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ابهام در شفافیت قوانین

 سعید فیضی1

چکیده:

هنر قانونگذاری خوب این اس��ت که قانون را آنقدر روش��ن، واضح و ب��ه دور از هرگونه ابهام 
تصویب نماید که تابعان و مجریان، منظور نظرِ قانونگذار را به س��هولت و به خوبی دریابند و 
در جه��ت هدف مورد نظرِ قانونگذار به کار گیرند. یک قانون متناقض، مبهم یا مغلق، موجب 
س��ردرگمی یا گمراهی شخصی اس��ت که می‌خواهد )و باید( از قانون پیروی نماید. از طرفی 
اگر قانون از شفافیت و صراحت کافی برخوردار نبوده و توام با ابهام باشد، امکان سوء برداشت 
و تعابی��ر ذینفعانه )تفس��یر به رای( افزایش یافته و فرصته��ایِ برابر در بهره مندی از قوانین، 
از بین می‌رود. وقتی، قوانین س��اده، همه فهم و فاقد ابهام باش��ند، تعداد افرادی که قانون را 
می‌فهمند و به آن مس��لط هس��تند، بیشتر می‌ش��ود و در نتیجه امكان سوء استفاده از غفلت 
و عدم آگاهی ذینفعان، كاهش خواهد یافت. زیرا اش��خاص از حقوق خود و نحوه مطالبه آن 
آگاه بوده و در چنین شرایطی، كارمندان خاطی مجالی برای پیچیده نشان دادن فرآیندهای 
كاری، تفسیر به رای قانون و سوء استفاده از قانون را نخواهند داشت. مصادیق و تحلیل‌های 
ارائه ش��ده در این پژوهش موید این مطلب است که قوانین مصوب در ایران مواجه با دو نوع 
ابهام )ابهام شکلی و ابهام محتوایی( بوده و نظام قانونگذاری ایران، عمدتاً انرژی خود را صرف 
رف��ع ابه��ام )به عنوان اقدام درمانی( از طریق تصویب قوانین تفس��یری نموده و فرآیند فعلی 
قانونگذاری در ایران، منجر به رفع آس��یب‌هایی که منجر به تصویب قوانین مبهم می‌ش��وند، 
نگردیده اس��ت. از دیدگاه این پژوهش لازم اس��ت نهاد قانونگذاری با اهتمام جدی در جهت 
تقویت فرآیند قانونگذاری و رفع آسیب‌های احصاء شده )به عنوان اقدمات پیشگیرانه از بروز 

ابهام در قوانین(، حرکت نماید.
واژگان کلیدی: قانونگذاری، شفافیت قوانین، ابهام در قوانین، قانونگذاری خوب.
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1-م قدمه

قانون، متش��كل از قواعدی اس��ت كه برای هدف معینی وضع می‌ش��ود و معیارِ تنظیم روابط 
بین ش��هروندان و نیز ملاک تش��خیص و ارزیابیِ صحیح یا ناصحیح بودن عملکرد مجریانِ قانون، 
می‌باش��د. از اینرو، هنر قانونگذاری خوب این اس��ت که قانون را آنقدر روش��ن، واضح و به دور از 
هرگون��ه ابه��ام تصویب نماید که تابعان و مجریان، منظور نظرِ قانونگذار را به س��هولت و به خوبی 
دریابن��د و در جه��ت هدف مورد نظرِ قانونگذار به کار گیرند. ی��ک قانون متناقض، مبهم یا مغلق، 
موجب سردرگمی یا گمراهی شخصی است که می‌خواهد )و باید( از قانون پیروی نماید. از طرفی 
اگر قانون از ش��فافیت و صراحت کافی برخوردار نبوده و توام با ابهام باش��د، امکان سوء برداشت و 
تعابی��ر ذینفعانه )تفس��یر به رای( افزایش یافته و فرصتهایِ براب��ر در بهره مندی از قوانین، از بین 

می‌رود. 
برخ��ی از صاحبنظران، معتقند قانون باید از طمطراق و عناوین بزرگ و کوچک احتراز نماید، 
لیکن این موضوع الزاماً به مفهوم این نیس��ت كه قانونِ س��اده، فاقد ابهام خواهد بود. قانونِ س��اده 
یا فنی، هر دو می‌تواند مبهم، غامض یا متناقض باش��د. بنابراین صرف نظر از اینکه از کدام یک از 
مکاتب س��اده یا فنی نویس��ی در تدوین قانون بهره می‌بریم، قانون باید به سهولت قابل فهم بوده 
و خالی از تناقض منطقی باش��د. به نحویکه با احکام مش��ابه موجود در قوانین اس��بق، همپوشان 
یا متضاد نباش��د، تا قابل پیروی بوده و اجرایی گردد. نمی‌توان به گونه‌ای قانون نوش��ت که دست 
مقامات اجرایی و قضایی را در تصمیم گیری درباره افعال ش��هروندان بازگذاش��ت. در این صورت 
تابعانِ قانون در تصمیم گیری‌های خود با عدم قطعیت روبرو می‌ش��وند و نمی‌دانند دایره ش��مول 
قانون تا کجاس��ت، کدام عمل آنها از نظر قانون درس��ت و کدام غلط خواهد بود. کدام عمل مباح، 

کدام مجازات و کدام مستوجب پاداش خواهد بود]7[.
از طرفی قوانینِ باید آنگونه، روش��ن و ش��فاف باش��ند که فهمِ هدف قانونگذار، دامنه شمول و 
تبعات ناش��ی از عدم اجرای آن، نیازمند ورود مراجع مفسّ��رِ قانون نبوده و مجالی هم برای صدور 
بخش��نامه‌های اجراییِ خلاف اهداف مدنظر قانونگذار1 از س��وی نهاده��ای اجراییِ متولی، فراهم 

نباشد.
ل��ون فولر به عنوان یکی از صاحب‌نظران2، هش��ت اصل را به عن��وان اصول درونیِ قانون، ارائه 
نموده که عبارتند از: قانون باید عام باشد، قوانین باید منتشر شده و یا به اطلاع افراد ذینفع رسانده 
ش��وند، قوانین نباید عطف به ماس��بق ش��وند، قوانین باید قابل فهم، واضح و روشن باشند، قوانین 
نباید متناقض باشند، قوانین نباید امر غیرممکن را مطالبه کنند، قوانین نباید به طور مکرر تغییر 

1. به نحوی که در ش��رایط عدم ش��فافیت و عدم صراحت در قانون، نهاد متولی اجرایِ قانون، قوانین مبهم را به نفع 
خویش تفس��یر نموده و بر اس��اس این تفسیر، بخش��نامه‌های اجرایی را صادر می‌نماید و چه‌بسا، این بخشنامه ها، با 
اهداف اصلی و نهایی مدنظر قانونگذار فاصله داش��ته باش��د. آندسته از بخش��نامه‌های اجرایی که توسط دیوان عدالت 
اداری یا س��ایر نهادهای ذیصلاح )از جمله هیات تطبیق مصوبات دولت با قانون( مغایر با قانون اعلام و ابطال گردیده 

است، می‌تواند مصداقی از این فرصت نامطلوب باشد.
2. Lon Fuller
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یابند و عمل مقامات رس��می باید با قانون انطباق داش��ته باش��د. به عبارتی با این اصول، می‌توان 

