
 

 

 

 فیت حقوقی شوراهای اسلامی در اِعمال حکمرانی محلیظرسنجی  امکان

 2رازیانرسول حمیدپور ، 1اوجاقنادر اسدی 

 

 40/21/4124 :مقاله پذیرش                                                                      41/20/4124: مقاله دریافت

  چکیده

گیری و ادارۀ امور کشور از ارکان تصمیم ا راگذار اساسی جمهوری اسلامی ایران شوراه قانونهرچند 

به این مقوله، نهاد مزبور را در کنار قوه تقنین و بالاترین مقام اجرایی دانسته و ضمن اختصاص فصل مجزّا 

گذاری مُقنِّن اساسی به  این میزان ارزشلذا  ؛کید قرار گرفته استأدولت )رئیس جمهور( مورد توجه و ت

اتکای گرِ ابتنای بر مشارکت مردم و  ها، تداعی گیری آفرینی آنان در نظام تصمیم نهادهای محلی از حیث نقش

درواقع جایگاه در عرصه حکمرانی است. و محل به فراخور نیازها و استعدادهای آنان  هر منطقهبر مقتضیات 

، «تمرکززدایی»جای اصل یافته و به کاهششوراها در قیاس با قوای مقننه و مجریه به رکنی صرفاً مشورتی 

هدف این پژوهش که به روش است. از مقامات مرکزی و استانی صورت پذیرفته « زدایی تراکم»پدیده 

سنجی ظرفیت حقوقی شوراها  شود، امکان گیری از محتوای کیفی اسناد انجام می تحلیلی و با بهره ـتوصیفی 

رد امور و اِعمال حکمرانی مطلوب است. سؤال اصلی پژوهش این است که طبق قوانین و اسناد بدر پیش

های  ند؟ طبق یافتههست رگذاریثتأتا چه میزان  محلیامور  راهبریبالادستی، شوراها در ساحتِ کنشگری و 

 و تمایز مشخصی بین امور ملی و محلی جداسازیکه در نظام حقوقی ایران شود  پژوهش استدلال می

غیرقابل اغماضی برای این ابهامات شده،  های شناساییصورت نگرفته است و از حیث ساختار و صلاحیت

ظرفیت حقوقی  یگیری، پیشنهادهایی برای ارتقاضمن تجزیه و تحلیل و نتیجهنهادها متصور است. در پایان 

 شوراها در نظام حکمرانی مطلوب محلی ارائه شده است. 

امور  شوراها، ساختار شوراها، صلاحیت ،محلیحکمرانی اسلامی، قانون اساسی، شوراهای  واژگان کلیدی:

 .ملی و محلی
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 مقدمه
های مردم هر منطقه و محل به فراخور هدقشوراگرایی پاسخی به دغاندیشه حکمرانی محلی و 

های ها و کارویژهنیازها و استعدادهای مردم همان محل است که طی آن، حجمی از صلاحیت

شود تا زمینه مشارکت و همراهی شهروندان در اداره امور کشور فراهم حکمرانی به آنان سپرده می

محلی، برخی نویسندگان فلسفه و مقصود ترسیم و طراحی چنین  زداییتمرکز شود. اما در مقوله

( که کاربستِ 10: 1931اند )مقیمی، را ارائه خدمات بهینه به مردم همان محل دانسته فکری

های فقهی، اما هرچند، طبق آموزه شمار آور؛ بهگذاری نقطه دالِّ این هدف دشوراهای محلی را بای

سازی پذیرفته شده و این گزاره در گیری و تصمیمتصمیم کارهاینظام شورا و مشورت صرفاً در 

(. به هر روی، توجه و 39: 1933های میدانی رو به مُحاق رفته است )یزدی، ی و عرصهیامور اجرا

گذاری و مقام ریاست جمهوری در قانون اساسی قانون به همراه قوه 1«شوراها»کید بر نهاد أت

های قانونی به این قبیل اعطای اختیارات تنظیم و تنسیق طرح و حتی 2جمهوری اسلامی ایران

کنندگان قانون حاکی از اراده و اهتمام جدی تدوین 9ها( در قانون مزبور،نهادها )شورای استان

جای ی حکمرانیِ محلی است. اما با این حال، بههادر عرصه 0«مشارکت»اساسی به پارادایم 

کمیتی که خود گامی رو به جلو در تحقق شاخصۀ همکاری و های حادر لایه 5«زداییتمرکز»

در حاکمیت  6«عدم تراکم»ترین حالت با پدیدۀ بینانهمشارکت در حکمرانی محلی است در خوش

اما مسئلۀ حائز اهمیت در مفهوم حکمرانی محلی در نظام جمهوری اسلامی  ؛مرو هستی روبهمحلی 

هایی صلاحیتی و ساختاری در این حوزه است که ستیایران، وجود حجم وسیعی از ابهامات و کا

                                                            
1.Councils 

در جمهوری اسلامی ایران امور کشور باید ... از راه انتخابات: ... نمایندگان مجلس شورای اسلامی، »ـ  (6. اصل )2

از ارکان شوراها: مجلس شورای اسلامی، شورای استان، ... »... ـ  (7اصل )«. گردداعضای شوراها ... معین می

 «گیری و اداره امور کشورند.تصمیم

.... به مجلس شورای هایی تهیه وها حق دارد در حدود وظایف خود طرحشورای عالی استان»ـ  (112. اصل )9

 «اسلامی پیشنهاد کند.

