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 چكیده
است که  گذاریمقرراتو  ریزیبرنامهاز مفاهیم توسعه،  ایآمیختهتوسعه  ریزیبرنامهنظام 

. از جمله ابهامات نظام یابدمیدر نهایت در قالب یک ماهیت حقوقی واحد بروز و ظهور 
مصوبات از توسعه در ایران این است که آیا قوانین مذکور ماهیت مستقلی  یقوانین برنامه

دیگر مجلس شورای اسلامی دارند یا خیر. از جمله آثار ماهیت مستقل این قوانین، این است 
گردد و بالتبع، در صورت تخطّی از آن  گذاریقانونمنطبق با این ماهیت،  هایگزارهکه صرفاً 

وجود دارد، مانع ورود اینها به  ایغیربودجهرلی نظیر آنچه در مورد احکام ابزار کنت بینیپیشبا 
توسعه را دارای ماهیت قانونی نظیر سایر قوانین و  ینظام حقوقی گردد. برخی، قوانین برنامه

تحلیلی ثابت -. در این مقاله با روش توصیفیکنندمیتلقی  گذاریسیاستبرخی آن را نوعی 
قانون را  هایویژگیسو بسیاری از اند؛ از یک ین دارای ماهیت بینابینیاین قوانشده است که 

 هایویژگیو علاوه بر آنها، دارای اند گذاریسیاستدارند و از سوی دیگر واجد اوصاف 
که در  پذیرندسنجشکمّی و  هاییسیاستن برنامه به مثابه ی. قوانهستندنیز  فردیمنحصربه

ماهیت  ی. اقتضاگرددمیاطلاق « ایبرنامهماهیت » هالذا به آن اند وشدهظرف قانون حقوقی 
در راستای اسناد بالادستی و اجتناب از تقنین و مداخله در  ریزیبرنامهاین قوانین،  ایبرنامه

 قوانین دائمی دیگر است.

 .ایبرنامهتوسعه، ماهیت  ی، برنامه، قوانین برنامهگذاریسیاستقانون،  واژگان کلیدی:
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 مقدمه
دولت در نظام  یبشر در خصوص مداخله یتوسعه محصول اندیشه ریزیبرنامهنظام 

میلادی در کشورهای کمونیستی برای  21اقتصادی و اجتماعی بوده است که در اوایل قرن 
اولین بار و سپس در کشورهای مبتنی بر اقتصاد بازار و در حال توسعه گسترده گردید. در 

بوده است.  دارعهدهتوسعه را  یمقننه عموماً تصویب قوانین برنامه یکشورهای مختلف، قوه
به تصویب پارلمان رسید. در  ایبرنامهاولین اسناد  1825در ایران نیز برای اولین بار از سال 

 تحقیقاتعلوم اقتصادی، مدیریت و علوم سیاسی  هایرشتهدر  ریزیبرنامهخصوص نظام 
 هایبحثه نظام حقوقی با تصویب مجلس شورای اسلامی مفصلی شده است اما ورود آن ب

ریزی و جایگاه قوانین ها در برنامهدر خصوص مبنای صلاحیت دولتحقوقی جدیدی 
 را به همراه دارد. دهی به نظام هنجاریای در شکلبرنامه

گوناگون زندگی اجتماعی نظیر خانواده،  یهاحوزهمقننه اساساً صلاحیت دارد که در  یقوه
، قانون وضع کند و اوامر و نواهی قانونی را با ضمانت اجرای قهری اجرایی کند. جرممالیات و 

ماهیت  یلدل بهسو  توسعه از یک یمقننه در خصوص قوانین برنامه یصلاحیت قوه
دارد و از سوی دیگر، ابعاد  یشهرعلوم سیاسی  و آن که در علوم اقتصاد، مدیریت ایرشتهیانم

و تحلیل آن نیازمند بررسی  برخوردار استپیچیدگی خاصی از حقوقی خاصی که یافته است، 
توسعه از جمله ابهامات مهم در  ی. ماهیت قوانین برنامهاستدقیق با جوانب فنی و تخصصی 

باعث « ون برنامهقان»بوده است با این توضیح که ورود آن تحت عنوان  هابرنامهنظام حقوقی 
دارای تعریف و  هر کدامدر علوم دیگر که  ریزیبرنامهمفاهیم قانون در حقوق و  شودمی

مختصات خاص خود هستند، آمیخته گردند. مشخص نیست آیا اعمال مذکور واجد تعریف و 
ت اوصاف قانون هستند یا خیر. آیا ماهیت این قوانین با سایر قوانین مشابه است یا دارای ماهی

را باید ذیل آنها  هاییگزارهچه نوع  ی مقننهقوهمستقلی از سایر قوانین است؟ دولت و 
در مورد ماهیت این قوانین  ایمقررهد؟ در نظام حقوقی ایران، در قانون اساسی نکن گذاریقانون

، 1851کشور مصوب سال  یعادی نیز صرفاً در قانون برنامه و بودجه گذارقانونوجود ندارد. 
های توسعه ای جامع مشتمل بر اهداف و سیاسترا برنامه سالهمه عمرانی پنجاانون برنق

ی منابع مالی و رسد و در آن کلیهاقتصادی و اجتماعی دانسته که به تصویب مجلسین می
همچنین اعتبارات جاری و عمرانی لازم اعم از دولتی و خصوصی جهت نیل به اهداف مورد 

های آن همچنان ابهام باقی ن قوانین و گزارهیما در خصوص ماهیت ا. اگرددبینی مینظر پیش
 یحتی وجودی آن برخلاف مفهوم برنامه و فلسفهن ین قوانیدر ا گذارقانونکه تا جایی است 

ن مالیاتی و مجازات اسلامی یر اصلاح قوانینظ یبه وضع قواعد حقوقی در خصوص امور ماهو
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شده است، مربوط به  ریزیبرنامهکه در خصوص  هاییژوهشپ یز مبادرت کرده است. عمدهین
است و کمتر در مورد ماهیت حقوقی این قوانین سخن  ی آنمدیریت و اقتصادیسیاسی، ابعاد 

در نتیجه  و برخی معتقدند که قوانین مورد نظر ماهیت قانون عادی دارند (1)گفته شده است.
 1اساس بند  در ایران بر گذاریسیاستدور باشند؛ زیرا  گذاریسیاستباید به طور کامل از 

قانون اساسی در صلاحیت رهبری است؛ لذا در مقام تطبیق اصول شکلی و ماهوی  111اصل 
قانون بر قوانین مذکور برآمده و به تحلیل این قوانین نظیر سایر قوانین عادی و ماهوی 

؛ برخی دیگر (241و  246، 281، 226، 218،221: صص 1861رکز مالمیری، )ماند پرداخته
 به آنها عنوان قانون داد تواننمیتوسعه اساساً سیاست هستند و  هایبرنامهمعتقدند که 

تحلیلی ضمن بیان این دو -(. در این پژوهش، با روشی توصیفی14-11: 1816)اشتریان، 
ی که قرابت دیدگاه، دیدگاه سومی در خصوص ماهیت این قوانین ارائه شده است؛ دیدگاه

نظام  هایکاستیدارد. البته  گرفتهشکلنظام حقوقی ایران و عرف حقوقی  یبیشتری با هندسه
 .شودمیحقوقی ایران در این بحث نیز گفته خواهد شد و راهکارهای متناسب ارائه 

 توسعه ریزیبرنامهمفهوم . 1

 یزیربرنامهمفهوم . 1-1

ریزی از جمله مفاهیم سهل و ممتنع هستند که هم در تعاریف و کیفیاّت و برنامه و برنامه
هم در بسیاری از مسائل نظری و عملیِ پیرامون آن، ابهامات فراوانی وجود دارد. برنامه در زبان 

. در این خصوص در شودمیفارسی در کاربرد لغوی آن، در مواضع گوناگونی به کار برده 
نچه بر سر نامه یا کتاب نویسند؛ عنوان و نیز دستور کار، خطابه، آ»فرهنگ معین آمده است: 

همچنین  (.518: 1: ج 1856)معین، « جشن یا انجمن و سرانجام معادل کلمه فرانسوی پروگرام
عمل یا فرآیند یافتن و تنظیم کردن مقررات و نظام برای اجرای یک کار یا »ریزی را برنامه
بیش از یک قرن  رغم(. علی111: 1866اند )افشار و حکمی، تعریف کرده« ای از کارهارشته

در جهان و انجام تحقیقات فراوان در خصوص « ریزیبرنامهنظام »تجربه علمی و تخصصی 
هنوز در خصوص مفاهیم بنیادین آن از جمله مفهوم اصطلاحی برنامه و  ،مسائل پیرامون آن

