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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های متناظر با موضوع شفافیت

چكیده

در نظام حقوقی جمهوری اسلامی ایران، توجه جدی به شفافیت به عنوان یک مفهوم ویژه و مستقل، به تدریج از ابتدای دهه 90 
شمسی به عنوان یک مطالبه اجتماعی مطرح و مورد توجه خط مشی گذاران قرار گرفت. در حال حاضر، »قانون انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات« تنها قانونی است که موضوع شفافیت را به صورت یک مفهوم مستقل مورد توجه قرار داده است. بااین حال، این 
قانون در برآورده ساختن اهداف شفافیت، کاستی ها و نواقصی دارد. ازاین رو، خط مشی گذاران این حوزه در تلاش برای رفع این 
نقیصه، مقررات گذاری مستقل شفافیت را در دستور کار خود قرار داده اند. در این گزارش به بررسی طرح ها، لوایح و قوانینی که 
به صورت مستقیم شفافیت جامع تمامی دستگاه های اجرایی کشور را مدنظر قرار داده اند – و نه صرفاً به شفافیت بخشی توجه کرده 
باشند – پرداخته شده  است. نتایج این مطالعه بیانگر آن است که ایجاد سازوکارهای موازی و چندگانه، همان طور که در طرح ها 
و لوایح مرتبط با این موضوع پیش بینی شده، موجب ارتقا و بهبود وضع شفافیت حکمرانی در کشور نخواهد شد و اقتضای ایجاد 
شفافیت در نهادهای حکمرانی کشور در گروی انجام اصلاحات نهادی و فرایند قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات  است. 
ازاین رو، پیشنهاد مشخص آن است که ضعف ساختاری و نهادی و همچنین ضعف در ضمانت اجرای این قانون رفع شده و این 
قانون ارتقا یابد. طراحی سازوکارهای انگیزشی برای دستگاه ها برای ارائه اطلاعات به مردم، از دیگر اصلاحاتی است که باید در این 

قانون اعمال شود.
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

خلاصه مدیریتی

 بیان / شرح مسئله
با توجه به ماهیت پیچیده فساد، لازم است که در مبارزه با فساد به سیاست ها و تدابیر پیشگیرانه بیش از سیاست های 
پسینی و تنبیهی توجه شود. سیاست پیشگیری با سازوکار افزایش شفافیت و ایجاد اصلاحات در فرایند انجام امور، نوعی 
تغییر رویه در مبارزه با فساد را ایجاد می کند. شفافیت، ازاین رو اهمیت دارد که جلب اعتماد عمومی به نظام حاکم، بدون وجود آن 
امکان پذیر نیست. درواقع، وجود شفافیت شرط لازم برای کسب اعتماد عمومی نسبت به دستگاه حاکم و شیوه اداره کشور است. برای 
اینکه مردم فعال تر در حکمرانی و اداره کشور مشارکت کنند، باید به اطلاعات با کیفیت بهتر و کمیت بیشتر دسترسی پیدا کنند 
که این امر با توسل به ابزار شفافیت اطلاعات میسر می شود. درحقیقت، شفافیت فعالیت های دولت یک وضعیت لاینفک از حکمرانی 

خوب و مشارکت فعال شهروندان است.
در حال حاضر، »قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات« مصوب سال 1387، تنها قانونی است که موضوع شفافیت 
)دسترسی عموم مردم به اطلاعات عمومی در اختیار حکومت( را به صورت یک مفهوم مستقل مورد توجه قرار داده 
است. در کنار قانون مذکور، لایحه »شفافیت«، طرح »الزام به انتشار داده و اطلاعات« و طرح دوفوریتی »شفافیت قوای سه گانه 

دستگاه های اجرایی و نهادهای عمومی غیردولتی« نیز به موضوع شفافیت پرداخته اند.
هدف از ارائه طرح ها، لوایح و قوانین مختلف در زمینه شفافیت، استفاده از مزایای شفافیت است، حال آنکه تعدد نظام های مختلف 

برای ایجاد شفافیت، خود عامل عدم کارآمدی خواهد شد و مسئله ای جدید در برابر نظام حکمرانی قرار خواهد داد.

 نقطه نظرات / یافته های کلیدی
موضوع شفافیت در طرح ها و لوایح مختلف در دو محور مدنظر قرار گرفته است. 1( مفهوم شفافیت به عنوان مفهومی مستقل مورد 
توجه و مقررات گذاری قرار گرفته است. 2( مصادیق شفافیت مورد توجه قرار گرفته است. نتایج بررسی لوایح، طرح ها و قوانین مرتبط 

با شفافیت به شرح زیر است:
 ضمانت اجرایی تعیین شده در قانون دسترسی آزاد به اطلاعات، جزای نقدی است. این ضمانت اجرا با نواقصی ازجمله عدم 

بازدارندگی کافی روبروست که باعث عدم تمکین بسیاری از دستگاه ها درخصوص ارائه اطلاعات می شود.
 لایحه »شفافیت« و طرح »الزام به انتشار داده و اطلاعات« با توجه به شباهت بسیار زیاد با یکدیگر، هر دو در پی ایجاد یک نهاد 
متولی برای انتشار داده و اطلاعات به مردم و همچنین رسیدگی به شکایات و داوری در این خصوص بوده اند، لکن هیچ کدام 

نسبت خود را با کمیسیون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات که برای همین موضوع وضع شده  است، مشخص نکرده اند.
 طرح »شفافیت قوای سه گانه و دستگاه های اجرایی و سایر نهادها« نیز با رویکرد طرح »الزام به انتشار داده و اطلاعات«، جهت 
ایجاد شفافیت به صورت کلی در دستگاه های حکومتی وضع شده  است با این تفاوت که هیچ یک از اقتضائات و ریزبینی های دیده شده 
در طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، در این طرح نیست. همچنین ربط و نسبت احکام این طرح با قانون انتشار و دسترسی آزاد 

به اطلاعات مشخص نیست.
 رویکرد طرح »شفافیت قوای سه گانه، دستگاه های اجرایی و سایر نهادها« بر انتشار پیش دستانه داده و اطلاعات است. به عبارتی 
در این طرح، اصل نه بر مصادیق شفافیت و نه درخواست شهروندان، بلکه برمبنای انتشار تمامی داده و اطلاعاتی است که در این 
طرح الزام شده  است. ازاین رو، رویکرد حاکم بر طرح شفافیت قوای سه گانه نسبت به طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات و 
لایحه شفافیت با اهداف شفافیت قرابت مفهومی بیشتری دارد. این طرح برخلاف ساختار اجرایی لایحه شفافیت و طرح الزام 
به انتشار داده و اطلاعات، فرایند اجرایی و نظارتی را منوط به ساختار شورایی نکرده و اصل بر انتشار پیش دستانه داده و اطلاعات، 

بدون نیاز به درخواست شهروندان است. 
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1. مقدمه

 پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
 پیشنهاد می شود برای جلوگیری از تشتت و تکثر در نظام تصمیم گیری شفافیت در کشور و همچنین عدم ایجاد نهادهای موازی و 
جلوگیری از نادیده گرفتن اقتضائات دستگاه های اجرایی جهت شفاف سازی، »قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات« اصلاح 

شده تا درخواست اطلاعات حاکمیتی به درستی و با دقت خوبی انجام گیرد.
 سامانه ای جهت جمع آوری و یکپارچه سازی داده ها و اطلاعات به منظور دسترسی سریع شهروندان در حوزه های مختلف ایجاد 
و تکمیل شود. برای نمونه می توان به data.gov.ir اشاره کرد که می تواند بستری جهت جمع آوری داده های باز حکومتی در 

حوزه های مختلف عمل کند، اما لازمه این موضوع الزام دستگاه ها به ارائه دقیق و ماشین خوان داده های خود در این سامانه است. 
علاوه بر  است.  ضروری  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  قانون  در  اجرایی  ضمانت  اصلاح  و  بازبینی   
است  قضایی  و  سیاسی  مالی،  اداری،  مدنی،  ضمانت های  از  گسترده ای  طیف  مشمول  اجرایی  ضمانت های  این، 
یا  پیشگیرانه  و  بازدارنده  سازوکارهای  قانون،  نشدن  اجرا  نحوه  با  متناسب  و  قانونی  حکم  مفاد  براساس  هریک   که 
یابد. ارتقا  قانون  اثربخشی  از  اطمینان  به منظور  اجرا  ضمانت  سازوکارهای  است  لازم  بنابراین  می کند.  تعبیه  جبران کننده 

آثار  است.  ناکارآمدی  و  فساد  حکمرانی،  نظام های  اساسی  چالش های  از  یکی  امروزه 
اعتماد  کاهش  سیاسی،  مشروعیت  افول  اقتصادی،  رشد  برای  )مانع تراشی  فساد  مخرب 
در  )خط مشی هایی(  سیاست هایی  اجرای  و  تدوین  به  را  دولت ها  همواره  و...(،  اجتماعی 

راستای پیشگیری و مبارزه با این مسئله ترغیب کرده است. 
بروز  بر  مؤثر  عوامل  و شناخت  نهادی  راهکار  بر  آنکه  از  بیش  فساد  با  مقابله  سیاست های 
فساد، سیاست ها و قوانین پیشینی و پیشگیری از فساد متکی باشند، بر روش های پسینی و 
دستگیری مجرمین متکی بوده است. نتایج یک مطالعه در مورد رویه های سیاستی برنامه های 
ضدفساد در ایران نشان  می دهد که سازوکارهای ضدفساد در کشور، شامل پاسخ گویی مالی 
)برنامه  مجازات  و  کشف  احتمال  از  ترس  مالی(،  کنترل  و  بودجه ای  امور  تنظیم  )برنامه 
از  ترس  و  و خصوصی سازی(  آزادسازی  )برنامه  رقابت  ایجاد  و حساب کشی(،  آشکارسازی 

تنبیه )برنامه بازدارندگی و مجازات( می شوند ]1[.
تداوم و افزایش کشف فساد طی سال های اخیر،1 مسئله فساد و چگونگی مبارزه با آن را 
بسیار بحث برانگیز کرده و تغییراتی در رویه مبارزه با فساد در کشور در حال شکل گیری 
است. این تحول روبه جلو که به سیاست ها و تدابیر پیشگیرانه بیش از سیاست های بعد از 
وقوع جرم و تنبیهی توجه دارد؛ درصدد است مانع سوء استفاده مقامات و کارکنان بخش 
عمومی از صلاحیت های اعطا شده به آنان باشد. بنابراین در سیاست پیشگیری با استفاده از 
سازوکار افزایش شفافیت و ایجاد اصلاحات در فرایندها، تغییر رویه در مبارزه با فساد اتفاق 

افتاده و رویه تنبیهی به رویه پیشگری از فساد تبدیل می شود. 
حکمرانی  اساسی  ویژگی های  قطعنامه ای  طی  متحد  ملل  سازمان  بشر  حقوق  کمیسیون 
خوب را شفافیت، مسئولیت، پاسخ گویی، مشارکت، حاکمیت قانون و انعطاف پذیری می داند. 
بنابراین، شفافیت به عنوان یکی از عناصر اساسی حکمرانی خوب، حضور مردم را در توسعه 
و اجرای نظم عمومی تشویق می کند. برای اینکه مردم فعال تر در حکمرانی و اداره کشور 
1. در یک بررسی، از دوران سازندگی به بعد، فساد برحسب تعداد پرونده های اختلاس و ارتشا در دادگاه های کیفری 
از 1002 به 5020 افزایش داشته است. به عبارتی کشف فساد 400 درصد رشد کرد. در همین دوران قوانین ضدفساد 

بسیاری به تصویب مجلس رسید که شامل قانون مجازات افراد اخلالگر در نظام اقتصادی است ]1[.
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

شرکت کنند، باید به اطلاعات با کیفیت بهتر و کمیت بیشتر دسترسی پیدا کنند ]2[.
شفافیت در آموزه های دین اسلام نیز یکی از موارد مورد توجه بوده و یک اصل برای حکومت 
دینی به شمار می رود و از جهات مختلفی قابل بررسی است. قاعده اصحار یکی از مهم ترین 

مبانی دینی درخصوص شفافیت است.
اصحار به معنای آشکارسازی و شفافیت است و »اصَحِر« یعنی آشکار کن و شفاف ساز. این 
تعبیر از صحرا گرفته شده است. یعنی امور و مسائل را چون در صحرا در برابر مردمان قرار 
ده و آشکار ساز، که در صحرا همه چیز روشن و آشکار است. امیرالمؤمنین علی)ع( در نامه 
53 نهج البلاغه که معروف به عهدنامه  مالک اشتر است از این تعبیر استفاده کرده و خطاب 
عِیَّهُ بک حَیْفاً، فَأَصْحِرْ لهَُمْ بعُذْرِک، وَاعْدِلْ عَنْک ظُنُونهَُمْ  به مالک می فرمایند: »وَ إنِْ ظَنَّتِ الرَّ
بإصِْحَارِک، فَإنَِّ فی ذَلکِ رِیاَضَهً مِنْک لنَِفْسِک وَ رِفْقاً برَعِیَّتِک وَ إعِْذَاراً تبَْلُغُ بهِ حَاجَتَک مِنْ 
تقَْوِیمهمْ عَلیَ الحَْقِ «. »اگر شهروندان  گمان بردند که در موردی ستمی مرتکب شده ای، 
دلیل خود را برایشان شفاف آشکار کن و با این شفاف سازی ات، گمان های بد ایشان را از 
خویش بگردان، که در این کار، گونه ای پرورش دادن نفست است و همراهی و نرمشی با 
شهروندانت و دلیل آوردنی است که با برپا داشتن و بردن آنان به راه حق به خواست خودت 

