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درخصوص اصول  نگهبان یشورا یرويه
 و ضوابط حاکم بر ابتکار قانون

 **2راد، محمدامين ابريشمي*1عباسعلي كدخدايي
 

 ايران تهران، ی حقوق و علوم سياسي دانشگاه تهران،استاد دانشکده. 1

 ايران تهران، تهران، دانشگاه عمومي حقوق دانشجوی دكتری. 2
 

 1/9/1931: رشيپذ  02/10/1931: افتيدر

 يدهکچ
بر ابتکار قانون، علاوه یشورای نگهبان در زمينه یتبيين و بررسي اصول و ضوابط مستنبط از رويه

ی موضوع ابتکار قانون آشنا تواند قانونگذار عادی را با رويکرد اين شورا در زمينهمي ،نظری ثمرات
رو، در اين مقاله سازد. ازاين های شورای نگهبان را فراهماصلاح رويه یكند و از طرفي زمينه

 تحليلي، تبيين و ارزيابي شود. -تلاش شد تا اين ضوابط در قالب پژوهشي توصيفي
شورای نگهبان مشخص شد كه اصول و ضوابط حاكم بر ابتکار قانون به چهار  یبا بررسي رويه

 ثانياً(ون اساسي است؛ طرق ابتکار قانون منحصر به موارد مصرح در قان اولاً(اند: دسته قابل تقسيم
درستي يك حق و امتياز قانوني دانسته شده و از اين اخير شورا، ابتکار قانون به یموجب رويه به

ی اختياری دارد؛ هرچند شورا در خصوص لوايح قضايي بر اين امر نظارت خوبي نداشته نظر جنبه
ند، در فرايند اساسي قابل استنباطقانون ارعايت آن دسته از تشريفات قانوني كه از  ثالثاً(است؛ 

در مقام نظارت شورا اما گيرد؛ ابتکار قانون لازم است و توسط شورای نگهبان مورد نظارت قرار مي
 (رابعاً؛ تاكنون نقش فعالي نداشته استداخلي مجلس  ینامهبر طي تشريفات قانوني مقرر در آيين

تواند شده ميبر اينکه تنها مرجع مشخصوههای خاص، تخصصي است و علاابتکار قانون در حوزه
  .استی صلاحيت اين ابتکار را انجام دهد، حدود ابتکار در اين موارد مقيد به حوزه

 ها، طرح، لايحه، لوايح قضايي.ابتکار قانون، شورای نگهبان، شورای عالي استان :هادواژهيلک
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 مقدمه
رود كه شمار ميدر مجالس قانونگذاری به اهشنهاديپمقدماتي طرح  یمرحله ابتکار قانون

. پذيردصورت ميلايحه  يامعمول از دو طريق طرح طور بهوابسته به نوع رژيم سياسي كشور 
 151 اصل 2و بند  102 ،47اصل  سهن در در قانون اساسي جمهوری اسلامي ايران ابتکار قانو

 47موجب اصل  های قانوني بهاست. طرح بودهقانون اساسي مورد توجه قانونگذار اساسي 
موجب  لوايح قانوني نيز به شوند.نفر از نمايندگان مجلس تهيه مي پانزدهقانون اساسي توسط 

موجب  اين موارد، به برند. علاوهشوهمين اصل با تصويب هيأت وزيران به مجلس ارسال مي
تا در حدود وظايف خود  ها صلاحيت يافته استلي استانقانون اساسي، شورای عا 102اصل 

قانون  151اصل  2دهد. بند ارائه صورت مستقيم طرح پيشنهادی به مجلس از طريق دولت يا به
 است.دانسته  قضاييه یقوهرئيس را در صلاحيت لوايح قضايي  یاساسي نيز تهيه

ي تواند به استخراج ضوابط و الزامات ابتکار قانون در نظام حقوقبررسي اصول مذكور، مي
جمهوری اسلامي ايران منجر شود كه با توجه به نقش شورای نگهبان در تطبيق مصوبات 
مجلس با قانون اساسي و همچنين جايگاه اين شورا در تفسير اصول قانون اساسي، بررسي 

تواند بهترين منبع برای استخراج چنين ضوابطي باشد. از طرفي، تبيين اين ی اين شورا ميرويه
های مختلف را فراهم كند تا در دورهشورای نگهبان نقد و تحليل رويکرد  یاند زمينهتوها ميرويه

ضوابط پرداخت. بنابراين در اين مقاله تلاش خواهد شد آزمايي اين به درستياز اين طريق بتوان 
ی غالب تحليلي به اين پرسش پاسخ داد كه با توجه به رويه-تا در قالب پژوهشي توصيفي

 ن، چه ضوابطي بر ابتکار قانون در جمهوری اسلامي ايران حاكم است؟شورای نگهبا
بر اهميت نظری استخراج ضوابط در مقام بيان ضرورت انجام اين تحقيق بايد گفت كه علاوه

تواند ی شورا ميحاكم بر ابتکار قانون و نقد و تحليل نظرهای شورای نگهبان، بيان رويه
ر شورای نگهبان آشنا كند و از اين طريق از وضع مصوبات قانونگذار عادی را با ضوابط مدنظ
 عمل آورد. شود، پيشگيری بهروند قانونگذاری مي یمغاير با قانون اساسي كه سبب اطاله

به استخراج ضوابط حاكم بر ابتکار  ون،ابتکار قان فهوممدر اين تحقيق پس از بيان مختصرِ 
 پردازيم.مي هاآنحسب مورد به تحليل و نقد ی شورای نگهبان پرداخته و قانون از رويه

 مفهوم ابتکار قانون. 1
منظور وضع قانون جديد يا اصلاح قانون ابتکار قانون به معنای حق ابداع و پيشنهاد متن به

(. اين مرحله از قانونگذاری اولين 141: 1132؛ پروين، 711: 1111)قاضي،  استموجود 
آيد و اهميت آن از اين نکته سرچشمه حساب ميذاری بهآغاز روند قانونگ یمرحله و نقطه
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كسي كه اين حق را دارد، اهرم اصلي را در شکل دادن به محورهای اساسي قانون »گيرد كه: مي
 (.41: 1130)سينايي و زماني، « در دست دارد

 نوع رژيم سياسي حاكم بربه  با توجهی ابتکار قانون در كشورهای مختلف، فرايند و نحوه
های رياستي ابتکار قانونگذاری )رياستي يا پارلماني( متفاوت است. در عموم نظام هاآن

ند. البته در امنحصراً در صلاحيت پارلمان است و قوای مجريه از چنين حقي محروم
شوند بندی ميهای رياستي طبقهآمريکا كه ذيل نظام یكشورهايي مانند ايالات متحده

طور غيرمستقيم و توسط نمايندگان حزب متبوع خود، لوايح مورد نياز هتواند بجمهور ميرئيس
را به كنگره تسليم كند يا از طريق پيام سالانه به كنگره، لزوم تصويب برخي از قوانين را متذكر 

دارد  بر عهدهجمهور استثنائاً ابتکار قانون بودجه را شود. همچنين در اين كشور رئيس
های های پارلماني و نيز در نظام(. در مقابل، در نظام171-175: 1114نژاد، )هريسي

مجريه نيز صلاحيت ابتکار قانون را در  یبر پارلمان، قوهپارلماني، علاوهنيمه -رياستينيمه
ند ااختيار دارد و حتي امروزه در بسياری از كشورهای دنيا عموم قوانين، برآمده از لوايح قانوني

 (. 4: 1114جي، اند )كوئنها ارائه دادهرلمانكه قوای مجريه به پا
ی ديگر اينکه، هرچند ابتکار قانون اغلب امتيازی متعلق به نمايندگان پارلمان يا هيأت نکته

های خاصي اين امتياز برای مقامات ديگری غير از موارد ذكرشده يا حتي ، در نمونهستوزرا
( 45عنوان نمونه براساس ماده )به(. 110: 1111بيني شده است )طباطبايي مؤتمني، ملت پيش

قانون  (50ماده ) صلاحيت ابتکار قانون يافته است. برطبق« پادشاه»، (1)قانون اساسي بلژيك
شده، علاوه بر مراجع قانوني تعييننيز  (1)( قانون اساسي سوئيس111) هماد و (2)ايتاليااساسي 

 ته شده است.ابتکار قانون از طريق ابتکار عمومي ممکن دانس
به اينکه  با توجهطور معمول كه ذكر شد، در بين اقسام طرق ابتکار قانون بهگونههمان

آوری اطلاعات و كارشناسان ورزيده برای ها بودجه و امکانات كافي برای مطالعه و جمعدولت
احتمال  های وارده بر آن را در اختيار دارند،لوايح و جوابگويي به ايرادها و اعتراض یتهيه

ندگان اينکه لوايح بتوانند مراحل قانونگذاری را طي كنند و به قانون تبديل شوند، از طرح نماي
سالاران ها از متخصصان و فن(. از طرفي، برخورداری دولت250: 1117بيشتر است )بوشهری، 

