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با ســپری شــدن بیش از هفت دهه از عمر برنامه ریزی توسعه در نظام حقوقی ایران )از سال 132۸(، 
قوانین برنامه های توسعه همچنان با مشــکلات مربوط به خلأ اجرای مؤثر احکام آنها مواجه اند. متن 
قوانین مذکور علی القاعده باید حاوی الزامات متعددی جهت تأمین اجرای آنها باشد تا بتوان به  صورت 
نسبی از اجرایی  شدن مفاد احکام مزبور اطمینان حاصل کرد. برخی از الزامات مذکور به جهت ماهیت 
خاص احکام قوانین مزبور )برنامه ای بودن( در مقایســه با دیگر قوانین، اقتضائات خاصی را می طلبد. 
پژوهش حاضر با برگرفتن روش توصیفی - تحلیلی می کوشد به این پرسش ها پاسخ دهد که با توجه 
به اقتضائات خاص قوانین برنامه توسعه، برای اجرای مؤثر این قوانین چه الزامات و سازوکارهایی باید 
مورد  پیش بینی قرار گیرد؟ قانون برنامه ششــم توسعه تا چه میزان از این الزامات پیروی کرده است؟ 
دســتاورد این مقاله آن است که با توجه به سلسله مراتب هنجارهای حقوقی در ایران، به نظر می رسد 
طراحی هرگونه ســازوکار اجرایی برای قوانین برنامه نیازمند توجه ویژه به ضرورت برقراری انســجام 
و به هم پیوســتگی میان قانون اساسی، سیاســت های کلی نظام، قوانین برنامه توسعه، قوانین بودجه، 
دیگــر قوانین مربوط و مقررات دولتی اســت. در چارچوب این ضرورت، اجــرای مؤثر قوانین برنامه 
دســت کم می تواند از طریق الزاماتی همچون پیش بینی نظام گزارش دهی دوره ای پیشــرفت اجرای 
برنامه، پیش بینی میزان اجرای برنامه ها توســط دســتگاه های مربوط بــه  عنوان عاملی جهت تعیین 
میزان اعتبارات قابل تخصیص به آن دســتگاه، پیش بینی تهیه اسناد و سازوکارهای اجرایی لازم برای 
اجرای مفاد قوانین برنامه توسعه و ... تأمین شود. گرچه برخی الزامات پیش گفته در قانون برنامه ششم 

پیش بینی شده، اما به دلیل فقدان طراحی سازوکار مناسب، نتایج مطلوبی نداشته است.
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مقدمه
حســب تجارب کشورهای پیشــرفته، نیل به توســعه در ابعاد مختلف اقتصادی، 
اجتماعی، فرهنگی، سیاســی و حقوقی، بدون برنامه ریزی دقیق امکان پذیر نیســت. 
بر همین اســاس، قانونگذار ایرانی از ســال های پیش از انقلاب اسلامی تاکنون اقدام 
به تصویب قوانین برنامه توســعه کرده اســت. نظام برنامه ریزی توســعه در کشور از 
نظرگاه هــای گوناگونی مورد بررســی صاحب نظران مختلف قــرار گرفته و از جمله 
از دیــدگاه حقوقی )و به  صورت مشــخص، حقوق عمومی( و نیــز مدیریتی، موضوع 

مطالعات پژوهشی متعددی بوده است.
 نخســتین برنامــه توســعه در ایران با عنــوان برنامــه عمرانی هفت ســاله اول 
)1334-1327( بــه دلایل مختلفی از جمله عدم تخصیص مناســب بودجه و فقدان 
توانایی دســتگاه های دولتی در اجرا، توفیقی به  دســت نیــاورد. برنامه عمرانی دوم 
)1341-1334( که  کم بیش با اهداف و فصول مشــابه برنامه پیشــین تدوین شــد 
در اجرا به دلایل ثبات سیاســی داخلی، کاســتن از تنش های بین المللی و استفاده 
از کارشناســان توانا در ســازمان برنامه با موفقیت نســبی مواجه شد. برنامه عمرانی 
ســوم )1346-1341( که عمدتاً با هدف سازمان دهی و توسعه صنایع سنگین تهیه 
شــد، هرچند با کمبود پروژه های سرمایه گذاری مواجه شــد، اما تا  اندازه ای توانست 
 رشد مناســب اقتصادی را برای کشور به  همراه داشته باشــد. برنامه عمرانی چهارم 
)1351-1346( که با انسجام بیشتری نسبت به دیگر برنامه های عمرانی تدوین شد، 
از لحاظ تحقق اهداف مورد نظر به  ویژه نرخ رشــد و بهره وری اقتصاد ملی نســبت به 
برنامه پیشــین با توفیق بیشتری همراه شد. برنامه عمرانی پنجم )1356-1352( که 
همانند برنامه چهارم بر صنعتی شدن کشور و البته سیاست عمران شهری و روستایی 
استوار بود به  صورت بایسته نتوانست اهداف مورد نظر را محقق کند. در نهایت اجرای 
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برنامه عمرانی ششم )1361-1357( با وقوع انقلاب اسلامی متوقف شد )نورمحمدی 
و صمیمی، 14۰۰: 4۸6-5۰2(.

پس از پیروزی انقلاب اســلامی تا سال 136۸ عملًا برنامه توسعه مدون و مصوبی در 
کشور وجود نداشت. نخســتین قانون برنامه با عنوان قانون برنامه اول توسعه اقتصادی، 
اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران )1372-136۸( در بهمن  ماه سال 136۸ به 
تصویب مجلس شورای اسلامی رسید. عمده ترین هدف برنامه مذکور، بازسازی خسارات 
جنــگ تحمیلی و تغییر روند منفی اقتصادی حاکم به رشــد اقتصادی به  ویژه با اجرای 
سیاســت های آزادسازی اقتصادی بوده که در برخی شــاخص ها تا  اندازه ای اهداف مورد 
نظر را محقق کرده اســت. قانون برنامه دوم توسعه )137۸-1374( با هدف کلی تثبیت 
دســتاوردهای برنامه اول و ایجاد ثبات اقتصــادی تهیه و تصویب و به برنامه دوم تعدیل 
اقتصادی شهرت یافته است. برنامه سوم توسعه )13۸3-1379( با راهبرد اصلی اصلاحات 
اقتصادی مبتنی بر رویکرد اقتصاد رقابتی از طریق حرکت به سمت آزادسازی اقتصادی و 
شکل گیری نظام جامع تأمین اجتماعی و اصلاحات قانونی و نهادی و لغو انحصارات برای 
فراهم سازی زمینه مشارکت بخش خصوصی و کاهش تصدیگری دولت تهیه و تصویب شد. 
برخی شاخص های مربوط به رشد اقتصادی، رشد سرمایه گذاری و تورم به  صورت نسبی 
در اجرای قانون مذکور با موفقیت همراه بوده است. برنامه چهارم توسعه )13۸4-13۸۸( 
در چارچوب ســند چشم انداز کشــور در افق 14۰4 و با رویکرد رشد مستمر و پرشتاب 
اقتصادی تهیه و تصویب شــد. شاخص های ارائه  شده نشان می دهد که قانون مذکور در 
اجرا با مشکلاتی مواجه شد که نتوانست اهداف مورد نظر را به  صورت بایسته عملی کند. 
قانون برنامه پنجم توسعه )1394-139۰( با راهبردهای کلی نظیر رشد اقتصاد ملی، حفظ 
محیط  زیست، توسعه سلامت، امنیت و عدالت اجتماعی، صیانت فرهنگ و هویت اسلامی 
و بهبود فضای کسب و کار تهیه و تصویب شد که همچون قوانین پیشین نتوانست به  صورت 
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مناسب شاخص های اجرایی را برآورده کند. قانون برنامه ششم توسعه )از این پس قانون 
برنامه ششم( )14۰۰-1396( با اهدافی مانند رشد اقتصادی سالیانه ۸ درصد، تحقق نرخ 
تک رقمی بیکاری، تحقق تورم تک رقمی و بهبود توزیع درآمد تهیه و به تصویب رســید 
)همان: 521-5۰4( که دلایل عدم  اجرای شایسته و تحلیل الزامات اجرایی آن در مقاله 

حاضر مطمح نظر قرار خواهد گرفت.
به رغم تصویب قوانین برنامه توسعه متعدد در نظام حقوقی ایران به  ترتیب مذکور، 
همواره این قبیل پرســش ها مطرح بوده  که علت / علل عدم نیل به توسعه چیست؟ 
آیــا تصویب قوانین مزبور در عمل موجب تغییر و تحولات لازم شــده اســت؟ مفاد 
قوانین یاد شــده تا چه میزان اجرایی شــده اســت؟ ظاهراً تکرار مفاد قوانین برنامه 
توسعه در ســنوات بعد، حاکی از عدم اجرای کامل و مؤثر مفاد قوانین پیشین است. 
ملاحظات فوق موجب طرح و تقویت مباحث مربوط به »اجرا«ی قوانین برنامه توسعه 
)اجراپژوهی( شــده است. واقعیت آن اســت که »اجرا«1ی قانون، در کنار الزامات و 
اقتضائات فرا حقوقی )مدیریتی، سیاسی، اجتماعی، اقتصادی و فرهنگی(، نظام حقوقی 
متناســب با آن را می طلبد؛ به عبارتی، دســت کم متن قانون باید الزاماتی را جهت به 
اجرا درآوردن آن دربرداشته باشد تا بتوان به  صورت نسبی از اجرایی  شدن مفاد قانون 

