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On the whole of the concept and function of “delegated legislation”, jurists generally 
believe that sociological requirements sometimes require that the parliament, which 
is originally responsible for the legislative function, temporarily delegate this function 
to another person or institution. This has various forms, but it is doubly important 
when it arises from the specific domestic social requirements and conditions of a 
country or the arrangement of forces on the international stage. The main issue of 
this article has been to study the emergence of delegated legislation affected by the 
situation of political sociology in Iran during the constitutional era )1908- 1977(. The 
creation of the necessary sociological conditions has led to the emergence of delegat-
ed legislation. Giving delegated legislation and entrusting it to people such as Arthur 
Millspoe, Ahmad Ghavam Al-Saltanah, Mohammad Mossadegh and institutions such 
as the government of Samsam Al-Saltanah Bakhtiari and the cabinet of Mohammad 
Ali Foroughi have been at different times.
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چکیده

باورند  این  بر  تفویضی«  »قانون گذاری  کارکرد  و  مفهوم  درباره  درمجموع  حقوقدانان 
که الزامات جامعه شناختی، گاهی ضرورت ایجاب می کند تا پارلمان که بالاصاله کار ویژه 
یا  به شخص  به صورت موقت و موردی  را  کار ویژه  این  دارد،  به عهده  را  قانون گذاری 
نهاد دیگری واگذار نماید. این امر دارای اشکال گوناگونی است؛ اما هنگامی که ناشی از 
الزامات و شرایط خاص اجتماعی داخلی یک کشور و یا آرایش نیروها درصحنه بین الملل 
باشد از اهمیتی دوچندان برخوردار است. بررسی چندوچون موارد پیدایش قانون گذاری 
 )1357-1285( مشروطیت  عصر  ایران  سیاسی  جامعه شناسی  وضعیت  از  متأثر  تفویضی 
مسئله اصلی این مقاله بوده است. ازاین قرار، این پژوهش به روش تفسیری و با رویکرد 
جامعه شناسانه به واکاوی شرایط و الزامات معطوف به ایجاد شرایط ضروری جامعه شناختی 
منتج به پیدایش قانون گذاری تفویضی پرداخته است. یافته های تحقیق بیانگر آن است که 
وضعیت جامعه شناختی کشور و موقعیت ژیوپلتیکی آن )موقعیت جغرافیایی و نفت( و 
پیامدهای اجتماعی متأثر از این موقعیت، عمده ترین دلایل ایجاب کردن ضرورت در تن دادن 
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به قانون گذاری تفویضی و سپردن آن به اشخاصی چون آرتور میلسپو، احمد قوام السلطنه، 
محمد مصدق و نهادهایی چون دولت صمصام السلطنه بختیاری و کابینه محمدعلی فروغی 

در مقاطع مختلف زمانی بوده است.

کليدواژه ها: قانون گذاری تفویضی، ایران عصر مشروطه، جامعه شناسی سیاسی، وضعیت 
بین المللی ایران.
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مقدمه

 اصل تفکیک قوا1 در زمره اصولي است که در ذیل موضوعات کلان، قرار مي گیرد و با 
حقوق اساسي و نحوه توزیع قدرت در جامعه سیاسي، ارتباط نزدیکي دارد. بر این اساس، 
قدرت عمومي، میان قواي مقننه، قضائیه و مجریه، توزیع مي شود. این اصل در حقوق اداري 
به  اداري، محدود  بر اساس آن، مقامات عمومي و  نامیده مي شود که  »اصل صلاحیت«،2 
صلاحیت هاي اعطائي به آن ها هستند. از زماني که منتسکیو، نظریه تفکیک قوا را به شکل 
امروزین آن مطرح کرد، بارها این پرسش، نظر اندیشمندان حقوق اساسي را به خود، جلب 

کرد که مرز صلاحیت  هاي قواي مقننه و مجریه چیست؟

 در مقدمه باید گفت که به طورکلی در حقوق عمومي، این اصل حاکم است که تنها قانون، 
مبناي ایجاد حق یا سلب آن است و مقامات اجرائي با اذن قانون گذار یا در چارچوب اراده 
قانون گذار مي توانند مصادیق و جزئیات ایجاد حق یا سلب آن را مقرر و دادرسان نیز، تنها 
به استناد قانون، حق دارند که آراي قضائي دراین باره، صادر کنند. بااین حال، در برخي موارد، 
مقامات و نهادهایی به جز قانون گذار به تصویب قواعدي دست مي زنند که ارزش قانون یا در 

حکم آن دارند.

پرسش اصلي در پژوهش پیش رو آن است که در دوره ی مشروطه، قانون گذاري تفویضي 
وجود داشته یا خیر. و در صورت پاسخ مثبت، سرشت آن تفویض ها از منظر جامعه شناسی 
این  غایي  است. هدف  می گنجد چگونه  سیاسی  جامعه شناسی  ذیل  در  که خود  حقوقی 
پژوهش، علاوه بر بیان تحولات یادشده، ارزیابي محوریت یا در حاشیه بودن پارلمان در 
از  تاریخ حیات خود در عصر مشروطه است.  عرصه تصمیم گیری های سیاسی در طول 
این منظر، برخي متون حقوقي پس از انقلاب اسلامی به نوعی در مقام پاسخ به برخي نقاط 
ضعف نظام حقوقي مشروطه یا درصدد ترمیم آسیب هاي آن دوره، ارزیابي مي شود. باید 
دید که ممنوعیت مندرج در صدر اصل هشتاد و پنجم، ناظر به چه مواردي در گذشته بوده 
است. پژوهش پیش رو از منظر ارزیابي تحولات جامعه شناختی - حقوقي مي تواند مفهوم 

قانون گذاري تفویضي را از حیث ثبوتي و اثباتي، تحلیل کند.

درزمینه پیشینه  پژوهش، درخور بیان است که تحقیقاتی به عمل آمده که عبارت اند از:
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ضرورت  تشخیص  در  نگهبان  شوراي  صلاحیت  حجت،  علم الهدي،  علي،  بهادري، 
قانون اساسي(، دفتر  پنجم  به کمیسیون هاي داخلي )اصل هشتاد و  قانون گذاري  تفویض 
مطالعات مرکز پژوهش های مجلس شوراي اسلامي، شماره مسلسل 11026، شهریور 1390.

خانجاني موقر، حسن، تفویض اختیار قانون گذاري در حقوق اساسي ایران، پایان نامه 
کارشناسي ارشد، دانشگاه شیراز، 1377.

کدخدایي، عباسعلي و آقایی طوق، مسلم، تبیین مفهوم اصل عدم تفویض قانون گذاري 
در پرتو اصل برتري قانون اساسي )نقدي بر رویه شوراي نگهبان(، مقاله شماره 3، دوره 14، 

فصلنامه پژوهش حقوق عمومي، شماره 38. سال 1391.

مذاکرات شوراي  مشروح  بازخواني  نگهبان، سلسله جلسات  تحقیقات شوراي  مرکز 
بازنگري قانون اساسي 1368، بررسي اصل هشتاد و پنجم )موضوع تصویب اساسنامه های 

دولتي(، شماره مسلسل 13930015، 1393.

منصوریان، ناصرعلی، آگاه، وحید، جایگاه قوانین آزمایشی در حقوق عمومی ایران، مجله 
تحقیقات حقوقی، شماره 55، پاییز 1390.

آگاه، وحید، تحلیلی بر تفسیر شورای نگهبان از قوانین آزمایشی در سه لایحه تشکیلات 
و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری، امور گمرکی و تجارت، نشریه پژوهش های حقوقی، 

شماره 26، 1393.

تحقیقات بالا، بیشتر در فضاي نظام حقوقي جمهوري اسلامي به عمل آمده اند و در پیشینه 
مجالس دوره مشروطه و با رویکرد تاریخي، چندان بررسي نشده است. پژوهش پیش رو 
باهدف بیان پیشینه تصویب صدر اصل هشتاد و پنجم، در سه قسمت ارائه مي شود: قسمت 
نخست به کلیات و مفاهیم انتزاعي مي پردازد. قسمت دوم، تحولات موضوع در دوره مشروطه 

را بیان مي کند.

