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  التحديات الرئيسية في إجراءات الصياغة التشريعية في فلسطين 

  وآيف تتم مواجهتها من خلال تنمية القدرات بما في ذلك أدلة الصياغة والتدريب والزيارات البحثية والدراسية

  
م ببѧالغ التحيѧة والاعتѧزاز لدولѧة تѧونس          آمѧا نتقѧد    OECDنتقدم بالشكر الجزيل على هذه الفرصة للمشارآة في هذا المؤتمر والتѧي وفرتهѧا لنѧا منظمѧة                   

  .الشقيقة رئيسا وحكومة وشعبا
  

لتشريعات النافذة والتشريعات التي آانت     ل) Inventory(المراجعة الشاملة للتشريعات في مرحلتها الأولى حيث تمت عملية حصر           ما زالت خطوات    
مѧشروع مѧن قبѧل معهѧد الحقѧوق بتمويѧل خѧارجي مѧن خѧلال عقѧد بѧين وزارة العѧدل                    نافذة في فلسطين خلال الحقب التاريخية المتعاقبة وتѧم تنفيѧذ هѧذا ال             

  .2000 سنة Al - Muqtafiومعهد الحقوق في جامعة بيرزيت، وقام المعهد بنشر هذه التشريعات الكترونيا بواسطة برنامج المقتفي 
  

ات التѧي تѧصدر عѧن الѧسلطة الوطنيѧة فѧي مجلѧة الوقѧائع الفلѧسطينية أولا            آما يقوم ديوان الفتوى والتشريع التابع لوزارة العدل بالنѧشر المنѧتظم للتѧشريع             
  .م وضمن أعداد دورية منتظمة لمجلة الوقائع الفلسطينية ورقيا وإلكترونيا1994بأول منذ سنة 

  
فهѧي مѧا زالѧت لا       ) streamlining(والمرحلة الثالثة وهѧي التعѧديل والتѧصحيح         ) Reviewing(أما المرحلة الثانية وهي مرحلة المراجعة التشريعية        

تأخѧѧذ الѧѧشكل الѧѧشمولي المطلѧѧوب، وإنمѧѧا تقتѧѧصر المراجعѧѧة علѧѧى قطاعѧѧات معينѧѧة ويقتѧѧصر التعѧѧديل علѧѧى التѧѧشريعات التѧѧي تتقѧѧدم بهѧѧا الѧѧدوائر والهيئѧѧات   
الحѧصر والمراجعѧة   الحكومية وبعض لجѧان وأعѧضاء المجلѧس التѧشريعي وبعѧض المؤسѧسات الحقوقيѧة  والأهليѧة دون أن يكѧون ذلѧك  آنتيجѧة لعمليѧة                       

  .الشاملة
إن المعوقات الرئيسية التي تواجه المشرع والعاملين في حقل التشريع أصبحت واضحة أمѧامكم مѧن خѧلال مѧا قمنѧا بطرحѧه فѧي الاجتماعѧات الѧسابقة،                               

تلفѧѧة فѧѧي معالمهѧѧا  حيѧѧث أن فلѧѧسطين مѧѧا زالѧѧت لا تخѧѧضع لنظѧѧام قѧѧانوني واحѧѧد واضѧѧح المعѧѧالم، حيѧѧث خѧѧضعت فلѧѧسطين لأنظمѧѧة قانونيѧѧة متعѧѧددة ومخ       
  .ومصادرها

  
لѧسنة  ) 1(وبقدوم السلطة الوطنية الفلسطينية صدر قѧرار رئѧيس اللجنѧة التنفيذيѧة لمنظمѧة التحريѧر الفلѧسطينية رئѧيس الѧسلطة الوطنيѧة الفلѧسطينية رقѧم                              