مزبور اطمینان حاصل کرد.
پژوهــش حاضر بر این گزاره کلیدی اســتوار اســت که برنامه ریــزی یک مقوله 
پیوســته و مستمر است تا اهداف مورد نظر در نظام حقوقی و سیاسی که معمولاً در 
قانون اساســی و سیاست های کلی نظام پیش بینی شده، محقق شود. در این صورت، 
برنامه های توســعه در امتداد یکدیگر هســتند؛ درحالی که سیاست ها اصولاً ثابت اند. 
البته در عمل اقدام به تصویب و ابلاغ سیاســت های کلی برنامه های توسعه نیز شده 

1. Implementation
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که دارای ماهیت موقت بوده و ناظر بر دوره پنج ساله مربوط است.
قانــون برنامه هفتم توســعه )از این پس قانون برنامه هفتــم( باید در امتداد نتایج 
عملیاتی حاصل از اجرای قانون برنامه ششم، تهیه و تنظیم شود. بر این اساس، قوانین 
برنامه باید خط ســیر مشخصی را با هدف نیل به اهداف و سیاست های از پیش  تعیین  
شــده طی کنند. با توجه به  مراتب فوق، مقوله »اجرا« ی این دســته از قوانین در نظام 
حقوقی ایران، ضمن تبعیت از برخی الزامات حقوقی )و البته فراحقوقی( ناظر بر اجرای 

قوانین به  صورت کلی، با توجه به ماهیت آنها از اقتضائات خاصی برخوردار است.
با توجه به گزاره مطروحه و اقتضائات خاص قوانین برنامه توســعه، پرسش اصلی 
نوشــتار حاضر آن اســت که برای اجــرای مؤثر قوانین برنامه توســعه چه الزامات و 
سازوکارهای حقوقی باید مورد  پیش بینی قرار گیرد؟ قانون برنامه ششم تا چه میزان 
از این الزامات پیروی کرده اســت؟ در پاســخ به پرسش فوق، این مقاله با استفاده از 
منابع کتابخانه ای و اســنادی و به روشی توصیفی  و  تحلیلی بر این فرضیه استوار است 
که قانونگذار در قانون برنامه ششــم تا حدود بیشتری )نسبت به قوانین برنامه توسعه 
ســابق( به الزامات اجرایی  کردن مفاد قانون یاد شــده توجه داشته است. با این حال، 
الزامــات و اقتضائات اجرایی کردن مفاد قوانین برنامه توســعه در نظام حقوقی فعلی 

ایران به نحو کافی پیش بینی / رعایت نشده است.
در ارتباط با پیشــینه پژوهش حاضر، گفتنی اســت ضمن تأکید بر مطالعاتی که 
پیشــتر بر موضوع اجرایی کردن مفاد قوانین به  صورت کلی و قوانین برنامه توســعه 
به  صورت خاص متمرکز شــده است، باید اذعان داشت ادبیات اجراپژوهی به  ویژه از 
منظر مدیریتی در سالیان گذشته، از رشد قابل  توجهی برخوردار بوده است. از تمامی 
منابع مربوط حســب  مورد و به نحو مقتضی در تدوین نوشــتار پیش رو استفاده شده 
است. نوآوری مقاله حاضر، تمرکز بر ابعاد حقوقی الزامات اجرایی کردن قوانین برنامه 
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توســعه، شناسایی نواقص سازوکارهای موجود و ارائه پیشنهادهایی برای تکمیل آنها 
و در نهایت اشــاره به ضرورت پیش بینی برخی سازوکارهای لازم است. به این ترتیب 
نوشــتار حاضر به تکرار گزاره هایی کــه به صورت معتنابه در نوشــته های حقوقی و 
مدیریتی مرتبط به آن پرداخته  شده است )تاریخچه نظام برنامه ریزی، تعاریف مربوط 
به توســعه، برنامه و خط مشــی و ...( مبادرت نخواهد کرد و می کوشد مبانی نظری و 
بنیادهای مفهومی را با نگرش مختار خود به  میزانی که برای فهم اســتدلال های ارائه 

 شده در اینجا ضروری است، مطمح نظر قرار دهد.
بر مبنای توضیحات پیش گفته، نوشتار پیش رو  ابتدا به اهمیت و ضرورت اجراپژوهی 
از دیدگاه مدیریتی و حقوقی پرداخته، ســپس ضمن بررســی ماهیت خاص قوانین 
برنامه توسعه، به اقتضائات خاص اجرایی کردن قوانین مزبور اشاره کرده و در نهایت، 

سازوکارهای حقوقی اجرای قانون برنامه ششم را ارزیابی می کند.

1. اهمیت و ضرورت اجراپژوهی از منظر مدیریتی و حقوقی
اجرای سیاست مقوله ای بسیار گسترده و پویاست که تحت  تأثیر عناصری همچون 
حکمرانی شــبکه ای، زمینه سیاســی - اجتماعی و دمکراتیک و مدیریت عمومی نوین 
قرار دارد )DeGroff and Cargo, 2009: 50) و ادبیات مرتبط با آن گســتره وسیعی از 
 Natesan( مطالعات مربوط به نظریه ها، فرایندها، ابزارها و روش های اجرا را در برمی گیرد
and Marath, 2015: 223-229)؛ بااین حال می توان گفت به طور مختصر اجرا پژوهشی 

به این موضوع اساسی می پردازد که اهداف و مقاصد برنامه های دولتی تا چه حد و طی 
چه فرایندی محقق می شود )اشتریان، کشوردوست و فراهانی، 1394: 1۸(. برای ارزیابی 

این مهم، با دو نظرگاه مختلف مدیریتی و حقوقی می توان به تحلیل موضوع پرداخت.1

1. البته به معنای اهمیت نداشتن یا حتی اهمیت کمتر بررسی موضوع از سایر جنبه ها نیست. برای مثال، از منظر 
سیاسی بحث شده است که هر دوره قانون برنامه باید متناظر با شروع و پایان هر دولت )قوه مجریه( باشد.
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1-1. اجرای مؤثر قوانین از نظرگاه مدیریتی
به طورکلــی می توان اجــرای »مؤثر«1 سیاســت ها و البته قوانیــن را به  معنای 
دســتیابی یا تولید نتایجی در نظــر گرفت که از پیش تعیین شــده اند؛ بنابراین در 
چارچــوب مدیریتی، سیاســت ها و قوانین زمانی به  صورت مؤثر اجرا خواهند شــد 
 Ugwuanyi( که  اهداف و مقاصد مورد نظر سیاســتگذار یا قانونگذار محقق شــوند
and Chukwuemeka, 2013: 62). آنچه درباره سیاســت ها و خط مشی های عمومی 

مطمح نظر قرار می گیرد، ویژگی هدفمندی و نحوه ارتباط آنها با مشــکلات اجتماعی 
است؛ به این معنا که اجرا همیشه به سیاست های مشخصی به  عنوان پاسخ های خاص 
به مشکلات خاص در جامعه مرتبط است )Hill and Hupe, 2002: 5) . به این ترتیب 
»اجرا عبارت اســت از محقق کردن یک خط مشــی اساسی که معمولاً در یک قانون 
گنجانده می شــود، هرچند می تواند به صورت دســتورات اجرایی مهم یا تصمیمات 
دادگاه نیز باشــد. در حالت مطلوب، این خط مشی، مشکل )ها( و هدف )هایی( که باید 
دنبال شوند را مشــخص می کند و به روش های مختلف، فرایند اجرا را ساختاربندی 
می کند. این فرایند معمولاً از چند مرحله تشــکیل می شود که با تصویب قانون آغاز 
می شود و پس  از آن خروجی های تصمیمات نهادهای مجری، انطباق گروه های هدف 
با آن تصمیمات، تأثیرات واقعی - اعم از خواسته یا ناخواسته - خروجی ها و در نهایت، 
بازنگری های مهم )یا کوشــش برای تجدیدنظر( در قانون به ترتیب نمایان می شوند« 

.(Mazmanian and Sabatier, 1983: 20(

از جمله بایســته های اجرای مؤثر قوانین آن است که اهداف قانون که با توجه به 
امکانات و به  صورت واقع گرایانه تعیین می شوند )پوست فروش تهرانی، 13۸7: 197(، 
در اسناد پشتیبان، مقدمه توجیهی یا متن قانون به  صورت روشن بیان شوند. افزون بر 

