
فصلنامــه علمی پژوهش‌های نوین حقوق اداری
ســال پنجم / شمـــاره پانزدهم / تابستان 1402

161

چالش‌های استقلال شوراهای محلی در نظام حقوقی ایران
 

پریسا آل اسحاق*
فرامرز عطریان**
محمدمهدی غمامی***

چکیده
ــد  ــی از ســرزمین مانن ــه بخش‌های ــور ب ــاً اعطــای تصــدی ام ــی صرف    منظــور از اســتقلال شــوراهای محل
ــی و داشــتن درجــه‌ای  ــوق عموم ــی حق ــه منظــور، داشــتن شــخصیت حقوق ــتا نیســت، بلک شــهر و روس
ــده  ــر پیش‌بینی‌ش ــای خطی ــف و نیازه ــد وظای ــا بتوانن ــه آن‌ه ــت ک ــار اس ــدرت و اختی ــزان ق از آن می
در قانــون اساســی کشــور را بــه جــا آورنــد و مانعــی بــرای آن‌هــا وجــود ندشــته باشــد. محــروم 
بــودن شــوراهای محلــی از اســتقلال کافــی در انجــام وظایــف محول‌شــده، آن‌هــا را بــا چالشــی 
ــردد.  ــور بازمی‌گ ــی کش ــز سیاس ــام متمرک ــه نظ ــادی ب ــدّ زی ــا ح ــه ت ــت ک ــرده اس ــه‌رو ک ــدّی روب ج
چــون در نظــام متمرکــز، دولــت مرکــزی و شــوراها رابطــه تنگاتنگــی بــا هــم دارنــد، هر چــه میزان وابســتگی 
شــوراهای محلــی بــه دولــت مرکــزی بیش‌تــر باشــد، دایــره اعمــال نظــارت دولــت مرکــزی وســیع‌تر می‌شــود. 
منشــأ اختیارات حکومت مرکزی در امر نظارت را باید در اصول قانون اساســی و قوانین عادی جســت‌وجو کرد. 
ایــن نوشــتار در نظــر دارد بــا روش توصیفــی، تحلیلــی و کاربــردی بــه ایــن پرســش پاســخ دهــد 
ــا ریشــهیابی و  ــن رو، ب ــی وجــود دارد. از ای ــر ســر راه تحقــق اســتقلال شــوراهای محل کــه چــه موانعــی ب
ــی  ــی قدم ــوراهای محل ــدی ش ــود کارآم ــرای بهب ــد ب ــا می‌کوش ــات و چالش‌ه ــه گام معض ــی گام ب بررس
ــی  ــی و آموزش ــاختاری، حقوق ــدت س ــای بلندم ــن برنامه‌ه ــه تدوی ــز ب ــدف نی ــن ه ــق ای ــردارد. تحق ب
اعــم از برنامه‌هــای آموزشــی، اصــاح قوانیــن، فرهنگ‌ســازی و نهادینهســازی محلــی نیــاز دارد.
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مقدمه
ــاختار  ــه س ــر ب ــود و نظ ــن موج ــعه‌یافته و دکتری ــورهای توس ــن کش ــر قوانی ــه ب ــا تکی ــت ب امنی
درونــی کشــورها، تحقــق اســتقلال، بــا انتقــال قــدرت امکان‌پذیــر اســت نــه تصــدی امــور.1 در کشــور 
ایــران بــا ســاختار سیاســی تک‌بافــت، یــک شــخصیت واحــد حقوقــی وجــود دارد و دولــت مرکــزی در 
رأس واحــد عملکــرد سیاســی و کلیــت امــور کشــور اعــم از سیاســی و اداری قــرار دارد. در ایــن نظــام 

ــت.  ــی روبه‌روس ــای مختلف ــا چالش‌ه ــتقلال ب ــق اس ــی، تحق سیاس
ــه ایــن  ــرای ریشــه‌یابی و حــل چالش‌هــای پیــش روی تحقــق اســتقلال می‌کوشــد ب ــه ب ایــن مقال
پرســش پاســخ دهــد کــه آیــا در کشــوری ماننــد ایــران بــا نظــام سیاســی متمرکــز کــه تابــع واگــذاری 
ــی  ــوق عموم ــورد نظــر حق ــای م ــق اســتقلال در معن ــی اســت، تحق ــه شــوراهای محل ــور ب تصــدی ام
امکان‌پذیــر اســت؟ بــا توجــه بــه ایــن پرســش، ســعی داریــم انــواع موانــع و عوامــل محدودکننــده موجــود 
تحــت عنــوان اصــول قانــون اساســی و قوانیــن عــادی را تقســیم‌بندی کنیــم. بــه رفتارهــا و تصمیم‌هــای 
مدیریتــی نیــز نظــر داریــم کــه عامــل تشــدید محدودیــت شــوراهای محلــی در انجــام وظایــف می‌شــوند.2 
ــد. از  ــن ریشــه می‌گیرن ــواع نظارت‌هــای پیش‌بینی‌شــده در قوانی ــی از ان ــا و تصمیم‌هــای مدیریت رفتاره
ایــن رو، در بطــن همــه مــوارد پیش‌گفتــه بــه بحــث نظــارت نیــز خواهیــم پرداخــت. بدیهــی اســت حفــظ 

تعــادل میــان نظــارت و دخالــت بــه عنــوان امــری بازدارنــده، دشــوار اســت.

پیشینه پژوهش
بــا ســپری شــدن تقریبــاً دو و نیــم دهــه از عمــر شــوراهای اســامی و فراوانــی تجربه‌هــای نــاکام، 
هنــوز راهــی بســیار طولانــی در ایــن زمینــه پیــش روســت. مقــالات زیــادی دربــاره موانــع صلاحیتــی 
شــوراها، خلأهــای قانونــی و مشــکلات نظــارت بــر شــوراها نوشــته شــده اســت. معیــن فــرد و همــکاران 
ــور  ــه ط ــران« ب ــوق ای ــامی در حق ــوراهای اس ــی ش ــی صلاحیت ــش »آسیب‌شناس )1397( در پژوه
ــد. رســتمی و حســینی‌پور  ــون اساســی و قانــون عــادی پرداخته‌ان ــه موانــع صلاحیتــی در قان خــاص ب
اردکانــی )1399( در مقالــه »بایســته‌های مقررات‌گــذاری محلــی« در خصــوص صلاحیــت اختصاصــی 
ــه »آسیب‌شناســی رابطــه بیــن شــورای  ــد. الله‌ویــردی‌زاده )1393( نیــز در مقال شــوراها بحــث کرده‌ان
شــهر بــا نظــام سیاســی در ایــران«، اصــول تمرکززدایــی اداری در دولــت محلــی را تبییــن کــرده اســت.

چالش‌های استقلال شوراهای 
محلــی در نظام حقوقی ایران

1. زرقامــی، ســید هــادی و ابراهیــم احمــدی، »حکمرانــی خــوب در دولت‌هــای محلــی: تمرکز‌زدایــی«، فصل‌نامــه 

دولت‌پژوهــی، مجلــه دانشــکده حقــوق و علــوم سیاســی، ســال 1398، دوره پنجــم، شــماره 19، ص 125.

ــی و  ــای قانون ــگاه و ضعف‌ه ــر جای ــی ب ــینی، »تحلیل ــم غلام‌حس ــان و رحی ــدی احمدی ــعود، مه ــی، مس 2. تقوای

اجرایــی شــوراهای اســامی شــهر در نظــام مدیریــت شــهری کشــور«، اندیشــه جغرافیایــی دانشــگاه زنجــان، 

ــماره 48، ص 49. ــارم، ش ــال 1389، دوره چه س
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گفتار نخست. مبانی نظری
در نظام‌هــای سیاســی از نــوع بســیط، قــدرت شــوراهای محلــی در طــول قــدرت حکومــت مرکــزی 
قــرار می‌گیــرد نــه در عــرض آن.1 بــر همیــن اســاس، مشــکلات و نارســایی‌های فراوانــی در عملکــرد 
و اســتقلال شــوراهای محلــی بــه چشــم می‌خــورد. اعطــای اختیــارات بــه شــوراهای محلــی و توســعه 
دامنــه اختیاراتشــان بــه اســتقلال می‌انجامــد و وجــود اســتقلال بــه عنــوان ضــرورت عملــی و فلســفی، 
یــک پیش‌فــرض محســوب می‌گــردد2  و تحــت هیــچ شــرایطی نبایــد نادیــده انگاشــته شــود. تجربــه 
موفــق کشــورهای پیشــرفته نیــز از لــزوم تقویــت قــدرت سیاســی شــوراهای محلــی حکایــت می‌کنــد.3 
هــر قــدر حکومــت مرکــزی بــه اســتقلال شــوراها بــه عنــوان عامــل تحدیدکننــده بنگــرد، دایــره انجــام 

وظایــف و اختیــارات شــوراهای محلــی، محــدود و از کارآمــدی آن‌هــا کاســته خواهــد شــد.

بند اول. ویژگی‌های شوراهای محلی در ایران
ــد، کیفیــت و کمّیــت  ــوع ســاختار سیاســی برخوردارن ــی از تن در کشــورهایی کــه شــوراهای محل
ــوع  ــر ن ــی ب ــوراهای محل ــای ش ــواع مدل‌ه ــود در ان ــای موج ــت. تفاوت‌ه ــاوت اس ــز متف ــوراها نی ش
ــت از:  ــارت اس ــی عب ــوراهای محل ــی ش ــای اساس ــذارد. ویژگی‌ه ــر می‌گ ــی اث ــانی عموم خدمات‌رس
انتخابــی بــودن، ســکونت در محــل مطابــق تعرفه‌هــای قانونــی، مــادون حاکمیــت ملــی بــودن، داشــتن 
شــخصیت حقوقــی4 و اســتقلال. شــوراهای محلــی بــدون ایــن پنــج رکــن تشــکیل نمی‌شــوند. البتــه 

ــد. ــه نمی‌گنج ــن مقال ــث ای ــا در مباح ــر ویژگی‌ه ــی، دیگ ــه نهای ــزء دو مؤلف ــه ج ب

1.  شخصیت حقوقی شوراهای محلی در ایران
بحــث دربــاره شــخصیت حقوقــی اهمیــت دارد؛ چــون بــه شفاف‌ســازی موقعیــت شــکلی و ماهــوی 
ــی  ــخصیت حقوق ــور از ش ــد. منظ ــک می‌کن ــی کم ــازمان‌های دولت ــر س ــا دیگ ــی ب ــوراهای محل ش
مســتقل آن اســت کــه شــورا حــق اقامــه دعــوا در دادگاه‌هــای صالــح قضایــی و داشــتن دارایــی منقــول 

و غیــر منقــول بــه نــام حکومــت مرکــزی یــا ترجیحــاً آن محــل را دارد.5

1. عباســی، بیــژن، »بررســی وظایــف و اختیــارات شــوراهای شــهر و روســتا در فرانســه«، فصل‌نامــه دانشــکده 
حقــوق و علــوم سیاســی، 1387، دوره ســی و هشــتم، شــماره 4، ص 282.

 2-Muttalib, M. A. & M. Akbaralikhan, «theory of local government», Masyarakat Ilmu Pemerintah Indonesia,  
1982, p. 259
 3-Cheema, Shabbir G. & Dennis A. Rondinelli (editors), «Decentralizing governance, Ash institute for democratic
governance and innovation», Washington, D.C., Harvard University, 2007, pp.12-13

4. الله‌ویــردی‌زاده، رضــا و همــکاران، »آسیب‌شناســی رابطــه بیــن شــورای شــهر بــا نظــام سیاســی در ایــران«، 
مجلــه جغرافیــا و آمایــش شــهری منطقــه‌ای، 1394، شــماره 27، ص 29.