"قانونگذاری خوب" را از "قانونگذاری بد"، متمایز نمود1]18[. 
تعارض با سایر قوانینِ موجود، کلی گویی )استفاده از عباراتی که حكم صریح و قابل سنجشی 
را بیان نمی‌کند(، مهمل‌گویی )اس��تفاده از عبارات بیهوده، زائد و غیرضروری که اس��تفاده از آنها 
صرفاً باعث افزایش حجم قانون می‌گردد(، عدم رعایت اصول نگارش��ی )شامل؛ اصطلاح سازی در 
متن قانون، پیچیده نویسی و پراکندگی موضوعی در بندهای یک ماده(، ایجاد زمینه سوء استفاده 
)تدوین قوانین با حس��ن نیت ولی بدون توجه كافی به تمام جوانبِ موضوع، ممكن است منجر به 
ایجاد زمینه سوءاس��تفاده ش��ده و یا امتیاز و فرصت ویژه‌ای برای افراد خاصی به ارمغان آورد( از 
جمله نكات الزامی اس��ت كه در تدوین قوانینِ مطلوب، باید لحاظ نمود]27[. از طرفی، نبایس��تی 
قانونگذار در بیان احكام جدید، در خصوص احكامِ مش��ابه موجود در قوانین اس��بق، سكوت نموده 
و آنها را تعیین تکلیف ننماید. زیراکه همپوش��انی، همراستا بودن و تضاد فی مابین قانون جدید با 
احكام مش��ابه در قوانین قبلی، مجریان و ناظران را در عمل با ابهام اساس��ی روبرو خواهد نمود. بر 
این اس��اس می‌توان چنین نتیجه گرفت که نگارش نامناس��ب2 قانون )به هر شکل و شیوه( منجر 
به بروز ابهام در قوانین خواهد شد كه این موضوع در این پژوهش، مورد بررسی و تجزیه و تحلیل 

میدانی قرار گرفته است. 

2-ا همیتوم ضوعسم نایب و ئله
وج��ود ابه��ام در قوانین، تبعات نامطل��وب فراوانی به همراه دارد. نگارش نامناس��ب قانون که 
منته��ی به ابهام در قانون ش��ده و رویکردهای مختلف در قان��ون را مدنظر قرار نمی‌دهد، منجر به 
سوءاس��تفاده از قانون و ایجاد بی‌انضباطی‌های بی‌ش��مار می‌گردد، که هم ناظر و هم منظور را با 

دوراهی و بلاتکلیفی مواجه می‌نماید3.
ابهام و پیچیدگی قوانین، شهروندان را درباره حقوقی که دارند نه تنها به خوبی آگاه نمی‌کند، 
بلک��ه در تردی��د نگه می‌دارد و این ابهام، محدوده تحرك اجتماع��ی و اقتصادی را محدود خواهد 
س��اخت. قوانینی که فاقد ویژگی شفافیت و صراحت باشند، دستاویزی برای تفسیر به رای و گریز 
از اجرا هس��تند و هر فردی با قرائت خاص خود از قلمرو و ش��مول چنین قانونی فرار می‌کند. بر 
این اس��اس، می‌توان یكی از عوامل قانونگریزی در کش��ور را، وجود قوانین مبهم، دانست. بنابراین 
به منظور پیشگیری از وقوع جرم در جامعه باید کوشید تا قوانین، روشن، ساده و خالی از هرگونه 
ابهام و دوگانگی باش��ند. از آنجا که اجمال و ابهام در قوانین، بهانه‌ای برای تفسیر فراهم می‌نماید، 

1. فولر به نقل از مرکز مالمیری و مهدی‌زاده، 1394.
2. منظور از نگارش نامناس��ب قانون در این پژوهش، صرفاً عدم انس��جام در جمله‌بندی و صراحت در جملات قانون 
نبوده، بلكه هرگونه رویه‌ای که موجب بروز ابهام در قانون گردد )مانند؛ عدم تعیین تكلیف احكام مشابه قبلیِ موجود 

در قوانین پیشین( نیز در دایره شمول عبارت “نگارش نامناسب قانون” قرار گرفته است.
3. ”چالش��های قانونی نظارت دیوان محاس��بات بر شرکت‌های دولتی”، رس��تمی و دیگران، دانش حقوق مالیه، سال 

سوم، شماره 10، ص 17
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مسلماً این موضوع، زیانبار بوده و این زیان بیشتر خواهد بود، اگر قوانین به زبان دیگری که مردم 
با آن بیگانه اند، نوش��ته شده باشد. به بیان دیگر، هر اندازه کسانی که قوانین را می‌فهمند، بیشتر 

باشد به همان اندازه از میزان جرایم کاسته می‌شود ]6[.
وقتی، قوانین ساده، همه فهم و فاقد ابهام باشند، تعداد افرادی که قانون را می‌فهمند و به آن 
مس��لط هستند، بیشتر می‌شود و در نتیجه امكان سوء اس��تفاده از غفلت و عدم آگاهی ذینفعان، 
كاهش خواهد یافت. زیرا اشخاص از حقوق خود و نحوه مطالبه آن آگاه بوده و در چنین شرایطی، 
كارمندان خاطی مجالی برای پیچیده نش��ان دادن فرآیندهای كاری، تفس��یر به رای قانون و سوء 

استفاده از قانون را نخواهند داشت.
حقیق��ی مهری و دیگ��ران در پژوهش خود1، وجود ابهام و نق��ص در قوانین را به عنوان یکی 
از معضلات اصلی نظارتی دیوان محاس��بات کش��ور مطرح نموده اند و چنین بیان داش��ته اند كه 
سادگی و شفافیتِ قانون باعث تمكین بیشتر و راحت‌تر شهروندان خواهد شد و پیچیدگی و ابهام 

در قوانین، باعث گسترش فساد شده و كار نظارت را هم سخت‌تر می‌کند.2
از طرف��ی تحق��ق اهداف مدنظر قانونگ��ذار در یك قانون مبهم )به دلیل امكان برداش��ت‌های 
متعدد و متفاوت از متن قانون، احتمال صدور بخش��نامه اجرایی كه غیرهمراس��تا با هدف نهایی 
قانونگذار باشد و...( با چالش و كندی مواجه خواهد شد و از اینرو نباید انتظار داشت كه یك قانون 

مبهم به اندازه قانون صریح و قاطع، به سرمنزل مقصود برسد. 
مع‌الوصف بروز س��ردرگمی در مجریان و ناظران قانون، بروز امكان س��وء اس��تفاده از ابهام در 
قانون برای كاركنانِ مسلط بر قوانین )و در نهایت افزایش فساد و قانونگریزی در جامعه( و امكان 
سوء استفاده نهادهای مجری قانون از ابهام موجود و صدور بخشنامه‌های اجرایی ذینفعانه و سود 

جویانه و سایر مشكلات و موانع از جمله آسیب‌های ابهام در قوانین می‌باشد.

3-یپ شنیه تحقیق
پژوهشهایی که با محوریت بررسی نظام قانونگذاری ایران و احصاء آسیبهای آن صورت گرفته، 

به شرح موارد ذیل می‌باشند:
3-1- مرکز پژوهش�های مجلس ش�ورای اسالمی، 1386: در این پژوهش وجود نقایص در 
ماهی��ت و محتوای قانون )نقایص ماه��وی قانونگذاری( و نقایص فنی در قانون، از مصادیق "قانون 
بد"، برش��مرده شده اس��ت. نقایص فنی شامل؛ ناس��ازگاری منطقی، زبان پیچیده و مغالطه آمیز 
قانون، مبهم و س��لیقه‌ای بودن، قانونگذاری به شیوه‌ای که قانونگذار به مسائل مهم در متن قانون 
پاسخ نگفته و در عوض حل آنها را به رویه قضایی یا ادبیات موجود در مرحله پارلمانی یا پیش از 
آن وانهاده و فقدان نظام حقوقی منسجم در متن قانون می‌باشد. از دیدگاه این پژوهش هر چقدر 

1. چالشهای قانونی نظارت دیوان محاسبات کشور در مقابله با فساد مالی و جرائم ناشی ازآن در دستگاه‌های اجرایی”، 
فصلنامه تحقیقات حقوق خصوصی و کیفری، شماره 38، زمستان 1397.

