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.
پیشگفتار

کنند کـه بخـش   شورایی متعددي در کشور فعالیت میامروزه، تشکیلات و نهادهاي 
این تشکیلات را کـه بـا عنـاوین مختلفـی     . اي از آنها در بدنۀ قوه مجریه قرار دارندعمده

دار امور مختلفی نظیـر اجـرا، پیگیـري،    همانند کمیسیون، هیأت، ستاد و کارگروه، عهده
. تـوان شـوراهاي اداري نامیـد   نظارت، بازرسی، مطالعه و مشـاوره هسـتند مـی   هماهنگی، 

تـوان بـه   فعالیت این شوراها متفـاوت اسـت کـه از ایـن لحـاظ، از جملـه مـی       سطح البته، 
. وزاتی، فراوزارتی و وزارتی اشاره کرداي، بیناي، فراقوهقوهشوراهاي بین

مطمئناً نتـایج مثبتـی بـه    شدمیحدود شوراگرایی در دولت اگر به حدود معقول آن م
آورد اما متأسفانه، شوراگرایی بی رویه، سبب شد که عملکرد شوراهاي اداري دنبال می

ی اداري، ناکارامـدي، تحمیـل   وجود بورکراس. با نارسایی و ایرادهاي متعدد مواجه شود
-و مـوازي هـا  توجیه بر بودجه، تداخل وظـایف و صـلاحیت  هاي اقتصادي غیرقابلهزینه

کاري، عدم امکان حضور اعضاي شوراها در جلسات آنها و ابهام قـانونی دربـارة رژیـم    
هـایی اسـت کـه در خصـوص شـوراها در      حقوقی این شوراها از جمله مهمترین نارسایی

.شودکشور ما مشاهده می
بـه اصـلاح سـاختار و تشـکیلات     1386ایـن معضـل، دولـت نهـم در سـال      براي حل 

را شوراهابرخی دبیرخانه ،شوراي عالی اداريدست یازید و با تصویبشوراهاي اداري 
قـانون تعیـین وضـعیت شـوراهاي     وراي اسـلامی بـا تصـویب    لـس ش ـ مجادغام کـرد امـا  

دسته از شـوراهایی  را در خصوص آن، مصوبه شوراي عالی اداري )1387مصوب(اداري
بـازنگري  بـه  دولـت را یکن اعلام کرد و لمکه با تصویب مجلس تأسیس شده بودندکأن

نیز مقرر نمـود  مزبورتبصره انتهایی قانون . ساختوضعیت این شوراها مکلفدرمجدد
براي بازنگري در وضعیت شوراها از حیث اصـلاح  پیشنهادهاي لازم تواند که دولت می
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وظایف و اختیارات و تعداد اعضاء و حذف یا ادغام آنها در یکـدیگر را بـراي تصـویب    
.یم نمایدبه مجلس تقد

و وقوفنوبه خود نیازمند آشناییبا توجه به اینکه اصلاح ساختار این قبیل شوراها به
ها، نحوه تشکیل، فعالیت، انحلال و ادغام شوراهاي بر تعداد، نحوه پراکندگی، صلاحیت

یرسانی مأموریت داده شد تـا بـا انجـام پژوهش ـ   پژوهش و اطلاعبه اداره کل،اداري بود
بـر  . جامع، جایگاه حقوقی شوراهاي اداري در ساختار قوه مجریه را ترسیم و تبیـین کنـد  

شوراهاي اداري کشوري » ادغام و انحلال«، »فعالیت«، »تشکیل«این اساس، نظام حقوقی 
هـاي  شایان ذکر است که قانون ادغام شوراهاي اداري فرانسه نیز که در سال. شدمطالعه 

ورد راگرایی در این کشور تصویب شـده، در ایـن پـژوهش م ـ   اخیر براي رفع معضل شو
. مطالعه تطبیقی قرار گرفت

