
 

 

صلاحیت مجلس شوراي اسلامی در تأسیس شوراهاي عالی 

  اجرایی

  »هاي قوه مجریه استقلال قوا یا تحدید صلاحیت«

   ادبیرنی علیرضا

  

  چکیده

هـا   اجرایی متعدد در نظام حقوقی ایران و استقلال نسبی آن شوراهاي عالیوجود 

هـاي ایـن دسـته از     از ساختار قوه مجریه، ابهامـاتی را در خصـوص جایگـاه و صـلاحیت    

که اقدام پارلمان در تأسیس شـوراهاي عـالی اجرایـی     نحوي شوراها مطرح کرده است، به

ت قوه دیگر منجـر شـود. بـر    هاي یک قوه و توسعه اختیارا تواند  به تحدید صلاحیت می

تأسـیس   در سـاختار قـوه مجریـه    شوراهاي عـالی  پارلماندر مواردي که همین اساس، 

ي قـوا  میـان  هـا  مباحثی تحت عنوان تـداخل وظـایف و صـلاحیت    سو از یک کرده است

 قـدرت چرخـه  جدیـد در   يسـاختار و از سـوي دیگـر،   شـود   مطرح مـی  مقننه و مجریه

هـا   کـه ابـزاري مـؤثر بـراي پاسـخگویی آن      تـه اسـت  اداري کشـور شـکل گرف   -سیاسی

  بینی نشده است.  پیش

تصریح شـده   »قواي ناشی از حق حاکمیت مردم«در فصل پنجم قانون اساسی به 

بـدون توجـه بـه برتـري یـا      -گانه  از طریق قواي سه صرفاً ،عمال حق حاکمیتاست و ا  

 و بر همین اساس، دخالـت  استمورد تأکید قرار گرفته   -فرد قوه دیگر ویژگی منحصربه

اصل حق حاکمیت مردم و قواي ناشـی از  «هریک از قوا در حوزه صلاحیت قوه دیگر به 

در حقـوق عمـومی بـه    » اصل عدم صلاحیت« ؛ ضمن اینکهخدشه وارد خواهد کرد »آن

دهد تا نسبت بـه توسـعه اختیـارات خـود، بـدون تصـریح قـانون         اي اجازه نمی هیچ قوه

د. بنابراین هرگونه تغییر در نحوه توزیع قدرت سیاسی از سـوي هریـک   اساسی اقدام کن

  شود.    منزله نقض حق حاکمیت ملت تلقی می از قوا در تعارض با اراده مردم است و به

  

  .قانون اساسی، شوراهاي عالی، استقلال قوا، دولت، نظارت کلیدي: واژگان

  

                                                             
 الملل دانشکده حقوق دانشگاه قم عمومی و بین استادیار گروه حقوق   

dr.dabirnia.alireza@gmail.com 



 

 

116 

ی..... 
جرای

ی ا
ي عال

شوراها
س 

سی
ی در تا

لام
س

ي ا
شورا

س 
جل

ت م
حی

لا
ص

 

  مقدمه:

تعدادي از شـوراهاي عـالی دچـار     زمان نگارش این پژوهش، درنظر از اینکه  صرف

کثـرت ایـن شـوراها در     از یکسـو  توجه این است کـه  نکته قابل ،اند تغییر یا تجمیع شده

گیري در قوه مجریه، تـداخل   پراکندگی و تعارض تصمیم بهتواند  نظام اجرایی کشور می

براي شهروندان بدون توجـه   در وظایف قوه مجریه و شوراهاي عالی، ایجاد حق و تکلیف

و تضعیف قوه مجریه  گیري مراجع متعدد تصمیم تشکیل ،به ساختارهاي نظام نمایندگی

مجریه از ایـن  قوه ساز در درون  وجود نهادهاي متعدد تصمیم ،از سوي دیگر منجر شود.

منتخـب   -صلاحیت قوه مجریـه  دربخشی از امور اجرایی  هقابلیت برخوردار است تا ادار

  پاسخگو نباشند.   ،و در مقابل مردمکند خارج را  -ممرد

 هـاي  از صـلاحیت  وسـاز و اجرایـی    ترین نهادهـاي تصـمیم   شوراهاي عالی از عالی

هـاي اجرایـی از    عدم تفکیـک دقیـق حـوزه   دلیل به  امابرخوردار است  تقنینی و اجرایی

با توجه به  شود. اجرایی و تقنینی تعارض دیده می هاي در صلاحیت ،تقنینی، در مواردي

و  اساسـی  جایگاه شوراهاي عالی در قانون مسائلی از قبیل، ي عالیحوزه عملکرد شوراها

 نحـوه  و قـانون اساسـی  بـا  شـوراها  انطبـاق عملکـرد   چگونگی  ارتباط آن با حقوق ملت،

  بخشد.   شان را ضرورت می بررسی ماهیت ها از مواردي است که عملکرد آن نظارت بر

راهکارهـاي  سال از تصـویب قـانون اساسـی، هنـوز دربـاره       30با گذشت بیش از 

در کـه گـاه    نحـوي  به ه استنشدپژوهش  ،عنوان یک ضرورت به آنی برخی  اصول یاجرا

هاي اجرایی از تقنینـی   عدم تفکیک حوزه .تعارض وجود داردهاي هریک از قوا  صلاحیت

لی بـر پیچیـدگی   عنوان چالش مطرح است که عملکرد برخـی شـوراهاي عـا    در حالی به

هـایی مشـابه بـا     کـه شـوراهاي عـالی در مـواردي از صـلاحیت      نحوي افزاید به مسئله می

برخی زوایا و  دقصد دار اختیارات هیئت دولت در موارد معین برخوردارند. این پژوهش ،

و به این سؤال پاسخ  بررسی کندکارکردي شوراهاي عالی را در قانون اساسی  هاي حوزه

توان از  و چگونه میچیست  در قانون اساسی  عالی شوراهايه و صلاحیت جایگاکه  دده

  تداخل وظایف قوا جلوگیري کرد.

  . شوراهاي عالی و ساختار قوه مجریه1

عنوان محور تحقیق در نظر  به قوه مجریهعالی مرتبط با  شوراهايدر این پژوهش، 

اقتصـاد،   شـوراي عـالی اداري، شـوراي    توان از شوراهایی ماننـد  گرفته شده است که می

وپرورش، شـوراي گسـترش    شوراي عالی علوم، تحقیقات و فناوري، شوراي عالی آموزش

   نام برد. آموزش عالی کشور، شوراي فرهنگ عمومی کشور و شوراي عالی بیمه
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  . قانون اساسی و تعریف دولت در مفاهیم مختلف1-1

آن را در معناي قوه  اما غالباً به کار بردهدولت را در مفاهیم مختلف  قانون اساسی،

حتی   جا عنوان کرده یا هعناوین دولت و حکومت را جاب ،و در موارديمدنظر دارد مجریه 

مفهوم همـانی دولـت و حکومـت توجـه     به تفاوتی میان مفاهیم متعدد آن قائل نشده و 

توان به موارد زیر اشاره کرد: ابتدا کلیت نظـام سیاسـی را در    ده است. براي نمونه میکر

نـام بـرده    »نظـام « از آن تحـت عنـوان   ،و در جاي دیگر 1تعریف کرده »حکومت«قالب 

شـده در   استفاده کرده است اما مفاد و تکـالیف احصـا   »دولت«از واژه  3در اصل  2است.

 یه محـدود شـود بلکـه مجموعـه نظـام سیاسـی را در بـر       تواند به قوه مجر این اصل نمی

عنوان کلیت نظام مطـرح کـرده     شکل و محتواي نظام سیاسی را به 6گیرد. در اصل  می

این واژه را بـه   138واژه دولت را در معناي عام آورده است و در اصل  21است. در اصل 

سرنوشت سیاسـی   بدیهی است اصل حاکمیت مردم برمعناي هیأت وزیران آورده است. 

صرفاً نمایندگانی موقت و منتخـب مـردم    ،که فرمانروایان را داردمفهوم این و اجتماعی 

نند و این نمایندگی تا زمانی ادامه خواهـد  کد تا در راستاي منافع عمومی فعالیت هستن

 ،نند و حاکمـان کداشت که حاکمان در چارچوب خواست عمومی و منافع مردم حرکت 

صرفاً قـدرت برآمـده از مـردم     قدرتشان،هیچ جایگاهی غیر از نمایندگی مردم نداشته و 

، موجب محدودیت اَعمـال دولـت در اداره کشـور    قوانین اساسیبا توجه به اینکه  3.است

از انجام آن منع   آنچه مکلف به انجام آن است یا -که تمامی امور دولت نحوي شود به  می

ممکـن اسـت ایـن     گیـرد، بـر همـین اسـاس،     ین صـورت مـی  در چـارچوب قـوان   -شده 

در  4انحصاري بخشی از قدرت عمومی انجـام شـود.   ياعطا  وسیله تعریف یا محدودیت به

در  سـو  که از یـک  ده استشواژه دولت به معانی مختلف مطرح  ،اصطلاح حقوق اساسی

و  استکه بخشی از بدنه نظام سیاسی  تعبیر شده استحکومت   مفهوم اقتدار سیاسی یا

و از  شـود  هاي سیاسی و همچنین کارگزاران سیاسـی را شـامل مـی    ها و دستگاه سازمان

مفهـوم   بـر همـین اسـاس،    5.مطرح شده اسـت قوه مجریه  خاص مفهوم در سوي دیگر،

دهـد کـه    حاکمیت ملت با مفهوم دولت پیوند خورده است زیرا این اعتقاد را پرورش می

                                                             
 .1اصل  . 1

 .2اصل  .2

3 . Rein Mullerson, International Law, Rights & Politics, London, Routledge, 
1994,  p. 63. 
4.Larry Alexander, Constitutionalism: Philosophical Foundations, Cambridge 
University Press, United Kingdom, 2001, p.16 

  .21-22 .صص ،1386 میزان، اساسی، حقوق منوچهر، مؤتمنی، . طباطبایی 5
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اعتبـاري هـر نـوع قـدرت برتـر       به بیو  قدرت برتري غیر از دولت ملی وجود نداردهیچ 

بـدیهی   استثناي قدرتی که به اتکاي رضایت مردم تشکیل یافته باشـد.  شود به منجر می

 باشـد  ملت یعال قدرت از یانعکاس دیبا يارذقانونگ قدرتهاي دموکراتیک  است در نظام

  1.کند لیتحم مردم هاراد بر یتیتواند محدود نمی و

  غیرمتمرکز قوه مجریه قانون اساسی و تشکیل .1-2

هـا در مجموعـه اداره    نظام سیاسی ایران در چگونگی تقسیم وظـایف و صـلاحیت  

کند  اما این پیروي به مفهوم انطبـاق   ساخت یا یکپارچه تبعیت می کشور از سیستم تک

شـود   کشورهایی اطـلاق مـی   -ساخت به دولت سیستم تک « کامل با این سیستم نیست.

