
هم سنجی صلاحیت و اداره شورای شهر با مجلس شورای اسلامی و 
معرفی الگوی شایسته

محمد مظهری1
رضا حسین زاده2
سیدعلی موسوی3

چکیده

اصل هفتم قانون اساسی ایران، شوراهای محلی را در ردیف مجلس شورای اسلامی از ارکان تصمیم گیری 

و اداره امور کشور دانسته است. مشارکت در تصمیم گیری و اداره کشور مستلزم وجود اختیار و قدرت است. از 

آن جایی که شوراهای محلی در واقع، پارلمان محلی اند، باید دید آیا شوراهای محلی مانند مجلس شورای 

اسلامی، واجد اختیارات و قدرت کافی برای ایفای این نقش اساسی و بنیادین خود هستند و چگونه می توان 

از مجلس شورای اسلامی، الگویی مناسب برای حکمرانی بهتر شوراها به دست آورد؟

گذرا به تشابه ها و تفاوت های شورای های شهر و مجلس شورای  برای روشن تر شدن مطلب، نگاهی 

کنون لازم الاجراست، شوراهای محلی از لحاظ مقید بودن  که هم ا اسلامی ضروری است. در قالب مقرراتی 

همه مصوبات به موافقت با موازین اسلام، انتخاب مستقیم توسط مردم، جنبه مشورتی و نظارتی داشتن و 

عضویت اقلیت های مذهبی همانند مجلس شورای اسلامی است. این در حالی است که با ملاحظه مقررات 

بودن،  مصوبات، صلاحیت، علنی   حدود وضع  جنبه  از  که  اسلامی درمی یابیم  به مجلس شورای  مربوط 

سلب عضویت و انحلال با مجلس شورای اسلامی قابل مقایسه نیستند. در نوشتار حاضر با استفاده از روش 

کم بر اداره شورای شهر  توصیفی و تحلیلی و شیوه کتاب خانه ای به این نتیجه می رسیم که بهبود الگوی حا

از رهگذر الگوبرداری از مجلس شورای اسلامی و اِعمال برخی الگوهای نوین امکان پذیر است.
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مقدمه

تشــکیل ســازمان های جمعــی و دموکراتیــک بــرای شــهرها در ایــران، ســابقه ای صدســاله دارد و در گذشــته، 

« وجــود داشــت، امــا حیــات آن هــا در مدیریــت شــهری  تجربه هایــی چــون »انجمــن بلــدی« و »انجمــن شــهر

بــی دوام و ناپایــدار بــود. در راســتای درک علــل بی ثباتــی نهادهــای دموکراتیــک شــهری، بررســی تاریخــی 

کــه تــا پیــش از ورود بــه دوران مــدرن، هیــچ  یــک از بازیگــران اصلــی  موضــوع بیانگــر ایــن واقعیــت اســت 

شــهرهای  خــلاف  بــر  اســلامی  شــهرهای  نداشــته اند.  دموکراتیــک  ماهیتــی  ایــران،  در  شــهری  مدیریــت 

کــم بودنــد. در مجمــوع، می تــوان گفــت  اروپایــی، خودمختــاری سیاســی نداشــتند و تابــع نماینــده شــاه یــا حا

تــا پیــش از انقــلاب مشــروطه، در شــهرهای ایــران، نهادهــای منتخــب مــردم بــرای اداره امــور وجــود نداشــت 

کمــان بــود.  و مدیریــت شــهری در اختیــار نماینــدگان حا

کــه آن را می تــوان ســرآغاز ســده 1300 خورشــیدی دانســت، در عرصــه مدیریــت  بــا ورود بــه دوران مــدرن 

قالــب  در  شــهرها  امــور  اداره  بــرای  مــدرن  اداری  ســازمان های  و  افتــاد  اتفــاق  تحولاتــی  نیــز  شــهری 

کمیــت در دوران  شــهرداری ها تشــکیل شــد. بــا ایــن وجــود، ایــن ســازمان ها بــا توجــه بــه ماهیــت مطلقــه حا

پهلــوی و سیاســت »نوســازی از بــالا« بــه شــدت بــه دولــت مرکــزی بــه ویــژه وزارت کشــور وابســته بودنــد. 

توســعه نایافتگی سیاســی در دوره پهلــوی ســبب شــد ســاختارهای کلان و خــرد مشــارکت سیاســی  یعنــی 

کارآیــی لازم را داشــته باشــند. آن هــا بــه آســانی  مجلــس شــورای ملــی و انجمن هــای شــهر هیــچ  گاه نتواننــد 

تســلیم قــدرت دولــت شــده بودنــد و اســتقلال و آزادی عمــل نداشــتند. دخالــت مقامــات حکومــت مرکــزی 

در انتخابــات محلــی و محــدود بــودن اختیــارات انجمن هــای شــهر نیــز موجــب شــد ایــن ســازمان های 

بی بهــره از ماهیتــی دموکراتیــک، در عرصــه توســعه شــهری نیــز اثرگــذاری لازم را نداشــته باشــند.1 

از دســتاوردهای مهــم انقــلاب اســلامی ایــران، ایجــاد شــوراهای اســلامی اســت کــه یکــی از مظاهــر دموکراســی 

کمیــت مــردم بــه شــمار مــی رود. هــدف از تشــکیل ایــن شــوراها، شــرکت دادن مــردم در اداره امــور  و حا

، بخــش، شهرســتان، اســتان  جامعــه اســت، از پایین تریــن ســطح جامعــه تــا بالاتریــن ســطح آن )روســتا، شــهر

کــه در آن زندگــی می کننــد، علاقه منــد شــوند و نســبت بــه  ــا مــردم بــه اداره امــور شــهر و محلــی  ( ت ــا کشــور ت

«، مؤسســه مطالعــات  کنونــی عــدم تمرکــز ، »تصمیم گیــری و مشــارکت: بررســی انجمن هــای شــهر در نظــام  کاشــانی، منوچهــر 1. صبــوری 
و تحقیقــات اجتماعــی، شــماره 30، 1354، ص 30.
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گفت وگــو در ســطح  آن، احســاس شــخصیت و مســئولیت کننــد. بــه علاوه از ایــن طریــق، زمینــه بحــث و 

گروه هــا فراهــم می گــردد و مســائل و مشــکلات اجتماعــی بــه روشــنی و بــه  محلــی و ملــی بــرای همــه افــراد و 

ــه  ــر ب گ ــود. ا ــدا می ش ــا پی ــرای آن ه ــازنده ب ــب و س ــای مناس ــرح و راه حل ه ــادی، مط ــرض ورزی انتق دور از غ

کــه شــوراها بــا گذشــت  جایــگاه شــوراها در سراســر کشــور نظــری بیافکنیــم، بــه ایــن نتیجــه خواهیــم رســید 

کنــون در جایــگاه واقعــی خــود قــرار نگرفته انــد و در عمــل فقــط  بیــش از بیســت ســال از شــروع بــه کارشــان، تا

کــه بــه نظــر می رســد تمــام تــلاش  جانشــین وزارت کشــور در ســال های قبــل شــده اند. ایــن در حالــی اســت 

کننــد. تــلاش  کــه حضــور و مشــارکت مــردم را در توســعه و عمــران شــهرها نهادینــه  شــوراها بایــد ایــن باشــد 

شــوراها بــرای دســت یابی بــه اختیــارات بیش تــر بایــد صرفــاً بــه  منظــور فراهــم آوردن زمینه هــای حضــور 

کننــد.1  مــردم باشــد، نــه این کــه اختیاراتــی بــه دســت بیاورنــد و خودشــان، شــهر را اداره 

بـا نگاهـی بـه قانـون تشـکیلات، وظایـف و انتخابـات شـوراهای اسـلامی کشـور و انتخـاب شـهرداران، مصـوب 

1375 بـا اصلاحـات بعـدی2 مشـخص می شـود کـه در برخـی از مـوارد، نقـص قانونـی موجـب اختلال هایی در 

نظـام شـورایی ایـران گردیـده اسـت. بـرای مثـال، بـه موجـب مـاده 17 قانـون شـوراها، مصـوب 1361، شـوراها 

دارای شـخصیت حقوقـی بودنـد و حـق اقامـه دعـوا علیـه اشـخاص حقیقـی  یـا حقوقـی و دفـاع در مقابـل 

دعاوی آنان علیه شـورا را داشـتند. با وجود این که شـخصیت حقوقی مسـتقل و مجزای شـوراهای اسـلامی 

از مـواد مختلـف قابـل اسـتنباط اسـت،3 ایـن موضـوع در قانـون 1375 مسـکوت مانـده اسـت. هم چنیـن در 

مـاده 18 اصلاحیـه قانـون شـوراها، مصـوب 1365، تمامـی اداره هـا و سـازمان های وابسـته بـه دولـت مکلـف 

شـده بودنـد کـه در صـورت درخواسـت، تمامـی اطلاعـات لازم و مرتبـط بـا وظایف شـورا را در اختیار شـورا قرار 

دهنـد. ایـن الـزام نیـز در قانـون شـوراهای 1375 حـذف شـده اسـت.

کنـــار شـــوراهای محلـــی از ارکان تصمیم گیـــری  اصـــل هفتـــم قانـــون اساســـی، مجلـــس شـــورای اســـلامی را در 

کـــه  کـــه از مطالعـــه ایـــن اصـــل بـــه ذهـــن می رســـد، ایـــن اســـت  کلیـــدی  و اداره کشـــور شـــمرده اســـت. ســـؤال 

1. نوروزی، غلام رضا، »آسیب شناسی شوراها«، ماه نامه شهرداری ها، شماره 30، 1380، ص 32.

ـــه نســـخه های قبلـــی، ســـال تصویـــب  کار خواهـــد رفـــت و در صـــورت اســـتناد ب ـــه  ، »قانـــون شـــوراها« ب ـــرای اختصـــار 2. از ایـــن پـــس، ب
نیـــز ذکـــر می شـــود.

3. فقیــه لاریجانــی، فرهنــگ، »دوگانگــی شــخصیت حقوقــی شــورای شــهر و شــهرداری؛ آسیب شناســی ســاختاری نهــاد محلــی در ایــران«، 
فصل نامــه مطالعــات حقــوق عمومــی، دوره پنجــاه و دوم، شــماره 4، 1401، ص 2104.
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آیـــا خبـــرگان قانـــون اساســـی هنـــگام تهیـــه و تدویـــن ایـــن قانـــون قصـــد داشـــتند شـــوراهای محلـــی را ماننـــد 

کننـــد و شـــأن قانون گـــذاری )محلـــی( برایـــش در نظـــر بگیرنـــد؟ لازمـــه  مجلـــس شـــورای اســـلامی قلمـــداد 

درک جایـــگاه شـــوراها در قانون گـــذاری و تبییـــن ماهیـــت آن هـــا بـــه عنـــوان مبنایـــی بـــرای پیش  بینـــی ســـازو 

کـــه حـــوزه اختیـــارات شـــوراها، فلســـفه وجـــودی آن هـــا و دایـــره شـــمول الزام هـــای  کارهـــای اجرایـــی ایـــن اســـت 

ایجادشـــده توســـط آن هـــا بررســـی شـــود. بـــه نظـــر می رســـد اصـــل هفتـــم قانـــون اساســـی در پـــی آن نیســـت 

گی هـــای اساســـی بـــا  کـــه شـــوراها را در عـــرض مجلـــس شـــورای اســـلامی قـــرار دهـــد، امـــا ایـــن دو نهـــاد در ویژ

کمیـــت   یکدیگـــر تشـــابه دارنـــد. شـــوراها نیـــز ماننـــد مجلـــس شـــورای اســـلامی،  یکـــی از راهکارهـــای اعمـــال حا

مـــردم )مقـــرر در اصـــل 56 قانـــون اساســـی( هســـتند و بـــا این کـــه بـــه روشـــنی در مجموعـــه هیـــچ  یـــک از قـــوای 

ـــه  ـــه ب ـــون اساســـی پـــس از قـــوه  مقنن ـــه فصـــل هفتـــم قان ک ـــد  ـــد، آن قـــدر اهمیـــت دارن ســـه گانه جـــای نمی گیرن

ـــت. ـــه اس ـــاص  یافت ـــوراها اختص ـــوع ش موض

این مقاله با نگاهی انتقادی به وضع موجود شوراها در پی آن است تا وجوه تشابه و تفاوت  و هم چنین 

و مجلس شورای  در مقایسه میان شوراهای اسلامی  را  کشور  قوانین عادی  در  قانونی موجود  خلأهای 

که هر دو،  با مجلس شورای اسلامی مقایسه می شود  رو، شوراهای اسلامی  این  از  کند.  بررسی  اسلامی 

، مجلس و شورای  نهادی قانون گذار در معنای عام کلمه هستند و تصمیم لازم الاجرا می گیرند. از طرف دیگر

شهر بر نهادی اجرایی )دولت و شهرداری( نظارت دارند و از این نظر نیز قابل مقایسه و هم سنجی اند. 

تفاوتشان هم در این است که مجلس شورای اسلامی در بعد ملی و شوراها در بعد محلی تصمیم لازم الاجرا 

که در  می گیرند و بر دستگاه اجرایی متناظر نظارت دارند. پس با این بیان، سؤال اصلی مقاله این است 

چه مواردی بین شوراهای اسلامی شهر و مجلس شورای اسلامی تشابه و تفاوت وجود دارد؟ آیا با تسرّی 

برخی از پیش بینی های قانون اساسی برای ایجاد شفافیت در مجلس شورای اسلامی به شوراهای محلی 

کارکرد مناسب تری به لحاظ شفافیت برای این شوراها متصور شد؟  می توان 

بر مبانی  با تکیه  که نشان دهد شوراهای محلی و مجلس شورای اسلامی  آن است  این پژوهش  هدف 

کارکردهای مشابهی  مشابهی از جمله انتخاب مستقیم توسط مردم و وجهه شورایی در تصمیم گیری ها، 

کارکردها، اعمال نظارت از طریق ایجاد الزامات حقوقی و تصمیمات لازم الاجراست  دارند. عمده ترین این 

که در دو سطح ملی و محلی صورت می گیرد. برای مثال، عمده ترین مسئله شوراهای اسلامی شهر )دست 

که موجب دور ماندن فضای جلسات  کلان شهرها(، نداشتن پوشش زنده خبری در رسانه هاست  کم در 
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شوراهای شهر از نظارت عامه و فاصله گرفتن از اصل شفافیت می شود. اصل شفافیت،  یکی از مبانی مهم 

کمیت قانون به شمار می آید. در این مقاله، موارد تشابه شوراهای  آثار حا از لوازم حکومت مطلوب و  و 

اسلامی شهر و مجلس شورای اسلامی، وجوه تمایز شوراهای اسلامی شهر و مجلس شورای اسلامی و در 

نهایت، الگوهای شایسته برای توسعه نظام عدم تمرکز در کشور بررسی می شود.

