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چکیده
ایــران در زمینــه تدویــن قوانین مرتبط با شــوراهای محلی، ســابقه صد ســاله دارد. بــا این حال،   
مجالــس قانون گــذاری، زمــان زیــادی را در کــش و قوس هــای مربــوط بــه صلاحیــت ایــن شــوراها صرف 
کــرده  و در نهایــت، نتوانســته اند چارچــوب وظایــف و تصمیم گیــری نهادهــای محلــی را بــه طــور شــفاف 
و مشــخص اعــلام کننــد. یکــی از راهکارهــای رفــع مشــکلات شــوراهای اســلامی، پاســخ بــه ایــن ســؤال 
اســت کــه تفکیــک میــان امــور ملــی و محلــی در نظــام حقوقی شــوراهای اســلامی چــه جایگاهــی دارد؟ 
بررســی ها نشــان می دهــد کــه در قانــون اساســی و قوانیــن مهمــی کــه در مــورد فعالیــت 
ــی  ــور مل ــان ام ــک مشــخصی می ــیده، تفکی ــب رس ــه تصوی ــزی ب ــت مرک ــا دول ــوراهای اســلامی ی ش
ــی  ــت اجرای ــری و مدیری ــار تصمیم گی ــه اختی ــت ک ــده اس ــان نش ــه و بی ــورت نگرفت ــی ص و محل
ــات  ــود. اصلاح ــد ب ــهر خواه ــتا و ش ــم از روس ــل اع ــلامی مح ــوراهای اس ــتان ش ــی در دس ــور محل ام
ــد.  ــا را بزدای ــن ابهام ه ــت ای ــته اس ــون نتوانس ــز تاکن ــوراها نی ــت ش ــا فعالی ــط ب ــن مرتب ــرر قوانی مک
و  ملــی  امــور  تفکیــک  ضــرورت  تحلیلــی،  و  توصیفــی  روش  بــا  پژوهــش  ایــن 
می کنــد.  بررســی  را  محــل  اســلامی  شــوراهای  بــه  اخیــر  امــور  واگــذاری  و  محلــی 
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مقدمه
 تأســیس شــوراهای اســلامی را می تــوان راهبــردی مهــم در راســتای تمرکز زدایــی قلمــداد 
ــای  ــه واحده ــی را ب ــری اداری و اجرای ــار تصمیم گی ــق آن، اختی ــزی از طری ــت مرک ــه دول ــرد1 ک ک
محلــی منتخــب مــردم اعطــا می کنــد. بــه همیــن دلیــل، توســعه شــوراها می توانــد موجــب گســترش 
نهادهــای غیــر دولتــی و افزایــش مشــارکت مــردم در اداره امــور خــود شــود.2 امــروزه نمی تــوان انــکار 
کــرد کــه عــدم تمرکــز محلــی یــا ســرزمینی، ابــزاری اســت کــه از طریــق آن، اســتقلال و خودســامانی 
نهادهــای محلــی بــرای تصمیم گیــری دربــاره امــور محلــی، جامــه عمــل بــه خــود می پوشــد.3 در ایــن 
ــا امــکان تصمیم گیــری  ــی می دهــد ت ــه نهادهــای محل ــژه ب ــی وی روش، قانون گــذار مرکــزی، اختیارات
اداری در محــل را داشــته باشــند و بــر اســاس آن بتواننــد بــه طــور مســتقل تصمیــم  بگیرنــد و اعمــال 

حقوقــی را انجــام دهنــد.4
ــه  ــوراهای اســلامی را ب ــاد ش ــی، نه ــت تمرکززدای ــه اهمی ــه ب ــا توج ــران ب ــذار اساســی ای قانون گ
رســمیت شــناخته اســت. اصــل هفتــم قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران، شــوراهای اســلامی را 
در شــمار ارکان تصمیم گیــری کشــور قلمــداد کــرده و در فصــل هفتــم بــه بیــان جزئیاتــی دربــاره انــواع 
ــون  ــی کــه قان ــا وجــود اهمیــت فراوان شــوراهای اســلامی و شــیوه عملکــرد آن هــا پرداختــه اســت. ب
اساســی ایــران بــرای شــوراها در نظــر گرفتــه، نتوانســته اســت در تعییــن حــدود وظایــف و اختیــارات 

آن هــا بــه عنــوان یکــی از ارکان نظــام در اداره امــور کشــور ، موفــق ظاهــر شــود. 
در اصــل هفتــم قانــون اساســی بــه اســتناد آیــات شــریفه قــرآن کریــم مبنــی بــر »و أمْرُهُــمْ شــوری 
بَینَهَــم« و »شــاوِرْهُم فــی الَمْــر«، شــوراهای اســلامی اعــم از شــورای اســتان، شهرســتان، شــهر، محــل، 
بخــش، رو ســتا و نظایــر آن هــا، هــم دوش بــا مجلــس شــورای اســلامی، از ارکان تصمیم گیــری و اداره 
ــل  ــادی در عم ــذار ع ــه قانون گ ــد ک ــر می رس ــه نظ ــال، ب ــن ح ــا ای ــده اند. ب ــی ش ــور تلق ــور کش ام
نتوانســته اســت مقدمــات مربــوط بــه چنیــن جایگاهــی را بــرای شــوراهای اســلامی فراهــم آورد. بــه 
ــی  ــور محل ــی، اداره ام ــوراهای محل ــتقرار ش ــاد و اس ــفه ایج ــل، فلس ــن اص ــق ای ــر، مطاب ــارت دیگ عب
ــند.  ــته باش ــده داش ــش تعیین کنن ــری نق ــری و جهت گی ــردم در تصمیم گی ــی رود م ــار م اســت و انتظ
بــا ایــن حــال، نگاهــی بــه قوانیــن مربــوط بــه تشــکیل و فعالیــت شــوراهای اســلامی نشــان می دهــد 
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کــه آن هــا در مــوارد متعــددی اعــم از فرآیندهــای تصمیم گیــری، اجــرا، مشــورت و نظــارت، حضــور 
چندانــی ندارنــد و اداره هــا و دســتگاه های اجرایــی کشــور بــدون نیــاز بــه تصمیم گیــری شــوراها و در 
برخــی مــوارد، بــدون نیــاز بــه هماهنگــی بــا آن هــا، امــور مربــوط بــه وظایــف قانونــی خــود را در ســطح 
ــدان  ــور چن ــادی ام ــان ع ــلامی در جری ــوراهای اس ــود ش ــود و نب ــراً ب ــد و ظاه ــام می دهن ــل انج مح

ــد.  ــاد نمی کن ــی ایج خلل
ســؤال مهــم در ایــن زمینــه آن اســت کــه نظــام حقوقــی ایــران چــه رویکــردی نســبت بــه تمایــز 
ــر عملکــرد شــوراهای اســلامی چــه تأثیــری گذاشــته  امــور ملــی از محلــی داشــته و ایــن رویکــرد ب
اســت؟ بــه عنــوان فرضیــه، بــه نظــر می رســد بــا وجــود اهمیتــی کــه تمایــز میــان امــور ملــی و محلــی 
بــرای عملکــرد بهتــر نهادهــای محلــی دارد، قانون گــذار اساســی و بــه تبــع آن، قانون گــذار عــادی بــه 
ایــن موضــوع توجــه نکرده انــد و همیــن امــر را می تــوان از عوامــل ناکارآمــدی شــوراهای اســلامی در 

ایــران قلمــداد کــرد. 
بــا وجــود اهمیــت ایــن مســئله، تاکنــون پژوهــش مســتقلی بــه بیــان تمایــز امــور ملــی و محلــی 
و بیــان ضــرورت اعطــای امــور محلــی بــه شــوراهای اســلامی نپرداختــه اســت. از میــان پژوهش هایــی 
کــه بــه مطالعــه شــوراهای اســلامی پرداخته انــد، آقایــی طــوق )1387( بــه صــورت گــذرا بــه بررســی 

لــزوم واگــذاری امــور محلــی بــه شــوراها پرداختــه، ولــی آن را بــه طــور کامــل بســط نــداده اســت. 
در ایــن پژوهــش تــلاش می شــود در قالــب چارچــوب نظــری پژوهــش یادشــده و بــا فراتــر رفتــن از 
مطالــب مختصــر آن پژوهــش، ابعــاد کلــی تمایــز امــور ملــی و محلــی بررســی شــود و راهــکاری بــرای 
برون رفــت از ناکارآمــدی شــوراها عرضــه گــردد. بــا توجــه بــه نــوع پژوهــش کنونــی و هدفــی کــه دارد، 
روش تحقیقــی توصیفــی ـ تحلیلــی بــه کار گرفتــه شــده اســت کــه در مــواردی، صبغــه هنجــاری بــه 

ــرد.  ــود می گی خ
مقالــه حاضــر در ســه گفتــار ســازمان یافتــه اســت. نویســنده در گفتــار نخســت بــه بررســی جایــگاه 
شــوراهای اســلامی در نظــام تصمیم گیــری و اداره کشــور پرداختــه و بررســی کــرده کــه قانــون اساســی 
چــه جایگاهــی را بــرای شــوراها در نظــر گرفتــه و چــه انتظــاری از آن هــا داشــته اســت. در گفتــار دوم، 
ــز میــان امــور ملــی و محلــی را تبییــن و بیــان کــرده اســت کــه قانون گــذار اساســی و  اهمیــت تمای
ــزرگ، چــه موضعــی  ــز ب ــر ایــن تمای ــاره شــوراهای اســلامی، در براب عــادی هنــگام وضــع هنجــار درب
داشــته اند. در گفتــار ســوم، بــا در پیــش گرفتــن رویکــردی هنجــاری، ضــرورت شناســایی تمایــز میــان 

امــور ملــی و محلــی و لــزوم واگــذاری امــور محلــی بــه شــوراهای اســلامی را بیــان کــرده اســت.
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گفتار اول ـ جایگاه شوراها در نظام تصمیم گیری و اداری کشور

شــوراهای محلــی تاریــخ قابــل توجهــی در ایــران دارنــد.1 متمّــم قانــون اساســی مشــروطه در اصــل 
29 و اصــول 90 تــا 93 بــا شناســایی انجمن هــای ایالتــی و ولیتــی، برخــی کارکردهــای آن هــا را بیــان 
کــرده بــود. طبــق اصــل 29، منافــع مخصوصــه هــر ایالــت و ولیــت و بلــوک بــه تصویــب انجمن هــای 
ــرر  ــز مق ــب و تســویه می شــود. اصــل92 نی ــه موجــب قوانیــن مخصوصــه آن مرت ــی ب ــی و ولیت ایالت
می داشــت کــه  »انجمن هــای ایالتــی و ولیتــی، اختیــار نظــارت تامــه در اصلاحــات راجعــه بــه منافــع 
عامــه دارنــد بــا رعایــت حــدود قوانیــن مقــرره.« البتــه در عمــل، انجمن هــای ایالتــی و ولیتــی جایــگاه 
چنــدان مناســبی نداشــتند. در حقیقــت، بــه دلیــل نوســان های سیاســی شــدیدی کــه در اوایــل دوره 
ــن  ــوی اول، ای ــه پهل ــت های تمرکزگرایان ــیطره سیاس ــل س ــه دلی ــپس ب ــود و س ــرار ب ــروطه برق مش

