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ماهيت سياس�ت هاي كلي نظام كه رهبر معظم 
انق�لاب طبق بنده�اي 1 و 2 اص�ل110 قانون 
اساسي آن ها را تعيين و ابلاغ مي كند، چيست؟ 
آي�ا در حك�م قانون اساس�ي اند يا مث�ل قانون 
ع�ادي، يا اين كه در احكام حكومتي مورد بحث 
قرار مي گيرند؟ جايگاه آن ها در سلس�له مراتب 
قانون گذاري ما كجاس�ت؟ آيا ش�وراي نگهبان 
مي تواند مصوبات مجلس را با اين سياس�ت ها 

نيز تطبيق دهد؟
سياست هاي كلي نظام زيرمجموعه  قانون اساسي 
است ولي نسبت به قوانين عادي تفوق دارد. به عبارت 
ديگر، سياس��ت هاي كلي نظام، قانون اساسي را نقض 
نمي كند ولي مي تواند با قوانين عادي در تعارض باشد 
كه در اين حالت بر قوانين عادي مقدم است؛ ولي اين كه 
اين سياست ها بتواند در تعارض با قانون اساسي باشد، 
پيش بيني نشده است و خواه ناخواه نمي تواند بر قانون 
اساسي تفوق داشته باشد. اما اين كه آيا شوراي نگهبان 
مي تواند بگويد سياست هاي كلي نظام با قانون اساسي 
تع��ارض دارد، چنين  جايگاهي وفق قانون اساس��ي 
براي آن  معلوم نيست؛ چرا كه ظاهر اصل۹۴، قوانيني 
را در برمي گي��رد كه به صورت عادي تصويب ش��ده 

باش��د. همان طور كه در اصل۹۱ آمده است مصوبات 
مجلس وقتي با موازين اس��لامي به تشخيص شوراي 
نگهبان تعارض داش��ته باش��د، توسط شوراي نگهبان 
مردود ش��ناخته مي ش��ود، بنابراين اظهارنظر شوراي 
نگهبان در ب��اره ي مخالفت سياس��ت هاي كلي نظام 
با قانون اساس��ي از حوزه  اختيارات ش��وراي نگهبان 

خارج شده است.
اين كار نظارتي را چه مرجعي بايد انجام دهد؟

ماهيت نظارتي تنها براي ش��وراي نگهبان نيست، 
بلكه نهادهاي مختلفي در قانون اساسي به عنوان نهاد 
نظارتي پيش بيني شده اند كه هركدام محدوده اي دارد؛ 
محدوده نظارت شوراي نگهبان مصوبات مجلس است؛ 
وقتي مصوب��ات قوه مقننه با قانون اساس��ي مخالفت 
داشته باش��د شوراي نگهبان به عنوان ناظر، اظهارنظر 
مي كند؛ ش��وراي نگهبان بر انتخابات هم نظارت دارد 
ولي م��واردي همچون نظارت بر اعم��ال قوه مجريه 
در حوزه وظايف اين ش��ورا نيس��ت؛ چراكه در قانون 
اساسي پيش بيني نشده است. بنابراين شوراي نگهبان 
لازم نيس��ت بر همه  امور نظارت كند مگر در مواردي 

كه تعيين شده است.
البت��ه برداش��تي از اصل ۴ وج��ود دارد كه ما در 

سیاست هاي كلي نظام 
در گفت وگو با آيت الله عباسعلي عمید زنجاني 

هادی طحان نظیف

اسبق  رئيس   – عليه  رحمت الله  زنجاني  عميد  عباسعلي  آيت الله  با  نشده اي  منتشر  گفت وگوي  حاصل  زير  متن 
دانشگاه تهران، عضو منتخب مجلس شوراي اسلامي در شوراي بازنگري قانون اساسي و استاد فقه سياسي و حقوق 
عمومي دانشكده حقوق و علوم سياسي دانشگاه تهران – درباره سياست هاي كلي نظام جمهوري اسلامي ايران است. 
همان گونه كه مي دانيم نهاد »سياست هاي كلي نظام« در بازنگري قانون اساسي سال 1368 به قانون اساسي جمهوري 
اسلامي ايران افزوده شد. با توجه به سابقه حضور آن مرحوم در شوراي بازنگري و تأليفات متعدد ايشان در حوزه 
حقوق اساسي، اين گفت وگو درباره ماهيت نهاد مذكور و همچنين دلايل و ضرورت ورود شوراي بازنگري به اين مسأله 

انجام گرفته است. 