1- مبانی نظری قانون گذاری تفويضی

در زیر، کلیاتي از قانون  گذاري تفویضي، شامل ماهیت، علت وجودی و ارزیابي آن، بیان 
مي شود:
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1-1- ماهیت

قانون از ابتدای ظهور خود به عنوان محصول قوه مقننه به دنبال نظم در روابط بین شهروندان 
بوده است )آگاه، 1390، 265(. کار ویژه پارلمان، وضع قانون یا قواعد کلي و لازم الاجرا است 
)قاضي، 1375: 199(. آن مرجع، مظهر اراده مردم در زمامداري و مدیریت کشور است. در 
مورد آن وظیفه  باید خاطرنشان ساخت که مهم ترین وظیفه و صلاحیت انحصاري پارلمان، 
قانون گذاري است؛ یعني آنچه در تعریف و قلمرو قانون، جاي مي گیرد، قاعدتاً در حیطه 
صلاحیت هاي پارلماني است. این صلاحیت، عام است و مجلس حق دارد در کلیه زمینه ها 
و موضوعات مربوط به دولت – کشور، بحث و مذاکره و تأمل کند و در آخر کار به وضع 
قوانین، مبادرت ورزد. درواقع، آن مرجع در درجه نخست، تجسم قوه مقننه در یک کشور 
است مگر این که کار قانون گذاري، علاوه بر این دستگاه، متعلق به مردم )از راه همه پرسي( یا 
قوه مجریه )از راه تفویض اختیارات( یا مشارکت دو قوه )تهیه لوایح از سوي قوه مجریه و 
تصویب از سوي مجلس( بوده باشد. قانون گذاري از وظایف مهم حکومت و صلاحیت ذاتي 
پارلمان به شمار مي رود. اعمال این صلاحیت از سوي مجلس، داراي حدود و چارچوبي 
است که جز با مراجعه به اصول قانون اساسي، قابل بیان نیست؛ بنابراین صلاحیت هاي ذاتي 
قوه مقننه در چارچوب استقلال قوا است )فلاح زاده، 1391: 99(. البته در رویه عملي نظام 
حقوقي پس از انقلاب، از منظر رویه شوراي نگهبان، مراجع دیگري نیز به موازات مجلس 

شوراي اسلامي، این صلاحیت را دارند )نظریه شماره 5318 مورخ 73/7/24(.

و  در گذشته  اساسی،  مسائل حقوق  بحث برانگیزترین  از  یکی  تفویضی  قانون گذاری 
حال است. انتقال قدرت قانون گذاری، به معنی اخص کلمه، عبارت از واگذاری ارادی حق 
تصویب قانون از سوی پارلمان به یکی از واحدهای قوه مجریه است. ازلحاظ نظری، آن دسته 
از علمای حقوق اساسی که تفکیک قوا را باید و اساس هرگونه حکومت آزاد و دموکراتیک 
می دانند، نمی پذیرند که بتوان قدرت وضع قانون را که مخصوص ارگان اصلی قانون گذاری 
یعنی پارلمان است، به ارگان دیگری واگذاشت. به ویژه برای آنان که به تفکیک کامل قوا، هم 
ازلحاظ ارگانیک و هم ازلحاظ وظایف معتقدند، این کار ناشدنی و نقض غرض می نماید؛ زیرا 
جدایی مقننه از مجریه را مخدوش می سازد که به ایجاد دیکتاتوری و خودسری می انجامد. 
حتی آنانی که به تفکیک قوا نسبی و درنتیجه همکاری قوا می اندیشند، به این انتقال با نظر 
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شک و تردید می نگرند و آن را از محدوده همکاری خارج و از زمره مداخله و تمرکز قوا 
می پندارند. به هرحال این نکته پذیرفته شده است که قلمرو قانون از حیطه صلاحیت وضع 
نظامنامه جداست و اگر اولی در اختیار پارلمان است دومی در محدوده فعالیت قوه مجریه 
قرار دارد؛ اما همان طور که بیان شد امری آسان نیست و حدومرز هرکدام، برحسب کشور و 

قوانین اساسی، تفاوت دارد )قاضی شریعت پناهی، 497(.

مفهوم قانون گذاري تفویضي آن است که قوانین، قواعد و مقرراتی از سوی یک شخص 
یا گروهی به جز پارلمان وضع شود که دارای اختیارات ویژه ای برای آن کار از سوی پارلمان 
باشند )cambridge dictionary 2019(. ازنظر برخي نویسندگان، »قانون گذاري تفویضي در 
مفهوم عام خود، اختیارات دولت و بخش های اداري- اجرایي در تصویب مقررات، آیین نامه ها 
و بخشنامه ها را نیز در برمی گیرد ولي در معناي خاص آن، صرفاً تفویض قانون  گذاري به 

.)Bradley, Ewing,1997,716( معناي ویژه آن موردنظر است

قانون گذار  از مصادیق  مطالعه است. یکی  مبناي  اخیر  برداشت  پیش رو،  پژوهش  در 
تفویضی، تصویب قوانین آزمایشی است که همراه همیشگی قوه مقننه در ایران بوده است، 
پدیده ای که از مجلس دوم شورای ملی آغاز و تا واپسین سال های رژیم پهلوی ادامه داشت 
)منصوریان و آگاه،1390: 368(. باوجوداینکه این مهم تا قبل از تصویب اصل 85 قانون اساسی 
ج.ا هیچ گاه در قانون اساسی جایگاهی نداشت )آگاه،1393: 42(. ولی می توان پیش بینی تقنین 
آزمایشی در اصل 85 قانون اساسی جمهوری اسلامی را میراث مجلسین شورای ملی و سنا 

دانست )منصوریان و آگاه، همان، 368(.

1-2- علت وجودی

 علت وجودی قانون گذاری تفویضی یعنی باوجوداینکه اصل بر این است که کلیه قوانین 
باید ناشی از نمایندگان انتخابی مردم باشد و پارلمان که تجسم عالی اراده مردم است ولی 
این صلاحیت صرفاً جنبه حقوقی و سیاسی دارد، پیوسته نمی توان برای نمایندگان، ظرفیت 
و قابلیت عملی درزمینه قانون گذاری فراهم آورد. چراکه فنی بودن امور و وفور روزافزون 
مسائل و فوریت های مربوط به تصمیم گیری، ایجاب می کند که از این اصل عدول شود. 
نیازهای دنیای کنونی باشند.  زیرا آیین های مرسوم کلاسیک، گاهی نمی تواند پاسخگوی 
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مثلًا تحولات بعد از جنگ جهانی اول و به ویژه ضرورت های ناشی از جنگ بین المللی دوم، 
اندک اندک، مجوزی برای انتقال قدرت تقنینی از پارلمان به ارگان های اجرائی به دست داده 
است. یکی دیگر از روش هایی که منجر به انتقال حقوق تقنینی پارلمان گردید، واگذاری 
اختیارات کامل از سوی مجالس مقننه، در زمان بحران ها و جنگ ها به قوه مجریه بود )قاضی 

شریعت پناهی، 498(.

مهم ترین دلایل پذیرش قانون گذاري تفویضي عبارت اند از: شرایط اجتماعی و سیاسی 
داخلی کشور، وقت اندک پارلمان و کاستن از حجم کاري آن، تخصصي بودن موضوع که به 
وزرا یا معاونان آن ها اجازه مي دهد که ضمن مشورت با متخصصان و گروه هاي ذي نفع، قوانین 
لازم را وضع کنند، قابلیت انعطاف پذیري قوانین تفویضي و ضرورت داشتن وضع سریع یک 
.)Bailey, 2005,206( ،قانون در مواقع اضطراري ازجمله الزامات سیاسی داخلی و بین المللی 
همچنان که در فرآیند تفویض اختیار قانون گذاري معمولاً قانون مصوب از بیان جزئیات، 

خودداري مي کند تا بدین ترتیب، وقت پارلمان، تلف نشود )زارعي، 1389، 129(.

1-3- ارزيابي قانون گذاری تفويضی

اصل »عدم تفویض قانون گذاري« یکي از اصول سنتي حقوق اساسي است. مبناي این 
اصل، قاعده »عدم جواز توکیل وکیل«،3 »اصل تفکیک قوا« یا »دموکراسي نماینده سالار«4 
دانسته شده است که این دیدگاه از منظر حقوق عمومی چندان جایگاهی ندارد. اخیراً نیز 
طوق،1391: 99-77(.  آقایي  و  )کدخدایي  است  ارائه شده  اساسي«،  قانون  »برتري  نظریه 
ازاین رو، مجلس نمي تواند اختیار وضع قانون یا آثار و اوصاف قانون را به نهادي دیگر، 
واگذار کند؛ زیرا تفویض اختیار قانون گذاري در این معنا ساختار برخاسته از قانون اساسي را 
در هم مي ریزد و درنتیجه، اصل برتري قانون اساسي، خدشه دار مي شود. این اصل در حوزه 
مباحث سیاسي، نخستین بار از سوي جان لاک به عنوان محدودیت هاي چهارگانه براي قوه 

قانون گذاري، مطرح شد )راسخ، 1384: 151(.

