
فصلنامه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســــال سوم / شمـــــاره نهم / زمستان 1400

1





فصلنامه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســــال سوم / شمـــــاره نهم / زمستان 1400

3



فصلنـــامه علمی پژوهش های 
نـــویــــــــن حقــــــــوق اداری

سال سوم /  شمــاره نهم  / زمستان  1400

مدیر مسئول:

دکتراسدالله یاوری

سردبیر:

دکتر بیژن عباسی لاهیجی

جانشین سردبیر:

دکتر محمّد حسنوند

  اعضای هیئت تحریریه

دکتــر محمــد امامــی، دکتــر محمــد راســخ، دکتــر حســین زارعــی متیــن، دکتــر عبــاس زراعــت، دکتــر 

ســید محمــد قــاری ســید فاطمــی، دکتــر علــی مشــهدی، دکتــر مرتضــی نجابــت خواه،دکتــر ســید مجتبی 

ــر ســید محمد هاشــمی واعظــی، دکت

شورای علمی فصلنامه

ــی،  ــد جلال ــر محم ــی زاده، دکت ــواد تق ــر ج ــنگری، دکت ــتوار س ــوروش اس ــر ک ــوق، دکت ــی ط ــلم آقای ــر مس دکت

ــی  ــی رســتمی، دکتــر محمــد جــواد رضای ــر ول ــژاد، دکتــر محمــد حســنوند، دکت دکتــر ســید احمــد حبیــب ن

ــد ــر مهــدی هداون ــژه، دکت ــر محمــد رضــا وی ــد کرمــی، دکت ــر حام ــر محمــد حســین زارعــی، دکت زاده، دکت

صاحب امتیاز: انجمن ایرانی حقوق اداری

مدیر داخلی و صفحه آرا:

مهدی حسنوند

ویراستار ادبی فارسی:

سمانه ایرانی

شاپا چاپی: 0497 2717

مسئول هماهنگی: 

محمد  هدایتی

ویراستار انگلیسی:

حدیثه داوودی



ــماره 86032  ــوز ش ــاس مج ــر اس ــوق اداری ب ــن حق ــای نوی ــه علمی پژوهش ه فصلنام

مــورخ 1398/10/02 معاونــت مطبوعاتــی وزارت فرهنــگ و ارشــاد اســلامی به موجــب مــاده 

ــه  ــاده 6 آیین نام ــه م ــتند ب ــردد. مس ــر می گ ــوب 1364 منتش ــات مص ــون مطبوع 13 قان

ــورخ  ــه م ــاوری و مصوب ــات و فن ــوم تحقیق ــوب 1398/9/2 وزارت عل ــریات علمی مص نش

ــوب  ــه )ب(  محس ــد درج ــوق اداری واج ــی حق ــن ایران ــره انجم ــت مدی 1398/09/18 هیئ

ــی و  ــن علمی پژوهش ــد عناوی ــه جدی ــاس آیین نام ــر اس ــت ب ــر اس ــایان ذک ــردد. ش می گ

علمی ترویجــی حــذف شــده و نشــریات دارای مجــوز از وزارت علــوم همگــی دارای عنــوان 

علمی بــوده کــه در فرآینــد ارزیابــی ســالیانه حســب برخــورداری از ویژگی هــای منــدرج 

ــد. ــدی می گردن ــده رتبه بن ــذ ش ــره اخ ــاس نم ــر اس ب
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نقـل مطالب بــــا ذکــــر مـــاخذ بـــدون مــــانع است.
مقالات درج شده بیان دیدگاه های نشریه نمی باشد.
مسئولیت صحت مطالب بر عهده نویسنده می باشد.
فصلنـــــــــامه در ویــــــرایــش مطالـــب آزاد اســت.



شرایط و ضوابط ارسال مقاله به فصلنامه پژوهش های 
نوین حقوق اداری

از کلیــه دانشــجویان، اســاتید و پژوهشــگران محتــرم دعــوت می شــود مقــالات علمی پژوهشــی خــود 
ــا موضوعــات ایــن فصلنامــه )حقــوق اداری( هســتند را از طریــق ثبــت نــام در ســامانه  کــه مرتبــط ب

فصلنامــه بــه نشــانی https://malr.ir بــا رعایــت نــکات زیــر ارســال نماینــد:

 الف. نکات شکلی:

ــد  ــع( بای ــری و مناب ــه، نتیجه گی ــده ، بدن ــوان، چکی ــم از عن ــات اع ــه صفح ــامل هم ــه )ش ــم مقال 1 - حج
ــد. ــع A4 باش ــه در قط ــر 9000 کلم ــل 5000 و حداکث حداق

2 - حاشیه سمت راست و چپ صفحه 4.5 سانتیمتر و حاشیه بالا و پایین صفحه 6 سانتیمتر باشد.
3- بــرای بخــش بنــدی محتــوای بدنــه مقالــه از ترتیــب گفتــار ، بنــد، 1 …،  الــف، ب... الــی آخــر اســتفاده 

شــود.
4- چکیده فارسی و ترجمه آن به انگلیسی حداقل در 150 و حداکثر در 250کلمه باشد.

5- واژگان کلیــدی بایــد حداقــل 4 و حداکثــر 7 کلمــه بــوده و در متــن فارســی بــه ترتیــب حــروف الفبــا 
ذکــر شــوند.

 ب. شیوه ارجاع دهی:

1-  ارجاعــات در متــن مقالــه بــه ترتیــب شــماره گذاری شــده و بــر طبــق شــماره ای کــه در متــن بــه 
آن داده شــده در زیرنویــس همــان صفحــه خواهــد آمــد. پاورقی هــا در هــر صفحــه از شــماره 1 شــروع 
می شــود لازم بــه ذکــر اســت ســبک ارجاعــات می بایســت هماننــد ســبک درج فهرســت منابــع باشــد. 
ــام خانوادگــی نویســنده دوم بــه  ــام و ن ــام، ن ــام خانوادگــی، ن 2- اگــردو نویســنده یــا بیشــتر باشــد، ن
بعــد. عنــوان کتــاب. محــل نشــر: انتشــارات، ســال انتشــار، صفحــه یــا صفحــات در صــورت ارجــاع در 
پانویس ها.مثــال: دمرچیلــی، محمــد، علــی حاتمــی و محســن قرائــی. قانــون تجــارت در نظـــم حقـــوقی 

کنـــونی. ویـــرایش اول. تهــران: خلیج فــارس، 1380، ص 183.
ــده رأی،  ــی )مرجــع صادرکنن ــه صــورت پاورق ــد ب ــز بای ــی و داوری نی ــه آراء قضای 3- شــیوه ارجــاع ب

)ICJ Rep, 2010: para. 104( :ــال ــوان مث ــه عن ــد. ب ــه( باش ــراف مربوط ــال صــدور رأی: پاراگ س

 
 ج. شیوه تنظیم فهرست منابع پایانی:

1- فهرســت منابــع انتهــای مقالــه بایــد بــه ترتیــب: کتاب هــا، مقاله هــا، اســناد، آراء و... دســته بنــدی 
شــده و بــا شــماره گــذاری مسلســل بــه صــورت زیــر آورده شــوند:

الــف. کتاب هــا: نــام خانوادگــی، نــام نویســنده )تاریــخ انتشــار(. عنــوان کتــاب بــا حــروف ایتالیــک، نــام 



مترجــم یــا مصحــح، محــل انتشــار، نــام ناشــر، شــماره جلــد. مثــال:
  زمانــی، سیدقاســم )1393(. حقــوق ســازمان های بیــن المللــی، تهــران، مؤسســه مطالعــات و 

پژوهش هــای حقوقــی شــهر دانــش.
.Crawford, James (2012). Brownlie›s Principles of Public International Law, London, Oxford 
University Press  

ب. مقاله هــا: نــام خانوادگــی، نویســنده )تاریــخ انتشــار(. عنــوان کامــل مقالــه در گیومــه، نــام مجلــه بــا 
حــروف ایتالیــک، شــماره مجلــه، شــماره صفحــات ابتدایــی و انتهایــی مقالــه، مثــال:

ــل متحــد و  ــازمان مل ــاس خداشــناس )1394(. »شــورای حقوق بشــر س ــی و عب   ســادات اخــوی، عل
ــماره 4،  ــران، ش ــوق عمومی دانشــگاه ته ــات حق ــه مطالع ــت حقوق بشــر در عربســتان«، فصلنام وضعی

صــص 713 691.
.Donnelly, Jack (1980). «Natural Law and Right in Aquinas’ Political Thought», The Western 
Political Quarterly, vol. 33, pp. 535 520  

 
2- نحــوه درج مقــالات چــاپ شــده در یــک »کتــاب مجموعــه مقــالات« در فهرســت منابــع انتهایــی 
ــخ  ــه )تاری ــنده مقال ــام نویس ــه، ن ــنده مقال ــی نویس ــام خانوادگ ــود: ن ــد ب ــورت خواه ــن ص ــه بدی مقال
ــاب،  ــتاران علمی کت ــی ویراستار/ویراس ــام خانوادگ ــام و ن ــه«، در: ن ــه در گیوم ــوان مقال ــار(. »عن انتش
عنــوان کتــاب بــه صــورت ایتالیــک، محــل انتشــار، نــام ناشــر، شــماره صفحــات ابتــدا و انتهــای مقالــه. 

مثــال:
ــوال  ــت از ام ــل در حمای ــن المل ــوق بی ــن و توســعه حق ــاز، جمشــید )1391(. »یونســکو و تدوی   ممت
ــن  ــوق بی ــی در حق ــی و تاریخ ــوال فرهنگ ــت از ام ــش حمای ــالات همای ــه مق ــی« در: مجموع فرهنگ
الملــل، تهــران، مؤسســه مطالعــات و پژوهش هــای حقوقــی شــهر دانــش، چــاپ اول، صــص 101 95.
  Scovazzi, Tullio (2006). “The Protection of Underwater Cultural Heritage: Article 303 and the 
UNESCO Convention”, in: D. Freestone, R. Barnes and D. Ong (eds.), The Law of the Sea 
Progress and Prospects, Oxford University Press, pp. 136 120.

 
3- عناوین کتاب ها و مقالات باید به صورت توپر )Bold( باشد.

 انواع مقاله قابل ارسال به نشریه
الف، مقاله پژوهشی اعم از کاربردی، بنیادین، نظری و توسعه ای

 )case study( ب، مطالعه آرای قضایی
 

 د. شیوه تنظیم فایل حاوی مشخصات نویسندگان:

ــد در یــک فایــل  ــه ذکــر گــردد، بلکــه بای ــد در فایــل اصلــی مقال ــام و مشــخصات نویســندگان نبای ن
ــه از طریــق ســامانه ارســال گــردد: ــه همــراه فایــل اصلــی مقال ــه ترتیــب زیــر نوشــته و ب ــه ب جداگان

1- در بالای صفحه ابتدا »عنوان فارسی« و سپس »عنوان انگلیسی« مقاله ذکر شود.



2- مشــخصات نویســندگان مقالــه بــه ترتیــب )بــه فارســی و انگلیســی( و بــه صــورت زیــر در پاورقــی 
صفحــه اول ذکــر شــود:

نام و نام خانوادگی، مرتبه علمی، نام گروه، نام دانشکده، نام دانشگاه، نام شهر، نام کشور.
3- از بیان عنوان هایی نظیر مهندس، دکتر و... در ابتدای اسامی نویسندگان مقاله خودداری گردد.

4- حتماً نویسنده مسئول مشخص شود.

 نمونه:

دستورگرایی بین المللی: ابزارهای شناخت
International Constitutionalism: The Tools of Recognition

1- عباســعلی کدخدایــی، اســتاد، گــروه حقــوق عمومــی، دانشــکده حقــوق و علــوم سیاســی، دانشــگاه 
تهــران، تهــران، ایــران ) نویســنده مســئول(.