2. https://www.irna.ir/news/83300215
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از نقایص فنی قانون کاسته شود، به همان اندازه از علّل افزایش کمیت قانون نیز کاسته می‌شود، 
زیراکه دیگر ضرورتی وجود ندارد که درگیر اصلاح مس��تمر قانونی ش��ویم که به لحاظ فنی دارای 

نقص است ]24[.
3-2- مرکز پژوهش�های مجلس ش�ورای اسالمی، 1391: از دیدگاه ای��ن پژوهش نیز، زبان 
پیچیده، مغالطه آمیز، بسیار کلی، مبهم و سلیقه ایِ قانون و فقدان نظام حقوقی منسجم از جمله 
نقایص فنی قوانین حوزه مالیاتی می‌باشد که برای برطرف کردن آنها، نظام سیاسی کشور مجبور 
ب��ه وضع قوانین جدید و یا اصلاح قوانین قبلی می‌ش��ود. همچنین نهادهای قانونگذاری متعددی 
)از مجلس شورای اسلامی تا هیات دولت و سازمان امور مالیاتی( قوانین مالیاتی وضع نموده و یا 
احکام مالیاتی را در س��ایر قوانین به تصویب رس��انده اند، بدون آنکه مجموعه این قوانین و احکام 
مالیاتی در جایی گردآوری ش��ود، كه این خود یکی از دلایل اصلی تورم قوانین مالیاتی در کش��ور 

می‌باشد]26[.
3-3- مر�كز مالمیری احمد، مهدی‌زاده مه�دی، 1393: از نظر این پژوهش، قانونگذار ایرانی 
به نحوی پراکنده و موردی، اقدام به قانونگذاری نموده که این ش��یوه‌ی قانونگذاری، نظام حقوقیِ 
مش��حون از مف��اد قانونی مختلف ش��کل داده که آگاه��ی از آخرین قوانین معتبر، ن��ه تنها برای 
ش��هروندان، بلکه برای حقوقدانان و قضات نیز در برخی مواقع به معّما تبدیل می‌شود. در حالیکه 
فرض بر آگاهی همگان به قانون است، چنین فرضی با نظام حقوقیِ توصیف شده، در عالم واقعیت 
به هیچ وجه منطبق نیست.ابهام و پیچیدگی قوانین، هم بر شهروندان و هم بر حکومت آثاری سوء 
دارد. مهمترین آثار س��وء این وضعیت بر شهروندان شامل در برداشتن هزینه‌های اداری به منظور 
فهم و بهره برداری از قوانین، دش��وار س��اختن اتخاذ تصمیمات، دامن زدن به نابرابری به ویژه در 
اس��تفاده از خدمات عمومی و لطمه زدن به امنیت حقوقی می‌باش��د. آثار س��وء ابهام و پیچیدگی 
قوانین بر مقامات حکومتی را نیز می‌توان در دو دس��ته کلی؛ افزایش هزینه‌های مدیریتی )شامل 
تعلل و دیوانس��الاری بیش از حد در تصمیم گیری‌های اداری توس��ط مقامات اداری و کارمندان( 
و افزایش هزینه‌های سیاس��ی )ش��امل هزینه‌های ناشی از استفاده از قوه قهریه توسط دولت برای 
تمکین شهروندان از قانون، در حالیكه چه بسا یکی از مهمترین دلایل این عدم تمکین، پیچیدگی 
و ابهام قوانین باش��د( مورد توجه قرار داد. مع الوصف، اگر ش��هروندان نتوانند قواعد حقوقیِ حاکم 
بر جامعه را به س��هولت و دقیق بشناس��د یا درك کند، حق دارند ک��ه بپندارد هرج و مرج حاکم 

است ]18[.
3-4- احمدی موس�وی س�ید مهدی، صالح ولی�دی محمد، نجفی توانا عل�ی، 1393: نتایج 
این پژوهش، نش��ان می‌دهد که نابس��امانی‌ها و چالش‌های نظام مالیاتی ایران ریش��ه در نقایص و 
نارس��ایی‌های قوانین و مقررات داش��ته و تغییرات مکرر و زودهنگام قوانین مالیاتی و عدم توجه 
كافی به ش��رایط اجرای قانون پیش از تصویب و نیز عدم توجه یا کم توجهی قانونگذار به ش��رایط 
اقتصادی و اجتماعی حاکم بر زمان تصویب، ثبات و کارایی قوانین مالیاتی را تا حد زیادی کاهش 
داده و در نتیج��ه این موضوع، قوانین مالیاتی با چالش��هایی متعددی )از جمله ابهام و نارس��ایی، 
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فقدان ش��فافیت، عدم ثبات به لحاظ تغییرات مکرر و زودهنگام قانونی( مواجه ش��ده اند. تعهد و 
تورمِ ناروای قوانین و مقررات مالیاتی از یک س��و و ابهام و عدم ش��فافیت قوانین مالیاتی از س��وی 

دیگر، بعد قانونی و هنجاری نظام مالیاتی ایران را دچار چالش اساسی نموده است]2[.
3-5- مركز پژوهش�های مجلس ش�ورای اسالمی، 1394: از دیدگاه ای��ن پژوهش از جمله 
دلایل ش��کل گیری نظام مقرراتیِ دس��ت و پاگیر1، نقض اصول مقرراتگذاری )ش��امل؛ زبان مبهم 
و دش��وار قانون، مقررات گذاری بدون ملاحظه کاف��یِ نظام حقوقی موجود، قانونگذاری پراکنده و 
اصلاح مکرر قوانین(، می‌باشد. اصلاح مكرر و زودهنگام قوانین پیشین، عینی‌ترین اثر قانونگذاریِ 
غیراصولی اس��ت که لاجرم به ابهام و پیچیدگی قوانین دامن خواهد زد. این ابهام و پیچیدگی، بر 
شهروندان و همچنین بر حکوت آثاری سوء )از جمله: تحمیل هزینه‌های اداری نامتناسب بر آنها، 
دش��وار س��اختن اتخاذ تصمیم برای شهروندان، گسترش بیش��تر نابرابری و ایجاد ناامنی حقوقی( 

دارد]25[.
3-6- وکیلیان حس�ن، مرکز مالمیری احمد، 1395: در این پژوهش چنین نتیجه‌گیری شده 
است که امروزه ناکارآمدی قوانین، یکی از مهمترین موانع حکمرانی خوب2 تلقی می‌شود و همگان 
از حجم انبوه قوانین، اصلاحات مکرّر و الغای س��ریع و متروك ماندن قوانین، ش��کایت می‌کنند و 
آن را مانع توسعه می‌دانند. بی‌تردید می‌توان ردپای بسیاری از ناکارآمدی‌ها در عرصه حکمرانی را 
در تولید قوانین ناکارآمد، جس��تجو کرد. آس��یبهای ناشی از توسّل بیش از حد به قانونگذاری و در 
نتیجه، افت کیفیت قوانین در ایران به خوبی مش��هود اس��ت. از دیدگاه این پژوهش، پدیده "تورم 
قوانی��ن" و مقررات گذاری افراطی، موجب کاهش ارزش قوانین و مقررات ش��ده و اجازه نمی‌دهد 
تا قوانین وظیفه "تنظیم کنندگی" خود را ایفا کنند. همچنین این موضوع، یکی از اس��باب قانون 
ش��کنی و قانون گریزی اس��ت چرا که نظام حقوقیِ متشکل از قوانین آشفته و مبهم، باعث خواهد 
ش��د هم ش��هروندان و هم مقامات مج��ری قانون، به انح��اء مختلف برای گری��ز از محدودیتهای 
قانونی به رویه‌های فساد برانگیز متوسل شوند. برخی صاحبنظران، کیفیت قانون را شامل كیفیت 
محتوایی )به مفهوم تش��خیص درست مس��ئله و تحقیق در خصوص واکنش درست در مقابل آن، 
به طوریکه از اجرای قانون، نتیج مدنظر قانونگذار به دست آید( وكیفیت شکلی )به مفهوم انتخاب 
قالب مناسب تقنینی و به کاربردن زبان قابل فهم و روشن برای مجریان و مخاطبان قانون بوده كه 
لازمۀ دس��تیابی به این هدف، روش��نی، سادگی، دقت و مبهم نبودن متن تقنینی است( می‌دانند. 
البت��ه می‌توان به ویژگی‌های مذكور، انتش��ار صحیح قانون )به نحوی که به راحتی در دس��ترس 