هم رسیده ای«.
همچنین نامه 50 نهج البلاغه که خطاب به مسئولان و فرماندهان نظامی است. امیرالمؤمنین 
می فرمایند: »الَا وَ انَِّ لکَُم عِندِی انَ لَا احَتَجِبَنَّ دُونکَُم سِرّاً الِّا فیِ حَربٍ وَ لَا أطوِیَ دُونکَم 
رَ لکَُم حقّاً عَن مَحَلِّهِ، وَ لا أقفَِ بهِِ دُونَ مَقطَعِهِ وَ أن تکَونوا عِندِی  أمرًا إلا فیِ حُکمٍ وَ لا اؤَُخِّ
، سَوَاءً »بدانید، حقی که شما برعهده من دارید این است که چیزی را از شما مخفی  فیِ الحَقِّ
ندارم، جز اسرار جنگ را و کاری را بی مشورت شما نکنم، جز اجرای حکم خدا. حقی را که 
از آن شماست از موعد خود به تأخیر نیفکنم و تا به انجامش نرسانم از پای ننشینم و حق 

شما را به تساوی دهم«.
را  »شفافیت  می فرمایند:  امیرالمؤمنین  نامه  از  بخش  این  تفسیر  در  رهبری  معظم  مقام 
امیرالمؤمنین یاد داده؛ می گوید حق شما بر من -یعنی حقی که شما پیش من دارید- ]این 
است که[ هیچ رازی را از شما پنهان ندارم، هیچ حرفی را از شما پنهان نکنم، مگر در جنگ 
و مسائل جنگ و مسائلی که با دشمن طرف هستیم. مسئولان جز در موارد نظامی، امنیتی و 
اموری که با دشمن مقابله داریم، باید شفاف باشند و هیچ رازی را از مردم پنهان نکنند«]3[ 

)مقام معظم رهبری، 1397/7/23(.
نوین  تمدن  ایجاد  چگونگی  در  شفافیت  نقش  پژوهشی  در  نیز   ]4[ همکاران  و  نرگسیان 

اسلامی بررسی کرده اند که در شکل 1 قابل مشاهده است. 
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شکل 1. جایگاه شفافیت در ایجاد تمدن نوین اسلامی

قرآن  آیات  و  سیره  در  نیز  دیگری  متعدد  موارد  و  اصول 
درخصوص شفافیت و لزوم پاسخ گویی مسئولین که پیش زمینه 

آن آگاهی مردم از اطلاعات حاکمیتی است، وجود دارد که نیاز 
است در پژوهش های جداگانه ای مورد توجه قرار گیرد. 
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شکل 2. سیر زمانی طرح موضوعات شفافیت در نظام حکمرانی و قانونگذاری در کشور

2. پیشینه تقنینی
شفافیت ابزاری جهت مقابله با فساد، ارتقای حکمرانی و بهبود 
در  ازاین رو  است.  کشور  حکومت داری  نظام  در  مردم  مشارکت 
در  اقدام جدی  ضرورت  ایران،  اسلامی  جمهوری  حقوقی  نظام 
سال  از  مستقل،  و  ویژه  مفهوم  یک  به عنوان  شفافیت  با  رابطه 
1392 مورد تأکید دولت و حاکمیت قرار گرفت. در همین راستا 
 1398 سال  در  و  تدوین  شفافیت«  »لایحه  عنوان  با  لایحه ای 
تقدیم مجلس شورای اسلامی شده  است. در حال حاضر، »قانون 
انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات« تنها قانونی است که شفافیت 
)دسترسی عموم مردم به اطلاعات عمومی در اختیار حکومت( 
را به صورت یک موضوع مستقل مورد توجه قرار داده است که 
در سال 1387 به تصویب مجلس شورای اسلامی رسید. علاوه بر 
قانون و لایحه مذکور، طرحی هم با عنوان »الزام به انتشار داده 
و اطلاعات« در جلسه علنی 1399/9/5 مجلس شورای اسلامی 
اعلام وصول شد. همچنین در تاریخ 23 فروردین ماه سال 1401، 
و  اجرایی  دستگاه های  سه گانه  قوای  »شفافیت  دوفوریتی  طرح 
نهادهای عمومی غیردولتی« در صحن علنی مجلس اعلام وصول 

شد. قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات، لایحه  شفافیت و 
طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، هرکدام سازوکاری مختلف 
اخیر  طرح  داده اند.  پیشنهاد  کشور  در  شفافیت  اجرای  جهت 
»شفافیت قوای سه گانه، دستگاه های اجرایی و سایر نهادها« نیز 
احکامی جهت اجرای شفافیت بدون پیشنهاد سازوکاری جدید 
ارائه کرده است. تشتت و تکثر طرح ها و لوایح و قوانین موجود در 
کشور درخصوص شفافیت، اگرچه نشان از دغدغه  نظام حکمرانی 
جهت شفاف سازی است، اما اگر در یک نظام و یک نقشه  جامع، 
جایگاه هرکدام مشخص نشود، خود باعث عدم شفافیت و عدم 
و  طرح ها  ارائه   با  به عبارتی  شد.  خواهد  حکمرانی  نظام  کارایی 
لوایح مختلف در زمینه شفافیت، بناست که از مزایای شفافیت 
استفاده برده شود، حال آنکه تعدد نظام های مختلف برای ایجاد 
شفافیت، خود عامل عدم کارآمدی خواهد شد و مسئله ای جدید 
در برابر نظام حکمرانی قرار خواهد داد. در شکل 2، سیر بررسی 

طرح ها و لوایح مرتبط با شفافیت آمده است.
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3. رویكردهای شفاف سازی در حكومت 
است.  شفافیت  فساد،  با  مبارزه  برای  نوین  ابزارهای  از  یکی 
ابزاری  عملکردها،  و  رویه ها  فرایندها،  ساختارها،  شفافیت 
جدید و کاربردی برای کنترل فساد، افزایش نظارت عمومی و 
به طورکلی بهبود و ارتقای سطح کارآمدی نظام حکمرانی است. 

مفهوم  اطلاعات،  و  بیان  مطبوعات،  آزادی های   متعاقب 
با شعار »تبدیل  این سو،  به  از دهه 1970 میلادی  شفافیت 
خانه های آهنی به خانه های شیشه ای«، در کشورهای مختلف 
توسعه یافته، تعریف شده و مفاد آن به مرور زمان، اجرا، تثبیت 
و تقویت شده  است. هدف از اجرای شفافیت، در معرض عموم 
قرار دادن کلیه امور عمومی جامعه بوده و درصدد است به جای 
اطلاع رسانی موردی، گزینشی، مقطعی و توأم با سوگیری در 
مورد مسائل و موضوعات جامعه، امکان اطلاع و آگاهی عموم 
مردم از همه امور جامعه را به صورت بدون تبعیض، مستمر و 

صرف نظر از انواع تحلیل های ممکن فراهم کند. 
به  می تواند  شفافیت  که  است  داده  نشان  مختلف  مطالعات 
جلوگیری از فساد، افزایش مشروعیت، بهبود عملکرد و کارایی 
دولت و ترویج اصول حکمرانی خوب کمک کند ]9[. به عقیده 
برخی، شفافیت حتی باید به عنوان یک حق اولیه انسانی یعنی 
»حق دانستن« در نظر گرفته شود ]10[. همچنین شفافیت 

1. برآورد مؤسسه مکنزی از ارزش دلاری شفافیت در بخش             های مختلف بیانگر آن است که در بخش آموزش سالیانه 890 میلیارد تا 1.2 تریلیون دلار، در بخش حمل ونقل 
سالیانه 720 تا 920 میلیارد دلار، در محصولات مصرفی 520 میلیارد تا 1.5 تریلیون دلار، در تولید، توزیع و مصرف برق سالیانه 340 تا 580 میلیارد دلار و در زنجیره 
ارزش نفت و گاز، از طریق بهبود تصمیم های سرمایه گذاری در مورد مکان اکتشاف ذخایر جدید و ساخت تأسیسات پایین دستی، 240 تا 510 میلیارد دلار منافع ناشی 

از شفافیت و داده باز در هر بخش است ]12[.

رهاوردهایی برای نظام دمکراتیک در پی دارد:
1( افزایش اعتماد و مشارکت اجتماعی شهروندان از مهم ترین 
رهاوردهای شفافیت است. درواقع، افزایش دانش شهروندان از 
فرآیندها و عملکرد دولت باعث افزایش اعتماد به دولت می شود 

.]11[
2( در تعدادی از مطالعات انجام شده، بر نقش شفافیت اطلاعات 
در اقتصاد و جلوگیری از شکست بازار و دستیابی به تخصیص 
به  شفافیت  به عبارتی،   .]12[ است  تأکید شده  منابع  کارآمد 
بهبود تخصیص منابع و کنترل فساد کمک می کند و از این 

طریق هزینه های غیراضافی را کاهش می دهد. 1 
به واسطه  را  تصمیم گیری  فرایندهای  کارآمدی  شفافیت،   )3
به  منجر  و  می دهد  افزایش  دولت  ازسوی  اطلاعات  انتشار 
ابزار  پاسخ گویی بیشتر دولت می شود. شفافیت، به عنوان یک 
قصد دارد روابط میان مقامات عمومی و عامه را توسعه دهد 
اختیار  در  آنچه  و  دولت  توسط  ایجاد شده  اطلاعات  میان  تا 
شهروندان است، توازنی قوی برقرار کند، تا این امر زمینه ای 
کشور  امور  اداره  در  مردم  مشارکت  و  دمکراسی  تحقق  برای 

باشد.
دریافت اطلاعات »معتبر« و »به موقع« از سازمان های دولتی 

موضوع  که  طرح هایی  و  لوایح  بررسی  به  گزارش  این  در 
گرفته  قرار  سیاستگذاری  نهادهای  کار  دستور  در  شفافیت 
است، پرداخته شده و در پایان پیشنهادهای سیاستی جهت 

تقویت موضوع شفافیت در نظام قانونی کشور ارائه می دهد. 
و طرح هایی  قوانین  موضوعی  به صورت  که  است  ذکر  شایان 
درخصوص شفافیت در یک حوزه  خاص نیز وجود دارند، برای 
زیادی  سال های  که  نمایندگان  آرای  شفافیت  موضوع  مثال 
از  مواردی  به  تنها  گزارش  این  در  اما  می گذرد،  آن  از طرح 
گزینه های قانونی پرداخته خواهد شد که هدف آنها شفافیت 
و  ساختار  ایجاد  پی  در  و  بوده  حاکمیت  سطوح  تمامی  در 

فرایندی کلی جهت ایجاد شفافیت در نظام هستند و قوانین 
موضوعی شفافیت در این مجال بحث نخواهد شد. 

در رابطه با مفهوم و مصادیق شفافیت در حوزه های گوناگون 
ارتقای  نمایندگان،  عملکرد  )شفافیت  موضوعی  به صورت 
حوزه  در  مالی  شفافیت  اسلامی،  شورای  مجلس  شفافیت 
تبلیغات  مالی  تأمین  منابع  شفاف سازی  و  شهرداری ها 
پژوهش های  مرکز  در  متعددی  گزارش های  انتخاباتی( 
]6[و   ،]5[ است،  رسیده  چاپ  به  اسلامی  شورای  مجلس 
]7[ که از بیان مجدد آنها در این گزارش صرف نظر می شود.
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و خصوصی دو واژه کلیدی است که در گذر زمان در تعریف 
حق  ارائه  به معنای  شفافیت  است.  یافته   اهمیت  شفافیت 
اطلاعاتی مردم به مردم است، به شرطی که اطلاعات داده شده 
در زمان مناسب، در قالب مناسب، با کیفیت مناسب، در محل 
مناسب و به مخاطب مورد نظر، ارائه شوند.زمانی که تمامی این 
شروط به طور هم زمان به وقوع بپیوندد، شفافیت حاصل شده 
و در صورت نبود هریک از این شروط، شفافیت مدنظر حاصل 
نشده است. با توجه به این تعریف، شفافیت الزاماً به معنای ارائه 
همه اطلاعات به همه افراد نیست. افشای اطلاعات به صورت 
یک جا، بی نظم و بدون برنامه زمانی مناسب، شفافیت به حساب 

نمی آید.
هستند:  سؤال  چند  فهم  خواهان  شفافیت،  مطالبه گران 
تصمیم گیرندگان چه کسانی هستند؟ چگونه انتخاب می شوند؟ 
براساس چه اصولی تصمیم گیری می کنند؟ چه تصمیمی اتخاذ 
یا  گروه  نصیب چه  اتخاذ شده  تصمیم های  منفعت  می شود؟ 

افرادی می شود؟
نظام های حقوقی مختلف در پاسخ به این سؤالات و ایجاد رویه 
شفافیت، رویکردهای متفاوتی را در پیش گرفته اند. در رویکرد 
اول، دولت ها در قالب قوانین مختلفی سعی در شناسایی مفهوم 
شفافیت در موضوعات مختلف کرده اند که ازجمله آن می توان 
و  پارلمان ها  داخلی  قوانین  ذیل  پارلمان  شفافیت  قواعد  به 
در کشورهای  انتخاباتی  قوانین  ذیل  انتخابات  قواعد شفافیت 
مختلف اشاره کرد. در این رویکرد، حوزه های مختلف شفافیت 

به صورت موضوع به موضوع و در قالب مصوبات متعدد مورد 
اقدام  که  دوم  رویکرد  در  اما  می گیرد،  قرار  تقنین  و  توجه 
دولت ها  برخی  می آید،  به شمار  شفافیت  به  نسبت  جدی تری 
مفهومی مستقل  به عنوان  را  بستر شفافیت  تا  تلاش کرده اند 
مورد تقنین و مقررات گذاری قرار دهند. در این رویکرد همه 
حوزه های شفافیت در قالب یک قانون جامع مورد توجه قرار 

