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چکیده

قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران چــه پیــش از بازنگــری 1368 و چــه پــس از آن بــه اختیــار قــوه مقننــه 

کنــون، شــوراهای  بــرای ایجــاد شــورا اشــاره نکــرده اســت. بــا وجــود ایــن، مجلــس شــورای اســامی از ابتــدا تا

کــرده اســت. حقوق‌دانــان دربــاره اختیــار مجلــس بــرای ایجــاد شــوراهای اداری اختــاف‌  متعــدد ایجــاد 

نظــر دارنــد. بعضــی حقوق‌دانــان بــا اســتناد بــه صلاحیــت عــام قانون‌گــذاری مجلــس، آن را مُجــاز بــه ایجــاد 

ــه در  ، ایجــاد شــورای اداری توســط مجلــس را موجــب مداخل ــه بعضــی دیگــر ــی ‌ک شــورا دانســته‌اند، در حال

اختیــارات قــوه مجریــه و مخالــف قانــون اساســی می‌داننــد. بــا وجــود ایــن اختــاف ‌نظرهــا، شــورای نگهبــان، 

ایجــاد شــورا توســط مجلــس را مشــروط بــه شــرایطی پذیرفتــه اســت. 

در ایــن نوشــتار بــه‌ منظــور شناســایی محدودیت‌هــای قانونــی مجلــس در ایجــاد شــوراهای اداری بــه نقــد 

گفــت عوامــل  و بررســی توصیفــی تحلیلــی نظرهــای شــورای نگهبــان می‌پردازیــم. بــر ایــن اســاس، می‌تــوان 

: الــزام‌آوری اختیــارات شــورا، محتــوای اختیــارات  مؤثــر بــر اختیــار مجلــس بــرای ایجــاد شــورا عبارتنــد از

شــورا و ترکیــب اعضــای شــورا. البتــه در بیش‌تــر مــوارد، ترکیبــی از ایــن عوامــل موجــب محدودیــت ایجــاد 

ــه نظــر مخالفــان ایجــاد شــورا توســط مجلــس را  ــه نظــر شــورای نگهبــان و ن شــورا می‌شــوند. در مجمــوع، ن

کامــل پذیرفــت؛ زیــرا نظــر شــورای نگهبــان دربــاره مُجــاز دانســتن ایجــاد شــورای مشــورتی  نمی‌تــوان بــه‌ طــور 

ــاره مُجــاز دانســتن ایجــاد شــورای الزام‌کننــدهِ متشــکل از  ــل قبــول اســت، امــا نظــر شــورای نگهبــان درب قاب

وزرا، مغایــر اصــول 60 و 138 قانــون اساســی اســت. نظــر شــورای نگهبــان دربــاره مُجــاز دانســتن ایجــاد شــورای 

پیشــنهاددهنده نیــز فقــط دربــاره شــوراهای پیشــنهاددهنده بــه هیئــت وزیــران و هــر یــک از وزرا قابــل قبــول 

. اســت و نــه دربــاره شــوراهای پیشــنهاددهنده بــه رئیس‌جمهــور و کمیســیون متشــکل از چنــد وزیــر
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مقدمه

قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران چــه پیــش از بازنگــری 1368 و چــه پــس از آن دربــاره اختیــار قوه مقننه 

کنــون، شــوراهای متعــدد  کت اســت. بــا وجــود ایــن، مجلــس شــورای اســامی از ابتــدا تا بــرای ایجــاد شــورا ســا

کــرده اســت. البتــه حقوق‌دانــان دربــاره ایــن اختیــار مجلــس اختــاف ‌نظــر دارنــد؛ چنان‌کــه بعضــی  ایجــاد 

حقوق‌دانــان بــا اســتناد بــه صلاحیــت عــام قانون‌گــذاری مجلــس، آن را مُجــاز بــه ایجــاد شــورای اداری دانســته‌ 

و گفته‌انــد: »بــه‌ موجــب اصــل 71 قانــون اساســی، »مجلــس شــورای اســامی در عمــوم مســائل در چهارچــوب 

قانــون اساســی می‌توانــد قانــون وضــع کنــد«. نظام‌مندکــردن ســازمان اداری کشــور از طریــق تأســیس نهادهــا 

و مؤسســات قانونــی و تعییــن وظایــف و صلاحیت‌هــای آن‌هــا در حــوزه صلاحیــت تقنینــی مجلــس اســت... . 

، ایجــاد  بنابرایــن، مجلــس رأســا می‌توانــد بــه تأســیس شــوراهای اداری اقــدام کنــد.«1 بعضــی حقوق‌دانــان دیگــر

شــورای اداری توســط مجلــس را موجــب مداخلــه در اختیــارات قــوه مجریــه و مخالف قانون اساســی می‌دانند؛ 

ــیِ اجرایــی بــرای ]قــوه[ مجریــه  چنان‌کــه گفته‌انــد: »بــه نظــر می‌رســد اقــدام پارلمــان در ایجــاد شــوراهای عال

و تعییــن چارچــوب و اختیــارات شــوراها، دخالــت آشــکار پارلمــان در نحــوه مدیریــت ]قــوه[ مجریــه محســوب 
می‌شــود و بــه همیــن دلیــل، بــا هیــچ‌ یــک از اصــول مرتبــط در قانــون اساســی مطابقــت نــدارد«.2

در یکــی از کامل‌تریــن تحلیل‌هــای حقوقــی، ایجــاد شــورا توســط مجلــس بســته بــه اختیــارات و ترکیــب اعضــای 

شــورا، مغایــر بــا اصــول 3 )بنــد 10(، 7، 57، 60، 122، 134، 137 و 138 قانــون اساســی دانســته شــده اســت.3 شــاید 

کــه: »قانون‌گــذار اساســی در اصــول 60 و 138، ســاختار و پیکــره  قانع‌کننده‌تریــن اســتدلال ایشــان ایــن باشــد 

، وزیــران، هیئــت وزیــران( تعییــن کــرده اســت... . بنابرایــن،  قــوه مجریــه را در ســه قالــب و عنــوان )رئیس‌جمهــور

کــرد. مقنــنِ  شــقّ چهارمــی وجــود نــدارد و نمی‌تــوان... چیــزی تحــت عنــوان شــورای اداری را بــه آن اضافــه... 

اساســی، اختیــارات و صلاحیت‌هایــی را بــه قــوای ســه‌گانه داده اســت و نحــوه توزیــع قــدرت سیاســی بیــن 

قــوای ســه‌گانه و حــدود صلاحیت‌هــای هــر یــک از آن‌هــا را نیــز مشــخص و نحــوهِ تأثیــر و مداخلــه هــر یــک از قــوا 

1. مشــهدی، علــی و مســعود فریــادی، حقــوق شــوراهای اداری: بررســی حقوقــی جایــگاه و وضعیــت نهادهــای شــورایی در ســاختار قــوه 
مجریــه ایــران، تهــران: معاونــت تحقیقــات، آمــوزش و حقــوق شــهروندی معاونــت حقوقــی ریاســت جمهــوری، 1389، ص57.

2. دبیرنیــا، علی‌رضــا، »صلاحیــت مجلــس شــورای اســامی در تأســیس شــوراهای عالــی اجرایــی )اســتقلال قــوا یــا تحدیــد صلاحیت‌هــای 
قــوه مجریــه(«، مجلــه حقوقــی دادگســتری، زمســتان 1393، شــماره 88، ص130.

کــم بــر شــوراهای اداری درون قــوه مجریــه، آسیب‌شناســی و ارائــه الگــوی  3. مزروعــی ابیانــه، یحیــی و علــی عبدالاحــد، »نظــام حقوقــی حا
مطلــوب«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومی، تابســتان1402، شــماره 40، صــص199-190.
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بــر قــوای دیگــر را نیــز تعییــن کــرده اســت. بنابرایــن، اصــل عــدم صلاحیــت در حــوزه حقــوق عمومــی بــه مجلــس 

کــه بــدون دلیــل و بــدون وجــود نــصِ قانونــی، در حــوزه اختیــارات قــوه مجریــه دســت‌درازی و  اجــازه نمی‌دهــد 

ایجــاد اختــال کنــد... . تشــکیل شــوراهای اداری در درون قــوه مجریــه توســط مجلــس، نوعــی دخالــت و ایجــاد 
کــه از ایــن لحــاظ مغایــر اصــل 57 قانــون اساســی اســت«.1 اختــال در کار قــوه مجریــه اســت 

ــا رعایــت شــرایطی مُجــاز  بــر خــاف ایــن اختــاف‌ نظرهــا، شــورای نگهبــان، ایجــاد شــورا توســط مجلــس را ب

بــا اختیــار مجلــس  از حقوق‌دانــان  اعــام مخالفــت بســیاری  از  بــا چشم‌پوشــی  کنــون  ا اســت.  دانســته 

بــرای ایجــاد شــوراهای اداری و بــا فــرض پذیــرش نظــر شــورای نگهبــان مبنــی بــر اختیــار مجلــس بــرای 

کــه مجلــس بــرای ایجــاد شــوراهای اداری بــا چــه  ایجــاد شــوراهای اداری، ایــن پرســش مطــرح می‌شــود 

محدودیت‌هایــی روبه‌روســت؟ در ایــن نوشــتار بــه ‌منظــور پاســخ ‌دادن بــه ایــن پرســش، بــه نقــد و بررســی 

توصیفــی ـ تحلیلــی نظرهــای شــورای نگهبــان می‌پردازیــم.

بـا دقـت در نظرهـای شـورای نگهبـان می‌تـوان گفـت عوامـل مؤثـر بـر اختیـار مجلس بـرای ایجاد شـورا عبارتند 

: الـزام‌آوری اختیـارات شـورا، محتـوای اختیـارات شـورا و ترکیـب اعضـای شـورا. در ادامـه بـا توجـه بـه اهمیـت  از

عامـل الـزام‌آوری اختیـارات شـورا، بحـث محدودیت‌هـای مجلس در ایجاد شـورا را بر مبنـای این عامل مطرح 

می‌کنیم و ضمنِ آن به تأثیر محتوای اختیارات شـورا و ترکیب اعضای شـورا نیز اشـاره خواهیم کرد. پس از آن 

بـه مـواردی اشـاره می‌کنیـم کـه فقـط ترکیـب اعضای شـورا موجـب محدودیت ایجاد شـورا می‌شـود.

گفتار اول. الزام‌آوری اختیارات شورا

شــوراها را از نظــر الــزام‌آوری اختیاراتشــان می‌تــوان بــه ســه دســته الزام‌کننــده، پیشــنهاددهنده و مشــورتی 

کــرد. تقســیم 

بند اول. شورای الزام‌کننده

کـه نظرهایـش بـدون نیـاز بـه تأییـد مراجـع صلاحیـت‌دار پیش‌بینی‌شـده  شـورای الزام‌کننـده، شـورایی اسـت 

گـذاری اختیـارات  در قانـون اساسـی الـزام‌آور می‌شـود. طبـق ایـن تعریـف، ایجـاد شـورای الزام‌کننـده مسـتلزم وا

الزامـی بـه شوراسـت. از ایـن‌رو، می‌تـوان گفـت ایجـاد شـورای الزام‌کننـده توسـط مجلـس قطعـا موجـب مداخلـه 

1. همان، صص198-197.
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در اختیـارات قـوه مجریـه می‌شـود و قابـل قبـول نیسـت؛ چنان‌کـه گفته‌انـد: »مقنـنِ اساسـی به برخی اختیـارات 

قاعده‌گـذاری در قـوه مجریـه تصریـح کـرده اسـت و قـوه مقننـه نمی‌توانـد ایـن صلاحیـت را نادیـده بگیـرد یـا آن‌که 

بـه شـوراهای عالـی اعطـا شـود بـه نحـوی کـه موجـب محرومیـت یـا محدودیـت صلاحیت‌هـای مصـرّح در قانون 

اساسـی بـرای قـوه مجریـه شـود.«1 در واقـع، طبـق نظـر ایـن حقوق‌دانـان، مجلـس می‌توانـد وظایـف اجرایـی را 

گذار کنـد؛ یعنی رئیس‌جمهور، نخسـت‌وزیر )تا  فقـط بـه نهادهـای اجرایـیِ پیش‌بینی‌شـده در قانـون اساسـی وا

پیـش از بازنگـری قانـون اساسـی(، هیئـت وزیـران و هـر یـک از وزرا. البتـه طبـق اصلاحیه اصل 138 قانون اساسـی 

در بازنگـری 1368، کمیسـیون متشـکل از چنـد وزیـر نیـز جـزء نهادهـای اجرایـی اسـت؛ زیـرا طبـق ایـن اصلاحیه: 

گذار  »دولت می‌تواند تصویب برخی از امور مربوط به وظایف خود را به کمیسـیون‌های متشـکل از چند وزیر وا

