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Abstract
Clause (15) of the General Policies of the Legislative System has established six axes 
for determining legislative priorities: «resolving executive affairs of the country,» 
«unimplemented principles of the Constitution,» «the Vision Document,» «the General 
Policies of the System,» «the Five-Year Development Plans,» and «the Leader’s 
directives.» The present study addresses, on the one hand, how the necessity of legislative 
intervention can be distinguished from the temporal priority of an issue and, on the other 
hand, to what extent the laws enacted during the Eleventh Parliament conform to these 
axes. In terms of purpose, the study is applied, and in terms of method, it is documentary 
and legal-analytical. Its population comprises all 154 independent laws enacted from May 
27, 2020, to May 26, 2024. Through a focused recoding process, the outcome for each 
law was recorded at three levels: «direct documented conformity,» «relative conformity,» 
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and «non-verification of conformity.» The findings indicate that 14 laws fall within the 
level of direct documented conformity, 60 within relative conformity, and 80 within non-
verification of conformity. Within the axis of resolving executive affairs, only 4 cases 
of direct conformity and 64 cases of relative conformity were identified; the General 
Policies of the System accounted for 8 cases of direct and 5 cases of relative conformity; 
the Five-Year Development Plans, 6 cases of direct and 2 cases of relative conformity; 
the unimplemented principles of the Constitution, 3 cases of relative conformity only; 
the Leader’s directives, 1 case of direct and 1 case of relative conformity; and the Vision 
Document, 1 case of direct conformity. These findings concern conformity that can be 
established on the basis of the available documents and, by themselves, do not establish 
that the Parliament, at the prior stage of setting its agenda, actually based its selection of 
legislative subjects on Clause (15). Accordingly, while maintaining the distinction between 
the validity of a law and legislative priority, the study proposes a model consisting of a 
«legislative necessity and priority assessment,» expert screening, documentation of the 
rationale for decisions, and ex post evaluation.

Keywords: Legislative Priority Assessment; Philosophy of Legislation; Legislative 
Rationality; Evaluation of Legal Conformity; Clause (15) of the General Policies of the 
Legislative System; Eleventh Parliament; Evaluation of Laws.
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چکیده 
»بنـد پانزدهـم« سیاسـت‏های کلـی نظـام قانون‏گـذاری، تعییـن اولویت‏هـای قانون‏گـذاری را بـر شـش محـور 

«، »سیاست‏های کلی  «، »اصول اجرا‏نشدۀ قانون اساسی«، »سند چشم‏انداز »گره‏گشایی از امور اجرایی کشور

نظام«، »برنامه‏های پنج‏سالۀ توسعه« و »مطالبات رهبری« استوار کرده است. مسئله پژوهش حاضر آن است 

 ، ، ضرورت مداخله تقنینی چگونه از اولویت زمانی یک موضوع متمایز می‏شود؟ از سوی دیگر که از یک‏سو

قوانین دوره یازدهم مجلس تا چه میزان با این محورها انطباق مستند دارند؟ پژوهش از حیث هدف، کاربردی 

و از حیث روش، اسنادی و حقوقی - تحلیلی است و جامعه آن همۀ ۱۵۴ قانون مستقل مصوب از ۷ خرداد 

۱۳۹۹ تا ۶ خرداد ۱۴۰۳ را دربر می‏گیرد. در بازکدگذاری مضیق، نتیجۀ هر قانون در سه سطح »انطباق مستند 

مستقیم«، »انطباق نسبی« و »عدم احراز انطباق« ثبت شد. یافته‏های بازنگری‏شده نشان می‏دهد چهارده 

قانون در سطح انطباق مستند مستقیم، شصت قانون در سطح انطباق نسبی و هشتاد قانون در سطح عدم 
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احراز انطباق قرار می‏گیرند. در محور گره‏گشایی اجرایی فقط چهار مورد مستقیم و شصت‏و‏چهار مورد نسبی 

احراز شد؛ سیاست‏های کلی هشت مستقیم و پنجنسبی، برنامه‏های پنج‏ساله شش مستقیم و دو نسبی، 

اصول اجرا‏نشده قانون اساسی سه مورد صرفاً نسبی، مطالبات رهبری یک مورد مستقیم و یک مورد نسبی و 

سند چشم‏انداز یک مورد انطباق مستقیم دارد. این نتایج ناظر به انطباق قابل احراز از اسناد موجود است 

، »بند پانزدهم« را مبنای واقعی  و به‏تنهایی اثبات نمی‏کند که مجلس در مرحله پیشینی تعیین دستور کار

انتخاب موضوع قرار داده است. بر این اساس، پژوهش حاضر ضمن حفظ تفکیک اعتبار قانون از اولویت 

تقنینـی، الگـوی »پیوسـت ضـرورت و اولویـت تقنینـی«، غربال کارشناسـی، ثبـت دلیل کمیسـیون و ارزیابی 

پسینی را پیشنهاد می‏کند.

کلیدواژه‏ها: اولویت‏سنجی تقنینی، فلسفۀ قانون‏گذاری، عقلانیت تقنینی، ارزیابی انطباق قوانین، بند پانزده 

سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری، مجلس یازدهم، ارزیابی قوانین.
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مقدمه

قانون‏گذاری در حقوق عمومی منحصر در تولید متن الزام‏آور نیست، بلکه تصمیم درباره 

اینکه کدام مسئله عمومی در چه زمانی وارد دستور کار تقنین شود، بخشی از عقلانیت و 

مسئولیت قانون‏گذار است. محدودیت زمان صحن و کمیسیون‏ها، ظرفیت کارشناسی، 

منابـع مالـی و تـوان اجرایـی دسـتگاه‏ها سـبب می‏شـود هـر انتخـاب تقنینـی دارای هزینـه 

فرصـت باشـد؛ ازایـن‏رو کیفیـت قانون‏گـذاری افـزون بـر وضـوح، انسـجام و قابلیـت اجـرای 

ادبیـات  در  اسـت.  وابسـته  نیـز  آن  تقـدم  توجیـه  و  موضـوع  انتخـاب  کیفیـت  بـه  قانـون، 

تقنین‏پژوهـی نیـز بـر ضـرورت توجیه عقلانـی مداخله قانون‏گـذار و برقراری رابطه‏ای روشـن 

 (Wintgens, 2006; Mousmouti, کیـد شـده اسـت میـان مسـئله، هـدف، ابـزار و نتیجـه تأ

یابـی و طراحـی قانـون بـر سـنجش پیشـینی و پسـینی آثـار  (2014؛ همچنیـن ادبیـات ارز

.(Mousmouti, 2019; OECD, 2020) کید دارد مداخله تقنینی تأ

گفتنـی اسـت اولویت‏گـذاری تقنینـی صرفـا مسـئله‏ای بـرای مدیریـت دسـتور کار مجلـس 

نیسـت، بلکـه مبنایـی فلسـفی نیـز دارد. پیـش از آنکـه پرسـیده شـود »قانـون چگونـه بایـد 

کنـون؟« و »چـرا ایـن  نوشـته شـود؟«، بایـد روشـن شـود »چـرا بایـد قانـون وضـع شـود؟«، »چـرا ا

الـزام،  ایجـاد  بـا  قانـون  کـه  ازآنجا باشـد؟«.  مقـدم  عمومـی  مسـائل  سـایر  بـر  بایـد  موضـوع 

تخصیص منابع عمومی و در مواردی محدود‏کردن حوزه انتخاب اشخاص همراه است، 

اسـتفاده از قدرت تقنین به توجیه نیاز دارد. در شـرایط محدودیت زمان مجلس، ظرفیت 

کارشناسـی و تـوان اجرایـی دولت نیـز انتخاب یک موضوع به معنای ایجاد هزینه فرصت 

برای موضوعات دیگر است. بنابراین عقلانیت تقنینی اقتضا می‏کند تقدم موضوعات بر 

یت سیاسی  پایه دلایل عمومی، قابل سنجش و بازبینی انجام گیرد، نه صرفاً بر اساس فور

.(Atienza, 1992; Wintgens, 2006; Wintgens, 2013) یا فشارهای مقطعی
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ابزارهـای  از  یکـی  نظـام  کلـی  سیاسـت‏های  ایـران،  اسالمی  جمهـوری  حقوقـی  نظـام  در 

جهت‏دهـی کلان بـه اعمـال قـوای عمومی‏انـد. بندهـای )۱( و )۲( اصـل ۱۱۰ قانـون اساسـی، 

تعییـن سیاسـت‏های کلـی و نظـارت بـر حسـن اجـرای آنهـا را در شـمار وظایـف و اختیارات 

رهبری قرار داده‏اند. در سال ۱۳۹۸ »سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری« ابلاغ شد و »بند 

پانزدهم« آن مقرر کرد اولویت‏های قانون‏گذاری بر محور شش حوزه تعیین شود: گره‏گشایی 

، سیاست‏های کلی  ، اصول اجرا‏نشـدۀ قانون اساسـی، سـند چشم‏انداز از امور اجرایی کشـور

نظام، برنامه‏های پنج‏سالۀ توسعه و مطالبات رهبری )سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری، 

۱۳۹۸، بند ۱۵(. این حکم از حیث موضوع بیش از آنکه ناظر بر شیوه نگارش قانون باشد، به 

مرحله پیشینی انتخاب و تقدم موضوعات تقنینی مربوط است.

با وجود اهمیت »بند پانزده«، اجرای آن با دشواری روش‏شناختی روبروست: مفاهیمی مانند 

»گره‏گشایی«، »اصل اجرا‏نشده« یا »مطالبه رهبری« در سطح سیاستی و کلان بیان شده‏اند 

یابـی عملکـرد یـک دوره مجلـس می‏توانـد بـه برداشـت‏های  و بـدون تعریـف عملیاتـی، ارز

سـلیقه‏ای منتهـی شـود. پژوهش‏هـای اخیـر نیـز از زوایـای مختلـف بـر نیازسـنجی تقنینـی، 

کیفیـت ابتـکار قانون‏گـذاری، قابلیـت اعلام وصول طرح‏ها و ضـرورت پیوند فرایند تقنین با 

کیـد کرده‏انـد )حبیب‏نـژاد و تقـی‏زاده، ۱۳۹۸، ص۲۵-۴۶؛ حق‏پناهـان و  اسـناد بالادسـتی تأ

همکاران، ۱۴۰۲، ص۳۵-۶۴؛ مکارم و همکاران، ۱۴۰۲، ص۱۴۵-۱۷۰؛ جهانگیری و همکاران، 

۱۴۰۳، ص۲۶۳-۲۹۱؛ حسینی یزدی و پروین، ۱۴۰۲(. با وجود این، مطالعه‏ای که همه قوانین 

یک دوره کامل مجلس را با معیار واحد و قابل ردیابی ذیل شش محور »بند پانزدهم« غربال 

کند، همچنان ضرورت دارد.

