
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هاي تفکیک قواست، اي که تقریباً گریبانگیر تمامی نظامیکی از مسائل بسیار پیچیده
از همدیگر است، این مسأله هنگامی مسألۀ تحدید حدود اختیارات دو قوة مقننه و مجریه 

رسد که قوة مجریه و قوة مقننه از یک خط فکري سیراب نشوند و به منصۀ ظهور می
ها و افکار خود در جامعۀ سیاسی باشند، بنابراین، هر یک در صدد به کرسی نشاندن ایده

ر رساندن ترین شیوة اعمال افکار، یعنی واقعیت بخشیدن و به منصۀ ظهواز آنجا که عملی
هاي انتزاعی، از طریق قواي مجریه است، بنایراین مسألۀ دخالت قوة مقننه در امور ایده

نظام . هاي مشروطۀ معاصر استهاي ذهنی در نظاماجرایی همواره یکی از دغدغه
هاي مشروطه است، از این مهم مستثنا جمهوري اسلامی ایران نیز که یکی از این نظام

  .باشدنمی
قوه مجریه  مقابلظام مجلس داراي صلاحیت ذاتی قانونگذاري است و در در این ن

حال مسأله اساسی این است که . گذاري داردرخی اختیارات محدود در زمینه قاعدهنیز ب
-هایی میمحدوده قانونگذاري مجلس تا کجا بوده و این نهاد قانونگذاري در چه زمینه

-هایی میبرابر قوه مجریه نیز در چه حوزه تواند از طریق وضع قانون دخالت کند و در
 شوراي مجلس«قانون اساسی،  71تواند وضع مصوبه کند؟ با توجه به صراحت اصل 

با . »وضع کند تواند قانونمی اساسی در حدود مقرر در قانون مسائل در عموم اسلامی
رگان تدوین وجود اهمیت حقوقی و سیاسی این اصل که در جلسه سی و دوم مجلس خب

رأي به  62از ) رأي مخالف 4و (رأي موافق  58با  1358مهر ماه  5قانون اساسی مورخ 
تصویب رسید، بحث خاصی در خصوص علل و فلسفه تدوین آن در این جلسه صورت 

به همین خاطر یکی از اصول مهم قانون اساسی ایران بدون اینکه بحثی در . نگرفته است
با این وجود در غیاب چنین مباحثی، . ، تصویب شده استارتباط با آن صورت بگیرد

می توان با در کنار هم قرار دادن اصول مختلف قانون اساسی تصویري نسبتاً روشن در 
مواد دیگري نیز در قانون اساسی وجود دارند که به تنظیم و . کرد ارایهخصوص موضوع 

مهمترین  138و  85، 72، 71اصول . پردازندکنترل حدود اختیارات هر یک از قوا می
توان با تکیه بر آن رویکرد قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران را اصولی هستند که می

  .در ارتباط با صلاحیت قانونگذاري مجلس و حدود و ثغور آن شناسایی کرد
  :شوددو سؤال عمده مطرح می 71در خصوص اصل 
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صوص دو نظر قابل طرح چیست؟ در این خ» عموم مسائل«منظور از عبارت ) الف
صراحت این  به است و با توجه» کلیۀ مسائل«نظر اول اینکه عموم مسائل به معناي : است

نظر دیگر اینکه منظور از . اي اقدام به وضع قانون کندتواند در هر زمینهمی ساصل مجل
شود مجلس هنگامی که گفته می. »کلیت مسائل«عبارت است از » کلیه مسائل«عبارت 

تواند قانون وضع کند، بدین معناست که مجلس شوراي اسلامی در کلیۀ مسائل می
اختیار قانونگذاري در تمامی مسائل را دارد، ولی در صورتی که گفته شود مجلس 

تواند قانون وضع کند، این بدین معنا خواهد بود که شوراي اسلامی در کلیت مسایل می
  . نه مسائل جزئی و ریز قانونگذاري کندتواند در مسائل کلی و مجلس تنها می

منظور از . فایده نخواهد بود هاي ذاتی قانون بی در این رابطه نگاهی به ویژگی
هاي ذاتی قانون وجوه ممیز و عناصر مقومی است که بدون وجود آنها اساساً  ویژگی

جه ممیزه آور بودن آن است که البته و نخستین ویژگی قانون الزام 1.آید قانون پدید نمی
ها  نامه شود زیرا برخی از مقررات اجرایی مانند آیین آن با مقررات اجرایی محسوب نمی

و » کلی بودن«مورد نظر ماست از سویی  71اما آنچه با توجه به اصل . آور هستند نیز الزام
قانون نباید » کلی بودن«در مفهوم نخست، یعنی . است» عام بودن قانون« از سوي دیگر 

. ر مصداق معین یا رفتار خاص باشد بلکه باید بر یک نوع عام رفتاري دلالت نمایدناظر ب
به علاوه، قانون باید عام باشد بدین معنا که علاوه بر موضوع تابع قانون نیز نباید فرد  2

 قانونگذاربنابراین،  3.عام از مردم حاکم است خاصی باشد بلکه قانون همواره بر طبقه
هاي ذاتی  ی را به عنوان قانون تصویب نماید که این متون فاقد ویژگیتواند هر متن نمی

، »علنی بودن«، »امري بودن«در کنار موارد فوق . قانون یعنی کلی بودن و عام بودن باشند
هاي دیگر ذاتی قانون به  نیز از ویژگی» قطعیت«و » معطوف به آینده بودن«، »وضوح«

هاي عرضی نیز  ي ذاتی، قانون باید واجد ویژگیها در کنار این ویژگی. روند شمار می
باشد که بر اساس آن قانون باید پاسخگوي نیازهاي جامعه، منعکس کننده نظر اکثریت، 

                                                            
، 1384، تهران، مرکز پژوهشهاي مجلـس شـوراي اسـلامی،    بنیاد نظري اصلاح نظام قانونگذاريراسخ، محمد،  1

.27ص
.30، صهمان2
.همان3
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کارآمدي قانون بدین معناست که . کننده منافع عمومی و در نهایت کارآمد باشد تامین
در نتیجه، اگر  1.استکننده هدفی باشد که براي تحقق آن تصویب شده  قانون باید تامین

  .  توان آن را قانونی کارآمد قلمداد نمود قانون با نیازهاي اجرایی فاصله داشته باشد نمی
با توجه به این که در مشروح مذاکرات مجلس خبرگان تدوین قانون اساسی، تقریباً 

به جهت نیل به قصد مقنن، که  2هیچ بحثی بر سر این موضوع صورت نگرفته است،
حیطۀ عمل و دست مفسر  3تنها شیوة تفسیري رسمی در نظام حقوقی ایران است، تقریباً
در نظر طرفداران . مانداز قانون اساسی باز می 4تفسیر منسجم یا متلائم ارایهبراي 

سازگاري در تئوري تفسیر قوانین، صحت تفسیر به سازگاري بین اجزاي یک متن و 
قض نکنند، بلکه مؤید و مصدق همدیگر نیز اینکه اجزاي آن متن همدیگر را نه تنها ن

کلیۀ «بنابراین در پاسخ به این سؤال که آیا منظور از عموم مسایل . باشند، بستگی دارد
، بایستی این اصل در پرتو سایر اصول قانون اساسی مورد »کلیت مسائل«است یا » مسائل

  .بررسی قرار گیرد
است و آن اینکه منظور از عبارت سؤال دیگري در خصوص این اصل نیز مطرح ) ب

  چیست و مصادیق آن کدام است؟» حدود مقرر در قانون اساسی«
در کل بر اساس این نخست نظریه اول بر این باور است که سؤالدر خصوص 

اي که قانون اساسی صراحتاً یا گانه 48رویکرد، مجلس شوراي اسلامی علاوه بر موارد 
-مجلس اشاره کرده است، در تمامی موارد دیگر میتلویحاً به صلاحیت قانونگذاري 

 "در عموم مسائل"عبارت . تواند با رعایت حدود مقرر در قانون اساسی قانون وضع کند
بر اساس جنبه نخست، صلاحیت قانونگذاري مجلس . توان داراي دو جنبه دانسترا می

صوص تمامی تواند در خبه لحاظ موضوعی هیچ محدودیتی نداشته و نهاد مزبور می
بر اساس جنبه دوم، ). قانونگذاري عرضی(موضوعات و امور به وضع قانون بپردازد 

صلاحیت قانونگذاري مجلس در خصوص یک موضوع خاص نیز محدودیتی ندارد و 
                                                            

.30-42، صصهمان1
بود بهتر می»چهارچوب«،»مقرر«جايبهعقیده ایشانبهدر این خصوص اظهار داشتند کهنوربخشتنها دکتر2

  . که مورد قبول قرار نگرفت "شودمیضیقاشدائرهقدري»چهارچوب«چرا که 
  .این امر ریشه در کشف قصد مقنن الهی دارد: نظریه شوراي نگهبان 3

4 Coherence Theory
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تواند ریزترین جزئیات مربوط به یک موضوع را نیز در قانون مورد اشاره قرار دهد می
  ). قانونگذاري طولی(

مقابل این صلاحیت عام و دوگانه طولی و عرضی، تنها اصول قانون در  72اصل 
از میان 1.اساسی و احکام مذهب رسمی کشور را به عنوان محدوده تعیین کرده است

، مجلس شوراي اسلامی از صلاحیت بی بدیلی در نظام حقوقی این محدوده وسیع
  . کشور برخوردار است

و چه به لحاظ  2چه در عالم حقیقی مجلس شوراي اسلامی ،به موجب نظریه دوم
چرا که اولاً . قانون وضع کند» کلیۀ مسائل«تواند در عموم مسائل به معناي ، نمی3حقوقی

. قانونگذار اساسی در اصول متعددي عرصه را براي تقنین مجلس تنگ نموده است
هایی قانون اساسی بیانگر محدودیت 176و  59، 56، 44، 20، 9، 4، 2نگاهی به اصول 

  .است که در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران بر قانونگذاري وجود دارد
 لااله(یکتا  خداي"اصل دوم قانون اساسی پایه نظام جمهوري اسلامی را ایمان به 

و  الهی در برابر امر او و وحی تسلیم او و لزوم و تشریع به حاکمیت و اختصاص) الااالله
 کلیهدارد که قانون اساسی نیز مقرر می 4، اصل داندمی قوانین ر بیاند آن بنیادي نقش

و غیر  ، سیاسی، نظامی، فرهنگی، اداري، اقتصادي، مالی، جزاییمدنی و مقررات قوانین
قانون اساسی محدودیت دیگري بر  9اصل .  باشد اسلامی موازین اینها باید بر اساس

سلامی است که محدودیت دیگر بر قانونگذاري مجلس را اختیارات مجلس شوراي ا
رعایت موازین  20اصل . داندآزادي، استقلال و وحدت و تمامیت ارضی کشور می

قانون اساسی حمایت  44اصل . دانداسلام را شرط اجراي قوانین به صورت برابر می
 بر جهان مطلق حاکمیتنیز  56اصل . قانون از مالکیت را وابسته به شروطی نموده است

را  الهی حق تواند ایننمی دارد که هیچکسداند و اذعان میرا از آن خداوند می و انسان
قانون  59اصل . دقرار ده خاص منافع فرد یا گروهی کند یا در خدمت سلب از انسان

ق این بر طب.کنداساسی نیز یکی دیگر از محدودیتهاي قوه مقننه در ایران را احصا می
                                                            

 و احکـام  بـا اصـول   وضـع کنـد کـه    تواند قـوانینی نمی اسلامی شوراي مجلس"بر اساس بخشی از اصل مزبور 1
  ."باشد داشته مغایرت اساسی کشور یا قانون رسمی مذهب

2 De facto
3 De jure
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 اعمال است ممکن و فرهنگی ، اجتماعی، سیاسیاقتصادي بسیار مهم در مسایل"اصل 
 176اصل  1."گیرد صورت آراء مردم به مستقیم و مراجعه پرسیهمه از راه مقننه قوة

هاي  قانون اساسی نیز یکی از مهمترین و در عین حال چالش برانگیزترین محدودیت
 دارد که شوراي عالی امنیت ملی وظیفۀ تعییناین اصل اذعان می. استقانونگذاري

 مقام از طرف شده تعیین کلی سیاستهاي کشور در محدودة امنیتی-دفاعی سیاستهاي
 و اقتصادي ، فرهنگی، اجتماعی، اطلاعاتیسیاسی فعالیت هاينمودن و هماهنگ رهبري

بنابراین مصوبات شوراي عالی . امنیتی را بر عهده دارد- فاعید در ارتباط با تدابیر کلی
هائی که توسط قانون اساسی بدان اعطا شده است، قابل اجرا و امنیت ملی در حیطه

  .مصون از دخالت قانونگذاري قوة مقننه است
توان می» کلیۀ مسائل«به » عمومِ مسائل«استدلال دیگري که علیه طرفداران تفسیر 

این است که قانون اساسی ایران با پذیرش صریحِ ایدة تفکیک قوا و استقلال  عنوان کرد
چرا که در صورتی که مجلس . بنددچنین تفسیري می ارایهآنها از همدیگر، راه را 

ترین و ریزترین شوراي اسلامی بخواهد در عموم مسائل به معنی کلیۀ مسائل از جزئی
کند، در این صورت آیا استقلال قوة مجریه از  يقانونگذارآنها گرفته تا مهمترین آنها 

هاي مدرن تفکیک قوا، بر این اساس، در نظامقوة مقننه از مفهوم خود تهی نخواهد شد؟ 
متمایز شده و از آنجا که قانون پیش از عمل اجرا  اجراییاز وظائف  قانونگذاريوظیفه 

لت باید در محدودة آن هائی است که سایر اعمال دودهندة چهارچوبهیا قضاوت، شکل
با آگاهی از . ترین آنان به شمار آمده استايترین و پایهمهم قانونگذاريجریان یابد، 

، عنایت به جنبۀ کاربردي آن و اجتناب از وجوه نظري »قانون«دشواري تعریف ماهیت 
به همین دلیل است که از دیرباز، اندیشه انحصار . قضیه، شاید در عمل کارگشاتر باشد

برخی از موضوعات مهم توسط پارلمان و خارج کردن مسائل دست دوم از حیطۀ 
نظران و همچنین برخی از قوانین اساسی قرار پارلمانی، مورد توجه صاحب فعالیت هاي
بست، پیشنهاد مدتهاست که برخی علماي حقوق عمومی، براي خروج از بن. گرفته است

هیه شود و اعمالی که جزء طبیعت کار مجالس اند که فهرستی از وظایف پارلمانی تکرده
                                                            

توان از آن به محـدودیت بـه معنـاي    البته این محدودیت مجلس بیشتر به صلاحدید مجلس بستگی دارد و نمی1
.واقعی کلمه نام برد
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گنجد، مشخص گردد و سپس بقیۀ می قانونگذاريهاي مقننه است و در دائره صلاحیت
فرانسه،  12».حل و فصل شود» ايقدرت نظامنامه«امور از طریق قوة مجریه و بر اساس 

بدین روش ی هستند که یهارکامرون، جمهوري آفریقاي مرکزي و سنگال از جمله کشو
  .کنندعمل می

پارلمانی که شباهت بسیاري به نظام تفکیک قوا در ریاستی و نیمهاز بین نظامهاي نیمه
در این کشور همچنان که عنوان گردید، قانون . توان به فرانسه اشاره کردایران دارد، می

و سایر تواند قانونگذاري کند، برشمرده است اساسی مواردي را که قوة مقننه در آن می
قانون اساسی فرانسه تحت عنوان  34ماده . عهدة قوة مجریه نهاده استرموارد را ب

  : داردمقرر می» اختیارات تقنینی«
  :شودقانون توسط پارلمان تصویب می«

  : شودمقررات مربوط به موارد ذیل توسط قانون معین می
برخورداري از حقوق مدنی و تضمینات اساسی اعطاء شده به شهروندان به منظور 

.هاي عمومی؛ تبعیت مردم درامور شخصی و مالی از سازمان دفاع ملیآزادي
.هاتابعیت، وضعیت و اهلیت شخصی، نظام زناشویی، انحصار وراثت و هبه

شود؛ آئین هایی که بر آنها اعمال می تعریف و تعیین جنایات و جرائم و مجازات
ها، نظامنامه له مراتب جدید دادگاهدادرسی کیفري، عفو و بخشودگی، ایجاد سلس

.قضات
.ها و نظام ضرب سکه و چاپ اسکناسمأخذ، میزان و نحوه دریافت انواع مالیات

  :کندقانون همچنین مقررات مربوط به موارد ذیل را تعیین می
                                                            

، 1370، تهران، مؤسسۀ انتسارات و چـاپ دانشـگاه تهـران،    حقوق اساسی و نهادهاي سیاسیقاضی، ابوالفضل، 1
491-93صص 

قانون اساسـی ایـران معمـول اسـت،      71در قوانین اساسی از جمله اصل  البته به نظر بعضی علماي حقوق، آنچه2
این حقوقدانان شیوه قانونگذار فرانسه را خلاف اصل پنداشته و آن . اعطاي صلاحیت عام تقنینی به پارلمان است

د که همچنین آنها اذعان می دارن. را به تاریخ سیاسی فرانسه در شرایط و اوضاع و احوالی خاص نسبت می دهند
بـراي نمونـه   . اي کلی است، که استثنا به اصل تبدیل می شـود امور احصاء شده در قانون اساسی فرانسه به اندازه

-، تهران، مجلس شوراي اسلامی، مرکز پژوهشمطالعه تطبیقی مجالس قانونگذاريزارعی، محمد حسین، : بنگ
  :ش .، همچنین ر156، ص  1384ها،

Bell, John & Bayron, Sophie & Whittaker, Simon (1998), Principles of French 
Law, New York, Oxford University Press, pp. 141-5



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  92

؛هاي محلیهاي پارلمانی و مجلسنظام انتخابات مجلس
؛تأسیس انواع مؤسسات عمومی

؛اعطاء شده به کارمندان کشوري و لشکري دولتتضمینات اساسی 
؛ملی کردن مؤسسات و انتقال مالکیت مؤسسات از بخش عمومی به بخش خصوصی

  ؛نمایدوط به امور ذیل را مشخص میقانون اصول اساسی مرب
؛سازماندهی کلی دفاع ملی

؛ها و منابعادارة آزادانه تشکیلات محلی، صلاحیت
؛آموزش

؛عینی و تعهدات مدنی و تجاري نظام مالکیت، حقوق
؛هاي صنفی و تأمین اجتماعیحقوق کار، حقوق اتحادیه

هاي دولت را تحت شرایطی که قانون بنیادي، مشخص قوانین مالی، درآمدها و هزینه
  ؛کندمی

  ؛کندقوانین برنامه، اهداف اقدامات اقتصادي و اجتماعی دولت را تعیین می
  ».شودنیادي به طور دقیق تعیین و تکمیل میمفاد اصل حاضر توسط قانون ب

موضوعاتی که در حیطۀ قانون قرار «: داردقانون اساسی فرانسه نیز ابراز می 37ماده 
  .»...نمی گیرند، در حکم مقررات هستند

، 34قانون اساسی فرانسه نیز در ادامه، جهت اعطاي ضمانت اجرا به ماده  41ماده 
-ین بررسی مجلس، مشخص گردد که پیشنهاد یا اصلاحیهچنانچه در ح«: دارداذعان می

- می 38باشد یا برخلاف اختیارات اعطاء شده به موجب ماده اي در حیطه قانون نمی
  . »تواند از پذیرش آن خودداري نماید، در این صورت دولت می1باشد

                                                            
تواند براي اجراي برنامۀ خود از پارلمـان کسـب اجـازه    دولت می": دارد قانون اساسی فرانسه مقرر می 38ماده  1

 ".باشندخاذ کند که اصولاً در حکم قانون میتصمیماتی ات "دستورالعمل"نماید که براي مدتی محدود از طریق 
این دستورالعملها پس از اخذ نظر شوراي دولتی، در هیأت وزیران اتخاذ خواهنـد شـد و پـس از انتشـار قـدرت      

ولی چنانچه لایحه قانونی در مورد تصویب آنهـا تـا تـاریخی کـه قـانون اعطـاي اختیـارات را        . اجرایی می یابند
پس از انقضاي مدت مذکور در . ارایه نشود لایحه مزبور کان لم یکن تلقی می گردد مشخص نموده، به پارلمان

بند اول اصل حاضر، دستورالعملها غیر قابل تغییر می باشند، مگر به وسیله قانون و در موضـوعاتی کـه در حیطـه    
  ".اختیارات قوه مقننه قرار گرفته اند
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در صورت اختلاف بین دولت و رئیس مجلس مربوطه، شوراي قانون اساسی به 
مقایسه قانون . گیردیکی از طرفها در ظرف مدت هشت روز تصمیم میدرخواست 

هاي حقوقی بسیار شبیه اساسی فرانسه که به لحاظ نظام حقوق اساسی و همچنین شیوه
هر چند که . زاست باشد، در این خصوص بسیار بصیرتحقوق اساسی ایران می

ر کلی عمل کرده است، ولی اساسی فرانسه در احصاء اختیارات قوه مقننه بسیا قانونگذار
توان گفت که پایه و اصل تحدید حدود قوه مقننه را در آن کشور پایه ریزي نموده می

  .است
تفکیک بین حوزة اداري مستقل و حوزة اداري تبعی یعنی حوزة تفویض شده از 

دیگري است که بیانگر این است که قوة مقننه در کلیۀ مسائل  راهسوي قوة مقننه نیز 
توان به ترسیم با نگاهی به اصول متعدد قانون اساسی ایران، می. ر قانونگذاري ندارداختیا

در . یک تفکیک ظریف و در عین حال پیچیده با مرزهایی بسیار لغزنده اشاره کرد
شود که ، ملاحظه می138و  134، 126بعضی از اصول قانون اساسی از جمله اصل 

ل تلویحی و کلی به ترسیم مرزها و تحدید قانونگذار اساسی سعی داشته است به شک
قانونگذار اساسی شاید به عمد و البته به درستی وارد . حدود امر اداري مبادرت ورزد

دارد رئیس جمهور مسؤولیت قانون اساسی اذعان می 126اصل  1.جزئیات امر نشده است
بر عهده دارد و » اًمستقیم«کشور را » استخدامی«و » امور اداري«و » برنامه و بودجه«امور 

قانون اساسی نیز بیان  134در ادامه اصل . تواند ادارة آنها را به عهدة دیگري بگذاردمی
ریاست هیأت وزیران با رئیس جمهور است که به کار وزیران نظارت دارد و با : می دارد

و پردازد هاي وزیران و هیأت دولت می، به هماهنگ ساختن تصمیم»اتخاذ تدابیر لازم«
  .کندمی» قوانین را اجرا«و » مشی دولت را تعیینبرنامه و خط«با همکاري وزیران، 

یا  وزیران هیأت که بر مواردي علاوه«: داردقانون اساسی نیز مقرر می 138اصل 
 دارد براي حق وزیران شود، هیأتمی قوانین اجرایی هاينامهآیین مأمور تدوین وزیري

وضع  به اداري سازمانهاي و تنظیم قوانین اجراي و تأمین اداري وظایفانجام
و  خویش نیز در حدود وظایف از وزیران هر یک. بپردازد نامهو آئین نامهتصویب

                                                            
در جزئیات شود، ممکن است میزان اختلاف را بـر سـر سـندي     چرا که به هر اندازه که قانونگذار اساسی وارد 1

  .شود را افزایش داده و انسجام جامعه را در طول زمان با چالش مواجه سازدکه به عنوان میثاق ملی شناخته می
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 مفاد این را دارد ولی و صدور بخشنامه نامهوضع آئین حق وزیران هیأت مصوبات
از امور  برخی تواند تصویبمی دولت. باشد مخالف قوانین و روحنباید با متن مقررات

 مصوبات. از چند وزیر واگذار نماید متشکل هاي کمیسیون خود را به وظایف مربوط به
. الاجرا است جمهور لازم از تأیید رئیس پس ها در محدودة قوانین کمیسیون این

، اصل مذکور در این هاي کمیسیون و مصوبات دولتهاينامهها و آئیننامهتصویب
 که رسد تا در صورتیمی اسلامی شوراي مجلس رئیس اطلاع اجرا به براي ابلاغ ضمن

  .»بفرستند وزیران هیأت تجدیدنظر به براي بیابد با ذکر دلیل قوانین آنها را بر خلاف
عمل قوة مجریه و در رأس آن رئیس جمهور  در این اصول از قانون اساسی دو حوزه

توان از آن به حوزة مستقل یا اصیل اداره و حوزه از یکدیگر تفکیک شده است که می
در حوزة تبعیِ قوة . تبعی، وابسته، ثانویه یا فرعیِ عملِ قوة مجریه و اداره اشاره کرد

بدین معنا که حوزة  قوانین هستند، اجراییهاي نامهمجریه، وزیران مأمور تدوین آئین
مستقل قوة مجریه، در راستا و ادامۀ حوزة تقنین است و نباید با قانون وابسته یا نیمه

مخالفت داشته باشد که بررسی عدم مخالفت آن، بر عهده شوراي نگهبان و رئیس 
مشی دولت و ، ولی در حوزة مستقل که محدود به تعیین برنامه و خط1باشدمجلس می

است، مجلس شوراي اسلامی حق دخالت ندارد و ناظر مصوبات، دیوان  اجراي قوانین
شاید بتوان گفت آنچه که بعضی از علماي حقوق اداري تحت . عدالت اداري است
دارند، بیانی ناقص و جنین واره عنوان می اجراییهاي مستقل از نامهعنوان تفکیک آئین

  . باشداز ایده فوق می
به امور اداري مستقل و تبعی و همچنین منطق حاکم بر  امور اداري 2هدف از تفکیک

  :کندتفکیک قوا ایجاب می
                                                            

سـازمانها،   اساسـنامه  دایمـی  توانـد تصـویب   مـی  اسلامی شوراي مجلس :قانون اساسی مقرر می دارد 85اصل 1
ذیربط واگذار کند و  کمیسیونهاي به هفتاد و دوم اصل را با رعایت دولت به یا وابسته دولتی سساتوکتها، مشر

 رسـمی  مـذهب  و احکـام  نباید با اصول دولت مصوبات صورت در این. بدهد دولت آنها را به تصویب یا اجازه
 بـا شـوراي   نود و ششم مذکور در اصل ترتیب امر به این ، تشخیصباشد داشته مغایرت اساسی کشور و یا قانون

منظـور   کشـور باشـد و بـه    عمـومی  و مقـررات  قوانین نباید مخالفت دولت ، مصوباتبر این علاوه. است نگهبان
 شـوراي  مجلـس  ریـیس  عاطـلا  اجـرا بـه   براي ابلاغ مزبور باید ضمن آنها با قوانین مغایرت عدم و اعلام بررسی
.برسد اسلامی

  .البته باید توجه نمود که این تفکیک تنها در خصوص ارتباط قوه مجریه و مقننه قابل طرح است2
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، نبایستی مبادرت به تقنین کند، چرا که بر اجراییقوة مقننه در امور اداري و ) الف
امور «و » برنامه و بودجه«قانون اساسی رئیس جمهور مسئولیت امور  126طبق اصل 

.بر عهده دارد» تقیماًمس«کشور را » استخدامی«و » اداري
به کار «مستقل یعنی جائی که رئیس جمهور  اجراییدر حوزة امور اداري و ) ب

هاي وزیران و ، به هماهنگ ساختن تصمیم»اتخاذ تدابیر لازم«وزیران نظارت دارد و با 
و » مشی دولت را تعیینبرنامه و خط«پردازد و با همکاري وزیران، هیأت دولت می

گونه اقدامی اعم از تقنین و نظارت را ، نیز قوة مقننه اختیار هیچ»کندمی» اجراقوانین را «
قانون اساسی بدان اشاره رفته است که عملاً نیز  90به استثناي آنچه که در اصل (1ندارد

 قانون اساسی 85فاقد ضمانت اجراي حقوقی است، استثناي دیگر در خصوص اصل 
کشور باشد که در  عمومی و مقررات قوانین لفتنباید مخا دولت است که مصوبات

.)اینجا نیز مجلس تنها می تواند اختیارات نظارتی خود را اعمال کند
نیمه مستقل یا تبعی نیز که جزء حیطۀ اداري است، تنها  اجراییدر امور اداري و ) پ

اما .تواند مبادرت به نظارت از طریق رئیس مجلس شوراي اسلامی کندقوة مقننه می
-چیست و اینکه آیا می اجراییی که مطرح می شود، این است که حوزة اداري و سؤال

توان تفکیکی تیز، برّنده و دقیق بین حوزة قانونگذاري و حوزة اجرا و اداره قائل شد؟ در 
توان اي بر این اعتقادند که با تفکیک بین امر اداري و امر سیاسی میاین خصوص، عده

.پردازیماکنون به بررسی این نظریات می. ام حقوقی زدودغبار از این ابه

  نتیجه. 3
هاي صورت گرفته از میزان اختیارات قوة مقننه در حقوق پس از بررسی و تحلیل

و از آنجا که اختیارات مجلس شوراي اسلامی در  قانونگذارياساسی ایران در خصوص 
زمینۀ قانونگذاري، محدود به قانونگذاري در عموم و کلیت مسائل است، بنا به منطق 
تفکیک قوا در حقوق اساسی و استقلال قوا و احترام به مرزهاي دخالت هر یک از قوا 

کیک امور اداري از نسبت به همدیگر و عدم تجاوز از اختیارات خود، همچنین بنا به تف

                                                            
ی از قوه مقننه بدانیم، در این صورت بایسـتی در صـحت گـزارة فـوق تردیـد روا      اگر شوراي نگهبان جزیالبته 1

.داریم
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و همچنین  - هر چند شاید این تفکیک در عمل چندان کارآمد نباشد -اجراییامور 
به امور مستقل و تبعی، بایستی عنوان داشت که میزان  اجراییتفکیک امور اداري و 

میزان اختیارات  اجراییاختیارات تقنینی قوه مقننه محدود به عموم مسایل بوده و در امور 
مشی هاي کلی اداره است و اما در خصوص ي در حد ترسیم خطوط و خطتقنینی و

امور اداري که اموري جزئی و در عین حال به شدت بسته به جریان امور متغییرند، اختیار 
  . هیچگونه اقدام تقنینی را ندارد

هاي بسیاري در تعیین میزان همچنان که در ابتداي بحث نیز مطرح نمودیم، مؤلفه
ها، نظام نظارت و اند که یکی از آن مؤلفهدخیل اجراییمقننه در امور دخالت قوة 

در حال » خواهیگام سوم مشروطه«نظام نظارت و تعادل به عنوان . باشددر کشور می
در نظام حقوق اساسی . هاي مدرن، نظامی جا افتاده استحاضر در اغلب دموکراسی

با نگاهی گذرا . کارهاي خاص خود، وجود دارد ایران نیز، این مفهوم هر چند با ساز و
به اختیارات وسیع نظارتی مجلس شوراي اسلامی در قانون اساسی ایران، از جمله حق 
تحقیق و تفحص در تمام امور کشور، نظارت بر مصوبات دولت از طریق رئیس مجلس، 

ن اصل و استیضاح رئیس جمهور و اعضاي هیأت وزیران، نظارت از طریق کمیسیو سؤال
توان استدلال نمود که شاید ، نظارت مالی از طریق دیوان محاسبات و غیره، می90

قانونگذار اساسی در نظر داشته است تا کفه اختیارات نظارتی مجلس شوراي اسلامی را 
  .نسبت به اختیارات تقنینی سنگینی دهد

ه در دست که با توجه به وسعت ابزارهاي نظارتی کمجلس توان گفت بنابراین می
تواند به راحتی از به صورت قانونگذاري، می اجراییدارد، به جاي دخالت در امور 

طریق ابزارهاي نظارتی خود قوه مجریه را تحت کنترل خود داشته باشد و به جاي وضع 
الاصول خاصیتی گذرا و ناپایدار و جزئی دارند و ممکن که علی اجراییقانون در امور 

آن امور موجبات تقلیل شأن قانون و قانونگذار را فراهم آورد و از است قانونگذاري در 
سوي دیگر نیز به دلیل اینکه قانون همچنان که مورد اتفاق تقریباً تمامی حقوقدانان و 

 اجراییممکن است امور  2فلاسفه حقوق است، بایستی ثبات و استمرار داشته باشد،
                                                            

1 Checks and Balances System
2 See for Instance: Raz, Joseph (1979), The Authority of Law: Essays on Law 
and Morality, New York, Oxford University Press, pp. 214-18
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د که مجلس محترم شوراي اسلامی، در شوبنابراین توصیه می. کشور را متصلب نماید
است ولی اهمیت آن به حدي است که  اجراییمواردي که به گمان خود، از امور 

یا موجبات تضییع و یا تضییق حقوق شهروندان  نمایدممکن است نظم عمومی را مختل 
را فراهم آورد، از اختیارات نظارتی خود استفاده کرده و مبادرت به تحمیل خواست 

  .نماید -که در نهایت خواست ملت است-خود 
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  :گفتار سوم
  

  شوراي نگهبانقانون اساسی و مرزشناسی امور اجرایی و تقنینی در نظریه هاي 85اصل 
  

  چکیده
داراي احکام مختلفی است که یکی از مهمترین آنها، اصل عدم تفویض  85اصل 

شوراي نگهبان در تعدادي از نظرات خود، برخی از مسائل را . اختیار قانونگذاري است
جزء مصادیق امر قانونگذاري دانسته و تفویض تصمیم گیري در خصوص آنها را مغایر 

تدوین تعریف مفاهیم قانونی، . ده استبا اصل عدم تفویض قانونگذاري قلمداد کر
مسائل مربوط به حقوق و مقررات مربوط به فعالیت نهادهاي با ماهیت حل اختلاف، 

تکالیف اشخاص، تعیین میزان جرائم و تخلفات، اصلاح قانون، تضییق و توسعه دامنه 
ر حکمی و موضوعی قوانین و تعیین ضوابط از جمله مواردي هستند که شوراي نگهبان د

  .نظرات متعدد خود، آنها را جزء مصادیق قانونگذاري تلقی کرده است
  
  مقدمه. 1

از زمانی که منتسکیو نظریه تفکیک قوا را به شکل تقریباً امروزي آن مطرح کرد، 
بارها و بارها این سؤال ذهن اندیشمندان و طراحان قانون اساسی را به خود جلب کرده 

چیست؟ درواقع، » قوه مجریه«و یا » قوه مقننه«بارت در ع» قوه«است که معنا و مفهوم 
سؤال اصلی این است که چه اموري در صلاحیت قوه مقننه، چه اموري در صلاحیت قوه 

هاي بر اساس مبانی مختلف، تحلیل. مجریه و چه اموري در صلاحیت قوه قضائیه است
آکادمیک، هاي علاوه بر این تحلیل. گوناگونی در این خصوص صورت گرفته است

  . اندهایی به این سؤال دادهنهادهاي سیاسی در کشورهاي مختلف نیز پاسخ
در ایران، شوراي نگهبان به عنوان یک نهاد رسمی، در نظرات متعدد خود، به برخی 

توان تا حدودي از زوایاي این مسأله اشاره کرده است که با بررسی و استخراج آنها می
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البته در . وا و مفهوم امور اجرایی و تقنینی پی بردبه رویکرد شورا در خصوص محت
  :بررسی نظریات شورا باید به مسائل زیر توجه کرد

مطالعه نظریات شوراي نگهبان در خصوص موضوع تمییز امور اجرایی از امر ) الف
قانونگذاري مستلزم مطالعه کامل رویکرد شورا در قبال اصول متعددي از قانون اساسی 

. قانون اساسی 138و  126، 124، 123، 121، 113، 85، 71، 60، 57ول مانند اص. است
مطالعه سایر اصول . قانون اساسی است 85آنچه در این مورد توجه واقع شده، تنها اصل 

  . و استخراج مطالب مربوط آنها، نیازمند وقت بیشتري است
امر قانونگذاري باید توجه کرد که برخی از این اصول، به مسأله امور اجرایی و ) ب

هاي خاص قوه حال آنکه برخی دیگر به صلاحیت. شوددر معناي سنتی آن مربوط می
هایی هستند که هاي خاص قوه مجریه صلاحیتصلاحیت. شودمجریه مربوط می

برخی از این . مستقیماً در قانون اساسی به رهبر، رئیس جمهور و وزرا سپرده شده است
ه آن معنایی که در نظریه سنتی و منتسکیویی تفکیک قوا ب» اجراي قانون«ها صلاحیت

هاي صلاحیت«توان ها که آنها را میبراي بررسی این صلاحیت. مطرح است، نیستند
قوه مجریه نامید، باید فراتر از نظریه سنتی تفکیک قوا و یا هرگونه برداشت » اداري

جام یک تحلیل همزمان در ها نیازمند انبررسی این صلاحیت. دیگري از آن، گام نهاد
هاي مختلفی همچون علوم سیاسی، علوم اداري و حقوق اساسی تطبیقی است تا حوزه

بنابراین در هرگونه . کرد ارایهبر اساس آن بتوان، تفسیر مناسبی در عرصه حقوق اساسی 
هاي قوه مجریه و ربط آن با امر قانونگذاري باید دو بررسی مربوط به صلاحیت

  . ایی و اداري قوه مجریه را از هم جدا کردصلاحیت اجر
مفاهیم و موضوعاتی که در این نوشته از نظریات شوراي نگهبان به عنوان ) پ

مصادیق امر قانونگذاري استخراج شده است، به هیچوجه مفاهیم روشن و واضحی 
توان مدعی شد که با استخراج و معرفی این مفاهیم به عنوان مصادیق امر نیستند و نمی

قانونگذاري، بتوان پاسخ کاملی به مسأله پیچیده تمییز امور اجرایی از امر قانونگذاري 
شود که ابهام و اجمالی که هر یک با نگاهی به یکایک این مفاهیم روشن می. کرد ارایه

اجمالی نیست که در مسأله امور اجرایی و امر قانونگذاري  از آنها دارند، کمتر از ابهام و
  .  وجود دارد
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رویکرد شوراي نگهبان در خصوص برخی از اصول مزبور، یک رویکرد ثابت و ) ت
در برخی از موارد، شوراي نگهبان در خصوص مواد و احکام مشابهی که . پایدار نیست

هرچند گاه در . کرده است به تصویب مجلس رسیده است، رویکردهاي مختلف اتخاذ
متن حاضر، به تناسب، به برخی از این موارد تعارض اشاره شده است، ولی مطالعه همه 
این موارد و نشان دادن موارد تعارض، خارج از حوصله این نوشته است و به پژوهش 

اهمیت این نظریات براي ما از این رو است که شورا تنها نهاد رسمی . مستقلی نیاز دارد
شور است که صلاحیت تفسیر قانون اساسی و اظهارنظر در خصوص قانونی و شرعی ک

بودن مصوبات مجلس شوراي اسلامی را دارد و از این رو، در مباحث عملی مربوط به 
  .   بدیلی در نظام حقوق اساسی جمهوري اسلامی ایران داردتفکیک قوا تأثیر بی

قرار گرفته است، رویکرد شوراي نگهبان به هر حال، آنچه در این نوشته مورد توجه  
داراي احکام مختلفی است که یکی از  85اصل . قانون اساسی است 85در رابطه با اصل 

این اصل از آن جهت براي . مهمترین آنها، اصل عدم تفویض اختیار قانونگذاري است
قالب بحث تمییز امور اجرایی از امر قانونگذاري اهمیت دارد که شوراي نگهبان در 

اعلام مغایرت مصوبات مجلس شوراي اسلامی با این اصل، برخی از مواردي را که 
مجلس در مصوبات خود، تصمیم گیري در خصوص آنها را به دولت یا قوه قضائیه 

به همین خاطر، . سپرده بود، جزء مصادیق امر قانونگذاري دانسته و آنها را رد کرده است
گونه نظریات از مجموعه نظریات شوراي تخراج ایندر این نوشته سعی شده است با اس

  . نگهبان، برخی از مصادیق امر قانونگذاري را مورد شناسایی قرار دهیم

تعریف مفاهیم قانونی. 2
تعریف بدین معنا است که در قانون، برخی از مفاهیمی که در ارتباط مستقیم با 

هاي نمونه. ف واقع شونداهداف یا موضوع قانون مزبور دارند، مورد شرح و توصی
ولی گاه در برخی از مصوبات مجلس، . در قوانین ما وجود دارد» تعریف«متعددي از 

یک یا چند واژه یا اصطلاح که در متن قانون به آن اشاره شده است، به هیأت » تعریف«
شوراي نگهبان اینگونه موارد را یک . وزیران و یا سایر نهادهاي دولتی سپرده شده است

ر تقنینی تلقی کرده و تفویض آن به دولت را مغایر با اصل عدم تفویض قانونگذاري ام
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در  3/4/1361مانند نظریه مورخ . قانون اساسی قلمداد کرده است 85مندرج در اصل 
درخصوص لایحه اساسنامه  2/2/1377خصوص طرح توزیع عادلانه آب و نظریه مورخ

درخصوص لایحه برنامه سوم توسعه  30/9/78بنیاد شهید انقلاب اسلامی و نظریه مورخ
  1.اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی

نخستین اظهارنظر شورا در این خصوص، به واسطه تفصیلی بودن آن، کم نظیر و 
طرح  53درخصوص ماده  3/4/61شوراي نگهبان در نظر مورخ . بسیار قابل توجه است

تعاریف و اصطلاحات فنی و عناوین قانونی اگر مبین «اعلام کرد که  2توزیع عادلانه آب
کند و ایکال این تعاریف نباشد، تصویب قانون مفهوم صحیح و معناي معقولی پیدا نمی

اي که بعداً تصویب خواهد شد مصوبه را غیرمعتبر و به پس از تصویب قانون و آیین نامه
اولین چیزي که رکن اساسی هر حکم و . سازدغیرممکن می آن رااظهارنظر درباره 

قانون است، موضوع آن است که حکم و قانون بدون مشخص بودن موضوع آن، در نظر 
چون ایکال این تعاریف به آیین  با این وجود. حاکم و قانونگذار آن بلاموضوع است

نامه براي این بوده است که این عناوین و اصطلاحات ضوابط مشخص و معانی مبینی 
اند مفاهیم ارند و معرض اختلاف نظر عرف و اهل فن است و تصویب نمودهند

موضوعات احکام طبق آیین نامه این طرح معلوم گردد، این اصدار حکم بدون مشخص 
این اصطلاحات و عناوین اگر . باشدکردن موضوع و اعمال واقعی است که معقول نمی

و با توجه به آن تعاریف کل طرح احتیاج به تعریف دارد، در طرح مذکور تعریف شده 
به تصویب برسد و اگر احتیاج به تعریف ندارد، پس واگذاري آن به آیین نامه مفهومش 
واگذاري اختیار کوتاه کردن یا گسترش دادن موضوع حکم و مفهوم مشخص این 

و چون در نهایت قانونگذاري است، با اصل  وزیران است اصطلاحات و عناوین به هیأت
  .»...رت داردمغای 85

  
                                                            

که تعیین مصادیق و چگونگی تشخیص شهید و بالنتیجه  4ماده «شوراي نگهبان در این اظهارنظر اعلام کرد که 1
قـانون   85شـود، خـلاف اصـل    ین نامه محول نموده به لحاظ اینکه این امر تقنینی تلقی میتعریف شهید را به آی

  .»اساسی است
تعاریف و اصطلاحات فنی و عناوین مذکور در این قانون و طرز اجـراي مفـاد آن برطبـق    «مزبور  53طبق ماده 2

.»رسدهایی خواهد بود که به تصویب هیأت وزیران میآیین نامه
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تعیین ضوابط.3
تعیین ضوابط عنوان عامی است که شامل مواردي از قبیل تعیین معیارها و تعیین 

به این نکته اشاره کرده  1هاي متعدد خود،شوراي نگهبان در نظریه. شودمقررات نیز می
گیري در شود و تفویض تصمیمامر تقنینی محسوب می» تعیین ضوابط«است که 

در برخی موارد، مجلس . قانون اساسی است 85ه دولت، مغایر اصل خصوص آن ب
تعیین ضوابط اجازه تأسیس و توسعه و انتقال مؤسسات «شوراي اسلامی مسائلی از قبیل 

تصویب «، »تعیین ضوابط عملیات و معاملات پولی و بانکی در مناطق آزاد«، »پزشکی
ربوط به تأمین ترتیب انحلال و تعاریف، نحوه فعالیت و اعمال نظارت و نیز ضوابط م

تقسیم و تعیین «و » ها و واحدهاي اعتباري غیر بانکیورشکستگی مؤسسات سازمان
را به نهادهاي دولتی یا سایر نهادها واگذار کرده است ولی » سهیمه هر یک از وراث

 85مغایر با اصل  آن راشوراي نگهبان این امور را جزء امور تقنینی دانسته و تفویض 
  . قانون اساسی قلمداد کرده است

در قوانین کنونی که به . البته رویکرد شوراي نگهبان در این خصوص ثابت نیست
خورد که در آنها، تعیین تأیید شوراي نگهبان نیز رسیده اند، موارد متعددي به چشم می

گهبان نظر به مغایرت ضوابط به نهادهاي دولتی یا غیر آن سپرده شده است ولی شوراي ن
قانون نظارت شرعی بر  7ماده ) ج(و بند  6مانند ماده . آنها با قانون اساسی نداده است

قانون تشکیل سازمان مدیریت  8ماده  11و بند  3، ماده 14/12/1387ذبح و صید مصوب 
با مطالعه این موارد و مقایسه آنها با مواردي که . 31/2/1387بحران کشور مصوب 

نگهبان آنها را جزء مصادیق امر قانونگذاري قلمداد کرده است، نمی توان به  شوراي
هیچ وجه تمایزي دست یافت و به عبارت دیگر، مبناي استدلال شورا در این خصوص 

  .مشخص نیست

                                                            
درخصوص لایحه تشکیل وزارت بهداشـت و درمـان و آمـوزش پزشـکی، نظریـه       30/6/61نظریه مورخ مانند 1

درخصـوص   7/4/72درخصوص طرح قانونی شرایط انتخاب قضات دادگستري، نظریه مورخ  10/10/60مورخ 
درخصـوص   30/9/78لایحه چگونگی اداره مناطق آزاد تجاري، صنعتی جمهوري اسلامی ایران، نظریه مـورخ  

درخصـوص لایحـه واگـذاري     27/9/64یحه برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگـی، نظریـه مـورخ   لا
پرداخت حقوق و مزایاي ماهانه وراث شهدا و مفقودین نیروهـاي مسـلح و کارمنـدان کشـوري بـه بنیـاد شـهید        

.انقلاب اسلامی
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  مسائل مربوط به حقوق و تکالیف اشخاص. 4
ق تصمیم گیري در خصوص حقوق و تکالیف شهروندان، یکی از بارزترین مصادی

به لحاظ تطبیقی نیز، تصمیم گیري درباره حقوق و تکالیف . امر قانونگذاري است
به ویژه در حقوق اداري بر . اشخاص در زمره صلاحیت هاي قانونگذار قلمداد شده است

در نوشته هاي مختلف، دامنه معنایی حقوق و تکالیف . روي این مسأله تأکید شده است
در معناي موسع، حقوق شامل موارد . گاه موسع است شهروندان بنابه مورد گاه مضیق و

ها، منافع، حیثیت و ناموس اشخاص متعددي از قبیل حق در معناي اخص خود، آزادي
تکالیف نیز شامل تکلیف درمعناي اخص خود و مواردي از قبیل هزینه، وظیفه . می شود

حقوق و تکالیف  هر چند در مباحث مربوط به امر قانونگذاري، از. و مسئولیت می شود
بالاطلاق یاد می شود، ولی به نظر می رسد موارد کمرنگ حقوق و تکالیف اشخاص 

مطالعه نظریات شوراي . هرگز مدنظر نبوده و جزء امر قانونگذاري محسوب نمی شوند
که به نوعی مهر تأیید شوراي نگهبان بر ) پس از انقلاب اسلامی(نگهبان و قوانین موجود 

ست، نشان می دهد که نظام قانونگذاري در ایران همین تفسیر را پذیرفته آنها نقش بسته ا
است و تنها در موارد متعارف است که شوراي نگهبان مصوبه مجلس را به واسطه عدم 

  1.رعایت این موضوع رد کرده است
کند که شوراي نگهبان در نخستین اظهارنظر خود در این باره به صراحت اعلام می

و تبصره آن موکول به اذن حاکم شرع شده است، مواردي  5که در ماده چون مواردي «
است که با حقوق افراد و حرمت و حیثیت آنها ارتباط دارد و این موارد به طور تفصیل 
در قانون معلوم نشده است و احاله آن به مقامات قضایی و اجرایی قانونگذاري است، با 

  .»قانون اساسی مغایر است 85اصل 

یین میزان جرائم و تخلفاتتع. 5
هرچند یکی از مصادیق متعارف امر قانونگذاري مسأله تعیین جرم و مجازات و  

- و پیچیدگی ها، ولی کمتر کسی است که از ابهامهمچنین، تعیین جرائم و تخلفات است
زیرا هرچند شاید بتوان پذیرفت که به غیر از مقنن کسی . اطلاع باشدهاي این مسأله بی

                                                            
به  27/10/72اطلاعات، نظر مورخ  درخصوص طرح تأسیس وزارت 8770به شماره  12/3/62مانند نظر مورخ 1

.درخصوص لایحه نظام مهندسی و کنترل ساختمان 1423شماره 



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  104

تواند جرم و مجازات تعیین کند، ولی تردیدهاي جدي درخصوص شق دیگر مسأله نمی
در برخی از موارد، دولت و سایر . یعنی تعیین میزان جرائم و تخلفات وجود دارد

خود و  فعالیت هايقانونگذار مانند شوراهاي اسلامی کشور، براي تضمین نهادهاي غیر
پردازند و یا قانونگذار براي آنها چنین ت مییا با اهداف دیگر، به وضع جرائم و تخلفا

شوراي نگهبان در برخی از نظریات خود، مسائلی از قبیل . کنداختیاراتی را اعطا می
تعیین میزان جریمه براي ابنیه  «1،»تعیین تخلفات رؤسا و اعضاي علی البدل و مشاورین«

وع تخلفات و میزان تأثیر تنظیم جرایم با توجه به مکان و زمان وقوع و ن«2،»غیرمجاز
هاي انتظامی و نحوه اي، نوع و میزان مجازاتنوع تخلفات صنفی و حرفه«تعیین  3،»آن

تعیین میزان مجازات بدون طرح مجدد آن «و  4»رسیدگی به آنها و اجراي احکام مربوطه
را جزء مصادیق امر قانونگذاري دانسته و  5»در مجلس و تصویب مجلس شوراي اسلامی

  . قانون اساسی دانسته است 85مغایر با اصل  آن رایض تصمیم گیري در خصوص تفو
البته در برخی موارد دیگر شوراي نگهبان متعرض این امر نشده و مصوبه مجلس 

قانون تشکیل  8ماده  14مانند بند . ندانسته است 85شوراي اسلامی را مغایر با اصل 
تدوین مقررات و «ر آن صلاحیت که د 25/10/1386سازمان مدیریت بحران مصوب 

-ضوابط مربوط به رسیدگی به تخلفات و تخطی و اهمال مقامات دولتی در کلیه دستگاه
را به سازمان مزبور و هیأت » دستورات و مصوبات شوراي عالی و سازمان يدر اجرا .ها

همچنین، . اعلام نکرده است 85مغایر اصل  آن راوزیران سپرده است و شوراي نگهبان 
کند اعلام می 6/8/1384قانون دسترسی آزاد به شبکه حمل و نقل ریلی  2ماده  1تبصره 

م مربوط به سیر و حرکت ناوگان در شبکه ئآئین نامه تعیین انواع تخلفات و جرا«که 
یه و به تصویب حمل و نقل ریلی و نحوه رسیدگی به آنها توسط هیأت مدیره راه آهن ته

قانون تشکیل سازمان نظام پزشکی مصوب  24ماده  .»هیأت وزیران خواهد رسید
ها در  مصادیق تخلفات مذکور و نوع و میزان مجازات «نیز با اعلام اینکه  20/10/1374

                                                            
.درخصوص لایحه قانونی دیوان عدالت اداري 17/9/1360نظریه مورخ 1
.هاقانون شهرداري 99به ماده  3تبصره به عنوان بند  3درخصوص طرح الحاق یک بند و  6/11/72نظریه مورخ 2
.درخصوص لایحه وصول برخی از درآمدهاي دولت و مصرف آن در موارد معین 21/12/73خ نظریه مور3
.درخصوص طرح تشکیل سازمان نظام پزشکی جمهوري اسلامی ایران 29/6/74نظریه مورخ 4
.درخصوص طرح تشدید مجازات محتکران و گران فروشان 11/5/1365نظریه مورخ 5
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اي خواهد  نامه احکام مربوطه به شرح آیین يها و اجرا هر مورد و نحوه رسیدگی به آن
رسد ولی به نظر می 85، مغایر با اصل »هیأت وزیران خواهد رسیدصویب که به ت. بود

توان در قوانین اینگونه موارد را به راحتی می. تأیید کرده است آن راشوراي نگهبان 
فعلی که به تصویب شوراي نگهبان رسیده است، یافت و به همین خاطر باید گفت که 

  . رویکرد شوراي نگهبان در این خصوص دوگانه است
  
اصلاح قانون. 6

. ترین مصادیق امر تقنینی به شمار آوردشاید بتوان اصلاح قانون را یکی از واضح
کنند، عمل حتی در کشورهایی که اصلاح بخشی از قانون را به دولت تفویض می

با توجه به اینکه در قانون اساسی ایران، . نامنداصلاحی دولت را قانونگذاري تفویضی می
قانونگذاري به دولت مورد شناسایی قرار نگرفته است، شوراي نگهبان در  تفویض اختیار

تواند مستقیم یا برخی از نظریات خود، اعلام کرده است که مصوبه مجلس نمی
نمونه تفویض غیرمستقیم . غیرمستقیم اصلاح قانون را به دولت یا نهاد دیگر واگذار کند

به  17الت اداري است که در ماده اختیار اصلاح قانون، لایحه قانونی دیوان عد
. شورایعالی قضایی اختیار تغییر آیین ابلاغ در قانون آیین دادرسی مدنی را داده بود

نمونه تفویض . این مسأله را قانونگذاري دانست 17/9/1360شوراي نگهبان در تاریخ 
وم توسعه لایحه برنامه پنج ساله د39مستقیم اختیار اصلاح قانون نیز، بند الف تبصره 

اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی است که در آن، اختیار رفع انحصارات موجود در قوانین 
» قوانین«شوراي نگهبان تأکید کرد که واژه . و مقررات موضوعه را به دولت سپرده بود

زیرا رفع انحصاراتی که در قانون آمده است، تنها از . باید از متن این بند حذف شود
  .امکان پذیر می باشد طریق قانونگذاري

  
  تضییق و توسعه دامنه حکمی و موضوعی قوانین. 7

تضییق و یا توسعه دامنه حکمی قانون به معناي این است که احکام مندرج در مواد 
براي مثال هرگاه دولت براي . مختلف یک قانون را محدود کرده یا گسترش دهد

د، درواقع، دامنه حکمی اجراي حکم قانون شرط یا شروطی را ضمیمه آن حکم کن
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تر البته مسأله تضییق و توسعه دامنه موضوعی قانون روشن. قانون را محدود کرده است
است و بدین معنا است که دولت بتواند موضوع یا موضوعات مشمول قانون را از شمول 

این . آن اخراج کند و یا موضوع یا موضوعات غیرمشمول را در شمول آن درآورد
وق اداري نیز مورد توجه واقع شده و مقررات دولت که داراي چنین مسأله در حق

  . شوندوصفی باشند، به خاطر مغایرت با قانون و یا خروج از صلاحیت اداري ابطال می
شوراي نگهبان در برخی از نظریات خود، صراحتاً یا تلویحاً تضییق و توسعه دامنه  

 78تبصره براي نمونه، . حکمی و موضوعی قوانین را، قانونگذاري تلقی کرده است
کشور به دولت اجازه داده بود که در ازاي صدور هر گذرنامه  1362لایحه بودجه سال 

ن دریافت و به حساب درآمد عمومی کشور ریال بابت صدور آ 20000عادي مبلغ 
موارد معافیت «همین تبصره به دولت اجازه داده بود که  2مجلس در بند . منظور نماید

پرداخت تمام یا قسمتی از هزینه مذکور و همچنین میزان هزینه تمدید گذرنامه عادي و 
نین موارد هزینه صدور و تمدید اسناد در حکم گذرنامه و برگ گذر بیگانگان و همچ

شوراي نگهبان . را تعیین کند» معافیت از پرداخت تمام یا قسمتی از هزینه هاي مذکور
اختیاراتی را به هیأت دولت واگذار «اعلام کرد که این بند  26/12/1361در تاریخ 

استدلال . »نموده که قانونگذاري بوده و در صلاحیت مجلس شوراي اسلامی می باشد
، به نوعی تعیین دامنه 78تبصره  2زیرا مجلس در بند . ستشورا در اینجا مشخص ا

حکمی تبصره مذکور را به دولت سپرده بود و چون این امر قانونگذاري محسوب می 
 25/12/83شورا در نظریه دیگري که در تاریخ . شناخته شد 85شود، مغایر با اصل 

ضوعی قانون کشور اعلام کرد، تضییق دامنه مو 1374درخصوص لایحه بودجه سال 
توسط دولت را از مصادیق امر قانونگذاري تلقی کرده و تفویض آن به دولت را مغایر با 

  1.دانست 85اصل 
درخصوص  30/9/76توان در نظریه شوراي نگهبان مورخ نمونه بارز این مسأله را می

نظر اظهار 1شورا در بند . لایحه استفاده اجباري از کمربند و کلاه ایمنی مشاهده نمود
توسعه محدوده ماده واحده را به عهده  2نظر به اینکه تبصره «خود اعلام کرده است که 

                                                            
هاي مستثنی توسط و تعیین دستگاه 13عیین موارد استثنا در بند ط تبصره ت«: عین عبارت شورا بدین شرح است1

.»قانون اساسی شناخته شد 85مغایر اصل  22هاي علمی کشور در بند الف تبصره شوراي پژوهش
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هیأت وزیران محول نموده است و نظر به اینکه این امر قانونگذاري و از وظایف مجلس 
باشد، فلذا تبصره مزبور از این شوراي اسلامی است و قابل تفویض به هیأت وزیران نمی

توان به نظریه شورا در همچنین می. »انون اساسی شناخته شدق 85حیث خلاف اصل 
اشاره  15/10/66خصوص طرح اهداف و وظایف وزارت آموزش و پرورش مورخ 

وزارت آموزش و پرورش مکلف «کرد که این مصوبه اعلام می 7تبصره ماده . کرد
هاي علمی و اخلاقی بوده و است به اشخاص حقیقی و حقوقی که داراي صلاحیت

متقاضی تأسیس و اداره مدارس ابتدایی و راهنمایی و متوسطه با هزینه خود و همیاري 
ولی شورا با اعلام این مسأله که در تبصره . »مجوزهاي لازم را اعطا کند. باشند.... مردم و

قلمداد  85مغایر با اصل  آن رامزبور حدود صلاحیت علمی و اخلاقی ذکر نشده است، 
توانست زیرا درواقع بدون تبیین حدود این صلاحیت، وزارت مزبور به راحتی می. کرد

  . دامنه موضوعی حکم قانونگذار را تضییق کرده یا توسعه بخشد
زیرا در برخی . رویکرد شوراي نگهبان درباره این مسأله نیز رویکردي دوگانه است

تواند برخی از ه صراحت آمده است که دولت میموارد در متن مصوبه مجلس ب
پذیرفته  آن راموضوعات قانون را از دامنه شمول آن، اخراج کند و شوراي نگهبان، 

که 8/7/1386قانون مدیریت خدمات کشوري مصوب  30مانند بند اخیر ماده . است
ن به تصویب موارد استثنا از حکم اخیر این ماده با تأیید سازما«کند صراحتاً اعلام می
قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت که اعلام  31یا ماده » رسد هیأت وزیران می

با . »گردد موارد استثنا در صورت ضرورت با تصویب هیأت وزیران تعیین می«می کند 
توان چنین مواردي را نگاهی اجمالی به قوانین مصوب پس ازانقلاب، به کرات می

  . مشاهده نمود
  
ین مقررات مربوط به فعالیت نهادهاي با ماهیت حل اختلافتدو. 8

برخی از نهادها به واسطه ماهیت اهداف و وظایف خود، حقوق و تکالیف اشخاص 
به همین خاطر، تأسیس و فعالیت اینگونه . دهندرا به نحو بارزي تحت تأثیر قرار می

راي نگهبان در نظر به همین خاطر، شو. نهادها باید با حکم قانونگذار صورت بگیرد
اعلام  85لایحه مزبور را مغایر اصل  164درخصوص لایحه کار ماده  19/9/1366مورخ 
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مقررات مربوط به انتخاب اعضاي «زیرا در این ماده مجلس شوراي اسلامی تدوین . کرد
هیأت تشخیص چگونگی تشکیل جلسات آن و نحوه انتخاب مشاوران هیأت حل 

گذاشته بود و چون این امر قانونگذاري است، شوراي را به عهده دولت » اختلاف
  .مغایر با قانون اساسی دانست آن رانگهبان 
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  :گفتار چهارم
  

  قانون اساسی و حدود تقنین در مقام تشخیص مصلحت 112اصل 
  

  مقدمه. 1
مصلحت نظام یکی از مباحثی است که تقریباً مختص به نظام حقوق اساسی 

است و در معنایی که مدنظر قانون اساسی ما است، در سایر جمهوري اسلامی ایران 
وضعیت خاص ایران پس از انقلاب اسلامی و مواجه شدن  1.قوانین اساسی، سابقه ندارد

دولت انقلابی جدید با مسائل گوناگون اقتصادي، اجتماعی و سیاسی باعث شد که 
از سؤالات و مسائل پیش نتواند به برخی  1358حقوق اساسی مبتنی بر قانون اساسی سال 

به خصوص، رویکرد سنتی فقهاي نخستین دوره  2.آمده پاسخی درخور ارایه کند
شوراي نگهبان نسبت به مسائل مستحدثه که پاسخ مثبت به آنها مورد نیاز جامعه تلقی 

شد، نسبت شد، باعث شد که رویکرد فقهی جدیدي بر مبناي آنچه فقه پویا نامیده میمی
  . مسائل اتخاذ شودبه اینگونه 

                                                            
در قانون اسایی  112همانند اصل (مسأله تصویب قوانین مغایر با قانون اساسی با استناد به برخی مفاهیم قانونی 1
کند که در آنها نظارت بر انطباق قوانین با قانون اساسی هایی از حقوق اساسی صدق میتنها در مورد نظام) یرانا
)Control of Constitutionality ( به صورت پیشینی)a priori ( و انتزاعی)Abstract (صورت می

قوانین با قانون اساسی در اغلب نظارت بر انطباق ). Concrete(و موردي ) a posteriori(گیرد نه پسینی 
هاي سیاسی به صورت اخیر است و در اغلب مواردي نیز که نظارت از نوع نخست است، راهکاري مشابه نظام

.  ها وجود نداردپیش بینی شده است، در این نظام 112آنچه در اصل 
اساسی جمهوري اسلامی  براي آگاهی از ماهیت این مشکلات و چرایی ظهور مفهوم مصلحت نظام در حقوق2

مرکز اسناد انقلاب اسلامی، صص : ، تهرانمجمع تشخیص مصلحت نظام) 1383(احمدي، علی . ایران، بنگ
73-51 .  
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رفت از جهت برون) ره(نخستین راهکاري بود که توسط حضرت امام » ضرورت«
با ورود این مفهوم به حوزه قانونگذاري، مجلس توانست  1.تنگناهاي شرعی ارایه شد

برخی از احکام را که پیش از آن از سوي فقهاي شوراي نگهبان به جهت مغایرت با 
قانونگذاري بر اساس ضرورت، مستلزم رعایت . ن کشور کندشد، وارد قوانیشرع رد می

به همین خاطر، در اغلب موارد که مجلس با استناد به . اصل موقت بودن ضرورت بود
پرداخت، ضمن اشاره به وجود راهکار ضرورت، به تصویب قوانین مغایر با شرع می

براي مثال . کردضرورت در تصویب چنین قوانینی، به مهلت اجراي آن نیز اشاره می
طبق این ماده . اشاره کرد 27/12/1360مصوبشهرياراضیقانون 1ماده  توان به می

جمهورياساسیقانون47و43،45، 31اصولدرمذکوراهدافبهنیلبراي«
...2العالی مدظلهخمینیامامحضرت19/7/1360مورخ اجازهازاستفادهباو... اسلامی
دادهتشخیصضروريکشورسراسردرسالپنجمدتبرايموقتاًقانوناینمواداجراي

. قابل ذکر است 22/6/1366مصوبشهريزمینقانون 9همچنین، تبصره ماده  .»شود می
19/7/1360مورخاجازهازاستفادهباآنهاي تبصرهومادهاین«طبق تبصره مزبور، 

