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 ، ایراندانشگاه تهران یفاراب سیدانشکده حقوق پرد اریاستاد. 1

 دانشجوی دکتری حقوق عمومی پردیس فارابی دانشگاه تهران، ایران. 2

 3/4/99رش: تاریخ پذی      11/9/97تاریخ دریافت:   

 دهیچک

های توسعه در سلسله مراتب منابع حقوقی و های حقوقی و رویه عملی، برنامهدر نظریه
ها باشند. ای که قوانین عادی نباید مغایر با این برنامهبالاتر از قانون قرار گرفته است، به گونه

 در را توسعه دتمانیم یگذارلیر و یمشخط ،توسعه هایبرنامه که بود آنر ب قرار هرچند
نظارت  یحت دارد.آن  تینشان از عدم موفق ،گذشته یهاتجربه ؛ لکندنباش داشته عهده بر رانیا

 است نتوانسته ،شودبه دلیل عواملی که بررسی می ،هاارلمانی بر اجرای این برنامهپ ینیپس
راه نظارت هایی بر سر . اما چه چالشبگذارد یجا بر های توسعهبرنامه از اثرگذار ینقش

تواند ها قرار دارد؟ تحلیل مفهومی برنامه توسعه و نظارت مجلس، میمجلس بر اجرای برنامه
ها باشد. تأثیر های موجود بر سر راه نظارت مجلس بر این برنامهای برای فهم چالشمقدمه

ش نهای توسعه، اشکالات موجود در مرحله تهیه و تصویب و کساختار سیاسی سابق بر برنامه
ترین های برنامه، از عمدهآن با امر نظارت، ایرادات قانون نویسی و عدم توجه به مشخصه

  .شودهای نظارتی مجلس در این رابطه قلمداد میچالش
 .پارلمانی نظارت ،یاسلام یمجلس شورا ،دولتبرنامه توسعه،  :واژگان کلیدی
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 مقدمه
ابزارها و موضوعات گسترده  دربرگیرندهکارکردهای پارلمان،  ترینمهمعنوان یکی از بهنظارت 

 گیردمیبررا در  ایگسترده هایحوزهو  هازمینهو گوناگونی است. امروزه نظارت پارلمانی 
(Yamamoto, 2007: 6). ترینمهمن نوزدهم، ن استوارت میل، فیلسوف انگلیسی قرجا نابه بی 

ت نمایندگان، نظارت بر دولت، انتقاد از آن، مطالبه توضیحات کامل از دولت و أوظیفه هی
های برنامه  .(Mill, 1958گرفته توسط دولت است )صورتروشن ساختن مردم از اقدامات 

موضوعاتی است که مجلس شورای اسلامی بر روند اجرا و پیشرفت آن  ترینمهمتوسعه از 
های ، وقت زیادی از مجلس به بررسی و تصویب برنامهباریک. هر پنج سال کندمیظارت ن

که هر  شودمی، ولی در زمان تدوین و اجرا دلایل مختلفی موجب کندمیتوسعه اختصاص پیدا 
دولتی بنابر مقتضیات زمانی و نگرشی حاکمیتی خود برداشتی متفاوت نسبت به برنامه داشته و 

کامل محقق نشود.  طوربهو در نهایت، اهداف برنامه کند ، اجرا داندمیصلحت را که م آنچه
ها به اجرای برنامه توسط دولت باز ناکارامدیبرنامه نیز اشکال دارد و همه ماهیت خود البته 
و در  شودمیهنگام تصویب محدود نبههای توسعه . وظیفه مجلس در قبال برنامهگرددنمی

صورت بههای توسعه از میزان پیشرفت برنامه هاییگزارش. کندمیش ایفا مرحله نظارت نیز نق
، کارکرد نظارتی مجلس در خصوص هاگزارش، لکن این شودمیتقدیم مجلس  ایدوره

های توسعه نشان . مجموع عملکرد برنامهرساندنمیمقصود  سرمنزلهای توسعه را به برنامه
های توسعه به نتایج از برنامه کدامهیچارشناسان، تخصیص منابع مالی و ک با وجود دهدمی

های توسعه به مشکلات موجود در نظام کارایی برنامهنامطلوب نرسیده است. هرچند بخشی از 
عملیاتی، باز  ریزیبرنامهسنتی به سوی  ریزیبرنامهکشور و لزوم حرکت از  ریزیبرنامه

موجود در  هایچالشواسطه بهین عدم موفقیت از ا ایپاره(، اما Caiden, 1982: 518) گرددمی
 فرایند نظارت بر قانون برنامه توسعه است که تاکنون مورد غفلت واقع شده است. 

 یرحقوقیغهای توسعه اغلب صبغه برنامهمدی آناکارگرفته در حوزه علل های صورتپژوهش
؛ 1319)هادی زنور،  است. کردهداشته و بیشتر از منظر مالی و مدیریتی موضوع را مطالعه 

در نوشتار حاضر، از منظر حقوقی  (1393؛ متقی و سجادی، 1393مکنون، سلیمی و بهرامی، 
مقوله نظارت بر  خصوصاسلامی در  یشورامجلس مدی آناکارتحلیل و بررسی علل  پی

مجلس در مدی آناکارهای توسعه است. در این مقاله با تأمل و کشف علل حقوقی برنامه
. این تأمل از پردازیممیدر این خصوص  ییهاشنهادیپهای توسعه، به ارائه برنامهنظارت بر 

تحلیل تاریخی و تحلیل تطبیقی صورت  یهاروشو با تکیه بر  ایکتابخانهطریق پژوهش 
 که اصلی استپرسش پاسخگویی به این  درصدد، مقاله حاضر زمینهگرفته است. در این 
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های توسعه در نظام س شورای اسلامی در خصوص برنامهها و اشکالات نظارتی مجلچالش
نظارتی مجلس در  هایچالشجمهوری اسلامی ایران چیست؟ در این مقاله، پس از واکاوی 

 .شودبیان میرفع اشکالات موجود منظور به ییهاشنهادیپهای توسعه، خصوص برنامه
 

 ماهیت، ویژگی و جایگاه برنامه توسعه از منظر حقوقی .1
تی به نام أبا تشکیل هی 1321 ماهدر ایران، از فروردین ریزیبرنامهوجه دولت به امور ت
زاده، موسی، شروع شد )استنیز « سازمان برنامه و بودجه»تأسیس  منشأکه « کمیسیون برنامه»

های عمرانی تصویب و به مورد ، اولین برنامه در قالب برنامه1321( و در سال 121: 1311
بودند و سپس با تصویب قانون برنامه و بودجه  سالههفتها ابتدا ه شد. این برنامهاجرا گذاشت

. پس از انقلاب نیز با وقفه شدندتهیه و تصویب  سالهپنجهای عمرانی ، برنامه1311مصوب 
توسعه اقتصادی،  سالهپنجهای دولتی در قالب برنامه ریزیبرنامهنظام   1331، از سال چندساله

 فرهنگی از سر گرفته شد. اجتماعی و
در خود تعریف برنامه در  اولاً، لکن اندگرفتهتوسعه، عنوان قانون به خود  هایبرنامههرچند 

محل تأمل  ،هاآنقانونی بودن ماهیت  اًیثانو  1اندنشدهتعریف  «قانون» قانون برنامه و بودجه به
ارد یا در قالب برنامه و سندی برنامه توسعه به لحاظ حقوقی، ماهیت قانونی د نکهیااست. 

