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‏  آیا ترامپ واقعاً می‏خواهد
 به ایران حمله کند؟

تصویری ماهواره‏ای نشان می‏داد که ۶ بمب‏افکن 
پنهان‏کار آمریکایی در یک پایگاه هوایی در جزیره 
دیه‏گو گارســیا مستقر شــده‏اند. این هواپیماها به 
دلیل شــکل ویژه بال‏های‏شــان به ســادگی قابل 
تشــخیص هســتند. دونالد ترامپ تهدید کرده‏بود 
که اگر ایران برنامه هســته‏ای‏اش را محدود نکند، 
جوری این کشــور را بمبــاران می‏کند که به خواب 
هم ندیده‏اند. ترامپ یک ناو هواپیمابر دیگر هم به 
خاورمیانه فرستاده‏است و قرار است تعداد بیشتری 
سامانه ضد موشک در اســرائیل مستقر کند. این 
روش »دیپلماســی قهری« ترامپ است. ایرانی‏ها 
تاکید دارند کــه برنامه هسته‏ای‏شــان غیرنظامی 
اســت و قصدی برای ســاخت ســاح هســته‏ای 
ندارند. سیدعباس عراقچی، وزیر امور خارجه ایران 
گفته‏اســت که نمی‏خواهد مذاکرات را تا ابد ادامه 
بدهــد، اما این به نفع ایران اســت که آمریکایی‏ها 
در فرآیند مذاکرات گرفتار شــوند. مذاکرات توافق 
هســته‏ای بــا دولــت بــاراک اوباما دو ســال طول 
کشید. خبرگزاری‏ها نوشته‏اند که دونالد ترامپ در 
نامه‏اش به رهبر ایران ضرب‏الاجلی دوماهه تعیین 
کرده‏اســت. اما آیا ترامپ واقعاً می‏خواهد ایران را 
بمباران کند؟ بلین هولت، ژنرال بازنشسته نیروی 
هوایــی آمریکا بــه نیوزمکس می‏گویــد: »معنای 
اعزام بمب‏افکن‏ها به دیه‏گو گارســیا این است که 
آمریکا چنگ و دندان نشــان دهــد. هر یک از این 
بمب‏افکن‏هــا توانایی حمل ۲۰ تــن بمب دارند و 
سامانه‏های دفاع هوایی ایران کار زیادی در مقابل 
آنها نمی‏توانند انجام دهنــد. اما همزمان بمباران 
ایران از آســمان، جلوی ســاخت بمب هسته‏ای را 
نمی‏گیرد.« به نظر می‏رســد که بمب‏افکن‏ها فعلًا 
فقط اهــرم مذاکراتی هســتند. ترامــپ از ابتدای 
ورودش بــه بازار خرید و فــروش املاک، همواره از 
اهرم فشار مذاکراتی برای معامله استفاده می‏کرد. 
او به همیــن ترتیب عمارت مارالاگــو را خریداری 
کرد. وقتی فروشنده حاضر به پذیرش پیشنهاد او 
نشــد، او هم به ســاحل مقابل عمارت اشاره کرد و 
گفت در این زمین شــروع به ساخت و ساز خواهد 
کرد و با از بین بردن چشــم‏انداز عمــارت به دریا، 
باعــث از بیــن رفتــن ارزش آن خواهد شــد. او به 
زندگی‏نامه‏نویسش توضیح می‏دهد: »این موضوع 
دیوانه‏شان کرد، نمی‏توانستند خانه را به هیچ‏کس 
دیگر بفروشند، چون من مالک زمین‏های ساحلی 
بودم، به این ترتیب قیمت کم و کمتر شــد.« البته 
یــک جنگ منطقــه‏ای کــه خاورمیانــه را به آتش 
بکشد، تا حدودی با خرید ملک در سواحل فلوریدا 