 :گویدنی وجود دارد. یکی از مولفان میدر بین اندیشمندان اختلاف نظر فراوا ریزیبرنامه
 یبیلازم با نظم و ترت یهامنظور اقدام نیا یاست و برا یبه هدف یابیقصد دست یزیربرنامه»

تصور  یزیربرنامه»: گویدمی راسل اکاف (Hall, 2002, p.1. )«شوندیم دهیخاص به دنبال هم چ
 (58: 1861به نقل از توفیق،  Ackoff) «.به آن است یافتندست یعمل یهادلخواه و راه یندهیآ

است  به هدف مشخص یابیدست یشده برانییتع شیاز پ یندیفرای زیربرنامهبرخی معتقدند 
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محدود به مسائل اقتصادی  ریزیبرنامه(. در این نگاه، موضوع 11: 1864)اجلالی و دیگران، 
ریزی زندگی اجتماعی را هم در آن لحاظ کرد. هدف از برنامه هایحوزهسایر  توانمینیست و 

ملی از طریق دخالت و  نظم و انضباط عملی در اقتصاد تأمین»اقتصادی عبارت است از: 
 کشور یو اجتماع یمختلف اقتصاد یهاتیدر فعال یوستگیو پ یهماهنگ جادیارهبری دولت ه 

 یبرا شتریسرعت ب تأمین ه یاقتصاد جهت دادن به رشد و توسعه بر اساس حفظ تعادل ه
قدرت  تأمینمردم و  یو رفاه اجتماع یسطح زندگ یارتقا ه ندهیآ یاقتصاد اتیو ترق شرفتیپ

(. در این بیان، هدف، رشد و 1: 1818)پورمیرزائی، « کشور یبرا شتریب یو معنو یماد
اجتماعی، تبعی و در راستای اهداف اقتصادی  هایفعالیتاقتصادی است و توجه به  یتوسعه

اولاً وجود اهداف خاصّی که دارای  ؛انداست. در تعاریف مذکور برخی از ارکان مشترک
اولویت نسبت به اهداف دیگرند و ناگزیز باید اقدام به انتخاب کنیم تا امکانات موجود به 

راهکارها جهت نیل به اهداف  آن مصروف گردد؛ ثانیاً بهترین تأمیندر راه  دارهدفصورت 
فرآیندی است که ضمن ترسیم اهدافِ  ریزیبرنامه، به هر حال. انتخاب گردد مورد نظر

دقیق  به طورو ابزار تحقق آنها نیز  هرکدامزمانی معین، طرق نیل به  یمطلوب در یک دوره
 معلوم گردد.

 مفهوم توسعه. 2-1

ه مفهوم توسعه رسیده است، تعریف و از زمانی که بشر در سیر حرکت تاریخی خود ب
های آن در طول سالیان متمادی همواره در تطور بوده است. سیر تحول مفهوم توسعه شاخص

در غرب، از رویکرد رشد اقتصادی شروع و بعد از عبور از رویکرد نیازهای اساسی و سپس 
در  زمانی مفهوم توسعهنی رسیده است. انسانی در مفهوم کنو یمنابع انسانی به توسعه یتوسعه

اکنون با گذشت زمان و افزایش که هم حالی در ،گردیدافزایش تولید ناخالص ملی خلاصه می
گردد. اقدامات تعریف می« توسعه انسانی»عملی کشورها، توسعه بیشتر حول  وعلمی  یتجربه
شد ولی به می ها به منظور نیل به توسعه در ابتدا صرفاً با شاخص رشد اقتصادی سنجیدهدولت

های حیات انسانی است مرور زمان متولیان توسعه دریافتند که رشد اقتصادی تنها یکی از جنبه
توسعه باشد؛ لذا طبق مفاهیم جدید، توسعه فرآیندی  یدهندهتواند نشانتنهایی نمیو به

های مردم و گردد که باید موجب تغییر عمده در ساختارهای اجتماعی، گرایشچندبعدی تلقی می
نهادهای ملی و محلی و تسریع رشد اقتصادی، کاهش نابرابری و محو فقر باشد. این نگرش از 

شود و به طور کلی در پی رفاه و کیفیت بهتر زندگی تمرکز ی انسانی نامیده میتوسعه، توسعه
 .(81: 1815های اقتصادی نظیر رشد اقتصادی مورد نظر نیست )نظری، دارد و صرفاً شاخص
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ملل متحد،  یپیشرفت و توسعه یخود موسوم به برنامه یسازمان ملل متحد در برنامه
های انتخاب هفرآیندی است که طی آن گزین»طور تعریف کرده است: انسانی را این یتوسعه

طبق این برنامه، سه عامل مهم رسیدن به یک «. (UNDP, 1990: 10) یابدمردم گسترش می
با سلامت، کسب علم و دانش و دسترسی به منابع مورد نیاز یک زندگی زندگی طولانی همراه 

(. در این تعریف، UNDP, 1995: 11شایسته انسانی باید در مسیر توسعه در اختیار انسان باشد )
 تأمینها جهت سایر نیازمندی وابعاد اقتصادی، اجتماعی، علمی  یدربردارندهانسانی  یتوسعه

 ست.زندگی مطلوب برای بشر ا
جانبه در ابعاد مادی، روانی و معنوی، ارتقای جامعه و نظام ناظر بر رشد همه یتوسعه
آسایش و  تأمینبهتر برای شهروندان،  یتر، ایجاد آیندهسوی زندگی بهتر و انسانی بهاجتماعی 

های فرهنگی و انسانی در نظام اجتماعی و نیازهای مادی جامعه، توجه بیش از پیش به ارزش
 (.41: 1816ترقی متوازن اجتماعی و اقتصادی جامعه است )دیالمه و برادران حقیر،  طورکلیبه 

 توسعه در ایران یقوانین برنامه یپیشینه. 2

قبل تا  هجری شمسی 1816در سال  به نظام حقوقی ایران یزیربرنامهاز زمان ورود تئوری 
ابهامات بسیاری در خصوص مفاهیم ، 11/12/1851از تصویب قانون برنامه و بودجه در تاریخ 

بر یک عرف حقوقی، لوایح آن  وجود داشت و صرفاً بناتوسعه  یقوانین برنامه یساختارهاو 
وقت  هایدولت. شدیموقت به مجلس شورای ملی جهت تصویب ارسال  یهادولتاز سوی 

 گنجاندندمیرنامه را در قوانین ب هاییگزارهگوناگون،  هایزمینهبه فراخور نیازهای کشور در 
بدون اینکه مستند قانونی در خصوص تعریف قوانین برنامه و همچنین فرآیندهای آن وجود 

، برخی از مختصاّت این 11/12/1851داشته باشد. با تصویب قانون برنامه و بودجه در تاریخ 
 قوانین از جمله تعریف آن مشخص شد. البته با توجه به رویکردهای روز جهان در خصوص

عمرانی و اقتصادی بوده، قانون مذکور نیز در تعریف خود قانون  هایحوزهتوسعه که بیشتر در 
 سالهپنجبرنامه عمرانی »آورده است:  1 یماده 8عمرانی را تعریف کرده است. بند  یبرنامه

رسد و ضمن آن، تنظیم و به تصویب مجلسین می پنج سالبرنامه جامعی است که برای مدت 
شود. در این اجتماعی طی همان مدت مشخص می توسعه اقتصادی و هایسیاستو  هاهدف

و بخش  دولتی هایشرکتبرنامه کلیه منابع مالی دولت و همچنین منابعی که از طرف 
گردد از یک طرف و اعتبارات جاری و عمرانی دولت و خصوصی صرف عملیات عمرانی می

صوصی از طرف دیگر جهت وصول به خ بخشدولتی و  هایشرکتهای عمرانی هزینه
باید لوازم خود را داشته باشد؛ از  ایبرنامهمنطقاً هر « گردد.بینی میمذکور پیش هایهدف
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اجرایی گردند.  مدتکوتاه هایبرنامهمدت باید در قالب بلندمدت و میان هایبرنامهجمله اینکه 
 4نیازمند هزینه و اعتبارات لازم بوده است. بنابراین در بند  ایبرنامه، انجام اقدامات علاوهبه

ترسیم شد که در قالب « ی دولتبرنامه عملیات اجرای»نه به مفهوم سالا یاین قانون، برنامه
این بوده است تا هر  گذارقانونباید تنظیم و اجرا گردد. تدبیر  سالهپنجعمرانی  یبرنامه
نیز  هابرنامهمحقق گردد. در خصوص اعتبارات  سالهیک یامهطی پنج برن سالهپنج یبرنامه

این قانون، سند بودجه ابزاری در جهت تخصیص منابع مالی جهت اجرای  1 یماده 5طبق بند 
 ،سالانه دانسته شده بود. از نظر منطق حقوقی، تعریف مذکور همچنان معتبر است یبرنامه

