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ی یند و الزامات حقوقی تهیه و تصویب قوانین برنامهفرآ
 ی ششمی برنامهی موردی لایحهتوسعه؛ مطالعه

 ∗∗2سیده نگار موسوی ∗1حامد نیکونهاد،
  استاديار دانشگاه قم .1

 كارشناسي ارشد حقوق عمومي، دانشگاه قم .2

     80/18/1937پذيرش:     11/7/1937دريافت:                              

 چکیده

ی ششم توسعه و واكنش نمايندگان مجلس به ی برنامهی لايحهارائهرويکرد دولت يازدهم در 
ی عطفي توسعه و نقطه هایآن، عاملي برای توجه بیشتر حقوقدانان به ماهیت حقوقي برنامه

و ی اقتصادی، اجتماعي ی توسعهی قوانین برنامهاهيروبرای بازنگری در مباني قانوني و 
مدت های میانی برنامهی توسعه دربردارندهمحتوای موضوعي لوايح برنامه. فرهنگي كشور شد

های متعددی همچون اقتصاد كلان، نظام اداری، كشاورزی، مدتي در موضوعات و زمینهو بلند
آموزش عمومي و بیمه اجتماعي است كه تهیه و تصويب اين لوايح مستلزم هماهنگي قوا در 

ی توسعه بايد مطابق با ی جاری، برنامهطبق رويه. يف خود در اين حوزه استانجام وظا
هايي باشد كه رهبر پس از مشورت با مجمع تشخیص مصلحت نظام، تصويب و ابلاغ سیاست

ريزی كشور تهیه سپس محتوای لايحه در دولت با محوريت سازمان مديريت و برنامه .كندمي
در اين مقاله  .مقننه مسئول بررسي لايحه و تصويب آن است یشود و در آخر قوهو تنظیم مي

آمده میان دولت و مجلس در جريان ای به اختلاف پیشی تحلیل رويهتلاش شد با شیوه
ای حقوقي نگريسته شود و با رويکردی تحلیلي ی ششم توسعه، همچون پروندهتصويب برنامه

خوانده  مثابهه و مستندات دولتمردان بهعنوان خواهان پروندبه دلايل نمايندگان مجلس به
ی پرداخته شود. از اين رهگذر در اين پرسش تأمل شد كه فرايند تهیه و تصويب لايحه

آمده ایِ چالش پیششود. تحلیل رويهی ششم توسعه از منظر حقوقي چگونه ارزيابي ميبرنامه

                                                                                                                                                       
∗ Email: hamednikoonahad@gmail.com                                                      نويسنده مسئول 
∗∗ Email: snm1389@yahoo.com 
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نويسي و غور در اسناد و منابع و توجه به ديدگاه موافقان و مخالفان و تلقي دولت از برنامه
ی مستقر اصطکاک دارد، ولي حقوقي گويای آن است كه اگرچه اقدام دولت با رويه

قانون اساسي، توجیه حقوقي اقدامات دولت را  191و  121، 19های موجود در اصول ظرفیت
 .كندفراهم مي
 ،قانون برنامه و بودجه ،هی توسعقانون برنامه ی ششم توسعه،ی برنامهلايحه :یدیکلواژگان 

 قانون اساسي، 121اصل  قانون اساسي، 191اصل  های كلي نظام،سیاست ،مدتهای میانبرنامه
 ی لايحه.الزام دولت به تهیه ،قانون اساسي 19اصل 
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 مقدمه
-ی برنامهی اقتصادی، اجتماعي و فرهنگي جمهوری اسلامي ايران در زمرههای توسعهبرنامه

ی اساسي موجود، هايي كه حسب رويهت در مسائل كلان كشور هستند. برنامهمدهای میان
 شوند.های كليِ ابلاغي از سوی رهبری تدوين ميمطابق با سیاست

ريزی در جهت راجع به قوانین برنامه به صورت خلاصه بايد گفت كه امروزه به منظور برنامه
جتماعي، عمراني، فرهنگي و مانند آن توسعه و پیشرفت كشورها در ابعاد مختلف اقتصادی، ا

شود. در ايران نیز ی عمران چندساله تهیه ميی توسعه يا برنامههايي تحت عنوان برنامهبرنامه
ی عمراني، وارد نظام تقنیني كشور شد و در عمل تا با عنوان برنامه 1920قوانین برنامه از سال 

ويب و اجرا شد. بعد از پیروزی انقلاب تص« ی عمرانيبرنامه»پیش از انقلاب اسلامي شش 
رسد. البته اين قوانین به تصويب مي« ی توسعهقانون برنامه»اسلامي اين گروه قوانین با عنوان 

های توسعه بود به تصويب رسید و آغازگر برنامه 1910اولین بار بعد از انقلاب در سال 
 (.251: 1938)رستمي، 

ی قانوني ديگر نسخ و يا اس آن يک قانون تا به وسیلهخصوصیت استمرار قوانین، كه بر اس
(، در قوانین برنامهْ جاری نیست. همچنین به 15: 1901ابطال نشود اجرای آن ادامه دارد )راسخ،

ی نامهقانون آيین 101ی و ماده 117ی بندِ د ماده 5ی اهمیت قانون برنامه، طبق قسمت واسطه
ر مجلس نیازمند رأی موافق اكثريت دوسوم نمايندگان تصويب و اصلاح آن د 1داخلي مجلس،

علاوه مجمع تشخیص مصلحت نظام از باب تفويض ی رسمي است. بهحاضر در جلسه
قانون اساسي، از طريق هیئت عالي نظارت، اهتمام  118و ذيل اصل  2رهبری، به موجب بند 

 ای كلي نظام دارد.های نسبت به قوانین برنامه از جهت انطباق آنها با سیاستويژه
ی كشور دارند؛ به نحوی كه از يک های سالانهای با بودجههای توسعه ارتباط دوسويهبرنامه

های آن گذاریمدت و سیاستهای توسعه میانی كشور مطابق با برنامهسو هرساله بودجه
های شود و از سوی ديگر تخصیص بودجه نمايانگر توجه و اهمیت به برنامهبیني ميپیش

ی كشور مصوب قانون برنامه و بودجه 0ی شده در مادهتوسعه است. طبق مواعد تعیین
ی ی هر دوره، لايحهدولت موظف بود حداقل شش ماه پیش از پايان برنامه 18/12/1951

ی توسعه كه لوايح برنامه 2ی بعد را برای تصويب به مجلس تقديم كند.ی دورهبرنامه
هايي در امور اقتصادی، اجتماعي و فرهنگي ريزیها و برنامهفها، هدمشتمل بر سیاست

عنوان ی زماني معین هستند، در تمام مراحل، از تدوين لايحه تا تصويب آن بهدر يک بازه
نامه قانون آيین 101و  108قانون برنامه و بودجه و مواد  0ی قانون برنامه، بر اساس ماده

شوند. اين نکته كه تنها مستند قانوني لوايح يداخلي مجلس شورای اسلامي حمايت م
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توجهي قانونگذار به اين ساله( تنها يک ماده باشد، نشان از كمساله )و گاه ششبرنامه پنج
 مسئله است كه در جای خود بررسي خواهد شد.

ی حقوق ی توسعه در رويهآنچه در اين نوشتار با تبیین فرايند تهیه و تصويب قوانین برنامه
ی های حقوقي تهیه و تصويب لايحهشود، چالشاسي جمهوری اسلامي ايران مطالعه مياس

شود ی ششم به صورت تحلیلي و در قالب پرونده است. از اين رهگذر، تلاش ميبرنامه
گونه الزامات حقوقي فرايند تصويب اين دست لوايح مطرح شود. سؤال اصلي اين مقاله، اين

ی ششم توسعه از منظر حقوقي ی برنامهتهیه و تصويب لايحه شود: فرايندبندی ميصورت
 شود؟چگونه ارزيابي مي

ی فرايند و مرجع تصويب برنامه و چالش پديد آمده میان قوای مجريه و مقننه درباره
هايي كه در فرايند تبادل لوايح گوناگون میان های مدافعان هريک و رفت و برگشتديدگاه

ی ششم و بررسي گهبان وجود داشت، سبب توجه ويژه به برنامهدولت و مجلس و شورای ن
ی اساسي موجود، الگوی موردی آن شد تا بتوان به اين بهانه و با بازخواني اسناد قانوني و رويه

های سیاسي ی علمي با پديدههای توسعه ارائه كرد. مواجههموجهي برای تهیه و تصويب برنامه
های حاكم بر ه، گامي مهم و ضروری برای شناسايي رويهنظام حقوقي به صورت يک پروند
عنوان بخشي از دانش حقوق اساسي، مؤلفه های اساسي بهنظام سیاسي است. شناسايي رويه

مغفول مطالعات حقوق عمومي است. در اين پژوهش تلاش شده تا با بررسي و تحلیل برخي 
 مي تقويت شود.ها به صورت تحلیلي، اين بعد از حقوق عمواز اين رويه

آن در قوانین بودجه، متأسفانه قانوني كه ماهیت  ریتأثی توسعه و با وجود اهمیت لوايح برنامه
ترين و فرايند تهیه اين لوايح را به نحوی مطلوب ساماندهي كند وجود ندارد. اين امر اصلي

