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مقدمه

قوانین برنامه۱ در کشورهای مختلف نمادی از حاکمیت نظام برنامه ریزی در 
راستای مداخلۀ هدفمند دولت ها در شئون مختلف جامعه نظیر امور اقتصادی 
و اجتماعی بوده که در کشورهای مختلف از یک قرن پیش تجربه شده است. 

کم بر انواع برنامه ها ازجمله قانون  1. حقوق برنامه  به بحث در خصوص »مفهوم برنامه  و قواعد حقوقی حا
برنامۀ میان مدت و درازمدت« می پردازد. با عنایت به چالش های نظام حقوقی ایران در خصوص قوانین 
برنامه  به عنوان یکی از انواع برنامه  و در راستای تدقیق نسبت به آن، موضوع پژوهش در » چهارچوب های 
کم بر قانون برنامه« متمرکز شده است. بدیهی است آنچه در خصوص مفاهیم و شاخص های  حقوقی حا
قانون برنامه  آورده می شود، قابل انطباق بر مصادیق دیگر برنامه  نیز می باشد، لیکن برخی از اختصاصات 
و جزئیات هریک از برنامه ها نظیر برنامۀ دولت )موضوع اصل 134 قانون اساسی( یا برنامۀ هریک از وزیران 
نیازمند بحث مجزایی می باشد؛ چنان که قانون بودجه به عنوان برنامۀ مالی دولت هم مباحث مشترک و هم 
مباحث مجزایی نسبت به قانون برنامه  دارد. براین اساس، برخی از مباحث نظیر مفهوم و چهارچوب های 
از موضوع پژوهش قرار  ج  کم بر برنامه  و خط مشی دولت موضوع اصل 134 قانون اساسی خار حقوقی حا
که ضروری بوده است؛ ازجمله در مقام مقایسه با  می گیرد؛ بااین حال، در بخش های مختلف در مواردی 

مفهوم و چهارچوب های برنامه در اصل 126 قانون اساسی، اصل 134 نیز بحث و بررسی شده است.
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با تأسیس شورای اقتصاد  ایران در سال ۱3۱6 و  برنامه ریزی در  مفهوم نوین 
به عنوان یکی از ساختارهای مؤثر در نظام برنامه ریزی نمود یافت.۱ از آن زمان 
تاکنون تلاش های فراوانی در راستای تکامل نظام برنامه ریزی کشور برای نیل 
به اهداف مطلوب شده است. ثمرۀ تلاش های مزبور در حوزۀ نظام برنامه ریزی 
در قالب قوانین برنامۀ عمرانی اول تا پنجم قبل از انقلاب اسلامی عملیاتی شد2 
و پس از انقلاب اسلامی نیز با یک دهه وقفه به خاطر شرایط جنگ تحمیلی، در 
قالب قوانین برنامۀ توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی ادامه یافت.3 اقدام 
قانون  و فرهنگی تحت عنوان  اقتصادی  اجتماعی،  امور  برنامه ریزی  در  دولت 
برنامه از زوایای علوم مختلفی نظیر اقتصاد، مدیریت، سیاست گذاری و نظایر 
در  بر همین اساس، صاحب نظران متعددی  بررسی است؛  و  آن قابل مداقه 
رشته های گوناگون نظیر علوم اقتصادی، مدیریت، سیاست گذاری و نظایر آن از 
دریچۀ مفاهیم و مبانی علمی خود به آن نگریسته  و انباشت علمی قابل توجهی 

را رقم زده اند.4
1. برای مطالعۀ بیشتر در خصوص نظام برنامه ریزی ر.ک: )توفیق، فیروز. برنامه ریزی در ایران و چشم انداز 

آیندۀ آن. تهران: مؤسسۀ عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه ریزی، چ دوم، 1393(.
نظام  بلکه  برنامه ریزی است،  در حوزۀ نظام  تنها سند حقوقی  برنامه   قانون  که  نیستند  نگارندگان معتقد   .2
برنامه ریزی مقوله ای کلان است که می تواند دربردارندۀ اسناد حقوقی مختلفی در حوزه های موضوعی، بخشی و 
نظایر آن باشد؛ برای مثال یکی از اسناد حقوقی مربوط به نظام برنامه ریزی، قانون بودجه است؛ زیرا برنامۀ مالی 
دولت محسوب می شود. بر همین اساس، مادۀ )1( قانون محاسبات عمومی مصوب 1366/6/1 مجلس شورای 
اسلامی بودجه را دارای ماهیتی برنامه ای دانسته است که »حاوی پیش  بینی درآمدها و سایر منابع تأمین اعتبار 
و برآورد هزینه ها  برای انجام عملیاتی که منجر به نیل سیاست ها و هدف های قانونی می شود، بوده است«؛ 
بنابراین، برنامه های متعددی در قالب های حقوقی مختلف نظیر قانون و مقررات وجود دارد که قوانین برنامۀ 