گفتار اول. شباهت های شوراهای اسلامی شهر و مجلس شورای اسلامی

مجلــس شــورای اســلامی و شــوراهای محلــی بــه عنــوان ارکان تصمیم گیــری و اداره کشــور مشــابهت هایی بــا 

کــه ایــن دو نهــاد را بــه هــم نزدیــک می ســازد. بــا بررســی ایــن مشــابهت ها می تــوان بــرای بــه دســت  هــم دارنــد 

گام برداشــت. مجلــس شــورای اســلامی و شــوراهای محلــی  آوردن الگــوی شایســته بــرای اداره شــورای شــهر 

از نظــر قانونــی در ایــن مــوارد مشــابه یکدیگرنــد:

بند اول. مقید بودن همه مصوبات هر دو شورا به موازین اسلام

کــه  مهم تریــن قیــد و محدودیــت قانون گــذاری شــوراها در اصــل  105 قانــون اساســی مقــرر شــده اســت 

تصمیمــات شــوراها نبایــد مخالــف موازیــن اســلام و قوانیــن کشــور باشــد. موازیــن اســلام، معیــار اساســی 

بــرای ســنجش مشــروعیت قوانیــن و مقــررات و هــر قاعــده الــزام آور در نظــام جمهــوری اســلامی ایــران اســت 

کــم  کــه وفــق اصــل چهــارم قانــون اساســی بــر عمــوم  یــا اطــلاق همــه اصــول قانــون اساســی و قوانیــن کشــور حا

اســت. بــر ایــن اســاس، مصوبــات شــوراها نیــز بــه عنــوان ضوابــط و مقــررات الــزام آور نبایــد مخالــف موازیــن 

، ایــن مصوبــات نبایــد بــا قوانیــن کشــور مخالــف باشــند. قانــون اساســی فقــط  اســلام باشــند. از ســوی دیگــر

کــرده، ولــی مــاده 90 قانــون  بــه لــزوم مخالفــت نداشــتن تصمیمــات شــورا بــا موازیــن اســلام و قوانیــن اشــاره 

شــوراها، مغایــرت نداشــتن مصوبــات آن بــا قوانیــن و مقــررات کشــور و خــارج نشــدن از محــدوده وظایــف و 

اختیــارات شــوراها را امــر الزامــی دانســته اســت.1 بــا ایــن وصــف، مصوبــات شــوراها نمی بایســت بــا مصوبــات 

کــه پــس از دو هفتــه از تاریــخ ابــلاغ، مــورد اعتــراض هیئــت  کلیــه شــوراهای موضــوع ایــن قانــون در صورتــی  1. مــاده 90: »مصوبــات 
، »هیئــت تطبیــق مصوبــات« نامیــده می شــود،  تطبیــق مصوبــات شــوراهای اســلامی کشــور بــا قوانیــن کــه در ایــن قانــون بــه اختصــار
قــرار نگیــرد، لازم الاجــرا می باشــد و در صورتــی کــه هیئــت مذکــور آن را مغایــر بــا قوانیــن و مقــررات کشــور و یــا خــارج از حــدود وظایــف 
ــلاغ  ــه از تاریــخ اب ــر ظــرف مــدت دو هفت کث ــه طــور مســتدل، حدا ــر مــورد و ب ــا ذک ــد ب ــارات شــوراها تشــخیص دهــد، می توان و اختی
کنــد. شــورا موظــف اســت ظــرف مــدت ده روز از تاریــخ  مصوبــه، اعتــراض خــود را بــه اطــلاع شــورا رســانده و درخواســت تجدیدنظــر 
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هیئــت وزیــران نیــز مخالــف باشــد. 

هم چنیــن وضــع مصوبــه توســط شــوراها بــه وظایــف و اختیــارات مصــرّح آن هــا در قوانیــن و مقــررات محــدود 

کــه اصــل بــر  گونــه مســتفاد می گــردد  شــده اســت. البتــه از اصــل هفتــم و اصــل  یک صــدم قانــون اساســی ایــن 

صلاحیــت عــام شــوراها در تصمیم گیــری اســت، امــا ایــن موضــوع در قوانیــن عــادی بــه اصــل عــدم صلاحیــت 

و رعایــت اختیــارات و وظایــف مصــرّح در قوانیــن تنــزل یافتــه اســت. اضافــه کــردن مقــررات بــه عنــوان مبنایــی 

بــرای قانونــی بــودن مصوبــات شــوراها، در رویــه اجرایــی در عرصــه حقــوق اداری چالش برانگیــز خواهــد بــود. 

آیــا اطــلاق عبــارت »مقــررات«، همــه مصوبــات الــزام آور کشــوری از جملــه بخش نامه هــا و دســتورالعمل ها 

را در بــر می گیــرد  یــا منحصــر بــه مصوبــات هیئــت وزیــران اســت یــا مــراد قانون گــذار از وظایــف و اختیــارات، 

کــه در قانــون شــوراها بــه تبییــن روابــط شــورای شــهر و شــهرداری  یــا شــورای  محــدود بــه وظایفــی اســت 

ــه در نظــام حقوقــی  ــگاه شــوراها از لحــاظ وضــع مصوب روســتا و دهیــاری می پردازنــد؟ در ایــن صــورت، جای

ــار  ــا اختی ــم ب ــاری آن ه ــورای دهی ــهرداری و ش ــورای ش ــه ش ــی ب ــون اساس ــرر در قان ــی مق ــل مبان ــی، تقلی فعل
قانون گــذاری بســیار محــدود خواهــد بــود.1

طبــق مــاده 7 آییــن نامــه اجرایــی مــاده 90 قانــون شــوراها، هیئــت تطبیــق، مکلــف بــه نظــارت بــر مصوبــات 

شــوراهای اســلامی شــهر از نظــر رعایــت قوانیــن و مقــررات و حــدود صلاحیــت اســت. در قانــون عــادی از 

ــت  ــت صحب ــه صراح ــرعی ب ــن ش ــا موازی ــهر ب ــلامی ش ــوراهای اس ــات ش ــتن مصوب ــرت نداش ــر مغای ــارت ب نظ

نشــده، امــا مســتند بــه اصــل 4 قانــون اساســی، تشــخیص ایــن امــر نیــز بــر عهــده فقهــای شــورای نگهبــان 

کــه بــا مذهــب  اســت. بــه موجــب اصــل 72 قانــون اساســی، مجلــس شــورای اســلامی نیــز از وضــع قوانینــی 

رســمی کشــور یــا قانــون اساســی مغایــرت داشــته باشــند، منــع شــده اســت. در ایــن راســتا، اصــول متعــددی 

از قانــون اساســی از جملــه اصــول 4، 72، 91، 94 و 96 بــه صلاحیــت نظــارت شــرعی شــورای نگهبــان بــر 

ــور اشــاره دارد. ــررات کش ــن و مق ــس و قوانی ــات مجل مصوب

وصــول اعتــراض، تشــکیل جلســه داده و بــه موضــوع رســیدگی و اعــلام نظــر نمایــد. در صورتــی کــه شــورا در بررســی مجــدد از مصوبــه 
مــورد اختــلاف عــدول نمایــد، موضــوع بــرای تصمیم گیــری نهایــی بــه هیئــت حــل اختــلاف ذی ربــط ارجــاع می شــود. هیئــت مزبــور 

مکلــف اســت ظــرف مــدت بیســت روز بــه موضــوع رســیدگی و اعــلام نظــر نمایــد«.

1. فقیه لاریجانی، فرهنگ، حقوق روابط شورا و شهرداری، چاپ دوم، تهران: مجد، 1392، ص 27.
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بند دوم. انتخاب مستقیم توسط مردم

، اقبــال  کــه ایــن امــر شــوراها بــه واســطه انتخابــی بــودن اعضــا می تواننــد اســتقلال عمــل داشــته باشــند 

گفــت مشــروعیت مردمــی و انتخابــی  جامعــه نســبت بــه شــورا را در پــی دارد. در موضــوع مــورد بحــث بایــد 

کــه در  انتخاباتــی آزاد و  بــودن نهــاد عــدم تمرکــز بســیار اساســی و حیاتــی اســت؛  یعنــی ایــن مــردم هســتند 

 ، گــر نهادهــای عــدم تمرکــز گزینــش می کننــد. بنابرایــن، ا منصفانــه، افــراد مــورد نظــر خــود را بــرای اداره شــهر 

مشــروعیت و منبــع قــدرت خــود را از غیــر مــردم بگیرنــد، در واقــع، نهــاد عــدم  تمرکــز نیســتند. در این جــا 

بحــث مشــروعیت دولــت مرکــزی نیــز مطــرح اســت و ایــن می توانــد باعــث چالــش دو مشــروعیت )مشــروعیت 

دولــت مرکــزی و مشــروعیت دولــت محلــی( در درون یــک حکومــت بســیط باشــد.1 

مطابــق بــا اصــل ششــم قانــون اساســی، »در جمهــوری اســلامی ایــران، امــور کشــور بایــد بــه اتــکا آرای عمومــی 

سرنوشــت  تعییــن  در  مشــارکت  مصادیــق  از  منصفانــه  و  آزاد  انتخابــات  در  مشــارکت  پــس  شــود«.  اداره 

سیاســی، اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی اســت کــه بــا برخــورداری و اعمــال حــق رأی و حــق انتخاب پذیــری 

در انتخابــات تبلــور می یابــد. اعضــای شــوراها مطابــق بــا قوانیــن موضوعــه ماننــد نماینــدگان مجلــس شــورای 

کــه شــیوه انتخــاب و نظــارت بــر  اســلامی بــا آرای مســتقیم و آزاد مــردم انتخــاب می شــوند. آشــکار اســت 

انتخــاب آن هــا و حــدود تکالیــف و اقتــدار آن هــا طبــق قانــون بــا  یکدیگــر تفــاوت دارد. بــا ایــن حــال، مبنــای 

عمــل هــر دو و مشــروعیت اقداماتشــان، رویکــردی مبتنــی بــر آرای مســتقیم مــردم اســت.

گیری به صورت مشورتی بند سوم. تصمیم 

کــه درک آن هــا بــه روشــن شــدن فلســفه اولیــه  ایــن پرســش ســاده،  ابتــدای ورود بــه مباحــث عمیقــی اســت 

کنونــی شــوراهای شــهر و روســتا در سراســر کشــور کمــک می کنــد. این کــه شــهروند بــا چــه علمــی  و موقعیــت 

کــدام معیــار بــه نامــزد محبــوب خــود در شــوراهای شــهر و روســتا رأی داده  اســت یــا می دهــد؟  و بــر اســاس 

کــم بــر شــوراها بــا فلســفه اولیــه تشــکیل آن هــا مغایــرت دارنــد  یــا نــه؟ آیــا بــر اســاس  آیــا مناســبات ســنتی حا

ــزوم بازخوانــی مجــدد  ــا نــه؟  همــه ایــن پرســش ها از ل ــه نتایــج مــدرن رســید  ی ــوان ب مناســبات ســنتی می ت

1. حبیب نــژاد، ســید احمــد، »بررســی حقوقــی شــوراهای اســامی شــهر در پرتــو اصــول تمرکززدایــی«، نشــریه فقــه و حقــوق، شــماره 20، 
1388، ص 115.
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کشــوری،  دلیــل تشــکیل شــوراهای شــهر حکایــت دارد.1 منظــور و مقصــود اساســی از تشــکیل شــوراهای 

تحقــق مشــارکت مســتقیم مــردم در اداره امــور اجتماعــی اســت. حق مشــارکت مــردم در اداره کشــور از طریق 

انتخابــات ریاســت جمهوری، نماینــدگان مجلــس شــورای اســلامی و مجلــس خبــرگان رهبــری و از رهگــذر 

ــا انتخابــات شــوراهای  ــر آن هــا محقــق می شــود. ب اداره ارکان حکومتــی، قانون گــذاری و رهبــری و نظــارت ب

اســلامی، ایــن مشــارکت جنبــه محلــی و منطقــه ای می یابــد و بــه دیگــر امــور مرتبــط بــا نظــام زندگــی اجتماعــی 

اتصــال پیــدا می کنــد.2 ترمینولــوژی حقــوق عــلاوه بــر اشــاره بــه معنــای لغــوی شــورا بــه معنــی مشــورت کــردن، 

گرفتــن تصمیــم نســبت بــه امــر  یــا  کــه صلاحیــت شــور و  بــه لحــاظ اصطلاحــی، آن را هیئتــی دانســته اســت 

امــوری را دارا باشــد.3 

صــدر اصــل هفتــم بــا ذکــر آیــه 38 ســوره شــورا و آیــه 159 ســوره آل عمــران بــر ماهیــت شــورایی مجلــس و 

کلمــه شــورا در اصــل هفتــم  کیــد بــر  کیــد می کنــد. در حقیقــت، قانــون اساســی بــا تأ شــوراهای محلــی تأ

صرفــاً ذکــر  یــک عبــارت قانونــی را اراده نکــرده، بلکــه بــه طــور عــام، هــر هیئــت متشــکل از افــراد صالــح را 

بــه مشــورت و مشــاوره تصمیم گیــری می کنــد. تصمیم گیــری جمعــی،  کــه مســتند  گرفتــه اســت  در نظــر 

مبنــای اساســی هــر  یــک از ایــن دو نهــاد محســوب می شــود. بــر ایــن اســاس، وجــوه تشــابه بیــن شــوراهای 

اســلامی و مجلــس شــورای اســلامی در ایجــاد الزامــات حقوقــی و وضــع قواعــد، همانندی هایــی را پدیــد 

کارکردهــای همســانی را نیــز  کــه  آورده اســت. ایــن مشــابهت ها برخاســته از ذات مشــابه ایــن دو نهــاد اســت 

اقتضــا می کنــد. مــردم، مشــروعیت ایــن دو نهــاد را بــه صــورت مســتقیم اعطــا می کننــد. بنابرایــن، ارجحیــت 

ــر نهادهــای اجرایــی، واضــح و مبرهــن اســت. دلیــل ایــن ادعــا را می تــوان بــه  و اولویــت تصمیمــات آن هــا ب

کــه  جایــگاه ویــژه شــوراهای محلــی نــزد قانــون اساســی در اصــل 103 مربــوط دانســت. ایــن در حالــی اســت 

در هیــچ  یــک از اصــول قانــون اساســی، شــوراها ملــزم بــه رعایــت تصمیم هــای اســتانداران، فرمانــداران، 

کــه نشــان دهنده جایــگاه برجســته  بخشــداران و دیگــر مقامــات کشــوری در ســطح محلــی و ملــی نشــده اند 

شــورا در آیینــه قانــون اساســی اســت. شــوراها نیــز ماننــد مجلــس شــورای اســلامی، قانــون وضــع می  کننــد و 

ــات آن هــا موجــد حــق و تکلیــف و نظــام حقوقــی خــاص و مشــخص اســت.  مصوب

1. مظهری، محمد، حقوق شهری، تهران: آیدین، 1396، ص 92.

2. نوروزی، غلام رضا، »وظایف قانونی شوراها«، ماه نامه شهرداری ها، شماره 28، 1378، صص 33-32.

