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چكیده

اصل چهل و چهارم قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، چارچوب حقوقی اساسی نظام اقتصادی را بر پایه سه بخش دولتی، تعاونی و خصوصی 
مشخص کرده است. سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی در جهت به روزرسانی و تعیین جزئیات این اصل، در سال 1384 ابلاغ 
شد و قانون اجرای این سیاست کلی در سال 1386 به تصویب مجلس رسید. نظر به اهمیت این قانون در نظام اقتصادی کشور، تحلیل حقوقی 
آن ضرورت دارد. قانون یادشده مشتمل بر 10 فصل و 92 ماده است. فصل دوم این قانون، »قلمرو فعالیت های هر یک از بخش های دولتی، تعاونی 

و خصوصی« و مشتمل بر مواد 2 تا 8 مکرر این قانون است که در این گزارش به ماده )2( آن پرداخته می‌شود.
مسئله پژوهش حاضر تحلیل مسائل حقوقی حاکم بر ماده )2( قانون اجراست و به این سؤال پاسخ داده‌می‌شود: »مسائل حقوقی ماده )2( قانون اجرا 

چیست؟« 
جهت پاسخ به سؤال پژوهش، با فحص در دکترین حقوقی و با تحلیل حقوقی قانون اساسی و اسناد بالادستی، با روش تحلیل متن، مسائل 

حقوقی حاکم بر ماده )2( قانون اجرا مورد بررسی قرار می گیرد.

تحلیل حقوقی فصل دوم قانون اجرای سياست های كلی 

اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 

ماده ماده 22 قانون قانون

Doi: 10.22034/mrc.report.21482

http://10.22034/mrc.report.21482
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تحلیل حقوقی فصل دوم قانون اجرای 
سياست های كلی 

اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 
ماده 2 قانون

خلاصه مدیریتی

شرح / بیان مسئله 
نقش دولت در اقتصاد یکی از مسائل مهم حکمرانی در هر کشوری است. اصل چهل و چهارم قانون اساسی یکی از مهم ترین اصولی است که به 
این امر پرداخته است. متعاقب ابلاغ سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی توسط رهبر شهیدمان، قانون اجرای این سیاست ها در 
سال 1386 به تصویب مجلس رسید که تاکنون بارها اصلاح شده است. نظر به اهمیت موضوع و ماهیت تغییرپذیر حدود مداخلات دولت در 
اقتصاد متناسب با اقتضائات و شرایط مقرر در ذیل اصل چهل و چهارم قانون اساسی، و با توجه به گذشت بالغ بر 18 سال از تصویب قانون یادشده، 
بازبینی این قانون با هدف بهبود آن، ضرورت دارد. در این گزارش، ماده )2( قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی 

با موضوع گروه بندی فعالیت های اقتصادی در ایران، تحلیل حقوقی می شود تا پیشنهاداتی جهت بهبود آن ارائه شود. 

نقطه نظرات / یافته   های کلیدی 
جهت پاسخ به مسئله پژوهش، با فحص در دکترین حقوقی و با تحلیل حقوقی قانون اساسی و اسناد بالادستی، مؤلفه ها و قواعد حقوقی حاکم 

بر ماده )2( قانون اجرا، به شرح ذیل استنباط شده است: 
 با توجه به عبارت پردازی اصل چهل و چهارم قانون اساسی، اصل بر این است که شامل بودن، بیانگر انحصاری بودن مصادیق است. در عین حال، 
با توجه به قرائنی که در ادامه ماده )2( قانون اجرا وجود دارد، به نظر می رسد در صدر ماده )2(، مواردی که بعد از »شامل« آمده است، تمثیلی 

هستند.
 فعالیت های مذکور در صدر اصل چهل و چهارم که در گروه دو فعالیت های اقتصادی بیان شده‌است، با عنایت به‌عبارت »و مانند اینها« مصرح 
در صدر اصل چهل و چهارم قانون اساسی، دارای ابهام است و این امر منجر به این می‌شود که در دایره شمول فعالیت‌های اقتصادی گروه دو، 

ابهاماتی ایجاد شود.
 دو برداشت حقوقی از نسبت تبصره »2« ماده )3( قانون اجرا و ماده )2( قانون اجرا، از حیث شمول سیاست های کلی اصل چهل و چهارم بر 

»فعالیت های حوزه‌های سلامت، آموزش و تحقیقات و فرهنگ« وجود دارد.
 تکرار بندهای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم در قانون اجرا با توجه به این نکته، توجیه پذیر است که رئیس مجلس در نظارت بر مصوبات 
دولت در اجرای اصول 85 و 138 قانون اساسی، بتواند مقررات یادشده را به‌استناد مغایرت با قانون عادی )مصوب مجلس( مورد ایراد قرار دهد.

 در خصوص بانک توسعه تعاون که در بند 6 گروه سوم ماده )2( قانون اجرا بیان شده‌است، در بند )ب( سیاست های کلی اصل چهل و چهارم بیان 
شده‌است که تشکیل بانک توسعه تعاون با سرمایه دولت باشد و به نظر می‌رسد که این امر، دلالت بر صد درصد متعلق بودن آن به دولت ندارد.

 در خصوص ذیل ماده )2(، یکی از اصلی ترین مشکلات این است که تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و بنگاه های اقتصادی موضوع 
این ماده با هر یک از سه گروه، به دولت سپرده شده‌است و دولت به جابه جایی این گروه بندی ها می پردازد.

مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی در تفسیر ماده )2( قانون اجرا، باید مورد توجه قرار گیرد.

پیشنهاد راهکارهای تقنینی، نظارتی یا سیاستی
 عبارت پردازی ماده، با عنایت به مسائل حقوقی پیش گفته، دقیق تر بیان شود. این موضوع با عنایت به تأکید بند 9 سیاست های کلی نظام 

قانون گذاری، منجر به برطرف شدن مسائل مذکور می شود. 
 اختیار دولت در تشخیص و تغییر گروه بندی فعالیت های اقتصادی، ضابطه مندتر شود.