ــه«،  ــدرال و یک‌پارچ ــورهای ف ــی در کش ــای محل ــی‌زاده، »حکومت‌ه ــه رضای ــین و ملیح ــی، محمدحس 5. زارع
ــماره 6، ص 281. ــه ش ــی، 1390، ویژه‌نام ــات حقوق ــه تحقیق مجل
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در اصــل ‏ششــم قانــون اساســی ایــران آمــده اســت: »در جمهــوری‏ اســامی‏ ایــران،‏ امــور کشــور بایــد 
بــه‏ اتــکای آرای عمومــی‏ اداره‏ شــود. از راه‏ انتخابــات، انتخــاب‏ رئیــس‏ جمهــور، نماینــدگان‏ مجلس‏ شــورای‏ 
اســامی‏، اعضــای‏ شــوراها و نظایــر این‌هــا یــا از راه‏ همه‌پرســی،‏ در مــواردی‏ کــه‏ در اصــول‏ دیگــر ایــن‏ 
قانــون‏ معیــن‏ می‌گــردد.« پــس بــا اعــام انتخــاب اعضــای شــوراهای محلــی بــا اتــکا بــه آرای عمومــی، 
‏شــخصیت حقوقــی آن‌هــا را بــه رســمیت شــناخته اســت. در اصــل هفتــم قانــون اساســی نیــز بیــان شــده 
اســت کــه شــوراها از ارکان تصمیم‌گیــری و اداره امــور هســتند: »طبــق دســتور قــرآن کریــم »و أمرهــم 
شــوری بینهــم« و »شــاورهم فــی الأمــر«، مجلــس شــورای اســامی، شــورای اســتان، شهرســتان، شــهر، 

محــل، بخــش، روســتا و نظایــر این‌هــا از ارکان تصمیم‌گیــری و اداره امــور کشــورند...«. 
ــی‏،  ــای‏ اجتماع ــریع برنامه‌ه ــبرد س ــرای‏ پیش ــی، »ب ــون اساس ــدم قان ــل یک‌ص ــاس اص ــر اس ب
اقتصــادی‏، عمرانــی‏، بهداشــتی‏، فرهنگــی‏، آموزشــی‏ و ســایر امــور رفاهــی،‏ از طریــق‏ همــکاری‏ مــردم‏ بــا 
توجــه بــه‏ مقتضیــات‏ محلــی‏، اداره‏ امــور هــر روســتا، بخــش‏، شــهر، شهرســتان‏ یــا اســتان‏ بــا نظــارت‏ 
شــورایی‏ بــه‏ نــام‏ شــورای‏ ده‏، بخــش‏، شــهر، شهرســتان ‏یــا اســتان‏ صــورت‏ می‏گیــرد کــه‏ اعضــای‏ آن‏ را 
مــردم‏ همــان‏ محــل‏ انتخــاب‏ می‌‌کننــد. شــرایط انتخاب‏کننــدگان‏ و انتخاب‌شــوندگان‏ و حــدود وظایــف‏ 
ــا  ــد ب ــه‏ بای ــا را ک ــب‏ آن‌ه ــله‏ مرات ــور و سلس ــوراهای‏ مذک ــارت ‏ش ــاب‏ و نظ ــوه‏ انتخ ــارات‏ و نح و اختی
رعایــت‏ اصــول‏ وحــدت‏ ملــی‏ و تمامیــت‏ ارضــی‏ و نظــام‏ جمهــوری‏ اســامی‏ و تابعیــت‏ حکومــت‏ مرکــزی‏ 
باشــد، قانــون‏ معیــن‏ می‌کنــد.« بــر همیــن اســاس، قوانیــن عــادی کــه در خصــوص شــوراهای محلــی 
ــوص  ــی در خص ــون اساس ــول قان ــر اص ــل و دیگ ــن اص ــق ای ــرای تحق ــد ب ــد، بای ــب می‌رس ــه تصوی ب
ــه‌ای تصویــب شــوند کــه در عمــل بتــوان ایــن شــوراها را از ارکان تصمیم‌گیــری و  ــه گون شــوراها و ب

اداره امــور کشــور محســوب کــرد.1
اصــل بیســت و ششــم قانــون اساســی نیــز چنیــن مقــرر مــی‌دارد: »احــزاب، جمعیت‌هــا، انجمن‌های 
ــد... .« چــون تحقــق  ــا اقلیــت دینــی شناخته‌شــده آزادن سیاســی و صنفــی و انجمن‌هــای اســامی ی
اهــداف مثبــت ناشــی از تشــکیل شــوراها اولویــت دارد، ذکــر نشــدن نــام »شــورا« در ایــن اصــل نبایــد 
مانعــی بــرای اتصــال میــان انجمن‌هــا و شــوراها باشــد.2 اصــل دوازدهــم قانــون اساســی هــم مصوبــات 
ــر  ــه ایــن ترتیــب، ب ــه رســمیت می‌شناســد و ب شــوراهای محلــی را در چارچــوب مقــررات مذهبــی ب

ــد.3 ــد می‌کن ــوراها تأکی ــری ش ــت تصمیم‌گی صلاحی

ــوق اداری،  ــه حق ــران«، فصل‌نام ــی در ای ــوراهای محل ــزی و ش ــت مرک ــه دول ــادر، »رابط ــرزاد کوه‌شــاهی، ن 1. می

1393، دوره دوم، شــماره 6، ص 35.

2. جلالــی، محمــد، »اصــول کلــی راهنمــای تمرکززدایــی در حقــوق فرانســه و مقایســه آن بــا حقــوق ایــران«، 

فصل‌نامــه پژوهــش حقــوق عمومــی، 1394، دوره هفدهــم، شــماره 47، ص 87.

3. معین‌فــرد، محمدرضــا، محمدکاظــم عمــادزاده و مرتضــی طبیبــی، »آسیب‌شناســی صلاحیتــی شــوراهای 

ــماره 27، ص 175. ــم، ش ــاورزی، 1397، دوره هفت ــاون و کش ــه تع ــران«، فصل‌نام ــوق ای ــامی در حق اس

چالش‌های استقلال شوراهای 
محلــی در نظام حقوقی ایران



فصلنامــه علمی پژوهش‌های نوین حقوق اداری
ســال پنجم / شمـــاره پانزدهم / تابستان 1402

165

ــه‌ای اســت کــه ضمــن  ــران، نمون ــرای ای ــه مطالــب پیش‌گفتــه، شــورای محلــی مناســب ب نظــر ب
برخــورداری از صلاحیــت عــام و فراگیــر در انجــام وظایــف و اختیــارات ذاتــی، اســتقلال حقوقــی، مالــی 
ــه صــورت  ــه دارد، ب ــی ک ــه مشــروعیت مردم ــا توجــه ب ــز ب ــر آن نی و اداری داشــته باشــد. نظــارت ب

نظــارت معقــول و متعــادل قضایــی شــکل گیــرد.1

2. استقلال حقوقی
ــان عمــده فلســفی )اســتقلال و مدیریــت  شــوراهای محلــی کــه محــل تلاقــی و برخــورد دو جری
مطلــوب( هســتند، جایــگاه خاصــی در حقــوق عمومــی دارنــد. در عبــارت »شــوراهای محلــی«، تعبیــر 
ــر از  ــه‌ای تفکیک‌‌ناپذی ــت دارد2 و مؤلف ــتقلال« اهمی ــه »اس ــت، بلک ــته نیس ــودن برجس ــی« ب »محل

مفهــوم شــوراهای محلــی اســت.3
در قســمت اول منشــور اروپایــی اســتقلال محلــی4 آمــده اســت: »منظــور مــا از اســتقلال محلــی، 
اثــر و ظرفیــت قانــون بــرای جوامــع محلــی و بــرای تنظیــم و مدیریــت، در چارچــوب قانــون، تحــت 
ــن  ــی اســت.«5 در اولی ــی از تجــارت عموم ــت، بخــش مهم ــود جمعی ــع خ ــه نف ــود و ب مســئولیت خ
گــزارش جهانــی در مــورد تمرکززدایــی و دموکراســی شــوراهای محلــی در جهــان در ســال 2008 در 
خصــوص اســتقلال شــوراهای محلــی گفتــه شــده اســت کــه اگــر اســتقلال وجــود نداشــته باشــد یــا 
بــا گرایــش مشــخص نســبت بــه افزایــش ســهم منابــع کنترل‌شــده کاهــش یابــد، چــه اتفاقــی بــرای 
ــت،  ــر دول ــطوح بالات ــات س ــه مداخ ــی ک ــد وقت ــی می‌افت ــه اتفاق ــا چ ــد ی ــی می‌افت ــتقلال محل اس
اســتقلال شــوراهای محلــی را در انتخــاب آزاد شــیوههای مدیریــت خدمــات و ســاختارهای اداری آن‌هــا 
ــد دسترســی  ــا چــه حــد می‌توان ــی ت ــارت دیگــر، اســتقلال شــوراهای محل ــه عب ــد. ب تضعیــف می‌کن
بــه خدمــات و توســعه را بهبــود بخشــد؟ عــاوه بــر ایــن، چگونــه می‌توانیــم ســطح، کیفیــت و عملکــرد 

مناســب خدمــات مــورد انتظــار شــهروندان را بــه بهتریــن نحــو تضمیــن کنیــم؟«6

1. رضایــی‌زاده، ملیحــه، »مطالعــه تطبیقــی حکومت‌هــای محلــی انگلســتان، فرانســه و ایــران«، رســاله دکتــری 
رشــته حقــوق عمومــی، دانشــگاه شــهید بهشــتی، دانشــکده حقــوق، 1390، ص 251.

 2-Marco, G., «La democratie locale en France, La democratie local representation,  participation et espace public»,

.Paric,Curapp/craps, PUF, 1999, p. 1

ــازه«،  ــی ت ــرای حقیقت ــد ب ــازی، واژه‌ای جدی ــی، »جهان‌محلی‌س ــوره عباس ــادی و منص ــید ه ــی، س 3. زرقام
فصل‌نامــه مطالعــات راهبــردی سیاســتگذاری عمومــی، 1395، دوره ششــم، شــماره 21، ص 107.

 4-European Charter of Local Self-Government, Europe Congress of Local and Regional Authorities of the Council

of Europe, October 2013, Art. 6, Para. 2

 5-Adib, M & Moyen,»Asie de l`Ouest`,in Marcou Gerarad (dir)», premier rapport mondial sur la decentralization 

et la democratie locale, Grale, Paris, L`Haramattan, 2008, p. 11

 6-Bertrand Delanoë, Maire de Paris France Président de CGL, «Local decentralization and democracy in the world»,

La déc adécentr tralisalisaattion et la démococraatie locale le mond, Premier rapport mondial-cglu, 2008, p. 4
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ــی و  ــدون دموکراس ــی ب ــوراهای محل ــه ش ــت ک ــه گرف ــن نتیج ــوان چنی ــزارش می‌ت ــن گ از ای
ــه  ــی ب ــی در دسترس ــوراهای محل ــرای ش ــتقلال ب ــتند1 و اس ــی هس ــش سیاس ــاً نمای ــتقلال صرف اس
خدمــات و توســعه ســهم زیــادی خواهــد داشــت.2 البتــه در دنیــای جهانی‌شــده امــروز، الگــوی واحــد 

ــدارد.3 ــود ن ــتقلال وج ــرای اس ــردی ب ــمول کارب و جهان‌ش

ــوراهای  ــتقلال ش ــش روی اس ــای پی ــواع چالش‌ه ــار دوم. ان گفت
محلــی

ــتقلال،  ــت. اس ــخص نیس ــاص و مش ــف خ ــا تعری ــی ب ــی عین ــاً اصطلاح ــتقلال« صرف واژه »اس
ــی،  ــی، حقوق ــای قانون ــدام از مؤلفه‌ه ــر ک ــه نقصــان ه ــای بســیار ک خصیصــه‌ای اســت دارای مؤلفه‌ه
ــه چالش‌هــای پیــش  ــد چالشــی جــدّی باشــد. مجموع ــی می‌توان ــه تنهای ــا سیاســی ب ــی، اداری ی مال
ــی و  ــون اساس ــی از قان ــای ناش ــوان چالش‌ه ــا عن ــش ب ــی را در دو بخ ــوراهای محل ــتقلال ش روی اس

ــم.4 ــی می‌کنی ــادی بررس ــون ع قان

بند اول. موانع قانون اساسی
اختصــاص چنــد اصــل از اصــول قانــون اساســی به شــوراهای اســامی نشــانه جایــگاه ویژه آن‌هاســت.5 
ــه‏ اتــکای آرای  ــران،‏ امــور کشــور بایــد ب ــون اساســی: »در جمهــوری‏ اســامی‏ ای ــر اصــل ششــم قان بناب
ــس‏ شــورای‏ اســامی‏،  ــدگان‏ مجل ــور، نماین ــس‏ جمه ــات، انتخــاب‏ رئی ــی‏ اداره‏ شــود. از راه‏ انتخاب عموم
ــون‏  ــن‏ قان ــر ای ــول‏ دیگ ــه‏ در اص ــواردی‏ ک ــی،‏ در م ــا از راه‏ همه‌پرس ــا ی ــر این‌ه ــوراها و نظای ــای‏ ش اعض
معیــن‏ می‌گــردد.« هم‌چنیــن بــر اســاس اصــل هفتــم قانــون اساســی: »طبــق دســتور قــرآن کریــم »و 
أمرهــم شــوری بینهــم« و »شــاورهم فــی الأمــر«، مجلــس شــورای اســامی، شــورای اســتان، شهرســتان، 
شــهر، محــل، بخــش، روســتا و نظایــر این‌هــا از ارکان تصمیم‌گیــری و اداره امــور کشــورند. مــوارد طــرز 

ــران و فرانســه«، 1397،  ــی ای 1. خانــی والــی‌زاده، ســعید و فرامــرز عطریــان، »انتخــاب شــهردار در نظــام حقوق

ــماره 2، ص 709. ــم، ش دوره نه

2. پاپلــی یــزدی، محمدحســین و حســین رجبــی ســناجردی، نظریه‌هــای شــهر و پیرامــون، تهــران: ســمت، 1392، 

ص 335.

3. برختیــه، کمــپ و خمینــز ملیــدا، »وضعیــت دموکراســی محلــی«، آموزشــکده آن‌لایــن بــرای جامعــه مدنــی ایرانــی، 

.www.creativecommones.org/licenses/by-nc-sa/sa/3.0.2016 :ص 4، بازیابــی

4. رســتمی، ولــی و معصومــه عامــری، »شــهرداری در نظــام حقوقــی ایــران و فرانســه«، مطالعــات حقــوق تطبیقــی، 

1395، دوره هفتــم، شــماره 1، ص 149.