نماید. مصوبات این کمیسیون‌ها در محدوده قوانین پس از تأیید رئیس‌جمهور لازم‌الاجراست«. با این حال، 

گفته‌انـد: »هرچنـد در اصـل 138،  ایجـاد ایـن کمیسـیون‌ها منحصـراً در اختیـار هیئـت وزیـران اسـت؛ چنان‌کـه 

تشـکیل کمیسـیونی متشـکل از چنـد وزیـر پیش‌بینی شـده اسـت، ایـن امر منـوط بـه اراده هیئت وزیران اسـت، 

نـه مجلـس.«2 هم‌چنیـن گفته‌اند: »]در[ کمیسـیون‌های متشـکل از چند وزیر کـه در اصل 138 تصریح شـده...، 

قانون اساسـی، دولت )هیئت وزیران( را مأمور تشـکیل و تنفیذ اختیار به چنین شـوراهایی کرده اسـت و این‌که 
مجلس شـورای اسلامی رأسـا درصدد تشـکیل چنین کمیسـیون‌هایی برمی‌آید، خلاف قانون اساسـی اسـت«.3

در ضمــن، ایجــاد شــورا توســط مجلــس پــس از بازنگــری قانــون اساســی بیش‌تــر قابــل انتقــاد اســت؛ زیــرا 

»قانون‌گــذار اساســی در ســال 1368 بــه موضــوع نظــام تصمیم‌ســازی و تصمیم‌گیــری بــه نحــو شــورایی توجــه 

کــه می‌تــوان بــه حــذف شــورای عالــی قضایــی و تمرکــز  کــرد  کشــور حــذف  داشــت و آن را از نظــام حقوقــی 

مدیریــت قــوه قضاییــه از طریــق رئیــس قــوه قضاییــه و حــذف شــورای سرپرســتی ســازمان صــدا و ســیما و تمرکــز 

کــرد. بنابرایــن، مجلــس نبایــد  مدیریــت از طریــق رئیــس ســازمان صــدا و ســیما و حــذف شــورای رهبــری اشــاره 
برخــاف رویکــرد مقنــنِ اساســی بــه‌ دنبــال گســترش نظــام شــورایی در داخــل قــوه مجریــه باشــد«.4

1. دبیرنیا، پیشین، ص127.

2. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص185.

3. قطبــی، میــاد و تــوکل حبیــب‌زاده، »تحلیــل جایــگاه نهادهــای اجرایــی فراقــوه‌ای مصــوب مجلــس در نظــام جمهــوری اســامی ایــران 
و چارچــوب اصــل اســتقلال قــوا«، فصل‌نامــه مطالعــات حقــوق عمومــی، دوره چهــل و پنجــم، پاییــز 1394، شــماره 3، ص353.

4. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص198.
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کــرده اســت. البتــه شــورای نگهبــان چــه پیــش از  بــا ایــن همــه، مجلــس، شــوراهای الزام‌کننــده متعــدد ایجــاد 

بازنگــری 1368 و چــه پــس از آن، غیــر از آن‌کــه برخــاف ظاهــر قانــون اساســی، ایجاد شــورای اداریِ الزام‌کننده 

متشــکل از وزرا را توســط مجلــس مُجــاز دانســته اســت، ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده را مشــروط بــه 

رعایــت محدودیت‌هــای قانون‌گــذاری مجلــس و در رأس آن‌هــا لــزوم حفــظ اســتقلال قــوا دانســته اســت. از 

ایــن‌رو، گفته‌انــد: »تشــکیل نهادهــای اجرایــی فراقــوه بــا ترکیبــی از اعضــای ســه قــوه و ]یــا[ اعطــای صلاحیتــی 

مختلــط از امــر تقنیــن و اجــرا ]و یــا قضــا[... مغایــر اســتقلال قــوای ســه‌گانه... اســت.«1 البتــه ایــن ممنوعیت‌ها 

دربــاره صلاحیــت نهادهــای مافــوق مجلــس و نهادهــای زیــر نظــر رهبــری نیــز صــادق اســت.

بــا توجــه بــه ایــن توضیحــات و بــا چشم‌پوشــی از ممنوعیــت ایجــاد شــورای الزام‌کننــده توســط مجلــس، 

 : از محدودیت‌هــای مجلــس در ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده عبارتنــد 

یک. ممنوعیت عضویت غیر وزیران در شورا

شــورای نگهبــان، ایجــاد شــوراهای اداریِ الزام‌کننــده متشــکل از وزرا را تأییــد و حضــور غیــر وزرا را در ایــن 

کــرد: کــرده اســت. بــرای مثــال می‌تــوان بــه مــوارد زیــر اشــاره  شــوراها مغایــر قانــون اساســی اعــام 

ــاد مســکن و  ــون نحــوه اداره بنی ــون نحــوه انجــام معامــات واحدهــای مســکونی موضــوع مــاده 2 قان 1ـ قان

، اختیــار صــدور مقرراتــی  معامــات واحدهــای مســکونی مصــوب 1360 بــه کمیســیون متشــکل از چنــد وزیــر

کــه وظیفــه تصویــب مقــررات یادشــده  را داد. مــاده 3 مصوبــه 1360/03/24 مجلــس دربــاره لایحــه ایــن قانــون 

کــرده بــود، در نظــر م/2703 مــورخ  گــذار  را بــه کمیســیون متشــکل از چنــد وزیــر یــا »نماینــدگان آن‌هــا« وا

1360/03/30 شــورای نگهبــان، مغایــر اصــل 138 اعــام شــد.

کــه متشــکل از چنــد وزیــر  2ـ قانــون تشــکیل شــورای عالــی صنایــع مصــوب 1361 بــه شــورای عالــی صنایــع 

بــود، اختیــار صــدور مقرراتــی را داد، امــا بندهــای 3 و 5 مــاده 2 مصوبــه 1361/08/09 مجلــس دربــاره »طــرح 

کــه بــه شــورای عالــی صنایــع اختیــار صــدور مقــررات یادشــده را داده بودنــد  تشــکیل شــورای عالــی صنایــع« 

و بندهــای 7 و 8 مــاده 3 ایــن مصوبــه کــه دو عضــو اجرایــی غیــر وزیــر را عضــو شــورای عالــی صنایــع قــرار داده 

بودنــد، در نظــر 6206 مــورخ 1361/08/23 شــورای نگهبــان مغایــر اصــول 60 و 138 اعــام شــدند.

1. قطبی و حبیب‌زاده، پیشین، ص359.



122

محدودیت‌های قانونی مجلس شورای 
اسلامی در ایجاد شوراهای اداری

کــه یکــی از وظایــف شــورای عالــی صنایــع را »تهیــه  نکتــه قابــل تأمــل این‌کــه از بنــد 2 مــاده 2 ایــن مصوبــه 

گرفتــه نشــد، در  کــرده بــود، ایــراد  کوتاه‌مــدت، میان‌مــدت و درازمــدت صنعتــی و معدنــی« اعــام  برنامه‌هــای 

، اعطــای آن بــه شــورای  کــه در مــوارد مشــابه دیگــر کــه ایــن وظیفــه در واقــع، »سیاســت‌گذاری« اســت  حالــی‌ 

 ،79/21/1400  ،76/21/1183 نظرهــای  ماننــد  اســت؛  شــده  روبــه‌رو  نگهبــان  شــورای  ایــراد  بــا  الزام‌کننــده 

.97/102/8708 و   93/100/3180  ،83/30/7466

کــه میــان سیاســت‌گذاری و وضــع مقــررات تفــاوت وجــود دارد؛ چنان‌کــه  گفــت  دربــاره ایــن موضــوع بایــد 

گفته‌انــد: »هنجارهــا بــه دو دســته هنجارهــایِ قطعــی و غیــر قطعــی تقســیم می‌گــردد. هنجارهــای قطعــی، 

کننــدگانِ  ــرای اجرا کار ب ــا  کــه... بایــد مطلــق و قطعــی تعریــف شــوند ت شــرایط مشــخصی را تعریــف می‌کننــد 

گــردد. هنجارهــای حقوقــی ماننــد قانــون، جــزء ایــن دســته بــه ‌شــمار مــی‌رود، امــا در دســته  آن‌هــا ســهل‌تر 

دوم، شــرایط ماننــد حالــت اول قطعــی نیســت، بلکــه بــه ‌جــای تعییــن شــرایط مطلــق، تمرکــز بــر جهت‌دهــی 

می‌شــود.  گــذار  وا آن‌هــا  خــود  بــه  اجــرا  چگونگــی  ولــی  اســت،  کننــدگان  اجرا و  تصمیم‌گیــران  ذهــنِ  بــه 

سیاســت را می‌تــوان در قلمــروی دســته اخیــر جــای داد.«1 بنابرایــن، اعطــای اختیــار سیاســت‌گذاری بــه 

شــوراهای اداری، هماننــد اعطــای اختیــار وضــع مقــررات، محدودکننــدهِ اختیــارات مراجــع صلاحیــت‌دار 

بــر ممنوعیــت  اســت دیــدگاه شــورای نگهبــان مبنــی  و لازم  قانــون اساســی نیســت  پیش‌بینی‌شــده در 

کنــد. گــذاری اختیــار سیاســت‌گذاری بــه شــورای الزام‌کننــده تغییــر  وا

، اختیــار تصویــب  « کــه بــه شــورای عالــی کار 3ـ مــواد متعــدد مصوبــه 1366/08/24 مجلــس دربــاره »لایحــه کار

آیین‌نامه‌هــای اجرایــی ایــن قانــون را داده بودنــد، در نظــر 9855 مــورخ 1366/09/19 شــورای نگهبــان، 

گرچــه شــورای نگهبــان تصریــح نکــرد، امــا ایــن ایرادهــا مبتنــی بــر مــاده 167  مغایــر اصــل 138 اعــام شــدند. ا

کار شــامل اعضــای غیــر وزیــر بــود. پــس از آن‌کــه مجلــس  کــه طبــق آن، شــورای عالــی  مصوبــه یادشــده بــود 

ایــراد شــورای  آیین‌‌نامه‌هــای مــورد  ، مرجــع تصویــب  کار بــدون تغییــر در ترکیــب اعضــای شــورای عالــی 

کــرد، شــورای نگهبــان، ایــراد قبلــی را مطــرح نکــرد. نگهبــان را یکــی از وزرا تعییــن 

کشــور مصــوب 1368 بــه »وزرای« عضــو هیئــت  4ـ مــواد 19، 23 و 25 قانــون اصــاح قانــون نظــام صنفــی 

ــا نگاهــی بــه امکان‌ســنجی  ــی، محمــد و صــادق ســازگاری، »پای‌بنــدی نهادهــای سیاســت‌گذار بــه حــدود مفهومــی سیاســت ب 1. جلال
نظــارت قضایــی بــر آن )مطالعــه مــوردی شــوراهای عالــی انقــاب فرهنگــی و فضــای مجــازی(«، فصل‌نامــه حقــوق اداری، پاییــز 1399، 

شــماره 24، صــص53-52.
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عالــی نظــارت، اختیــار تصویــب آیین‌نامه‌هــای اجرایــی ایــن قانــون را دادنــد. مــواد 17، 21 و 23 مصوبــه 

ــه  ک ــارت  ــی نظ ــت عال ــه هیئ ــه ب ک  » ــور ــی کش ــام صنف ــون نظ ــاح قان ــرح اص ــاره »ط ــس درب 1368/01/23 مجل

شــامل غیــر وزرا بــود، همیــن اختیــار را داده بودنــد، در نظــر 196 مــورخ 1368/02/13 شــورای نگهبــان، مغایــر 

ــدند. ــام ش ــل 138 اع اص

ــاره یــک  ــه اصلاحــی مجلــس درب ــد مصوب کــه شــورای نگهبــان نبای 5ـ یکــی از نــکات قابــل تأمــل ایــن اســت 

کــه قانــون مؤســس آن، مغایــر قانــون اساســی جمهــوری اســامی  شــورای ایجادشــده پیــش از انقــاب را 

کــرد:  کــرات شــورای بازنگــری قانــون اساســی، میرحســین موســوی بیــان  کنــد؛ چنان‌کــه در مذا اســت، تأییــد 

کــه مبــادا خــود کمیســیون  »مــا عمــاً قانــون ]برنامــه و[ بودجــه کشــور را هیــچ موقــع بــه مجلــس نیاوردیــم 

کــه  کــه از قانــون اساســی می‌شــد، از بیــن بــرود.... یعنــی بــا آن برداشــتی  ]شــورای اقتصــاد[ هــم بــا تفســیری 

گــر بیایــد در مجلــس، بــرود شــورای نگهبــان یقینــا  از قانــون اساســی فعلــی هســت، شــورای اقتصــاد فعلــی ا
ــرد«.1 ک مشــکل پیــدا خواهــد 