 ترینمهمزیرا از  ،گوستو، محل بحث و گفتکندمیمجلس آن را تصویب  صرفاًاست که 
 بودن است غیرموقتقانون در کنار نوعی و کلی بودن، استمرار، ثبات و  هایمشخصه

و با پایان  ندمندتوسعه زمان هایبرنامه کهیدرحال ،(41: 1314راسخ،  ؛309: 1314)کاتوزیان، 
. برخی از پژوهشگران در شودمی، اعتباری ندارند و به حیاتشان پایان داده هابرنامهتاریخ 

های توسعه، پس از بیان دو دیدگاه قانون بودن و برنامه بودن، در نهایت تحلیل ماهیت برنامه
های از طرفی برنامهاند. در واقع، را مطرح کرده« ایبرنامه -قانونی»دیدگاهی بینابینی با ماهیتی 

گیرند؛ رسد، به لحاظ صوری، نام قانون به خود میتوسعه از آن رو که به تصویب مجلس می
گذاری صرف نامید، زیرا واجد اوصاف توان قوانین برنامه توسعه را قانوناز طرف دیگر، نمی

 گفت آنچه مجلس تحت عنوان توانمی (111: 1397ماهوی قانون نیست. )طحان نظیف، 
نیست، بلکه سندی است  گذاریقانونبه معنای قانون و  ،کندمیلایحه برنامه توسعه تصویب 

تأیید  ریزیبرنامه مدتمیاناجرایی که مجلس از باب نظارت، پیشنهاد دولت را برای یک دوره 
 مسئولیت» 123این دیدگاه آن است که در اصل  مؤید .(203: 1391 زاده،فلاح) کندمییا رد 

و  «قانون»از جنس « برنامه»بر عهده ریاست جمهوری گذارده شده است که اگر  «برنامه امور
 یهاتیصلاحو باید در ذیل  گرفتیمقوه مجریه قرار  سیرئعملی تقنینی بود، نباید در اختیار 
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از این نکته نیز نباید غفلت کرد که قوانین برنامه،  .شدیمتعریف  ،مجلس شورای اسلامی
همانند بودجه،  روازایناست،  مدتمیانبرای دوره زمانی  بینیپیشه حاوی سندی است ک

کرده و  ادعود مورد استناد مردم علیه دولت قرار گیرد و مردم به استناد این قانون طرح توانمین
 مطالبه خسارت کنند. 

یژگی که ست. این وهاآنبودن  دارمدتو  یردائمیغویژگی مهم قوانین برنامه توسعه، موقتی و 
معناست که پس از گذشت مهلت بدین، گیردمیبودن این قوانین نشأت  ایبرنامهاز ماهیت 

آن، دیگر مجری نیست و در صورت ضرورت تمدید آن، باید در قانون برنامه بعد  سالهپنج
تنفیذ شود. هرچند تنفیذ بیش از حد مواد قوانین برنامه توسعه، آن قوانین را از ماهیت اساسی 

نگارش کرد که احکامی که واجد  ایگونهبهاز ابتدا برنامه را  بایدرو ازاین. کندمید دور خو
ند، در این قانون گنجانده نشود. ویژگی دیگر قوانین برنامه توسعه که البته اخصیصه دائمی

 خصوصبرگرفته از متن قانون اساسی نیست، لزوم تهیه آن در قالب لایحه است. هرچند در 
توسعه، تصریح قانون اساسی مبنی بر صلاحیت انحصاری قوه مجریه در تنظیم و  هایبرنامه

 توانمی؛ از قوانین عادی اولاًپیشنهاد برنامه توسعه را نداریم، ولی باید دو نکته را توجه داد: 
قانون برنامه و بودجه که وظایف و  1نمونه در ماده  برای. کردلایحه بودن برنامه را استنباط 

طبق فصل  سالهپنجتهیه برنامه عمرانی »، عنوان دهکرارات سازمان برنامه و بودجه را بیان اختی
دولت باید حداقل شش ماه »است  هشدهمان قانون ذکر  1در ماده  و آمده «چهارم این قانون

  .«لایحه برنامه دوره بعد را جهت تصویب به مجلس تقدیم نماید، قبل از پایان هر دوره برنامه
دلیل گستردگی بهدولتی حاکم است، قوه مجریه  ریزیبرنامه؛ در تمامی کشورهایی که نظام نیاًثا

 بینیپیشاداری در سطح کشور و داشتن توان تخصصی و کارشناسی کافی برای  هایسازمان
د توانمی، بهتر و بیشتر از نهادهای دیگر، سراسر کشوراز نیازهای عمومی در  آگاهیبرنامه و 

منطق حقوقی،  براساسگفت که   توانمی روازاینپیشنهاد برنامه را بر عهده گیرد.  تهیه و
 123بر این، هرچند اصل باید از طریق لایحه صورت پذیرد. افزون صرفاًپیشنهاد برنامه توسعه 

دانسته است، موجد نفی یا اثباتی در  جمهوررئیسکه متولی اصلی امور برنامه را  2قانون اساسی
یند، برگرفته انقش مجلس در رابطه با برنامه نیست، اما لزوم وجود مجلس در این فر خصوص

سیاسی است. در واقع، مبنای لزوم تصویب برنامه در  هاینظامدر  ریزیبرنامهاز الگوهای 
کارشناسان نقش مهم و  کهدرحالیمسئله است.  سالارانهمردمواسطه رعایت جنبه پارلمان، به

د تنها تمرین کارشناسان باشد. توانمین سالارانهمردم ریزیبرنامهدارند،  هابرنامهه لازمی در تهی
 .(122: 1313مردم باید نقش فعالی در تهیه و اجرای برنامه داشته باشند )توفیق، 

. به موجب قانون شودمیلایحه برنامه توسعه با آیین خاصی در مجلس بررسی و تصویب  
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بررسی لایحه برنامه و لوایح بودجه سالانه، ابتدا در کمیسیون تلفیق داخلی مجلس،  نامهنییآ
 .دیآیمو بعد برای تصویب نهایی به صحن مجلس  دگیرمیانجام 

قواعد حقوقی، بعد از قانون اساسی، اما بالاتر از قوانین  مراتبسلسلهقانون برنامه توسعه، در 
 142ماده ا قوانین برنامه مغایرت داشته باشد. ب نبایدنحوی که سایر قوانین بهعادی قرار دارد، 

رعایت اسناد بالادستی از جمله قانون اساسی، »داخلی مجلس شورای اسلامی  نامهنییآقانون 
و لوایح  در  هاطرحرا در بررسی  «های کلی نظام و قانون برنامه توسعهانداز، سیاستسند چشم
 3.های مجلس لازم دانسته استکمیسیون

 

 توسعه هایبرنامهارت پارلمانی بر . نظ2
ه کصورت مشخص در قانون اساسی ذکر نشده، چنانبههای توسعه برنامه وظیفه نظارت بر

اصل برنامه توسعه در قانون اساسی ذکر نشده است. برنامه توسعه که در نظام سیاسی سابق نیز 
به تصویب رسید  11/11/31بار در نظام جمهوری اسلامی ایران در تاریخ اولینوجود داشت، 

های بوده است. نظارت مجلس بر برنامه 3/1/31که این امر پس از بازنگری قانون اساسی در 
. شودمیخصوص نظارت بر قوه مجریه استخراج بهتوسعه از باب وظیفه عام نظارتی این نهاد، 

سعه و بر تن های توگذاری برنامهقانونفرایند عبارتی، مجلس شورای اسلامی، پس از طی به
زارعی،  :ک.کردن ردای قانونی، از باب شأن نظارتی که مجلس بر اجرای قوانین دارد، )ر

 نامهآیینصورت مشخص، در به.  کندمی( بر اجرای مفاد برنامه توسعه نیز نظارت 239: 1319
های توسعه توسط مجلس شورای اسلامی، در عداد وظایف داخلی مجلس، نظارت بر برنامه

 4.تخصصی قرار گرفته است هایونکمیسی
سیاسی مختلف و  هاینظامبسته به  هاپارلمانشایان ذکر است که گستره موضوعی نظارت 

کشورها و میزان مشروعیت سیاسی پارلمان از نظر عموم، متفاوت است. نظارت پارلمانی 
و تمرکز  تأکیدرو ازاین. شودکارامد باشد که متناسب و متعادل اعمال  د مؤثر  وتوانمیزمانی 

های آن نهاد که موجبات دخالت در وظایف و کارویژهبر نظارت بر نهاد یا یک مقام درصورتی
را فراهم کند و آن نهاد یا مقام را از ابزارهای متقابل نفوذ، عاری کند، چیزی جز ناکارامدی، 

ی توسعه، در هانظارت مجلس در برنامه مدیاناکار. برخی از موارد کندمینصیب سیستم ن
. این دشومیناشی زمینه در این « و اختیارات قوه مجریه هامسئولیتعدم تعادل »قالب گزاره 

 سازیهماهنگمفهوم تا حد زیادی ناشی از تغییرات در ساختار سیاسی بدون امعان نظر به 
. کندمیصورت کلی به ایرادات ساختاری ارتباط پیدا عناصر نظام با این تغییرات است که به

باشد داشته مؤثر باشد که ضمانت اجرای کافی و  اثربخشد توانمیبر این، نظارت زمانی علاوه
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دیگر به ایرادات  ایدستهفاقد این امر است.  بعضاًکه در این خصوص احکام برنامه توسعه، 
فاق ات گذاریقانونکه به اشکالات رفتاری که در خلال   گرددمیمتن قانون برنامه توسعه باز 

. مشخص نبودن دقیق موضوع مورد نظارت و همچنین عدم تعین نهاد یابدمی، ارتباط افتدمی
که  گفت توانمی. بر این اساس، استقابل تحلیل زمینه یا دستگاه مورد نظارت، در این 

های توسعه، به مجلس شورای اسلامی در خصوص نظارت بر برنامه هایچالشخاستگاه 
پیش رو  هایگزارهدر قالب  هااینکه هر کدام از  گرددمینظارتی باز هایبایستهبه  یتوجهبی

 قابل مطالعه و بررسی است.
 