 ابهام موجود در خصوص فعالیت های صدر اصل چهل و چهارم قانون اساسی، با بیان ضوابط دقیق قانونی برطرف شود. 

Doi: 10.22034/mrc.report.21482

http://10.22034/mrc.report.21482
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رهبر شهیدمان در سال های 1384 و 1385 سیاست های کلی اصل چهل وچهارم قانون اساسی را ابلاغ و پس از آن بارها مورد تأکید قرار داده 
است. قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل چهل‌و‌چهارم )44( قانون اساسی1 با اصلاحات بعدی آن، مشتمل بر 10 فصل و 92 ماده، به‌منظور 
اجرای این سیاست کلی به تصویب مجلس شورای اسلامی رسیده است. بررسی و تحلیل وضعیت فعلی حضور دولت در اقتصاد پس از سپری 
شدن حدود 18 سال از اجرای قانون اجرا و نیز بررسی اقدامات صورت گرفته در قیاس با وضعیت مطلوب مقرر در سیاست کلی، توسط رهبر 
شهیدمان دارای فاصله دانسته شده است. یکی از عوامل عملکرد نامطلوب در این حوزه، وجود مسائل و مشکلات حقوقی در قانون اجراست. 

این گزارش در پی آن است تا با بررسی مسائل حقوقی ماده )2( این قانون، رهنمودهایی برای اصلاح قانون مذکور ارائه کند. 

1. مقدمه

2. مسائل حقوقی ماده )2(

1. از این پس، از این قانون، به اختصار تعبیر به »قانون اجرا« می شود.

ماده )2( - فعالیت های اقتصادی در جمهوری اسلامی ایران شامل تولید، خرید و یا فروش کالاها و یا خدمات به سه گروه زیر 
تقسیم می شود:

گروه یک - تمامی فعالیت های اقتصادی به جز موارد مذکور در گروه دو و سه این ماده. 
گروه دو فعالیت های اقتصادی مذکور در صدر اصل چهل و چهارم ) 44 ( قانون اساسی به جز موارد مذکور در گروه سه این ماده. 

گروه سه - فعالیت ها، مؤسسات و شرکت های مشمول این گروه عبارتند از: 
1( شبکه های مادر مخابراتی و امور واگذاری بسامد )فرکانس(، 

2( شبکه های اصلی تجزیه و مبادلات و مدیریت توزیع خدمات پایه پستی، 
3( تولیدات محرمانه یا ضروری نظامی، انتظامی و امنیتی به تشخیص فرماندهی کل نیروهای مسلح، 

4( شرکت ملی نفت ایران و شرکت های استخراج و تولید نفت خام و گاز، 
5( معادن نفت و گاز، 

6( بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، بانک ملی ایران، بانک سپه، بانک صنعت و معدن، بانک توسعه صادرات، بانک کشاورزی، 
بانک مسکن و بانک توسعه تعاون، 

7( بیمه مرکزی و شرکت بیمه ایران، 
8( شبکه های اصلی انتقال برق، 

9( سازمان هواپیمایی کشوری و سازمان بنادر و کشتیرانی جمهوری اسلامی ایران، 
10 ( سدها و شبکه های بزرگ آبرسانی، 

11 ( رادیو و تلویزیون، 
12 ( شرکت ملی پست جمهوری اسلامی ایران،

https://rc.majlis.ir/fa/law/show/134223
https://rc.majlis.ir/fa/law/show/134223
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تحلیل حقوقی فصل دوم قانون اجرای 
سياست های كلی 

اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 
ماده 2 قانون

1-2. مسائل حقوقی صدر ماده )2(
این سؤال مطرح است که آیا مواردی که در صدر ماده )2( بعد از »فعالیت های اقتصادی در جمهوری اسلامی ایران شامل« آمده است، یعنی 
عبارت »تولید، خرید و یا فروش کالاها و یا خدمات« تمثیلی است یا حصری؟ با توجه به عبارت پردازی اصل چهل و چهارم قانون اساسی، اصل 
بر این است که شامل بودن بیانگر انحصاری بودن مصادیق است. در عین حال، با توجه به قرائن ی که در ادامه ماده وجود دارد، به نظر می رسد 
در صدر ماده )2( قانون اجرا، مواردی که بعد از »شامل« آمده اند، تمثیلی هستند. توضیح اینکه در بیان گروه بندی ها در بند الف این ماده گفته 
شده است: »تمامی فعالیت های اقتصادی« و این امر نشان از آن دارد که قصد قانون گذار فراتر از موارد اشاره شده در صدر ماده )2( بوده است. 
کما اینکه »تولید، خرید و یا فروش کالاها و یا خدمات« به معنای تمامی فعالیت های اقتصادی نیست و به عنوان مثال، فعالیت توزیعی لزوماًً نه 
تولید و نه خرید و نه فروش کالا است. در نتیجه، پیشنهاد می شود با رعایت آیین نامه داخلی مجلس، عبارت »شامل تولید، خرید و یا فروش 

کالاها و یا خدمات« در صدر ماده )2( حذف شود.

