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  اسباب انحلال شوراهاي محلي در حقوق ايران

 *زاده جواد تقي

   **مرتضي نجابت خواه

  ***ركوثر آملي جلودا

 12/9/95تاريخ پذيرش:     10/4/95تاريخ دريافت: 

  چكيده 
توان به اسباب قهري و اسباب ارادي تقسيم نمـود.   اسباب انحلال شوراهاي محلي را مي
پذيرد و اراده مرجـع يـا مقـامي در     قانون انجام ميانحلال قهري خود به خود يا به حكم 

وقوع آن دخالت ندارد. انحلال واحد تقسيمات كشوري و همچنين فوت، استعفا يـا سـلب   
البدل شورا، امكان انحـلال قهـري شـوراي محلـي را      عضويت تمام اعضاي اصلي و علي

زم براي تشـكيل  نمايند، اگرچه قانون در مورد انحلال شورايي كه حد نصاب لا فراهم مي
البـدل از دسـت    جلسات را به دليل فوت، استعفا يا سلب عضويت اعضـاي اصـلي و علـي   

بدهد ابهام دارد. انحلال ارادي شوراي محلي پس از احراز انحراف از وظـايف قـانوني در   
شود. مقنن اساسي صرفا انحراف از وظايف قانوني را سبب انحـلال   مرجع صالح انجام مي

لام كرده است اما مقنن عادي با درج اصطلاحات مـبهم دايـره انحـلال    شوراي محلي اع
  پذيري شوراي محلي را گسترش داده است. 

  كليد واژگان
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  مقدمه
با استقرار نظام جمهوري اسلامي ايران و گرايش شديد جامعه انقلابي به مردمـي كـردن امـور،    "

گذار اساسي نيـز   ل از تدوين قانون اساسي در متن امور قرار گرفت. قانونموضوع شوراها حتي قب
گيري و اداره امور كشور در  عنوان ركن تصميم پس از بيان اصل حاكميت مردم، اين موضوع را به

فصل هفتم قانون اساسي (اصول يكصدم تا يكصـد   1."كننده مقرر نمود رديف اصول كلي و تعيين
نظـر از اهميتـي كـه قـانون      ويژه شوراهاي محلي پرداخته است. صـرف  بهو ششم) به امر شوراها 

اختصـاص چنـد اصـل از اصـول      ل است،ئاساسي براي شوراها و نقش آنها در اداره امور كشور قا
شوراهاي محلـي در زمـره    2قانون اساسي به آنها، نشان از جايگاه رفيع اين نهادهاي مردمي دارد.

هاي  د؛ اين نهادها داراي شخصيت حقوقي، استقلال، دارايي و ارگاننهادهاي عدم تمركز قرار دارن
در روش تمركززدايي سرزميني به نهادهاي محلي  3باشند. خاصي جدا از سازمان مركزي دولت مي

گيـري در محـل را    شود تـا اختيـار تصـميم    اي داده مي گذار مركزي، اختيارات ويژه از سوي قانون
البتـه اسـتقلال ايـن     4وسيله عوامل اجرايي خود آن را اجرا كننـد.  ا بهداشته باشند و بتوانند خود ي

ايـن احتمـال وجـود دارد كـه مقامـات       ،شود كه نظارت بر آنها نفي شود؛ زيـرا  نهادها موجب نمي
شوراهاي محلي در برخي اعمال خود افراط و تفريط نمايند و چرخه امـور عمـومي را بـا مشـكل     

ين نظارتي آن است كه امكان دارد آزادي واحـدهاي غيرمتمركـز   مواجه نمايند. فلسفه وجودي چن
ايـن نـوع نظـارت كـه در      5موجب تشتت و هرج و مرج گرديده و به منافع ملي آسـيب وارد آيـد.  

شود، از طرف قوه مركزي نسـبت بـه    اصطلاح حقوق اداري از آن با عنوان قيمومت اداري ياد مي
قـانون   6آيد. از اركان سيستم عدم تمركز به شمار ميگردد و يكي  واحدهاي غيرمتمركز اعمال مي

                                                            
 جلد دوم، چاپ بيستم. ،1387، تهران، ميزان، حقوق اساسي جمهوري اسلامي ايران ،. هاشمي، سيد محمد1

، پژوهش حقوق و سياست، رو شوراهاي شه ها سير تحول اداره شهرها توسط انجمن ،الدين نژاد، كمال . هريسي2
 .28 مارهسال دوازدهم، ش

  .1385تهران، ميزان،  ،1حقوق اداري  ،زاده، محمد جواد . رضايي3
 .1385، تهران، ميزان، هاي حقوق اساسي بايسته ،. قاضي، سيد ابوالفضل4

، نشـريه دانشـكده علـوم    )مي شهرت اداري در حقوق ايران (مورد شوراي اسلايقيموم ،الدين نژاد، كمال هريسي .5
 .1381ي و اجتماعي دانشگاه تبريز، انسان

  .1387، تهران، سمت، حقوق اداري ،منوچهر ،تمنيؤ. طباطبايي م6
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يد اين نظر است از اين جهت كه در اصل يكصدم، تشـكيل شـوراها را بـه رعايـت     ؤاساسي نيز م
اصول وحدت ملي و تماميت ارضي جمهوري اسلامي و تابعيـت حكومـت مركـزي منـوط كـرده      

اختيـارات مبتنـي بـر اداره امـور      است. بنابراين ارجحيت با منافع عمومي و ملي است و واگـذاري 
محلي به نهادهاي محلي به جهت آگاهي آنها از مقتضيات محل و بـه دنبـال آن، رفـع نيازهـاي     
محلي است. حال اگر واگذاري اختيارات به نهادهاي محلي از طرف دولت مركزي باعـث از بـين   

هـاي   رات و صلاحيتنحوي كه نهادهاي مذكور از حدود وظايف و اختيا رفتن وحدت ملي شود به
خود تجاوز كنند و موجبات متلاشي شدن حاكميت ملي را فراهم نماينـد، منـافع عمـومي و ملـي     

تر  و در موارد جدي 1كند كه براي حفظ حاكميت ملي از اقدامات مذكور جلوگيري گردد ايجاب مي
ابزار تقدم و  زمينه انحلال نهادهاي محلي فراهم شود. در حقيقت نظارت دولت بر شوراها يكي از

ترجيح منافع ملي بر منافع محلي و اولويت دادن به وحدت نظام حقوقي است كه ضامن آن است 
كه قانون در سراسر سرزمين به يك نحو اعمال شود. البته اين نظارت بايد با در نظر گرفتن اصل 

. براي تحقق آزادي اداري واحدهاي محلي اعمال شود و به شكل افراطي به آن آسيب وارد ننمايد
گـذار   اين اصل، رعايت برخي حدود در حوزه نظارت بر عملكرد واحـدهاي محلـي توسـط قـانون    

ناپذير است. تعادل ميان اعمال نظارت از يك سوي و رعايت آزادي اداري از ديگر سـوي،   اجتناب
كـز  لذا در اينكه دولت مركزي بايد بر نهادهاي عدم تمر 2رسد. نظر مي امري حساس و ضروري به

نظارت داشته باشد ترديدي نيست، بحث بر نوع نظارت و محدوده آن است تا نتـايج نـامطلوبي از   
بر اساس ضمانت اجراهاي موجود در قانون اساسي جمهـوري اسـلامي    3اين نظارت ايجاد نشود.