کــه شــورای نگهبــان بــه ایــن موضــوع توجــه داشــته، مــاده واحــده مصــوب 1372/06/30  از جملــه مــواردی 

مجلــس دربــاره عضویــت وزیــر راه و ترابــری در شــورای عالی شهرســازی و معماری ایران اســت. مصوبه یادشــده 

ــه  ک ــه شــوراها  ــه این‌گون ــه این‌ک ــه رد شــد: »نظــر ب ــان ایــن‌ گون ــورای نگهب ــر 5303 مــورخ 1372/07/07 ش در نظ

ــا  ــا امــور اجرایــی می‌شــوند و قانــون اساســی ایــن مســئولیت‌ها را بــه مراجــع قانونــی ی ــل قانون‌گــذاری ی متکفّ

کــرده، مصوبــه، خــاف اصــول مذکــور شــناخته شــد«. گــذار  اجرایــی مذکــور در اصــول 60 و 137 و 138 وا

کرده‌انــد: »در ارتبــاط بــا ایــن نظــر بایــد بیــان داشــت  بعضــی حقوق‌دانــان ایــن نظــر را مبهــم دانســته و بیــان 

کــه  کــه ابهــامِ موجــود در آن، مانــع از نتیجه‌گیــری صریحــی در این‌خصــوص می‌گــردد. مشــخص نیســت 

گرفتــه اســت«،2 امــا بعضــی حقوق‌دانــان بــه ‌درســتی، ایــن  شــورای نگهبــان در ایــن نظــر بــه چــه چیــزی ایــراد 

ــر قانــون تأســیس شــورای  ــا موازیــن حقــوق عمومــی دانســته‌اند؛3 زیــرا ایــن نظــر مبتنــی ب نظــر را منطبــق ب

کــرات شــورای بازنگــری قانــون اساســی )جلــد 3(، تهــران: اداره کل امــور فرهنگــی و  1. مجلــس شــورای اســامی، صــورت مشــروح مذا
روابــط عمومــی مجلــس شــورای اســامی، 1369، ص1151.

2. اصلانــی، فیــروز و علــی ســهرابلو، »کارکــرد اجرایــی نهــاد شــورا در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، فقــه و مبانــی حقــوق 
اســامی، ســال پنجاهــم، پاییــز و زمســتان 1396، شــماره 2، ص255.

3. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص189.
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عالــی شهرســازی و معمــاری ایــران مصــوب 1351 بــود کــه بــه شــورای یادشــده کــه شــامل اعضــای اجرایــی غیــر 

کار  وزیــر بــود، اختیــار صــدور مقرراتــی را داده بــود. پــس از طــرح ایــن ایــراد، مجلــس، ایــن لایحــه را از دســتور 

کــرد. خــود خــارج 

ترکیــب شــورای عالــی  آیین‌نامــه  1 مصوبــه 1376/05/08 مجلــس دربــاره »لایحــه اصــاح  مــاده  6ـ طبــق 

کشــور و وظایــف و اختیــارات شــورا«، شــورای یادشــده شــامل غیــر وزرا بــود. بندهــای  هماهنگــی ترابــری 

کــه اختیــار صــدور مقــررات و بندهــای »ح« و »ک« ایــن  « مــاده 2 مصوبــه  »الــف«، »ب«، »ج«، »و« و »ز

گونــه در نظــر 76/21/1183 شــورای نگهبــان  کــه اختیــار سیاســت‌گذاری بــه شــورا داده بودنــد، ایــن‌  مــاده را 

رد شــدند: »نظــر بــه این‌کــه شــورای عالــی هماهنگــی ترابــری کشــور مرکــب از تعــدادی از وزیــران و تعــدادی 

از مســئولان ســازمان‌های دولتــی و تعــداد دیگــری از مســئولان تعاونــی و بخــش خصوصــی اســت و نظــر 

« جــزء وظایــف وزارت راه و ترابــری اســت و  ــه این‌کــه ]در مــاده 2[ بندهــای »الــف« و »ب« و »ج«، »و«، »ز ب

بندهــای »ح« و »ک« از وظایــف هیئــت دولــت اســت...، بنابرایــن، مــاده 2 مغایــر اصــل 138 قانــون اساســی 

کــرد. کار خــود خــارج  اســت.« پــس از طــرح ایــن ایــراد، مجلــس آن لایحــه را از دســتور 

7ـ طبــق مــاده 14 مصوبــه 1382/09/18 مجلــس دربــاره »لایحــه ســاختار نظام جامع رفــاه و تأمین اجتماعی«، 

شــورای عالــی رفــاه و تأمیــن اجتماعــی شــامل یــک عضــو غیــر وزیــر بــود. بنــد »هـــ« مــاده 15 مصوبــه کــه اختیــار 

ــر اصــل 138 اعــام  ــود، در نظــر 82/30/6263 شــورای نگهبــان مغای ــه ایــن شــورا داده ب ــی را ب صــدور مقررات

کــرد، شــورای نگهبــان  گــذار  شــد. پــس از آن‌کــه مجلــس صــدور ایــن مقــررات را بــه تصویــب هیئــت وزیــران وا

بــه آن ایــراد نگرفــت.

8ـ مصوبــه 1394/03/06 مجلــس دربــاره »طــرح نحــوه فعالیــت احــزاب و گروه‌هــای سیاســی« که به کمیســیون 

احــزاب کــه شــامل غیــر وزرا بــود، اختیــار صــدور تصمیم‌هایــی را داد، ایــن‌ گونــه در نظــر 94/102/1435 شــورای 

نگهبــان رد شــد: »بنــد 3 مــاده 10، مغایــر اصــول 57 و 60 قانــون اساســی شــناخته شــد... . هم‌چنیــن بنــد 

5 ایــن مــاده، مغایــر اصــول مربــوط بــه وظایــف مجلــس شــورای اســامی و نماینــدگان اســت.« بندهــای 3 

و 5 مــاده 10 ایــن مصوبــه دربــاره حضــور نماینــدگان بخــش خصوصــی و نماینــدگان مجلــس در کمیســیون 

کــرد و آن را بــرای مجمــع  احــزاب بودنــد. در هــر صــورت، مجلــس بــر مصوبــه خــود در ایــن زمینــه اصــرار 

تشــخیص مصلحــت نظــام فرســتاد.
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دو. ممنوعیت اعطای اختیارات غیر اجرایی به شورا

شــورای نگهبــان، اعطــای اختیــارات غیــر اجرایــی بــه شــوراهای اداریِ الزام‌کننــده را بــه ‌دلیــل نقــض اســتقلال 

کــرده اســت. بــرای مثــال  قــوا یــا مداخلــه در اختیــارات نهادهــای خــارج از قــوا، مغایــر قانــون اساســی اعــام 

کــرد: می‌تــوان بــه ایــن مــوارد اشــاره 

ــه وظیفــه قضایــی حل‌وفصــل  ک ــی معــادن«  ــاره »لایحــه قانون ــه 1361/02/26 مجلــس درب 1ـ مــاده 27 مصوب

قطعــی اختلافــات را بــه شــورای عالــی معــادن داده بــود، در نظــر 4691 مــورخ 1361/03/19 شــورای نگهبــان، 

مغایــر اصــل 156 اعــام شــد.

2ـ مــواد 1، 3 و 4 مصوبــه 1377/02/27 مجلــس دربــاره »طــرح تشــکیل شــورای عالــی اشــتغال« کــه بــه شــورای 

عالــی اشــتغال وظیفــه قانون‌گــذاری داده بودنــد، در نظــر 77/21/2854 شــورای نگهبــان، مغایــر اصــول 58 

و 85 اعــام شــدند.

کــه ضمــن ایجــاد شــورای عالــی  3ـ مــاده 3 مصوبــه 1378/09/07 مجلــس دربــاره »لایحــه برنامــه ســوم توســعه« 

نظــارت و بازرســی بــا عضویــت نماینــدگان ســه قــوه بیــان کــرد: »ایــن شــورا موظــف اســت... »لایحــه ســامان‌دهی 

امــور نظــارت و بازرســی کشــور« را... تهیــه و پــس از تصویــب هیئــت وزیــران جهــت تصویــب بــه مجلــس شــورای 

اســامی تقدیــم کنــد«، ایــن‌ گونــه در نظــر 78/21/5858 شــورای نگهبــان رد شــد: »اطــاق تهیــه لایحــه مذکــور 

کــه شــامل تهیــه لایحــه قضایــی نیــز می‌گــردد، مغایــر اصــل 158 قانــون اساســی شــناخته شــد.« در مــاده 3 

ــا ماهیــت نظــارت و بازرســی در کشــور  ــه ب ک کلیــه فعالیت‌هایــی  ــار »تعطیــل  ــه اختی ک هم‌چنیــن ایــن مــاده 

مغایــرت داشــته و بــدون مجوزهــای لازمِ قانونــی انجــام می‌گیــرد« را بــه شــورای عالــی نظــارت و بازرســی داده 

بــود، ایــن ‌گونــه در نظــر یادشــده رد شــد: »نظــر بــه این‌کــه مــاده 3 قانــون شــامل دســتگاه‌های نظارتــیِ 

غیــر اجرایــی نیــز می‌شــود، مغایــر اصــول 54، 57 و 174 قانــون اساســی شــناخته شــد.« مجلــس بــه ‌منظــور 

ــرد. ک ــه را حــذف  ــردن ایرادهــا، مــاده 3 مصوب برطرف‌ک

گفــت: »عمــل نظــارت در قانــون اساســی در صلاحیــت همــه قــوا آمــده اســت.  در توضیــح ایــن نظــر می‌تــوان 

از ایــن‌رو، نمی‌تــوان آن را بــه یــک قــوه خــاص منتســب نمــود، هرچنــد حــدود نظــارت در هــر یــک از قــوا 
ــت«.1 ــز اس ــاوت نی متف

1. قطبی و حبیب‌زاده، پیشین، ص357.
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نیروهــای  هوافضــای  صنایــع  ســازمان  تشــکیل  »لایحــه  دربــاره  مجلــس   1381/10/22 مصوبــه   2 مــاده  4ـ 

مســلح« دربــاره ایجــاد مجمــع عمومــی ســازمان صنایــع هوافضــای نیروهــای مســلح بــا در نظــر گرفتــن این‌کــه 

طبــق مــاده 1 مصوبــه، وظایــف ایــن ســازمان مربــوط بــه رهبــری بــود، ایــن ‌گونــه در نظــر 81/30/2342 شــورای 

نگهبــان رد شــد: »مطابــق مــاده 1، وظایــف ســازمان مذکــور مربــوط بــه نیروهــای مســلح می‌باشــد. بنابرایــن، 

ــده معظــم کل قــوا  در مــاده 2، عضویــت اشــخاصی در مجمــع عمومــی آن بــدون کســب نظــر موافــق فرمان

ع و مغایــر بنــد 4 اصــل 110 قانــون اساســی شــناخته شــد.« مجلــس بــرای برطــرف ‌کــردن  خــاف موازیــن شــر

کــرد. ایــن ایــراد، مــاده 2 مصوبــه را حــذف 

ــورای  ــه ش ــی را ب ــعه«، اختیارات ــارم توس ــه چه ــه برنام ــاره »لایح ــس درب ــه 1383/02/13 مجل ــاده 12 مصوب 5ـ م

کــه قانون‌گــذاری محســوب می‌شــد و در نظــر 83/30/7466 شــورای نگهبــان، مغایــر اصــل  پــول و اعتبــار داد 

85 اعــام شــد.

کــه شــورای  6ـ مــاده 196 مصوبــه 1389/09/17 مجلــس دربــاره »لایحــه برنامــه پنج‌ســاله پنجــم توســعه« 

کــرد و بــه آن، اختیــار  دســتگاه‌های نظارتــی کشــور را متشــکل از دو نفــر از مســئولان نظارتــی هــر قــوه ایجــاد 

گونــه در نظــر 89/30/40968 شــورای نگهبــان رد شــد: »در مــاده 196،  صــدور تصمیم‌هــای اجرایــی داد، ایــن‌ 

، مغایــر اصــول 54، 55، 57، 60، 76، 87، 90 و بنــد 3 اصــل  کشــور تشــکیل شــورای دســتگاه‌های نظارتــی 

156 و اصــول 161، 173 و 174 قانــون اساســی شــناخته شــد.« مجلــس بــا اصــرار بــر مصوبــه خــود، آن را بــرای 

مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام فرســتاد.