3. جعفری لنگرودی، 1372، ص 395.
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بند چهارم. جنبه نظارتی

کارویــژه نظــارت  مجلــس شــورای اســلامی از مهم تریــن مصادیــق نهــاد شــورا در نظــام حقوقــی ایــران اســت. 

کنــار قانون گــذاری اســت.1 ایــن اختیــار  ، از مهم تریــن وظایــف مجالــس در  نیــز در نظام هــای حقوقــی معاصــر

کــه نظــارت قــوا بــر  یکدیگــر را بــرای تعدیــل اختیــارات و  را می تــوان ناشــی از اصــل تفکیــک قــوا دانســت 

قــدرت قــوا لازم و ضــروری می دانــد. مــوارد نظارتــی مقــرر در قانــون اساســی بــرای مجلــس شــورای اســلامی 

کرده انــد: نظــارت تأسیســی شــامل نظــارت بــر تشــکیل دولــت )اصــل 87 و 133  را بــه ایــن صــورت بیــان 

قانــون اساســی(، نظــارت بــر تغییــر وزرا و مســائل مهــم و مــورد اختــلاف در دولــت )اصــول 87 و 136 قانــون 

کمیســیون اصــل 90 )اصــل 90 قانــون اساســی(، ســؤال از وزرا و رئیــس  اساســی(؛ نظــارت اطلاعــی شــامل 

جمهــور )اصــل 88(؛ حــق تحقیــق و تفحــص )اصــل 76 قانــون اساســی(؛ نظــارت اســتصوابی: نظــارت بــر 

معاهــدات و قراردادهــای بین المللــی )اصــل 77 قانــون اساســی(، نظــارت بــر تغییــر خطــوط مــرزی )اصــل 78 

قانــون اساســی(، نظــارت بــر حالت هــای فوق العــاده و محدودیت هــای ضــروری )اصــل 79 قانــون اساســی(، 

نظــارت بــر صلــح دعــاوی مالــی دولــت و  یــا ارجــاع آن هــا بــه داوری )اصــل 139 قانــون اساســی(، نظــارت بــر 

دادن امتیــاز تشــکیل شــرکت ها و مؤسســات بــه خارجیــان )اصــل 81 قانــون اساســی(، نظــارت بــر قــرض 

کارشناســان خارجــی و فــروش بناهــا و امــوال دولتــی )اصــول 80 و 82 و  و اســتقراض دولتــی و اســتخدام 

ــارت  ــی(، نظ 83 قانــون اساســی(؛ نظــارت مالــی شــامل نظــارت بــر تدویــن بودجــه )اصــل 52 قانــون اساس

ــون اساســی(؛ نظــارت سیاســی شــامل طــرح  ــر اجــرای بودجــه از طریــق دیــوان محاســبات )اصــل 54 قان ب

مســئولیت سیاســی رئیــس جمهــور و وزرا در مقابــل مجلــس )اصــول 122 و 137 قانــون اساســی(، حــق ســؤال 

کارکــرد نظارتــی  کــه  و اســتیضاح وزرا و رئیــس جمهــور )اصــول 88 و 89 قانــون اساســی(2 مشــاهده می شــود 

کــه از مهم تریــن نهادهــای شــورایی در نظــام حقوقــی ایــران اســت، بــه صــورت  مجلــس شــورای اســلامی 

گســترده ای شناســایی و مقــرر شــده اســت.3 

کــه در شــوراهای محلــی نیــز نقــش نظــارت وجــود دارد و ضمانــت اجــرای آن در مــاده  ایــن در حالــی اســت 

1. قاضی، ابوالفضل، حقوق اساسی و نهادهای سیاسی، تهران: میزان، 1383، ص 22.

2. هاشمی، سید محمد، حقوق اساسی جمهوری اسامی ایران )جلد 2(، چاپ بیست و سوم، تهران: میزان، 1391، ص 159.

3. اصلانــی، فیــروز و علــی ســهراب لو، »کارکردهــای نهــاد شــورا در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، فصل نامــه مطالعــات 
حقــوق عمومــی، شــماره 3، 1394، ص 419.



142

هم سنجی صلاحیت و اداره شورای شهر با 
مجلس شورای اسلامی و معرفی الگوی شایسته

83 قانــون شــوراها قابــل مشــاهده اســت. امــر نظــارت در مــورد شــوراهای محلــی بــه صراحــت و روشــنی در 

کــه مقنــن اساســی  کیــد شــده، بــه نحــوی  قانــون اساســی و قانــون شــوراها1 مقــرر گشــته و بــر آن بســیار تأ

کنــار ذکــر دیگــر صلاحیت هــای شــوراهای محلــی بــه نقــش نظارتــی ایــن شــوراها توجــه  در فصــل هفتــم در 

خــاص نشــان داده اســت. اصــل یک صــدم قانــون اساســی مقــرر مــی دارد: »بــرای پیشــبرد ســریع برنامه هــای 

اجتماعــی، اقتصــادی، عمرانــی، بهداشــتی، فرهنگــی، آموزشــی و ســایر امــور رفاهــی از طریــق همــکاری مــردم 

، شهرســتان  یــا اســتان بــا نظــارت شــورایی  بــا توجــه بــه مقتضیــات محلــی اداره امــور هــر روســتا، بخــش، شــهر

، شهرســتان  یــا اســتان صــورت می پذیــرد«. مقنــن اساســی در ایــن اصــل،  بــه نــام شــورای ده، بخــش، شــهر

جایــگاه نظارتــی شــوراهای محلــی را در اداره امــور اقتصــادی، اجتماعــی و رفاهــی بیــان می کنــد و در اصــل  

یک صــد و  یکــم نیــز نظــارت بــر اجــرای هماهنــگ برنامه هــای عمرانــی و رفاهــی اســتان ها را  یکــی از وظایــف 

ــد.2  ــتان ها می دان ــی اس ــورای عال ش

بند پنجم. عضویت اقلیت های دینی

مطابــق اصــل 64 قانــون اساســی، اقلیت هــای مذهبــی می تواننــد پنــج نماینــده در مجلــس شــورای اســلامی 

کــه بــه فرمــوده امــام خمینــی )ره( در رأس امــور قــرار دارد، در همــه  داشــته باشــند. مجلــس شــورای اســلامی 

کــرده اســت. تبصــره 1 مــاده 30 قانــون  ادوار خــود ایــن حــق قانونــی را بــرای اقلیت هــای جامعــه ایرانــی رعایــت 

1. در مـــاده 83 قانـــون شـــورای های اســـلامی، چنان چـــه  یـــک  یـــا چنـــد نفـــر از اعضـــای شـــورای شـــهر بـــه عملکـــرد شـــهردار  یـــا عملیـــات 
ـــر خواهنـــد  ـــه شـــهردار تذک ـــه صـــورت روشـــن ب ـــا ایـــرادی داشـــته باشـــند، ابتـــدا توســـط رئیـــس  شـــورا، مـــوارد را ب شـــهرداری اعتـــراض  ی
کـــه در ایـــن  صـــورت، رئیـــس شـــورا  ، موضـــوع بـــه صـــورت ســـؤال مطـــرح می شـــود  داد. در صـــورت عـــدم رعایـــت مفـــاد مـــورد تذکـــر
، موظـــف بـــه حضـــور در جلســـه عـــادی  کثـــر ظـــرف ده روز پـــس از ابـــلاغ، شـــهردار کتبـــاً بـــه شـــهردار اطـــلاع خواهـــد داد و حدا ســـؤال را 
 یـــا فوق العـــاده  شـــورا و پاســـخ بـــه ســـؤال می باشـــد. چنان چـــه شـــهردار از حضـــور اســـتنکاف ورزیـــده  یـــا پاســـخ وی قانع کننـــده 
کـــه  حداقـــل بـــه امضـــای  یک ســـوم اعضـــای  تشـــخیص داده نشـــود، طـــی جلســـه دیگـــری، موضـــوع مجـــدداً بـــه صـــورت اســـتیضاح 
کثـــر   کـــه از طـــرف رئیـــس شـــورا تعییـــن خواهـــد شـــد، حدا شـــورا رســـیده باشـــد، ارائـــه می شـــود. فاصلـــه بیـــن ابـــلاغ تـــا تشـــکیل جلســـه 
کـــه  ـــا مخالـــف خواهـــد داد. در صورتـــی  ، رأی موافـــق  ی ـــا ســـوالات و جـــواب شـــهردار ـــود. شـــورا پـــس از طـــرح ســـؤال  ی ده روز خواهـــد ب
، برکنـــار و فـــرد جدیـــدی از ســـوی شـــورا انتخـــاب خواهـــد شـــد.  کار کثریـــت دو ســـوم کل  اعضـــا رأی مخالـــف دهـــد، شـــهردار از  شـــورا بـــا ا
کـــه  تبصـــره: در فاصلـــه بیـــن صـــدور رأی عـــدم اعتمـــاد و برکنـــاری شـــهردار و یـــا خاتمـــه خدمـــت شـــهردار تـــا انتخـــاب فـــرد جدیـــد 
، عهـــده دار و مســـئول اداره امـــور  کارکنـــان شـــهرداری بـــا انتخـــاب شـــورای شـــهر نبایـــد بیـــش از ســـه مـــاه بـــه طـــول  انجامـــد،  یکـــی از 

ـــود. شـــهرداری خواهـــد ب

2. اصلانی و سهراب لو، پیشین، ص 420.
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شــوراها نیــز بــه صراحــت بــر حضــور نماینــدگان اقلیت هــای دینــی شناخته شــده در شــوراهای اســلامی 

کیــد ورزیــده اســت.1 لازم بــه توضیــح اســت در پــی صــدور رأی شــعبه 43 دیــوان عدالــت اداری و  شــهر تأ

پی گیری هــای نافرجــام، در نهایــت، موضــوع عضــو تعلیق شــده اقلیــت زرتشــتی دوره پنجــم شــورای اســلامی 

گردیــد و در تاریــخ 30 تیــر 1397 پــس از ماه هــا رفــع  گــذار  شــهر  یــزد بــه مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام وا

تعلیــق گردیــد و وی دوبــاره بــر کرســی شــورای اســلامی شــهر  یــزد تکیــه زد. بــه موجــب مصوبــه مجمــع: »مــاده 

1 ـ یــک تبصــره بــه عنــوان تبصــره یــک بــه مــاده 30 )26( قانــون شــوراها مصــوب 1375 بــه شــرح ذیــل الحــاق 

می شــود: تبصــره 1: اقلیت هــای دینــی شناخته شــده در قانــون اساســی بــه جــای اســلام بایــد بــه اصــول 

دیــن خــود اعتقــاد و التــزام عملــی داشــته باشــند. مــاده 4 ایــن قانــون از زمــان برگــزاری انتخابــات دوره پنجــم 

شــوراهای اســلامی شــهر و روســتا لازم الاجــرا مــی باشــد«. 

کــه بالاتریــن و مهم تریــن مجلــس  کــه قانون گــذار اساســی در مجلــس شــورای اســلامی  بدیهــی اســت زمانــی 

مســلمان،  نماینــدگان  دیگــر  کنــار  در  را  اقلیت هــا  حضــور  می شــود،  تلقــی  ایــران  اســلامی  جمهــوری  در 

کــه موظــف اســت طبــق اصــل 105 قانــون  بی اشــکال قلمــداد می کنــد، بــه طریــق اولــی، شــورای اســلامی شــهر 

اساســی همیشــه مطابــق موازیــن اســلام و قوانیــن کشــور تصمیــم بگیــرد، بایــد در صــورت تمایــل نماینــدگان 

اقلیت هــای مذهبــی بــه نامــزدی، حضــور آن هــا را در شــهر مغتنــم شــمارد. البتــه در خصــوص پرونــده عضــو 

شــورای شــهر یــزد، شــورای نگهبــان در نظــر خــود بــه تاریــخ 1396/1/23در مــورد مغایــرت تبصــره مــاده 26 

قانــون شــوراها )مــاده 30 فعلــی( بــا منطــوق اصــل 13 قانــون اساســی2 و مفهــوم اصــل 12 قانــون اساســی3 و 

ب )تصویب کننــده( و مشــخصاً  اصــول100 و 105 قانــون اساســی، بــه مصوبــات شــوراها توجــه داشــته و نــه مصــوِّ

کیـد بـر حـق انتخـاب دیـن و  1. بیگـی، جمـال و محمدحسـن فرخـی، »بازشناسـی حقـوق اقلیت هـای مذهبـی در حکومـت اسـامی بـا تأ
آزادی عقیـده«، اولیـن همایـش ملـی پژوهش هـای نویـن در حـوزه علوم انسـانی و مطالعـات اجتماعی ایران )تهـران(، 1394، ص 10.

کــه  در حــدود قانــون  در انجــام  مراســم  دینــی   کلیمــی  و مســیحی  تنهــا اقلیت هــای  دینــی  شــناخته  می شــوند  2. »ایرانیــان  زرتشــتی ، 
خــود آزادنــد و در احــوال  شــخصیه  و تعلیمــات  دینــی  بــر طبــق  آییــن  خــود عمــل  می کننــد«.