ــوق  ــی در حق ــوراهای محل ــال ش ــباب انح ــودار، »اس ــی جل ــر آمل 5. نجابت‌خــواه، مرتضــی، جــواد تقــی‌زاده و کوث

ــماره 77، ص 69. ــتم، ش ــی، 1396، دوره بیس ــات حقوق ــه تحقیق ــران«، فصل‌نام ای

چالش‌های استقلال شوراهای 
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تشــکیل‏ و حــدود اختیــارات‏ و وظایــف‏ شــوراها را ایــن‏ قانــون‏ و قوانیــن‏ ناشــی‏ از آن‏ معیــن‏ می‌کنــد«.
در اصــل دوازدهــم قانــون اساســی آمــده اســت: »دیــن‏ رســمی‏ ایــران‏، اســام‏ و مذهــب‏ جعفــری‏ 
ــل‏ تغییــر اســت‏ و مذاهــب‏ دیگــر اســامی‏ اعــم‏ از  ــد غیــر قاب ــن‏ اصــل‏ الی‌الاب اثنی‌عشــری‏ اســت‏ و ای
حنفــی‏، شــافعی‏، مالکــی‏، حنبلــی‏ و زیــدی‏ دارای‏ احتــرام‏ کامــل‏ می‌باشــند و پیــروان‏ ایــن‏ مذاهــب‏ در 
انجــام‏ مراســم‏ مذهبــی‏، طبــق‏ فقــه‏ خودشــان‏ آزادنــد و در تعلیــم‏ و تربیــت ‏دینــی‏ و احــوال‏ شــخصیه 
ــر  ــد و در ه ــمیت‏ دارن ــا رس ــه‏ آن‏ در دادگاه‌ه ــوط ب ــاوی‏ مرب ــت‏( و دع ــاق‏، ارث‏ و وصی )ازدواج‏، ط
منطقــه‌‏ای‏ کــه‏ پیــروان‏ هــر یــک‏ از ایــن‏ مذاهــب‏، اکثریــت‏ داشــته‏ باشــند، مقــررات‏ محلــی‏ در حــدود 

اختیــارات‏ شــوراها بــر طبــق‏ آن‏ مذهــب‏ خواهــد بــود، بــا حفــظ حقــوق‏ پیــروان‏ ســایر مذاهــب«.
ــادی‏،  ــی‏،‌‌‌ اقتص ــای‏ اجتماع ــریع برنامه‌ه ــبرد س ــرای‏ پیش ــی: »ب ــون اساس ــدم قان ــل یک‌ص ‏در اص
عمرانــی‏، بهداشــتی‏، فرهنگــی‏، آموزشــی‏ و ســایر امــور رفاهــی،‏ از طریــق‏ همــکاری‏ مــردم،‏ بــا توجــه ‏بــه‏ 
مقتضیــات‏ محلــی‏، اداره‏ امــور هــر روســتا، بخــش‏، شــهر، شهرســتان‏ یــا اســتان‏ بــا نظــارت‏ شــورایی‏ بــه‏ 
نــام‏ شــورای‏ ده‏، بخــش‏، شــهر، شهرســتان‏ یــا اســتان‏ صــورت‏ می‏گیــرد کــه‏ اعضــای‏ آن‏ را مــردم‏ همــان‏ 
محــل‏ انتخــاب‏ می‌‌کننــد. شــرایط انتخاب‏کننــدگان‏ و انتخاب‌شــوندگان‏ و حــدود وظایــف‏ و اختیــارات‏ 
و نحــوه‏ انتخــاب‏ و نظــارت‏ شــوراهای‏ مذکــور و سلســله‏ مراتــب‏ آن‌هــا را کــه‏ بایــد بــا رعایــت‏ اصــول‏ 
وحــدت‏ ملــی‏ و تمامیــت‏ ارضــی‏ و نظــام‏ جمهــوری‏ اســامی‏ و تابعیــت‏ حکومــت‏ مرکــزی‏ باشــد، قانــون‏ 
ــق‏ دارد در  ــتان‌ها ح ــی‏ اس ــورای‏ عال ــی: »ش ــون اساس ــد و دوم قان ــل یک‌ص ــد.« در اص ــن ‏می‏کن معی
حــدود وظایــف‏ خــود، طــرح هایــی‏ تهیــه‏ و مســتقیماً یــا از طریــق‏ دولــت‏ بــه‏ مجلــس‏ شــورای‏ اســامی‏ 
ــر اصــل یک‌صــد و  ــرد«. بناب ــرار گی ــورد بررســی‏ ق ــس‏ م ــد در مجل ــا بای ــن‏ طرح‌ه ــد. ای پیشــنهاد کن
ششــم قانــون اساســی: »اســتانداران‏، فرمانــداران‏، بخشــداران‏ و ســایر مقامــات‏ کشــوری‏ کــه‏ از طــرف‏ 
دولــت‏ تعییــن‏ می‌شــوند، در حــدود اختیــارات‏ شــوراها ملــزم‏ بــه‏ رعایــت‏ تصمیمــات‏ آن‌هــا هســتند«. 
بــا بررســی ایــن اصــول بــه ایــن نتیجــه خواهیــم رســید کــه عامــل عمــده ناکامی‌هــای شــوراهای 
محلــی را بایــد در قانــون اساســی و در مبحــث صلاحیت‌هــای اعطایــی بــه شــوراها جســت‌وجو کــرد.

1. صلاحیت شوراهای محلی
از اصــول متعــدد قانــون اساســی می‌تــوان صلاحیت‌هــای تقنینــی یــا نظارتــی و در برخــی مــوارد، 
ــی در فحــوای اصــول  ــن چندگانگ ــرد. ای ــی برداشــت ک ــرای شــوراهای محل ــت مشــورتی را ب صلاحی
قانــون اساســی، مانعــی بــرای دســت‌یابی بــه تحقــق دموکراســی و اســتقلال بــرای شــوراهای محلــی 

ــود.1 ــوب می‌ش محس

1. اصلانــی، فیــروز و علــی ســهراب‌لو، »کارکردهــای نهــاد شــورا در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، 

فصل‌نامــه مطالعــات حقــوق عمومــی، 1394، دوره چهــل و پنجــم، شــماره 2، ص 1.
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الف( صلاحیت تقنینی
ماهیــت تقنینــی شــوراهای محلــی، نتیجــه تحــول در نظریــه تفکیــک قــوا و ســیر دگرگونــی ایــن اصل 
ــات مجلــس و شــوراهای  ــه درجه‌بنــدی میــان مصوب اســت.1 گروهــی از صاحب‌نظــران حقــوق عمومــی ب
محلــی قائــل هســتند. آنــان معتقدنــد کــه مصوبــات شــوراهای محلــی از نظــر درجــه اعتبــار هیــچ گاه بــه 
درجــه مصوبــات مجلــس نخواهــد رســید، ولــی ایــن مصوبــات در نقــش و جایــگاه خــود از نــوع قواعــدی 
هســتند کــه تســرّی بــه عــام دارنــد.2 اصــل ششــم قانــون اساســی، اداره امــور کشــور را بــا اتــکا بــه آرای 
عمومــی ‏و از راه انتخابــات اعضــای شــوراهای اســامی ضــروری دانســته اســت. بنابــر ایــن، اعضای شــوراهای 
اســامی، نماینــده مــردم بــرای اداره کشــور هســتند. اداره امــور کشــور بــا اتــکا بــه آرای عمومــی از راه‌هــای 

مختلفــی انجــام می‌شــود کــه یکــی از آن‌هــا، انتخــاب اعضــای شــوراهای اســامی اســت.3
بنابــر اصــل هفتــم قانــون اساســی، شــوراهای محلــی، صلاحیــت تصمیم‌گیــری و اداره امــور را دارنــد، ولی 
ــا اســتفاده از واژه »نظــارت«، شــأن شــورایی را از  بــه صــورت توأمــان، در اصــل یک‌صــدم قانــون اساســی، ب
درجــه تصمیم‌گیــری در امــور بــه نظــارت تنزیــل می‌دهــد. مســئله ایــن اســت کــه برخــی از وظایــف شــورای 
هــای محلــی ماننــد تصویــب آیین‌نامــه پیشــنهادی شــهرداری، تصویــب لوایــح برقــراری یــا لغو عوارض شــهر، 

صلاحیتــی نیســت کــه بتــوان آن را در حــوزه صلاحیت‌هــای نظارتــی یــا مشــورتی دســته‌بندی کــرد. 
اصــل دوازدهــم قانــون اساســی نیــز بــا اســتفاده از عبــارت »مقــررات محلــی«، صلاحیــت وضــع مقررات 
ــی در حــدود اختیاراتشــان را طبــق مذاهــب اســامی کــه پیــروان آن در  ــی توســط شــوراهای محل محل
منطقــه یادشــده اکثریــت دارنــد، بــه رســمیت شــناخته اســت.4 اصــل یک‌صــد و ششــم قانــون اساســی، 
اســتانداران و فرمانــداران را موظــف بــه اجــرای تصمیم‌هــای شــوراهای محلــی می‌دانــد و جایــگاه شــوراها را 
بــه رســمیت می‌شناســد. در اصــل یک‌صــد و دوم قانــون اساســی، شــورای عالــی اســتان‌ها از حــق ابتــکار 
تهیــه طرح‌هایــی برخــوردار اســت کــه می‌توانــد آن را بــرای تصویــب بــه مجلــس شــورای اســامی تقدیــم 
کنــد. از نمونــه اجــرای اصــل یک‌صــد و دوم قانــون اساســی می‌تــوان بــه وظایــف شــورای عالــی اســتان‌ها 
در تهیــه طــرح و تقدیــم آن بــه واســطه دولــت بــه مجلــس شــورای اســامی اشــاره کــرد؛5 یعنــی ماننــد قوه 

مجریــه و قــوه قضاییــه حــق ارائــه طرحــی را دارنــد کــه منجــر بــه تصویــب قانــون عــادی شــود. 

ــی«، فصل‌نامــه دانــش  ــذاری محل ــته‌های مقررات‌گ ــی، »بایس ــی و ســید مجتبــی حســینی‌پور اردکان 1. رســتمی، ول

حقــوق عمومــی، 1399، ســال نهــم، شــماره 30، ص 81.

2. عباســی، بیــژن و علــی ســهراب‌لو، »شــوراهای محلــی و کارکــرد وضــع قواعــد عام‌الشــمول«، نشــریه حقــوق 

اداری، 1394، دوره دوم، شــماره 7، ص 12.

3. معین‌فرد، عمادزاده و طبیبی، پیشین، ص 173.

4. عباسی و سهراب‌لو، پیشین، ص 14.

5. رســتمی، ولــی و ســید مجتبــی حســینی‌پور اردکانــی، »جایــگاه شــوراهای اســامی کشــور در نظــام حقوقــی 

ــران«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومــی، 1395، ســال دوم، شــماره 5، ص 43. جمهــوری اســامی ای
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هم‌چنیــن بنابــر بنــد 10 مــاده 88 قانــون شــوراها )اصلاحــی 1396(، شــورای عالــی اســتان‌ها موظــف 
اســت حداکثــر یــک ســال پــس از تشــکیل، ضمــن مشــخص کــردن آن دســته از امــور شــهری که از ســوی 
ــت،  ــی شهرداری‌هاس ــد توانای ــام آن در ح ــود و انج ــام می‌ش ــی انج ــازمان‌های دولت ــا و س وزارت‌خانه‌ه
طــرح لازم را بــرای واگــذاری آن امــور بــه شــهرداری تهیــه و بــه دولــت یــا مجلــس تقدیــم کنــد.1 مجموعــه 

چندگانگی‌هــای یادشــده از آن‌جــا کــه قانون‌گــذار در مقــام بیــان بــوده، محــل تأمــل اســت.2

ب( صلاحیت نظارتی
در خصــوص نامتــوازن بــودن آرای شــورای نگهبــان در مــورد صلاحیت‌هــای شــوراهای محلــی در قانــون 
اساســی بایــد گفــت کــه وزنــه تــرازوی آرای خــود را بــر کارکــرد نظارتــی شــوراها انداختــه اســت کــه ایــن 
ــه  ــاده 19 نظری ــد 10 م ــه، در بن ــرای نمون ــرد. ب ــت ک ــوان برداش ــدد می‌ت ــدور آرای متع ــوع را از ص موض
شــماره 5511 ـ 1361/7/1 شــورای نگهبــان در خصــوص طــرح تشــکیل شــوراهای اســامی کشــور، مصــوب 
1361/6/10 »هک ااجزه ‌یمدده وشرااه ظفح اتینم وحزه تیلاعف وخد را هب دهعه بگیرنــد؛ وچن اخرج از اومری 
اتس هک الص100 وناقن ایساس رب دهعه وشرااه رقار داده اتس، هب رظن اتیرثک ااضعی وشرای ابهگنن ریاغم وناقن 
اتس. در بنــد 1 مــاده 26 هک اظنرت و اکمهری اب نیلوئسم ارجایی در اومر ایتینم را زجء وفیاظ و اایتخرات 

ــت«.3 ــته اس ــی دانس ــون اساس وشرااهی ایملاس رقار داده، هب رظن اتیرثک ااضعی وشرا، ریاغم الص 100 قان

ج( صلاحیت مشورتی
ــت  ــی صلاحی ــد. پیش‌بین ــی را مشــورت تشــکیل می‌ده ــوراهای محل ــه اساســی ش عنصــر و مؤلف
و کارکــرد مشــورتی بــرای شــوراها بــه صراحــت در قانــون اساســی صــورت گرفتــه اســت. بنابــر اصــل 
ــی  ــاورهم ف ــم« و »ش ــوری بینه ــم ش ــم »و أمره ــرآن کری ــتور ق ــق دس ــی: »طب ــون اساس ــم قان هفت
الأمــر«، مجلــس شــورای اســامی، شــورای اســتان، شهرســتان، شــهر، محــل، بخــش، روســتا و نظایــر 
ــوراها  ــه ش ــده ک ــی یادش ــات قرآن ــر آی ــورند...«. بناب ــور کش ــری و اداره ام ــا از ارکان تصمیم‌گی این‌ه
منبعــث از آن هســتند، در ابتــدای امــر، وظیفــه مشــورتی بــرای شــوراها در نظــر گرفتــه شــده اســت. 
هم‌چنیــن در ایــن اصــل از قانــون اساســی، شــوراها وظیفــه تصمیم‌گیــری و اداره امــور را دارنــد کــه 

ــت.4 ــری اس ــن ارکان تصمیم‌گی ــورت از مهم‌تری ــع، مش در واق

1. همتــی، مجتبــی، »بررســی تطبیقــی ارکان و الزامــات حکومــت محلــی در ایــران و ژاپــن«، مطالعــات حقــوق 

تطبیقــی، 1396، دوره هشــتم، شــماره 2، ص 833.