که داراي یک مرکز واحد عملکرد سیاسی هستند. قدرت سیاسی در حاکمیت و مجموع 

کشـور   - توسط یک شخصیت واحد حقوقی که همانا دولـت  ،اختیارات و وظایف خویش

کننـد و بافـت    شود و کلیه افراد از یک اقتدار سیاسی تبعیـت مـی   عمال میبسیط است ا

جمهوري یا هیأت وزیـران   بنابراین رئیس 2.»ناپذیر است  ک و تجزیهغیرقابل تفکی ،قدرت

برخـوردار   از اختیارات گستردهدر سایر کشورها  هاي پارلمانی یا ریاستی رایج مانند نظام

در سـازماندهی و   مجریـه لازم اسـت حـدود اختیـارات و وظـایف      ،نیست و بـه تبـع آن  

مدیریت نظام سیاسی و اداري کشور تعیین شود تـا از تعـارض در وظـایف سـایر قـوا و      

  . به عمل آیدجلوگیري  نهادها

ي جمهوري در اداره قوه مجریـه از طریـق شـوراها    اختیارات رئیس .1-3

  عالی

از طریـق   صـرفاً  ،اصل بر این است که کلیه امور مربوط بـه حـوزه اجرایـی کشـور    

جمهـوري و وزرا قابـل انجـام اسـت و ایـن حـوزه از اختیـارات انحصـاري و ذاتـی           رئیس

هاي اجرایی کشور و هرچـه   کلیه بخش . بنابراینشود جمهوري و وزرا محسوب می رئیس

شناسایی اختیـارات  و جمهوري و وزرا در صلاحیت رئیس به حوزه اجرا مربوط است صرفاً

تحقـق   بـراي مستلزم شناسـایی ابزارهـاي موردنیـاز     ،و وظایف مرتبط با امور قوه مجریه

  .استوظایف اجرایی 

جمهـوري و   مجموعه اعمال قوه مجریه را بـر عهـده رئـیس    قانون اساسی 60اصل 

جمهوري و  وزرا و مدیریت کلان قوه مجریه را بدون قید خاص در حوزه اختیارات رئیس

 60پـردازي موجـود در اصـل     رتوزرا قرارداده و محدودیتی نیز در نظر نگرفته است. عبا

 در صـورت و تنهـا   مطـرح کـرده  هاي قوه مجریـه را  مطلـق    حوزه اختیارات و صلاحیت

                                                             
1. P. A. Passavant, We Should Be Liberals at least, Sage Press, 2009, p. 17. 

، 1383میزان،چاپ یازدهم، حقوق اساسی و نهادهاي سیاسی،  ،سیدابوالفضلپناهی،  قاضی شریعت.  2

  .224 .ص
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 ،از سوي دیگـر  د.کرهاي این قوه را شناسایی  توان محدودیت صراحت در سایر اصول می

مسـتلزم   کـه 1 گرفتـه جمهـوري قـرار    مسئولیت اجراي قانون اساسـی بـر عهـده رئـیس    

تیارات و صلاحیت کافی در اجراي اصول قـانون اساسـی اسـت. اطـلاق     برخورداري از اخ

هـیچ محـدودیتی بـراي     ،جمهوري نیز گویاي این است که رئیس مذکور مندرج در اصل

جمهـوري را داراي   اجراي قانون اساسی نخواهد داشت و ظاهر و سیاق این اصـل، رئـیس  

انسته است. با استناد به ایـن  اي در حوزه اجراي مجموعه قانون اساسی د اختیارات فراقوه

تواند و بلکه مکلف است نسبت به اجراي اصول قـانون اساسـی    جمهوري می رئیس ،اصل

  در تمامی مجموعه نظام سیاسی اقدام کند. 

اساسـی در سـطح رئـیس کشـور      جمهوري در برخی اصول قـانون  اختیارات رئیس

قـرار   ایـن مقـام   در اختیـار  کشور و اداري ریزي برنامه که نظام نحوي به است شدهمطرح 

در قـانون  ریـزي و اداري کشـور    برنامـه  انتخاب کلمه امور در سیسـتم  2داده شده است.

شـود   ریزي و سیستم اداري کشور را شامل می برنامه مجموعهاست که  اي گونه به اساسی

 ،قرار داده است. مطابق ایـن اصـل    ویژه یجمهوري را در موقعیت رئیس دلیل،و به همین 

طور  انحصـاري و   ریزي و هدایت امور اداري کشور از اختیارات وسیعی است که به برنامه

جمهوري قـرار داده شـده اسـت. ویژگـی قـوه مجریـه در چگـونگی         ذاتی بر عهده رئیس

و قـوانین  هـا   سیاسـت  يسو و اجـرا  و اداره سیستم اجرایی و اداري کشور از یک مدیریت

اي نسـبت بـه سـایر قـوا قـرار داده       را در جایگاه ویژه این قوه ،از سوي دیگرکلان کشور 

بـراي اداره   »نماینـدگی ویـژه  «جمهوري در تأسیس نهادي در قالـب   اختیار رئیس است.

 ،جمهـوري در ایـن چـارچوب    عنوان صلاحیت ویژه تلقی شود تا رئیس تواند به کشور می

تـر   هـاي کوچـک   قادر به تشکیل مراجعی باشد که اختیارات خاص و معینی را به بخـش 

اســت اختیـار و صــلاحیت   مهـم  ،منتقـل کنــد. بـدیهی اســت آنچـه کــه در ایـن اصــل    

و عنـوان   هاي ویژه از نظر ماهوي و در چارچوب  اختیارات هیأت وزیران است نمایندگی

ازجملـه   ،هاي مختلف تواند  تحت قالب نمایندگی از چنان قابلیتی برخوردار است که می

  یأت تشکیل شود.کمیسیون، شورا، نهاد و ه

چـه در حـوزه انتخـاب     ،جمهـوري  قانون اساسی هیچ محـدودیتی را بـراي رئـیس   

گیرنـد و چـه درمـورد کیفیـت مـوارد       اشخاصی که در ترکیب نمایندگی ویژه قـرار مـی  

توانـد بـا تأییـد     جمهـوري مـی   ها تعیین نکرده است. بنابراین رئیس ارجاعی به نمایندگی

عبـارت   وزرا در ارجاع برخی از امـور اقـدام کنـد. بـه     غیر  یاهیأت وزیران از ترکیب وزرا  

  هاي دولت به فرد  یـا  این اقدام از مصادیق تفویض بخشی از اختیار و صلاحیت ،تر دقیق

تشخیص مواردي از قبیل ضرورت، مـوارد خـاص    .استاشخاصی در قالب نمایندگی ویژه 

قـانون  یأت وزیران اسـت و  جمهوري و ه اختیارات مشخص، داخل در صلاحیت رئیس  یا

                                                             
 .113اصل .  1

 .126اصل .  2
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اختیـارات و کیفیـت     هیچ محدودیتی براي چگونگی تشکیل نمایندگی ویـژه یـا   اساسی

کـافی اسـت تـا مـوارد خـاص، ضـروري و        موارد قابل تفویض مطرح نکرده است و صرفاً

تعیـین و ابـلاغ شـود. ایـن      -در چارچوب  قانون اساسـی  -میزان اختیارات (کم یا زیاد)

ده است تا دلیـل ارجـاع   شده است که هیأت وزیران مکلف نشتدوین  چنان موسع ،اصل

هـاي ویـژه را توجیـه کنـد. وسـعت اختیـار قـوه مجریـه در          برخی از امور به نماینـدگی 

 عنوان یکی از مصادیق استقلال قوا در نظر گرفتـه شـود   تواند به چگونگی اداره کشور می

هاي قوه مجریـه در   یتز توابع مسئولتا جایی که شناسایی ابتکار عمل براي قوه مجریه ا

هـاي انحصـاري    شود.قانون اساسی در موارد متعدد به صـلاحیت  اداره کشور محسوب می

جمهـوري   ریزي و اجراي قوانین و مقررات تصریح کرده است. رئیس قوه مجریه در برنامه

 1کنـد  می مشی دولت و اجراي قوانین اقدام با همکاري وزرا نسبت به تعیین برنامه و خط

ریـزي قـوه مجریـه در راسـتاي      ها و برنامه تعیین خط مشی، سیاست و بر همین اساس،

منزلـه   شـود و ایـن تصـریح بـه     هاي ذاتی قوه مجریه محسوب می اهداف آن از صلاحیت

شود مگر اینکه در سایر  برخورداري از تمامی اختیارات لازم در اداره قوه مجریه تلقی می

 بینـی شـده باشـد.    مجریه و آن هم صریح پیش براي اقداماتمحدودیتی صراحتاً  ،اصول

هـاي متنـوع و متشـکل از     تشکیل کمیسـیون  ،یکی دیگر از اختیارات مهم هیأت وزیران

ها واگـذار   چند وزیر است و این قابلیت وجود دارد تا برخی از وظایف دولت به کمیسیون

مطـابق   2شـود.  میالاجرا  زمها لا کمیسیون این مصوبات ،جمهوري با تأیید رئیس کهشود 

هـا   تواند تمـام وظـایف خـود را بـه کمیسـیون      دولت نمی قانون اساسی، 138مفاد اصل 

واگذار کند بلکه تنها مجاز است تا نسبت به ارجاع برخی از وظایف خود اقـدام کنـد امـا    

ر بنابراین اگ 3میزان و کیفیت امور ارجاعی در اختیار دولت است.  تعیین برخی وظایف یا

هاي خود به تعدادي از وزرا  دولت از نظر ماهوي داراي اختیار تفویض برخی از صلاحیت

تـوجهی برخـوردار    قدر متیقن این است که تعیین قالب شکلی آن از اهمیت قابـل  ،باشد

عنـاوین    ون، سازمان، نهاد یـا یکمیس ترکیب اعضاي نخواهد بود و مهم این است که اولاً

در چارچوب  صلاحیت  -یدولت قادر است هر اختیار و صلاحیت نیاًثا .مشابه از وزرا باشد

این اسـت   ،تنها محدودیت این تفویض اختیار ثالثاً .را با هر کیفیتی واگذار کند -خویش

به  دها بای مصوبات کمیسیون رابعاً .تواند تمام اختیارات خود را واگذار کند که دولت نمی

قـوانین باشـد. بنـابراین تنظـیم و اداره قـوه       جمهوري برسد و در چـارچوب  تأیید رئیس

از طریـق هیـأت وزیـران     جمهوري است که غالباً ها و اختیارات رئیس مجریه از صلاحیت

گـذاري و   گیـري، سیاسـت   اعـم از تصـمیم   ،تواند اداره مجریه شود اما دولت می انجام می

که دولت اختیـار دارد  با توجه به اینها تفویض نماید.  را در قالب کمیسیون وضع مقررات

                                                             
.134اصل .  1

 .138اصل  .2

 دولت در مفهوم خاص است. همانو  استفاده شدهمجریه  قوه عنوان به مسامحتاً »دولت«واژه  .3
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آن را نیـز تعیـین   شکل و قالب تواند  میتا بخشی از صلاحیت ذاتی خود را واگذار نماید 

ت، سـازمان،  أانتخاب نام بـراي تشـکیلات جدیـد در قالـب هیأتهی ـ     ،دیگر عبارت . بهکند

در واگذاري  قوه مجریهکمیسیون، گروه و شوراها مانند شوراهاي عالی از توابع اختیارات 

موضوع استقلال مجریه در اداره کشور بـه   .شود خشی از صلاحیت خویش محسوب میب

آن را از  1789قــدري اهمیــت دارد کــه نویســندگان اعلامیــه حقــوق بشــر و شــهروند  

در  آمـده اسـت،  اعلامیه مذکور  16اصل در اند.  آورترین اصول حقوق اساسی دانسته الزام

قانون اساسـی وجـود    ،قوا برقرار نشده باشدتضمین و تفکیک  ،اي که حقوق افراد جامعه

تضـمین حقـوق    و اسـتقلال قـوا   اساسـی،  هدف قانوناترین  مهم یکی از بنابراین 1ندارد.

شـود   فسـاد مـی   موجـب ها و قـدرت در یـک قـوه کـه      صلاحیت مرکزمردم است تا از ت

  جلوگیري کند. 