آنچه پیش رو دارید حاصل این پژوهش اسـت کـه امیـد اسـت بـراي شـناخت نظـام        
هـاي اداري،  سـازمان ،حقوقی شوراهاي اداري مورد استفاده پژوهشگران حـوزه حقـوق  

هر چند در تدوین کتـاب  . ی واقع شودهاي اجرایدانشجویان، مدیران و کارکنان دستگاه
داده دسـت روز و کامـل از وضـعیت شـوراها بـه    حاضر تلاش شده است که اطلاعات به

هایی که از انواع شوراها و ترکیب اعضاي آنهـا ترسـیم   شود اما ممکن است در فهرست
جهـت لحـاظ  پیشنهادها و نظرهاي اصلاحی ، لذا ازشده است نقایصی وجود داشته باشد

.شوداستقبال میچاپ بعدي این کتاب، در

فاطمه بداغی
معاون حقوقی رئیس جمهور

89پاییز 
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مقدمه 
گیـر و تصـمیم سـاز جمعـی در بدنـه اجرایـی       روزه شمار زیادي از نهادهاي تصـیم ام

فعـال  ) هـا ها و سـتادها، کمیتـه هـا وکـارگروه    ها، هیأتاز قبیل شوراها، کمیسیون(کشور
اصـولاً همـه   . دهنـد کشـوري را تشـکیل مـی   1»شـوراهاي اداري «هستند که مجموع آنها 

د که به اتخاذ تصمیم و نباشنهادهایی از این دست میاهد حضور دنیا، شهاي ادارينظام
به عبـارت  . زندپرداتمشیت امور در حوزه هاي مختلف سیاسی، اقتصادي و اجتماعی می

هـاي فـردي؛   گیريدر برابر الگوهاي مبتنی بر تصمیم2»گیري جمعیتصمیم«بهتر الگوي 
در قالب نهادهاي مختلف و در درون ساختار و تشکیلات مختلف قواي مجریه، قضـائیه  

. و مقننه استقرار یافته است
هـاي بـر جـاي مانـده از گذشـته و تبعیـت سـاختار        قوه مجریه در ایران به سبب سنت

اداري کشور از الگوهاي مبتنی بر دولت حداکثري، داراي وظـایف و تعهـدات بسـیاري    
گیـري در بدنـه دولـت امـري اجتنـاب      از یک سو تعدد نهادهـاي تصـمیم  لذا. شده است
-ها و اختلال در کارآمدي و بهـره از سوي دیگر، پیچدگی این سازمانباشد وناپذیر می

لب طنز در خصوص مـدل  در انتقاد از این وضعیت و در قا. وري آنها افزایش یافته است
کـاري انجـام   تواننـد نمـی تنهـایی افرادي که بـه «:گیري گفته شده استشورایی تصمیم

تواننـد هـیچ کـاري را بـا همـدیگر     نمیتا نتیجه بگیرند کهشوندمیجمعدور هم، دهند
.»3انجام دهند

متأسفانه در ایران نه تنها اطلاع جامع و دقیقـی در خصـوص تعـداد و نحـوه توزیـع و      
هاي اجرایـی کشـور وجـود نـدارد، بلکـه پـژوهش       لاحیت این قبیل نهادها در سازمانص

جامعی در مورد ابعاد مختلف ایـن قضـیه از جهـت مبـانی حقـوقی و تـداخل وظـایف و        
و معضـلات  ...) تشکیل، ادغام؛ انحلال، فعالیت، صلاحیت و(تشکیلات و ساختار حقوقی

بـراي توصـیف   » گیـري جمعـی  نهـاد تصـمیم  «لازم به ذکر است که در سراسر متن پژوهش حاضـر اصـطلاح   -1
.داده شده استدلیل این واژه گزینی در قسمت مفاهیم توضیح . به کار رفته است» شوراهاي اداري«

