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  ریزيگذاري و برنامهقانون اساسی و صلاحیت سیاست 126اصل
  *عمومیگروه پژوهشی حقوق 

  چکیده
جمهور را مسئول مستقیم امور برنامه و بودجه و امور اداري رئیس ،قانون اساسی 126اصل 

 ةهاي اختصاصی قوتواند در تبیین صلاحیتاین اصل می. کنداستخدامی کشور معرفی میو 
هاي اختیارات و مسئولیت ۀاستناد قرار گیرد و حیط موردقانونگذاري،  ةمجریه در برابر قو

  مجریه را روشن کند  ةجمهور و قورئیس
وان عدالت اداري در استناد رویۀ شواي نگهبان و دی ،126در این نوشتار پیشینۀ تاریخی اصل 

در قوانین ایران و سرانجام » برنامه«، مفهوم »جمهورمسئولیت رئیس«به اصل مذکور، مفهوم 
قانون اساسی مورد  126وضعیت حقوقی سایر کشورها در خصوص امور مندرج در اصل 

  . مطالعه تحلیلی و تطبیقی قرار گرفته است
سازوکارهاي قانونی مناسبی براي تبیین این ست که فرض اساسی مقاله بر این مبنا استوار ا

امور برنامه و بودجه و امور اداري و «جمهور، ارایه تعریفی روشن از مفهوم مهم رئیس ۀوظیف
. ریزي و تنظیم امور اداري تدبیر نشده استنویسی و بودجههاي برنامه، تعیین حوزه»استخدامی 

  .راین زمینه مواجه می نمایدرا با مشکلاتی د دولت نیز به همین دلیل
  
، قانون اساسی، برنامه و بودجه، امور اداري و استخدامی 126اصل : ژگان کلیدي وا

  رویه دیوان عدالت اداري رویه شوراي نگهبان، ،مسئولیت رئیس جمهور
  

  مقدمه
هایی دارند و  گانه، صلاحیت اساسی جمهوري اسلامی ایران هر یک از قواي سهدر قانون

هاي خاص خویش در مواردي در مقابل مجلس  مجریه علاوه بر صلاحیت ةین میان، قودر ا
اساسی در میان اصولی که در قانون. باشدهاي خویش می شوراي اسلامی نیز پاسخگوي اقدام

                                                                                                                                                     
.شودار گروهی را متقبل شدند، تشکر میبندي و تدوین این کآقاي دکتر محمدرضا ویژه که جمع زا*
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. رداي دا ژه جایگاه وی 126مجریه اختصاص یافته است، اصل  ةجمهوري اسلامی ایران به قو
جمهور مسئولیت امور برنامه و بودجه و امور اداري و رئیس«: دارد این اصل مقرر می

  . »استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده دارد
هاي متعددي قابل طرح است که متأسفانه تا با این حال در خصوص این اصل، پرسش

ها، پاسخ به این پرسش. کنون کمتر در نظام حقوق اساسی کشور مورد توجه واقع شده است
شواي نگهبان و دیوان عدالت در استناد به  ۀروی ،126بررسی پیشینۀ تاریخی اصل د ننیازم

امور برنامه و بودجه و امور اداري و «، مفهوم »جمهورمسئولیت رئیس«اصل مذکور، مفهوم 
در قوانین ایران و سرانجام وضعیت حقوقی سایر کشورها در خصوص امور » استخدامی

  .است اساسیقانون 126مندرج در اصل 
توان به هدف از در شوراي بازنگري قانون اساسی می 126از پیشینه تصویب اصل 

تصویب این اصل یعنی واگذاري مسئولیت مستقیم برنامه و بودجه و امور اداري و 
اساسی و به عنوان ابزاري براي قانون 134جمهور در راستاي تحقق اصل استخدامی به رئیس
اساسی حال، عبارت مسئولیت در قانوندر عین. ولت پی بردد يهامشیتعیین و اعمال خط

در برخی موارد به معناي پاسخگویی و در برخی موارد : در مفاهیم مختلفی به کار رفته است
  . عام به کار رفته است دیگر به معناي صلاحیت

در اصل » مسئولیت«منظور از . در خصوص این اصل، چند نکته حائز اهمیت است
مسئولیت «در این اصل تاکید شده است؟ منظور از » مستقیماً«چرا بر قید  چیست؟ 126

جمهور چیست و این مسئولیت چه آثار حقوقی در پی دارد؟ و در نهایت، رئیس» مستقیم
توان ارایه کرد؟ آیا مفاد این اصل حاکی از آن است که از اصل مذکور چه تفسیري می

امه و بودجه و امور اداري و استخدامی با صلاحیت و ابتکار عمل در خصوص امور برن
کننده دارد؟ که در ادامه به جمهور است و مجلس شوراي اسلامی نقش تصویبرئیس

  .بررسی آنها خواهیم پرداخت
  
  قانون اساسی 126پیشینۀ تاریخی تصویب اصل  )الف

  در مشروح مذاکرات بازنگري قانون اساسی 126اصل . 1
در . وجود نداشت 1358اساسی سال وجود دارد در قانون کلی که امروزبه ش 126اصل 

 134جلسات شوراي بازنگري قانون اساسی نیز مفاد این اصل ابتدا به عنوان قسمتی از اصل 
و اداري و مسئولیت امور برنامه و بودجه ... «بینی شده بود که پیشنهادي بدین ترتیب پیش

در قوة مجریه حاصل  1368اتی که در سال با تغییر .»جمهور استاستخدامی کشور با رئیس
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مطالعۀ . اساسی رسیدب فعلی آن به تصویب خبرگان قانونبه ترتی 126شد، در نهایت اصل 
صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی، هدف از تدوین و تصویب این 

اساساً ...«: توان به این اظهار نظر اشاره کردبه عنوان مثال، می. کنداصل را مشخص می
جمهور ابزار کار رئیس... رنامه و بودجهطور سازمان بسازمان اداري و استخدامی و همین

خواهیم این پیام را اگر چه ما می. براي ایجاد هماهنگی بین دولت و بدنۀ اجرایی است
ی پیام اصل...جمهور استت سازمان برنامه و بودجه با رئیسبرساند که از این به بعد، مسئولی

جمهور براي ایجاد هماهنگی، براي ایجاد تدابیر لازم یه این است که از این ابزار رئیسقض
وردیم که این چیزي که ما آ...«: توان به این اظهارات توجه کردهمچنین می 1.»استفاده کند

جمهور مسئولیت امور برنامه و بودجه و امور استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده رئیس
کرده بود اصلاً از نخست وزیر  134سابقی که شوراي نگهبان از اصل  تفسیراساس  دارد بر

مشی و خواهیم بگوییم که این مسائل در ارتباط با همان وظیفۀ خطما می. جدا شده بود
شود، اینها ابزار آن کار هستند، داده می 134جمهور در اصل استی است که به رئیساعلام سی

اش که جملۀ مهمی هست و جملۀ بعدي...«2»....ي تفسیر موارد دیگریعنی تناسب دارند برا
ست که ما صراحتاً مسألۀ مسئولیت امور برنامه و بودجه و اداري و استخدامی کشور ه

اساسی شد و قانوناساسی میولاً به خاطر تفسیري که از قانونجمهور باشد اآوردیم با رئیس
که وزارت برنامه و بودجه از م اینها منجر به این شد هم در این زمینه مبهم بود عملاً تما

  ...وزیري، از دستگاه اجرایی جدا بشود و ساز خود را بزندنخست
یم آن را در حقیقت در امر ریزي را از دست دولت بگیرما اگر دستگاه برنامه] ثانیاً[
ته باشد، او را هایی که تصمیم گرفتیم تمرکز در وجود او داشریزي و اعمال سیاستبرنامه

بنده این . گیریم و حقیقتش این هستکنیم و این اختیار را از دست او میضعیف می
جمهور دجه از دست رئیس دولت، حالا رئیسشهادت را بدهم که جدا شدن برنامه و بو

 24رئیس دولت موضعی بالاتر از ...وزیر باشد براي کشور ضایعه استنخستباشد 
بیند، اش را میافتد عملاً او هم جنبۀ سیاسیوقتی که یک اتفاقی مییعنی . وزارتخانه دارد
وزارت برنامه و بودجه به ...بیندوزارتخانه را می 24بیند، منافع اش را میجنبۀ اقتصادي

- کند، و جنبهاش یک وزارتی است که دائم مقتصدانه عمل میخاطر بافت و ساخت داخلی
که رئیس دولت فقط در حالی. گذاردشدت اثر میها به گیريهاي اقتصادي در تصمیم

                                                                                                                                                     
، ادارة کـل امـور فرهنگـی و روابـط عمـومی      صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی.1

  . 1666، ص 1369مجلس شوراي اسلامی، جلد سوم، 
  .1667-8، صصهمان.2
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رئیس بخش اقتصادي نیست، رئیس بخش سیاسی کشور هم هست، مصالح کل کشور را 
ادارة استخدامی . جمهور باشدظر رئیسبراي همین برنامه و بودجه قطعاً باید زیر ن. بیندمی

وزیر بوده، این ستخدامی کشور گر چه زیر نظر نخستادارة ا. جور استکشور هم همین
وزیر بگیرند و امور اداري و لس که این اختیار را از دست نخستاواخر بحث بوده در مج

. مستقل رنامه و بودجه و به صورت یک وزارتخانۀاستخدامی را هم بدهند دست وزارت ب
حقیقتش این است که ادارة امور اداري و استخدامی کشور، اهمیتش کمتر از برنامه و بودجه 

این ...اش سروسامان دادن به تشکیلات استخدامی در سراسر کشور استت، وظیفهنیس
زند تشکیلات را چگونه تنظیم بکند که از نیروي انسانی رئیس دولت است که حدس می
هاي هماهنگی دستگاه] دیگر[مسألۀ ...هایش کجا باشدبهترین استفاده بشود و اولویت

مختلفی که در کشور هست که صدها سازمان  مختلف از نظر تشکیلاتی یعنی تشکیلات
کنند هر کدام دنبال مزیتی براي خودشان هستند در شاید بیش از هزار سازمان دارند کار می

اساسنامه، قوانین، مقررات اداري و استخدامی کشور براي این که کارشان خوب 
  . کندتواند با رئیس دولت باشد که توجه بمسئولیت این قضیه فقط می...بچرخد

دارة در قدیم هم به این مسأله توجه شده بود و براي همین هم برنامه و بودجه و هم ا
در کشورهاي دیگر هم بدون استثنا امور . وزیر بوداستخدامی کشور زیر نظر نخست

هاي استخدامی و اداري و برنامه و بودجه کاملاً مربوط به رئیس کشور هستند چرا که اهرم
چون شما این را بگیرید، مثل این که بال و پر یک . ها استت همیناصلی کار رئیس دول
بینی کردیم که این مسأله این جا بیاید و با اصل براي همین ما پیش. بریدرئیس دولت را می

تمرکز جزء مواردي که بسیار همسو و همساز است همین قضیۀ رجوع امور برنامه و بودجه 
ئیس دولت است که در این جا آمده است این و اداري و استخدامی کشور به سمت ر

  1.»استدلال بوده که در کمیسیون شده و تصویب شده
قانون اساسی  126توان تا حدودي به دلایل و اهداف تصویب اصل از اظهارات فوق می

و امور اداري و استخدامی نخست، واگذاري مسئولیت مستقیم برنامه و بودجه : دست یافت
اساسی و به عنوان ابزاري براي تعیین و قانون 134راستاي تحقق اصل ور در جمهبه رئیس

دوم، واگذاري این مسئولیت، ابزاري براي رئیس . دولت بوده است يهامشیاعمال خط
یکی سوم، با توجه به اینکه . دولت به منظور ایجاد هماهنگی بین دولت و بدنۀ اجرایی است

یجاد تمرکز در قوة مجریه بوده است، این اصل به اساسی، ااز محورهاي بازنگري در قانون

                                                                                                                                                     
  .1076-7، صص همان.1
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چهارم، ایجاد هماهنگی و کارآیی بیشتر در تشکیلات اداري . کندتحقق امر مزبور کمک می
  . توان از دیگر دلایل و اهداف تصویب این اصل دانستو استخدامی را می