  جمهوري انواع شوراهاي تحت ریاست و نظارت رئیس .1-4

تـوجهی از شـوراها در اداره کشـور     از معاضدت و همکاري تعـداد قابـل  قوه مجریه 

 ها بـوده اسـت   منشأ تأسیس آن پارلمان،قانون مصوب  ،برخوردار است که در اکثر موارد

وپرورش، شوراي  شوراي عالی اداري، شوراي عالی آموزش توان به شوراهایی مانند که می

شـوراي عـالی اداري در   اشاره کـرد.   شتغالشوراي عالی ا و اقتصاد، شوراي پول و اعتبار

بـه تأییـد    24/4/1386کـه در   را ادغام کـرد  عالیشوراهاي برخی از  18/4/1386تاریخ 

طریـق  از  مجـدداً  20/1/1387جمهوري رسید و مجلس شوراي اسلامی در مـورخ   رئیس

  2.را احیا کردشوراهاي مذکور  ،وضع قانون جدید

توان بـه شـوراهایی از    که می ستتشکیل شده ا تعدادي از شوراها با مصوبه دولت

شـوراي   ورسـانی دولـت    قبیل شوراي عالی میراث فرهنگی و گردشگري، شوراي اطـلاع 

نظـر از اینکـه منشـأ و مبنـاي      صـرف اشـاره کـرد.    کشور ةزد عالی اشتغال مناطق جنگ

در ایـن شـوراها    ،مصـوبه دولـت باشـد     تأسیس شوراها با استناد بـه قـانون پارلمـان یـا    

مـدیریت،   دد و بـه همـین جهـت  بای ـ   ن ـگیر وظایف و اختیارات دولت قرار می چارچوب

هاي شوراها در اختیار قـوه مجریـه قـرار گیـرد.      ریزي و اجراي وظایف و صلاحیت برنامه

تناسب در رأس  جمهوري، وزرا و سایر کارگزاران دولت به عاونین رئیسمجمهوري،  رئیس

مجموعه شوراهاي مستقر در بدنه اجرایی کشور قرار  مدیریت شوراهاي عالی و همچنین

ظاهر در این است کـه شـوراهاي مـذکور در مجموعـه سـاختار و       ،صورت هر دارند و در

                                                             
.175 .، ص1375حقوق اساسی، چاپ دوم، دادگستر، هاي  بایسته ،پناهی، سید ابوالفضل شریعت قاضی .1

مجلس شوراي اسلامی که در تاریخ  20/1/1387قانون تعیین وضعیت شوراهاي عالی مصوب  .2

 در مجمع تشخیص مصلحت نظام، موافق با مصلحت نظام تشخیص داده شد. 6/7/1387
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ــرار  ــت ق ــکیلات دول ــد. تش ــوع    دارن ــت موض ــت اهمی ــه جه ــوراها ب ــی از ش ، در برخ

وزرا و  ،ریاسـت بـر شـوراها را برعهـده دارد و در سـایر مـوارد       شخصـاً  ،جمهـوري  رئیس

کننـد و ریاسـت و نظـارت     شـوراها را اداره مـی   ،انـدرکاران دولـت   معاونین و سایر دست

عمـال  همچنـان بـر مجموعـه شـوراهاي عـالی ا      ،جمهوري در جایگاه رئیس دولت رئیس

وظـایف سـتاد    عمـلاً  ،نهاد ریاست جمهوري و واحدهاي تـابع آن  در این میان، .شود می

ها به دلیل اهمیت و نقـش راهبـردي    و برخی از سازماندهند  مرکزي دولت را انجام می

جمهـوري یـا نهـاد ریاسـت      تحـت مـدیریت رئـیس    ،طور مستقیم یـا غیرمسـتقیم   آن به

مدیریت  و زیست محیط تظاحف، هایی از قبیل انرژي اتمی سازمان 1د.نجمهوري قرار دار

 اخیـر د و سـازمان  کنن جمهوري فعالیت می عنوان  معاونین رئیس به، ریزي کشور و برنامه

این تصمیم بـه دنبـال    2اند. تغییر وضعیت داده ،جمهوري هاي تخصصی رئیس به معاونت

اختیارات به مسئولین واحدهاي استانی موضوع مصـوبه   يسیاست اجرایی دولت در اعطا

  3است. اتخاذ شدهشوراي عالی اداري  24/12/1383مورخ 

  و استقلال قواشوراهاي عالی  .2

   شود. مواجهند که بررسی میمجریه با ابهاماتی  يعنوان  اجزا به شوراهاي عالی

. نظام استقلال قوا و شوراهاي عالی اجرایی2-1

هـا   دولـت  که است نیادیبن اصول از یظرفسو و در نگاه کلی،  از یک یاساس قانون

 نسـل  هـر  يهـا  آرمان از یانعکاس ،قانون نیا ونند ک یحاکمیت م اعمال در چارچوب آن

تضـمین شـده    ،شـهروندان  هـاي  يآزاد حقـوق و  و افتهی توسعه تاریخ، گذر در که است

    4است.

قدرت سیاسی در نظام دموکراتیک، مبتنی بر نمایندگی از مجـراي  از سوي دیگر، 

گیرد و تضمین آن از طریق شناسایی ابـزار نظـارت مردمـی اسـت تـا       انتخابات شکل می

                                                             

.33 .ص، 1384سمت، ، حقوق اداري، چاپ یازدهم ،مؤتمنی، منوچهر طباطبایی .1

هاي برنامه و بودجه و امور  شوراي عالی اداري با ادغام سازمان 11/12/1378مطابق مصوبه مورخ  .2

ریزي کشور تأسیس و با مصوبه مورخ  اداري و استخدامی کشور، سازمانی تحت عنوان مدیریت و برنامه

 به دو را وظایف آن د وشریزي کشور منحل  شوراي عالی اداري، سازمان مدیریت و برنامه 18/4/1386

جمهوري و معاونت  ریزي و نظارت راهبردي رئیس جمهوري تحت عنوان معاونت برنامه معاونت ریاست

.کردندتوسعه مدیریت و سرمایه انسانی محول 

ها به  ریزي استان جمهوري، وظایف سازمان مدیریت و برنامه رئیس 24/7/1385با دستورالعمل مورخ  .3

ریزي کشور فراهم  انحلال سازمان مدیریت و برنامه برايهاي سراسر کشور منتقل و زمینه لازم  استانداري

 د.ش

4. J. T. Levy, Constitutions without Social Contract, Sage Press, 2009, p.195.   
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 نی ـا یدموکراس ـ در یاصـل  سؤالدیگر،  عبارت به 1منافع موردنظر شهروندان تأمین شود.

 و زیتما چه که است نیابلکه  آورد یم دست به را ییفرمانروا قدرت یکس چه که ستین

قانون اساسی در اصل  2دارد؟ وجود» حکومت سیتأس« و» مردم لیتشک« انیم یارتباط

اي نشده  به مصادیق اجرایی و تقنینی اشاره ولیبه اهمیت استقلال قوا تصریح کرده  57

است. با توجـه بـه    تبیین کردهها را  ترین صلاحیت اما در شرح وظایف هریک از قوا مهم

هاي  قوا در قـانون   توان پذیرفت که صلاحیت نمی ،صلاحیت در حقوق عمومی اصل عدم

 ،فتـه شـود  اساسی بیش از آن چیزي است که به آن تصریح شـده و اگـر ایـن ادعـا پذیر    

و هریک از قوا به فراخور نیاز و قـدرت   شددیگر مفهوم استقلال قوا از درون تهی خواهد 

همواره در راستاي افزایش اختیـارات خـود و کـاهش صـلاحیت دیگـري اقـدام        ،خویش

منـوط   ،هاي هریک از قـوا  شناسایی تعادل و استقلال در وظایف و صلاحیت خواهد کرد.

اساسی در تعادل قوا تضمین شود.  مقننتا اراده  استنونی مؤثر بینی ابزارهاي قا به پیش

ها و اختیارات هریک از قوا ضرورت  براي جلوگیري از تعارض در صلاحیت ،دیگر عبارت به

سـو   از یـک  عمال هریک از قوا مستند به اصول مصرح در قـانون اساسـی باشـد.   دارد تا اَ

توانـد ابـزاري مـؤثر در تضـمین اجـراي       میهاي قوا از سوي یکدیگر  شناسایی صلاحیت

عدم   به اختیارات دیگري یا قواتعرض هریک از  و از سوي دیگر، قانون اساسی تلقی شود

ها توسط سایر ارکان قدرت سیاسی، حاکمیـت قـانون را بـا     شناسایی حوزه اختیارات آن

ده حاکمیت و کنن اعمالهاي  تزلزل جدي مواجه خواهد کرد و از اعتماد مردم به سازمان

، تمکین مـؤثر  از حاکمیت قانون ،که ساختارهاي قدرت سیاسی . درصورتیکاهد میقدرت

اي  شخصی و سلیقهاز قانون،  شهروند  هر دستگاه یاتفسیر دیري نخواهد پایید تا  ،نکنند

  شود.

 حاکمیت قانون به مفهوم احترام به اصول قانون اساسی از سوي هریک از قوا است

 خویش بپردازد و صرفاً  هاي ک از نتواند به تفسیر و توسعه صلاحیتی هیچکه  نحوي به

از  ها قرار دهند. عنوان معیار تمیز و تفکیک صلاحیت موارد مصرح در قانون اساسی را به

ن موقعیتی مبی ،حاکمیت قانون « ي به این مفهوم است کهنظرقانونیت از لحاظ  سو یک

شده عمومی که  رفتار خود را با قواعد شناخته ،شهروندان و مقامات ،است که در آن

 ،و از سوي دیگر 3»کنند آور است تنظیم و کنترل می پذیرفته شده و بر همگان الزام

با میزان اطمینان و باور شهروندان نسبت به  ،طور مؤثر حاکمیت قانون در عمل و به

  است. مرتبط بودن فرآیند قانونگذاري دموکراتیک

                                                             
1 . J. M. Moncrieffe, Accountability: Ideals, Constraints, Routledge Press, 
2010, p.26. 
2 . S. Nasstrom, The Legitimacy of the People, Sage Publication, 2007, 
p.626. 

-192. ، صص1385هاي مجلس،  حاکمیت قانون، چاپ اول، نشر مرکز پژوهش ،مرکز مالمیري، احمد .3

191.  
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هاي  گیري تمرکز قدرت و مشارکت در تصمیم تشار و عدمانرسد  به نظر می

جلوگیري از تمرکز قدرت  براي شود.  حکومتی از ملزومات حاکمیت قانون محسوب می

به قدرت سیاسی استفاده  یبخش و تنوع تقسیم قواو نفی قدرت نامحدود از چارچوب 

یگر و قوانین و در ناظر بر روابط افراد با یکد ،شود. حاکمیت قانون در حوزه حقوق می

داراي دو  ،حاکمیت قانون ،دیگر عبارت ناظر به تحدید قدرت است. به ،حوزه سیاست

مورد  ،شکلی حاکمیت قانون چارچوب، در این رویکرد 1وجه حقوقی و سیاسی است.

که ممکن است تمامی فرآیند شکلی مورد توجه قرار  توجه قرار گرفته است درحالی

هاي اساسی مواجه باشد.  نسبت به درستی قوانین و مقررات با ابهامگیرد اما باور عمومی 

کننده و تضمینی مفید  عنوان عامل تعیین تواند به تنهایی نمی تقسیم قوا و وظایف به

طور ابتکاري و مؤثر در تصویب  در جایی که اراده مردم به ؛براي حاکمیت قانون باشد

قوانین و مقررات لحاظ نشود. 