پیشـینۀ داخلـی ابعـاد مهمـی از مسـئله را روشـن کـرده اسـت؛ امـا هنـوز خأل مشـخصی باقی 

گذاشته است. مطالعات مربوط به نیازسنجی تقنینی، ضعف مرحله پیش از تدوین قانون 



با... انطباق قوانین مجلس یازدهم ری؛ ارزیابیانون‏گذادر فرایند ق فلسفی و حقوقی اولویت‏سنجی بانیم /  161

را برجسـته کرده‏انـد )حبیب‏نـژاد و تقـی‏زاده، ۱۳۹۸(؛ پژوهش‏هـای ابتکار تقنینی بر ضرورت 

کید بر سنجش ضرورت و کنترل قابلیت اعلام وصول دارند )حق‏پناهان و  تعریف مسئله، تأ

همکاران، ۱۴۰۲؛ مکارم و همکاران، ۱۴۰۲(؛ پژوهش‏های مربوط به سیاست‏های کلی نیز بیشتر 

بر ماهیت حقوقی، مرجع نظارت یا شـاخص‏های انطباق متمرکز بوده‏اند )طحان‏نظیف و 

، ۱۴۰۰؛ حاجی‏علی‏خمسـه، ۱۴۰۲؛ طحان‏نظیف و بهرامی حسـن‏آبادی، ۱۴۰۳(. با این  بکشـلو

یابـی کل جامعـه قوانیـن یـک دوره مجلس بر مبنای شـش محور »بنـد پانزدهم«، با  وجـود، ارز

« و »اولویت‏گـذاری نظام‏منـد« تمایز  ضابطـه‏ای کـه میـان »هم‏موضوعـی«، »رابطـه قابـل احـراز

بگذارد، کمتر مورد توجه قرار گرفته است.

پرسش اصلی پژوهش دو وجه دارد: 

نخست: »بند پانزدهم« با چه ضوابطی می‏تواند به یک آزمون حقوقی - تحلیلی برای سنجش 

اولویت تقنینی تبدیل شود؟ دوم: قوانین مصوب دوره یازدهم مجلس شورای اسلامی تا چه 

میزان با این محورها انطباق مسـتند دارند؟ این بررسـی در پی اثبات فرضیه آماری مسـتقل 

نیست، بلکه می‏کوشد از طریق سرشماری قوانین و تحلیل اسناد، میان انطباق محتوایی، 

استناد صریح و اثبات اولویت‏گذاری واقعی تمایز بگذارد.

نـوآوری پژوهـش در سـه سـطح اسـت: پوشـش کل جامعـه ۱۵۴ قانـون مسـتقل دوره یازدهـم؛ 

تفکیک »وجود رابطه موضوعی یا اجرایی« از »انطباق کامل و مستند با منطق اولویت‏گذاری«؛ 

و ارائه الگویی فرایندی که بدون ایجاد مرجع جدید، ظرفیت‏های موجود در قانون تدوین و 

تنقیح، آیین‏نامه داخلی مجلس و نظام نظارت بر سیاست‏های کلی را به یک زنجیره قابل 

ردیابی متصل می‏کند. سـاختار نوشـتار حاضر پس از تبیین مبانی نظری، روش کدگذاری 

و جامعه پژوهش را توضیح می‏دهد؛ سپس یافته‏های کمی و کیفی ارائه می‏شود؛ در پایان، 

نتایج را با ادبیات مرتبط مقایسه و پیشنهادهای اصلاحی را طرح می‏کند.
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1. مبانی نظری

1-1. مبانی فلسفی ضرورت اولویت‏گذاری تقنینی

اولویت‏گـذاری تقنینـی در بنیادی‏ترین سـطح با مسـئله »توجیه قانون‏گـذاری« پیوند دارد. 

صلاحیت رسمی مجلس برای وضع قانون، شرط لازم اعمال قدرت تقنین است؛ اما برای 

عقلانی‏بـودن اسـتفاده از ایـن صلاحیـت کافـی نیسـت. قانـون قاعـده‏ای الزام‏آور اسـت که 

می‏تواند رفتار اشـخاص را تنظیم کند، حقوق و تکالیف تازه به وجود آورد، منابع عمومی 

را جابجـا کنـد و در مـواردی در پـی محدودکـردن آزادی انتخـاب باشـد. بنابرایـن فلسـفه 

قانون‏گـذاری جدیـد بـر آن اسـت کـه خـودِ تصمیـم بـه مداخلـه قانونـی نیـز بایـد قابـل توجیه 

یـا سیاسـی  یـه تقنین‏پژوهـی وینتگنـس، قانون‏گـذاری عملـی صرفـا ارادی  باشـد. در نظر

نیسـت، بلکـه کنشـی اسـت کـه از حیـث ضـرورت، هـدف و نسـبت آن با آزادی کنشـگران 

.(Wintgens, 2006; Wintgens, 2013) باید دلیل داشته باشد

بـر اسـاس ایـن نگـرش، پرسـش فلسـفی تقنیـن تنهـا ایـن نیسـت کـه »چـه حکمی بایـد وضع 

شـود؟«، بلکـه پیـش از آن بایـد پرسـید آیـا مسـئله موردنظـر واقعـا نیازمنـد مداخلـه قانون‏گـذار 

است؟ آیا ابزارهای غیرتقنینی برای حل آن کفایت نمی‏کنند؟ و چرا این مسئله در مقایسه با 

مسائل رقیب باید زودتر وارد فرایند تقنین شود؟ هنگامی که مجلس با مجموعه‏ای گسترده 

از نیازهـای اقتصـادی، اجتماعـی، اداری و حقوقـی مواجـه اسـت، در‏حالی‏که زمان صحن و 

کمیسیون، ظرفیت کارشناسی و منابع مالی محدود است، انتخاب هر موضوع برای تقنین 

به ‏طور ضمنی به معنای تأخیر در رسیدگی به موضوعی دیگر است. بنابراین اولویت‏گذاری 

صورت نهادیِ پذیرش »هزینه فرصت« در قانون‏گذاری است.

از همین ‏جا باید میان دو آزمون مستقل تفکیک کرد: »ضرورت قانون‏گذاری« می‏پرسد آیا حل 

مسـئله اصـولاً بـه قانـون جدیـد نیـاز دارد یـا با اجـرای قانـون موجـود و ابزارهـای اداری و تنظیمی 

حل‏شدنی است؛ »اولویت قانون‏گذاری« فقط پس از احراز ضرورت مطرح می‏شود و می‏پرسد 
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چـرا ایـن مسـئله بایـد در مقایسـه با سـایر ضرورت‏های تقنینـی زودتر در دسـتور کار قـرار گیرد؟ 

بنابراین ضرورت، شرط ورود به سنجش اولویت است و با خودِ اولویت یکسان نیست.

نظریه عقلانیت قانون‏گذاری مانوئل آتیِنزا نیز پشتوانه مهمی برای این برداشت فراهم می‏آورد. 

آتیِنـزا میـان سـطوح مختلـف عقلانیـت قانون‏گـذاری از جملـه عقلانیـت زبانـی، حقوقـی - 

صـوری، عملـی، غایـی و اخلاقـی تمایز می‏گذارد و نشـان می‏دهـد قانون تنها زمانی عقلانی 

نیسـت کـه از نظـر فنـی منسـجم باشـد، بلکـه اهـداف آن نیـز باید قابـل حصـول و ارزش‏های 

مبنای مداخله قابل دفاع باشند (Atienza, 1992, pp. 269‑287). بر این مبنا، اولویت‏سنجی 

را می‏تـوان مرحلـه‏ای مقـدم بـر طراحـی حکـم دانسـت: ابتـدا بایـد تعییـن شـود کـدام مسـئله 

یت یا ضرورت حقوقی بیشتری برخوردار است؛ سپس ابزار متناسب  عمومی از اهمیت، فور

تقنینی برای آن طراحی شود.

اولویت‏گذاری همچنین با مشروعیت و پاسخ‏گویی دموکراتیک فرایند قانون‏گذاری مرتبط 

است. والدرون در دفاع از شأن قانون‏گذاری، مجلس را نهادی می‏داند که اختلاف‏نظرهای 

عمومی را از طریق بحث، استدلال، نمایندگی و رأی‏گیری به تصمیم عمومی تبدیل می‏کند 

(Waldron, 1999). لازمۀ این برداشـت آن اسـت که دلایل ورود یک موضوع به دسـتور کار نیز 

تا حد امکان آشکار و توضیح‏دادنی باشد. اگر تقدم یک موضوع صرفاً نتیجه فشار سیاسی، 

تراکـم طرح‏هـای پراکنـده یـا انگیزه‏هـای مقطعـی باشـد، کیفیت شـورایی و اسـتدلالی تقنین 

کاهش می‏یابد؛ در مقابل، ثبت مسـتند دلیل اولویت، امکان نقد کارشناسـی، پاسـخ‏گویی 

عمومی و مقایسه موضوعات رقیب را افزایش می‏دهد.

از مجمـوع ایـن دیدگاه‏هـا می‏تـوان چهـار مبنـای فلسـفی بـرای اولویت‏گـذاری تقنینـی بـه 

دست آورد: 

نخسـت: »اصـل توجیـه مداخلـه«؛ یعنـی چـون قانـون ابـزار الـزام عمومـی اسـت، اصـل ورود 

قانون‏گـذار بـه یـک حـوزه بایـد دلیـل داشـته باشـد. دوم: »اصـل اسـتفاده عقلانـی از ظرفیـت 
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محدود تقنین«؛ یعنی زمان و منابع نهادی باید ابتدا صرف مسائل مهم‏تر و ضروری‏تر شود. 

سـوم: »اصـل تناسـب«؛ بـه ایـن معنـا کـه هـر مسـئله اجتماعـی ضرورتـا نیازمنـد قانـون جدید 

نیسـت و شـدت مداخله باید با اهمیت مسـئله متناسـب باشـد. چهارم: »اصل دلیل‏آوری 

عمومی«؛ یعنی قانون‏گذار بتواند توضیح دهد چرا یک موضوع در مقایسه با موضوعات دیگر 

شایسته تقدم بوده است؟

در ایـن چارچـوب، اولویت‏سـنجی نـه شـرط مسـتقل اعتبـار قانون و نه صرفـا یک فضیلت 

مدیریتی، بلکه اصلی هنجاری - فرایندی در عقلانیت تقنینی است: قانون‏گذار باید دلیل 

ورود به تقنین و دلیل تقدم زمانی موضوع را توضیح‏پذیر کند. در تزاحم میان موضوعات، 

متـن »بنـد پانزدهـم« هیـچ ترتیب ثابت و سلسـله‏مراتبی میان شـش محـور ایجاد نمی‏کند؛ 

یت، شدت و گستره  ازاین‏رو تقدم باید با توجه به الزام حقوقی، تهدید حقوق بنیادین، فور

یان، دامنۀ ذی‏نفعان، قابلیت حل از طریق قانون، هزینه فرصت و امکان استفاده از ابزار  ز

جایگزین سنجیده شود. به دلیل فقدان پشتوانه تجربی برای وزن‏های عددی ثابت، این 

معیارهـا در ایـن چارچـوب در قالـب سلسـله‏ای دلایـل و نه فرمـول امتیازدهی مکانیکی به 

کار می‏روند.