سیاست هاي كلي 
نظام زيرمجموعه  
قانون اساسي 
است ولي نسبت به 
قوانین عادي تفوق 
دارد. 

اظهارنظر 
شوراي نگهبان 
درباره  مخالفت 
سیاست هاي كلي 
نظام با قانون 
اساسي از حوزه  
اختیارات شوراي 
نگهبان خارج شده 
است.
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كل برنامه هاي نظام 
تحت نظارت رهبري قرار 
مي گیرد و با تعیین خطوط 

كلي، رهبري در حقیقت 
برنامه هاي نظام را كنترل 

مي كند. اين سیاست ها 
ماهیت نظارتي دارند، نه 

ماهیت تأسیسي، وگرنه 
با فلسفه اصل57 سازگار 

نمي شوند.

گذش��ته آن را تقويت مي كرديم؛ طب��ق اصل۴ هرجا 
قان��ون تصويب مي ش��ود، در آن جا حض��ور فقهاي 
ش��وراي نگهبان لازم است و فقهاي اين شورا بر كليه 
قوانين مراجع و مراكز قانون گذاري نظارت دارد. ولي 
از اصل۴ چنين موضوعي معمولًا اس��تنباط نمي شود؛ 
در اصل۹۱، فلس��فه وجودي شوراي نگهبان، نظارت 

بر مصوبات مجلس شوراي اسلامي بيان شده است.
ب�ا توجه به اين كه بند 2 اص�ل 110 بر نظارت 
رهبري بر حس�ن اجراي اين سياس�ت ها تاكيد 
مي كن�د آيا نه�اد خاصي براي نظ�ارت به وجود 

آمده است؟
نهادهاي نظارتي در قانون اساس��ي بسيارند. يكي 
از نظارت هاي عاليه، نظارت رهبري بر سه قوه است. 
طب��ق مفاد اصل ۵۷ قانون اساس��ي ك��ه قواي حاكمه 
معرفي ش��ده اند، س��ه قوه زيرنظر ولاي��ت مطلقه فقيه 
طبق قانون اساسي اعمال حاكميت مي كنند؛ بنابراين بر 

اساس اصل ۵۷ رهبر بر سه قوه نظارت دارد.
آيا رهبري خ�ود اين نظارت را انجام  مي دهد يا 

مي تواند آن را تفويض كند؟
رهب��ر مي تواند اختيارات��ش را تفويض كند. البته 
ماهيت »تنظيم سياست هاي كلي نظام«، نظارتي است، 
يعني كل برنامه هاي نظ��ام تحت نظارت رهبري قرار 
مي گيرد و با تعيين خط��وط كلي، رهبري در حقيقت 
برنامه هاي نظام را كنترل مي كند. اين سياست ها ماهيت 
نظارتي دارند، نه ماهيت تأسيس��ي، وگرنه با فلس��فه 
اصل۵۷ سازگار نمي شوند؛ اين اصل عنوان مي كند كه 
رهبر بر س��ه قوه نظ��ارت دارد. پس اصل۱۱۰ هم كه 
اختيارات رهب��ري را بيان مي كند در حقيقت به جنبه 
نظارتي توجه دارد. به عبارتي بند ۱ اصل۱۱۰ داراي 
جنبه نظارتي اس��ت و جنبه تأسيس��ي ندارد و منظور 
اين نيست كه مثلًا رهبر به عنوان تعيين خط مشي كلي 
نظام، قانون اساس��ي جديدي را ارائه دهد،به عبارتي 
ديگر، وقتي براي نظام كه مجموعه س��ه قوه است در 
چهارچوب قانون اساس��ي برنامه ريزي مي شود، رهبر 
نظارت مي كند كه اين برنامه ريزي بر اساس اصول كلي 
نظام باشد و نه اينكه قانون اساسي جديدي را به عنوان 