در قانون اساسی قواتعادل  .2-2

 در کـه  ی استچارچوب حقوق بر یمبتن يقانونگذار ندیفرآدر بسیاري از کشورها 

 خواهد منجر مشروع یقانون سیتأس به و معمولاً ردیگ یم صورت کیدموکرات نظام بستر

 بـه  یبخش تیمشروع عامل همان ی،اسیس نظام در کیدموکرات ندیفرآ . بر همین مبناشد

یکی از بر اساس اصول بنیادین دموکراسی،  2.است شده سیتأس نیقوان و نهادهامجموعۀ 

 وی دولت ـ نهادهـاي  انی ـم قـدرت  عی ـتوز و صیتخص ـ ،نییتع کارکردهاي قانون اساسی،

 و هـا  دستگاه انیم کار میتقس ینوع کارکرد، ی است. قانون اساسی در ایناسیس کارگزاران

 شـود. بـدیهی اسـت    می کیدموکرات نظام استقرارکه موجب  کند می جادیا استمدارانیس

 ـا بـه  مردم حقوق و یاساس قانون انیم نیادیبن اختلاف و تعارض  کـه  اسـت  مفهـوم  نی

 گرانیبـاز  یـا  مـردم  رشیپذ مورد کامل طور به یاساس قانون در قدرت عیتوز و صیتخص

   3ت.اس مواجه سیاسی تیمشروع فقدان با و است نگرفته قراری اسیس

ی اساس ـ انونق ـعنوان یکی از اهـداف اصـلی    ی بهاسیس تیمشروع نیتأمسو  از یک

 جامعـه  يسـاختارها  بـه  یبخش ـ تی ـنیع و فیتوص ـ يبـرا  یمنبع ـ است و قانون اساسی،

 یاس ـیس قـدرت  همجموع ـ و نظام حقـوقی  انیم يوندیپ ،رهگذر نیا از که است یاسیس

شوند  می گرفته نظر در یحقوق باتیعنوان ترت به یاساس وانینقکه  نحوي به شود می برقرار

                                                             
، 26نامه مفید، شماره  ،»هاي سیاسی و حقوقی حاکمیت قانون در اندیشه« ،زارعی، محمدحسین .1

. 65-66 .، صص1380

2 . T. Hedrick, Coping with Constitutional Indeterminacy: Jhon Rawls & 
Jurgen Habermas, Sage�Publication Com, 2010, p.184. 
3 . J. Raadt, Contested Constitution- Legitimacy of Constitution Making & 
Constitutional Conflict in Central Eurrope, Sage Publication, 2009, p.318.     



 

 

125 

ن
تا

س
زم

م، 
شت

 ه
 و

اد
شت

 ه
ره

ما
 ش

م،
شت

 ه
 و

اد
فت

 ه
ل

سا
ي، 

تر
س

دگ
دا

ی 
وق

حق
ه 

جل
م

13
93

 

 قـانون . دن ـکن یم دیتول را یاسیس قدرتمجموعه  تیمشروع و یحقوق-نظام سیاسی که

 تی ـنیعنوان ع به یحقوق و یاسیس يساختارها و جامعه در قدرت دهد یم اجازه یاساس

از سوي دیگر، اساس برابري و آزادي، بـه   1.شود برخوردار اجرا ضمانت از و منتقل هموج

قالب نهادي نیاز دارد که معمولاً خطوط اصلی آن در قانون اساسـی  چارچوب  حقوقی و 

  2گیرد. و نظریه نظارت و تعادل قوا مورد تأکید قرار می

 »حـق حاکمیـت ملـت و قـواي ناشـی از آن      «عنوان فصل پنجم قانون اساسی بـه  

قانون اساسـی قـواي حـاکم بـر نظـام سیاسـی را ناشـی از حـق          و اختصاص یافته است

مفروض قانون اساسی این است که منشأ  ،دیگر عبارت حاکمیت ملت اعلام کرده است. به

مـردم   ،عمال حاکمیت تمامی قواي حـاکم در نظـام جمهـوري اسـلامی ایـران     اقتدار و ا

بـه مفهـوم تفـویض     اًپـردازي دقیق ـ  . این عبـارت هستندعنوان اصیل و صاحبان قدرت  به

فصل پنجم قانون  .استاختیار اداره کشور از سوي مردم به قواي حاکم در نظام سیاسی 

پرداختـه   وظایف اصلی هریـک از قـوا    وقواي حاکم در نظام سیاسی  ساختاراساسی به 

قدرت سیاسـی بـراي تنظـیم     و اي است ابزار اداره امور کشور در هر جامعهقانون  3است.

گیرد. بنابراین تحقق اهداف نظام اجتمـاعی و سیاسـی    امعه از قانون بهره میروابط در ج

به این است که جامعه سیاسی، قدرت عالی و تنها یک مرجع قانونگذاري وجـود داشـته   

عنوان ضرورت در روابط میان مقننـه   در برداشت کلی از هر نظام سیاسی، آنچه به 4باشد.

قوه مجریه بر قوه مقننه برتري دارد (یا بالعکس)  و مجریه اهمیت دارد این نیست که آیا

شـود تمرکـز شـود و      وسـیله قـوا ارائـه مـی     هایی که به مشی بلکه باید بر تعاملات و خط

درنهایت، ضرورتی براي تبیین برتري شکلی خاص از رابطه قواي مقننه و مجریه به نظـر   

    5رسد. نمی

قـوه مجریـه از صـلاحیت تصـویب      ،منظور اجراي قوانین و اداره مطلوب کشـور  به

منـدي از اختیـارات و صـلاحیت تقنینـی در      ها برخوردار است و بهره نامه مقررات و آیین

. شناسایی صـلاحیت تقنینـی   آورد میوجود ه جایگاه مهمی براي دولت ب ،سطح مقررات

                                                             
1 . C. Thornhill, Niklas Luhmann & the Sociology of Constitution, Sage 
Press, 2010, p.326.   
2 . H. Brunkhorst, Democratic Solidarity Under Pressure of Global Forces: 
Religion, Capitalism & - Public Power, Routledge Press, 2011, p.168.    

.58اصل  .3

هاي مجلس  انتشارات مرکز پژوهش بنیاد نظري اصلاح نظام قانونگذاري، چاپ اول،  ،راسخ، محمد .4

  .130 .، ص1384شوراي اسلامی، 

، 52، ترجمه حسن وکیلیان، مجلس و پژوهش، شماره »روابط قواي مقننه و مجریه «. مزي، مایکل،  5

.214، ص1385



 

 

126 

ی..... 
جرای

ی ا
ي عال

شوراها
س 

سی
ی در تا

لام
س

ي ا
شورا

س 
جل

ت م
حی

لا
ص

 

هـاي   براي قوه مجریه این امکان را براي دولت به وجود آورده تا از ابتکـار لازم در حـوزه  

ریزي و مدیریت کلان کشور برخوردار شود و بدون نیاز به گـذر از   گذاري، برنامه سیاست

را تـأمین  مقررات مورد نیاز  مستقلاً ،مراحل پیچیده و طولانی تصویب قوانین در پارلمان

عنوان مرجـع اختصاصـی و انحصـاري در تصـویب مقـررات       شناسایی قوه مجریه به .کند

  نا مورد توجه قانون اساسی قرار گرفته است.  عنوان ضرورت و استث به

  مقننه و مجریه قواي هماهنگی، تفکیک یا تداخل اختیارات .2-3

یک از قوا نتوانند مستقیم و رأسـا در امـور    منظور از استقلال قوا این است که هیچ

دیگري دخالت کنند. بدیهی است در مقایسه میزان اقتـدار و حاکمیـت در میـان قـواي     

نسبت بـه سـایر قـوا اقتـدار      ،قوه مقننه از قدرت و ابزار قانونگذاري و به تبع آن گانه، سه

ضمن اینکه فاقـد هرگونـه مسـئولیت سیاسـی در برابـر قـواي مجریـه و         دارد؛بیشتري 

برتر بتواند وارد حوزه اختیـارات ذاتـی    ظاهراًة این بدان معنا نیست که قو 1.قضاییه است

توانـد   رداري از قدرت نظـارت مقننـه بـر مجریـه نمـی     و اختصاصی قوه دیگر شود. برخو

قوه دیگر شـود و مفهـوم اسـتقلال قـوا بـا      امور دخالت یک قوه در  برايمجوزي قانونی 

  ها مورد توجه قانون اساسی است. ها و صلاحیت عنایت به تفاوت در جایگاه

 و برعهـده دارد است که اداره کشور را طبق قانون  نهادي ،دولت در مفهوم حقوقی

کنـد   تنها ناظر بر قواعدي است که از خارج به محدودیت دولـت توجـه مـی    نه ،این اصل

قانون اساسی در رأس هرم حقوقی  که دولت وضع کرده.شود میبلکه شامل قواعدي هم 

عمال همه که از خارج بر دولت حکومت دارد و اَاست ترین و بالاترین قانونی  مهم کشور،

پاسـداري از قـانون اساسـی در     .کند را هدایت می -نونگذاريحتی قوه قا – گانه قواي سه

و به همین  2واقع حمایت از دولت حقوقی در برابر دولت سیاسی و دولت خودکامه است

بایـد در چـارچوب اختیـارات     -گانه ازجمله قواي سه -دلیل است که کلیه مراجع قدرت

تفـاوتی میـان قـوا     ،لحـاظ  ند و از اینکنعمال حاکمیت تفویضی مردم در قانون اساسی ا

وجود ندارد و قوه مقننه نیز باید متعهد به اصول قانون اساسی و قوانین و مقررات کشور 

عمـال قـدرت   صلاحیت کارگزاران سیاسی و مراجع ا با توجه به شناسایی اصل عدم باشد.

فاقـد   ،اصل بر این است که مراجع و ارکان قدرت و کـارگزاران نظـام   ،در حقوق عمومی

 آنهـا هرگونه صلاحیت در اداره امور کشور هستند مگر اینکه قانون اساسی به صـلاحیت  

ضمانت اجراي تحقق حق حاکمیت  هاي مهمیکی از ابزار ،تصریح کرده باشد و این اصل

                                                             
. 272 - 275 .، صص1385حقوق اساسی ایران، چاپ اول، انتشارات دانشگاه تهران،  ،زنجانی، عباسعلی عمید .1

  .121- 122 .، صص1383چاپ دوم، میزان،  مبانی حقوق عمومی، ،کاتوزیان، ناصر .2
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هـیچ   ،مردم در فصل پنجم قانون اساسی است. بنـابراین بـدون تصـریح مقـنن اساسـی     

  نیست. شناساییقابل  ،تبعی براي مراجع قدرت  اصلاحیت اضافی، تکمیلی، تفسیري ی

هـاي   مسـتلزم وضـع قـوانین در چـارچوب صـلاحیت      ،اصل قانونیـت بدیهی است 

ها و تشکیلات اساسـی   تفویضی است. ازآنجاکه قانون اساسی در تبیین اختیارات سازمان

بـراي حفـظ نظـم و تنظـیم روابـط میـان قـواي         ،کننـده دارد  نقش انحصـاري و تعیـین  

بر این مبنا که فرع نباید از اصـل تجـاوز کنـد،    یک از قوا و مراجع قدرت  هیچ ،تیحکوم

صلاحیت و اعتبـار   ،بدیهی است قواي تأسیسی 1.دننباید به قانون مؤسس خود تجاوز کن

عمال میزان مشروعیت اَ ،د و به تبع آننکن ساختارهاي قدرت را از قوه مؤسس کسب می

عمـال هریـک   شود. بنابراین بدون تطبیق اَ نجیده میقوا با اصول موردنظر قوه مؤسس س

 عمال حاکمیت آنان به وجود نخواهد آمد.مشروعیتی براي ا ،از قوا با اصول قانون اساسی

حـق ورود   -با برخورداري از هر میزان قدرت سیاسـی  -بدیهی است هیچ نهاد و مرجعی

مستند به لزوم رعایت اصـل   ،صلاحیت تقنینی پارلمان را ندارد و این ممنوعیت ةبه حوز

توزیع قدرت سیاسی اسـت. ایـن    ةاستقلال قوا و پاسداري از حق حاکمیت مردم در نحو

ري بـه حـوزه   برداشت از اصل حق حاکمیت مردم در فصل پنجم قانون اساسی قابل تس

 ،عمال قدرتیک از قوا و مراجع ا هیچ ،دیگر عبارت . بههستهاي قوه مجریه نیز  صلاحیت

را ندارد و بر همین مبنا، مقنن اساسی به برخی  هاي مجریه ود به حوزه صلاحیتحق ور

توانـد ایـن    گذاري در قوه مجریه تصریح کرده اسـت و قـوه مقننـه نمـی     اختیارات قاعده