می گیرد. 
از ابتدای شکل گیری موضوع شفافیت در بستر حقوقی کشور، 
در تأیید و رد نیازمندی به قانون مستقل شفافیت دو دسته از 
موافقان و مخالفان نظرات متفاوتی داشته اند. مهم ترین دلیل 
موافقان، آن است که قوانین مرتبط موجود در موضوع فساد، 
مقید به نتیجه هستند. به این معنا که خواهان وقوع فساد و 
مجازات مفسد بعد از وقوع جرم است، درحالی که هدف از اجرای 
سیاست شفافیت پیشگیری از وقوع فساد است. همچنین این 
دسته معتقدند تبدیل نشدن شفافیت به یک موضوع و اولویت 
تا  شده  باعث  مستقل،  مفهومی  به عنوان  کشور  در  سیاستی 
قوانین مهمی که برای تحقق برخی از ابعاد شفافیت تصویب 
شده اند یا اجرا نشوند و یا به نحو ناکارآمد اجرا شوند )مانند ماده 

)29( قانون برنامه ششم توسعه(. 1 
که  کسانی  ازسوی  شده  ارائه  استدلال های  علی رغم 
قانونی  مستقل  مفهوم  یک  به  شفافیت  تبدیل  مخالف 
موضوع  در  ما  کشور  حقوقی  نظام  مواجهه  نوع  هستند، 
است. بوده  نزدیک تر  دوم  رویکرد  به  تاکنون  شفافیت، 

1. ماده )29( قانون برنامه ششم توسعه:
ماده )29(- دولت مکلف است طي سال اول اجراي قانون برنامه نسبت به راه اندازي سامانه ثبت حقوق و مزایا اقدام کند و امکان تجمیع کلیه پرداخت ها به مقامات، رؤسا، 
مدیران کلیه دستگاه هاي اجرایی شامل قواي سه گانه جمهوري اسلامي ایران اعم از وزارتخانه ها، سازمان ها و مؤسسات و دانشگاه ها، شرکت هاي دولتي، مؤسسات انتفاعي 
وابسته به دولت، بانک ها و مؤسسات اعتباري دولتي، شرکت هاي بیمه دولتي، مؤسسات و نهادهاي عمومي غیردولتي )در مواردي که آن بنیادها و نهادها از بودجه کل 
کشور استفاده مي نمایند(، مؤسسات عمومي، بنیادها و نهادهاي انقلاب اسلامي، مجلس شوراي اسلامي، شوراي نگهبان قانون اساسي، بنیادها و مؤسساتي که زیرنظر 
ولي فقیه اداره مي شوند و همچنین دستگاه ها و واحدهایي که شمول قانون بر آنها مستلزم ذکر یا تصریح نام است اعم از اینکه قانون خاص خود را داشته و یا از قوانین 
و مقررات عام تبعیت نمایند نظیر وزارت جهاد کشاورزي، شرکت ملي نفت ایران، شرکت ملي گاز ایران، شرکت ملي صنایع پتروشیمي ایران، سازمان گسترش نوسازي 
صنایع ایران، بانک مرکزي جمهوري اسلامي ایران، سازمان بنادر و کشتیراني جمهوري اسلامي ایران، سازمان توسعه و نوسازي معادن و صنایع معدني ایران، سازمان 
صداوسیماي جمهوري اسلامي ایران و شرکت هاي تابعه آنها، ستاد اجرایی و قرارگاهه اي سازندگي و اشخاص حقوقي وابسته به آنها را فراهم نماید، به نحوي که میزان 
ناخالص پرداختي به هریک از افراد فوق مشخص شود و امکان دسترسي براي نهادهاي نظارتي و عموم مردم فراهم شود. وزارت اطلاعات، نیروهاي مسلح و سازمان انرژي 
اتمي ایران از شمول این حکم مستثنا هستند. اجراي این حکم درخصوص بنگاه هاي اقتصادي متعلق به وزارت اطلاعات، وزارت دفاع و پشتیباني نیروهاي مسلح تنها با 

مصوبه شوراي عالي امنیت ملي مجاز خواهد بود.
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4. طرح ها و لوایح مرتبط با موضوع شفافیت در کشور
1-4. سابقه شفافیت در نظام قانونی کشور

ایجاد یک قانون منسجم و جامع از نظام شفافیت در کشور که 
دارای ساختاری مستقل و فراقوه ای باشد و امور مهم شفافیت 
تشخیص  داده ها،  محرمانگی  عدم  و  محرمانگی  تعیین  نظیر 
الزام به دستگاه های اداری  داده های حکومتی و غیرحکومتی، 
ارائه  داده های عمومی و … را پیگیری کند، به  کشور جهت 
قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات )مصوب سال 1387( 
برمی گردد. بااین حال، به صورت پراکنده نیز موضوع شفافیت در 

نظام حقوقی کشور مورد توجه بوده است: 
 بندهای »2، 3 و 4« سیاست های کلی نظام در بخش مالی و 

تأکید بر شفافیت نظام مالیاتی و نظام بودجه )ابلاغی 1383(؛
 ماده )3( قانون »ارتقای سلامت نظام اداری و مبارزه با فساد« 

درخصوص انتشار اطلاعات غیرمحرمانه )مصوب سال 1390(؛
 بندهای »11 و 21« سیاست های کلی تولید ملی، حمایت از 
کار و سرمایه ایرانی مبنی بر شفاف سازی و به هنگام سازی آمار و 

اطلاعات و تسهیل دسترسی به آن )ابلاغی 1391(؛
 بند »19« سیاست های کلی اقتصاد مقاومتی ابلاغی مبنی بر 
شفاف سازی اقتصاد و سالم سازی آن و جلوگیری از اقدامات در 
زمینه فعالیت ها و زمینه های فسادزا در حوزه های پولی، تجاری، 

ارزی )ابلاغی سال 1392(؛
 مفاد بندهای »5 و 9« سیاست های کلی برنامه ششم توسعه در 
ارتباط با شفافیت و سلامت نظام مالی )ابلاغی 1394/04/09(؛

ارتباط  در  توسعه  ششم  برنامه  قانون   )29( ماده  موضوع   
کلیه  مدیران  و  رؤسا  مقامات،  مزایای  و  حقوق  شفافیت  با 
دستگاه های اجرایی شامل قوای سه گانه جمهوری اسلامی ایران 

)مصوب 1395(.
در این راستا تصویب قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات 
ارائه   ایران در زمینه  را می توان نقطه عطفی در نظام حقوقی 
اما به رغم وجود این قانون  اطلاعات عمومی به مردم دانست، 
کشور،  قوانین  نظام  در  شفافیت  موضوع  به  پراکنده  توجه  و 
بااین حال، سازوکار مؤثری مبنی بر چگونگی شفاف شدن امور 
در نظام قانونی کشور مورد توجه واقع نشده است )این مدعا در 
بخش قانون دسترسی آزاد به اطلاعات به تفصیل مورد بررسی 

قرار می گیرد(.
2-4. قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات

آزادی اطلاعات یکی از عناصر مهم شفافیت است. قوانین ناظر به 
آزادی اطلاعات، ستون فقرات شفافیت دولت را تشکیل می دهند 
]13[. آزادی اطلاعات یا حق دسترسی به اطلاعات موجود در 

مؤسسات عمومی، نخستین بار در سال 1766 میلادی در قانون 
مطبوعات سوئد و برای روزنامه نگاران به رسمیت شناخته شده، 
اما شناسایی گسترده این حق چه در سطح بین المللی و چه 
در سطح ملی، در نیمه دوم قرن بیستم صورت گرفته است. 
در سال 1989 تنها 13 کشور حق دسترسی شهروندان خود 
کرده   شناسایی  را  عمومی  مؤسسات  در  موجود  اطلاعات  به 
بودند و این حق، ازسوی هیچ مرجع بین دولتی به مثابه »حق 
بشری« شناسایی نشده بود. تنها با تفسیر موسع آزادی بیان و 
حق جستجو، دریافت و اشاعه اطلاعات بود که حق دسترسی 
نیز کم وبیش، مورد  اطلاعات موجود در مؤسسات عمومی  به 
حمایت قرار می گرفت. پس از فروپاشی شوروی و پایان جنگ 
سرد، کشورهای بسیاری به وضع قانون درباره آزادی اطلاعات 

مبادرت کردند ]14[.
یا  حدود  به  اطلاعات  به  دسترسی  حق  در  بحث  مهم ترین 
استثناهای آن مربوط می شود. در این خصوص، قوانین آزادی 
اطلاعات در کشورهای مختلف جهان، تقریباً استثناهای مشابهی 
را پیش بینی کرده اند، اما در نحوه تعریف رابطه میان اصل آزادی 
با آنکه  ازاین رو،  با استثناهای آن تفاوت وجود دارد.  اطلاعات 
عنوان و تعداد استثناها در کشورهای مختلف، مشابه بوده، اما 
اطلاعات  آزادی  از  استثناها،  این  درنتیجه  میزان حمایتی که 
یا  »محدودیت ها  خلاصه،  به طور  است.  مختلف  می ماند  باقی 
استثناهایی که بر حق دسترسی به اطلاعات وارد می شود به 
دو دسته قابل تقسیم هستند: آنهایی که هدف شان حمایت از 
مصالح و منافع عمومی است و آنهایی که هدف شان حمایت از 
حقوق و منافع اشخاص است. این حدود و استثناها عبارتند از: 
1( اسرار دولتی، 2( تحقیقات قانونی، 3( رایزنی های مقامات، 4( 
اسناد داخلی و تصمیمات ناتمام، 5( حریم خصوصی، ایمنی، 
سلامتی و حرمت افراد، 6( مالکیت های فکری و منافع تجاری« 
انتشار داده و اطلاعات  بر  را  این رویکرد اصل  ازاین رو،   .]14[
به حکم  اطلاعات خاصی  یا  و  داده  انتشار  آنکه  مگر  می داند، 

قانون ممنوع و محدود شده باشد.
به  دسترسی  »حق  شناسایی  با  مختلف،  کشورهای  درواقع، 
اطلاعات عمومی« و تصویب »قانون آزادی اطلاعات«، مفهوم 
شفافیت را به حوزه مطالعات حقوقی و قانونگذاری خود وارد 
اصل  جهان،  کشور  چهل  از  بیش  اساسی  قانون  در  کرده اند. 
قانون  کشور   100 از  بیش  و  شده  شناسایی  اطلاعات  آزادی 
آزادی اطلاعات را تصویب کرده اند ]16[. علاوه بر قانون آزادی 
اطلاعات، قوانینی نظیر »قانون دولت شفاف«، »قانون رسانه های 
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

همگانی«، »قانون جلسات همگانی«، »قانون آرشیوهای باز« و 
»قانون حمایت از افشاگران« در برخی از کشورها در حمایت از 

دسترسی آزاد به اطلاعات تصویب شده  است. 
در کشور ما، اقتضای طرح مستقل شفافیت، با تصویب قانون 
انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات در سال 1383، وارد مرحله 
جدیدی شد. این قانون در سال 1383 با عنوان »لایحه آزادی 
تاریخ  در  سال،  از چهار  پس  و  مجلس شد  تقدیم  اطلاعات« 
تأیید مجلس شورای  اعمال اصلاحاتی مورد  با   1387/11/06
اسلامی وقت رسید. یکی از مهم ترین اصلاحات، تغییر عنوان 
لایحه بود که از »آزادی اطلاعات« به »قانون انتشار و دسترسی 

آزاد به اطلاعات« تغییر کرد. 
طبق این قانون دسترسی آزاد به داده های عمومی »حق« مردم 
تلقی می گردد و »هر شخص ایرانی حق دسترسی به اطلاعات 
عمومی را دارد، مگر آنکه قانون منع کرده باشد«.1 این قانون 
حق دسترسی به اطلاعات همه سازمان ها و نهادهای وابسته به 
حکومت به معنای عام آن را شامل می شود )اجرای این قانون 
در مورد دستگاه هایی که زیرنظر مستقیم مقام معظم رهبری 

هستند منوط به عدم مخالفت ایشان است(.
این قانون درصدد »تعیین مصادیق حق دسترسی به اطلاعات 
عمومی« و »ایجاد سازوکارهای نظارتی دسترسی به اطلاعات« 
از طریق سازوکار ایجاد درخواست از طرف مردم است. به عبارتی 
براساس این قانون مرجع با صلاحیتی به نام کمیسیون انتشار 
و دسترسی آزاد به اطلاعات، مسئول پاسخ دهی به متقاضیان 
آزادی  از  حمایت  است.  عمومی  اطلاعات  مطالبه کنندگان  و 
اطلاعات و دسترسی همگانی به اطلاعات موجود در مؤسسات 
عمومی و مؤسسات خصوصی که اطلاعات عمومی ارائه می دهند 

مهم ترین وظیفه این کمیسیون است.
براساس این قانون، هر شهروند ایرانی می تواند در رابطه با نهادهای 
دولتی و خصوصی، اطلاعات عمومی ازجمله آمارها، گزارش های 
عملکرد، آیین نامه ها، ضوابط و به طورکلی هرگونه اطلاعاتی که 
محرمانه تلقی نمی شود و انتشار آن موجب ضرر نیست را مطالبه 
کند. درواقع، رویکرد مبتنی بر دسترسی به اطلاعات براساس این 
قانون، درخواست اطلاعات از طریق سامانه انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات و سپس بررسی اپراتور و پاسخ به فرد یا نهاد 
نمی تواند  پاسخ  زمان  )مدت  است  اطلاعات  درخواست کننده 

بیش از 10 روز از زمان درخواست باشد(. 
تاکنون سه آیین نامه و 12 شیوه نامه به منظور تحقق دسترسی به 
داده و اطلاعات عمومی تدوین شده  است. نگارش شیوه نامه های 

1. ماده )2(ـ هر شخص ایرانی حق دسترسی به اطلاعات عمومی را دارد، مگر آنکه قانون منع کرده باشد. استفاده از اطلاعات عمومی یا انتشار آنها تابع قوانین و مقررات 
مربوط خواهد بود.