1. در این پژوهش اش��اره ش��ده اس��ت که؛ در خصوص اینکه چه مقرراتی واجد وصف دس��ت و پاگیر بودن محسوب 
می‌ش��وند، اش��تراک نظری وجود ندارد، لیکن به طور کلی مفهوم مقررات دس��ت و پاگیر؛ تشریفات زائد اداری، کاغذ 
بازی یا مقرراتی که اجرای آنها مستلزم هزینه‌های غیرقابل پیش‌بینی و غیرمعقول برای کسب و کارها و احیاناً توزیع 

ناعادلانه رانت‌ها باشد، در نظر گرفته شده است.
2. از دیدگاه بانك جهانی، حکمرانی خوب بر اس��اس ش��ش ش��اخص تعریف و اندازه گیری می‌ش��ود که عبارتند از؛ 
پاس��خگویی و حق اظهار نظر، ثبات سیاس��ی و نبود خشونت/ تروریسم، اثر بخش��ی دولت، کیفیت تنظیم کنندگی، 

حاکمیت قانون و مهار فساد.
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مجریان و مخاطبان باشد( را نیز اضافه نمود. ]30[.

3-7- علی اکبر گرنجی ازندریانی، محمد شهاب جلیلوند، 1396: این پژوهش که به بررسی 
نظارت بر کیفیت قوانین در رویه‌ی ش��ورای نگهبان، پرداخت��ه، چنین بیان می‌دارد که از دیدگاه 
حقوقدانان، مسئله‌ی شفافیتِ قوانین یکی از شش ویژگی کیفیت قواعد حقوقی )شامل: هنجاریت، 
ش��فافیت، ثبات، تحقق پذیری، عادلانه بودن و تناس��ب( بوده و بی‌تردید، بی‌ثباتی قواعد حقوقی، 
امنیت حقونی ش��هروندان را خدش��ه دار می‌نماید. هرچند ش��ورای نگهبان، در ضمن نظارتهای 
اساسی و شرعی خود، بعضاً نظارت بر کیفیت قوانین را در رویه‌ی عملی به منصه‌ی ظهور رسانده، 
لیکن آنچه برای ش��ورا مهم و اساس��ی بوده، رعایت موازین ش��رع و قانون اساس��ی است که این 
کارکرد، گاه شامل توجه و بررسی سایر ویژگی‌های کیفی قانون )شامل شفاف بودن، عادلانه بودن 

و...( بوده و گاه نبوده است ]29[.
3-8- مرکز پژوهش�های مجلس، 1398: از دیدگاه این پژوهش، به علت فقدان نظام صحیحِ 
تنقیح قوانین در ایران، قوانین با موضوع واحد، ذیل یك قانون مادر قرار نداشته و همچنین احكام 
یك موضوع در قوانین متعدد پراکنده اند. که این احكام با یكدیگر متفاوت و بعضاً متعارض بوده و 
موجب ابهام و سردرگمی مخاطبانِ می‌شود. عدم تعیین تکلیف وضعیت قوانین سابق، هنگام وضع 
قانون جدید، یكی دیگر از آسیب‌هایی است که نظام تقنینی ایران با آن روبه رو است. رویه صحیح 
این است كه با تصویب قانون جدید مطابق با نیازهای روز، وضعیت احكام مشابه در قوانینِ سابق 
به روش��نی تعیین تكلیف گردد. چراکه در غیرای��ن صورت دو قانون با موضوع واحد وجود خواهد 
داشت که این امر موجب سردرگمی و ابهام می‌گردد. در این پژوهش چنین نتیجه‌گیری شده که 
در نظام حقوقی ما اولاً بایس��ته‌های الزامی درتدوین، نگارش و تصویب قوانین به صورت رس��می 
احصاء و تبیین نش��ده و ثانیاً مرجع مشخصی جهت نظارت مؤثر بر آن وجود ندارد. به نحویکه در 
صورت عدم رعایت این بایسته ها، طرح یا لایحه پیشنهادی از فرآیند بررسی خارج و یا در صورت 
تصویب، امكان ابلاغ آن نباش��د. فارغ از بایس��ته‌های ش��كلی قانون )که بدیهی‌ترین آن مربوط به 
الزامات نگارش��ی و ویرایشی است(، الزامات محتواییِ مهمی )شامل؛ شفافیت، صراحت، جامعیت، 
ثبات و...( وجود دارد که رعایت آنها ضرورتیِ اجتناب ناپذیر است و مرجع مشخصی باید بر رعایت 
آنها نظارت سختگیرانه‌ای داشته باشد، لیکن ارائه مكرر طرحهای استفساریه قوانین حاکی از عدم 

رعایت این الزامات دارد ]23[.
3-9- مرک�ز پژوهش‌ه�ای مجل�س، 1394: این گزارش پژوهش��ی اص��ول و ویژگی‌هایی که 
رعایت آنها در نگارش قوانین الزامی می‌باش��د، را در س��ه گروه تقس��یم‌بندی نموده اس��ت. گروه 
اول ویژگی‌های عمومی مورد نیاز برای قوانین )ش��امل؛ ع��دم تعارض قِوانین تصویبی با قوانین یا 
سیاس��تهای کلی قوانینِ اس��بق، عدم کلی گویی، عدم مهمل گویی، رعایت اصول نگارش��ی، عدم 
ایجاد زمینه س��وء استفاده و فرصت نابرابر در بهره مندی از قانون(، گروه دوم به عنوان ویژگیهای 
مختص قوانین تکلیفی )ش��امل؛ تحقق پذیری، مش��خص بودن متولی اجرا، وجود قابلیت ارزیابی 
و داش��تن شاخص، وجود ضمانت اجرای مناسب( و گروه سوم به عنوان ویژگیهای مختص قوانین 
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برنامه ای1)ش��امل؛ موقتی بودن، وجود زمانبندی مناس��ب، عدم تکرار سیاستهای کلی( می‌باشد. 
بررسی‌های این پژوهش از میزان رعایت اصول و ویژگی‌های مذکور، نشان می‌دهد در بیش از 80 
درصد از مواد قانونی وضع ش��ده در فصول اقتصادی و بودجه و نظارت قانون برنامه پنجم توسعه، 

حداقل یکی از اصول و ویژگی‌های معنون، نقض شده است ]27[.

4-ا رزیم یبایزش نافافیتد ریناوق نناریا : 
4-1- ان�واع ابهام در قوانین: بررس��ی‌های صورت گرفته موید این مطلب اس��ت كه ابهام در 

قوانینِ ایران به دو شكل پدیدار می‌گردد. 
حالت اول( ابهام ش�کلیِ و ظاهری قانون: این نوع ابهام كه ناش��ی از ضعف در نگارشِ متون 
قانونی می‌باش��د، هنگامی پدیدار می‌گردد که از یک گزاره قانونی، بیش از یک معنا و مفهوم قابل 

برداشت باشد. اهم اقداماتی که موجب بروز این نوع ابهام می‌شود، به شرح موارد ذیل می‌باشد:
• کلی‌گویی: اس��تفاده از عباراتی که حكم صریح و قابل سنجشی را بیان نمی‌کند، موجب ابهام 	

در فهم قانون ش��ده و بدلیل عدم ذکر معیار و ش��اخص قطعی، قابلیت ارزیابی دقیق عملکرد 
مجریان قانون را از بین می‌برد. 

• مهمل گویی: عبارات غیرضروری که نیازی به ذکر آنها در متن قانون نمی‌باشد، زائد تلقی شده 	
و استفاده از آنها صرفاً حجم قانون را افزایش می‌دهد. 