تـوان   ، مـي 1375ايران و قانون تشكيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي كشـور مصـوب   
. نظارت بـر مصـوبات شـوراها بـا ضـمانت      1بندي كرد:  وراها را در سه عنوان تقسيمنظارت بر ش

. نظارت بر عملكرد اعضا با ضـمانت اجراهـاي مختلـف از جملـه سـلب      2اجراي ابطال مصوبات، 
. نظارت بر عملكرد شوراها با ضمانت اجراي انحلال. در بيشتر موارد، مجازات اعمال 3عضويت و 

                                                            
مركـز اسـناد    ، تهـران، سياسي شوراها در جمهوري اسلامي ايران –جايگاه حقوقي . چوپاني يزدلي، محمدرضا، 1

  .1382انقلاب اسلامي، 
، پـژوهش  اصول كلي راهنماي تمركززدايي در حقوق فرانسه و مقايسه آن با حقوق ايـران  . جلالي، محمـد، 2

 .1394، 47حقوق عمومي، سال هفدهم، شماره 

سلامي، ، فقه و حقوق ابررسي حقوقي شوراي اسلامي شهر در پرتو اصول تمركززدايينژاد، سيد احمد،  . حبيب3
  .1388، 20سال پنجم، شماره 
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تر نهادها و  دهد و در موارد جدي ثير قرار ميأصميم منجر به آن عمل را تحت تمغاير قانون، تنها ت
توانند مجازات شوند؛ كه ممكن است به يك يا چند نفر از اعضـا   اشخاص مسئول تصميم هم مي

مربوط شود و يا كليت اعضاي يك شورا را در برگيرد. شديدترين مجازاتي كه ممكن است درباره 
بـرخلاف مجلـس شـوراي اسـلامي كـه       گرفته شود، انحلال آنها است.اشخاص حقوقي در نظر 

كيـد قـانون   أبيني نشده است و حتـي ت  امكان انحلال آن در قانون اساسي براي هيچ مقامي پيش
گـذار اساسـي    ، قـانون 1باشد كه كشور در هيچ زماني بـدون مجلـس نباشـد    اساسي بر اين امر مي

شـايد بـه نظـر     بيني كـرده اسـت.   كصد و ششم پيشامكان انحلال شوراهاي محلي را در اصل ي
گيري و  برسد با توجه به اينكه مطابق اصل هفتم قانون اساسي، شوراهاي محلي از اركان تصميم

شوند، امكان انحلال يك ركن از اركان كشور وجـود نـدارد. حـال آنكـه      اداره كشور محسوب مي
لـي آنهـا از صـحنه كشـور نيسـت؛      مقصود از انحلال شوراهاي محلـي، زوال و برچيـده شـدن ك   

شوراهاي محلي نهاد برخاسته از قانون اساسي است كه اعضاي آن با رأي مـردم محـل انتخـاب    
پيوندد كه اعضاي آنها غيرصالح بـراي اداره   شوند. انحلال شوراهاي محلي زماني به وقوع مي مي

ها جـز در صـورت   انحـلال شـورا  «دارد:  اصل مذكور مقـرر مـي   امور محلي تشخيص داده شوند.
انحراف از وظايف قانوني ممكن نيست. مرجع تشخيص انحراف و ترتيب انحلال شـوراها و طـرز   

كند. شورا در صورت اعتراض به انحلال حق دارد به دادگـاه   تشكيل مجدد آنها را قانون معين مي
ششم اصل يكصد و ». صالح شكايت كند و دادگاه موظف است خارج از نوبت به آن رسيدگي كند

ترين مباحث مربوط به نهادهاي محلي، يعني بحث انحلال  قانون اساسي در واقع يكي از حساس
شوراهاي محلي در صورت انحراف از وظايف قانوني را مطرح كرده است. در ايـن راسـتا، مفهـوم    
انحراف از وظايف قانوني، اسباب انحلال شوراهاي محلي و مرجع تشـخيص انحـراف و انحـلال    

گردد تا اسباب انحـلال شـوراهاي    باشند. در اين مقاله تلاش مي حلي قابل بررسي ميشوراهاي م
) و اسباب انحلال ارادي 1توان به اسباب انحلال قهري ( محلي تبيين شوند. اسباب انحلال را مي

  ) تقسيم كرد.2(

                                                            
 اصول شصت و سوم و شصت و هشتم قانون اساسي.. نگاه كنيد به: 1
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  . اسباب انحلال قهري شوراهاي محلي1
وظـايف قـانوني را سـبب منحصـر انحـلال      گذار اساسي در اصل يكصد و ششم انحراف از  قانون

گردد، حال  دار، شورا منحل مي شوراهاي محلي اعلام كرد كه پس از احراز آن در مراجع صلاحيت
توانند به انحـلال   گيرند نيز مي آنكه اسباب ديگري كه تحت عنوان اسباب انحلال قهري قرار مي

پـذيرد و اراده   حكم قانون انجام مي شوراهاي محلي منجر شوند. انحلال قهري خود به خود يا به
مرجع يا مقامي در وقوع آن دخالت ندارد. لازم به ذكر است كه قهري بودن انحـلال منافـاتي بـا    
ارادي بودن سبب آن ندارد. انحلال واحد تقسيمات كشوري و از دست دادن نصاب قانوني شوراي 

انحلال قهـري شـوراهاي محلـي     توانند به محلي به دليل فوت، استعفا و سلب عضويت اعضا مي
  منجر شوند.

  . انحلال واحد تقسيمات كشوري1. 1
گيري و اداره امـور   شرط لازم ايجاد شوراي محلي آن است كه قبلا محلي كه شورا براي تصميم

عنوان روستا، شهر، بخش، شهرستان يا استان از طريق قـانوني ايجـاد    شود به محلي آن ايجاد مي
انون تشكيلات، وظـايف و انتخابـات شـوراهاي اسـلامي كشـور اصـلاحي       ق 12شده باشد. ماده 

شـوراي روسـتا، بخـش، شـهر، شهرسـتان و اسـتان در واحـدهايي از        "دارد:  مقرر مي 6/7/1382
شود كه طبق قوانين و مقررات مربوط، به نام ده (روسـتا)، بخـش،    تقسيمات كشوري تشكيل مي

قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشـوري مصـوب   . "شهر، شهرستان و استان شناخته شده باشد
انـد.   نامه اجرايي آن، شرايط ايجاد هريك از عناصر تقسيمات كشوري را بيان نموده ينيو آ 1362

توانـد بـه    عدم رعايت شرايط مقرر در قوانين و مقررات براي ايجاد واحد تقسيمات كشـوري مـي  
ه در اين صورت شوراي محلـي بـه تبـع    دار منجر شود ك انحلال آن واحد توسط مراجع صلاحيت

ه نمـود،  ئتوان ارا شود. مثالي كه در اين باره مي صورت خود به خود منحل مي واحد منحل شده، به
هايي از دو روستاي سوخته كـلا و كشـكا و ادغـام     اقدام استانداري مازندران مبني بر انتزاع بخش

در بخـش مركـزي شهرسـتان قائمشـهر      آنها و در نتيجه ايجاد روستاي جديد به نـام چمـران ده  
باشد. لازم به ذكر است كه در روستاي جديد، انتخابات شـوراهاي اسـلامي برگـزار و شـوراي      مي

اسلامي روستا تشكيل شده بود. ايـن اقـدام بـه اعتـراض شـوراهاي اسـلامي دو روسـتايي كـه         
مبني بر ابطال تصـميم  هايي از آنها انتزاع شده بودند و طرح دعوي در ديوان عدالت اداري  بخش
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قـانون   13استانداري به دليل ايجاد غيرقانوني روستاي چمـران ده منجـر گرديـد. مطـابق مـاده      
تعاريف و ضوابط تقسيمات كشوري، هرگونه انتزاع، الحاق، تبديل، ايجاد و ادغـام و نيـز تعيـين و    

بـه پيشـنهاد    1تانگذاري واحدهاي تقسيمات كشوري بـه جـز اس ـ   تغيير مركزيت و تغيير نام و نام
 10/10/1368ت وزيران در جلسه مورخ ئت وزيران است. همچنين هيئوزارت كشور و تصويب هي

قانون اساسي اختيار تصويب هرگونه انتزاع، الحاق، تبديل، ايجاد، ادغام و نيز  138به استناد اصل 
بخـش و شهرسـتان    گذاري در حد روستا، دهستان، شهر، تعيين و تغيير مركزيت و تغيير نام و نام

دفـاعي   -قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشـوري را بـه كميسـيون سياسـي     13موضوع ماده 
ت وزيـران يـا   ئ ـت دولت تفويض كرده است. بنابراين براي ايجاد روستاي جديـد مصـوبه هي  ئهي

ت دولت لازم است و استانداري در اين خصوص صلاحيت نـدارد.  ئدفاعي هي -كميسيون سياسي
، 90/616) كلاسـه پرونـده   16/10/1392( 702ي شماره أمي ديوان عدالت اداري در رت عموئهي

دليل عـدم رعايـت تشـريفات مقـرر در قـانون تعـاريف و ضـوابط          اقدام استانداري مازندران را به
ت ئت وزيران يا كميسيون مأذون از طرف هيئنامه هي خذ تصويبأتقسيمات كشوري از حيث عدم 

قانون تشكيلات و آيين دادرسـي   88و ماده  12ماده  1اعلام و به استناد بند وزيران مغاير قانون 
ديوان عدالت اداري ابطال كرد. با ابطال تصميم اسـتانداري و در نتيجـه از بـين رفـتن روسـتاي      

صـورت   جديدي كه بدون طي روال و ضوابط قانوني ايجاد شده بود، شوراي روستاي جديد نيز به
  قهري منحل گرديد. 

قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات  13گونه كه در بالا اشاره شده است مطابق ماده  علاوه، همان به
كشوري تبديل واحدهاي تقسيمات كشوري به جز اسـتان بـه پيشـنهاد وزارت كشـور و تصـويب      

باشد. پرسش اين است كه با تبديل واحدهاي تقسيمات كشوري تكليف شوراي  ت وزيران ميئهي
شود؟ آيا با تبديل واحدهاي تقسيمات كشـوري، شـوراهاي محلـي     ي قبلي چه ميواحد يا واحدها
گذار در مواردي اثر تبديل واحدهاي تقسيمات كشوري بـر شـوراهاي    شوند؟ قانون آنها منحل مي

قانون تشكيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي  9محلي را تعيين نموده است. مطابق ماده 
در صورت تبديل روستا بـه شـهر، شـوراي شـهر     «)، 27/8/1386ي (اصلاح 1375كشور مصوب 

                                                            
قانون تعاريف و ضوابط تقسيمات كشوري ايجاد استان جديد منـوط بـه تصـويب مجلـس شـوراي       9ماده  3. مطابق تبصره 1

  اسلامي است.



 اسباب انحلال شوراهاي محلي در حقوق ايران  77فصلنامه تحقيقات حقوقي شماره 

 

73  

همان شوراي روستا خواهد بود. چنانچه دو يا چند روستا به شهر تبديل شود، شوراي شهر از ميان 
اعضا شوراهاي آن روستاها به ترتيـب آرا در انتخابـات و بـه نسـبت جمعيـت روسـتاها تشـكيل        

چنانچه دو يا چند روستا ادغام و به يك روستا تبديل « بر اساس تبصره ماده مذكور نيز». شود مي
شوند، شوراي روستاي جديد از ميان اعضا شوراهاي روستاها به ترتيب آرا در انتخابات و به نسبت 

بنابراين در صورت تبديل يك روستا به شهر، شـوراي محلـي   ». شود جمعيت روستاها تشكيل مي
شود اما با ادغام دو يا چند روسـتا و تبـديل آن    يل ميشود بلكه به شوراي شهر تبد آن منحل نمي

گردند ولي از ميان اعضاي آنها به ترتيـب آرا   به يك روستا يا شهر، شوراهاي قبلي آنها منحل مي
گردنـد.   در انتخابات و به نسبت جمعيت روستاهاي مذكور، شوراي روستا يا شهر جديد تعيين مـي 

لال شوراهاي قبلـي، شـوراي جديـد بـا عضـويت برخـي از       عبارت ديگر، در صورت اخير با انح به
شود ولي برخي ديگر از اعضاي شوراهاي قبلي از عضـويت در   اعضاي شوراهاي قبلي تشكيل مي

گذار در خصوص وضعيت شوراهاي محلي در صورت الحـاق   شوند. قانون شوراي جديد محروم مي
ديگر ساكت است. در عمل بـا الحـاق    روستا به شهر يا به روستاي ديگر و يا الحاق شهر به شهر

روستا به روستا يا شهر ديگر يا الحاق شهر به شهر ديگر، شوراي شـهر يـا روسـتاي الحـاقي بـه      
محـيط زيسـت ديـوان عـدالت اداري در      -ت تخصصي اراضيئشود. هي صورت قهري منحل مي

الحـاق،   حكم نمـوده اسـت كـه در صـورت     1214/92) به كلاسه 24/8/93( 141دادنامه شماره 
عـلاوه،   نمايد. بـه  شوراي اسلامي شهر لاحق به قائم مقامي شوراي شهر الحاقي انجام وظيفه مي

قانون در خصوص آثار تبديل واحدهاي تقسيمات كشوري بر شوراي فرادست هم ساكت است. در 
صورت قهـري   اين وضعيت نيز در برخي مواقع مانند تبديل بخش به شهرستان، شوراي بخش به

هـاي   شود كه در اين صورت بايد به تشكيل شوراي اسلامي براي شهرسـتان و بخـش   ميمنحل 
  تشكيل شده آن مبادرت كرد. 

  از دست دادن نصاب قانوني شورا. 1.2
عنوان يك حق و تكليف اسـت.   حيات نهاد شورا موكول به حضور اعضاي آن در شوراي محلي به

ت شوراهاي اسلامي كشور و انتخاب شهرداران قانون تشكيلات، وظايف و انتخابا 15مطابق ماده 
سـوم اعضـاي اصـلي رسـميت      ) جلسات شوراها با حضور دو6/7/1382(اصلاحي  1375مصوب 

حاضرين معتبر است. بنابراين شـوراهاي محلـي بـا     ءيابد و تصميمات آنها با اكثريت مطلق آرا مي
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هر دليلي اگر عضو اصلي از  كنند ولي به گيري مي دهند و تصميم اعضاي اصلي تشكيل جلسه مي
خذ كـرده اسـت   أالبدل كه بيشترين آرا را در انتخابات  شوراي روستا يا شهر كنار رفت، عضو علي

نمايـد و در خصـوص شـوراي     و سمت عضويت اصلي در شورا را احراز مـي  1گيرد جاي وي را مي
وراهاي محلـي  حال اگر ش ـ 2فرادست عضو جديد حداكثر ظرف مدت يك ماه بايد جايگزين شود.

شـود؟   حد نصاب لازم را براي تشكيل جلسات از دست بدهند، وضعيت شوراها به چه صورت مـي 
شـود؟   گيري نـدارد، منحـل مـي    آيا شورايي كه حد نصاب لازم را براي تشكيل جلسات و تصميم

كه هر  درصورتي«داشت:  مقرر مي 1365قانون اصلاح قانون تشكيلات شوراهاي اسلامي مصوب 
البدل فاقد  شوراها به علت فوت، استعفا يا اخراج بيش از ثلث مجموع اعضاي اصلي و علي يك از

حال آنكه  3».حد نصاب لازم براي تشكيل جلسه گردد، شورا منحل و انتخابات تجديد خواهد شد
پيش از اصلاحات بعدي آن در اين موارد از انحلال شوراي محلي سخن بـه   1375قانون مصوب 
مـاه بـه پايـان دوره     6كـه بـيش از    بود بلكه تكميل تعداد اعضاي شورا را درصورتي ميان نياورده

قـانون تشـكيلات، وظـايف و انتخابـات      31بيني نموده بـود. مـاده    شوراها باقي مانده باشد، پيش
كه هريك از شوراها بـه علـت    درصورتي«داشت:  مقرر مي 1375شوراهاي اسلامي كشور مصوب 

البدل فاقد حد نصاب لازم براي تشـكيل جلسـه    يت اعضاي اصلي و عليفوت، استعفا، سلب عضو
مـاه   2ماه به پايان دوره مانده باشد، وزارت كشور موظف است حـداكثر ظـرف    6گردد و بيش از 

را برگزار   البدل و ادامه فعاليت آن اي جهت تكميل تعداد اعضاي اصلي و علي انتخابات ميان دوره
با اصل عدم انحلال و  1375، قانون مصوب سال 1365نون مصوب سال در مقايسه با قا». نمايد

 27/8/1386تداوم نهاد شورا مطابقت بيشتري داشت. البته ماده مـذكور بـه شـرح زيـر در تـاريخ      
كه هريك از شوراها به علت فوت، استعفا و سلب عضويت اعضاي اصـلي   درصورتي«اصلاح شد: 

زمـان بـا    اي هـم  تشكيل جلسه گردد، انتخابات ميـان دوره البدل فاقد حد نصاب لازم براي  و علي
 1386در ماده قانوني اصـلاحي مصـوب   ». شود اولين انتخابات سراسري در موعد مقرر برگزار مي

                                                            
(اصـلاحي   1375قانون تشكيلات، وظـايف و انتخابـات شـوراهاي اسـلامي كشـور و انتخـاب شـهرداران مصـوب          8. ماده 1
 ).27/8/1386و  6/7/1382

(الحـاقي   1375مكرر قانون تشكيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور و انتخاب شـهرداران مصـوب    16. ماده 2
  ).27/8/1386و اصلاحي  6/7/1382
 .1365قانون اصلاح قانون تشكيلات شوراهاي اسلامي مصوب  11. ماده 3
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گـذار ايـن بـوده     مشخص نبوده كه آيا برگزاري انتخابات جهت تكميل اعضا بوده يا منظور قانون
شود؟  شوند و انتخابات تجديد مي انوني منحل مياست كه شوراها به علت از دست دادن نصاب ق

