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اصول کلی راهنماي تمرکززدایی در حقوق فرانسه
و مقایسۀ آن با حقوق ایران

*محمد جلالی
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چکیده
کشـورها در  -ن از ادارة دولـت اي مـدر یک تمرکززدایی اصولی کـه امـروزه بـه عنـوان شـیوه     

بایست همراه با اصول متعددي باشد که به عنـوان  بسیاري از نقاط دنیا مورد پذیرش قرار گرفته، می
ــاحب     ــراي ص ــف ب ــطوح مختل ــی در س ــري و عمل ــاي نظ ــل در   راهنم ــحاب عم ــز اص ــران و نی نظ

و قضـایی مـورد   هـاي مختلـف سیاسـی، اداري    ها و نیز ایجـاد رویـه  گذاريها، قانونگذاريسیاست
توان از اصـل آزادي اداري واحـدهاي محلـی، اصـل     ترین این اصول میاز مهم. استفاده قرار گیرند

هـا،  گـذاري در سیاسـت . ها نام بـرد تقدم اجرا توسط واحدهاي محلی و نیز شرط عمومی صلاحیت
انه تاکنون بـه  ها و نیز اجراي موضوعات مربوط به تمرکززدایی در کشور ایران، متأسفگذاريقانون

توان ادعا نمود ت میأجره توجهی صورت نگرفته است و بهاین اصول به صورتی هدفمند و آگاهان
علت ایـن غفلـت شـاید    . ها بوده استهاي صورت گرفته در ایران فاقد توجه به آنکه تمرکززدایی

. گرددیـران بـاز  اساسی و اداري در ا-پیش از هر چیز به عدم توجه به این اصول در دکترین حقوقی
مقالۀ حاضر ابتدا با روش تحقیقی توصیفی ابتدا به بازشناسی این اصول در حقوق اداري بخصـوص  

اي تحلیلـی در جسـتجوي   ها در کشور جمهوري فرانسـه و سـپس بـا شـیوه    با مراجعه به وضعیت آن
.ها در حقوق ایران پرداخته استهایی براي بازشناسی آنفقدان، آثار آن و نیز راه

تمرکززدایـی، واحـدهاي محلـی، اصـل آزادي اداري واحـدهاي      : واژگان کلیدي
.هامحلی، مدیریت محلی، اصل تقدم امور محلی، اصل توزیع صلاحیت
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مقدمه-1
روند تمرکززدایی در ایران از فقدان برخی اصـول کلـی بـراي ایجـاد اصـلاحات ضـروري و       

هـا و  در حقیقـت، بـه دلیـل وجـود تفـاوت     .بردمورد نیاز در قالب نظام اداري کل کشور رنج می
فاصلۀ نظـري و عملـی موجـود پیرامـون همـین اصـول کلـی اسـت کـه وضـعیت ایـران و برخـی             

چراکه آنچه در این خصـوص در  . رسندکشورهاي پیشرفته در این زمینه نظیر فرانسه به افتراق می
گی بـه آن پرداختـه   حقوق کشوري مثل فرانسه از طرفی در میان اصول قانون اساسـی بـه گسـترد   

خـورد،  چشم میشده و از طرف دیگر در تصمیمات شوراي قانون اساسی کشور نیز به فراوانی به
.آیددر حقوق ایران فقدانی چشمگیر به حساب می

فرض این مقاله چنین ادعا نمود که در حقـوق موضـوعۀ   توان به عنوان پیشدر این خصوص می
هـا ابـزار تحقـق    اً وجود ندارند تا بتوان از طریـق اسـتفاده از آن  ایران اصول راهبر تمرکززدایی اساس

اهداف مورد نظرشان فراهم آید؛ بنـابراین، پـرداختن بـه مسـئله فقـدان اصـول از چنـد جهـت قابـل          
هـاي  سو، مقایسه میان غناي نظري و عملی، از اصول کلی گرفته تا رویـه از یک: اهمیت خواهد بود

ده کـه در بـاب مباحـث تمرکززدایـی در فرانسـه وجـود دارد بـا        اساسی و قضایی ایجادش ـ- حقوقی
. تواند به شناخت خطوط کلی در این خصوص کمک نمایـد وضعیتی که در ایران حاکم است، می

از دیگر سو، این امکان وجود دارد تا به مدد نگاه و استفاده از مدل فرانسوي در نظام حقـوقی ایـران   
ریـزي  سـختی، بنـاي نـوعی تمرکززدایـی را پـی     ها، هرچند بهآنعناصري را یافت نمود که بتوان از 

نمود و در نهایت، فایدة چنین اقدامی آن خواهد بود کـه کارهـاي نظـري پیرامـون تمرکززدایـی را      
نماید؛ کارهایی کـه مطمئنـاً بـراي هرگونـه تحـول در آینـده در عرصـۀ نظـر و عمـل در          تر میساده

عـلاوه  اي، بـه چنین مطالعـه . رسدزم و ضروري به نظر میخصوص موضوع تمرکززدایی در ایران لا
ساختن زمینه براي ارائۀ پیشنهادها براي اصلاح و تجدیدنظر در سطوح مختلف هنجـاري از  به آماده

.نمایدقانون اساسی گرفته تا قوانین عادي و نیز رویۀ قضایی کمک می
صـورت  دند در اینجا دو اصل بهتوانند بر تمرکززدایی اعمال گردر میان اصول مهمی که می
ایـن دو اصـل   : گردندها مطالعه میهاي بنیادین آنخاطر ویژگیخاص موردتوجه قرارگرفته و به

کـه در ایـن   ) 2(ها و اصل توزیع صلاحیت) 1(اند از اصل آزادي اداري واحدهاي محلی عبارت
.ی صورت گیردها مطالعه و بررسشود به ترتیب در مورد هریک از آنمقاله سعی می

اصل آزادي اداري واحدهاي محلی-2
اي مطالبـه از سـوي نهادهـاي محلـی اطـلاق      گونـه منظور از آزادي اداري، طبق نظر مستر، بـه 

,Aubin et).هـا در ادارة امـور خـود دارد   هـا بـه برخـی آزادي   نوعی نشان از نیاز آنشود که بهمی
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که تنها به آزادي عمـل بـراي واحـدهاي محلـی     بدون شک، نباید آزادي اداري را (2005:62
کشـور اسـت،   -شود با تمرکززدایی که یک فرایند و ساختار جدید براي اداره دولتمحدود می

تـر،  به برقراري یـک تمرکززدایـی مـدرن   «تواند درواقع، اصل آزادي اداري می. به اشتباه گرفت
:Auby, 2006).»تر کمک نمایدتر به شهروندان و دموکراتیکنزدیک 101 )

با توجه به اینکه از اصـل آزادي اداري شـوراهاي محلـی بـه شـکل مشـخص و صـریح در        
قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران سخنی به میان نیامده است؛ در مقاله پیش رو، در قسمت 

سـپس،  )1- 1(. پردازیمآغازین بحث به تعریف مفهوم آزادي اداري با نگاه به مدل فرانسه می
صورت مثبت یا منفی، به شکل صریح یا ضـمنی  ررسی شرایط عینی اعمال آزادي اداري بهبا ب

. در قانون اساسی و قوانین عادي ایران، به مطالعۀ ابعاد آن در حقـوق ایـران خـواهیم پرداخـت    
)1 -2(

مفهوم کلی اصل آزادي اداري واحدهاي محلی-1-2
هـاي دولتـی   س تمرکززدایـی در دسـتگاه  اسـا «اصل آزادي اداري، مطابق نظـر پروفسـور اوبـی    

Auby, 2006)»فرانسه منشأ ایـن اصـل را در انقـلاب فرانسـه بایـد جسـتجو       . دهدرا تشکیل می(101:
در حقیقت این مفهـوم در سـایۀ مفهـوم حاکمیـت سـرزمینی تعریـف گردیـده و اعمـال ایـن          . نمود

(Marcou, 1999: 23). حلی استآزادي ابزاري براي برقراري دموکراسی سیاسی در ادارة امور م

بدین ترتیب، با کنکاش در شناخت اصل آزادي اداري، درصدد پاسخ به این پرسـش هسـتیم   
توانـد آزادي بیشـتري را   تمرکززدایی سرزمینی به عنوان یک اصـل در نظـام اداري، مـی   «که آیا 

اي در یـا چنـین شـیوه   دیگر آعبارتزدایی به واحدهاي محلی اعطا نماید؛ بهنسبت به شیوة تراکم
توانـد بـه مثابـۀ    کشورهاي بسیط و ساده یعنی تراکم زدایی می-مقایسه با شیوه دیگر اداره دولت

زدایـی و یـا آنچـه آن را    با این توضیح که تـراکم . نوعی آزادي براي واحدهاي محلی تلقی شود
ــه شــیوه نیــز مــی» تمرکززدایــی اقتــداري« شــود کــه در آن اي از اداره اطــلاق مــیتــوان نامیــد ب

کنندگان یک واحد سرزمینیِ مشخص توسط مقامات دولت مرکـزي و نـه خـود آن واحـد     اداره
)Bacoyannis, 1993: 128(.شوندمحلی منصوب می

هـاي دموکراسـی   تواند به گسـترش ایجـاد زمینـه   باید اذعان داشت که اصل آزادي اداري می
ه به گفتۀ پروفسور پونتیه در یک تعبیـر سـاده   کمک نماید، البته بیشتر، آن شکل از دموکراسی ک

ــده مــی» دموکراســی انگلیســی« ــه   . شــودنامی ــا توجــه ب ــایی آن، ب ــی و پوی چراکــه پتانســیل درون
هـا و شـکل مختلـف واحـدهاي محلـی، آن را بـه سـمت تـرویج تکثرگرایـی، تنـوع و           بنديدسته

(Ponteir, 2001: 91). دهدهاي اداري سوق میگوناگونی ساختارها و نظام
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است که اصل آزادي اداري به چـه معناسـت؟ بـه عقیـدة پروفسـور      اما پیش از همه سؤال این
گـذاري و  هاي آزاد، نه به معنـاي آزادي در قـانون  مارکو این اصل، نه به مفهوم تشکیل حکومت

نه آزادي نظام اداري و به حـال خـود رهـا نمـودن آن اسـت؛ بلکـه بـه معنـاي اعطـاي آزادي بـه           
. هاي مقرر در قانون اسـت هاي منتخب در واحدهاي محلی براي ادارة خود در چارچوبارگان

(Moreau, 1993: این اصل یک حق واقعـی در جهـت منـافع واحـدهاي محلـی و شـهروندان       (17
تواند حتـی در مقابـل دولـت نیـز بـه عنـوان یـک        رود؛ تا آنجا که میها به شمار میساکن در آن

:Verpeaux, 1998).مطالبه مطرح شود-حق 1380 )

اصل آزادي اداري پـیش  «: داردپروفسور پاستورل در خصوص تبیین این اصل چنین بیان می
اي از آزادي گونـه از آنکه به عنوان نوعی از آزادي اشخاص حقوقی عمـومی بـه شـمار آیـد، بـه     

:Pastorel, 2007). شـود شهروندان اطلاق مـی  زادي اداري اصـل آ «بـر اسـاس ایـن دیـدگاه،     (61
هـاي اجرایـی موجــود بـراي حقـوق بنیـادین افــراد      واحـدهاي محلـی نیـز بایـد از همــان ضـمانت     

هـاي  بدین منظور، باید حقوق چنین واحدهاي محلی در سلسـلۀ حقـوق و آزادي  . برخوردار شود
صـورت همزمـان   همچنین براي تحقق این اصل، تضمین سه امر دیگر نیـز بـه  . عمومی قرار گیرند

گذار؛ رعایـت تناسـب   ها با مراعات نقش قانونتضمین صلاحیت: رسدضروري به نظر میلازم و 
از طریــق اعمــال کنتــرل حــداکثري بــر قــوانینی کــه آزادي اداري واحــدهاي محلــی را محــدود  

شناختن آنچـه شـوراي قـانون اساسـی، وراي قـوانین، بـه عنـوان        رسمیتسازند؛ و درنهایت بهمی
بـا ایـن   . شـود داري و جوهرة اصلی آن براي واحدهاي محلی قائل میهاي احداقلی از صلاحیت

عنـوان عامـل مهـم بـراي ممانعـت از بازگشـت مجـدد بـه         تواند بهتفاسیر، اصل آزادي اداري می
دارد ایـن  چنانچـه ژان ژراردون نیـز بیـان مـی    ) Faure, 1999: 173. (تمرکزگرایی به حسـاب آیـد  

هاي محلی بـوده و در ایـن راه   مت تحقق مطالبات و آزاديهمواره به عنوان ابزاري در خد«اصل 
:Girardon, 2001). نقشی جدي را ایفا نموده است 47)

توان اذعان داشت که اصل آزادي اداري، آنچه عناصر اصـلی بـراي تحقـق یـک     بنابراین می
بـا  مبنـاي اصـل آزادي اداري،  «به نظر میشـل ورپـو   . آوردتمرکززدایی حقیقی است را فراهم می