 یرات بسیاری کرده است؛ از جمله اینکه دامنهاز آن زمان تغیی ریزیبرنامههرچند نظام 
 گسترده شده و عنوان قوانین برنامه پس از انقلاب اسلامی تغییر کرده است. هابرنامه

از ابهامات توسعه یکی  یدر ایران، ماهیت قوانین برنامه یزیربرنامهدر تاریخ نظام حقوقی 
اما  ،اندبودهدولت معروف  یهابرنامهاوی اگرچه عموماً این قوانین به قوانین ح ،مهم بوده است

به  یی کهجادر این زمینه و الزامی به رعایت آن از سوی پارلمان وجود نداشت تا  یاضابطه
به بیان  یزیربرنامه یجا بهدوم و سوم عمرانی  ینمونه، بخش مهمی از قانون برنامه عنوان

، یگرد عبارت به. یافتضوابط، وظایف و ارکان سازمان برنامه و دیگر نهادها اختصاص 
کارویژه و رسالت این قوانین در نظام حقوقی ایران مشخص نبود و بالتبع معلوم نبوده است که 

در مقننه  یقوهصلاحیت تصویب و اجرا گردد.  ییهاگزارهتوسعه باید چه  یدر قوانین برنامه
کند یا  یگذارقانوناست. آیا باید نظیر سایر قوانین  توسعه مبهم بوده یصوص قوانین برنامهخ

دولت با اوصاف و شرایط  یهابرنامهاینکه ماهیت آن با سایر قوانین متفاوت است و صرفاً 
خاص در آن معلوم گردد؟ این ابهام تاریخی از همان زمان وجود داشته است. با وقوع انقلاب 

در موارد مختلفی نظیر  اگرچه 1851ی و دگرگونی نظام سیاسی، قانون اساسی سال اسلام
 ،اقتصادی بحث کرده است ریزیبرنامهدولت و  هایبرنامهبه ترتیب از تنظیم  184و  44اصول 
اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی  یتوسعه یخاص در خصوص قوانین برنامه به طورولی 
در  ریزیبرنامهاساسی بیشتر به مفهوم لغوی برنامه و لزوم  گذارنقانوندارد. ظاهراً  ایمقرره
اقتصادی توجه داشته و تعریفی از قوانین  یدولت و برنامه یمختلف نظیر برنامه هایحوزه
به عبارت دیگر، اگرچه (. 226: 1816)آقایی طوق و دیگران، ارائه نکرده است  توسعه یبرنامه

ریزی را ترسیم کرده ولی گامی در های مورد نیاز برای برنامهآرمانقانون اساسی اهداف و 
در بازنگری  تنهانهاین وضعیت  (2)ریزی برنداشته است.خصوص تعریف و ساختارهای برنامه

تغییری نکرد بلکه تاکنون قوانین عادی نیز در خصوص تعریف  1861قانون اساسی در سال 
 .اندنکردهلاش توسعه و ماهیت آن ت یقوانین برنامه
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مقننه در  یموجب شد تا قوه برنامهعدم تعیین ماهیت این قوانین در تاریخ نظام حقوقی 
کند و در بسیاری از  گذاریقانون، در خصوص موضوعات دائمی ین قوانین موقتخلال ا

قت مو ی، قوانین دائمی را اصلاح و نسخ کند. این اقدامات تقنینی دائمی در قوانین برنامهموارد
حکمت وضع این  از آنجا کهدر این قوانین گردید. « احکام دائمی»موجب ظهور  سالهپنج

در هر دوره احکام مذکور را  گذارقانونلذا  ،نبوده است سالهپنجاحکام طبیعتاً منحصر در دوره 
مذکور و مشکلات ناشی از آن موجب شد بعد از  ی. افزایش رویهکردمیدر قانون جدید تنفیذ 

پنجم توسعه، دولت احکام دائمی قوانین برنامه را در یک لایحه تحت  یضای قانون برنامهانق
با هدف تصویب یک قانون دائمی و جلوگیری از ورود « توسعه هایبرنامهاحکام دائمی »عنوان 

اشتباه سابق و لزوم  یاقدام اقراری بر رویهاین  این احکام در قوانین برنامه گردآوری کند.
، ابهام تاریخی در ماهیت قوانین به هر حال. گرددمیتلقی  ایبرنامهتفکیک احکام قانونی و 

مقننه این قانون را در عرض سایر قوانین مجالی برای  یتوسعه موجب شد قوه یبرنامه
اقتصادی و  یتوسعه هایسیاستتعیین اهداف و  آن کهاصلی  یبداند و کارویژه گذاریقانون

 و تخصیص منابع در راستای آن بوده است، مغفول واقع شود. سالهپنج یاجتماعی در یک دوره

 توسعه ین برنامهیت قوانیمختلف در خصوص ماه هایدیدگاه. 3

 ،را دارد حقوقیمقننه صلاحیت انحصاری وضع قواعد  یحقوقی مدرن، قوه هاینظامدر 
مقننه است.  یقوه یموضوعهیه و قضائیه، اجرای قواعد صلاحیت ذاتی قوای مجر در حالی که

 است که هر« برنامه»و « قانون»، تلفیق دو مفهوم برنامه ماهوی قوانین هایچالش یجملهاز 
کدام در علوم مرتبط به خود، هم از جهت تعاریف و هم از جهت مسائل تکنیکی بسیار محل 

با لحاظ موازین مطلوب  گذارقانونین دو توسط تلفیق ا سنجیامکان، علاوهبهاختلاف هستند. 
دولت در نظامات  یکدام نیز بسیار مهم است تا کارکرد واقعی خود را ایفا کند. مداخله هر

توسعه اگرچه مزایایی نظیر اعطای ضمانت اجرا به  هایبرنامهاجتماعی و اقتصادی از طریق 
از جمله اینکه در خصوص ماهیت این  ،را در پی دارد، مشکلاتی نیز داشته است هابرنامه

عمدتاً در مورد ماهیت این قوانین دو دیدگاه وجود . مقننه ابهام وجود دارد یمصوبات قوه
شکلی و  هایویژگیو در نتیجه باید تمام  داندمیدارد؛ دیدگاه اول آنها را واجد عنوان قانون 

چنانکه در  (8).در آن رعایت گرددو ...  آور بودن، آمره بودن، کلی بودننظیر الزامماهوی قانون 
آور بودن، علنی بودن، واضح بودن، قابل انجام بودن و قانون اساسی نیز امری بودن، الزام

صلاح بودن با طی تشریفات قانونی از عناصر مفهوم قانون است )رستمی و مصوب مرجع ذی
اً سیاست و برنامه دانسته و . دیدگاه دوم اساساً اینها را صرف(12-11: 1868برزگر خسروی، 
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دیدگاه سومی قابل طرح است  رسدمی. به نظر داندنمیاطلاق قانون در مورد اینها را درست 
 است. ترنزدیککه مستدل و به واقعیات نظام حقوقی ایران 

 توسعه یقوانین برنامه« قانونی»ماهیت . 1-0
ن عادی مصوب مجلس شورای توسعه از ماهیت یکسانی با سایر قوانی یقوانین برنامه

(؛ لذا 211-221: 1861)مرکز مالمیری، برخوردارند اسلامی از حیث اطلاق عنوان قانون به آن 
: 1861شکلی و ماهوی قانون نظیر سایر قوانین باشند )مرکز مالمیری،  هایویژگیباید واجد 

یا  گذاریقانوناقدام به  در این قوانین تواندمی گذارقانون(. مطابق با این رویکرد، 226و  221
در  گذارقانونعملی،  یاصلاح و نسخ قوانین موجود نماید. لازم به ذکر است که در رویه

فراوانی از  هاینمونهموارد متعددی مبتنی بر این نگاه عمل کرده است و در قوانین مذکور 
یس ساختارهای . از جمله، تأسشودمییا اصلاح و نسخ قوانین موجود مشاهده  گذاریقانون

دوم توسعه، تأسیس  یقانون برنامه 81 یحقوقی )تأسیس شورای عالی اداری در تبصره
پنجم  یقانون برنامه 14 یاین صندوق در ماده یملی و تصویب اساسنامه یصندوق توسعه

قانون  1 ی)اصلاح ترکیب شورای پول و اعتبار در تبصره توسعه( و اصلاح سایر قوانین
قانون برنامه پنجم( و تنفیذ  16 یدوم توسعه و همچنین اصلاح مجدد آن در  ماده یبرنامه

)تنفیذ فعالیت شورای عالی سلامت و امنیت غذایی در  حیات حقوقی ساختارها یا قوانین
و مدیریت  عمومی حمل و نقل یپنجم توسعه یا تنفیذ قانون توسعه یقانون برنامه 82 یماده

( 1811و قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت مصوب سال  11/6/1816سوخت مصوب 
 بخشی از اقدامات تقنینی مجلس شورای اسلامی در قوانین مذکور بوده است.