انجمن هــا نتوانســتند نضــج بگیرنــد و فعالیــت آن هــا عمدتــاً یــا متوقــف بــود یــا متزلــزل.
ــی  ــه برخ ــود ک ــی ب ــی از آرمان های ــی، یک ــوراهای محل ــت ش ــیس و تقوی ــل، تأس ــن دلی ــه همی ب
ــگام  ــی هن ــود طالقان ــید محم ــه س ــد آیت الل ــون اساســی مانن ــی قان ــی نهای ــس بررس از اعضــای مجل
ــوری  ــون اساســی جمه ــد. قان ــری می کردن ــران پی گی ــوری اســلامی ای ــون اساســی جمه ــب قان تصوی
اســلامی ایــران کــه در نتیجــه پیــروزی انقــلاب اســلامی مــردم ایــران بــه تصویــب رســید، جایگاهــی 
ویــژه را بــرای نهادهــای مردمــی در نظــر گرفتــه اســت. در حقیقــت، تغییــر نــوع نظــام سیاســی کشــور 
از پادشــاهی بــه جمهــوری متکــی بــر آرای مــردم، بیــش از هــر چیــز نشــانه چرخــش نظــام سیاســی 

ــی اســت.  ــه ســوی مردم ســالری دین ب
تأکیــد مقدمــه قانــون اساســی ایــران بــر حضــور مــردم، در تاریــخ سیاســی کشــور بی ســابقه اســت 
کــه از »ســپردن سرنوشــت مــردم بــه دســت خودشــان« ســخن می گویــد. بنــد 7 اصــل ســوم قانــون 
اساســی بــه »مشــارکت  عامــه  مــردم  در تعییــن  سرنوشــت  سیاســی ، اقتصــادی ، اجتماعــی  و فرهنگــی  
خویــش« تصریــح می کنــد و بنــد 3 اصــل چهــل و ســوم نیــز از »شــرکت  فعــال  در رهبــری  کشــور و 

افزایــش  مهــارت  و ابتــکار« آحــاد ملــت دفــاع می کنــد. 
نگاهــی مقایســه ای بــه قانــون اساســی مشــروطه و قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران نشــان 
ــی  می دهــد کــه در نظــام مشــروطه، حــق انتخــاب مــردم و حضــور و مشــارکت مــردم محدودیت های
داشــت و عــلاوه بــر شــاه، برخــی دیگــر از نهادهــای مهــم کشــور ماننــد ســنا، غیــر انتخابــی بودنــد. 
بــا ایــن حــال، نظــام جمهــوری اســلامی بــا حضــور و مشــارکت مــردم عجیــن گشــته و ایــن مشــارکت 
بیــش از پیــش در ســاختار سیاســی کشــور متجلــی شــده اســت. شــوراهای محلــی بــه ویــژه در ســطح 

1. حبیب نژاد، احمد، »بررسی حقوقی شوراهای اسامی شهر در پرتو اصول تمرکززدایی«، حقوق اسلامی، سال پنجم، 1388، 
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ــار مجلــس شــورای اســلامی، ریاســت جمهــوری و مجلــس خبــرگان رهبــری،  روســتا و شــهر در کن
همگــی در معــرض انتخــاب مســتقیم مــردم قــرار دارنــد و عــلاوه بــر ایــن نهادهــا، مقــام رهبــری نیــز 

ــه صــورت غیــر مســتقیم از جانــب مــردم انتخــاب می شــود.  ب
ــاد در  ــن نه ــای ای ــده و کارکرده ــرر ش ــم مق ــل هفت ــی در اص ــوراهای محل ــر ش ــگاه کم نظی جای
اصــول فصــل هفتــم معیــن گشــته اســت. بــدون شــک، اصــل هفتــم بــه منزلــه شــاکله اساســی جایــگاه 
شــوراهای محلــی در نظــام حقوقــی ایــران اســت کــه مشــارکت عمومــی در عرصه هــای تصمیم گیــری 
ــر  ــوراها ب ــکیل ش ــر تش ــه بیانگ ــرده ک ــوار ک ــتاها را هم ــهرها و روس ــور ش ــازی و اداره ام و تصمیم س
ــه  ــردم ب ــش و ورود م ــت خوی ــن سرنوش ــر تعیی ــردم ب ــت م ــق حاکمی ــی، ح ــده قانون گرای ــاس ای اس
عرصه هــای تصمیم گیــری و اداره امــور شــهر و مناطــق و روستاهاســت. بــا ایــن وصــف، اصــل یادشــده 
بــا ابهام هــا و موانــع حقوقــی در راســتای تعییــن صلاحیــت ذاتــی و قاعده مند ســازی شــوراها و مبنــای 
ــگاه  ــرا جای ــت؛ زی ــلامی روبه روس ــوراهای اس ــی ش ــای ذات ــوزه صلاحیت ه ــدّی در ح ــای ج چالش ه
ــده در  ــی از ارکان تصمیم گیرن ــوان یک ــه عن ــلامی ب ــورای اس ــس ش ــر مجل ــوراها در براب ــارات ش اختی

برابــر دیگــر ارکان حاکمیــت بــه روشــنی بیــان نشــده اســت. 
در توضیــح ایــن مــورد بایــد گفــت قانــون اساســی در اصــول اختصاصــی مربــوط بــه دیگــر ارکان 
حاکمیــت ماننــد مجلــس شــورای اســلامی، اختیــارات و صلاحیــت آن هــا را بــه صــورت مفصــل بیــان 
ــا ایــن حــال، فصــل هفتــم قانــون اساســی کــه فصــل اختصاصــی شــوراهای اســلامی  کــرده اســت. ب
ــاره  ــن اصــل درب ــون اساســی کــه مهم تری ــن امــر توجهــی نکــرده و اصــل یک صــدم قان ــه ای اســت، ب
صلاحیت هــا و اختیــارات شوراهاســت، تنهــا بــر اختیــار نظارتــی آن هــا تأکیــد کــرده اســت. بــه عنــوان 
ــه را  ــوه مجری ــف ق ــه وظای ــرد ک ــاره ک ــوان اش ــی می ت ــون اساس ــم قان ــل نه ــه فص ــر، ب ــال دیگ مث
برشــمرده و اختیــارات مختلــف از جملــه مســئولیت رییــس جمهــوری در اجــرای قانــون اساســی یــا 
امضــای قوانیــن و اختیاراتــی را کــه در مــورد هیئــت وزیــران یــا تعییــن ســفیران دارد، تبییــن کــرده 
اســت. در هیــچ یــک از ایــن مــوارد، فضایــی بــرای نقش آفرینــی شــوراهای محلــی دیــده نشــده اســت. 

گفتــار دوم ـ تمایــز میــان امــور ملــی و محلــی بــه عنوان بســتر 
لازم بــرای فعالیت شــوراهای اســامی

ــی  ــه بی توجه ــلامی ب ــوراهای اس ــای ش ــن صلاحیت ه ــوزه تعیی ــم در ح ــای مه ــی از چالش ه یک
قانون گــذار اساســی و عــادی ایــران بــه تعییــن مرزهــای امــور ملــی از امــور محلــی مربــوط می شــود. 
ــز  ــی متمای ــی جــدا نشــده و صلاحیت ــی از مل ــور محل ــد ام ــون اساســی نشــان می ده ــه قان ــی ب نگاه
بــرای شــوراهای اســلامی در مقابــل مجلــس شــورای اســلامی در نظــر گرفتــه نشــده اســت. دقــت در 
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قوانیــن عــادی و رویــه قانون گــذار عــادی نیــز نشــان می دهــد کــه در ســطح قوانیــن عــادی، اقدامــی 
ویــژه در ایــن خصــوص صــورت نگرفتــه و بــا آن کــه تلاش هایــی بــرای واگــذاری برخــی امــور محلــی بــه 
شــوراها صــورت گرفتــه اســت، کلیــت مقــررات تصویب شــده را نمی تــوان کافــی دانســت. در ایــن بنــد، 
رویکــرد قانــون اساســی و قانون گــذار عــادی را بــه تمایــز امــور ملــی از امــور محلــی دربــاره فعالیــت 

شــوراهای اســلامی بررســی خواهیــم کــرد. 

بند اول ـ سکوت قانون اساسی درباره تمایز امور ملی و محلی
طراحــی چارچوبــی مناســب بــرای فعالیــت شــوراهای محلــی در وهلــه اول نیازمنــد آن اســت کــه 
ــز ایجــاد شــود و قانون گــذار اساســی تمشــیّت و  ــی تمای ــی و محل ــور مل ــان ام ــون اساســی، می در قان
مدیریــت امــور محلــی را بــه نهادهــای محلــی از جملــه شــوراهای محلــی واگــذار کنــد. در حقیقــت، 
انتظــار ایــن اســت کــه نهادهــای دولــت مرکــزی اعــم از پارلمــان یــا هیئــت دولــت و وزیــران صرفــاً بــه 
تنظیــم و اداره امــور ملــی بپردازنــد و فضایــی را بــرای فعالیت هــای نهادهــای محلــی در نظــر بگیرنــد. 
در غیــر ایــن صــورت، ایجــاد نهادهــای محلــی را نمی تــوان در معنــای دقیــق کلمــه در راســتای عــدم 

تمرکــز قلمــداد کــرد. 
ــوراهای  ــاره ش ــه درب ــران ک ــلامی ای ــوری اس ــی جمه ــون اساس ــددی از قان ــول متع ــی اص بررس
اســلامی تصویــب شــده اســت، نشــان می دهــد کــه از نظــر قانون گــذار اساســی، ظاهــراً امــور محلــی، 
ــرای   ــی دارد: »ب ــان م ــی بی ــون اساس ــل 100 قان ــه اص ــی ک ــد. هنگام ــی ندارن ــور مل ــتقلالی از ام اس
ــایر  ــی ، آموزشــی  و س ــی ، بهداشــتی ، فرهنگ ــی ، اقتصــادی ، عمران ــای  اجتماع ــریع برنامه  ه پیشــبرد س
امــور رفاهــی  از طریــق  همــکاری  مــردم  بــا توجــه  بــه  مقتضیــات  محلــی ، اداره  امــور هــر روســتا، بخــش ، 
ــا  ــام  شــورای  ده ، بخــش ، شــهر، شهرســتان  ی ــه  ن ــا نظــارت  شــورایی  ب ــا اســتان  ب شــهر، شهرســتان  ی
اســتان  صــورت  می گیــرد کــه  اعضــای  آن را مــردم  همــان  محــل  انتخــاب  می کننــد...«، هیــچ نمــودی 

ــود.  ــی مشــاهده نمی ش ــی و محل ــور مل ــان ام ــای لزم می از تمایزه
حتــی فراتــر از ایــن، بــه نظــر می رســد قانون گــذار اساســی در ایــن مقــام نبــوده یــا ایــن نیــت را 
نداشــته اســت کــه امــور محلــی را جــدا از امــور ملــی در نظــر بگیــرد. دقــت در متــن اصــل 100 قانــون 
ــادی  ــذار از تأســیس نه ــدف قانون گ ــراً ه ــد ظاه ــان شــد، نشــان می ده ــه بی ــه ای ک ــه گون اساســی ب
ــه بیــان  ــوده اســت. ب ــر عملکــرد دولــت در محــل ب ــاً نظــارت ب ــام شــورای اســلامی محــل صرف ــه ن ب
دیگــر، آن چــه از کلیــت اصــول قانــون اساســی در مــورد نهادهــای محلــی مشــهود اســت، ایــن اســت 
کــه قانــون اساســی ایــران بــه یکــی از مهم تریــن الزامــات در راســتای فراهــم کــردن زمینــه واگــذاری 
ــه شــوراهای محلــی یعنــی مؤلفــه تفکیــک بیــن امــور ملــی  قــدرت تصمیم گیــری اداری و اجرایــی ب
و امــور محلــی توجــه نکــرده اســت. پــس آن چــه بــر عهــده شــوراها گذاشــته، نظــارت بــر اقدامــات و 

ــی اختیارات شوراهای  آسیب شناس
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فعالیت هایــی اســت کــه دولــت مرکــزی در امــور مختلــف اجتماعــی ، اقتصــادی ، عمرانــی ، بهداشــتی ، 
فرهنگــی ، آموزشــی  و دیگــر امــور رفاهــی  در محــل انجــام می دهــد. 