ب آن است. به ی تصويی محتوای اين سند و شیوههای متمايز دربارهعامل پديد آمدن ديدگاه
عنوان نهاد اجرايي خواستار تدوين برنامه مطابق با تشخیص خود همین دلیل، از طرفي دولت به

 ی مقننه با ابزار تصويب لوايح در پي اعمال صلاحديد خود است.و از طرف ديگر قوه
های تغییر زمزمهای كه از ابتدای تنظیم لايحه ها بود، به گونهی ششم برنامه تحقق عیني اين چالشلايحه

ی ارائه برنامه و ماهیت آن از سوی دولت مطرح شد. دولت خود را متولي امور برنامه و بودجه در نحوه
داند و مدعي است كه در اين امر مقررات قانوني خاصي از سوی قانونگذار تدوين نشده است و با مي

كند. مجلس از طرف رد خود را موجه ميارائه دلايلي كه مستند به قانون اساسي است، قانوني بودن عملک
كه بتوان عنوان قانوني پذيرد مي ی برنامهعنوان لايحهای از سوی دولت را بهديگر فقط تصويب لايحه

ی شدهی پذيرفتهی تقديمي دولت را به استناد رويهلايحه را بر آن اطلاق كرد. از همین رو، لايحه
 داند.ميموجود، فاقد اين عنوان و امری بديع 
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ريزی در ايران ی برنامهمدت و پیشینههای میانريزیدر بخش اول با نگاهي گذرا به اولین برنامه
پردازيم. در بخش دوم به نظام حقوقي كنوني حاكم بر تهیه و تصويب ريزی ميبه ضرورت برنامه

ا نظام حقوقي قانون برنامه خواهیم پرداخت. اين ساختار كه در بیشتر موارد غیرمدون است، ب
مدون در ايران چندان همسو نیست. اين دوگانگي ساختاری بعد از چندين سال در برنامه ششم 
ضعف خود را نشان داد. تعامل دولت و مجلس در اين برنامه )بخش سوم مقاله( نشان داد كه از 

اعتبار است. يهای اول تا پنجم توسعه بی شکل گرفته در ارتباط با لوايح برنامهمنظر دولت، رويه
 پرداخت كه از منظر اكثر نمايندگان همین رويهدولت در حالي به ارائه دلايل و مستنداتش مي

ی دولت به لحاظ ی ششم قرار گرفت و از آنجا كه لايحهمیزان سنجش لايحه دولت در برنامه
 نبود، نتوانست موافقت نمايندگان را جلب كند. شکلي و ماهوی مطابق رويه

 های توسعهریزی و جایگاه برنامهیت برنامه. اهم۱

گفته  توسعه از نو يمفهومی نوبل، در كتاب ی جايزهدر اهمیت برنامه از قول فانسوا پرو، برنده
 یای از ساختار مطلوب برای يک ملت در پايان مثلاً يک دورهشدهتصوير كمّي»شده كه برنامه 

اند و برای ترغیب يا كه به طور سازگار طراحي شدهساله است كه متأثر از معیارهايي است پنج
)به نقل از « گیرندها يا عملیات ويژه مورد استفاده قرار ميتحت كنترل درآوردن فعالیت
 (.11و  19: 1938بهارستان فر و مركز مالمیری، 

 توسعه یبرنامه قانون وجود ضرورت. ۱-۱

های مربوط به هم در يک رشته تنمايش منطقي يا رعايت سلسله مراتب فعالی برنامه
ريزی فرايند تفکر در باب مسائل های زماني است. برنامهتصمیمات منظم برحسب دوره

نگری را به صورت عملي دارد و بر محور گیری و آيندهای است كه جهتجانبهگوناگون و همه
ی آرماني يک (. اگر توسعه را مجموعه188: 1901گیرد )زياری، مشي برنامه قرار ميخط

جامعه برای دستیابي به زندگي بهتر و متعالي بدانیم، توجه به توسعه و پیشبرد آن هم در جوامع 
ها امری فراگیر خواهد يافته و هم جوامع در حال توسعه بدون توجه به سیاست دولتتوسعه

 ای كه توسعه از اهداف كلان جوامع و ملاكي برای مقايسه آنها است.بود، به گونه
 عنوانبهريزی بهترين راه برای رسیدن به اين اهداف آرماني است و با اين اوصاف برنامه

چارچوبي معین برای رسیدن به اهداف توسعه در سطح جهان عموماً پذيرفته شده است. در 
تر به اهداف توسعه است كه در آن تر و آسانريزی فرايندی برای دستیابي سريعواقع برنامه

شود )نجفي كاني و قديری ی دستیابي به آن تعیین ميرسیدن به هدف و نحوهمسیر، مراحل 
 (.112و  111: 1902معصوم، 

های كلي، در ی سیاستمجمع تشخیص مصلحت نظام درباره 19/18/1971ی مورخ در مصوبه
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های اجرايي ]كه[ برنامه طراحي عملي و وجه اجرای سیاست»تعريف برنامه چنین آمده است: 
شود. در واقع برنامه، دستور كار و عمل هريک وره خاص يا دوره مشخصي تدوين ميبرای د

(. بنابراين، 77: 1)مجمع تشخیص مصلحت نظام، ج« های فعالیت در يک نظام استاز بخش
ها در ابعاد گوناگون منوط به ها است و تحقق عیني سیاستبرنامه درصدد عملیاتي كردن آرمان

 بندی شده است.و زمان های مدونتدوين برنامه

 توسعه یبرنامه قانون ی. پیشینه۲-۱
ی قاجار، و ريزی در ايران به زمان عباس میرزا، از شاهزادگان دورهی برنامه و برنامهانديشه
ی فتحعلي گردد. شکست ايران و لطمات ناشي از آن در دورههای ايران و روس بازميجنگ

وزير ناصرالدين شاه قاجار( انجامید و ن امیركبیر )نخستشاه مسائلي را پیش كشید كه به زما
ريزی هايي برای داشتن برنامه و برنامهی پهلوی اول با شعار نوگرايي، حركتسرانجام در دوره

(. بنابراين بايد اذعان داشت كه حل مسائل اقتصادی و 189و  182: 1901آغاز شد )زياری، 
فني، مانند بیشتر كشورهای جهان سوم، خیلي دير ريزی علمي و اجتماعي از طريق برنامه

 شروع شد.
تا پیش از پیروزی انقلاب اسلامي، شش برنامه تهیه و تنظیم و پنج برنامه اجرا شد. برنامه ششم 

با  1927اجرا نشد. اولین برنامه در سال  1957به دلیل تقارن با پیروزی انقلاب اسلامي در سال 
شور از طريق ايجاد سازمان برنامه و بودجه با سازوكار انجام ريزی در كفکر و نگرش برنامه

ی دوم با همان روش تهیه شد؛ ولي كار و ايجاد نظم در امور اقتصادی مطرح شد. برنامه
ی اقتصادی و اجتماعي كشور شهرت يافت. به همین منوال از ريز توسعهعنوان شالودهبه

مل يافت و مشاركت بخش دولتي و خصوصي در آن ريزی تکای سوم به بعد نظام برنامهبرنامه
ی ی عمراني از قبیل برنامه(. پنج برنامه112: 1902ديده شد )نجفي كاني و قديری معصوم، 

، 1991-1911ی دوم سالهی عمراني هفت، برنامه1927-1999ی اول سالهعمراني هفت
ی پنجم و برنامه 1917-1951ی چهارم عمراني ، برنامه1912-1911ی سوم عمراني برنامه

های عمراني مصوب در رژيم ، همگي از برنامه1952-1951عمراني كشور )تجديدنظرشده( 
 اند كه اجرا شدند.پیشین بوده

تا سال  1957بعد از پیروزی انقلاب اسلامي و استقرار نظام جمهوری اسلامي، ايران از سال 
ی تحولات پس از انقلاب و واسطه گذشت، بهكه يازده سال از پیروزی انقلاب مي 1910

ی توسعه نداشت و لوايح توسعه در اين مدت به دلايل جنگ تحمیلي، سند مدون برنامه
ی توسعه ايران تهیه اولین برنامه 11/11/1910گوناگون به تصويب مجلس نرسید. سرانجام در 

-1972اول توسعه ) یی توسعه تدوين، تصويب و اجرا شدند. برنامهشد. پس از آن پنج برنامه
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ی (، برنامه1973-1909ی سوم توسعه )(، برنامه1971-1970ی دوم توسعه )(، برنامه1910
قانون »با عناوين مشابه  1(1938-1935برنامه پنجم توسعه ) 9(،1901-1903چهارم توسعه )

به تصويب مجلس « ی توسعه اقتصادی، اجتماعي و فرهنگي جمهوری اسلامي ايرانبرنامه
ريزی در ايران در قالب سند مدون ی برنامهبدين ترتیب پیشینه 5ای اسلامي رسیدند.شور

ی توسعه بعد از ی عمراني قبل از پیروزی انقلاب اسلامي و پنج برنامهبرنامه، شامل پنج برنامه
 است. 1910بازنگری در قانون اساسي در سال 

