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چکیده
ــا  ــی ب ــات حکومت ــی اســت. مقام ــذار و حســاس حکمران ــای تأثیرگ آیین نامه نویســی از صلاحیت ه
ــه صــورت مســتقیم و غیرمســتقیم چهارچوب هــای رفتــاری  ــزار قاعده گــذاری، ب ــن اب بهره منــدی از ای
ــون  ــه مرجــع پاســدار تقنینــی قان ــۀ یگان ــرای شــهروندان تعریــف می کننــد. شــورای نگهبــان به مثاب ب
ــون  ــیر قان ــه تفس ــده ک ــت ش ــی تثبی ــون اساس ــردی در قان ــه ف ــای منحصرب ــا صلاحیت ه ــی، ب اساس
ــی  ــی حاک ــوابق تقنین ــه س ــت. ملاحظ ــن کارویژه هاس ــمار ای ــات در ش ــر انتخاب ــارت ب ــی و نظ اساس
ــب  ــب تصوی ــا حس ــا ی ــود، رأس ــی خ ــف اساس ــای وظای ــتای ایف ــورا در راس ــن ش ــه ای ــت ک از آن اس
ــه وضــع آیین نامه هــای گوناگــون کــرده اســت. ایــن نوشــتار دل مشــغول  قانونگــذار عــادی مبــادرت ب
ــه موضوعــی و حکمــی  ــان، دامن ــای موجهــه صلاحیــت آیین نامه نویســی شــورای نگهب شناســایی مبن
ــق  ــای تحقی ــت. یافته ه ــورا اس ــن ش ــوب ای ــای مص ــر آیین نامه ه ــارت ب ــکان نظ ــت و ام ــن صلاحی ای
نشــان می دهــد کــه شــورای نگهبــان بــه اقتضــای صلاحیت هــای مقــرر در قانــون اساســی و اقتضائــات 
ــاظ  ــه لح ــی ب ــورا در آیین نامه نویس ــت ش ــرو صلاحی ــی دارد. قلم ــت آیین نامه نویس ــا صلاحی اداری آنه
موضوعــی محــدود بــه صلاحیت هــای مقــرر در قانــون اساســی و عمدتــاً موضــوع اصــول 4، 85 و 91 تــا 
99 اســت. حــد و مــرز ایــن صلاحیــت شــورا بــه لحــاظ حکمــی، وفــاداری بــه نصــوص قانــون اساســی، 
ــه ضــرورت در وضــع  رعایــت حریــم صلاحیتــی ســایر نهادهــا و ارکان حقــوق اساســی و نیــز اکتفــا ب
قاعــده اســت. بــه لحــاظ نظارت پذیــری نیــز چنیــن حاصــل شــد کــه نظــارت قضایــی دیــوان عدالــت 
اداری بــر مصوبــات شــورا نافــی اســتقلال شــورا نیســت و لازمــه تضمیــن قانونمــداری و عمــل بــه اصــل 

173 اســت.
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مقدمه

در نظــام حقــوق اساســی ایــران، شــورای نگهبــان بــه عنــوان نهــادی مســتقل صلاحیت هــای مهــم 
و تأثیرگــذاری دارد. امــوری چــون نظــارت بــر مصوبــات مجلــس و اساســنامه های مصــوب دولــت 
ــر  ــون اساســی، نظــارت ب ــون اساســی و احــکام شــرع، تفســیر قان ــا قان از جهــت عــدم مغایــرت ب
ــات و همه پرســی، ایــن شــورا را در جایگاهــی بی همتــا در میــان نهادهــای حکومتــی قــرار  انتخاب
ــد  ــن اســلامی بودن نظــام در بع ــق اصــل 4 ضام ــن شــورا مطاب ــای ای ــن فقه داده اســت.1 همچنی
ــه  ــه و ب ــون اساســی، وضــع آیین نام ــک از اصــول قان ــذاری هســتند. هیچ ی قانونگــذاری و مقرره گ
ــان نکــرده  ــن شــورا بی ــارات ای ــف و اختی ــی مقرره گــذاری را به صراحــت در شــمار وظای طــور کل
ــۀ روش و شــیوه ای خــاص از  ــه »به مثاب ــر وضــع آیین نام ــارت دقیق ت ــذاری و به عب اســت. مقرره گ
حکمرانــی بــه مفهــوم وضــع و اعــلام مقــررات از ســوی ســازمان های اداری اســت. در ایــن مفهــوم، 
ــازمان های اداری  ــط س ــولًا توس ــه معم ــت ک ــد و مقرراتی اس ــه ای از قواع ــذاری مجموع مقرره گ

بــرای کنتــرل و اجــرای قانــون بــه کار مــی رود«.2
وضــع آیین نامــه بــه اســتناد اصــل 138 بــه صراحــت در صلاحیــت هیئــت وزرا، هریــک از وزیــران 
ــات  ــن مصوب ــه و ای ــور( قرار گرفت ــس جمه ــد رئی ــا تأیی ــر )ب ــد وزی ــکل از چن ــیونی متش و کمیس
ــت مراجــع  ــر صلاحی ــرد. علاوه ب ــرار  می گی ــوم ق ــرای عم ــزام آور ب ــی و ال ــررات عموم درشــمار مق
ســه گانه مذکــور در اصــل 138 بــرای وضــع آیین نامــه،3 رئیــس قــوه قضاییــه بــه اقتضــای جایــگاه 
و مســئولیت قانونــی خــود مقــرر در اصــول 157 و 158 و بنــا بــه نظــر تفســیری شــورای نگهبــان4 
ــن،  ــر ای ــزون ب ــه را دارد. اف ــازه وضــع آیین نام ــون اساســی اج ــرر در قان ــارات مق در حــدود اختی
قانــون اساســی صراحتــاً صلاحیــت مشــارکت در وضــع مقــررات را بــرای برخــی نهادهــا ازجملــه 
ــل 112(،  ــل اص ــام )ذی ــت نظ ــخیص مصلح ــع تش ــل 108(، مجم ــری )اص ــرگان رهب مجلس خب
شــوای عالــی امنیــت ملــی )ذیــل اصــل 176( و شــوراهای اســلامی محلــی )مســتفاد از اصــول 7، 

1. نک: اصول 4، 85، 91-99 قانون اساسی

2. زارعی، محمدحسین؛ شمس، عرفان، »در آمدی بر مفاهیم و نظریه های مقررات گذاری اقتصادی«، مجله تحقیقات 

حقوقی، دوره شانزدهم، 1392، شماره 62، ص 171.

3. آیین نامه نویسی و مقرره گذاری در این نوشتار، به یک معنا به کار رفته اند. همچنین مراد از شورا، شورای نگهبان است مگر 

قرائن موجود در عبارت، دلالت دیگری داشته باشد.

4. نظر تفسیری شماره 109029 به تاریخ 1390/5/29: »بدیهی است رئیس قوه قضاییه نمی تواند برای دستگاه های خارج از 

این قوه آیین نامه وضع نماید، اما می تواند در حدود اختیارات مذکور در قانون اساسی، آیین نامه تصویب کند. در این صورت 

آیین نامه مصوب ایشان برای همه دستگاه ها لازم الاتباع است«.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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ــه  ــز ب ــس شــورای اســلامی نی ــس مجل ــوده اســت. رئی ــی نم ــل 12، 103 و 105( را پیش بین ذی
ــا  ــون نحــوه اجــرای اصــول 85 و 138 ق.ا.ج.ا.ا در رابطــه ب ــاده واحــده قان موجــب »تبصــره 7 م
ــا اصلاحــات بعــدی،  ــس شــورای اســلامی مصــوب 1368/10/26« ب مســئولیت های رئیــس مجل
صلاحیــت وضــع آیین نامــه در رابطه بــا اعمــال نظــارت بــر مصوبــات دولــت موضــوع اصــول مذکــور 
ــان  ــورای نگهب ــب ش ــه از جان ــع آیین نام ــل، وض ــته تأم ــث و شایس ــل بح ــوع قاب را دارد. موض
درراســتای اجــرای قوانیــن )عــادی و اساســی( اســت کــه ایــن مقــررات دارای ماهیــت و جایگاهــی 
ــه نظــر می رســد.  ــه عنــوان متنــی درون ســاختاری ب ــا آیین نامــه داخلــی ایــن شــورا ب متفــاوت ب
ــه تصویــب آیین نامه هایــی هماننــد آیین نامــه اجرایــی قانــون  شــورای نگهبــان در  رویــه عملــی ب
انتخابــات مجلس خبــرگان )مصــوب 1361( پرداختــه کــه بــا   توجــه  بــه محتــوا و جایــگاه اجرایــی 
ــون اساســی درخصــوص  ــد. درحالی کــه قان ــی دارن ــر نظــام  حقوق ــکار ب ــل  ان ــی غیر قاب آن، تأثیرات
وضــع آیین نامــه توســط شــورای نگهبــان ســاکت بــوده و ایــن نهــاد را در  شــمار نهادهــای صالــح 
بــرای وضــع قواعــد حقوقــی بیــان نکــرده اســت، امــا وضــع آیین نامــه توســط ایــن شــورا در مقــام 
ــات و  ــای مصــوب آن دارد، ابهام ــورا و آیین نامه ه ــه ش ــری ک ــرد خطی ــه کارک ــه ب ــا توج ــل ب عم
ــت  ــت. ماهی ــد آورده اس ــاد پدی ــن نه ــذاری ای ــت مقررات گ ــوص صلاحی ــی را درخص چالش های
ــای  ــری آیین نامه ه ــز نظارت پذی ــا و نی ــع آنه ــه واض ــه ب ــا توج ــورا ب ــوب ش ــای مص آیین نامه ه
مصــوب ازجملــه چالش هــا اســت. بــه منظــور بررســی صلاحیــت شــورا در وضــع آیین نامــه بایــد 
نخســت مبنــا و قلمــرو صلاحیــت شــورا در قانــون اساســی و برخــی قوانیــن عــادی واکاوی شــود. 
در فــرض قائــل شــدن بــه صلاحیــت آیین نامه نویســی بــرای شــورای نگهبــان، لازم اســت دامنــه 
ــوع  ــن ن ــر ای ــا عــدم امــکان نظــارت ب ــن صلاحیــت روشــن شــود و آن گاه امــکان ی موضوعــی ای
آیین نامه هــا و چگونگــی آن نیــز بحــث شــود. بدیــن ترتیــب ســوال اصلــی ایــن پژوهــش چنیــن 
مطــرح می شــود کــه بــا عنایــت بــه موقعیــت شــورای نگهبــان در نظــم  کنونــی حقــوق  اساســی 
ــل  ــه تحلی ــه چگون ــع آیین نام ــورا در وض ــت ش ــری صلاحی ــرو و نظارت پذی ــا و قلم ــران، مبن ای
ــوق اداری و  ــی و در حق ــون اساس ــر قان ــه از منظ ــع آیین نام ــع واض ــوص مراج ــود. در خص می ش
ــب،  ــه در کت ــع آیین نام ــع در وض ــن مراج ــت ای ــدوده صلاحی ــرو و مح ــورد قلم ــن در م همچنی
مقــالات و آثــار حقوقــی گوناگــون، مطالــب مفیــدی طــرح شــده اســت. امــا بــا تتبــع در ادبیــات 
ــه طــور خــاص و مســتقل درخصــوص صلاحیــت آیین نامه نویســی  ــر پژوهشــی کــه ب موجــود، اث
ــذا موضــوع  ــه پرداختــه باشــد ملاحظــه نشــد؛ ل ــی و جداگان ــه صــورت تحلیل ــان ب شــورای نگهب
ایــن مقالــه از ایــن جهــت نوآورانــه اســت. تحلیــل موضــوع مبتنــی بــر نــگاه درون  گفتمانــی بــه 
ــکاری  ــاد ابت ــر ابع ــه شــده، از دیگ ــه تجرب ــه روی ــز توجــه ب ــران و نی ــی ای ــی نظــام حقوق مبان

ایــن نوشــتار اســت.
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ــای  ــی، مبن ــورت توصیفی تحلیل ــه ص ــت ب ــق، نخس ــش تحقی ــه پرس ــخ ب ــه پاس ــل ب ــرای نی ب
ــا تتبــع  صلاحیــت آیین نامــه نویســی شــورا از حیــث ذاتــی یــا تبعــی بــودن ایــن صلاحیــت ب
در قانــون اساســی و برخــی قوانیــن عــادی بررســی شــده اســت. درادامــۀ پژوهــش، بــه بررســی 
قلمــرو و حــدود صلاحیــت مذکــور بــه منظــور روشن شــدن دامنــۀ آن پرداختــه شــده و نهایتــاً 
ــی  ــا و چگونگ ــوع آیین نامه ه ــن ن ــر ای ــارت ب ــکان نظ ــدم ام ــا ع ــکان ی ــز، ام در بخــش دوم نی

اعمــال ایــن نظــارت تحلیــل شــده اســت.