ــوان  ــه عن ــف مجلــس شــورای اســلامی و ب ــون اساســی، شــوراها در ردی ــم قان ــق اصــل هفت مطاب
رکــن تصمیم گیرنــده و اداره امــور کشــور محســوب می شــوند. پــس انتظــار مــی رود همــان  گونــه کــه 
ــه نوعــی  ــه قانون گــذاری می پــردازد، شــوراها نیــز ب مجلــس شــورای اســلامی در ســطح کل  کشــور ب
ــت  ــس دس ــوب مجل ــن مص ــر از قوانی ــه ای پایین ت ــل و در مرتب ــور مح ــوزه ام ــذاری در ح ــه قانون گ ب
ــاره  ــری درب ــات بیش ت ــه جزئی ــی ک ــون اساســی هنگام ــال، اصــل یک صــدم قان ــن ح ــا ای ــد. ب می زنن
ــه  ــم فاصل ــل هفت ــی اص ــان آرمان ــد، از بی ــان می کن ــلامی بی ــوراهای اس ــارات ش ــا و اختی صلاحیت ه

می گیــرد. 
ــرد شــوراهای اســلامی را نظــارت  ــن کارک ــون اساســی، مهم تری ــه قان ــن اســت ک ــب ای ــه جال نکت
ــی ، بهداشــتی ، فرهنگــی ، آموزشــی  و  ــرای »پیشــبرد ســریع برنامه هــای اجتماعــی ، اقتصــادی ، عمران ب
ســایر امــور رفاهــی« بــا توجــه بــه مقتضیــات محلــی می دانــد. ترجمــان ایــن امــر آن اســت کــه دولــت 
ــات  ــه مقتضی ــرای این ک ــا ب ــد، ام ــرا می کن ــا را در محــل طراحــی و اج ــور و برنامه ه ــن ام ــزی ای مرک
ــا  ــام  شــورای  ده ، بخــش ، شــهر، شهرســتان  ی ــه  ن هــر محــل نیــز در نظــر گرفتــه شــود، شــورا هایی  ب
ــی  ــات محل ــا نشــدن مقتضی ــت شــدن ی ــر رعای ــا ب ــوط تشــکیل می شــود ت اســتان در محل هــای مرب
ــی در  ــات محل ــت مقتضی ــر رعای ــه نظــارت ب ــد. روشــن اســت ک در برنامه هــای یادشــده نظــارت کنن
پیشــبرد برنامه هــای اجتماعــی، اقتصــادی و دیگــر برنامه هــا یــک امــر اســت و تصمیم گیــری، تدویــن 
ــون اساســی  ــه قان ــر نشــان می دهــد ک ــر ام ــر. ظاه ــری دیگ ــا، ام ــن برنامه ه ــک از ای ــر ی و اجــرای ه
ــه تصمیم گیــری  ــه در مقول ــه نظــارت توجــه کــرده اســت، ن ــر در مقول ــه شــوراهای اســلامی، بیش ت ب

ــا.   ــن برنامه ه و تدوی
ــه عنــوان خاســتگاه اصلــی بیان کننــده صلاحیــت نهادهــای مرکــز  حتــی قانــون  اساســی  ایــران ب
ــه تقســیم بندی صــوری شــوراهای اســلامی اعــم از   ــاً  ب و محــل، در اصــل هفتــم و فصــل هفتــم صرف
شـــوراهای  روســـتا، بـــخش ، محــل ، شــهر ، شهرســتان، اســتان و شــورای عالــی اســتان ها دســت زده 
اســت، بــدون این کــه اختیــارات و وظایــف شــوراهای محلــی را بــه طــور حقیقــی، تعییــن و بــه ایــن 

نهادهــا واگــذار کنــد.1
تنهــا در یــک مــورد اســت کــه قانــون اساســی، کارکــرد مشــخصی بــرای یکی از شــوراهای اســلامی 
ــب   ــض  و جل ــری  از تبعی ــدم و دوم، جلوگی ــم و یک ص ــدم و یک ــول یک ص ــه و در اص ــر گرفت در نظ
ــر اجــرای  هماهنــگ  آن هــا را  ــی  و رفاهــی  اســتان ها و نظــارت  ب همــکاری  در تهیــه  برنامه هــای  عمران

1. آقایی طوق، مسلم، »عدم تمرکز اداری: نگاهی انتقادی به شوراها در ایران«، مجلس و پژوهش، سال چهاردهم، شماره 56، 

ص 46.
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بــه شــورایی بــه نــام شــورای  عالــی اســتان ها مرکــب  از نماینــدگان  شــوراهای  اســتان ها واگــذار کــرده 
اســت کــه حــق دارد در راســتای اهــداف یادشــده و در حــدود وظایــف  خــود، طرح هایــی را تهیــه  و بــه 

صــورت مســتقیم یــا از طریــق  دولــت  بــه  مجلــس  شــورای  اســلامی  پیشــنهاد کنــد. 
بی توجهــی و ســکوت قانــون اساســی بــه واگــذاری امــور محلــی بــه شــوراهای اســلامی بــه اصــل 
ــچ  ــه در هی ــد ک ــان می ده ــر نش ــی دقیق ت ــع، بررس ــود. در واق ــدود نمی ش ــی مح ــون اساس 100 قان
یــک از اصــول فصــل هفتــم کــه بــه شــوراهای اســلامی پرداختــه اســت، بــر خــلاف انتظــار، بــه بیــان 
ــور  ــه ام ــوط ب ــای مرب ــرای تصمیم ه ــزی و اج ــاره برنامه ری ــوراها درب ــای ش ــا و کارکرده صلاحیت ه
ــد،  ــوراها باش ــی ش ــای ذات ــزو صلاحیت ه ــد ج ــولً بای ــه اص ــی ک ــررات محل ــع مق ــد وض ــی مانن محل

اشــاره ای نشــده اســت. 
مقررات گــذاری، ابــزاری اســت در اختیــار نهادهــای عمومــی تــا بتواننــد اهــداف و صلاحیت هایــی 
را کــه قانون گــذار بــرای آن هــا تعییــن کــرده اســت، محقــق کننــد.1 شــوراهای محلــی نیــز بــه عنــوان 
قــوه مقننــه محلــی بایــد می توانســتند صلاحیــت عــام مقررات گــذاری در امــور اجرایــی و اداری محــل 
را بــر عهــده بگیرنــد.  بــا ایــن حــال، بــا توجــه بــه قوانیــن و مقــررات موجــود، ایــن شــوراهای اســلامی 
ــد، بلکــه  ــه عنــوان شــوراهای پایــه نیســتند کــه در امــور محلــی تصمیــم می گیرن ــا روســتا ب شــهر ی
ــری هســتند و از  ــام تصمیم گی ــت ع ــا دارای صلاحی ــع آن ه ــی تاب ــای اجرای ــزی و نهاده ــات مرک مقام

ــر شــوراها تحمیــل می کننــد.2 ــق، خواســته های خــود را ب ــن طری ای
همیــن رویکــرد قانــون اساســی دربــاره صلاحیت هــا و اختیــارات شــوراهای اســلامی و ســکوت آن 
دربــاره تفکیــک و تمایــز امــور محلــی از امــور ملــی باعــث شــده اســت کــه شــورای نگهبــان بــه عنــوان 
نهــاد مفســر قانــون اساســی و نهــادی کــه وظیفــه پاســداری از قانــون اساســی و موازیــن شــرع را بــه 
ــوراهای  ــه ش ــی را ب ــارات نظارت ــر از اختی ــی فرات ــذاری اختیارات ــف، واگ ــع مختل ــده دارد، در مقاط عه
ــه  ــن شــورا در مــوارد متعــدد، مصوب ــون اساســی قلمــداد کنــد. ای ــا اصــل 100 قان ــر ب اســلامی، مغای
مجلــس شــورای اســلامی را رد کــرده، بــا ایــن اســتدلل کــه اختیاراتــی فراتــر از نظــارت را کــه در اصــل 

100 قانــون اساســی بــرای شــوراها شناســایی شــده اســت، بــه آن هــا واگــذار می کنــد. 
ــلام  ــت اع ــه صراح ــورخ 1382/4/14 ب ــماره 82/30/350 م ــر ش ــار نظ ــان در اظه ــورای نگهب ش
ــد و  ــی دارن ــه نظارت ــی وظیف ــون اساس ــدم قان ــل یک ص ــوع اص ــوراهای موض ــه ش ــت ک ــرده اس ک
اعطــای اختیاراتــی هم چــون تعییــن شــهردار بــه شــوراهای اســلامی شــهر، مغایــر بــا ایــن اصــل از 
ــد و تضییــق  ــن نگــرش شــورای نگهبــان موجــب تحدی ــه نظــر می رســد ای ــون اساســی اســت. ب قان
ــگاه واقعــی آن هــا دور کــرده  اختیــارات شــوراهای محلــی شــده اســت. هم چنیــن شــوراها را از جای

1. رستمی، ولی و حسینی پور اردکانی، سید مجتبی، »بایسته های مقررات گذاری محلی«، فصل نامه دانش حقوق عمومی، 

سال نهم، 1399، شماره 30، ص 75.

2. امامی، محمد و کوروش استوار سنگری، حقوق اداری، تهران: میزان، 1399، ج 1، ص 112.
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ــرده اســت. و فلســفه وجــودی آن هــا را زیــر ســؤال ب
ایــن رویکــرد شــورای نگهبــان، مســئولن حکومتــی را مجــاب کــرده اســت نقــش شــوراها را صرفــاً 
ــر  ــاً ب ــا این کــه صرف ــه عنــوان نهادهــای هدایت کننــده و مشــاوره دهنده در تصمیم هایشــان بداننــد ی ب
ــه جایــگاه و صلاحیــت  ــه نظــر می رســد رویکــرد شــورای نگهبــان ب ایــن تصمیم هــا نظــارت کننــد. ب
تصمیم گیــری شــوراها بــر اســاس جایگاهــی نیســت کــه قانــون اساســی بــرای آن هــا مقــرر کــرده و 

بــه رســمیت شــناخته اســت. 
شــاید دور از حقیقــت نباشــد کــه بگوییــم ســکوت قانــون اساســی نســبت بــه تفکیــک امــور ملــی 
از محلــی و واگــذاری مــوارد اخیــر بــه شــوراهای اســلامی، ریشــه در ایــن واقعیــت داشــته باشــد کــه 
ــه عنــوان ترجمــان اصــل اســلامی مشــورت در  ــر ب ــران شــوراها را بیش ت ــون اساســی ای در اصــل، قان
نظــر گرفتــه اســت. پــس همــان طــور کــه در اصــل هفتــم یــادآوری کــرده، خواســته اســت ایــن اصــل 
اســلامی را در تصمیم گیری هــای حکومتــی در نظــر بگیــرد تــا از ایــن طریــق، امــور دولتــی زیــر نظــر 
ــز  ــون اساســی نی ــن قان ــرات تدوی ــه مشــروح مذاک ــد. نگاهــی ب ــردم ســامان یاب ــی م ــدگان محل نماین
ــه اجرایــی کــردن اصــل عــدم تمرکــز  نشــان می دهــد کــه اعضــای ایــن مجلــس بــه جــای این کــه ب