2-2. مسائل حقوقی گروه دو ماده )2(
در خصوص گروه دو ماده )2( این سؤال مطرح است که فعالیت های اقتصادی مذکور در صدر اصل چهل و چهارم، دقیقاًً چه مواردی هستند. 
توضیح اینکه طبق صدر اصل 44، »بخش دولتی شامل کلیه صنایع بزرگ ، صنایع مادر، بازرگانی خارجی ، معادن بزرگ ، بانکداری ، بیمه ، تأمین 
نیرو، سدها و شبکه های بزرگ آبرسانی ، رادیو و تلویزیون ، پست و تلگراف و تلفن ، هواپیمایی ، کشتیرانی ، راه و راه‌آهن و مانند اینها است که 
به صورت مالکیت عمومی و در اختیار دولت است «. در صدر اصل 44، عبارت »و مانند اینها« دلالت بر اموری می کند که از جنس فعالیت های 

بخش دولتی است؛ لکن مصادیق آن مشخص نشده است.
بر اساس تبصره »2« ماده )3( قانون اجرا، »فعالیت های حوزه های سلامت، آموزش و تحقیقات و فرهنگ مشمول این قانون نیست و هر گونه 
توسعه توسط بخش های دولتی و غیردولتی و همچنین هر گونه واگذاری به بخش غیردولتی در این حوزه ها مطابق لایحه ای خواهد بود که 
ظرف مدت یک سال از ابلاغ این قانون به تصویب مجلس شورای اسلامی می رسد«؛ که تاکنون چنین لایحه ای ارائه نشده است. در این مورد، 
این سؤال حقوقی مطرح است که آیا حکم صدر این تبصره، به معنای این است که فعالیت های حوزه های سلامت، آموزش و تحقیقات و فرهنگ 

نیز مشمول سیاست های کلی اصل چهل و چهارم نیست؟
برای پاسخ به این سؤال، استدلال ها و نتایج حقوقی زیر مطرح است:

1. قانون اجرا باید مطابق باسیاست های کلی اصل چهل و چهارم باشد؛ لذا عدم ایراد شورای نگهبان و مجمع تشخیص مصلحت نظام به حکم 
تبصره »2« یادشده به معنای این است که سیاست کلی اصل چهل و چهارم نیز، شامل فعالیت های یادشده نیست.

2. طبق بند 1 اصل 43 قانون اساسی، آموزش و پرورش به عنوان یکی از مصادیق تأمین نیازهای اساسی ، از ضوابط نظام اقتصادی کشور است؛ 
لذا جایابی فعالیت های ناظر بر آموزش و پرورش، در سه بخش اقتصادی کشور، ضرورت دارد و نظر به اصل 30 قانون اساسی، این فعالیت در 

بخش دولتی قرار دارد و باید از مصادیق »و مانند اینها« در صدر اصل چهل و چهارم قلمداد شود.
در نتیجه، به نظر می رسد که لفظ »مانند اینها« در اصل 44، واجد ابهام است و علاوه بر حوزه های مذکور در تبصره 2، با توجه به بند 3 اصل 3 

قانون اساسی، در خصوص »تربیت بدنی« نیز این ابهام مطرح است.

3-2. مسائل حقوقی گروه سه ماده )2(
در خصوص هر یک از بندهای گروه سه، مسائل حقوقی به شرح ذیل مطرح است:

بند 1 گروه سوم: شبکه های مادر مخابراتی و امور واگذاری بسامد )فرکانس(
این بند، تکرار جزء 6 بند »ج«  سیاست های کلی اصل چهل و چهارم است؛ با این تفاوت که اولًاً، به درستی از معادل فارسی فرکانس استفاده 
شده است. ثانیاًً، قبح تکرار آن در قانون اجرا با این مسئله توجیه پذیر است که رئیس مجلس در نظارت بر مصوبات دولت در اجرای اصول 85 و 

138 قانون اساسی، بتواند مقررات یادشده را به استناد مغایرت با قانون عادی )مصوب مجلس( مورد ایراد قرار دهد.



10

بند 2 گروه سوم: شبکه های اصلی تجزیه و مبادلات و مدیریت توزیع خدمات پایه پستی
این بند، تکرار جزء 6 بند »ج« سیاست های کلی اصل چهل و چهارم است.

بند 3 گروه سوم: تولیدات محرمانه یا ضروری نظامی، انتظامی و امنیتی به تشخیص فرماندهی کل نیروهای مسلح
در این بند »تولیدات محرمانه یا ضروری« مطرح شده است؛ حال آنکه در جزء 1 بند الف سیاست های کلی اصل 44، چنین آمده است: »اداره 
و تولید محصولات نظامی، انتظامی و اطلاعاتی نیرو های مسلح و امنیتی که جنبه محرمانه دارد، مشمول این حکم نیست.« مشاهده می شود 
در سیاست کلی، صرفاًً قید محرمانه آمده است و قید »و یا ضروری« دیده نمی شود؛ البته تصریح بر این قید، با توجه به جزء 7 بند »ج« 

سیاست های کلی اصل 44، 1موجه است و بنابراین، تعارضی میان قانون و سیاست های کلی وجود ندارد.

بند 4 گروه سوم: شرکت ملی نفت ایران و شرکت های استخراج و تولید نفت خام و گاز
این بند، مستند به جزء 1 بند »ج« سیاست های کلی اصل 44، 2 در قانون اجرا آمده است.

بند 5 گروه سوم: معادن نفت و گاز
این بند، مستند به جزء 2-1 بند الف سیاست های کلی اصل 44 3 آمده است.

بند 6 گروه سوم: بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، بانک ملی ایران، بانک سپه، بانک صنعت و معدن، بانک توسعه صادرات، 
بانک کشاورزی، بانک مسکن و بانک توسعه تعاون

این بند، مستند به جزء 2 بند »ج« سیاست های کلی اصل 44، 4 آمده است.

بند 7 گروه سوم: بیمه مرکزی و شرکت بیمه ایران
این بند، مستند به جزء 3 بند »ج« سیاست های کلی اصل 44 5 آمده است.

 بند 8 گروه سوم: شبکه های اصلی انتقال برق
این بند، مستند به جزء 5 بند »ج« سیاست های کلی اصل 44 6 آمده است.

بند 9 گروه سوم: سازمان هواپیمایی کشوری و سازمان بنادر و کشتیرانی جمهوری اسلامی ایران 
این بند، مستند به جزء 4 بند »ج« سیاست های کلی اصل 44 7 آمده است.