1. Effective
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این، ابزارها و روش های ســنجش میزان تحقق اهداف مورد نظر نیز باید تعیین شوند 
)انصــاری، 1399: 76(. به طورکلی به نظر می رســد در نظام حقوقی ایران تمهیداتی 
همچون همکاری قوا با یکدیگر، عدم تحمیل تکالیف خارج از توان بر نهادها، منطبق 
بودن مفاد قوانین با نیازهای جامعه و استفاده از ظرفیت های کارشناسی، برای اجرای 

مؤثر قوانین پیش بینی شده است )ابریشمی راد و اسدی اوجاق، 14۰1: 123(.
به طور دقیق تر برخی نویسندگان شرایطی را برای اجرای مؤثر سیاست ها و قوانین 
پیش بینی کرده اند که از آن جمله می توان به این موارد اشــاره کرد: قوانین و مقررات 
مادون باید اهداف سیاســتی و خط مشــی هایی را الزامی کنند که مشخص و سازگار 
بوده و یا دســت کم معیارهایی را برای حل تعارض میان اهداف احیاناً متعارض ارائه 
کنند؛ قانون باید صلاحیت های کافی را به مقامات مجری در راســتای تحقق اهداف 
مورد نظر اعطا کند؛ فرایند اجرای قانون باید به گونه ای مورد پیش بینی قرار گیرد که 
عملکرد مطلوب مقامات اجرایی و گروه های هدف از طریق پیش بینی قواعد حمایتی 

.(Mazmanian and Sabatier, 1983: 41-42( و بودجه کافی میسر شود
گفتنی است پژوهش های موجود بر مبنای معیارهایی نظیر ماهیت سیاست تدوین 
 شــده، ویژگی های مجریان سیاست ها، ســازمان های مجری، شرایط و محیط اجرای 
سیاست ها و همچنین منابع و ابزارهای اجرا؛ اجرای موفق و مؤثر سیاست ها و قوانین 
را تحلیل کرده اند )کمالی، شــیخ زاده جوشــانی و احمدی نژاد، 1399: 263-271(. 
معیارهایی نظیر شــفافیت و ســازگاری اهداف، اولویت بندی اهداف، تناســب میان 
اهداف و ابزارهــا، برنامه ریزی مؤثر، توجه به مخاطبان و گروه های هدف، اختیارات و 
مهارت های کافی مجریان، مشارکت ذی نفعان، نظام نظارت، پاسخ گویی و شفافیت در 
فرایند اجرا، پیش بینی تشــکیلات اداری مناسب و همچنین وجود منابع کافی، برای 

اجرای مؤثر قوانین ضروری و بایسته هستند.
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2-1. اجرای مؤثر قوانین از نظرگاه حقوقی
همان گونه که برخی محققان به  درســتی تأکید کرده انــد، حکومت قانون نه تنها 
مبتنی بــر قانونگذاری دمکراتیک، منطقی و شــفاف اســت که اجــرای بی طرفانه و 
متــوازن وظایف عمومی و حمایت از حقوق فردی را تضمین می کند، بلکه مســتلزم 
اجرای مؤثر قوانین اســت؛ در غیر این صورت، حکومت قانــون به امری بیهوده بدل 
می  شــود )Siedentopf et al., 1994: 94). بر این اساس، اجرای مؤثر قوانین یکی از 
پیش نیازهای ضروری برخورداری از قانون خوب پنداشته شده است )مرکز مالمیری، 
139۸: 21۰(. اجــرای مؤثر قوانین از دیدگاه حقوقــی ماهیتی به طورکلی متفاوت از 
نظرگاه مدیریتی نــدارد؛ در چارچوب حقوقی نیز تحقق اهــداف مدنظر قانونگذار با 
کاربســت لوازم و ابزارهای متناسب تا  اندازه زیادی مفهوم »مؤثر« بودن اجرا را شکل 
می دهد؛ بر این اســاس، ضمن اذعان به اینکه عمده مباحث مربوط به اجرای قوانین، 
در حــوزه مطالعات مدیریتی قرار می گیرد، باید تأکید داشــت در کنار موارد مذکور، 
تأمیــن الزامات حقوقی مربوط به اجرای قوانین برنامه توســعه در مفاد قوانین مزبور 
از اهمیت کمتری برخوردار نیســت. به عبارتی، اجرای مناســب قوانین برنامه با توجه 
بــه ماهیت ویژه آنها، الزامات حقوقی خاص خــود را می طلبد. در واقع قوانین برنامه 
توســعه باید به گونه ای تنظیم شوند که امکان تحقق اهداف مربوط وجود داشته باشد. 
بر همین اساس است که بند »9« سیاست های کلی قانونگذاری )139۸/۰7/۰6( قابل 
 اجرا بودن قوانین را به  عنوان یکی از بایســته های ضروری قانون نویســی مورد تأکید 

قرار داده است.1
به رغم تأکید بر لزوم اجرایی شــدن احکام مندرج در قانون برنامه ششــم توسط 

1. رعایت اصول قانونگذاری و قانون نویسی و تعیین سازوکار برای انطباق لوایح و طرح های قانونی با تأکید بر  قابل اجرا 
بودن قانون و قابل  سنجش بودن اجرای آن ... .
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قانونگذار، فقط در یک مورد از عبارت »اجرای عملی و مؤثر«1 بدون تعیین شاخص های 
آن اســتفاده شده است. به نظر می رسد به کار بردن قید »عملی« نشان دهنده مفهوم 
پیش گفته از »مؤثر بودن اجرا« یعنی تحقق اهداف مدنظر و حصول نتایج مشــخص 
اســت. همچنین قانون مذکور در مواردی نیز از عبارت »اجرای صحیح«2 سیاست ها 

بهره برده است که می تواند به سیاق پیشین، مورد تفسیر واقع شود.

2. ماهیت خاص قوانین برنامه توســعه و تأثیر آنها در تعبیه سازوکارهای 
اجرایی مؤثر

ویژگی هــای مرتبط با قوانین برنامه توســعه بیش و کم سرشــتی متفاوت از دیگر 
قوانین و موازیــن حقوقی برای آنها به ارمغان آورده اســت. عملیاتی و موقتی بودن 
و داشــتن زمان بندی مشــخص برای اجرای اجزای مختلف قوانیــن برنامه از جمله 
مهمترین ویژگی هایی اســت که تدارک سازوکارهای اجرایی برای آنها را تحت تأثیر 
قرار می دهد؛ بررســی این آثار در قسمت پیش رو مدنظر قرار خواهد گرفت، اما پیش 
از آن تعیین جایگاه این قوانین با توجه به سرشــت خاص آنها در مجموعه قوانین و 

مقررات کشور ضروری به نظر می رسد.

1-2. جایگاه قوانین برنامه توسعه در میان هنجارها و موازین حقوقی

از جمله بایسته هایی که در نظام های حقوقی مدرن به  صورت گسترده مورد پذیرش 
و تأکید قرار گرفته، نظریه »سلســله مراتب هنجارهای حقوقی« اســت؛ به گونه ای که 
گزاف نخواهد بود اگر ادعا شــود که یکی از عناصر و شــاخصه های بنیادین نظام های 

1. بند »س« ماده )3۸(: »ارائه برنامه جامع مقابله با ریزگردها حداکثر تا پایان سال اول اجرای قانون برنامه ششم و 
اجرای عملی و مؤثر آن از سال دوم اجرای این قانون«.