  
  شورپیشینۀ سازمان برنامه و بودجه و سازمان امور اداري و استخدامی ک. 2

رسد براي تکمیل مباحث مطرح شده، نگاهی به پیشینۀ جایگاه با این وجود بنظر می
. نیز ضروري است» سازمان امور اداري و استخدامی«و » سازمان برنامه و بودجه«قانونی 

قانون برنامه و بودجۀ  4سازمان برنامه و بودجه به عنوان مؤسسۀ دولتی به موجب مادة 
در (وظیفۀ این سازمان . وزیر تأسیس شده بودزیر نظر نخست5/12/1351شور مصوب ک

عبارت از مطالعه و بررسی امور اقتصادي و ) ریزي، تنظیم بودجه و نظارتبرنامهزمینۀ 
ها و هاي عمرانی دراز مدت، تنظیم بودجۀ کل کشور، هماهنگی روشاجتماعی، تهیۀ برنامه

، و مشارکت در هدایت و هماهنگی امور بود هاي اجراییها، ارزیابی عملکرد دستگاهبرنامه
این سازمان به عنوان یک مؤسسۀ ستادي در امور اقتصادي و اجتماعی دولت، ). 5ماده (

الاصول، به عنوان ریزي، هماهنگی و نظارت در کارها را به عهده داشت و علیوظیفۀ برنامه
براي  1358قانون اساسی . گرفتبایست در اختیار ریاست دولت قرار مییک ابزار لازم، می

نخست وزیر، در مقام ریاست هیئت وزیران، هیچ نوع مسئولیتی جز مسئولیت اقدامات 
که سازمان در حالی) سابق 134ذیل اصل (بینی ننموده بودوزیران در برابر مجلس پیش

علیرغم اهمیت و . شدوزیري به ریاست وزیر مشاور اداره میمذکور در حوزة نخست
به ریاست ) تریزي، هماهنگی و نظاردر امور برنامه(بستگی سازمان یاد شدهضرورت وا

وزیر مسئولیت پاسخگویی وجود نداشت، شوراي نگهبان در مقام دولت، چون براي نخست
-1619نظر تفسیري (خلاف قانون اساسی تشخیص داد  ،تفسیر، وابستگی آن را به این مقام

وزارت برنامه و «بود که سازمان برنامه و بودجه به بدین خاطر ). شوراي نگهبان 30/7/1363
قانون تغییر سمت (تغییر یافت » وزیر«به ) وزیر مشاور(و سمت سرپرست سازمان » بودجه

وزیر مشاور و رئیس سازمان و رئیس سازمان برنامه و بودجه به وزیر برنامه و بودجه 
. هاي اجرایی درآمددستگاه در نتیجه، این سازمان ستادي، در ردیف). 16/10/1363مصوب 

جمهور در حدود اختیارات و سی، با در نظر گرفتن این که رئیسپس از بازنگري قانون اسا
مسئولیت امر ستادي مذکور مستقیماً ) 122اصل (وظایف خود در برابر مجلس مسئول است

شور از ریزي کجمهور قرار گرفت که قبل از تشکیل سازمان مدیریت و برنامهرئیسبر عهدة 
  .کردآن را اداره می) رئیس سازمان برنامه و بودجه(طریق یکی از معاونان خود
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قانون استخدام کشوري مصوب  103به موجب مادة » سازمان امور اداري و استخدامی«
وزیري تأسیس شده بود و وظیفۀ انتظام امور استخدامی و وابسته به نخست 31/3/1345

قانون استخدام کشوري  104مادة (ر را بر عهده داشتهاي اداري کشوتشکیلاتی و روش
این سازمان نیز همانند سازمان برنامه و بودجه از ابزار ستادي اعمال ). 31/3/1345مصوب 

در . رفتبه شمار می) در امور اداري، تشکیلاتی و استخدامی(مدیریت هماهنگ دولت
جمهور، مسئولیت امور اداري سوزیر به رئیانتقال وظایف نخست بازنگري قانون اساسی، با

- و استخدامی مستقیماً بر عهدة وي قرار گرفت که قبل از تشکیل سازمان مدیریت و برنامه
اداره ) دبیرکل سازمان امور اداري و استخدامی(ریزي کشور، از طریق یکی از معاونان خود 

  . شدمی
  

  اداري قانون اساسی در رویه شوراي نگهبان و دیوان عدالت 126اصل ) ب
  در نظرات شوراي نگهبان. 1

کنون بیش از شوراي نگهبان در نظرات خود در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلامی تا
ده استناد کرده و مصوبات مجلس را مغایر با قانون اساسی قلمداد کر 126بار به اصل  10

برخی از  تواند از رؤساياعلام کرده است که مجلس نمی در اغلب این نظرات، شورا. است
به عنوان معاون رئیس ) ریزي کشوریژه رئیس سازمان مدیریت و برنامهبه و(ها سازمان

را ملزم به رعایت اختیارات  در برخی دیگر از نظرات، شورا مجلس. جمهور ذکر کند
مانند نظر مندرج (قانون اساسی دانسته است  126جمهور در قلمرو موضوعات اصل رئیس

  :ر اینجا به برخی از این نظرات و موضوع آنها اشاره شده استد).4و  3يدر بندها
در مورد طرح قانونی ایجاد 10/2/1369نظر مورخ  1بند  شوراي نگهبان در .1-1

کردن تشکیل ستاد هماهنگی به لحاظ مقید 1مادة «لام کرد که تسهیلات براي ایثارگران اع
هاي قید یس جمهور و سایر معاونتامور ایثارگران به عضویت و ریاست معاون اجرایی رئ

هایی بودن چنین معاونتمادة مزبور که ظهور در الزامی 6و  5، 4، 3، 1ده در بندهاي ش
تواند معاونانی داشته جمهور میقانون اساسی رئیس 124که طبق اصل دارد، با توجه به این

قانون  126ل باشد و ملزم به داشتن معاون خاصی نیست و با عنایت به اینکه طبق اص
تواند امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی را مستقیماً بر اساسی رئیس جمهور می

هاي خاص مقید به عهده بگیرد و الزامی به ایجاد سازمان مخصوص و داشتن معاونت
  ). 588-589، صص 11ج (ندارد، مغایر قانون اساسی شناخته شد  6و  5بندهاي 
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اعلام کرد 1372بودجه  در مورد لایحۀ 12/11/1371یۀ مورخ نظر 9شورا در بند . 1-2
از این جهت که رئیس سازمان برنامه و بودجه را الزاماً معاون  29بند الف تبصرة 3شق «که 

  ).121، ص 10ج (.»باشدقانون اساسی می 126رئیس جمهور دانسته است، مغایر اصل 
دوم توسعه اعلام کرد  ر مورد لایحۀ برنامۀد 2/9/1373نظر مورخ  15شورا در بند . 1-3
قانون  138و  126، 60مغایر اصول  31وراي عالی اداري در بند الف تبصرةتشکیل ش«که 

در این ماده شوراي عالی اداري با عضویت رئیس جمهور و دیگر اعضا مقرر . »اساسی است
، مقرر شد که مصوبات در اصلاحات به عمل آمده که شورا آن را تأیید کرده است. شده بود

  ).621، ص 10ج (این شورا با تأیید رئیس جمهور لازم الاجرا است 
در مورد طرح گزینش معلمان و کارکنان  6/2/1374نظر مورخ  1شورا در بند .1-4

و  5و  4، 3ترکیب و وظایف هیأت عالی گزینش در مواد «آموزش و پرورش اعلام کرد که 
مجلس این مصوبه را اصلاح کرد و اشاره . »است 126ر اصل به تبع آن در سایر مواد مغای

تواند اختیارات مربوط به گزینش را به هیأت عالی گزینش تفویض کرد که رئیس جمهور می
چه تصویب تشکیلات خاص براي  اگر«اعلام کرد که  14/4/1374شورا در نظر مورخ . کند

ی نیست، ولی اختیار رئیس جمهور امور اداري و استخدامی کشور مغایر قانون اساس ادارة
براي تفویض اداره امور مزبور به دیگري باید محفوظ بماند و چون مستفاد از مواد قانون 

فلذا  ت عالی گزینش تفویض اختیار نماید،تواند به هیأاین است که رئیس جمهور تنها می
رئیس (اي به این مضمونقانون اساسی شناخته شد و اگر ماده 126خلاف ذیل اصل 

دار اري و استخدامی را مستقیماً عهدهامور اد ند با رعایت مفاد این قانون ادارةتواجمهور می
این  6مادة. فه شود، رفع اشکال خواهد شد، اضا)دیگري بگذارد ند به عهدةتواشود و می

رئیس جمهور «: قانون متعاقباً به شکل زیر اصلاح شده و تأیید شوراي نگهبان را اخذ کرد
امور گزینش کشور را مستقیماً عهده دار شود و یا به  تواند ادارةیت مفاد این قانون میبا رعا

  ).721-722و  717. ، صص10ج . (»عهده دیگري بگذارد
به منظور گزینش از «داشت لایحه استخدامی وزارت اطلاعات اشعار می 7ماده .1-5

نیاز، هیأتی تحت عنوان هیأت مرکزي  داوطلبان ورود به خدمت و تأمین نیروي انسانی مورد
منصوب  گزینش مرکب از سه نفر افراد متعهد که با موافقت هیأت عالی گزینش توسط وزیر

...شودشوند، تشکیل میمی
هیأت فوق در چارچوب ضوابط و مقررات گزینش و این قانون و آیین نامه : تبصره

هاي لازم و تدوین دستورالعمل هاي گزینشستتعیین سیا ، وظیفۀمربوط به تصویب وزیر
  . »مصوبات این هیأت پس از تصویب وزیر قابل اجرا است. را بر عهده دارد
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و  7هیأت عالی گزینش در مادة«کرد که  اعلام 18/2/1374خنظر مور 1شورا در بند 
مجلس در تاریخ ). 733، ص 10ج (» قانون اساسی است 126اختیارات آن مغایر با اصل 

طبق ماده اصلاح شده، هیأت . را اصلاح و مجدداً به شورا ارسال کرد 7ادةم 5/4/1374
نیز اشاره شد که  2در تبصره . شودمرکزي با معرفی وزیر و تأیید رئیس جمهور تشکیل می

شورا این . »باشدتصمیمات این هیأت نافی اختیارات رئیس جمهور در امر گزینش نمی«
  . اصلاحیه را تأیید کرد

در مورد لایحه اساسنامه بنیاد شهید اعلام  2/2/1377نظر مورخ  4در بند  شورا.1-6
مزبور  9ماده . قانون اساسی است 126خلاف اصل  9قید معاون رئیس جمهور در ماده : کرد

یکی از اعضاي هیأت امناي بنیاد را معاون رئیس جمهور و رئیس سازمان برنامه و بودجه 
عبارت معاون را حذف کرد و مصوبه به تأیید  ،ه خودمجلس در اصلاحی. معرفی کرده بود

  ).269، ص 9ج (شورا رسید 
اعلام کرد که  1379در مورد لایحه بودجه  23/11/1378نظر مورخ  2شورا در بند .1-7

که دبیرکل سازمان امور اداري و استخدامی کشور را الزاماً معاون رئیس  10بند ج تبصره «
مجلس دراصلاحیه خود، عبارت معاون را . »است 126هور دانسته است، خلاف اصلمج

  ).650، ص 9ج . (حذف کرد
در مورد لایحه ساختار نظام جامع رفاه و  14/10/1382نظر مورد  9شورا در بند .1-8

مغایر اصل  14تأمین اجتماعی اعلام کرد که تقیید به معاون رئیس جمهور در بند ج ماده 
  ).140، ص 7ج (این عبارت را حذف کرد مجلس در اصلاحیه خود، . است 126
در خصوص طرح تشکیل شوراي عالی  20/10/1383نظر مورخ  3شورا در بند  .1-9

ریزي کشور به معاونت رئیس ید ریاست سازمان مدیریت و برنامهتقی«خانواده اعلام کرد که 
 126جمهور ایجاد محدودیت براي رئیس جمهور در تعیین ریاست سازمان و مغایر اصل 

).266، ص 7ج (مجلس در اصلاحیه خود، عبارت معاونت را حذف کرد . »است

  در آراي دیوان عدالت اداري . 2
دیوان عدالت اداري به موضوعات مرتبط با برنامه و بودجه و امور اداري و  يدر آرا