 5/6/1967سارية المفعول قبل تاريخ      والذي يقضي بأن يستمر العمل بالقوانين والأنظمة والأوامر التي آانت            20/5/1994 من تونس بتاريخ     1994
ومنهѧا العثمانيѧة والانتدابيѧة البريطانيѧة، والتѧشريعات والأردنيѧة التѧي طبقѧت فѧي فتѧرة الحكѧم                      " الѧضفة الغربيѧة وقطѧاع غѧزة       "في الأراضي الفلسطينية    

 توحيѧدها، ممѧا جعѧل مهمѧة توحيѧد القѧوانين       حتى يѧتم الأردني للضفة الغربية، وبعض التشريعات التي صدرت في حقبة الإدارة المصرية لقطاع غزة،            
  .بين الضفة الغربية وقطاع غزة واستبدالها بقوانين عصرية حديثة هي المهمة الأولى للمجلس التشريعي الأول

  
 الذي نص على 28/9/1995الموقع في واشنطن بتاريخ  ) 2(وقد بدأت الصلاحيات التشريعية للسلطة الوطنية الفلسطينية منذ توقيع اتفاق طابا أوسلو             

، 20/1/1996لѧدى انتخѧاب المجلѧس التѧشريعي الأول بتѧاريخ       فعليѧا    عمليѧة الإصѧلاح التѧشريعي        وقѧد بѧدأت   الصلاحيات التشريعية للسلطة الفلسطينية،     
رسѧمية فلѧسطينية   ، وقد تѧم اعتمѧاد الوقѧائع الفلѧسطينية آجريѧدة      7/3/1996حيث تولى المجلس التشريعي سلطة إصدار التشريعات منذ تنصيبه بتاريخ           

  .20/11/1994تعني بنشر التشريعات وقرارات مجلس الوزراء والقرارات القضائية والقرارات الإدارية وقد صدر أول عدد منها بتاريخ 
  

  :أدلة الصياغة
يѧر رسѧمي ولѧم يѧصدر        ولكѧن هѧذا الكتيѧب غ       ،"دليѧل الѧصياغة التѧشريعية     " يوجد آتيب منشور صادر عن معهد الحقوق التѧابع لجامعѧة بيزيѧت بعنѧوان                

 أو قѧѧانون، وإنمѧѧا يعتبѧѧر دلѧѧيلا استرشѧѧاديا مѧѧن الممكѧѧن الرجѧѧوع إليѧѧه اختيѧѧارا مѧѧن قبѧѧل صѧѧائغو التѧѧشريعات، وقѧѧد شѧѧارآت وزارة العѧѧدل والمجلѧѧس قѧѧرارب
  .التشريعي ومؤسسات أخرى في إعداد هذا الدليل من خلال ورشات عمل نظمتها جامعة بيرزيت في أواخر التسعينيات

  
 أن يѧѧتم وضѧع دليѧل لѧصياغة التѧѧشريعات مѧع الأخѧذ بالاعتبѧار الكتيѧѧب       2010-2008من خطѧة الإصѧلاح والتنميѧѧة لѧوزارة العѧدل للأعѧوام      ورد ضѧ وقѧد  

الاسترشادي الموجود الصادر عن جامعة بيرزيѧت، ويجѧري العمѧل حاليѧا آمѧا ورد أعѧلاه لوضѧع دليѧل جديѧد يأخѧذ بالاعتبѧار الجهѧود الѧسابقة فѧي هѧذا                                  
 بالاعتبار مدى فعالية المبادئ التي تم الاعتماد عليها أو الاستعانة بها في الفترة السابقة، ويتجѧه جهѧد وزارة العѧدل لوضѧع هѧذا الѧدليل          المجال آما يأخذ  

فѧѧي قالѧѧب تѧѧشريعي ليѧѧتم اعتمѧѧاده مѧѧن قبѧѧل الѧѧسلطة الوطنيѧѧة الفلѧѧسطينية ويѧѧصبح مرجعѧѧا توجيهيѧѧا ملزمѧѧا لتطѧѧوير التѧѧشريعات وتطѧѧوير أدوات المراجعѧѧة   
  .صياغة التشريعية وأدوات صنع السياسات التشريعيةوال
  