2. بند »الف« ماده )۸6(: »کلیه دستگاه های اجرایی موظف اند نسبت به اجرای صحیح سیاست های کلی ترویج و تحکیم 
فرهنگ ایثار و جهاد و ساماندهی امور ایثارگران ابلاغی 29 /2 /13۸9 اقدام کنند«.
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کنونی حقوقی، نظریه پیش گفته اســت. برجستگی انگاره »سلسله مراتب هنجارهای 
حقوقی« به  طور مشخص در نظریه »هانس کلسن« با  عنوان »نظریه حقوقی محض« 
قابل  مشــاهده است )کلسن، 1391(. »تأکید کلســن به مثابه یک اثبات گرای کامل 
بر عدم  ایفای نقش توســط اخلاق در حقوق، وی را به جست و جوی عنصر مشروعیت 
قاعده حقوقی در جای دیگر یعنی سلسله مراتب هنجارهای حقوقی ناچار کرد. در این 
دیدگاه، هر قاعده حقوقی اعتبار خود را از قاعده حقوقی فراتر از خود در یک ساختار 

.(McLeod, 1999: 69( »هرمی شکل به  دست می آورد
صرف نظر از بنیادهای نظری و مفهومی انگاره »سلسله مراتب هنجارهای حقوقی« 
که مجال و مقال دیگری می طلبد، باید به این امر اشــاره داشت که در نظام حقوقی 
ایران نیز تا حدود قابل  توجهی نظریه پیش گفته مورد پذیرش و عمل قرار گرفته است. 
همان گونه که برخی اشاره داشته اند »در قانون اساسی تجلی سلسله مراتب هنجارها را 
در دو جنبه می توان شناسایی کرد: نخست، برمبنای نهادهایی که هنجارهای حقوقی 
را پدید می آورند و ســپس براساس ضمانت اجراهایی که قوه مؤسس به طور جداگانه 
برای تضمین ثبات سطوح گوناگون هنجاری در نظر گرفته است« )ویژه، 13۸۸: 13(. 
بر این اســاس، با نگاهی به اصول قانون اساســی )به ویژه اصول 71، 72، ۸5، 13۸، 
17۰ و 173( و برمبنای مقام واضع، قانون اساســی در رأس سلسله مراتب هنجارهای 
حقوقی قرار می گیرد؛ پس از قانون اساســی، قوانین مصوب مجلس و سپس مقررات 
وضع  شــده از سوی قوه مجریه و ســایر مراجع ذی صلاح به ترتیب دیگر اجزای هرم 
سلســله مراتب هنجارها را تشــکیل می دهند. البته باید دقت داشت که ویژگی های 
خــاص این نظام حقوقی پیچیدگی ها و ابهاماتی را در باب سلســله مراتب هنجارها و 
جایگاه و اعتبار هر یک و البته تفاوت هایی را نســبت به ساختار عموماً پذیرفته  شده 
سلسله مراتب هنجارها به همراه داشته است؛ از جمله جایگاه موازین اسلامی در نظم 



ـــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــــ                 / سال 3۰، شماره 115  7۰Ý£#{Õ       S        
KA

ùê#"F
     B&     #

حقوقی، جایگاه و اعتبار احکام حکومتی، جایگاه سیاســت های کلی نظام )به  موجب 
بند »1« اصل )11۰( قانون اساســی( و مصوبات برخی نهادها همچون شورای عالی 
انقلاب فرهنگی و شورای عالی فضای مجازی به دلیل ابهام در جایگاه قانونی آنها که 

موضوع این نوشتار نیست.
به رغم تأکیدات قانونگذار مؤسس در خصوص برنامه دولت در اصول متعدد )مانند 
134، 126 و ...(، حکــم مشــخصی در مورد قوانین برنامه »توســعه« در نظر گرفته 
نشــده است. هم اکنون قوانین برنامه توســعه همچون دیگر قوانین فرایند تصویب در 
مجلس شــورای اسلامی را طی می کنند، ازاین رو شأن هنجاری آنها تفاوتی با قوانین 
دیگر ندارد و جایگاه شان در هرم هنجارهای حقوقی همان جایگاه قوانین عادی است 
)دبیرنیا، 139۸: 75(. همان گونه که شــماری از نویســندگان متذکر شده اند، وجود 
برخی نشانه ها در قوانین و مقررات موجود از جمله تعیین نصاب خاص برای تصویب 
اصلاح قوانین برنامه توســعه در ضمن لایحه بودجه و ســایر طرح هــا و لوایح )ماده 
)117( قانون آیین نامه داخلی مجلس شــورای اسلامی( همچنین لزوم عدم مغایرت 
پیشــنهادهای ارائه  شــده در فرایند تصویب بودجه با قانون برنامه )تبصره »1« ماده 
)1۸2( قانون مذکور( و لزوم تدوین قانون برنامه بر اســاس سیاســت های تعیین  شده 
توسط مقام رهبری، نشان دهنده دســت کم اهمیت این قانون نسبت به دیگر قوانین 
مصوب مجلس و موجد ابهاماتی در جایگاه آنها در سلســله مراتب هنجارهای حقوقی 
اســت )مرکز مالمیری، 139۰: 22۰-219؛ نیکونهاد و موســوی، 1397: 3۰(. برخی 
نویســندگان در ادعایی قابل  تأمل نشــانه های مذکور را به  عنوان دلیلی برای برتری 
قوانین برنامه بر قوانین عادی مصوب مجلس تلقی کرده و به صراحت اعلام داشته اند 
در سلسله مراتب هنجارهای حقوقی قوانین برنامه بالاتر از قوانین عادی قرار می گیرند 

)حبیب نژاد و سعید، 1399: 97(.
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گفتنی اســت اصطلاح »سیاســتگذاری«1 که ریشــه در علــوم مدیریتی دارد، 
می تواند طیف مفهومی گســترده ای باشــد که تصمیمات و سیاست های اتخاذی از 
 ســوی مراجع مختلف عمومی همچون مجلس، دولت و قوه قضائیه را شــامل شــود 
)الوانی، 1393: 12(. در این معنای عام حتی قوانین و مقررات و به طورکلی هنجارهای 
حقوقی نیز بخشی از سیاستگذاری هستند. افزون بر این، همان گونه که برخی مدعی 
شده اند »قانونگذاری به  عنوان یک اقدام اجتماعی، تأکیدی بر ابعاد سیاست و حقوق 
با تأکید بر جوانب سیاســی اســت« )توری، 13۸7: 27۰(. بااین حال، سیاستگذاری 
در معنای خاص خود به گزاره هایی اشــاره دارد که از الگــوی قواعد حقوقی پیروی 
نکرده و فی نفســه واجد آثار مشــخص اجرایی نیســتند )زارعی، 13۸3: 329؛ مرکز 
مالمیری، 139۰: 23۰(. گزاره اساسی در تبیین جایگاه قانون برنامه توسعه آن است 
که در واقع این قانون حاوی برنامه های2 لازم جهت اجرایی  کردن سیاســت های کلی 
نظام اســت.3 بر این اساس، قانون برنامه توسعه  نباید مشتمل بر سیاست جدیدی در 
معنای خاص باشــد. در عمل به دلیل اوصاف سیاستگذاری در قوانین برنامه توسعه، 
برخــی قوانین مذکــور را واجد ماهیت بینابینی قلمــداد و آن را آمیزه ای از قانون و 
سیاستگذاری پنداشــته اند )طحان نظیف و هادی زاده، 1397: 11۸(. قوانین توسعه 
باید با تصمیمات راهبردی و اسناد چشم انداز سازگاری و هماهنگی داشته باشند و در 

1. Policy Making
2. Action Plan

3. ماده )123( قانون برنامه ششم: »سیاست های کلی برنامه ششم و سایر سیاست های کلی ابلاغی مقام معظم رهبری 
لازم الاجراست«. این در حالی است که قانون برنامه، در موقعیتی نیست که لازم الاجرا بودن سیاست های کلی نظام را 
اعلام یا بر آن حتی تأکید کند. اعتبار حقوقی سیاست های مذکور مستند به بند »1« اصل )11۰( قانون اساسی است.

همچنین قانون برنامه ششم، در موارد گوناگونی به لزوم اجرایی شدن سیاست های کلی اصل )44(، اقتصاد مقاومتی و 
دیگر سیاست های کلی نظام تأکید کرده است. درحالی که تنها اعلام لزوم اجرای سیاست ها، اقدام مؤثری برای تأمین 
اجرای مفاد آنها نیست، بلکه قوانین برنامه باید حاوی اقدام های مشخص برای اجرایی کردن سیاست های کلی نظام 
باشد؛ به نحوی که مجموعه دولت هر یک بتوانند وظایف خود را در این مسیر شناسایی و اجرا کنند. به عبارتی، قوانین 

برنامه توسعه، صحنه تکرار سیاست های کلی نظام نیست.
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چارچوب مشخص شده توسط آنها تدوین و اجرا شود )عبادی و رضایی، 1397: 7(.
بنابراین با توجه به سلســله مراتب هنجارهای حقوقی در ایران، به نظر می رسد باید 
نوعی انسجام و به هم پیوستگی میان قانون اساسی، سیاست های کلی نظام، قوانین برنامه 
توسعه، قوانین بودجه، سایر قوانین مربوط و مقررات دولتی برقرار باشد؛ مأموریت قوانین 

برنامه در این میان، به اجرا درآوردن مفاد سیاست های کلی نظام است.