1 . »جزء 7 بند ج-  صنایع وابسته به نیرو های مسلح به استثنای تولیدات دفاعی و امنیتی ضروری به تشخیص فرمانده کل قوا«.
2 . ۱ ـ بنگاه های دولتی که در زمینه های معادن بزرگ، صنایع بزرگ و صنایع مادر )از جمله صنایع بزرگ پایین‌دستی نفت و گاز( فعال هستند به استثنای شرکت ملی نفت ایران و 

شرکت های استخراج و تولید نفت خام و گاز.
3 . ۲ ـ سرمایه گذاری، مالکیت و مدیریت در زمینه های مذکور در صدر اصل ۴۴ قانون اساسی به شرح ذیل توسط بنگاه ها و نهاد های عمومی غیردولتی و بخش های تعاونی و خصوصی 

مجاز است:
۲ ـ ۱- صنایع بزرگ، صنایع مادر )از جمله صنایع بزرگ پایین دستی نفت و گاز( و معادن بزرگ )به استثنای نفت و گاز(.

4 . ۲ ـ بانک های دولتی به استثنای بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، بانک ملی ایران، بانک سپه، بانک صنعت و معدن، بانک کشاورزی، بانک مسکن و بانک توسعه صادرات.
۳.5 ـ شرکت های بیمه دولتی به استثنای بیمه مرکزی و بیمه ایران.
6 . ۵ ـ بنگاه های تامین نیرو به استثنای شبکه های اصلی انتقال برق.

7 . ۴ ـ شرکت های هواپیمایی و کشتیرانی به استثنای سازمان هواپیمایی کشوری و سازمان بنادر و کشتیرانی.
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تحلیل حقوقی فصل دوم قانون اجرای 
سياست های كلی 

اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 
ماده 2 قانون

بند 10 گروه سوم: سدها و شبکه‌های بزرگ آبرسانی
در سیاست های کلی در این خصوص، تصریحی نیامده است؛ بلکه این فعالیت، از صدر اصل چهل و چهارم آمده است.

بند 11 گروه سوم: رادیو و تلویزیون
مطابق نظر تفسیری شورای نگهبان در خصوص اصول 174 و 44 قانون اساسی،1  رادیو و تلویزیون انحصاراًً دولتی است.

بند 12 گروه سوم: شرکت ملی پست جمهوری اسلامی ایران
در مورد این بند، رد پایی در سیاست های کلی اصل چهل و چهارم وجود ندارد؛ لذا این سؤال مطرح است که آیا با آن مغایرتی ندارد؟

همچنین، این سؤال مطرح است که با توجه به اینکه در بند 2 گروه سوم به شبکه های اصلی تجزیه و مبادلات و مدیریت توزیع خدمات پایه پستی 
تصریح شده است، آیا ذکر مجدد شرکت ملی پست ایران به صورت مستقل در بند 12، ضرورت داشته است؟

در صورتی که بتوان با توجه به وظایف و اختیارات شرکت پست موضوع ماده 5 قانون )آزمایشی( اساسنامه شرکت ملی پست جمهوری اسلامی ایران 
مصوب 1395 کمیسیون صنایع و معادن مجلس،2  این شرکت را مصداق »شبکه های اصلی تجزیه و مبادلات و مدیریت توزیع خدمات پایه پستی«

1 . شماره:979/21/79 تاريخ:1379/7/10
حضرت آيت ا... يزدي

 عضو محترم فقهاء شوراي نگهبان
 عطف به نامه مورخ 1379/4/2 جنابعالي مبني بر اينكه آيا امكان ايجاد و راه اندازي شبكه هاي خصوصي راديو و تلوزيون با توجه به اصل 44 قانون اساسي وجود دارد يا خير؟ 

موضوع با توجه به ماده 18 آيين نامه داخلي در جلسه مورخ 1379/7/6 شوراي نگهبان مطرح و نظريه تفسيري شوري درخصوص اين دو اصل به شرح ذيل اعلام ميگردد؛
ب ـ نظريه تفسيري در خصوص اصل 44 قانون اساسي؛ 

مطابق نص صريح اصل 44 قانون اساسي در نظام جمهوري اسلامي ايران راديو و تلويزيون دولتي است و تأسيس و راه اندازي شبكه هاي خصوصي راديويي و تلويزيوني به هر نحو، مغاير 
اين اصل ميباشد. بدين جهت انتشار و پخش برنامه هاي صوتي و تصويري از طريق سيستم هاي فني قابل انتشار فراگير )همانند ماهواره، فرستنده، فيبر نوري و غيره( براي مردم در 

قالب امواج راديويي و كابلي غير از سازمان صدا و سيماي جمهوري اسلامي ايران خلاف اصل مذكور است.
2  . ماده ۵ ـ وظايف و اختيارات شركت عبارت است از :

1 ـ تدوين راهبردها و سياست ها ، اهداف كلان و برنامه  های اجرایي شركت ، جهت توسعه و بهبود ارائه خدمات پايه پستي و ارائه خدمات غيرپايه پستي در مناطق محروم و ساير مناطق 
كشور بر اساس مصوبات كميسيون مادامي كه بخش خصوصي ) ساير كارورها ( تمايلي به سرمايه گذاري و فعاليت در اين مناطق نداشته باشد .

۲ ـ بررسي و مطالعه فضاي كسب و كار و شناخت نيازهاي پستي جامعه و ايجاد زمينه‌های لازم براي توسعه و به كارگيري فناور‌يهای نوين ، انتقال دانش فني و حمايت از توسعه 
فعاليت هاي آموزشي و پژوهشي در زمينه  های تخصصي مرتبط با اهداف و وظايف شركت با رعايت مصوبات كميسيون

3 ـ ارائه خدمات پايه پستي در سراسر كشور با التزام به ارائه خدمات غيرپايه پستي در مناطق محروم و ساير مناطق كشور مادامي كه بخش خصوصي ) ساير كارورها ( تمايلي به 
سرمايه گذاري و فعاليت در اين مناطق نداشته باشد .

