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چکیده
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری بــا صــدور دادنامه هــای بســیار مهــم پیرامــون اســتقلال   
ــی  ــرای جهت گیری هــای قانون ــد مــلاک و الگــوی مناســبی ب واحدهــای محلــی ضمــن این کــه می توان
ــن حــوزه  ــد قانون گــذاری و اجــرا در ای ــوای علمــی رون ــا محت ــادر اســت ب ــده باشــد، ق ــی آین و اجرای
ــح  ــا مطم ــاز ب ــی رویه س ــاد قضای ــگاه نه ــور در جای ــت مزب ــی هیئ ــد و از طرف ــت نمای ــلًا هدای را کام
ــداری در  ــن قانون م ــهروندان در عی ــوق ش ــاع از حق ــی و دف ــح عموم ــع و مصال ــرار دادن مناف ــر ق نظ
ــای  ــتقلال واحده ــا اس ــط ب ــیب های مرتب ــا و آس ــل چالش ه ــتای ح ــادره، در راس ــکام ص آرا و اح
محلــی تصمیمــات مؤثــری اتخــاذ کنــد تــا بدیــن ترتیــب، نهادهــای محلــی بــا اســتفاده از صلاحیــت 
و اختیــارات قانونــی بــه وظیفــه ی تحقــق و صیانــت از حقــوق شــهروندی در جامعــه بپردازنــد. لــذا در 
نوشــتار حاضــر بــا روش تحقیــق توصیفی-تحلیلــی، مفهومــی کــه هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری 
از امــور محلــی در راســتای اســتقلال واحدهــای محلــی دارد، مــورد نقــد قــرار گرفتــه اســت و مــا را بــه 
ــدر جامــع  ــه دســت می دهــد آن ق ــور ب ــه ی هیئــت مزب ــاری کــه روی ــن نتیجــه می رســاند کــه معی ای
ــد. ــع نمای ــا تمــام خلأهــای موجــود را مرتف ــی نیســت ت ــوق عموم ــا اصــول حق ــق ب ــل و منطب و کام
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مقدمه
ــردم در  ــه حــق م ــون نســبت ب ــه انقلابی ــا تفکــری ک ــران ب ــلاب اســلامی ای ــروزی انق ــد از پی  بع
تعییــن سرنوشــت خویــش و اداره کــردن امــور از طریــق مــردم داشــته اند، بــا اســتقرار نــوع جدیــدی از 
حکومــت بــا عنــوان جمهــوری اســلامی ایــن مقولــه بــه یکــی از مباحــث مهــم دربــاره ی نظــام اداری و 
سیاســی کشــور تبدیــل شــد. قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران در اصــول مختلفــی، بــه موضــوع 
و اهمیــت شــوراهای اســلامی پرداختــه اســت. طبــق اصــل هفتــم قانــون اساســی، شــوراهای اســتان، 
ــور کشــور  ــری و اداره ام ــا از ارکان تصمیم گی ــر آن ه شهرســتان، شــهر، محــل، بخــش، روســتا و نظای
می باشــند و اصــل یک صــدم قانــون اساســی بــرای پیشــبرد ســریع برنامه هــای اجتماعــی، اقتصــادی، 
عمرانــی، بهداشــتی و فرهنگــی، آموزشــی و ســایر امــور رفاهــی بــا توجــه بــه مقتضیــات محلــی اعضــای 
ــل  ــق اص ــن مطاب ــد. همچنی ــاب می گردن ــتقیم انتخ ــا رأی مس ــردم ب ــارکت م ــق مش ــوراها از طری ش
هفتــم قانــون اساســی و بنــد 8 از اصــل ســوم قانــون اساســی، میــان مشــارکت عامــه مــردم در تعییــن 
ــد  ــز اداری پیون ــدم تمرک ــل ع ــا اص ــش ب ــی خوی ــی و فرهنگ ــادی، اجتماع ــی، اقتص ــت سیاس سرنوش
برقرارشــده اســت؛ بنابرایــن مشــارکت مــردم در امــور محلــی و اعطــای شــخصیت حقوقــی واحدهــای 
محلــی و شناســایی صلاحیــت عــام تصمیم گیــری در امــور محلــی توســط شــوراهای اســلامی، شــاکله ی 
ــمیت  ــه رس ــه ی ب ــت لازم ــن جه ــه همی ــد و ب ــکیل می ده ــی اداری را تش ــام تمرکززدای ــی نظ اصل
شــناختن واحدهــای محلــی، شــخصیت حقوقــی مســتقل از دولــت مرکــزی هســت کــه ضــرورت حفــظ 
ایــن ویژگــی، داشــتن اســتقلال در تصمیمــات و تعییــن حدودوثغــور صلاحیت هــای شــوراهای محلــی 
ــران در خصــوص شــوراهای  ــون اساســی جمهــوری اســلامی ای ــی چینــش اصــول قان اســت و از طرف
اســلامی و متعاقــب آن تصویــب قانــون عــادی شــوراها پــس از انقــلاب اســلامی بــه نحــوی اســت کــه 
یــک نظــر واحــد در خصــوص حیطــه ی عمــل شــوراهای محلــی وجــود نــدارد و ایــن وضــع بــه وضــوح 
خــود را در قوانیــن مجلــس پــس از انقــلاب اســلامی نمایانــده اســت1 و جــای بســی تأمــل اســت کــه 
ــی  ــه و حت ــه گرفت ــی فاصل ــذار اساس ــر قانون گ ــد نظ ــی اداری م ــوم تمرکززدای ــر از مفه ــن اخی قوانی
ــر  ــتخوش تغیی ــوی دس ــه نح ــد ب ــال های بع ــوراها در س ــی ش ــتره ی عملیات ــارات و گس ــدود اختی ح
گردیــد2 کــه از ایــن حیــث چالــش اصلــی پیرامــون شــخصیت حقوقــی واحدهــای محلــی بــه شــمار 
ــای  ــی واحده ــه اعطــای اســتقلال اداری و مال ــی، منجــر ب ــرا شناســایی شــخصیت حقوق ــی رود؛ زی م

1. دشتی، علی، جایگاه حقوقی و تعاملات قانونی شوراهای اسلامی در نظام حقوقی و سیاسی ایران، مجله تحقیقات 

حقوقی )دانشگاه شهید بهشتی(، بهار و تابستان 1388، شماره 49، ص 146.

2. جلالی، محمد و حامد نیکو نهاد، مفهوم و جایگاه عدم تمرکز در نظام حقوق اساسی ایران در پرتو اندیشه ی قانون گذار 

اساسی، در: ویژه، محمدرضا و محمد جلالی، اندیشه های حقوق اداری: مجموعه مقالات اهدایی به استاد منوچهر طباطبایی 

مؤتمنی، تهران: انتشارات مجد، 1392، ص 103.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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ــی  ــای قانون ــی و خلأه ــای محل ــه واحده ــتقلال ب ــن اس ــای ای ــاظ اعط ــه لح ــد. ب ــد ش ــی خواه محل
موجــود، نقــش دیــوان عدالــت اداری از حیــث کنتــرل قضایــی بــر مصوبــات شــوراهای محلــی یــا وضــع 
ــتقلال  ــون اس ــادره پیرام ــای ص ــه دادنامه ه ــت ک ــت اس ــز اهمی ــر حائ ــع ناظ ــط مراج ــه توس آیین نام
واحدهــای محلــی ضمانــت اجــرای مناســبی بــرای تضمیــن اســتقلال ایــن نهادهــا اســت. در ایــن مقالــه 
ــات  ــوص موضوع ــت اداری در خص ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــادره از هیئ ــای ص ــی دادنامه ه ــه بررس ب
مرتبــط بــا اســتقلال واحدهــای محلــی پرداختــه شــد. از ایــن حیــث بررســی و تحلیــل آرای صــادره 
پیرامــون اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی و اســتقلال واحدهــای مزبــور بــا توجــه بــه آثــار و تبعــات 
حقوقــی آن، می توانــد حائــز اهمیــت باشــد و بحــث چالش برانگیــزی را دنبــال کنــد، امــا صــدور آرای 
متعــارض توســط آن هیئــت موجــب گردیــد تــا در تشــخیص رویکــرد هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت 

اداری بــا موضــوع مطروحــه مشــکلاتی بــه وجــود آیــد کــه بــه آن خواهیــم پرداخــت.

بنابرایــن هــدف مــا در ایــن مقالــه ایــن اســت کــه شــخصیت حقوقــی و اســتقلال واحدهــای محلــی 
در نظــام تمرکززدایــی اداری را مــورد واکاوی قــرار دهیــم و ســپس بــه بررســی رویکــرد هیئــت عمومــی 

دیــوان عدالــت اداری از منظــر آرای صــادره بپردازیــم.

بــا بررســی آرای صــادره از هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در راســتای اســتقلال واحدهــای 
ــا مفاهیــم اولیــه ی حقــوق اداری بــه اهمیــت نقــش و جایــگاه امــور  محلــی، ضمــن مواجــه گشــتن ب
ــی  ــه ی قضای ــد روی ــر می رس ــه نظ ــم و ب ــون می گردی ــی رهنم ــام حقوق ــوم آن در نظ ــی و مفه محل
ضمــن عقیــده بــر تفکیــک امــور محلــی از ملــی، معیــار خاصــی جهــت ارائــه ی مفهومــی از امــور محلــی 

را تبییــن و تشــریح نکــرده اســت.

اثــر بررســی موضــوع از آن حیــث حائــز اهمیــت اســت که هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری اولًا 
از حیــث کنتــرل قضایــی بــر مصوبــات و آیین نامه هــای دولتــی بــه پاســداری از فلســفه ی تمرکززدایــی 
در نظــام حقــوق اداری بپــردازد و ثانیــاً در بازنگــری مصوبــات شــوراهای اســلامی می توانــد توجــه ویــژه 

بــه مفهــوم و ماهیــت اســتقلال واحدهــای محلی داشــته باشــد.

در ادامــه پــس از معرفــی مختصــر مفهــوم تمرکززدایــی اداری ضمــن تبییــن شــخصیت حقوقــی و 
ــا مراجعــه بــه آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری و واکاوی آن،  اســتقلال واحدهــای محلــی ب
نگــرش و رویکــرد دیــوان در خصــوص اصــل آزادی اداری در واحدهــای محلــی بــا تبیین آسیب شناســی، 

تصمیمــات متخــذه را مــورد مطالعــه و بررســی قــرار می دهیــم.
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گفتار یکم. تمرکززدایی اداری: استقلال واحدهای محلی

شــالوده ی اصلــی تمرکززدایــی اعطــای حجمــی از »اســتقلال« و »صلاحیــت« بــه واحدهــای محلــی 
ــه  ــژه آن ب ــات وی ــه اقتضائ ــت ب ــا عنای ــی خــود ب ــور محل ــد در ام ــا بتوانن ــه آن ه ــه ای ک اســت؛ به گون
ــذا  ــردازد.1 ل ــری« بپ ــت« و »راهب ــری«، »مدیری ــازی«، »تصمیم گی ــو«، »تصمیم س ــی«، »گفتگ »رایزن
در ایــن گفتــار بــه مفهــوم نظــام تمرکززدایــی اداری و اســتقلال واحدهــای محلــی خواهیــم پرداخــت.

