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چکیده

کــم اســت، نهــاد  کــه قانــون اساســی مــدوّّن در آن‌هــا حا یکــی از نهادهــای اصلــی قــوه مجریــه در کشــورهایی 

اســتانداری اســت. در کشــور ایــران، اســتانداری زیــر نظــر وزارت کشــور و تحــت تدبیرهــا و فرمان‌هــای ریاســت 

، نقــش مهمــی در تعییــن اســتاندار و وضــع  کنــد. در عــراق، نظــام شــورایی ایــن کشــور جمهــوری فعالیــت می‌

قوانیــن و مقــررات اداره اســتان بــر عهــده دارد. نقــش تأثیرگــذار ایــن نظــام شــورایی بــر نهــاد مهــم قــوه مجریــه، 

ــون  ــر اســاس قان ــی کشــور عــراق ب ــه حقــوق ایــران شــکل داده و نظــام فدرال ــد اداری متفاوتــی نســبت ب رون

، اختیــارات اداری گســترده‌ای بــه اســتانداران داده اســت. اساســی ایــن کشــور

هــدف ایــن پژوهــش، بررســی تطبیقــی ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در حقــوق ایــران و 

کــه آیــا ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در  عــراق اســت. پرســش اصلــی پژوهــش آن اســت 

حقــوق ایــران و عــراق تفــاوت دارد؟ بــا اســتفاده از منابــع کتاب‌خانــه‌ای و بــه روش توصیفــی و تحلیلــی ضمــن 

کــه بــا توجــه بــه وضعیــت حکومــت، ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری  پاســخ بــه ایــن پرســش مشــخص شــد 

اســتانداران در حقــوق ایــران و عــراق متفــاوت اســت.
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مقدمه

در  را  مقـررات  یـا  قوانیـن  کـه  مقاماتـی  همـه  اسـت.  عـراق  و  ایـران  ملـی  قانـون  عالی‌تریـن  اساسـی،  قانـون 

کننـد، صلاحیـت خـود را بـه نوعـی منبعـث از این قانـون می‌دانند. ایـن قانون،  حوزه‌هـای مختلـف وضـع می‌

میثـاق ملـی و فصل‌الخطـاب حقـوق موضوعـه ایـران و عـراق اسـت. قـوه مجریـه بـه موجـب قانـون اساسـی 

کمیـت قانـون، وظیفـه اجـرای  جمهـوری اسلامـی ایـران و جمهـوری فـدرال عـراق بـه عنـوان یکـی از ارکان حا

قوانیـن و مقـررات را بـر عهـده دارد. در ایـران، یکـی از نهادهـای کلیـدی ایـن قـوه، نهاد اسـتانداری اسـت. در 

خصـوص حـدود اختیـارات و صلاحیـت اعمال اداری اسـتانداران و کارکنـان دولتی در حقوق ایران، گفتمان 

کنـده نهفتـه اسـت و در حقـوق  جامعـی مطـرح نشـده اسـت. هرچـه هسـت، در میـان قوانیـن و مقـررات پرا

، همـواره در  کشـور عـراق، قـوه مجریـه نیـز بـه عنـوان بـازوی اجـرای سیاسـت‌ها، خط‌مشـی‌ها و برنامه‌هـای 

کانـون توجـه عمـوم مـردم، نهادهـا و مؤسسـات قـرار دارد. پـس بـرای شـناخت جایـگاه حقوقـی اسـتاندار و 

کـرد. کارکنـان اداری در نظـام اداری ایـران و عـراق بایـد بـه مرجـع ایـن نهـاد یعنـی قـوه مجریـه رجـوع 

مطابق قانون شماره 21 مصوب سال 2008، جایگاه استاندار در حقوق اداری عراق، زیر نظر مقام نخست 

کشور و بر اساس اصل سلسله‌مراتب اداری تعریف می‌شود. این اصل بیانگر شکل رابطه‌ای  وزیری این 

به طور خلاصه،  استانداری وجود دارد.  اداری  و مأموران مادون در نظام  بین مقامات مافوق  که  است 

از  کند، ملزم است  از نظر سازمانی زیر نظر مأمور دیگری فعالیت  که  کند هر مأموری  این اصل بیان می‌

کند. در ایران، استانداران مطابق قانون راجع به وظایف و اختیارات استانداران،  دستورهای وی پیروی 

مصوب 28 فروردین 1339 در حوزه مأموریت خود، نماینده عالی دولت و مسئول اجرای سیاست عمومی 

گذار در ایران، روش‌های مختلفی برای نظارت بر تصویب و اجرای آیین‌نامه‌های  دولتند. از این رو، قانون‌

اداری استانداران پیش‌بینی کرده است. به طور کلی، نظارت بر آیین‌نامه اداری به دو شکل متصور است:   

مشــترک  کمیسیون‌هــای  مصوبــات  و  دولــت  آیین‌نامه‌هــای  و  تصویب‌نامه‌هــا  پارلمانــی:  نظــارت  الــف( 

ــون اساســی مغایــرت داشــته باشــد و  ــا قان ــا اصــول و احــکام مذهــب رســمی کشــور ی ــد ب وزارت‌خانه‌هــا نبای

ــاًً  ــان آمــده اســت. ضمن ــا شــورای نگهب ــون اساســی ب ــه شــرح منــدرج در اصــل ۹۶ قان تشــخیص ایــن امــر ب

بــه منظــور بررســی و اعلام مغایــرت نداشــتن آیین‌نامه‌هــا بــا قوانیــن عــادی بایــد آن‌هــا را ضمــن ابلاغ بــرای 
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کــه رئیــس مجلــس شــورای اسلامــی،  اجــرا بــه اطلاع رئیــس مجلــس شــورای اسلامــی رســاند. در مــواردی 

مصوبــات، آیین‌نامه‌هــا وتصویب‌نامه‌هــای مقامــات یادشــده در اصــول ۸۵ و ۱۳۸ قانــون اساســی را مغایــر بــا 

متــن و روح قوانیــن تشــخیص دهــد، نظــر وی بــرای دولــت معتبــر و لازم‌الاتبــاع اســت و دیــوان عدالــت اداری 

گــر هیئــت وزیــران پــس از اعلام ایــراد بــه هیئــت  گونــه مــوارد، صلاحیــت رسیدگــی نــدارد.1 ا نســبت بــه ایــن 

‌ نســبت بــه اصلاح یــا لغــو آن اقــدام نکنــد، پــس از پایــان مــدت یادشــده، حســب  وزیــران، ظــرف مــدت مقــرر

مــورد، تمــام یــا قســمتی از مصوبــه مــورد ایــراد ملغی‌الاثــر خواهــد بــود.

ب( نظــارت قضــایی: قانــون اساســی جمهــوری اسلامــی ایــران بــرای رسیدگــی بــه دعــاوی و شــکایات اداری، 

آیین‌نامه‌هــا و  بــر مطابقــت  کــه عهــده‌دار نظــارت  نــام دیــوان عدالــت اداری تشــکیل داده  بــه  دیوانــی 

گــر  تصمیمــات و اقدامــات اداری قــوه مجریــه بــا قوانیــن کشــور اســت. دیــوان عدالــت اداری مکلــف اســت ا

شــکایت را وارد تشــخیص داد، آن را ابطــال کنــد. علاوه بــر ایــن، مطابــق مقــررات قانونــی، قضــات دادگســتری 

ع خــودداری ورزنــد. مکلفنــد از اجــرای تصویب‌نامه‌هــا و آیین‌نامه‌هــا خلاف قانــون و شــر

در عــراق، وظایــف و اختیــارات اســتاندار در ایــن سیســتم اداری بــر اســاس یــک ســری قواعــد و مقــررات از 

، بــا وجــود سلســله‌مراتب اداری  ســوی حقــوق اداری و سلســله‌مراتب اداری تعییــن می‌شــود. از ســوی دیگــر

و ارتبــاط مســتقیم عملکــرد ســازمان‌های دولتــی بــا مــردم و الــزام رعایــت حقــوق و آزادی‌هــای شــهروندی، 

امــکان ســوء اســتفاده و بــروز فســاد و تعــرض بــه حقــوق شــهروندان متصــور اســت. پــس بــرای جلوگیــری از 

کنتــرل سلســله‌مراتبی بــه وجــود آمــده اســت. مهم‌تریــن هــدف نظــارت  ، فرآینــدی بــه نــام نظــارت و  ایــن امــر

سلســله‌مراتبی در اداره‌هــا و ســازمان‌های دولتــی، کنتــرل کیفیــت انجــام امــور محولــه و هم‌چنیــن جلوگیــری 

از بــروز فســاد اداری و تضعیــف حقــوق اربــاب رجــوع اســت. علاوه بــر آن، مهم‌تریــن مرجــع نظــارت بــر وظایــف 

 ، کشــور و اختیــارات و صلاحیت‌هــای اســتانداران در عــراق، شــوراهای اســتان و ولایتــی هســتند. در ایــن 

شــورای اســتان، بالاتریــن مرجــع تقنینــی و نظارتــی در محــدوده اداری اســتانداری اســت و حــق دارد قوانیــن 

کنــد تــا بتوانــد امــور خــود را مطابــق بــا اصــل عــدم تمرکــز اداری بــه  محلــی را در محــدوده اســتانداری وضــع 

صورتــی اداره کنــد کــه بــا قانــون اساســی و قوانیــن فــدرال در تضــاد نباشــد. شــورای ولایتــی و شــوراهای محلــی 

تـحـت نـظـارت مجـلـس نمایـنـدگان هـسـتند. 

1. نک: تبصره ۸ قانون نحوه اجرای اصول ۸۵ و ۱۳۸ قانون اساسی.
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ســؤال مهــم در ایــن زمینــه آن اســت ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در حقــوق ایــران و عــراق 

چگونــه اســت؟ ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در حقــوق ایــران و عــراق چــه تفاوت‌هــایی بــا 

کــه ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران بــا توجــه  هــم دارنــد؟ بــه عنــوان فرضیــه بــه نظــر می‌رســد 

بــه شــکل حقوقــی دولــت غیــر متمرکــز ایــران و دولــت فــدرال عــراق تعییــن می‌شــود و بــا توجــه بــه وضعیــت 

حکومــت، ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در حقــوق ایــران و عــراق متفــاوت اســت.  بــا وجــود 

کنــون  پژوهــش مســتقلی بــه بررســی ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران  اهمیــت ایــن مســئله تا

در حقــوق ایــران و عــراق بــا مطالعــه تطبیقــی نپرداختــه اســت. از میــان پژوهش‌هــایی کــه بــه بررســی وظایــف 

کارشناســی  اســتانداران و فرمانــداران در نظــام اداری جمهــوری اسلامــی ایــران پرداخته‌انــد، بــه پایان‌نامــه 

ـکـرد. ارشــد هــادی شوشــتری )1387( در دانـشـکده حـقـوق و عـلـوم سیاـسـی تـهـران میـتـوان اـشـاره 

ــب  ــر رفتــن  از مطال ــا فرات در ایــن پژوهــش تلاش می‌شــود در قالــب چارچــوب نظــری پژوهــش یادشــده و ب

مختصــر آن پژوهــش، ســاختار و حــدود صلاحیــت اداری اســتانداران در ایــران و عــراق  بررســی شــود و 

کــه دارد، روش تحقیــق  کنونــی و هدفــی  گــردد. بــا توجــه بــه نــوع پژوهــش  تفاوت‌هــا و شــباهت‌های آن بیــان 

گفتــار ســازمان یافتــه اســت. نویســنده  گرفتــه شــده اســت. مقالــه حاضــر در چهــار  کار  توصیفــی و تحلیلــی بــه 

گفتــار دوم،  گفتــار نخســت بــه بررســی پیشینــه ســاختار اســتاندار در ایــران و عــراق پرداختــه اســت. در  در 

گفتــار ســوم بــه بیــان محدودیت‌هــا و  گــردد. در  ســاختار و جایــگاه اســتاندار در ایــران و عــراق تبییــن می‌

گفتــار چهــارم، مراجــع نظــارت بــر  حــدود صلاحیت‌هــای اداری اســتانداران در ایــران و عــراق پرداختــه و در 

وظایــف و اختیــارات و  صلاحیت‌هــای اداری اســتانداران در ایــران و عــراق بیــان شــده اســت.