تبصره - تشخيص عدم وجود و تمايل بخش خصوصي و يكفيت مطلوب و مورد انتظار در شاخص هاي مرتبط با سرعت ، دقت و امنيت خدمات بر اساس مصوبات كميسيون برعهده 
كميسيون مذكور مي باشد .

۴ ـ ايجاد زمينه ارائه خدمات نوين پستي در چارچوب مصوبات كميسيون
۵ ـ عضويت در نهادها و انجمن ها و اتحاديه  های تخصصي ملي ، منطقه اي و بين المللي و شركت در مجامع ، گردهماييها و همايش هاي مربوط ، در زمينه  های مرتبط با وظايف شركت 

به نمايندگي از طرف وزارت
6 ـ تأمين زيرساخت های لازم براي ارتقاي امنيت خدمات پستي

7 ـ تهيه طرح و انتشار تمبر و اوراق بهادار پستي براي مصارف جاري و يادبود ، هماهنگ با فرهنگ و آرمان انقلاب اسلامي ايران ، در جهت نشر و بيان مواضع آن در داخل و خارج كشور 
، قبول مشتريكن تمبر و مديريت بر رسانه  های اعتباردهي به دستگاههاي نقش تمبر

۸ ـ مديريت نشاني مكان هاي كشور مبتني بر بانك اطلاعاتي شناسه ) كد ( پستي ده رقمي موضوع قانون الزام اختصاص شماره ملي و شناسه پستي براي كليه اتباع ايراني مصوب ۱۷ /۲ /۱۳۷۶ 
) GNAF ( و به هنگام سازي اطلاعات مرتبط با شناسه پستي و ايجاد پايگاه نشاني استاندارد مبتني بر اطلاعات جغرافيايي

۹ ـ ايجاد امكان بهره برداري دارندگان پروانه فعاليت ، دستگاههاي اجرائي و ساير متقاضيان از بانك اطلاعات شناسه پستي ده رقمي با رعايت قوانين و مقررات مربوط
تبصره - ارائه خدمات صندوق پست فيزيكي ـ الكترونيكي در چهارچوب قوانين و مقررات كشور بدون ايجاد انحصار توسط شركت مجاز است و ارائه اين خدمات به منزله انحصار توسط 

شركت نيست .
10 ـ  انجام عمليات تجزيه و مبادلات كليه مرسولات و محموله  های پستي بين المللي در دفاتر مبادله بين الملل ) هاب پستي ( بر اساس مصوبات كميسيون

۱۱ ـ نظارت بر قبول ، حمل و رهسپاري و توزيع كليه مرسولات خريد و فروش اينترنتي و همچنين مديريت وجوه حاصله در سطح داخلي و بين المللي ) درگاه ( به منظور تحقق 
شاخصهاي سرعت ، دقت و امنيت مطابق استانداردهاي تعيين شده

تبصره ـ راهبري شركت حاكميتي خدمات هواپيمايي پيام كه صد درصد ) 100% ( سهام آن به اين شركت تعلق دارد با وزارت است .
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 مصرح در جزء 6 بند »ج« سیاست های کلی اصل چهل و چهارم بدانیم، بند 12 گروه 3 مشروعیت دارد. در این صورت، حکم بند 2 گروه 3 شامل 

بند 12 نیز می شود و تصریح بر شرکت ملی پست ایران، جنبه تأکیدی خواهد داشت.
حذف »شبکه های اصلی راه و راه آهن« از گروه سوم در مصوبه مجلس

مجمع تشخیص مصلحت نظام به موجب حکم رهبری در مورخه 1377/1/17 و بر اساس ذیل بند اصل یکصد و دهم قانون اساسی، عهده دار 
نظارت بر حسن اجرای سیاست های کلی نظام گردید و مطابق با ماده 9 مقررات نظارت بر حسن اجرای سیاست های کلی نظام که در 
1384/6/20 توسط رهبر شهیدمان ابلاغ گردید، تشخیص موارد مغایر یا غیرمنطبق با سیاست های کلی نظام در اختیار مجمع قرار گرفت. در 
زمان تصویب قانون اجرای سیاست های کلی نظام نیز مجمع عهده دار نظارت مذکور بوده است و بر همین اساس، در تاریخ 1386/7/28 در 
خصوص انطباق لایحه اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی با سیاست های کلی ابلاغی، مغایرت و ابهاماتی را طی نامه 
شماره 521840/0101 مورخ 1386/8/1 به شورای نگهبان ارسال کرده است و شورا نیز ابهامات و مغایرت های مذکور را به پیوست نظرات 
این شورا در خصوص لایحه اجرای سیاست های کلی اصل چهل‌و چهارم قانون اساسی در نامه شماره 86/30/23107 به مجلس شورای 
اسلامی ارائه کرده است. یکی از ایرادات مجمع تشخیص مصلحت نظام در خصوص موضوع ماده )2( لایحه مذکور مصوب 1386/7/22 1 است 
و ناظر بر یکی از فعالیت هایی است که در گروه سه ماده )2( این قانون ذکر می شود و امکان سرمایه گذاری، مالکیت و مدیریت بخش غیردولتی 
در آن سلب می گردد. در این مصوبه مجلس، موضوع شبکه های اصلی راه و راه‌آهن به عنوان یکی از موارد گروه سه، بیان شده بود که مجمع 
تشخیص مصلحت نظام با توجه به اینکه به موجب جزء )7 2( بند )الف( سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی ، 2 راه و راه‌آهن از 
جمله مواردی است که سرمایه گذاری، مالکیت و مدیریت بخش غیردولتی در آن مجاز است و همچنین راه و راه آهن شامل شبکه های اصلی و 
غیر اصلی آن نیز می شود، حکم مزبور در مصوبه مجلس را مغایر با سیاست های کلی دانسته و بیان داشته است: »ردیف )11( ماده )2( لایحه: 
به دلیل مغایرت با جزء )7 2( بند )الف( سیاست های کلی اصل چهل و چهارم حذف گردد«. مجلس شورای اسلامی نیز نظر مجمع تشخیص 
مصلحت را در مصوبه اصلاحی بعدی خود در مورخه 1386/9/28 ناظر به لایحه اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی، 

بند )11( ماده مذکور که مربوط به شبکه های اصلی راه و راه آهن بود، عیناًً حذف کرد.
بند )ب( ماده )3( قانون اجرا و تبصره »2« آن 3 در این خصوص، تعیین تکلیف کرده اند.