بند یکم. مفهوم نظام تمرکززدایی اداری

ــای  ــه نیازه ــب ب ــخ گویی مناس ــدم پاس ــرا و ع ــام تمرکزگ ــتی های نظ ــدن کاس ــر ش ــس از ظاه پ
ــا  ــن رو حکومت ه ــدند. از ای ــروعیت ش ــران مش ــار بح ــزی دچ ــای مرک ــی، حکومت ه ــی و مردم محل
تــلاش کردنــد تــا از رهگــذر تمرکززدایــی و محلــی شــدن مجــدد حکومــت، مشــروعیت را بــه دســت 

آورنــد.

»کارلســن«2 تمرکززدایــی را فرآینــدی می دانــد کــه معمــولًا حرکتــی از مرکــز بــه ســمت پیرامــون 
ــود3 و  ــز می ش ــدم تمرک ــه ی ع ــزودن درج ــز و اف ــه ی تمرک ــی درج ــتن تدریج ــث کاس ــت و باع اس
تمرکززدایــی یکــی از فنــون چندگانــه ی حقــوق عمومــی اســت کــه بــه ســاماندهی امــور ملــی و محلــی 
ــت  ــادی دانس ــم نه ــش و تنظی ــی آرای ــوان نوع ــی را می ت ــر تمرکززدای ــری دیگ ــه تعبی ــردازد.4 ب می پ
ــت  ــوع حکوم ــه ن ــه این ک ــت ب ــا عنای ــود.5 ب ــر می ش ــی منج ــازی محل ــارکت و تصمیم س ــه مش ــه ب ک
ــیو ی  ــز اداری، ش ــدم تمرک ــور دارد، ع ــورداری و اداره ی ام ــیوه ی کش ــزایی در ش ــر به س ــورها تأثی کش
ــری  ــت تصمیم گی ــزی صلاحی ــات مرک ــه در آن مقام ــت ک ــی اس ــو خاص ــه نح ــور ب ــور کش اداره ی ام
ــه  ــا آن هــا ب ــیِ نســبتاً مســتقل از مرکــز واگــذار می کننــد ت ــه واحدهــای محلــی و اجرای وســیعی را ب
ــر  ــی، ب ــور مل ــودن ام ــده دار ب ــن عه ــزی ضم ــت مرک ــد و دول ــی بپردازن ــی و اجرای ــاص محل ــور خ ام

1. گرجی ازندریانی، علی اکبر، در تکاپوی حقوق اساسی، چاپ اول، تهران: انتشارات جنگل، 1388، ص 104.

2-Karlsen.

 3-Karlsen, G. E. “decentralized, centralism, governance in education evidence from Norway and British Colombia,  

Canada,” Canadian Journal of Educational Administration and Policy, Vol. 13, 1999: 18

4. قاضی شریعت پناهی، سید ابوالفضل، گفتارهایی در حقوق عمومی، چاپ اول، تهران: انتشارات دادگستر، 1375، ص 57.

5. واندیک، ماین پیتر، مدیریت شهری از نظریه تا عمل، ترجمه غلامرضا کاظمیان و حامد رستگار، چاپ دوم، تهران: نشر 

تیسا، 1394، ص 44.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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ــا  ــازمان ها ی ــک از س ــر ی ــتم ه ــن سیس ــد. در ای ــال می کن ــی اعم ــارت خفیف ــا نظ ــه واحده این گون
ــا بودجــه و  ــوده ی ــدرت مرکــزی ب ــی مجــزا از شــخصیت ق ــی دارای شــخصیت حقوق تأسیســات محل
وســایل و ابــزار کار مســتقل و افــراد خــاص بــه اجــرای وظایــف مخصــوص محلــی و تحقــق هدف هــا 
مبــادرت می ورزنــد.1 البتــه بــه تمرکززدایــی نبایــد بــه  نــوان یــک هــدف نگریســته شــود؛ بلکــه بایــد 
بــه عنــوان راهــی بــرای پاســخگو نمــودن مقامــات عمومــی، کارآمــدی و ارائــه ی بهتــر خدمــات عمومــی 
ــا نزدیــک شــدن دولــت بــه مــردم، امــکان مشــارکت عمومــی بیشــتر مــردم در  تلقــی شــود؛2 زیــرا ب
ــردد و از  ــفاف تر می گ ــرد آن ش ــده و عملک ــخگوتر ش ــت پاس ــود و دول ــم می ش ــری فراه تصمیم گی
طرفــی بــا کوچــک شــدن اختیــارات دولــت متمرکــز و سیاســت های ملــی از طریــق انتقــال اختیــارات 
ــر ایجــاد می شــود و همچنیــن  ــی، حاکمیــت پاســخگوتر و فراگیرت ــه واحدهــای محل و مســئولیت ها ب

ــد.3 ــش می ده ــات افزای ــع خدم ــی و توزی ــات عموم ــی اثربخشــی را در بخــش خدم تمرکززدای

بند دوم. استقلال واحدهای محلی در نظام حقوقی ایران

ــور  ــردم در ام ــارکت م ــارت از مش ــران عب ــی در ای ــه گانه ی تمرکززدای ــر س ــه عناص از آن جایی ک
محلــی و اعطــای شــخصیت حقوقــی بــه واحدهــای محلــی و شناســایی صلاحیــت عــام تصمیم گیــری 
در امــور محلــی توســط شــوراهای اســلامی اســت و بــا توجــه بــه موضــوع حاضــر، در ادامــه بــه مبحــث 

شــخصیت حقوقــی واحدهــای محلــی خواهیــم پرداخــت.

1. شخصیت حقوقی مستقل
شــخصیت حقوقــی شــوراهای محلــی از طریــق انتخابــات محلــی و اســتقلال شــوراها تجلــی پیــدا 
می کنــد. همچنیــن در اجــرای اصــل عــدم تمرکــز اداری، امــور محلــی بــا توجــه بــه مقتضیــات محــل 
بــا نظــارت شــوراهای اســلامی محــل صــورت می گیــرد. اعطــای شــخصیت حقوقــی بــه ایــن شــوراها 
ــد.4 بحــث در  ــی بپردازن ــور محل ــه اداره ی ام ــل ب ــکار عم ــا ابت ــد ب ــه بتوانن ــن منظــور اســت ک ــه ای ب

1. موسی زاده، رضا، حقوق اداری، چاپ یازدهم، تهران: انتشارات میزان، 1388، ص 84.

2. زرشــگی، محمد، چالش ها و راهکارهای حقوقی- اداری تراکم زدایی از تهران، رســاله دکتری، رشــته حقوق عمومی، 

دانشگاه آزاد اسلامی واحد علوم تحقیقات تهران، 1396، ص 146.

3. بیرد، ویکتوریا، فرانک میرآفتاب و کریســتوفر ســیلور، برنامه ریزی و تمرکززدایی: فضاهای رقابتی برای فعالیت های 

عمومی در کشورهای جنوب، ترجمه ی لطفعلی کوزه گر کالجی و سیدموسی پورموسوی، چاپ اول، تهران: مرکز مطالعات و 

برنامه ریزی شهر تهران؛ معاونت علم و فناوری، 1395، ص 16.

4. هاشمی، سیدمحمد، حقوق اساسی جمهوری اسلامی ایران، چاپ نهم، جلد دوم، تهران: انتشارات میزان، 1383، ص 494.
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خصــوص شــخصیت حقوقــی واحدهــای محلــی بــه ســه دلیــل حائــز اهمیــت اســت؛ نخســت آن کــه 
ــازمان های  ــوب س ــی در چارچ ــای محل ــی واحده ــت حقوق ــگاه و ماهی ــن جای ــه تبیی ــث ب ــن بح ای
ــت  ــاس و بااهمی ــئله ی حس ــه مس ــه ب ــد و دوم آن ک ــک می نمای ــیط کم ــور بس ــک دولت-کش اداری ی
خودآیینــی )اســتقلال( واحدهــای محلــی کــه یکــی از شــرایط ضــروری هرگونــه تمرکززدایــی اســت، 
می انجامــد. واحدهــای محلــی بــا اســتقلال وجــودی از قــدرت مرکــزی می بایســت در اعِمــال وظایــف 
و اختیــارات خــود دارای اســتقلال واقعــی باشــند. ایــن واحدهــا بــا برخــورداری از شــخصیت حقوقــی 
ــوق  ــی حق ــخاص حقوق ــن اش ــه از مهم تری ــوم آن ک ــد. س ــی می گردن ــات حقوق ــت دارای حی در حقیق
ــد آن هــا را ایجــاد  عمومــی محســوب می شــوند و در نتیجــه تنهــا قــدرت عمومــی اســت کــه می توان
ــد از  ــوان بهره من ــز می ت ــا را نی ــن واحده ــی ای ــی حت ــخصیت حقوق ــتن ش ــا داش ــن ب ــد و بنابرای نمای
امتیــازات قــدرت حقوقــی دانســت؛ امتیازاتــی نظیــر اعطــای قــدرت ســلب مالکیــت بــه جهــت منافــع 
عمومــی )محلــی(، وضــع برخــی عــوارض و انجــام برخــی از امــور حکومتــی بــه شــرط رعایــت اصــل 
برابــری.1 اگرچــه مطابــق قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب 
شــهرداران مصــوب 1375 در خصــوص شــخصیت حقوقــی مســتقل شــوراهای محلــی ســخنی بــه میــان 
ــرار داده  ــر عهــده ی آن ق ــوای کلام قانون گــذار و همچنیــن وظایفــی کــه ب ــا از محت ــده اســت ام نیام
شــده، شــخصیت حقوقــی آن بی تردیــد مــورد قبــول اســت. مطابــق قانــون فــوق شــوراهای اســلامی 
ــت مرکــزی می باشــند و بودجــه ی  ــی مســتقل از دول ــون دارای ســاختار اداری و مال ــن قان موضــوع ای
ــی  ــن دلیل ــه ای ــد ک ــاً اداره می نماین ــود را رأس ــی خ ــور مال ــی ام ــهرداری ها و حت ــهر و ش ــی ش عموم
ــذار در  ــلاوه قانون گ ــه ع ــد.2 ب ــا می باش ــتقل آن ه ــی مس ــخصیت های حقوق ــر ش ــن ب ــح و مبره واض
تاریــخ 1396/04/20 در آخریــن اصلاحــات قانــون شــوراها بــه موجــب مــاده 108 آن قانــون، صراحتــاً 
مــاده 17 قانــون تشــکیلات شــوراهای اســلامی مصــوب 1361 را معتبــر و غیرقابل نســخ دانســته و در 
مــاده مزبــور چنیــن مقــرر شــده: »شــوراها دارای شــخصیت حقوقــی بــوده و حــق اقامــه دعــوی علیــه 
اشــخاص حقیقــی و حقوقــی و دفــاع در مقابــل دعــاوی آنــان علیــه شــورا را دارنــد« و همچنیــن دادرس 
قانــون اساســی در اصــل یکصدوششــم بــرای شــوراهای اســلامی ایجــاد حــق و تکلیــف نمــوده اســت و 
حــق اقامــه دعــوی در صــورت اعتــراض بــه انحــلال آنــان را مدنظــر قــرار داده اســت و بــا عنایــت بــه 

اصــل مزبــور قانــون اساســی، شــخصیت حقوقــی شــوراهای اســلامی محــرز و مســلم اســت.