• عدم رعایت اصول نگارشی: اصطلاح سازی در متن قوانین، پیچیده نویسی، پراکندگی موضوعی 	
در بندهای یک ماده، ذکر کلمات مبهم و دوپهلو و جمله بندی‌های بسیار طولانی، مصادیقی از 
عدم رعایت اصول نگارشی می‌باشد. بند )ب( ماده )80(، بند )ج( ماده )81(، تبصره )2( ماده 
)102(، ماده )95(، بند )الف( ماده )101(، تبصره )2( ماده )96( از جمله مصادیق نقض این 

ویژگی در قانون برنامه ششم توسعه می‌باشد.2 
نمونه‌های زیر نیز مصادیقی از ابهام شكلی می‌باشند:

• بند )الف( تبصره )12( قانون بودجه س��ال 1396 کل کش��ور، چنین مقرر داش��ته؛ "افزایش 	
حق��وق گروهه��ای مختلف حقوق‌بگیر از قبیل هیأت علمی، کارکنان کش��وری و لش��کری و 
قضات به‌طور جداگانه توس��ط دولت در این قانون انج��ام می‌گیرد به‌نحوی که تفاوت تطبیق 
موضوع مواد )71( و )78( قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب 1386/7/8 در حکم حقوق 
ثاب��ت، باقی بماند". نگارش این بند به نح��وی بوده که مطابق حکم آن، تعریف "حقوق ثابت" 
مندرج در ماده )68( قانون خدمات كش��وری3، اصلاح می‌گردید. این موضوع محل مناقش��ه 

1. منظور، قوانین برنامه‌های پنجس��اله توسعه می‌باش��د كه در این پژوهش، قانون برنامه پنجساله پنجم توسعه مورد 
بررسی قرار گرفته است.

2. گزارش “درباره برنامه ششم توسعه )13(، بررسی رعایت برخی اصول قانون نویسی در قانون برنامه پنجم توسعه”، 
مرکز پژوهشهای مجلس، 1394، شماره مسلسل 14630.

3. مطابق ماده )68( قانون مدیریت خدمات کش��وری؛ پرداختهای موضوع ماده)65( و تبصره‌های آن و ماده)66( که 
حقوق ثابت تلقی می‌گردد.
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دس��تگاههای اجرایی و نهادهای نظارتی گردیده و نهایتاً نگارش آن در بند )الف( تبصره )12( 

قانون بودجه سال 1397 کل کشور اصلاح گردید.
• بند )4( ماده )68( قانون مدیریت خدمات كشوری كه مقرر داشته؛ "کمک هزینه عائله‌مندی 	

و اولاد به کارمندان مرد ش��اغل و بازنشسته و وظیفه‌بگیر مشمول این قانون که دارای همسر 
می‌باشند، تعلق می‌گیرد. کارمندان زن شاغل و بازنشسته و وظیفه بگیر مشمول این قانون که 
دارای همس��ر نبوده و یا همسر آنان معلول و یا از کار افتاده کلی می‌باشد و یا خود به تنهایی 
متکفل مخارج فرزندان هس��تند از مزایای کمک هزینه عائله مندی موضوع این بند بهره‌مند 

می‌شوند".
• ای��ن حکم قانونی، از حیث درج عبارت "زنان فاقد همس��ر"، محل ابهام بوده و دس��تگاههای 	

اجرایی چنین برداشته نمودند كه كاركنان زنِ مجرد نیز، مستحق دریافت كمك هزینه عائله 
مندی می‌باش��ند. ش��اید این نوع برداش��ت را بتوان مصداق بارز "تفس��یر به رای" دانست. به 
عبارتی دستگاههای اجرایی از ابهام قانون، به نفع خود سوء استفاده نموده و نسبت به برقراری 
كمك هزینه عائله مندی برای زنان مجرد )كه فاقد س��ابقه ازدواج بوده اند( اقدام نمودند. این 
ابهام چنان اساس��ی بود كه منجر به تصویب " قانون تفس��یر بند)4( ماده)68( قانون مدیریت 
خدمات كش��وری" گردید كه متن تصویبی بدین شرح بود: "بر اساس این ماده، کارمندان زن 
ش��اغل و بازنشس��ته و وظیفه بگیر مش��مول این قانون که دارای همسر نبوده و یا همسر آنان 
معلول و یا از کارافتاده کلی است و یا خود به تنهایی متکفل مخارج فرزندان هستند از مزایای 

کمک هزینه عائله‌مندی موضوع این بند بهره‌مند می‌شوند". 
همانگونه كه مش��اهده می‌شود متاسفانه قانونگذار، در تفسیر قانون نیز صراحت لازم را بعمل 
نی��اورده و نتوانس��ت ابهام اصلی را رف��ع نماید. موضوع در نهایت با نظر مش��ورتیِ معاونت قوانین 
مجلس ش��ورای اس�المی با این مضمون كه "شرط برخورداری از كمك هزینه عائله مندی و اولاد 
برای مس��تخدمین اعم از زن و مرد، "داش��تن همسر" یا "اولاد" بوده و لذا در صورتیكه هر یك از 
این علل موجده فراهم نباش��د، برخورداری از حقوق مزبور غیرقابل تصور اس��ت. فلذا كمك هزینه 
عالئ��ه من��دی، به زنانی كه تاكنون ازدواج نكرده باش��ند، تلعق نخواهد گرف��ت" خاتمه یافت. مع 
الوصف همانگونه كه مشاهده می‌شود، در مواردی كه قانونگذار آنچه را باید و آنگونه كه باید، بیان 

نمی‌نماید، این خلاء محلی برای سوء استفاده می‌شود.
حالت دوم( ابهام محتوایی: بدیهی اس��ت نظام قانونی کش��ور باید دارای انس��جام و سازگاری 
درونی باش��د. در مواردی که قوانین در طول یكدیگر باش��ند، باید قوانین تابعه در راستای قوانین 
متبوع خود باش��ند و در مورد قوانینی که در عرض یكدیگر قرار دارند نیز، نباید مفاد یكی موجب 
نقض دیگری ش��ود، مگر به صورت کاملًا آگاهانه و عامدانه و با تصریح این مطلب در متن قانون. 
در غیراین صورت، علاوه بر آنكه بس��ترهای حقوقی و فضای کس��ب وکار مخدوش می‌ش��ود، باب 
سوءاس��تفاده از قانون نیز گشوده ش��ده و قوانینی که به منظور انتظام بخشی به روابط و فعالیتها 
تصویب شده اند، خود موجب بی‌نظمی و هرج و مرج خواهد شد. لذا لازم است نهادهای قانونگذار 
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و ناظ��ر، این مورد را در تصوی��ب قوانین لحاظ نمایند ]29[. بر این اس��اس ابهام محتوایی زمانی 
رخ می‌دهد كه یك ماده قانونی )که ش��اید به لحاظ ش��کلی و نگارش، فاقد ابهام باش��د( به دلیل 
همپوش��انی، همراس��تا بودنِ و یا تعارض با احكام مش��ابهِ مندرج در قوانین اسبق )و عدم تعیین 
تکلیف صریح این موضوع توس��ط قانونگذار( و یا به دلیل س��کوت قانونگذار در بیان و تعیین آنچه 

که باید در قانون تعیین تکلیف و بیان گردد، یا مواجه با ابهام می‌شود. 
عدم بررس��ی جامع و كام��ل موضوعاتِ ذیل یك ماده قانونی در فرآین��د تهیه پیش نویس یا 
تصویب قانون، فقدان نظام اطلاعاتی دقیق در خصوص سوابق موضوع، عدم احاطه و آگاهی كاملِ 
قانونگذار به وجود احكام مش��ابه در خصوص موضوع در دس��ت بررسی )که ناشی از تعدد قوانین، 
تورم تقنینی و قانونگذاری پراکنده، می‌باشد( و شیوه‌های ناصحیح قانونگذار در نسخ مقررات قبلی 
را می‌توان از جمله مهمترین دلایل بروز ابهام در قوانین، بر ش��مرد که به ش��رح موارد ذیل قابل 