مندی بهرههای امور اجرايي در كنار ها و پيچيدگيآشنا با زبان نگارش قانون و مسلط بر ظرافت
اين دلايل است  یاز اطلاعات كليدی و ضروری در خصوص موضوعات تقنيني از جمله

طور معمول تعداد لوايح مطروحه در مجالس قانونگذاری (. به همين دليل به204: 1115)مزی، 
گونه لوايح نوعاً از كيفيت بالاتری نسبت به طرح های نمايندگان است و اينبيشتر از طرح

 هاآنتری از زمان تصويب در مدت طولاني هاآنای كه نسخ گونهن برخوردارند، بهنمايندگا
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توسط مجلس بيشتر  هاآنپذيرد و احتمال تصويب های مصوب صورت ميطرح نسبت به
تا  1335های زماني بين سال ی(. برای مثال در بازه5-1: 1132است )مركزمالميری و پارسا، 

برزيل، لوايح دولت بوده است  یصد مصوبات كنگرهدر 10م، منشأ بيش از 1331
(pereira,2007:15اين وضعيت در آلمان نيز مشاهده مي .) ،( و در 117: 1112شود )اولسون

طور كامل فرانسه نيز احتمال اينکه طرح نمايندگان منفرد و مستقل بتواند فرايند تصويب را به
آنکه از حمايت دولت برخوردار باشد )اليوت طي كند و به قانون تبديل شود، اندک است، مگر 

 (. 53: 1112و ورنون، 
بر مبنای همين مزايای لوايح، در كشوری مانند انگلستان نيز با اينکه نظام حقوقي آن كشور 

بر حاكميت پارلمان بنا شده و پارلمان بالاترين مقام قانونگذاری است، در كمتر مواردی مبتني 
ی تقنين، پذيرش، ار نمايندگان است و كاركرد اصلي پارلمان در حوزهوضع قانون مبتني بر ابتک

طوق و همکاران، اصلاح يا وتوی لوايحي است كه توسط دولت پيشنهاد شده است )آقايي
قانونگذاری ]در انگلستان[ ... را اساساً دولت انجام »(؛ تا جايي كه گفته شده است: 71: 1113

 (.111: 1112)اولسون، « دهدمي
را محدود  41ر قانون اساسي ايران، يکي از موضوعاتي كه حق قانونگذاری مقرر در اصل د

كرده، اين است كه اعمال قانونگذاری توسط نمايندگان لزوماً بايد براساس چارچوب 
ابتکار  47(. بر اين مبنا، اصل 755: 1145قانوني باشد )يزدی،  یشده و طرح يا لايحهمشخص

به پيشنهاد  -های قانونيوزيران و طرحيق لوايح قانوني مصوب هيأت قانونگذاری را از طر
قانون اساسي به  102بر اين، اصل بيني كرده است. علاوهپيش -از نمايندگان پانزده نفرحداقل 

در حدود وظايفش اقدام كند.  طرح یی تهيهها صلاحيت داده تا در زمينهشورای عالي استان
ها، با توجه به اينکه دو طريق ده توسط شورای عالي استانشهای تهيهدر خصوص طرح

بيني شده، برخي ارسال غيرمستقيم ها به مجلس پيشمستقيم و غيرمستقيم برای ارسال اين طرح
، موجب هاآنها )از طريق دولت( به مجلس را با توجه به اعمال نظرهای دولت در اين طرح

(. در خصوص صلاحيت رئيس 114: 1113اند )مدني، دولت تلقي كرده یبه لايحه هاآنتبدل 
بيني ( نيز با توجه به عدم پيش151اصل  2لوايح قضايي )موضوع بند  یقضاييه در تهيه یقوه

امکان ارسال مستقيم اين لوايح به مجلس در قانون اساسي، برخي اين لوايح را مشمول عنوان 
( و از اين نظر، اين 15: 1131كش، و ابريشم اند )الهامدانسته 47لوايح قانوني مقرر در اصل 

(؛ هرچند در 11: 1117هريسي، زاده اند )هاشمشده دسته از لوايح قسيم لوايح اجرايي محسوب
قضاييه  یقانون وظايف و اختيارات رئيس قوه 1 یبا الحاق يك تبصره به ماده 1132سال 

 امکان ارسال مستقيم اين لوايح به مجلس فراهم شد.
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 . ضوابط حاکم بر ابتکار قانون 2
دهد كه ابتکار قانون در نظام حقوقي جمهوری شورای نگهبان نشان مي یبررسي رويه

شود. البته پيش از اسلامي ايران ضوابط و الزاماتي دارد كه در اين قسمت بررسي و تحليل مي
 یقرار گرفته، رويههای اين تحقيق ورود به اين مبحث بايد توجه داشت كه آنچه مبنای بررسي

نقضي برای ادعاهای  هایرو ممکن است بتوان مثالغالب شورای نگهبان است و ازاين
بر نگارندگان در موضوعات مطروحه يافت. از سوی ديگر، در اين تحقيق تلاش شده تا علاوه

ند در تواناند و مينظرهای شورای نگهبان، آن دسته از مصوبات مجلس كه به تأييد شورا رسيده
 شورا به ما ياری رسانند نيز مدنظر قرار گيرند. یاستخراج رويه

  طرق ابتکار قانون حصری بودن .2-1
ها و تحديد يم ساختار حکومتبا گسترش مکتب دستورگرايي، قوانين اساسي به تنظ

حاكميت قانون  از جمله عوامل گسترشهای سياسي پرداختند. اين پديده ها در نظامصلاحيت
ای توسط خود او شورها شده كه اقتضای آن ايفای وظايف قانوني هر نهاد و سازمان و قوهدر ك

(. با پيدايش 152: 1131زاده، وسي)مباشدمصوبشان مياز حدود اختيارات  هاآنو عدم خروج 
ظهور يافت كه به « اصل صلاحيت»چنين وضعيتي و پذيرش حاكميت قانون در روابط قوا، 

: 1141)جعفری لنگرودی، « ای از اموروني يك مأمور رسمي برای انجام پارهاختيار قان»معنای 
 مقامات و مراجع« تيعدم صلاح»( است. بنابراين در غير موارد مصرح در قانون، اصل بر 704

 شود.كه در وجود صلاحيتي ترديد باشد، اين اصل حاكم مي هر جااست و در  قانوني
كند، ت ابتکار قانون برای دارندگان آن مسئوليت ايجاد ميبر اينکه قدربا اين مقدمه، علاوه

شود. بنابراين از يك آيد كه از آن با عنوان صلاحيت ياد ميشمار مييك امتياز و اقتدار قانوني به
سو بايد طرق ابتکار قانون را منحصر به موارد مصرح در قانون اساسي دانست؛ از سوی ديگر، در 

را در آن  تيعدم صلاحصلاحيت برای مرجع خاصي، بايد اصل  صورت ترديد در وجود اين
سکوت قانونگذار اساسي از طريق قانون  یهبهان بهتواند رو مجلس نميمورد جاری كرد. ازاين

بر آنچه در قانون اساسي بدان تصريح عادی چنين صلاحيتي را برای مرجع يا مقام خاصي، علاوه
بتوان ايجاد صلاحيت ابتکار قانون را مستند به الفاظ و بيني كند، مگر آنکه شده است، پيش

 عبارات قانون اساسي، قصد قانونگذار اساسي يا مباني و اهداف نظام حقوقي كرد.
ی شورای نگهبان مؤيد آن است كه شورا با پذيرش ضمني اين مبنا، در غالب بررسي رويه

 یست. برای نمونه در نظر شمارهنظرهای خود بر حصری بودن طرق ابتکار قانون تأكيد كرده ا
 و اساسنامه یارائه ، شورای نگهبان واگذاری اختيار تنظيم و25/3/1153مورخ  /ص70م/
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 را مغاير «سرپرستي سازمان صداوسيما شورای» ها بهبرنامه و سازمان صداوسيما كلي مشيخط
 1114/10/12 یهمچنين شورای نگهبان در نظر شماره .تشخيص داد قانون اساسي 47 با اصل
قانون اساسي اين  47مستفاد از اصل »صراحت بر اين نکته اشاره كرد كه: به 12/1/1112مورخ 

گيرد و طريق است كه مصوبات تقنيني مجلس از طريق طرح و يا لايحه قانوني صورت مي
 53موضوع اصل « پرسيدرخواست همه»رو به نظر شورا ؛ ازاين«بيني نشده استديگری پيش

در  -1111مصوب ˚ (7)پرسي در جمهوری اسلامي ايرانقانون همه 11 یموجب مادهبه كه 
 47قانوني موضوع اصل  یبايست از طريق لايحهقرار گرفته است، مي جمهوررئيس صلاحيت

ی شورای نگهبان، اگر مجلس مطرح اساس رويهبرقانون اساسي به مجلس ارسال شود. البته 
قانون اساسي كند، چنين  47ح در مجلس را مقيد به رعايت اصل شدن پيشنهاد مرجع غيرصال