گفته‌انــد: »حکــم بــه تشــکیل شــورای دســتگاه‌های نظارتــی کشــور متشــکل از مســئولین  در تأییــد ایــن نظــر 

نظارتــی هــر ســه قــوه... هرچنــد مقیــد بــه لــزوم »حفــظ اســتقلال دســتگاه‌های نظارتــی در حــدود مقــرر در 

قانــون اساســی« شــده اســت، لیکــن در نهایــت، عمــاً موجــب خدشه‌دارشــدن اســتقلال قــوا و وظایــف و 
اختیــارات نهادهــای نظارتــی آن‌هــا خواهــد شــد«.1

کــه اولاً شــورای نگهبــان، شــورای اداریِ الزام‌کننــده را بــه شــرط این‌کــه  مجمــوع ایــن مثال‌هــا نشــان می‌دهــد 

منحصــراً متشــکل از وزرا باشــد، تأییــد کــرده اســت و ثانیــا مجلــس بــرای برطــرف‌ کــردن ایــراد شــورای نگهبــان 

در زمینــه نقــض اســتقلال قــوا یــا مداخلــه غیــر وزرا در اختیــارات اجرایــی یــا مداخلــه شــورا در اختیــارات 

1. همان، ص356.
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کار بــرده اســت:  نهادهــای خــارج از قــوا، ایــن راهکارهــا را بــه‌ 

1ـ حذف غیر وزرا از شورا؛

گذاری اختیارات الزام‌آور شورا به وزرای عضو شورا؛ 2ـ وا

کــه متضمــن مداخلــه غیــر وزرا در اختیــارات اجرایــی یــا نقــض اســتقلال قــوا بــود؛ 4ـ  3ـ حــذف وظیفــه شــورا 

؛ مشــروط‌کردن تصمیــم شــورا بــه تأییــد مرجــع صلاحیــت‌دار

؛ گذاری اختیارات الزام‌آور شورا به مرجع صلاحیت‌دار 5ـ وا

کار مجلس؛ 6ـ خارج‌کـردن طرح/ لایحه از دستور 

7ـ حذف شورا از مصوبه؛

8ـ اصرار مجلس بر مصوبه و ارسال آن برای مجمع تشخیص مصلحت نظام. 

راهــکار چهــارم موجــب تبدیــل ‌شــدن شــورای الزام‌کننــده بــه شــورای پیشــنهاددهنده می‌شــود کــه در ادامــه 

کرد. بررســی خواهیــم 

بند دوم. شورای پیشنهاددهنده

کــه فقــط اختیــار ارائــه پیشــنهاد دارد و ایــن پیشــنهادها تــا بــه تأییــد  شــورای پیشــنهاددهنده، شــورایی اســت 

مراجــع صلاحیــت‌دار پیش‌بینی‌شــده در قانــون اساســی نرســد، الــزام‌آور نمی‌شــود. طبــق ایــن تعریــف، ایجــاد 

ــوان  گــذاری اختیــارات الزامــی بــه شــورا نیســت و از ایــن‌رو، ظاهــراً نمی‌ت شــورای پیشــنهاددهنده مســتلزم وا

ایجــاد شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده توســط مجلــس را موجــب مداخلــه در اختیــارات قــوه مجریــه و ممنــوع 

دانســت. بــا وجــود ایــن، بــا نــگاه دقیق‌تــر، می‌تــوان گفــت مغایــرت ایجــاد شــورای پیشــنهاددهنده بــا قانــون 

اساســی، بســتگی به اختیار دریافت‌کننده پیشــنهاد دارد. به نظر نگارندگان، نوع ســوم شــورا از نظـــر الزام‌آوری 

اختیــارات آن، شــورای مشورتـــی اســت کــه نظرهــای آن هیــچ‌ گونــه الزامــی بــرای دریافت‌کننــده مشــورت ایجــاد 

نمی‌کنــد. پــس اختیــار دریافت‌کننــده پیشــنهاد بــه ســه صــورت قابــل تصــور اســت: 

1ـ دریافت‌کننده پیشنهاد ملزم به تأیید پیشنهاد باشد؛

2ـ دریافت‌کننده پیشنهاد مُجاز به اصلاح پیشنهاد و تأیید آن باشد؛

3ـ دریافت‌کننده پیشنهاد فقط مُجاز به تأیید یا رد پیشنهاد باشد.
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محدودیت‌های قانونی مجلس شورای 
اسلامی در ایجاد شوراهای اداری

گفته‌انــد:  ؛ چنان‌کــه  وضعیــت نخســت غیــر منطقــی اســت و برخــاف اصــل تناســبِ مســئولیت و اختیــار

»تأییــد تصمیمــات ایــن شــوراها بــه‌ وســیله چنــد وزیــر یــا یــک وزیــر یــا رئیس‌جمهــور بــه نحــو مقــرر در قانــون 

گــر رئیس‌جمهــور یــا چنــد وزیــر یــا یــک وزیــر موظــف بــه  مصــوب مجلــس، برطرف‌کننــده ایــراد نیســت؛ زیــرا ا

امضــا و تأییــد تصمیمــات آن‌هــا باشــد، در ایــن‌ صــورت، فلســفه و هــدف اصــول 122 و 137 قانــون اساســی 

گــر  در خصــوص مســئولیت اشــخاصِ یادشــده زیــر ســؤال مــی‌رود؛ زیــرا مســئولیت در مقابــل اختیــار اســت و ا
اختیــاری نباشــد مســئولیت نیــز بی‌معناســت«.1

کامــل پیشــنهاد شــود و از ایــن‌ رو، غیــر منطقــی بــه نظــر می‌رســد،  وضعیــت دوم می‌توانــد منجــر بــه تغییــر 

کــه هیئــت وزیــران، دریافت‌کننــده پیشــنهاد اســت، ایــن وضعیــت جــاری  امــا ظاهــراً در تمــام مــواردی 

کارشناســی،  کارهــای  کــه پیشــنهاددهنده بــا انجــام  اســت. در واقــع، در ایــن مــوارد، قانون‌گــذار قصــد دارد 

پیشــنهادی را بــرای بررســی، اصــاح و در نهایــت تأییــد هیئــت وزیــران تهیــه کنــد. از جملــه مــوارد پُرتکــرار این 

وضعیــت، تهیــه پیش‌نویــس آیین‌نامــه اجرایــی قوانیــن توســط مراجــع مختلــف از جملــه شــوراهای اداری 

ــورای  ــنهادِ ش ــه پیش ــش از ارائ ــا پی ــا و ت ــد رأس ــران نمی‌توان ــت وزی ــت. هیئ ــران اس ــت وزی ــب هیئ ــرای تصوی ب

پیشــنهاددهنده، در چارچــوب صلاحیــت موضوعــی شــورا اقدامــی انجــام دهــد. بــرای مثــال، چــون بنــد 

»هـــ« مــاده 38 قانــون برنامــه پنج‌ســاله پنجــم توســعه لازم دانســته بــود تعرفــه خدمــات درمانــی بــه پیشــنهاد 

رئیس‌جمهــور  راهبــردی  نظــارت  و  برنامه‌ریــزی  معاونــت  تأییــد  از  پــس  و  ســامت  بیمــه  عالــی  شــورای 

بــه تصویــب هیئــت وزیــران برســد، بنــد »هـــ« مــاده 1 آیین‌نامــه اجرایــی بنــد »د« مــاده ۳۲ قانــون برنامــه 

پنج‌ســاله پنجــم توســعه مصــوب 1392/01/18 هیئــت وزیــران کــه در تعریــف »کلینیــک ویــژه« بیــان کــرده بــود: 

کلینیکــی بــا تعرفه‌هــای متناســب بــا قیمــت  کــه در آن‌هــا خدمــات ســرپایی و پارا »درمانگاه‌هــای ســرپایی... 

کــه بــه تصویــب هیئــت وزیــران می‌رســد،... ارائــه می‌شــود«، این‌گونــه در نظــر 19059/ه‌ـــب مــورخ  واقعــی 

1392/03/29 رئیــس مجلــس رد شــد: »بنــد »هـــ« مــاده 1... آیین‌نامــه، از حیــث عــدم رعایــت مقدمــات مذکــور 

در بنــد »هـــ« مــاده 38 قانــون برنامــه پنج‌ســاله پنجــم توســعه، یعنــی فقــدان نظــر پیشــنهادی شــورای عالــی 

ــون اســت«. ــر قان ، مغای بیمــه ســامت و تأییــد معاونــت برنامه‌ریــزی و نظــارت راهبــردی رئیس‌جمهــور

کــه بــه مراجعــی غیــر از  بــا توجــه بــه ایــن توضیحــات فقــط وضعیــت ســوم در خصــوص پیشــنهادهایی 

گرچــه دریافت‌کننــده پیشــنهاد می‌توانــد  هیئــت وزیــران ارائــه می‌شــود، منطقــی اســت. در ایــن وضعیــت، ا

1. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص195.
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پیشــنهاد ارائه‌شــده توســط شــورای پیشــنهاددهنده را نپذیــرد، امــا رأســا هــم نمی‌توانــد در زمینــه صلاحیــت 

کنــد. موضوعــیِ شــورا اقــدام 

پیشــنهاددهنده  اداریِ  شــورای  ایجــاد  بــا  حقوق‌دانــان  از  بعضــی  مخالفــت  از  مانــع  جمع‌بنــدی،  ایــن 

گفته‌انــد: »در برخــی مــوارد، مصوبــات ]شــورا[ پــس از تأییــد وزیــر  توســط مجلــس نشــده اســت؛ چنان‌کــه 

، صلاحیــت  . بــر اســاس اصــل 138، وزیــر لازم‌الاجــرا می‌شــوند، مثــل شــورای عالــی بــورس و اوراق بهــادار

وضــع تصویب‌نامــه را دارد. مقنــنِ اساســی ایــن صلاحیــت را مقیــد و مشــروط بــه موضوعــات پیشــینی، مثــل 

تشــکیل شــورای اداری و تصمیم‌گیــری ایــن شــورا نکــرده اســت؛ در حالــی ‌کــه مقنــنِ عــادی... صلاحیــت 

کــه در قانــون اساســی تصریحــی بــه آن نشــده اســت. همیــن ایــراد  کــرده اســت  ... را مقیــد بــه تشــریفاتی  وزیــر

ــز وجــود دارد.«1 در واقــع، حتــی  در مــورد تشــریفات پیشــینی وضــع تصویب‌نامــه توســط هیئــت وزیــران نی

گــر بگوییــم تصمیمــات شــوراها الزامــی بــرای ایــن اشــخاص ایجــاد نمی‌کنــد، بــاز هــم... از جهــت انطبــاق بــا  »ا

[، رئیس‌جمهــور و وزیــران بــه‌ طــور  اصــول 60 و 134، واجــد اِشــکال اســت؛ زیــرا... بــر اســاس اصــول... ]مذکــور

مطلــق و بــدون قیــدِ مشــارکتِ دیگــران یــا مشــورت بــا آن‌هــا تصمیم‌گیرنــده هســتند، ولــی ایــن شــوراها، آنــان 

گفته‌انــد: »برخــی  را بــا شــرط مشــورت یــا مشــارکت، موظــف بــه اِعمــال قــوه مجریــه می‌کنــد.«2 هم‌چنیــن 

کــه بــرای ماهیــت  کــه از ترکیــب اعضــای ســه قــوه تشــکیل شــده‌اند... توجیهــی  دیگــر از شــوراها وجــود دارنــد 

، مصوبــات ایــن شــوراها منتســب بــه  حقوقــی ایــن شــوراها وجــود دارد این‌کــه... بــر اســاس تدبیــر قانون‌گــذار
گفــت ایــن راهــکار بــه ‌نوعــی دور زدن قانــون اساســی اســت«.3 یــک وزیــر می‌شــود.... هرچنــد بایــد 

کــه دربــاره اختیــار مجلــس بــرای ایجــاد شــورای پیشــنهاددهنده، دیــدگاه شــورای  نگارنــدگان بــر ایــن باورنــد 

نگهبــان و حقوق‌دانــان را نمی‌تــوان پذیرفــت و تحلیــل موضــوع بــه این‌صــورت اســت:

کامــل هیئــت وزیــران بــرای پذیــرش، رد یــا اصــاح  1. بــا توجــه بــه توضیحــات پیشــین مبنــی بــر اختیــار 

کــه پیشــنهادهای آن منــوط بــه تأییــد  پیشــنهاد ارائه‌شــده توســط شــورای پیشــنهاددهنده، ایجــاد شــورایی 

هیئــت وزیــران باشــد، مُجــاز اســت؛ زیــرا ایجــاد ایــن نــوع شــورا، تنهــا محدودیتــی کــه بــر اختیــار هیئــت وزیــران 

1. همان، ص192.

2. همان، صص196-195.

3. قطبی و حبیب‌زاده، پیشین، ص354.
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کنــد  کــه هیئــت وزیــران بایــد تــا زمــان ارائــه پیشــنهادِ شــورای پیشــنهاددهنده صبــر  وارد می‌کنــد، ایــن اســت 

و ایــن محدودیــتِ ناچیــز قابــل چشم‌پوشــی اســت.