 یقوقح یهنجارها مراتب سلسله در برنامه قانون گاهیجا .۳-۱
ی توسعه در نظام حقوقي و در ساختار ی جايگاه قانون برنامهتر دربارهاگر بخواهیم دقیق

مراتب قوانین )به طور كلي( سخن بگويیم، توضیح و تحلیلي راجع به جايگاه قانون سلسله
رسد. از نظر برخي حقوقدانان، قوانین مصوب قوای قانونگذاری به دو ارگانیک مفید به نظر مي

شوند. هرچند قوانین ارگانیک توسط مجلس به تصويب ی عادی و ارگانیک تقسیم ميهدست
شوند. ... بدين تدبیری برای اجرای قانون اساسي و تکمیل آن تلقي مي مثابهبهولي »رسند مي

ترتیب، گرچه قوانین ارگانیک جزئي از قانون اساسي نیستند، اما جايگاهي برتر از قوانین عادی 
يگاه خاص آنها به دلیل حدنصاب لازم برای تصويب و اصلاح، جايگاه ويژه در دارند. جا

قانون اساسي، موضوعات مندرج در آنها و نقش آن مفاد در كنترل قضايي مصوبات پارلمان به 
(. البته چنین تفکیکي در 210و 217: 1938)مركز مالمیری، « لحاظ انطباق با قانون اساسي است

ی اسلامي وجود ندارد و همه قوانین مصوب مجلس شورای نظم حقوق اساسي جمهور
( اعتبار يکسان دارند و به طرز 71و  50عنوان مرجع اختصاصي تقنین )اصول اسلامي به

 شوند.برای شورای نگهبان فرستاده مي 31مشابهي بر طبق اصل 
صلاح ی توسعه و يا احد نصاب خاص )دوسوم نمايندگان حاضر( برای اصلاح قانون برنامه

ها و لوايح، دلیلي مبني بر قصد قانونگذار برای ی بودجه و ساير طرحاين قانون در ضمن لايحه
كه نصاب خاص برای برتری بخشیدن به قانون توسعه نسبت به ساير قوانین نیست؛ چنان

قانون اساسي، برتری خاصي از  15ی داخلي مجلس مقرر در اصل نامهتصويب قانون آيین
راتب برای اين سند به ارمغان نیاورده است. افزون بر اين، ويژگي موقتي بودن مجهت سلسله
ی توسعه بر ديگر قوانین تأثیر تواند تا حدی بر برتری قانون برنامهی توسعه ميقانون برنامه

ی داخلي مجلس، مدت نامهآيین 119ی ماده 9ی منفي بگذارد. توضیح اينکه طبق تبصره
 ی توسعه تابع اجرای اصل قانون خواهد بود.قانوني آزمايشي و برنامههای اجرای اصلاحیه

ی توسعه تواند در جهت اهمیت قانون برنامهی داخلي مجلس كه مينامهيکي ديگر از مفاد آيین
قانون مذكور در خصوص فرايند رسیدگي به بودجه  102ی ماده 1ی به آن توجه كرد، تبصره
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در جلسه علني، تنها پیشنهادهايي كه توسط نمايندگان و »ده است: سالانه است. در اين ماده آم
ها در زمان مقرر دريافت و به چاپ رسیده، مشروط به عدم مغايرت با قانون برنامه، كمیسیون

تواند دلیلي بر قیدی كلي است كه مي« عدم مغايرت با قانون برنامه»قید «. باشد...قابل طرح مي
مین ثبات اين قانون محسوب شود؛ اگرچه، شأن بالاتری برای قانون اهتمام نظام حقوقي به تض

مدت در مسائل ای میانبرنامه در پي ندارد. با در نظر داشتن اين واقعیت كه قانون برنامه، برنامه
های كلي ابلاغ شده از سوی رهبری تدوين ی ادوار مطابق سیاستكلان كشور است و در همه

 دوچندان خواهد شد.شود اهمیت اين برنامه مي
عنوان ای از قانون برنامه بهرسد قانونگذار و ديگر قوای حکومتي تلقي ويژهدر مجموع به نظر مي

ساله راهنمای عمل ی پنجقانوني حاوی احکامي كلي و فراگیر دارند كه در قالب قانون برنامه
عنوان گاه قانون برنامه بههای اقتصادی، اجتماعي و فرهنگي است. با اين حال جايدولت در زمینه

يک قانون عادی در سلسله مراتب نظام حقوقي با ابهام مواجه است. هرچند همواره مجلس 
ی عمل دولت برای مدت زمان پنج عنوان قانون برنامهكند بر اجرای مفاد قانون برنامه بهتلاش مي

نیست و بسیاری از مفاد دهد، در راستای اين تأكید سال تأكید شود، اما آنچه در عمل رخ مي
 (.228و  213: 1938رسند )مركز مالمیری،قانون برنامه به دلايل مختلف به مرحله اجرا نمي

توان قانون برنامه را قانوني ارگانیک شمرد، اما معیارهايي به طور كلي، با وجود اينکه نمي
است. برخي از اين دهنده نوعي برتری اين قانون نسبت به قوانین عادی وجود دارد كه نشان

های كلي اختصاصي برنامه مصوب اند از: تدوين اين قانون مبتني بر سیاستمعیارها عبارت
ی مجمع تشخیص مصلحت ها از طريق نظارت ويژهرهبر، لزوم مطابقت برنامه با اين سیاست

نصاب ای نمايندگان با قانون برنامه و در نهايت نظام، لزوم عدم مغايرت پیشنهادهای بودجه
 خاص برای تصويب و اصلاح اين قانون.

 . نظام حقوقی حاکم بر تهیه و تصویب قانون برنامه۲

گرفته  های شکلدر اين بخش از نوشتار به مدد غور در اسناد قانوني گوناگون و دقت در رويه
شود نظام حقوقي حاكم بر اين فرايند های توسعه، سعي ميدر خصوص تهیه و تصويب برنامه

الاجرا در های اساسي و لازمتدريج به عرفتوانند بههای اساسي، كه مين شود. رويهتبیی
منظومه نظام حقوقي تبديل شوند، از رهگذر اعمال صلاحیت نهادها، مراجع و مقامات مختلف 

آيند. توضیح آنکه هنگامي كه هر مقام يا مرجعي درصدد ايفای وظايف حکومتي پديد مي
د، ناگزير تلقي خود را از اسناد قانوني ملاک عمل قرار داده، به اعمال آيقانوني خويش برمي

هايي را پديد تدريج رويهپردازد. تکرار و تداوم اين عملکردها در طول زمان بهصلاحیت مي
افتند و در نظام حقوقي پذيرفته هايي كه برحسب تکرار به طور نسبي مقبول ميآورد؛ رويهمي
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ی ی برنامهاند. اين عدم قطعیت در روند تصويب لايحهقطعیت نرسیده شوند؛ اما هنوز بهمي
ها با مخالفت ساير بازيگران سیاسي مواجه نشوند، به خوبي نمود پیدا كرد. اگر رويهششم به

-شوند كه قواعدی حقوقي ورای قانون اساسي ايجاد ميمرور مستقر شده، به اصولي تبديل مي
 شوند.اعد نانوشته قانون اساسي قلمداد ميای كه جزو قوكنند؛ به گونه

در ايران، تاكنون در خصوص  ی برنامهكم ده لايحهبا وجود سابقه تدوين و تصويب دست
 تنهاای قانونگذاری نشده است. در قوانین موجود ترتیبات قانوني اين روند به طور شايسته

 برنامه»تعريف برنامه دارد. برابر اين ماده به  گذرا كاملاًی ااشارهقانون برنامه و بودجه  1ی ماده
جامعي است كه برای مدت پنج سال تنظیم و به تصويب  ساله ـ منظور برنامهعمراني پنج
ی توسعه اقتصادی و اجتماعي طي همان هااستیس و هاهدفرسد و ضمن آن مجلسین مي

منابعي كه از طرف  شود. در اين برنامه كلیه منابع مالي دولت و همچنینمدت مشخص مي
گردد از يک طرف و اعتبارات ي و بخش خصوصي صرف عملیات عمراني ميدولتهای شركت

خصوصي از طرف  بخش وهای دولتي های عمراني شركتجاری و عمراني دولت و هزينه
ی هابرنامهاين مقرره به تعريف «. گرددبیني ميهای مذكور پیشديگر جهت وصول به هدف

ای كه لوايح و توجهي به روند قانوني و حقوقي پرداختهوعات مطرح در آن عمراني و موض
 برنامه تا مرحله اجرا بايد طي كنند ندارد.