 های توسعهها نظارتی مجلس در برنامهخاستگاه چالش .3
 های توسعهتغییر در ساختار نظام سیاسی و نظارت بر برنامه. 3-1

وع پارلمانی بود که در آن، ساختار سیاسی مشروطه، نظام حقوقی ایران، از ن براساس
و وزرا، در برابر پارلمان مسئولیت سیاسی داشتند. اولین برنامه عمرانی در ایران که  ریوزنخست

ساختار نظام سیاسی پارلمانی به تصویب  براساستهیه شد و به تصویب رسید،   1321در سال 
 هاینظامابت به مدل رسید. پس از پیروزی انقلاب و استقرار نظام سیاسی با بیشترین قر

، در عین 1331پارلمانی و همچنین  بازنگری در قانون اساسی در سال نیمهریاستی و نیمه
آن با ساختار سیاسی جدید،  یسازهماهنگغفلت از لزوم اصلاحات در برنامه توسعه و 

ورد که توسعه، تا حد زیادی دچار اختلال شد. در ادامه به دو م هایبرنامهنظارت بر سازوکار 
 ، خواهیم پرداخت. استتوسعه  هایبرنامهملهم از تغییرات ساختار حقوقی بر امر نظارت بر 

 

 جمهوررئیسبه  ریوزنخستتغییر مسئولیت امور برنامه از . 3-1-1
و اختیارات این مقام به مقام  هاتیمسئولو تفویض بسیاری از  یریوزنخستحذف پست 

و اختیارات  هاتیمسئوله مبنای مشروعیت این دو مقام و ریاست جمهوری بدون امعان نظر ب
 غلبا. در زندیمتوسعه را رقم  هایبرنامهخصوص ناشی از آن، موجبات چالش حقوقی در 

 ریوزنخستوجود دارد، مسئولیت امور برنامه بر عهده  هاآندر  ریزیبرنامهکشورهایی که نظام 
در صورت عدم رو ازاینان، مسئولیت سیاسی دارد. و از طرفی این مقام در برابر پارلم 1است

مقامی است که باید در برابر پارلمان پاسخگو  نیتریاصل، ریوزنخستموفقیت برنامه توسعه، 
نظر میان دولت و سازمان برنامه در اختلافباشد. قبل از انقلاب، در دوره برنامه دوم عمرانی، 

به مجلس آورد که  ایواحدهمادهکه دکتر اقبال شد مسئله سبب مواردی بسیار شدید شد. این 
عنوان وزیر بهو مدیر عامل آن  شدمیدر آن، سازمان برنامه جزئی از بدنه دولت محسوب 
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قانون برنامه و بودجه  4ماده  (.140: 1319)هادی زنوز،  بود وزیرنخستمشاور پاسخگوی 
نظر دولتی است که زیر  سسهؤمسازمان برنامه و بودجه »داشت: میمقرر  1311مصوب 
 «.بود دارا خواهدشود و رئیس آن سمت وزیر مشاور را اداره می ریوزنخست

قانون  123، مطابق اصل گفتیمه کمتفاوت جریان دارد. چنان ایگونهبهوضعیت در نظام ما 
ا به آن راداره د توانمیامور برنامه را بر عهده دارد که مستقیم ، مسئولیت جمهوررئیساساسی، 

ن خود را رئیس ا، یکی از معاونجمهوررئیساست که  گونهنیاعهده دیگری بگذارد. رویه 
در  جمهوررئیس؛ البته این تفویض، موجب سلب مسئولیت از گذاردیمسازمان برنامه و بودجه 

. از طرفی، به موجب قانون اساسی جمهوری اسلامی شودمیهای برنامه توسعه نناکارامدیقبال 
 جمهوررئیسن او وزرا در برابر مجلس مسئولیت سیاسی دارند و معاون جمهوررئیس، تنها ایران

سیاسی، گستره نظارتی  هاینظامدر بسیاری از  کهیدرحالدر برابر مجلس مسئول نیستند. 
نیز موظف به حضور در  هاسازمانسای ؤرو مقامات و  شودمیمجلس تنها به وزرا محدود ن

در برابر پارلمان حتی در  رتبهیعالستند. لزوم پاسخگویی مقامات مجلس و پاسخگویی ه
 ,Halstead ) شودمیمراتب کمتر است، مشاهده بهریاستی که نفوذ قوه مقننه بر مجریه  هاینظام

، نمایندگان مجلس در تلاش برای تغییر یابرهههمین نقیصه موجب شد که در  .(2005:1
به وزارتخانه برنامه و بودجه برآیند تا از این رهگذر بتوانند ساختاری سازمان برنامه و بودجه 

و ند سازرئیس و متولی اصلی امور برنامه و بودجه را در برابر مجلس مسئول و پاسخگو 
 3.بر بودجه و برنامه بتوانند اعمال کنند یترقیدقنظارت 

در برابر  جمهورسرئیبه موجب قانون اساسی،  هرچنداز طرفی، نکته ظریفی محل تأمل است؛ 
است و با  ریوزنخستکه مبنای مشروعیت آن، متفاوت با  جاآنمجلس مسئول است، اما از

 توانمیبسیار دشوار در مقام عمل شده است،  منصوبپشتیبانی مستقیم مردمی به این سمت 
حاظ قرار داد و این امر به ل سؤالواسطه عدم اجرای برخی مفاد برنامه توسعه مورد بهوی را 

 ریزیبرنامهاست. بنابراین، فرض پاسخگو بودن مسئول اصلی نهاد  نهیپرهزسیاسی، بسیار 
. این امر، ماندیممعطل  عملاًکشور( در برابر مجلس،  ریزیبرنامهکشور )سازمان مدیریت و 
 .اندازدیمتوسعه را از اثر  هایبرنامهخصوص کارکرد نظارتی مجلس در 

، عدم کندمیهای توسعه ارتباط پیدا ، به برنامههاتیمسئولتغییر و تبدل دیگر که در این  یانکته
 .(13-41: 1391)بالوی،  است جمهوررئیسصورت مستقل برای بهگذاری قاعدهجعل صلاحیت 

 جمهوررئیسو شوند میقانون اساسی، مقامات صالح برای وضع قاعده، معین  131اصل  براساس
کشورها، مسئول امور برنامه، صلاحیت وضع قاعده بیشتر در  کهیرحالد .ستیندر عداد این مقامات 

 ریوزنخستها مستقر است، نآدر  ریزیبرنامهکشورهایی که نظام بیشتر شرح که در بدینرا دارد. 
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 نامهنییآصورت کلی، دارای صلاحیت وضع قاعده و بهو  ردمسئولیت امور برنامه را بر عهده دا
مسئول امور  جمهوررئیس، یریوزنخستدلیل حذف پست بهظام حقوقی ما، در ن کهیدرحال. است

اعطا نکرده است. این  جمهوررئیسبرنامه شده و لکن قانون اساسی، صلاحیت وضع قاعده را به 
عنوان مسئول امور بهی جمهوررئیس یهاتیصلاحو  هاتیمسئولامر موجب نوعی ناهماهنگی در 

 وقی ما شده است. برنامه و بودجه در نظام حق
 

 های توسعه با دوره ریاست جمهوریعدم تقارن زمانی برنامه. 3-1-2
قانون اساسی، دوره ریاست جمهوری در جمهوری اسلامی ایران، چهار  114به موجب اصل 