از سوي دیگر، صلاحیت قانون اساسي و حقوق مردم، این محدودیت را ایجاب مي کند 
که قواي سه گانه بیش از موارد مقرر قانون اساسي، صلاحیت ندارند و از طرفي نمي توانند 

اختیارات خود را به غیر، واگذار کنند. )تیلا، 1387: 40(.
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طبق قاعده »عدم جواز توکیل وکیل«، نمایندگي مجلس، نوعي وکالت است و نماینده 
پارلمان در امور تقنیني و وظایف مربوط، وکیل مردم است؛ به تعبیر دیگر، مردم یا رأی دهندگان 
موکل، نماینده مجلس، وکیل و رابطه بین این دو وکالت و آثار آن، حاکم است )حبیب نژاد، 
1385، 128( و این نظر به این معنا است که وکیل نمي تواند براي انجام دادن موضوع وکالت 
به دیگري جز با اذن صریح یا ضمني موکل، وکالت دهد )بن علی، 1384، 343(. این نظر 
چندان درست به نظر نمي رسد؛ زیرا هرچند اصل عدم تفویض قانون گذاري، شبیه قاعده عدم 
جواز توکیل است، ولي اصل عدم تفویض از حقوق خصوصي، وارد حقوق عمومي نشده، 
بلکه هر دو ترجمان یک اصل کلي حقوقي اند که طبق آن، صلاحیت یا اختیار تفویض شده 
را نمي توان دوباره تفویض کرد، حال چه حقوق خصوصي باشد و چه حقوق اساسي. تقدم 
اعمال قاعده عدم جواز توکیل در حقوق خصوصي نمي تواند دلیلي بر این باشد که اصل عدم 

تفویض قانون گذاري از حقوق خصوصي، وارد مباحث حقوق اساسي شده است.

صاحب نظران،  از  بسیاري  گفته  به  تفویض  عدم  اصل  دیگر،  سوي   از 
قوا  تفکیک  اصل  بر  فرع   )Chashman,1941:42,Kurland,2005:257,Koomers,2004,115(
است. درواقع، تفکیک قوا همین اقتضا را دارد؛ زیرا بدون این اصل، قوا مي توانند به راحتی 
اختیارات خود را به همدیگر، تفویض کنند و در این صورت، فلسفه تفکیک قوا، زیر سؤال 
خواهد رفت. این نظر نیز جاي تأمل دارد؛ زیرا هرچند بتوان گفت میان اصل تفکیک قوا و 
اصل عدم تفویض، ارتباط هایي وجود دارد، ولي نمي توان اصل عدم تفویض را فرع بر تفکیک 
قوا دانست. تفکیک قوا، حوزه اعمال اصل عدم تفویض و وجوه آن را مشخص مي کند اما 
دلیل وجود آن نیست، از طرفي اگر در یک نظام سیاسي، تفکیک قوا وجود نداشته باشد، 

نمي توان گفت که در آن نظام، اصل بر تفویض صلاحیت ها است.

بر اساس نظریه دموکراسي نماینده سالار به این معني که مردم به یک عده اشخاص، 
اعتماد کرده و قدرت قانون گذاري را به آن ها سپرده اند، حال اگر این عده اختیار قانون گذاري 
را به دیگران بسپارند، درواقع از مسئولیت خود، شانه خالي کرده اند، اما این ادعا نیز جاي تأمل 
دارد؛ زیرا پارلمان، مانند دولت، نماینده مردم است. به عبارت دیگر، بدنه گسترده قوه مجریه 
از کارمندان بسیار زیادي تشکیل شده که همه یا بیشتر آن ها از میان خود مردم هستند و بهتر 

مي توانند اندیشه ها و دغدغه هاي آنان را منعکس کنند.
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نظر  به  قابل قبول تر  تفویضي،  قانون گذاري  مبناي  به عنوان  اساسي  قانون  برتري  اصل 
مي رسد. قانون اساسي، شبکه اي از نهادها و صلاحیت ها را ایجاد مي کند. طبق اصل یادشده 
هیچ کدام از نهادهاي سیاسي و قانون گذاري نمي توانند از احکام مندرج در قانون اساسي، 
تخلف کنند. اگر نهادهاي مزبور، بدون اجازه قانون اساسي، بخشي از صلاحیت هاي اساسي 
خود را به نهاد دیگر، تفویض کنند، در حقیقت خود را به جای قانون گذار اساسي، قرار داده 
و در ساختار قانون اساسي، دخل و تصرف ایجاد مي کنند؛ البته این اصل، تنها در نظام هایي 
جریان دارد که اولاً اصل برتري قانون اساسي را پذیرفته اند و ثانیاً قانون اساسي به صراحت 
این اصل را رد نکرده باشد. همچنین، در مواردي که قانون اساسي، صراحتاً یا تلویحاً اصل 
عدم تفویض را مورد شناسایي قرار داده، امکان پذیرش استثناهایي نسبت به اصل، وجود دارد 

)کدخدایي و آقایي طوق، همان: 84(.

2 - موارد قانون گذاری تفويضي

بامطالعه  سیر تحولات تاریخ حقوق در کشور درمی یابیم که مجلس شوراي ملي، در 
مواردي که اغلب به خاطر شرایط اضطراری ناشی از اوضاع سیاسی داخلی و متناظر با آن 
وضعیت بین المللی کشور که برخاسته از موقعیت جغرافیایی و همچنین منابع نفتی ایران بوده 
است، اختیارات قانون گذاري خود را به برخي اشخاص و نهادها واگذار کرده که به فهم 
چرایي تصویب صدر اصل هشتاد و پنجم قانون اساسي فعلي کمک می کند. در زیر به آن  

موارد مي پردازیم:

2-1- قانون  گذاری تفويضی در دوره قاجاريه

در دوره پس از فتح تهران و انتصاب احمدشاه قاجار به سمت سلطنت و پیش از ظهور 
رضاشاه، نمونه هایی از تفویض قانون گذاری به چشم می خورد که بدان ها می پردازیم:

2-1-1- تفويض قانون گذاری به دولت صمصام السلطنه

 پس از فتح تهران از سوي قواي بختیاري و شمال و بروز برخي ناامني ها و بي نظمي ها 
در آن شهر ازیک طرف و وضعیت دشوار بین المللی ایران ناشی از دخالت های بی محابای دو 
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دولت بزرگ روسیه و انگلیس و به ویژه اولی که مشروطیت ایران را برای مدتی برانداخته 
بود از طرف دیگر، درخواست اعطاي اختیارات به دولت به منظور کنترل اوضاع و مجازات 
اشرار تا تصویب قانون مجازات در مجلس در زمره برنامه پیشنهادي صمصام السلطنه بود5 
و به منظور خلع سلاح افراد غیرمسئول، قانون تصویب اختیارات تامّه به هیئت وزراء براي 
نظامي کردن شهر و دفع سلاح از اشخاص غیرنظامی6 به تصویب رسید. بر اساس آن قانون:

»هیئت وزراء پیشنهاد مي کنند که در تهران اختیارات تامّه به آن ها براي مدت سه ماه داده 
شود به این ترتیب:

 اسلحه را باي نحو کان بدون استثناء از اشخاص غیرنظامي  و غیر مطیع خلع نمایند. خلع 
اسلحه به حکم هیئت وزراء به توسط نظمیه و مأمورین نظامي و قواي مرتب دولت خواهد 
بود. هر کس در مقابل این حکم تمرد کند به قوه قهریه گرفتار و مجازات خواهد شد. از 

مجامع و مطبوعاتي که موجب فساد و هیجان باشد به قوه قهریه جلوگیري خواهد شد.«

 دولت به استناد این اختیارات فوق العاده با توسل به زور، اسلحه را از غیرنظامی ها گرفت 
و مخالفان را به کنترل درآورد که واقعه پارک اتابک و زخمي شدن ستارخان به دلیل تمرّد 
از اجراي آن، صورت گرفت )ملک زاده، 1387: 764(. بر اساس مصوبه مجلس، در غیاب 
قانون  از آن  تعیین نوع مجازات متمرّدان  قانون کیفري مصوب،  آیین دادرسي و  هرگونه 
در اختیار دولت، قرار گرفت. ازاین رو، ترکیبي از تفویض اختیارات اجرایي و قانوني در 

خصوص دولت صمصام السلطنه دیده مي شود.