بررسی می‌باشند.
تع��دّد قوانی��ن و مقرارت )به عنوان یک��ی از موجبات بروز بی‌نظمی در نظ��ام قانونگذاری( به 
مفهوم وجود احكام متعدّد برای یك موضوع در قوانین و مقرراتِ مختلف1 می‌باشد که این احكامِ 
متعدّد، گاه همپوشان و همراستای یكدیگر و گاه حتی در تضاد با یكدیگر قرار گرفته و مجریان و 
ناظ��رانِ )از این حیث که همواره باید در دل حجم عظیمی از قوانین، به دنبال آخرین اراده و نظر 
قانونگذار باش��ند و احكام مختلف برای یك موضوع مش��ابه را با یكدگیر تطابق دهند(، را با ابهام و 
سردرگمی مواجه می‌سازد. تعدّد قوانین و مقرارت موجب ایجاد ارتباطات مافیایی و ناسالم شده و 
زمینه تفسیرهای مختلف و سوء استفاده را برای متخلفین فراهم می‌کند تا جایی که حتی زمینه 
کشف فساد نیز از بین می‌رود]3[. به عقیده صاحبنظران، در شرایط كنونى، انبوه مقررات و قوانین 
متضاد، در برخی حوزه‌ها به میزانی است که گاه کارکنان خبره نیز نمی‌توانند بر همه آنها اشراف 
یابند. در چنین شرایطی ارباب رجوع كه به قوانین و رویه‌ها اشراف ندارد، در برابر كارمندانى قرار 
می‌گیرد كه كم و بیش به مقررات تس��لط دارند]17[. این حالت، می‌تواند نهایتاً زمینه ساز بروز و 
افزایش فساد نیز گردد، زیراكه به عقیده صاحبنظران، )صرف نظر از سایر موضوعاتِ تاثیر گذار بر 
بروز فساد(، هر چقدر مردم و مخاطبانِ قانون، به سهولت و به درستی قوانین را بشناسند و درك 
نمایند و دامنه افراد مسلط بر قوانین بیشتر باشد، به همان اندازه از میزان جرایم کاسته می‌شود، 

که تعدد قوانین، در تضاد این موضوع قرار دارد.
قانونگ��ذاری پراکنده به معن��ای قانونگذاری موردی، متعدد و بدون توجه به دیگر اجزای نظام 
حقوقی بوده و موید قانونگذاری بدون کارشناس��ی بایس��ته و تعجیل قانونگ��ذار در اعِمال اختیار 
تصویب قانون به جای اس��تفاده از دیگر اختیارات خود، از جمله نظارت، اس��ت )مركز مالمیری و 
مهدی زاده،1394(. بطور نمونه قوانین بودجه س��نواتی همه س��اله دارای احکام جدید و یا احکام 
اصلاحیِ برای قوانین دیگر بوده و یا قوانین برنامه‌های توس��عه پنج س��اله، نسبت به اصلاح قوانین 

1. عدم درج و گردآوری تمامی احكام مرتبط با یك موضوع، در ذیل یك قانون مادر، كه مترادف “پراکندگی قوانین” 
می‌باشد.
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دیگ��ر اقدام می‌نمایند. در این وضعیت، مجریان و ناظران، برای اینکه بفهمند، آخرین نظر و اراده 
قانونگ��ذار در خصوص یك موضوع، در دل کدام قانون نهفته اس��ت، بای��د حجم انبوهی از قوانینِ 

دیگر را جستجو نمایند.
تورم قوانین )تورم تقنینی( نیز یكی دیگر از آسیب‌های نظام‌های قانونگذاری است كه می‌تواند 
زمینه ساز افزایش ابهام محتوایی در قوانین گردد. به عقیده صاحبنظران تورم قوانین، موید بیش 
فعالیِ نظام قانونگذاری اس��ت. بیش فعالی در قانونگذار چنان کار می‌کند که قوانینی که هدف از 
آنها باید راهنماییِ رفتار شهروندان باشد، به نتیجه‌ای معکوس منجر می‌شوند. به گونه‌ای که دولت 
و شهروندان، خود را غرق در حجم انبوهی از قوانینِ متعدد می‌بینند. این رویه، زمانی در نظامهای 
قانونگذاری عیان می‌ش��ود که قانونگ��ذار به دلایل مختلف، بدون ارزیابی دقیق و کارشناس��انه‌ی 
ضرورت‌ها و پیامدهای یک قانون و همچنین بدون در نظر گرفتن زمان مناس��ب برای اصلاح یک 
قان��ون، اقدام به قانونگذاری می‌نماید. در چنین حالت��ی اولاً قانونگذار مهمترین وظیفه خود را در 
افزایش آمار قوانین تصویبی )نه کیفیت اجرا، نظارت برای اجرای آنها و آثار و پیامدهای آن بر نظام 
حقوقی، سیاس��ی، اقتصادی و...(، می‌بیند و دوماً نظام حقوقی به نظام فربه‌ای تبدیل می‌ش��ود که 
کارایی و اثربخش��ی خود را از دست می‌دهد. در این حالت، تصویب قوانین متعدد )که اصلاحیه‌ها 
و الحاقیه‌های مکرر و زودهنگام را نیز به دنبال دارد(، نه تنها کمکی به رفع دغدغه‌های قانونگذار 
نمی‌کند، بلکه خود به معضلی در نظام حقوقی تبدیل می‌شود و بدین ترتیب، افزوده شدن بر حجم 
قوانین با موضوعات مشابه و همپوشان و بعضاً متعارض، سردرگمی مسئولان مجری قانون، مراجع 
مفسر قانون و شهروندان را در پی خواهد داشت]21[. استفاده از قانونگذاری بجای نظارت و جهت 
الزام بیش از پیش مجریان به اجرای قانون، وجود احکام مشابه برای یک موضوع در قوانین متعدد، 

از جمله نشانه‌های مبتلا بودن نظام قانونگذاری به تورم تقنینی می‌باشد.
ش��یوه‌های ناصحیح قانونگذار در نسخ مقررات قبلی: این رویه ناصحیح نیز از دلایل بروز ابهام 
محتوایی در قوانین می‌باشد. به نحوی كه قانونگذار، در خصوص وضعیت مقررات پیشین در قانون 
جدید، آنگونه كه باید و آنچه كه باید را بیان نمی‌کند. به نحوی که گاه مواجه با س��كوت ناصحیح 
قانونگذار )از حیث عدم اش��اره و تعیین تكلیف وضعیت مقررات پیشین( و گاه مواجه با نسخ كلی 
)قانونگ��ذار در بیانی كلی، تمامی مق��ررات مغایر با قانون اخیرالتصوی��ب را ملغی اعلام می‌نماید. 
كه در این حالت، قانونگذار عملًا تش��خیص و احصاء قوانین و مقررات مغایر با آخرین نظر و اراده 
خود را بر عهده مجریان و مردم نهاده اس��ت و این موضوع موجب تش��تت برداش��تهای مختلف و 
رویه‌های متعدد و نهایتاً بروز ابهام خواهد شد(، می‌شویم. كه هر دو حالت موصوف و عملًا هر شیوه 

قانونگذاری كه نتایجی مشابه نتایج مذكور داشته باشد، موجبات بروز ابهام خواهد شد. 
در بیانی كلی و دیگر می‌توان چنین عنوان نمود كه ابهام محتوایی، ابهامی اس��ت كه به دلیل 
سكوت قانونگذار در خصوص هرآنچه كه باید در قانون تعیین تكلیف می‌گردیده، رخ می‌دهد. این 
س��كوت را نمی‌توان عامدانه تلقی نمود، زیرا هیچ عقل س��لیمی نمی‌پذیرد كه قانونگذار، قانونی را 
تصویب نماید كه خود قاطعانه آگاه به وجود ابهام در آن باشد. لیكن وجود برخی علائم و اسباب، 
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نش��انه‌هایی از احتمال تصویب قانون ناقص و مبهم می‌باش��د. ب��ه نحویکه در صورت وجود حجم 
انبوه��ی از قوانین و مقررات )آنگونه كه موید تورم قانونگذاری باش��د(، تعدد قوانین و قانونگذاری 
پراکنده، در یک نظام قانونگذاری، عدم انس��جام قوانین و مقررات، امری اجتناب ناپذیر شده و در 

نتیجه، بروز ابهام محتوایی دور از انتظار نخواهد بود.