اداری بیاندیشــند، در پــی چگونگــی اعمــال اصــل مشــورت اســلامی بودنــد.1

بند دوم ـ رویکرد قانون گذار عادی نسبت به تمایز امور محلی از ملی
همــان طــور کــه اشــاره شــد، اصــل یک صــدم قانــون اساســی، مهم تریــن اصلــی اســت کــه هــدف 
از تشــکیل شــوراهای اســلامی را بیــان کــرده اســت. ایــن اصــل، »پیشــبرد ســریع برنامه هــای اجتماعــی، 
اقتصــادی، عمرانــی، بهداشــتی، فرهنگــی، آموزشــی و ســایر امــور رفاهــی از طریــق همــکاری مــردم بــا 
توجــه بــه مقتضیــات محلــی« را در گــرو اداره امــور هــر رو ســتا، بخــش، شــهر، شهرســتان یــا اســتان بــا 
نظــارت شــورایی بــه نــام شــورای ده، بخــش، شــهر، شهرســتان  یــا اســتان دانســته اســت کــه اعضــای آن 
را مــردم همــان محــل انتخــاب می کننــد. بــه هــر حــال، بــا آن کــه شــوراهای محلــی اصــولً نهادهــای 
مناســبی بــرای نظــارت بــر عملکــرد دولــت مرکــزی نیســتند و قــرار بــود مطابــق اصــل هفتــم در ردیــف 
ارکان تصمیم گیــری نظــام باشــند، ولــی در عمــل، هــم بــر اســاس اصــل یک صــدم قانــون اساســی و هــم 
بــر اســاس قوانیــن مربــوط بــه اختیــارات شــوراها، بســیاری از کارکردهــای شــوراهای محلــی منحصــر بــه 
نظــارت و مشــورت اســت2 و صلاحیــت تصمیم گیــری شــوراها تــا حــدود نظــارت کاهــش یافتــه اســت.
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ــل  ــی در فص ــون اساس ــدم قان ــل یک ص ــارت در اص ــه نظ ــوراها ب ــارات ش ــردن اختی ــدود ک مح
ــی  ــون اساســی، نهادهای ــق قان ــه شــوراها طب ــل ک ــن دلی ــه ای ــم ب ــاد دارد و آن  ه شــوراها جــای انتق
ــه  ــه این ک ــد،1 ن ــز می کنن ــارت نی ــد، نظ ــه می گیرن ــی ک ــوزه تصمیم های ــه در ح ــد ک تصمیم گیرنده ان

ــت مرکــزی نظــارت کننــد.  ــر عملکــرد دول بخواهنــد ب
ــی  ــی مبتن ــون اساس ــوراها در قان ــول ش ــکلات در اص ــن مش ــه ای ــه هم ــد ریش ــر می رس ــه نظ ب
ــوان یکــی از اصــول توســعه و  ــه عن ــی ب ــت نهادهــای محل ــر ترکیــب و برداشــتی ناقــص از موجودی ب
دســتاوردهای مردم ســالری در حکمرانــی محلــی و اصــل اســلامی شوراســت. ایــن ترکیــب ابهام انگیــز 
ــای  ــا و توان منده ــدی از ظرفیت ه ــر بهره من ــی اســت ب ــو مبتن ــك س ــه از ی ــته ک ــردی برخاس از رویک
محلــی و تشــکیل حکومت هایــی محلــی بــر اســاس اصــل حــق تعییــن سرنوشــت بــه دســت مــردم2 و 

از ســوی دیگــر، برگرفتــه از اصــل مشــاوره و مشــورت در اداره امــور کشــور. 
بنابرایــن، قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران، فــارغ از دیــدگاه قــوی و محکــم اصــول کلــی 
و پایــه ای قانــون اساســی ) اصــول ششــم و هفتــم( دال بــر رکــن انگاشــتن اداره امــور محلــی و رویکــرد 
ــذاری  ــردم و واگ ــه دســت م ــردم ب ــور م ــر ســپردن ام ــی ب ــر شــوراها مبن ــذار اساســی در براب قانون گ
اختیــارات امــور محــل بــه مــردم، ســازگاری ابهام برانگیــز را در تأســیس نهادهــای محلــی و اصــل عــدم 
تمرکــز محلــی داشــته کــه بــر پایــه دیدگاهــی حداقلــی از تمرکززدایــی تحــت عنــوان شــوراها در قانــون 
ــون خــاص  ــه قان ــی ب ــورد تمرکززدای ــی در م ــدگاه حداقل ــن دی ــه اســت. ای ــور یافت ــران تبل اساســی ای
ــا  ــی ب ــن نهادهــای محل ــر ای ــارات و صلاحیت هــا ب ــق کاهــش اختی ــی از طری تشــکیل شــوراهای محل
ــل و  ــا تأم ــت. ب ــرده اس ــر ک ــق و کم اث ــردی، کم رم ــر عملک ــرایت و آن را از نظ ــری، س ــدت بیش ت ش
دقــت در حــوزه مقــررات مربــوط بــه شــوراها، نبــود شــخصیت کامــل حقوقــی، نظــارت شــدید حکومــت 
ــی و  ــام سیاس ــاختار نظ ــخص در س ــری مش ــگاه تصمیم گی ــود جای ــزی و نب ــات مرک ــزی و مقام مرک

حقوقــی کشــور کامــلًا مشــهود اســت. 
ــات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران، مصــوب  ــون تشــکیلات، وظایــف و انتخاب قان
1375 کــه در ســال های مختلــف اصــلاح شــده اســت، در ادامــه رویکــرد قانون گــذار اساســی، 
ــه شــوراهای اســلامی  ــرای مدیریــت امــور محلــی را ب ــا نتوانســته اســت اختیــارات لزم ب نخواســته ی
واگــذار کنــد.3 نگاهــی بــه سرتاســر اختیاراتــی کــه ایــن قانــون بــه عنــوان مهم تریــن قانــون بنیادیــن 
ــرای ایــن نهادهــای محلــی در نظــر گرفتــه اســت، نشــان می دهــد کــه شــوراها از  فعالیــت شــوراها ب
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نظــر قانون گــذار عــادی، بیــش از آن کــه مرجعــی بــرای مدیریــت امــور محلــی باشــند، مرکــزی بــرای 
جلــب مشــارکت های محلــی بــرای اجــرای هــر چــه بهتــر سیاســت های دولــت مرکــزی اســت. پــس 
ــر  ــه امــروز، ب ــا ب ــا وجــود اصلاحــات مکــرر صورت گرفتــه در آن ت ــون تشــکیلات مصــوب 1375 ب قان

خــلاف اصــل صلاحیــت ایــن نهادهــا در همــه امــور اجرایــی محلــی گام برداشــته اســت. 
ــور را  ــاده 106 آن، وزارت کش ــه در م ــت ک ــدّی اس ــه ح ــون ب ــن قان ــود در ای ــی موج تمرکزگرای
مســئول اجــرای قانــون دانســته و مــاده 107 نیــز هــر گونــه اصــلاح در آیین نامــه اجرایــی را بــر عهــده 
 و زارت  کشــور گذاشــته اســت. در واقــع، بــا تحلیــل و ارزیابــی ایــن مــواد درمی یابیــم کــه نهــادی کــه 

ــات شــوراها را رعایــت کنــد، پی ریــز مقــررات شــوراها شــده اســت.  بایــد مصوب
قانون گــذار عــادی در تضعیــف شــوراهای اســلامی گامــی فراتــر نهــاده و بــا آن کــه اصــل یک صــدم و 
ســوم بــه لــزوم اجــرای مصوبــات شــوراها بــه دســت مقام هــای دولــت مرکــزی در محــل اشــاره دارد، امــا 
قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور در برخــی مــوارد، فعالیت هــای شــوراها را 
بــه کســب موافقــت یــا حداقــل، اعتــراض نداشــتن مقام هــای دولــت مرکــزی دانســته اســت. ایــن وضعیــت 
نشــانه ایــن اندیشــه اســت کــه حتــی در برخــی مــوارد محلــی نیــز نمی تــوان قــدرت تصمیم گیــری بــرای 
ــه  ــه ای باشــد کــه ب ــه گون ــه شــوراها ب ــه مقول ــل شــد. ضــروری اســت رویکــرد قانون گــذار ب شــوراها قائ
عنــوان مثــال، اگــر در مــواردی هــم کــه نقشــی بــه وزارت کشــور محول شــده اســت، در راســتای پشــتیبانی 

شــوراها باشــد، نــه بــه عنــوان ایجــاد مانــع و رادع در برابــر فعالیت هــای آن هــا. 
ــر  ــورد دیگ ــوراها در م ــت ش ــخص نیس ــتی مش ــه درس ــوز ب ــه هن ــت ک ــی اس ــش بزرگ ــن چال ای
نهادهــای قانونــی کشــور از جملــه دســتگاه های عریــض و طویــل قــوه مجریــه و نیــز مؤسســات عمومــی 
غیــر دولتــی چــه موقعیتــی دارنــد. بــه دلیــل حــق نظــارت شــوراهای اســلامی در اداره امــور کشــور 
انتظــار مــی رود دولــت مرکــزی و نهادهــای آن در پیشــبرد برنامه هــای مختلــف خــود در عرصه هــای 
ــات  ــی، عمــل و مقتضی ــا نظــارت شــوراهای محل ــا ب ــر قلمروه ــی، اقتصــادی، فرهنگــی و دیگ اجتماع
ــای  ــا مقام ه ــه تنه ــل، ن ــال، در عم ــن ح ــا ای ــد. ب ــت کنن ــوراها رعای ــای ش ــا راهنمایی ه ــی را ب محل
مرکــزی و عوامــل اجرایــی دولــت، برنامه هــای اجرایــی خــود را هماهنــگ بــا شــوراها طراحــی و تدویــن 
ــای  ــتورالعمل ها و مصوبه ه ــری دس ــوراها، مج ــود ش ــاهده می ش ــواردی مش ــه در م ــد، بلک نمی کنن

دولــت مرکــزی هســتند. 
بــه عبــارت بهتــر، در برخــی مــوارد، سیاســت گذاری و تصمیم گیری هــای مهــم مربــوط بــه محــل 
ــه خــود  ــواردی ک ــن دســتگاه ها در م ــی آن اســت. ای ــت مرکــزی و دســتگاهای اجرای در دســتان دول
ــا  ــات آن ه ــا در جلس ــد ی ــوت می کنن ــا دع ــدگان آن ه ــلامی و نماین ــوراهای اس ــد، از ش لزم می دانن
مشــارکت کننــد یــا نظرهــای خــود را دربــاره تصمیم هایشــان بیــان کننــد. البتــه ایــن کار را از منظــر 
ــور  ــری در اداره ام ــوزه تصمیم گی ــوراها در ح ــه ش ــد ک ــام نمی دهن ــی انج ــارات و وظایف ــگاه اختی جای
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طبــق قانــون اساســی بــر عهــده دارنــد. اگــر بــرای جلوگیــری از اثرگــذاری منفــی قــدرت مرکــزی بــر 
نهــاد شــورا اقدامــات بایســته انجــام نشــود، شــاهد فرمایشــی بــودن ایــن نهــاد خواهیــم بــود. شــاید 
بــه همیــن دلیــل، ایــن شــایبه در اذهــان مــردم ایجــاد شــده اســت کــه نظــام شــورایی اصــولً از بدنــه 