  :التدريب
 مجموعة من موظفي الوزارة ومن موظفي الأمانة العامة لمجلس الوزراء ومѧوظفي الѧدائرة    2008يوجد تدريب على نطاق ضيق حيث خضعت سنة         

التابع لشرآة  BAYAN)(سيق بين وزارة العدل ومشروع القانونية في مكتب رئيس السلطة الوطنية لدورة في مجال صياغة التشريعات، وذلك بالتن
)DAI (   ساتѧѧض مؤسѧن بعѧѧتها مѧѧد دراسѧѧوزارة قيѧѧت الѧѧا زالѧѧروض مѧѧد عѧويوجNGO'sسات الѧѧة للمؤسѧѧشرآات التابعѧѧة  ، والѧѧرآة دوليѧѧل شѧѧمثDPK 

  .USAIDالتابعة 
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مؤسѧسات الأخѧرى التѧي لѧديها دوائѧر قانونيѧة فاعلѧة خاصѧة                جميѧع المѧوظفين القѧانونيين فѧي وزارة العѧدل والѧوزارات وال             ولا بد من تلقي التѧدريب مѧن         
  .الإدارة القانونية في الأمانة العامة لمجلس الوزراء والإدارة القانونية في مكتب رئيس السلطة الوطنية الفلسطينية

  
لدى الѧوزارة إطѧار لخطѧة تدريبيѧة سѧنوية      إلا أن هناك وحدة في وزارة العدل للتخطيط والتطوير، و        لا توجد مؤسسة معنية بتحديد احتياجات التدريب،        

 تم افتتاح معهد التѧدريب القѧضائي الفلѧسطيني الѧذي مѧن المفتѧرض أن يقѧدم التѧدريب المتخѧصص للقѧضاة           2007وفي أواخر سنة   للموظفين القانونيين،   
  .عهد في مجال تدريب القانونيين في الوزاراتوالنيابة العامة والموظفون القانونيون في الوزارات، إلا أنه لغاية الآن لم يتم الاستفادة من الم

  
وآما سلف القول فإن وزارة العدل وديوان الفتوى والتѧشريع الѧذي يتبѧع لѧوزير العѧدل وآѧذلك آѧل مѧن الأمانѧة العامѧة لمجلѧس الѧوزراء وديѧوان رئاسѧة                

 بѧѧرامج التѧѧدريب علѧѧى ضѧѧوء الاحتياجѧѧات  الѧѧسلطة الوطنيѧѧة وآѧѧذلك المجلѧѧس التѧѧشريعي الفلѧѧسطيني هѧѧي المؤسѧѧسات التѧѧي يجѧѧب أن تѧѧشارك فѧѧي وضѧѧع    
  .والإمكانيات المتوفرة لديها

  
تولى اللجنة تنفيѧذ الخطѧة علѧى        أن ت ومن الممكن تشكيل لجنة وطنية من هذه المؤسسات برئاسة وزارة العدل لوضع خطة شاملة متكاملة للتدريب على                  

شريعات والسياسات والخطط التشريعية، ومن الممكن مѧشارآة المجتمѧع المѧدني      مراحل زمنية تستفيد منها آافة المؤسسات المعنية بصياغة وإعداد الت         
  .في هذا المجال خاصة نقابة المحامين وآليات الحقوق

  
  :الزيارات البحثية والدراسية

ة لمرآѧز الطѧب   لا يوجد منهجيѧة زيѧارات بحثيѧة دراسѧية حتѧى الآن عѧدى عѧن بعѧض الزيѧارات غيѧر المنهجيѧة فقѧد قѧام فريѧق مѧن وزارة العѧدل بزيѧار                                  
الشرعي في المملكة الأردنية الهاشمية للإطلاع على طبيعة عمله وأنظمته الفنية والإدارية، وآذلك قام فريѧق آخѧر بزيѧارة بحثيѧة دراسѧية لكنѧدا للطѧب                       