یی دولت در مبناي کنترل قضا. هاي متعددي شده استاستخدامی، به طور غیرمستقیم اشاره
و امور اداري و استخدامی بیشتر مبتنی بر قانونی بودن اعمال دولت و  ر برنامه و بودجهام

در این راستا دیوان بیشتر به جاي استناد . ممنوعیت خروج از اختیارات در امر بودجه است
مستقیماً در لیکن . استقانون اساسی استناد نموده 52قانون اساسی به اصل  126به اصل 
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یعنی مسئولیت مستقیم رئیس  126دیوان بحث خاصی در خصوص اصل  هیچ یک از آرا
رأي  یکبه توانتنها می. نیامده استآن به میان  جمهور در این زمینه و امکان واگذاري

صادره از هیأت عمومی دیوان عدالت اداري اشاره نمود که در استدلال نماینده حقوقی 
  . صل استناد شده استبه این ادولت که در برابر دیوان عرضه شده،

هاي برخی از استانداران کشور در ابطال دستور وزیر کشور و بخشنامهقضیه  در
قائم مقام دبیر شوراي 1،خصوص اعلام غیر قانونی بودن دفاتر نظارتی شوراي نگهبان

را نظارت شوراي نگهبان  مبنی بر غیر قانونی بودن دفاتر استانیاقدام وزارت کشورنگهبان 
معاون . می نمایدآنرا تقاضاي ابطال  مغایر قانون دانسته وخروج از صلاحیت لبه دلی

 6/11563حقوقی و امور مجلس وزارت کشور در پاسخ به شکایت مذکور طی نامه شماره 
به تصویب مجلس  بایددفاتر نظارتی ، تأسیس اولاً....می دارد که اعلام 22/6/1382مورخ 
سال به  3خانه شوراي نگهبان به طور آزمایشی براي مدت قانون تأسیس دبیر، ثانیاً.برسد

تصویب کمیسیون مشترك امور اداري و استخدامی و دیوان محاسبات و بودجه و طبق اصل 
  .قانون اساسی به تصویب رسیده و طبعاً نمودار تشکیلاتی آن نیز متأثر از این امر است 85

، ساختار و تشکیلات دفاتر 1377لذا در اجراي قانون تشکیلات شوراي نگهبان مصوب
از طرف دیگر شرح وظایف . به تصویب مجلس شوراي اسلامی برسد دمجدداً بای نظارتی،

علاوه بر . ریزي کشور استدفاتر نظارتی نیز مستلزم تایید و تنفیذ سازمان مدیریت و برنامه
ور اداري و قانون اساسی رئیس جمهور مسئولیت امور برنامه و ام 126موارد فوق طبق اصل 

تواند اداره آنها را به عهده دیگري بگذارد و استخدامی کشور را مستقیماً بر عهده دارد و می
عدم گسترش  1379قانون برنامه سوم توسعه مصوب  2ماده ) هـ(همچنین بموجب بند 

توان استنباط نمود از جمله مصادیق آن ایجاد تشکیلات دولت مورد تأکید قرار گرفته که می
  .با عنایت به مطالب فوق تقاضاي رد دادخواست را داردلذا  .تر نظارتی استدفا

                                                                                                                                                     
هـاي برخـی از   أي هیأت عمومی دیوان عدالت اداري در خصوص ابطال دستور وزیر کشور و بخشنامهر .1

بخشـنامه مـورخ    -1(استانداران کشور در خصوص اعلام غیر قانونی بودن دفاتر نظـارتی شـوراي نگهبـان    
 -3زنجـان  استاندار  26/4/1382مورخ  1/17282بخشنامه شماره  -2غربی استاندار آذربایجان 23/5/1382

 25/5/1382س مورخ /101بخشنامه شماره  -4استاندار خراسان  21/5/82مورخ  10/50025بخشنامه شماره 
یلویـه و گاسـتاندار که  26/5/1382مـورخ   1/8932بخشنامه شـماره   -5معاون سیاسی امنیتی استاندار ایلام 

بخشنامه شماره  -7ل و بختیاري استاندار چهارمحا 1/6/1382مورخ  1/16940بخشنامه شماره  -6بویراحمد 
.) استاندار یـزد  25/5/1382مورخ  1/27696بخشنامه شماره  -8استاندار قزوین  29/5/1382مورخ  69527

  .82/504: کلاسه پرونده 229: شماره دادنامه 16/6/1382رأي مورخ 
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آید که دیوان در هیچ یک از فوق چنین بر می ۀدیوان در دو قضی ياز محتواي آرا
بویژه . قانون اساسی را نپذیرفته است 126قضایاي مذکور، تفسیر مطلق و حداکثري از اصل 

ی شوراي نگهبان، استدلال نماینده حقوقی دولت در دفاتر نظارت ۀدوم یعنی قضی ۀدر قضی
قانون اساسی  126خصوص ساختار تشکیلاتی دفاتر استانی نظارتی شوراي نگهبان بر اصل 

نی اي ضمگونه که در اصل رأي دیوان منعکس است، دیوان بگونهاستوار است ولی همان
گونه استنباط توان اینمیبدینسان در پرتو دو قضیه فوق  .این استدلال را رد نموده است

 ،از مسئولیت مستقیم رئیس جمهور در امور اداري و استخدامی 126منظور اصل نمود که
- تواند به نهادها و سازماناین صلاحیت و مسئولیت نمیاست و طبعاً » مجریهقوه « مجموعه

جمع هاي خارج از قوه مجریه نظیر شوراي نگهبان، قوه قضائیه، مجلس شوراي اسلامی، م
که برخی از همچنان. تسري پیدا کند) رأي نخست(تشخیص مصلحت، شوراي انقلاب سابق

نمایند، در خود مستقل عمل می ۀدر خصوص بودج شوراي اسلامیاین نهادها نظیر مجلس 
  .برخوردارنداداري و استخدامی نیز از استقلالامور

  
  126در اصل » مسئولیت رئیس جمهور«مفهوم ) ج

هاي  از عبارت» صلاحیت«اسی جمهوري اسلامی ایران براي تجویز در قانون اس
نظر است از مرجعی به صورت عام مد» صلاحیت«ه هنگامی ک. گوناگونی استفاده شده است

، 131، 126، 122، 118، 113اصول (» مسئولیت«؛ )99، 98اصول ( » بر عهده«هاي  واژه
استفاده شده است و گاه فحواي  )108اصل ( » صلاحیت« ؛ )160، 157، 156،  132،137

صلاحیت «براي بیان . رساند این مفهوم را می) 134، 133، 129، 125،128اصول (اصول 
، 30، 29، 28، 21، 14، 11، 9، 3اصول(» وظیفه«یا » مکلف«، »موظف«هاي  از واژه» تکلیفی

» باید«؛ )170، 167، 160، 156،158، 123، 111، 110، 94، 90، 88، 79، 70، 49، 31
گاه نیز . استفاده شده است) 103اصل ( » ملزم«و ) 147، 139،  97،136، 87،89اصول (

یا ) 138، 106، 76،102اصول (» حق«هاي  از واژه» صلاحیت تخییري«براي تجویز 
) 160، 110اصول(» اختیار«یا ) 160،  155، 138، 127،136، 124، 85،97اصول (» تواند می«

شود که قانونگذار اساسی براي تبیین یک مفهوم  براین، مشخص میبنا. استفاده شده است
  .هاي گوناگونی را به کار گرفته است که تفاوت آنها را با یکدیگر باید باز شناخت واژه

که ده مورد از آن در قانون اساسی جمهوري » مسئولیت« ةدر مورد بحث، یعنی واژ
در » مسئولیت«نخست، : استخراج نمودتوان  اسلامی ایران وجود دارد، دو مفهوم را می

مسئولیت  122براي مثال، در اصل . برخی موارد به معناي پاسخگویی به کار رفته است
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رئیس جمهور به معناي پاسخگویی او در مقابل ملت، رهبري و مجلس شوراي اسلامی یا 
که در مورد پاسخگویی وزیران در مقابل رئیس جمهور و مجلس شوراي  137در اصل 

  .سلامی استا
، 113براي مثال، در اصول . عام به کار رفته است به معناي صلاحیت» مسئولیت«دوم، 
منظور از مسئولیت رئیس جمهور، قوه قضاییه،  160، 157، 156، 132، 131، 118،126

بنابراین، در موضوع بحث، . صلاحیت تکلیفی وي یا وظیفه اوست... قوه قضاییه و رئیس
، یعنی »مسئولیت«رسد معناي دوم  ، به نظر می126در اصل » ولیتمسئ«یعنی مفهوم 

البته باید توجه داشت که . نظر باشدشده، مدمشخص ئیس جمهور در حوزةصلاحیت عام ر
صلاحیت شخصی رئیس جمهور و نه صلاحیت نهادي قوه مجریه، مورد  ،در این اصل

  . توجه قرار گرفته است
مذکور » صلاحیت عام«د مورد توجه قرار گیرد این است که نکتۀ دیگري که در این مقوله بای

مسئولیت «در این میان عبارت . نیز هستند» صلاحیت نظارتی« در اصول فوق، گاه متضمن 
براي شوراي نگهبان منحصراً نظارتی است  118در اصل » جمهوري نظارت بر انتخابات ریاست

همگی صلاحیت نظارتی  157و  132،156، 131، 126، 113مذکور در اصول » مسئولیت« و 
قانون اساسی است  160تنها استثنا، اصل . شده در این اصول را به دنبال دارندبراي مقام مشخص

  . که در مورد مسئولیت وزیر دادگستري، صلاحیت نظارتی براي وي در نظر نگرفته است
معین در  حال پرسش اساسی این خواهد بود که با توجه به این اصل که هر صلاحیت

باشد، رئیس جمهور در اعمال صلاحیت عام مذکور  حقوق عمومی مستلزم پاسخگویی نیز می
پاسخگوي چه مرجعی است؟ این بحث در مورد تعیین ضوابط اجرایی قانون  126در اصل 

مجلس شوراي  نیز به میان آمد که آیا این ضوابط باید مشمول نظارت رئیس 1389سال  بودجه
باشند؟ در فصل نهم قانون اساسی جمهوري ) قانون اساسی 138ب اصل به موج(اسلامی 

نخست، : اسلامی ایران در مورد قوه مجریه سه نوع پاسخگویی در نظر گرفته شده است 
که در مقابل نظارت ) 134اصل (پاسخگویی رئیس جمهور در مورد عملکرد هیأت وزیران 

سخگویی هیأت وزیران یا هر یک از گیرد؛ دوم، پا سیاسی مجلس شوراي اسلامی صورت می
و در نهایت ) 138اصل (وزیران در قبال مخالفت مقررات اجرایی با قوانین عادي 

پاسخگویی رئیس جمهور در قبال اعمال خویش در قبال ملت، رهبري و مجلس شوراي 
. بنابراین، سه سازوکار متفاوت براي پاسخگویی در نظر گرفته شده است). 122اصل (اسلامی 

تناسبی ندارد زیرا  126با مسئولیت رئیس جمهور در اصل  138بدیهی است که سازوکار اصل 
پاسخگویی رئیس جمهور . شوند ها مقررات اجرایی محسوب نمی ضوابط اجرایی و دستورالعمل



فصلنامه اطلاع رسانی حقوقی / 18

http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

گونه که گفته شد  مورد بحث ندارد زیرا همان در قبال اعمال هیأت وزیران نیز ارتباطی با مقوله
بنابراین، با تمسک به مفهوم عام . شخصی است 126رئیس جمهور مذکور در اصل مسئولیت 

قانون اساسی که استیضاح رئیس جمهور را در مقام  89و نیز نص بند دوم اصل  122اصل 
داند، سازوکار پاسخگویی  امور اجرایی قابل طرح می اجراي وظایف مدیریت قوه مجریه و اداره

 122و  89در قالب نظارت سیاسی اصول  126عام اصل  رئیس جمهور در مورد صلاحیت
  .نخواهد داشت 138و  134خواهد بود و ارتباطی با اصول 

، باید توجه داشت 126در پایان، در خصوص تحلیل مسئولیت رئیس جمهور در اصل 
قانون  134در ارتباط مستقیم با اصل  126که مسئولیت رئیس جمهور مذکور در اصل 