کـه موجـب    نحـوي  آنکه بـه شـوراهاي عـالی اعطـا شـود بـه        صلاحیت را نادیده بگیرد یا

  مجریه شود.  در قانون اساسی براي قوههاي مصرح  محدودیت صلاحیت  محرومیت یا

داده نشـده و   تـرین قـوه قـرار    پارلمان در جایگاه برترین یا مهم ،مؤسس از نظر قوه

بلکه تفاوت کارکردها  ،یک از قوا بر دیگري مورد نظر مقنن اساسی نبوده است تفوق هیچ

شـود. در   هاي متنوع و مختلف براي هریک از قوا در نظر گرفته موجب شده تا صلاحیت

وضوح به قواي ناشی از حـق حاکمیـت مـردم تصـریح شـده       پنجم قانون اساسی به فصل

بـدون توجـه بـه برتـري یـا      -گانـه   سه از طریق قواي صرفاً ،عمال حق حاکمیتاست و ا  

ي هریـک  قدر متیقن این است که تعد است. هشدتأکید  -فرد قوه دیگر ویژگی منحصربه

 »اصل حق حاکمیت مـردم و قـواي ناشـی از آن    «به  ،دیگراز قوا در حوزه صلاحیت قوه 

عمال حق حاکمیت مردم از نظر مقنن اساسی بـه ایـن مفهـوم    خدشه وارد خواهد کرد. ا

     عمـال شـود.   است که حاکمیت مردم  کامل و دقیـق از سـوي مجموعـه قـواي حـاکم ا

                                                             
.149- 150 .صص ، پیشین،راسخ .1
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ف، تعـرض بـه   بنابراین هر اقدامی تحت عنوان دخالت قوا در امور یکدیگر، تحدید وظـای 

از مصـادیق   ،حاکمیت کامل قوه دیگـر  عمال حقایجاد مانع براي ا  صلاحیت قوه دیگر  یا

قابـل تجزیـه و    ،حـق حاکمیـت مـردم    شود. بارز نقض حق حاکمیت مردم محسوب می

از باب تقسیم وظایف بوده است.  صرفاً ،تفکیک از نیست و تفویض اختیار به قواي حاکم

مندي از توسعه یا تفسیر قدرت سیاسـی خـویش نسـبت بـه      بهرهاي با  در جایی که قوه

هـاي   وارد حـوزه صـلاحیت    هاي قوه دیگر اقـدام کنـد یـا    عمال محدودیت بر صلاحیتا

قابلیت اسـتناد بـه    ،این اقدام ،اي را در موضع ضعف قرار دهد قوه ،دیگري شود و درعمل

عمـال حـق حاکمیـت    راي اتضمینی مؤثر ب ،اراده قوه مؤسس را ندارد و در این خصوص

گـذاري   قاعدهمجریه در حوزه قوه اختیارات بر همین اساس،  مردم وجود نخواهد داشت.

تناسـب   بـه  –هریـک از وزرا    هیأت وزیران یا و است مورد توجه قانون اساسی قرار گرفته

نـد.  هـاي اجرایـی برخوردار   نامه از صلاحیت قانونی در وضع مقررات و آیین -نظر پارلمان

هـاي اداري،   هیأت وزیران حق دارد تا در راستاي تنظیم و مدیریت سـازمان  بدیهی است

  نامـه  نامـه یـا آیـین    وضع تصـویب  سازوکارتأمین اجراي قوانین از   انجام وظایف اداري یا

صلاحیت دولت در حوزه تنظیم قانون اساسی،  158و  157مطابق اصول  برخوردار شود.

 برايمستلزم شناسایی اختیار لازم  ،تأمین اجراي قوانین  یا هاي اداري و مدیریت سازمان

 ،در راستاي انجام وظایف مربوط به قوه مجریه دولـت  و تحقق اهداف قانون اساسی است

  1.دارددر تدوین و تصویب مقررات صلاحیت ذاتی 

اسـت و ضـرورت    مقـنن مستلزم پایبندي به اصل وحدت  ،طور مؤثر قوا به استقلال

یک از قوا و مراجع قدرت نتوانند به حریم ذاتی و اختصاصی قوه دیگر تعدي  تا هیچ دارد

مقننـه   قـوه  ،حق ورود به حوزه وضع قوانین را ندارد ،گونه که دولت کنند. بنابراین همان

گذاري قوه مجریه را با تشکیل شوراهاي عالی محـدود   هاي قاعده تواند صلاحیت نیز نمی

ی عنوان مرجع ـ به -ها در نظام حقوقی ایران نامه ضع مقررات و آیینو، عبارت بهتر به کند.

نبایـد   و مجریـه اسـت   مختص قوه -وضع مقررات با گستردگی حوزه کشوري عمومی در

مـانعی در راه ابتکـار     حتی از طریق وضع قوانین توسط پارلمان محدود شود یا ،این حق

پارلمـان  بنـابراین  کنـد.   مجریـه ایجـاد  یا در مسـیر اعمـال حاکمیـت اختصاصـی     عمل 

                                                             
صلاحیت انحصاري در تصویب مقررات  يقصد اعطا ،این فرض هم قابل تصور است که قانون اساسی.  ١

 ،هاي  اداري و اجرائی رئیس قوه قضاییه اجراي برخی ا صلاحیت ،طور مثال هبه دولت را نداشته و ب

هاي اداري، اجرایی و مالی است و این امکان وجود دارد تا از  نامه مستلزم شناسایی حق وضع آیین

ستنباط شود که قوه قضاییه نیز قادر به تنظیم مجموعه اصول مربوط به فصل یازدهم قانون اساسی ا

  است.نامه  آیین
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بـه دسـت    را مجریه در چگونگی مدیریت و کیفیت اداره کشورقوه تواند ابتکار عمل  نمی

 ةمجریـه در ادار  قـوه تـرین ابتکـارات    محدودیتی بر آن ایجاد کند. یکـی از مهـم    گیرد یا

داري، در تنظیم و اداره امـور ا   نامه مندي کامل از وضع مقررات و آیین بهره امکان ،کشور

ایـن اختیـار را   پارلمـان   قانون اساسـی بـه   اقتصادي، فرهنگی، اجتماعی و سیاسی است.

 هاي دولت تغییر صلاحیت حوزه در دخالت کند، نحوه مدیریت  مجریه درتا  نداده است

در اصول مـرتبط   و در غیر این صورت، باید عمال کنددیدگاه استصوابی خود را ا  یا دهد

در فصـل نهـم     به فصل ششم قانون اساسی یعنـی قـوه مقننـه یـا    جمله اصول مربوط  از

و پارلمـان را بـه دخالـت در امـور      کـرد  تصریح می، به این اختیار ویژه یعنی قوه مجریه

هاي  دانست اما صلاحیت مجاز می -از طریق وضع قوانین -مربوط به مجریهگذاري  قاعده

محدود شده و صـلاحیت نامحـدود تقنینـی     »حدود مقرر در قانون اساسی « به ،پارلمان

توان بـه محـدودیت  موجـود     می ،از سوي دیگر 1براي مجلس در نظر گرفته نشده است.

عنوان لزوم رعایت استقلال قـوا از یکـدیگر و همچنـین بـه      قانون اساسی به 57در اصل 

تـرین خطـوط اصـلی     عنوان مهم قانون اساسی به چهارممحدویت شرعی موجود در اصل 

  عمال تقنینی پارلمان اشاره کرد. ر محدودیت اَد

 تأسیس کند،شوراهاي عالی مرتبط با امور مجریه  مستقلاً ،در مواردي که پارلمان

گـذاري بـراي    قصد شناسایی صلاحیت تقنینـی و سیاسـت   ،ظاهر در این است که مقنن

تشکیل شورا  شود که می شوراهاي عالی را داشته است. این قانونگذاري به این معنا تلقی

از سوي پارلمان، مسقط حق دولت در تأسیس همان شورا و با همان کیفیت و صلاحیت 

ریاسـت دولـت بـر     ،شـوراها  در تأسیس این مقننو به همین دلیل است که  شد نخواهد

اختیـار خـود را بـه ایـن      ،قدر متیقن این است که دولت ده است.کرشوراها را شناسایی 

ویض نکرده و پارلمان نیز فاقد صـلاحیت در تأسـیس قـدرتی    دسته از شوراهاي عالی تف

عرض با اختیارات مجریه است. این احتمال وجود دارد که مبناي تأسـیس شـوراهاي    هم

مجریه تشـکیل یافتـه اسـت     پارلمان و براي امور مستقل و مرتبط با قوه توسطعالی که 

اهاي عـالی باشـد. در ایـن    نـام شـور  ه انتقال اختیار از مجریه به نهاد جدید و مستقلی ب

یـک از اصـول قـانون اساسـی از اختیـارات       معلوم نیست پارلمان مطابق با کـدام  ،صورت

  .دولت کاسته است

هـاي   صـلاحیت  ،تـوجهی از شـوراهاي عـالی کشـور      مقننه بـراي تعـداد قابـل    قوه

تغییـر  « تحـولی تحـت عنـوان    ،مجریـه  در قوه گذاري و تقنینی قرار داده و عملاً سیاست

تحـول بـدان    اسـت. ایـن   دهوربـه وجـود آ   »مراتب اداري و سیاسی تعادل در نظام سلسله

                                                             
 .71اصل  .1
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قدرت سیاسـی مـرتبط بـا     ،معناست که قبل از تأسیس شوراهاي عالی توسط قوه مقننه

جمهوري در دولت متمرکز بـود و از آنجـا مطـابق     تحت نظر رئیس ،مجموعه قوه مجریه

جمهـوري و   ها و تشکیلات مـوردنظر رئـیس   شمراتب اداري و سیاسی به بخ  نظام سلسله

شـد امـا کماکـان قـدرت سیاسـی و اداري از هیـأت وزیـران و         هیأت وزیران تفویض می

مراتبی نیز بر واحدهاي زیرمجموعه دولـت   شد و نظارت سلسله جمهوري ناشی می رئیس

شد. عمال میا  

 ـ یبا انتقال اختیار مجریـه بـه مرجع ـ   ظاهر در این است که عملاً ث بـا عنـوان   ثال

امکــان عــدول از تفــویض بــراي مرجــع  ،در تفــویض اختیــار یم.شــوراي عــالی مــواجه

همـواره ایـن اختیـار را     ،حق يمنشأ اعطا ،و در واقع داردکننده صلاحیت وجود  تفویض

اما  کند مستردنظر و آن را  صرف ،خواهد داشت تا از اختیار تفویضی خود به مرجع دیگر

هـا   در شوراهاي عالی که مجلـس بـه تأسـیس آن    ، حداقلريچنین اختیا ،دولت بارهدر

اي وجود نداشـته   بدیهی است قدرت سیاسی مستقل و جداگانه وجود ندارد. کرده همت

تا مجلس بتواند آن را در اختیار تشکیلاتی تحت عنوان شوراهاي عالی قـرار دهـد بلکـه    

اختیـارات دولـت را    ،پارلمـان صورت ذاتی متعلق به مجریه است اما  قدرت سیاسی به این

    محدود و در آن نقص ایجاد کرده و بر قدرت سیاسی خود افزوده است.