برايصلاحیتصاحب رااسلامیشورايمجلسآندرکه)ره(خمینیامامحضرت
.»استاجراقابلتصویبتاریخازسال5مدتبراي.اند دانستهضرورتمواردتشخیص

ولی رشد دولت و افزایش روزافزون مسائل و مشکلاتی که تصمیم گیري قاطع 
توانست طلبید در نهایت به وضعیتی منجر شد که مفهوم ضرورت دیگر نمیدولت را می

یکی از اعضاي شوراي بازنگري . هاي مناسب ارایه کندعظیم این مسائل، پاسخبه خیل 
  :قانون اساسی در این باره به صراحت گفته است که

                                                            
مختصر حقوق اساسی جمهوري اسلامی ) 1387(مهرپور، حسین . براي مطالعه بیشتر در این خصوص بنگ1

  .240-249نشر دادگستر، صص : ، تهرانایران
در پاسخ ) ره(حضرت امام . در پاسخ به سؤال رئیس وقت مجلس شوراي اسلامی صادر شده است نامه مزبور2

  : اندایشان فرموده
... شود مینظاماختلالموجبآنفعلتركیافعلکهدارددخالتایراناسلامیجمهورينظامحفظدرآنچه«

آن،بودنموقتیبهتصریحبااسلامیشورايمجلسوکلايسومدواکثریتوسیلهبهموضوعتشخیصازپس
. »مجازندآناجرايوتصویبدرشود،لغوخودبهخودموضوعرفعازپسواستمحققموضوعکهمادام

).297. ، ص15صحیفه نور، ج (
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شورايبارامصالحمانبتوانیمضرورتقیدبااینکهدرخوردیمشکستعملاًما«
ماکهبوداینبه خاطرآمدمصلحتتشخیصمجمعبعدشو اینکهکنیمحلنگهبان

  1.»بودیمخوردهشکستآنجا
به عنوان ) ره(راهکاري بود که بار دیگر با تدبیر حضرت امام » مصلحت نظام«

بدین ترتیب، راهکار مصلحت نظام که . جایگزین مفهوم ابتدایی ضرورت مطرح شد
دایره فراختري از مفاهیم را در مقایسه با ضرورت دربرمی گرفت، جهت حل اختلافات 

رد مباحث حقوق اساسی مجلس و شوراي نگهبان در خصوص مسائل شرعی وا
، مفهوم مصلحت 1368در بازنگري قانون اساسی در سال . جمهوري اسلامی ایران شد

نظام به عنوان راهکاري جهت حل اختلاف شوراي نگهبان و مجلس شوراي اسلامی به 
با این . وارد قانون اساسی شد) مجمع تشخیص مصلحت نظام(112عنوان بخشی از اصل 

بازنگري، موارد مغایرت با قانون اساسی نیز بدون آنکه بحث تفاوت که در جریان 
خاصی در مورد آن در شوراي بازنگري صورت گرفته باشد، به مسأله مغایرت با شرع 

  . اضافه شد
همچنین، تفاوت دیگري که بین راهکار مصلحت پس از بازنگري قانون اساسی با دو 

ود دارد، مسأله موقت بودن وج) ضرورت و مصلحت(راهکار پیش از بازنگري یعنی 
پیش از بازنگري، در متن مصوبات مغایر با شرع که نهایتاً با . مصوبات مجلس است

- رسید، مدت زمان اجراي آنها ذکر میتوسل به مفهوم ضرورت به تصویب مجلس می
ولی پس از بازنگري، نه در قانون اساسی، نه در آیین نامه داخلی مجمع تشخیص . شد

نه در آیین نامه داخلی مجلس شوراي اسلامی هیچ الزامی در خصوص  مصلحت نظام و
- لزوم اعلام موقتی بودن قوانینی که نهایتاً به تصویب مجمع تشخیص مصلحت نظام می

حتی در شوراي بازنگري قانون اساسی نیز اشاره چندانی به لزوم . رسند، وجود ندارد
ید برخی معتقد باشند که اصل بر شا. موقتی بودن اینگونه قوانین صورت نگرفته است

دائمی بودن قوانین است و چون قانون اساسی در این باره سکوت کرده است، پس 
قانون اساسی، قانونگذار  85براي مثال، در اصل . لزومی ندارد که این قوانین موقتی باشند

هاي داخلی مجلس را صراحتاً مورد اشاره اساسی لزوم موقت بودن مصوبات کمیسیون
                                                            

  . 1537. ، ص3صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران، ج 1
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در مورد قوانین مصلحتی، چون چنین حکمی وجود ندارد، در نتیجه  1.قرار داده است
  . لزومی ندارد که در متن قوانین مزبور، به موقت بودن آنها اشاره شود

زیرا قوانینی که با استناد . تواند مورد پذیرش باشدروشن است که استدلال مزبور نمی
رسند، ذاتاً قوانین موقتی هستند صویب میمصلحت به ت) ضرورت و(به عناوینی همچون 

حال آنکه قوانین مصوب . و لزومی ندارد که در متن آنها به موقتی بودن آنها اشاره شود
کمیسیون هاي داخلی مجلس، ذاتاً موقتی نیستند و به همین خاطر، قانون اساسی ذکر 

ت نباشند، در حقیقت، اگر قوانین مصلحتی ذاتاً موق. موقتی بودن آنها را الزام کرده است
بدین معنا است که یک مصلحت دائمی وجود دارد که مغایر با شرع یا اصول قانون 

بنابراین، لزومی . رسد کسی با این نتیجه منطقی موافق باشدبه نظر نمی. اساسی است
ندارد که در متن قوانین مصلحتی به موقت بودن آنها تصریح شود و یا براي اجراي آنها 

      2.خاصی تعیین شود مدت زمان
از زمان بازنگري قانون اساسی تاکنون، مباحث مختلفی پیرامون این مفهوم مطرح 

هایی که توسط حقوقدانان حقوق اساسی نگاشته شده است، بارها به در نوشته. شده است
این مسأله توجه شده و سعی شده زوایاي مختلف آن مورد بررسی و مداقه علمی قرار 

توان ضعف مشترك آنها را شناسایی با نگاهی به این ادبیات گسترده میولی . بگیرد
در نتیجه، به . ها، به ارایه مباحث کلی اکتفا شده استاولاً در اغلب این نوشته. کرد

ثانیاً در اغلب موارد، . بسیاري از سؤالات توجه نشده و پاسخی به آنها ارائه نشده است
هاي مزبور به همین خاطر، نوشته. گریسته شده استتنها از یک زاویه خاص به موضوع ن

رویکرد مذاهب اربعه نسبت به مسأله مصلحت و نظریات . مملو از مباحث فقهی است
اشخاصی همچون غزالی، شاطبی و همچنین، نظراتی که فقهاي شیعه در این خصوص 

بحث و بررسی  ها بارها مورداند، تنها بخشی از مباحثی است که در این نوشتهارایه کرده
                                                            

در موارد  ولی. واگذار کند یا هیأتی شخص را به تواند اختیار قانونگذارينمی مجلس«طبق اصل مزبور، 1
خود  داخلی هايکمیسیون به هفتاد و دوم اصل را با رعایت از قوانین تواند اختیار وضع بعضیمی ضروري
شود اجرا می آزمایشی صورت نماید، بهیم تعیین مجلس که در مدتی قوانین این صورت، در این. کند تفویض

.»خواهد بود آنها با مجلس نهایی و تصویب
توان مدتی ذکر کرد، بلکه بحث ما این است که ذکر مدت، الزامی نیست در اینجا بحث ما این نیست که نمی2

. و عدم ذکر موقتی بودن اینگونه قوانین، دلیلی بر دائمی بودن آنها نیست
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در این میان، جنبه حقوقی مصلحت نظام غالباً مورد بی توجهی قرار . قرار گرفته است
  .گرفته است

هرچند مفهوم مصلحت نظام به خاطر اختلاف شوراي نگهبان و مجلس بر سر مسائل 
شرعی وارد مباحث حقوق اساسی ایران شده است و تبیین معنا و مفهوم آن و حدود و 
ثغور آن جهت ایضاح بخشی از نظام قانونگذاري ایران ضرروي است، ولی نباید از رویه 

استناد به مصلحت نظام جهت . ل ماندو مفهوم مصلحت نظام غاف 112دیگر اصل 
تصویب نهایی مصوباتی که شوراي نگهبان آنها را مغایر با قانون اساسی قلمداد کرده 

  . است، خود مسأله مستقلی است که نیازمند تبیین و ایضاح حقوقی است نه شرعی
یکی از سؤالاتی که پاسخ به آن نیازمند انجام یک بحث حقوقی است، این سؤال 

تواند قوانینی تصویب کند که از همان ابتدا ه آیا مجلس شوراي اسلامی میاست ک
مغایرت آنها با شرع یا اصول قانون اساسی آشکار و واضح است؟ پاسخ به این سؤال از 

قانون اساسی،  112این رو اهمیت دارد که مجلس شوراي اسلامی بارها با استناد به اصل 
ابتدا مغایرت آنها با قانون اساسی و موازین شرعی قوانینی را تصویب کرده است که از 

در اینگونه موارد نمایندگان، در اظهارات خود هر چند به . واضح و مبرهن بوده است
اند ولی اعلام کرده اند که هدف مغایرت آنها با شرع و اصول قانون اساسی اذعان کرده

بت به مصوبه خود به ما این است که پس از اعلام مغایرت توسط شوراي نگهبان، نس
چنین رویکردي نسبت به . استناد مصلحت نظام اصرار کرده و آن را تبدیل به قانون کنیم

آنچه در ادامه آمده . و جایگاه مجمع تشخیص مصلحت نظام صحیح نیست 112اصل 
  . است، بررسی ابعاد موضوع و ارایه پاسخ به سؤال مزبور است

ا استناد به راهکار مصلحت نظام هر قانونی را با هر شاید برخی بر این پندار باشند که ب
چنین پنداري صحیح . توان تصویب کرددرجه از مغایرت با شرع و قانون اساسی می

ها است داراي برخی محدودیت 112نیست و مجلس شوراي اسلامی در استناد به اصل 
:شودکه در زیر به آنها اشاره می

  

  ريعدم خروج از صلاحیت قانونگذا. 2
تواند در نهایت به مجمع تشخیص مصلحت راه مصوبات مجلس تنها در مواردي می

بیابد که مصوبات مزبور به لحاظ موضوعی داخل در صلاحیت مجلس شوراي اسلامی 
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هاي اعطایی به مجلس است، حتی مصوباتی که موضوعاً خارج از حیطه صلاحیت. باشد
زیرا مجلس در تصویب . ن به خود بگیردتواند عنوان قانونمی 112با استناد به اصل 

پس از این مرحله است . مصوبات قانونی، باید در حدود مقرر در قانون اساسی رفتار کند
به . خواهید رسید 112که نوبت به اظهارنظر شوراي نگهبان و احیاناً توسل به فرایند اصل 

صلحت نظام تنها عبارت دیگر، مغایرت با شرع و قانون اساسی و استناد به راهکار م
. شود که مجلس در حیطه صلاحیت قانونگذاري خود عمل کرده استزمانی مطرح می

هاي رهبري، با تواند در خصوص صلاحیتبراي مثال، مجلس شوراي اسلامی نمی
زیرا مجلس از همان ابتدا . به تصویب قانون بپردازد 112استناد به راهکار مندرج در اصل 

وعاتی که داخل در حیطه صلاحیت رهبري است، به تواند در خصوص موضنمی
  . تصویب قانون بپردازد

بنابراین، در مواردي که شوراي نگهبان مصوبه مجلس را به خاطر خروج از 
صلاحیت قانونی، مغایر با قانون اساسی قلمداد کرد، مجلس نمی تواند بر مصوبه مزبور 

شخیص مصلحت نظام ارسال اصرار کرده و آن را جهت بررسی و تصویب، به مجمع ت
براي مثال، در مواردي که شوراي نگهبان مصوبه مجلس شوراسی اسلامی را به . کند

 57خاطر ورود در حوزه صلاحیت هاي شوراي عالی انقلاب فرهنگی مغایر با اصل
کند، مجلس نمی تواند با استناد به راهکار مصلحت نظام، قانون اساسی و شرع قلمداد می

زیرا در چنین مواردي، مجلس از . را به مجمع تشخیص مصلحت بفرستدمصوبه خود 
فهرست بلندي از چنین . همان ابتدا خارج از صلاحیت هاي اعطایی عمل کرده است

. بنگ(ارایه داد توان موضوعاتی را که خارج از صلاحیت قانونگذاري مجلس است، می
  )1ضمیمه شماره 

  
  عدم مغایرت با نص قانون اساسی. 3
اي باشد که منجر به اصلاح ایرت مصوبات مجلس با قانون اساسی نباید به گونهمغ

تواند مغایر با نص صریح قانون به همین خاطر، مصوبات مجلس نمی. قانون اساسی شود
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زیرا اگر مصوبه مجلس که مغایر با نص صریح قانون اساسی است به  1.اساسی باشد
د، در واقع، به معناي بازنگري در قانون تصویب نهایی مجمع تشخیص مصلحت نظام برس

 177هاي رهبري است که باید طبق اصل اساسی خواهد بود که ابتکار آن از صلاحیت
مجلسنمایندگان«قانون اساسی،  89براي مثال، طبق اصل . قانون اساسی صورت بگیرد

وزراازیکهریاوزیرانهیأتدانند میلازمکهموارديدرتوانند میاسلامیشوراي
نفردهحداقلامضايباکهاستمجلسدرطرحقابلوقتیاستیضاح.کننداستیضاحرا
تواند حتی با استناد به راهکار مصلحت مجلس نمی .»شودتقدیممجلسبهنمایندگاناز

زیرا . نفر افزایش دهد 15نفر به  10نظام، نصاب لازم براي ارایه طرح استیضاح را از 
اي ارایه طرح استیضاح، نص قانون اساسی است و تصویب قانون مغایر نفر بر 10نصاب 

  .شودبا آن، بازنگري در قانون اساسی محسوب می
تواند مغایر با نص صریح قانون یکی از آثار عملی این مسأله که مصوبات مجلس نمی

ها و لوایحی رسیدگی کند که تواند به طرحاساسی باشد، این است که مجلس نمی
هایی در مجلس مطرح و متأسفانه گاه طرح. مغایرت آنها با قانون اساسی واضح است

اند که مغایرت آنها با نص قانون اساسی، از پیش مشخص بوده و نمایندگان تصویب شده
  .اندهاي مزبور را تصویب کردهبا علم به آن، طرح

                                                            
چنانکه یکی از نویسندگان حقوق اساسی . این مسأله در مورد مغایرت با احکام شرع نیز تا حدودي جاري است1

  : در تبیین این مسأله نوشته است
رسد، بیشتر مواردي که تاکنون بین شوراي نگهبان و مجلس شوراي اسلامی در مغایرت یا عدم به نظر می«

مواردي ... ناشی از اختلاف در اجتهاد و فتوا بوده است... ف نظر بودهاي با موازین شرع، اختلامغایرت مصوبه
که به معناي دقیق کلمه بتوان گفت مجمع تشخیص مصلحت نظام به لحاظ مصلحت نظام حکم شرع را کنار 
گذاشته و به حکم ثانوي و حکومتی روي آورده است که براي شوراي نگهبان میسور نبوده چنین امري را 

  )266-267مهرپور، همان، صص . (»ر استبپذیرد، ناد
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شاید وجه مشترك هر دو قوه مقننه و مجریه را در کارکرد نظارتی آن دو بتوان 

اي انجام  هاي جداگانه مقولهالبته، باید توجه داشت که این کارکرد نظارتی در . یافت
نظارت هر دو قوه، به ویژه : ها فراوان است در مورد کارکرد نظارتی پرسش. پذیرد می

موضوع  قوه مقننه، با چه اهداف و سازوکارهایی باید انجام گیرد تا به کارآیی قوه
قانون  113مقرر در اصل  جمهور در اجراي وظیفه نظارت آسیب نرساند؟ آیا رئیس

مند است؟ آیا مجلس شوراي اسلامی از نظارت موضوع  سی از ابزارهاي کافی بهرهاسا
براي نظارت مالی و سیاسی خویش در جهت افزایش کارآمدي قوه  89و  52اصول 

اي طراحی یا  توان این سازوکارهاي نظارتی را به گونه برد؟ چگونه می مجریه بهره می
وري یاري رساند و به برتري  و به افزایش بهرهتفسیر نمود که به تعادل دو قوه بیانجامد 

  قوه مقننه بر قوه مجریه نیانجامد؟
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  :گفتار اول
  

  قانون اساسی و مسئولیت رئیس جمهور در اجراي قانون اساسی 113اصل 
  

  چکیده
مسئولیت اجراي قانون اساسی و ماهیت، حدود و ثغور آن یکی از مباحث مهم در 

این . ارتباط با اختیارات رئیس جمهور در حقوق اساسی جمهوري اسلامی ایران است
مسئولیت که در پیش نویس قانون اساسی دولت موقت به رئیس جمهور، به عنوان 

علیرغم  1368و  1358نون اساسی بالاترین مقام رسمی کشور سپرده شده بود، در قا
در این مقاله با . تفاوت هاي اساسی که با پیش نویس داشتند، دست نخورده باقی ماند

بررسی پیشینه این اصل و وضعیت آن در حقوق اساسی تطبیقی، سعی شده است به 
  . برخی از سؤالاتی که پیرامون این اصل وجود دارد، پاسخ داده شود

  
  مقدمه. 1
 ولیتئو مس کشور است رسمی مقام جمهور عالیترین یسئر ،رهبري قاماز م پس«

مربوط  رهبري به مستقیماً که را جز در اموري مجریه قوه و ریاست اساسی قانون اجراي
  .)1368قانون اساسی اصلاحی  113اصل (» دارد شود، بر عهدهمی

ان نظر به مسأله تفکیک قوا که در اصل توان مفاد این اصل را با امعاز یک طرف، می
بدین معنا که اعمال قوه . قانون اساسی مورد توجه قرار گرفته است، به بحث گذارد 57

رهبر و رئیس : مجریه به عنوان یکی از قواي سه گانه بر عهده دو مقام نهاده شده است
فی را بر عهده بر این اساس، رهبر و رئیس جمهور در قوه مجریه مشترکاً وظای. جمهور

توان از سنخ امور قضایی به ها را از جنس قانونگذاري و نه میتوان آندارند که نه می
  . شمار آورد
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 -از طرف دیگر و علاوه بر مسأله اعمال قوه مجریه، هر کدام از دو مقام مزبور
قانون  56خصوصاً مقام رهبري به واسطه اعمال ولایت مطلقه فقیه مندرج در اصل 

. اي برخوردارندداراي اختیارات و وظایفی هستند که اغلب از ماهیتی فرا قوه -سیاسا
 و تنظیم اختلاف حل«که بر اساس آن مقام رهبري به  110از اصل  7براي نمونه، بند 

در . باشداي میپردازد، بیانگر یکی از این اختیارات فرا قوهمی» گانه سه روابط قواي
مسئولیت اجراي قانون «اي رئیس جمهور نیز شاید بتوان به قوهخصوص اختیارات فرا 

  . اشاره نمود» اساسی
مسئولیت اجراي قانون اساسی و ماهیت، حدود و ثغور آن یکی از مباحث مهم در 

و از دوران ریاست  60باشد که از اوائل دهه ارتباط با اختیارات رئیس جمهور می
توان به در این مختصر نمی. توجه بوده استاي مورد جمهوري حضرت آیت االله خامنه
شود گزارشی کوتاه از مباحث آنچه در زیر اشاره می. تفصیل به همه این موارد پرداخت

  . هاي مفصل بعدي باشدتواند مبنایی براي بررسیباشد که البته میمزبور می
ورد مسئولیت اجراي قانون اساسی در اغلب قوانین اساسی تحت عناوین گوناگون م

رسد مقنن اساسی جمهوري اسلامی ایران در این توجه واقع شده است و به نظر می
بدین ترتیب . خصوص از الگوي عامی که در پیش روي خود داشت، تبعیت نموده است

مباحث تطبیقی از آن . ایمبخشی از مباحث را به بررسی تطبیقی موضوع اختصاص داده
آن به الگو یا الگوهاي عامی دست یافته و با توان با بررسی رو اهمیت دارد که می

  ). بند اول(استفاده از آنها به بررسی انتقادي حقوق داخلی پرداخت 
توسط خبرگان قانون اساسی بر روي اصل پیش  1358علاوه بر تغییراتی که در سال 

نهادي مندرج در پیش نویس قانون اساسی تهیه شده از سوي دولت موقت صورت 
در کنار برخی دیگر از اصول قانون اساسی مورد  1368در سال  113گرفت، اصل 

بازنگري قرار گرفت و در واقع عمده مسائلی که هم اینک در مورد اصل مزبور وجود 
به همین علت پس از فراغت از مباحث تطبیقی به . دارد زائیده تغییرات مزبور می باشد

خواهیم  113مال شده بر اصل صورت مختصر به بیان تاریخچه کوتاهی از تغییرات اع
چندان آشکار » مسئولیت اجراي قانون اساسی«علاوه بر این، مفهوم ). بند دوم(پرداخت 

همچنین شوراي نگهبان در . بحث تفسیري لازم است ارایهنیست و به همین خاطر 
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رسد بین آنها خصوص اصل مزبور اظهار نظرهایی نموده است که در مواردي به نظر می
بر این اساس سعی شده تا نظریات مزبور در اینجا نقل و مورد . ایی وجود داردهتفاوت

شده  ارایهبه نتیجه گیري از مباحث  در نهایتو ) بند سوم(نقد و بررسی واقع شود 
  . ایمپرداخته

  مباحث تطبیقی. 2
 2و ریاست دولت 1از منظر حقوق اساسی تطبیقی باید بین دو مقام ریاست کشور

و همچنین ضامن تداوم نظام سیاسی  3رئیس کشور عموماً به عنوان نماد ملی. تفاوت نهاد
رئیس «کشور در نظر گرفته می شود و در واقع همانطور که ژنرال دوگل گفته بود، 

حال آنکه ریاست دولت به معناي ریاست هیأت وزرا و یا . »کشور، روح ملت است
حقوق اساسی کشورهاي مختلف جهان در رابطه با  به لحاظ تطبیقی در. باشدکابینه می

  : نظام مختلف وجود دارد چهاررئیس کشور و رئیس دولت 
  

در این . مانند پادشاه سوئد و یا رئیس جمهور ایرلند: ریاست کشور غیر اجرایی) الف
بوده و صرفاً ضامن تداوم سیاسی کشور،  اجراییها ریاست کشور یک مقام غیر نظام

.  رودنماد ملی و ضامن احترام به قانون اساسی به شمار می
مانند آندورا، استرالیا، اتریش، بنگلادش، بلژیک، بلغارستان، : نظام پارلمانی) ب

کلمبیا، کانادا، کرواسی، یونان، هند، عراق، ایرلند و ایتالیا که در آنها رئیس جمهور به 
ان رئیس کشور و نخست وزیر به عنوان رئیس دولت شناخته شده و هیأت دولت را عنو

ها رئیس جمهور به عنوان رئیس کشور ضامن احترام به در این نظام. دهدتشکیل می
کند تا از قانون قانون اساسی بوده و به هنگام شروع دوره خدمت خود سوگند یاد می

  .  اساسی پاسداري کند
 مانند ایالات متحده آمریکا، قبرس، مصر، اندونزي، کره جنوبی، :نظام ریاستی) پ

مکزیکو و پاکستان که در آنها رئیس جمهور رئیس کشور و رئیس دولت بوده و هیأت 

                                                            
1 Head of State
2 Head of Government
3 National Symbol
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ها رئیس جمهور به عنوان بالاترین مقام رسمی در این نظام. دهدوزرا را تشکیل می
همچنین به هنگام شروع دوره  شود وکشور ضامن احترام به قانون اساسی شناخته می

  . کند تا از قانون اساسی پاسداري کندخدمت خود سوگند یاد می
مانند الجزایر، چین، کنگو، فنلاند، فرانسه، لبنان و سریلانکا : نظام نیمه ریاستی) ت

که در آنها نیز همانند نظام ریاستی رئیس جمهور به عنوان رئیس کشور و نخست وزیر 
هایی رئیس جمهور به عنوان در چنین نظام. شودولت شناخته میبه عنوان رئیس د

بالاترین مقام رسمی کشور ضامن احترام به قانون اساسی بوده و به هنگام شروع دوره 
  .  کند تا از قانون اساسی پاسداري کندخدمت خود سوگند یاد می

پاسدار قانون در اکثریت قریب به اتفاق قوانین اساسی، بالاترین مقام رسمی کشور، 
هاي مختلف از نظر شود و در این میان تفاوتی بین نظاماساسی کشور محسوب می

در جدول آتی، به مسأله مسئولیت اجراي . ریاستی بودن و یا پارلمانی بودن وجود ندارد
  .قانون اساسی در برخی از قوانین اساسی اشاره شده است

  قوانین اساسیمسئولیت اجراي قانون اساسی در برخی از 
  

مسئولیت در خصوص   مستندات
احترام به قانون اساسی نوع نظام نام کشور

قانون اساسی 64و  63اصول  رئیس جمهور ریاستی افغانستان
قانون اساسی 88اصل  رئیس جمهور پارلمانی آلبانی

قانون اساسی 76و  70اصول  رئیس جمهور ریاستینیمه الجزایر
قانون اساسی 56اصل  رئیس جمهور ریاستی آنگولا
قانون اساسی 39اصل  رئیس جمهور ریاستی گینه استوایی
قانون اساسی 93اصل  رئیس جمهور ریاستی آرژانتین
قانون اساسی 49اصل  رئیس جمهور ریاستی ارمنستان
قانون اساسی 148اصل  رئیس جمهور پارلمانی بنگلادش

قانون اساسی 78اصل  رئیس جمهور ریاستی برزیل
قانون اساسی 95اصل  6بند  رئیس جمهور پارلمانی کرواسی
قانون اساسی 59اصل  2بند  رئیس جمهور پارلمانی چک
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مسئولیت در خصوص   مستندات
احترام به قانون اساسی نوع نظام نام کشور

قانون اساسی 8اصل  پادشاه پارلمانی دانمارك
قانون اساسی 79و  73اصول  رئیس جمهور ریاستی مصر

قانون اساسی 56اصل  رئیس جمهور ریاستینیمه   فنلاند
قانون اساسی 5اصل  1بند  رئیس جمهور پارلمانی   آلمان
قانون اساسی 33اصل  2بند  رئیس جمهور پارلمانی   یونان

59اصل  1بند  رئیس جمهور ریاستی   قبرس
قانون اساسی 60اصل  رئیس جمهور پارلمانی   هند
قانون اساسی8اصل  رئیس جمهور پارلمانی   ایرلند

قانون  2اصل  1از بند  8قسمت 
اساسی رئیس جمهور ریاستی   آمریکا

  
  قانون اساسی 113تحولات تاریخی اصل .3

که  113در پیش نویس قانون اساسی که از سوي دولت موقت تنظیم شده بود، اصل 
  :داشتمطرح شده بود، اشعار می 75با شماره 

رئیس جمهوري بالاترین مقام رسمی کشور در امور داخلی و روابط بین المللی و «
اجراي قانون اساسی است و تنظیم روابط قواي سه گانه و ریاست قوه مجریه را بر عهده 

  . »دارد
در پیش نویس مزبور نهاد ولایت فقیه وجود نداشت و در غیاب نهاد مزبور، رئیس 

ام رسمی کشور، داراي برخی اختیارات مهم بود، همچون جمهور به عنوان بالاترین مق
تنظیم روابط قواي سه گانه، فرماندهی کل نیروهاي نظامی، نصب رئیس دیوان عالی 

با افزوده شدن نهاد . کشور و دادستان کل کشور و همچنین ضمانت استقلال قوه قضائیه
تغییرات دیگر،  ولایت فقیه توسط خبرگان قانون اساسی و همچنین اعمال برخی از

به  113اصل  در نهایتجایگاه بالاترین مقام رسمی کشور به رهبري اختصاص یافت و 
  : شرح زیر به تصویب رسید
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پس از مقام رهبري رئیس جمهور عالی ترین مقام رسمی کشور است و مسئولیت «
ري اجراي قانون اساسی و تنظیم روابط قواي سه گانه و ریاست قوه مجریه را جز در امو

  . »شود، بر عهده داردکه مستقیماً به رهبري مربوط می
در مقایسه با مقام ریاست  1358مقام ریاست جمهوري بر طبق قانون اساسی 

جمهوري معرفی شده در پیش نویس قانون اساسی مصوب دولت موقت و همچنین 
در پیش  زیرا. از کمترین اقتدار برخوردار بود 1368قانون اساسی بازنگري شده در سال 

شد و داراي نویس قانون اساسی رئیس جمهور بالاترین مقام رسمی کشور محسوب می
نیز رئیس جمهور با به  1368در قانون اساسی اصلاحی . برخی اختیارات خاص بود

 1358تري نسبت به قانون اساسی دست آوردن اختیارات نخست وزیري جایگاه مناسب
عملی، در جریان بازنگري قانون اساسی به  به خاطر بروز برخی مشکلات. کسب کرد

با هدف ایجاد تمرکز در قوه مجریه نهاد نخست وزیري حذف و اختیارات  1368سال 
در مقابل این گسترش صلاحیت تنظیم روابط قواي سه . وي به رئیس جمهور واگذار شد

گانه به عنوان یکی از وظایف عمده رئیس جمهور که در دوران جنگ عملاً توسط 
که به بیان  110منتزع و به اصل  113شد، از اصل اعمال می) ره(ضرت امام خمینی ح

به صورت کنونی  113بدین ترتیب، اصل . پرداخت، منتقل شدهاي رهبري میصلاحیت
  :خود در آمد

 ولیتئو مس کشور است رسمی مقام جمهور عالیترین یسئر ،رهبري از مقام پس«
مربوط  رهبري به مستقیماً که را جز در اموري مجریه قوه و ریاستاساسی قانون اجراي

  .»دارد شود، بر عهدهمی
صورت گرفته است،  113اي که در خصوص اصل در جدول زیر، به تحولات عمده

  :اشاره شده است
مسئولیت اجراي 

  قانون اساسی
بالاترین مقام 
مستندات  بالاترین مقام رسمی  اجرایی کشور ختاری

1358  نویسپیش 75اصل   رئیس جمهور  نخست وزیر  رئیس جمهور
  1368_1358  113اصل   رئیس جمهور  نخست وزیر  رئیس جمهور

رهبر   رئیس جمهور
 1368  113اصل   رئیس جمهور  رئیس جمهور

  تاکنون
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در پیش نویس قانون اساسی با لحاظ اینکه رئیس جمهور بالاترین مقام رسمی کشور 
اجراي قانون اساسی به وي سپرده شده بود و این رویکرد با الگوي عامی بود، مسئولیت 

که در حال حاضر از سوي اغلب کشورها مورد پذیرش واقع شده است، همخوانی 
توسط خبرگان قانون اساسی، ) رهبري(در حالیکه با تأسیس نهاد ولایت فقیه . داشت

ري انتقال یافت و بر این عنوان بالاترین مقام رسمی کشور از رئیس جمهور به رهب
در . شدبایست مسئولیت اجراي قانون اساسی نیز به مقام اخیر سپرده میاساس، اصولاً می

اي تحت عنوان حال حاضر، به رئیس جمهور به عنوان عضو قوه مجریه صلاحیتی فرا قوه
مسئولیت اجراي قانون اساسی سپرده شده است که در مباحث آتی سعی خواهیم نمود 

متناسب با جایگاه رئیس جمهور در نظام سیاسی کشور مورد  آن راوم، حدود و ثغور مفه
. ارزیابی و بررسی قرار دهیم

  
  "مسئولیت اجراي قانون اساسی"مفهوم، حدود و ثغور . 4

مسئولیت اجراي قانون «بر خلاف آنچه شاید در نگاه نخست به نظر برسد، مفهوم 
راي قانون اساسی آیا به کاربستن و اجرایی کردن اینکه اج. چندان روشن نیست» اساسی
گانه قانون اساسی است و یا اینکه اجرا به معناي مراقبت بر معطل نماندن  178اصول 

همچنین، اینکه در خصوص نقض . اصول قانون اساسی است، به روشنی معلوم نیست
ند اقدام یا توامسائل مورد تأکید و یا حمایت در اصول قانون اساسی رئیس جمهور می

توان موارد نقض قانون اساسی را تحت عنوان اقداماتی انجام دهد و در واقع اینکه آیا می
توان اي است که به آسانی نمیمورد پیگرد قرار داد یا خیر، مسأله» اجراي قانون اساسی«

  . پاسخی براي آن در نظر گرفت
توان به سه دسته را می 113شده در خصوص اصل  ارایهرسد نظریات به نظر می

در دو دسته نخست از نظریات، بحث بر سر این است که آیا در موارد . تقسیم کرد
دسته . تواند تذکر و اخطار بدهد یا خیراصول قانون اساسی رئیس جمهور می» نقض«

نخست نظریاتی است که بر اساس آن رئیس جمهور موظف است در موارد زیر به نحو 
  :مقتضی اقدام کند

در مواردي که اصل یا اصولی از قانون اساسی به کلی اجرا نشده است؛) الف
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در مواردي که اجراي اصل یا اصولی از قانون اساسی پس از مدتی متوقف شده ) ب
است؛ 
  . در موارد نقض اصول قانون اساسی) پ

توان در قانون اساس را می 113درخصوص اصل  1نخستین اظهار نظر شوراي نگهبان
اي به شوراي عالی قضایی رئیس جمهور طی نامه. مورد بررسی قرار داداین راستا 

شوراي مزبور را در خصوص تعیین مجازات براي مسائلی  28/8/1359مصوبه تاریخ 
همچون عدم رعایت استتار نور در منازل و معابر و خرید و فروش غیر مجاز سوخت و 

با اعلام نقض اصول مزبور کوپن بر خلاف اصول متعددي از قانون اساسی دانسته و 
 12/9/1359شوراي عالی قضایی طی نامه مورخ . خواستار لغو صریح آن مصوبه شده بود

به شوراي نگهبان از نهاد مزبور خواست تا نظر خود را در این خصوص که آیا رئیس 
صلاحیت اخطار و تذکر در مواردي که به نظرش نقض قانون  113جمهور طبق اصل 

به  8/11/1359شورا در پاسخی که به تاریخ . دارد یا خیر، اعلام کند باشد،اساسی می
در راستاي . شوراي عالی قضایی ارسال داشتند، بر عمل رئیس جمهور صحه گذاشتند

اي به رئیس جمهور وقت طی نامه 10/6/1362همین رویکرد، شوراي نگهبان در تاریخ 
را که از نظر شوراي مزبور به خاطر از ایشان خواستند تا جلوي اعمال قانون تعزیرات 

عدم حضور اکثریت اعضاي شوراي عالی قضایی به هنگام تدوین قانون مزبور مغایر با 
  2.قانون اساسی بود، بگیرد 157اصل  2بند 

تعیین حدود و اختیارات ریاست «همین رویکرد به نحوي بسیار کمرنگ در قانون 
نیز تأئید شد، منعکس شده و به  که توسط شوراي نگهبان 1365مصوب » جمهوري

صلاحیت تذکر و اخطار در موارد نقض اصول قانون اساسی علاوه بر موارد عدم اجراي 
رئیس جمهور «قانون مزبور،  16بر اساس ماده . و یا توقف اجراي اصول اشاره شده است

 تواند سالی یکبار موارد توقف، عدم اجرا و نقض و تخلف از قانون اساسی را بامی
بدین ترتیب، . »تصمیمات متخذه تنظیم کرده و به اطلاع مجلس شوراي اسلامی برساند

                                                            
  7-9، صص  منبع پیشین، 4، ج )1381(مجموعه نظریات شوراي نگهبان مرکز تحقیقات شوراي نگهبان، 1
  : ك.براي آگاهی از جزئیات هر دو اظهار نظر ر2

  48-51، صص 1380، تهران، اطلاعات، جمهور و مسئولیت اجراي قانون اساسیرئیس مهرپور، حسین ، 
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تواند به بررسی نحوه عملکرد نهادهاي دولتی در رئیس جمهور به نحوي گسترده می
  . ارتباط با اصول قانون اساسی بپردازد

ی تواند در موارد زیر به هر نحو مقتضطبق دسته دوم از نظریات رئیس جمهور می
  : اقدام کنند

در مواردي که اصل یا اصولی از قانون اساسی به کلی اجرا نشده است؛) الف
در مواردي که اجراي اصل یا اصولی از قانون اساسی پس از مدتی متوقف شده ) ب
است؛ 

اصل «اعلام داشته است که  1375براي مثال، شوراي نگهبان در اظهار نظر مورخ 
اصلی از اصول قانون اساسی یا به کلی اجرا نشده یا مربوط به جایی است که  113

شبیه همین اظهار نظر . گیردو بدین ترتیب موارد نقض را در بر نمی 1»متوقف شده باشد
و در نامه شوراي نگهبان به هیأت پیگیري و نظارت بر اجراي  3/10/1377در تاریخ 

این اظهار نظرها با توجه به اینکه در قانون مصوب  2.قانون اساسی تکرار شده است
مجلس که به تصویب شوراي نگهبان نیز رسیده است، با صراحت به موارد نقض اصول 

  .  قانون اساسی نیز اشاره شده است، قابل تأمل هستند
توجه به حقوق . توان رویکردي انتقادي دانستبه هر حال، رویکرد سوم را می

رسد از این منظر، به نظر می. تواند راهگشا باشدین خصوص میاساسی تطبیقی در ا
بروز این . محل تردید است 113شده در خصوص مفهوم و دامنه اصل  ارایهتفاسیر 

  :تردید به دلایل زیر موجه است
نخست اینکه به لحاظ تطبیقی چون قانون اساسی بالاتر از سایر قوانین و  )الف

رود، لذا در اکثریت قریب به اتفاق قی به شمار میمهمترین قانون در یک نظام حقو
قوانین اساسی مسئولیت اجراي آن بر عهده بالاترین مقام رسمی کشور گذاشته شده 

رئیس جمهور در غیاب مقام ولایت فقیه  1358در پیش نویس قانون اساسی سال . است

                                                            
براي دیدن نامـه مزبـور و همچنـین    . شوراي نگهبان به ریاست جمهوري وقت 2/12/1375بخشی از نامه مورخ 1

  483-488، صص منبع پیشین، 4، ج )1381(مجموعه نظریات شوراي نگهبان : ك. آگاهی از دلائل صدور آن ر
  443-447، صص نهما 2
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ئولیت اجراي و به همین جهت، سپردن مس 1رفتبالاترین مقام رسمی کشور به شمار می
ولی پس از آنکه اصل . رسیدقانون اساسی به مقام مزبور خالی از اشکال به نظر می

ولایت فقیه توسط خبرگان به قانون اساسی اضافه شد، مقام ریاست جمهوري پس از 
و بنابراین صلاحیت مورد نیاز براي انجام برخی از وظایفی که  2مقام رهبري قرار گرفت

مقام رهبري انتقال یافت و به همین خاطر در جریان بازنگري اصولی  بر عهده وي بود، به
اصلاح شد و صلاحیت تنظیم روابط بین قوا به  113اصل  1368از قانون اساسی در سال 

  . مقام رهبري سپرده شد
به لحاظ تطبیقی در اکثریت قریب به اتفاق قوانین اساسی رئیس جمهور موظف  )ب

رئیس . ه قانون اساسی التزام داشته و به آن احترام بگذارداست تا سوگند یاد کند که ب
تقریباً در هیچکدام از . کندجمهور به عنوان رئیس کشور چنین سوگندي را یاد می

اي به مسئولیت رئیس جمهور جهت اجراي قانون قوانین اساسی مستقلاً و مستقیماً اشاره
دوین پیش نویس قانون اساسی رسد به هنگام تاساسی صورت نگرفته است و به نظر می

صرفاً در جریان ترجمه نقصی رخ داده است و با  1358جمهوري اسلامی ایران در سال 
به  1358توجه به اینکه در جریان مذاکرات خبرگان در تدوین نهایی قانون اساسی سال 

توجهی نشده است، این مسأله مسکوت مانده » مسئولیت اجراي قانون اساسی«عبارت 
  .  است
  
  نتیجه. 5

چندان روشن نیست و به لحاظ حقوق اساسی  113مفهوم، حدود و ثغور اصل 
ولی به هر حال . توان تردید نمودتطبیقی در قابل قبول بودن تفاسیر موجود از آن می

شده اغلب از سوي شوراي محترم نگهبان بوده و از جایگاه و شأن رسمی در  ارایهتفاسیر 
تعیین حدود وظایف و «همچنین قانون . نظام حقوق اساسی ایران برخوردار است

                                                            
رئیس جمهوري بالاترین مقام رسمی کشور در امور داخلی و روابط بین المللی «طبق پیش نویس قانون اساسی  1

  .  »و اجراي قانون اساسی است و تنظیم روابط قواي سه گانه و ریاست قوه مجریه را بر عهده دارد
و  کشـور اسـت   رسـمی  مقـام  ور عـالیترین جمه ـ ریـیس  رهبـري،  از مقـام  پـس "1358مصوب  113طبق اصل2

 مستقیماً به که را جز در اموري مجریه قوه و ریاست گانه سه روابط قواي و تنظیم اساسی قانون اجراي مسئولیت
  ."دارد شود، بر عهده مربوط می رهبري
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بر اساس اظهار نظرهاي مزبور تدوین و  1365مصوب » اختیارات ریاست جمهوري
همانگونه «کرده و مسأله را  اگر بتوانیم از دید انتقادي خود صرفنظر. تصویب شده است

  :ببینیم، باید به چند مسأله اشاره و توجه نمود - نه آنگونه که باید باشد - »که هست
و همچنین در  113رئیس جمهور در راستاي اعمال مسئولیت مندرج در اصل  )الف

باید از مشاوره و کمک هیأتی متشکل از حقوقدانان  1365اعمال قانون عادي مصوب 
. بتوانند وقت مناسبی را در اختیار هیأت مزبور قرار دهند برخوردار باشد برجسته که

توان به اجراي مسئولیت بدیهی است بدون برخورداري از چنین هیأتی هیچگاه نمی
تشکیل شد، ضمن آنکه به لحاظ  1376اي که در سال نفره 5هیأت . مزبور امیدوار بود

دي تشکیل شده بود که علاوه بر مسئولیت تعداد اعضا دچار مشکل بود عموماً از افرا
هاي فکري و کاري انجام وظیفه در هیأت مزبور در نهادها و مراکز دیگر نیز مشغله

  .توانست آنچنانکه باید موفقیت آمیز باشدفراوانی داشتند و نمی
و همچنین در  113رئیس جمهور در راستاي اعمال مسئولیت مندرج در اصل  )ب

بدین ترتیب . اقدام کند» به نحو مقتضی«می تواند  1365مصوب اعمال قانون عادي 
شود با همکاري اساتید حقوق عمومی دستور برنامه ریزي آموزشی در پیشنهاد می

خصوص مسائل مربوط به حقوق اساسی جمهوري اسلامی ایران و علی الخصوص 
امه آموزشی این برن. حقوق و تکالیف دولت و شهروندان در قبال همدیگر را صادر کند

ها و نهادهاي دولتی و همچنین در مدارس اجرا نمود، در دستگاه آن راتوان که می
ضریب آگاهی عمومی از حقوق اساسی و مسائل مربوط به قانون اساسی را بالاتر برده و 

  . تواند به عنوان راهبردي پیشگیرانه تلقی شودمی
 113لیت مندرج در اصل رئیس جمهوري در راستاي اعمال هر چه بهتر مسئو )پ

. صادر کند 113اي مستقل در خصوص نحوه اعمال اصل تواند دستور تنظیم لایحهمی
هاي حقوق در تنظیم این لایحه باید پژوهشی در خصوص نحوه عملکرد سایر نظام

توان در انجام این همچنین، علاوه بر بحث تطبیقی می. اساسی در این زمینه انجام شود
هاي گذشته در این لایحه به بهترین وجه از تجربیات سال ارایهو  پژوهش و تنظیم

  .خصوص استفاده نمود
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  :گفتار دوم
  

قانون اساسی و نحوه تعامل قواي مجریه و مقننه در بودجه ریزي 52اصل 

  چکیده
ریزي، بررسی شده مجریه و مقننه در بودجه ايدر این گفتار، صلاحیت هاي قو

دخالت قوة مقننه در امر بودجه تبیین شده سپس به عواملی اشاره شده ابتدا وجه . است
از . ریزي مؤثر باشندتوانند در شدت و ضعف دخالت قوة مقننه در بودجهاست که می

-طرف دیگر براي تبیین بهتر میزان دخالت هر یک از قواي مجریه و مقننه در بودجه
هر یک از قواي مذکور در مدل  ریزي و نقشهاي مرسوم و معمول بودجهریزي، روش
ریزي و میزان همچنین، مراحل چهارگانه بودجه. ریزي مطرح شده استهاي بودجه

  .دخالت قوة مقننه در هر مرحله، به طور تطبیقی مطالعه شده است
هاي  ریزي در دو نوع محدودیتهاي مجلس در بودجهدر ادامه مطلب، محدودیت

  .بررسی شده است) ه مرحلۀ اصلاح لایحۀ بودجهمربوط ب(هاي خاص کلی و محدودیت
تر در دو مرحلۀ در نهایت، اختیارات قوة قانونگذاري از منظري عملی و عینی

  . تصویب بودجه و نظارت بر بودجه، ارزیابی و مطالعه شده است
  
  مقدمه. 1
ریزي کشور، قوة مقننه در مقایسه با قوة مجریه برخی معتقدند که در بودجه 

نابرابري در دسترسی به . اختیارات محدودي دارد و در نتیجه در موضع ضعف است
ریزي، پیچیدگی امور دستی قوة مجریه در بودجههاي قانونی، پیشاطلاعات، محدودیت

-اجرایی و بوروکراسی حاکم بر مراحل تنظیم بودجه یا گزارش عملکرد بودجه، قانون
یافته به آنها دچار مشکل دولت و منابع اختصاص هايگذار را در تجزیه و تحلیل انتخاب

ریزي، گونه موانع سبب شده است که اختیارات این قوه در مرحلۀ بودجهاین. کندمی
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این موانع و . یافته در قوة مجریه محدود شودصرفا به تأیید و تجویز مبالغ اختصاص
شدن مجلس منفعل مشکلات موجبات دخالت قوة مجریه در حیطۀ اختیارات قوة مقننه و

  . هاي سالانۀ دولت را فراهم آورده استدر برابر بودجه
دهد که در نظام حقوق ریزي ایران نشان میبه اعتقاد اینان بررسی اجمالی نظام بودجه

: ریزي تنها در دو حوزه ملموس استاساسی ایران، حضور مجلس در فرایند بودجه
نابع قابل وصول و اختصاص آن منابع به یکی، حوزة بررسی و اتخاذ تصمیم دربارة م

مصارف عمومی است و حوزة دیگر، نحوة نظارت و ارزیابی نتایج مالی و عملیاتی ناشی 
ریزي حال آنکه رویکرد کلی نسبت به اختیارات مقننه در بودجه. از اجراي بودجه است

ارادة عمومی  در بسیاري از کشورها در حال تغییر است و قواي مقننه که خود را نمایندة
هاي صلاحیتی خود به مراحل تهیه و تنظیم بودجه به دانند در حال گسترش حیطهمی

  .انحاي مختلف هستند
- در نوشتۀ حاضر، با توجه به ادعاي مذکور، ابتدا مبانی دخالت قوة مقننه در بودجه

ریزي در سایر کشورها هاي بودجهریزي بررسی شده، سپس با مطالعۀ تطبیقی نظام
  .ریزي بررسی شده استتیارات مجلس شوراي اسلامی در فرایند بودجهاخ

  
چرایی دخالت قوة مقننه در بودجه ریزي. 2

کدام یک از قواي مجریه و مقننه باید به تنظیم بودجه بپردازد؟ اگر قوة مقننه نیز باید 
-ریزي مشارکت داشته باشد در این خصوص باید چه اختیارات و صلاحیتدر بودجه

هاي گزارش هایی داشته باشد؟ بنابراین، سه مفهوم و رابطۀ بین آنها موضوعات و مؤلفه
  . بودجه، قوة مقننه و قوة مجریه: دهندحاضر را تشکیل می

مقننه و مجریه در  قوايکه حدود دخالت هر یک از پاسخ این پرسش رسد به نظر می
نظر از تعاریف صرف .قرار داردتعریف بودجه  ، درباشد دبودجه به چه میزان بایتنظیم 

و قانونی ، تعریف رسمی شده استارایهبودجه  بهرویکردهاي متفاوت با متعددي که 
بودجه برنامۀ مالی دولت است که براي یک سال مالی «: بودجه عبارت است از اینکه
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براي  هامین اعتبار و برآورد هزینهأبینی درآمدها و سایر منابع تشود و حاوي پیشتهیه می
  1».شودی میـهاي قانونها و هدفر به نیل به سیاستـی است که منجـانجام عملیات

معیارهایی هستند که  ،اند که در این تعریف به کار رفته »هزینه«و  »درآمد«هايهواژ
هاي دولت شامل انواع درآمد »درآمد«واژة . توانند یاراي ما در حل این مسئله باشندمی
مالیات در حقوق . استترین آنها مالیات سیاري از کشورها عمدهباشد که در بمی

شود که بسیاري از نهادهاي موجود دولت و عمومی یکی از مفاهیم بنیادین محسوب می
الخصوص علیو  2داندمیاي مدیون آن حتی خود دولت نیز وجود خود را به گونه

تمشیت روابط ناشی از پدیدة مطالعۀ تاریخی مجالس بیانگر این امر است که چگونگی 
، یکی از وظایف مجلسدر منابع مالیاتی نظارت بر نحوة هزینۀ چگونگی  و مالیات

، خود شوندقلمداد میمردم  گاننماینداز آنجا که نمایندگان مجلس، . مجلس بوده است
، یعنی منابع مالی دولت که از طریق مردم تأمین گیري راجع به امر مالیاترا در تصمیم

درآمد کشور از منابع غیرمالیاتی  ةدر کشورهاي دیگري که عمد. دانندمیمحق شود،یم
نیز نمایندة  مجلساست و د نیز به دلیل اینکه نفت ثروتی ملی شومین میأمانند نفت ت

  . نمایدآن مداخله می ۀدر نحوة هزین شود،ارادة ملی در کشور محسوب می
از آنجا که در اغلب کشورها  .مطرح استها سوي دیگر بحث مصارف یا هزینه از

3دولت است منابع توسط کردنکنندة نحوة هزینهتوجیه »منفعت عمومی«مفهومی به نام 

را در خصوص منفعت عمومی  داوريتنها نمایندگان مردم صلاحیت رسد به نظر می و
ریزي مقننه در امر بودجه ةقو براي دخالتتواندمفهوم منفعت عمومی میبنابراین دارند، 

ها و بودجه این است که بین هزینه ۀترین خصیصاساسی باشد؛ چرا که بسیار خوبی ۀبهان
ي دولت موازنه برقرار سازد و برداشت خاص قواي مقننه و مجریه از منفعت درآمدها

                                                            
.1، مجلس شوراي اسلامی، مادة 1/6/1366قانون محاسبات عمومی، مصوب 1

2 See for instance; Kiser, Edgar & Linton, « Determinants of the Growth of the 
State: War and Taxation in Early Modern France and England », Social Forces, 
Vol.80, n. 2., December 2001, p. 411.

-هاي نظري و توصیهزمیه): هامسائل و چالش(ریزي در ایران بودجهشبیري نژاد، علی اکبر و صالح خو، قاسم ،  3
، 1382هاي مجلس شـوراي اسـلامی،   ، تهران، مرکز پژوهشهاي بین المللی در باب شفافیت بودجههاي سازمان

  . 51ص 
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ها باشد؛ اعم از اینکه تواند بیانگر چگونگی تخصیص درآمدها بر هزینهعمومی می
  .دها مالیاتی یا غیر مالیاتی باشنددرآم

 شود که نهادي که اولاً و بالذات باید دربارة بودجه تصمیمجا ملاحظه میتا بدین
نهادي که باید این تصمیمات را اجرا نماید،  از سوي دیگر،. بگیرد، همانا قوة مقننه است

به دلیل اشتغال نین همچبودن در جزئیات امور و به دلیل وارداین قوه . استمجریه  ةقو
تخصیص منابع به منافع عمومی  ةتواند در نحودائمی به دخل و خرج و امور اجرایی، می

اینکه در  علاوه بر این، با توجه به .داشته باشد کنندهمتزاحم نقشی تعیینمتعارض و 
در مقابل مقامات  یدبا ، قوة مجریههاي دولت در بودجهبرنامهنیافتن صورت تحقق 

 متناسب باکند که ایجاب می 1یین پاسخگو باشد و از آنجا که اصل پاسخگوگوناگو
-و به تناسب اختیارات باید پاسخگویـی را در، اختیارات نیز وجـود داشته باشدوظایف

مجریه  ةبراي قو اياختیارات ویژه دریزي بایدر خصوص بودجهبنابرایننظر داشت، 
وضوع مورد ریزي تبدیل به مبحث بودجه و بودجه بنا به ملاحظات فوق، .قائل شد

  . گرددمجریه و مقننه می ايقو اختلاف میان
که اختیارات قوة مقننه در این مسئلۀ  که  اینجا مطرح می شود این استسؤالی 

شدت بر نحوة البته نحوة پاسخ به سؤال نخست به. تواند باشد حساس به چه میزان می
با توجه به اینکه در این امر، اختیارات قوة مقننه در . ار استپاسخ به سؤال دوم تأثیرگذ

ریزي گزیري نیست که بودجه گیرد، در موضوعتقابل با اختیارات قوة مجریه قرار می
همواره تعامل بین این دو قوه در نظر گرفته شود و بین اختیارات این دو نهاد موازنه 

  .برقرار شود
  
  ه و تعامل آن با قوة مجریه در بودجه عوامل مؤثر بر نقش قوة مقنن. 3

در تهیۀ بودجۀ  مجریه ةکه قو عقیدة بر این است هاي سیاسی،تقریباً در تمام نظام
مقننه نیز  ةقو. دارد و پیشینی اختیار اولیه یانقش سالانه و ارائۀ آن به قوة مقننه صلاحیت، 

در این . داین سند را دار قبول یا رد اختیارو در بعضی موارد و اصلاح  اختیار بازبینی
از  ریزيروند بودجه قواي مقننه و مجریه در چارچوب بسیار وسیع، عملکردهاي واقعی

                                                            
1 Accountability
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هاي داخلی نامهیک کشور به کشور دیگر بر اساس قانون اساسی، قوانین عادي، آئین
- هاي حقوقی و سیاسی رایج در نظاملس، چگونگی موازنه در قدرت سیاسی، سنتامج
  1.و انتظارات بازیگران سیاسی و مردم در نوسان است ي مختلفها

مجریه و مقننه دو قوة ارتباط بین بر که  سازوکارهاییعوامل وطیفی از موضوعات، 
  :ر هستندبه قرار زی گذارندمیثیر أت ،بودجهدر

تقریباً بر زندگی اي که گسترة آن در سطح ملی است، به دلیل اینکه بودجه)الف
ترین ابزارهاي اجراي سیاست عمومی و یکی از مهم اردگذامعه تأثیر میتمامی افراد ج

ثیر خود را بر أتمیزان ند که امقننه و مجریه هر یک در صدد آن ةبنابراین، قو. است
  .بودجه افزایش دهند

- قوانین اساسی به قواي مقننه و مجریه اختیارات و تکالیف خاصی را در بودجه) ب
ا این اختیار نسبی قواي مقننه و مجریه به دلیل نوسانات افکار کنند، اماعطا میریزي 

هاي تواند فرصتمتغیر که می سیاسی اوضاع و احوالها، یا شخصیتبجایی جاعمومی، 
  .متغیر باشدممکن است گوناگونی را براي هر یک از این قوا فراهم آورد،

 دربارة تنها بین دو تا چهار ماه فرصت دارند تا گذاريمجالس قانونبسیاري از ) پ
این زمان نسبتاً اندك که حجم کاري  .گیري نمایندبودجه تصمیم حۀتصویب یا رد لای

تواند بر اختیارات قوة مجریه چه به شکل حقوقی و چه در شکل طلبد میبسیار بالایی می
  .ثبت و منفی داشته باشدواقعی آن در خصوص بودجه، بسته به مدت زمان آن، تأثیرات م

تواند بر نقش هر یک از قوا در خصوص ساله بودن بودجه میساله و چندیک )ت
هاي رسد که نقش قواي مقننه در بودجهبه نظر می. ریزي براي بودجه تأثیر بگذاردبرنامه

  .ساله استهاي یکتر از بودجهچندساله پررنگ
تواند در میزان اختیاراتی که مجلس ز میچگونگی تنظیم و تهیۀ لایحۀ بودجه نی) ث

-نویسی بودجه میبراي مثال، پیچیده. تواند به انجام برساند، تأثیرگذار باشددر عمل می
تواند بسیاري از نمایندگان را از ارائۀ نظر در خصوص بودجه برحذر دارد، یا اینکه 

                                                            
1 National Endowment for Democracy, Legislatures and the Budget Process: An 
International Survey, 2003, Available at:  
http://www.accessdemocracy.org/library/1651_gov_budget_093103.pdf .