4-2- راهك�ار رف�ع یا جلوگی�ری از بروز ابهام : هر آس��یب و معضل را می‌ت��وان از دیدگاه 
پیش��گیری و درمان مورد بررس��ی قرار داد. اقدمات پیش��گیرانه جهت جلوگیری از بروز ابهام در 
قوانین، شامل آندسته از اقداماتی خواهد بود که پیش و حین تصویب و نیز مرحله ابلاغ قانون باید 
رعایت ش��ود تا "قانون خوب" در اختیار ذینفعان قرار گیرد. بطور کلی این اقدامات ش��امل؛ تهیه 
پیش نویسِ خوب و منس��جم، اس��تفاده عملی از نهادهای پژوهشی در فرآیند کارشناسی، بررسی 
و لحاظ تمام موضوعات مرتبط با قانون، بررس��ی کامل س��وابق قبلی و تعیین تکلیف احکام مشابهِ 
قبلی، اطلاع رس��انی مناس��ب به ذینفعان و هرگونه اقدامی که در پژوهش��های مشابه پیشین1 به 
عنوان اقدامات پیش��گیرانه در جهت جلوگیری از بروز آسیبِ ابهام در قوانین عنوان گردیده است، 

می‌باشد. 
وجود آس��یبهای متعدّد در نظام قانونگذاری و تصویب قوانین تفسیری در جهت رفع ابهامات 
قانون، موید این مطلب است که در كشور ما، عنایت و اقدام جدی برای رفع آسیب‌هایی كه منجر 
ب��ه بروز ابهام می‌ش��وند، صورت نگرفته اس��ت2. به نحویكه عمدتاً ابهام‌ها پ��س از ظهور، از طریق 

تصویب قوانین تفسیری، رفع گردیده اند.
اقدام درمانی برای رفع ابهام نیز، ش��امل صدور نظریه‌های مشورتی و تفسیری از سوی مراجع 
ذیصلاح و صاحب نظر3و )در صورت مختومه نش��دن ابهام و اساس��ی ب��ودن آن(، تصویب قوانین 
تفس��یری از سوی مجلس شورای اس�المی می‌باشد. بر این اس��اس می‌توان چنین تعریف نمود؛ 
زمانیکه یک قانون، از عدم صراحت برخوردار بوده و مواجه با ابهام باش��د )به نحوی که این ابهام 
فراگیر بوده و ناش��ی از عدم تخصص مخاطب در فهم متون قانونی نباش��د( و نظریه‌های مشورتی 
و مفسّ��رانه مراجع ذیصلاح، نتواند با قاطعیت، ابهام موجود را خاتمه دهد، مجلس شورای اسلامی 
مطابق اصل )74( قانون اساسی4، با تصویب قوانین تفسیری5، نسبت به رفع ابهام اقدام می‌نماید. 
فهرس��ت قوانین تفسیری از زمان تش��کیل مجلس اول )1359/03/07( لغایت پایان فعالیت 
1. جهت مطالعه بیشتر رجوع شود به “گزارش آسیب شناسی نظام قانونگذاری جمهوری اسلامی ایران )ویرایش دوم(، 

مرکز پژوهشهای مجلس شورای اسلامی، شماره مسلسل 16080، 1397.
2. نتایج پژوهشهای پیشین همراستا كه در این پژوهش نیز به صورت مختصر اشاره گردیده، گواه این ادعا می‌باشد. 
3. مانند س��تاد مش��اوره فنی و حقوقی و هیات عمومی دیوان محاسبات که در حوزه قوانین و مقررات مالی، اقدام به 

صدور نظرات مشورتی تخصصی می‌نماید.
4. شرح‏ و تفسیر قوانین‏ عادی‏ در صلاحیت‏ مجلس‏ شورای‏ اسلامی‏ است‏، مفاد این‏ اصل‏ مانع از تفسیری‏ كه‏ دادرسان‏، 

در مقام‏ تمیز حق‏، از قوانین‏ می‏ كنند نیست‏.
5. منظور از قوانین تفسیری در این پژوهش، قوانینی که با محتوای رفع ابهام و با عناوینی مانند؛ قانون تفسیر، قانون 

استفساریه و... توسط مجلس شورای اسلامی تصویب می‌گردد. 
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مجلس دهم )1399/03/06(1، نشان می‌دهد كه مجموعاً تعداد )171( قانون تفسیری در طی ده 
دوره قانونگذاری مجلس ش��ورای اسلامی به تصویب رس��یده كه این تعداد، معادل )5.4%( از كل 
قوانین تصویب ش��ده می‌باش��د. این نكته نیز قابل ذکر و تامل اس��ت كه قوانین تفسیری؛ مصداق 
همه‌گیر و قطعی بودن ابهام در خصوص یک قانون می‌باشد و چه بسا قوانین که علی رغم داشتن 
ابهام، در مجلس شورای اسلامی طرح نگردیده، و گاه با صدور یک بخشنامه داخلی، توسط مرجع 
مجری قانون یا یک نظریه مشورتی، مختوم می‌گردند. بر این اساس نمی‌توان، چنین نتیجه‌گیری 
نمود كه مابقی قوانینِ تصویب ش��ده )94.6 درصد باقیمان��ده از کل قوانین مصوب( فاقد هرگونه 
ابهام بوده‌اند. موارد زیر نمونه‌های از ابهام‌های موجود در قوانین می‌باش��د كه به مرحله استفس��ار 

نرسیده‌اند:
• م��اده )6( قان��ون قانون تأس��یس و نح��وه اداره كتابخانه‌های عمومی كش��ور مقرر داش��ته " 	

ش��هرداری‌ها مکلفند همه س��اله حداقل نیم درص��د )۰.۵%( از درآمدهای خ��ود را به منظور 
اداره امور کتابخانه‌ها دراختیار انجمن‌های کتابخانه‌های عمومی ش��هر مربوطه قرار دهند".  با 
عنایت به تنوع بس��یار بالای عناوین درآمدهای ش��هرداریها و عنایت به این نكته كه برخی از 
وصولی‌های شهرداری، تحت عنوان "عوارض" شناسایی می‌گردند، عدم تعریف و تبیین مفهوم 

"درآمدهای خود" در این ماده قانونی، موجب ابهام درعمل می‌گردد.
• ماده )100( قانون ش��هرداری و تبصره‌های ذیل آن مقرر داش��ته: "مبنای صدور جریمه برای 	