در  قانون یواحدهماده یموضوعي مغاير با قانون اساسي شناخته نشده است. برای نمونه تبصره
 مصرف و پرداخت»دارد: ( كه مقرر مي1111) شورای نگهبان مصوب بودجه اعتبارات مورد

شورای  توسط كه بود خواهد قانوني مقررات طبق مدت اين از بعد شورای نگهبان اعتبارات
 ارائه اسلامي شورای مجلس به تصويب برای قانون اساسي 47 اصل مراعات با تهيه و نگهبان
نظر به 47بيني رعايت اصل ، مورد تأييد شورا قرار گرفته است كه با توجه به پيش«گردد

ملحوظ مانده و از اين لحاظ تأييد  طرق ابتکار قانون در اين موارد بودن یانحصاررسد كه مي
 .آيدمي نظرگونه مصوبات موجه بهاين

 ابتکار قانون بودن یاریاخت .2-2
گيری مفهوم ترين آثار پيدايش قوانين اساسي، شکلكه گفته شد، از جمله مهمهمچنان

بين  یبر تنظيم ساختار كلي نظام، رابطهاست؛ چراكه قانون اساسي علاوه« صلاحيت»
كند را نيز مشخص مي هاآنهای سياسي كشور و چگونگي توزيع صلاحيت در ميان تگاهدس

در قانون  توان يکي از اصول مستنبط از توزيع صلاحيت(. بر اين مبنا مي101: 1111)قاضي، 
بر اين اصل را بايد تنها  مستثناتفوق قوا و نهادها بر يکديگر دانست و موارد  اساسي را عدم

كه هيچ مرجعي  طورهمانجويزات خود قانون اساسي قلمداد كرد. بنابراين، محدود به ت
الاصول عليصلاحيت قانوني مرجع ديگری را محدود كند،  -مجوز قانوني بدون˚تواند نمي

 شان كند.قانوني تواند مراجع ديگر را ملزم به اعمال صلاحيتهيچ مرجعي نمي
ثمرات عملي چنين برداشتي اين است كه در  تريندر نظام حقوقي ايران، از جمله مهم

لايحه توسط قانون، مجلس از اين طريق  یامکان الزام دولت به ارائه فراهم شدنصورت 
كند و از اين طريق ديگر نيازی لايحه در موضوعات مدنظر خود مي یدولت را مکلف به ارائه
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 خواهد بود.بدان اشاره شده است، ن 45به تأمين بار مالي آن، كه در اصل 
شود كه استدلال مذكور، آنچنان شورای نگهبان در اين زمينه ملاحظه مي یبا بررسي رويه

های آغازين ی اخير، در دورهكه بايد، برای شورای نگهبان بديهي نبوده و بر خلاف رويه
 شد.لايحه مغاير با قانون اساسي دانسته نمي یتشکيل شورای نگهبان، الزام دولت به ارائه

لايحه در  یبنابراين در برخي موارد مجلس با تصويب قانوني خاص دولت را ملزم به ارائه
 73كردن اصل  پياده یلايحه یقانون الزام دولت جهت تهيه»كرد )مانند موضوعي خاص مي

مدت ( و حتي در مواردی با پايان 20/5/1110مصوب ، «ماه قانون اساسي در مدت چهار
ی تکليف قانوني، قانون تمديد مهلت آن قانون خاص نيز تصويب دم اجراعی آن قانون و اجرا

طرح نظام تشکيلات  یبه تمديد مهلت قانون الزام دولت به ارائه قانون راجعشده است )مانند 
 (. 21/1/1112، مصوب اداری جمهوری اسلامي ايران

ه در قالب يك قانون خاص و لايح یهای مذكور، در برخي موارد الزام به ارائهبر نمونهعلاوه
گرفت و اين الزام در ذيل قوانين مختلف و در كنار ساير تکاليف قانوني ويژه صورت نمي

داد ميبيني شده بود كه شورای نگهبان نيز اين تکاليف را مغاير با قانون اساسي تشخيص نپيش
(. در اين زمينه، 7/1/1115 ، مصوب(5)«انقلاب اسلامي ايران یكميته یاساسنامه» 3 ی)مانند ماده

صلاحيت ابتکار قانون نداشت، تقريباً از  بودن یارياختهرچند شورای نگهبان اعتقاد و توجهي بر 
 47لايحه را مغاير با اصل  یواحدی يافت و الزام دولت به ارائه یبه بعد شورا رويه 1111سال 

برای نمونه شورای نگهبان در نظر  قانون اساسي اعلام كرد. 54و در برخي موارد مغاير با اصل 
قانون اساسي  47نظر به اينکه براساس اصل »خود بيان داشت:  13/2/1114مورخ  1103ی شماره

لوايح قانوني با احراز ضرورت و نياز از جانب دولت و با تصويب هيأت وزيران به مجلس 
جب اين مصوبه خلاف لايحه به مو یشود و الزام دولت جهت ارائهشورای اسلامي تقديم مي

بيني كرده است آن قسمت از اختياری است كه قانون اساسي در اين خصوص برای دولت پيش
دارد با اكثريت آراء مغاير با قانون اساسي واحده كه چنين الزامي را برای دولت مقرر ميماده

 نگهبان شورای 2/3/1141مورخ  4175ی نظر شماره 3-2و  3-1همچنين بندهای «. شناخته شد
 . ه استاعلام كردقانون اساسي  47و  54اصول با مغاير را الزام دولت به تقديم لايحه 

شورای نگهبان  یتر شدن تشخيص اين موضوع در رويهدر اين ميان، آنچه سبب پيچيده
شده اين است كه قانونگذار با آگاهي در مورد اين ايراد احتمالي شورای نگهبان، گاهي از 

صراحت كمتری در الزام دولت به ابتکار قانون دارد، استفاده كرده و حال آنکه عباراتي كه 
شورای نگهبان نسبت به اين موارد واحد نبوده و از شفافيت كافي برخوردار نيست.  یرويه

منظور به« اقدامات قانوني لازم»توضيح آنکه، شورای نگهبان در مواردی الزام دولت به انجام 
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زمايشي را الزام دولت به ابتکار قانون ندانسته و بر اين اساس آن را مغاير قانون آ شدن يدائم
 111 یمادهالحاقي  1 یقانون اساسي اعلام نکرده است. برای مثال تبصره 47با اصل 

را دولت قوانين آزمايشي،  كردن يدائممنظور به (1114 داخلي مجلس )مصوب ینامهآيين
تمديد يا  برایقبل از پايان مدت آزمايشي قانون مذكور  شش ماهمکلف كرده تا حداقل ظرف 

و حکم اين تبصره به تأييد شورای  تعيين تکليف دائمي آن، اقدام قانوني لازم را معمول دارد
های صندوق یتجميع كليههمچنين اين شورا تکليف دولت به . نگهبان نيز رسيده است

، از طريق انجام اقدامات قانوني لازم تماعيمين اجأدر سازمان ت ياجتماع نيبازنشستگي و تأم
ی قانون اساسي ندانسته است. وليکن در مواردی همچون نظر شماره 47را مغاير با اصل 

تمديد مدت اجرای آزمايشي قانون استخدام نيروی  یلايحه»، 4/7/1131مورخ  1231/102/31
نحو به»الحاقي به اين لايحه  یرا با اين استدلال كه تبصره« انتظامي جمهوری اسلامي ايران

، مغاير با «متن همين قانون دارد كردن يدائممذكور، ظهور در الزام دولت به اقدام قانوني جهت 
تر شدن اين موضوع شده اين است كه شورا، در دانسته است. البته آنچه سبب پيچيده 47اصل 

، 13/1/1131مورخ  1333/102/31ی مذكور، به شماره ینظر دوم خود در مورد مصوبه
شدن قانون استخدام  يدولت موظف است برای دائم»داشت: اصلاحي را كه مقرر مي یتبصره

سال از تاريخ  كينيروی انتظامي جمهوری اسلامي ايران، اقدامات قانوني لازم را ظرف مدت 
، مغاير با قانون اساسي ندانست، كه مشخص نيست چه عاملي اسباب «عمل آوردتصويب به

توان گفت گفته ميحال، بر مبنای توضيحات پيشایغيير نظر شورا را فراهم كرده است. عليت
ظهور و انحصار در مفهوم الزام دولت به « اقدامات قانوني لازم»كه هر گاه عباراتي همچون 

های اخير خود آن موارد را ی ساللايحه داشته باشند، شورای نگهبان مبتني بر رويه یارائه
 111ی ماده یاستفساريه طرح»كه در خصوص همچنان با قانون اساسي اعلام كرده است، مغاير
كه قانونگذار (، زماني15/4/1111مصوب ) «1111مصوب  كشوری خدمات مديريت قانون