  .الشرعي والمعمل الجنائي
 بالتنѧسيق لتنظѧيم   OECDالتطويريѧة، وتقѧوم منظمѧة    وتعمل الوزارة على إعتماد أسلوب الزيارات البحثية والدراسية ضمن خطة الѧوزارة ومنهجيتهѧا     

  .لبعض الدول للإطلاع على التجارب التطويرية في مجال الإصلاح التشريعي والتنظيمي) Fact finding mission(زيارة بحثية دراسية 

  :المساطر والمعايير

 بشأن إجراءات إعداد التشريعات إلا أنه لا يتضمن معايير ومساطر لعمليѧة صѧياغة التѧشريعات، وإنمѧا اقتѧصر فѧي                   1995لسنة  ) 4(هناك قانون رقم     
منѧѧه علѧѧى تكليѧѧف الѧѧوزارات بإعѧѧداد مѧѧشروعات الأدوات التѧѧشريعية والاتفاقيѧѧات ومѧѧا فѧѧي حكمهѧѧا، أو أن تقѧѧوم الѧѧوزارات بإعѧѧداد العناصѧѧر    ) 2(المѧѧادة 

الرئيسية والأحكام الموضوعية المطلوب أن تتضمنها المشروعات المقترحة، وتحيلها إلى ديوان الفتوى والتشريع لصياغة المشروعات المطلوبѧة فѧي     
  .الصيغة القانونية الملائمة

و الѧرفض أو التعѧديل يحѧال المѧشروع          بعد البت في المشروع من قبل مجلس الوزراء بالقبول أ         " من ذات القانون أعلاه على أنه       ) 5(آما نصت المادة    
  ".إلى الديوان لوضعه في الصيغة القانونية المناسبة

المذآور أعѧلاه يتبѧع وزارة العѧدل، ولكنѧه غيѧر ملѧزم بمѧساطر ومѧسارات محѧددة، إلا أن وزارة                " ديوان الفتوى والتشريع  " ومن المعروف أن الديوان     
ت ووضعها  في الصيغة القانونية الملائمة تأخѧذ علѧى مѧسئوليتها الاعتمѧاد علѧى معѧايير ومѧساطر                  العدل آجهة مكلفة أيضا بإعداد مشروعات التشريعا      

  :أساسية وهذه المعايير العرفية مثل

  . العنوان أو الاسم الأفضل والأسهل والأآثر تحديدا وملائمة للتشريع-1

تشريع، وتحليل الخيارات، ومѧا هѧي النتѧائج المحتملѧة لѧدى عѧدم التѧدخل          الهدف من التدخل التشريعي بمعنى ما هي القضية التي يجدر معالجتها بال           -2
  .التشريعي، والمخاطر المحتملة من التدخل التشريعي

  . المنطق والسياق و الفلسفة التي تبرر إصدار التشريع والمسائل ذات العلاقة بالتشريع التي ينبغي إدراآها لدى إعداد التشريع-3

ة أو القطѧاع الاجتمѧاعي المѧستهدف مѧن التѧشريع وحجمهѧا ومѧدى تأثرهѧا، والمؤسѧسات التѧي سѧتتأثر بهѧذا التѧشريع ومقيѧاس                               تحديد البيئة المѧستهدف    -4 
  .التأثر

 البيئة القانونية التي سيتم إدخال التشريع الجديد ضمنها بحيث يѧتم ضѧمان انѧسجام التѧشريع الجديѧد مѧع النظѧام القѧانوني القѧائم للدولѧة، بمѧا فѧي ذلѧك                                     -5 
يѧѧة إلغѧѧاء نظѧѧم قائمѧѧة نتيجѧѧة للتѧѧشريع المقتѧѧرح، أو اقتѧѧراح مѧѧشاريع قѧѧوانين أخѧѧرى تѧѧضمن التكامѧѧل والانѧѧسجام التѧѧشريعي ضѧѧمن خطѧѧة تطويريѧѧة        إمكان