گفتار اول. پیشینه ساختار استانداری در ایران و عراق

اســتانداری در حقــوق ایــران بــر اســاس قانــون راجــع بــه وظایــف و اختیــارات اســتانداران، مصــوب 28 

کشــور عــراق نیــز اســتانداری بــه موجــب قانــون شــماره 21 مصــوب 19  فروردیــن 1339 تأسیــس شــد. در 

مــارس 2008 تعریــف و تبییــن شــده اســت.

بند اول. پیشینه ساختار استانداری در ایران

از نظــر تاریخــی، کشــور ایــران عمومــاًً بــه صــورت متمرکــز اداره می‌شــده اســت. بــر همیــن اســاس، دولــت 



فصلنامــه علمی پژوهش‌های نویــن حقوق اداری
ســــال ششــم / شمـــــاره نوزدهم / تابســتان 1403

439

کــرد و بــرای اداره هــر منطقــه،  ، آن را بــه مناطــق یــا واحدهــای متعــددی تقسیــم می‌ مرکــزی بــرای اداره کشــور

مأمــور خویــش را از مرکــز بــه آن جــا ‌می‌فرســتاد. در زمــان هخامنشیــان، کشــور بــه ســاتراپی تقسیــم می‌شــد 

کــه از طــرف شــاه بــرای اداره امــور ســاتراپی تعییــن  کــه شــبیه ایالــت یــا اســتان عصــر حاضــر بــود. مأمــوری را 

کمیــت اسلام بــه ایــران نیــز تقسیماتــی ماننــد ولایــت یــا ایالــت  می‌شــد، ســاتراپ می‌نامیدنــد. بــا ورود و حا

کــه عمومــاًً خلیفــه نامیــده می‌شــد( تعییــن  کــم ) کــم یــا امــرایی بــرای ولایــت از طــرف حا مرســوم گردیــد کــه حا

می‌شــد. بــا ضعیــف شــدن دولــت اسلامــی، کشــورهای مســتقلی از درون امپراتــوری اسلامــی ســر برآوردنــد. 

ــس  ــده پ ــای پدیدآم ــای حکومت‌ه گی‌ه ــی از ویژ ، یک ــور ــر کش ــر سراس ــزی ب ــت مرک ــی دول ــز چیرگ ــران نی در ای

گاهــی بــا حوادثــی ماننــد حملــه چنگیــز خــان قطــع  از فروپاشــی دولــت اسلامــی اســت. هــر چنــد ایــن نفــوذ 

می‌شــد، امــا از دوره صفویــه بــه بعــد، نفــوذ دولــت مرکــزی بــر سراســر کشــور توســعه یافــت. البتــه در ایــن دوران 

همیشــه ســرپیچی و طغیــان علیــه دولــت مرکــزی وجــود داشــته اســت. بــا وقــوع نهضــت مشــروطیت و شــروع 

ســامان‌دهی اداره کشــور بــا وضــع قانــون، اصــل ســوم متمــم قانــون اساســی مشــروطیت مقــرر کــرد کــه حــدود 

مملکــت ایــران و ایــالات و ولایــات و بلــوکات آن تغییرپذیــر نیســت، مگــر بــه موجــب قانــون. بــر همیــن اســاس، 

نخســتین قانــون ناظــر بــر تقسیمــات کشــوری بــا عنــوان قانــون تشــکیل ایــالات و ولایــات و دســتورالعمل 

حــکّّام در ۱۳۲۵ هـــ.ق تصویــب شــد. بــر اســاس ایــن قانــون، ایــران بــه غیــر از پایتخــت بــه چهــار ایالــت یعنــی 

گردیــد. هــر ایالــت هــم بــه چنــد ولایــت و هــر  کرمــان و بلوچســتان تقسیــم  آذربایجــان، خراســان، فــارس، 
ولایــت بــه چنــد بلــوک و هــر بلــوک بــه چنــد قصبــه تقسیــم شــد.1

دومیــن قانــون ناظــر بــر تقسیمــات کشــوری، قانــون تقسیمــات کشــوری و وظایــف فرمانــداران و بخشــداران، 

، عناوینــی ماننــد اســتان،  کشــور کــه بــرای اولیــن بــار بــرای مناطــق تقسیم‌شــده  مصــوب آذر ۱۳۱۶ بــود 

شهرســتان و بخــش در نظــر گرفتــه شــد. بــر همیــن اســاس، کشــور به ۱۰ اســتان و ۴۰ شهرســتان تقسیــم گردید 

و بــرای مســئولان ایــن مناطــق، عناویــن اســتاندار و فرمانــدار وضــع شــد. در نهایــت، تــا قبــل از اســتقرار نظــام 

ــورد،  ــن م ــون در ای ــومین قان ــود. س ــده ب ــتان رسی ــه ۲۴ اس ــور ب ــتان‌های کش ــداد اس ــی، تع ــوری اسلام جمه

کــه در حــال حاضــر در ایــران اجــرا  قانــون تعاریــف و ضوابــط تقسیمــات کشــوری، مصــوب تیــر ۱۳۶۲ اســت2 

ــن‌  ــه تعیی ــن 1339و مصوب ــوب 28 فروردی ــتانداران، مص ــارات اس ــف و اختی ــه وظای ــع ب ــون راج ــود. قان می‌ش

، حقوق اداری، چاپ شانزدهم، تهران: سمت، 1390، ص78. 1. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر

2. همان.
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بررسی ساختار و حدود صلاحیت اداری استانداران
با مطالعه تطبیقی در حقوق ایران و عراق

وظایــف‌ و اختیــارات‌ اســتانداران‌ و فرمانــداران‌ و نحــوه‌ عــزل‌ و نصــب‌ آنــان‌، مصــوب شــورای‌ عالــی‌ اداری‌ در 

کــه در آن‌هــا  هشــتادمین‌ جلســه‌ مــورخ‌ 1377/7/28، اصلی‌تریــن قوانیــن و مقرراتــی محســوب مــی شــوند 

ــه  ــع ب ــون راج ــاده 1 و 2 قان ــت. در م ــده اس ــف ش ــن تکلی ــتانداری تعیی ــازمان اس ــتاندار و س ــام اس ــاره مق درب

گردیــده  وظایــف و اختیــارات اســتانداران، مصــوب 28 فروردیــن 1339، وظایــف و اختیــارات مربــوط تشــریح 

کــه در مــاده 1 آن، اســتانداران در حــوزه مأموریــت خــود، نماینــده عالــی دولــت و مســئول اجــرای  اســت 

کــم قضــایی، ریاســت  سیاســت عمومــی دولتنــد و بــر همــه ادارات دولتــی حــوزه‌ مأموریــت خــود، ســوای محا

عالیــه و حــق نظــارت در امــور را خواهنــد داشــت. در مــاده 2  نیــز همــه وزارت‌خانه‌هــا و مؤسســات دولتــی و 

بنگاه‌هــای وابســته بــه دولــت مکلفنــد هنــگام تهیــه برنامه‌هــای اجــرایی مخصــوص بــرای هــر اســتان، نظــر 

‌اـسـتاندار مـحـل را در نـظـر بگیرـنـد و برنامهـهـای مـصـوب را ـبـه اطلاع اـسـتاندار مـحـل برـسـانند.

مصوبــه‌ تعییــن‌ وظایــف‌ و اختیــارات‌ اســتانداران‌ و فرمانــداران‌ و نحــوه‌ عــزل‌ و نصــب‌ آنــان‌، در هشــتادمین‌ 

جلســه‌ مــورخ‌ 1377/7/28 شــورای‌ عالــی‌ اداری‌ بنــا بــه‌ پیشــنهاد ســازمان‌ امــور اداری‌ و اســتخدامی‌ کشــور 

کشــور در اجــرای‌ مفــاد تبصــره‌ 31 قانــون‌ برنامــه‌ دوم‌ توســعه‌ اقتصــادی‌، اجتماعــی‌ و فرهنگــی‌  و وزارت‌ 

کــردن‌ اختیــارات‌ اســتانداران‌ و فرمانــداران‌ بــا مســئولیت‌های‌  جمهــوری‌ اسلامــی‌ ایــران‌ بــه‌ منظــور متناســب‌ 

محولــه‌ در اســتان‌ و تعییــن‌ نحــوه‌ ارتبــاط‌ آن‌هــا بــا مقامــات‌ مرکــزی‌ و نحــوه‌ نظــارت‌ بــر عملکــرد مدیــران‌ 

محلــی‌ و چگونگــی‌ عــزل‌ و نصــب‌ آنــان‌ و هم‌چنیــن‌ تعییــن‌ وظایــف‌ اســتانداران‌ و فرمانــداران‌ و نحــوه‌ عــزل‌ 

و نصــب‌ آن‌هــا و چگونگــی‌ ارتبــاط‌ آن‌هــا بــا مســئولان‌ دســتگاه‌های‌ اجــرایی‌ تصویــب‌ شــد. در ایــن مصوبــه، 

کامل‌تــری از مقــام اســتاندار و ســازمان اســتانداری آمــده اســت. بــر اســاس مــاده 1 و دو تبصــره آن،  تعریــف 

»اســتانداران‌ در قلمــرو مأموریــت‌ خویــش‌ بــه‌ عنــوان‌ نماینــده‌ عالــی‌ دولــت‌، مســئولیت‌ اجــرای‌ سیاســت‌های‌ 

کــه‌ بــه‌  عمومــی‌ کشــور در ارتبــاط‌ بــا وزارت‌خانه‌هــا، مؤسســات‌ و شــرکت‌های‌ دولتــی‌ و ســایر دســتگاه‌هایی‌ 

نحــوی‌ از بودجــه‌ عمومــی‌ دولــت‌ اســتفاده‌ می‌نماینــد، نهادهــای‌ انــقلاب‌ اسلامــی‌، نیروهــای‌ انتظامــی‌، 

شــوراهای‌ اسلامــی‌ شــهر و شــهرداری‌ها و مؤسســات‌ عمومــی‌ غیــر دولتــی‌ را عهــده‌دار خواهنــد بــود«. در 

کــه‌ در زمینــه امنیــت‌ مناطــق‌ دارنــد، تحــت‌  تبصــره‌ 1 مــاده یادشــده، نیروهــای‌ نظامــی‌ در چارچــوب‌ وظایفــی‌ 

نظــارت‌ اســتانداران‌ عمــل‌ خواهنــد کــرد. در تبصــره 2 آن مقــرر شــده اســت کــه »اســتاندار بــه‌ عنــوان‌ نماینــده‌ 

 ، ــه‌ عنــوان‌ نماینــده‌ وزارت‌ کشــور ــر رئیــس‌ جمهــور و هیئــت‌ وزیــران،‌ مســئول‌ اســت و ب ــت‌ در براب ــی‌ دول عال

مســئولیت‌ اجــرای‌ وظایــف‌ و اختیــارات‌ آن‌ وزارت‌ در اســتان‌ را عهــده‌دار خواهــد بــود و در مقابــل‌ وزیــر کشــور 
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کــه ملاحظــه می‌شــود، تعریــف مقنــن از مفهــوم قانونــی اســتاندار دچــار تغییــر  گوســت‌.« همــان طــور  پاسخ‌
گام نهــاده اســت.1 گــذار بــه ســمت گســترش ابعــاد مســئولیتی و حقوقــی ایــن مقــام  شــده و قانون‌

بند دوم. پیشینه ساختار استانداری در عراق

کــه در عــراق بــه تعریــف »اســتانداری« دســت زد، قانــون اســتانی شــماره 159 در ســال 1948  اولیــن قانونــی 

بــود. پــس از آن، قانــون اســتانداری کشــور عــراق، مصــوب 2008، مهم‌تریــن قانــون اداره اســتان هــای فــدرال 

در ایــن کشــور اســت. در مــاده 2 قانــون اســتانداری در فصلــی بــه نــام شــوراها و مراحــل تشــکیل آن‌هــا چنیــن 

مقــرر شــده اســت:

»1. شــورای اســتان، بالاتریــن مرجــع تقنینــی و نظارتــی در محــدوده اداری اســتانداری اســت و حــق دارد 

ــز  ــا اصــل عــدم تمرک ــد امــور خــود را مطابــق ب ــا بتوان کنــد ت قوانیــن محلــی را در محــدوده اســتانداری وضــع 

ــون اساســی و قوانیــن فــدرال در تضــاد نیســت. ــا قان ــه ب ک کنــد  ــه نحــوی اداره  اداری ب

2. شورای ولایتی و شوراهای محلی تحت نظارت مجلس نمایندگان است«.2

کــه در آن‌هــا در  »هم‌چنیــن، مطابــق مــاده 53 قانــون اســتانداری عــراق، مصــوب ســال 2008، قوانینــی 

خصــوص اســتانداری تعییــن تکلیــف شــده، نــام بــرده شــده و همــه ایــن قوانیــن بــا تصویــب قانــون شــماره 

گردیــده اســت. در مــاده 53 آمــده اســت: پــس از لازم‌الاجــرا شــدن ایــن قانــون، مــوارد زیــر  21 یادشــده لغــو 

لغــو می‌شــود:

1. قانون استانی شماره )159( سال )1948( و اصلاحات آن

2. قانون شوراهای مردمی محلی شماره )25( سال 1974 و اصلاحات آن

3. آن‌چــه در قانــون اداره شــهرداری‌ها شــماره )165( مصــوب 1943 در خصــوص تشــکیلات و اختیــارات 

شــوراهای شــهرداری آمــده اســت.