مجلس  به آن تقديم و لايحه یتهيهی الزام دولت به به معنارا « لازم قانوني اقدامات»عبارت 
خود اين استفساريه  23/4/11مورخ  11211/10/11ی شماره نظرگهبان در تعبير كرد، شورای ن

منظور رفع ايراد از سوی ديگر، گاهي قانونگذار به قانون اساسي اعلام كرد. 47را مغاير با اصل 
دولت »لايحه را در قالب عباراتي همچون  یاحتمالي شورای نگهبان، تکليف دولت به ارائه

دارد كه در اين موارد با توجه به اينکه تکليف و بيان مي« ز استدولت مجا»يا « تواندمي
پيشنهاد به دولت دارد،  یمجلس بيشتر جنبه یشود و مصوبهمسئوليتي برای دولت ايجاد نمي

 (1)كند.درستي مغاير با قانون اساسي اعلام نميشورای نگهبان اين موارد را به
دولت مصداق  در خصوصالزام به ابتکار قانون شايان ذكر است كه هرچند در بيشتر موارد 
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كند، اين الزام تنها منحصر به دولت نبوده و ممکن است قانونگذار، شورای عالي پيدا مي
قضايي كنند. بنابر آنچه  یطرح يا لايحه یقضاييه را نيز ملزم به ارائه یها يا رئيس قوهاستان

، در اين موارد نيز ايجاد الزام برای مرجع لايحه گفته شد یدر خصوص الزام دولت به ارائه
رسد نظر ميشورای نگهبان به یاساس رويهبر. البته هاستآنمربوطه مغاير با اصول مربوط به 

لايحه را مغاير با قانون اساسي ندانسته و  یكه شورا نسبت به لوايح قضايي الزام به ارائه
ی پنجم سالهپنج یقانون برنامه 212 و 211مواد « ی»كه در مواردی همچون بند همچنان
قضايي  یلايحه یقضاييه به ارائه یشود، شورای نگهبان الزام رئيس قوهمشاهده مي (4)توسعه

را مغاير با قانون اساسي تشخيص نداده كه از اين نظر عملکرد شورا قابل نقد است و در اين 
 ها نيست.های شورای عالي استانحدولت با لوايح قضايي يا طر یزمينه تفاوتي بين لايحه

مطروحه و عطف نظر به اينکه شورای  یبر اين موارد، با توجه به ملاک و ضابطهعلاوه
صورت مستقيم يا از طريق دولت اختيار دارد، بايد الزام اين طرح به یها در ارائهعالي استان

همين قاعده دانست و های مذكور را نيز مشمول طرح به يکي از شيوه یشورا به ارائه
 ها دانست. تشخيص روش مناسب را تنها در صلاحيت خود شورای عالي استان

كه با توجه به اينکه قانونگذار اساسي  است نياابتکار قانون  بودن یارياختاز نتايج  گريد يکي
موجب قانون اساسي ايجاد كرده های قانوني در مجلس را به شدن لوايح و طرحامکان مطرح 

ابتکار قانون را مقيد به طي  تواند با ايجاد سازوكارهايي خاص،ست، قانونگذار عادی نميا
را ها و لوايح تصويب طرحقانون اساسي كه  15تشريفاتي خاص كند. البته با توجه به اصل 

نظر برسد مجلس بيني كرده، ممکن است بهمجلس پيشمصوب داخلي  ینامهآيينبراساس 
را در اين مسير ايجاد كند كه جمع اين دو نکته را بايد بدين طريق دانست كه تواند ضوابطي مي

ها و تواند برای آن طرحداخلي مجلس مي ینامهتنها پس از طرح ابتکار قانون در مجلس، آيين
ی توان در نظر شمارهبيني كند. تأييد اين مطلب را ميلوايح ضوابط و تشريفات خاصي را پيش

شورای نگهبان مشاهده كرد. در اين نظر، شورای نگهبان الزام  21/12/11رخ مو 14451/10/11
به  -پيش از تقديم طرح يا لايحه به مجلس˚ها نمايندگان مجلس، دولت و شورای عالي استان

منظور كسب اطلاع از وجود قوانين متعارض يا مرتبط با استعلام از معاونت قوانين مجلس به
  قانون اساسي اعلام كرد. 102و  47را مغاير با اصول  پيشنهادی یطرح يا لايحه

كه با توجه به اين مبنا، هيچ مرجع و مقامي  است نياابتکار قانون  بودن یارياختاز ديگر آثار 
توسط  شدههيتهها و لوايح منظور درج در طرحتواند محتويات و موضوعات خاصي را بهنمي

تعيين محتويات طرح يا لايحه، تنها خود  مراجع صالح مشخص كند و مرجع صالح برای
توان در نظر شورای نگهبان را مي یپيشنهاددهندگان آن هستند. ظهور اين مطلب در رويه
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شورا مشاهده كرد كه شورای نگهبان، الزام دولت به درج  3/1/14مورخ  21373/10/14ی شماره
نون اساسي شناخته است. البته در قا 52بودجه را مغاير با اصل  یپيشنهادی در لايحه یبودجه

و از اين نظر اختلاف در  (1)مواردی، شورای نگهبان چنين الزامي را مغاير قانون اساسي ندانسته
توان نتيجه گرفت كه . با كسب وحدت ملاک در اين نمونه مياستاين شورا قابل انتقاد  یرويه
گيری از قدرت قانونگذاری خود، هتواند با بهرها نيز مجلس نميالاصول در ساير حوزهعلي

 كند. ملزم حشانيلواها و مراجع صالح برای ابتکار قانون را به ذكر مفاد خاصي در طرح

داخلي مجلس را يکي از  ینامهآيين 117 یبا بررسي قوانين جاری كشور، شايد بتوان ماده
در  طرح یجب آن، ارائهابتکار قانون معرفي كرد كه به مو بودن یارياخت یموارد ناقض ضابطه

موضوعاتي كه در آن خصوص طرح مشابهي مورد رسيدگي قرار گرفته و تصويب نشده را 
 نفر پنجاهغيرممکن دانسته و در اين مدت تنها با تقاضای كتبي  شش ماهبدون تغيير اساسي تا 

ه به چنين طرحي وجود دارد كه با توج یاز نمايندگان مجلس و تصويب مجلس امکان ارائه
اين شوراست و  یرسد كه چنين حکمي بر خلاف رويهنظر ميغالب شورای نگهبان به یرويه

طرح و  یبا قانون اساسي مغايرت دارد؛ بنابراين در مقام قانونگذاری بايد بين امکان ارائه
ی قرار گرفتن آن در نوبت رسيدگي در مجلس تمايز قائل شد و صلاحيت مجلس در نحوه

 ی ابتکار قانونگذاری را در اين چارچوب بررسي كرد.در زمينه گذاریضابطه

 لزوم طی تشریفات قانونی .2-3
وزيران و  قانون اساسي لوايح قانوني را با تصويب هيأت 47كه بيان شد، اصل طورهمان

از نمايندگان قابل طرح در مجلس شورای  پانزده نفرقانوني را با پيشنهاد حداقل  هایطرح
از  پانزده نفرپيشنهاد حداقل »و « وزيرانتصويب هيأت »رو نسته است. ازايناسلامي دا
ند. اند قانونگذاری مجلسها در فرايلوايح و طرحشدن  امکان مطرحترتيب شرط به« نمايندگان
د فاق د،رسمجلس ببه تصويب حتي ای بدون رعايت اين شرايط و مقدمات اگر مصوبهبنابراين 

عنوان دادرس اساسي ملزم به جلوگيری از وني است و شورای نگهبان بهاعتبار و وجاهت قان
 تلبس چنين مصوبات احتمالي به لباس قانون خواهد بود.

