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چکیده
بسیاری از معاهدات بین‌المللی به‌طور صریح یا ضمنی مستلزم تعیین مرجع ملی توسط 
هر یک از کشــورهای متعاهد جهت اجرای تمام یا بخشــی از تعهدات معاهده هستند و از این 
رو، بررســی فرایند تعیین مراجع ملی، حائز اهمیت اســت. در نظام حقوقی ایران تاکنون فقط 
قوای مقننه و مجریه در تعیین مراجع ملی نقش داشته‌اند؛ در این نوشتار به ‌منظور شناسایی نقاط 
ضعف و قوت رویه قوه مقننه ایران در تعیین مراجع ملی، به بررسی این رویه به شیوه توصیفی‌ 
‌تحلیلی پرداخته‌ و نتیجه گرفته‌ایم که با توجه به عدم وضع ضابطه در قانون اساسی درباره تعیین 
مراجع ملی، قوه مقننه بر اساس صلاحیت عام قانون‌گذاری، اختیار تعیین مراجع ملی برای تمام 
معاهدات و نهادهای بین‌المللی را دارد. با وجود این، قوه مقننه در بســیاری از موارد، تعیین و 
تغییر مراجع ملی را به قوه مجریه واگذار کرده که موجب انتقاد اســت به‌ویژه با توجه به این‌که 
بعضی از این مراجع ملی، غیراجرایی هستند. در هر صورت آگاهیِ جامع از محتوای معاهده که 
لازمه تعیین مرجع ملی است، در زمان تصویب معاهده برای نمایندگان مجلس حاصل می‌شود 
و از این رو، مناسب‌ترین ابزار برای تعیین مرجع ملی، قانون تصویب‌کننده معاهده است، اما قوه 
مقننه در موارد بســیار نادر از این قوانین برای تعیین مراجع ملی استفاده کرده است. در ضمن، 
تصویب معاهده توسط قوه مجریه که در بعضی موارد مجاز شناخته شده است و همچنین تعیین 
مراجع ملی در متن معاهدات که مجلس اختیار تغییر آن‌ها را ندارد، سبب محدودیت اختیار قوه 

مقننه برای تعیین مراجع ملی شده است.
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مربوط به اجرای معاهده، قانون تعیین حق عضویت در نهادهای بین‌المللی.
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درآمد
پای‌بندی کشــورها به معاهدات و اجرای دقیق تعهدات معاهداتی و همچنین 
حضور فعال آن‌ها در نهادهای بین‌المللی، تضمین‌کننده تداوم روابط دوستانه و بهبود 
تعاملات بین‌المللی است و در همین راستا »اجرای معاهدات به کلیه ارکان یا مقامات 
سیاســی، اداری، اجرایی، قانون‌گذاری و قضایی و امثال آن‌ها در محدوده صلاحیت 
نسبی‌شان منتقل شده و تخصیص یافته است« )ضیائی بیگدلی، 1395: 121(؛ البته بسته 
به موضوع معاهده، ممکن اســت نقش بعضی نهادهای حکومتی در اجرای تعهدات 
معاهداتی بیشتر باشد )Venice Commission, 2014: 39(؛ به‌ویژه با توجه به این‌که 
»کشورها، معاهدات را با هدف تنظیم سه نوع رابطه منعقده می‌کنند: روابط افقی1 میان 
کشورها، روابط عمودی2 میان کشورها و بازیگران خصوصی )اعم از اشخاص حقیقی 
و شــرکت‌ها( و روابط فراملی3 میان بازیگران خصوصی که تعاملات فرامرزی دارند« 
)Sloss, 2020: 12-13(. بر همین اســاس، »گر چه قاضی و به‌ طور کلی دستگاه قضا 
به‌ عنــوان یکی از ارکان دولت، از منظر حقوق بین‌الملــل مکلف به اجرای تعهدات 
بین‌المللی دولت بوده و عدم پای‌بندی نظام قضایی به این تعهدات به‌ مثابه نقض تعهد 
از ســوی دولت به‌شــمار می‌رود« )ذبیحی، 1401: 121(، اما نقش دادگاه‌های داخلی 
در اجرای تعهدات معاهداتی تا حدود فراوان بســتگی به این دارد که تعهدات افقی، 

.)Sloss, 2020: 13( عمودی یا فراملی هستند
در دهه‌های اخیر، بعضی معاهدات لازم دانســته‌اند که هر یک از کشــورهای 
متعاهد، یک یا چند دســتگاه داخلی را به عنوان مســؤول اجرای تمام یا بخشــی از 
تعهدات معاهداتی تعیین کنند و معمــولاً از آن‌ها با عنوان »مرجع ملی«4 یاد می‌کنند. 
برای مثال، ماده 9 کنوانســیون تجارت بین‌المللی گونه‌های حیوانات و گیاهان وحشی 
در معرض نابودی5 منعقد شده در 1973، کشورها را ملزم به ایجاد یک یا چند مرجع 
ملی اداری و یک یا چند مرجع ملی علمی کرده اســت. همچنین طبق قوانین اتحادیه 

1. Horizontal
2. Vertical
3. Transnational
4. National authority
5. Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and 
Flora
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 De( اروپا، ایجاد مقام‌های نظارتی ملی1 توسط کشورهای عضو اتحادیه اجباری است
.)Somer, 2017: 1

البته بســیاری از معاهدات در زمان‌های گذشــته و حتــی در زمان معاصر به 
لــزوم تعیین مرجع ملی تصریح نکرده‌اند؛ در حالی که به ‌طور ضمنی مســتلزم تعیین 
مرجع ملی هستند. برای مثال می‌توان از کنوانسیون بین‌المللی مبارزه با تبعیض در امر 
تعلیمات2 منعقد شــده در 1960 نام برد که به لــزوم تعیین مرجع ملی تصریح نکرده 
اســت، اما ماده 7 این معاهده از کشــورها خواسته است گزارش‌های ادواری خود را 
درباره اجرای معاهده به کنفرانس عمومی یونسکو ارائه دهند و از این رو، کشورهای 

متعاهد باید مرجعی را جهت ارائه این گزارش‌ها تعیین کنند.
همچنیــن در بعضــی موارد، نهاد ایجادشـــده از یک معاهــده، لازم می‌داند 
کشورهای طرف معاهده یک یا چند مرجع ملی با وظایـــفی مشخص پیش‌بینی کنند. 
برای مثال، جزء 6 بند الف ماده 3 اساســنامه ســازمان بین‌المللی انرژی اتمی که یکی 
از وظایف سازمان را وضع استانداردهای ایـــمنی دانسته است، سبب وضع »مقررات 
انتقال ایمن مواد رادیواکتیو«3 توسط این سازمـــان شــد و در بند 207 این مقررات، 
لازم دانسته شد مقام‌های صلاحیت‌دار4 ملی و بیـن‌المللی برای نظارت بر اجرای این 
مقررات ایجاد شوند )IAEA, 2004: 6(. به ‌عنوان مثالی دیگر، شورای وزیرانِ شورای 
اروپا در ســال 2008 به کشورهای عضو پیشنهاد کرد یک فرد یا نهاد هماهنگ‌کننده5 
 Venice Commission,( برای اجرای آرای دیوان اروپایی حقوق بشــر تعیین کنند

.)2014: 24
در هر صورت، با پیوستن ایران به یک معاهده بین‌المللی که به ‌طور صریح یا 
ضمنی مستلزم تعیین مرجع ملی است، مقام‌های ایرانی باید مرجع ملی ایران را در آن 
معاهده تعیین کنند؛ زیرا این اقدام جزء تعهدات معاهداتی است و بهره‌مندی کشور از 
معاهده بدون تعیین مرجع ملی، به ‌طور کامل محقق نخواهد شــد؛ چنان‌که عدم تعیین 

1. National regulatory authorities.
2. Convention against Discrimination in Education
3. Regulations for the Safe Transport of Radioactive Material.
4. Competent authority.
5. Individual or body coordinator.
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مرجع ملی برای کنوانســیون بین‌المللی مبارزه با تبعیض در امر تعلیمات منعقد شده 
در 1960 1 و یا عملکرد نامناسب آن، این‌گونه مورد انتقاد قرار گرفته است: »متأسفانه 
با بررســی که تاکنون به ‌عمل آمد و پرسشی که از کمیســیون ملی یونسکو صورت 
گرفته، نشانی از گزارش مقدماتی و دوره‌ای ایران در مورد کنوانسیون‌ها و توصیه‌های 
یونســکو و به ‌ویژه در مورد کنوانســیون مبارزه با تبعیض در امر آموزش دیده نشد« 
)مهرپور، 1383: 211(. تعیین مرجع ملی و برگزیدن دستگاه حکومتی مناسب به‌عنوان 
مرجع ملی غیر از آن‌که می‌تواند مانع بروز اختلاف‌هایی همچون شکایت سازمان ثبت 
اســناد و املاک ایران در دیوان عدالت اداری بابت تعیین وزارت دادگستری به ‌عنوان 
مرجع ملی ایران در ســازمان جهانی مالکیت معنوی شود، از جهت نقش مرجع ملی 
در ارتقای جایگاه کشور در سطح بین‌المللی نیز حائز اهمیت است؛ چرا که بعضی از 
مراجع ملی وظایف بین‌المللی همچون ارتباط با کشورها و نهادهای بین‌المللی )برای 
مثال، ماده 19 پروتکل کارتاهنا درباره ایمنی زیستی نسبت به کنوانسیون تنوع زیستی 
منعقد شــده در 2000( و ارائه گزارش درباره اجرای تعهــدات )برای مثال، ماده 15 
کنوانسیون استکهلم در خصوص آلاینده‏های آلی پایدار منعقد شده در 2001( بر عهده 
دارند. از این رو، به ‌عنوان مثال، گفته شده است: »مقام‌های ملی2 از موقعیت‌های بسیار 
متفــاوت برخوردارند ... و موقعیت آن‌ها در چارچوب قانون اساسی‌شــان، مهم‌ترین 
 Bomberg & Peterson,( »عاملِ تعیین‌کننده تأثیر آن‌ها در سطح اتحادیه اروپا است