2-2. اقتضائات خاص اجرایی متناسب با سرشت قوانین برنامه

با توجه به مطالبی که در قســمت پیشین بیان شــد، قوانین برنامه توسعه در واقع 
متضمن برنامه عملیاتی تحقق سیاست های کلی نظام هستند. ماهیت اجرایی قوانین برنامه 
توسعه، جنس و محتوای احکام مندرج در آن را با سایر قوانین، متفاوت می کند؛ ویژگی یاد 
شده بر طراحی نظام حقوقی حاکم بر اجرای قوانین برنامه های توسعه کشور، کاملًا مؤثر 
است. به طور مشخص می توان ماهیت خاص قوانین برنامه را در چارچوب سه  ویژگی کلی 
»موقتی بودن«، »داشتن زمان بندی مشخص« برای اجرا و »عدم  تکرار سیاست های کلی 
یا سیاستگذاری جدید« مورد توجه قرار داد. ویژگی اول بایسته آن است که احکام دائمی 
در قانون برنامه مورد پیش بینی قرار نگیرد )حبیب نژاد و سعید، 1399: 96(؛ ویژگی دوم 
مبتنی بر تعیین زمان بندی مشخص برای اجرا و نظارت بر اجرای احکام قوانین برنامه است 
و ویژگی سوم همان گونه که پیش از این ذکر شد بر ماهیت عملیاتی  بودن قوانین برنامه و 
غیرسیاستگذار بودن آن استوار است )پرهیزکاری، رزقی و روحانی، 1394: 25(. در قانون 
برنامه ششــم مواردی از  رعایت نشدن اقتضائات پیش گفته به چشم می خورد که اجرای 

قانون مذکور را با دشواری هایی مواجه کرده است.
برخی احکام قانون برنامه ششــم واجد ماهیت برنامه ای نبوده و بیشتر جنبه دائمی 
دارند که باید در مجموعه قوانین و مقررات عمومی کشــور مندرج شــوند. برای مثال 
می توان به احکام مربوط به تأســیس و تعیین ترکیب برخی شــوراها همچون شورای 
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پول و اعتبار، شــورای فقهی بانک مرکزی و شــورای معادن، احکام مربوط به ایجاد و 
صلاحیت های مناطــق آزاد تجاری و صنعتی، احکام مربوط به رســیدگی به تخلفات 
صنفی حوزه امور دام و پیش بینی انتزاع دانشــکده ها و آموزشــکده های فنی حرفه ای 
زیرمجموعه وزارت آموزش پرورش و الحاق آنان به وزارت علوم اشاره کرد.1 درج مقررات 
فــوق در قانون برنامه )به  عنوان یک قانون موقــت(، اعتبار احکام مزبور و تداوم حیات 
نهادهای یاد شده پس از پایان دوره اعتبار حقوقی، قانون برنامه را با چالش های مهمی 

مواجه می کند. همچنین است اصلاح قوانین عادی به  موجب مقررات قانون برنامه.
باید در نظر داشــت وضع احکامی که بعضاً برای امور روزمره دستگاه های اجرایی 
اســت، نافی روح و کارکرد قوانین برنامه اســت )رجب پــور، 139۸: 43(. برای مثال 
تکلیــف نیروی انتظامی به توقف فعالیت مؤسســات مالــی غیرمجاز )بند »پ« ماده 
)14(( و الزام شــهرداری ها نســبت به درج الزام رعایت مقررات ملی ســاختمان در 
پروانه های ساختمانی )بند »الف« ماده )6۰(( از آن جمله اند. افزون بر این، در تعدادی 
از مواد قانون مذکور تکرار یا پیش بینی سیاســت های کلی مشاهده می شود مانند در 
بنــد »پ« ماده )4(، بند »الف« ماده )42(، بنــد »ب« ماده )43(، جز »1 و 3« بند 
»ج« مــاده )4۸(، بند »چ« ماده )74(، بند »پ« ماده )6۸( و بند »الف« ماده )۸6(. 
گفتنی اســت تکرار مجموعه ای از مقررات مشــابه موارد فــوق در قوانین برنامه های 
توســعه، موجب طرح ایده تهیه »لایحه احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور« و 
تصویب آن در انتهای سال 1395 با هدف جلوگیری از تکرار مقررات دائمی در قوانین 
برنامه شــده است. با وجود این و همان طور که با بررسی مفاد قانون برنامه ششم نیز 

ملاحظه می شود، احکام ماهیتاً دائمی در قانون برنامه ششم نیز قابل ردیابی است.
علاوه بــر موارد فوق، گرچه در قانون برنامه ششــم بــرای عملیاتی کردن تکالیف 

1. به ترتیب موضوع مواد )15، 16، 23 و 34( و بند »پ« ماده )65( قانون برنامه ششم.
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قانونی متعدد، زمان بندی مشخص تعیین شده است، اما در مواردی نیز به  رغم ضرورت 
پیش بینــی زمان اجــرا، قانونگذار به این امر مبادرت نکرده اســت. در اینجا مقصود، 
پیش بینی زمان بندی مشخص در بازه زمانی پنج ساله قانون برنامه برای تحقق تکلیف 
مربوط اســت. به عنوان مثال به  موجب ماده )۸( قانون برنامه ششم، دولت مکلف به 
اصلاح و ارتقای نظام مدیریت مالی و محاســباتی خود و همچنین مدیریت بدهی ها 
شــده است، اما برای اجرای این تکلیف که با پیش بینی تکالیف زیرمجموعه آن یعنی 
»ســاماندهی خزانه داری کل کشور«، »ســاماندهی نظام مالی - محاسباتی کشور« و 
»ارتقا و انطباق نظام نظارت مالی با نظام بودجه« همراه شده، جز در مورد »ساماندهی 
بدهی های دولت« زمان بندی مشــخصی تعیین نشده است. در نمونه ای دیگر دولت 
به  موجب ماده )41( قانون مذکور، مکلف به توســعه صنعت هوا و فضا و بسترسازی و 
حمایت لازم به  منظور ایجاد و توسعه زیرساخت ها و صنایع مرتبط شده است. به نظر 
می رسد اجرای چنین وظیفه ای نیازمند مرحله بندی انجام و پیش بینی زمان مشخص 
برای آن اســت. همچنین به  موجب ماده )51( قانون مذکور، برای ســازمان بنادر و 
دریانوردی و شــرکت فرودگاه ها و ناوبری هوایی ایــران، صلاحیت هایی در خصوص 
جذب مشــارکت بین المللی و همچنین واگذاری بهره برداری و مدیریت بنادر کوچک 
پیش بینی شــده است بدون آنکه زمان بندی مشــخصی برای اجرای این موارد که به 
نظر دســت کم در خصوص تکلیف واگذاری ضروری اســت، در نظر گرفته شده باشد. 
بر مبنای بند »ر« ماده )74( قانون برنامه ششــم، وزارت بهداشت با همکاری سازمان 
پدافند غیرعامل کشور مکلف به بررسی انواع تهدیدات حوزه سلامت و اقدام لازم برای 
خنثی ســازی آنها با هدف مصون ســازی و افزایش توان بازدارندگی کشور شده است 

بدون آنکه زمان معینی برای اجرای این تکلیف مشخص شده باشد.
این موارد واجد آموزه ای مهم برای طراحان قانون برنامه هفتم است؛ ضروری است 
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با رعایت حداکثری ویژگی ها و اقتضائات قوانین برنامه، از پیش بینی احکام واجد جنبه 
مســتمر و دائمی، احکام فاقد زمان بندی مشــخص برای اجرا و همچنین هنجارهای 
دارای شــأن سیاستگذاری پرهیز شود؛ در این صورت می توان بر تعدادی از مشکلات 

اجرایی گریبان گیر قوانین برنامه فائق آمد.

3. ارزیابی سازوکارهای حقوقی اجرای قانون برنامه ششم توسعه
همان گونه که در ادبیات توســعه پژوهی مورد تأکید قرار گرفته است، برنامه های 
اجرایی در واقع قلب برنامه ریزی توســعه اســت که بــدون آن برنامه ها تنها نمایانگر 
تصویرهای کلی نامفید خواهند بــود )نورمحمدی و صمیمی، 14۰۰: 231(. معمولاً 
برای اجرای قوانین و برنامه های توســعه در بیشــتر نظام های حقوقی ســازوکارهای 
شناخته  شده ای از جمله تعبیه نظام گزارش دهی، تهیه آیین نامه ها و دستورالعمل های 
اجرایی لازم و زمان بندی اجرای برنامه و تعیین مسئول اصلی اقدام پیش بینی می شود 
)Baer, 1997: 338). این ابزارهای شــناخته  شده در قانون برنامه ششم نیز کم وبیش 

توســط قانونگذار مدنظر قرار گرفته اســت. بااین حال ارزیابی سازوکارهای موجود و 
پیش بینی ابزارهای دیگری که در قانون برنامه ششــم مغفول مانده اســت، می تواند 
محل تأمل بیشــتر قرار گیرد. در واقع، پیش بینی ناقص و بدون توجه به بایســته های 
ضروری پیاده ســازی کامل برخی ســازوکارها )همچون عدم  پیش بینی شاخص های 
کمّی در ســال های میانــی اجرای قانون، کندی نظــام اداری و فرایند مطول تدوین 
آیین نامه های اجرایی و عدم  تعیین دقیق و روشن نهادهای مسئول و همکار در اجرای 
مفاد قانون برنامه( و همچنین عدم  مبادرت به شناســایی برخی دیگر از سازوکارهای 
لازم، می تواند دلیل اصلی مشــکلات اجرایی قانون برنامه ششم باشد. تحلیل تفصیلی 