ریاست هیأت وزیران با رئیس جمهور است که بر «: دارد  مقرر می 134اصل . اساسی است
هاي وزیران و  کار وزیران نظارت دارد و با اتخاذ تدابیر لازم به هماهنگ ساختن تصمیم

مشی دولت را تعیین و قوانین را و با همکاري وزیران، برنامه و خطپردازد  هیأت دولت می
- همان وظیفۀ خط در ادامۀ 126اصل یت رئیس جمهور در مسئول«در واقع، . »...کند اجرا می

شود، اینها ابزار آن  داده می 134مشی و اعلام سیاستی است که به رئیس جمهور در اصل 
یابد فقدان همکاري  می 134به لحاظ محتوایی با اصل  126تفاوتی که اصل 1.»...کار هستند

با توجه به موارد . داري و استخدامی استریزي و امور ا با وزیران در امور بودجه و برنامه
مطرح شود اما در شوراي بازنگري  134پیش از اصل  126بود که اصل  فوق، شاید بهتر می

  .متن فعلی جایگزین آن شد ،پیشین 126به دنبال حذف اصل 
در صورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران 

توان آن را  تقیم مورد بحث قرار گرفته است که از دو جنبه میمفهوم این مسئولیت مس
ذکر شده است؟ از مذاکرات اعضاي شوراي » مستقیماً«نخست اینکه چرا قید . بررسی نمود

تفکیک مسئولیت رئیس جمهور در مورد سایر  ،آید که منظور بازنگري چنین برمی
ینکه آیا منظور این است که دوم ا 2.است 126ها و مسئولیت مذکور در اصل  وزارتخانه

تواند دیگري را نیز تعیین  اداره را هم باید مستقیماً بر عهده داشته باشد یا می ،رئیس جمهور
عدم امکان تعیین دیگري نیست زیرا اداره با  ،»مستقیماً«رسد که معناي  کند؟ به نظر می

نظارت رئیس جمهور  126در اصل» مستقیماً«بنابراین، منظور از قید  3.مسئولیت تفاوت دارد

                                                                                                                                                     
اره کل امـور  ، اد3.، جصورت مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران.1

.1668، ص1369فرهنگی و روابط عمومی، اداره تبلیغات و انتشارات مجلس شوراي اسلامی، 
.1670، صهمان.2
.1669، صهمان.3
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و نظارت بر هر یک از وزیران است و مدیریت رئیس  134در سازوکاري متفاوت با اصل 
  .باشد جمهور قابل تفویض نیز می

مذکور در اصل » مسئولیت»رسد که واژه بحث باید گفت که به نظر می ۀبه عنوان نتیج
عام و شخصی رئیس جمهور  قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران به معناي صلاحیت 126

 ،این صلاحیت عام. در امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور باشد
تشریفاتی نیست و متضمن صلاحیت وضع مقررات اجرایی لازم، پیشنهاد تغییر در این امور، 

ها  متضمن صدور دستورالعمل 126اعمال صلاحیت مذکور در اصل . باشد اجرا و نظارت می
گیرد زیرا ماهیت وضع  قانون اساسی قرار نمی 138ضوابطی است که در چارچوب اصل و 

بدیهی . مقررات اجرایی ندارد و تنها در قالب تصمیمات رئیس جمهور قابل توصیف هستند
است که این صلاحیت عام پاسخگویی در مقابل مجلس شوراي اسلامی را نیز براي رئیس 

نوع صلاحیت . گیرد انجام می 122و  89ر طبق اصول جمهور به دنبال خواهد داشت که ب
عام رئیس جمهور نیز صلاحیت مستقیم است بدین معنا که رئیس جمهور بر این امور 

  .هاست نظارت و مدیریت دارد، نظارتی که متفاوت با نظارت بر وزارتخانه
  

  قانون اساسی 126اصلبررسی مفاهیم امور برنامه و بودجه و امور اداري و استخدامی مندرج در ) د
دو وظیفه بسیار مهم بر عهده دارد  ،قوه مجریه به عنوان رکن اجرایی نظام سیاسی کشور

که عبارت است از تدوین لوایح قانونی و تنظیم خط مشی دولت براي تقدیم به مجلس، و 
وظیفه دوم  1.مدیریت دستگاه اجرایی دولت و سازماندهی کارکنان و مأموران اجراي قوانین

شود که در راستاي ایفاي این وظیفه باید واقع کارکرد اصلی قوه مجریه محسوب میدر
ریزي، ساماندهی امور اداري و ایجاد تشکیلات سازمانی لازم ریزي، بودجهاقدام به برنامه

بدین منظور در اغلب کشورهاي جهان، به دلیل آشنایی و تخصص قوه مجریه با . نماید
این  ةریزي و سازماندهی امور اداري عمومی بر عهدولیت برنامهمسائل عملی اداري، مسئ

ریزي اداري از جمله پیشنهاد ایجاد شود و این دستگاه اقدام به برنامهقوه نهاده می
در ایران . کندساختارهاي اداري، اصلاح در این ساختارها و تسهیل و بهبود امور اجرایی می

. با مسئولیت شخص رئیس جمهور نهاده شده است نیز این وظیفه مهم بر عهده قوه مجریه
 و استخدامی و امور اداري و بودجه امور برنامه جمهور مسئولیت یسئر«طبق اصل مزبور 

  .»بگذارد دیگري ةعهد آنها را به ةتواند اداردارد و می کشور را مستقیما بر عهده

                                                                                                                                                     
.125، ص1384، تهران، انتشار، 1، جلد حقوق اساسیبوشهري، جعفر،  .1
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 ریزيینه مدیریت اداري و بودجهبا این حال در خصوص ماهیت وظیفه قوه مجریه در زم
اینکه حدود . مسائل متعددي قابل طرح است ،هاي کلی این وظیفهو معیارها و چهارچوب

صلاحیت دولت در تغییر و تحول در ساختار اداري و سازمانی تا کجاست و نحوه اعمال آن 
اداري کند؟ هاي جدید تواند اقدام به تأسیس سازمانچگونه است؟ آیا اساساً این قوه می

نویسی چیست و مجلس قانونگذاري تا چه ریزي و برنامهصلاحیت دولت در امر بودجه
  ریزي دخالت کند؟تواند در خصوص مسائل اداري و بودجههایی میاندازه و به چه شیوه

قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران، به صراحت رئیس جمهور را  126با آنکه اصل 
 ۀکند؛ این وظیفودجه و امور اداري و استخدامی کشور اعلام میمسئول امور برنامه و ب

اساسی به دلیل گستردگی ابعاد آن، نیاز به تفصیل بیشتري دارد و از این لحاظ، اختیارات 
مثلاً قانون وظایف (باید در یک قانون عادي رئیس جمهور در راستاي اجراي این اصل، می

با . شود که تا کنون صورت نگرفته استریح به تفصیل تش) و اختیارات ریاست جمهوري
توانند تا حدودي اي که در این زمینه به تصویب رسیده است میاین حال قوانین پراکنده

در این بخش به . اي و اداري رئیس جمهور را مشخص کنندریزي، بودجهوظایف برنامه
  .پردازیمي میبررسی ارکان این اصل مهم قانون اساسی در حوزه حقوق اساسی و ادار

  
  امور برنامه و بودجه . 1

گیري آن در کشور، در حوزه شکل ۀمدیریت امور برنامه و بودجه از همان دوران اولی
قانون برنامه و  4به موجب ماده سازمان برنامه و بودجه . تخصصی دولت قرار گرفته است

تنظیم  ،ریزي امهبرنبه منظور مدیریت مؤسسه دولتی در قالب یک ) 10/12/1351(بودجه
ریز قوه نویس و بودجهبه عنوان نهاد تخصصی برنامهایجاد شده بود و  بودجه و نظارت

 5به موجب ماده . کردفعالیت می) بعداً ریاست جمهوري(وزیري مجریه زیر نظر نخست
  :عبارت بودند ازسازمان این وظایف و اختیارات شماري از مذکور قانون
ریزي و تنظیم  هاي اقتصادي و اجتماعی به منظور برنامه بررسیانجام مطالعات و  -1«

  ؛هاي اقتصادي و اجتماعیبودجه و تهیه گزارش
  ؛هاي اجرایی و تسلیم آن به شوراي اقتصاددرازمدت با تبادل نظر با دستگاه ۀبرنام ۀتهی - 2
  ؛عمرانی پنج ساله ۀبرنام ۀتهی -3
  ؛ه بودجه کل کشور به شوراي اقتصادهاي مربوط بها و سیاست مشی پیشنهاد خط -4
  ؛و تنظیم بودجه کل کشور ۀتهی -5
  ؛آنها ۀها و پیشرفت سالان نظارت مستمر بر اجراي برنامه -6
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  .»هاي آماري کشور ها و برنامههماهنگ نمودن روش -7
این ماده به صراحت وظایف و اختیارات اساسی در زمینه مدیریت امور برنامه و بودجه 

 ۀتوان گفت که امر تهیکند و با توجه به اختیارات مذکور در این ماده، میرا مشخص می
ها، تنظیم بودجه و نظارت بر اجراي آنها به عنوان یک امر تخصصی و فنی در حیطه برنامه

اول با  ۀها در درجصلاحیت قوه مجریه قرار گرفته و صلاحیت ابتکار عمل در این زمینه
ریزي نویسی و بودجهیز با توجه به تخصصی بودن امر برنامهمقام قانونگذار ن. دولت است

یک سازمان تخصصی را براي مدیریت این امر مهم عمومی به قوه مجریه اختصاص داده 
  . شوددر این بخش به تفکیک به بررسی امور برنامه و بودجه پرداخته می. است
  

  امور برنامه. 1-1
است و به موجب عمومی انجام امور وظایف تخصصی دولت در ریزي یکی ازبرنامه

با وجود اهمیت . شودجمهور تلقی میاساسی یکی از وظایف مستقیم رئیس قانون 126اصل 
ریزي براي اداره امور عمومی، تعاریف و تفاسیر قانونی روشنی از این عبارت در نظام برنامه

در خصوص معنا، کاربرد  هاییها و سؤالاي ابهامحقوق اساسی ایران به عمل نیامده و پاره
ریزي وجود دارد بدین ترتیب که منظور از عبارت برنامه چیست و شامل و صلاحیت برنامه

را  [...]مسئولیت امور برنامه رئیس جمهور «شود؟ منظور از عبارت هایی میچه نوع برنامه
ا توسط چیست؟ آیا رئیس جمهور باید شخصاً ی 126مندرج در اصل  »مستقیما بر عهده دارد

تفاسیري که از این عبارت ارایه ریزي کند؟هاي داخلی قوه مجریه اقدام به برنامهسازمان
شده چیست؟ بدین منظور ابتدا به بررسی تعاریف قانونی این عبارت پرداخته و سپس به 

  . کنیمپیشینه تاریخی تصویب این اصل در قانون اساسی استناد می
  

  اساسی عبارت برنامه در قانون. 1-1-1
قانون اساسی، رئیس جمهور را مسئول مستقیم امور برنامه و بودجه اعلام  126اصل  

- ریاست هیأتنیز  134اصل . تواند این وظیفه را به دیگري واگذار کندکرده است که می
مشی دولت که با همکاري وزیران، برنامه و خطگذاردمیجمهور رئیس را بر عهدهوزیران 

در این قانون  »امور برنامه«حال تعریفی از عبارت با این  .کند ن را اجرا میرا تعیین و قوانی
  . ارایه نشده است

دارد که به صراحت عنوان می 126در خصوص مسئول اصل امور برنامه و بودجه، اصل 
تواند مسئولیت امور برنامه و بودجه را به دیگري واگذار کند که به معناي رئیس جمهور می
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ر است اما از آنجا که این وظیفه جزء وظایف اصلی رئیس جمهور است، این تفویض اختیا
نیز  176اصل  3بند . شودتفویض اختیار باعث سلب مسئولیت از شخص رئیس جمهور نمی

دهد که در مقام ذکر اعضاي شوراي عالی امنیت ملی، دلیلی مبنی بر این اظهار ارایه می
این  3فردي غیر از رئیس جمهور باشد، چرا که در بند تواند مسئول امور برنامه و بودجه می