. هرچند قانون اساسی حکم صریحی در خصوص استسال است که تا یک دوره قابل تمدید 
قانون اساسی، مسئولیت  123کلی، در اصل  طوربهدارد، لکن توسعه و مدت آن ن هایبرنامه

 جمهوررئیس: »داردیمداده شده است. این اصل مقرر  جمهوررئیسامور برنامه و بودجه به 
د توانمیبر عهده دارد و  ماًیمستقمسئولیت امور برنامه و بودجه و امور اداری و استخدامی را 

عنوان مصداق توسعه را به هایبرنامه توانمیبر این اساس،  .«را به عهده دیگری بگذارد هاآن
قانون اساسی، تلقی کرد که مسئولیت اصلی آن بر عهده  123مهم امور برنامه مندرج در اصل 

قانون برنامه و بودجه مصوب  1ماده  3ارده شده است. از طرفی، مطابق بند ذگ جمهوررئیس
 شده است.  بینیپیشپنج سال توسعه،  مدتمیان هایبرنامه، مدت 1311

سال( موجب شده که هر  4سال( و دوره ریاست جمهوری ) 1زمانی برنامه توسعه ) یدوگانگ
 یهادگاهیداختلاف  بروز خود، دو دولت را طی کند و این امر بهیند افردر  الزاماًبرنامه 

ات زیاد در اجرا یا ، نوسانهابرنامهتغییرات گسترده در  تینهادر با هم و  هادولتاحتمالی 
که قانون برنامه  گیردمینشأت  جاآندر واقع مشکل از 7.دشومی منجر هاآنبرخورد گزینشی با 

و بودجه برای نظام سیاسی قبل از انقلاب طراحی و تصویب شده و لازم بود که متناسب با 
ه و همچنین توضیح که مطابق با قانون اساسی مشروطبدین. شدیمنظام سیاسی فعلی اصلاح 

مسئولیت اصلی  یریوزنخست، پست 1311قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران مصوب 
در  یریوزنخستمدیریت اجرایی کشور را داشته و چون هیچ منعی برای تداوم مسئولیت 

موضوع عدم تقارن و عدم انطباق زمان تصدی رو ازاینادوار طولانی وجود نداشته بود، 
در قانون  دنظریتجد. اما با افتییمکشور، کمتر امکان بروز  اینامهبرو تقویم  ریوزنخست

و وظایف این  هاتیمسئولتمامی  باًیتقرحذف و  یریوزنخست، پست 1331 اساسی در سال
 لزوماًتوسعه  هایبرنامهکه  دیآیماین مشکل پیش  بنابراینتفویض شد.  جمهوررئیسمقام به 

به اجرای مفاد آن  ییاعتنایبنیستند و این امر موجب  هاولتد یهااستیس باهمسو  هایبرنامه
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اجرایی مواد  یهانامهنییآو حتی مقاومت منفی در برابر آن، مثل استنکاف از تهیه و تدوین 
 . دشومیقانون برنامه توسعه 

دولت  آمدنکار  یبا رو ازدهمیبرنامه تهیه . ه استبود نیآفرمشکل زیمسئله در فرانسه ن نیا
برنامه سرباز  رشی، از پذآمدقوه مقننه سرکار  اتکه پس از انتخاب یشد، دولتهمزمان  دیدج

امر به  نینشد. ا یاقتصاد مل تیبرنامه جهت هدا سمیمکان یریکارگبهزد و حاضر به 
این مقارنت در کشور سوئیس اعمال  .(19: 1391 )محمدی، شدمنجر  برنامه یسیبازنو

دوره پارلمان، چهار سال است. در سوئیس، در بدو تشکیل هر . در این کشور، هر شودمی
 چهارسالههمراه یک طرح مالی بهخود را برای دوره تقنینی آتی  یهااستیسپارلمان، دولت، 

، گزارش مالی دربردارنده سال مالی و سه سال بعد از کندمیبرای دوره تقنینی جدید ارائه 
  .(kraan & Ruffner, 2005: 50 -54آن است )

 

 های توسعهگذاری و نظارت در برنامهکنش میان مراحل قانون .3-2
گذاری است. قانونیند آفرقانون و تصویب آن در مجلس، دو مرحله مهم در  سینوشیپتهیه 

این دو مرحله را بگذراند. قانون  باید بتواند عنوان قانون را کسب کند، آنکههر متنی برای 
نیست. روابط میان دولت و مجلس در زمان تهیه و تدوین  مستثنااعده برنامه توسعه نیز از این ق

قانون و تصویب آن بر نحوه نظارت بر قانون، اثرآفرین است. در ادامه به چگونگی ارتباط میان 
 .پردازیممیاین دو امر 

 

 اختلاف میان مجلس و دولت هنگام تصویب برنامه توسعه .3-2-1
ت دولت و ألت و مجلس آن است که برنامه پس از تهیه در هیروال معمول در روابط میان دو

مجلس نیز از طریق کمیسیون تلفیق،  .شودمیه ئصلاح وابسته به آن به مجلس اراذی یهاارگان
. چه در زمان قبل از انقلاب چه در حال شودمیدقیق در خصوص مفاد برنامه  یهایبررسوارد 

. نکته قابل تأمل، کندمیو  کردهیمگی به برنامه حاضر، مجلس زمانی طولانی را صرف رسید
داخلی خود  نامهنییآغیر از قواعد عام رسیدگی به لوایح دولت و نیز دو ماده در بهمجلس  آنکه

چارچوب قانونی مدون و روشن دیگری برای  ،داخلی مجلس( نامهنییآ 111و  110)مواد 
 باد رفتاری مجلس در این حوزه متناسب رسیدگی به برنامه دولت و تصویب آن ندارد و قواع

 شودمیحدی بهلایحه برنامه توسعه مشخص نیست. گاه ورود مجلس به برنامه توسعه  تیاهم
که در این  دهدمیو ماهیت آن را تغییر  کندمیکه لایحه مزبور را از قالب لایحه بودن خارج 

 کرد.ت تلقی صورت، باید نوعی دخالت مجلس در حوزه صلاحیتی اختصاصی دول
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 خصوصه در کچنان -لزوم لایحه بودن برنامه توسعه در قانون اساسی بیان نشده  هرچند 
داخلی مجلس به این امر پرداخته  نامهنییآاما  –به این امر تصریح دارد 1 12بودجه در اصل 

 که به تغییر ماهیت، ناهمگونی و ایگونهبهتوسعه  هایبرنامهاست. ورود زیاد به مفاد 
تا برنامه از درون، از نوعی آشفتگی و  شودمیشود، موجب منجر ناپیوستگی در احکام آن 

کارایی و موفقیت برنامه در رسیدن به اهدافش را با  مسلماًرنج ببرد. این مسئله،  ینظمیب
در حدی از صحت و دقت و  دبایعنوان یک سند کارشناسانه به. برنامه کندمی روروبهچالش 

بلافاصله در اثر  ،در هریک از اجزای آنهیه شده باشد که تغییرات گسترده مجلس، هماهنگی ت
برنامه  یهاقسمتو در برنامه کلان به سایر  هابخش، میان هاتیفعالوجود میان م یهاارتباط

برنامه  متأسفانه، اما دکنتعدیل نیازمند را به تناسب آن تغییر،  هاقسمتمنتقل شود و همه 
  .شودمیدقیق و سازگاری تهیه ن سازوکار چنان براساس

مجلس در ورود به لایحه بودجه نیز  یهاتیصلاحبحث گستره  موردمشابه همین مسئله در 
 هاپارلمان: »کندمییکی از محققان در این خصوص بیان  .(1393 نژاد،بیحب :وجود دارد )ر.ک

در  یابودجهرایندهای که بازگشت به جایگاه گذشته و تحلیل ف اندافتهیدردر عمل 
اجرایی ورود به جزئیات  یهایدگیچیپ آنکهمتعارف پیشین مقدور نیست، ضمن  یهامحدوده

د به توانمی، هاآن یهادخالترا دشوار ساخته و  هابرنامهو تصویب مالی و عملیاتی، اجرای 
عمل پارلمان  هایحوزه، نیبنابرادولت تعبیر شود.  یابودجه یهاتیمسئولمشارکت در حوزه 