4. فرمان مرجع موقت ائتلاف شماره )71( مورخ 6 آوریل 2004 و اصلاحات آن«. 

کوروش استوارسنگری، حقوق اداری )جلد 2(، چاپ اول، تهران: میزان، 1391، صص 84-86. 1. امامی، محمد و 

2. ابوزید، محمد عبدالمجید، مبادی فی الانظمه السیاسیه المعاصره )دراسه المقارنه(، قاهره: دار النهضه العربیه، 1996، عدد 42.
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کشــور محــل اجــرا نیســت و قانــون فعلــی یعنــی قانــون شــماره 21  بنابرایــن، قوانیــن قبلــی دیگــر در ایــن 

بــا  مصــوب ســال 2008، همــه وظایــف و اختیــارات و حــدود فعالیت‌هــای اســتاندار و شــوراهای مرتبــط 
کــرده اســت.1 اســتانداری را تعییــن تکلیــف 

گفتار دوم. ساختار و جایگاه استانداری در ایران و عراق

مطابــق قانــون، اســتانداری در حقــوق ایــران زیــر نظــر ســازمان وزارت کشــور و ریاســت جمهــوری مشــغول 

بــه فعالیــت اســت. در حقــوق عــراق، اســتانداری زیــر نظــر شــورای اســتانی و ولایتــی و ســازمان نخســت وزیــر 

کنــد. فعالیــت می‌

بند اول. نصب و عزل استاندار در ایران

در حقــوق ایــران، هــر اســتان تحــت اداره یــک مأمــور بلندپایــه کشــوری بــه ‌نــام اســتاندار قــرار دارد. اســتاندار 

کشــور بــه هیئــت دولــت پیشــنهاد می‌شــود و پــس از تأییــد انتصــاب او در هیئــت دولــت،  از طــرف وزیــر 

گــردد. اســتانداری، مقــام سیاســی اســت  حکــم اســتانداری بــا امضــای رئیس‌جمهــور و وزیــر کشــور صــادر می‌

کــه  کــه وزارت کشــور بتوانــد در صــورت لــزوم، اشــخاصی را  گــذار اجــازه داده اســت  و بــه همیــن دلیــل، قانون‌

کنــد.2 چــون  دارای خدمــت رســمی و ســابقه خدمــت دولتــی هــم نیســتند، بــه مقــام اســتانداری منصــوب 

کار  کنــد، آن‌هــا را از  کــه سیاســتش ایجــاب  اســتانداران، مقــام سیاســی هســتند، دولــت می‌توانــد هــر موقــع 

کــم در زمینــه عــزل  کنــد و ایــن امــر تابــع اصــول و تشــریفات اســتخدام کشــوری نیســت. مقــررات حا برکنــار 

و نصــب اســتانداران مبتنــی بــر چینــش حقوقــی فــردی در انتخــاب و عــزل اســت و جنبــه عمومــی نــدارد 

کشــور و رئیــس جمهــور  بســتگی دارد. ضــرورت  و بــه تصمیــم شــخصی مقامــات عالی‌رتبــه دولــت، وزارت 

کــه »دســت‌یابی بــه دولتــی  بازبینــی در نحــوه نصــب و عــزل اســتانداران در ایــران بــر ایــن تفکــر اســتوار اســت 

کارگیــری ســازوکارهای مدیریتــی و اداری از جملــه اعتمــاد و پذیــرش  گو و مســئولیت‌پذیر مســتلزم به‌ پاســخ‌

گــذاری اختیــارات متناســب و ســرانجام حمایــت گســترده در عمــل اســت تــا بدیــن ترتیــب،  صلاحیت‌هــا، وا

1. البدیــری، اســماعیل و محمــد هــدام العامــری، التنظیــم القانونــی للاختصــاص الرقــابی لرؤســاء الوحــدات الإداریــه فــی القانــون  العراقــی 
)دراســه المقارنــه(، جامعــه بابــل: کلیــه القانــون، العــدد الثانــی، 2022، عــدد 30.

2. لایحه اصلاح تبصره ماده 6 و 7 قانون تقسیمات کشوری و وظایف استانداران، مصوب 1358/4/20.
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دولــت )قــوه مجریــه( بــا توان‌منــدی و اســتقلال بتوانــد بــه وظایــف و تکالیــف خویــش عمــل نمایــد«.1 

ــر کشــور صــورت مــی  ، تأییــد رئیــس جمهــور و حکــم وزی ــر کشــور ــه پیشــنهاد وزی عــزل اســتاندار در ایــران ب

کــه هیئــت دولــت، مرجــع  ــا عــزل اســتاندار عبــارت اســت از این‌ گیــرد. اخــتلاف فرآینــد انتصــاب اســتاندار ب

، مرجــع تصویــب نیســت.  تصویــب در انتصــاب اســتاندار اســت، امــا هیئــت دولــت در فرآینــد عــزل اســتاندار

پیشــنهاد عــزل اســتاندار بایــد بــه تأییــد رئیــس جمهــور برســد و پــس از تأییــد رئیــس جمهــور بــا صــدور حکــم 
، اســتاندار عــزل می‌شــود.2 از ســوی وزیــر کشــور

بند دوم. نصب و عزل استاندار در عراق

ــا تصمیــم شــورای اســتانی و ولایتــی و زیــر نظــر نخســت وزیــر  در حقــوق عــراق، عــزل و نصــب اســتانداران ب

عــراق و بــر اســاس قانــون شــماره 21 مصــوب 2008 صــورت مــی گیــرد. در واقــع‌، اعضــای شــورای اســتان بــا رأی 

گزیننــد.  انتشــار تصمیــم اداری در خصــوص  کثریــت‌ مطلــق‌ از میــان خــود، یکــی‌ را بــه‌ عنــوان اســتاندار بــر می‌ ا

عــزل اســتاندار در عــراق بــه دو صــورت اســت: اعلان و ابلاغ. تصمیــم اداری کــه جنبــه عمومــی و عینــی دارنــد، 

کــه جنبــه انفــرادی  ماننــد آیین‌نامه‌هــا و بخش‌نامه‌هــای اداری، معمــولاً از طریــق اعلان و تصمیم‌هــایی 

دارنــد؛ یعنــی مربــوط بــه شــخص یــا اشــخاص معینــی هســتند، ماننــد احــکام اداری از طریــق ابلاغ بــه اطلاع 

ــه اعلان تصمیم‌هــای عمومــی و اداری در تمــام مــوارد،  ک ــر شــد  ــد متذک ــه بای ــراد ذی‌نفــع می‌رســند. البت اف

تابــع قواعــد و تشــریفات یکســان و متحدالشــکل نیســت. انتشــار قوانیــن، تشــریفات خاصــی دارد و بایــد در 

روزنامــه رســمی درج شــود، ولــی درج تصویب‌نامه‌هــا و آیین‌نامه‌هــا و بخش‌نامه‌هــای اداری در روزنامــه 

گوی دولــت و درج در  رســمی الــزام قانونــی نــدارد و دولــت می‌توانــد از طریــق رســانه‌های ملــی عــراق، ســخن‌

کنــد.3 تصمیــم اداری مربــوط بــه نصــب یــا  ، آن‌هــا را منتشــر  ــا الصــاق در معابــر جرایــد و حتــی در مــواردی ب

گــر قبــل از ابلاغ  عــزل اســتانداران تــا زمانــی کــه ابلاغ یــا اعلان نشــده‌اند، بــرای افــراد لازم‌الاتبــاع نیســتند، ولــی ا

: کــه آثــار حقوقــی آن عبــارت از موجــود شــده‌اند، دارای آثــار حقوقــی محــدودی هســتند 

گلشــن، »جایــگاه دولــت )قــوه مجریــه( در نظــام جمهــوری اسلامــی ایــران«، نشــریه آینده‌پژوهــی  کاظمــی، سیــد علی‌اصغــر و ابراهیــم   .1
مدیریــت، شــماره 2، 1380، ص 67.

2. مواد 3 و 4 مصوب شورای عالی اداری، 1377/7/28.

3. سعد عمران، علی، القضا الاداریه العراقی و المقارن، بغداد: مکتب السنهوری، 2011، عدد 25.
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کــه  کــه منتظــر ابلاغ و اعلان تصمیــم خــود باشــد، آن‌هــا را در حــدّّی  1. اداره اســتانداری می‌توانــد قبــل از این‌

بــه حقــوق افــراد لطمــه نزنــد، اجــرا کنــد.

کــه آیــا دارای صلاحیــت بــوده اســت یــا نــه، بایــد زمــان  گیــر  2. در مقــام رسیدگــی بــه صلاحیــت مقــام تصمیم‌

صــدور آن تصمیــم، مــورد توجــه باشــد، نــه زمــان ابلاغ و اعلان.

ــه  ــد ب ــت، هرچن ــزام‌آور اس ــتانداری ال ــود اداره اس ــرای خ ــد، ب ــه ش گرفت ــه  ک ــض این‌ ــه مح ــم اداری ب 3. تصمی

کــس نمی‌توانــد از اعمــال خــود اظهــار  اطلاع افــراد ذی‌نفــع نرسیــده باشــد؛ زیــرا از لحــاظ منطقــی، هیــچ ‌

کنــد. بی‌اطلاعــی 

کتبــی، تنظیــم می‌شــود و بــه امضــای مقــام  4. معمــولاً تصمیــم اداری اســتانداری در قالــب احــکام و اســناد 

صلاحیــت‌دار می‌رســد. ایــن اســناد و احــکام، اعتبــار اســناد رســمی را دارنــد؛ یعنــی »در مقابــل آن‌هــا، انــکار 

کــه ایــن اســناد یــا  کــرد  کــرد یــا ثابــت  و تردیــد مســموع نیســت و فقــط می‌تــوان نســبت بــه آن‌هــا ادعــای جعــل 
احــکام بــه جهتــی از جهــات قانونــی از اعتبــار افتاده‌انــد«.1

گــر اســتانداران مــورد ســؤال  گیــرد و ا برکنــاری و عــزل اســتانداران در عــراق توســط شــورای اســتان صــورت می‌

کثریــت‌ دو ســوم اعضــای شــورا برکنــار  گو باشــند، بــا رأی ا اعضــای شــورای اســتان واقــع شــوند و نتواننــد پاســخ‌

می‌شــوند. درخواســت‌ برکنــاری یــا طــرح ســؤال توســط اعضــای شــورای اســتان می‌توانــد بــه دو دلیــل باشــد:

که‌ یکی‌ از شرایط‌ لازم‌ برای نمایندگی‌ در شورای استان را از دست‌ بدهند. 1. وقتی‌ 

٢. یکــی‌ از مــوارد دزدی یــا اســتفاده نــاروا از قــدرت و بی‌اعتنــایی عمــدی در انجــام وظایــف علیــه آنــان ثابــت 

شــود،  برکنــار می‌شــوند و اســتاندار می‌توانــد علیــه شــورای اســتان ظــرف 15 روز در دادگاه اداری بــه حکــم 
کنــد.2 عــزل و برکنــاری خــود اعتــراض 