ذکر شده است  »مسئول امور برنامه و بودجه«اصل یکی از اعضاي شوراي عالی امنیت ملی 
بنابراین  .این اصل رئیس جمهور یکی از اعضاي شورا معرفی شده است 1و در بند 

.جمهور است شود که مسئول امور برنامه و بودجه شخصی جدا از رئیسمشخص می
  

  در مشروح مذاکرات شوراي بازنگري قانون اساسی. 1-1-2
اند و به مشی دولت را در نظر داشتهنویسندگان قانون اساسی بیشتر معناي برنامه و خط

  . اي نداشتندهاي عمرانی و زمانمند اشارهمفهوم برنامه
  در قوانین عادي. 1-1-3

اند و با مراجعه پرداخته »برنامه«به طور کلی قوانین عادي به ندرت به تعریف و تبسیط عبارت 
 هاينخست مفهوم برنامه. توان دو مفهوم از این عبارت استنباط کردبه این قوانین معدود می

  . مشی داخلی هیأت وزیرانمند و دوم برنامه و خطمدت و بلندمدت زمانعمرانی کوتاه
نخستین قانونی است که تعریفی نسبتاً روشن از ) 10/12/1351(ن برنامه و بودجه قانو-

بینی شده است که مفهوم پیش »برنامه«در این قانون سه نوع . دهدارایه می »برنامه«عبارت 
  : دهداي را مد نظر قرار میهاي توسعهبرنامه

که ضمن آن توسعه  دانداي میرا برنامه»برنامه درازمدت«این قانون 1ماده  2بند 
هاي ریزي برنامه تر به عنوان راهنماي ساله یا طولانیاقتصادي و اجتماعی براي یک دوره ده

  .شود بینی می پنج ساله پیش
که براي مدت پنج کند اي تعریف میرا برنامه »سالهبرنامه عمرانی پنج«،این ماده3بند 

هاي توسعه سیاست ها ون آن هدفرسد و ضم سال تنظیم و به تصویب مجلسین می
در این برنامه کلیه منابع مالی دولت . شود اقتصادي و اجتماعی طی همان مدت مشخص می

دولتی و بخش خصوصی صرف عملیات عمرانی  هايو همچنین منابعی که از طرف شرکت
هاي هاي عمرانی شرکت گردد از یک طرف و اعتبارات جاري و عمرانی دولت و هزینه می

بینی  هاي مذکور پیشبخش خصوصی از طرف دیگر جهت وصول به هدف دولتی و
  .گردد می



23/ریزيگذاري و برنامهقانون اساسی و صلاحیت سیاست 126اصل 

http://www.lri.irو حقوق شھروندی            معاونت تحقیقات، آموزش

که سالانه تنظیم و  داندمیبرنامه عملیات اجرایی دولت را »برنامه سالانه«،این ماده4بند 
ها و ضمن آن در قالب هدف گردد وهمراه بودجه کل کشور تقدیم مجلس شوراي ملی می

هاي مشخص و عملیات اجرایی سالانه برنامه عمرانی پنج ساله هدف هاي مندرج درسیاست
  .شود تعیین میهر دستگاه اجرایی با اعتبار مربوط

برنامه سالانه و بودجه  کند تارا مکلف میهاي اجرایی کلیه دستگاه ،این قانون 13ماده
تهیه بودجه  العملسال بعد خود را همراه با اعتبارات جاري و عمرانی مورد نیاز طبق دستور

  .به سازمان برنامه و بودجه ارسال دارند
هاي عمرانی پنج ساله علیرغم تصریح به سه نوع از برنامه در این قانون، در عمل برنامه

هاي ویژه در دوران بعد از انقلاب اسلامی معمول بوده و مواردي از تهیه لایحه برنامهبه
. صویب آن در مجلس شورا در دسترس نیستمدت و سالانه توسط هیأت دولت و تدراز

هاي رسد با تشکیل مجمع تشخیص مصلحت نظام، تهیه و تصویب برنامهبلکه به نظر می
هاي کلی نظام از حیطه صلاحیت دولت خارج و در اختیار مدت تحت عنوان سیاستدراز

  . این مجمع قرار گرفته است
به کار  »برنامه«دو مفهوم براي عبارت  نیز) 20/1/1379(نامه داخلی مجلس قانون آیین-

مشی هیأت یعنی برنامه و خط 134مفهوم اول همان عبارت مندرج در اصل . برده است
نحوه بررسی و رأي اعتماد به تحت عنوان فصل دوم  این قانون در مبحث اول . دولت است

ایندگان را و بررسی آن توسط نمارایه برنامه دولت جدید به مجلس ، نحوه هیأت وزیران
رئیس جمهور، ظرف دو هفته پس از انجام «این قانون 188به موجب ماده . داردمقرر می

همراه  مراسم تحلیف و یا بعد از استعفاء یا سقوط دولت، کتباً اسامی هیأت وزیران را به
  .»نماید حال هر یک از وزیران و برنامه دولت تسلیم مجلس می شرح

فصل مبحث چهارم هاي پنج ساله در به معناي برنامه »رنامهب«اما مفهوم دوم از عبارت 
. مقرر شده است کل کشورنحوه بررسی برنامه و بودجه سالیانه دوم این قانون تحت عنوان

هاي توسعه و لوایح بودجه کل  منظور تنظیم اصول و مفاد برنامه به«،213ماده  به موجب 
تشکیل  [...]ولت به مجلس، کمیسیون تلفیق پس از تقدیم لایحه مربوط توسط د [...]کشور 

  .»گردد می
مشی دولت تعیین برنامه و خطیکی از وظایف مهم رئیس جمهور را  134با آنکه اصل 

با همکاري وزرا مقرر کرده است، اما سازوکارهاي قانونی مناسبی براي تبیین این وظیفه 
ریزي هاي برنامه، تعیین حوزه»مشی دولتبرنامه و خط«مهم، ارایه تعریفی روشن از مفهوم 

به همین دلیل دولت در تعیین صلاحیت خود در . و نحوه تهیه و اجراي آن تدبیر نشده است
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رو شود از جمله اینکه آیا دولت باید تمام ریزي ممکن است با مشکلاتی روبهامر برنامه
هاي پنج ساله امههاي خود را براي تصویب به مجلس ارسال کند و یا منظور فقط برنبرنامه

قانون برنامه و بودجه است؟ با توجه به مشروح مذاکرات شوراي  1و سالانه مندرج در ماده 
که هدف تمرکز مدیریت در قوه  134و  126بازنگري قانون اساسی در خصوص اصول 

 »مشی دولتبرنامه و خط«رسد منظور از عبارت مجریه را مد نظر داشته است، به نظر می
، بیشتر ناظر بر برنامه داخلی دولت در جهت انجام وظایف قانونی قوه 134اصل مذکور در

مجریه است، چرا که اولاً این اصل در مقام تشریح وظایف رئیس جمهور و هیأت دولت است 
مشی خود به مجلس شورا ها و خطو دیگر اینکه در این اصل هیأت دولت ملزم به ارایه برنامه

هاي مذکور در قانون برنامه و بودجه یعنی فقط در مورد برنامه براي تصویب نشده است و
نامه داخلی مجلس یعنی قانون آیین 188هاي مندرج در ماده هاي پنج ساله و نیز برنامهبرنامه

  .هاي خود را به مجلس ارایه نمایدبرنامه دولت جدید است که دولت باید برنامه
  

  امور بودجه. 1-2
سالانه کشور اصولاً باید در اختیار قوه مجریه باشد و در اغلب تهیه و تنظیم بودجه 

گیرد که حداقل دو دلیل عمده هاي حقوق اساسی نیز این وظیفه بر عهده دولت قرار مینظام
-نخست اینکه به لحاظ سیاسی، بودجه سالانه کشور، اصلی 1:توان برشمردبراي این امر می

دوم اینکه . هاي دولت به صورت کمی استفعالیتکننده ترین ابزار مالی دولت و منعکس
اي و علمی شده است که رشتهاي پیچیده، میانامروزه به لحاظ فنی، امور بودجه به اندازه

ریز اي یعنی دولت و نهادهاي بودجهعهده نهادي تخصصی و حرفه زتنها ا ،تهیه و تنظیم آن
. ص لازم براي این امر برخوردار نیستآید نه از عهده مجلس قانونگذار که از تخصآن برمی

تواند به مشورت و ارایه نقطه نظرات خود به دولت در فرایند نهایت آنکه مجلس تنها می
  . تهیه بودجه بپردازد

بودجه سالانه کل کشور به ترتیبی که در «قانون اساسی  52در ایران به موجب اصل  
دگی و تصویب به مجلس شوراي شود از طرف دولت تهیه و براي رسیقانون مقرر می

هر گونه تغییر در ارقام بودجه نیز تابع مراتب مقرر در قانون خواهد . گردد اسلامی تسلیم می
بودجه کل کشور طبق مقررات قانون «هقانون برنامه و بودج 11اده به موجب م.»بود

ون محاسات قان1ماده به موجب و » شودرعایت این قانون تهیه میبا محاسبات عمومی و 
بودجه کل کشور برنامه مالی دولت است که براي یک سال مالی تهیه و «نیز )1/6/1366(

                                                                                                                                                     
. 517، ص 1375انشگاه تهران، ، ج اول، چ ششم، تهران، دحقوق اساسی و نهادهاي سیاسیقاضی، ابوالفضل،  .1
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براي انجام عملیاتی که ها بینی درآمدها و سایر منابع تأمین اعتبار و برآورد هزینه حاوي پیش
  .»شود هاي قانونی میها و هدفمنجر به نیل سیاست

ساختن اهداف قانونی خود است که تهیه و حققت براي مپس بودجه برنامه مالی دول
طبیعی . هاي کلی و قوانین جاري کشور بر عهده داردمشیابتکار آن را در چهارچوب خط

است که تصویب بودجه پیشنهادي بر عهده مجلس شورا و نظارت بر اجراي آن بر عهده 
خصوص نحوه تهیه  نظراتی درگیرد و نهایتاً چنانچه مجلس نکتهدیوان محاسبات قرار می

. ه اطلاع دولت برساندریزي ببودجه و مفاد آن داشته باشد، باید پیش از آغاز فرایند بودجه
نظرات مجلس در خصوص بودجه سالانه به دولت پیش از آغاز یا در حین فرایند ارایه نکته

اده و نظر قرار دهاي نمایندگان مجلس را مدکند تا دیدگاهریزي، به دولت کمک میبودجه
الطرفینی تهیه کند که با کمترین مشکل در مجلس به تصویب بتواند لایحه بودجه مرضی

با این حال تا کنون سازوکار قانونی مناسبی براي ایجاد همکاري مجلس و . نهایی برسد
دولت در فرایند تهیه بودجه اندیشیده نشده و به همین دلیل معمولاً لایحه بودجه در عمل، 

شود و هنگام ارسال به مجلس بدون کسب نظر نمایندگان مجلس تهیه میتوسط دولت و 
توانند اصلاحات اساسی در متن لایحه به عمل آورند به نحوي براي تصویب، نمایندگان می

  .که ممکن است مغایر اهداف دولت در تهیه و تنظیم بودجه باشد
سپارد، اما نه در این میبا وجود آنکه قانون اساسی، صلاحیت تهیه بودجه را به دولت  

هاي مشخصی براي همکاري دولت و قانون و نه در دیگر قوانین عادي، موازین و چهارچوب
و  225مجلس در تهیه بودجه و تعیین محدوده صلاحیت هر یک تعیین نشده است و مواد 

رر نامه داخلی مجلس که در مقام تعیین نحوه تصویب بودجه سالانه کشور مققانون آیین 224
پردازد و جزئیات شده، فقط به ذکر نحوه بررسی و تصویب قانون بودجه در مجلس می

دیگري در خصوص نقش مجلس در فرایند تهیه و تصویب بودجه مانند صلاحیت مجلس در 
تغییر و اصلاح مفاد بودجه و نحوه همکاري یا مداخله آن در فرایند تهیه بودجه ذکر نکرده 

تواند هر گونه تغییري را که لازم انونی، مجلس شورا در عمل میبه دلیل این خلاء ق. است
  .داند، بدون توجه به ملاحظات دولت در تنظیم بودجه، در متن لایحه بودجه اعمال کندمی