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  136

مجلس نقش گري خود در تواند با لابیموجب سرگردانی بخش خصوصی شود که می
  .فعالی در تنظیم بودجه داشته باشد

تواند بر میزان اختیارات قوة مقننه که می بسیار مهمهاي دیگر مؤلفهیکی از ) ج
یکی از  .است مجریه ةپیشنهادي قو ۀدر اصلاح بودج این قوهی یتوانا تأثیرگذار باشد،

بودجه است، کند مشارکت وي در تنظیم ترین اموري که مجلس بدان رسیدگی میمهم
مع الوصف وظیفۀ این قوه اغلب محدود به بودجه نیست و متکفل بسیاري دیگر از 

-این امر مجلس را در خصوص رسیدگی به بودجه با محدودیت 1.باشدوظایف نیز می
هاي زمانی و همچنین هاي کارشناسی، محدودیتهاي بسیاري از قبیل محدودیت

مختلف بر اصلاح بودجـه پیشنهادي تحمیل  هایـی که ممکن است با قوانینمحدودیت
زات و تخصص جهیفاتر و ت، دکافی، مکاندر واقع نیروي انسانی . سازدشود، مواجـه مـی

به آنها یا قوانین دیگر انجام وظایفی که به موجب قانون اساسی در فنی براي قواي مقننه 
واي مقننه براي بسیاري از قبدین منظور، . ، اهمیت اساسی دارنداست شدهواگذار 

جایگزین و انجام وظایف  هايپیشنهاد ۀرسانی در تجزیه و تحلیل بودجه، ارائکمک
  .اندمستقلی ایجاد کرده ۀدفتر بودج ،نظارتی

شدت بر میزان تواند بهیکی از عواملی است که میلس امجهاي داخلینامهآئین) چ
ها ممکن است به نامهن آئینای. اختیارات قوة مقننه در خصوص بودجه تأثیرگذار باشد

ریزي بدهند نقشی فعال در بودجهو قابلیت اجازه م شوند که به قواي مقننهظیتن ايگونه
  .تراشی کنندیا در مقابل آن مانع

 نتایجتقلیل ریزي و انسجام و هماهنگی در بودجه مینأتبراي مجالسبسیاري از ) ح
ی بر اختیارات لـهاي معقومحدودیتو تأثیرات منفـی مالی ناشی از اصلاحات احتمالی، 

.کنندمیتحمیل ی اعضاي خود ـاصلاح
یکی از اموري که در کشورهاي دموکراتیک همواره در خصوص بودجه درنظر ) خ

طرح بودجه و امکان اصلاح آن در قوة مقننه و . ریزي استاست، شفافیت در بودجه
شود که امکان نظارت عمومی در روند الخصوص در جلسات علنی آن موجب میعلی

                                                            
، 48. ، شمجلس و پـژوهش ، ترجمۀ حسن وکیلیان، »پارلمان در یک نگاه«نورتون، فیلیپ ، :براي نمونه رك 1

  .287-98، صص 1384
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ریزي بودجه فراهم آید؛ نظارتی که به معنی مشارکت مستقیم مردم در خصوص بودجه
هاي مدرن،  بنابراین در دموکراسی .هاي پایدار استدموکراسی ةر سازندصیکی از عنا و

مهم  ۀوظیف ،منابع کشوراز  مجریه ةقو تفادةة اسبر نحو 1مجلس ۀپیشگیرانو  نظارت مداوم
-اي از کمیتهچنین وظیفهانجام براي  گذاريمجالس قانوناست و بسیاري از  مقننه ةقو

  2.گیرندود یا از حسابرسان مستقل بهره میخهاي 
این . شوندساله تنظیم میها به صورت یکبودجه ،جهاندر بسیاري از کشورهاي 

سازي بودجه، تحلیل آماده در این روند. افتدساله اتفاق میهمهروند به شکل چرخشی 
. افتدیـو نظارت بر آن در یک چرخه اتفاق م تصویبآن و  دربارةو مشورت  ثآن، بح

بودجه، تجزیه و تحلیل گذاري در قابلیت مجالس قانوندر  عامله، سه ـدر این چرخ
  :دهندمی ثیر قرارأو محتواي بودجه را تحت تنقش مهمی دارند 

  . پردازندتشکیلاتی که به بررسی بودجه می)الف
.مقننه قوة بودجه از سوي ۀلایح و بحث بر روي زمان کافی براي بازبینی) ب
روند  .منابعی که در دست قوة مقننه براي رسیدگی به بودجه وجود دارند) پ

بودجه  ئۀاز ارا قبلی، پیشهاي دادهدهد که به مجلس امکان میبودجه چرخشی و منظم 
و این به معناي آمادگی و توانمندي قبلی  مقننه وجود داشته باشد ةدر قو مجلسبه

  .مجلس در روند تصویب بودجه است
  

هاي بودجه ریزي و تعامل قواي دوگانه در خصوص بودجهروش. 4
گذاري قانونمجالس ايدر خصوص اختیارات بودجهدر کشورهاي مختلف جهان 

  :عمده وجود داردسه الگوي 
بودجه را  ۀاختیار اصلاح یا رد لایح مجالسروش،در این :ریزبودجه مجالس )الف

 کنند؛ ارایهرا بودجه  حۀجایگزین لایجۀ بودطرح  توانندهمچنین میمجالس این  .دارند
  .فیلیپین و نیجریه تا حدوديمانند ایالات متحده و 

                                                            
عنا نیست که این نظارت نوعی نظارت پیشینی اسـت،  البته برخی معتقدند که اصطلاح نظارت پیشگیرانه بدین م 1

راسـخ،  : رك. نظارت پیشینی وجود ندارد و تقسیم بندي نظارت به نظارت پیشینی و پسینی خالی از وجـه اسـت  
  .منبع پیشین،مفهوم و ساختار: نظارت و تعادلمحمد ، 

2 National Endowment for Democracy, op.cit., pp. 4 -5
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یا  دهدتواند بودجه را تغییر می مجلسروش،در این  :ثیرگذار بر بودجهأت مجالس) ب
کشورهاي  مجالس؛جایگزین پیشنهاد کند ۀتواند بودجنمی مجلسرد کند، اما خود 

توان این ریزي در ایران را نیز مینظام بودجه. تابع این روش هستند اسکاندیناوي ةحوز
  .چنین دانست

در ):بودجه ةکنندجالس تصویبیا م(ینه مثیرگذاري کأیا با تثیرگذارأغیرت مجالس) پ
نجایگزی ۀبودج تواند طرحاختیار رد بودجه را ندارد، همچنین نمیمجلسروشاین 
قوة اي که را به موافقت با بودجهد نقش خومجلس در بهترین حالت ممکن، . نمایدارایه

اي از این نمونهمینیستري مجلس وست روش1.نمایدیم محدود، است کردهارایهمجریه
بریتانیا و نیوزیلند . گیردندرت صورت میکه اصلاحات بودجه در آنها بهروش است 

در این نظام، . باشندهاي دو کشوري هستند که هم اکنون تابع این روش مینمونه
ي عدم اعتماد أر لۀاصلاحات مجلسی که بدون رضایت دولت صورت گیرند، به منز

هر  در این کشور ونمونۀ دیگر این روش است مالاوي 2.ندشو تلقی میمجلس به دولت 
دولت پیشنهاد  باید قبلاًاصلاحی را که قوة مقننه در پی ایجاد آن در لایحۀ بودجه است، 

  .ده باشدکر
  
مراحل بودجه و اختیارات قوة مقننه. 5

تنظیم و پیشنهاد  ،تهیه ۀمرحل .1: شودکل فرایند بودجه از چهار مرحله تشکیل می
اجراي نظارت بر  ۀمرحل .4اجراي بودجه ۀمرحل .3تصویب بودجه  ۀمرحل .2جه بود

  .بودجه
  

  تنظیم و پیشنهاد بودجهه، تهی ۀمرحل .5-1
در مراحل اول و سوم یا وجود ندارد یا بسیار  مقننهةورها دخالت قوشدر اغلب ک

تصویب و  ۀی مرحلنحل دوم و چهارم، یعادر مر هولی در عوض قواي مقنناست، ضعیف 
  .بر اجراي بودجه نقش بسیار فعالی دارندنظارت 

                                                            
1 "Making Intelligence Accountable: Legal Standards and Best Practice", 
Available at: http:// www. dcaf. 
ch/_docs/legal_intel_oversight/Section%20IV_Parliament.pdf, p. 96
2 Interparliamentary Union, « Parliaments and the Budgetary Process including 
from a Gender Perspective », 2003, Available at:
www.ipu.org/PDF/publications/manila02_en.pdf, p. 5.
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کند، در همان درگیر در روند بودجه  اتواند خود رمیمجلس اولین فرصتی که 
هاي متبوع ها و سازمانوزارتخانهزمانی که دولت به  ؛ یعنیبودجه است ۀمراحل اول تهی

در این . نمایدمی رایهاو میزان آن در خصوص درخواست بودجه  هایی رامشیخط خود،
از طریق روابط شخصی و  تواند غیررسمیمقننه میقوه و مشارکت مرحله، درگیري

ی که خود وزیر یاز طریق اعضاو تواند به شکل رسمی باشد یا در بعضی کشورها می
مجلس در کابینه  يکه تعداد قابل توجهی از اعضا ییدر کشورها. هستند صورت پذیرد

بین مجریه و مقننه کمتر مشهود است و تعاملات غیر رسمی  ممیزدارند، خط  رنیز حضو
  .قرار دهد تأثیر در خصوص بودجه ممکن است تمام روند تقنینی رسمی بودجه را تحت

تر به منظور براي ایجاد ساختارهاي رسمی در کشورهاي مختلف،رسد به نظر می
ز ولی رواندك هر چند  یزي تمایلریبودجه ۀمقننه در مراحل اولیکردن قوه درگیر
مقننه در خصوص  ةقوگونه است که در نه کشور، اینامروزه حداقل . وجود دارد افزون

با یکدیگر شود، بودجه به مجلس از طرف دولت تقدیم می ئۀگزارشی که قبل از ارا
یعنی مجارستان، ایتالیا، پرتغال و سوئد، در خصوص  در چهار کشور. کنندمذاکره می

لت کنند و دوگیري میيأمجریه، رقوه پیشنهادي از سوي مخارج خاص کل  قفس
  .  بودجه رعایت کند ۀرا در تهی امورملزم است این 

در این .است گوي سبقت را از سایر کشورها ربودهدر این خصوص کشور سوئد 
وف معر1بهاره ۀبودج ۀآوریل هر سال، دولت سندي را که به لایح 15کشور معمولاً در

این سند به خودي خود بودجه نیست، اما . کندمیاین کشور  تقدیم مجلساست، 
را پیشنهاد پنج ماه بعد آنتا قصد دارد که دولتاست اي رئوس کلی بودجه نمایانگر

هاي سال مالی بعد و دو سال بعد از آن را پیشنهاد بهاره، سقف هزینه ۀسند بودج. دهد
ها باید اي که هزینهزمینه بیست و هفتی است براي یهادهد و دربرگیرندة تخصیصمی

ماه  و تقدیم آن به مجلس تا بودجه ملزم به تهیۀدولت  .ها خرج شونددر آن زمینه
 جۀبود ۀلایحها، در لایحۀ بودجه باید منطبق با تخصیصها و هزینهسقف  .استسپتامبر 

  .باشدبهاره 

                                                            
1 Spring Budget Bill
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لایحۀ را به تقدیم  دولتقوانین عادي،  قانون اساسی یا موجببسیاري از کشورها به 
بعضی دیگر از . کنندمیملزم در یک زمان معین قبل از آغاز سال مالی  مجلس  بودجه به

 این امر آندلیل . دهندبندي روند بودجه را بر اساس سنت خود انجام میکشورها زمان
اصلاحات زمان ئۀ، اراامکان مقننه براي بازبینی بودجه و در صورت ةاست که به قو

بندي روند زمان. آن را قبل از آغاز سال مالی به شکل قانون درآورد تاکافی داده شود 
بر کیفیت تجزیه و تحلیل و مذاکرات مجلس داشته  يبسیار أثیراتتواند ثبودجه می

ی که موعد یهادر سال(در مکزیک  نسبی است؛ براي مثال میزان این زمان. باشد
پارلمانیهاي در نظام. هشت ماه استدر ایالات متحده پانزده روز و  )انتخابات است

  .این زمان دو ماه است میانگین
  
  تصویب بودجه همرحل. 5-2

ترین و پیشنهادي دولت یکی از مستقیم ۀی اصلاح بودجیتوانادر این مرحله
سیاري در ب. ثیرگذاري بر خط مشی ملی استأن ابزارهاي قواي مقننه براي تریقدرتمندت

، یترین ابزارها براي ارتقاي مشارکت عموماز کشورها اختیار اصلاح، یکی از حیاتی
دولت ثر، تقویت میزان شفافیت، و بازرسی خط مشی مالی ؤتوانمندسازي نظارت م

صرف قانون بودجه ةنندکتبدیل به تصدیقمجلس بدون داشتن اختیار اصلاح، . است
  .ندشوخود براي حکمرانی محروم می هايراهترین مردم از مستقیم و در نتیجهشود می

  
  اجراي بودجه همرحل .5-3

تواند در اجراي مرحلۀ اجراي بودجه کلاً به عهدة قوة مجریه است و مجلس نمی
بودجه مداخله نماید، هرچند که ممکن است مجلس بر اجراي بودجه طی روند آن 

اجراي بودجه را به خود بگیرد و این نوع نظارت نباید صورت مداخله در . نظارت کند
معضلی که کشور ما در حال حاضر با آن (مدیران اجرایی شود  فعالیت هايمانع 

بلکه این نوع نظارت باید پس از اتمام اجزاي عملیات اجرایی بودجه ) روبروست
  . صورت گیرد
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  نظارت بر بودجهه مرحل. 5-4
رسد، بلکه بودجه به پایان نمیدر اغلب کشورها وظایف قوة مقننه تنها با تصویب 

هاي اساسی مسئولیت مالی مجلس، نظارت مستمر بر اجراي بودجه در قوة یکی از مؤلفه
حال این نظارت ممکن است مستقیم یا با نهادهایی باشد که مجلس را در . مجریه است

 .کنندرسانند و به نمایندگی از مجلس به این امر اقدام میانجام نقش خود یاري می
هاي معمولاً قواي مقننه ترکیبی از سازوکارهاي داخلی و مستقل را براي انجام نقش

ریزي براي آنها اهمیت نظارت مجلس معمولاً در بودجه. گزینندنظارتی خود بر می
آور بوده و در گونه نظارت بسیار پیچیده، سخت و ملالدرجۀ دومی دارد، چرا که این

در صورتی که نمایندگان مجلس از  به ویژه. رفه نیستگذاران، مقرون به صنظر قانون
ترین شکل را اعضاي حزب اکثریت باشند، نظارت مجلس بر بودجه ممکن است ضعیف

  . به خود بگیرد
ریزي مضیق باشد، نظارت بر در صورتی که نقش قوة مقننه در کل فرایند بودجه

بر اعمال مالی دولت در نظر  اجراي بودجه ممکن است به عنوان ابزار اولیه در اثرگذاري
توانند در ارتقاي میزان کارایی گذاران میاز طریق نظارت مجلس، قانون. گرفته شود

گذاري بیشتر یا دولت مشارکت داشته باشند و در خصوص موضوعاتی که نیاز به سرمایه
ظارت فلسفۀ ن. توانند اعمال دولت را دقیق بررسی کنندکمتر دارد، اظهارنظر کنند یا می

هاي تخصیص یافته براي امور مجلس حصول اطمینان از این امر است که سرمایه
بینی شده هزینه شوند، در غیر این صورت عمومی، در چارچوب و طبق موازین پیش

  . تواند به اعمال اصلاحی مبادرت نمایدمجلس می
د اصلاحی گذاري به منظور اعمال موازین و قواععموماً ابزارهایی که مجالس قانون

  :شونددارند به پنج دسته تقسیم می
هاي مالی از جلب توجه دولت به موارد ناهماهنگی:هاي مالیشناسایی ناهماهنگی )الف

طریق تذکر یا حتی از طرق غیررسمی گاهی براي تسهیل در عمل اصلاحی و تذکر به 
  .دولت، کافی است

فشارهایی است که دولت را ملزم ترین افکار عمومی یکی از قوي:افشاي عمومی) ب
.کندهاي مجلس در خصوص بودجه میبه عطف توجه به نگرانی
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مجلس ممکن است علیه اشخاصی که با سوء :یا قضایی1هاي قانونیگیريپی) پ
هاي قانونی یا قضایی گیريکنند، پیهاي دولت را حیف و میل میمدیریت، سرمایه

.مقتضی را به انجام برساند
این نگرانی که ممکن است مجلس در بودجۀ بعدي دولت، :ام تقنینیاقد) ت

هاي عمده در پاسخگویی مالی در اصلاحات اساسی صورت دهد، یکی از انگیزه
.مدیریت بودجه است

سؤال . شوداین ابزار در اغلب کشورها بسیار محدود استفاده می :رأي عدم اعتماد) ث
چنین استیضاح آنان نمودهاي مختلف این ابزار نمایندگان از وزرا و رئیس جمهور و هم

ها ممکن است در نهایت به مسئولیت البته باید متذکر شد که این نظارت 2.هستند
  3.کیفري، مدنی، اداري و انضباطی اجراکنندگان بودجه منجر شود

  
هاي مجلس در بودجهمحدودیت. 5-5

 هستند،اي موضوعات بودجهسازي راجع به تصمیم درصددهنگام که آن قواي مقننه 
هاي کلی و کنند که شامل محدودیتها برخورد میمحدودیتو اغلب با موانع

هاي محدودیت. شودهایی است که در اصلاح لایحه بر مجلس تحمیل میمحدودیت
-با دخالت هر چه بیشتر مجلس در روند بودجه مخالفت قوة مجریه: ند ازاکلی عبارت

و مجموع عواملی که ممکن  نه براي به عهده گرفتن وظایف جدیدمقن ة، تردید قوریزي

                                                            
1 Legal Action

در خصوص مرحلۀ نظارت بر اجراي بودجه لازم است ذکر شود که در ایران، بیشترین بار مسئولیت این امر بر 2
در خصوص اختیارات این دیوان نکتۀ جالبی که بـه  . باشدقوة مقننه میعهدة دیوان محاسبات است که وابسته به 

رسد، قائل شدن اختیارات قضایی براي این دستگاه است که با توجه به ماهیت کار این دستگاه که همانـا  نظر می
چـرا کـه در ایـن    . رسـد نظارت بر اجراي بودجه است، خلاف قانون اساسی و اصول مسلم حقـوقی بـه نظـر مـی    

ها و اسناد و مدارك مربوطه برابر قانون آوري حسابقانون اساسی جمع 55دستگاه که تنها وظیفۀ آن طبق اصل 
از طـرف دیگـر   . و ارائۀ گزارش تفریغ بودجۀ هر سال به انضمام نظریات خود به مجلس شوراي اسـلامی اسـت  

هاي این دیوان در صدور محکومیتتعارض اختیارات دیوان با اصول حقوقی نیز مسلم است، چرا که اختیارات 
تفصـیل مـورد بحـث قـرار     مالی موجب شده است که مقام قاضی و ناظر در این مقام خلط شود که در ادامـه بـه  

.منبع پیشین، مفهوم و ساختار: نظارت و تعادلراسخ، محمد، : رك. خواهد گرفت
، مجلـس و پـژوهش  ، »حاکم بـر آن  جایگاه نظارتی مجلس و اصول«زارعی، محمد حسین ، : براي نمونه رك3

.277، ص 1384، 48. ش
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-نـوع دوم محدودیت. دآورهایی را بر مجلس وارد المللی محدودیتبین در حوزهاست 
  .شودشده از دولت، اعمال میهایی است که بر اصلاحات لوایح تقدیمها، محدودیت

  
  هاي کلیمحدودیت. 1- 5-5
  مجریه ةخالفت قوم. 1-1- 5-5

در . بودجه عموماً پذیرفته شده است ئۀسازي و ارامجریه در آماده ةبرتري و تقدم قو
توافقی غیرعادي و  ،المجالس اذعان داشت که در تمامی کشورهابین ۀاتحادی 1986سال 

معمولاً . بودجه را داراست ئۀی حق تهیه و ارایتنهامجریه به ةعجیب وجود دارد که قو
دار اولویتهاي کردن قدرت به منظور تسهیل اجراي سیاست مجریه در پی متمرکز ةقو

روند بودجه  سازيو ساده بعديحزبش در انتخابات  بالابردن احتمال برنده شدن، خود
با  گستردهاجماع سیاسی نسبت به رسیدن به جانبه، تصمیم یکاز سوي دیگر نیز، . است

، میزان مجریه ةقو ۀدر غلب عاملترین شاید مهم. نیاز دارد زمان بسیار کمتريقننه م ةقو
اي که اکثریت واي مجریهـق. مجلس است یـحمایت سیاس برخورداري این قـوه از

توانند لایحۀ بودجۀ خود می در اختیار دارند، اغلبرا مجلس  يهاقریب به اتفاق کرسی
تغییر لایحه در مجلسو کمتر شاهد  تصویب کنندبه شکل تقریباً دست نخورده  را

عنی گیر نباشد، یچشمطرفدار دولت در مجلس برعکس هنگامی که اکثریت . هستند
ی یهادولت. یابدمقننه افزایش می ةد، نقش قوندولت در اقلیت باشزمانی که طرفداران 

صرفاًً  دارند، ممکن استهاي مجلس را در اختیار کرسی که اکثریت قریب به اتفاق
برخی اصلاحات جزئی را در  دهندس اجازه به مجلخود نشان دادن حسن نیت براي

یکی از ابزارهاي قدرتمند همچنین نباید فراموش کرد که . لایحۀ بودجه صورت دهد
در داشتن فهمی جامع از حیطه اغلب قننهقواي م. بر اطلاعات است هقواي مجریه، احاط

دولت ممکن است . شوندیـکشور ناتوان فرض م يدولت و نیازها فعالیت هايةو گستر
وجود  ریزيهـبودج بـرايایجاد کند که تنها یک راه در جامعۀ سیاسـی این احساس را 

-بودجهاز روند  ندارند،که در این خصوص تخصص را ی ینهادهادارد و به این ترتیب
  .خارج کندریزي 
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  ددر مشارکت در مسائل جدی قننهم هتردید قو. 1-2- 5-5
به دلیل فقدان یا در کشورهاي درحال توسعه، ممکن است  قواي مقننه، مخصوصاً

متخصص و باتجربه  کارکنانمنابع مالی، تجهیزات، اعضا و  فقر تشکیلات سازمانی،
هاي نامهقانون اساسی، قوانین عادي یا آئین. نتوانند در روند تنظیم بودجه تأثیرگذار باشند

ه مقنن ةقو درزبینی بودجه ممکن است براي بانیز از طرفی دیگر داخلی مجلس 
  .قائل شوند هاي زمانیمحدودیت

  
  المللیعوامل خارجی یا بین. 1-3- 5-5

ثیري منفی و أتوانند تهاي نوپا میدر دموکراسی به خصوصهاي خارجی گروه
-اي بینهسازمان. ریزي داشته باشندکننده بر عملکرد مثبت مجلس در بودجهیوسأم

هاي مالی در اختیار سایر کمککه یی هاو دولتالمللی پولالمللی مانند صندوق بین
-ها پیشاي از سیاستپارهگرفتن در پیشد که کنن، ممکن است مقرر دهنددول قرار می

ممکن است به  ي سیاسیهادر چنین شرایطی، گروه. مالی هستندهاي کمکاین شرط 
و به  کنند پیشنهادي قواي مجریه ۀبودج حمایت ازطور تلویحی مبادرت به تصدیق و 

  .مقننه را در آن غیرممکن سازندة لحاظ سیاسی دخالت قو
  
  بودجه ۀلایحاصلاحهاي محدودیت.  2- 5-5

  :اند ازها عبارتاین محدودیت
  کنند؛را تنظیم میمقننه  ةقواعدي که روند اصلاح بودجه در قو)  الف

؛وجود دارد یموانعی که براي مخارج اضاف) ب
  1.ایجاد شرایط لازم براي ایجاد موازنه در بودجه) پ
  
  کنندة روند اصلاح بودجه در مجلسایجاد محدودیت با قواعد تمشیت. 2-1- 5-5

-مجلس را تنظیم و مراقبت می فعالیت هايکه مجلس داخلی  ۀنامینئاول آ ۀدر درج
 ةثر در میزان و نحوؤل بسیار ممتواند یکی از عوا، به مانند قوانین اساسی و عادي میکند

هاي مجلسی حزب اکثریت در نظام. گذاري در روند بودجه باشدقانون ةمشارکت قو
                                                            

1 Budgetary offsets 
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نامۀ داخلی مجلس ایجاد کند تا در آئیناي یا شکلی موانع رویه برخیممکن است 
ها محدودیتموانع و این . بازداردبودجه  ۀانجام اصلاحات در لایح زارا اپوزیسیون 

-محدودیت. ی در تعداد و نوع اصلاحات باشدیهامحدودیت ةرندممکن است دربرگی
.کنندرا محدود میمقننه  ی قوةاصلاح اتاختیار ینیز وجود دارند که گاه يدیگر هاي

  :اند ازعبارتها این محدودیت
پیشنهاد ئۀقبل از ارا )چند روز معمولاً(اخطار پیشینی  ئۀمجلس به ارا الزام) الف
  ی؛اصلاح
؛یک متن توجیهی همراه با اصلاح ئۀاراالزام مجلس به ) ب
براي پذیرفته شدن اصلاح؛دست آوردن امضاي تعداد مشخصی از نمایندگان هب) پ
هر یک مجموع تعداد اصلاحاتی است که  ةمحدودکنند ،بعضی دیگر از موانع) ت

جاد نه به منظور ای این امر. دهنداز احزاب سیاسی حاضر در مجلس صورت می
براي  یا حد نصاب ایجاد عدد آستانه راياصلاحات بلکه ب ئۀی ارایمحدودیت در توانا

مجلس  تصویب بودجه در سازمان بخشیدن به روند واصلاحات است که براي نظم 
  .گردداتخاذ می

قانون  ةبه انداز مجالسداخلی  ۀنامینئهرچند ممکن است مقررات موجود در آ
راحتی اصلاح توان آنها را بهند که میااین مزیت ايباشند ولی دار هاساسی محدودکنند

داخلی خود  ۀنامینئند که بتوانند آدارقواي مقننه اختیار  ،تقریباً در تمامی کشورها. کرد
د و بدین وسیله بتوانند موانعی را که این قواعد در کننطرفه اصلاح را به صورت یک

  .سر راه بردارنداز ،نمایندمیایجاد نقشی فعال در خصوص بودجه  انجام
  
یهاي اضافهزینهایجاد منع . 2-2- 5-5

 گذاريمجالس قانونترین موانع پیش روي شاید بتوان ادعا کرد که یکی از رایج
 »سقف«مفهوم . شودهاي اضافی هر اصلاحی است که ممکن است منجر به هزینه عمن

را از دخالت در بودجه به نحوي که این دخالت  مجلسکه، مفهومی استهاهزینه
در  ،براي مثال. کند، منع میبه شکل کلی داشته باشددولت مالی  ۀبرنامدر ثیرات منفی أت

شود که موجب افزایش درآمدهاي دولت میرا تواند اصلاحاتی می مجلس جنوبیة کر
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شود،هاي دولت میهزینهکه منجر به افزایش به انجام رساند، ولی براي ایجاد اصلاحاتی
  .دولت را داشته باشد ةجازباید ا
  
  موازنه در بودجهو حفظ ایجاد شرایط لازم براي ایجاد . 2-3- 5-5

ها را کاهش یا افزایش دهد، به شرطی تواند هزینهدر بعضی از کشورها قوة مقننه می
دهد تا میاي اجازه چنین رویه. ها را رعایت نمایدکه در مجموع، سقف کل هزینه

-جا میها را از یک حساب به حساب دیگر به مقدار مساوي جابهاصلاحاتی که هزینه
  . نماینداي پیروي میایتالیا، نیجریه و اسپانیا از چنین شیوه. کند، قابل انجام باشد

  
  بررسی اختیارات قوة قانونگذاري ایران در فرایند بودجه. 5-6

ریزي، منجر  الت بیشتر مجلس در فرایند بودجهتر نیز گفته شد، دخهمچنان که پیش
به نظارت بهتر بر مجوزهاي داده شده به دولت در خصوص کسب درآمد و صرف 

شود و به هاي اقتصادي ملی میهزینه و ارزیابی عملکرد سالانۀ دولت و بهبود سیاست
- انهاي اقتصادي کلان و امکافزایش پاسخگویی و شفافیت، اجماع ملی در باب سیاست

در ایران نیز به مانند . شودپذیرتر ساختن مشارکت مردم در ادارة امور جامعه منجر می
بسیاري از کشورهاي دیگر، قوة مقننه اختیاراتی در خصوص بودجه دارد که ذیلاً مورد 

  . گیردبحث قرار می
در ایران نقش مجلس شوراي اسلامی در فرایند بودجه از زمان تقدیم سند بودجه 

شود و مجلس در تهیه و تدوین بودجه و ئیس قوة مجریه به مجلس آغاز میتوسط ر
پس از تقدیم . هاي ملی و استانی تا قبل از تقدیم آن دخالت چندانی نداردتعیین اولویت

دهد؛ یکی لایحۀ بودجه به مجلس، این نهاد به دو صورت نقش خود را انجام می
  .تصویب بودجه و دیگري نظارت بر بودجه

  
  تصویب بودجه. 1- 5-6
  اختیارهاي مجلس شوراي اسلامی در تصویب بودجه. 1-1- 5-6

قانون اساسی وظیفۀ رسیدگی و تصویب بودجه بر عهدة مجلس  52با توجه به اصل 
بودجۀ سالیانۀ کشور به ترتیبی «: کندشوراي اسلامی نهاده شده است، این اصل مقرر می
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تهیه و براي رسیدگی و تصویب به مجلس شود از طرف دولت که در قانون مقرر می
هر گونه تغییر در ارقام بودجه نیز تابع مراتب مقرر در . گرددشوراي اسلامی تسلیم می

  » .قانون خواهد بود
با توجه به اصل فوق، دولت به معناي قوة مجریه در ایران مدیریت مالی عمومی و  

-عنا که قوة مجریه مسئولیت برنامهبدین م. اي را بر عهده داردهدایت فرایندهاي بودجه
ها و ها در پاسخ به اولویتها، طراحی برنامهشناسایی اولویت(ریزي و تدوین بودجه 

هاي داخلی اجراي بودجه و ارائۀ ، اجراي بودجه، نظارت)هاتخصیص منابع به این برنامه
فرایند بودجه  بدین ترتیب مجلس در. گزارش اجراي بودجه به قوة مقننه را بر عهده دارد
در واقع مجلس باید از انطباق میان . نقش تأیید، نظارت و مراقبت را بر عهده دارد

  1.نیازهاي ملت با نحوة تخصیص منابع موجود اطمینان حاصل کند
  
  محدودیت مجلس شوراي اسلامی در تصویب بودجه. 1-2- 5-6

حقوقی ایران بر رسد در نظام هایی که به نظر میترین محدودیتیکی از مهم
اختیارات مجلس شوراي اسلامی در مرحلۀ تصویب بودجه در قانون اساسی وجود دارد، 

هاي قانونی و پیشنهادها و اصلاحاتی طرح«: کندقانون اساسی است که ابراز می 75اصل 
کنند و به تقلیل درآمد عمومی یا که نمایندگان در خصوص لوایح قانونی عنوان می

انجامد، در صورتی قابل طرح در مجلس است که در آن طریق مومی میافزایش هزینۀ ع
- در حالی که به نظر می» .جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینۀ جدید نیز معلوم شده باشد

» پیشنهادها«هاي و همچنین واژه» لوایح قانونی«، »هاي قانونیطرح«هاي رسد اطلاق واژه
 5599نیز باشد، شوراي نگهبان در نظریۀ شمارة دربرگیرندة لایحۀ بودجه » اصلاحات«و 

قانون اساسی را ناظر به پیشنهادهاي نمایندگان در خصوص  75اصل  7/11/1364مورخ 
هایی معدود و کلی اظهارنظر نموده و البته شوراي نگهبان در واژه. داندلایحۀ بودجه نمی

ن است در خصوص حال آنکه ممک. نکرده است ارایهدلیلی در توجیه نظریات خویش 
چندماهۀ کارشناسان تدوین  فعالیت هايالفرض با دقت بسیار بالا و لایحۀ بودجه که علی

                                                            
، تهـران، مرکـز   هـا و نقـش مجلـس   سـاختار، چـالش  : آشنایی اجمـالی بـا بودجـه   پناهی، علی و لامعی، بهزاد ، 1

  .1383هاي مجلس شوراي اسلامی، پژوهش
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تواند به تقلیل درآمد عمومی  گردد، با ارائۀ چند پیشنهاد از نمایندگان مجلس که میمی
 تنیدة بودجه را تحت تأثیر قرار دهد وانجامد، کل ساختار درهمیا افزایش هزینۀ عمومی 

هایی با عنایت بدین نکته، ایجاد محدودیت. به آشفتگی کل لایحۀ بودجه منجر شود
  . رسدچند در این خصوص ضروري به نظر می

البته طبق تجربـۀ تاریخـی انکار حقوق نمایندگان مجلس در مرحلـۀ تصویب بودجه 
 یرهایتواند چندان مطلوب باشد، بنابراین بهتر است با ایجاد راهکادر نهایت نمـی

مشارکت بیشتر مجلس در مرحلۀ پیش از تصویب بودجه، مقدمات آگاهی نمایندگان از 
در این صورت، از آنجا که نمایندگان در مرحلۀ تهیۀ . نحوة تخصیص منابع فراهم شود

هاي محدودي که شوند از امکانات و فـرصتلایحـۀ بودجه از جزئیات آن آگاه مـی
توانند پیشنهادهاي خود را کنند، میاي کسب می بینانه قعدولت در اختیار دارد شناخت وا

از سوي دیگر، نمایندگان قادر . ها طرح نمایندتر و با عنایت به محدودیتبینانهواقع
خواهند بود در مدت زمانی که در فرایند بودجه مشارکت دارند، تا هنگام تصویب آن، 

اند درآمدهاي عمومی را تقلیل یا هزینه توبا مطالعۀ بیشتر حتی پیشنهادهایی بدهند که می
هاي عمومی را افزایش دهد و در عین حال، طرق جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینۀ 

در نتیجه با طرح پیشنهادهاي آشفته و گوناگون در مرحلۀ . بینی شود جدید نیز پیش
ل تصویب بودجه که در توان اقتصادي دولت نیست، دولت را در اجراي بودجه مستأص

  . ننمایند
هاي مجلس شوراي اسلامی در رسیدگی به لایحۀ بودجه از دیگر محدودیت

نامۀ داخلی مجلس شوراي اسلامی بر نمایندگان محدودیت زمانی است که طبق آئین
: نامۀ داخلی مجلس شوراي اسلامیآئین 224مادة  1براي نمونه طبق بند . شودتحمیل می

توسط ها کل کشور و پیوست ۀسالیان ۀبودج ۀلایحنمایندگان مجلس از زمان تقدیم «
هاي  کمیسیونتوانند پیشنهادهاي خود را به دولت و توزیع آن تا مدت ده روز می

هاي زمانی نامۀ داخلی مجلس محدودیتهمچنین آئین» .دتخصصی مجلس تقدیم نماین
    1.هاي تخصصی و اصلی مجلس بار نموده استدیگري را نیز بر کمیسیون

                                                            
حداکثر تا ده روز پس از پایان مهلت نداهاي تخصصی موظف کمیسیون«: دارداذعان می 224بند دوم مادة ١

: داردبند سه نیز مقرر می. »درا به کمیسیون اصلی تقدیم نمایناخذ پیشنهادهاي نمایندگان، گزارش خود
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  نظارت بر بودجه. 2- 5-6
نظارت مجلس شوراي اسلامی . 2-1- 5-6

نمایندگان مجلس بعد از تصویب بودجه و ابلاغ آن به دولت، در دو مقطع اجرا و 
  . توانند بر نحوة اجرا و نتایج حاصل از آن نظارت کنندپس از اجراي بودجه می

  
  نظارت در حین اجرا. 2-1-1- 5-6

  :انند بر نحوة اجراي بودجه نظارت کنندتونمایندگان از سه روش می
-سؤال از وزرا و مسئولان دستگاه اجرایی از طریق دعوت آنان به کمیسیون  )الف

  .هاي تخصصی و همچنین در صورت نیاز استیضاح وزرا
هاي اجرایی هاي عملکردي و نظارتی از دستگاهدریافت و بررسی گزارش )ب

  ).1379مجلس، مصوب نامۀ داخلی آئین 33، مادة 6بند(
  .هاي تحقیق و تفحص به مجلسارائۀ طرح)پ

هاي تخصصی در افزایش قدرت نظارتی مجلس در ترتیب، نقش کمیسیونبدین
این نقش در حال حاضر در . فرایند بودجه و پاسخگویی دولت بسیار حیاتی است

  : گیردچارچوب فرایند زیر شکل می
حاصل از اجراي قوانین مصوب از جمله قانون بررسی چگونگی اجرا و نتایج )الف
  ). نامۀ داخلیآئین 33، مادة 5بند (بودجه 
هاي مختلف و هاي عملکردي و نظارتی از دستگاهدریافت و بررسی گزارش )ب

  1).نامۀ داخلیآئین 33، مادة 6بند (تهیۀ گزارش جامع سالیانه 

  )گزارش تفریغ بودجه(نظارت پس از اجرا .  2-1-2- 5-6
توانند عملکرد دولت در بعد از اجراي بودجه و ختم سال مالی، نمایندگان می

گزارش . خصوص بودجه را از طریق رسیدگی به گزارش تفریغ بودجه ارزیابی نمایند
                                                                                                                                                    

هاي  ظرف مدت پانزده روز ضمن رسیدگی به گزارش کمیسیونکمیسیون اصلی موظف است حداکثر«
همان ماده در ادامه . 2تبصرة » .دوراي اسلامی تقدیم نمایخود را تنظیم و به مجلس شتخصصی گزارش نهایی

ها در زمان مقرر دریافت و به چاپ  نمایندگان و کمیسیونعلنی، تنها پیشنهادهایی که توسط ۀدر جلس«: افزایدمی
  ».دباش مغایرت با قانون برنامه، قابل طرح میرسیده، مشروط به عدم

  .13و14، صصیشینمنبع پپناهی، علی و لامعی، بهزاد ،  1
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ترین روش تفریغ بودجه در واقع مفاصاحساب دولت است و رسیدگی به آن مستقیم
قانون اساسی گزارش تفریغ  55اصل به موجب . باشداعمال نظارت مجلس بر بودجه می

  .شودبودجه توسط دیوان محاسبات که زیر نظر مجلس شوراي اسلامی است، تهیه می
قانون اساسی میزان اختیارات دیوان محاسبات را در تهیۀ گزارش مذکور  55اصل 

ها، مؤسسات، هاي وزارتخانـهدیوان محاسبات به کلیۀ حساب«: مشخص کرده است
-هایی که به نحوي از بودجۀ کل کشور استفاده میتـی و سایـر دستگاههاي دولشرکت

اي نماید که هیچ هزینهدارد رسیدگی یا حسابرسی میکنند به ترتیبی که قانون مقرر می
و هر وجهی در محل خود به مصرف رسیده  است از اعتبارات مصوب تجاوز نکرده

آوري و مربوطه را برابر قانون جمعها و اسناد و مدارك دیوان محاسبات، حساب. باشد
گزارش تفریغ بودجۀ هر سال را به انضمام نظریات خود به مجلس شوراي اسلامی تسلیم 

  » .این گزارش باید در دسترس عموم گذاشته شود. نمایدمی
قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران نظارت  55و  54بنابراین، بر اساس اصول 

دة دیوان محاسبات کشور نهاده شده است که زیر نظر مجلس بر اجراي بودجه بر عه
ها به موجب قانون کند و سازمان و ادارة آن در تهران و مراکز استانمجلس عمل می

-بندي انواع نظارت در بین نظارتاین نوع نظارت در طبقه. خاص تعیین گردیده است
ظارت در نهایت در قالب گونه ناین. اي مجلس قرار داردهاي نوع فعال، فراگیر و فراقوه

شود و طبق اصل لایحۀ تفریغ بودجه به همراه نظریات دیوان محاسبات تقدیم مجلس می
اي است بر نظارت گیرد که این امر مقدمهقانون اساسی، در دسترس عموم قرار می  55

  1.عمومی شهروندان
تر جزئی قانون دیوان محاسبات کشور براي اجرایی ساختن این اصل به طور 2مادة 

هاي حسابرسی یا رسیدگی کلیۀ حساب«طبق این ماده . شمارداختیارات دیوان را برمی
ها از نظر هاي مالی دستگاهها و نیز صورتها و پرداختدرآمد و هزینه و سایر دریافت

جزء » مطابقت با قوانین و مقررات مالی و سایر قوانین مربوط و ضوابط لازم الاجرا
  .شوداختیارات این دیوان محسوب میوظایف و 

                                                            
  . 28، ص منبع پیشینراسخ، محمد، 1
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براي انجام وظایف ر دیوان محاسبات کشو«: کندقانون اخیر نیز مقرر می 42مادة 
در تمامی موارد نماید وص در تمامی امور مالی کشور تحقیق و تفحتواندخود می

ه وـگانی ایران و قواي سهـجمهوري اسلاممکاتبه برقرار نماید و تمام مقامات اًمستقیم
 ۀنحوي از انحا از بودجه ی که بیهاسازماناشخاص وـۀکلیه وـها و ادارات تابعسازمان

حتی در مواردي ، باشندمی یمی مستقیـنمایند مکلف به پاسخگویـمه کل کشور استفاد
هاي تابع همچنین براي الزام دستگاه. »محاسبات عمومی مستثنی شده باشندکه از قانون

قانون دیوان محاسبات کشور مقرر  39پاسخگویی در برابر دیوان، مادة این قانون به 
وهاي مالی اسنادهاي درآمد و هزینه، صورتند حساباها مکلفدستگاه«: کندمـی
نماید به دیوان مزبورتعیین مینحوي که دیوان محاسبات کشورهمربوط را بك مدار

ادارات ر یص دیوان محاسبات کشور دحسابرسی و رسیدگی آنها به تشخ. تحویل نمایند
  .»دگیرها انجام میدیوان یا محل خود آن دستگاه

رغم اینکه در مرحلۀ پیش از شود که در قوانین و مقررات ایران، بهملاحظه می
گونه اختیاراتی براي مجلس در نظر گرفته نشده است، ولی در تصویب بودجه تقریباً هیچ

جراي بودجه، قوة مقننه و نهادهاي وابسته بدان در مرحلۀ تصویب و مرحلۀ پس از ا
  .برندمیاي بهره خصوص نظارت بر اجراي بودجه از اختیارات گسترده

  
نظارت شوراي نگهبان بر بودجه. 2-2- 5-6

پس از تصویب بودجه در مجلس، رئیس مجلس لایحۀ مربوط را به شوراي نگهبان 
کلیۀ مصوبات «: کنداساسی مقرر میقانون  94در این خصوص اصل . دهدارجاع می

شوراي نگهبان موظف است . مجلس شوراي اسلامی باید به شوراي نگهبان فرستاده شود
آن را حداکثر ظرف ده روز از تاریخ وصول، از نظر انطباق بر موازین اسلام و قانون 

جلس اساسی مورد بررسی قرار دهد و چنانچه آن را مغایر ببیند، براي تجدید نظر به م
البته براي تسریع در امر تصویب » .در غیر این صورت مصوبه قابل اجراست. بازگرداند

توانند در جلسۀ علنی بررسی بودجه حضور داشته بودجه، اعضاي شوراي نگهبان می
  .باشند
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که شاهد هستیم در ایران نقش قوة مقننه در بودجه با استفاده از دو بنابراین همچنان
گیرد که مجلس نی مجلس شوراي اسلامی و شوراي نگهبان انجام میبدنۀ قوة مقننه یع

شوراي اسلامی اختیار تصویب و نظارت بر اجراي بودجه را دارد و شوراي نگهبان نیز 
صرفاً بدین لحاظ که بودجه پس از تصویب مجلس شوراي اسلامی عنوان قانون باید از 

  .اي نگهبان بازبینی شودنظر انطباق بر موازین اسلام و قانون اساسی در شور
  
  نتیجه. 6

هاي قواي مقننه در امر بودجه چه در در پایان پس از بررسی اختیارات و صلاحیت
 -شکل توصیفی و چه در شکل تجویزي آن، باید اذعان داشت که مشارکت قوة مقننه

در مراحل مختلف تنظیم و نظارت بر  - که به معناي مشارکت غیر مستقیم مردم است 
ی ارتقاي مشارکت عمومسازي عملکرد دولت و تواند موجبات شفافبودجه می اجراي
قانون اساسی ما این مشارکت را با توجه به . کشور فراهم سازدمشی مالی خطرا در 

ریزي نقش ساختار سیاسی کشور بدین صورت تنظیم کرده است که در مرحلۀ بودجه
نظارت بر مصرف بودجه، نقش قوة مقننه را قوة مجریه را بیشتر از قوة مقننه دانسته و در 

بنابراین، قوة مجریه در ایران مدیریت مالی عمومی و هدایت . حائز اهمیت شمرده است
ها، امور تخصصی نظیر شناسایی نیازها و اولویت. اي را بر عهده داردفرایندهاي بودجه

کنند ها، ایجاب میامهها و تخصیص منابع به این برنها در پاسخ به اولویتطراحی برنامه
  . ریزي و تدوین بودجه لاجرم با قوة مجریه باشدکه مسئولیت برنامه

تواند در مقایسه با نقش رسد به لحاظ قانونی قوة مقننه میبا وجود این، به نظر می 
شود که نقش این ریزي نقش بیشتري داشته باشد و اگر ادعا میکنونی خود در بودجه

ه محدود است باید گفت که این محدودیت بیش از آنکه در قوانین قوه در تنظیم بودج
  . ریزي مناسب آن را رفع کردتوان با برنامهریشه داشته باشد جنبۀ عملی دارد و می

 ریزي،بنابراین، در وضع کنونی اعطاي اختیارات گسترده به قوة مقننه در امر بودجه 
هاي سنگین مانند اجرایی از اعمال مجازاتویژه به دلیل ایجاد ترس در میان مدیران به

شدن نظام تواند موجبات فلجمی،انفصال دائم از خدمت در دیوان محاسبات کشور
  .مدیریتی کشور را فراهم آورد
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  :گفتار سوم
  

  قانون اساسی و بررسی مسأله سؤال از وزرا و رئیس جمهور 88اصل 
  

است که ریشه در سنت پارلمانی سؤال یکی از راهکارهاي نظارتی مجلس بر دولت 
بعد از  30/2(در پارلمان این کشور، از دوشنبه تا پنجشنبه، در یک ساعت خاص  1.انگلیس دارد

است و نخست وزیر و وزرا موظفند طبق یک برنامه مشخص در  2»وقت سؤال«) 35/3ظهر تا 
سؤال و پاسخ در  طرفداران نظام. مجلس حاضر شده و به سؤالات نمایندگان پاسخ ارائه کنند

  :کننددفاع از این آیین، به موارد زیر اشاره می
زیرا اعضاي این قوه از این طریق می. کندسؤال به بهبود عملکرد قوه مجریه کمک می) 1

توانند از رویکرد قوه مقننه نسبت به اقدامات روزمره خود آگاهی پیدا کنند که این مسأله در 
  . خواهد بود تعاملات آینده آنها تأثیرگذار

  .شودسؤال باعث همکاري و تعامل بیشتر قواي مقننه و مجریه می) 2
هاي عمومی درباره نحوه عملکرد دولت و همچنین، آگاهی سؤال باعث افزایش آگاهی) 3

     3.شوداز علل اقدامات دولتی می

                                                            
بنابراین، در کشوري همچون آمریکا که به جاي پارلمان، کنگره وجود دارد و به جاي نظام پارلمانی، نظام 1

.  شودریاستی حاکم است، مسأله سؤال مطرح نمی
2 Question Time

  :مخالفاناز نظر . نظام سؤال و پاسخ، مخالفانی نیز دارد3
  .ها نباید اعمال شودسؤال، مختص نظام پارلمانی است و در سایر نظام) 1
  .راهکار مناسبی جهت اعمال نظارت نیست) 2
  .شودها در مجلس میتر شدن جناح بنديدر اغلب موارد، نظام سؤال باعث وخیم) 3
  .کندرا کمرنگ میهاي داخلی صلاحیت هر نماینده براي طرح سؤال، اقتدار و نقش کمیسیون) 4
  .شودصلاحیت هر نماینده براي طرح سؤال معمولاً موجب بروز روابط ناسالم بین دولت و مجلس می) 5
  .هاي زیادي بر مخارج عمومی تحمیل کندتواند هزینهنظام سؤال، می) 6

See: Glassman, Matthew Eric (2009) “A Parliamentary Style Question Period: 
Proposals and Issues for Congress”, Available at:
www.fas.org/sgp/crs/misc/RL34599.pdf
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در به مسأله نظارت مجلس بر دولت  2متمم آن 60و اصل  1قانون اساسی مشروطه 27اصل 
یکی   88در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران، اصل . قالب اخطار و احضار اشاره کرده بود

از اصولی بود که بدون هیچگونه تغییر خاصی نسبت به پیش نویس، به تصویب اکثریت 
، این اصل اصلاح شده و 1368در بازنگري سال . رسید) 1358(خبرگان تدوین قانون اساسی 

طبق این اصل، . ؤال از رئیس جمهور، این اصل به شکل کنونی خود درآمدبا افزودن مسأله س
جمهور و  از رئیس اسلامی شوراي مجلس نمایندگان کل چهارم یک حداقل در هر مورد که«

جمهور  کنند، رئیس سؤال آنان از وظایف یکی ، دربارهاز وزیر مسئول از نمایندگان یا هر یک
نباید در مورد  جواب دهد و این جواب سؤال حاضر شود و به در مجلس است یا وزیر موظف

 تاخیر افتد مگر با عذر موجه روز به از ده و در مورد وزیر بیش ماه از یک جمهور بیش رئیس
  .  »اسلامی شوراي مجلس تشخیص به

  
کشورهاازبرخیاساسیقوانیندرسؤال

ف
ردی

  

شخص مورد   نصاب  اصل  کشور
  سؤال

نحوه 
  مهلت پاسخ  سؤال

آفریقاي   1
کتبی و   وزرا  هر نماینده  42  مرکزي

  ---   شفاهی

  هفته 3  ---   نخست وزیر و وزرا  هر نماینده  80  آلبانیا  2

هر  -هیأت دولت  هر نماینده  83  آنگولا  3
  ---   ---   یک از وزرا

  ---   ---   وزرا -هیأت دولت  هر نماینده -مجلس  52  اتریش  4

هاي هر کمیسیون  93  افغانستان  5
  ---   ---   هر یک از وزرا  یک از مجلسین

هر نماینده از هر   134  الجزایر  6
کتبی و   ---   مجلس

  شفاهی

روز به  30
 -سؤالات کتبی

به سؤالات شفاهی 
  در ضمن مجلس

  ---   ---   وزرا -نخست وزیر  هر نماینده  66  بحرین  7
                                                            

وزیر ه مجلس در هرجا نقضی در قوانین یا مسامحه در اجراي آن ملاحظه کند ب«اصل بیست و هفتمطبق 1
.»توضیحات لازمه را بدهدمسئول در آن کار اخطار خواهد کرد و وزیر مزبور باید 

وزرا مسئول مجلسین هستند و در هرمورد که از طرف یکی از مجلسین احضار شوند باید حاضر «اصل شصتم2
.»حدود مسئولیت خود را منظور دارند ،ستا آنهاه که محول باموريه گردند و نسبت ب
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ف
ردی

  

شخص مورد   نصاب  اصل  کشور
  سؤال

نحوه 
  مهلت پاسخ  سؤال

  ---   ---   وزرا -هیأت دولت  هر نماینده  73  چین  8
  ---   ---   وزرا  هر نماینده  45  فنلاند  9

  110  قطر  10
هر نماینده با 

تصویب یک سوم 
  نمایندگان

  روز 10حداقل   ---   وزرا

  هفت روز  کتبی  وزرا -هیأت دولت  هر نماینده  96  کامبوج  11

کمیته هاي بازرسی   35  کامرون  12
کتبی و   هیأت دولت  مجلس

  ---   شفاهی

  ---   ---   وزرا -هیأت دولت  هر نماینده  86  کرواسی  13

  هر نماینده  59  گرجستان  14

نهادهاي وابسته به 
اعضاي  - پارلمان

 -شهرداران -دولت
مسئولین  -فرمانداران

اجرایی محلی در هر 
  سطح

 ---   ---  

  روز 20  ---   هیأت دولت  هر نماینده  56  مراکش  15

نخست وزیر یا   هر نماینده  124  مصر  16
  ---   ---   وزرا -معاونان وي

  هر نماینده  95  یمن  17
نخست وزیر و 

وزرا و  -معاونان وي
  معاونان ایشان

 ---   ---  

  
هر چند سؤال نمایندگان از رئیس جمهور و وزرا فاقد بار حقوقی است، ولی مطالعۀ سیر 

دهندة آن است که مجلس همواره در نشاننامۀ داخلی مجلس پس از انقلاب اصلاحات آیین
  :در زیر به برخی از این موارد اشاره شده است. پی شناسایی بار حقوقی براي سؤال بوده است

ماده واحدة  2، مجلس شوراي اسلامی در بند 13/8/1371به عنوان مثال، در تاریخ ) 1
هر یک از «: نمود تصویب» نامۀ داخلی مجلس شوراي اسلامیطرح اصلاح موادي از آیین«

توانند راجع به مسائل داخلی و خارجی کشور از وزیر مسئول دربارة وظایف او نمایندگان می
کننده اي با حضور وزیر و سؤالکمیسیون موظف است ظرف یک هفته جلسه...سؤال نمایند

شوراي نگهبان در تاریخ . »....باشدتشکیل دهد و وزیر موظف به شرکت در این جلسه می
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ماده واحده را مغایر  2، موظف نمودن وزیر به شرکت در کمیسیون تخصصی در بند 20/8/71
همچنین الزام رئیس جمهور و وزرا به جواب دادن . قانون اساسی دانست 88و  70، 57اصول 

آیین نامۀ داخلی  1378به تذکر نمایندگان یکی دیگر از مواردي بود که در اصلاحات سال 
در واقع، با وجود این که طرق نظارت مجلس بر . بینی شده بودپیشمجلس شوراي اسلامی 

رئیس جمهور و وزرا در قانون اساسی به نحو روشن بیان شده، این امر گسترش اختیارات قوة 
  . شدمقننه در قوة مجریه محسوب می

طرح آیین نامۀ داخلی مجلس شوراي اسلامی تصویبی  192همچنین، در مادة ) 2
بینی شده بود که شوراي م پاسخ به تذکر براي رئیس جمهور و وزرا پیشلزو 18/1/1378

، الزام وزیر و رئیس جمهور به جواب دادن به تذکر 192در مادة ... «: نگهبان اعلام داشت
  » .قانون اساسی است 57نمایندگان، خلاف اصل 

چندین بار این رویکرد مجلس، در طرح اصلاح آیین نامه داخلی مجلس که نهایتاً پس از 
به تأیید شوراي نگهبان  4/10/1387رفت و برگشت بین مجلس و شوراي نگهبان، در تاریخ 

ایرادات قانون اساسی  1387در آیین نامه داخلی اصلاحی سال . رسدرسید، به اوج خود می
چنانچه در «طبق این ماده . ها استآن، یکی از بارزترین نمونه 195متعددي وجود دارد که ماده 

ر دوره مجلس، سه بار با رأي اکثریت نمایندگان حاضر، سؤالات نمایندگان از هر وزیر وارد ه
قانون ) 89(اصل هشتاد و نهمطرح استیضاح وزیر درصورت رعایت مفاد ،تشخیص داده شود

مجلس با تصویب این  .»در دستور کار مجلس قرار خواهد گرفت ،نامه داخلی اساسی و آئین
بدین معنا که هرگاه در یک دوره . به سؤال نمایندگان، بار حقوقی بدهد ماده سعی کرده است

از مجلس سه بار سؤالات مطرح شده علیه یک وزیر وارد تشخیص داده شود، با رعایت مفاد 
  . قانون اساسی، به منزله طرح استیضاح وزیر خواهد بود 89اصل 

قانون اساسی  89و  88مغایر اصل آیین نامه داخلی به دلائل زیر  195رسد ماده به نظر می
  :است
قانون اساسی به تبعیت از سنت سایر قوانین اساسی، سؤال نمایندگاه از دولت را  88اصل )1

در اغلب قوانین . به عنوان یکی از راهکارهاي نظارتی مجلس بر دولت مطرح کرده است
به سیاسی داشته و فاقد بار اساسی که به شناسایی نهاد سؤال پرداخته اند، نهاد مزبور صرفاً جن

بنابراین، مقنن قانون اساسی در حالیکه در مقام بیان بوده است در خصوص . حقوقی است
سکوت کرده است و مستفاد از این سکوت مقنن، عدم » سؤال«ضمانت اجرا یا نتیجه عملی 

 بر همین اساس، تمامی حقوقدانان حقوق. تمهید ضمانت اجراي عملی در خصوص سؤال است
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هم بر مبناي اصول اي براي استیضاح آنتواند مقدمهاساسی ایران معتقدند که سؤال تنها می
  .مربوطه باشد و نه بیشتر

از این عبارت حقوقدانان مبنی بر اینکه  195رسد مجلس در تصویب ماده به نظر می) 2
اینکه عنوان . استبرداشت نامناسبی داشته » اي براي استیضاح باشدتواند مقدمهسؤال تنها می«

شود سؤال مقدمه استیضاح است، بدین معنا است که در مواردي که نمایندگان مجلس بر می
اند پاسخ مناسبی به سؤالات نمایندگان ارائه این باور باشند که وزیر یا رئیس جمهور نتوانسته

استیضاح«ل، طبق این اص. به مجلس ارائه کنند 89توانند طرح استیضاح را طبق اصل دهند، می
تقدیممجلسبهنمایندگانازنفردهحداقلامضايباکهاستمجلسدرطرحقابلوقتی
توانداز طریق نمایندگان در طرح یا عدم طرح استیضاح اختیار تام دارند و مجلس نمی. »شود

همچون (قانونگذاري، آنها را به ارائه طرح استیضاح وادار کرده و یا بروز وضعیت خاصی را 
آیین نامه داخلی،  195بنابراین، ماده . به معناي استیضاح قلمداد کند) سه بار وارد دانستن سؤال

  . باشدقانون اساسی نیز می 89مغایر اصل 
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  :گفتار چهارم
  

  قانون اساسی و بررسی مسأله استیضاح وزرا 89اصل
  

  چکیده
مجریه است که به استیضاح وزرا یکی از سازوکارهاي نظارتی مهم مجلس بر قوه 

تواند از وزرا در برابر اعمال خود توضیح خواسته، در صورت موجب آن مجلس می
قانون  89هاي این سازوکار در اصل چهارچوب. عدم اقناع، رأي به برکناري وزیر دهد

نامه داخلی مجلس مندرج شده و در طول دورهاي مختلف مجلس، اساسی و قانون آیین
با توجه به نحوه انجام این . بق این مقررات انجام گرفته استمورد استیضاح بر ط 16

ت پرسیده شده در طی این جلسات و نیز نتایج به دست سؤالااستیضاحها و محتواي 
شویم که نظام حقوقی کنونی استیضاح در حقوق اساسی ایران با آمده از آنها، متوجه می

ختلال در عملکرد قوه مجریه و رو است که در عمل می تواند به اچالشهاي مهمی روبه
-خلل در روابط دو قوه قانونگذاري و اجرایی منجر شود که از جمله مصادیق این چالش

گیري از توان اشاره کرد به ورود مجلس در امور اجرایی قوه مجریه، عدم بهرهها می
نتایج به دست آمده در جریان استیضاح و حد نصاب پایین براي درخواست استیضاح و 

سان بودن بیش از حد معمول فرایند این تقاضا توسط نمایندگان به نحوي که نهایتاً به آ
رسد که جایگاه واقعی این ابزار مهم نظارتی به خوبی مورد توجه قرار نگرفته و نظر می

امکان دارد طرحهاي کنونی استیضاح در مجلس به جاي در بر داشتن پیامدهاي مثبت 
لذا به . یف قوه مجریه و افزایش تنش میان دو قوه بیانجامدبراي کشور احیاناً به تضع

منظور کاربرد بهتر این سازوکار مهم و نیز تقویت روابط دو قوه لازم است در مقررات 
کنونی ناظر بر استیضاح در آیین نامه داخلی مجلس توجه و بازنگري لازم صورت گیرد 

پیش از هر گونه  سؤالارت مانند از جمله الزام به طی مراحل قانونی دیگر روشهاي نظ
اقدام به طرح استیضاح، منع نمایندگان از طرح موارد متعدد و کلی در طرح استیضاح با 
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توجه به ضیق وقت، منع نمایندگان از پس گرفتن امضاي درخواست استیضاح پس از 
نظم گمان انجام این اصلاحات قانونی گام موثري در جهت بی. اعلام وصول در مجلس

  .دن فرایند استیضاح و کمک به تعامل میان قوا خواهد بودشیدن و منصفانه کربخ
  
  مقدمه. 1

هاي پارلمانی از آنجا که مجلس بر اعمال قوه مجریه نظارت مستمر دارد، در نظام
-ها و عملکردهاي خود نظر موافق مجلس را جلب کنند و با سیاستوزرا باید در برنامه

به عنوان جایگاه (ها وزرا در برابر مجلس در این نظام. ندهاي مجلس همسویی داشته باش
مسئولیت سیاسی دارند و این مسئولیت بخشی از مسئولیت پاسخگویی ) نمایندگان مردم

ها اصل بر این است که دولت باید در مقام آید؛ چرا که در این نظامآنان به شمار می
رضایت مجلس اقدامی انجام  انجام وظایف خود در برابر مجلس مسئول باشد و بدون

در واقع نظارت سیاسی مجلس بر دولت، مستلزم مسئول بودن دولت و الزام آن به . ندهد
ضمانت اجرایی این . پاسخگویی در مورد اعمال و رفتارهاي خود در برابر مجلس است

مسئولیت نیز سیاسی بوده و وزرا چنانچه نتوانند نظر موافق مجلس را با اقدامات خود 
مسئولیت سیاسی وزیران در برابر مجلس در . شوندب کنند، مجبور به برکناري میکس

اغلب قوانین اساسی دنیا مشتمل است بر بحث و مذاکره عمومی، تذکر به وزیر یا هیأت 
  . و استیضاح سؤالهاي پارلمانی، وزیران، بررسی

ام سیاسی بینی صلاحیت نظارت مجلس بر دولت یک نظقانون اساسی ایران با پیش 
حق استیضاح از جمله اختیاراتی است که . افکنده استنیمه پارلمانی را پی -نیمه ریاستی
تواند به موجب آن بر اعمال دولت نظارت داشته و آن را وادار به پاسخگویی مجلس می

قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران در مقام بیان این حق، به نمایندگان  89اصل . کند
دانند هیأت وزیران دهد در مواردي که لازم میاسلامی این اختیار را میمجلس شوراي 

یا هر یک از وزیران را استیضاح کنند به شرطی که طرح استیضاح به امضاي حداقل ده 
ي اسلامی انامه داخلی مجلس شور آیینقانون . نفر از نمایندگان مجلس برسد

  .کنداستیضاح مشخص مینیز جزئیات بیشتري در خصوص نحوه ) 3/9/1366(
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ها در هاي صورت گرفته در مجلس، به برخی ابهامبا این حال با توجه به استیضاح
- می رسد بیشتر از سه عامل عمده نشأتخوریم که به نظر میوکار برمیاجراي این ساز

) 2هاي قواي مجریه و قانونگذاريبودن دقیق حدود و ثغور صلاحیتن مشخص )1: گیرد
عدم شناخت دقیق جایگاه استیضاح و ) 3به استیضاحبودن برخی مقررات مربوط ندقیق 

  . موارد کاربرد آن در حقوق اساسی ایران
در مسیر اجراي طرح استیضاح مسایلی بروز کرده یا ممکن است بروز کند که 

آیا نمایندگان مجلس در  ،مانند اینکه. استکنونی پاسخ مقتضی به آن نداده مقررات
توانند وزرا را مورد استیضاح قرار دهند؟ نحوه رد مربوط به امور قوه مجریه میهمه موا

تی سؤالااز وزیر در جلسه استیضاح در مجلس چیست؟ چه نوع  سؤالطرح استیضاح و 
توان از وزیر پرسید؟ ملاك و شاخص اقناع یا عدم اقناع نمایندگان از دفاعیات را می

  حقوقی، اجتماعی و سیاسی دارد؟  وزیر چیست؟ استیضاح چه نتایج عملی
کنیم گاه در عمل مواردي یابد که ملاحظه میها هنگامی اهمیت بیشتر میاین پرسش

دهد که در روابط میان دو قوه اجرایی و در نحوه اجرا، محتوا و نتیجه استیضاح روي می
با توجه به . کندگذارد و تعامل قوا را تضعیف میقانونگذاري پیامدهاي منفی به جاي می

هاي اخیر، در این نوشته به گسترش یافتن مباحث مربوط به لزوم تعامل میان قوا در سال
هاي موجود در این سازوکار ها و چالشتبیین جایگاه حقوقی استیضاح، شناخت ابهام

شود تا اهداف، کاربرد و سازوکار مطلوب و سازنده آن مهم نظارتی پرداخته و تلاش می
  . ارایه شود

  
  فرایند استیضاح. 2

استیضاح اختیار نظارتی مجلس بر دولت است که به موجب آن نمایندگان مجلس 
توانند وزیر یا هیأت وزیران یا خود رئیس جمهور را به صحن مجلس خوانده و در می

. خصوص موضوعاتی راجع به عملکرد آن وزراتخانه یا هیأت دولت توضیح بخواهند
از وزیر به  سؤالکه روشهاي بحث، تذکر یا  شودطرح میاستیضاح معمولاً هنگامی م

اعتمادي به وزیر مزبور، در صدد اقدام اي نرسیده و نمایندگان مجلس به دلیل بینتیجه
بر طبق این فرایند، سرانجام وزیر باید در مجلس حاضر شده و پس . اندشدیدتري برآمده
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تواند با رأي کند که مجلس میاز اداي توضیحات، درخواست رأي اعتماد از مجلس 
در اغلب قوانین اساسی، فرایند استیضاح بدین . عدم اعتماد موجب برکناري وي شود

معمولاً مجلس اول در نظامهاي دو (گونه است که تعداد مشخصی از نمایندگان مجلس 
طرح استیضاح وزیر را در زمینه یک یا چند موضوع مشخص مربوط به ) مجلسی

حد نصاب لازم . کنندتخانه تصویب کرده و به وزیر مورد نظر ابلاغ میعملکرد آن وزار
برأي تصویب طرح استیضاح در اغلب کشورها بالا است و این تمهید به دلیل جلوگیري 

بینی شده است؛ زیرا از تضعیف دولت توسط نمایندگان مجلس در قوانین اساسی پیش
هاي مکرر و یا ساز استیضاحزمینه تواندحد نصاب کم براي ابتکار طرح استیضاح، می

تهدید به استیضاح توسط نمایندگان گردیده و در نتیجه دولت را همواره با چالش 
  :دهدجدول زیر این حد نصاب را در قوانین برخی کشورها نشان می. مواجه کند

  

حد نصاب لازم برأي تصویب طرح   مستند قانون اساسی  کشور
  استیضاح

  نمایندههر   96اصل   اردن
  نمایندگان دهم یک  113اصل  2بند   اسپانیا

  نماینده 10  118اصل  1بند   اسلوونی
  نمایندگان دوسوم  136اصل   الجزایر
  یک دهم نمایندگان  94اصل  5بند   ایتالیا

  یک سوم نمایندگان  115اصل   بورکینافاسو

یک چهارم نمایندگان یا یک گروه   197اصل  1بند   پرتغال
  پارلمانی

  نماینده 20  90اصل   ترکیه
  یک چهارم کل نمایندگان  111اصل  2بند   رومانی
  خلق مجلس اعضاي پنجم یک  72اصل   سوریه
  هر نماینده  قانون اساسی 12بخش  5ماده   سوئد
  دو سوم کل نمایندگان  82اصل  1بند   غنا

یک دهم نمایندگان مجلس شوراي   49اصل   فرانسه
  ملی
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حد نصاب لازم برأي تصویب   اساسی مستند قانون  کشور
  طرح استیضاح

  نماینده 20  43اصل   فنلاند
  یک پنجم نمایندگان  نامه داخلی مجلسقانون آیین 60ماده   قزاقستان
  نماینده 30  0198ماد 2بند   کامبوج

  کروواسی
نامه داخلی قانون آیین 190ماده 

  یک دهم نمایندگان  مجلس

  اعضاي مجلس ملی یک سوم  65اصل   کره جنوبی
  هر عضوي از اعضاي مجلس  100اصل   کویت
  یک پنجم نمایندگان  اساسنامه مجلس 219ماده   لیتوانی
  حداقل یک چهارم نمایندگان مجلس  76اصل   مراکش

  هر یک از نمایندگان مجلس عوام  125اصل   مصر
  یک ششم کل نمایندگان مجلس  84اصل  2بند   یونان

  
مکلف است ظرف مدت مشخصی مثلاً ده روز در مجلس وزیر مورد استیضاح 

حاضر شود و ضمن توضیح در زمینه موارد استیضاحی، به پرسشهاي نمایندگان پاسخ 
مجلس پس از بحث و بررسی، در . دهد و سپس از مجلس درخواست رأي اعتماد کند

عتماد کند؛ در صورتی که رأي عدم اگیري میمورد عدم اعتماد به وزیر مورد نظر رأي
تواند دوباره در همان هیأت وزیران عضویت بدهد وزیر بلافاصله برکنار شده و نمی

در (شود تاریخ برکناري از زمان صدور رأي عدم اعتماد محقق می. داشته باشد
دانمارك وزیري که رأي عدم اعتماد گرفته تا زمان تعیین وزیر جدید به تصدي خود 

  .)15اصل  2دهد، اصل بند ادامه می
  
نحوه طرح کردن استیضاح. 1- 2

تقاضاي استیضاح نمایندگان از «نامه داخلی مجلس قانون آیین228مادهبه موجب 
به رئیس مجلس داده شود و در آن، موضوع در جلسه علنی وزیر یا وزیران باید کتباً

تقاضاي مزبور در آن جلسه یا جلسه . موارد معین شودو با ذکر مورد یا استیضاح صریحاً
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ي وزیر یا هیات وزیران فرستاده ابر تقاضا بدون مباحثه و فوراًن ای. شود بعد قرائت می
  .بنابراین ذکر موارد کلی و مبهم در موارد استیضاح مجاز نیست. »شود می

  
فرصت وزیر برأي پاسخگویی و زمان آغاز آن. 2- 2

حضور در مجلس و پاسخ به استیضاح در قوانین اغلب کشورها ده مهلت وزیر برأي 
شود؛ با این حال روز است و معمولا از زمان درخواست ابلاغ استیضاح به وزیر آغاز می

روز از زمان  8در کروواسی این مهلت تا : کنداین مهلت در برخی کشورها فرق می
هاي ر باید گزارشها و استدلالدریافت ابلاغ طرح استیضاح بوده و در این فاصله وزی

خود را پیش از حضور در مجلس کتباً جهت توزیع در میان نمایندگان براي رئیس 
روز  8این مهلت در اردن تا ). نامه داخلی مجلسقانون آیین 192ماده (مجلس بفرستد 

پس از دریافت ابلاغ ) قانون اساسی 43اصل  1بند (روز  15و در فنلاند تا ) 96اصل (
به ). 82اصل  3بند (روز پس از ارسال ابلاغیه به وزیر است  14ط وزیر و در غنا تا وس

هیات وزیران موظفند وزیر یا«نامه داخلی مجلس شوراي اسلامی آیین 230ماده موجب 
توضیحات لازم را ظرف ده روز پس از طرح استیضاح، در مجلس حاضر شوند و

یا هیات وزیران و تصویب با پیشنهاد وزیر بدهند، تعیین وقت استیضاح در مهلت مقرر
ده روز «حال آیا منظور از عبارت . »گیرد هیات رئیسه مجلس در دستور هفتگی قرار می