3. »دیــن  رســمی  ایــران ، اســلام  و مذهــب  جعفــری  اثنــی  عشــری  اســت  و ایــن  اصــل  الی الابــد غیــر قابــل  تغییــر اســت  و مذاهــب  دیگــر 
کامــل  می باشــند و پیــروان  ایــن  مذاهــب  در انجــام  مراســم   اســلامی  اعــم  از حنفــی ، شــافعی ، مالکــی ، حنبلــی  و زیــدی  دارای  احتــرام  
مذهبــی ، طبــق  فقــه  خودشــان  آزادنــد و در تعلیــم  و  تربیــت  دینــی  و احــوال  شــخصیه، ازدواج ، طــلاق ، ارث  و وصیــت و دعــاوی  
کثریــت  داشــته  باشــند، مقــررات   مربــوط بــه  آن  در دادگاه  هــا رســمیت  دارنــد و در هــر منطقــه ای  کــه  پیــروان  هــر یــک  از ایــن  مذاهــب  ا

محلــی  در حــدود اختیــارات  شــوراها بــر طبــق  آن  مذهــب  خواهــد بــود، بــا حفــظ حقــوق  پیــروان  ســایر مذاهــب «.
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کنتــرل نشــدن مصوبــات شــوراهای اســلامی شــهر توســط شــورای نگهبــان از نظــر مغایــرت  بــه مســئله 

کــرده اســت. البتــه هــر دو اصــل 13 و 105 قانــون اساســی نیــز ناظــر بــه مصوبــات  ع تمســک  نداشــتن بــا شــر

ب(.  اســت نــه مقــام تصویب کننــده )مصــوِّ

کــه هســت، هــم در مجلــس، نماینــده غیــر مســلمان و اثرگــذار بــر اهــمّ  ک امــر باشــد  گــر مصوبــات، مــلا ا

تصمیمــات، حضــوری قانونــی دارد و هــم تئــوری مطــرح و غالــب در فقــه، امــکان وکالــت بــه غیــر مســلمان 

کــه مســلمان بــودن وکیــل شــرط نیســت.  را منــع نمی کنــد. در مبحــث وکالــت، نظــر مشــهور فقهــا آن اســت 

کافــری دیگــر صحیــح  گرچــه فطــری باشــد، از طــرف مســلمان یــا  ، بلکــه مرتــد، ا کافــر بنابرایــن، وکیــل شــدن 

کافــر صحیــح نیســت، ماننــد خریــدن قــرآن  کــه انجــام آن توســط  اســت، مگــر این کــه وکالــت در مــوردی باشــد 

کــه وکیــل شــده  کافــری  کــه مخاصمــه علیــه مســلمانی بــوده و قــرار اســت  کافــری دیگــر یــا جایــی  کریــم بــرای 

کنــد.1 هم چنیــن اصــولاً و مطابــق دیــدگاه نزدیک تــر بــه صــواب، نفــی  اســت، از آن مســلمان اســتیفای حــق 

ب )آن چــه   ســبیل در مســائل کلان مطــرح می شــود و نــه مســائل جزئــی و مــوردی. پــس بایــد روی مصــوَّ

ــده. ــام تصویب کنن ــه مق ــرد، ن ک ــز  ــود( تمرک ــب  می ش تصوی

بند ششم. تصویب بودجه

کات میــان مجلــس و شــوراها، تصویــب بودجــه اســت. مطابــق اصــل 52 قانــون اساســی،  از دیگــر اشــترا

بودجــه ســالانه کل کشــور از طــرف دولــت تهیــه و بــرای رســیدگی و تصویــب بــه مجلــس شــورای اســلامی 

ارســال می گــردد. قانون گــذار در بنــد دوازدهــم مــاده 80 قانــون شــوراها نیــز تصویــب بودجــه، اصــلاح و متمــم 

بودجــه و تفریــغ بودجــه ســالانه شــهرداری و حتــی مؤسســات و شــرکت های وابســته بــه شــهرداری را )البتــه 

ــر عهــده شــورای شــهر گذاشــته اســت. ــی شــهرداری ها( ب ــا رعایــت آیین نامــه مال ب

زیــرا  رفتــه؛  فراتــر  نیــز  اســلامی  از مجلــس شــورای  این جــا اختیــارات بودجــه ای شــورای شــهر حتــی  در 

کــرده اســت، در حالــی  کــه  گــذار  قانون گــذار اختیــار اصــلاح و متمــم بودجــه و تفریــغ بودجــه را نیــز بــه شــورا وا

مجلــس شــورای اســلامی چنیــن حــدّی از اختیــار و آزادی عمــل را نــدارد. برابــر بــا نظریــه تفســیری شــورای 

نگهبــان از اصــل 52، بــه شــماره 78/21/5146 تاریــخ 1378/05/24: »...1. تغییــر در ارقــام بودجــه بــه نحــوی 

: مکتبه الدواری، 1414، ص 138. 1. نک: طباطبایی، سید محمدکاظم، تکملة العروة الوثقی )جلد 1(، چاپ اول، قم، ناشر
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کــه در کل بودجــه تأثیــر بگــذارد، بــه  وســیله طــرح قانونــی بــا توجــه بــه اصــل 52 قانــون اساســی امکان پذیــر 

ــون  ــل 52 قان ــه اص ــه ب ــا توج ــی ب ــرح قانون ــق ط ــه از طری ــم بودج ــد دوازده ــم و چن ــب متم ــت. 2. تصوی نیس

اساســی جایــز نمی باشــد.« بــر اســاس نظریــه تفســیری شــماره 92/30/50002 تاریــخ 1392/01/31 نیــز »تغییــر 

کله بودجــه را تغییــر دهــد، امکان پذیــر نیســت و نتیجــاً خــلاف اصــل 52  کــه شــا در ارقــام بودجــه بــه نحــوی 

قانــون اساســی می باشــد...«.1 بنابرایــن، در خوش بینانه تریــن حالــت، مجلــس شــورای اســلامی، اختیــار 

گــردد. البتــه  کله  بودجــه لطمــه ای وارد  اصلاحــات جزئــی را خواهــد داشــت، آن  هــم بــدون این کــه بــه شــا

ــی شهرداری هاســت. ــه رعایــت آیین نامــه مال ــار شــورای شــهر نیــز محــدود ب اختی

گــزارش  ، تفریــغ بودجــه را نیــز بــر عهــده دارد. در ایــن خصــوص، مجلــس شــورای اســلامی هــم  شــورای شــهر

تفریــغ بودجــه را بررســی و بــر آن نظــارت می کنــد، ولــی صادرکننــده آن نیســت. اصــل پنجــاه و پنجــم قانــون 

اساســی، دیــوان محاســبات را مســئول رســیدگی بــه حســاب همــه وزارت خانه هــا، مؤسســات، شــرکت های 

کــه بــه نحــوی از انحــا از بودجــه کل کشــور اســتفاده می کننــد  دولتــی و تمــام دســتگاه هایی قــرار داده اســت 

گــزارش تفریــغ بودجــه نیــز از جملــه وظایــف ایــن دیــوان اســت. و 

گفتار دوم. وجوه تمایز شوراهای اسلامی شهر و مجلس شورای اسلامی

ایــن  از  تــا  می کنیــم  بررســی  را  همدیگــر  بــا  تصمیم ســاز  نهــاد  دو  ایــن  تفاوت هــای  و  اختلافــات  کنــون  ا

کاســتی ها و تقویــت نقــاط قــوت ایــن نهــاد محلــی در اداره امــور محلــی بیابیــم.  ، راهــی بــرای اصــلاح  رهگــذر

تفاوت هــای ایــن دو مجلــس ملــی و محلــی را بــه ایــن ترتیــب می تــوان برشــمرد: 

بند اول. حدود وضع مصوبات

مجلــس شــورای اســلامی در مهم تریــن وظیفــه خــود  یعنــی قانون گــذاری بــه مقتضــای اصــل 71 قانــون 

کنــد. البتــه در تحلیــل قلمــرو  اساســی صلاحیــت عــام دارد و می توانــد در عمــوم مســائل، قانــون وضــع 

صلاحیــت تقنینــی مجلــس شــورای اســلامی بایــد توجــه کــرد که اولاً حکم منــدرج در اصل 71 قانون اساســی، 

کــه  ناظــر بــر تصریــح بــه صلاحیــت اختیــاری مجلــس در قانون گــذاری اســت. بــر ایــن اســاس، در موضوعاتــی 

ــان،  ــورای نگهب ــیری ش ــرات تفس ــراه نظ ــه هم ــران ب ــامی ای ــوری اس ــی جمه ــون اساس ــی، قان ــی اصفهان کوه ــم  کاظ ــد و  ــی، محم 1. فتح
چــاپ اول، تهــران: پژوهشــکده شــورای نگهبــان، 1397، صــص 81 و 85.
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کنــد، پــس از ابتــکار طــرح یــا لایحــه مجــاز در قانون گــذاری  مجلــس بــه موجــب اصــل یادشــده احــراز ضــرورت 

و  اســت  مجلــس  تخییــری  صلاحیت هــای  جــزء  صلاحیــت  ایــن  بــود.  خواهــد  هنجــاری  قاعده ســازی  و 

ــد توجــه  ــه  عــلاوه بای علی الاصــول در اعمــال چنیــن صلاحیتــی، تکلیــف حقوقــی وجــود نخواهــد داشــت. ب

داشــته باشــیم در صــورت احــراز ضــرورت قانون گــذاری در راســتای اصــل 71، صلاحیــت تقنینــی مجلــس 

گی هایــی هم چــون  ــه شــأنیت امــر تقنینــی را داشــته باشــند. ویژ ک گرفــت  ــه امــوری تعلــق خواهــد  ــاً ب ماهیت

کــه همــه مصوبــات  آمرانــه و الــزام آور بــودن بــه مثابــه اوصــاف ذاتــی نهــاد قانــون تلقــی می شــوند و لازم اســت 

تقنینــی مجلــس واجــد دو وصــف پیش گفتــه باشــند. از حیــث افــراد موضــوع قانون گــذاری نیــز مجلــس بایــد 

کــه بــه صلاحیت هــا و حیطه هــای مقررشــده در قانــون اساســی تجــاوز نکنــد؛ یعنــی »در حــدود  در حــدودی 

کنــد. بنابرایــن، مجلــس نمی توانــد بــه واســطه تصویــب قانــون،  مقــرر در قانــون اساســی«، قانــون وضــع 

کــم یــا اضافــه کنــد یــا صلاحیت هــا و اختیــارات تصریح شــده در قانــون  ســاختار یــا نهــادی را از قانــون اساســی 
کاهــش یــا افزایــش دهــد.1 اساســی را 

کــه اختیــار وضــع مصوبــه توســط شــوراها را در مقایســه بــا مجلــس متفــاوت می ســازد،  یکــی از مــواردی 

کــه بــه نظــر می رســد،  کــه مقــررات شــوراها الــزام می آفریننــد. اولیــن نکتــه ای  دایــره شــمول و عرصــه ای اســت 

کــه شــوراها در حــدود محلــی، مقرراتــی وضــع می کننــد، ولــی مجلــس در ابعــاد ملــی و کشــوری،  آن اســت 

قانــون ایجــاد می کنــد. اصــل  یک صــد و ســوم قانــون اساســی اشــعار مــی دارد: »اســتانداران، فرمانــداران، 

کــه از طــرف دولــت تعییــن می شــوند، در حــدود اختیــارات شــوراها،  بخشــداران و ســایر مقامــات کشــوری 

ملــزم بــه رعایــت تصمیم هــای آن هــا هســتند«. مشــابه مضمــون ایــن اصــل از قانــون اساســی، در مــاده 104 

کــه شــوراها  مکــرر 6 قانــون شــوراها )اصلاحــی 82/7/6( تکــرار شــده اســت. مفــاد ایــن اصــل بیانگــر آن اســت 

در حــوزه محلــی مقــررات وضــع می کننــد و دامنــه شــمول آن هــا منحصــر بــه محــدوده عملکردشــان اســت. 

کــه از منتخــب نماینــدگان ملــت در تمــام ســطوح تقســیمات کشــوری  در مقابــل، مجلــس شــورای اســلامی 

ــد. ــذاری می کن ــوری قانون گ ــی و کش ــار مل ــت، در معی ــده اس ــکیل ش تش

گــزارش پژوهشــی، تهــران:  ح اصــل هفتــاد و  یکــم قانــون اساســی«،  ح مبســوط قانــون اساســی شــر 1. جواهــری طهرانــی، محمــد، »شــر
ــان، 1393، ص 28. ــورای نگهب ــکده ش پژوهش
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کــه در چنیــن ســاختارهایی بایــد  کــه صــورت بپذیــرد، بــه ایــن بســتگی دارد  تحقــق شــوراها بــا هــر رویکــردی 

قوانینــی وضــع شــوند تــا چگونگــی روابــط بیــن مقامــات محلــی و دولــت مرکــزی  یــا نماینــدگان رســمی آن را 

کــه ســطح قانون گــذاری شــوراها   کننــد. در عیــن حــال، قانــون بایــد بــه نحــوی تنظیــم شــود  در محــل تنظیــم 

یــا دولت هــای محلــی از ســطح قانون گــذاری پارلمــان رســمی کشــور مشــخص و متمایــز شــود. صلاحیــت 

اساســی،  قانــون  اصــل 58  اســت. مطابــق  عــام  قوانیــن، صلاحیتــی  اســلامی در وضــع  مجلــس شــورای 

اِعمــال قــوه مقننــه از طریــق مجلــس شــورای اســلامی اســت. هم چنیــن طبــق اصــل 71 قانــون اساســی، 

کنــد.  مجلــس شــورای اســلامی در عمــوم مســائل در حــدود مقــرر در قانــون اساســی می توانــد قانــون وضــع 

ــار اســت و قابلیــت دارد در  ــر می گیــرد. در حقیقــت، مجلــس مخت ــز همــه زمینه هــا را در ب عمــوم مســائل نی

کنــد و تنهــا قانــون اساســی  عرصه هــای مختلــف اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی، قواعــد الــزام آور وضــع 

کــه ایــن صلاحیــت عــام مجلــس شــورای اســلامی را محــدود می  کنــد. مجلــس موظــف اســت در  اســت 

کنــد. قانون گــذاری، »حــدود مقــرر در قانــون اساســی« را رعایــت 

بــا ایــن حــال، مقنــن اساســی عــلاوه بــر مجلــس شــورا، نهادهــای دیگــری هم چــون هیئــت  وزیــران و مجلــس 

کلــی  خبــرگان )تنهــا در حــوزه وظایــف و اختیــارات( را نیــز عهــده دار و ذی صــلاح در وضــع قواعــد و مقــررات 

ــا بــه  ــرای وضــع قواعــد عام الشــمول ی کــه در قانــون اساســی ب ــزام آور دانســته اســت. از دیگــر نهادهایــی  و ال

کــه مطابــق  عبارتــی، وضــع قانــون در معنــای عــام، ذی صــلاح شــناخته شــده اند، شــوراهای محلــی هســتند 

کارکــرد  گشــته اند. حقوق دانــان و صاحب نظــران بــر ســر  کارکــرد برخــوردار  اصــول قانــون اساســی از ایــن 

وضــع قواعــد عام الشــمول توســط شــوراهای محلــی مناقشــه دارنــد. برخــی بــا اســتناد بــه انحصــار صلاحیــت 

کارکــرد بــرای دیگــر نهادهــا از  وضــع قانــون بــه مجلــس شــورای اســلامی و اصــل تفکیــک قــوا، منکــر ایــن 

کارکــرد ایــن نهــاد را منحصــر بــه نظــارت و مشــورت دانســته اند.1 برخــی  جملــه شــوراهای محلــی گشــته و 

دیگــر نیــز بــا توجــه بــه اختیــارات و صلاحیت هــای شــوراهای محلــی در نظــام حقوقــی کشــورمان، صلاحیــت 

کرده انــد.2 در مقابــل  کارکردهــای تصمیم گیــری شــوراهای محلــی معنــا  قاعده گــذاری ایــن نهــاد را در عِــداد 

1. عمید زنجانی، عباس علی، کلیات حقوق اساسی جمهوری اسامی ایران، چاپ سوم، تهران: مجد، 1387، ص 74.