بررسی این نظر ابتدا باید مفهوم قانون تبیین گردد. در خصوص مفهوم قانون  به منظور
ای که نون عبارت است از قاعدهقا»گوید: دکتر جعفری لنگرودی می (4).اتفاق نظر وجود ندارد

توسط یک قدرت عمومی مقرر شده و مدلول آن الزام یا اذن و اباحه است و همه افراد باید از 
اما واقعیت آن است که قوانین از جهات («. 16: 1868)جعفری لنگرودی،  آن پیروی کنند

صوری. لذا در موضوع  ؛ از جمله به قوانین ماهوی وگردندمیگوناگون به انواع مختلفی تقسیم 
مورد مناقشه، باید مقصود مشخص گردد که کدام یک مدنظر است. قوانین از حیث اینکه 

گردد یا در خصوص محتوای آن ناظر بر مفاهیم ماهوی حقوق نظیر حق انتفاع و جرم می
تقدیم دادخواست است، به ماهوی و صوری تقسیم  یدعوا و نحوه یمسائلی نظیر مهلت اقامه

گردند. قوانین ماهوی قوانینی هستند که شرایط ایجاد، زوال یا انتقال حقوق افراد را تعیین می
گردد که با شرایط مندرج در قانون قوانین صوری شامل تمام مصوباتی می در حالی کهکنند می
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(. در این نگاه عملگرا، مصوبات 166: 1866)کاتوزیان، رسد میاساسی به تصویب مجلس 
قانون  6 ی)ماده المللیبین هایعهدنامهو همچنین  پرسیهمهاسلامی، نتایج  مجلس شورای

)کاتوزیان، گردد میاطلاق « قانون»آنها عنوان  یمدنی( از اعتبار یکسان برخوردارند و به همه
الاجرا بودن یکسان است. با توجه به (. البته ناگفته نماند اعتبار این دو از حیث لازم125: 1866
ون مطابق با چ اندقانوناز نظر صوری و تشریفاتی  ی توسعهگفته شد، قوانین برنامهآنچه 

اما از نظر ماهوی قانون  اند؛رسیدهبه تصویب مجلس شورای اسلامی  تشریفات قانون اساسی
زیرا در این قوانین سخن از  ،امور کشور هستند ینیستند و بیشتر برنامه و سیاست جهت اداره

به همراه  پذیرسنجشکمّی و  هایسیاستبلکه اهداف و  ،حقوق و تکالیف مردم نیست
 ی. به عنوان نمونه، رسالت ذاتی قانون محاسبات عمومی تعیین نحوهاندشدهضمانت اجرا وارد 

مومی قانون محاسبات ع 81 یمادهمثلاً وقتی در  است؛کسب درآمد دولت و تخصیص آن 
، عملاً برای امور ماهوی کندمیو وظایف او را تعریف  حسابذیمقام  1866مصوب 

مقننه از تصویب این قوانین،  یشهروندان حق و تکلیف جدیدی وضع نکرده است. غرض قوه
البته این امر در برخی قوانین نیز پذیرفته شده  .تقسیم کار مطلوب بین فرمانروایان جامعه است

بینی درآمد و یا سایر پیش»قانون محاسبات عمومی در مورد بودجه آمده است:  81 یو در ماده
گردد و در نمیاعتبار در بودجه کل کشور مجوزی برای وصول از اشخاص تلقی  تأمینمنابع 

جزئی  هایبرنامهتوسعه در پی بیان  یقوانین برنامه« مجوز قانونی دارد.هر مورد احتیاج به 
 کند.نمیو اساساً در امور ماهوی وضع حق و تکلیف برای شهروندان  نهادهای مختلف است

عملکرد مجلس شورای اسلامی در  ی عملی باید گفتدر خصوص استناد به رویه علاوهبه
 ،یّد این نظر باشدؤم تواندنمیماهوی و ایجاد ساختارهای حقوقی در این قوانین  گذاریقانون

توسعه به منظور تفکیک احکام  هایبرنامهانون احکام دائمی به تصویب ق گذارقانونزیرا اقدام 
 اشتباه گذشته است.  یتوسعه، اقرار به رویه یاز قوانین برنامه ایبرنامهدائمی و غیر

 توسعه  یقوانین برنامه« گذاریسیاست»ماهیت . 2-0
 یراهنمای قوه به عنوانن قانون ی. اگذاریقانوننه  گذاری است،سیاستقانون برنامه سند 

این قوه است. در این  ایبرنامه هایسیاست یچهارساله بوده و در بردارنده یمجریه در دوره
به نحوی  گرددمیکلی برنامه متمایز تحلیل  هایسیاستکلی نظام و  هایسیاستنگاه مفهوم 

وری کلی حکومت است و در قانون اساسی جمه یکلی نظام معطوف به فلسفه هایسیاست که
برنامه، امری  آنجا کهولی از  .(111اصل  1)بند  رهبری گذاشته شده است یعهده اسلامی بر

آن در  هایسیاستلذا  است؛مجریه  یقوه یاجرایی است و این امور در قانون اساسی بر عهده
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فعالیت چهارساله تدوین و به تصویب مجلس  یحد کلیات باید از سوی دولت در ابتدای دوره
که امروزه در قوانین برنامه وارد  ریزیبرنامهی اسلامی برسد و بسیاری از جزئیات شورا

 گیریتصمیممجریه محول گردد تا در روند اجرایی متناسب با شرایط  یباید به قوه شودمی
 و در حد کلیات خلاصه گردد ایبرنامهکند. طبق این نگاه قانون برنامه باید حول چند محور 

مجریه است و  یمربوط به قوه یطبق این رویکرد اولاً قانون برنامه .(14-11: 1816)اشتریان، 
 یکلی برنامه است و از باب نظارت قوه هایسیاست یثانیاً در بردارنده ،نه سایر نهادها و قوا

کلی برنامه که از  هایسیاستثالثاً مفهوم  است،مجریه  یقوه هایبرنامهمقننه بر سیاست کلی 
و در  گرددنمیقانون اساسی  111اصل  1مشمول عنوان بند  گرددمیبری تصویب سوی ره

. برای بررسی این نظر، ابتدا مفهوم سیاست استقانون اساسی فاقد مستند حقوقی و قانونی 
 گردد.و متناسب با آن، این رویکرد تحلیل میتبیین 

و  هامشیخط  ( به مفهوم خط مشی، سیاست و رویه است.Policy) گذاریسیاست
)کونتز و دیگران، کنند میهدایت  هاگیریتصمیماندیشه و رفتار مدیران را در  هاسیاست

و عقاید را دارد و  هاارزشاز  ایمجموعهسیاسی، هر حکومت  هاینظام(. در 111: 1814
ن، فرآیند تعیی گذاریسیاست. دهدمیمبتنی بر آنها اقداماتی را در راستای تحقق آنها انجام 

کلی دولت و تحقق  یدهاخواست و ار تأمینضوابط و موازینی در راستای  یتدوین و ارائه
بسیار متنوع است گاهی  هاسیاست(. طیف 46: 1866)هاشمی،  مصالح جمعی ملت است

و گاهی  شودمی آوریجمعدر سندی نظیر قانون اساسی یا نظیر آن  هاسیاستاز  ایمجموعه
در قانون اساسی  در حالی کهنمونه  به عنوان ؛نسجم و یکجا نیستندم ایمجموعه هاسیاست

های گوناگون اقتصادی، سیاست حوزهدر  هاییسیاستجمهوری اسلامی ایران در اصول متعدد 
کلی نظام  هایسیاستتعیین »قانون اساسی،  111ولی در اصل  ،... معلوم شده استخارجی و

 هاینظامدر  (5).ظایف و اختیارات رهبری دانسته استو یرا در زمره« جمهوری اسلامی ایران
ریاستی،  هاینظام)در  مجریه یموثرند؛ قوه گذاریسیاستسیاسی نهادهای متعددی در فرآیند 

کمونیستی هیئت  هاینظامو کابینه و در  وزیرنخستپارلمانی  هاینظامو در  جمهوررئیس
. هرچند میزان گردندمیتلقی  گذاریسیاستحزب حاکم( و پارلمان دو رکن اصلی  یرئیسه

: 1861)سینائی و زمانی،  در کشورهای مختلف متفاوت است گذاریسیاستقدرت هر نهاد در 
ماهیت کنونی قوانین ی توسعه باید گفت اولاً در خصوص این نگاه به قوانین برنامه (.22