، ارزیابی هایگذاراستیسمنجر به تضعیف دولت شود، به بررسی  آنکهدر بودجه باید، بدون 
منزله به گذارقانون یابودجهعملکردها و اطمینان از پاسخگویی منحصر شود. در واقع، جواز 

نتایج نیاز به  دییتأو  در چارچوب منابع و مصارف هاانتخابپذیرش تناسب و عقلایی بودن 
که حوزه  گفت توانمیبر این قیاس،  .(74و  73: 1313نژاد، )شبیری «هاستآنعملیاتی 

و  هایگذاراستیسصلاحیت مجلس برای ورود به برنامه در زمان تصویب، به بررسی 
 .شودمیراهبردهای اتخاذی توسط دولت محدود 

و  هاتیصلاحامه توسعه، منظور کاهش اختلافات میان مجلس و دولت در زمان تصویب برنبه
 انیواسطه ارتباط مبهه زمین نیدر ا شود. مندقاعدهاختیارات مجلس در خصوص برنامه، باید 

. تغییر در ارقام بودجه بودجه، مدد جست رناظر ب یاز قواعد رفتار توانمیبودجه و برنامه، 
وسیله طرح بهودجه، بگذارد و تصویب متمم و چند دوازدهم ب ریتأثنحوی که در کل بودجه به

نحوی که در قانون اساسی جایز نیست. اما تغییر ارقام جزئی به 12قانونی با توجه به اصل 
نیست )مجموعه نظرات شورای  روروبهنباشد، با منع صریح  رگذاریتأثبودجه کل کشور 

حث توجه میان برنامه و بودجه در بثر ؤمالبته باید به این فارق  ،9(201-204: 1339 نگهبان،
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در زمان  هایریسختگداشت که لزوم لایحه بودن بودجه در قانون اساسی تصریح شده و 
ه اشاره شد، قانون کاصلاح و تغییر بودجه به ابتکار نمایندگان از این حیث است، اما چنان

اساسی در خصوص برنامه توسعه و لزوم لایحه بودن آن، حکمی ندارد. بر همین اساس ماده 
 دوسومداخلی مجلس، ابتکار نمایندگان در خصوص اصلاح برنامه را، با نصاب  امهننییآ 111

منطق حقوقی و لازمه مسئولیت امور  براساسنظرمی رسد که لازم است بهپذیرفته است. البته 
و حفظ و یکپارچگی احکام آن، ابتکار نمایندگان در خصوص  123برنامه مصرح در اصل 

 محدود یا ممنوع شود.برنامه توسعه،  لایحه اصلاح
 

 توسعه ریزیبرنامهعدم مشارکت موثر مجلس شورای اسلامی در تدوین . 3-2-2

در اشکالات موجود در روابط مجلس و ریشه اختلافات هنگام تصویب برنامه توسعه را باید 
ارتباط  کرد. جووجست و فقدان رابطه ارگانیک مجلس با برنامه تهیه برنامهیند افردولت در 

و  کنندههیتهمیان این دو نهاد عمده  ،مراحل تهیه برنامه تمامیقیم و مستمر رسمی در مست
مدت( کوتاهو  مدتمیان، بلندمدت) وجود ندارد و مراحل گوناگون تهیه برنامه کنندهبیتصو

: 1379 رحیمی،) ردیپذیمبدون مشارکت مجلس انجام  ریزیبرنامههای اجرایی و در دستگاه
توسعه در آن  هایبرنامهدر تهیه  یمؤثرزمره کشورهایی است که پارلمان نقش  هند از .(193

منظور تهیه برنامه، ابتدا کمیسیون برنامه، گزارشی با عنوان گزارش رهیافت بهدارد. در هند، 
. پس از اخذ نظر گیردمی. این گزارش مورد بررسی و مداقه کارشناسان قرار کندمیبرنامه تهیه 
تا در هیأت  شودمیتقدیم  ریوزنخستکارشناسی به  هاین، گزارش به ضمیمه نظراز کارشناسا

شده به شورای ملی توسعه که بالاترین مقام نویس اصلاحوزیران بررسی شود. پیش
شود. رهیافت برنامه سپس به هر دو مجلس در امور برنامه است، تقدیم می یگذاراستیس

درباره برنامه را بیابند. گزارشی که از  اظهارنظرفرصت  تا همه احزاب، دشومیپارلمان ارسال 
. بعد از آن، بر روی شودمیگنجانده  سالهپنجبرنامه  سینوشیپدر  ،دیآیممجلسین بیرون 

صورت جزئی و تفصیلی کار بهمختلفی در کمیسیون برنامه  یهاتهیکمبرنامه،  سینوشیپ
برنامه بین دولت  یوآمدهارفتگفته و پیشحل ( و بعد از طی مرا143: 1313 )توفیق، کنندیم

 .دشومیتصویب به پارلمان تقدیم  منظوربهو پارلمان، برنامه 
یک قانون با تشریک مساعی هرچه بیشتر دولت و مجلس نهایی  سینوشیپبنابراین، هرگاه، 

را  دولت به برنامه خاطرتعلق. این امر رسدیمشود، اختلافات در زمان تصویب به حداقل 
امکان نظارت بهتر و بیشتر  و مآلاً سازدمی ترپررنگبیشتر کرده و فرض پاسخگو دانستن آن را 
 .کندمیمجلس بر دولت را در این خصوص فراهم 
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 آن بر امر نظارت ریتأثو  نویسیقانوناشکالات  .3-3
اکم بر کند، لازم است یک سری اصول کلی ح اندامعرضهر متنی در قالب قانون  آنکهبرای 

بر این اصول کلی، در تدوین قوانین برنامه توسعه نیز لازم علاوهقوانین در آن رعایت شود. 
به  یتوجهبی. دشوبه فراخور اختصاصاتش، در آن لحاظ  هاستهیبااز  یامجموعهاست تا 
توسعه، روند نظارت مجلس شورای  هایبرنامه یهایژگیوبا امعان نظر به  نویسیقانونظرایف 

 .پردازیممی هاآنکرده است که به تبیین  روروبهسلامی را با مشکل ا
 

 های توسعههای اختیاری در برنامهصلاحیت. 3-3-1
از طرفی دست دولت را ، ضرورتبدون توجه به وجود عنصر  اختیاری  یهاتیصلاح جعل

 کندمی، باز توسعه هایبرنامهبرای اعمال صلاحدید و سلیقه خود، در اجرای وظایف مقرر در 
و از طرف دیگر، نظارت مجلس شورای اسلامی را بر تحقق یا عدم تحقق مفاد برنامه توسعه، 

که تعداد زیادی از الزاماتی که در برنامه . در واقع، درصورتیدسازمیدچار سردرگمی و اشکال 
لس مج کهیهنگامنگاشته شده باشد،  اختیاری یهاتیصلاحدر قالب  است شده مقررتوسعه 

از وزیر و مسئول مربوط در خصوص علل عدم انجام وظایف محوله و عدم تحقق اهداف 
و نظارت برود از پاسخگویی طفره  دتوانمی، مقام مسئول کندمی سؤالتوسعه  هایبرنامه

 کند. اثریب عملاً، هزمینمجلس شورای اسلامی را در این 
ها، دربرگیرنده که بسیاری از احکام برنامه میابییدرمهای توسعه، با نگاهی به مفاد قوانین برنامه

است. این عبارات، مبین صلاحیت اختیاری دولت و مقامات « توانددولت می»مانند عباراتی 
دنبال صلاحیت بهباید  کهیدرحال ،استاجرایی در اجرای برخی از مفاد قانون برنامه توسعه 

ود. در صلاحیت تکلیفی، مقام عمومی و اداری حق انتخاب میان چند تکلیفی در این حوزه ب
یعنی اداره  کند؛گزینه را از دست داده و مکلف است مطابق شرایط دقیق مقرر در قانون عمل 

باشد، زیرا موارد قانونی، اداره را به اقدام خاص و نداشته  یریگمیتصمآزادی عملی در  گونهچیه
درج  .(273: 1311و مطابق قانون مکلف کرده است )هداوند، شده معیناتخاذ اقدامات 