برنامه و بودجه را  سازمان ی برنامه،قانون يادشده در مقام تبیین بخشي از فرايند تهیه 7 یماده
 بعد را بر یدوره یبرنامه ،سالهعمراني پنج یبرنامه یاز پايان هر دوره موظف كرده است پیش

تلفیق آنها با در نظر گرفتن  ي و مطالعات خود ويهای اجرااساس پیشنهادهای دستگاه
برای طرح در هیئت  ،یدأيتا پس از بررسي و ت كندتسلیم  1شورای اقتصاده ها تهیه و باولويت

از پايان هر  پیشماه حداقل شش  تکلیف شده دولتنیز به  0 یمادهدر . كندوزيران ارسال 
ی از ماده .كندبعد را جهت تصويب به مجلس تقديم  یی دورهی برنامهلايحه ،برنامه یدوره

برنامه از سوی دولت،  ی«لايحه»ی لزوم تهیه. 1 :شوداخیر سه تکلیف برای دولت استخراج مي
ی ی لايحهبه تهیه الزام دولت. 9 ،«تصويب»به مجلس جهت  ی برنامهی لايحهلزوم ارائه. 2

 .ماه پیش از اتمام هر برنامه كم ششدست برنامه
عنوان قانون برتر مقرر شده است كه اما مؤخر بر اين احکام، الزاماتي در قانون اساسي به

به تعیین  191توان آنها را به نوعي در تعارض با احکام يادشده تلقي كرد؛ از جمله در اصل مي
اشاره شده كه به طور مطلق و بي هیچ قید و شرطي از سوی  مشي دولتبرنامه و خط

شود و نیازی به تصويب مجلس ندارد. اصل وين ميدجمهور و با همکاری وزرا تهیه و ترئیس
ی كشور قرار داده است. با صراحت جمهور را مسئول برنامه و بودجهنیز مستقیماً رئیس 121
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در امور برنامه و بودجه و تعیین جمهور ئیست رقانون اساسي در اين اصول، در پذيرش صلاحی
توان تدوين و تصويب امور برنامه را از اختیارات لذا نمي. ماندو اجرای آن، ترديدی باقي نمي

ی از طرفي با قبول صلاحیت قوه. دولت خارج كرده، مجلس را مرجع صالح در اين زمینه دانست
 .زم اصل صلاحیت است خواهیم بودمجريه ناگزير به پذيرش اصل تلازم كه از لوا

عنوان مثال چنانچه قانونگذار صلاحیت يا اقتداری را به مقام مفهوم اصل اين است كه به»
كند، آنچه از لوازم و تبعات چنین صلاحیتي است نیز در چارچوب آن قرار عمومي اعطا مي

ز اعطای چنین اقتداری ای كه بدون در نظر گرفتن لوازم و تبعات آن، هدف اگیرد، به گونهمي
اصل تلازم از . ... ها امری لغو و بیهوده خواهد بودمحقق نخواهد شد و واگذاری صلاحیت

كند. البته گفتني است كه بديهي و بديهیات عقلي است كه هیچ انسان عاقلي آن را انکار نمي
آن نامحدود  عقلي بودن اين اصل در قلمرو حقوق عمومي به اين معنا نیست كه گستره كاربرد

توان به اين ها و مواردی ميدر وضعیت. دارد حیترجاست يا بر ديگر اصول در همه شرايط 
اصل استناد كرد كه قانونگذار به طور شفاف و روشن حکم مشخصي را بیان نکرده و يا 
سکوت، ابهام و تعارض در ادبیات قانوني وجود دارد و استناد به آن سازگار با ساير اصول 

در صورتي كه متون قانوني تکلیف امری را به طور شفاف  .و اصول قانون اساسي باشد حقوقي
 .(258و 213، 1931)زارعي،« استناد به اصل تلازم وجاهت حقوقي ندارد ،معین كرده است

رسد استناد به اصل تلازم در بحث اخیر بجا و با منطق حقوقي سازگار است؛ چراكه به نظر مي
گذاری يا لوازم و تبعات صلاحیت دولت در امور برنامه از قبیل مقررهقانونگذار در خصوص 

جمهور و گردد، صلاحیت رئیسی لايحه سکوت كرده و آنچه مطابق اصل مستفاد ميارائه
 هیئت وزيران در داشتن اين صلاحیت است.

بوده،  علاوه بر مستندات قانوني بالا، آنچه تاكنون ملاک و مبنای تصويب اين دسته از لوايح
ی است كه در ارتباط میان دولت و مجلس شکل گرفته است. بر اساس اين رويه، دولت اهيرو

و شورای اقتصاد( مسئول  7ی آن )سازمان برنامه و بودجههارمجموعهيزو به طور خاص 
ساله از سوی مقام ی پنجی كلي برنامههااستیس. پس از ابلاغ اندبودهتدوين لوايح برنامه 

قانون اساسي(، دولت با در نظر گرفتن اين  118مستند به بند نخست از اصل ) 0رهبری
ی ی از تخصص و توان كارشناسي خود، لايحهمندبهرهو در راستای تحقق آنها و با  هااستیس

تهیه كرده،  هانهيهزو  هاشاخصرا برای مدت پنج سال با ذكر جزئیات در قالب جداول،  برنامه
كرد. ود را همچون ساير لوايح، جهت تصويب به مجلس ارسال ميی پیشنهادی خلايحه

تأخیر داشته است، از  ی برنامهی لايحهگاه، حتي هنگامي كه دولت در ارائهمجلس نیز هیچ
ی برنامه« طرح»قانون اساسي استفاده نکرده و اقدام به ارائه  71و  71صلاحیت موضوع اصول 
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های نظارتي های سیاسي و استفاده از اهرمي كرده با رايزنيو سع 3ی توسعه نکرده استسالهپنج
 18ملزم كند. ی برنامهی لايحههمچون تذكر و پرسش يا نطق نمايندگان، دولت را به ارائه

ی توسعه از طرف دولت و سالهی پنجی اساسي نیز حاكي از لزوم تقديم برنامهبنابراين، رويه
ن ساير لوايح پیشنهادی دولت، است. در واقع برای ضرورت تصويب برنامه در مجلس، همچو

ی ی سالانهی بودجهی توسعه، فرايندی همچون فرايند تهیه و تصويب لايحهتصويب برنامه
 11ساله، طي شده است.ی پنجقانون اساسي، برای لوايح برنامه 52كشور، مقرر در اصل 

 مایز آن(ی ششم )وجوه تی برنامه. تعامل دولت و مجلس در لایحه۳
جمهور و ی ششم توسعه را همزمان به رئیسهای كلي برنامهمقام رهبری سیاست 1931تیر  3

ی رئیس مجلس شورای اسلامي و مجمع تشخیص مصلحت نظام ابلاغ كرد. مطابق رويه
های ابلاغي تدوين شوند. تأخیر دولت ی توسعه بايد بر اساس اين سیاستموجود لوايح برنامه

 ی پنجم شد.ی برنامهلايحه به مجلس منجر به تمديد لايحهی در ارائه
را به « كشور های توسعهتنظیم برخي از احکام برنامه لايحه» 1931در نهايت دولت در آبان ماه 

ی واحدی نبود. به مجلس تقديم كرد. با اين تفاوت كه اين لايحه همچون لوايح سابق، لايحه
ی ششم را ی برنامهبعد نشان داد كه دولت قصد دارد لايحههای عبارتي عملکرد دولت طي ماه

ی مجزا و طي سه مرحله تقديم مجلس كند. عملکرد دولت منجر به طرح نظرات در سه لايحه
 بسیاری از سوی مخالفان و موافقان شد و اكثريت مجلس را در مقابل دولت قرار داد.

 
  

 
 

 (نگاه کي در) ششم یبرنامه مونرایپ مجلس به دولت یشنهادیپ حيلوا یواكاو
 

 ی کشورهای توسعهی تنظیم برخی از احکام برنامه. لایحه۱-۳
به مجلس نوآوری  ی برنامهی لايحهی گذشته، در ارائهدولت يازدهم برخلاف معمولِ ده برنامه

ه لايح»ای با عنوان لايحه 5/0/1931يا بدعتي را به نمايش گذاشت. بدين نحو كه در تاريخ 
گرفته ی شکلدر پنجاه ماده را، برخلاف رويه« های توسعه كشورتنظیم برخي از احکام برنامه

ی ی برنامههای توسعه، به مجلس شورای اسلامي تقديم كرد و نامي از لايحهی برنامهدرباره
ی توسعه نبود، بلکه ی برنامهتوسعه برده نشد. اين تفاوت تنها يک تفاوت عنواني در لايحه

 رسید.های تغییر محتوايي نیز از طرف دولت به گوش ميزمزمه

1/0/1931 
ی تنظیم برخي لايحه

 هایبرنامه از احکام
 توسعه كشور

20/18/1931 
ی احکام مورد لايحه

 نیاز اجرای احکام توسعه

1/12/1931 
سند برنامه و اسناد 
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مي بنا بر ئهای اخیر احکامي با ماهیت دادر سال»مذكور آمده بود:  یی لايحهدر مقدمه
های مذكور با اين امر منجر به حجیم شدن برنامه های توسعه تکرار شده وضرورت در برنامه

در جهت احصای  لذا به منظور رفع اين مشکل وتکالیف متعدد برای دولت گرديده است، 

سازند، لايحه زير برای تشريفات فراهم مي شده كه بستر توسعه را های يادمي برنامهئاحکام دا
ی دو بخش دانستن احکام لوايح بحث جديدی نیست و پیش از لايحه«. شودقانوني ارائه مي

ود. در مقام اجرا و عمل نیز مشاهده ششم نیز در آثار نويسندگان و پژوهشگران مطرح شده ب
شده است كه برخي مواد لوايح سابق، بنا بر ماهیت آنها و اهدافشان، تا به امروز جاری هستند؛ 

حکم  111حکم )در مقابل  18های مجلس، حدود برای مثال و به تصديق مركز پژوهش
ده است. معمولاً در ی چهارم توسعه نیز تنفیذ شی سوم توسعه به برنامهجديد( از برنامه

های گذشته تنفیذ شده است. شود كه از برنامههای توسعه، احکام متعددی يافت ميبرنامه
توان احکام مهمي را كه شوند. حال آنکه ميشان تنفیذ ميبسیاری از اين احکام به دلیل اهمیت

تنفیذ احکامي كه در بلندمدت مورد نیاز كشور هستند، در قالب قوانین دائمي تصويب كرد. لذا 
 12لازم است به صورت احکام دائمي در كشور جاری شود، از اين جهت بايد بازنگری شوند.