2. همان، ص 174.

ــامی  ــوری اس ــوق جمه ــام حق ــورا در نظ ــاد ش ــی نه ــرد اجرای ــهراب‌لو، »کارک ــی س ــروز و عل ــی، فی 3. اصلان

ــص 256 و 257. ــماره 2، ص ــم، ش ــامی، 1396، دوره پنج ــوق اس ــی حق ــه و مبان ــریه فق ــران«، نش ای

4. اصلانــی، فیــروز و علــی ســهراب‌لو، »کارکردهــای نهــاد شــورا در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، 

فصل‌نامــه مطالعــات حقــوق عمومــی، 1394، دوره چهــل و پنجــم، شــماره 3، ص 420.
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هم‌چنیــن بنابــر اصــل یک‌صــد و یکــم قانــون اساســی، یکــی از اهــداف شــورای عالــی اســتان‌ها، 
ــر آن،  ــداق دیگ ــت. مص ــی استان‌هاس ــی و رفاه ــای عمران ــکاری در برنامه‌ه ــارکت و هم ــب مش جل
قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 
و اصلاحــی 1396( اســت کــه صلاحیــت مشــورتی شــورای روســتا و بخــش، شــهر، شهرســتان، اســتان و 
شــورای عالــی اســتان‌ها1 بــه صــورت تخصصــی مطــرح شــده اســت. بــه عبــارت دیگــر، بــه طــور مجــزا، 

صلاحیــت مشــورتی بــرای شــوراها پیش‌فــرض گرفتــه شــده اســت.

بند دوم. قوانین عادی 
در حــال حاضــر، قانــون اصــاح مــوادی از تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی شــهر 
و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(، مهم‌تریــن قانــون مصــوب مجلــس شــورای 
اســامی در خصــوص شــوراهای اســامی کشــور اســت. ایــن قانــون تاکنــون چندیــن مرتبــه بازبینــی و 
اصــاح شــده اســت، ولــی هم‌چنــان کاســتی‌هایی جــدّی در آن بــه چشــم می‌خــورد کــه در مباحــث 
ــی،  ــون اساس ــری از اصــل یک‌صــدم قان ــا اثرپذی ــوراها ب ــون ش ــم پرداخــت. قان ــه آن خواهی ــدی ب بع
ــارز آن نیــز  ــل نیســت.2 مصــداق ب ــرای شــوراها قائ صلاحیــت »تصمیم‌گیــری و اداره امــور محلــی« ب
مــاده 80 قانــون شوراســت کــه در آن، از عبــارت »وظایــف شــورای شــهر« اســتفاده شــده اســت. ایــن 
در حالــی اســت کــه در فصــل هفتــم قانــون اساســی، قیــد »وظایــف و اختیــارات« بارهــا تکــرار شــده و 

تفســیر حقوقــی »وظیفــه« از »اختیــار« متفــاوت اســت.

1. انتخابات
پــس از شــکل گیــری شــوراها در مقیــاس محلــی، تحقــق درکومایس اشمریتک در قالــب برگــزاری 
ــی، نیرتمهم دلیل  ــون اساس ــات4 الص اجنپه و مشش قان ــث انتخاب ــت.3 در بح ــی اس ــات قطع انتخاب
توجیه‌کننــده تکرش دادن رمدم در ‌میمصتگیری‌هاســت.  بنابــر صراحــت اصــل ششــم قانــون اساســی، 

ــون  ــاده 88 قان ــد 5 م ــاده 87 و بن ــد 1 م ــاده 86، بن ــد 1 م ــاده 80، بن ــد 2 م ــاده 79، بن ــد 1 م ــاده 76، بن ــد ب م 1. بن

اصــاح مــوادی از قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 

ــی 1396(. و اصلاح

2. معین‌فرد، عمادزاده و طبیبی، پیشین، ص 179.

ــی«،  ــون اساس ــول قان ــو اص ــی ـ اداری در پرت ــی حقوق ــم زدای ــکی، »تراک ــد زرش ــد و محم ــی، محم 3. جلال

پژوهش‌نامــه حقــوق اســامی، 1396، دوره هجدهــم، شــماره 2، ص 112.

4. میراحمــدی، فاطمــه، محمدرضــا مجتهــدی و ســید مجتبــی واعظــی، »بررســی نظریــه »اساسی‌ســازی« حقــوق 

اداری در پرتــو قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران«، فصل‌نامــه حقــوق اداری، 1398، دوره هفتــم، شــماره 

21، ص 271.

چالش‌های استقلال شوراهای 
محلــی در نظام حقوقی ایران
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ــات اداره شــود. در همیــن راســتا، در اصــل  ــه اتــکای آرای عمومــی ‏و از راه انتخاب امــور کشــور بایــد ب
ــون عــادی  ــه قان ــات محلــی و شــرایط برگــزاری آن ب ــون اساســی، تعییــن شــیوه انتخاب یک‌صــدم قان
ــتا، شــیوه  ــرای انتخــاب اعضــای شــورای شــهر و شــورای روس ــادی ب ــون ع ــذار شــده اســت. قان واگ

انتخابــات مســتقیم و بــرای دیگــر شــوراها، انتخابــات غیــر مســتقیم را تعییــن کــرده اســت.1
شــوراهای محلــی، برآمــده از اراده مــردم محــل هســتند،2 امــا دولــت مرکــزی در لحظــه بــه لحظــه 
ــدار  ــا بخش ــدار ی ــده فرمان ــر عه ــی ب ــای اجرای ــت هیئت‌ه ــد. ریاس ــا می‌کن ــش ایف ــردم نق ــور م حض
بــه عنــوان مســئول برگــزاری انتخابــات اســت و حضــور معتمــدان محــل3 در ایــن ترکیــب نمی‌توانــد 
ــروز  ــت ب ــه عل ــات ب ــز کــه برگــزاری انتخاب از صبغــه دولتــی آن بکاهــد. در حوزه‌هــای انتخابیــه‌ای نی
ــا  ــن حوزه‌ه ــات ای ــد، انتخاب ــر نباش ــی امکان‌پذی ــی و امنیت ــائل سیاس ــه و مس ــر مترقب ــوادث غی ح
ــر کشــور اســت.4 در خصــوص  ــا وزی ــم ب ــع ه ــن موان ــف می‌شــود. تشــخیص ای ــع متوق ــع موان ــا رف ت
ــیوه  ــه ش ــادون و ب ــورای م ــای ش ــط اعض ــر توس ــوراهای عالی‌ت ــای ش ــتقیم، اعض ــر مس ــات غی انتخاب
ــهروندان  ــت ش ــتقلال را از دس ــوع، اس ــن موض ــه همی ــوند ک ــاب می‌ش ــله‌مراتبی انتخ ــات سلس انتخاب
هــر منطقــه خــارج می‌کنــد. در ایــن جــا واقعی‌تریــن شــکل انتخابــات را از دســت می‌دهیــم کــه بــر 

ــرد.5 ــره صــورت می‌گی ــره و تعامــات روزم ــه چه ــره ب ــای شــناخت چه مبن
نکتــه دیگــر ایــن اســت کــه قانون‌گــذار بایــد از درج ااحلاطصت مهبم و ريغ لباق ارزبايي در وقانين 
و رقمرات وخدداری دنك. بــرای نمونــه، مــوارد ااختنبريذپانی افــراد در انتخابــات دياب نيعي و لباق 
ارزبايي دشاب. قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران 
ــات، بنــد »ج« از مــاده 30 هنــگام بیــان شــرایط  )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396( در فصــل انتخاب
ــه  ــه پرداخت ــه فقی ــت مطلق ــه اســام و ولای ــی ب ــزام عمل ــاد و الت ــه موضــوع اعتق ــوندگان ب انتخاب‌ش
ــزار  ــا چــه اب ــن مؤلفه‌ه ــرای تشــخیص ای ــام اســت کــه ب ــان محــل ابه ــرای حقوق‌دان ــوز ب اســت.6 هن

1. جلالــی، محمــد، »اصــول کلــی راهنمــای تمرکززدایــی در حقــوق فرانســه و مقایســه آن بــا حقــوق ایــران«، 

فصل‌نامــه پژوهــش حقــوق عمومــی، 1394، دوره هفدهــم، شــماره 47، ص 85.

2. مــاده 20 قانــون اصــاح مــوادی از قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخاب شــهرداران 

)مصــوب 1375 و اصلاحی 1396(.

3. مــاده 35 قانــون اصــاح مــوادی از قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخاب شــهرداران 

)مصــوب 1375 و اصلاحی 1396(.

ــاب  ــور و انتخ ــامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیلات، وظای ــون تش ــوادی از قان ــاح م ــون اص ــاده 98 قان 4 . م

شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(.

5. همتی، پیشین، ص 822.

ــامی  ــوراهای اس ــامی و ش ــورای اس ــس ش ــات مجل ــوق انتخاب ــری در حق 6. تقــی‌زاده، جــواد، »انتخاب‌ناپذی

ــه حقــوق فرانســه«، پژوهش‌هــای حقــوق تطبیقــی، 1388، شــماره چهــارم، ص 77. ــا نگاهــی ب محلــی ب
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دقیقــی وجــود دارد و حــدود دقیــق آن هــم بایــد مشــخص شــود. اني قبیــل کلی‌گویی‌هــا و ابهام‌هــا 
ــی اهنداهی رجمی و رظان ااباختنت را ازفاشي دده.  ــه ‌شقنآفرین ــد دامن می‌توان

الف( انتخاب شهردار
در بحــث وظایــف شــورای شــهر نیز در مــاده 80 قانــون تشــکیلات، وظایف و انتخابات شــوراهای اســامی 
کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(، نوعــی گســترش صلاحیــت تصمیم‌گیــری 
ــور  ــه ام ــا فقــط محــدود ب ــن صلاحیت‌ه ــه ای ــه چشــم می‌خــورد. البت ــرای شــوراها ب در محــدوده شــهر ب
شــهرداری اســت. گویــا شــورای شــهر، شــورای شــهرداری اســت. در تبصــره 3 مــاده اخیــر، »نصــب شــهرداران 
در شــهرهای بــا جمعیــت بیش‌تــر از دویســت هــزار نفــر و مراکــز اســتان بنــا بــه پیشــنهاد شــورای شــهر و 

حکــم وزیــر کشــور و در ســایر شــهرها بــه پیشــنهاد شــورای شــهر و حکــم اســتاندار اســت«. 
در ایــن بنــد، وابســته شــدن مصوبــه شــورای شــهر بــه حکــم وزیــر یــا اســتاندار بــه عنــوان مقــام 
ــر  ــه وزی ــی ک ــد یادشــده، »در صورت ــدی بن ــر قســمت بع ــن بناب ــراد اســت. هم‌چنی ــی محــل ای دولت
ــر  ــا ذک ــب را ب ــد، مرات ــتاندار، شــهردار معرفی‌شــده را واجــد شــرایط تعیین‌شــده ندانن ــا اس کشــور ی
ــر نظــر  ــه شــورای شــهر منعکــس می‌نمایــد. در صــورت اصــرار شــورای شــهر ب دلیــل و مســتندات ب
قبلــی خــود و عــدم صــدور حکــم شــهردار، موضــوع توســط شــورای شــهر بــه هیئــت حــل اختــاف 
ــت  ــی صلاحی ــاً دولت ــب تقریب ــک ترکی ــا ی ــون، تنه ــن قان ــاس ای ــر اس ــردد.« ب ــاع می‌گ ــط ارج ذی‌رب

ــد. ــزل می‌کن ــن وضعیــت، شــأن شــورای شــهر را متزل ــن موضــوع را دارد کــه ای ــه ای رســیدگی ب

ب( انتخاب ده‌یار
ــات شــوراهای اســامی  ــف و انتخاب ــون تشــکیلات، وظای ــاده 78 قان ــاده 76 و م ــر بنــد »م« م بناب
کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(، شــورا، ده‌یــار را بــرای مــدت چهــار 
ــد »م«  ــره بن ــاس تبص ــر اس ــد. ب ــی می‌کن ــدار معرف ــه بخش ــم ب ــدور حک ــرای ص ــاب و ب ــال، انتخ س
مــاده 76 قانــون یادشــده: »عــزل ده‌یــار بــا رأی اکثریــت اعضــای شــورای اســامی روســتا بــر اســاس 
ــردد.«  ــام می‌گ ــزل اع ــم ع ــدور حک ــت ص ــدار جه ــه بخش ــود و ب ــام می‌ش ــوط انج ــه مرب آیین‌نام
وابســته شــدن انتصــاب و عــزل ده‌یــار بــه بخشــدار بــه عنــوان نماینــده دولــت مرکــزی، چالشــی در راه 
ــارات شــوراهای روســتا«  ــف و اختی ــارت »وظای ــاده 76 از عب تحقــق اســتقلال اســت. هم‌چنیــن در م
اســتفاده شــده، در حالــی کــه در مــاده 80 عبــارت »وظایــف شــورای شــهر« بــه کار رفتــه اســت. بــه 
ــوع،  ــت. در مجم ــل اس ــتا قائ ــوراهای روس ــرای ش ــیع‌تر ب ــی وس ــذار، اختیارات ــد قانون‌گ ــر می‌رس نظ
ــا هــدف  ــده ی نمی‌تــوان نتیجــه قطعــی گرفــت کــه آیــا چنیــن موضوعــی از نظــر قانون‌گــذار دور مان

خاصــی در نظــر داشــته اســت.

