
  ∗∗∗∗روند تعيين وضعيت حقوقي شوراهاي اداريبررسي 

  

 چكيده 
اداري براي ادغام شـوراهاي اداري كـشور باعـث شـده            عالياقدام اخير شوراي  

نقض اصل تفكيك قوا و     (و مخالف   ) كاهش موازي كاري  (هاي موافق   برخي ديدگاه 
ام مجلس شوراي اسلامي با رويكرد مخالف با اين اقـد    . مطرح شود ) حاكميت قانون 

برخورد كرده و با تصويب سه مصوبه تلاش كرده وضعيت حقوقي اين شـوراها را                
ها از جمله آخرين طرح مجلس در       دو مورد از اين مصوبه    . به وضع پيشين برگرداند   

اداري در  عـالي خصوص تعيين تكليف شوراهاي اداري كه طي آن مـصوبه شـوراي           
 مـصوب مجلـس تـداوم       خصوص ادغام شوراها را ملغي كرده، به كـار شـوراهاي          

اي در خـصوص بـازنگري در       بخشيده و دولت را مكلف بـه تهيـه و ارائـه لايحـه             
وضعيت اين شوراها ساخته بود كه به دليل اشكال قانون اساسي از سـوي شـوراي                

 138 و   85،  74،  60اين طرح مجلس بـه دليـل مغـايرت بـا اصـول              . نگهبان رد شد  
توسط شـوراي نگهبـان رد شـد و         ) دولتنقض تفكيك قوا و ايجاد بار مالي براي         (

متعاقب آن رئيس جمهور با استقبال از اين نظريه، معـاون اول خـود را مكلـف بـه                   
هاي مرتبط و بازنگري لازم در ساختار       بازگرداندن وظايف اين شوراها به وزارتخانه     

  . آنها كرد
طرح مجلس به دليل مغايرت با اصل تفكيك قوا كـاملا قابـل پـذيرش نبـوده و                

نظريـة  . دهـد عملاً راه حل مقتضي جهت حل مـسئله شـوراهاي اداري ارائـه نمـي          
شوراي نگهبان كه به استناد اصل تفكيك قوا طرح مجلـس را رد كـرده، منطقـي و                  

رسد و در نهايت به دليل وجود آثار مثبت و منفـي در رونـد               قابل توجيه به نظر مي    
                                                 

  گروه پژوهش هاي حقوق عمومي اداره كل پژوهش و اطلاع رساني ∗
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نها لازم است با توجه به تجـارب        ناپذير بودن انحلال كلي آ    فعاليت شوراها و توجيه   
هـاي كارشناسـانه در خـصوص امكـان     آمده از سير عملكرد آنهـا، بررسـي       دستبه

ها و قواعـد اداري منـسجم و هماهنـگ    سازماندهي اين نهادها بر اساس چهارچوب    
  .   صورت گيرد

     
  مقدمه

ره وضعيت حقوقي شوراهاي اداري به دليل نقش آنهـا در نظـام اداري كـشور همـوا                
اداري در خـصوص ادغـام   عـالي انگيز بوده كه با اقدام شوراييكي از مسائل اداري بحث   

هاي مخالف و موافـق متعـددي پيرامـون ايـن           اين شوراها، در طي چند ماه اخير ديدگاه       
رويه تشكيلات و وظايف دولـت در       اساساً به دليل گسترش بي    .  است مطرح شده مسئله  

 يكـي از    سازي تشكيلات دولت  كوچكهادهاي اجرايي،   سالهاي پس از انقلاب و تورم ن      
اهداف عمدة نظام اداري ايران بوده كه با توجه به اهميت ايـن موضـوع، قـوانين برنامـه               

اداري را مـسئول اصـلاح سـاختار اداري         عـالي شوراي 1اول، دوم، سوم و چهارم توسعه،     
 اين شورا نيـز     .كشور با هدف كاهش و انسجام بخشيدن به تشكيلات دولت كرده است           

با هدف حذف نهادهاي موازي در صدد انسجام بخشيدن بـه سـاختار شـوراهاي اداري                
 تيرمـاه   18 مـورخ    56061/1901طي مصوبه شماره    خود   133 و در جلسه     كشور برآمده 

 قانون برنامـه سـوم      1ماده  ) ب( به استناد وظايف و اختيارات خود مندرج در بند           1386
 شورا، هيـأت و سـتاد را در     28 برنامه چهارم توسعه، تعداد      154توسعه، تنفيذي در ماده     

    2.كرد كميسيون ادغام 2 شورا و 2قالب 
اداري با اين انتقاد مواجه شد كه برخي از اين شـوراهاي اداري بـه               عالياقدام شوراي 

توانـد  اداري نمـي  عـالي اند و مصوبه شـوراي    موجب قانون مصوب مجلس تصويب شده     
اداري پـيش از ايـن، بـه        عـالي حال آنكه شـوراي   . صلاح يا نقض كند   مصوبه مجلس را ا   