دارد و بـه اعطـاء   هاي واحدهاي محلی معطوف مـی ها و تفاوتنظر به توجه خاصی که به ویژگی
سـازي  ها پایبند است، بیشتر بر ترویج تکثرگرایی استوار اسـت تـا یکسـان   هاي نسبی به آنآزادي

)Verpeaux, 2001: تفاوتی که وجود این اصـل در تحقـق یـک تمرکززدایـیِ دموکراتیـک      » )48
که در تمرکززداییِ فاقـد ایـن   رسمیت شناختن همین آزادي است؛ درحالینماید، در بهمیایجاد 

ترتیـب، آزادي اداري  بـدین . گیـرد نوعی تنها انتقال قدرت از بـالا بـه پـایین صـورت مـی     اصل به
گذار نیـز ملـزم   شده، تضمین شده و قانونرسمیت شناختهاصلی است که از سوي قانون اساسی به
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اصل آزادي اداري مبناي ایـدئولوژیک «توان گفت که آن گردیده است؛ بنابراین میبه رعایت 
:Girardon, 2001. (دهنـد هاي قضایی ابزار اجراي آن را تشکیل میتمرکززدایی و قوانین و رویه

وضـوح چنـین   مربوط به ادارة سرزمینی فرانسه به1992فوریه 6این موضوع در قانون مصوب ) 4
ادارة سـرزمین در سـایۀ رعایـت دو اصـل آزادي اداري و تمرکززدایـی محقـق       «:بیان شده است

.»شودمی
در فرانسه، اصل آزادي اداري واحدهاي محلی تنهـا یـک مفهـوم مـبهم و انتزاعـی در حـوزة       

وثغـور آن توسـط   فلسفۀ سیاسی نیست، بلکه یک واقعیت حقوقی در حال اجرا است کـه حـدود  
طور مداوم اصلاح و تعیین گردیده و همچنان نیز در حال زمان بهمرورقدم و بهبهحقوقدانان قدم

عبارت دیگر در کشور فرانسه، این اصل دیگر در قالـب یـک امـر نظـري صـرف      به. تحول است
ایـن  . شود، بلکه، امـروزه، بیشـتر بـه عنـوان یـک شـیوة مـدیریتی پذیرفتـه شـده اسـت          مطرح نمی
ل توجـه بیسـت سـال اخیـر فرانسـه اسـت کـه بـه دنبـال          هـاي قاب ـ ویژه نتیجـۀ پیشـرفت  وضعیت به

.هاي فراوان صورت گرفته در زمینۀ دموکراسی محلی به آن دست یافته استتلاش
هاي قانونی ایـن اصـل در نظـام فرانسـه، از مـتن قـانون اساسـی فرانسـه و         ها و ضمانتپشتوانه

دهـاي اداري تـأمین   همچنین از تصـمیمات مجلـس سـنا در موضـوعات مختلـف در رابطـه بـا نها       
علاوه، قوانین عادي و رویۀ شوراي قانون اساسـی و مجموعـه دولـت نیـز در ایـن امـر       به. شودمی

هـا، در کنـار بیـان صـریح اصـل      در حقیقـت ایـن قـوانین و رویـه    . نقش مهمی را ایفا نموده است
یانیــۀ ب«از شــکل یــک «آزادي اداري در قــانون اساســی فرانســه، ایــن اصــل را در حقــوق فرانســه 

تبـدیل  » واقعیـت حقـوقی عینـی   «صرف با ظاهري لیبرال ولیکن محتـوایی تهـی بـه یـک     » سیاسیِ
بدین ترتیب، هرکجـا کـه ظـاهر امـر بـر محتـواي آن برتـري داشـته باشـد، مداخلـۀ           . نموده است

:Verpeaux, 1998. (بخشدگذار سمت و سوي صحیح به آن میقانون 1401(
3قـانون اساسـی فرانسـه و اصـلاحیۀ بنـد      72مراجعـه بـه مـاده    تر این اصـل براي فهم عینی

بـه موجـب ایـن اصـل،     . ، در ایـن بـاب بسـیار حـائز اهمیـت اسـت      2003بازنگري شـده در سـال   
شـود کـه از قـدرت نظـارتی بـراي      واحدهاي سرزمینی توسط شوراهاي منتخب محلی اداره مـی «

قانون اساسی که حدود صـلاحیت  34همچنین، در ماده. »هاي خود برخوردارنداعمال صلاحیت
اسـاس امـر آزادي اداري واحـدهاي    «: نماید چنـین مقـرر شـده اسـت کـه     گذار را تبیین میقانون

چنانکـه پروفسـور   . »نمایـد هاي آنان و منـابع و ابـزار آن را قـانون مشـخص مـی     محلی، صلاحیت
ظـري و عملـی واحـدهاي    قانون اساسـی، از اسـتقلال ن  «: نمایدمارکو نیز در این خصوص بیان می

هـاي  کـه شـرایط و حـدود آن در خـود قـانون اساسـی آمـده، در برابـر دخالـت         نحـوي محلی، به
:Marcou, 2006. (کنداحتمالی قوة مجریه و قضائیه حمایت می 52(
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در مورد تأثیر قدرت مجلس سناي فرانسه به روي اعمال این اصـل در سـطح سـازمانی، بایـد     
نقـش نماینـدگی واحـدهاي    «اساسی فرانسه مقرر نموده که این نهاد خاطرنشان ساخت که قانون

ایـن مسـئله خـود یکـی از دلایـل دو مجلسـی بـودن کشـور         . »1سرزمینی کشور را بـر عهـده دارد  
گونـه نیسـت کـه    نیز اشاره نموده، ایـن »فرانسوا روبه«البته، چنانکه . واحدي همچون فرانسه است

:Robbe, 2001(» مدافع تام واحدهاي سرزمینی«سنا  . و یا نهاد نمایندگی تمرکززدایی باشـد ) 553
آن، از نـوعی امتیـاز   يواسـطۀ شـیوة انتخـاب اعضـا    سنا، بـه «»وِرپو«حال، طبق نظر پروفسور بااین

دهـد کـه   برخوردار است که علاوه بر تضمین نقش نمایندگی شهروندان، به او این امکان را مـی 
در میان منازعات سیاسـی و حقـوقی باشـد، بـدون     » زمینیمطالبات واحدهاي سر«مخاطب واقعی 

,Verpeaux). »آنکه به یک مجلس نمایندگی صرفاً مدافع منـافع واحـدهاي محلـی تبـدیل شـود     

2001: VIII (        اعضاي سنا توسـط انتخابـات سراسـري غیرمسـتقیم در محـدوده شهرسـتان انتخـاب
:Girardon, 2001).شوندمی 51)

جایگـاه سـنا در   «: ارة تأثیر سـنا بـر اصـل آزادي اداري ایـن اسـت کـه      نظر ژان ژیراردون درب
ساختار نظام سیاسی کشور، صلاحیتی که به او اعطاء شده و نقشـی کـه بـراي آن در نظـر گرفتـه      

ــی    ــات حــق آزادي اداري واحــدهاي ســرزمینی کمــک م ــه اثب ــدشــده، همگــی ب ــد . نمای هرچن
نفـوذ سـنا نیـز در فراینـد تـدوین قـانون،       گیري نهایی در صلاحیت مجلس ملی است، امـا تصمیم
هـاي سـنا بـراي دفـاع از حقـوق و امتیـازات       چنانکـه همـواره آثـار تـلاش    . اغماض استغیرقابل

:Giradon, 2001. (آیدوضوح به چشم میواحدهاي سرزمینی به 51(
ا یـا ب ـ : توانـد از دو طریـق دخالـت نمایـد    گـذار مـی  در روند اعمال اصل آزادي اداري قـانون 

و یا بـا مخالفـت بـا    ) طریق ایجابی(رسمیت شناختن حق آزادي عمل براي واحدهاي سرزمینی به
که در صورت دوم تصمیم نهایی با شوراي قـانون اساسـی اسـت تـا دربـارة آن      ) طریق سلبی(آن 

هـاي اداري بـراي واحـدهاي    البتـه، امـروزه بـا رسـمیت یـافتن حـداقلی از آزادي      . قضاوت نماید
Montain-domenach. (گذار در این امر عملاً محدود شده اسـت رت دخالت قانونسرزمینی، قد

& Bremond, 2007 :54(
که اصـل آزادي اداري واحـدهاي محلـی در قـانون اساسـی فرانسـه رسـماً داراي        با وجود آن

حـدود و ثغـور واقعـی آن را    «دارد ضمانت اجرا است، لیکن همچنـان کـه ژرار مـارکو بیـان مـی     
:Marcou, 2006). »نماینـد شوراي قانون اساسی و شوراي دولتی فرانسـه تعیـین مـی   هايرویه 52)

از نظر شوراي قانون اساسی، اصل آزادي اداري واحدهاي محلی، اصلی اسـت کـه داراي ارزش   
تـوان ادعـا   اکنـون مـی  هـم . توانند به آن خللی وارد نماینـد قانون اساسی است و قوانین عادي نمی

.یست و چهارم قانون اساسی فرانسهماده ب.1
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صـورت مسـتقیم در   مان حاضـر، شـوراي قـانون اساسـی در چهـار تصـمیم خـود بـه        نمود که تا ز
البته این اصل در مـوارد بسـیار زیـاد    . خصوص تضمین اصل آزادي اداري اظهار نظر نموده است

دیگري از سوي مراجع صالح براي ارجاع به شوراي قانون اساسـی مـورد اسـتناد و اسـتفاده قـرار      
1.گرفته است

هـا و  نامـه از طریق ارجاعات مربوط به تجاوز از حدود اختیارات علیه آیـین شوراي دولتی نیز
هاي مختلف اظهار نظر نموده و رویه با اهمیتـی را  مقررات دولتی در خصوص این اصل در زمان

دلیل توجه ویژه بـه اصـل آزادي اداري در رویـۀ قضـایی شـوراي      . از خود بر جاي گذارده است
. هـاي بنیـادین بـوده اسـت    ر آوردن آن توسط این نهاد در زمـره آزادي دولتی قرار دادن و به شما

دادرسـی اداري در ارتبـاط بـا    L-521-2شوراي دولتی، درواقع این اصل را در حوزة شمول مـادة  
در بطن اصل آزادي «قرار داده است و چنین اظهار داشته که ) دستور موقت(هاي فوري دادرسی

خورد کـه قابلیـت آن را دارد کـه    ز آزادي بنیادین به چشم میاداري واحدهاي سرزمینی، نوعی ا
قضات اداري از طریـق  . »ها هم مورد حمایت قرار گیرداز طریق دادرسی فوري مربوط به آزادي

ساعته از تمـامی ابـزار و امکانـات    48توانند در صورت ضرورت، در مهلتی استناد به این ماده می
آزادي بنیـادین کـه مـورد تجـاوز غیرقـانونی شـدید و       قانونی بـراي حمایـت و حراسـت از یـک    

با استفاده از این ماده و نیز رویۀ مبتنـی بـر آن، از سـوي    . آشکارا قرار گرفته است، استفاده نمایند
تـوان حقـوق منبعـث از آزادي اداري واحـدهاي محلـی را بـدون خلـط آن بـا         شوراي دولتی می

.ادهاي بنیادین فردي مورد حمایت قرار دآزادي
تـوان ایـن سـؤال را طـرح     اگر اهمیت اصل آزادي اداري را آن چنانکه بیان شد بپذیریم، مـی 

ناپـذیري سـرزمینی کـه    نمود که آیا این اصل بدین ترتیـب خللـی بـه مفـاهیم وحـدت و جـدایی      
کنـد؟ در پاسـخ بایـد    کشـور بسـیط هسـتند وارد نمـی    -اصولی اساسی و ضروري در یک دولت

دسـته از مقـررات قـانونی را نقـض     آن1984ه ژانوی ـ20بـه تـاریخ   » بنیاد عمومی سـرزمینی «شوراي قانون اساسی در تصمیم .1
گیري در خصـوص ایجـاد یـا حـذف مشـاغل محلـی و نیـز جـذب         نماید که واحدهاي محلی را از حق اعلام نظر و تصمیممی

بـه تـاریخ   » جلوگیري از فسـاد «شوراي قانون اساسی در تصمیم دیگر خود موسوم به . نمودنیروي انسانی براي خود محروم می
میـزان بـیش از   توانـد بـه  بینی اینکه قرارداد انجـام خـدمات عمـومی نمـی    گذار با پیشچنین نظر داده که قانون1993ژانویه20

صورتی کلی و مطلق اصل آزادي اداري را بـراي واحـدهاي محلـی نادیـده     اش تمدیدشود، در حقیقت بهسوم مدت اولیهیک
در خصـوص حـذف اتوماتیـک اعمـال واحـدهاي محلـی نیـز        در همین تصـمیم شـورا از نقـض اصـل مـوردنظر      . گرفته است

، 1999ژانویـه  14بـه تـاریخ   » کورس«در تصمیم موسوم به . استنموده و مقرره قانونی مربوط به آن را باطل نمودهجلوگیري
ي محلـی  اي بـه واحـدها  هاي دائمـی منطقـه  بودن جلسات کمیسیونگذار با تحمیل علنیشورا چنین اظهارنظر نموده که قانون

