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تقسيمات كـشوري ابـزاری كليدي جهت تحقق توسعه اقتصادي و اجتماعي و به‏‌ويژه توسعه پايدار ملی است. چنانچه 
سیستم تقسيمات كشوري برمبناي اصول و معيارهاي منطقي و علمي نباشد يا بـه‌مرور زمان دخل و تصرف‌های نامعقول 
در آن صورت گیرد، از اهداف اوليه دور شده و از يك ابزار علمي ســاماندهي مديريت سرزمين به ابزاري سياسي تبديل 

می‌شود و درنتيجه روند پيشرفت كشور را با چالش روبه‌رو میک‌ند.3 
»طرح تشكيل استان گلســاران« در دوره يازدهم مجلس شوراي اســامي )با شــماره ثبت 174( اعلام وصول شد.4 
پیشنهاددهندگان این طرح  به دنبال تشیکل استان گلساران به مركزيت شهر »كاشان« و متشكل از شهرستان‏هاي »آران 
و بيدگل، نطنز، گلپايگان، خوانسار، ميمه، دليجان و نراق« هستند. طرح مذکور پس از بررسي در كميسيون امور داخلي 
كشور و شوراها با اعمال اصلاحاتي در متن طرح، در تاريخ 1400/08/16 به تصويب كميسيون مزبور رسيد. در اين گزارش 

به بررسي مصوبه كميسيون پرداخته مي‏شود:

مقدمه

اظهارنظر كارشناسی درباره : 

طرح تشکیل استان گلساران 

فاطمه سادات میراحمدی1،  حسن کریمی‌فرد۲ 

1. تهیه و تدوین‌
2. ناظر علمی

3. زهرا احمدي‌‌پور و محمدرحيم رهنما و رومينا ابراهيم، نقش نظام تقسيمات كشوري در توسعه ملي، مورد مطالعه: ايران، فصلنامه مدرس 
علوم انساني-برنامه‌‌ريزي و آمايش فضا، دوره پانزدهم، ش 2، صص ۷۱-۹۳، 0931.

4. شایان ذکر است که طرح تشكيل استان اصفهان شمالی در دوره دهم مجلس شوراي اسلامي )به شماره ثبت 255( اعلام وصول شد، 
اما در دوره مذکور به نتيجه نرسيد. این طرح در دوره یازدهم مجلس شورای اسلامی با تغییراتی در محتوا و با عنوان »طرح تشكيل استان 

گلساران« اعلام وصول شد. 

مخصوص صحن علنی
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ارزیابی مصوبه کمیسیون

1 درحالیک‌ه در طرح اعلام وصول شده، محدوده استان پیشنهادی مشخص بود، بر‌اساس گزارش کمیسیون امور داخلی کشور و شوراها،   
تعیین محدوده استان پیشنهادی بر‌عهده وزارت کشور گذاشته شده است. طبق ماده‌واحده »به دولت اجازه داده می‏شود، نسبت به 
تفکیک استان گلساران به مرکزیت کاشان از استان اصفهان اقدام نماید. وزارت کشور مکلف است نسبت به تعیین حدود 
استان اقدام و جهت تصویب به هیئت وزیران ارائه نماید«. هرچند به‌نظر می‏رسد عبارت »به دولت اجازه داده می‏شود« بدین منظور 
در صدر ماده‌واحده درج شده است که طرح با ایراد اصل )75( قانون اساسی توسط شورای نگهبان مواجه نشود، اما ایراد اصل هفتاد‌و پنجم 

قانون اساسی همچنان پابرجاست. ضمن اینکه ماده‌واحده همچنان واجد مغایرت‏ با برخی دیگر از اصول قانون اساسی به‌شرح زیر است:  
 ماده‌واحده مغایر بند »10« اصل سوم قانون اساسی )ایجاد نظام‏ اداری‏ صحیح‏ و حذف‏ تشیکلات‏ غیر‌ضرور( است.

 از‌آنجاک‌ه طبق ماده )13( قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری، ایجاد استان جدید باید از طریق تصویب قانون توسط مجلس شورای 
اسلامی و تأیید شــورای نگهبان صورت گیرد، دادن اجازه به دولت جهت تعیین محدوده جغرافیایی اســتان جدید )آن هم بدون تعیین 
ضابطه و چارچوب‏هایی که در قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری و سایر اسناد و قوانین بالادستی کشور مندرج است(، مغایر اصل 
هشتادوپنجم )85( قانون اساسی است. طبق اصل مذکور »مجلس‏ نمی‏تواند اختیار قانونگذاری‏ را به‏ شخص‏ یا هیئتی‏ واگذار کند«. 