ده روز پس از تصویب طرح در مجلس است یا ده روز پس از » پس از طرح استیضاح
ی رسمیت در مجلس از چه زمان استیضاحطرحابلاغ آن به وزیر؟ در ابتدا باید دید که 

  . یابدمی
 هماندر  استیضاح تقاضايکند نامه که عنوان میهمین آیین 228با توجه به ماده 

 و شود جلسه بعد قرائت می دریا و شوداي که طرح از سوي نمایندگان مطرح میجلسه
توان چنین نتیجه ، میشود ي وزیر یا هیات وزیران فرستاده میابر بدون مباحثه و فوراً

طرح استیضاح در همان جلسه اعلام وصول در مجلس  و ابلاغ بلافاصله آن گرفت که
  .شودیابد نه از تاریخی که به وزیر ابلاغ میبه وزیر رسمیت می
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امکان پس گرفتن امضاي درخواست استیضاح توسط نماینده. 3- 2
شود که ممکن است طرحهاي مکرري براي اهمیت این بحث هنگامی روشن می

مجلس امضا و تحویل هیأت رئیسه شود ولی در هنگام وصول یا پس از استیضاح در 
- ابلاغ به وزیر برخی نمایندگان اقدام به پس گرفتن امضاي خود کنند که این امر می

در مقررات برخی کشورها که . تواند منجر به تشکیک در صحت فرایند استیضاح شود
به عنوان نمونه به . اندممنوع شدهبه این نکته اشاره شده است، نمایندگان از این عمل 

نامه داخلی قانون آیین 153ماده  4اساسنامه مجلس لیتوانی و بند  219ماده  2موجب بند 
اي ولی در مقررات ایران به این نکته اشاره. مجلس ملی فرانسه این امکان وجود ندارد

مضاي خود را پس با این حال، اگر تعدادي از نمایندگان متقاضی استیضاح، ا. نشده است
. گیرند، باید احراز شود که آیا اقدام آنها پیش از مرحله اعلام وصول بوده یا پس از آن

از آنجا که اعلام وصول در هیأت رئیسه به منزله تصویب طرح استیضاح در مجلس و 
که هیأت رئیسه را مکلف به  228به موجب حکم صریح ماده (رسمیت یافتن آن است 

لاغ استیضاح به وزیر مربوطه به محض دریافت تقاضاي ده نفر نماینده اعلام وصول و اب
  ).کرده است

-روشن است که در مرحله پیش از اعلام وصول چون طرح هنوز رسمیت نیافته می
توان گفت توان این امضا را پس گرفت، ولی در مورد مرحله پس از اعلام وصول می

باشد لذا منزله رسمیت یافتن آن میکه چون اعلام وصول طرح توسط هیأت رئیسه به 
کاهد و پس گرفتن امضا توسط نماینده در این مرحله از وجاهت ابلاغ استیضاح نمی

استیضاح همچنان به قوت خود باقی است و این استدلال به قطعیت و ثبات طرح کمک 
  . کندمی

  
افراد مجاز براي دفاع از وزیر مورد استیضاح در مجلس . 4- 2

توانند در دفاع از وي در جلسه استیضاح صحبت ن و یا وکلاي وزیر میآیا مشاوری
کنند؟ از آنجا که طرح استیضاح ناظر بر نحوه عملکرد یک وزیر مشخص بوده و 
نمایندگان خواستار حضور و ایضاح از سوي وي و دادن رأي اعتماد یا عدم اعتماد به 

نمایندگان، قائم به شخص بوده و  ایشان هستند حضور در جلسه استیضاح و ارایه پاسخ به
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با این حال . تواند از شخص دیگري براي این منظور استفاده کندالاصول وزیر نمیعلی
-نامه داخلی این امکان را میقانون آیین 231ماده جهت فرهم آوردن امکان دفاع بهتر، 

ه اند بتوبکنندگان، رئیس جمهور  در جلسه استیضاح، پس از بیانات استیضاحدهد که 
 این ماده 1تبصره به موجب  همچنین. دفاع از وزیر یا وزیران مورد استیضاح بپردازد

یک ساعت از وقت دفاع خود را در اختیار یک تواند حداکثر وزیر مورد استیضاح می
این امکان براي رئیس جمهور به این منظور  .قرار دهدیا دو نفر از نمایندگان موافق

باشد و باید پاسخگوي اعمال آنها مسئول اعمال وزیران نیز میفراهم شده است که وي 
نیز باشد که در نتیجه استیضاح وزیر به نوعی مورد پرسش قرار دادن شخص رئیس 

  .شودجمهور نیز تلقی می
  
امکان درخواست دوباره همان طرح استیضاح. 5- 2

ود، آیا در صورتی که طرح استیضاح منجر به صدور رأي عدم اعتماد در مجلس ش
توانند دوباره در همان دوره مجلس طرح استیضاح نمایندگان امضا کننده طرح می

قانون اساسی  197اصل  3دیگري در خصوص موضوع استیضاح قبلی مطرح کنند؟ بند 
قانون اساسی رومانی  113اصل  2قانون اساسی اسپانیا و بند  113اصل  4پرتغال، بند 

و دلیل این امر، کنترل نمایندگان است تا با طرح  دهندجواب منفی به این پرسش می
-در مقررات ایران اشاره. مکرر استیضاح از این سازوکار علیه دولت سوء استفاده نکنند

  .اي به این نحوه کنترل ابتکار طرح استیضاح نشده است
  
تواند وزیر را به جبران خسارت وارده ملزم کند؟ آیا مجلس می. 6- 2

استیضاح که در  مورد اي به این الزام نشده است و در شانزدهاشارهدر قوانین ایران 
مجلس ایران پس از انقلاب اسلامی صورت گرفته هیچ وزیري ملزم به جبران خسارات 

با توجه به اینکه استیضاح، عملی سیاسی بوده و ضمانت اجراي آن نیز . وارده نشده است
اعتماد است، الزام به جبران سیاسی یعنی عزل وزیر در صورت عدم کسب رأي 

خسارات وارده را باید از طرق حقوقی یعنی دادرسی اداري، مدنی و کیفري پیگیري 
کرد بدین نحو که نمایندگان پس از احراز تخلف وزیر باید پرونده را جهت رسیدگی به 

  .مراجع قضایی ارسال کنند
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حد نصاب لازم براي رأي عدم اعتماد. 7- 2
ه اینکه عزل وزیر تصمیم مهمی بوده و نیازمند آراء موافق زیادي اصولاً با توجه ب 

در . است، لذا حد نصاب بالا براي صدور رأي عدم اعتماد و برکناري وزیر لازم است
-که می 118اي به این حد نصاب خاص نشده ولی با توجه به ماده مقررات ایران اشاره

ضرین معتبر است، مگر درمصوبات مجلس با رأي موافق اکثریت مطلق حا«گوید 
حد » نامه نصاب دیگري معین شده باشد مواردي که در قانون اساسی و یا این آیین

نصاب لازم براي صدور رأي عدم اعتماد عبارت است از رأي موافق اکثریت مطلق 
 3گیري به موجب بند حاضرین در جلسه مبنی بر عدم اعتماد به وزیر که در این رأي

  .ي باید به صورت مخفی و با ورقه باشداخذ رأ 125ماده 

  دامنه موضوعات استیضاح. 3
-اي از اعمال انجام شده، رفتار، موضعدامنه استیضاح بسیار گسترده بوده و مجموعه

مسئولیت سیاسی وزیران . گیردهاي وزیر یا وزرا را در بر میها و تصمیمها، برنامهگیري
کند و این امر به و مرز خاصی آن را محدود نمیدر بادي امر بسیار گسترده بوده و حد 

دلیل حق نظارت وسیع قوه مقننه بر قوه مجریه و دخالت و پرسشگري نامحدود 
ملاك در مسئولیت سیاسی،  1.کنداي هیأت دولت بروز مینمایندگان در امور وزارتخانه

ند همساز بودن هاي دیگري مانصرفاً قانونی بودن یا نبودن اعمال وزیر نیست بلکه ملاك
موقع بودن، به مصلحت کشور بودن و سودمند بودن عمل نیز هاي مجلس، بهبا سیاست

گیرد و مجلس در ابتکار استیضاح وزیر، به در فرایند استیضاح مورد بررسی قرار می
توان مجلس را در تعیین موارد بنابراین نمی  2.معیارها و حوزه خاصی محدود نیست

موارد خاصی کرد چرا که مجلس حق کنترل و اعمال نظارت بر استیضاح محدود به 
تنها . تواند در خصوص تمام مسایل کشور، بررسی و اظهار نظر کنددولت را داشته و می

قید در این زمینه آن است که موضوع یا موضوعات مورد استیضاح باید حتماً مربوط به 

                                                            
، جلـد دوم، چـاپ هجـدهم،    رانحقوق اساسی و نهادهاي سیاسی جمهـوري اسـلامی ای ـ  هاشمی، سید محمد؛  1

  .210، ص 1386تهران، میزان، ، 
، ص 1375، جلد اول، چاپ ششم، تهران، دانشگاه تهـران،  حقوق اساسی و نهادهاي سیاسیقاضی، ابوالفضل؛ 2

536.  
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مندرج شده و به اطلاع وزیر عملکرد آن وزارتخانه بوده، مشخصاً در طرح استیضاح 
  . مورد استیضاح برسد

تواند پیامدهاي منفی زیادي این نامحدود بودن اختیار مجلس در استیضاح وزرا، می
قوانین  از این رو .داشته باشدرا به همراه از جمله تزلزل و تضعیف ابتکار عمل وزیران 

اساسی اغلب کشورها سازوکارهاي حقوقی مشخصی جهت انتظام و تحدید این اختیار 
بر اساس این سازوکارها، استیضاح از طریق فرایند حقوقی . گیرندمجلس به کار می

گیرد به این ترتیب که وظایف و اختیارات وزیر در اداره وزارتخانه مشخصی صورت می
  :شده است به امور سیاسی و اداري تقسیم

دولت  هاي عنوان شده در برنامهعبارت است از همان سیاست: اعمال سیاسی) الف
که در هنگام معرفی به مجلس و درخواست رأي اعتماد مورد به تأیید نمایندگان رسیده 

تواند وي را ها، مجلس میاست و در صورت ناکارآیی وزیر در تحقق این سیاست
  .استیضاح کند

اگر در این زمینه تخلفی از . که شامل امور داخلی وزارتخانه است: اعمال اداري) ب
در صورتی که تخلف داراي : جانب وزیر صورت بگیرد قضیه دو حالت خواهد داشت

ترین مقام اداري یعنی رئیس جمهور مسئول جنبه اداري صرف باشد، وزیر در برابر عالی
ی شود یا وزیر متهم به ارتکاب خواهد بود و در صورتی که تخلف منجر به ورود خسارت

  1.جرمی شود جنبه قضایی پیدا کرده و مسئولیت مدنی یا کیفري وزیر مطرح خواهد شد
روش دیگر در تحدید این اختیار گسترده مجلس آن است که به موجب قوانین 
اغلب کشورها، موضوع قابل استیضاح باید به طور کلی مشخص شود که معمولا شامل 

قانون مجلس نمایندگان رومانی استیضاح را  173ماده  2بند . ر استعملکرد شخص وزی
مشی دولت در موضوعات مهم مربوط به اعمال داخلی و خارجی آن قابل در مورد خط

کارکرد کلی : دامنه استیضاح در برخی کشورها نیز چنین تعیین شده است. داندطرح می
ی که قوانین و خط مشی هاي دولت یا وزارتخانه یا تصمیمات فردي وزیر در صورت

کشور رعایت نشود و یا در مواقعی که پاسخ وزیر به پرسش نمایندگان قانع کننده نباشد 
ها یا هر مسأله مربوط به ؛ اجراي برنامه)آیین نامه داخلی مجلس کروواسی 190ماده (

                                                            
  .211، ص همان1



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  168

خش ب 5ماده (و وظایف قانونی وزیر ) قانون اساسی پرتغال 197اصل  1بند (منافع ملی 
  ).قانون اساسی سوئد 12

اي به نمایندگان با این حال قانون اساسی ایران در عبارتی موسع، اختیار گسترده
بر طبق . اقدام به استیضاح وزیر کنند» دانندکلیه اموري که لازم می«مجلس داده تا در 

هر یک از وزیران مسئول وظایف خویش در برابر رئیس «قانون اساسی  137اصل 
رسد مسئول اعمال مجلس است و در اموري که به تصویب هیأت وزیران می جمهور و

بدین ترتیب هر وزیر بر حسب اینکه ریاست سیاسی و اداري . »دیگران نیز هست
اي را بر عهده دارد در مقابل رئیس قوه مجریه، مسئول است ولی باید توجه وزارتخانه

تواند بر یاسی دارد و مجلس تنها میداشت مسئولیت وزیر در برابر پارلمان فقط جنبه س
. اعمال سیاسی وزیر یعنی خط مشی کلی آن وزارتخانه اعمال نظارت و استیضاح کند

نظارت بر اعمال اداري وزارتخانه نیز بر عهده قوه قضاییه است که از طریق سازمان 
  .  شوداعمال می) 173اصل (و دیوان عدالت اداري ) 174اصل (بازرسی کل کشور 

  
  اهمیت استیضاح. 4

استیضاح باعث انجام مذاکرات نوعاً پرمباحثه در مجلس شده و افکار عمومی را 
نسبت به مواضع دولت و مجلس روشن کرده و نیز دولت و مجلس را از مواضع رسمی 

دارد و نظر به اینکه استیضاح ضمانت اجرایی سیاسی قوي در پی. سازدهمدیگر آگاه می
بسیار مهم است، همواره به عنوان عامل قدرتمندي در جهت از لحاظ افکار عمومی 

کند چرا که دولت به سبب جلوگیري از رویارویی کنترل دولت توسط مجلس عمل می
با این ابزار قوي پارلمان، تلاش خود را در راستاي اجراي درست قوانین و تحقق 

  .هاي مجلس دوچندان خواهد کردخواسته
ی، اداره دستگاه دولتی مهمی را بر عهده دارد که وزیر به عنوان یک مقام عال

یابد، لذا جهت تحقق و تضمین منافع مستقیماً با حقوق و تکالیف شهروندان ارتباط می
مسئولیت مدنی و . عمومی ضرورت دارد تا همواه بر عملکرد این نهاد، نظارت شود

اي به رتخانهکند تا در صورتی که خسارتی از ناحیه عملکرد وزاکیفري ایجاب می
دار مراجعه کنند؛ اما در شهرواندان وارد آمد آنها بتوانند به مراجع قضایی صلاحیت



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

169  نظارتمر�ط بهاصول 

مورد خساراتی که ناشی از عملکرد کلی و مدیریت وزارتخانه است گاه دلایل کافی 
تواند براي اثبات مسولیت کیفري و مدنی وزیر وجود ندارد که در این موارد مجلس می

خواهی از آن وزارتخانه و الزام به جبران خسارت ارتی خود اقدام به پاسخبنا به وظیفه نظ
  .   وارده کند

  
  ایرادهاي استیضاح. 5

شود که مجلس از طریق فرآیند استیضاح وزیر یا وزرا هنگامی در مجلس آغاز می
و تحقیق، نتیجه مورد نظر خود را نگرفته و  سؤالدیگر ابزار نظارتی خود بر دولت مانند 

یا اینکه به دلیل مخالفت آشکار با وزیر یا هیأت وزیران و یا دیگر دلایل سیاسی مانند 
بنابراین . گرفته باشد) به دلیل بار سیاسی آن(اقناع افکار عمومی، تصمیم به استیضاح 

جاي خود را به  لت و مجلس،بحث و مذاکره در فضاي آرام و کارشناسی میان دو
چنانچه وزیر نتواند موافقت مجلس را جلب  در نهایتدهد تا سیاسی می مباحثه هاي

به این دلیل فرایند استیضاح، یک فرایند سیاسی و تا حدودي . شودکند، برکنار می
کند و از آنجا که دامنه آن گسترده و شامل موضوعات مختلفی آمیز را طی میمجادله

هاي حزبی و جناحی هم نیست، هیأت دولت را در اخذ رأي یدگاهبوده و فارغ از د
عدم توانایی وزیر در کسب رأي اعتماد از . سازدرو میاعتماد با دشواري زیادي روبه

پارلمان، از لحاظ سیاسی براي دولت مطلوب نیست و ممکن است وجهه عمومی آن را 
جه به اینکه مجلس در اعمال حق تر از این با تومهم. دار سازدنزد افکار عمومی خدشه

جز برخی مقررات شکلی، مقید به محدودیت نظارت خود بر دولت از طریق استیضاح به
تواند باعث تضعیف هیأت دولت شود رویه این حق میخاصی نیست، اعمال مکرر و بی

لذا دولت به دلیل بیم از انتقاد و استیضاح مجلس . و در کارکرد آن اختلال ایجاد کند
حتیاط بیشتري در خصوص ابتکار عمل و اقدامات خود به خرج داده که این امر با ا

  .ماهیت اجرایی بودن قوه مجریه که باید مبتنی بر ابتکار عمل و اقدام باشد سازگار نیست
  



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  170

  تاریخچه استیضاح در جمهوري اسلامی ایران. 6
ر در مجلس وزی2(مورد استیضاح 17تاکنوننمایندگان مجلس شوراي اسلامی 

وزیر  4مجلس پنجم، وزیر در 2وزیر در مجلس چهارم،  2وزیر در مجلس سوم،  3اول، 
 .اندرا صورت داده) وزیر در مجلس هشتم 1و  وزیر در مجلس هفتم 3،در مجلس ششم

دولت پنجم وزیر بهداشت» ایرج فاضل«وزیر 4از میان وزراي استیضاح شده، تنها 
» ماحمد خرّ«،)خاتمی(وزیر کشور دولت هفتم» الله نوريعبدا«، )هاشمی رفسنجانی(

به) احمدي نژاد(وزیر کشور دولت نهم » علی کردان«و ) خاتمی(وزیر راه دولت هشتم 
از میان . شدندراي اعتماد نو هشتم موفق به کسب هفتم  ،ترتیب در مجالس سوم، پنجم

ي أي مخالف، بیشترین رأر188باو علی کردان هر دو وزراي استیضاح شده، احمد خرم 
وزیر  3وزیر کشور و  3. اندرا در تاریخ جمهوري اسلامی کسب کرده عدم اعتماد

 سأدر راین دو وزارتخانه اند و از این حیث  شدهاح آموزش و پرورش، تاکنون استیض
ت دوره شبهداشت نیز طی هوزراي مسکن، راه و ترابري و. دنقرار دار هااستیضاح

وزراي صنایع، معادن، پست، . اند بار استیضاح شده 2لامی هر یک مجلس شوراي اس
مجلس شوراي اسلامی، یک بار مختلف هايدورهارشاد و جهاد کشاورزي نیز در طول 

  1.دان قرار گرفتهنمایندگان مورد استیضاح 
  
موسويآقاي کابینه : مجلس اول. 6-1

61آبان 13و  11دو جلسه الدین گنابادي وزیر مسکن و شهر سازي در  شهاب) الف
سازي در شهر دلیل استیضاح کیفیت نامناسب و غیر فنی خانه. استیضاح شددر مجلس 

 نماینده75برکناري، مخالف نماینده 101گیريپس از رأي.طبس عنوان شده بود
. دادخود در دولت ادامه  وزارتدر نتیجه گنابادي به. نیز ممتنع بود نماینده12موافق و 

مخالف 15، موافق132ي اعتماد، تعداد أرگنابادي در ابتداي ورود به کابینه براي اخذ
  .ممتنع داشت12و 

                                                            
هـاي  روزنامهمندرج در » مشروح مذاکرات مجلس«توانید به ها میجهت اطلاع از مشروح فرآیند این استیضاح1

  .هاي مورد اشاره رجوع کنیدرسمی در تاریخ
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موارد . استیضاح شد62آبان 15علی اکبر ناطق نوري وزیر کشور در تاریخ ) ب
  : نماینده تقدیم شده بود عبارت بود از 51گانه استیضاح که با امضاي شش
  ؛زدگاناجراي قانون بنیاد امور جنگعدم  -
؛تجاوز به اراضی عمومی توسط شهرداري تهران -
سهل انگاري در اجراي قوانین و انجام اعمال غیرقانونی مانند عدم اجراي قانون  -

؛احزاب و شوراها
؛حمایت از مسئولان خاطی -
امور ضعف مدیریت در انجام وظایف مربوط به اداره امور وزارت کشور و  -

؛استانها
.برخورد نامطلوب با قوه مقننه و نمایندگان -

ممتنع يأر13ي مخالف و أر146ي موافق استیضاح، أر72ي گیري با أپس از ر
ي اعتماد، أاخذ رناطق نوري در ابتداي ورود به کابینه براي. ي اعتماد آوردأر مجدداً

  .کسب کرده بودي ممتنع أر6ي مخالف وأر6ي موافق،أر174
  
  موسويآقاي کابینه : مجلس دوم. 6-2

  .استیضاح نشددر این دوره هیچ وزیري 
  
رفسنجانی هاشمیآقاي و دولت اول موسوي آقايکابینه : مجلس سوم. 6-3

پس از ارایه گزارش تحقیق و تفحص در خصوص تخلفهاي صورت گرفته در ) الف
قرار مورد استیضاح68مرداد29سنگین در تاریخ  بهزاد نبوي وزیر صنایعشرکت سایپا، 

اعلام وصول شد و محور استیضاح در  25/5/1369طرح استیضاح در تاریخ . گرفت
المال در این استفاده مالی و غارت بیتتخلفات و جرایم باند شرکت سایپا، سوء«مورد 

رأي عدم نماینده 73ي اعتماد أنماینده ر132گیري،يأدر جریان ر .عنوان شد» شرکت
. ي دادن خودداري کردندأنماینده نیز از ر22د وي ممتنع دادنأنیز ر مایندهن21اعتماد و

دوم با ي اعتماد خود را از مجلسأکه رماندباقی در مقام وزارتدر نتیجه بهزاد نبوي 
  .ممتنع کسب کرده بود34مخالف و 65موافق، 159اخذ
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 19در چهارده مورد و با امضاي ایرج فاضل وزیر بهداشت طرح استیضاح ) ب
صورت 23/10/1369در تاریخاعلام وصول شد و  9/10/1369نماینده در تاریخ 

در این طرح براي اولین بار مسأله لزوم دقیق و مشخص بودن موارد استیضاحی . گرفت
ا توجه به اینکه در مجلس مطرح شد و رئیس مجلس از نمایندگان امضا کننده خواست ب

وضعیت بهداشت و درمان در سراسر (موارد بسیار کلی براي استیضاح تعیین کرده بودند 
تري از سرانجام موارد استیضاح  به شرح دقیق. تر بیان کنندت خود را دقیقسؤالا) کشور

: سوي نمایندگان متقاضی استیضاح اعلام شد از جمله
؛مطابق با نیازهاي اقشار محروم عدم توجه وزیر به به مسأله درمان -
عدم نظارت و کنترل دقیق بر واحدهاي بهداشتی کشور و عدم نظارت بر نحوه  -

؛ارایه خدمات درمانی
ریزي جهت فعال کردن واحدهاي درمانی عدم اعمال مدیریت صحیح و برنامه -

؛دولتی
؛هاي درمانیعدم نظارت و کنترل تعرفه -
؛پذیر کشورویژه در مناطق آسیبشت بهعدم توجه کافی به بهدا -
؛عدم توجه به جایگاه قانونی نمایندگان مجلس -
هاي هاي متضاد با سیاستهاي مقرر شده قانونی و صدور بخشنامهاتخاذ تصمیم -

؛خلاف قانون
؛دارحذف نیروهاي متدین و انتصاب افراد مسأله -
؛رنگ شدن ارزشهاي اسلامیو کمایجاد زمینه مساعد براي رشد افراد غیر انقلابی  -
  .عدم توانایی وزیر و مسئولان وزارتخانه در اداره امور وزارتخانه -

أي رو نماینده 114، رأي موافق نماینده115گیري به دلیل رأي مخالفپس از رأي
فاضل در بدو . و برکنار شد بگیردرأي اعتماد نتوانست وزیر مورد نظر ،نماینده17ممتنع 

ي ممتنع أر9مخالف و86موافق، 165ي اعتماد از مجلس، أرود به کابینه براي اخذ رو
اي از طی بیانیه) 24/10/1369(پس از عزل این وزیر، مجلس در جلسه بعد . داشت

  .کندخدمات ارزنده وي تقدیر می



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

173  نظارتمر�ط بهاصول 

استیضاح شد 1370اردیبهشت 7نجفی وزیر آموزش و پرورش درمحمد علی) پ
در نتیجه محمد . ي ممتنع داشتأر11ي موافق و أر117ي مخالف، أر197این طرحکه 

موافق، رأي  160نجفی در ابتداي ورود به کابینه با . نجفی همچنان وزیر باقی ماندعلی
  .گرفته بوداعتماد أيي ممتنع از مجلس رأر12مخالف و رأي  86

  
  رفسنجانی هاشمی آقاي کابینه دوم : مجلس چهارم. 6-4

روانه  استیضاحبراي محمد سعیدي کیا وزیر راه و ترابري1371اسفند  11در ) الف
ي عدم اعتماد أنفر به او ر121نماینده حاضر در مجلس242مجموع و از مجلس شد

 222ي اعتماد اولیه براي ورود به کابینه از مجلس قبلیأکیا در جلسه رسعیدي. دادند
  .گرفته بودممتنع رأي  9مخالف ورأي  21موافق، رأي 

 19با  13/9/1373در تاریخ وزیر معادن و فلزات حسین محلوجیطرح استیضاح ) ب
.استیضاح صورت گرفت1373آذر 23در مورد اعلام وصول شد و  24امضا و در 

:از موارد استیضاح به شرح زیر بودبرخی 
  سد؟رچرا فولاد مبارکه به ظرفیت تولید نمی -
  دار چیست؟دلیل جذب نیروهاي فاقد صلاحیت و مسأله -
  دلیل عدم تأمین ایمنی محیط کار در معدن زغال سنگ کرمان چیست؟ -
  علت عدم برگزاري تشریفات مناقصه براي قراردادهاي معدن سه چاهون چیست؟ -
دلیل انعقاد قرارداد با اقوام و خویشاوندان با قیمتهاي نامعقول چیست؟ -
بنابراین محلوجی در . دادندي عدم اعتمادأنماینده به او ر98ي ماخوذه أر204از

از مجلس، ي اعتمادأکابینه براي اخذ ردر ابتداي ورود بهکه  سمت خود ماندگار شد
  .داشتممتنع38مخالف و 54موافق166

  
  خاتمیآقاي کابینه اول : مجلس پنجم. 6-5

 به مجلس رفتاستیضاح براي  1377خرداد 31در عبداالله نوري وزیر کشور) الف
نفر 11تن مخالف و 117تن از نمایندگان، موافق طرح استیضاح، 137هکه در این جلس



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  174

نوري در ابتداي ورود به کابینه . بودند که در نتیجه منجر به برکناري وي شدممتنع نیز
  .ي ممتنع داشتأر21مخالف و89موافق،153ي اعتماد از مجلسأاخذ ر در جریان

 31امضايبا ارشاد مهاجرانی وزیرعطاااللهطرح استیضاح  1/2/1378در تاریخ ) ب
استیضاح 1378اردیبهشت 11در و  شد و در مواردي مفصل اعلام وصول نماینده

  :موارد زیر اشاره کردتوان به از جمله موارد استیضاحی می. رفتصورت گ
عدم نظارت بر مطبوعات، اهانت به قوه قضاییه و نشر اکاذیب و تشویش اذهان  

عمومی در مطبوعات، عدم ساماندهی مسائل فرهنگی جامعه، تشویق به رابطه با آمریکا و 
  . هاي ارزشیکاهش تولید فیلم

یون کند که کمیسدر جلسه استیضاح یکی از نمایندگان متقاضی استیضاح اظهار می
هااست که در این جلسه متعددي با وزیر داشته جلس پیش از این جلسه هايفرهنگی م

 است مورد تذکر نیز به ایشان داده شده 100و است از ایشان پرسیده شده  سؤالمورد  10
و وي راي دادند ابقابه نماینده  135از مجموع آراي ماخوذه، .اما تأثیري نداشته است

مهاجرانی . دابقا شمهاجرانی  دادند که سرانجام رأي مخالفوي ابقا نیز به  نماینده 121
ي أر144مجلس، با کسب ي اعتماد وزرا ازأراخذ در ابتداي ورود به کابینه در جلسه 

.داشتکمترین آراي موافق در بین کابینه دولت هفتم راموافق، 
  
  خاتمیآقاي کابینه دوم : مجلس ششم. 6-6

به تاریخ زاده وزیر مسکن و شهر سازي عبدالعلیعلیطرح استیضاح ) الف
1381خرداد 12در تاریخو شد امضا اعلام وصول  51محور و با  8در  18/2/1381

:موارد استیضاحی عبارت بود از برخی. شدبرگزار استیضاح
  ؛ریزي اصولی در تأمین مسکن افراد کم درآمدعدم برنامه -
  ؛ورود وزارت مسکن به بازار فروش زمین -
  ؛سازي در کشورکیفیت نامناسب خانه -
  ؛ارایه آمارهاي غیر واقعی در بخش مسکن -
  ؛انتخاب غیر کارشناسی مدیران و گزینش افراد ضعیف -
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  .حمایت وزیر مسکن از افراد سودجو در خرید و فروش زمین -
ي ممتنع أر12ي موافق وأر114ي مخالف استیضاح،أر119مجموع آراي ماخوذه،

به کابینه د عبدالعلی زاده در ابتداي ورو. بنابراین وي ابقا شد. ددانمایندگان را نشان می
ي ممتنع أر14مخالف و86ي موافق، أر153ي اعتماد خود از مجلس، أدر جلسه ر

  .داشت
خرداد 27آموزش پزشکی در تاریخمسعود پزشکیان وزیر بهداشت، درمان و) ب
60ي کبود،أر170با اخذ ي گیري،أاز رپسگویی به مجلس رفت وبراي پاسخ1382

وي در ابتداي ورود به . اعتماد مجدد مجلس را کسب کردي زرد أر5ي سفید وأر
15مخالف ورأي  75موافق،رأي  168توانست ي اعتماد به وزرا،أکابینه در جلسه ر

  .کسب کندي ممتنع أر
ش و پرورش از جمله وزراي استیضاح شده مجلس وزیر آموزمرتضی حاجی) پ

. توضیح در برابر نمایندگان مجلس حاضر شدجهت 9/6/1382در تاریخ ششم بود که
و ي دادند أبه ابقاي او ر نماینده159و  نماینده به برکناري وزیر67در جلسه اسیتضاح،

حاجی در . شدخود ابقادر سمت در نتیجه، حاجی که ي ممتنع داشتندأنماینده نیز ر10
ي ممتنع أر16ي مخالف و أر90ي موافق، أر155با کسب هنگام ورود به کابینه 

  .بگیردي اعتماد أمجلس رتوانست از 
براي پاسخ1382آبان14تاریخ احمد معتمدي وزیر پست و تلگراف و تلفن در) ت

در  مخالف استیضاحي أر142گویی به طرح استیضاح در مجلس حاضر شد و با اخذ 
معتمدي در  .در پست وزارت ابقا شدي ممتنعأر11موافق استیضاح وي أر61ر براب

ي مخالف أر71راي موافق، 175ي اعتماد از مجلس، أابتداي ورود به کابینه در جلسه ر
  .به دست آورده بودي ممتنع أر12و

  نژاد احمديآقاي  بینه اولخاتمی و کاآقاي کابینه دوم : مجلس هفتم. 6-7
در 1383مهر 12درمحور  6در م وزیر راه و ترابري احمد خرّطرح استیضاح ) الف

وجود مفاسد : محورهاي استیضاح عبارت بودند از. شد برگزار مجلس شوراي اسلامی
هاي نادرست، ترجیح کارشناسان خارجی در مالی در این وزارتخانه، عزل و نصب
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نمایندگان با . هاي نادرستاعلام گزارشو  المالنیروهاي داخلی، تضییع بیتاستخدام بر 
از مقام وزارت بر ممتنع وي رايأر9ي موافق و أر 59ي مخالف، أر188ریختن

ي أر 14ي مخالف و أر58ي موافق،أر186ي ورود به کابینه م در ابتداخرّ. کنارکردند
  .دبه دست آورده بودر مجلس ممتنع 
 19/7/1385به تاریخ اسکندري وزیر جهاد کشاورزي محمدرضاطرح استیضاح ) ب

از جمله . برگزار شد 30/7/1385در  محور اعلام وصول و 13نماینده و در  51با امضاي 
هاي اعلام شده در زمان معرفی به محورهاي استیضاح عبارت بود از عملی نکردن برنامه

توجهی به اهل تجربه و منزوي کردن مدیران امنیت غذایی، بیمجلس، ناتوانی در تأمین
98در برابر  اعتمادي أر142با اخذ وي . با تجربه، نادیده گرفتن توسعه مبتنی بر دانایی

ي اعتماد از مجلس در أهنگام اخذ رایشان . در پست وزارت باقی ماند عدم اعتماديأر
  .بودکسب کرده ي ممتنع أر24مخالف و رأي  45،موافقرأي 214بدو ورود به کابینه، 

 18/2/1386به تاریخ پرورش محمود فرشیدي وزیر آموزش وطرح استیضاح) پ
از محورهاي . برگزار شد1386اردیبهشت26تاریخ درمحور اعلام وصول و  17در 

  :اشاره کردبه موارد زیر توان استیضاح ایشان می
وزارتخانه با اهداف قانون برنامه چهارم توسعه، کند شدن منطبق نبودن عملکرد 

تحول در نظام آموزشی، انحراف از راهبرد مدرسه محوري در تعلیم و تربیت، عملکرد 
توجهی به بازنشستگان، تغییرات گسترده در ضعیف در پرداخت مطالبات فرهنگیان، کم

  . هاي تخصصیمدیریت
 17موافق عزل و  يأر89در برابر موافق ابقاي أر132و اخذگیريوي پس از رأي

ي أر136ي ورود به کابینهفرشیدي در ابتدا .دباقی ماندر مقام وزارت  رأي ممتنع
  .ي ممتنع به دست آورده بودأر21ي مخالف و أر91موافق،

  کابینه اول آقاي احمدي نژاد: مجلس هشتم. 6-8
مرحوم علی کردان وزیر کشور به دلیل داشتن ابهام در مدرك تحصیلی در تاریخ 

موافق، رأي رأي 45و ممتنعرأي 14،مخالفرأي 188استیضاح شد و با  14/8/1387
  .عدم اعتماد گرفت



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

177  نظارتمر�ط بهاصول 

  هاي استیضاح در نظام حقوق اساسی ایرانچالش. 7
نامه داخلی مجلس و آیین با وجود مقررات به نسبت دقیق و مشخص در قانون اساسی

ها و ایرادهاي جدي در خصوص آیین عملی و در خصوص فرایند استیضاح، برخی ابهام
هاي ویژه با توجه به فرایند تاریخی استیضاحرسد که بهمحتواي استیضاح به نظر می

ادهاي زیر بیش از پیش باید محل ایردر مجلس پس از انقلاب اسلامی صورت گرفته 
  .دگیرتوجه قرار 

  
حد نصاب بسیار کم امضا براي درخواست استیضاح. 7-1

هاي لازم براي درخواست همانگونه که در جدول مربوط به میزان حدنصاب
ها بالا است و استیضاح در برخی از کشورهاي جهان ملاحظه شد، عموماً این حدنصاب

نمایندگان براي  شود که هر چه تعداد آراءبه این امر مربوط می شکنیز  بی دلیل آن
هاي شخصی و گروهی استفادهاحتمال سوء واست استیضاح بیشتر باشد همان اندازهدرخ

و از طرح  می یابدیابد، استیضاح جنبه منطقی از ابزار استیضاح و تهدید وزیر کاهش می
با . شودهاي مختلف و ایجاد اختلال در کار هیأت دولت جلوگیري میمکرر استیضاح

که این است نفر تعیین شده  10حد نصاب در قانون اساسی ایران حداقل  این حال این
براي قوه مجریه مشکل آفرین  در حالی که شودامر براي مجلس یک مزیت تلقی می

هاي مختلف اقدام به طرح توانند به راحتی در زمینهچرا که ده نفر از نمایندگان می. است
دهد تا هر زمان بتوانند از اي به نمایندگان میادهالعاین اختیار امکان فوق. استیضاح کنند

همچنان که برخی از . هاي خود بهره بگیرندابزار استیضاح جهت رسیدن به خواسته
نمایندگان در اظهارات خود در مجلس یا در مطبوعات به راحتی امکان طرح استیضاح 

اي متعدد به هیئت هکنند و در عمل نیز موارد متعددي از ارایه درخواسترا مطرح می
این امر در کنار این خلاء قانونی که درخواست کنندگان . شودرئیسه مشاهده می

استیضاح نتوانند دوباره در همان دوره قانونگذاري و راجع به همان موضوع، استیضاح 
رسد چرا که به راحتی زمینه طرح یا تهدید انگیز به نظر می مجددي طرح کنند، چالش بر

. کندضاح وزرا را هموار میبه طرح استی
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موارد مفصل در طرح استیضاح. 7-2
ها آن است که استیضاح یکی دیگر از موارد قابل انتقاد در فرایند این استیضاح

با توجه به . انداي را در استیضاح مطرح کردهکنندگان موارد بسیار متعدد و گسترده
استیضاح حداکثر وقت دفاع ازقانون آیین نامه داخلی مجلس،  231اینکه به موجب ماده 

، و نیز اینکه موارد استیضاح اغلب فنی و نیازمند ارایه خواهد بودت ي وزیر سه ساعابر
رسد ادله کافی است، فرصت وزیر براي پاسخگویی و دفاع از خود بسیار کم به نظر می

 سؤالاحتمال وجود دارد که به دلیل عدم توانایی وزیر در ایضاح همه موارد مورد و این 
هاي خود را نیافته و مشوش شود و این براي مردم و نمایندگان، اذهان عمومی پاسخ

پرسش براي مردم باقی بماند که بالاخره تکلیف این موارد چه شد؟ با توجه به اینکه 
هاي فنی و تخصصی نمایندگان از شخص وزیر است بسیاري از موارد استیضاحی پرسش

شوند این پرسش نیز مطرح که در برخی موارد پس از توضیح وزیر نمایندگان قانع می
از » سؤال«شود که آیا بهتر نبود که نمایندگان این قبیل مسایل را از طریق سازوکار می

  د؟ کردنقانون اساسی حل و فصل می 88وزیر مورد نظر مندرج در اصل 
  
مشخص نبودن دامنه موضوعات استیضاح.  7-3

مورد استیضاح صورت گرفته در مجلس  16با ملاحظه موارد استیضاح در فرایند 
هاي مهم مجلس و قوه مجریه را در هم توان یکی از چالششوراي اسلامی به راحتی می

ر بند پنجم همانگونه که د. آمیختن امور سیاسی و اداري در روابط میان دو قوه دانست
- این مقاله و تاریخچه استیضاح در ایران مورد اشاره واقع شد، در موارد استیضاحی می

توان در سه عنوان اي از پرسشها را یافت که عموماً میهاي بسیار گستردهتوان حوزه
  :بندي کرددسته

ناتوانی در «و » عدم اجراي مناسب قوانین«اي مانند مشیموارد سیاسی و خط) الف
تواند در این زمینه که یک مسأله سیاسی دولت بوده و مجلس می» مدیریت وزارتخانه

  .نظارت کند
عدم «موارد اداري شامل مباحث مدیریتی، فنی و پرسنلی؛ به عنوان نمونه ) ب

، »گیري از مدیران باتجربهعدم بهره«، »دارانتصاب افراد مسأله«، »انتصاب افراد شایسته
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که مربوط به امور اداري وزارتخانه و صلاحدید وزیر » ات مناقصهعدم برگزاري تشریف«
شوند و در صورت بروز تخلف در این زمینه رئیس قوه مجریه و دیوان عدالت اداري می

  .صلاحیت رسیدگی دارد
یا » حمایت از افراد سودجو و خاطی«موارد قضایی و بازرسی به عنوان نمونه ) پ

که رسیدگی به آن در صلاحیت قوه قضاییه و  »هاي خلاف قانون صدور بخشنامه«
  . گیردسازمان بازرسی کل کشور قرار می

آید که بالاخره نمایندگان مجلس در چه اموري از در نتیجه این پرسش به میان می
توانند اقدام به استیضاح کنند و آیا موارد مکرر استیضاح آنها در امور قوه مجریه می

آورد؟ همانگونه که در بند به اصل تفکیک قوا وارد نمیموارد اداري و قضایی خللی 
شد در قوانین دیگر دوم این گزارش مربوط به دامنه استیضاح در این گزارش عنوان 

کشورها اصل تفکیک قوا مورد احترام واقع شده و نمایندگان صرفاً به طرح استیضاح در 
ول امري سیاسی و در خصوص نحوه مدیریت و عملکرد کلی وزارتخانه که در درجه ا

حیطه نظارت مجلس است مجاز هستند والا چنانچه نمایندگان بخواهند در هر امري از 
امور وزارتخانه دخالت و استیضاح نمایند قطعاً وزیر آن وزارتخانه در انجام امور قانونی 

هاي خود همواره با بیم از استیضاح مجلس به کار خواهد پرداخت و و اجراي برنامه
  . ابتکار وي نیز کاهش خواهد یافت قدرت

دهد تا قانون اساسی صراحتاً این اختیار را به ده نفر از نمایندگان مجلس می 89اصل 
در حالیکه بند دوم این اصل . اقدام به استیضاح وزیر کنند» داننددر مواردي که لازم می«

وظایف مدیریت اجراي «در مورد استیضاح رئیس جمهور، دامنه استیضاح را محدود به 
کند اما همین اصل در مورد استیضاح می» قوه مجریه و اداره امور اجرایی کشور

و تعیین این موارد را به  است نمایندگان محدودیت خاصی بر دامنه استیضاح وارد نکرده
در عمل نیز با توجه به سوابق استیضاحی در . صلاحدید نمایندگان واگذار کرده است

اي بهره لس، نمایندگان تا حد ممکن از این اختیار به نحو گستردههاي مختلف مجدوره
  .اندجسته و تمامی مسایل اداري، سیاسی و قضایی وزارتخانه را مورد استیضاح قرار داده
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عدم پیگیري و تعیین تکلیف نهایی موارد استیضاح. 7-4
جدي و مهمی اغلب موارد مطرح در فرایند استیضاح توسط نمایندگان، موارد بسیار 

هاي دولت رسند مانند سوء مدیریت، ناکارآیی وزیر در برآورده کردن برنامهبه نظر می
و عدم اجراي مناسب قانون که لازم است تا مشخص شدن نهایی قضیه و بهبود و اصلاح 

اما سازوکار قانونی براي الزام وزیر مورد استیضاح و نمایندگان . امر پیگیري شود
بینی ستیضاح براي انجام این پیگیري و اعلام نتایج آن به مردم پیشکننده ادرخواست

توان پیگیري نمایندگان نشده است و با مراجعه به مشروح مذاکرات مجلس به سختی می
هاي لازم را در خصوص استیضاح به عمل آمده و حصول اطمینان از انجام اصلاح

م احمد خرّطرح استیضاح ینه،یک مورد استثنایی در این زم. توسط وزیر سراغ گرفت
است که نماینده مخالف وزیر مواردي از وجود  1383مهر 12دروزیر راه و ترابري

دهد مفاسد مالی در این وزراتخانه را اعلام کرده و آنها را در اختیار هیأت رئیسه قرار می
  . تا رسیدگی قضایی لازم پیرامون آن صورت گیرد

  
ها در جدي بودن فرایند برخی استیضاح ابهام و عدم قطعیت. 7-5
فرایند استیضاح به لحاظ اهمیت سیاسی و پیامد مهم آن یعنی احتمال عزل وزیر باید  

کاملاً مشخص، شفاف و قطعی باشد تا شخص وزیر و رئیس جمهور تکلیف خود را در 
لس حال آنکه به ویژه در سالهاي اخیر، روندي در مج. برابر این استیضاح مشخص کند

رسد در برخی موارد استیضاح جنبه جدیت و قاطعیت شکل گرفته است که به نظر می
. خود را از دست داده و تبدیل به ابزار تهدیدي صرف و یا احیاناً جدل سیاسی شده است
-با مراجعه به سوابق استیضاح و مشروح مذاکرات مجلس و نیز اظهارات نمایندگان می

یندگان مبنی بر طرح استیضاح و رد آن به دلایل نامعلوم را توان موارد زیادي از قصد نما
نمایندگان قصد برخی در ابتداي فعالیت مجلس هفتم، به عنوان نمونه . سراغ گرفت

که وزیر دولت سید محمد خاتمی را داشتند چهاربرکناري حداقل استیضاح وجدي در 
  . از این امر منصرف شدند نا به دلیلیب

قطعیت در فرایند استیضاح، طرح استیضاح سید مسعود کاظمی  نمونه دیگر از عدم
بود که به دلیل پس گرفتن امضا  1387وزیر بازرگانی دولت نهم در اردیبهشت سال 
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توسط چند نماینده اعلام وصول نشد، آنگاه دوباره چند نفر از نمایندگان دوباره طرح را 
جلسه آینده این طرح به کلی رد  امضا کرده و مجلس نیز آن را اعلام وصول کرد اما در

-بی. شد و پرده از نوعی عدم قطعیت در انجام وظایف قانونی توسط مجلس برداشت
: برانگیز و عدم قطعی، دو اشکال عمده بروز خواهد کردگمان در این فرایند ابهام

گیري قطعی و روشن در مجلس نخست بدبینی افکار عمومی نسبت به عدم تصمیم
ها در خصوص ها و شایعهاح است و احیاناً ممکن است به ظهور شائبهپیرامون استیض

دوم اینکه وزارت مخاطب استیضاح و حتی . معامله قوه مجریه با نمایندگان تعبیر شود
ها نیز دچار نوعی تردید و بلاتکلیفی خواهند شد که آیا بالاخره دیگر وزارتخانه

ویژه هنگامی این امر به. د بوداستیضاح صورت خواهد گرفت و نتیجه آن چه خواه
هاي اداري ایران در مورد رکود آفرین خواهد بود که به رویه نامطلوب دستگاهمشکل

 86و  84با آنکه به موجب اصول . موقتی امور اداري به دلیل تعویض مدیران توجه کنیم
وه هاي خود آزاد هستند ولی حساسیت روابط میان دو ققانون اساسی در بیان دیدگاه

کند تا اظهار نظرهایی که در خصوص قصد نمایندگان مجلس مجریه و مقننه ایجاب می
  .تري صورت گیردریزي دقیقشود با تأمل و برنامهمبنی بر استیضاح وزرا عنوان می

  نتیجه. 8
قانون اساسی ایران ابزار نظارتی مهمی به نام استیضاح در اختیار نمایندگان مجلس  
گیري در دانند اقدام به استیضاح وزیر و سپس رأيتا در مواردي که لازم می است داده

آنچه . شودمورد آن کنند که در صورت عدم موافقت مجلس، وزیر مورد نظر برکنار می
گیري از این سازوکار و سودمندي آن در بهبود در این میان مهم است نحوه بهره

ورتی که طرح استیضاح منجر به شناخت در ص. عملکرد قوا و روابط میان آنها است
هاي لازم شود، قوه مجریه را تقویت کرده و روابط حلها و ایرادها و ارایه راهناکارآیی

توان گفت که هدف واقعی استیضاح به میان قوا را تحکیم کند، در این صورت می
سیاسی  اما در صورتی که صرفاً با اهداف صرف. خوبی فهم شده و به ظهور رسیده است

هاي متعدد اصرار و جناحی اقدام به طرح استیضاح شود، یا نمایندگان در طرح استیضاح
کنند و یا چناچه استیضاح به نتیجه مشخص و مفیدي براي کشور نیانجامد قطعاً باید در 
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مه داخلی مجلس نابا آنکه قانون اساسی و آیین. سودمندي این طرح تردید داشت
در عالم ، اما را به کار برده استرآمد ساختن طرح استیضاح تمهیدهاي لازم براي کا

شویم که هاي عملی در خصوص کارآمدي استیضاح مواجه میبا برخی چالش واقع
هاي چالشبیان شده از  در پنج مورد. نتیجه سازدتواند طرح هر گونه استیضاح را بیمی

سه مورد ن اساسی و به نص صریح قانو دو موردطور مشخص، بهاستیضاح در ایران 
  . شوددیگر به رویه عملی نمایندگان مجلس مربوط می

مواردي «کند تا در از نمایندگان مجلس را مخیر می» ده نفر«صریحاً  89اصل ) الف
با توجه به اشکالاتی که در اثر این اختیار . اقدام به استیضاح وزیر کنند» دانندکه لازم می

گذشته استیضاح در مجلس بروز کرده است، یعنی هاي گسترده نمایندگان در طرح
- اختیار قانونی گسترده نمایندگان در اقدام به استیضاح و دخالت در امور قوه مجریه، می

روشن است که از . توان گستردگی این اصل را غیر معمول و بیش از حد لازم دانست
ین، حد نصاب ده نفر توان به سادگی اقدام به اصلاح قانون اساسی کرد بنابراسویی نمی

در مواردي که لازم «نماینده به قوت خود باقی خواهد ماند ولی با توجه به عبارت موسع 
کند راه درخواست تفسیر این عبارت از به دلیل مشکلات عملی که ایجاد می» دانندمی

توان پرسید که آیا این موارد صرفاً شامل موارد سیاسی شوراي نگهبان باز است و می
  گیرد؟یا موارد اداري و قضایی را نیز در برمی است

طرح موارد متعدد و بسیار گسترده در یک طرح استیضاح، عدم پیگیري جدي ) ب
موارد استیضاحی به منظور اطمینان از اصلاح آن و نیز ابهام و عدم قطعیت در طرح 

-میاستیضاح در مجلس مواردي هستند که به رویه عملی مجلس و نمایندگان مربوط 
رسد ناشی از عدم شناخت درست از هدف اصلی و قابلیت عملی شود که به نظر می

گمان طرح پرسشهاي بسیار کلی که نیاز به بحث مفصل در یک بی. استیضاح است
جلسه پنج ساعته مجلس دارد، ایراد اظهارات هیجانی و گاه اتهامی در جریان استیضاح 

شود، فکار عمومی نست به دولت میکه سبب ایجاد جنجال و تشویش و بدبینی ا
اظهارات متفاوت نمایندگان در خصوص طرح یا عدم طرح استیضاح، تهدید به 
استیضاح از سوي برخی نمایندگان در مطبوعات و برخی اظهارات غیر رسمی در 
خصوص دلایل صرف سیاسی و جناحی نمایندگان براي استیضاح که از سوي مخالفان 
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د و نوعی بدبینی در افکار عمومی نسبت به جریان استیضاح شودر مطبوعات مطرح می
کند، همگی نشان از عدم شناخت جایگاه واقعی استیضاح و نحوه کاربرد آن ایجاد می

  . در مجلس دارند
جلسه استیضاح یک جلسه قضایی که منجر به شناخت متهم و مجرم شود نیست، ) پ
حساب گروهی یا شخصی، اقناع افکار  طور استیضاح ابزاري براي تهدید یا تسویههمین

عمومی و تقویت جایگاه مجلس نیست، بلکه ابزاري است جهت طرح مباحث مدیریتی 
بخشی به افکار عمومی از صحت اجراي امور  یک وزارتخانه در مجلس، تنویر و اطمینان

و اعمال کنترل سیاسی مجلس بر امور کلی وزارتخانه به نحوي که این نهاد خود را 
استفاده بنابراین جهت پیشگیري از هرگونه سوء. اره پاسخگو و مسئول احساس کندهمو

از این ابزار مهم و کارآمد ساختن آن باید تلاش کرد از ابزارهاي نظارتی با حساسیت 
بیشتر استفاده شود به نحوي که نمایندگان مجلس اقناع شده و  سؤالکمتر مانند تذکر و 

نامه شود تا در اصلاح مقررات آیینلذا پیشنهاد می. داز طرح استیضاح خودداري کنن
  :داخلی مجلس در خصوص استیضاح نکات زیر مد نظر قرار گیرد

هر گونه تصویب طرح استیضاح به لحاظ قانونی به طی دیگر روشهاي نظارتی مانند 
و نیز مذاکرات مشترك، منوط شده و نتایج آنها در مجلس براي عموم  سؤالتذکر و 

منتشر شود و صرفاً چنانچه نمایندگان به پاسخهاي لازم دست نیافتند اقدام به طرح 
.استیضاح کنند

» عدم توجه به توسعه مبتنی بر دانایی«نمایندگان از طرح موارد کلی وزارتخانه مانند 
ها بحث و ادله بسیاري است منع شوند و با توجه به اینکه تکه توضیح آنها نیازمند ساع

شود، موارد مورد پرسش در جریان استیضاح مطرح می 17شود تا گاه مشاهده می
).مورد 5مثلاً به (استیضاحی بهتر است محدود شود 

با توجه به عدم ذکر ادله کافی در طرح استیضاح یا مبهم بودن موارد آن، دلایل 
طور مشخص و دقیق با ادله کافی در طرح استیصاح که تقدیم هیأت رئیسه استیضاح به 

.شود ذکر شوندمجلس و سپس وزیر مورد استیضاح می
با آنکه نمایندگان مجلس حق دارند در کلیه امور کشور اظهار نظر کنند، اما به دلیل 

ار زا بودن مسأله استیضاح و پیامدهاي نامطلوب احتمالی آن بر نحوه کحساسیت
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مورد به استیضاح در اي بیوزراتخانه و نیز روابط دو قوه، نمایندگان از تهدید رسانه
.پیشگاه افکار عمومی خودداري کنند

به منظور افزایش ضریب جدي بودن طرح استیضاح، پس گرفتن امضا توسط نماینده 
.متقاضی استیضاح در مرحله پس از اعلام وصول، ممنوع شود

استیضاح مکلف به پیگیري نهایی موارد استیضاحی خود شده و نمایندگان متقاضی 
.نتایج را جهت اطلاع افکار عمومی منتشر کنند

به منظور افزایش شفافیت و اطمینان در فرایند استیضاح، نمایندگان متقاضی استیضاح 
با رعایت حقوق خصوصی و عمومی (مکلف به انتشار منابع خبري و اطلاعاتی خود 

.یان استیضاح شونددر جر) اشخاص
در مواردي که شائبه تخلف مدنی و کیفري در جریان استیضاح وجود دارد 

  .هاي لازم با قوه قضاییه به عمل آیدهماهنگی
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  :گفتار پنجم
  

  قانون اساسی و بررسی حدود صلاحیت رئیس مجلس در نظارت بر مصوبات دولتی  138و  85اصول 
  

  مقدمه. 1
توان گفت که قانونگذار مینگاهی اجمالی به قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران  با

. توجه کرده و آن را لازم شمرده استسلسله مراتب قواعد حقوقی رعایت به  اساسی
قواعد حقوقی قرار  رأسقانون اساسی در براي مثال، در سلسله مراتب قواعد حقوقی، 

ضمانت به عنوان قانون اساسی نیز  113ن، اصل علاوه بر نظارت شوراي نگهبا کهدارد
عادي و سپس  قوانین،سلسله مراتباین ترسطوح پاییندر  .تعیین شده استاجراي آن 

عدم قانون اساسی به  173و 170، 138، 85گیرند که در اصولمقررات اجرایی قرار می
ساسی با پیش بینی قانون ابنابراین، . شده است مغایرت آنها با قواعد اشاره و تأکید

سعی کرده تا ) 173و  170اصول (و نظارت قضایی ) 138و  85اصول (نظارت حقوقی 
  . مقررات دولتی را در عمل تضمین کندقانونی بودناصل 

آنچه در این نوشته مورد توجه واقع شده است، بررسی زوایاي مختلف نظارت 
است که همانطور که حقوقی رئیس مجلس شوراي اسلامی نسبت به مقررات دولتی 

بدین منظور، . قانون اساسی مورد توجه قرار گرفته است 138و  85اشاره شد، در اصول 
تطور تاریخی نظارت حقوقی رئیس مجلس بر مصوبات دولتی خواهیم نخست به بررسی 

 138و  85پس از آن، به بررسی و تبیین مفهوم مصوبات دولتی در اصول ). 1(پرداخت 
و سپس به تبیین حدود صلاحیت رئیس مجلس در اعمال نظارت  )2(قانون اساسی 

نهایتاً به بیان نتیجه گیري خواهیم  ).3(حقوقی بر مصوبات دولت خواهیم پرداخت 
  ).4(پرداخت 
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  تطور تاریخی نظارت حقوقی رئیس مجلس بر مصوبات دولتی. 2
 126بر انطباق مصوبات دولت با قوانین و مقررات عمومی کشور، در اصل  نظارت

ها و نامه تصویب«طبق اصل مزبور . واقع شده بودمورد توجه  1358قانون اساسی مصوب 
رسد و در جمهور می رییس اطلاع به وزیران أتهی از تصویب دولت پس هاينامه آیین

 وزیران هیات نظر به تجدید براي بیابد با ذکر دلیل انینقو آنها را بر خلاف که صورتی
رئیس جمهور در نظام اساسی پیش از بازنگري قانون اساسی، مقام تقریباً . »دفرست می

تشریفاتی بود که ارتباط مستقیم با بدنه اجرایی کشور نداشت و دخالت مؤثري در 
قانون اساسی و ایجاد هماهنگی بین به علاوه، مسئولیت اجراي . کردمصوبات اعمال نمی

بنابراین، اعطاي صلاحیت بررسی قانونی بودن . قواي سه گانه را بر عهده داشت
  . مصوبات دولت به چنین نهادي، خالی از اشکال تصور می شد

هاي مقام پس از بازنگري در قانون اساسی و حذف پست نخست وزیري، صلاحیت
دین ترتیب، پست ریاست جمهوري وارد بدنه اخیر به رئیس جمهور واگذار شد و ب

در جریان بازنگري قانون اساسی، به درستی این باور به وجود آمد . اجرایی کشور شد
توان صلاحیت بررسی قانونی بودن مصوبات دولت را به که در نظام اساسی جدید، نمی

رتباط اي که در این ایکی از مباحث عمده. رئیس جمهور که رئیس دولت است، سپرد
در این خصوص پیشنهادات مختلفی در . مطرح شد، شناسایی یا ایجاد نهاد جایگزین بود

  :مشروح مذاکرات مجلس ضبط شده است که در زیر به آنها اشاره شده است
  واگذاري این صلاحیت به یک سازمان جدید زیر نظر مجلس -
ط با موضوع هاي داخلی مجلس که در ارتباواگذاري این صلاحیت به کمیسیون -

  .مصوبه مورد نظر، صلاحیت دارند
  واگذاري این صلاحیت به قوه قضائیه -
  واگذاري این صلاحیت به رئیس مجلس -

نهایتاً پیشنهاد اخیر توانست رأي موافق اکثریت اعضاي شوراي بازنگري را کسب 
نظام اساسی نظارت حقوقی رئیس مجلس بر مصوبات دولت در قانون اساسی پس . کند
بازنگري تفاوت چندانی با نظام پیش از بازنگري ندارد جز اینکه در قانون اساسی از 

هاي هیأت وزیران ، نظارت حقوقی رئیس جمهور تنها بر مصوبات و آیین نامه1358
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هاي حال آنکه پس از بازنگري علاوه بر موارد مزبور، مصوبات کمیسیون. شداعمال می
) قانون اساسی 85موضوع اصل (تفویضی به دولت هاي متشکل از چند وزیر و اساسنامه

  . باشندنیز مشمول نظارت حقوقی رئیس مجلس می
  
  قانون اساسی 138و  85مفهوم مصوبات دولتی در اصول . 3

قانون اساسی مطرح  138و  85مسأله نظارت حقوقی بر مصوبات دولت در اصول 
یا  وزیران هیأت که موارديبر  علاوه«قانون اساسی،  85طبق بخشی از اصل . شده است

 دارد براي حق وزیران هیأتشود، می قوانین اجرایی هاي نامه آیین مور تدوینمأ وزیري
 وضع تصویب به اداري هايسازمان و تنظیم قوانین اجراي تأمینو  اداري وظایف انجام

و مصوبات خویش ز در حدود وظایفنی از وزیران هر یک. بپردازد نامه و آیین نامه
نباید  مقررات مفاد این ولی .را دارد و صدور بخشنامه نامه وضع آیین حق وزیران هیأت
 از امور مربوط به برخی تواند تصویبمی دولت. باشد مخالف قوانین و روح با متن

 این مصوبات. ذار نمایداز چند وزیر واگ کلشمت هايکمیسیون خود را به وظایف
 تصویب. الاجرا است جمهور لازم یید رییساز تأ پس قوانین ها در محدودهکمیسیون

 ابلاغ ، ضمناصل مذکور در این هايکمیسیون و مصوبات دولت هاينامه ها و آییننامه
آنها را بر  که رتیرسد تا در صومی اسلامی شوراي مجلس رییس اطلاع اجرا به براي

  . »دبفرست وزیران هیأتتجدید نظر به براي با ذکر دلیل ،بیابد قوانین خلاف
تواند می اسلامی شوراي مجلس«قانون اساسی،  138همچنین طبق بخشی از اصل 

را با  دولت به یا وابسته دولتی سساتؤها، مها، شرکتسازمان اساسنامه دایمی تصویب
آنها را  تصویب ذیربط واگذار کند و یا اجازه هايکمیسیون به هفتاد و دوم اصل رعایت

کشور باشد و  عمومی و مقررات قوانین نباید مخالف دولت مصوبات.. .بدهد دولت به
 هاجرا ب براي ابلاغ آنها با قوانین مزبور باید ضمن مغایرت عدم و اعلام منظور بررسی به

  .»برسد اسلامی شوراي مجلس رییس اطلاع
رسد، مفهوم مصوبات دولتی با توجه به مفاد این دو اصل و نوع بیان آنها، به نظر می

  :زیرا. گیردهاي دولت را دربر میمفهومی عام است که تمامی مصوبات و تصویب نامه
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به عبارت  .قانون اساسی مبناي صلاحیت مصوبه سازي دولت است 138اصل  - الف
کند، مبتنی بر دیگر، تمامی مصوباتی که دولت تحت عناوین مختلف تصویب می

به عبارت دیگر، . قانون اساسی به نهاد مزبور سپرده است 138صلاحیتی است که اصل 
تواند خارج از این اصل، تمامی مصوبات دولت مبتنی بر این اصل است و دولت نمی

گر، این اصل همانطور که صلاحیت مصوبه سازي را از طرف دی. اي داشته باشدمصوبه
به دولت سپرده است، صلاحیت نظارت بر این مصوبات را نیز به رئیس مجلس اعطا 

اي که تحت نظارت حقوقی رئیس مجلس قرار نگیرد، بنابراین، هر مصوبه.  کرده است
  . درواقع، خارج از چارچوب این اصل است

قانون اساسی تا حدود زیادي  170و  138اصل قانون اساسی در دو طرز بیان  -ب
-ها و آییننامه تصویب ها مکلفند از اجرايدادگاه قضات«170طبق اصل . یکسان است

 قوه از حدود اختیارات یا خارج اسلامی و مقررات با قوانین مخالف که دولتی هاينامه
 را از دیوان مقررات اینگونه ابطالتواند می کنند و هر کس خودداري است مجریه
ها مکلفند از اجراي تمامی طبق این اصل، قضات دادگاه .»تقاضا کند اداري عدالت

همچنین، مردم . مصوباتی که مغایر با قوانین و مقررات اسلامی هستند، استنکاف کنند
نه قضات . دتوانند جهت ابطال اینگونه مصوبات به دیوان عدالت اداري مراجعه کننمی

توانند برخی از مصوبات دولت را با هر عنوانی ها و نه دیوان عدالت اداري نمیدادگاه
که در ارتباط با دیوان عدالت اداري است،  173که باشد، از شمول این اصل و اصل 

  .خارج کنند
  
  حدود صلاحیت رئیس مجلس در اعمال نظارت حقوقی بر مصوبات دولت. 4

همانند قانون اساسی مصوب نیز 1368انون اساس در سال در جریان بازنگري ق
، علیرغم تذکرات متعددي که از سوي برخی از اعضاي شوراي بازنگري قانون 1358

اساسی مطرح شد، مسأله ضمانت اجراي نظارت حقوقی رئیس مجلس بر مصوبات 
دولتی مورد بی توجهی قرار گرفت و به خاطر برخی مسائل و مشکلات، در قانون 

در چنین وضعیتی سؤال اصلی این است که نظارت . اساسی به این مسأله پرداخته نشد
حقوقی رئیس مجلس چه ضمانت اجرایی دربر دارد؟ در این بند سعی خواهیم نمود به 
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بررسی این مسأله پرداخته و رویکرد مجلس شوراي اسلامی در این خصوص را مورد 
  . انتقاد قرار دهیم