هاي داخلی را به خود آنها واگذار نماید در حقیقـت  نامهداخلی آنها در قالب آیینجاي آنکه وضع مقررات مربوط به ادارهبه
، شـوراي قـانون اساسـی    2000دسـامبر  7اصل آزادي اداري واحدهاي محلی را زیرپا گـذارده اسـت؛ و بـالاخره، در تصـمیم     

ر واحدهاي محلی به دلیل عدم حصول به اهداف موردنظر را به استناد نقـض اصـل آزادي   گیرد تا اعمال مجازات بتصمیم می
.اداري واحدهاي محلی در ماده مذکور مغایر قانون اساسی اعلام نماید
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نکته گردید که اصل آزادي اداري واحدهاي سرزمینی مثـل هـر اصـل دیگـري     الزاماً یادآور این 
بـودن  تجزیـه این اصل ضرورتاً بایـد ویژگـی غیرقابـل   . نباید اصلی مطلق و بدون استثناء تلقی شود

مسلماً آزادي واحدها نیز همانند هر آزادي دیگـر،  1.سرزمین ملی را در نظر گرفته و رعایت کند
هـــاي بنیـــادین دیگـــر یـــا حقـــوق اجتمـــاعیِ  بـــا توجـــه بـــه آزاديهرگـــاه کـــه منـــافع ملـــی 

ایـن وضـعیت   »ژرار ماکو«. تواند محدود شودشده در سطح ملی اقتضا نماید میشناختهرسمیتبه
وسیلۀ واحـدهاي  اعمال اصل آزادي اداري به: دارد کهچنین بیان میخوبی در گزارة زیر اینرا به

شـود و  دیگر این اصل در پناه قانون و توسط قانون برقرار میعبارتبه. محلی فرع بر قانون است
، 1982شوراي قانون اساسی فرانسه نیز ایـن فرمـول را از همـان سـال     . شودبه رسمیت شناخته می

یعنی سال اعمال و اجراي گستردة اصول تمرکززدایی با تأکید فراوان بر رویه و تصمیمات خـود  
ــت   ــده اس ــادآور گردی ــورا در . ی ــن ش ــمیم ای ــه 25تص ــل    1982فوری ــان اص ــد از بی ــود، بع خ

تواند شـرایط  قانون به شرطی می«: داردناپذیري جمهوري در قانون اساسی چنین اعلام میجدایی
اعمال اصل آزادي اداري واحـدهاي سـرزمینی را تعیـین نمایـد کـه امتیـازات قـدرت عمـومی و         

.»ها را مراعات نمایدحاکمیت را در نظر بگیرد و آن
واحـدهاي سـرزمینی،   . تواند اعمال شودهاي دیگري نیز میر اصل آزادي اداري محدودیتب

نتیجۀ این امـر آنکـه ایـن واحـدها قـادر      . دانیم واحدهاي برخوردار از حاکمیت نیستندچنانکه می
ها، منابع مالی و نظام انتخاباتی خود را آزادانـه انتخـاب   نیستند تا سازمان اداري، حدود صلاحیت

اولـی داراي  طریـق ها داراي قدرت تقنینی از طریق قوه مقننه و بهوده و سازمان دهند؛ زیرا آننم
الـذکر در صـلاحیت قـوة    تعیـین تمـام مـوارد فـوق    . قدرت تأسیسی از طریق قوه مؤسـس نیسـتند  

آزادي اداري بـه معنـاي   . اي است که خود تحت نظارت نهاد نـاظر بـر قـانون اساسـی اسـت     مقننه
بایـد الزامـاً میـان اعمـال عمـومی سیاسـی و اداري       در اینجـا مـی  . ومت کـردن نیسـت  آزادي حک

، »لویی فـاوورو «. روشنی فهمیده شوددرستی و بهتفکیک قائل شد تا معناي صحیح گزارة قبلی به
آزادي «: دارد کـه چنین بیان میخوبی این مسئله را ایننظر بزرگ حقوق اساسی فرانسه بهصاحب

.»اي حاکم نیستي برخورداري از ادارهاداري به معنا
:بنا به نظر آقاي لوشر، آزادي اداري واحدهاي سرزمینی بر عناصر زیر استوار است

منـد  ها بایـد بهـره  به این اعتبار، آن. ها در نظم حقوقیوجود واحدهاي محلی و شناسایی آن-
.از شخصیت حقوقی باشند

اصـول  «، )1391(جلالـی، محمـد،   : براي مطالعه بیشـتر در خصـوص اصـول محـدود کننـده تمرکززدایـی رجـوع کنیـد بـه         .1
دانشـگاه شـهید   (، مجلـه تحقیقـات حقـوقی    »ایی در حقوق ایران بـا نگـاهی تطبیقـی بـه حقـوق فرانسـه      تحدیدکننده تمرکززد

.بهار، 60، شماره )بهشتی
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هـا محـدود   ، حتی اگر اسـتقلال آن )ستقلالا(برخورداري واحدها از حدودي از خودآیینی -
اگر مقامات و مـأمورین دولـت مرکـزي    . نیز باشد اما اصل باید بر این منوال استوار گردیده باشد

در خصوص وظایف و اختیارات این واحدها داراي قدرت و صلاحیت بیشـتري از نماینـدگان و   
.ها معنایی نخواهد داشتمأمورین خود واحدها باشند، دیگر صحبت از آزادي اداري آن

که تصمیمات متخـذه توسـط ایـن واحـدها همیشـه قابـل اصـلاح و نیـز         همچنین درصورتی-
هـا معنـا نخواهـد    جایگزینی توسط مقامات دولت مرکـزي باشـند، دیگـر آزادي اداري بـراي آن    

.داشت
تعیـین نهادهـاي   اقتضاي وجودي این اصل همچنین آن است که انتخابات بـه عنـوان شـیوة   -

.آن در محل باشدمل عا
تواند بـه صـورت   ازاین نیز بیان شد، اصل آزادي اداري واحدهاي محلی میهمچنان که پیش

بایسـت در فراینـد   گـذار مـی  ایجابی و مثبت، بدان معنا که قانون. ایجابی یا سلبی قابل اعمال باشد
ا تضـمین نمایـد و   هاي مرتبط با واحدهاي محلی و تمرکززدایی اعمال ایـن اصـل ر  گذاريقانون

ویـژه  گـذار و هـم بـه   سلبی و منفی، بدان معنا کـه هـم قـانون   . محتواي اصل را در قوانین بگنجاند
هاي خود مانع اعمال مقرراتـی گردنـد کـه مراعـات     قضات اساسی و اداري در تصمیمات و رویه

.نمایداین اصل و مقتضیات آن را نمی

واحدهاي محلی در حقوق ایرانبررسی و مطالعه اصل آزادي اداري -2-2
اگر در فرانسه آزادي اداري مراحل اولیـه تکـوین خـود را از نظـر فلسـفه سیاسـی پشـت سـر         

گیـرد، در نظـام   اي ساختاري و کارکردي موردتوجه قرار مـی اکنون دیگر در زمینهگذارده و هم
اقداماتی را به انجام حقوقی ایران، اما این امکان وجود ندارد که براي ارتقاي اصل مذکور همان 

اول آنکـه  : علل این وضعیت به نظـر روشـن اسـت   . اندرساند که در فرانسه مورد عمل قرار گرفته
. صراحت در هیچ جایی مقـرر نگشـته اسـت   در قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران این اصل به

 ــ      ــماري در زمین ــی پرش ــدد و حت ــوانین متع ــه ق ــز باوجودآنک ــه نی ــوه مقنن ــش ق ــوص نق ۀ در خص
تمرکززدایی وجود دارد، اما به خاطر عدم تبعیت از منطق تقنینی صـحیح، مجموعـۀ ایـن قـوانین     

دهند که به صورت اصولی به مسائل مختلف تمرکززدایی توجـه لازم  این امکان را به دست نمی
بـار قوانین متعدد مربوط به شوراها بدون آنکه حتی یک1376بعد از انقلاب و تا سال . را بنمایند

تـوان انتظـار   در چنـین وضـعیتی نمـی   . به اجرا درآیند، حدود هفت بار مورد اصلاح قرار گرفتنـد 
داشت که قانونی منسجم، جامع، مانع و پیشرفته تصویب شده باشد که محتـواي آن در بردارنـدة   

عنـوان  هـا نیـز بـه   شوراي عالی استان. اصولی عالی نظیر اصل آزادي اداري واحدهاي محلی باشد
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تمرکز در ایران که از جهاتی قابل مقایسه بـا مجلـس سـناي فرانسـه     ترین نهاد انتخاباتیِ عدمعالی
هـا در چنـین مـوقعیتی قـرار نـدارد کـه در مسـیر        است، بـا وجـود برخـورداري از برخـی ظرفیـت     

گذاري پیشـرفته و قـوي در سـطوح مختلـف،     در نبود قانون. رسمیت شناختن آن حرکت نمایدبه
اساسـی و نیـز قضـایی در معنـاي اعـم خـود شـامل        -انست به کمک رویه حقوقیتواین نقص می

رویه شوراي نگهبان در انطباق قوانین مربوط به تمرکززدایی با قانون اساسی و نیز مراجع قضـایی  
ها، دیوان عدالت اداري تا حدودي برطرف شود کـه متأسـفانه   دادگستري مختلف و در رأس آن

.مترین توجهی به چنین برداشتی اصولی از تمرکززدایی هستیمدر رویۀ این نهادها شاهد ک
گذاري و نیز رویۀ موافق و سـازگار  بنا بر آنچه گفته شد، در نظام حقوقی ایران در نبود قانون

تواند بیشتر متکی بر مبـانی نظـري و نیـز    با اصل آزادي اداري واحدهاي محلی، روش بررسی می
ها بـراي  توان در ادامه از آناین اساس و با اتکا بر این مبانی میبر. استفاده از حقوق تطبیقی باشد

بـا  . باز کردن جایی براي این اصل در بطن حقوق موضوعه در نظام حقوقی ایـران اسـتفاده نمـود   
یقـین از سـویی بـه عناصـري     استفاده از این روش و در جستجوي ایـن اصـل در حقـوق ایـران بـه     

هایی از وجود اصـل آزادي اداري واحـدهاي محلـی    ها رگهآنتوان از طریق خوریم که میبرمی
یقین مغـایر ایـن اصـل و مـانع     ها بهرا تشخیص داد و از دیگر سو، عناصري را یافت که وجود آن

.شناسایی آن در نظام حقوقی هستند
تواند مؤید این نکته باشد که بـا انـدکی تـلاش    مطالعۀ قانون اساسی در تمامی اصول خود می

شرط داشتن برداشتی آزادي محور بـراي توسـعۀ تمرکززدایـی مبتنـی بـر اصـول       و با پیشفکري 
پیشرفته این امکان وجـود دارد کـه از خـلال مفـاد آن، اصـولی را مـورد اسـتناد قـرار داد کـه در          

در میان این اصول برخی . راستاي شناسایی اصل آزادي اداري واحدهاي محلی قرار داشته باشند
راحتی به عنوان بنیانی اساسی براي ایـن اصـل   توانند بهظر با اندکی برداشت موسع میها به ناز آن

گـاه نـه در رویـۀ    البته لازم به ذکر مجدد است که از این اصول تاکنون هـیچ . در نظر گرفته شوند
چنینی صورت نگرفته است و شـاید  شوراي نگهبان و نه در آراء دیوان عدالت اداري استفادة این

.جا آغاز شودامید داشت که تأثیر دکترین بر رویه در این زمینه از همینبتوان 
یکی از این اصول، اصل بیست و ششم قانون اساسـی اسـت کـه یکـی از اصـول محـوري در       

گـاه تـاکنون در جهـت مـورد نظـر مـا مـورد        هاست که البته هـیچ ها و تشکلباب آزادي جمعیت
کنندگان ایـن اصـل   خالی از فایده نیست که شاید تدوینذکر این نکته. استفاده قرار نگرفته است

اما تمامی این مسائل مانع از آن نیست کـه بتـوان در صـورت    1،اندگاه چنین نظري نداشتهنیز هیچ

براي مطالعه بیشتر در خصوص نظر تدوین کنندگان قانون اساسـی جمهـوري اسـلامی ایـران در موضـوع شـوراهاي محلـی        .1
مفهوم و جایگاه عدم تمرکز در نظـام حقـوق اساسـی ایـران در پرتـو      «، )1392(جلالی محمد، نیکونهاد حامد، : رجوع کنید به
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ها آن را بـه ایـن   گرا از این اصل داشته و براي رسیدن به هدف توسعۀ آزاديلزوم تفسیري غایت
هــا، احــزاب، جمعیــت«: داردم چنــین مقــرر مــیاصــل بیســت و ششــ. ســمت و ســو ســوق دهــیم

هاي اسلامی یا اقلیت دینی شناخته شده آزادند، مشـروط بـه   هاي سیاسی و صنفی و انجمنانجمن
اینکه اصول استقلال، آزادي، وحدت ملی، موازین اسلامی و اساس جمهوري اسـلامی را نقـض   