خط مشي نظام بياورد.
پس به نظر شما مرجع ارزيابي مغايرت يا عدم 
مغاي�رت قواني�ن با سياس�ت هاي كل�ي نظام، 
رهبري اس�ت و رهبر بايد س�ازوكاري براي آن 

طراحي كند.
اكنون كه مجمع تش��خيص مصلح��ت اين كار را 
انج��ام مي دهد. متعارف اين اس��ت كه هر مرجعي كه 
قانون گذاري به او محول شد، تطابق هم با همان مرجع 
باشد.بررسي تطابق قانون مجلس با سياست هاي كلي 

نظام به مجمع تشخيص مصلحت محول مي شود، مگر 
اين كه مرجع ديگري تعيين شود.

آي�ا منظورتان اين اس�ت ك�ه مصوبات مجلس 
پس از تأييد ش�وراي نگهبان، جهت اعلام نظر 

به مجمع ارسال شود؟
بل��ه. البته مي دانيد كه س��كوت مجمع كافي و در 
حكم امضاس��ت و ضرورتي ندارد كه بررس��ي شود، 
چون خيلي طولاني مي ش��ود. الان در بعضي از مراكز 
دنيا اين متعارف است، يعني بعد از سؤال، جواب داده 
مي شود. مثل قوانين قبل از انقلاب كه وقتي از شوراي 
نگهبان س��ؤال مي شد، ش��وراي نگهبان جواب مي داد 
وگرنه درب��اره هزاران قانون قبل از انقلاب ش��وراي 
نگهبان چيزي نمي گويد. اين نوعي نظارت اس��ت كه 
در بعضي از مراكز و نهادهاي قانوني فرانسه نيز وجود 
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دارد؛ وقتي مجلس يا يك نهاد ديگر سؤال مي كند آن 
مرجع جواب مي دهد. اگر س��ؤالي نباشد، روال عادي 
طي مي ش��ود يعني اصل بر عدم مخالفت است؛ ولي 
وقتي شبهه ايجاد و سؤال شود، مرجع تشخيص، مجمع 

تشخيص مصلحت است.
از نظ�ر برخي تعيين سياس�ت هاي كلي، بحثي 
قضاي�ي و حقوق�ي نيس�ت بلك�ه ي�ك بح�ث 
مديريتي اس�ت و در نتيجه ماهيتاً اين سياست 
ها قانوني و الزام آور نيستند بلكه توصيه هستند. 

آيا شما اين ديدگاه را مي پذيريد؟
ش��ايد چون بندهاي ديگر جنب��ه مديريتي دارد، 
اين بحث را مط��رح مي كنند ولي لزومي ندارد كه در 
يك مجموعه اگر چند بند مديريتي باشد آن را به بقيه 
نيز تس��ري داد. آن مديريت ها هم نظارتي است، يعني 