اين لايحه با قید دوفوريت تقديم مجلس شد كه فوريت آن در مجلس رأی نیاورد و به 
صورت عادی در دستور كار كمسیون مشترک قرار گرفت. بعد از طرح نظرات مثبت و 

ر خصوص لايحه، نمايندگان به اين نتیجه رسیدند كه تبديل احکام منفي نمايندگان د
كند، بلکه تنها از تکرار مواد مشترک در لوايح جلوگیری ميهای قبلي به قانون، نهلايحه

 19های سالیانه انجام شده است.همانند اقدامي است كه در قانون تنظیم مقررات بودجه
های توسعه كشور )با عنوان لايحه حکام برنامهی تنظیم برخي از امجلس با كلیات لايحه

در نهايت و در واپسین روزهای های توسعه كشور( موافقت كرد. احکام دائمي برنامه
ی ی تقنیني مجلس نهم و با قطعي شدن عدم امکان طرح و تصويب قانون برنامهدوره

را داشتند،  برنامهی ششم در اين مجلس، نمايندگان احکام بسیاری كه قصد الحاق به لايحه
های توسعه كشور پیشنهاد كردند. لذا به ی احکام دائمي برنامهدر قالب الحاقات به لايحه

ی دولت چندان در قالب رسید كه اصلاحات و الحاقات مجلس نسبت به لايحهنظر مي
نوعي طرح جديدی است كه در گرفت و به ی دولت قرار نمياصلاح و تصويب لايحه

ی دولت اعمال شده است. مواد الحاقي مجلس به لايحه به هفتاد ماده ب لايحهقالب تصوي
 ی پیشنهادی دولت پیشي گرفت.ی لايحهی اولیهرسید و از پنجاه ماده

ی اصلي وارد شد، الحاقات اخیر احکام بسیار غیر از اصلاحات و الحاقاتي كه به لايحه
كننده قوانین ديگر بود. يکي از متکثر و متنوعي را وارد ساخت كه به نوعي اصلاح
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رساني به های مهم مواد الحاقي نمايندگان، دائمي كردن قانون جامع خدماتبخش
ی شمول اين قانون بود. ی دايرهت اصلاح و توسعهايثارگران و تصويب احکامي در جه

درستي توجه شورای نگهبان را جلب و شورا ی بهگونه دخل و تصرف در لايحهاين
رغم علي»( را به قرار زير اعلام كرد: 13/9/35 مورخ 010/182/35 شمارهی خود )يهنظر

اينکه علاوه بر اشکالات و ابهامات متعددی كه بر اين مصوبه وارد است، نظر به 
ی تقديمي دولت توسط مجلس به عمل آمده كلاً حات و الحاقاتي كه در متن لايحهاصلا
عنوان مواد ماده به 78به تصويب رسیده است با عنايت به اينکه قريب به  ماده 58در 

ی مجلس ماهیتاً ی دولت با مصوبهالحاقي به آن افزوده شده است، از آنجا كه لايحه
حش پیدا كرده و موارد اضافه شده به خصوص مواد الحاقي از مصاديق طرح اختلاف فا

نیز  75شوند و اصلاحات مذكور در اصل قانون اساسي محسوب نمي 71موضوع اصل 
گردد، لذا كند و اين امور عرفاً اصلاح در لايحه نیز محسوب نميدر مورد آنها صدق نمي

)برای استدلال مشابه در موارد « ه شدالذكر شناختی مرقوم مغاير اصول فوقمصوبه
 حهيلای بارهدر نگهبانی شورا 29/7/1931مورخ  98/31/ 10920مشابه نک: اظهار نظر 

ی درباره 17/9/1935 تاريخبه  35/182/701 یهشماری؛ اظهار نظر فریكي دادرس نيیآ
 (.طبیعي حوادث همگانيی بیمه صندوق سیسأتی هلايح

ی فوق دوباره در مجلس به گردش افتاد لام نظر شورای نگهبان، لايحهبدين ترتیب و پس از اع
ی احکام دائمي با اصلاحاتي لايحه 98/1/1935و در نهايت پس از جلسات متعدد در تاريخ 

)عمدتاً رفع اشکالات شکلي اعم از حذف برخي مواد الحاقي و ادغام برخي مواد با يکديگر( 
پس از بررسي  23/1/1935شورای نگهبان در تاريخ  در صحن علني مجلس به تصويب رسید.

ی احکام دائمي به استناد اصول قانون ماده از لايحه 11ايراد به  11آمده عملاصلاحات به
ی احکام دائمي مجدداً در دستور كار مجلس شورای اسلامي قرار اساسي اعلام كرد. لايحه

بعد از چندين جلسه )به اين دو لايحه  ی ششم وی برنامهی لايحهگرفت تا اينکه با ارائه
ی ی احکام كنار گذاشته شد؛ چراكه نمايندگان بر لايحهتدريج لايحهتوأمان رسیدگي شد( به

ی احکام اين رسد علت ديگر كنار نهادن لايحهی ششم تمركز كردند. همچنین به نظر ميبرنامه
های ی احکام دائمي برنامهجام لايحهبود كه اين لايحه مورد پسند نمايندگان نبود است. سران

ی ی برنامهكل كشور و لايحه 1931ی ی بودجهی كشور )با رسیدگي همزمان لايحهتوسعه
 79ششم توسعه( در دستور كار مجلس قرار گرفت و بعد از اصلاح ايرادات شورای نگهبان در 

بهمن نیز  27اريخ در مجلس تصويب شد و در ت 1935تبصره در روز دهم بهمن  188ماده و 
 به تأيید شورای نگهبان رسید.
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ی ششم توسعه )رویکرد ی احکام مورد نیاز برای اجرای برنامه. لایحه۲-۳
 دولت و واکنش مجلس نسبت به آن با نگاه به دلایل مخالفان و موافقان(

ششم  یی برنامهلايحه 1931طور كه در مقدمه بیان شد، دولت موظف بود تا شهريور ماه همان
ی احکام مورد نیاز لايحه 1931دی ماه  20را به مجلس تقديم كند؛ ولي با چهار ماه تأخیر در 

ی بودجه به مجلس تقديم كرد. اين تأخیر ی ششم توسعه را به همراه لايحهبرای اجرای برنامه
ن شد. لذا مجلس قانو 1931منجر به عدم اتمام فرايند تصويب لايحه در مجلس تا پايان سال 

ی سالهی پنجم توسعه را تصويب كرد. تمديد يکسالهی پنجقانون برنامه 295ی اصلاح ماده
به تأيید شورای نگهبان رسید.  21/12/1931در تاريخ  1935ی پنجم تا پايان سال برنامه
های توسعه ی تقديمي )احکام مورد نیاز( نه به لحاظ ساختار و نه محتوا شباهتي به برنامهلايحه

گونه كه عنوان لايحه گويا است تنها شامل برخي احکام كلي در برخي داشت و همانن
ی موضوعات بود. واقعیت اين است كه آنچه دولت به مجلس ارائه كرد، فقط بخشي از لايحه

ای كمتر از دو ماه سند برنامه و اسناد پشتیبان نیز به طور جداگانه تقديم بود. در فاصله برنامه
ولي نکشید كه نظرات كارشناسان و نمايندگان مجلس و متخصصان در خصوص مجلس شد. ط

 لايحه آغاز شد.
در اين قسمت با تشريح گلچیني از نظرات مستند و مستدل مخالفان و موافقان، رويکردها به 

نظرات كارشناس مركز  با توجه به نظرات نمايندگان مجلس وكنیم. اقدام دولت را بررسي مي
 پردازيم.ميس ابتدا به تبیین نظرات مخالف های مجلپژوهش

 اقتصادی، اجتماعي و ششم توسعه احکام مورد نیاز اجرای برنامه لايحه» عنوان لايحه. 1
؛ زيرا نه تعريف علمي ی برنامهنه لايحه ،عادی است یاست. اين لايحه يک لايحه« فرهنگي

بودجه مصوب  قانون برنامه و 1 یماده 9نه تعريف قانوني آن را. در بند  برنامه را دارد و
شده برنامه تعريف مفاد و محتوای ريزی، بودجه ريزی وقانون معتبر حاكم بر برنامه ،1951

ترين ايراد وارد بر ايراد مهماين  شناسد.تقديمي را برنامه نمي ی، لايحهفوق قانوناست. 
 .بوددولت  20/18/31 یلايحه