4. participation  

گرفته و اداره امور و شئون ای است که طی آن اداره امور ملی در اختیار دولت مرکزی قرار سامانه زدایی:. تمرکز5

 شود. محلی نیز به مقامات منتخب مردم همان محل سپرده می

امور ملی از محلی، اختیارات اداره امور محلی به نمایندگان دولت  جداسازیدر این شیوه ضمن  :. عدم تراکم6

 گونه استقلال عملی در اداره امور محوله ندارند. شود و آنها هیچمرکزی تفویض می
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امکان کنشگری مؤثر این نهادهای محلی را در مقوله حکمرانی و مدیریت امور محلی با مشکلات 

شدن این خلأها مستلزم بررسی بنیادین و  تردید، برطرفرو ساخته است که بی های روبعدیده

 ست.ابازطراحی آنها در قانون اساسی و قوانین عادی 

تحلیلی به این پرسش اساسی پاسخ داده شود که  ـای توصیفی در این نوشتار بناست، با شیوه

طبق قوانین، الزامات و اسناد بالادستی، شوراهای محلی در ساحتِ کنشگری و پیشبرد مدیریت و 

را در  آفرینی مؤثر این نهادهارگذارند؟ و چه مسائل و موانعی نقشیثتأحاکمیت محلی تا چه میزان 

  ؟ساخته است رو روبهمحلی با چالش و نُقصان  1«داری مطلوبحکومت»عرصۀ 

فرضیه نویسندگان این پژوهش آن است که نظام شوراها در سطوح ملی و محلی با ابهامات و 

که نقش مدیریتی  رو است روبهها( و اندامی )ساختاری( ای )صلاحیتایهاماتی از حیث کارویژه

رو ساخته است. بر همین  های روبهای عدیدهحکمرانی با نارسایی گوناگونهای یهاین نهاد را در لا

 رو روبهاساس، گزاره مشارکت و همراهی شهروندان در مبحث حکمرانی محلی با کاستی و خلأ 

طور عملی بروز و به 9«فاصله گری با تنظیم»یا  2«حکمرانی با فاصله»ایدۀ  دلیلاست و به همین 

 ظهور پیدا نکرده است.                                                                       

افزود که هرچند تحقیقات متعددی همچون؛ )عدم تمرکز  یداین پژوهش با پیشینه زمینۀدر   

مرانی محلی در نظام محلی؛ نگاهی انتقادی به شوراها در ایران، مسلم آقایی طوق(، )ارکان حک

حقوقی جمهوری اسلامی ایران، علی آریان نژاد(، )جایگاه حقوقی و تعاملات قانونی شوراهای 

نهاد شورا در نظام  یکارکردهااسلامی محلی در نظام حقوقی و سیاسی ایران، علی دشتی(، )

 یشوراها اتاریاخت یشناس بیآس، فیروز اصلانی، علی سهرابلو(، )رانیا یاسلام یجمهور یحقوق

                                                            
توجه به آرای »، «پذیریمسئولیت»، «پاسخگویی»، «حاکمیت قانون»، «شفافیت»، «مشارکت»هایی همچون؛ . مؤلفه1

« حکمرانی مطلوب»های و افق راهبردیاندازها از جمله چشم« اثربخشی»و « ییکارا»، «برابری»، «)اجماع( عمومی

(، نقش جوانان در تحقق حکومت 1930جعفر )تلقی شده است. )رستمی، ولی و سطوتی، « حکمرانی خوب»یا 

 ( 197ان، دوفصلنامه حقوق اساسی، ص محلی کارآمد در ایر

  ؛امیر احمد ذوالفقاری ؛، )سیدمحمدصادق امامیان«گرینظام ملی تنظیم». از این اصطلاح در گزارش پژوهشی 2

، 15301لامی، ، شماره مسلسل های مجلس شورای اس(، مرکز پژوهش1937احسان محمدزاده و مرتضی زمانیان )

 .( استفاده شده است1ص 

، )مهدی هداوند و «مثابه ابزار حکمرانیگری بهگر: تحلیل تنظیممفهوم دولت تنظیم»واژه در مقاله . این دانش9

 کار رفته است. ه( ب209، ص 33(، نشریه راهبرد، شماره 1011فرهاد جم )
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عوامل ی، فاطمه شمشیری، ولی رستمی، بیژن عباسی(، )و محل یامور مل کیاز منظر تفک یاسلام

پور، ، غلامرضا بصیریرانیا یها در توسعه ملاستان یعال یشورا کیاستراتژ گاهیجا یمؤثر بر ارتقا

در حقوق شناسی صلاحیتی شوراهای اسلامی  محمدرحیم رهنما، محمد اجزاء شکوهی(، )آسیب

)حکمرانی محلی؛ چارچوب  فرد، محمدکاظم عمادزاده، مرتضی طبیبی( وایران، محمدرضا معین

اما تاکنون  ؛اندهای مجلس شورای اسلامی( به رشته تحریر درآمدهنهادهای تطبیقی، مرکز پژوهش