متفاوت است.
ترامــپ به‏رغم همــه تهدیدهای تنــد و تیزش، 
یــک جنگ‏طلــب نیســت. او در دور نخســت 
ریاست‏جمهوری‏اش بارها در مقابل جنگ‏طلبان 
تندرو، مانند جان بولتون، بــرای جنگ با ایران 
مقاومــت کرد. امــروز افراد محتاط‏تــری هم در 
اطراف ترامپ قرار گرفته‏اند. برای مثال جی‏دی 
ونس، معتقد اســت کــه جنگ با ایــران منافع 
آمریــکا را تامیــن نمی‏کند. به نظر می‏رســد که 
دونالد ترامپ در راســتای عمــل کردن به نظریه 
حکمرانــی »مــرد دیوانــه« همینطــور که پیش 
مــی‏رود، تصمیم‏هــای خلق‏الســاعه می‏گیرد. 
زمانی که ترامپ مذاکرت قریب‏الوقوع با ایران را 
اعلام کرد، بنیامیــن نتانیاهو بی‏خبر در کنار او 
در دفتر ریاســت‏جمهوری آمریکا نشسته‏بود. او 
که قبلًا گفته‏بود اســرائیل رهبری اقدام نظامی 
علیه ایران را بر عهده خواهد داشــت، همان‏جا 
گفــت: »هیچ‏کس مــا را رهبــری نمی‏کند. ما 
کاری می‏کنیم که خودمان می‏خواهیم.« سوال 
اینجاســت که اگر واقعــاً هیچ راهبــردی وجود 
نداشته‏باشــد، چه خواهد شــد؟ آیا واقعاً ترامپ 
و مشــاورانش می‏دانند که چــه می‏کنند؟ بازی 
رفتن تا مرز اجرای تهدید به عنوان اهرم فشــار، 
حتی توســط حرفه‏ای‏ترین سیاســتمداران هم 
در مقابل ایران بســیار پرمخاطره است. مسئله 
این اســت که مــا اینجا با دار و دســته‏ای طرف 
هســتیم که یک خبرنگار را به گروه چت‏شان که 
در آن برنامه‏های محرمانه جنگی را به اشــتراک 

می‏گذاشتند، اضافه کردند.

آنچه در این ســتون می‌خوانید، دیدگاه‌های 
رســانه‌‌های خارجــی اســت که صرفــا جهت 
اطلاع‌رسانی منتشر می‌شود و این دیدگاه‌ها 

موضع روزنامه »هم‌میهن« نیست.

نگاه خارجی

تایید مدیرمسئولتایید سردبیرامضای دبیر سرویسساعت پایان ویراستاریساعت پایان صفحه‌آراییساعت شروع صفحه‌آرایی

ضمانت کنگره
واکاوی حقوقی امکان‏ها و چالش‏های تصویب توافق بالقوه هسته‏ای 

میان ایران و آمریکا در کنگره آمریکا

یکی از مشــکلات و چالش‏هــای اصلی در توافق بالقوه هســته‏ای 
جمهوری اسلامی ایران و آمریکا )در صورت رسیدن به توافق( موضوع 
نقش کنگره آمریکا )مجلس سنا و مجلس نمایندگان( در تصویب یا رد 
آن است. این موضوع حتی در سال‏های گذشته بارها باعث تنش‏های 
سیاسی در هیئت حاکمه داخلی آمریکا نیز شده‏است. توافق پیشین 
هسته‏ای ایران موسوم به برجام بین ایران و ۶ قدرت جهانی که آمریکا 
هم در میان آنها بود سال ۲۰۱۵ منعقد شد. به دلیل چالش‏هایی که 
برای تصویب برجام در کنگره آمریکا وجود داشت این توافق در قالب 
یک توافق‏نامه اجرایی )Executive agreement( و نه معاهده رسمی 
)Official Treaty( در نظر گرفته‏شــد و بنابراین دولت اوباما برجام را 
بدون تایید مجلس نمایندگان و ســنای آمریکا امضاء و اجرا کرد. در 
آن دوران حتی در مجلس سنا دموکرات‏ها با انجام تکنیک حقوقی 
فیلیباستر )Filibuster( از رای‏گیری برای این توافقنامه در کنگره و 
رای منفی جمهوری‏خواهان جلوگیری کردند. البته این اقدام باعث 
مخالفت گستره جمهوری‏خواهان در کنگره شد. جمهوری‏خواهان 
معتقــد بودند که چنین توافق مهمی بایــد برای تصویب به مجلس 
نمایندگان و مجلس سنا ارائه می‏شد. اما برای رد توافق، لازم بود هر 
دو مجلس با اکثریت به مخالفت رأی دهند و رئیس‏جمهور هم نتواند 
این رای را وتو کند. در مورد برجام، کنگره نتوانســت رأی لازم را برای 
رد توافق کسب کند، بنابراین توافق اجرایی با عدم رای منفی کنگره 