.)1998: 219
نخستین و اساسی‌ترین پرسشــی که درباره تعیین مراجع ملی مطرح می‌شود، 
این اســت که کدام نهادهای حکومتی صلاحیت دارند مراجع ملی ایران را تعیین کنند 
و ایــن صلاحیت را در چه قالب‌هایی اعِمال می‌کننــد. در این خصوص لازم به ذکر 
اســت که گرچه بعضی معاهدات در خصوص وابســتگی سازمانی مرجع ملی، کم‌ یا 
بیــش ضوابطی را مقــرر کرده‌اند، اما همان‌طور که انتظار مــی‌رود در خصوص نهاد 
صلاحیت‌دار برای تعیین مرجع ملی ســکوت کرده‌اند؛ زیرا نمودار سازمانی کشورها 
مختلف اســت و اختیارات نهادهای مختلف حکومتی نیز متفاوت است و از این رو 

1. نگارندگان در هیچ‌یک از قوانین و مقررات، نشــانه‌ای از تعیین مرجع ملی ایران برای کنوانســیون 
فوق نیافتند.

2. Sub-national authorities.
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نمی‌توان دستگاهی یکســان را به ‌عنوان نهاد صلاحیت‌دار برای تعیین مرجع ملی در 
کشــورهای مختلف در نظر گرفت؛ چنان‌که به‌ عنوان مثال، درباره مرجع ملی کشورها 
برای نظارت بر مقررات وضع‌شــده توسط سازمان بین‌المللی انرژی اتمی برای انتقال 
ایمن مواد رادیواکتیو گفته شــده است: »ایجاد مرجع صلاحیت‌دار ملی، یک موضوع 
مربوط به کشور مربوطه است و به چارچوب نظارتی و نهادی و همچنین ابعاد برنامه 

.)Blackman, 1997: 181( »انتقال مواد رادیواکتیو آن کشور بستگی دارد
در هــر صورت، رویه جاری در ایران حاکی از این اســت کــه تاکنون فقط 
قوای مقننه و مجریه در تعیین مراجع ملی نقـــش داشتـه‌اند. در این نوشتار به ‌منظور 
شناسایی نقاط ضعف و قوت رویه قوه مـــقننه ایران در تعیین مراجع ملی به بررسی 
این رویه به شیوه توصیفی‌ ‌تحلیلی مـــی‌پردازیم و در این راستا، منشأ صلاحیت قوه 
مقننه برای تعیین مراجع ملی و نوع قوانینـــی که برای تعیـــین مراجع ملی اســتفاده 
می‌کند را به بحث می‌گذاریم و نهادهای پیشــنهاد دهنــده مراجع ملی به قوه مقننه و 
عواملی که موجب عدم تعیین مراجع ملی توســط قوه مقننه شده است را مورد تأمل 

قرار می‌دهیم.
1. صلاحیت قوه مقننه برای تعیین مراجع ملی

معاهدات بین‌المللی اصولاً به صلاحیــت قوه مقننه یا قوای دیگر برای تعیین 
مراجع ملی اشاره نمی‌کنند و حقوق بین‌الملل این موضوع را به نظام‌های داخلی واگذار 
کرده اســت؛ چنان‌که به‌ عنوان مثال گفته شده است: »اســتقلال سازمانی کشورهای 
عضــو ]اتحادیه اروپا[ ... این اختیار را به آن‌ها می‌دهد که نهادهای مســؤول اجرای 
وظایف مقرر در دســتورالعمل‌های اتحادیه اروپا را )که به مقام‌های ملی واگذار شده 
است( ... انتخاب کنند« )Marek Szydło, 2012: 1142(. از این رو، برای تعیین نهاد 
صلاحیت‌دار برای تعیین مراجع ملی در نظام حقوقی ایران باید به قوانین ایران مراجعه 
کــرد. در این خصوص باید گفت که قوه مقننه ایران چه پیش از انقلاب 1357 و چه 
پس از آن، صلاحیت عام قانون‌گذاری داشته است؛ در این خصوص می‌توان به اصل 
پانزدهم قانون اساسی مشروطیت و اصل هفتاد و یکم قانون اساسی جمهوری اسلامی 
استناد کرد که به ترتیب مقرر می‌کنند: »مجلس شورای ملی حق دارد در عموم مسائل 
... با رعایت اکثریت آرا در کمال امنیت و اطمینان با تصویب مجلس ســنا به توســط 
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شخص اول دولت به عرض برساند ... و به موقع اجرا گذارده شود«؛ »مجلس شورای 
اســامی در عموم مسائل در حدود مقرر در قانون اساسی می‌تواند قانون وضع کند«. 
عبارت »در حدود مقرر در قانون اساسی« در اصل هفتاد و یکم به این معنا نیست که 
فقط در مواردی که قانون اساسی، قانون‌گذاری مجلس را لازم دانسته است؛ یعنی در 
مواردی که قانون اساسی عباراتی همچون »تفصیل آن را قانون معین می‌کند« یا »مگر 
به حکم قانون« را به‌کار برده اســت، مجلس صلاحیت وضع قانون دارد. اســتفاده از 
عبارات فوق حاکی از موارد صلاحیت انحصاری مجلس اســت و »بدان معنا نیســت 
که قوه مقننه در سایر زمینه‌ها حق وضع قانون و اتخاذ تصمیم ندارد، بلکه منظور این 
بوده که پاره‌ای از امور فقط محتاج رأی و تأیید مجلس اســت و در این‌گونه امور که 
اصطلاحاً جزء صلاحیت‌های تکلیفی مجلس به ‌شمار می‌آید، قوه مجریه در آن حیطه 
تا زمانی که قانون وضع نشــده، فاقد اقتدار اســت« )حسینی، 1392: 166(؛ از این رو 
عدم اشاره قانون اساســی به صلاحیت تعیین مراجع ملی، مانع صلاحیت مجلس در 
این زمینه نیســت. در ادامه به بررســی قالب‌های اعِمال صلاحیت قوه مقننه در تعیین 

مراجع ملی می‌پردازیم.
2. انواع قوانین تعیین‌کننده مراجع ملی

با توجـــه به این‌که تعـــیین مـــرجع ملی معاهده، جزئی از فـرایند تصویب 
معاهده و یا در ارتبـــاط با آن است، تفاوت رویکرد نظـام‌های داخلی درباره لـزوم و 
فرایند تصویب معاهـده، موجب تفاوت فرایند تعیین مرجع ملی در نظام‌های داخـلی 
اســت. »کنوانســـیون وین ]حقوق معاهدات[ از وضع یک قاعـــده کلی در لزوم یا 
عـــدم لزوم تصویب معاهدات خودداری و این امـــر را به توافق متعاهدان و قصـد 
و نیـــت آنان واگذار نموده است« )عنایت، 1368: 45( و از طرف دیگر، »قوانـــین 
اساسی کشورها هر کدام مقامات صلاحیت‌دار خاصی را جهت تصویب معاهـــدات، 
مقرر و انتخاب کرده‌اند؛ گاهی قوه مجریه، گاهی قوه مقننه و گاهی تقســیم صلاحیت 
میــان قوه مجریه و قوه مقننه« )ضیائی بیگدلی، 1401: 88(؛ از این رو نمی‌توان انتظار 
داشت فرایند تعیین مرجع ملی و از جمله نهاد صلاحـــیت‌دار برای تعیین مرجع ملی 
در کشــورهای مختلف یکسان باشد. به ‌عنوان مثال، در تحقیقی که کمیته مـــشاوران 
حقوقی شــورای اروپا انجام داده است، اعلام رضایت کشــورهای مختلف اروپا به 
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معاهـدات بین‌الـــمللی به یکی از این اشَـکال است: رضـایت به التزام توسط رئیس 
کشور، تقسیم صلاحیت میان رئیس کشور و دولـت، انعقاد معاهـده به‌ عنوان بخشی از 
امتیاز سلطنتی، انعقاد معاهده به ‌عنوان بخشی از وظیفه دولـت و صـلاحیت واحدهای 
 Committee of Legal Advisers on Public International Law,( دولت فدرال