، عدد 23. 1. نفس المصدر

2. عبــود، امیــر عبــدالله احمــد، اختصاصــات مجلــس المحافظــات غیــر المنتظمــه فــی اقلیــم و الرقابــه علیهــا، بغــداد: مکتــب القانــون 
المقــارن، 2014، عــدد 128.
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گفتار سوم. محدودیت�ها و حدود صلاحیت�های اداری استانداران در ایران و عراق

حــدود و محدودیت‌هــای اختیــارات و صلاحیت‌هــای اداری اســتانداران در ایــران و عــراق بــه منــع قانونــی 

آن‌هــا در تصویــب مقــررات خلاف قوانیــن و نیــز وضــع آیین‌نامــه و بخش‌نامــه خــارج از اختیــارات قانونــی 

کــه بــه بررســی ایــن موضــوع در حقــوق ایــران و عــراق می‌پردازیــم. آن‌هــا اطلاق می‌شــود 

بند اول. محدودیت�ها و حدود صلاحیت�های اداری استانداران در ایران

کمیت  موضــوع وضــع مقــرره خلاف قانــون توســط اســتانداران در حقــوق ایران، بــه طور کلــی، خلاف اصل حا

ــق  ــت. مطاب ــده اس ــرّّا ش ــذاری مب گ ــئولیت قانون‌ ــت از مس ــاس آن، دول ــر اس ــه ب ک ــت  ــک قواس ــون و تفکی قان

گــذاری بــه دیگــری نیســت.  اصــل 85 قانــون اساســی: »ســمت نمایندگــی قائــم بــه شــخص اســت و قابــل وا

گــذار کنــد، ولــی در مــوارد ضــروری می توانــد  گــذاری را بــه شــخص یــا هیئتــی وا مجلــس نمی توانــد اختیــار قانون‌

اختیــار وضــع بعضــی از قوانیــن را بــا رعایــت اصــل هفتــاد و دوم بــه کمیسیون‏هــای داخلــی خــود تفویــض کنــد. 

کــه مجلــس تعییــن می نمایــد، بــه صــورت آزمایشــی اجــرا می‌شــود و  در ایــن صــورت، ایــن قوانیــن در مدتــی 

تصویــب نهــایی آن‌هــا بــا مجلــس خواهــد بــود. هم‌چنیــن مجلــس شــورای اسلامــی می توانــد تصویــب دایمــی 

اســاس‌نامه ســازمان‌ها، شــرکت ها، مؤسســات دولتــی یــا وابســته بــه دولــت را بــا رعایــت اصــل هفتــاد و دوم بــه 

کنــد و یــا اجــازه تصویــب آن‌هــا را بــه دولــت بدهــد. در ایــن صــورت، مصوبــات  گــذار  کمیسیون هــای ذی ربــط وا

دولــت نبایــد بــا اصــول و احــکام مذهــب رســمی کشــور و یــا قانــون اساســی مغایــرت داشــته باشــد. تشــخیص 

ایــن امــر بــه ترتیــب مذکــور در اصــل نــود و ششــم بــا شــورای نگهبــان اســت. علاوه بــر ایــن، مصوبــات دولــت 

نبایــد مخالــف قوانیــن و مقــررات عمومــی کشــور باشــد و بــه منظــور بررســی و اعلام عــدم مغایــرت آن‌هــا بــا 

قوانیــن مزبــور بایــد ضمــن ابلاغ بــرای اجــرا بــه اطلاع رئیــس مجلــس شــورای اسلامــی برســد«.

گــردد، اصــل85 قانــون اساســی جمهــوری اسلامــی ایــران در خصــوص قوانیــن  کــه ملاحظــه می‌ همــان طــور 

گــذاری و نظــارت مجلــس بــر مصوبــات دولــت اســت. »بــه ایــن ترتیــب،  آزمایشــی و تفویــض اختیــار قانون‌

گــذاری و صلاحیت‌هــای پیش‌بینی‌شــده در اصــل  کــه معیارهــای تفویــض اختیــار قانون‌ پرســش ایــن اســت 
گــذاری و اجــرا چیســت و نظــارت بــرآن بــه چــه نحــو می‌باشــد«.1 بــر چــه اســاس می‌باشــد و حــدود قانون‌

، شماره 8، 1397، ص 185. 1. نجفی، مهدی، »بررسی تحلیل انتقادی اصل 85 قانون اساسی«، فصل‌نامه قانون‌یار
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بررسی ساختار و حدود صلاحیت اداری استانداران
با مطالعه تطبیقی در حقوق ایران و عراق

ــد در مــوارد ضــروری، صلاحیــت وضــع  ــون اساســی، مجلــس شــورای اسلامــی می‌توان مطابــق اصــل 85 قان

ــه شــرایط  کنــد. از ایــن ‌رو، وجــود ضــرورت از جمل ــه کمیسیون‌هــای خویــش تفویــض  قوانیــن آزمایشــی را ب

کــه رویکــرد مجلــس شــورای  گــذاری تفویضــی اســت. بــه ایــن ترتیــب، پرســش ایــن اســت  امــکان قانون‌

اسلامــی و شــورای نگهبــان در خصــوص مفهــوم ضــرورت و لــوازم آن از جملــه نهــاد تشــخیص‌دهنده‌ ضــرورت 

چیســت؟ عــده‌ای عقیــده دارنــد: »از نظــر مجلــس، مفهــوم ضــرورت، موضــوع اصــل 85 قانــون اساســی 

کــه ایــن نهــاد بــه هــر  محــدود بــه ضــرورت تفویــض تصویــب قانــون اســت و ضــرورت وقتــی حاصــل می‌شــود 

دلیــل، تفویــض تصویــب قانــون بــرای پیشــبرد بهتــر امــور را مفیــد بدانــد. بنابرایــن، آیین‌نامــه داخلــی مجلــس 

گــذاری را  کــه بایــد دلایــل و ضــرورت تفویــض اختیــار قانون‌ شــورای اسلامــی، ایــن نهــاد را مرجعــی می‌دانــد 

کــرده اســت، تأییــد احــراز  کــه صــادر  تشــخیص دهــد. امــا شــورای نگهبــان در چنــد ســال اخیــر بــا نظرهــایی 

ــا  ــه‌ مجلــس شــورای اسلامــی را توســط شــورا لازم می‌دانــد. شــورای نگهبــان، ضــرورت را ب ــه وسیل ضــرورت ب

کنــد«.1  توجــه بــه نظــم حقوقــی کشــور و در واقــع، در قالــب ضــرورت وضــع قانــون بررســی می‌

کــه »نظــارت تقنینــی ذیــل اصــول 85 و 138 قانــون اساســی بــه رئیــس مجلــس  گفتــه شــده اســت  هم‌چنیــن 

گــذار شــده اســت. مصوبــه هیئــت وزیــران هم‌زمــان بــا ابلاغ بــه دســتگاه‌ها بایــد بــه اطلاع  شــورای اسلامــی وا

رئیــس مجلــس برســد. آن‌چــه حایــز اهمیــت اســت، دامنــه اختیــار رئیــس مجلــس و ســازوکار ایــن نــوع 

کــه در صــورت ایــراد اشــکال از  ــر مصوبــات مذکــور اســت. ســؤال اصلــی در ایــن زمینــه ایــن اســت  نظــارت ب

جانــب رئیــس مجلــس بــر مصوبــه و عــدم اصلاح آن توســط هیئــت وزیــران، پــس از گذشــت مهلــت مقــرر 

قانونــی، آیــا مصوبــه مــورد ایــراد ملغی‌الاثــر خواهــد شــد؟«2 

گــذاری هیئــت وزیــران را  در ایــن خصــوص، آیین‌نامــه داخلــی هیئــت دولــت، محــدوده اقدامــات قانون‌

کــرده اســت. مطابــق مــاده 30 آیین‌نامــه داخلــی هیئــت دولــت و تبصــره آن، مصــوب  تــا حــدودی تبییــن 

گــر مصوبــات هیئــت وزیــران و کمیسیون‌هــای موضــوع اصــل 138 قانــون اساســی صرفــاًً حــق  1368/9/8، ا

کنــد، ولــو  یــا تکلیــف بــرای وزارت‌خانــه هــا، ســازمان‌ها و مؤسســات دولتــی و وابســته بــه دولــت ایجــاد 

1. تقــی‌زاده، جــواد، مرتضــی نجابت‌خــواه و ســجاد فولادونــد، »مفهــوم ضــرورت در اصــل هشــتاد و پنجــم قانــون اساســی جمهــوری 
اسلامــی ایــران«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومــی، دوره پنجــم، شــماره 16، 1395، ص 23.

ــی  ــون اساس ــول 85 و 138 قان ــر اص ــد ب کی ــا تأ ــران ب ــت وزی ــات هیئ ــر مصوب ــی ب ــارت تقنین ــدود نظ ــت، »ح ــن پتف ــرالله و آری ــن، خی 2. پروی
جمهــوری اسلامــی ایــران«، فصل‌نامــه مطالعــات حقوقــی عمومــی، دوره چهــل و پنجــم، شــماره 1، 1394، ص 63.
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کــه در روزنامــه رســمی منتشــر نشــده باشــد یــا منتشــر نشــود، هم‌چنیــن مصوبــات طبقه‌بندی‌شــده  آن‌

ــه  ک ــا ســازمان دولتــی  ــه ی ــه وزارت‌خان کلــی ســرّّی( از تاریــخ ابلاغ ب ــه  ــه، ســرّّی و ب ــه، خیلــی محرمان )محرمان

کــه علاوه  مصوبــه بــه عنــوان و خطــاب بــه آن صــادر شــده اســت، لازم‌الاجراســت. مطابــق تبصــره، مصوباتــی 

کنــد، 15 روز پــس از انتشــار  کارکنــان آن بــرای دیگــر مــردم، حــق و تکلیــف ایجــاد  بــر دســتگاه‌های اجــرایی و 

کیفیــت  کــه در خــود مصوبــه، زمــان یــا  در روزنامــه رســمی جمهــوری اسلامــی ایــران لازم‌الاجراســت، مگــر آن‌

شـد. شـده باـ نـی ـ جـرای آن پیش‌بیـ بـرای اـ صـی ـ خاـ

بــا عنایــت بــه ایــن مــوارد، صلاحیت‌هــای اســتانداران از آن خــارج نیســت و چــون مطابــق قانــون راجــع 

بــه وظایــف و اختیــارات اســتانداران، مصــوب 28 فروردیــن 1339و مصوبــه تعییــن‌ وظایــف‌ و اختیــارات‌ 

اســتانداران‌ و فرمانــداران‌ و نحــوه‌ عــزل‌ و نصــب‌ آنــان‌، مصــوب شــورای‌ عالــی‌ اداری‌ در هشــتادمین‌ جلســه‌ 

مــورخ‌ 1377/7/28، اســتانداران، عالی‌تریــن مقــام اداری اســتان هســتند، تنهــا در محــدوده قانونــی، موظف 

ــه پیش‌نویــس  ــه تنظیــم و ارائ ــه صــدور دســتورالعمل‌ها و بخش‌نامه‌هــای اداری هســتند. پــس موظــف ب ب

طرحـهـا و لواـیـح ـبـه هیـئـت دـولـت ـیـا مجـلـس ـشـورای اسلاـمـی نیـسـتند.