موارد مذکور در ادامه شرح داده می شود.
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1-3. تعبیه نظام گزارش دهی دوره ای پیشرفت اجرای برنامه

در پاســخ به تأکیدات که بر لــزوم نظارت و ارزیابی تحقق نتایــج قوانین برنامه 
صورت گرفته، بخش بیســتم از قانون برنامه ششم، تحت عنوان »نظارت و ارزشیابی 
برنامه« در قالب 5 ماده )مواد 12۰ تا 124( به تصویب رسیده و قابل  توجه آنکه صرفاً 
ماده )121( ناظر بر عنوان فوق اســت.  براساس ماده مذکور، به  منظور اجرایی کردن 
جداول کمّی و احکام این قانون و نظارت بر اجرای برنامه، دولت مکلف شــده اســت 
گزارش های نظارتی ســالیانه قانون برنامه ششــم شامل چگونگی تحقق اهداف کمّی 
مندرج در جداول این قانون، احکام برنامه های بخشــی و فرابخشی را به همراه لوایح 
بودجه ســنواتی به مجلس شورای اســلامی ارائه کند. سازمان برنامه  و بودجه کشور 
نیز مکلف شده است امکان دسترســی به شاخص های کلیدی توسعه عملکرد برنامه 
پنج ساله ششــم و بودجه های سالیانه را با تعریف شــاخص های متناسب و محاسبه 
منظم آنها، حداکثر تا ســال دوم اجرای قانون برنامه برای کمیســیون های تخصصی 
مجلس شــورای اســلامی فراهم کند. همچنین به  منظور احیا و تحکیم نظام نظارت 
بر اجرای قانون برنامه، سازمان مذکور موظف شده است با تعریف نظام جامع نظارت 
عملیاتی، گزارش های 3 ماهه، 6 ماهه و ســالیانه را بر اســاس وظایف مندرج در قانون 
برنامه  و بودجه مصوب 1351، درباره اجرای قوانین بودجه های سنواتی و اجرای قانون 

برنامه ششم به مجلس شورای اسلامی تقدیم کند.
شایان ذکر است در قانون برنامه ششم، هفده جدول حاوی شاخص ها و اهداف کمّی 
و وضعیت موجود )بر اساس سال پایه: پایان سال 1395( و وضعیت مطلوب )پایان سال 
14۰۰( در حوزه های مختلف تدوین شــده است. یکی از ویژگی های مثبت قانون فوق، 
ارائه شاخص های مزبور اســت؛ به نحوی که امکان پایش عملکرد دولت را در حوزه های 
مربوط فراهم می کند؛ در واقع قوانین برنامه باید تا جای ممکن، دارای شاخص های کمّی 
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و با اهداف و ابزارهای مشــخص و قابل ارزیابی باشند. وجود جداول حاوی شاخص های 
کمّی، امکان نظارت و ارزیابی اجرای قوانین مذکور را توسط نهاد ناظر، به نحو مناسب تری 
فراهم می کنــد )عطار و مرکز مالمیری، 139۸: 111۸(. بایســتگی برخورداری قانون 
برنامه از ســازوکارهای عملیاتی مربوط به رصــد، بازخوردگیری و بازبینی و اصلاح در 
نظام برنامه ریزی مورد تأکید قرار گرفته است )مکنون، سلیمی و بهرامی، 1393: 16۰(. 
این نکته قابل  طرح است که اصلح آن است که شاخص مزبور در سال های میانی اجرای 
برنامه نیز ذکر شود تا امکان پایش اجرای آن فراهم شود؛ مگر آنکه گفته شود میزان تفاوت دو 
شاخص ابتدا و انتهای سال های اعتبار قانون برنامه باید طی سال های اجرای برنامه به  صورت 
مساوی در نظر گرفته شود. همچنین به نظر می رسد با توجه به وابستگی سازمان برنامه  و 
 بودجه کشور به دولت به  عنوان نهادی که وظیفه اصلی تدوین و تخصیص بودجه و ارزیابی 
قوانین برنامه را برعهده دارد، این امکان وجود دارد که گزارش ها به  اندازه کافی واقعی نبوده و 

بیشتر جنبه توجیه عملکرد دولت را داشته باشد )عبادی و رضایی، 1397: 19(.
افزون بر بخش بیســتم قانون برنامه ششم، در مواد گوناگون قانون مذکور نیز نظام 
گزارش دهی به نحوی از انحا  مورد پیش بینی قرار گرفته اســت. از جمله می توان به بند 
»ت« مــاده )4(، ماده )5(، ماده )22(، تبصره »3« ماده )39(، بند »ج« ماده )46(، بند 
»ث« ماده )4۸(، تبصره »1« ماده )64(، بند »ث« ماده )64(، بند »پ« ماده )67(، بند 
»ح« مــاده )6۸(، ماده )7۸(، تبصره بند »خ« ماده )۸6(، ماده )93(، تبصره »1« ماده 
)1۰1(، بند »ذ« ماده )1۰2( و تبصره ماده )113( اشــاره کرد. باید گفت که در مقدمه 
سیاست های کلی برنامه هفتم ابلاغی مقام رهبری توجه به راه های تحقق سیاست ها و 

شاخص های کمّی در تهیه لایحه قانون فوق مورد تصریح قرار گرفته است.1

1. »شایسته  است برخی از راه های تحقق سیاست ها و الزامات مالی و شاخص های کمّی که در پیشنهادهای مجمع 
است و در مجموعه سیاست های ابلاغی مذکور نیست، در حد وسع و امکانات دولت در تهیه  لایحه مورد توجه و عمل 

.dolat.ir/detail/395982 »قرار گیرد
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در مقام ارزیابی ســازوکار مذکور می توان گفت در مقررات قانونی فوق معمولاً به 
موضوع گزارش دهی، دســتگاه مکلف، مرجع دریافت گزارش و در برخی موارد، دوره 
زمانی گزارش دهی اشــاره شده است. حسب بررسی انجام  شــده ظاهراً چارچوب یا 
قالــب )فرمت( خاصی برای نوع و میزان اطلاعات لازم جهت درج در گزارش عملکرد 
مذکور وجود ندارد. هدف قانونگذار، حصول اطمینان از اجرا / پیشــرفت اجرای احکام 
قانون برنامه توســعه است. بر این اساس لازم اســت اطلاعات مربوط به گونه ای ارائه 
شــود که مرجع دریافت کننده گزارش قادر به ارزیابی اقدامات دستگاه یاد شده باشد. 
اطلاعات مذکور علی القاعده نباید به  صورت کاملًا توصیفی، کلی و مجمل ارائه شود و 
تا حد امکان باید بر اساس شاخص های کمّی قابل  سنجش که در برخی موارد، در قانون 
نیز به آن اشــاره شده است، تنظیم و ارائه شود. علاوه بر این در ارتباط با گزارش هایی 
که قوه مجریه به مجلس شــورای اسلامی )کمیســیون های مربوطه( ارائه می کند، با 
توجه به ســازوکارها و ابزارهای شناخته  شده نظارتی مجلس )تذکر، سؤال، استیضاح 
و ...( تــا اندازه زیــادی می توان گزارش های مربوطه را واجد آثار حقوقی و سیاســی 
مشــخص قلمداد کرد؛ با این حال در ارتباط با دســتگاه هایی که به  صورت مشخص و 
بر اســاس مبانی حقوق اساسی ایران چندان تحت  نظارت مجلس شورای اسلامی قرار 
ندارند، تعیین نهاد مذکور به  عنوان مرجع دریافت گزارش عملکرد جز در ابعاد محدود 
همچون بررسی و تخصیص بودجه دســتگاه ارائه دهنده گزارش، به نظر می رسد آثار 
بایســته حقوقی دیگری نداشته باشد. دراین باره اشاره به تبصره بند »د« ماده )113( 
قانون برنامه ششــم ضروری است که به  موجب آن قوه قضائیه مکلف به ارائه گزارش 
دقیق عملکرد ســالیانه خود در طول اجرای قانون برنامه در پایان هر سال به مجلس 
شــورای اسلامی شده است. البته در صورتی که براســاس اصل )161( قانون اساسی، 
رئیس قوه قضائیه اختیارات تام مالی و اداری و نیز اختیارات استخدامی غیر قضات را 
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به وزیر دادگســتری تفویض کند، در حدود صلاحیت های تفویض که مرتبط با تحقق 
اهداف قانون برنامه باشند، مسئولیت وزیر دادگستری در برابر مجلس شورای اسلامی 
قابل  تصور اســت. در خصوص این قبیل نهادها نیز تصویب بودجه به  عنوان مهم ترین 
اهرم در اختیار مرجع مزبور، می تواند تا حدودی اثربخشی نظام گزارش دهی عملکرد 

را تقویت کند.