طور خاص و مبسوط به موضوع ظرفیت شوراهای استانی در حکمرانی مطلوب پرداخته نشده به

شود. در این پژوهش بدیع و تأثیرگذار در نظام حقوقی ایران تلقی میاین ست و از این حیث ا

(، 1)بند است ابتدا به مبانی و الزامات قانونی نهاد شورا در ایران و جهان پرداخته شده  پژوهش

ی( نهاد شوراها در عرصه حکمرانی اهای ساختاری )اندامی( و صلاحیتی )کارویژهسپس چالش

 (.   2گیرد )بند لی مورد واکاوی و تحلیل قرار میمح

 . مبانی و الزامات قانونی نهاد شورا در ایران و جهان4

النهرین را در آثارشان تأیید و تصدیق هایی از نهادهای شورایی در بینبرخی نویسندگان وجود رگه

دهند. بر ها نسبت میو رومیایشان سرمنشأ پیدایش نهاد شوراها را به کشور یونان اما هم ؛اندکرده

شده از تمدن یونان و روم  را اقتباس 1«شهروند»همین اساس، تکمیل و تکامل مفاهیم شورا و 

گیر و یا منزلۀ سازمان مشورتی، تصمیم واژۀ شورا در زبان لاتین بهاند. ازسوی دیگر، دانشدانسته

، یا «رأی»موجب  به« انتخابی»سازوکارهای  اجرایی کاربرد داشته و در زبان انگلیسی نیز این نهاد با

 ـهای مشورتی، تقنینی و اداری شده که دارای ظرفیتازسوی مقامات انتخابی تشکیل می« انتصابی»

 ( و از حیث تقنینی این نهاد در اسناد90: 1939و همکاران،  کشاورزیاجرائی بوده است )

اعلامیه  21( ماده 1عنوان نمونه، نظام مشورت در بند ) هالمللی نیز تجلی پیدا کرده است. ب بین

                                                            
شود. آن از حقوق و مزایایی برخوردار می دنبال کشوری را دارد و به شود که تابعیت. شهروند به کسی گفته می1

کارهایی برای تربیت و آموزش حقوق شهروندی، فصلنامه )محسنی، رضاعلی، ابعاد و تحلیل حقوق شهروندی؛ راه

فراتر از ای ای و مرتبهرشته اما در تعریفی دیگر، شهروند مفهومی بین ؛(113 :1933، 11مطالعات سیاسی، شماره 

ای ممکن است همه روستانشینیان شهروند تلقی شوند. این در حالی شهرنشینی داشته است. بدین معنا که در جامعه

لذا وجه تفاوت شهروند و  ؛کدام از اهالی و شهرنشینان شهروند اطلاق نشود است که در اجتماع دیگری به هیچ

بیگی، مائده، نقش حق بر شود. )کتابچی، عماد و ولیمی شهرنشین در مسئولیت شهروندی است که به ایشان سپرده

 (   3 :1933، 16شهر در ارتقاء حقوق شهروندی، فصلنامه معماری شناسی، شماره 
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المللی قرار گرفته کنندگان این سند بین مورد توجه و تأکید تدوین (1303مصوب ) 1حقوق بشر

 است. 

اما سرآغاز جنبش شورایی و شوراگرایی در ایران به عصر مشروطه و تصویب متمم قانون اساسی 

متمم قانون اساسی  5(39و )0(32، )9(31، )2(31اصول )لذا تصویب  ؛گردددر آن دوره برمی

در زُمره اولین اقدامات  د.ش را بایـه 1236های ایالتی و ولایتی در سال انجمن زمینۀمشروطه در 

و انتزاع مقولۀ حکومت مرکزی از حکمرانی محلی در ایران  جداسازیگذار اساسی در تقنینی قانون

 دانست. 

-هـ.ش برمی 1921خر دههافراز دیگر تشکیل نهادهای مشارکتی شبیه شوراها در ایران، به او  

ها و انجمن شهر مورد تصویب شورای ملی ، قانون شهرداری1923 سال گردد. به این ترتیب که در

ل عهده ساکنان همان مح (، اداره امور شهرستان و استان با تصویب قوانینی به1923و سال بعد نیز )

های شهرستان و استان از تصویب مجلس قانون انجمن 1903در سال  سرانجامقرار گرفت و 

شورای ملی گذشت. با این حال، در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران به نهاد شورا و 

( 7( و )6شوراگرایی با نگاهی ویژه و متفاوت نگریسته شده است. در مقام اثبات این ادعا، اصول )

( همان قانون 116و  116، 110، 119، 112، 111، 111چنین فصل هفتم )اصول  سی و همقانون اسا

پذیر گذار اساسی به این نهاد مشارکتکه حاکی از اهتمام ویژه قانون استزدنی  الزامات قانونی مثال

، اوج گرایش به تأسیس شوراها در نظام مقدس جمهوری اسلامی ایران را با این وجوداما  ؛است

مان بحبوحه مبارزات ملت ایران بر علیه حکومت استبدادی در ایام انقلاب شکوهمند اسلامی در ه

های مشورتی متعدد و ازطریق پیوندهای اندازی و تشکیل جلسهتوان مشاهده کرد که با راهمی

ها، ناگسستنی که با رهبر و پیشوای خود حضرت امام خمینی )ره( ایجاد کرده بودند در سطح محل