صورت مناسب و بجا گنجانده شود. در بهاختیاری در صورتی قابل ایراد نیست که  هایصلاحیت
اختیاری در صورتی مناسب است که بخش  هایصلاحیتهای توسعه، فرض برنامه مورد

در  تأثیرگذارنند و دولت تنها عنصر در اقتصاد، نقش فعالی نیز ایفا ک غیردولتیخصوصی و 
اقتصاد نباشد و عوامل دیگر نیز دخیل باشند. در هندوستان که بخش خصوصی، فعال است، 

د از طریق اقناع و ارشاد و نه اجبار، بخش خصوصی را وادار به اجرای توانمیدولت تنها 
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 آنکهجای به ،رشادی استا ریزیبرنامهفرانسه،  در .(123: 1313 برنامه کند )توفیق، هایهدف
جای به ،دهدمیرا که اقتصاد باید به آن سمت برود، نشان  ییهایریگجهت. برنامه باشد یالزام
 .(Milikan, 1967: 284 ) خصوصی تعیین کند یهاشرکتو  مؤسساتاهداف معینی برای  آنکه

هستند، 12 دهندهیآگاهو  11، ارشادی10ها از نظر چگونگی اجرا شامل برنامه دستوریبرنامه هرچند
که در اقتصاد ایران، بخش خصوصی نقش واقعی و فعالی ندارد، در شرایط کنونی،  جاازآناما 

بر دولت جهت اجرایی ساختن  آورالزامهای توسعه تا حد زیادی در گروه احکام کارامدی برنامه
ی که بخش خصوصی یا که در احکامغافل شد این نکته نیز نباید از  هرچند. ستهاآنمفاد 

ند، جعل صلاحیت تخییری به مصلحت است که البته به ادخیل هاآنعوامل خارجی در تحقق 
تکلیفی تنظیم  یهاتیصلاحلحاظ فراوانی، بسیار کمتر از احکامی است که لازم است در قالب 

و  در ترکیه با ماهیت الزامی برای بخش عمومی ریزیبرنامه. بر همین اساس است که شود
 (.1: 1391ارشادی برای بخش خصوصی وجود دارد )صفار، 

 

 های توسعه در برنامه نویسیقانونعدم رعایت فنون . 3-3-2
گذاری توجه به قواعد شکلی و ماهوی در مقام تدوین قوانین است و اصول و فنون قانون

ادبی  زیرا فرض بر این است که متن قانون با متنی علمی یا متنیشود، باید مراعات 
، توجه به دشونکته که باید در نگارش قوانین برنامه لحاظ  ترینمهممتفاوت است. 

بودن، آن است که مفاد آن باید  دارمدتبودن و موقتی بودن آن است. مراد ما از  دارزمان
برای بازه زمانی مشخص و محدودی تنظیم شده باشد. گنجاندن احکامی که جنبه دائمی 

بر علاوهدارد،  سالهپنجمشخص زمانی نیستند، در قانونی که ظرف زمانی  و برای بازه رنددا
افزایش مواد قانون برنامه و پراکندگی موضوعی قوانین خواهد شد، نیاز به موجب  نکهیا

که  شده مشاهدهکرات بهتمدید مکرر در قوانین برنامه بعدی خواهد داشت. برای مثال 
. در اندشدهیین اعضای آن، به قوانین برنامه متوسل برای ایجاد و تشکیل یک نهاد یا تع

در سایه برنامه،  هاآنواقع، برای تصویب سریع برخی قوانین مورد نیاز یا پنهان کردن 
ندارند.  ایبرنامهکه ماهیت  ندگذاریم، احکام دائمی سالهپنجموقتی  هایبرنامههمراه 

این موارد در قانون بعدی، تنفیذ و که  شودمی سببی بودن این احکام، غیرموقتخصیصه 
خود  ایبرنامهکه قوانین برنامه توسعه، از ماهیت  شودمیو این امر موجب  13تمدید شود

گیرند. همچنین مشاهده شده که در برخی مواد برنامه، قانونی دیگر نسخ یا اصلاح بفاصله 
توسعه، در مغایرت است.  قوانین ایبرنامهیا لغو شده است، که این امر نیز خود با ماهیت 

است  یابودجههمچنین در لوایح برنامه توسعه اغلب احکامی وجود دارد که دارای آثار 
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منابع و مصارف بودجه، موازین مقرراتی بودجه، حوزه سازمان و  هاآنکه برخی از 
محاسباتی و نظارتی بودجه و حوزه حقوقی بودجه را  یهاتیمسئولمدیریت دولت، حوزه 

. این امر به معنای حجم وسیع تعهدات جدید است که موجب محدودسازی سازدیم متأثر
رغم توان به سبب. به همین شودمیسالیانه  یهابودجهقوه مقننه در  یهایریگمیتصمدامنه 

بالقوه قوه مقننه در رسیدگی به بودجه، امکان بسیار کمی از نظر آثار واقعی بعد از کسر 
، برای قوه مقننه در شودمیجوازهایی که به موجب قوانین گرفته  تعهدشده و یهامحدوده

 .(10و  9: 1312جهت هدایت بودجه باقی خواهد ماند )قاسمی، 
 یعنی ؛شوند ییگویکل، اما نباید دچار آفت نددار ایبرنامهقوانین برنامه توسعه هرچند ماهیت 

و قابل سنجشی ندارند، پرهیز شود.  و حکم صریح کنندیماز عباراتی که افاده معنای عام  باید
 هایبرنامهکرات در بهحسب ضرورت که  و لازم یهاتیحماعباراتی مانند اقدامات مؤثر، 

علاوه باید دقت شود که از بازگویی هاست. ب ییگویکلاز این  ییهانمونه، شودمیتوسعه دیده 
کلی، تعیین  یهااستیسزیرا نقش  ،کلی نظام در قانون برنامه اجتناب شود یهااستیس

در کلان  برای تمامی قواست. بر این اساس، قوانین مصوب مجلس باید  یهایگذاریمشخط
بیان عباراتی در حد  مجدداًکلی نظام باشد نه  یهااستیسن ساختسازی و عملیاتی عینی پی

ایران  یاتوسعه هایبرنامهاز موارد شاهد این تکرار هستیم. رویکرد  ایپارهسیاست کلی، اما در 
. در شباهت دارد مدتمیان یگذارهدفشبیه باشد، به  مدتمیان یزیربودجهبه  آنکهبیش از 

 یهابودجه، بلکه خروجی عملکرد گیردمیت نراین معنا، ترجمانی از اهداف به ارقام صو
 .(93: 1391 نژاد،)حبیب شودمیسنجیده  شدهنییتعسالیانه با اهداف 

سئولیت سیاسی مقامات مسئول در برابر مجلس که در قسمت قبل بیان شد، صرف بر م دیتأک
. بلکه لازم است که ضمانت ستینتوسعه، راهگشا  هایبرنامهمحقق شدن احکام  زمینةدر 

علت بهاز موارد اعمال شود. استیضاح  ایپارهنیز در خود قانون، در  یترمتناسباجراهای 
. جریمه رود کاربهعنوان ابزار مداوم بهد توانمیلس، نسیاسی برای دولت و مج زیادهزینه 

و کنترل -در هر رده و پستی –نقدی، انفصال از خدمت و درج در پرونده برای مدیران خاطی 
عنوان بهند توانمیاز انواع ابزارهایی است که  ییهامثالتخصیص بودجه دستگاه خاطی، 

انت اجراهایی از جنس سازوکار موجود در . طراحی ضمروند کاربهضمانت اجرای یک قانون 
، سؤالو نیاز به استفاده از ابزارهای  کند جلوگیریتخلفات بروز از  دتوانمیخود قانون 

به تحقق تکالیف  هادستگاه یابودجه یهاپرداخت. مشروط کردن دهداستیضاح را کاهش 
از سازوکارهایی است که شده و گره زدن منافع دستگاه متولی اجرا با تحقق تکالیف، مشخص

 ثر باشد.ؤد متوانمی
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، مشخص کندمی روروبهتوسعه را با دشواری  هایبرنامهدیگر که نظارت بر  یامسئله
صریح، مسئول و متولی  طوربهنبودن متولی و مسئول اجرای مفاد قانون است. قانون باید 

د بر اجرای قانون نظارت انتومی گذارقانوناجرای قانون را نیز معین کند. در این صورت 
کند. در صورت عدم تعیین متولی اجرا یا تعیین چند متولی به موازات، این امکان وجود 

و  ردهکمختلف، دیگری را موظف به اجرای آن حکم قانونی  یهادستگاهخواهد داشت که 
ستردگی علت گبهکه  «دولت»کار بردن واژه هب برای مثالاز بار مسئولیت شانه خالی کنند. 