                                                 
قانون برنامه  31، تبصره 11/11/1368يوست قانون برنامه اول توسعه مصوب  از پ31بخش : نك  .1

 قانون 154 و ماده 17/1/1379 قانون برنامه سوم توسعه مصوب 1، ماده 20/9/1373دوم توسعه مصوب 
 .1384برنامه چهارم توسعه مصوب ديماه 

  :باشدهاي مزبور به شرح زير مياسامي شوراها و كميسيون. 2
  ي عالي مديريت و برنامه ريزي اقتصادي شورا-الف
   شوراي عالي آموزش، پژوهش و فناوري-ب
   كميسيون امور زيربنايي، صنعت و محيط زيست-ج
 . كميسيون ميراث فرهنگي، گردشگري و ايرانيان خارج از كشور-د
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، براي ادغام سازمان برنامه و بودجـه        16/12/1378 مورخ   450/14موجب مصوبه شماره    
سـازمان  «و سازمان امور اداري و استخدامي كشور در قالـب سـازمان جديـدي بـه نـام                   

ب مصوبه مجلس تأسيس شده     اقدام كرده بود كه هر دو به موج       » ريزيمديريت و برنامه  
اداري عـالي پس از آن نيـز، شـوراي      .  ولي اين اقدام شورا، مخالفتي درپي نداشت        1بودند

بـا  . انـد گاه اقدام به ادغام يا انحلال نهادهايي كرده است كه توسط قانون به وجود آمـده               
خـت   با اين اقدامات، شورا به ادغام شـوراهاي اداري پردا           مجلس توجه به عدم مخالفت   

  .كه به مطرح شدن برخي ايرادهاي حقوقي منجر شد
اداري، تأكيد بر صلاحيت تقنينـي  عالي رويكرد مجلس نسبت به اين اقدامات شوراي    

مجلس : مجلس و مغايرت اقدامات مزبور با اين صلاحيت بود كه در سه مقطع ابراز شد              
 تحـت  ) برنامـه چهـارم  154ماده (قانون برنامه سوم    1 هدابتدا با ارائه طرح تفسيري از ما      

سـاله چهـارم توسـعه اقتـصادي،         قانون برنامه پنج   139ماده  ) الف(استفساريه بند   « عنوان
 قـانون برنامـه     1مـاده   ) ب(بند  ) 1(اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران و جزء         

 مــصوب  2»ســوم توســعه اقتــصادي، اجتمــاعي و فرهنگــي جمهــوري اســلامي ايــران 
هاي اجرايي كشور را موكول بـه تـصويب مجلـس           دستگاه و انحلال ، ادغام   29/5/1386

مبنـي   .مواجـه شـد   )  قانون اساسي  73مغايرت با اصل    (كه با اشكال شوراي نگهبان      كرد  
   .تلقي كردتفسير را توان آن است و نميمجدد قانونگذاري امر،  اين بر اينكه

قـانون اصـلاح    «نوانبا عبعد از اشكال مزبور، مجلس شوراي اسلامي قانون جديدي  
 اختيارات   كه  تصويب كرد  )6/4/1386مورخ   (»قانون برنامه چهارم  ) 154(و  ) 139(مواد  

قـانون برنامـه چهـارم محـدود     ) 154(دولت را در ماده يك قانون برنامـه سـوم و مـاده              
هـا و مؤسـسات و       هرگونه ادغـام و انحـلال وزارتخانـه       «بر اساس قانون مزبور     . ساخت
 و نهادها و مؤسسات عمومي غيردولتي كه بـه موجـب قـانون ايجـاد                هاي دولتي  شركت

   .»شود، صرفاً با تصويب مجلس شوراي اسلامي خواهد بودشده يا مي

                                                 
اداري و  و سازمان امور 15/12/1351 سازمان برنامه و بودجه بر اساس قانون برنامه و بودجه مصوب 1

  . به وجود آمده بودند31/3/1345استخدامي كشور بر اساس قانون استخدام كشوري مصوب 
دولت موظف است تا پايان سال اول برنامه چهارم پيشنهاد حذف و يا «مزبور ) الف(براساس بند   .2

اير ها و نظاير آن را به سها و نهادها، مؤسسات و شركتواگذاري حداقل بيست درصد از سازمان
هاي غيرضرور را جهت تصويب به مجلس شوراي اسلامي تقديم ها و ادغام و انحلال دستگاهبخش

 .»كند
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 تـن از    20 از سـوي     »طرح تعيين وضعيت، ادغام و اصـلاح شـوراهاي عـالي          « نهايتاً
 ـ       ت آن نمايندگان مجلس با قيد دو فوريت به مجلس شوراي اسلامي ارائه شـد كـه فوري

)  نماينده حاضـر  199  ممتنع از مجموع   رأي  14  و  مخالف أير  26و  (  رأي موافق  142با  
در  مـورد ابقـا  سـه طبق محتواي ايـن طـرح   .  به تصويب رسيد1386 دي ماه    4در تاريخ   