ــه محســوب می شــود.1 ــوه مجری ــی و در نتیجــه، زیرمجموعــه ق اجرای
ــزی در  ــای مرک ــت مقام ه ــواردی چــون دخال ــت را در م ــه دول ــای ایجادشــده از ناحی محدودیت ه
ــه موجــب شــده  ــوان دانســت ک ــارات شــوراهای شــهر می ت ــودن اختی ــی و محــدود ب ــات محل انتخاب
ــز  ــهری نی ــعه ش ــه توس ــد و در عرص ــره بمانن ــالر بی به ــت مردم س ــازمان ها از ماهی ــن س ــت ای اس
ــت را  ــودن دول ــترده ب ــی از گس ــای ناش ــن محدودیت ه ــند.2 هم چنی ــته باش ــذاری لزم را نداش اثرگ
بایــد بــه علــل توســعه نیافتــن اختیــارات شــوراها اضافــه کــرد کــه نمی تواننــد بــه وظایــف خــود بــر 
ــران چنــان  ــون اساســی عمــل کننــد. از طــرف دیگــر، ســاختار نظــام اجرایــی در ای  اســاس مفــاد قان
طراحــی شــده اســت کــه فرمان هــا، بخش نامه هــا و دســتورالعمل های دولــت مرکــزی در محــل اجــرا 
ــن ســاختاری،  ــرد. در چنی ــام ب ــت تک ســاخت ن ــوان نظــام مدیری ــل عن ــوان ذی می شــود و از آن می ت

ــا شــوراهای اســلامی وجــود دارد.  ــرای همــکاری ب ــری ب آمادگــی کم ت
ایــن در حالــی اســت کــه اگــر شــوراها در جایــگاه واقعــی تصمیم گیــری و اختیــارات خــود قــرار 
ــار  ــادی از ب ــش زی ــتند بخ ــتاها می توانس ــهرها و روس ــا در ش ــوع کاره ــع و رج ــا رف ــد، ب می گرفتن
ــت را از  ــد و دول ــوری بردارن ــای کش ــت را از دوش مقام ه ــترده دول ــای گس ــنگین و تصدی های ه س
ــد.  ــی و منطقــه ای دارن ــاً ســاحتی محل ــی و رفاهــی رهــا ســازند کــه عمدت انجــام تصدی هــای خدمات
در ایــن وضعیــت، چارچوب هــا، سیاســت ها، بخش نامه هــا و فرمان هــا و آیین نامه هــای دولتــی 
ــوراهایی  ــل، ش ــد و در عم ــل می کنن ــوراها عم ــارات ش ــال اختی ــهیل کننده اعم ــام تس ــر در مق بیش ت
شــکل گرفتــه اســت کــه اصلاح کننــده کارکردهــای دولــت بــه نمایندگــی از جانــب مــردم و ناظــر بــر 

ــند.3 ــق باش ــی در مناط ــی و حکومت ــای دولت ــرد مقام ه عملک
ــه آن  ــد و ب ــتیبانی کنن ــی پش ــد از تمرکززدای ــزی بای ــالری مرک ــازمان های دیوان س ــه س ــا آن ک ب
ــا شــوراهای  ــت، برنامه هــا و عــزم خــود را ب ــر اداره هــا و عوامــل دول متعهــد باشــند، در عمــل، بیش ت
ــی  ــند بخشــی از کارکردهای ــل باش ــد مای ــز بای ــا نی ــد. مســئولن وزارت خانه ه ــو نکرده ان ــی هم س محل
را کــه پیش تــر انجــام می دادنــد، بــه ســازمان های محلــی منتقــل ســازند و در ایجــاد ظرفیــت انجــام 

1. دشــتی، علی، »جایگاه حقوقی و تعامات قانونی شــوراهای اســامی محلی در نظام حقوقی و سیاسی ایران«، 

تحقیقات حقوقی، 1388، شماره 49، صص 537ـ536.

2. ایمانی جاجرمی، حسین، چالش های شوراها در مدیریت محلی، تهران: دادگستر، چاپ اول، 1389، ص 89.

3. مشــفق، محمدعلی، »شــوراها در آیینه قانون اساسی؛ چالش ها و کارکردها«، پژوهشکده تحقیقات استراتژیک مجمع 

تشخیص مصلحت نظام، 1387، شماره 30، صص 93ـ92.
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دادن مؤثــر آن هــا بــه مســئولن محلــی کمــك کننــد.1
در نهایــت، بایــد گفــت در میــان انبــوه قوانیــن اداری و مالــی کشــور کــه نظــام اداری ســال ها بــر 
  اســاس  آن هــا اجـــرا می شــود، نهــاد شــوراهای اســلامی در نیمــه دهــه 1370 بــه گونــه ای بــه وجــود 
ــا دیگــر دســتگاه های  آمــد کــه قانون گــذار عــادی هـــنوز رابطــه مـــیان ایـــن نهــاد تازه تأســیس را ب
ــای  ــه مصوبه ه ــه درســتی مشــخص نشــده اســت ک ــوز بـ ــنقیح نکــرده اســت. هن ــی کشــور تـ اجرای
شــوراها در مــورد دیگــر نهادهــای قانونــی  کشــور  ـ کــه در امــور اداری روزمــره و مــوردی تصمیم گیــری 

مـــی کنند ـ چــه موقعیتــی دارنــد.2
ــون  ــواد قان ــه م ــتناد ب ــا اس ــددی ب ــوارد متع ــده، در م ــز در آرای صادرش ــت اداری نی ــوان عدال دی
یادشــده موجــب تحدیــد و تقییــد »اختیــارات شــوراهای محلــی در مســیر اعمــال حاکمیــت توســط 
ــت  ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــماره 554 ـ 1387/8/19 هیئ ــت. رأی ش ــده اس ــی ش ــتگاه های دولت دس
ــار شــورای  ــوان در رأی خــود اشــعار داشــته اســت کــه اختی ــن امــر می باشــد. دی ــر ای اداری، گــواه ب
ــت  ــه رعای ــد ب ــوده و مقی ــق نب ــهرداری، مطل ــالنه ش ــه س ــب بودج ــه و تصوی ــهر در تهی ــلامی ش اس
مقــررات آیین نامــه مالــی شــهرداری ها می باشــد کــه... بــه موجــب دســتورالعملی خواهــد بــود کــه بــه 

ــلاغ می گــردد«. ــب و اب وســیله وزارت کشــور تصوی
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری نیــز بــا عنایــت بــه قانــون عــادی، تحدیدهایــی را در کارکــرد 
ــبب  ــذاری س ــوزه قانون گ ــا در ح ــن محدودیت ه ــت. ای ــته اس ــرر داش ــهر مق ــورای ش ــارات ش و اختی
شــده اســت کــه نهادهــای محلــی هیــچ گاه نتواننــد کارآیــی لزم را داشــته باشــند. آن هــا بــه آســانی 

ــد. ــت می شــوند و اســتقلال و آزادی عمــل ندارن تســلیم قــدرت دول
ــون  ــه قان ــه شــده اســت، محــدود ب ــی درنظــر گرفت ــرای شــوراهای محل ــی کــه ب ــت های محدودی
تشــکیلات، وظایــف و اختیــارات شــوراهای اســلامی نمی شــود و قوانیــن دیگــر نیــز بــه ایــن وضعیــت 
ــر  ــا و دیگ ــارات وزارت خانه ه ــف و اختی ــان وظای ــه بی ــه ب ــی ک ــی قوانین ــد. بررس ــی زنن ــن م دام
ــا  ــف آن هــا ب ــارات و وظای ــردازد، نشــان می دهــد کــه ظاهــراً تعییــن اختی ــی می پ دســتگاه های اجرای
بی توجهــی بــه وجــود و حضــور شــوراهای اســلامی صــورت گرفتــه اســت. بــرای مثــال، مــاده 6 قانــون 
ایمنــی راه هــا و راه آهــن، اصلاحــی 1379، اقــدام بــه هــر گونــه عملیاتــی را کــه موجــب خرابــی جــاده 
ــم  ــه حفــاری در  حری ــدام ب ــا اق ــا زراعــت ی ــا درخــت کاری ی ــه مســتحدثات ی شــود و ایجــاد هــر گون
قانونــی آزادراه هــا و راه هــای اصلــی و فرعــی و راه آهــن را کــه میــزان هــر یــک بــه طریــق و وســایل 
متناســب، مشــخص و از طــرف وزارت راه و ترابــری، آگهــی می شــود، بــدون اجــازه وزارت راه و ترابــری 

ــد.  ــلام می کن ــوع اع ممن

1. کریمی فرد، حسن و مهدی نژادخلیلی، »آسیب شناسی وظایف و عملکرد شوراهای اسامی شهر در ایران: با بهره گیری 

از نظرات اعضای شورا و کارشناسان« )گزارش پژوهشی(، تهران: مرکز پژوهش های مجلس شورای اسلامی، 1396، ص 61.

2. آقایی طوق، »عدم تمرکز اداری: نگاهی انتقادی به شوراها در ایران«، ص 135.
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ــرا  ــده دادس ــور نماین ــا حض ــت ب ــرده اس ــف ک ــری1 را مکل ــاده، وزارت راه و تراب ــن م ــره 1 ای تبص
ــا  ــل مســتحدثات ی ــن قبی ــده دادگاه بخــش، ای ــا حضــور نماین ــد، ب ــرا نباش ــه دادس ــی ک و در مناطق
ــاوز را  ــار تج ــع و آث ــاً قل ــس رأس ــم صورت مجل ــن تنظی ــات را ضم ــت و حفری ــا زراع ــت کاری ی  درخ
محــو کنــد. دادنامــه 74/205 مــورخ 1374/12/12 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، گســتره ایــن 
مــاده و الزامــات منــدرج در آن را شــامل راه هــای روســتایی نیــز می دانــد و بــه ایــن ترتیــب، مشــخص 
می شــود کــه شــوراهای اســلامی روســتا حتــی در زمینــه حفــظ و حراســت از راه هــای روســتایی نیــز 
ــرای راه هــای روســتایی نیــز نخواســته اســت نقشــی  ــد و مــاده 6 و تبصره هــای آن ب ــی ندارن اختیارات

بــرای شــوراهای اســلامی در نظــر بگیــرد.  

گفتــار ســوم ـ ضــرورت شناســایی دوگانــه امور ملــی و امــور محلی 
و واگــذاری امــور محلــی به شــوراهای اســامی

همــان طــور کــه مطــرح شــد، قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران بــدون توجــه بــه موضــوع 
تفکیــک بیــن امــور ملــی از امــور محلــی کــه از شــاخص های مهــم تعییــن حــدود صلاحیــت ذاتــی و 
اختیــارات شــوراهای محلــی اســت، صرفــاً اختیــارات نظارتــی را بــرای ایــن شــوراها پیش بینــی کــرده 
اســت. در اصــل 100 قانــون اساســی، پیشــبرد ســریع برنامه هــای مختلــف دولــت را در لــوای نظــارت 
شــوراهای اســلامی قــرار داده و ایــن نظــارت را در راســتای توجــه بــه مقتضیــات محلــی تعبیــر کــرده 

اســت. 
ایــن در حالــی اســت کــه در اصــل 71 قانــون اساســی کــه صلاحیــت قانون گــذاری مجلــس شــورای 
ــه طــور عــام و شــامل عمــوم مســائل از جملــه موضوعــات ملــی و  اســلامی را بیــان می کنــد، آن را ب
محلــی دانســته اســت. طبــق ایــن اصــل، »مجلــس  شــورای  اســلامی  در عمــوم  مســائل  در حــدود مقــرر 
در قانــون  اساســی  می توانــد قانــون  وضــع کنــد.« بــا وجــود صلاحیــت عامــی کــه قانون گــذار اساســی 
در ایــن اصــل بــرای مجلــس شــورای اســلامی مقــرر داشــته و صلاحیــت عــام تقنینــی را در تمــام امــور 
ملــی و محلــی کشــور بــه مجلــس اعطــا کــرده اســت، مبنــی بــر این کــه مجلــس شــورای اســلامی در 
»عمــوم مســائل« می توانــد قانــون و ضــع کنــد و بــا احصــا نکــردن صلاحیــت ذاتــی شــوراها در امــور 
محلــی، شــوراهای یادشــده در اصــل هفتــم قانــون اساســی، از مهم تریــن صلاحیتــی کــه اصــولً بایــد 
ــل  ــور مح ــررات در ام ــع مق ــری و وض ــت تصمیم گی ــرد صلاحی ــی کارک ــند، یعن ــوردار باش از آن برخ

ــده اند.2 ــروم ش مح

1.  در حال حاضر، وزارت راه و شهرسازی.