به قوت خود باقی ماند. 
اکنون اگر آمریکا بخواهد دوباره به برجام بازگردد یا توافق جدیدی 
با ایران امضا کند )که اکنون دولت به دنبال توافق جدید اســت( باز 
هم ممکن اســت دولت ترامــپ آن را به‏صــورت توافق‏نامه اجرایی 
)Executive agreement ( دنبــال کند که نیاز به تصویب در کنگره 
 INARA نــدارد اما کنگره می‏تواند با تصویب قوانین یا اســتفاده از
)قانون بازبینی توافق هسته‏ای ایران مصوب ماه مه ۲۰۱۵( دوباره در 
این روند دخالت کند، رای منفی به آن بدهد، از اجرای آن جلوگیری 
کند و به این ترتیب لغو تحریم‏ها، حتی در صورت انعقاد توافق میان 

تهران و واشنگتن، امکان‏پذیر نشود.
در ایــن مقاله ابعاد و چالش‏هــا و احتمال‏های مختلف تصویب 
توافق هســته‏ای بالقوه در نظام و ساختار حاکمیتی آمریکا تشریح 

می‏شود.

الف- انواع توافق‏نامه‏ها از نظر تصویب در مجالس  �
آمریکا

به‏طــور کلی در نظام حقوقی آمریکا دو دســته اصلی توافق‏نامه 
وجود دارند که شامل معاهدات رسمی و توافق‏نامه‏های اجرایی است 
و توافق‏نامه‏های اجرایی هم به دو دسته ساده و توافق‏نامه‏های اجرایی 

با تصویب کنگره تقسیم می‏شوند.
)Official Treaty( ۱- معاهده

معاهده تنها شــکل توافق بین‏المللی است که صراحتاً در ماده 
دوم قانون اساســی آمریکا به آن اشــاره شــده و پــس از تصویب در 
مجلس سنا معاهده به‏صورت قانون برتر فدرال تلقی می‏شود. از نظر 
ماهیتی معاهده در حقــوق آمریکا در موضوعات »بنیادین و دائمی 
و برای مسائل مهم مثل امنیت، صلح، جنگ، ائتلاف‏های نظامی، 
یا مرزها« به کار گرفته می‏شود و معمولًا نشان‏دهنده تعهد رسمی و 
بلندمدت بین دو یا چند دولت اســت. بنابراین فقط برخی توافق‏ها 
به صورت معاهده به مجلس ارائه می‏شــوند. چنین توافق‏نامه‏هایی 

حقوقدان بین‏الملل
احمد ترابی

اهمیت زیادی دارند و نیازمند تعهد پایدار هســتند و به همین دلیل 
به مشروعیت حقوقی قوی و تایید عمومی نیاز دارند. اجرای چنین 
معاهده‏هایی حتی ممکن است نیاز به تغییر قوانین داخلی آمریکا 
داشته باشد و در عین حال دولت هم می‏خواهد مانع از لغو آسان آن 
در آینده بشود. در مورد نحوه تصویب معاهده طبق بخش دوم از ماده 
دوم قانون اساسی آمریکا، رئیس‏جمهور می‏تواند با مشورت و رضایت 
مجلس سنا، معاهداتی را امضا کند؛ به شرطی که دوسوم سناتورهای 
حاضر رأی موافق دهند. فرآیند حقوقی تصویب این معاهده‏ها شامل 

سه ویژگی زیر است:
  مجلس نمایندگان آمریکا هیچ نقشی رسمی در تصویب معاهدات 

ندارد
  مجلس سنای آمریکا تنها مرجعی است که برای تصویب معاهده 

رسمی باید رأی بدهد
  حد نصاب تصویب عبارت اســت از دوسوم سناتورهای حاضر در 
یک جلسه )نه دوسوم از کل اعضای سنا( است. بنابر این اگر مثلًا ۹۰ 
نفر سناتور حاضر باشند باید حداقل ۶۰ نفر آن‏ها رای موافق بدهند 