پیوند اولویت‏سنجی با حاکمیت قانون نیز از همین منظر توضیح‏دادنی است. حاکمیت 

قانـون تنهـا بـه کیفیـت متن نهایی محدود نمی‏شـود؛ همچنین تخصیـص ظرفیت عمومی 

تقنین نباید صرفاً تابع فشارهای مقطعی یا دسترسی نامتوازن گروه‏ها باشد. هرگاه تأخیر در 

تقنین، تعرض به حق بنیادین یا تحمیل زیان شـدید و گسـترده را اسـتمرار دهد، زمان ورود 

قانون‏گذار خود بخشی از ارزیابی حقوقی می‏شود؛ ازاین‏رو شفافیت معیارهای تقدم می‏تواند 

در کنـار برابـری، حمایـت از حقـوق بنیادیـن و پاسـخ‏گویی دموکراتیـک، امـکان نقـد عقلانی 

انتخاب‏هـای تقنینـی را افزایـش دهـد؛ بدون آنکه اختیار سیاسـی مجلس را به محاسـبه‏ای 

صوری یا مکانیکی فروبکاهد.
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در نظام حقوقی جمهوری اسلامی ایران، »بند پانزدهم« سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری 

را می‏توان صورت حقوقی و نهادی بخشی از همین ضرورت فلسفی دانست. این بند شش 

« را معرفـی می‏کنـد، نـه شـش اولویـت دارای ترتیب  »منبـع شناسـایی موضوعـات اولویـت‏دار

ثابـت. در‏نتیجـه تعلـق موضـوع به یکـی از محورها به‏تنهایی تقـدم آن را بر موضوعات رقیب 

اثبات نمی‏کند و در صورت تزاحم، دلیل تقدم باید جداگانه ارائه شود.

1-2. ماهیت اولویت‏گذاری تقنینی و تمایز آن از اعتبار قانون

اولویت‏سـنجی تقنینـی ناظـر بـر تقـدم نسـبی موضوعـات بـرای اسـتفاده از ظرفیـت محـدود 

قانون‏گـذاری اسـت و بایـد از »اعتبـار حقوقـی« قانـون تفکیـک شـود. اصـل ۷۱ قانون اساسـی 

بـه مجلـس صلاحیـت عـام قانون‏گـذاری در حـدود قانـون اساسـی می‏دهـد و »بنـد پانزدهم« 

هنجـاری  جایـگاه   ، دیگـر سـوی  از  نمی‏کنـد.  محـدود  محـور  شـش  بـه  را  صلاحیـت  ایـن 

سیاست‏های کلی بر پایه اصل ۱۱۰، قوای عمومی را از بی‏توجهی به آنها بازمی‏دارد؛ اما از این 

امـر نمی‏تـوان نتیجـه گرفـت که فقـدان ارتباط یک مصوبه با »بند پانزدهم«، به‏تنهایی سـبب 

مستقل بی‏اعتباری آن است. کارکرد خاص این بند، جهت‏دهی به مرحلۀ انتخاب و تقدم 

موضوعات و تقویت دلیل‏آوری در فرایند تقنین است؛ نظارت بر مغایرت یا اعتبار مصوبه 

سطحی متفاوت و تابع سازوکارهای خاص خود است.

از حیث حقوقی نیز باید میان سه گزاره تفکیک کرد: 

نخسـت: جایـگاه هنجـاری سیاسـت‏های کلـی و لـزوم ملاحظه آنها از سـوی قـوای عمومی؛ 

دوم: کارکـرد خـاص »بنـد پانزدهـم« در هدایـت انتخـاب موضوعـات تقنینـی؛ سـوم: کنتـرل 

اعتبـار یـا عـدم مغایـرت مصوبـه در سـازوکارهای نظارتـی مربـوط. پذیـرش دو گـزارۀ نخسـت 

مسـتلزم آن نیسـت کـه هـر قانـون خـارج از شـش محـور جداگانـه بی‏اعتبـار تلقـی شـود. اثـر 

متناسب »بند پانزدهم« در این تحلیل عمدتاً فرایندی و استدلالی است: منشأ اولویت باید 
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قابل شناسایی، دلیل تقدم بیان‏شدنی و عدول از ارزیابی کارشناسی توضیح‏پذیر باشد.

اولویـت در ایـن معنـا مفهومی نسـبی و زمانی اسـت. ممکن اسـت موضوعی در یـک دوره به 

دلیل بحران اجرایی، تکلیف برنامه‏ای، تحول فناوری یا ضرورت اجرای یک سیاست کلی 

، پس از رفع خلأ یا تصویب  از اولویت بالاتری برخوردار شود و همان موضوع در دوره‏ای دیگر

یابـی »بنـد پانزدهـم« بایـد همـواره »در زمان  مقـررات لازم، جایـگاه متفاوتـی بیابـد. بنابرایـن ارز

تصویب« انجام شـود و پژوهشـگر نمی‏تواند با اسـتفاده از اسـنادی که پس از تصویب قانون 

ایجاد شده‏اند، به ‏صورت پسینی برای آن منشأ اولویت بسازد. این قاعده زمانی به‏ویژه درباره 

مطالبات رهبری، برنامه‏های پنج‏ساله و سیاست‏های کلی اهمیت دارد.

نهـم  بنـد  شـود.  تفکیـک  قانون‏نویسـی  کیفیـت  و  تقنینـی  اولویـت  میـان  بایـد  همچنیـن 

سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری معیارهایی مانند قابلیت اجرا، شفافیت، نیازمحوری، 

یابـی تأثیـر را مطـرح می‏کنـد، در‏حالی‏کـه »بنـد پانزدهـم« در مرحلـه‏ای  ثبـات، مشـارکت و ارز

پیشـین می‏پرسـد چـه موضوعـی بایـد مقـدم دانسـته شـود. قانونـی ممکـن اسـت از نظـر »بند 

پانزدهم« موضوعی اولویت‏دار را هدف گرفته باشد؛ ولی به دلیل ابهام، هزینۀ مالی نامعلوم 

یـا ضعـف ضمانـت اجـرا از حیث کیفیت قانون‏نویسـی مطلـوب نباشـد؛ همان‏گونه که یک 

قانـون از نظـر فنـی منسـجم می‏توانـد دربـاره موضوعـی تصویـب شـود کـه رابطه مسـتقیم آن با 

اولویت‏های »بند پانزدهم« احراز نشده است.

« در این پژوهش، تنها بدین‏معناسـت که بـرای احراز انطباق  بنابرایـن اصطالح »عـدم احـراز

، دلیل مسـتقیم و کافی یافت نشـده اسـت. ممکن اسـت همان  قانون با یکی از شـش محور

قانـون از منظـر سـایر بندهـای سیاسـت‏های کلـی نظـام قانون‏گـذاری ماننـد تنقیـح، ثبـات، 

شـفافیت یـا کیفیـت قانون‏نویسـی، مهـم و ضـروری باشـد. ایـن قاعـده مانـع تـورم مصنوعـی 

انطباق و نیز مانع تبدیل »بند پانزدهم« به مبنایی ناموجه درباره مشروعیت قوانین می‏شود.
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1-۳. جایگاه سیاست‏های کلی در فرایند تقنین

پژوهش‏های حقوق عمومی درباره سیاست‏های کلی عمدتاً بر ماهیت هنجاری سیاست‏ها 

و سـازوکار نظـارت بـر اجـرای آنهـا متمرکـز بوده‏اند. تحلیل محتوایی بندهای سیاسـت‏های 

کلی نظام قانون‏گذاری نیز نشان می‏دهد »بند پانزدهم« در منظومه‏ای از نیازسنجی، کیفیت 

، توجه به شـیوۀ  و مدیریت فرایند تقنین قرار گرفته اسـت )فراهانی، ۱۴۰۱(. در سـال‏های اخیر

اسـتناد نهادهای حقوقی به سیاسـت‏های کلی و شـاخص‏های سنجش انطباق مصوبات 

افزایـش یافتـه اسـت. بررسـی رویـۀ دیـوان عدالـت اداری نشـان داده اسـت که اسـتناد مؤثر به 

سیاست‏ها نیازمند شناسایی دقیق سیاست و رابطه آن با حکم مورد بررسی است )بکشلو 

انطبـاق  شـاخص‏های  دربـاره  پژوهـش  همچنیـن  ص۲۴۴-۲۱۱(.   ،۱۴۰۰ طحان‏نظیـف،  و 

مصوبات مجلس بر ضرورت پرهیز از استنادهای کلی و استفاده از بند مشخص سیاست 

کید می‏کند )طحان‏نظیف و بهرامی حسن‏آبادی، ۱۴۰۳، ص۵۲-۲۷(. تأ

اصل ۱۱۰ قانون اساسی، تعیین سیاست‏های کلی نظام پس از مشورت با مجمع تشخیص 

مصلحـت نظـام و نظـارت بـر حسـن اجـرای آنهـا را در صلاحیـت رهبـری قـرار داده اسـت. از 

این مبنا نمی‏توان نتیجه گرفت که همۀ بندهای سیاست‏های کلی دارای ضمانت اجرای 

یکسان یا کارکرد واحدند؛ برخی بندها ماهیت جهت‏دهنده، برخی ماهیت نهادی و برخی 

ناظر بر کیفیت یا فرایندند. »بند پانزدهم« از جنس اولویت‏گذاری است و موضوع آن »تقدم 

دستور کار تقنینی« است؛ ازاین‏رو سنجش آن باید بیش از آنکه به کنترل نهایی اعتبار مصوبه 

یابی فرایند شکل‏گیری تصمیم تقنینی نزدیک شود )حاجی‏علی‏خمسه،  شبیه باشد، به ارز

۱۴۰۲؛ فراهانی، ۱۴۰۱(.