  .للتشريعات

إدراج  التشاور مع الأطراف الفاعلة والتي من الممكن أن تتأثر في التشريع، ووضع حطة محددة للتشاور بما فيها ورش العمل ولجان الاسѧتماع، و      -6
  .ملخص لعمليات التشاور والاستماع والردود
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  تكلفة تطبيق التشريع والآثار المترتبة على هذا التشريع، وخطة التنفيذ، ومدى تѧأثر القطاعѧات المѧستهدفة مѧن تنفيѧذ التѧشريع، وحجѧم التѧأثر الكلѧي           -6
  . الواردة في الخطة التشريعيةللقطاعات المستهدفة بإنفاذ التشريع بالتناسب مع التشريعات الأخرى النافذة أو

أو مѧن التѧѧشريعات الثانويѧѧة  ) القѧѧوانين(يطѧرح صѧѧائغ التѧشريعات أسѧѧئلة آثيѧرة، مѧѧن بينهѧا معرفѧѧة إذا آѧѧان التѧشريع المطلѧѧوب مѧن التѧѧشريعات الرئيѧسية        
التشريع مثل ذاتيѧة وطوعيѧة التنظѧيم، أم التنظѧيم         ، ومن الطبيعي أن تتم مناقشة الحاجة إلى التشريع وفيما إذا آان هناك بدائل لهذا                )اللوائح والتعليمات (

من خلال التشريع، وطبيعة الالتزام الذي يسعى التѧشريع إلѧى تحقيقѧه، والѧدور الѧوظيفي لهѧذا التѧشريع، وهѧل مѧن الممكѧن توظيѧف أي مѧن التѧشريعات                                
  .الموجودة لتحقيق النتائج المرجوة من التشريع المطلوب

  
  :جودة التشريعات
طين مؤسسة معنيѧة بقيѧاس جѧودة التѧشريعات، وإن آѧان لѧدينا ديѧوان الفتѧوى والتѧشريع الѧذي تѧم تأسيѧسه بموجѧب قѧرار رئѧيس الѧسلطة                                لا يوجد في فلس   

 بѧѧشأن إجѧѧراءات إعѧѧداد   1995لѧѧسنة ) 4( بѧѧشأن تѧѧشكيل ديѧѧوان الفتѧѧوى والتѧѧشريع، إلا أن قѧѧانون رقѧѧم      1995لѧѧسنة ) 286(الوطنيѧѧة الفلѧѧسطينية رقѧѧم   
مل هذه المؤسسة لا ينص على أي دور لهذه المؤسسة فѧي مراقبѧة جѧودة التѧشريعات أو التقѧدم بمѧشروعات تعѧديل للتѧشريعات                 التشريعات الذي ينظم ع   

  .القائمة أو التقدم بمشروعات تشريعات جديدة، وإنما اقتصر دور الديوان على صياغة التشريعات التي يكلف بها من الحكومة
  
  

 بشأن إجراءات إعداد التشريعات على أن تشكل بقرار رئيس الѧسلطة الوطنيѧة الفلѧسطينية  لجنѧة     1995لسنة  ) 4(من قانون رقم    ) 4(وقد نصت المادة    
يرفع ديوان الفتوى والتѧشريع  " أعلاه على أن ) 4(وزارية تختص بدراسة مشروعات الأدوات التشريعية برئاسة وزير العدل، وقد نصت على المادة          

ن عѧام مجلѧس وزراء الѧسلطة الѧذي يتѧولى إحالتهѧا إلѧى لجنѧة وزاريѧة تѧشكل بقѧرار مѧن رئѧيس الѧسلطة وتكѧون                                مشروعات الأدوات التشريعية إلѧى أمѧي      
برئاسة وزير العدل وعدد من الوزراء وعضوية رئيس ديوان الفتѧوى والتѧشريع وتخѧتص هѧذه اللجنѧة بدراسѧة مѧشروعات الأدوات التѧشريعية وتقѧديم                            

  ".توصياتها إلى مجلس الوزراء
ن أن وزير العدل يمارس دوره من خلال الطاقم القانوني في وزارة العدل بدراسة مشروعات الأدوات التشريعية وتقѧديم توصѧياته إلѧى               وعلى الرغم م  