تا معاهده تصویب بشود.
مثال‏های معاهداتی که به تصویب مجلس سنا رسیده‏اند مانند 
پیمان منع گسترش تسلیحات هسته‏ای NPT سال ۱۹۶۹، معاهده 
کانال پاناما Panama Canal Treaty ســال ۱۹۷۸ که بر اســاس آن 
کانال پاناما تا سال ۱۹۹۹ به پاناما واگذار شد، و یا پیمان ناتو که توسط 

مجلس سنا در سال ۱۹۴۹ به تصویب رسید.
معاهداتــی هم بوده‏اند که مجلس ســنا آن را رد کرده اســت؛ از 
جمله پیمان ورسای و عضویت در جامعه ملل که توسط رئیس‏جمهور 
ویلسون در سال ۱۹۱۹ به مجلس سنا پیشنهاد شد اما سنا آن را رد 

کرد.
)Executive Agreement( ۲- توافق‏نامه‏های اجرایی 

توافق‏نامه‏های اجرایی فقط با امضای رئیس‏جمهوری رسمیت 
پیدا می‏کنند و معمولًا در موضوع‏های فنی، دیپلماتیک یا امنیتی به 
کار می‏روند. اینگونه توافق‏نامه‏ها نیازی به تصویب در کنگره ندارند. 
مبنای قانونی اختیار رئیس‏جمهور آمریکا برای امضای توافق‏نامه‏های 
اجرایی برخلاف معاهدات رســمی که در قانون اساسی به صراحت 
ذکر شــده‏اند، به‏طور مستقیم در قانون اساســی نیامده است، اما 
بر مبنای تفاســیر متعددی که از ماده دوم قانون اساســی به عمل 
آمــده و همچنین بر مبنای آراء قضایی متعددی که از ســوی دیوان 
عالی آمریکا صادر شــده است، قدرت ریاســت‏جمهوری در صدور 
توافق‏نامه‏های اجرایی مورد تایید دیوان عالی قرار گرفته اســت. دو 

نمونه مهم این آراء عبارتند از:
   United States v. Belmont )1937(: در این پرونده دیوان عالی 
حکم داد که رئیس‏جمهور می‏تواند توافق‏نامه‏هایی با دیگر کشورها را 

حتی بدون تصویب مجلس سنا امضا کند که الزام‏آور باشند.
  United States v. Pink )1942(: در ایــن پرونــده دیــوان عالی 
قدرت رئیس‏جمهــور در اجرای توافقات اجرایــی را به‏ویژه در حوزه 

سیاست خارجی تأیید کرده است.
 Sole( توافق‏نامه‏هــای اجرایــی خودشــان یا صــرف و ســاده
Executive Agreement( هســتند و یــا بــه اصطــاح کنگــره‏ای 
)Congressional-Executive Agreement( هســتند. دســته اول 
فقــط با امضای رئیس‏جمهوری قابل اجرا اســت و نیــازی به تایید 
هیچ‏کدام از مجالس سنا و یا نمایندگان ندارد و دسته دوم نیاز به رای 
اکثریت ساده در هر دو مجلس دارد. بنابراین توافق‏نامه‏های کنگره‏ای 

دارای مشروعیت بالاتر و ثبات بیشتر هستند. 
به این ترتیب معاهده در نظام حقوقی آمریکا فقط توسط مجلس 
ســنا تصویب می‏شــود درحالی‏که توافق‏نامه کنگره‏ای باید در هر 
دو مجلس ســنا و نمایندگان تصویب بشــود. همچنین حد نصاب 

رای‏گیری برای تصویب یک معاهده دوسوم حاضرین مجلس سنا در 
روز رای‏گیری اســت درحالی‏که توافق‏نامه کنگره‏‏‏ای فقط با اکثریت 
ساده )نصف به اضافه یک حاضران( در هر دو مجلس قابل تصویب 
اســت. برخلاف معاهدات کــه در نظام حقوقی آمریکا به ســختی 
قابل لغو هستند، توافق‏نامه مصوب کنگره می‏تواند با قانون بعدی 
لغو بشود. مثال‏های مهم توافق‏های مصوب کنگره توافق‏نامه‏های 
تجاری مثل NAFTA و USMCA با کانادا و مکزیک هســتند. نفتا 
NAFTA در ســال 1992 منعقد شــد و در ســال 2020 توافق‏نامه 

تجاری USMCA جایگزین آن شد.