ــه  ــار نخســت. مبنــای صلاحیــت شــورا در وضــع آیین نام گفت
در نظــم کنونــی حقــوق اساســی

بــرای تبییــن صلاحیــت آیین نامه نویســی شــورای نگهبــان، ابتــدا لازم اســت مبنــا و 
ــد رعایــت شــود،  ــه لحــاظ موضوعــی و حکمــی و الزاماتــی کــه بای قلمــروی ایــن صلاحیــت ب

بررســی  شــود.

ــت  ــدود صلاحی ــات اداری در ح ــه مقام ــت ک ــی اس ــی  لازم الاجرای ــد کل ــه، قواع آیین نام
ــور  ــه  ط ــراد ب ــرای اف ــه ب ــت ک ــدی اس ــه، قواع ــع »آیین نام ــد؛ در واق ــع می کنن ــش وض خوی
ــع  ــه در واض ــون و آیین نام ــن قان ــاوت بی ــد«.1 تف ــف می کن ــق و تکلی ــاد ح ــی ایج ــام و عین ع
ــام  ــک مق ــط ی ــه توس ــذار و آیین نام ــط قانون گ ــون توس ــه »قان ــب  ک ــن  ترتی ــت؛ بدی آنهاس
ــذار و  ــح قانون گ ــه حکــم صری ــی ب ــه گاه ــی وضــع می شــود«.2 »وضــع آیین نام اداری و اجرای
ــات  ــار ناشــی از مســئولیت اداری از ســوی مقام ــار اختی ــه اعتب ــا ب گاهــی به طــور ضمنــی و ی
ــوی  ــاظ ماه ــه از لح ــن »آیین نام ــرد«؛3  بنابرای ــی صــورت می گی ــت دار اجرای ــع صلاحی و مراج
ــه وضــع قاعــده لازم الاجــرا بــه صــورت عــام و عینــی  ــوده، چراکــه هــردو ب ــا قانــون یکــی ب ب
ــوه   ــی از ق ــه ناش ــوده؛ آیین نام ــاوت ب ــم متف ــوری ه ــاظ ص ــون از لح ــه و قان ــد«.4 »آیین نام می پردازن
مجریــه اســت ولــی قانــون ناشــی از قــوه  مقننــه اســت. بدین ترتیــب آیین نامــه عملــی اداری و قانــون 
ــا  ــد و ی ــو کن ــه را لغ ــد آیین نام ــون می توان ــن خاطــر، قان ــه همی ــی محســوب می شــود. ب عمــل تقنین

 1. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1391، ص 324.
 2. رضایی زاده، محمدجواد، حقوق اداری 1، تهران: نشر میزان، 1387، ص 65.
 3. موسی زاده، رضا، حقوق اداری 1 و 2، تهران: نشر میزان، 1392، ص 151.

 4. فــلاح زاده، علی محمــد، تفکیــک تقنیــن و اجــراء، تحلیــل مرزهــای صلاحیــت تقنینــی در روابــط قــوای 
ــت  ــی ریاس ــت حقوق ــررات معاون ــن و مق ــار قوانی ــح و انتش ــن، تنقی ــارات تدوی ــران: انتش ــه، ته ــه و مجری مقنن

جمهــوری، 1391، ص 213.
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ــد«.1 ــو کن ــا لغ ــر دهــد و ی ــون را تغیی ــد قان ــه نمی توان ــی آیین نام ــر دهــد ول آن را تغیی

بنــد اول: صلاحیــت وضــع آیین نامــه توســط مراجــع مقــرر در اصــل 138 
قانون اساســی

بــا کاوش در قانــون اساســی مشــخص می شــود کــه تهیــه و تدویــن آیین نامــه از اختیــارات 
ــه را در  ــع آیین نام ــی وض ــون اساس ــل 138 قان ــود. اص ــوب می ش ــه محس ــوه مجری ــاص ق خ
ــرای انجــام وظایــف و اختیــارات  صلاحیــت قــوه مجریــه ذکــر  کــرده  کــه مقامــات اجرایــی ب
ــه وضــع آن  ــی ب ــور عموم ــی و ام ــط اجتماع ــه رواب ــرای انتظام بخشــی ب ــن ب اداری و همچنی
ــرای  ــر ضــروری ب ــک ام ــه ی ــوه مجری ــه توســط ق ــع وضــع آیین نام ــد. در  واق ــدام می نماین اق
ــن  ــور تدوی ــری مأم ــا وزی ــران و ی ــه هیئت وزی ــواردی ک ــر م ــور کشــور اســت. علاوه ب اداره ام
ــف  ــام وظای ــرای انج ــق دارد ب ــران ح ــود، هیئت وزی ــن می ش ــی قوانی ــای اجرای آیین نامه ه
ــردازد. ــه بپ ــه وضــع آیین نام ــم ســازمان های اداری ب ــن و تنظی ــن اجــرای قوانی اداری و تأمی

ــن و  ــرای قوانی ــئولیت اج ــور، مس ــی کش ــازوی اجرای ــوان ب ــه عن ــه ب ــوه مجری ــن ق بنابرای
ــد  ــع و جدی ــات بدی ــوارد تصمیم ــیاری از م ــه در بس ــت ک ــده دار اس ــی را عه ــور اجرای اداره ام
ــا  اتخــاذ می نمایــد. از ســوی دیگــر، قــوه مجریــه دارای »قــدرت نظامنامــه ای« اســت. »یعنــی ب
تصویــب آیین نامه هــای ماهــوی و یــا تصویب نامه هــا، خــود تصمیــم قابل اجــرا می گیــرد«.  
ســت  تی ا ا ر بــر دو قســم اجرایــی و مســتقل اســت. قســم اول مجموعــه مقر 2 آیین نامــه 

عــوت صریــح یــا ضمنــی  د بــه  بنــا  و  ه  ز جــا ا بــا  ری  ا د ا ر  ا صلاحیــت د م  مقــا « کــه 
ــون مصــوب، وضــع می کننــد«.3 وضــع آیین نامــه اجرایــی  ــا تشــریح قان ــرای تکمیــل ی قانون گــذار ب
از ســوی واضــع آن نبایــد مخالــف قانــون مصــوب باشــد و یــا  اینکــه واضــع، وارد صلاحیــت خــاص 
قانون گــذاری شــود یــا موجــب محدودیــت حقــوق ناشــی از قانــون گــردد یــا تکالیفــی مضاعــف 
ــی ــون مصــوب، مقررات ــد در چهارچــوب قان ــن بای ــد؛ بنابرای ــی پیش بینــی نمای ــر تکالیــف قانون ب

1 . طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1391، ص324
2 . قاضی، ابوالفضل، بایسته های حقوق اساسی، تهران: نشر میزان، 1388، ص 234.

3. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1391، ص 325.
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ــه،  ــد. قســم دیگــر آیین نام ــدا کن ــون قابلیــت اجــرا پی ــا آن قان ــی وضــع شــود ت ــاً اجرای صرف
ــکل از  ــیونی متش ــران، کمیس ــات اداری )هیئت وزی ــرف مقام ــه از ط ــت ک ــتقل اس ــه مس آیین نام
ــب قانون گــذار مجــاز  ــدون اینکــه از جان ــر و هریــک از وزرا( در اجــرای وظایــف خــود ب چنــد وزی
ــه  ــت ک ــئولیتی اس ــه مس ــه ب ــا توج ــتقل ب ــه مس ــع آیین نام ــود. وض ــع می ش ــند وض ــده باش ش
قانــون اساســی بــرای انجــام وظایــف اداری و تأمیــن اجــرای قوانیــن و تنظیــم ســازمان های اداری 
برعهــده مقامــات اداری قــرار داده اســت؛ بنابرایــن آیین نامــۀ مســتقل »مربــوط بــه قانــون معیــن 

یــا اجــرای قانــون معینــی نیســت و ناشــی از ماهیــت وظایــف اجرایــی قــوه مجریــه اســت«. 2

بــر اســاس قانــون  اساســی، مفــاد آیین نامــه نبایــد بــا متــن و روح قوانیــن و مقــررات عمومــی 
کشــور مخالــف باشــد؛ بنابرایــن آیین نامــه زمانــی اعتبــار قانونــی دارد کــه دارای شــرایط ماهــوی و 
شــکلی )صــوری( لازم باشــد. به لحــاظ ماهــوی علاوه بــر اینکــه آیین نامــه بایــد از طــرف مقامــات 
ــی و  ــون اساس ــضِ قان ــن و ناق ــژۀ مقن ــتِ وی ــد در صلاحی ــود، نبای ــادر ش ــدار اداری ص صلاحیت
ــودن، مــورخ  ــد شــرایط شــکلی ازقبیــل کتبــی ب قوانیــن عــادی باشــد. همین طــور آیین نامــه بای
ــه آگاهــی عمــوم برســد؛  ــا وســایل مقتضــی ب ــوده و از طــرق مناســب و ب ــودن را دارا ب و ممضی ب
چرا کــه درحکــمِ قانــون بــوده و بــرای افــراد ایجــاد حــق و تکلیــف می نمایــد. بــر  انــواع آیین نامــه 
)علاوه بــر نظارتــی درونــی و سلســله مراتبی( دو نــوع نظــارت قابــل اعمــال اســت؛ نظــارت رئیــس 
ــی  ــررات عموم ــن و مق ــا قوانی ــا ب ــرت آنه ــدم مغای ــلام ع ــی و اع ــور بررس ــه منظ ــه ب ــس ک مجل
کشــور صــورت می گیــرد تــا درصورتی کــه آنهــا را بــر خــلاف قوانیــن بیابــد بــا ذکــر دلیــل بــرای 
تجدیدنظــر بــه هیئت وزیــران بفرســتد. نــوع دیگــر، نظــارت قضایــی )دقیق تــر، بازبینــی قضایــی( 
اســت کــه توســط دیــوان عدالــت اداری مطابــق بــا اصــول 170 و 173 قانــون اساســی بــر عــدم 
ــا از حــدود  ــا عــدم خــروج آنه ــررات اســلامی ی ــا قوانیــن و مق ــی ب مخالفــت آیین نامه هــای دولت

ــود. ــال می ش ــارات اعم اختی

بند دوم: وضع آیین نامه توسط سایر مقامات و نهادهای اساسی

ــا اســتناد بــه اصــول حقوقــی و مقتضیــات اعمــال  برخــی به درســتی بیان کــرده انــد کــه »ب
ــل اداری و اداره  ــا عم ــه هر ج ــه، بلک ــوه مجری ــه ق ــر ب ــا منحص ــه نه تنه ــع آیین نام اداری، وض
مطــرح باشــد، امــکان و جــواز وضــع آیین نامــه نیــز وجــود دارد«.2 پرســش اینجاســت کــه آیــا 
حکــم اصــل 138 دارای مفهــوم حصــری  اســت و ایــن  مفهــوم درصــدد نفــی صلاحیــت ســایر 

1. همان، ص 328.
2. راسخ، محمد، وضع مقرره در قوه قضاییه، تهران: انتشارات دراک، 1394، صص 66-65.
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ــح  ــات صال ــل 138 مقام ــه اص ــر، ازآنجاک ــارت  دیگ ــت؟ به عب ــوص اس ــن خص ــات در ای مقام
ــرای دیگــر  ــوان ب ــت را می ت ــن صلاحی ــرده، ای ــام ب ــه را ن ــوه مجری ــرای آیین نامه نویســی در ق ب