  .أعلاه) 4(مجلس الوزراء، إلا أن اللجنة المشار إليها لم يتم تشكيلها وفقا للمادة 
  

لتѧѧشريعية وفقѧѧا لاختѧѧصاصها واحتياجѧѧات عملهѧѧا، وتقѧѧوم اللجنѧѧة الوطنيѧѧة للخطѧѧة    وآѧѧذلك تقѧѧوم الѧѧوزارات بإرسѧѧال قائمѧѧة مѧѧن التѧѧشريعات والتعѧѧديلات ا  
 باسѧتقبال قѧوائم مѧشاريع القѧوانين مѧن الѧوزارات والمؤسѧسات وترتيبهѧا حѧسب الأولويѧة علѧى شѧكل                         2008التشريعية في مجلس الوزراء المشكلة سنة       

  .لوطنية للخطة التشريعيةخطة تشريعية للحكومة، حيث أن وزارة العدل أيضا ممثلة في اللجنة ا
  

  :وهناك بعض المعايير العرفية المتبعة لقياس جودة التشريع مثل
   نسبة تحقق الأهداف والغايات من التشريع؟-1
   نسبة حل المشكلة التي استهدفها التشريع، وهل برزت مشاآل جديدة؟-2
   النتائج المقصودة والنتائج غير المقصودة التي أتى بها التشريع؟-3
   أثر التشريع على القطاعات المستهدفة، وهل أثر بشكل غير متناسب على أي مجموعة أو قطاع؟-4
   نطاق التشريع وهل آان نطاق التشريع أوسع أو أضيق من اللازم؟-5
   تحليل عملية إنفاذ التشريع، وهل آانت فعالة وذات آفاءة ومتجانسة؟-6
  وقع؟ تكلفة إنفاذ التشريع، وهل ظلت ضمن الحد المت-7
    تكلفة الالتزام بالتشريع بالنسبة للقطاعات المستهدفة؟-8
   هل تتخطى المنافع التكاليف؟-9
  
لدى السلطة الوطنية الفلسطينية جريدة رسمية تسمى مجلة الوقائع  الفلسطينية تعني بنشر التشريعات وقرارات مجلس الوزراء والقرارات القѧضائية                    و

، ويتولى ديوان الفتوى والتشريع التابع لوزارة العدل المسئولية عѧن تنظѧيم المجلѧة       20/11/1994عدد منها بتاريخ    والقرارات الإدارية وقد صدر أول      
 بѧشأن إجѧراءات إعѧداد       1995لѧسنة   ) 4(مѧن قѧانون رقѧم       ) 2(ومراجعة وتنقيح التشريعات من الناحية الفنية واللغوية قبل نشرها، حيث جاء في المѧادة               

توى والتشريع يѧضع  مѧشروعات التѧشريعات لѧدى إعѧدادها فѧي الѧصيغة القانونيѧة الملائمѧة، ثѧم يأخѧذ ديѧوان الفتѧوى والتѧشريع                    التشريعات أن ديوان الف   
مѧن ذات   ) 5(دوره مرة أخرى في مرحلة ما بعد البت في مشروع التشريع من قبل مجلس الوزراء لوضعه في الѧصيغة القانونيѧة المناسѧبة وفقѧا للمѧادة                          

  .القانون أعلاه 
 أن وزارة العدل آوزارة مختصة قد وضعت ضمن خطتها الإستراتيجية المعتمدة مѧن مجلѧس الѧوزراء، برنѧامج  تطѧوير التخطѧيط                 بد من الإشارة     ولا

الاستراتيجي والسياسات التشريعية وتحديث وتوحيد منظومة التشريعات، ومن ضمن هذا البرنامج لا بد من تقييم جودة التشريعات من خلال مراجعة           
  .شريعات النافذة والعمل على تعديل التشريعات واقتراح تشريعات جديدة على ضوء هذا التقييمالت
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