2. بـا توجـه بـه این‌کـه طبـق اصـل 133 قانـون اساسـی، »حدود اختیـارات« هر یـک از وزیـران را قانون‌گذار تعیین 

می‌کنـد، ایجـاد شـورای پیشـنهاددهنده را کـه پیشـنهادهای آن بـا تأییـد یـک وزیـر لازم‌الاجـرا می‌شـود، می‌تـوان 

مُجاز دانست؛ زیرا محدودیتی را که ایجاد این نوع شورا بر اختیار عملِ مستقل وزیر وارد می‌کند، می‌توان نوعی 

تعییـن حـدود اختیـارات وزیـر دانسـت. در ایـن‌ خصـوص می‌تـوان ملاحظه کـرد که قانون تعییـن وظایف بعضی 

از وزارت‌خانه‌هـا، برخـی از ایـن وظایـف را بـر عهـده وزیـر نگذاشـته، بلکـه آن‌هـا را بـه شـوراهای اداری زیرمجموعه 

گـذار کـرده اسـت. ریاسـت بیش‌تـر ایـن شـوراها بـر عهـده وزیر اسـت، اما وزیـر نمی‌تواند برخلاف  آن وزارت‌خانـه وا

تصمیم این شـوراها اقدام کند. برای مثال، می‌توان به »کمیسـیون تنظیم مقررات ارتباطات« پیش‌بینی‌شـده 

در مـاده 5 قانـون وظایـف و اختیـارات وزارت ارتباطـات و فنـاوری اطلاعـات مصـوب 1382 اشـاره کـرد. طبـق مـاده 

6 ایـن قانـون، ریاسـت کمیسـیون بـر عهـده وزیـر ارتباطـات و فنـاوری اطلاعات اسـت، اما طبق مـاده 6 آیین‌نامه 

اجرایـی مربـوط بـه وظایـف و طـرز کار کمیسـیون تنظیـم مقـررات ارتباطـات مصـوب 1383/12/19 هیئـت وزیـران، 

»مصوبـات کمیسـیون حداقـل بـا رأی چهار نفر تأیید و توسـط دبیر کمیسـیون ابلاغ می‌گـردد«.

کــه پیشــنهادهای آن بــا تأییــد رئیس‌جمهــور لازم‌الاجــرا می‌شــود،  3. ایجــاد شــورای پیشــنهاددهنده را 

نمی‌تــوان مُجــاز دانســت؛ زیــرا: 

گــر مصوبــه ایــن شــورا ذیــل مصوبــه هیئــت وزیــران باشــد، فلســفه وجــودی آن نقــض خواهــد شــد؛  الــف( ا

چــون شــورا نمی‌توانــد مصوبــه‌ای خــاف مصوبه‌هــای هیئــت وزیــران داشــته باشــد؛

گــر مصوبــه ایــن شــورا مافــوق یــا هم‌تــراز مصوبــه هیئــت وزیــران باشــد، ایجــاد آن توســط مجلــس موجــب  ب( ا

نقــض اســتقلال قــوا و اختیــارات انحصــاری قــوه مجریــه می‌شــود. چنان‌کــه گفته‌انــد: »درج اصــل 127 در 

کــه مجلــس شــورای اســامی نــه‌ تنهــا صلاحیــت تأســیس یــک نهــاد  قانــون اساســی بــه ایــن معنــی اســت 

کــه مصوبــات آن مافــوق مصوبــات هیئــت وزیــران قــرار گیــرد را نــدارد، بلکــه هم‌چنیــن فاقــد صلاحیــت 

کــه مصوبــات آن هم‌تــراز و متــرادف بــا مصوبــات هیئــت وزیــران باشــد. ایــن  تأســیس نهــادی اســت 
کــه اصــل 57 بــر آن صحّــه نهــاده تطابــق کامــل دارد«.1 نتیجه‌گیــری بــا ذات تفکیــک قــوا 

1. شــریف، محمــد، »تأمّلاتــی در بــاب جایــگاه قانونــی شــورای عالــی اداری و مرتبــه مصوبــات آن«، پژوهش‌هــای حقوقــی، بهــار و 
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وزیــران  مافــوق مصوبــه هیئــت   ، رئیس‌جمهــور بــه  البتــه در عمــل، مصوبــه شــوراهای پیشــنهاددهنده 

کــه در تعــارض بــا اختیــارات ایــن شــوراها بوده‌انــد، توســط  اســت، چنان‌کــه مصوبه‌هــای هیئــت وزیــران 

نهادهــای ناظــر بــر مصوبه‌هــای دولــت، رد شــده‌اند. بــرای مثــال، بنــد 3 مصوبــه 186729/ت45618هـــ 

کــرده بــود: »مبلــغ پانصــد میلیــارد ریــال اعتبــار بــه ‌صــورت  کــه بیــان  مــورخ 1389/08/19 هیئــت وزیــران 

تملــک دارایی‌هــای ســرمایه‌ای از محــل اعتبــارات مــاده 12 قانــون تشــکیل ســازمان مدیریــت بحــران کشــور 

گونــه در نظــر 83934/ه‌ـــب مــورخ 1389/12/14  در اختیــار وزارت مســکن و شهرســازی قــرار می‌گیــرد«، ایــن‌ 

، منــوط بــه  ، امــکان تأمیــن و هزینــه ‌شــدن اعتبــار رئیــس مجلــس رد شــد: »وفــق ذیــل مــاده 12 قانــون مذکــور

پیشــنهاد شــورای عالــی مدیریــت بحــران کشــور )موضــوع مــاده 5 همیــن قانــون( می‌باشــد. علی‌هــذا بنــد 

ــا قانــون اســت«. ، مغایــر ب 3 تصویب‌نامــه از حیــث فقــدان پیشــنهاد شــورای عالــی مدیریــت بحــران کشــور

4. بــا توجــه بــه توضیحــات پیشــین مبنــی بــر ممنوعیــت ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده متشــکل از چنــد 

ــه تأییــد کمیســیون متشــکل از چنــد  کــه پیشــنهادهای آن منــوط ب وزیــر توســط مجلــس، ایجــاد شــورایی 

وزیــر باشــد، مُجــاز نیســت.

بــا ایــن حــال، شــورای نگهبــان، ایجــاد شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده توســط مجلــس را در هــر چهــار 

الزام‌کننــده  کــرده اســت. در ضمــن، ممنوعیــت عضویــت غیــر وزرا در شــورای اداریِ  شــکل فــوق تأییــد 

دربــاره شــورای پیشــنهاددهنده وجــود نــدارد، امــا چــون پیشــنهاد شــورای پیشــنهاددهنده پــس از تأییــد 

مرجــع تعیین‌شــده توســط قانون‌گــذار لازم‌الاجــرا می‌شــود، همــان محدودیت‌هــای مربــوط بــه محتــوای 

گفتــه شــد، دربــاره شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده نیــز  کــه دربــاره شــورای اداریِ الزام‌کننــده  اختیــارات شــورا 

وجــود دارد. بــرای مثــال، بنــد »ج« مــاده 15 مصوبــه 1382/09/18 مجلــس دربــاره »لایحــه ســاختار نظــام 

جامــع رفــاه و تأمیــن اجتماعــی« بــه شــورای عالــی رفــاه و تأمیــن اجتماعــی، اختیــار »بررســی، اصــاح و تأییــد 

کلان رفــاه و تأمیــن اجتماعــی و پیشــنهاد آن بــه هیئــت وزیــران« را داده بــود، ولــی چــون  سیاســت‌های 

محتــوای ایــن پیشــنهاد جــزء سیاســت‌های کلان و مشــمول اختیــارات رهبــری بــود، در نظــر 82/30/6263 

شــورای نگهبــان، مغایــر اصــل 110 اعــام شــد.

تابستان 1381، شماره 1، صص69-68.
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مواردی از شورای اداریِ پیشنهاددهنده به مراجع چهارگانه را ملاحظه می‌کنیم:

یک. شورای پیشنهاددهنده به رئیس‌جمهور

کــه طبــق مــاده 3 قانــون اهــداف، وظایــف و تشــکیلات وزارت  1. شــورای عالــی علــوم، تحقیقــات و فنــاوری 

 ، ، چنــد عضــو اجرایــی غیــر وزیــر ، چنــد وزیــر علــوم، تحقیقــات و فنــاوری مصــوب 1383 شــامل رئیس‌جمهــور

( و  ــر ــوان ناظ ــه‌ عن ــس )ب ــده مجل ــان، دو نماین ــازه ایش ــا اج ــگاه‌ها ب ــری در دانش ــی رهب ــاد نمایندگ ــس نه رئی

چنــد نماینــده بخــش خصوصــی بــود.

شــامل   1386 مصــوب  کشــوری  خدمــات  مدیریــت  قانــون   114 مــاده  طبــق  کــه  اداری  عالــی  شــورای   .2

، دو شــخص خصوصــی و دو نماینــده مجلــس )بــه  ، چنــد عضــو اجرایــی غیــر وزیــر ، چنــد وزیــر رئیس‌جمهــور

ــود. ( ب ــر ــوان ناظ ‌عن

3. شــورای توســعه مدیریــت و ســرمایه انســانی کــه طبــق مــاده 116 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مصوب 

، دو شــخص خصوصــی و یــک نماینــده  1386 شــامل وزیــر کار و امــور اجتماعــی، چنــد عضــو اجرایــی غیــر وزیــر

( بود. مجلــس )بــه ‌عنــوان ناظــر

دو. شورای پیشنهاددهنده به هیئت وزیران

1. شـورای عالی توسـعه صادرات غیر نفتی که طبق تبصره 25 قانون برنامه دوم توسـعه مصوب 1373 شـامل 

رئیس‌جمهـور، چنـد وزیـر، چنـد عضـو اجرایـی غیر وزیـر و یک نماینده بخش عمومی غیـر دولتی بود.

کــه طبــق مــاده 10 قانــون تشــکیل وزارت جهــاد کشــاورزی مصــوب 1379 شــامل چنــد  2. شــورای عالــی آب 

( و دو نماینــده بخــش خصوصــی  ، یــک نماینــده مجلــس )بــه‌ عنــوان ناظــر ، چنــد عضــو اجرایــی غیــر وزیــر وزیــر

کمیســیون مذکــور در اصــل 138 قانــون اساســی«  بــود و تصمیم‌هــای آن »بــا تصویــب هیئــت وزیــران یــا 

لازم‌الاجــرا می‌شــد.

کــه طبــق مــاده 4 قانــون مبــارزه بــا پول‌شــویی مصــوب 1386 شــامل  3. شــورای عالــی مبــارزه بــا پول‌شــویی 

چنــد وزیــر و یــک عضــو اجرایــی غیــر وزیــر بــود.
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سه. شورای پیشنهاددهنده به یکی از وزرا

کــه طبــق مــاده 10 قانــون اصــاح قانــون معــادن مصــوب 1390 شــامل وزیــر صنعــت،  1. شــورای عالــی معــادن 

، یــک قاضــی، چنــد نماینــده بخــش خصوصــی و عمومــی غیــر  معــدن و تجــارت، چنــد عضــو اجرایــی غیــر وزیــر

( بــود. دولتــی و یــک نماینــده مجلــس )بــه‌ عنــوان ناظــر

کــه طبــق مــاده 6 قانــون مدیریــت بحــران کشــور مصــوب 1398  2. شــورای عالــی مدیریــت بحــران کشــور 

، رؤســای چنــد نهــاد زیــر نظــر رهبــری، رئیــس  ، دو عضــو اجرایــی غیــر وزیــر ، چنــد وزیــر شــامل رئیس‌جمهــور

( و دو نماینــده بخــش خصوصــی بــود  یــک نهــاد عمومــی غیــر دولتــی، دو نماینــده مجلــس )بــه‌ عنــوان ناظــر

( و در غیــاب وی  و مصوبه‌هــای آن »بــا تأییــد رئیــس جلســه )رئیس‌جمهــور یــا معــاون اول رئیس‌جمهــور

وزیــر کشــور لازم‌الاجراســت«.

. شورای پیشنهاددهنده به کمیسیون متشکل از چند وزیر چهار

ــا  ــی آب »ب ــورای عال ــای ش ــوب 1379، تصمیم‌ه ــاورزی مص ــاد کش ــکیل وزارت جه ــون تش ــاده 10 قان ــق م طب

ــون اساســی« لازم‌الاجــرا می‌شــد. ــور در اصــل 138 قان ــا کمیســیون مذک ــران ی تصویــب هیئــت وزی

ــر توضیــح  کــه پیش‌ت ــا مقایســه شــوراهای اداریِ پیشــنهاددهنده یادشــده و شــوراهای اداریِ الزام‌کننــده  ب

کــرد. برخــاف تصریــح شــورای نگهبــان بــه این‌کــه  داده شــد، می‌تــوان تفاوتــی مهــم میــان آن‌هــا مشــاهده 

کــه  شــورای اداریِ الزام‌کننــده بایــد منحصــراً متشــکل از وزرا باشــد، امــا شــوراهای اداریِ پیشــنهاددهنده 

، اعضایــی از قــوای مقننــه و قضاییــه، اعضایــی از نهادهــای خــارج از قــوا و  شــامل اعضــای اجرایــی غیــر وزیــر

حتــی نماینــدگان بخــش خصوصــی و عمومــی غیــر دولتــی بوده‌انــد بــه تأییــد شــورای نگهبــان رســیده‌اند. 

