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مفهوم و ویژگی های قانون اساسی
از تاریــخ انقلاب هــای امریــکا و فرانســه در 
اواخر سده هجدهم میلادی، حقوق اساسی 
بــه  صــورت حقــوق نوشــته شــکل گرفــت و 
قوانیــن اساســی تدویــن و تصویــب شــدند. 
تصویــب قوانین اساســی به صورت نوشــته 
پدیده نوینی اســت که تاریخ آن به استقلال 
ســده  در  بریتانیــا  امریکایــی  مســتعمرات 
هجدهــم برمی گردد که ســبب پیدایش جنبش قانون اساســی نوین در 
جهان شد. با وجود این، اندیشه قانون اساسی به دوران باستان می رسد. 
متن قانون اساسی معمولاً قانون اساسی، گاه قانون بنیادین مانند قانون 
بنیادین آلمان مصوب سال 1949 یا  گاهی منشور مانند منشور سال های 
1814 و 1830 فرانسه نامیده می شود. هر جامعه سیاسی دارای مجموعه 
قواعد نوشــته یا نانوشــته به منظور تعیین روش های رســیدن به قدرت 
سیاســی و اعمال آن اســت. مجموعه این قواعد، قانون اساسی را شکل 
می دهد. معمولاً همه کشورها دارای قانون اساسی هستند و اغلب آنها 
دارای قانون اساسی نوشته می باشند. قانون اساسی مجموعه ای از قواعد 
حقوقی برتری اســت که قوای عمومی را سازماندهی، وضعیت حقوقی 
حکومت کنندگان )چگونگی انتخاب و صلاحیت های آنان( و روابط میان 
آنها و حکومت شوندگان را تعیین و حقوق و آزادی های مردم را تضمین 
می کند. قانون اساسی دارای ارزش بالاتری از دیگر قواعد حقوقی است و 
فقط از راه آیین و تشریفات ویژه ای و نه مانند قواعد عادی مورد بازنگری 

قرار می گیرد.
ë الف- قانون اساسی نظام حقوقی قدرت سیاسی در دولت

 بــدون وجــود قواعد قانون اساســی ممکن اســت قدرت سیاســی بنا 
به میل کســی که آن را اعمال می کند به حرکت درآید؛ با قانون اساســی 
نه قدرت سیاســی مطابق امیال اشــخاص و نه هرگونه که آنها بخواهند 
اعمال می شــود. قدرت سیاسی دنباله رو حقوق می گردد و باید از قواعد 
حقوقی مشخصی پیروی کند. به همین خاطر است که کارل فریدریش 
قانــون اساســی را هم به عنــوان »ســامانه ای از محدودیت هــا« و هم به 
منزله »تصمیمی بنیادین که حکومت را ســازماندهی می کند« تعریف 
کرده اســت. آنچه مهم اســت اینکه کارکرد اصلی قواعد اساســی فارغ از 
تنوع و شکل شــان، تعیین نظام حقوقی قدرت سیاســی در دولت است. 
حقوق و آزادی های ملت از عناصر جدایی ناپذیر این نظام حقوقی است 

و محدودیت هایی را برای دولت به همراه می آورد.
ë ب- تمایز قواعد قانون اساسی از دیگر قواعد

نخستین ویژگی قواعد اساسی تمایز آنها از دیگر قواعد حقوقی است، 
ولی در کشــورهایی که قانون اساســی عرفی حاکم است به لحاظ شکلی 
قواعد آن به روشــنی قواعد قانون اساســی نوشــته از دیگر قواعد متمایز 
نیست. به علاوه به لحاظ ماهوی نیز گاه جدا کردن قواعد اساسی از نظر 
موضوعــی از دیگر قواعد دشــوار اســت، زیرا برخــی از قواعد که به لحاظ 
شــکلی اساســی هســتند می توانند همســان دیگر قواعد انگاشته شده یا 
تغییر یابند. آنگونه که »ســییس« پیشنهاد می کند برای تفکیک قواعد 
اساســی از دیگر قواعد باید گفت که قواعد اساسی برخلاف دیگر قواعد 
که توسط قوای تأسیسی وضع شده اند برخاسته از قوه ای خاص به نام 
قوه مؤســس اســت. این قوه از آن کســی اســت که دارای حق حاکمیت 
است ،زیرا اوست که حق تعیین و پایه ریزی قواعد اساسی بنیادین را که 
دیگــر قواعد از آن سرچشــمه می گیرنــد دارد. همچنین به همین خاطر 
است که اصولاً قواعد اساسی نباید همانند قواعد و مقررات عادی وضع 