طوری که حضرت امام )ره( در  هها به توسعه و توسیعِ این نهاد همت گماشتند. بشهرها و استان

طی فرمانی به شورای انقلاب، تشکیل شوراهای اسلامی و لزوم تهیه  1953اردیبهشت ماه سال 

                                                            
ه ک یندگانیو خواه با وساطت نما مایمستقخود کشور  یور عمومهر کس حق دارد در اداره ام :21( ماده 1. بند )1

 .دیوه انتخاب شده باشند شرکت جآزادان

 شود ...نامه مخصوص مرتب میهای ایالتی و ولایتی به موجب نظام. در تمام ممالک محروسه انجمن2

 شوند ... های ایالتی و ولایتی بلاواسطه از طرف اهالی انتخاب می. اعضای انجمن9

 ...های ایالتی و ولایتی اختیار نظارت تامه در اصلاحات راجعه به منافع عامه دارند . انجمن0

 شود.های ایالتی و ولایتی طبع و نشر می. صورت دخل و خرج ایالات و ولایات از هر قبیل به توسط انجمن5
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اولین موضع رسمی حکومت  دکه این رویداد را بای 1نامه اجرائی آن را صادر فرمودندآیین

؛ اسلامی ایران نسبت به نهاد شوراها و اصل مشارکت مردم در اداره امور کشور تلقی کردجمهوری 

چنین قانون تشکیلات، وظایف و  و هم (1961مصوب )اما قانون تشکیلات شوراهای اسلامی 

و اصلاحات بعدی آن و  (1975مصوب )انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخابات شهرداران 

 منظور بهگذار عادی ترین الزامات قانونی دانست که قانوناز مهم دبایمربوط را  هاینامهنیز آیین

ربط در قانون اساسی به تنظیم و تصویب آنها اقدام کرده است که البته  کردن اصول ذی اجرایی

 و مستلزم کار تحقیقی مستقلی است.  نیستپژوهش این بررسی این الزامات در حوصلۀ 

شورا و پارادیم مشورت در نظام حقوقی  ساختارز حقوقدانان بروز و ظهور با وجود این، برخی ا

پرداز و قهرمان مثابه نظریه الله طالقانی )بهو ارتباط وثیق مرحوم آیت2«اِندِماج»ایران را منبعث از 

( و بر همین اساس نیز بوده است که در 123:  1011)فیرحی،   اند شوراگرایی( با قرآن کریم دانسته

ایده و اندیشه در عرصه حکمرانی محلی، از شوراها در  های مستمر این مردِ صاحبسایه پافشاری

است. مبتنی بر  یاد شده« گیری و اداره امور کشورارکان تصمیم»مثابه قانون اساسی به 9(7اصل )

سوره مبارکه شوری، این نهاد مبنا و سرمنشاء رفتار و سلوک متقابل  93آنچه که گفته شد، در آیه 

های برجستۀ مؤمنان و مثابه یکی از ویژگیو حتی این مفهوم به رود شمار می بهمردم روی زمین 

بر آن،  هضافانماز دانسته شده است.  ردیف اطاعت از امر خدا و برپا داشتن فریضهعرض و همهم

بارکه آل عمران نیز به ضرورت شُور و مشورت مردم در اموری همچون جنگ سوره م 153در آیه 

  0و مبارزه تأکید و توجه شده است.

  

                                                            
 : . ر.ک به پرتال خبری حضرت امام خمینی )ره(، قابل مشاهده در1

                                  http://www.imam-khomeini.ir/fa/n25567 (1011/ 10/1)آخرین بازدید 

 معنای اتصال و الحاق است. . اندماج به2

: مجلس شورای اسلامی، شورای شوراها« شاورهم فی الامر» و« و امرهم شوری بینهم»طبق دستور قرآن کریم: . 9

 .ندهست گیری و اداره امور کشور ماستان، شهرستان، شهر، محل، بخش، روستا و نظایر اینها از ارکان تصمی

 «. یُنْفِقُونَ رَزقَْنَاهُمْ وَمِمَّا بَیْنَهمُْوَالَّذیِنَ اسْتجََابُوا لِرَبِّهِمْ وَأَقَامُوا الصلََّاۀَ وَأمَْرُهُمْ شُورَى  » :سوره مبارکه شوری 93. آیه 0

 فَاعْفُ حَوْلِکَ مِنْ لَانْفضَُّوا الْقلَْبِ غَلِیظَ فظًَّا کُنْتَ وَلَوْفَبِمَا رَحْمَۀٍ مِنَ اللَّهِ لنِْتَ لهَُمْ  » :سوره مبارکه آل عمران 153آیه 

 «.ینَوَکِّلِالْمُتَ یحُبُِّ اللَّهَ إنَِّ اللهَِّ علََى فَتوََکَّلْ عَزمَْتَ فإَِذَا الْأَمْرِ فِی وَشاَوِرْهُمْ لَهمُْ وَاسْتغَْفِرْ عَنْهُمْ

http://www.imam-khomeini.ir/fa/n25567
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 های صلاحیتی و ساختاری نهاد شوراها در ایران. چالش0

ای از فرمایشات مقام معظم توان به پارههای اسلامی میادر مقام بیان ارزش و اهمیت نهاد شور

شوراها از مظاهر مشارکت مردمی و برای تسهیل امور مردم است. »فرمودند:  د کهکررهبری اشاره 

دهنده اصل ایجاد شوراهای اسلامی شهر و روستا در قانون اساسی، نشان»، «3/2/1973مورخ 

ها در اداره امور ها و دیدگاهمتنوع فکرها، مشورت اهتمام نظام جمهوری اسلامی ایران به مجموعه

، طبق قانون شداشاره  پژوهشگونه که در مقدمه این افزون بر آن، همان 1«11/2/1931کشور است. 