مقامــات و نهادهــا نیــز قائــل شــد؟

ــف اداری،  ــد  از: انجــام وظای ــه  عبارت ان ــه را برشــمرده  ک ــات وضــع آیین نام اصــل 138 جه
ــاد و  ــرای نه ــوان ب ــات را می ت ــازمان های اداری. این جه ــم س ــون و تنظی ــرای قان ــن اج تأمی
ــرر و در  ــف مق ــام وظای ــتای انج ــز درراس ــران و وزرا نی ــز هیئت وزی ــه ج ــری ب ــات دیگ مقام
چهارچــوب اختیــارات مقــرر قانونــی قائــل شــد. ازجملــه مقاماتــی کــه اختیــارات و صلاحیت های 
ــه  ــی ب ــردی کل ــا رویک ــارات را ب ــت و اختی ــن صلاحی ــوان ای ــوده و نمی ت ــی ب ــا، اختصاص آنه
مقامــات مصــرح در اصــل 138 واگــذار  کــرد، رئیس جمهــور و رئیس قــوه  قضاییــه اســت. 
ــور  ــخص رئیس جمه ــده ش ــل 113 بر عه ــب اص ــه  موج ــی  ب ــون  اساس ــرای قان ــئولیت اج مس
گذاشــته شــده کــه هرچنــد بــه عقیــده برخــی »ایــن وظیفــه به عنــوان رئیــس کشــور )حداقــل 
ــه  ــده ن ــی  ش ــور پیش بین ــرای رئیس جمه ــده( ب ــذار نش ــری واگ ــام رهب ــه مق ــه ب ــی ک در بخش
ــه نظــر تفســیری شــماره 91/30/47142  ــا توجــه ب ــا ب ــه«.1  ام ــوه مجری ــوان رئیــس ق ــه  عن ب
ــون  ــرای قان ــئولیت اج ــرو مس ــد قلم ــر می رس ــه نظ ــان،2 ب ــورای نگهب ــورخ 1391/4/12 ش م
ــه معنــای اخــص  ــه ب ــوه مجری ــه ق آنچــه کــه در اصــل 113 مقــرر شــده، مختــص ب اساســی و 
ــاده 14  ــر م ــوان از تعبی ــور را می ت ــرای رئیس جمه ــه ب ــع آیین نام ــت وض ــور صلاحی ــت.3 تص اس
»قانــون تعییــن حــدود و وظایــف و اختیــارات و مســئولیت های ریاســت جمهوری مصــوب 1365« 
دریافــت. طبــق ایــن مــاده »در صــورت توقــف یــا عــدم اجــرای اصلــی از اصــول قانــون اساســی، 
رئیس جمهــور در اجــرای وظایــف خویــش بــرای اجــرای قانــون اساســی بــه نحــو مقتضــی اقــدام 

1 . واعظی، مجتبی، گفتارهایی در حقوق اداری، تهران: انتشارات مجد، 1396، ص90.

2 . نظرتفســیری شــماره 91/30/47142 مــورخ 1391/04/12 شــورای نگهبــان: 1- مســتفاد از اصــول متعــدد قانــون 

اساســی آن اســت کــه مقصــود از مســئولیت اجــرا در اصــل 113 قانــون اساســی، امــری غیــر از نظــارت بــر اجــرای قانون 

اساســی اســت. 2- مســئولیت رئیس جمهــور در اصــل 113 شــامل مــواردی نمی شــود کــه قانــون اساســی تشــخیص، 

برداشــت، نــوع و کیفیــت اعمــال اختیــارات و وظایفــی را بــه عهــده مجلــس خبــرگان رهبــری، شــورای نگهبــان، مجمع 

تشــخیص مصلحــت نظــام، مجلــس شــورای اســلامی، قــوه قضاییــه و هــر مقــام و دســتگاه  دیگــری کــه قانــون اساســی 

بــه آنهــا اختیــار یــا وظیفــه ای محــول نمــوده اســت. 3- در مــواردی کــه بــه موجــب قانــون اساســی رئیس جمهــور حــق 

نظــارت و مســئولیت اجــراء نــدارد، حــق ایجــاد هیچ گونــه تشــکیلاتی هــم نــدارد.

3.  بــه بیــان دیگــر، اختیــارات ناشــی از مســئولیت اجــرای قانــون اساســی، در حــوزه صلاحیتــی رئیس جمهــور به عنــوان 

ــت؛ چراکــه تلقــی  ــوع مضیــق در نظــر گرف ــد از ن ــارات را بای ــن اختی ــه به معنای اخــص اســت و ای ــوه مجری رئیــس ق
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ــزام آور  ــۀ ال ــع آیین نام ــد وض ــور می توان ــیِ« رئیس جمه ــات مقتض ــه »اقدام ــد...«.1  ازجمل می نمای
باشــد؛ علاوه برایــن، رئیس جمهــور بــه اقتضــای ریاســت بــر قــوه مجریــه و هیئت وزیــران موضــوع 
اصــول 113 و 134 می توانــد درراســتای اجــرای ایــن اصــل، بــا وضــع آیین نامــه بــه ســازمانده ای 

امــور و اجــرای وظایــف اداری اقــدام نمایــد.

رئیــس  قــوه  قضاییــه نیــز درراســتای وظایــف مقــرر در اصــول قانــون اساســی2 می توانــد بــه اتخــاذ 
ــاد  ــل 158، ایج ــق اص ــد. مطاب ــدام نمای ــه اق ــان آیین نام ــا هم ــمول ی ــوردی و عام الش ــات م تصمیم
تشــکیلات لازم در دادگســتری به عهــده ایشــان اســت کــه می توانــد بــه صــدور آیین نامــه تشــکیلاتی 
ــا  ــود. ب ــر ش ــز منج ــه نی ــوه قضائی ــت ق ــوزۀ صلاحی ــی در ح ــات  عموم ــازمان دهنده خدم و س
ــوان  ــدد3 می ت ــن متع ــا در قوانی ــات و نهاده ــر مقام ــرای دیگ ــه ب ــق وضــع آیین نام ــی ح پیش بین
ــه،  ــرر در اصــل 138 صلاحیــت وضــع آیین نام ــات مق ــر از مقام ــی غی ــه مقامات ــت ک نتیجــه گرف
ــا تأییــد قوانیــن مذکــور،  ــد و شــورای  نگهبــان نیــز ب ــی، دارن البتــه در چهارچــوب وظایــف قانون

ــت. ــوده  اس ــلام نم ــاره اع ــود را در این ب ــت خ ــدم مخالف ــم ع ــت ک ــت و دس موافق

ــه  ــان ب ــورای نگهب ــط ش ــه توس ــع آیین نام ــت وض ــوم: صلاحی ــد س بن
ــن ــتناد قوانی اس

اصــل 91 بــه عنــوان اصــل پایه گــذار نهــاد شــورای نگهبــان در قانــون اساســی، بــه کارویــژه 
ــکام  ــداری از اح ــور پاس ــه منظ ــس  ب ــات مجل ــه مصوب ــیدگی ب ــت رس ــی صلاحی ــاد یعن ــن نه ای
اســلام و قانــون اساســی اشــاره دارد. در کنــار وظیفــه پاســداری تقنینــی از قانــون اساســی، امــر 
ــان واگــذار شــده کــه  ــه شــورای نگهب ــل اهمیــت موضــوع، ب ــه دلی ــز ب ــات نی ــر انتخاب نظــارت ب
ــات،  ــودن انتخاب ــی ب ــن صحــت و ســلامت و قانون ــدف تضمی ــا ه ــون اساســی در اصــل 99 ب قان

1 . شــورای  نگهبــان در نظــر شــماره 6061 مــورخ 1365/3/1 درخصــوص طــرح تعییــن حــدود وظایــف و اختیــارات و 
مســئولیت های ریاســت  جمهوری ایــران مصــوب 1365/2/16 مجلــس  شــورای  اســلامی در مــورد ایــن مــاده کــه البتــه 
در طــرح مذکــور بــه عنــوان مــاده 17 درج شــده  بــود و صرفــاً بــه  برخــی از اقدامــات اشــاره  کــرده  بــود، این گونــه نظــر 
داده  است:»مســتفاد از قانــون  اساســی ایــن اســت کــه رئیس جمهــور در مــورد توقــف یــا عــدم  توقــف اجــرای اصــول 
ــون  اساســی  ــر قان ــد عمــل می نمایــد و حصــر مذکــور در ایــن مــاده مغای ــه  هــر نحــو مقتضــی بدان ــون  اساســی ب قان

اســت«. بــه  ایــن  ترتیــب قیــد »بــه نحــو مقتضــی« در مــاده ذکــر می شــود.
2 . اصول 156ـ 158، 161، 164، 173 و 174.

ــن  ــون آیی ــاده 84 قان ــا م ــاده 30 ی ــازات اســلامی مصــوب 1392 و تبصــره 2 م ــون مج ــاده 216 قان ــه م 3.  از جمل
دادرســی کیفــری مصــوب 1392 کــه بــه صلاحیــت رئیــس قــوه قضاییــه بــرای وضــع و تصویــب آیین نامــه دلالــت دارد.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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نظــارت ایــن نهــاد را پیش بینــی کــرده اســت. بــر اســاس ایــن اصــل: »شــورای نگهبــان نظــارت 
بــر انتخابــات مجلــس  خبــرگان رهبــری، ریاســت جمهوری، مجلــس شــورای اســلامی و مراجعــه 
ــورای  ــد ش ــاره ش ــن اش ــه پیش ازای ــده دارد«. همان طورک ــی را برعه ــی و همه پرس ــه آراء عموم ب
نگهبــان درراســتای ایــن نظــارت و بــه موجــب تجویــز قانــون انتخابــات مجلــس خبــرگان رهبــری 
مبــادرت بــه تدویــن آیین نامه هــای اجرایــی نمــوده  اســت؛ لــذا اگرچــه قانــون اساســی در مــورد 
ــا توجــه  ــن شــورا ب ــدارد، ای ــه شــورای نگهبان تصریحــی ن ــه ب ــت وضــع آیین نام اعطــای صلاحی
ــرر  ــف مق ــع نشــده، درراســتای اجــرای تکالی ــه در قانون اساســی من ــه از وضــع آیین نام ــه اینک ب
ــه وضــع آیین نامــه اقــدام نمــوده  ــات ب ــر انتخاب ــون اساســی و به ویــژه در اعمــال نظــارت ب در قان
ــد.  ــر دارن ــی انکارناپذی ــا تأثیرات ــن آیین نامه ه ــی، ای ــگاه اجرای ــوا و جای ــه محت ــه ب ــا توج ــه ب ک
ــا  ــی ب ــی تفاوت ــاظ ماهیت ــه لح ــان ب ــورای نگهب ــوب ش ــای مص ــاد آیین نامه ه ــه مف ــن اینک ضم

ــدارد.  ــه ن ــوه مجری ــوب ق ــای مص آیین نامه ه

ــوب  ــای مص ــد آیین نامه ه ــان همانن ــورای نگهب ــوب ش ــای مص ــه آیین نامه ه ــب  ک بدین ترتی
قــوه مجریــه بــرای تأمیــن اجــرای قوانیــن وضــع شــده اند.

ــاد در  ــن نه ــان، ای ــورای نگهب ــی ش ــه داخل ــا آیین نام ــی دررابطه ب ــون اساس ــکوت قان ــا س ب
تاریــخ 1379/4/22 آیین نامــه داخلــی خــود را تصویــب کــرد. »آیین نامه هــای داخلــی هــر 
نهــادی دربردارنــده ســاختار و اختیــارات همــان نهــاد اســت«.1 مــاده 1 آیین نامــه داخلــی شــورا 
ــون  ــی 99 و دیگــر اصــول قان ــه موجــب اصــول 91 ال مقــرر کــرده: »وظایــف و اختیاراتــی کــه ب
اساســی و ســایر قوانیــن برعهــده شــورای نگهبــان قــرار دارد بــه ترتیــب مذکــور در ایــن آیین نامــه 
ــه  ــات شــورا ازجمل ــده ســاختار و ترتیب ــه دربردارن ــن آیین نام ــب ای ــن ترتی اجــرا می شــود«.  بدی
مســائل مربــوط بــه اعضــای شــورا، چگونگــی فعالیــت و شــرکت آنهــا در جلســات شــورا، وظایــف 
شــورا، تعــداد لازم بــرای تشــکیل جلســات و تعطیــلات و مرخصی هــا اســت. در مــاده 2 آیین نامــه 
ــارات  ــف و اختی ــه وظای ــوط ب ــتورالعمل های مرب ــا و دس ــه آیین نامه ه ــان شــده »کلی موصــوف بی
ایــن شــورا در حــدود قوانیــن بــه تصویــب شــورای نگهبــان می رســد«. طبــق ایــن مــاده شــورای 
نگهبــان خــود را مقــام صالــح بــرای وضــع آیین نامــه درراســتای انجــام وظایــف و اختیاراتــی کــه 

برعهــده دارد اعــلام نمــوده اســت.