2 ازآنجاكه ايجاد استان جديد موجب افزايش حجم و ساختار دولت مي‌شود، تصويب اين طرح مغاير بند »الف« ماده )28( قانون برنامه   
ششم توسعه است كه بيان مي‌دارد: حجم، اندازه و ساختار مجموع دستگاه‏هاي اجرايي در طول اجراي قانون برنامه، ‌بايد حداقل به ميزان 
15 درصد نسبت به وضع موجود، از طريق واگذاري واحدهاي عملياتي، خريد خدمات و مشاركت با بخش غيردولتي با اولويت تعاوني‌ها، 
حذف واحدهاي غيرضرور، كاهش سطوح مديريت، كاهش پست‏هاي سازماني، انحلال و ادغام سازمان‌ها و مؤسسات و واگذاري برخي از 
وظايف دستگاه‏هاي اجرايي به شهرداري‌ها و دهياري‌ها و بنياد مسكن انقلاب اسلامي، كاهش پيدا كند.  لذا تصویب طرح حاضر نیازمند 

رأی  دوسوم نمایندگان است.

3 نظر به اینکه ایجاد استان جدید ضرورتاً سبب گسترش تشكيلات دولت و اندازه آن خواهد شد، از منظر سياست‌هاي بالادستي، طرح   
حاضر مغاير بند »10« سیاست‏های کلی نظام اداری است که بر »چاب‏کسازی، متناسب‏سازی و منطقی ساختن تشیکلات نظام اداری« 
تأیکد دارد. همچنین طرح حاضر مغایر بند »16« سياست‌هاي كلي اقتصاد مقاومتي است كه بر »صرفه‌جويي در هزينه‌هاي عمومي كشور 
با تأكيد بر تحول اساسي در ساختارها، منطقي‌سازي اندازه دولت و حذف دستگاه‌هاي موازي و غيرضروري و هزينه‌هاي زائد« تأكيد دارد. 
هزینه‏های‏ ایجاد استان جدید، به‌ویژه با توجه به وضعیت کنونی اقتصادی کشور )آثار تحریم‏ها، تورم، کاهش ارزش پول ملی و ...(، مسئله‏ای 

که نمی‎توان به سادگی از آن گذشت. 
شايان ذكر است كه طبق برآوردهاي سازمان اداري و استخدامي كشور1 و نيز برآورد ســازمان برنامه و بودجه، »براي تشكيل يك استان 
جديد )بدون در نظر گرفتن تغييرات مربوط به شهرستان، بخش و ...( به‌طور متوسط حدود 5400 نفر نيروي انساني مورد نياز است كه اين 
رقم بدون لحاظ كردن نهادهاي نظامي، انتظامي، اطلاعاتي و دادگستري‏هاي استاني است. با توجه به هزينه‏هاي مربوط به پرداخت‏هاي 
پرسنلي در سال 1400، به‌طور متوسط سرانه هزينه‏هاي پرسنلي هر نفر )بابت حقوق، مزايا، رفاهيات، حق بيمه سهم كارفرما و ...( حدود 12 
ميليون و پانصد هزار تومان می‌باشد«. به‌اين‌ترتيب بار مالي براي پرداخت هزينه‏هاي پرسنلي ناشي از اضافه شدن يك استان جديد، طبق 
هزینه‏های سال 1400، ساليانه 810 ميليارد تومان خواهد بود )اين رقم حاصل ضرب 12 ميليون و پانصد هزار تومان ضربدر 5.400 نفر در 
12 ماه است(.2 گذشته از هزينه‏هاي پرسنلي نهادهاي نظامي، انتظامي، اطلاعاتي و دادگستري‏هاي استاني كه باید به رقم فوق اضافه شود، 

بودجه مورد نياز براي ايجاد يا گسترش مستحدثات و تجهيزات اداري و ... را نيز بايد در نظر گرفت. 