Abbasali Kadkhodaei, Prof., Department of Public Law, Faculty of Law and Political Science, 
University of Tehran, Tehran, Iran (Corresponding Author). Email: kadkhoda@ut.ac.ir

ــوم سیاســی،  ــل، دانشــکده حقــوق و عل ــه دکتــری حقــوق بیــن المل ــش آموخت ــر مقامــی، دان 2- امی
ــران. دانشــگاه تهــران، تهــران، ای

Amir Maghami, Ph.D. in International Law, Faculty of Law and Political Science, University of 
Tehran, Tehran, Iran. Email: amir.maghami@live.com
 

 ه. مسئول مکاتبات و تماس های تلفنی از سوی فصلنامه 

ــنده  ــا نویس ــاً ب ــه  صرف ــوی فصلنام ــی از س ــای تلفن ــک( و تماس ه ــل و پیام ــات )ایمی تمامی مکاتب
مســئولی اســت کــه در هنــگام ارســال مقالــه در ســامانه تعییــن شــده اســت. همچنیــن درصورتی کــه 
ــر اســاس نظــرات داوران محتــرم یــا دبیــر اجرایــی فصلنامــه( نیازمنــد بازنگــری یــا اصــاح  ــه )ب مقال
ــل  ــا بازنگــری را در کارتاب ــوارد اصــاح ی ــد م ــاً نویســنده مســئول می توان شــناخته شــده باشــد، صرف
خــود در ســامانه مشــاهده، آنهــا را انجــام داده و درنهایــت مقالــه اصاحــی را مجــدداً از طریــق ســامانه 

ارســال نمایــد.
ــک نویســنده داشــته باشــد(  ــه بیــش از ی ــه )درصورتی کــه مقال ــان نویســندگان مقال ــه اول: از می نکت
حتمــاً بایــد یکــی از نویســندگان )در هنــگام ارســال مقالــه( به عنــوان »نویســنده مســئول« در ســامانه 
ــا  ــات و تماس ه ــئولیت تمامی مکاتب ــه مس ــت ک ــنده ای اس ــئول، نویس ــنده مس ــود. نویس ــن ش تعیی

در خصــوص مقالــه ارســالی را بــر عهــده خواهــد داشــت.
نکتــه دوم: ضــرورت دارد نویســنده مســئول شــماره تلفــن همــراه و آدرس ایمیــل معتبــر خــود را در 
ســامانه فصلنامــه تعییــن نمایــد. در صــورت عــدم رعایــت مــوارد مذکــور، مســئولیت عواقــب احتمالــی 
بــر عهــده وی خواهــد بــود و فصلنامــه هیچ گونــه مســئولیتی در خصــوص تأخیــر در فرآینــد رســیدگی 

و داوری یــا حتــی رد مقالــه ارســالی نخواهــد داشــت.
ــی  ــراز از مشــکات احتمال ــرم و جهــت احت ــراوان اســاتید محت ــه مشــغله ف ــا توجــه ب ــه ســوم: ب نکت
ــا اســاتید محتــرم مقالــه مشــترک دارنــد، در  کــه ذکــر شــد، پیشــنهاد می گــردد، دانشــجویانی کــه ب



هنــگام ارســال مقالــه، خــود را به عنــوان نویســنده مســئول در ســامانه تعییــن نماینــد. بعــد از اتمــام 
ــنده  ــر »نویس ــکان تغیی ــه، ام ــرش مقال ــی پذی ــدور گواه ــگام ص ــیدگی و داوری و در هن ــد رس فرآین
ــه نمــودن شــخص  ــای اضاف ــی به هیچ وجــه معن ــن امکان ــد می گــردد چنی مســئول« وجــود دارد. تأکی

ــت. ــه نیس ــندگان مقال ــوان نویسنده/نویس ــد به عن ــخاص جدی ــا اش ی

 نکات مهم پایانی

1 - مقالــه ارســالی بایــد محصــول مطالعــات و تحقیقــات نویسنده/نویســندگان بــوده و دربردارنــده 
دســتاوردهای علمی جدیــد باشــد.

2 - نــگارش مقــالات کاربــردی و نیــز اســتناد بــه مقــالات مرتبــط کــه در »فصلنامــه پژوهش هــای 
ــت بررســی  ــالی در اولوی ــه ارس ــردد مقال ــده اند، موجــب می گ ــوق اداری« منتشــر ش ــن حق نوی

و داوری فصلنامــه قــرار گیــرد و عــاوه بــر آن واجــد امتیــاز بالاتــری در مرحلــه داوری گــردد.
ــد  ــده بای ــه چکی ــه ترجم ــردد، بلک ــه گ ــورت مفهومی ترجم ــه ص ــد ب ــی نبای ــده فارس 3 - چکی
ــده و واژگان  ــوان، چکی ــن فارســی باشــد. عن ــه تمامی جمــاتِ مت ــامل ترجم ــوده و ش ــق ب دقی
ــر و  ــه آورده شــوند. در صــورت تغیی ــل اصــلِ مقال ــد در صفحــه آخــر فای کلیــدی انگلیســی بای

ــردد. ــز اعِمــال گ ــده انگلیســی نی ــرات در چکی ــده فارســی، تغیی بازنگــری چکی
ــه و نیــز رعایــت حقــوق  ــراز شــده در مقال ــع و نظرهــای اب ــب، مناب 4 - مســئولیت صحــت مطال

ــد. ــه می باش ــندگان مقال ــده نویسنده/نویس ــر عه ــگران ب ــن و پژوهش مؤلفی
5 - نویســنده مســئول بایــد تعهدنامــه ای از طریــق ســامانه ارســال نمایــد مبنــی بــر اینکــه مقالــه 
بــرای همایــش یــا مجلــه دیگــری ارســال نشــده یــا در حــال داوری یــا چــاپ نبــوده یــا قبــاً در 

جایــی چــاپ نشــده اســت.
ــا شــخص  ــه همــراه یــک عضــو هیئــت علمی دانشــگاه ی ــه خــود را ب ــد مقال 6 - دانشــجویان بای

دارای مــدرک دکتــری بــه صــورت مشــترک ارســال نماینــد.
ــن راهنمــا تهیــه نشــده باشــند، توســط کارشــناس نشــریه جهــت  ــق ای ــه ای کــه مطاب 7 - مقال

ــود. ــت داده می ش ــرات، برگش ــال تغیی اعِم
8 - مقالــه ارســالی حداقــل توســط دو داور ارزیابــی خواهــد شــد. چــاپ مقالــه منــوط بــه پذیــرش 
دو داور و تصویــب نهایــی هیئــت تحریریــه خواهــد بــود. مقالــه در صــورت تصویــب، بــرای انتشــار 

و چــاپ ویرایــش می شــود.
9 - هیئــت تحریریــه نســبت بــه پذیــرش، عــدم پذیــرش و هرگونــه ویرایــش یــا تلخیــص مقالــه 

در زمــان چــاپ آزاد اســت.
10- بــا توجــه بــه غیردولتــی بــودن نشــریه و بــه منظــور تامیــن هزینه هــای اداره نشــریه، داوری 
و چــاپ مقالــه مبلــغ یــک میلیــون ریــال بابــت هزینــه داوری اولیــه مقالــه و در صــورت پذیــرش 
نهایــی مبلــغ ســه میلیــون ریــال بابــت هزینــه چــاپ اخــذ خواهــد شــد. فرآبنــد دریافــت وجــه 

از طریــق ســامانه صــورت می گیــرد.
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الگوی شایسته ی اداره ی خوبِ کتابخانه های پارلمانی با تأکید بر 
وضعیت شناسی کتابخانه مجلس شورای اسلامی

سید احمد حبیب نژاد*
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چکیده
کتابخانــه پارلمانــی نمــاد پیونــد علــم و دانــش بــا قــوه مقننــه و بــه مثابــه حلقــه واســط بــرای   
انتقــال داده هــا و اطاعــات بــه پارلمــان و عنصــری مهــم در دســتیابی بــه قانون گــذاری خــوب اســت. ایــن 
کتابخانه هــا بایــد تأمین کننــده ی نیازهــای پژوهشــی نماینــدگان باشــد؛ از جملــه در حوزه هــای دریافــت 
ــح، ارتقــای دانــش  گزارش هــای توجیهــی، نظــرات کارشناســی و تخصصــی در خصــوص طرح هــا و لوای
ــی  ــای  تقنین ــن پیش نویس ه ــکاری در تدوی ــی، هم ــای پژوهش ــه گزارش ه ــی ب ــذاری، دسترس قانون گ
ــون  ــع »قان ــد از وض ــدی می توان ــا ح ــا ت ــن عرصه ه ــته در ای ــت شایس ــن. فعالی ــار قوانی ــنجی آث و اثرس
بــد« جلوگیــری نمایــد و یــا هزینه هــای سیاســی، اجتماعــی و اقتصــادی قانون گــذاری را کاهــش دهــد. 
پرســش اصلــی مقالــه ایــن اســت کــه اداره ی خــوبِ یــك کتابخانــه پارلمانــی بــر چــه عناصــر و مؤلفه هایــی 
اســتوار اســت. در ایــن مقالــه ضمــن بررســی و مطالعــه تطبیقــی نســبت بــه کیفیــت اداره ی کتابخانه هــای 
پارلمانــی در برخــی از کشــورها و شناســایی ســاختار و کارویژه هــای آن، بــه موضــوع نقــش ایــن نهــاد در 
ارتقــای کیفیــت قانون گــذاری نیــز پرداختــه می شــود و »کتابخانــه، مــوزه و مرکــز اســناد مجلــس شــورای 
اســامی« را بــه عنــوان یگانــه کتابخانــه پارلمانــی کشــور و بــه عنــوان یــك ســازمان و نهــاد خدمــات علمی 
ــر آسیب  شناســی در حوزه هایــی ماننــد کارکردهــا، پیشــنهاد هایی در  مــورد واکاوی قــرار داده و عــاوه ب
چهارچــوب طراحــی الگــوی مطلــوب اداره ی خــوب ایــن نهــاد ارائــه می گــردد. ایــن واقعیــت نیــز مهــم 
اســت کــه در کشــور مــا برخــی از وظایــف و مســئولیت های کتابخانــه پارلمانــی بــر عهــده مراکز پژوهشــی 
مجلــس و معاونــت قوانیــن مجلــس اســت و بــه نوعــی هنــوز کتابخانــه پارلمانــی بــه مفهــوم خــاص خــود 
شــکل نگرفتــه اســت و کارکردهــای کتابخانــه مــوزه و مرکــز اســناد مجلس بیشــتر از جنــس کتابخانه های 
عمومــی اســت و نیازمنــد اصاحاتــی ســاختاری-هنجاری بــرای انجام رســالت ویــژه ی خود به مثابه واســط 
انتقــال و حتــی تولیــد داده هــای مــورد نیــاز بــه کارگــزاران پارلمانــی و نیــز آموزش هــای پارلمانــی اســت.
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مقدمه
 اولیــن مقدمــه بــرای طراحــی الگویــی شایســته در حــوزه اداره ی خــوب نســبت بــه یــك نهــاد و یــا 
ســازمان، شــناخت دقیــق و جامــع از آن نهــاد اســت و بــه همیــن منظــور چــاره ای جــز مفهوم شناســی 
کتابخانــه پارلمانــی نداریــم. هرچنــد بــرای درک خــود مفهــوم کتابخانــه پارلمانــی نیــاز اســت کــه در 
ابتــدا نیم نگاهــی بــه معنــای کتابخانــه بــه طــور کلــی داشــته باشــیم؛ کتابخانــه بــه معنــای مخزنــی 
ــداری و شــنیداری را در خــود حفــظ و  ــار مکتــوب و غیرمکتــوب اعــم از رســانه های دی اســت کــه آث
نگهــداری می کنــد.1 امــا مفهــوم کتابخانــه بــه همیــن خاصــه نمی شــود، بلکــه در اشــاعه ی اطاعــات 
ــردازد.  ــز می پ ــود نی ــان خ ــان و مخاطب ــت مراجع ــم و تربی ــه تعلی ــوده ب ــان کارآزم ــق کارکن از طری
ــذا  ــه دو دســته ی تخصصــی و عمومــی تقســیم می شــوند؛ ل ــه لحــاظ مخاطبــان خــود ب کتابخانه هــا ب
وقتــی ترکیــب کتابخانــه پارلمانــی بــه گــوش می خــورد انتظــار مــی رود کــه عــاوه بــر خدمــات مخــزن 
ــای  ــز فعالیت ه ــدگان نی ــی نماین ــاص یعن ــان خ ــی مخاطب ــازی اطاعات ــار در توانمندس ــظ آث و حف
ــر  ــد عنص ــد چن ــود نیازمن ــای خ ــام کارویژه ه ــرای انج ــان ب ــک پارلم ــرا ی ــد؛ زی ــته باش ــژه ای داش وی
اســت؛ افــرادی کــه برنامه ریــزی و هماهنگی هــای کار نماینــده را صــورت دهنــد، اطاعــات و کارکنــان 
ــاً  ــا و نهایت ــه پیگیری ه ــخ ب ــا، پاس ــا و رفتاره ــت فعالیت ه ــق ثب ــن از طری ــری قوانی ــی، پیگی اطاعات
ــدگان هســتند، صــورت  ــر نماین ــه یاری گ ــرادی ک ــد توســط اف ــراد بای ــازنده اف ــات س ــری مطالب پیگی

پذیــرد.