چالش‌های استقلال شوراهای 
محلــی در نظام حقوقی ایران
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2. نظارت
در حقــوق عمومــی همیشــه فــرض بــر ایــن اســت کــه دولت‌هــا ذاتــاً تجاوزگــر و ماهیتــاً مســتعد 
ــت از  ــرد آن، حمای ــه کارک ــت ک ــوق اس ــاخه‌ای از حق ــه ش ــه مثاب ــی ب ــوق عموم ــتند. حق ــاد هس فس
شــهروندان اســت تــا مراقــب دولــت باشــند و مقامــات عمومــی را کنتـــرل کننـــد.1 نخســتین تجربه‌های 
ــه ویــژه  انگلســتان جســت‌وجو کــرد.2 نظــارت  ــر اعمــال شــورا را بایــد در نظــام کامــن لا ب نظــارت ب
ــات  ــتمرار خدم ــان از اس ــی و اطمین ــع مل ــظ مناف ــرای حف ــی ب ــوراهای محل ــر ش ــزی ب ــت مرک دول
عمومــی و جلوگیــری از خــروج شــورا از حــدود اختیاراتــش، فرآینــدی دشــوار اســت.3 یافتــن نقطــه 
عطــف تعــادل میــان اعمــال نظــارت و رعایــت اســتقلال شــوراها امــری حســاس و ضــروری اســت. در 

بحــث نظــارت در ایــران، نقــش وزارت کشــور برجســته و پررنــگ اســت.4

الف( اعتراض به مصوبات شوراهای محلی
ــوراهای اســامی کشــور )مصــوب 1375 و اصلاحــی  ــات ش ــف و انتخاب ــون تشــکیلات، وظای در قان
1396(، نظــارت بــر مصوبــات شــورا در شــکل ابطــال مصوبــات نمــود پیــدا کــرده اســت. برابــر مــاده 90 
ایــن قانــون، »مصوبــات کلیــه شــوراهای موضــوع ایــن قانــون در صورتــی کــه پــس از دو هفتــه از تاریــخ 
ابــاغ، مــورد اعتــراض هیئــت تطبیــق مصوبــات شــوراهای اســامی کشــور بــا قوانینــی کــه در ایــن قانون 
بــه اختصــار، هیئــت تطبیــق مصوبــات نامیــده می‌شــود، قــرار نگیــرد، لازم‌الاجــرا می‌باشــد و در صورتــی 
کــه هیئــت مذکــور، آن را مغایــر بــا قوانیــن و مقــررات کشــور و یــا خــارج از حــدود وظایــف و اختیــارات 
شــوراها تشــخیص دهــد، می‌توانــد بــا ذکــر مــورد و بــه طــور مســتدل، حداکثــر ظــرف مــدت دو هفتــه 
ــد نظــر کنــد.  ــه اطــاع شــورا رســانده و درخواســت تجدی ــه، اعتــراض خــود را ب ــاغ مصوب ــخ اب از تاری
شــورا موظــف اســت ظــرف مــدت ده روز از تاریــخ وصــول اعتــراض، تشــکیل جلســه داده و بــه موضــوع 
رســیدگی و اعــام نظــر نمایــد. در صورتــی کــه شــورا در بررســی مجــدد، از مصوبــه مــورد اختــاف عدول 
ننمایــد، موضــوع بــرای تصمیم‌گیــری نهایــی بــه هیئــت حــل اختــاف ذی‌ربــط ارجــاع می‌شــود. هیئــت 

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

1. هداونــد، مهــدی، »نظــارت قضایــی بــر اعمــال اداری از منظــر حكمرانــی خــوب«، رســاله دکتــری رشــته حقــوق 
عمومــی، دانشــگاه شــهید بهشــتی، دانشــکده حقــوق، 1386، ص 3.

ــه  ــت«، فصل‌نام ــی دول ــر قضای ــال نظارت‌ناپذی ــت، »اعم ــفیعی سردش ــر ش ــر و جعف ــی، علی‌اکب ــی ازندریان 2. گرج
دانــش حقــوق عمومــی، 1392، دوره دوم، شــماره 5، ص 2.

ــی؛  ــای محل ــت دولت‌ه ــی در حاکمی ــهروندگرایی فرامل ــش ش ــا، »نق ــال ثری ــدی و کم ــور، مه 3. برات‌علی‌پ
مطالعــه مــوردی: کشــورهای فرانســه و ایــران«، فصل‌نامــه مطالعــات کاربــردی در علــوم اجتماعــی و جامعه‌شناســی، 

ــماره 3، ص 42. 1397، دوره اول، ش
4. راسخ، محمد، نظارت و تعادل در نظام حقوق اساسی، تهران: دراک، 1388، ص 18.
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در تحلیــل ایــن مــاده و بــا اســتناد بــه تبصــره )1( آن، مقاماتــی مشــخص شــده اســت کــه صلاحیت 
اعتــراض بــه مصوبــات شــورا را دارنــد. اعتــراض بــه مصوبــات شــوراهای روســتا و بخش توســط بخشــدار 
یــا شــورای شهرســتان، در مــورد مصوبــات شــوراهای شــهر و شهرســتان توســط فرمانــدار یــا شــورای 
اســتان و در مــورد مصوبــات شــورای اســتان توســط اســتاندار، مســئولان دســتگاه‌های اجرایــی ذی‌ربــط 
ــا  ــر کشــور ی ــتان‌ها توســط وزی ــی اس ــورای عال ــات ش ــورد مصوب ــتان‌ها و در م ــی اس ــورای عال ــا ش ی

ــرد.  ــورت می‌گی ــط ص ــتگاه‌های ذی‌رب ــات دس ــن مقام عالی‌تری
بنابــر تبصــره 4 مــاده 90 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور )مصــوب 
1375 و اصلاحــی 1396(، ترکیــب هیئت‌هــای تطبیــق مشــخص شــده اســت. اعضــای هیئــت تطبیــق 
شهرســتان عبارتنــد از: فرمانــدار یــا نماینــده وی، یــک قاضــی بــه انتخــاب رئیــس قــوه قضاییــه‌ و یکــی از 
اعضــای شــورای اســامی اســتان. هم‌چنیــن اعضــای هیئــت تطبیــق مصوبــات بخــش و روســتا عبارتنــد 
از: بخشــدار، یــک قاضــی بــه انتخــاب رئیــس قــوه قضاییه‌ و یکــی از نماینــدگان شــورای شهرســتان. همان 

طــور کــه ملاحظــه می‌شــود، وزنــه آرای اصــداری در دو هیئــت بــه ســمت دولتــی بــودن اســت.1
نکتــه دیگــر در خصــوص تبصــره 2 مــاده 90 ایــن قانــون آن اســت کــه در آن مقــرر شــده اســت: 
»قطعــی شــدن مصوبــات شــورا، مانــع از طــرح رســیدگی آن دســته از مصوبــات مغایــر قانــون در هیئــت 
مرکــزی حــل اختــاف توســط اشــخاص نمی‌باشــد«. چــون ایــن امــر بــه طــور نامحــدود و بــرای مــدت 

نامشــخصی، مصوبــات شــوراها را در معــرض الغــا قــرار می‌دهــد، قابــل انتقــاد اســت.2

ب( لزوم ارسال مصوبات هیئت تطبیق فرمانداری به استانداری
بــه مــاده 10 آیین‌نامــه اجرایــی مــاده 90 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی 
کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396( کم‌تــر توجــه شــده اســت. بنابــر ایــن 
ــر  ــوده و موظــف اســت ب ــه ب ــن آیین‌نام ــاده آمــده اســت: »وزارت كشــور، مســئول حســن اجــرای ای م
اســاس مســئولیت نظارتــی و اجرایــی خــود، نســبت بــه عملكــرد هیئت‌هــای تطبیــق نظــارت داشــته و 
مــوارد تخلــف از قانــون توســط هــر یــك از اعضــای هیئــت تطبیــق را به مرجــع ذی‌صــاح قانونــی ذی‌ربط 
اعــام و آن را پی‌گیــری نمایــد.« بنابــر تبصــره آن: »هیئت‌هــای تطبیــق موظفنــد بــه صــورت مســتمر، 
گــزارش اقدامــات و عملکــرد خــود شــامل گزارشــی از مصوبــات شــوراها بــه همــراه اظهــار نظــر هیئــت 

مربــوط را بــه نحــو مقتضــی بــه اطــاع وزارت کشــور و اســتانداری ذی‌ربــط برســانند«. 
مــاده اخیــر بــه طــور ضمنــی بــه واســطه وزارت کشــور، نظــارت مضاعفــی را بــر شــوراها اعمــال 
ــر  ــه ب ــک مرحل ــی در ی ــب دولت ــب غال ــا ترکی ــق ب ــای تطبی ــه هیئت‌ه ــب ک ــن ترتی ــه ای ــد، ب می‌کن
مصوبــات شــوراها نظــارت می‌کننــد. در مرحلــه دوم نیــز اداره کل شــهری و امــور شــوراهای اســتانداری 

1. میرزاد کوه‌شاهی، پیشین، ص 50.

2. راسخ، پیشین، ص 40.
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ــن  ــد. درســت اســت کــه در ای ــات شــورا نظــارت می‌کنن ــر مصوب ــی وزارت کشــور مجــدداً ب ــا معرف ب
مــاده از قیــد »نظــارت وزارت کشــور« بــر عملکــرد هیئــت تطبیــق اســتفاده کــرده اســت، ولــی دایــره 

ــات شــورا نیســت. عملکــردی ایــن هیئت‌هــا چیــزی جــز مصوب

ج( نظارت بر عملکرد و انحلال شوراها
ــاب  ــور و انتخ ــامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیلات، وظای ــون تش ــاده 89 قان ــر م بناب
شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396( بــه منظــور رســیدگی بــه شــکایات مبنــی بــر انحــراف 
شــوراها از وظایــف قانونــی، هیئت‌هایــی بــه نــام هیئــت حــل اختــاف و رســیدگی بــه شــکایات اســتان 
ــد  ــر اســاس بن ــد. ب ــه شــکایات رســیدگی می‌کنن ــی تشــکیل می‌شــود و ب ــاً دولت ــا چینشــی تقریب ب
اول ایــن مــاده، اعضــای هیئــت مرکــزی حــل اختــاف و رســیدگی بــه شــکایات عبارتنــد از: دو نفــر 
ــر  ــط وزارت وشكر(، دو نف ــی از اعمونـان رئـسي همجـور، عمـاون ذی‌رب ــه )یک ــوه مجری ــده از ق نماین
نماینــده از قــوه قضاییــه‌ )رئـسي يـا كيـي از معاونیــن دیــوان عدالــت اداری و یکــی از معاونان دادســتان 
کل(، دو نفــر نماینــده از قــوه مقننــه )دو نفــر از نماینــدگان مجلــس بــه پیشــنهاد کمیســیون امنیــت 
ملــی و سیاســت خارجــی بــه تصویــب مجلــس شــورای اســامی( و شــوراهای اســامی کشــور )ســه نفــر 
از اعضــای شــورای عالــی اســتان‌ها( کــه عهــده‌دار رســیدگی بــه شــکایات از شــورای اســتان و شــورای 

ــی اســتان‌ها و شــورای شــهر تهــران باشــند. عال
بــر اســاس بنــد 2 مــاده 89، هیئــت حــل اختــاف و رســیدگی بــه شــکایات اســتان بــا عضویــت و 
ریاســت اســتاندار، رئیــس کل دادگســتری اســتان، یــک نفــر از اعضــای شــورای اســتان بــه انتخــاب آن 
شــورا و دو نفــر از نماینــدگان اســتان مربــوط در مجلــس شــورای اســامی بــرای رســیدگی بــه شــکایات 
از شــورای شــهر و شهرســتان تشــکیل می‌شــود. هم‌چنیــن بنابــر بنــد 3 مــاده یادشــده، هیئــت حــل 
ــدار، رئیــس دادگســتری  ــت و ریاســت فرمان ــه عضوی ــه شــکایات شهرســتان ب اختــاف و رســیدگی ب
شهرســتان، دو نفــر از اعضــای شــورای شهرســتان بــه انتخــاب آن شــورا و یــک نفــر از اعضــای شــورای 
ــه شــکایات از شــورای روســتا و  ــرای رســیدگی ب ــه انتخــاب هیئــت حــل اختــاف اســتان ب اســتان ب