2. آقایی طوق، پیشین، ص 129.
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بــه بیــان دیگــر، قانــون اساســی بــدون توجــه بــه موضــوع تفکیــک بیــن امــور ملــی از امــور محلــی 
ــی اســت، در  ــارات شــوراهای محل ــی و اختی ــت ذات ــن حــدود صلاحی ــم تعیی ــه از شــاخص های مه ک
ــی و  ــات مل ــه موضوع ــام و در هم ــور ع ــه ط ــذاری را ب ــت قانون گ ــی، صلاحی ــون اساس ــل 71 قان اص
محلــی بــه مجلــس شــورای اســلامی واگــذار کــرده اســت. تمایــز میــان امــور ملــی و محلــی از مــوارد 
ــازد.  ــه رو س ــای جــدّی روب ــا تردیده ــی را ب ــز محل ــدم تمرک ــد ع ــود آن می توان ــه نب مهمــی اســت ک
ــا  ــرای آن ه ــد و ب ــف تشــخیص ده ــی را در ســطوح مختل ــای محل ــد نیازه ــزی بتوان ــت مرک ــر دول اگ
تصمیم گیــری کنــد و در عــوض، نهادهــای محلــی امــکان تصمیم گیــری را در ایــن زمینه هــا نداشــته 

باشــند، بعیــد اســت کــه بتــوان از شــوراهای اســلامی ســخن گفــت.1
ــون اساســی کــه اختیــارات مجلــس شــورای اســلامی را بیــان  ــر اصــل 71 قان هم چنیــن عــلاوه ب
می کنــد، اساســاً در هیــچ یــک از اصــول متعــددی کــه بــه بیــان اختیــارات و جایــگاه مجلــس پرداختــه، 
ــز  ــک و تمای ــن تفکی ــری از ای ــده اســت و اث ــان نیام ــه می ــات آن ســخنی ب ــی و مقتضی ــور محل از ام
مشــاهده نمی شــود. سرتاســر مبحــث اول فصــل ششــم قانــون اساســی کــه مشــتمل بــر اصــول 62 تــا 
90 اســت، مجلــس را در جایگاهــی قــرار می دهــد کــه می توانــد هــم دربــاره امــور ملــی تصمیم گیــری 

کنــد و هــم دربــاره امــور محلــی. 
عــلاوه بــر مجلــس شــورای اســلامی، اختیاراتــی کــه بــرای نماینــدگان ایــن مجلــس در نظــر گرفتــه 
ــان  ــون اساســی بی ــه اصــل 84 قان ــی اســت ک ــن در حال ــی اســت. ای ــی و محل ــی مل ــده، اختیارات ش
ــه نوعــی،  ــد و ب ــر تمــام مــردم مســئولیت دارن ــد نماینــدگان مجلــس شــورای اســلامی در براب می کن
نماینــدگان ملــی قلمــداد می شــوند. بــرای مثــال، طبــق اصــل 88 قانــون اساســی، »در هــر مــورد کــه  
ــا هــر یــک  از  حداقــل،  یــک  چهــارم  کل  نماینــدگان  مجلــس شــورای  اســلامی  از رییــس  جمهــور و ی
ــر  ــا وزی ــان  ســؤال  کننــد، رییــس  جمهــور ی ــاره یکــی  از وظایــف  آن ــر مســئول ، درب نماینــدگان  از وزی
موظــف  اســت  در مجلــس  حاضــر شــود و بــه  ســؤال  جــواب  دهــد و ایــن  جــواب  نبایــد در مــورد رییــس  
جمهــور، بیــش  از یــک مــاه  و در مــورد وزیــر، بیــش  از ده  روز بــه  تأخیــر افتــد، مگــر بــا عــذر موجــه  

بــه  تشــخیص مجلــس  شــورای  اســلامی «.
در اصــل اختیــار طــرح ســؤال توســط یک چهــارم یــا هــر نماینــده اطــلاق دارد. بنابرایــن، هم زمــان 
شــامل امــور ملــی و محلــی می شــود. نــه در ایــن اصــل و نــه در اصــول مربــوط بــه شــوراها، اختیــار 
ــه  ــرای نماینــدگان مــردم در محــل شناســایی نکــرده اســت. حتــی در ایــن خصــوص ب مشــابهی را ب
مــاده 207 آیین نامــه داخلــی مجلــس شــورای اســلامی می تــوان اشــاره کــرد کــه ســؤالت نماینــدگان 
مجلــس شــورای اســلامی را بــه ملــی و منطقــه ای، تقســیم و فرآینــدی ویــژه بــرای هــر یــک ترســیم 

می کنــد. 

1. آقایی طوق، »نگرشی تطبیقی بر عدم تمرکز محلی در ایران«، ص 54.
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اختیــارات قــوه مجریــه نیــز در قانــون اساســی بــه گونــه ای تعییــن شــده اســت کــه اصــولً شــامل 
امــور ملــی و محلــی اســت و بــا آن کــه قراینــی وجــود دارد کــه ممکــن اســت اختیــارات قــوه مجریــه را 
در امــور محلــی محــدود کنــد، ولــی اصــل صلاحیــت آن هــا را در امــور محلــی نفــی نمی کنــد. نگاهــی 
بــه اصــول متعــدد فصــل نهــم قانــون اساســی راجــع بــه تشــکیلات و حــدود اختیــارات قــوه مجریــه، بــه 
ویــژه اصــول 113 تــا 139، نشــانه ایــن واقعیــت اســت کــه قــوه مجریــه، محدودیــت خاصــی از جهــت 
ورود بــه امــور محلــی نــدارد. بــا آن کــه اصــل 103 قانــون اساســی اســتانداران ، فرمانــداران ، بخشــداران  
و دیگــر مقام هــای  کشــوری  را کــه از طــرف  دولــت  تعییــن  می شــوند، بــه رعایــت تصمیم هایــی ملــزم 
ــه  ــن ســخن ب ــی، ای ــا از نظــر حقوق ــب شــده اند، ام ــارات  شــوراها تصوی ــه در حــدود اختی ــد ک می کن
معنــای نفــی صلاحیــت قــوه مجریــه بــرای تصمیم گیــری و اقــدام در امــور محلــی نیســت و در اصــول 
یادشــده کــه دربــاره قــوه مجریــه اســت، قرینــه ای، ناظــر بــر ممنوعیــت قــوه مجریــه بــرای مداخلــه در 

امــور محلــی ذکــر نشــده اســت. 
بــر عکــس، تأمــل در اصولــی ماننــد اصــل 138 قانــون اساســی کــه بــه بیــان اختیــارات 
ــس  ــارات ریی ــی اختی ــه برخ ــی ک ــون اساس ــل 134 قان ــا اص ــردازد ی ــت می پ ــذاری دول مقررات گ
جمهــوری و هیئــت وزیــران را بــه ویــژه در خصــوص برنامــه دولــت بیــان می کنــد یــا حتــی اصولــی 
ــور  ــوری را در ام ــس جمه ــارات ریی ــب، اختی ــه ترتی ــه ب ــون اساســی ک ــد اصــل 113 و 126 قان مانن
مربــوط بــه اجــرای قانــون اساســی و مســئولیت مســتقیم وی در امــور برنامــه و بودجــه و امــور اداری و 
اســتخدامی کشــور برمی شــمارد، بیانگــر ایــن واقعیــت اســت کــه قــوه مجریــه بــه گونــه ای در قانــون 
اساســی منعکــس شــده، نهــادی صلاحیــت دار در خصــوص تمــام امــور ملــی و محلــی اســت و اساســاً 
بــا وجــود قــوه مقننــه و قــوه مجریــه کــه هــر دو در تمــام امــور ملــی و محلــی صلاحیــت  دارنــد، جــای 

ــد.  ــی نمی مان ــلامی باق ــوراهای اس ــرای ش ــی ب چندان
در توضیــح ایــن  مــورد بایــد گفــت کــه طراحــی صحیــح یــک نظــام سیاســی و اداری مســتلزم ایــن 
اســت کــه همــه نهادهــای ایجادشــده بــه دســت قانــون اساســی، کارکــرد مناســب خــود را داشــته باشــند 
و هیــچ نهــادی را نتــوان حــذف کــرد، بــدون آن کــه خللــی در امــور اداری کشــور ایجــاد شــود. بــه عبــارت 
ــون اساســی و طراحــی نظــام سیاســی و اداری  ــه وضــع قان دیگــر، هنگامــی کــه قانون گــذار اساســی ب
می پــردازد، در حقیقــت، در نظــر دارد منظومــه ای از نهادهــای سیاســی، قانون گــذاری و اداری را ایجــاد 
ــن  ــد. در ای ــت کنن ــی مدیری ــی و محل ــد امــور کشــور را در ســطوح مل ــا کمــک هــم بتوانن کنــد کــه ب
چارچــوب فکــری، انتظــار از قانون گــذار اساســی ایــن اســت کــه هنــگام طراحــی نظــام سیاســی و اداری، 
بــا شناســایی تفــاوت امــور ملــی و محلــی، ســاختار تصمیم گیــری و اجرایــی متفاوتــی را بــرای هــر یــک 
از آن هــا در نظــر بگیــرد و ایــن طراحــی را بــه صورتــی انجــام دهــد کــه هیــچ یــک از نهادهــای داخــل در 
ایــن طراحــی نتوانــد دیگــری را حــذف کنــد و مدیریــت تمــام امــور ملــی و محلــی را یک جــا بــه عهــده 
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بگیــرد. هم چنیــن نمی تــوان انــکار کــرد کــه بــه بــاور بســیاری از نویســندگان حقــوق عمومــی، واگــذاری 
ــه  ــی ب ــه نهادهــای محل ــب اصــل عــدم تمرکــز ب ــه امــور محــل در قال ــوط ب ــار تصمیم گیــری مرب اختی

عنــوان هســته مرکــزی مردم ســالری، از جملــه فنــون چندگانــه حقــوق عمومــی اســت.1
قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران بــا آن کــه تــلاش کــرده اســت شــوراهای محلــی را ایجــاد 
کنــد، امــا در ایجــاد تمایــز میــان امــور ملــی و محلــی نتوانســته اســت موفقیــت چندانــی داشــته باشــد. 
ــرای کوتاهــی قانون گــذار عــادی در ترمیــم ایــن ســکوت قانون گــذار  ــه همیــن دلیــل، در عمــل و ب ب
اساســی، نهادهــای دولــت مرکــزی اعــم از مجلــس و هیئــت وزیــران در همــه امــور کشــور اعــم از ملــی 

