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آسیب شناسی قانون آیین نامه 
داخلی مجلس شورای اسلامی

 در اجرای اصل های شصت و پنجم و شصت وششــم قانون اساسی، نخستین قانون آیین نامه داخلی 
مجلس شورای اسلامی در تاریخ ۱۳6۱/0۳/2۳ به تصویب رسید. آیین نامه داخلی کنونی مجلس 
در تاریخ ۱۳7۸/0۱/۱۸ به تصویب مجلس شورای اسلامی و در تاریخ ۱۳7۹/0۱/20 به تأیید مجمع 
تشخیص مصلحت نظام رسید و تا این تاریخ، تغییرات متعددی از قبیل حذف، اصلاحیه، الحاقیه و 

استفساریه داشته است.
تجربه ده دوره مجلس شورای اسلامی و همچنین آنچه که از مجلس یازدهم گذشته نشان می دهد 
که آیین نامه موجود هم به لحاظ شکلی و هم به لحاظ محتوایی دارای اشکال هاي جدی و قابل توجه 
است؛ تا آنجا که این اشــکال ها بر کیفیت کار مجالس، آثار قابل تأملی می گذارد و حتی گاه امکان 
رعایت مفاد آن در عمل میسر نمی شود و حالتی تشــریفاتی به خود می گیرد. بازنگری در آیین نامه 
و اصلاح ایرادهاي موجود از دغدغه های همیشگی نمایندگان در همه ادوار بوده است اما پژوهشی 
همه جانبه نگر که دربردارنده نظرات عاملان به آیین نامه، یعنی نمایندگان محترم مجلس، باشد شاید 

مهم ترین عنصری است که امکان فراغت از این دغدغه را فراهم می کند.

1-1� لایحه محوری
رویکرد تقنینی آیین نامه، خود را به هنگام احصا و ترسیم فرایندها نشان 
می دهد. توجه ویژه آیین نامه به فرایندهای قانونگذاری و تلاش برای 
سهولت انجام آن و از طرفی عدم قوام و پختگی فرایندهای نظارتی منجر به 
هدایت نمایندگان به امر قانونگذاری و دوری ایشان از امر نظارت می شود؛ 
این موضوع به همراه سهولت فرایند ارائه طرح، موجبات افزایش طرح های 
پیشنهادی مجلس را فراهم می آورد. حال آنکه برخی از نمایندگان این 
موضوع را آسیب دانسته و بیان می کنند در امر قانونگذاری مجلس 
حتی المقدور  باید لایحه محور عمل کند و از انباشت طرح های مصوب که 
قوانینی بی سرانجام را می پرورانند، پرهیز نماید. ازاین رو به نظر می رسد 
از الزامات تحول آیین نامه، تحول در رویکرد و تعادل بین تقنین و نظارت 

و همچنین در  قانونگذاری نیز از طرح محوری به لایحه محوری است.

2-1� سنجش پذیری
فقدان شاخص ها و سنجه های مناسب در جای جای آیین نامه از 
تصمیم گیری های قانونگذاری تا تصمیم گیری های نظارتی و حتی 
شکل گیری های ابتدایی مجلس و اجزای آن به چشم می خورد. برای 

مثال می توان به فقدان شاخص برای تشخیص شایستگی وزرا، سنجش 
گزارش عملکرد سالیانه رئیس جمهور و وزرا و... اشاره کرد. امکان بررسی 
و سنجش عملکرد ارکان و اجزاي مجلس شورای اسلامی مبتنی بر 

»شاخص های دقیق اعلامی« وجود ندارد.
در برخی از موارد مانند انتخاب اعضای کمیسیون های تخصصی 
که تا حدودی شاخص هایی وجود دارد به نظر می رسد شاخص های 
موجود برطرف کننده دغدغه های نمایندگان به منظور بیشینه سازی 

شایسته گزینی نیست.
تهیه و بهینه سازی شاخص ها در تمامی حوزه ها از اقدام هایي است 
که می تواند جهشی بلند در بهبود آیین نامه و به تبع آن بهبود عملکرد 

مجلس شورای اسلامی پدید آورد.