قبل و بعد از انقلاب اسلامی مصداقی از آن در نظام حقوقی ایران تلقی می شود.
3. یکی از مسائل تحلیلی پیرامون قوانین برنامه، نسبت قوانین برنامۀ عمرانی قبل از انقلاب اسلامی با قوانین 
برنامۀ توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی بعد از انقلاب اسلامی است؛ به خصوص اینکه قانون برنامه  
کمیت قانون برنامۀ عمرانی بوده است؛ لذا قانون گذار به تعریف  و بودجه مصوب 1351/12/10 در دوران حا
کرده است. بدیهی است در صورتی می توان ضوابط و چهارچوب های حقوقی  قانون برنامۀ عمرانی اقدام 
قانون برنامه و بودجه را نسبت به قانون برنامۀ توسعۀ اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جاری دانست که قائل 
به ماهیت واحد این دو قانون بود. مسئله ی مزبور ازجمله مباحثی است که در این پژوهش در محل مناسب 

بحث خواهد شد.
4. برای مطالعۀ بیشتر دراین خصوص ر.ک: )اجلالی، پرویز و دیگران. تجربۀ برنامه ریزی در جهان؛ پیدایش و 
سیر تطور. تهران: مؤسسۀ عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه ریزی، 1394؛ توفیق، فیروز. برنامه ریزی 
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یکی از وجوه مهم قوانین برنامه در کشورهای مختلف ازجمله ایران، ابعاد 
مهم ترین  از  یکی  به عنوان  مزبور  قوانین  که  به طوری  است؛  بوده  آن  حقوقی 
اسناد حقوقی کشور در راستای عملیاتی سازی نظام برنامه ریزی همواره مورد 
توجه ساختارهای اساسیِ حقوقی نظیر قوۀ مقننه و قوۀ مجریه بوده است. این 
امر نه تنها در رویه ، بلکه در قوانین و مقررات حوزۀ نظام برنامه ریزی نظیر قانون 
برنامه و بودجه  مصوب ۱35۱/۱2/۱0 مجلس شورای ملی وقت و همچنین قانون 
آیین نامۀ داخلی مجلس شورای اسلامی مصوب ۱378/7/۱8 مجلس شورای 
اسلامی نهادینه شده است؛ برای مثال، قانون گذار در بند )3( مادۀ )۱( قانون 
نیز  را  آن  تصویب  مرجع  عمرانی،  برنامۀ  قانون  تعریف  ضمن  بودجه  و  برنامه 
مشخص کرده است.۱ این حکم قانون گذار نشئت گرفته از حاکمیت قاعده ای 
بنیادین بر نظام برنامه ریزی بوده است؛ بدین صورت که قوۀ مجریه به عنوان 
مجری قوانین مزبور، عهده دار تهیه  و تنظیم لایحۀ مربوط به قوانین برنامه و 

همچنین قوۀ مقننه نیز صلاحیت تصویب آن را بر عهده دارند.2
عـلاوه بـر قوانیـن برنامـه، قوانیـن بودجـه نیـز به عنـوان برنامـۀ مالـی کشـور 
کـرده  تبعیـت  مزبـور  قاعـدۀ  از  کـه  اسـت  برنامـه ای  اسـناد  از  دیگـری  مصـداق 
اسـت.3 به هرحـال، در خصـوص نظـام حقوقـی حاکـم بـر قوانیـن برنامـه در ایـران 
در ایران و چشم انداز آیندۀ آن. تهران: مؤسسۀ عالی آموزش و پژوهش مدیریت و برنامه ریزی، چ دوم، 1393؛ 
کید بر تجربۀ شوروی سابق، فرانسه، هند و کرۀ جنوبی.  توفیق، فیروز. تجربۀ برنامه ریزی در چند کشور با تأ

تهران: مؤسسۀ آموزش و پرورش مدیریت و برنامه ریزی، 1383(.
1. بند )3( مادۀ )1( قانون برنامه و بودجه مصوب 1351/12/10:

به تصویب  و  تنظیم شده  پنج سال  برای  مدت  که  برنامۀ جامعی است  پنج ساله: منظور  »برنامۀ عمرانی 
مجلسین می رسد و ضمن آن  هدف ها و سیاست های توسعۀ اقتصادی و اجتماعی طی همان مدت مشخص 
که از طرف شرکت های دولتی و بخش  کلیۀ منابع مالی دولت و همچنین  منابعی  می شود. در این برنامۀ 
خصوصی صرف  عملیات عمرانی می گردد، از یک طرف و اعتبارات جاری و عمرانی  دولت و هزینه های عمرانی 
شرکت های دولتی و بخش خصوصی از طرف دیگر جهت وصول به هدف های مذکور پیش بینی می گردد.«
2. مسائلی نظیر »ماهیت قوانین برنامه و نسبت آنها با قوانین عادی« از یک سو و همچنین »مراجع صالح تهیه و 
تصویب قوانین مزبور« ازجمله مباحث مهمی است که در این پژوهش مورد توجه قرار گرفته است و نگارندگان در 