 1 یماده در كه معمولاً يتعاريف ،ششم یمورد نیاز اجرای برنامه احکام یذيل عنوان لايحه .2
سند » :كرده استاز جمله سند توسعه را چنین تعريف ، آمده است؛ آورندلوايح مشابه مي
 ها، الزامات اساسي وسیاست ای مشتمل بر اهداف كلي، راهبردها، راهکارها وتوسعه: مجموعه

احکام مورد نیاز برای اجرای سند »ی لايحه نیز با جمله یقدمهدر م «.منابع مورد نیاز آنها است
ای است برای كند كه اين لايحه مقدمهيید ميأبرای چندمین بار ت «ششم توسعه... برنامه
در واقع دولت قصد دارد مجوزهايي » ت وزيران رسیده است.ئششم كه به تصويب هی یبرنامه
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نويسي نوعي به تصويب برنامه كند. اين اقدام در برنامهخود بعدها اقدام  را از مجلس بگیرد و
بدعت است كه دولت فعلي آن را باب كرده است. برنامه بايد مبتني بر رويکرد اسناد بالادستي 

« های اقتصاد مقاومتي باشد كه اين طور نیستسیاست های كلي برنامه ومثل سیاست
 .(31بهمن  11 -رق)پورابراهیمي، سخنگوی كمیسیون تلفیق، روزنامه ش

ششم را نديده  ای برنامههیچ نماينده»باره گفت: نیز در اين  ،نماينده مجلس ،توكلي احمد
خواهد در حالي كه نمايندگان دولت مي كار جديدی است و است. اين اقدام دولت بدعت و

ه چنین اجرای احکام آن را تصويب كنند. اين نخستین بار است ك اند لايحهبرنامه را نديده
داخلي مجلس و قانون برنامه و بودجه مغاير و ناسازگار است.  نامهینياين امر با آ شود ومي

توسعه را بررسي و تصويب كند و سپس آن را برای اجرا به  مجلس بايد برنامه، طبق قانون
)احمد توكلي، « ششم را به مجلس تقديم كند برنامه دولت بدهد. دولت بايد اصل لايحه

 .(31بهمن 7زنامه شرق، رو
فراتر از عمر  ساله عمدتاًمجريه توجه نداشته است كه افق برنامه پنج یرسد قوهبه نظر مي

بخشي از  كننده بودجه درتصويب همواره اين احتمال وجود دارد كه دولتِو ها است دولت
کام توسط اح یبنابراين در صورت تصويب لايحه. زمان اجرای برنامه، دولت حاكم نباشد

 یآن يک برنامه تا با استفاده از شدميداده  وقتمجلس شورای اسلامي، مجوزهايي به دولت 
احکام  ی)بررسي لايحهبود ميعمر دولت يازدهم  یورای دوره رفتاری مدون كند كه قطعاً

 فرهنگي جمهوری اسلامي ايران ششم توسعه اقتصادی، اجتماعي و یمورد نیاز اجرای برنامه
ششم، مركز  یاحکام برنامه یپیشنهاد برای رويکرد مجلس به لايحهپنج ( 1933-1935)

 .های مجلس شورای اسلامي(پژوهش
 يامستندات  در يگیری مشخصتوزيع كرده است، جهت يا منتشرمستنداتي كه دولت  در .9

ا درج شده آنه نامنسجم در اغلب مطالبي ناپیوسته و وآن نیست يا امکان رديابي ندارد  وجود
 :شده است شده، بررسيهای مستندات ارائهها و غفلتترين كاستيادامه برخي از مهم است. در

ای كشور در جايگاه توسعه رو وهای اساسي پیشمواجهه با بحران ینامشخص بودن نحوه -
 .های آيندهسال

 .اهداف كلي نامشخص بودن رويکرد و -
مديريت اقتصاد  مصوب ستاد راهبری و گانهدوازدههای ارتباط برنامه یابهام در نحوه -

 .ششم توسعه یمقاومتي با برنامه
 .مین منابعأت ینامشخص بودن نحوه ايجاد تعهدات مالي گسترده برای دولت و -
 .بسیاری از راهبردها كسب مجوز در یتوجهي به مسئلهبي -
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 .هاای بعضي سیاستناديده گرفتن ماهیت فراقوه -
ی بررسي لايحه احکام مورد نیاز اجرای برنامه) شخص بودن دستگاه متولي و پاسخگونام -

( پنج 1935-1933ی اقتصادی، اجتماعي و فرهنگي جمهوری اسلامي ايران )ششم توسعه
های مجلس ی ششم، مركز پژوهشی احکام برنامهپیشنهاد برای رويکرد مجلس به لايحه

 (.شورای اسلامي
وظايف  تصويب سند توسعه نوعي مداخله در تواند قانونگذار باشد وت دولت نميئهی .1

تصويب  يید وتأشود. عنوان قانون بايد قوا محسوب مي استقلالخلاف اصل  مقننه و یقوه
 مجلس را به همراه داشته باشد.

 توسط مجلسساله است قانوني برنامه يکو از طرفي وقتي بودجه كه طبق تعريف عملي 
تواند با مي ،بالادستي است یساله كه سندپنج یچگونه برنامه شود،ميويب تص رسیدگي و

 تصويب دولت قانون شود؟!
 ند:انويسيِ دولت نیز به دلايلي تمسک جستهدر مقابل، دولت و حامیان رويکرد برنامه

ی ی بودجه و لايحهكه لايحه 21/18/1931مورخ  193571ی ی شمارهجمهور در نامهرئیس
 121ی ششم در پیوست آن تقديم مجلس شد، با استناد به اصل م مورد نیاز اجرای برنامهاحکا

-قانون اساسي درخواست كرد احکامي را مجلس تصويب كند كه در اجرای برنامه، دولت بدان
قانون اساسي  191و  121، 52و اصول  19اصل  2است كه بند  ها نیاز دارد. همچنین گفتني

 جمهور داده است.ريزی عمومي كشور را به دولت و رئیسبودجه و برنامهمسئولیت برنامه و 

 ی ششم توسعهی نهایی برنامه. لایحه۳-۳
ی ششم توسعه مشتمل بر لايحه و اسناد پشتیبان، در مجلس نهم ای از مستندات برنامهمجموعه

نچه مشاهده و سپس به مجلس دهم برای طي مراحل قانوني رسماً از سوی دولت ارائه شد. آ
رسید به مواد متعددی كه مجلس شورای ای بود كه به نظر ميای سي و پنج مادهشد لايحه

اسلامي سابقاً به آن لايحه وارد كرده بود توجهي نداشت. البته نبايد جداول اهداف كمي و 
صوب های ممنابع مالي را از نظر دور داشت. در اين لايحه دولت پیوستي را مبني بر ذكر پروژه

ستاد فرماندهي اقتصاد مقاومتي و دستگاه اجرايي مسئول، به تفکیکِ اهداف توسعه و ارتقای 
های بنیان به لايحه افزود و در بخش دوم پیوست پروژهوری و عدالت و اقتصاد دانشبهره

 را اين بار به تفکیک دستگاه مسئول نام برد. 1935دار اقتصاد مقاومتي سال اولويت
ی فوق از شدت مخالفت مجلس و نمايندگان در قبال دولت نکاست و روند حهی لايارائه

ای رو كرد؛ به گونهی احکام مورد نیاز برای اجرای برنامه را با مشکل جدی روبهتصويب لايحه
ی ششم توسعه در كمیسیون تلفیق با رأی بالا تصويب شد؛ اما ی نهايي برنامهكه كلیات لايحه

D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 m
ag

.s
ho

ra
-r

c.
ir 

at
 1

1:
16

 IR
S

T
 o

n 
W

ed
ne

sd
ay

 O
ct

ob
er

 9
th

 2
01

9

http://mag.shora-rc.ir/article-1-534-fa.html


 
 
 

 ی توسعه؛مطالعه موردی ...فرآيند و الزامات حقوقی تهیه و تصويب قوانین برنامه 
 

 

02 

نیاز همچنان در دستور مجلس قرار داشت. تا اينکه رئیس مجلس در  ی احکام موردلايحه
ی ششم ی برنامهای به رهبری در خصوص اين مسئله و وجود برخي نواقص در لايحهنامه

ی ی ارسالي دولت دربارهكسب تکلیف كرد. مقام رهبری در پاسخ خود با بیان اينکه لايحه
بوده است، دو راهکار « ی ششم توسعهبرای برنامهلايحه احکام مورد نیاز »برنامه در واقع 

 مطرح كردند:
 ی جديد به مجلس توسط دولتی لايحه. تدوين و ارائه1
 ی فعلي دولت در مجلس. تکمیل و نگارش لايحه2

قانون اساسي،  118اصل  7ی راهکارهای ايشان در مقام ايفای بند با ورود مقام رهبری و ارائه
ی ی جديدی به مجلس ارائه دهد؛ اما لايحهتوانست لايحهولت ميگرچه در راهکار اول د

جديدی ارائه نشد. مجلس برای تسريع در تصويب لايحه با وجود ايرادهای شورای نگهبان در 
ی احکام دائمي و نشستي كه هیئت رئیسه مجلس با اعضای شورای نگهبان دو مرحله به لايحه

ورای نگهبان برای دخالت مجلس در لوايح پیشنهادی داشتند و نیز با عنايت به قیود جدی ش
دولت و محدوديت اختیار اعمال تغییر در هنگام تصويب لوايح در مجلس، به راهکار دوم 

های مجلس را در ی فعلي در مجلس، نگرانيمتوسل شد؛ چراكه مجوز تکمیل و نگارش لايحه
 مواجه شدن با ايرادات شورای نگهبان از بین برد.