ــراد  ــی اف ــرد. از طرف ــرار بگی ــی ق ــه پارلمان ــژه کتابخان ــل کاروی ــد ذی ــوارد می توان ــن م برخــی از ای
ــه اطاعــات داخــل پارلمــان آگاهــی داشــته باشــند و ایــن  ــد کــه ب خــارج از پارلمــان نیــز نیــاز دارن
ــادل  ــای واســط تب ــن حلقه ه ــی از بهتری ــذا یک ــک اســت. ل ــه دموکراتی ــوه مقنن ــه از اصــول  ق مطالب
اطاعــات از خــارج پارلمــان بــه داخــل آن و بالعکــس می توانــد نهــاد کتابخانــه پارلمانــی باشــد. کتابخانه 
پارلمانــی بــه جهــت وظایــف متعــدد خــود می توانــد از اثرگذارتریــن نهادهــا بــر عملکــرد مجلــس باشــد. 
ــای  ــات و فعالیت ه ــان اقدام ــی می ــاط وثیق ــت، ارتب ــان داده اس ــز نش ــات نی ــه تحقیق ــور ک همان ط

نظارتــی مجلــس بــا منابــع تحقیقاتــی و اطاعاتــی وجــود دارد.2

1.  دائره المعارف کتابداری و اطاع رسانی، مقاله کتابخانه های عمومی. مشاهده آناین در:

http://portal.nlai.ir/daka.

 2-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources

of Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 12
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1. برای مطالعه بیشتر ر.ک: حبیب نژاد، سید احمد، ابوالفضل الموتیان، محمد منصوری بروجنی و محمدصالح تسخیری، آموزش های 

پارلمانی ابزار کارآمدسازی پارلمان با تأکید بر ایجاد رشته حقوق پارلمانی، مجلس و راهبرد، زمستان 1397، دوره 25، شماره 

96، صص 371-396.

2-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA), Guide-

lines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 12

 3-International Federation of Library Associations (IFLA.(.

4-Stam, D.H. International Dictionary of Library Histories, NewYork: Routledge, 2015: 97.

ــد داشــته  ــی بای ــای پارلمان ــی در خصــوص آموزش ه ــای پارلمان ــه کتابخانه ه ــر نقشــی ک ــاوه ب ع
ــد  ــی رود؛ هرچن ــمار م ــه ش ــدگان ب ــات نماین ــب اطاع ــع کس ــت منب ــه در حقیق ــند،1 کتابخان باش
ــز  ــی نی ــه مدن ــی و جامع ــزاب سیاس ــگاه ها، اح ــا، دانش ــازمان ها، لابی ه ــه س ــری از جمل ــع دیگ مناب
ــز  ــدگان نی ــد و نماین ــدام می کنن ــی اق ــورت عموم ــه ص ــه آن ب ــات و ارائ ــل اطاع ــه تجزیه وتحلی ب
می تواننــد از آن بهره منــد شــوند، امــا ایــراد آن هــا در ایــن اســت کــه برخــی از آن هــا بی طــرف نبــوده 
و هــر یــک برنامــه و هــدف خاصــی را دنبــال می کننــد؛ بنابرایــن ضــرورت وجــود نهــادی بی طــرف در 

ــود.2 ــاس می ش ــات احس ــه اطاع ــرای ارائ ــس ب درون مجل

ــی در ســال 1996 م. در فرانســه ایجــاد شــد. در ســال 1800 م. دومیــن  ــه پارلمان اولیــن کتابخان
کتابخانــه پارلمانــی در کنگــره آمریــکا تشــکیل شــد و پــس از آن کتابخانه هایــی در ســال های 1814 
و  1815 م. تأســیس شــدند. امــا اســتخدام اولیــن کتابــدار در مجلــس عــوام انگلســتان در ســال 1818 
م. اتفــاق افتــاد و پــس از آن کشــورهای آفریقــای جنوبــی و نیوزلنــد و کانــادا بــه  تأســیس کتابخانــه 
پرداختنــد. در آســیا و منطقــه اقیانوســیه نیــز بــه جــز نیوزلنــد بقیــه ی کتابخانه هــای موجــود از قــرن 

بیســتم آغــاز بــه کار کردنــد.

ــیون  ــاد و متناســب، فدراس ــی قابل اعتم ــه پارلمان ــک کتابخان ــه ی ــه ب ــوه مقنن ــاز ق ــع نی ــرای رف ب
بین المللــی انجمن هــا و مؤسســات کتابخانــه ای3 تأســیس شــد و ســپس انجمن هــای منطقــه ای 
ــای  ــی اســترالیا ، انجمــن کتابخانه ه ــای پارلمان ــه انجمــن کتابخانه ه ــر ایجــاد شــدند؛ از جمل کوچک ت

ــن دســت.4 ــواردی از ای ــادا و م ــی کان ــای پارلمان ــن کتابخانه ه ــیه، انجم ــیا و اقیانوس ــی آس پارلمان

در کشــورهای دارای ســاختار دومجلســی ممکــن اســت هــر دو مجلــس از یــک کتابخانــه بهره منــد 
شــوند و یــا هــر کــدام یــک کتابخانــه خــاص خــود را داشــته باشــند؛ در کشــورهای کانــادا، اســترالیا، 
ــه  ــک کتابخان ــس از ی ــر دو مجل ــوی ه ــا و بولی ــه، ونزوئ ــن، اروگوئ ــک، آرژانتی ــوری  چ ــد، جمه هلن
بهره منــد می شــوند. امــا در کشــورهای انگلســتان، فرانســه، ایتالیــا، آلمــان، رومانــی، اســپانیا، فیلیپیــن 
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ــه می شــود. کتابخانه هــای  ــه ارائ ــه صــورت جداگان ــس ب ــرای دو مجل ــا ب ــات کتابخانه ه ــل خدم و برزی
پارلمانــی قســمتی از قــوه مقننــه محســوب شــده و بــه رؤســا، دبیــرکل، دیگــر کارمنــدان عالی رتبــه و 
ــوان شــاهد  ــا کمیســیون ها گــزارش می دهنــد. حتــی در برخــی از کشــورها می ت ــه ی اعضــای کتابخان
ــازه  ــه آن در کشــور ت ــود؛ نمون ــی ب ــای پارلمان ــوان کتابخانه ه ــه عن ــی ب ــای مل ــتفاده از کتابخانه ه اس
اســتقال یافته بالتیــک شــامل لیتوانــی، لتونــی و اســتونی اســت.1 فهرســت های چاپــی کتابخانه هایــی 
نظیــر دومــای روســیه در دوران پیــش از انقــاب 1917 مجلــس ملــی کبــک، مجلــس ایالــت ویکتوریــا 
ــد.  ــا می باش ــی مجموعه ه ــای علم ــانگر غن ــوام نش ــس ع ــه  و مجل ــی فرانس ــس مل ــترالیا، مجل در اس
ــا  ــو2 ت ــد در کشــور وانوات ــک کارمن ــدان، از ی ــداد کارمن ــت داشــتن تع ــی از جه ــای پارلمان کتابخانه ه
5 هــزار کارمنــد در کتابخانــه کنگــره آمریــکا متغیــر هســتند کــه از ایــن تعــداد 767 نفــر در بخــش 

خدمــات پژوهشــی کنگــره3  بــه خدمــات پژوهشــی بــه قــوه مقننــه اختصــاص دارنــد.4و5

ایــن مقالــه ســعی دارد تــا بــا وضعیت شناســی کتابخانه هــای پارلمانــی برتــر و نگاهــی بــه ســاختارها، 
کارویژه هــا و مأموریــت ایــن کتابخانه هــا و بــا لحــاظ مطالعــات تطبیقــی و اســتفاده از تجربه هــای موفــق 
در ایــن خصــوص در حوزه هــای هنجــاری، ســاختاری و رفتــاری بــه ایــن مســئله بپــردازد کــه چگونــه 
می تــوان بــه الگویــی شایســته از یــك اداره ی خــوب در خصــوص کتابخانه هــای پارلمانــی رســید. بــا ایــن 
ــول آن  ــذاری و محص ــت قانون گ ــد در کیفی ــی می توان ــه پارلمان ــك کتابخان ــوب ی ــه اداره ی خ ــدف ک ه
-قانــون- بســیار مؤثــر باشــد و تــا حــدی از وضــع یــك »قانــون بــد« جلوگیــری نمایــد و یــا هزینه هــای 

اجتماعــی، سیاســی و اقتصــادی پیشــنهاد یــا تصویــب یــك قانــون را کاهــش دهــد.

گفتار یکم. کارویژه کتابخانه های پارلمانی

ــدگان پارلمــان و اشــخاص دیگــر  ــل نماین ــد دسترســی و آگاهــی کام قانون گــذاری خــوب نیازمن
اثرگــذار در دو کارکــرد مهــم پارلمــان -تقنیــن و نظــارت- بــه داده هــا و اطاعــات مــورد نیــاز اســت. 

1.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 221.

2.  جمهوری وانواتو )vanuat( جزیره ای در اقیانوس آرام جنوبی که در شرق آن فیجی و شمال آن جزایرسلیمان قرار دارد.

3-Congressional Research sService (CRS( . 

4.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 212.

5-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of Par� 

liamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 6
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نماینــده نمی توانــد بــدون اطاعــات و داده هــای صحیــح و کامــل و روشــن نیازســنجی تقنینــی را بــه 
ــی  ــای قانون نویس ــو مدل ه ــی در پرت ــای قانون ــگارش پیش نویس ه ــه ن ــدام ب ــا اق ــاند1 و ی ــام برس انج

موجــود2 نمایــد.
ــار  ــداری و انتش ــظ، نگه ــاد حف ــن نه ــه ای ــی، وظیف ــای پارلمان ــکل گیری کتابخانه ه ــدای ش در ابت
اســناد بــوده اســت. کتابخانه هــای پارلمانــی مســئول حفــظ تاریخچــه پارلمــان هســتند و بــرای انتشــار 
ــد. در  ــت می کنن ــذاری فعالی ــک دوره قانون گ ــول ی ــاص در ط ــات خ ــا در موضوع ــد مجموعه ه و تولی
برخــی کتابخانه هــای پارلمانــی آرشــیو اســناد پارلمانــی بخشــی مجــزا بــوده و در برخــی دیگــر وابســته 

بــه کتابخانه هــای پارلمانــی اســت.3 ایــن وظیفــه کتابخانــه دیگــر قدیمــی شــده اســت.