قانون اساسی  به مجلس شورای ملی در  قانون گذاری  باوجود تمرکز  به نظر می رسد 
کشور،  در  قانون  بودن  نوپا  دلیل  به  در جامعه  قانونمندی  نیفتادن وضعیت  جا  مشروطه، 
بی تجربگی نهادهای مقنن، اوضاع بحرانی پایتخت و امکان اغتشاش در آن در کنار نبودِ قانون 
مربوطه و احتمال تسلط دوباره هواداران شاه مخلوع- محمدعلی شاه- و درنتیجه، به مخاطره 
افتادن اساس مشروطه و نیز نبود قانون مجازات در زمره دلایل توجیهی این نوع از تفویض 

قانون گذاری باشد.
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2-1-2- تفويض قانون گذاری به وزير مالیه )محمد مصدق(

 در سال هاي نخستین پس از مشروطه، اصلاح ساختار و تشکیلات مالي کشور از اهمیت 
فراواني برخوردار بود. در برنامه پیشنهادي کابینه قوام السلطنه، لزوم اعطاي اختیارات به وزیر 
مالیه براي اصلاح مالیه، مورد تأکید قرار گرفت.7 مصدق - در مقام وزیر مالیه- به منظور 
ساماندهي تشکیلات وزارت مالیه، اختیار یافت تا بر اساس قانون موقوف الاجراء گذاردن 
قوانین تشکیلات ادارات مالیه تا مدت سه ماه،8 قانون یادشده را متوقف و خود، راساً از طریق 

نظامنامه، قانون گذاري کرده و سپس آن قوانین را به مجلس، پیشنهاد کند.

 در این زمان، نمایندگان، تنها به اعتبار قوام السلطنه و رضاخان، به دادن اختیارات به وي، 
رضایت دادند و آن اختیارات، تنها در محدوده امور اداري وزارت مالیه بود. ازنظر اقلیت 
مجلس: »موکلین، حق توکیل به آن ها نداده اند و دادن اختیارات به وزیر برخلاف قانون اساسي 
است« )کوهستانی نژاد، 1383: 48(. مجلس، حاضر نبود با دادن اختیارات، موافقت کند، ولي 
سرانجام لایحه اختیارات پس از سه ماه بحث به تصویب رسید )عاقلي، 1376: 191(. اعطاي 
اختیار تصویب نظامنامه به جای قانون، مصداق قانون گذاري تفویضي است. چنان چه پیداست 
شرایط بغرنج گذر از وضعیت بودجه بندی سنتی به مدرن و هرج ومرج اقتصادی ناشی از 
وضعیت انقلابی ایران و به ویژه دخالت های کشور استعمارگر روسیه که منتج به برقراری 
استبداد صغیر و متعاقب آن فتح تهران از سوی مجاهدین و سپس اولتیماتوم روسیه به ایران 
مبنی بر اخراج مورگان شوستر آمریکایی و عدم استخدام مستشاران خارجی بدون مشورت با 
روسیه )وضعیت اضطراری سیاسی و توزیع زیان بار قدرت در پهنه روابط بین الملل( از دلایل 

شکل گیری این تفویض قانون گذاری به حساب می آید.

2-1-3- تفويض اختیارات به آرتور میلیسپو9

 میلیسپو - رئیس کل مالیه - دو بار برای اصلاح امور مالی به استخدام دولت ایران در آمد 
)مکي، 1374: 303( که هر بار کشور از وضعیت نامناسب سیاسی و داخلی و ایضاً بین المللی 
برخوردار بود: یک بار، دوره چهارم مجلس در سال 1301 یعنی سال های پس از اشغال ایران 
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از سوی قدرت های بزرگ در جنگ جهانی اول و تلفات شدید ایران از این جنگ، قحطی 
بزرگ، بیماری های واگیردار و بار دوم پس از شهریور 1320 یعنی در بحبوحه اشغال ایران 
از سوی متفقین به رغم اعلام بی طرفی ایران و برکناری و سپس تبعید ریِس کشور ایران بوده 
است حضور وي در کشور، بنا به قانون استخدام و حدود اختیارات دکتر میلیسپو رئیس کل 
مالیه ایران10 بود. بر اساس این قانون، »رئیس کل مالیه مسئول وزیر مالیه است و تعهد مي کند 
در ایفاء وظایف خود تمام تعلیمات قانوني مشارالیه را اطاعت کند...«.11 اختیار وی در اعلام 
کتبی یا شفاهی نظرات در زمان بروز اختلاف نظر با وزیر مالیه به هیئت دولت12، عهده دار 
بودن کلیه امور مالیه ایران با رعایت اصول مسئولیت وزرا، اختیار تام در تهیه بودجه، اصلاح 
ساختار وزارت مالیه و تمام شعب آن و سایر ادارات دیگر، الزام دولت به اجرای نظرات 
وی در خصوص ارتقا، تنزل، انتقال یا عزل کارمندان وزارت مالیه و دستگاه های دیگر، الزام 
دولت به مشاوره با وی پیش از هرگونه اقدام یا تصمیم راجع به کلیه مسائل مالی و نمایندگی 
وی از جانب دولت ایران در هر کمیسیون بین المللی راجع به امور مالی، پس از وزیر مالیه13، 
جزو قانون یادشده بود. گستره ی اختیارات تفویضی شامل اختیارات قانون گذاری و اجرایی 
مالی است. لازم است یادآور شویم که پس از نخست وزیري رضاخان، روابط او نیز با دولت 
آمریکا، تیره شد و پس از پنج سال به خدمت مستشاران آمریکایي، خاتمه داده شد )میلیسپو، 

.)177 :1365

به طورکلی بحران مالی و مالیه، و نبود ساختار منظم و کارآمد مالی، مبنای تفویض های 
دوگانه بالا بوده است. ازآنجاکه قانون در کل ترجمان وضعیت عمومی اجتماعی و سیاسی هر 
جامعه ای نیز هست، واقع گرایی ایجاب می کند که با لحاظ شرایط سیاسی و اجتماعی زمانه، 

و با در نظر داشت روح و غایت قانون درستی تفویض مربوطه، توجیه شود.

2-2- قانون گذاری تفويضی در دوره ی پهلوی اول

رضاشاه در آبان 1304 رسماً عهده دار مقام سلطنت شد و از این زمان، دوره قاجاریه 
به تاریخ پیوست. در زمان سلطنت رضاشاه به منظور تسریع در ایجاد ساختارهای نوین، به 
اشخاص و مقامات، اختیارات قانون گذاری اعطا شد تا شخصاً و مستقیماً یا با مشارکت و 

موافقت مقدماتی بخش از مجلس، به این امر بپردازند:



ی 14(، تابستان 1400
ل چهارم، شماره دوم )پیاپ

ی ایران، سا
ی سیاس

فصلنامه جامعه شناس

154

2-2-1- تفويض قانون گذاری به مخبرالسلطنه

 مهدیقلی خان هدایت ملقب به مخبرالسلطنه از رجال عصر قاجار و پهلوی در مقاطع 
مختلف، متصدی مناصب مختلفی بود و در خرداد 1306 نخست وزیر رضاشاه شد. نخستین 
بار، بر اساس قانون تفویض اختیارات مصرحه در قانون 4 اسد 1301 راجع به رئیس کل مالیه 
به آقاي حاج مهدیقلي خان هدایت براي مدت دو ماه14، اختیارات یادشده، به وي - ملقّب 
به مخبرالسلطنه- به عنوان نخست وزیر وقت- واگذار و بعدها نیز براي مدتي محدود، تمدید 
شد.15 اختیارات یادشده، درواقع، اختیارات سلب شده از میلیسپو بود. )هدایت، 1389: 375( 

که ترکیبي از تفویض اختیارات قانون گذاري و اجرایي در حوزه مالی بود.

این تحول درواقع، نوعی بومی سازی تفویض اختیارات از عناصر خارجی به نیروهای 
وفادار بومی بود که متأثر از بهبود شرایط اجتماعی و سیاسی ایران آن دوره بود و در راستای 
تقویت حس ایران دوستی صورت پذیرفت که باروحیه رضاشاه سازگاری بیشتری داشت. 

علاوه بر این رضاشاه بیشتر به نتایج می اندیشید تا روش ها و فرایندها.