2-3. پیش بینی میزان اجرای برنامه ها توســط دســتگاه های مربوطه به  عنوان 

عاملی برای تخصیص بودجه های سنواتی آن دستگاه

در یــک نگاه سیســتمی بــه مجموعه نظــام حقوقی کشــور به  ویــژه از منظر 
مدیریتی، قوانین بودجه ســالیانه کل کشور برُش سالیانه اجرای احکام قوانین برنامه 
توسعه کشــور اســت )خاندوزی، 13۸9: 12۰(. قوانین بودجه طی سال های اعتبار 
 قانــون برنامه مربــوط، باید حاوی احکام بودجه ای لازم جهت تحقق مفاد آن باشــد 
)نوبری، 14۰۰: 4(؛ به نحوی که اجرای قانون برنامه در پایان آخرین سال از اعتبار قانون 
بودجه مربوط محقق شده باشــد. بر این اساس، برخی بر این باورند که »بودجه های 
ســالیانه که چیزی جز برنامه های یک ســاله دولت نیســت، باید بــه مثابه جزئی از 
برنامه های پنج ساله طراحی شود« )کیانی، 137۸: 137(. با این نگاه، میزان اعتبارات 
قابل تخصیص به دســتگاه های اجرایی علی القاعده باید با توجه به میزان پیشــرفت 
اجرای عملیات مربوط به قانون برنامه توســعه کشور باشد. دستگاه های اجرایی فاقد 
عملکرد موجه در اجرای مفاد قانون برنامه توسعه، با مشکل اعتبار مالی مواجه خواهند 
شد؛ سازوکار مذکور ظاهراً در قانون برنامه ششم به نحوی مورد پیش بینی قرار گرفته 
اســت. بند »پ« ماده )7( قانون مذکور مقرر کرده است: »دولت موظف است از سال 
اول اجرای قانون برنامه، ســالیانه اعتبارات بیست درصد )2۰%( دستگاه های اجرایی 
مندرج در قوانین بودجه ســنواتی را به  صــورت بودجه ریزی بر مبنای عملکرد تنظیم 
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کند، به نحوی که در ســال پایانی اجرای قانون برنامه، صددرصد )1۰۰%( دستگاه ها، 
دارای بودجه مبتنی بر عملکرد باشند. مفاد این بند شامل مدارس دولتی نمی شود«.

در ادبیات بودجه پژوهی، بودجه ریزی عملکردی مبتنی بر تخصیص منابع بر مبنای 
شــاخص های عملکردی اســت. به این ترتیب ویژگی اساســی این نظام بودجه ریزی 
»تلفیــق اهداف نظام مدیریت بودجه با پاســخ گویی مناســب اســت؛ به بیان دیگر، 
 عملکــرد خوب مورد تشــویق قرار می گیــرد و عملکرد نامطلوب تنبیه می شــود« 
)کردبچه، 13۸5: 1۰(. ارزیابی عملکرد دستگاه های اجرایی بر مبنای فرایند حسابرسی 
عملکرد شــامل مراحل گوناگونی بــوده و هر یک برای دســتیابی به اهداف خاصی 
طراحی شــده است و با استفاده از گزارش های سازمان حسابرسی با ساختار مشخص 
صورت  می گیرد )نخبه  فلاح و همکاران، 139۸: 67(. البته بسترهای اجرای ایده فوق 
هنوز به  صورت کامل در نظام حقوقی، اداری و مالی ایران ایجاد نشده و اجرای آن با 

مقاومت دستگاه های اجرایی مواجه خواهد شد.

3-3. تهیه آیین نامه ها و دستورالعمل های اجرایی لازم برای اجرای مفاد قوانین 

برنامه توسعه

از جمله راهکارهای اجرای سیاســت ها و قوانیــن، پیش بینی امکان وضع مقررات 
تفصیلــی لازم از جمله آیین نامه، تصویب نامه و دســتورالعمل بــرای تحقق اهداف 
قانونگذار از ســوی نهادهای ذی صلاح مربوط است. البته باید توجه داشت عدم  ذکر 
صریح چنین امکانی، مانع از تصویب قواعد لازم برای اجرای قانون از ســوی نهادهای 
ذی صلاح مربوطه در چارچوب صلاحیت های مشــخص قانونی آنها نیست. در قانون 
برنامه ششم نیز موارد متعددی تحت عنوان تکلیف دولت به تهیه آیین نامه های اجرایی 
یا سازوکار اجرایی مواد مختلف قانون برنامه، پیش بینی شده است. در خصوص وضع 
آیین نامه هــای اجرایی می توان برای نمونه به ماده )1۰(، بند »ت« ماده )14(، تبصره 
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مــاده )25(، جــزء »1« از بند »ب« ماده )27(، تبصره مــاده )34(، تبصره بند »ز« 
مــاده »3۸«، تبصره جزء »1« بند »الف« و بنــد »ب« ماده )44( ، تبصره بند »ب« 
ماده )46( و تبصره بند »پ« ماده )4۸( اشــاره کرد.1 در خصوص »دستورالعمل« نیز 
می تــوان به تبصره بند »ب« ماده )1۰(، تبصره »2« بند »ب« ماده )17(، بند »ب« 
ماده )95(، تبصره جزء »3« بند »ت« و همچنین بند »خ« ماده )113( اشاره داشت. 
در برخی موارد ازجمله در ماده )45( و بند »ت« ماده )64( قانونگذار از ضرورت تهیه 
»برنامه اجرایی« و »سازوکار اجرایی« توسط دستگاه مربوطه و تصویب آن در هیئت 
 وزیران نام برده اســت. این پرسش مهم مطرح می شود که چرا قانونگذار در اینجا، به  
جای »آیین نامه یا دســتورالعمل اجرایی« که در غالب مــوارد بهره برده، از اصطلاح 
»ســازوکار« و »برنامه اجرایی« استفاده کرده اســت؟ به این ترتیب در بخش هایی از 
قانون برنامه ششــم و البته قوانین برنامه پیشــین، حدومرز مشخصی میان مفاهیم 
به کار گرفته  شــده وجود ندارد. »با درهم آمیختگی مفاهیم، تکلیف رســیدگی به این 
مصوبات مشخص نیست« )سجادی و متقی، 1393: 4۸( و به این ترتیب نظارت بر آنها 
با ابهام و دشــواری مواجه می شود؛ به نظر می رسد کندی نظام اداری و فرایند تدوین 
آیین نامه های اجرایی در ادوار گذشــته، اجرای مؤثر قوانین برنامه را تحت  تأثیر قرار 
داده اســت )کشور دوســت، 1396: 47۸(. بر مبنای پژوهش های انجام شده دست کم 
در خصوص قوانین برنامه ســوم و چهارم توســعه ادعا شــده نیمی از آیین نامه ها و 
دستورالعمل های اجرایی مربوطه تدوین نشده است )میرزایی، 13۸9: 226(. در نظام 

1. دیگر مواد حاوی پیش بینی وضع آیین نامه اجرایی عبارت اند از: تبصره بند های »ت و ج« ماده )63(، بند »الف« و 
تبصره بند »پ« ماده )64(، تبصره »1« بند »ث« ماده )67(، بند »الف« و جزء »5« بند »ب« ماده )7۰(، تبصره ماده 
)71(، تبصره »1« بند »پ« ماده )72(، بند »پ« ماده )74(، تبصره »3« ماده )75(، بند »الف« و جزء »3« بند »ث« 
ماده )۸۰(، تبصره ماده )۸1(، تبصره »2« بند »ج« ماده )۸6(، ماده )۸7(، تبصره بند های »ب و ج و ح« ماده )92(، 
تبصره جزء »3« بند »الف« ماده )1۰۰(، تبصره »2« ماده )1۰1(، تبصره بند »پ« ماده )1۰۸(، تبصره »1« بند »ب« 

و جزء »5« بند »پ«، تبصره بند »پ« ماده )116(، تبصره بند »ت« ماده )117(.
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مناسب قانون نویسی، ضمن دقت در استفاده از عنوان و قالب درست مقررات مربوط، 
باید دســتگاه دولتی اصلی و دستگاه های همکار در تهیه پیشنهاد سند مذکور، مرجع 
تصویب و مهلت اقدام مشــخص شود. در عمل، دولت ها برای رفع مسئولیت ناشی از 
عدم اجرای احکام قوانین، منوط بودن اجرا به تهیه اســناد اجرایی مربوط را به  عنوان 

یکی از علل توجیهی ترک فعل خود نام می برند.