2- Collective decision making(En)/ prise de décision collective(Fr)
3- Les personnes qui ne peuvent rien faire individuellement et s'associent pour décider que rien ne peut être
fait ensemble. (Fr)Individuals who can do nothing individually and sit to decide that nothing can be done
together.(En)
available at<

http://www.naijadiscussion.com/naijaforum/showthread.php4?t=1791&hl=fr>
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لـت در  اري دوذگ ـعلاوه بر این بدنه کلان سیاست. هاي آنها انجام نشده استو نارسایی
از طرف دیگر معلوم نیست که آیا دولت بـه  . نمایدخصوص این نهادها متشتت عمل می

لحاظ قانونی و از حیث مبانی حقوق عمومی اختیار و صلاحیت تشکیل، اصـلاح، تغییـر،   
ادغام و انحلال این قسم از نهادها را دارد یا خیر؟ بدینسان شناسایی ، نقد و تحلیل، نحوه 

حیت و مبانی حقوقی تشکیل این قسـم از نهادهـا در بدنـه اجرایـی     عملکرد و حوزه صلا
به دنبال بررسی و یافتن پاسخ کشور دغدغه محوري پژوهش حاضر است و در این راستا

هـاي اداري  گیري مشارکتی و شورایی در سـازمان اصولا تصمیم-1: ها استاین پرسش
چـه  -2) گیـري دو لتـی   تصـمیم هـاي  آسیب شناسی مدل(ا داردچه منافع و ضررهایی ر

شناسـایی و  (گیـري جمعـی در ایـران رواج دارد؟   وهایی از نهادهاي مبتنی بـر تصـمیم  الگ
هاي حقوق عمومی به لحاظ آموزه-3) گیري جمعیبقه بندي نهادهاي مبتنی بر تصمیمط

گیـر جمعـی در قـوه مجریـه در     م، اصـلاح و انحـلال نهادهـاي تصـمیم    امر تشکیل، ادغـا 
گیـر و  سفی و حقوقی تشکیل نهادهـاي تصـمیم  مبانی فل-4ه مرجعی است؟ صلاحیت چ

ها و مبانی تشکیل نهادهـاي  ضرورت(ساز به ویژه در بدنه اجرایی کشور چیست؟تصمیم
حوزه صلاحیت هریک از این نهادها چگونه و بر چه اساسی تعریف می -5) گیرتصمیم
ل حاضر در نظام حقوقی ایران ایـن  در حا-6) هامعیارها و نظام حقوقی صلاحیت(شود؟

ري آسـیب شناسـی نظـام ادا   (قسم از نهادها با چه مشکلات و چالش هایی مواجـه اسـت  
). گیر جمعیایران در زمینه نهادهاي تصمیم

دهـاي  فرض اساسی پژوهش حاضر بر این مبنا اسـتوار اسـت کـه سـاختار پیچیـده نها     
هـاي جـدي   کننـد بـا چـالش   مـی گیـري و تصـمیم سـازي   گوناگونی که اقدام به تصمیم

حقوقی مواجه است که بیش از هر چیز حاکی از فقدان یک بنیان نظري و اجمـاع بـراي   
هـاي دولـت در   نحوه تشکیل، فعالیت، انحلال، ادغام این نهادها و تعیین محدوده فعالیت

سـازمانی اداري،  بـیش  . باشـد هـاي مختلـف اقتصـادي، اجتمـاعی و فرهنگـی مـی      عرصه
هـا و  هاي اقتصادي تحمیلی بـر بودجـه، تـداخل وظـایف و صـلاحیت     ، هزینهناکارآمدي

. هاي نهادهایی است که در این راسـتا تشـکیل شـده اسـت    ابهام قانونی، ازجمله نارسایی
نگاهی گذرا به نحوه عملکـرد ایـن نهادهـا و سـاختار تشـکیلاتی و حـوزه فعالیـت آنهـا         