هـا مجبـور   به شرکت در یکـی از آن ها منع نکرد یاتوان از شرکت در آنکس را نمیهیچ. نکنند
هاي ذکر شده در صـدر اصـل یعنـی    شود، ظرفیت دو دسته از گروهچنانکه ملاحظه می. »ساخت

هـاي  توانند کـار ویـژه  راحتی میقدري است که بهبه» هاي سیاسی و صنفیانجمن«و » هاجمعیت«
انسـانی هسـتند کـه بـراي     شـوراها درواقـع اجتمـاعی   . عنوان نهاد محلی را پوشش دهندشوراها به

طـور کامـل بـا    شوند و از ایـن بابـت بـه   طورکلی تشکیل میتحقق اهدافی تأثیرگذار بر سیاست به
تواننـد  هدف تشکیل جمعیت و انجمـن سیاسـی داراي اشـتراك در اهـداف و حتـی سـاختار مـی       

گـرفتن چنـین   بایست مانعی بـراي در نظـر  نیز در این اصل نمی» شورا«به نظر عدم ذکر نام . باشند
نگاهی به تـاریخ  . ها از طرفی و شوراها از طرف دیگر ایجاد نمایدها و انجمنقرابتی میان جمعیت

عنوان نمونه، در پیدایش واحـدهاي محلـی در   به. تمرکززدایی در ایران نیز گواه این مطلب است
گونـه  مسـلماً همـان  . دانخواندهشهر تبریز پیش از انقلاب مشروطه این واحدها را به نام انجمن می

اي مسـلماً بـه عـزم و ارادة    این گفته شد، توسعۀ قلمرو اعمال این اصل به چنـین حـوزه  ازکه پیش
رسـد کـه بتـوان از کلیـت     هرحال به نظر مـی به. مقام مفسر و نیز ناظر بر قانون اساسی وابسته است

آزادي شــوراها و العــاده، اصــل اصــل بیســت و ششــم بــدون توســل بــه تفســیري فرامتنــی و فــوق
.واحدهاي محلی را استنباط و استخراج نمود

تـوان در شناسـایی شخصـیت حقـوقی بـراي      عنصر موافق دیگر بـا اصـل آزادي اداري را مـی   
. تـرین سـطح خـود یعنـی قـانون اساسـی یافـت       واحدهاي محلی در نظام حقـوقی ایـران در عـالی   

اخته شده و نیز حمایت شـده بـه   شخصیت حقوقی، ترجمان حقوقی واقعیت محلی و اجتماعی شن
.وسیلۀ قدرت عمومی از طریق قانون است

:بحث در خصوص شخصیت حقوقی واحدهاي محلی به دو دلیل حائز اهمیت است
آنکه این بحـث بـه تبیـین جایگـاه و ماهیـت حقـوقی واحـدهاي محلـی در چـارچوب          اول

؛ایدنمکشور بسیط همچون ایران کمک می-هاي اداري یک دولتسازمان
واحدهاي محلـی کـه   ) استقلال(آنکه این بحث به مسئلۀ حساس و بااهمیت خودآیینی دوم 

واحـدهاي محلـی بـا اسـتقلال     . انجامـد یکی از شرایط ضروري هرگونه تمرکززدایی اسـت، مـی  
هاي حقوق اداري، مجموعه مقـالات اهـدایی بـه اسـتاد دکتـر منـوچهر مـوتمنی طباطبـایی،         ، اندیشه»گذار اساسیاندیشه قانون

.، تهران، انتشارات مجد137-101: صفحات
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بایست در اعمال وظایف و اختیارات خود داراي اسـتقلالی واقعـی   وجودي از قدرت مرکزي می
ــات حقــوقی   ایــن واحــده. باشــند ــا برخــورداري از شخصــیت حقــوقی در حقیقــت داراي حی ا ب

تواننـد اَعمـال مـرتبط بـا چنـین      هـا مـی  بدین گونه با داشتن حقوق و نیـز تکـالیف، آن  . گردندمی
حیاتی را انجام داده، داراي مال و دارایی گردیده و مسئولیت حقوقی داشته باشند؛ 

اشـخاص حقـوقی حقـوق عمـومی محسـوب      تـرین  آنکه چـون ایـن واحـدها از مهـم    سومو 
ها را ایجاد نماید، بنابراین بـا داشـتن   تواند آنشوند و درنتیجه تنها قدرت عمومی است که میمی

. منـد از امتیـازات قـدرت عمـومی دانسـت     توان بهرهشخصیت حقوقی حتی این واحدها را نیز می
، وضع برخی عـوارض  )محلی(امتیازاتی نظیر اعطاي قدرت سلب مالکیت به جهت منافع عمومی 

تـوان از جملـۀ ایـن امتیـازات     و انجام برخی از امور حکومتی به شرط رعایت اصل برابري را مـی 
.دانست

تمرکز براي ادارة امور خود دارایی، اموال و امکانات مادي داشـته، از نیـروي   واحدهاي عدم
ار بوده، موضـوع حقـوق و   انسانی و نیز مدیریت خاص براي خود در قالب بودجۀ محلی برخورد

عنـوان خوانـده بـه    عنوان خواهان به دادگاه شکایت نموده و بـه توانند بهتکالیف قرار گرفته و می
تـوان ایـن واحـدها را در امـوال، نیـروي      با استفاده از تمام این عناصـر مـی  . آنجا فراخوانده شوند

ا چنــین مبنــایی، اگــر بــ. انســانی، بودجــه، حقــوق و تکــالیف مســتقل از دولــت مرکــزي دانســت 
عنـوان  دهی واحدهاي محلی در قالب شخصیت حقوقی و تعیـین نهـادي بـه نـام شـورا بـه      سازمان

عنوان دو شـرط ضـروري اصـل آزادي اداري بـدانیم،     گیري شخصیت حقوقی را بهرکن تصمیم
توان چنین نتیجه گرفت که در قانون اساسـی و حقـوق واحـدهاي محلـی ایـران اصـل آزادي       می
است؛ حتی اگر موضـوع شناسـایی شخصـیت حقـوقی بـراي ایـن       ي کم و بیش قابل مشاهده ادار

واحدها تا حدي ناقص و معیـوب نیـز مطـرح گردیـده باشـد، چنـین بحثـی مـا را ناچـار از طـرح           
.نمایدموضوع شخصیت حقوقی واحدهاي محلی در ایران می

یادآور این نکتـه گردیـد کـه در    تحلیل قوانین و مقررات ایران بایدوقبل از بررسی و تجزیه
هـاي  ها و سرزمینها، استانها، شهرستانفرانسه، شخصیت حقوقی به واحدهاي محلی نظیر کمون

. وسـیلۀ قـانون اساسـی اعطـاء گردیـده اسـت      وسیلۀ قانون عادي و استثنائاً بـه ماوراء بحار قاعدتاً به
است؛ چراکه این قـانون تنهـا بـه    فرانسه در خصوص این موضوع فاقد مطلب 1958قانون اساسی 

بحـث شخصـیت حقـوقی بـراي     . بیان وجود شوراهاي محلی در نظم حقوقی اکتفـا نمـوده اسـت   
در ایـن مـاده   . بیان گردیـده اسـت  1958قانون اساسی 34طور ضمنی در ماده واحدهاي محلی به
ري واحـدهاي  اصـل آزادي ادا [...] قلمـرو قـانون شـامل اصـول بنیـادین ماننـد       «مقرر گردیده که 

کـه فاقـد   روشن است که ایـن واحـدها درصـورتی   . »شودها میمحلی، صلاحیت و منابع مالی آن
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شخصیت حقوقی و آثار مترتب بر آن باشند، از جانـب قـانون اساسـی برخـوردار از صـلاحیت و      
.مالک منابع عمومی خاص خود نخواهند بود

از ارکـان  [...] شـوراها  [...] «: دارددر خصوص ایران، اصل هفتم قانون اساسی چنین مقرر مـی 
در چنین گزارة موسعی شخصیت حقوقی به واحـدهاي  . »[...]گیري و ادارة امور کشورند تصمیم

تـوان از آن ایـن امـر را اسـتنباط نمـود، زیـرا       وجود، میصراحت اعطاء نشده است؛ بااینمحلی به
منــد از بایسـت بهـره  قاعـدتاً مـی  گیـري و ادارة امـور کشـور باشـد،    نهـادي کـه از ارکـان تصـمیم    

تواند بـراي  تري میصورت صریحاصل یکصدوششم قانون اساسی نیز به. شخصیت حقوقی باشد
این اصـل درواقـع   . رسمیت شناختن شخصیت حقوقی واحدهاي محلی مورد استفاده قرار گیردبه

کایت بـه  حـق اعتـراض و ش ـ  «مندي از شخصیت حقوقی یعنـی  مبین یکی از عناصر ضروري بهره
خـاطر  بـدین . شناسـد رسـمیت مـی  در خصوص انحـلال خـود را بـراي شـوراها بـه     » دادگاه صالح

انحلال شـوراها جـز   «مطابق این اصل . واحدهاي محلی مسلماً باید داراي شخصیت حقوقی باشند
مرجع تشـخیص انحـراف و ترتیـب انحـلال     . در صورت انحراف از وظایف قانونی ممکن نیست

شورا در صـورت اعتـراض بـه انحـلال     . کندها را قانون معین میکیل مجدد آنشوراها و طرز تش
حق دارد به دادگاه صالح شکایت کند و دادگاه موظف اسـت خـارج از نوبـت بـه آن رسـیدگی      

.»کند
در اثبات شخصیت حقوقی واحدهاي محلی در ایران، علاوه بر قـانون اساسـی، قـانون عـادي     

ون تشـکیلات، وظـایف و انتخـاب شـوراهاي اسـلامی کشـور و       البتـه قـان  . نیز بسیار دخیـل اسـت  
اي بـه ایـن موضـوع    گونـه اشـاره  ، در کمـال تعجـب هـیچ   1375انتخاب شهرداران مصـوب سـال   

نماید و براي پرداختن به آن باید به قانون پیشـین یعنـی قـانون تشـکیلات شـوراهاي اسـلامی       نمی
یت حقـوقی واحـدهاي محلـی را    صراحت شخصمراجعه نمود که به1361کشوري مصوب سال 

شـوراها داراي شخصـیت حقـوقی بـوده، حـق      «: مقرر داشته کـه 17ماده . رسمیت شناخته استبه
.»اقامه دعوي علیه اشخاص حقیقی و حقوقی و دفاع در مقابل دعاوي آنان علیه شورا را دارند

قلال عمـل و  تنهایی به استباید توجه داشت که اعطاء شخصیت حقوقی به واحدهاي محلی به
بلکـه بـراي تحقـق آن بایـد همـراه بـا       . انجامـد آزادي موردنظر در چـارچوب تمرکززدایـی نمـی   

استقلال مالی، استقلال در نیروي انسانی و استقلال در برخـورداري از امکانـات و تجهیـزات نیـز     
.اضافه شود

ه واحـدهاي  نمایـد ک ـ در خصوص استقلال مالی، باید توجه نمود که آزادي اداري اقتضا می
هاي خود برخوردار بـوده و قـدرت   محلی از منابع مالی کافی براي اعمال تمام و کمال صلاحیت

بایسـت نظـام مـالی    همچنین می. ها را داشته باشندمانور لازم براي یافتن این منابع و استفاده از آن
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ر و صـلاحیت کـافی   منظور تعیین اینکه آیا واحدهاي محلی از قدرت، اختیـا محلی در ایران را به
در خصـوص اسـتقلال حقـوقی، قـانون     . براي ادارة آزادانۀ خود برخوردارند یا خیر بررسی نمـود 

ها در مراجعـه بـه دادگسـتري در صـورت اعتـراض بـه       اي در باب حق آنشوراها به استثناي ماده
اصـول  در چنین مواردي رجوع بـه . ، حاوي مقررة دیگري نیست)1375قانون 4ماده (انحلالشان 

در خصوص استقلال عملیـاتی کـه بـه دلیـل ماهیـت آن      . نمایدو قواعد کلی حقوقی ضروري می
در ایـن  . رو هسـتیم طلبد، در قوانین و مقررات مربوطه بـا خلأهـاي جـدي روبـه    توجه بیشتري می

هـم بـه شـکل بسـیار کلـی، اصـول       جز در چند مادة محـدود آن خصوص باید توجه داشت که به
علاوه بر اینکه همـین محتـواي نـاچیز    . خوردی براي واحدهاي محلی به چشم نمیراهنماي مناسب

هـا  هـا باشـد بـه شـرح وظـایف آن     هم بیشتر از آنکه در جهـت منـافع شـوراها و آزادي عمـل آن    
شــوراها در نصـب و عـزل کارمنــدان   «دارد کـه  مقـرر مـی  1375قــانون 74مـادة  . پرداختـه اسـت  

در مـادة بعـدي نیـز    . »گونه دخالتی نداردمل براي آنان حق هیچها و یا صدور دستورالعشهرداري
افزاید که کلیۀ اموال منقول و غیر منقول در اختیـار شـوراي شـهر متعلـق بـه شـهرداري محـل        می

در . شـود کلیۀ منابع مالی و تجهیزاتی از محل بودجۀ شهرداري هر شهر تـأمین مـی  . مربوطه است
توانند اطلاعـات  شوراها می«: راً به این موضوع پرداخته استقانون دیگر نیز تنها یک ماده مختص