کار ویــژه کتابخانــه پارلمانــی توانمندســازی و یــاری رســاندن آگاهانــه بــه قــوه مقننــه در 
ــی  ــرای کنشــگران پارلمان ــی ب ــع اطاعات ــم آوردن مناب ــا فراه ــن کار را ب ــا اســت و ای انجــام فعالیت ه
ــن حــال دامنــه عمــل و مقیــاس خدمات دهــی  ــا ای مخصوصــاً نماینــدگان مجلــس انجــام می دهــد. ب
ــذاری  ــزان تأثیرگ ــه می ــان بســته ب ــه پارلم ــات کتابخان ــاوت اســت. خدم ــف متف در کشــور های مختل
ــد ســطح از  ــان چن ــرای پارلم ــی ب ــاوت اســت. برخ ــر کشــور متف ــان در ه ــرد پارلم ــدرت و کارک و ق
کارکردهــا را تعییــن می کننــد؛ ایــن ســطوح عبارت انــد از: قــوه مقننــه به منزلــه ماشــین امضــا،3 قــوه 
مقننــه در حــال تکویــن،4 قــوه مقننــه آگاه5 و قــوه مقننــه مقتــدر.6 اینکــه قــوه مقننــه کشــور در کــدام 
یــک از ایــن ســطوح چهارگانــه قــرار بگیــرد وابســته بــه ســاختار دولــت، ســنت سیاســی، ارزش هــا و 
اهــداف و واقعیــات اقتصــادی یــک نظــام سیاســی اســت. فــارغ از ایــن کــه قــوه مقننــه در چــه ســطحی 
ــرای  ــات ب ــده اطاع ــده و ترکیب کنن ــده، تحلیل کنن ــک انتقال دهن ــی ی ــه پارلمان ــرد، کتابخان ــرار بگی ق
پارلمــان اســت کــه بــه نســبت ســطح کارکــردی قــوه مقننــه اقــدام بــه انجــام ایــن وظایــف می نمایــد.7

1. برای مطالعه بیشتر ر.ک: حبیب نژاد، سید احمد و احمد تقی زاده، نیازسنجی تقنینی؛ عنصری بایسته در قانون گذاری 

شایسته، دانش حقوق عمومی، زمستان 1398، شماره 26، صص 25-46.

2. برای مطالعه بیشــتر ر.ک: حبیب نژاد، ســید احمد و زهرا عامری، قانون نویسی در نظام تقنینی ایران در پرتو مدل های 

پیش نویس نگاری تقنینی، مجلس و راهبرد،  تابستان 1399، دوره 27، شماره 102، صص 241-265.

 3-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:  

.International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 29  Rubber stamp

4-Emerging . 

5-Informed .  

6-Transformative . 

  7.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 211.
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ــه ماشــین امضــا باشــد، نماینــدگان معمــولًا  ــه منزل ــی کــه ســاحت کارکــرد پارلمــان ب  در صورت
ــه اتفــاق آرا برنامه هــای حــزب متبــوع خــود را تصویــب  ــار دور همدیگــر جمــع شــده و ب ســالی دو ب
می کننــد و در چنیــن شــرایطی نیــاز چندانــی بــه اطاعــات بــرای ایشــان وجــود نــدارد. امــروزه تعــداد 

کمــی از ایــن نــوع قــوه مقننــه وجــود دارد.

ــذاری  ــد قانون گ ــر در فراین ــوان مشــارکت مؤث ــودن ت ــرای دارا ب ــن ب ــه در حــال تکوی ــوای مقنن ق
ــا  ــات آن ه ــه خدم ــات پژوهشــی هســتند و البت ــز خدم ــی و مرک ــه پارلمان ــات کتابخان ــد اطاع نیازمن
ــد در مــورد موضوعــات روز محــدود  ــده جرای ــع مرجــع در مــورد مســائل جــاری و تهیــه بری ــه مناب ب

می شــود.

ــی بــرای ایفــای نقــش مطلــوب در فراینــد  ــود را نیازمنــد اطاعات ــوه مقننــه آگاه خ  امــا ق
ــه ای  ــان حرف ــدان شــخصی، کارکن ــل دارای کادری از کارمن ــن دلی ــه همی ــد؛ ب سیاســت گذاری می بین
ــا  ــن پارلمان ه ــتند. در ای ــی هس ــات پژوهش ــز خدم ــی و مرک ــه پارلمان ــک کتابخان ــیون ها، ی کمیس
خدمــات مرجــع بــه صــورت فعــال گزارش هایــی را از موضوعــات خــاص قانون گــذاری تهیــه می کننــد 

ــد. ــم می نماین ــولات را فراه ــات و محص ــواع خدم و ان

ــن  ــد، ای ــدر می گوین ــه مقت ــوه مقنن ــه آن ق ــه ب ــه ک ــوه مقنن ــرد ق ــطح کارک ــن س  در عالی تری
ــه  ــوط ب ــت و حاکــم کــردن گزینه هــای مرب ــر پیشــنهادهای ارائه شــده توســط دول ــوه قابلیــت تغیی ق
ــکار  ــا ابت ــب آن ه ــنهاد ها و تصوی ــه پیش ــا ارائ ــیر ب ــن مس ــس در ای ــود را دارد؛ مجل ــت های خ سیاس
ــدد،  ــخصی متع ــدان ش ــص کارمن ــا تخصی ــه ب ــوه مقنن ــرد. ق ــت می گی ــذاری را در دس ــل قانون گ عم
ــای  ــاد گروه ه ــی، ایج ــل در ســطح حزب ــش و تحلی ــی، پژوه ــدان کاف ــا کارمن ــوی ب کمیســیون های ق
ــن  ــوری از ای ــت گذاری و ام ــای سیاس ــترش گزینه ه ــتای گس ــادی در راس ــای بنی ــزرگ پژوهش ه ب
ــه  ــی یــک کتابخان ــن ســطح توانای ــرای اهــداف مذکــور توانمنــد می ســازد. عالی تری دســت، خــود را ب
پارلمانــی در چنیــن قــوه مقننــه ای یافــت می گــردد. مؤثرتریــن خدمــات پژوهشــی را می تــوان در دو 
کشــور اســترالیا و کانــادا مشــاهده نمــود. تفــاوت کتابخانــه پارلمانــی در دو ســاحت اخیــرِ قــوای مقننــه، 
صرفــاً در قــدرت تأثیرگــذاری و میــزان تخصــص آن اســت امــا از جهــت ســاختار و خدمــات یکســان 

هســتند.1

1. رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و 

پژوهش، 1386، سال 13، شماره 54،، ص 216.

الگوی شایسته اداره خوبِ کتابخانه  های پارلمانی با تاکید
 بر وضعیت شناســی کتابخانه مجلس شــورای اسلامی
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فدراســیون بین المللــی انجمن هــا و مؤسســات کتابخانــه ای )IFLA( بــا همــکاری اتحادیــه 
بین المجالــس IPU(1(  دســتورالعمل هایی را بــرای بهبــود کارایــی کتابخانه هــای پارلمانــی ارائــه کــرده 
اســت. بــرای ایجــاد یــک مرکــز خدمــات تحقیقاتــی پارلمانــی بایــد ســه مرحلــه طــی شــود؛ در مرحلــه 
ــات. در  ــوع خدم ــات و ن ــه خدم ــی ب ــان دسترس ــداف، مخاطب ــود: اه ــن ش ــز تعیی ــه چی ــد س اول بای
مرحلــه دوم بایــد نحــوه عملکــرد ایــن ســرویس را مشــخص نمــود کــه بــه ایــن منظــور بایــد منشــور 
خدمــات و معیارهــای اولویت بنــدی مطالبــات تصویــب، نیازهــای کارکنــان مشــخص و فرآینــدی بــرای 
کنتــرل کیفیــت ایجــاد شــود، دسترســی ایمــن بــه طیــف وســیعی از منابــع اطاعاتــی ایجــاد گــردد، 
الزامــات مدیریــت اطاعــات تعریــف گــردد و وســایل ترویــج و ارزیابــی تعییــن شــود. در مرحلــه ســوم 
بایــد بیشــترین مشــارکت فراهــم گــردد کــه ایــن کار از دو طریــق صــورت می پذیــرد؛ ایجــاد مشــارکت 
در پارلمــان و ایجــاد مشــارکت بــا ســایر مراکــز خدمــات تحقیقاتــی.2 اینکــه چــه نهــادی مســئول ارائــه 
گزارش هــای تحقیقاتــی بــه پارلمــان اســت در کشــورهای مختلــف متفــاوت اســت؛ گاهــی نهادهایــی 
کــه بــا کتابخانــه پارلمانــی مشــارکت می کننــد متکفــل موضــوع هســتند و گاهــی نهادهــای خدمــات 

تحقیقاتــی مســتقل ایــن وظیفــه را بــر عهــده دارنــد.3

درخواســت نماینــدگان مجلــس معمــولًا در ابتــدای امــر نیــاز بــه جمــع آوری اطاعــات در مــورد یک 
موضــوع خــاص اســت. پاســخگویی بــه ایــن درخواســت معمــولًا بــه بهتریــن وجــه توســط کتابــداران 
ــه عنــوان متخصصــان علــوم اطاع رســانی، مهــارت خوبــی در یافتــن اطاعــات  انجــام می شــود کــه ب
ــاز  ــا گــردآوری اطاعــات تمامــی نی ــد؛ ام ــه ســریع ترین شــکل ممکــن دارن ــر و قابل اعتمــاد را ب معتب
نماینــده را پوشــش نمی دهــد و غالبــاً ایــن درخواســت بــه نیــاز بــه ترکیــب و تجزیه وتحلیــل اطاعــات 
ــا حمایــت از عملــی کــه وی قصــد انجــام آن  ــه ســؤالات خــاص نماینــده ی ــه منظــور پاســخگویی ب ب
ــر جمــع آوری اطاعــات موجــود متمرکــز  ــداران ب را دارد، تبدیــل می شــود. از آنجــا کــه فعالیــت کتاب
اســت، در بخــش دوم یعنــی تجزیه وتحلیــل اطاعــات ورود نمی کننــد و تحلیــل ایــن اطاعــات توســط 
ــه پژوهــش و تحلیــل داده همــواره در  ــه اینکــه نیــاز ب ــا توجــه ب کارکنــان تحقیــق انجــام می شــود. ب
ــات  ــه و خدم ــه در آن کتابخان ــدی ک ــت واح ــا تقوی ــاد ی ــت ایج ــوان گف ــود دارد، می ت ــان وج پارلم
تحقیقاتــی ادغــام شــده اند، می توانــد بهتریــن راه حــل بــرای نماینــدگان مجلــس باشــد. مزیــت ایــن 

1-Inter-Parliamentary Union.