 دي مـاه    16 اين طرح، در تـاريخ       .گرفتمورد انحلال صورت مي   پنج   و   شوراهاي عالي 
طرح تعيـين وضـعيت   «قالب ماده واحده و تحت عنوان همان سال با تغييرات زيادي در   

 به تصويب نهايي مجلس شوراي اسلامي رسيد كـه پـس از ارسـال بـه                 »شوراهاي عالي 
شوراي محترم نگهبان به خاطر ابهامي كه در مصوبه وجود داشت، به مجلس بازگردانده              

مجـدداً بـه     مـصوبه را     1386 دي ماه    25مجلس پس از رفع ايراد مذكور، در تاريخ         . شد
مصوبه شوراي عالي اداري در مـورد ادغـام         طبق مصوبه مجلس،    . شوراي نگهبان فرستاد  

شـد و    كما في السابق ابقا مـي    شده احصا    مورد از نهادهاي   18 و   بودهشوراها ملغي الاثر    
دولت موظف بـود ظـرف سـه مـاه از تـصويب قـانون پيـشنهاد خـود را در خـصوص                       

  . نمودديم ميشوراهاي اداري كشور به مجلس تق
با  1386 بهمن ماه    11 مورخ   24921/35/86شماره  طي اظهار نظر شماره      مصوبه   اين

  :سه اشكال شوراي نگهبان مواجه شد
بق نظـر شـوراي نگهبـان مغـاير         ط اداري كه  عالي شوراي مصوبة واحدة هماد  لغو .1
 .شناخته شد 1 قانون اساسي60اصل 

 قـانون  74مغاير اصل  2 خود،ة مطابق روي  نيزحه را    لاي ةشوراي نگهبان الزام به ارائ     .2
تـوان   اختيارات دولت است و نمي     جزء لايحه   ةرائبا اين استدلال كه ا    .  شناخت  3اساسي

 . لايحه كردةدولت را ملزم به ارائ

شـوراي انـرژي      1شوراي عالي آمـوزش و پـرورش،        شوراي نگهبان مسئله ابقاي    .3
شـوراي عـالي     5شوراي عالي استاندارد،   4ول و اعتبار،   شوراي پ   3شوراي اقتصاد،  2اتمي،

                                                 
   گذارده  رهبري  مستقيماً بر عهده  قانون  در اين  كه  جز در اموري  مجريه قوه«:  قانون اساسي60 اصل   1

 .» جمهور و وزرا است  رئيس ، از طريق شده
 و 1373 در خصوص لايحه بودجه سال 1372 اظهار نظر شورا مورخ اسفند 89 بند: براي نمونه نك  2

. 2/9/1373 از اظهار نظر شوراي مزبور در خصوص لايحه برنامه دوم توسعه مورخ 16همچنين بند 
 . دانسته است74شورا در هر دو مورد الزام دولت به ارائة لايحة را مغاير اصل 

شود و   مي  تقديم  مجلس  به  وزيران  هيأت  از تصويب  پس  قانوني يحلوا«: اصل مزبور اعلام مي كند  3
   طرح  قابل  اسلامي  شوراي ، در مجلس  نفر از نمايندگان  پانزده  پيشنهاد حداقل  به  قانوني هايطرح
 .» است
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 بـر اسـاس     برخي از آنها  ه  را ك  6زيست و شوراي عالي انفورماتيك كشور     حفاظت محيط 
  از سـه جهـت     ،انـد  به تصويب رسيده   شكل گيري شوراي نگهبان   قوانين مصوب قبل از     

 :محل ايراد دانست

 صـلاحيت مجلـس     حوزه در بخشي از وظايف اين شوراها تقنيني است، يعني          )الف
  .باشدمي  7 قانون اساسي85 اين حيث مغاير اصل ز و اقرار داردشوراي اسلامي 

نامـه اسـت    تصويب آئين ديگري از وظايف و اختيارات شوراهاي مزبور،        بخش  ) ب
برخـي  . اسـت  8 قـانون اساسـي  138 مغاير اصـل  ، و از اين حيث  باشدميكه شأن دولت    

دارنـد و بنـابراين سـپردن وظـايف مزبـور بـه               اجرايـي  شوراهاي مزبور ماهيت  وظايف  
  .مغايرت دارد قانون اساسي  60 اصل با شوراهاي اداري

اداري عـالي توسط مصوبه جلـسه صـد و سـي وسـوم شـوراي           چون اين شوراها     )ج
هزينـه  بنـابراين    .تشكيل شوند مجدداً  وجود خارجي ندارند و بايد      اند، اينك   منحل شده 

هاي مذكور در مصوبة مجلس تعيين نـشده از  گونگي تأمين هزينه  چ چون   وجديد دارند   
 . است 9 قانون اساسي75 اصل ،مغايراين حيث 