قـانون   83حـذف گرديـد و در قالـب مـاده      31/5/1389در تـاريخ   1386اصلاحي سال  31ماده 
قـانون تشـكيلات، وظـايف و انتخابـات شـوراهاي       83مذكور، اصلاح و تكميل شد. مطابق ماده 

 يا يـا سـلب عضـويت اعضـا    كه هريك از شوراها به علت فوت، استعف درصورتي«اسلامي كشور 
هـايي كـه    البدل، فاقد حد نصاب لازم براي تشكيل جلسه گردد و همچنين در حـوزه  اصلي و علي

) 81) اين قانون باطل يا متوقف و يا طبـق مـاده (  84)، و (58)، (57انتخابات آنها بر اساس مواد (
ان در مهلت ثبت نام يا تـا  هايي كه تعداد داوطلباين قانون، شوراي آن منحل گردد و نيز در حوزه

ي، مساوي يا كمتر از تعداد اعضاي اصلي باشد و انتخابات آنها به اين دليل يـا  أخذ رأقبل از روز 
به هر دليل ديگر برگزار نشده باشد و يا به هر دليل فاقد شورا باشد، وزارت كشـور موظـف اسـت    

اولـين انتخابـات سراسـري سـاير     زمـان بـا    اي شوراهاي اسلامي آنها را هـم  انتخابات ميان دوره
در ». انتخابات، مشروط به آنكه حداقل يك سال به پايان دوره شورا باقي مانده باشد، برگزار نمايد

صراحت از انحلال شوراها در صورت از دسـت دادن نصـاب قـانوني     گذار به ماده مذكور نيز قانون
نوني براي تشكيل جلسـات بـه   گويد اما از دست دادن نصاب قا براي تشكيل جلسات، سخن نمي

منجـر بـه انحـلال شـورا      81علت فوت، استعفا يا سلب عضويت در كنار عواملي كه مطابق ماده 
باشـد. بنـابراين قـانون در     اي مي شود از موجبات برگزاري انتخابات ميان دوره (انحلال ارادي) مي

ه كـرد. برداشـت   ئتوان ارا هاي متفاوتي در اين زمينه مي اين خصوص داراي ابهام است و برداشت
اول اين است كه اگر شوراهاي محلي به دلايل فوت، استعفا يا سلب عضـويت اعضـاي اصـلي و    

شـوند و انتخابـات تجديـد     البدل فاقد حد نصاب لازم براي تشكيل جلسات گردند منحل مي علي
ي باقيمانده نيز در اين صورت با انحلال شورا به دليل از دست دادن نصاب قانوني اعضا 1شود. مي

شوند و در صـورت تمايـل بـه بـاقي مانـدن در تركيـب شـورا بايـد در          از عضويت شورا خارج مي
كنـد منصـفانه و منطقـي     ييـد مـي  أانتخابات شركت كنند. اين برداشت كه رويه عملي نيز آن را ت

ز دست ) به دليل ا20/8/93عنوان مثال شوراي شهر تنگ ارم استان بوشهر (دوره سوم  نيست. به

                                                            
)، 12/3/1392رت كشور در گفتگو با خبرنگار خبرگزاري دانشجويان ايران (ايسنا) (هاي وزا. مدير كل امور شوراها و شهرداري1

  دليل سلب عضويت را از مواردي برشمرد كه موجب انحلال شده است.  از دست دادن نصاب قانوني به
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البـدل   دادن نصاب قانوني به جهت سلب عضويت دو تن از اعضاي اصلي و انصراف اعضاي علي
منحل شده است. برداشت دوم اين است كه شوراهاي محلي به دليل از دست دادن نصاب قانوني 

گردنـد كـه در ايـن صـورت      شوند بلكه فاقد رسميت لازم جهت برگزاري جلسات مـي  منحل نمي
البدل و ادامه فعاليت آنها  اي جهت تكميل تعداد اعضاي اصلي و علي بات ميان دورهبرگزاري انتخا

اي براي تكميل اعضاي شـورا ايـن اسـت كـه      ضروري است. مزيت برگزاري انتخابات ميان دوره
مانند و شركت آنها در انتخابـات وجاهـت نـدارد     اعضاي منتخب حاضر در عضويت شورا باقي مي

شود. بنـابر اصـل استصـحاب، اصـل بـر تـداوم        با انتخابات تكميل مي بلكه كسري اعضاي شورا
عضويت اعضاي باقيمانده است مگر اينكه يقين به از دست دادن عضويت و لزوم شركت مجـدد  

كه شوراها بـه دليـل    رسد درصورتي نظر مي در انتخابات با صراحت قانوني حاصل شود. بنابراين به
اقد حد نصاب لازم براي تشكيل جلسات شوند، فعاليت آنهـا  فوت، استعفا يا سلب عضويت اعضا ف

اي جهت تكميل اعضا متوقف گردد. لازم بـه   صورت موقت تا برگزاري انتخابات ميان دوره بايد به
البـدل شـورا    ذكر است كه در صورت فوت، استعفا يا سلب عضويت تمام اعضـاي اصـلي و علـي   

البدل براي شورا باقي  هيچ عضو اصلي يا علي ،شود زيرا بديهي است كه انحلال قهري حاصل مي
  نمانده است.

  . اسباب انحلال ارادي شوراهاي محلي2
برخلاف انحلال قهري، انحلال ارادي شورا ناشي از يك اراده بيرونـي اسـت. در انحـلال ارادي    

ش ا احتياج به مرجعي است كه در مقام ارزيابي باشد و تشخيص دهد كه عمـل شـورا بـا وظـايف    
عبارت ديگر، در حالـت اخيـر شـوراي     لف و شورا از وظايف قانوني خود منحرف شده است. بهمخا

شـود. اسـباب    محلي پس از بررسي و احراز انحراف از وظايف قانوني در مرجع صالح منحـل مـي  
  شوند. انحلال ارادي در پرتو قوانين و مفهوم انحراف از وظايف قانوني به ترتيب بررسي مي

  لال ارادي در پرتو قوانين. اسباب انح2.1
شـود؛   انحلال شوراهاي محلي شديدترين ابزار نظارتي نسبت بـه شـوراهاي محلـي قلمـداد مـي     

گذار اساسي  قانون .بنابراين اعمال آن بايد بر طبق قانون و در موارد معين و محدود صورت پذيرد
ت. اصل مذكور مقرر بيني كرده اس در اصل يكصد و ششم، انحلال ارادي شوراهاي محلي را پيش
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انحلال شوراها جز در صورت انحراف از وظايف قانوني ممكن نيست. مرجع تشـخيص  «دارد:  مي
اصل مذكور ». كند... انحراف و ترتيب انحلال شوراها و طرز تشكيل مجدد آنها را قانون معين مي

ها است. اهميت بيني كرده است ولي اصل بر عدم امكان انحلال آن امكان انحلال شوراها را پيش
نهاد شوراهاي محلي باعث گرديده است تا در قانون اساسي تمام ملاحظات درباره ضرورت تداوم 
فعاليت شوراها در نظر گرفته شود. به همين دليل، قانون اساسي صرفا انحراف از وظايف قـانوني  

روري نظـام  را سبب انحلال اعلام كرده است. شوراهاي محلي كه از نهادهاي اساسي و اركان ض
باشند نبايد به دلايل واهي منحل شوند و از ادامه حيـات بـاز بمانـد. اصـل بـر       حقوق اساسي مي

باشـند. يقينـا    استمرار فعاليت شوراهاي محلي است كـه متشـكل از منتخبـان مـردم محـل مـي      
قـانون   106مردم را يادآور شده است. بنابراين اصل  ءگذار اساسي با اين تمهيد احترام به آرا قانون

گـذاري   گذار عادي بايـد در چـارچوب ايـن اصـل بـه قـانون       اساسي غيرقابل خدشه است و قانون
قـانون تشـكيلات، وظـايف و انتخابـات شـوراهاي اسـلامي كشـور و انتخـاب          81بپردازد. ماده 

اقداماتي بـرخلاف  «...اعمال موجب انحلال شوراها را تحت عناوين  1375شهرداران مصوب 
تصرف غيرمجاز در و  حيف و ميلو يا  مخالف مصالح عمومي كشوريا  وظايف مقرر

برشمرده اسـت. عبـارت اقـدام    » آن را به نحوي برعهده دارد..نگهداري  اموالي كه وصول و
توانـد داراي مصـاديق وسـيعي بـراي      مخالف مصالح عمومي كشور، فاقد معيار عيني است و مـي 

كه تاب تفاسير موسع  1لي، مبهم و كشدار استانحلال شوراها باشد. عبارت مذكور يك عبارت ك
ممكـن   ،نمايد زيـرا  همراه با سلايق شخصي و حزبي را دارد و شائبه سياسي را به ذهن متبادر مي

است شوراها در چارچوب وظايف قانوني خود عمل نمايند اما به نظر مقام ناظر مصـلحت رعايـت   
به همان سرنوشـت دچـار اسـت و حـدود و     نيز » اقدام برخلاف وظايف مقرر«نشده باشد. عنوان 
علاوه، پرسش اين است كه آيا صرف تحقق و احراز يك مورد تخلف  باشد. به گستره آن مبهم مي

از وظايف قانوني، ملاك تحقق انحراف از وظايف قانوني و در نتيجـه امكـان انحـلال شـوراهاي     
وقي مشـخص اسـت و در   نيز عنوان مبهم و فاقد تعريف حق ـ» حيف و ميل اموال«محلي است؟ 

هـا را   تواند مطابق تمايل شخصي خويش بسياري از فعل يا تـرك فعـل   نتيجه مرجع رسيدگي مي
توان اقدامي تلقي كرد كـه بـر خـلاف     را هم مي» تصرف غير مجاز«مصداق عنوان مذكور بداند. 