شويم كه اين شورا بر مبنای استدلال شورای نگهبان با مصاديقي مواجه مي یبا بررسي رويه
در مورد  اعلام نظراز  مذكور، مغايرت مصوبات مجلس با قانون اساسي را اعلام كرده و حتي

 2101ی نظر شمارهمحتوای آن مصوبات نيز خودداری كرده است. برای نمونه شورای نگهبان در 
مذكور مراحل  یبراساس سوابق موجود چون مصوبه»بيان داشته است كه:  15/1/1140مورخ 

وزارت دفاع وزيران از سوی  صورت طرح يا لايحه طي نکرده و بدون تصويب هيأتقانوني را به
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لحاظ هرچند متن  و بدين باشدميقانون اساسي  47خلاف اصل  ،به كميسيون ارجاع شده است
 «. گرددمصوبه دارای اشکالات خلاف قانون اساسي است اعلام نظر نمي

است كه در « مجلس»ها و لوايح قانوني به از جمله تشريفات اساسي ديگر، لزوم تقديم طرح
داخلي مجلس بر اين  ینامهآيين 111 یه است. بر اين مبنا، در مادهبدان تصريح شد 47اصل 

شود و پس از اعلام های قانوني ... در مجلس به رئيس جلسه تسليم ميحطر»مطلب تأكيد شده كه: 
های وصول و قرائت عنوان آن توسط رئيس يا يکي از دبيران، در همان جلسه به يکي از كميسيون

اين قانون نيز در خصوص لوايح قانوني مقرر داشته است كه  114 یماده...«. شود مربوط ارجاع مي
...«. ر جلسه علني مجلس توسط وزير مربوط و يا نماينده دولت تقديم گردد و بايد د»اين لوايح 

طور مستقيم يا توسط دولت ها را بههای شورای عالي استاناين قانون نيز تقديم طرح 170 یماده
بيني كرده است تا پس از اعلام وصول توسط رئيس جلسه يا يکي از دبيران، برای پيش« مجلس»به 

 ینامهارجاع شوند. بنابراين از صراحت اصل مورد اشاره و مواد آيين ربطیذيسيون بررسي به كم
بر تسليم شود تا « مجلس»نويس قانون لزوماً بايد به آيد كه پيشمي دستبهداخلي مجلس اين نکته 

 مورد رسيدگي قرار گيرد. مقررشدهسازوكار  طبق
شورای نگهبان  11/1/11مورخ  12152/10/11ی توان در نظر شمارهپذيرش اين نظر را مي

اساسنامة ) اين مصوبه 15 یمشاهده كرد كه در آن، شورای نگهبان تقديم پيشنهاد موضوع ماده
به يکي از  -صورت مستقيمبه- (غيردولتي ها و مراكز خدمات دامپرورینمونة تشکل

 یر بيانگر لزوم ارائهقانون اساسي اعلام كرد. اين نظ 47های مجلس را، مغاير با اصل كميسيون
  ها و لوايح به صحن مجلس است.طرح

 ینامهبر تشريفات مذكور كه از صراحت قانون اساسي قابل برداشت است، در آيينعلاوه
 هاآنبيني شده كه نظارت بر ها و لوايح پيشهای ديگری برای طرحداخلي مجلس شرايط و ويژگي

داخلي مجلس،  ینامهآيين 115و  111ی نمونه، مواد است. برا ابهام محلتوسط شورای نگهبان 
ها و لوايح قانوني را كه شامل مواردی مانند دارا بودن موضوع و عنوان های طرحبرخي از ويژگي

 بيني كرده است. ، پيشاستمشخص و دارا بودن موادی متناسب با اصل موضوع و عنوان 
شود كه تمايل شورا به نظارت بر چنين يشورای نگهبان مواردی مشاهده م یبا بررسي رويه
اصول  یدهد، هرچند اين شورا همواره تلاش دارد تا استنادات خود را بر پايهالزاماتي را نشان مي

 11/12/1115مورخ  4412ی قانون اساسي استوار سازد. برای نمونه شورای نگهبان در نظر شماره
 در خصوصيشنهادها و اصلاحاتي كه نمايندگان پ»خصوص عبارت و به 47خود، با استناد به اصل 
ها و اصلاحات پيشنهادقانون اساسي، نتيجه گرفته كه  45در صدر اصل « كنندلوايح قانوني عنوان مي

شورای  بر اين مورد،. علاوهنمايندگان بايد مربوط به موضوع ماده يا اصل موضوع لايحه باشد
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بر لزوم رعايت چنين الزاماتي در قانونگذاری  1/7/1111مورخ  7471ی نگهبان در نظر شماره
قانون است  ولين چيزی كه ركن اساسي هر حکم وا»... مجلس تأكيد كرده و بيان داشته است كه: 

و قانونگذار  كه حکم و قانون بدون مشخص بودن موضوع آن در نظر حاكم موضوع آن است
شورای نگهبان نيز  11/7/1137مورخ  1112/102/37ی نظر شماره...«. حکم بلاموضوع است

مجلس منجر  ینحوی كه به تبدل در موضوع مصوبهدولت را، به یتغيير عنوان و محتوای لايحه
دولت دانسته و تحقق مراد  یشود، خارج از حدود صلاحيت مجلس در رسيدگي به لايحه

دانسته است. در نظر طرح قانوني جداگانه از سوی نمايندگان مجلس  یقانونگذار را نيازمند ارائه

تمديد مهلت اجرای آزمايشي  یلايحه»پيشنهادی دولت را از  یاخير، مجلس عنوان لايحه
 یلايحه»به « مدارس، مراكز آموزشي و مراكز پرورشي غيردولتي یقانون تأسيس و اداره

ح و مواد تغيير داد و تعدادی از مواد قانون مذكور را اصلا« ...قانون اصلاح قانون  شدن يدائم
 یمجلس را نيازمند ارائه یديگری هم به آن الحاق كرد، كه شورای نگهبان تغيير موضوع مصوبه

طرح مستقل در آن موضوع دانست. بنابراين، شورای نگهبان در اين مورد، فرايند طرح اين 
ه قانون اساسي شناخت 47تصويب مصوبه بدين نحو، مغاير اصل »موضوع را با اين استدلال كه: 

 مغاير با قانون اساسي دانست.« شد
توان نتيجه گرفت كه در غالب موارد، شورای نگهبان در مقام از آنچه در اين بند گفته شد مي

اعمال نظارت بر تشريفات قانوني ابتکار قانون، تلاش داشته تا آن دسته از الزاماتي را مورد استناد 
اسي قابل برداشت است و از اين نظر، شورا صورت صريح يا ضمني از قانون اسقرار دهد كه به

، نظارت داخلي مجلس مشخص شده ینامهبر مطلق تشريفات ابتکار قانون كه بعضاً در آيين
 حين تصويب مصوبات برای رئيس جلسه به غير از آنچه درنظارت بر اين موارد  یندارد و شيوه

برداشتي موسع از حدود  یارائه در نظام حقوقي كشور محل ابهام است. با، (3)بيني شدهپيش
 توان اين شورا را از آنصلاحيت شورای نگهبان در تطبيق مصوبات مجلس با قانون اساسي، مي

 15ها و لوايح در اصل داخلي مجلس در تصويب طرح ینامهجهت كه لزوم رعايت مفاد آيين
نبود مرجعي  خلأطريق اين بر اين تشريفات صالح دانست و از  منظور نظارتتصريح شده، به

هرچند در  ؛را جبران كردپس از تصويب مصوبه منظور نظارت بر رعايت اين تشريفات خاص به
 اين صورت نيز تفکيك بين تشريفات ضروری و غيرضروری نيازمند تبيين است.

 رعایت اصل تخصص در ابتکار قانون .2-4
است كه « اصل تخصص»مي ی حقوق عموشده در حوزهترين اصول پذيرفتهيکي از مطرح
تواند اساس اين اصل، هر شخص حقوقي فقط ميبر. است« تيعدم صلاح»وجه مثبت اصل 
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موجب قانون جزء اختيارات و  اموری كه به یدر حدود صلاحيت قانوني خود، يعني درباره
نيز  تيعدم صلاح(. بر مبنای اصل 102: 1114مؤتمني،  وظايفش است، عمل كند )طباطبايي

صراحت در كه گفته شد، هيچ مرجع و مقامي صلاحيت انجام امری را كه بهطورنهما
عدم صلاحيت مرجع ديگری است، ندارد و در موارد ترديد در وجود صلاحيت، اصل 

 شود.جاری مي تيصلاح
منظور ابتکار قانون با عطف توجه به اين اصل حقوقي، در برخي از اصول قانون اساسي به

بيني شده كه عنوان مرجع صالح جهت ابتکار قانون پيشرجع خاصي بهدر موضوعي خاص، م
ها، نافي در اين موارد در خصوص اينکه آيا تصريح به صلاحيت ابتکار قانون در آن حوزه

 نظر وجود دارد. يا نه، اختلاف  استصلاحيت ساير مراجع عام ابتکار قانون 
بودجه را  یر قانون در زمينهترين اصلي است كه ابتکاقانون اساسي مهم 52اصل 

شورای نگهبان در خصوص اين اصل، اين نکته  یصراحت به دولت داده است. از رويهبه
پيشنهاد  یبه ارائه 52آيد كه در غير مورد تغيير در ارقام بودجه، تصريح اصل مي دستبه

ر از هيأت غيدولت، مستلزم آن است كه هيچ مرجع و نهادی، به یبودجه از طريق لايحه
بودجه اقدام به ابتکار قانون كند. در اين خصوص، در نظر تفسيری  یدولت، نتواند در زمينه

كل كشور و  یسالانه یشورای نگهبان مقرر شده كه بودجه 14/1/1147مورخ  214ی شماره
صورت لايحه و از بايد به -در غير مورد تغيير در ارقام بودجه˚متمم و اصلاحات بعدی آن 

 یبه شمارهوی دولت تقديم مجلس شود. همچنين اين شورا در نظر تفسيری ديگری س
نحوی كه در كل بودجه تأثير ، تغيير در ارقام بودجه را به27/5/1141مورخ  5171/21/41