موجبات شانه خالی کردن متولی اجرا را از مسئولیت   ینوعبهآن،  رمجموعهیز یهادستگاه
 . کندمیفراهم 

 
 گیرینتیجه

حقوقی و نظارتی مجلس شورای  هایچالشو  اشکالاتنوشتار حاضر با تمرکز بر 
اری به موضوع توسعه، بیشتر از منظر حقوق اساسی و اد هایبرنامهاسلامی در خصوص 

تدوین الگویی جامع و  شکبی. گنجدیمآن نیز در این گستره  یهاشنهادیپنگریسته و 
توسعه را محقق کند، مستلزم امعان نظر در تمامی  هایبرنامهکارامد که تمامی اهداف 

. رسالت نوشتار حاضر، بررسی و تحلیل استوجوه و عناصر دخیل در این خصوص 
توسعه است. بر  هایبرنامهمجلس شورای اسلامی در نظارت بر   هایچالشاشکالات و 

در این بخش، مستلزم اصلاح قوانین و  شدهانیب یهاشنهادیپاز  ایپارهاین اساس، 
 .هاستهیرومستلزم اصلاح  ایپاره

توسعه  هایبرنامهچالش حقوقی که همواره موجب امتناع و تعلل در انجام تعهدات 
 یهابازهبرنامه و دولت مجری در برخی  کنندههیتهدولت  بوده، مسئله عدم وحدت

زمانی است. بر این مبنا، لازم است که تقارن زمانی میان دولت و برنامه توسعه حفظ 
شود. به موجب قانون اساسی، دوره ریاست جمهوری چهار سال و به موجب قانون 

سازی دولت و برنامه، ارنمقمنظور بهتوسعه پنج سال است.  هایبرنامهبرنامه و بودجه، 
زیرا  –توسعه را از پنج سال به چهار سال تغییر دهیم  هایبرنامهاست که زمان  ترمناسب

و  - است ریپذامکاناین امر با تغییر قانون عادی  و بدون نیاز به اصلاح قانون اساسی 
 حد تا ینگناهماه نیاسال اول هر برنامه را مقارن با آغاز کار دولت جدید قرار دهیم. 

 با یسازمنطبق و 1311 مصوب بودجه و برنامه قانون اصلاح عدم از یناش یادیز
گری از مطالبه. این رعایت تقارن، امکان نظارت بر دولت و است یفعل یحقوق ساختار

خود و  یهااستیس، زیرا دولت برنامه توسعه را جدا از کندمیآن را بیشتر فراهم 
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، بلکه آن را در راستای برنامه خود در معنای عام آن، کندمیقلمداد ن هاآنناهمسو با 
را وعده داده است. بر این مبنا، ایفای مسئولیت امور برنامه که  هاآنکه تحقق  داندمی

 ریپذامکان، به وجه بهتری است قرار داده جمهوررئیسقانون اساسی، آن را بر عهده 
 خواهد شد.

از طریق  ؛نهاد متولی برنامه در برابر مجلس استمسئله دیگر، فرض پاسخگویی رئیس 
 سیرئیکی از آنان  که جمهورسیرئن اگسترش حوزه نظارتی مجلس از سطح وزرا به معاون

توسعه، بلکه در ابعاد دیگر  هایبرنامهدر خصوص  تنهانهسازمان برنامه است. این مسئله 
قانون  123وجب اصل وظیفه نظارتی مجلس شورای اسلامی، مؤثر است. هرچند به م

مسئول امور برنامه است و این مقام نیز در برابر مجلس مسئولیت دارد،  جمهوررئیساساسی، 
و  شودمیکرات محقق نبهسهولت و به جمهوررئیساز  سؤالگفته، اما بنا به ملاحظات پیش

. اردگذیمرا در برابر مجلس معطل  ریزیبرنامهپاسخگویی مسئول نهاد  عملاًاین امر 
توسعه، تا حد امکان متصدی و مسئول اصلی هریک از  هایبرنامهموفقیت  منظوربههمچنین 

. همچنین در دشومفاد احکام برنامه در قانون معین شود تا نظارت بر آن مقام بیشتر فراهم 
تخییری وزرا و دولت را به حداقل رساند و  یهاتیصلاحضمن نگارش متن برنامه، باید 

 ارد ضروری محدود کرد.به مو صرفاً
 شود. مندقاعده بایدو اختیارات مجلس در خصوص برنامه،  هاتیصلاح، آنکهنکته دیگر 

 بعضاًهم خوردن تعادل بودجه و به موجبتغییرات گسترده در برنامه توسط نمایندگان، 
رو ازاین .بردیمو هماهنگی و انسجام برنامه را از بین  دشومیتحمیل مالایطاق به دولت 

یا رد برنامه؛ در  دییتأکه حوزه صلاحیت مجلس در زمان تصویب، تنها به  شودمیپیشنهاد 
نیست؛ و در  کنندهمخدوشو  رگذاریتأثزمان اصلاح، تنها به موارد جزئی که بر کلیت برنامه 

 توانمی فرضشیپصورت حداکثری باشد. این حکم را در صورت تحقق دو بهزمان نظارت 
صورت فنی تهیه و نگارش شود و از درج احکام دائمی در آن به یدبال؛ برنامه قائل شد: او

که نمایندگان فاقد ابتکار اصلاح قانون گفت  توانمیپرهیز شود، در این صورت با قاطعیت 
 صرفاًکه قانون برنامه، زمانیعبارتی تنها بهدر کلیت آن، هستند.  رگذاریتأثنحو بهبرنامه 
پیدا کند و در آن مواردی مانند اجازه ایجاد یک سازمان یا تعیین اعضای آن  ایبرنامهماهیت 

قائل شد که نمایندگان صلاحیت تغییر و اصلاح کلی آن را  توانمیگنجانده نشده باشد، 
باهم ارتباط مستقیم و مستمر رسمی در کلیه مراحل تهیه برنامه ندارند. دوم؛ دولت و مجلس 

 وفصلحلرها قبل از ورود به مجلس و صرف وقت و هزینه بسیار، نظاختلافبرقرار کنند تا 
 شود و توافقی حصول آید. 
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از دولت، انتظار تحقق بالاترین سطح از  توانمیکه از منظر حقوقی، زمانی گفت  در مجموع باید
و اختیارات و  هاتیصلاحهای توسعه را داشت که نوعی تعادل و توازن میان اهداف برنامه

 است کوشش شدهرو ازاینوجود داشته باشد. زمینه در این  جمهوررئیسدولت و  یهاتیمسئول
های توسعه، به دولت در رابطه با برنامه هاتیصلاحکه در این نوشتار، در عین گسترش حوزه 

 .شودتحقق هر چه بیشتر اهداف آن فراهم  های توسعه و مآلاًامکان نظارت بیشتری بر برنامه
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هایادداشت  

 یساله ـ منظور برنامه جامعی است که برابرنامه عمرانی پنج»: داردیمقرر م بودجه و برنامه قانون ـ1ماده  3بند  .1
توسعه اقتصادی و  یهااستیها و سرسد و ضمن آن هدفمدت پنج سال تنظیم و به تصویب مجلسین می

که از طرف  یمنابع نیمالی دولت و همچن شود. در این برنامه کلیه منابعاجتماعی طی همان مدت مشخص می
گردد از یک طرف و اعتبارات جاری و عمرانی می اتیدولتی و بخش خصوصی صرف عمل یهاشرکت
 یهاهای دولتی و بخش خصوصی از طرف دیگر جهت وصول به هدفهای عمرانی شرکتدولت و هزینهعمرانی
 «گردد.می ینیبشیمذکور پ

 را کشور یاستخدام و یادار امور و بودجه و برنامه امور تیمسئول جمهورسیرئ»: داردیم مقرر 123 اصل. 2
 .«بگذارد یگرید عهده به راها آن اداره تواندیم و دارد عهده بر ماًیمستق