3-1� شفافیت 
شفافیت از دغدغه های پر تکرار نمایندگان بوده و هست. علاوه بر پررنگ 
بودن این دغدغه در سخنان نمایندگان، شفافیت به خواست همگانی 
مردم تبدیل شده است. شفافیت در فراورده ها )مانند شفافیت آرائي 
که فراورده فرایند تصمیم گیری است( و شفافیت در فرایندها مانند 

1. آسیب های مشترک
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1-2� تفسیرپذیری
آیین نامه باید فصل الخطاب باشد. در آیین نامه کنونی مجلس، این 
کارکرد تا حد زیادی رنگ باخته است. با دقت در مواد گوناگون آیین نامه 
می توان مواردی را از این دست مشاهده کرد. تفسیرپذیری آیین نامه 
چه ناشی از عدم تعریف دقیق مفاهیم و بیان مصادیق باشد و چه از 
نبود ملاک و معیار نشئت گیرد می تواند منجر به حاکمیت سلایق فرد 
یا افراد بر فرایندهای آیین نامه شده و در مقاطع گوناگون و حسب  نظر 
افراد گوناگون، تفسیرها و کنش های گوناگونی را رقم بزند. برای مثال 
در بحث مربوط به تأیید اعتبارنامه نمایندگان، در ماده )2۸( آیین نامه، 
اعتراض هریک از نمایندگان)در صورتی که پیش تر در شورای نگهبان 
موضوع این اعتراض مطرح نشده باشد( با هر موضوع و محتوایی می تواند 
مستمسک تغییر خط بررسی اعتبارنامه در شعبه شود. در نمونه دیگر 

طبق ماده )۱۹4(، تشخیص وارد بودن یا نبودن اخطار مطرح شده 
ازسوی نمایندگان، برعهده رئیس جلسه است؛ حال آنکه هیچ معیاری 
برای این تصمیم ذکر نشده است و سلایق و دیدگاه های فردی بر فرایند 

حاکم می شود.

2-2� ضعف در تبیین
در بسیاری از مواد کنشگرهای فرایندها به خوبی روشن نشده اند. 
مسئولیت ها به خوبی تفکیک و دسته بندی نشده اند و به دلیل قاعده 
پخش شدن مسئولیت، نمی توان از فرایند انتظار حصول نتیجه داشت. 
علاوه بر این موارد، اشکال دیگری که در این زمینه وارد است عدم تعریف 

دقیق برخی از مفاهیم و واژه ها است. 

1-3� آشفتگی ساختاری
آیین نامه کنونی از وجود ساختاری منسجم، منظم و یکپارچه که 
قراردهنده هریک از مواد و عناصر و اجزا در بخش مربوط به خود باشد 
بی بهره است. با نگاهی اجمالی به آیین نامه می توان به پراکندگی تعاریف، 
پراکندگی فرایندها و قرارگیری عناصر ناهمگون در بخش های متعدد 
پی برد. چنانچه بخواهیم اشاره ای به قرارگیری فرایندها در بخش های 
نامرتبط داشته باشیم می توانیم نگاهی به فرایند بررسی تخلفات یا 
سوءمدیریت)تبصره »۱« ماده )45( آیین نامه( کنیم که اگرچه موضوعی 
نظارتی دارد، اما در فصل تشکیل مجلس و تشکیلات آن از باب کلیات 

مطرح شده است.

2-3� فقدان تصویر جامع و عدم شمولیت
علاوه بر اینکه آیین نامه کنونی نمی تواند منعکس کننده دقیق نقش 
مجلس در ارتباط با نظامات بیرونی باشد، نمی تواند تصویری جامع از 
ارتباطات درون سازمانی و زیرسیستم های خود نیز ارائه دهد. حدود و 
ثغور خواسته ها از ارکان مختلف به خوبی روشن نشده است؛ خواسته هایی 
که گاه و به صورت پراکنده به آنها اشاره می شود کاملًا حداقلی و فاقد 
پیش برندگی لازم است؛ در بسیاری از موارد حتی همان خواسته های 
محدود و کلی گویی ها نیز با اختیارات تفویض شده همخوانی نداشته 

و به عبارت دیگر به تناسب اختیارات و مسئولیت ها توجه نشده است.
در وضعیت مطلوب، آیین نامه باید به هریک از بخش ها و عناصر مجلس 
شورای اسلامی هویت مشخصِ مستقل با تکالیف معین که در نقش های 

فرایندهای بررسی طرح ها و لوایح در کمیسیون ها  می تواند به دو جهت 
یاری بخش نمایندگان مجلس باشد. نخست آنکه می تواند مردم را در 
جریان استدلال های هریک از نمایندگان موافق و مخالف گذاشته و 
موجب افزایش اطلاعات عموم مردم شده و آنها را در جریان تلاش های 
وکلایشان قرار دهد و ازسوی دیگر، این نمای شیشه ای این امکان را به 
نخبگان و صاحبنظران می دهد که در صورت نیاز به بیان نقطه نظرات 

خود پرداخته و نمایندگان را در مسیر وکالتشان یاری نمایند.
اگرچه شفافیت فراورده حائز اهمیت است، اما بی شک شفافیت 

فرایندهای منتج به فراورده نیز از اهمیت بالایی برخوردار هستند.