با این حال شوراي نگهبان صرفاً در یکی از آراء خود، صراحتاً بر استقلال عمل دولت 
تیارات این نهاد در این خصوص تأکید کرده در تهیه بودجه و منع قانون اساسی سلب اخ

قانون محاسبات عمومی کشور به مجمع  66شمول ماده "2بدین ترتیب که ماده  .است
مقرر داشته بود که بودجه مجمع به تفکیک » تشخیص مصلحت نظام و مقررات مالی آن

مان برنامه و برنامه و مواد هزینه وسیله امور مالی مجمع تهیه و پس از تأیید مجمع به ساز
  . گردد تا عیناً در لایحه بودجه کل کشور منظور گرددبودجه پیشنهاد می
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 52این لایحه را مغایر با اصل  2109/21/76شوراي نگهبان به موجب نظریه شماره 
، بودجه مجمع پس از تأیید مجمع به سازمان برنامه و 2نظر به اینکه طبق ماده «: شناخت

ا عیناً در لایحه بودجه کل کشور منظور گردد و نظر به این که این گردد تبودجه پیشنهاد می
قانون  52باشد، ماده مذکور خلاف اصل می 52امر سالب اختیار دولت مقرر در اصل 

1.»اساسی تشخیص داده شد

  
  امور اداري و استخدامی. 2

بر طبق اصل حاکمیت قانون و سلسله مراتب قواعد حقوقی، قانون اساسی و سپس 
کند و ریزي اداري مشخص میصلاحیت قوه مجریه را در برنامه ،وانین مصوب مجلسق

ریزي اداري و مدیریت امور عمومی باید مبتنی بر هاي این قوه در جهت برنامهکلیه اقدام
ریاستی محدود هاي پارلمانی یا نیمهویژه در نظاماین اختیار قوه مجریه به. ن باشداین قوانی

به دلیل . قانونگذار به عنوان منتخب مردم و نماد اولیه قدرت آنها استبه اراده مجلس 
اهمیت تأسیس تشکیلات اداري جدید از لحاظ ایجاد یک نظم حقوقی جدید، توسعه 

معمولاً صلاحیت این اقدام در حوزه  ،هاي اقتصادي و اجتماعی آنسالاري و هزینهدیوان
رفاً به تدوین، تنظیم و اصلاح ساختار داخلی گیرد و قوه مجریه صاختیارات مجلس قرار می
  . کنداین تشکیلات مبادرت می
ریاستی، یکی از وظایف دولت به ایران نیز به عنوان یک نظام نیمهدر جمهوري اسلامی 

است و در ) قانون اساسی 3اصل (» حذف تشکیلات غیر ضرور«،موجب قانون اساسی
قانون  126جراي قانون اساسی، بر طبق اصل به عنوان مسئول اهمین راستا رئیس جمهور

موظف به  ،اساسی مسئول مستقیم امور اداري و استخدامی و رئیس شوراي عالی اداري
مقام ریاست هیأت  علاوه بر این، رئیس جمهور در. اصلاح ساختار اداري کشور است

اختیارات و باید از  ،ترین مقام اداري کشورکننده امور وزیران و عالیوزیران، هماهنگ
سازوکارهاي اجرایی لازم براي اعمال این مسئولیت مهم برخوردار باشد که در مجموعه 

قانون «، نظر به اهمیت این وظیفه رئیس جمهور. قوانین عادي باید به تفصیل مشخص شود
در » طرح نظام وتشکیلات اداري جمهوري اسلامی به مجلس شوراي اسلامی ۀالزام ارای

به منظور «: داشتبه تصویب مجلس رسید که ماده واحده آن مقرر می 18/11/1360تاریخ
دگرگونی بنیادي نظام اداري موجود مطابق با اهداف مقدس انقلاب اسلامی، از تاریخ 
                                                                                                                                                     

مجموعه نظریات شوراي نگهبان در مورد مصـوبات مجلـس شـوراي    مرکز تحقیقات شوراي نگهبان، .1
.843، ص منبع پیشین، دوره پنجم، ، اسلامی
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قانون اصل سوم  10ماه دولت موظف است طبق بند 6تصویب این قانون به مدت حداکثر 
طرح نظام وتشکیلات اداري جمهوري اسلامی [...] قانون اساسی  133و اصل [...] اساسی

را مشخص کرده و جهت تصویب به مجلس شوراي اسلامی ) هاها و سازمانوزاتخانه(
با این حال اقدام مشخصی در راستاي اجرایی کردن این قانون مهم از سوي . »تقدیم نماید

  . نگرفتدولت وقت صورت 
وظایف اداري  با این حال تعدادي از قوانین و مقررات ایران مشخصاً برخی از مهمترین

  :کنند که عبارتند ازقوه مجریه و به تبع آن رئیس جمهور را بیان می
توان آن را در تفصیل وظایف که می) 31/3/1345(قانون استخدام کشوري مصوب  :اول

:داشتاین قانون مقرر می 103ماده . استفاده قرار داد مورد 126رئیس جمهور مقرر در اصل 
به موجب این قانون به جاي شوراي عالی اداري کشور، سازمان امور اداري و استخدامی«

  :داشتنیز مقرر می 104ماده . »شودتأسیس می] رئیس جمهور[کشور وابسته به نخست وزیري 
  :رار زیر استوظایف سازمان امور اداري و استخدامی کشور به ق

  :در زمینه امور استخدامی .1
ها و موسسات مراقبت در حسن اجراي قوانین و مقررات استخدامی کشور در وزارتخانه

  دولتی مشمول این قانون؛
دادن دستورهاي لازم درباره نحوه اجراي مقررات و قوانین استخدامی کشور به منظور  

ایجاد هماهنگی؛
مستخدمین؛رسیدگی به شکایات استخدامی 

انجام مطالعات و تحقیقات لازم در امور استخدامی و دادن پیشنهادها و نظرات مشورتی به دولت؛
بگیران؛بازنشستگی مستخدمین رسمی و وظیفهاداره امور 

اداره امور استخدامی مستخدمین آماده به خدمت؛ 
.قانوناظهار نظر درباره مقررات استخدامی موسسات دولتی خارج از شمول این 

  :ها و تشریفات اداريدر زمینه امور تشکیلاتی و روش.2
ها و موسسات و شرکتهاي دولتی؛بررسی و تهیه پیشنهاد درباره هدفها و وظایف وزارتخانه 
ها و موسسات و شرکتهاي دولتی به منظور بررسی و پیشنهاد تفکیک وظایف وزارتخانه 

صلاحیت؛ات و شرکتهاي دولتی ذيها و موسستمرکز امور مشابه در وزارتخانه
ها و موسسات و شرکتهاي دولتی مشمول این قانون؛تجدید نظر در سازمان داخلی وزارتخانه

بررسی و تهیه پیشنهاد درباره حذف تشریفات زائد به منظور تسهیل و بهبود جریان کارها؛ 
و ممیزي و بررسی و تهیه پیشنهاد درباره طرز تنظیم بودجه و روشهاي حسابداري  

داري و مقررات مالی و کارپردازي و انبارداري و بایگانی و سایر مسائل اداري؛خزانه
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هاي اجرایی کشوري به منظور ارشاد و راهنمایی ارزیابی کارایی و عملکرد در دستگاه 
هاي صحیح اداري و اصول مدیریت و گزارش آن به نخست آنها در جهت برقراري روش

  .»]رئیس جمهور[وزیر
این ماده، وظایف اداري و استخدامی رئیس جمهور را به عنوان مسئول مستقیم امور برنامه 

هاي برنامه و بودجه و و بودجه و امور اداري و استخدامی کشور و انتصاب روساي سازمان
کرد که تا زمان ادغام این دو سازمان در سازمان امور اداري و استخدامی سابق مشخص می

.مجري بود» قانون مدیریت خدمات کشوري«ریزي کشور و سپس تصویب امهمدیریت و برن
به منظور اصلاح و ارتقاي نظام  1قوانین برنامه اول، دوم، سوم و چهارم توسعه، :دوم

عنوان  این شورا به. اداري کشور اقدام به تأسیس نهادي به نام شوراي عالی اداري کردند
ري رئیس جمهور، که مسئولیت مهم تدوین و اصلاح کننده اداگیر و هماهنگبازوي تصمیم

قانون برنامه  1ماده ) ب(بند . کندریزي اداري را مستقیماً بر عهده دارد، عمل میو برنامه
  : داردوظایف این شورا را چنین مقرر می) 17/1/1379(سوم توسعه 

ها از طریق  ههاي اجرایی کشور به استثناي وزارتخاناصلاح ساختار تشکیلات دستگاه .1
  ؛مرکزها به خارج ازادغام، انحلال و انتقال مؤسسات و سازمان

ها، ها و وظایف و ساختار داخلی سازمان تجدید نظر در ساختار داخلی وزارتخانه .2
انسجام تشکیلاتی و حذف  هاي اقماري آنها به منظور ایجادهاي دولتی و شرکتشرکت

  ؛وظایف موازي، مشابه و تکراري
ها و محدود نمودن فعالیت  هاي ستادي وزارتخانه تفکیک وظایف اجرایی از حوزه .3
ریزي و  گذاري، برنامه سیاست (هاي ستادي به اعمال حاکمیت و امور راهبردي حوزه

  ؛واحدهاي استانی و شهرستانیو انتقال وظایف اجرایی به) نظارت
انی وابسته به هر یک از گیري در مورد ادغام واحدهاي استانی و شهرست تصمیم .4

  ؛ها در یک واحد سازمانی وزارتخانه
هاي اجرایی به هاي قابل واگذاري دستگاهشناسایی و واگذاري وظایف، امور و فعالیت .5

ضرور و همچنین هاي غیرتصديها و بخش غیر دولتی با هدف رهاسازي دولت ازشهرداري
  ؛ري با شوراهاي اسلامی روستا، بخش و شهرتعیین نحوه ارتباط و تنظیم مناسبات نظام ادا

                                                                                                                                                     
قـانون برنامـه دوم    31، تبصـره  11/11/1368مصوب  پیوست قانون برنامه اول توسعهاز  31بخش : نک .1

قانون برنامه  154و ماده  17/1/1379قانون برنامه سوم توسعه، مصوب  1، ماده 20/9/1373توسعه، مصوب 
  .1384چهارم توسعه مصوب دي ماه 
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هاي هاي مورد عمل در دستگاه ها و رویهها، روشاصلاح و مهندسی مجدد سیستم .6
خودکارسازي عملیات و کاهش میزان  سازي مراحل انجام کار، اجرایی کشور با گرایش ساده

هاي اداري و  زینهکنندگان، افزایش رضایت مراجعان، کاهش ه ارتباط کارمندان با مراجعه
  ؛هااقتصادي نمودن فعالیت

وري و کارآیی نیروي انسانی و مدیریت  هاي لازم براي ارتقاي بهرهتصویب طرح .7
  ؛هاي اجراییدستگاه

سازي ساختار، ترکیب و توزیع  تصویب ضوابط و معیارهاي لازم در جهت بهینه .8
  ؛نیروي انسانی بخش دولتی

-هاي مربوط به تعیین تکلیف نیروي انسانی دستگاهلتصویب ضوابط و دستورالعم .9
واگذار و یا وظایف آنها به  ی که براساس مصوبات شوراي عالی اداري ادغام، منحل،یها

  ؛شود ها منتقل میدیگر دستگاه
برداري مطلوب از فضاهاي اداري و جابجائی و تأمین  تصویب ضوابط ناظر بر بهره .10

  ؛اداريهايساختمان
- هاي تحول نظام اداري و طرح یین و پیشنهاد منابع مورد نیاز براي تحقق برنامهتع .11

  ؛هاي مصوب شورا که نیاز به منابع جدید دارد
زمینه  هاي مرتبط با فعالیت دولت در برنامه ةکنندهاي اقدامتشخیص و اعلام دستگاه .12

  .»نظام اداري و امور اجرایی
ترین وظایف دولت در امر مدیریت امور اداري و یاصلاح ساختاراداري نیز یکی از اصل

قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعی و «139و  137استخدامی است که مواد 
  :دارندآن را به ترتیب زیر مقرر می 11/6/1383مصوب » فرهنگی
ها هاي اجرایی و وزارتخانهدولت مکلف است تشکیلات کلان دستگاه -الف«-137ماده 