این تمایز در بحث نظارت نیز اثر دارد. آیین‏نامۀ نظارت بر حسن اجرای سیاست‏های کلی، 

سـازوکاری برای بررسـی رعایت سیاسـت‏ها پیش‏بینی کرده اسـت؛ با این ‏حال، تبدیل »بند 
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پانزدهـم« بـه یـک معیـار مسـتقل بطلان یا مغایرت، با متـن آن و با صلاحیت عام مجلس در 

اصل هفتادویکم سازگار نیست. کارکرد مناسب‏تر آن ایجاد الزام به استدلال و مستندسازی 

است: پیشنهاددهنده باید به بیان منشأ اولویت بپردازد، مرجع کارشناسی آن را بررسی کند 

و کمیسیون تخصصی بتواند توضیح دهد چرا موضوع موردنظر در مقایسه با سایر نیازهای 

تقنینی سزاوار تقدم بوده است.

، بررسی »لزوم یا  از منظر نهادی، مادۀ چهارم قانون تدوین و تنقیح قوانین و مقررات کشور

ی« و »انطباق با اسـناد بالادسـتی« را در فرایند کارشناسـی پیش‏بینی  عدم لزوم قانون‏گذار

یابی‏هـای  ارز از  اسـتفاده  نیـز ظرفیـت  آیین‏نامـۀ داخلـی مجلـس  مـادۀ ۱۴۲  اسـت.  کـرده 

کارشناسی را فراهم می‏آورد. آیین‏نامه نظارت بر حسن اجرای سیاست‏های کلی مصوب 

۱۴۰۲ نیز سازوکار نظارت بر سیاست‏ها را تفصیل داده است؛ با این‏ حال، این ظرفیت‏ها در 

وضع موجود به یک پرونده واحد و الزامی برای پاسخ به شش محور »بند پانزدهم« تبدیل 

نشـده‏اند. مسـئله اصلـی، تبییـن چنیـن پیونـد تحلیلـی اسـت، نـه توسـعه صلاحیت‏هـای 

نظارتی جدید.

1-4. معیارهای عملیاتی شش محور »بند پانزدهم«

«، احراز مسـتقیم منوط به وجود هم‏زمان چهار  در محور »گره‏گشـایی از امور اجرایی کشـور

عنصر اسـت: وجود مانع اجرایی مشـخص و مسـتند پیش از تصویب قانون؛ احراز نقش 

کافی‏بودن اجـرای قانون  خأل، نقـص، تعـارض یـا ابهـام قانونـی در ایجـاد یا اسـتمرار مانـع؛ نا

موجـود یـا ابزارهـای غیرتقنینـی؛ و وجـود حکـم قانونـی متناسـب بـا رفـع همان مانـع. صرف 

اصالح یـک قانـون، ایجـاد سـازوکار اجرایی یا تنظیم یک فرایند اداری برای احراز مسـتقیم 

این محور کافی نیست.
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در محـور »اصـول اجرا‏نشـدۀ قانـون اساسـی«، باید از تفسـیر موسـع پرهیز کرد. صـرف ارتباط 

موضوعـی یـک قانـون بـا حـق مسـکن، آمـوزش، تأمیـن اجتماعـی یـا دادخواهـی بـه معنـای 

اجرا‏نشـده‏بودن اصـل مربـوط نیسـت. لازم اسـت ابتـدا مشـخص شـود کـدام بخـش از اصـل 

در سطح تقنینی فاقد سازوکار کافی یا دارای اجرای ناقص است و قانون جدید دقیقاً چه 

خلئـی را تکمیـل می‏کنـد. ایـن تمایـز دربـارۀ اصـل ۳۱ و قانـون جهش تولید مسـکن اهمیت 

ویـژه‏ای دارد؛ زیـرا پیـش از مجلـس یازدهـم نیـز قوانیـن متعـددی بـرای حـوزه مسـکن وجـود 

داشـته اسـت و قانـون جدیـد را بایـد در چارچـوب »تکمیـل سـازوکار اجـرا« تحلیـل کـرد، نـه 

»نخستین اجرای اصل«.

، سیاست‏های کلی و برنامه‏های پنج‏ساله، صرف هم‏سویی  در سـه محور سـند چشـم‏انداز

بـا مفاهیمـی ماننـد توسـعه، عدالـت، اشـتغال یا پیشـرفت کافی نیسـت. سـند یـا حکم مبنا 

باید مشخص، معتبر در زمان تصویب و دارای رابطه مستقیم با ابزار قانونی باشد. در محور 

مطالبـات رهبـری نیـز بـه دلیل پراکندگی منابع، معیـار زمانی و محتوایی اهمیت مضاعف 

دارد: منبع باید رسـمی، مطالبه روشـن، موضوع در صلاحیت تقنین و بیان مطالبه مقدم بر 

تصویب یا دسـت‏کم هم‏زمان با فرایند تقنینی باشـد. تأیید پسـینی یک قانون می‏تواند مؤید 

هم‏سویی باشد؛ اما دلیل مستقلی برای اثبات اولویت پیشینی نیست.

ی همسوست؛ زیرا پژوهش‏های  یکرد با ادبیات جدید ابتکار تقنینی و طرح‏محور این رو

قوانیـن  بررسـی  مداخلـه،  ضـرورت  مسـئله،  تعریـف  بـه  وابسـته  را  تقنیـن  کیفیـت   ، اخیـر

 ،۱۴۰۲ ، موجـود و ارائـه اسـتدلال قابـل بازبینـی می‏داننـد )حسـینی صدرآبادی و محمدپـور

واحـد  اسـاس،  همیـن  بـر  ص۲۰۷-۱۸۵(.   ،۱۴۰۳ همـکاران،  و  جهانگیـری  ص۸۷-۱۱۴؛ 

یابـی در ایـن پژوهش »عنوان قانون« نیسـت، بلکه زنجیره‏ای از مسـئله، مسـتند  نهایـی ارز

و حکـم تقنینـی اسـت.
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2. روش پژوهش

پژوهـش از حیـث هـدف، کاربـردی و از حیـث ماهیـت، حقوقـی - تحلیلـی اسـت و بـا روش 

اسـنادی و توصیفـی - تحلیلـی انجـام شـده اسـت. داده‏هـای قانونـی از روزنامـه رسـمی، 

اطلاعـات تقنینـی دوره یازدهـم مجلـس، پایـگاه ملـی اطلاع‏رسـانی قوانیـن و مقـررات کشـور 

)داتیـک(، معاونـت قوانیـن مجلـس و اسـناد رسـمی سیاسـت‏های کلـی گـردآوری شـده‏اند. 

تحلیـل منابـع ثانویـه بـرای تبییـن معیارهـا و مقایسـه یافته‏هـا بـه کار رفتـه اسـت و در صـورت 

تعارض، منبع حقوقی اولیه بر منبع ثانویه مقدم دانسته شده است.

از نظر طراحی پژوهش، مطالعه حاضر سرشماری است، نه نمونه‏گیری. »قانون مستقل« در 

این پژوهش، تصمیم تقنینی دارای هویت جداگانه و قابل اسـتناد در منابع رسـمی اسـت؛ 

خواه دائمی، اصلاحی یا الحاقی، تفسیری، بودجه‏ای، برنامه‏ای، موافقت‏نامه‏ای یا تنقیحی 

باشد. همۀ قوانین مستقل دوره یازدهم مجلس وارد ماتریس شده‏اند و انتخاب نمونه فقط 

در مرحلـه تحلیـل تفصیلـی بـرای توضیح مصادیق شـاخص انجـام گرفته اسـت. در قوانین 

اصلاحـی، تغییـر ایجادشـده؛ در قوانیـن تفسـیری، ابهـام رفع‏شـده؛ و در قوانیـن تنقیحـی، اثـر 

پالایشی بر نظام حقوقی واحد فرعی تحلیل بوده است.

داده‏های پژوهش در دو سـطح گردآوری شـده اسـت؛ سـطح نخسـت شـامل عنوان رسـمی، 

یخ تصویب، نوع قانون و مواد کلیدی بود. سطح دوم به »زنجیرۀ استناد« اختصاص یافت  تار

و برای هر کد، سند بالادستی یا مسئله اجرایی، حکم مشخص قانون و تحلیل رابطه میان 

آن دو ثبت شد. این ساختار سبب می‏شود نتیجۀ هر ردیف قابل بازبینی باشد و پژوهشگر 

دیگر بتواند با مراجعه به همان منابع، نتیجه کدگذاری را به گونه‏ای مستقل ارزیابی کند.

قلمـرو زمانـی پژوهـش از هفتـم خـرداد ۱۳۹۹ تـا ششـم خـرداد ۱۴۰۳ اسـت. در مرحلـه گـردآوری 

اولیه، ۱۵۷ رکورد تقنینی شناسـایی شـد. سـه رکورد شـامل »نامه اصلاحی قانون بودجه سـال 
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« و »جداول کلان  «، »نامه اصلاحی اصلاحات قانون بودجه سال ۱۴۰۱ کل کشور ۱۴۰۰ کل کشور

« به دلیل نداشتن استقلال تقنینی  و پیوست‏های مربوط به قانون بودجه سال ۱۴۰۲ کل کشور

از شمار نهایی کنار گذاشته شدند؛ در‏نتیجه، جامعه نهایی شامل ۱۵۴ قانون مستقل است 

و نمونه‏گیری انجام نشده است.

توزیع نهایی جامعه پس از حذف سـه رکورد غیرمسـتقل، به ‏ترتیب شـامل ۳۶ قانون در سـال 

نخسـت، ۳۵ قانون در سـال دوم، ۳۷ قانون در سـال سـوم و ۴۶ قانون در سـال چهارم اسـت. 

منظور از سـال در این تقسـیم‏بندی، سـال تقنینی مجلس از هفتم خرداد هر سـال تا ششـم 

خـرداد سـال بعـد اسـت، نـه سـال تقویمـی. ایـن شـیوۀ تقسـیم از یک‏سـو بـا آغـاز و پایـان دوره 

نمایندگی سـازگار اسـت و از سـوی دیگر امکان می‏دهد تغییر الگوی قانون‏گذاری در طول 

چهار سال دوره بدون خلط با مرز سال شمسی مشاهده شود.

واحد تحلیل »قانون مصوب« اسـت؛ با این قید که در قوانین چندموضوعی، مواد و احکام 

کلیدی به‏مثابۀ واحد فرعی بررسی شده‏اند. برای هر قانون، عنوان و تاریخ، نوع قانون، منشأ 

 ، ، مسئله و نیاز تقنینی، محور یا محورهای »بند پانزدهم«، مستند دقیق، حکم متناظر ابتکار

، توضیح رابطه، کنترل تقدم زمانی و منبع رسمی ثبت شد. یک قانون می‏تواند  سطح احراز

بیش از یک محور داشـته باشـد، مشـروط بر آنکه برای هر محور دلیل مسـتقلی وجود داشـته 

باشـد. ماتریس کامل ۱۵۴ قانون در قالب »پیوسـت شـماره ۱« و مسـتقل از جدول نمونه‏های 

منتخب متن اصلی ارائه می‏شود.