۴ تغييرات پي‏درپي در تقسيمات كشوري و ایجاد مراکز اســتانی جديد، بدون توجه به شاخص‌ها و معيارهاي آمايشي و جغرافيايي   
نه‌تنها رافع نارسايي‌ها نيست، بلکه موجب ايجاد اختلال در برنامه‏هاي توسعه و آمايش سرزمين كشور مي‏شود. به‌عبارت‌ديگر، يكي از الزامات 
رسيدن به اهداف آمايش سرزمين ثبات در خطوط تقسيمات كشوري است. همچنین از منظر آمایش سرزمین در بحث تقسیمات کشوری، 
ضابطه بايد براساس معیارهای وحدت، انسجام و همگني فضاهاي گسترده‏ای كه مراكز كانوني هماهنگ و هم‌طيف را دربردارند استوار باشد 

و تعيين حدودها بايد بر‌پايه قلمروها و چشم‌اندازهاي فضايي وسيع‌تر با عوامل مشترك دامنه‌دارتر باشد.3

1. نامه شماره 387314 سازمان اداري استخدامي كشور به سازمان برنامه و بودجه، مورخ 1399/11/05.
2. نامه شماره 158654 سازمان برنامه و بودجه به مركز پژوهش‏هاي مجلس، مورخ 1400/04/09.

3. محمدرضا مالکی و مریم طهرانی، گزارش اظهارنظر کارشناسی درباره »لایحه تأسیس استان البرز«، دفتر مطالعات برنامه و بودجه، مرکز پژوهش‏های مجلس، شماره 
مسلسل 10235، 1389.
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۵ روند غالب جهانی »تجمیع و وسیع‏تر کردن رده‏ها/واحدهاي تقســیمات کشوری« است1 و نه گسستگی و کوچ‌کتر کردن آنها از   
طریق ایجاد واحدهای جدید زيرا قطعه‌‌قطعه كردن سرزمين و ارتقا و تشكيل واحدهاي سياسي جديد و كوچك‌تر، موجب تكه‌‌تكه شدن مديريت 
سرزميني، افزايش سطوح سلسـله‌‌مراتبي، بـزرگ شدن تشكيلات اداري، انطباق مرزهـاي سياسـي بر قلمروهاي خرده‌‌فرهنگي، تهديد وحدت 
و انسجام ملي و درنهايت باعث مي‏شود كه كل كشور به واحدهاي كوچك ناكارامد تقسيم شود كه توسعه ملي پايدار را با خطر مواجه مي‌‌كند. 
بسياري از كشورها )ازجمله فرانسه که سیستم کنونی تقسیمات کشوری ایران برگرفته از آن است( مرحله كاهش يا تجميع سطوح و واحدهاي 

رده‏ اول و دوم )استان و شهرستان( را پشت سر گذاشته و در مرحله ادغام شهرها قرار دارند.

۶ همه دولت‏ها ممكن است طي زمان با هدف بهبود كارايي سيستم تقسيمات كشوري خود، تغييراتي را در آن اعمال کنند. كشور ما نيز 
در اين زمينه مستثنا نيست، اما مسئله اينجاست كه طي سال‌‌هاي گذشته براي رفع هر مشكلي در سطح ناحيه‌‌اي، اولين راهكار پيشنهادي 
تغيير در تقسيمات كشوري و ايجاد واحدهاي جديد، به‏ويژه استان‏هاي جديد بوده است و با وجود تغييرات مداومي كه پس از انقلاب اسلامي 
در تقسيمات كشــوري ايران به‌وجود آمده )افزايش بي‏رويه تعداد واحدها در چهار سطح تقسيمات كشوري(،2 چالش‏هايي مانند تمرکز و 
بوروكراسي، توسعه نامتوازن ناحيه‏اي در استان‏ها و قطبي‏شدن توسعه، تمركز قدرت و ثروت در نواحي خاصي از استان‌‌ها، بي‎عدالتي فضايي 

و الگوي مركز - پيرامون موجود در كشور و نيز در استان‏ها از بين نرفته است. 
ایجاد استان جدید در کشور در برهه زمانی کنونی نیز بايد در قالب قانون فعلي تعاریف و ضوابط تقسيمات كشوري )مصوب 1362/04/15( 
انجام شود كه قانوني ناكارامد است و خود موجد مسائل بسياري بوده است. به‌عبارت‌ديگر درحالي‌كه ريشه اصلي بسیاری از مسائل و مشكلات 
مطرح شده به‌عنوان دلایل توجیهی طرح پیشنهادی به قانون کنونی تقسيمات كشوري و نیز نظام اداري ـ مالي كنوني كشور برمي‏گردد، 