پذير ندانسته است. در مقام تبيين محدوديت طرح طرح قانوني، امکان یوسيلهبگذارد، به
نيز بار ديگر بر  11/1/1132مورخ  50002/10/32 یبه شمارهشورا اخير اين  ن، نظرنمايندگا

بودجه را تغيير دهد،  ینحوی كه شاكلهتغيير در ارقام بودجه به»اين نکته تأكيد كرده است كه 
قانون اساسي اعلام كرده است. البته  52و چنين اصلاحي را مغاير با اصل « پذير نيستامکان

نحوی كه بودن اصلاح ارقام بودجه توسط نمايندگان مجلس، به پذيرتاكنون در خصوص امکان
بودجه را تغيير ندهد، شورای نگهبان نظر تفسيری ارائه نداده و بر همين اساس  یشاكله

شورای نگهبان در  یاقدام به اصلاح قانون بودجه كرده است. با بررسي رويه دفعاتبهمجلس 
شود كه در خصوص امکان اصلاح قانون مي تطبيق مصوبات مجلس با قانون اساسي مشخص

شورای  كهيدرحالشورا واحد نبوده است. برای نمونه،  ی، رويهنمايندگان طرحبودجه از طريق 
 یطرح اجازه»در خصوص  11/1/1111مورخ  21031/10/11ی موجب نظر شمارهنگهبان به 

شورای گسترش ايجاد رديف مستقل به دولت برای مؤسسات آموزشي و پژوهشي مصوب 
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در  21/3/14مورخ  23541/10/14 یيا نظر شماره« 1111سال  یآموزش عالي در بودجه
های كل كشور و قانون بيمه 1114سال  یقانون بودجه 23طرح اصلاح بند »خصوص 

 ی، اصلاح قانون بودجه را تنها از طريق لايحه«1111اجتماعي كارگران ساختماني مصوب 
كل  1131سال  یقانون بودجه 22بند  1طرح اصلاح جزء »ما تأييد دولت مجاز دانسته؛ ا

و موارد مشابه ديگر، بيانگر  21/4/1131مورخ  71111/10/31ی موجب نظر شمارهبه « كشور
 . استپذير بودن اصلاح قانون بودجه از طريق طرح نمايندگان امکان

نگهبان به استناد صدر اصل  آيد كه ظاهراً شورایمي دستبهاز نظرهای مذكور اين نکته 
كل كشور ... از طرف دولت تهيه و برای رسيدگي و  یسالانه یبودجه)»قانون اساسي  52

و بر مبنای اصل تخصص، ابتکار اوليه در «( گرددتصويب به مجلس شورای اسلامي تسليم مي
ير در ارقام هر گونه تغي)»امر بودجه را تنها در صلاحيت دولت دانسته و حکم ذيل اين اصل 

اصلاح ارقام  یسبب شده كه شورا در زمينه«( بودجه نيز تابع مراتب مقرر در قانون خواهد بود
بودجه از طريق طرح نمايندگان به نظر تفسيری نرسد. اختلاف نظرهای اعضای شورای نگهبان 

اين تشتت در نظرهای  منشأتوان را كه مانع صدور نظر تفسيری در اين زمينه شده است، مي
 شورا در مقام تطبيق مصوبات مجلس با قانون اساسي دانست. 
تصويب بودجه به دولت برای  یبا پذيرش اين واقعيت كه سپردن ابتکار قانون در مرحله

اصلاح، مجلس صلاحيت داشته باشد  یدر مرحله كهيدرصورتقانونگذار اساسي اهميت دارد، 
اند اصلاحات مدنظر خود را در ارقام قانون بودجه ی بودجه، بتوتا با ابتکار قانون در زمينه

شود تا نسبت به هدف مدنظر قانونگذار اساسي نقض غرض شود اعمال كند، اين امر سبب مي
و مجلس بدون جلب نظر دولت، اقدام به تحميل تکليف مالايطاق نسبت به دولت كند؛ 

دولت ممکن  ینها از طريق لايحهرسد كه بايد اصلاح قانون بودجه را نيز تنظر ميرو بهازاين
روی، شورای نگهبان بهتر است تا هر گونه اصلاح قانون بودجه از طريق طرح دانست و ازاين

 نمايندگان را مغاير با قانون اساسي اعلام كند.
 بودن يتخصصبر ی غالب شورای نگهبان مبني بر خلاف آنچه در خصوص رويه

ی اين شورا در خصوص صلاحيت دجه گفته شد، رويهبو یلايحه یصلاحيت دولت در ارائه
( حاكي از 151اصل  2لوايح قضايي )موضوع بند  یقضاييه نسبت به تهيه یرئيس قوه

 قضاييه است.   یی امور قضايي برای رئيس قوهانحصاری نبودن ابتکار قانون در حوزه
ی نظر تفسيری شماره 2موجب بند با بررسي نظرهای شورای نگهبان بايد گفت، هرچند به 

منع هيأت  یمنزلهبه 151شورای نگهبان، تصريح مقرر در اصل  10/4/1143مورخ  1015/21/43
چنين محدوديتي برای طرح نمايندگان مجلس  (10)لايحه با موضوع قضايي است؛ یدولت از تهيه
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هند. در اين هايي با محتوای قضايي پيشنهاد دتوانند طرحبيني نشده است و ايشان ميپيش
خصوص بايد گفت كه ملاک و مبنای چنين تمايزی در نظرهای شورای نگهبان مشخص نيست 

ی امور قضايي، شورای نگهبان بايد نمايندگان ابتکار قانون در حوزه بودن يتخصصو بر فرض 
 یاساس رويهبركرد. از سوی ديگر، طرح در اين حوزه محدود مي یمجلس را نيز نسبت به ارائه

ی امور المللي در حوزههای بيننامهورای نگهبان، تاكنون تمهيد مقدمات و امضای موافقتش
 یبدون جلب موافقت قوه-منظور تصويب به مجلس به هاآن یقضايي توسط دولت و ارائه

مدنظر شورای  یبا ايراد مغايرت با قانون اساسي مواجه نشده است؛ كه اين امر ضابطه -قضاييه
معاضدت حقوقي  ینامهقانون موافقتسازد. برای نمونه بيشتری مواجه مي یبا خدشه نگهبان را

ي عرب یو قضايي در موضوعات مدني و تجاری بين جمهوری اسلامي ايران و امارات متحده
ی دارند و دولت بدون دخالت قوه ، ماهيتي قضايي(11)( و ساير موارد مشابه1113مصوب )

 به مجلس ارسال كرده و به تأييد شورای نگهبان نيز رسيده است.ی آن را قضاييه لايحه
 2آيد كه ظاهراً برداشت شورای نگهبان در بند مي دستبهشده اين نتيجه از مطالب گفته

بر خلاف ˚نظر تفسيری مورد اشاره، برداشت صحيحي از قانون اساسي نبوده و در اين مورد 
منظور منع ساير مراجع ی قضاييه بهحيت رئيس قوهتصريح قانون اساسي به صلا -ابتکار بودجه

 كه در است ينای طرح يا لايحه در اين حوزه نبوده است. مؤيد اين نظر ابتکار قانون در ارائه

 حذف و قضاييه و مجريه قوای استقلال به پذيرش توجه با ايران اسلامي جمهوری اساسي قانون

بدون  قضايي لوايح ابتکار و انقلاب، تهيه از قبل اب در مقايسه دادگستری وزير اختيارات عموم
 آن تبعندارند و به قضايي مسئوليت دولت اعضای از يكهيچ ديگر كه ایگونهبه ماند، متولي

 قوانين ارزيابي به مطلع شوند، قوانين اجرای نتايج از دريابند، را قضايي جاری نيازهای توانندنمي

 داشت آن بر را اساسي قانونگذار عوامل اين یهمه .كنند اساييشن را موجود یخلأها يا بپردازند

 دسته اين تا كند مشخص را مرجعي و نهاد لوايح، اقسام همچون ساير قضايي لوايح یتهيه برای تا

رو چنين (. ازاين12: 1131كش، نماند )الهام و ابريشم متولي پيشنهاد بدون یمرحله در لوايح از
ار بودجه در مقام تعيين مرجعي خاص و انحصاری جهت ابتکار قانون برداشتي بر خلاف ابتک

 متولي نماند.ی امور قضايي معطل و بينبوده و تنها بنا داشته است تا ابتکار قانون در حوزه
« در حدود وظايف خود»طرح  یها نسبت به ارائهدر خصوص صلاحيت شورای عالي استان

رسد كه اعطای چنين صلاحيتي به اين شورا، نظر ميقانون اساسي( نيز به 102)موضوع اصل 
لوايح قضايي، نوعي اعطای امتياز به اين مرجع  یقضاييه در ارائه یهمچون صلاحيت رئيس قوه