یا اصلاح شوند.
ë پ- برتری قواعد قانون اساسی

دومین ویژگی قواعد قانون اساســی این اســت که ایــن قواعد در یک 
دولت به ســبب نشــأت گرفتن از قوه مؤســس که تجلی قوه حاکم است 
برتر از دیگر قواعد هســتند. این واقعیت توســط همه حقوقدانان نظام 
حقوقی حقوق نوشته پذیرفته شده است و حتی برخی از قوانین اساسی 
آن را در پاره ای از اصول خود در نظم حقوقی دولت پیش بینی کرده اند؛ 
بــرای نمونــه آخریــن عبــارت قانون اساســی جمهــوری ایتالیــا مصوب 
27 دســامبر 1947 مقــرر مــی دارد کــه »قانــون اساســی به عنــوان قانون 
بنیادین جمهوری باید توســط همه شــهروندان و نهادهای دولتی کاملًا 
محترم شــمرده شــود«. قانون اساســی بلژیک مصوب 17 دسامبر 1994 
نیــز می گویــد: »از تاریخ لازم الاجرا شــدن قانون اساســی، همــه قوانین، 
تصویب نامه هــا، مصوبــات و آیین نامه ها و دیگــر تصمیماتی که مغایر 
آن باشند منسوخ خواهند بود« )مادهی 188(. درباره منشأ اقتدار قانون 
اساسی بیشتر حقوقدانان افزون بر سرچشمه گرفتن آن از قوه مؤسس، 
به اندیشه سلسله مراتب میان هنجارهای حقوقی برگرفته از نوشته های 
هانسکلســن بــرای توصیــف نظم حقوقــی یک دولــت و برتــری قانون 
اساسی استناد می کنند. بر پایه این اندیشه، سلسله مراتب میان هنجارها 
یــا قواعد به معنــی ایجاد یک نظم حقوقی و ضــرورت انطباق مقررات 
مادون با مقررات عالی تر اســت. نظم حقوقی دولت مانند هرمی است 
که در آن هر قاعده حقوقی برای ابراز وجود باید با قواعدی که برتر از آن 
هستند مطابقت داشته باشد. »نظم حقوقی یک نظام نه حاوی قواعد 
حقوقــی دارای ارزش برابــر بلکــه ســاختاری بــا چند طبقه، یــک هرم یا 
سلسله مراتبی از چند طبقه یا سطح قواعد حقوقی می باشد«. انسجام 
این سلســله مراتب ناشی از ارتباط میان عناصر آن است. قانون اساسی 
در بالای ســاختار حقوقی یک کشــور قرار دارد و قاعده ای حقوقی اســت 
که به دیگر قواعد حقوقی ارزش و اعتبار می بخشــد و باید توســط قواعد 
مادون )پیمان های بین المللی، قوانین عادی و آیین نامه ها( و مقامات 
شایســته برای وضع آنها )مجلس و دولت( محترم شمرده شود. به این 
امــر، اصــل مطابقت مصوبــات با قانون اساســی گفته می شــود که برابر 
آن، هیــچ مرجعی در انجام صلاحیت خود حق نــدارد از رعایت اصول 

و قواعد اساسی که بر همه نهادهای دولت واجب است خودداری کند.
از ویژگی برتری قواعد قانون اساسی بر دیگر قواعد دو نتیجه حقوقی 

به  دست می آید:
1. بــه ســبب برتری این قواعد، اصولاً آنها فقــط طبق آیین ویژه کم و 
بیش پیچیده ای بر حسب اینکه قانون اساسی تا چه اندازه انعطاف پذیر 

است می توانند مورد بازنگری قرار گیرند.
2. اصولاً برتری قواعد قانون اساسی با تعبیه اصل نظارت بر مطابقت 
دیگر قواعد با قانون اساســی تضمین می شــود. این گونه نظارت ممکن 
است به یک مرجع قضایی ویژه )دادگاه قانون اساسی کارلسروهه آلمان( 
یا مراجع قضایی دادگســتری )در ایالات متحــده، دادگاه های عمومی و 
در رأس آن دیوان عالی کشــور( واگذارشــود. گاه ممکن است یک مرجع 
دادرســی اساســی خاص برای تشــخیص مطابقت قوانین و پیمان های 
بین المللی با قانون اساســی پیش بینی شود مانند شورای قانون اساسی 
فرانســه، دیگر مراجع قضایی نیز در شــرایط خاصــی می توانند از نقض 
قانون اساسی به وسیله یک قاعده حقوقی داخلی دیگر جلوگیری کنند 
مانند نظارت بر مطابقت آیین نامه ها با قانون اساســی توســط دادرس 

اداری )شورای دولتی فرانسه یا دیوان عدالت اداری ج. ا. ایران(.
بنابراین، امروزه قانون اساســی یک فرمول ســاده فلســفی و سیاسی 
نیســت، بلکــه جزئــی از نظم حقوقــی یک کشــور و یک قاعــده حقوقی 