ندان آسان نیست و پیش از ارائه پاسخ به آن باید به برخی پاسخ به این مسأله چ
  :مقدمات توجه کرد

قانون اساسی تحت عنوان استقلال قوا از  57طبق اصل تفکیک قوا که در اصل  - الف
- توانند بر همدیگر نظارت کنند، ولی نمیآن یاد شده است، قواي سه گانه هر چند می

اعطاي صلاحیت نظارت بر مصوبات . ندهاي همدیگر دخالت کنتوانند در صلاحیت
شود و به همین خاطر، تقریباً دولت به مجلس، نوعی خروج از این اصل محسوب می

بنابراین، چنین نظارتی یک استثنا بر اصل به شمار  1.مشابهی در سایر قوانین اساسی ندارد
از دخالت رود و در مواردي که تردیدي وجود دارد، باید به اصل رجوع کرد و مانع می

  . بیشتر قوا در وظایف همدیگر شد
) 1368(و بازنگري قانون اساسی ) 1358(در مذاکرات تدوین قانون اساسی  -ب

به عنوان تنها دلیل جهت تأسیس نظارت حقوقی بر  2اصل قانونی بودن اعمال دولت
این در بررسی نهایی قانون اساسی مجلس رئیس نایب . مصوبات دولت مطرح شده است

  : اظهار کرده استمورد 
شود که  یلی لازم میصدر راه اجراي قانون یک سلسله مقررات خاص و تف«

اینها اصلاً باید منطبق  .نامه کند به صورت آیین تصویب می دولت هیأتاینها را 
با قوانین باشد یعنی اینها مستقیماً باید با قانون منطبق باشد اگر با قانون منطبق بود 

قانون اساسی و قوانین شرع هم منطبق هست و اگر با قانون  خود به خود با
  3.»...تواند با آنها هم مخالف باشد مخالف بود می

                                                            
در چنین . به غیر از موردي که طی آن، پارلمان صلاحیت قانونگذاري خود را به دولت تفویض کرده است 1

چنین وضعیتی در حقوق اساسی . مواردي معمولاً دولت مکلف است قوانین تفویضی را به تأیید پارلمان برساند
  . حاکم است) Delegated Legislation(نوان قانونگذاري تفویضی انگلستان تحت ع

2 Principle of Legality
، تهران، اداره کل 2.صورت مشروح مذاکرات مجلس بررسی نهایی قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران، ج 3

  .1273.، ص1364فرهنگی و روابط عمومی مجلس شوراي اسلامی، 
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. هاي قابل توجهی استرسد تمهید چنین فرایندي داراي هزینهحال آنکه به نظر می
شود و اعمال نظارت حقوقی زیرا به طور روز افزونی بر تعداد مصوبات دولتی افزوده می

آنها نیازمند برخورداري رئیس مجلس از پشتوانه کارشناسی و صرف وقت و هزینه  بر
هاي پسینی توسط نهادهاي حال آنکه با وجود اعمال نظارت. هاي قابل توجه است

مانند سؤال، استیضاح، کمیسیون اصل (و نهادهاي سیاسی ) 173و  170اصول (قضایی 
مانند سازمان بازسی کل (اي حقوقی هو سایر نظارت) و فرایند تحقیق و تفحص 90

همانطور که در . نیاز چندانی به این نظارت نیست) کشور و دیوان محاسبات عمومی
  . توان مشابه چنین فرایندي را مشاهده نمودسایر قوانین اساسی نیز به ندرت می
توان از تفسیر مضیق از صلاحیت رئیس مجلس در با توجه به این دو مسأله، می

بدین معنا که همانطور که قانونگذار . قوقی بر مصوبات دولتی دفاع کردنظارت ح
براي بیان نظارت رئیس » اطلاع رئیس مجلس«از عبارت  138و  85اساسی در اصول 

مجلس بر مصوبات دولتی استفاده کرده است، باید این نظارت را یک نظارت غیر 
رئیس مجلس را در نفوذ یا عدم توان نظارت به معناي دیگر، نمی. استصوابی تلقی کنیم

زیرا روشن است که اعطاي چنین صلاحیتی به رئیس مجلس . نفوذ مصوبات دخالت داد
  .هاي دولت استشوراي اسلامی به عنوان عضوي از قوه مقننه دخالت در صلاحیت

قانون  138و  85درخصوص ضمانت اجراي اصول مجلس شوراي اسلامی رویکرد 
و  85نحوه اجرا اصل «قانون  18/12/1378تاریخ درمجلس . اساسی، قابل انتقاد است

مجلس  رئیسهاي  قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران در رابطه با مسئولیت138
طبق بخشی از اصلاحات . را اصلاح نمود و پنج تبصره بدان افزود» شوراي اسلامی

، تصویب ظرف یک هفته از تاریخ«هاي مربوطه مکلفند مزبور، دولت و کمیسیون
پس از  1.ابلاغ براي اجرا به اطلاع مجلس شوراي اسلامی برسانندضمن مصوبات خود را 

اگر در داند، رئیس مجلس نسبت به مصوباتی که آنها را مغایر با قوانین می اظهارنظر

                                                            
قانون اساسی ) 138(و ) 85(قانون الحاق پنج تبصره به قانون نحوه اجراي اصل  ده الحاقی به ماده واح 3تبصره  1

  .8/12/1378مصوب  هاي رئیس مجلس شوراي اسلامیمسئولیتجمهوري اسلامی ایران در رابطه با
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دام نشود، پس از پایان مدت مقرر نسبت به لغو یا اصلاح قسمت مورد ایراد مصوبه اق
  1.خواهد بود الاثر ملغی ها متاین قس مهلت مزبور

قانون اساسی به  138و  85این اصلاحیه که در راستاي اعطاي ضمانت اجرا به اصول 
رسد، مغایر با قانون اساسی است و بی جهت، به تصویب مجلس رسیده است، به نظر می

افزایش اختیارات مجلس در برابر . افزایدهاي مجلس در مقابل دولت میصلاحیت
تواند تأثیر منفی بر موازنه قوا آنچنانکه در قانون اساسی مورد پذیرش واقع یدولت م

را صرفاً » الغاي اثر مصوبات دولتی«زیرا قانون اساسی صلاحیت . شده است، داشته باشد
هاي به دیوان عدالت اداري سپرده است و طبق اصول تفسیر قانون اساسی، صلاحیت

قانون اساسی صورت گرفته است، اختصاص به آن اعطایی به نهادهاي اساسی که توسط 
هاي مشابه را به نهادهاي دیگر تواند صلاحیتنهادها دارد و هیچ نهادي حتی مجلس نمی

 173را اصل » الغاي اثر مصوبات دولتی«بنابراین، در حالیکه صلاحیت . واگذار کند
قانون اساسی به دیوان عدالت اداري اعطا کرده است، با این وجود، مجلس صلاحیت 

  . مشابهی را به رئیس مجلس شوراي اسلامی سپرده است
هیأت وزیران و یا کمیسیون هاي متشکل از (ت رسد، در مواردي که دولبه نظر می

به نظرات رئیس مجلس شوراي اسلامی در خصوص تجدیدنظر در مصوباتی ) چند وزیر
که مغایر با قوانین تشخیص داده شده اند، توجه نمی کند، تنها می توان به راهکارهاي 
 سیاسی از جمله طرح مسئولیت دولت در مقابل مجلس متوسل شد و استفاده از

راهکارهاي حقوقی همچون الغاي آثار مصوبات، نیازمند مبناي قانونی صریح است که 
  .  در این خصوص موجود نیست

به هر حال، در وضعیت کنونی که قانونگذار اعلام کرده است در مواردي که دولت 
ظرف مهلت مقرر در مصوبات خود تجدیدنظر نکند، مصوبات مزبور ملغی الاثر خواهد 

ل اساسی که مطرح می شود، وضعیت اقداماتی است که دولت در پرتو شد، یک سؤا
زیرا . انجام داده استمقررات مزبور در زمانی که هنوز مغایرت آنها اعلام نشده شود، 

همانگونه که در این قانون بیان شده است مقررات اجرایی مصوب دولت بدواً و بدون  
به عبارت دیگر، این قانون مجوز . گردندمینیاز به هرگونه نظارت اولیه جهت اجرا ابلاغ 

                                                            
  . قانون مذکور 4تبصره  1
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به لحاظ حقوقی اجراي یک مصوبه قبل از ارائه نظریه . اجراي موقت مصوبه را می دهد
که می تواند بعداً منجر به اصلاح یا نهایتاً ملغی الاثر (رئیس مجلس در مدت یک هفته 

از مالی،  ، در عمل ممکن است براي دولت مسئولیت حقوقی اعم)شدن مصوبه گردد
  .اداري یا تعهدات دیگري  را ایجاد نماید

رسد با توجه به جواز اجراي موقت مصوبه به دولت که در این خصوص به نظر می
ناشی از اعتماد به مصوبات قوه مجریه، سرعت بخشی به امور اجرایی و مقتضیات امور 

مصوبه نباید به معناي از اجرایی است، هرگونه اصلاح یا تغییر یا ابطال یا ملغی الاثر شدن 
بین رفتن آندسته از حقوق مکتسبه یا تعهداتی گردد که در مدت زمان اجراي موقت 

چرا که فرض بر این است که . مصوبه و اعلام نظر رئیس مجلس بیان گردیده است
مصوبه ارزش اجرایی داشته و تا اعلام نظر در مدت یک هفته همه آثار حقوقی ناشی از 

  .به دولت را دارداجراي یک مصو
  
  نتیجه. 5

نظارت حقوقی رئیس مجلس شوراي اسلامی بر مصوبات دولتی فرایندي است که 
طبق این فرایند که در راستاي . تقریباً در هیچکدام از قوانین اساسی شناسایی نشده است

تضمین قانونی بون مصوبات دولت طراحی شده است، دولت مکلف است مصوبات 
س مجلس برساند تا در صورتی که وي خود را همزمان با ابلاغ جهت اجرا به اطلاع رئی

  . آنها را مغایر با قوانین تشخیص داد، آنها را براي تجدیدنظر به دولت ارسال کند
قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران که به بیان این قرایند پرداخته  138و  85اصول 

این با . اند، در رابطه با ضمانت اجراي نظر رئیس مجلس شوراي اسلامی ساکت هستند
در قانون نحوه اجراي  1378حال، مجلس شوراي اسلامی در اصلاحاتی که در سال 

قانون اساي انجام داد، ضمانت اجراي الغاي آثار مصوبات دولتی را  138و  85اصول 
حال آنکه همانطور که مطرح شد، پیش بینی چنین ضمانت اجرایی مغایر . پیش بینی کرد

زیرا الغاي آثار مصوبات دولتی صلاحیتی است . ستقانون اساسی ا 173و  170با اصول 
که قانون اساسی تنها در اختیار دیوان عدالت اداري نهاده است و اعطاي همان صلاحیت 
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قانون اساسی و مغایر با اصول تفسیر) رئیس مجلس شوراي اسلامی(به یک نهاد دیگر 
.خروج از صلاحیت هاي قانونی مجلس است
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:چهارمبخش                                                         

  اجرااصول مربوط به
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هاي تقنینی و نظارتی از ارزش فراوان حقوقی  صلاحیت اجرایی در کنار صلاحیت
قانون اساسی . مند است برخوردار است و اگر نگوییم بیشتر، از اعتباري همسنگ بهره

 60اصل : هاي گوناگون به امر اجرا توجه داشته است یران از جنبهجمهوري اسلامی ا
به صلاحیت قوه  126هاي قوه مجریه، اصل  قانون اساسی به عنوان اصل مرجع صلاحیت

صلاحیت وضع مقررات  138گذاري و سرانجام اصل  ریزي و سیاست مجریه در برنامه
این بخش به تبیین  گفتارهاي. اجرایی را براي قوه مجریه در نظر گرفته است

پوشانی با  اند در وضعیتی که در تعارض یا هم هاي اجرایی فوق اختصاص یافته صلاحیت
هایی  در واقع، این بخش براي پاسخ به پرسش. گیرند هاي قوه مقننه قرار می صلاحیت

شوند و به طور  است که در مورد حدود امور اجرایی و مسئول آن، قوه مجریه، مطرح می
  .واردي که این امور با امور تقنینی یا نظارتی قوه مقننه تعارض پیدا می کنندخاص در م
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  :گفتار اول
  

  قانون اساسی و صلاحیت کلی قوه مجریه 60اصل 
  
  مقدمه. 1

تعریف امور اجرایی یکی از دشوارترین مفاهیم در حقوق اساسی است و حتی از نظر 
ان به موجب قانون اساسی تعریف کرد و توبرخی حقوقدانان امور اجرایی را هرگز نمی

امور اجرایی یک مفهوم چند وجهی سیال . نتیجه خواهد ماندهر تلاشی به این منظور بی
و غیر قابل تعریف است که بسته به وضعیت سیاسی دولت و تغییر در ماهیت و فلسفه 

نتیجه برسند در حقیقت براي آنکه اعمال تقنینی و قضایی به . یابدسیاسی دولت تغییر می
  1.ناچار به استفاده از امور اجرایی هستند

اند یعنی اجراي برخی اندیشمندان قوه مجریه را قدرت تصمیم قابل اجرا دانسته
هاي نادرستی در مورد قوه مجریه شده اما همین تصور خود موجب برداشت. تصمیمات

-میمات را اجرا میاي که صرفاً تصاست که به موجب این تصور، قوه مجریه یعنی قوه
حال آنکه در عمل کارکرد قوه مجریه بسیار . گیري نداردکند و خود اختیار تصمیم

تر از اجراي تصمیات است و علاوه بر این وظیفه خود شخصاً اقدام به اتخاذ وسیع
  2.کندالاجرا میتصمیمات لازم

تی که در تصمیما: بندي کردتوان در دو حوزه طبقهتصمیمات قوه مجریه را می
کند و دیگري تصمیماتی که ابتدا به راستاي تفصیل و تسهیل اجراي قوانین اتخاذ می

به این دلیل که قوه مجریه . کندساکن و در راستاي اجراي وظیفه مدیریتی خود اتخاذ می
افزون بر داشتن صلاحیت اجرایی صرف، از قواي سیاسی و عمومی کشور است و از 

                                                            
1 P. B. Mukarji, Critical Study of the Indian Constitution, Bombay: Bombay 
University Press, 1967, pp. 9-10.

.550-549، صص منبع پیشینقاضی، ابوالفضل،  2
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بدین جهت وظایف این قوه را . مند استن روند اداره کشور بهرهاختیار به سامان رساند
  1:توان در سه دسته تقسیم کردمی

نخستین وظیفه و درواقع ): قانونگذاري و قضایی(اجراي تصمیمات قواي دیگر) الف
  .ها استوظیفه ذاتی قوه مجریه اجراي قوانین مصوب مجلس و نیز آراي دادگاه

یه با توجه به اینکه مستقیماً اداره امور کشور را در دست قوه مجر:تهیه تصمیمات) ب
تر از قواي دیگر با مسائل و مشکلات کشور آشنا است و نیز با دارد و بدین ترتیب بیش

توجه به توان کارشناسی بالاي خود نیازهاي مختلف کشور را بررسی کرده و جهت حل 
  . نونی در چهارچوب لایحه کندپیشنهادهاي قا ارایهتواند اقدام به این نیازها می

محدود ساختن قوه مجریه به اجراي تصمیمات :الاجرااتخاذ تصمیمات لازم) پ
چرا که این قوه در مقام . پذیر نیستنویس قوانین در عمل امکاندیگر قوا یا تهیه پیش

اجرایی نیاز به تدوین مقررات اجرایی لازم براي انجام وظایف خود دارد که دلیل این 
وظیفه دوم درواقع کار . گرددبرمی» ايقدرت نظامنامه«مندي قوه مجریه از مر بهرها

- شود که در راستاي ایفاي این وظیفه باید اقدام به برنامهاصلی قوه مجریه محسوب می
  .ریزي اداري و ایجاد تشکیلات سازمانی لازم نماید

وبی روشن براي اعمال به دلیل همین سیال بودن تعریف امور اجرایی و تعیین چهارچ
هایی هاي حقوق اساسی دیگر کشورها نیز در این خصوص با دشواريقوه مجریه، نظام

کشور فرانسه و چند کشور دیگر مانند مراکش، نیجر و الجزایر در قانون . رو هستندروبه
اساسی خود ابتدائاً امور تقنینی در صلاحیت مجلس را تعریف کرده و باقی امور را در 

تواند چهارچوب این ابتکار تا حدود بسیار زیادي می. اندار قوه مجریه نهادهاختی
هاي کلی به منظور حفظ تعادل قوا، در نظام به طور. صلاحیت قوه مجریه را روشن کند

گیري در قوه مجریه متمرکز است پارلمانی مانند انگلیس، کانادا و استرالیا اختیار تصمیم
در . گیردند آمریکا این اختیار عمدتاً در اختیار پارلمان قرار میهاي ریاستی مانو در نظام

گیري به رئیس هاي ریاستی، گرچه اختیار تصمیمایالات متحده آمریکا و دیگر نظام
کند، جمهور واگذار شده است و هیأت دولت به نیابت از رئیس جمهور عمل می

شود و ت اعضاي کنگره انجام میمواردي که به تصمیم پارلمان نیاز دارد، اغلب با مشور
                                                            

  .550، ص همان1
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یا اینکه چنانچه تصمیماتی ابتدائا به تصویب رئیس جمهور رسیده باشد، کنگره در 
نهایت آنکه با وجود صلاحیت  1.شودصورت مخالفت نهایتاً اصلاح یا برگشت داده می

اکرات ها و مذگیري از همکاريعام قانونگذاري در اختیار پارلمان قرار دارد، اما با بهره
شود تا حدود اعمال تقنینی و اجرایی در عمل مشخص شده و قوا از سیاسی، تلاش می

  .  دخالت در امور یکدیگر پرهیز کنند
در ایران نیز تعیین دقیق محدوده صلاحیت تقنینی مجلس و صلاحیت اجرایی دولت  

 در جمهوري. هاي اخیر شدت بیشتري یافته استهمواره محل بحث بوده و در سال
نیمه پارلمانی، اصل تفکیک قوا پذیرفته  –اسلامی ایران، به عنوان یک نظام نیمه ریاستی 

اي است که قوه مجریه را در معرض بیشترین شده اما نحوه اتخاذ این اصل به گونه
نظارت و کمترین قدرت اثرگذاري بر دیگر قوا قرار داده است، به نحوي که دیگر قوا 

بارزترین نمونه این . در امور قوه مجریه برخوردار هستند به راحتی از امکان دخالت
مسأله، صلاحیت بسیار گسترده مجلس در قانونگذاري در همه امور کشور است که این 

کند که اگر صلاحیت تنظیم امور از طریق قانونگذاري در اختیار پرسش را مطرح می
مصوبات مجلس از یکسو و مجلس باشد، آنگاه قوه مجریه به عنوان دستگاه اجرا کننده 

هایی براي ریز و متصدي اداره امور عمومی از چه سازوکارها و صلاحیتدستگاه برنامه
تواند به نام صلاحیت عام تقنینی هاي خود دارد؟ آیا مجلس میها و سیاستپیشبرد برنامه

  خود حتی در امور داخلی قوه مجریه نیز اقدام به قانونگذاري کند؟ 
شناخت دقیق امور اجرایی که در صلاحیت تخصصی قوه مجریه قرار از سوي دیگر 

برانگیز در گیرد و تفکیک آنها با قلمرو قانونگذاري مجلس نیز یکی از موارد پرسشمی
رسد چنانچه بتوان حدود و ثغور امور اجرایی به نظر می. نظام حقوق اساسی ایران است

هاي تخصصی سه ی از دامنه فعالیتقوه مجریه را شناسایی و تعریف کرد، بخش اعظم
قوه مشخص خواهد شد و امکان عملی دخالت قوا در امور یکدیگر کاهش خواهد 

  . یافت

                                                            
نوریـان و ابـراهیم گلشـن، تهـران، مرکـز      ، ترجمه عباس ممشی عمومیمطالعه خطهاولت، مایکل؛ رامش، ام،  1

.223، ص 1380آموزش مدیریت دولتی، 
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تعریفی رسمی از امور اجرایی و وظایف و اختیاراتی که به این  ارایهبراي شناسایی و 
  : توان از سه روش بهره جستقوه واگذار شده است می

  
  مراجعه به قانون اساسی. 2

60قائل به تفکیک میان سه قوه بوده و در اصل   57قانون اساسی ایران طی اصل 
گذاشته اما این عبارت را توضیح  جمهور و وزرا رئیسرا بر عهده  "اعمال قوه مجریه"

حداقل از این . نداده است و حدود و ثغور اعمال قوه مجریه را مشخص نکرده است
داند، این انتظار اصول که قوا را منفک از هم می جهت که قانون اساسی در این دسته از

-تعریفی موجز از این قوا و حدود صلاحیت تخصصی آنها می ارایهوجود داشت که به 
با این حال قانون اساسی طی اصول دیگر به نحو صریح و ضمنی برخی از . پرداخت

امور اجرایی  توان جزءها را میاین صلاحیت. هاي قوه مجریه را برشمرده استصلاحیت
تصویب و تقدیم لوایح ، )52اصل (تهیه بودجه سالانه : و تخصصی قوه مجریه دانست

اصل (هاي ضروري در مواقع اضطراري برقراري محدودیت، )74اصل (قانونی به مجلس 
 و استخدامی و امور اداري و بودجه امور برنامه ، )113اصل (اساسی قانون اجراي، )79

وضع ، )129اصل (دولتی هاينشان اعطاي، )128اصل (تعیین سفرا ، )126اصل (کشور
 و تنظیم قوانین اجراي مینأو ت اداري وظایف انجام براينامه و آیین نامه تصویب
، 126به عنوان مثال به موجب صراحت اصل بنابراین ). 138اصل (اداري هايسازمان

رئیس جمهور است و از این لحاظ به عنوان مثال تعیین  امور اداري و استخدامی بر عهده
ساعات کاري ادارات بر عهده این قوه است و نهایتاً اگر تصمیم رئیس جمهور یا هیأت 
وزیران در این خصوص بر خلاف قانون باشد، دیوان عدالت اداري باید رسیدگی کند 

  .نه مجلس
  
  هاي شوراي نگهبان  مراجعه به نظریه. 3

تعریفی روشن از امور اجرایی در قانون اساسی، آراء شوراي نگهبان  رایهادر غیاب 
تواند تا حدودي ابهام مفهومی در زمینه تعیین دقیق امور اجرایی را قانون اساسی می

اما شوراي نگهبان نیز در نظریات خود متعرض این موضوع مهم نشده و در . کاهش دهد
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کند استناد اعمال قوه مجریه را تفکیک میقانون اساسی که  60موارد اندکی به اصل 
در . کرده و در خصوص تعریف امور اجرایی تا کنون نظریه تفسیري صادر نکرده است

خصوص تفکیک امر اجرایی از امر تقنینی، یعنی تفکیک میان وظایف دو قوه مجریه و 
  .استصادر شده  60از سوي شوراي نگهبان با استناد به اصل  نظریه 3مقننه، تنها 

نظریه شماره . تعیین رئیس کل بانک مرکزي در صلاحیت قوه مجریه است) الف
در خصوص ماده واحده لایحه قانونی راجع به حذف عبارت  5/3/1360مورخ  2428/م
در قوانین و مقررات مربوط به انتصاب افراد به بعضی از مقامات  "فرمان همایونی"

  .کشور
لایا و حوادث و انجام خدمات امدادي در زمان عملیات امدادي به هنگام بروز ب) ب

صلح از وظایف اجرایی دولت و مشارکت سپاه در این اقدامات باید با درخواست دولت 
در خصوص اساسنامه سپاه  4/3/1361مورخ  4594نظریه شماره . صورت گیرد

  .پاسداران
ه نظریه شمار. تعیین میزان بخشودگی مصرف آب شرب در اختیار دولت است) پ
در خصوص لایحه اجازه تعیین نرخ آب براي مصارف  27/11/1361مورخه  7562

  .شهري و کشاورزي
قانون اساسی استناد داشته،  60تقریباً در کلیه دیگر مواردي که این شورا به اصل 

شوراي نگهبان تأسیس . هاي متشکل از چند وزیر بوده استمسأله شوراها و کمیسیون
قانون  60شکل از چند عضو وزیر و غیر وزیر را مغایر اصل هاي متشوراها یا کمیته

در قوانین مذکور به این شوراها  است با این استدلال که امور محول شدهاساسی دانسته 
جنبه صرف اجرایی داشته و در صلاحیت تخصصی دولت به معناي هیأت وزیران قرار 

امور اجرایی را که به نظر توان فهرستی از با توجه به این آراء حداقل می. گیردمی
شوراي نگهبان باید توسط قوه مجریه یعنی رئیس جمهور و هیأت وزیران انجام شود را 

:این آراء عبارتند از. شناسایی کرد
اختیارات شوراي عالی صنایع مربوط به امور اجرایی بوده و منحصراً باید از ) الف

شود و عضویت  را اجرازقانون اساسی و توسط رئیس جمهور و و 60مجراي اصل 
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 23/8/1361مورخه  6206نظریه شماره . افرادي غیر از این در شورا مغایر این اصل است
. در خصوص طرح تشکیل شوراي عالی صنایع

اختیارات شوراي عالی بیمه محصولات کشاورزي مربوط به امور اجرایی بوده و ) ب
رئیس جمهور و وزرا انجا شود و قانون اساسی و توسط  60منحصراً باید از مجراي اصل 

مورخه  829نظریه شماره . عضویت افرادي غیر از این در شورا مغایر این اصل است
.در خصوص لایحه بیمه محصولات کشاورزي 28/1/1362

مرجع تشخیص وجود قانون خاص در یک مورد، قانون است نه هیأت عالی ) پ
در خصوص طرح  4/11/1382ه مورخ 6421/30/82نظریه شماره . نظارت امور صنفی

.نظام صنفی کشور
هاي دولتی و ایجاد هماهنگی و پیشگیري از موازي حل اختلاف میان دستگاه) ت

ربزي بر عهده هیأت دولت سیاستگذاري و برنامه. کاري بر عهده هیأت وزیران است
در خصوص طرح شوراي عالی  16/3/1383مورخه  7565/30/83نظریه شماره . است

.   هخانواد
تأیید شرایط صدور اجازه فعالیت، تعیین چهارچوب قیمت گذاري کالا و ) ث

خدمات انحصاري، تنظیم مقررات تعرفه، مقررات رقابت، مقررات حمایت از حقوق 
هاي دسترسی به شبکه پایه، تعیین کیفیت، ایمنی و مصرف کننده، تضمین و تعیین تعرفه

ها، بین نی و مهندسی و تجاري بین بنگاهاستاندارد خدمات، حل و فصل اختلافات ف
ها و مشتریان، نظارت بر رعایت ها و دولت، اعلام ضوابط حل اختلاف بین بنگاهبنگاه

قوانین ضد انحصار و نظارت بر رعایت شرایط رقابتی از امور اجرایی محسوب شده که 
در  3/3/1383مورخه  7466/30/83نظریه شماره . باید توسط هیأت وزیران اجرا شوند

. خصوص تأسیس نهاد تنظیم مقررات و داروي در قانون برنامه چهارم توسعه
هاي خارجی بر عهده هیأت وزیران گیري در خصوص قراردادها و پیمانتصمیم) ج
در خصوص تشکیل کمیسیون مرکب از  2/9/1373مورخه  7145نظریه شماره . است

.ه دومچند وزیر و غیر وزیر در لایحه برنامه پنج سال
به  ارایهها و تسهیلات قابل هاي صادرات کشور و تعیین کمکتنظیم خط مشی) چ

. هاي برنامه دوم توسعه بر عهده هیأت وزیران استبخش صادرات و اجراي سیاست



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  204

در خصوص تشکیل شوراي عالی توسعه  3/3/1383مورخه  7466/30/83نظریه شماره 
. له دومصادرات غیر نفتی در لایحه برنامه پنج سا

مورخه  7684نظریه شماره . تنظیم مقررات ارزي بر عهده هیأت وزیران است) ح
.1374در خصوص تشکیل کمیته ارزي در لایحه بودجه سال  25/12/1373

هاي بزرگ جزء وظایف هیأت وزیران تعیین ضوابط اجرایی فروش سهام شرکت) خ
خصوص لایحه برنامه سوم در  30/9/1378مورخه  5858/21/1378نظریه شماره . است

. توسعه
هاي اشتغال و ایجاد ها و فرصتریزي و ایجاد هماهنگی بین سیاستبرنامه) د

 2854/21/77نظریه شماره . هاي شغلی از جمله وظایف هیأت وزیران استفرصت
ر طرح تشکیل شوراي در خصوص ایجاد شوراي عالی اشتغال در د 10/3/1377مورخه 

  .عالی اشتغال
اید توجه داشت که در اغلب موارد اعضاي غیر وزیري که در این قوانین براي اما ب

هاي اجرایی دولتی مانند شوند متصدیان دستگاهعضویت در شوراهاي اداري پیشنهاد می
، رئیس کل بانک مرکزي و یا استاندار بوده که در هر )سابق(سازمان برنامه و بودجه 

وند و اگر اشخاصی خارج از قوه مجریه مانند شصورت جزئی از قوه مجریه محسوب می
نمایندگان مجلس در این شوراها عضویت داشتند، آنگاه استدلال شوراي نگهبان در 

هر چند که در عمل . خصوص لزوم سپردن امور اجرایی به قوه مجریه کاملاً صادق بود
را که در شود چدر این زمینه نیز آراء شوراي نگهبان در برخی موارد دچار تشتت می

اند که اعضاي غیر وزیر هم دارند مانند همواردي شوراهایی به موجب قانون تأسیس شد
 قانون تشکیل سازمان مدیریت بحران کشور(شوراي عالی مدیریت بحران کشور 

  ).31/2/1387مصوب 
  
  مراجعه به قوانین عادي. 4

به قوانین  روش سوم شناسایی امور اجرایی که بر عهده قوه مجریه است مراجعه
توضیح آنکه به موجب اصل عدم صلاحیت در حقوق عمومی، دولت از . عادي است

به عبارت دیگر هر . ورود در هر امري معاف است مگر آنکه قانون این اجازه را بدهد
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شود و بنابراین ضابطه ما گونه صلاحیت دولت در امور اجرایی توسط قانون مشخص می
کند که چه امري اجرایی بوده قانون مشخص می. انون باشددر تعیین امور اجرایی باید ق

مجلس شوراي اسلامی در موارد متعددي، امور . گیردو در صلاحیت دولت قرار می
توان اي که در صلاحیت دولت قرار دارد مشخص کرده است به عنوان مثال میاجرایی

 1386شوري قانون خدمات ک 115به برخی از وظایف شوراي عالی اداري در ماده 
  :اشاره کرد

هایی که احکام به استثناء دستگاه اجراییهاي ـ اصلاح ساختار تشکیلات دستگاه1«
  ؛آنها در قانون اساسی آمده است

به منظور ایجاد انسجام  اجراییهاي ـ تجدید نظر در ساختار داخلی دستگاه2
  ؛تشکیلاتی و حذف وظایف موازي، مشابه و تکراري

و محدود  اجراییهاي هاي ستادي دستگاه از حوزه راییاجـ تفکیک وظایف 3
،  هاي ستادي به اعمال حاکمیت و امور مدیریتی و راهبردي نمودن فعالیت حوزه

به  اجرایی، نظارت و کنترل و انتقال وظایف  ، سازماندهی ریزي ، برنامه سیاستگذاري
ختار تشکیلاتی ، شهرستانی و سایر سطوح جغرافیایی و اصلاح سا واحدهاي استانی

  ؛عمل آمده متناسب با تغییرات به
ـ تنظیم دستورالعمل در مورد ادغام واحدهاي استانی و شهرستانی وابسته به هر یک 4

  ؛ها در یک واحد سازمانی از وزارتخانه
هاي مناسب براي بررسی تعیین نقش و اندازه دولت و اتخاذ ضوابط و سیاست- 5

  ؛هاي کلان و قوانین مربوطهسیاستدر چهارچوب  سازي دولت کوچک
  ".صحیح احکام این قانون اجراتدوین مقررات لازم براي - 6

کند که به عنوان مثال کوچک سازي ابعاد دولت، این ماده به صراحت مشخص می
- هاي اجرایی و نظارت بر این واحدها از امور اجرایی به شمار میتنظیم وظایف دستگاه

  .   لت در این امور را نداردروند و خود مجلس حق دخا
ماند این است که همچنان معیار و اما مشکلی که در این زمینه همچنان باقی می

نشده است و دیگر اینکه  ارایهضابطه مشخصی براي تفکیک امور اجرایی در این قوانین 
صلاحیت گسترده مجلس براي قانونگذاري در همه امور همچنان به قوت خود باقی 



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

    مرزھای ��نين و اجرا در قا�ن اسا� خجھوری اسلامى ایران  206

تواند همه اختیاراتی که به موجب قانون به دولت داده است را لغو نهاد می است و این
اند کند؛ هرچند که قانون اساسی و برخی قوانین عادي وظایفی براي قوه مجریه برشمرده

- رسد که این وظایف در صلاحیت ذاتی این قوه جاي میو از این نظر چنین به نظر می
هاي تخصصی شده تواند وارد این حوزها مجلس میگیرند، اما تکلیف این مسأله که آی

تواند در به عنوان مثال آیا مجلس می. و اقدام به قانونگذاري کند هنوز مشخص نیست
ترین مسائل اداري و استخدامی و ارکان داخلی قوه مجریه قانونگذاري خصوص جزئی

-ز ورود در حیطهاي بود که خود مجلس را اکند؟ به عبارت دیگر باید به دنبال ضابطه
  .هاي اجرایی منع کند

نخست اینکه اصولی از قانون اساسی که به : رسددر این خصوص دو نکته به نظر می
، صلاحیت عام )126مانند اصل ( اندصراحت وظایف ذاتی قوه مجریه را برشمرده

قانونگذاري مجلس را تخصیص زده است، همچنانی که شوراي عالی انقلاب فرهنگی و 
 "در عمل"امنیت ملی نیز این صلاحیت عام مجلس در امور امنیت و فرهنگ را شوراي 

  .اند و اصولاً دیگر نباید وارد این قلمروهاي تخصصی قوه مجریه شودتخصیص زده
نکته دوم آنکه هر چند قانون اساسی به صراحت تفکیک میان امور اجرایی و تقنینی 

توان با ورزي و مذاکره باز است و میستکند، اما در این زمینه راه سیارا مشخص نمی
هاي تخصصی هر قوه را در عمل مشخص اي، حوزههاي اساسی میان قوهرسیدن به توافق

هاي سیاسی وجود دارد و در عمل نیز به خوبی اي که در برخی دیگر از نظامکرد، تجربه
  .  کندمشکل تفکیک امور اجرایی و تقنینی را تا حدود زیادي حل می

  
  نتیجه. 5

یابیم که با مراجعه به متن قانون اساسی، نظریات شوراي نگهبان و قوانین عادي در می
هاي پراکنده به وظایف تخصصی قوه مجریه در این متون، تعریف با وجود برخی اشاره

اي روشن ضابطه ارایهو تعیین دقیق امور اجرایی و تفکیک آن از امور تقنینی و قضایی و 
قوه مجریه . مد نظر قانونگذاري اساسی و عادي ما قرار نگرفته استدر این خصوص 

ریزي لازم را خود ابتکار عمل و قدرت برنامه چار است تا براي انجام امور محول شدهنا
لذا قانونگذاري عادي نیز باید عملاً با تصویب قوانین متناسب، . در اختیار داشته باشد
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در اختیار قوه مجریه بگذارد تا این قوه در  اختیارات و قدرت ابتکار عمل لازم را
این . چهارچوب مشخص قانون با فراغ بال به امر تنظیم و تمشیت امور عمومی بپردازد

هاي قانون امر مستلزم همکاري و مذاکره میان قوا است تا بتوانند با توافق دو جانبه خلاء
  .اساسی را در عمل پوشش دهند
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  :گفتار دوم
  

  گذاري و برنامه ریزيون اساسی و صلاحیت سیاستقان126اصل 
  

  چکیده
قانون اساسی رئیس جمهور را مسئول مستقیم امور برنامه و بودجه و امور  126اصل 

هاي تواند در تبیین صلاحیتاین اصل می. کنداداري و استخدامی کشور معرفی می
ر گیرد و حیطه اختیارات استناد قرا مورداختصاصی قوه مجریه در برابر قوه قانونگذاري، 

با این حال در خصوص این . هاي رئیس جمهور و قوه مجریه را روشن کندو مسئولیت
هاي متعددي قابل طرح است که متأسفانه تا کنون کمتر در نظام حقوق اصل، پرسش

ها، نیازمد بررسی پیشینۀ پاسخ به این پرسش. اساسی کشور مورد توجه واقع شده است
رویه شواي نگهبان و دیوان عدالت در استناد به اصل مذکور، مفهوم  ،126تاریخی اصل 

در » امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی«، مفهوم »مسئولیت رئیس جمهور«
قوانین ایران و سرانجام وضعیت حقوقی سایر کشورها در خصوص امور مندرج در اصل 

  .قانون اساسی است 126
توان به هدف از در شوراي بازنگري قانون اساسی می 126از پیشینه تصویب اصل

تصویب این اصل یعنی واگذاري مسئولیت مستقیم برنامه و بودجه و امور اداري و 
قانون اساسی و به عنوان ابزاري  134استخدامی به رئیس جمهور در راستاي تحقق اصل 

ارت مسئولیت در قانون در عین حال، عب. ها دولت پی بردمشیبراي تعیین و اعمال خط
در برخی موارد به معناي پاسخگویی و در : اساسی در مفاهیم مختلفی به کار رفته است

  . عام به کار رفته است برخی موارد دیگر به معناي صلاحیت
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دهد که در هیچ یک از قوانین اساسی دنیا معادل دقیق و بررسی تطبیقی نشان می
 قانون اساسی 126ولی محتواي اصل . ندارد وجود 126مشخص و متناظري براي اصل

که مستقیماً بر عهده رئیس » امور اداري و استخدامی«و » مسئولیت برنامه و بودجه«یعنی 
که قوانین اساسی دنیا متعرض آن شده  کندجمهور نهاده شده است، حکایت از این می

  .  ار نموده اندو تدوین امور اجرایی بودجه را به هیأت دولت و یا رئیس دولت واگذ
نتیجه آنکه سازوکارهاي قانونی مناسبی براي تبیین این وظیفه مهم رئیس جمهور، 

، تعیین "امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی "تعریفی روشن از مفهوم  ارایه
به همین . ریزي و تنظیم امور اداري تدبیر نشده استنویسی و بودجه هاي برنامهحوزه

ریزي و مدیریت امور اداري ممکن است لت در تعیین صلاحیت و حیطه برنامهدلیل دو
  .دچار مشکلاتی شود

  
  مقدمه. 1

هایی  گانه، صلاحیت در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران هر یک از قواي سه
هاي خاص خویش در مواردي در  دارند و در این میان، قوه مجریه علاوه بر صلاحیت

در میان اصولی . باشد هاي خویش می سلامی نیز پاسخگوي اقداممقابل مجلس شوراي ا
که در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران به قوه مجریه اختصاص یافته است، اصل 

رئیس جمهور مسئولیت امور برنامه و «: دارد این اصل مقرر می. اي دارد ژه جایگاه وی 126
  . »بر عهده دارد بودجه و امور اداري و استخدامی کشور را مستقیماً

در اصل » مسئولیت«در خصوص این اصل، چند نکته حائز اهمیت است منظور از 
مسئولیت «در این اصل تاکید شده است؟ منظور از » مستقیماً«چیست؟ چرا بر قید  126

جمهور چیست و این مسئولیت چه آثار حقوقی در پی دارد؟ و در  رئیس » مستقیم
کرد؟ آیا مفاد این اصل حاکی از آن  ارایهتوان سیري مینهایت، از اصل مذکور چه تف

است که  صلاحیت و ابتکار عمل در خصوص امور برنامه و بودجه و امور اداري و 
  استخدامی با رئیس جمهور است و مجلس شوراي اسلامی نقش تصویب کننده دارد؟ 

رویه شواي  ،126ها، پیشینۀ تاریخی اصل در این مقاله، براي پاسخ به این پرسش
، »مسئولیت رئیس جمهور«نگهبان و دیوان عدالت در استناد به اصل مذکور، مفهوم 
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در قوانین ایران و سرانجام وضعیت حقوقی سایر کشورها در خصوص » برنامه«مفهوم 
  .قانون اساسی مورد مطالعه قرار می گیرد 126امور مندرج در اصل 

  
  ساسیقانون ا 126پیشینۀ تاریخی تصویب اصل . 2
  در مشروح مذاکرات بازنگري قانون اساسی 126اصل . 1- 2

. وجود نداشت 1358به شکلی که امروز وجود دارد در قانون اساسی سال  126اصل 
در جلسات شوراي بازنگري قانون اساسی نیز مفاد این اصل ابتدا به عنوان قسمتی از 

مسئولیت امور برنامه و بودجه ... «بینی شده بود که پیشنهادي بدین ترتیب پیش 134اصل 
در قوة  1368با تغییراتی که در سال » .و اداري و استخدامی کشور با رئیس جمهور است

به ترتیب فعلی آن به تصویب خبرگان قانون  126اصل  در نهایتمجریه حاصل شد، 
مطالعۀ صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی، هدف از . اساسی رسید

توان به این اظهار نظر به عنوان مثال، می. کندتصویب این اصل را مشخص می تدوین و
... طور سازمان برنامه و بودجهاساساً سازمان اداري و استخدامی و همین...«: اشاره کرد

اگر چه ما . ابزار کار رئیس جمهور براي ایجاد هماهنگی بین دولت و بدنۀ اجرایی است
اند که از این به بعد، مسئولیت سازمان برنامه و بودجه با رئیس خواهیم این پیام را برسمی

پیام اصلی قضیه این است که از این ابزار رئیس جمهور براي ایجاد ...جمهور است
توان به این اظهارات توجه همچنین می 1».هماهنگی، براي ایجاد تدابیر لازم استفاده کند

هور مسئولیت امور برنامه و بودجه و امور این چیزي که ما آوردیم که رئیس جم...«: کرد
استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده دارد بر اساس تصویر سابقی که شوراي نگهبان از 

خواهیم بگوییم که این ما می. کرده بود اصلاً از نخست وزیر جدا شده بود 134اصل 
ئیس جمهور در مشی و اعلام سیاستی است که به رمسائل در ارتباط با همان وظیفۀ خط

شود، اینها ابزار آن کار هستند، یعنی تناسب دارند براي تفسیر موارد داده می 134اصل 
اش که جملۀ مهمی هست مسألۀ مسئولیت امور برنامه و و جملۀ بعدي...«2»....دیگر

                                                            
صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی، ادارة کل امـور فرهنگـی و روابـط عمـومی مجلـس      1

  . 1666،  ص 1369شوراي اسلامی، جلد سوم، 
  .1667-8، صصهمان2
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بودجه و اداري و استخدامی کشور هست که ما صراحتاً آوردیم با رئیس جمهور باشد 
شد و قانون اساسی هم در این زمینه مبهم تفسیري که از قانون اساسی می اولاً به خاطر

بود عملاً تمام اینها منجر به این شد که وزارت برنامه و بودجه از نخست وزیري، از 
  ...دستگاه اجرایی جدا بشود و ساز خود را بزند

حقیقت در امر در  آن راریزي را از دست دولت بگیریم ما اگر دستگاه برنامه] ثانیاً[
هایی که تصمیم گرفتیم تمرکز در وجود او داشته باشد، او برنامه ریزي و اعمال سیاست

بنده این . گیریم و حقیقتش این هستکنیم و این اختیار را از دست او میرا ضعیف می
شهادت را بدهم که جدا شدن برنامه و بودجه از دست رئیس دولت، حالا رئیس جمهور 

 24رئیس دولت موضعی بالاتر از ...یر باشد براي کشور ضایعه استباشد نخست وز
- اش را میافتد عملاً او هم جنبۀ سیاسییعنی وقتی که یک اتفاقی می. وزارتخانه دارد

وزارت برنامه و بودجه ...بیندوزارتخانه را می 24بیند، منافع اش را میبیند، جنبۀ اقتصادي
کند، و وزارتی است که دائم مقتصدانه عمل می اش یکبه خاطر بافت و ساخت داخلی

در حالیکه رئیس دولت . گذاردها به شدت اثر میگیريهاي اقتصادي در تصمیمجنبه
فقط رئیس بخش اقتصادي نیست، رئیس بخش سیاسی کشور هم هست، مصالح کل 

ادارة . شدبراي همین برنامه و بودجه قطعاً باید زیر نظر رئیس جمهور با. بیندکشور را می
ادارة استخدامی کشور گر چه زیر نظر نخست . جور استاستخدامی کشور هم همین

وزیر بوده، این اواخر بحث بوده در مجلس که این اختیار را از دست نخست وزیر 
بگیرند و امور اداري و استخدامی را هم بدهند دست وزارت برنامه و بودجه و به 

ش این است که ادارة امور اداري و استخدامی حقیقت. خانه مستقلصورت یک وزارت
اش سروسامان دادن به تشکیلات کشور، اهمیتش کمتر از برنامه و بودجه نیست، وظیفه

زند تشکیلات این رئیس دولت است که حدس می...استخدامی در سراسر کشور است
یش کجا هارا چگونه تنظیم بکند که از نیروي انسانی بهترین استفاده بشود و اولویت

هاي مختلف از نظر تشکیلاتی یعنی تشکیلات هماهنگی دستگاه] دیگر[مسألۀ ...باشد
-مختلفی که در کشور هست که صدها سازمان شاید بیش از هزار سازمان دارند کار می

کنند هر کدام دنبال مزیتی براي خودشان هستند در اساسنامه، قوانین، مقررات اداري و 
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تواند مسئولیت این قضیه فقط می...که کارشان خوب بچرخد استخدامی کشور براي این
  . با رئیس دولت باشد که توجه بکند

در قدیم هم به این مسأله توجه شده بود و براي همین هم برنامه و بودجه و هم ادارة 
در کشورهاي دیگر هم بدون استثنا امور . استخدامی کشور زیر نظر نخست وزیر بود

-برنامه و بودجه کاملاً مربوط به رئیس کشور هستند چرا که اهرماستخدامی و اداري و 
چون شما این را بگیرید، مثل این که بال و . ها استهاي اصلی کار رئیس دولت همین

بینی کردیم که این مسأله این جا براي همین ما پیش. بریدپر یک رئیس دولت را می
و همساز است همین قضیۀ رجوع  بیاید و با اصل تمرکز جزء مواردي که بسیار همسو

امور برنامه و بودجه و اداري و استخدامی کشور به سمت رئیس دولت است که در این 
      1».این استدلال بوده که در کمیسیون شده و تصویب شده است جا آمده

قانون  126توان تا حدودي به دلایل و اهداف تصویب اصل از اظهارات فوق می
ست، واگذاري مسئولیت مستقیم برنامه و بودجه و امور اداري و نخ: اساسی دست یافت

قانون اساسی و به عنوان ابزاري  134استخدامی به رئیس جمهور در راستاي تحقق اصل 
دوم، واگذاري این مسئولیت، ابزاري . ها دولت بوده استمشیبراي تعیین و اعمال خط

سوم، با . و بدنۀ اجرایی است براي رئیس دولت به منظور ایجاد هماهنگی بین دولت
توجه به اینکه یکی از محورهاي بازنگري در قانون اساسی، ایجاد تمرکز در قوة مجریه 

چهارم، ایجاد هماهنگی و . کندبوده است، این اصل به تحقق امر مزبور کمک می
توان از دیگر دلایل و اهداف کارآیی بیشتر در تشکیلات اداري و استخدامی را می

  . این اصل دانست تصویب
  
  پیشینه سازمان برنامه و بودجه و سازمان امور اداري و استخدامی کشور. 2- 2

رسد براي تکمیل مباحث مطرح شده، نگاهی به پیشینۀ جایگاه با این وجود بنظر می
. نیز ضروري است» سازمان امور اداري و استخدامی«و » سازمان برنامه و بودجه«قانونی 

قانون برنامه و بودجۀ  4بودجه به عنوان مؤسسۀ دولتی به موجب مادة  سازمان برنامه و
وظیفۀ این سازمان . زیر نظر نخست وزیر تأسیس شده بود 5/12/1351کشور مصوب 

                                                            
  .1076-7همان، صص 1
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عبارت از مطالعه و بررسی امور اقتصادي ) در زمینۀ برنامه ریزي، تنظیم بودجه و نظارت(
ت، تنظیم بودجۀ کل کشور، هماهنگی هاي عمرانی دراز مدو اجتماعی، تهیۀ برنامه

هاي اجرایی، و مشارکت در هدایت و ها، ارزیابی عملکرد دستگاهها و برنامهروش
این سازمان به عنوان یک مؤسسۀ ستادي در امور اقتصادي ). 5ماده (هماهنگی امور بود 

اشت و ریزي، هماهنگی و نظارت در کارها را به عهده دو اجتماعی دولت، وظیفۀ برنامه
-بایست در اختیار ریاست دولت قرار میالاصول، به عنوان یک ابزار لازم، میعلی

براي نخست وزیر، در مقام ریاست هیئت وزیران، هیچ نوع  1358قانون اساسی . گرفت
ذیل اصل (بینی ننموده بودمسئولیتی جز مسئولیت اقدامات وزیران در برابر مجلس پیش

وزیري به ریاست وزیر مشاور ن مذکور در حوزة نخستدر حالیکه سازما) سابق 134
ریزي، در امور برنامه(علیرغم اهمیت و ضرورت وابستگی سازمان یاد شده. شداداره می

به ریاست دولت، چون براي نخست وزیر مسئولیت پاسخگویی ) هماهنگی و نظارت
ام خلاف قانون وجود نداشت، شوراي نگهبان در مقام تفسیر، وابستگی آن را به این مق

بدین خاطر بود ). شوراي نگهبان 30/7/1363-1619نظر تفسیري (اساسی تشخیص داد 
وزیر (و سمت سرپرست سازمان » وزارت برنامه و بودجه«که سازمان برنامه و بودجه به 

قانون تغییر سمت وزیر مشاور و رئیس سازمان و رئیس (تغییر یافت » وزیر«به ) مشاور
در نتیجه، این ). 16/10/1363بودجه به وزیر برنامه و بودجه مصوب سازمان برنامه و 

پس از بازنگري قانون اساسی، با . سازمان ستادي، در ردیف دستگاههاي اجرایی درآمد
در نظر گرفتن این که رئیس جمهور در حدود اختیارات و وظایف خود در برابر مجلس 

تقیماً بر عهدة رئیس جمهور مسئولیت امر ستادي مذکور مس) 122اصل (مسئول است
ریزي کشور از طریق یکی از قرار گرفت که قبل از تشکیل سازمان مدیریت و برنامه

  .کردآن را اداره می) رئیس سازمان برنامه و بودجه(معاونان خود
قانون استخدام کشوري  103به موجب مادة » سازمان امور اداري و استخدامی«

وزیري تأسیس شده بود و وظیفۀ انتظام امور توابسته به نخس 31/3/1345مصوب 
قانون  104مادة (هاي اداري کشور را بر عهده داشتاستخدامی و تشکیلاتی و روش

این سازمان نیز همانند سازمان برنامه و بودجه از ). 31/3/1345استخدام کشوري مصوب 
به ) ستخدامیدر امور اداري، تشکیلاتی و ا(ابزار ستادي اعمال مدیریت هماهنگ دولت
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وزیر به رئیس جمهور، در بازنگري قانون اساسی، با انتقال وظایف نخست. رفتشمار می
مسئولیت امور اداري و استخدامی مستقیماً بر عهدة وي قرار گرفت که قبل از تشکیل 

دبیرکل سازمان (ریزي کشور، از طریق یکی از معاونان خود سازمان مدیریت و برنامه
  . شداداره می) ستخدامیامور اداري و ا

  
  قانون اساسی در رویه شوراي نگهبان و دیوان عدالت اداري 126اصل . 3
  در نظرات شوراي نگهبان. 3-1

شوراي نگهبان در نظرات خود در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلامی تاکنون 
استناد کرده و مصوبات مجلس را مغایر با قانون اساسی  126بار به اصل  10بیش از 

تواند در اغلب این نظرات، شوراي اعلام کرده است که مجلس نمی. قلمداد کرده است
به ) به ویژه رئیس سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور(ها از رؤساي برخی از سازمان

در برخی دیگر از نظرات، شورا مجلس را ملزم به . عنوان معاون رئیس جمهور ذکر کند
قانون اساسی دانسته  126ر قلمرو موضوعات اصل رعایت اختیارات رئیس جمهور د

در اینجا به برخی از این نظرات و موضوع آنها ).  4و  3مانند نظر مندرج در بندها (است 
  :اشاره شده است

در مورد طرح قانونی ایجاد  10/2/1369نظر مورخ  1شوراي نگهبان در بند ) الف
ه لحاظ مقید کردن تشکیل ستاد ب 1ماده «تسهیلات براي ایثارگران اعلام کرد که 

هماهنگی امور ایثارگران به عضویت و ریاست معاون اجرایی رئیس جمهور و سایر 
ماده مزبور که ظهور در الزامی بودن  6و  5، 4، 3، 1هاي قید شده در بندهاي معاونت

قانون اساسی رئیس جمهور  124هایی دارد، با توجه به اینکه طبق اصل چنین معاونت
واند معاونانی داشته باشد و ملزم به داشتن معاون خاصی نیست و با عنایت به اینکه تمی

تواند امور برنامه و بودجه و امور اداري و قانون اساسی رئیس جمهور می 126طبق اصل 
استخدامی را مستقیماً بر عهده بگیرد و الزامی به ایجاد سازمان مخصوص و داشتن 

، 11ج (ندارد، مغایر قانون اساسی شناخته شد  6و  5هاي هاي خاص مقید به بندمعاونت
  ). 588- 589صص 
اعلام  1372در مورد لایحه بودجه  12/11/1371نظریۀ مورخ  9شورا در بند ) ب

از این جهت که رئیس سازمان برنامه و بودجه را  29بند الف تبصره  3شق «کرد که 
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، 10ج .  (»باشدقانون اساسی می 126الزاماً معاون رئیس جمهور دانسته است، مغایر اصل
  ).121ص 

در مورد لایحه برنامه دوم توسعه اعلام  2/9/1373نظر مورخ  15شورا در بند ) پ
 138و  126، 60مغایر اصول  31تشکیل شوراي عالی اداري در بند الف تبصره «کرد که 

ور و دیگر در این ماده شوراي عالی اداري با عضویت رئیس جمه. »قانون اساسی است
تأیید کرده است، مقرر  آن رادر اصلاحات به عمل آمده که شورا . اعضا مقرر شده بود

  ).621، ص 10ج (شد که مصوبات این شورا با تأیید رئیس جمهور لازم الاجرا است 
در مورد طرح گزینش معلمان و کارکنان  6/2/1374نظر مورخ  1شورا در بند ) ت

و  4، 3ترکیب و وظایف هیأت عالی گزینش در مواد «آموزش و پرورش اعلام کرد که
مجلس این مصوبه را اصلاح کرد و . »است 126و به تبع آن در سایر مواد مغایر اصل  5

تواند اختیارات مربوط به گزینش را به هیأت عالی اشاره کرد که رئیس جمهور می
گر چه تصویب ا«اعلام کرد که  14/4/1374شورا در نظر مورخ . گزینش تفویض کند

تشکیلات خاص براي اداره امور اداري و استخدامی کشور مغایر قانون اساسی نیست، 
ولی اختیار رئیس جمهور براي تفویض اداره امور مزبور به دیگري باید محفوظ بماند و 

تواند به هیأت عالی چون مستفاد از مواد قانون این است که رئیس جمهور تنها می
قانون اساسی شناخته شد و اگر  126فلذا خلاف ذیل اصل . نماید گزینش تفویض اختیار

تواند با رعایت مفاد این قانون اداره امور اداري رئیس جمهور می(اي به این مضمون ماده
، اضافه شود، )تواند به عهده دیگري بگذاردو استخدامی را مستقیماً عهده دار شود و می

ون متعاقباً به شکل زیر اصلاح شده و تأیید شوراي این قان 6ماده . رفع اشکال خواهد شد
تواند اداره امور گزینش رئیس جمهور با رعایت مفاد این قانون می«: نگهبان را اخذ کرد

و  717. ، صص10ج . (»کشور را به مستقیماً عهده دار شود و یا به عهده دیگري بگذارد
722 -721.(  

به منظور گزینش از «داشت شعار میلایحه استخدامی وزارت اطلاعات ا 7ماده ) ث
داوطلبان ورود به خدمت و تأمین نیروي انسانی مورد نیاز، هیأتی تحت عنوان هیأت 
مرکزي گزینش مرکب از سه نفر افراد متعهد که با موافقت هیأت عالی گزینش توسط 

... شودشوند، تشکیل میوزیر منصوب می
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ت گزینش و این قانون و آیین نامه هیأت فوق در چارچوب ضوابط و مقررا: تبصره
هاي گزینش و تدوین دستورالعمل هاي مربوط به تصویب وزیر وظیفه تعیین سیاست

  . »مصوبات این هیأت پس از تصویب وزیر قابل اجرا است. لازم را بر عهده دارد
و  7هیأت عالی گزینش در ماده «اعلام کرد که  18/2/1374نظر مورد  1شورا در بند 

مجلس در تاریخ ). 733، ص 10ج (» قانون اساسی است 126ات آن مغایر با اصل اختیار
طبق ماده اصلاح شده، هیأت . را اصلاح و مجدداً به شورا ارسال کرد 7ماده  5/4/1374

نیز اشاره شد  2در تبصره . شودمرکزي با معرفی وزیر و تأیید رئیس جمهور تشکیل می
شورا . »باشدات رئیس جمهور در امر گزینش نمیتصمیمات این هیأت نافی اختیار«که 

  . این اصلاحیه را تأیید کرد
در مورد لایحه اساسنامه بنیاد شهید اعلام  2/2/1377نظر مورخ  4شورا در بند ) ج

 9ماده . قانون اساسی است 126خلاف اصل  9قید معاون رئیس جمهور در ماده : کرد
معاون رئیس جمهور و رئیس سازمان برنامه و  مزبور یکی از اعضاي هیأت امناي بنیاد را

مجلس در اصلاحیه خود عبارت معاون را حذف کرد و مصوبه . بودجه معرفی کرده بود
  ).269، ص 9ج (به تأیید شورا رسید 

اعلام کرد  1379در مورد لایحه بودجه  23/11/1378نظر مورخ  2شورا در بند ) چ
مور اداري و استخدامی کشور را الزاماً معاون که دبیرکل سازمان ا 10بند ج تبصره «که 

مجلس دراصلاحیه خود، عبارت . »است 126رئیس جهور دانسته است، خلاف اصل 
  ).650، ص 9ج . (معاون را حذف کرد

در مورد لایحه ساختار نظام جامع رفاه و  14/10/1382نظر مورد  9شورا در بند ) ح
مغایر اصل  14ون رئیس جمهور در بند ج ماده تأمین اجتماعی اعلام کرد که تقیید به معا

  ).140، ص 7ج (مجلس در اصلاحیه خود، این عبارت را حذف کرد . است 126
در خصوص طرح تشکیل شوراي عالی  20/10/1383نظر مورخ  3شورا در بند ) خ

تقیید ریاست سازمان مدیریت و برنامه ریزي کشور به معاونت «خانواده اعلام کرد که 
هور ایجاد محدودیت براي رئیس جمهور در تعیین ریاست سازمان و مغایر رئیس جم

، ص 7ج (مجلس در اصلاحیه خود، عبارت معاونت را حذف کرد . »است 126اصل 
266.(
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  در آراء دیوان عدالت اداري . 3-2
در آراء دیوان عدالت اداري به موضوعات مرتبط با برنامه و بودجه و امور اداري و 

مبناي کنترل قضایی دولت . هاي متعددي شده استه طور غیرمستقیم اشارهاستخدامی، ب
در امر  برنامه و بودجه   و امور اداري و استخدامی بیشتر مبتنی بر قانونی بودن اعمال 

در این راستا دیوان بیشتر به . دولت و ممنوعیت خروج از اختیارات در امر بودجه است
لیکن . استقانون اساسی استناد نموده 52سی به اصل قانون اسا 126جاي استناد به اصل 

یعنی مسئولیت  126مستقیماً در هیچ یک از آراء دیوان بحث خاصی در خصوص اصل 
-تنها می. مستقیم رئیس جمهور در این زمینه و امکان واگذاري آن به میان  نیامده است

ه نمود که در استدلال توان  به دو رأي صادره از هیأت عمومی دیوان عدالت اداري اشار
این . نماینده حقوقی دولت که در برابر دیوان عرضه شده،  به این اصل استناد شده است

  :ها  و برداشت دیوان به شرح زیر استاستدلال
هیأت دولت  19/9/1367ابطال قسمتی از مصوبه مورخ  نخستین مورد به قضیه ) الف

در این قضیه  1.مربوط است رانندگی هايدر مورد شمول قانون نظام صنفی به آموزشگاه
مصوبه شاکی  شمول قانون نظام صنفی نسبت به آموزشگاههاي رانندگی را خلاف 

ریاست  معاون هماهنگی و اجراي قانون اساسی  .قانونی شوراي انقلاب دانسته است
در پاسخ  67.10.21-6.4980به شرح نامه شماره در دفاع از این دعوي، جمهوري 

اصولاً مصوبات هیأت وزیران در نهاد ریاست جمهوري که به استناد  که اند داشتهاعلام 
جمهوري  هاي ریاستقانون تعیین حدود وظایف و اختیارات و مسئولیت 17و  5مواد 

مجلس شوراي اسلامی، مورد بررسی حقوقی قرار 1365مصوب بیست و دوم آبان ماه 
ها و  گردد و تدابیر و برنامه ا قوانین بررسی میصرفاً از نظر نداشتن مغایرت ب و  گیرد می

قانون اساسی از  134ها به استناد اصل  نامه هاي اتخاذ شده در مصوبات و آیین خط مشی
تواند نسبت به لغو الحاق و یا  دولت می. اختیارات نخست وزیر و هیأت وزیران است

نماید و همچنین مبادرت به صدور تصویبنامه جدید  عباراتی در مصوبات، حذف

                                                            
هیأت دولت در مورد شمول قانون  1367.9.19ر مورد ابطال قسمتی از مصوبه مورخ رأي هیأت عمومی دیوان د 1

روزنامـه   -67.67کلاسـه پرونـده    80شـماره دادنامـه     69.3.24مـورخ   (راننـدگی   هاي نظام صنفی به آموزشگاه
  )1369.5.13. 67.67رسمی شماره ه
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نامه دیگري را کلاً یا جزئاً که با آن مغایرت دارد، بدون  اي آیین نامه تواند با تصویب می
نظر  شوراي انقلاب صرف 21/09/58مصوبه . در واقع نسخ ضمنی نماید الغاء صریح آن

»وضع قانون یا وضع تصویبنامه «،از آن که در زمان انشاء در چه مقامی قرار داشته است
قانون و هر عبارتی که به  نامه است و نه یک الحاقیه به یک یک الحاقیه به یک آیین

نامه حسب اختیارات هیأت محترم وزیران الحاق شود به وسیله هیأت وزیران هم  آیین
بنا بر این موضوع تصویبنامه مذکور برابر اصل  .قابل نسخ صریح و یا ضمنی خواهد بود

  .قوت و استحکام قانونی لازم برخوردار است از قدرت وقانون اساسی 126
هاي برخی ابطال دستور وزیر کشور و بخشنامهدومین مورد مربوط است به قضیه ) ب

  1از استانداران کشور در خصوص اعلام غیر قانونی بودن دفاتر نظارتی شوراي نگهبان
غیر قانونی  اقدام وزارت کشورمبنی برقائم مقام دبیر شوراي نگهبان موجب آن که به

خروج از صلاحیت و غیر قانونی را به دلیلنظارت شوراي نگهبان  بودن دفاتر استانی
معاون حقوقی و امور مجلس وزارت کشور در پاسخ به . بودن تقاضاي ابطال می نماید

، اولاً....می دارد که اعلام 22/6/1382مورخ  6/11563شکایت مذکور طی نامه شماره 
قانون تأسیس دبیرخانه شوراي ، ثانیاً.به تصویب مجلس برسد بایددفاتر نظارتیتأسیس 
سال به تصویب کمیسیون مشترك امور اداري و  3آزمایشی براي مدت  به طورنگهبان 

قانون اساسی به تصویب رسیده و  85استخدامی و دیوان محاسبات و بودجه و طبق اصل 
  .تطبعاً نمودار تشکیلاتی آن نیز متأثر از این امر اس

، ساختار و تشکیلات 1377لذا در اجراي قانون تشکیلات شوراي نگهبان مصوب
از طرف دیگر شرح . به تصویب مجلس شوراي اسلامی برسد دمجدداً بای دفاتر نظارتی،