ــود.  بخــش تشــکیل می‌ش
ســلب عضویــت یــا انحــال شــوراها بــه عنــوان ضمانــت اجــرای عملکردشــان اعــم از شــخصی و گروهی 
محســوب می‌شــود. درســت اســت کــه وناقنذگار ااسســی، ارحناف از وفياظ وناقنــی را بــه ونعان اهنت ببس 
الاحنل رقمر کــرده اتس، ولــی اني ااقتند وارد اتس هك اب اســتفاده از واژه »ارحناف«، زهنيم ريسفتهــای گوناگون 
را رفاهــمركده اتس.1 ایــراد دیگــر، یکــی بــودن مقــام ناظــر و مرجــع رســیدگی‌کننده بــه تخلفــات اســت. 
حســب صراحــت مــاده 106 همیــن قانــون، از یــک ســو، وزارت کشــور، مســئول اجــرای قانــون شــوراها 
)مقــام ناظــر( اســت. از ســوی دیگــر، اعضــای هیئت‌هــای حــل اختــاف و رســیدگی بــه شــکایات در مرکــز، 

1. گرجی ازندریانی، علی‌اکبر، در تکاپوی حقوق اساسی، تهران: جنگل، 1388.
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شهرســتان و شــهر بــه عنــوان مرجــع رســیدگی‌کننده بــه تخلفــات بــه ترتیــب عبارتنــد از: وزیــر کشــور، 
ــه  ــی‌رود و ب ــالا م ــه ب ــای جانب‌داران ــی، احتمــال  فســاد و قضاوت‌ه ــن حالت ــدار. در چنی اســتاندار و فرمان

همیــن دلیــل، یکــی کــردن ایــن دو مقــام، مخالــف اصــول عدالــت‌ رویــه‌ای اســت.1

یک ـ سلب عضویت اعضای شورا
ــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب  ــف و انتخاب ــون تشــکیلات، وظای ــاده 92 قان ــا م ــر ب براب
ــای  ــک از اعض ــر ی ــر ه ــاده، اگ ــای آن م ــی 1396( و تبصره‌ه ــوب 1375 و اصلاح ــهرداران )مص ش
ــی  ــف قانون ــا در انجــام وظای ــد ی ــت را از دســت بدهن ــون، شــرایط عضوی ــن قان شــوراهای موضــوع ای
ــا اخــال در انجــام  ــف ی ــه موجــب توق ــد ک ــی کن ــا اقدام ــر شــود ی ــا تقصی خــود، مرتکــب قصــور ی
ــه مجــازات محکــوم  ــی خــاف شــئون اعضــای شــورا انجــام دهــد، ب ــا عمل ــف شــوراها شــود ی وظای
می‌شــوند. مرجــع رســیدگی‌کننده بــه تخلفــات اعضــای شــوراهای اســامی، هیئت‌هــای حــل 
اختــاف پیش‌گفتــه هســتند کــه پــس از رســیدگی بــه اتهــام یــا اتهام‌هــای منتســب بــه عضــو شــورا 
ــون را  ــده، مجــازات پیش‌بینی‌شــده در قان ــر پرون ــورد ه ــات، در م ــا تخلف ــف ی در صــورت احــراز تخل
اعمــال می‌کننــد. آرای اصــداری هیئت‌هــای حــل اختــاف ظــرف مهلــت بیســت روز از تاریــخ ابــاغ 
ــه  ــت ب ــارج از نوب ــت، خ ــن هیئ ــراض هســتند. ای ــل اعت ــاف بالادســتی قاب ــت حــل اخت رأی در هیئ

موضــوع رســیدگی خواهــد کــرد. 
افــزون بــر ایــن، بــه موجــب تبصــره 3 مــاده 92 همیــن قانــون، فــرد یــا افــرادی کــه ســلب عضویــت 
می‌شــوند، می‌تواننــد بــه دیــوان عدالــت اداری شــکایت کننــد. دیــوان عدالــت اداری، خــارج از نوبــت 
ــون،  ــن قان ــاده 94 همی ــر م ــی و لازم‌الاجراســت.2 بناب ــد و رأی آن قطع ــه موضــوع رســیدگی می‌کن ب
ــا  ــز ب ــی( نی ــر متوال ــه غی ــا 12 جلس ــی ی ــه متوال ــال )6 جلس ــک س ــول ی ــه در ط ــر موج ــت غی غیب

ــه ســلب عضویــت اعضــا می‌شــود. تشــخیص شــورا منجــر ب

دو- انحلال شورا
ــور  ــت و نقــش شــوراها در اداره ام ــه اهمی ــون اساســی، نظــر ب ــر اصــل یک‌‌صــد و ششــم قان بناب
محلــی، تــا وقتــی کــه ایــن شــوراها در حــدود صلاحیــت و وظایــف قانونــی خــود حرکــت می‌کننــد، 
قابــل انحــال نیســتند. ایــن امــر، تدبیــری اســت بــرای »اســتمرار خدمــات عمومــی«3 کــه در صــورت 
انحــراف از وظایــف قانونــی، انحــال شــوراها ممکــن خواهــد بــود. در ایــن اصــل بــا اســتفاده از عبــارت 
کلیــدی »وظایــف قانونــی«، تکلیــف را مشــخص کــرده اســت؛ چــون حیطــه وظایــف قانونــی و تخطــی 

1. راسخ، پیشین، ص 18.

2. الله‌ویردی‌زاده و همکاران، پیشین، ص 34.

3. موسی‌زاده، رضا، حقوق اداری، تهران: میزان، 1387، ص 55.
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از آن‌هــا مشــخص و تعریــف شــده و در آن، کم‌تــر ابهامــی وارد اســت. اگــر شــوراها از وظایــف قانونــی 
خــود منحــرف شــوند، ضمانــت اجــرای انحــال بــه طــور مســتقیم متوجــه آن‌هــا خواهــد شــد. 

ــاب  ــور و انتخ ــامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیلات، وظای ــون تش ــاده 91 قان ــاس م ــر اس ب
شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(، هــر گاه شــوراها اقداماتــی را بــر خــاف وظایــف مقــرر یــا 
مخالــف مصالــح عمومــی کشــور یــا حیــف و میــل و تصــرف غیــر مجــاز در اموالــی انجــام دهنــد کــه وصول 
و نگــه‌داری آن را بــه نحــوی بــه عهــده دارنــد، بــه پیشــنهاد کتبــی فرمانــدار، موضــوع بــرای انحلال شــورا به 
هیئــت حــل اختــاف اســتان ارجــاع می‌شــود. ایــن هیئــت بــه شــکایات و گزارش‌هــا رســیدگی می‌کنــد 
و در صــورت مشــاهده انحــراف از وظایــف قانونــی، بنــا بــه پیشــنهاد هیئــت اســتان و تصویــب هیئــت حــل 
ــف  ــات مخال ــادی، اقدام ــون ع ــود، در قان ــه می‌ش ــه ملاحظ ــود. چنان‌ک ــل می‌ش ــزی منح ــاف مرک اخت
مصالــح عمومــی کشــور بــه عوامــل انحــال شــوراها اضافــه شــده اســت کــه ایــن عبــارت بــا عنایت بــه ابهام 

مفهومــی کــه دارد، می‌توانــد اســتقلال عمــل شــوراها را بــا تهدیــد روبــه‌رو کنــد. 
ــای  ــه هیئت‌ه ــی ب ــوراهای محل ــای ش ــاع پرونده‌ه ــور در ارج ــتقلال وزارت کش ــر، اس ــه دیگ نکت
حــل اختــاف اســت.1 تبصــره 2 مــاده 89 همیــن قانــون بــه وزارت کشــور اختیــار داده اســت کــه بــر 
حســب وظیفــه نظارتــی و اجرایــی قانــون شــوراها می‌توانــد مــوارد تخلــف از قانــون را بــه هیئت‌هــای 
ــت از  ــور صیان ــه منظ ــی ب ــذار اساس ــه قانون‌گ ــد. البت ــاع ده ــتقل ارج ــور مس ــه ط ــاف ب ــل اخت ح
شــوراهای محلــی در برابــر انحــال خودســرانه و غیــر قانونــی، مرجــع اعتــراض بــه انحــال را مرجــع 
قضایــی پیش‌بینــی کــرده اســت. حــق اعتــراض بــه انحــال بــرای شــوراهای محلــی نــزد دادگاه صالــح 

ناشــی از شــأن و جایگاهــی اســت کــه ایــن نهادهــای مردمــی در اداره امــور کشــور دارنــد. 
ــر تبصــره مــاده 91 قانــون یادشــده مقــرر شــده اســت: »هــر یــک از شــوراهای منحل‌شــده در  بناب
صــورت  اعتــراض بــه انحــال می‌تواننــد ظــرف یــک مــاه از تاریــخ ابــاغ رأی بــه دادگاه صالــح شــکایت 
ــد«.  ــادر نمای ــی ص ــیدگی و رأی قطع ــوع رس ــه موض ــت ب ــارج از نوب ــت خ ــف اس ــد و دادگاه مکل نماین
قانون‌گــذار بــا ایــن تبصــره، عنایتــی ویــژه بــه اســتمرار فعالیــت شــوراها داشــته اســت. بــا علــم بــه تمــام 
ایــن مــوارد، پرســش آن اســت کــه چگونــه شــخصیت حقوقــی کــه منحــل شــده و در واقــع از آن پــس، 
فاقــد شــخصیت حقوقــی اســت، می‌توانــد در دادگاه صالــح شــکایت کنــد؟ پرســش دیگــر آن اســت کــه 

دادگاه صالــح  بــرای رســیدگی بــه شــکایات شــوراهای منحل‌شــده چــه دادگاهــی اســت؟2
ــت  ــه صلاحی ــل ب ــان قائ ــی از آن ــد. برخ ــوص دارن ــن خص ــی در ای ــای متفاوت ــان نظره حقوق‌دان
دادگاه‌هــای عمومــی هســتند و بــر ایــن باورنــد کــه اعتــراض نــزد دیــوان عدالــت اداری، موضــوع اصــل 
ــن دلیــل منتفــی اســت کــه شــاکی کــه شوراســت، از اشــخاص حقوقــی  ــه ای ــون اساســی ب 173 قان

1. رضایی‌زاده، پیشین، ص 78.

ــال  ــام انح ــراف و اع ــخیص انح ــع تش ــودار، »مراج ــی جل ــر آمل 2. تقــی‌زاده، جــواد، مرتضــی نجابت‌خــواه  و کوث

ــماره 10، ص 68. ــوق اداری، 1395، دوره 3، ش ــه حق ــران«، فصل‌نام ــوق ای ــی در حق ــوراهای محل ش
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ــون یادشــده، در  ــاده 91 قان حقــوق عمومــی محســوب می‌شــود.1 هم‌چنیــن قانون‌گــذار در تبصــره م
جایــگاه بیــان اســت. پــس اگــر اراده‌ای مبنــی بــر اختیــار مراجعــه شــوراها بــه دیــوان عدالــت اداری 

ــرد.2 ــر می‌ک ــت، ذک داش
برخــی صاحب‌نظــران نیــز دیــوان عدالــت اداری را صالــح بــه رســیدگی می‌داننــد. ریشــه ایــن نظریــه 
بــه تأســیس دیــوان عدالــت اداری بازمی‌گــردد. صلاحیــت دیــوان، »رســیدگی بــه شــکایات و تظلمــات 
اشــخاص حقیقــی و حقوقــی علیــه تصمیمــات و اقدامات واحدهای دولتی« اســت. اشــخاص یادشــده، جدا 
و مســتقل از حاکمیــت هســتند. درســت اســت کــه شــوراهای محلــی، شــخص حقوقــی عمومی محســوب 
می‌شــوند، امــا قطعــاً ایــن عمومــی بــودن، آن‌هــا را دولتــی نمی‌ســازد.3 در ایــن زمینــه، نظریــات اداره کل 
حقوقــی و تدویــن قوانیــن قــوه قضاییــه‌، مؤیــد همیــن موضــوع اســت. در نظریــه 3127/7ـ1382/4/29 
بیــان داشــته اســت: »نظــر بــه این‌کــه شــورای اســامی شــهر بــا توجــه بــه محــدوده اختیــارات خــود، 
یــک تأســیس قانونــی اســت و دارای  شــخصیت حقوقــی جــدا از شــخصیت حقوقــی دولــت می‌باشــد، لــذا 
جــزء مــوارد منــدرج در مــاده 11 قانــون دیــوان عدالــت اداری، مصوب1360)مــاده 10 قانــون تشــکیلات و 
آییــن دادرســی دیــوان عدالــت اداری، مصــوب 1392( محســوب نمی‌شــود. بنابــر ایــن، در امــور مربــوط 
ــل  ــی از قبی ــای دولت ــیون‌ها و توافق‌نامه‌ه ــال آرای کمیس ــض و ابط ــه نق ــبت ب ــد نس ــود می‌توان ــه خ ب

اســتانداری و فرمانــداری و غیــره بــه دیــوان عدالــت اداری شــکایت نماینــد«.4
ــنهادهای  ــی، پیش ــون اساس ــم قان ــد و شش ــل یک‌ص ــی اص ــس نهای ــی پیش‌نوی ــان بررس در زم
ــی  ــه منظــور تشــخیص انحــراف و اعــام انحــال شــوراهای محل ــاره مرجــع مناســب ب مختلفــی درب
ارائــه شــد. اعضــای مجلــس بررســی نهایــی قانــون اساســی در ایــن مســئله کــه مرجــع انحــال شــوراها 
ــه  ــه از تجرب ــن ده ــد از گذشــت چندی ــتند. بع ــر داش ــاق نظ ــد، اتف ــی باش ــر یک ــام ناظ ــا مق ــد ب نبای
ــارت  ــود نظ ــنهاد می‌ش ــه پیش ــای پیش‌گفت ــت از چالش‌ه ــور برون‌رف ــه منظ ــوراها و ب ــکیل ش تش
ــه رأی  ــد و انحــال شــوراها ب ــه نظــارت اداری گســترش یاب ــر شــوراهای اســامی نســبت ب قضایــی ب

ــود.5 ــذار ش ــرف واگ ــی بی‌ط ــع قضای مراج

ــوق  ــی در حق ــوراهای محل ــال ش ــباب انح ــودار، »اس ــر آملــی جل 1. نجابت‌خــواه، مرتضــی، جــواد تقــی‌زاده و کوث

ــص 89 ـ 91. ــماره 77، ص ــی، 1396، دوره 20، ش ــات حقوق ــه تحقیق ــران«، فصل‌نام ای

2. همان، ص 72.