البتــه ایــن قاعــده یــک اســتثنای انتقادآمیــز دارد؛ زیــرا شــورای نگهبــان، حضــور نماینــدگان مجلــس را 

ــان از نظــر  ــدگاه شــورای نگهب ــرده اســت. ایــن دی ک ــه ‌صــورت عضــو ناظــر تأییــد  در شــوراهای اداری فقــط ب

گرفتــه اســت: »حضــور نماینــدگان مجلــس در شــوراهای عالــی، نمــاد  کارکــردی ایــن ‌گونــه مــورد انتقــاد قــرار 

دموکراتیــزه ‌شــدن اتخــاذ تصمیــم در نهادهــای تصمیم‌گیــر جمعــی اســت. در واقــع، نماینــدگان مجلــس 

جهــت ایفــای نقــش نمایندگــی و نظــارت بــر تصمیمــات شــوراها در آن‌هــا حضــور دارنــد.«1 انتقــاد جدّی‌تــر 

ــد میــان نماینــدگان مجلــس و  ــر هــدف آن، حفــظ اســتقلال قواســت، نبای گ ــه ا ک ــدگاه آن اســت  ــه ایــن دی ب

1. مشهدی و فریادی، پیشین، ص131.
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گفته‌انــد: »ترکیــب اعضــای ]بعضــی[  نماینــدگان دیگــر نهادهــای حکومتــی تفــاوت گذاشــته باشــد؛ چنان‌کــه 

ــه  ک ــه  ــه و قضایی ــه همــراه اعضــای قــوای مقنن ــای قــوه مجری ــت... اعض ــرح اس ــن ش ــن بدی ــوراها در قوانی ش

کثــر مــوارد عضــو قــوه مقننــه بــه ‌صــورت ناظــر و بــدون حــق رأی در جلســات شــرکت می‌کنــد، امــا  البتــه در ا
عضــو قــوه قضاییــه دارای حــق رأی اســت و معلــوم نیســت علــت ایــن تفــاوت چیســت«.1

ــه قــوا و نهادهــای  ــر صلاحیــت موضوعــیِ پیشــنهادهای شــورا ب گ ــه ا ک گفــت  ــد  در تکمیــل ایــن موضــوع بای

مختلــف ارتبــاط داشــته باشــد، توصیــه می‌شــود آن شــورا شــامل نماینــدگان تمــام آن قــوا و نهادهــا باشــد؛ 

اداری و شــورای توســعه مدیریــت و ســرمایه  ترکیــب شــورای عالــی  گفته‌انــد: »در  بــرای مثــال  چنان‌کــه 

گرچــه اهــداف ایجــاد شــوراهای مزبــور ناظــر بــر نظــام  انســانی، نمایندگانــی از قــوه قضاییــه حاضــر نیســتند؛ 
اداری کشــور و مدیریــت منابــع انســانی کشــور اســت«.2

بند سوم. شورای مشورتی

کــه فقــط اختیــار ارائــه نظــر مشــورتی دارد و نــه ‌تنهــا اســتفاده از نظرهــای  شــورای مشــورتی، شــورایی اســت 

مشــورتی آن توســط مراجــع دریافت‌کننــده مشــورت، اختیــاری اســت، بلکــه اصــولاً درخواســت نظــر مشــورتی 

گــذاری  از آن نیــز در اختیــار ایــن مراجــع اســت. طبــق ایــن تعریــف، ایجــاد شــورای اداریِ مشــورتی، مســتلزم وا

اختیــارات الزامــی بــه شــورا و مداخلــه در اختیــارات قــوه مجریــه نیســت و نمی‌تــوان ایجــاد آن را توســط 

مجلــس ممنــوع دانســت. چنان‌کــه بعضــی حقوق‌دانــان پــس از اعــام مغایــرت ایجــاد شــورای اداری بــا 

کــه رئیس‌جمهــور و وزیــران موظفنــد در  کنــد  کرده‌انــد: »البتــه مجلــس می‌توانــد مقــرر  قانــون اساســی بیــان 

کارشناســی و علمــیِ اشــخاص حقیقــی و حقوقــی دولتــی  اجــرای اصــول 60 و 134 و 138، از ظرفیــت و تــوانِ 

کننــد، امــا نمی‌توانــد اِعمــال قــوه مجریــه را محــدود و مقیّــد و مضیّــق بــه یــک شــیوه  و غیــر دولتــی اســتفاده 

کنــد.«3 هم‌چنیــن در تأییــد ایجــاد شــورای اداریِ مشــورتی  خــاص یعنــی از طریــق فرآینــد شــوراهای اداری 

گفته‌انــد: »تشــکیل نهادهــای اجرایــی فراقــوه... بــا  بــه‌ عنــوان یــک راهــکار سیاســیِ ســازگار بــا قانــون اساســی 

1. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، صص191-190.

2. تنگســتانی، محمدقاســم، »حــدود و لــوازم اختیــارات رئیــس قــوه قضاییــه در »ایجــاد تشــکیلات لازم در دادگســتری« در نظــام حقوقــی 
ایــران«، فصل‌نامــه حقــوق اداری، تابســتان 1398، شــماره 19، ص68.

3. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص196.
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کــه مــدّ نظــر شــورای نگهبــان اســت،  معیاربــودنِ شــاخص ماهــوی تفکیــک صلاحیت‌هــای قــوای حکومتــی 

کار سیاســی را بــه‌  ایــراد مغایــرت بــا قانــون اساســی بــه آن‌هــا وارد خواهــد بــود. در نهایــت... می‌تــوان ســاز و 

 ، ــر در انجــام امــور ــر هماهنگــیِ بیش‌ت گ ــرد و ا ک کارهــای حقوقــی پیشــنهاد  ــرای ســاز و  عنــوان جای‌گزینــی ب

هــدفِ تأســیس ایــن نهادهاســت، ســازوکار سیاســی و تشــکیل جلســات غیــر رســمی بــا حضــور هــر عضــوی 

کــه طــی آن، مســئولانِ امــر می‌تواننــد بــا  از نهادهــا و قــوای حکومتــی در ایــن زمینــه راهــکار مناســبی اســت 
یکدیگــر بــه توافــق رســیده و هماهنگی‌هــای لازم را انجــام دهنــد«.1

ــه شــورای امنیــت  ــوان ب ــرای مثــال، می‌ت ــادر هســتند. ب البتــه در عمــل، شــوراهای اداریِ مشــورتی بســیار ن

کــه طبــق تبصــره 2 مــاده 3 قانــون راجــع بــه تعییــن وظایــف و تشــکیلات شــورای امنیــت  کــرد  کشــور اشــاره 

کشــور مصــوب 1362 ایجــاد شــد و می‌گفــت: »شــورای امنیــت صرفــا بــه ‌منظــور مشــورت در امــور امنیتــی 

تشــکیل می‌شــود و تصمیم‌گیــری در امــور مذکــور بــر عهــده وزیــر کشــور اســت«.

کــه بــا محدودیت‌هــای اختیــار مجلــس بــرای ایجــاد شــوراهای اداری بــر اســاس الــزام‌آوری اختیــارات  کنــون  ا

شــورا آشــنا شــدیم، بــه جنبــه دیگــر محدودیت‌هــای مجلــس در ایجــاد شــورا می‌پردازیــم کــه منحصــراً مبتنــی 

بــر ترکیــب اعضــای شوراســت.

گفتار دوم. ترکیب اعضای شورا

کــه پیش‌تــر مطــرح شــد، ایجــاد شــورا  غ از رعایــت محدودیت‌هــای مربــوط بــه الــزام‌آوری اختیــارات شــورا  فــار

توســط مجلــس مشــمول محدودیت‌هایــی اســت کــه منحصــراً مبتنــی بــر ترکیــب اعضــای شوراســت؛ چنان‌که 

بعضــی حقوق‌دانــان بــه اصــولِ نقض‌شــده قانــون اساســی بــه ‌واســطه ایجــاد شــوراها را بــا توجــه بــه ترکیــب 

کــه شــورای نگهبــان،  کرده‌انــد.2 ایــن محدودیــت بــه ایــن دلیــل اســت  اعضــای شــورا به‌صــورت مجــزا اشــاره 

قانون‌گــذاری مجلــس نســبت بــه نماینــدگان رهبــری در دســتگاه‌های حکومتــی را ممنــوع دانســته اســت. 

در ضمــن، قانــون اساســی، حــاوی حکمــی در خصــوص مُجــاز بــودن حضــور نماینــدگان بخــش‌ خصوصــی و 

عمومــی غیــر دولتــی در فعالیت‌هــای حکومتــی نیســت. بــر ایــن اســاس، محدودیت‌هــای مبتنــی بــر ترکیــب 

1. قطبی و حبیب‌زاده، پیشین، ص359.

2. مزروعی ابیانه و عبدالاحد، پیشین، ص191-190.



136

محدودیت‌های قانونی مجلس شورای 
اسلامی در ایجاد شوراهای اداری

: اعضــای شــورا عبارتنــد از

1. مشروط‌بودن عضویت نمایندگان رهبری در شورا به اذن رهبری؛

2. ممنوعیت عضویت نمایندگان بخش خصوصی و عمومی غیر دولتی در شورا. 

ــا اســتناد بــه نظــر شــورای نگهبــان مبنــی بــر مشــروط ‌بــودن قانون‌گــذاری مجلــس نســبت بــه  نگارنــدگان ب

ــر ایــن  نهادهــای مافــوق مجلــس و نهادهــای زیــر نظــر رهبــری بــه موافقــت نهادهــای یادشــده و رهبــری ب

ــه موافقــت آن نهادهــا و رهبــری  ــد مشــروط ب ــز بای کــه عضویــت نماینــدگان ایــن نهادهــا در شــورا نی ــد  باورن

باشــد، امــا شــورای نگهبــان بــه ایــن موضــوع بــاور نــدارد.

بند اول. مشروط‌بودن عضویت نمایندگان رهبری در شورا به اذن رهبری

برخــاف  کــه  مجلــس  مصوبه‌هــای  ایــن ‌رو،  از  و  اســت  مجلــس  مافــوق  رهبــری  اساســی،  قانــون  طبــق 

ــان  ــورای نگهب ــای ش ــد، در نظره کرده‌ان ــن  ــی تعیی ــان تکلیف ــرای ایش ــا ب ــت ی ــوده اس ــری ب ــای رهب تصمیم‌ه

هم‌چــون نظــر 94/102/6020 رد شــده‌اند. در ضمــن، شــورای نگهبــان در نظرهایــی هم‌چــون نظــر 3811 مــورخ 

1371/08/20، ممنوعیــت فــوق را بــه تعییــن تکلیــف بــرای نهادهــای زیــر نظــر رهبــری نیــز تســرّی داده اســت. 