مستقل است.
*معاون پژوهــش و ترویج قانون اساســی معاونت حقوقی رئیس 

جمهوری
دانشیار دانشکده حقوق و علوم سیاسی دانشگاه تهران

بیژن عباسی 
لاهیجی ٭ 

پاسداشــت روز قانون اساســی، بهانه ای بــرای توضیح اصل 
81 قانون اساســی جمهوری اســلامی ایران، در بستر ادبیات 
حقوقی موجود از منظر یک پژوهشگر حقوق خصوصی شد، 
اصلی که سال هاســت، اذهان حقوقدانان حقــوق تجارت و 

سرمایه گذاری خارجی با آن مأنوس است:
»دادن امتیــاز تشــکیل شــرکت ها و مؤسســات در امــور 
تجارتی و صنعتی و کشــاورزی و معادن به خارجیان مطلقاً 

ممنوع است.«
ظاهــر این اصل که در ســال 1358 تصویب شــده اســت، متضمــن ممنوعیت اعطای 
امتیاز در امور تجارتی و صنعتی و کشاورزی و معادن به خارجیان است. آنچه بیش از بقیه 

جلب توجه می نماید، مسأله تشکیل شرکت و فعالیت تجاری است.
بعد از تصویب اصل 81، یکی از مهم ترین سؤالات بخش دولتی، امکان ادامه فعالیت 
شــرکت های خارجی در ایران بود. این ابهام به طور خاص از آنجا برخاســته بود که قانون 
عادی مقدم بر قانون اساسی، یعنی قانون راجع به ثبت شرکت ها مصوب 1310 در ماده 3 
مقرر کرده بود: »از تاریخ اجرای این قانون  هر شرکت خارجی برای اینکه بتواند به وسیله 
شعبه یا نماینده به امور تجارتی یا صنعتی یا مالی در ایران مبادرت نماید باید در مملکت 
اصلی خود شرکت قانونی شناخته شده و در اداره  ثبت اسناد تهران به  ثبت رسیده باشد.«
آنچه از ظاهر ماده یاد شده استنباط می شود،  هیچ گونه منعی توسط این قانون برای 
تأســیس شرکت توسط خارجیان پیش بینی نشده است و صرفاً ضوابط فعالیت در قالب 
شعبه یا نمایندگی بیان گردیده است. این تفسیر لفظی، منجر به  تعارض ظاهری قانون 
اخیــر با اصل 81 قانون اساســی می شــود و نتیجه آن وانهادن مــاده 3 قانون راجع به ثبت 
شــرکت ها و عمــل به اصــل 81 در مقام اجرای اصل تفوق قانون اساســی بــر قانون عادی 

است.
به نظر می رســد توجه به موضوع حکم در اصل 81 قانون اساســی و ماده 3 قانون ثبت 
شــرکت ها، تعــارض ظاهری میــان این دو قانــون را مرتفع می نماید، از این رو که تشــکیل 
شــرکت توســط خارجیان به معنای خلق ابتدایی یک شــخصیت حقوقی در ایران، طبق 
اصل 81 قانون اساســی ممنوع اســت، اما تأسیس شعبه یا نمایندگی یک شرکت خارجی 

مجاز است.
شــورای نگهبان به عنوان نهاد مفسر قانون اساســی و در مقام صیانت از آن، در نظریه 
تفســیری شــماره 1775 مــورخ 1360/2/2، درخصــوص ایــن اصــل مقــرر داشــته اســت: 
»شــرکت های  خارجــی  که  با دســتگاه های  دولتــی  ایران  قــرارداد قانونی  منعقــد نموده اند 
می تواننــد جهت  انجام  امــور قانونی  و فعالیت های  خــود در حــدود قراردادهای  منعقده  
طبــق  ماده  )3( قانون  ثبت  شــرکت ها به  ثبت  شــعب  خود در ایران  مبــادرت  نمایند و این 
 امر با اصل  81 قانون  اساســی  مغایرتی  ندارد.« این تفســیر عــلاوه بر اینکه تفاوت موضوع 
دو حکم مقرر در ماده 3 قانون راجع به ثبت شــرکت ها و اصل 81 قانون اساســی را حفظ 
نموده اســت، مانع از تفسیر لفظی ماده 3 و انزوای آن شده است، همچنین ضمن تبیین 
منع مقرر در اصل 81 قانون اساســی-که صرفاً تشــکیل شرکت را دربر می گیرد-به ماده 3 
قانون راجع به ثبت شرکت ها جانی تازه بخشیده و آن را به عنوان ضابطه فعالیت شخص 