1. جلالی، محمد، اصول کلی راهنمای تمرکززدایی در حقوق فرانسه با مقایسه آن با حقوق ایران، فصلنامه پژوهش 

حقوق عمومی، پاییز 1394، دوره 16، شماره 47، 1394، صص 81-82.

2. بهاروند، محمدرضا، جایگاه سازمان شهرداری ها و دهیاری های کشور در سیستم عدم تمرکز و روابط آن با نهادهای 

محلی در ایران، فصلنامه حقوقی مجد، بهار و تابستان 1389، دوره 4، شماره های 12 و 13، ص 24.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر
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ــهرداری ها و  ــون ش ــاده 3 قان ــوص م ــه خص ــط، ب ــررات مرتب ــن و مق ــوع قوانی ــی مجم ــا بررس ب
مســتندات اخیرالذکــر، بــا نوعــی چالــش  اساســی پیرامــون شــخصیت حقوقــی واحدهــای محلــی مواجه 
ــده  ــزا پیش بینی ش ــی مج ــخصیت حقوق ــهرداری ها دو ش ــوراها و ش ــرای ش ــه ب ــتیم و آن این ک هس
اســت. حــال ســؤالی کــه مطــرح می گــردد ایــن اســت کــه بــا وجــود دو شــخصیت حقوقــی در یــک 
نظــام حقوقــی و بــا توجــه بــه ســازوکار شــهرداری و شــوراها در صــورت بــروز اختــلاف فی مابیــن آنــان 
ــذار  ــا قانون گ ــن آی ــد؟ و همچنی ــوا نماین ــه دع ــم صالحــه اقام ــر در محاک ــه یکدیگ ــد علی ــا می توانن آی
بــدون توجــه بــه اصــول آزادی اداری واحدهــای محلــی و توزیــع صلاحیت هــا بــا مســامحه دو شــخصیت 

حقوقــی را در یــک نظــام عــدم تمرکــز ســرزمینی مــورد توجــه قــرار داده اســت؟

ــری  ــوراها را از ارکان تصمیم گی ــی، ش ــون اساس ــم قان ــل هفت ــذار در اص ــه قانون گ ــی ک از آن جای
و اداره ی امــور کشــور دانســته و بــه شــوراها بــه عنــوان یــک پارلمــان محلــی نگریســته اســت و نیــز 
ــزی  ــوه مرک ــی را مســتقل از ق ــت محل ــت حکوم ــه موجودی ــی ک ــوق عموم ــه اصــول حق ــا توجــه ب ب
می بینــد1 و از ســوی دیگــر شــهرداری نیــز جــزء لاینفــک یــک واحــد محلــی محســوب می گــردد و 
قــوه اجرایــی تصمیمــات شــوراها اســت کــه مصوبــات شــورا را عینــاً اجــرا می نمایــد، لــذا قائــل شــدن 
ــکال  ــت، دارای اش ــهر نیس ــورای ش ــتقل از ش ــادی مس ــه نه ــهرداری ک ــرای ش ــی ب ــخصیت حقوق ش
ــخصیت  ــرش دو ش ــی، پذی ــای محل ــرای واحده ــی ب ــخصیت حقوق ــود ش ــن باوج ــد. همچنی می باش
ــه، دارای  ــوه مجری ــای اخــص، ق ــه معن ــت و ب ــرا دول ــه نیســت؛ زی ــل توجی ــک نهــاد قاب ــی در ی حقوق
ــه  ــا و مؤسســات مســتقل وابســته ب ــی وزارتخانه ه ــه تمام ــی مســتقل اســت ک ــک شــخصیت حقوق ی
ــی مســتقل از یکدیگــر  ــوال و دارای ــن وزارتخانه هــا و مؤسســات، ام ــرد و ای ــه را در برمی گی ــوه مجری ق
ــه همیــن لحــاظ اصــولًا رفــع اختــلاف  نداشــته و نمی تواننــد علیــه یکدیگــر طــرح دعــوی کننــد و ب
بیــن دســتگاه های اجرایــی در صلاحیــت هیئــت وزیــران اســت.2 دوم آن کــه شــورا و شــهرداری امــور 
اجرایــی یــک منطقــه را بــر عهــده داشــته و ایــن دو نهــاد از درون یــک نظــام عــدم تمرکــز ســرزمینی 
خــارج شــده و زائیــده ی قــوه مجریــه می باشــند نــه قــوای حاکمــه. البتــه ایــن مطلــب بــه معنــای ایــن 
نیســت کــه شــورا و شــهرداری جزئــی از قــوه مجریــه هســتند؛ بلکــه جــزء نهادهــای اساســی خــاص 
ــورا و  ــرای ش ــتقل ب ــی مس ــخصیت حقوق ــرش ش ــورت پذی ــه در ص ــوم آن ک ــردد.3 س ــوب می گ محس
شــهرداری در نظــام عــدم تمرکــز ســرزمینی آثــار و تبعــات حقوقــی آن را هــم بایــد پذیرفــت کــه در 

1. دشتی، علی، جایگاه حقوقی و تعاملات قانونی شوراهای اسلامی در نظام حقوقی و سیاسی ایران، مجله تحقیقات 

حقوقی )دانشگاه شهید بهشتی(، بهار و تابستان 1388، شماره 49، ص 551.

2. امامی، محمد و کوروش استوار سنگری، حقوق اداری، چاپ دوم، جلد اول، تهران: انتشارات میزان، 1387، ص 53.

3. هاشمی، سیدمحمد، حقوق اساسی جمهوری اسلامی ایران، چاپ نهم، جلد دوم، تهران: انتشارات میزان، 1383، ص 483.
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صــورت حصــول اختــلاف، دادگاه مســتقل بــه اختلافــات آنــان پایــان دهــد یــا ســازوکار خاصــی بــرای 
آن تعییــن گــردد، در صورتــی کــه بــا بررســی آرای دیــوان عدالــت اداری در خصــوص اصــل وحــدت 
ــخصیت  ــا از ش ــورداری وزارتخانه ه ــدم برخ ــا ع ــط ب ــث اداری مرتب ــت از حی ــی دول ــخصیت حقوق ش
حقوقــی مســتقل دادنامــه ای بــه دســت نیامــده اســت؛ لیکــن رأی وحــدت رویــه شــماره 602 مورخــه 
ــی  ــتگاه های دولت ــه دس ــد ک ــح می کن ــور تصری ــی کش ــوان عال ــی دی ــت عموم 1374/10/26 هیئ
نمی تواننــد علیــه دســتگاه دیگــر در دیــوان عدالــت اداری اقامــه دعــوا نماینــد و قــوه مجریــه در ســطح 
عالــی بــا اختیــارات مرتبــط بــا امــور ملــی بــا آن همــه ســازوکار اجرایــی، اختــلاف حاصلــه فی مابیــن 

ــد!1 ــع می نماین ــران مرتف ــت وزی ــق هیئ ــتگاه ها را از طری دس

در نهایــت بــرای تحقــق اصــول تمرکززدایــی ضمــن ادغــام شــخصیت حقوقــی شــوراهای اســلامی 
ــد  ــی شناســایی کن ــرای محــل جغرافیای ــی واحــد ب ــد شــخصیت حقوق و شــهرداری ها، قانون گــذار بای
ــل شــود. پذیــرش دو شــخصیت  ــه عنــوان  شــخص حقــوق عمومــی حــق و تکلیــف قائ ــرای آن ب و ب
ــه  ــب از جمل ــار حقوقــی مترت ــا تمامــی آث ــرای شــوراها و شــهرداری ها موجــب می گــردد ت حقوقــی ب
اقامــه دعــوا، دارایــی مســتقل و ... را در موضوعــات حقوقــی اعمــال نماییــم کــه در نتیجــه  بــا توجــه بــه 
رســالت واحدهــای محلــی مبنــی بــر اعطــای کلیــه ی اختیــارات در امــور محلــی بــه آنــان کاری عبــث 
ــی  ــای محل ــه اصــل آزادی اداری واحده ــدون توجــه ب ــذار ب ــن قانون گ ــود؛ بنابرای ــد ب ــوده خواه و بیه
ــاره ای از قوانیــن  ــد اصــلاح پ ــرار داده اســت کــه نیازمن ــی را مدنظــر ق مســامحتاً دو شــخصیت حقوق

مرتبــط بــه واحدهــای محلــی اســت.

2. واحدهای محلی مستقل
بــه رســمیت شــناختن شــخصیت حقوقــی بــرای واحدهــای محلــی بــه تنهایــی  بــه اســتقلال عمــل 
و آزادی مــورد نظــر در چارچــوب تمرکززدایــی نمی انجامــد؛ بلکــه بــرای تحقــق آن بایــد بــا اســتقلال 
مالــی، اســتقلال در نیــروی انســانی و اســتقلال در برخــورداری از امکانــات و تجهیــزات همــراه گــردد. 
بدیهــی اســت هنگامــی کــه در ادبیــات حقــوق عمومــی از مفاهیمــی چــون اســتقلال مالــی، اداری و 
ــدرت  ــان ساختارشــکنی از یگانگــی ق ــم، مرادم هنجارگــذاری نهادهــای عــدم تمرکــز ســخن می گویی
ــوان از  سیاســی نیســت. در دولت-کشــورهای بســیط برخــلاف دولت-کشــورهای مرکــب اصــولًا نمی ت

تکثــر قــدرت سیاســی ســخن گفــت.2

1. آقایی طوق، مسلم، نگرش تطبیقی بر عدم تمرکز محلی در ایران، فصلنامه دانش حقوق عمومی، پاییز و زمستان 

1396، دوره 6، شماره 18، ص 61.

2. گرجی ازندریانی، علی اکبر، در تکاپوی حقوق اساسی، چاپ اول، تهران: انتشارات جنگل، 1388، ص 371.
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الف. استقلال اداری واحدهای محلی
لازمــه ی هــر نهــادی کــه دارای شــخصیت حقوقــی می باشــد، اســتقلال اســت وگرنــه عــدم وجــود 
اســتقلال کافــی موجــب نفــوذ و ســلطه ی دولــت مرکــزی بــر ایــن نهادهــا می گــردد، البتــه بایــد قائــل 
بــه ایــن بــود کــه ایــن اســتقلال از بــاب مدیریــت بــر امــور محلــی اســت نــه از بــاب حکومــت کــردن؛ 
زیــرا اگــر بــه معنــای حکومــت کــردن باشــد، بــا عنایــت بــه ســاختار حاکــم بــر کشــور از نــوع بســیط 
می باشــد، حکومــت کــردن واحدهــای محلــی در نظــام حقوقــی ایــران منتفــی می باشــد و همچنیــن 
ــه موجــب  ــه  اصــل نوزدهــم1 اســت و از ســوی دیگــر ب ــون اساســی کشــور از جمل ــر اصــول قان مغای
قســمت اخیــر اصــل یک صــدم قانــون مذکــور واحدهــای محلــی )شــوراهای اســلامی( ملــزم بــه رعایــت 
اصــول وحــدت ملــی و تمامیــت ارضــی و نظــام جمهــوری اســلامی و تابعیــت حکومــت مرکــزی اســت 
و ضمانــت اجــرای ایــن اصــل نظارتــی کــه دولــت مرکــزی آن هــم در حــدود قانــون انجــام می دهــد، 
می باشــد؛ بنابرایــن اســتقلال اداری واحدهــای محلــی نســبی اســت و مطلــق نیســت و نظــارت دولــت 