ــی  ــای عموم ــات و نهاده ــر مؤسس ــی ب ــارت قضای ــی، »نظ ــی و ســید مجتبــی حســینی‌پور اردکان 3. رســتمی، ول

ــماره 1، ص 44. ــی، 1392، دوره 2، ش ــوق عموم ــی‌های حق ــه بررس ــی«، فصل‌نام ــر دولت غی

4. امامــی، محمــد و حمیــد شــاکری، »حکمرانــی خــوب و قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران«، پژوهش‌نامه 

حقــوق تطبیقی، 1394، ســال اول، شــماره 2، ص 230.

5. تقی‌زاده، نجابت‌خواه و آملی جلودار، پیشین، ص 68.

چالش‌های استقلال شوراهای 
محلــی در نظام حقوقی ایران
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2. موانع مالی
الف( تأنیم منابع مالی شوراهای یلحم 

ــه  ــی اســت و اســتقلال ب ــرای شــوراهای محل ــق اســتقلال ب ــه تحق ــی لازم داشــتن اســتقلال مال
ــی در شــوراهای  ــد داشــت و نتیجــه اســتقلال مال ــی خواه ــی را در پ ــز مال ــدم تمرک ــن، ع قطــع یقی
محلــی عبــارت اســت از ارائــه خدمــات و کالاهــای عمومــی بــر مبنــای ترجیحــات محلــی.1 لازمــه عــدم 
تمرکــز مالــی نیــز تفکیــک بودجــه شــوراهای محلــی از بودجــه ملــی اســت.2 اگــر در نظــام سیاســی 
ــوراهای  ــه ش ــتقلال در بودج ــد، اس ــز باش ــمت تمرک ــه س ــزی ب ــت مرک ــش حکوم ــور، گرای ــک کش ی
محلــی نســبتاً پاییــن اســت.3 شــوراهای محلــی در اچروچب تسايس ااصتقد لمـي بایــد بــرای اداره امــور 
خــود، دارایــی، امــوال و امکانــات مــادی داشــته باشــند و وتبادنن در اچروچب اايتخراتشــان از آن منابــع 
اســتفاده کننــد و از نیــروی انســانی و مدیریــت خــاص در قالــب بودجــه محلــی برخــوردار باشــند تــا 
ــه  ــد و بتواننــد ب ــرار بگیرن ــه عنــوان یــک شــخصیت حقوقــی، موضــوع حقــوق و تکالیــف ق بتواننــد ب

‌عنــوان خواهــان بــه دادگاه شــکایت کننــد و بــه عنــوان خوانــده بــه آن جــا فراخوانــده شــوند.4
ــرر در وناقن اساسـي  ــد متناســب اب مســئوتيلهای مق ــی شــوراهای لحمي بای ــن عبانم امل هم‌چنی
ــق  ــد.5 دیاپاناری عبانم درآدمی یکی از نیرت‌مهم اه‌شلاچی شیپ روی تحق ــوراها باش ــرای ش و اعدی ب
اســتقلال بــرای شــوراهای محلــی در ایــران اتس.6 در قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای 
اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(، درآمــد پایــدار بــرای شــورا 
تعریــف نشــده اســت و شــورا بایــد بودجــه خــود را از شــهرداری بگیــرد کــه بــر آن نظــارت دارد. چنیــن 
ــه  ــودن تجرب ــد ب ــه جدی ــه ب ــا توج ــی ب ــرار اســت، ول ــز برق ــه نی ــه و مجری ــوه مقنن ــن ق رابطــه‌ای بی
ــا قــوه مقننــه  ــه قــوه مقننــه و هم‌چنیــن یکســان نبــودن جایــگاه شــورا ب تشــکیل شــوراها نســبت ب
ــان خــود )دریافــت بودجــه از  ــی می ــر رابطــه مال ــارات، شــوراها و شــهرداری تحــت تأثی از نظــر اختی

1. رضایی‌زاده، پیشین،ص284

 2-Smoke, P., «Quality support facilities in the field of decentralization», Local Governance & Local Government,

The project financed, by the European Union, 2015, p. 12

ــای  ــوردی دولت‌ه ــه م ــا آن )مطالع ــه ب ــای مقابل ــی و راهکاره ــن مال ــای تأمی ــادی، نســرین، »چالش‌ه 3. قب

محلــی در ایــران(«، مجلــه اقتصــادی دوماه‌نامــه بررســی مســائل سیاســی و اقتصــادی، 1391، دوره دوازدهــم، شــماره 

11 و 12، ص 14.

4. تقــوی، موناســادات و فرزانــه حیدرپــور، »تأثیــر پایدارســازی نظــام درآمــدی در تأمیــن مالــی  شــهرداری‌ها«، 

مجلــه نخبــگان علــوم و مهندســی، 1397، دوره ســیزدهم، شــماره 4، ص 13.

5. رضایی‌زاده، پیشین، ص 89.

ــی  ــه علم ــهرداری‌ها«، فصل‌نام ــدی ش ــن درآم ــع نوی ــی مناب ــحاق، »بررس ــا آل اس ــدی و پریس ــد، مه 6. هداون

تحقیقــات حقوقــی بین‌المللــی، 1392، دوره ششــم، شــماره 22، ص 4.
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شــهرداری( قــرار خواهنــد گرفــت. بنابرایــن، اگــر نظــام سیاســی ایــران، نظامــی متمرکــز اســت و دولــت 
ــه  ــتقل از بودج ــه‌ای مس ــود بودج ــنهاد می‌ش ــت، پیش ــی اس ــرد سیاس ــد عملک ــز واح ــزی، مرک مرک

ــردد.  ــی گ ــرای شــوراها پیش‌بین مصــوب شــهرداری ب
بــر اســاس بنــد 12 مــاده 80 قانــون یادشــده، شــورای شــهر همــراه بــا تصویــب بودجــه شــهرداری، 
مؤسســات و شــرکت‌های وابســته بــه شــهرداری، بودجــه شــورا را نیــز تصویــب می‌کنــد. بــر اســاس بنــد 
16 همیــن مــاده، شــورا وظیفــه تصویــب عــوارض و بهــای خدمــات را دارد، ولــی با چالــش جــدّی در اجرای 
ایــن وظیفــه روبه‌روســت. بنابــر تبصــره مــاده 85 همیــن قانــون، وزیــر کشــور می‌توانــد در هــر مقطعــی کــه 

وصــول هــر نــوع از عــوارض را منطبــق بــر آیین‌نامــه مصــوب ندانــد، آن را اصــاح یــا لغــو کنــد.

ب( نظارت بر منابع درآمدی شوراها
ــا  ــرد درآمده ــر عملک ــارت ب ــد، نظ ــن می‌رس ــه ذه ــی ب ــارت مال ــه از نظ ــر، آن‌چ ــدای ام در ابت
ــد،  ــاری دارن ــهرداری و ده‌ی ــام ش ــه ن ــی ب ــی اجرای ــوراها، بازوهای ــون ش ــت. چ ــای شوراهاس و هزینهه
ــر  ــی س ــائل مال ــا مس ــر ب ــوراها بیش‌ت ــی ش ــای اجرای ــود. بازوه ــیع‌تر می‌ش ــارت وس ــن نظ گســتره ای
و کار دارنــد. بــرای نمونــه، دریافــت عــوارض بــا شهرداری‌هاســت. هزینههــای عمرانــی شــهری را نیــز 
شــهرداری‌ها انجــام می‌دهنــد و در واقــع، شــوراها در ایــن جــا نهــاد ناظــر محســوب می‌شــوند. البتــه 

ــرد.  ــورت می‌گی ــه‌ای ص ــارت بودج ــا نظ ــهرداری‌ها و ده‌یاری‌ه ــی ش ــائل مال ــر مس ــت، ب در نهای
»عبــارت نظــارت بودجــه‌ای نیــز بــه ایــن علــت اســت کــه نظــارت مالــی دولــت بــر شــوراهای محلی 
بیش‌تــر از طریــق اثرگــذاری پیش‌بینــی و پســینی بــر بودجه‌هــای شــوراها و بودجــه بازوهــای اجرایــی 
آن‌هــا صــورت می‌گیــرد. ذکــر ردیــف بودجــه‌ای مجــزا بــرای شــهرداری‌ها و خصوصــاً کلان‌شــهرها در 
قانــون بودجــه ســالانه، حتــی اگــر بــه صــورت کمــک دولتــی باشــد، زمینــه را بــرای نظــارت دولــت بــر 

بودجــه‌ای کــه خــود بــرای یــک نهــاد غیــر دولتــی منظــور داشــته اســت، فراهــم می‌کنــد«.1
بنابــر بنــد 8 مــاده 80 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب 
شــهرداران )مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396( در شــرح وظایــف شــوراهای محلــی چنیــن مقــرر شــده 
ــول و  ــوال منق ــر حســن اداره و حفــظ ســرمایه و دارایی‌هــای نقــدی، جنســی و ام اســت: »نظــارت ب
غیــر منقــول شــهرداری و هم‌چنیــن نظــارت بــر حســاب درآمــد و هزینــه آن‌هــا بــه گونــه‌ای کــه مخــلّ 
جریــان عــادی امــور شــهرداری نباشــد.« بنابــر بنــد 10 همیــن مــاده، »تأییــد صــورت جامــع درآمــد و 
هزینــه شــهرداری، هــر 6 مــاه یــک بــار توســط شــهرداری تهیــه می‌شــود و انتشــار آن بــرای اطــاع 
عمــوم و ارســال نســخه‌ای از آن بــه وزارت کشــور«.2 بنابــر تبصــره 2 بنــد 30 مــاده 80 همیــن قانــون، 

1. محجــوب، معیــن و مســعود بیتانــه، »نظــارت اداری، مالــی و بودجــه‌ای حکومــت مرکــزی بــر شــوراهای محلــی 
و شــهرداری در ایــران بــا رویکــرد مقایســه‌ای بــا جمهــوری فرانســه«، کنفرانــس ملــی اندیشــه هــای نویــن و 

خــاق در مدیریــت، حســابداری، مطالعــات حقــوق و اجتماعــی، 1397، دوره یکــم، ص 10.
2. همان، ص 11.
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شــورا موظــف بــه ارســال صــورت جامــع درآمــد و هزینــه شــهرداری و گــزارش حســابرس رســمی بــرای 
ــه وزارت کشــور اســت کــه بــر همیــن اســاس، معاونــت عمــران و توســعه  ــه اقــدام قانونــی ب هــر گون
ــته  ــازمان‌های وابس ــهرداری‌ها و س ــی ش ــزارش حساب‌رس ــور، گ ــتایی وزارت کش ــهری و روس ــور ش ام

ــه آن‌هــا را بررســی می‌کنــد.  ب
ــئولیت‌های  ــی از مس ــه برخ ــی اداری در 1377/7/30 ک ــورای عال ــه ش ــاده 1 مصوب ــب م ــه موج ب
ــور،  ــده وزارت کش ــوان نماین ــه عن ــتاندار ب ــت، اس ــده اس ــذار ش ــتانداری‌ها واگ ــه اس ــور ب وزارت کش
ــل وزارت  ــده دارد و در مقاب ــر عه ــتان ب ــارات آن وزارت را در اس ــف و اختی ــرای وظای ــئولیت اج مس
کشــور، مســئول خواهــد بــود. بــه همیــن منظــور، رســیدگی بــه امــور مربــوط بــه حسابرســی و مســائل 
مالــی شــهرداری‌ها از وظایــف معاونــت امــور عمرانــی اســتانداری اســت کــه بــه واســطه اداره کل امــور 
شــهری و شــوراهای اســتانداری انجــام می‌پذیــرد. اداره کل امــور شــهری و شــوراها در ابتــدای هــر دوره 
نســبت بــه برگــزاری دوره‌هــای آموزشــی بــرای شــهرداران و پرســنل مربــوط و بازرســی‌های مســتمر 