4-2. مسائل حقوقی ذیل ماده )2(
در خصوص ذیل ماده )2( قانون اجرا این مسئله مطرح می شود که آیا ذیل ماده که طبق آن، تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و 
بنگاه های اقتصادی موضوع این ماده با هر یک از سه گروه، به پیشنهاد وزارت امور اقتصادی و دارایی ظرف شش ماه به تصویب هیئت وزیران 

می رسد، مغایر با اصل 85 قانون اساسی است یا خیر؟ 

1.  فعالیت های اقتصادی در جمهوری اسلامی ایران شامل تولید، خرید یا فروش کالاها و خدمات به سه گروه زیر تقسیم می شود:
گروه یک - ....

گروه سه - فعالیت ها، مؤسسات و شرکت های مشمول این گروه عبارتند از:
..... )1

11( شبکه های اصلی راه و راه آهن
2. سرمایه  گذاری، مالكیت و مدیریت در زمینه های مذكور در صدر اصل 44 قانون اساسی به شرح ذیل توسط بنگاه ها و نهادهای عمومی غیردولتی و بخش های تعاونی و خصوصی 

مجاز است: راه و راه  آهن.
3 . ب - دولت مكلف است هشتاد درصد ) 80% ( از ارزش مجموع سهام بنگاه هاي دولتي در هر فعاليت مشمول گروه دو ماده ) 2 ( اين قانون به استثناء راه و راه‌آهن را به بخش هاي 
)اصلاحي 1390/03/31( بخش هاي غيردولتي مجاز به فعاليت در زمينه راه و راه آهن هستند . سهم بهينه بخش هاي  خصوصي ، تعاوني و عمومي غيردولتي واگذار نمايد . ... تبصره 2 ـ
دولتي و غيردولتي در فعاليت هاي راه و راه آهن مطابق آیين نامه اي خواهد بود كه به پيشنهاد مشترك وزارت راه و شهرسازي و وزارت امور اقتصادي و دارايي به تصويب شوراي عالي 

اجرای سياست هاي كلي اصل چهل و چهارم ) 44 ( قانون اساسي خواهد رسيد .
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اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 
ماده 2 قانون

باید توجه داشت، در متن اولیه تصویب شده در مجلس، اشاره شده بود که تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و بنگاه های اقتصادی موضوع این 
ماده به تصویب شورای عالی اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم برسد.1  شورای نگهبان این موضوع را مغایر با اصل 60 2دانست.  مجلس در 
رفع این ایراد، اقدام به اصلاح عبارت مذکور کرد و هیئت وزیران جایگزین شورای فوق شد. در مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی در خصوص 
این امر، یکی از نمایندگان نسبت به مغایرت این ماده با اصل 85 متذکر می شود و بیان می دارد این امور که به هیئت وزیران واگذار شده است، وظایف 

نمایندگان و مجلس است]1[. این تذکر )ایراد( مورد توجه قرار نمی گیرد و هیئت وزیران به عنوان مرجع تصمیم گیرنده، به تصویب مجلس می رسد.
به منظور پاسخ به سؤال فوق توجه به اصل 138 قانون اساسی ضروری است. در اصل 138 برای هیئت وزیران در راستای تأمین اجرای قوانین، 
حق وضع آیین نامه در نظر گرفته شده‌است و نمی توان این اختیار دولت را مغایر اصل 85 دانست؛ زیرا مجلس اختیار قانون گذاری خود را 
واگذار نکرده است و صرفاًً بر صلاحیت آیین نامه گذاری هیئت وزیران تأکید کرده است. به همین دلیل شورای نگهبان پس از اصلاح موصوف، 

حکم یادشده را مغایر با اصل 85 قانون اساسی ندانست.
در خصوص ذیل ماده )2(، یکی از اصلی ترین مشکلات این است که تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و بنگاه های اقتصادی موضوع 
این ماده با هر یک از سه گروه، به دولت سپرده شده است و دولت به جابه جایی این گروه بندی ها می پردازد. به نظر می رسد برخی از تغییرات 
این گروه بندی ها در طی سالیان گذشته محل تأمل است. در قانون بودجه سال 1401 کل کشور، یک حکم کلی در این خصوص آمد و وزارت 
امور اقتصادی و دارایی را مکلف کرد تا آن دسته از بنگاه های اقتصادی را که در گروه های 1 و 2 قرار نگرفته اند، طبقه بندی و درج نام کند. در 
این خصوص، بند )ن تبصره( 2 قانون بودجه سال 1401 بیان می کند: »وزارت امور اقتصادی و دارایی موظف است نسبت به طبقه بندی و 
درج نام آن دسته از بنگاه های اقتصادی که در چهارچوب آیین نامه موضوع ماده )۲( قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم )۴۴( 
قانون اساسی در گروه های )۱( و )۲( ماده )۲( قرار نگرفته اند به استثنای موارد مندرج در گروه )۳( ماده )۲( و مجوزهای اخذ شده از مقام معظم 
رهبری در یکی از گروه های )۱( و )۲( اقدام نماید. انتقال بنگاه های اقتصادی مذکور از طبقه بندی گروه های )۱( و )۲( به گروه )۳( صرفاًً با اذن 
ایشان مجاز می باشد. وزارت امور اقتصادی و دارایی موظف است ظرف سه ماه پس از ابلاغ این قانون فهرست طبقه بندی های یادشده را به 