برای کاهش ذهنیت در کدگذاری، »ضابطه احراز مستند« اعمال شد: عنوان قانون به‏تنهایی 

دلیل انطباق نیسـت؛ هر کد باید به منبع رسـمی و مشـخص متصل باشـد؛ مسـتند باید در 

زمان تقنین موجود و معتبر باشد؛ و رابطه میان مستند و حکم قانون باید توضیح‏پذیر باشد. 

در محـور گره‏گشـایی، چهـار شـرط مضیـق پیش‏گفتـه هم‏زمـان لازم اسـت و در محـور اصـول 



172 / فلسفه حقوق، دوره 5، شماره 1، 1405

اجرا‏نشدۀ قانون اساسی، صرف هم‏موضوعی قانون با یک اصل برای احراز مستقیم کفایت 

نمی‏کنـد. سـند مؤخـر فقـط می‏توانـد هم‏سـویی پسـینی را نشـان دهـد و بـرای بازسـازی دلیل 

پیشینی اولویت به کار نمی‏رود.

نتیجه کدگذاری در سه سطح تفسیر شد: »انطباق مستند مستقیم« زمانی که زنجیره سند 

، حکم قانونی و رابطه میان آنها کامل باشد؛ »انطباق نسبی« زمانی که رابطه قابل دفاع  معتبر

یابـی نشـده باشـد؛ و »عـدم احـراز  اسـت، امـا یـک حلقـه ضـروری از زنجیـره مسـتند کامـل باز

انطباق« زمانی که شواهد موجود برای احراز انطباق با یکی از محورهای »بند پانزدهم« کافی 

 ، نباشد. موارد نسبی در رقم مستقیم ادغام نشده‏اند و این سه سطح هیچ‏یک معادل اعتبار

مشروعیت یا اثربخشی واقعی قانون نیستند.

کدگـذاری را یـک پژوهشـگر انجـام داده اسـت و پژوهـش ادعـای پایایـی بین‏کدگـذار نـدارد؛ 

ازایـن‏رو ضریـب توافقـی کـه در واقـع محاسـبه نشـده باشـد، گـزارش نمی‏شـود. بـرای تقویـت 

قابلیـت بازبینـی، قواعـد تصمیـم، مسـتند هـر کـد، حکـم متناظـر و دلیـل پذیـرش یـا رد در 

ماتریس کامل ثبت شده و نمونه‏های مستقیم، نسبی و مرزی در متن توضیح داده شده‏اند. 

این محدودیت در نتیجه‏گیری نیز تصریح شده است.

منشأ ابتکار نیز در ماتریس ثبت شد. بر مبنای داده تکمیلی این پژوهش، 74 قانون ناشی 

از طرح، 80 قانون ناشی از لایحه و یک مورد مربوط به اصلاح فنی مصوبه است. این تفکیک 

در تحلیل توصیفی گزارش می‏شـود؛ اما به سـبب تفاوت ماهیت انواع قوانین و محدودیت 

ی درباره کیفیت اولویت‏گذاری 
ّ
دسترسی یکسان به پرونده تقنینی، از آن برای استنتاج عل

استفاده نمی‏شود.

برای کنترل ناهمگنی جامعه نیز قوانین از حیث ساختار تفکیک شدند: ۷۶ قانون مستقل، 

۶۲ قانون اصلاحی/ الحاقی، ۸ قانون تفسیری و ۸ قانون تنقیحی. این تفکیک صرفاً وصف 
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شـکلی نیسـت؛ انتظـار از یـک قانـون برنامـه‏ای یـا اصلاحـی بـرای نشـان‏دادن رابطـه بـا منبـع 

اولویـت بـا یـک موافقت‏نامـه بین‏المللـی یـا قانـون تنقیحـی یکسـان نیسـت؛ ازایـن‏رو تحلیل 

نتایج افزون بر سطح کلی ۱۵۴ قانون، با توجه به ساختار و کارکرد قانون انجام شده است تا 

تفاوت ماهوی گروه‏ها موجب نتیجه‏گیری یکسان و گمراه‏کننده نشود.

جدول ۱: معیار عملیاتی احراز محورهای بند )۱۵(

عامل مانع احرازحداقل شاهد لازممحور

گره‏گشایی اجرایی

مانع مستند + منشأ حقوقی 

کافی‏بودن اجرای  مانع + نا

قانون موجود/ ابزار غیرتقنینی + 

حکم متناسب

صرف اصلاح، تنظیم رویه 

یا مشکل صرفاً مدیریتی

اصول اجرانشده قانون 

اساسی

اصل مشخص + بخش 

اجرانشده/ ناقص + کاستی 

تقنینی + نقش قانون جدید + 

تأیید فرایندی در حد اسناد 

موجود

صرف شباهت موضوعی با 

اصل یا حق

سند چشم‏انداز

هدف مشخص و معتبر + 

رابطه قابل توضیح با حکم 

قانون

استناد کلی به توسعه، 

عدالت یا پیشرفت



174 / فلسفه حقوق، دوره 5، شماره 1، 1405

عامل مانع احرازحداقل شاهد لازممحور

سیاست‏های کلی نظام
سیاست و بند دقیق + اعتبار 

زمانی + ابزار قانونی متناظر

ذکر تشریفاتی یا کلی نام 

سیاست

برنامۀ پنج‏ساله

ماده/ تکلیف مشخص برنامه 

معتبر + نیاز به تقنین + رابطه 

مستقیم

صرف هم‏موضوعی با حوزه 

برنامه

مطالبات رهبری

منبع رسمی + تقدم زمانی + 

موضوع روشن + رابطه تقنینی 

مستقیم

تأیید پسینی یا بیان عمومی 

فاقد مطالبه تقنینی

3. یافته‏ها

بازکدگـذاری مضیـق ماتریـس ۱۵۴ قانـون، تصویـر محتاطانه‏تـری ارائـه می‏دهـد: ۱۴ قانـون در 

سـطح »انطباق مسـتند مسـتقیم«، ۶۰ قانون در سـطح »انطباق نسـبی« و ۸۰ قانون در سـطح 

»عـدم احـراز انطبـاق« قـرار گرفته‏انـد. ایـن نتیجـه صرفـا دربـاره میـزان انطبـاق قابـل احـراز بـا 

، ضـرورت  یابـی اعتبـار محورهـای »بنـد پانزدهـم« بـر پایـه اسـناد موجـود اسـت و متضمـن ارز

عمومی یا کیفیت نهایی قوانین نیست.

تفکیک مستقیم و نسبی برای جلوگیری از گسترش بیش از حد شاخص ضروری است. در 

محور گره‏گشایی اجرایی، ۶۸ قانون دست‏کم رابطه‏ای قابل بحث دارند؛ اما فقط ۴ مورد همه 

شرایط احراز مستقیم را دارا هستند و ۶۴ مورد در سطح نسبی باقی می‏مانند. بدین‏ترتیب، صرف 

وجود اثر اجرایی یا اصلاح یک قانون به انطباق مستقیم با محور گره‏گشایی تبدیل نمی‏شود.
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جدول ۲: نتایج بازکدگذاری مضیق ۱۵۴ قانون بر حسب سطح انطباق

/ وضعیت عدم احرازنسبیمستقیممحور

۱۴۶۰۸۰وضعیت نهایی قانون

۴۶۴۸۶گره‏گشایی از امور اجرایی کشور

۸۵۱۴۱سیاست‏های کلی نظام

۶۲۱۴۶برنامه‏های پنج‏سالۀ توسعه

۰۳۱۵۱اصول اجرا‏نشدۀ قانون اساسی

۱۱۱۵۲مطالبات رهبری

۱۰۱۵۳سند چشم‏انداز

یادداشت: وضعیت نهایی هر قانون در سه سطح گزارش شده است. در ردیف‏های محورها، 

یک قانون می‏تواند در بیش از یک محور کد داشته باشد؛ بنابراین جمع محورهای مستقیم 

و نسبی مانعةالجمع نیست.

3-۱. توزیع محورها و غلبه گره‏گشایی اجرایی

پـس از اعمـال معیـار مضیـق، در محـور گره‏گشـایی اجرایـی چهـار مـورد مسـتقیم و ۶۴ مـورد 

نسبی ثبت شد. سیاست‏های کلی نظام، هشت مورد مستقیم و پنج مورد نسبی؛ برنامه‏های 

پنج‏ساله، شش مستقیم و دو نسبی؛ اصول اجرا‏نشدۀ قانون اساسی، سه مورد صرفاً نسبی؛ 

مطالبات رهبری یک مورد مستقیم و یک مورد نسبی؛ و سند چشم‏انداز یک مورد مستقیم 

دارد. کاهش چشمگیر موارد مستقیم گره‏گشایی، نتیجۀ سخت‏گیرانه‏شدن تعریف است و 

قدرت تمایزبخشی محور را افزایش می‏دهد.
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؛ سـال  یع سـالانه، سـال نخسـت شـش مسـتقیم، چهارده نسـبی و شـانزده عدم احراز در توز

؛ سال سوم یک مستقیم، سیزده نسبی  دوم چهار مستقیم، دوازده نسبی و نوزده عدم احراز

؛ و سـال چهـارم سـه مسـتقیم، بیسـت‏و‏یک نسـبی و بیسـت‏و‏دو  و بیست‏و‏سـه عـدم احـراز

عـدم احـراز دارد. همچنیـن ۵۶ قانـون تک‏محـوری، ۱۸ قانون چندمحوری و ۸۰ قانون فاقد 

، در ۵۶ طرح، ۱۱ مسـتقیم، ۳۰ نسبی و ۱۵  محور احرازشـدنی هسـتند. از حیث منشـأ ابتکار

عـدم احـراز و در ۹۷ لایحـه، ۳ مسـتقیم، ۳۰ نسـبی و ۶۴ عـدم احـراز ثبـت شـده اسـت؛ این 

ی میان منشـأ ابتکار و کیفیـت اولویت‏گذاری را 
ّ
داده‏هـا توصیفی‏انـد و به‏تنهایـی رابطه عل

اثبات نمی‏کنند.

تفکیک بر حسب ساختار قانون نیز همین ضرورت احتیاط را تأیید می‏کند. در ۷۶ قانون 

مسـتقل، ۸ مـورد مسـتقیم، ۳۴ مـورد نسـبی و ۳۴ مـورد عـدم احـراز ثبـت شـد؛ در ۶۲ قانـون 

؛ در ۸ قانون تفسیری،  اصلاحی/ الحاقی، ۳ مورد مستقیم، ۲۴ مورد نسبی و ۳۵ مورد عدم احراز

؛ و هر ۸ قانون تنقیحی در نسبت با »بند  ۳ مورد مستقیم، ۲ مورد نسبی و ۳ مورد عدم احراز

پانزدهـم« در سـطح عـدم احـراز قـرار گرفتند. این تفاوت‏ها به معنـای ارزیابی مثبت یا منفی 

ماهوی گروه‏ها نیست، بلکه نشان می‏دهد کارکرد بعضی انواع قانون با محورهای دیگری از 

سیاست‏های کلی نظام قانون‏گذاری ارتباط نزدیک‏تری دارد.