.)2001: 23-30
در نظام حقوقی ایران پیش و پس از انقلاب 1357، معاهدات باید به تصویب 
قوه مقننه می‌رسیدند. در این خصوص می‌توان به اصل بیست و چهارم قانون اساسی 
مشــروطیت و اصل هفتاد و هفتم قانون اساســی جمهوری اسلامی استناد کرد که به 
ترتیــب مقرر می‌کنند: »بســتن عهدنامه‌ها و مقاوله‌نامه‌هــا ... باید به تصویب مجلس 
شورای ملی برسد به استثنای عهدنامه‌هایی که استتار آن‌ها صلاح دولت و ملت باشد«؛ 
»عهدنامه‌هــا، مقاوله‌نامه‌ها، قراردادها و موافقت‌نامه‌هــای بین‌‏المللی باید به تصویب 

مجلس شورای اسلامی برسد«.
بــا وجود ایــن، هم در دوران پیش از انقــاب 1357 و هم پس از آن، امکان 
انعقاد بعضی معاهدات بدون تصویب قوه مقننه وجود داشته است. در دوران پیش از 
انقلاب نه‌تنها اصل بیست و چهارم قانون اساسی مشروطیت، »عهدنامه‌هایی که استتار 
آن‌ها صلاح دولت و ملت« بود را از تصویب مجلس مستثنا کرده بود، بلکه گفته شده 
است: »در رژیم سابق، تصویب کلیه معاهدات بین‌المللی در صلاحیت قوه مقننه بوده 
اســت؛ جز این‌که در بعضی موارد ... مجلس شورای ملی به قوه مجریه اجازه می‌داد 
کــه بعضی از موافقت‌نامه‌های بازرگانــی ... را با تصویب هیأت وزیران منعقد نماید« 
)عنایت، 1365: 124(. به ‌عنوان مثال، تبصره 43 قانون بودجه اصلاحی سال 1343 کل 
کشــور مقرر کرد: »به دولت اجازه داده می‌شود با توجه به مصالح سیاسی و اقتصادی 
و اجتماعی کشــور بنا به پیشــنهاد وزارت امور خارجه، روادید‌ مسافرت بین ایران و 

کشورهای دیگر را لغو و یا مجدداً برقرار نماید«.
پس از انقلاب 1357 نیز به‌رغم تصریح اصول هفتاد و هفت و یکصد و بیست 
و پنجم قانون اساسی به لزوم تصویب معاهدات، حقوق‌دانان در تفسیر آن‌ها اختلاف 
نظر دارند؛ به ‌طوری که بعضی این دو اصل را مبین آن دانسته‌اند که »تمامی معاهدات 
بین‌المللی تحت هر عنوان که باشــند، باید مورد تصویب مجلس قرار گیرند« )ضیائی 
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بیگدلــی، 1401: 88(؛ در حالی که بعضی حقوقدانان معتقدند اگر ظاهر اصل هفتاد و 
هفت را در نظر بگیریم، خواهیم گفت که قانون‌گذار اساسی با تکرار عناوین مختلف 
معاهده، خواســته این معنا را القا کند که هر معاهده اعم از دوجانبه یا چندجانبه، مهم 
یا غیر مهم باید به تصویب مجلس برسد، اما تفسیر دیگری که با توجه به روح کلی و 
مفاد قانون اساســی )اشارات صریح قانون‌گذار به موارد منع انعقاد بعضی معاهدات و 
تصویب پاره‌ای از پیمان‌ها( از این اصل می‌توان نمود، آن است که قانون‌گذار اساسی 
فقط خواســته است معاهدات مهم به تصویب مجلس برسند« )فلسفی، 1379: 170(. 
البته اختلاف نظر فوق تا حدودی از جنبه عملی برطرف شــده اســت؛ زیرا شورای 
نگهبان طی نظرهای تفســیری 3903 مــورخ 1360/8/7 و 9993 مورخ 1362/9/8 و 
2009 مورخ 1363/۸/16، اســتثناهایی را درباره لــزوم تصویب معاهدات بین‌المللی 
پذیرفته اســت )فتحی و کوهی اصفهانی، 1397: 125 و 127-128(. از این رو گفته 
شــده است: »مبتنی بر ... مجموعه نظرهای شورای نگهبان در مقام تفسیر اصول هفتاد 
و هفت و یکصد و بیست و پنجم قانون اساسی، شمول حکم این دو اصل، تنها شامل 
معاهداتی می‌شــود که دارای دو وصف »بین‌المللی بودن« و »ایجاد تعهد برای دولت 
ایران« باشــد و ســایر موافقتنامه‌های دولت ایران که فاقد هر یک از این دو قید باشد، 
نیازمند تصویب مجلس شــورای اسلامی نیســت و با امضای مقام دارای صلاحیتِ 
انعقاد، لازم‌الاجرا می‌شــود« )بهادری جهرمی و فتاحی زفرقندی، 1394: 118(. البته 
به نظر می‌رســد در بعضی موارد، لزوم تصویب معاهده در نظام حقوقی ایران رعایت 
نشــده است؛ چنان‌که گفته شده اســت: »در قانون ایران بحثی از اجرای موقت نشده 
است و ماده صریحی در این باره وجود ندارد و با این اوصاف به نظر می‌رسد هر گونه 
اجرای موقت معاهدات رســمی باید مراحل تصویب را طی کند. البته در چند مورد، 
ایران اجرای موقت را پذیرفته اســت، از جملــه ... اجرای موقت »پروتکل الحاقی به 
توافق‌نامــه بین دولت‌ها و آژانس بین‌المللی انرژی اتمی به منظور اعِمال تدابیر ایمنی« 
که با تصمیم مقامات عالی کشــور به امضای ایران و آژانس رسیده است« )جنیدی و 

کشاورزی، 1396: 863(.
در هر صورت، پیوســتن ایران به بســیاری از معاهــدات بین‌المللی مبتنی بر 
تصویب قوه مقننه بوده اســت که در این نوشــتار از این مصوبــات با عنوان »قانون 
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تصویب‌کننده معاهده« نام خواهیم برد. این قوانین نخستین و بهترین ابزار برای تعیین 
مراجع ملی هســتند، زیرا مجلس نباید فرصتِ آگاهی جامع از محتوای معاهدات که 
لازمه تعیین مراجع ملی اســت و این آگاهی فقط در زمــان تصویب معاهدات برای 
نمایندگان مجلس حاصل می‌شــود را از دســت بدهد. همچنین تعیین مرجع ملی در 
قانون تصویب‌کننده معاهده که آخرین اقــدام مجلس در زمینه التزام ایران به معاهده 
اســت، مانع از لزوم قانون‌گذاریِ بعدی برای تعیین مرجع ملی است که ممکن است 
فرایندی طولانی داشته باشد. از سوی دیگر، با توجه به این‌که مسؤولیت اصلی اجرای 
تمام یا بخشی از تعهدات معاهداتی بر عهده مرجع ملی است، عدم تعیین مرجع ملی 
در قانون تصویب‌کننده معاهده ممکن اســت موجب تأخیر در اجرای معاهده و ایجاد 
مسؤولیت بین‌المللی برای ایران شود؛ و سرانجام آن که، رویه دولت در تعیین مراجع 
ملی در موارد ســکوت قانون‌گذار ممکن است منجر به تعیین نهادهای غیر اجرایی به 
‌عنوان مرجع ملی و نقض محدودیت‌های صلاحیتی قوه مجریه شــود. با وجود این، 
رویه قوه مقننه حاکی اســت که بسیاری از قوانین تصویب‌کننده معاهدات، از مراجع 
ملی نام نبرده‌اند و در واقع، مراجع ملی ایران در قوانین متنوع که در ادامه آمده است، 

تعیین شده‌اند.
1-2. قانون تصویب‌کننده معاهده یا پذیرش عضویت در نهاد بین‌المللی

با نگاهی به قوانین تصویب‌کننــده معاهدات یا پذیرش عضویت در نهادهای 
بین‌المللی چه پیش از انقلاب 1357 و چه پس از آن، مشخص می‌شود که این قوانین 
در موارد بسیار نادر، به ‌طور صریح یا ضمنی مشخص‌کننده مراجع ملی ایران بوده‌اند؛ 
نگارندگان با بررســی ده‌ها قانون تصویب‌کننــده معاهده یا پذیرش عضویت در نهاد 
بین‌المللی، فقط ســه عنوان قانون پیش از انقــاب و دوازده قانون پس از انقلاب را 
حــاوی نام مرجع ملی یافتند. بعضی از این قوانین به صراحت از اصطلاح مرجع ملی 
اســتفاده کرده‌اند، اما بعضی دیگر از این اصطلاح استفاده نکرده‌اند. در ضمن، بعضی 
از این قوانین مشــخص کرده‌اند که مرجــع ملی چه تعهداتی را بر عهده دارد و یا در 
راســتای کدام مواد معاهده ایجاد شده اســت، اما بعضی دیگر از این قوانین یا اصلًا 
به این موضوع اشــاره نکرده‌اند و یا مرجع ملی را مسشــول اجــرای )تمام( معاهده 

دانسته‌اند.
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یکــی از قوانین پیــش از انقلاب در این زمینه، قانون اجازه مشــارکت دولت 
ایران در مقررات کنفرانس منعقده در برتن وودز مربوط به تأســیس صندوق و بانک 
بین‌المللی مصوب 1324 اســت که به ‌طور ضمنــی وزارت دارایی را به‌ عنوان مرجع 
ملی ایران در بانک جهانی و صندوق بین‌المللی پول معرفی کرد. همچنین است ‌قانون 
اجازه قبول عضویت قطعی ایران به ســازمان تربیتــی و علمی و فرهنگی ملل متحد 
مصوب 1327 و قانون اجازه قبول عضویت و پرداخت حق عضویت کنگره بین‌المللی 