کــه نماینــده عالــی دولــت در مناطــق هســتند، نماینــده وزارت کشــور در اســتان  اســتانداران علاوه بــر این‌

دارنــد.  عهــده  بــه  را  کشــور  وزارت  اختیــارات  و  وظایــف  اجــرای  مســئولیت  و  خودنــد  مأموریــت  حــوزه 

، اســتانداران و فرمانــداران اســت و با اندکی  مأموریت‌هــایی کــه در پی می‌آیــد، وظایــف بنیادیــن وزارت کشــور

کلــی اســتانداران و فرمانــداران نامیــد. بنابرایــن، وظایــف و صلاحیت‌هــای  تســامح می‌تــوان آن را راهنمــای 

: اســتانداران عبارتنــد از

1. تأمیــن و حفــظ امنیــت داخلــی و اســتقرار نظــم و آرامــش در کشــور بــا هماهنگــی شــورای  امنیــت کشــور 

و ایجــاد هماهنگــی بیــن دســتگاه‌های اطلاعاتــی و انتظامی

، یکــی از مهم‌تریــن دلایــل عقلــی تأسیــس حکومــت تأمیــن  امنیــت بــرای شــهروندان توســط نهــاد  از دیربــاز

دولــت میباشــد. قانــون اساســی جمهــوری اسلامــی ایــران،  بــه  عنــوان ســند حقوقــی برتــر در تعییــن وظایــف 

گیــر را در اصــول  بنــد ۱۱ اصــل ســوم و هــم چنیــن اصــل یک‌صــد و  کمیــت، تأمیــن امنیــت عمومــی و فرا حا

کــرده اســت.  بــا توجــه بــه ســاختار اداری تقسیمــات کشــوری، در  هفتــاد و ششــم بــه عهــده دولــت محــول 

کمیــت، بــه ایــن وظیفــه  تأمیــن امنیــت خواهنــد پرداخــت.  ســطوح اســتانی اســتانداران بــه نمایندگــی از حا
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گذار  علاوه بــر قانــون اساســی کــه در اصــول یادشــده بــه شــکل کلــی مقولــه امنیت را مطــرح کرده اســت، قانون‌

گــذار بــه  عــادی بــه تفصیــل در خصــوص وظایــف امنیتــی اســتانداران، مطالبــی را  مقــرر داشــته اســت. قانون‌

، اســتانداران را مســئول  صراحــت در قانــون راجــع بــه تعییــن وظایــف و تشــکیلات شــورای  امنیــت کشــور

کــه شــورای تأمیــن اســتان صرفــاًً بــه منظــور مشــورت در امــور  کــرده و افــزوده اســت  امنیــت در اســتان معرفــی 

گیــری بــا اســتاندار اســت.  گــردد و حــق تصمیم‌ امنیتــی  تشــکیل می‌

گردیــد، اســتانداران بــه عنــوان نماینــدگان دولــت مرکــزی در مناطــق بــه  کــه بیــان  گونــه  بنابرایــن، همــان 

نمایندگــی از دولــت مرکــزی مســئولیت برقــراری نظــم و امنیــت عمومــی را در حــوزه مأموریــت خــود بــر عهــده 

کشــور مصــوب 1362/6/8  دارنــد. مطابــق مــاده 4 قانــون راجــع بــه وظایــف و تشــکیلات شــورای امنیــت 

مجلــس شــورای اسلامــی، مســئولیت امنیــت در اســتان بــر دوش اســتاندار اســت و هدایــت و تشــکیل مرتــب 

جلســات شــورای تأمیــن اســتان  و نظــارت بــر حســن اجــرای مصوبــات آن از دیگــر وظایــف اوســت.

2. تلاش در جهــت تحقــق برنامه‌هــای توســعه سیاســی و اجتماعــی و ارتقــای مشــارکت و حضــور مؤثــر 

مــردم در فعالیت‌هــای سیاســی و اجتماعــی

دولــت  عمومــی  سیاســت‌های  اجــرای  و  دولــت  عالــی  نمایندگــی  اســتانداران،  اساســی  وظایــف  از  یکــی 

در حــوزه قلمــرو مســئولیت خویــش اســت. اســتانداران در مقــام ایفــای نمایندگــی عالــی دولــت و اجــرای 

سیاســت‌های عمومــی هماننــد وزیــران دارای دو شــأن سیاســی و اداری هســتند. اســتانداران در اجــرای 

نمایندگــی عالــی دولــت و اجــرای سیاســت‌های عمومــی دولــت در چارچــوب وظایــف »سیاســی‌« و »وظایــف 

اداری« بــه اجــرای مأموریــت محولــه می‌پردازنــد و در وظایــف سیاســی اســتانداران بایــد بــه مســئولیت آن‌هــا 

، ایجــاد  در برابــر رئیــس جمهــور و هیئــت وزیــران، ارتبــاط بــا مقامــات عالی‌رتبــه، نماینــده ویــژه رئیــس جمهــور

کــرد. از حــدود صلاحیت‌هــا و وظایــف اداری اســتاندار می‌تــوان  ارتبــاط بــا دیگــر کشــورها و تشــریفات  اشــاره 

عــزل و نصــب مدیــران اســتان، هیئت‌هــای حــل اخــتلاف بازرســی، نظــارت و ارزش‌یــابی از مدیــران اســتان، 

صــدور دســتورالعمل  و حضــور در شــورای اداری اســتان  را نــام بــرد.

3. هدایت و راهبری و پشتیبانی شوراهای اسلامی و نظارت بر فعالیت آن‌ها

کــه  ــر این‌ اســتانداران در چارچــوب اصــول هفتــم و یک‌صــدم تــا یک‌صــد و هفتــم قانــون اساســی مضــاف ب

مأموریــت قانونــی اجــرای انتخابــات شــوراهای اسلامــی کشــور را بــه عهــده دارنــد، بــه نمایندگــی از حکومــت 
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کارکــرد شــوراهای اسلامــی کشــور را نیــز دارنــد.  مرکــزی، مأموریــت قانونــی نظــارت بــر فرآینــد 

4. زمینه‌سازی برای فعالیت مطلوب احزاب و تشکل‌های سیاسی و نظارت بر  فعالیت آن‌ها

، زمینه‌ســازی بــرای فعالیــت احــزاب و تشــکل‌ها و نظــارت بــر فعالیــت  یکــی از وظایــف اساســی وزارت کشــور

وظایــف  بــه  اســت.  کشــور  وزیــر  نیــز  جمعیت‌هــا  و  احــزاب  فعالیــت  قانــون  اصلــی  مخاطــب  آن‌هاســت. 

کــرده اســت. دقــت در  اســتانداران اشــاره‌ای نشــده اســت، امــا در مــواردی، وظایفــی را بــه اســتانداران احالــه 

ماهیــت وظایــف ارجاعــی بــه اســتانداران نشــان می‌دهــد وظایــف ارجاعــی، ماهــوی و اصالتــی نیســت، بلکــه 

نیابتــی اســت. اســتانداران در خصــوص فعالیــت احــزاب بــه نیابــت از وزیــر کشــور آن هــم بــا هــدف تســهیل و 

کــرد. اختیــارات منــدرج در آیین‌نامــه اجــرایی، وکالتــی اســت،  تســریع در رونــد امــور ایفــای وظیفــه خواهنــد 

نــه اصالتــی و هم‌چنیــن از وظایــف دیگــر اســتانداران در خصــوص ســازمان‌های غیــر دولتــی1 می‌تــوان بــه دو 

کــرد: وظیفــه عمــده اشــاره 

الف( صدور پروانه فعالیت برای متقاضیان تأسیس سازمان‌های غیر دولتی 

کارکرد سازمان‌های غیر دولتی2  ب( نظارت بر فرآیند 

5. برنامه‌ریزی و اجرای انتخابات

ــاد  ــی و ایج ــای طبیع ــه و بلای ــر مترقب ــوادث غی ــا ح ــه ب ــری و مقابل گی ــرای پیش‌ ــات لازم ب ــام اقدام 6. انج

ــوارد ــن م ــازی در ای ــدادی و بازس ــور ام ــئول ام ــتگاه‌های مس ــن دس ــی بی هماهنگ

یکــی از وظایــف اساســی اســتانداران، مدیریــت بحــران و حــوادث غیــر مترقبــه ناشــی از بلایــای طبیعــی اســت 

کــه ریاســت ســتاد حــوادث و ســوانح غیــر مترقبــه اســتان بــر عهــده اســتاندار اســت.

7. هدایــت و پشــتیبانی فنــی - اجــرایی شــهرداری‌ها و دهیاری‌هــا و نظــارت بــر اجــرای قوانیــن  و مقــررات 

مربــوط بــه آن‌ها

8. سازمان‌دهی و استقرار واحدهای خدمات انتظامی و انجام امور مربوط به  صدور گذرنامه

1. مبانی قانونی تأسیس سازمان‌های غیر دولتی: موضوع ماده ۱۸۲ قانون برنامه سوم. 

2. مقیمی، محمد، اداره امور حکومت‌های محلی، تهران: دانشکده مدیریت دانشگاه تهران، 1382، ص 65.
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9. سامان‌دهی امور مرزها و مراقبت در تردد اتباع ایرانی و بیگانه از مرزها 

کالا، اسلحه و مواد مخدر در کشور  کنترل قاچاق  10. برنامه‌ریزی و هدایت اقدامات مربوط به 

11. انجام امور مربوط به اقامت، تردد و اشتغال اتباع بیگانه در کشور و ثبت و نگاه‌داری اطلاعات آن‌ها 

12. ایجــاد نظــام مطلــوب تقسیمــات کشــوری و بررســی و ارائــه پیشــنهادهای لازم بــرای تغییــر و اصلاح 

تقسیـمـات کـشـوری

13. ثبت و نگاه‌داری امور سجلی و هویت آحاد جامعه )ایرانیان(1

ــا نماینــدگان مجلــس شــورای  ــزوم ارتبــاط بیــن اســتانداران ب بــه جــز ایــن موردهــا، مســتندات قانونــی بــه ل

ــر اســاس اصــول متعــددی از قانــون اساســی، نظــام سیاســی جمهــوری  اسلامــی اشــاره نکــرده اســت، امــا ب

ــه  ــی قــوه مجری ــزاره آن اســت مقامــات  عال گ اسلامــی ایــران، سیســتم پارلمانــی اســت. معنــی و مفهــوم ایــن 

یعنــی رئیــس جمهــور و وزیــران - از جملــه وزیــر کشــور - در قبــال پارلمــان و نماینــدگان مجلــس شــورای 

کارکــرد خــود و زیرمجموعــه ســازمانی خویــش بایــد بــه  اسلامــی مســئولیت سیاســی دارنــد و در خصــوص 

، اســتانداران  گو باشــند. پــس فرآینــد ارتبــاط بیــن وزارت کشــور نماینــدگان مجلــس شــورای اسلامــی پاســخ‌

و فرمانــداران بــا نماینــدگان مجلــس شــورای اسلامــی از جایــگاه برتــری برخــوردار اســت. در ایــن میــان، 

یکــی از وظایــف اساســی اســتانداران، ایجــاد ارتبــاط و تعامــل بــا نماینــدگان اســتان حــوزه مأموریــت خــود در 

، حــوزه معاونــت حقوقــی و امــور  مجلــس،  مجلــس شــورای اسلامــی اســت. در ســاختار ســازمانی وزارت کشــور

مســئولیت قانونــی تنظیــم مناســبات و ارتباطــات دوســویه اســتانداران بــا مجلــس شــورای اسلامــی و تنظیــم 

ــر عهــده دارد.2  ــا اســتانداران را ب ارتباطــات نماینــدگان مجلــس شــورای اسال﻿امــی ب

کارکردهــای دولــت، برنامه‌ریــزی بــرای توســعه و عمــران کشــور اســت. قانــون  هم‌چنیــن یکــی از وظایــف و 

اساســی جمهــوری اسلامــی ایــران در ایــن زمینــه، وظایفــی را بــرای دولــت جمهــوری اسلامــی ایــران مشــخص 

کــرده اســت. اســتانداران بــه عنــوان نماینــدگان عالــی دولــت در مناطــق مأموریــت خــود، اجــرای ایــن وظایــف 

گــذار در قوانیــن عــادی بــا هــدف اجــرایی  را بــه نمایندگــی از دولــت بــه عهــده دارنــد. هم‌چنیــن قانون‌

کارشناســی  1. شوشــتری، هــادی، »بررســی وظایــف اســتانداران و فرمانــداران در نظــام اداری جمهــوری اسلامــی ایــران«، پایان‌نامــه 
ارشــد، دانشــکده حقــوق و علــوم سیاســی دانشــگاه تهــران، 1385، صــص 33-34.