 2-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 7

 3-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 14
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کار در ایــن اســت کــه درخواســت ها بــه واحدهــای نامربــوط بــه کار تحقیــق ارســال نمی شــود. واحــد 
مرکــب از کتابخانــه و خدمــات تحقیقاتــی تضمیــن می کنــد کــه کارمنــدان مناســب و دارای قابلیــت و 
تــوان تحلیــل اطاعــات و انجــام خدمــات پژوهشــی، وظایــف مربــوط را انجــام دهنــد. عــاوه بــر ایــن، 
وجــود واحــد مرکــب از کتابخانــه و خدمــات تحقیقاتــی موجــب می شــود کــه ایــن خدمــات تحقیقاتــی 

ــه نیــز بهره منــد شــوند.1 از پشــتیبانی کتابخان

بــا ایــن وجــود نهادهــای خدمــات تحقیقاتــی مجلــس می تواننــد بــا کتابخانه هــا ادغــام شــوند یــا 
یــک نهــاد جداگانــه باشــند کــه از همــکاری نزدیــک بــا کتابخانــه بهــره می بــرد. در هــر دو صــورت بــا 
مشــارکت موفــق بیــن محققــان و کتابــداران، می تــوان باعــث افزایــش کارآمــدی و کاهــش هزینه هــا 
شــد کــه از نظــر اقتصــادی نیــز مقــرون بــه صرفــه اســت. از طرفــی ارتبــاط بیــن کتابخانــه مجلــس 
ــط  ــای مرتب ــای دانشــگاهی و کتابخانه ه ــی، کتابخانه ه ــه مل ــه کتابخان ــر از جمل ــای دیگ ــا کتابخانه ه ب
ــدارد  ــود ن ــس وج ــه مجل ــه در کتابخان ــی را ک ــای اطاعات ــد بخشــی از نیازه ــا اندیشــکده ها می توان ب

تأمیــن کننــد و منابــع اطاعاتــی موجــود را گســترش دهــد.2

گفتــار دوم. اســتقلال یــا وابســتگی ســازمانی کتابخانــه پارلمانی 
بــه قــوه مقننــه

از نظر ساختار، کتابخانه های پارلمانی را می توان به 3 دسته تقسیم نمود؛

ــی هســتند و بخشــی  ــی داخل ــای پارلمان ــی وابســته: برخــی از کتابخانه ه ــای پارلمان 1. کتابخانه ه
از ســاختار پارلمــان بــه حســاب می آینــد؛ مثــل دفتــر پارلمانــی مطالعــات و آمــوزش در هندوســتان، 

مرکــز اطاعــات قانونــی در بنــگادش  و مؤسســات پارلمانــی در جمهــوری چــک.
ــارج از  ــتقل و خ ــی مس ــای پارلمان ــته دوم کتابخانه ه ــتقل: دس ــی مس ــای پارلمان 2. کتابخانه ه
مجلــس بــه حســاب می آینــد. مرکــز پارلمانــی در کانــادا، مرکــز توســعه قانونــی در فیلیپیــن و بنیــاد 
ــی از کتابخانه هــای مســتقل و خــارج از مجلــس هســتند.  توســعه پارلمانتاریســم در روســیه نمونه های
ــکاری  ــه تحقیقــات پیمان ــرای ارائ ــادا در ابتــدا یــک ســازمان  غیردولتــی ب ســالن مرکــز پارلمانــی کان

ــوده اســت. ــادا ب ــوام کان ــس ع ــرای کمیته هــای مجل ب
3. کتابخانه هــای پارلمانــی ترکیبــی: شــکل ســوم از کتابخانه هــای پارلمانــی، ترکیبــی از مؤسســات 

 1-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 15

 2-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 36
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ــه  ــن کتابخان ــت می شــود. ای ــد یاف ــه آن در کشــور تایلن ــه نمون ــی و خــارج از پارلمــان اســت ک داخل
در ابتــدا بــه عنــوان بخــش دبیرخانــه مجلــس نماینــدگان تایلنــد ایجــاد شــد کــه نهــادی مســتقل و 
خودمختــار بــوده اســت؛ بــه همیــن دلیــل آن را بــا نهادهــای خــارج از پارلمــان قابــل مقایســه می دانند، 
بــا ایــن حــال تفاوت هایــی بــا مؤسســات پارلمانــی خــارج از پارلمــان دارد؛ نخســت اینکــه رئیــس آن 
رئیــس مجلــس شــورای ملــی اســت کــه باعــث می شــود یــک ارتبــاط رســمی بیــن مؤسســه و مجلــس 
ــه شــورا و مجلــس  برقــرار کنــد. دوم اینکــه دبیــر کل ایــن مؤسســه بایــد گــزارش ســالانه خــود را ب
شــورای ملــی ارســال کنــد. ایــن دو دلیــل موسســه را بــه طــور رســمی بــه پارلمــان پیونــد می دهــد.1

ــی از  ــه تابع ــوه مقنن ــازمان ق ــا س ــی ب ــه پارلمان ــاختاری کتابخان ــبات س ــد مناس ــر می رس ــه نظ ب
ــه هــر حــال بایــد توجــه نمــود  ــه انتظــار دارد ولــی ب کارویژه هایــی اســت کــه پارلمــان از آن کتابخان
ــرات سیاســی و  ــد باعــث شــود تغیی ــه مجلــس نبای ــه ب کــه وابســتگی ســازمانی و ســاختاری کتابخان
رفت وآمدهــای دوره ای مجلــس و برتــری یــك حــزب و جنــاح بــر پارلمــان در دوره هــای زمانــی گوناگون، 
ــاختاری و  ــتگی س ــر وابس ــر دیگ ــه تعبی ــردد؛ ب ــی گ ــه پارلمان ــتی در کتابخان ــف و سس ــب ضع موج
ســازمانی کتابخانــه پارلمانــی بــه مجلــس نبایــد موجــب وابســتگی سیاســی کتابخانــه گــردد و اســتقال 

حرفــه ای کتابخانــه مــورد خدشــه واقــع شــود.

گفتار سوم: کارکردهای تخصصی کتابخانه های پارلمانی

کارکردهــای کتابخانه هــای پارلمانــی بــه چنــد دســته عمــده تقســیم می شــود؛2 نگهــداری اســناد 
ــه کتاب هــا و مجــات موجــود،  ــی خــام از جمل ــع اطاعات و اطاعــات جلســات پارلمــان، تأمیــن مناب
ــی در پاســخ  ــه صــورت تحلیل ــه نماینــدگان ب ــه ی اطاعــات ب ــه و نشــریه و ارائ ــه روزنامــه و مجل تهی
ــات  ــود. خدم ــاد می ش ــز ی ــع نی ــات مرج ــوان خدم ــت عن ــه از آن تح ــان ک ــت های ایش ــه درخواس ب
ــی پارلمــان می شــود، حــدود دو ســوم فعالیــت  ــه نیازهــای اطاعات مرجــع کــه شــامل پاســخگویی ب

کتابخانه هــا را در برمی گیــرد.3

ــن  ــع شــامل مت ــن مناب ــد. ای ــی را در برمی گیرن ــی کتابخانه هــای پارلمان ــا،1 هســته اصل مجموعه ه

 1-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 8

2.  برای مطالعه بیشتر ر.ک: راسخ، محمد، مطالعه تطبیقی مراکز پژوهشی پارلمان در سطح جهان، مجلس و راهبرد، پاییز 

1382، سال 10، شماره 40، صص 33-96.

3.  راسخ، محمد، مطالعه تطبیقی مراکز پژوهشی پارلمان در سطح جهان، مجلس و راهبرد، پاییز 1382، سال 10، شماره 40، 

ص 36.
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ــدان  ــوع کارمن ــه ن ــا ک ــتند. از آنج ــی هس ــورهای سیاس ــا و بروش ــی، اعامیه ه ــخنرانی های سیاس س
ــاوت اســت، برخــی  ــارف، متف ــان پژوهشــی کتابخانه هــای متع ــا ســایر کارکن کتابخانه هــای مجلــس ب
ــه ترجیــح می دهنــد؛ چــرا کــه جنبه هــای  ــر کتابخان ــی« را ب ــام »خدمــات مرجــع و پژوهشــی قانون ن

ــت و ارجحیــت دارد. ــر جنبه هــای گــردآوری مجموعــه اولوی ــه ب ــی کتابخان خدمات

ــه منظــور  ــکا وجــود دارد کــه ب خدمــات مرجــع در بیشــتر کتابخانه هــای ایالتــی در کنگــره آمری
ــه منظــور بررســی صحــت حقوقــی  ــه در تهیــه پیش نویس هــای قوانیــن -ب ــاری نماینــدگان بی تجرب ی
آن هــا- فعالیــت می کنــد. آغــاز کار خدمــات مرجــع در 1914 م. در کنگــره آمریــکا در درون کتابخانــه 
ــود در  ــوع خ ــات در ن ــن خدم ــکا2 کامل تری ــره آمری ــی کنگ ــات پژوهش ــروزه خدم ــت و ام ــره اس کنگ

ــود. ــوب می ش ــان محس جه

اصلی تریــن دلیــل اســتفاده پژوهشــی و اطاعاتــی از کتابخانه هــا بــه دلیــل عــدم تــوازن و برابــری 
اطاعاتــی قــوه مقننــه بــا قــوه مجریــه اســت. در کشــورهای آنگلوساکســون و بخشــی از اروپــا و آســیا، 
ــه توســط کنگــره  ــوه مقنن ــد ســازمان ق ــون تجدی ــب قان توســعه کتابخانه هــای مجلــس بعــد از تصوی
ــان  ــتخدام متخصص ــه اس ــی، ب ــع اطاعات ــری در مناب ــران نابراب ــور جب ــه منظ ــد و ب ــاز ش ــکا آغ آمری
ــت  ــی و تقوی ــای خصوص ــگاه ها و بخش ه ــران از دانش ــناس و صاحب نظ ــاوران کارش ــی، مش موضوع

ــت.3 ــره پرداخ ــای کنگ ــدگان و کمیته ه ــی نماین ــت پژوهش ظرفی

ــه تهیــه نشــریات ادواری و روزنامه هــا اشــاره کــرد  ــوان ب ــن کتابخانه هــا می ت از دیگــر خدمــات ای
کــه یکــی از مهم تریــن خدمــات کتابخانــه اســت. امــروزه بیشــتر ایــن روزنامه هــا بــه صــورت آنایــن 
ــن کار اختصــاص  ــه ای ــد بخشــی از بودجــه خــود را ب ــی بای منتشــر می شــوند و کتابخانه هــای پارلمان
دهنــد.4 تعــداد نشــریات ادواری در اکثــر نواحــی جهــان ده عنــوان یــا کمتــر اســت. رکــورددار نشــریات، 
ــان  ــاط جه ــر نق ــز اکث ــا نی ــورد روزنامه ه ــت. در م ــریه اس ــا 7566 نش ــادا ب ــی کان ــه پارلمان کتابخان
ــس  ــترالیا و مجل ــادا، اس ــه کان ــی از جمل ــا در کتابخانه های ــد؛ ام ــه ای دارن ــه کتابخان ــوان روزنام 20 عن

1-Collections. 

2-Congressional Research Service Careers, Library of Congress, available at

/https://www.loc.gov/crsinfo

3.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 224.

4-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands: Inter-

.national Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 36
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ــود. بیشــترین تعــداد روزنامــه از  ــا 200 عنــوان روزنامــه ب ــوان شــاهد صــد ت نماینــدگان آلمــان می ت
ــه مجلــس نماینــدگان  ــکا و کتابخان ــه کنگــره آمری ــی، کتابخان ــی کــره جنوب ــه مجلــس مل آن کتابخان

ژاپــن اســت.1

در تمامــی کتابخانه هــا فهرســت موجودی هــا وجــود دارد امــا بــرای ارائــه ی گزارش هــای مدیریتــی، 
ــاد  ــه ایج ــه کتابخان ــام یکپارچ ــات، نظ ــت اطاع ــن و مدیری ــام مت ــی تم ــه ای، بازیاب ــات کتابخان عملی
ــع  ــات مرج ــن خدم ــرای تأمی ــع ب ــتجوی مناب ــی جس ــه پارلمان ــترده کتابخان ــات گس ــود.2 خدم می ش
ــرای  ــرد. ب ــورت پذی ــناختی ص ــع کتابش ــواد و مناب ــه م ــا عرض ــد ب ــه می توان ــت ک ــان اس ــرای پارلم ب
ــای مخصــوص  ــه صــورت اتاق ه ــه ب ــد ک ــه می کنن ــی را تعبی ــولًا فضای ــا معم ــن منظــور کتابخانه ه ای
ــع خدمــات مرجــع شــامل محصــولات  ــه دهنــد. مناب ــه نماینــدگان ارائ مطالعــه، خدمــات مرجــع را ب
موجــود در خــود یــک کتابخانــه و یــا  مــوارد خاصــی از مجــات داخلــی یــا بریــده جرایــد، گزارش هــای 
ــه و  ــای کتابخان ــه از مجموعه ه ــای امانت گرفت ــی، کتاب ه ــا دولت ــی ی ــی از اســناد حقوق ــا فن علمــی ی

کپــی مــواد درخواســتی یــا تبیینــی از اطاعــات و مقــالات در هــر موضــوع اســت.3

تعــداد محــدودی از کتابخانه هــا نیــز قابلیــت ارائــه خدمــات پژوهشــی و تحلیلــی در حــد 
راه حل هــای جایگزیــن سیاســت های کشــور یــا اصاحــات اساســی در لایحــه پیشــنهادی وزارتخانه هــا 
ــر  ــه محصــولات مکتــوب تحلیلــی را تدویــن می کنــد کــه مشــتمل ب ــر ایــن، کتابخان ــد. عــاوه ب دارن
ــه راه حل هــای پیشــنهادی جایگزیــن  گزارش هایــی در خصــوص تعریــف مشــکات، علــت آن هــا و ارائ
اســت. ایــن کار از طریــق تحلیل هــای حقوقــی، چکیــده لوایــح و قوانیــن، مقایســه لوایــح، تاریخچــه و 
ــا  ــف واقعیت ه ــس ســخنرانی ها ، تألی ــه پیش نوی ــورد اســتفاده در تهی ــع م ــذاری، مناب پیشــینه قانون گ

ــرد.4 ــورت می پذی ــاص ص ــی خ ــای موضوع ــی در زمینه ه ــته های اطاعات ــا و بس و آماره

ــه  ــه آن در کتابخان ــان و ارائ ــا پارلم ــط ب ــا و مجــات مرتب ــه کتاب ه ــی از جمل ــار علم ــه آث ترجم

 1-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:

International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 39

2.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 227-228.