2. رســتمی، ولــی و مجتبــی حســینی پور اردکانــی، »جایــگاه شــوراهای اســامی کشــور در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، 
فصل نامــه دانــش حقــوق مدنــی، شــماره 5، 1392، ص 46.
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گــروه، برخــی معتقدنــد شــوراهای محلــی، صلاحیــت وضــع مصوبــه در مفهــوم عــام آن را دارنــد.1  ایــن دو 

در حقــوق اداری همــواره مفهــوم تصمیــم  یــا مقررات گــذاری محــل بحــث بــوده اســت. برخــی صاحب نظــران، 

انفــرادی  و  خــاص  ماهیــت  دارای  را  شــهر  اســلامی  شــوراهای  تصمیم گیری هــای  و  مقررات گــذاری  ایــن 

)اقدامــات عام الشــمول( و خــاص  عــام  بــه  اداری  بــا تقســیم بندی تصمیمــات  برخــی دیگــر  می داننــد.2 

کــه  )اقدامــات انفــرادی(، تصمیمــات شــوراهای محلــی را در جرگــه تصمیمــات عــام بــه شــمار می آورنــد3 

ــد. آن چــه  ــور  یاب ــا اقدامــات انفــرادی تبل ــب اقدامــات عام الشــمول هم چــون آیین نامه هــا ی ــد در قال می توان

کــه ســخن از ایــن مفهــوم مــی رود،  گاه  امــروزه بیش تــر از معنــای تصمیم گیــری برداشــت می گــردد و هــر 

کــه  کــه در نظــام حقــوق اداری موضوعیــت می یابــد. ایــن در حالــی اســت  اقدامــات انفــرادی منظــور اســت 

قانون گــذاری بــه معنــای وضــع قواعــد و مقــررات عــام و کلــی اســت کــه قــدرت ضمانــت اجــرا دارنــد. اختیــارات 

کــه بــرای شــوراهای محلــی مقــرر شــده اســت، در مــوارد متعــددی بــه وضــع مقــررات عــام  و صلاحیت هایــی 

ــار وضــع آیین نامــه  ــه، اختی ــرای نمون ــرادی تصمیم گیــری اســت. ب ــت انف ــدای از ماهی ــه ج ک ــد  ــاره می کن اش

پیشــنهادی شــهرداری و تصویــب مقــررات لازم بــرای اراضــی غیــر محصــور شــهری از نظــر بهداشــت، آســایش 

عمومــی و زیبایــی شــهر و لوایــح برقــراری و لغــو عــوارض، صلاحیتــی نیســت که بتــوان آن را در حــوزه اختیارات 

کارکــرد وضــع قواعــد عام الشــمول )تقنیــن بــه  کــرد. ایــن اختیــارات در حــوزه  تصمیم گیــری دســته بندی 

معنــای عــام آن( قــرار دارد و بی شــک، در مرتبــه ای پایین تــر از قانــون مصــوب مجلــس شــورای اســلامی قــرار 

ــه  ــع مصوب می گیرنــد. در واقــع، برخــلاف مجلــس شــورای اســلامی، حــدود صلاحیــت شــورای شــهر در وض

کــرد. کــه آن را بتــوان نهــادی تقنینــی تلقــی  بســیار محدودتــر از آن اســت 

بند سوم. علنی بودن و شفافیت جلسات

گاه ســازی مــردم از امــور جــاری اســت. وقتــی مــردم،  ، آ یکــی از نشــانه های ســلامت و شــفافیت اداره کشــور

انتخابــات،  هنــگام  هم چنان کــه  دارنــد  توقــع  ســپرده اند،  خــود  نماینــدگان  بــه  را  شــهر ها  و  کشــور  اداره 

کرســی ها  کرســی های نمایندگــی می شــنوند، آنــان بعــد از نشســتن بــر  وعده هــای متعــددی از نامزدهــای 

کوروش استوارسنگری، حقوق اداری )جلد 1(، چاپ نهم، تهران: میزان، 1388، ص 109. 1. امامی، محمد و 

2. همان، ص 28.

، حقوق اداری، تهران: سمت، 1387، ص 331. 3. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر
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، قانــون اساســی  پی گیــر مطالــب وعــده داده باشــند، نــه این کــه آن وعده هــا را فرامــوش کننــد. بــه ایــن منظــور

در اصــل شــصت و نهــم قانــون اساســی بــر علنــی بــودن جلســات مگــر در مــوارد خــاص و حالــت اضطــراری 

نیــز در  آن  کامــل  گــزارش  و  بایــد علنــی باشــد  کــرات مجلــس شــورای اســلامی  کــرده اســتت. مذا کیــد  تأ

ــا رعایــت  ــه ب ک ــرده اســت  ک ــرد. ایــن اصــل، شــرایطی را تعییــن  گی ــرار  ــت ق ــترس مل ــور در دس ــانه های کش رس

آن هــا، امــکان برگــزاری جلســه غیــر علنــی مجلــس میســر می شــود. در غیــر ایــن صــورت، بایــد جلســات بــه 

صــورت علنــی برگــزار شــود. از جملــه ایــن شــرایط می تــوان بــه وجــود شــرایط اضطــراری، ضــرورت رعایــت 

ــرد.  ک ــا ده نفــر از نماینــدگان اشــاره  ــا  یکــی از وزرا  ی ، تقاضــای رییــس جمهــور  ی امنیــت کشــور

مصوبــات ایــن جلســه غیــر علنــی وقتــی مــورد تأییــد اســت کــه اعضــای شــورای نگهبــان در ایــن جلســه حضــور 

داشــته باشــند و مصوبــات بــه تصویــب ســه چهــارم مجمــوع نماینــدگان مجلــس رســیده باشــد. در نهایــت، 

ایــن مصوبــات بایــد بعــد از برطــرف شــدن شــرایط اضطــراری بــه اطــلاع عمــوم برســد. بــه نظــر می رســد تمامــی 

ــا  ــا حــد امــکان، جلســات مجلــس شــورای اســلامی علنــی باشــد ت کــه ت ــرای آن اســت  ایــن ســخت گیری ها ب

گاه شــوند. همانــا ایــن اصــل از آثــار افــکار  مــردم نیــز از محتــوا و تصمیمــات نماینــدگان خــود در لحظــه آ

مترقــی قانون نویســان صــدر انقــلاب اســلامی اســت. 

ــه در قبــال شــفافیت و اطلاع رســانی  ک ــه واســطه وظایفــی  ــز ب در همیــن راســتا، شــوراهای اســلامی شــهر نی

دارنــد، هماننــد مجلــس شــورای اســلامی هســتند. بنابرایــن، بــا الگــو قــرار دادن اصــل 69 قانــون اساســی 

کــز اســتان ها( می تــوان ســازوکاری مشــابه  کــم در مرا می تــوان در خصــوص شــوراهای اســلامی شــهر )دســت 

گرفــت و مشــروح جلســات هفتگــی شــوراهای اســلامی شــهر را بــه اطــلاع عمــوم  بــرای اطلاع رســانی در نظــر 

کــز اســتان ها تأســیس  کــه رادیویــی مخصــوص در مرا شــهروندان آن شــهر رســاند. ســال های متمــادی اســت 

شــده و در حــال خدمات رســانی اســت. 

کــه لازمــه وجــود هــر حکومــت دموکراتیــک بــه حســاب  گــر بــه فوایــد شــفافیت و اطلاع رســانی نظــر افکنیــم  ا

کــز اســتان ها(،  کــم در کلان شــهرها  یــا مرا می آیــد، انتشــار مشــروح جلســات شــوراهای اســلامی شــهر )دســت 

فوایــد بســیاری بــرای آن شــهر خواهــد داشــت. بدیهــی اســت بــرای جلســات غیــر علنــی شــوراهای اســلامی 

شــهر نیــز می تــوان دســتورالعملی مشــابه آن چــه بــرای مجلــس شــورای اســلامی پیش بینــی شــده اســت، 

کار دوره پنجــم خــود، هــر  گفتنــی اســت شــورای اســلامی شــهر مشــهد از بــدو شــروع بــه  کــرد.  تهیــه و تصویــب 
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هفتــه، جلســاتش را بــه صــورت زنــده و بــدون هیــچ  گونــه مشــکلی از طریــق فضــای مجــازی پخــش می کنــد.1

بند چهارم. سلب عضویت

کــه بــا توجــه بــه دارا بــودن شــخصیت  در واقــع، شــوراهای محلــی، واحدهــای عــدم  تمرکــز ســرزمینی هســتند 

حقوقــی مســتقل، بــرای اداره امــور خــود، امــوال و امکانــات مــادی دارنــد، از نیــروی انســانی و نیــز مدیریــت 

خــاص بــرای خــود در قالــب بودجــه محلــی برخوردارنــد، موضــوع حقــوق و تکالیــف قــرار می گیرنــد و می توانند 

کننــد و بــه عنــوان طــرف شــکایت فراخوانــده شــوند. بــا اســتفاده از  بــه عنــوان خواهــان بــه دادگاه شــکایت 

تمــام ایــن عناصــر می تــوان ایــن واحدهــا و نهادهــای محلــی را در امــوال، نیــروی انســانی، بودجــه، حقــوق 

گــذار  بــه آن هــا وا کــه  بــه اقتضــای اختیاراتــی  ایــن رو،  از  از دولــت مرکــزی دانســت.  و تکالیــف، مســتقل 

، بــرای  می شــود، لازم اســت مراقبــت شــود تــا از حــدود اختیــارات محولــه خــارج نشــوند. بــه ایــن منظــور

اطمینان یابــی از صحــت عملکــرد و جلوگیــری از انحــراف احتمالــی اعضــای شــوراها از حــدود صلاحیت هــای 

ــر آن هــا ضــروری اســت.  ــا نهادهایــی بــه منظــور نظــارت همه جانبــه ب پیش بینی شــده، وجــود نهــاد  ی

اعمـال نظـارت بـه منظـور حمایـت از منافـع عمومـی، جلوگیـری از تعـدّی واحدهـای غیـر متمرکـز در اعمـال 

، ایجـاد وحـدت  نظـر در اداره  کشـور کلـی اداره  آهنـگ  بـا  ایـن نهادهـا  صلاحیت هـای خـود و ناهماهنگـی 

امـور عمومـی و حفـظ حقـوق شـهروندی در مقابـل اعمـال واحدهـای نامتمرکـز صـورت می پذیـرد. در قانون 

گرفتـه شـده و ضمانـت اجراهـای  اساسـی و قانـون عـادی، تمهیـدات لازم بـرای اعمـال ایـن نظـارت در نظـر 

کـرد.2 مطابـق  کـه می تـوان در عنـوان نظـارت بـر اعضـا بـه آن اشـاره  مؤثـری هـم بـرای آن مقـرر شـده اسـت 

ایـن  موضـوع  شـوراهای  اعضـای  از  یـک  هـر   »چنان چـه  شـوراها،  قانـون   )1382/7/6 )اصلاحـی   92 مـاده 

قانـون، شـرایط عضویـت را از دسـت داده و  یـا در انجـام وظایـف قانونـی خـود، مرتکـب قصـور  یـا تقصیـر شـود 

 یـا اقدامـی کـه موجـب توقـف  یـا اخـلال در انجـام وظایـف شـوراها گـردد  یـا عملـی خـلاف شـئون اعضـای شـورا 

انجـام دهـد، بـه شـرح زیـر بـه صـورت موقـت  یـا بـرای مـدت باقی مانـده دوره شـورا، سـلب عضویـت می گـردد: 

در مـورد اعضـای شـوراهای روسـتا و بخـش بـه پیشـنهاد شـورای شهرسـتان و  یـا فرمانـدار در مـورد شـورای 

1. www.shora.mashhad.ir.

، »مراجــع تشــخیص انحــراف و اعــام انحــال شــوراهای محلــی در  کوثــر آملــی جلــودار 2. تقــی زاده، جــواد، مرتضــی نجابت خــواه و 
حقــوق ایــران«، دو فصل نامــه حقــوق اداری، شــماره 10، 1395، ص 60.
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شـهر و شهرسـتان بـه پیشـنهاد شـورای اسـتان و  یـا اسـتاندار و تصویـب شـورای حـل اختـلاف اسـتان. در 

مـورد اعضـای شـورای اسـتان بـه پیشـنهاد شـورای عالـی اسـتان ها و  یـا اسـتاندار و در مـورد شـورای عالـی 

کشـور و تصویـب هیئـت حـل اختـلاف مرکـزی«. بنابرایـن، در خصـوص سـلب  اسـتان ها بـه پیشـنهاد وزیـر 

گفـت چـون ایـن شـرایط بسـیار موسّـع و تفسـیربردارند، بـه صـورت بالقـوه  عضویـت اعضـا شـوراها می تـوان 

امـکان سـلب عضویـت غیـر شـفاف اعضـای شـورا را ایجـاد می کننـد، ایـن در حالـی اسـت کـه اصـل 86 قانـون 

اساسـی مقـرر مـی دارد: »نماینـدگان مجلـس در مقـام ایفـای وظایـف نمایندگـی در اظهـار نظـر و رأی خـود 

کامـاً آزادنـد و نمی تـوان آن هـا را بـه سـبب نظراتـی کـه در مجلـس اظهـار کرده انـد  یـا آرایـی که در مقـام ایفای 

کـه حـق  کـرد  کـرد«. البتـه بایـد بـه ایـن نکتـه نیـز اشـاره  وظایـف نمایندگـی خـود داده انـد، تعقیـب  یـا توقیـف 

اعتـراض در دیـوان عدالـت اداری بـرای اعضـای سـلب عضویت شـده شـورا محفـوظ اسـت.