گذاري متنوع و تخصصی و  هاي سیاست پس از تعیین حوزهدیگر، پارلمان  عبارت به

ضـعیف قـرار داده    یهیأت وزیران را در موقعیت عملاً ،انتزاع آن از حدود صلاحیت دولت

مجریـه بـه   قـوه   غیرمرتبط بـا هیأت وزیرانی متعدد با منشأ قدرتی  ،است. از سوي دیگر

 درنتیجـه،  ورا در وضع مقررات محدود کـرده   وجود آمده است که ابتکار و اختیار دولت

افزایش قـدرت سیاسـی یـک قـوه و      ، موجبتعادل و استقلال قوا مخدوش و این تحول

اه سیاسی و اداري مستقل واجد جایگ ،کاهش قدرت قوه دیگر شده است. شوراهاي عالی

گـذاري و امـور تقنینـی     از قدرت سیاسی مستقل در سیاست ،دولت است و به تبع آن از

   جوید. بهره مینیز 

که ایـن قـدرت بـه     یمبنابراین با انتزاع بخشی از قدرت سیاسی قوه مجریه مواجه

از قـوا بـه   با توجه به تحلیل جایگاه و اختیارات هریک . شوراهاي عالی واگذار شده است

رسد اقدام پارلمـان در ایجـاد شـوراهاي عـالی اجرایـی بـراي مجریـه و تعیـین          نظر می

چارچوب و اختیارات شوراها، دخالت آشکار پارلمان در نحوه مدیریت مجریـه محسـوب   

  یک از اصول مرتبط در قانون اساسی مطابقت ندارد. با هیچ دلیل شود و به همین  می
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هاي وزرا از سایر اشخاص در ترکیب  . لزوم تفکیک صلاحیت2-4

   شوراهاي عالی اجرایی

و  اسـت مجریـه   بخشـی از قـوه   ،شوراهاي عـالی  ظاهراً ،در رویه نظام حقوقی ایران

  جمهـوري یـا   حضـور رئـیس   .شـود  برده مـی  نامها  از آن در قالب شوراهاي اجرایی عمدتاً

هــاي اجرایـی کشــور در رأس شـوراهاي عــالی و    وزرا و رؤســاي دسـتگاه  ،برخـی مـوارد  

تواند انتسـاب   جملگی نمی ،جمهوري همچنین لزوم تأیید مصوبات شوراها از سوي رئیس

تـرین کـارکرد    عنوان مهم بودن شوراها به اجرایی ضمن اینکه ،ها را به دولت احراز کند آن

ها از اهمیت بیشـتري برخـوردار اسـت     نی آننبوده بلکه جایگاه تقنی مقننموردنظر  آنها

  ها را کنار مراجع تقنینی کشور قرار داد.  توان آن که در عمل می نحوي به

د نشو می تأسیس شوراهایی که  به اراده پارلمان وضعیت فعلی شوراها و مخصوصاً

هـا   نداشـته گویـاي ایـن حقیقـت اسـت کـه آن       شـان  نقشی در حیات حقـوقی  ،و دولت

دولت قرار گیرند و قدر متیقن این است که ارتباطی بـا   يبندي اجزا در طبقه توانند نمی

شخصـیت حقـوقی مسـتقل از     يهاي دولت در ساختار مجریه ندارند. اعطـا  زیرمجموعه

هـا از بدنـه دولـت     ترین دلیـل اسـتقلال آن   مهم ،دولت به شوراهاي عالی توسط پارلمان

دسـته از شـوراهاي عـالی از پارلمـان نشـأت      حیات حقوقی ایـن   با توجه به اینکه است.

مراتب  شوراها در سلسله ،نیز در اختیار دولت نیست و از سوي دیگر شان گرفته و انحلال

بـه چـه اسـتنادي     کـه  گیرند بنابراین معلوم نیسـت  سیاسی و اداري دولت نیز قرار نمی

هـاي   نس کمیسیونکرد. این شوراها از ج ها را بخشی از مجریه یا دولت تلقی توان آن می

مرکب از چند وزیر هم نیستند تا دولت بتواند در موارد نیاز از تفـویض اختیـار خـویش    

شـوراها   در ترکیب اعضـاي  بلکه دولت صرفاً ،بازگردد و اداره مؤثر آنها را در دست گیرد

جمهوري بـه مفهـوم نظـارت بـر      مصوبات شوراها توسط رئیس يحضور دارد و تنها امضا

بـه زیرمجموعـه دولـت خـتم      عالی يمراتب اداري شوراها و در سلسلهست ها مصوبات آن

  شوند. نمی

باید این استنباط از اصول قانون اساسی به عمـل آیـد کـه     ظاهراً ،در فرض مذکور

دهـد تـا بـا     تأثیر اقتدار پارلمان بر مجریه به نحوي است که این اختیار را به پارلمان می

دیگـر   يسـلب و بـه نهـاد   را  بخشی از ابتکارات مجریه در اداره کشـور  ،ابزار وضع قانون

نسبت بـه   تواند میپارلمان واجد چنان صلاحیتی است که  ،دیگر  عبارت  تفویض کند. به

تکثیر و توزیع اقتدار سیاسی در حوزه دولت اقدام کند و ایـن اختیـار در عمـل از توابـع     

ده است. تفسیر موسع از اختیارات پارلمـان  هاي ذاتی پارلمان در نظر گرفته ش صلاحیت
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بـه مفهـوم تولیـد و     ،هاي مجریه و تجویز دخالت مجلس در مدیریت بخشی از صلاحیت

بازتولید قدرت سیاسی و اداري در قالب شوراهاي عالی از سوي پارلمان است و درنتیجه 

ختیـارات  قوه منجر خواهد شد و در طرف مقابل تحلیل و تضعیف ا به تورم قدرت در یک

. اگر فرض مذکور را نتوان با اصول قانون اساسی شود دیده میذاتی و سازمانی قوه دیگر 

پـیش  عمال قدرت سیاسی توسط شـوراهاي عـالی   اَ اعتبارچالش و ابهام در  ،تطبیق داد

منظـور   . تردیـدي وجـود نـدارد کـه اسـتناد بـه اصـول قـانون اساسـی و بـه          خواهد آمد

مان در مدیریت قسمتی از مجریه، محل مناقشه است امـا قـدر   بخشی به اقدام پارلاعتبار

قـانون اساسـی    در ،وضع مقـررات عـام   قانونیعنوان مرجع  متیقن این است که دولت به

هاي دولـت   و اثري از جواز دخالت مجلس در مدیریت بخشی از صلاحیت شدهشناسایی 

  شود. مشاهده نمی

از اختیـاري   ،ر وضع مقررات عـام عنوان مرجع اختصاصی د دولت به ،از سوي دیگر

الاتباع این است کـه تنهـا در    برخوردار نیست. قاعده لازمگذاري  قاعدهنامحدود در حوزه 

 ،چارچوب اشخاص موردنظر مقنن اساسی یعنی وزیـر، تعـدادي از وزرا و هیـأت وزیـران    

بـودن اشـخاص    قیـد حصـري   ،امکان وضع مقررات وجود دارد. از تأکیـد قـانون اساسـی   

این تأکید تـا جـایی اسـت کـه معـاون اول       و شود وضع مقررات استنباط می برايمذکور

هـاي   گیـري  جمهـوري از حـق رأي در تصـمیم    در غیاب رئیس جمهوري نیز صرفاً رئیس

نقشی  ،جمهوري دولت و ازجمله تصویب مقررات برخوردار است و در زمان حضور رئیس

تا آنجا پیش رفته اسـت کـه اختیـاري     در تصویب مقررات نخواهد داشت. قانون اساسی

در  جمهـوري صـرفاً   بلکـه رئـیس   ، نشناخته اسـت، جمهوري در وضع مقررات براي رئیس

بـا توجـه بـه ایـن     تواند از صـلاحیت تقنینـی برخـوردار شـود.      ترکیب هیأت وزیران می

ترکیبـی از وزرا    وزیـر یـا   شود که صـرفاً  حساسیت قانون اساسی این قاعده استخراج می

عنوان واضـع مقـررات    توانند به وضع مقررات در کشور را دارند. بنابراین تنها وزرا می حق

توانند از حـق رأي در   در ترکیب شوراهاي عالی حضور داشته باشند و سایر اشخاص نمی

قدري در قانون اساسی واضح است که  این قاعده به گیري شوراها برخوردار شوند. تصمیم

. داشـته باشـد   اشخاص غیر وزیر تأثیر قـانونی   توانند بر آراي یحتی قوانین عادي نیز نم

غیر وزرا در ترکیب شوراهاي عـالی بـا مفـاد و     بنابراین تعیین هرگونه اثر قانونی بر آراي

  روح اصول قانون اساسی ناسازگار است. 

وزرا  از آراي شـود کـه صـرفاً    تنها مصوباتی قانونی تلقی مـی  ،با پذیرش این قاعده

همسان با مصوبات هیأت  ،شأن مصوبات شوراهاي عالی ،در این صورت .ده باشدش ناشی

گیرد و از شأنی مادون قانون برخوردار  در جایگاه مقررات کشور قرار می شود، میوزیران 
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پس از قانون اساسی و قـوانین   ،مراتب منابع حقوقی ایران خواهد شد. بنابراین در سلسله

لازم اسـت مصـوبات    دلیـل ات کشور نام برد و به همـین  توان از مجموعه مقرر عادي می

کلیـه   که آراي درصورتی باشد.نشوراهاي عالی با قوانین مجلس شوراي اسلامی مغایرت 

عنوان معیـار در تصـویب مقـررات     اعم از وزرا و اشخاص عادي به ،شوراهاي عالی اعضاي

بـودن مصـوبات شـوراهاي     توان با اطمینان کامل از قانونی نمی شودشوراهاي عالی تلقی 

شود. ایـن   عالی سخن گفت و احتمال انحراف از مقصود مقنن اساسی به ذهن متبادر می

غیر وزرا را قانونی  آراي ،شود که هنوز نهاد مفسر قانون اساسی وقتی پررنگ می ،انحراف

ام جایگاه این دسته از مصوبات در سلسله منابع حقوقی ایران با ابه لذا .اعلام نکرده است

  .مواجه است

  ي عالی اجرایینظارت بر عملکرد شوراها .3

قانون اساسی باید تضمیناتی بیندیشـد کـه کسـی یـاراي تجـاوز بـه آن       سو  از یک

اصول را نداشته باشد. قانون اساسی در تارك هرم نظام قانونی در هر کشور است و بایـد  

از سـوي   1قضـاییه حفـظ کـرد.   آن را در مقابل تجاوزهاي احتمالی قوه مجریه، مققنه و 

عنصري ضروري است که در تکمیل دو عنصر  ،بازبینی اجزاي حکومتی بر یکدیگر ،دیگر

شـرط   ،گیرد. این سه در کنـار یکـدیگر   دیگر یعنی حاکمیت قانون و تفکیک قوا قرار می

  2د.نآور فراهم میرا هاي برقراري نظام عادلانه  لازم براي ایجاد زمینه

3-1. اجراییاهاي عالی ت شورماهی  

ــر منشــأ تأسیســی از صــلاحیت    ــا ه ــه ب ــوه مجری ــالی مســتقر در ق شــوراهاي ع

 بـا  شوراها . بنابراینندگذاري برخوردار گیري و سیاست معین، قدرت تصمیمگذاري  قاعده

گـذاري و   هاي  سیاسـت  هاي معین و محدود در حوزه اداري  صلاحیت –ماهیتی سیاسی

 عمـلاً  ،هـاي تخصصـی و معـین    هاي عام در حوزه صلاحیت. شناسایی گذاري دارند قاعده

هـاي مشـخص و تخصصـی     شوراها را در جایگاه واضع مقررات با صلاحیت عام و با حوزه

حق و تکلیـف   ،است. بدیهی است مصوبات شوراها در حوزه عمومی براي مردم قرار داده

ــن نهاد ایجــاد مــی ــد و ای ــاکن ــالی و انحصــاري در   ه ــک مرجــع ع ــی ی ــوزه از ویژگ ح

د هسـتن مجریه  ةبخشی از قو ،. شوراهاي عالیندبرخوردارگذاري  قاعدهگذاري و  سیاست

در گـذاري   قاعـده گـذاري و   قوا به امور سیاست استقلالبرخلاف اصل  و که در نگاه کلی

اختیار فرعی، استثنایی و تبعـی مـورد    عنوان پردازند اما این صلاحیت به موارد خاص می

                                                             
  .124- 125. ، صص1383میزان،  مبانی حقوق عمومی، چاپ دوم، ،کاتوزیان، ناصر.  1

.26 .، ص1388نظارت و تعادل در نظام حقوق اساسی، چاپ نخست، دراك،  ،راسخ، محمد . 2
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و گـذاري   قاعـده هاي عالی در نظـام حقـوقی ایـران از صـلاحیت     است. شورا مقننتوجه 

پـرداختن بـه    ایـن شـوراها،  تأسـیس   ازکـه هـدف    نحـوي  بـه  ندگذاري برخوردار سیاست

در موارد معین و مرتبط با وظایف قـوه مجریـه    وضع مقرراتگذاري و  هاي سیاست حوزه

رسـد مقصـود    بـه نظـر مـی    تشکیل دهددر مواردي که دولت رأسا شوراهاي عالی  است.