                                                                                                                   
 .27/11/1358موضوع لايحه قانوني راجع به تشكيل شوراي عالي آموزش و پرورش مصوب  1
 .16/4/1353نون سازمان انرژي اتمي ايران مصوب قا   2
 .1351 موضوع قانون برنامه و بودجه كشور  مصوب 3
 .7/3/1339موضوع قانون پولي و بانكي كشور مصوب  4
  .17/3/1339قانون راجع به تشكيل شوراي استاندارد مصوب مجلس شوراي ملي به تاريخ  5
 .4/4/1359ورماتيك كشور مصوب  موضوع لايحه قانوني تشكيل شوراي عالي انف6
   ديگري  به  واگذاري  و قابل  است  شخص  به  قائم  نمايندگي سمت«بر اساس بخشي از اصل مزبور . 7

 .»نيست
-   آيين  مأمور تدوين  يا وزيري  وزيران  هيأت  كه  بر مواردي علاوه« قانون اساسي 138بر اساس اصل . 8

   اجراي  و تأمين  اداري  وظايف  انجام  دارد براي  حق  وزيران ود، هيأتش  مي  قوانين  اجرايي هاينامه
 نيز در   از وزيران هر يك.  بپردازد نامه و آيين نامه  وضع تصويب  به  اداري هاي سازمان  و تنظيم قوانين

 مفاد  ارد ولي را د  و صدور بخشنامه نامه وضع آيين  حق  وزيران  هيات  و مصوبات  خويش حدود وظايف
   از امور مربوط به  برخي  تواند تصويب  مي دولت.  باشد  مخالف  قوانين  و روح  نبايد با متن  مقررات اين

 .» از چند وزير واگذار نمايد  متشكل هاي كميسيون  خود را به وظايف
 در   نمايندگان  كه  و پيشنهادها و اصلاحاتي  قانوني  هاي طرح« قانون اساسي 75بر اساس اصل   9

 انجامد، در   مي  عمومي  هزينه  يا افزايش  درآمد عمومي  تقليل  كنند و به  مي  عنوان  قانوني  لوايح خصوص
   جديد نيز معلوم  هزينه  درآمد يا تأمين  كاهش  جبران  طريق  در آن  كه  است  در مجلس  طرح  قابل صورتي

  .» باشد شده
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متعاقباً و با بي ثمر ماندن تلاش مجلس در قبـال شـوراهاي اداري، رياسـت محتـرم                  
 طي دستوري، معـاون اول خـود را مـسئول اجـراي        1386 بهمن   12جمهوري در تاريخ    

  :بر اساس اين دستور. ردنظر شوراي نگهبان ك
نظريـه شـوراي نگهبـان     كليه اختيارات و وظايف اجرايي شوراهاي ذكر شـده در       ) 1

  .شودحسب مورد به وزير مربوط و يا هيأت وزيران محول مي
  .شودكليه اختيارات و وظايف تقنيني در هر سطحي متوقف و ممنوع مي) 2
ها طبق روال جـاري دولـت       العملها و دستور  نامه تنظيم و تدوين و تصويب آيين     ) 3

  .شودانجام مي
 قـانون اساسـي در   138 و 127هيأت وزيران بر حسب اقتضا از اختيارات اصـول   ) 4

  .ها يا وزيران استفاده خواهد نمودها و كارگروهتفويض امور به كميسيون
كليه وظايف و اختيارات اجرايي حاصل از تصميمات قبلي كه با تجميع يا ادغام،              ) 5

و تـصويب هيـأت     رئيس جمهور    معاون اول ر شوراهاي فعلي جاري است، با پيشنهاد        د
هـاي مربـوط بـه دبيرخانـه دولـت          و دبيرخانه  هاي ذيربط در دولت   وزيران به كميسيون  

  . يابدانتقال مي
با توجه به اين مقدمه، بررسي روند تعيـين تكليـف حقـوقي شـوراهاي اداري را در                  

  :يمدهچهار بخش زير ادامه مي

  بررسي مصوبة مجلس شوراي اسلامي: گفتار اول
 در  لئ مـسا   در عمـوم   اسـلامي   شـوراي  مجلـس « قـانون اساسـي   71به موجب اصل  

مند كردن سازمان اداري كـشور   نظام.» وضع كند تواند قانون مي   اساسي   قانون چهارچوب
هـا، در    آن هـاي از طريق تأسيس نهادها و مؤسسات قانوني و تعيين وظايف و صلاحيت           

حوزه صلاحيت تقنيني مجلس است كه در ايـن راسـتا مؤسـسات عمـومي بـسياري در               
 بـه موجـب قـانون       ) مورد از شوراهاي اداري مورد بحث نيز       18حدود  از جمله   (كشور  

.  شـوراهاي اداري اقـدام كنـد       تأسـيس  به   تواند بنابراين مجلس رأساً مي    .اندتأسيس شده 
نيز درهمين راستا صورت گرفتـه  » وقي شوراهاي اداري طرح تعيين تكليف حق   «تصويب  