 
1 . عباســی )لاهیجــی(، بیــژن، مبانــی حقــوق اساســی، تهــران: انتشــارات جنــگل، 1393، ص 14.
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از ســوی دیگــر برخــی از قوانیــن و مقــررات انتخاباتــی نیــز صلاحیــت آیین نامه نویســی را 
بــه عهــده شــورای نگهبــان نهــاده اســت. هماننــد »آیین نامــه اجرایــی قانــون نظــارت شــورای 
ــوب 1360/04/23«  ــلامی مص ــورای اس ــس ش ــت جمهوری و مجل ــات ریاس ــر انتخاب ــان ب نگهب
ــت  ــات ریاس ــر انتخاب ــان ب ــورای نگهب ــارت ش ــون نظ ــاده 11 »قان ــال م ــتای اعم ــه در راس ک
ــب رســیده  اســت. همچنیــن  ــه تصوی ــن شــورا ب جمهــوری مصــوب 1360/04/10« توســط ای
ــرر کــرده  ــری« اصلاحــی 1361/05/12 مق ــرگان رهب ــات مجلــس خب ــون انتخاب ــاده 9 »قان م
ــا ذکــر  ــه تصویــب شــورای نگهبــان برســد.1 قانونگــذار ب کــه آیین نامــه اجرایــی ایــن قانــون ب
ــی  ــاده 9 پیش بین ــی م ــن پیش بین ــوف، ضم ــون موص ــات در قان ــی انتخاب ــات و ارکان اصل کلی
جزئیــات اجــرای ایــن قانــون را بــه وضــع آیین نامــه احالــه کــرده2 کــه شــورای نگهبــان بــرای 
ــن در  ــف ناظری ــارت و تکالی ــات نظ ــن جزیی ــور و »تعیی ــامان دهی ام ــوق و س ــن ف ــال قوانی اعم
ــادرت  ــی مب ــه اجرای ــع آیین نام ــه وض ــس«3 ب ــوب مجل ــون مص ــی و قان ــون اساس ــوب قان چهارچ
ــب  ــه تصوی ــاوت ب ــن متف ــت عناوی ــری تح ــای دیگ ــان آیین نامه ه ــورای نگهب ــت. ش ــوده  اس نم
ــی  ــی، مذهب ــل سیاس ــخیص رج ــرای تش ــرایط لازم ب ــا و ش ــف، معیار ه ــه »تعری ــانده؛ ازجمل رس
ــتای  ــه در راس ــوب 1396/10/20« ک ــوری مص ــت جمه ــای ریاس ــودن نامزده ــر ب ــر و مدب و مدی

ــه تصویــب ایــن شــورا رســیده اســت.4 ــات ب اجــرای جــز 5 بنــد 10 سیاســت های کلــی انتخاب

ــب  ــه تصوی ــخ 1392/7/17 ب ــه در تاری ــان« ک ــورای نگهب ــانی ش ــوه اطلاع رس ــه »نح آیین نام
ــتقل،  ــه مس ــرد. »آیین نام ــداد ک ــتقل قلم ــای مس ــرۀ آیین نامه ه ــوان درزم ــیده را می ت ــورا رس ش
آیین نامــه ای اســت کــه از طــرف مقــام صالــح جهــت اجــرای وظایــف خــود رأســاً و بــدون دســتور 
صریــح یــا ضمنــی قانونگــذار وضــع می گــردد«.5 درواقــع »در تدویــن ایــن نــوع آیین نامــه، قانــون 
ــی اســت و امــری  ــات اجرای ــه مقتضی ــن آیین نامــه متکــی ب ــای کار نیســت بلکــه ای خاصــی مبن

1 . مــاده 9: مجــری انتخابــات مجلــس خبــرگان، وزارت کشــور اســت. آیین نامــه اجرایــی انتخابــات بــه پیشــنهاد وزارت 
کشــور بــه تصویــب شــورای نگهبــان خواهــد رســید.

2 . بنــا بــه مــاده 9، شــورای نگهبــان آیین نامــه اجرایــی قانــون انتخابــات مجلــس خبــرگان را در تاریــخ 1361/7/18 
بــه تصویــب رســانده اســت.

3 . مدنــی، جــلال الدیــن، )1366(، حقــوق اساســی در جمهــوری اســلامی ایــران، قــم: انتشــارات ســروش، 1366، 
ص 95.

4 . در مقاله حاضر مجالی برای بحث در خصوص ماهیت این تعریف نیست.
5 . مزارعــی، غلامحســین، جهــات ابطــال مصوبــات دولــت در دیــوان عدالــت اداری و شــورای نگهبــان، تهــران: 

انتشــارات خرســندی، 1395، ص 33.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
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ــان،  ــورای نگهب ــه ش ــن آیین نام ــود«.1 ای ــوب می ش ــور محس ــح ام ــرای صحی ــرای اج ــری ب تدبی
ــه  ــوری ک ــایر ام ــات، مواضــع و س ــی درخصــوص تصمیم ــانی عموم ــوه اطلاع رس ــط نح ــه ضواب ب
ــوی  ــتقل از س ــه مس ــع آیین نام ــت. وض ــه اس ــد2 پرداخت ــخیص می ده ــان لازم تش ــورای نگهب ش
شــورای نگهبــان ناشــی از ماهیــت وظایــف شــورای مذکــور اســت؛ ایــن شــورا هماننــد هــر نهــاد 
دیگــری، اهدافــی را دنبــال می کنــد کــه ممکــن اســت قوانیــن در مــورد برخــی از اهــداف 
ــق  ــتای تحق ــد درراس ــه بتوان ــد ک ــه می نمای ــورا موج ــن ش ــد؛ بنابرای ــته باش ــی نداش حکم
اهــداف تعریفــی خــود، در چهارچــوب اختیــارات و در مــواردی کــه در قلمــروی اختصاصــی قانــون 

ــد. ــه مســتقل وضــع نمای نیســت، آیین نام

نکتــه مهــم بــه لحــاظ حقــوق اداری ایــن اســت کــه »آیین نامــه مســتقل در مــواردی وضــع 
می شــود کــه قانــون مصــوب مجلــس در ایــن خصــوص وجــود نــدارد«.3 درواقــع ایــن آیین نامــه 
ــود.  ــوب می ش ــتقل محس ــاظ مس ــن لح ــده و از ای ــع ش ــادی وض ــون ع ــک قان ــود ی ــدون وج ب
ــی  ــتناد اصل ــه اس ــتقیماً ب ــادی و مس ــون ع ــک قان ــود ی ــدون وج ــه ب ــه ای ک ــل، آیین نام درمقاب
ــرر  ــف مق ــون اساســی و وظای ــۀ اجــرای قان ــرای فراهــم کــردن زمین ــون اساســی، ب از اصــول قان
ــف  ــرای تکالی ــام اج ــه در مق ــد ک ــی باش ــه  اجرای ــد آیین نام ــر می رس ــه نظ ــود، ب ــع می ش وض
ــوان  ــی نمی ت ــه اجرای ــت. در آیین نام ــده اس ــع ش ــی وض ــون اساس ــرر در قان ــای مق و مأموریت ه
ــر آنچــه مقنــن مقــرر داشــته، ایجــاد کــرد؛ درحالی کــه آیین نامــه  ــد، زائدب حــق و تکلیفــی جدی
ــه قانــون خاصــی نیســتند ممکــن اســت حــق و تکلیــف جدیــد مقــرر  مســتقل چــون مســتند ب
کــرده کــه ســایر نهادهــا و افــراد را متعهــد ســازد. تکالیــف ابرازشــده از طریــق آیین نامــه مســتقل 
ــاد  ــن نه ــارات ای ــف و اختی ــات وظای ــوان از مقتضی ــان را می ت ــورای نگهب ــوی ش ــده از س وضع ش
ــن  ــن و روح قوانی ــف مت ــد مخال ــه نبای ــه علاوه براینک ــاد آیین نام ــه مف ــن اینک ــرد. ضم ــی ک تلق
باشــد )اصــل 138( بــه اقتضــای اصــل 4 قانــون اساســی بایــد بــر اســاس موازیــن اســلامی باشــد؛ 
ــون اساســی در خصــوص شــمول  ــدی نیســت. قان ــار آن تردی ــن صــورت در عــدم اعتب ــر ای در غی
صلاحیــت ایــن شــورا نســبت بــه وضــع آیین نامــه حکــم صریحــی نــدارد. می تــوان اظهــار کــرد 
کــه صلاحیــت شــورای نگهبــان بــرای وضــع آیین نامــه، از لحــاظ قانــون اساســی، صلاحیــت ذاتــی 
ــه  ــت ک ــا شــده و از این جه ــورا اعط ــه ش ــادی ب ــون ع ــو قان ــت در پرت ــن صلاحی ــه ای ــوده بلک نب

1. هاشــمی، محمــد، حقــوق اساســی جمهــوری اســلامی ایــران، حاکمیــت و نهادهــای سیاســی، تهــران: نشــر میــزان، 

1390، ص 320. 

2. ماده 1 آیین نامه نحوه اطلاع رسانی شورای نگهبان. 

3.  امامی، محمد؛ استوارسنگری، کورش، حقوق اداری، تهران: نشر میزان، 1396، ص 56.
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ــن  ــون اساســی نیســت، صلاحیتــی تبعــی به شــمار مــی رود. بدی ــی از ســوی قان صلاحیــت اعطای
ترتیــب، از یــک ســو ایــن صلاحیــت چــون متکــی بــه قانــون اساســی نیســت، صلاحیتــی تبعــی 
تلقــی می شــود؛ امــا از ســوی دیگــر، بــا توجــه بــه پذیــرش ایــن صلاحیــت بــرای شــورا بنــا بــه 
ــن لحــاظ  ــت شــورا از ای ــوان گف ــون اساســی، می ت ــرر در قان ــارات مق ــف و اختی ــات وظای مقتضی

ــز دارد. ــه نی ــرای وضــع آیین نام ــی ب ــت ذات صلاحی

بنابرایــن ضمــن اینکــه قانــون اساســی شــورای نگهبــان را از وضــع آیین نامــه منــع نکــرده امــا 
می تــوان  گفــت ایــن شــورا صلاحیــت وضــع آیین نامــه به عنــوانِ ابــزار لازم بــرای اعِمــال وظایــف 

و اختیــارات را داراســت.

گفتار دوم. قلمرو و حدود صلاحیت شورا در وضع آیین نامه

پــس از تعییــن صلاحیــت وضــع آیین نامــه و تبییــن ابعــاد حکــم مقــرر در اصــل 138 قانــون 
اساســی، ضــروری اســت کــه محــدوده و قلمــرو صلاحیــت آیین نامه نویســی شــورای نگهبــان نیــز 
تبییــن شــود. در همین راســتا ایــن پرســش مطــرح می شــود کــه آیــا شــورای نگهبــان درخصــوص 
ــع  ــه وض ــی ب ــوع مبتلابه ــر موض ــد در ه ــته و می توان ــق داش ــت مطل ــی صلاحی آیین نامه نویس
ــاظ  ــان از لح ــورای نگهب ــی ش ــت آیین نامه نویس ــر صلاحی ــارت دیگ ــه عب ــردازد؟ ب ــه بپ آیین نام
موضوعــی شــامل چــه موضوعاتــی می شــود و شــورا دراین راســتا ملــزم بــه رعایــت چــه مــواردی 

اســت؟

بند اول. صلاحیت مقرره گذاری درراستای ایفای تکالیف انتخاباتی

ــون  اساســی  ــدد قان ــت اصــول متع ــد گف ــه ســوال مطــرح شــده بای ــرای پاســخ ب ــدا ب درابت
ازجملــه اصــول 91 تــا 99، بیانگــر ایــن  اســت کــه شــورای نگهبــان از صلاحیت هــای متعــددی 
ــارت  ــی و نظ ــیر قانون اساس ــی، تفس ــلام و قانون اساس ــکام اس ــا اح ــات ب ــق مصوب ــه تطبی ازجمل
ــات و درراســتای انجــام وظیفــه  ــا انتخاب ــا ایــن شــورا دررابطه ب ــات برخــوردار  اســت؛ ام برانتخاب
مقــرر در اصــل99 و مطابــق بــا قوانیــن موجــود در ایــن زمینــه بــه تهیــه و تصویــب آیین نامــه 