حقوقی خارجی در ایران، معرفی کرده است.
گرچه تفســیر یاد شــده، برای زدودن توهم تعارض بین قانون راجع به ثبت شــرکت ها 
و قانون اساســی، کافی به نظر می رســید اما قانون گذار در سال 1376، مبادرت به تصویب 
قانون اجازه ثبت شــعبه یا نمایندگی شــرکت های خارجی نمود. در این ماده واحده آمده 
است: »شرکت های خارجی که در کشور محل ثبت  خود شرکت قانونی  شناخته می شوند، 
مشــروط به عمل متقابل از ســوی کشــور متبوع،  می توانند در زمینه هایی که توسط دولت 
جمهوری اسلامی ایران تعیین می شود در چارچوب قوانین و مقررات کشور به ثبت شعبه  
یا نمایندگی خود  اقدام کنند.« ماده واحده اخیر، شرط عمل متقابل را نیز بر شروط سابق 
افزوده اســت در حالی که پیش از آن، شــرکت خارجی در حدود قراردادهای منعقده خود 
با دولت ایران، می توانست به ثبت شعبه یا نمایندگی بپردازد، بی آنکه دولت متبوع خود 
را ملزم به رعایت این تقابل نماید. علاوه براین، رعایت قوانین و مقررات کشور و پایبندی 
بــه زمینه هایی که دولت جمهوری اســلامی آنها را مشــخص می کند، به جــز مفاد قرارداد 

طرفین، توسط طرف خارجی الزامی است.
قانــون یادشــده و آیین نامــه اجرایی آن، با قانون ثبت شــرکت ها که در ســال 1310 مورد 
تصویب قرار گرفته بود، مغایرتی نداشت، جز اینکه بر شروط فعالیت شرکت های خارجی 
در قالب شعبه یا نمایندگی می افزود. اما نظام نامه اجرای قانون ثبت شرکت ها در ماده 5 
خود که مدارک لازم برای ثبت شرکت های خارجی را بیان می نمود، همچنان این تردید را 
باقی گذاشته بود که آیا علیرغم اصل 81 قانون اساسی و قانون اجازه ثبت شعبه یا نمایندگی 
شرکت های خارجی مصوب 1376 می توان مبادرت به ثبت شرکت خارجی نمود یا خیر؟ 
برخی بر این باورند که چون نظام نامه قانون ثبت شــرکت ها، به موجب قانون اجازه ثبت 
شــعب یا نمایندگی شــرکت های خارجی و  آیین نامه اجرایی آن نسخ نشده است و حاوی 
ضوابط تأســیس شرکت خارجی اســت، لذا این نظام نامه به قوت خود باقی و امکان ثبت 

شرکت خارجی در ایران وجود دارد. اما به نظر می رسد که نمی توان این نظر را پذیرفت:
- ســابقه قانون گذاری و تغییر رویکرد نســبت به فعالیت اشخاص حقوقی خارجی در 
ایران نشان می دهد که حتی اگر باور به بقای اعتبار قانون راجع به ثبت شرکت ها و به تبع 
نظام نامه آن داشــته باشــیم، کفایت آن در شرایط بعد از تصویب اصل 81 قانون اساسی، 
محــل تردید جدی بوده اســت. مؤیــد آن، تصویب قانون جدید و آیین نامــه اجرایی آن در 

سال های 1376و 1378  است.
- شورای نگهبان در پاسخ به استعلام های دولت وقت، صرفاً به جواز ثبت شعبه اشاره 

نموده است و جواز تأسیس ابتدایی شرکت خارجی از نظریه شورا خروج تخصصی دارد.
-به نظر می رسد که قانون مؤخر یعنی قانون اجازه ثبت شعبه و نمایندگی شرکت های 
خارجی مصوب 1376 نیز در مسیر اصل 81 قانون اساسی و در مقام تأیید نظریه تفسیری 
شورای نگهبان تصویب شده است و فقط اجازه ثبت شعبه یا نمایندگی را به شرکت های 

خارجی داده و مجوزی برای ثبت شرکت خارجی صادر نکرده است.
علاوه بر نص ماده واحده و تفسیر آن در سایه اصل 81، نظریه تفسیری شورای نگهبان، 
مؤید این است که وجود ماده ای با محتوای شکلی در نظام نامه سال 1310 نمی تواند دلیلی 
بر جواز ثبت شــرکت خارجی در ایران باشــد. این استدلال با تکیه بر یکی از اصول بنیادین 
قانون نویســی نیز تقویت می شود و آن عدم امکان ایجاد حق یا تکلیف توسط آیین نامه و 

انحصار ایجاد آن دو، صرفاً به موجب قانون است.
یکــی از مهم تریــن نتایج منطقی که از عدم امکان تأســیس شــرکت خارجــی در ایران، 
اســتنباط می شــود، عدم امکان تبدیل تابعیت شرکت ایرانی به شــرکت خارجی، در ایران 
است. به عبارت بهتر، اگر تبدیل تابعیت شرکت ایرانی را-حسب مورد و ورای تفاسیر متعدد 
پیرامــون تبدیل تابعیت شــرکت- بــر مبنای اســتدلال های موجود در حقوق شــرکت های 
تجــاری مجــاز بدانیم، به نظر می رســد که ممنوعیت اصــل 81  و به تبع ماده واحده ســال 
1376، این جواز را با چالش جدی مواجه خواهد نمود، زیرا شــخصیت حقوقی شرکتی که 
تابعیت خارجی تحصیل نموده اســت، مشمول جواز مندرج در این ماده نیست و موجود 