کــه از ایــن اصــل اســتنباط می شــود و بیش تــر حقوق دانــان نیــز بــر آن اجمــاع دارنــد، نماینــده را  آن گونــه 

فقــط در ایفــای وظایــف نمایندگــی در نطق هــا، تذکــرات، تحقیــق و تفحــص مصــون می کنــد. بنــا بــر مطالعــه 

کــه در اصــل 86  گــر نماینــده ای، خــارج از حیطــه وظایــف نمایندگــی ـ  مســتندات حقوقــی در ایــن زمینــه، ا

قانــون اساســی احصــا شــده اســت ـ جــرم  یــا تخلفــی مرتکــب شــود، هماننــد دیگــر شــهروندان در برابــر قانــون 

کیفــری و حقوقــی مســاوی اســت و بایــد در برابــر قانــون پاســخ گو باشــد. در مــاده 73 قانــون  و مقــررات 

ــت:  ــده اس گردی ــد  آیین نامه داخلــی مجلــس شــورای اســلامی نیــز بــه صراحــت بیــان شــده و در تبصــره قی

کمیســیون ها، اظهــار  ، بحث هــای جلســات  »وظایــف نمایندگــی شــامل نطــق، بحث هــای داخــل دســتور

کــه بــرای اعمــال اصــل 84 قانــون اساســی انجــام می شــود و ســایر مــوارد نظارتــی و قانونــی اســت«.  نظراتــی 

ــه  ــس شــورای اســلامی، مصونیــت نماینــدگان فقــط معطــوف ب ــی مجل ــه داخل ــون آیین نام ــه قان ــه ب ــا توج ب

ــه ارتــکاب جــرم  کــه در مــواد 73، 74 و 75 ایــن قانــون آمــده اســت و مــوارد دیگــری از جمل مــواردی اســت 

و تخلــف مشــهود و غیــر مشــهود را شــامل نمی شــود. بــا توجــه بــه اختــلاف  نظــر رؤســای قــوای مجریــه و 

قضاییــه در 1380/10/20، شــورای نگهبــان، نظــر تفســیری خــود را بــه شــماره 80/21/3036 دربــاره مصونیــت 

کــرد و حــدود و مــوارد شــمول مصونیــت نماینــدگان را برشــمرد. بــر اســاس تفســیر شــورای  پارلمانــی ارائــه 

ــر  ــر حــق و قانــون الهــی  یکســان و براب نگهبــان، مصونیــت، ریشــه ای غیــر اســلامی دارد و تمــام مــردم در براب

ــه نظــر حضــرت امــام خمینــی )ره(  هستند. شــورای نگهبــان در تفســیر خــود از اصــل 86 قانــون اساســی ب
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بــه عنــوان ناظــر و راهنمــای تدویــن قانــون اساســی در خصــوص ضــرورت پرهیــز از هتــک حرمــت اشــخاص 

و لــزوم جبــران آن در مجلــس و رســیدگی توســط قــوه قضاییــه اســتناد و بیــان می کنــد: »... اصــل هشــتاد و 

ششــم قانــون اساســی در مقــام بیــان آزادی نماینــده در رابطــه بــا رأی دادن و اظهــار نظــر در جهــت ایفــای 

وظایــف نمایندگــی در مجلــس اســت و ارتــکاب اعمــال و عناویــن مجرمانــه از شــمول ایــن اصــل خــارج اســت 

ــد«.1  ــرم نمی باش ــب ج ــئولیت مرتک ــی مس ــن آزادی، مناف و ای

تخلــف و ارتــکاب جــرم از ســوی نماینــده مجلــس بــه موجــب قانــون نظــارت مجلــس بــر رفتــار نماینــدگان نیــز 

مســتوجب پی گــرد و پیمــودن مراحــل قانونــی اســت. مــاده 9 ایــن قانــون در تبصره هــای خــود مقــرر مــی دارد: 

»تشــخیص مصادیــق موضــوع اصــل هشــتاد و ششــم )86( قانــون اساســی و مــاده )75( آییــن نامــه داخلــی 

مجلــس بــا هیئــت اســت« و »تخلــف از مفــاد ایــن مــاده از ســوی مراجــع قضایــی حســب مــورد مســتوجب 

گــر نماینــده ای در اظهــار نظــر  مجــازات انتظامــی از درجــه پنــج تــا هفــت اســت«. بــا توجــه بــه تبصــره مــاده 9، ا

خــود، بنــا بــر تشــخیص مقــام قضایــی، مرتکــب جرمــی شــده و مقــام قضایی قصــد احضــار او را داشــته باشــد، 

کــه در قانــون  احضــار او بایــد از طریــق هیئــت  رئیســه بــه هیئــت نظــارت ابــلاغ شــود تــا ایــن هیئــت بــا  ترکیبــی 

مشــخص شــده اســت، تشــخیص دهــد کــه آیــا اظهــار نظــر نماینــده مجلــس در زمــره وظایــف نمایندگــی اســت  

، داخــل وظیفــه نماینــده تلقــی شــود،  یــا خــارج از وظایــف او تلقــی می شــود. چنان چــه موضــوع اظهــار نظــر

او مصــون از تعقیــب اســت و قابــل پی گــرد نیســت. چنان چــه تشــخیص ایــن هیئــت بــر خــروج موضوعــی 

مصونیــت باشــد، مراتــب بــه مقــام قضایی اعــلام می شــود. 

قانــون اساســی جمهــوری اســلامی، قانــون نظــارت بــر رفتــار نماینــدگان، قانــون آیین نامــه داخلــی مجلــس 

شــورای اســلامی و استفســاریه های شــورای نگهبــان بــه اصــل »عــدم مســئولیت« در مصونیــت پارلمانی قائل 

گــی مطلــق و دایمــی  بــودنِ مصونیــت،  کــه نماینــدگان پارلمــان بــا بهره گیــری از دو ویژ هســتند، بــه ایــن معنــا 

کمیســیون ها  کامــل و بی حــد و حصــر می تواننــد در جلســات عمومــی پارلمــان و در شــعبه ها و  بــا آزادی 

، اعمــال  ، نوشــتار نطــق کننــد و رأی دهنــد و هیــچ کــس حــق نخواهــد داشــت نماینــده را بــه دلیــل اظهــار نظــر

کنــد.  و تصمیماتــش  یعنــی اجــرای وظایــف و تکالیــف قانونــی تعقیــب و بازخواســت 

کــه نمی تــوان  مصونیــت نمایندگــی، »عــدم تعــرض« را شــامل نمی شــود. عــدم تعــرض بــه ایــن معناســت 

1. فتحی و کوهی اصفهانی، پیشین، ص 153.
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، ســلب  کــرد. از طــرف دیگــر نماینــدگان پارلمــان را بــه شــیوه آییــن رســیدگی معمولــی در امــور کیفــری تعقیــب 

کیفــری یــا خــروج از حــدود  عضویــت از نماینــدگان مجلــس شــورای اســلامی حتــی در صــورت ارتــکاب امــور 

صلاحیــت نمایندگــی در هیــچ قانونــی پیش بینــی نشــده اســت. بنــا بــر اســتدلال حقوق دانــان، اصــل عــدم 

کامــل نماینــدگان در انجــام وظایــف نمایندگــی آن هــا و در راســتای ایــن  تعرض بــه منظــور اســتقلال و آزادی 

کــه دو قــوه مجریــه و قضاییــه و هم چنیــن اشــخاص بــه بهانــه ارتــکاب جــرم، مخالفــان و رقیبــان خــود  اســت 

کــه  کــه نماینــدگان مــردم در شــوراهای محلــی  را بــه آســانی تحــت تعقیــب قــرار ندهنــد. ایــن در حالــی اســت 

گاه دارای وظایــف خطیــر و مهمــی هســتند، از مزایــای مصونیــت پارلمانــی بی بهره انــد. 

بند پنجم. انحلال

چنان کــه پیش تــر اشــاره شــد، شــوراهای محلــی در ایــران یکــی از مهم تریــن انــواع نهادهــای محلــی هســتند 

کــه دارای شــخصیت حقوقــی مســتقل از ســازمان مرکــزی دولتنــد. بــا ایــن حــال، اســتقلال ایــن نهــاد موجــب 

گــردد. یکــی دیگــر از مصادیــق نظــارت بــر شــوراهای محلــی، انحــلال در  نمی شــود نظــارت بــر آن هــا نفــی 

صــورت انحــراف از وظایــف قانونــی اســت کــه در اصــل یک صــد و ششــم قانــون اساســی آمده اســت. از مســائل 

ــلال  ــوزه انح ــت. در ح ــی اس ــوراهای محل ــلال ش ــلام انح ــراف و اع ــخیص انح ــع تش ــم، مرج ــات مه و موضوع

ــه انحــلال،  ــاره مرجــع تشــخیص انحــراف منجــر ب ــا نظــر بــه ســکوت مقنــن اساســی درب شــوراهای محلــی، ب

گــذار شــده اســت. بــه ایــن منظــور در مــاده  تشــخیص انحــراف و بــه تبــع آن، اعــلام انحــلال بــه قانــون عــادی وا

گاه شــورا اقداماتــی برخــلاف وظایــف مقــرر  یــا مخالــف مصالــح عمومــی  91 قانــون شــوراها آمــده اســت: »هــر 

کشــور و  یــا حیــف و میــل و تصــرف غیــر مجــاز در اموالــی کــه وصــول و نگــه داری آن را بــه نحــوی بــه  عهــده دارد، 

، موضــوع جهــت انحــلال شــورا بــه هیئــت حــل اختــلاف اســتان  کتبــی فرمانــدار انجــام دهــد، بــه پیشــنهاد 

گزارش هــا رســیدگی و در صــورت احــراز انحــراف هــر  یــک از  ــه شــکایات و  ــور ب ــردد و هیئــت مذک ارجــاع می گ

شــوراهای روســتاها، آن را منحــل می نمایــد و در مــورد ســایر شــوراها در صــورت انحــراف از وظایــف قانونــی، 

بنــا بــه پیشــنهاد هیئــت اســتان و تصویــب هیئــت حــل اختــلاف مرکــزی منحــل می گردنــد«. 

گرفتــه شــود، انحــلال آن هاســت.  کــه ممکــن اســت در مــورد اشــخاص حقوقــی در نظــر  شــدیدترین مجازاتــی 

مســئله زوال و خاتمــه حیــات شــوراهای محلــی،  یکــی از مباحــث مرتبــط بــا شــخصیت حقوقــی مســتقل 

شــوراهای محلــی اســت. البتــه قانون گــذار اساســی بــه منظــور حفــظ و صیانــت از شــوراهای محلــی، انحــلال 
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آن هــا را امــری اســتثنایی قلمــداد کــرده و اصــل بــر تــداوم فعالیــت قانونــی و ســلب نشــدن عضویــت شــوراهای 

ــی در مراجــع ذی ربــط تشــخیص داده  ــه انحــراف آن هــا از وظایــف قانون ک ــاً در مــواردی  ــی اســت. صرف محل

شــود، منحــل می شــوند.

این در حالی است که در قانون اساسی و دیگر قوانین و مقررات مرتبط با آن، اصل  یا ماده ای که بر انحلال 

لت کند، وجود ندارد. سازوکار قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران به گونه ای  مجلس شورای اسلامی دلا

که با رأی مردم به وجود آمده اند )به جز شوراها( وجود ندارد. البته  که امکان انحلال مجموعه ای  است 

عادل  فقیه  عهده  به  ایران  اسلامی  جمهوری  در  کمیت  حا اعمال  اساسی،  قانون  پنجم  اصل  اساس  بر 

از  ناشی  صلاحیت های  همه  و  است  اسلامی  جمهوری  در  مقام  عالی ترین  او  بیان،  این  با  باتقواست.  و 

، تصمیم گیری برای حل  کشور از صلاحیت های رهبر به عنوان رئیس  این منصب به  عهده اوست. یکی 

که در قوانین اساسی از آن به عنوان اختیارات دوره  معضلات اجتماعی و مدیریت کشور در بحران هاست 

اضطرار تعبیر می شود. برخی عقیده دارند که در بعضی شرایط که حل معضلات نظام از طریق قانونی قابل 

حل نیست، مقام رهبری می تواند مجلس را منحل کند. در این خصوص باید گفت که اصل اولی در اعمال 

ولایت، اجرای همه امور عمومی است. شروط عقد ولایت را باید در قوانین دید. با مراجعه به قانون اساسی 

و دیگر قوانین که اجرای آن به عنوان شرط ضمن عقد، بر ولی فقیه لازم است، چنین اختیاری برای وی در 

گرفته نشده است. چون در امور عمومی، اصل، عدم صلاحیت است، برای اعمال هر صلاحیتی باید  نظر 

مجوز قانونی وجود داشته باشد. وقتی چنین مضمونی در قانون وجود ندارد، او قانوناً به انجام دادن این 

کار نه در عقد بوده و نه به عنوان شرط در ضمن عقد گنجانده شده، عمل بر  کار مجاز نیست و چون این 

خلاف عقد تلقی شده است. بنابراین، هیچ مجوز شرعی هم وجود ندارد.1 

بند ششم. رجوع به آرای عمومی

طبـق اصـل 59 قانـون اساسـی، بـا تصویـب دوسـوم مجمـوع نماینـدگان مجلـس شـورای اسـلامی، اعمـال 

قـوه مقننـه می  توانـد از راه همه پرسـی و مراجعـه مسـتقیم بـه آرای مـردم صـورت پذیـرد. رفرانـدوم، یکـی از 

کـه در قانـون اساسـی بـرای مجلـس شـورای اسـلامی در امـور  روش هـای اعمـال دموکراسـی مسـتقیم اسـت 

از ســوی مقــام رهبــری«،  »بررســی مســئله انحــال مجلــس خبــرگان رهبــری و مجلــس شــورای اســامی  کاویانــی، محمد هــادی،   .1
.184 ص   ،1387  ،12 شــماره  خصوصــی،  حقــوق  اندیشــه های 
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تقنینـی پیش بینـی شـده اسـت. چنیـن صلاحیتـی بـرای شـوراها در ایـران پیش بینـی نشـده اسـت. بـا توجـه 

بـه بنـد )ج( مـاده 76 قانـون شـوراها1 و نیـز مـاده 16 آییـن نامـه اجرایـی تشـکیلات، انتخابـات داخلـی و امـور 

 ، ، امـکان نظرخواهـی از اهالـی فراهـم شـده اسـت.2 ایـن امـر مالـی شـوراهای اسـلامی و نحـوه انتخـاب دهیـار

نمایـی از دموکراسـی مسـتقیم را بـه ذهـن متبـادر می کنـد، ولی جای گزیـن رفراندوم و رجوع بـه آرای عمومی 

نیسـت. چـون رونـد اداره شـهرها و روسـتاها از سـاختار متمرکـز دولـت و مجلـس در قالـب برنامـه و بودجـه از 

بـالا بـه پاییـن تأمیـن می گـردد، نقـش و مشـارکت شـهروندان و بهره گیـری از ظرفیت هـا و توان مندی هـای 

، مـدل اداره در چارچوبـی ناپایـدار تعریـف و  محلـی در عمـل بـه فراموشـی سـپرده می شـود. بـه  عبـارت دیگـر

تنظیـم شـده کـه محصـول ایـن رویـه، دوری از »شـهروندپایگی« و »محیط پایگی« در برنامه ریـزی و مدیریت 
، مدیریـت محلـی مطلـوب شـکل نمی گیـرد.3 شـهری و روسـتایی اسـت و بـه عبـارت روشـن تر

بند هفتم. نظارت قیمومیتی

نظــارت  مــادون  اعمــال  و  بــر تصمیمــات  مافــوق  و  نظــارت سلســله مراتبی وجــود دارد  اداری،  نظــام  در 

دارد. در ایــن نظــارت، مــادون بایــد پاســخ گوی مقــام مافــوق باشــد، ولــی در سیســتم عــدم  تمرکــز بــه دلیــل 

، نظــارت سلســله مراتبی متصــور نیســت؛ زیــرا بودجــه واحدهــای نامتمرکــز محلــی  اســتقلال نهــاد عــدم  تمرکــز

مســتقل و از راه دریافــت عــوارض محلــی تأمیــن می شــود و دولــت مرکــزی، نظــارت خفیف تــری اعمــال و بــه 

نــدرت بــرای آن هــا، دســتور اداری صــادر می  کنــد.4 در عــدم  تمرکــز بــه ویــژه نــوع محلــی آن، دولــت مرکــزی 

، دو نــوع نظــارت پیشــینی و پســینی )قیمومیتــی( داشــته باشــد.  می توانــد بــر تصمیمــات نهــاد عــدم  تمرکــز

کمیــت بــر شــوراهای اســلامی هــم نظــارت پیشــینی یــا قیمومیتــی و هــم نظــارت پســینی دارد.5  در ایــران، حا

کار و دریافــت پیشــنهادها و پاســخ بــه ســؤالات و جلــب  گــزارش  گردهم آیــی عمومــی جهــت ارائــه  1. بنــد ج مــاده 76: »تشــکیل 
مشــارکت و خودیــاری مــردم بــرای پیشــبرد امــور روســتا حداقــل دو بــار در ســال و بــا پانــزده روز اعــلام قبلــی«.