 3-See: Sosna, K. "New Developments in Library Services and Technology: Modernization of Information Services of

 the Parlimentary Library of the Czech Republic" Inspel International Journal of Special Libraries 32, Paper delivered

at the 63rd IFLA General Conference, Amsterdam, August 31- September 5, 1997

4.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 228-231.
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ــا در دســترس قــرار دادن تجربیــات ســایر کشــور ها  یکــی از وظایــف کتابخانــه پارلمانــی اســت کــه ب
ــد.1 ــدگان باش ــر نماین ــد یاری گ می توان

ــروژ، برگــزاری جلســات  ــه قانون گــذاری در کشــور ن ــوط ب ثبــت برنامه هــای رادیــو تلویزیونــی مرب
ــدگان و  ــه ای نماین ــد حرف ــه رش ــک ب ــرای کم ــخنرانی ها ب ــمینار ها و س ــخصی، س ــی ش هم اندیش
کارمنــدان مجلــس و ترجمــه مکاتبــات خارجــی از دیگــر خدمــات کتابخانه هــای پارلمانــی اســت کــه 

ــود.2 ــه می ش ــورها ارائ ــی از کش در برخ

دیگــر خدمــت کتابخانــه پاســخ بــه استفســاریه های کتبــی یــا شــفاهی قــوه مقننــه اســت کــه بــه 
درخواســت های خاصــی از نماینــدگان بــرای کســب اطاعــات پاســخ می دهنــد و تقریبــاً دوســوم ایــن 
درخواســت ها مربــوط بــه خدمــات مرجــع اســت. اقداماتــی از جملــه تجزیه وتحلیــل طیــف گســترده ای 
از قوانیــن، سیاســت ها و برنامه هــای پیشــنهادی درنظرگرفته شــده توســط مجلــس، تخصــص در 
ــولات  ــت محص ــن دس ــوری از ای ــی و ام ــت گذاری عموم ــای سیاس ــترده تری از زمینه ه ــف گس طی

ــد.3 ــمار می رون ــه ش ــته اول ب دس

ــی و  ــؤال های اساس ــرح س ــرای ط ــن ب ــی ام ــه مرجع ــی ب ــه دسترس ــاز ب ــس نی ــدگان مجل نماین
ــرار  ــورد داوری ق ــه م ــرس از اینک ــدون ت ــد، ب ــی دارن ــت عموم ــائل سیاس ــوص مس ــده در خص پیچی
ــا ایــن حــال بــرای پاســخگویی بــه ســؤالات  بگیرنــد یــا اتهــام لابــی کــردن بــه ایشــان زده شــود.4 ب

ــد: ــت کن ــد اصــل را رعای ــد چن ــدار بای ــده، کتاب نماین

 1-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:

International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 35

2.  رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 228-231.

 3-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA), 

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 41

 4-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 11
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1. هدف او از سؤال هایش را کشف کند؛ در این صورت می تواند پاسخ های بهتری ارائه کند.
2. کتابدار باید به میزان کافی جزئیات در اختیار نماینده قرار دهد.

3. کتابــدار بایــد بدانــد کــه ســؤال کننده چــه میــزان اطاعــات را در اختیــار دارد؛ ایــن امــر باعــث 
می شــود کــه از کار غیرضــروری اجتنــاب گــردد.

4. کتابــدار بایــد مهلــت خــودش بــرای پاســخگویی را بدانــد؛ چــرا کــه در برخــی مــوارد نیــاز بــه 
اطاعــات بســیار ســریع اســت. ممکــن اســت زمــان او بیــن چنــد دقیقــه تــا چنــد روز متغیــر باشــد.

ــه ای متخصــص اســت، باشــد  ــرد خــاص کــه در زمین ــک ف ــده از ی 5. ممکــن اســت ســؤال نماین
ــه منظــور  ــد و ایــن امــر ب ــرار نمای ــا ســؤال کننده ارتبــاط برق ــد فــرد متخصــص ب در ایــن صــورت بای

تخصصــی کــردن نتایــج اســت.
ــن  ــت پاســخ خــود تعیی ــرای دریاف ــکان خاصــی را ب ــان، نحــوه و م ــده زم 6. ممکــن اســت نماین
نمایــد؛ از جملــه ایمیــل، تلفــن، نامــه یــا ماننــد آن هــا. جــواب بایــد بــه همــان صورتــی کــه نماینــده 

ــرار بگیــرد.1 ــار وی ق درخواســت نمــوده در اختی

کتابخانه هــا در راســتای انجــام وظیفــه خــود بــه مثابــه منبــع اطاعاتــی می تواننــد بــه دو صــورت 
ــرای  ــان ب ــد پارلم ــا کارمن ــده ی ــه نماین ــت منفعان ــند. در حال ــته باش ــود داش ــل وج ــال و منفع فع
ــه  ــردی و در پاســخ ب ــه صــورت ف ــات ب ــد و خدم ــه می کن ــه مراجع ــه کتابخان ــات ب جســتجوی اطاع
ــوص  ــی را در خص ــه اطاعات ــال کتابخان ــت فع ــود.2 در حال ــه می ش ــده ارائ ــه نماین ــت وی ب درخواس
ــه  ــدام ب ــان اق ــای پارلم ــی نیازه ــا پیش بین ــع ب ــد و در واق ــه می ده ــود ارائ ــه خ ــورد عاق ــوع م موض
ــرار  ــگان ق ــترس هم ــی در دس ــورت عموم ــه ص ــا ب ــوده و آن را ی ــه نم ــات در آن زمین ــه اطاع تهی

ــد. ــه می کن ــروه ارائ ــرای آن گ ــات را ب ــرار داده و اطاع ــدف ق ــاص را ه ــی خ ــا گروه ــد ی می ده

اقــدام فعالانــه دیگــرِ کتابخانــه پژوهشــی، تهیــه فهرســتی از دســتاوردهای اخیــر بــرای موضوعــات 
خــاص اســت کــه می توانــد بــرای قانون گــذار در خصــوص مســائلِ در حــال بررســی آن جالــب توجــه 
ــد  ــات واح ــورد موضوع ــا در م ــی و روزنامه ه ــات علم ــالات، مج ــامل مق ــت ها ش ــن فهرس ــد. ای باش
اســت. کتابخانه هــا بــرای کمیســیون هایی کــه قانون گــذاری در حوزهــای خــاص را در دســت بررســی 

 1-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:

International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 42-43

 2-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:

International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 39
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ــن  ــه چنی ــد. ارائ ــه می نمای ــورد بررســی آن را ارائ ــب جمع آوری شــده در طــرح خــاص م ــد، مطال دارن
خدماتــی ناگزیــر محتــاج نیــروی گســترده اســت.1

بــا وجــود تغییراتــی کــه در پارلمان هــا رخ داده، پاســخگویی بــه درخواســت نماینــدگان بــه عنــوان 
هســته اصلــی خدمــات کتابخانــه پارلمانــی باقــی مانــده اســت. پیشــرفت ابزارهــای الکترونیکــی آنایــن 
امکان هــای اضافــی و متفاوتــی را بــرای کتابخانه هــای پارلمانــی فراهــم کــرده تــا بتواننــد بــا کاربــران 

خــود در ارتبــاط باشــند چیــزی کــه همچنــان در رده اول نیازهــای کتابخانــه ای اســت.2و3

ــق  ــات از طری ــت اطاع ــای شــخصی و دریاف ــتفاده از یارانه ه ــه اس ــدگان، بیشــتر ب ــش نماین گرای
اینترنــت اســت. بــه ایــن مســئله می تــوان هــم بــه عنــوان تهدیــدی بــرای خدمــات ســنتی کتابخانــه 
ــرد.4  ــگاه ک ــدگان ن ــی نماین ــت اطاعات ــه ای در راه تقوی ــن کتابخان ــات نوی ــرای خدم ــی ب و هــم فرصت
همچنیــن بایــد افــرادی را بــا تخصــص فنــاوری اطاعــات و طراحــی وب بــه کار گرفــت تــا دسترســی 
دیجیتــال نماینــدگان مجلــس بــه تحلیل هــای کتابخانــه آســان تر گــردد. خدمــات الکترونیکــی برخــط 

ــی میســر کننــد.5 ــه ای را در هــر زمان می تواننــد امــکان اســتفاده نماینــدگان از خدمــات کتابخان

گفتار چهارم: کاربران کتابخانه های پارلمانی

ــی  ــی و عموم ــروه تخصص ــی را در دو گ ــای پارلمان ــران کتابخانه ه ــان و کارب ــوان مخاطب ــاید بت ش
ــده  ــز نامی ــع نی ــات مرج ــه خدم ــی ک ــات تحلیل ــامل خدم ــی ش ــروه تخصص ــود؛ گ ــته بندی نم دس
ــه  ــه درخواســت ایشــان ارائ ــه نماینــدگان پارلمــان اســت و تنهــا در پاســخ ب می شــود کــه منحصــر ب
می گــردد. امــا خدمــات عمومــی مثــل خدماتــی کــه در خصــوص ارائــه کتاب هــای موجــود در مخــزن 

1. رابینسون، ویلیام اچ، کتابخانه های پارلمانی: اطلاعات در فرایند قانون گذاری، ترجمه ابراهیم یوسفی راد، مجلس و پژوهش، 

1386، سال 13، شماره 54، ص 228-231.