اما به دليل عدم توجه به برخي اصول بنيادين حقوق اساسي سه اشكال عمـده بـه        . است
  : اين طرح وارد است
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تواند مـصوبات دولـت را      موجب اصل تفكيك قوا، مجلس شوراي اسلامي نمي       به. 1
ايران، مـصوبات دولتـي مغـاير بـا         در نظام حقوقي جمهوري اسلامي      . صريحاً ابطال كند  

مي تـوان   )  قانون اساسي  173 و   170اصول  (قوانين را تنها از طريق ديوان عدالت اداري         
بـدين  . اداري كرده بود  عاليمع الوصف، مجلس اقدام به نقض مصوبه شوراي       . ابطال كرد 

فكيـك   قانون اساسي كه اعمال قوه مجريه را ت60جهت شوراي نگهبان با استناد به اصل  
 .گذارد، اين قسمت از طرح مجلس را رد كردكرده و بر عهدة دولت مي

به موجب اصل تفكيك قوا، مجلس مجاز به دخالت در امور قوة مجريه از جملـه                . 2
امـا در   . شود، نيست الزام دولت به انجام اعمالي كه ذاتاً جزو اختيارات وي محسوب مي           

 براي بازنگري   لايحه جديدي لزم به تهيه    طرح حاضر با عدم توجه به اين اصل، دولت م         
اداري جهت ارائه مجدد به مجلس شده است كه با ايـراد شـوراي              در وضعيت شوراهاي  

البته لازم به ذكـر اسـت       . رو شد روبه) تفكيك قوا  (60نگهبان مبني بر عدم رعايت اصل       
  .كه روية شوراي نگهبان در اين خصوص يكسان نبوده و متشتت است

دو اشكال حقوقي، طرح مجلس جهت ابقاي شوراها و الـزام دولـت بـه               جدا از اين    
مـشي حقـوقي مثبـت و       ها، فاقد يك رويكرد مـشخص و خـط        بازنگري در وضعيت آن   

  : سازنده است چرا كه
كـردن آن    معضل شـوراها را كـه دولـت درصـدد برطـرف             به طور كلي نه تنها     )الف

حلي مقطعي و موردي ارائـه  كه فقط راهكند بلها بود، حل نميازطريق كاهش و ادغام آن 
 دهد؛مي

سو حكم بـه ابقـاي شـوراها         دچار نوعي دوگانگي در متن شده است كه از يك          )ب
دهد و از سوي ديگر دولت را كه معتقد به لـزوم ادغـام شـوراها اسـت، موظـف بـه                  مي

 .داندبازنگري در ساختار آنها مي

 شوراي عالي انقلاب فرهنگي      وضعيت حقوقي شوراهاي مصوب هيأت دولت و       )ج
 گذارد؛را مسكوت مي

 3( با الزام دولت به تهية لايحة تعيين وضعيت اين شوراها ظرف مـدت كوتـاهي                 )د
بـديهي  . رويه تكاليف قانوني دولت را ادامـه مـي دهـد          ، رويه نادرست افزايش بي    )ماهه

ت حـل ايـن   است با توجه به اهميت مسأله شوراها و نياز به مدت زمـاني مناسـب جه ـ       
رسد كه دولت بتواند به سرعت، وضعيت شـوراها را سـازماندهي   مسئله، بعيد به نظر مي  

 . كند
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 مشي حقوقي، اقدامات مجلـس فاقـد پـشتوانه كارشناسـي دقيـق            از نقطه نظر خط   . 3
به طوري كه در مصوبة ياد شده، اصول متعدد قانون اساسي ناديده گرفته شـده و                . است

 صرفاً با انجام برخي اصلاحات مقطعي و ناهماهنگ به آشـفته            بدون ابتكار عمل خاصي   
اي پرداخته است كه بـه دليـل اهميـت زيـاد آن بـراي نظـام               كردن فرايند تقنين در زمينه    

رفت مجلس در پرتو اصل تفكيك قـوا        انتظار مي . اداري ايران، محل مداقه عمومي است     
ضـعيت حقـوقي     تعيين و  مشي همكاري قوا، اقدامي جامع و راهگشا در خصوص        و خط 

دوران حيـات شـوراهاي     (آورد؛ حال آنكه وضعيت پيـشين        مي شوراهاي اداري به عمل   
زده مجلـس  تر و مفيدتر از وضعيت آشـفته ناشـي از دخالـت سـر        عملاً مشخص ) اداري
چرا كه قطعاً تا زمان تعيين وضعيت نهايي ايـن  . بودو اجرايي حوزه دوگانه تقنيني    دراين

-مان معتنابهي صرف خواهد شد و بلاتكليفي اداري حاصل از اين اقـدام            شوراها مدت ز  

  .رو خواهد كردهاي متناقض، نظام اداري ايران را با مشكل روبه

  بررسي نظرية شوراي نگهبان: گفتار دوم
تأكيـد بـر   در خـصوص  تـرين آراء  توان يكـي از روشـن  ميرا شوراي نگهبان   نظرية  