نمونـه مجوزهـای کسـب‏وکار نشـان می‏دهـد گره‏گشـایی زمانـی قوی‏تـر اسـت کـه قانـون در 

کافی اجرای مقررات پیشـین شـکل گرفته باشـد. اصالح مواد  پاسـخ بـه تجربـه ناموفـق یـا نا

کلـی اصـل ۴۴ و سـپس قانـون تسـهیل صـدور  اول و هفتـم قانـون اجـرای سیاسـت‏های 

، بـا ایجـاد درگاه واحـد، تفکیـک مجوزهای ثبت‏محـور و تأییدمحور  مجوزهـای کسـب‏وکار

و محدود‏کـردن امـکان مطالبـه مـدارک زائـد، ابـزار حقوقی متناظر با مسـئله را ایجاد کردند. 

پژوهـش مـوردی نریمانـی و همـکاران )۱۴۰۲( نیـز نشـان می‏دهـد تغییـر خط‏مشـی صـدور 
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پروانه در فرایند تقنین با منازعه میان تنظیم‏گری صنفی و تسهیل ورود به بازار همراه بوده 

است؛ بنابراین این مصداق افزون بر نتیجه قانونی، از حیث چگونگی شکل‏گیری مسئله 

تقنینی نیز تحلیل‏شدنی است.

در مقابـل، کم‏بـودن فراوانـی سـند چشـم‏انداز یـا مطالبـات رهبـری لزوماً به معنـای بی‏توجهی 

سیاسـی یا موضوعی نیسـت؛ معیار پژوهش »انطباق قابل احراز مسـتند در پرونده حقوقی« 

اسـت؛ برای مثال یک قانون ممکن اسـت با هدف کلان توسـعه همسـو باشـد، اما اگر رابطه 

آن با گزاره مشخص سند چشم‏انداز اثبات‏شدنی نباشد، در این محور کد نمی‏شود. همین 

قاعده درباره سیاست‏های کلی نیز اعمال شده است.

3-۲. نمونه‏های دارای ارتباط مستند و چندمحوری

 » برخی قوانین زنجیرۀ استنادی روشن‏تری دارند. »قانون تسهیل صدور مجوزهای کسب‏وکار

)۱۴۰۰( در محور گره‏گشـایی و سیاسـت‏های کلی در سـطح مسـتقیم قرار می‏گیرد؛ زیرا مانع 

پیشینی، منشأ حقوقی و حکم اصلاحی مشخص قابل ردیابی است. »قانون نظام رتبه‏بندی 

معلمان« )۱۴۰۰( نیز در محور برنامۀ پنج‏ساله، به دلیل ارجاع صریح ماده اول، به جزء دوم بند 

»الف« ماده ۶۳ برنامۀ ششم، نمونه مستقیم است. جدول )۳( صرفاً نمونه‏های منتخب را 

نشان می‏دهد و ماتریس کامل ۱۵۴ قانون در پیوست شمارۀ )۱( ارائه شده است.

« نیز از حیث چندمحوری‏بودن اهمیت دارد. برخی مواد  »قانون ساماندهی صنعت خودرو

آن بـه سیاسـت‏های کلـی اصـل ۴۴ و سیاسـت‏های تولیـدی اسـتناد می‏کننـد و مـاده پنجم 

تکالیفـی را بـا افـق سـند چشـم‏انداز پیونـد می‏دهـد. در‏نتیجـه، ایـن قانـون تنهـا یـک مصوبـۀ 

بخشی درباره بازار خودرو نیست، بلکه نمونه‏ای است که در متن خود میان سیاست کلی، 

افق راهبردی و ابزار تقنینی رابطه برقرار کرده است. با این ‏حال، وجود استناد صریح به سند 
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چشـم‏انداز در یـک قانـون، نبایـد بـه تعمیـم فراوان این محـور در کل دوره منجر شـود؛ یافته‏ها 

نشان می‏دهد چنین تصریحی استثنایی بوده است.

در موضوع جمعیت، »قانون حمایت از خانواده و جوانی جمعیت« از حیث سیاست‏های 

کلی و برنامه‏های پنج‏ساله دارای انطباق مستقیم است؛ اما در بازکدگذاری سخت‏گیرانه، 

کیـدات کلـی برای محـور »مطالبات رهبری« کافی دانسـته نشـده  صـرف وجـود بیانـات یـا تأ

اسـت. تنها در صورتی این محور احراز می‏شـود که مطالبه‏ای رسـمی، مقدم و دارای جهت 

روشن تقنینی با حکم قانون رابطه قابل توضیح داشته باشد.

در محـور قانـون اساسـی، »قانـون جهـش تولیـد مسـکن« )۱۴۰۰( بـا اصـل سـی‏‏و‏یکم رابطـه 

موضوعی قوی دارد؛ اما برای احراز مسـتقیم باید نشـان داده شـود بخش مشـخصی از اصل 

اجـرا نشـده یـا ناقـص بـوده، کاسـتی ماهیـت تقنینـی داشـته و قانـون جدیـد بـرای رفـع همان 

کاسـتی وضـع شـده اسـت. بـا نبـود زنجیـرۀ کامـل اسـناد فراینـد تقنیـن، ایـن مـورد در سـطح 

»انطبـاق نسـبی« باقـی می‏مانـد. همین احتیاط درباره اصلاح قانون دیـوان عدالت اداری و 

اصل ۱۷۳ نیز اعمال شده است.

همیـن منطـق دربـاره سـایر اصـول قانـون اساسـی نیـز اعمـال شـد. اصالح مـاده پنجـم قانـون 

بیمه‏های اجتماعی کارگران سـاختمانی با اصل ۲۹ و اصلاح قانون دیوان عدالت اداری با 

اصل )۱۷۳( رابطه موضوعی دارند؛ اما برای قرار‏گرفتن در محور »اصول اجرا‏نشده« باید نشان 

داد که قانون جدید بخشـی از کاسـتی تقنینی در تحقق اصل را برطرف کرده اسـت؛ ازاین‏رو 

تعداد کدهای این محور محدود باقی ماند. این محدودیت نه ناشی از کم‏اهمیت‏دانستن 

قانون اساسی، بلکه نتیجه تعریف سخت‏گیرانه‏ای است که مانع تبدیل هر قانون مرتبط با 

یک حق اساسی به مصداق خودکار »بند پانزدهم« می‏شود.

در محور مطالبات رهبری، »قانون اقدام راهبردی برای لغو تحریم‏ها و صیانت از منافع ملت 

ایران« )۱۳۹۹( مسـتند ویژه‏ای دارد؛ ماده اول قانون، برخی تکالیف هسـته‏ای را »در راسـتای 
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تأمین شـروط نه‏گانۀ مقام معظم رهبری در خصوص توافق هسـته‏ای« مقرر کرده اسـت. این 

تصریـح، همـراه بـا تقـدم زمانی سـند مـورد اشـاره، پیوندی قوی‏تـر از تأییدهای پسـینی ایجاد 

می‏کنـد. در مقابـل، صـرف تمجیـد از یـک قانـون پـس از تصویـب بـرای کدگـذاری ایـن محور 

کافی دانسته نشده است.

3-۳. قوانین فاقد ارتباط مستقیم و مرزهای »بند پانزدهم«

هشـتاد قانـون در طبقـه »عـدم احـراز انطبـاق« قـرار گرفته‏انـد. ایـن طبقـه از حیـث روش‏شـناختی 

اهمیت دارد؛ زیرا مانع می‏شود که برای هر مصوبه به ‏طور مصنوعی یکی از محورهای »بند پانزدهم« 

ساخته شود. بخشی از این قوانین ممکن است از حیث اهداف دیگر سیاست‏های کلی نظام 

قانون‏گـذاری ماننـد تنقیـح، انتظام‏بخشـی یـا الزامـات بودجـه‏ای و بین‏المللـی کاماًل توجیه‏پذیـر 

باشند؛ اما مستند کافی برای انطباق آنها با شش محور »بند پانزدهم« بازیابی نشده است.

از منظر حقوق عمومی، این طبقه مرز میان »صلاحیت قانون‏گذاری« و »اولویت قانون‏گذاری« 

را نیز روشن می‏کند. مجلس بر اساس اصل ۷۱ در عموم مسائل صلاحیت تقنین دارد؛ »بند 

پانزدهم« این صلاحیت را به شش موضوع منحصر نمی‏کند. بنابراین وجود قوانینی خارج از 

شش محور نه‏تنها ممکن، بلکه در یک دوره واقعی قانون‏گذاری طبیعی است. آنچه نیازمند 

یابـی اسـت، نسـبت ظرفیـت محـدود تقنینـی بـا مجمـوع مسـائل اولویـت‏دار و کیفیـت  ارز

استدلال مجلس درباره تقدم موضوعات است.

بنابراین »فاقد ارتباط مستقیم« نه یک برچسب منفی برای قانون، بلکه یک نتیجه تحلیلی 

دربـاره حـدود موضـوع »بنـد پانزدهـم« اسـت. ایـن تمایـز از نظـر حقوقـی نیـز ضـروری اسـت: 

نظارت بر مغایرت یا عدم انطباق با سیاست‏های کلی، سازوکار خاص خود را دارد و نباید 

، ۱۴۰۰، ص۶۱-۷۹؛ مظهری،  با سنجش اولویت تقنینی ادغام شود )طحان‏نظیف و بکشلو

۱۴۰۳، ص۲۵۸-۲۳۳(.
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3-۴. فقدان زنجیره رسمی اولویت‏سنجی

مهم‏ترین یافته کیفی، محدودیت قابلیت بازسازی فرایند واقعی اولویت‏گذاری است. حتی 

وجود انطباق مسـتند میان قانون نهایی و یکی از محورهای »بند پانزدهم« به‏تنهایی ثابت 

نمی‏کند که مجلس در مرحله تعیین دستور کار همان محور را مبنای تقدم موضوع قرار داده 

است. برای چنین ادعایی باید مقدمه توجیهی، گزارش کمیسیون، گزارش‏های کارشناسی، 

مذاکرات و سایر اجزای پرونده تقنینی به گونه‏ای منظم بررسی شود؛ در‏حالی‏که دسترسی و 

ساخت‏یافتگی این اسناد برای همه ۱۵۴ قانون یکسان نیست.