، 1389، ص 121. 2. عباسی، بیژن، حقوق اداری، چاپ اول، تهران: دادگستر

3. هاشــمی، ســید منــاف و محمدحســین بوچانــی، »الزامــات تحــول رابطــه قــوه مقننــه و مجریــه بــا مدیریت هــای محلــی در افــق 1404 
ــوم انســانی، شــماره 3، 1391، ص 92. جمهــوری اســامی ایــران«، فصل نامــه مطالعــات میان رشــته ای در عل

کارآمــدی دیــوان عدالــت اداری در  4. حســامی، شــاهین، »نظــارت قیمومیتــی در ســاختار اداری ایــران«، همایــش ملــی ارتقــای 
نظــارت بــر مقــررات اداری، 1401، ص 9.

، 1398، ص 86. 5. آقایی طوق، مسلم و حسن لطفی، حقوق اداری )جلد 1(، تهران: شرکت سهامی انتشار
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هم سنجی صلاحیت و اداره شورای شهر با 
مجلس شورای اسلامی و معرفی الگوی شایسته

مرکــزی  دولــت  نماینــده  بــه  بررســی  بــرای  شــوراها  مصوبــات  شــوراها،  قانــون  مــاده   1 تبصــره  اســاس  بــر 

گــر آن را خــلاف قوانیــن و  کشــور و دســتگاه های اجرایــی مربــوط( ارســال می شــود تــا ا )مجموعــه وزارت 

کننــد.1 عــلاوه  مقــررات یــا خــارج از حــدود وظایــف شــوراها تشــخیص دهنــد، نســبت بــه آن مصوبــه اعتــراض 

بــر آن، مصوبــات شــوراهای اســلامی بــرای انطبــاق بــا قوانیــن و مقــررات در »هیئت هــای تطبیــق مصوبــات 

ــا قوانیــن« موضــوع مــاده 90 قانــون شــوراها نیــز بررســی می شــود. شــاید از یــک  شــوراهای اســلامی کشــور ب

منظــر بتــوان ایــن نظــارت را بــا نظــارت شــورای نگهبــان بــر مصوبــات مجلــس بــرای انطبــاق بــا قانــون اساســی 

کمیتــی بــر شــوراهای اســلامی بــا نظــارت شــورای نگهبــان تفــاوت  کــرد، ولــی نــوع نظــارت نهــاد حا مقایســه 

ــه  ــارت قیم مآبان ــلامی، نظ ــوراهای اس ــز و ش ــدم  تمرک ــای ع ــر نهاده ــت ب کمی ــاد حا ــارت نه ــوی دارد. نظ ماه

ــاده  ــود، در م ــون خ ــف قان ــلامی از وظای ــوراهای اس ــات ش ــه انحراف ــیدگی ب ــور رس ــه منظ ــن ب ــت. هم چنی اس

89 قانــون شــوراها، »هیئــت اختــلاف و رســیدگی بــه شــکایات« پیش بینــی شــده اســت و وزارت کشــور بــه 

ــر عهــده دارد. همــه ایــن  موجــب تبصــره 2 همیــن مــاده،2 مســئولیت نظارتــی و اجرایــی قانــون شــوراها را ب

کــه چنیــن  کمیــت نــگاه قیمومیتــی از طــرف دولــت مرکــزی بــه شــوراهای محلــی حکایــت دارد  امــور از حا

اختیــاری بــرای شــورای نگهبــان دیــده نشــده اســت. بــا ایــن وصــف، شــوراهای اســلامی، یــک تفــاوت ماهــوی 

بــا مجلــس شــورای اســلامی دارنــد و هیــچ نظــارت قیمومیتــی بــر مجلــس شــورای اســلامی وجــود نــدارد. بــه 

نظــر می رســد بــرای حفــظ اســتقلال شــوراهای اســلامی نیــز بایــد ایــن نظــارت قیمومیتــی بــه حداقــل برســد 

و بــا راه کار شــفاف قانونــی، دایــره تصمیم گیــری، قــدرت عمــل و مشــارکت آنــان در اداره امــور محلــی گســترش 

یابــد.

1. »اعتــراض در مــورد مصوبــات شــوراهای اســلامی روســتا و بخــش توســط بخشــدار یــا شــورای اســلامی شهرســتان، در مــورد 
مصوبــات شــوراهای اســلامی شــهر و شهرســتان توســط فرمانــدار یــا شــورای اســلامی اســتان، در مــورد مصوبــات شــورای اســلامی 
، مســئولان دســتگاه های اجرایــی ذی ربــط یــا شــورای عالــی اســتان ها و در مــورد مصوبــات شــورای عالــی  اســتان توســط اســتاندار
اســتان ها توســط وزیــر کشــور یــا عالی تریــن مقــام دســتگاه های ذی ربــط صــورت می گیــرد. شــوراهای موضــوع ایــن تبصــره مکلفنــد 
یــک نســخه از مصوبــات خــود را ظــرف یــک هفتــه بــرای شــورای واجــد صلاحیــت اعتــراض بــه مصوبــات آن هــا و دســتگاه های 
کننــد. رســیدگی بــه اعتــراض موضــوع ایــن قانــون مانــع از رســیدگی  کــه مصوبــه مربــوط بــه آن هــا می باشــد، ارســال  اجرایــی ذی ربــط 

کــم صلاحیــت دار نیســت«. بــه شــکایات ســایر اشــخاص در محا

2. تبصــره 2: »وزارت کشــور براســاس مســئولیت نظارتــی و اجرایــی قانــون شــوراها می توانــد مــوارد تخلــف از قانــون را بــه هیئــت حــل 
اختــلاف ارجــاع نماید«.
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گفتار سوم. الگوهای شایسته برای توسعه سیستم عدم تمرکز در ایران

بند اول. تخصص گرایی

کل، بــا پیچیدگی هــای  تخصص گرایــی همــراه بــا دگرگونی هــای اجتماعــی و اقتصــادی جوامــع و بــه طــور 

فرهنگــی جوامــع ارتبــاط مســتقیم دارد. حتــی از آن بــه عنــوان عامــل اساســی در اقتصــاد سیاســی کشــورهای 

کار یــا فعالیتــی ویــژه در  کــه تمــام یــا بخشــی از وقتــش را بــه  پیشــرفته یــاد می شــود.1 متخصــص، کســی اســت 

مــورد زندگــی مــادی و معنــوی شــهروندان )اقتصــادی، اجتماعــی، سیاســی و نظیــر آن( اختصــاص می دهــد.2 

گونه هــای مختلفــی از شــوراها، بــه ویــژه  کــه  ارتبــاط ایــن اصــل مهــم بــا نهــاد شــورا بــه ایــن مســئله برمی گــردد 

ــا حضــور خبــرگان حــوزه مــورد نظــر بــرای تصمیم گیری هــای  کمیتــی بــه صــورت تخصصــی و ب شــوراهای حا

مقــرون بــه صــواب از طریــق ایــن نهادهــا تشــکیل می شــوند.3 شــوراهای اســلامی نیــز از ایــن امــر مســتثنی 

ــرای آن هــا پیش بینــی شــده، ضــروری اســت  ــون ب ــه در قان ک ــه صلاحیت هــا و وظایفــی  ــا توجــه ب نیســتند. ب

اشــخاصی متخصــص در رشــته های مختلــف از جملــه حقــوق، اقتصــاد و جغرافیــای شــهری و روســتایی 

در آن فعالیــت داشــته باشــند. متأســفانه در قانــون شــوراها بــه ایــن امــر مهــم توجــه نشــده و تنهــا در 

ــل  ــز اص ــه هرگ ک ــت  ــده اس ــاره ش ــوندگان اش ــلات انتخاب ش ــزان تحصی ــه می ــون ب ــن قان ــاده 30 ای ــد )هـــ( م بن

کــرد.  تخصص گرایــی بــه عنــوان یکــی از مهم تریــن ضروریــات حکمرانــی خــوب را از آن نمی تــوان برداشــت 

گــر  کــه بــر مبنــای تخصص گرایــی اســتوار باشــند، بســترهای اولیــه کمال یابــی ســازمانی را دارنــد. ا نهادهایــی 

کارکــرد آن دچــار چالــش می شــود و افــراد در آن  نهــاد یــا ســازمانی چنیــن خصلــت بنیــادی را نداشــته باشــد، 

کــه بــر مبنــای ســاختار  در ورطــه اشــتغال حاشــیه ای قــرار می گیرنــد. دولــت محلــی، یکــی از نهادهایــی اســت 

گــی اثربخشــی و کارآمــدی  و کارکــرد، دارای حــوزه ای تخصصــی هســتند.4 دولــت محلــی مطلــوب بایــد از دو ویژ

1. Peregrine, Peter, )1991( “Some Political Aspects of Specializations”. World Archaeology, 23, 1991, p. 8.

2. Cobb, Charles R., “specialization, Exchange and power in small-scale societies”, Research in Economic Anthro-
pology, (17), 1996, p. 251.

؟«، فصل نامــه  کبــر و محســن ابوالحســنی، »نقــش شــورا در مدیریــت امــور عمومــی؛ تصمیم گیــر یــا تصمیم ســاز 3. گرجــی ازندریانــی، علی ا
دانــش حقــوق عمومی، شــماره 13، 1395، ص 116.

کارکــرد دولــت محلــی، نمونــه: شــورای اســامی شــهر تهــران«، فصل نامــه تحقیقــات  »تأثیــر تخصص گرایــی بــر  4. رومینــا، ابراهیــم، 
1395، ص 54.  ،3 جغرافیایــی، شــماره 
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ــل  ــتفاده از حداق ــی اس ــدی یعن کارآم ــده و  ــداف ترسیم ش ــه اه ــیدن ب ــی رس ــی یعن ــد. اثربخش ــوردار باش برخ

امکانــات و منابــع بــرای رســیدن بــه اهــداف تعیین شــده.1 بدیهــی اســت یکــی از مهم تریــن عوامــل در تحقــق 

ایــن دو امــر مطلــوب، لــزوم رعایــت اصــل تخصص گرایــی اســت.

بند دوم. بودجه مشارکتی

تنظیــم بودجــه، اول بــار در قــرن هفدهــم در انگلیــس معمــول شــد. تاریــخ دخالــت مجالــس قانون گــذاری 

گــره خــورده اســت. تنظیــم بودجــه را بایــد در عامــل  در بودجــه و بودجه نویســی بــا تاریــخ آزادی ملت هــا 

کننــد.  کنتــرل  کــه نماینــدگان ملــت می خواســتند درآمدهــا و هزینه هــای دولــت را  کــرد  سیاســی جســت وجو 

کنتــرل  کنــد و بــدون  کــه شــاه یــا دولــت بــدون رضایــت نماینــدگان ملــت، قانــون وضــع  پارلمــان مایــل نبــود 

مجالــس قانون گــذاری، بیت المــال مــردم خــرج شــود. بــه همیــن ســبب، بــه تدریــج، درآمدهــا و هزینه هــای 

کــه در قــرن نوزدهــم میــلادی،  کــرد تــا آن جــا  دولــت در ســندی تنظیــم شــد و تصویــب پارلمــان ضــرورت پیــدا 

اراده قانون گــذار در تنظیــم و اجــرای بودجــه از ضرورت هــای دموکراســی کلاســیک شــناخته شــد.2 

ــد در  ــی بای ــد و تغییرات ــق نمی کن ــا تطبی ــا واقعیت ه ــی ب گاه ــبب،  ــن س ــه همی ــت و ب ــری اس ــه، آینده نگ بودج

آن انجــام شــود. بــرای جلوگیــری از ایــن وضــع یــا بــه حداقــل رســاندن تغییــرات لازم بایــد بــا کمــک روش هــای 

مناســب، برآوردهــا بــه واقعیــت نزدیــک شــوند.3 در اصطــلاح کلــی، بودجه ریزی مشــارکتی، فرآینــدی اصلاحی 

کــه شــامل تغییــر جهــت از روش انحصــاری بودجه ریــزی ســنتی توســط هیئــت اجرایــی )منتخــب یــا  اســت 

کــه شــهروندان را بــه ایفــای نقــش مســتقیم در برنامه ریــزی  انتصابــی( بــه ســمت روشــی عام الشــمول اســت 

و تخصیــص منابــع شــهرداری وادار می کنــد.4 بــه نظــر می رســد بودجــه مشــارکتی را می تــوان هــم مشــارکتی 

کــه اجــازه حضــور شــهروندان در فرآینــد تصمیم گیــری را می دهــد و بــه مشــورت نیــاز  و هــم مشــورتی دانســت 

1. Yaghi, Abdulfattah, “Good Governance Practices by Local Administration in Jordan and USA”, International Jour-
nal of Rural Management,)4(, 2008, p. 51.

، »تحول بودجه و بودجه نویسی در جهان و ایران«، مجلس و پژوهش، شماره 31، 1380، ص 10. 2. قدیری اصل، باقر

3. عامــری، معصومــه و زهــرا عامــری، »بررســی مقایســه ای فرآینــد اجــرای بودجــه شــهرداری ها در ایــران و فرانســه«، فصل نامــه پژوهــش 
حقــوق عمومــی، شــماره 60، 1397، ص 208.

4. Devas, Nick, Ian Blore & Richard Slater, Municipalities and finance: A source book for capacity building , London: 
Routledge, 2004. P. 97.
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دارد. بنابرایــن، تجزیــه و تحلیــل آن بــه موجــب نظریــه مشــارکتی و مشــورتی باعــث ایجــاد ارزیابــی از بودجــه 

بــر اســاس اصــول دموکراتیــک مشــورتی مشــارکتی می شــود. هم چنیــن ایــن ارزیابــی را میســر  مشــارکتی 

می ســازد  کــه چــه طــور یــک فرآینــد مشــورتی مشــارکتی در چارچــوب محدودیت هــای دموکراســی نمایندگــی 

گرچــه بــه نظــر می رســد بودجه ریــزی مشــارکتی چنان کــه از  عمــل می کنــد. بنابرایــن، در وهلــه نخســت، ا

نامــش مشــخص اســت، بــا دموکراســی مشــارکتی مرتبــط اســت، امــا بررســی های بیش تــر نمایانگــر آن اســت 

کــه ایــن فرآینــد بــا دیگــر نظریــه دموکراتیــک یعنــی دموکراســی مشــورتی، هماهنگی هــای بیش تــری دارد. 