2-2-2- تفويض قانون گذاری به دولت محمدعلی فروغي

 در اجراي سیاست تمرکزگرایي رضاشاه و براي تسهیل اداره لرستان، قانون راجع به امور 
قضایي و اداري لرستان،16 به تصویب رسید که در اجراي ماده نخست آن، دولت فروغي- 
ذکاءالملک- مجاز شد که در آن ناحیه »به جای قوانین عادي- به استثنای قوانین جزایي و 
ثبت- نظامنامه هایي را تدوین و اجرا کند«. اعطاي اختیارات یادشده، تفویض قانون گذاري 
به معناي ویژه ارزیابي مي شود. اعطای اختیارات یادشده به طور اضطراری و به دلیل شرایط 
خاص سیاسی ناشی از فعالیت جنبش های سیاسی گریز از مرکز و در راستای تسهیل مقابله 

دولت مرکزی با حکومت های عشیره ای و غیرمتمرکز صورت گرفت.

2-2-3- تفويض قانون گذاری به کمیسیون و وزير عدلیه )علی اکبر داور(

 نظر به انتقال رسمی سلطنت از قاجاریه به پهلوی و عزم و اراده جدی رضاشاه و نیروهای 
فکری پشتیبان او برای نوسازی ایران از طریق تأسیس نهادهای مدرن و با توجه به اهمیت 
دادگستري و تشکیلات آن، ایجاد تحول در آن از همان آغاز تشکیل مجلس، احساس شد. در 
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ماده هشتم برنامه کابینه صمصام السلطنه - پس از فتح تهران و احیاي مشروطیت - درخواست 
اعطاي اختیارات به وزیر عدلیه و دولت دراین باره، به عمل آمد.17

 داور، در واپسین ماه هاي سال 1305 در کابینه میرزا حسن خان مستوفي الممالک به مقام 
وزارت عدلیه رسید. وي به سرعت در تشکیلات اداري، مدیریتي و قضایي وزارت عدلیه، 
تغییراتي جدي و ساختاري، ایجاد کرد و با اختیارات تامی که از دولت و حکومت کسب کرد، 
بر آن شد که وزارت عدلیه را تغییر دهد. نخستین مبناي این اختیارات، قانون اجازه اجراي 
قوانین مصوبه کمیسیون پارلماني عدلیه به طور موقت18 بود که در اجراي آن، داور اجازه یافت 
که کلیه قوانین را پس از تصویب کمیسیون عدلیه، موقتاً به اجرا گذارد و پس از آزمایش آن ها 

در عمل و تکمیل نواقص به تصویب مجلس برساند.

 یکي از مهم ترین مواضع مصدق علیه اختیارات، اظهارات وي در مجلس ششم، در 
جلسات 18، 25 و 28 خرداد 1306 در مخالفت با درخواست اختیارات داور است؛ ازنظر 
مصدق: »اساساً قانون گذاري را از مختصات و وظایف مجلس شوراي ملي مي دانم. اگر بنا 
باشد مجلس به وزراء اجازه بدهد که بروند قانون وضع کنند، پس وظیفه مجلس شوراي ملي 
چیست؟ این حق به موجب اصل 27 قانون اساسي از وظایف مجلس شوراي ملي است و 

هیچ مجلسي نمي تواند این حق را به دولت واگذار کند« )متیني، 2005: 104-102(19.

 وی، اعطاي اختیارات به داور را برخلاف دو اصل 27 و 28 متمم قانون اساسي دانست و 
در جلسه 28 خرداد 1306 نیز، ضمن اعلام صریح عدم امکان اعطاي اختیارات قانون گذاري 
به قوه مجریه، بیان داشت که: »به موجب اصل 27 متمم قانون اساسي: قواي مملکت به سه 
شعبه تجزیه مي شود: قوه مقننه، قوه قضائیه و قوه اجرائیه. وضع قانون که عبارت از قواعد 
و احکامي است که هیئت تقنینیه براي حفظ انتظامات جامعه تصویب مي کند از وظایف قوه 
مقننه است و چون به موجب اصل 28 متمم قانون اساسي، قواي ثلاثه مزبور همیشه از یکدیگر 
ممتاز و منفصل خواهد بود، لذا قوه تقنینیه نمي تواند انجام این وظیفه را به عهده یکي از قواي 

دیگر واگذارد که هم واضع قانون باشد و هم قانون را تطبیق ]اجرا[ نماید«.20

 داور به ویژه در تشکیلات قضایي، تغییرات گسترده اي ایجاد کرد و با انتصاب و انتخاب 
قضات دلخواه و تغییر و جابجایي پست  هاي قضایي و تغییراتي که در رتبه و جایگاه قضات 
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موردنظر داد، افراد پرشماري از طرفداران و حامیان سیاست هاي حکومت وقت را وارد دستگاه 
قضایي و وزارت عدلیه کرد )عاقلي، 1397: 65(. بعدها بر همین اساس، وزراي دادگستري با 
تصویب کمسیون عدلیه، اختیار یافتند که تغییرات لازم را در ساختار و تشکیلات دادگستري 

پدیدآورند.21

 اختیارات داور، مصداق کامل قانون گذاري تفویضي، ارزیابي نمي شود بلکه وي پس 
از تصویب لوایح در کمیسیون عدلیه – به عنوان بخشي از مجلس- به اصلاحات دست زد. 

ازاین رو، تفویض قانون گذاري اصولاً به کمیسیون عدلیه و نه داور، صورت گرفت.

3-2- قانون گذاری تفويضی در دوره  پهلوی دوم

اختیارات میلسپو )دوره ی دوم(، قوام و مصدق )در مقام نخست وزیر( در زمره  موارد 
قانون گذاری تفویضی در دوره ی پهلوی دوم است.

2-3-1- دومین تفويض قانون گذاری به آرتور میلیسپو

 یکی دیگر از مواردی که شرایط اضطراری سیاسی کشور و آرایش نیروها درصحنه 
روابط بین المللی سبب ساز واگذاری حق قانون گذاری به یک شخص خارجی گردید اعطای 
این حق برای دومین بار به آقای آرتور میلسپو پس از حمله متفقین به ایران است. پس از 
شهریور 1320 به دنبال ورود متفقین به کشور، بروز قحطي و بیماري، تغییر مکرر دولت ها و 
بحران اقتصادی، عده اي از رجال، این واهمه را داشتند که انگلیس و روسیه در پایان جنگ 
با توافق هاي محرمانه در پي تقسیم ایران باشند؛ لذا به این فکر افتادند که با جلب مستشاران 
آمریکایي، آمریکا را هر چه بیشتر به حفظ استقلال ایران، علاقه مند کنند. درنتیجه، قوام در 
کابینه دوم خود، درصدد برآمد نسبت به استخدام مستشاران آمریکایي، اقدام کند و لایحه 
استخدام دکتر میلیسپو را به عنوان ریاست کل دارایي، تقدیم مجلس کرد )رضا زاده،1350: 

.)316

 همچنین، بعداً بر اساس قانون اختیارات آقاي دکتر میلیسپو در مورد تنزل و تثبیت بهاي 
اجناس مصوب 1322 اختیارات دیگري به وي اعطا شد؛ بر اساس اختیارات تازه، وي توان 
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مدیریتي اقتصادي فراوان، کسب کرد و امور مربوط به تحصیل اجناس غیر خوارباري و کلیه 
مواد خام و مصنوعات و وارد و صادر کردن اجناس مذکور و شیوه حمل ونقل و انبار نمودن 
و توزیع آن ها تحت اداره او درآمد و همچنین، حق وضع قوانین و مقررات در عین مغایرت 
با قانون اساسي و مصالح کشور به وي، واگذار شد که مورد اعتراض برخي نمایندگان و 
مطبوعات، قرار گرفت. بر اساس آن قانون: »... اختیار داده مي شود امر تحصیل اجناس غیر 
خوارباري و کلیه مواد خام و مصنوعات و وارد و صادر کردن اجناس و حمل ونقل و انبار 
نمودن و توزیع آن و همچنین مال الاجاره مستغلات و دستمزد کلیه کارگرها و خدمات 
عمومي را تحت اداره خود قرار دهد«22 و وی اجازه یافت که »براي اجراي وظایف مذکور در 
ماده اول از کلیه اختیاراتي که به موجب قوانین مصوب 24 خرداد 1321 و 30 مهر 1321 و 
قانون منع احتکار مصوبه 27 اسفند 1320 و قانون واگذاري انحصار تجارت خارجي مورخه 
6 اسفند 1309 و قانون انحصار تجارت مصوبه 19 تیر 1311 به دولت داده شده، استفاده 