تصویب هیئت وزیران 3 برساند. کلیه دستگاه های اجرایی مکلف به همکاری با وزارت امور اقتصادی و دارایی می باشند.«
1 . تشخيص، انطباق و طبقه بندي فعاليت ها و بنگاه هاي اقتصادي با هر كي از سه گروه فوق بر عهده دولت است كه به پيشنهاد وزارت امور اقتصادي و دارايي ظرف 6 ماه به تصويب شوراي 

عالي اجراي سياست هاي كلي اصل چهل و چهارم )44( ميرسد. در مورد بند )3(  گروه سه،  مصوبه اين شورا بايد به تأييد فرماندهي كل نيروهاي مسلح نيز برسد.
2 . ذيل ماده )2( به دليل تفويض وظايف اجرايي به شوراي موضوع اين بند مغاير اصل 60 قانون اساسي شناخته شد. علاوه بر آن،  صدر اين بند كه تشخيص را برعهده دولت نهاده داراي ابهام ميباشد.

3. شماره ۲۰۶۷۷۴/ت۶۰۰۱۲هـ ۸/۱۱/۱۴۰۱ تصویب نامه در خصوص طبقه بندی فعالیت بنگاه های اقتصادی موضوع ماده )۲( قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم 
)۴۴( قانون اساسی وزارت امور اقتصادی و دارایی هیئت وزیران در جلسه ۲۸/۱۰/۱۴۰۱ به پیشنهاد وزارت امور اقتصادی و دارایی و به استناد بند )ن( تبصره )۲( ماده واحده قانون 
بودجه سال ۱۴۰۱ کل کشور، ماده )۲( قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل‌و چهارم )۴۴( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران ـ مصوب ۱۳۸۷ـ  و اصل یکصد و سی و هشتم 

قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران تصویب کرد:
 ۱ـ بنگاه های موضوع جدول پیوست شماره )۱( این تصویب نامه که تأییدشده به مهر دفتر هیئت دولت است، در گروه یک فعالیت های اقتصادی موضوع ماده )۲( قانون اجرای 

سیاست های کلی اصل چهل و چهارم )۴۴( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران طبقه بندی می شوند.
 ۲ـ بنگاه های موضوع جدول پیوست شماره )۲( که تأییدشده به مهر دفتر هیئت دولت است، در گروه دو فعالیت های اقتصادی موضوع ماده )۲( قانون اجرای سیاست های کلی اصل 

چهل و چهارم )۴۴( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران طبقه بندی می‌شوند.
 ۳ـ بنگاه های موضوع جدول پیوست شماره )۳( این تصویب نامه که تأییدشده به مهر دفتر هیئت دولت است، به منظور اخذ موافقت مقام معظم رهبری جهت انتقال به گروه سه 
فعالیت های اقتصادی موضوع ماده )۲( قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم )۴۴( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، به معظم له پیشنهاد می شود. هر بنگاهی در این 

فهرست که موافقت مقام معظم رهبری جهت انتقال به گروه سه فعالیت های اقتصادی را اخذ ننماید، در گروه دو فعالیت های اقتصادی طبقه بندی می شود.
 ۴ـ متناسب با طبقه بندی موضوع بندهای )۱( تا )۳( این تصویب نامه، جداول پیوست شماره )۱( تا )۳( آیین نامه اجرایی تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و بنگاه های اقتصادی 
با هر یک از سه گروه اقتصادی مصرح در ماده )۲( قانون اصلاح موادی از قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران و اجرای سیاست های کلی 
اصل چهل و چهارم قانون اساسی موضوع تصویب نامه شماره ۱۱۵۳۲۰/ت۴۳۱۸۱ک مورخ ۷/۶/۱۳۸۸ و اصلاحات و الحاقات بعدی آن اصلاح و تکمیل می شود. کلیه مصوبات قبلی 

مغایر این تصویب نامه لغو می شود.
 ۵ ـ کلیه بنگاه های اقتصادی فاقد گروه بندی، با هر میزان مالکیت متعلق به دولت، تا زمانی که هیئت وزیران برای آنها گروهی مشخص ننموده باشد، ذیل گروه یک طبقه بندی می‌شود.
 ۶ ـ هرگونه تغییر در گروه بندی بنگاه ها، صرفاًً با پیشنهاد دستگاه ذی ربط، تأیید وزارت امور اقتصادی و دارایی و تصویب هیئت وزیران امکان پذیر است. انتقال بنگاه ها به گروه سه، 

صرفاًً با اذن مقام معظم رهبری مجاز خواهد بود.
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5-2. ماده )2( در مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی 
الف( در خصوص گروه بندی های این ماده در مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی بحث هایی پیرامون پیشنهاد جایگزین دولت )قبول 
متن پیشنهادی دولت در لایحه(  1 صورت گرفت. موافقین بازگشت به دولت، استدلال می کردند که دسته بندی مذکور در ماده )2( که توسط 
کمیسیون تدوین شده است، بر پیچیدگی بحث افزوده است، حال آنکه متن ارائه شده توسط دولت سلیس و روان است. این پیشنهاد بازگشت 

به لایحه دولت، مورد تصویب نمایندگان قرار نگرفت ]2[.
در خصوص حذف این ماده نیز عده ای استدلال کردند این ماده تکرار همان سیاست های کلی است، با این تفاوت که در این ماده یک، تعریف 
روشن و جامعی نداریم و هیچ فایده ای بر این ماده مترتب نیست. مخالفین حذف این ماده در رد استدلال گروه موافقین بیان داشتند حذف 
این ماده موجب به هم ریختگی شالوده این قانون خواهد شد و کل لایحه را بر هم می ریزد. در نهایت پیشنهاد حذف ماده )2( نیز مورد قبول 