اعتباری مستقلی محسوب می شود که عنوان شعبه یا نمایندگی بر آن صدق نمی کند.
* رئیــس امــور پژوهش های حقوقــی معاونت حقوقی رئیــس جمهوری و دانــش آموخته 

دکترای حقوق خصوصی دانشکده حقوق و علوم سیاسی دانشگاه تهران

 تأسیس شرکت تجاری خارجی 
از منظر اصل 81 قانون اساسی

قانــون اساســی را بایــد عالی تریــن ســند حقوقی یک کشــور 
دانســت کــه در آن ضمن بیان آرمان ها و اهــداف و رویکردهای 
کلان، به ترســیم حدود صلاحیت های حکومــت و مأموران آن 
و تضمیــن آزادی های عمومی مبادرت می کند. قانون اساســی 
جمهوری اســلامی نیز در همین راستا به تصویب رسیده است. 
چنیــن مفهــوم و ماهیتی از قانــون اساســی، آن را بــر اوج و قله 
هندسه رفتاری و گفتاری کشور جای می دهد به گونه ای که هیچ 
اقدام و عملی از سوی آحاد مردم و حکومت و کارگزاران او نباید 
در مغایــرت با قانون اساســی صــورت پذیرد. »اصل برتری قانون اساســی«، ترجمانی از این 
سخن است که در پرتو آن اولاً تمامی قوانین و مقررات کشور باید همراستا با قانون اساسی و 
بدون مغایرت با آن وضع گردد، ثانیاً تمامی رفتارها و اقدامات در چارچوب قوانین و مقررات 
و در رأس آن قانــون اساســی انجــام پذیرد و ثالثــاً ســازوکارهای لازم، کارآ و اطمینان بخش از 
اجرای قانون اساسی در مقام وضع و اجرا، ایجاد و تعبیه شود. به بیان دیگر، تضمین اجرای 

قانون اساسی، جزء و رکن مهم، اصل برتری قانون اساسی است.
تضمیــن اجــرای قانــون اساســی در پرتــو دو رویکــرد پایــه ای تحقــق می یابــد؛ ارتقــای 
فرهنگ سیاســی و نیز ایجاد ســازوکارهای ضمانت کننده ای که سبب شــود قانون اساسی به 

شکل»فراگیر« یعنی استثناناپذیر و »نهادینه« اجرایی شود.
در صیانــت از قانــون اساســی، عمدتاً دو شــیوه قضایی یا سیاســی مورد توجــه نظام های 
مختلف حقوقی دنیا قرار گرفته است. در شیوه قضایی، این صلاحیت در اختیار دادگاه های 
قضایی قرار گرفته اما در شیوه سیاسی، این امر به هیأت سیاسی مستقل از هریک از قوا واگذار 

شده است.
ســازوکارهای تضمین اجرای قانون اساســی در نظام حقوقی جمهوری اسلامی ایران در 

شورای نگهبان، ریاست جمهوری و مراجع قضایی پیش بینی شده است.
ë الف –شورای نگهبان

هرچند اصل تضمین پاسداری از قانون اساسی توسط شورای نگهان، مورد مناقشه نیست 
اما برخی نواقص یا بعضی ایرادات در نحوه اجرا و اعمال آن وجود داشته است.

1- پیش بینی شورای نگهبان به عنوان نگهبان قانون اساسی در مصوبات مجلس شورای 
اســلامی با ایــن پیش فرض صورت گرفته که امور تقنینی از طریق مجلس شــورای اســلامی 
انجــام می پذیــرد چراکه اصل پنجاه و هشــتم بر این امر تصریح دارد کــه »اعمال  قوه  مقننه  
از طریق  مجلس  شــورای  اســلامی اســت « و بدین ترتیب تمامی امور تقنینی کشــور از منظر 
تضمین اجرای قانون اساســی مورد توجه و اهتمام واقع می شــود. اما امکان تصویب برخی 
قوانین، خارج از مجلس شورای اسلامی، خلأیی را در نظارت بر رعایت اجرای قانون اساسی 

موجب شده است.
2- نظارت شــورای نگهبان، اقدامی پســینی و تابعی از ابتکارات تقنینی مجلس شــورای 
اسلامی محسوب می شود و این نظارت، نمی تواند رافع این نقص باشد که اگر کشور در اجرای 
قانون اساســی به قانونی نیاز داشــته باشد و مجلس شورای اســلامی به تصویب آن مبادرت 
نــورزد چگونه می توان اجرای قانون اساســی را تضمین نمود. بر همین اســاس اســت که در 
بند 15 سیاست های کلی نظام قانونگذاری ابلاغی مهرماه 1398 رهبر معظم انقلاب آمده 
اســت: »تعیین اولویت  های قانونگذاری با محوریت: گره گشــایی از امور اجرایی کشور، اصول 
اجرا نشده قانون اساسی، سند چشم  انداز، سیاست  های کلی نظام، برنامه پنج ساله توسعه 

و مطالبات رهبری.«
3- نظارت بر رعایت قانون اساسی در مصوبات مجلس شورای اسلامی از طریق شورای 
نگهبان، به آن دسته از مصوبات مجلس که پس  از انقلاب اسلامی به  تصویب رسیده محدود 
می شــود و این در حالی اســت که مواردی همانند مصوبات قانونی شورای انقلاب جمهوری 
اسلامی ایران و نیز قوانین مجلسین پیش از انقلاب از شمول این سازوکار خارج مانده است.