کلی و بدون تعیین  هاتسیاساز جمله اینکه  ،متفاوت است گذاریسیاستمذکور با ماهیت 
کمّی و  هایشاخصقوانین برنامه دارای  کهحالیدر  گردندمیکمّی مشخص  هایشاخص
ولی  کندمیکلی خط مشی و مسیر حرکت را تعیین  به طور «سیاست. »پذیر هستندسنجش
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تعیین  ثانیاً. گنجدنمی گذاریسیاستابزارهای آن و سایر تمهیدات، اصولاً در  بینیپیشمیزان، 
و اختیارات رهبری  هاصلاحیتقانون اساسی، از  111عالی کشور طبق بند ( اصل  هایسیاست

نظام وجهی ندارد؛ زیرا  هایسیاستاز  توسعه یبرنامه هایسیاستاست و تفکیک 
و « کلی نظام هایسیاست»توسعه نیز مشمول اطلاق عنوان  یبرنامه یدر حوزه گذاریسیاست

 .اندگونهاین ...، انتخابات و44کلی اصل  هایسیاستچنانکه  ،جزئی از آن است

 ن برنامه توسعهیقوان« ایبرنامه -قانونی»ماهیت مستقل . 0-0

و بعد از تحلیل هر  گرددمیدر اینجا برای تحلیل ماهیت قوانین مذکور، اوصاف آن ذکر 
و تعریف مطلوب  ریزیبرنامهنظام  هایبایستهکدام، متناسب با تعاریف قانونی، اوصاف و 

توسعه  یقوانین برنامه هایویژگیکلی اوصاف و  به طور. گرددمیتوسعه ارائه  یقوانین برنامه
 از: اندعبارتدر نظام حقوقی ایران 

سایر قوانین اصولاً  در حالی که: توقیت ویژگی ذاتی این قوانین است موقتی بودن. 7-9-9
: 1811)کاتوزیان، اند دانستهاف قانون را دائمی بودن یکی از اوص جایی کهدائمی هستند، تا 

 یاما قوانین برنامه کندمیمقننه قواعدِ حقوقیِ دائمی برای جامعه وضع  ی(. اساساً قوه511
و حکومت برای نیل به اهدافِ خود، این قوانین را وضع  هستندموقتی  یتوسعه دارای فلسفه

. اثر آن لزوم اجتناب از گردندمیاز نظام حقوقی حذف  خودخودبهو بعد از این زمان،  کندمی
ورود احکامی است که ماهیتاً غیرموقت و یا اقتضای بیش از بیش از پنج سال را دارند. احکام 

موقت، قواعد حقوقی مقننه در خلال یک قانونِ  یاین موارد هستند که قوه یدائمی از جمله
قوقی، اصلاح و نسخ قوانین دائمی دیگر از این ، تأسیس ساختارهای حکردمیموقت وضع غیر

هر  یحقوقی، بعد از انقضا هایتأسیسجمله بود. با توجه به ماهیت دائمی و جایگاه مهم این 
. گسترش این رویه یافتمیبعد، اختصاص به تنفیذ این احکام  یبرنامهقانون، بخشی از قانون 

دولت را وادار کرد تا بعد از انقضای قانون و ناسازگاری اقدامات این چنین در نظام حقوقی، 
های توسعه را در راستای تفکیک احکام دائمی از احکام دائمی برنامه یپنجم، لایحه یبرنامه

 مند بپردازد.احکام موقت و زمان
: با توجه به آنچه در خصوص قانون و انواع آن گفته شد؛ قوانین قانونی بودن. 1-9-9
و تشریفات  گذرندمیصوری که از تصویب مجلس شورای اسلامی  توسعه از نظر یبرنامه

مقرر برای آنها همان تشریفات سایر قوانین عادی است اما از نظر قانون ماهوی، بسیار محل 
به روابط حکمرانان و نه شهروندان  بخشانتظاماز سنخ قوانین  رسدمی به نظرتردید است و 

به  هن متبادر گردد که غایت و مقصود از این قوانین نیز. شاید در بادی امر به ذگرددمیتلقی 



 

 
 17/ شماره  يعموم  حقوق دانشفصلنامه   

 

 

002 

بلکه در مقام تفکیک  ،. مقصود نگارندگان خلاف این نیستگرددزندگی اجتماعی مردم بازمی
ماهوی معتقدند که چون این قوانین مستقیماً ناظر بر روابط بین شهروندان نیست و ماهیت 

ات آن و غرض ذاتی از تصویب آن، از وضع باید براساس ذ گذارقانونلذا  ،تنظیمی دارند
به این قانون اجتناب نماید و  یبه واسطهقواعد حقوقی یا دخالت در نظام حقوقی سایر قوانین 

آن در حقوق و تکالیف یا اصلاح و نسخ حقوق و تکالیف موجود در قوانین موجود  یواسطه
 مداخله ننماید.

، قوانین 1851ی سال قانون برنامه و بودجه 1ی ماده 8: مطابق بند ای بودن. برنامه9-9-9
ی ترین بخش قوانین برنامههای حکومت است. ثابتی مشتمل بر اهداف و سیاستمذکور، برنامه

ای آنها بوده است که در مواد مختلف این قوانین، ضمن تا کنون، وجه برنامه 1825توسعه از سال 
و نهادهای مکلفّ را مشخص کرده است.  بیان اهداف مورد نظر، طرق نیل به هر کدام

گردد اند که موجب مینظران برنامه را سندی مشتمل بر دستور کاری آینده دانستهصاحب
ها و اهداف را برای آینده ترسیم و فعالانه به دنبال تحقق آنها باشند. ای از آرمانها مجموعهدولت

هداف است. رکن سوم در برنامه، هماهنگی بینی وسایل لازم برای نیل به ارکن دوم برنامه پیش
(. به عبارت دیگر، سندی 51و  52: 1862درونی اجزای آن به مثابه یک سیستم است )توفیق، 

شود که ضمن بیان اهداف گوناگون و ابزار لازم جهت تحقق هر کدام، از برنامه نامیده می
ی اعم از هماهنگی بین اهداف، هماهنگی اجزای گوناگون با یکدیگر برخوردار باشد. این هماهنگ

وصف  (6).ها، هماهنگی بین اهداف و وسایل، هماهنگی بین وسایل استراهبردها و سیاست
های ای در حوزهگذار از تقنین امور غیربرنامهکند قانونایِ قوانین مورد بحث ایجاب میبرنامه

ی دولت نیز سالهی یکگوناگون اجتناب کند. نظیر این بحث در قانون بودجه به عنوان برنامه
ای و مهی عملی خود، قانون بودجه را دارای ماهیت برناوجود دارد و شورای نگهبان در رویه

مستقل از سایر قوانین دانسته است و در موارد متعددی به برخی از احکام بودجه به دلیل ماهیت 
های نظران ملاکصاحب (1).قانون اساسی گرفته است 52ای ایراد مغایرت با اصل غیربودجه

اند )قاسمی ششده و برزگر ای از غیر آن بیان کردهمختلفی در جهت تفکیک احکام بودجه
ی توسعه و قوانین بودجه در عنصر ذاتی (. از آنجا که قوانین برنامه11-14: 1864سروی، خ
اند، بنابراین شایسته است که اند و صرفاً در عنصر مدت زمان متفاوتمشترک« ای بودنبرنامه»

 ای حساسیت داشته باشد. در تأیید آنچه گفته شد،شورای نگهبان نسبت به ورود احکام غیربرنامه

ی مقننه است که مستلزم مدیریت این دار امور مالی کشور تحت نظارت قوهی مجریه عهدهوهق
های کند که طرحقانون اساسی مقرر می 15هاست. بر همین مبنا اصل قوه بر درآمدها و هزینه

کنند و به قانونی و پیشنهادها و اصلاحاتی که نمایندگان در خصوص لوایح قانونی عنوان می
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انجامد، در صورتی قابل طرح در مجلس های عمومی میرآمد عمومی یا افزایش هزینهتقلیل د
ی جدید نیز معلوم شده باشد. این اصل است که در آن طریق جبران کاهش درآمد یا تأمین هزینه

ی مجریه و در راستای جلوگیری از کمبود ابزاری جهت کنترل امور مالی کشور از سوی قوه
ها و پیشنهادات و ی طرحست. شورای نگهبان بر اجرای اصل مذکور در همهمنابع مالی کشور ا

مورخ  5566ی کند، ولی براساس نظر شمارهاصلاحات نمایندگان بر لوایح نظارت می
گردد. این بحث در مورد قوانین ، اصل مذکور در خصوص لوایح بودجه اجرا نمی1/12/1864

 1466/81/18ی ی عملی و همچنین نظر شمارهرویه ی توسعه نیز صادق است. مطابق بابرنامه
از اینکه در قانون برنامه، اعتبارات لازم برای  نظرصرفشورای نگهبان  »...، 8/8/1818مورخ 

به اعلام نظر پرداخته است. این نظر « تحققّ اهداف مزبور در طول برنامه لحاظ شده است یا خیر
بینی های سالانه پیشی توسعه باید در بودجهانین برنامهمبتنی بر این است که منطقاً اعتبارات قو