نتیجـه کیفـی بـا مسـئله »قابلیـت ردیابـی« پیوند مسـتقیم دارد. در نظـام مطلـوب، پرونده هر 

ابتکار تقنینی باید امکان پاسخ به چهار پرسش را فراهم کند: مسئله دقیق چیست؟ چرا ابزار 

قانونی لازم است؟ کدام منبع »بند پانزدهم«، اولویت موضوع را پشتیبانی می‏کند؟ و موفقیت 

قانون با چه شاخصی سنجیده خواهد شد؟ در وضعیت موجود، پاسخ این پرسش‏ها میان 

مقدمه توجیهی، گزارش مرکز پژوهش‏ها، مذاکرات کمیسیون، متن قانون و اسناد دستگاه‏ها 

پراکنده است و در بسیاری از موارد یک زنجیره مستند واحد وجود ندارد.

جدول ۳: نمونه‏های منتخب از قوانین مستقیم، نسبی و مرزی

سطح احرازمبنای احرازمحورهای اصلیقانون

تسهیل صدور 

مجوزهای کسب‏وکار

گره‏گشایی؛ 

سیاست‏های کلی

اصلاح سازوکار مجوزدهی 

و پیوند با قانون اجرای 

سیاست‏های کلی اصل ۴۴

مستقیم

نظام رتبه‏بندی 

معلمان

برنامه پنج‏ساله؛ 

گره‏گشایی

ارجاع صریح ماده یک به 

جزء دوم بند »الف« ماده ۶۳ 

برنامه ششم

مستقیم
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سطح احرازمبنای احرازمحورهای اصلیقانون

حمایت از خانواده و 

جوانی جمعیت

سیاست‏های کلی؛ 

برنامه پنج‏ساله

پیوند مستند با سیاست‏های 

کلی جمعیت و احکام 

برنامه‏ای؛ مطالبه رهبری برای 

این قانون در سطح مستقیم 

احراز نشد

مستقیم

ساماندهی صنعت 

خودرو

سیاست‏های کلی؛ 

؛  سند چشم‏انداز

گره‏گشایی

ارجاع صریح برخی مواد به 

سیاست‏های کلی و افق 

چشم‏انداز

مستقیم

اصل ۳۱؛ گره‏گشاییجهش تولید مسکن

رابطه موضوعی و تقنینی 

قابل دفاع، اما زنجیره کامل 

برای »اصل اجرا نشده« 

بازیابی نشده است

نسبی

اقدام راهبردی برای 

لغو تحریم‏ها

مطالبات رهبری؛ 

گره‏گشایی

تصریح ماده اول به تأمین 

شروط نه‏گانۀ رهبری در 

موضوع توافق هسته‏ای

مستقیم

برنامه پنج‏ساله هفتم 

پیشرفت

برنامه پنج‏ساله؛ 

سیاست‏های کلی

ماهیت برنامه‏ای قانون 

و پیوند مستقیم با 

سیاست‏های کلی برنامه 

هفتم

مستقیم
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4. بحث

یافته‏های بازنگری‏شده نشان می‏دهد انطباق قوانین با »بند پانزدهم« باید طیفی و نه دوگانه 

. این داده‏ها  تفسیر شود: چهارده مورد مستقیم، شصت مورد نسبی و هشتاد مورد عدم احراز

از یک‏سـو وجود نمونه‏های واقعی و مسـتند را نشـان می‏دهد؛ از سـوی دیگر مانع اسـت که 

هم‏موضوعـی یـا کارکـرد اجرایـی هـر قانـون، اجـرای »بنـد پانزدهـم« تلقـی شـود. بر این اسـاس، 

میان »انطباق محتوایی«، »استناد صریح«، »اثبات تقدم موضوع بر مسائل رقیب«، »اجرای 

نظام‏مند بند پانزدهم« و »اثربخشی واقعی قانون پس از اجرا« تفکیک می‏کند.

مقایسه یافته‏ها با ادبیات موجود نشان می‏دهد مشکل اصلی نظام تقنین لزوماً فقدان ارتباط 

موضوعـی قوانیـن بـا اسـناد بالادسـتی نیسـت، بلکـه ضعـف در »اثبـات و ثبـت ایـن ارتباط« 

اسـت. مطالعـات انطبـاق سیاسـت‏های کلـی بـر ضـرورت شـاخص روشـن و اسـتناد به بند 

کید کرده‏اند )طحان‏نظیف و بهرامی حسن‏آبادی، ۱۴۰۳( و پژوهش‏های نظارت  مشخص تأ

نیز از پیچیدگی توزیع صلاحیت میان نهادهای مختلف سخن گفته‏اند )طحان‏نظیف و 

، ۱۴۰۰؛ مظهری، ۱۴۰۳(. داده‏های پژوهش حاضر نشـان می‏دهد اگر مرحله پیشـینی  بکشـلو

اولویت‏سنجی تقویت نشود، نظارت پسینی ناگزیر با اسنادی پراکنده و استدلال‏هایی که 

بعد از تصویب ساخته می‏شوند، مواجه خواهد شد.

کاهش موارد مسـتقیم گره‏گشـایی از ۱۳۹ مورد در تعریف موسـع اولیه به چهار مورد مسـتقیم 

و ۶۴ مـورد نسـبی، نشـان می‏دهـد گره‏گشـایی زمانـی قـدرت تحلیلی دارد که بـه مانع حقوقی 

مشـخص و ضـرورت مداخلـه قانونـی متصـل شـود. ایـن بازکدگـذاری بـه معنای نفـی کارکرد 

اجرایـی سـایر قوانیـن نیسـت، بلکـه میـان »تنظیم امـور اجرایـی« و »رفع گره حقوقی مسـتند« 

تمایز می‏گذارد و از تورم شاخص جلوگیری می‏کند.

این نتیجه با مطالعات نیازسنجی و ابتکار تقنینی همخوان است؛ این پژوهش‏ها بر ضرورت 

کیـد کرده‏انـد )حبیب‏نـژاد و  تعریـف مسـئله، کنتـرل پیشـینی و کاهـش پراکندگـی تقنیـن تأ



با... انطباق قوانین مجلس یازدهم ری؛ ارزیابیانون‏گذادر فرایند ق فلسفی و حقوقی اولویت‏سنجی بانیم /  183

و  جهانگیـری  ص۳۵-۶۴؛   ،۱۴۰۲ همـکاران،  و  حق‏پناهـان  ص۲۵-۴۶؛   ،۱۳۹۸ تقـی‏زاده، 

همـکاران، ۱۴۰۳، ص۲۶۳-۲۹۱(. یافتـه حاضـر می‏افزاید که حتی در صورت ارتباط محتوای 

قانـون بـا یـک اولویـت کلان، نبـود ثبت رسـمی دلیل تقـدم موضـوع، ارزیابی اجـرای نظام‏مند 

»بند پانزدهم« را دشوار می‏کند.

از منظر فلسفه قانون‏گذاری نیز یافته‏های پژوهش مؤید آن است که اولویت‏سنجی نباید به 

یک تشریفات اداری برای تکمیل پرونده طرح یا لایحه فروکاسته شود. اولویت‏گذاری بخشی 

از توجیه خودِ عمل تقنین است. هنگامی که مجلس یک موضوع را وارد فرایند قانون‏گذاری 

می‏کنـد، بخشـی از قـدرت عمومـی، زمـان نهـادی، ظرفیـت کارشناسـی و منابع اجرایـی را به 

آن اختصـاص می‏دهـد و هم‏زمـان رسـیدگی بـه مسـائل دیگـر را به تعویق می‏انـدازد. بنابراین 

همان‏گونـه کـه محتـوای قانـون بایـد از حیـث هـدف، ضـرورت و تناسـب قابـل دفـاع باشـد، 

انتخاب موضوع قانون نیز باید توجیه‏پذیر باشد. »بند پانزدهم« در این چارچوب می‏تواند از 

، شفاف‏تر و مسئولانه‏تر شدن  یک فهرست موضوعی فراتر رود و به سازوکاری برای عقلانی‏تر

.(Atienza, 1992; Wintgens, 2013; Waldron, 1999) انتخاب‏های تقنینی تبدیل شود

در تزاحـم میـان چنـد موضـوع اولویـت‏دار نیـز راه‏حـل، افـزودن چنـد کـد یـا تعییـن وزن‏هـای 

عددی ثابت نیست. ابتدا باید ضرورت تقنین هر موضوع احراز شود؛ سپس الزام حقوقی 

یـت زمانـی بررسـی گـردد و در صـورت  دارای مهلـت، تهدیـد جـدی حقـوق بنیادیـن و فور

یان، دامنه ذی‏نفعان، قابلیت حل و هزینه فرصت  عدم تعیین تکلیف، شدت و گستره ز

مقایسـه شـود. عـدول از نتیجـه ایـن مقایسـه ممکـن اسـت؛ امـا بایـد در گـزارش کمیسـیون 

مستدل و قابل بازبینی باشد.

تفکیک طرح و لایحه نیز در همین حدود تفسیرپذیر است. فراوانی بیشتر موارد مستقیم و 

نسبی در طرح‏ها، در داده حاضر یک یافته توصیفی است و به‏تنهایی برتری طرح بر لایحه 

یا ضعف لوایح را اثبات نمی‏کند؛ زیرا ترکیب موضوعی دو گروه، سهم بالای موافقت‏نامه‏ها 
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و احـکام بودجـه‏ای در لوایـح و تفـاوت دسترسـی بـه اسـناد توجیهـی بـر نتیجه اثر می‏گـذارد. 

بنابراین منشـأ ابتکار در این پژوهش متغیری کمکی برای توصیف الگوی تقنین اسـت، نه 

ی درباره کیفیت اولویت‏سنجی.
ّ
مبنای استنباط عل

بـر پایـه یافته‏هـا، اصالح مطلوب باید فرایندی باشـد نـه صرفاً نظارتی. تبدیل »بنـد پانزدهم« 

بـه سـبب مسـتقل بی‏اعتبـاری قانـون، هم با ماهیـت اولویت‏گذار آن و هـم با صلاحیت عام 

مجلس سازگار نیست. پیشنهاد نخست، الزام هر طرح و لایحه به »بیانیه ضرورت و اولویت 

تقنینی« است که در چند بند کوتاه مسئله، کفایت یا ناکفایتی قانون موجود، محور اصلی 

»بنـد پانزدهـم«، مسـتند دقیـق و نتیجـه مـورد انتظار را مشـخص کند. این بیانیـه باید امکان 

انتخـاب گزینـه »فاقـد ارتبـاط مسـتقیم با بند پانزدهم« را نیز داشـته باشـد تا از استنادسـازی 

صوری جلوگیری شود.