ب- قالب حقوقی توافق هسته‏ای ایران و آمریکا �
اگر مقرر می‏شد که توافق‏نامه برجام )برنامه جامع اقدام مشترک 
۲۰۱۵( در دوره باراک اوباما، رئیس‏جمهور پیشین آمریکا، به تصویب 
کنگره آمریکا برســد، از نظر حقوقی و ســاختاری باید مانند ســایر 
توافق‏نامه‏های دیگر بین‏المللی در قالب توافق‏نامه اجرایی کنگره‏ای 
)Congressional Executive Agreement( بــه تصویب دو مجلس 
نمایندگان و ســنا می‏رســید و امــکان تصویب آن قطعــاً به صورت 
معاهده )Treaty( وجود نداشــت؛ زیرا اولًا تصویب در سنا با دوسوم 
رأی عملًا ناممکن بود، ثانیاً مخالفان سیاســی )جمهوری‏خواهان( 
اکثریت سنا را در اختیار داشتند و ثالثاً برجام در نظام حقوقی آمریکا 
فاقد مؤلفه‏های کلاسیک »معاهده دائم و الزام‏آور بلندمدت« مانند 
پیمان ناتو بود و محتوای آن مربوط به سیاســت اجرایی و تحریم‏ها 
بود؛ بنابراین دولت اوباما آن را به عنوان توافق اجرایی تلقی کرد. البته 
برجام در دوران اوباما گرفتار یک قانون مهم موســوم به اینارا )قانون 
بازبینی توافق هسته‏ای ایران( مصوب ۲۰۱۵ بود که قانون نظارتی 
)Supervisional( است. بر اساس این قانون دولت موظف است هر 
گونه توافق با جمهوری اســامی را برای بررسی و نه برای تصویب به 
مجلس ارائه کند. کنگــره در این قانون فقط اختیار مخالفت دارد و 
نه تایید. دولت اوباما هم به همین نحو عمل کرد و توافق‏نامه را برای 
بررسی به کنگره ارائه کرد. جمهوری‏خواهان در هر دو مجلس تلاش 
کردند قطعنامه‏ای برای رد برجام ارائه دهند. در مجلس نمایندگان، 
اکثریــت جمهوری‏خواه بودنــد، رای‏گیری نمادیــن صورت گرفت 
کــه ۲۶۹ نماینده به رد توافق رأی دادنــد، ۱۶۲ نماینده با رد توافق 
مخالفت کردند و یک نماینده هم رای نداد. اما این رای‏گیری نمادین 
رد برجام از نظر حقوقی الزام‏آور نشــد، چون در ســنا رأی نیاورد. در 
مجلس سنا باز هم اکثریت با جمهوری‏خواهان بود ولی دموکرات‏ها از 
تکنیک حقوقی فیلیباستر استفاده کردند و در واقع با ۴۲ رای موافق 
فیلیباستر مانع رای‏گیری شدند. تکنیک فیلیباستر یک ابزار و تکنیک 
پارلمانی در مجلس سنای آمریکا است که به اعضا اجازه می‏دهد با 
طولانی کردن بحث و جلوگیــری از رأی‏گیری، تصویب یک طرح یا 
لایحه را به تعویق بیندازند یا اساســاً مسدود کنند حتی اگر اکثریت 
ســنا از آن طرح حمایت کنند. در واقع در سنای آمریکا برای شروع 
رأی‏گیری نهایی درباره هر لایحه، باید ابتدا بحث پیرامون آن رســماً 
پایان یابد که به این فرآیند Cloture )کفایت مذاکرات( گفته می‏شود. 
برای تصویب Cloture، حداقل ۶۰ سناتور از ۱۰۰ سناتور باید موافق 
باشند. بنابراین، حتی اگر یک لایحه ۵۱ رأی موافق داشته باشد، ولی 
۶۰ رأی برای پایان بحث مربوط به آن و شروع رای‏گیری نداشته‏باشد، 
عملًا در سنا متوقف می‏شود. بنابراین نکته قابل توجه این است که 
در آن زمان برخلاف برخی اظهارنظرها توافق هسته‏ای به مجلسین 
آمریکا ارائه شــد. دموکرات‏ها در آن زمان تلاش حقوقی خودشان را 
علی‏رغم نداشتن اکثریت در کنگره برای تصویب برجام به کار گرفتند 
و بــه هر صورت مانع از رای مخالف کنگره شــدند؛ اما در عین حال 
موفق به اخذ رای موافق کنگره هم نشدند. همین موضوع هم باعث 