اساسی، شوراهای اسلامی در کنار نهادهای حائز اهمیتی همچون مجلس شورای اسلامی و مقامات 

اند و حتی فصل مستقلی نیز جمهور مطمح نظر قرار گرفتهتراز اول اجرایی کشور همچون رئیس

بینی و اختصاص داده شده است. اما با وجود این، به اساسی برای آن پیش( در قانون 7)فصل 

قوای عمومی  دیگرمانند به این نهادها در عرصۀ حکمرانی« سازمانی»و « صلاحیتی»های جنبه

گذار اساسی چندان عزم و اراده جدی شود که قانونپرداخته نشده است و از این حیث استنباط می

و الزامات حکمرانی محلی در نظام )یکپارچه و بسیط( جمهوری اسلامی ایران ها بایسته اجرایدر 

 نداشته است. 

 ای )صلاحیتی( شوراهای محلی . ابهامات کارویژه0 .4

اصلی در تعیین  یهاو تمیز امور ملی از امور محلی از شاخصه جداسازیبا دقت نظر بر اینکه 

 حقوقدانان تعیین و ترسیم برخیبر همین مبنا،  رود، شمار می بهشوراها  حدود صلاحیت

نهادهای غیرمتمرکز در امور ملی و محلی  کردن مسیر فعالیت های مناسب برای مشخص مشی خط

علاوه برآن، از مفهوم  (.26و  13: 1011اند )شمشیری و همکاران، ها دانستهاولویتۀ را در زمر

توان اساسی جمهوری اسلامی ایران به نیکی می مستتر در مفاد و منطوق اصول مربوط در قانون

ای دریافت که مجلس شورای اسلامی در وضع قوانین و الزامات عادی از اختیارات گسترده

لذا در مقام  ؛انگاشته شده است« فعّالِ مایشاء»برخوردار بوده و در ورودِ به مسائل و امور محلی 

گذار اساسی موجب آن قانون د که بهکرقانون اساسی اشاره  71توان به مفاد اصل اثبات این ادعا می

علاوه بر آن، این انگاره در  2در پرداختن به عموم مسائل کشور مخیّر و مجاز شمرده شده است.

                                                            
 :قابل مشاهده در  KHAMENEI.IRمشاهده رجوع کنید به پایاگاه اینترنتی  برای. 1

 https://farsi.khamenei.ir/speech-content?id=22353( 3/2/1012آخرین بازدید )

 تواند قانون وضع کند.مجلس شورای اسلامی در عموم مسائل در حدود مقرر در قانون اساسی می :71. اصل 2
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ده شنیز آشکارا تبیین و تصریح  (1973مصوب )نامه داخلی مجلس شورای اسلامی آیین 213ماده 

در امور ملی به  شده که در بندهای سوم و چهارم همین ماده قانونی سؤالات مطرحطوری است. به

-چنین رئیس هیئت رئیسه مجلس و هم»ای به و در امور محلی یا منطقه« هیئت رئیسه مجلس»

 شود. می ارجاع « جمهور

اع گونه که پیداست، بدون توجه به قلمرو ملی و محلی، دست نمایندگان مجلس در انوهمان   

در فصل  گذار اساسیحالی است که قانونکاملاً باز گذاشته است. این در های محلی گیریتصمیم

های اختصاصی شوراهای عنوان کارویژهآمیز، کلیاتی را بههفتم همین قانون با رویکردی ابهام

برای پیشبرد »دارد: قانون اساسی اشعار می 111است. در همین راستا، اصل  هدکراسلامی بیان 

ر امور رفاهی دیگهای اجتماعی، اقتصادی، عمرانی، بهداشتی، فرهنگی، آموزشی و  سریع برنامه

ازطریق همکاری مردم با توجه به مقتضیات محلی، اداره امور هر روستا، بخش، شهر، شهرستان یا 

گیرد که  استان با نظارت شورایی به نام شورای ده، بخش، شهر، شهرستان یا استان صورت می

در این اصل قانونی بدون اینکه به سازوکارها و  .«کنند اعضای آن را مردم همان محل انتخاب می

طور شفاف و دقیق تصریح شود، نهادهای مزبور  هشده به شوراها ب چگونگی اِعمال صلاحیت سپرده

ی مزبور تلقی شده در اصل قانون مشخصهای در امور و حوزه« نظارتی»هایی صرفاً مثابه سازمانبه

مانند سازوکارهایی گذار اساسی با این رویکرد شوراهای اسلامی را بهعبارتی، قانون اند. بهشده

حکمرانی ملی در نظر گرفته است و با این  گوناگونهای غیرکنشگر در پیشبرد و تحقق برنامه

ست. چراکه ای شوراها افزوده اوضعیت بیش از پیش بر میزان ابهامات صلاحیتی و کارویژه

( با کارویژۀ 111فروکاستن صلاحیت حائز اهمیت حکمرانی شوراها به امر صرفاً نظارتی )اصل 