و محلــی، صلاحیــت دار شــناخته شــده و شــوراهای محلــی را بــه عقــب رانده انــد. 
یکــی از نویســندگان حقــوق اداری بــه درســتی بــه ایــن مطلــب اشــاره کــرده اســت کــه حتــی اگــر 
ــرد  ــز بســنده می ک ــی نی ــور محل ــی شــوراهای اســلامی در ام ــارات نظارت ــه اختی ــادی ب ــذار ع قانون گ
ــد:  ــرار می گرفتن ــب تری ق ــگاه مناس ــلامی در جای ــوراهای اس ــد، ش ــت کن ــت آن را تقوی و می خواس
ــد در  ــز می توان ــک نی ــم این ــت و ه ــال ها می توانس ــن س ــدت ای ــه در م ــل کاری ک ــس حداق »مجل
ــه نحــوی  ــون اساســی ب ــردن اصــل یک صــدم قان ــی ک ــد، اجرای ــون اساســی انجــام ده چارچــوب قان
اســت کــه میــان امــور روزمــره کشــور و نهــاد شــوراهای اســلامی علقــه ایجــاد کنــد، بــه گونــه ای کــه 
بــدون وجــود نظــارت شــورا، انجــام امــور محلــی بــا موانــع حقوقــی مواجــه بــوده و بــرای مثــال بتــوان 
علیــه اقدامــات دولــت در آن مــوارد از دیــوان عدالــت اداری درخواســت رســیدگی کــرد. ایجــاد چنیــن 
ــای  ــه هزینه ه ــه ب ــا توج ــوده و ب ــد ب ــوراها نیازمن ــی ش ــه نظارت ــودن وظیف ــر نم ــه فعال ت ــه ای ب علق

ــه نظــر می رســد«.2 ــد، موجــه و مناســب ب ــرای شــوراها پرداخــت می کن ــه کشــور ب ــی ک گوناگون
تفکیــک نکــردن میــان امــور ملــی و محلــی و در نتیجــه، نادیــده گرفتــن جایــگاه شــوراهای اســلامی در 
منظومــه سیاســی و اداری کشــور ســبب شــده اســت تعریفــی دقیــق از اســتقلال اداری و مدیریتــی نهادهای 
محلــی متناســب بــا جایــگاه آن هــا بــه عنــوان یکــی از ارکان حاکمیــت عرضــه نشــود. نتیجــه ایــن رونــد، 
پیش بینــی نشــدن ســازوکارها و ســاختارهای قانونــی و بی توجهــی حاکمیــت بــه جایــگاه حکومــت محلــی 
در ســاختار نظــام حقوقــی کشــور شــده اســت. چالــش تفکیــک نشــدن میــان امــور ملــی و محلــی باعــث 
شــده اســت ارتبــاط صحیــح میــان ســازمان های محلــی بــا نهادهــای دولــت مرکــزی پیش بینــی نشــود. 
از جملــه پی آمدهــای آن نیــز می تــوان بــه تأمیــن نشــدن بودجــه نهادهــای محلــی و واگــذار نشــدن امــور 
محــل و تفویــض اختیــارات مربــوط اشــاره کــرد. بنابرایــن، بــه نظــر می رســد شــوراهای اســلامی بــر خــلاف 
آن چــه در اصــل 7 قانــون اساســی آمــده اســت، در هیــچ زمینــه ای در امــور محلــی، اختیــار و صلاحیــت 

تصمیم گیــری را ندارنــد کــه صلاحیــت ذاتــی شوراهاســت.

1. گرجی ازندریانی، علی اکبر، در تکاپوی حقوق اساسی، تهران: جنگل، چاپ اول، 1388، ص 113.

2. آقایی طوق، »عدم تمرکز اداری: نگاهی انتقادی به شوراها در ایران«، ص 141.
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ــوراهای اســلامی،  ــف ش ــی در خصــوص وظای ــی و محل ــور مل ــک نشــدن ام ــیب تفکی ــن آس همی
ــه در  ــرده ک ــب ک ــز جل ــهری را نی ــع ش ــرح جام ــدگان ط ــر تدوین کنن ــان، نظ ــر حقوق دان ــلاوه ب ع
ــور  ــک ام ــرح، »تفکی ــن ط ــاده 2 ای ــد 3 م ــت. در بن ــده اس ــول ش ــلام وص ــخ 1395/11/26 اع تاری
محلــی از ملــی بــا واگــذاری امــور محلــی بــه مدیریــت شــهری« از اصــول حاکــم بــر نظــام مدیریــت 
ــد  ــی نمی توانن ــن قوانین ــه چنی ــن حــال، روشــن اســت ک ــا ای ــداد شــده اســت. ب ــران قلم شــهری ای
چنــدان مؤثــر باشــند؛ چــون تعــداد بســیار زیــادی از قوانیــن، چنیــن رویکــردی ندارنــد. بــه عبــارت 
دیگــر، رویکــرد قوانیــن عــادی بــه حیطــه وظایــف و اختیــارات شــوراهای محلــی، بســیار تنگ نظرانــه و 
ــری و تصمیم ســازی  ــی تصمیم گی ــا یعن ــن نهاده ــی ای ــای ذات ــن صلاحیت ه ــر توســعه نیافت ــی ب مبتن
ــد تصمیم ســازی و  ــدك اثربخشــی شــوراها در فرآین ــز و ان ــوده و نشــانه ســهم ناچی ــی ب ــور محل در ام

ــت.  ــی اس ــور محل ــری در ام تصمیم گی
ــه  ــی ک ــزی و قوانین ــت مرک ــوی حکوم ــه از س ــیم بندی های صورت گرفت ــد تقس ــر می رس ــه نظ ب
در مجلــس شــورای اســلامی در ایــن راســتا بــه تصویــب رســیده، از جملــه قانــون تعاریــف و ضوابــط 
تقســیمات کشــوری، مصــوب 1362 صرفــاً در راســتای تســهیل اداره امــور کشــور از ســوی حکومــت 
مرکــزی بــوده و بــا اعطــای اختیــارات گســترده بــه مقامــات کشــوری )اســتاندار، فرمانــدار و بخشــدار( 
عمــلًا موجــب شــده اســت کــه شــوراها زیــر ســایه ایــن مقامــات حکومــت مرکــزی باشــند و حــوزه 

مســتقلی بــرای فعالیــت نهادهــای غیــر متمرکــز وجــود نداشــته باشــد. 
قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران و مقــررات 
مرتبــط، مصــوب 1375 نیــز بــا وجــود جایگاهــی کــه بــرای شــهرها در ســازمان اداری کشــور در نظــر 
گرفتــه اســت، بــه جــای معطــوف کــردن تــلاش خــود بــرای ســازگار کــردن قوانیــن و نظــام حقوقــی 
ــری و  ــکاری، پی گی ــون هم ــی چ ــات و مفاهیم ــتفاده از کلم ــر اس ــی، درگی ــای محل ــا نهاده ــور ب کش
نظــارت بــدون پشــتوانه های اجرایــی و راهکارهــای قانونــی شــده اســت. در بســیاری از مــوارد نیــز از 
ــه  ــرای آن هــا در نظــر گرفت ــارات محــدودی ب ــن کــه اختی ــا ای ــار کــرده ی شــورای شــهر ســلب اختی
اســت.1 بخشــی از ایــن اختیــارات بــه شــهرداری و بخشــی دیگــر بــه وزارت کشــور و دیگــر اداره هــای 

دولتــی واگــذار شــده  اســت.
در برخــی مــوارد، اعتبــار تصمیم گیری هــای شــوراها بــه موافقــت وزارت کشــور یــا هیئــت وزیــران 
ــه شــوراها  ــوط ب ــب آیین نامه هــای مرب ــون شــوراها، تصوی وابســته شــده اســت. در همیــن راســتا، قان
ــون شــوراها، و زارت کشــور،  ــه موجــب مــاده 106 قان ــران گذاشــته اســت.2 ب ــر عهــده هیئــت وزی را ب

1. عباسی، بیژن، حقوق اداری، تهران: دادگستر، چاپ ششم، 1400، ص 137.

2. میرزاده کوه شاهی، نادر، »رابطه دولت مرکزی و شوراهای محلی در ایران«، حقوق اداری، دوره دوم، 1393، شماره 6، 

ص 38. 
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ــون اســت و وظیفــه دارد ظــرف دو  مــاه، آیین نامه هــای اجرایــی مــورد نیــاز  مســئو ل اجــرای ایــن قان
ــون، خــارج  ــن قان ــب ای ــس از تصوی ــاه پ ــران موظــف اســت ظــرف ســه   م ــد. هیئــت  وزی ــه کن را تهی
ــی  ــورای عال ــز ش ــاده 14 نی ــره 2 م ــق تبص ــد. مطاب ــب کن ــده را تصوی ــای یادش ــت، آیین نامه ه از نوب
اســتان ها بــا درخواســت وزیــر کشــور موظــف اســت جلســه فوق العــاده را تشــکیل دهــد. ایــن مــوارد، 
ــای  ــگاه نهاده ــه ســبب درك نشــدن جای ــه ب ــای توســعه همه جانب ــه مؤلفه ه ــن ب ــر دســت  نیافت بیانگ
ــای  ــدرت و تصمیم گیری ه ــاختار ق ــی در س ــارکت های مردم ــق مش ــتر تحق ــوان بس ــه عن ــی ب محل

حاکمیــت اســت. 
ــریفاتی دارد.  ــی تش ــی نقش ــای رفاه ــی حوزه ه ــاً در تمام ــون تقریب ــن قان ــهر در ای ــورای ش ش
ــی، فرهنگــی، آموزشــی و  ــای اجتماع ــا و نارســایی های حوزه ه ــا  ، نیازه ــد کمبوده ــه دارن ــا وظیف آن ه
بهداشــتی را شناســایی کننــد و طرح هایــی را بــرای بهبــود وضعیــت بــه مســئولن دولتــی و همــکاری 
بــا مقام هــای دولتــی شــهر پیشــنهاد دهنــد کــه مقام هــای یادشــده در انجــام دادن یــا نــدادن آن هــا 
ــی  ــای اقتصــادی و عمران ــد در حوزه ه ــوراها می توانن ــن ش ــواد 76 و 80( هم چنی ــد. )م ــلًا مختارن کام
شــهر وارد شــوند و بــا نهادهــای دولتــی در ایــن زمینــه همــکاری کننــد، امــا فقــط در صورتــی کــه ایــن 
نهادهــا از آنــان بخواهنــد و در خواســت کننــد، آن هــا می تواننــد مــردم را بــه مشــارکت در همــه ایــن 
امــور تشــویق کننــد.1 نکتــه قابــل تأمــل ایــن اســت کــه نــه تنهــا ســازو کاری بــرای تحکیــم مصوبــات 
ــی  ــای مختلف ــد از صافی ه ــات بای ــادی، مصوب ــوارد زی ــه در م ــت، بلک ــده اس ــی نش ــوراها پیش بین ش

بگذرنــد تــا بتواننــد اجرایــی شــوند.2
ــداران و  ــون شــوراها، اســتانداران، فرمان ــون اساســی و قان در همیــن مــورد بایــد گفــت کــه در قان
ــت تعییــن می شــوند، در حــدود اختیــارات  بخشــداران و دیگــر مقام هــای کشــوری کــه از طــرف دول
شــوراها، ملزمنــد تصمیم هــای آن هــا را رعایــت کننــد. آن چــه از ایــن اصــل برداشــت می شــود، ایــن  
اســـت کـــه شــوراها در حـــیطه وظایــف خــود، از قوه مجریــه مســتقلند و نهادهــای قوه مجریــه مکلفند 
ــگاه رفیــع شــوراها از ایــن  ــه جای تصمیم هــای آن هــا را رعایــت کننــد. رویکــرد قانون گــذار اساســی ب
اصــل قابــل اســتنباط اســت. چنیــن صراحتــی بــر اجــرای مصوبــات شــوراها بــه دســت دولــت نشــانه 
ــه نظــر قـــانون اســـاسی، ایــن نهــاد، زیرمجموعــه دولــت محســوب نمی شــود، بلکــه  آن اســت کــه ب
بــه مثابــه نهــادی مدنــی و بیانگــر خواســت های اصیــل مــردم و از جنــس مردمــی اســت کــه قابلیــت 

تعییــن تکلیــف در مــوارد مقــرر قانونــی را بــرای دولــت دارد.3

1. کوزه گر، لطف علی و مصطفی رضایی، »رهیافت توســعه؛ تمرکززدایی از حکومت ملی به حکومت محلی«، فصل نامه 

توسعه پایدار محیط جغرافیایی، سال اول، 1398، شماره اول، ص 80.