ــت. ــادرت نموده اس مب

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری



فصلنامه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســال دوم / شمـــاره سوم / تابســــان 1399

23

ــاد  ــه نه ــل 99 ب ــاس اص ــات براس ــر انتخاب ــارت ب ــه نظ ــران، وظیف ــی ای ــام  حقوق در نظ
قانــون  اساســی  در  نظــارت  ایــن  فرآینــد  و  ســاز و کار  ولــی  واگذار شــده  شــورای نگهبان 
ــی و  ــرای اجرای ــه و ب ــن وظیف ــام ای ــتای انج ــان درراس ــورای نگهب ــذا ش ــت؛ ل ــخص نیس مش
ــه  ــرده ک ــن  ک ــه تدوی ــب آیین نام ــی در  قال ــات، مقررات ــر  انتخاب ــارت ب ــر نظ ــردن ام محقق ک
ــن  ــه ای ــت«.1  ازجمل ــه اس ــن موضوع ــریح قوانی ــهیل و تش ــا، تس ــن آیین نامه ه ــدف از ای »ه
ــا  ــوب 1361/7/18ب ــرگان مص ــس خب ــات مجل ــون انتخاب ــی قان ــه اجرای ــا »آیین نام آیین نامه ه
اصلاحــات بعــدی« اســت کــه بــه اســتناد مــاده 9 »قانــون انتخابــات مجلــس  خبــرگان   رهبــری 
ــا اصلاحــات  ــی مقــام  رهبــری ب ــا تصویــب نهای مصــوب1359/7/10 فقهــای شــورای  نگهبــان ب
بعــدی فقهــای شــورای نگهبان و مجلس خبرگان رهبــری« توســط فقهــای شــورای  نگهبــان

ــه تصویــب نهایــی رهبــری رســید. ایــن آیین نامــه   براســاس اصــل 108 تصویــب و ســپس ب
ــری  ــرگان  رهب ــات مجلس خب ــه انتخاب ــوط ب ــور مرب ــه ام ــت ب ــام آن پیداس ــه از ن همان گونه ک
پرداختــه  اســت. همین طــور آیین نامــه اجرایــی »نظــارت بــر انتخابــات مجلــس  خبــرگان  رهبــری 
ــرگان   ــس  خب ــات مجل ــون انتخاب ــاده 9 قان ــره 1 م ــتناد تبص ــه  اس ــوب 23 و 1385/1/30« ب مص
رهبــری بــه تصویــب نهــاد شــورای  نگهبــان رســیده کــه عمدتــاً بــه وظایــف هیئــت  مرکــزی نظارت 
پرداختــه   شــده  اســت. آیین نامــه دیگــری کــه بــه تصویــب شــورای  نگهبــان رســیده  »آیین نامــه 
ــورای  ــس ش ــوری و مجل ــت جمه ــات ریاس ــر انتخاب ــان ب ــورای نگهب ــارت ش ــون نظ ــی قان اجرای
اســلامی« بــا 40 مــاده و 3 تبصــره در  تاریــخ 1360/4/23 اســت. شــورای  نگهبــان بــا اســتناد بــه 
مــاده 11 »قانــون نظــارت شــورای نگهبــان بــر انتخابــات ریاســت  جمهــوری مصــوب 1360/4/10 
ــه و  ــت. تهی ــوده  اس ــه نم ــن آیین نام ــب ای ــه و تصوی ــه تهی ــدام ب ــلامی« اق ــورای اس ــس ش مجل
تصویــب آیین نامــه مذکــور، ایــن فرضیــه کــه ایــن شــورا وضــع آیین نامــه در ایــن خصــوص را از 
صلاحیــت ذاتــی خــود می دانــد، نیــز تقویــت می کنــد. دلیــل اینکــه شــورای نگهبــان ایــن مــاده 
را مغایــر اصــل 138 اعــلام نکــرده، شــاید ناشــی از نظــارت اســتصوابی اســت کــه ایــن شــورا بــر 
ــا تصویــب  انتخابــات دارد؛ چراکــه نظــارت اســتصوابی بــر امــر انتخابــات، زیــر نظــر مســتقیم و ب
ــه تناســب وظایفــی کــه  ــان ب ــاد ناظــر انجــام می شــود. شــورای نگهب ــوان نه ــه عن ــن شــورا ب ای
قانــون  اساســی دررابطه بــا نظــارت برانتخابــات برعهــده او گذاشــته و بــرای تحقــق هــدف قانــون 
ــا نظــارت بــر  انتخابــات و تضمیــن ســلامت برگــزاری آن و پذیــرش مســئولیت   اساســی در رابطه ب

ــرای خویــش پذیرفتــه  اســت. صحــت آن، صلاحیــت وضــع آیین نامــه را ب

 1. موسی زاده، رضا، حقوق اداری 1 و 2، تهران: نشر میزان، 1392، ص 152.
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ــات  ــه انتخاب ــرده، ب ــب ک ــوق تصوی ــون ف ــتناد قان ــه اس ــه ب ــه را ک ــن آیین نام ــورا، ای ش
ــه  ــت ک ــی   اس ــوع در حال ــن  موض ــت. ای ــری داده  اس ــم تس ــلامی ه ــورای  اس ــس  ش مجل
»قانــون نظــارت شــورای نگهبــان بــر انتخابــات مجلــس  شــورای  اســلامی مصــوب 1359/7/3 
کمیســیون داخلــی مجلــس« دربــاره تهیــه و تصویــب آیین نامــه اجرایــی ایــن قانــون توســط 
ــون مذکــور مقــرر  کــرده: »چــون طبــق  شــورای  نگهبــان ســاکت اســت. البتــه مــاده 20 قان
ــه و  ــون و آیین نام ــان اســت، هــر قان ــا شــورای  نگهب ــات ب ــر انتخاب ــون  اساســی نظــارت ب قان
ــا نظــارت و تصمیــم شــورای  نگهبــان  ــا مخالــف ب ــه تصمیــم و نظــارت کــه معــارض ی هرگون
باشــد اعتبــار قانونــی  نــدارد«؛ شــاید بتــوان  گفــت شــورای  نگهبــان بــر  اســاس اطــلاق ایــن 
ــات ریاســت  جمهــوری  ــر انتخاب ــون نظــارت شــورای  نگهبــان ب مــاده »آیین نامــه اجرایــی قان
ــری داده  ــم تس ــلامی ه ــورای  اس ــس  ش ــات مجل ــه انتخاب ــلامی« را ب ــورای  اس ــس  ش و مجل

اســت.

ــوع  ــل موض ــات و تفصی ــان جزئی ــتلزم بی ــات مس ــر  انتخاب ــورا ب ــارت ش ــه نظ از آنجاک
ــی  ــد، منطق ــرر  کن ــود را مق ــف خ ــات وظای ــر جزئی ــن ناظ ــوان رک ــه عن ــد ب ــت و می توان اس
ــا  ــی ی ــه اجرای ــم از آیین نام ــه )اع ــب آیین نام ــارت را در قال ــال نظ ــی اعم ــه چگونگ اســت ک
ــه  جهــت  اینکــه نظــارت  ــد و ب ــزار اعمــال نظــارت پیش بینــی نمای ــوان اب ــه عن مســتقل( و ب
ــر  ــارت ب ــر نظ ــرای ام ــی ب ــاد هم عرض ــوده و نه ــان ب ــورای  نگهب ــده ش ــات برعه ــر انتخاب ب
ــورا  ــرای ش ــت ب ــه صلاحی ــوان ازجمل ــی را می ت ــت، آیین نامه نویس ــور نیس ــات متص انتخاب
ــاد  ــن نه ــی ای ــت آیین نامه نویس ــوص صلاحی ــی درخص ــد قانون اساس ــت؛ هرچن ــر گرف درنظ

ــدارد. ــی ن تصریح

ــتای  ــورا درراس ــی ش ــت آیین نامه نویس ــرو صلاحی ــوق، قلم ــای ف ــوص آیین نامه ه  درخص
ــاً  ــرد. تبع ــورت می پذی ــارت ص ــزی نظ ــت  مرک ــر هیئ ــه ب ــت ک ــات اس ــر  انتخاب ــارت ب نظ
ــاق  ــارت و انطب ــد نظ ــازوکار و فرآین ــه س ــت ک ــن اس ــتلزم ای ــان مس ــورای نگهب ــارت ش نظ
ــد؛  ــزی کن ــر پی ری ــاد ناظ ــوان نه ــه عن ــورا ب ــود ش ــان را خ ــات مجری ــات و اقدام تصمیم
ــات  ــر انتخاب ــان ب ــورای نگهب ــارت ش ــون نظ ــی قان ــه اجرای ــورا در »آیین نام ــه ش همان گونه ک
ریاســت جمهــوری و مجلــس  شــورای  اســلامی« بــه  بیــان انتخــاب، وظایــف و نحــوه عملکــرد 

ــه  اســت. ــزی نظــارت پرداخت ــت مرک هیئ
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ــورا و  ــی ش ــاختار داخل ــه س ــر ب ــی ناظ ــد دوم. آیین نامه نویس بن
ــی ــف اساس ــایر تکالی س

ــزی  ــت مرک ــرد هیئ ــوه عملک ــف و نح ــان وظای ــه بی ــه ب ــوف ک ــای موص ــر آیین نامه ه علاوه ب
نظــارت پرداختــه و درواقــع تکالیفــی را متوجــه ایــن هیئــت کــرده، در آیین نامــه داخلــی شــورا 
ــق و  ــد ح ــه موج ــده ک ــرر ش ــی مق ــان الزامات ــورای نگهب ــانی ش ــوه اطلاع رس ــه نح ــا آیین نام ی
ــورا  ــی ش ــه داخل ــاده 18 آیین نام ــال م ــرای مث ــت. ب ــورا اس ــر از ش ــی غی ــرای نهادهای ــف ب تکلی
مقامــات و مراجــع صالــح استفســار را بیــان می کنــد کــه تفســیر اصــول قانــون اساســی بــا ارجــاع 
ــوان  ــا درخواســت آنهــا صــورت می گیــرد.1  مــاده 19 مقــرر کــرده کــه:»... ســوالات فقهــی دی ی
ــق  ــورد از طری ــب م ــرع حس ــا ش ــررات ب ــن و مق ــرت قوانی ــاره مغای ــات درب ــت اداری و قض عدال

ــان ارســال می شــود«. ــه شــورای نگهب ــه ب ــوه قضایی ــا رییــس ق ــوان ی رئیــس دی

 بدیــن ترتیــب تکلیــف ارســال ســوالات فقهــی در مــوارد مغایــرت بــا شــرع متوجــه مقامــات 
ــه  ــان ب ــورای نگهب ــیری ش ــای تفس ــاده 20 :»نظره ــق م ــور مطاب ــت. همین ط ــده اس تصریح ش
ــه رســمی  ــرای روزنام ــردد و ب ــلام می گ ــور اع ــس جمه ــع درخواســت کننده تفســیر و رئی مرج
ــی  ــانه های همگان ــمی و رس ــن روزنامه رس ــود«، بنابرای ــتاده می ش ــی فرس ــانه های همگان و رس

ــه انتشــار نظرهــای تفســیری شــده اند. موظــف ب

ــازمان اداری  ــان دارای س ــورای  نگهب ــرده: »ش ــرر  ک ــورا مق ــی ش ــه داخل ــاده 3 آیین نام م
ــه  ــورا ب ــر ش ــنهاد دبی ــه پیش ــکیلاتی آن ب ــودار تش ــارات و نم ــف و اختی ــه وظای ــد ک می باش
ــان  ــورای نگهب ــکیلات ش ــون تش ــر »قان ــرف  دیگ ــد.«. از ط ــان می رس ــورای  نگهب ــب ش تصوی
مصــوب1377/08/10 مجلــس  شــورای  اســلامی« مقــرر داشــته: »شــورای  نگهبــان می توانــد بــه  
منظــور انجــام هر چــه بهتــر وظایفــی کــه بــه  موجــب قانــون  اساســی بــر عهــده دارد تشــکیلات 
خــود را تهیــه و پــس از تصویــب مجلس شــورای اســلامی بــه مرحلــه اجــرا درآورد«. طبــق ایــن 
ــه  تصویــب مجلــس اســت و  ــه تشــکیلات توســط شــورای نگهبان منــوط ب ــون ایجــاد هرگون قان
بدیــن ترتیــب، تشــکیلات تهیــه شــده توســط شــورای  نگهبــان توســط مجلــس قابــل نظــارت و 