                                                            
  .پيشين. چوپاني يزدلي، محمدرضا، 1
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اي اي اسـت كـه بـر    عـلاوه، تصـرف غيرمجـاز عنـوان مجرمانـه      باشد. به وظايف قانوني شورا مي
قانون مجازات  143يابد و انتساب آن به شخص حقوقي مطابق ماده  اشخاص حقيقي مصداق مي

در صورتي است كه نماينده شخص حقوقي به نام يا در راستاي منـافع آن   1392اسلامي مصوب 
مرتكب جرمي شود. در اين صورت علاوه بر اشخاص حقيقي، شخص حقوقي نيز داراي مسئوليت 

شـود   يا صرف احراز مسئوليت كيفري شوراهاي محلي، انحلال آنها ممكن مـي كيفري است. اما آ
بار آن، شـوراهاي محلـي را بـه مجـازات      يا اينكه بايد با توجه به شدت جرم ارتكابي و نتايج زيان

تواننـد   قانون شوراها كه مي 81انحلال محكوم كرد؟ عيني نبودن دلايل و اسباب مذكور در ماده 
محلي منجر شوند، آزادي عمل ناظران را در امر انحـلال شـوراهاي محلـي     به انحلال شوراهاي

كند. با توجه بـه اينكـه    هاي سياسي را فراهم مي دهد و زمينه اعمال سلايق و گرايش افزايش مي
اصل يكصد و ششم قانون اساسي انحلال شوراها را صرفا در حالت استثنايي و آن هم بـه دليـل   

مكن دانسته است، تفسيرهاي موسع به منظور استفاده از ابزار انحـلال  انحراف از وظايف قانوني م
علاوه، از آنجا كه مردم در قالب يـك نظـام انتخابـاتي بـا      تواند شايسته تلقي شود. به شوراها نمي

كنند، اهميت خواست و نظر  شرايط قانوني نمايندگان خود را براي عضويت در شوراها انتخاب مي
آراي آنان اقتضا دارد تا حد امكان جهات انحلال شـوراها محـدود باشـد.     نأمردم و لزوم حفظ ش

بنابراين يكي از مسائل مهم در امر نظارت بر شوراهاي محلي كه ممكن است مورد سوء اسـتفاده  
  مقامات ناظر قرار گيرد، مفهوم انحراف از وظايف قانوني است.

  . مفهوم انحراف 2. 2
عنوان تنها سبب انحلال مقرر نموده است  ز وظايف قانوني را بهگذار اساسي انحراف ا گرچه قانون

ولي اين انتقاد به وي وارد است كه با درج واژه انحراف زمينه تفاسير متعدد را فراهم كرده اسـت.  
توانـد دسـتاويزي بـراي تهديـد و تحديـد       مفهوم انحراف فاقد تعين حقوقي و وضوح است و مي«

وسيله افـراد جامعـه ايجـاد     تعريف قانوني ندارد و در جامعه و بهانحراف  1».شوراهاي محلي باشد
صـورت عـام از    به 2باشد. شود. انحراف در لغت به معناي عملي است كه به دور از هنجارها مي مي

نوايي با مجموعه هنجارهاي معيني تعريـف كـرد كـه     توان ناهم شناسان انحراف را مي نظر جامعه
                                                            

 .1388، ، تهران، جنگلدر تكاپوي حقوق اساسي. گرجي ازندرياني، علي اكبر، 1
2. Wehmeier Sally, oxford advanced learner's Dictionary of current English, London, oxford, 
2005, p.415. 
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شناسـان محـدوده انحـراف را     برخي جامعه 1اند. اع يا جامعه پذيرفتهشمار زيادي از افراد يك اجتم
اند. در انحراف رسمي شخص منحـرف   شامل سه قسم فراگير رسمي، درماني و غيررسمي دانسته

شـود.   گرداند و اين قسم شامل مقررات كيفـري، مـدني و اداري مـي    از مقررات قانوني روي برمي
به  كردنجسمي و روحي است و انحراف غير رسمي پشت  هاي انحراف درماني مربوط به بيماري

هاي اجتماعي است كه داراي ضمانت اجـراي رسـمي نيسـتند و حـوزه وسـيعي       هنجارها و ارزش
شناسان از آنجا كه انحراف فعل يا ترك فعل ناقض قوانين و  مطابق نظر اين عده از جامعه .2دارند

صـرف تحقـق و احـراز يـك مـورد تخلـف       شود. اما آيـا   مقررات است نوعي تخلف محسوب مي
رسد با توجه مـورد اسـتعمال شـايع واژه انحـراف كـه       نظر مي تواند انحراف محسوب شود؟ به مي

حاوي مفهوم منفي و انجام عمل قبيح و نامتعارف است، انحـراف تـداوم و ادامـه تخلـف عمـدي      
با جامعه همنوا نيسـتند  اشخاصي كه «باشد.  است؛ يعني انحراف داراي ويژگي استمرار و دوام مي

گيرند و از ميان افـراد نابهنجـار كسـي كـه رفتـار نابهنجـارش زودگـذر نباشـد و          نابهنجار نام مي
بنابراين صرف تخلف شوراهاي محلـي از وظـايف    3».شود ديرگاهي دوام آورد منحرف ناميده مي

و انحلال، تكرار يا تعدد قانوني به تنهايي نبايد به انحلال آنها منجر شود. پل ارتباطي بين تخلف 
بنـابراين  شـود.   عنوان مسـئول شـناخته مـي    باشد و متخلف با عبور از اين پل به تخلف عمدي مي

انحراف به معناي آن است كه شوراهاي محلي قدرت خود را به منظور دستيابي بـه اهـداف غيـر    
توان آن  شود، ميكه ادامه حيات شوراي محلي مضر تشخيص داده  درصورتي 4كار برند. مشروع به

عنوان مثال شوراي شهر رشت (دوره سوم) به دليل تخلفات متعدد از جمله عدم  را منحل نمود. به
تشكيل منظم جلسات، عدم تصويب بودجه شهرداري، عـدم ارسـال مصـوبات شـورا بـه شـوراي       
اسلامي استان، عدم ارسال بودجه و تفريغ بودجـه مصـوب شـورا بـه شـوراي اسـلامي اسـتان و        

رسد كه  نظر مي ت حل اختلاف مركزي منحل شده است. بهئي هيأمانداري شهرستان و ... با رفر
 گذار اساسي از درج كلمه انحراف نوعي سختگيري درباره انحلال شوراها بوده اسـت.  هدف قانون

                                                            
 .1387چاوشيان، تهران، ني، ، مترجم: حسن شناسي جامعه. گيدنز، آنتوني، 1

2. Heitzeg Nancy, Deviance: Rulemakers and Rulebreakers, New York, west, 1995, p.4.  
  .1380، تهران، آواي نور، آسيب شناسي اجتماعي. ستوده، هدايت االله،  3
علي درجه الماجستير،  ، الرسالهالانحراف في استعمال السلطه و اثره علي القرار اداري. الفليت، حسن خالد محمد، 4

1435.  
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عنوان نمونه در ايتاليا، شوراي منطقه به  اين سختگيري در قوانين برخي كشورها نيز وجود دارد، به
دلايل اقدامات خلاف قانون اساسي، نقض شديد قوانين يا به دليـل امنيـت ملـي منحـل اعـلام      

در فرانسه چنانچه ناكارآمدي شورا طبق قوانين و مقررات احراز شده باشد و شـوراهاي   1گردد. مي
در آلباني نهادهاي محلـي بـه دليـل نقـض      2گردند. محلي قادر به ادامه فعاليت نباشند منحل مي

در افغانسـتان شـوراهاي ولايتـي بـه      3گردند. قانون اساسي و نقض شديد قوانين منحل ميشديد 
  4گردند. دليل تخلف از وظايف قانوني در صورت تهديد امنيت و نظم عمومي منحل مي

  . وظايف قانوني شوراهاي محلي2.3
كـه بـه   اي باشـد   گونـه  ترسيم حيطه وظايف قانوني شوراهاي محلي توسط قواي مركزي بايد بـه 

هدف اصلي تمركززدايي اداري آسيب نرساند. هدف اصلي نظام عـدم تمركـز اعطـاي حجمـي از     
حفظ توازن ميان اعطاي اسـتقلال عمـل و    5استقلال اداري و هنجاري به شوراهاي محلي است.