از طرف دولت در اظهار  ی برنامهی لايحههای مجلس بعد از ارائهراستا مركز پژوهشدر اين 
های يک برنامه توسعه را نداشته... . لايحه برنامه ششم ويژگي»نظری كارشناسي اعلام كرد:

های جدی كه در رود كلیات لايحه برنامه ششم توسعه به علت كاستيبنابراين انتظار مي
یین گرديد، توسط مجلس مورد پذيرش قرار نگیرد. در صورت عدم رد های پیشین تببخش

كلیات لايحه برنامه ششم توسعه توسط مجلس محترم... مجلس مجبور به دخالت در محتوای 
برنامه خواهد شد. تجربه اظهار نظر شورای نگهبان در ارتباط با لايحه تنظیم برخي از احکام 

ود محدوديت برای دخالت مجلس دارد، بنابراين های توسعه كشور، حکايت از وجبرنامه
های همراه با حسن نیت نمايندگان محترم مجلس، بتواند توان انتظار داشت، تلاشنمي

 «.های جدی لايحه برنامه ششم توسعه را مرتفع سازدكاستي
جای پاک  ها با چرخشي صحیح، بهپیشنهاد رد كلیات به قوت خود باقي نماند و مركز پژوهش

های دولت و مجلس در اين دن صورت مسئله، راهبردهايي را برای نزديک كردن ديدگاهكر
درستي اذعان كرد كه با رد كلیات خصوص ارائه داد. اين مركز در گزارش بعدی خود به

و انتهای دوره  1935های پاياني سال ی ششم توسعه، ارائه مجدد لايحه به ماهی برنامهلايحه
ای در كشور خواهد شد. خواهد شد و اين امر منجر به خلأ برنامهدولت يازدهم موكول 
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های منطبق بر واقع متخصصین جهت حل و فصل ها و ديدگاهرويکرد اخیر مركز پژوهش
فکری دولت و مجلس و همکاری مؤثر دولت و مجلس در آمده در جهت همی پیشمسئله

 فرايند تصويب لايحه نقش بسزايي داشت.
 فرجام

ی ششم زيافته میان مجلس و دولت در فرايند و كیفیت تهیه و تصويب برنامهچالش برو
های قانوني را نماياند، نشان داد كه در تحلیل نظام ی كشور، علاوه بر اينکه كاستيتوسعه

ی لايحه و هارائتفاوت بود. رويکرد دولت در های اساسي بيتوان نسبت به رويهحقوقي نمي
خوبي خلأهای موجود را روشن ساخت تا تلنگری باشد برای هاختلافات حاصل از آن ب

ی قانونگذاران كه به تدوين قوانیني بپردازند تا وظايف و نحوه تعامل نهادهای مرتبط با تهیه
ی هادولتاز قبل وجود داشت، اما پايبندی  هايكاستخوبي مشخص شود. گرچه اين برنامه به
 .شديمبه اين نواقص  ی مقبول مانع از توجهاهيروسابق به 

تر و بر تعداد تجربه نشان داده است كه قوانین توسعه به مرور و در طول زمان تفصیلي
، احکام كلي ای كه از اعداد و ارقام خارج شدهصفحات و مواد آنها افزوده شده است، به گونه

كه لوايح  شماری را شامل شدند. اين روند تا جايي پیش رفتدارند و امور گوناگون و بي
تنها ناصواب بود، بلکه نه برنامه، محملي برای اصلاح قوانین عادی كشور شدند. اين رويه

ای نداشت؛ حقیقتي كه در مقدمه اظهار نظر شورای قانون توسعه نیز چنین ظرفیت قانوني
ی چهارم توسعه ی برنامهدرباره لايحه 9/9/1909به تاريخ  7111/98/09ی نگهبان به شماره

با التفات به اينکه قانون »... آمده است:  19/2/1909قتصادی، اجتماعي و فرهنگي مصوبا
 «.برنامه، فارغ از وظیفه قانونگذاری تفضیلي در امور مختلف است

توان شکلي و ماهوی دانست؛ ی احکام مورد نیاز اجرای برنامه را ميايرادات وارد بر لايحه
مغايرت با قانون »، «ی داخلي مجلسنامهمغايرت با آيین» اند از:برخي از اين ايرادات عبارت

دوپارچگي »، «ی لايحهساختارشکنانه و بدعت بودن رفتار دولت در ارائه»، «بودجهو برنامه 
ی احکام دولت در لايحه»، اينکه «ی برنامهنداشتن تعريف علمي و قانوني لايحه»، «مفاد برنامه

كند و اين سند را موكول به تعريفي از سند توسعه بیان مي ی ششممورد نیاز اجرای برنامه
ی توسعه از عمر دولت فراتر بودن عمر برنامه»، «داندتصويب هیئت وزيران، نه مجلس، مي

نواقص »و « تداخل وظايف»، «های بعدالاتباع بودن اين برنامه نسبت به دولتلازم»، «حاكم
البته «. های كلي نظامي و سیاستمقاومتری با اقتصاد برنامه و غفلت در امور مهم و عدم سازگا

ای ناظر بر بیان كامل الزامات شکلي و محتوايي لوايح توسعه وجود ندارد و قانون يا مقرره
« عمراني»ی از برنامه 1ی گیرد كه مادهبودجه نیز درحالي مورد استناد قرار ميو قانون برنامه 
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 ساله.ی پنج«توسعه»ه ساله سخن گفته، نه از برنامپنج
ی شکل گرفته در ساختارشکنانه دانستن اقدام دولت و بدعت دانستن اقدام آن، مستند به رويه

ای كه طي گانه عمراني پیش از انقلاب و لوايح توسعه بعد از انقلاب است. رويهلوايح ده
ر از آن ياد تاعنوان ساخچندين سال ارتباط بین دولت و مجلس به وجود آمده و اكنون به

ی صريح قانوني ندارد. آيا عمل برخلاف اين رويه را در نظام شود. البته اين رويه پشتوانهمي
آور است؟ به نظر توان ايراد شکلي دانست؟ آيا رويه به خودی خود الزامحقوقي كشور مي

كنیم كه  رسد نبايد در تحلیل اقدام دولت از پرداختن به اين نکته غافل شد كه بايد بررسيمي
اقدام دولت دقیقاً با كدام منبع حقوقي مغاير بوده است؛ با منبع اصلي و دسته اول نظام حقوقي 

ای متداول؟ با در نظر گرفتن مطالب مطرح يا با يک برداشت نه چندان صحیح از قانون و رويه
در قوانین  ی قانون برنامه و بودجه، روشن شد كه تعريف قانوني برای اسناد توسعهشده درباره

توان ادعای غیرقانوني بودن تعريف سند توسعه را در ابتدای لايحه ما وجود ندارد؛ بنابراين نمي
های مختلف اهل فن متفاوت ی توسعه نیز بسته به ديدگاهاثبات كرد. تعريف علمي لايحه

 خواهد بود.
ی مقننه دخالت ی خود گذاشته است و در وظايف قوهآيا دولت پای خود را فراتر از حیطه

نظر از های بعدی بار كرده است؟ صرفاست؟ آيا برخلاف قانون احکامي را بر دولتكرده 
ی بودجه، در ارسال ساير لوايح به مجلس جز تکلیف در خصوص لايحهبه اسناد توسعه، دولت

های نامهها با تصويب آيینعلاوه دولت(. به121و  71اختیار كامل دارد )مستفاد از اصول 
های بعدی خود تعهد ايجاد مختلف، كه همگي عمری فراتر از دولت حاكم دارند، برای دولت

تنها اين امر های آينده ايرادی وارد نیست؛ چراكه نهكنند. پس بر ايجاد تعهد بر دولتمي
مغايرتي با اصل استقلال قوا ندارد، بلکه مطابق قانون اساسي است. ساير ايرادات در خصوص 

نبودن مواد لايحه و عدم توجه به برخي مسائل حیاتي و مانند آن، با در نظر داشتن حق جامع 
ها و صحن علني، بديهي است كه و تکلیف مجلس در بررسي و واكاوی لوايح در كمیسیون

ای را با دقت بررسي كند، دولت نیز گونه كه در خصوص هر لايحهايرادات وارد نیستند. همان
عنوان نمايندگان مردم جلب كند. بنابراين، عموم اين ايرادات س را بهمتعهد است نظر مجل

 ندارد. ی برنامهشدني است و اختصاصي به لايحهرفع
مثابه ی سالانه بهمدت و بودجهی میانامثابه برنامهساله بهبا توجه به ارتباط وثیق میان برنامه پنج

قانون اساسي در خصوص  52ضوع ذيل اصل مدت، تدوين و تصويب قانون موای كوتاهبرنامه
ريزی و حدود صلاحیت دولت و مجلس و ساير اركان نظم حقوق اساسي در ترتیبات بودجه