ــذار می باشــد. ــررات معین شــده از ســوی قانون گ ــن شــوراها در حــدود مق ــر ای ــزی ب مرک

بــا ایــن اوصــاف اســتقلال واحدهــای محلــی در امــور اداری بیشــتر در صلاحیــت نصــب و برکنــاری 
افــراد و مقامــات اســت. شــهردار یــا دهیــار بــه منزلــه ی قــوه مجریــه ی شــهر یــا روستاســت و تحــت 
نظــارت ایــن شــورا موظــف بــه اجــرای تصمیمــات آنــان بــه ویــژه  در امــور مربــوط بــه بودجــه اســت. 
شــورا می توانــد بــه شــهردار مقــررات اجرایــی را تجویــز کنــد یــا مقــررات متخــذه توســط وی را مــورد 
ــا دهیــار تحــت نظــارت اداره نماینــده ی  ارزیابــی و اعتــراض قــرار دهــد. در ضمــن اعمــال شــهردار ی
ــر مــاده ی 80 قانــون شــوراها، یکــی از وظایــف و اختیــارات  دولــت در شهرســتان نیــز می باشــد.2 براب
شــورای شــهر انتخــاب شــهردار بــرای مــدت 4 ســال یــا سرپرســت شــهرداری اســت و تنهــا انتخــاب 
ــوی شــهری و  ــگ و ب ــک شــهر، رن ــت ی ــه حکوم شــهردار از طــرف انجمــن شــهر )شــورای شــهر( ب
محلــی نمی دهــد و هنگامــی کــه قوانیــن اســتخدام و طــرح حکومت هــای محلــی )واحدهــای محلــی( 
ــی(  ــای محل ــی )واحده ــای محل ــا حکومت ه ــود ام ــب می ش ــه و تصوی ــزی تهی ــت مرک ــرف دول از ط
نتواننــد بــا همــان قانــون، اختیــارات لازم را جهــت جــذب متخصصــان واجــد شــرایط داشــته باشــند و 
از طرفــی هنگامــی کــه واحدهــای محلــی نتواننــد از قبــل امکانــات مالــی خــود را پیش بینــی نماینــد 
و بــر اســاس نیــاز برنامه هــای موردنظــر خــود، کارمنــدان و متخصصــان مــورد نیــاز را بــا حقــوق کافــی 
ــوان انتظــار  ــه می ت ــان همــت گمــارد، دیگــر چگون ــه آمــوزش ضمــن خدمــت آن اســتخدام کــرده و ب
داشــت کــه حکومت هــای محلــی )واحدهــای محلــی( ســازمان های لازم و متناســب بــا شــرایط محلــی 

1. مردم ایران از هر قوم و قبیله ای باشند از حقوق مساوی برخوردارند.

2. عباسی، بیژن، حقوق اداری، چاپ اول، تهران: انتشارات دادگستر، 1389، ص 117.
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خــود را بــه وجــود آورنــد و آن ســازمان ها را بــا نیــروی انســانی مــورد احتیــاج هــم از لحــاظ کمیــت 
مجهــز ســازند.1

ب. استقلال مالی واحدهای محلی
تمرکززدایــی محلــی وقتــی بــه کمــال می رســد کــه واحــد غیرمتمرکــز از درآمــد و منابــع مالــی 
کافــی برخــوردار باشــد و بتواننــد بــه عملیــات مــورد نظــر بپردازنــد. واحدهــای غیرمتمرکــز کــه درآمــد 
ــتقلال و آزادی  ــد از اس ــتفاده می کنن ــت اس ــی دول ــک مال ــا از کم ــا تنه ــد و ی ــی ندارن ــد کاف و عوای
ــادی بســتگی  ــا حــد زی ــذا میــزان اســتقلال حکومت هــای محلــی ت عمــل لازم برخــوردار نیســتند.2 ل
بــه کمک هــای مالــی حکومــت مرکــزی دارد. بــه طــوری کــه ســازمان هایی کــه قــدرت مالــی کافــی 
ــود را  ــتقلال خ ــج اس ــه تدری ــند، ب ــزی می باش ــت مرک ــی حکوم ــای مال ــه کمک ه ــی ب ــد و متک ندارن
ــن  ــد؛ بنابرای ــد آم ــزی درخواهن ــت مرک ــای حکوم ــی از نمایندگی ه ــورت یک ــه ص ــت داده و ب از دس
ــی  ــای محل ــه واحده ــود ک ــب می ش ــی موج ــتقلال مال ــع آن اس ــه تب ــی و ب ــخصیت حقوق ــود ش وج
ــا  ــهر ی ــه ش ــق ب ــول متعل ــول و غیرمنق ــوال منق ــظ و اداره ی ام ــا، حف ــر درآمده ــت ب ــد مدیری بتوانن
ــظ  ــت، حف ــاز، مدیری ــورد نی ــاختمان های م ــد س ــی، خری ــن همگان ــاختمان ها، اماک ــد س ــتا مانن روس
ــای  ــت طرح ه ــن مدیری ــد. همچنی ــام دهن ــتا را انج ــهر و روس ــه ش ــق ب ــای متعل ــذاری زمین ه و واگ
ــاره ی  ــری درب ــتا، تصمیم گی ــا روس ــهر ی ــام ش ــه ن ــروش ب ــاره ی خریدوف ــری درب ــی، تصمیم گی عموم
پرداخــت وام بــه اشــخاص حقیقــی یــا حقوقــی، بســتن قــرارداد، پذیرفتــن هدایــا، مدیریــت حمل ونقــل 
شــهری و تصمیم گیــری در مــورد تعرفــه ی آن بــا شوراســت؛3 بنابرایــن بــا وجــود اســتقلال مالــی بــرای 
ــا دارای بودجــه و  ــت ی واحدهــای محلــی، ایــن واحدهــا دارای دارایــی کامــلًا مجــزا و مســتقل از دول
ــوراهای  ــام ش ــه ن ــی ب ــای محل ــن واحده ــی ای ــوال و دارای ــام ام ــند و تم ــی خاصــی می باش ــور مال ام

اســلامی اســت.

ــت  ــت اداری قابلی ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــلامی در هیئ ــورای اس ــات ش ــه مصوب ــی ک از آن جای
ــات شــوراها در حــوزه ی درآمــد و عــوارض و  شــکایت و رســیدگی دارد و عمــده ی شــکایت ها از مصوب
گهــگاه امــور اداری و اســتخدامی اســت، لازم اســت بــه رویکــرد هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری 
پیرامــون اســتقلال واحدهــای محلــی پرداختــه شــود تــا بــا بررســی رویــه ی قضایــی، عملکــرد هیئــت 

مزبــور مــورد ارزیابــی قــرار گیــرد.

1. طاهری، ابوالقاسم، حکومت های محلی و عدم تمرکز، چاپ چهارم، تهران: انتشارات قومس، 1378، ص 226.

2. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، چاپ پانزدهم، تهران: انتشارات سمت، 1387، ص 63.

3. عباسی، بیژن، حقوق اداری، چاپ اول، تهران: انتشارات دادگستر، 1389، ص 113.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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گفتــار دوم. رویــه ی قضایــی هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری 
پیرامــون اســتقلال مالــی- اداری شــوراهای محلــی

هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در ســال های اخیــر پیرامــون اســتقلال واحدهــای محلــی در 
ــارات شــوراهای اســلامی شــهر دادنامه هــای بســیار مهمــی صــادر  حــدود و قلمــرو صلاحیــت و اختی
ــت  ــوق اداری اهمی ــول حق ــم و اص ــی، مفاهی ــا مبان ــا ب ــاق آن ه ــزان انطب ــی می ــا بررس ــه ب ــوده ک نم
ــاز  ــی رویه س ــاد قضای ــگاه نه ــور در جای ــت مزب ــردد. هیئ ــان می گ ــی نمای ــاد قضای ــن نه ــزون ای روزاف
ــات  ــی اقدام ــای محل ــتقلال واحده ــا اس ــط ب ــیب های مرتب ــا و آس می بایســت درصــدد حــل چالش ه
لازم را بــه عمــل آورد تــا بدیــن ترتیــب، نهادهــای مذکــور بــا اســتفاده از صلاحیــت و اختیــارات قانونــی 
بــه وظیفــه ی تحقــق و صیانــت از حقــوق شــهروندی در جامعــه بپردازنــد. بــا عنایــت بــه ارزش رویــه ی 
قضایــی، نقــش دیــوان عدالــت اداری در توســعه ی حقــوق اداری و بهبــود عملکــرد شــوراهای محلــی 
ــی اســتدلالی و  ــی رویه ســاز، شایســته اســت، مبان ــوان  نهــاد قضای ــه عن ــگاه هیئــت عمومــی ب و جای
مســتندات قانونــی هیئــت عمومــی در تصمیمــات اتخــاذی از زوایــای گوناگــون مــورد نقــد و بررســی 
ــی-اداری  ــه بررســی آرای صــادره در خصــوص اســتقلال مال ــن قســمت ب ــن در ای ــرد؛ بنابرای ــرار گی ق
شــوراهای محلــی بــا تبییــن اســتدلال هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری و تحلیــل و نقــد دادنامــه ی 

ــم. ــط می پردازی مرتب

ــی  ــت عموم ــی در آرای هیئ ــورای محل ــی ش ــتقلال مال ــم. اس ــد یک بن
ــت اداری ــوان عدال دی

در خصــوص اســتقلال مالــی شــوراهای محلــی کــه عمــده ی آن مرتبــط بــا اخــذ عــوارض می باشــد، 
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری پیرامــون موضوعــات مختلــف آرای متعــددی صــادر نمــوده اســت 
کــه غالــب اســتدلال هیئــت مزبــور واحــد بــوده و گاهــی پیرامــون موضوعــات مشــابه آرای متعــارض 
ــد و  ــه نق ــوردی، ب ــه صــورت م ــور ب ــن آرای مزب ــن تبیی ــن قســمت ضم ــه در ای ــده اســت ک صادرش

ــم. ــز می پردازی ــا نی بررســی آن ه

1. رویکرد دوگانه ی هیئت عمومی دیوان عدالت اداری در صدور آرا
مصوبــات متعــدد شــوراهای اســلامی شــهرهای کشــور مبنــی بــر تعییــن عــوارض فعــالان اقتصــادی 
و کســب و پیشــه بــرای بانک هــا، مؤسســات مالــی و اعتبــاری و صندوق هــای قرض الحســنه و 
تعاونی هــای اعتبــاری و مراکــزی کــه حــوزه ی فعالیــت کشــوری و غیرمحلــی دارنــد و نقــض دادنامــه 
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شــماره 113 مــورخ 1387/02/29 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، از ایــن حیــث کــه بــا موضــوع 
اســتقلال مالــی واحدهــای محلــی و مفاهیــم و اصــول حقــوق اداری مرتبــط اســت، مــورد توجــه قــرار 
گرفتــه و شــایان ذکــر اســت کــه آرای بســیار متعــددی از ســوی هیئــت عمومــی صــادر شــده اســت 
ــه  ــوان ک ــن عن ــت ای ــا تح ــده در دادنامه ه ــتدلال های به عمل آم ــه ی اس ــا ملاحظ ــده ی آن ب ــه عم ک
ــات  ــال مصوب ــه ابط ــر ب ــد« منج ــی( می باش ــوری )مل ــوده و کش ــی نب ــا محل ــت بانک ه ــوزه فعالی »ح
ــا موضــوع  ــر ب ــای دیگ ــی در دادنامه ه ــت عموم ــه هیئ شــوراهای اســلامی شــهرها شــده اســت.1 البت
مشــابه رویکــرد مخالفــی را پیــش گرفتــه و بــا ایــن اســتدلال کــه »محــل فعالیــت بانک هــا از مصادیــق 
واحدهــای تجــاری اســت« نســبت بــه ابطــال مصوبــه پیرامــون موضــوع کســب و پیشــه بانک هــا اقــدام 

ننمــود.

هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در رویکــرد اولیــه و عمــده ی دادنامه هــای صــادره پیرامــون 
عــوارض بــر بانک هــا، بــا ایــن اســتدلال کــه شــعب بانک هــا کـــه در سراســر کشــور مستقرنـــد، دارای 
ــوده و ملــی تلقــی می گــردد و اختیــارات شــوراهای اســلامی شــهر در  شــخصیت حقوقـــی واحــدی ب
وضــع عــوارض مقیــد بــه وضــع عــوارض محلــی جدیــد بــا رعایــت ممنوعیت هــای مذکــور در مــواد 50 
و 52 قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده می باشــد کــه در ایــن آرا بــه غیرمحلــی بــودن فعالیــت بانک هــا 
تأکیــد شــده اســت و در دادنامه هــای شــماره 219 مــورخ 1391/04/26، 1052 مــورخ 1396/10/19، 
355 مــورخ 1397/03/01، 1240 مــورخ 1396/12/18 و 933 الــی 935 مــورخ 1397/04/12 هیئــت 
ــوص  ــابق الصدور در خص ــی آرای س ــه عبارت ــه ب ــت ک ــرده اس ــال ک ــدی را دنب ــرد جدی ــی رویک عموم
ــا ایــن  اخــذ عــوارض از بانک هــا را تــا حــدودی نقــض کــرده اســت و در رویکــرد جدیــد آن هیئــت ب
اســتدلال کــه طبــق بنــد 1 مــاده 35 قـــانون تشــکیلات شـــوراهای اســلامی مصــوب 1361، عــوارض 
ــون نظــام صنفــی )صاحبــان حرفــه و پیشــه و مشــاغل( و  محلــی شــهرداری از کلیـــه مشــمولین قان
مشــمولین قوانیــن خــاص مثــل بانک هــا، مطــب پـــزشکان، وکلا و غیـــره صــورت می گیــرد و طبــق بند 
16 مــاده 80 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســلامی کشــور و انتخــاب شــهرداران 
ــن  ــهر و همچنی ــوارض ش ــو ع ــا لغ ــراری ی ــح برق ــب لوای ــدی، تصوی ــات بع ــا اصلاح ــوب 1375 ب مص
تغییــر نــوع و میــزان آن بــا در نظــر گرفتــن سیاســت عمومــی دولــت کــه از ســوی وزارت کشــور اعــلام 

1. دادنامه هــای شــماره 220 مــورخ 1391/04/26، 362 مــورخ 1392/05/21، 724 الــی 759 مــورخ 1391/10/11، 551 مــورخ 

1392/08/20، 1681 الــی 1735 مــورخ 1393/10/08، 275 الی 293 مــورخ 1394/03/18، 1043 الی 1057 مورخ 1394/09/03، 

1681 الــی 1735 مــورخ 1393/10/08، 190 مــورخ 1396/03/02، 1681 الــی 1735 مــورخ 1393/10/08، 724 الــی 759 مــورخ 

1391/10/11، 111 مورخ 1392/02/23، 28-29 مورخ 1396/01/15، 816 الی 836 مورخ 1394/06/31، 414 مورخ 1396/05/21، 

1845 مــورخ 1397/09/20، 150-151 مــورخ 1398/02/10، 491 الــی 493 مــورخ 1398/05/24 و 1846 مــورخ 1397/09/20.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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می شــود و نیــز بــه موجــب بنــد 26 مــاده مذکــور تصویــب نــرخ خدمــات ارائه شــده توســط شــهرداری 
ــت  ــا رعای ــی شــهرداری ها ب ــی و معاملات ــای مال ــت آیین نامه ه ــا رعای ــه آن ب و ســازمان های وابســته ب
ــا توجــه بــه  مقــررات مربــوط از جملــه  وظایــف و مســئولیت های شــورای اســلامی شــهرها اســت و ب
تبصــره 1 مــاده 5 قانــون اصــلاح مــوادی از قانــون برنامــه ســوم توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگی 
جمهــوری اســلامی ایــران و چگونگــی برقــراری و وصــول عــوارض و ســایر وجــوه از تولیدکننــدگان کالا، 
ارائه دهنــدگان خدمــات و کالاهــای وارداتــی مصــوب ســال 1381، وضــع عــوارض محلــی جدیــد و یــا 
افزایــش هــر یــک از عــوارض محلــی کــه در ایــن قانــون مشــخص نشــده، تجویــز شــده اســت و هرچنــد 
قوانیــن و مقــررات عمومــی حاکــم بــر بانک هــا سراســری و ملــی بــوده، لیکــن حســب تبصــره 1 مــاده 
3 قانــون تجــارت، محــل فعالیــت بانک هــا از مصادیــق واحدهــای تجــاری اســت و بــه همیــن جهــات 
ــای  ــی و صندوق ه ــی، خصوص ــای دولت ــی( از بانک ه ــوارض محل ــه )ع ــب و پیش ــوارض کس ــع ع وض
ــون و خــارج از حــدود اختیــارات تشــخیص  ــر قان ــی و اعتبــاری را مغای قرض الحســنه و مؤسســات مال

نــداده اســت.

ــالان  ــون فع ــت اداری پیرام ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــرد هیئ ــر رویک ــوع فوق الذک ــر موض ــلاوه ب ع
ــورخ  ــی 151 م ــورخ 1397/09/20، 150 ال ــه شــماره 1845 م ــا ب ــدور دادنامه ه ــا ص ــادی ب اقتص
مــورخ   1846  ،1398/04/25 مــورخ   798  ،1396/05/24 مــورخ   493 الــی   491  ،1398/02/10
1397/09/20 و همچنیــن بــا صــدور دادنامه هــای متعارضــی بــه شــماره 1052 مــورخ 1396/10/19 
ــتای  ــادی در راس ــالان اقتص ــوارض از فع ــذ ع ــوص اخ ــورخ 1397/04/12 در خص ــی 935 م و 933 ال
ــی تعــارض در آرا آشــکار اســت، لازم اســت  ــه عبارت ــی مبهــم می باشــد و ب اســتقلال واحدهــای محل

ــد. ــال نمای ــوان رویکــرد شــفافی را دنب دی

ــی  ــورخ 1397/09/20، 150 ال ــماره 1845 م ــای ش ــور در دادنامه ه ــت مزب ــرد اول، هیئ در رویک
ــی 493 مــورخ 1396/05/24، 798 مــورخ 1398/04/25 و 1846  151 مــورخ 1398/02/10، 491 ال
ــرای  ــوارض ب ــع ع ــون وض ــهر پیرام ــورای ش ــات ش ــال مصوب ــوان ابط ــت عن ــورخ 1397/09/20 تح م
ــا صنعتــی واقــع در محــدوده و  محــل فعــالان اقتصــادی )عرضه کننــدگان کالا و خدمــات( تولیــدی ی
حریــم شــهر، چنیــن بیــان داشــته اســت کــه بــا عنایــت بــه این کــه طبــق مــاده 50 قانــون مالیــات بــر 
ارزش افــزوده  مصــوب 1387، برقــراری هرگونــه عــوارض و ســایر وجــوه بــرای انــواع کالاهــای وارداتــی 
و تولیــد و همچنیــن ارائــه خدمــات کــه در ایــن قانــون، تعییــن تکلیــف مالیــات و عــوارض آن هــا معیــن 
ــوع عــوارض معیــن شــده اســت ...  ــون ن ــف( مــاده 38 همیــن قان شــده، ممنــوع اعــلام و در بنــد )ال
ــت  ــل فعالی ــه مح ــرداری و افتتاحی ــق بهره ب ــوارض ح ــادی، ع ــالان اقتص ــت فع ــل فعالی ــوارض مح ع
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فعــالان اقتصــادی و غیرمشــمول نظــام صنفــی تولیــدی و صنعتــی واقــع در محــدوده و حریــم مصــوب، 
مغایــر قانــون و خــارج از حــدود اختیــارات قانونــی اســت.

ــورخ  ــماره 1052 م ــای ش ــب دادنامه ه ــه موج ــی ب ــت عموم ــدی هیئ ــرد بع ــن در رویک همچنی
1396/10/19 و 933 الــی 935 مــورخ 1397/04/12 در خصــوص اخــذ عــوارض از فعــالان اقتصــادی 
بــا تغییــر نگــرش چنیــن بیــان داشــته اســت: »در خصــوص عــوارض ســالیانه فعالیــت فعــالان اقتصــادی 
ــب  ــارات مرجــع تصوی ــون و خــارج از حــدود اختی ــی، خــلاف قان مشــمول و غیرمشــمول نظــام صنف
ــد 16  ــق بن ــه »طب ــر این ک ــتدلال دیگ ــن اس ــت.« و همچنی ــال نیس ــد و قابل ابط ــخیص داده نش تش
ــهرداران  ــاب ش ــور و انتخ ــلامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیلات، وظای ــون تش ــاده 80 قان م
مصــوب ســال 1375 بــا اصلاحــات و الحاقــات بعــدی، تصویــب لوایــح برقــراری یــا لغــو عــوارض شــهر 
و همچنیــن تغییــر نــوع و میــزان آن بــا در نظــر گرفتــن سیاســت عمومــی دولــت کــه از ســوی وزارت 
کشــور اعــلام می شــود، از جملــه  وظایــف و مســئولیت های شــورای اســلامی شــهر محســوب شــده و 
در تبصــره 1 مــاده 50 قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده مصــوب 1387 وضــع عــوارض محلــی جدیــد 
کــه تکلیــف آن هــا در ایــن قانــون مشــخص نشــده باشــد، بــا رعایــت مقــررات مربوطــه تجویــز شــده 
اســت ... مغایــر و خــلاف قانــون مذکــور و خــارج از حــدود اختیــارات شــورای اســلامی شــهر نبــوده و 

ــد.« ــخیص نش ــال تش قابل ابط

از ایــن حیــث بررســی و تحلیــل آرای متعــارض فوق الذکــر در موضوعــات مشــابه پیرامــون اصــل 
ــی آن،  ــات حقوق ــار و تبع ــه آث ــه ب ــا توج ــور ب ــای مزب ــتقلال واحده ــی و اس ــای محل آزادی واحده
می توانــد حائــز اهمیــت باشــد و بحــث چالش برانگیــزی را فراهــم آورد کــه در ادامــه بــه قبــول یــا رد 

ــور در قالــب نقــد و بررســی آرا خواهیــم پرداخــت. هــر یــک از رویکردهــای مزب