ايجاد استان جديد براساس قانون فعلی تقسيمات كشوري نيز موجد همان مشكلات براي شهرستان‎هاي استان جديد خواهد شد.
در‌واقع مشكل اصلي، عدم يك سيستم جامع و کارامد تقسيمات كشوري در ایران است و با ايجاد استان جديد در قالب سیستم کنونی، نه‌تنها 
مسائل حل نخواهد شد، بلكه تكثير خواهد شد. ازاين‌رو بحث تغییر و اصلاح تقســیمات کشوری، بايد به‌صورت کلان و با هدف ايجاد يك 
سيستم جامع تقسيمات كشوري مورد توجه و بررسی قرار گیرد. تا زمانیک‌ه قانون تعاریف و ضوابط تقسیمات کشوری، به‌گونه‏ای مناسب و 
مبتنی‌بر شاخص‌های یکفی، علمی و واقعیت‌های فضایی- جغرافیایی كشور اصلاح نشود، باید از ايجاد استان جديد اجتناب كرد. شایان ذکر 
است که برنامه‏هاي توسعه دوم )بند »الف« تبصره »69«(، چهارم )ماده )73(( و پنجم )ماده )186(( بر تدوين و ارائه لایحه جامع تقسیمات 

کشوری تأیکد داشته‏اند اما این امر تاکنون محقق نشده است.  

7 تجربيات دهه‏هاي اخير ازجمله اتفاقاتي كه طي فرايند تفكيك خراسان و جدايي قزوين از زنجان اتفاق افتاد و نيز حوادث رخ داده 
در كازرون در سال 1397 نشان مي‏دهد كه فرايند تصميم‌‌گيري درباره تقسيمات كشوري به‌طور معمول تنش‌‌هايي را )در مورد تعیین مرکز 
واحد جديدالتأسيس، چگونگی الحاق سایر واحدها به واحد سیاسی جديد و ...( دربرداشته و بعضاً با خسارت‏هاي جاني و مالي همراه بوده است. 
اين تنش‏ها علاوه‌بر اينكه زمينه بهره‌‌برداري عناصري را فراهم مي‏كند كه به‌دنبال استفاده هدفمند از اين تضادها در يك واحد سياسي، براي 
دستيابي به اهداف خود هستند؛ باعث تشديد اختلاف‌‌هاي محلي و ازسوي‌ديگر متوصل ‌شدن برخي عناصر به چانه‌‌زني سياسي مي‌‌شود كه 
گاهي دولت را در تنگنا قرار داده و موجب اتخاذ تصميماتي شتاب‌زده مي‌‌شود كه بر قضاوت عامه مردم از عملكرد عناصر تصميم‌‌گيرنده تأثير 
گذاشته و عدم‏اطمينان و اعتقاد كامل به نظام را به‌وجود مي‌‌آورد. همچنین اين تنش‌‌ها در واگرايي مناطق مختلف و استمرار آن اثر دارند. 
واگرايي پس از تشكيل استان جديد از تشريك‌مساعي جمعي كاسته و مشاركت مردم را براي هرگونه توسعه كاهش مي‌دهد.3 لذا تصویب 

طرح حاضر، ممكن است زمينه‏ را براي ايجاد مشكلات اجتماعي و امنيتي فراهم كند. 

1. برای اطلاعات بیشتر رجوع شود به گزارش اظهارنظر کارشناسی درباره »طرح تشیکل استان گلساران«، دفتر مطالعات سیاسی، مرکز پژوهش‏های مجلس، شماره 
مسلسل 17262، آذر 1399.

2. از زمان انقلاب اسلامي ايران تا تاریخ 1400/07/11، تعداد استان‏ها از 24 به 31، تعداد شهرستان‌ها از 195 به 469؛ تعداد بخش‌ها از 501 به 1.157؛ تعداد شهرها 
از 496 به 1.424 و تعداد دهستان‌ها از 1583 به 2.719 افزايش يافته است. 