کـرد: یکـم: تعریـف مسـئله  الگـوی پیشـنهادی را می‏تـوان در هشـت مرحلـه صورت‏بنـدی 

عمومی و ذی‏نفعان آن؛ دوم: بررسی قوانین موجود و اثبات اینکه مشکل صرفاً ناشی از عدم 

اجرا نیست؛ سوم: تعیین ضرورت مداخله تقنینی در مقایسه با ابزارهای اجرایی و تنظیمی؛ 

؛ ششم:  چهارم: شناسایی محور یا محورهای »بند پانزدهم«؛ پنجم: ذکر مستند دقیق و معتبر

بررسی کارشناسی پیشینی توسط مراجع تخصصی؛ هفتم: ثبت تصمیم مستدل کمیسیون 

درباره ضرورت و تقدم؛ هشتم: تعیین شاخص ارزیابی پسینی. این زنجیره، اولویت‏گذاری را 

از یک عنوان کلی به فرایندی قابل حسابرسی تبدیل می‏کند.

، »پیوسـت ضـرورت و اولویـت تقنینـی« می‏توانـد به‏مثابـۀ بخـش  بـرای اجـرای عملـی الگـو

اسـتاندارد طرح‏هـا و لوایـح پیش‏بینـی شـود. در طرح‏هـا، پیشـنهاددهندگان و در لوایـح، 

دسـتگاه تهیه‏کننـده مسـئول تکمیـل آن‏انـد؛ مرکـز پژوهش‏هـا می‏توانـد تعریـف مسـئله و 

گزینه‏های جایگزین و معاونت قوانین وضعیت حقوقی و اسـناد بالادسـتی را بررسـی کند 
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و کمیسـیون تخصصـی دربـاره کفایـت دلایـل تصمیـم بگیـرد. نقص اساسـی پیوسـت باید 

برای تکمیل بازگردانده یا دسـت‏کم به‏صراحت در گزارش کارشناسـی منعکس شـود؛ این 

سـازوکار حـق ابتـکار نماینـدگان را موضـوع اصل ۷۴ محـدود نمی‏کند و در مـوارد دارای بار 

مالی نیز باید در کنار الزامات اصل ۷۵ اعمال شود. پیشنهاد فاقد ارتباط مستقیم با »بند 

پانزدهـم« نیـز لزومـا مردود نیسـت و باید امکان ارائه دلیل مسـتقل بـرای ضرورت و تقدم آن 

وجود داشته باشد.

برای جلوگیری از صوری‏شدن این پیوست، مستندها باید قابل بازیابی باشند، گزینه‏های 

غیرتقنینی واقعاً بررسـی شـوند، کمیسـیون در صورت عدول از نظر کارشناسـی دلیل خود را 

ثبت کند و شاخص نتیجه از ابتدا تعیین شود. نمونه کوتاه این پیوست در متن اصلی ارائه 

شـده و ماتریس ۱۵۴ قانون که ماهیتی متفاوت دارد، در پیوسـت شـمارۀ )۱( جداگانه ارسـال 

می‏شود.

پیشـنهاد دوم، غربـال کارشناسـی پیـش از ورود کامـل پیشـنهاد بـه فراینـد تقنین اسـت. مرکز 

پژوهش‏ها می‏تواند بر تعریف مسئله و گزینه‏ها و معاونت قوانین بر وضعیت حقوقی موجود 

و انطباق با اسـناد بالادسـتی تمرکز کند. کمیسـیون نیز باید نتیجه اولویت‏سـنجی و دلایل 

عدول احتمالی از نظر کارشناسی را در گزارش خود ثبت کند و پس از اجرا، نتیجه قانون بر 

، ۱۴۰۲، ص۸۷-۱۱۴؛  یابی شود )حسینی صدرآبادی و محمدپور پایه مسئله و هدف اولیه ارز

جهانگیری و همکاران، ۱۴۰۳، ص۲۰۷-۱۸۵(.

از نظر ضمانت اجرا، مناسـب‏ترین راهکار در ضمانت اجرای فرایندی و شـفافیتی اسـت؛ 

بـرای مثـال طـرح یـا لایحـه‏ای کـه پیوسـت اولویـت را تکمیل نکـرده اسـت، می‏تواند بـرای رفع 

نقص بازگردانده شود؛ گزارش کارشناسی باید فقدان مستند یا تعارض میان منابع اولویت را 

به‏صراحت ذکر کند؛ همچنین کمیسیون در صورت عدول از نتیجه کارشناسی، دلیل خود 
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را ثبت کند. این سازوکار با صلاحیت مجلس منافات ندارد؛ زیرا تصمیم نهایی همچنان 

در اختیار مرجع قانون‏گذاری است، اما تصمیم باید قابل توضیح و بازبینی باشد.

یابی »اولویت  همچنین لازم است میان نظارت بر »عدم مغایرت با سیاست‏های کلی« و ارز

موضوع« تفکیک شود. ممکن است مصوبه‏ای با سیاست‏های کلی مغایر نباشد، اما روشن 

نباشـد چـرا در آن زمـان در برابـر سـایر نیازهـا مقـدم شـده اسـت. بالعکـس نیـز ممکـن اسـت 

موضوعی به‏روشـنی اولویت‏دار باشـد؛ ولی برخی احکام قانون نهایی با یک سیاسـت کلی 

دیگر تعارض پیدا کند. ادغام این دو سطح، هم تحلیل »بند پانزدهم« را مخدوش می‏کند و 

هم مرز صلاحیت نهادهای نظارتی را مبهم می‏گرداند.

5. محدودیت‏های پژوهش

محدودیت‏هـای پژوهـش نیـز بایـد در تفسـیر نتایـج لحـاظ شـود: دسترسـی بـه پرونده‏هـای 

تقنینـی بـرای همـه قوانیـن یکسـان نیسـت؛ کدگـذاری را یـک پژوهشـگر انجـام داده و توافـق 

بین‏کدگذار سـنجیده نشـده اسـت؛ منشأ طرح یا لایحه در تحلیل حاضر متغیری توصیفی 

 » اسـت؛ و پژوهش اثربخشـی قوانین پس از اجرا را اندازه‏گیری نمی‏کند. بنابراین »عدم احراز

نبایـد بـه نبـود واقعـی دلیـل در زمـان تقنین و »انطباق مسـتقیم« نیز نباید به اثبـات کارآمدی 

قانون تعبیر شود.

محدودیت دیگر آن است که این پژوهش »انطباق قانون نهایی با منبع اولویت« را می‏سنجد 

. اثبات اینکه یـک موضوع پس  و نـه تمـام فراینـد رقابـت موضوعـات بـرای ورود بـه دسـتور کار

از مقایسـه واقعی با همه مسـائل رقیب انتخاب شـده اسـت، مسـتلزم دسترسـی نظام‏مند به 

دسـتور کارهـا، گزارش‏هـای کمیسـیون، دلایـل اعالم وصـول یـا اولویت‏بنـدی و سـایر اسـناد 

فرایندی است. به همین سبب، نتایج تجربی باید به‏مثابۀ سنجش انطباق مستند مصوبات 

تفسیر شود و نه اندازه‏گیری کامل رفتار اولویت‏گذار مجلس.
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نتیجه

براینـد نظـری پژوهـش آن اسـت کـه اولویت‏سـنجی تقنینـی بایـد بر دو پرسـش متوالی اسـتوار 

باشـد: آیـا مداخلـۀ قانون‏گـذار بـرای حـل مسـئله ضـرورت دارد؟ در صـورت پاسـخ مثبـت، 

چـرا ایـن موضـوع بایـد در زمـان معیـن بـر سـایر نیازهـای تقنینـی مقـدم شـود؟ »بنـد پانزدهـم« 

سیاسـت‏های کلـی نظـام قانون‏گـذاری در این چارچوب شـش منبع شناسـایی موضوعات 

اولویت‏دار را معرفی می‏کند؛ اما میان آنها ترتیب ثابت و از‏پیش‏تعیین‏شده برقرار نمی‏کند؛ 

در‏نتیجـه، تقـدم بایـد با اسـتدلالی مبتنی بـر الزام حقوقی، حقوق بنیادین، فوریت، شـدت و 

گستره زیان، قابلیت حل و هزینه فرصت توجیه شود.

نتیجه نهایی آن است که »بند پانزدهم« ظرفیت دارد که از یک معیار صرفاً پسینی برای 

ی انتخاب‏های تقنینی تبدیل شـود،  تحلیل قوانین به مبنایی پیشـینی برای شفاف‏سـاز

مشروط بر اینکه »ضرورت قانون«، »منبع اولویت«، »دلیل تقدم« و »رابطه حکم با هدف« 

در پرونـده تقنینـی ثبـت شـوند. یافته‏های این پژوهش اثبـات نمی‏کند که مجلس یازدهم 

گاهانـه و نظام‏منـد مبنـای تعییـن دسـتور کار قـرار داده  در همـۀ مـوارد »بنـد پانزدهـم« را آ

اسـت، بلکـه فقـط درجـات متفـاوت انطبـاق قابـل احـراز قوانیـن نهایـی با محورهـای آن را 

نشان می‏دهد.

کـه فاصلـه معنـاداری میـان هم‏سـویی  از حیـث تجربـی، بازکدگـذاری مضیـق نشـان داد 

گرفتنـد،  موضوعـی و انطبـاق مسـتند وجـود دارد: فقـط ۱۴ قانـون در سـطح مسـتقیم قـرار 

در‏حالی‏که شصت مورد نسبی و هشتاد مورد در سطح عدم احراز بودند. این نتیجه نه نفی 

کید بر ضرورت مستندسازی چرایی انتخاب و تقدم  اهمیت یا مشروعیت قوانین، بلکه تأ

موضوع است. هرچه پرونده تقنینی بتواند مسئله، ضرورت قانون، منبع اولویت و دلیل تقدم 

را به‏صورت یک زنجیره روشن ثبت کند، ارزیابی اجرای »بند پانزدهم« نیز از تفسیر پسینی و 

حدسی فاصله خواهد گرفت.
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پیـام کاربـردی پژوهـش آن اسـت کـه اجـرای مؤثـر »بند پانزدهـم« بیش از ایجـاد مرجع جدید، 

بـه ثبـت منظـم مسـئله، ضـرورت تقنیـن، منبـع اولویـت، دلیـل تقـدم و شـاخص نتیجـه نیـاز 

دارد. چنین سـازوکاری کیفیت تصمیم مجلس و امکان ارزیابی پسـینی را تقویت می‏کند. 

در‏نتیجه، اولویت‏گذاری تقنینی نه محدودیتی بر صلاحیت عام مجلس، بلکه شرطی برای 

اعمال عقلانی، مسئولانه و توجیه‏پذیر آن است.
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