بوده و از اين نظر صلاحيت ساير مراجع ابتکار قانون در اين حوزه را نبايد محدود دانست. چنين 
شورای »قابل حصول است؛ چراكه در اين اصل عبارت  برداشتي از سياق و نص قانون اساسي نيز
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ها دلالت بر امتياز بودن صلاحيت ابتکار قانون برای شورای عالي استان« ها حق داردعالي استان
شورای نگهبان ساكت است و تاكنون نظری  یدارد. البته شايان ذكر است كه در اين زمينه رويه

 اين شورا صادر نشده است. كه مبين رويکرد اين شورا باشد، از طرف
شود كه در ديگری نيز برداشت مي یبر آنچه گفته شد، از اصل تخصص نکتهعلاوه

الاصول . توضيح آنکه با پذيرش اين اصل، علياستنظرهای شورای نگهبان واجد اهميت 
 توانند در حدود همان حوزهای خاص، تنها ميمنظور ابتکار قانون در حوزهمراجع صالح به

اقدام به ابتکار قانون كنند. بنابراين در اين موارد صلاحيت ابتکار قانون عام نبوده و مقيد به 
 .استشده مشخص یحوزه

بودجه، مبين اين نکته است كه صلاحيت دولت  یبررسي اين موضوع در خصوص لايحه
اين لايحه ذكر  رو تنها بايد محتوياتي در؛ ازايناستلايحه محدود به موضوع بودجه  یدر ارائه

ی قوانين بودجه نيز ی شورای نگهبان در زمينهی رويهای دارند. مطالعهشوند كه ماهيت بودجه
 یای در مصوبات بودجه، وضع مواد با ماهيت غيربودجهدفعاتبهمؤيد آن است كه اين شورا 

ی نظر شماره 10 قانون اساسي دانسته است. برای نمونه شورا در بند 52سالانه را مغاير با اصل 
كل كشور را  1131بودجه سال  یلايحه« 1» یخود، تبصره 27/11/32مورخ  51107/10/32

اعلام كرد.  قانون اساسي 52ای دانست و از اين نظر آن را مغاير با اصل فاقد ماهيت بودجه
خود برخي از  23/12/1111ک مورخ م/1151ی نظر شماره 1همچنين اين شورا در بند 

از لحاظ اينکه خارج از قانون بودجه است و به »را  1137سال  یبودجه یهای لايحهتبصره
 مغاير دانسته است. قانون اساسي 52با اصل « قوانين خاص خود ارتباط دارند

 یدر خصوص لوايح قضايي نيز با اين مبنا بايد نتيجه گرفت كه صلاحيت رئيس قوه
خصوص موضوعات ماهيتاً قضايي است و در نتيجه  لايحه در یقضاييه تنها محدود به ارائه

امور اجراييِ وابسته به موضوعات قضايي ابتکار  یتواند در زمينهقضاييه نمي یرئيس قوه
گونه موضوعات توسط دولت در قانون كند؛ بلکه بايد با هماهنگي و همکاری با دولت، اين
بر طرح قانوني ئه شوند يا مبتني لايحه گنجانده شوند يا در لوايح جداگانه به مجلس ارا

 یقانون اساسي كليه 47موجب اصل  نمايندگان به تصويب برسند. البته با توجه به اينکه به
قانون  1 یلوايح قانوني بايد به تصويب هيأت وزيران برسند و لوايح قضايي نيز به استناد ماده

مجلس برای دولت ارسال  منظور ارسال بهقضاييه به یوظايف و اختيارات رئيس قوه
، دولت اين فرصت را يافته تا محتويات اجرايي موجود در لوايح قضايي را بررسي (12)شوندمي

ای كه كرده و در نهايت نظرهای خود را در مورد اين موضوعات در اين لوايح اعمال كند؛ نکته
بر آن تأكيد  (11)شورای نگهبان 10/4/1143مورخ  1015/21/43ی نظر تفسيری شماره 1بند 
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كرده و هيأت وزيران تلويحاً نسبت به دخل و تصرف در محتويات اجرايي لوايح قضايي 
مذكور،  یصلاحيت يافته است. در اين زمينه هرچند نظر تفسيری شورا، بر خلاف قاعده

قضاييه را به موضوعات اجرايي توسعه داده  یتلويحاً صلاحيت ابتکار قانون توسط رئيس قوه
توان چنين تجويزی را روشي با توجه به سازوكار ارسال اين قبيل لوايح به مجلس مياست، 

بيني فرايندهای قضاييه و دولت در پيش یمنظور تعامل و همکاری كارشناسي قوهمناسب به
 شمار آورد.اجرايي مرتبط با امور قضايي در كشور به

بايد صلاحيت اين شورا در  ها نيزبر مبنای اصل تخصص، در خصوص شورای عالي استان
طرح را محدود به حدود وظايف اين شورا )جلوگيری از تبعيض و جلب همکاری در  یارائه
ها( كه در اصل بر اجرای هماهنگ آن نظارت وها های عمراني و رفاهي استانبرنامه یتهيه
ورا را فاقد های مقررشده، اين شبدان تصريح شده، دانست و در غير حوزه قانون اساسي 101

صراحت بدان نيز به قانون اساسي 102ای كه در اصل شمار آورد؛ نکتهصلاحيت ابتکار قانون به
 (17)ی وظايف اين شورا اعلام شده است.تصريح شده و صلاحيت اين شورا محدود به حوزه

 یريگجهينت
ی را در زمينهاستنباط و استنادات اين شو یی غالب شورای نگهبان كه ثمرهبا بررسي رويه

در مقام بررسي مصوبات مجلس شورای -اصول مربوط به ابتکار قانون در قانون اساسي 
توان نتيجه گرفت كه در نظام حقوقي جمهوری اسلامي ايران، اصول و است، مي -اسلامي

 ی ابتکار قانون حاكم است:ضوابط زير بر حوزه
شورای نگهبان  یاستنباط از رويه طرق ابتکار قانون يکي از ضوابط قابل بودن یحصر. 1

در حقوق عمومي دانست. بنابراين،  تيعدم صلاحتوان در اصل است كه مبنای نظری آن را مي
اساس اين ضابطه اولاً( اين صلاحيت منحصر به موارد مصرح در قانون اساسي است؛ ثانياً( در بر

خواهد بود  تيم صلاحعدصورت ترديد در وجود چنين صلاحيتي برای مرجعي خاص، اصل بر 
 و اثبات وجود آن نيازمند استدلال است.

 یاز ضوابط حاكم بر ابتکار قانون است كه از رويه گريد يکابتکار قانون نيز ي بودن یارياخت. 2
فوق قوا و ت عدمتوان در اصل ای را ميشورای نگهبان قابل برداشت است. مبنای چنين ضابطه

صلاحيت است. در خصوص اين ضابطه هرچند  رگرفته از اصل عدمنهادها بر يکديگر دانست كه ب
اخير اين شورا  یشود، رويهسابق و فعلي شورای نگهبان تعارضاتي مشاهده مي یدر بين رويه

لايحه را از مجلس سلب كرده و از اين طريق امکان تحميل  یدرستي امکان الزام دولت به ارائهبه
قانون اساسي بدان تصريح  45بدون تأمين بار مالي آن كه در اصل  های مجلس بر دولت را،خواسته
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لايحه را  یشورا از اين نظر كه تنها الزام دولت به ارائه یشده، از مجلس گرفته است. البته رويه
قضايي را مغاير با  یلايحه یقضاييه به ارائه یداند و تاكنون الزام رئيس قوهمي 47مغاير با اصل 

بر اين مورد كه است. علاوه ي اعلام نکرده است، قابل انتقاد بوده و نيازمند اصلاح رويهقانون اساس
ايجاد شرايطي خاص  عدم امکانتوان نتايجي همچون آمد، مي دستبهاز اختياری بودن ابتکار قانون 

به انون منظور ابتکار قنهاد صالح به دنكرمکلف  عدم امکانمنظور طرح ابتکار قانون در مجلس و به
 ای برشمرد.محتويات خاص در طرح يا لايحه را نتايج چنين ضابطه درج

بر موارد قبل، لزوم طي تشريفات قانوني نيز يکي ديگر از ضوابط حاكم بر ابتکار . علاوه1
شورای نگهبان، اين  ی. با بررسي رويهاستقانون در نظام حقوقي جمهوری اسلامي ايران 

و سطح قانون اساسي و عادی تقسيم كرد. هرچند شورای نگهبان در توان به دتشريفات را مي
رسد نظر ميغالب موارد، تنها بر رعايت تشريفات مقرر در قانون اساسي نظارت داشته است، به

قانون اساسي بر رعايت تشريفات ضروری  15تواند با برداشتي موسع از اصل كه اين شورا مي
 نيز نظارت كند.داخلي مجلس  ینامهمقرر در آيين

شورای نگهبان قابل برداشت است، رعايت اصل تخصص در  یای كه از رويه. آخرين ضابطه7
كه مبنای نظری آن را بايد اصل تخصص در حقوق عمومي دانست. بر مبنای اين  استابتکار قانون 