گونه سنخیتی نداشته و با اصول ( هیچ7سازی در امور و شئون کشور )اصل گیری و تصمیمتصمیم

 نویسی نیز تناسب و تطابقی ندارد.  و موازین قانونگذاری و قانون

گذار اساسی به شوراهای اسلامی که طی آن قانون زمینۀهای ذکرشده در تیبر کاس هضافااما، 

در مقوله قوۀ اجرایی نیز وضع  ،گونه عنایتی نکرده استهای ذاتی شوراهای اسلامی هیچصلاحیت

بر همین منوال استوار است. به این معنا که در قانون اساسی به تمایز امور ملی و محلی قوۀ مجریه 

که حاکی از وجود محدودیت شود مشاهده نمینی ئگونه آثار و قرانیز عنایت و التفاتی نشده و هیچ

شده در  لذا عناصر و مقامات شناسایی ؛دهای محلی باشگیرییا معذوریت برای دولت در تصمیم

مثابه بازوهای اجرایی حاکمیت با قوۀ اجرا )استاندار، فرماندار، بخشدار و نیز دهدار و دهیار( به
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اند. انگاشتن نهاد شوراهای اسلامی، به مقوله مبهم و کِشدار حکمرانی محلی نیز وارد شده یدهدنا

ظایف واساسی، مقنِّن اساسی حدود و ثغور اختیارات و قانون  7چنین وفقِ بند آخر ذیل اصل  هم

ده کرشوراها را به خود قانون اساسی و در وهلۀ دوم به قوانین ناشی از آن )قوانین عادی( محول 

گونه ترتیبات و تمهیداتی برای این نهادها در شده در این بند، هیچ؛ اما برخلاف حکم مقرراست

گذار اساسی در مفاد قوانین ر همین اساس، این غفلت قانونقوانین مزبور تدارک دیده نشده و ب

      عادی مربوط به شوراها نیز تکرار شده است.                                                                                      

انعی که برای ها و اختیارات جامع و مد که با وجود صلاحیتکرتوان اذعان در حالت کلی، می

رگذار یثتأکار لذا تنها راه ؛و شناسایی شده است مشخصقوای مقننه و مجریه در حوزۀ امور محلی 

در بازگرداندن شأن والای مشورت و شوراگرایی در نظام حکمرانی محلی، بازطراحی و 

 های شوراهای محلی، به فراخور هر منطقه و محل از طرف بازشناسایی وظایف و صلاحیت

قانون  1(112گذار در نظام حکمرانی کشور است. اما با این حال، صرفاً در یک مورد )اصل قانون

ها( گذار صلاحیتِ تقریباً مشخصی را برای شوراهای اسلامی )در سطح استاناساسی، قانون

نویسی و اقدامی ستودنی در عرصۀ قانون دشناسایی کرده است که این رویکرد مقنِّن اساسی را بای

گذاری به جایگاه با اهمیت نهاد شوراها در نظام حقوقی جمهوری اسلامی گذاری و ارزشقانون

های مشخصی را  هکارویژ ی اوقاتگذار بعض البته در قوانین عادی نیز قانون ؛دشمار آور بهایران 

قانون تشکیلات، وظایف  31است )ماده  مشخص کردهویژه شورای اسلامی شهر  هبرای شوراها و ب

 منظور بهکه در جای خود اقدامی مثبت  2انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخابات شهرداران( و

 شود. زدایی از قوانین مربوط به شوراهای اسلامی ارزیابی میابهام

 . ابهامات اندامی )ساختاری( شوراهای محلی 0 .0

مقولۀ مربوط به سازمان و ساختارهای شوراهای اسلامی نیز در نظام حقوقی ایران با ابهامات و 

قانون موصوف، یک  7و فصل  7است. بر همین اساس در اصل  رو روبهایهامات غیرقابل اغماضی 

بندی صوری و ظاهری از انواع شوراهای اسلامی )شورای استان، شورای شهرستان، شورای تقسیم

اما  ،(06: 1011طوق، شورای بخش، شورای روستا( ترسیم و طراحی شده است )آقاییمحل، 
                                                            

هایی تهیه و مستقیماً یا از طریق دولت به  ها حق دارد در حدود وظایف خود طرح شورای عالی استان :112. اصل 1

 .ها باید در مجلس مورد بررسی قرار گیرد مجلس شورای اسلامی پیشنهاد کند. این طرح

سال طبق بند اول این  چهار. از وظایف حائز اهمیت شورای اسلامی شهر در این ماده انتخاب شهردار برای مدت 2

 ماده قانونی است.
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قانون اساسی قابل  7شده در مفاد اصل یادشدیم، نقص تقنینی  یادآورگونه که در بند قبل نیز همان

که، در بند آخر ذیل  چرا هست؛تسری و توسیع به نوع و کیفیت سازماندهی شوراهای اسلامی نیز 

گذار  کید و توجه قانونأمورد ت« سازماندهی شوراهای اسلامی»و « طرز تشکیل»قانونی  همین اصل

گونه آثار تشکیلاتی و سازمانی از این نهادها در قانون اما در عمل هیچ ،اساسی قرار گرفته است