ــت  ــا درخواس ــری و ی ــم رهب ــام معظ ــاع مق ــا ارج ــی ب ــون اساس ــول قان ــیر اص ــی: »تفس ــه داخل ــاده 18 آیین نام 1 . م
رئیــس جمهــور، رئیــس مجلــس شــورای اســلامی و رئیــس قــوه قضاییــه و یــا یکــی از اعضــای شــورای نگهبــان صــورت 

می گیــرد«.
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تغییــر اســت. بــا وجــود ایــن قانــون، شــورای  نگهبــان در نظــر  تفســیری شــماره 86/30/21934 
ــه  ــبت ب ــان نس ــورای نگهب ــدان ش ــو  حقوق ــار عض ــه استفس ــخ ب ــورخ 1386/4/19 در پاس م
مرجــع تصویــب ضوابــط و مقــررات مالــی، اداری، اســتخدامی و تشــکیلاتی ایــن شــورا اعــلام 
ــط و  ــب ضواب ــه تصوی ــت ک ــن  اس ــی ای ــون  اساس ــول 4، 91 و 99 قان ــتفاد از اص کرده:»مس
ــف آن  ــام وظای ــه انج ــان ک ــورای نگهب ــکیلاتی ش ــتخدامی و تش ــی، اداری، اس ــررات مال مق
ــن شــورا می باشــد«.1 شــورای  ــدۀ خــود ای ــر آن اســت، برعه ــف ب ــه تشــخیص شــورا متوق ب
ــر  ــون موصــوف، ایــن نظــر تفســیری را حاکــم ب نگهبــان ضمــن غیرالزامــی تلقــی کــردن قان

آن اعــلام نمــود.2

ــه آن  ــت ک ــی اس ــون در جای ــاد قان ــن مف ــق و روش ــان دقی ــی، »بی ــون اساس ــیر قان تفس
قانــون فاقــد وضــوح کافــی اســت؛ درواقــع زمانــی کــه مدلــول هنجارهــای منــدرج در قانــون 
بــه دلایلــی از جملــه ابهــام، اجمــال یــا تعــارض، مبهــم جلــوه می کنــد، تفســیر، آن هنجــار 
ــف  ــه وظای ــوط ب ــط مرب ــب مقــررات و ضواب ــوق، تصوی را تبییــن می کنــد«3 نظــر تفســیری ف
شــورای نگهبــان را بــه عنــوان »نهــادی مســتقل بــا کارویــژه مشــخص بــه منظــور جلوگیــری 
ــن  ــظ و تضمی ــرای حف ــن ب ــم«4 و همچنی ــوای حاک ــان ق ــادل می ــوا و ایجــاد تع از تداخــل ق
ــوای دیگــر، برعهــده شــورا  ــن نهــاد از ق ــی، اداری، اســتخدامی و تشــکیلاتی ای اســتقلال مال
ــن  ــه تأمی ــت و درزمین ــال صلاحی ــان در اعم ــورای نگهب ــب، ش ــن ترتی ــه ای ــا ب ــرار داده ت ق

ــوا نباشــد. ــه دیگــر ق ــی، اداری، اســتخدامی و تشــکیلاتی وابســته ب ــوازم مال ل

1 . مجموعــه نظــرات تفســیری مشــورتی قانــون اساســی، تهــران: انتشــارات پژوهشــکده شــورای نگهبــان، 1395، 
ص 343.

 .http://nazarat.shora-rc.ir2 . رجــوع کنیــد بــه مکاتبــه شــورای نگهبــان بــا دیــوان محاســبات کشــور قابــل دسترســی در
نکتــه قابــل ذکــر اینکــه تفســیر قانــون اساســی درزمــرۀ مهم تریــن هنجارهــای نظــام حقوقــی اســت کــه بــر قوانیــن عــادی 
و مــآلًا ســایر مقــررات مــادون قوانیــن عــادی برتــری دارد. بــرای مطالعــه بیشــتر رجــوع کنیــد بــه: »جایــگاه حقوقــی تفســیر 
رســمی قانــون اساســی درمقایســه با متــن قانــون اساســی بــا تأکیــد بــر نظــام حقوقــی ایــران«، محمــد بهــادری جهرمــی، 

فصلنامــه دانــش حقــوق عمومــی، ســال پنجــم، تابســتان 1395، شــماره 14 صــص 47-67.

ــا متــن قانــون  3. بهــادری جهرمــی، محمــد، »جایــگاه حقوقــی تفســیر رســمی قانــون اساســی در مقایســه ب

ــران«، ص 14. ــی ای ــام حقوق ــر نظ ــد ب ــی با تاکی اساس

4 . فتاحی زفرقندی، علی، شورای نگهبان؛ نظارت بر انتخابات )تبیین و تحلیل صلاحیت شورای نگهبان در نظارت بر 

انتخابات و بررسی شبهات پیرامون آن(،  تهران: انتشارات پژوهشکده شورای نگهبان، 1397، ص 121.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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ــوب  ــده وج ــر قاع ــی ب ــوان مبتن ــور را می ت ــیری مذک ــر نفس ــای نظ ــرف، مبن ــک ط از ی
ــی  ــف قانون ــح تکالی ــای صحی ــه ایف ــه مقدم ــب ک ــن ترتی ــه ای ــرد؛ ب ــی ک ــب تلق ــه واج مقدم
ــرای شــورای نگهبــان، برخــورداری از صلاحیــت تصویــب ضوابــط و مقــررات مربــوط  مقــرر ب
ــئولیت هایی دارد  ــف و مس ــه وظای ــادی ک ــوان نه ــه عن ــورا ب ــن ش ــر، ای ــوی دیگ ــت. از س اس
ــه وضــع آیین نامــه نیــز بپــردازد. بدیــن  ــد جهــت ایفــای وظایــف و مســئولیت ها ب ــد بتوان بای
ــاد  ــر نه ــه اگ ــرد ک ــا ک ــار را مطــرح و ادع ــر اختی ــرع ب ــده مســئولیت ف ــوان قاع ترتیــب می ت
ــف خــود را نداشــته باشــد  ــه وظای ــوط ب ــط و مقــررات مرب ــب ضواب ــار تصوی و مرجعــی، اختی
ــه عبــارت دیگــر، اگــر مســئولیتی متوجــه نهــادی باشــد،  نمی تــوان او را پاســخگو دانســت. ب
ــن  ــا از ای ــت ت ــا آن اس ــب ب ــارات متناس ــن اختی ــر گرفت ــئولیت در نظ ــن مس ــای ای مقتض

ــود. ــم ش ــاد فراه ــه پاســخگویی آن نه ــق زمین طری

 نکتــه آنکــه وضــع آیین نامــه مســتقل از قانــون عــادی توســط شــورای نگهبــان در حــوزه 
ــدار  ــاد پاس ــژه نه ــگاه وی ــر جای ــی ب ــی، مبتن ــون اساس ــرح در قان ــف مص ــارات و وظای اختی
تقنینــی قانــون اساســی و لــزوم اســتقلال نظامنامــه ای آن توجیــه می شــود. اســتقلال 
ــه  ــوه ب ــع از ورود آن ق ــه، مان ــوه مجری ــر ق ــان در براب ــژه ای شــورای نگهب ســاختاری و کاروی
ــه بــه صــورت مطلــق، بلکــه در حــدود وظایــف  تنظیــم مقــررات بنابرایــن شــورای  نگهبــان ن
ــد.  ــدام نمای ــه اق ــع آیین نام ــه وض ــد ب ــش می توان ــاختاری خوی ــتقلال س ــظ اس ــی و حف قانون
ــوده  ــون ب ــا قان ــون باشــند؛ یعنــی لازم  اســت منطبــق ب ــدار قان ــر م ــد ب ــا بای ــن آیین نامه ه ای
یــا لااقــل مغایرتــی بــا قانــون نداشــته  باشــند. بــه  عبــارت  دیگــر، آیین نامه هــا زمانــی قانونــی 
ــی نیــز  ــه لحــاظ ماهیتــی و شــکلی شــرایطی را داشــته و الزامات و لازم الاجــرا هســتند کــه ب
در آن رعایــت شــده  باشــد کــه پیــش از ایــن بیــان شــد. توقــف شــورا بــرای ایفــای وظایــف 
ــه از  ــع آیین نام ــرای وض ــروری ب ــرط ض ــر ش ــورا، دیگ ــخیص ش ــه تش ــه ب ــع آیین نام ــه وض ب
ــور هــم اســتنباط می شــود، چنانچــه  طــرف شــورا اســت. همان طورکــه از نظــر تفســیری مزب
ــر  ــم ب ــون حاک ــد آن قان ــیده باش ــب رس ــه تصوی ــورا ب ــف ش ــای وظای ــورد ایف ــی در م قانون
ــری  ــدارد. نظارت پذی ــذاری ن ــت قانونگ ــورا صلاحی ــت و ش ــورا اس ــات ش ــات و تصمیم اقدام
ــه  ــه درادام ــی اســت ک ــع واضــع آن موضوع ــه مرج ــه  ب ــا  توج ــا، ب ــته از آیین نامه ه ــن دس ای

ــود. ــورا می ش ــرد. ش ــرار  می گی ــی ق ــورد بررس م
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گفتــار ســوم. امــکان ســنجی نظــارت بــر مصوبــات شــورای 
نگهبــان

آنچــه پــس از اثبــات صلاحیــت شــورای نگهبــان در وضــع آیین نامه هــایِ در حــدود اختیــارات، 
ضــروری بــه نظــر می رســد، بررســی امــکان نظــارت بــر آیین نامه هــای صادرشــده از ســوی ایــن 
نهــاد در چرخــه نظــام حقوقــی اســت. بــه عبارتــی، بــا توجــه بــه خصیصــه نظارت گــری شــورای 
نگهبــان، نظــارت بــر مصوبــات ایــن نهــاد بــه منظــور جلوگیــری از وقــوع ایــن مغایــرت چگونــه 

ــود؟ ــر خواهــد ب امکان پذی
ــورد  ــن م ــه ای ــوان ب ــده، می ت ــای صادرش ــر آیین نامه ه ــارت ب ــکان نظ ــی ام ــش از بررس پی
ــه نظــارت  ــات شــورا دو گون ــرات درون  و برون ســازمانی مصوب ــا اث اشــاره داشــت کــه هم راســتا ب

ــد. ــرار گیرن ــد مدنظــر ق ــز می توانن ــی نی ــی و بیرون درون

بند اول. نظارت درونی قابل اعمال توسط شورا

به ماننــد قوانیــن، صــدور مصوبــات مختلــف بــا اثرگــذاری عــام از جانــب شــورای 
نگهبــان، قبــل از آنکــه مشــمول هرگونــه نظــارت قــرار گیرنــد، از ابتــدا بــا محدودیت هــای 
ــوی  ــکلی و ماه ــرایط ش ــت ش ــرورت رعای ــود. ض ــد ب ــه رو خواهن ــوی روب ــکلی و ماه ش
ــا  ــرت ب ــدم مغای ــع، ع ــع واض ــت مرج ــودن، صلاحی ــی ب ــا ممض ــورخ ی ــی، م ــد کتب همانن
ــمیت یافتن  ــور رس ــه منظ ــد آن ب ــی و مانن ــانی همگان ــی، اطلاع رس ــون اساس ــرع و قان ش
ــوی از  ــی از س ــا خودکنترل ــاختاری ی ــارت درون س ــرل و نظ ــه ای کنت ــود گون ــات، خ مصوب

ــورا می شــود. ــررات ش ــم مق ــه تنظی ــوه ب ورود آن ق

ــی از ســوی  ــا خودکنترل ــرل و نظــارت درون ســاختاری ی ــه ای کنت ــات، خــود گون مصوب
ــا دقــت در نقــش و گســتره اختیــارات شــورا در اصــول  شــورا را طلــب می کنــد کــه ایــن امــر ب
ــودن اعضــای شــورا، مــورد انتظــار و  ــون اساســی و نیــز ترکیــب تخصصــی و عــادل ب متعــدد قان
ــر  ــه عبــارت دیگــر، شــورای نگهبــان کــه خــود نهــاد ناظــر ب ــه نظــر می رســد؛ ب ــل تحقــق ب قاب
ــا  ــرع ی ــا ش ــر ب ــه مغای ــد ک ــع نمای ــی را وض ــد آیین نامه های ــت نمی توان ــون اس ــات گوناگ مصوب
ــی هماننــد  ــا خــارج از قلمــرو صلاحیــت باشــند کــه در صــورت صــدور چنیــن مصوبات ــون ی قان

ــر داده نمی شــود. ــی ترتیــب اث ــه کل ــه مــورد نظــر ب ــه مصوب ســایر مقــررات، ب

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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بند دوم. نظارت بیرونی قابل اعمال بر شورا

بــا فــرض عــدم تحقــق نظــارت درونــی و یــا مغایــرت آیین نامه هــای مصــوب از ســوی شــورا 
بــا شــرع و قانــون، بایــد بتــوان آنهــا را مــورد کنتــرل و نظــارت قــرار داد. در ایــن موضــع می تــوان 
ــان را  ــات از ســوی نهــادی خــارج از شــورای نگهب ــا کنتــرل مصوب نظارت هــای برون ســاختاری ی
مطــرح نمــود کــه مطابــق بــا قانــون اساســی رســیدگی بــه شــکایات از آیین نامه هــا را بــر عهــده 

دارنــد.