بـه ايـن دليـل كـه        . ي جمهوري اسلامي ايران دانـست     تفكيك قوا در رويه حقوق اساس     
اداري و الزام دولـت     عاليمجلس با رعايت نكردن اين اصل، اقدام به لغو مصوبة شوراي          

 خـود   هبه ارائة لايحه كرده بود، شوراي نگهبان رأي به استقلال دولت در تصويب مصوب             
البته قبلاً نيز شوراي نگهبان در چند مورد ديگر مصوبه مجلس مبني بر الزام دولـت                . داد

 از اين جهـت رأي شـورا         1.به تقديم لايحه به مجلس را مغاير قانون اساسي دانسته بود          
  .رسدقابل دفاع به نظر مي

 اما قسمت اخير نظرية شوراي نگهبان در خصوص مغاير بودن اين طـرح بـا اصـول                
 نظـر   3شوراي نگهبـان در بنـد       . رسد قانون اساسي، قابل ايراد به نظر مي       138 و   60،  85

  :كندخود چنين اعلام مي
با توجه به اينكه برخي اختيارات تفويض شده به شوراي عالي آموزش و پـرورش،               «

 قانون اساسي شـناخته     85داراي جنبه تقنيني است، مغاير اصل       ... شوراي انرژي اتمي و     

                                                 
 در خصوص لايحه بودجه سال 1372 اظهار نظر شوراي نگهبان مورخ اسفند 89بند :  براي نمونه نك.1

 از اظهار نظر شوراي مزبور در خصوص لايحة برنامة دوم توسعه مورخ 16 و همچنين بند 1373
  . دانسته است74شورا در هر دو مورد الزام دولت به ارائه لايحه را مغاير اصل . 2/9/1373
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ر بعضي مواردي كه جنبه تصويب آيين نامه دارد و همچنين مواردي كـه از امـور                 د. شد
  .» قانون اساسي شناخته شد138 و 60اجرايي است، مغاير اصول 

شوراي نگهبان در اين بخش از نظر خود به دو مطلب اشاره نمـوده كـه بـه تفكيـك       
  :مورد بررسي قرار مي گيرد

 85اداري، تقنيني بـوده و مغـاير بـا اصـل            برخي اختيارات تفويضي به شوراهاي      . 1
مهمترين مسئله اين است كه شوراي نگهبان با چـه معيـاري برخـي از اختيـارات                 . است

شوراهاي مزبور را تقنيني محسوب كرده است؟ در صورتي كه قانون اساسي ايران هـيچ               
 قـانون   تعريفي از قانون ارائه نداده و بر همين اساس، هر تعريفي كه شـوراي نگهبـان از                

كه شوراي نگهبان بخـشي     به بياني ديگر، هنگامي   . دهد، تعريفي فرا قانوني است    ارائه مي 
 قانون اساسـي اعـلام   85از مصوبه مجلس در ارتباط با اختيارات شوراها را خلاف اصل   

  : هاي زير را برداشته استكند، گاممي
ز اختيارات شـوراها را      با برداشتي كه شخصاً از ماهيت قانون دارد، برخي ا          :گام اول 

 تقنيني دانسته است؛

توانـد صـلاحيت    قانون اساسي مجلس نمـي   85 چون بر اساس صدر اصل       :گام دوم 
قانونگذاري خود را به نهاد ديگري تفويض كند، شوراي نگهبان مـصوبة مجلـس را كـه                 
نسبت به آن شائبة اعطاي صلاحيت تقنيني به شوراهاي اداري وجود دارد، خلاف قانون              

  .دهدساسي تشخيص ميا
ولي دقت در اصول مختلف قانون اساسي و اين مسئلة مهـم كـه در قـانون اساسـي                    
جمهوري اسلامي ايران هيچ تعريفي از قانون ارائه نشده است، نادرستي نظريـة شـوراي               

قبول تفسيري كه با امعان نظر به اصول مختلف قـانون اساسـي           . كندنگهبان را آشكار مي   
 نظـام جمهـوري اسـلامي       شـود، اينجا ارائه مـي    حقوق عمومي مدرن در   و نيز مقتضيات    

ونگـذاري  تفـسير صـلاحيت قان    . اي رهايي بخـشد   ايران را مي تواند از مشكلات عديده      
  :مجلس به شرح زير است

مجلس شوراي اسلامي تنها در مواردي صلاحيت ذاتـي دارد كـه در قـانون اساسـي                 
 اصـل  7بنـد  : اين موارد عبارتنـد از . ه استتقنيني در آن خصوص به مجلس واگذار شد 

ــول 2 ، 52، 51، 47، 45، 44، 39، 37، 36، 34، 33، 32، 25، 24، 22، 13، 8، 7، 6، اصــ
53  ،54  ،55  ،62  ،64  ،100  ،101  ،104  ،106  ،116  ،118  ،122  ،133  ،139  ،149  ،150 ،