هـاي مربوطـه درخواسـت نمـوده و ایـن ادارات نیـز       مورد نیاز ادارة خـود را از ادارات و سـازمان  
هـا و  ابهـام موجـود در خصـوص جایگـاه شـهرداري     . »باشـند ها میموظف به ارائۀ خدمات به آن

ها یکی از منابع ایجاد مشکل در امـر تمرکززدایـی   آنشوراهاي محلی و رابطۀ گاه متعارض میان
عنـوان  ها باید بهکه بر اساس بعضی قوانین، شهرداريشود؛ چراکه، درحالیدر ایران محسوب می

عنـوان  هـا بـه  ارگان اجرایی شوراهاي محلی محسوب گردند، در برخـی دیگـر همـین شـهرداري    
.اندحلی در نظر گرفته شدههاي عمومی غیردولتی مستقل از شوراهاي مسازمان

رسـد کـه در یـک فراینـد غیرمنطقـی،      آمیـزي، بـه نظـر مـی    در چنین چارچوب حقوقی ابهـام 
بـدین ترتیـب،   . هـا وابسـته گردیـده اسـت    استقلال عمل شوراهاي محلی در حقیقت به شهرداري

رسمیت شناخته شـده، امـا  هرچند در عرصۀ نظر، شخصیت حقوقی شوراهاي محلی تا حدودي به
در عمــل و واقعیــت همچنــان فاصــلۀ بســیاري تــا دســتیابی بــه اســتقلال حقیقــی و تحقــق اهــداف 

تـوان تـأثیر چنـین شـرایطی را بـر آزادي اداري واحـدهاي       درنتیجه نمـی . تمرکززدایی باقی است
مسـلماً در چنـین وضـعیتی    . محلی نادیده گرفت و بنابراین از چنـین آزادي سـخن بـه میـان آورد    

هـا بـه عنـوان نهـاد اجرایـی      ها و تبیین رابطۀ آنسازي جایگاه شهرداريم به شفافگذار ملزقانون
.شوراها است

یکی دیگر از شرایط حداقلی اعمـال اصـل آزادي اداري، اعطـاء صـلاحیت ادارة واحـدهاي      
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قـانون اساسـی فرانسـه در ایـن خصـوص      (Guettier, 2008: 85). محلی به شوراهاي محلی اسـت 
بایـد از  «رعایت آزادي اداري محلی بدین معنی اسـت کـه هـر واحـد محلـی      دهد کهتوضیح می

,CC).هـاي واقعـی برخـوردار باشـد    وجود یک شوراي منتخب و داراي صـلاحیت  از (63 :1985
هـاي اداري ضـرورتی   عنوان ضمانتی بـراي اعمـال آزادي  نظر سیاسی، وجود شوراهاي منتخب به

حقوقی، بر سر شکل و نوع ایـن انتخابـات همچنـان بحـث     هرچند از دیدگاه. غیرقابل انکار است
بدون شک، انتخابات عمومی مستقیم براي انتخاب اعضـاي شـوراهاي محلـی ضـامن     . باقی است

در حقوق ایـران، اصـل   . هاي محلی است تا انتخابات غیرمستقیمتري در جهت حفظ آزاديقوي
در جمهـوري  «: ن چنین آمـده اسـت  ترین اصل در این باب است که در آششم قانون اساسی مهم

انتخابـات رئـیس   : اسلامی ایران امور کشور باید به اتکا آرا عمـومی اداره شـود، از راه انتخابـات   
پرسـی  هـا، یـا از راه همـه   جمهور، نمایندگان مجلس شوراي اسلامی، اعضاي شوراها و نظایر این

دارد کـه  صـراحت بیـان مـی   ل بهاین اص.»شوددر مواردي که در اصول دیگر این قانون معین می
بـه ایـن اسـتناد    . انتخابات محلی یکی از ارکان ادارة امور کشور بـا اتکـا بـه آراي عمـومی اسـت     

اولی نشان از وجـود هرچنـد ضـمنی و تلـویحی اصـل آزادي اداري      طریقتوان این اصل را بهمی
.واحدهاي محلی دانست

ود دارد؛ چراکـه ایـن اصـل بـه انتخابـات      حال، از نظر ماهوي همچنان جـاي تردیـد وج ـ  بااین
اصـل یکصـدم   . نمایـد اي نمیمستقیم که رکن بسیار مهمی براي تحقق آزادي اداري است اشاره

قانون اساسی، تعیین شیوة انتخابات محلی و شرایط برگزاري آن را به قانون عادي محول سـاخته  
و شوراي روستا شیوة انتخابات بدین ترتیب، قانون عادي براي انتخاب اعضاء شوراي شهر. است

بحـث در مـورد نظـام    . مستقیم و براي دیگر شوراها انتخابـات غیرمسـتقیم را تعیـین نمـوده اسـت     
انتخاباتی حاکم بر شوراهاي اسلامی محلی، چگونگی برگزاري و نقدهاي وارده بـه آن شـاید از   

شوراهاي سطوح بـالاتر  حوصله این مقاله خارج باشد، اما در خصوص انتخابات غیرمستقیم براي
تـر توسـط شـیوة انتخابـاتی     اعضـاء شـوراهاي عـالی   . در ایران نقدهاي جدي بسیاري وجـود دارد 

تـر از میـان اعضـاء خـود، اعضـاء      هـر شـوراي پـایین   . گردنـد پلکانی یا سلسله مراتبی انتخاب مـی 
اول . ر داردایـن شـیوة انتخـاب مشـکلات متعـددي درب ـ     . نمایـد شوراي مرتبۀ بالاتر را انتخاب می

برد، چراکـه نتـایج یـک انتخابـات     تر را زیر سؤال میآنکه خاستگاه دموکراتیک شوراهاي عالی
دوم آنکـه ایـن شـیوة    . تواند تا حدودي با ارادة واقعی شهروندان فاصله داشته باشدغیرمستقیم می

محـل ایجـاد   اي که میان اعضاء شوراي محلی و شهروندان مربوط بـه آن انتخابات با چنین فاصله
پـذیري منتخبـین غیرمسـتقیم را نسـبت بـه یـک انتخابـات مسـتقیم         کند، بالطبع حس مسئولیتمی

علاوه بر این، سیسـتم انتخـاب اعضـاء شـوراهاي     . بردکاهش داده و کارایی آنان را زیر سؤال می
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راکـه  نمایـد، چ تر امکـان نـوآوري را محـدود مـی    مرتبۀ بالاتر توسط اعضاء شوراهاي مرتبۀ پایین
. اعضاء این شوراها از اشخاص واحدي ترکیب یافته که به مناسبت در هر شورایی حضـور دارنـد  

درنهایت برقراري وضعیت پلکانی در میان شوراها به نـوعی نظـارت قیمـومیتی و سلسـله مراتبـی      
هاي این واحدها بسیار مضر خواهد بـود؛ بنـابراین،   شود که براي اعمال واقعی صلاحیتمنتج می

.افتدحقیقت شرایط تضمین آزادي اداري در چنین وضعیتی به خطر میدر
توان این پرسش را با این اوصاف، در خصوص رابطۀ میان اصل آزادي اداري و انتخابات می

باشـند و  هـاي محلـی مـی   گیريمطرح نمود که آیا شوراهاي منتخب تنها مراجع ذیصلاح تصمیم
پرسـی محلـی در ادارة   ان خـود مسـتقیماً و از طریـق همـه    آیا این امکان وجود ندارد که شـهروند 

مشـارکتی یـا انحصـاري عبارت دیگر اختلاف بـر سـر پـذیرش    به. واحدهاي محلی دخیل گردند
آنچه مسلم اسـت آنکـه در پاسـخ بـه     . بودن صلاحیت شوراهاي محلی در ادارة امور محلی است

ه مبتنی بر انتخابـات بـوده و برقـراري    اي از مدیریت اداري است کاین تردید، تمرکززدایی شیوه
ــداف خــود دارد   ــت اه ــدگی را در اولوی ــی   1.دموکراســی نماین ــی، یعن ــکل از دموکراس ــن ش ای

نمایـد ارجـح   دموکراسی نماینـدگی، نهـاد اداري را بـر جامعـۀ انسـانی کـه آن را نماینـدگی مـی        
ایـن کشـور بـا رسـمیت دادن بـه دموکراسـی مسـتقیم،        2003در فرانسـه، قـانون اساسـی    . داندمی

ز ایـن مرحلـه نیـز    علیرغم موانع بسیاري که همچنان بر سر راه اجرا و گسـترش آن وجـود دارد، ا  
. تــر شـهروندان برداشـته اسـت   تـر رفتـه و گـام بزرگــی در جهـت مشـارکت هرچـه فعـال       پـیش 

(Girardon, 2001: لیکن در خصوص ایران، نه در قانون اساسی و نـه در قـوانین عـادي آن از    (53
.صراحت به میان نیامده استعنوان یک حق، سخنی بهپرسیِ محلی بههمه

پرسـی  ی ایران در موارد متعدد ازجمله در اصول ششم و پنجاه و نهـم از همـه  البته قانون اساس
در «: اصل ششم در این بـاب مقـرر داشـته کـه    . عنوان شیوة ابراز حاکمیت ملت یاد نموده استبه

: عمـومی اداره شـود، از راه انتخابـات   يجمهوري اسـلامی ایـران امـور کشـور بایـد بـه اتکـا آرا       
هـا، یـا از   ایندگان مجلس شوراي اسلامی، اعضاي شوراها و نظایر ایـن انتخاب رئیس جمهور، نم

اصـل پنجـاه و نهـم نیـز     .»شـود پرسی در مواردي که در اصول دیگر این قانون معـین مـی  راه همه
در مسائل بسیار مهم اقتصادي، سیاسی، اجتمـاعی و فرهنگـی، ممکـن اسـت     «: داردچنین بیان می

درخواست مراجعـه  . سی و مراجعه مستقیم به آرا مردم صورت گیردپراعمال قوه مقننه از راه همه
این اصول قانون اساسـی  . »به آرا عمومی باید به تصویب دوسوم مجموع نمایندگان مجلس برسد

گذاري است که نه اي مستقیم از قانونپرسی شیوهدهند که در حقوق ایران همهخوبی نشان میبه
انتخابـات  » دموکراسـی مشـارکتی  «و » دموکراسـی نماینـدگی  «موکراسـی بـه   شاید بتوان در اینجا با استفاده از تقسیم بندي د.1

توان ادعا نمود که مبـانی دموکراسـی مشـارکتی در نظـام حقـوقی واحـدهاي       به این صورت می. مستقیم را از نوع دوم دانست
.محلی چندان به رسمیت شناخته نشده است
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شـود، مگـر در   ، بـه هـیچ نـوعی بـه امـور محلـی مـرتبط نمـی        در حوزة ابتکار عمل و نه در هدف
پرسـی مـذکور در   مواردي که احتمالاً امري محلی چنان اهمیتی پیدا کند که خود موضـوع همـه  

1.اصل پنجاه و نهم شود

توانـد خـود بـه مثابـۀ برهـان      عنوان شرط لاینفک تحقـق آزادي اداري مـی  بااینکه انتخابات به
. طلبـد تنهایی کفایـت نکـرده و شـرط دیگـري نیـز مـی      یکن این شرط بهاثبات وجود آن باشد، ول
. هـاي واقعـی باشـند   گیـري و داراي صـلاحیت  واقع داراي قدرت تصمیمشوراهاي منتخب باید به

هاي مشورتی باشند، اصـل آزادي اداري محقـق   عبارت دیگر اگر شوراها تنها داراي صلاحیتبه
ازاین نیز اشاره چنانکه پیش. ایران چندان پیشرفته نیستدر این خصوص، قانون اساسی . شودنمی

هـاي اعطـاء شـده    آمیز در خصوص صـلاحیت نمودیم، اصل یکصدم قانون اساسی در بیانی ابهام
گردنـد، بـا   شوراهاي محلی اداره مـی » نظارت«به شوراهاي محلی با ابراز اینکه امور محلی تحت 

اي جـدي در بطـن نظـام سیاسـی و حقـوقی ایـران       ظرهاستفاده از واژة نظارت منشأ اختلاف و منـا 
2.پندارندچنین است که درنتیجه بسیاري شوراها را ارگانی صرفاً مشورتی می. گردیده است

عامل دیگري که ضامن رعایت اصل آزادي اداري است، نقش برتر قوانین اساسی نسـبت بـه   
قـانونی کـه   . شوراهاي محلی استدر تعیین و تبیین شرایط اعمال قدرتمقررات و قوانین عادي

برگرفته از خواست و اراده ملی و برخاسته از نظر نمایندگان ملت در قـوه مؤسـس اسـت، عامـل     
هاي محلی است تا قوانین عادي که از طریق پیشنهاد قوه مجریه تري براي حمایت از آزاديقوي