راه مصوب 1345.
یکی از قوانین پــس از انقلاب در این زمینه، قانــون الحاق دولت جمهوری 
اسلامی ایران به کنوانسیون بین‌المللی کنترل و مدیریت آب توازن و رسوبات کشتی‌ها 
مصوب 1389 است که سازمان بنادر و دریانوردی را به ‌عنوان مرجع ملی این معاهده 
تعیین کرد. همچنین اســت قانون اجازه عضویت مرکز مبارزه با بیماری‌های ریوی در 
اتحادیه بین‌المللی مبارزه با سل مصوب 1361، قانون اجازه عضویت سازمان مبارزه با 
سرطان در فدراسیون آسیایی سازمان‌های مبارزه با سرطان مصوب 1361، قانون راجع 
به ادامه عضویت ایران در سازمان ایپیکا و کنگره جهانی نفت و اوپک مصوب 1362، 
قانون عضویت ســازمان مبارزه با جذام در بخش مبارزه با جذام ســازمان بهداشــت 
جهانــی مصوب 1362، قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به کنوانســیون 
گمرکی مربــوط به حمل‌ و نقل بین‌المللی کالا تحــت کارنه‌های تیر مصوب 1363، 
قانون اجازه عضویت بیمه مرکزی ایران در ‌اتحادیه نظارت‌کننده بر شــرکت‌های بیمه 
در کشورهای در حال توســعه مصوب 1365، ‌قانون الحاق دولت جمهوری اسلامی 
ایران به کنوانســیون منع گسترش، تولید، انباشت و به‌کارگیری سلاح‌های شیمیایی و 
انهــدام آن‌ها مصوب 1376، قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به معاهده 
بین‌المللی ذخایر ژنتیکی گیاهی برای غذا و کشــاورزی مصوب 1384، قانون الحاق 
دولت جمهوری اسلامی ایران به کنوانســیون چارچوب سازمان بهداشت جهانی در 
مورد کنترل دخانیات مصوب 1384، قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به 
مقررات اســتفاده از واگن‌ها و کانتینرها مصوب 1387 و قانون تصویب کنوانســیون 

حقوق افراد دارای معلولیت مصوب 1387.
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2-2. قانون مربوط به اجرای معاهده
مطالعــه نظام‌هــای حقوقی داخلی حاکی از این اســت که جــذب مقررات 
بین‌المللی از جمله معاهدات بین‌المللی در نظام‌های داخـــلی تحت تأثیر دو رویکرد 
یگانگی و دوگانگی اســت. یکی از آثار دو رویکرد فوق را می‌توان در توزیع متفاوت 
صلاحیت‌های قوای مقننه و مجریه و دادگاه‌های داخلی کـشورها در اجـرای معاهدات 
بین‌المللی مشاهده کرد )Venice Commission, 2014: 33-34(. »اسـاسی‌ترین وجه 
تمایز نظام‌های یگانگی حقوقی و دوگانگی حـــقوقی این است که پس از تـصویب 
معاهده از سوی مراجع ذی‌صلاح داخلی و لازم‌الاجـــرا شــدن آن ... در کشورهای 
تابع نظریه یگانگی ... نیازی به قانون‌گذاری در این زمینه نیســت، اما در کشــورهای 
تابع دوگانگی، پس از تـــصویب معاهده و لازم‌الاجرا شــدن آن ... قانون‌گذاریِ نهاد 
تقنینی در خصــوص معاهده مربوطه، پیش‌نیاز اجرای آن ... اســت« )ایزدی، 1394: 
505(. در ایران شاید بتوان پذیرفت که تا پیـــش از تصـویب قانون مدنی و با استناد 
به اصل بیســت و چهارم قانون اساسی مشــروطیت، نظر قانون‌گذارِ قانون اساسی بر 
دوگانگی بود )هاشــمی، 1388: 233(، اما »قرائت ماده 9 قانون مدنی نشان از آن دارد 
کــه قانون‌گذار ایرانی معتقد به یگانگی حقوق بین‌الملل و حقوق داخلی اســت و بر 
اجرای تعهدات بین‌المللی مبتنی بر شــیوه خوداجرایی یا انتقال نظر دارد« )هاشــمی، 

.)232 :1388
بــا وجود این، در تمام نظام‌های حقوقی اعــم از این‌که تابع نظریه یگانگی یا 
دوگانگی باشند، ممکن است اجرای بعضی تعهدات معاهداتی مستلزم وضع قوانین و 

مقررات تکمیلی باشد؛ زیرا:
نخســت، امروزه نظام‌های یگانگی و دوگانگی خالص نداریم )ایزدی، 1394: 
504(؛ چنان‌که به ‌عنوان مثال »در برخی کشورهای تابع یگانگی، دادگاه‌ها بین معاهدات 
خوداجرا و غیر خوداجرا تفکیک قائل می‌شوند و هنگامی که دادگاهِ داخلی معاهده‌ای 
را غیــر خوداجرا تلقی می‌نماید، به‌گونه‌ای عمــل می‌کند که گویی معاهده در حقوق 
داخلی جذب نشده اســت« )ایزدی، 1394: 506( و یا »در کشورهای تابع دوگانگی، 
دادگاه‌ها در فعالیت قضایی خویش، استراتژی‌هایی جهت استفاده از معاهدات جذب 

‌نشده به‌کار برده‌اند« )ایزدی، 1394: 505(.
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دوم، ممکن اســت یک معاهده بعضی جنبه‌هــای مرتبط با تعهدات معاهداتی 
را به اقدام بعدی کشــورها یا به انعقاد توافق‌نامه‌هــای بعدی موکول کند؛ چنان‌که به 
‌عنوان مثال درباره کنوانســیون ســازمان ملل متحد برای مبارزه با جرائم سازمان‌یافته 
فراملی گفته شــده اســت در زمینه قاچاق مهاجر، دو دسته تمهیدات مطرح می‌شود: 
تمهیداتی در ســطح ملی که هر یک از دولت‌های متعاهدِ عضو کنوانسیون و پروتکل، 
ملزم هســتند با وضع مقررات خاص و دیگر اقدامات لازم به مرحله اجرا درآورند؛ و 
دیگر اقدامات در ســطح بین‌المللی که دولت‌های متعاهد ملزم به همکاری با یکدیگر 
در ســطح بین‌المللی می‌شوند )موسوی و مســلمی بیدهندی، 1392: 191(. به‌ عنوان 
مثال دیگر، مواد مختلف کنوانســیون سازمان ملل متحد برای مبارزه با فساد، کشورها 
را مکلف به اتخاذ »اقدامـــات قانون‌گذاری«1 کـــرده‌اند؛ از این رو گفته شده است: 
فصل سوم کنوانســیون ملل متحد برای مبارزه با فساد، اختصاص به عناوین مجرمانه 
دارد کــه پنج مورد از مصادیق مندرج در این فصــل در قوانین ایران وصف مجرمانه 
ندارد. اگرچه متن کنوانسیون به تصویب مجلـــس شورای اسلامی رسیده است و به 
اعتبــار حکم مــاده 9 قانون مدنی در ردیف قوانین عادی ایران تلقی می‌شــود، لیکن 
هر کــدام از مصادیق مورد بحث نیــاز به پیش‌بینی جزئیــات و عناصر آن در قالب 
قوانین داخلی دارد )قاســمی، 1395: 151(. درباره مقررات وضع ‌شده توسط سازمان 
بین‌المللی انرژی اتمی برای انتقال ایمن مواد رادیواکتیو نیز گفته شــده اســت: دامنه 
وظایفـــی که این مقررات به مرجع ملی واگذار کرده‌اند بسیار گسترده است و به دو 
 Blackman,( دسته فعالیت‌های قانون‌گذاری2 و فعالیت‌های نظارتی3 تقسیم می‌شوند

.)1997: 181-182
ســوم، ممکن است، تعهدات معاهداتی از اساس مشروط به خواست کشورها 
شــود؛ چنان‌که به‌ عنوان مثال گفته شده اســت به‌رغم تدوین مقررات بین‌المللی در 
خصوص بحث حمایت از دانش سنتی، تاکنون در هیچ سند بین‌المللی تعهدی بر ذمه 
دولت راجع به حمایت از این دانش و پیشــگیری از اســتفاده غیر مجاز وضع نشده 
اســت. مقررات کنوانسیون تنوع زیســتی دولت‌ها را ترغیب به حمایت می‌کند و از 

1. Legislative measures
2. Legislative activities
3. Regulatory activities
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آن‌ها می‌خواهد در این زمینه تلاش نمایند. پروتکل ناگویا نیز به‌رغم وضع مقررات با 
جزئیات بیشتر و صریح‌تر، تعهدِ بدون قید و شرطی را بر عهده دولت‌های عضو قرار 
نمی‌دهــد و آن‌ها را با قیدی همچون »طبق صلاحدیــد دولت‌های عضو« و یا »اقدام 
بر اســاس مقررات داخلی« مطرح می‌کنــد. در چنین حالتی، وضع و اجرای قوانین و 
مقــررات حمایتی عملًا در اختیار دولت‌ها خواهد بود« )زاهدی و عرفان‌منش، 1396: 