  شود. محقق می ،تنها در قالب تأسیس حقوقی تفویض اختیار ،دولت

  اجرایی هاي تخصصی و اداري شوراهاي عالی فعالیت .3-2

گذاري، مراجعـی تحـت عنـوان شـوراهاي      کردن امور سیاست در راستاي تخصصی

  ،ي دیگـر از سـو  نـد. برخوردار صـلاحیت وضـع مقـررات    که ازعالی اجرایی تشکیل شده 

اسـت تـا    گذاري قاعدهگیري و  برخورداري از تشکیلات مستقل اداري لازمه امور تصمیم

 ،و به همین منظـور  شودپیگیري مصوبات اقدام  براينسبت به انجام اقدامات اداري لازم 

  .نداز دبیرخانه مستقل در ساختار خویش برخوردار ، معمولاًشوراهاي عالی

یکـی از شـوراهاي مهـم حـوزه      ،پـرورش   و  شوراي عـالی آمـوزش   عنوان نمونه به

گذاري در حوزه وظایف آموزش عمـومی و متوسـطه در    آموزشی است که مرجع سیاست

و سـازمان   رود به شمار میهاي کلی نظام و قوانین و مقررات موضوعه  چارچوب سیاست

پـرورش فعالیـت    و  زیر نظر شوراي عالی آموزش ،اداري آن با بودجه و تشکیلات مستقل

وزیـر   با جمهوري و در غیاب وي با رئیسو پرورش  آموزش ریاست شوراي عالی  کند. می

داراي دبیرکـل   ،پـرورش  و  سازمان اداري شوراي عـالی آمـوزش   .است پرورش و  آموزش

. مصوبات این شـورا در  داردسمت دبیري شورا را بر عهده  کهردیف معاون وزیر است  هم

الاجراسـت و مصـوبات شـورا پـس از      ربط لازم قانونی براي مؤسسات ذي حدود اختیارات

تأیید رئیس شورا توسط دبیرکل به مؤسسات مربوطه ابلاغ خواهد شد. هرگونـه اصـلاح   

شورا و تصویب نهایی پارلمـان   یا تغییر در مفاد و ساختار شورا با موافقت دوسوم اعضاي

  1است. ممکن

گـذاري   مرجـع اختصاصـی در سیاسـت   عنـوان   بـه پـرورش   و  شوراي عالی آموزش

 ،آموزشی و پرورشی کشور و مرجع تصویب تمـام مقـررات آموزشـی و پرورشـی کشـور     

پرورش در تنظـیم   و  هیأت وزیران یا وزیر آموزش هاي  عملاً از صلاحیتو  خته شدهشنا

 دولـت، چنانچـه  مطابق قانون مذکور، است.  برخوردار مقررات آموزشی و پرورشی کشور

 قـبلاً  بایـد را داشـته باشـد    پرورش و  اختصاصی شوراي عالی آموزشةقصد ورود به حوز

                                                             
شوراي  10/2/1359و  27/11/1358وپرورش مصوب جلسات مورخ  قانون تشکیل شوراي عالی آموزش .1

مجلس شوراي اسلامی. 29/7/1381و  25/9/1365مورخ  -انقلاب اسلامی ایران و جلسات
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ــه تصــویب شــوراي عــالی آمــوزش  شناســایی پــرورش برســاند.  و  طــرح مــوردنظر را ب

و  معـین در حـوزه آمـوزش    گذاري و تنظـیم و تصـویب مقـررات     سیاستهاي  صلاحیت

منزلـه دخالـت    توانـد بـه   مـی  لپرورش از سوي قوه مقننه براي یک شوراي عالی مسـتق 

 عمـلاً  کـه  نحـوي  بـه  تلقـی شـود؛  مجریـه   ساختار قـوه وظایف اختصاصی و مقننه در  قوه

مجریـه قـرار    تشکیلات شوراهاي عالی در طول قوه مجریه قرار ندارد بلکه در عرض قـوه 

  است.   داده شده

مؤیـد شناسـایی    ،پرورش و  رات شوراي عالی آموزشیاملاحظه شرح وظایف و اخت

 بـراي ایـن شوراسـت و در    پارلمانگذاري از سوي  و سیاستگذاري  قاعده هاي صلاحیت

ابلاغ، پیگیري و نظـارت   برايراستاي انجام وظایف محوله از تمامی اختیارات اداري لازم 

ترکیب شوراي عـالی   .دارداستقلال اداري  بر اجراي مصوبات خود برخوردار است و عملاً

جمهوري، شش وزیر،  اصلی شورا شامل رئیس است. اعضاي توجه رش نیز قابلوپرو آموزش

پـرورش، نماینـده    و  جمهوري، دبیرکل شوراي عالی آمـوزش  نفر شامل معاون رئیس 15

هـاي   نظردر رشـته  اي کشور، سه صاحب علمیه، رئیس سازمان آموزش فنی و حرفه حوزه

معلمان و مـدیران  از سوي  دهنماینها، سه  هیأت علمی دانشگاهعضو مختلف درسی، سه 

از مـدیران کـل    ییک ـ و پـرورش  و  مدارس، رئیس پژوهشکده تعلـیم و تربیـت آمـوزش   

کـه جملگـی داراي حـق رأي برابـر هسـتند. تشـکیل        هاسـت  پـرورش اسـتان   و  آموزش

پرورش و اختیارات وسیع دبیرخانـه   و  هاي تخصصی ذیل شوراي عالی آموزش کمیسیون

اداري و تأمین پرسـنل موردنیـاز بـراي دبیرخانـه از دیگـر اختیـارات        هاي شورا در حوزه

  شود. شوراي مذکور محسوب می

نظر از ابهام صلاحیت پارلمان در تأسـیس شـوراهاي عـالی اجرایـی کـه بـه        صرف

شـود، قـدر متـیقن ایـن اسـت کـه        هاي ذاتی مجریـه منتهـی مـی    محدودیت صلاحیت

هاي متعدد مواجه هسـتند زیـرا    لات و چالششوراهاي عالی اجرایی در عمل نیز با مشک

گیر جمعـی در ایـران بـدون همـاهنگی و توجـه بـه        تأسیس و تشکیل نهادهاي تصمیم

هـا   بخشی صورت گرفته که به تـداخل وظـایف و صـلاحیت    رویکردهاي فرابخشی و بین

هـاي مشـابه    گیـر جمعـی در حـوزه    که نهادها و مراجع تصمیم نحوي منجر شده است به

هاي مـوازي شـوراي عـالی     توان در حوزة فرهنگ به صلاحیت رد. براي نمونه میدا وجود
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فرهنگی، شوراي فرهنگ عمومی، شوراي عالی انقـلاب فرهنگـی و شـوراي عـالی      میراث

  1فرهنگ و آموزش عالی اشاره کرد.

هاي مشـترك و نزدیـک بـه شـوراي      شوراهاي عالی مرتبط با قوه مجریه از ویژگی

  در حوزه وظایف و صـلاحیت تخصصـی یـا    و تفاوتشان ندبرخوردار وپرورش عالی آموزش

دولت است که بـا   جمهوري و در مواردي بدون حضور رئیس ترکیب شورا با حضور رئیس

هـاي   شـوند. وجـود صـلاحیت    هاي تخصصی اداره می مندي از وزرا و رؤساي دستگاه بهره

و همچنین حضور تعداد  هاي معین گذاري و تصویب مقررات در حوزه سیاستبراي لازم 

 ي عـالی توجهی از اشخاص غیر وزیر در ترکیب شـوراها از نقـاط مشـترك شـوراها     قابل

  شود. محسوب می

  دار بر مصوبات قوه مجریه  . نظارت مراجع صلاحیت3-3

مفاد مقررات دولت نباید با متن و روح قوانین مخـالف باشـد    ،مطابق قانون اساسی

ضـمن ابـلاغ    ،هاي دولت هاي دولت و مصوبات کمیسیون نامه تصویب ،و به همین منظور

را خلاف قـوانین بیابـد بـا     آنهاکه  رسد تا درصورتی براي اجرا به اطلاع رئیس مجلس می

هـاي   مصوبات دولـت و کمیسـیون   2ذکر دلیل براي تجدیدنظر به هیأت وزیران بفرستد.

کـه   برسد. درصورتی هفته از تاریخ تصویب به اطلاع رئیس مجلس مربوطه باید ظرف یک

کمیسـیون    هیأت وزیران یا ،مغایر قانون تشخیص داده شود حسب مورد ،مصوبات دولت

نظر رئیس مجلس به اصلاح آن اقدام و  مربوطه مکلف است ظرف یک هفته پس از اعلام

عنـوان   کـه از آن بـه   -ایـن نـوع نظـارت    3.کنددستور فوري توقف اجراي مصوبه را صادر 

هاي پارلمان، جایگاه خاصی بـراي   در کنار سایر نظارت -شود م برده مینظارت اطلاعی نا

قوة مقننه در مقابل سایر قوا ایجاد کرده است اما باید توجـه داشـت سـیطره سیاسـی و     

طرفه و مطلـق نیسـت بلکـه قـانون اساسـی، نـوعی تـوازن متقابـل          نظارتی مجلس، یک

توان به این  قانون اساسی ایران می 113و  86بینی کرده است که با توجه به اصول  پیش

  4برد. توازن پی

                                                             
، 1389. مشهدي، علی، و مسعود فریادي، حقوق شوراهاي اداري، معاونت حقوقی ریاست جمهوري،  1

 .169ص. 

.138و  85اصول  . 2

مجلس شوراي اسلامی و  26/10/1368قانون اساسی، مصوب  138و  85قانون نحوه اجراي اصول  . 3

 . 9/2/1388اصلاحی 

، 48 ماره، شمجلس و پژوهش، »جایگاه نظارتی مجلس و اصول حاکم بر آن« ،زارعی، محمدحسین.  4

 .280- 281، صص. 1384
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  عدم نظارت مؤثر بر مصوبات شوراهاي عالی اجرایی .3-4

اي از عناصر و اصول سازنده  نظارت مؤثر به این معناست که ضرورت دارد مجموعه

عنوان مقدمه لازم فراهم شود تا نظـارت در معنـاي مـدرن پـا بـه       نظام حقوق اساسی به

توان بـه   ذارد و کارکرد موردنظر را محقق کند. در همین راستا حداقل میعرصه وجود گ

دو عنصر مؤلف پیش از نظارت در نظام حقوق اساسی یعنی حاکمیـت قـانون و تفکیـک    

قوا اشاره کرد که وجود یکی از آنهـا بـدون دیگـري، موجـب نقـص و ناکارآمـدي نظـام        

    1شود. سیاسی و حقوقی می

خـود بـه پارلمـان تکلیفـی      عالی در ارسال مصـوبات  شوراهايظاهر این است که 

کنند. بنـابراین   جمهوري کسب می قدرت قانونی و اجرایی لازم را با تأیید رئیس ،ندارند و

نظـارت    حاکم بر مصوبات شوراهاي عـالی  ،مرجع نظارتی جمهوري رئیس ،در مرحله اول

قـانون اساسـی و همچنـین     173 و 170مطابق اصـول   ،. از سوي دیگرشود محسوب می

تحت نظـارت قضـایی دیـوان     ،کلیه مصوبات و مقررات دولت ،قانون دیوان عدالت اداري

خواهـد   د ابطـال نکه مخالفتی با قانون داشته باش گیرد و درصورتی عدالت اداري قرار می

تواند ابطال مصوبات خلاف قـانون را از دیـوان عـدالت اداري تقاضـا      می شخصد. هر نش

ها نیز از اجراي مقررات مخالف با قـوانین خـودداري خواهنـد کـرد.      قضات دادگاهکند و 

در دیوان عـدالت اداري قابـل ابطـال     عالی نیز کلیه مصوبات شوراهاي ،مطابق این قاعده

  است.