نماید.«23

 تصریح به اختیار وی »به تنظیم و اجرای آیین نامه لازم« برای قانون اختیارات24 و »اختیار 
تقدیم لوایح به مجلس«25، عملًا به یک مقام غیرمسئول خارجي، وظیفه قانون گذاری- در 
مفهوم عام آن- یا تدارک مقدمات آن مي داد، بی آنکه  که در مقابل این اختیارات، پاسخ گو 
باشد. این لایحه در اوایل سال 1322 به اعتراضاتي انجامید. اللهیار صالح - نماینده مجلس - 
به نشانه اعتراض، استعفا داد. به ناچار، مجلس سیزدهم، اعطاي این اختیارت را متوقف کرد. 
این امر، باعث خشم میلیسپو و دولت متبوعش آمریکا و کمک خواستن آن ها از انگلیس 
شد. مجلس، این بار در مقابل فشار بیش ازحد آمریکایي ها و با  توجه به ناآرامي ها درباره 
لایحه مزبور و اختیارات میلیسپو و به تبع آن براي محکم کاري، قرارداد بازرگاني ایران و 
آمریکا را به تصویب رسانید که در واشنگتن به امضاء رسیده بود. این قرارداد، ایران را از 
درآمدهاي گمرکي، محروم مي ساخت و بازار ایران را بر روي کالاهاي آمریکایي مي گشود 

)بوندارفسکي، 1358: 85(.

اقدامات هیئت مستشاران آمریکایي با مخالفت مالکان بزرگ و اشراف کشور، روبرو شدد 
که سالیان متمادي از پرداخت عوارض قانوني خود، طفره مي رفتند. مخالفان به هر وسیله 
ممکن، مشکلات عدیده اي براي میلیسپو به وجود مي آوردند. مخالفت هایي نیز در مجلس برپا 
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شد و درنتیجه  اقدامات میلیسپو، تمرکز عایدات و نظارت براي اصلاح مالیه و خزانه، بودجه 
کشور، متعادل و براي نخستین بار، قانون استخدامي کارمندان دولت، تنظیم شد )یکتایي، 

.)176 :1352

 مخالفت مصدق در مجلس چهاردهم با اعطاي اختیارات مالي و اقتصادي به او - که در 
مجلس سیزدهم تصویب شده بود - ازجمله نقاط برجسته آن مجلس است. به عقیده مصدق: 
»اصل 28 متمم قانون اساسي مي گوید: »قواي ثلاثه از یکدیگر ممتاز و منفصل خواهد بود« و 
از هر یک از افراد دول متحده آمریکاي شمالي اگر سؤال شود، مقصود از این اصل چیست؟ 
خواهد گفت که: هیچ یک از این قوا نمي توانند در کار دیگري، مداخله کنند. بنابراین وضع 
قانون - که از خصایص مجلس شوراي ملي است - غیرقابل انتقال است و ما مي بینیم که دکتر 
میلیسپو که یکي از ارکان قوه مجریه است اختیارات مي خواهد که قانون، وضع کند«. )متیني، 
2005: 306( مصدق با این استدلال توانست لغو قانون مزبور را از مجلس بگذراند و درنتیجه 
مستشاران آمریکایي کناره گیري کنند )کي استوان، 1356: 109(. بر اساس قانون الغاء اختیارات 
اقتصادي آقاي دکتر میلیسپو رئیس کل دارایي،26 به اختیارات وي، پایان داده شد و ازاین رو، 
اختیارات او به هیئت دولت برگردانده شد و این مرجع، اختیار یافت که آیین نامه های مصوب 
وی را نیز لغو یا ابقا کند.27 همچنین به دیوان محاسبات، اختیار داده شد که کلیه حساب هاي 
دستگاه هاي اقتصادي کشور از سوم شهریور 1320 تا زمان لغو اختیارات نامبرده را بررسي و 

گزارشي به مجلس، تقدیم کند.28

 در یک ارزیابي نهایي، بیشتر اختیارات میلیسپو در دوره نخست، اداري- اجرایي بود 
ولي اختیاراتي مانند تهیه بودجه، اصلاح تشکیلات وزارت مالیه و دیگر ادارات دولتي، اعلام 
ترقي، تنزل، انتقال و عزل مستخدمان وزارت مالیه یا دیگر ادارات در زمره اختیاراتي به شمار 
مي روند که اصولاً جزو صلاحیت هاي ویژه مجلس شوراي ملي بودند. در دوره دوم نیز، 
به جز اختیارات مربوط به  حق وضع مقررات و آیین نامه های اجرایی، سایر اختیارات وي، 

اداري - اجرایي، محسوب مي شوند.29

2-3-2- تفويض قانون گذاری به دولت احمد قوام السلطنه

یک سال پس از خروج رضاشاه از کشور و بي ثباتي اقتصادي و درحالی که کشور در 
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تصرف قوای بیگانه بود، مجلس وقت با تصویب قانون اعطاي اختیارات به دولت براي 
تأمین خواربار،30 به دولت قوام اختیار داد که مواردي که در قانون احتکار و آیین نامه آن، 
پیش بینی نشده، »هر اقدامي را که لازم بدانند به اجرا گذارند و کیفرهاي ضروري را نیز در 
چارچوب قانون احتکار، اعلام و اجرا کند«. اقدام به هر عمل و اعلام و اجراي کیفرهاي 
ضروري از سوي دولت، در زمره مصادیق قانون گذاري تفویضي به معناي خاص است. 
درواقع، مجلس در شرایط اضطراریِ مالی و ارزی و همچنین شرایط خاص بین المللی ناشی 
از کشیده شدن آتش جنگ دوم جهانی به کشور به دولت اختیار داد که هر طور صلاح 
می داند، عمل کند که این امر به ویژه در وضع و اجرای کیفرهای ضروری در مقام قانون گذاری 
تفویضی به شمار می رود. اغلب چنین است که تفویض اختیار ایجاد قواعد کیفری و اجرای 
آن ها نتایج نامطلوبی را در پی دارد و یادآور بازگشت به نظام های پیشامشروطه است که در 
غیبت قانون مصوب مجلس و بدون اعتنا به جایگاه ویژه قوه قضاییه به این امر مبادرت شد.

2-3-3- تفويض به قانون گذاری به نخست وزير )محمد مصدق(

 محمد مصدق با در پیش گرفتن »سیاست موازنه منفی« در حالی به قدرت رسید که 
خارج کردن نظامیان از دستان شاه، اصلاح قانون انتخابات و مهم تر از اجرای عملی ماده واحده 
ملی کردن صنعت نفت ایران از برنامه های او بود. ازاین قرار نخست وزیر و کابینه با آرایش 
متفاوتی از نیروها هم از حیث داخلی هم از حیث بین المللی روبه رو بود. ازنظر داخلی به دلیل 
مخالفت هاي مجلس، به ویژه وابستگان به دربار، وي در تیرماه سال 1331 موضوع اختیارات را 
با شاه در میان گذاشت تا پس از جلب رضایت ضمني وي، موضوع را با مجلسین، مطرح کند. 
ازنظر وي، مراجع قانون گذاري نمي توانند موضوع اختیارات را به سادگی، حل وفصل کند؛ زیرا 
مجلس هفدهم یک مجلس غیرمستقل بود. علاوه بر آن، مشکل وي، نه مجلس شوراي ملي 
بلکه سناتورها بودند. اساس مخالفت همه آن ها، همان مطالبي بود که خودِ مصدق مخالفت 
با اعطاي اختیارات در مجلس ششم و چهاردهم و شانزدهم گفته بود.31 ازنظر مصدق: »علت 
تقاضاي او، فوریت استثنایي و اهمیت بعضي مسائل مخصوصاً مربوط به بحران اقتصادي و 
مالي است که انجام آن از طریق قانون گذاري عادي، مقدور نیست« )روحاني،1366: 342( 
و »با این که اعطاي اختیارات مخالف قانون اساسي است این درخواست را مي کنم. اگر در 
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مجلسین به تصویب رسید به کار ادامه مي دهم و الا از کار، کنار مي روم« )مصدق، 1342: 
250(. اختیارات یادشده در دو دوره شش ماهه و یک ساله به وي اعطا شدند.

در خصوص این که آیا عنوان »تفویض اختیارات قانون گذاری« دراین باره درست است یا 
»نظام وضعیت هاي اضطراري« باید خاطرنشان شود که موضوع اصلي اجراي نظام وضعیت 
اضطراري، حقوق و آزادي هاي عمومي است درحالی که تفویض قانون گذاري، مبنا و خاستگاه 
حقوقي و دلیل بر مشروعیت آن است. ازاین رو، موضوع اختیارات تفویضي به مصدق و دلیل 
آن، اجراي نظام وضعیت اضطراري است ولی برای مدیریت آن وضع خاص، اختیاراتی رأساً 

از سوی مجلس به وی اعطا شد.