2. همان، ص 110.
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کــردن ایــن مســئولیت‌ها، نهــادی قانونــی بــه نــام »شــورای برنامه‌ریــزی و توســعه اســتان« بــه  و عملیاتــی 

ریاســت اســتانداران تأسیــس کــرده اســت. اســتانداران بــا اســتفاده از ابــزار قانونــی ایــن نهــاد، وظایــف عمرانــی 
خــود را در ســطح اســتان انجــام می‌دهنــد.1

بند دوم. محدودیت�ها و حدود صلاحیت�های اداری استانداران در عراق

کمیــت قانــون تشــریح شــده اســت و مربــوط  صلاحیت‌هــای اســتانداران در حقــوق عــراق بــر اســاس اصــل حا

گرچــه بــر اســاس  بــه امــور امنیتــی، شــورایی، بیگانــگان و فرمانــداران و بخشــداران و کارکنــان اداری می‌شــود. ا

، بالاتریــن مقــام اجــرایی در اســتانداری اســت و از نظــر حقوقــی  مــاده 24 قانــون اســتانداری عــراق، اســتاندار

و شــغلی دارای رتبــه معاونــت وزیــر اســت، ولــی بــا توجــه بــه نقــش شــوراها در نهــاد اســتانداری کشــور عــراق، 

، بــا توجــه بــه نظــام فدرالــی عراق،  صلاحیــت اختیــاری اداری اســتانداران محــدود شــده اســت. از ســوی دیگــر

گانــه عــراق انکارناپذیر  نقــش قــوه مجریــه و نهــاد اســتانداری ایــن کشــور در تأمیــن امنیــت اســتان‌های هجده‌

کیــد شــده اســت.  مطابــق بخــش دهــم  اســت کــه در قانــون اســتانداری مصــوب ســال 2008 نیــز بــر ایــن امــر تأ

از مــاده 31 قانــون اســتانداری مصــوب 2008، اســتانداران دارای اختیــار مســتقیم در مــورد دســتگاه‌های 

کــه وظیفــه حفاظــت و حفــظ امنیــت و نظــم را بــر عهــده دارنــد  امنیتــی محلــی و همــه مراجعــی هســتند 

کــه دســتگاه‌های امنیتــی اســتانداری در  )بــه اســتثنای نیروهــای مســلح(. اســتانداران می‌تواننــد در صورتــی 

برقــراری نظــم و امنیــت بــه وظایــف خــود عمــل نکننــد، بلافاصلــه موضــوع را بــا ذکــر میــزان نیــروی کافــی بــرای 

کننــد.2 هم‌چنیــن در خصــوص محدودیت‌هــای صلاحیت‌هــای  انجــام آن وظایــف بــه شــورای وزیــران ارائــه 

اســتانداران می‌تــوان بــه محدودیــت صلاحیت‌هــای ویــژه آنــان در خصــوص انتخابــات کشــور عــراق اشــاره 

کــرد.3 اســتانداران می‌تواننــد پــس از صــدور رأی انــحلال شــورای اســتان یــا انقضــای مهلــت تجدیدنظــر 

کننــد. مــدت فعالیــت شــورای اســتان بــرای مــدت چهــار ســال  قانونــی، بــه برگــزاری انتخابــات جدیــد دعــوت 

کــه اســتاندار متعهــد بــه برگــزاری انتخابــات جدیــد اســت، مشــخص  ، مــدت زمانــی را  گــذار اســت، ولــی قانون‌

نکــرده اســت. ایــن چالــش نیــز بایــد در قانــون اساســی اصلاح شــود.4 علاوه بــر مــوارد یادشــده، نقــش شــورای 

.1

.2

، النظم السیاسیة و القانون الدستوری، بغداد: منشاۀ المعارف بالاسکندریه، 2012، عدد 417. 3. شیحا، ابراهیم عبدالعزیز

، عدد 8. 4. البدیری و العامری، نفس المصدر
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وزیــران مطابــق مــاده 78 قانــون اساســی عــراق، در محدودیت‌هــا و تعییــن صلاحیت‌هــای اســتانداران از 

 : اهمیــت بســزایی برخــوردار اســت. از ایــن جهــت، دیگــر اختیــارات شــورای وزیــران عبــارت اســت از

	1 کلــی دولــت و نظــارت بــر عملکــرد وزارت‌خانــه هــا و . برنامه‌ریــزی و اجــرای سیاســت‌ها و برنامه‌هــای 

دســتگاه‌های غیــر مرتبــط بــا وزارت؛

	2 ارائه لوایح  قانونی؛.

	3 صدور دستورها و تصمیم‌گیری با هدف اجرای قوانین؛.

	4 کردن پیش‌نویس بودجه عمومی، تراز نهایی و برنامه‌های توسعه؛. آماده 

	5 کفیــل وزارت‌خانه‌هــا، ســفیران، صاحبــان . توصیــه بــه مجلــس نماینــدگان بــه منظــور موافقــت بــا تعییــن 

درجه‌هــای ویــژه، رئیــس ســتاد ارتــش و معاونــان او، مناصــب فرماندهــی لشــکر و مافــوق آن، رئیــس دســتگاه 

اطلاعــات ملــی و رؤســای دســتگاه‌های امنیتــی؛

	6 گفتو‌گو درباره معاهدات و توافق‌نامه‌های بین‌المللی و امضای آن‌ها یا رسیدگی به امور محوله.1.

رونــد  بــه  ســامان‌دهی  بــرای  وزیــران  شــورای  عــراق،  اساســی  قانــون   83 مــاده  اســاس  بــر  هم‌چنیــن   

کنــد. همــان طــور کــه ملاحظــه می‌شــود، نقــش هیئــت وزیــران  فعالیت‌هایــش، نظام‌نامــه داخلــی تدویــن می‌

گــذاری بسیــار پررنــگ اســت، بــه طــوری  یــا همــان شــورای وزیــران در جمهــوری فــدرال عــراق در زمینــه قانون‌

گــذاری دولــت و نهــاد نخســت وزیــری و شــورای  ، مســئولیت قانون‌ کــه بــا توجــه بــه نظــام پارلمانــی ایــن کشــور

کــه ایــن موضــوع خلاف اصــل  وزیــران در مــوارد زیــادی حتــی بالاتــر از پارلمــان عــراق تعریــف شــده اســت 

کشــور اســت. اندیشــمندان حقــوق عمومــی در توجیــه فلســفه تفکیــک قــوا، آن را  تفکیــک قــوا در ایــن 

ــوا در  ــک ق ــل تفکی ــدن اص ــه ش ــدف از نهادین ــد. ه ــتبداد می‌دانن ــری از اس ــت و جلوگی ــرای امنی ــی ب تضمین

کنتــرل قــدرت سیاســی مطــرح شــده و مدلــی بــرای روش  حقــوق اساســی بیش‌تــر کشــورها بــه ویــژه عــراق، 

حکومـتـی ـیـک حکوـمـت اـسـت.

کــه هــر یــک دارای  بــر اســاس تفکیــک قــوا، حکومــت عــراق بــه شــاخه‌های مختلفــی تقسیــم می‌شــود 

در  بخــش  هــر  اختیــارات  کــه  گونــه‌ای  بــه  مســئولیت‌هایند،  و  اختیــارات  از  مســتقلی  و  مجــزا  محــدوده 

کلیــه العلــوم  1. جبــر الحافــظ، عبدالعظیــم، اشــکالیه النظــام السیاســی البرلمانــی فــی دســتور جمهــوری العــراق، جامعــه النهریــن: 
السیاســی، 2015، عــدد 132.
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تعــارض اختیــارات بخش‌هــای دیگــر نباشــد. هــر شــاخه قــادر اســت در قــدرت اعمالــی توســط شــاخه‌های 

کــه ایــن محدودیت‌هــا را اصطلاحــاًً »نظــارت و تــوازن یــا تعــادل قــوا«  کنــد  دیگــر محدودیت‌هــایی ایجــاد 

گوینــد تــا از جمــع شــدن و انحصــار قــدرت در یــک قــوه جلوگیــری شــود. نقــش شــورای وزیــران در زمینــه  می‌

گــذاری باعــث در هــم پیچیــده بــودن قــوا در نظــام پارلمانــی و نیــز ممــزوج شــدن قــوای مجریــه در  قانون‌

قــوه مقننــه شــده اســت. هم‌چنیــن دولــت قانونــی بــه معنــای تبعیــت دولــت از قانــون در همــه صلاحیت‌هــا 

ــه در  ک ــی  ــی و انتظام ــت پلیس ــرخلاف دول ــت، ب ــی اس ــایی و قانون ــم از اداری، قض ــش اع ــای فعالیت و جنبه‌ه

گــر اســنادی و متونــی در قانــون  کــم هســتند. حتــی ا آن، افــراد، تابــع اراده دولــت اســتبدادی از مقــام حا

اساســی بــه نــام قانــون اساســی )متمــدن و آزادی‌خــواه( موجــود باشــد، محدودیت‌هــا و حــدود صلاحیت‌هــا 

کــه ایــن امــر )تصویــب قوانیــن و اجــرا نشــدن آن‌هــا(،  گــردد1  در عــراق، همــه بــه شــئون دولــت مجــری برمی‌

بـه ـشـمار ـمـی‌رود. لـت قانونـمـدار در ـعـراق ـ یـکـی از چالشـهـای تحـقـق دـو

کــه نظــام پارلمانــی عــراق اشــکالات متعــددی دارد؛  علاوه بــر آن، عــده‌ای از حقوق‌دانــان عراقــی معتقدنــد 

گی‌هــای نظــام پارلمانــی ســازگار نیســت. نظــام پارلمانــی مســتلزم همــکاری و تــوازن بیــن  زیــرا بــا مبانــی و ویژ

کــه اختیــارات و صلاحیت‌هــای شــورای وزیــران و رئیــس جمهــور و  قــوه مقننــه و مجریــه اســت، در صورتــی 

حتــی اســتانداران در عــراق بیــش از اختیــارات و صلاحیت‌هــای قانونــی آن‌هاســت. پــس بایــد بــرای اصلاح 

ــا تفکیــک قــوا و ثبــات نظــام پارلمانــی تضمیــن شــود.2 از ایــن رو، نقــش نظــام  ــرد ت ک قانــون اساســی اقــدام 

پارلمانــی و اعضــای پارلمــان در زمینــه نظــارت بــر شــئون حکومــت و صلاحیت‌هــا از جملــه شــورای وزیــران 

کــه حتــی عــده‌ای  گونــه‌ای  در کشــور عــراق بــه ویــژه در صلاحیت‌هــای اســتانداران بسیــار اهمیــت دارد، بــه 

کرده‌انــد.3  بــه »نقــش نظارتــی مجالــس پارلمانــی عــراق بــر صلاحیت‌هــای اســتانداران« اشــاره 

گــذاری خــود توانســته‌اند تــا حــدودی  شــورای وزیــران عــراق و هم‌چنیــن نخســت وزیــر بــا قــدرت قانون‌

گــذاری مجالــس نماینــدگان عــراق را پوشــش دهنــد، ولــی بــا توجــه بــه ضــرورت اجــرای اصــل  خلأهــای قانون‌

گــذاری  کــه مــورد قبــول بسیــاری از نظام‌هــای حقوقــی جهــان اســت، اختیــارات گســترده قانون‌ تفکیــک قــوا 

، النظم السیاسیه لدول و الحکومات، بغداد: منشاۀ المعارف بالاسکندریه، 2006، عدد 102. 1. شیحا، ابراهیم عبدالعزیز

کلیــه الحقــوق،  2. عبدالمحمــدی، یــحیی غــازی، النظــام البرلمانــی العراقــی فــی ظــل دســتور 2005، بغــداد: جامعــه ‌الشــرق الاوســط، 
2017، عــدد 13.

3. ابوزید، محمد عبدالمجید، مبادی فی الانظمه السیاسیه المعاصره )دراسه المقارنه(، قاهره: دار النهضه العربیه، 1996، عدد 26.
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کنــون  کنــد و هــم ا کمیــت قانــون در کشــور عــراق آسیــب وارد  شــورای وزیــران و نخســت وزیــر می‌توانــد بــه حا

نیــز چالش‌هــای سیاســی و حقوقــی فراوانــی ایجــاد کــرده اســت. بــا وجــود ایــن، اســتانداران در عــراق، مطابــق 

قانــون اســتانداری مصــوب 2008، حــق وضــع قانــون را ندارنــد و تنهــا در محــدوده همــکاری بــا شــورای 
گــذاری عــراق هســتند.1 اســتانی، ملــزم بــه اجــرای مصوبــات ایــن شــورا و دیگــر نهادهــای قانون‌

از  اســـتاندار  اســـت.  برخـــوردار  اداری  و  سیاســـی  صلاحیت‌هـــای  از  وزیـــر  ماننـــد  عـــراق  در  اســـتاندار 

اعضـــای اداره‌هـــای محلـــی محســـوب می‌شـــود، امـــا صلاحیت‌هـــای اداری او مهم‌تـــر اســـت. پـــس بایـــد 

بـــه صلاحیت‌هـــای گســـترده اســـتاندار بـــر اســـاس قانـــون اســـتانداری عـــراق مصـــوب 2009 اشـــاره شـــود. 