ــد.1 ــدام می‌کن ــزارش اق ــه گ ــهرداری‌ها و تهی از ش
ــاده 106  ــه در م ــرد ک ــام می‌پذی ــه‌ای انج ــوان وظیف ــت عن ــده تح ــای یادش ــه نظارت‌ه ‌ مجموع
قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران )مصــوب 1375 
و اصلاحــی 1396( بــه وزارت کشــور بــه عنــوان »مســئول اجــرای ایــن قانــون« واگــذار شــده اســت. 
ایــن نــوع نظــارت، مانعــی بــرای نظارت‌هــای مــوازی ســازمان بازرســی کل کشــور نیســت کــه برگرفتــه 
از اصــل 174 قانــون اساســی مبنــی بــر »نظــارت بــر حســن جریــان امــور و اجــرای صحیــح قوانیــن در 

ــازمانی« اســت. ــتگاه‌های اداری س دس

3. موانع استخدامی 
ــد عنصــر  ــی، از چن ــوراهای محل ــتقلال ش ــم اس ــات مه ــی از الزام ــوان یک ــه عن ــتقلال اداری ب اس
تشــکیل شــده اســت کــه عبارتنــد از منابــع انســانی مســتقل و اســتقلال در تهیــه لــوازم و تجهیــزات 
ــه  ــد ب ــرادی هســتند کــه ماننــد اعضــا دچــار تغییــر نمی‌شــوند و بای اداری. کارکنــان اداری شــورا، اف
ــورا  ــا و ش ــخصی اعض ــایق ش ــر س ــی و بناب ــر دوره انتخابات ــا ه ــه ب ــند ک ــت باش ــه‌ای در مصونی گون
ــا و پیشــینه آن محــل  ــه نوعــی صندوقچــه تجربه‌ه ــان ب ــن کارکن ــر نداشــته باشــند. ای ــت تغیی قابلی
هســتند. ایــن افــراد مگــر در مــوارد تخلفــات قانونــی مشــخص بایــد تــا هنــگام بازنشســتگی در اداره 
باقــی بماننــد و در مــوارد بســیاری می‌تواننــد طــرف مشــورت شــورا قــرار گیرنــد. از ایــن رو، اســتقلال 
آن‌هــا از اهمیــت برخــوردار اســت. ارجــح ایــن اســت کــه آن‌هــا از مســتخدمان دولــت نباشــند؛ چــون 
ایــن مســئله می‌توانــد در رونــد شــغلی آن‌هــا اثــر بگــذارد. پــس بهتــر آن اســت کــه بــر مبنــای نظــام 

1. رستمی و عامری، پیشین، ص 44.
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به‌کارگیــری نیــرو در حقــوق عمومــی اســتخدام شــوند. افــزون بــر اســتقلال منابــع انســانی، اســتقلال 
ــاز  ــورد نی ــر اداری م ــاختمان‌های غی ــاک و س ــد ام ــرمایه‌ای مانن ــوال س ــی ام ــادی و حت ــع م مناب
شــوراهای محلــی نیــز لازمــه یــک اداره مســتقل اســت. تشــکیلاتی کــه مــکان اســتقرار و تجهیــزات 
لازم بــرای انجــام وظایــف خــود را نداشــته باشــند، ممکــن اســت احتیاجــات خــود را از طریــق دولــت 

مرکــزی تأمیــن و در جيتنــــه، واگتسبي يبش‌تــری هب دوتل ديپا دنك.1
 در مــاده 6 منشــور اروپایــی،‌ اســتقلال محلــی بــرای اســتخدام در نهادهــا و شــوراهای محلــی بایــد 
بــر مبنــای شایسته‌ســالاری باشــد تــا بتواننــد نیروهــای توانــا و شایســته را بــه کار گیرنــد. بنابــر بنــد 
ــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب شــهرداران  ــف و انتخاب ــون تشــکیلات، وظای ــاده 88 قان 9 م
)مصــوب 1375 و اصلاحــی 1396(: »آیین‌نامــه ســازمانی، تشــکیلاتی و تعــداد و نحوه تشــکیل جلســات 
ــه کلیــه شــوراها و تعــداد کارکنــان آن‌هــا و هزینه‌هــای مربــوط و هــر  شــوراها و امــور مالــی دبیرخان
گونــه پرداختــی بــه اعضــای شــورا توســط شــورای عالــی اســتان تهیــه و بــه تصویــب هیئــت وزیــران 
ــوع می‌باشــد«.  ــه ممن ــن آیین‌نام ــی خــارج از ای ــه پرداخت ــر گون ــان و ه ــری کارکن می‌رســد. به‌کارگی
ــر مــاده )95( همیــن قانــون: »شــوراهای موضــوع ایــن قانــون یــا هــر یــک از اعضــای  هم‌چنیــن بناب
ــا شــرکت‌ها و مؤسســات  ــد در نصــب و عــزل کارکنــان ده‌یاری‌هــا، شــهرداری‌ها و ی آن‌هــا حــق ندارن
وابســته بــه آن‌هــا دخالــت نماینــد یــا بــه آن‌هــا دســتور دهنــد و واگــذاری مســئولیت اجرایــی، عضویــت 
هیئــت مدیــره، مدیریــت عامــل بــه اعضــای شــوراهای مذکــور در ده‌یاری‌هــا، شــهرداری‌ها، شــرکت‌ها 
ــات  ــه تخلف ــیدگی ب ــاده رس ــل م ــاده در ذی ــن م ــون ای ــد.« چ ــوع می‌باش ــه ممن ــازمان‌های تابع و س

اعضــای شــوراها آمــده اســت، بــه نظــر می‌رســد تعــدّی از آن، تخلــف محســوب شــود.

1-Gérald, O., «French Territorial Administration and Changes in Public Management», in State and Local Govern-

ment Reforms in France and Germany, Berlin, 2006, p. 149
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نتیجه‌گیری
ــه  ــون اساســی برایشــان در نظــر گرفت ــه در قان ــژه ک ــا وجــود جایگاهــی وی شــوراهای اســامی ب
ــتند  ــه هس ــتی‌هایی مواج ــکلات و کاس ــا مش ــواره ب ــان هم ــام رسالتش ــتای انج ــت، در راس ــده اس ش
ــنهادهای  ــتی‌ها، پیش ــن کاس ــت از ای ــرای برون‌رف ــون ب ــی گوناگ ــات حقوق ــا تحقیق ــگران ب و پژوهش

ــت.  ــی اس ــوراهای محل ــتقلال ش ــئله اس ــا، مس ــن چالش‌ه ــی از ای ــد. یک ــان کرده‌ان ــددی بی متع
ــه  ــون عــادی ریشــه‌یابی شــد. در مرحل ــون اساســی و قان ــه اول از بعــد قان ــن موضــوع در مرحل ای
دوم بــه دســته‌بندی منســجم دســت یافتیــم و در بطــن هــر مبحــث، راهــکار هــم ارائــه شــد. یکــی از 
معضــات بنیادیــن، بحــث نظــام سیاســی کشــور و گرایــش بــه ســمت تمرکــز اســت. ایــن بینــش کــه 
نظــام سیاســی ایــران از نــوع متمرکــز اســت و شــوراهای محلــی صرفــاً بازوهــای اجرایــی و اداری دولــت 
ــان رفتــن انگیــزه کافــی  ــارات در هــر منطقــه باشــند، ســبب از می ــا اعطــای معــدود اختی مرکــزی ب
ــرای تقویــت حیطــه وظایــف و اختیــارات شــوراها از جانــب قــوه مقننــه، شــورای عالــی اســتان‌ها و  ب

دیگــر نهادهــای اثرگــذار و حتــی پژوهشــگران شــده اســت. 
ــت.  ــادی اس ــون ع ــی و قان ــون اساس ــف از قان ــت‌های مختل ــث برداش ــم، بح ــع مه ــر موان از دیگ
ــد،  ــون اساســی فراهــم می‌کن ــف را از اصــول قان ــکان برداشــت‌های مختل ــه ام ــی ک اســتفاده از عبارات
باعــث گمراهــی می‌‌شــود کــه نمونــه آن، اســتفاده از عبــارت کلیــدی »نظــارت بــر اداره امــور« در اصــل 
یک‌صــدم قانــون اساســی اســت. پیشــنهاد می‌شــود در شــورای بازنگــری قانــون اساســی، ایــن عبــارت 
ــاوت از  ــر و اســتفاده متف ــی اخی ــف شــوراها یکــی شــود. ناهم‌خوان ــه وظای ــوط ب ــا دیگــر اصــول مرب ب
عبــارت »اداره امــور« و »اظنرت« در اصــول مربــوط بــه وظایــف شــوراها در قانــون اساســی منجــر بــه 
ــد. در  ــوع هب وقانين اعدی وشرااه زين رساتي می‌کن ــن موض ــه ای ــود ک ــی می‌ش ــای متفاوت ربدا‌تشه
بســیاری از مــوارد، قانون‌گــذار بــا این‌کــه در مقــام بیــان بــوده، از صراحــت بیــان پرهیــز کــرده اســت. 
مشــخص نیســت کــه ایــن مســئله بــه دلیــل ســرعت در تدویــن و تصویــب برخــی قوانیــن اســت یــا 
نبــود دانــش کافــی یــا دلایلــی دیگــر. اگــر دلیــل آن، ضیــق وقــت و تســریع در تصویــب قانــون در برهــه 
سیاســی زمــان تصویــب قانــون باشــد، ایــن پرســش پابرجاســت کــه چــرا تــا کنــون بــرای اصــاح آن 

اقدامــی نشــده اســت. 
ــت صلاحیت‌هــای  ــرای تقوی ــی را ب ــس شــورای اســامی، قانون ــن پیشــنهاد می‌شــود مجل هم‌چنی
ــود  ــه بهب ــک ب ــرای کم ــم ب ــای مه ــر راهکاره ــی از دیگ ــاند. یک ــب برس ــه تصوی ــی ب ــوراهای محل ش
اســتقلال شــوراهای محلــی، گرایــش و تجمــع انــواع نظــارت بــه ســمت نظــارت قضایــی اســت کــه در 
ــخصی و  ــای ش ــود و از تصمیم‌ه ــرا می‌ش ــت و اج ــده اس ــه ش ــرفته پذیرفت ــورهای پیش ــر کش بیش‌ت
انحــال و ســلب عضویت‌هــای بی‌مــورد جلوگیــری می‌کنــد. حقیقــت ایــن اســت کــه نظــارت اداری، 

در مراحــل تحقیــق، صــدور رأی و اجــرای رأی، ضمانــت اجرایــی کافــی نــدارد. 
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ــر  ــر، بیش‌ت ــن دیگــری اســت. در ســال‌های اخی ــدوّن، گام بنیادی ــای آموزشــی م داشــتن برنامه‌ه
شــاهد برگــزاری جلســات و همایش‌هــای آموزشــی بــه مناســبت‌های مختلــف ماننــد روز شــوراها )نهــم 
اردی‌بهشــت( در ایــران هســتیم. ایــن برنامه‌هــا جنبــه سراســری و کشــوری ندارنــد و صرفــاً بــا ســلیقه، 
ــازی  ــه هم‌سوس ــن خصــوص، ب ــد. در ای ــاط دارن ــتانی ارتب ــران کشــوری و اس ــه و تخصــص مدی تجرب
ــا حضــور کادر علمــی و متخصــص  کلان، برنامه‌ریزی‌هــای مــدوّن و برگــزاری کلاس‌هــای آموزشــی ب
ــز  ــات نی ــزاری انتخاب ــد از برگ ــوزش اعضــای منتخــب شــورا بع ــاز اســت. آم ــان نی ــه صــورت هم‌زم ب
ــه، تخصــص و  ــزی، بودج ــه برنامه‌ری ــد ک ــایانی می‌‌کن ــورایی کمــک ش ــگ ش ــازی فرهن ــه نهادینه‌س ب

ــن خصــوص ضــرورت دارد.  برنامه‌هــای کشــوری در ای
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 Challenges of the independence of local councils in the 
Iranian legal system           

Parisa aleshagh* 
Faramarz atriyan**
Mohammad Mehdi ghamamy***

Abstract:
The independence of local councils does not simply mean giving Enterprise to parts 
of the land such as cities, villages, etc. Rather, it means having the legal personality 
of public rights and having a degree of power and authority so that they can fulfill the 
serious duties and needs provided for in the constitution of the country and there is 
no obstacle for them. The lack of independence of local councils in performing their 
duties has faced them with a serious challenge, which’s largely due to the centralized 
political system of the country. Because in a centralized system the central government 
and the councils are closely related. The greater the dependence of local councils on 
the central government, the wider the scope of central government oversight. The or-
igin of the central government’s oversight powers should be sought in constitutional 
principles and common law. This article intends to answer the question of what are 
the obstacles to the independence of local councils with a descriptive-analytical and 
practical method and take a leap to improve the efficiency of local councils by rooting 
out and examining the problems and challenges step by step. This requires long-term 
structural, legal, educational programs, including educational programs, law reform, 
culture building and local institutionalization.

Keywords: Decentralization, Independence of local councils, Management of local 
affairs, Oversight of the central government and the constitution, Constitution of 
Law
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