.)154
چهارم، ممکن است به‌دلیل عدم هماهنگی قوانین و مقررات داخلی با تعهدات 
معاهداتی و بدون این‌که معاهده تصریح کند، کشورها ملزم به وضع یا اصلاح قوانین 
و مقررات داخلی شــوند؛ زیرا همان‌طور که گفته شــده است هرگاه اجرای تعهدات 
معاهده‌ای منوط به قانون‌گذاری یا اتخاذ دیگر تدابیر ملی مانند اقدام از سوی دستگاه 
قضایی باشــد، دولت‌های متعاهد مکلف به دادن ترتیب اثرِ قانونی به آن تعهدات در 
نظام حقوقی ملی هســتند. در همین راســتا، ماده 27 معاهده وین 1969 مقرر داشته 
اســت: »دولت‌ها نمی‌توانند با اســتناد به نظام حقوقی خود مانند خلأهای قانونی، از 
عمل به تعهدات خود شانه خالی کنند«. مفهوم مخالف این ماده آن است که کشورهای 
متعاهد به‌منظور اجرای تعهــدات بین‌المللی، موظف به اتخاذ تدابیر عملیاتی در نظام 
داخلی، چه از نظر اصلاحات ماهوی و چه از نظر قواعد شکلی می‌باشند« )پورهاشمی 

و سبحانی‌نیا، 1399: 276(.
در هــر صورت، بعضی معاهدات به ‌طور صریح یا ضمنی، خواســتار وضع یا 
اصلاح قوانین و مقررات داخلی در راستای اجرای معاهده شده‌اند؛ چنان‌که به ‌عنوان 
مثال درباره بند 2 ماده 2 میثاق بین‌المللی حقوق مدنی و سیاســی گفته شــده است: 
»دولت را مکلف به قانون‌گذاری یا اتخاذ سایر تدابیری می‌نماید که ممکن است برای 
تنفیذ حقوق مندرج در این میثاق ضروری باشند؛ بنابراین دولت‌ها باید قوانین خود را 
جهت تطبیق با تعهدات خود به ‌موجب میثاق تغییر دهند« )جوزف و دیگران، 1395: 

.)18
اهمیت یا لزوم وضع قانون برای اجرای بعضی معاهدات ســبب شــده است 
قانون‌گــذار ایران در قوانین تصویب‌کننــده آن معاهدات به این موضوع تصریح کند. 
تبصــره 2 ذیل ماده واحــده قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به پروتکل 
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اختیاری کنوانســیون حقوق کودک در خصوص فروش، فحشا و هرزه‌نگاری کودکان 
مصــوب 1386، بیان می‌کند: »... در مــواردی که جهت تحقق اهداف پروتکل نیاز به 
پیش‌بینی مجازات‌های جدید یا تشدید مجازات‌های فعلی باشد، لایحه لازم با نظر قوه 

قضاییه تهیه و برای سیر مراحل تصویب ارائه خواهد شد«.
بــا توجه به توضیحات فوق، می‌توان مشــاهده کرد در ایران بعضی قوانین در 
راستای اجرای بعضی معاهدات به تصویب رسیده‌ است و حتی در بعضی موارد، پیش 
از تصویب یک معاهده در ایران، قانونی در راستای اجرای موضوع آن معاهده تصویب 
شده است؛ برای مثال، به‌رغم این‌که لایحه الحاق ایران به کنوانسیون مواد روان‌گردان 
در تاریخ 1376/11/5 به تصویب هیأت وزیران رســید و در نهایت قانون مربوطه در 
تاریخ 1377/3/26 به تصویب مجلس رســید، اما »قانــون مربوط به مواد روان‌گردان 
مصوب 1354 با اتکا به فهرســت‌بندی مندرج در کنوانسیون مواد روان‌گردان مصوب 
1971، چهار فهرســت از این مواد را ارائــه و فعالیت‌های غیر مجاز مرتبط با آن‌ها را 

جرم‌انگاری نموده است« )صادقی، 1402: 193(.
در هــر صورت، نکته حائز اهمیت در نوشــتار حاضر این اســت که قوانین 
مربوط به اجرای معاهده در بعضی موارد تعیین‌کننده یا تغییردهنده مراجع ملی هستند. 

نگارندگان فقط با دو قانون از این نوع مواجه شده‌اند:
نخســت، اگرچه قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به کنوانسیون 
چارچوب سازمان بهداشــت جهانی در مورد کنترل دخانیات مصوب 1384، وزارت 
بهداشــت، درمان و آموزش پزشــکی را به ‌عنوان مرجع ملی کنوانسیون مزبور تعیین 
کرد، اما قانون جامع کنترل و مبارزه ملی با دخانیات مصوب 1385، ســتاد کشــوری 
کنترل و مبارزه با دخانیات را به ‌عنوان شورای مرجع ملی کنوانسیون فوق ایجاد کرد.
دوم، ایران به ‌موجب ‌قانون الحاق دولت جمهوری اســامی ایران به پروتکل 
ایمنی زیســتی مصوب 1382، پروتکل مزبور را تصویب کرد، اما این قانون به مرجع 
ملی ایران اشاره نکرد. در عوض، ماده 11 قانون ایمنی زیستی جمهوری اسلامی ایران 
مصوب 1388 بیان کرد: »مرجع )کانون ملی( موضوع ماده 19 پروتکل، وزارت جهاد 

کشاورزی تعیین می‌شود«.
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3-2. قوانین پیش از انقلاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللی

پس از عضویت ایران در ســازمان ملل متحد در ســال 1324، اصولاً یکی از 
ردیف‌های هزینه‌ای بودجه همچون ردیف 57 جدول هزینه‌های قانون بودجه ســال 
1328 کل کشــور، مربوط به حق عضویت ایران در این ســازمان بود. پس از آن، با 
پیوستن ایران به نهادهای بین‌المللی دیگر، اصولاً یک ردیف هزینه‌ای بودجه همچون 
ردیف 56 جدول هزینه‌های قانون بودجه کل ســال 1334 کل کشور به حق عضویت 
ایــران در تمام نهادهــای بین‌المللی اختصاص می‌یافت. قوانیــن فوق از مراجع ملی 
ایــران در نهادهای بین‌المللی نام نمی‌بردند مگر موارد اســتثنایی همچون ردیف 107 
جدول هزینه‌های قانون بودجه سال 1343 کل کشور با عنوان »حق عضویت ایران در 
یونیســف«. ظاهراً نخستین بار، تبصره 26 قانون بودجه سال 1346 کل کشور که مقرر 
کرد: »پرداخت مبلغ مندرج در ردیف 5904 قســمت هزینه بودجه مربوط به سهمیه 
و حــق عضویت دولت ایران در مجامع و مؤسســات بین‌المللی و تغییرات آن بنا به 
پیشنهاد نخست‌وزیر و تصویب کمیســیون بودجه مجلس شورای ملی خواهد بود«، 
مبنایی شد برای نام بردن از مراجع ملی ایران در قوانین مربوط به حق عضویت ایران 
در نهادهای بین‌المللی؛ هرچـــند تبصره فوق خواســتار نام بردن از مراجع ملی ایران 

نبود.
به نظر می‌رسد درباره تعیین بعضی مراجع ملی ایران، قوانین و مقرراتی صریح 
وجود ندارد، اما قوانین پیش از انقلاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللی، از آن‌ها نام برده‌اند. برای مثال، قانون اجازه الحاق دولت ایران به ســازمان 
بهداشت جهانی مصوب 1327 از مرجع ملی ایران در این سازمان نام نبرده‌ است، اما 
طبق مصوبات کمیســیون بودجه مجلس شورای ملی درباره تعیین حق عضویت ایران 
در نهادهای بین‌المللی همچون ردیف 25 فهرســت مصوبه مورخ 1347/9/6، وزارت 

بهداری به ‌عنوان مرجع ملی ایران در سازمان فوق تعیین شده بود.
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4-2. قوانیــن پس از انقلاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللی

تبصره 14 قانون متمم بودجه ســال 1361، عضویت‌هــای جدید ایران را در 
نهادهــای بین‌المللی و همچنین ادامه عضویت ایران را در نهادهای بین‌المللی که پیش 
از انقلاب 1357 به آن‌ها پیوســته بود مشروط به پیشــنهاد دولت و تصویب مجلس 
شــورای اســامی کرد. ضابطه دوم فوق برخلاف اصل دوام دولت‌ها است؛ چرا که 
»در حقوق بین‌الملل اصل دوام دولت‌ها مفید انتقال تعهدات بین‌المللی دولت ســابق 
به دولت لاحق اســت« )زمانی، 1385: 80(، اما در هر صورت، بر اساس تبصره فوق، 
لوایح متعدد توسط دولت تقدیم مجلس شده و به تصویب مجلس رسید که در آن‌ها 
از مراجع ملی ایران در نهادهای بین‌المللی نام برده شــده است؛ تبصره فوق خواستار 
نام بردن از مراجع ملی ایران نبود. نخستین قانون از این سری، قانون عضویت دولت 
جمهوری اســامی ایران در سازمان‌ها و مجامع بین‌المللی مصوب 1365 است که از 