جالــب توجــه این‌کــه ایــن ممنوعیــت حتــی شــامل نماینــدگان رهبــری در دســتگاه‌های حکومتــی از جملــه 

کــرد: در قالــب عضویــت آن‌هــا در شــوراهای اداری نیــز می‌شــود. بــرای مثــال، می‌تــوان بــه ایــن مــوارد اشــاره 

1. مــاده 2 مصوبــه 1366/10/17 مجلــس دربــاره »لایحــه مقــررات مالــی، اداری، اســتخدامی و تشــکیلات جهــاد 

کــه نماینــده رهبــری در جهــاد ســازندگی )در صــورت معرفــی توســط ایشــان( را عضــو شــورای  ســازندگی« 

کــه بــرای نماینــده مزبــور وظایفــی در نظــر  مرکــزی جهــاد ســازندگی قــرار داده بــود و مــاده 3 ایــن مصوبــه 

گرفتــه بــود، ایــن ‌گونــه در نظــر 10224 مــورخ 1366/11/14 شــورای نگهبــان رد شــد: »در مــواد 2 و 3 بــا توجــه 

کــه بــه ‌موجــب آن، مقــام رهبــری مافــوق قــوای ســه‌گانه اســت... مشــارکت ‌دادن  بــه اصــول قانــون ]اساســی[ 

نماینــده آن مقــام در مســئولیت‌های اجرایــی، مخالــف قانــون اساســی اســت.« پــس از آن‌کــه مجلــس مــاده 

کــرد. کــرد، شــورای نگهبــان مصوبــه مجلــس را تأییــد  3 مصوبــه را حــذف 

2. مــاده 3 مصوبــه 1381/08/12 مجلــس دربــاره »لایحــه اهــداف، وظایــف و تشــکیلات وزارت علــوم، تحقیقــات 

کــه رئیــس نهــاد نمایندگــی رهبــری در دانشــگاه‌ها را عضــو شــورای عالــی علــوم، تحقیقــات و  و فنــاوری« 
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فنــاوری قــرار داده بــود، ایــن ‌گونــه در نظــر 81/30/1943 شــورای نگهبــان رد شــد: »تعییــن وظیفــه در مــاده 

3 بــرای رئیــس نهــاد نمایندگــی مقــام معظــم رهبــری در دانشــگاه‌ها بــدون اذن معظــمٌ ‌لــه خــاف موازیــن 

ع شــناخته شــد«. شــر

ایـن مصوبـه از جملـه مـاده 3 آن، هیـچ وظیفـه‌ای را بـرای رئیـس نهـاد نمایندگی رهبری در دانشـگاه‌ها تعیین 

کـرده بـود. در هـر صـورت،  نکـرده بـود، بلکـه فقـط اعضـای شـورای عالـی علـوم، تحقیقـات و فنـاوری را معرفـی 

پـس از آن‌کـه مجلـس عضویـت ایـن شـخص را به اذن رهبری وابسـته کرد، شـورای نگهبان بـه آن ایراد نگرفت.

بند دوم. ممنوعیت عضویت نمایندگان بخش خصوصی و عمومی غیر دولتی در شورا

در  دولتــی(  غیــر  عمومــی  و  )خصوصــی  حکومتــی  غیــر  و  حکومتــی  بخش‌هــای  فعالیــت  حــوزه  تفکیــک 

کشــور دیگــر متفــاوت اســت و خطــوط اصلــی ایــن تفکیــک را اصــولاً  کشــوری بــه  زمینه‌هــای مختلــف، از 

قانــون اساســی مشــخص می‌کنــد؛ چنان‌کــه بــرای مثــال، اصــل 44 قانــون اساســی ایــران، نظــام اقتصــادی 

ــا  ــد ب ــز می‌توان ــور نی کــرد. قانون‌گــذار عــادی هــر کش ــی تقســیم  ــه ســه بخــش دولتــی، تعاونــی و خصوص را ب

مجــوز قانون‌گــذار اساســی هماننــد دســتور ذیــل اصــل 44 قانــون اساســی ایــران، حــوزه فعالیــت بخش‌هــای 

کنــد؛ چنان‌کــه بــرای مثــال، »مــواد 8 و بعــد قانــون مدیریــت خدمــات  حکومتــی و غیــر حکومتــی را تعییــن 

انجــام  از  را  دولــت  کــه  اســت  آن  درصــدد  تصــدی  امــور  از  کمیتــی  حا امــور  میــان  تفکیــک  بــا  کشــوری 
کــه در حــوزه بخــش خصوصــی قــرار می‌گیــرد، منــع نمایــد«.1 فعالیت‌هایــی 

ــا توجــه  گفــت ب ــد  ــر دولتــی در شــوراها بای ــای خصوصــی و عمومــی غی ــدگان بخش‌ه ــت نماین ــاره عضوی درب

بــه این‌کــه در شــوراهای مشــورتی و پیشــنهاددهنده، در نهایــت، اتخــاذ تصمیــم الــزام‌آور در اختیــار مراجــع 

پیش‌بینی‌شــده در قانــون اساســی اســت، عضویــت نماینــدگان فــوق مُجــاز اســت. در واقــع، اســتفاده از نظــر 

، بلکــه در بعضــی مــوارد بســیار  مشــورتی/ پیشــنهادی بخــش خصوصــی و عمومــی غیــر دولتــی نــه ‌تنهــا مُجــاز

کــه  گفته‌انــد: »دولــت در انجــام امــور خــود نیــاز بــه مشــاوره دارد، مهــم اســت  توصیــه شــده اســت؛ چنان‌کــه 

گروه‌هــای علاقه‌منــد و وابســته بــه مقــرراتِ پیشــنهادی را دربرگیــرد و از نظــرات  مشــاورهِ عمومــی... همــه 

گروه‌هــای ذی‌نفــع بــه ‌طــور شــفاف اســتفاده شــود... . مشــورت بایــد تــا حــد امــکان در مراحــل اولیــه بررســیِ 

کید بر برنامه خصوصی‌ســازی و برون‌ســپاری«،  1. نجفی‌خــواه، محســن، »مــرز میــان بخــش عمومــی و بخــش خصوصــی در حقــوق ایران بــا تأ
برنامه‌ریزی و بودجه، ســال بیســت و یکم، زمســتان 1395، شــماره 4، ص102.
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محدودیت‌های قانونی مجلس شورای 
اسلامی در ایجاد شوراهای اداری

گیــرد تــا تأثیــر بیش‌تــری بــر تدویــنِ دقیق‌تــر مصوبــه داشــته باشــد«.1 دربــاره مبانــی و  پیش‌نویس‌هــا انجــام 

ادلّــه ضــرورت اســتفاده از شــوراهای متشــکل از نماینــدگان بخــش خصوصــی و عمومــی غیــر دولتــی نیــز بــه 
ســه عامــل خِــرَد جمعــی، مشــارکت و تخصص‌گرایــی اســتناد شــده اســت.2

بــرای مثــال، دربــاره اســتفاده از نظرهــای مشــورتیِ بخــش خصوصــی در زمینه‌هــای پولــی و مالــی گفتــه شــده 

ــار  ــایه« در کن ــیِ در س ــت پول ــورای سیاس ــام »ش ــه ن ــادی ب اســت: »در برخــی از نظام‌هــا، موضــوع تأســیس نه

نهادهــای اصلــیِ تصمیم‌گیرنــده مطــرح شــده اســت. شــورای مذکــور متشــکل از فعــالان و صاحب‌نظــران 

کــه بــه ‌منظــور ارزیابــی عملکــرد مثبــت و منفــیِ سیاســت‌های وضع‌شــده  بخــش خصوصــیِ حــوزه پولــی اســت 

و هم‌چنیــن ارائــه پیشــنهادهای مناســب بــرای سیاســت‌گذارانِ اصلــی ایــن حــوزه اقــدام می‌کنــد.«3 بــه‌ عنــوان 

مثالــی دیگــر، در زمینــه مشــارکت بخــش خصوصــی در زمینــه ایمنــی حمل‌ونقــل گفتــه شــده اســت: »در حــوزه 

حکمرانــیِ شــدآمد چــون بیش‌تریــن علــل تصادفــات بــه تخلفــاتِ انســانی مربوط اســت، بــه موضــوع به‌کارگیریِ 

افــراد، راننــدگان و شــهروندان بــرای رعایــت قوانیــن و مقــرراتِ ایمنــیِ شــدآمد توجــه نشــده اســت... . بــا ایــن 

وصــف، در بنــد 6 مصوبــات نشســت فوق‌العــاده کمیســیون ایمنــی راه‌هــا مقــرر شــده بــود تمهیداتــی بــرای 
مشــارکت تشــکل‌های غیــر دولتــی از قبیــل انجمــن طرفــداران ایمنــی حمل‌ونقــل فراهــم شــود«.4

در هــر صــورت، اصــولاً در نظام‌هــای حقوقــی مختلــف، حضــور نماینــدگان بخــش خصوصــی در شــوراهای 

کامــاً رایــج اســت. بــرای مثــال می‌تــوان بــه »شــورای اجتماعــی اقتصــاد ملــی«  مشــورتی و پیشــنهاددهنده 

کــرد. در نظــام حقوقــی  کنیــا5 و »شــورای بنــگاه توســعه تجــارت خارجــی« در کشــور مالــزی6 اشــاره  در کشــور 

کبــر و هدیه‌ســادات میرترابــی، »تبییــن اصــول مقررات‌گــذاری بانکــی در پرتــو نظــام حقوقــی ایــران«، مجلــه پژوهش‌هــای  1. گرجــی، علی‌ا
حقوقی، نیم‌ســال دوم 1396، شــماره 32، ص30.

«، فصل‌نامــه  کبــر و محســن ابوالحســنی، »نقــش شــورا در مدیریــت امــور عمومــی؛ تصمیم‌گیــر یــا تصمیم‌ســاز گرجــی ازندریانــی، علی‌ا  .2
دانــش حقــوق عمومــی، بهــار 1395، شــماره 13، صــص116-114.

«، فصل‌نامــه پژوهــش حقــوق  3. بنایــی اســکویی، مجیــد و ویــدا میرزایــی، »جایــگاه و قلمــرو حقوقــی مصوبــات شــورای پــول و اعتبــار
عمومــی، بهــار 1399، شــماره 66، ص143.

4. وزیــری، محمــود، ســعیدرضا ابــدی و مهــدی هداونــد، »تحلیــل جایــگاه، عملکــرد و تصمیمــات کمیســیون ایمنــی راه‌هــای کشــور در 
ســاختار حقــوق شــوراهای اداری«، پژوهش‌هــای نویــن حقــوق اداری، بهــار 1402، شــماره 14، صــص58-57.

، پاییز 1379، شماره 7، ص94. 5. عربانی دانا، علی، »اقتصاد شهری در جهان: برنامه‌ریزی برای توسعه کلان‌شهر نایروبی«، اقتصاد شهر

6. انتصاری، سعید، »ایجاد نهادهای مؤثر در توسعه اقتصادی«، نامه اتاق بازرگانی، 1376، شماره 3، ص19.
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کــه شــوراهای اداریِ پیشــنهاددهندهِ متعــدد بــا عضویــت نماینــدگان  ایــران نیــز پیش‌تــر ملاحظــه شــد 

ــده‌اند. ــاد ش ــی ایج ــر دولت ــی غی ــی و عموم ــش خصوص بخ

کــه  گفــت  دربــاره حضــور نماینــدگان بخــش خصوصــی و عمومــی غیــر دولتــی در شــورای الزام‌کننــده بایــد 

گفته‌انــد: »در قانــون برنامــه پنجــم توســعه  بعضــی حقوق‌دانــان، خواســتار ایــن موضــوع شــده‌اند؛ چنان‌کــه 

کــه شــورای پــول و اعتبــار مرکــب از 11 عضــو اســت... . در ایــن میــان، پنــج نفــر از اعضــا از  مقــرر شــده اســت 

دولــت هســتند. دو نفــر بــه پیشــنهاد رئیــس کل بانــک مرکــزی و تأییــد رئیس‌جمهــور انتخــاب می‌شــوند 

کــه طبیعتــا آن‌هــا نیــز بــه‌ دلیــل تأییــد دولــت، رویکــرد دولتــی خواهنــد داشــت. دو نفــر از بخــش خصوصــی 

در ایــن شــورا حضــور دارنــد و یــک نفــر هــم نماینــده دادســتان اســت. البتــه دو نماینــده مجلــس نیــز بــدون 

حــق رأی و بــه‌ عنــوان ناظــر در ایــن شــورا حضــور دارنــد. بــه ‌طــور کلــی می‌تــوان گفــت زمینــه بــرای مشــورت بــا 
کارشناســان و افــرادی خــارج از بانــک پیش‌بینــی نشــده اســت«.1

بــا وجــود ایــن، شــورای نگهبــان، عضویــت نماینــدگان بخــش خصوصــی را در شــورای الزام‌کننــده نپذیرفتــه 

کــرد: اســت. بــرای مثــال، می‌تــوان بــه ایــن مــوارد اشــاره 

کــه  1ـ بنــد »الــف« مــاده 80 مصوبــه 1389/09/17 مجلــس دربــاره »لایحــه برنامــه پنج‌ســاله پنجــم توســعه« 

گونــه در نظــر 89/30/40968 شــورای  کــرده بــود، ایــن‌  اعضــای مجمــع عمومــی بانــک مرکــزی را مشــخص 

کمیتــی محســوب می‌شــوند،  کــه وظایــف مربــوط بــه بانــک مرکــزی، امــور حا نگهبــان رد شــد: »از آن‌جــا 

بنابرایــن، بنــد »الــف« مــاده 80 مغایــر بــا اصــل 44 قانــون اساســی شــناخته شــد«.