ë ب- رئیس جمهوری
به موجب اصل یکصد وســیزدهم قانون اساســی »پس  از مقام  رهبری ، رئیس جمهوری 
عالی ترین  مقام  رســمی  کشور است  و مسئولیت  اجرای  قانون  اساسی  و ریاست  قوه  مجریه  را 
جز در اموری که  مستقیماً به رهبری  مربوط می شود، بر عهده  دارد.« ضمن آنکه طبق اصل 
یکصد و بیست ویکم این قانون، رئیس جمهوری سوگند یاد می کند که پاسدار مذهب رسمی و 

نظام جمهوری اسلامی و قانون اساسی کشور باشد.
ایــن دو بیــان صریــح، صلاحیت و تکلیفــی را تحت عنوان مســئولیت اجرا و پاســداری از 
قانون اساســی، متوجــه رئیس جمهوری می کند که در تضمین اجرای قانون اساســی بســیار 
مهــم و راهگشاســت و بــه اتکای آن می تــوان خلأها و نواقــص این حوزه را برطرف ســاخت. 
این مســئولیت رئیس جمهوری دارای ویژگی فراگیر بودن اســت اما شامل اعلام نظر شورای 
نگهبان در خصوص مصوبات مجلس شــورای اسلامی نمی شــود. متأسفانه این صلاحیت 
پراهمیت رئیس جمهوری که می توانســت به  نحوی بایسته و گســترده اجرای قانون اساسی 
را محقق و تضمین کند به دلایل مختلف با چالش های گوناگونی مواجه بوده اســت. از یک 
ســوی، اهتمام به اعمال این صلاحیت در دوره های مختلف ریاست جمهوری به یک شکل 
و میزان نبوده و در این ارتباط ســازوکارهای اجرایی کامل و جامعی پیش بینی نشــده اســت. 
جدی ترین تدابیر پیش بینی شــده در این زمینه را می تــوان در قانون تعیین حدود وظایف و 
اختیارات و مسئولیت های ریاست جمهوری اسلامی ایران مصوب 1365/8/22 ملاحظه کرد. 
بر اساس این قانون، رئیس جمهوری از طریق نظارت، کسب اطلاع، بازرسی، پیگیری، بررسی 
و اقدامات لازم مسئول اجرای قانون اساسی است و بر اساس ماده 14 در صورت توقف یا عدم 
اجرای اصلی از اصول قانون اساسی، رئیس جمهوری در اجرای وظایف خویش برای اجرای 
قانون اساسی به نحو مقتضی اقدام می نماید و برای این منظور می تواند مراتب را به اطلاع 
بالاترین مقام مســئول مربوطه برســاند و علت توقف یا عدم اجرا را خواستار گردد. براساس 
ماده 15این قانون به منظور اجرای صحیح و دقیق قانون اساسی، رئیس جمهوری حق اخطار 
و تذکر به قوای سه گانه کشور را دارد.اما این صلاحیت ها با رویکردهایی عمدتاً سیاسی، مورد 
انکار و تحدید واقع شده است. جدی ترین نگاه مطرح شده در این زمینه محدود ساختن این 
صلاحیت در قوه مجریه اســت کــه نتیجه آن، لغو بودن تصریح اصل 113 قانون اساســی بر 
مسئولیت اجرای قانون اساسی خواهد بود. فارغ از استدلالات مختلف حقوقی و تاریخی ناظر 
بر مسئولیت گسترده رئیس جمهوری در اجرای قانون اساسی )که مجال آن در این مختصر 
نیست(، باید گفت که انکار یا محدود شمردن این صلاحیت نتیجه ای جز دور شدن کشور از 

تضمین اجرای قانون اساسی در پی نخواهد داشت.
ë :ج- مراجع قضایی

قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، روش قضایی را در صیانت از خود انتخاب نکرده و 
بر این اساس مرجع قضایی ویژه ای به این منظور ایجاد نشده، اما این سخن به معنای عدم 
نقش آفرینی قوه قضائیه در این زمینه نبوده است. این نقش آفرینی، حداقل از منظر دیوان 