عنوان مثال در فرانسه شـوراهاي محلـي بـه     باشد. به نظارت بر شوراهاي محلي داراي اهميت مي
رو نظـارت بـر شـوراهاي محلـي بـا       از اين 6ي و مديريتي تا حد زيادي استقلال دارند،لحاظ اجراي

قانون اساسي جمهـوري اسـلامي   توان منطقي و معقول تلقي نمود.  ضمانت اجراي انحلال را مي
صورت كلي وظايف و اختيارات شوراهاي اسلامي را بيان نموده و تعيين حدود و جزئيـات   ايران به

را برعهده قانون عادي قرار داده است. اصل يكصدم قانون اساسي در اين خصوص مربوط به آنها 
فصل سـوم قـانون   ». كند و اختيارات شوراها را ... قانون معين مي حدود وظايف«...دارد:  مقرر مي

در مواد  1375تشكيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور و انتخاب شهرداران مصوب 
  وظايف و اختيارات شوراهاي محلي را بيان كرده است. 2مكرر 78و  1مكرر 78، 77، 71، 70، 68

                                                            
 قانون اساسي. 126. اصل  1

 .1395دادگستر، ، تهران، حقوق اداري تطبيقي. عباسي، بيژن،  2
3. Erind Merkuri, The constitutional Review of Dissolving or Dishcharging the Local 
Government Unit in albania, Mediterranian Journal of Social Sciences, Mcser publishing, 
Roman-Italy, 2014, p.585.  

  شوراي ولايتي. 11. ماده 4
  پيشين.، علي اكبر، . گرجي ازندرياني5
 .4، شماره 38، دوره بررسي وظايف و اختيارات شوراهاي شهر و روستا در فرانسه. نگاه كنيد به: عباسي، بيژن، 6
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اند متشكل از  طور مطلق در قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران ذكر شده شوراهاي محلي كه به
ي مستقيم أ. شوراهاي پايه: كه مشتمل بر شوراي روستا و شهر است كه با ر1باشند:  دو سطح مي

. شوراهاي فرادسـت: شـامل شـوراهاي بخـش، شهرسـتان، اسـتان و       2و  شوند مردم انتخاب مي
شـوند بلكـه متشـكل از     صورت مستقيم توسـط مـردم انتخـاب نمـي     ها كه به شوراي عالي استان

عنـوان   شوراي روستا و شـهر بـه   1باشند. نمايندگان شوراهاي محدوده هريك از اين تقسيمات مي
تري به شوراي روستا و  گذار وظايف وسيع قانون ،رند زيراشوراهاي پايه از جايگاه بارزتري برخوردا

  باشند.  شوراي شهر واگذار نموده است و اين شوراها داراي نهاد اجرايي معين مي
باشند. اصل  گيري و اداره امور كشور مي مطابق اصل هفتم قانون اساسي، شوراها از اركان تصميم

صراحت تحت نظارت شوراها تعريف نموده اسـت.   يكصدم قانون اساسي نيز اداره امور محل را به
توان از اصل هفتم قانون اساسي داشت اين است كـه شـوراها داراي دو كـاركرد     برداشتي كه مي
ذيل اصل دوازدهم قانون اساسي با اشاره به اصـطلاح   2باشند. گيري و نظارتي مي متفاوت تصميم

ييـد نمـوده   أري شـوراهاي محلـي را ت  گذا گيري و مقررات نيز صلاحيت تصميم» مقررات محلي«
است. همچنين در صورت مشروح مذاكرات مربوط به تصويب اصل يكصـدم در مجلـس بررسـي    

، »استفاده از افكار مردم و سپردن كـار مـردم بـه خـود مـردم...     «... نهايي قانون اساسي، عبارات 
 3»مردم هر منطقه...واگذاري حاكميت اداري به «، »لزوم حاكميت مردم بر سرنوشت خودشان...«

هاي كشوري اشـاره دارنـد.    هاي ديگر به لزوم مشاركت دادن در تصميم و ساير اظهارات و ديدگاه
ارزش تصميمات شوراهاي محلي به حدي است كه مطابق اصل يكصـد و سـوم قـانون اساسـي     

وند در ش ـ استانداران، فرمانداران، بخشداران و ساير مقامات كشوري كه از طرف دولت تعيين مي«
عبارت ديگـر شـوراهاي محلـي     به». حدود اختيارات شوراها ملزم به رعايت تصميمات آنها هستند

ست كه مطابق با اصل يكصـد و  ، ارو از همين 4باشند. گير در حيطه وظايف خود مي نهادي تصميم

                                                            
، سياسي ايران-جايگاه حقوقي و تعاملات قانوني شوراهاي اسلامي محلي در نظام حقوقي . دشتي، علي، 1

  .49ره ، شما1388يد بهشتي، تحقيقات حقوقي دانشگاه شه
  .1392، تهران، مجد، حقوق روابط شورا و شهرداري. فقيه لاريجاني، فرهنگ، 2
، جلد صورت مشروح مذاكرات مجلس بررسي نهايي قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران. نگاه كنيد به: 3

  .1364وراي اسلامي، دوم، تهران، اداره كل امور فرهنگي و روابط عمومي مجلس ش
گيـري، شـوراهاي    اهاي محلي در ايران: مشاورت و همكاري يـا مشـاركت و تصـميم   شور. دشتي، علي، 4

  .1389، تهران، دادگستر، اسلامي نگاهي به يك دهه تجربه
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ذ پنجم شوراها تكليف قانوني دارند كه تصميماتي در مخالفت بـا مـوازين اسـلام و قـوانين اتخـا     
در  ،اما در پرتو رويكرد سنتي تفسيري، شوراهاي محلي فقط وظيفـه نظـارتي دارنـد زيـرا     1نكنند.

تمام اصول فصل هفتم قانون اساسي كه به شوراها پرداخته است در هيچ مـوردي بـه صـلاحيت    
انـد بـدون داشـتن     وضع مقررات تصريح نشده است و اصولي كه در كليات قـانون اساسـي آمـده   

هـا و اهـداف كلـي نظـام      ي در اصول بعدي ارزش عملي ندارند و تنها بياني از برنامهراهكار اجراي
تواند متن قانون اساسـي را   باشند. رويكرد خبرگان قانون اساسي نيز حتي در صورت اثبات نمي مي

يـد صـلاحيت   ؤرويكرد اتخاذي شوراي نگهبـان در برخـي از نظريـاتش م    2ثير قرار دهد.أتحت ت
در اين ديدگاه نظارت به معناي تطبيق و مراقبـت بـر    3باشد. شوراهاي محلي ميانحصارا نظارتي 

باشد، اما بـر اسـاس ديـدگاه     ها و عمليات يك سازمان يا مقام بر اساس موازين قانوني مي فعاليت
توان انحصارا به معناي مراقبت و تطبيق دانست بلكه ايـن معنـا تنهـا     ديگر مفهوم نظارت را نمي

تـري   اي از مفهوم نظارت است. در حقوق عمومي نظارت داراي مفهـوم گسـترده   بهدربردارنده جن

                                                            
  .1383، تهران، اميركبير، درآمدي بر فقه سياسي (مروري بر كليات و مباني حقوق اساسي). عميد زنجاني، عباسعلي، 1
ل ، مجلس و پـژوهش، سـا  داري در ايران: نگاهي انتقادي به شوراها در ايرانعدم تمركز ا. آقايي طوق، مسلم، 2

 .1387، 56چهاردهم، شماره

خود درباره طرح اصلاح قانون تشكيلات، وظايف و  15/8/1381اظهار نظر مورخ » 10«. براي نمونه، شوراي نگهبان در بند 3
، »8«صلاحيت شوراها را فقط نظـارتي دانسـته و بنـدهاي    انتخابات شوراهاي اسلامي كشور و انتخاب شهرداران به صراحت 