وجه به دنبال البته نگارنده به هیچ. نمایدحکایت از نوعی تفرق و بیش سازمانی اداري می
که عموماً مربوط به حـوزه مـدیریت   (تحلیل ساختار تشکیلاتی این قسم از نهادها نیست 

تشـکیل ایـن   » حقـوقی «هـا و مبـانی   ، بلکه دغدغه اصلی، شناسایی ضرروت)دولتی است
لگوهاي بدیل یا نهادها و در نهایت ارائه راهکارهایی براي اصلاح و امکان سنجی ارائه ا
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قانون ادغام شوراهاي عالی و مسایل و حواشـی حقـوقی پیرامـون    . هماهنگ کننده است
این موضوع در حقوق عمومی ایران بـیش از پـیش حکایـت از نـوعی تشـتت نظـري در       

هایی باعث شده اسـت  ها و مصلحتاز جهتی وجود ضرورت. برخورد با این نهادها دارد
و از طرف دیگر تکثر آنها در بدنه دولت در نگاه کلان، منجـر  تا این نهادها متولد شوند 

پـژوهش حاضـر مبتنـی بـر روش تحلیلـی و      . هایی شده استبه ظهور مشکلات و آسیب
جمع آوري منـابع ایـن تحقیـق نیـز براسـاس      . اي استتطبیقی با استفاده از منابع کتابخانه

ــه و مراجــع دولتــیحضــور د(هــاي حضــوري روش ــر شو رو) ر کتابخان ــی ب هــاي مبتن
این پژوهش عموماً اسناد و منابع . برداري از آنها استو فیش) اینترنتی(ي مجازيجستجو
. پراکنده و همچنین منابع اینترنتی خارجی و داخلی استهايهاي دولتی و مقالهگزارش

هـا و سـاختار   ضـرورت نگارنده تلاش کرده اسـت تـا بـا ارزیـابی و مطالعـه حقـوقی       
هـاي  مجریـه ایـران ایـن موضـوع را ازجنبـه     گیر جمعی در سـاختار قـوه   منهادهاي تصمی

گیـــري ایـــد و وضـــعیت توزیـــع نهادهـــاي تصـــمیمتئوریـــک و کـــاربردي تحلیـــل نم
در ایران؛ و طبقه بندي ایـن قسـم از   ...)هاها، ستادها وکارگروهشوراها وکمیسیون(جمعی

قـوقی تشـکیل آنهـا را در    ها، تاریخچه و مبانی حنهادها را از جهات مختلف و ضرروت
علاوه بـراین امکـان ارائـه الگـوي بهینـه یـا بـدیل و یـا         . حقوق عمومی ایران تبیین نماید

هاي مربوط به تشـکیل ایـن نهادهـا    لث جهت رفع نواقص و مشکلات وآسیبنهادهاي ثا
بر این اساس در این پژوهش ابتدا به بررسی مفاهیم بنیادین . در قوه مجریه را بررسی کند

تحولات تاریخی و همچنـین الگوهـاي رایـج پرداختـه شـده اسـت و سـپس وضـعیت         و
گیـر جمعـی مـورد    ، انحلال و صلاحیت نهادهاي تصـمیم حقوقی تشکیل، فعالیت، ادغام

بررسی و مطالعه قرار گرفته است و در نهایت سعی شـده اسـت تـا بـا ارزیـابی وضـعیت       
.ارآیی این قبیل شوراها ارائه شودکارهایی جهت اصلاح و اثر بخشی و کموجود از راه

م محتـرم معاونـت حقـوقی کـه در طـرح و      ادر پایان از آقاي سعید تقدیسیان قائم مق ـ
کـه بـا مطالعـه    آغاز این کار پژوهشی نقش مـؤثر داشـتند و آقـاي دکتـر محمـد جلالـی      

اي را ارائـه کردنـد تشـکر و    گزارش اولیه این کتاب نظرها و پیشـنهادهاي قابـل اسـتفاده   
.شودسپاسگذاري می
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