ای ، برنامه15گردد. عامل برخورد مجزاّی شورای نگهبان با این دو قانون و عدم اعمال اصل 
کند که اصل تاکید می 5/1/1861مورخ  1488ی بودن اینهاست در حالی که مطابق با نظر شماره

های دقیق و گردد. فقدان ملاکبار مالی اجرایی میهای دارای ی طرحمذکور در خصوص همه
ای موجب شده است تا مجلس شورای اسلامی قوانین کمیّ در تشخیص مواد تقنینی از برنامه

های گوناگون که به زعم خود نیازمند گذاری در حوزهی توسعه را مجالی برای قانونبرنامه
قانون اساسی  15راهی برای عدم اجرای اصل  داند، بپندارد. این امر از یک سوگذاری میقانون

گردد که خواهد بود، از سوی دیگر این رویه باعث تصویب قوانین متعدد دارای بار مالی می
ریزی است )پژوهشکده ی مجریه توان اجرای آن را ندارد. این امر ناقض اصول بودجهقوه

با احکام دائمی نیز مؤید تفاوت ی شورای نگهبان در برخورد (. رویه11: 1865شورای نگهبان، 
های توسعه در راستای ی احکام دائمی برنامهای است. لایحهماهوی احکام تقنینی و برنامه

ای بود. شورای نگهبان زمانی که احکام دائمی در تفکیک احکام دائمی از احکام موقتی و برنامه
 15کرد و اصل ای میسایر احکام برنامهشد، با اینها برخورد مشابه ی توسعه وارد میقوانین برنامه

ی لایحه احکام دائمی، شورای نگهبان به مواردی کرد، اما با ارائهرا در خصوص آنها اعمال نمی
شد، در موارد متعددی ایراد تصویب می 15ی توسعه و بدون ایراد اصل که سابقاً در قوانین برنامه

در خصوص  16/6/1865مورخ  2165/112/65ی مذکور را گرفت، از جمله در نظر شماره
بینی طریق جبران آن ی عمومی بدون پیشکه به دلیل افزایش هزینه 8ی بندهای ب، ت و ث ماده

ی احکام دائمی به این مفهوم است که گرفته است. اقدام شورای نگهبان در لایحه 15ایراد اصل 
نظیر سایر قوانین دائمی مجلس شورای  ای ندانسته و آنها رااحکام مذکور را واجد ماهیت برنامه

گذاری تحلیل کرده است. در حقیقت با وجود اینکه ی مقننه در راستای قانوناسلامی، عمل قوه
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ی ی ششم توسعه، قانون احکام دائمی بخشی از قانون برنامهقانون برنامه 122ی بر اساس ماده
د متفاوت شورای نگهبان شده است، موجب برخور« ایغیربرنامه»ششم توسعه است، ولی ماهیت 

وگرنه دلیلی بر رفتار متفاوت وجود نداشت. جالب اینجاست که با ایراد شورا به برخی از مواد 
ی قانون شده را به لایحهی احکام دائمی، مجلس ضمن حذف آنها از لایحه، موارد حذفلایحه
رسد عنوان لایحه (. به نظر می11: 1865ی ششم توسعه افزود )پژوهشکده شورای نگهبان، برنامه

ی ای قانون برنامهتاثیری در ماهیت مواد مذکور ندارد و شورای نگهبان باید بر این مواد غیربرنامه
صرفاً در  15نظر شورای نگهبان از اعمال اصل بگیرد، زیرا صرف 15ششم توسعه ایراد اصل 

بینی بار مالی تصویب با پیش های آتی است، وگرنه سایر احکام مصوّب بایدخصوص برنامه
ای بودن این قوانین عنوان این قوانین و عرف حقوق ی برنامهگردند. همچنین یکی دیگر از ادلهّ

گرفته در نظام ایران هستند؛ زیرا عناوین قوانین مفید معانی خاصی هستند و بیانگر اساسی شکل
کند و قانون بودجه از صحبت می ها که از مالیاتمحتوای هر قانون است نظیر قانون مالیات

ای بدون مبنی بر تکرار ماهیت برنامه (1)ساله. همچنین عرف حقوق اساسی ایرانی یکبودجه
گذاری ی برنامهدهد که قوانین مذکور از گذشته، عرصهها و مجالس، نشان میمخالفت دولت

 ای است.اهیت برنامهها و مجالس بوده است و برداشت رایج از ماهیت این قوانین، مدولت
ششم توسعه مصوب  یتنظیم احکام مورد نیاز اجرای برنامه ینمونه، در لایحه به عنوان

اجتماعی اقدام به  تأمیندر خصوص مباحث رفاه و  11 یماده 5و  4، 8هیئت وزیران، بندهای 
( 8سلامت افراد )موضوع بند  یپایه یکرده است، میزان حق بیمه ایغیربرنامهوضع احکام 

 یبرای اصلاح حق بیمه در قانون بیمه ایلایحهنیست و دولت باید طی  ایبرنامهامری 
است. انتقال  طورهمینسلامت نیز  یبندی پرداخت حق بیمههمگانی اقدام کند یا زمان

اجتماعی ماهیت  تأمینبه سازمان  صندوق حمایت و بازنشستگی کارکنان فولاد یسسهؤم
ساله پنج یتأسیساتچنین زیرا فرض این است که  ،ندارد و نیازمند قانون دائمی است ایبرنامه

با توجه به (. 2-8: 1865مجلس شورای اسلامی،  هایپژوهش)مرکز اند نخواهد بود و دائمی
 (6)ایبودجهایرادهای متعدد شورای نگهبان به برخی از مواد قوانین بودجه به دلیل ماهیت غیر

ای بودن از سوی دیگر، ی توسعه در عنصر برنامهاز یک سو و تشابه این قوانین با قوانین برنامه
ای از غیر آن توان قائل به امکان اخذ وحدت ملاک مبنی بر لزوم تفکیک احکام برنامهمی

آن نیز  2و  1 هایبخشی از مقررات مالی دولت و الحاقیه تنظیم ،اساساً شأن قانون. گردید
در قانون بودجه و  ایای از غیربرنامهدر راستای تفکیک احکام برنامهقانون احکام دائمی  مشابه

 برنامه تصویب شدند. 
 هایبحثکه با  هاییشباهتسو و همچنین  توسعه از یک یاوصاف قوانین برنامه
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چیدگی خاصی و مفاهیم مشابه دارد، موجب شده تا تحلیل دقیق ماهیت آن پی گذاریسیاست
و  گذاریسیاستسندگان با تعریف قانون و سیاست و تبیین مرزهای یداشته باشد. برخی از نو

قانون اساسی،  111اساس اصل  در نظام حقوقی ایران بر گذاریسیاست، معتقدند گذاریقانون
از وظایف و اختیارات رهبری است در نتیجه مجلس شورای اسلامی نباید تحت هر شرایطی 

وارد شود و علت عدم اجرای بسیاری از مفاد  گذاریسیاستوانین مختلف به قلمرو در ق
 هایویژگیماهوی قانون و در عوض واجد  هایویژگیقوانین برنامه این است که فاقد 

)مرکز  سیاستی است و راهکار حل آن را پالایش قوانین برنامه از احکام سیاستی دانسته است
نقد این کلام باید گفت ضرورت تفکیک قانون از سیاست کاملاً (. در 221: 1861مالمیری، 

نه ممکن  چه اینکهگردد  گذاریقانونگفت پارلمان صرفاً متولی  تواننمیولی  ،واضح است
و  هاسیاستاست و نه شایسته؛ زیرا خواه ناخواه از تصویب قوانین و همچنین در خلال آنها، 

است و نفی این صلاحیت، خدشه به اطلاق  گذارقانونخاصی مورد نظر  هایمشیخط
اما اینکه مجلس شورای اسلامی و دیگر نهادهای  .پارلمان است گذاریقانونصلاحیت 

مراتب گذاری درک کنند تا در سلسلهسیاستباید از یک سو جایگاه خود را در  گذارسیاست
ارندگان غرض حاکمیت از آن محقق گردد، سخن دیگری است که فرض نگ گذاریسیاست

)قانون  به قانون بنیادین هر نظام حقوقی تنهانه گذاریقانون مراتبسلسله. از سوی دیگر است
، بلکه به تحقق نظام حقوق بنیادین کشور که در آن آمده است، کمک زندنمیاساسی( آسیب 

 گفت قانون اساسی بدون قوانین عادی و مقررات دولتی جز سندی توانمی کهجاییتا  کندمی
گفت که اعتقاد  توانمینظام اجتماعی وارد نخواهد شد. لذا  ینمادین نخواهد بود و به عرصه