این ابهامات تقنینی را در قوانین عادی نیز  پیامدهایشود و از همین روی، آثار و مشاهده نمی

ساختار سازمانی مربوط به امور ملی نشدن  تفکیک سببلذا همین نواقص نیز  دید؛توان می آشکارا

مداری محلی با و محلی در عرصۀ حکمرانی شده و به این ترتیب اصل موضوع )حکومت

اما در مقام اثبات این مدعا  ؛شده است رو روبهای زیادهای محوریت شوراهای اسلامی( با چالش

های اسلامی قلمرو ساختاری مستقلی برای اِعمال حکمرانی محلی اختصاص داده نشده که به شورا

که به  کرداشاره  ـ1962مصوب ـ « قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری»توان به است، می

ها و ساختارهای اداری گذار عادی تلاش کرده است به سازمان از قانون اساسی، قانون پیروی

اداره امور کشور ارزش و  سازی آسان راستایفرمانداری و بخشداری در همچون استانداری، 

در حاشیه قرار گرفتن نهاد شوراها در نظام  سببلذا اتخاذ چنین  سیاست تقنینی  ؛اهمیت داده شود

هایی از گونه آثار و نشانهقانون هیچاین گونه که پیداست، در همان 1حقوقی ایران شده است.

های ذیل شود و تمام مواد و تبصرهمثابه نهادهای محلی مشاهده نمی راها بهساختار و سازمان شو

 2این قانون به ساختار و سازمان نهادهای ملی )استان، شهرستان، بخش، شهر، دهستان و روستا(

گذار عادی بدون توجه به اصول و احکام مقررشده در  اختصاص یافته است. با این وضعیت قانون

 ؛بندی نهادهای ملی در قانون یادشده همت گماشته استقوانین عادی به سازمانقانون اساسی و 

توجهی به احکام مقررشده های ساختاری در سازمان شوراها و بیلذا این حجم از خلأها و کاستی

در قانون اساسی، ضرورت بازطرّاحی و توجه ویژه به سازمان و ساختار نهادهای محلی در عرصه 

 دان کرده است.حکمرانی را دوچن

                                                            
از منظر  یاسلام یشوراها اراتیاخت یشناس بیآس .(1011رستمی، ولی و عباسی، بیژن ) ؛. شمشیری، فاطمه1

 .91 :12های نوین حقوق اداری، شماره ی، پژوهشو محل یامور مل کیتفک

از روستا، دهستان، شهر، بخش،  است عناصر تقسیمات کشوری عبارت :قانون تقسیمات کشوری 1. ماده 2

 شهرستان و استان.
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ترتیب به سازمان و ساختار قانون مزبور به 2و  9، 0، 6، 7 ،3با توجه به اینکه، در مواد 

 ؛کید شده استأتوجه و ت« روستا»و « دهستان»، «بخش»، «شهرستان»، «استان»واحدهایی همچون؛ 

پیش احساس نام شوراهای اسلامی در این قانون بیش از  هلذا خلأ سازمانی و ساختاری نهادی ب

های رفاهی و حکمرانی تقریباً نقشی تشریفاتی شود. علاوه بر آن، هرچند شوراها در تمام حوزهمی

 110چنین ماده  قانون اساسی و هم 119کنند. اما در وجهی دیگر، به ابتنای اصل و صوری ایفا می

مصوب ـ  قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران

موجب این مقررات، مقامات ملی ملزم به رعایت تصمیمات نهادهای محلی که به ـ1975

گذار  شود که قانونطور استدلال میاند، این)شوراهای اسلامی( در حدود و ثغور اختیارات آنها شده

که نهادهای محلی  است گرایانه تلاش کردهآن مقنِّن عادی با رویکردی مصلحت دنبال اساسی و به

و حتی در  شمار آورد بههایی مستقل از نهادها و تشکیلات ملی مثابه سازمانمورد بحث را به

سلسله مراتب اداری، شوراهای اسلامی را )در عرصۀ حکمرانی محلی( در جایگاهی مافوق 

گذاری قانوننویسی و در قانونرا گذار  قانون ۀلذا این روی ؛نهادهای حاکمیتی و ملی محسوب کند

این الزامات مستلزم شناسایی سازوکارها، شرایط  اجرای. البته شمار آورد بهی مترقیانه درویکر دبای

 علاوه. استبینی و اصلاحات تقنینی در آینده، توجه به آنها ضروری و ملزوماتی است که در پیش

بر اینکه  د که با مداقهبر آنچه که گفته شد، برخی از نویسندگان حقوق اداری بر این باور هستن

سسات ؤمنزلۀ ماین قبیل نهادها را به دلذا بای ؛نددار شوراهای اسلامی شخصیت حقوقی مستقلی

اما طبق حکم مقررشده  ؛(53 :1932و رستمی، پور اردکانی  حسینیعمومی غیر دولتی تلقی کرد )

 شوراهای اسلامی را باید در زمره ـ1936مصوب ـ  1قانون مدیریت خدمات کشوری 2در ماده 

ناشی از تساهل و تسامح آشکار  دبایسسات دولتی تلقی کرد که البته این حکم قانونی را ؤم

شده در قانون اساسی دانست که با  توجی به نهادهای ملی و مرکزی ترسیمگذار عادی در بی قانون