دوازدهم  دولت  در  اطلاعات  به  آزاد  و دسترسی  انتشار  قانون 
و سیزدهم در دستور کار قرار گرفت. در مجموع دولت وقت 
23 شیوه نامه دسترسی آزاد به اطلاعات را برحسب مؤسسات 
مشمول تدوین کرد که تاکنون 12 شیوه نامه ابلاغ شده  است. 

این شیوه نامه ها عبارتند از:
بنگاه های  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »شیوه نامه   

اقتصادی عمومی )1398/02/28(«؛ 
تشکل های  اطلاعات  به  آزاد  و دسترسی  انتشار   »شیوه نامه 

مردم نهاد )1398/02/28(«؛ 
عمومی  اطلاعات  از  تجاری  اطلاعات  تفکیک  »شیوه نامه   

)1401/02/24(«؛
مؤسسات  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »شیوه نامه   

خصوصی ارائه دهنده خدمات عمومی )1398/02/28(«؛ 
اطلاعات  ارائه  چگونگی  در  اختلاف  رفع  »شیوه نامه   

)1398/03/21(«؛ 
به  مربوط  اطلاعات  تفکیک  و  تشخیص  »شیوه نامه   
عمومی  اطلاعات  از  شخصی  اطلاعات  و  خصوصی  حریم 

)1398/09/11(«؛ 
اداری  مکاتبات  و  اسناد  به  آزاد  دسترسی  »شیوه نامه   

)1398/09/11(«؛ 
مجوزهای  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »شیوه نامه   
خدمات  ارائه دهنده  خصوصی  مؤسسات  مجوزهای  و  دولتی 

عمومی )1398/09/11(«؛
اطلاعات  از  دولتی  اسرار  تفکیک  و  تشخیص  »شیوه نامه   

عمومی )1399/02/09(«؛
 »شیوه نامه انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات متضمن حق 
عمومی  تصمیمات  و  مقررات  )قوانین،  مردم  برای  تکلیف  و 

)1399/02/09(«؛ 
 »شیوه نامه انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات شهرداری ها و 

شوراهای شهر و روستا )1400/01/21(«؛ 
قراردادها  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »شیوه نامه   

.»)1400/01/21(
حمایت از حق دسترسی به اطلاعات نیازمند ضمانت اجراست. 
براساس این قانون، برخی رفتارهای مغایر با مفاد قانون آزادی 
شده   لحاظ  آن  برای  مجازاتی  و  شده  جرم انگاری  اطلاعات، 
است. در این قانون، در چهار ماده، ضمن شناسایی رفتارهای 
مغایر، مجازات هایی تعیین شده است. رفتارهای مغایر عبارتند 
ماده )22((،  )بند »الف«  اطلاعات   به  از دسترسی  از: ممانعت 
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ماده  »د«  )بند  اطلاعات  ارائه  قانونی  مهلت های  رعایت  عدم 
)22((، ممانعت در ایفای وظیفه کمیسیون انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات و سایر مؤسسات عمومی )بند »ب« ماده )22(( 
و امحای اطلاعات )بند »ج « ماده )22(( است. ضمانت اجرای 
تعیین شده در  تعیین شده، جزای نقدی است. ضمانت اجرای 
این قانون با نواقصی ازجمله عدم بازدارندگی کافی روبروست 
ارائه  درخصوص  دستگاه ها  از  بسیاری  تمکین  عدم  باعث  که 

اطلاعات می شود.
براساس آخرین گزارش کمیسیون انتشار و دسترسی آزاد به 
به  پاسخ  و  اطلاعات  درخواست  وضعیت   ،)1399( اطلاعات 

متقاضیان بدین صورت است:
 در سال 1399 تعداد 9603 درخواست دسترسی به اطلاعات 
ازسوی شهروندان در سامانه انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات 
ثبت شده  است. این تعداد در مقایسه با تعداد درخواست های 
ثبت شده نسبت به سال قبل حدود 35 درصد افزایش نشان 

می دهد.
 از نظر قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات هم اشخاص 
اطلاعات  متقاضی  می توانند  حقوقی  اشخاص  هم  و  حقیقی 
اطلاعات  متقاضی  حقیقی  اشخاص  صرفاً  تاکنون  اما  باشند، 
بوده اند و درخواستی ازسوی اشخاص حقوقی ثبت نشده است.

 از نظر نحوه پاسخ گویی مؤسسات عمومی به درخواست های 
شهروندان در سال 1399 از طریق سامانه انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات، مؤسسات عمومی از میان 9603 درخواستی 
به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  سامانه  در  شهروندان  ازسوی  که 

1 . در لایحه شفافیت، مؤسسات عمومی به »سازمان ها و نهادهای وابسته به حکومت به معنای عام شامل تمام ارکان و اجزای آنکه در قوانین جمهوری اسلامی ایران آمده 
یا به این عنوان شناخته می شوند« و در 7 دسته تعریف شده اند:

1- قوه مجریه اعم از وزارتخانه ها، مؤسسات، دانشگاه ها و شرکت های دولتی، مؤسسات انتفاعی وابسته به دولت، بانک ها و مؤسسات اعتباری دولتی، شرکت های بیمه 
دولتی و همچنین دستگاه هایی که شمول قانون بر آنها مستلزم ذکر یا تصریح نام است، اعم از اینکه قانون خاص خود را داشته و یا از قوانین و مقررات عام تبعیت نمایند.

2- قوه مقننه شامل مجلس شورای اسلامی، شورای نگهبان، دیوان محاسبات کشور و تمامی سازمان ها، مؤسسات و شرکت های تابع یا وابسته به آنها، اعضای شورای 
نگهبان و نمایندگان مجلس شورای اسلامی.

3- قوه قضائیه شامل دادسراها و دادگاه های دادگستری اعم از دادگاه های عام، خاص و ویژه، سازمان بازرسی کل کشور، دیوان عدالت اداری، سازمان قضایی نیروهای 
مسلح و تمامی سازمان های مؤسسات و شرکت های تابع یا وابسته به آنها و همچنین شوراهای حل اختلاف .

4- نهادها و واحدهای زیرنظر مقام رهبری اعم از نظامی و غیرنظامی و تولیت آستان های مقدس و موقوفات و بنیادها و نهادهای انقلاب اسلامی و تمامی سازمان ها، 
مؤسسات و شرکت های تابع یا وابسته به آنها. 

5- مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی موضوع ماده )3( قانون مدیریت خدمات کشوری - مصوب 1386 ازجمله شهرداری ها، کمیته امداد امام خمینی )ره(، هلال 
احمر جمهوری اسلامی ایران و تمامی سازمان های مؤسسات و شرکت های تابع یا وابسته به آنها .

6- شوراهای اسلامی شهر و روستا، بخش، شهرستان، استان و شورای عالی استان ها.
7- مجمع تشخیص مصلحت نظام، مجلس خبرگان رهبری، شورای عالی امنیت ملی، شورای عالی انقلاب فرهنگی، شورای عالی فضای مجازی، شورای عالی شفافیت و 

سایر شوراهای مشابه.
2. منظور از مؤسسه خصوصی عهده دار خدمات عمومی در لایحه شفافیت: اشخاص حقوقی غیر از مؤسسات عمومی که طبق قانون عهده دار یک یا چند امر عمومی 
اتاق های  ایران، سازمان های نظام مهندسی،  می باشند، مانند کانون وکلای دادگستری، کانون کارشناسان رسمی دادگستری، سازمان نظام پزشکی جمهوری اسلامی 
و  اعتباری  مؤسسات  و  بیمارستان ها  مدارس،  آموزش عالی،  مؤسسات  و  دانشگاه ها  اسلامی،  آزاد  دانشگاه  تعاون،  و  اصناف  ایران،  کشاورزی  و  معادن  بازرگانی، صنایع، 

شرکت های بیمه ای غیردولتی. 
3. این لایحه ابتدا در 1398/04/31 در مجلس دهم و سپس در 1399/05/01 در مجلس یازدهم اعلام وصول شد؛ ولی درنهایت با روی کار آمدن دولت سیزدهم، این 

لایحه مسکوت گذاشته شد و پیگیری نشد.

اطلاعات ثبت شده ، تعداد 4778 درخواست را به صورت کامل 
و مثبت پاسخ داده و 1642 مورد به طور کامل رد شده  است. 

3-4. لایحه شفافیت
لایحه شفافیت توسط معاونت حقوقی ریاست جمهوری دولت 
یازدهم به نگارش درآمد. این لایحه، بر در دسترس قرار گرفتن 
مختلف  حوزه های  در  مردم  برای  عمومی  اطلاعات  و  داده 
حاکمیتی تأکید دارد. لایحه شفافیت تلاشی است برای ایجاد 
به اطلاعات  با توزیع و دسترسی  نهادهای سیاسی شفاف که 
حکومتی و دولتی، زمینه نظارت جمعی را ایجاد کند و تسهیلگر 
پیشگیری از فساد باشد. این لایحه با اعتقاد به آنکه می تواند 
ظرفیت شفافیت را به معنای واقعی کلمه در ساختار حکمرانی 
و  مستقل  جدی،  توجه  کرده  سعی  کند،  محقق  کشور  یک 
تخصصی به این مفهوم و سازوکارهای آن داشته و شفافیت در 

ابعاد و سطوح مختلف نظام حکمرانی را مورد توجه قرار دهد. 
در سال 1396 نسخه اول پیش نویس لایحه شفافیت در 192 
ماده منتشر شد، اما در مرحله پایانی لایحه ای 36 ماده ای در 
به  وقت  رئیس جمهور  ازسوی   1398 سال  تیرماه  اول  تاریخ 
مجلس شورای اسلامی ارسال شد. مشمولین این لایحه شامل 
و مؤسسات خصوصی  قالب 7 دسته(  )در  مؤسسات عمومی1 

عهده دار خدمات عمومی2 هستند. 3
تنظیم  و پنج بخش  ساختار محتوایی لایحه که در 36 ماده 
شده ، در مقایسه با نسخه  192 ماده ای پیش نویس لایحه در 

جدول )1( قابل مشاهده  است.
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

نسخه نهایینسخه پیش نویس

1. کلیات
اهداف

تعاریف و اهداف1. کلیات
تعاریف

2. الزامات عام 
شفافیت

شفافیت سازمانی

 .2
تکالیف 
عمومی 
شفافیت

شفافیت فرایند کاری و ساختار سازمانی و 
مؤسسات مشمول

شفافیت مالی سازمان ها و مؤسسات مشمولشفافیت اطلاعاتی

شفافیت تماس ها و سفارش های خارج از 
روال اداری

شفافیت امور قضایی سازمان ها و مؤسسات 
مشمول

شفافیت قراردادهای بزرگ و متوسطشفافیت مسافرت های خارجی

گزارشگری فساد

شفافیت فرصت های سرمایه گذاری در سازمان ها 
و مؤسسات مشمول

شفافیت دسترسی به تصمیمات اداری مرتبط با 
اشخاص

3. الزامات 
شفافیت در حوزه 

خاص

شفافیت 
سیاسی

شفافیت مجلس شورای 
اسلامی

 .3
تکالیف 

اختصاصی 
شفافیت

شفافیت 
مقررات گذاری

شفافیت هویتی 
تصمیم گیرندگان

وضعیت حضور و غیبت شفافیت احزاب سیاسی
تصمیم گیرندگان

شفافیت 
اقتصادی

شفافیت هویتی
شفافیت مصوبات

شفافیت اختصاصی مجلس 
شورای اسلامی )شفافیت تفریغ 
بودجه، شفافیت کمیسیون اصل 
نودم، شفافیت عملکرد نمایندگان(

شفافیت شرکت ها

شفافیت قراردادها

شفافیت طرح و لوایح
 )به همراه ارزیابی تأثیرات و 

پیامدسنجی طرح و لوایح(

شفافیت کمک های 
دولتی

شفافیت بودجه ای

شفافیت مالیاتی

شفافیت حقوق و مزایا

شفافیت نظام اداره 
منابع و ثروت های ملی

شفافیت صندوق ها

منع و تحدید معامله با 
بنگاه های غیرشفاف

جدول 1. مقایسه موضوعی پیش نویس و نسخه نهایی لایحه شفافیت

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



18

نسخه نهایینسخه پیش نویس

 3. الزامــات
 شــفافیت در
حوزه خاص

شفافیت 
فرهنگی

شفافیت 
نهادهای فرهنگی

 .3
تکالیف 

اختصاصی 
شفافیت

شفافیت 
رسیدگی 
مراجع  
قضایی و 
غیرقضایی

شفافیت آمار قضایی

شفافیت 
خیریه ها و موقوفات

شفافیت تصمیمات و آرای قضایی
شفافیت 

رسانه ها

شفافیت 
اجتماعی

شفافیت حوزه 
سلامت

شفافیت 
اجرایی

شفافیت 
اقتصادی

شفافیت فعالیت 
اقتصادی

شفافیت 
شفافیت شرکت هاآموزش و پرورش

شفافیت 
آموزش عالی

شفافیت هویتی 
طرف قرارداد

شفافیت اموال 
غیرمنقول

شفافیت 
زیست محیطی

شفافیت پرداخت 
تسهیلات مالی

شفافیت در 
حوزه ورزش

شفافیت تخفیف و 
معافیت های مالیاتی

شفافیت 
اداری

شفافیت 
صلاحیت ها و 

اختیارات

شفافیت 
سیاسی و 
اجتماعی

شفافیت کمک و 
هدایای تشکل های 
مردم نهاد و احزاب شفافیت 

فرایندهای اداری

شفافیت 
تصمیمات

شفافیت هویتی 
و مالی تشکل های 

مردم نهاد

شفافیت 
قضایی و 
انتظامی

شفافیت 
سازمانی

شفافیت عملکرد 
سازمان های مردم نهاد

شفافیت 
تصمیمات قضایی 

شفافیت مالی 
احزاب شفافیت آمار 

قضایی 

شفافیت 
تقنین

شفافیت 
ارزیابی تأثیرات 

قانونگذاری

شفافیت 
فرهنگی و 

آموزشی

شفافیت مجوزهای 
فرهنگی و آموزشی
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