اینجا، صرفاً در مقام تقریر وضعیت موجود نظام حقوقی ایران هستند و تحلیل آن در جای مناسب خواهد آمد.
3. اصل 52 قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران صریحاً مرجع تهیۀ لایحۀ بودجه را دولت و مرجع بررسی و 

کرده است. تصویب را مجلس شورای اسلامی تعیین 
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مباحـث مختلفـی نظیـر مفهـوم »قانـون برنامـه«، »شـاخص های ماهـوی قانـون 
و  ایـران«  حقوقـی  نظـام  در  برنامـه  قوانیـن  قانونـی  و  حقوقـی  »مبانـی  برنامـه«، 
»مراجـع صالـح تهیـه ، تصویـب، اجـرا و نظـارت بـر قوانیـن مزبـور« ازجملـه مسـائل 
و موضوعـات مهمـی اسـت کـه موجـب تبییـن و تعییـن قواعـد حقوقـی حاکـم بـر 

قوانیـن مزبـور می شـود.
و  مفهـوم  کـه  اسـت  ایـن  حاضـر  پژوهـش  نخسـت  سـؤال  براین اسـاس، 
شـاخص های »قانـون برنامـه« در نظـام حقوقـی ایـران چیسـت؟ شـناخت ایـن 
مهـم، مسـتلزم ارائـۀ تعریـف متقـن و دقیـق از قانـون برنامه و ارائۀ شـاخص های 
مطلـوب اسـت. بـا تبییـن و تشـخیص مختصات مفهومـی قانون برنامه، سـؤال 
بـر قوانیـن  کـه مبانـی و ضرورت هـای حقوقـی و قانونـی حاکـم  ایـن اسـت  دوم 
برنامۀ  توسـعه چیسـت؟ سـؤال سـوم نیز پیرامون مراجع حقوقی صالح در این 
حـوزه اسـت؛ به عبـارت دیگـر، مراجـع صالـح در تهیـه ، تصویـب، اجـرا و نظـارت بـر 

قوانیـن برنامـه کدام انـد؟
سو  یک  از  مطروحه،  موضوعات  و  مسائل  به  متقن  پاسخی  استنباط 
وضعیت  آسیب شناسی  دیگر،  سوی  از  و  حقوقی  منابع  به  رجوع  مستلزم 
قانون  به  توجه  راستا،  این  در  است.  مطلوب  الگوی  ارائۀ  راستای  در  موجود 
اساسی به عنوان سند هنجاری بنیادین در نظام حقوقی کشور جایگاه ویژه ای 
نماد  اساسی  قانون  زیرا  داشت؛  خواهد  پژوهش  سؤالات  به  پاسخ  ارائۀ  در 
حاکمیت قانون است و اصولاً در نظام های حقوقی، بنیادی ترین قانون جامعه 
تلقی می شود که بیانگر نهادهای اساسی یک جامعۀ سیاسی است. چنان که 
جمهوری  اساسی  »قانون  است:  آمده  نیز  ایران  اساسی  قانون  مقدمۀ  در 
اسلامی ایران مبیّن نهادهای اجتماعی، سیاسی، اقتصادی و فرهنگی جامعۀ 