اســـتانداران، نماینـــده شـــورای وزیـــران در اســـتان حـــوزه مأموریـــت خودنـــد و مســـئولیت اجـــرای وظایـــف و 

ــی از وظایـــف‌ و  ــد برخـ ــوط‌ می‌تواننـ ــران مربـ ــن وزیـ ــد. هم‌چنیـ ــده دارنـ ــه عهـ ــران را بـ ــورای وزیـ ــارات شـ اختیـ

کـــه‌ بـــه‌ هیـــچ‌ وزارتـــی‌ مرتبـــط‌ نیســـتند، بایـــد  کننـــد.  وزارت‌خانه‌هـــایی  اختیاراتشـــان را بـــه‌ اســـتانداران محـــول 

کـــه‌ می‌خواهنـــد در حـــوزه اســـتانداری انجـــام دهنـــد. اســـتاندار  نظـــر اســـتاندار را در مـــورد آن امـــوری بگیرنـــد 

ــایی  ــی در پروژه‌هـ ــات عمومـ ــرداری از خدمـ ــر بهره‌بـ ــارت بـ ــد. نظـ ــته باشـ ــارت داشـ ــا نظـ ــور آن‌هـ ــر امـ ــد بـ بایـ

بـــا هـــدف دســـت‌یابی بـــه منفعـــت عمومـــی نیـــز از دیگـــر صلاحیت‌هـــای اســـتاندار محســـوب می‌شـــود. 

کارکنـــان و رفتـــار آن‌هـــا را بـــه همـــراه  ، پیشـــنهادهای کمیتـــه تحقیـــق و تفحـــص در مـــورد  هم‌چنیـــن اســـتاندار

ـــا رئیـــس  ـــه وزیـــر صلاحیـــت‌دار ی ـــا تصویـــب شـــورای اســـتانداری و وزارت‌خانه‌هـــا ب ـــان ب نظـــر خـــود در مـــورد آن
ــد.2 کنـ ــه ابلاغ می‌ ــه وزارت‌خانـ ــته بـ ــر وابسـ ــتگاه غیـ دسـ

علاوه بــر صلاحیت‌هــای یادشــده، بــه حــدود صلاحیت‌هــای اداری اســتانداران در عــراق بــه ایــن شــرح 

کــردن طــرح بودجــه‌ اســتان بــا مشــارکت‌ فرمانــداران و ارســال آن بــه‌ شــورای  کــرد: آمــاده  می‌تــوان اشــاره 

اســتان؛ انجــام دادن سیاســت‌ عمومــی‌ حکومــت‌ اقلیــم‌ در داخــل‌ مرزهــای اســتان بــا همــکاری وزارت‌هــای 

گردهم‌آیی‌هــا‌ و  مرتبــط‌؛ انجــام دادن دســتورهای‌ شــورای اســتان طبــق‌ قوانیــن؛ نمایندگــی‌ اســتان در 

کــن‌ عمومــی‌ در اســتان و نظــارت بــر آن‌هــا  کــردن و اداره اما کــه‌ دعــوت می‌شــود؛ سرپرســتی‌  ســمینارهایی‌ 

ــوزش  ــگاه و ادارات آم ــه( و دانش ــم‌ )پیش‌مرگ ــای اقلی ــی‌ و مرزبان‌ه ــای نظام ــا و پادگان‌ه ــر از دادگاه‌ه ــه‌ غی ب

ــم  ــت )علیه ــل البی ــه أه ــة«، مجل ــاتیر العراقی ــی الدس ــن ف ــتوریه القوانی ــلى دس ــه ع ــه القضائی ــم، »الرقاب ــلیم نعی ــی، س ــر الخفاج 1. خضی
الــسلام(، العــدد 8، 2009.

: دار الفکر العربی، 1957، عدد 204. 2. الطماوی، سلیمان محمد، النظریه العامه للقرارات الاداریه )دراسه المقارنه(، مصر
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بــر  اســتان  انتصــاب در ســطح‌  و  ادارات  کارمنــدان  اســتخدام  فرمــان  و تحقیقــات علمــی‌؛ صــدور  عالــی‌ 

ک‌هــای اعلام‌شــده از طــرف مراجــع‌  کــه‌ در قانــون آمــده و هم‌چنیــن‌ طبــق‌ ملا اســاس سلســله‌مراتب‌ اداری 

‌؛ صــدور آیین‌نامــه‌ اداری و قانونــی‌ در مــورد حقــوق کارمنــدان ادارات در ســطح‌ اســتان؛ تأمیــن‌  صلاحیــت‌دار

گــروه امنیــت‌ در اســتان بــه‌ پلیــس‌ و دســتگاه‌های  امنیــت‌ و نظــم‌ در اســتان و فرمــان دادن بــه‌ عنــوان رئیــس‌ 

کــه‌ در داخــل‌ مــرز اســتان رخ می‌دهــد؛ درخواســت‌ ایجــاد یــا انــحلال  امنیتــی‌ طبــق‌ قانــون در مــورد جرایمــی‌ 

کثریــت‌ مطلــق‌ اعضــای آن؛ حفــظ‌ امنیــت‌ و نظــم‌ و حقــوق  ــا ا ــز پلیــس‌ بعــد از تأییــد شــورای اســتان ب ک مرا

ــه در صــورت ناتوانــی دســتگاه‌های  ــر داخل ــه وزی ــزارش دادن ب گ هموطنــان و جــان و مــال و ملــک‌ آن‌هــا و 

امنیتــی‌ از حفــظ نظــم و امنیــت عمومــی و درخواســت نیــرو در ایــن مــورد. 1 

یــا  فرمانــداران  از  هریــک‌  یــا  معاونــش‌  بــه‌  را  اختیاراتــش‌  از  تعــدادی  می‌توانــد  اســتاندار  اســت  گفتنــی 

گــر دســتورهای شــورای اســتان، مخالــف‌ قانــون یــا خــارج  گــذار کنــد. هم‌چنیــن ا بخشــداران حــوزه خــودش وا

از اختیاراتــش یــا خلاف طــرح عمومــی‌ حکومــت‌ اقلیــم‌ یــا بودجــه‌ آن باشــد، اســتاندار می‌توانــد آن دســتورها 

گردانــد.  ‌ را ظــرف مــدت ١٥ روز از روز اعلام آن همــراه بــا دلایــل‌ انتقــاد و پیشــنهادهایش‌ بــه‌ شــورای اســتان بر

کــه‌  کــرد، خــود شــورا بایــد آن دســتور را بــه‌ همــراه اشــکال‌هایی‌  گــر شــورای اســتان بــر دســتور خــود اصــرار  ا
ــه‌ دادگاه اداری بفرســتد.2 ــرای‌ کســب‌ نظــر ب اســتاندار تشــخیص‌ داده اســت، ب

گفتار چهارم. مراجع نظارت بر وظایف و اختیارات و  صلاحیت�های اداری 
استانداران در ایران و عراق

کــه  مراجــع نظــارت بــر وظایــف و اختیــارات و صلاحیت‌هــای اداری اســتانداران در ایــران و عــراق متفاوتنــد 

ـکـرد. در دو  قـسـمت و ـبـه تفکـیـک در حـقـوق اـیـران و ـعـراق بررـسـی خواهـیـم 

بند اول. مراجع نظارت بر وظایف و اختیارات و صلاحیت�های اداری استانداران در ایران

یکی از ابزارهای نظارتی بر وظایف و اختیارات و صلاحیت‌های استانداران در ایران، نظارت از طریق سازمان 

، بغــداد: دار  1. القیســی، حنــان محمــد، نظــام الاداره اللامرکزیــه و مجالــس المحافظــات فــی العــراق، مجلــه الملتقــی، بحــث منشــور
الکتــاب و الوثائــق، 2008، عــدد 123.

2. علــی، خالــد رشیــد، نظــره تحلیلــه لاختیــار المحافــظ و اختصاصاتــه علــی وفــق قانــون المحافظــات غیــر المنتظمــه فــی اقلیــم، بحــث 
کلیــه القانــون، عــدد 241، 2009. منشــور فــی مجلــه العلــوم القانونیــه، بغــداد: 
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بررسی ساختار و حدود صلاحیت اداری استانداران
با مطالعه تطبیقی در حقوق ایران و عراق

کشور است. این سازمان به جواز اصل یک‌صد و هفتاد و چهارم قانون اساسی تشکیل شده  کل  بازرسی 

گردیده است.  و وظایف و اختیارات سازمان نیز به موجب قانون تشکیل سازمان بازرسی کل کشور تعیین 

به موجب اصل یک‌صد و هفتاد و چهارم قانون اساسی بر اساس‏ حق‏ نظارت‏ قوه‏ قضاییه‏ نسبت‏ به‏ حسن‏ 

کشور زیر  کل‏  جریان‏ امور و اجرای‏ صحیح‏ قوانین‏ در دستگاه‌های‏ اداری،‏ سازمانی‏ به‏ نام‏ سازمان‏ بازرسی‏ 

کند. بر  گردد. حدود اختیارات‏ و وظایف‏ این‏ سازمان‏ را قانون‏ تعیین‏ می‌ نظر رئیس‏ قوه‏ قضاییه‏ تشکیل‏ می‌

، بازرسی و نظارت مستمر بر همه وزارت‌خانه ها و ادارات  کشور کل  اساس قانون تشکیل سازمان بازرسی 

و امور اداری و مالی، انجام بازرسی‌های فوق‌العاده حسب الامر مقام معظم رهبری یا به دستور رئیس قوه 

کمیسیون اصل نود قانون اساسی مجلس شورای اسلامی، اعلام  قضاییه یا درخواست رئیس جمهور یا 

گزارش موارد تخلف توسط  گزارش بازرسان سازمان متضمن وقوع جرمی باشد و  که  وقوع جرم در مواردی 

مدیران دولتی به سازمان‌های مربوط و تصویب‌نامه‌ها و آیین‌نامه‌های خلاف قانون قوه مجریه به دیوان 

عدالت اداری از جمله مهم‌ترین وظایف و اختیارات سازمان به شمار می‌آیند. 

کنتــرل راهبــردی،  کارآمــدی دســتگاه‎های اجــرایی از طریــق نظــارت و  ســازمان بازرســی کل کشــور در ارتقــای 

کــرده اســت، امــا در راهبردهــای ارتقــای فرهنــگ نظارت پذیــری و اجتنــاب از  بالاتــر از حــد متوســط عمــل 

ــا فســاد، در حــد انتظــار ظاهــر نشــده و نســبتاًً  نظارت گریــزی و نیــز در شــاخص های نظــارت نویــن و مقابلــه ب

گیــری  کــه نقــش مثبــت و ســازنده ســازمان بازرســی کل کشــور در پیش‌ کــرده اســت. بــدون این‌ ضعیــف عمــل 

ــده  ــاد نادی ــی از ابع ــان را در برخ ــزی آن گری ‎ــا نظارت ــه ب ــر مقابل ــد ب کی ــا تأ ــی ب ــران دولت ــات اداری مدی از تخلف

گفــت ایــن ســازمان در برخــی مــوارد در حــد انتظــار ظاهــر نشــده اســت و می‎طلبــد بــه تقویــت  بگیریــم، بایــد 
نقش‎هــای نظارتــی خــود بــر ســازمان‎ها و مدیــران دولتــی بپــردازد.1

بند دوم. مراجع نظارت بر وظایف و اختیارات و صلاحیت�های استانداران در عراق

تصمیمــات و اعمــال ســازمان‌های اداری در عــراق نیــز توســط نهادهــای متعــددی کنتــرل می‌شــود تــا هــم از 

خطاهــای احتمالــی و خــروج از صلاحیت‌هــای آن‌هــا جلوگیــری و هــم نقص‌هــا و مشــکلات موجــود در آن‌هــا 

گــذار هــم نقــش نظارتــی اســتاندار بــر اداره‌هــا و دســتگاه‌های  بررســی و بــرای رفــع آن‌هــا اقــدام شــود. قانون‌