نمایندگان واقع نشد]3[.
ب( بحث دیگر در خصوص حذف گروه یک این ماده است. با این توضیح که با توجه به قید تمامی فعالیت های اقتصادی این امر سبب می شود 
مواردی که قانون اساسی بر عهده دولت قرار داده است، از اختیار دولت خارج شود و نتواند فعالیت کند؛ مثلًاً امر آموزش وپرورش موضوع اصل 
30 و امر تأمین اجتماعی موضوع اصل 29؛ اینها مواردی هستند که دولت در خصوص آنها دارای تکالیفی است و با این گروه بندی ها، این امور 
از صلاحیت دولت خارج می شوند؛ بنابراین عده ای بر حذف این بند تأکید داشتند ]4[ اما مخالفین حذف، بیان داشتند در صدر این بند آمده 
است که تمامی فعالیت های اقتصادی و با سایر فعالیت های غیراقتصادی و سایر وظایف دولت در قانون اساسی هیچ ارتباطی ندارد و صرفاًً حوزه 

اقتصاد را در برمی گیرد ]5[. نمایندگان به حذف گروه یک رأی ندادند و تصویب نشد ]6[.

1 . در اجرای سیاست های کلی اصل 44 قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، ضوابط و قلمروهای فعالیت اقتصادی هر یک از بخش های دولتی، تعاونی و خصوصی و همچنین چگونگی 
واگذاری فعالیت ها و یا سهام بنگاه های دولتی مذکور در صدر اصل 44 قانون اساسی به بخش های غیر دولتی بر اساس این  قانون تعیین می شود.
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اصل چهل و چهارم )44( قانون اساسی )1(: 
ماده 2 قانون

3. جمع بندی و پیشنهادها

جهت پاسخ به مسئله پژوهش، با فحص در دکترین حقوقی و با تحلیل حقوقی قانون اساسی و اسناد بالادستی، مؤلفه ها و قواعد حقوقی حاکم 
بر ماده )2( قانون اجرا، به شرح ذیل استنباط شده است: 

 با توجه به عبارت پردازی اصل چهل و چهارم قانون اساسی، اصل بر این است که شامل بودن، بیانگر انحصاری بودن مصادیق است. در عین 
حال، با توجه به قرائن‌ی که در ادامه ماده )2( قانون اجرا وجود دارد، به نظر می رسد در صدر ماده )2(، مواردی که بعد از »شامل« آمده است، 

تمثیلی هستند.
 فعالیت های مذکور در صدر اصل چهل و چهارم که در گروه دو فعالیت های اقتصادی بیان شده‌است، با عنایت به‌عبارت »و مانند اینها« مصرح 
در صدر اصل چهل و چهارم قانون اساسی، دارای ابهام است و این امر منجر به این می‌شود که در دایره شمول فعالیت‌های اقتصادی گروه دو، 

ابهاماتی ایجاد شود.
 دو برداشت حقوقی از نسبت تبصره »2« ماده )3( قانون اجرا و ماده )2( قانون اجرا، از حیث شمول سیاست های کلی اصل چهل و چهارم بر 

»فعالیت های حوزه‌های سلامت، آموزش و تحقیقات و فرهنگ« وجود دارد.
 تکرار بندهای سیاست های کلی اصل چهل‌و چهارم در قانون اجرا با توجه به این نکته، توجیه پذیر است که رئیس مجلس در نظارت بر 
مصوبات دولت در اجرای اصول 85 و 138 قانون اساسی، بتواند مقررات یادشده را به‌استناد مغایرت با قانون عادی )مصوب مجلس( مورد 

ایراد قرار دهد.
 در خصوص بانک توسعه تعاون که در بند 6 گروه سوم ماده )2( قانون اجرا بیان شده‌است، در بند )ب( سیاست های کلی اصل چهل و چهارم 
بیان شده‌است که تشکیل بانک توسعه تعاون با سرمایه دولت باشد و به نظر می‌رسد که این امر، دلالت بر صد درصد متعلق بودن آن به دولت 

ندارد.
 در خصوص ذیل ماده )2(، یکی از اصلی ترین مشکلات این است که تشخیص، انطباق و طبقه بندی فعالیت ها و بنگاه های اقتصادی موضوع 

این ماده با هر یک از سه گروه، به دولت سپرده شده‌است و دولت به جابه جایی این گروه‌بندی‌ها می پردازد.
 مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی در تفسیر ماده )2( قانون اجرا، باید مورد توجه قرار گیرد.

به منظور رفع برخی از مسائل فوق پیشنهاد می شود:
 عبارت‌پردازی ماده، با عنایت به مسائل حقوقی پیش‌گفته، دقیق‌تر بیان شود. این موضوع با عنایت به تأکید بند 9 سیاست های کلی نظام 

قانون‌گذاری، منجر به برطرف شدن مسائل مذکور می‌شود. 
 اختیار دولت در تشخیص و تغییر گروه‌بندی فعالیت‌های اقتصادی، ضابطه‌مندتر شود.

 ابهام موجود در خصوص فعالیت‌های صدر اصل چهل و چهارم قانون اساسی، با بیان ضوابط دقیق قانونی برطرف شود. 
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منابع و مآخذ

]1 [ معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، ص 680
]2[ معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، صص 192 و 193
]3[ معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، صص 194، 195 و 200
]4[ معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، ص 202
]5[ معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، ص 206
]6 [معاونت حقوقی، امور مجلس و تفریغ بودجه دفتر حقوقی و امور مجلس، قانون اجرای سیاست های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی 
ابلاغی از سوی مقام معظم رهبری به‌انضمام مشروح مذاکرات، ایرادات و نظرات شورای نگهبان و مصوبات مجمع تشخیص مصلحت نظام، 

1387، ص 208





گزیده سیاستی

ضروری است ماده 2 قانون اجرای سیاست‌های کلی اصل 44 قانون اساسی، از جهت حقوقی بازبینی شود.
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