                                                            
هـاي برخـی از   یـر کشـور و بخشـنامه   رأي هیأت عمومی دیـوان عـدالت اداري در خصـوص ابطـال دسـتور وز      1

بخشـنامه مـورخ    -1(استانداران کشـور در خصـوص اعـلام غیـر قـانونی بـودن دفـاتر نظـارتی شـوراي نگهبـان           
 -3اسـتاندار زنجــان   26/4/1382مـورخ   1/17282بخشـنامه شـماره    -2غربـی  اسـتاندار آذربایجـان   23/5/1382

 25/5/1382س مـورخ  /101بخشـنامه شـماره    -4خراسـان  اسـتاندار   21/5/82مورخ  10/50025بخشنامه شماره 
بویراحمد استاندار کهکیلویه و 26/5/1382مورخ  1/8932بخشنامه شماره  -5معاون سیاسی امنیتی استاندار ایلام 

مـورخ   69527بخشنامه شماره  -7استاندار چهارمحال و بختیاري  1/6/1382مورخ  1/16940بخشنامه شماره  -6
ــتا 29/5/1382 ــزوین اس ــماره   -8ندار ق ــنامه ش ــورخ  1/27696بخش ــزد  25/5/1382م ــتاندار ی ــورخ .) اس رأي م
  .82/504: کلاسه پرونده 229: شماره دادنامه 16/6/1382
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ریزي کشور وظایف دفاتر نظارتی نیز مستلزم تایید و تنفیذ سازمان مدیریت و برنامه
قانون اساسی رئیس جمهور مسئولیت امور  126علاوه بر موارد فوق طبق اصل . است

تواند اداره آنها را برنامه و امور اداري و استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده دارد و می
قانون برنامه سوم توسعه  2ماده ) هـ(به عهده دیگري بگذارد و همچنین بموجب بند 

توان می عدم گسترش تشکیلات دولت مورد تأکید قرار گرفته که 1379مصوب 
با عنایت به مطالب فوق لذا  .استنباط نمود از جمله مصادیق آن ایجاد دفاتر نظارتی است

  .تقاضاي رد دادخواست را دارد
از محتواي آراء دیوان در دو قضیه فوق چنین بر می آید که دیوان در هیچ یک از 

. رفته استقانون اساسی را نپذی 126قضایاي مذکور، تفسیر مطلق و حداکثري از اصل 
بویژه در قضیه دوم یعنی قضیه دفاتر نظارتی شوراي نگهبان، استدلال نماینده حقوقی 

 126دولت در خصوص ساختار تشکیلاتی دفاتر استانی نظارتی شوراي نگهبان بر اصل 
قانون اساسی استوار است ولی همانگونه که در اصل رأي دیوان منعکس است، دیوان 

توان بدینسان در پرتو دو قضیه فوق می.  ل را رد نموده استاي ضمنی این استدلابگونه
از مسئولیت مستقیم رئیس جمهور در امور  126اینگونه استنباط نمود که  منظور اصل 

- است و طبعاً  این صلاحیت و مسئولیت نمی» قوه مجریه« اداري و استخدامی مجموعه
یر شوراي نگهبان، قوه قضائیه، هاي خارج از قوه مجریه نظتواند به نهادها و سازمان

) رأي نخست(سابق مجلس شوراي اسلامی، مجمع تشخیص مصلحت، شوراي انقلاب
همچنانکه برخی ازاین نهادها نظیر مجلس شوراي اسلامی در خصوص . تسري پیدا کند

نمایند، در امور  اداري و استخدامی نیز از استقلال  -بودجه خود مستقل عمل می
  .برخوردارند

  
  126در اصل » مسئولیت رئیس جمهور«مفهوم . 4

هاي  از عبارت» صلاحیت«در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران براي تجویز 
مرجعی به صورت عام مد نظر » صلاحیت«هنگامی که . گوناگونی استفاده شده است

، 122، 118، 113اصول (» مسئولیت«؛ )99، 98اصول ( » بر عهده«هاي  است از واژه
استفاده شده است و ) 108اصل ( » صلاحیت« ؛ )160، 157، 156،  132،137، 131، 126
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براي . رساند این مفهوم را می) 134، 133، 129، 125،128اصول (گاه فحواي اصول 
، 14، 11، 9، 3اصول(» وظیفه«یا » مکلف«، »موظف«هاي  از واژه» صلاحیت تکلیفی«بیان 

21 ،28 ،29 ،30 ،31 ،49 ،70 ،79 ،88،90 ،94 ،110 ،111 ،123 ،156،158 ،160 ،
استفاده ) 103اصل ( » ملزم«و ) 147، 139،  97،136، 87،89اصول (» باید«؛ )170، 167

، 76،102اصول (» حق«هاي  از واژه» صلاحیت تخییري«گاه نیز براي تجویز . شده است
» اختیار«یا ) 160،  155، 138، 127،136، 124، 85،97اصول (» تواند می«یا ) 138، 106

اساسی  قانونگذارشود که  بنابراین، مشخص می. استفاده شده است) 160، 110اصول(
هاي گوناگونی را به کار گرفته است که تفاوت آنها را با  براي تبیین یک مفهوم واژه

  .یکدیگر باید باز شناخت
هوري که ده مورد از آن در قانون اساسی جم» مسئولیت« در مورد بحث، یعنی واژه 

در » مسئولیت«نخست، : توان استخراج نمود اسلامی ایران وجود دارد، دو مفهوم را می
مسئولیت  122براي مثال، در اصل . برخی موارد به معناي پاسخگویی به کار رفته است

رئیس جمهور به معناي پاسخگویی او در مقابل ملت، رهبري و مجلس شوراي اسلامی 
اسخگویی وزیران در مقابل رئیس جمهور و مجلس که در مورد پ 137یا در اصل 

  .  شوراي اسلامی است
، 113براي مثال، در اصول . عام به کار رفته است به معناي صلاحیت» مسئولیت«دوم، 
منظور از مسئولیت رئیس جمهور، قوه قضاییه،  160، 157، 156، 132، 131، 118،126

بنابراین، در موضوع بحث، . ظیفه اوستصلاحیت تکلیفی وي یا و... قوه قضاییه و رئیس
، یعنی »مسئولیت«رسد معناي دوم  ، به نظر می126در اصل » مسئولیت«یعنی مفهوم 

البته باید توجه داشت . مشخص شده، مد نظر باشد صلاحیت عام رئیس جمهور در حوزة
که در این اصل صلاحیت شخصی رئیس جمهور و نه صلاحیت نهادي قوه مجریه، مورد 

  . جه قرار گرفته استتو
صلاحیت «نکته دیگري که در این مقوله باید مورد توجه قرار گیرد این است که 

در این میان . نیز هستند» صلاحیت نظارتی« مذکور در اصول فوق گاه متضمن » عام
براي شوراي  118در اصل » جمهوري مسئولیت نظارت بر انتخابات ریاست«عبارت 

، 132، 131، 126، 113مذکور در اصول » مسئولیت« ست و نگهبان منحصراً نظارتی ا
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همگی صلاحیت نظارتی براي مقام مشخص شده در این اصول را به دنبال  157و  156
قانون اساسی است که در مورد مسئولیت وزیر دادگستري  160تنها استثناء اصل . دارند

  .  صلاحیت نظارتی براي وي در نظر نگرفته است
این خواهد بود که با توجه به این اصل که هر صلاحیت معین در  حال پرسش اساسی

باشد، رئیس جمهور در اعمال صلاحیت عام  حقوق عمومی مستلزم پاسخگویی نیز می
پاسخگوي چه مرجعی است؟ این بحث در مورد تعیین ضوابط  126مذکور در اصل 

ط باید مشمول نظارت نیز به میان آمد که آیا این ضواب 1389سال  اجرایی قانون بودجه
باشند؟ در فصل نهم ) قانون اساسی 138به موجب اصل (مجلس شوراي اسلامی  رئیس

قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران در مورد قوه مجریه سه نوع پاسخگویی در نظر 
نخست، پاسخگویی رئیس جمهور در مورد عملکرد هیأت وزیران : گرفته شده است 

گیرد؛ دوم،  ارت سیاسی مجلس شوراي اسلامی صورت میکه در مقابل نظ) 134اصل (
پاسخگویی هیأت وزیران یا هر یک از وزیران در قبال مخالفت مقررات اجرایی با 

و در نهایت پاسخگویی رئیس جمهور در قبال اعمال خویش ) 138اصل (قوانین عادي 
زوکار بنابراین، سه سا). 122اصل (در قبال ملت، رهبري و مجلس شوراي اسلامی 
 138بدیهی است که سازوکار اصل . متفاوت براي پاسخگویی در نظر گرفته شده است

تناسبی ندارد زیرا ضوابط اجرایی و  126با مسئولیت رئیس جمهور در اصل 
پاسخگویی رئیس جمهور در قبال . شوند ها مقررات اجرایی محسوب نمی دستورالعمل

گونه که گفته شد  مورد بحث ندارد زیرا هماناعمال هیأت وزیران نیز ارتباطی با مقوله
بنابراین، با تمسک به مفهوم . شخصی است 126مسئولیت رئیس جمهور مذکور در اصل 

قانون اساسی که استیضاح رئیس جمهور را در  89و نیز نص بند دوم اصل  122عام اصل 
داند،  امور اجرایی قابل طرح می مقام اجراي وظایف مدیریت قوه مجریه و اداره

در قالب نظارت  126سازوکار پاسخگویی رئیس جمهور در مورد صلاحیت عام اصل 
  .نخواهد داشت 138و  134خواهد بود و ارتباطی با اصول  122و  89سیاسی اصول 

، باید توجه 126در پایان، در خصوص تحلیل مسئولیت رئیس جمهور در اصل 
 134در ارتباط مستقیم با اصل 126داشت که مسئولیت رئیس جمهور مذکور در اصل 

ریاست هیأت وزیران با رئیس جمهور «: دارد  مقرر می 134اصل . قانون اساسی است
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است که بر کار وزیران نظارت دارد و با اتخاذ تدابیر لازم به هماهنگ ساختن 
پردازد و با همکاري وزیران، برنامه و خط مشی  هاي وزیران و هیأت دولت می تصمیم

مسئولیت رئیس جمهور در اصل «در واقع، . »...کند عیین و قوانین را اجرا میدولت را ت
همان وظیفه خط مشی و اعلام سیاستی است که به رئیس جمهور در اصل  در ادامه 126
به لحاظ محتوایی  126تفاوتی که اصل   1.»...شود، اینها ابزار آن کار هستند داده می 134

ریزي و امور اداري  اري با وزیران در امور بودجه و برنامهیابد فقدان همک می 134با اصل 
پیش از اصل  126بود که اصل  با توجه به موارد فوق، شاید بهتر می. و استخدامی است

پیشین متن فعلی  126مطرح شود اما در شوراي بازنگري به دنبال حذف اصل  134
  .جایگزین آن شد

ون اساسی جمهوري اسلامی ایران در صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قان
توان آن را  مفهوم این مسئولیت مستقیم مورد بحث قرار گرفته است که از دو جنبه می

ذکر شده است؟ از مذاکرات اعضاي » مستقیماً«نخست اینکه چرا قید . بررسی نمود
آید که منظور تفکیک مسئولیت رئیس جمهور در مورد  شوراي بازنگري چنین برمی

دوم اینکه آیا منظور این است  2.است 126ها و مسئولیت مذکور در اصل  رتخانهسایر وزا
تواند دیگري را نیز  که رئیس جمهور اداره را هم باید مستقیماً بر عهده داشته باشد یا می

عدم امکان تعیین دیگري نیست زیرا » مستقیماً«رسد که معناي  تعیین کند؟ به نظر می
نظارت  126در اصل » مستقیماً«بنابراین، منظور از قید  3.ارداداره با مسئولیت تفاوت د

و نظارت بر هر یک از وزیران است و  134رئیس جمهور در سازوکاري متفاوت با اصل 
  .    باشد مدیریت رئیس جمهور قابل تفویض نیز می

مذکور در » مسئولیت»رسد که واژه به عنوان نتیجه بحث باید گفت که به نظر می
قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران به معناي صلاحیت عام و شخصی رئیس  126اصل 

این صلاحیت . جمهور در امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور باشد

                                                            
، اداره کل امور فرهنگی 3.، جصورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران1

.1668، ص1369ارات مجلس شوراي اسلامی، و روابط عمومی، اداره تبلیغات و انتش
.1670، صهمان2
.1669، صهمان3
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عام تشریفاتی نیست و متضمن صلاحیت وضع مقررات اجرایی لازم، پیشنهاد تغییر در 
متضمن صدور  126حیت مذکور در اصل اعمال صلا. باشد این امور، اجرا و نظارت می

گیرد  قانون اساسی قرار نمی 138ها و ضوابطی است که در چارچوب اصل  دستورالعمل
زیرا ماهیت وضع مقررات اجرایی ندارد و تنها در قالب تصمیمات رئیس جمهور قابل 

بدیهی است که این صلاحیت عام پاسخگویی در مقابل مجلس شوراي . توصیف هستند
 122و  89را نیز براي رئیس جمهور به دنبال خواهد داشت که بر طبق اصول  اسلامی

نوع صلاحیت عام رئیس جمهور نیز صلاحیت مستقیم است بدین معنا . گیرد انجام می
که رئیس جمهور بر این امور نظارت و مدیریت دارد، نظارتی که متفاوت با نظارت بر 

  .  هاست وزارتخانه
  
  قانون اساسی 126برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی مندرج در اصل بررسی مفاهیم امور. 5

قوه مجریه به عنوان رکن اجرایی نظام سیاسی کشور دو وظیفه بسیار مهم بر عهده 
دارد که عبارت است از تدوین لوایح قانونی و تنظیم خط مشی دولت براي تقدیم به 

ندهی کارکنان و مأموران اجراي مجلس، و مدیریت دستگاه اجرایی دولت و سازما
شود که در راستاي وظیفه دوم درواقع کارکرد اصلی قوه مجریه محسوب می 1.قوانین

ریزي، ساماندهی امور اداري و ایجاد ریزي، بودجهایفاي این وظیفه باید اقدام به برنامه
شنایی و بدین منظور در اغلب کشورهاي جهان، به دلیل آ. تشکیلات سازمانی لازم نماید

ریزي و سازماندهی امور تخصص قوه مجریه با مسائل عملی اداري، مسئولیت برنامه
ریزي اداري از شود و این دستگاه اقدام به برنامهاداري عمومی بر عهده این قوه نهاده می

جمله پیشنهاد ایجاد ساختارهاي اداري، اصلاح در این ساختارها و تسهیل و بهبود امور 
در ایران نیز این وظیفه مهم بر عهده قوه مجریه با مسئولیت شخص . دکناجرایی می

و  امور برنامه جمهور مسئولیت یسئر«طبق اصل مزبور . رئیس جمهور نهاده شده است
آنها را  تواند ادارهدارد و می کشور را مستقیما بر عهده و استخدامی و امور اداري بودجه

  . »بگذارد دیگري عهده به

                                                            
.125، ص1384، تهران، انتشار،  1، جلد حقوق اساسیبوشهري، جعفر،  1
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-با این حال در خصوص ماهیت وظیفه قوه مجریه در زمینه مدیریت اداري و بودجه
اینکه . هاي کلی این وظیفه مسائل متعددي قابل طرح استریزي و معیارها و چهارچوب

حدود صلاحیت دولت در تغییر و تحول در ساختار اداري و سازمانی تا کجاست و نحوه 
هاي جدید تواند اقدام به تأسیس سازمانین قوه میاعمال آن چگونه است؟ آیا اساساً ا

نویسی چیست و مجلس ریزي و برنامهاداري کند؟ صلاحیت دولت در امر بودجه
تواند در خصوص مسائل اداري و هایی میقانونگذاري تا چه اندازه و به چه شیوه

  ریزي دخالت کند؟بودجه
ن، به صراحت رئیس جمهور را قانون اساسی جمهوري اسلامی ایرا 126با آنکه اصل 

کند؛ با این حال مسئول امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور اعلام می
این وظیفه اساسی به دلیل گستردگی ابعاد آن، نیاز به تفصیل بیشتري دارد و از این 

دي باید در یک قانون عالحاظ، اختیارات رئیس جمهور در راستاي اجراي این اصل، می
شود که تا کنون به تفصیل تشریح ) مثلاً قانون وظایف و اختیارات ریاست جمهوري(

اي که در این زمینه به تصویب رسیده با این حال قوانین پراکنده. صورت نگرفته است
اي و اداري رئیس جمهور را ریزي، بودجهتوانند تا حدودي وظایف برنامهاست می

سی ارکان این اصل مهم قانون اساسی در حوزه در این بخش به برر. مشخص کنند
  .  پردازیمحقوق اساسی و اداري می

  
  امور برنامه و بودجه . 5-1

گیري آن در کشور، در مدیریت امور برنامه و بودجه از همان دوران اولیه شکل
قانون  4به موجب ماده سازمان برنامه و بودجه . حوزه تخصصی دولت قرار گرفته است

به منظور مدیریت مؤسسه دولتی در قالب یک ) 10/12/1351(بودجهبرنامه و 
نویس به عنوان نهاد تخصصی برنامهایجاد شده بود و  تنظیم بودجه و نظارت ،ریزي برنامه

. کردفعالیت می) بعداً ریاست جمهوري(ریز قوه مجریه زیر نظر نخست وزیري و بودجه
عبارت بودند سازمان این ف و اختیارات وظایشماري از مذکور قانون 5به موجب ماده 

  :از



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

225  ه اجرااصول مر�ط ب  

ریزي و تنظیم  هاي اقتصادي و اجتماعی به منظور برنامه انجام مطالعات و بررسی -1«
  ؛هاي اقتصادي و اجتماعیبودجه و تهیه گزارش

هاي اجرایی و تسلیم آن به شوراي تهیه برنامه درازمدت با تبادل نظر با دستگاه - 2
  ؛اقتصاد

  ؛امه عمرانی پنج سالهتهیه برن - 3
  ؛هاي مربوط به بودجه کل کشور به شوراي اقتصادها و سیاست مشی پیشنهاد خط - 4
  ؛تهیه و تنظیم بودجه کل کشور - 5
  ؛ها و پیشرفت سالانه آنها نظارت مستمر بر اجراي برنامه - 6
  ».هاي آماري کشور ها و برنامههماهنگ نمودن روش - 7

اختیارات اساسی در زمینه مدیریت امور برنامه و این ماده به صراحت وظایف و 
توان گفت که کند و با توجه به اختیارات مذکور در این ماده، میبودجه را مشخص می

ها، تنظیم بودجه و نظارت بر اجراي آنها به عنوان یک امر تخصصی و فنی امر تهیه برنامه
ها در عمل در این زمینهدر حیطه صلاحیت قوه مجریه قرار گرفته و صلاحیت ابتکار 

نویسی و مقام قانونگذار نیز با توجه به تخصصی بودن امر برنامه. درجه اول با دولت است
ریزي یک سازمان تخصصی را براي مدیریت این امر مهم عمومی به قوه مجریه بودجه

در این بخش به تفکیک به بررسی امور برنامه و بودجه پرداخته . اختصاص داده است
  . ودشمی

  
  امور برنامه. 5-1-1

ریزي یکی از وظایف تخصصی دولت در انجام امور عمومی است و به موجب برنامه
با وجود . شودقانون اساسی یکی از وظایف مستقیم رئیس جمهور تلقی می 126اصل 

ریزي براي اداره امور عمومی، تعاریف و تفاسیر قانونی روشنی از این اهمیت برنامه
در  هاییسؤالو  ابهام هااي م حقوق اساسی ایران به عمل نیامده و پارهعبارت در نظا

ریزي وجود دارد بدین ترتیب که منظور از خصوص معنا، کاربرد و صلاحیت برنامه
رئیس "شود؟ منظور از عبارت هایی میعبارت برنامه چیست و شامل چه نوع برنامه

 126مندرج در اصل  "ر عهده داردرا مستقیما ب [...]مسئولیت امور برنامه جمهور 
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هاي داخلی قوه مجریه باید اقدام چیست؟ آیا رئیس جمهور باید شخصاً یا توسط سازمان
شده چیست؟ بدین منظور ابتدا به  ارایهتفاسیري که از این عبارت ریزي کند؟به برنامه

ین اصل بررسی تعاریف قانونی این عبارت پرداخته و سپس به پیشینه تاریخی تصویب ا
  . کنیمدر قانون اساسی استناد می

  
  عبارت برنامه در قانون اساسی. 5-1-1-1
قانون اساسی، رئیس جمهور را مسئول مستقیم امور برنامه و بودجه اعلام  126اصل  

ریاست نیز  134اصل . تواند این وظیفه را به دیگري واگذار کندکرده است که می
که با همکاري وزیران، برنامه و  گذارد میور رئیس جمه را بر عهدههیأت وزیران 

امور "حال تعریفی از عبارت با این  .کند مشی دولت را تعیین و قوانین را اجرا میخط
  . نشده است ارایهدر این قانون  "برنامه

دارد به صراحت عنوان می 126در خصوص مسئول اصل امور برنامه و بودجه، اصل 
ولیت امور برنامه و بودجه را به دیگري واگذار کند که به تواند مسئکه رئیس جمهور می

معناي تفویض اختیار است اما از آنجا که این وظیفه جزء وظایف اصلی رئیس جمهور 
 3بند . شوداست، این تفویض اختیار باعث سلب مسئولیت از شخص رئیس جمهور نمی

ی مبنی بر این اظهار نیز در مقام ذکر اعضاي شوراي عالی امنیت ملی، دلیل 176اصل 
تواند فردي غیر از رئیس جمهور باشد، دهد که مسئول امور برنامه و بودجه میمی ارایه

مسئول امور برنامه و "این اصل یکی از اعضاي شوراي عالی امنیت ملی  3چرا که در بند 
این اصل رئیس جمهور یکی از اعضاي شورا معرفی  1ذکر شده است و در بند  "بودجه
شود که مسئول امور برنامه و بودجه شخصی جدا از است بنابراین مشخص میشده 

  .   رئیس جمهور است
  
  در مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی. 5-1-1-2

اند و به مشی دولت را در نظر داشتهنویسندگان قانون اساسی بیشتر معناي برنامه و خط
  . اي نداشتندههاي عمرانی و زمانمند اشارمفهوم برنامه
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  در قوانین عادي. 1-3- 5-1
اند و پرداخته "برنامه"کلی قوانین عادي به ندرت به تعریف و تبسیط عبارت  به طور

نخست . توان دو مفهوم از این عبارت استنباط کردبا مراجعه به این قوانین معدود می
مشی نامه و خطهاي عمرانی کوتاه مدت و بلند مدت زمانمند و دوم برمفهوم برنامه

  . داخلی هیأت وزیران
نخستین قانونی است که تعریفی نسبتاً ) 10/12/1351(قانون برنامه و بودجه ) الف

بینی شده پیش "برنامه"در این قانون سه نوع . دهدمی ارایه"برنامه"روشن از عبارت 
  : دهداي را مد نظر قرار میهاي توسعهاست که مفهوم برنامه

که ضمن آن توسعه  دانداي میرا برنامه"برنامه درازمدت"این قانون 1ماده  2بند 
-ریزي برنامه تر به عنوان راهنماي ساله یا طولانیاقتصادي و اجتماعی براي یک دوره ده

  .شود بینی می هاي پنج ساله پیش
که براي مدت کند اي تعریف میرا برنامه "برنامه عمرانی پنج ساله"این ماده3بند 

هاي توسعه سیاست ها ورسد و ضمن آن هدف نج سال تنظیم و به تصویب مجلسین میپ
در این برنامه کلیه منابع مالی . شود اقتصادي و اجتماعی طی همان مدت مشخص می

دولتی و بخش خصوصی صرف  هايدولت و همچنین منابعی که از طرف شرکت
هاي  و عمرانی دولت و هزینهگردد از یک طرف و اعتبارات جاري  عملیات عمرانی می

هاي بخش خصوصی از طرف دیگر جهت وصول به هدف هاي دولتی وعمرانی شرکت
  .گردد بینی می مذکور پیش

که سالانه  داندمیدولت  اجراییبرنامه عملیات را "برنامه سالانه"این ماده4بند 
من آن در ض گردد وتنظیم و همراه بودجه کل کشور تقدیم مجلس شوراي ملی می

هاي مشخص و هاي مندرج در برنامه عمرانی پنج ساله هدفها و سیاستقالب هدف
  .شود تعیین میعملیات اجرایی سالانه هر دستگاه اجرایی با اعتبار مربوط

برنامه سالانه و  کند تارا مکلف میهاي اجرایی کلیه دستگاه این قانون 13ماده
تبارات جاري و عمرانی مورد نیاز طبق بودجه سال بعد خود را همراه با اع

  .تهیه بودجه به سازمان برنامه و بودجه ارسال دارند دستورالعمل
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هاي عمرانی پنج علیرغم تصریح به سه نوع از برنامه در این قانون، در عمل برنامه
- ویژه در دوران بعد از انقلاب اسلامی معمول بوده و مواردي از تهیه لایحه برنامهساله به

اي دراز مدت و سالانه توسط هیأت دولت و تصویب آن در مجلس شورا در دسترس ه
رسد با تشکیل مجمع تشخیص مصلحت نظام، تهیه و تصویب بلکه به نظر می. نیست
هاي کلی نظام از حیطه صلاحیت دولت هاي دراز مدت تحت عنوان سیاستبرنامه

  . خارج و در اختیار این مجمع قرار گرفته است
 "برنامه"نیز دو مفهوم براي عبارت ) 20/1/1379(نامه داخلی مجلس نون آیینقا) ب

مشی یعنی برنامه و خط 134مفهوم اول همان عبارت مندرج در اصل . به کار برده است
نحوه بررسی و رأي تحت عنوان فصل دوم  این قانون در مبحث اول . هیأت دولت است

امه دولت جدید به مجلس  و بررسی آن توسط برن ارایه، نحوه اعتماد به هیأت وزیران
رئیس جمهور، ظرف دو هفته «این قانون 188به موجب ماده . داردنمایندگان را مقرر می

پس از انجام مراسم تحلیف و یا بعد از استعفاء یا سقوط دولت، کتباً اسامی هیأت 
  .»نماید مجلس میحال هر یک از وزیران و برنامه دولت تسلیم  همراه شرح وزیران را به

مبحث چهارم هاي پنج ساله در به معناي برنامه "برنامه"اما مفهوم دوم از عبارت 
مقرر  کل کشورنحوه بررسی برنامه و بودجه سالیانه فصل دوم این قانون تحت عنوان

هاي توسعه و لوایح  منظور تنظیم اصول و مفاد برنامه به«،213ماده  به موجب . شده است
پس از تقدیم لایحه مربوط توسط دولت به مجلس، کمیسیون  [...]کشور بودجه کل 

  ».گردد تشکیل می [...]تلفیق 
مشی تعیین برنامه و خطیکی از وظایف مهم رئیس جمهور را  134با آنکه اصل 

با همکاري وزرا مقرر کرده است، اما سازوکارهاي قانونی مناسبی براي تبیین این دولت 
هاي ، تعیین حوزه"مشی دولتبرنامه و خط"عریفی روشن از مفهوم ت ارایهوظیفه مهم، 

به همین دلیل دولت در تعیین . ریزي و نحوه تهیه و اجراي آن تدبیر نشده استبرنامه
رو شود از جمله اینکه ریزي ممکن است با مشکلاتی روبهصلاحیت خود در امر برنامه

صویب به مجلس ارسال کند و یا منظور هاي خود را براي تآیا دولت باید تمام برنامه
قانون برنامه و بودجه است؟ با توجه  1هاي پنج ساله و سالانه مندرج در ماده فقط برنامه

که  134و  126به مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی در خصوص اصول 
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از  رسد منظورهدف تمرکز مدیریت در قوه مجریه را مد نظر داشته است، به نظر می
، بیشتر ناظر بر برنامه داخلی 134مذکور در در اصل  "مشی دولتبرنامه و خط"عبارت 

دولت در جهت انجام وظایف قانونی قوه مجریه است، چرا که اولاً این اصل در مقام 
تشریح وظایف رئیس جمهور و هیأت دولت است و دیگر اینکه در این اصل هیأت 

مشی خود به مجلس شورا براي تصویب نشده است و طها و خبرنامه ارایهدولت ملزم به 
هاي پنج ساله و نیز هاي مذکور در قانون برنامه و بودجه یعنی برنامهفقط در مورد برنامه

نامه داخلی مجلس یعنی برنامه دولت جدید قانون آیین 188هاي مندرج در ماده برنامه
  . نمایدارایههاي خود را به مجلس است که دولت باید برنامه

  
  امور بودجه. 5-1-2

تهیه و تنظیم بودجه سالانه کشور اصولاً باید در اختیار قوه مجریه باشد و در اغلب 
گیرد که حداقل دو دلیل هاي حقوق اساسی نیز این وظیفه بر عهده دولت قرار مینظام

 نخست اینکه به لحاظ سیاسی، بودجه سالانه 1:توان برشمردعمده براي این امر می
هاي دولت به صورت کمی کننده فعالیتترین ابزار مالی دولت و منعکسکشور، اصلی

اي و رشتهاي پیچیده، میاندوم اینکه امروزه به لحاظ فنی، امور بودجه به اندازه. است
اي یعنی علمی شده است که تهیه و تنظیم آن تنها ار عهده نهادي تخصصی و حرفه

آید نه از عهده مجلس قانونگذار که از تخصص ن برمیریز آدولت و نهادهاي بودجه
 ارایهتواند به مشورت و نهایت آنکه مجلس تنها می. لازم براي این امر برخوردار نیست

  . نقطه نظرات خود به دولت در فرایند تهیه بودجه بپردازد
 بودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که در«قانون اساسی  52در ایران به موجب اصل  

شود از طرف دولت تهیه و براي رسیدگی و تصویب به مجلس شوراي قانون مقرر می
هر گونه تغییر در ارقام بودجه نیز تابع مراتب مقرر در قانون . گردد اسلامی تسلیم می

بودجه کل کشور طبق مقررات «هقانون برنامه و بودج 11اده به موجب م.»خواهد بود
قانون 1ماده به موجب و » شودیت این قانون تهیه میرعابا قانون محاسبات عمومی و 

                                                            
، ص 1375، جلد اول، چاپ ششم، تهران، دانشگاه تهـران،  حقوق اساسی و نهادهاي سیاسیقاضی، ابوالفضل؛  1

517 .
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بودجه کل کشور برنامه مالی دولت است که براي یک سال «نیز )1/6/1366(محاسات 
براي ها بینی درآمدها و سایر منابع تأمین اعتبار و برآورد هزینه مالی تهیه و حاوي پیش

  .»شود نونی میهاي قاها و هدفانجام عملیاتی که منجر به نیل سیاست
پس بودجه برنامه مالی دولت براي محقق ساختن اهداف قانونی خود است که تهیه و 

. هاي کلی و قوانین جاري کشور بر عهده داردمشیابتکار آن را در چهارچوب خط
طبیعی است که تصویب بودجه پیشنهادي بر عهده مجلس شورا و نظارت بر اجراي آن 

گیرد و نهایتاً چنانچه مجلس نکته نظراتی در خصوص ر میبر عهده دیوان محاسبات قرا
ریزي به اطلاع نحوه تهیه بودجه و مفاد آن داشته باشد، باید پیش از آغاز فرایند بودجه

نکته نظرات مجلس در خصوص بودجه سالانه به دولت پیش از  ارایه. دولت برساند
هاي نمایندگان د تا دیدگاهکنریزي، به دولت کمک میآغاز یا در حین فرایند بودجه

الطرفینی تهیه کند که با کمترین مجلس را مد نظر قرار داده و بتواند لایحه بودجه مرضی
با این حال تا کنون سازوکار قانونی مناسبی . مشکل در مجلس به تصویب نهایی برسد

ن براي ایجاد همکاري مجلس و دولت در فرایند تهیه بودجه اندیشیده نشده و به همی
دلیل معمولاً لایحه بودجه در عمل، توسط دولت و بدون کسب نظر نمایندگان مجلس 

توانند اصلاحات شود و هنگام ارسال به مجلس براي تصویب، نمایندگان میتهیه می
اساسی در متن لایحه به عمل آورند به نحوي که ممکن است مغایر اهداف دولت در 

  .   تهیه و تنظیم بودجه باشد
سپارد، اما نه در این د آنکه قانون اساسی صلاحیت تهیه بودجه را به دولت میبا وجو 

هاي مشخصی براي همکاري قانون و نه در دیگر قوانین عادي، موازین و چهارچوب
دولت و مجلس در تهیه بودجه و تعیین محدوده صلاحیت هر یک تعیین نشده است و 

که در مقام تعیین نحوه تصویب بودجه نامه داخلی مجلس قانون آیین 224و  225مواد 
سالانه کشور مقرر شده، فقط به ذکر نحوه بررسی و تصویب قانون بودجه در مجلس 

پردازد و جزئیات دیگري در خصوص نقش مجلس در فرایند تهیه و تصویب بودجه می
مانند صلاحیت مجلس در تغییر و اصلاح مفاد بودجه و نحوه همکاري یا مداخله آن در 

-به دلیل این خلاء قانونی، مجلس شورا در عمل می. یند تهیه بودجه ذکر نکرده استفرا
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داند، بدون توجه به ملاحظات دولت در تنظیم تواند هر گونه تغییري را که لازم می
  .بودجه، در متن لایحه بودجه اعمال کند

عمل  با این حال شوراي نگهبان صرفاً در یکی از آراء خود، صراحتاً بر استقلال
دولت در تهیه بودجه و منع قانون اساسی سلب اختیارات این نهاد در این خصوص تأکید 

قانون محاسبات عمومی کشور به  66شمول ماده "2کرده است بدین ترتیب که ماده 
مقرر داشته بود که بودجه مجمع به "مجمع تشخیص مصلحت نظام و مقررات مالی آن

امور مالی مجمع تهیه و پس از تأیید مجمع به سازمان  تفکیک برنامه و مواد هزینه وسیله
  . "گردد تا عیناً در لایحه بودجه کل کشور منظور گرددبرنامه و بودجه پیشنهاد می

 52این لایحه را مغایر با اصل  2109/21/76شوراي نگهبان به موجب نظریه شماره 
مجمع به سازمان برنامه و ، بودجه مجمع پس از تأیید 2نظر به اینکه طبق ماده ": شناخت

گردد تا عیناً در لایحه بودجه کل کشور منظور گردد و نظر به این که بودجه پیشنهاد می
 52باشد، ماده مذکور خلاف اصل می 52این امر سالب اختیار دولت مقرر در اصل 

1."قانون اساسی تشخیص داده شد

  
  امور اداري و استخدامی. 5-2

ون و سلسله مراتب قواعد حقوقی، قانون اساسی و سپس بر طبق اصل حاکمیت قان
کند و ریزي اداري مشخص میقوانین مصوب مجلس صلاحیت قوه مجریه را در برنامه

ریزي اداري و مدیریت امور عمومی باید مبتنی هاي این قوه در جهت برنامهکلیه اقدام
هاي پارلمانی یا نیمه ریاستی این اختیار قوه مجریه به ویژه در نظام. بر این قوانین باشد

به . محدود به اراده مجلس قانونگذار به عنوان منتخب مردم و نماد اولیه قدرت آنها است
دلیل اهمیت تأسیس تشکیلات اداري جدید از لحاظ ایجاد یک نظم حقوقی جدید، 

ر هاي اقتصادي و اجتماعی آن؛ معمولاً صلاحیت این اقدام دتوسعه دیوانسالاري و هزینه
گیرد و قوه مجریه صرفاً به تدوین، تنظیم و اصلاح حوزه اختیارات مجلس قرار می

  . کندساختار داخلی این تشکیلات مبادرت می

                                                            
، مجموعه نظریات شوراي نگهبان در مورد مصوبات مجلـس شـوراي اسـلامی    ان،مرکز تحقیقات شوراي نگهب 1

.843، ص منبع پیشیندوره پنجم، ، 
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در جمهوري اسلامی ایران نیز به عنوان یک نظام نیمه ریاستی، یکی از وظایف 
) قانون اساسی 3اصل (» حذف تشکیلات غیر ضرور«دولت به موجب قانون اساسی 

ست و در همین راستا رئیس جمهور  به عنوان مسئول اجراي قانون اساسی، بر طبق اصل ا
قانون اساسی مسئول مستقیم امور اداري و استخدامی و رئیس شوراي عالی اداري  126

علاوه بر این، رئیس جمهور در مقام . موظف به اصلاح ساختار اداري کشور است
ترین مقام اداري کشور باید ر وزیران و عالیریاست هیأت وزیران، هماهنگ کننده امو

از اختیارات و سازوکارهاي اجرایی لازم براي اعمال این مسئولیت مهم برخوردار باشد 
نظر به اهمیت این وظیفه . که در مجموعه قوانین عادي باید به تفصیل مشخص شود

لامی به طرح نظام وتشکیلات اداري جمهوري اس ارایهقانون الزام «، رئیس جمهور
به تصویب مجلس رسید که ماده  18/11/1360در تاریخ  » مجلس شوراي اسلامی

به منظور دگرگونی بنیادي نظام اداري موجود مطابق با «: داشتواحده آن مقرر می
ماه دولت  6اهداف مقدس انقلاب اسلامی، از تاریخ تصویب این قانون به مدت حداکثر 

طرح [...] قانون اساسی  133و اصل [...] قانون اساسیاصل سوم  10موظف است طبق بند
را مشخص کرده و ) هاها و سازمانوزاتخانه(نظام وتشکیلات اداري جمهوري اسلامی 

با این حال اقدام مشخصی در . »جهت تصویب به مجلس شوراي اسلامی تقدیم نماید
  . جرایی کردن این قانون مهم از سوي دولت وقت صورت نگرفتراستاي ا

وظایف  با این حال تعدادي از قوانین و مقررات ایران مشخصاً برخی از مهمترین
  :کنند که عبارتند ازاداري قوه مجریه و به تبع آن رئیس جمهور را بیان می

در تفصیل توان آن را که می) 31/3/1345(قانون استخدام کشوري مصوب :اول
این قانون  103ماده . مورد استفاده قرار داد 126وظایف رئیس جمهور مقرر در اصل 

به موجب این قانون به جاي شوراي عالی اداري کشور، سازمان امور «: داشتمقرر می
. ».شودتأسیس می] رئیس جمهور[اداري و استخدامی کشور وابسته به نخست وزیري 

  : داشتنیز مقرر می 104ماده 
  :وظایف سازمان امور اداري و استخدامی کشور به قرار زیر است«

  :در زمینه امور استخدامی)الف

http://www.ghavanin.ir/detail.asp?id=5427
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ها و مراقبت در حسن اجراي قوانین و مقررات استخدامی کشور در وزارتخانه
  ؛موسسات دولتی مشمول این قانون

به دادن دستورهاي لازم درباره نحوه اجراي مقررات و قوانین استخدامی کشور  
؛منظور ایجاد هماهنگی

؛رسیدگی به شکایات استخدامی مستخدمین
انجام مطالعات و تحقیقات لازم در امور استخدامی و دادن پیشنهادها و نظرات 

؛مشورتی به دولت
؛اداره امور بازنشستگی مستخدمین رسمی و وظیفه بگیران

؛اداره امور استخدامی مستخدمین آماده به خدمت 
.اره مقررات استخدامی موسسات دولتی خارج از شمول این قانوناظهار نظر درب

  :ها و تشریفات اداريدر زمینه امور تشکیلاتی و روش) ب
ها و موسسات و شرکتهاي بررسی و تهیه پیشنهاد درباره هدفها و وظایف وزارتخانه 

؛دولتی
ی به ها و موسسات و شرکتهاي دولتبررسی و پیشنهاد تفکیک وظایف وزارتخانه 

؛صلاحیتها و موسسات و شرکتهاي دولتی ذيمنظور تمرکز امور مشابه در وزارتخانه
ها و موسسات و شرکتهاي دولتی مشمول تجدید نظر در سازمان داخلی وزارتخانه 

؛این قانون
بررسی و تهیه پیشنهاد درباره حذف تشریفات زائد به منظور تسهیل و بهبود جریان  

؛کارها
ه پیشنهاد درباره طرز تنظیم بودجه و روشهاي حسابداري و ممیزي و بررسی و تهی 

؛داري و مقررات مالی و کارپردازي و انبارداري و بایگانی و سایر مسائل اداريخزانه
هاي اجرایی کشوري به منظور ارشاد و ارزیابی کارایی و عملکرد در دستگاه 

و اصول مدیریت و گزارش  هاي صحیح اداريراهنمایی آنها در جهت برقراري روش
  .»]رئیس جمهور[آن به نخست وزیر  

این ماده وظایف اداري و استخدامی رئیس جمهور را به عنوان مسئول مستقیم امور 
هاي برنامه و برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور و انتصاب روساي سازمان
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تا زمان ادغام این دو سازمان  کرد کهبودجه و امور اداري و استخدامی سابق مشخص می
قانون مدیریت خدمات «ریزي کشور و سپس تصویب در سازمان مدیریت و برنامه

.مجري بود» کشوري
به منظور اصلاح و ارتقاي نظام  1قوانین برنامه اول، دوم، سوم و چهارم توسعه،: دوم

ین شورا به عنوان ا. اداري کشور اقدام به تأسیس نهادي به نام شوراي عالی اداري کردند
گیر و هماهنگ کننده اداري رئیس جمهور، که مسئولیت مهم تدوین و بازوي تصمیم

 1ماده ) ب(بند . کندریزي اداري را مستقیماً بر عهده دارد، عمل میاصلاح و برنامه
  : داردوظایف این شورا را چنین مقرر می) 17/1/1379(قانون برنامه سوم توسعه 

ها از  کشور به استثناي وزارتخانه اجراییهاي تشکیلات دستگاه اصلاح ساختار - 1
  ؛مرکزها به خارج ازطریق ادغام، انحلال و انتقال مؤسسات و سازمان

ها، ها و وظایف و ساختار داخلی سازمان تجدید نظر در ساختار داخلی وزارتخانه - 2
سجام تشکیلاتی و حذف ان هاي اقماري آنها به منظور ایجادهاي دولتی و شرکتشرکت

  ؛وظایف موازي، مشابه و تکراري
ها و محدود نمودن  هاي ستادي وزارتخانه از حوزه اجراییتفکیک وظایف  - 3

گذاري،  سیاست (هاي ستادي به اعمال حاکمیت و امور راهبردي فعالیت حوزه
  ؛واحدهاي استانی و شهرستانیبه اجراییو انتقال وظایف ) ریزي و نظارت برنامه
گیري در مورد ادغام واحدهاي استانی و شهرستانی وابسته به هر یک از  تصمیم - 4

  ؛ها در یک واحد سازمانی وزارتخانه
هاي قابل واگذاري دستگاه فعالیت هايو واگذاري وظایف، امور و  شناسایی- 5

هاي غیرتصديها و بخش غیر دولتی با هدف رهاسازي دولت ازبه شهرداري اجرایی
و همچنین تعیین نحوه ارتباط و تنظیم مناسبات نظام اداري با شوراهاي اسلامی  ضرور

  ؛روستا، بخش و شهر

                                                            
قـانون برنامـه دوم توسـعه     31، تبصـره  11/11/1368از پیوست قانون برنامه اول توسعه مصوب  31بخش : نک 1

قانون برنامه چهارم توسـعه   154ده و ما 17/1/1379قانون برنامه سوم توسعه مصوب  1، ماده 20/9/1373مصوب 
  .1384مصوب دي ماه 
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-هاي مورد عمل در دستگاه ها و رویهها، روشاصلاح و مهندسی مجدد سیستم - 6
خودکارسازي عملیات و  سازي مراحل انجام کار، کشور با گرایش ساده اجراییهاي 

کنندگان، افزایش رضایت مراجعان، کاهش  ندان با مراجعهکاهش میزان ارتباط کارم
  ؛هاهاي اداري و اقتصادي نمودن فعالیت هزینه
وري و کارآیی نیروي انسانی و مدیریت  هاي لازم براي ارتقاي بهرهتصویب طرح - 7

  ؛اجراییهاي دستگاه
ع سازي ساختار، ترکیب و توزی تصویب ضوابط و معیارهاي لازم در جهت بهینه - 8

  ؛نیروي انسانی بخش دولتی
هاي مربوط به تعیین تکلیف نیروي انسانی تصویب ضوابط و دستورالعمل - 9

واگذار و یا وظایف  هائی که براساس مصوبات شوراي عالی اداري ادغام، منحل،دستگاه
  ؛شود ها منتقل میآنها به دیگر دستگاه

اي اداري و جابجائی و برداري مطلوب از فضاه تصویب ضوابط ناظر بر بهره - 10
  ؛اداريهايتأمین ساختمان

- هاي تحول نظام اداري و طرح تعیین و پیشنهاد منابع مورد نیاز براي تحقق برنامه - 11
  ؛هاي مصوب شورا که نیاز به منابع جدید دارد

هاي مرتبط با فعالیت دولت در  هاي اقدام کننده برنامهتشخیص و اعلام دستگاه - 12
  ».اجراییاري و امور زمینه نظام اد

ترین وظایف دولت در امر مدیریت امور اصلاح ساختاراداري نیز یکی از اصلی
قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، «139و  137اداري و استخدامی است که مواد 

  :دارندآن را به ترتیب زیر مقرر می 11/6/1383مصوب » اجتماعی و فرهنگی
و  اجراییهاي است تشکیلات کلان دستگاهدولت مکلف  -الف«: 137ماده 
ها و احکام این برنامه و تجربه سایر کشورها، جهت ها را متناسب با سیاستوزارتخانه

هاي دستگاهی و غیرکارآمدي و عدم جامعیت ، کردن اثربخشی ناقص، تعارض برطرف
-فناوري گیري همه جانبه ازها و همچنین بهرهعدم کفایت، تمرکز امور، موازي کاري

هاي کارآمد، با هدف نوسازي، متناسب سازي، ادغام و تجدید هاي نوین و روش
ساختار به صورت یک منظومه منسجم، کارآمد، فراگیر و باکفایت، اثربخش و 
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غیرمتمرکز طراحی نماید و لایحه ذیربط را شش ماه پس از تصویب این قانون به مجلس 
مکان اجراي آن از ابتداي سال دوم برنامه شوراي اسلامی تقدیم کند، به طوري که ا

  .»چهارم میسر باشد
هاي ذیل ، اقداماجراییهاي به منظور اصلاح ساختار و تشکیلات دستگاه«- 139ماده 
  :گرددانجام می
دولت موظف است تا پایان سال اول برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعی و )الف

حذف و یا واگذاري حداقل بیست درصد  فرهنگی جمهوري اسلامی ایران پیشنهاد
ها ها و نظایر آن را به سایر بخشها و نهادها، موسسات و شرکتاز تعداد سازمان%) 20(

هاي غیرضرور را جهت تصویب به مجلس شوراي اسلامی و ادغام و انحلال دستگاه
  . تقدیم کند

ی، شرکت ممنوعیت ایجاد وزارتخانه، مؤسسه دولتی، نهاد عمومی غیردولت)ب
هایی با عناوین مشابه، مگر در موارد استثناء با تایید هیات وزیران و دولتی و دستگاه

  .تصویب مجلس شوراي اسلامی
در ) به استثناي شرکتهاي دولتی(ادغام کلیه واحدهاي سازمانی هر وزارتخانه )ج

در یک واحد سازمانی، به طوري که واحدهاي ... سطح استان، شهرستان، بخش و
سطح سازمانی . دار راهبري و انجام امور ستادي آنها باشندربوطه در مرکز عهدهم

ریزي واحدهاي موضوع این بند و موارد استثناء با پیشنهاد سازمان مدیریت و برنامه
تغییر یا ادغام واحدهاي استانی که به . رسدکشور به تصویب شوراي عالی اداري می

  .یب مجلس شوراي اسلامی خواهد بوداند با تصوموجب قانون ایجاد شده
براساس ضوابطی که به  اجراییهاي بازنگري و تجدید ساختار داخلی دستگاه)د

  . »....رسدریزي کشور به تصویب هیات وزیران میپیشنهاد سازمان مدیریت و برنامه
، نظم 8/7/1386به تاریخ » قانون مدیریت خدمات کشوري«با تصویب :سوم

قانون «این قانون،  127به موجب ماده . اداري کشور به وجود آمدجدیدي در نظام 
منسوخ و مقررات جدیدي در خصوص تعیین وظایف » 1345استخدام کشوري سال 

شوراي عالی اداري به ریاست شخص رئیس جمهور جایگزین آن شد که در فصل 
اي عالی هدف از تشکیل شور 114ماده. بیان شده است 116تا  114چهاردهم و طی مواد 
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، ساختار  ایجاد تحول در نظام اداري کشور در ابعاد، نقش و اندازه دولت«اداري را
، روشهاي انجام کار و فناوري  ، مدیریت منابع انسانی تشکیلاتی و نظامهاي استخدامی

ور و  اداري و ارتقاء و حفظ کرامت مردم و نیل به نظام اداري و مدیریتی کارا، بهره
» سالار گرا و مردم ، نتیجه ، اثربخش گو، شفاف و عاري از فساد و تبعیضارزش افزا، پاسخ
 115ماده .استجراالا لازمرئیس جمهور پس از تأیید  آنمصوبات مقرر کرده که 

  :کندمقرر میبه شرح زیر را وظایف و اختیارات شوراي یاد شده 
هایی که احکام به استثناء دستگاه اجراییـ اصلاح ساختار تشکیلات دستگاههاي 1«

و مقام معظم رهبري تأسیس شده ) ره(یا به امر امام خمینیآنها در قانون اساسی آمده و
  .است
به منظور ایجاد انسجام  اجراییـ تجدید نظر در ساختار داخلی دستگاههاي 2

  .تشکیلاتی و حذف وظایف موازي، مشابه و تکراري
و محدود  اجراییتگاههاي هاي ستادي دس از حوزه اجراییـ تفکیک وظایف 3

،  هاي ستادي به اعمال حاکمیت و امور مدیریتی و راهبردي نمودن فعالیت حوزه
به  اجرایی، نظارت و کنترل و انتقال وظایف  ، سازماندهی ریزي ، برنامه سیاستگذاري

، شهرستانی و سایر سطوح جغرافیایی و اصلاح ساختار تشکیلاتی  واحدهاي استانی
  .عمل آمده ییرات بهمتناسب با تغ

ـ تنظیم دستورالعمل در مورد ادغام واحدهاي استانی و شهرستانی وابسته به هر یک 4
  .ها در یک واحد سازمانی از وزارتخانه

ـ بررسی تعیین نقش و اندازه دولت و اتخاذ ضوابط و سیاستهاي مناسب براي  5
  .وطهدر چهارچوب سیاستهاي کلان و قوانین مرب سازي دولت کوچک

ربط  به مراجع ذي ارایهقبل از  اجراییـ بررسی و موافقت با ایجاد هرنوع دستگاه 6
  .مذکور در این قانون

هاي کشور به نحوي که  گیري شوراها و کمیته ـ بازنگري و اصلاح نظام تصمیم7
گیرنده موازي و  مراجع و نهادهاي تصمیم ،نمودن مراحل آن ضمن ارتقاء کیفی و کوتاه

  .ر حذف شوندغیرضرو
  .صحیح احکام این قانون اجراتدوین مقررات لازم براي -8
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قابل واگذاري دستگاههاي  فعالیت هاي، امور و  ـ شناسایی و واگذاري وظایف9
هاي  به شهرداریها و بخش غیردولتی با هدف رهاسازي دولت از تصدي اجرایی

  [...].غیرضرور 
 هاي مورد عمل در دستگاههاي ا و رویهـ اصلاح و مهندسی مجدد سیستمها، روشه10

  [...].اجرایی 
وري و کارآیی نیروي انسانی و مدیریت  ـ تصویب طرحهاي لازم براي ارتقاء بهره11

  .اجراییدستگاههاي 
سازي ساختار، ترکیب و توزیع نیروي  ـ تصویب مقررات لازم درجهت بهینه12

  .انسانی بخش دولتی
.[...]  

جدید براساس پیشنهاد دستگاههاي  اجراییهاي دستگاهـ ایجاد هرگونه  تبصره
وزیران و با تصویب مجلس  ربط موکول به تأیید شوراي عالی اداري و تصویب هیأت ذي

  ».شوراي اسلامی خواهد بود
  

به ریاست  شوراي توسعه مدیریت و سرمایه انسانی این قانون با تأسیس116ماده
وظایف آن را در ) زیر نظر رئیس جمهور(ور ریزي کشرئیس سازمان مدیریت و برنامه

  :داردبه این شرح مقرر می) ب(بند 
  ؛هاي شغلی بررسی و تصویب تعاریف و شرح وظایف رشته-1«
هاي شغلی و نحوه تخصیص آنها به طبقات  بررسی و تصویب شرایط احراز رشته ـ2

  جداول
  ؛حقوق 

موجب این قانون در صلاحیت  هایی که به ـ بررسی و تصویب دستورالعملها و رویه3
  ؛گیرد شورا قرار می

اداري و استخدامی  ابهام هاـ هماهنگی در اظهار نظر و پاسخگویی به استعلامات و 4
  ؛مفاد این قانون اجرادر  اجراییدستگاههاي 

  ؛هاي واحد اداري و استخدامی در چهارچوب مقررات این قانون ایجاد رویه - 5
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کارافتادگی و فوت به سبب انجام وظیفه و سایر امور ـ اتخاذ تصمیم در خصوص از6
  ؛باشند مربوط، براي کارمندانی که تابع صندوق بازنشستگی کشوري می

.[...]  
عهده شوراي امور اداري و استخدامی کشور بوده  ـ سایر وظایفی که طبق قانون به9

  .است با تأیید رئیس جمهور
براي دستگاههاي مشمول این قانون  تصمیمات این شورا پس از تأیید رئیس جمهور

»    .است جرالازم الا
توان وظایف اداري و استخدامی بدین ترتیب با توجه به مواد قانونی موجود می

  :به شرح زیر فهرست کرد 126رئیس جمهور را در راستاي اجراي اصل 
؛اجراي قوانین و مقررات استخدامی کشور و نظارت بر اجراي صحیح آنها- 1
؛مور مستخدمین و بازنشستگان و رسیدگی به شکایات استخدامیاداره ا- 2
؛انجام مطالعات و تحقیقات لازم در امور استخدامی- 3
ها و بررسی و تهیه دستورالعملهاي لازم درباره هدفها و وظایف وزارتخانه - 4

؛موسسات دولتی، تفکیک وظایف و تجدیدنظر در ساختار داخلی آنها
هاي اجرایی کشوري و حذف تشریفات در دستگاهارزیابی کارآیی و عملکرد  - 5
؛زائد

و  اجرایینوسازي، کارآمدسازي و متناسب سازي تشکیلات کلان دستگاه هاي - 6
؛هاوزارتخانه

لوایح قانونی مربوط  ارایهاز طریق  اجراییهاي اصلاح ساختار و تشکیلات دستگاه- 7
؛هاي موازي به مجلسبه ادغام یا انحلال سازمان

  .اجراییهاي تجدید ساختار داخلی دستگاه بازنگري و - 8
ایجاد تشکیلات جدید اداري، انحلال و یا ادغام آنها نیز یکی از لوازم مدیریت امور 

جزء اختیارات ریاست جمهوري است، اما  126اداري و استخدامی است که بنا بر اصل 
و در نظام حقوقی ایران، به موجب برخی قوانین مصوب مجلس، صلاحیت تأسیس 

ایجاد تشکیلات جدید اداري منحصراً در اختیار مجلس شوراي اسلامی گذاشته شده 
  : است
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ها قانون تعیین مرجع تصویب و یا اصلاح و تغییر اساسنامه شرکت«ماده واحده )الف
-مجلس شوراي اسلامی تصریح می 22/9/1366مصوب » هاو موسسات تابعه وزارتخانه

هاي تغییر و اصلاح در اساسنامه موسسات و شرکت تصویب و انجام هر گونه«کند که 
شوند، با کسب مجوز از ها که طبق مجوزهاي قانونی ایجاد شده یا میتابعه وزارتخانه

مجلس شوراي اسلامی در هر مورد بنا به پیشنهاد وزارت ذیربط و تأیید سازمان امور 
  . »اداري و استخدامی بر عهده هیأت وزیران خواهد بود

قانون برنامه چهارم توسعه  154و  139قانون اصلاح مواد «1ه ماده تبصر) ب
مصوب » 1383مصوب  -اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران

-ها و موسسات و شرکتهرگونه ادغام و انحلال وزارتخانه«: داردمقرر می6/4/1386
انون ایجاد شده یا هاي دولتی و نهادها و موسسات عمومی غیر دولتی که به موجب ق

  .».شود، صرفاً با تصویب مجلس شوراي اسلامی خواهد بودمی
قانون برنامه پنج ساله چهارم توسعه  139ماده ) الف(استفساریه بند «به موجب )پ

قانون  1ماده ) ب(بند ) 1(اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران و جزء 
مصوب » ی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایرانبرنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماع

ادغام و انحلال دستگاههاي اجرایی کشور موکول به تصویب «-مجلس 29/5/1386
  .».باشدمجلس شوراي اسلامی می

با توجه به تأکید مجلس مبنی بر حفظ صلاحیت خود در تأسیس و انحلال ) ت
چهارم توسعه اقتصادي، قانون برنامه ) 154(و ) 139(قانون اصلاح مواد «سازمانها، 

به  22/3/1386در تاریخ » 1383اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران ـ مصوب
  : داردآن مقرر می 1تصویب رسید که ماده 

قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، ) 139(متن ذیل به عنوان تبصره به ماده «
  :گردد لحاق میا 11/6/1383اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران مصوب 

هاي دولتی و ها و مؤسسات و شرکت تبصرهـ هرگونه ادغام و انحلال وزارتخانه 
شود، صرفاً با  نهادها و مؤسسات عمومی غیر دولتی که به موجب قانون ایجاد شده یا می

  .»تصویب مجلس شوراي اسلامی خواهد بود
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ایجاد هرگونه «: کندقانون مدیریت خدمات کشوري مقرر می 115ماده تبصره ) ث
ربط موکول به تأیید شوراي  هاي ذيجدید براساس پیشنهاد دستگاه اجراییهاي دستگاه

  .»وزیران و با تصویب مجلس شوراي اسلامی خواهد بودعالی اداري و تصویب هیأت
و حدود  تعداد وزیران«: داردقانون اساسی نیز مقرر می 133قسمت اخیر اصل ) ج

  .»کندمی معین را قانون آنان از هر یک اختیارات
هاي اجرایی، حق ابتکار و تهیه بنابراین، در خصوص ایجاد، انحلال یا ادغام دستگاه

لایحه پیشنهادي با دولت بوده و تصویب آن به عنوان قانون بر عهده مجلس شورا قرار 
ند ایجاد هاي بلند مدت و لایحه بودجه نیازمدارد که این امر نیز مانند تهیه برنامه

  .سازوکارهاي مناسب براي همکاري اولیه دو قوه است
ریزي، با توجه به مطالب عنوان شده در خصوص مبانی وظایف و اختیارات برنامه

قانون اساسی و مواد  126اي، اداري و استخدامی رئیس جمهور در پرتو اصل بودجه
برنامه و بودجه و  توان گفت رئیس جمهور مدیریت امورمرتبط در قوانین عادي، می

هاي اجرایی، صدور مشیریزي و تدوین خطامور اداري کشور را از طریق ابتکار، برنامه
هاي دولتی دستورات راهبردي، نظارت بر حسن فرایند اداري و عملکرد مناسب دستگاه

پیشنهادهاي تقنینی لازم به مجلس در چهارچوب قانون اساسی و قوانین عادي  ارایهو 
تواند اقدام به تهیه و تدوین لوایح عهده دارد و در راستاي انجام این وظیفه، میجاري بر 

اي، تهیه بودجه کل کشور و پیشنهاد اعمال اصلاح در هاي توسعهقانونی راجع به برنامه
ها و موسسات عمومی دولتی و تنظیم نظام آن، ایجاد، ادغام و انحلال وزارتخانه

در مورد تهیه و تدوین . شوراي اسلامی نماید استخدامی کشور با تصویب مجلس
ساختار داخلی و چارت سازمانی ادارات و اعمال تغییر و تجدیدنظر در آن، قوه مجریه 

به عبارت دیگر . باشدبه ریاست رئیس جمهور مجاز به اقدام مستقل در این زمینه می
ها و وزارتخانهاختیارات رئیس جمهور صرفاً محدود به تهیه و اصلاح ساختار داخلی 

چنانچه تشکیل  در نهایتنویس بودجه کل کشور است و  پیش ارایهنهادهاي دولتی و 
یک دستگاه اجرایی را ضروري تشخیص دهد، یا اعمال اصلاحاتی را بودجه کشور یا 

لوایح قانونی به مجلس،  ارایهساختار اداري لازم بداند، با توجه به اختیار خود در زمینه 
این به دلیل . اي به مجلس پیشنهاد کندهاي خود را طی لایحهخواستتواند درمی
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هاي ناشی از اصل حاکمیت قانون و تفکیک قوا است که بر عملکرد رئیس محدودیت
  . شودجمهور و دولت اعمال می

تأکید بر صلاحیت انحصاري مجلس در تصویب لوایح دولت، به دلیل جایگاه 
است و به ) 71اصل (ها نی بر تقنین در تمام زمینهقانونگذاري مجلس و اختیار آن مب

موجب قاعده تصریح در صلاحیت در حقوق عمومی، اگر تحولی در نظام حقوقی لازم 
کند، اجازه تأسیس آن به قوه تشخیص داده شود که براي عموم ایجاد حق و تکلیف می

جه به ضرورت با تو. مجریه، لزوماً توسط مجلس طی یک مصوبه قانونی داده خواهد شد
هاي اجرایی در هاي دولتی و منع گسترش دستگاهاصلاح در ساختار داخلی دستگاه

وجود آمده است که هاي اخیر، این گرایش در هر دو نهاد مجلس و دولت بهسال
ها در چهارچوب یک نظم حقوقی منطقی صورت تأسیس، اصلاح و انحلال سازمان

ها و نظارت خود بر تأسیس یا انحلال سازمانبه این دلیل مجلس درصدد اعمال . گیرد
  .الزام دولت به کسب اجازه در این موارد برآمده است

قانون اساسی و لزوم تصریح و تفصیل وظایف  126با توجه به اهمیت مفاد اصل 
اداري ریاست جمهوري، و نیز با توجه به داشتن خلاء یا نارسا بودن قوانین و مقررات 

شود تا لایحه قانونی جهت تبیین این مسأله مهم، پیشنهاد میجاري در خصوص تبیین 
ریزي، اداري و استخدامی ریاست جمهوري تهیه و تقدیم نویسی، بودجهاختیارات برنامه

  .مجلس شود
  
  قانون اساسی 126مطالعه تطبیقی محتواي اصل . 6

یران قانون اساسی ا 126در این گزارش به اختصار به بررسی تطبیقی محتواي اصل 
این مطالعه با بررسی قوانین اساسی . با برخی  قوانین اساسی کشورهاي دنیا پرداخته ایم

مدل، حکایت از این  امر دارد که در هیچ یک از قوانین اساسی دنیا معادل دقیق و 
قانون اساسی  126ولی محتواي اصل .  مشخص و متناظري براي اصل  مزبور وجود ندارد

که مستقیماً بر عهده رئیس » امور اداري و استخدامی«و »  و بودجه مسئولیت برنامه«یعنی 
که  جمهور نهاده شده است، حکایت از اهمیت این امور کلان در قوه مجریه می نماید

قوانین اساسی دنیا متعرض آن شده و تدوین امور اجرایی بودجه را به هیأت دولت و یا 
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برنامه نیز حکایت از برنامه به معنی عام آن است که .  رئیس دولت واگذار نموده اند
با نگاهی به این مباحث و تطبیق . شامل برنامه سیاسی، اقتصادي و اجتماعی دولت است

قانون اساسی  در این خصوص  می توان به نکات و نتایج ذیل  126آن با محتواي اصل 
  .دست یافت

  
  مسئولیت مستقیم دولت در تنظیم  بودجه . 6-1

قوانین اساسی دنیا در بیان . تهیه و تنظیم بودجه اساساً وظیفۀ عمده  دولت است
یکرد بنابراین مطابق رو. بر عهده رکن اجرایی نهاده اند آن رامسئولیت تنظیم بودجه 

کلی قوانین اساسی دنیا، در تنظیم بودجه و نحوه بودجه ریزي و مسائل فنی آن دولت 
با اینحال در قوانین اساسی به جاي تأکید بر شخص رئیس جمهور به .  صلاحیت تام دارد

یا هیأت وزیران نام برده شده است که مسئولیت تنظیم بودجه را » دولت«صورت کلی از 
ه بودجه را دولت تنظیم می کند ولی در عین حال تصویب اصول در فنلاند لایح. دارد