در قـانون اساسـی   . ع شودها ممکن است وضدر قالب لایحه و عموماً به هدف تحدید این آزادي
تعیـین گردیـده اسـت کـه البتـه رویـۀ       1958قانون اساسی 34فرانسه، حوزة وضع قوانین در ماده 
تر نموده است و آنچه خارج از این محدوده باشـد در حـوزة   شوراي قانون اساسی آن را گسترده
د که اصـل آزادي  شوبا مطالعه این اصل، ملاحظه می3.گیردمقررات مصوب قوه مجریه قرار می

مربــوط بــه آزادي اداري [...] اصــول کلــی «: گــذاري قــرار گرفتــه اســتاداري در حــوزة قــانون
در مـورد  . »کنـد ها و منابع مورد نیازشان را قـانون تعیـین مـی   هاي آنواحدهاي محلی، صلاحیت

ناخته شده ولیکن در عمل اصل متروکی از قانون اساسـی جمهـوري   رسمیت شپرسی تقنینی از لحاظ حقوقی بهبا اینکه همه.1
. قانون اساسـی برگزارنشـده اسـت   59پرسی تقنینی اصل گاه همهاسلامی ایران است، چراکه در جمهوري اسلامی تاکنون هیچ

انقـلاب  «نـام  اي بهگستردهپرسی در زمان شاه و در تایید برنامه اصلاحاتیِدر تاریخ مشروطه ایرانی، تنها یک نمونه از این همه
.استبرگزار گردیده » سفید

مفهـوم و جایگـاه عـدم تمرکـز     «، )1392(جلالی، محمد، نیکونهاد حامد، : براي مطالعه بیشتر در این خصوص نگاه کنید به.2
اهـدایی بـه اسـتاد    هاي حقوق اداري، مجموعه مقالات، اندیشه»گذار اساسیدر نظام حقوق اساسی ایران در پرتو اندیشه قانون

.، تهران، انتشارات مجد137-101: منوچهر موتمنی طباطبایی، صفحات
قانون اساسی فرانسه با محدود نمودن حوزه قانون، منشأ چنان تحـولی در حقـوق ایـن کشـور گردیـد کـه از آن بـه        34ماده .3
.تعبیر شده است» انقلاب حقوقی«
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کلی و آنچه مسلم است حوزة قانون،1.ایران البته این دو حوزه چندان از هم تفکیک نشده است
مجلـس شـوراي   «دارد کـه  اصل هفتادویکم قانون اساسی ایران در ایـن بـاب بیـان مـی    . عام است

بااینکـه  . »توانـد قـانون وضـع کنـد    اسلامی در عموم مسائل در حدود مقرر در قـانون اساسـی مـی   
دهـد، ولـیکن در کنـارِ آن، بـراي حـوزة      تعمیم می» عموم مسائل«قانون اساسی حوزة قانون را به 

اصل یکصد و سـی و هشـتم قـانون اساسـی ایـران      . کندانین و مقررات نیز محدودیتی بیان نمیقو
هـاي  نامـه وزیران یا وزیري مـأمور تـدوین آیـین   علاوه بر مواردي که هیئت«مقرر داشته است که 

وزیران حق دارد براي انجام وظایف اداري و تأمین اجـراي قـوانین   شود، هیئتاجرایی قوانین می
هـر یـک از وزیـران نیـز در     . نامـه بپـردازد  نامه و آیینهاي اداري به وضع تصویبظیم سازمانو تن

نامـه و صـدور بخشـنامه را دارد    وزیران حق وضـع آیـین  حدود وظایف خویش و مصوبات هیئت
هـا،  تداخل وظـایف و صـلاحیت  . »ولی مفاد این مقررات نباید با متن و روح قوانین مخالف باشد

.عمل نیز بارها اثبات گردیده، منشأ اختلاف میان قوة مقننـه و قـوة مجریـه اسـت    همچنان که در
مثال در مورد حقـوق  عنوانبه. شوندهاي بسیار محدود مشمول این تفکیک نمیالبته برخی حوزه

هاي بنیادین، قانون اساسی وظیفۀ تعریف و تعیین محدودة آن و همچنین شـرایط تحقـق   و آزادي
گذار محول نموده است، همچنـان کـه   ن اساسی در این خصوص را تماماً به قانونهاي قانومقرره

کنندگان و انتخاب شـوندگان و حـدود وظـایف و اختیـارات و نحـوه انتخـاب و       شرایط انتخاب«
هـا را کـه بایـد بـا رعایـت اصـول وحـدت ملـی و         مراتـب آن نظارت شوراهاي مذکور و سلسـله 

2.»کندمی و تابعیت حکومت مرکزي باشد قانون معین میتمامیت ارضی و نظام جمهوري اسلا

دهد که اثبات وجود آن در قـانون اساسـی ایـران    مطالعه بر روي اصل آزادي اداري نشان می
مراتب موجود میان واحـدهاي  سلسله. رسد و دلایل کافی براي آن وجود نداردبه نظر مشکل می

در حقیقـت نحـوة   . ین ایـن مشـکلات اسـت   تـر هـا از مهـم  مختلف محلی و نظارت دولـت بـر آن  
نظارت دولت بر روي شوراها که در اینجا مجال پرداختن بـه جزئیـات آن نیسـت، ابـزار مناسـبی      

ایـن  . است براي اینکه نشان بدهد آزادي اداري واحدهاي محلی تا چه میزان محقـق نشـده اسـت   
لویـت دادن بـه وحـدت نظـام     نظارت یکی از ابزار تقدم و ترجیح منافع ملی بر منـافع محلـی و او  

نظارت دولت در حقیقت ضامن آن است که قانون، در سراسر سـرزمین، بـه یـک    . حقوقی است
البته، این نظارت باید بـا در نظـر گـرفتن اصـل آزادي اداري اعمـال شـود و بـه        . نحو اعمال شود

حـوزة  براي تحقق ایـن اصـل، رعایـت برخـی حـدود در     . شکل افراطی به آن آسیب وارد ننماید
مرزهاي تقنین و اجرا در قانون اساسی جمهـوري اسـلامی ایـران، معاونـت     : ید بهبراي مطالعه بیشتر در این خصوص نگاه کن.1

.1389حقوقی ریاست جمهوري، اداره کل پژوهش و اطلاع رسانی، آبان 
.اصل یکصدم قانون اساسی جمهوري اسلامی ایران.2
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تعـادل میـان ایـن دو    . ناپـذیر اسـت  گذار اجتنابنظارت بر عملکرد واحدهاي محلی توسط قانون
مهم، اعمال نظارت از یکسو و رعایت آزادي اداري از سـوي دیگـر، امـري حسـاس و ضـروري      

.است

هااصول مربوط به توزیع صلاحیت-3
اصول مربوط بـه  : که همانتحقق کامل اصل آزادي اداري مستلزم اصول کلی دیگري است 

منـد  تنها مکمل اصل آزادي اداري است که با توزیع نظـام این اصول، نه1.هاستتوزیع صلاحیت
ها میان دولت و واحدهاي محلی و همچنین میان خود واحدهاي محلـی، آن را تقویـت   صلاحیت

قدم واحد محلـی در  اصل ت: دهیمدر این مقوله، دو موضوع را مورد بررسی قرار می. نمایدنیز می
).2-2(3هاو شرط عمومی صلاحیت) 1-2(2اجراي امور

اصل تقدم واحد محلی در اجراي امور-1-3
اصل تقدم واحد محلی در اجراي امـور کـه داراي سـابقۀ نسـبتاً دور و درازي نیـز در حقـوق       

ه حقـوق  صـورت رسـمی ب ـ  کشور فرانسه، به2003مارس 27واسطۀ قانون کلیسایی بوده است، به
واحـدهاي سـرزمینی صـلاحیت    «: داردایـن مـاده چنـین مقـرر مـی     . واحدهاي محلی وارد گردید

هــا در ایــن ســطح بهتــر اســت، خــود گیــري و اجــراي آندارنــد بــراي کلیــۀ امــوري کــه تصــمیم
.(Moreau, 1992:9)»گیري نمایندتصمیم

اي محلـی خُردتـر   در امـوري کـه واحـده   «طبق نظر ژاك مورو، اصل تقدم بدان معناست که 
قدرت اجرا و اعمال مطلوب مطالبات شهروندان را دارند، رجوع به مقام محلی بالاتر و یا دولـت  

ادارة امـور  «: داردتـري ابـراز مـی   پروفسور اوبی این موضوع را بـه بیـان سـاده   . »ناپذیر استتوجیه
هروندان انجـام  تـرین سـطح بـه ش ـ   ترین و خردترین سطح ممکـن و نزدیـک  عمومی باید در پایین

:Auby, 2006).پــذیرد گویــد، بــا اجــراي ایــن اصــل طــور کــه مــاتیو دوآت نیــز مــیهمــان(92
هاي محلـی پیونـد دارد، امـا بـا     ها با مفهوم آزادي اداري واحدهرچند شرط عمومی صلاحیت: پروفسور مارکو معتقد است.1

.:ك.ر. یابدآن منطبق نیست و به آن تنزل نمی
MARCOU Gérard, “La clause générale de compétence”, dans les États européens, Pouvoirs
Locaux, n

o
68, 1/2006, p.58.

2. Le principe de subsidiarité
ت حقوقی ایران به دلیل نا آشنا بـودن عبـارت هنـوز هـیچ معـادل جـا افتـاده و        در خصوص معادل یابی براي این اصل در ادبیا

نماینـد گـاه از عبـارت    در برخی از معدود محاورات حقوقی که اشاره مختصري به این اصل مـی . اي وجود نداردپذیرفته شده
محلـی شـاید از سـایر    اصل یاوري و گاهی هم یاري استفاده شـده اسـت بـه نظـر نگارنـده معـادل مرکـب اصـل تقـدم واحـد          

.تر باشدپیشنهادات مناسب
3. La clause générale de compétence
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مراتـب اعمـال قـدرت مفهـوم مرکـز را بـه       ترین سطح در سلسلهترین و مناسبجستجوي موافق«
ها نبایـد دیگـر تنهـا در سـطوح بـالاي      بدین ترتیب، توزیع صلاحیت. سازدمفهومی نسبی بدل می

هـا و تضـارب آراء   زنیگیري شوند، بلکه مقام اصلح باید در نتیجۀ مذاکرات، چانهدرت تصمیمق
ها باید متناسـب بـا مطالبـات و مناسـبات اجتمـاعی مـدام       بعلاوه، این تقسیم صلاحیت. تعیین شود

(Doat, 2003:117).مورد ارزیابی دقیق قرار گیرد

هـا بـه واحـدهاي    صل تقـدم، اعطـاء صـلاحیت   توان چنین نتیجه گرفت که ابدین ترتیب، می
اگـر واحـدهاي محلـی    «طبق نظر پروفسـور پونتیـه   . نمایدعمومی دیگر غیر از دولت را توجیه می

واقـع  هاسـت، بـه  هاي محدود باشند در حالی که دولت داراي اکثریت صلاحیتداراي صلاحیت
هـایی  کـه چـه صـلاحیت   کند البته، این اصل مشخص نمی. خلاف اصل تقدم عمل گردیده است

باید از واحدهاي محلی سلب و به دولت بازگردانده شود، چراکه این امر در هر مورد، به شرایط 
(Pontier, 2003:199). مکانی و زمانی آن بستگی دارد

چنانچه، پروفسور مارکو در مورد لـزوم  . در فرانسه، اجماع نظر بر روي این اصل وجود ندارد
کند تـا بـا بیـان دو برداشـت متفـاوت از      دي آن محتاط است و تلاش میوجود و همچنین کارآم

الامکان توسـط  اجراي امور باید حتی«نخست آنکه . مفهوم اصل تقدم، این تردید را روشن سازد
ترین واحد محلی که قادر به انجام آن است و یـا در انجـام آن کارآمـدتر اسـت، انجـام      کوچک

، در میـزان تأثیرگـذاري مثبـت ایـن اصـل بـر تحقـق اصـل آزادي         به نظر وي، با این نگاه. »پذیرد
اصـل  «گویی . طورکلی دموکراسی جاي قدري تردید وجود دارداداري واحدهاي سرزمینی و به

. انگارانه و خوش باورانـه از نظـام سیاسـی بنـا گردیـده اسـت      تقدم بر پایۀ یک تعریف بسیار ساده
هـا در درجـۀ اول اهمیـت قـرار     توزیـع صـلاحیت  هاي مرکب، تقسـیم وظـایف و   چراکه در نظام

دیگر، کلیۀ وظایف سنگینی کـه بـه   عبارتبه. میان این دو است-ندارد، بلکه مهم، رابطۀ ـ تناسب 
هاست؛ بنابراین، این وجـه  عهدة نهادهاي عمومی است، نیازمند تعامل و همکاري بالایی میان آن

ر گذشته بوده، بـا اصـل مـذکور محقـق     موضوع که در حقیقت کمال مطلوب واحدهاي محلی د
در برداشت دوم که با قانون اساسی یک دولت ـ کشور واحد در تضاد بوده و به ایـدة   . »شودنمی

هر واحد محلی حق دارد اجراي تمامی اموري را کـه قـادر بـه انجـام     «تر است، فدرالیسم نزدیک
ري را به مقام محلـی بـالاتري   هاست خود به عهده بگیرد و به تشخیص خود تصمیم بگیرد اموآن