عدالت اداری قابل طرح می باشد.
بایــد گفت آنچــه در بندهای 2 و 3 سیاســت  های کلی نظام قانونگذاری مــورد توجه قرار 
گرفته نیز حکایت از فقدان ســازوکارهای مشخص در تضمین اجرای قانون اساسی در حوزه 
مقرره گذاری دارد. حال آنکه قانون اساسی به عنوان عالی ترین سند انتظام بخش امور کشور 
باید همواره با اراده ای جدی مورد اجرا قرار گیرد و چنین اراده ای بخوبی می تواند با استفاده 
از ظرفیت های موجود قانونی همانند اصل 113، چتر تضمین کننده اجرای قانون اساسی را بر 

تمامی ابعاد تقنینی، مقرره گذاری و اجرایی کشور بگستراند.
* معاون تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات معاونت حقوقی رئیس جمهوری

تضمین اجرای قانون اساسی در نظام حقوقی 
جمهوری اسلامی ایران

حــدود اختیــارات قــوه مقننــه در رســیدگی و 
تصویب بودجه ســالانه کل کشــور، مســأله ای 
مهم، بحث انگیز و پیچیده و مســتلزم بررسی 
و تحلیــل دقیق و موشــکافانه اســت. اصل 52 
قانــون اساســی بــه اجمــال مقــرر مــی دارد که 
بودجه ســالانه کل کشــور از طــرف دولت تهیه 
و برای رســیدگی و تصویب به مجلس شورای 

اسلامی تسلیم می گردد. 
نظام هــای قانونگذاری مختلــف الگوهای متنوعی در رســیدگی و تصویب 
بودجــه در اختیــار می گذارنــد؛ الگــوی مجالــس بودجه ریــز در آن مجلــس از 
اختیــارات گســترده  و صلاحیــت نامحــدودی بــرای تصویــب لایحــه بودجــه 
برخورداراســت، الگــوی مجالــس تأثیرگــذار بــر بودجه اســت کــه در آن حدود 
اختیــارات و صلاحیــت مجلس بــرای تصویب لایحــه بودجه محدود اســت و 
الگــوی مجالــس غیرتأثیرگذار کــه در آن مجلس اختیار اصــلاح و تغییر لایحه 

بودجه را ندارد و فقط می تواند آن را رد یا تصویب کند. 
در کشــور ما حدود اختیارات مجلس شــورای اسلامی در رسیدگی و تصویب 
بودجــه به علت ابهامــات و نارســایی های قانونی همواره محــل اختلاف نظر و 
مناقشه بوده است و در سال های اخیر بشدت مورد اختلاف نظر دولت و مجلس 

قرار گرفته است و به طور کلی سه دیدگاه متفاوت در این زمینه وجود دارد.
1- دیدگاه اختیارات گسترده و نامحدود مجلس شورای اسلامی

در ایــن دیــدگاه با تکیه بر واژه »رســیدگی« در اصل 52 قانون اساســی برای 
خود اختیارات گسترده و نامحدود قائل است. از نظر مجلس واژه »رسیدگی«، 
اقتضــای دخــل و تصرف در لایحه بودجــه را دارد و مدعی فقدان ممنوعیت و 

محدودیت های قانونی برای رسیدگی و تصویب بودجه توسط مجلس است.
در بادی امر به نظر می رسد که مهم ترین محدودیت قانونی مجلس درباره 
رســیدگی و تصویــب قانون بودجــه، همانند ســایر قوانین، اصل 75 اســت که 
مقرر می دارد طرح های نمایندگان مجلس و پیشــنهادات و اصلاحاتی که آنها 
در لوایح دولت اعمال می کنند، نباید برای دولت بار مالی داشــته باشد. لیکن 
شــورای نگهبان طی نظریه مشــورتی شــماره 5595 مورخ 1364/12/7 درباره 
شمول این اصل به لایحه بودجه اعلام نموده است که اصل 75 قانون اساسی 
ناظر بر پیشــنهادهای نمایندگان در لایحه بودجه نیســت. مطابق این دیدگاه، 
اصل 126 قانون اساسی نیز که رئیس جمهوری را مسئول برنامه و بودجه کشور 
قــرار داده مغایرتی با اختیارات نامحدود مجلــس در این خصوص ندارد؛ زیرا 
منظور از مسئولیت در این اصل به معنای اجرا است و رئیس جمهوری مکلف 

است بودجه مصوب مجلس را اجرا کند.
2- دیدگاه عدم اختیارات مجلس شورای اسلامی

این نظریه که  در واقع دیدگاه قوه مجریه محسوب می شود، بر عکس قائل به 
عدم اختیارات مجلس در این زمینه اســت و معتقد است که اختیارات گسترده 
مجلس در این خصوص که منجر به تغییرات عمده و دگرگونی اساســی لایحه 
بودجه ســالانه کل کشور پیشنهادی دولت شــود، موجب تبدیل لایحه مذکور به 
طرح نمایندگان مجلس می شود و در نتیجه مغایر اصول 52  و 126 قانون اساسی 
است.برخی نیز قائل به این نظر هستند که آنچه مجلس به عنوان لایحه بودجه 
تصویب می کند، به معنای قانون و قانونگذاری نیست؛ بلکه سندی اجرایی است 
که مجلس از باب نظارت، پیشنهاد دولت را برای درآمدها و هزینه های سالیانه 
تأیید یا رد می کند و به دولت اجازه می دهد در همان چارچوب، درآمدها را وصول 
و در موارد مشخص هزینه کند. در این دیدگاه هرگونه تغییر در لایحه بودجه بدون 
رضایت دولت، خروج قوه مقننه از حدود صلاحیت مقرر در قانون اساسی است 