، 175، 174، 173، 172، 168، 164،  163،  161،  159،  158 اصـل    3، بند   156 اصل   1بند  
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در اينگونه موارد نه تنها مجلس موظف به قانونگذاري است بلكه علاوه بر             . 177 و   176
 85هاي انحصاري مجلس بوده و بر اساس اصـل          آن، قانونگذاري مزبور جزو صلاحيت    

بـوده و در غيـاب      » قـانون «موارد مزبور مـصاديق     . تواند به نهاد ديگري واگذار كند     نمي
در . ر ساير موارد به عملكرد مجلس و شوراي نگهبان بـستگي دارد           تعريفي از قانون و د    

توانـد صـلاحيت خاصـي را       حقيقت، شوراي نگهبان بسته به رويكرد حقوقي خود، مـي         
  .  تقنيني و يا غير تقنيني بداند

اداري نيـز بايـد گفـت شـوراي      عـالي  شـوراهاي   اعطا شده به   هايدر مورد صلاحيت  
 در دسـت نـدارد تـا بـا اسـتناد بـه آن اعـلام كنـد كـدام                     نگهبان معيار قانوني مشخصي   

 گانـه   48تمام موارد غير از مـوارد       . صلاحيت تقنيني و كدام صلاحيت، غير تقنيني است       
مندرج در قانون اساسي كه طي آن مجلس ملزم به قانونگذاري است جزو منطقه الفـراغ                

  . شود محسوب نمي قانون اساسي85است و اعطاي آن به نهادهاي ديگر، مغاير اصل 
نامه مغـاير بـا     اداري در خصوص تصويب آيين    هاي شوراهاي بخشي از صلاحيت  . 2
زيرا، . بايد گفت كه نظر مزبور بر اساس قانون اساسي، قابل قبول است           .  است 138اصل  

عضويت اشخاص غير وزير در شوراها اگر همـراه بـا حـق رأي در مـسائل مربـوط بـه                    
  .    است138 خلاف اصل ها باشد،نامهتصويب آيين

  بررسي دستور رئيس جمهور: گفتار سوم
همچنانكه اشاره شد، رئيس جمهور با استقبال از نظرية شوراي نگهبان در خـصوص         

 معـاون اول خـود را       14/11/1386مغايرت طرح مجلس بـا قـانون اساسـي در مورخـه             
- بـه وزارتخانـه    نظر اين شورا و احالة اختيارات و وظايف شوراهاي اداري         مسئول جلب 

 :در اين خصوص ذكر موارد زير ضروري است. هاي مربوطه كرد

   امور برنامه   مسئوليت جمهوررئيس،  اساسي قانون 126 اصل موجب به كه آنجا از. 1
، در حيطـه وظـايف       دارد   برعهـده   كشور را مستقيماً     و استخدامي    و امور اداري    و بودجه 

ت مديريت امـور اداري و اسـتخدامي كـشور در     تواند دستورهاي لازم را جه    خويش مي 
 در  134بنابراين استناد بـه ايـن اصـل و همچنـين اصـل              . چهارچوب قانون صادر نمايد   

جهت تبيين صلاحيت قانوني رئيس جمهـور در خـصوص صـدور دسـتورات مقتـضي                
 .جهت اصلاح نظام اداري كشور منطقي است
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 ذكـر شـده در نظريـه شـوراي      اختيارات و وظايف اجرايـي شـوراهاي  ةكلياحالة  . 2
 ايـن فرمـان، بـا    1 به موجب بند ت وزيرانأوزير مربوط و يا هي نگهبان حسب مورد به

تواند تا حدود زيادي از پراكندگي امور اداري و اتـلاف وقـت وزرا جلـوگيري                آنكه مي 
توانـد افـزايش   كند و به لحاظ احالة هر امر به وزارتخانـه تخصـصي مـرتبط بـا آن، مـي       

گيري را به همراه داشته باشد، اما در مقابـل، احتمـال ايجـاد              خصص در تصميم  ضريب ت 
گيـري  نوع جديدي از مـوازي كـاري را در برداشـته و نظـام اداري را از فوايـد تـصميم            

چرا كه در صورت حذف شوراها و احالة امور آنهـا بـه هـر              . سازدنصيب مي شورايي بي 
كاري در امور فرابخشي و مرتبط بـا        موازيهاي مرتبط، ممكن است به      يك از وزارتخانه  

حال آنكه پيش از اين وزرا و مسئولين مرتبط با يك امر مانند انرژي، بـا                . هم منجر شود  
گذاري و هماهنگ كردن فعاليت هاي خـود در ايـن           مشورت و همفكري هم به سياست     

 كردند اما در وضعيت كنوني هيچ سازوكار مـشخص و كارآمـدي جهـت       حوزه اقدام مي  
 .   ها و سازمان ها وجود نداردهماهنگ ساختن اقدامات اين وزراتخانه