تخلفات س��اختمانی مندرج در تبصره‌های مذكور، "ارزش معاملاتی س��اختمان برای هر متر 
مربع بنای اضافه" با اعِمال ضریب مدنظر كمیس��یون خواه��د بود و مطابق تبصره )11( ماده 
قانونی مذكور؛ آیین‌نامه ارزش معاملاتی س��اختمان پس از تهیه توس��ط شهرداری و تصویب 
انجمن شهر در مورد اخذ جرائم قابل اجراست. این ارزش معاملاتی سالی یكبار قابل تجدیدنظر 
خواهد بود2". با عنایت به اینكه ارزش معاملاتی س��اختمان، مبنای محاس��به و وصول مالیات 
نقل و انتقال املاك نیز می‌باشد، قانونگذار در ماده )64( قانون اصلاح قانون مالیاتهای مستقیم 
)مصوب 1394، به عنوان قانون موخر( و تبصره‌های ذیل آن، "ارزش معاملاتی" و نحوه تعیین 
آنرا تبیین نموده، عدم تعیین تكلیف اصطلاح مشابه موجود در قانون اسبق )تبصره )11( ماده 
)100( قانون ش��هرداری ها(، موجب بروز ابهام از حیث صلاحیت ش��هرداری در تعیین ارزش 
معاملاتیِ مبنای عمل در تعیین جرایم كمیسیون ماده )100( و نیز عوارض صدور پروانه‌های 
احداث بنا، گردیده اس��ت. هرچند برخی صاحبنظ��ران و حقوقدانان، ارزش معاملاتی موضوع 
ماده )100( قانون مذکور و ارزش معاملاتی مندرج در قانون مالیاتهای مستقیم را مجزا از هم 
تلقی می‌نمایند )و البته شاید این نوع تلقی، صحیح نیز باشد(، لیکن وجود شكایات متعدد از 
س��وی اش��خاص به دیوان عدالت اداری و آرا مختلف صادره، موید عدم صراحت و مبهم بودن 
ای��ن موضوع دارد. که اگ��ر قانونگذار در تصویب قانون اخیر خود، این موضوع را تعیین تکلیف 

http://www.qavanin.ir .1 مستخرج از سامانه ملی قوانین و مقررات جمهوری اسلامی ایران 
2. الحاقی مصوب 1358/6/27. 
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می‌نمود، مجالی برای ابهام و تفسیر باقی نمی‌ماند.

• بند )ح( تبصره )17( قانون بودجه س��ال 1399 کل کش��ور مقرر داش��ته: “ کلیه دستگاههای 	
موضوع ماده )29( قانون برنامه شش��م توس��عه از جمله نهادهای عمومی غیردولتی و بنیادها 
که به هر شکل از اقشار آسیب‌پذیر حمایت می‌کنند، مکلفند تمامی حمایتها و کمکهای خود 
را به تفکیک ش��ماره )كد( ملی ف��رد دریافت کننده حمایت، در س��امانه وزارت تعاون، کار و 
رفاه اجتماعی ثبت نمایند. به منظور ساماندهی و کارآمدسازی سیاستهای حمایتی، اطلاعات 
سامانه در اختیار تمامی دستگاههای فوق قرار می‌گیرد". از طرفی قانونگذار در بند )ب( ماده 
)31( قان��ون الح��اق قانون الحاق برخی م��واد به قانون تنظیم بخش��ی از مقررات مالی دولت 
)2( مصوب 1393/12/04 نیز مقرر داش��ته: “ دس��تگاههای اجرائی موض��وع ماده( ۵( قانون 
مدیریت خدمات كش��وری كه در چهارچوب وظایف خود مجاز به کمک به اشخاص حقیقی و 
حقوقی از محل اعتبارات قوانین بودجه سنواتی می‌باشند، موظفند با رعایت تخصیص اعتبار، 
نس��بت به اخذ ش��ماره ملی اش��خاص حقیقی گیرنده و درج آن در بانک اطلاعاتی که توسط 
سازمان مدیریت و برنام هریزی کشور برای این منظور ایجاد می‌گردد، ثبت نمایند: پیش‌بینی 
دوس��امانه با هدف و کارکرد یکس��ان، )صرف نظر از هزینه‌های طراحی، استقرار و پشتیبانی(، 
موازی كاری محسوب شده و از این حیث که آیا قانونگذار در قانون اخیرالتصویب خود )قانون 
بودجه سال 1399(، با آگاهی از وجود حکم قبلیِ مشابه، این موضوع را تصویب نموده یا خیر، 
موجب بروز ابهام گردیده اس��ت. هرچند درصورتیکه قانونگذار آگاهانه این موضوع را تصویب 
نموده باش��د، با توضیحات پیش گفته، موازی کاری محس��وب شده و اجرای آن زائد محسوب 

می‌گردد.
• ماده )50( قانون احکام دائمی برنامه‌های توس��عه کش��ور، مصوب 1395/11/27، چنین مقرر 	

نموده: “دولت مجاز اس��ت سامانه تدارکات الکترونیکی دولت را برای اجرای تمام مراحل انواع 
معاملات وزارتخانه‌ها و دس��تگاههای مش��مول قانون برگزاری مناقصات و سایر قوانین مالی و 
معاملاتی بخش عمومی، با رعایت قانون تجارت الکترونیکی و قانون برگزاری مناقصات تکمیل 
کند. دس��تگاههای مشمول قانون برگزاری مناقصات و دیگر معامله‌کنندگان بخش عمومی، از 
جمله دستگاههایی که شمول قانون بر آنان مستلزم ذکر یا تصریح نام است و کلیه مؤسسات 
دولت��ی یا عمومی غیردولت��ی، باید برنامه زمانبندی مورد تأیید هیأت وزیران در این س��امانه 
ثبت‌ن��ام کنند و با امضای الکترونیکی معتبر و رعایت مق��ررات مربوط، تمام مراحل معاملات 
خود مانند درخواست اس��تعلام، فراخوان، توزیع و دریافت اسناد، گشایش الکترونیکی پاکتها 
یا پیش��نهادها، انعقاد قرارداد و داد و س��تد وج��وه و تضمینات و نیز هرگون��ه الحاق، اصلاح، 
فس��خ، ابطال و خاتمه قرارداد را از طریق این س��امانه و به‌ط��ور الکترونیکی انجام دهند. این 
درحالیس��ت که مطابق ماده )9( قانون برنامه شش��م توس��عه؛ دولت مکلف است تا پایان سال 
دوم اج��رای قانون برنامه س��امانه ت��دارکات الکترونیکی دولت را برای اج��رای تمامی مراحل 
انواع معاملات متوس��ط و بزرگ وزارتخانه‌ها و دس��تگاههای مشمول قانون برگزاری مناقصات 
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مصوب ۱۳۸۳/۱۱/۳ و دیگ��ر قوانین مالی و معاملاتی بخش عمومی به‌جز معاملات محرمانه، 
با رعایت قانون تج��ارت الکترونیکی مصوب ۱۳۸۲/۱۰/۱۷ و قانون برگزاری مناقصات مصوب 
۱۳۸۳/۱۱/۳ تکمیل کند. کلیه دس��تگاههای مش��مول قانون برگ��زاری مناقصات و نهادهای 
عموم��ی غیردولتی مکلف به رعایت قانون برگ��زاری مناقصات و انجام معاملات خود از طریق 

سامانه مذکور هستند.
ف��راز انتهایی م��اده اخیرالذکر، از حیث “الزام یا عدم الزام نهادهای عمومی غیردولتی به انجام 
کلی��ه معاملات خ��ود )صرف نظر از اعتبارات دولتی یا منابع داخلی( در بس��تر س��امانه تدارکات 

الکترونیکی دولت”، محل ابهام می‌باشد. 

یتنجه‌گیپ و یریشنهدا
مصادیق و تحلیل‌های ارائه ش��ده در این پژوهش موید این مطلب اس��ت که قوانین مصوب در 
ایران مواجه با دو نوع ابهام )ابهام شکلی، ظاهری و ابهام محتوایی( بوده و نظام قانونگذاری ایران، 
عمدت��اً انرژی خود را صرف رفع ابهام )به عنوان اقدام درمانی( از طریق تصویب قوانین تفس��یری 
نموده و فرآیند فعلی قانونگذاری در ایران، منجر به رفع آس��یب‌هایی که منجر به تصویب قوانین 
مبهم می‌ش��وند، نگردیده است. از دیدگاه این پژوهش لازم است نهاد قانونگذاری با اهتمام جدی 
در جهت تقویت فرآیند قانونگذاری و رفع آسیب‌های احصاء شده )به عنوان اقدمات پیشگیرانه از 

بروز ابهام در قوانین(، حرکت نماید. 
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