ماهيت نظارتي دارد.
البته تعيين خط مشي هم جنبه قانون گذاري دارد، 

ه��م جنبه مديريتي ولي بازي با الفاظ كه معني ندارد؛ 
اگر مديريتي هم باش��د تعيين مدير نيست، تعيين خط 
مش��ي است. خط مش��ي كه تعيين مي ش��ود مي تواند 
قانوني در رديف قانون اساس��ي باش��د ي��ا قانوني در 
رديف قان��ون مجلس، مثلًا اين كه مجلس براي وزير 
تكاليف��ي معين مي كند جنبه  مديريتي دارد ولي قانون 
اس��ت. يا وقتي كه آيين نامه  اجرايي تصويب مي كنند، 
مديريتي اس��ت و تكليف مدير را روشن مي كند ولي 
قانون اس��ت؛ مي گويي��م مديريتي اس��ت، مربوط به 
مدير اس��ت، ولي از نوع قانون خط مش��ي است، مثل 
اساسنامه سپاه جنبه مديريتي دارد ولي قانون لايتغير 
اس��ت مگر خود مجلس آن را تغيير دهد. خط مشي 
كلي نظام درست است كه مربوط به مديران است ولي 
قانون اس��ت. اگر اين طور باشد كه هر چه مربوط به 
مديران باشد از قبيل توصيه تلقي شود، بنابراين قوانين 

مجلس نيز اعتبار خود را از دست مي دهد.
البته ممكن است كس��ي بگويد مسئله تعيين خط 
مش��ي كلي نظام چيزي شبيه آيين نامه است. آن چه ما 
تا به حال مي گفتيم اين بود كه تعيين خط مشي، جنبه 
نظارتي دارد، ولي ممكن اس��ت كس��ي بگويد منظور 
اين اس��ت كه راهكارها را مشخص كند البته نه اين كه 
راجع به قانون خاصي باشد كه مثلًا براي پنجاه قانون، 
راهكار اجرايي مشخص كند، بلكه شبيه يك آيين نامه 
كلي، ولي نه يك آيين نامه براي يك قانون بلكه براي 
هم��ه. البته اين هم توصيه نمي ش��ود ولي بالاخره در 
اين مورد كه سياس��ت ها، قانوني باشد كه بعد از قانون 
اساس��ي و مافوق قانون مجلس باش��د، بايد بررسي 
كرد. شما به جاي بحث نظري، بايد سياست هاي كلي 
نظام را بررس��ي كنيد و ببينيد كه لحن آن ها چطوري 
اس��ت، آيا لحن قانون گذاري دارد يا نه، آيا شيوه كار 
و لح��ن راهكار دارد؟ ولي اين ديدگاه چندان مطلوب 
و به واقعيت نزديك نيست، زيرا بالاخره اين سياست 
ها ابزاري در دس��ت رهبري اند كه مس��ير كش��ور را 
مخصوصاً در شرايط حساس مشخص كند. به هرحال 
اگر الزام آور نباشد كه اصلًا در قانون اساسي نمي آيد. 
همچنين بهترين تفسير قانون، نظر قانون گذار است. 
ما در بازنگري و هنگام تصويب آن، اصلًا در ذهنمان 
نبود كه سياس��ت ها توصيه باشد بلكه مي گفتيم تعيين 
خط مش��ي كلي نظام، كه عملي ش��ود، به اين خاطر 
كه نظارت بر مجلس وجود داش��ته باش��د تا مجلس 
هر چيزي را تصويب نكن��د. فرض كنيد زمان جنگ 
اس��ت. رهبري تشخيص مي دهد كه فعلًا بودجه براي 
مسائل پژوهشي صرف نشود اگر مجلس بخواهد براي 
پژوهش بودجه اختص��اص دهد، جلويش گرفته مي 

شود. اين الزام آور است نه توصيه اي.
 ب�ا توجه به الزام آور بودن اين سياس�ت ها، آيا 

الان در دنیا فرامین 
رؤساي كشورها جزء 
حقوق اساسي است، 
يعني در رديف قانون 
اساسي است.
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ما در قانون اساسي، 
تفكیك قوا نداريم بلكه 

استقلال قوا را داريم 
كه با تفكیك قوا فرق 

دارد. استقلال قوا نظريه 
جديدي است و به اين 

معني است كه در آن 
تداخل قوا برخلاف 

استقلال قوا قبول شده 
ولي تداخلي كه به 

استقلال قوا لطمه نزند.

نهادهاي نظارتي در 
قانون اساسي بسیارند. 