یکصد و چهل و چهار نهاد بین‌المللی نام برده است.
5-2. دیگر قوانین

در مــواردِ نادر، قانونی کــه موضوع اصلی آن ارتباطی بــه مراجع ملی ایران 
ندارد، به‌ طور فرعی تعیین‌کننده مرجع ملی در یک معاهده یا نهاد بین‌المللی اســت. 
به‌ عنوان مثال، می‌توان به قانون اصلاح موادی از قانون شــکار و صید مصوب 1375 
اشــاره کرد که به‌طور ضمنی حاکی از این اســت که سازمان حفاظت محیط زیست، 
مرجع ملی ایران در کنوانسیون تجارت بین‌المللی گونه‌های در معرض خطر انقراض 
اســت؛ ماده 2 این قانون بیان می‌کند: »... ســازمان‌ ]حفاظت محیط زیست[ می‌تواند 
گونه‌هایی که برخلاف مقررات کنوانســیون ]تجارت بین‌المللی گونه‌های در معرض 
خطر انقراض[ به کشــور وارد شــده‌اند ضبط و در صورت لزوم با هزینه وارد کننده، 
به کشــورِ مبدأ عودت دهد«. مواد 14 و 17 قانون مدیریت پسماندها مصوب 1383، 
از ســازمان حفاظت محیط زیست به ‌عنوان مرجع ملی کنوانسیون بازل درباره کنترل 
انتقــالات برون‌مرزی مواد زاید زیان‌بخش و دفع آن‌ها نام برده‌ اســت. ماده 52 قانون 
ثبــت اختراعات‌، طرح‌های صنعتی و علائم تجاری مصوب 1386 در حالی ســازمان 
ثبت اســناد و املاک را به‌ عنوان مرجع ملی در سازمان جهانی مالکیت معنوی معرفی 
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می‌کند که این قانون دارای شــصت و شش ماده است و هیچ ماده دیگر آن، مربوط به 
سازمان جهانی مالکیت معنوی نیست.

از جمله قوانین دیگری که می‌توانند در تشــخیص و یا تغییر مراجع ملی مؤثر 
باشــند، قوانین تغییردهنده وظایف و یا ســاختار دستگاه‌های داخلی هستند. هدف از 
تصویب ایــن قوانین، ارتباطی به مراجع ملی ندارد، اما تغییرات حاصل از این قوانین 
که به یکی از ســه شکل ادغام چند دســتگاه، تجزیه یک دستگاه به چند دستگاه و یا 
واگذاری بخشی از وظایف یک دستگاه به دستگاه دیگر است، می‌تواند موجب تغییر 
مرجع ملی شــود. به ‌عنوان مثال، ‌قانون اجازه قبول عضویت قطعی ایران به ســازمان 
تربیتی و علمی و فرهنگی ملل متحد مصوب 1327 وزارت فرهنگ را به‌ عنوان مرجع 
ملی ایران در یونســکو معرفــی کرد، اما طبق ماده 2 قانــون تفکیک وزارت فرهنگ 
مصــوب 1343 که وزارت فرهنگ را به وزارت آموزش و پرورش، وزارت فرهنگ و 
هنر و سازمان اوقاف تجزیه کرد، وزارت آموزش و پروش به ‌عنوان مرجع ملی ایران 

در یونسکو تعیین شد.
اکنون که با انواع قوانین حاوی نام مراجع ملی آشنا شدیم، لازم است به بررسی 
این موضوع بپردازیم که چه نهادهایی پیشنهاد دهنده مراجع ملی مذکور در این قوانین 

بوده‌اند.
3. پیشنهاددهنده مراجع ملی به قوه مقننه

از جنبه نظری می‌توان گفت که هیأت وزیران، پانزده نماینده مجلس، شــورای 
عالی اســتان‌ها و رئیس قوه قضاییــه می‌توانند مرجع ملی ایــران را در یک معاهده 
بین‌المللی به مجلس پیشــنهاد کنند؛ زیرا »در قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران 
ابتکار قانون در ســه اصل هفتاد و چهار، یکصد و دو و بند 2 اصل یکصد و پنجاه و 
هشــتم قانون اساسی مورد توجه بوده اســت. طرح‌های قانونی به ‌موجب اصل هفتاد 
و چهارم توســط پانزده نفر از نمایندگان مجلس تهیه می‌شــوند. لوایح قانونی نیز به 
‌موجب همین اصل با تصویب هیأت وزیران به مجلس ارسال می‌شوند. علاوه بر این 
موارد، به موجب اصل یکصد و دوم، شورای عالی استان‌ها صلاحیت یافته است تا در 
حدود وظایف خود از طریق دولت یا به ‌صورت مســتقیم، طرح پیشنهادی به مجلس 
ارائه دهد. بند 2 اصل یکصد و پنجاه و هشــتم قانون اساسی نیز تهیه لوایح قضایی را 
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در صلاحیت رئیس قوه قضاییه دانســته است« )کدخدایی و ابریشمی‌راد، 1395: 2(. 
از جهت عملی، به ‌دلیل عدم ارتباط شورای عالی استان‌ها با معاهدات، پیشنهاد مرجع 
ملی توســط این نهاد موضوعیت ندارد و نگارندگان نیــز نمونه‌ای از آن را نیافته‌اند. 
پیشــنهاد مرجع ملی توســط رئیس قوه قضاییه نیز اگر چه در معاهدات مرتبط با این 
قوه موضوعیت دارد، اما نگارندگان نمونه‌ای از پیشــنهاد مرجع ملی در لوایح قضایی 
را مشــاهده نکرده‌اند. پیشنهاد مراجع ملی توسط نمایندگان مجلس شورای اسلامی و 
دولت، نه ‌تنها منطق، بلکه عملًا تاکنون مراجع ملی مندرج در قوانین به پیشــنهاد این 
دو نهاد بوده است؛ البته همان‌طور که در ادامه ملاحظه خواهد شد، اکثر قریب به اتفاق 

این مراجع مبتنی بر پیشنهاد دولت بوده‌اند.
1-3. قانون تصویب‌کننده معاهده

تمام قوانین تصویب‌کننده معاهدات مبتنی بر لوایح دولت هســتند؛ زیرا فقط 
دولت صلاحیت تقاضای پیوســتن به معاهدت بین‌المللی را دارد؛ چنان‌که گفته شده 
اســت ابتکار انعقاد معاهدات با قوه مجریه اســت نه قوه مقننه و تصویب آن توسط 
مجلس شــورای اســامی در مقام نظارت اســتصوابی و صرفاً به منزله صدور مجوز 
انعقاد می‌باشد )هاشمی، 1377: 359(. قوانین مربوط به آیین‌نامه داخلی مجالس ایران 
نیز مؤید این موضوع اســت؛ زیرا تمام این قوانین ـ همچون ماده 32 ‌نظام‌نامه داخلی 
مجلس شورای ملی مصوب 1288 و ماده 202 قانون آیین‌نامه داخلی مجلس شورای 
اســامی مصوب 1378 تصویب معاهده را فقط در قالــب تقدیم لایحه دولت مورد 
بحث قرار داده‌اند. البته این موضوع مانع از آن نیســت که »قوه مقننه چهارچوب کلی 
مذاکرات با دولت خارجی و شــرایط خاصی را که برای انعقاد موافقت‌نامه مورد نظر 
لازم تشخیص می‌دهد معین نموده و به قوه مجریه اختیار دهد که در این چهارچوب، 
با دولت خارجی مذاکره و موافقت‌نامه مربوط را به تصویب رســاند« )عنایت، 1365: 
148-149(. با وجود این، در زمان بررســی یک لایحــه معاهداتی و فارغ از موضع 
دولت در زمینه تعیین مرجع ملی در آن لایحه، مجلس این اختیار را دارد که به پیشنهاد 
نماینــدگان، مرجع ملی مورد نظر خود را در قانون بگنجاند؛ زیرا برخلاف عدم امکان 
تغییر در متن معاهده توســط مجلس، مجلس می‌تواند مــاده واحده لایحه معاهداتی 
مزبــور را که حاوی موضوعاتی همچون اعِمال شــرط بر معاهــده و نام مرجع ملی 
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است تغییر دهد؛ چنان‌که گفته شده است: »بعضی از مقاماتِ قانون‌گذاری ایران اعلام 
نموده‌انــد که چون نمی‌توان به هنگام تصویــب در مجلس، متن یک معاهده را تغییر 
داد و اصلاحاتی را در آن وارد نمود، طرحِ هیچ‌گونه قید و شــرطی هم میسور نیست، 
ولی حقوق معاهدات و رویه موجود در حقوق بین‌الملل و نظام حقوقی ایران در این 
مورد بین تصویب مقید و مشروطِ یک معاهده با ایجاد تغییر در متن معاهده به هنگام 

تصویب فرق قائل است« )عنایت، 1365: 172(.
در هر صورت، مراجع ملی مذکور در دوازده عنوان قانون تصویب‌کننده معاهده 
که نگارندگان از میان ده‌ها معاهده مصوب پس از انقلاب 1357 اســتخراج کرده‌اند و 
پیش‌تر به آن‌ها اشاره شد، همگی مبتنی بر لوایح دولت هستند.1 از مراجع ملی مذکور 
در ســه عنوان قانون تصویب‌کننده معاهده که نگارندگان از میان ده‌ها معاهده مصوب 
پیش از انقلاب 1357 اســتخراج کرده‌اند و پیش‌تر به آن‌ها اشاره شد، فقط به »لایحه 
مشــارکت دولت ایران در مقررات کنفرانس منعقده در برتن وودز مربوط به تأسیس 
صندوق و بانک بین‌المللی« دسترسی پیدا کردند که لایحه مذکور نیز حاوی نام مرجع 
ملی بود.2 در هر صورت، نگارندگان با هیچ قانون تصویب‌کننده معاهده که مرجع ملی 