کردن ها و احکام این برنامه و تجربه سایر کشورها، جهت برطرفمتناسب با سیاست را
، عدم کفایت،  هاي دستگاهی و غیرکارآمدي و عدم جامعیتاثربخشی ناقص، تعارض

هاي هاي نوین و روشجانبه از فناوريیري همهگها و همچنین بهرهکاريتمرکز امور، موازي
ناسب سازي، ادغام و تجدید ساختار به صورت یک منظومه کارآمد، با هدف نوسازي، مت

منسجم، کارآمد، فراگیر و باکفایت، اثربخش و غیرمتمرکز طراحی نماید و لایحه ذیربط را 
شش ماه پس از تصویب این قانون به مجلس شوراي اسلامی تقدیم کند، به طوري که 

  .»شدامکان اجراي آن از ابتداي سال دوم برنامه چهارم میسر با
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هاي ذیل هاي اجرایی، اقدامبه منظور اصلاح ساختار و تشکیلات دستگاه«-139ماده 
  :گرددانجام می
دولت موظف است تا پایان سال اول برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعی و  )الف

%) 20(پیشنهاد حذف و یا واگذاري حداقل بیست درصد  ،فرهنگی جمهوري اسلامی ایران
ها و ادغام و ها و نظایر آن را به سایر بخشها و نهادها، موسسات و شرکتزماناز تعداد سا

  . هاي غیرضرور را جهت تصویب به مجلس شوراي اسلامی تقدیم کندانحلال دستگاه
ممنوعیت ایجاد وزارتخانه، مؤسسه دولتی، نهاد عمومی غیردولتی، شرکت دولتی و  )ب
موارد استثناء با تایید هیات وزیران و تصویب مجلس  هایی با عناوین مشابه، مگر دردستگاه

  .شوراي اسلامی
در سطح ) به استثناي شرکتهاي دولتی(ادغام کلیه واحدهاي سازمانی هر وزارتخانه  )ج

در یک واحد سازمانی، به طوري که واحدهاي مربوطه در ... استان، شهرستان، بخش و
سطح سازمانی واحدهاي موضوع . نها باشنددار راهبري و انجام امور ستادي آعهده ،مرکز

ریزي کشور به تصویب شوراي این بند و موارد استثناء با پیشنهاد سازمان مدیریت و برنامه
اند با تغییر یا ادغام واحدهاي استانی که به موجب قانون ایجاد شده. رسدعالی اداري می

  .تصویب مجلس شوراي اسلامی خواهد بود
هاي اجرایی براساس ضوابطی که به پیشنهاد ساختار داخلی دستگاه بازنگري و تجدید )د

  . »....رسدریزي کشور به تصویب هیات وزیران میسازمان مدیریت و برنامه
، نظم جدیدي در 8/7/1386به تاریخ » قانون مدیریت خدمات کشوري«با تصویب  :سوم

قانون استخدام کشوري سال «، این قانون 127به موجب ماده . نظام اداري کشور به وجود آمد
منسوخ و مقررات جدیدي در خصوص تعیین وظایف شوراي عالی اداري به ریاست » 1345

بیان  116تا  114شخص رئیس جمهور جایگزین آن شد که در فصل چهاردهم و طی مواد 
ایجاد تحول در نظام اداري «هدف از تشکیل شوراي عالی اداري را 114ماده. شده است

، مدیریت منابع  ، ساختار تشکیلاتی و نظامهاي استخدامی در ابعاد، نقش و اندازه دولتکشور 
، روشهاي انجام کار و فناوري اداري و ارتقاء و حفظ کرامت مردم و نیل به نظام اداري  انسانی

،  ، اثربخش افزا، پاسخگو، شفاف و عاري از فساد و تبعیضور و ارزش و مدیریتی کارا، بهره
الاجرا لازمرئیس جمهور پس از تأیید  آنمصوبات مقرر کرده که » سالار گرا و مردم نتیجه
  :کندمقرر میبه شرح زیر را وظایف و اختیارات شوراي یاد شده  115ماده .است
اصلاح ساختار تشکیلات دستگاههاي اجرایی به استثناء دستگاههایی که احکام آنها  .1«

  .و مقام معظم رهبري تأسیس شده است) ره(مر امام خمینییا به ادر قانون اساسی آمده و
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نظر در ساختار داخلی دستگاههاي اجرایی به منظور ایجاد انسجام تشکیلاتی و تجدید .2
  .حذف وظایف موازي، مشابه و تکراري

هاي ستادي دستگاههاي اجرایی و محدود نمودن فعالیت  تفکیک وظایف اجرایی از حوزه .3
،  ریزي ، برنامه ، سیاستگذاري ي به اعمال حاکمیت و امور مدیریتی و راهبرديهاي ستاد حوزه

، شهرستانی و سایر  ، نظارت و کنترل و انتقال وظایف اجرایی به واحدهاي استانی سازماندهی
  .عمل آمده سطوح جغرافیایی و اصلاح ساختار تشکیلاتی متناسب با تغییرات به

دغام واحدهاي استانی و شهرستانی وابسته به هر یک از تنظیم دستورالعمل در مورد ا .4
  .ها در یک واحد سازمانی وزارتخانه

بررسی تعیین نقش و اندازه دولت و اتخاذ ضوابط و سیاستهاي مناسب براي .5
  .در چهارچوب سیاستهاي کلان و قوانین مربوطه سازي دولت کوچک

ربط  ی قبل از ارایه به مراجع ذيبررسی و موافقت با ایجاد هرنوع دستگاه اجرای .6
  .مذکور در این قانون

هاي کشور به نحوي که ضمن  گیري شوراها و کمیته بازنگري و اصلاح نظام تصمیم .7
موازي و غیرضرور  ةگیرند مراجع و نهادهاي تصمیم ،نمودن مراحل آن ارتقاء کیفی و کوتاه

  .حذف شوند
  .حکام این قانونصحیح ااجراي تدوین مقررات لازم براي.8
هاي قابل واگذاري دستگاههاي اجرایی ، امور و فعالیت و واگذاري وظایفشناسایی  .9

  [...].هاي غیرضرور  به شهرداریها و بخش غیردولتی با هدف رهاسازي دولت از تصدي
 هاي مورد عمل در دستگاههاي اصلاح و مهندسی مجدد سیستمها، روشها و رویه .10

  [...].اجرایی 
وري و کارآیی نیروي انسانی و مدیریت  تصویب طرحهاي لازم براي ارتقاء بهره .11

  .دستگاههاي اجرایی
سازي ساختار، ترکیب و توزیع نیروي انسانی  تصویب مقررات لازم درجهت بهینه .12

  .بخش دولتی
.[...]  

ربط  هاي اجرایی جدید براساس پیشنهاد دستگاههاي ذيـ ایجاد هرگونه دستگاه تبصره
ویب مجلس شوراي وزیران و با تص موکول به تأیید شوراي عالی اداري و تصویب هیأت

  .»اسلامی خواهد بود
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به ریاست رئیس  شوراي توسعه مدیریت و سرمایه انسانی این قانون با تأسیس116ماده
به ) ب(وظایف آن را در بند ) زیر نظر رئیس جمهور(ریزي کشور سازمان مدیریت و برنامه

  :داردین شرح مقرر میا
  ؛هاي شغلی بررسی و تصویب تعاریف و شرح وظایف رشته.1«
هاي شغلی و نحوه تخصیص آنها به طبقات  بررسی و تصویب شرایط احراز رشته .2

  ؛جداول حقوق
هایی که به موجب این قانون در صلاحیت  ها و رویهبررسی و تصویب دستورالعمل .3

  ؛گیرد شورا قرار می
اداري و استخدامی  يهاو پاسخگویی به استعلامات و ابهامنگی در اظهار نظر هماه .4

  ؛مفاد این قانون يدستگاههاي اجرایی در اجرا
  ؛هاي واحد اداري و استخدامی در چهارچوب مقررات این قانون ایجاد رویه .5
اتخاذ تصمیم در خصوص ازکارافتادگی و فوت به سبب انجام وظیفه و سایر امور  .6

  ؛باشند بوط، براي کارمندانی که تابع صندوق بازنشستگی کشوري میمر
.[...]  

عهده شوراي امور اداري و استخدامی کشور بوده است  ـ سایر وظایفی که طبق قانون به9
  .با تأیید رئیس جمهور

مشمول این قانون هاي تصمیمات این شورا پس از تأیید رئیس جمهور براي دستگاه
.»الاجرا استلازم

توان وظایف اداري و استخدامی رئیس بدین ترتیب با توجه به مواد قانونی موجود می
  :به شرح زیر فهرست کرد 126جمهور را در راستاي اجراي اصل 

اجراي قوانین و مقررات استخدامی کشور و نظارت بر اجراي صحیح آنها؛.1
ی؛ اداره امور مستخدمین و بازنشستگان و رسیدگی به شکایات استخدام.2
انجام مطالعات و تحقیقات لازم در امور استخدامی؛.3
ها و هاي لازم درباره هدفها و وظایف وزارتخانهبررسی و تهیه دستورالعمل .4

موسسات دولتی، تفکیک وظایف و تجدیدنظر در ساختار داخلی آنها؛
هاي اجرایی کشوري و حذف تشریفات زائد؛ارزیابی کارآیی و عملکرد در دستگاه .5
هاي اجرایی و سازي تشکیلات کلان دستگاهمتناسبزي، کارآمدسازي و نوسا.6

ها؛وزارتخانه
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از طریق ارایه لوایح قانونی مربوط به هاي اجراییاصلاح ساختار و تشکیلات دستگاه.7
هاي موازي به مجلس؛ادغام یا انحلال سازمان

.هاي اجراییبازنگري و تجدید ساختار داخلی دستگاه .8
  

ت جدید اداري، انحلال و یا ادغام آنها نیز یکی از لوازم مدیریت امور ایجاد تشکیلا
جزء اختیارات ریاست جمهوري است، اما در  126اداري و استخدامی است که بنا بر اصل 

نظام حقوقی ایران، به موجب برخی قوانین مصوب مجلس، صلاحیت تأسیس و ایجاد 
  : شوراي اسلامی گذاشته شده استتشکیلات جدید اداري منحصراً در اختیار مجلس 

ها و قانون تعیین مرجع تصویب و یا اصلاح و تغییر اساسنامه شرکت«ماده واحده  .1
کند که مجلس شوراي اسلامی تصریح می 22/9/1366مصوب » هاموسسات تابعه وزارتخانه

هاي تابعه تصویب و انجام هر گونه تغییر و اصلاح در اساسنامه موسسات و شرکت«
شوند، با کسب مجوز از مجلس ها که طبق مجوزهاي قانونی ایجاد شده یا میزارتخانهو

شوراي اسلامی در هر مورد بنا به پیشنهاد وزارت ذیربط و تأیید سازمان امور اداري و 
  . »استخدامی بر عهده هیأت وزیران خواهد بود

اقتصادي، ارم توسعه قانون برنامه چه 154و  139قانون اصلاح مواد «1تبصره ماده .2
- مقرر می6/4/1386مصوب » 1383مصوب  -اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران

هاي دولتی و نهادها و ها و موسسات و شرکتهرگونه ادغام و انحلال وزارتخانه«: دارد
شود، صرفاً با تصویب موسسات عمومی غیر دولتی که به موجب قانون ایجاد شده یا می

  .»هد بوداسلامی خوامجلس شوراي 
قانون برنامه پنج ساله چهارم توسعه  139ماده ) الف(بند  ۀاستفساری«به موجب .3

قانون  1ماده ) ب(بند ) 1(اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران و جزء 
مصوب » برنامه سوم توسعه اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران

تصویب مجلس ادغام و انحلال دستگاههاي اجرایی کشور موکول به «- مجلس 29/5/1386
  .»باشدشوراي اسلامی می

با توجه به تأکید مجلس مبنی بر حفظ صلاحیت خود در تأسیس و انحلال سازمانها، .4
قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعی و ) 154(و ) 139(قانون اصلاح مواد «