 . استدر تخالف و تمایز  یادشدهرویکرد ذکرشده در ماده 

  

                                                            
   شود و ... کلیه موجب قانون ایجاد شده یا می واحد سازمانی مشخصی است که به ،موسسات دولتی :2. ماده 1

 شود. سسه دولتی شناخته میؤهایی که در قانون اساسی نام برده شده است در حکم مسازمان
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 تجزیه و تحلیل، نتایج و پیشنهادها
دست آمد که نظام حقوق اساسی و اداری  نوشتار، این نتیجه بهاین در  شده انجامهای طی بررسی

ای ایران با کاربست ابزار مشورت و شورا در تحقق حکمرانی مطلوب محلی همچنان فاصله

مثابه نهادی فعال در قانون اساسی همین اساس، شناسایی مجلس شورای اسلامی به طولانی دارد. بر

های حکمرانی این نهاد منفعل و و نگرشی منفعلانه به شوراها و ورود قوه مجریه به حوزه

 فروکاستن بیش از پیش از ارزش و اهمیت این نهاد حائز اهمیت شده است. سببغیرکنشگر 

قانون اساسی برای  و فصل هفتم 7بندی تشکیلاتیِ بدون ضابطه در اصل از دیگر سو، تقسیم  

ساختار حکمرانیِ مستقل  نبودساختار ملی و محلی در حوزه حکمرانی،  نشدن شوراها، تفکیک

تفاوتی به بُعدِ صلاحیتی شوراهای اسلامی در قانون اساسی و توجهی و بیبرای این نهادها، بی

ن تقسیمات شدن هویت و ماهیت شوراها در قانو تر مغفول واقعقوانین عادی و از همه مهم

مدی و ناکاراشدن این دسته از اناکار سببست که ااغماض  لکشوری در زمره خلأهای غیرقاب

 منظور بهها کردن این نقیصه و برطرف سریعده است که نیازمند بررسی شنهادهای مترقی و نوین 

کید أاما با این حال، ت ؛تحقق حکمرانی مشارکتی و متعالی در نظام جمهوری اسلامی ایران است

چنین  ( و هم119مقامات ملی از تصمیمات قانونی شوراها )اصل  پیرویگذار اساسی به قانون

نکات  ۀدر زمر دقانون اساسی برای شوراها را بای 112شناسایی صلاحیتی نسبتاً دقیق در اصل 

 .این نهادها ارزیابی کرد زمینۀمثبت و ستودنی مقنِّن اساسی در 

شده، نویسندگان این پژوهش بر این باور هستند که با  اشکالات اشارهبنابراین، با التفات بر 

های شمارش شده توان انتظار داشت که خلأها و کاستیاستفاده از سازوکارها و ابزارهای ذیل می

از مبانی قانونی )قانون اساسی و قوانین  برخاستهدر بحث حکمرانی محلی که قسمت اعظم آن 

 تر برطرف شود:است هرچه سریع عادی( در نظام حقوقی کشور

نسبت به بازطراحی و بازشناسایی خلأهای قانونی مربوط به نهاد شوراها در نظام  سریع. اقدام 1

 نون اساسی و قوانین عادی(حقوقی ایران )اعم از قا

گیری از نظر علمی آنها در تنظیم لوایح های اداری و شهری و بهره. دعوت از حقوقدانان حوزه2

 روزآمد در حوزۀ حکمرانی محلی ونیقان

های  هیها و سازماندگیری. اهتمام به نظرخواهی از نمایندگان منتخب اهالی هر محل در تصمیم9

 نویس قوانین مورد بحث(نفعان در زمان تنظیم پیش های ذیشوراهای اسلامی )توجه به نظر و ایده
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زه اصیل دینی و عرفی در حل معضلات عنوان آمو رگذار شُور و مشورت بهیثتأ. کاربستِ مؤلفۀ 0

 محلیامور 

مثابه دادرس زدایی از اصول قانونی مربوط به شوراها ازطریق مشارکت شورای نگهبان )به. ابهام5

 تفسیری نظر مشورتی وه اساسی( با ارائ

ها و اختیارات قانونی . توجه به اصل استقلال و شخصیت حقوقی شوراها و سطح صلاحیت6

 مثابه دو بال پرواز این نهادها( با رعایت اصل وحدت ملی و تمامیت ارضی)به آنها

جایگاه این  یهای شوراها در پیشبرد امور محلی و تلاش برای ارتقا ه. تجدید نظر در کارویژ7

 گیرینهاد از سطح نظارتی به اجرائی و تصمیم

عنوان خوانده یا خواهان به. زدودن ابهامات مربوط به وضعیت شوراها در زمانی که این نهادها 3

 .گیرندهای قضایی در مراجع قضایی و اداری مورد توجه قرار میپرونده

تبعیتی  ـمراتبی )عمودی  جای نظارت سلسله قانونی )سرپرستی( به ـ. کاربستِ نظارت قیمومتی 3

 ای( بر نهاد شوراها ازسوی مقامات ملی و نظارتیپله ـ

قانون اساسی و  57اصل  ،شوراها با قوای عمومی کشور شناسی و تحلیل رابطۀ . آسیب11

های تخصصی بین مسئولان و متخصصان کردن مرز بین امور ملی و محلی ازطریق نشست مشخص

 ربط ذی
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