رسد، این برداشت بـا اصـول ادارة سـرزمینیِ یـک     به نظر می. »که به آن تعلق دارد، واگذار نماید
بر پایۀ ترکیبی از تراکم زدایی و تمرکززدایی به شکلی که ادارة امور محلـی بـا   «دولت واحد که 

نهادهاي تحت تابعیت قـدرت  تقسیم وظایف میان واحدهاي محلی و قدرت غیر متراکم دولت و 
شـود، مغـایر اسـت؛    مرکزي و با هدف اجراي دسـتورات آن در هـر واحـد محلـی، تعریـف مـی      
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بنابراین، اصل تقدم، با هر تعریفی که آن را در نظـر بگیـریم، ایـن شـکل از نظـام اداري را در بـر       
:Pontier, 2003).گیـرد نمـی  دوآت . تدر ایـن خصـوص متفـاوت اس ـ   »دوآت«البتـه نظـر   (199

اي از ادارة امور عمومی، هم با تمرکززدایی و هم با تـراکم  معتقد است اصل تقدم به عنوان شیوه
به نظـر وي بـه   . قدري نامعلوم استزدایی قابل انطباق است و تنها مرزهاي قدرت مرکزي در آن

ود، ش ـطور کامـل بـه واحـدها اعطـا نمـی     از یکسو، مشروعیت قدرت مرکزي به«استناد این اصل 
از سوي دیگر، تمایز دولت با دیگـر نهادهـاي اجرایـی    . بلکه باید خود پیوسته آن را کسب نمایند

اي از نهادهـاي مـافوق و   ازپیش کمرنگ شـده، بـه شـکلی کـه در حقیقـت دولـت در حلقـه       بیش
(Doat, 2003:117). مادون ملی قرارگرفته است

وص کشـوري همچـون ایـران، شـاهد     درهرحال، فارغ از هر یک از این دو رویکرد، در خص
گونه ظهور و بروزي از این اصل در حقوق آن نیستیم؛ چراکه یک دولت بسیار تمرکزگـرا،  هیچ

هـاي غیـر   هـاي خـود، حتـی بخشـی از صـلاحیت     پوشـی از صـلاحیت  آسـانی حاضـر بـه چشـم    به
اعمـال  اصـل تقـدم تنهـا در صـورتی بـا مفهـوم      «به نظر پروفسور پونتیه . حاکمیتی خود هم نیست

هاي دولـت مطـرح اسـت فقـط و     شود که بپذیریم آنچه به عنوان صلاحیتحاکمیتی سازگار می
فقط در صلاحیت خود اوست، و تنها خارج از این محدوده، این امکان وجود دارد کـه در پرتـو   

در ایـران،  ) Ponteir, 2003:199. (ها به واحـدهاي محلـی اعطـا شـود    اصل تقدم، برخی صلاحیت
ها توسـط  ولت در پی در اختیار داشتن و تصدي همۀ امور است حتی اموري که ادارة آناصولاً د

هـا و اقـدامات اصـلاحی در برابـر ایـن گـرایش،       ناکامی تلاش. تر استبخش خصوصی مطلوب
.نشان از اراده و تمایل جدي دولت و قدرت آن در این زمینه دارد

شاید بتوان تنها با تفسـیري  . شودي یافت نمیدر قانون اساسی ایران، از اصل یادشده، هیچ اثر
صـد قـانون   کـه در اصـل یـک   » مراتـب سلسـله «موسع و حتی تا حدودي دور از ذهـن از عبـارت   

البتـه چنـین   . اساسی براي شوراهاي محلی از آن استفاده شده، اندکی به این مفهـوم نزدیـک شـد   
م میان دولـت و واحـدهاي محلـی و    تفسیري علاوه بر اینکه مبناي قانونی براي برقراري اصل تقد

آورد، همچنـین ممکـن اسـت مـانع از برقـراري      همچنین میان خود واحدهاي محلی را فراهم می
از سـوي شـوراهاي مـافوق بـر     (Adib, 2008:241)» آبشاري«اعمال قدرت سلسله مراتبی به شکل 

.تر شودشوراهاي پایین
دهد که این شورا بـا  این خصوص نشان میمطالعه و تحلیل معدود نظرات شوراي نگهبان در 

رسـمیت شـناختن چنـین مبنـایی کـه ممکـن اسـت در موضـوعات مربـوط بـه تمرکززدایــی و           بـه 
شوراهاي محلی در ایران محتوا را اندکی به مفهـوم اصـل تقـدم نزدیـک نمایـد، نـه تنهـا چنـدان         

شـوراهاي محلـی را   هاي ویژةموافق نیست، بلکه تفسیري بسیار محدودکننده از مفهوم صلاحیت
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.پذیردنیز ارائه داده و می

هاشرط عمومی صلاحیت-2-3
مأموریت اصـلی  «ها بیانگر مفهومی است که پروفسور دوآنس آن را شرط عمومی صلاحیت

بنا به نظر وي و طبق ایـن توصـیف، شـرط    . نامدمی)(Douence, 1999:317-342واحدهاي محلی 
بـا وجـود   . اسـت (Douence, 2006:47)اصلی استقلال محلـی یکی از اجزاء«ها عمومی صلاحیت

رسـد کـه ایـن شـرط،     ، به نظر می1نظرهاي مهم در خصوص این مفهوم در حقوق فرانسهاختلاف
ابزار بسیار مؤثري براي تمرکززدایی در ایران است؛ بنابراین پذیرفتن آن و فـراهم آوردن امکـان   

.رسدتحقق آن مغتنم به نظر می
ها از عبـارت مشـهوري کـه    کند، شرط کلی صلاحیتکه پروفسور پونتیه اشاره میطور همان

شـوراي  «: فرانسه آمده است، اتخاذ شده، با این عبارت که1884در متن قانونی از قوانین اساسی 
هرچنـد بـا ایـن وصـف شـاید چنـین       2.»بخشـد شهر، با اعلام نظرات خود به امور شهر سامان مـی 

بـه نـوعی مخـتص فرانسـه اسـت، لـیکن       » هـا شـرط عمـومی صـلاحیت   «برداشت شود که عبارت 
هـاي مسـتقل محلـیِ    هـا در اکثـر نظـام   مفهـوم شـرط عمـومی صـلاحیت    «بینیم امروزه چنانچه می

شاید شکل عبارت براي کشورهاي مختلف متفاوت باشـد  . خوردهاي اروپایی به چشم میدولت
منشـور اروپـایی   4,2همچنـین، در مـادة   (Marcou, 2006:58)اما محتوا و اصـول آن یکـی اسـت   

واحدهاي محلـی، بـراي رسـیدگی بـه تمـامی امـوري کـه در حـوزة         «: استقلال محلی آمده است
ها تعریف شده و یا به مقام دیگري سپرده نشده، در محدودة قانون، از آزادي عمل صلاحیت آن

.»کامل و ابتکار عمل لازم برخوردارند
ها نیز، در درجۀ اول، در خصـوص  ی شرط عمومی صلاحیتهمانند اصل تقدم، موضوع اصل

ها نیز، رابطـۀ تنگـاتنگی   اصل آزادي، شرط عمومی صلاحیت] همانند[«. هاي محلی استآزادي
هـــاي بنیـــادین در حقیقـــت، در بحـــث(Marcou, 2006:58)بـــا مفهـــوم اســـتقلال محلـــی دارد

هـا کـه در گذشـته بـه عنـوان سـنگ بنـاي        شـرط عمـومی صـلاحیت   «دارد، البتـه  طور که پروفسور دوآنـس بیـان مـی   همان.1
.»اهمیت استچنین بیخارآمیز و نه اینشود، نه آنچنان افتتمرکززدایی مطرح بوده و امروزه به عنوان امري منسوخ تلقی می

خاستگاه ایـن  «دارد که بیان می» هاي اروپاییها در دولتشرط عمومی صلاحیت«اي در خصوص پروفسور مارکو در مقاله.2
تحـولاتی کـه طـی آن ایـن     . هـا جسـت  اصل را باید در زمانی دورتر و در میان مقررات مربوط به تحولات مهم اداري کمـون 

فرانسه، براي اولین بـار  1791در قانون اساسی . هاي محلی که شهروندان متصدي آنند، پیوند خوردمفهوم اولیه آزادياصل با 
شـهروندان هـر   «: هـا بیـان شـده اسـت    عبـارت شـرط عمـومی صـلاحیت    » وضعیت شهروندان«در مقررات فصل دوم مربوط به 

بـه عنـوان متصـدي اداره امـور مربـوط بـه کمـون انتخـاب         [...] را از میان خود افرادي[...] کمون، حق دارند در زمان مقتضی 
.:ك.ر. »)9اصل (توان تصدي کار را به ماموران محلی دولت محول نمود دربرخی امور مربوط به منافع ملی، می. نمایند

MARCOU Gérard, «La "clause générale de compétence" dans les États européens»,
(Marcou, 2006: 59).
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هـا بـا اختصـاص    ی صـلاحیت شـرط عمـوم  . گردندتمرکززدایی، این دو اصل همزمان مطرح می
هاي عمل خاص به هر واحد محلـی، درواقـع آزادي عمـل اداري ایـن واحـدها را در      دادن حوزه

قـدرت عمـل   «ها به بیان پروفسور پونتیه، با شرط عمومی صلاحیت. نمایدها تضمین میاین حوزه
دد تضـعیف  هـا بـه اسـتناد قـوانین متع ـ    هاي آنواحدهاي محلی از پیش محدود نشده و صلاحیت

هـاي  ها ابتکار عمل بالایی را، فراتر از یک مجموعه صلاحیتشرط عمومی صلاحیت. شوندنمی
بـدین ترتیـب،   . نمایـد به واحـدهاي محلـی اعطـاء مـی    -هابلوك صلاحیت–مشخص و محدود 

ها به مفهوم آزادي عملی بیش از آنچه دولـت بـه واحـدها اعطـاء نمـوده      شرط عمومی صلاحیت
هایی است که در هر زمانی ها، مجموعه مسئولیتمنظور از بلوك صلاحیت. شودمیاست، تعبیر 

از جانب دولت به واحدهاي محلی محـول شـده اسـت؛ بنـابراین، ایـن شـرط بـدان معناسـت کـه          
هـا تعریـف نمـوده، اسـتفاده     هایی که قـانون بـراي آن  توانند از نهایت ظرفیتواحدهاي محلی می

نیز برداشت نمود که این شرط به معناي امکان اتخاذ شیوة عملی غیـر از  شاید بتوان چنین . نمایند
مثـال در خصـوص مـداخلات اقتصـادي یـا      عنـوان تـر، بـه  بـه بیـان روشـن   . شیوة عمل دولت باشد

دهد تا منوط به رعایـت و حفـظ منـافع    اقدامات فرهنگی، این شرط به واحدهاي محلی امکان می
رو گـذاردن  بـه عبـارتی، بـا پـیش    . طلوب خود برخـورد نماینـد  عمومی، با این واقعیات به گونۀ م

ها به مثابۀ تضمینی است براي امکان ظهـور و بـروز تنـوع    هاي متعدد، شرط عمومی صلاحیتراه
تـر، درنهایـت ضـامن    ها که به تعبیـر دقیـق  ازحد آنهاي مدیریتی و مقابله با همسانی بیشدر شیوه

,Pontier).آزادي است 1984:1472)

شـود  ر خصوص ایران، پرسش اینجاست که آیا در حقوق موضوعه ایران، عبارتی یافت مید
که بر اساس آن شوراي مشورتیِ یک واحد محلی قادر باشد امور محلی را به استناد محتواي آن 

امـور  «براي پاسخ دادن به این پرسش، باید به بیـان مفهـوم مهـم دیگـري بـا عنـوان       . سامان بخشد
رسـمیت  هـا در حقیقـت بـر بـه    چراکه اسـاس وجـود شـرط عمـومی صـلاحیت     .پرداخت» محلی

.ها از امور ملی استوار استشناختن استقلال بعضی امور با عنوان امور محلی و تفکیک آن
تمرکززدایی، به عنوان نهادي بـراي آزادي، نبایـد امـري سسـت و ظـاهري      «اگر بپذیریم که 

هـدف نخسـت آن مشـخص کـردن مجموعـه      «دانیم کـه  ، باید ب(Baccouche, 1991: 148). باشد
اي از امکــان تحقــق چنــین مجموعــه. اي بــه نفــع واحــدهاي محلــی اســت هــاي ویــژهصــلاحیت
آید مگر آنکه بتوان از میان حـوزة  برند، به وجود نمیها که از آن به امور محلی نام میصلاحیت

ة کـافی همگـن و ذاتـاٌ داراي    مداخلات مختلف دولت، مسئولیت بخشی از امور را کـه بـه انـداز   
:Baguenard, 1980. (طـور کامـل بـه واحـدهاي محلـی سـپرد      هاي همسانی هستند، بهویژگی 17 (

برخـی  . ها شرط لازم براي تحقق یک تمرکززدایی واقعـی اسـت  تعیین این مجموعه از صلاحیت
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هـم فراتـر رفتـه و    شـوند، از ایـن  از نویسندگان با اهمیت بسیار بالایی که براي این امـر قائـل مـی   
رسمیت شناختن مقولۀ امور محلی و تفکیک آن از امور ملـی گـام نخسـت در مسـیر     به«معتقدند 