که در اصل 71 مجلس به آن مقید شده است.
3- دیدگاه اختیارات محدود مجلس شورای اسلامی

در مقابل دو دیدگاه متعارض پیش گفته، بیشتر حقوقدانان و صاحبنظران، 
دیــدگاه بینابینــی دارند و قائــل به اختیارات محدود مجلــس در این خصوص 
هســتند. برخــی بــرای توجیــه آن بــه محدودیت های قابــل اســتنباط از قانون 
اساســی، محدودیت هــای مبتنــی بــر مبانــی و اصــول بودجــه، تفــاوت احکام 
بودجه ای و غیر بودجه ای اســتناد کرده اند و از جمله نظریه شــورای نگهبان در 
خصوص عدم شمول اصل 75 قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران بر لایحه 

بودجه را مشورتی و غیرالزام آور و قابل نقد و تفکیک دانسته اند.
در مجمــوع به نظــر می رســد که علی رغــم وجــود نظریه مشــورتی مذکور، 
در تصویــب نهایی لایحه بودجه و تعیین ســقف منابع و مصــارف )درآمدها و 
هزینه های عمومی( باید این اصل و تعادل پیش بینی شده در لایحه بودجه در 
مورد منابع و مصارف بودجه رعایت شود. تبصره )1( ماده 182 قانون آیین نامه 
داخلی مجلس شــورای اســلامی در مورد تصویب بودجه ســالانه کل کشور نیز 
مقــرر مــی دارد که در جلســه علنــی پیشــنهادهایی که منبع درآمد مشــخصی 
نداشته باشد قابل طرح نخواهد بود و پیشنهادهایی که مازاد بر سرجمع نباشد 

زمانی قابل طرح است که ردیف مشخص جایگزین را معین نماید.
شورای نگهبان اگرچه نظر تفسیری در این خصوص اعلام نکرده است؛ اما 
به موجب بند 1 نظریه شــماره 78/21/5146 مــورخ 1378/5/24 اعلام نموده 
که تغییر در ارقام بودجه به نحوی که درکل بودجه تأثیر بگذارد، به وسیله طرح 
قانونــی، بــا توجــه به اصل 52 قانون اساســی امکان پذیر نیســت و ســپس طی 
نظریه تفســیری شــماره 92/30/50002 مورخ 31//1392/1 اعلام نموده است 
که تغییر در ارقام بودجه به نحوی که شــاکله بودجه را تغییر دهد، امکان پذیر 

نیست و نتیجتاً خلاف اصل 52 قانون اساسی می باشد.
با توجه به آنچه بیان شــد به نظر می رســد که دیدگاه سوم  صحیح و موجه 
اســت. در این شــرایط بــا توجه به ســاختار نظام جمهــوری اســلامی در قانون 
اساســی برداشــت منطقــی و درســت از اصــول قانون اساســی در ایــن زمینه و 
اســتفاده از ســازوکار سیاســت های کلی نظــام موضوع بند یک اصــل یکصد و 
دهــم  قانون اساســی و تعیین و ابلاغ سیاســت های کلــی بودجه ریزی و تبیین 
راهبردهــای حدود اختیارات مجلس شــورای اســلامی در رســیدگی و تصویب 
لایحــه بودجــه ســالانه کل کشــور در آن می توانــد راهگشــا باشــد.همچنین در 
ایــن زمینه بنــد 7 سیاســت های کلی نظام قانونگــذاری ابلاغــی مقام معظم 
رهبری که این موضوع را به درســتی مورد توجــه قرار داده و بر تعیین محدوده  
اختیار مجلس در تصویب ســاختار و مفاد بودجه  سالانه  کل کشور )پیش بینی 
درآمدهــا، هدف گذاری هــا، مــوارد هزینه و...( بــا تصویب قانــون لازم و اصلاح 
آیین نامه  داخلی مجلس تأکید نموده اســت، برای رسیدن به برداشت مبتنی 
بــر رویکــرد واقعی قانون اساســی کــه همانا نقش محــوری قوه مجریــه در این 

خصوص است، یاری رسان است.
* مشاور معاونت حقوقی رئیس جمهوری

و دانشیار حقوق عمومی دانشکده حقوق و علوم سیاسی دانشگاه تهران

 رویکرد قانون اساسی به 
بودجه نویسی

ولی رستمی  ٭ مهدی مهدی زاده  ٭ سمیرا سلیمان زاده ٭ 