نام‌ برده‌ شده در آن به پیشنهاد نمایندگان مجلس باشد، مواجه نشدند.
2-3. قانون مربوط به اجرای معاهده

قوانیــن مربوط به اجرای معاهده و مراجــع ملی مذکور در آن‌ها می‌توانند هم 
مبتنی بر پیشــنهاد دولت باشند و هم مبتنی بر پیشــنهاد نمایندگان مجلس. دو قانون 
مربوط به اجرای معاهده که تعیین‌کننده مرجع ملی هستند و پیش‌تر به آن‌ها اشاره شد، 
مبتنــی بر طرح نمایندگان مجلس بودند )طرح جامع کنترل و مبارزه با دخانیات ارائه 
‌شــده در سال 1382 و طرح ایمنی زیستی جمهوری اسلامی ایران ارائه ‌شده در سال 
1387(. البتــه پیش‌بینی مرجع ملی در لایحه قانونی مربوط به اجرای یک معاهده نیز 
قابل تصور است؛ چنان‌که لایحه ناظر بر اجرای معاهده منع گسترش، تولید و انباشت 
و به‌کارگیری سلاح‌های شــیمیایی و انهدام آن‌ها مصوب 1384/4/15 هیأت وزیران، 

تعیین‌کننده شورای مرجع ملی این معاهده بود.

1. برای ملاحظه متن لوایح معاهداتی مذکور، مراجعه کنید به: تارنمای شورای نگهبان به نشانی:
http://nazarat.shora-rc.ir/Default.aspx
2. بنگرید به: مشروح مذاکرات جلسه 175 دوره چهاردهم مجلس شورای ملی مورخ 1324/10/6.
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3-3. قوانین پیش از انقلاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللی

تمــام قوانین پیش از انقلاب در زمینه تعییــن حق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللی که منحصراً با اســتناد به تبصره 26 قانون بودجه ســال 1346 کل کشور به 
تصویب کمیسیون بودجه مجلس شورای ملی رسیدند مبتنی بر پیشنهاد نخست ‌وزیر 
بودند. لازم به ذکر است متن تبصره مزبور و مصوبات کمیسیون بودجه در راستای این 
تبصره، حاکی از این نبود که کمیسیون مزبور اختیار تغییر مراجع ملی تعیین‌شده توسط 
دولت )به پیشنهاد نخست ‌وزیر( را دارد؛ احتمالاً تبصره فوق به کمیسیون بودجه فقط 
اختیار مــی‌داد ادامه عضویت ایران در نهادهای بین‌المللــی و نیز میزان کمک و حق 

عضویت را مورد بررسی و تصویب قرار دهد.
4-3. قوانیــن پس از انقلاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهای 

بین‌المللی
تمــام قوانین پس از انقلاب در زمینه تعیین حــق عضویت ایران در نهادهای 
بین‌المللــی که با اســتناد به تبصــره 14 قانون متمم بودجه ســال 1361 به تصویب 
رسیده‌اند مبتنی بر لوایح دولت بوده‌اند. البته در این قوانین نیز همانند قوانین تصویب 
‌کننده معاهدات، مجلس صلاحیت تغییر مراجع ملی پیشــنهادی دولت را داشته است؛ 
چنان‌که به‌عنوان مثال از شــصت و دو مرجع ملی مندرج در فهرســت نخست قانون 
عضویت دولت جمهوری اســامی ایران در ســازمان‌ها و مجامع بین‌المللی مصوب 
1365، ردیف‌های 2، 3، 35، 36 و 37 با لایحه دولت متفاوت است که حاکی از تغییر 

آن‌ها به پیشنهاد نمایندگان مجلس است.
5-3. دیگر قوانین

همان‌طور که پیش‌تر ملاحظه شــد قوانین پراکنده ایران در موارد نادر به ‌طور 
فرعی در تعیین مراجع ملی نقش داشــته‌اند؛ این قوانین نیز می‌توانند مبتنی بر پیشنهاد 
دولت یا نمایندگان مجلس باشــند. برای مثال، قانون تفکیک وزارت فرهنگ مصوب 
1343 که موجب تغییر مرجع ملی ایران در یونســکو شد، مبتنی بر لایحه دولت بود،1 
اما قانون ثبت اختراعات‌، طرح‌های صنعتی و علائم تجاری مصوب 1386 که سازمان 

1. بنگرید به: مشروح مذاکرات جلسه 124 دوره 21 مجلس شورای ملی مورخ 1343/9/15.
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ثبت اســناد و املاک را به‌ عنوان مرجع ملی در سازمان جهانی مالکیت معنوی معرفی 
کرد، مبتنی بر طرح نماینــدگان مجلس بود )طرح ثبت اختراعات‌، طرح‌های صنعتی، 

علائم و نام‌های تجاری ارائه ‌شده در 1382(.
اکنــون که با انواع قوانین حاوی نام مراجع ملی و پیشــنهاد دهنده مراجع ملی 
مذکور در این قوانین آشنا شدیم، لازم است به بررسی مواردی بپردازیم که قوه مقننه 

در تعیین مراجع ملی نقش نداشته است.
4. عوامل عدم تعیین مراجع ملی توسط قوه مقننه

غیر از مباحث بند پیشــین که حاکی اســت قوه مقننه ایــران در موارد نادر از 
اختیار تعیین مراجع ملی استفاده کرده است و از این رو مراجع ملی ایران در بسیاری 
از معاهدات و نهادهای بین‌المللی مبتنی بر پیشنهاد و خواست قوه مجریه بوده است، 

سه عامل زیر نیز در تعیین و تغییر مراجع ملی توسط دولت مؤثر بوده‌اند.
1-4. تصویب معاهده توسط دولت

بــا توجه به این‌که اصولاً نهاد داخلی صلاحیت‌دار برای تصویب معاهدات، به‌ 
طور مســتقیم یا غیرمستقیم در تعیین مراجع ملی نقش دارد، در کشورهایی که نهادی 
غیر از قوه مقننه، اختیار تصویب معاهــدات را دارد، این نهاد می‌تواند تصمیم‌گیرنده 
اصلی برای تعیین مراجع ملی باشــد؛ چنان‌که برای مثال، در کشورهای ایرلند، مالت، 
ســن‌مارینو، ســوئیس و لیتوانی که قوه مجریه صلاحیت انحصاری انعقاد معاهدات 
 Committee of Legal Advisers on Public International( بین‌المللــی را دارد
Law, 2001: 29(، می‌توان انتظار داشــت که تعیین مراجع ملی معاهدات نیز منحصراً 

توسط قوه مجریه انجام شود.
در نظام حقوقی ایران اصولاً معاهدات باید به تصویب قوه مقننه می‌رســیدند، 
اما امکان تصویب بعضی معاهدات توســط قوه مجریه وجود داشــته است؛ عملًا نیز 
عضویت ایران در بســیاری از معاهدات و نهادهــای بین‌المللی متکی به تصویب قوه 
مقننه نبوده است. برای مثال، فهرســت دوم قانون عضویت دولت جمهوری اسلامی 
ایران در ســازمان‌ها و مجامع بین‌المللی مصوب 1365 حاوی نام هشتاد و دو نهاد و 
ســازمان بین‌المللی اســت که ایران پیش از انقلاب 1357 بدون تصویب قوه مقننه به 
عضویت آن‌ها در آمده است. بدیهی است در خصوص این نوع معاهدات و نهادهای 
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بین‌المللی، تعیین مراجع ملی ایران منحصراً توسط دولت انجام شده است.
2-4. تعیین مرجع ملی در متن معاهده

بررسی ده‌ها معاهده دوجانبه و چندجانبه بسـته )مـحدود( ایران حاکی از این 
اســت که این معاهدات اصولاً به ‌طور صریح یا ضـــمنی از مراجع ملی کشورها نام 
می‌برند. بدیهی است که در این موارد مجـــلس نقشــی در تعیین مراجع ملی نداشته 
اســت؛ زیرا مجلس حق تغییر در متـــن معاهدات که حاصل توافق دو یا چند کشور 
است را ندارد؛ چراکه »پذیرش متن معـــاهده حاکی از پایان مرحله مـــذاکره و تهیه 
و تنظیم معاهده است. پذیرش مـــتن معاهده از دو دسته عملیات مسـتقل و جداگانه 
تشــکیل می‌شــود. یکی تأیید متن و دیگری تصدیق اعتـــبار متن. تأیید متن به این 
معنی است که مذاکره خاتمه یافته و مذاکره‌کنـــندگان معاهـده را در یک نگاه اولیـه 
مــورد پذیرش قرار داده‌انــد، اما تصدیق اعتبار متن، آیینی اســت که بنا بر آن، قصد 
مذاکره‌کننـــدگان قطعی تلقی کردنِ متنِ نگاشته‌ شده است. در نتیجه، اصولاً متنی که 
اعتبار آن تـصدیق شده، قابل جرح و تعدیل نیست« )ضیائی بیگدلی، 1395: 39-38(. 
از جمله مـوارد تعیین مراجع ملی در متن معاهده، ماده 4 موافـقت‌نامه ایران و روسیه 
جهت معاضـــدت در پرونده‌های مدنی و جزایی منعقد شده در سال 1374 و بند 1 
ماده 2 پروتکل همکاری در زمینه مبارزه با جرایم ســازمان‌یافته در دریای خزر منعقد 