.( حاکم بر بودجه و تنظیم آن و همچنین اصلاح و ابطال آنها بر عهده پارلمان است
نخست وزیر ) 158اصل ( ، در کشور آلبانی به موجب قانون اساسی )83،8465اصول 

با . هیه و تنظیم می کندبه  نمایندگی از هیأت وزیران  پیش نویس قانون بودجه را ت
قانون اساسی این کشور اصول و فرایندهاي  تهیه  160و   159اینحال بموجب اصول 

پیش نویس بودجه و اجراي آن  تنها توسط قانون تعیین می گردد و هر گونه اصلاحات 
در  1.یا تغییر در پیش نویس تدوین شده تابع آیین نامه هاي تهیه و تنظیم بودجه است

( ،  در رومانی شوراي وزیران رومانی)134اصل ( تهیه بودجه بر عهده دولت   اسپانیا
و درسایر کشورها نیز اساساً رکن اجرایی وظیفه تنظیم و تهیه بودجه را ) 49و  70اصول 

  .برعهده دارد
  

  برنامه سیاسی دولت یا نخست وزیر : مفهوم برنامه. 6-2
سی ایران باید توجه نماییم که اصولا قانون اسا 126با توجه به سابقه تاریخی اصل 

نخست وزیر و رئیس ( دولت بویژه در آندسته از دولتهایی که قوه مجریه دو رکنی است 
                                                            

1 Constitution of the  Republic of Albnia. Text approved by referendum on 22 
November 1998 and  amended on 13 January 2007.http://www.osce.org/
documents/pia/1998/11/4321_en.pdf.
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مسئولیت مستقیم تنظیم برنامه سیاسی و اجتماعی و همچنین بودجه را، دولت بر )  جمهور
« د که قانون اساسی تاجیکستان در این خصوص مقرر می نمای 75اصل .  عهده دارد

 ارایهدولت  برنامه هاي اقتصادي و  اجتماعی و لوایح بودجه را جهت تصویب به مجلس 
خود را » برنامه هاي«در الجزایر رئیس دولت علاوه بر معرفی اعضاي دولت .  ».می نماید

در قانون اساسی آلبانی تنها صحبت از ) 79اصل . (به هیأت وزیران تقدیم می نماید
 آن راروز  10شده است که وي موظف است ظرف مهلت  1وزیر برنامه سیاسی نخست

در . قانون اساسی  تقدیم نماید 106و  96،104به هیأت وزیران و درچارچوب اصول 
اصل ( ،  در مراکش برنامه اجرایی نخست وزیر)98اصل (کویت  سخن از برنامه کابینه 

و  در ) 49و  34اصل (، در فرانسه خط مشی عملی اقتصادي و اجتماعی دولت )60
است و به همین منوال در قوانین اساسی مختلف )  131اصل (اسپانیا برنامه ریزي دولتی 

  . بر  این امر تأکید گردیده است
  
  نتیجه. 7

به عنوان نتیجه باید گفت که تأکید قوانین اساسی دنیا بر تهیه برنامه و بودجه توسط 
دولت،  نشان از اهمیت امر فرابخشی و  دولت و تعیین مسئولیت در برابر آن براي رئیس

این مسئله بویژه در کشورهایی . براي دولت دارد» بودجه ریزي«و » برنامه ریزي« کلان 
اهمیت )  مانند قوه مجریه ما که قبل از بازنگري(که قوه مجریه در آنها دو رکنی است 

ر، هیأت وزیران و یعنی در آن باید نخست وزیر برنامه  خود را تقدیم رئیس جمهو. دارد
به همین دلیل در ایران نیز ریشه بحث برنامه و بودجه را باید در تحولات . پارلمان نماید

  .این اصل قانون اساسی قبل و بعد از بازنگري جستجو کرد

                                                            
1 Political program
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  :گفتار سوم
  

  قانون اساسی و صلاحیت آیین نامه نویسی قوه مجریه 138اصل 
  

  چکیده
و تقنین  اجراساسی را تنها از منظر تفکیک مرزهاي قانون ا 138این نوشتار اصل 

قانون اساسی حاوي  138سئوال محوري این است که اصل . مورد تحلیل قرار می دهد
چه پیامی در این زمینه است؟ آیا واگذاري صلاحیت تصویب آیین نامه و تصویب نامه 

از قلمرو تقنین  و انتزاع آن اجرابه قوه مجریه به معناي نوعی واگذاري صلاحیت امر 
- است؟ یا امر آیین نامه سازي ماهیتاً امري تقنینی است که بنابر ضرورت ها و مصلحت

آیا عبارات قانون اساسی به ویژه آنجا که بر حوزه .هایی به قوه مجریه واگذار شده است
تنظیم « و » تأمین اجراي قانون« ، »انجام وظایف اداري« هاي آیین نامه سازي یعنی 

امر معیاري در جهت تفکیک ارایهتأکید دارد، می تواند به معناي » هاي اداري سازمان
قانون  138در این نوشتار سعی نموده ایم به اختصار اصل . اجرا از تقنین  به کار آید

  . اساسی را تنها از این منظر با نگاهی تطبیقی و تحلیلی بررسی و ارزیابی نماییم
  
  مقدمه. 1

بدیهی است « تقنین در تمثیل سهل و ممتنع ذیل نهفته است که درك مرز امر اجرا و
. یک نماینده مجلس نمی تواند نقش یک نامه رسان یا پستچی را ایفا کنداگر بگوییم،

ی ایران یک قانون اساس138اصل » .اما می تواند آیین عملکرد پستچی را تعیین نماید
. مه سازي را به دولت اعطا می کندپیام محوري دارد و آن اینکه مجوز صلاحیت آیین نا

علاوه بر مواردي که هیأت وزیران یا وزیري مأمور تدوین آیین نامه «به موجب این اصل 
اجرایی قوانین می شود هیأت وزیران حق دارد براي انجام وظایف اداري و تأمین اجراي 

هر یک از ،زدقوانین و تنظیم سازمان هاي اداري به وضع تصویب نامه و آیین نامه بپردا
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نامه و وزیران نیز در حدود وظایف خویش و مصوبات هیأت وزیران حق وضع آیین
.صدور بخشنامه را دارد ولی مفاد این مقررات نباید با متن و روح قوانین مخالف باشد

تواند تصویب برخی از امور مربوط به وظایف خود را به کمیسیون هاي  دولت می
مصوبات این کمیسیون ها در محدوده قوانین پس از . نماید کل از چند وزیر واگذارتشم

هاي دولت و مصوبات نامهها و آییننامهتصویب.الاجرا استتأیید رئیس جمهور لازم
، ضمن ابلاغ براي اجرا به اطلاع رئیس مجلس کمیسیون هاي مذکور در این اصل

ین بیابد با ذکر دلیل براي رسد تا در صورتی که آنها را بر خلاف قوان شوراي اسلامی می
  ».تجدید نظر به هیأت وزیران بفرستند

 138در این خصوص بحث هاي شایسته و مکفی در کتب و مقالات پیرامون اصل 
همچنین کنترل قضایی  ،مبناي این صلاحیت، حدود و اقسام آن. قانون اساسی شده است

ره این اصل بررسی و بر صلاحیت آیین نامه سازي از مهمترین مباحثی است که دربا
بنابراین فارغ از این مباحث، این پژوهش تنها به دنبال تحلیل این اصل از . شده است ارایه

 ارایهتحلیل برد حقوقی این اصل و . منظر مباحث مرتبط با مرز میان تقنین و اجرا است
. ی است که پیرامون این اصل مطرح استسؤالمعیاري جهت تعیین امر اجرایی از تقنین 

مسئله اساسی این است که آیا امر آیین نامه سازي از سوي قوه مجریه ماهیتاً امري تقنینی 
تأمین » «انجام وظایف اداري«به حساب می آید یا امري اداري؟ منظور از سه اصطلاح 

چیست؟ پیام نخستین  138مقرر در اصل » تنظیم سازمان هاي اداري«و » اجراي قوانین
این است که در حقیقت قانونگذار اساسی با درك موضوعات قانون اساسی  138اصل 

مبتلا به قوه مجریه اساساً صلاحیت تنظیم و تمشیت امور مربوط به انجام وظایف اداري، 
این سه . تأمین اجراي قانون و تنظیم سازمان هاي اداري را به دولت واگذار نموده است

سیاسی و  ،دلایل مختلف فنی محسوب می شوند که به اجراموضوع نمونه اعلاي امر 
اما در این . اداري، قوه مقننه خود را در آن موضوعات صالح به دخالت نمی بیند

خصوص همواره نزاع هاي چندي نیز چه به لحاظ نظري و چه به لحاظ عملی میان 
  .حقوقدانان و دولتمردان و قوه مقننه وجود داشته و دارد
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  اجرایی مبانی نظري صلاحیت هاي تقنینی و . 2
در خصوص مبناي قلمرو صلاحیت تقنینی و اجرایی دیدگاه هاي مختلفی وجود 

فراز و نشیب این رویکردها و تأثیر آن بر صورت بندي نظام حقوقی را می توان در . دارد
از کشورها نظیر فرانسه و ایالات متحده برخیبرهه هایی از تاریخ سیاسی و حقوقی

از هرچیز حکایت از این امر می نماید که تا چه اندازه  این تحولات بیش. مشاهده نمود
به . مسائل حقوقی میان قواي مجریه و مقننه محاط در مسائل بنیادین امر سیاست است

عبارت دقیق تر این وقایع به ما خواهند گفت که تفکیک مرزهاي تقنین یا اجرا در نقاط 
« می توان از دو دکترین در این خصوص . خاکستري موضوعی کاملاً غیر حقوقی است

  .یاد نمود» توان مند سازي قوه مجریه « و » حکومت مجلس
  
  دکترین حکومت مجلس . 1- 2

این دکترین بر این امر تأکید دارد که قوه مقننه اساساً قوه اي است حداکثري و بر 
وا خود می تواند، یا باید بتواند و ظایف سایر ق» نظارتی«و » تقنینی«مبناي صلاحیت هاي 

در این دکترین مجلس در رأس امور بوده و می تواند در .  را نیز تحت تأثیر قرار دهد
در حقوق فرانسه در . آنها را نیز بر عهده بگیرد مشیتکلیه امور مداخله و حتی تنظیم و ت

دکترین . سراسر دوران پس از انقلاب کبیر فرانسه ما شاهد رویارویی دو دکترین بودیم
ز سوي احزاب چپ مطرح می گردید، و ضرورت وجود یک مجلس نخست که بیشتر ا

در )1دکترین حکومت مجلس. (قانونگذار دمکراتیک و تمام عیار را مطرح می نمود
برخی از دوره ها در فرانسه که این برداشت از وظایف پارلمان می شد این اندیشه منجر 

در این نظریه اساساً  2.شد به محدود شدن قوه مجریه و به تبع آن قلمرو امور اجرایی می
صلاحیت آیین نامه سازي امري تقنینی محسوب می شود که شیوه اي مشروط و موقت 

طبعاً هر جا که پارلمان صلاح می دید می توانست این . به قوه مجریه اعطا گردیده است
  .ابطال یا اصلاح نماید آن راصلاحیت آیین نامه سازي را محدود نموده، 

                                                            
1 Gouvernement d'assemblée
2 Arnaud Le Pillouer «La notion de « régime d'assemblée et les origines de la 
classification des régimes politiques », Revue française de droit constitutionnel , 
2/2004 (n° 58), p. 308.
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کترین حکومت مجلس در فرانسه نیز حقوق و آزادي هاي بنیادین دغدغه نخستین د
این امر . و اصول دموکراتیکی بود که قوه مقننه را در رأس نظام فرانسوي جاي می داد

به نوبه خود منجر به ایجاد و تضمین خود مختاري هاي محلی، آزادي فردي و مطبوعات 
ل حاضر این برداشت بویژه از سوي در ایران در حا. و غیر مذهبی کردن نظام دولتی شد

نیز این مجلس غلبه دارد و اصول قانون اساسی بویژه اصل هفتاد و یکم قانون اساسی 
  .نظریه و این برداشت را تقویت می نماید

  دکترین توانمند سازي قوه مجریه . 2- 2
در مقابل دکترین حکومت مجلس دولت ها به دنبال ایجاد و حمایت از دکترینی 

این دکترین می خواهد نظام . که جهت ایجاد نظم و وحدت ملی ضروري بود هستند
بنابراین بی مناسبت . پارلمانی را از درون به سمت یک قوه مجریه نیرومند هدایت کند

قانون اساسی جمهوري پنجم فرانسه را  34نخواهد بودکه برخی پژوهشگران طرح اصل 
این دکترین اساساً خواستار یک . اند امري کاملاً عجیب و خلاف عادت توصیف نموده

این نظریه به شدت مداخله قوه مقننه در یک امر . دستگاه اجرایی نیرومند و متمرکز است
چرا که فرض می شد قوه مقننه درك صحیحی از . اجرایی را مورد انتقاد قرار می دهد

دولت مدرن  از طرف دیگر قوه مجریه اساساً در. مشکلات و مقتضیات امر اجرایی ندارد
مواجه با وضعیت هاي پیچیده ، متعارض و متناقض در تصمیم گیري هاي اداري و 

  .سازمانی است
در فرانسه، شدت این امر در برخی از برهه هاي زمانی بویژه در جمهوري هاي سوم 

نظیر برخی از مسائل کنونی میان مجریه و ( 1958تا سال  1870و چهارم یعنی از سال 
به گونه اي بود که عملاً به نوعی بی ثباتی سیاسی میان مجریه و مقننه دامن  )مقننه ایران

این تجربه باعث شد که در آغاز جمهوري پنجم دستگاه اجرایی به سمت . می زد
همانطور که وجود مشکلات اقتصادي و . نیرومندي و استقلال بیشتر حرکت نماید

براي گستردگی یک حکومت احتمالی و تقسیم بندي هاي ایدئولوژیکی، توجیهی 
به عکس دولت هاي جمهوري . پارلمانی در جمهوري سوم و چهارم به شمار می رفت

پنجم مقتضیات دولت مدرن و تحولات اقتصادي و اجتماعی ضرورت یک قوه مجریه 
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ژنرال دوگل از همان اول خواستار نقش اجرایی پر . مداخله گر و مقتدر را مطرح کردند
این وضعیت کمی براي یک نظام پارلمانی «1ول یان دار بی شرقدرت گردید و به ق

عجیب می نمود که رئیس جمهور با روشی شبیه روش ریاست جمهوري امریکا، نظام 
بر این اساس قانون  2».اجرایی را تثبیت نماید، بی آنکه شباهتی به آن نظام داشته باشد

اجرایی به سمت گسترش اساسی جمهوري پنجم با درك مقتضیات قوه مجریه و امور 
 21به موجب ماده  4.حرکت نمود 3قلمرو اجرایی و گسترش صلاحیت  آیین نامه سازي

. قانون اساسی، نخست وزیر وظیفه مستقیم اداره و رهبري امور حکومتی را بر عهده دارد
ولی مسئول دفاع ملی بوده و حق برکناري وزیران و مقام هاي بالاي اداري و نظامی را 

منعکس گردیده  34مدل قوه قانوگذاري نیز همان گونه که در اصل . اختیار دارد نیز در
است، در جمهوري پنجم به سمت شناسایی و ایجاد نوعی دستگاه اجرایی قدرتمند پیش 

در قانون اساسی . رفت که دلیل آن ناشی از تجربه هاي جمهوري سوم و چهارم بود
 34کاهش یافته و پارلمان به موجب ماده جمهوري پنجم حوزه عملکرد تقنینی به شدت 

به آن اشاره شده است  34قانون اساسی تنها در قلمرو محدود و مشخصی که در اصل 
یعنی برخلاف رویه معمول و صرفاً به دلایل سیاسی و اجتماعی . یافت» صلاحیت تقنینی«

  . عرصه تقنین و موضوعات مبتلا به احصاگردید
ها، حقوق و آزادي هاي انست حوزه هایی چون مالیاتاین قلمرو تقنین تنها می تو

، زوجیت ، نظامشخصیه ، احوالملیت، اساسی، قانون انتخابات، جرائم و مجازات ها
اعم از صلاحیت  اجرادر مقابل عرصه . را در بر گیرد ،عفو و بخشودگی ،انحصار وراثت

ون اساسی مورد اشاره قان 34آیین نامه سازي موضوعاتی را در بر گرفت که در اصل 
  .قرار نگرفته بود

  

                                                            
1 Yan Der by shire 

تهـران،  ، ترجمه ناصـر موفقیـان،   سی در فرانسه؛ از ژیسکاردستن  تا فرانسوا میترانتحولات سیا یان داربی شر، 2
  .9، ص1369سازمان انتشارات  و آموزش انقلاب اسلامی ، چ اول، 

3 Extension du pouvoir réglementaire
4 Verpeaux, Michel, La naissance du pouvoir réglementaire, 1789-1799, Paris, 
Presses Universitaires de France, 1991, p.7.
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  دکترین حاکم درحقوق ایران . 3- 2
قانون اساسی وضعیت کامل  138و  85و  71در حقوق اساسی ایران با توجه به اصول 

قانون اساسی صلاحیت عام  71بدین سان که در اصل .  عکس مدل فرانسوي است
و حداقلی » حوزه تقنین« حداکثري بنابراین عرصه . مجلس مورد اشاره قرار گرفته است

به معناي وجود یک مجلس نیرومند در مقابل قوه مجریه داراي »امر اجرا«قوه مجریه در 
بنابراین به سادگی می توان پیش بینی نمود که صلاحیت آیین . صلاحیت محدود است

اره در ایران در سالیان اخیر همو. نامه اي در این دو مدل چگونه صورت بندي شده است
هایی میان قوه مجریه و مقننه در تعیین مرز میان حوزه تقنین ها و اجرا اتفاق کشمکش

تغییر «افتاده است که به نوبه خود می توان این امر را در مصوبات دولت در زمینه 
قضیه « در 1389، و در سال »قضیه ادغام شوراها« ، »ساعات شروع به کار بانک ها

این وضعیت و . مشاهده نمود» ولت در ماه رمضانکاهش ساعات کار کارکنان د
اختلاف در عرصه مرز اجرا و تقنین بیش از آنکه فنی و حقوقی بنماید آمیخته با مسائل 
اجتماعی و سیاسی و عدم درك متقابل روابط مقننه و مجریه نیز است که به عینه یادآور 

مینه حکومت پارلمان گفته در جمهوري سوم و چهارم فرانسه در زدو جبهه فکري پیش
در فرانسه به موجب قانون اساسی دولت مجاز است . یا اقتدار اجرایی قوه مجریه است

در حقیقت قانونگذار . امور عمومی و اداري را تمشیت نماید» تصویب نامه ها«که بوسیله 
اساسی با استفاده از تجربه هاي ناخوشایند اقتدار پارلمانی جمهوري هاي سوم و چهارم 

همچنین مقتضیات دولت مدرن، اقتدار قوه مجریه را به میزان محسوسی در جمهوري و 
در مقابل نباید فراموش کرد که این رویکرد منعطف و شاید خلاف . پنجم افزایش داد

قانون اساسی هرگز به این معنا نیست که  34اصل قانونگذاري اساسی فرانسه در اصول 
پارلمان می . صلاحیت آیین نامه اي مجریه غلبه نماید بر» قانون«پارلمان نتواند از طریق 

قانون  34تفسیر حداکثري از صلاحیت هاي موضوع اصل  ارایهتواند به سادگی و با 
اساسی، بویژه در سالیان اخیر، سیاست ها و خط مشی هاي دولت را به راحتی اصلاح یا 

  . ابطال نماید



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

251  ه اجرااصول مر�ط ب  

قانون اساسی  37ی بر خلاف اصل در هر صورت در وضعیت فعلی ایران، قانون اساس
قانون اساسی، تنها محدود  138فرانسه صلاحیت آیین سازي قوه مجریه را براساس اصل 

  :به سه موضوع ذیل نموده است
  انجام وظایف اداري) الف

تأمین اجراي قوانین) ب
  تنظیم سازمان هاي اداري) پ

ذار اساسی بر مصادیق استنباط می گردد، تأکید قانونگ 138آنچه که از صدر اصل  
این سه . است که اختیار تصویب آیین نامه را به دولت اعطا نموده است» امور اجرایی«

موضوع در حقیقت مصداق بارز امور اجرایی و مبناي موجهه دخالت دولت در وضع 
در عین حال نباید فراموش کرد که در حقوق ایران . تصویب نامه و آیین نامه است

ه سازي مجریه در این موضوعات محدود به موارد متعددي است که صلاحیت آیین نام
جزء صلاحیت اختصاصی قانونگذار قرار دارد و فرض براین است که قوه مجریه علیرغم 
داشتن صلاحیت اجرایی و شبه تقنینی در این موضوعات حق ورود به صلاحیت 

یی و کنترل از وجود و شناسایی نهاد کنترل قضا. اختصاصی مقنن را نخواهد داشت
طریق مجلس بر صلاحیت آیین نامه سازي دولت در حقیقت از این منظر قابل توجیه 

  .است

  ماهیت حقوقی تصویب نامه هاي اداري از منظر مرز اجرا و تقنین. 3
قانون اساسی  138مسئله اساسی دیگري که در خصوص موضوعات مندرج در اصل  

امه در امور اداري، خود یک امر اداري مطرح می گردد، این است که آیا تصویب ن
است یا تقنینی و یا شبه تقنینی؟ در نتیجه آیا مجلس حق ورود به صلاحیت آیین نامه اي 
در امور اجرایی محض، نظیر تنظیم سازمان هاي اداري را دارد یا خیر؟ در این زمینه 

ه آن اشاره می که به دو برداشت شایع و مبانی موجه. برداشت هاي متفاوتی وجود دارد
.نماییم
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  ماهیت اداري و اجرایی وضع آیین نامه . 3-1
در یک برداشت اساساً وضع آیین نامه اجرایی یک عمل اداري است و به هیچ وجه 

و » تأمین اجراي قانون« و» تنظیم امور اداري«درحقیقت سه حوزه 1.خصلت قانون ندارد
نون اساسی امري اجرایی است و نه قا 138مورد اشاره در اصل » انجام وظایف اداري«

درتوجیه این برداشت چهاراستدلال و مبناي توجیهی مطرح است که شامل . تقنینی
استدلال مبتنی بر دکترین سنتی تفکیک قوا، شأن امور تقنینی، مقام واضع آیین نامه و 

  . بخشنامه و نظریه تحول دولت مدرن است
بر اساس اصل سنتی . یک قوا استاستدلال نخست مبتنی بر دکترین سنتی تفک 

تفکیک قوا، قوه مقننه نمی تواند خود را مأمور اجرایی تلقی نماید و در مقابل مأمور 
این استدلال ابتدایی ترین و ساده ترین . اجرا نیز نباید خود را در جایگاه مقنن قرار دهد

در واقع این منطق . باز دارد اجرادلیلی است که می تواند قوه مقننه را از دخالت در امر 
 138اجراي قانون و تأمین آن که در اصل  اساساً. را باید در فلسفه تفکیک قوا یافت

قانون اساسی مورد اشاره واقع شده است، یک امر اجرایی و جزء وظایف اصلی قوه 
بنابراین باید بتواند براي تأمین . قوه مجریه کاري جز اجراي قانون ندارد. مجریه است

اگر ما این اقدام را جزء . جراي قانون دست به تصویب آیین نامه و بخشنامه بزندمطلوب ا
امور تقنین محسوب نماییم در واقع با ایراد سنتی اصل تفکیک قوا مواجه خواهیم بود که 
براي اجتناب از آثار ناگوار جمع شدن امر تقنین و امر اجرایی در یک نهاد مطرح 

کال در خصوص  قوه مجریه نیز صادق است چراکه در مقابل همین اش. گردیده است
و هم مجري قاعده ) آیین نامه سازي( چگونه قوه مجریه می خواهد هم واضع قاعده

  . امري که یکی از دغدغه هاي اصلی منتسکیو را تشکیل می داد. باشد
اساساً شأن . استدلال دوم در دفاع از این برداشت ناشی از شأن امور تقنینی است 

، شأنی است که به بیان اصول و قواعد کلی می پردازد و فارغ از جزئیات امور تقنین
بنابراین هر جا که امري جزئی و تخصصی مطرح باشد، فرض بر این است که . است

قانون اساسی با درك جزئی بودن و تخصصی  138اصل . آنجا امر اجرایی وجود دارد
ایف اداري، تأمین اجراي قوانین، یعنی انجام وظ( بودن موضوعات سه گانه یاد شده
                                                            

  .289، صص 1378سمت، تهران،پنجم،  اپ، چ حقوق اداريطباطبایی موتمنی، منوچهر ، 1
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صلاحیت تصویب آیین نامه و تصویب نامه را اعطا نموده ) تنظیم سازمان هاي اداري
در واقع وضع آیین نامه اجرایی یا مستقل دو پیام سلبی و ایجابی را براي قوه مقننه .است

اساساً ناتوان نخست اینکه قوه مقننه با این واقعیت مواجه می سازد که وي . و مجریه دارد
از اجراي گسترده صلاحیت تقنینی است و دوم اینکه قوه مجریه می تواند از طریق تعیین 

این استدلال نیز مبتنی بر تمییز . جزئیات امور هدف و اجراي قانون را فراهم نماید
لذا از آنجا که وضع آیین نامه ماهیتاً نمی تواند قانون . اوصاف ماهوي قانون استوار است

ی گردد و امري جزئی،موردي، موقت و تخصصی است؛ در حوزه امور اجرایی قرار تلق
  . می گیرد

این استدلال نیز . استدلال سوم مبتنی بر معیار مقام واضع آیین نامه و بخشنامه است 
. یعنی اجرایی بودن و تقنینی بودن امري تابع مقام واضع آن است. بیشتر شکلی است

نامه و نظایر آن جا که مقام واضع بخشنامه ،آیین نامه، تصویببراساس این معیار از آن
» امر اجرایی« مقامی از قوه مجریه است، بنابراین فارغ از ماهیت آن، این اقدام یک 

. محسوب می گردد و ناشی از نقش متحول دولت در تمشیت امور عمومی جامعه است
یاست جاري دولت را بر قوه مجریه در حال حاضرمسئولیت اساسی و محوري اجراي س

بنابراین قدرت اجرایی دولت که در چارچوب قوانین کلی توسط قوه مقننه . عهده دارد
مشخص می گردد، نیازمند مشخص نمودن جزئیات آن از طریق آیین نامه و بخشنامه 

این . است که اساساً قوه مقننه به لحاظ ماهیت آن ناتوان از ورود به این موضوع است
. ی بر رویکرد واقع گرایانه به مسئله صلاحیت آیین نامه سازي مجریه استتوجیه مبتن

امروزه دلایل مصلحت گرایانه تاریخی و قانونی دیگري نیز براي توجیه عدم ورود مقننه 
  .شده است ارایهبه عرصه آیین نامه نویسی 

  
  ماهیت تقنینی وضع آیین نامه . 3-2

اینکه قوه مجریه صلاحیت آیین نامه  در برداشت دوم چنین استدلال می شود که،
بلکه فرض بر . نویسی را دارد، هرگز به این معنا نیست که این امر ماهیتاً اجرایی نیز باشد

این است که قانونگذار تنها با توجه به برخی مصلحت ها و ضرورت ها و دلایل فنی 
ز به معناي صلاحیت وضع آیین نامه و بخشنامه را تفویض نموده است و این امر هرگ
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در دفاع از این برداشت نیز می توان چهار . عدول از صلاحیت تقنینی مجلس نیست
استدلال به ترتیب شامل ، استدلال مبتنی بر ماهیت امر تقنین، نظریه صلاحیت در حقوق 
عمومی، مصلحت هاي ناشی از امر تقنین و محدودیت هاي وارده بر صلاحیت آیین نامه 

این استدلال ها بیشتر منطبق با مبانی حقوق پارلمانی است که . ودنویسی دولت اشاره نم
  . اجمالاً به آنها اشاره می نماییم

امر تقنینی اساساً موضوعی عام، . استدلال نخست ناشی از ماهیت امر تقنین است
اساسی پیرامون  سؤالبنابراین مطابق این برداشت اگر این . فراگیر و غیر مشروط است

ح باشد که آیا اختیار وضع آیین نامه و تصویب نامه که به هیأت وزیران مطر 138اصل 
واگذار شده است، محدودیتی بر صلاحیت تقنینی مجلس است، پاسخ بی گمان منفی 

تفسیري حداکثري از  ارایهبه عبارت رساتر امر تقنین می تواند به نوبه خود با . است
به عبارت دیگر امر . امر اداري نیز شودالزامات ناشی از حاکمیت برتر پارلمانی شامل 

تقنینی به مثابه یک امر فراگیر همه امور را در خود حل می نماید این امور می توانند 
این برداشت مبتنی بر تفسیري بسیار موسع از . سیاسی، اداري و حتی قضایی باشند

  . صلاحیت تقنین است و هیچ قسم محدودیتی را نمی پذیرد
توزیع . تدلال مبتنی بر نظریه صلاحیت درحقوق عمومی استاستدلال دوم، اس

چنانچه می بینیم . صلاحیت ها براساس مصلحت قانونگذار اساسی صورت می پذیرد
قانونگذار اساسی در قوانین اساسی جمهوري سوم و چهارم فرانسه در مقایسه با 

ت و متغیر عمل جمهوري پنجم، کاملاً در توزیع صلاحیت ها میان مقننه و مجریه متفاو
بلکه به روشنی از . لذا این امر تابع هیچ قاعده حقوقی از پیش تعیین شده اي نیست. نمود

نظر قانونگذار اساسی تبعیت می نماید که صلاحیت پارلمان یا مجریه را تا به کجا 
در حقوق ایران نیز اساساً صلاحیت وضع آیین نامه و . گسترده و یا محدود نماید

به هیأت وزیران یا ) قوه موسس(لاحیتی است که مطابق قانون اساسی تصویب نامه ص
  . واگذار شده است 138وزرا در چارچوب اصل 
ناشی از درك نادرست صلاحیت تقنینی و بیشتر مبتنی بر  استدلال سوم اساساً

 اجراییاین استدلال بر این نکته پاي می فشرد که هر چند دلایلی که . مصلحت ها است
اداري بودن آیین نامه و بخشنامه مصوب هیأت وزیران یا هر یک از وزرا را با بودن یا 
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توجه به مقام واضع آن اجرایی تلقی می کنند، تا حدودي مبتنی بر رویه هاي اداري 
» عمل تقنین«اما این استدلال مبتنی بر منطق حقوقی . منعکس شده در قوانین اساسی است

اعطاي صلاحیت آیین نامه سازي . ا اهمیت و عامی استموضوع ب امر تقنین اساساً. نیست
تنها از این واقعیت نشأت می گیرد که اعضاي پارلمان نه تخصص، نه وقت و نه حوصله 

اما هرگز این به آن معنا نیست . کافی براي تعیین جزئیات امور از طریق قانون را دارند
وه مقننه تنها نمی تواند خود ق. که قوه مقننه صلاحیت تعیین جزئیات را نداشته باشند

. یک نماینده مجلس نمی تواند نقش یک نامه رسان یا پستچی را ایفا نماید. مجري باشد
یعنی تنها تا آنجایی که ممنوع است . (اما می تواند آیین عملکرد پستچی را تعیین نماید

د بخشنامه یا به همین جهت می بینیم که قانونگذار می توان) که امر به عینه اجرایی باشد
  . تصویبنامه را اصلاح یا لغو کند

عمل آیین نامه نویسی توسط » تقنینی بودن«استدلال چهارم یا منطق دیگر در توجیه 
. دولت تحلیل این امر از منظر محدودیت هاي وارده بر صلاحیت آیین نامه نویسی است

نمی تواند اجرایی  بدینسان که آیین نامه نویسی از سوي دولت مطلق نبوده و بنابراین
. این محدودیت ها می توانند محدودیت هاي ناشی از قانون یا رویه باشند. تلقی گردد

قانون اساسی آیین نامه نباید با متن و روح قوانین مخالف باشد  138به موجب اصل 
و علاوه بر این نباید وارد در صلاحیت اختصاصی قوه مقننه ) عدم مخالف با قانون(

  ) از صلاحیت خروج. (گردد
  
  نتیجه. 4

قانون اساسی ایران در موضوع تفکیک مرز  138با توجه به مباحث پیش گفته اصل 
نخست اینکه انجام وظایف اداري، تأمین اجراي :اجرا از تقنین چند پیام اساسی دارد

قانون و تنظیم سازمان هاي اداري از مهمترین مصادیق امر اجرا محسوب می گردد که 
اختیار تمشیت آنها را از طریق وضع تصویب نامه و آیین نامه مستقل بر عهده قوه مجریه 

دوم اینکه تفویض اختیار آیین نامه سازي به قوه مجریه در موضوعات فوق نمی . دارد
چرا که اساساً قانون . تواند به معناي صلاحیت اختصاصی هیأت وزیران یا وزرا باشد

در واقع موضوعات . زي را مشخص ننموده استاساسی ایران چنین قلمرو یا حداقل مر
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 72محسوب می شوند تحت تأثیر مستقیم اصل  اجرافوق در عین حال که نمونه بارز امر 
قانون اساسی در مقام تفسیر هستند و صلاحیت عام قانونگذاري پارلمان را محدود نمی 

  .نمایند
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  جایگاه بخشنامه در نظام حقوقی ایران: بند نخست
  

  چکیده
هاي اداري شود که مقامات عالی دستگاهبخشنامه به کلیۀ تصمیمات قانونی گفته می

جهت انجام اموري خاص خطاب به اداره و مأمور خاص یا ادارات و مأموران مختلف 
هاي آور است ولی آثار آن تنها شامل دستگاهکنند که از نظر حقوقی الزامصادر می

آور ي بوده و براي اشخاص خارج از اداره الزاماجرایی در محدوده سلسله مراتب ادار
اعتبار بخشنامه اداري منوط به رعایت برخی شرایط ماهوي مانند مغایر نبودن با . نیست

قواعد و منابع حقوقی برتر، وضع نکردن حقوق و تکالیف براي عموم، محدود بودن به 
هاي اداري و نیز هحیطه وظایف سازمانی تحت مأموریت و تسري نداشتن به دیگر دستگا

کننده، ثبت اداري و دار بودن مقام وضعشرایط شکلی از جمله کتبی بودن، صلاحیت
ها جزء مقررات عمومی نبوده، انتشار آنها بخشنامه. ابلاغ آن براي اشخاص مشمول است

ها قابلیت استناد نداشته و رئیس در روزنامه رسمی کشور الزامی نیست، در دادگاه
  .اسلامی از جهت نظارت بر مقررات مصوب دولت، نظارتی برآنها نداردمجلس شوراي 

  
  آن و انواع بخشنامه مفهوم .1
 گفته قانونی الیمو تع تصمیمات ۀکلی به آن عام مفهوم به یا دستورالعمل 1خشنامهب
 انتخدماز مس یا قسمتی همه به خطاب اداري هايدستگاه عالی مقاماتشود که می

آور  الزام از نظر حقوقی کهکنندصادر می خاص براي انجام اموريربطذي هايدستگاه
 مربوط شوندگاناداره حتیرا دارد و دیگران اداريدرون ۀجنب آن آثار امري ولی است

گذشته در که چنین تصمیماتی،  دیدگاه از این. شود نمی شامل را اداري رجوع و ارباب
                                                            

. شـود  مـی  گفتـه » دوري کتاب»عربی و به Circular letterانگلیسی و به Circulairesفرانسه به واژه این1
 ، دفتـر نشـر فرهنـگ    ، تهران چهارم ، چاپ اللغات مجمع، و دیگران سیدمرتضی، شیرازي زادهاالله آیت: ك به.ر

  .727، ص1374،  اسلامی
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و  یکنواخت 2،»و دستور کلی عام تعلیمات«بر  اگر مشتمل 1شد می گفته» متحدالمآل«
 رايخود ب مادون و مأموران مقامات به خطاب اداري مقامات از طرف باشد که 3مکتوب
 5امور داخلیاجرا و تنظیم حسن برايیا  4، نامه یا آیین قانون و طرز تطبیق مدلول ارشاد به

  .کرد تلقی خاص مفهوم به را باید بخشنامه د، آنشوصادر 
:است شده گفته گونهاین اداري هاي بخشنامه و خاص عام مفاهیم در تفکیک

و مأمور  اداره به و خطاب وزیر یا ناظر بر مورد خاص از طرف صادره هايدستورالعمل«
صورت نامند و یا به می وزارتی دستور یا حکم اداري صطلاحرا در ا آن که است معین

 بخشنامه اصطلاح را به آن که است مختلف و مأموران ادارات به خطاب یعنینوعی 
  6».گویند می

،  شخصی ةگستر»از حیث و دستور اداري بخشنامه در کنار تفاوت رسد که نظر می به
در  اگرچه. دارداهمیت صدور هم شکل حیثاز آنها ، تفاوت»و موضوعی سازمانی

آنها  امر اجراي شوند و این صادر می مکتوب صورت به اداري موارد دستورهاي اغلب
،  اداري دستور مقام اگر موضوع ویژههموارد ب در برخیبا این حال، ،کند می را تسهیل

 نوشته از به امور مانع اي پاره اجراي باشد یا فوریت دولتیاز مستخدمین تعداد محدودي
 باشد، از مجریان به و ابلاغ ثبت اداري تشریفات و طی دستور اداري درآوردن

 محتواي بودن عام دلیل به بخشنامه که در حالی. استفاده خواهد شد شفاهی دستورهاي
این طی متعدد، ماهیتاً مستلزم یا کارمندان امور اداري به سبتن مفاد آن شمول یعنی ،آن

  7.نخواهد شد مزبور حاصل تصمیمات مقصود از وضع آن و بدون است تشریفات

                                                            
، ش 105، ص 1372، چاپ ششـم، تهـران، گـنج دانـش،     ترمینولوژي حقوقمحمدجعفر ،  ، لنگرودي جعفري 1

820..  
  .45ص ،منبع پیشینمنوچهر ، ، مؤتمنی طباطبایی2
  .820، ش105، صمنبع پیشین،، محمدجعفرلنگرودي جعفري3
  .45، ص منبع پیشین، منوچهر،  مؤتمنی و طباطبایی همان4
  .407-408صص  ،منبع پیشین،  سید محمد  ،هاشمی 5
  .45، ص منبع پیشینمنوچهر ،  ، مؤتمنی طباطبایی6
 و تنهـا در صـورت  اسـت  دانسته شفاهی ري، اصولاً دستور را ام1345مصوب  کشوري استخدام قانون 54ةماد 7

مافوق باید دستور خود را  مقام ،مستخدم از سوي عمومی و مقررات با قوانین دستور صادره مغایرت کتبی اعلام
قانون مـدیریت خـدمات کشـوري     96بر اساس مادة  .قانون همان 59ةماد: به ك.ر همچنین. نمودمیکتباً  تأیید 
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 قوانین تفسیر و اجرايناظر بر بخشنامه موضوع است شد، ممکن گفته طور کههمان
ور ــام جرايیا ا) یـو وزارت یـدولت هاي نامه آیین - ها  نامه تصویب(مجریه ةقو و مصوبات

همانند دستور  بخشنامه. باشد ربطذي اداري هايدستگاه یـساختار داخل دربارة ريـدیگ
ها، دستگاه بر اقدامات اداري عالی مقامات 1ارشادي نظارت اعمال براي اي وسیله اداري

وزیر یا  از سوي صادره هاي بخشنامه. باشد خود می وریتقلمرو مأم و همکاران کارکنان
  .گویند می 2وزارتی را بخشنامه وي نمایندگان

 امور نقش در مدیریت که است] ارشادي[و ابزار کار نظارت اجرایی ۀوسیل بخشنامه
شود و  می ابلاغ تادارا به بخشنامه وسیله ها به نامه و آیین معمولاً قوانین. داردمهمی

 و ترتیب شوند تا نحوه منتظر می خود همواره و مقررات قوانین از اجراي پیش ادارات
و  تشریح و مستلزم مبهم و مقررات قوانین زیرا اغلب ،شود بخشنامه قوانین اجراي

 اجراي د و چگونگیبا مفا قبلاً مأموران که است هستند و لازم مافوق مقامات راهنمایی
  3.نشوند آنها آشنا گردند تا دچار اشتباه

  
  اداري هاي بخشنامه و آثار حقوقی ، اوصاف شرایط .2

 آنها پایبندي از وضع هدف که هستنداداريدرون تصمیمات اداري هاي بخشنامه
امور و  صحیح جرايبرتر و ا و تصمیمات داخلی حقوقی نظامبه  اداري ساختار دستگاه

 زیادي اشتراك و وزارتی دولتی هاي نامه شاید با آیین حیث از این. باشد می وظایف

                                                                                                                                                    
باشـند در حـدود قـوانین و مقـررات، احکـام و اوامـر       هاي اجرایی مکلف مـی کارمندان دستگاه«: 1386مصوب

اگر کارمندان حکم یا امر مقام مافوق را برخلاف قـوانین و  . رؤساي مافوق خود را در امور اداري اطاعت نمایند
و مقررات بـه مقـام مـافوق اطـلاع      مقررات اداري تشخیص دهند، مکلف هستند کتباً مغایرت دستور را با قوانین

در صورتی که بعد از این اطلاع مقام مافوق کتبا اجراي دستور خود را تأیید کـرد، کارمنـدان مکلـف بـه     . دهند
اجراي دستور صادره خواهند بود و از این حیث مسئولیتی متوجه کارمندان نخواهد بـود و پاسـخگویی بـا مقـام     

  ».باشددستوردهنده می
، منبـع پیشـین  ،  مـؤتمنی  منوچهر طباطبـایی  :به ك.ر اداري عالی مقامات و تعقیبی ارشادي ظارتن درخصوص 1

  .45-48صص
  .821، ش105، ص منبع پیشین،  لنگرودي محمد جعفر جعفري 2
  .45، ص همان3
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متمایز از مورد  موجد آثار حقوقی آنها که افتراق اصلی اما نقاط ،باشند داشته
  .استاز همدیگر  تصمیمات دو گونه این تمایزمستلزم هاست نامه آیین
  
  اداري هاي اعتبار بخشنامه استلزامات .1- 2

 و اداري اجرایی هايدستگاه وزرا یا رؤساياز سوي است ممکن اداري هاي بخشنامه
نیز  و از نظر صوري محدود و مشخص تصمیمات این عمل ةحوز. شودکشور صادر 

 »و ماهوي صوري»شرایط این جمع بودنتنها با . استخاص فرایندي طی مستلزم
  .دانست اعتبار و آثار حقوقی را داراي بخشنامه به موسوم تصمیمات توان می

  اداري هاي اعتبار بخشنامه ماهوي شرایط .1-1- 2
نیز بر  ، قواعد خاصی اداري هاي بخشنامه و فرایند اعتبار یافتن از مراحل گذشته

اداري هاي بخشنامه ،قواعد این همۀو تنها با رعایتاست حاکم تصمیمات این محتواي
برتر  با قواعد و منابع نبودن مغایر:  ند ازاقواعد عبارت این .یابندمی حقوقی ياعتبار

 سازمان وظایف به محدود بودن ؛عموم براي و تکالیف حقوق وضع نکردن؛حقوقی
  .اداري هايدستگاه سایر به تسري نداشتنو  مأموریت تحت
  
  برتر و قواعد حقوقی با منابع نبودن مغایر .1-1-1- 2

 اساسبر که است اداري تصمیمی قواعد حقوقی بخشنامه مراتبسلسله از نظر اصل
 ۀکلی به آن و اطلاق قانون حاکمیت. شودمی کشور وضع عمومی و مقررات قوانین

صرفاً  بر گروه این که است آن اقتدار گویاي ةکنندو اعمال ستفراد مقامات رفتارهاي
دارند اتخاذ تصمیم حق است کرده معین قانون که و در حدودي مجوز قانونی اساس
 ، تجاوز فرادستان قانون حاکمیت اصل نگرانی ترینمهم .امور بپردازند تنظیم و به نمایند

  1.اقتدار است اعمال نونیقا هايهاز محدود

                                                            
1 Smith, S.A., « Constitutionalism in the Common Wealth Today », Malaya Law 
Review, 1962, p.205; and Allen, T.R.S, « Legislative Supremacy and Rule of 
Law: Democracy and Constitutionalism », Clorado Law Journal, Vol. 44, 1985, 
p. 111.
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تجویز ه از خود برآمد و اجرایی اداري عالی مقامات گیري تصمیم صلاحیت
توانند  نمی آنانو  است شکل گرفتهقوانین تمهید اجراي عموماً براي که قانونگذار است

-نهاد قانون مصوب سایر قواعد و تدابیر عمومی کنار گذاشتن براي قانونی جوازاز این
  .کنند استفاده گذاري

سو و با  از یک با قوانین نبودن مغایر  صرفاً  در صورت اداري هاي بخشنامه اینکه
دیگر اعتبار  از سوي) و وزارتی اداري هاي نامه ها، آیین نامه تصویب(مجریه ةقو مصوبات

 وضع صلاحیت موضوعی ةمحدوداینکه اما براي. است بدیهی ، امري خواهند داشت
هشتاد و پنجم بند آخر اصل اطلاق علاوه براساسی باشد، قانون نیز مشخص بخشنامه

، )کشور عمومی و مقررات ها با قوانین بخشنامه و از جمله دولت مصوبات نبودن مغایر(
  :است کرده تصریح و هشتم یکصد و سی اصل در انتهاي

 ،را دارد بخشنامهوضع حق وزیران هیئت نیز در حدود مصوبات از وزیران هر یک«
  ».باشد مخالف قوانین و روح نباید با متن] ها بخشنامه[مقررات مفاد این ولی

 منوط وزارتی هاي ، اعتبار بخشنامه است آمده صراحت به اصلاین در  طور که همان
 قوانین و روح ، با متنثانیاً؛باشد وزیران هیئت ، در حدود مصوباتاولاًکه است آن به

 با تأمل است،یاد کرده وزارتی هاي صرفاً  از بخشنامه اصلاین اگر چه. نباشد مخالف
وزرا  به بخشنامه وضع مقصود انحصار صلاحیت کهشود می روشن عادي در قوانین

 همانا نظارت که مصوبات این و خصلت غایت به با توجه ،سو از یک بلکه نیست؛
 باشد و از سوي خود می مأموریت تحت هايبر دستگاه اداري عالی مقامات ارشادي

 به صلاحیت این و گردد ها محدود نمی وزارتخانه کشور تنها به اداري سازمان ،دیگر
 اداري هاي بخشنامه که است امر آن دیگر این ۀنتیج .دارد نیز تعلق ادارات رؤساي ۀکلی
مقرر در  باید از دو شرط کرده باشند،وضع اداري عالی وزرا یا سایر مقامات خواهرا 

 و قوانین مجریه ةقو با دیگر مصوبات«یعنی ؛برخوردار باشند و هشتم یکصد و سی اصل
  1».باشند نداشته مغایرت

                                                            
  .820، شماره106، صپیشینمنبع ، لنگرودي محمدجعفر جعفري 1
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  عموم براي و تکلیف ایجاد حق عدم .1-1-2- 2
 اصل یعنی اداري حقوق مهم اصل یک در چارچوب اداري هاي بخشنامه اجراي

ها  مفاد بخشنامه و تسرّي گسترش ضمن اصل این 1.گیردصورت می اداري مراتبسلسله
 اجراي که است از آن ع، مان مأموریت تحت هايدستگاه ناو مستخدم مقامات ۀکلی به

در واقع. پذیرد صورت افراد عادي به و نسبت مراتبسلسله از اصل آنها در خارج
و  الاجراست معتبر و لازم مأموران براي فقط اداري و دستورهاي مانند تعلیمات بخشنامه«

 و یا صلاحیت و تکلیف حقیعنی ؛نیست مترتب بر آن آثاري اداره از محیط در خارج
نیستند تا  اداري مراتبها جزء سلسلهنزیرا آ ،کند ایجاد نمی ]عادي[افراد  براي جدیدي

  2».کنند اطاعت اداره داخلی از دستورهاي
 اجراي به التزام اصلی مبناي اداري مراتبسلسله ۀرابط ، چوناولاًهکاین نتیجه
مفاد آنها  ، اساساً تابع رابطه این نداشتن دلیل به ، افراد عادي است ارياد هاي بخشنامه

آنها  براي 3»جدیدي و تکلیف منشأ حق حد ذاته فی«مزبور  هاي و بخشنامه یستندن
  .باشند نمی

 ةنیز تنها در حوز بخشنامه واضع امر مقام تحت اداري هايدستگاه ان، مستخدمثانیاً
 ةاز ادار خارج و چون هستند ها بخشنامه این اجراي به مکلف خویش اداري فوظای

 پوشش مذکور اصولاً  تحت شوند، در موارد و مواقع می محسوب خود افراد عادي
  4. ها نخواهد بود بخشنامه

 و تکلیف ایجاد حق عموم براي که هایی از بخشنامه مواقع برخی که است گفتنی
 ،ها بخشنامهاین اعتبار  ماهوي مهم شرط یک از آنجا که 5.شود کند یاد می می

 بدون توان ، نمی است ربطذي اداري هايدستگاه انمستخدم آنها به شخصی ةگستر
 برخی وجود دارد که رو، اگر مواردي از این. را معتبر دانست اي بخشنامه آن رعایت
 مذکور را بخشنامه ۀدارند، نباید مصوب بخشنامه عموم عنوانبراي اعمال قابل تتصمیما

                                                            
  .58-62، صص1370،  ، توس ، تهران چهارم ، چاپ ایران اداري حقوقابوالحمد، عبدالحمید،  :به ك.ر 1
  .46، صمنبع پیشین،  مؤتمنی منوچهر طباطبایی 2
  .820، شماره106، ص همان،  لنگرودي جعفريمحمدجعفر 3
  .46-47، صصمنبع پیشین، منوچهر،  مؤتمنی و طباطبایی 408، صپیشینمنبع ،  سید محمد  ،هاشمی 4
  .47، صمنبع پیشین،مؤتمنی منوچهر طباطبایی 5
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و  اندبوده آن واقعی معناي به نامه آیین مصوبات این بلکه ،کرد تلقی آن واقعی معناي به
  .قواعد ناظر بر بخشنامه خواهند بود نه نامه آیین حقوقی رژیم تابع حیث از این
  
ها و انسایر سازم به تسريّ عدممحدود بودن به وظایف سازمان تحت مأموریت و .1-1-3- 2

  اداري وظایف
 حسن براي اداري هاي دستگاه وزیر و رؤساي مدیریتی از ابزارهاي یکی بخشنامه

 را تابع یتمأمور از حوزه خارج اداري هاي نباید دستگاه ،بنابراین. است وظایف جرايا
 مأموریت تحت دستگاه خاص وظایف باید بهبدین ترتیب، مفاد بخشنامه  .آنها قرار داد

 دیگر و نهادهاي هاناسازم  در وظایف مداخله براي ابزاري عنوان و نباید به بودهمحدود 
  .شودتلقی
  
  اداري هاي بخشنامه اعتبار و اجراي صوريشرایط .1-2- 2

وجود  نیز شرایطی صوريلحاظ ، به اداري هاي اعتبار بخشنامه ماهوي ار شرایطدر کن
 مکتوب. خواهد داشت دنبال ها را به بخشنامه اعتبارياز آنها بی هر یک فقدان دارد که

شرایط ترینها از مهم از مفاد بخشنامه انمخاطب ساختن و آگاه اداري و ابلاغ ، ثبت بودن
  .استمذکور  صوري

  بودن کتبی .1-2-1- 2
هاي انسازم عمل ةو حوز اداري روابط شد، گستردگی قبلاً گفته طور که همان

و صحیحلذا انجام . شده است هاناسازمآن انسانی تعداد نیروهاي افزایش موجب اداري
زیرا . است آنها بودن کتوبو م نوشته به اساسا منوطاداري دستورها و تصمیماتمنظم 

 وظایف درك قادر به اداري مراتب سلسلهدر متعدد مادون مقامات ،صورت تنها در این
  .خود خواهند شد

 و مقامات ادارات آنها به و تسريّ تعمیم مذکور یعنی هاي مفاد بخشنامه بودن کلی
 براي اي ضابطه توان امر را می و همینسازد  می را بدیهی شرط این خوبیمتعدد به
 تلقی و دستور اداري ی،و اساس اداري حقوق در معناي ،بخشنامه و مرزبندي تفکیک

 ةو اشار از دلالت ،است یاد نشده شرط کشور از این و مقررات در قوانین اگر چه. نمود
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خوبیبه شرط این ور، ضرورتکش اداري سازمان مذکور و طرز عمل منابع ضمنی
  .دشومی آشکار

 و اجراي اداري از نظم تبعیت به دولتی انمأمور ۀدوگان ۀوظیف لحاظ به همچنین
 در صورت کارمندان شود که می ها سبب بخشنامه بودن ، کتبی عمومی و مقررات قوانین

 در استناد به دلایل محکمداشتن ، ضمن عمومی و مقررات ها با قوانین بخشنامه مغایرت
آنها  ، بتوانند ابطال و کیفري مدنی هاي از مسئولیت خویش و مبرا کردن امر آمر قانونی

  .کننددرخواست بالاتر اداري را از مقامات
  
  کننده وضع مقام دار بودنصلاحیت .1-2-2- 2

 صدور آن براي لازم از صلاحیت واضعکه است آن اعتبار هر تصمیم ۀاولی شرط
-دستگاه رؤساي 1کشور، در کنار وزرا، و مقررات قوانین بر اساس. باشد برخوردار بوده

 در مقام افراد دیگري است ممکن ،البته. برخوردارند اختیاراتی نیز از چنین اداري هاي
 به. کنند اقدام بخشنامه وضع به فوق،از  مقامات اعطا شده اختیارات تفویض اعمال
 را شرط شود، باید آن نمی مربوط بخشنامه محتواي مستقیماً به شرط این کهنای لحاظ

  .و شکلی تلقی کردصوري

  اداري ثبت .1-2-3- 2
و ظاهر  هکآن براي. آنهاست اداري و ابلاغ ها ثبت بخشنامه بودن کتبی مستقیم ۀنتیج
 بادر دفاتر و  اداري و مقررات قوانین ها فاقد ایراد باشد باید مطابق بخشنامه صورت

موجود  اداري و طویل پیچیده در دستگاه.برسدثبت به مربوط دستگاه مخصوص ةشمار
و  اداري هاي بخشنامه ، ثبت است اجتماعی روابط پیچیدگیمحصول معاصر که در دوران

امر کاملاً  تحت انو مأمور کارمندان براي متحدالشکلآنها از ظاهري خورداريبر
  .است ضروري

                                                            
  .اساسی قانون هشتمو سیویکصد اصل 1
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  ها بخشنامه اجراي ، شرط اداري ابلاغ .1-2-4- 2
 با رعایت معین یا اشخاص شخص اطلاع به آنرساندن یعنی بخشنامه ابلاغ
از وجود  مخاطب شدن آگاه موجبکه اي گونه به ١، مخصوص قانونی تشریفات
 بدین. خواهد شدنها  بخشنامه اجراي ، موجب اداري ابلاغ صرف البته. شودبخشنامه

 به بخشنامه واضع از مقام بخشنامهدر کنار ابلاغ یعنی ؛مستمر باشد منظور باید ابلاغ
دارند باید  و مدیریت ولیتئمساز  اي خود درجه مذکور نیز که تر، مقامات پایین مقامات

 ،ها تنها از وجود بخشنامه قرار دارند نه اداري مراتبسلسله در هرم را که عادي کارمندان
 ها موجب بخشنامه از محتواي انمخاطب نکردنآگاه. سازند از مفاد آنها نیز مطلع بلکه
 متوقف» ایجادي»حالت در همان آن، وضعیت بخشنامه معتبر بودن با وجودشود که می

  ٢.نرسد» اجرایی»مرحله و به شده
  
  ها و آثار آنها بخشنامه حقوقی اوصاف .2- 2

 ها بخشنامه آثار حقوقیبه توان ها می بخشنامه حقوقی ها و شرایطویژگیجمله از 
 در آثار حقوقی تفاوت همین .تسها نامه آیین از آثار حقوقی متفاوت گاه کهاشاره کرد 

 آثار به این. کندمی ها را توجیه بخشنامه براي مستقل حقوقی نظام وجود یک که است
 نظارت نبود؛کشور عمومی مقررات ها به بخشنامه نداشتن تعلق: ند ازااختصار عبارت

بر  محاکم قضات و اداري عدالت دیوان ئیقضا نظارت؛ نبود مجلس رئیس قانونی
.ربطذي دولتی نامأمور ها براي بخشنامه اجراي بودن ها و الزامی بخشنامه

  
  عمومی مقررات به بخشنامهنداشتن تعلق .2-1- 2

 داخلی جزء تعلیمات بلکه ،نیست عمومی مقررات در حکم بخشنامه ماهوي از لحاظ
،  در واقع 3.دکننامور صادر می جریان منظور بهتر شدن اداري به مقامات که است اداري

                                                            
  .16، شماره2-3، صصپیشینمنبع ،، محمدجعفر لنگرودي جعفري 1
در  تأملویژههو ب مراحل این دقیق با تحلیل ،شود ذکر می ، انتشار هم قانون اعتبار یافتن شرایط در بحث اگرچه 2

 ةقو در مورد مصوبات. نهاایجاد آ شرط نه است قوانین اجراي شرط» انتشار»شود که می معلوم مدنی قانون 3ةماد
 بـه  خطـاب  که مقرراتی درخصوص ویژههرا ب شرط ، این حقوقی منطق ،است مسکوت 3ةماد نیز اگر چه مجریه
  .ندک می باشند ایجاب می عموم

  .46، ص منبع پیشینمنوچهر ،  ، مؤتمنی طباطبایی 3
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آثار  اداري هاي بخشنامه اساسی ویژگی از این. تقنینی نه است اداري بخشنامه تصمیمی
رعایته و عدم نبود انتشار بخشنامه الزامیاز جمله اینکه .شود می ناشی متعددي
ها در همچنین، بخشنامه. شودب نمیاز سوي مردم نقض قانون محسو  ها بخشنامه
  .ها قابل استناد نیستنددادگاه
  
  ها انتشار بخشنامه نبودن الزامی .2-1-1- 2

انتشار  فقط 1مدنی زیرا قانون ،نیست کشور الزامی رسمی ۀدر روزنام انتشار بخشنامه
 بودن و کلی عام لیلد به اگر چه 2.است کرده تلقی ضروري رسمی ۀرا در روزنام قوانین

 هاي نامه آیین و برخی دولتی هاي نامه ها، آیین نامهتصویب(مجریه  ة قو مصوبات ۀدامن
 رغمبهخود را  از مفاد آنها ضرورت عموم یافتن اطلاع برايانتشار آنها  ،)وزارتی
. وجود ندارد ورتیضر ها چنین در مورد بخشنامه 3،کند می مطرح مدنی قانون سکوت

 اصل«،البته. اند وجود آمده به اداره اجرا در داخل صرفاً  براي تصمیمات زیرا این
برسند  مردم اطلاع به نحويهنیز ب دولتی هاي بخشنامه کند که می ایجاب دولت شفافیت
کند  می وظیفه انجام هچگون آنهاست در خدمت که اداري هايدستگاه بدانند که تا مردم

خدمتگزار و  دولت به خطاب[را  داشتند بتوانند آن شیوه این به انتقادي که تا در صورتی
  .حقوقی تا الزامی است سیاسی امر اساساً  ضرورتی این ولی 4؛»کنند مطرح] پاسخگو

 بانمخاط رايب ،از ابلاغپس ها بلافاصله انتشار، بخشنامه نبودن الزامی دلیل به
 مقرر شده نحو دیگري اجرا به ، زمانبندي بخشنامهدر خود  الاجرا هستند مگر آنکه لازم
  .باشد

                                                            
  .مدنی قانون 3و  2مواد  1
  .46، ص همان2
، انتشار آنهـا در  »کند نمی تکلیف رفع ]مقررات[ها و نشریات و سایر روزنامه قانون به جهل»قاعده اعمال لازمه 3

 علـم  مقدمه، ناصر،  کاتوزیان: به. ك.ر. است گروهی هاي رسانه از دیگر گیري بهره کثیرالانتشار و حتی ۀروزنام
  .171-172صص، 1386، تهران، انتشار، 33چاپ ،  ایران حقوقی در نظام حقوق و مطالعه

 جمهوري در حقوق اساسی بر آن نظارت و چگونگی دولت اي نامه آیین قلمرو صلاحیت،، غلامحسن  مزارعی 4
  .12، ص1379،  شهید بهشتی ارشد حقوق عمومی، دانشگاه کارشناسی نامه پایان، ایراناسلامی
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  تلقی مردم از رعایت نشدن بخشنامه ها نقض قانون نیست.2-1-2- 2
شود و  نمی محسوب قانون ، نقض افراد عادي از طرف بخشنامهنکردن رعایت

 اداري تخلف مأموران طرف از کند و فقط آنها ایجاد نمی براي یا مدنی یئجزا ولیتئمس
 ،گیرد صورت اداري وظایف ةدر حوز تخلف که آن شرط به هم آن ١دشومی محسوب

  .شوند می محسوب عادي فردي از اداره و در خارج عادي زیرا آنها در شرایط
  
  ها ها در دادگاه بخشنامه یر بودنناپذاستناد  .2-1-3- 2

احکام دیگر،  عبارت به 2.استناد نیستند ها قابل در دادگاه در بخشنامه مندرج مقررات
 در معناي بخشنامه چون 3.گردد صادر می عمومی و مقررات قانونمستند به تنها ها دادگاه
 به باشد، مفاد آن می اداره اً داخلصرف و قلمرو آن نیست عمومی جزء مقررات آن واقعی
 یا اشخاص عموم به نسبت یا تکلیف حق اثبات ها براي نزد دادگاه که نیست اي گونه

-می ایراد فاقد هرگونه مطلب ، این حیث از این. باشند پذیراستناد عمومی حقوق حقوقی
 وجود دارد، در برخی شور نابسامانیک حقوقی در ادبیات متأسفانه چون ولی 4.باشد

 آن استناد به که جاست این. شوند صادر می بخشنامه نام و به ها در قالب نامه آیین اوقات
  .باشد بخشنامه آن اگر عنوان حتی شود؛ها میسر می در دادگاه

باشد  قانونی اصول هو مستند ب ها باید مستدل دادگاه احکام بهتر، از آنجا که عبارت به
) عموم(افراد عادي علیه مطروحه در دعاوي 5، است صادر شده حکم آن ساسا بر که

 ولیتئمس را مستوجبها آنها مفاد بخشنامه با استناد به توان نمی دادگستري در محاکم
 ایجاد عموم براي یفییا تکل تواند حق نمی زیرا اساساً  بخشنامه. دانست یا کیفري مدنی
 حق اثبات کشور براي اداري سازمان فرد علیه توانند در دعاوي می اما آیا عموم 6.کند

                                                            
  .49، ص منبع پیشین،، منوچهر مؤتمنی طباطبایی 1
  .820، ش106، ص منبع پیشین،محمد جعفر، لنگرودي جعفري ؛همان2
  .اساسی قانون و ششم یکصد و شصت اصل 3
غلامحسـن  : به. ك.ر. است مورد ایراد قرار گرفته نکته ، این قضائی دستگاه بر عملکردهاي تکیه با حال با این 4

  .12و 11، صصهمان ، مزارعی
  .اساسی قانون  و ششم یکصد و شصت اصل 5
یـا   جـرم  کـه  سـت ااز آن ها مـانع و مجازات مئجرا بودن قانونی آنها، اصل کیفري مسئولیت عدم در خصوص 6

  .شودتعیین بخشنامه به موجب مجازات
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 بهنیز اصولاً  خصوص ایند؟ در اینها استناد نم مفاد بخشنامه به اداره یا تکلیف خویش
 توان ، نمی)آنها واقعی ايمعن به(ها  بخشنامه اداريو قلمرو درون اداري ماهیت دلیل

 در خصوص دولت مدنی مسئولیت در خصوص حال با این. را مستند قرار داد بخشنامه
 و ظاهر قوانین از صورت. رسد نظر می به پیچیده تا حدودي موضوعها،  بخشنامه اجراي

از مظاهر  ا یکیه بخشنامه وضع موارد چون در این شود که می استنباط موجود چنین
اگر  ولی 1.نخواهد بود دولت متوجه مدنی ، مسئولیتیاستدولت حاکمیت اعمال

باشد،  کننده وضع مقام از حدود صلاحیت یا خارج قوانین مذکور برخلاف تصمیمات
. دانست دولت مدنی مسئولیت تحقق براي مادي عنصري توان را می صدور بخشنامه

قانون دیوان عدالت اداري مصوب  19ماده  1بند اساسبر موارد نیز که در این ،تهالب
 عبارت به. سازد مذکور نمی ۀبر بخشنام را مبتنی خویش صدور حکم ، دادگاه1385