ــف  ــه یکــی از وظای ــن« ک ــر حســن اجــرای قوانی ــد 3 اصــل 156 »نظــارت ب ــق بن مطاب
ــل اســتنباط  ــز قاب ــرل اعمــال اداری نی ــرای کنت ــوه ب ــن ق ــه اســت، صلاحیــت ای ــوه قضایی ق
ــی دادگســتری )اصــول 61  ــم عموم ــق محاک ــت را از طری ــن صلاحی ــه ای ــوه قضایی اســت؛ ق
و 159(، دیــوان عدالــت اداری )173( یــا ســازمان بازرســی کل کشــور )اصــل 174( اعمــال 
ــه  ــبت ب ــخاص نس ــاوی اش ــه دع ــیدگی ب ــت رس ــی صلاحی ــم عموم ــولًا محاک ــد. »اص می کن
ــت اداری، نظــارت محاکــم عمومــی  ــوان عدال ــا وجــود دی ــد؛ چراکــه ب اعمــال اداری را ندارن
دادگســتری منتفــی اســت«.1 فلســفه وجــودی ســازمان بازرســی کل کشــور براســاس حــق 
ــتگاه های  ــن در دس ــح قوانی ــرای صحی ــه اج ــبت ب ــه نس ــوه قضایی ــه ق ــت ک ــی اس نظارت
اداری داراســت کــه در صــورت »مشــاهده ســوءجریانات اداری و مالــی و جــرم در نهادهــای 
مشــمول بازرســی، حســب مــورد بــه مقامــات و مراجــع اداری و انضباطــی مربــوط و مراجــع 
ــن  ــران از ای ــی ای ــام قضای ــت اداری در نظ ــوان عدال ــد«.2 دی ــزارش می ده ــح گ ــی صال قضای
ــوده و  ــارات نب ــدود اختی ــارج از ح ــا خ ــرعی ی ــن ش ــا موازی ــن ی ــا قوانی ــر ب ــه مغای ــر ک نظ
ــت.  ــی اس ــات دولت ــر مصوب ــارت ب ــال نظ ــدی اِعم ــد، متص ــع نکنن ــهروندان ضای ــی از ش حق
ــام  ــی در مق ــون اساس ــت اداری در قان ــوان عدال ــذار دی ــل پایه گ ــوان اص ــه عن ــل 173 ب اص
تبییــن گســتره صلاحیــت دیــوان مقــرر کــرده: »بــه منظــور رســیدگی بــه شــکایات، تظلمــات 
ــاق  ــی و احق ــای دولت ــا آیین نامه ه ــا ی ــا واحده ــن ی ــه مأموری ــبت ب ــردم نس ــات م و اعتراض
حقــوق آنهــا، دیوانــی بــه نــام دیــوان عدالــت اداری زیــر نظــر رئیــس قــوه قضاییــه تأســیس 

ــد«. ــن می کن ــون تعیی ــوان را قان ــن دی ــل ای ــوه عم ــارات و نح ــدود اختی ــردد. ح می گ

 1. امامی، محمد؛ استوارسنگری، کورش، حقوق اداری، تهران: نشر میزان، 1396، ص89.

 2. عباسی، بیژن، حقوق اداری، تهران: انتشارات دادگستر، 1395، ص 304.
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ــا و  ــرای تصویب نامه ه ــد از اج ــا مکلف ان ــات دادگاه ه ــته: »قض ــرر داش ــل 170 مق اص
ــدود  ــارج از ح ــا خ ــررات اســلامی ی ــن و مق ــا قوانی ــف ب ــه مخال ــی ک ــای دولت آیین نامه ه
ــه  ــال این گون ــد ابط ــس می توان ــد و هرک ــودداری کنن ــت خ ــه اس ــوه مجری ــارت ق اختی
ــن اصــل، »قضــات دادگاه هــا  ــه ای ــا ب ــد«. بن ــت اداری تقاضــا کن ــوان عدال ــررات از دی مق
ــات،  ــه قض ــد؛ چراک ــودداری نماین ــررات خ ــه از مق ــه این گون ــزام ب ــده اند از الت ــف ش مکل
ــلاح  1 اصط ــت«. ــت اداری اس ــوان عدال ــت دی ــال در صلاحی ــتند و ابط ــال نیس ــع ابط مرج
دولــت در اصــل 173 دلالــت بــر دولــت بــه معنــای عــام و بــه عبارتــی نهادهــای 
ــت اداری،  ــوان عدال حاکمیتــی عهــده دار امــر اداری دارد؛ چراکــه »هــدف از تأســیس دی
2 درواقــع  درراســتای حمایــت از حقــوق مــردم در مقابــل دولــت بــه معنــای اعــم اســت«.
ــه  ــوب هم ــررات مص ــه مق ــیدگی ب ــت رس ــردم، صلاحی ــق م ــاق ح ــرای احق ــوان ب دی

ــا را دارد. ــر نهاده ــوا و دیگ ــایر ق ــه و س ــوه مجری ــم از ق ــای اع نهاده

12 قانــون تشــکیلات و آییــن دادرســی دیــوان عدالــت اداری3 مصوبــات و  امــا تبصــره مــاده 
تصمیمــات شــورای نگهبــان را از شــمول صلاحیــت هیئــت عمومــی دیــوان خــارج کــرده اســت. 
ــای اداری  ــات و تصمیم گیری ه ــوق اداری، مصوب ــی در حق ــال اجرای ــه اعم ــاس نظری ــه »براس درحالی ک
از قبیــل آیین نامه هــا و بخشــنامه ها و تصمیمــات اداری کــه از ســوی ایــن شــورا صــادر می شــود، 
ــب  ــه تصوی ــان ب ــه شــورای نگهب ــی ک 4 آیین نامه های ــوان اســت«. ــی دی ــل نظــارت قضای قاب
ــرای  ــه ب ــه دارد ک ــوه مجری ــوب ق ــای مص ــون آیین نامه ه ــی اداری همچ ــانده، ماهیت رس
ــن ترتیــب مقرره گــذاری شــورا جــزء اعمــال  ــن وضــع شــده اند. بدی ــن اجــرای قوانی تأمی
ــون  ــت قان ــل حاکمی ــه اص ــتناد ب ــا اس ــه ب ــود ک ــوب می ش ــی، محس ــه سیاس اداری و ن
ــه  ــب وظیف ــر حس ــوان ب ــع دی ــرد. درواق ــرار گی ــوان ق ــی دی ــارت قضای ــت نظ ــد تح بای
ــردم  ــق م ــاق ح ــتای احق ــت درراس ــات دول ــه مصوب ــیدگی ب ــه رس ــش ک ــی خوی اختصاص
اســت، اقــدام می نمایــد و پذیــرش ایــن نظــارت تنافــری بــا اســتقلال ســاختاری و 
ــای  ــال صلاحیت ه ــت اداری در اعم ــوان عدال ــه دی ــدارد. بدین خاطرک ــورا ن ــردی ش کارک

1 . امامی، محمد؛ استوارسنگری، کورش، حقوق اداری، تهران: نشر میزان، 1396، ص91.

 2. مولابیگی، غلامرضا، صلاحیت و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری، تهران: انتشارات جنگل، 1395، ص 105.

3 . تبصره ماده 12: »رسیدگی به تصمیمات قضایی قوه قضاییه و صرفاً آیین نامه ها، بخشنامه ها و تصمیمات رئیس قوه قضاییه 

و مصوبات و تصمیمات شورای نگهبان، مجمع تشخیص مصلحت نظام، مجلس خبرگان و شورای عالی امنیت ملی از شمول 

این ماده )ماده 12( خارج است«.

4. مشهدی، علی، قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری در نظم حقوقی کنونی، تهران: انتشارات 

خرسندی، ص 219.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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اختصاصــی شــورا ماننــد نظــارت بــر انتخابــات یــا تطبیــق مصوبــات بــا موازیــن 
ــت اداری، از  ــوان عدال ــارت دی ــدارد. نظ ــه ای ن ــاً مداخل ــی اساس ــون اساس ــلامی و قان اس
ســویی تضمینــی جهــت قانونمــداری شــورا در وضــع مقــرره خواهــد بــود و از ســوی دیگــر 
پذیــرش ایــن نظــارت مبیّــن عمــل بــه قانــون و اصــل 173 اســت. بــه بیــان دیگــر، وقتــی 
ــف  ــام وظای ــتای انج ــان در راس ــورای نگهب ــرای ش ــه ب ــع آیین نام ــت وض ــای صلاحی اعط
ــل  ــورا درمقاب ــخگویی ش ــود، پاس ــی ش ــوب ارزیاب ــری مطل ــی ام ــون اساس ــرر در قان مق
ــی  ــی بازبین ــه پیش بین ــه اســت. همان طورک ــل مطالب ــوب و قاب ــز مطل ــی نی ــن صلاحیت چنی
ــای  ــئولیت پذیری نهاده ــوا و مس ــتقلال ق ــض اس ــه ناق ــوه مجری ــات ق ــر مصوب ــی ب قضای
ــای  ــر آیین نامه ه ــارت ب ــر نظ ــت اداری ب ــوان عدال ــت دی ــرش صلاحی ــت، پذی اداری نیس

ــود. ــد ب ــورا نخواه ــن ش ــرد ای ــتقلال عملک ــی اس ــان، ناف ــورای نگهب ــوب ش مص

ــورای  ــخ 1383/10/21 ش ــه تاری ــماره 3083/9387 ب ــیری ش ــر تفس ــق نظ ــر طب اگ
ــت  ــه صراح ــا ب ــم2 و بن ــه بدانی ــوه مجری ــل 170 را ق ــی« در اص ــر »دولت ــان ،1 تعبی نگهب
ــه  ــیدگی ب ــرای رس ــت اداری ب ــوان عدال ــت دی ــدم صلاحی ــه ع ــل ب ــاده 12 قائ ــره م تبص
ــرای  ــی ب ــا 34 دلالت ــل 159 و ی ــه اص ــتناد ب ــیم، اس ــورا باش ــات ش ــات و تصمیم مصوب
ــت  ــکایات و صلاحی ــات و ش ــه تظلم ــیدگی ب ــتری در رس ــمی دادگس ــت رس ــات مرجعی اثب
رســیدگی بــه مصوبــات شــورا را در پــی نخواهنــد داشــت. عمومــات صلاحیتــی و ســاختاری 
قــوه قضاییــه، مقــرر در اصــول یادشــده و دیگــر اصولــی همچــون اصــول 61 و 156، بــا تعبیــه 
ــت اداری موضــوع اصــل 173  ــوان عدال ــام دی ــه ن ــوه قضاییــه ب ــه ق مرجعــی اختصاصــی در بدن
بــرای رســیدگی تخصصــی بــه دعــاوی اداری علیــه نهادهــای حکمرانــی تخصیــص خــورده اســت. 
ســاده آنکــه اگــر بنــا باشــد مرجعــی در قــوه قضاییــه بــه ایــن موضــوع رســیدگی قضایــی کنــد، 
ــاً همان طورکــه  ــن مفهــوم، صلاحیــت اختصاصــی اســت؛ دقیق ــت اداری اســت و ای ــوان عدال دی
اصــل 172 در مــورد جرائــم مربــوط بــه وظایــف خــاص نظامــی و انتظامــی مرجعــی اختصاصــی 

در بدنــه قــوه قضاییــه ایجــاد کــرده اســت.