يكي از نظارت هاي 
عالیه، نظارت رهبري بر 
سه قوه است. طبق مفاد 

اصل 57 قانون اساسي 
كه قواي حاكمه معرفي 
شده اند، سه قوه زيرنظر 
ولايت مطلقه فقیه طبق 

قانون اساسي اعمال 
حاكمیت مي كنند؛ 

بنابراين بر اساس اصل 
57 رهبر بر سه قوه 

نظارت دارد.

دادگاه ها و ديوان عدالت اداري مي توانند به آن 
ها استناد كنند؟

اين جا يك سؤال هست كه آيا سياست هاي كلي 
نظام در سلس��له مراتب قوانين و مق��ررات در رديف 
فرامين رهبري اس��ت يا نه؟ ممكن كس��ي بگويد بله؛ 
در اين صورت از نظر علمي در رديف قانون اساس��ي 
است. الان در دنيا فرامين رؤساي كشورها جزء حقوق 
اساسي است، يعني در رديف قانون اساسي است. اگر 
ما سياس��ت هاي كلي نظام را در رديف و از مصاديق 
فرامين رهبري بدانيم، اين ها در رديف قانون اساس��ي 
ق��رار مي گي��رد؛ »در رديف« يعن��ي »در حكم قانون 
اساس��ي« اس��ت وگرنه همان طور كه گفتيم ش��وراي 

نگهبان را شامل نمي شود.
البت�ه در بحث فرامين رهبري كه فرموديد، خود 
رهب�ري در ابلاغي�ه  سياس�ت ها آن ه�ا را ذيل 
قانون اساس�ي آورده اند، يعن�ي بالاتر از قانون 
عادي و پايين تر از قانون اساس�ي كه ش�ما نيز 

چنين نظري داريد.
بله؛ به هر حال دي��وان عدالت نمي تواند مغايرت 
مصوبات را با سياس��ت هاي كلي بررسي نمايد، چون 
وظيفه اش روش��ن اس��ت. ديوان حت��ي در خصوص 
مخالف��ت مصوبات با قانون اساس��ي بايد به ش��وراي 
نگهب��ان ارجاع دهد. فق��ط در خصوص قوانين عادي 
اختيار دارد كه اگر آن ها هم احتياج به تفس��ير داشته 
باش��ند، به مجل��س مراجعه مي ش��ود. بنابراين دادگاه 
ه��ا اصلًا نمي توانند مغايرت قوانين با سياس��ت ها را 
بررس��ي نمايند. ديوان هم همين ط��ور، ولي مي توانند 
بررس��ي مغايرت با قانون اساسي را به شوراي نگهبان 

ارجاع  دهند. 
آي�ا اين سياس�ت ها بحث تفكيك ق�وا را مخدوش 

نمي كند؟
م��ا در قانون اساس��ي، تفكيك ق��وا نداريم بلكه 
اس��تقلال قوا را داريم ك��ه با تفكيك قوا ف��رق دارد. 
اس��تقلال قوا نظريه جديدي است و به اين معني است 
كه در آن تداخل قوا برخلاف اس��تقلال قوا قبول شده 
ولي تداخلي كه به اس��تقلال قوا لطم��ه نزند، مثلًا قوه 
مجريه لايح��ه تقديم مجلس مي كند و مجلس موظف 
است لايحه قوه مجريه را بررسي كند. اجبار قوه مقننه 
به بررس��ي لايحه دولت به اين معني است كه در اينجا 
قوه مجريه در كار قوه مقننه دخالت دارد ولي قوه مقننه 
در بررسي لايحه مستقل است. پس اين مهم نيست كه 
پيش��نهاد از كجا آمده است؛ از خود مجلس، يا لايحه 
است يا از شوراي عالي استان آمده، فرقي ندارد. مهم 
اين اس��ت كه مجلس مس��تقل عمل كند، يعني كس��ي 
ب��ه مجلس نمي گويد كه بگو بله ي��ا خير. پس اين جا 
باي��د دقت كنيد كه آنچه به اس��تقلال قوا لطمه مي زند 