ایران براساس موازین اسلامی است.«
نهادهای  وضعیت  ایران،  اسلامی  جمهوری  اساسی  قانون  براین اساس، 
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سیاسی و حقوقی را مشخص می کند؛ برای مثال، چهارچوب های حقوقی بودجه 
در اصول مختلف قانون اساسی نظیر اصل 52 مشخص شده است. علاوه بر آن، 
ظرفیت تفسیر این اصول نیز باعث تبیین به روز نظام حقوقی بودجه در کشور 
در  آن  تعیین تکلیف  مستلزم  نیز  برنامه ریزی  نظام  جایگاه  و  ماهیت  می شود. 
قانون اساسی است؛ زیرا برنامه ریزی تلاش قدرت عمومی در راستای هدایت ابعاد 
اجتماعی، سیاسی و اقتصادی جامعۀ سیاسی است و قانون اساسی به عنوان 
سند میثاق ملی و بنیادی ترین هنجار حقوقی هر کشور۱ چهارچوب های حکمرانی 
را ترسیم می کند؛ بنابراین، برنامه  ریزی به عنوان شأنی از حکمرانی باید در قانون 
اساسی تعیین تکلیف شود.2 به عبارت دیگر، قانون اساسی مختصات قدرت در 
جامعۀ سیاسی را تبیین می کند و برنامه ریزی، ابزاری از سوی حاکمان به منظور 
جهت دهی و راهبری جامعه است؛ بنابراین، وضعیت نظام برنامه ریزی از حیث 
موضوعی و سازمانی باید در قانون اساسی مشخص گردد. تبیین موضوعات 
مزبور برای مداخلۀ دولت در جامعه و همچنین سازمان های مورد نظر در این 
فرایند از اهمیت زیادی برخوردار است؛ بنابراین، قوانین عادی نظیر قانون برنامه 
و بودجه  مصوب ۱35۱/۱2/۱0 مجلس شورای ملی هرچند مباحثی در خصوص نظام 
حقوقی قوانین برنامۀ  توسعه نظیر فرایند تهیه  و تصویب آن به دست می دهند، 
نمی توانند جایگزین قانون اساسی دراین خصوص شوند. مداقه در سایر منابع 
حقوقی نظیر تفاسیر قانون اساسی، سیاست های کلی نظام موضوع بند )۱( اصل 

۱۱0 قانون اساسی و قوانین عادی نیز مورد توجه خواهد بود.
از نظام حقوقی قوانین برنامه در  ثمرۀ این پژوهش، ترسیم بخش مهمی 
متناسب،  حقوقی  سازوکارهای  و  چهارچوب ها  تبیین  با  بتوان  تا  است  ایران 
زمینۀ مداخلۀ هدفمند قدرت عمومی در راستای هدایت، تنظیم و راهبری امور 

1. برای مطالعۀ بیشتر ر.ک: )کلسن، هانس. نظریۀ حقوقی ناب )مدخلی به مسائل نظریۀ حقوقی(، ترجمۀ 
اسماعیل نعمت اللهی. تهران: سمت، چ اول، 1387(.

2. قاضی شریعت پناهی، سیدابوالفضل. حقوق اساسی و نهادهای سیاسی. تهران: میزان، چ دوازدهم، 1383، ص 103.
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عمومی را فراهم کرد؛ برای مثال، مطابق اصل دوم قانون اساسی، »قسط و عدل و 
استقلال سیاسی و اقتصادی و اجتماعی و فرهنگی و هم بستگی ملی« اهداف نظام 
جمهوری اسلامی است که قانون گذار در اصول متعدد قانون اساسی؛ به خصوص 
اصل سوم، تکالیف دولت جهت تحقق اهداف نظام را معیّن کرده است. از دیرباز، 
قوانین برنامه گامی در جهت تحقق مداخلات مزبور دولت بوده است تا به اهداف 
مقرر دست یابد، اما فقدان نگرشی نظری و عملی نسبت به الگوی مطلوب قوانین 
مزبور مانع اصلی در نیل به هدف مزبور بوده است. علاوه بر آن، اجرای مفاد اصولی 
از قانون اساسی؛ نظیر اصل ۱26 منوط به شناخت مفهوم برنامه، شاخص های آن 

و همچنین تحلیل و تعیین مراجع صالح برنامه ریزی است.
در این پژوهش در راستای پاسخ به سؤالات مطروحه، در ابتدا مختصات 
ماهوی قانون برنامه از قبیل مفهوم و شاخص های مطلوب قانون برنامه مورد 
بحث و بررسی قرار می گیرد. تحلیل مبانی حقوقی و قانونی قوانین برنامه بحث 
قانونی  و  حقوقی  محمل  تا  می شود  پرداخته  ادامه  در  که  است  دیگری  مهم 
قانون  تصویب  و  تهیه   صالح  مراجع  درنهایت،  شود.  مشخص  مزبور  قوانین 
برنامه و حدود صلاحیت هرکدام در نظام حقوقی ایران مورد توجه و مداقه قرار 

گرفته است.
اساسی،  قانون  چهارچوب های  بر  مبتنی  برنامه  قانون  حقوقی  بررسی 
به عنوان  توسعه  برنامۀ  قوانین  تحلیل  موجود،  مقررات  و  مجموعه قوانین 
یکی از مهم ترین مصادیق اسناد حقوقی برنامه ای در کشور و درنهایت، ارائۀ 
راهکارهای ارتقای وضعیت کنونی به وضعیت مطلوب، از ثمرات و نوآوری های 

این پژوهش است.
کتاب حاضر همانند سایر تألیفات بشری خالی از نقصان و اشتباه نبوده و 
از همه صاحبنظران عرصه حقوق عمومی دعوت می شود تا با بیان کاستی های 

موجود دراین اثر، موجبات رشد و ارتقای آن را در چاپ های بعدی فراهم آورند.