3. محمد اخباری و محسن یداللهی، فرایند تصمیم‌گیری تقسیم استان خراسان و اثرات سیاسی-اجتماعی آن، فصلنامه ژئوپلیتکی، ش2، صص ۲۳-۴۲، 1384.
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نتیجه‏گیری

بنا به مراتب پیش‏گفته در این گزارش، طرح حاضر به لحاظ قانوني و كارشناسي قابل‌توجيه نيست، ازاين‌رو رد كليات طرح تشيكل 
استان گلساران پیشنهاد می‏شود. 

از‌آنجاک‌ه ريشه اصلي همه مسائل مطرح شده در طرح پیشــنهادی )ثبت 174(، »تمركزگرايي و نداشتن اختيارات در زمينه‌هاي اداري- 
مالي«  است - مسئله‏ای که در ميان همه شهرستان‏هاي كشور عموميت دارد - راهکار اساسی برای رسیدن به اهداف طرح حاضر نه ایجاد 
استان جدید، بلکه »اصلاح نظام تقسیمات کشوری« با روکیرد »تمركززدايي و تفويض اختيارات اداری ـ مالی« به سطوح و واحدهاي زيرين 
تقسيمات كشــوري در مجراي قانون )ازجمله جزء »4« ذيل بند »الف« ماده )26( قانون برنامه ششم توسعه( و به‌ويژه تفويض اختيارات 
استانداري‏ها به فرمانداري‏ها و نيز »اصلاح نظام ‏برنامه‏ريزي و توزيع متوازن بودجه، امکانات، زيرساخت‏ها و...« در شهرستان‏هاي هر استان، 
مطابق اصل چهل‌وهشــتم )48( و بندهای »9« و »12« اصل سوم )3( قانون اساســی و البته با اعمال يك سازوكار نظارتي و پاسخگويي 
مستحكم، به‌گونه‌اي است كه رافع مسائل و مشكلات همه شهرستان‌هاي كشور باشد و احساس نیاز و مطالبات پی‏درپی برای ایجاد تغییرات 

در نظام تقسیماتي را در کل کشور کاهش دهد.

ارجاع به 
کمیسیون

موافق به‌شرط اصلاح مخالف موافق شماره ماده

ماده‌واحده

متن اصلاحی اظهارنظر کارشناسی ارجاع به 
کمیسیون

موافق 
به شرط 

اصلاح
مخالف موافق مصوبه کمیسیون  شماره ماده

دادن اجــازه بــه دولــت جهــت 
ــی  ــدوده جغرافیای ــن مح تعیی
هــم  )آن  جدیــد  اســتان 
و  ضابطــه  تعییــن  بــدون 
چارچوب‏هایــی کــه در قانــون 
تعاریــف و ضوابــط تقســیمات 
و  اســناد  ســایر  و  کشــوری 
کشــور  بالادســتی  قوانیــن 
منــدرج اســت(، مغایــر اصــل 
هشــتادوپنجم )85( قانــون 
ــل  ــق اص ــت. طب ــی اس اساس
مذکــور »مجلــس‏ نمی‏توانــد 
بــه‏  را  قانونگــذاری‏  اختیــار 
شــخص‏ یــا هیئتــی‏ واگــذار 

کنــد«. 
ــه  ــری ب ــت تخیی دادن صلاحی
ــل  ــراد اص ــع از ای ــت مان دول
قانــون   )75( هفتادو‌پنجــم 

ــت.  ــی نیس اساس
قانــون   )13( مــاده  طبــق 
تعاریــف و ضوابــط تقســیمات 
اســتان  ایجــاد  کشــوری، 
طریــق  از  بایــد  جدیــد 
توســط  قانــون  تصویــب 
اســامی  شــورای  مجلــس 
نگهبــان  شــورای  تأییــد  و 

گیــرد.  صــورت 

ــه دولــت اجــازه داده می‏شــود،  ب
اســتان  تفکیــک  بــه  نســبت 
گلســاران بــه مرکزیــت کاشــان 
اقــدام  اصفهــان  اســتان  از 
مکلــف  کشــور  وزارت  نمایــد. 
اســت نســبت بــه تعییــن حــدود 
اســتان اقــدام و جهــت تصویــب 
بــه هیئــت وزیــران ارائــه نمایــد.

ماده‌واحده