نسخه نهایینسخه پیش نویس

 3. الزامات
 شفافیت در
حوزه خاص

شفافیت 
تقنین

انتشار 
پیش نویس 

لوایح

3. تکالیف 
اختصاصی 

شفافیت

 شفافیت
اجرایی

شفافیت 
فرهنگی و 

آموزشی

شفافیت آزمون و 
مصاحبه های مؤسسات 

مشمول

انتشار 
مشروح 
مذاکرات

شفافیت موقوفات

تنقیح 
قوانین و 
مقررات

انتشار 
قوانین و 
مقررات

شفافیت 
امنیتی و 
اطلاعاتی

شفافیت 
نظارت های 

امنیتی-
اطلاعاتی

انتشار 
فهرست 
گروه های 
غیرقانونی

انتشار 
گزارش 

تهدیدهای 
امنیتی

نظارت بر 
طبقه بندی 

اطلاعات

شفافیت 
امور دفاعی

شفافیت 
امور دفاعی

4.  شورای عالی شفافیت4.  شورای عالی شفافیت

5. سایر مقررات5. سایر مقررات
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لایحه مذکور در مقایسه با پیش نویس لایحه تغییرات جدی ای 
داشته است. تدوین مبهم برخی از سازوکارها و غفلت از برخی 
قطعات مهم پازل شفافیت می تواند تحقق کامل آن را بی نتیجه 
کند. حذف بیش از 80 درصد مواد لایحه پیش نویس، منجر 
به حذف برخی از موضوعات مهم از لایحه نهایی شده  است. 
این موارد عبارتند از: سیاست های مرتبط با شفافیت تماس ها، 
اطلاعات  به  دسترسی  شفافیت  خارجی،  سفرهای  شفافیت 
خاص، حمایت از افشاگران فساد، شفافیت سلامت، شفافیت 

محیط زیست و ... .
درنهایت، مهم ترین مصادیق شفافیت که در لایحه 36 ماده ای 

باقی مانده، به حوزه های زیر تقسیم بندی شده  است:
در  پیشگیری  رویکرد  با  قانون  یک  ایجاد  برای  تلاش   1

شدن  سهیم  طریق  از  شفافیت  برقراری  و  فساد  با  مبارزه 
اطلاعات حاکمیت و عملکرد نظام حکمرانی با مردم و ایجاد 

یک نظارت بازدارنده عمومی.
2 تلاش برای ارائه پیش دستانه داده و اطلاعات عمومی و 

در معرض عموم قرار دادن بسیاری از امور حاکمیت.
3 تلاش برای ایجاد یک قانون جامع شفافیت در حوزه های 

از  مستقلی  مفهوم  ایجاد  و  کشور  حکمرانی  نظام  مختلف 
شفافیت در نظام تقنین کشور.

4 بیان مصادیق و الزام به شفاف شدن حوزه ای و موضوعی، 

به جای ارائه  اصول و قواعد کلی شفافیت.
ناظر  و  راهبر  به عنوان  شفافیت  پیش بینی  شورای عالی   5

اجرای قانون.
 لایحه شفافیت در پی ایجاد تغییراتی در سیاستگذاری مبارزه 
با فساد است. ازجمله تغییرات مثبتی که لایحه پیشنهاد کرده 

است، عبارتند از:
شفافیت  مقررات گذاری:  حوزه  شفافیت  بر  تأکید   
و  مهم ترین  از  یکی  مقررات گذار  نهادهای  و  مقررات گذاری 
ارائه  است.  شفافیت  کلان  ساختار  کارویژه های  اصلی ترین 
پیش دستانه اطلاعات نظامات شورایی و قانونگذاری )ازجمله 
بین المللی  تجربیات  در  پارلمان(،  نهاد  یعنی  آنها  مهم ترین 
شفافیت  لایحه  در  است.  شفافیت  عملیاتی  جبهه  اولین 
گزارش  ارائه  به  نمایندگان  الزام  از طریق  فرصت  این  تحقق 
انتشار  همین طور  و  نمایندگی  وظایف  با  ارتباط  در  عملکرد 
کلیه گزارش های کلی مجلس، ازجمله گزارش کلیه موضوعات 
رفتار  بر  نظارت  هیئت  و  نودم  اصل  کمیسیون  در  مطروحه 

1. Regulatory Impact Assessment (RIA)

مشروح  انتشار  همچنین  است.  پیش بینی  شده  نمایندگان 
شورای  ازجمله  مقررات گذار  شورایی  نهادهای  مذاکرات 
حتی  و  عالی  شوراهای  مصلحت،  تشخیص  مجمع  نگهبان، 
جزء  اداری  عدالت  دیوان  و  کشور  دیوان عالی  هیئت عمومی 

الزامات شفافیت مقررات گذاری به شمار آمده است.
 توجه به اصلاح رویه تقنین و مقررات گذاری در نظام حقوقی 
کشور: یکی از مهم ترین احکام لایحه شفافیت، توجه به اصلاح 
سیستم تقنین و مقررات گذاری در کشور است. امری که در 
تجربیات بین المللی به ارزیابی تأثیرات قوانین1 شهرت داشته 
 OECD و سابقه طولانی چندین دهه ای در کشورهای عضو
دارد. ازآنجاکه وضع قانون، تأثیر زیادی بر گروه ها ذی ربط و 
از  قبل  تأثیرات  این  است  ضروری  می گذارد،  قانون  ذی نفع 
ارزیابی  قانون  تصویب  از  پس  حتی  و  قانون  نهایی  تصویب 
شوند. ارزیابی تأثیرات قبل از تصویب مقرره )قانون، آیین نامه، 
بخشنامه یا مانند آن( به تأثیرات پیش بینی، معروف است و 
هدف از آن، به دست آوردن تصویری روشن از آثار احتمالی یا 
بالقوه یک مصوبه است؛ در مقابل آن، ارزیابی تأثیرات پسینی 
هرچند  می کند.  ارزیابی  را  مقرره  اجرای  کیفیت  که  است 
به  نیاز  ما،  نظام حقوقی کشور  در  این سیستم  کامل  تحقق 
 تفصیل و طراحی مشخصی دارد، بااین حال، ماده )8( لایحه را 

می توان سرآغازی برای آن دانست. 
دیگر  از  قضایی:  شفافیت  حوزه  به  همه جانبه  توجه   
در  طراحی شده  شفافیت  می توان  که  لایحه  مهم  محورهای 
آن را کامل ترین نوع موجود در لایحه دانست، شفافیت مراجع 
به  تفصیلی  نگاهی  با  است. لایحه شفافیت  قضایی  رسیدگی 
این موضوع، موارد مختلفی ازجمله ارائه اطلاعات کامل تمامی 
مراجع رسیدگی و همچنین منابع انسانی فعال در آن ازجمله، 
اما مهم ترین  الزام کرده  است.  و…  کارشناسان  قضات، وکلا، 
وجه این نوع شفافیت در لایحه را می توان شفافیت آرا و احکام 

مراجع قضایی دانست. 
انتخاباتی: شفافیت  نامزدهای   پیش بینی سازوکار شفافیت 
محور  مهم ترین  می توان  را  انتخاباتی  نامزدهای  و  احزاب 
مقرر   )24( ماده  در  که  کرد  تلقی  سیاسی  شفافیت  بخش 
در  منابع  مالیاتی،  اطلاعات  دارایی،  اعلام  کاربرگ های  شده 
اختیار برای تبلیغات، نحوه تأمین و هزینه کرد منابع مذکور، 
آگاهی  به  اطلاعاتی که  و سایر  منافع  تعارض  نحوه مدیریت 
خود  به صورت  تکمیل  از  پس  می کند،  کمک  رأی دهندگان 
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اظهاری توسط نامزدها در دسترس عموم قرار گیرد.
پیش روی  لایحه  این  که  فرصت هایی  و  تفاسیر  این  همه  با 
نظام حقوقی کشور می گذارد، اما چالش های جدی که لایحه 
فساد،  با  )مقابله  خود  ویژه  کار  تحقق  مسیر  در  شفافیت 
کارآمد سازی نظام حاکمیتی کشور و افزایش اعتماد عمومی( 

در پیش دارد، شامل محورهای ذیل است:
از  اطلاعات:  انتشار  برای  مشخص  استاندارد  وجود  عدم   
مهم ترین موضوعاتی که حول محور شفافیت باید مورد توجه 
قرار گیرد، چگونگی انتشار و استاندارد انتشار داده و اطلاعات 
اطلاعات  و  داده  به  دسترسی  شفافیت،  مهم  اصل  است. 
اطلاعات  و  داده  پیش دستانه  انتشار  به عبارتی،  یا  عمومی 
اطلاعات  که  است  آن  بر  فرض  شفافیت  در  به عبارتی  است. 
این صورت به معنای عدم  عمومی و قابل انتشار است در غیر 
می شود.  تلقی  محرمانه  اطلاعات  یا  و  است  اطلاعات  وجود 
همچنین دسترسی، امکان ویرایش و پردازش داده و اطلاعات 
را به کاربران می دهد. درواقع ضروری است سازوکار شفافیت 
مشخص کند که داده و اطلاعات در چه زمانی، در چه قالبی، 
با چه کیفیتی و به کدام مخاطب ارائه شود. بنابراین، شفاف 
بودن اطلاعات منتشره دستگاه ها و نهادها، بحث مهمی است 
را  پردازش  و  ویرایش  امکان  جستجو،  قابلیت  دسترسی،  که 
فراهم می آورد که متأسفانه لایحه مورد نظر، این مهم را در 

نظر نگرفته  است. 
 رویکرد تبعیضی نسبت به شفافیت حوزه های مختلف: مفاد 
مقرر در لایحه پس از اصلاحات چندباره و متعدد دچار برخی 
نکات  از  یکی  است.  شده   سازوکاری  و  محتوایی  نقصان های 
مهم در لایحه شفافیت، رویکرد تبعیضی آن در طراحی برخی 
شاخص های  مثال  برای  است.  شفافیت  محورهای  و  حوزه ها 
شفافیت پارلمان در کشورهای مختلف به صورت بسیار گسترده 
و جامع پرداخته شده، تاآنجاکه برای شفافیت پارلمان بیش 
از 100 محور مورد تبیین و البته طراحی و اجرا قرار گرفته، 
اما در این لایحه این امر، کاملًا محدود و محتاطانه بوده است. 
همچنین در الزام انتشار مشروح مذاکرات نیز، دولت خود را از 
دایره تصریح لایحه خارج کرده و اسمی از هیئت دولت نیست. 
که  نگهبان  شورای  مانند  نهادها  برخی  نام  تصریح  طرفی  از 
پیش از این، مفاد مذکور را جامه عمل پوشانده  بودند، تحصیل 

حاصل خواهد بود.
 جامع نبودن: رویکرد لایحه، شفاف کردن مصادیق موضوعی 
و  متنوع  مصادیق  در  شفافیت  شناخت  هرچند  است.  بوده 

دارای  موضوعی  هر  چراکه  است،  درستی  رویکرد  آن  متعدد 
تعریف  و  طراحی  به دقت  باید  که  است  شفافیت  ابعاد خاص 
لایحه  موضوعی  شفافیت  سازوکارهای  بااین حال،  شود. 
تعیین  و  ابعاد  همه  پردازش  در  و  ندارند  را  کافی  جامعیت 
در  رویکرد،  این  دارد.  نقص  موضوعی  شفافیت  اولویت های 
تکرار شده  است.  به دفعات  شفافیت مصادیق مختلف لایحه 
برای نمونه در شفافیت اقتصادی به شفافیت شرکت ها، اموال 
از  اما  دولتی و عمومی، تسهیلات دولتی و مالیاتی پرداخته، 
کرده  غفلت  بودجه  شفافیت  و  اقتصادی  مجوزهای  شفافیت 
انتخاب  به دقت  اولویت های هر بخش  تعیین  است. همچنین 
نشده است )همان گونه که در سطور پیشین درخصوص یکی 
از محورهای مهم شفافیت به شفافیت مجلس اشاره شد، که 
در این لایحه این امر محدود و محتاطانه بوده و نتوانسته است 

مهم ترین مصادیق شفافیت پارلمانی را پوشش دهد(.
کارگزاران:  و  مسئولان  فردی  شفافیت  به  ناکافی  توجه   
شفافیت فردی مسئولان به معنای شفافیت منافع و ارائه تصویر 
کاملی از افرادی است که به لحاظ موقعیت اجتماعی خاصی که 
در جامعه پیدا می کنند بر امور و سرنوشت دیگر اعضای جامعه 
تأثیرگذار می شوند. ازاین رو، افرادی که قانوناً و رسماً خود را 
نمایندگان  نظیر  می کنند  سیاسی  سمت های  تصدی  نامزد 
وزیران،  نظیر  می شوند  انتصاب  سمت ها  این  به  یا  مجلس 
بر سرنوشت  بالفعل  افرادی که  و  رؤسای سازمان های دولتی 
مردم تأثیرگذار هستند، خواسته یا ناخواسته خود را در معرض 
پاسخ گویی،  این  اقتضای  می دهند.  قرار  پاسخ گویی  و  سؤال 
شفافیت است. ازاین رو، ممکن است لازم باشد وضعیت دارایی، 
برای  یا  شود  افشا  عموم  برای  اشخاص  این  منافع  و  درآمد 
رسانه ها مجاز شناخته شوند. در لایحه، این بعُد از شفافیت که 
ناظر بر شفافیت حقوق، مزایا، اموال، دارایی، منافع شخصی، 
قرار  توجه  مورد  را  می باشد  مسئولین  و...  حزبی  خانوادگی، 
نداده  است. برای مثال حتی شفافیت اموال و دارایی در زمان 
ترک پست و مقام توسط مسئولین را به عنوان یک سازوکار 
به  نسبت  تعهد  این،  علاوه بر  نگرفته  است.  نظر  در  حداقلی 
گزارش دارایی در صورت تغییر وضعیت مالی و درآمدی نیز 