 تقاضاي اختیارات، در قالب ماده واحده ای به مجلس، ارائه شد. بر اساس آن، مصدق 
اختیار مي یافت که: »ظرف شش ماه لوایحي را براي امور مالي، اقتصادي، دادگستري، سازمان 
بانکي، استخدامي و ایجاد سازمان هاي محلي، تنظیم و اجرا نماید و پس از آزمایش براي 
تصویب به مجلسین، تقدیم نماید« )روزنامه کوشش، شماره 7671: 1(. پس از ابراز شدید 
مخالفان در مجلس، مصدق، استعفا داد. دلایل مخالفان این بود که دادن اختیارات، مخالف 
صریح قانون اساسي است، همچنین دادن اختیارات به قوه مجریه، عملًا موجب تعطیل شدن 
مجلس مي شود )روزنامه رسمي، شماره 2314: 1(. ازنظر آیت الله کاشاني - رئیس وقت 
مجلس- »چون در اصل 27 متمم قانون اساسي، حق قانون گذاري به عهده مجلس است و در 
اصل 28 قواي ثلاثه را براي همیشه از یکدیگر، ممتاز و منفصل نموده و تخلف از موارد مزبور 
که روح قانون اساسي و حکومت مشروطه است، لزوماً ... لایحه اختیارات تقدیمي مصدق، 
مخالف مسلّم قانون اساسي و صلاح مملکت و دولت است و اختیارات نمایندگان مجلس 
در حدود وکالتي است که به موجب قانون به آن ها واگذارشده و حق واگذاري قانون گذاري 
را به غیر ندارند و چنین عملي فاقد وجاهت قانوني است« )روزنامه سیاست ما، شماره 386، 
1331: 1(. علت استعفاي مصدق، عدم تصویب فوري اختیارات تامه دانسته شد )روزنامه 
اطلاعات، شماره 766، 1331: 8( و گفته شد که: »جاي تردید نیست که استعفاي وي با این 
هدف صورت گرفت تا به خاطر کسب اختیارات فوق العاده خود، مبارزه کند و به هیچ وجه 

قصد استعفاي جدي ندارد )ذبیح، 1363: 73(.

پس از استعفا و حمایت یکپارچه مردم در قیام 30 تیر از دکتر مصدق، وي به نخست وزیری 
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بازگشت. او در 5 مرداد 31 راجع به برنامه دولت، اعلام کرد: »سیاست خارجي دولت، مبتني 
بر منشور ملل متحد و تقویت این سازمان بین المللي و دوستي با کلیه دول و در سیاست 
داخلي در اوضاع واحوال فعلي اصلاحاتي در کشور ضرورت دارد و این اصلاحات در نهُ 
بند به طور مختصر شامل اصلاح قانون انتخابات مجلس شوراي ملي و شهرداري ها، اصلاح 
امور مالي، اصلاح امور اقتصادي، بهره برداري از معادن کشور، اصلاح سازمان هاي اداري، 
ایجاد شوراهاي محلي، اصلاح قوانین دادگستري، اصلاح قانون مطبوعات و اصلاح امور 
فرهنگي مي شود« )روزنامه رسمي، شماره 2174، 1331: 2(. نهایتاً با استدلال هیئت رئیسه 
مجلس شورای ملی در پاسخ به نامه مخالفت آمیز آیت الله کاشانی، سابقه اعطای اختیارات 
یادآور شدند )زرنگ، 1381: 91-93( و لایحه  را  پارلمانی  به کمسیون های  قانون گذاری 
قانوني مربوط به اعطاي اختیارات براي شش ماه به دکتر محمد مصدق نخست وزیر در 

1331/5/12 به تصویب مجلسین رسید.

2-3-3-1- تمديد يک ساله  اختیار قانون گذاری

 در دی ماه 1331 مصدق، دوباره درخواست اختیارات و تمدید آن ها را براي مدت یک 
سال، مطرح کرد. ارائه لایحه تمدید اختیارات، مخالفت شدید نمایندگان را در پي داشت؛ 
برخي از آن ها ازجمله حسین مکي، استعفاي خود را اعلام کردند. )روزنامه سیاست ما، 
1331، شماره 475: 1( ازنظر عمیدي نوري- به عنوان منتقد جدي دولت- »به جای تمدید 
اختیارات، قانون اساسي، لغو، مجلس شوراي ملي، منحل و مشروطیت، تعطیل و مصدق، 
مادام العمر نخست وزیر مطلق ایران باشد« )کوهستانی نژاد، 1383: 314(. با اختلافات شدید 
بر سر اختیارات روز 27 دي 1331 مصدق در باب واجد اهمیت بودن اختیارات از مجلس، 
تقاضاي تعیین تکلیف کرد و بالاخره بعد از کشاکش فراوان با تصویب لایحه تمدید اختیارات 
وي به مدت یک سال، موافقت کرد.32این کشاکش های به ظاهر حقوقی ترجمان مبارزه ای 
سخت بین دربار، ارتش و متحدان بین المللی آن ها ازیک طرف و جبهه ملی و سایر نیروهای 
مشروطه خواه و استقلال طلب داخلی از طرف دیگر بود و چون مصدق بر این باور بود که 
مجلس در این نبرد با گروه اول است به دنبال تضعیف آن از طریق اخذ اختیارات ویژه بود. 
درهرحال نگرانی دکتر مصدق محقق شد و ائتلاف نیروهای مخالف داخلی وی با مخالفان 
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خارجی او )سیاست موازنه منفی( موجب سرنگونی مصدق و جبهه ملی از قدرت شد. دو 
سال پس از کودتاي 28 مرداد، مجلس وقت، اعطاي اختیارات به مصدق را خلاف قانون 
اساسي، اعلام و آن ها را از طریق طرح قانوني الغاء کلیه لوایح مصوب آقاي دکتر مصدق 
ناشي از اختیارات مصوب 1333/8/18 لغو کرد. البته، به دولت اختیار داده شد که هر یک از 
لوایح مصوب وي را که ضروري مي داند به هر یک از مجلسین، ارجاع کند و حسب مصوبه 
کمیسیون مشترک مجلسین، ظرف مدت سه ماه در مورد آن ها تصمیم گیري شود.33 مهلت 
یادشده، بعدها چهار ماه دیگر، افزایش یافت34 و در آخر، تعدادي از لوایح قانوني ناشي از 
تفویض اختیارات به مصدق به تأیید مجلسین رسید.35 اختیارات اعطایي به وی در هر دو بار، 

نماد قانون گذاري تفویضي در مفهوم خاص آن به شمار می روند .36

ارزیابی اختیارات قانون گذاری اعطایی به مصدق را باید از دو منظر تحلیل کرد:

نخست از منظر آرمان و لزوم پایبندی به ترتیبات مندرج در قانون اساسی مشروطه که 
از این لحاظ استدلال مخالفان مصدق، قابل دفاع است و این امر، نوعی اقبال به خودکامگی 
است. اصولاً هر نوع تغییر در منبع قانون گذاری و مراتب آن باید از سوی مجلس مؤسسان 
در قالب تغییر روند موجود در قانون اساسی، تغییر کند نه این که مقام اجرایی در اقدامی 

ساختارشکنانه، از منبع قانون گذاری بخواهد اختیاراتش را به او وانهد.

دوم از منظر واقع بینی و مقدمات و آثار ساخت قدرت و مشکلات اساسی قانون انتخابات 
مجلس و تسلط نسبی دربار – به عنوان نماد هسته سخت و تغییرناپذیر قدرت - بر سازوکار 
و ترکیب قوه قانون گذار. از این منظر، بر هم زدن نظم درواقع غیرحقوقی و غیراخلاقی حاکم 
بر قدرت به منظور ایجاد اصلاحاتی که در راستای آرمان تأسیس مشروطیت بوده، قابل توجیه 

است.