باشد مغاير با اين  طرح را به دليل اينكه زائد بر وظايف نظارتي موضوع اصل يكصدم قانون اساسي مي 68ماده » 17«و » 16«
انتخـاب  » 1«د در بن« همين اظهار نظر درباره اختيارات و وظايف شوراي شهر بيان داشته » 12«اصل شناخته است و در بند 

آن، بنـد د همـين تبصـره     5صدور حكم شـهردار توسـط رئـيس شـورا، بنـدهاي الـف، ب و ج تبصـره         2شهردار، در تبصره 
و تبصـره  » 9«و » 7«، »6«كه قانون مربوط اختيار و تعيين را به شوراي شهر داده باشد، كلمه تصويب در بنـدهاي   درصورتي

و تبصره اين بند و كلمه تصويب در بنـد  » 12«و كلمه تصويب در بند » 10«در بند  اين بند و عبارت تصويب، اصلاح و تتميم
و » 20«، »19«، »18«، »17«، »16«، »15«و كلمـه تصـويب در بنـدهاي    » 14«و كلمات تصويب و تغييـر در بنـد   » 13«
». بـا ايـن اصـل اسـت     چون زائد بر وظايف نظارتي موضوع اصل يكصدم قانون اساسي است لذا مـوارد مـذكور مغـاير   » 23«

قانون تشـكيلات، وظـايف و انتخابـات     7، 2، 1خود درباره لايحه اصلاح مواد  14/4/1382همچنين شورا در اظهار نظر مورخ 
 (نگـاه كنيـد بـه:    صراحت اعلام كرد كه شوراهاي اصل يكصدم قانون اساسي وظيفه نظارتي دارند شوراهاي اسلامي كشور به

 ،تهـران  ،سال سـوم  -، دوره ششم ان در مورد مصوبات مجلس شوراي اسلاميمجموعه نظريات شوراي نگهب
  ).1383مركز تحقيقات شوراي نگهبان و دادگستر، 
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گـذاري در زمينـه    هـاي نهادهـاي قـانون    اي كه برخي از انديشمندان حتي صلاحيت گونه است به
   1دانند. هاي نظارتي اين نهاد مي گذاري را ناشي از صلاحيت تصويب قوانين و قاعده

غم سابقه تاريخي شوراها در ايران به سمت محدود كردن وظـايف و  ر گذار عادي به بنابراين قانون
تر است كـه   كند. اين وضعيت براي شوراهاي فرادست بغرنج اختيارات شوراهاي محلي حركت مي

بـا دقـت در مفـاد قـانون تشـكيلات،       2باشند. ثير در حوزه عمل خود محروم ميأترين ت از كوچك
گردد كه مشاركت، همكاري، ارائه پيشنهاد،  لاحظه ميم 1375وظايف و انتخابات شوراها مصوب 

باشند كه مقـنن عـادي بـراي     هايي مي تشويق، ترغيب، ايجاد زمينه مناسب و ... برخي صلاحيت
شوراها به رسميت شناخته است. عبارات بسيار مبهم مذكور نشان دهنده درك محدود و ناقص از 

اند، جنبه كيفي  بيني شده اي شوراهاي محلي پيشبسياري از وظايفي كه بر 3باشد. تمركززدايي مي
پذير نيسـت و زمينـه اعمـال     و تشخيص انحراف شوراها از وظايف قانوني به آساني امكان 4دارند

كند. ضمن اين  شان را فراهم مي سليقه مراجع رسيدگي كننده به انحراف شوراها از وظايف قانوني
ييد يا موافقت مقامات دولـت مركـزي   أوط به تكه برخي تصميمات و اقدامات شوراهاي محلي من

است كه اين امر در برخي موارد به دليل تعارض منافع به اختلاف نظرهاي شديد بين آنها منجـر  
شده و به تبع آن مستمسكي براي تقاضاي انحـلال شـوراهاي محلـي از سـوي مقامـات دولـت       

 ،سط شوراي شهر اسـت زيـرا  مركزي گرديده است. مثال بارز در اين خصوص انتخاب شهردار تو
كننده به تخلفات شـوراها   باشد كه به استناد آن مراجع رسيدگي عدم انتخاب شهردار از دلايلي مي

قـانون تشـكيلات، وظـايف و     71مـاده   1اند. مطابق بند  چندين بار شوراهاي شهر را منحل كرده
شوراي اسلامي شهر  ، انتخاب شهردار از وظايف1375انتخابات شوراهاي اسلامي كشور مصوب 

ت مركزي حل اختلاف و رسيدگي به شكايات زماني كه شوراي شهر به دليـل  ئاست. از منظر هي
تعلل يا اختلاف بين اعضا در موعد مقرر قانوني شهردار واجد شرايط را انتخاب نكند، عدم انتخاب 

تهـران (دوره اول)  عنوان مثال شوراي شهر  شهردار از مصاديق انحراف از وظايف قانوني است. به
                                                            

جايگاه و حيطه صلاحيت شوراهاي اسلامي در نظام حقوقي جمهوري اسلامي پور اردكاني، مجتبـي،   . حسيني1
  .11055ارش: ، شماره گز1390 هاي مجلس شوراي اسلامي، ، مركز پژوهشايران

 .پيشين. دشتي، علي، 2

  .پيشين. جلالي، محمد، 3
سي ارشد حقوق عمومي، نامه كارشنا ، پاياننظارت بر شوراهاي اسلامي كشور (محلي). مولاي زاهدي، مژده سادات، 4

1387. 
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به دليل اختلاف بين اعضاي شوراي شهر موفق به انتخاب شهردار نشده بـود كـه در نهايـت بـا     
ت مركزي حل اختلاف منحل شد يا در شوراي شهر اهواز نيز (دوره سوم)، اختلاف بين ئحكم هي

ري بـه  اعضا و عدم تشكيل جلسات به ناتواني شورا در انتخاب شـهردار و ادامـه فعاليـت شـهردا    
ت ئ ـي هيأصورت سرپرستي بيش از مدت تعيين شده در قانون منجر شده بود كه در نهايت بـا ر 

مركزي حل اختلاف، شوراي مذكور منحل گرديد. همچنين شوراي شـهر كشكسـراي از اسـتان    
آذربايجان شرقي نيز (دوره چهارم) به دليل وجود اختلافات شديد مابين اعضاي شورا و در نتيجـه  

ت حل اخـتلاف مركـزي   ئي هيأبا ر 6/4/93اب شهردار در موعد مقرر قانوني در تاريخ عدم انتخ
  منحل گرديد.

تواند به عدم انتخاب شـهردار و انحـلال شـوراهاي محلـي منجـر شـود،        موضوع ديگري كه مي
اختلاف نظر و عدم هماهنگي بين اعضاي شوراي شهر و يا بين شوراي شـهر و مقامـات دولـت    

قـانون تشـكيلات، وظـايف و انتخابـات شـوراهاي       71ماده  1بند  3ق تبصره مركزي است. مطاب
صدور حكم شهردار با نظر به اهميت شهرها برعهده وزير كشور يا استاندار است.  1اسلامي كشور

و شـوراي شـهر بيلـه     2ترين موضوعي كه باعث انحلال شوراي شهر كرمانشاه (دوره سـوم)  مهم
هارم) شد، اختلاف نظر بين اعضاي شوراي شهر از يك سوي و بـا  سوار از استان اردبيل (دوره چ

مسئولان دولتي از ديگر سوي بر سر انتخاب شهردار بوده است. بـر اسـاس اصـول عـدم تمركـز      
حكم وزير كشور يا استاندار در انتخاب شهردار نبايد تنفيـذي محسـوب گـردد بلكـه بايـد حالـت       

ت مركزي بايد فرايند انتخاب شـهردار توسـط شـورا را    تشريفاتي داشته باشد و لذا نمايندگان دول

                                                            
دارد:  مقـرر مـي   4/8/1382قانون تشكيلات، وظايف و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور اصلاحي  71ماده  1بند  3. تبصره 1
نصب شهرداران در شهرها با جمعيت بيشتر از دويست هزار نفر و مراكز استان بنا به پيشنهاد شوراي شهر و حكم وزير كشور «

گيرد. شوراي شـهر بـر اسـاس ضـوابط و شـرايط احـراز        و در ساير شهرها به پيشنهاد شوراي شهر و حكم استاندار صورت مي
كند. وزير كشـور و اسـتانداران    نامه مصوب اين قانون، شهردار مورد نظر خود را انتخاب مي يينصلاحيت شهرداران مندرج در آ