4-1� ظرفیت های پژوهشی
استفاده بیشتر از ظرفیت ها راهگشای بسیاری از بن بست های موجود 
است. برخی از نمایندگان بر ضرورت ارتقای سازوکارهایی برای 
بهره مندی بیشتر از ظرفیت های درون مجلس مانند مرکز پژوهش ها 
تأکید دارند و ایجاد بسترهای قانونی لازم برای ایفای نقشی برجسته تر و 

گسترده تر در فرایندهای تقنینی و نظارتی را لازم می دانند.

2. ابهام زایی

3. شکل جزیره ای
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آسیب شناسی قانون آیین نامه 
داخلی مجلس شورای اسلامی

1-4� پراکندگی گام ها
عدم پیوستگی منظم گام های یک فرایند در بخشی که به آن فرایند 
اشاره شده است از اشکال هاي مبرز آیین نامه کنونی است. برای فهم 
برخی از فرایندها  باید نه یک بخش خاص که تمام آیین نامه را مطالعه 
کرد و حتی پس از مطالعه تمام آیین نامه نیز ممکن است تقدم و تأخرها 
به خوبی روشن نشده باشند. برای مثال می توان به  فصل قانونگذاری از 
باب وظایف و اختیارات مجلس شورای اسلامی فصل گردش کار مجلس 

از باب کلیات اشاره کرد.
پراکندگی گام های یک فرایند به سردرگمی نمایندگان و حتی گاه به 
اشتباه افتادن ایشان منجر می شود. رعایت پیوستگی منسجم از شرایط 

اولیه برای تقویت فرایندهای آیین نامه است.

2-4� نقص
برخی از فرایندهای موجود دارای نقص هایی هستند که در مقاطع 
مختلف خود را نشان داده اند. فرایندهای فراوانی را در آیین نامه می توان 
یافت که دارای پایان باز هستند، مانند فرایند گزارش رئیس جمهور به 
مجلس که کاملًا جنبه تشریفاتی دارد. برخی دیگر از فرایندها نیز به همه 
احتمالات در تصمیم گیری ها توجه نکرده است که این موضوع گاه در 

اجرا خود را نشان می دهد.
در برخی از فرایندها به نحوه تعامل با دیگر سازمان ها، ضوابط، مقررات و 
زبان اداری آنها توجه نشده است از این جمله می توان به فرایند سؤال از 
رئیس جمهور در صورتی که منتج به ارسال موضوع به قوه قضائیه شود 

اشاره کرد.

3-4� غلط بودن
از دیگر اشکالاتی که در آیین نامه وجود دارد فرایندهای غلط است. در 
برخی از موارد، فرایندهای غلط و در برخی دیگر گام های غلط به چشم 
می خورد. برای مثال برخی از نمایندگان فرایند تصویب طرح ها و لوایح 
را به دلیل تقدم بررسی پیشنهادهاي نمایندگان بر گزارش کمیسیون 
تخصصی دارای اشکال دانسته و بیان می کنند که ابتدا  باید گزارش 
کمیسیون تخصصی به رأی گذاشته شود و در صورت عدم تصویب، 

پیشنهادها بررسی گردد.

4-4� ناکارآمدی
ناکارآمدی فرایندها از مواردی است که بسیاری بر آن اشتراک نظر دارند. 
چنین به نظر می رسد که برخی از فرایندهای آیین نامه توانایی کافی برای 
تحقق هدف خود را ندارند. ازجمله فرایندهای نظارتی، فرایند تذکر، 

سؤال و تحقیق و تفحص است.

5-4� نقض غرض
در آیین نامه مواردی مشاهده می شود که فرایند، هدف اولیه و فلسفه 
وجودی خود را نقض می کند. برای مثال می توان به فرایند تحقیق 
و تفحص، موضوع مواد )2۱2( تا )2۱5( اشاره کرد در جایی که در 
ماده )2۱4( آیین نامه تصریح می دارد که »در صورتی که در گزارش 
کمیسیون، تخلف احراز و درخواست تعقیب شود، متخلف توسط هیئت 
رئیسه مجلس حسب مورد به قوه قضائیه یا مرجع رسیدگی به تخلفات 
اداری معرفی می شود...« به نظر می رسد که قانون، احراز تخلف را جدای 
از درخواست تعقیب در نظر گرفته است و به محض احراز تخلف، لزوماً 
درخواست تعقیب صادر نمی شود حال آنکه این امر خلاف ماهیت و غرض 
تحقیق و تفحص است. برای دریافتی بهتر از فرایند تحقیق و تفحص، 
این فرایند را در دو بخش »تشکیل هیئت تحقیق« و »تحقیق« به گونه 

ترسیمی، مرور می کنیم.
 