2. کریمی فرد و نژادخلیلی، پیشین، ص 38.

3. دشتی، پیشین، ص 529.
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ــا وجــود پیش بینــی چنیــن امــری، ســازوکار قانونــی موجــود در برخــی از مــواد قانــون شــوراها  ب
ــی از  ــن امــر، برخــی مــواد قانون ــن مطلــب اســت. شــاهد ای ــلًا عکــس ای ــه ای اســت کــه کام ــه گون ب
جملــه بخشــی از مفــاد مــاده 90 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و 
انتخــاب شــهرداران، مصــوب 1375 اســت کــه در آن بــه مغایــرت نداشــتن مصوبــات شــوراها بــا قوانیــن 
و مقــررات کشــور اشــاره کــرده اســت. در مــاده 90 تصریــح شــده اســت کــه مصوبــات همــه شــوراها ی 
موضــوع ایــن قانــون در صورتــی لزم الجراســت کــه هیئــت تطبیــق مصوبــات شــوراهای اســلامی بــه 
آن هــا اعتــراض نکنــد. در ایــن جــا تعــارض میــان قانــون عــادی و قانــون اساســی در بحــث صلاحیــت 
شــوراها آشــکار اســت؛ زیــرا در اصــل یک صــدم و پنجــم قانــون اساســی فقــط بــه مغایــرت نداشــتن 
ــه  ــادی ب ــون ع ــه در قان ــی ک ــرده، در حال ــد ک ــن تأکی ــلام و قوانی ــن اس ــا موازی ــوراها ب ــات ش مصوب

مغایــرت نداشــتن مصوبــات شــوراها بــا قوانیــن و مقــررات کشــور اشــاره شــده اســت. 

ــی اختیارات شوراهای  آسیب شناس
اسلامی از منظر تفکیک امور ملی و محلی
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نتیجه گیری
بــا این کــه شــوراهای اســلامی از نیمــه دوم دهــه 1370، فعالیــت خــود را در ایــران آغــاز کرده انــد، 
ــق اصــول  ــا باشــد. طب ــه شایســته آن ه ــه دســتاوردی نرســیده اند ک ــوان گفــت در عمــل، ب ــا می ت ام
عــدم تمرکــز، دولت هــای مرکــزی، بخشــی از وظایــف خــود در محــل را تحــت عنــوان امــور محلــی بــه 
ــران  ــن اتفــاق در ای ــه نظــر می رســد ای ــن حــال، ب ــا ای ــد. ب نهادهــای منتخــب محــل واگــذار می کنن
بــه صورتــی دیگــر رقــم خــورده اســت. ســؤال مهــم در ایــن زمینــه آن اســت کــه در نظــام حقوقــی 
ایــران، چــه رویکــردی نســبت بــه تمایــز امــور ملــی از محلــی دنبــال شــده و ایــن رویکــرد بــر عملکــرد 

شــوراهای اســلامی چــه اثــری گذاشــته اســت؟
ــون اساســی  ــی قان ــدام اساســی، بررس ــن اق ــن و مهم تری ــؤال، اولی ــن س ــه ای ــخ گویی ب ــرای پاس ب
ــی،  ــون اساس ــد قان ــر می رس ــه نظ ــد، ب ــاره ش ــه اش ــه مقال ــه در فرضی ــور ک ــان ط ــون هم ــت؛ چ اس
ــی و  ــت ذات ــن صلاحی ــتای تعیی ــی در راس ــیب های حقوق ــار آس ــه دچ ــت ک ــی اس ــن متن مهم تری
قاعده مندســازی شــوراها و مبنــای چالش هــای قانون گــذاری شــوراهای اســلامی اســت. بــدون شــک، 
شــاکله و نقــش و جایــگاه نهادهــای محلــی و شــوراها در اصــل هفتــم مقــرر شــده، امــا موضــوع حــدود 
ــده اســت.  ــون اساســی مغفــول مان ــی در اصــول قان ــی شــوراهای محل ــارات و صلاحیت هــای ذات اختی
فصــل هفتــم قانــون اساســی کــه بــه تفصیــل بــه شــوراها مربــوط اســت، صرفــاً در اصــل یک صــدم بــه 
موضــوع هــدف از تشــکیل شــوراها کــه صلاحیــت نظــارت اســت، تصریــح کــرده و از دیگــر صلاحیت هــا 

و اختیــارات شــوراهای اســلامی غفلــت ورزیــده اســت. 
بــا تأمــل در اصــول مربــوط در قانــون اساســی درمی یابیــم کــه قانــون اساســی ایــران بــه یکــی از 
مهم تریــن الزامــات تمرکززدایــی یعنــی مؤلفــه تفکیــک بیــن امــور ملــی و محلــی توجــه نکــرده اســت. 
قانــون اساســی بــدون توجــه بــه موضــوع تفکیــک بیــن امــور ملــی از محلــی کــه از شــاخص های مهــم 
اصــل عــدم تمرکــز اســت، در اصــل 71، صلاحیــت قانون گــذاری را بــه طــور عــام و در همــه موضوعــات 
ملــی و محلــی بــه مجلــس شــورای اســلامی واگــذار کــرده اســت، بــدون این کــه در حــوزه صلاحیــت 

ذاتــی شــوراهای اســلامی کــه امــور محلــی  باشــد، ســخنی بــه میــان آورده باشــد. 
ــلامی  ــوراهای اس ــی از ش ــی نظام ــی، طراح ــذار اساس ــوی قانون گ ــن گام از س ــن، در اولی بنابرای
) نهادهــای محلــی( و تعریفــی از امــور محلــی و ســپردن برخــی از ایــن امــور بــه ایــن نهادهــا ضــروری 
ــه رســمیت  ــا ب ــن نهاده ــرای ای ــی ب ــور  محل ــی در اداره ام ــه اســتقلال مدیریت ــه ای ک ــه گون اســت، ب

شــناخته شــود. 
ــت مرکــزی اســت. لزم  ــا دول ــارات و تصمیم گیــری شــوراها ب ــدام بعــدی، تعییــن حــدود اختی اق
اســت کــه در اصــلاح قوانیــن مربــوط بــه شــوراها بــه خصــوص قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات 
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ــدرت و  ــارات و ق ــفاف، اختی ــق و ش ــور دقی ــه ط ــهرداران، ب ــاب ش ــور و انتخ ــلامی کش ــوراهای اس ش
ــردد و  ــن گ ــت، تبیی ــده اس ــذار ش ــا واگ ــه آن ه ــه ب ــی ک ــام وظایف ــوراها در انج ــی ش ــت ذات صلاحی
ــوان یکــی از  ــه عن ــا جایگاهشــان و ب ــا متناســب ب ــق از اســتقلال اداری آن ه ــی دقی ــن تعریف هم چنی
ــت  ــه ضــروری اســت ضمان ــن این ک ــرد. ضم ــر انجــام گی ــوه دیگ ــه ق ــی مســتقل از س ارکان حاکمیت
اجرایــی مؤثــر بــرای تصمیم هــا و مصوبه هــای شــوراها و چگونگــی اجــرای آن در قالــب اصــل یك صــد 

ــود.  ــی ش ــی پیش بین ــون اساس ــوم قان و س
ــار نظــارت کــه  ــارات شــوراها حتــی در همــان اختی ــران در مــورد اختی حــوزه قانون گــذاری در ای
بــرای شــوراها قائــل شــده اســت و همــگان بــر ســر آن اتفــاق نظــر داشــته اند، دچــار نقصــان و کاســتی 
اســت. مجلــس شــورای اســلامی می توانســت در ایــن ســال ها بــرای اجرایــی کــردن اصــل یک صــدم، 
گام هایــی جــدّی بــردارد و میــان امــور اداری و اجرایــی  کشــور و حــوزه نظــارت شــورا ارتبــاط و علقــه 
ــع  ــا موان ــی ب ــور محل ــدون وجــود نظــارت شــورا، انجــام ام ــه ب ــه ای ک ــه گون ــد، ب ــی ایجــاد کن حقوق

حقوقــی همــراه گــردد. 
ــن  ــش گرفت ــا در پی ــد ب ــی می توان ــون اساس ــر قان ــوان مفس ــه عن ــان ب ــورای نگهب ــت، ش در نهای
رویکــردی موسّــع و مصلحت اندیشــانه و متکــی بــر مصالــح و واقعیت هــای اجتماعــی، یاری گــر 
ــون  ــون قان ــواردی چ ــد. م ــل باش ــور مح ــی در اداره ام ــوراهای محل ــر ش ــه بیش ت ــر چ ــذاری ه اثرگ
تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران، مصــوب 1375/3/1 
ــا در پیــش گرفتــن رویکــردی موسّــع در  ــزوده، مصــوب 1387/2/17، ب ــر ارزش اف ــون مالیــات ب و قان
ــرای ایــن نهــاد  ــه شــوراهای محلــی، کارکــرد وضــع قواعــد عام الشــمول را ب ــوط ب تفســیر اصــول مرب

ــناخته اند. ــمیت ش ــه رس ب
روشــن اســت کــه هــم تــلاش بــرای بازنگــری در قانــون اساســی بــا ارائــه تفســیری بهتــر از آن و هم 
تــلاش بــرای اصــلاح قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی و شناســایی تفکیــک 
ــای  ــایی و احص ــه شناس ــترده تر در زمین ــی گس ــام مطالعات ــد انج ــی، نیازمن ــور محل ــی از ام ــور مل ام
امــور محلــی بــرای واگــذاری بــه شــوراهای محلــی اســت. بنابرایــن، لزم اســت چنیــن مطالعاتــی در 
ــف  ــای مختل ــن در حوزه ه ــف و هم چنی ــی مختل ــای حقوق ــان نظام ه ــه می ــی و مقایس ــطوح تطبیق س
ــد از  ــی بتوانن ــای اجرای ــذار و نهاده ــا قانون گ ــرد ت ــی، محاســباتی، اداری و اســتخدامی انجــام پذی مال
دســتاوردهای ایــن پژوهش هــا بــرای شناســایی تفکیــک امــور ملــی و محلــی و کاربســت آن اســتفاده 

کننــد.  

ــی اختیارات شوراهای  آسیب شناس
اسلامی از منظر تفکیک امور ملی و محلی
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Pathology of the powers of Islamic councils from the 
perspective of the separation of national and local affairs
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Abstract:
Although Iran has a history of more than one hundred years in drafting laws related to 
local councils, but the legislatures have spent a lot of time arguing over the authority of 
these councils and, ultimately, have failed to provide a framework for their duties and 
decisions in a transparent and clear manner. One of the solutions to the problems of Is-
lamic councils is to answer the question of what is the place of the distinction between 
national and local affairs in the legal system of Islamic councils? Studies show that 
neither the constitution nor the important laws passed in connection with the activities 
of Islamic councils or the central government make a clear distinction between nation-
al and local affairs and specify that the decision-making and executive management of 
local affairs be in the hands of the Islamic councils including village and city councils. 
Frequent amendments to the laws related to the activities of the councils have so far 
failed to clarify these ambiguities. This descriptive and analytical study examines the 
need to separate national and local affairs and delegate recent affairs to local Islamic 
councils. 
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