پیش بینی نشده است. 
مهم ترین  از  یکی  مضاعف:  نهادسازی  و  متمرکز  نظارت   
نظارت  بوده،  مواجه  آن  با  شفافیت  لایحه  که  چالش هایی 
و  راهبری  لایحه،  این  است.  مضاعف  نهادسازی  و  متمرکز 
شفاف سازی،  راهبردهای  تعیین  قانون،  اجرای  بر  نظارت 
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تصویب دستورالعمل های اجرایی و هماهنگی و رفع اختلالات 
داده  قرار  شفافیت  برعهده  شورای عالی  را  قانون  اجرای  در 
است. پیشنهاد چنین ماده ای مبنی بر ایجاد تشکیلات جدید با 
عضویت رؤسای سه قوه، برخی وزرا و مدیران عالی رتبه کشور 
و تعیین کارکردهای گسترده ای نظیر نظارت، راهبری، تعیین 
راهبرد، تصویب دستورالعمل و هماهنگی و رفع موانع اجرای 
پیشبرد  عمل  سرعت  و  اثربخشی  کارآمدی،  درواقع  قانون، 
امور شفافیت را تحت تأثیر قرار خواهد داد. به علاوه، عضویت 
دارند،  بالایی  مشغله  که  شورا  این  حقوقی  شخصیت های 

تشکیل جلسات را با مشکل مواجه خواهد ساخت.
با قوانین قبلی نظیر   عدم مشخص بودن رابطه این لایحه 
قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات: ارتباط میان احکام 
خاص و مصداقی لایحه با احکام کلی قانون انتشار و دسترسی 
آزاد مشخص نشده و همچنین رابطه  این لایحه و قانون انتشار 
و دسترسی آزاد به اطلاعات چه از لحاظ مفهومی و چه از لحاظ 
ساختاری و نهاد پیشنهادی مشخص نیست و این مسئله باعث 
تشتت در تصمیم گیری های مربوط به شفافیت و انتشار داده و 

اطلاعات در کشور خواهد شد. 

4-4. طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات
در تاریخ 1399/09/05 و بعد از اعلام وصول چندباره  لایحه  
اطلاعات«  و  داده  انتشار  به  »الزام  به نام  طرحی  شفافیت، 
شد.  وصول  اعلام  اسلامی  شورای  مجلس  در  با 64 ماده 
و  داشته  شفافیت  لایحه  با  بسیاری  شباهت های  طرح  این 
شفافیت  لایحه  مواد  همان  عیناً  طرح،  این  مواد  از  بسیاری 
هستند، اما از لحاظ ظاهری و ساختار، تفاوت های مختصری 
از  رونوشت  یک  طرح،  این  به عبارت دیگر  است.  شده   ایجاد 
مواد  برخی  و  متولی  نهاد  در  صرفاً  که  بوده  شفافیت  لایحه  
مختصر، تغییراتی ایجاد شده  است. در این طرح اصطلاحات 
به صورت جامع تری تعریف شده  که البته همانند لایحه، دچار 
بر  نظارت  همچنین  شورای عالی  است.  متعددی  ابهام های 
شدن  اضافه  با  شفافیت  به جای  شورای عالی  اطلاعات  انتشار 
ویژگی هایی نظیر استانداردها و معیارهای شفافیت و همچنین 
است.  شده   اطلاعات،  گسترده تر  سنجش  و  راستی آزمایی 
سرفصل های اصلی طرح در شکل 3 نمایش داده شده  است.

شکل 3. سرفصل های اصلی طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات
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از  اعم  حقوقی  و  حقیقی  اشخاص  کلیه  طرح،  این  با  مطابق 
خصوصی، عمومی و دولتی که تولیدکننده خدمت یا کالا بوده 
یا فعالیت  و به داده ها و اطلاعات اشخاص دسترسی دارند و 
آنها منجر به تولید داده ها و اطلاعات عمومی می شود، به عنوان 

مشمولین شناخته می شوند. 
تولید،  استانداردهای  ش  طرح،  این  متفاوت  ویژگی های  از 
پردازش، بهره برداری، انتشار، انتقال، افشا و حفاظت از اطلاعات 
و داده هاست که ذیل مبحث چهارم طرح و در قالب توصیه ای 
و نه حکم قانونی ارائه شده  است. این طرح همانند قانون انتشار 
ناظری  نهاد  شفافیت،  لایحه  و  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و 
و حفاظت  اطلاعات  نشر  بر  نظارت  وظیفه  ایفای  به منظور  را 
حاکمیتی  اسرار  و  اطلاعاتی  ارتباطاتی،  خصوصی  حریم  از 
پیش بینی کرده است. به عبارتی، وظیفه قانونی نظارت و تعیین 
استانداردهای مربوط به تولید، پردازش، ذخیره سازی و تحلیل، 
انتشار، انتقال و افشای داده ها و اطلاعات، برعهده کمیته هایی 
به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  قانون  در  این  از  پیش  که  است 
کمیسیون  یعنی  نام  همین  با  کمیسیونی  توسط  و  اطلاعات 
انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات اجرا می شود. با این تفاوت 
که مطابق طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، اختیار انتشار 
انتشار  بر  نظارت  » شورای عالی  اختیار  در  داده ها  و  اطلاعات 
اطلاعات« که ذیل قوه قضائیه است، قرار می گیرد. این تغییر 
منوط به نسخ قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات است 

که در ماده )64( این طرح این نسخ صورت گرفته است. 

5-4. طرح شفافیت قوای سه گانه و دستگاه های اجرایی 
و سایر نهادها

در تاریخ 1401/01/23 طرح دوفوریتی با عنوان »شفافیت قوای 
سه گانه دستگاه های اجرایی و نهادهای عمومی غیردولتی« در 
پنج ماده، در صحن علنی مجلس اعلام وصول شد. دو فوریت 
این طرح در همان روز در صحن علنی مجلس شورای اسلامی 
تصویب و به کمیسیون امور داخلی کشور و شوراها ارجاع شد. 
این کمیسیون پس از بحث و تبادل نظر، ضمن اصلاحاتی در 
این طرح در  را به تصویب رساند و درنهایت،  متن طرح، آن 
تاریخ 1401/3/1 به تصویب مجلس شورای اسلامی رسید و 
برای طی مراحل قانونی به شورای نگهبان ارسال شد. مفاد این 
مصوبه براساس نظر شورای نگهبان مغایر با موازین شرعی و 
قانون اساسی تشخیص داده شد و درنهایت آخرین اصلاحات 
امور  کمیسیون  توسط  نگهبان،  شورای  از  شده  اعاده  طرح 

داخلی کشور و شوراها انجام شد و در تاریخ 1401/05/04 با 
اصلاحاتی در متن به تصویب کمیسیون مذکور رسیده است.

ایرادهای طرح شفافیت قوای سه گانه، پس از چند بار رفت و 
برگشت بین مجلس و شورای نگهبان تا حدود زیادی مرتفع 
مورد  بود که همچنان  مانده   باقی  آن  از  ماده  دو  تنها  و  شد 
اصرار  به  توجه  با  و  بود  مجلس  و  نگهبان  شورای  اختلاف 
نمایندگان بر مصوبه خود، این دو ماده برای تعیین تکلیف به 

مجمع تشخیص مصلحت نظام ارجاع شد.
با  تعارض  این طرح، اشکال  بر مواد )3 و 4(  نگهبان  شورای 
طرح،  این   )3( ماده  در  است.  کرده  مطرح  را  اساسی  قانون 
مجمع تشخیص مصلحت نظام درصدر دستگاه هایی است که 
باید مشروح مذاکرات خود را در رسیدگی به موارد اختلافی، 
ظرف یک ماه در پایگاه اطلاع رسانی منتشر کند که این بخش 
از مصوبه با مخالفت شورای نگهبان مواجه شده  است و آن را 
ماده  دانسته اند. در  اساسی  قانون  مغایر اصل یکصدودوازدهم 
تشخیص  مجمع  ازجمله  دستگاه ها  و  نهادها  برخی  نیز   )4(
مصلحت نظام و هیئت عالی نظارت موظف شده اند که سالیانه از 
اجرای طرح شفافیت به مجلس شورای اسلامی گزارش دهند 
که شورای نگهبان این ماده را مغایر اصل یکصدودهم قانون 

اساسی دانسته  است.
قوای  شفافیت  طرح  بررسی  روند  شدن  طولانی  به  توجه  با 
آرای  شفافیت  سامانه  مصلحت،  تشخیص  مجمع  در  سه گانه 
نمایندگان مجلس از 21 اسفندماه سال 1401 آغاز به فعالیت 
کرد و نمایندگانی که تمایل دارند، آرای آنها درباره طرح ها و 
به هیئت رئیسه  نامه ای  در  اعلام شود،  به صورت شفاف  لوایح 
مجلس اعلام آمادگی کردند و آرای آنها به صورت شفاف در این 

سامانه درج می شود. 
مصوبه  مجمع،  دبیرخانه  نظارت  کمیسیون  گزارش  طبق 
»شفافیت قوای سه گانه و دستگاه های اجرایی و سایر نهادها« 
سال 1401 در هیئت عالی نظارت مجمع بررسی شده و پنج 
ماده آن مغایر سیاست های کلی نظام اعلام شده  که درنهایت 
از  مورد   4 مجلس،  توسط  اصلاح  و  هیئت  اعلام نظر  از  پس 
مغایرت ها )مواد )1 تا 4(( باقی مانده، اما پس از اصلاح مصوبه 
آن  نظارت مجمع  اسفندماه سال 1401، هیئت عالی  اول  در 
را به دلیل هم زمانی با بررسی مغایرت های بودجه سال 1402 

بررسی نکرده و سرانجام این طرح همچنان نامشخص است.
دامنه شمول این طرح، کلیه دستگاه های اجرایی موضوع ماده 
سازمان ها  تمامی  و  مقننه  قوه  کشوری،  خدمات  قانون   )5(

Archive of SID.ir

Archive of SID.ir



24

و  قوه قضائیه  آنها،  به  وابسته  یا  تابعه  و مؤسسات شرکت های 
به  وابسته  یا  تابعه  شرکت های  مؤسسات  و  سازمان ها  تمامی 
آنها و همچنین شوراهای حل اختلاف، کلیه مؤسسات عهده دار 
مصلحت نظام،  شورای عالی  تشخیص  مجمع  عمومی،  خدمات 
انقلاب فرهنگی،  شورای عالی فضای مجازی و کلیه شوراهای 
عالی که به موجب قانون مجلس شورای اسلامی تشکیل شده، 

هستند.
نهادهای  و  سازمان ها  برعهده  این طرح  براساس  که  تکالیفی 
مشمول قرار می گیرد، انتشار و اطلاع رسانی داده ها و اطلاعات 
یا  نهاد  همان  سامانه  طریق  از  متخذه  تصمیمات  و  عمومی 

سازمان مشمول است.
کشور  شورایی  نهادهای  تمامی  طرح  این  براساس  به علاوه، 
موظفند مشروح مذاکرات خود را )اعم از صحن و کمیسیون های 
از اعضا را در فاصله زمانی مشخص در  تابع( و آرای مأخوذه 

پایگاه اطلاع رسانی خود منتشر کنند.
ب(  و  قانون  شمول  دامنه  الف(  زیربخش:  دو  در  طرح  این 
ماده )2(  اقدام دستگاه های مشمول تدوین شده  است.  نحوه 
مشمول  دستگاه های  برای  را  عمومی  اطلاعات  و  داده  انتشار 

لازم دانسته، مگر آنکه قانون آن را منع کرده باشد. این ماده، 
و  داده  پیش دستانه  انتشار  به  را موظف  دستگاه های مشمول 
اطلاعات عمومی و تصمیمات متخذه سازمان یا شورای متبوع 
کرده و عدم بارگذاری اطلاعات را به منزله محرمانه بودن آن 
تلقی کرده  است. همچنین این طرح، فرایند اجرایی و نظارتی 
را منوط به ساختار شورایی نکرده و اصل بر انتشار پیش دستانه 

داده و اطلاعات، بدون نیاز به درخواست شهروندان است. 
به نظر می رسد تعاریف در این طرح پیش فرض گرفته شده از 
سایر قوانین و مقررات ازجمله قانون انتشار و دسترسی آزاد به 
اطلاعات و شیوه نامه های آن می باشد و ازاین رو این طرح، فاقد 
تعاریف واژگان و مفاهیم پرکاربرد و اساسی است )مانند واژگان 
با  تعاریف  دارد که  امکان وجود  این  اطلاعات(. گرچه  و  داده 
ارجاع به قوانین دیگر ارائه شود، بااین حال، برای جلوگیری از 
تفسیرپذیری، ابهام، اختلاف مفهومی و گاه ماهوی برخی تعابیر 
در نظام قانونگذاری کشور و برای عدم خدشه به احکام قانونی 
پیشنهادی و انطباق مفاهیم با قوانین جدید و پیشین، فقدان 

تعریف مفهومی عبارات موجود در طرح چالش برانگیز است.