6-4� مأموریت محوری
دومین اشکال، رویکرد اداره صرف است. آنچه که آیین نامه دنبال 
می کند صرفاً ناظر به روزمرگی های اداره امور است در صورتی که آنچه 
شایسته است مأموریت محور بودن مجلس، ناظر به مسائل اولویت دار 
کشور و تلاش برای برطرف ساختن آن مسائل است. چنین به نظر 

می رسد که در موارد متعددی مسئله اهم فدای مسئله مهم می شود.
با عنایت به اشکال هاي طرح شده، تلاش برای تعدیل رویکردهای 
قانونگذاری و نظارتی و اداره صرف به مسئله محوری دارای اهمیت 

است.

هدفمند در راستای تحقق مأموریت مجلس با نگاه به نقشه کلان کشور 
طراحی شده است و با اختیارات کافی در کنار پایش های مستمر و 

سنجش های مکرر ارائه دهد.

3-3� زوائد
از اشکالات دیگری که وجود دارد تکرارهای متمادی است که علاوه بر 

خسته کننده بودن موجب آشفتگی مطالب و بیانات آیین نامه می شود 
و افراد را گاه به اشتباه می اندازد و گاه از رجوع به آیین نامه دلزده 
می کند. شاید این آسیب ریشه در آشفتگی ساختاری داشته باشد که 
مراجعه کننده به آیین نامه را با مواردی که مکرراً به مناسبت ها و عدم 

مناسبت های مختلف بیان می شود آزرده می کند.

4. ضعف در فرایندها
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شکل1.فرایند تحقیق و تفحص ـ تحقیق
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شکل 2. فرایند تحقیق و تفحص ـ تشکیل هیئت تحقیق
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آیین نامه نیازمند اصلاحاتی بنیادی و عمیــق و نه تغییراتی روبنایی و 
نه چندان ثمربخش اســت. اگرچه پرداختن به اصلاحاتی که تاکنون 
برای بهبود آیین نامه صورت پذیرفته نیازمند پژوهشی جداگانه است، 
اما با گزارش حاضر نیز این امر به اثبات می رســد که اصلاحات گذشته 
چندان آیین نامه را به نقطه مطلوب خود نزدیک نساخته است؛ با وجود 
اصلاحاتی مداوم و مستمر هنوز هم برخی نمایندگان محترم از اشکالات 

عمده در آیین نامه و ضرورت اصلاح آن سخن می گویند.
محوریت آسیب هایی که برشمرده شد از نبود نگاهی منسجم و روشمند 
که قوام فرایندی آیین نامه را تضمین کند ناشــی می شود. نگاهی که 
هدف جویی آیین نامه را با ابزارهایی مانند شــفافیت، سنجش پذیری 
و اســتفاده از همه ظرفیت های نخبگانی تقویت نمــوده و با محوریت 
فرایندها، تناسب و مراودات اجزا و عناصر آیین نامه را به صورت منسجم، 
قابل رهگیری و پویا برای دستیابی به وحدت رویه ای کارامد و اثربخش 

محقق سازد.
ازاین رو چنین برمی آید که اصــلاح آیین نامه نیازمند گذر از مراحل زیر 

است:

1 شکل گیری رویکردی روشمند که خواهان اصلاحات بنیادی است،

2 تفکیک اجزا و عناصر آیین نامه فعلی،

3 ترسیم فرایندهای آیین نامه فعلی،

4 طراحی محورهای مطلوبیت آیین نامه،

5 طراحی ساختار آیین نامه براساس محورهای مطلوبیت،

6 تنظیم پیش نویس آیین نامه،

7 شبیه سازی آیین نامه در عمل و برطرف کردن نارسایی ها،

تقدیم آیین نامه مطلوب به مجلس جهت اعلام وصول و بررسی در  8

کمیسیون مربوط و در نهایت  برای کسب رأی دو سوم نمایندگان.

قانون آیین نامه داخلی مجلس شورای اسلامی.

نتیجه گیری و راهکارهای پیشنهادی

منبع و مأخذ
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آسیب شناسی قانون آیین نامه 
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