 2-See: Missingham, R. “Parliamentary library and research services in the 21st century: A Delphi study”, IFLA   

 Journal, Vol. 37, No. 1, 2011

3-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Nether-   

lands: International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 39

 4-Mostert, B.J. and Dennis N. Ocholla, “Information needs and information seeking behavior of parliamentarians  

in South Africa,” South African journal of libraries and information science, Vol. 71, No. 2, 2005: 143

 5-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 39
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ــا  ــا و روزنامه ه ــتن مجموعه ه ــار گذاش ــه و در اختی ــا ارائ ــت و ی ــا اس ــایر کتابخانه ه ــد س ــه مانن ب
ــوان  ــذا می ت ــت. ل ــر اس ــوم امکان پذی ــورت عم ــه ص ــه ب ــه ک ــط کتابخان ــده توس ــریات تهیه ش و نش
ــه  ــاً هم ــت.1 تقریب ــس نیس ــدگان مجل ــه نماین ــر ب ــی منحص ــای پارلمان ــات کتابخانه ه ــت خدم گف
ــردم  ــوم م ــی عم ــا، پژوهشــگران دانشــگاهی و حت ــدان وزارتخانه ه ــه کارمن ــی ب ــای پارلمان کتابخانه ه
ــات  ــز خدم ــده توســط مرک ــات پژوهشــی تهیه ش ــل خدم ــی مث ــا خدمات ــد ام ــه می دهن ــات ارائ خدم
پژوهشــی کنگــره آمریــکا تنهــا بــه کنگــره ایــالات متحــده محــدود می شــود و پژوهش هــا اطاعــات را 
بــرای شــهروندان، محققــان و یــا قــوه مجریــه فراهــم نمی کنــد، امــا می تــوان حتــی همیــن اطاعــات 
ــه مشــترکی وجــود دارد  ــا روی ــت نمــود. در بیشــتر پارلمان ه ــره دریاف ــق اعضــای کنگ ــم از طری را ه
کــه طــی آن کتابخانــه بــه اعضــای پارلمــان و دولــت خدمــات ارائــه می دهــد امــا ایــن خدمــات را در 

ــد. ــرار نمی ده ــردم ق ــوم م ــار دانشــجویان و عم اختی

ارائــه اطاعــات بــه کمیته هــای چندحزبــی، کمیســیون ها یــا گروه هــای نماینــدگان مجلــس کــه در 
ــق آن  ــه از طری ــد ک ــد، بســتری را فراهــم می کن ــق انجــام می دهن ــات عمی ــف مطالع ــای مختل زمینه ه
یــک ســرویس تحقیقاتــی می توانــد توانایــی خــود را در ارائــه کار تحلیلــی غیرحزبــی و بی طــرف نشــان 
دهــد. در دســترس بــودن محصــولات عمومــی بــرای کلیــه نماینــدگان مجلــس و همچنیــن محصــولات 

تحلیلــی اختصاصــی بــرای اعضــای سراســر طیــف سیاســی، در ســاخت ایــن اعتبــار مؤثــر اســت.2

برخــاف شــیوه موجــود در ایــران کــه کتابخانــه پارلمــان یــک کتابخانــه عمومــی تلقــی می شــود، 
ــی  ــه تخصص ــتند. کتابخان ــی هس ــای تخصص ــزء کتابخانه ه ــذاری ج ــس قانون گ ــای مجال کتابخانه ه
ــه  ــتند ک ــی هس ــرکت و گروه های ــازمان، ش ــاد، س ــت نه ــه در خدم ــد ک ــی را می گوین کتابخانه های
ــد  ــده ای دارن ــازی تعریف ش ــی های مجموعه س ــا خط مش ــن کتابخانه ه ــترک اند، ای ــق مش دارای عای
ــای  ــد. کتابخانه ه ــی را در برمی گیرن ــوم اجتماع ــتی و عل ــر پزشــکی، بهداش ــات خاصــی نظی و موضوع
تخصصــی از نظــر موضوعــی دارای ماهیــت تخصصــی هســتند و بــا داشــتن نیــروی انســانی متخصــص 
ــس  ــازمانی مجل ــاز س ــت نی ــم در خدم ــس ه ــای مجال ــد.3 کتابخانه ه ــه می دهن ــژه ای ارائ ــات وی خدم

 1-Cuninghame, K. Guidelines for Legislative Libraries, 2nd, Completely updated and enlarged edition, Netherlands:

International Federation of Library Associations and Institutions, 2009: 39

 2-Inter-Parliamentary Union (IPU) and the International Federation of Library Associations and Institutions (IFLA),  

Guidelines for Parliamentary Research Services, Inter-Parliamentary Union, 2015: 18

3. دائره المعارف کتابداری و اطاع رسانی، مدخل کتابخانه های تخصصی، مشاهده آناین در:
http://portal.nlai.ir/daka/Wiki%20Paes/%D9%83%D8%AA%D8%A7%D8%A8%D8%AE%D8%A7%D9%86%D9%87%

%D9%87%D8%A7%D9%8A%20%D8%AA%D8%AE%D8%B5%D8%B5%D9%8A.aspx
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ــی را  ــای غیرقابل احصای ــه مجموعه ه ــدگان ک ــای سیاســی نماین ــد پاســخگوی نیازه ــد و بای ــرار دارن ق
ــند. ــرد، باش در برمی گی

ــدگان از  ــتفاده نماین ــزان اس ــون و می ــت قان ــاط کیفی ــم: ارتب ــد یک بن
پارلمانــی کتابخانه هــای 

ــا  ــدگان ی ــت رأی دهن ــه دس ــه ب ــی ک ــم اجتماع ــئولیت عظی ــل مس ــه دلی ــس ب ــدگان مجل نماین
جامعــه بــه آن هــا داده می شــود نیــاز مبــرم بــه اطاعــات بــه موقــع، معتبــر و بــروز دارنــد. از ایــن رو 
ــر انجــام دهنــد.  ــه طــور مؤث ــن مســئولیت را ب ــه آن هــا امــکان می دهــد ای ــه اطاعــات ب دســتیابی ب
ــاز را  ــورد نی ــه طــور ســنتی، از کتابخانه هــای مجلــس انتظــار مــی رود بیشــتر اطاعــات م اساســاً و ب
ــه  ــی نشــان می دهــد ک ــای جنوب ــه ای در پارلمــان آفریق ــد. مطالع ــرار دهن ــذاران ق ــار قانون گ در اختی
ــرای کســب  ــد؛ زیــرا نماینــدگان مجلــس ب ــرداری رنــج می برن کتابخانه هــای پارلمــان از کمبــود بهره ب
ــی دارای  ــای جنوب ــه آفریق ــی ک ــد. در حال ــا می کنن ــت اکتف ــود در اینترن ــع موج ــه مناب ــات ب اطاع
ــدا  ــی پی ــا دسترس ــه آن ه ــد ب ــذاران می توانن ــه قانون گ ــت ک ــی اس ــم اطاعات ــات عظی ــع و خدم مناب
کــرده و از آن بهره بــرداری کننــد. اســتفاده از منابــع الکترونیکــی اطاعــات بــه ســرعت در حــال رشــد 
اســت و تقریبــاً بــه ســطح اســتفاده از منابــع چاپــی رســیده اســت. امــروزه از منابــع شــفاهی اطاعــات 
کمتــر اســتفاده می شــود و گرایــش بــه خدمــات آنایــن بیشــتر اســت. بــا وجــود اینکــه کتابخانه هــای 
مجلــس خدمــات متنوعــی را بــه نماینــدگان مجلــس ارائــه می کننــد، امــا از ایــن خدمــات نیــز اســتفاده 
ــی ماننــد معرفــی ضعیــف و فقــدان خدمــات  ــه دلایل ــن امــر ب مناســبی صــورت نمی گیــرد؛ شــاید ای

ــی اســت.1 ــی از وجــود چنیــن خدمات اطاع رســانی کاف

ــان  ــه پارلم ــرده و ب ــت ک ــع دریاف ــات را از مناب ــان، اطاع ــه پارلم ــات ب ــده اطاع ــاد ارائه دهن نه
ــی  ــد. برخ ــتفاده می نمای ــوده و قابل اس ــل نم ــات را تحلی ــه اطاع ــن پروس ــا در ای ــد ام ــال می ده انتق
ایــن فرآینــد را بــه دو قیــف تشــبیه کرده انــد کــه از ســوی دهانه هــای باریکشــان بــه یکدیگــر وصــل 
شــده و قیف هــای زنگ ماننــد در هــر دو طــرف قــرار گرفته انــد کــه اطاعــات گســترده را از یــک ســو 
دریافــت نمــوده و بــه صــورت گســترده توزیــع می نمایــد. بخــش باریــک بیــن ایــن دو تجزیه وتحلیــل 
اطاعــات اســت کــه مســئولیت آن بــر عهــده کتابــدار مجلــس، محقــق یــا تحلیلگــر اســت کــه اطاعات 

 1-Mostert, B.J. and Dennis N. Ocholla, «Information needs and information seeking behavior of parliamentarians in

South Africa,» South African journal of libraries and information science, Vol. 71, No. 2, 2005: 136

الگوی شایسته اداره خوبِ کتابخانه  های پارلمانی با تاکید
 بر وضعیت شناســی کتابخانه مجلس شــورای اسلامی
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ــرار  ــتفاده ق ــورد اس ــذاری م ــا در قانون گ ــد ت ــا می بخش ــه آن ه ــدی ب ــکل جدی ــرده و ش ــال ک را غرب
گیــرد.1و2

بند دوم: ویژگی کتابداران پارلمانی

بــه طــور کلــی شــاخص هایی را بــرای کیفیــت کار کتابــداران می تــوان تعییــن نمــود کــه عبارت انــد 
ــه،  ــول آزادی اندیش ــاع از اص ــوی، دف ــت معن ــوق مالکی ــت از حق ــع، حمای ــداری مناب ــظ و نگه از: حف
ارتقــای ســواد اطاعاتــی، احتــرام بــه عقایــد مختلــف، رعایــت بی طرفــی، ارائــه خدمــات کتابخانــه ای و 
اطاعاتــی، فراهــم آوری امــکان دسترســی آســان بــه اطاعــات، حفــظ حریــم خصوصــی و محرمانگــی 
و ارتقــای اهــداف حرفــه ای.3 امــا کتابــداران پارلمانــی بایــد عــاوه بــر ویژگی هــای کتابــداران عــادی، 
ــائل  ــا مس ــه ب ــردی آگاه و خوگرفت ــد ف ــی بای ــدار پارلمان ــند؛ کتاب ــز باش ــا نی دارای برخــی صاحیت ه
ــد آموزش هــای ضمــن  ــن منظــور بای ــرای ای سیاســی محیــط مجلــس و شــخصیت های روز باشــد و ب
ــرای ایشــان صــورت بگیــرد. ویژگــی دیگــر حفــظ اســرار اســت؛ مخصوصــاً کــه دسترســی  خدمــت ب
ایشــان بــه حریــم خصوصــی نماینــدگان زیــاد اســت. عــاوه بــر ایــن بایــد توانایی هــا و خدمــات خــود 
را بــه اعضــای مجلــس، چــه موافــق و چــه مخالــف بــا نظــر شــخصی خــود، ارائــه دهنــد و بــه عبــارت 
ــا  ــاوت ب ــی متف ــداران پارلمان ــات ارائه شــده توســط کتاب ــه خدم ــا ک ــند. از آن ج ــر بی طــرف باش دیگ

ســایر کتابــداران اســت بایــد کارکنــان آن را بــه صــورت ثابــت و تمام وقــت بــه خدمــت بگیرنــد.

ــدان  ــند. فق ــاد باش ــت و قابل اعتم ــتقل از دول ــراد مس ــد اف ــی بای ــای پارلمان ــدان کتابخانه ه کارمن
چنیــن کارمندانــی امــکان نظــارت قــوه مقننــه بــر دولــت را ســلب می کنــد. عــاوه بــر ضــرورت وجــود 
اطاعــات قابل اعتمــاد از ســوی کتابخانه هــای پارلمانــی نماینــدگان مجلــس نیــز بایــد بداننــد چگونــه 
از ایــن اطاعــات اســتفاده نماینــد. شــواهد نشــان داده کــه کتابخانه هــای پارلمانــی در کشــورهای در 
حــال توســعه مــورد اســتفاده نماینــدگان مجلــس قــرار نمی گیــرد؛ بــه همیــن دلیــل آمــوزش یکــی از 

ــد.4 ــه عهــده بگیرن فعالیت هایــی اســت کــه کتابخانه هــای مجلــس بایــد ب

 1-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 3

 2-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of  

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 3

3. محمدعلیپور، نرگس و سکینه مرادی، اخلاق حرفه ای کتابداران )موردپژوهی: کتابخانه، موزه و مرکز اسناد مجلس 
شورای اسلامی(، فصلنامه مطالعات ملی کتابداری و سازمان دهی اطاعات، زمستان 1394، شماره 104، ص 159-160.