ريزی كلان و فرايند تهیه و تصويب برنامه، گامي اساسي است. نقش ابتکاری انحصاری برنامه
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قانون اساسي،  19اصل  2و بند  191، 121، 18ی لايحه مستند به اصول دولت در تهیه
نقش تکمیلي و تصويبي »، «كننده برنامه و دولتِ مجری برنامهالمقدور يکساني دولتِ تهیهحتي»

لزوم ابتنای برنامه بر اسناد »، «قانون اساسي 71و  52و  50مجلس مستند و مقید به اصول 
و « سي(قانون اسا 118اصل  2و  1و بند  57های كلي نظام )اصل ويژه سیاستبالادستي به

از الزامات « های كميو اشتمال آن بر اعداد و ارقام و سنجه ی برنامهای بودن مفاد لايحهبرنامه»
 اين فرايند است.
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 یادداشت ها

 
                                                                 

شورای اسلامي  مجلس نیقوان معاونت يحیتنق متن با مطابقداخلي مجلس  ینامهآيینموارد  هایشماره یهمه .1
 :نوشته شده است

https://ghavanin.parliran.ir/ghavanin/fa/Content/artghavanin_57411/359197 

( 20/85/1937 ياصلاحسابق  211 یهماد) مجلس يداخل نامهنيیآ قانون 108 یهماددر حال حاضر طبق  .2
 توسعه یی برنامهلايحه توسعه، سالهپنجی همابرن قانون يانيپا سال ماه خرداد انيپا تا ثركحدا است موظف دولت
ششم  یقانون برنامه 121 یهمادالبته بر اساس  .ندك ميتقد مجلس به را یبعد يفرهنگ و ياجتماع ،یاقتصاد

ی هسالپنج یی برنامهلايحه ،قانوناين  اعتبار انيپا از قبل ماه شش شد موظف دولت11/12/1935توسعه مصوب 
 اخیر است. یمادهناسخ  108 یمادهبا اين وصف، در حال حاضر  .كند ارائه ياسلام یشورا سمجل به را هفتم
 قانون 3 بند الفء جز موجب به( 1900 سال انيپا) مقرر موعد در پنجمی هبرنام نشدن بيتصو به توجه با .3

ی هبرنام شدن لاجراا لازم خيتار تا چهارمی هبرنام قانون ،21/12/1900 مصوب كشور كل 1903 سال بودجه
 .شد ساله شش عمل در چهارمی هبرنام و شد ديتمد پنجم،

 یهماد اصلاح قانون موجب به ،(1931 سال انيپا) مقرر موعد در ششمی هبرنام نشدن بيتصو به توجه با .4
 انيپا تا پنجمی هبرنام قانون 10/12/1931 مصوب رانيا ياسلام یجمهوری هتوسع سالهپنج برنامه قانون 295
 .شد ساله شش عمل در زین پنجمی هبرنام و شد ديتمد 35 سال
 .است شده ذكر زین «سالهپنج» یهواژ چهارم، و دومهای برنامه نيعناو در البته .5

 به تركیب و وظايف اين شورا پرداخته است. 1951قانون برنامه و بودجه كشور مصوب  9و  2مواد  .6

ريزی و نظارت به بعد، در مقاطعي معاونت برنامه 1970تاری سازمان يادشده از سال با توجه به تحولات ساخ .7
 اند.دار اين مسئولیت بودهريزی عهدهجمهور و سازمان مديريت و برنامهراهبردی رئیس

 مقاماز سوی  دومی هسالپنج برنامه هایاستیسبا عنوان  10/0/1972ها در تاريخ نخستین بار اين سیاست .8
 لکیتش را دوم برنامه بر مكحاهای استیس آنچه» ؛بند با اين مقدمه ابلاغ شد 12جمهور وقت در به رئیس یهبرر
 هك است آن یمعنا به و است ياساس قانون در مقرر اصل هك ياسلام عتيشر امکاح ردنك لحاظ از پس، دهديم
 امکاح ظواهر با آن ریغ و ياجتماع و يسایس و يفرهنگ و يپول و یاقتصاد یهابخش در برنامه مواد همه ديبا

 بیرتت به باشد، منطبق آن بر اسلام فقه در وركمذ مواردی ههم در هکبل، نداشته يتناف و تعارض گونهچیه يفقه
 .«...است ريز

http://farsi.khamenei.ir/news-content?id=2692 
قانون اساسي به اصلاح  71ز سوی نمايندگان با رعايت اصل هايي االبته در موارد زيادی مجلس با ارائه طرح .9

 قوانین برنامه پرداخته است.

. دارد وجود نگهبان شورای از متفاوتی رويه دو كلي، طور به لايحه تقديم به دولت الزام امکان خصوص در .10
 عنوان و موضوع اساًاس كه شدند تصويب قوانیني اساسي قانون تصويب از پس نخستین هایسال در كه حالي در

ی لايحه تقديم و تهیه به دولت الزام( آنها از ایماده مفاد ضمني و تلويحي معنای يا و طرح مواد از يکي نه و) آنها
 يغاتیتبل نظام مورد در یاحهيلا ميتقد به دولت الزام قانون» مانند، است مشخص و خاص موضوعي در قانوني
 مدت در ياساس قانون 13 اصل ردنك ادهیپی حهيلای هیته جهت دولت زامال» قانون ،«27/1/1911 مصوب متحد
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 قانون ،«15/12/1911 مصوب نفت يقانونی حهيلا میتنظ جهت دولت الزام» قانون ،«28/5/1918 مصوب ماه چهار
 هب دولت الزام» قانون ،«20/1/1912 مصوب حج ياسیس یعباد نیيآ مورد در یاحهيلا نيتدو به دولت الزام»

ی حهيلا دادن به دولت الزام» به مربوط قانون ،«98/1/1912 مصوب عيتوز و هیته نظام يقانونی حهيلا ميتقد
 يفائكخودی حهيلای هیته مورد در دولت الزام» قانون ،«1/0/1912 مصوب صادرات و واردات سالانه مقررات

 شيافزا یی برنامهلايحهی هیته منظور هب تدول الزام» قانون ،«10/18/1919 مصوب ياتوبوسران واحدهای تكشر
. است رسیده نگهبان شورای يیدتأ به موارد اين همه كه 21/1/1915 مصوب یشاورزك ياساس محصولات دیتول
 به كه را مجلس مصوبات از دسته آن و داده تغییر را خود رويکرد و رويه نگهبان، شورای بعد به 11 سال از اما

 اعلام اساسي قانون 71 اصل مغاير مشابهي استدلال با را است بودهی لايحه تقديم به لتدو الزام بر دال نوعي
 12ی ماده خصوص در 15/18/1911 مورخ 18898ی شماره نظر اظهار در شورا اين نمونهبرای . است كرده

 ناي اساس بر را تحصیلي مقاطع پرورشي و آموزشي نظام بنیادی تغییر یلايحه است موظف وزارت)
 وظايف و اهداف طرح .(كند تقديم اسلامي شورای مجلس به تصويب جهت ماه 9 مدت ظرف قانون

 لوايح اساسي قانون 71 اصل اساس بر چون كه نمود اعلام چنین13/3/1911 مصوب پرورش و آموزش وزارت
 الزام ،ودشمي تقديم مجلس به وزيران تئهی تصويب با و دولت جانب از نیاز و ضرورت احراز با قانوني
 71 اصل در دولت برای خصوص اين در اساسي قانون كه است اختیاری خلاف ،لايحه یارائه جهت خانهوزارت
 دولت الزام طرح مورد در 13/2/1917 مورخ 1187ی نظر شماره اظهار در شورا بعد گام در .است كرده بینيپیش

 سیگار انواع توزيع و تولید توتون، كشت و ارداتو تدريجي ممنوعیت بندیزمان یی برنامهلايحه تقديم به
 احراز با قانوني لوايح 71 اصل اساس بر اينکه به نظر كه نمود اظهار مشابه استدلالي با 1917 /2/11 مصوب

 لايحه یارائه به دولت الزام ،شودمي تقديم مجلس به وزيران تئهی تصويب يا و دولت جانب از نیاز و ضرورت
 و است كرده بینيپیش دولت برای خصوص اين در اساسي قانون كه است اختیاری خلاف وبهمص اين موجب به
 یشورا یطبق رويه ،حاضر حال در بیترت نيبد. شناخت اساسي قانون با مغاير آرا اكثريت به را واحده ماده لذا

 .است ياساس قانون با ريمغا باشند، حهيلا ميتقد به دولت الزام بر دال كه يمصوبات نگهبان

 بررسيی نحوه برای ترتیباتي 25/9/1979 مصوب توسعهی هبرنام بيتصو و يبررسی هنحو قانون در البته .11
 .است شده بینيپیش مجلس در لايحه اين

 مد:كد رسمي شاـ  نظام اجرايي سامانه قوانین و مقررات اداری، مالي و .12
 http://shamad.saramad.ir/_layouts/shamadDetail.aspx?shamadcode=1-1-623-61-4-1 

 .1939 و 1901 مصوب 2 و 1 هایالحاقیه و 1908 مصوب دولت يمالنک: قانون تنظیم بخشي از مقررات  .13
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