:Rivero, 2000)تحقق هر تمرکززدایی است  ؛ بنابراین باید اذعان داشت که برخلاف آنچـه  (286
فهـوم امـور   م«ممکن است در ابتدا به نظر آید، تصریح این مفهوم چندان هم ساده نیست، چراکه 

پـذیرد، امـري کـاملاً ذهنـی و انتزاعـی بـوده و       ها تعریـف مـی  محلی که در پرتو انتخاب سیاست
:Baguenard, 1980. (سختی قابل نظارت استبه 20(

هـاي  وجود یک چنین محدودة مداخلاتی تنها با تعریف و توزیع ناقص، مبهم و متغیـر نقـش  
میزان این ابهـام و تردیـد   . ی، قابل تصور استهر یک از دو طرف، یعنی دولت و واحدهاي محل
خـود وجـود نـدارد؛    خـودي امور محلی بـه «اند تا حدي است که برخی نویسندگان تصدیق کرده

پـذیرد، امـوري کـه خـود لزومـاً در      بلکه با تفکیک آن از امور ملی است که معناي وجودي مـی 
:Baguenard, 1980). فرآینـد تقسـیم و تـوزیعی کـاملاً نسـبی معـین شـده اسـت         حـال،  بـااین (20

توان مرز ثابت و مشخصی میان حوزة عملکرد دولت با واحدهاي محلی تعیین نمود، هرچند نمی
بینانۀ قواعد عمل، حتی به شکلی ناقص و قابل تغییر، امري ضروري است؛ زیرا ولیکن تنظیم واقع

را، البتـه عمومـاً بـه نفـع قـدرت      هـاي فراوانـی   نظمـی ها و بیفقدان این قواعد، امکان سوءاستفاده
ساز بوده و امکـان  بدون تردید، عدم انعطاف در این مرزبندي نیز مشکل. نمایدمرکزي، ایجاد می

تطابق مطلوب ساختارهاي عملی را با تحولات نـاگزیر واقعیـات و نیازهـاي موجـود، از مجریـان      
.نمایدسلب می

و پـذیرش مشـکلات تحقـق ایـن امـر، بـه بیـان        گذار با اشراف بر این مسـئله در فرانسه، قانون
بـا عنـوان اصـول    (ایـن اصـول   . پرداختـه اسـت  ) 1983ژانویـه  7در قـانون  (برخی اصـول راهنمـا   

هـا، نفـی دخالـت یـک     انتقال مجموعۀ صـلاحیت : اند ازعبارت.) ها نام برده استاز آن» بنیادین«
ــزار لازم    ــراي اعمــال  واحــد محلــی در امــور واحــد محلــی دیگــر و انتقــال اب از ســوي دولــت ب

:Chapus, 2000. (هاي اعطاء شده به واحدهاي محلیصلاحیت باوجوداین اصول نیز برخی ) 289
از نویسندگان فرانسوي همچنان مفهوم امور محلی را از نظـر حقـوقی غیردقیـق، از نظـر تـاریخی      

:Baguenard, 1980. (نـد داننیافتنی میطورکلی دستتغییر ماهیت داده و از نظر سیاسی مبهم و به

22et s ( وجــود هریــک از ایــن نقــایص، در کشــوري هماننــد ایــران کــه هنــوز در ابتــداي مســیر
.تمرکززدایی قرار دارد، مسلماً به شکل بدتري تأثیرگذار خواهد بود

جاي بسی تأسـف اسـت کـه در حقـوق ایـران، بـه دلیـل فقـدان رویـۀ قضـایی و دکتـرین در            
البتـه جسـتجو در میـان    . یافـت » امـور محلـی  «ان ردپـایی از مفهـوم   توخصوص این موضوع، نمی
خصـوص تعیـین   بـراي یـافتن مرزهـاي ایـن امـور بـا امـور ملـی و بـه         . قوانین عادي نیز لازم است
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تـوان محـدودة   نخسـت مـی  . تـوان دو رویـه را متصـور شـد    هاي واحدهاي محلـی، مـی  صلاحیت
هاي نـام بـرده شـده    شوراها از تمامی صلاحیت: گونه معین نمود کههاي شوراها را اینصلاحیت

صراحت در قانون نیامـده،  هایی که بهدر متن قوانین برخوردار بوده و در مقابل از کلیۀ صلاحیت
هـا  تواند با استناد به شرط عمومی صلاحیتهمچنین، حوزة عمل واحدهاي محلی می. اندمحروم

شـوراها از نـوعی صـلاحیت عـام بـراي      طبـق ایـن دو رویـه،   . طور دقیق و جزئی مشخص شـود به
. رســیدگی بــه تمــامی امــور محلــی کــه صــریحاً بــه مقــام دیگــري واگــذار نشــده، برخوردارنــد  

دیگر، اعطاء صلاحیتی تام به شوراها براي اتخاذ تصمیمات لازم به منظـور تضـمین توسـعۀ    بیانبه
کـه شـرط عمـومی    البتـه، واضـح اسـت    . گیـرد اقتصادي، اجتماعی و فرهنگی منطقه صورت مـی 

.ها بدان معنا نیست که شوراها صلاحیت هرگونه اقدامی را دارندصلاحیت
نخسـت، در  . تـوان بـه همـین دو روش متوسـل شـد     در این خصوص، در حقوق ایران نیز مـی 

و در قانون مربوط تشکیلات، وظایف و انتخاب شوراهاي اسـلامی  ) اصل یکصدم(قانون اساسی 
هـا اشـاره   توان پنداشت که به شرط عمومی صـلاحیت می) مادة یک(کشور و انتخاب شهرداران 

هاي اجتماعی، اقتصادي، عمرانـی، بهداشـتی، فرهنگـی،    براي پیشبرد سریع برنامه«: گردیده است
آموزشی و سایر امور رفاهی از طریق همکاري مردم با توجه به مقتضیات محلـی، اداره امـور هـر    

ن بـا نظـارت شـورایی بـه نـام شـوراي ده، بخـش، شـهر،         روستا، بخش، شـهر، شهرسـتان یـا اسـتا    
اگر » [...]کنند گیرد که اعضاي آن را مردم همان محل انتخاب میشهرستان یا استان صورت می

ها و تفکیـک امـور محلـی از امـور     محتواي این ماده را بیانگر یک شرط عمومی براي صلاحیت
زیرا این شرط چنان کلی است که هـیچ کمکـی   رسیم،ملی بدانیم، متأسفانه به نتیجۀ مطلوبی نمی

تنها چنانچه، این متن را، متنی در جهـت بیـان اهـداف شـوراهاي     . کندنمودن مسئله نمیبه روشن
هـاي کلـی   باشـند و همچنـین بیـان خواسـت    محلی که براي رسیدن به آن داراي قدرت عملی می

:Douence, 2006(ها آن هـا  هـوم شـرط عمـومی صـلاحیت    تفسیر کنـیم، شـاید انـدکی بـه مف    ) 47
بـه عنـوان صـلاحیت اصـلی     » نظـارت «با توجه به اینکـه قـانون اساسـی از عبـارت     . نزدیک شویم

توان چنین ادعا نمود که انتخاب این واژه بسیار نامناسب اسـت،  می1،شوراها استفاده نموده است
ناچـار  است؛ بنابراین، بهمفهوم تعریف شده و کاملاً دقیقی » نظارت«نگاري حقوقی، زیرا در واژه

هـا در حقـوق ایـران، بـه روش دوم متوسـل      باید براي جستجو و یـافتن شـرط عمـومی صـلاحیت    
هـا را بـا   رسـد کـه قـانون اساسـی ایـن صـلاحیت      هر چند در نگاه اول چنین بـه نظـر مـی   . گردید

، تناقضـات و  هـا نیـز ابهامـات   یابیم که در بیـان آن برد، ولیکن با کمی تأمل درمیجزییات نام می
بعــلاوه، اســتناد قــانون شــوراها در مــواد مربــوط بــه وظــایف و  . تردیــدهاي بســیاري وجــود دارد

»...با نظارت شورایی به نام ... اداره امور ...«.1
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هـاي  تبیـین و توجیـه سیاسـت   «اختیارات شوراهاي اسلامی روسـتا و شـهر بـا بیـان عبـاراتی نظیـر       
، »هـاي موجـود  بررسـی و شـناخت کمبودهـا، نیازهـا و نارسـایی     «، »همکـاري بـا دولـت   «، »دولت

و عبـارات بسـیار مـبهم دیگـري از ایـن قبیـل نشـان دهنـدة درك         » ...یق و ترغیب مـردم در  تشو«
شـاید بیـانگر   » امور محلـی «این برداشت از مفهوم . محدود و ناقص از تمرکززدایی در ایران دارد

باشد کـه در آن، واحـدهاي محلـی تنهـا بـه عنـوان رابطـین        » تمرکززدایی محدود«پذیرش نوعی 
)Baccouche, 1991: 146. (نمایندي ایفاي نقش میسادة قدرت مرکز

نتیجه-4
تمرکززدایی مستلزم آن است که از روشن است که ساختار هر سازمان اداري مبتنی بر منطق

طور ضـمنی در آن  صراحت و یا بهبرخی اصول راهنما که منطبق بر قانون اساسی کشور بوده و به
توان در دو دستۀ اصول محـدود کننـده و اصـول کلـی     این اصول را می. آمده است، بهره بجوید

پیوند ظریف و رابطۀ حساس میان این دو دسته از اصول در برقـراري مطلـوب وضـعیت    . قرار داد
که اصول درحالی. در حقوق ایران، این مهم تحقق نیافته است. تمرکززدایی اهمیت بسیاري دارد

ار در قانون اساسی آمده اسـت، در خصـوص   صراحت و در مواردي با تأکید بسیمحدود کننده به
.بیان اصول کلی، خلأ بزرگی در متن قانون اساسی وجود دارد

اصــول وحــدت ملــی، تمامیــت ارضــی، برابــري و رعایــت مــوازین اســلامی از جملــه اصــول 
ازحـد و حتـی غیرمعمـولی    محدوده کنندة تمرکززدایی است در قانون اساسی ایران اهمیت بـیش 

در مقابل، به اصـول کلـی ماننـد اصـل آزادي اداريِ واحـدهاي محلـی       . ه استبراي آن قائل شد
هـا در  اهمیت ایـن اصـول کلـی، لـزوم جسـتجوي آن     . اي در قانون نشده استصراحتاً هیچ اشاره

کـه بـا توجـه بـه نبـود یـک رویـۀ قضـایی         ازآنجـا . داردمعنا بیان مـی تمامقانون اساسی ایران را به
توان امیـد چنـدانی   اي نگهبان و چه از سوي دیوان عدالت اداري، نمیسازنده، چه از جانب شور

به پیشرفت امر از این مدخل داشت، در این شرایط، باید بـه بررسـی و یـافتن مبـانی نظـري اصـل       
آزادي اداري توجه نموده و با پردازش و پرورش آن در جهت توسعه و بهبود دموکراسی محلـی  

توانـد مبنـاي   فت اصـل بیسـت و ششـم قـانون اساسـی ایـران مـی       شاید بتوان گ. از آن بهره جوییم
حال، چـه در رویـۀ قضـایی و چـه     قانونیِ اصل آزادي اداري را فراهم آورد؛ هرچند این اصل تابه

گاه بدین منظور، مـورد اسـتناد و اسـتفاده قـرار نگرفتـه اسـت؛ بنـابراین، از حـق         در دکترین، هیچ
تـوان آزادي اداري واحـدهاي   رسمیت شناخته شده، میهها که در این اصل بآزادي عمل انجمن

هاي کم و بیش مؤثر دیگري نیز براي این رسیدن بـه  البته، راه. محلی را استخراج و استنباط نمود
این هدف وجود دارد و نباید از توجه به دیگر موانع و مشـکلات موجـود بـر سـر راه تحقـق ایـن       
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مراتب موجود میان واحدهاي محلـی مختلـف و نظـارت    لهمثال، سلسعنوانبه. اصل نیز غافل ماند
.ترینِ این مشکلات استها از مهمهاي دولتی بر آنارگان

در خصوص اصول کلی دیگـر، هماننـد اصـل تقـدم واحـد محلـی در اجـراي امـور و شـرط          
هـا در قـانون اساسـی ایـران تقریبـاً      تـوان اذعـان داشـت کـه یـافتن آن     هـا، مـی  عمومی صـلاحیت 

شاید بتوان برخی اصول قانون اساسی را با این دو اصل، البتـه تنهـا بـا توسـل بـه      . ن استغیرممک
در چنین وضـعیتی، مسـلماً فقـدان اصـول     . گرا و جسورانه از متن قانون همراه نمودتفسیري غایت

حـال  . دهـد حامی تمرکززدایی در قانون اساسی، واحدهاي محلی ایران را تحـت فشـار قـرار مـی    
توان از استقلال محلی سخن گفت؟ت که آیا در چنین شرایطی حقیقتاً میسؤال اینجاس
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