 تنهانه گذاریسیاستمراتب با لحاظ سلسله گذاریسیاست یمقننه در حوزه یبه صلاحیت قوه
. علاوه کندمیتحقق آن را فراهم  هایزمینهبلکه بستر و  ،حاکمیت نیست سیاست عالیمخلّ 

و باید  گردندمی ترکلی ،بالاتر روند چهاز مراتب دانی به عالی، هر هاسیاستنچه گفته شد، بر آ
گاه محقق یاهای حاکمیت خواهد بود که هیچؤوگرنه بیان ر ،ظرف تحقق آنها مشخص گردد

که  نحوعمومی کشور قانون اساسی است، بدین  هایسیاست. اولین سند حاوی گرددنمی
بسیار کلی  هایمشیخطو  هاسیاستاما تعیین  کندمیمت را تعیین کلی حکو هایمشیخط

اساس  زمانی و بر هایدورهاصولاً در  هامشیخطو  هاسیاستاینکه  خصوصبه ،کافی نیست
قانون  خصوصبهاز اوصاف اصلی قانون، دوام است،  یکی در حالی کهمقتضیات، متحول است 

نیست. جمع بین دو ماهیت متغیر و  به راحتیمختلف امکان تغییر آنها  به دلایلاساسی که 
را در قانون اساسی  هاسیاست ترینکلیاساسی  گذارقانون کندمیثابت قانون و سیاست ایجاب 

مردم در تعیین نهادهای فرهنگی، سیاسی، اقتصادی  ینماینده به عنوان طرفوارد کند تا از یک 
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با  سوی دیگراز  و را بدون متولی رها نکند گذاریسیاست یعرصه... یک نظام سیاسی،  و
آینده نباشد و امکان تغییرات و  هایسالجزئی مانع تحولات  هایمشیخطاجتناب از تعیین 

را فراهم کند. قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران نیز از این قاعده مستثنی  روزبهتفاسیر 
 یچنانکه شورای نگهبان طی نظر شماره ،رده استمطلوب را ذکر ک هایسیاستنیست و 

قانون  81اصل »( قانون اساسی گفته است: 81در خصوص اصل ) 11/5/1868مورخ  1548
بنابراین ...« نمایدمیکلی نظام را تعیین  هایسیاستاساسی و بعض اصول مشابه آن مسیر 

 هایصلاحیتبلکه کاستن از  ،ممکن نیست تنهانه گذاریسیاستاز  گذاریقانونامکان تفکیک 
مردم در این عرصه است. در توضیح آنچه گفته شد، قانون اساسی  ینماینده به عنوانپارلمان 

اقتصاد صحیح و عادلانه بر طبق ضوابط  ریزیپیدر اصول متعدد در خصوص موضوعاتی نظیر 
تغذیه،  هایهزمیناسلامی جهت ایجاد رفاه و رفع فقر و برطرف ساختن هر نوع محرومیت در 

(، رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات 8اصل  12)بند  مسکن و کار و بهداشت و تعمیم بیمه
(، ایجاد اشتغال کامل و 8اصل  6مادی و معنوی)بند  هایزمینهعادلانه برای همه، در تمام 

 عنوانبه اجتماعی  تأمین(، برخورداری از 21)اصل  مردم یدسترسی مساوی به آن برای همه
اما تعیین آنها  ،اساسی نظام را تعیین کرده است هایمشیخط( و... 26)اصل  همگانی یک حق

کلی نظام و نظارت  هایسیاستقانون اساسی، تعیین  111لذا در اصل  ،برای اجرا کافی نیست
در چهارچوب قانون  هاسیاسته است. این ذاشترهبری گ یعهده بر حسن اجرای آنها را بر

(. از حیث موضوع، 124: 1811)مهرپور،  تقنین و اجرا گردند یو باید وارد عرصه انداساسی
که در موضوع خاصی نظیر  هاییسیاست -1: گردندمیکلی به دو نوع تقسیم  هایسیاست

این است که به دلیل  هاسیاست. خاصیت این گردندمیانتخابات، خانواده، اشتغال و... تصویب 
با تصویب یا  تواندمیمقننه  یو قوه ترندنزدیک گذاریقانون یرصهتعیّن موضوعی، به ع

 هاییسیاست -2عمل بپوشاند.  یاصلاح قوانین انتخابات و حمایت از خانواده و... به آن جامه
به  اینها. اندکردهگوناگون تعیین  هایحوزهدر  هاییمشیکه موضوعات مختلفی دارند و خط

نزدیک « حقوقی شدن»هنوز به  هاملاکو  هاشاخصتعیین  دلیل عمومیت موضوع و عدم
نخست  گذار،قانونمستلزم این است که  هاسیاستتعدّد موضوعات این  علاوهبه و نیستند

متناسب با نیازها  هاعرصهگوناگون را فراهم و سپس در این  اسباب هماهنگی اجزای
این سنخ است که اولاً توسعه در  توسعه از یکلی برنامه هایسیاستنماید.  گذاریقانون
موضوع « برنامه»ثانیاً عنوان  و گوناگون اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی مدنظر است هایحوزه

لذا لازم است تا قانونی به مثابه چهارچوب برنامه،  ؛مشخصی نظیر خانواده و انتخابات نیست
 مصالح ملتحاکمیت و  هایسیاستدر راستای تحقق  پذیرسنجشضمن تعیین اهداف کمی و 
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تصویب گردد و منطقاً در راستای آن سایر قوانین و مقررات موضوعی نظیر قوانین علم و 
کلی موضوع اصل  هایسیاستگردند. چنانکه این امر در برخی از  روزبهفناوری، اشتغال و... 

انقلاب کلی که در طول سالیان بعد از  هایسیاستاز جمله  (11).بدان اذعان شده است 111
کلی  هایسیاستقانون اساسی تصویب شده،  111اصل  2 و 1اسلامی در راستای بند 

توسعه به  ی، قوانین برنامهآنهاتوسعه است که بعد از تصویب رهبری، متناسب با  هایبرنامه
فاصل  و حد پذیرسنجشکمّی و  هایسیاست به تعبیری. این قوانین رسندمیتصویب 

، خطوط کلی را در هاسیاستاگر  به نحوی کهاست؛  گذاریقانونلان و ک گذاریسیاست
گوناگون را با  هایزمینهبرنامه خطوط مذکور در  ، قوانینکنندمیگوناگون مشخص  هایزمینه

 ترنزدیککلی را به اجرا  هایسیاستسو  تا از یک نمایدمیترسیم  پذیرسنجشمعیارهای 
مختلف افق توسعه را فراهم کند و مانع تشتتّ در اجزای  هایبخشگرداند و هماهنگی 

 تعلق گیرد. هاسیاستضمانت اجرای حقوقی به  سوی دیگرگردد و از  هاسیاست
کلی نظام است، با این توضیح  هایسیاستحال قوانین برنامه گامی در حقوقی کردن  به هر

وانین، کمّی، جزئی و دارای کلی از طریق این ق هایسیاست هایمشیو خط هانگریکلیکه 
آن مغفول واقع شود و  ایبرنامهولی نباید ماهیت سیاستی و  گردند؛میضمانت اجرای حقوقی 

ضمن اینکه  گذارقانونبلکه در اینجا،  ،نظیر سایر قوانین گردد گذاریقانون یعرصهتبدیل به 
ی جهت تقسیم کار در ، قواعددهدمی اجراضمانت هابرنامهاز جهت صوری و تشریفاتی به 

ولیت ئمس بینیپیشفراهم گردد.  هاسیاستاجرای  یزمینهتا  کندمیبین فرمانروایان وضع 
به اجرای هرچه بیشتر آن  تواندمیسیاسی و حتی کیفری و مدنی برای مخاطبان این قانون 

زمانی  یتوسعه در بازه یمقننه از طریق قوانین برنامه یبهتر، قوه به عبارتکمک کند. 
اساس اسناد بالادستی  جامع حکومت بر هایبرنامه، در پی تدوین و تصویب اهداف و سالهپنج

 هایبرنامهاهداف و  به صورتی که؛ استکلی  هایسیاستو  اندازچشمنظیر قانون اساسی، افق 
 ی. در حالت مطلوب قوانین برنامهگرددمیدر این قوانین وارد  پذیرسنجشو  شدهجزئی

 به طورعه باید با توجه با اسناد بالادستی عام، مربوط به کل قوای حکومتی باشد تا بتواند توس
هر کدام از  هایبرنامههماهنگ تحقق اسناد مذکور را تضمین نماید. ماهیت مذکور، منافاتی با 

اسناد  ترکاملبه تحقق بهتر و  تواندمیتا سطوح پایین  هابرنامهقوا ندارد و ارتباط طولی 
قانون اساسی  184بالادستی کمک کند؛ لذا در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، در اصل 

مشی صدا و سیما قانون اساسی از برنامه و خط 116 در اصلدولت و همچنین  یاز برنامه
سخن رانده شده است. این امر مستلزم این است که قوانین برنامه به حد کافی کلی باشد تا 