به تصویب رسید که  22/3/1386در تاریخ » 1383ان ـ مصوبفرهنگی جمهوري اسلامی ایر
  : داردآن مقرر می 1ماده 
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قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعی ) 139(متن ذیل به عنوان تبصره به ماده «
  :گردد الحاق می 11/6/1383و فرهنگی جمهوري اسلامی ایران مصوب 

هاي دولتی و نهادها ها و مؤسسات و شرکتـ هرگونه ادغام و انحلال وزارتخانهه تبصر 
شود، صرفاً با تصویب  و مؤسسات عمومی غیر دولتی که به موجب قانون ایجاد شده یا می

  .»مجلس شوراي اسلامی خواهد بود
ایجاد هرگونه «: کندقانون مدیریت خدمات کشوري مقرر می 115ماده تبصره .5

ربط موکول به تأیید شوراي  يهاي ذتگاههاي اجرایی جدید براساس پیشنهاد دسدستگاه
  .»وزیران و با تصویب مجلس شوراي اسلامی خواهد بوداداري و تصویب هیأتعالی
و حدود  تعداد وزیران«: داردقانون اساسی نیز مقرر می 133قسمت اخیر اصل .6

  .»کندمی معین را قانون از آنان هر یک اختیارات
هاي اجرایی، حق ابتکار و تهیه د، انحلال یا ادغام دستگاهبنابراین، در خصوص ایجا

لایحه پیشنهادي با دولت بوده و تصویب آن به عنوان قانون بر عهده مجلس شورا قرار دارد 
نیازمند ایجاد سازوکارهاي  ،مدت و لایحه بودجههاي بلندبرنامه ۀکه این امر نیز مانند تهی

  .تمناسب براي همکاري اولیه دو قوه اس
ریزي، با توجه به مطالب عنوان شده در خصوص مبانی وظایف و اختیارات برنامه

قانون اساسی و مواد مرتبط  126اي، اداري و استخدامی رئیس جمهور در پرتو اصل بودجه
توان گفت رئیس جمهور مدیریت امور برنامه و بودجه و امور اداري در قوانین عادي، می

هاي اجرایی، صدور دستورات مشیریزي و تدوین خطبرنامهکشور را از طریق ابتکار، 
هاي دولتی و ارایه راهبردي، نظارت بر حسن فرایند اداري و عملکرد مناسب دستگاه

پیشنهادهاي تقنینی لازم به مجلس در چهارچوب قانون اساسی و قوانین عادي جاري بر 
به تهیه و تدوین لوایح قانونی راجع  تواند اقدامعهده دارد و در راستاي انجام این وظیفه، می

اي، تهیه بودجه کل کشور و پیشنهاد اعمال اصلاح در آن، ایجاد، ادغام هاي توسعهبه برنامه
ها و موسسات عمومی دولتی و تنظیم نظام استخدامی کشور با تصویب و انحلال وزارتخانه

ی و چارت سازمانی در مورد تهیه و تدوین ساختار داخل. مجلس شوراي اسلامی نماید
ادارات و اعمال تغییر و تجدیدنظر در آن، قوه مجریه به ریاست رئیس جمهور مجاز به اقدام 

به عبارت دیگر اختیارات رئیس جمهور صرفاً محدود به تهیه . باشدمستقل در این زمینه می
ل کشور نویس بودجه کها و نهادهاي دولتی و ارایه پیشو اصلاح ساختار داخلی وزارتخانه

در نهایت چنانچه تشکیل یک دستگاه اجرایی را ضروري تشخیص دهد، یا اعمال است و
اصلاحاتی را بودجه کشور یا ساختار اداري لازم بداند، با توجه به اختیار خود در زمینه 
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اي به مجلس هاي خود را طی لایحهتواند درخواستارایه لوایح قانونی به مجلس، می
هاي ناشی از اصل حاکمیت قانون و تفکیک قوا است به دلیل محدودیتاین . پیشنهاد کند

  . شودکه بر عملکرد رئیس جمهور و دولت اعمال می
تأکید بر صلاحیت انحصاري مجلس در تصویب لوایح دولت، به دلیل جایگاه 

است و به موجب ) 71اصل (ها قانونگذاري مجلس و اختیار آن مبنی بر تقنین در تمام زمینه
عده تصریح در صلاحیت در حقوق عمومی، اگر تحولی در نظام حقوقی لازم تشخیص قا

کند، اجازه تأسیس آن به قوه مجریه، لزوماً داده شود که براي عموم ایجاد حق و تکلیف می
با توجه به ضرورت اصلاح در . طی یک مصوبه قانونی داده خواهد شد ،توسط مجلس

هاي اخیر، این هاي اجرایی در سالمنع گسترش دستگاههاي دولتی و ساختار داخلی دستگاه
وجود آمده است که تأسیس، اصلاح و انحلال گرایش در هر دو نهاد مجلس و دولت به

به این دلیل مجلس درصدد . ها در چهارچوب یک نظم حقوقی منطقی صورت گیردسازمان
ه کسب اجازه در این ها و الزام دولت باعمال نظارت خود بر تأسیس یا انحلال سازمان

  .موارد برآمده است
قانون اساسی و لزوم تصریح و تفصیل وظایف اداري  126با توجه به اهمیت مفاد اصل 

بودن قوانین و مقررات جاري در با توجه به داشتن خلاء یا نارسا ریاست جمهوري، و نیز
ین اختیارات شود تا لایحه قانونی جهت تبیخصوص تبیین این مسأله مهم، پیشنهاد می

  .ریزي، اداري و استخدامی ریاست جمهوري تهیه و تقدیم مجلس شودنویسی، بودجهبرنامه
  

  قانون اساسی 126مطالعه تطبیقی محتواي اصل  )ه
قانون اساسی ایران با  126در این گزارش به اختصار به بررسی تطبیقی محتواي اصل

قوانین اساسی مدل، ین مطالعه با بررسی ا. ایمانین اساسی کشورهاي دنیا پرداختهقوبرخی 
امر دارد که در هیچ یک از قوانین اساسی دنیا معادل دقیق و مشخص و حکایت از این 

عنی قانون اساسی ی 126ولی محتواي اصل . ري براي اصل مزبور وجود نداردمتناظ
یس جمهور که مستقیماً بر عهده رئ» امور اداري و استخدامی«و» مسئولیت برنامه و بودجه«

نماید که قوانین اساسی ت این امور کلان در قوه مجریه مینهاده شده است، حکایت از اهمی
ولت و یا رئیس دولت دنیا متعرض آن شده و تدوین امور اجرایی بودجه را به هیأت د

برنامه نیز حکایت از برنامه به معنی عام آن است که شامل برنامه سیاسی، . اندواگذار نموده
 126با محتواي اصل  با نگاهی به این مباحث و تطبیق آن. ادي و اجتماعی دولت استاقتص

.می توان به نکات و نتایج ذیل دست یافتدر این خصوصقانون اساسی 
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  مسئولیت مستقیم دولت در تنظیم بودجه . 1
قوانین اساسی دنیا در بیان . دولت استتهیه و تنظیم بودجه اساساً وظیفۀ عمده

بنابراین مطابق رویکرد کلی . اندآن را بر عهده رکن اجرایی نهاده تنظیم بودجه مسئولیت
ل فنی آن دولت صلاحیت ریزي و مسائیا، در تنظیم بودجه و نحوة بودجهقوانین اساسی دن

حال در قوانین اساسی به جاي تأکید بر شخص رئیس جمهور به صورت با این. تام دارد
در . ان نام برده شده است که مسئولیت تنظیم بودجه را داردیا هیأت وزیر» دولت«کلی از 

کند ولی در عین حال تصویب اصول حاکم بر بودجه ند لایحه بودجه را دولت تنظیم میفنلا
، در )83،8465اصول .( و تنظیم آن و همچنین اصلاح و ابطال آنها بر عهده پارلمان است

وزیران ه نمایندگی از هیأتوزیر بنخست) 158اصل ( ی کشور آلبانی به موجب قانون اساس
قانون  160و159حال بموجب اصول بااین. کندقانون بودجه را تهیه و تنظیم می نویسپیش

نویس بودجه و اجراي آن تنها توسط قانون ساسی این کشور اصول و فرایندهاي تهیه پیشا
هاي نامهشده تابع آییننویس تدوین در پیشگونه اصلاحات یا تغییر گردد و هرتعیین می

، در رومانی )134اصل ( لت تهیه بودجه بر عهده دودر اسپانیا  1.استتهیه و تنظیم بودجه 
سایر کشورها نیز اساساً رکن اجرایی وظیفه تنظیم و و در) 49و 70اصول( وزیرانشوراي

  .تهیه بودجه را برعهده دارد
  
  وزیر سیاسی دولت یا نخست  ةبرنام: مفهوم برنامه. 2

قانون اساسی ایران باید توجه نماییم که اصولا دولت  126توجه به سابقه تاریخی اصل  با
) جمهوروزیر و رئیسنخست( دسته از دولتهایی که قوه مجریه دورکنی است بویژه در آن

 75اصل . مسئولیت مستقیم تنظیم برنامۀ سیاسی و اجتماعی و همچنین بودجه را بر عهده دارد
هاي اقتصادي و دولت برنامه«نماید که ساسی تاجیکستان در این خصوص مقرر میقانون ا

در الجزایر رئیس دولت . »نمایداجتماعی و لوایح بودجه را جهت تصویب به مجلس ارایه می
) 79اصل . (نمایدوزیران تقدیم میخود را به هیأت» هايبرنامه«علاوه بر معرفی اعضاي دولت،

شده است که وي موظف  2انی تنها صحبت از برنامه سیاسی نخست وزیردر قانون اساسی آلب
قانون  106و  96،104وزیران و درچارچوب اصول روز آن را به هیأت 10است ظرف مهلت 
، در مراکش، برنامه اجرایی )98اصل (در کویت، سخن از برنامه کابینه . اساسی تقدیم نماید

                                                                                                                                                     
1. Constitution of the Republic of Albnia. Text Approved by Referendum on 22 November 
1998 and Amended on 13 January 2007.
http://www.osce.org/ documents/pia/1998/11/4321_en.pdf.
2. Political Program
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) 49و  34اصل (عملی اقتصادي و اجتماعی دولت مشی ، در فرانسه خط)60اصل ( نخست وزیر
است و به همین منوال در قوانین اساسی مختلف بر ) 131اصل (ریزي دولتی و در اسپانیا، برنامه

  . این امر تأکید گردیده است
  
  نتیجه 

 ـ برنامـه و بودجـه توسـط     ۀبه عنوان نتیجه باید گفت که تأکید قوانین اساسی دنیا بر تهی
و  نشـان از اهمیـت امـر فرابخشـی    مسئولیت در برابر آن براي رئیس دولت،دولت و تعیین 

این مسئله بویژه در کشـورهایی کـه   . براي دولت دارد» ریزيبودجه«و » برنامه ریزي« کلان 
یعنـی  . اهمیـت دارد )مجریه ما قبل از بازنگري ةمانند قو(قوه مجریه در آنها دو رکنی است 

. وزیران و پارلمان نمایـد خود را تقدیم رئیس جمهور، هیأت در آن باید نخست وزیر برنامه
به همین دلیل در ایران نیز ریشه بحث برنامه و بودجه را باید در تحولات این اصـل قـانون   

  .اساسی قبل و بعد از بازنگري جستجو کرد
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  منابع
.1384، تهران، انتشار، 1، جلد حقوق اساسیبوشهري، جعفر، -
، شوراي بازنگري قانون اساسی جمهوري اسلامی ایـران  صورت مشروح مذاکرات-

مجلـس شـوراي    ، اداره کل امور فرهنگی و روابط عمومی، اداره تبلیغـات و انتشـارات  3.ج
.1369اسلامی، 

هـران،  ، جلد اول، چاپ ششـم، ت حقوق اساسی و نهادهاي سیاسیقاضی، ابوالفضل؛ -
. 1375دانشگاه تهران، 

مجموعه نظریات شوراي نگهبان در مورد مصـوبات  مرکز تحقیقات شوراي نگهبان،-
.، دوره پنجممجلس شوراي اسلامی

- Constitution of the Republic of Albania. Text Approved by Referendum on 
22 November 1998 and Amended on 13 January 2007.
http://www.osce.org/ documents/pia/1998/11/4321_en.pdf.