: »وزیــر امــور اقتصــادی و  طبــق ایــن ضابطــه، اعضــای مجمــع عمومــی بانــک مرکــزی عبــارت بودنــد از

، رئیــس اتــاق بازرگانــی  ، دادســتان کل کشــور دارایــی، معــاون برنامه‌ریــزی و نظــارت راهبــردی رئیس‌جمهــور

کــه آیــا ایــن ایــراد  و صنایــع و معــادن ایــران، هفــت نفــر اقتصــاددان«. در ایــن میــان، ایــن ابهــام وجــود دارد 

، نماینــده قــوه قضاییــه، نماینــده یــک نهــاد عمومــی غیــر دولتــی  بــه ‌واســطه حضــور عضــو اجرایــی غیــر وزیــر

. همیــن ابهــام ســبب شــد در زمــان اصــاح ایــن  یــا نماینــدگان بخــش خصوصــی مطــرح شــده اســت یــا خیــر

مــاده در جلســه 279 دوره هشــتم مجلــس مــورخ 1389/10/14 بحث‌هایــی مفصّــل انجــام شــود. در نهایــت، 

ــه را در مجمــع عمومــی بانــک مرکــزی  ــر نماینــدگان مجلــس، حضــور نماینــدگان خــارج از قــوه مجری بیش‌ت

1. گرجی و میرترابی، پیشین، ص31.
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ــاون  ــی، مع ــادی و دارای ــور اقتص ــر ام ، وزی ــور ــت »رئیس‌جمه ــر عضوی ــی ب ــس مبن ــه مجل ــد و مصوب نپذیرفتن

برنامه‌ریــزی و نظــارت راهبــردی رئیس‌جمهــور و دو نفــر از وزرا بــه انتخــاب هیئــت وزیــران« در مجمــع 

عمومــی بانــک مرکــزی بــه تأییــد شــورای نگهبــان رســید.

2ـ مــاده 81 مصوبــه 1389/09/17 مجلــس دربــاره »لایحــه برنامــه پنج‌ســاله پنجــم توســعه« کــه اعضــای شــورای 

پــول و اعتبــار را مشــخص کــرده بــود، ایــن ‌گونــه در نظــر 89/30/40733 شــورای نگهبــان رد شــد: »در مــاده 81، 

گردیــده اســت، مغایــر اصــل 60 قانــون  کــه در قانــون... بــه آن محــول  ترکیــب ایــن شــورا بــا توجــه بــه وظایفــی 

کــه حضــور  کــی از ایــن اســت  ــه اصــل 60 قانــون اساســی در ایــن نظــر حا اساســی شــناخته شــد.« اســتناد ب

اعضــای غیــر وزیــر از جملــه حضــور نماینــدگان بخــش خصوصــی، مــورد ایــراد شــورای نگهبــان بــود؛ زیــرا اصــل 

60 بیــان می‌کنــد: »اِعمــال قــوه مجریــه... از طریــق رئیس‌جمهــور و وزراســت«.

3ـ مــاده 16 مصوبــه 1395/10/26 مجلــس دربــاره »لایحــه برنامــه پنج‌ســاله ششــم توســعه« در خصــوص 

اعضــای شــورای پــول و اعتبــار این‌گونــه در نظــر 95/100/5032 شــورای نگهبــان رد شــد: »در مــاده 16، 

ترکیــب شــورای پــول و اعتبــار بــا توجــه بــه عضویــت اعضــای غیــر قــوه مجریــه، مغایــر اصــل 60 قانــون اساســی 

، حضــور اعضــای غیــر قــوه مجریــه از جملــه نماینــدگان بخــش خصوصــی در  شــناخته شــد.« طبــق ایــن نظــر

گرفــت. البتــه ایــن نظــر برخــاف ظاهــر اصــل 60 قانــون اساســی اســت  شــورای پــول و اعتبــار مــورد ایــراد قــرار 

کــه طبــق آن، حضــور اعضــای اجرایــی غیــر وزیــر نیــز در شــورای الزام‌کننــده ممنــوع اســت و ایــن موضــوع در 

بعضــی مــوارد هم‌چــون نظــر 6206 مــورخ 1361/08/23 و نظــر 97/102/8708 شــورای نگهبــان بــه ‌طــور صریــح 

اعــام شــده اســت.

نتیجه‌گیری

ایجــاد شــوراهای اداری توســط مجلــس شــورای اســامی چــه پیــش از بازنگــری قانــون اساســی در ســال 1368 

و چــه پــس از آن، بســیار رایــج بــوده اســت، امــا بســیاری از حقوق‌دانــان ایــن اقــدام مجلــس را مداخلــه 

ــر  ــان ب ــورای نگهب ــه ش ک ــت  ــی اس ــن در حال ــد. ای ــی می‌دانن ــون اساس ــر قان ــه و مغای ــوه مجری ــارات ق در اختی

گذاشــته اســت. در ایــن  بســیاری از مصوبه‌هــای مجلــس در زمینــه ایجــاد شــوراهای اداری مُهــر تأییــد 

کــه نــه دیــدگاه مخالفــان ایجــاد شــورا توســط مجلــس و نــه تمــام نظرهــای شــورای  پژوهــش ملاحظــه شــد 

نگهبــان را نمی‌تــوان پذیرفــت. در واقــع، محدودیت‌هــای قانونــی مجلــس بــرای ایجــاد شــوراهای اداری بــه 
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ســه عامــل الــزام‌آوری اختیــارات شــورا، محتــوای اختیــارات شــورا و ترکیــب اعضــای شــورا بســتگی دارد و ایــن 

ــرد: ک ــه  ــورت خلاص ــن ‌ص ــه ای ــوان ب ــا را می‌ت محدودیت‌ه

کــه نظرهــای آن بــدون تأییــد مراجــع صلاحیــت‌دار پیش‌بینی‌شــده در  1ـ ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده 

قانــون اساســی الــزام‌آور می‌شــود، مغایــر اصــول 60 و 138 قانــون اساســی اســت. بــا وجــود ایــن، شــورای نگهبــان، 

ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده را پذیرفتــه اســت؛ هرچنــد ایجــاد آن را وابســته کــرده اســت بــه این‌کــه وظایــف 

گــذار شــود و اختیــارات شــورا ناقــض اســتقلال قــوا نباشــد. قــوه مجریــه صرفــا بــه شــورای متشــکل از وزرا وا

کــه پیشــنهادهای آن بــه تأییــد هــر یــک از وزرا وابســته اســت مغایــر  2ـ ایجــاد شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده 

کــردن  قانــون اساســی نیســت؛ زیــرا بــه ‌موجــب اصــل 133 قانــون اساســی، مجلــس، صلاحیــت محــدود 

کــه  اختیــارات وزرا را از جملــه در قالــب ایجــاد شــورا دارد. هم‌چنیــن ایجــاد شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده 

پیشــنهادهای آن منــوط بــه تأییــد هیئــت وزیــران اســت، مغایــر قانــون اساســی نیســت؛ زیــرا هیئــت وزیــران 

اختیــار اِعمــال هــر گونــه اصــاح در ایــن پیشــنهادها را دارد و محدودیــت ناچیــز اقــدام نکــردن هیئــت وزیــران 

تــا زمــان ارائــه پیشــنهاد شــورای پیشــنهاددهنده قابــل چشم‌پوشــی اســت.

کــه پیشــنهادهای آن بــه تأییــد رئیس‌جمهــور وابســته  در ایــن میــان، ایجــاد شــورای اداریِ پیشــنهاددهنده 

بــه این‌کــه  اســت، مغایــر قانــون اساســی اســت؛ زیــرا مفیــد بــودن ایجــاد چنیــن شــورایی بســتگی دارد 

تصمیم‌هــای آن مافــوق یــا هم‌تــراز تصمیم‌هــای هیئــت وزیــران باشــد و ایــن موضــوع، محدودکننــده اختیــار 

کــه پیشــنهادهای آن بــه تأییــد کمیســیون متشــکل  هیئــت وزیــران اســت. هم‌چنیــن ایجــاد شــورای اداری 

از چنــد وزیــر وابســته باشــد، مُجــاز نیســت؛ زیــرا ایــن موضــوع مســتلزم ایجــاد شــورای اداریِ الزام‌کننــده 

متشــکل از چنــد وزیــر و مغایــر اصــول 60 و 138 اســت. بــا وجــود ایــن، شــورای نگهبــان، ایجــاد شــورای اداریِ 

کــرده اســت. پیشــنهاددهنده توســط مجلــس را در هــر چهــار شــکل یادشــده تأییــد 

3ـ ایجــاد شــورای مشــورتی هیــچ مغایرتــی بــا قانــون اساســی نــدارد؛ زیــرا نــه ‌تنهــا اســتفاده از نظرهــای شــورای 

کامــل در اختیــار دریافت‌کننــده مشــورت اســت، بلکــه اصــولاً درخواســت نظــر مشــورتی از  مشــورتی بــه ‌طــور 

چنیــن شــورایی نیــز در اختیــار دریافت‌کننــده مشــورت اســت.

4ـ شــورای نگهبــان بــه ‌درســتی، عضویــت نماینــدگان رهبــری در دســتگاه‌های حکومتــی را در هــر ســه نــوع 

شــورای الزام‌کننــده، پیشــنهاددهنده و مشــورتی بــه اجــازه رهبــری وابســته دانســته اســت. نگارنــدگان بــر 
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کــه عضویــت نماینــدگان نهادهــای مافــوق مجلــس و رؤســا )نماینــدگان( نهادهــای زیــر نظــر  ایــن باورنــد 

رهبــری نیــز در هــر نــوع شــورایی بایــد بــه موافقــت نهادهــای یاشــده و رهبــری وابســته باشــد، هرچنــد شــورای 

نگهبــان بــه ایــن موضــوع بــاور نــدارد.

5ـ شــورای نگهبــان بــه ‌درســتی، عضویــت نماینــدگان تمــام نهادهــای حکومتــی )بــا رعایــت بنــد 4 فــوق( و حتــی 

بخــش خصوصــی را در شــوراهای پیشــنهاددهنده و مشــورتی مُجــاز دانســته اســت؛ زیــرا تصمیم‌گیــری الــزام‌آور 

در ایــن شــوراها، در نهایــت در اختیــار مراجــع پیش‌بینی‌شــده در قانــون اساســی اســت. البتــه شــورای نگهبــان 

لازم دانســته اســت نماینــدگان مجلــسِ عضــو شــورا دارای حــق رأی نباشــند کــه ایــن شــرط قابــل انتقــاد اســت؛ 

زیــرا میــان نماینــدگان مجلــس عضــو شــورا و دیگــر اعضــای شــورا تمایــزی بی‌دلیــل می‌گــذارد.

در پایــان، بــا توجــه بــه مفیــد بــودن اســتفاده از ظرفیــت نظرهــای تخصصــی شــوراها بهتــر اســت مقنــنِ 

کنــد و بــه اختلاف‌هــا  اساســی، امــکان ایجــاد شــوراهای اداریِ پیشــنهاددهنده و الزام‌کننــده را پیش‌بینــی 

در ایــن زمینــه پایــان دهــد.

ــه مبهــم و ضــد و نقیــض شــورای نگهبــان در زمینــه  ــا وجــود روی کــه ب ــد  ــر ایــن باورن هم‌چنیــن نگارنــدگان ب

اختیــار مجلــس بــرای ایجــاد شــورای اداری الزام‌کننــده مناســب اســت بــا اتــکا بــه تفکیــک تصمیم‌هــای 

مــوردی و نوعــی در نظــام حقوقــی ایــران، ایجــاد شــورای اداری الزام‌کننــده را کــه فقــط اختیــار صــدور تصمیــم 

مــوردی داشــته باشــد، بــا هــر ترکیــب اعضــا مُجــاز بدانــد.
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Abstracts

Legal Restrictions of establishing Administrative Councils by 
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Abstract

Iran’s Constitution, whether before or after revision of 1368, does not express the authority 
of the legislature to establish councils; nevertheless, Iran’s Parliament has established numerous 
administrative councils. But jurists disagree about this authority of the Parliament; some, referring 
to the general legislative competence of the Parliament, have confirmed this authority; while some 
have considered this authority as an interference in the executive branch’s authority and against the 
Constitution. However, the Guardian Council has, subject to certain conditions, confirmed this 
authority. In this article, in order to identify the legal restrictions of establishing administrative 
councils by Iran’s Parliament, we study the opinions of the Guardian Council in a descriptive an-
alytical manner. According to this, the factors affecting this authority are: binding of the council’s 
authority, content of the council’s authority and composition of the council; of course, in most 
cases, a combination of these factors limits establishing a council. Overall, neither the opinion 
of the Guardian Council nor of the opponents of this authority of the Parliament can be accepted; 
the opinion of the Guardian Council regarding authorization to establish a consultative council is 
acceptable, but Its opinion regarding authorization to establish a binding council (Commissions 
consisting of ministers) is contrary to the principles 60 and 138 of the Constitution, and Its opin-
ion regarding authorization to establish a recommending council is only acceptable about recom-
mending councils to the Cabinet and to each of the ministers, and not about recommending coun-
cils to the President and to Commissions consisting of ministers.
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tive Council, the Guardian Council
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