 کنند. ریزیبرنامهنیز در طول آن  گانهسهقوای 
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با وضعیت کنونی قوانین  1851ی سال متأسفانه تعریف مذکور در قانون برنامه و بودجه
ها در نظام ی دخالت دولتی توسعه از حیث جامعیت، محتوا و همچنین دگرگونی نحوهبرنامه

خوانی ندارد. در اینجا با اقتصادی و اجتماعی از صورت مستقیم به غیرمستقیم و ارشادی، هم
رسد بتوان تعریف مطلوب قوانین گفته به نظر میتوجه به اوصاف، ماهیت و سایر مباحث پیش

ی اهداف حاکمیت قانون برنامه توسعه سندی حقوقی و دربردارنده»ی توسعه را بیان کرد: برنامه
لف است. این اهداف به ساله در موضوعات مختی زمانی پنجی مطلوب در دورهدر ترسیم توسعه

پذیرند که نظارت بر تحقق آنها از سوی مجلس شورای اسلامی را محقق نحو کمّی و سنجش
ها ذکر کند اولاً صرفاً برنامهنگر این قوانین ایجاب میای و آیندهکنند. اقتضای ماهیتّ برنامهمی

ریزی دارای دین مفهوم که برنامهدار شود، بدهی در نظام قوانین و اجرا را عهدهگردد و ثانیاً جهت
 «ابزارهایی جهت تحقق است که از جمله قوانین و مقررات مطلوب است.

 گیرینتیجه
اند، ولی در حالت مطلوب باید ای از قانون و برنامهاکنون آمیختهی توسعه همقوانین برنامه

قوقی ایران آن است باشند؛ بدین مفهوم که وضعیت مطلوب در نظام ح« شدههای حقوقیبرنامه»
گذاری باشند. این قوانین را گذاری کلان و قانونی توسعه حد فاصل سیاستکه قوانین برنامه

های کلان کشور طبق گذاری دانست، چراکه اولاً تعیین سیاستتوان مصداق کامل سیاستنمی
به  «سیاست» ها و اختیارات رهبری است و ثانیاً( قانون اساسی از صلاحیت111( اصل )1بند )

بینی ابزارها و سایر کند، ولی میزان، پیشطور کلی خط مشی و مسیر حرکت را تعیین می
ی توسعه توان قوانین برنامهگنجد. از طرف دیگر، نمیگذاری نمیتمهیدات آن اصولاً در سیاست

الاجرا و گذاری صرف نامید، زیرا واجد اوصاف ماهوی قانون و واضع قواعد حقوقی لازمرا قانون
ی توسعه هم قانون است و هم دائمی برای شهروندان نیست. اما در یک نگاه دیگر قوانین برنامه

سیاست؛ بدین مفهوم که با داشتن اوصاف صوری قانون و ضمانت اجرای حقوقی، اهداف و 
کند های حاکمیت که به طور کلی مشخص گردیده را در ظرف قانون، جزئی و کمیّ میسیاست

« ایبرنامه-قانونی»کند. ماهیت مستقلای مشخص میلیان خاصی برای انجام تکالیف برنامهو متو
ای در این قوانین داخل گردند؛ لذا تأسیس های برنامهکند که صرفاً گزارهقوانین مذکور ایجاب می

ر ساختارهای حقوقی، اصلاح و نسخ و الغای قوانین دائمی در این قانون موقت با ماهیت مورد نظ
ی توسعه مغفول مانده سازگار نیست. البته متأسفانه در قانون اساسی ایران، ماهیت قوانین برنامه

است؛ فقدان اصل یا اصولی در قانون اساسی موجب بسیاری از اختلافات در خصوص ماهیت 
ای آن به صراحت در قانون اساسی وارد علاوه چنانچه تعریف و ماهیت برنامهآن شده است. به
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ای و بود، شورای نگهبان با سهولت بیشتری اقدام به تفکیک مقررات دارای ماهیت برنامه شده
نمود؛ علاوه بر آن، فقدان قانون گیرد، میغیر آن، نظیر آنچه در مورد قانون بودجه صورت می

ریزی نیز بر مشکلات نظام ی برنامهده و متناسب با مقتضیات کنونی در حوزهمبنایی، جهت
  وانین برنامه افزوده است. حقوقی ق
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هایادداشت
                                                                                                                                                       

ی بیشتر در خصوص . نظیر این بحث در مورد ماهیت حقوقی بودجه نیز مطرح است. برای مطالعه1
 حقوقی ماهیت» پژوهشی-علمی یجه از حیث قانون یا سند بودن، ر.ک: مقالهماهیت حقوقی بود

 دانشگاه ،اسلامی حقوق نامهپژوهش و برزگر خسروی، محمد، رستمی، ولی ،(«قانون یا سند) بودجه
 .111-16 صص ،41 ی، شماره1868 زمستان و پاییز ،(ع)صادق امام

ریزی در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران ی بیشتر در خصوص وضعیت نظام برنامه. برای مطالعه2
، «ریزیقانون اساسی جمهوری اسلامی ایران و نظام برنامه»ر.ک: رستمی، ولی و ابراهیمی، مهدی، 

 . 16ی ، شماره1861، پژوهشکده شورای نگهبان، بهار فصلنامه دانش حقوق عمومی

های ذاتی و عرضی ویژگی»های قانون ر.ک: راسخ، محمد، ی بیشتر در خصوص ویژگیمطالعه. برای 3
 . 51ی ، شماره1815های مجلس شورای اسلامی، سال ، مرکز پژوهش«قانون، مجلس و راهبرد

ی محمد ، ترجمهمفهوم قانونی بیشتر در خصوص مفهوم قانون ر.ک: هارت، هربرت، . برای مطالعه4
 ،(«قانون یا سند) بودجه حقوقی ماهیت» پژوهشی-علمی یو مقاله 1865نی،  تهران، راسخ، نشر 
 و پاییز ،(ع)صادق امام دانشگاه ،اسلامی حقوق نامهپژوهش و برزگر خسروی، محمد، رستمی، ولی

 .111-16 صص ،41 ی، شماره1868 زمستان

های کلی نظام، اختلاف نظر وجود دارد. برخی آن را در خصوص ضمانت اجرای حقوقی سیاست. 5
آور دانسته و معتقدند که در تقنین و اجرا باید مورد تبعیت واقع گردند و جزء قانون اساسی و الزام

( 126: 1811)مهرپور، « تصویب قانون عادی مغایر با آن هم در واقع مغایر با قانون اساسی است.
های کلی نظام ر.ک: ی تفصیلی در خصوص نظرات مختلف در مورد سیاستبرای مطالعه

، پژوهشکده ( اصل یکصد و دهم قانون اساسی1شرح قانون اساسی؛ شرح بند )نظیف، هادی، طحان
مختصر حقوق اساسی جمهوری مهرپور، حسین، و  84-81، صص 1866شورای نگهبان، تهران، 

 . 1811، نشر دادگستر، تهران، اسلامی ایران
آید. در ریزی از مسائل بسیار مهم و البته پیچیده در مدیریت سیاسی به شمار میبرنامه و نظام برنامه. 6

ی کلام، رعایت اختصار و همچنین از آنجا که برخی اساتید اینجا به جهت جلوگیری از اطاله
ریزی در ایران و برنامهی بیشتر ر.ک: توفیق، فیروز، اند، برای مطالعهتفصیلاً به این موضوع پرداخته

 .1861ریزی، تهران، ، مؤسسه عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه1، چ انداز آینده آنچشم

، 12/12/1866مورخ  4524/112/66، 16/12/1868مورخ  8151/112/68ی ر.ک: به نظرات شماره. 7
 .18/12/1866مورخ  4581/112/66

ی بیشتر در خصوص مفهوم و ارکان عرف حقوق اساسی ر.ک: گرجی ازندریانی، . برای مطالعه8
سازی سیاست: تحلیل عملکرد دولت و وقایع سیاسی روز از دیدگاه حقوق عمومی، چ اکبر، حقوقیعلی

 .1165-1114، صص 1865انتشارات خرسندی، تهران،  ،2

 .1864ی سال در بودجه 16/12/1868. برای نمونه رجوع کنید به نظر 9
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 یتهدف از امن: »21/12/1816های کلی امنیت اقتصادی مصوب سیاست 2به عنوان نمونه بند . 10
 ینو از ب یعدالت اقتصاد یبرا سازیینهو زم یو رونق اقتصاد یگذاری، ایجاد رفاه عمومسرمایه

که به آن هدف  یو دیگر امور یاتو مقررات مربوط به مال ینبردن فقر در کشور است. وضع قوان
 «.دولت و مجلس است یالزام ییفهکند، وظکمک می
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