2. تحلیل آرا
ــان  ــی آن چــه نمای ــای محل ــی واحده ــون اســتقلال مال ــای صــادره پیرام ــا ملاحظــه ی  دادنامه ه ب
اســت مــلاک و معیــار دیــوان در آرای صــادره تمایــز میــان امــور ملــی و محلــی اســت کــه ایــن عــدم 
ــزی  ــت مرک ــر دول ــرو ســازد. اگ ــای جــدی روب ــا تردیده ــی را ب ــی محل ــد تمرکززدای تفکیــک، می توان
ــد و در  ــری کن ــرای آن تصمیم گی ــف تشــخیص دهــد و ب ــی را در ســطوح مختل ــد نیازهــای محل بتوان
ــه را نداشــته باشــند، بعیــد اســت کــه  ــن زمین ــی امــکان اتخــاذ تصمیــم در ای عــوض نهادهــای محل
بتــوان از عــدم تمرکــز محلــی ســخن گفــت.1 بــه طــور کلــی و دقیــق نمی تــوان میــان امــور ملــی و 

1. آقایی طوق، مسلم، نگرش تطبیقی بر عدم تمرکز محلی در ایران، فصلنامه دانش حقوق عمومی، پاییز و زمستان 1396، 

دوره 6، شماره 18، ص 54.
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محلــی حــد فاصلــی مطلــق ایجــاد نمــود و تفکیــک ایــن امــور تابــع قاعــده ی کلــی و عمومــی نیســت 
ــر حــال لازم  ــه ه ــا ب ــن نکــرده اســت؛1 ام ــی تبیی ــی و محل ــور مل ــان ام ــرز مشــخصی می ــن م و مقن
اســت مــرز بیــن ایــن امــور تــا جایــی کــه ممکــن اســت، روشــن باشــد و نبایــد هیــچ یــک، از حــدود 
خــود تجــاوز نماینــد. در قانــون اساســی جمهــوری اســلامی ایــران تفکیــک خاصــی بیــن آن هــا صــورت 
نگرفتــه اســت امــا بــا مراجعــه بــه برخــی از اصــول قانــون اساســی، از جملــه  اصــول هفتــم و یک صــدم 
قانــون اساســی کــه حــوزه ی فعالیــت و اختیــارات شــورای اســلامی را تبییــن می کنــد و از طرفــی بــا 
ــن  ــا آخری ــارات شــوراهای اســلامی مصــوب 1375 ب ــون تشــکیلات و وظایــف و اختی ــه قان مراجعــه ب
ــون بیــان شــده اســت  اصلاحــات ســال 1396 کــه صلاحیــت اختیــارات شــوراها در مــاده 80 آن قان
کــه عمــلًا تمیــزی میــان امــور محلــی و ملــی نمی تــوان قائــل بــود و جــای بســی تأســف اســت کــه 
در حقــوق ایــران، بــه دلیــل فقــدان رویــه ی قضایــی و دکتریــن در خصــوص ایــن موضــوع، نمی تــوان 

رد پایــی از مفهــوم »امــور محلــی« یافــت. البتــه جســتجو در میــان قوانیــن عــادی نیــز لازم اســت.

بــرای یافتــن مرزهــای ایــن امــور بــا امــور ملــی و بــه خصــوص تعییــن صلاحیت هــای واحدهــای 
ــوراها  ــای ش ــدوده ی صلاحیت ه ــوان مح ــت می ت ــد؛ نخس ــور ش ــه را متص ــوان دو روی ــی، می ت محل
را این گونــه معیــن نمــود کــه شــوراها از تمامــی صلاحیت هــای نام برده شــده در متــن قوانیــن 
برخــوردار بــوده و در مقابــل از کلیــه ی صلاحیت هایــی کــه بــه صراحــت در قانــون نیامــده، محروم انــد. 
ــا  ــی صلاحیت ه ــرط عموم ــه ش ــتناد ب ــا اس ــد ب ــی می توان ــای محل ــل واحده ــوزه ی عم ــن، ح همچنی
ــرای رســیدگی  مشــخص گــردد. طبــق ایــن دو رویــه، شــوراها از نوعــی صلاحیــت حقــوق عمومــی ب
بــه تمامــی امــور محلــی کــه صریحــاً بــه مقــام دیگــری واگــذار نگردیــده، برخوردارنــد. البتــه واضــح 
اســت کــه شــرط عمومــی صلاحیت هــا بــدان معنــا نیســت کــه شــوراها صلاحیــت هرگونــه اقدامــی را 
دارنــد؛ بلکــه در ایــن دو مرحلــه از اعطــای صلاحیــت، لزومــاً یکــی جایگزیــن دیگــری نیســت؛ یعنــی 
ــال  ــن ح ــوده و در عی ــی نم ــون پیش بین ــا را در قان ــی صلاحیت ه ــرط عموم ــد ش ــذار می توان قانون گ

ــرد.2 ــی در نظــر بگی ــرای واحدهــای محل ــز ب ــژه ای را نی ــاً صلاحیت هــای وی صراحت

ــاً  ــی دقیق ــای محل ــای واحده ــن صلاحیت ه ــون تعیی ــر پیرام ــه ی فوق الذک ــه دو روی ــه ب ــا توج ب
ــت  ــت. هیئ ــتنتاج اس ــل درک و اس ــادره قاب ــای ص ــوان در دادنامه ه ــی دی ــت عموم ــای هیئ رویکرده
ــالان  ــا و فع ــر بانک ه ــوارض ب ــی در خصــوص وضــع ع ــی و محل ــور مل ــه ی ام ــه دو مؤلف ــت ب ــا عنای ب

1. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، چاپ پانزدهم، تهران: انتشارات سمت، 1387، صص 234-235.

2. جلالی، محمد، اصول کلی راهنمای تمرکززدایی در حقوق فرانسه با مقایسه آن با حقوق ایران، فصلنامه پژوهش حقوق 

عمومی، پاییز 1394، دوره 16، شماره 47، 1394، صص 94-95.
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اقتصــادی هــر دو رویکــرد را در آرای صــادره اعمــال نمــوده اســت کــه همیــن امــر منجــر بــه صــدور 
آرای متعارضــی گردیــد؛ بــرای نمونــه در خصــوص اخــذ عــوارض از فعــالان اقتصــادی شــوراهای محلــی 
بــا توجــه بــه تبصــره 1 مــاده 50 قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده  مصــوب 1387، حــق وضــع عــوارض 
ــث  ــن حی ــور مشــخص نشــده باشــد، دارد و از ای ــون مزب ــا در قان ــف آن ه ــه تکلی ــد را ک ــی جدی محل
ــی در  ــوارض محل ــع ع ــی در وض ــوراهای محل ــت ش ــت صلاحی ــوان از باب ــتنباط دی ــه اس ــه ب ــا توج ب
ــان شــد درک  ــه بی ــارض شــده اســت و همان طــور ک ــات صــدور آرای متع ــات مشــابه، موجب موضوع
صحیــح از مفهــوم امــور محلــی و تفکیــک آن از امــور ملــی بــا عنایــت بــه اســتقلال واحدهــای محلــی 
در راســتای پیشــبرد اهــداف خــود، در صــورت تردیــد بــر صلاحیــت واحدهــای محلــی بــا توجــه بــه 
ــیدگی  ــرای رس ــی ب ــوق عموم ــت حق ــی صلاحی ــوراها از نوع ــا، ش ــودن صلاحیت ه ــی ب ــرط عموم ش
ــن  ــا از ای ــد ت ــده، برخوردارن ــذار نگردی ــری واگ ــام دیگ ــه مق ــاً ب ــه صریح ــی ک ــور محل ــی ام ــه تمام ب
ــوان  ــی دی ــت عموم ــه هیئ ــردد ک ــن گ ــوارض تأمی ــی در اخــذ ع ــای محل ــق آزادی اداری واحده طری
ــن  ــورخ 1397/04/12 چنی ــی 935 م ــورخ 1396/10/19 و 933 ال ــماره 1052 م ــای ش در دادنامه ه

رویکــردی را دنبــال نمــوده اســت.

ــی  ــت عموم ــی آرای هیئ ــا بررس ــی، ب ــای محل ــای واحده ــن صلاحیت ه ــی تعیی ــر بررس ــلاوه ب ع
دیــوان عدالــت اداری پیرامــون مبحــث امــور عمومــی )ملــی و محلــی( و واکاوی در آرای صــادره بایــد 
ــور  ــور مزب ــرای تفکیــک ام ــاری ب ــا هیئــت عمومــی معی ــود کــه آی ــن ســؤال ب ــه ای درصــدد پاســخ ب
ارائــه نمــوده اســت؟ عــلاوه بــر خــلأ قانونــی در ایــن حــوزه، رویــه ی قضایــی در تفکیــک امــر ملــی از 
ــاً  ــه ی مفهومــی از امــور محلــی معیــار خاصــی را تبییــن و تشــریح نکــرده اســت و صرف محلــی و ارائ
رویــه ی قضایــی در برخــی آرای قضایــی، آن هــم مرتبــط بــا موضوعــات تعییــن جریمــه عــدم رعایــت 
پارکینــگ و یــا کســری آن، عــوارض مربــوط بــه اســتفاده از انشــعاب آب، بــرق، گاز و انشــعاب فاضــلاب 
ــادی و ...  ــالان اقتص ــنه و فع ــات قرض الحس ــا و مؤسس ــت بانک ه ــن فعالی ــن و همچنی ــاز تلف و امتی
از حیــث اخــذ عــوارض کــه جنبــه محلــی ندارنــد، اشــاره نمــود و عقیــده بــر تفکیــک بــر ایــن امــور 
دارد امــا نمی تــوان بــا ملاحظــه ی آرای مزبــور معیــار مشــخصی را بــرای تفکیــک امــر ملــی از محلــی 
ــا عــدم  ــه شــکایت در مقــام ابطــال ی ــاً در برخــی از آرا، آن هــم در رســیدگی ب اســتنباط نمــود. صرف
ابطــال مصوبــات پیرامــون وضــع عــوارض، قضــات اداری از واژه هــای امــور غیرمحلی و کشــوری اســتفاده 
ــات  ــی، مصوب ــاظ قانون ــارات و الف ــتنباط از عب ــا اس ــه ب ــا این ک ــت و ی ــرح آن گذش ــه ش ــد ک نمودن
ــلام  ــال آن را اع ــد، ابط ــخیص ننمودن ــی تش ــوارض محل ــه ع ــاظ این ک ــه لح ــلامی را ب ــوراهای اس ش
داشــته؛ امــا نکتــه مهــم این کــه در ایــن اســتدلال ها معیــار مــد نظــر هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت 
ــل اســتنباط نیســت و همیــن امــر در تشــخیص رویکــرد هیئــت عمومــی  ــه طــور  دقیــق قاب اداری ب