شفافیت،  موضوع  با  مرتبط  لوایح  و  طرح ها  ارزیابی  بر  اتکا  با 
جمع بندی زیر قابل ارائه است:

1-5. رویکرد محتوایی
لایحه شفافیت و طرح الزام به انتشار اطلاعات، تلاشی است 
اطلاعات  به  دسترسی  و  توزیع  با  که  نهادهایی  ایجاد  برای 
و  کند  ایجاد  را  جمعی  نظارت  زمینه  دولتی،  و  حکومتی 
تسهیلگر پیشگیری از فساد باشد. لایحه شفافیت، قانون انتشار 
و دسترسی آزاد به اطلاعات و همچنین طرح هایی که به آن 
اشاره شد در پی کاهش »استتار« اطلاعات سازمانی، سهیم 
کردن مردم در اطلاعات حاکمیت و عملکرد نظام حکمرانی 
و ایجاد یک نظام نظارت عمومی است. لایحه زودتر از طرح 
در مجلس شورای اسلامی اعلام وصول شده  است و 30 ماده 
از مواد طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، عیناً رونوشت از 
لایحه شفافیت است. سایر مواد طرح نیز با اصلاحاتی مجدد 

در طرح وارد شده  و الباقی در قانون انتشار و دسترسی آزاد به 
اطلاعات و شیوه نامه های اجرایی آن قابل ردیابی است.

2-5. رویکرد اجرایی
هر شخص  اطلاعات،  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  قانون  طبق 
ایرانی حق دسترسی به اطلاعات عمومی را دارد، مگر اینکه 
قانون  رویکرد  بااین حال   ،))2( )ماده  باشد  کرده  منع  قانون 
در  منفعلانه  رویکردی  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار 
حتماً  که  معنا  بدین  است.  اطلاعات  به  دسترسی  و  انتشار 
باید درخواست دسترسی به داده و اطلاعات ثبت شود و پس 
بنابراین،  می گیرد.  قرار  متقاضی  اختیار  در  داده  بررسی،  از 
دسترسی به داده و اطلاعات از طریق سامانه انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات براساس کسب مجوز است و داده و اطلاعات 
نمایش  دارند،  عضویت  سامانه  این  در  که  افرادی  برای  فقط 
انتشار  تدابیری جهت  که  کرد  بیان  باید  البته  داده  می شود، 

5. تحلیل ارتباط میان قانون، طرح ها و لایحه موجود در موضوع شفافیت حكمرانی
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ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

پیش دستانه نهادها، توسط کمیسیون انتشار و دسترسی آزاد 
به اطلاعات دیده شده که به دلیل نبود ضمانت اجرای قوی، 

به درستی اجرایی نشده است.
رویکرد اجرایی شفافیت براساس طرح الزام به انتشار داده و 
اطلاعات، به تشخیص کمیته های تخصصی ذیل  شورای عالی 
نظارت بر انتشار اطلاعات است. این کمیته ها، قابلیت انتشار 
و دسترسی به داده ها و اطلاعات عمومی را بررسی می کنند 
اطلاعات  و  داده  انتشار  شدن  منوط   .))9( ماده   »10« )بند 
محدودیت های  اعمال  امکان  شورایی،  نهاد  هر  تشخیص  به 

قانونی ، فنی یا اجتماعی را دارد.
رویکرد طرح شفافیت قوای سه گانه، دستگاه های اجرایی و سایر 
نهادها بر انتشار پیش دستانه داده و اطلاعات است. به عبارتی 
درخواست  نه  و  شفافیت  مصادیق  بر  نه  اصل  طرح،  این  در 
شهروندان، بلکه برمبنای انتشار تمامی داده ها و اطلاعاتی بوده 
بر  حاکم  رویکرد  ازاین رو،  شده  است.  الزام  طرح  این  در  که 
طرح شفافیت قوای سه گانه نسبت به طرح الزام به انتشار داده 
و اطلاعات و لایحه شفافیت به معنا و اهداف شفافیت قرابت 
اجرایی  ساختار  برخلاف  طرح  این  دارد.  بیشتری  مفهومی 
لایحه شفافیت و طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، فرایند 
اجرایی و نظارتی را منوط به ساختار شورایی نکرده و اصل بر 
انتشار پیش دستانه داده و اطلاعات، بدون نیاز به درخواست 

شهروندان است. 
انتشار  استانداردهای  مختلف،  اطلاعات  و  داده ها  بااین حال، 
تعیین  و  اطلاعات  انتشار  کیفیت  متأسفانه  و  دارند  مختلفی 
توجه  مورد  اطلاعات  و  داده  انتشار  استانداردهای  حداقل 

قانون گذار قرار نگرفته  است.

3-5. رویکرد ساختاری
هر دو لایحه شفافیت و طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات، 
پیشبرد، نظارت، تدوین آیین نامه ها و اجرای قانون )در صورت 
می دانند.  جدید  واسط  نهاد  یک  ایجاد  به  منوط  را  تصویب( 
برعهده  وظیفه  این  که  شده   پیش بینی  شفافیت،  لایحه  در 
 شورای عالی شفافیت و در طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات 
اطلاعات  انتشار  بر  نظارت  برعهده  شورای عالی  وظیفه  این 
است. این درحالی است که استفاده از مدل های متمرکز به طور 
خاص در نظارت و اجرای قوانین به عنوان یک عرف سنتی در 
نظام حقوقی کشور از معضلاتی است که ضروری است مورد 
اصلاح و بازبینی قرار گیرد. امری که اجرای بسیاری از قوانین 

موجود در نظام حقوقی متورم کشور را منوط به ایجاد یک نهاد 
جدید می کند. شکل گیری نهادهای متعدد و هم عرض، نه تنها 
طبق تجربیات بین المللی مردود و بیهوده دانسته شده، بلکه 
نوعی  مانند شفافیت  به جرئت در مورد موضوعات مشخصی 
نقض غرض محسوب می گردد ]16[. به این چالش باید افزود 
که هر دو  شورای عالی شفافیت و  شورای عالی نظارت بر انتشار 
چالش های  با  قانون  ناظر  و  مجری  نهاد  به عنوان  اطلاعات، 
اساسی  چالش های  این  ازجمله  هستند.  مواجه  نیز  دیگری 
ترکیب حاکمیتی این شوراها و اشکال قانون اساسی الزام آور 

دانستن مصوبات آن برای تمامی نهادهای مشمول است. 
انتشار  به  الزام  طرح  و  شفافیت  لایحه  جدی  ایرادهای  از 
کمیسیون  موجود  ظرفیت  گرفتن  نادیده  اطلاعات،  و  داده 
موجود  واسط  نهاد  به عنوان  اطلاعات  به  دسترسی  و  انتشار 
پیشنهاد تشکیل ساختار  و  نظام حکمرانی  و  بین شهروندان 
است.  نظارتی  و  اجرایی  نقش  ایفای  به منظور  میانجی جدید 
التزام به نهادسازی مضاعف، ایجاد تشکیلات جدید و تعیین 
این  حقوقی  شخصیت های  عضویت  با  گسترده  کارکردهای 
شورا که مشغله بالایی دارند، از ایرادهای جدی است که در 
بخش های قبلی به تفصیل بیان شد. بااین حال، طرح شفافیت 
قوای سه گانه و دستگاه های اجرایی و سایر نهادها، تصریحی 
از  پیروی  به  مشمول  نهادهای  و  دستگاه ها  الزام  درخصوص 
سیاست های مقرر مطابق با قانون انتشار و دسترسی آزاد به 
اطلاعات )یا هر قانون دیگر( و یا ضرورت تعیین نقش نهادی 

جدید ارائه نکرده  است.
ساختاری  وظایف  از  بخشی  حاضر  حال  در  دیگر  طرف  از 
 شورای عالی شفافیت یا  شورای عالی نظارت بر انتشار اطلاعات 
اطلاعات«  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »کمیسیون  توسط 
به عنوان یک نهاد بین قوه ای و ناظر بر اجرای قانون انتشار و 
دسترسی آزاد در جریان است. ازاین رو تشکیل نهاد جدید دو 

هزینه جدی خواهد داشت:
نوعی  شورا،  دبیرخانه  پیش بینی  با  ساختاری  چنین   )1

بوروکراسی زایی و خلق نهاد حقوقی جدید است. 
2( با ترکیب اعضای شوراهای دو طرح و لایحه، به نظر می رسد 
این شورا، جنبه نمایشی داشته و نتواند بیشتر از سالی یک بار 

تشکیل جلسه بدهد. 
که  کشور  در  شفافیت  نهادی  مرجع  تنها  حاضر  حال  در 
کمیسیون  می شود،  تلقی  مردم  و  حکمرانی  میانجی  نهاد 
طرح  در  آنچه  است.  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار 
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پیش بینی  شفافیت  لایحه  و  اطلاعات  و  داده  انتشار  به  الزام 
با کمیسیون  موازی  یا تشکیل ساختار  شده، تجدید ساختار 
انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات است. این رویکرد علاوه بر 
نهاد  آنکه  مبنی بر  دارد،  نیز  سومی  ایراد  مضاعف،  نهادسازی 
ناظر، نهاد مجری و نهاد سیاستگذار یک نهاد مشترک است. 
نهاد هم  این باره آن است که یک  اساسی در  ایراد  به عبارتی 
تنظیم گر  نهاد  وجود  است.  مجری  و  سیاستگذار  تنظیمگر، 
نیازهای  از  یکی  اجرایی  قدرت  و  کافی  اختیارات  با  مستقل 
از  آن  مرز  است  ضروری  که  است  کشور  در  شفافیت  اصلی 
نهادهای سیاستگذار، پایش، نظارت و داوری شفاف شود. شأن 
از آنجا اهمیت پیدا می کند  نهاد مستقل تنظیم گر شفافیت، 
که حل منازعات درخصوص دسترسی به اطلاعات و یا شفاف 
و  نهادها  چانه زنی  برای  محلی  به  را  اطلاعات  و  داده  شدن 
دستگاه های مشمول منحرف نخواهد ساخت. مطابق با طرح 
از  متشکل  تشخیص  صاحب  مرجع  شفافیت،  لایحه  و  الزام 
مقامات و مسئولین دستگاه های مشمول است که ممکن است 

امکان پیشبرد اهداف شفافیت را با چالش مواجه سازد.
سطوح  در  کشور  مقررات گذاری  مراجع  و  قانونگذاری  مرجع 
مختلفی قوانین و دستورات اجرایی مختلفی را مورد تصویب 
قرار داده اند و همین امر موجب تورم قوانین و مقررات کشور 
شده  است. به این معضل باید عدم جایابی هریک از این قوانین 
و مقررات نسبت به هم را اضافه کرد. به این معنا که قوانینی 
بدون توجه به اینکه در موضوع مدنظر چه پیشینه ای از قوانین 
و سازوکارهای حقوقی مشخصی در کشور وجود دارد، تدوین 
و تصویب شده و ازاین رو تناقضات و تلاقی های هزینه آفرینی 
دلیل،  همین  به  است.  شده   ایجاد  کشور  حقوقی  نظام  در 
نظام حقوقی کشور در پی تنقیح قوانین کشور، قانون و نهاد 
و طرح  مفاد لایحه  از  برخی  اتفاقاً  که  ایجاد کرده  مشخصی 
)مانند شورای عالی( با سازوکار موجود در قانون تنقیح قوانین 
در تلاقی است. همچنین مفاد قانون انتشار و دسترسی آزاد به 
اطلاعات نیز ارتباط وثیق و مشخصی با مفاد این لایحه دارد 
که حل و جایابی آن پیش از تصویب و تحقق لایحه شفافیت 
این  مفاد  تلاقی  اثر  در  که  چالش هایی  ازجمله  است.  الزامی 

متون قانونی قابل پیش بینی خواهد بود، این است که فعالیت 
و  داده  انتشار  یا  یا دبیرخانه شفافیت  اختیارات کمیسیون  و 
اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  کمیسیون  با  اطلاعات، 

مشخص و تفکیک نشده است. 
انتشار  به  الزام  طرح  هم  و  شفافیت  لایحه  هم  مجموع،  در 
از  جامع  قانونی  یک  ایجاد  خواهان  اطلاعات  دسترسی  و 
و  مستقل  ساختاری  دارای  که  هستند  شفافیت  نظام 
فراقوه ای باشد و در راستای تعیین استانداردها و چارچوب 
محرمانگی  یعنی  شفافیت،  مقابل  نقطه  تعیین  و  شفافیت 
و  حکومتی  داده های  تشخیص  داده ها،  محرمانگی  عدم  و 
ارائه   جهت  کشور  اداری  دستگاه های  به  الزام  غیرحکومتی، 
شفافیت  پازل  کامل  تحقق  باشد.   … و  عمومی  داده های 
قالب  قالب لایحه و چه در  نظام حقوقی کشور )چه در  در 
به  وابسته  و  واسط  حلقه های  دقیق  تبیین  مستلزم  طرح(، 
این مفهوم است که برخی از آنها در نظام قوانین و مقررات 
و  اطلاعات  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  قانون  )مانند  کشور 
مقررات مربوط به آن( تعریف شده  و طرح الزام به انتشار و 
دسترسی آزاد به اطلاعات درصدد منسوخ کردن و بازتعریف 
آن است. به عبارتی هر دو طرح و لایحه رویکرد مشابهی در 

انتشار و دسترسی مردم به اطلاعات عمومی دارند. 
این درحالی است که پیش از این، قانون انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات با ایجاد سازوکار هایی درصدد تحقق همین 
هدف یعنی دسترسی به اطلاعات عمومی است. قانون انتشار 
و دسترسی آزاد به اطلاعات که از سال 1388 شروع به کار 
ایجاد  و  دستگاه ها  اطلاعات  ارائه   جهت  ساختاری  و  کرده 
شیوه نامه های متعددی در زمینه تشخیص داده های محرمانه 
از غیر آن و رسیدگی به شکایات جهت دسترسی به اطلاعات 
عمومی را ایجاد کرده؛ زیرساخت اهداف هر دو لایحه و طرح 

را در کشور ایجاد کرده است. 
درنهایت، این امکان وجود دارد که با رفع برخی از نواقص در 
قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات، ضمن تحقق کامل 
نهاد  و شکل گیری  قوانین  تورم  از  مانع  و طرح،  اهداف لایحه 

واسط موازی شد. 
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قانون انتشار و دسترسی آزاد به 
طرح شفافیت قوای سه گانه دستگاه های اجرایی و طرح الزام به انتشار داده و اطلاعاتلایحه شفافیتاطلاعات

نهادهای عمومی غیردولتی

انتشار داده و اطلاعات عمومیانتشار داده و اطلاعاتانتشار اطلاعاتدرخواست اطلاعاترویکرد قانونی

سازوکار اجرا
ثبت درخواست در سامانه 

مربوطه و بررسی و پاسخ به 
درخواست

انتشار داده و اطلاعات توسط مشمولین
کمیته های تخصصی ذیل  شورای عالی نظارت بر انتشار 

اطلاعات، قابل دسترس بودن داده ها و اطلاعات عمومی 
منتشر شده توسط اشخاص مشمول را بررسی می کنند.