نظــارت بــر اعمــال اداری شــورا در راســتای اصــول کلــی حقــوق اداری ازجملــه اصــل قانونــی 
بــودن اســت؛ »اصلــی بنیادیــن در حقــوق اداری کــه اصــول دیگــر از قبیــل اصــل صلاحیــت، 

1 . نظر تفسیری شماره 83/30/9387 مورخ 1383/10/21 شورای نگهبان:»با توجه به قرینه »قوه مجریه« در قسمت اخیر 

اصل یکصد و هفتادم قانون اساسی مقصود از تعبیر دولتی در این اصل قوه مجریه است«.

2 . روشن است که این اصل نه در مقام بیان قلمرو و حدود صلاحیت دیوان عدالت اداری بلکه در مقام تبیین تکلیفی برای 

قضات دادگاه ها است.
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ــل  ــن اص ــود«.1  ای ــل می ش ــل تحلی ــن اص ــو همی ــدار در پرت ــل اقت ــئولیت، اص ــل مس اص
ــات  ــوی مقام ــت آن از س ــه رعای ــوده ک ــدی نم ــی را چهارچوب بن ــات عموم ــارات مقام اختی
ــوب  ــای مص ــود. آیین نامه ه ــی می ش ــدار تلق ــت قانونم ــور دول ــوازم تبل ــی و اداری از ل عموم
شــورا از نظــر جایــگاه و ارزش حقوقــی بعــد از قانــون اساســی و قوانیــن عــادی قــرار می گیرنــد؛ 
ــرای  ــی ب ــع قضای ــک مرج ــود ی ــاظ وج ــن لح ــه همی ــد. ب ــن باش ــلاف قوانی ــد خ ــن نبای بنابرای

ــت. ــروری اس ــا ض ــه آیین نامه ه ــر این گون ــارت ب ــرل و نظ کنت

نتیجه  و پیشنهادها

قانــون اساســی بــرای شــورای نگهبــان بــه عنــوان نهــادی مســتقل در نظــام حقــوق اساســی 
ــف  ــا وجــود احصــاء وظای ــه ب ــد ک ــی مهــم ترســیم می کن ــف و اهداف ــا، وظای ــران صلاحیت ه ای
ــر از  ــی دیگ ــه برخ ــح ب ــی از تصری ــون اساس ــد، قان ــر می رس ــه نظ ــورا، ب ــن ش ــارات ای و اختی
صلاحیت هــای ایــن نهــاد غافــل مانــده اســت. یکــی از صلاحیت هــای مغفــول، صلاحیــت وضــع 
آیین نامــه از ســوی شــورای موصــوف اســت. وضــع آیین نامــه هرچنــد بــه طــور صریــح درزمــرۀ 
ــه  ــن شــورا درراســتای اجــرای قوانیــن ب ــا ای ــه، ام ــرار نگرفت ــن نهــاد ق ــارات ای ــف و اختی وظای
ــا  ــاوت ب ــی متف ــورا جایگاه ــوب ش ــای مص ــت. آیین نامه ه ــوده اس ــدام نم ــه اق ــع آیین نام وض
آیین نامــه داخلــی ایــن شــورا داشــته کــه بــا   توجــه  بــه محتــوا و جایــگاه اجرایــی آن، تأثیراتــی 
ــات و  ــداری ابهام ــث پدی ــوع باع ــن موض ــه همی ــد ک ــی دارن ــام  حقوق ــر نظ ــکار ب غیر قابل  ان
چالش هایــی شــده اســت. بــا توجــه بــه اینکــه ایــن شــورا از وضــع آیین نامــه در قانــون اساســی منــع 
نشــده، درراســتای اجــرای تکلیــف مقــرر و به ویــژه در انجــام نظــارت بــر امــر انتخابــات )اصــل 99( بــا 
هــدف تضمیــن صحــت و قانونی بــودن انتخابــات، مبــادرت بــه تدویــن آیین نامــه نمــوده اســت. بدیــن 
ترتیــب کــه شــورا باتوجه بــه قوانیــن و مقــررات انتخاباتــی، بــرای اعمــال قوانیــن و ســامان دهی امــور و 
همچنیــن تعییــن جزئیــات نظــارت و تکالیــف ناظریــن در چهارچــوب قانــون اساســی و قوانیــن مصــوب 
ــه مقتضیــات وظایــف  ــا ب ــی پرداختــه اســت. شــورای نگهبــان بن ــه وضــع آیین نامــه اجرای مجلــس، ب
ــتقل  ــۀ مس ــن آیین نام ــه تدوی ــده، ب ــداف تعریف ش ــق اه ــتای تحق ــن درراس ــارات و همچنی و اختی
پرداختــه اســت. آیین نامه هــای مصــوب شــورای نگهبــان، هماننــد آیین نامه هــای مصــوب قــوه 

ــرای وضــع آیین نامــه دارای ــن شــورا ب ــرای تأمیــن اجــرای قوانیــن وضــع شــده اند؛ بنابرای ــه ب مجری

1 . هداوند، مهدی؛ مشهدی، علی، اصول حقوق اداری )در پرتو آراء دیوان عدالت اداری(، تهران: انتشارات خرسندی، 1395، 

ص 85.
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صلاحیــت مطلــق نبــوده و نمی توانــد در هــر موضــوع مبتلابهــی اقــدام بــه وضــع آیین نامــه نمایــد. 
ــژه اصــول  ــون اساســی )به وی ــه عبــارت دیگــر، شــورا در محــدوده صلاحیت هــای مقــرر شــده در قان ب
ــد  ــا بای ــن آیین نامه ه ــه ای ــردازد ک ــه بپ ــع آیین نام ــه وض ــد ب ــادی می توان ــن ع 4 و 91ـ 99( و قوانی
ــرای وضــع آیین نامــه، حــدود مقــرر در  شــرایط شــکلی و ماهــوی لازم را داشــته باشــد. شــورا بایــد ب
ــرده  ــی ک ــون پیش بین ــه قان ــی ک ــت و اختیارات ــۀ صلاحی ــرده و در حیط ــت ک ــی را رعای ــون اساس قان
اقــدام نمایــد. همچنیــن ایــن شــورا بــرای مقرره گــذاری و وضــع مصوبــات نبایــد بــه حــوزه تخصصــی 

قــوای مقننــه و مجریــه ورود کنــد.

ــر و رعایــت حقــوق  ــه منظــور تضمیــن رعایــت قوانیــن برت ــات شــورا ب ــر مصوب نظــارت قضایــی ب
ــا پذیــرش اصــل نظــارت قضایــی،  وآزادی هــای عمومــی صــورت می گیــرد. در نظــام حقوقــی ایــران ب
دیــوان عدالــت اداری، صلاحیــت نظــارت بــر مصوبــات شــورا را نیــز دارد. ایــن نظــارت نافــی اســتقلال 
ــرش  ــون اساســی، پذی ــه اصــل 173 قان ــداری و عمــل ب ــن قانون م ــه تضمی شــورا نیســت؛ بلکــه لازم

چنیــن نظارتــی اســت.
 

ــه  ــیدگی ب ــه رس ــت اداری ک ــوان عدال ــی دی ــن دادرس ــکیلات و آیی ــون تش ــاده 12 قان ــره م تبص
شــکایت از مصوبــات شــورای نگهبــان را از شــمول نظــارت هیئــت عمومــی دیــوان خــارج کــرده اســت، 

ــی می شــود. ــون اساســی ارزیاب ــاد اصــل 173 قان ــاد و برخــلاف مف ــل انتق قاب

ازجملــه چالش هــای نظارت پذیــری مصوبــات شــورای نگهبــان کــه اقتضــای تأمــل بیشــتر دارد آن 
اســت کــه بــا عنایــت بــه اینکــه شــورای نگهبــان خــود مرجــع رســمی تفســیر قانــون اساســی اســت، 
بــا چــه مبانــی توجیهــی می تــوان تشــخیص دیــوان عدالــت اداری مبنی بــر مغایــرت مصوبــه شــورای

ــورای  ــی ش ــت مقررات نویس ــی صلاحی ــترۀ موضوع ــوزه گس ــت. در ح ــی پذیرف ــون اساس ــا قان را ب
نگهبــان ایــن پرســش شایســته بررســی اســت کــه نحــوه و معیــار تشــخیص موضوعاتــی کــه شــورای 
ــام  ــت ع ــا صلاحی ــواری ب ــژه در همج ــد به وی ــرره کن ــع مق ــا وض ــوص آنه ــد درخص ــان می توان نگهب

ــس چیســت؟ قانونگــذاری مجل
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ــلامی. ــورای اس ــس ش مجل
24. قانون انتخابات مجلس خبرگان مصوب 1370/04/09 مصوب شورای نگهبان.

ــات مجلــس شــورای اســلامی مصــوب 1359/7/3  ــر انتخاب ــون نظــارت شــورای نگهبــان ب 25. قان
کمیســیون داخلــی مجلــس.

ــس  ــوری مجل ــت جمه ــئولیت های ریاس ــارات و مس ــف و اختی ــدود و وظای ــن ح ــون تعیی 26. قان
ــورای اســلامی، مصــوب 1365. ش

27. قانــون تشــکیلات و آییــن  دادرســی دیــوان عدالــت اداری مصــوب 1390/9/22 مجلــس  شــورای 
اســلامی و 1392/3/25 مجمــع  تشــخیص  مصلحــت  نظام.

28. قانون تشکیلات شورای نگهبان مصوب 1377/8/10 مجلس شورای اسلامی.
ــا  29. قانــون نحــوه اجــرای اصــول 85 و 138 قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران دررابطه ب
ــا  ــات ت ــن اصلاح ــا آخری ــوب 1368/10/26 ب ــلامی مص ــورای اس ــس ش ــس مجل ــئولیت های رئی مس

ــخ 1388/1/30. تاری
30. آیین نامه داخلی شورای نگهبان مصوب 1379/4/22 شورای نگهبان.

31. آیین نامــه اجرایــی قانــون نظــارت شــورای نگهبــان بــر انتخابــات ریاســت  جمهــوری و مجلــس 
 شــورای  اســلامی مصــوب 1360/4/23 شــورای نگهبــان.
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ــات مجلــس خبــرگان رهبــری مصــوب 7/18/ 1361شــورای                 ــون انتخاب 32. آیین نامــه اجرایــی قان
نگهبــان بــا اصلاحــات بعــدی.

33. آیین نامــه نظــارت بــر انتخابــات مجلــس خبــرگان رهبــری مصــوب23 و 1385/1/30 شــورای            
. ن نگهبا

34. آیین نامه نحوه اطلاع رسانی شورای نگهبان مصوب 1392/7/7 شورای نگهبان.

ســنجش آیین نامه نویســی شورای
 نگهبان مبانی،قلمرو و نظارت پذیری
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Abstract

Code writing is one of the most influential and sensitive powers of gover-
nance. Using these regulatory tools, government officials directly and indi-
rectly define behavioral frameworks for citizens. The Guardian Council, as 
the sole legislative body of the Constitution, is enshrined in the Constitu-
tion with unique powers, including the interpretation of the Constitution and 
election monitoring. Considering the legislative records, it indicates that this 
council, in order to perform its basic duties, directly or with the approval of the 
ordinary legislator, has initiated various regulations. This article is concerned 
with identifying the justifiable basis of the Guardian Council’s by-laws, the 
thematic and legal scope of this authority, and the possibility of overseeing 
the by-laws approved by the council. The findings of the investigation show 
that the Guardian Council has the authority to write bylaws in accordance 
with the powers provided for in the constitution and their administrative re-
quirements. The jurisdiction of the Council in the writing of letters is subjec-
tively limited to the powers provided for in the Constitution and is mainly the 
subject of Articles 4, 85 and 91-99. The limits of this competence of the coun-
cil are in terms of rulings, fidelity to the texts of the constitution, observance 
of the jurisdiction of other institutions and the pillars of constitutional rights, as 
well as the necessity of setting a rule. In terms of oversight, it was concluded 
that the judicial oversight of the Administrative Court of Justice over the de-
cisions of the council does not negate the independence of the council and 
is necessary to ensure the rule of law and the implementation of Article 173.

Keywords: Writing Regulations, Article 99 of the Constitution, Article 138 of 
the Constitution, Guardian Council, Regulation, Supervision of the Guardian 
Council. 
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