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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دیــوان عدالــت اداری بــا موضوعــات مطروحــه مشــکلاتی را بــه وجــود آورده اســت. از طرفــی حســب 
مندرجــات بنــد 16 مــاده 80 قانــون تشــکیلات، وظایــف و انتخابــات شــورای اســلامی کشــور و انتخــاب 
شــهرداران مصــوب 1375 و اصلاحــات بعــدی آن، »تصویــب لوایــح برقــراری یــا لغــو عــوارض شــهر و 
همچنیــن تغییــر نــوع و میــزان آن« در صلاحیــت شــورای اســلامی شــهر اســت و همچنیــن مطابــق 
ــر ارزش افــزوده، خدمــات بانکــی و اعتبــاری بانک هــا، مؤسســات  ــون مالیــات ب بنــد 11 مــاده 12 قان
ــات  ــت مالی ــاون از پرداخ ــدوق تع ــاز و صن ــنه مج ــای قرض الحس ــاری و صندوق ه ــای اعتب و تعاونی ه
معــاف شــده اند؛ لیکــن طبــق تبصــره 1 مــاده 50 قانــون مـــذکور، شــوراهای اســلامی شــهر و بخــش، 
جهــت وضـــع هــر یــک از عـــوارض محلــی جدیــد کـــه تکلیــف آن هــا در ایــن قانــون مشــخص نشــده 
باشــد، … تصویــب و اعــلام عمومــی نماینــد. همچنیــن بــا بررســی آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت 
اداری بایــد خاطرنشــان کــرد کــه عــلاوه بــر عــدم ارائــه ی معیــار مناســب بــر تفکیــک امــور ملــی بــا 
محلــی، در خصــوص اخــذ عــوارض محلــی هــم قانون گــذار تعریــف دقیقــی از عــوارض محلــی بیــان 
ــی  ــوارض محل ــی و ع ــوارض مل ــان ع ــخصی می ــرز مش ــم م ــی ه ــه ی قضای ــی روی ــوده و از طرف ننم
ترســیم ننمــوده اســت تــا بتــوان از ایــن طریــق معیــار مناســبی بــرای صلاحیت هــای واحدهــای محلــی 
در اخــذ عــوارض در نظــر گرفــت؛ امــا بــا بررســی عبــارات قانونــی بــه نظــر نگارنــدگان دو نکتــه حائــز 
اهمیــت اســت؛ نخســت این کــه قانون گــذار عــوارض ملــی را تمثیــلًا بیــان نمــوده و دوم این کــه اصــل 
بــر صلاحیــت واحدهــای محلــی مبنــی بــر وضــع عــوارض محلــی جدیــد را مدنظــر قــرار داده اســت1 و 
اگــر وضــع عــوارض ملــی در محــل بانضمــام مــواردی را کــه قانون گــذار صراحتــاً دریافــت عــوارض را 
منــع نمــوده اســت،2 اســتثنا در نظــر بگیریــم، اصــل بــر صلاحیــت واحدهــای محلــی می باشــد و ایــن 
امــر بــا اصــول و قواعــد حقــوق اداری از جملــه  اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی و شــرط عمومــی 
ــتقلال  ــه اس ــهری ک ــات ش ــه ی خدم ــدار و ارائ ــدی پای ــع درآم ــن مناب ــتای تأمی ــا در راس صلاحیت ه
مالــی واحدهــای محلــی را می توانــد بــه همــراه داشــته باشــد، ســازگارتر اســت و از طرفــی بایــد میــان 
امــور ملــی و محلــی بــا عــوارض ملــی و محلــی رابطــه ی مســتقیمی برقــرار کــرد؛ چراکــه هــدف اصلــی 
مجریــان امــر محلــی تأمیــن منافــع محلــی و جلــب رضایــت مــردم محــل اســت و نماینــده ی ویــژه ی 
محــل در درجــه ی اول تابــع مــردم محــل خــود اســت و از طرفــی هــدف از وضــع عــوارض محلــی اداره 

ــی می باشــد. ــور محل ــوب ام ــت مطل و مدیری

 بــه نظــر نگارنــدگان ســازوکار لازم بــرای ایــن تفکیــک و بــه عبارتــی ســاختار اجــرای امــور ملــی 
و محلــی ایــن اســت کــه ســازوکار اجــرا )تنظیــم حقوقــی امــور ملــی( یــک مفهومــی اســت بــه نــام 

1. تبصره یک ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب 1386.

2. ماده 50 قانون مالیات بر ارزش افزوده مصوب 1386.
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تراکم زدایــی و ســازوکار امــر اداری بــه نــام تمرکززدایــی اســت و هــر یــک دارای اصــول گوناگــون اســت 
کــه هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری و قضــات اداری جهــت ارائــه ی مفهــوم و معیــار دقیــق از ایــن 
امــور بــا تمســک بــه اصــول مربوطــه از جملــه  اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی و شــرط عمومــی 
صلاحیــت واحدهــای محلــی بــه عنــوان  اصــول راهبــر تمرکززدایــی و همچنیــن اصــول تحدیدکننــده ی 
ــای  ــد خلأه ــی، می توانن ــکار عمل ــوان  راه ــه عن ــرار دادن آن اصــول ب ــلاک ق ــن م ــی، ضم تمرکززدای

موجــود قانونــی را رفــع نماینــد.

عــلاوه بــر ایرادهــای مزبــور، نقــد دیگــری کــه بــر آرای صــادره وارد اســت، آن اســت کــه هیئــت 
ــالا  ــا ذکــر دادنامه هــای اعلامــی در ب عمومــی دیــوان عدالــت اداری در مــوارد خــاص کــه شــرح آن ب
گذشــت، بــا توجــه بــه غنــای مباحــث حقــوق اداری در موضوعــات مختلــف مرتبــط بــا ســازمان های 
اداری بــا مراجعــه بــه مباحــث حقــوق تجــارت تحــت ایــن عنــوان »بــه موجــب تبصــره 1 مــاده 3 قانــون 
ــود؛  ــدی را اتخــاذ نم ــرد جدی ــای تجــاری اســت« رویک ــق واحده ــا از مصادی ــت بانک ه تجــارت فعالی
در صورتــی کــه در اســتدلال مزبــور اصــلًا توجهــی بــه قواعــد و اصــول حقــوق اداری خصوصــاً اصــل 
ــه  ــی ب ــگاه ماهیت ــا ن ــه ب ــی ک ــی نشــده اســت، در صورت ــور محل ــری در ام ــام تصمیم گی ــت ع صلاحی
ــوارض، اســتدلال مناســب تری توســط  ــر صلاحیــت شــوراهای اســلامی در وضــع ع ــی ب موضــوع مبن
هیئــت عمومــی مزبــور در راســتای قواعــد و اصــول حقــوق اداری صــورت گیــرد؛ بــه عبارتــی آرایــی 
ــد و  ــه داشــتن از قواع ــی صــادر شــده اســت، ضمــن فاصل کــه در راســتای اســتقلال واحدهــای محل
اصــول حقــوق اداری گرچــه در نظــام حقوقــی کشــور از غنــای کافــی برخــوردار اســت، از قواعــد حقــوق 

ــرد. ــام می گی ــی اله خصوص

بنــد دوم. اســتقلال اداری شــورای محلــی در آرای هیئــت عمومــی دیــوان 
عدالــت اداری

در جســت وجوی آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری پیرامــون امــور اداری و اســتخدامی بــا 
آرای اندکــی مواجــه گشــتیم و عمــده ی آرای هیئــت عمومــی در ایــن خصــوص در مقــام اعــلام تعــارض 
ــه بررســی  ــاً ب آرا و صلاحیــت دیــوان عدالــت اداری1 اســت. از آن جایــی کــه در پژوهــش حاضــر صرف
آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری می پردازیــم و پرونده هــای مرتبــط بــا امــور اســتخدامی در 
صلاحیــت شــعب دیــوان عدالــت اداری اســت و بــا توجــه بــه موضــوع بحــث، بــه بررســی و مداقــه در 

دادنامــه شــماره 375 مــورخ 1381/10/22 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری خواهیــم پرداخــت.

1. دادنامه های شماره 375 مورخ 1381/10/22، شماره 16 مورخ 1397/01/21 و شماره 40 مورخ 1391/02/04.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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1. استدلال هیئت عمومی دیوان عدالت اداری
ــت اداری در دادنامــه شــماره 375 مــورخ 1381/10/22 در راســتای  ــوان عدال هیئــت عمومــی دی
ابطــال تصویب نامــه شــماره 39956/ت 18369 ه مــورخ 1377/06/18 هیئــت وزیــران پیرامــون 
تشــخیص شــورای شــهر در صــورت فقــدان شــرایط احــراز ســمت شــهردار، بیــان داشــته اســت: در 
صــورت فقــدان هــر یــک از شــرایط احــراز ســمت شــهردار منحصــراً بــه تشــخیص شــورای شــهر خاتمه 
ــم انتصــاب  ــتاندار در صــدور حک ــا اس ــر کشــور ی ــی وزی ــه ی قانون ــه وظیف ــه این ک ــرد، نظــر ب می پذی
شــهردار بــر اســاس پیشــنهاد شــورای شــهر موضــوع تبصــره 3 مــاده 71 قانــون تشــکیلات و وظایــف 
شــورای کشــور و انتخــاب شــهرداران مصــوب 1375 ملازمــه ای بــا احــراز صحــت یــا ســقم تشــخیص 
ــدارد؛  ــا اســتاندار ن ــر کشــور ی ــان دوره ی خدمــت شــهردار توســط وزی شــورای شــهر در زمینــه ی پای
ــران در مــورد  ــرار می گیــرد آن اســت کــه هیئــت وزی ــور مــورد توجــه ق بنابرایــن آن چــه در رأی مزب
چگونگــی نصــب شــهرداران بــا توجــه بــه تبصــره 3 مــاده 71 قانــون تشــکیلات و وظایــف شــوراهای 
ــا  ــهرها ب ــهرداران در ش ــب ش ــت: نص ــته  اس ــرر داش ــوب 1375 مق ــهرداران مص ــاب ش ــور و انتخ کش
جمعیــت بیشــتر از دویســت هــزار نفــر و مراکــز اســتان بنــا بــه پیشــنهاد شــورای شــهر و حکــم وزیــر 
کشــور و در ســایر شــهرها بــه پیشــنهاد شــورای شــهر و حکــم اســتاندار صــورت می گیــرد، در مــورد 
ــمت  ــدی س ــراز تص ــرایط اح ــور ش ــون مذک ــاده 72 قان ــوع م ــهردار موض ــمت ش ــدی س ــرایط تص ش
ــت  ــب هیئ ــه تصوی ــه پیشــنهاد وزارت کشــور ب ــا ب ــه بن ــود ک ــد ب ــه ای خواه ــق آیین نام ــهردار طب ش
دولــت خواهــد رســید و بــا توجــه بــه مــاده 4 آیین نامــه اجرایــی شــرایط احــراز تصــدی ســمت شــهردار، 
ــه محــض آن کــه از فقــدان یکــی از شــرایط منــدرج در بندهــا و تبصره هــای  شــورای اســلامی شــهر ب
ــن  ــد در اولی ــع شــود، بای ــه در شــهردار منتخــب خــود مطل ــن آیین نام ــواد 2 و 3 ای ــاده 1 و م ــل م ذی
ــیدگی و  ــوع رس ــه موض ــود، ب ــکیل می ش ــهردار تش ــور ش ــا حض ــه ب ــاده ک ــا فوق الع ــادی ی ــه ی ع جلس

ــه مرجــع صــدور حکــم انتصــاب اعــلام نمایــد. تشــخیص خــود را اعــم از صحت وســقم مطلــب ب