خلاف قانون اساس��ي تلقي گ��ردد، ولي تداخل قوا را 
خلاف قانون اساسي ندانيد. حتي در مورد قوه  قضاييه، 
لوايح اين ق��وه از طريق قوه مجريه به مجلس مي آيد 
و مجلس موظف اس��ت آن ها را بررسي كند. قوانيني 
كه مجل��س تصويب مي كند به ق��وه مجريه مي رود و 
در آن ج��ا قوه مجريه دخال��ت مي كند. به اين نحو كه 
اين قانون چند راه اجرا دارد ولي قوه مجريه آيين نامه 
تعيي��ن مي كن��د و مي گويد فق��ط از اي��ن طريق اجرا 
بشود. آيين نامه هاي اجرايي قانون متعددند، ولي چون 
قاعده اش اين است كه قوه مجريه در اجرا مستقل باشد 
بايد كيفيت اج��را را خودش تعيين و آيين نامه را تهيه 
 كند. در حال��ي كه قبلًا اين گونه بود كه مجلس قانون 
را تصويب مي كرد و آيين نامه اش را هم مجلس به قوه 
مجري��ه ابلاغ مي كرد و مي گفت اين قانون را اين گونه 
اج��را كن كه اين خلاف اس��تقلال قوه مجريه بود. قوه 
مجريه بايد در شيوه اجراي قانون دستش باز باشد كه 
از ميان راهكارهاي متعدد، راهكار مناسب را انتخاب 
كند. پ��س قوه مجريه در اجراي قانون دخالت مي كند 
ولي اين دخالت، ناقض استقلال قوه مقننه نيست. قوه 

مجريه قانون را بي كم و كاست اجرا مي كند.
استنباط ما از سخن شما اين است كه امروزه ما 

ناگزير از ارتباط قواييم.
بل��ه. ام��روزه تفكيك قوا به معن��اي عدم مداخله 
معني ندارد و فقط يك ش��عار اس��ت؛ لذا مي بينيد در 
سيس��تم هاي آمريكاي��ي و رياس��تي نيز اي��ن را كنار 

گذاشتند، چون اصلًا عملي نيست.
آيا نظارت ش�وراي نگهبان بر مصوبات مجلس 
براي تطبيق با سياس�ت ه�ا را نمي توان توجيه 

نمود؟
قانون اساس��ي مي گويد كه قوانين نبايد مخالف با 
موازين اس��لام باشد. موازين اسلام يعني ادله فقهي كه 
كتاب و سنت و عقل و اجماع است، حتي مي دانيد كه 
اين بحث وجود دارد كه آيا مخالفت با فتاوي مشهور، 
مخالف موازين ش��رعي تلقي مي ش��ود يا نه؟ كه البته 
پاسخ منفي اس��ت. مفهوم اصل۴ اين است كه شوراي 
نگهبان بايد مجتهد باش��د و اس��تناد مجتهد به فتواي 
مجتهد ديگر اجتهاد نيس��ت، مگر اين كه به مس��تندات 
خط مشي كلي نظام استناد كنند، يعني مستندات مجمع 
تش��خيص مصلحت را كه ولي امر هم نيس��ت ببينند و 
ب��ا آن ها تطبيق دهند ولي اين كه تعيين خط مش��ي را 
ملاك تطبيق قرار دهند، جنب��ه تقليدي دارد، نه جنبه 
اجتهادي؛ لذا  انطباق قوانين با سياس��ت ها، انطباق با 
موازين شرعي نيس��ت و الا اگر سياست ها را موازين 
ش��رعي تلقي كنيم، در شوراي نگهبان تشتت به وجود 
مي آيد و هر كدام ممكن است يك فتوا بدهند. بنابراين 

فتوا و نظر ملاك نيست، بلكه ادله ملاك است.