 استفاده مدنی ولیتئمس عنصر مادي عنوان به بخشنامه موارد صرفاً  از وضع دیگر، در این
کشور صادر  عمومی و مقررات قانونی اصول اساسخود را بر حکم دادگاهشود و  می
در  بخشنامه استناد نبودن قابل»اعتبار اصل نیز به صورت ، در این بنابراین. نماید می

  .شود وارد نمی خللی» ها دادگاه
  
  ها  بر بخشنامه اسلامی شوراي مجلس رئیسنظارتعدم .2-2- 2

 هشتاد و پنجم با اصول مطابق که اسلامی شوراي مجلس رئیس عادي قانونی نظارت
 مجریه ةقو هاي نامه ها و آیین نامه تصویب در مورداساسی قانون و هشتم و یکصد و سی

  . باشد نمی ،آن واقعی در معناي ،ها بخشنامه گیرد شامل می صورت
 نظارت این نشدن سو و عملی از یک اساسی قانونمذکور  اصول از سکوت اگر چه

 تصریح به با توجه  ،شود نظر مذکور تأیید می اسلامی شوراي مجلس رؤساي در رویه
                                                            

 برحسـب  کـه  اقداماتی هر گاه دولت حاکمیت در مورد اعمال ولی... »مدنی مسئولیت قانون 11ماده اساسبر 1
 خسـارت  پرداخـت  مجبور به شود، دولت ضرر دیگري آید و موجب بعمل اجتماعی منافع تأمین براي ضرورت

مـورخ  1385قـانون دیـوان عـدالت اداري مصـوب      19مـادة   1بنـد  امـر بـا    ایـن  رسد که ظر مینهب» .نخواهد بود
قـرار داده  را مـورد توجـه   احقاق حقوق اشخاص زیرا بند مذکور تنها در صورتی. دارد مطابقتنیز 4/11/1360

یـا تجـاوز یـا سـوء      تصـمیم گیرنـده  مرجع صلاحیت یا فقدان نونقا مغایرت با دلیل به دولتی مقررات کهاست 
حقـوق   موجـد تضـییع   وظـایف  از انجام یا خودداري و مقررات قوانین در اجراي یا تخلف از اختیارات استفاده

  .قرار گیرند ، مورد شکایت شهروندان
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 قوانین ها با مفاد و روح بخشنامه مغایر نبودنبه اساسی قانون و هشتم یکصد و سی اصل
بر  مجلس رئیس عادي قانونی نظارت که یدلایل ، همان وزیران تئهی و مصوبات

بر  نظارت در خصوص قوت کند با همان می ها را توجیه نامه ها و آیین نامه تصویب
 اجراي ةنحو قانون ، اصلاح حیث از این. است نیز جاري ها با قوانین بخشنامه مطابقت

 مجلس رئیس و عملکرد نظارتی وشر یا تغییر اساسی قانون و هشتم یکصد و سی اصل
  . است کاملاً ضروري اسلامی شوراي

  
  ذیربط دولتی نامأمور ها توسط بخشنامه اجراي آور بودنالزام .2-3- 2

 مافوقمقامات تصمیمات رعایت لزوم یعنی 1،اداري مراتبسلسله اصل بر مبناي
 مأموریت تحت کارکنان ،دهد می را تشکیل داريا نظم اساس که مادون مقامات توسط

نمایند  شود رعایت صادر می بخشنامه ،صورت به را که باید تصمیماتی اداره و همکاران
و رسیدگی به این امر در شودمی محسوب انضباطی تخلف آنها یک عمل وگرنه

بر  اساسی قانون وهشتمکصدوسیی اصل از آنجا که2.استاداري هاي دادگاه صلاحیت
در گیرودار  شود که می مطرح سؤال این ،است ها تأکید کرده بخشنامه بودن قانونی لزوم
 ، تکلیف اداري مراتب سلسله از اصل ناشی تصمیمات رعایت مذکور و لزوم اصل

  خواهد بود؟ چه مستخدم
: مشکل را بدین نحو حل کرده استقانون مدیریت خدمات کشوري این  96مادة 

اگر کارمندان حکم یا امر مقام مافوق را بر خلاف قوانین و مقررات اداري تشخیص «
دهند، مکلف هستند کتباً مغایرت دستور خود را با قوانین و مقررات به مقام مافوق اطلاع 

تأیید کرد،  در صورتی که بعد از این اطلاع مقام مافوق کتبا اجراي دستور خود را. دهند
کارمندان مکلف به اجراي دستور صادره خواهند بود و از این حیث مسئولیتی متوجه 

  ».کارمندان نخواهد بود
 نیز افزوده بر آن بلکه ،نپرداخته مشکل حل تنها به نه فوق ةماد رسد که نظر می به
،  آمر قانونی امر غیرقانونی،  اسلامی مجازات قانون 31ةماد ةتبصر اساسزیرا بر. است

                                                            
  54ةماد اول بخش 1
  .408، ص منبع پیشین،سید محمد، هاشمی 2
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امر،  بودن قانونی در تشخیص وي اشتباه با اثبات و حتی یستمأمور ن مسئولیت رافع
 حل براي که حلهایی راه در میان. است خود باقی قوت به دیه در قبال وي ضمان

 96ةماد رسد که نظر می هبچنین مناسب حل راه 1، است شده ارایهمواد مذکور  تعارض
تلقی اسلامی مجازات قانون 31ةماد ةتبصررا مخصص قانون مدیریت خدمات کشوري

-صلاحیت دادگاه بعدها توسط که امري بر تأیید اجراي آمر قانونی و دستور کتبی کرد
 طریق بدین. ددگر مأمور تلقی لیتئومس کامل شود، رافع داده تشخیص دار غیرقانونی

  .آیداجرا در می به یئقضا عدالت د و همشودار نمی خدشه اداري مراتبسلسله اصل هم

  نتیجه. 3
بخشنامه، تعلیمات عام، یکنواخت و مکتوبی است که از طرف مقامات اداري، 
 خطاب به مقامات و مأموران مادون خود، براي ارشاد به مدلول و طرز تطبیق قانون یا

-نامه یا جهت تقنین حسن اجرا و تنظیم امور داخلی یک دستگاه اداري صادر میآیین
نامه، سیاست کلی و نیز بخشنامه، مفهوم خاصی است که نباید آن را با قانون، آیین. شود

  .دستور اداري درهم آمیخت
جهت بازشناسی بخشنامه از سایر مقررات حقوقی، همواره باید معیارهایی را مدنظر 

نامه به لحاظ ماهوي بخشنامه نباید با منابع و قواعد حقوقی برتر مثل قانون و آیین. اشتد
شود و تخلف شهروندان از احکام بخشنامه، نقض قانون محسوب نمی. در تعارض باشد

علاوه بر این بخشنامه، مختص . توان به بخشنامه استناد نمودها نمیهمچنین در دادگاه
  .یابدست و به سایر ادارات تسري نمییک اداره یا سازمان ا

به لحاظ شکلی، بخشنامه باید توسط مقامات صالح اداري، به صورت کتبی صادر شده 
برخلاف قانون انتشار بخشنامه، الزامی نیست؛ تخلف . و پس از ثبت، به اداره ابلاغ شود

ل استناد نیست شود؛ مفاد بخشنامه در دادگاه قابمردم از بخشنامه، نقض قانون محسوب نمی
نقض قانون محسوب نشدن تخلف از . و رئیس مجلس شوراي اسلامی بر آن نظارت ندارد

بخشنامه توسط مردم، قابل استناد و نبودن مفاد بخشنامه در دادگاه و نیز عدم نظارت رئیس 
  .سازدهاي دولتی متمایز مینامهمجلس شوراي اسلامی، آن را از قوانین مصوب و آیین

                                                            
  . 65-66، صص منبع پیشین،ابوالحمد، عبدالحمید 1
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  معیارهاي تفکیک صلاحیت هاي دو قوه در رویه دیوان عدالت اداري: ومبند د
  

  چکیده
در این گزارش  به اجمال  به دلائل نقض آراء  در نزد دیوان عدالت اداري از منظر 

اختلافات حقوقی . تفکیک  قلمرو هاي اجرایی از حوزه هاي تقنینی نگریسته شده است
مقامات قوه مجریه و مقننه در خصوص اینکه چه چندي نیز در طول سالیان متمادي میان 

دکترین حقوقی مشخصی نیز . امري اجرایی و چه امري تقنینی است، شکل گرفته است
اما خوشبختانه در رویه دیوان عدالت اداري و در فرآیند . در این زمینه وجود ندارد

م که برخی کنترل قضایی اعمال اداري دولت به عبارات و اشارات متعددي بر می خوری
این مصادیق با توجه به اعتبار . و تقنین را معین نموده است اجراحوزه » مصادیق«از 

نظریات و آرا دیوان عدالت اداري و  حکومت آن بر مقامات قوه مجریه می توانند، قدر 
  . متیقنی از مصادیق امر اجرایی و تقنینی را به ما معرفی نموده و بسیار راهگشا باشند

  مقدمه. 1
در پرتو اصول قانون » اجرا«و » تقنین«کنترل احترام مقامات اداري به مرزها و حدود 

اساسی و همچنین اصول بنیادین حقوق اداري، یکی از مواردي است که دیوان در طول 
سالیان متمادي و معمولاً در پرتو دکترین خروج از صلاحیت و نظارت بر اعمال قوه 

دیوان در محتواي آراء و نظریات خود براي کنترل . مجریه به آن ها پرداخته است
قضایی اعمال اجرایی دولت، از دلائل و مفاهیم خاص و تکنیکی ویژه اي  براي تأیید یا 

خارج «در غالب آراء دیوان این امر تحت عناوینی چون .  نقض آن ها بهره جسته است
اختیارات آیین نامه  خارج از حدود«، »از اختیارات قوه مجریه در وضع مقررات دولتی

فراوانی . مورد اشاره قرار گرفته است» ورود به صلاحیتهاي اختصاصی مقنن«، »نویسی
ریشه و مبناي برخی از این دلائل نیز در . این مصادیق در آراء دیوان نیز قابل توجه است

مواد مختلف قانون دیوان عدالت اداري مورد اشاره قرار گرفته  و دیوان به صورت 
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مطابق اصول متعدد قانون اساسی ازجمله 1.م و غیر مسقیم به آن ها اشاره نموده استمسقی
، قانون اساسی اعمال قوه مقننه از طریق مجلس شوراي اسلامی و 71، 57،60اصول 

بنابراین فرض اولیه و معیار . اعمال قوه مجریه، بر عهده رئیس جمهور و وزرا است
رود به حوزه تقنین وصلاحیت هاي اختصاصی نخستین این است که مقام اداري حق و

را  اجرادر مقابل قانونگذار نیز به همان دلایل حق مداخله در امر . قانونگذار را ندارد
مبناي دکترین تفکیک قوا نیز حکایت از استقلال این امور از همدیگر . نخواهد داشت

اً اجرایی است مداخله قوه مقننه باید بپذیرد که نمی تواند در اموري که ذات. می نماید
در مقابل قوه مجریه نیز باید بپذیرد که نمی تواند خود را در مقام و جانشین . نماید

این قواعد کلی در مبانی تئوریک روابط میان قوه مقننه و مجریه از . قانونگذار قرار دهد
اما مسئله بلحاظ تکنیکی و مصداقی . اصول واضح و آشکار حقوق اساسی است

امر « از منظر قوه مقننه» مصداق«یا» موضوع«گاه یک . چندي را به همراه دارد اختلافات
براي مثال این مسئله در قضیه معروف . امري اجرایی است» قوه مجریه« و از منظر» تقنین

در هر صورت دیوان عدالت اداري  در فرآیند .  مطرح گردید» تغییر ساعات بانکها« 
بیشماري پرداخته است که در صلاحیت اختصاصی کنترل قضایی خود به ذکر موارد 

نخستین بار دیوان در قضیه ابطال پاره اي از . مقنن و خارج از اختیارت قوه مجریه است
 1رأي شماره   7و5،6، 4بند ( 1360مواد آیین نامه اجرایی اراضی شهري  مصوب 

دسته بندي کلی  دراینجا و در یک. بر این نکته تأکید نموده است)  9/1361/ 22مورخ 
براي رسیدن به معیاري جهت تعیین مرز .  به این موارد و مصادیق اشاره خواهیم نمود

. میان اجرا و تقنین باید قلمرو هریک از  این امور  را تعیین نماییم

                                                            
منعکس شده اسـت  )  ونه در آراء هیأت عمومی دیوان( مهمترین این دلائل که در قانون  دیوان عدالت اداري  1

  : عبارتند از
)19ماده (برخلاف قانون بودن.1
)19ماده (عدم صلاحیت .2
)19ماده (تجاوز یا سوء استفاده از اختیارات.3
)19ماده (خلف در اجرا قوانین و مقرراتت.4
)19ماده (خودداري از انجام وظایفی.5
  ) 12ماده  2بند (نقض قوانین و مقررات یا مخالفت با آن ها.6
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اهمیت دارد، این است که » منطقیون«در هنگام مصداق یابی آنچه که به قول
خارج را  » از مفهوم بیگانه«دربرگیرد و همه موارد را » مفهوم« همه موارد»  مصادیق«

و چه ) وجه سلبی( است؟ اجرابنابراین اگر سئوال اساسی این باشد که چه چیز امر . نماید
دیوان در فرآیند کنترل قضایی اعمال دولت بیشتر به ) وجه ایجابی( نیست؟ اجراچیز امر 

ساتر دیوان در فرآیند کنترل قضایی عبارت ربه. پرداخته است اجراوجه سلبی تعیین امر 
تصمیمات و اقدامات دولت، پیش از آنکه تعیین نماید چه امر یا اموري اجرایی هستند،  

این رویکرد  1.بیشتر به ذکر مصادیقی پرداخته است که  امر اجرایی را شامل نمی گردد
عرفی  این بنابراین کشف و م.  هاي کنترلی این مرجع استدیوان بیشتر ناشی صلاحیت

مصادیق  از محتواي آراء دیوان عدالت اداري، می تواند یاریگر دولت در تعیین مرزهاي 
در بخش نخست به آندسته از مصادیقی اشاره خواهیم کرد که امور .  یاتقنین  باشد  اجرا

اجرایی را شامل نمی شوند ولی پیش از مقامات اجرایی در آن حوزه ها داخل گردیده 
و در بخش دوم به اختصار و با فحص در برخی از محتواي ) خارج از اجرامصادیق .(اند

تلقی نموده  اجراآراي  دیوان سعی خواهیم نمود برخی از مصادیقی را نیز که جزء امر 
و بعبارتی خارج از صلاحیت اداره ندانسته است را نیزمعرفی ) اجرامصادیق امر .(است

. نماییم

  مصادیق خارج از امر اجرا. 2
  تکلیف حق و وضع قاعده آمره متضمن ایجاد. 2-1

                                                            
بلکه به مرزهاي خاکستري این را بطه نیز باید توجه .  نسبت میان امر اجرا وتقنین نمی تواند سیاه یا سفید باشد 1

»  امـور تقنینـی  « و » امور اجرایـی « با سه مصداق یا سه گزاره منطقی در تعیین  مصادیق  در واقع ما مواجه. نماییم
  .هستیم

  .اموري که اجرایی هستند -1
  .اموري که تقنینی هستند -2
  .اموري که نه اجرایی و نه تقنینی محسوب می شوند -3
محسوب می شـوند،  منطقـاً   »  امر تقنین« یا» امر اجرا«اینکه چه موارد یا مصادیقی » دقیق«به نظر می رسد تعیین  

رویکرد دیـوان نیـز   )  گزاره سوم.( تنها می توان گفت که چه اموري اجرایی یا تقنینی نیستند. امکان پذیر نیست
امر « محدویتهاي« قسمت نخست گزاره سوم در واقع مبین. در این زمینه بیشتر ناظر به وجه سلبی امر اجرایی است

  . رت رساتر با تعیین این  مصادیق دولت می داند که چه اموري اجرایی نیستندبه عبا. اجرا است
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این موارد .  وضع قاعده آمره متضمن ایجاد حق و تکلیف، امري غیر اجرایی است
قانون اساسی در اصول متعددي به بیان برخی از مصادیق . قرار دارد» امور تقنینی« ذیل 

حیت ، که در صلا36،22،25،32،33،47،51،73،78،80،81،79این امور ضمن اصول
قاعده آمره دیوان در آراء متعددي وضع .   اختصاصی قانونگذار است، پرداخته است

را مختص قانونگذار داشته  و تعیین آن توسط مقامات  تکلیف حق و متضمن ایجاد
  خلاف قانون و خارج از حدود اختیارات قوه مجریه در وضع مقررات دولتیاجرایی را 

موارد را در محتواي آراء دیوان فراوانی قابل توجهی  مصادیق این .ارزیابی نموده است
وضع قاعده آمره موجد حق یا تکلیف درباره « این موارد غالباً تحت عبارت . دارد

 دوضع قاعده آمره موج« و» 1.اشخاص اعم از حقیقی و حقوقی اختصاص به مقنن دارد
و میزان مجازات و یا سالب حق و تکلیف و الزامات و تعیین جرائم و تخلفات و نوع 

تعیین موارد اسقاط مراحل تعقیب و مجازات که ازمصادیق بارز قانونگذاري است 
براي مثال . بیان گردیده است 2».اختصاص به قوه مقننه یا مأذون از قبل قانونگذار دارد

  :بخشی از رأي دیوان در ذیل توجه نمایید
اي دفاتر اسناد رسمی در زمینه لیکن وضع قاعده آمره متضمن ایجاد تکلیف بر ....«

الذکر که استعلام از هیأت هاي واگذاري و احیاي اراضی موضوع ماده واحده فوق
مختص قانونگذار است، خلاف قانون و خارج از حدود اختیارات قوه مجریه در وضع 

 42و ماده  19شود و مستنداً به ماده یک و بند یک ماده مقررات دولتی تشخیص داده می
  3.»شودن دیوان عدالت اداري ابطال میقانو

و مصادیق این مسئله که مقامات قوه مجریه وارد در این حوزه  بخشی از عبارت ها
  . ذیلاً اشاره نموده ایمرا ابطال نموده است؛ و دیوان با این استدلال آنها  شده اند

                                                            
آیـین   16مـاده   4هیات عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطال تبصره  23/6/82مورخ232راي شماره 1

  .نامه اجرایی قانون صادرات و واردات
  .16/4/1387-86/110/شماره هـرأي 2
نامه آیین 6هیأت عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص  ابطال ماده  6/8/1386رخمو 662ـ   661شماره رأي  3

  .هیأت وزیران 8/7/1366اجرائی قانون مرجع تشخیص اراضی موات مصوب 
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  ؛1اجبار اشخاص به اخذ گواهی عدم خلاف  در تنظیم هر قسم سند اتومبیل-
    2تعیین شرایط عمومی و اختصاصی استخدام؛ -
  ؛3اعمال مجازات قطع سهمیه سیمان -
  ؛4تعیین جریمه تأخیر تأدیه در پرداخت عوارض و وصول آن -
ضرورت کسب موافقت شرکت ملی نفت ایران در مورد ثبت نام شرکتهاي در  -

  ؛5شرف تاسیس
واقع در طرح با عنوان  درصد بهاء ملک 50وضع قاعده آمره مبنی بر پرداخت  -

  ؛6درصد ملک یا بیش از آن در مسیر تعریض 30غرامت آن هم به شرط وقوع 
؛ 7تعیین میزان هزینه دادرسی -
صدور رأي در مدت معین و محدوده تخلفات اداري ووضع دستوالعمل در زمینه  -

  ؛8و آثار مترتب بر تخطی از آن
  ؛1تعیین تاریخ خاص براي قبول و ثبت اسناد -

                                                            
مطالبه گواهی عدم خلاف براي انتقال اتومبیل از سوي مبنی بر اینکه  81/67/هـ-2/6/1382رأي هیأت عمومی 1

  .قانونی نیستهاي اسناد رسمی دفتر خانه
 1117هیات عمومی دیوان عدالت اداري در خصوص ابطال بخشـنامه شـماره   19/5/82مورخ 198رأي شماره 2

.وزیر بهداشت، درمان و آموزش پزشکی 3/2/1380مورخ 
 14835/33هیأت عمومی دیوان عدالت اداري بنـد آخـر دسـتورالعمل شـماره     542شماره 29/7/86مورخ  رأي3

  .وزارت صنایع و معادن 28/12/1380مورخ 
  .هیأت عمومی دیوان 2/7/1387-83/572/رأي شماره هـ 4
نظر به اینکه وضع قاعده آمره موجد یا سالب حق ...« هیأت عمومی دیوان 9/4/1387-  83/550/شماره هـرأي  5

یا ماذون از و تکلیف و ایجاد شرایط خاص برخورداري از حقوق قانونی براي اشخاص اختصاص به حکم مقنن 
سازمان ثبت اسناد و املاك کشور مبنی  7/7/1361مورخ  5167/10قبل قانونگذار دارد، بنابراین بخشنامه شماره 

بر ضرورت کسب موافقت شرکت ملی نفت ایران در مورد ثبت نام شـرکتهاي در شـرف تاسـیس یـا تغییـر نـام       
خـارج از حـدود اختیـارات     ....عده آمـره اسـت  که متضمن وضع قا) نفت(شرکتهاي ثبت شده با استناد از کلمه 

  .»....شودسازمان ثبت اسناد و املاك کشور تشخیص داده می
  .18/4/1387-86/433/شماره هـأي  6
( قانون مدنی 1082آیین نامه اجرایی تبصره الحاقی به ماده  6راي دیوان عدالت اداري در مورد ابطال مفاد ماده  7

  ).1378.8.20. 177.77شماره هـ   رأي شماره
هیأت عمومی دیوان عـدالت اداري در خصـوص ابطـال قسـمتی از دسـتورالعمل       1380.6.25-204رأي شماره 8

  .1378.8.4تخلفات اداري مصوب  رسیدگی به
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  ؛ 2ضوابط مربوط به تشخیص مالکیت اشخاص-
واگذاري اراضی دولتی به اشخاص فاقد مسکن و تعیین شرایط ضوابط مربوط به -

؛3مربوط از حیث مساحت و بهاي زمین واگذاري
تعیین قلمرو آزادي نشریات و مطبوعات در بیان مطالب و موارد مخل به مبانی -

  ؛4اسلام یا حقوق عمومی
 درخصوص مدت اعتبار حقوق مکتسب قانونی و ایجاد حق اعتراضابطه تعیین ض -

  ؛5و تعیین مرجع رسیدگی نسبت به آن
  ؛6هاي قانونی به اشخاص غیر مشمول نوعی قانونگذاري است تسري مصونیت-
  ).غیر از قوه مقننه(تعیین تکلیف براي سازمانهاي اجرایی دیگر -

نچه حق یا تکلیفی به موجب قانون ایجاد در پایان ذکر این نکته لازم است که چنا
شود و نحوه تحقق آن در مصوبات دولت تعیین شود یا لوازم تحقق آن مورد تایید و 

  .تصویب دولت قرار گیرد خارج از صلاحیت قوه مجریه یا دولت نخواهد بود
  
  ممنوعیت تفسیر، تضییق و توسعه دامنه قانون . 2- 2

تفسیر رسمی از  ارایهنابراین مقام اداري حق ب .تفسیر قانون مختص به مقنن است
بعبارت دیگر . قانون عادي را نداشته و این موضوع خارج ازصلاحیت هاي اجرایی است

و یا شخصی که به » قانونگذار«مسئله تعیین حد وحدود شمول قانون و تفسیر آن متعلق به 
ان بر این امر تأکید در برخی از آرا، دیو. او این اختیار تفویض گردیده است می باشد

                                                                                                                                                    
ــماره  1 ــال بخشـــنامه       1380.7.29-242رأي شـ ــدالت اداري در خصـــوص ابطـ ــوان عـ ــأت عمـــومی دیـ هیـ

سـازمان تـأمین خـدمات درمـانی پرسـنل نیروهـاي مسـلح جمهـوري          1379.2.31م مورخ 11.801.07.28.شماره
  .اسلامی ایران

  .30/3/1381-79/99/شماره هـرأي 2
سازمان ملی  30/4/1380هـ مورخ /1636ابطال مصوبه شماره درخصوص  26/5/1381-80/388/شماره هـرأي  3

  .زمین و مسکن
 5و  4-3-2-1ابطـال بنـدهاي   عمومی دیـوان راجـع بـه    هیأت  80/301: کلاسه پرونده 117شماره دادنامه رأي 4

  .شوراي عالی انقلاب فرهنگی 12/4/1380و  18/2/1380مورخ  480و  478مصوبه جلسات 
آیین  13هیات عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطال مقررات ماده 26/11/82مورخ 453رأي شماره 5

.تراعاتنامه اصلاحی اجراي قانون ثبت علائم تجارتی واخ
  .  هیأت عمومی دیوان عدالت اداري 87و  68تا  53، 66کلاسه پرونده  14/8/70رأي وحدت رویه  6
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و اینکه   1»خارج از حدود اختیارات مقام اجرایی است»تفسیر قانون« نموده است که 
موجبات توسیع دایره شمول قانون را فراهم کرده است، خلاف قانون و خارج از « اداره 

دیوان  2».شودحدود اختیارات قوه مجریه در وضع مقررات دولتی تشخیص داده می
در قضیه ابطال پاره اي از مواد آیین نامه اجرایی اراضی شهري  مصوب نخستین بار 

را  ممنوع و مبناي ابطال » مالکیت دولت « به » اختیارات دولت « تعبیر   16دربند  1360
حکم مقنن » اطلاق«این امر ممکن است از طریق محدود کردن . تصمیم قرار داده است

  . توسط مقام اداري نیز صورت پذیرد
  
  حصر مصادیق حکم قانونگذار. 2-1- 2

مقام اجرایی در تعیین مصادیق حکم قانونگذار باید مطابق با مصادیقی عمل نماید که 
مصادیق » مقنن«بنابراین فرض بر این است در مواردي که . در قانون ذکر گردیده است

ان حکم قانونگذار را به دقت تعیین نموده یا معیاري را براي تعیین مصادیق حکم بی
مصادیق را نخواهند » حصر«یا » تعیین« نموده باشد مقامات اجرایی دیگر حق ورود به 

شهر سازي و معماري  شوراي عالی 5کمیسیون ماده در یک مورد دیوان تصمیم . داشت
وضع قواعد آمره مبنی بر تقسیم بندي باغها بر اساس مساحت آنها به « را مبنی بر اینکه

وسط و کم و تعیین تکلیف خاص در هر مورد به ویژه حصر باغهاي با ارزش زیاد، مت
هکتار و تملک آنها براي استفاده  70ممنوعیت تغییر و تبدیل در مورد باغهاي حدود 

در واقع  اجرانقش کمیسیون در مقام . را غیر قانونی اعلام وا ابطال می نماید 3»عموم  
به ارزش کم، زیاد و متوسط  اتمعیاري خارج از قانون مبنی بر تقسیم بندي باغ ارایه

هاي واحده قانون تعیین وضعیت املاك واقع در طرحدرحقیقت بر خلاف ماده بوده 
  . عمل نموده استدولت و شهرداریها  1367ها مصوب دولتی و شهرداري

  
                                                            

 33481هیات عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطـال بخشـنامه شـماره    4/8/82مورخ 285رأي شماره 1
  .مدیرکل کارگزینی کارکنان قضائی قوه قضائیه 15/12/1380مورخ 

دیوان عدالت اداري در مورد آثار ناشی از قرار موقوفی تعقیب در ارتباط با لایحه قانونی  17و  16رأي شماره  2
  .12/10/62مورخ  محکومان جزایی عفو

  .)80/270/هـ -15/5/1382(دیوان  رأي هیأت عمومی3
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  تفسیر قانون . 2-2- 2
1.وضع قانون و اصلاح وتفسیر آن امر قانونگذاري و متعلق به قوه مقننه استاصولا 

قانون اساسی  در صلاحیت  73از جمله موضوعاتی است که به موجب اصل تفسیر قانون 
بنابراین نقطه مقابل این اصل این است که تفسیر قانون خارج از . اختصاصی مقنن است

محسوب نمی » امري اجرایی«بعبارت دیگر امر تفسیر. صلاحیت مقامات اجرایی است
ر عمل مقامات اجرایی ممکن است در فرآیند اجراي اما در بسیاري از موارد و د. شود

تفسیر و برداشت خاصی از مواد قانونی نمایند که این امر امروزه در  ارایهقانون اقدام به 
اما باید توجه داشت . معروف شده است» تفسیر اداري«ادبیات حقوق اداري بعنوان نوعی 

اجه با ابهام یا شبهه اي گردند که در صورتی که مقامات قوه مجریه در اعمال قانون مو
این اقدام مقامات اداري نیز مورد کنترل . از نزد خود تفسیر نمایند آن رانمی توانند 

دیوان عدالت اداري نیز در آراء بسیاري بر این نکته تأکید نموده . قضایی قرار میگیرد
اختصاصی دایره و قلمرو شمول آن از وظایف و اختیارات تفسیر قانون و«  است که 

  » 2.مقنن است
از جمله در بخشی از قضیه ابطال بخشنامه معاون در آمدهاي مالیاتی وزارت دارایی 

قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران شرح و تفسیر  73به موجب اصل  «:آورده است که
به اینکه  نظر. قوانین عادي منحصراً در صلاحیت مجلس شوراي اسلامی قرار گرفته است

قی تفسیر قانون عادي، تبیین و توضیح منظور و مقصود مقنن و رفع شبهه و ماهیت حقو
نیست و علی الاصول از جهت  ن است و متضمن وضع قاعده آمره مستقلیآابهام از 

  3».گردد ابطال می...بخشنامه 3باشد، بنابراین بند  تابع اصل قانون می اجراتاریخ 

                                                            
شتاددر خصوص ابطال مصوبه یکصد و ههیات عمومی دیوان عدالت اداري 19/5/82مورخ 197رأي شماره 1

قـانون   2ماده  6و 5و 4شوراي عالی انقلاب فرهنگی موضوع اصلاح بند هاي  9/12/1367و یکمین جلسه مورخ 
  .تشکیل شوراي آموزش پزشکی و تخصصی کشور

معـاون درآمـدهاي    10/11/1372مـورخ   5/30-53636/4245ابطال نظریه شماره دیوان را جع به  6/7/82رأي 2
  .و دارائی مالیاتی وزارت امور اقتصادي

بخشــنامه  3هیــأت عمــومی دیــوان عــدالت اداري در خصــوص ابطــال بنــد        1380.9.4-289رأي شــماره  3
  .معاون درآمدهاي مالیاتی وزارت امور اقتصادي و دارایی 1379.7.12مورخ  3.4-6409.32952شماره
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  تعیین مستثنیات حکم قانونی . 2-3- 2
١.اختصاص به قانونگذار دارد اًمستثنیات از حکم عام مقنن منحصرتعیین 

  تعیین و اعمال مجازات. 3- 2
تعیین  مجازات و طریق اعمال آنها از جمله شاخص ترین موضوعاتی است که 

زیرا اصل . درقوانین اساسی از حیطه صلاحیت هاي مقامات اداري و اجرایی خارج است
. دارد که قدرت تقنین و اجرا ازهم تفکیک گردندتفکیک قوا و صلاحیت ها اقتضاء

تعیین انواع جرائم و مطلق تخلفات و میزان مجازات هر یک از آن ها و «بنابراین 
همچنین تعیین مراجع ذیصلاح به منظور رسیدگی به جرائم و تخلفات مختلف و اعمال 

و  2» .است مجازات قانونی درباره مجرمین و متخلفین از وظایف اختصاصی قانونگذار
  .قوه مجریه حق تعیین و اعمال مجازات را نخواهد داشت

دراین زمینه نیز . این موضوع در خصوص جرائم ومجازت ها اهمیت بسزایی دارد
. آراء بسیاري از دیوان در راستاي کنترل قضایی  تصمیمات اداري صادر گردیده است

/ 16/12مورخ  4شماره  براي نخستین بار هیأت عمومی دیوان عدالت اداري در رأي
از جهت تعییین مجازات و  48تبصره ماده   - 2... «. به این مسئله توجه نموده است 1361

کسر حقوق مستخدم بانک به میزان دو برابر مبلغ دریافتی از بابت کمک رفاه خانواده  از 
  .»حدود اختیارات قوه مجریه  در تهیه وتصویب آیین نامه خارج است

تظامی باید به موجب اعمال و اجراي هر قسم مجازات توسط مقامات ان علاوه بر این 
همانگونه که اشاره شد تعیین، تغییر وتشدید جرائم و مجازات قانونی آن  قانون باشد و

و  متعددتعیین مراجع ذیصلاح به منظور رسیدگی به جرائم و تخلفات ها، و همچنین 
غیر متخلف نیز مختص به قانونگذار  هاي قانونی، و تشخیص متخلف از اعمال مجازات

یا مأذون از طرف وي بوده و این امر اصولاً خارج از حدود و اختیارات و صلاحیت 

                                                            
صلاحی آیـین نامـه   ا 11هیات عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطال ماده 6/1/83مورخ 7رأي شماره1

.اجرائی قانون حفظ کاربري اراضی زراعی و باغ ها
و  11و  10هیأت عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطال بنـد هـاي   25/6/1386مورخ  436رأي شماره 2

  .اسلامی شهرمصوبه چهل و سومین جلسه شوراي 13
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سایر  .هاي مقام اداري است دیوان در آراء متعددي به این اصل صحه گذارده است
  :عبارات دیوان در این خصوص عبارتند از

  
تنبیه انضباطی فرد زندانی خلاف قانون و عمال ا:تنبیه انضباطی فرد زندانیاعمال ) الف

قانون تبدیل شوراي سرپرستی زندان ها و اقدامات  9خارج از حدود اختیار مقرر در ماده 
  1.است مینی و تربیتی کشورأت

قاعده آمره سهل انگاري وضع :اعلام  سهل انگاري و عدم همکاري به عنوان تخلف )ب
در زمره تخلفات قابل پیگرد ) که اداره ( ن مربوط را و عدم همکاري با ناظران و بازرسی

اعلام نموده است خارج از حدود اختیارات قوه مجریه در وضـع مقررات دولتی 
  2.شودتشخیص داده می

وضع قاعده آمره مبنی بر اعمال مجازات قطع :اعمال مجازات قطع سهمیه سیمان) پ
 7رخانجات سیمان به شرح بند سهمیه سیمان به ادعاي ارتکاب تخلف به تشخیص کا

خلاف هدف و حکم مقنن و خارج  28/12/1380مورخ  14835/33دستورالعمل شماره 
از حدود اختیارات وزارت صنایع و معادن در وضع مقررات دولتی تشخیص داده 

  3.شودمی

                                                            
قـانون اساسـی    36طبق اصـل  « «.ل توجه استمتن رأي دیوان در قضیه موصوف و عبارات آن در این زمینه قاب 1

جمهوري اسلامی ایران حکم به مجازات و اجرا آن باید تنها از طریق دادگـاه صـالح و بموجـب قـانون باشـد و      
ر صـورت ممنـوع و مسـتوجب    ه ـ قانون مزبور هتک حرمت و حیثیت محکومان به زندان بـه  39بصراحت اصل 

قـانون مجـازات اسـلامی نیـز مفهـم عـدم جـواز اعمـال          579ماده مجازات اعلام گردیده است و حکم مقرر در 
نظر باینکه از طرف مقنن حکمی در باب . نحو سخت تر از حد متعارف استه مجازات مقرر درباره محکومان ب

عنوان ه صورت انفرادي تا مدت یک ماه به اعمال مجازات حبس بصورت انفرادي انشاء نشدهه مجازات حبس ب
قانون تبدیل شـوراي سرپرسـتی    9رد زندانی خلاف قانون و خارج از حدود اختیار مقرر در ماده تنبیه انضباطی ف

 64تـامینی و تربیتـی کشـور مصـوب      زندان ها و اقدامات تامینی و تربیتی کشور به سازمان زندان ها و اقـدامات 
  ».طال می گرددقانون دیوان عدالت اداري اب 25تشخیص داده می شود و به استناد قسمت دوم ماده 

 3ماده  12بند  13هیأت عمومی دیوان عدالت اداري در خصوص ابطال جزء 21/1/1384مورخ 18رأي شماره 2
  :دماتنامه اجرائی سازمان بازرسی و نظارت بر قیمت و توزیع کالا و خ آئین

 14835/33ههیأت عمومی دیوان عدالت اداري بنـد آخـر دسـتورالعمل شـمار     542شماره 29/7/86مورخ  رأي3
  وزارت صنایع و معادن 28/12/1380مورخ 



  http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

281  ه اجرااصول مر�ط ب  

اق تلقی کردن کالا وچقا: تعیین مجازات کیفري براي آناق تلقی کردن کالا وچقا )ت
مجازات کیفري براي آن نیاز به صراحت و تأیید و وضع و تصویب مراجع تعیین 

رأي دیوان عدالت اداري در مورد ابطال بخشنامه گمرك ایران در  .(قانونگذاري دارد
  ) 1077-خصوص ورود موقت کالا

  1تعیین تخلفات رانندگی) ث
  
  وضع مالیات و عوارض و الزام به پرداخت وجه. 4- 2

قانون اساسی در صلاحیت اختصاصی مقنن  51که بموجب اصل یکی از موضوعاتی 
حال در هنگام اجراي قوانین مالی و مالیاتی، با این. است، تعیین مالیاتها و نوع  آن است
بدین سبب دیوان عدالت اداري در مقام کنترل . ممکن است با شبهاتی مواجه شویم

اخذ هرگونه وجهی از «  قضایی اعمال دولت در آراء متعددي بیان داشته است که
اشخاص یا الزام اشخاص به پرداخت هرگونه وجهی به قانونگذار یا مأذون از قبل مقنن 

در ذیل به برخی از رویه هاي دیوان که برخی  مصادیق را در زمره » .اختصاص دارد
  .امور تقنیینی قرار داده است معرفی می نماییم

حقوقی به پرداخت مالیات براص حقیقی یاالزام اشخ:درآمدپرداخت مالیات بر )الف
درآمد منوط به انجام تشریفات قانونی مربوط به تنظیم برگ تشخیص مالیاتی و ابلاغ آن 
به شخص مؤدي صدور برگ قطعی مالیاتی اصلاحی متضمن افزایش مالیات و اجراي 

مؤدي و رسیدگی به اعتراض وي در این باب توسط مراجع ذیصلاح  عآن بدون اطلا
قانونی که از مقوله وضع قاعده آمره در خصوص مورد است، خارج از حدود اختیارات 

  2.شودوزارت امور اقتصادي و دارایی در وضع مقررات دولتی تشخیص داده می

                                                            
ابطال دستورالعمل  معاونت راهنمایی و راننـدگی  نیـروي انتظـامی مربـوط بـه      (80/44630/5/1381/شماره هـ 1

  طرح برخورد با تخلفات ساکن«حمل خودرو با جرثقیل 
 33مـاده   3و قسـمتی از بنـد    2هیأت عمومی دیوان عدالت اداري درخصوص ابطال مفاد بنـد   456رأي شماره 2

  قانون مالیاتهاي مستقیم 219نامه اجرائی ماده آیین
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افزایش قیمت کالاها وخدمات توسط :افزایش قیمت کالاها وخدمات توسط اداره) ب
افزایش نرخ آب بها و  تصاص دارد ازجمله اداره به قانونگذار یا مأذون از قبل مقنن اخ

  1.سایر خدمات مربوطه
الاصول نیاز به تصویب مرجع قانونگذاري تعیین عوارض علی :تعیین عوارض) پ

2.دارد

  
  مصادیق امر اجرا. 3

در .  پذیر نیست امکان اجراگونه که اشاره شد، تعیین دقیق همه مصادیق  همان
تنها می .  ار کلی  قلمور امور تقنینی را محدود کردیک معی ارایهحقیقت، نمی توان با 

در برخی از .  توان به صورت موردي و مصداقی برخی از این مصادیق را مشخص نمود
را بیان نموده است و بر اجرایی  اجراآراء و البته به صورت محدود، دیوان مصادیق امر 

ارد در کنار عبارت در محتواي آراء دیوان این مو. بودن تصمیم صحه گذارده است
ارسال و « براي مثال دیوان  صرف . بکار رفته است  3»اتخاذ تصمیم در خصوص مورد«

را وضع قاعده آمره در صلاحیت  5»کیفیت احتساب مهریه«، صرف تعیین 4»ابلاغ اوراق
در  اجراسایر مصادیق امر . امري اجرایی تلقی نموده است آن راندانسته بلکه » قوه مقننه«

  : ي آراء دیوان عبارتند ازمحتوا
  ؛6نامه هاي اداري در موارد خاص و معین -
  ؛ 1تغییر محل احداث پالایشگاه گاز -

                                                            
  )وزارت نیرو 25/12/1378مورخ  100/33/37356ابطال بخشنامه شماره (80/5613/6/1381/رأي شماره هـ 1
نامـه   ز آیـین و تبصـره آن ا  12و مـاده   1از مـاده   2رأي وحدت رویه دیوان عدالت اداري در مورد ابطـال بنـد     2

  )931صفحه  (قانون جنگلها و مراتع  56اجراي ماده  اجرایی موضوع
و اجرایی  با ایـن  ) وضع قاعده آمره( در محتواي غالب  آراء  هیأت عمومی دیوان در مقام تفکیک امر تقنینی3

. عبارت مورد اشاره قرار گرفته است
  81/67/هـ-2/6/1382رأي هیأت عمومی  4
( قانون مدنی 1082آیین نامه اجرایی تبصره الحاقی به ماده  6الت اداري در مورد ابطال مفاد ماده راي دیوان عد 5

  )1378.8.20. 177.77شماره هـ   رأي شماره
هـاي شــماره   العمـل  ابطـال دســتور هیـأت عمــومی دیـوان در خصـوص     19/5/1381-79/160/شـماره هـ ـ رأي  6

سازمان  2/2/1379مورخ  280/ف/27541و  5/8/1378ورخ م 29090/5013و  29/6/1376مورخ  18432/1/52
  .تأمین اجتماعی
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  ؛ 2نقل و انتقال تلفن از نقطه اي به نقطه دیگر -
  ؛3موافقت یا عدم موافقت با انتشار روزنامه -
  .4صدور انواع مجوزها  ازجمله صدور یا عدم صدور مجوز ساخت وساز   -
  
  نتیجه. 4

سال فعالیت خود در مقام کنترل قضایی  30دیوان عدالت اداري در طول قریب به 
معیارها و مصادیق گوناگون تعیین نموده  ارایهاعمال  دولت مرزهاي اقدام دولت را با 

بنابراین  محتواي این آراء می توانند بعنوان یک منبع غنی در تعیین مرزهاي امور . است
با اینحال به جز برخی از موارد جزئی و خاص،  دیوان بیشتر به بیان   .اجرایی بکار روند

که البته این وضعیت ناشی از . مواردي پرداخته است که  خارج از امور اجرایی هستند
  :از جمله مهمترین مصادیق این امور عبارتند از.  نقش کنترلی دیوان است

  آیینی غیر از حکم مقننن؛ ارایه-
  شمول قانون ؛توسیع  دایره  -
  تضییق دایره شمول قانون ؛-
  اخذ هر نوع وجه از اشخاص خارج از موارد قانونی؛  -
  تحدید مالکیت؛ -
  الزام اشخاص به پرداخت وجه؛ -
  وضع قاعده آمره ؛ -
  تفسیر قانون؛ -
تعیین آثار آراء قطعی مراجع قضایی از قبیل توقیف،تعلیق تاریخ و چگونگی  -

  قضایی ؛ رسیدگی و اجرا آراء
                                                                                                                                                    

ابطـال مصــوبه کمیسـیون هیـأت وزیــران در خصـوص محـل احــداث      دیـوان در خصـوص     9/1384/ 27رأي 1
پالایشگاه گاز پارسیان

راجع به نقل و انتقال تلفن  6/6/84رأي هیأت عمومی دیوان مورخ  2
هیـأت نظـارت بـر مطبوعـات      21/7/1372مورخ  5421/124تصمیم شماره  ع به رأي هیأت عمومی دیوان راج3

وزارت فرهنگ و ارشاد اسلامی
سازمان  8/5/1385مورخ  15849ابطال مصوبه شماره هیأت عمومی دیوان در خصوص   12/12/86رأي مورخ 4

.میراث فرهنگی و گردشگري
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  تعیین انواع جرائم و مطلق تخلفات؛ -
  ؛1تعیین مدت اعتبار قوانین موضوعه -
  .تعیین میزان مجازات ها -

کیفیت « ،صرف تعیین»ارسال و ابلاغ اوراق« در مقابل برخی از اقدامات نیز نظیر
صدور نامه هاي اداري در موارد خاص و معین را جزء امور اجرایی در  »احتساب مهریه

  .حیت قوه مجریه تلقی نموده استصلا

                                                            
مـدیر کـل    18/9/1377مـورخ   56/هـ ـ/س/ت/3937ابطـال نظریـه شـماره    (80/42326/5/1381/شماره هـرأي  1

  )حقوقی سازمان تعزیرات حکومتی
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  ضمیمه اول
  اصولی از قانون اساسی که از شمول صلاحیت قانونگذاري مجلس خارج است

    
قانون اساسی، مجلس شوراي اسلامی در عموم مسائل در حدود مقرر  71طبق اصل 

از جمله اول . اصل داراي آثاري استاین . تواند قانونگذاري کنددر قانون اساسی می
تواند قوانینی وضع کند که با اصول قانون اساسی مغایر اینکه مجلس شوراي اسلامی نمی

تواند قانونگذاري دوم اینکه مجلس شوراي اسلامی در تمامی موارد و مسائل نمی. باشد
پارلمان صلاحیت قانونگذاري عام مجلس در تمامی موارد مربوط به اصل برتري . کند

در . است که در قانون اساسی و نظام حقوق اساسی ایران مورد پذیرش واقع نشده است
-شود که مجلس شوراي اسلامی در خصوص موارد مزبور نمیزیر به مواردي اشاره می

  .تواند قانونگذاري کند
  

  متن اصل  اصل  ش
  .»...شود میتقدیممجلسبهوزیرانهیأتتصویبازپسقانونیلوایح«  74اصل   1

  توضیحات

طبق این اصل از قانون اساسی، صلاحیت تدوین و تقدیم لوایح قانونی 
. این اصل داراي آثار متعددي است. مستقیماً به هیأت وزیران اعطا شده است

تواند در متن یک قانون، هیأت از جمله اینکه مجلس شوراي اسلامی نمی
همچنین، مجلس هر چند بر . الزام کندوزیران را به تقدیم لوایح قانونی خاص 

) قانون اساسی 65اصل (اساس صلاحیت خود در تدوین آیین نامه داخلی 
تواند نحوه وصول و بررسی لوایح قانونی توسط مجلس را تعیین کند، ولی می

  .     تواند در مورد فرایند تدوین لوایح قانونی در دولت، قانونگذاري کندنمی

  102اصل   2
وتهیههاییطرحخودوظایفحدوددرداردحقهااستانعالیشوراي«

هاطرحاین. کندپیشنهاداسلامیشورايمجلسبهدولتطریقازیامستقیماً
  .»گیردقراربررسیموردمجلسدرباید

  توضیحات

ها در تدوین طرح در حدود اختیارات صلاحیت شوراي عالی استان
. در قانون اساسی مورد اشاره قرار گرفته استمصرح در قانون اساسی، صریحاً 

تواند شوراي از جمله اینکه مجلس نمی. این اصل داراي برخی آثار است
-همچنین، مجلس نمی. هاي خاصی الزام کندها را به ارایه طرحعالی استان
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  .  ها، قانونگذاري کندتواند در مورد نحوه تهیه این طرح

  108اصل   3

نامهآیینوآنهاانتخابکیفیتخبرگان،شرایطوتعدادبهمربوطقانون«
شوراياولینفقهايوسیلهبهبایددورهنخستینبرايآنانجلساتداخلی
رهبرنهاییتصویببهوشودتصویبآنانآراياکثریتباوتهیهنگهبان
تصویبوقانونایندرنظرتجدیدوتغییرهرگونهپس،آناز. برسدانقلاب

  .»استآنانخودصلاحیتدرخبرگانوظایفبهمربوطمقرراتسایر

  توضیحات
مجلس خبرگان رهبري از جمله نهادهایی است که مجلس شوراي 

  .تواند نسبت به آن، قانون وضع کنداسلامی نمی

  110اصل   4

:رهبراختیاراتووظایف«
بامشورتازپسایراناسلامیجمهورينظامکلیهاسیاستتعیین.1
نظام؛مصلحتتشخیصمجمع
نظام؛کلیهايسیاستاجرايحسنبرنظارت. 2
پرسی؛همهفرمان. 3
مسلح؛نیروهايکلفرماندهی. 4
نیروهاي مسلح؛بسیجوصلحوجنگاعلام. 5
: استعفايقبولوعزلونصب. 6

نگهبان؛شورايفقهاي. الف
قضائیه؛قوهمقامعالیترین. ب
ایران؛اسلامیجمهوريسیمايوصداسازمانرئیس .ج
مشترك؛ستادرئیس. د
اسلامی؛انقلابپاسدارانسپاهکلفرمانده. ه
انتظامی؛ونظامینیروهايعالیفرماندهان. و
گانه؛سهقوايروابطتنظیمواختلافحل-1
طریقازنیست،حلقابلعاديطرقازکهنظاممعضلاتحل-2
نظام؛مصلحتتشخیصمجمع
...مردمانتخابازپسجمهوريریاستحکمامضاي-3
حکمازپسکشورمصالحگرفتننظردرباجمهوررئیسعزل-4
شورايمجلسرأيیاقانونی،وظایفازويتخلفبهکشورعالیدیوان

. نهموهشتاداصلاساسبرويکفایتعدمبهاسلامی
پساسلامیموازینحدوددرمحکومیتمجازاتتخفیفیاعفو-5
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. قضائیهقوهرئیسپیشنهاداز
دیگريشخصبهراخوداختیاراتووظایفازبعضیتواند میرهبر
  .»کندتفویض

  توضیحات

- ها و اختیارات رهبري یکی از مواردي است که مجلس نمیصلاحیت
گانه تمامی مواردي که در بندهاي یازده. تواند در مورد آنها قانونگذاري کند

هایی است که اعمال آنها را قانون اساسی این اصل آمده است، صلاحیت
ها به مستقیماً به رهبر واگذار کرده است و رهبر در اعمال این صلاحیت

  . قانونگذاري مجلس نیاز ندارد

  111اصل   5

ازیکیفاقدیاشودناتوانخودقانونیوظایفانجامازرهبرهرگاه«
آغازازشودمعلومیاگردد،نهمویکصدوپنجماصولدرمذکورشرایط

تشخیص. شدخواهدکناربرخودمقامازاست،بودهشرایطازبعضیفاقد
صورتدر. استهشتمویکصداصلدرمذکورخبرگانعهدهبهامراین

بهنسبتوقتاسرعدرموظفند،خبرگانرهبر،عزلیاگیريکنارهیافوت
مرکبشوراییرهبر،معرفیهنگامتا. نماینداقدامجدیدرهبرمعرفیوتعیین

انتخابنگهبانشورايفقهايازیکیوقضائیهقوهرئیسجمهور،رئیساز
عهدهبهموقتطوربهرارهبريوظایفهمهنظام،مصلحتتشخیصمجمع

وظیفهانجامنتوانددلیلهربهآنانازیکیمدتایندرچنانچهوگیرد می
جايبهشورادرفقها،اکثریتحفظبامجمع،انتخاببهدیگريفردنماید،

  . »گردد میمنصوبوي

  توضیحات

صلاحیت مجلس خبرگان در عزل رهبري، خارج از صلاحیت 
ها و همچنین، ترکیب، صلاحیت. قانونگذاري مجلس شوراي اسلامی است

نحوه فعالیت شوراي موقت رهبري نیز خارج از صلاحیت قانونگذاري مجلس 
  .   است

  112اصل   6

براينظاممصلحتتشخیصبراينظاممصلحتتشخیصمجمع«
شورايرااسلامیشورايمجلسمصوبهکهموارديدرمصحلتتشخیص

گرفتننظردربامجلسوبدانداساسیقانونیاوشرعموازینخلافنگهبان
کهاموريدرمشاورهونکندتأمینرانگهبانشوراينظرنظاممصلحت

شدهذکرقانونایندرکهوظایفیسایرودهد میارجاعآنانبهرهبري
رامجمعاینمتغیروثابتاعضاي. شود میتشکیلرهبريدستوربهاست،

وتهیهاعضاخودتوسطمجمعبهمربوطمقررات. نماید میتعیینرهبريمقام
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  .»رسیدخواهدرهبريمقامتأییدبهوتصویب

  توضیحات
ها و نحوه تواند در مورد ترکیب، صلاحیتمجلس شوراي اسلامی نمی

  .  فعالیت مجمع تشخیص مصلحت نظام قانونگذاري کند

  118اصل   7
برنهمونوداصلطبقجمهوريریاستانتخاباتبرنظارتمسئولیت«
عهدهبرنگهبانشوراينخستینتشکیلازقبلولیاستنگهبانشورايعهده

  .»کند میتعیینقانونکهاستنظارتیانجمن

  توضیحات
نحوه نظارت شوراي نگهبان بر انتخابات، از مواردي است که خارج از 
صلاحیت قانونگذاري مجلس است و قانون اساسی صلاحیت مزبور را 

  .کرده است مستقیماً به شوراي نگهبان واگذار

  124اصل   8
داشتهمعاونانیخودقانونیوظایفانجامبرايتواند میجمهوررئیس«
مسئولیتووزیرانهیأتادارهويموافقتباجمهوررئیساولمعاون.باشد

  .»داشتخواهدعهدهبهراهامعاونتسایرهماهنگی

  توضیحات

هاي رئیس صلاحیتدر چارچوب (تعداد معاونان و حدود اختیارات آنها 
و همچنین، نحوه اداره هیأت وزیران و ایجاد هماهنگی بین آنها از ) جمهور

مسائلی است که قانون اساسی، حکم آنها را مشخص کرده و خارج از 
  .صلاحیت قانونگذاري مجلس است

  126اصل   9
استخدامیوادارياموروبودجهوبرنامهامورمسئولیتجمهوررئیس«

دیگريعهدهبهراآنهاادارهتواند میوداردعهدهبرمستقیماراکشور
  .»بگذارد

    توضیحات

  127اصل   10

تصویبباضرورتحسببرخاص،موارددرتواند میجمهوررئیس«
در. نمایدتعیینمشخصاختیاراتباویژهنمایندگانیانماینده،وزیرانهیأت

رئیستصمیماتحکمدرمذکورنمایندگانیانمایندهتصمیماتموارد،این
  .»بودخواهدوزیرانهیأتوجمهور

  توضیحات

هایی است که قانون اساسی به رئیس تعیین نماینده ویژه از جمله صلاحیت
جمهور اعطا کرده است و تعیین ضوابط آن را به قانونگذار محول نکرده 

قانونگذاري است و بنابراین، صلاحیت مزبور خارج از حوزه صلاحیت . است
  . تواند در آن خصوص مقررات گذاري کندمجلس نمی

  128اصل   11
تعیینجمهوررئیستصویبوخارجهاموروزیرپیشنهادبهسفیران«

استوارنامهوکند میامضاراسفیراناستوارنامهجمهوررئیس. شوند می
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  .»پذیرد میرادیگرکشورهايسفیران
  .»استجمهوررئیسبادولتیهاينشاناعطاي«  129اصل   12

  130اصل   13
کهزمانیتاوکند میتقدیمرهبربهراخوداستعفايجمهوررئیس«

  .»دهد میادامهخودوظایفانجامبهاستنشدهپذیرفتهاواستعفاي

  131اصل   14

رئیسماهدوازبیشبیماريیاغیبتاستعفاء،عزل،فوت،صورتدر«
جمهوررئیسویافتهپایانجمهوريریاستمدتکهمورديدریاوجمهور

معاونقبیل،اینازدیگرياموریاونشدهانتخابهنوزموانعیاثربرجدید
عهدهبرراويهايمسئولیتواختیاراترهبريموافقتیاجمهوررئیساول
اولمعاونوقضائیهقوهرئیسومجلسرئیسازمتشکلشوراییوگیرد می

روزپنجاهمدتظرفحداکثرکهدهدترتیبیاستموظفجمهوررئیس
اموریاواولمعاونفوتصورتدر.شودانتخابجدیدجمهوررئیس

جمهوررئیسکهصورتیدرنیزوگرددويوظایفانجاممانعکهدیگري
منصوباوجايبهرادیگريفردرهبريمقامباشدنداشتهاولمعاون

  .»کند می

  134اصل   15

نظارتوزیرانکاربرکهاستجمهوررئیسباوزیرانهیأتریاست«
هیأتووزیرانهايتصمیمساختنهماهنگبهلازمتدابیراتخاذباودارد

وتعیینرادولتمشیخطوبرنامهوزیران،همکاريباوپردازد میدولت
قانونیوظایفدرتداخلیاونظراختلافموارددر. کند میاجراراقوانین
باشد،نداشتهقانونتغییریاتفسیربهنیازکهصورتیدردولتیهايهدستگا
الاجرالازمشود میاتخاذجمهوررئیسپیشنهادبهکهوزیرانهیأتتصمیم

  .»استوزیرانهیأتاقداماتمسیولمجلسبرابردرجمهوررئیس. است

  135اصل   16

شود میتسلیمجمهوررئیسبهآنانازیکهریاوزیرانهیأتاستعفاي«
رئیس. دادخواهندادامهخودوظایفبهجدیددولتتعیینتاوزیرانهیأتو

سهمدتبرايحداکثرندارندوزیرکههاییوزارتخانهبرايتواند میجمهور
  .»نمایدتعیینسرپرستماه

  136اصل   17
برايبایدصورتایندروکندعزلراوزراتواند میجمهوررئیس«
  .»...بگیرداعتمادرأيمجلسازجدیدوزیرانیاوزیر

  138اصل   18
هاينامهآیینتدوینمأموروزیريیاوزیرانهیأتکهموارديبرعلاوه«

واداريوظایفانجامبرايداردحقوزیرانهیأتشود، میقوانیناجرایی
نامهآیینونامهتصویبوضعبهاداريسازمانهايتنظیموقوانیناجرايتأمین
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هیأتمصوباتوخویشوظایفحدوددرنیزوزیرانازیکهر. بپردازد
مقرراتاینمفادولیداردرابخشنامهصدورونامهآیینوضعحقوزیران

.باشدمخالفقوانینروحومتنبانباید
بهراخودوظایفبهمربوطامورازبرخیتصویبتواند میدولت

درکمیسیونهااینمصوبات. نمایدواگذاروزیرچندازمشتکلکمیسیونهاي
.استالاجرالازمجمهوررئیستأییدازپسقوانینمحدوده

درمذکورکمیسیونهايمصوباتودولتهاينامهآیینوهانامهتصویب
اسلامیشورايمجلسرئیساطلاعبهاجرابرايابلاغضمن،اصلاین
برايدلیلذکربابیابدقوانینخلافبرراآنهاکهصورتیدرتارسد می

  .»بفرستندوزیرانهیأتبهنظرتجدید

  157اصل   19

واداريوقضاییامورکلیهدرقضائیهقوههايمسئولیتانجاممنظوربه«
ومدیروقضاییاموربهآگاهوعادلمجتهدنفریکرهبريمقاماجرایی

کهنماید میتعیینقضائیهقوهرئیسعنوانبهسالپنجمدتبرايرامدبر
  .»استقضائیهقوهمقامعالیترین

  توضیحات
مسأله انتصاب رئیس قوه قضائیه و اینکه مجتهد عادل کیست و آگاهی به 
امور قضایی و مدیر و مدبر بودن به چه معنا است، خارج از صلاحیت 

  . قانونگذار بوده و در صلاحیت مقام رهبري است

  158اصل   20

  ...:استزیرشرحبهقضائیهقوهرئیسوظایف«
یکصداصلهايمسئولیتتناسببهدادگستريدرلازمتشکیلاتایجاد

. ششموپنجاهو
  .»...اسلامیجمهوريبامتناسبقضاییلوایحتهیه

  160اصل   21

قوهباقضائیهقوهروابطبهمربوطمسائلکلیهمسئولیتدادگستريوزیر«
بهقضائیهقوهرئیسکهکسانیمیانازوداردعهدهبررامقننهقوهومجریه
.گردد میانتخابکند میپیشنهادجمهوررئیس

اختیاراتنیزواداريومالیتاماختیاراتتواند میقضائیهقوهرئیس
صورتایندر. کندتفویضدادگستريوزیربهراقضاتغیراستخدامی

قوانیندرکهبودخواهدوظایفیواختیاراتهماندارايدادگستريوزیر
  .»شود میبینیپیشاجراییمقامعالیترینعنوانبهوزرابراي

  162اصل   22
اموربهآگاهوعادلمجتهدبایدکلدادستانوکشورعالیدیوانرئیس«

راآنهاکشورعالیدیوانقضاتمشورتباقضائیهقوهرئیسوباشندقضایی
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  .»کند میمنصوبسمتاینبهسالپنجمدتبراي

  164اصل   23

ثبوتومحاکمهبدوناستآنشاغلکهمقامیازتوان نمیراقاضی«
یاکردمنفصلدائمیاموقتطوربهاستانفصالموجبکهتخلفییاجرم

مصلحتاقتضايبهمگردادتغییرراسمتشیاخدمتمحلاورضايبدون
کشورعالیدیوانرئیسبامشورتازپسقضائیهقوهرئیستصمیمباجامعه

  .»...کلدادستانو

  توضیحات
قانون اساسی، تشخیص مصلحت جامعه را در این خصوص، به رئیس قوه 

واگذار کرده ) با مشورت رئیس دیوان عالی کشور و دادستان کل(قضائیه 
  .است و تعیین مفهوم آن، خارج از حدود صلاحیت قانونگذار است

  175اصل   24
باافکارنشروبیانآزاديایران،اسلامیجمهوريسیمايوصدادر«

رئیسعزلونصب. گرددتأمینبایدکشورمصالحواسلامیموازینرعایت
  .»...استرهبريمقامباایراناسلامیجمهوريسیمايوصداسازمان

  176اصل   25

ارضیتمامیتواسلامیانقلابازپاسداريوملیمنافعتأمینمنظوربه«
باجمهور،رئیسریاستبه"ملیامنیتعالیشوراي"ملیحاکمیتو

  :گردد میتشکیلزیروظایف
کلیسیاستهايمحدودهدرکشورامنیتی-دفاعیسیاستهايتعیین.1
. رهبريمقامطرفازشدهتعیین
فرهنگیاجتماعی،اطلاعاتی،سیاسی،فعالیت هاينمودنهماهنگ.2

. امنیتی-دفاعیکلیتدابیرباارتباطدراقتصاديو
بامقابلهبرايکشورمعنويوماديامکاناتازگیريبهره.3

. خارجیوداخلیتهدیدهاي
  :ازعبارتندشورااعضاي

گانهسهقوايروساي.1
مسلحنیروهايکلفرماندهیستادرئیس.2
بودجهوبرنامهامورمسوول.3
رهبريمقامانتخاببهنمایندهدو.4
اطلاعاتکشور،خارجه،اموروزراي.5
سپاهوارتشمقامعالیترینومربوطوزیرموردحسب.6

قبیلازفرعیشوراهايخودوظایفتناسببهملیامنیتعالیشوراي
ازیکهرریاست. میدهدتشکیلکشورامنیتشورايودفاعشوراي
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ازکهاستعالیشوراياعضايازیکییاجمهوررئیسبافرعیشوراهاي
شوراهايوظایفواختیاراتحدود. شود میتعیینجمهوررئیسطرف
عالیشورايتصویببهآنهاتشکیلاتوکند میمعینقانونیرافرعی

قابلرهبريمقامتأییدازپسملیامنیتعالیشورايمصوبات. رسد می
  .»اجراست

  توضیحات

آنچه در این اصل، صلاحیت قانونگذاري در خصوص آن به مجلس 
واگذار شده است، صرفاً تعیین حدود اختیارات و وظایف شوراهاي فرعی 
شوراي عالی امنیت ملی است و سایر مواردي که در این اصل آمده است، 

  . خارج از حدود صلاحیت قانونگذار است
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  ضمیمه دوم
  »تصویب مجلس«یا»مصوبه«که کلمهفهرست اصولی ازقانون اساسی 

  کار رفته استهدرآنها ب 
  77اصل   1

المللی هاي بین  نامهها، قراردادها و موافقتنامهها، مقاولهعهدنامه
  .باید به تصویب مجلس شوراي اسلامی برسد

  79اصل   2
دولت حق دارد با تصویب مجلس شوراي اسلامی موقتا 

  نمایدمحدودیت هاي ضروري را برقرار 

  80اصل   3
گرفتن و دادن وام یا کمک هاي بدون عوض داخلی و خارجی از 

  طرف دولت باید با تصویب مجلس شوراي اسلامی باشد

  82اصل   4
استخدام کارشناسان خارجی از طرف دولت ممنوع است مگر در 

  .موارد ضرورت با تصویب مجلس شوراي اسلامی

  83اصل   5
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