2. تحلیل دادنامه شماره 375 مورخ 1381/10/22 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری
ــران در  ــت وزی ــورخ 1377/06/18 هیئ ــماره 39956/ت 18369 ه م ــه ش ــه مصوب ــی ک از آن جای
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری مــورد شــکایت واقــع شــد، دیــوان در یــک رأی اصولــی و منطقــی 
در راســتای تمرکززدایــی اصولــی اقــدام بــه ابطــال مصوبــه هیئــت مزبــور نمــود؛ زیــرا در نظــام عــدم 
تمرکــز اداری بــه دلیــل اســتقلال اداری واحدهــای محلــی بایــد رابطــه ی سلســله مراتب اداری حــذف 
گــردد و دولــت مرکــزی در حــدود مقــررات قانونــی بــر ایــن واحدهــا نظــارت کنــد. گرچــه قانون گــذار 
در خصــوص انتخــاب شــهرداران پــس از انتخــاب آنــان، حســب مــورد منــوط بــه صــدور حکــم توســط 
ــراز  ــرایط، اح ــک از ش ــر ی ــدان ه ــه فق ــی ک ــا در صورت ــت ام ــته اس ــور دانس ــر کش ــتاندار و وزی اس
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شــهرداران صرفــاً در تشــخیص شــورای شــهر می باشــد و هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری مصوبــه 
ــت  ــدم رعای ــب اصــل ع ــن ترتی ــه ای ــر آن تشــخیص داد و ب ــون و مغای ــر از قان ــران را فرات ــت وزی هیئ
سلســله مراتب اداری در واحدهــای محلــی در فحــوای دادنامــه صــادره ملاحظــه گردیــد و در خصــوص 
ــی دموکراتیــک  ــان دو نظــام تمرکززدای ــد می ــی بای ــای محل ــدم وجــود سلســله مراتب اداری واحده ع
بــا تمرکززدایــی اقتــداری قائــل بــه تفکیــک بــود؛ چراکــه در تمرکززدایــی دموکراتیــک تصمیمــات از 
پاییــن بــه بــالا می باشــد و بــا توجــه بــه اصــل آزادی اداری، آن چــه عناصــر اصلــی بــرای تحقــق یــک 
تمرکززدایــی حقیقــی اســت را فراهــم مــی آورد امــا در تمرکززدایــی اقتــداری برعکــس تصمیمــات از 
ــریفات  ــل و تش ــد از مراح ــزی بع ــت مرک ــداری دول ــی اقت ــد1 و در تمرکززدای ــن می باش ــه پایی ــالا ب ب
ــا در  ــد ام ــوذ کن ــال نف ــد اعم ــدودی می توان ــا ح ــد و ت ــم می ده ــد آن تصمی ــر تأیی ــم ب ــی حک قانون
تمرکززدایــی دموکراتیــک خبــری از اعمــال نفــوذ دولــت مرکــزی نخواهــد بــود، اگرچــه تبصــره 3 مــاده 
80 قانــون شــوراها خــود مؤیــد تمرکززدایــی اقتــداری می باشــد و در صــورت عــدم ابطــال مصوبــه ی 
ــد. از  ــی وارد می گردی ــای محل ــتقلال اداری واحده ــر اس ــه ای ب ــور خدش ــت مزب ــط هیئ ــور توس مذک
آن جایــی کــه در تمرکززدایــی اصولــی، اصــل بــر آزادی اداری می باشــد و واحدهــای محلــی می تواننــد 
در چارچــوب اختیــارات خــود تصمیمــات لازم اتخــاذ کننــد، در اینجــا بایــد یــادآور شــد کــه ایــن آ زادی 
در تمرکززدایــی دموکراتیــک بیشــتر از تمرکززدایــی اقتــداری می باشــد؛ زیــرا در تمرکززدایــی اقتــداری 
گرچــه واحــد محلــی وجــود دارد امــا اقتــدار دولــت مرکــزی ســلب نشــده اســت و از طرفــی دادنامــه 
ــا اصــل توزیــع صلاحیت هــا باشــد و ایــن امــر بــه  ــا اســتدلال پیش گفتــه می توانــد همــگام ب مزبــور ب

منزله ی استقلال امور محلی و تفکیک آن از امور ملی می باشد. 
 

1. جلالی، محمد، اصول کلی راهنمای تمرکززدایی در حقوق فرانسه با مقایسه آن با حقوق ایران، فصلنامه پژوهش 

حقوق عمومی، پاییز 1394، دوره 16، شماره 47، 1394، ص 74.

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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نتیجه گیری
ــه اعطــای اســتقلال  ــرای واحدهــای محلــی منجــر ب ــه رســمیت شــناختن شــخصیت حقوقــی ب ب
اداری و مالــی بــرای آنــان خواهد شــد و برخــورداری از اســتقلال و هنجارگــذاری از شــرایط تمرکززدایی 
ــه معنــای عمیــق کلمــه اســت. البتــه مرادمــان ساختارشــکنی از یگانگــی قــدرت سیاســی نیســت؛  ب
ــن اســتقلال در  ــق ای ــه ی تحق ــی اســت و لازم ــور محل ــر ام ــت ب ــاب مدیری ــن اســتقلال از ب ــه ای بلک
ابتــدا شناســایی شــخصیت حقوقــی بــرای واحدهــای محلــی بــه معنــای واقعــی کلمــه و تفکیــک امــور 
ــذاری  ــک و واگ ــدم تفکی ــت و ع ــی اس ــای محل ــه واحده ــی ب ــور محل ــذاری ام ــی و واگ ــی از مل محل
ــد؛  ــی وارد می کن ــای محل ــتقلال واحده ــه اس ــر ب ــه ای جبران ناپذی ــور، خدش ــای مزب ــه واحده آن ب
بنابرایــن از ســویی درک صحیــح از مفهــوم امــور محلــی و تفکیــک آن از امــور ملــی و از ســوی دیگــر 
ــا عنایــت بــه اســتقلال واحدهــای محلــی در راســتای پیشــبرد اهــداف خــود، در صــورت تردیــد در  ب
ــا، شــوراها از  ــودن صلاحیت ه ــی ب ــه شــرط عموم ــا توجــه ب ــی، ب ــای محل ــت داشــتن واحده صلاحی
ــام  ــه مق ــه صریحــاً ب ــی ک ــور محل ــی ام ــه تمام ــرای رســیدگی ب ــی ب ــوق عموم ــت حق نوعــی صلاحی
ــای  ــات آزادی اداری واحده ــق موجب ــن طری ــا از ای ــده، برخــوردار می باشــند ت ــذار نگردی دیگــری واگ

محلــی تأمیــن گــردد.

بــا بررســی و مطالعــه ی آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری پیرامــون اســتقلال واحدهــای 
ــد  ــوی قواع ــگ و ب ــوق اداری، رن ــول حق ــد و اص ــم، قواع ــتن از مفاهی ــه داش ــن فاصل ــی ضم محل
حقــوق خصوصــی گرفتــه اســت و از طرفــی رویــه ی قضایــی دیــوان عدالــت اداری نیازمنــد بازنگــری 
ــا  ــر بانک ه ــوارض ب ــوص ع ــر در خص ــال های اخی ــت اداری در س ــوان عدال ــه دی ــت. گرچ ــدی اس ج
ــادی  ــالان اقتص ــورخ 1397/03/01( و فع ــورخ 1396/10/19 و 355 م ــماره 1052 م ــای ش )دادنامه ه
)دادنامــه شــماره 933 الــی 935 مــورخ 1397/04/12( رویکــرد جدیــدی را دنبــال کــرده اســت کــه 
ایــن امــر نویــد بازنگــری در آرای دیــوان عدالــت اداری را می توانــد داشــته باشــد؛ امــا رویــه ی قضایــی 
در تفکیــک امــر ملــی از محلــی و ارائــه ی مفهومــی از امــور محلــی، معیــار خاصــی را تبییــن و تشــریح 
ــا تعییــن جریمــه عــدم  ــاً در برخــی آرای قضایــی، آن هــم موضوعــات مرتبــط ب نکــرده اســت و صرف
رعایــت پارکینــگ و یــا کســری آن، عــوارض مربــوط بــه اســتفاده از انشــعاب آب، بــرق، گاز و انشــعاب 
فاضــلاب و امتیــاز تلفــن و همچنیــن فعالیــت بانک هــا و مؤسســات قرض الحســنه و فعــالان اقتصــادی و 
... از حیــث اخــذ عــوارض کــه جنبــه محلــی ندارنــد، اشــاره نمــود و عقیــده بــر تفکیــک ایــن امــور دارد 
ــن مناســبی  ــد تضمی ــور نمی توان ــی، صــرف تفکیــک مزب ــرای تحقــق اســتقلال واحدهــای محل ــه ب ک
ــار و الگــوی  ــا ملاحظــه ی آرای صــادره، معی ــرا ب ــی باشــد؛ زی ــی و محل ــرای اســتقلال واحدهــای مل ب
معینــی بــرای تفکیــک امــر ملــی از امــر محلــی اســتنباط نمی گــردد کــه همیــن امــر موجــب گردیــد 
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هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در مــوارد مشــابه آرای متعــارض صــادر نمایــد؛ بنابرایــن پیشــنهاد 
ــت اداری ضمــن بازنگــری جــدی در آرای صــادره، در گام اول  ــوان عدال می گــردد هیئــت عمومــی دی
ــورداری از  ــود و برخ ــی موج ــای قانون ــع خلأه ــه رف ــبت ب ــی نس ــرل قضای ــق کنت ــت از طری می بایس
رویــه ی قضایــی یکســان اقــدام نمایــد تــا ســپس بــا تمســک بــه همــه ی جوانــب تمرکززدایــی اصولــی 
از جملــه اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی، اصــل توزیــع صلاحیت هــا، اصــل برابــری و ... بــه عنــوان  
ــرای  مناســب ترین راهــکار علمــی و عملــی جهــت تفکیــک امــور ملــی و محلــی، الگــوی فاخــری را ب

تحقق استقلال واحدهای محلی مورد توجه قرار دهد.  

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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اداری.
43. دادنامه شماره 111 مورخ 1392/02/23 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.
44. دادنامه شماره 362 مورخ 1392/05/21 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.

45. دادنامه های شماره 551 مورخ 1392/08/20 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.
46. دادنامه شماره 40 مورخ 1391/02/04 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.

47. دادنامه  شماره 219 مورخ 1391/04/26 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.

48. دادنامه شماره 220 مورخ 1391/04/26 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.
49. دادنامه های شماره 724 الی 759 مورخ 1391/10/11 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.
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50. دادنامه شماره 113 مورخ 1387/02/29 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.

51. دادنامه شماره 375 مورخ 1381/10/22 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری.
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تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
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Investigation on the independence of local units from the per-
spective of the opinions of the General Assembly of the Court 

of Administrative Justice
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Keyvan Sedaghati ***

Abstract:
The General Assembly of the Court of Administrative Justice is able to fully guide the 
legislative and implementation process in this area with scientific content by issuing 
very important judgments regarding to the independence of local units in addition of 
being a suitable criterion and sample for future legal and executive orientations. On 
the other hand, the mentioned General Assembly, in the position of a procedural ju-
dicial body, can make effective decisions by taking into account the public interests 
and defending the rights of citizens by law-abiding in the votes and issuing judgement 
in order to resolve the challenges and damages related to the independence of local 
units. Thus, local institutions by using their legal capacity and power fulfill their job of 
protection and realization the rights of citizens in the society. Therefore, in the present 
research, with the method of descriptive-analytical, the concept that the General As-
sembly of the Court of Administrative Justice has from local affairs in the direction of 
the independence of local units criticized and leaded us to this conclusion that the crite-
rion provided by the procedure of the said General Assembly is not so comprehensive 
and in accordance with the principles of public law to fill all the existing gaps.

Keywords: Decentralization, General Assembly of the Court of Administrative Justice, 
Independence, Local units, National and Local Affairs.
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