انتشار و اطلاع رسانی در سامانه های اطلاع رسانی 
دستگاه ها

مشمولین

همه سازمان ها و نهادهای 
وابسته به حکومت به معنای عام 
آن به استثنای موارد مذکور در 

قانون

مؤسسات عمومی و خصوصی عهده دار 
خدمات عمومی

کلیه اشخاص حقیقی و حقوقی اعم از خصوصی، عمومی 
و دولتی که تولیدکننده خدمت یا کالا بوده و به داده ها و 
اطلاعات اشخاص دسترسی دارند و یا فعالیت آنها منجر 

به تولید داده ها و اطلاعات عمومی می شود.

کلیه دستگاه های اجرایی موضوع ماده )5( قانون 
خدمات کشوری،  هیئت وزیران و کلیه کمیسیون ها و 

کارگروه های متشکل از وزرا یا نمایندگان دستگاه های 
دولتی، قوه مقننه و شرکت های تابع و وابسته آن، 
قوه قضائیه و شرکت های تابع و وابسته آن، مجمع 
تشخیص مصلحت نظام، کلیه مؤسسات عهده دار 

خدمات عمومی و کلیه شوراها و شوراهای عالی به غیر 
از موارد استثنای این طرح. 

کمیسیون انتشار و دسترسی نهاد ناظر
 شورای عالی نظارت بر انتشار اطلاعات به ریاست رئیس  شورای عالی شفافیتآزاد به اطلاعات

مجلس شورای اسلامیقوه قضائیه )رئیس شورا(

نهاد مجری
کمیسیون انتشار و دسترسی 
آزاد به اطلاعات ذیل وزارت 

فرهنگ و ارشاد اسلامی
کلیه نهادها و دستگاه های مشمولکمیته های ذیل  شورای عالی نظارت بر انتشار اطلاعات شورای عالی شفافیت

ضمانت اجرا

عدم رعایت احکام قانون، مطابق 
قانون رسیدگی به تخلفات اداری 
مصوب سال 1372، تخلف اداری 

است.
جریمه نقدی در صورت خطای 

سهوی

در صورت عدم اجرا یا اجرای ناقص 
تکالیف مقرر، توسط به هیئت رسیدگی به 
تخلفات اداری، مراجع انتظامی و انضباطی 
محکوم به مجازات اداری مقرر در بندهای 
»ج« تا »ی« ماده )۹( قانون رسیدگی به 

تخلفات اداری می شود.

براساس شدت سهل انگاری و اهمال شخصی جزای نقدی 
/ مجازات ماده )1۹( قانون مجازات اسلامی / لغو مجوز / 

معرفی به مراجع صالح قضایی.

مجازات درجه 6 قانون مجازات اسلامی مصوب 
2/1/ 13۹2با اصلاحات و الحاقات بعدی

ارزیابی قوانین، لوایح و طرح های 
متناظر با موضوع شفافیت

جدول 2. رویکرد طرح ها، لوایح و قانون در موضوع شفافیت
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6. جمع بندی و ارائه پیشنهادهای سیاستی 

و  ایجاد  که  است  موضوع  این  بیانگر  مختلف  پژوهش های 
استقرار دولت الکترونیک از جهت تسهیل و کمک به اجرای 
بهتر قوانین و مقررات، شفاف سازی از طریق مراحل انجام کار، 
نظارت پذیری،  و  اطلاعات  آزاد  جریان  اطلاع رسانی،  افزایش 
شفاف سازی معاملات، شفاف سازی در امور اداری و استخدامی، 
مکانیزه  سیستم  و  اداری  اتوماسیون  طریق  از  شفاف سازی 

اطلاعات منجر به ارتقای شاخص های حکمرانی می شود. 
یک  در  است.  پایبند  شهروندان  آگاهی  اصل  به  شفافیت 
آنها  حکومت  که  بدانند  باید  شهروندان  مردم سالار،  جامعه 
چه می کند؟ برای این منظور، آنها باید آزادانه به اطلاعات و 
داده های حکومتی دسترسی داشته باشند و اینکه بتوانند آن 
اطلاعات را در اختیار سایر شهروندان نیز قرار دهند. ازاین رو، 
در موضوع شفافیت، تنها دسترسی به اطلاعات کافی نیست، 
بلکه به اشتراک گذاری و استفاده مجدد از داده و اطلاعات نیز 
امروزه بخشی از تعریف شفافیت اطلاعات به حساب می آیند،1 
چراکه فهم این اطلاعات معمولاً نیازمند تحلیل و بصری سازی 
خاصی است که امکان به اشتراک گذاری مجدد آنها را اقتضا 

می کند.
ارزیابی  الکترونیک«، داده های یک  »کمیسیون توسعه دولت 
جامع از عملکرد 145 دستگاه دولتی و حاکمیتی را در سال 
1400 منتشر کرده است. نتایج بیانگر آن است که وضعیت 
شفافیت در دستگاه ها مطلوب نیست، چراکه از 145 دستگاه 
دولتی و حاکمیتی، تنها 22 دستگاه از 100 امتیاز بیش از 20 
امتیازی  امتیاز،  از 100  امتیاز دریافت کرده و 123 دستگاه 

بین صفر تا 20 دریافت کرده اند. 
در این گزارش، طرح ها، لوایح و قانون مرتبط با ایجاد شفافیت 
راه حل های  و  رویکردها  و  بررسی  حکومتی  دستگاه های  در 
در  است.  شده   ارائه  شفاف سازی  ایجاد  به  نسبت  هرکدام 
اطلاعات«  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »قانون  حاضر،  حال 
تنها قانونی است که موضوع شفافیت را به صورت یک مفهوم 
مذکور  قانون  تصویب  با  است.  داده  قرار  توجه  مورد  مستقل 
فاز اجرایی شفافیت در کشور وارد مرحله جدیدی شده  است. 
حمایت از حق دسترسی به اطلاعات نیازمند ضمانت اجراست. 
ضمانت اجرای تعیین شده در قانون دسترسی آزاد به اطلاعات، 

Machine-Read�( 1. اطلاعات باید با شرایطی ارائه شود که امکان استفاده و توزیع مجدد از آنها وجود داشته باشد. ازاین رو، این اطلاعات باید در قالب های ماشین خوان
able( ارائه شود.

ازجمله عدم  نواقصی  با  اجرا  این ضمانت  است.  نقدی  جزای 
بازدارندگی کافی روبروست که باعث عدم تمکین بسیاری از 

دستگاه ها درخصوص ارائه اطلاعات می شود.
لایحه شفافیت و طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات با توجه 
یک  ایجاد  پی  در  دو  هر  یکدیگر،  با  زیاد  بسیار  شباهت  به 
نهاد متولی برای انتشار داده و اطلاعات به مردم و همچنین 
اما  بوده اند،  خصوص  این  در  داوری  و  شکایات  به  رسیدگی 
هیچ کدام نسبت خود را با کمیسیون انتشار و دسترسی آزاد 
به اطلاعات که برای همین موضوع وضع شده  است، مشخص 

نکرده اند. 
سایر  و  اجرایی  دستگاه های  و  سه گانه  قوای  »شفافیت  طرح 
اطلاعات،  و  داده  انتشار  به  الزام  رویکرد طرح  با  نیز  نهادها« 
حکومتی  دستگاه های  در  به صورت کلی  شفافیت  ایجاد  برای 
و  اقتضائات  از  هیچ یک  که  تفاوت  این  با  است،  شده   وضع 
ریز بینی های دیده شده در طرح الزام به انتشار اطلاعات، در 
با  این طرح  احکام  و نسبت  ربط  نیست. همچنین  این طرح 
قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات نیز مشخص نیست. 
برای شفافیت در کشور ما در لایحه و طرح های  ایجاد رویه 

مختلف براساس دو محور تدوین شده  است:
1 سعی شده  است مفهوم شفافیت به عنوان مفهومی مستقل 

مورد توجه و مقررات گذاری قرار گیرد. 
2 سعی شده مصادیق شفافیت مورد توجه قرار گیرد. در 

ارتباط با محور دوم باید توجه کرد که شفافیت مفهومی انتزاعی 
است و شناخت آن در مصادیق امکان پذیر است. رویکردی که 
در لایحه شفافیت و طرح الزام به انتشار داده و اطلاعات لحاظ 
شده، اما از دقت و جامعیت کافی و لازم برخوردار نیست و در 
تعیین اولویت های شفافیت نقص جدی دارد. ازاین رو، ضروری 
است شناسایی و اولویت بندی مصادیق شفافیت برحسب نهاد 

و دستگاه های مشمول اصلاح و بازنگری شود.
لایحه  و  اطلاعات  و  داده  انتشار  به  الزام  طرح  نواقص  از 
اطلاعات،  به  شهروندان  دسترسی  نحوه  در  ابهام  شفافیت، 
برداشت های مبهم از استثنائات دسترسی به اطلاعات و ضعف 
ضمانت اجراست که رفع و رجوع آن منوط به ساختار نهادی 
و  داده  انتشار  بر  نظارت  یا  شورای عالی   شورای عالی شفافیت 
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این درحالی است که چنین ساختاری،  اطلاعات شده  است. 
پیش از این در کمیسیون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات 

تشکیل شده است.
فقدان ضمانت اجرای مؤثر در مواردی که مؤسسات مشمول 
ضعف های  از  کنند،  خودداری  اطلاعات  و  داده  انتشار  از 
است.  اطلاعات  به  آزاد  و دسترسی  انتشار  قانون  بی اثر                کننده 
اجرای دقیق  توفیق  از عوامل عدم  اجرا، یکی  ضعف ضمانت 
اصلاح  و  بازبینی  ضرورت  ازاین رو،  است.  قانونی  هر  مؤثر  و 
ضمانت اجرایی در قانون انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات 
ضروری است. علاوه بر این، ضمانت های اجرایی مشمول طیف 
و  سیاسی  مالی،  اداری،  مدنی،  ضمانت های  از  گسترده ای 
قضایی است که هریک براساس مفاد حکم قانونی و متناسب 
با نحوه اجرا نشدن قانون، سازوکارهای بازدارنده و پیشگیرانه 
یا جبران کننده تعبیه می کند. بنابراین لازم است سازوکارهای 

ضمانت اجرا به منظور اطمینان از اثربخشی قانون ارتقا یابد.

با بررسی های انجام  شده، پیشنهاد می شود برای  به طورکلی، 
جلوگیری از تشتت و تکثر در نظام تصمیم گیری شفافیت در 
جلوگیری  و  موازی  نهادهایی  ایجاد  عدم  همچنین  و  کشور 
جهت  اجرایی  دستگاه های  اقتضائات  گرفتن  نادیده  از 
اطلاعات«  به  آزاد  دسترسی  و  انتشار  »قانون  شفاف سازی، 
با  و  به درستی  حاکمیتی  اطلاعات  درخواست  تا  شده  اصلاح 
دقت و با آرشیو خوبی از داده و اطلاعات حاکمیتی آزاد شده، 

به درستی انجام گیرد.
نهادها و سامانه هایی  نیاز است که  این اصلاحات،  به موازات 
جهت  شده  آزاد  داده های  یکپارچه سازی  و  جمع آوری  برای 
و  ایجاد  مختلف  حوزه های  در  شهروندان  سریع  دسترسی 
تکمیل شود. برای نمونه می توان به data.gov.ir اشاره کرد 
که می تواند بستری جهت جمع آوری داده های باز حکومتی در 
حوزه های مختلف باشد، که لازمه این موضوع، الزام دستگاه ها 
به ارائه دقیق و ماشین خوان داده های خود در این سامانه است.
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قوانین، طرح ها و لوایح برای ایجاد شفافیت در نظام حکمرانی کشور، در سال های اخیر در دستور کار قرار گرفته است. در این گزارش 
»لایحه شفافیت«، طرح های »الزام به انتشار داده و اطلاعات« و »شفافیت قوای سه گانه دستگاه های اجرایی و نهادهای عمومی غیردولتی« 
و قانون »انتشار و دسترسی آزاد به اطلاعات« مورد بررسی قرار گرفته است. اصلاح، تکمیل و ارتقای قانون »انتشار و دسترسی آزاد به 
اطلاعات«، تنها راهکار جامع، مفید و اصولی جهت ارتقای شفافیت به شکلی عملی  برای  عدم ایجاد تشتت در نهادهای اجرایی این موضوع در 

کشور است.

گزیده سیاستی
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