ــه  ــر از بودج ــی صحیح ت ــه درک ــوان ب ــر می ت ــری بزرگ ت ــوب نظ ــک چارچ ــرار دادن آن در ی ــا ق ــب، ب ــن ترتی بدی

مشــارکتی دســت یافــت.1 

در نظــام حقوقــی ایــران، در ســه مــورد بــه موجــب مــاده 76 و بنــد 31 مــاده 71 قانــون شــوراها و هم چنیــن 

شــهرداری  و  شــوراها  بودجــه  و  مصوبــات  از  شــهروندان  اطــلاع  حــق  صرفــاً  شــهرداری   قانــون   71 مــاده 

کــه بی گمــان، ضامــن اجــرای بودجه ریــزی مشــارکتی نیســت. در مــاده 84 قانــون  پیش بینــی شــده اســت 

، شــهرداری، شــرکت ها و ســازمان های وابســته، موظــف بــه ایجــاد پایــگاه رایانــه ای  شــوراها، شــورای شــهر

بــرای اطــلاع عمــوم مــردم از مصوبــات، تصمیمــات، عملکــرد، بودجــه، هزینــه و درآمــد شــده اند. بنــد 31 مــاده 

کــرده اســت. مــاده 71 قانــون  80، شــورا را موظــف بــه انتشــار صــورت هزینــه و بودجــه در پایــان ســال مالــی 

کــرد. در بخــش اول، شــهرداری مکلــف اســت هــر شــش مــاه  شــهرداری را می تــوان بــه دو بخــش تقســیم 

کــه بــه تصویــب انجمــن شــهر رســیده اســت، بــه اطــلاع  ، صــورت جامــع درآمــد و هزینــه شــهرداری را  یک بــار

، آمــار همــه عملیات هــای  عمــوم برســاند و در بخــش دوم مــاده، شــخص شــهردار بایــد هــر شــش مــاه یک بــار

ــاند.  ــوم برس ــلاع عم ــه اط ــده را ب انجام ش

ـــی از  ـــوان بخش ـــه عن ـــوراها ب ـــام و ش ـــورت ع ـــه ص ـــز ب ـــدم تمرک ـــام ع ـــارکتی در نظ ـــزی مش ـــق بودجه ری ـــرای تحق ب

کـــه در قوانیـــن مربـــوط بـــه هـــر ســـه حـــوزه  ایـــن نظـــام بـــه صـــورت خـــاص، اولیـــن اقـــدام ممکـــن ایـــن اســـت 

یعنـــی تهیـــه بودجـــه، تصویـــب بودجـــه و اجـــرای بودجـــه، زمینه هـــای لازم بـــرای مشـــارکت هـــر چـــه بیش تـــر 

گـــردد.    شـــهروندان ایجـــاد 

1. عامــری، زهــرا، احمــد خســروی و محمدباقــر مقدســی، »مؤلفه هــای بودجه ریــزی شــهری؛ مشــارکتی شایســته بــا نگاهــی بــه نظــام 
حقوقــی ایــران«، فصل نامــه حقــوق اداری، شــماره 19، 1398، ص 84.
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بند سوم. دموکراسی مستقیم

ــا  ــا اعمــال مســتقیم قــدرت عمومــی توســط شــهروندان باعــث درگیــر شــدن آن هــا ب دموکراســی مســتقیم ی

مشــکلات محلــی از یــک طــرف و مشــارکت آن هــا در حــل و فصــل مشــکلات از طریــق مدیریــت مشــارکتی 

گاهانــه  آ و  واقعــی، عملیاتــی  تمریــن  و  گاهــی شــهروندان  آ و  دانــش  ارتقــای  باعــث  امــر  ایــن  و  می شــود 

دموکراســی و نظــارت همگانــی می گــردد.  قانون گــذار ایــن پدیــده را در نظــام مدیریــت محلــی کشــور ایــران 

بــه رســمیت نشــناخته و یکــی از خلأهــا و آسیب هاســت.1 

ــون 28 مــارس 2003 اســت.  ــدوم، یکــی از بزرگ تریــن نوآوری هــای قان در فرانســه، حــق اعتــراض و حــق رفران

ــی  ــق دادخواه ــال ح ــاب اعم ــدگان از ب ــه انتخاب کنن ک ــت  ــورت اس ــن ص ــه ای ــق ب ــن ح ــق ای ــای تحق روش ه

کننــد.  )اعتــراض( می تواننــد تقاضــای ثبت نــام جهــت شــرکت در جلســه شــورای محلــی و اعــلام اعتــراض 

چنیــن حقــی البتــه در قانــون اساســی 1791 هــم ریشــه دارد. عــلاوه بــر ایــن، موضوعــات و برنامه هــای واقــع 

گــذار شــود.2  ــا تصمیــم شــورا بــه رفرانــدوم وا در صلاحیــت شــورای نهــاد محلــی می توانــد ب

 ، کشــور دموکراســی مســتقیم در حکومــت محلــی ژاپــن بــه روش هــای مختلــف صــورت می گیــرد. در ایــن 

کم تریــن حــدّ نصــاب  کــه در آن، شــهروندان حداقــل بایــد  ابتــکار یــا درخواســت مســتقیم، نظامــی اســت 

کننــد تــا بتواننــد وضــع، بازنگــری یــا لغــو آیین نامه هــای محلــی  امضــای رأی دهنــدگان واجــد شــرایط را جمــع 

ــا  ــا عــزل اعضــای مجلــس ی ــا انحــلال مجلــس محلــی ی ــا انجــام بازرســی از فعالیت هــای حکومــت محلــی ی ی

کننــد.3  رؤســای قــوه مجریــه محلــی را درخواســت 

در نظــام حقوقــی ایــران نیــز  بــا الگوبــرداری از کشــورهای یادشــده می تــوان بــرای ایجــاد و ساختارمندســازی 

گام،  گام هــای اساســی برداشــت. در ایــن راســتا، نخســتین   ، دموکراســی مســتقیم در ســطح شــورای شــهر

کــه ایــن امــر  ــا زمانــی  ــرا ت برخــورداری از اطلاعــات دقیــق در خصــوص میــزان جمعیــت یــک شــهر اســت؛ زی

1. همتی، مجتبی، »بررسی و تحلیل ارکان حکومت محلی در ژاپن«، فصل نامه حقوق اداری، شماره 15، 1397، ص 130.

2. واعظی، سید مجتبی و سارا فدایی، »مطالعه تطبیقی الگوهای عدم تمرکز در فرانسه، انگلستان و آمریکا با نگاهی کوتاه به ایران«، 
دو فصل نامه حقوق اساسی، شماره 28، 1396، ص 130.

3. Council of Local Authorities for International Relations )CLAIR(, St. Clair College,2014, Local government in Ja-
pan, available in:www.clair.or.jp, p. 18.
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مشــخص نباشــد، اِعمــال حــدّ نصــاب امکان پذیــر نیســت. در مرحلــه بعــد، حــدّ نصاب هــای تعیینــی بایــد 

کثریــت شــهروندان را  کــه قابلیــت تحقــق اراده ا معقــول باشــد. بــرای مثــال، نبایــد آن چنــان بــالا باشــند 

ــد. ــه باش ــع مصوب ــو و وض ــری، لغ ــنهاد بازنگ ــارات پیش ــامل اختی ــد ش ــن بای ــد و هم چنی کنن ــدوش  مخ

بند چهارم. تخفیف نظارت قیمومیتی

بــه نظــر می رســد در قانــون شــوراها و آیین نامه هــای اجرایــی آن، نظــارت قیمومیتــی و نظــارت پیشــینی 

کــه در عمــل، اختیــار و صلاحیتــی بــرای شــورای محلــی باقــی  دولــت مرکــزی تــا جایــی پیــش رفتــه اســت 

نمانــده اســت. بــه جــای این کــه شــوراهای محلــی، تصمیم گیــر و اداره کننــده امــور محلــی باشــند، بــه شــورای 

شــهرداری و دهیــاری بــدل شــده اند. ایــن شــوراها بــه جــز مســائل مربــوط بــه شــهرداری و دهیــاری، هیــچ 

اجرایــی دیگــر  بــه دســتگاه های  مربــوط  و نمی تواننــد در دیگــر حوزه هــای  ندارنــد  اختیــار و صلاحیتــی 

تصمیــم بگیرنــد. بــرای مشــارکت دادن شــوراهای محلــی در اداره امــور محــل لازم اســت قوانیــن و مقــررات 

ــا وقتــی دیدگاه هــا  گــردد. البتــه ت ــان اعطــا  ــه آن اصــلاح و قــدرت تصمیم ســازی در همــه حوزه هــای محلــی ب

بــه شــوراهای محلــی و بــه طــور کلــی، عــدم  تمرکــز اصــاح نشــود، چنیــن اتفاقــی نخواهــد افتــاد؛ زیــرا دیــدگاه 

ــادن  ــر افت ــه خط ــی و ب ــدار مل ــش اقت کاه ــب  ــترش آن را موج ــه گس ک ــت  ــه ای اس گون ــه  ــز ب ــدم  تمرک ــه ع ب

کــه مشــارکت مــردم از طریــق شــوراها در سرنوشــت  کمیــت مرکــزی می پندارنــد. ایــن در حالــی اســت  حا

خــود، یکــی از اصــول مترقــی قانــون اساســی اســت و در درازمــدت می توانــد منجــر بــه افزایــش اقتــدار ملــی بــه 

گــردد. کمیــت  دلیــل پشــتوانه مردمــی حا

نتیجه گیری

وقتــی از منظــر قانــون اساســی، نهــاد شــورا بــه عنــوان ارکان تصمیم گیــری و اداره امــور کشــور در همــه ســطوح 

قلمــداد می شــود و مقامــات عالی رتبــه کشــوری در اســتان ها و در مرکــز کشــور ملــزم بــه رعایــت تصمیمــات 

کــه شــوراهای اســلامی بــر خــلاف تلقی هــا و برداشــت های معمــول و  آن هــا می شــوند، نشــانگر ایــن اســت 

ســنتی، نــه تنهــا ماهیتــی مشــورتی بــه مفهــوم مصطلــح آن ندارنــد، بلکــه رکــن تصمیم گیــری و اداره امــور 

کشــور محســوب می شــوند. در ایــن مقالــه، وجــوه مشــترک و تمایــز مجلــس شــورای اســلامی و شــوراهای 

اســلامی شــهر در حــد امــکان ذکــر شــد و بــه الگــوی شایســته تخصص گرایــی، بودجــه مشــارکتی، دموکراســی 

کــم بــر اداره شــورای شــهر  کــه منجــر بــه بهبــود الگــوی حا مســتقیم و تخفیــف نظــارت قیمومیتــی پرداختیــم 
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کــه بایــد بــه آن  گرفتــن برخــی ضرورت هــا در آن نکتــه ای اســت  می شــود. اصــلاح قانــون انتخابــات و در نظــر 

کــدام از آن هــا در مجلــس شــورای اســلامی و شــوراهای اســلامی رعایــت نمی شــود.  کــرد؛ زیــرا هیــچ   توجــه 

قبـل از پرداختـن بـه شـرایط انتخاب کننـدگان و انتخاب شـوندگان شـوراهای اسـلامی شـهر بایـد دانسـت کـه 

گـر قـرار باشـد از شـهروندان خواسـته شـود بـه جراحـان متخصـص قلـب رأی دهند تا آن ها شـورایی بسـازند  ا

و خدمـات تخصصـی بهتـری بـرای بهداشـت و سـلامتی مـردم در حـوزه بیمـاری قلبـی ارائـه دهنـد،  بـه یقین، 

گـر بـر فـرض، آیین نامـه  ، رأی خواهنـد داد. در ایـن میـان، ا کـه ارجـح اسـت و متخصص تـر کسـی  مـردم بـه 

چنیـن انتخاباتـی اجـازه دهـد، به یک دندان پزشـک رأی نخواهند داد؛ چـون معتقدند او در جمع جراحان 

متخصـص قلـب جایگاهـی نـدارد و تـوان انجـام خدمت رسـانی بـه مـردم را در زمـان برخـورد بـا مشـکل قلبـی 

آنان نخواهد داشـت. در این خصوص، شایسـته اسـت شـورای عالی اسـتان ها )در درجه نخسـت(  یا دولت 

 یـا نماینـدگان مجلـس در راسـتای اصـل تخصص گرایی، پیشـنهاد قانونـی را برای تصویب به مجلس شـورای 

اسـلامی بدهنـد تـا از ایـن پـس )ولـو بـه  صـورت آزمایشـی و بـرای تنهـا  یکـی از کلان شـهرها(، قبـل از انتخابات، 

آزمونـی اسـتاندارد برگـزار شـود تـا عیـار تخصصـی آشـنایی بـا موضوعـات شـهری نامـزدان آن شـهر سـنجیده 

گـر از ایـن مرحلـه موفـق بیـرون آمدند، با رأی مردم انتخاب شـوند. حداقـل نتیجه این آزمون  شـود. سـپس ا

کار شـوراها  کـه خویشـتن را متخصـص  کـه مـردم بـا انبوهـی از افـرادی روبـه رو نخواهنـد شـد  آن خواهـد بـود 

می داننـد و تنهـا تعـداد معقولـی بـرای انتخـاب شـدن در فهرسـت باقـی خواهنـد مانـد. 

پیش بینــی ســازوکارهای قانونــی لازم بــرای مشــارکت هــر چــه بیش تــر شــهروندان از طریــق اشــکال مختلــف 

دموکراســی مســتقیم ماننــد تعییــن حــدّ نصــاب مشــخصی بــرای میــزان حضــور شــهروندان در پیشــنهاد دهی 

وضــع، لغــو و بازنگــری در مصوبــات شــورای شــهر و امکان پذیــر دانســتن مداخلــه  شــهروندان در فرآیندهــای 

کــرد.  کارکردهــای شــوراها کمــک قابــل توجهــی خواهــد  تهیــه، تصویــب و اجــرای بودجــه، بــه بهبــود 

کــرات نماینــدگان مــردم در ایــن شــوراها از طریــق  شفاف ســازی در تصمیم گیــری شــوراها بــا پخــش مذا

کــه موجــب  رســانه های جمعــی و روزنامه هــا و جرایــد نیــز از دو منظــر اثــر خواهــد داشــت: نخســت ایــن 

می شــود تــا اعضــای شــوراها در تصمیمــات خــود بــا دقــت و وســواس بیش تــری عمــل کننــد و خواســت مــردم 

گاهــی می یابنــد و در انتخابــات بعــدی بــا  را در نظــر بگیرنــد. دوم ایــن کــه مــردم از نظرهــای هــر یــک از اعضــا آ

کافــی از آنــان بــه انتخــاب افــراد شایســته تر و موافــق بــا خواســت خــود دســت می یازنــد. شــناخت 
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Abstract

In the 7th principle of the Constitution, local councils are considered at the level of Islamic 
Consultative Assembly as one of the main decision-making bodies of the country. Participating 
in decision-making and running the country requires authority and power. Since local councils 
are actually local parliaments, have the local councils like the parliament enough authority and 
power to fulfill this fundamental role and how to obtain a suitable model from the parliament for 
better governance of councils. In order to clarify the issue, it’s necessary to consider the similarities 
and differences of the local councils and Islamic assembly. They are similar in terms of the legal 
regulations that are enforceable, the bounding of all approvals on the Islamic laws, being direct-
ly selected by people, the consultative and supervisory aspect and the membership of minorities. 
However, the local councils differ in terms of the limits of legislation, competency, publicity, can-
cellation of membership and dissolution. Therefore, the local councils are considered as the entity 
with just consultative and cooperative nature and without the least supervisory or decision making 
and governance power. 
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