نتیجه  گیري

 انقلاب مشروطه ایران را باید نقطه عطف بسیار مهمی در کل تاریخ ایران قلمداد کرد. 
پیروزی انقلاب مشروطیت نه تنها سبب آن شد که ایران در شمار دول مشروطه جهان قرار 
گیرد، بلکه زمینه ای را فراهم کرد که ایران نخستین و بلندترین گام از حوزه ی سنت به سمت 
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جهان مدرن را بردارد. این گام بزرگ همان اداره  کشور و تصمیم گیری در حوزه حقوق 
عمومی بر پایه رأی و نظر مردم بود که خود را به صورت تأسیس نهادهای مدرن در حوزه  
عمومی نشان داد که مجلس شورای ملی مهم ترین آن است. زیرا زین پس مجلس شورای 

ملی تنها نهاد و مرجعی بود که می توانست برای اداره ی عمومی کشور قانون وضع کند.

 هرچند با پیروزي انقلاب مشروطیت، اصولاً قانون گذاري در انحصار مجلس شورای 
ملی قرار گرفت؛ اما در عمل، گاهي خود مجلس رأساً به اعطاي این اختیار انحصاری خود 
به دیگران اعم از برخی اتباع خارجي، مقامات قوه مجریه، شامل دولت، نخست وزیران و 

وزیران اقدام است.

این امر را باید از دو منظر، تحلیل کرد:

نخست از منظر نهادگرایی یا متن قانون اساسي مشروطه است که بر اساس اصول پانزدهم 
و بیست و هفتم آن هرگونه تفویض اختیارات قانون گذاري به غیر را به طور ضمني، مردود 
شمرده شده است. دوم: از منظر واقعیات عملي و شرایط دشوار کشورداري و در یک کلام، 
شرایط جامعه شناسی سیاسی کشور که در آن، مجلس ناچار شده که بخشي از اختیارات خود 
را تصریحاً به دیگران واگذار کند و در مواردي مانند میلیسپو و مصدق، در شرایط خاص 

دیگری نیز به آن اختیارات، پایان دهد.

شکل  رایج ترین  مجلس،  داخلي  کمیسیون هاي  به  اختیارات  تفویض  میان،  این  در   
با اجازه آن  از مقام هاي اجرایي  به برخي  از تفویض است هم چنان که اعطاي اختیارات 

کمیسیون ها نیز به نحوي اعطاي اختیاراتِ مدیریت شده، ارزیابي مي شود.

 بااین حال اگر بپذیریم که حقوق و قانون متأثر و بلکه برآیند وضعیت سیاسی و اقتصادی 
در هر عصر و جامعه ای هستند باید گفت ایران عصر مشروطه از این نظر یکی از مساعدترین 
اعصار تاریخ ایران و بلکه اکثر جوامع جهان از حیث تحولات تند و عمیق سیاسی و اقتصادی 

و بین المللی بوده است.

اشغال ایران در هر دو جنگ جهانی از سوی قدرت های بزرگ، تلاش انگلستان برای 
و  داخلی  فراوان  اختلافات  مرکز،  از  گریز  جنبش های  پیدایش  ایران،  ساختن  مستعمره 
جنبش ملی شدن صنعت نفت در شمار این تحولات سیاسی و اقتصادی است. وقوع مکرر 
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قانون گذاری تفویضی در عصر مشروطه )1285-1357( که حتی در دو مورد آن یک تبعه 
خارجی به نیابت از مجلس شورای ملی حق قانون گذاری برای ایرانیان داشت، باید در این 

فضا و پارادایم عینی و ذهنی دیده شود.

 درمجموع، باوجودآنکه اصل بر محوریت مجلس در امر قانون گذاری است اما نسبی بودن 
اصل تفکیک قوا و به ویژه ضرورت های ناشی از اصل خدمات رسانی عمومی و واقعیت های 
عملی کشور به ویژه وضعیت جامعه شناختی آن، چنانکه دیدیم توجیه کننده و بلکه الزام کننده 

تفویض قانون گذاری به اشخاص و نهادهای خارج از مجلس بوده است.

غایی  هدف  آن که  به شرط  است  قانون  اجرای  نوعی  واقع بینانه،  مدیریت  به طورکلی، 
این مدیریت، اعمال آرمان نهایی قانون یا حرکت در راستای آن باشد. نوپا بودن نهادهای 
باسابقه دراین باره،  نهادهای قدرتمند و  قانونمندی و فقدان  نهادینه نشدن  قانون گذاری و 
شرایط دشوار مالی و امنیتی کشور و به ویژه، پایتخت، پس از احیای مشروطیت و نیاز به 
تسریع در فرآیند نوسازی ایران از یکسو و تسلط دربار بر کارکردهای مجلس و عدم امکان 
تغییر از درون سیستم در زمره دلایلی است که بخشی از مصادیق قانون گذاری تفویضی را 

موجه می نماید.

يادداشت

1. Separation of powers
2. Principle of competence
3. Delegate poteatas non potestdelegaie
4. Representative democracy

5. ماده نهم پروگرام کابینه صمصام السلطنه مصوب 1290/6/10
6. مصوب 1389/5/10

7. پروگرام کابینه آقاي قوام السلطنه مصوب 1300/8/2
8. مصوب 1300/8/20.

9. Arthur Millspaugh

10. مصوب 1301/12/22 و قانون مصوب 1321/9/21
11. ماده 4 قانون استخدام و حدود اختیارات دکتر میلیسپو رئیس کل مالیه ایران مصوب 1301/12/22.

12. همان
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13. ماده 6 همان
14. مصوب 1306/5/5

15. قانون تمدید قانون راجع به اختیارات آقاي مهدیقلي خان هدایت رئیس کل مالیه براي مدت سـه ماه 
مصـوب 1306/7/25 و قانـون تمدیـد مدت اختیـارات آقاي مهدیقلي خان هدایـت رئیس کل مالیه تا 

هفتاد روز مصوب 1307/1/23.
16. مصوب 1312/4/17

17. پروگرام کابینه صمصام السلطنه مصوب 1290/6/10
18. مصوب 1300/11/25

19. انتقـادات مصـدق، بعدهـا به ویژه در سـال هاي 1331 و 1332 از سـوي مخالفان اعطـاي اختیارات به 
خودش، مورد استناد قرار گرفت.

20. البتـه نظـرات ارائه شـده از سـوي دکتر مصدق در سـال 1306، درواقـع دفاع متعارف یـک نماینده ي 
مجلس از مباني مشروطه، مجلس و قانون اساسي بود، ولي در سال هاي بعد دکتر مصدق از منظر یک 

نخست وزیر به مجلس، قانون اساسي و اختیارات، نگاه مي کرد.
21. مفاد قانون یادشـده در سـال هاي 1303 تا 1317، 1319، 1335 و 1338 مُجري بوده و مفاد آن به طور 

سالانه از سوي کمیسیون عدلیه و وزیر دادگستري، مورد عمل قرار مي گرفت.
22. ماده اول همان

23. ماده 2 همان قانون
24. ماده 6 قانون اختیارات آقاي دکتر میلیسپو در مورد تنزل و تثبیت بهاي اجناس مصوب 1322.

25. ماده 11 همان
26. مصوب 1323/10/18

27. ماده واحده قانون الغاء اختیارات اقتصادي آقاي دکتر میلسپو رئیس کل دارایي.
28. تبصره 1 همان قانون

29. بـراي آشـنایي بیشـتر بـا مأموریـت و اختیـارات میلیسـپو در ایران، ر.ک: سـلیماني دهکـردي، کریم، 
عزیزخـواه، جمیله، مخالفت ها علیه میلیسـپو در ایران )1323 تـا 1321(، مجله پژوهش هاي تاریخي، 

مقاله 7، دوره 5، شماره 3، پاییز 1392، صص 110-97.
30. مصوب 1321/3/24

31. مخالفت مصدق با اختیارات داور، دکتر میلیسپو و همچنین مخالفت با دادن اختیارات به دولت رزم آرا 
براي تجدیدنظر در تعرفه گمرکی.

32. قانون تمدید مدت اختیارات شـش ماهه  اعطایي به شـخص آقاي دکتر محمد مصدق نخسـت وزیر از 
تاریخ انقضاء براي مدت یک سال مصوب 1331/10/30.
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33. تبصره  طرح قانوني پیشین.
34. قانـون تمدید مدت رسـیدگي کمیسـیون هاي مشـترک به لوایـح تصویبي آقاي دکتر مصدق ناشـیه از 

اختیارات مصوب 1333/12/10.
35. قانون مربوط به اجازه اجراء 24 فقره از لوایح مصوبه دکتر مصدق مصوب 1334/5/16 و قانون راجع 
بـه تمدیـد مـدت اجازه اجـراي 21 فقره لایحـه از 24 فقره لوایح مصوب آقـاي دکتر مصدق مصوب 

 .1334/10/5
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