گیــری  ، محمودرضــا، ایــرج حسینــی صدرآبــادی و عطــاءالله محمــدی ملقرنــی، »نقــش ســازمان بازرســی کل کشــور در پیش‌ 1. مهــرورز
گریــزی مدیــران«، فصل‌نامــه مطالعــات بین‌رشــته‌ای دانــش راهبــردی، شــماره 48، 1401، ص 119. از تخلفــات اداری بــا رویکــرد نظارت‌
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کــه مهم‌تریــن  کــرده اســت  اجــرایی اســتان از جملــه فرمانــداری و بخشــداری را از چنــد جهــت مشــخص 

: نظــارت و بازرســی بــر عملکــرد دســتگاه‌های عمومــی در اســتانداری بــه اســتثنای دادگاه‌هــا  آن‌هــا عبارتنــد از

کــه اختیــارات وی در ایــن مــورد از اختیــارات ویــژه‌ای اســت  و یگان‌هــای نظامــی و دانشــگاه‌ها و مؤسســاتی 

کــه قانونــاًً بــه اســتانداران اعطــا می‌شــود و دارای اختیــار نظــارت و بازرســی از خدمــات عمومــی در همــه 

واحدهــای عمومــی اعــم از واحدهــای اداری و بخش‌هــای آن‌هــا، علاوه بــر ادارات وزارت‌خانه‌هــای مربــوط، 

دســتگاه‌های اجــرایی و حتــی ادارات باصلاحیــت فــدرال در محــدوده اداری اســتان هســتند.1 

مهم‌تریــن مرجــع نظــارت بــر وظایــف و اختیــارات و صلاحیت‌هــای اســتانداران در عــراق، شــوراهای اســتان 

، شــورای اســتان، بالاتریــن مرجــع تقنینــی و نظارتــی در محــدوده اداری  و ولایتــی هســتند. در ایــن کشــور

کنــد تــا بتوانــد امــور خــود را  اســتانداری اســت و حــق دارد قوانیــن محلــی را در محــدوده اســتانداری وضــع 

ــا قانــون اساســی و قوانیــن فــدرال در تضــاد  کــه ب کنــد  ــز اداری بــه صورتــی اداره  ــا اصــل عــدم تمرک مطابــق ب

نباشــد. شــورای ولایتــی و شــوراهای محلــی تحــت نظــارت مجلــس نماینــدگان هســتند. ایــن شــورای ولایتــی 

، بــه ازای هــر دویســت هــزار نفــر و بــرای بیــش از  کرســی اســت. بــه عبــارت دیگــر مشــتمل بــر بیســت و پنــج 

کــه  کرســی تشــکیل می‌شــود  کرســی بــه آن اضافــه می‌شــود و شــورای محلــی از هفــت  ، یــک  پانصــد هــزار نفــر

کرســی بــه آن اضافــه می‌شــود. اعضــای ایــن شــوراها، طبــق قانــون  ، یــک  بــه ازای هــر بیســت و پنــج هــزار نفــر
انتخابــات شــوراها از طریــق انتخابــات مســتقیم مخفــی انتخــاب می‌شــوند.2

	1 صداقت نداشتن یا سوء استفاده از سمت؛.

	2 اتلاف اموال عمومی؛.

	3 از بین رفتن یکی از شرایط عضویت؛.

	4 تقصیر یا قصور عمدی در انجام وظیفه و مسئولیت..

کثریــت مطلــق بــه پیشــنهاد نخســت وزیــر بــه  علاوه بــر شــوراهای یادشــده، مجلــس نماینــدگان می‌توانــد بــا ا
کنــد.3 کــه بیــان شــد، اســتانداران را عــزل  همــان دلایــل 

1. ناجی، اقبال سعید، »المرکزیه الاداریه فی دستور جمهوریه العراق 2005«، مجله العلوم القانونیه، 2020، عدد 51.

، عدد 23-24. 2. البدیری و العامری، نفس المصدر

، علیــم حمــد، عصــام‌ عبدالوهــاب ‌البرزنجــی و مهــدی‌ یاسیــن السلامــی، مبــادی ‌و احــکام‌ القانــون ‌الإداری، الطبعــه الجدیــدة،  3. بدیــر
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گیری نتیجه�

پژوهــش حاضــر بــه بررســی تطبیقی ســاختار و حــدود صلاحیت اداری اســتانداران در ایران و عــراق پرداخته 

اســت. همــان طــور کــه پیش‌تــر اشــاره شــد، جامعــه نیازمنــد قانــون اســت تــا حــدود وظایــف و صلاحیت‌هــای 

گــذار  همــه مشــخص باشــد و افــراد جامعــه در مسیــر قانــون و صلاحیت‌هــای تعیین‌شــده از طــرف قانون‌

کمیــت قانــون نیازمنــد مراجــع  کننــد. بــه همیــن ترتیــب، صلاحیت‌هــای تعیین‌شــده بــر اســاس حا حرکــت 

نظارتــی صالــح و بی‌طرفــی اســت تــا بــه انحــراف از قانــون و تعــدی و تجــاوز از حــدود صلاحیت‌هــا و تجــاوز بــه 

کنــد و جامعــه را در حــال اعتــدال  حقــوق دیگــران بــر اســاس ضوابــط و معیارهــای دقیــق قانونــی رسیدگــی 

و نظــم و امنیــت نگــه دارد. از ایــن رو، تعییــن صلاحیت‌هــای اختیــاری و اداری اســتانداران در کشــورهای 

کمیــت قانــون اســت. ایــران و عــراق از ضرورت‌هــای حقــوق عمومــی ایــن کشــورها بــر اســاس حا

کــه بــه عهــده عالی‌تریــن مقــام سیاســی  مطابــق قانــون اساســی ایــران، اعمــال قــوه مجریــه بــه جــز در امــوری 

گذاشــته شــده اســت، از طریــق رئیــس جمهــور و وزیــران و اســتانداران در حقــوق ایــران و از طریــق نخســت 

گفــت اســتانداران بالاتریــن مقامــات  وزیــر و وزیــران و اســتانداران در حقــوق عــراق انجــام می‌شــود. می‌تــوان 

ـقـوه اـجـرایی در اـسـتان‌های اـیـران و ـعـراق هـسـتند.

کــم بــر قوانیــن  تفــاوت در ســاختار و جایــگاه اســتانداران در ایــران و عــراق ناشــی از تفــاوت در مبانــی و روح حا

کــم بر ســازمان‌های  اساســی، ســاختارهای کلان حقوقــی و سیاســی  دو دولــت، متمایــز بــودن اصــول فنــی حا

اداری ایــران و عــراق و شــکل حقوقــی دولــت نامتمرکــز ایــران و دولــت فــدرال عراق اســت. در زمینــه اختیارات 

و وظایــف و صلاحیت‌هــای اســتانداران در دو نظــام حقوقــی ایــران و عــراق، محدودیت‌هــایی وجــود دارد. 

کــه نظــام اداری ایــران، نظامــی  تفــاوت اصلــی نهــاد اســتانداری در دو نظــام حقوقــی ایــران و عــراق آن اســت 

کــه در نظــام  اداری عــراق، علاوه بــر آن‌هــا، شــورای وزیــران و  تابــع قــوه مقننــه و مجریــه اســت، در حالــی 

شــوراهای ایالتــی و ولایتــی دیــده می‌شــود. در حقــوق ایــران، اســتاندار از طــرف وزیــر کشــور بــه هیئــت دولــت 

پیشــنهاد می‌شــود و پــس از تأییــد انتصــاب او در هیئــت دولــت، حکــم اســتانداری بــا امضــای رئیس‌جمهــور 

گــردد. در حقــوق عــراق، عــزل و نصــب اســتانداران بــا تصمیــم شــورای اســتانی و  کشــور صــادر می‌ و وزیــر 

گـیـرد. ولایـتـی و زـیـر نـظـر نخـسـت وزـیـر ـعـراق ـصـورت می‌

بغداد، 2008، عدد 214.
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بــر  نظارتــی  مرجــع  عــراق،  و  ایــران  حقوقــی  نظــام  در  اســتانداران  ســاختار  تفاوت‌هــای  از  دیگــر  یکــی 

، یکــی از ابزارهــای نظارتــی بــر  کشــور کل  صلاحیت‌هــای اســتانداران اســت. در ایــران، ســازمان بازرســی 

وظایــف و اختیــارات و صلاحیت‌هــای اســتانداران اســت. از ابزارهــای نظارتــی بــر اجــرای صحیــح وظایــف 

کــرد.  و صلاحیت‌هــای اســتانداران در نظــام حقوقــی عــراق می‌تــوان بــه شــوراهای ایالتــی و ولایتــی اشــاره 

گــر دســتورهای شــورای اســتان، مخالــف قانــون یــا خــارج از حــدود صلاحیت‌های شــورای اســتان  هم‌چنیــن ا

، دلیــل مخالفــت خــود را اعلام و بــرای اصلاح بــه همــراه پیشــنهادهایش بــه شــورای اســتان  باشــد، اســتاندار

گــر شــورای اســتان هم‌چنــان بــر نظــر خــود اصــرار ورزد، شــورای اســتان بایــد آن دســتورها و  گردانــد. ا بازمی‌

دلیــل مخالفــت اســتاندار را بــه دادگاه اداری بفرســتد. در عــراق، ســؤال کــردن از اســتاندار بــا درخواســت‌ یــک‌ 

کثریــت‌ دوســوم اعضــای  ــا رأی ا ســوم اعضــای شــورای اســتان انجــام می‌شــود. در صــورت پاســخ‌ نگفتــن، ب

ـشـورای اـسـتان، اـسـتاندار ـعـزل و برکـنـار میـشـود.

بــا وجــود تفاوت‌هــای ذکرشــده در ســاختار و صلاحیت‌هــای اســتانداران در ایــران و عــراق می‌تــوان بــه 

وجــه تشــابه مســئولیت امنیتــی اســتانداران در ایــران و عــراق یــا تأمیــن و حفــظ امنیــت داخلــی و اســتقرار 

کــرد. هم‌چنیــن اســتانداران در ایــران و عــراق بــه عنــوان نماینــده  نظــم و آرامــش  توســط اســتانداران اشــاره 

عالــی دولــت در اســتان و ناظــر بــر همــه امــور اجــرایی اســتان )بــرای مــدت چهــار ســال( محســوب می‌شــوند. 

گــردد، در ایــران،  کــه مانــع از انجــام وظایــف اســتانداران  ــا دیگــر مــواردی  در صــورت اســتعفا، عــزل، فــوت ی

کثــر ظرف  سرپرســت اســتانداری موقتــاًً از ســوی وزیــر کشــور تعییــن می‌شــود و وزیــر کشــور موظــف اســت حدا

کنــد. در عــراق نیــز سرپرســت اســتانداری  مــدت یــک مــاه، اســتاندار جدیــد را بــه هیئــت وزیــران پیشــنهاد 

موقتــاًً از ســوی شــورای اســتان تعییــن می‌شــود. در غیــر ایــن صــورت، تــا انتخــاب اســتاندار جدیــد، وظایــف 

او را یـکـی از معاـونـان وی انـجـام می‌دـهـد. 
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Examining the structure and limits of the administrative authority 
of governors with a comparative study in the laws of Iran and Iraq
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Abstract

One of the main institutions of the executive branch in the countries where the codified con-
stitution rules is the governorate institution. In Iran, the governorate operates under the supervi-
sion of the Ministry of Interior and under the measures and decrees of the president, and in Iraq, 
its council system plays an important role in determining the governor and establishing the rules 
and regulations of the province administration. The influential role of the council system is on the 
important institution of the executive branch, which has formed a different administrative process 
compared to Iran’s laws, and the federal system of Iraq, based on the constitution of this country, 
has given extensive administrative powers to the governors. The purpose of this research was to 
investigate the structure and limits of the administrative authority of the governors in Iran and Iraq 
in a comparative manner. Based on this, the main question of the research is whether the structure 
and limits of the administrative authority of governors are different in the laws of Iran and Iraq? 
By using library resources and descriptive and analytical methods, while answering the mentioned 
question, it was stated that according to the conditions and state of the government, the structure 
and limits of the administrative authority of the governors are different in Iran and Iraq.
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