در جلسه علنی، تنها پیشنهادهایی که توسط نمایندگان و »داخلی مجلس  نامهنییآقانون  112ماده  1تبصره  .3
 .«باشدر زمان مقرر دریافت و به چاپ رسیده، مشروط به عدم مغایرت با قانون برنامه، قابل طرح مید هاونیسیکم

تهیه گزارش موردی و سالانه در : »داردیممقرر  30/2/91داخلی مجلس اصلاحی  نامهنییآ 41ماده  7بند  .4
توسعه و بودجه سالانه و ارائه و نحوه اجرای قوانین به خصوص قانون برنامه  هادستگاهخصوص امور اجرایی 

 «نکات مثبت منفی و پیشنهاد نحوه اصلاح آن و تقدیم گزارش به مجلس جهت قرائت
جا مستقر است ی در آنزیربرنامهکشورهایی است که نظام  نیترمهمفرانسه، هند، کره جنوبی، مالزی و چین از  .5

 است. ریوزنخستبا ی، زیربرنامهی و تصدی نهاد زیربرنامهو مسئولیت اصلی 
ی نیاورد. در واقع، رأمطرح شد که  1393در مهرماه ( 297این مسئله در قالب طرح نمایندگان )شماره ثبت  .6

از طریق وزارتخانه، در مشروح مذاکرات مجلس بازنگری قانون  جمهورسیرئمسئله ایفای این مسئولیت توسط 
، 123مبنی بر این بود که اصل بازنگری قانون اساسی  اساسی نیز مطرح و رد شد. استدلال اعضای شورای

این مطلب به  هرچندواگذار کرده است. لذا  جمهورسیرئصورت مستقیم به مسئولیت امور برنامه و بودجه را به
نیست که شخص،  گونهنیاخود متصدی امور مذکور باشد، اما  لزوماًباید  جمهورسیرئمعنای این نیست که 

دیگری بتواند متکفل آن باشد. بر این اساس، اعضا نتیجه گرفتند که اداره این امور از طریق  مرجع یا نهاد
 (.1079-1077باشد )مشروح مذاکرات بازنگری، وزارتخانه مخالف مراد اصل مذکور می

لاح قانون اصمطابق  پنجم برنامه کسالهی دیتمد با یحدود تا مشکل نیا توسعه، ششم برنامه خصوص در البته .7
این  واحدهماده در .شد مرتفع( 11/12/1394) ساله پنجم توسعه جمهوری اسلامی ایرانقانون برنامه پنج 231ماده 

 تا حداکثر 11/10/1319 مصوب رانیا یاسلام یساله پنجم توسعه جمهورقانون برنامه پنج»مقرر شده است: قانون 
 «.شودیم الاثریملغ آن ابلاغ و توسعه ششم هبرنام بیتصو با و دیتمد یشمس یهجر 1391 سال انیپا
 و یدگیرس یبرا و هیته دولت طرف از شودیم مقرر قانون در که یبیترت به کشور کل سالانه بودجه»: 12 اصل .8

 قانون در مقرر مراتب تابع زین بودجه ارقام در رییتغ . هرگونهگرددیم میتسل یاسلام یشورا مجلس به بیتصو
 «ود.ب خواهد

 1393 ،یبروجن یو منصور نژادبیحببرای مطالعه بیشتر ر.ک:  .9
10. Imperative. 
11. Indicative. 
12. Informative. 

، موجب شده تا قانون احکام دائمی اندآمدهی هستند و در قوانین توسعه ابرنامهکثرت مواردی که فاقد ماهیت  .13
این قانون پس از : »کندیماین قانون بیان  73به تصویب رسید. ماده  1391/ 10/11در  های توسعه کشور،برنامه
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با اجرایی شدن این قانون، «. است الاجرالازمپنجم توسعه جمهوری اسلامی ایران  سالهپنجانقضای قانون برنامه 
ید در تدوین قوانین برنامه دقت زین پس با هرچندمفاد احکام دائمی دیگر نیاز به تنفیذ در برنامه ششم نداشتند. 

بیشتری کرد تا دوباره شاهد احکامی با خصیصه دائمی نباشیم. این امر موجب افزایش حجم قوانین برنامه نیز 
.شودیم



 

 
 82/ شماره  يعموم  حقوق دانشفصلنامه   

 

 

001 

 منابع
 الف: فارسی
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، انتشارات اداره مشروح مذاکرات شورای بازنگری قانون اساسی، _____________ .2
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ریزی با تأکید بر تجربه شوروی سابق، تجربه چند کشور در برنامه(، 1313توفیق، فیروز ) .3
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، فصلنامه پژوهش حقوق عمومی، «یقانون اساس هفتادوپنجمجلس در حدود اصل  ندگانینما
 .234-247، صص 14ش
های ، تهران: مرکز پژوهشبنیاد نظری اصلاح نظام قانونگذاری (،1314راسخ، محمد ) .3

 مجلس شورای اسلامی.
مقایسه تحلیلی از برنامه و بودجه و نامه کارشناسی ارشد (، پایان1379رحیمی، محمود ) .7

-11های فرهنگی جمهوری اسلامی ایران طی سال و اجتماعی ،عملکرد برنامه توسعه اقتصادی
 ، دانشگاه تهران: دانشکده مدیریت.73
، تهران: دفتر های داخلی در نظارت پارلمانینقش کمیسیون(، 1319زارعی، محمدحسین ) .1

 های مجلس شورای اسلامی.قی، مرکز پژوهشمطالعات حقو
ریزی مجموعه مطالعات الگوی مطلوب برنامه(، 1391صفارزاده، اسماعیل؛ تهرانی، ایمان ) .9

های مجلس شورای ، تهران: مرکز پژوهشریزی توسعه در ترکیه(، روند برنامه3برای ایران)
 اسلامی، دفتر مطالعات برنامه و بودجه، تهران.

ماهیت قوانین برنامه توسعه در نظام ، (9911، )زاده، علیهادیدی و نظیف، هاطحان .10
 .124-101، صص 21فصلنامه دانش حقوق عمومی، شماره  حقوقی ایران،

تفکیک تقنین و اجراء، تحلیلی مرزهای صلاحیت تقنینی (، 1391زاده، محمدعلی )فلاح .11
 ن.، تهران: پژوهشکده شورای نگهبادر روابط قوای مقننه و مجریه
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، تهران: مرکز ریزی و پیوند بین برنامه و بودجهنظام بودجه(، 1312قاسمی، محمد ) .12
 ها، دفتر مطالعات برنامه و بودجه.پژوهش

 ، تهران: شرکت سهامی انتشار.کلیات حقوق(، 1314کاتوزیان، ناصر ) .13

پذیری نظارت و کنترل در شناسی امکانآسیب(، 1393متقی، ابراهیم و سجادی، حمید، ) .14
 .37-31، صص 2، فصلنامه دانش سیاسی، سال دهم، شماره های توسعه ایرانبرنامه

ریزی مجموعه مطالعات الگوی مطلوب برنامه (،1391محمدی، مسعود؛ کمرئی، مریم ) .11
های مجلس شورای ، تهران: مرکز پژوهشریزی در کشور فرانسه(، برنامه98برای ایران )

 جه.اسلامی، دفتر مطالعات برنامه و بود
(، دکترین صلاحیت تخییری در حقوق ایران و 1392) اللهتیآمشهدی، علی؛ جلیلی مراد،  .13

 محمد جلالی و محمدرضا ویژه، تهران: مجد. مجموعه مقالات اندیشه حقوق اداری،فرانسه، 

های شناسیفراتحلیلی بر آسیب (،1393مکنون، رضا؛ سلیمی، جلیل و بهرامی، حسن، ) .17
 .931-991، صص 91ایران، مجله راهبرد اقتصادی، سال سوم، شماره  های توسعه دربرنامه
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 مقررات و نیقوان :ب
 .1331و بازنگری مصوب  1311قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران مصوب  .1
 و اصلاحات بعدی. 1379نامه داخلی مجلس شورای اسلامی مصوب قانون آیین .2
 .1311قانون برنامه و بودجه مصوب  .3
 .1391 مصوب کشور توسعه هایبرنامه یاحکام دائم قانون .4
 .1394مصوب  رانیا یاسلام یپنجم توسعه جمهور سالهپنجقانون برنامه  دیقانون تمد .1
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