4-3. زمان بندی تحقق برنامه ها و لزوم تعیین مسئول اصلی و معین اقدام

با توجه به اعتبار قوانین برنامه توســعه برای مدت پنج ســال، صرف نظر از لزوم 
تحقق اهداف برنامه تا پایان دوره پنج ســاله مزبــور، برخی از عملیات اجرایی قوانین 
مذکور در ســال های نخستین اجرا قابل تحقق اســت. همچنین تحقق برخی اهداف 
منوط به محقق شــدن اهداف دیگر است. در این فروض، ضرورت دارد قانونگذار بازه 
زمانی مربوط به اجرای تکالیف دولت را به  صورت مشخص تعیین کند. به عبارت دیگر، 
یکسان انگاری امکان پیشرفت اجرای همه مقررات قانون برنامه به  صورت واحد در هر 

سال، چندان موجه به نظر نمی رسد.
یکــی دیگر از اقتضائات اجرایی قوانین برنامه توســعه، جلوگیری از لوث  شــدن 
مســئولیت با تصریح به وظایف هر یک از دســتگاه های اجرایی مربوط است. با توجه 
به شرح وظایف قانونی هر یک از دستگاه های اجرایی، امکان تعیین مسئول اصلی در 
اجرای مفاد قوانین برنامه و نیز دســتگاه های معین )یا همکار( تا حدود قابل توجهی 
وجود دارد. البته معیار تعیین دســتگاه اصلی، بیشترین میزان ارتباط موضوع )غلبه( 
با وظایف دســتگاه ذی ربط است. این امر افزون بر مشخص کردن تکالیف هر دستگاه 
اجرایــی، امر نظارت بر اجرای قوانین برنامه توســعه را نیز تســهیل می کند. بر این 
اساس، استفاده از عبارت »دولت مکلف است ...« و عبارت های مشابه که انجام وظیفه 
مربوطه را برعهده »دولت« گذاشــته است، باید به  صورت حداقلی باشد و تا حد امکان 
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طبق جداولی باید موضوع اقدام، دستگاه اصلی )متولی(، دستگاه های معین )همکار( 
و زمان بندی اجرا به  صورت روشن تعیین تکلیف شود.

4. جمع بندی، نتیجه گیری و پیشنهاد
نظام حقوقی فعلی ایران، افزون بر دشــواری هایی همچــون تورم قانونی و تقنین 
و نیــز ابهام در جایگاه برخی مقررات در سلســله مراتب هنجارهای حقوقی، با چالش 
بســیار مهم »اجرا« ی قانون )در معنای عام آن( مواجه اســت. واقعیت آن است که 
با ســپری شــدن بیش از یک ســده از عمر قانونگذاری در ایران، قوانین و مقررات 
گوناگونی از جمله در زمینه توســعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی به تصویب رسیده 
که مفاد آن به  صورت کامل و مؤثر اجرایی نشــده اســت؛ تا جایی که از نظر برخی 
صاحب نظران، مشکل اصلی )و نه همه مشکلات( وضعیت فعلی، ناشی از عدم اجرای 
مناسب مقررات موجود )به رغم همه ایرادهای آنها( است. اهمیت مسئله فوق موجب 
رشــد قابل  توجه مطالعات »اجراپژوهی« در سال های اخیر به  ویژه از منظر مدیریتی 
شده است. در منظومه عوامل مؤثر در اجرا یا عدم اجرای مؤثر قوانین و سیاست های 
لازم الاجــرا، عوامل حقوقی به  عنوان یک عامــل مؤثر مورد توجه قرار می گیرد و این 
امر، اهمیت ســایر عوامل مربوط را نفی نمی کند. مقاله پیش رو با تمرکز بر شناسایی 
موانع و پیشنهاد راهکارهای حقوقی قابل اقدام در خصوص تأمین اجرای قوانین برنامه 

توسعه، سعی در بررسی موضوع فوق در چارچوب قوانین یاد شده داشت.
به رغم برخوردار نبودن قوانین برنامه های توسعه کشور از جایگاه متمایزی نسبت 
به ســایر قوانین مصوب مجلس بر پایه قانون اساسی، قوانین مزبور به لحاظ اهمیت، 
در موقعیــت منحصربه فردی قرار دارند. گرچه اعتبــار حقوقی قوانین مزبور به  دلیل 
آنکه توسط مجلس به تصویب می رســد بالاتر از سایر قوانین نیست، اما برای اصلاح 
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آن ضمن قوانین دیگر، شــرایط و ضوابط خاصی در نظر گرفته شــده و بر رعایت آن 
در تنظیم قوانین بودجه ســالیانه تأکید شــده است؛ امری که به  خوبی جایگاه خاص 
قوانین برنامه و تفاوت در آثار حقوقی مربوط به آنها را نشان می دهد. در سلسله مراتب 
هنجارهای حقوقی ایران، پس از قانون اساسی و شرع، سیاست های کلی نظام و سپس 
قوانین عادی قرار دارند؛ به نظر می رســد قوانین برنامه توسعه در میانه سیاست های 
کلی نظام و ســایر قوانین عادی، با هدف عملیاتــی  کردن اهداف و راهبردهای کلان 
مندرج در قانون اساسی و سیاست های کلی نظام  تهیه و تنظیم می شوند. به این ترتیب  
ماهیت اجرایی و مبتنی بر برنامه های عملیاتی قوانین برنامه توسعه، ویژگی های خاصی 

به قوانین اعطا کرده ؛ امری که در مقوله اجرای قوانین یاد شده کاملًا مؤثر است.
قوانین برنامه توســعه به دلیل داشــتن ویژگی های منحصربه فردی همچون موقت 
بودن، عملیاتی بودن و داشــتن زمان بندی مشــخص  برای اجرا، دارای اقتضائات خاص 
اجرایی مربوط به خود نیز هست که در این نوشتار به مهم ترین موارد مذکور اشاره شد. 
همچنین تدوین ماهوی قوانین برنامه توســعه منوط به بررسی میزان تحقق اهداف و 
راهبردهای کلی نظام در قوانین برنامه سابق است. در این نگاه سیستمی، قوانین برنامه 
توســعه مجموعه به هم پیوسته ای را تشکیل می دهند که هدف واحدی دارند و آن نیل 
/ تحقق سیاســت های کلی نظام است. بر این اساس، قانون برنامه هفتم در ادامه قانون 
برنامه ششم و با هدف تکمیل حلقه های اجرا نشده یا به  صورت کامل و مؤثر اجرا نشده، 
تهیه و تصویب می شود. مشخص کردن نمودار میزان پیشرفت اجرای برنامه ها در طول 
سنوات برنامه، از دیگر الزامات تدوین قوانین مزبور است. با توجه به  مراتب فوق، قوانین 

برنامه به  جای سیاستگذاری باید حاوی برنامه های اقدام / عمل مشخص باشند.
در نهایت برای تأمین اجرای مؤثر قانون برنامه هفتم توسعه می توان پیشنهادهای 

زیر را ارائه کرد:
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الــف( خودداری از پیش بینی احکام غیربرنامه ای و واجد جنبه دائمی، احکام فاقد 
زمان بندی مشخص برای اجرا و همچنین هنجارهای دارای ماهیت سیاستگذاری در 

لایحه قانون برنامه هفتم؛
ب( تکمیل نظام گزارش دهی عملکرد اجرای قوانین توسعه با تنظیم فرمت خاصی 
برای گزارش دهی که دارای نتایج مشــخص در نظام حقوقی، اداری، سیاســی و مالی 
باشــد؛ به  ویژه در ارتباط با دســتگاه ها و نهادهایی که امکان نظارت مجلس شورای 

اسلامی بر آنها از منظر حقوق اساسی ایران ممکن نیست؛ 
ج( تدوین اسناد اجرایی لازم با بهره گیری از عناوین و قالب های شناخته  شده در 
نظام مقررات گذاری کشــور و پرهیز از کاربست عناوین و مفاهیم غیر مصطلح و فاقد 
آثار حقوقی مشــخص و همچنین تعیین دســتگاه های مســئول و همکار و مشخص 

کردن بازه زمانی تصویب و مرجع تصویب؛
د( تأثیرگذاری میزان پیشــرفت تحقق برنامه های توسعه در میزان اعتبارات قابل 
 تخصیص به دســتگاه های اجرایی. در این باره لازم است در لایحه قانون برنامه هفتم 
بســترهای حقوقی، اداری و مالی اجرای پیشنهاد فوق با تعیین تناسب میزان تحقق 

اهداف برنامه مذکور با بودجه تخصیصی به دستگاه های مجری فراهم شود؛
ه( کمّی ســازی شــاخص های اجرای قوانین برنامه توسعه )جز در برخی موارد که 
ممکن است با تعذر مواجه شود(؛ این مهم البته به  صورت جزئی در برخی مفاد قانون 
برنامه ششــم به چشــم می خورد. تداوم رویه مذکور در تدوین قانون برنامه توسعه و 
مشــخص کردن مرجع ذی صلاح در ارزشــیابی و اعلام میزان پیشرفت مربوط به هر 

شاخص، از دیگر نکات مورد تأکید در تنظیم لایحه برنامه هفتم توسعه است.
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