کیفیت و نحوه نظارت بر عملکـرد شـوراهاي عـالی در مصـوبات مجلـس شـوراي       

شوراها از بدنـه دولـت، نظـارت دولـت نیـز      شود و نظر به استقلال  اسلامی مشاهده نمی

هاي تخصصـی مربـوط بـه صـلاحیت      . بخششدمحدود بر تأیید مصوبات شوراها خواهد 

 شـوند  هاي تخصصی در اداره مجریه محسوب می ترین حوزه شوراهاي عالی کشور از مهم

ها و تحت عنوان نظارت دولت بر شوراهاي  ایجاد وقفه در روند فعالیت آن به این دلیل،و 

رساند.  و به عملکرد مجموعه دولت آسیب خواهد نیستمقدور  ،طور مؤثر و به عملاً ،عالی

توانـد عامـل    جمهوري در تأیید مصوبات شوراهاي عالی نمی رئیس نظارت شکلیبنابراین 

ممکن است مصوبات شوراهاي عـالی   ها تلقی شود. کننده در نظارت بر عملکرد آن تعیین

ابزار قانونی مناسـبی   ،ها و مصوبات هیأت وزیران منطبق نباشد و از این جهت با سیاست

شـوراهاي عـالی را مکلـف بـه      پارلمـان، بینی نشـده اسـت.    ها پیش رفع تعارض آن براي

تخصصـی و مسـتقل    يهاي مصوب دولت نکرده بلکه نهاد نامه ها و آیین تبعیت از دیدگاه

                                                             

.22، ص. 1388 دراك،چاپ اول،  نظارت و تعادل در نظام حقوق اساسی، ،راسخ، محمد . 1
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نظارت دولت بر عملکـرد شـوراهاي    دلیل،و به همین  شدهدر عرض هیأت وزیران ایجاد 

گذاري مرتبط با قوه مجریـه کـه    محل تردید است. تعدد مراجع تقنینی و سیاست ،عالی

 از دولت سلب شده باشد به تعـارض و ناهمـاهنگی میـان مراجـع     آنهااختیار و مدیریت 

 نیـز  کیفیت تحقق حقوق و تکالیف شـهروندان  ،شود و این میان یمقررات منجر م واضع

  شد. با ابهام مواجه خواهد

وجود خلأ نظارتی مؤثر بر عملکرد شـوراهاي عـالی، دیـوان عـدالت اداري تنهـا       با

در حوزه  -شوراهاي عالی اداري هاي گیري تصمیمتواند بر بخشی از  مرجعی است که می

ات و مجموعـه  بهـا، مصـو   نامـه  ان به دو طریق بـر آیـین  اقدام کند. دیو -تصویب مقررات

دیـوان   ،کند. نخست نظامات و مقررات دولتی ازجمله مصوبات شوراهاي عالی نظارت می

را   که اشخاصـی ابطـال آن   استزمانی مجاز به رسیدگی و ابطال مقررات شوراهاي عالی 

چنانچـه  اینکـه   دوم  طریـق شرع درخواست کـرده باشـند و     به دلیل مغایرت با قانون یا

  هر نحو از مغایرت یک مصوبه با شرع یـا قـانون یـا    به ،رئیس دیوان  رئیس قوه قضاییه یا

کننـده مطلـع شـوند موظفنـد موضـوع را در هیـأت        خروج آن از اختیارات مقام تصویب

بنـابراین نظـارت بـر مصـوبات      .کننـد  عمومی دیوان مطرح و ابطال مصوبه را درخواست

صـورت  مـوردي    آید بلکه به به عمل نمی منظمصورت فراگیر یا  اداري به شوراهاي عالی

امکان نظارت  ،هاي دولتی نامه باوجود تراکم و تورم در وضع مقررات و آیین .شود اجرا می

لازم اسـت   دلیـل رسد و به همـین   مؤثر از طریق دیوان عدالت اداري ممکن به نظر نمی

رئیس مجلس برسـد تـا در    اطلاعق با قوانین به تطبی برايکلیه مصوبات شوراهاي عالی 

هماننـد   - ها با قـوانین نسـبت بـه اعمـال نظـارت پارلمـانی       صورت تشخیص مغایرت آن

کـه نظـارت دولـت بـر مصـوبات       اسـت لازم  ،در ایـن میـان   .کنداقدام  -مصوبات دولت

ــالی نظــام ــه و صــرفاً باشــدمنــد و مــؤثر  شــوراهاي ع ــزوم تأییــد مصــوبات توســط   ب ل

بینـی نشـده    جمهوري بسنده نشود. در قوانین مربـوط بـه شـوراهاي عـالی پـیش      رئیس

کمتـر از   در مـوارد متعـدد  کـه   -دولت در ترکیب شـوراها   مجموع اعضاي چنانچه آراي

 ،جمهـوري  غیروزیر باشد آیـا رئـیس   کثیر اعضاي برخلاف آراي -غیردولتی است اعضاي

هـاي دولـت    شوراها بـراي حاکمیـت دیـدگاه   تأیید مصوبات  از ابزار عدم تواند میهمواره 

 وزیـر و آراي  استفاده کند؟ اگر پاسخ به این سؤال مثبت باشد تأثیر حضور اشخاص غیـر 

تأسیس شوراهاي عـالی از سـوي    و اصولاً شود میمعنا  آنان در ترکیب شوراهاي عالی بی

یـار  اشـخاص غیروزیرمع  کـه آراي  کـرد. درصـورتی   مقنن نیز اقدامی عبث جلـوه خواهـد  

گونه که در قوانین مربوط بـه شـوراها وجـود     همان -گیردگیري مورد توجه قرار  تصمیم

ایجـاد  هماهنگی  غیروزیر  هاي دولت و اکثریت اعضاي بین دیدگاهتوان  چگونه می -دارد
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کـه البتـه   هاي دولت و شوراهاي عالی منجـر نشـود    تا به تداخل یا تعارض سیاست کرد

توسط دبیرخانـه   ،مصوبات شوراهاي عالی ،از سوي دیگر ست.نکته غفلت کرده ا از مقنن

چالشی تحت عنـوان   ،در این میان و شود هاي مجري ابلاغ می شوراي مربوطه به دستگاه

وجـود   نیـز  ساله قوانین برنامه پنج  هاي کلی نظام یا نحوه تطبیق این مصوبات با سیاست

    نیست.که در این تحقیق مجال پرداختن به آن  دارد
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  نتیجه 

مسائل و ابهام موجود در جایگاه شوراهاي عـالی و تصـمیم پارلمـان بـه مـدیریت      

 ،منـدي از ابـزار وضـع قـوانین     بخشی از دولت در قالب تأسیس شوراهاي عالی و با بهـره 

گیرد. توجه بـه اصـل    جملگی از ابهام در تشخیص امور تقنینی از امور اجرایی نشأت می

ترین ابزارهاي حفاظـت از حقـوق اساسـی و حاکمیـت      مهم عنوان یکی از استقلال قوا به

کـه بـا ابـزار قـانون نیـز       نحوي قرار گرفته است به قانون اساسیتوجه و تأکید  قانون مورد

مطـابق بـا آنچـه خـود تبیـین       -تعرضی بر شیوه حاکمیت مـردم    توان محدودیت یا نمی

منزلـه تضـعیف    دیگر به ةت قوکرد و تعرض هریک از قوا به حوزه اختیارا ایجاد -اند کرده

 ،قوه توسط قـوه دیگـر   شود. تضعیف یک حاکمیت مردم و قواي ناشی از آن محسوب می

منزله تقابل با اصول مندرج در فصل پنجم قـانون اساسـی اسـت. تنظـیم و تصـویب        به

عمال قـدرت سیاسـی از طریـق    بینی جزئیات و نحوه ا برخی اصول قانون اساسی و پیش

منـافع و   ،روش به بهترین صـورت  بر این فرض اجماعی استوار است که ایناستقلال قوا 

تحلیـل قـوه    قوه و کند. بنابراین تعیین اقتدار عالی براي یک میحاکمیت مردم را تأمین 

تـرین کـارکرد قـانون     . مهـم نیست قانون اساسیموردنظر  دیگر نسبت به سایر قوا مطلقاً

تنظیم روابط قدرت و ساختارهاي ناشی از آن و همچنین تضمین حقـوق مـردم    ،اساسی

اصول قانون اساسی وقتی به مرحله عمل درخواهـد آمـد    و ازجمله حاکمیت قانون است

  هاي قانونی در حوزه اختیارات قوا مشخص شود. که ابتدا محدودیت

و مجـراي   توانـد از روش  مـردم نمـی   یـک از قـوا بـه دلیـل انتسـاب بـه آراي       هیچ

حـوزه صـلاحیت خـود را      عمال قدرت سیاسی عـدول کنـد  یـا   شده در راستاي ا تعیین

مؤسس نبوده است. بنابراین در  توسعه دهد یا تغییري در آن ایجاد کند که موردنظر قوه

اصـل   ،موارد تشکیک میان اختیارات یک قوه که در قانون اساسی به آن پرداخته نشـده 

کامـل   یتوان فهرسـت  بدیهی است که به  قطع نمی .استاضافی  بر فقدان هرگونه اختیار

توانـد راهنمـاي    اصـول حقـوقی مـی    کرد امـا از مصادیق امر قانونگذاري و اجرایی احصا 

اصل به  ،عمال قانونگذاري از اجراییاَ يبا تبیین و احصا تا قوا باشدو قوه مجریه  پارلمان

  . متعهد شوند حاکمیت قانون

جمهوري در قانون اساسی با آنچه در افکار عمومی  رسد اختیارات رئیس به نظر می

شود قابل انطبـاق   عنوان دومین مقام عالی کشور و ریاست بر نظام جمهوري مطرح می به

برخـی    جمهـوري در مقایسـه بـا پارلمـان یـا      اختیـارات رئـیس   دلیل،و به همین  نیست

مجریه و با قوةمقننه با همکاري ةلازم است قوه .ارددتر  نازل اي مرتبه ،ساختارهاي قدرت



 

 

141 

ن
تا

س
زم

م، 
شت

 ه
 و

اد
شت

 ه
ره

ما
 ش

م،
شت

 ه
 و

اد
فت

 ه
ل

سا
ي، 

تر
س

دگ
دا

ی 
وق

حق
ه 

جل
م

13
93

 

و بـه   را تعیین کننـد راهکارهاي تشخیص امور تقنینی از اجرایی  ،نظارت شوراي نگهبان

. نهـاد مفسـر   محـدود نشـود  عمال تقنینی و اجرایی مندرج در قـانون اساسـی   مصادیق اَ

لات موجـود در اخـتلاط   تواند از طریق تفسیر قانون اساسی به اشکا قانون اساسی نیز می

توانـد از طریـق بررسـی و     مـی  نیز هاي تقنینی و اجرایی پایان دهد. مجلس برخی حوزه

  قانون اساسی به حل این مشکل اهتمام ورزد. 71تصویب قانون نحوه اجراي اصل 
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