شده در سال 1397 است.
3-4. واگذاری تعیین مرجع ملی به دولت توسط مجلس

در ایــران قوه مقننه در بعضی موارد تعیین مرجع ملی را به قوه مجریه واگذار 
کرده است. قوانینی که به اختیار دولت برای تعیین یا تغییر مرجع ملی تصریح کرده‌اند 
را می‌توان به دو دسته تقسیم کرد: نخست، تعیین مرجع ملی در قانون و اعطای اختیار 
تغییر آن به دولت؛ دوم، عدم تعیین مرجع ملی در قانون و اعطای اختیار تعیین و تغییر 

آن به دولت.
1-3-4. تعیین مرجع ملی در قانون و اعطای اختیار تغییر آن به دولت

در هــر یک از قوانین حاوی نام مرجــع ملی که انواع آن‌ها را پیش‌تر ملاحظه 
کردیــم، قانون‌گذار می‌تواند اختیار تغییر مرجع ملیِ تعیین ‌شــده را به دولت واگذار 
کنــد. البته ظاهراً تاکنون هیچ‌یک از قوانین مربوط به اجرای معاهده و قوانین پیش از 
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انقــاب در زمینه تعیین حق عضویت ایران در نهادهــای بین‌المللی، به اختیار دولت 
برای تغییر مرجع ملی اشــاره نکرده‌اند. قوانین تصویب ‌کننده معاهدات که حاوی نام 
مرجع ملی هستند نیز فقط در موارد بسیار نادر به اختیار دولت برای تغییر مرجع ملی 
اشــاره کرده‌اند؛ از پانزده عنوان قانون تصویب ‌کننده معاهده که حاوی نام مرجع ملی 
هستند و پیش‌تر به آن‌ها اشاره شد، فقط قانون الحاق دولت جمهوری اسلامی ایران به 
کنوانسیون بین‌المللی کنترل و مدیریت آب توازن و رسوبات کشتی‌ها مصوب 1389 

اختیار تغییر مرجع ملی را به دولت داده است.
برخلاف موارد فوق، قوانینی که بر اســاس تبصره 14 قانون متمم بودجه سال 
1361 بــه تصویب مجلس رســیده‌اند از مراجع ملی نام برده‌انــد و اختیار تغییر تمام 
مراجــع ملی مذکور را به دولت داده‌انــد. در این خصوص تبصره 5 مندرج در قانون 
الحاق دو تبصره به قانون عضویت دولت جمهوری اســامی ایران در ســازمان‌ها و 
مجامع بین‌المللی مصوب 1370 و قانون عضویت دولت جمهوری اســامی ایران در 

برخی از سازمان‌ها و مجامع بین‌المللی مصوب 1381 شایان ذکر است.
2-3-4. عدم تعیین مرجــع ملی در قانون و اعطای اختیار تعیین و تغییر آن 

به دولت
عــدم تعیین مرجع ملی در قانون و اعطای اختیــار تعیین و تغییر آن به دولت 
اصــولاً فقــط در قوانین تصویب‌کننــده معاهدات یا پذیرش عضویــت در نهادهای 
بین‌المللی موضوعیت دارد. پس از تصویب آیین‌نامه چگونگی تنظیم و انعقاد توافق‌های 
بین‌المللی در سال 1371 که ماده 9 آن بیان می‌کند: »عضویت در اتحادیه‌ها، سازمان‌ها 
و مجامع بین‌المللی صرفاً به نام دولت جمهوری اســامی ایران پذیرفته خواهد شد و 
هیأت وزیران با توجه به وظایف قانونی دســتگاه‌ها، حسب مورد دستگاه ذی‌ربط را 
معین خواهد نمــود«، رویه رایج مبنی بر نام نبردن از مرجع ملی در لایحه معاهداتی، 
با قوت بیشــتر ادامه پیدا کرده اســت؛ البته با این تفکیک کــه لوایح تصویب ‌کننده 
معاهــدات اصولاً به اختیار دولت برای تعیین و تغییر مرجع ملی تصریح نکرده‌اند، اما 
لوایح پذیرش عضویت در نهادهــای بین‌المللی اصولاً به اختیار دولت برای تعیین و 
تغییر مرجع ملی تصریح کرده‌اند. در هر صورت، آن دسته از لوایحی که با تصریح به 
اختیار دولت برای تعیین و تغییر مراجع ملی به تصویب رسیده‌اند، مبنای قانونی برای 

این اختیار دولت هستند.
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برآمد
۱- بررسی رویه قوه مقننه ایران در تعیین مراجع ملی مشخص شد که صلاحیت 

قوه مقننه برای تعیین مراجع ملی مبتنی بر صلاحیت عام قانون‌گذاری است.
۲- رویه قوه مقننه حاکی از اســـتفاده از قوانین متنوع زیر برای تعیین مراجع 
ملی است: قانون تصویب‌کننده معاهـده، قانون مربوط به اجرای معاهده، قانون تعیین 
حــق عضویت ایران در نهادهای بین‌المللی و ســایر قـــوانین. قوانین تصویب‌کننده 
معاهدات در موارد بسیار نادر به ‌طور صـــریح یا ضمنی مشخـص‌کننده مراجـع ملی 

ایران بوده‌اند.
۳- در نظام‌هــای حقوقیِ تابع نظریه یگانگی همچــون ایران، جذب مقررات 
بین‌المللی در نظام داخلی مســتلزم قانون‌گذاریِ مجزا از تصویب معاهده نیســت، اما 
ممکن است اجرای بعضی تعهدات معاهداتی مستلزم وضع قوانین و مقررات تکمیلی 
باشد. بر این اساس، در ایران قوانینی هر چند معدود برای اجرای بعضی معاهدات به 

تصویب رسیده‌اند که اتفاقاً بعضی از آن‌ها تعیین‌کننده مرجع ملی هستند. 
۴-بســیاری از مراجــع ملی ایــران در قوانین تعیین حــق عضویت ایران در 
نهادهای بین‌المللی مشخص شده‌اند. در نقد این رویه باید گفت که گرچه اختیار عام 
قانون‌گذاری مجلــس، این اجازه را به مجلس می‌دهد که در هر زمان، اقدام به تعیین 
مرجع ملی کند، اما مناســب‌ترین ابزار برای تعیین مرجــع ملی، قانون تصویب‌کننده 
معاهده اســت؛ به این دلیل که مانع از لزوم قانون‌گذاریِ بعدی برای تعیین مرجع ملی 
می‌شــود که ممکن است فرایندی طولانی داشــته باشد و این تأخیر می‌تواند منجر به 

مسئولیت بین‌المللی ایران شود. 
۵- طبق قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران، هیأت وزیران، پانزده نماینده 
مجلس، شــورای عالی استان‌ها و رئیس قوه قضاییه صلاحیت ابتکار پیشنهاد قانون را 
دارند، اما تاکنون عملًا فقط نمایندگان مجلس و هیأت وزیران، پیشنهاد ‌دهنده مراجع 
ملــی به مجلس بوده‌اند. با توجه به رویه غالب مجلــس در عدم تغییر در متن لوایح 
دولــت در زمینه مراجع ملی و همچنین نادر بــودن قوانین حاوی نام مراجع ملی که 
مبتنی بر طرح نمایندگان مجلس بوده‌ باشــد، در موارد بسیار نادر، مراجع ملی مذکور 

در قوانین مبتنی بر پیشنهاد نمایندگان مجلس بوده است.
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۶- قانون‌گذار می‌تواند در هر یک از انواع قوانین حاوی نام مرجع ملی، اختیار 
تغییــر مرجع ملی را به دولت واگذار کند، اما ظاهراً تاکنون هیچ‌یک از قوانین مربوط 
بــه اجرای معاهــده و قوانین پیش از انقلاب در زمینه تعییــن حق عضویت ایران در 
نهادهــای بین‌المللی، به اختیار دولت برای تغییر مراجع ملی اشــاره نکرده‌اند. قوانین 
تصویب‌کننده معاهدات نیز در موارد بســیار نادر بــه اختیار دولت برای تغییر مراجع 

ملی اشاره کرده‌اند.
۷- با توجه به این‌که امکان تصویب بعضی معاهدات توسط قوه مجریه وجود 
داشــته اســت، تعیین مراجع ملی در این معاهدات نیز صرفاً توسط دولت انجام شده 
است. همچنین با توجه به این‌که مجلس نمی‌تواند در متن معاهده پذیرفته‌شده توسط 
دولــت تغییری ایجــاد کند و اصولاً در متن معاهدات دوجانبــه یا چندجانبه محدود 
ایران، مراجع ملی مشخص شده‌اند، این مراجـع ملی نیز صرفاً با تصمیم دولت تعیین 

شده‌اند.
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