كه وزير كشور يا استاندار، شهردار معرفي  موظف هستند حكم شهردار معرفي شده را ظرف مدت ده روز صادر نمايد. درصورتي
نمايـد، در صـورت اصـرار     ندات به شوراي شهر منعكس ميشده را واجد شرايط تعيين شده نداند، مراتب را با ذكر دليل و مست

ربـط ارجـاع    شوراي شهر بر نظر قبلي خود و عدم صدور حكم شهردار، موضوع توسط شوراي شهر به هيئت حل اخـتلاف ذي 
گيري بوده و تصميم آن هيئت براي طرفين (وزارت كشور و شوراي  خواهد شد. هيئت مذكور ظرف پانزده روز مكلف به تصميم

باشد. چنانچه در مدت مقرر، هيئت حل اختلاف، نظر خود را اعلام ننمايد، نظر شوراي شهر متبع  الاجرا مي اسلامي شهر) لازم
  ».تواند اختيارات قانوني خود را اعمال و اجرا نمايد خواهد بود و شهردار مي

ايات در پاسخ به پيشنهاد مندرج در نامه هيئت مركزي حل اختلاف و رسيدگي به شك 29/8/1386. نگاه كنيد به: رأي مورخ 2
  هيئت حل اختلاف و رسيدگي به شكايات استان كرمانشاه. 21/8/1386مورخ  22/1/53817شماره 
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فقط از منظر رعايت يا عدم رعايت قوانين بررسي كنند. تنفيذي دانستن امضاي وزيـر كشـور يـا    
خصوص در كـلان شـهرها بـه مناقشـه      تواند انتخاب شهردار را به استاندار در انتخاب شهردار مي

رسـد كـه وظيفـه وزيـر كشـور و       نظر مـي  مذكور بهعبارات تبصره  با توجه به 1سياسي تبديل كند.
نامـه مصـوب مربـوط بـه نحـوه انتخـاب        شده با آيين استاندار صرفا تطبيق شرايط شخص معرفي

عبارت ديگر وزير كشور يا استاندار تنها وظيفه دارند بررسي نمايند كه آيا شخص  شهردار است. به
است. اما در عمـل مقامـات دولتـي بـا      شده داراي شرايط لازم براي تصدي سمت شهردار معرفي

توانند مقدمات انحلال شوراي شهر را  تعلل و عدم انجام وظيفه قانوني مقرر در تبصره مذكور، مي
فراهم كنند كه انحلال شورا در اين صورت بيش از آنكه داراي وجاهت حقوقي باشد از تمـايلات  

  گيرد. ت ميئسياسي نش

                                                            
 .پيشيننژاد، سيد احمد،  . حبيب1
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  گيري نتيجه
توان بـه اسـباب انحـلال قهـري و اسـباب انحـلال ارادي        ي محلي را مياسباب انحلال شوراها

گذار اساسي در اصل يكصد و ششم انحراف از وظايف قانوني را سبب منحصر  تقسيم نمود. قانون
تواننـد بـه انحـلال     انحلال شوراهاي محلي قرار داده است حال آنكـه اسـباب ديگـري نيـز مـي     

ن اسباب انحلال واحد تقسيمات كشـوري اسـت. بـا ايـن     شوراهاي محلي منجر شوند. از جمله اي
گيري و اداره  توضيح كه لازمه ايجاد شوراي محلي آن است كه قبلا محلي كه شورا براي تصميم

عنوان روستا، بخش، شـهر، شهرسـتان و اسـتان     شود، مطابق قانون به امور محلي آن تشكيل مي
تواند  ن براي ايجاد واحد تقسيمات كشوري ميايجاد شده باشد. عدم رعايت شرايط مذكور در قانو

دار منجر شود كه در اين صورت شوراي محلي به تبع  به انحلال آن واحد توسط مراجع صلاحيت
صورت قهري بدون اينكه اراده مرجع يا مقـامي ديگـر بـراي انحـلال آن      آن واحد منحل شده به

لال واحد تقسيمات كشـوري كـه   گردد. در صورت عدم امكان انح ضرورت داشته باشد منحل مي
طـور مسـتقل بـراي اعتـراض بـه ايجـاد        صورت غير قانوني ايجاد شده است، هيچ راهكاري به به

غيرقانوني شوراي محلي و پيشنهاد انحلال آن در قوانين وجـود نـدارد. تبـديل واحـد تقسـيمات      
هـري شـوراي   كشوري نيز در برخي موارد از جمله تبديل يك بخش به شهرستان، به انحـلال ق 

علاوه، در صورت فوت، استعفا و سلب عضويت تمـام اعضـاي    شود. به واحد تبديل يافته منجر مي
يابد اما قانون در مورد انحلال شورايي كـه بـه    البدل شورا، انحلال قهري تحقق مي اصلي و علي

ل البدل حد نصـاب لازم را بـراي تشـكي    دليل فوت، استعفا و سلب عضويت اعضاي اصلي و علي
جلسات از دست داده است ابهام دارد. اگرچه برداشت اوليه اين است كه شورا منحـل و انتخابـات   

شود اما بر اساس اصل عدم انحلال و تداوم نهاد شورا، برداشت منصفانه و منطقي اين  تجديد مي
اي جهت تكميل اعضـا برگـزار شـود. در انحـلال ارادي، شـوراهاي       است كه انتخابات ميان دوره

شـوند.   صـلاح منحـل مـي    لي پس از بررسي و احراز انحراف از وظايف قـانوني در مرجـع ذي  مح
گذار اساسي صرفا انحراف از وظايف قانوني را سبب انحلال شوراهاي محلـي اعـلام كـرده     قانون

پـذيري شـوراهاي محلـي را     گذار عادي با درج اصـطلاحات مـبهم دايـره انحـلال     است اما قانون
من اينكه اين انتقاد به قانون اساسي وارد است كه با درج كلمـه انحـراف،   گسترش داده است. ض

زمينه تفاسير متعدد را فراهم نموده است. انحراف تعريف حقوقي مشخص ندارد بلكه يك مفهـوم  
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طور دقيق وظايف شوراهاي محلي را تعيين  اجتماعي است. همچنين مقررات مربوط به شوراها به
اند، جنبـه كيفـي دارنـد و     بيني شده وظايفي كه براي شوراهاي محلي پيشاند و بسياري از  ننموده

پذير نيست. همچنين برخي تصميمات  تشخيص انحراف شوراها از وظايف قانوني به آساني امكان
ييد يا موافقت أمانند انتخاب شهردار منوط به ت شهرخصوص شوراي  و اقدامات شوراهاي محلي به

اين امر در برخي موارد به دليل تعارض منافع به اختلاف نظرهاي مقامات دولت مركزي است كه 
شديد بين آنها منتهي شده و به تبع آن مستمسكي براي تقاضـاي انحـلال شـوراهاي محلـي از     

گـذار عـادي بايـد در راسـتاي تعيـين مـوارد        سوي مقامات دولت مركزي گرديـده اسـت. قـانون   
مبهم و غير قابل ارزيابي خودداري كند. ابهـام   پذيري شوراهاي محلي از درج اصطلاحات انحلال

اي كـه ايـن    گونـه  تواند نقش نهادهاي ناظر را برجسته كنـد بـه   پذيري مي در تعيين موارد انحلال
پذيري شوراهاي محلي قـرار گيرنـد.    كننده موارد انحلال نهادها به نوعي در جايگاه مقامات تعيين

دنظر در قانون مربـوط از عنـاوين مشـخص و مفـاهيم     گذار عادي با تجدي لذا شايسته است قانون
رسـد مقـررات موضـوعه در خصـوص      نظر مي روشن براي تعيين اسباب انحلال استفاده نمايد. به

كننـدگان قـانون    باشند و از اهـداف مـورد نظـر تـدوين     نظارت بر شوراهاي محلي داراي ايراد مي
سيس نهـاد  أگذار اساسي از ت دف اصلي قانونعبارت ديگر از آنجا كه ه اند. به اساسي فاصله گرفته

گيري محلي و حركت به سوي عدم تمركز بوده اسـت،   شوراهاي محلي، تقويت نهادهاي تصميم
گذار عادي در جهت تشديد نظارت بر شوراها، عملا حركت برخلاف استقلال شـوراها   اقدام قانون

راها و تبيـين دقيـق نظـارت بـر     و نظر مقنن اساسي است. بنابراين ايجاد شفافيت در قـانون شـو  
  .رسد نظر مي شوراهاي محلي و ابهام زدايي از قانون مذكور ضروري به
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