شد که بعداً ترامپ بتواند از برجام خارج بشود. 
بنابرایــن در دوره حاضر اگر توافق جدیــدی هم بین جمهوری 
اســامی و دولت ایالات متحده صورت بگیرد باز هم قالب حقوقی 
آن به‏عنوان معاهــده در نظام حقوقی آمریکا نخواهد بود زیرا توافق 
حاضر شــرایط ماهیتی یــک معاهده را نــدارد و در حالت طبیعی و 
استانداردهای نظام حقوقی آمریکا فقط می‏تواند به‏عنوان توافق‏نامه 
بین‏المللی در نظر گرفته ‏شود که اگر قرار باشد یک مرحله حقوقی 
قوی‏تر و دارای ضمانت اجرایی برای آن در نظر گرفته شود، می‏تواند 
 Congressional Executive به عنوان توافق‏نامه اجرایی کنگــره‏ای
Agreement  برای تصویب به مجلس نمایندگان و سنا تقدیم بشود. 

پ- فرضیات مختلف تصویب یا عدم تصویب توافق‏نامه  �
جدید در نظام حقوقی آمریکا

اکنون با فرض اینکه توافقی بین دولت جمهوری اسلامی و ایالات 
متحده آمریکا به امضا برســد، آیا می‏توانیم انتظار داشته باشیم که 
چنین توافقی در کنگره آمریکا )یعنی مجالس نمایندگان و سنا( به 

تصویب برسد. در این خصوص نکاتی قابل توجه هستند:

۱-وجود قوانین تحریمی مغایر توافق‏نامه
در صــورت ارائــه توافق‏نامه بین جمهوری اســامی و آمریکا به 
مجلس‏های نمایندگان و سنای آمریکا قوانین تحریمی وجود دارند 
که مغایــر تصویب توافق‏نامه جدید به حســاب می‏آیند و می‏توانند 
مانع تصویب توافق‏نامه در مجلســین بشود. این قوانین الزام‏آورند و 
رئیس‏جمهور یا دولت نمی‏تواند بدون موافقت صریح کنگره آن‏ها را 

لغو کند یا نادیده بگیرد. مهمترین این قوانین به شرح زیر هستند:
  قانون آیسا )Iran Sanctions Act ISA( مصوب ۱۹۹۶: این قانون 
با هدف ممنوعیت ســرمایه‏گذاری شــرکت‏های خارجی در انرژی 
ایران تصویب شده‏اســت. تعلیق اجرای قانون توسط رئیس‏جمهور 
به صورت موقت امکان‏پذیر است ولی لغو رسمی آن فقط با تصویب 

کنگره امکان‏پذیر است. 
 Comprehensive قانون سیسادا )قانون تحریم‏های جامع ایران  
 Iran Sanctions, Accountability, and Divestment Act
CISADA( مصوب ۲۰۱۰: این قانون تحریم‏های گسترده‏ای علیه 

هر توافق هسته‏ای با 
ایران حتماً دوباره باید 

مطابق قانون بازبینی 
توافق هسته‌ای ایران 
به کنگره ارائه شود. 
لذا بر اساس قانون 

INARA کنگره ممکن 
است توافق را رد کند 

و جلوی تعلیق تحریم‏ها 
را بگیرد. در نتیجه، 

به‏صورت غیرمستقیم 
ابزار حفظ تحریم‏ها در 

دست کنگره است. 
با این توصیف قانون 

اینارا حتی قدرت 
ریاست‏جمهوری 

در توافق‏نامه‏های 
اجرایی صرف را نیز 
در مورد جمهوری 

اسلامی محدود کرده 
است و به عبارتی در 

همه موارد قدرت 
توافق‏نامه‏های اجرایی 

صرف دارد اما در 
مورد توافق با جمهوری 

اسلامی و هر توافق با 
جمهوری اسلامی باید 

از راهرو کنگره عبور 
کند

نگاه 
حقوقدان