قلع سريع نهادهايي كـه     . بدين ترتيب، انحلال دائمي شوراها گزينه مناسبي نيست       . 3
تواند نتايج قابل قبولي    اند، نمي در طول چندين دهه قانونگذاري در كشور به وجود آمده         

از شوراها بـه خـصوص      » برخي«ه اصلاح و حذف     در عين حال، نياز ب    . دربرداشته باشد 
مواردي كه با توجه به آمار دقيق، عملكردشان چنـدان سـودمند نبـوده و باعـث كـاهش            

براي انجام اصلاحات مزبـور عـلاوه بـر عـزم و اراده             . اند، انكارناپذير است  كارايي شده 
قـانوني   پژوهشي و  استفاده از راهكارهاي حقـوقي و           -هاي علمي   جدي دولت، تلاش  

  . متناسب نيز لازم است
   

  جمع بندي و پيشنهاد

مسئله شوراهاي اداري در ايران بسيار تأمل برانگيز است، زيرا نحوة ايجاد، عملكـرد              
شـوراها اغلـب بـدون مطالعـات لازم و     . و انحلال شوراها روال مشخصي نداشته اسـت   

انحـلال  . ه اسـت  و عملكردشان طبق آمار غيررسمي، مطلـوب نبـود         1اصولي ايجاد شده  

                                                 
  :شدها مسائل زير بايد روشن ميدر فرايند ايجاد اين شورا .1

 و مصوبات آنها از چه شأن حقوقي  چيستهاي عالي هدف، صلاحيت و وظيفه اساسي شورا.1
 برخوردار هستند؟

 شود؟ قلمرو فعاليت اين شوراها تا كجا است و شامل كدام امور فرابخشي مي.2
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البته اقداماتي كـه از سـوي مجلـس شـوراي           . شوراها نيز بدون مطالعات لازم بوده است      
مجلـس شـوراي    . اسلامي و شوراي نگهبان صورت گرفته جاي تأمـل و مطالعـه اسـت             

وضـع   برخلاف اصول قانون اساسـي بـوده،          كه مقرره را اسلامي در يك مصوبه چندين      
 اعلام اينكه برخي وظايف شوراهاي اداري تقنيني بوده         شوراي نگهبان نيز با   . كرده است 

 قانون اساسي است، تفسير مضيق و قابل انتقادي از قانون اساسي ارائـه              85و مغاير اصل    
  . تواند خلاقيت قوة مجريه را كاملاً زير سؤال ببردكرده كه مي

ر  د بدين ترتيب جهت تعيين تكليف نهايي شوراهاي عالي در كـشور لازم اسـت تـا               
هاي تخصصي مقتـضي صـورت بگيـرد و نتـايج آن بـراي                پژوهشخصوص موارد زير    

 :عموم منتشر شود

بررسي روند تشكيل و سير فعاليت شوراها در ايـران و تحليـل عملكـرد و نقـاط             . 1
  هاي ميداني و مصاحبه با مسئولان مرتبط؛ضعف و قوت آنها از طريق بررسي

هاي حقوقي خارجي به منظور     ه در نظام  مطالعة تطبيقي درخصوص نهادهاي مشاب    . 2
  آشنايي با تجربيات آنها؛

  بررسي ساختارهاي حقوقي لازم براي تأسيس و فعاليت شوراها؛. 3
  .ارائة پيشنهادهاي مقتضي جهت سازماندهي مجدد ساختار شوراها. 4
  
  
 

                                                                                                                   
گيريها اجماعي يا بر حسب ا تصميمگيري و انجام وظيفه شورا چگونه بايد باشد؟ آي فرايند تصميم.3

چقدر ) مثلاً وزير نيرو در شوراي عالي انرژي(گيري است؟ ارزش رأي رئيس يا وزير مربوطه رأي
گيري در حوزه است؟ اعضاي اين شوراها به عنوان نهادي كه محل مشورت چند سويه و تصميم

اي و تبادل  اوليه، مباحث ميان رشته بايد مقيد به انجام مطالعاتمسائل فرابخشي است تا چه اندازه
 اطلاعات باشند؟

 نحوه حل اختلاف داخلي و اختلاف با ديگر مؤسسات چگونه است؟ بررسي موارد اختلافي در .4
گيري شورايي اين اشكال وجود دارد كه گيرد؟ در مورد شيوه تصميماين شوراها چگونه صورت مي

گيري كشيده و اعضا به نفع يكي حتمال داردكه كار به رأياگر اعضا در يك مورد به توافق نرسيدند ا
گيري بايد مبتني بر حصول كه اصولاً سازوكارهاي تصميمدر حالي. از دو طرف اختلاف رأي دهند

 .توافق باشد و اولويت كاري شورا در آن تصميم لحاظ شود
شيوه اطلاع رساني در مورد  و نيز نهادهاي مدنيارتباط اين شوراها با ديگر نهادهاي عمومي و  .5

  فعاليت ها و مصوبات آنها چگونه بايد باشد؟ 