شده،  بينياصل، در مواردی كه در قانون اساسي مرجع خاص و انحصاری جهت ابتکار قانون پيش
شده كند و ساير مراجع عام ابتکار ی مشخصتواند اقدام به ابتکار قانون در حوزهتنها آن مرجع مي

قانون چنين صلاحيتي ندارند. در قانون اساسي ايران، تنها مصداق چنين امری را بايد موضوع اصل 
اختصاصي ی شورای نگهبان نيز تا حدودی توانسته است از اين صلاحيت دانست كه رويه 52

لوايح قضايي رويکرد شورا در اين  یدولت صيانت كند. البته بنابر آنچه گفته شد، در زمينه
آمد كه مراجع  دستبهخصوص محل اشکال است. از سوی ديگر، از اصل تخصص اين نکته 

ی توانند در حدود صلاحيت خاص خود اقدام به ابتکار كنند، كه رويهخاص ابتکار قانون، تنها مي
 .استی ابتکار قانون رای نگهبان نيز مؤيد لزوم رعايت چنين اصلي در حوزهشو
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 هايادداشت
(، متن قوانين اساسي كشورهای جهان، شيراز: انتشارات 1130قابل مشاهده در: اكبری، سيدحامد ) .5

 .132نويد شيراز، چ اول، ص 
كشورهای جهان، شيراز: انتشارات (، متن قوانين اساسي 1130قابل مشاهده در: اكبری، سيدحامد ) .2

 .710نويد شيراز، چ اول، ص 

(، متن قوانين اساسي كشورهای جهان، شيراز: انتشارات 1130قابل مشاهده در: اكبری، سيدحامد ) .9

 .711و  714نويد شيراز، چ اول، صص 

شورای اسلامي و  نفر از نمايندگان مجلس جمهور يا يکصدپيشنهاد رئيس پرسي بههمه» -11 یماده .4

 «تصويب حداقل دوسوم مجموع نمايندگان مجلس شورای اسلامي انجام خواهد شد.

ماه از تاريخ تصويب اين قانون لايحه قانوني  3دولت موظف است حداكثر ظرف مدت » -3 یماده .1

اعضاء كميته انقلاب اسلامي، از قبيل حقوق، مسکن و  یهایازمندين نيضوابط استخدام و تأم
 .«را به مجلس شورای اسلامي تقديم نمايد يازكارافتادگ و يرمان در زمان خدمت و بازنشستگد

جمهوری  یپنجم توسعه یسالهپنج یقانون برنامه 204 یتوان در مادهاين تجويز را مي ینمونه .6

 مشاهده كرد.اسلامي ايران 

داری و استخدامي خود را تهيه نمايد تا قوه قضائيه موظف است لايحه جامع ا» -211 یماده« ی»بند  .7

 «از طريق دولت به مجلس شورای اسلامي تقديم گردد.
های كلي نظام در امور قضائي لايحه جامع قوه قضائيه موظف است با رعايت سياست»ـ 212 یماده

وكالت و مشاوره حقوقي را در طول سال اول برنامه تهيه و از طريق دولت به مجلس شورای 
 «تقديم نمايد. اسلامي

 مقرر داشته است: 1112مصوب « قانون مقررات مالي شورای نگهبان» 1 یرای نمونه مادهب .8

امور مالي شورای مذكور  یوسيلهبه تفکيك برنامه و مواد هزينه ه بودجه شورای نگهبان ب -1 یماده»
عيناً در لايحه بودجه كل  گردد تاتهيه و پس از تأييد شورا به سازمان برنامه و بودجه پيشنهاد مي

 «باشد.كشور منظور گردد و مصرف آن تابع مقررات اين قانون مي

تشکيل جلسات و رعايت ترتيب مذاكرات و  -نامه داخلي مجلس شورای اسلاميآئين 101ماده . 3

 نامه به عهده رئيس جلسه است.نامه و حفظ نظم جلسه طبق اين آييناجراى آيين

تواند مستقلاً لايحه قضايي تنظيم نموده و آن را به مجلس شورای اسلامي نميهيأت دولت  -2» .51

 «جهت تصويب نهايي ارسال نمايد.

ي متقابل در امور كيفری بين دولت جمهوری اسلامي يمعاضدت قضا ینامهموافقت یلايحه»مانند  .55

 .1111، مصوب «ايران و دولت تركمنستان
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لوايح قضائي را كه توسط رئيس قوه قضائيه تهيه و تحويل دولت دولت موظف است » -1 یماده. 52

 «شود، حداكثر ظرف مدت سه ماه تقديم مجلس شورای اسلامي نمايد.مي

شود به مجلس شورای لوايح قضايي كه توسط رئيس قوه قضائيه تهيه و به دولت ارسال مي -1» .59

گونه لوايح فقط با جلب ضايي در اينگردد. هر گونه تغيير مربوط به امور قاسلامي تقديم مي
 «باشد.موافقت رئيس قوه قضائيه مجاز مي

 ای از سوی شورای نگهبان وجود نداشته است.در اين زمينه تاكنون رويه .54
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 و مآخذ منابع

 الف( فارسی
تقنين و  مرزهای(، 1113طوق، مسلم؛ شمس، عرفان؛ فريادی، مسعود و علي مشهدی )آقايي

، تهران: معاونت تدوين، تنقيح و انتشار جمهوری اسلامی ايران یاساس ونقاناجرا در 
 قوانين و مقررات، چ اول. 

، شيراز: انتشارات نويد شيراز، متن قوانين اساسی کشورهای جهان(، 1130اكبری، سيد حامد )
 .چ اول

 در خصوصشورای نگهبان  نظر نقد»(، 1131كش )الهام، غلامحسين و محمدامين ابريشم

 پانزدهم، سال ،اسلامی حقوق یپژوهشنامه، «مجلس به قضايي لوايح مستقيم ارسال امکان

 .44-55پياپي، صص  70ش 
زاده، تهران: صفر بيگ ی، ترجمهفرانسه یحقوق نظام(، 1112اليوت، كاترين و كاترين ورنون )

 های مجلس شورای اسلامي، چ اول.مركز پژوهش

عليرضا طيب، تهران:  ی، ترجمهیقانونگذار سالارمردم ینهادها(، 1112اولسون، ديويد )
 های مجلس شورای اسلامي.مركز پژوهش

 ، تهران: شركت سهامي انتشار، چ اول.حقوق اساسی مسائل، (1117بوشهری، جعفر )

 ، تهران: ميزان، چ اول.اساسی حقوق هایآموزه و الزامات(، 1132پروين، خيرالله )

 ، تهران: گنج دانش، چ دهم.حقوق ینولوژيترم(، 1141) محمدجعفرجعفری لنگرودی، 

نقش مجالس قانونگذاری در فرآيند سياستگذاری؛ »(، 1130سينايي، وحيد و سميه زماني )
 .37 - 15، صص 51، ش راهبرد ینشريه، «ی يك الگوی نظریسوبه

 ، تهران: ميزان، چ يازدهم.یاساس حقوق(، 1111مؤتمني، منوچهر )طباطبايي 

 ، تهران: سمت، چ پانزدهم.اداری حقوق(، 1114مؤتمني، منوچهر )اطبايي طب

، تهران: ميزان، سياسی نهادهای و اساسی حقوق(، 1111) ابوالفضل ديسپناهي، قاضي شريعت
 چ دوازدهم.

حسن وكيليان،  ی، ترجمهپارلمان ینيتقن یهاهيرو یکارآمد یارتقا(، 1114جي، مويل )كوئن
 .3721ی مسلسل مجلس، شمارههای مركز پژوهش

، تهران: رانيا یاسلام یجمهور یاسيس ینهادها و یاساس حقوق(، 1113الدين )مدني، جلال
 .15پايدار، چ 

از  یقانونگذار تي: اولویگزارش پژوهش (،1132پارسا ) محمدباقرمركزمالميری، احمد و 
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، یبتکار قانونگذارو مقننه در ا هيمجر ینقش قوا یآمار یطرح؟ بررس اي حهيلا قيطر
 .11002ی مسلسل: شماره

 یفصلنامهی حسن وكيليان، ، ترجمه«روابط قوای مقننه و مجريه»(، 1115مزی، مايکل )
 .211-134، صص 52، ش مجلس و پژوهش

 ، تهران: دادگستر، چ اول.یادار حقوق(، 1131زاده، ابراهيم )موسي

 ، تهران: ميزان، چ اول.یبردکار یاساس حقوق(، 1117زاده هريسي، هاشم )هاشم

 ، تهران: آيدين، چ اول.یقيتطب یاساس حقوق(، 1114الدين )نژاد، كمالهريسي

 اميركبير، چ اول. ، تهران:برای همه یاساس قانون(، 1145يزدی، محمد )

 ب( لاتین
Pereira, carlos and maeller, bernardo(2114), �a theory of executive dominance of 

congressional politics: the committee system in the Brazilian chamber of deputies�, 

the jurnal of legislative studies, vol. 51, number 5. 