 4-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 7
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کتابخانــه پارلمانــی بایــد بتوانــد اعتمــاد نماینــدگان مجلــس را بــه خــود جلــب نمایــد و بــه ایــن 
ــا بتواننــد در جســتجوی  منظــور نیازمنــد وجــود کارکنــان متخصــص، قابل اعتمــاد و مرتبــط اســت ت
منابــع اطاعاتــی متضــاد و متناقــض و تجزیه وتحلیــل آن هــا بهتریــن عملکــرد را ارائــه دهنــد. کتابخانــه 
پارلمانــی بایــد توانایــی پاســخگویی ســریع بــه درخواســت های نماینــدگان را داشــته باشــد و صحــت آن  
پاســخ ها  بایــد دقیــق و غیرقابل خدشــه باشــد. مهارت هــای کارمنــدان بایــد بــه روز شــود و دسترســی 
بــه مجموعه هــای کتابخانــه ای و امکانــات آن بایــد آســان گــردد. کتابخانــه پارلمانــی بــرای پیشــرفت 
خــود بایــد بتوانــد بازخوردهــا را دریافــت نمایــد و نتیجــه اقدامــات خــود را مــورد بررســی قــرار دهــد.1

شــاید ایــن پیشــنهاد مطــرح شــود کــه نیــاز تحقیقاتــی نماینــده بــه جــای کتابخانــه پارلمانــی بایــد 
از طریــق اســتخدام نیروهــای بیشــتری بــرای نماینــده صــورت پذیــرد. ولــی بایــد توجــه داشــت کــه 
ــده  ــد نماین ــی دوره بع ــات انتخابات ــه خدم ــد ب ــده درمی آین ــت نماین ــه خدم ــه ب ــی ک معمــولًا کارکنان
ــل  ــدارد. دلی ــی ن ــی چندان ــی کارای ــای نمایندگ ــرای کارویژه ه ــات ب ــن اطاع ــردازد و در تأمی می پ
ــی  ــی کاف ــدم توانای ــل ع ــه دلی ــدان ب ــه کارمن ــن اســت ک ــی ای ــن کارمندان ــی چنی ــدم کارای ــر ع دیگ
ــات  ــای تحقیق ــه ج ــخصی ب ــر ش ــه ی نظ ــه ارائ ــدام ب ــده، اق ــه نماین ــریع ب ــات س ــه تحقیق ــرای ارائ ب
ــوده و  ــه حافظــه اداری ب ــه مثاب ــی ب ــه پارلمان ــان کتابخان ــه کارکن ــی ک ــد.2 در حال پژوهشــی می نماین
بــه دلیــل تجربــه و ســابقه ی خــود توانایــی و قابلیــت بیشــتری بــرای راهنمایــی نماینــده دارنــد. عــاوه 
ــد استخدام شــده توســط  ــه کارمن ــی نســبت ب ــه پارلمان ــان کتابخان ــی کارکن ــرض بی طرف ــن، ف ــر ای ب
نماینــده بیشــتر اســت و بــا احتمــال بیشــتری بــه جــای نظراتــی کــه خوشــایند نماینــده اســت، نظــرات 

ــد. ــان می نمای ــی را بی کارشناس

البتــه بایــد ایــن نکتــه را نیــز مــد نظــر قــرار داد کــه کتابــداران نیــز افــراد کامــاً بی نقصــی بــرای 
راهنمایــی نماینــدگان نیســتند؛ زیــرا هرچنــد کتابــداران آمــوزش داده شــده اند تــا بــه ســرعت اطاعات 
معتبــر را بیابنــد امــا شــاید همیشــه توانایــی ترکیــب و تحلیــل موضوعــات مختلــف بــا سیاســت های 
عمومــی را بــه نحــوی کــه بتوانــد در تصمیم گیــری بــه نماینــدگان کمــک کنــد، نداشــته باشــند؛ بــه 
عنــوان مثــال توانایــی درک هــدف و تأثیــرات قانــون پیشــنهادی و ارزیابــی اثــر اقتصــادی قوانیــن در 
ــدگاه  ــه در دی ــند. البت ــوزش می باش ــد آم ــت و نیازمن ــخت اس ــان س ــرای آن ــت ب ــالانه دول ــه س بودج

 1-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 43

 2-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 12
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ــه تحلیل هــای خنثــی از  ــی ارائ ــه بیــان داشــت کــه  وظیفــه محقــق پارلمان ــوان این گون دیگــری می ت
تأثیــرات قوانیــن و ارائــه گــزارش از اجــرا یــا عــدم اجــرای آن هــا توســط دولــت اســت.1

حــدود صاحیــت و اختیــارات کارکنــان شــخصی و دســتیاران نماینــدگان در موضــوع فــوق ممکــن 
اســت مجهــول باشــد؛ بــه ایــن بیــان کــه مشــخص نیســت دســتیار تنهــا بایــد اطاعــات خــام را بــه 
ــده  ــه نماین ــود را ب ــات خ ــه تحقیق ــه ی نتیج ــل و ارائ ــواز تجزیه وتحلی ــا ج ــد ی ــل ده ــده تحوی نماین
ــان  ــن کار ایش ــا ای ــتند و آی ــان هس ــا در ام ــا از غرض ورزی ه ــورت دوم آی ــر.2 و در ص ــا خی دارد ی
ــه  ــذا وجــود کارکنــان متخصــص در کتابخان ــا خیــر؟ ل ــه اســتقال نماینــده خدشــه وارد می کنــد ی ب

ــت. ــب تری اس ــه ی مناس ــی گزین پارلمان

گفتار پنجم: کتابخانه مجلس شورای اسلامی ایران

ــه  ــوان از کتابخان ــران می ت ــس در ای ــان تأســیس مجل ــای شــکل گرفته در زم از نخســتین بخش ه
ــن  ــد. ای ــد ش ــران متول ــان در ای ــیس پارلم ــروطیت و تأس ــاب مش ــا انق ــه ب ــرد ک ــاد ک ــی ی پارلمان
ــد  ــد چنــد جل ــا دســتور خری ــود3 کــه ب ــه رســمی و ملــی کشــور ب ــه در واقــع اولیــن کتابخان کتابخان
ــت  ــان هدای ــی خ ــی قل ــی مرتض ــورای مل ــس ش ــت مجل ــس دوره نخس ــط رئی ــی توس ــاب حقوق کت
)صنیع الدولــه( در ســال 1285 ه.ش. شــروع بــه فعالیــت نمــود و تأســیس رســمی آن در دوره نخســت 
مجلــس رخ داد. در دوره دوم مجلــس طــی مــاده 135 نظامنامــه داخلــی4 )آیین نامــه داخلــی( مجلــس 
شــورای ملــی مصــوب 17 دی مــاه 1287 ه.ش. »دایــره کتابخانــه« بــه عنــوان یکــی از دوایــر »شــعبه 
ــا وجــود  ــه تصویــب رســید.5 ب ــه ب اداری« مجلــس شــناخته شــد و در ســال 1291 نظام نامــه کتابخان

 1-Miller, R., Riccardo Pelizzo and Rick Stapenhurst, Parliamentary Libraries, Institutes and Offices: The Sources of

Parliamentary Information, Washington D.C: Research Collection School of Social Sciences, 2004: 13

 2-Mostert, B.J. and Dennis N. Ocholla, “Information needs and information seeking behavior of parliamentarians in

South Africa,” South African journal of libraries and information science, Vol. 71, No. 2, 2005: 144

3. نظری، محمدرضا، گفتگو: نخستین کتابخانه رسمی ایران دستاورد انقلاب مشروطه، مصاحبه شونده: سید محمدعلی 
احمدی ابهری، پیام بهارستان، مهر 1385، شماره 64، ص 13.

4. ماده 135: اداره مجلس در تحت دو شعبه منشعب می شود: 1. شعبه تقنینیه و 2.  شعبه اداری.
 شعبه تقنینیه عبارت است از دارالانشاء هیئت رئیسه و دایره تحریر صورت مجلس و صورت مشروح مجلس و دایره تندنویسی و 

دایره ارسال مراسات و مطبوعات راجع به قوانین.  شعبه اداری عبارت است از دارالانشاء مباشرت و دایره دفترخانه و کتابخانه و 
صندوق و ابنیه مجلس.

5. نظری، محمدرضا، گفتگو: نخستین کتابخانه رسمی ایران دستاورد انقلاب مشروطه، مصاحبه شونده: سید محمدعلی 
احمدی ابهری، پیام بهارستان، مهر 1385، شماره 64، ص 13.



30

تاش هــای اربــاب کیخســرو شــاه، نماینــده زرتشــتیان در مجلــس شــورای ملــی و رئیــس امــور اداری 
و کارپــردازی مجلــس شــورای ملــی در تصویــب مــاده و ارتقــای کتابخانــه، بــه دلایلــی از جملــه کمبــود 
منابــع مالــی و کثــرت کارهــای اداری توســعه و تکمیــل کتابخانــه بــه تعویــق افتــاد. در ســال 1302 
ســاختمان مســتقل کتابخانــه پارلمانــی در ســمت شــرقی مجلــس تأســیس و در ســال 1304 اولیــن 
کتابخانــه رســمی و دولتــی بازگشــایی شــد. اساســنامه کتابخانــه پارلمانــی در دی مــاه 1375 بــا عنــوان 
»کتابخانــه، مــوزه و مرکــز اســناد مجلــس شــورای اســامی« تحــت نظــارت هیئــت امنایــی مرکــب از 

اعضــای انتخابــی و انتصابــی و ریاســت عالــی رئیــس مجلــس، قانونــی گشــت.1

آنچنــان کــه ســایت کتابخانــه نشــان می دهــد ایــن کتابخانــه بــرای خــود رســالت هایی را تعریــف 
نمــوده اســت و در راســتای رســیدن بــه رســالت های ایــن مجموعــه اقداماتــی را انجــام می دهــد کــه 
عبارت انــد از: ارائــه خدمــات کتابــداری، اطاع رســانی، پژوهشــی و علمــی بــه نماینــدگان از یــک ســو 

و پاســداری و حفاظــت از میــراث اســناد کشــور از ســوی دیگــر.2

بــر طبــق ســند راهبــردی کتابخانــه پارلمانــی مصــوب 1396 مأموریــت کتابخانــه مجلــس شــورای 
اســامی بــه عنــوان یــک کتابخانــه جامــع تحقیقاتــی در ســطح ملــی و جهانــی عبــارت اســت از:

ــر عرصه هــای  ــا تأکیــد ب ــار حقوقــی، سیاســی، فرهنگــی، اقتصــادی و اجتماعــی ب »جمــع آوری آث
قانون گــذاری، اسام شناســی و ایران شناســی، حفــظ و نگهــداری میــراث ملــی و آثــار کمیــاب و خطــی 
و مــوزه ای، پژوهــش و انتشــار مناســب آن و ارائــه خدمــات کتابخانــه ای بــه نماینــدگان مجلــس شــورای 
اســامی و شــورای نگهبــان مجلــس خبــرگان، مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام، دولتمــردان نظــام و 

پژوهشــگران داخلــی و خارجــی و دانشــجویان و ســایر مراجعیــن.«

طبــق ایــن ســند خدمــات کتابخانــه پارلمانــی در دو بخــش عمــده ی جمــع آوری و نگهــداری اســناد 
ــوده و تعریــف  ــه ای امــری مبهــم ب ــه ای اســت. از آنجــا کــه خدمــات کتابخان ــه خدمــات کتابخان و ارائ
ــی و  ــات پژوهش ــه خدم ــا ارائ ــه آی ــت ک ــوان دانس ــود، نمی ت ــامل نمی ش ــف را ش ــخصی از وظای مش
تحلیلــی و تخصصــی بــه نماینــدگان پارلمــان را کــه کارویــژه کتابخانه هــای پارلمانــی در سراســر دنیــا 

1. برای مطالعه بیشتر ر.ک: بروشورکتابخانه مجلس شورای اسلامی، کتابخانه، موزه و مرکز اسناد مجلس شورای اسامی، 

اردیبهشت 1398، قابل مشاهده در:

https://www.ical.ir//UploadedData/284/FileDownload92/636929071757906772.pdf

2. بروشورکتابخانه مجلس شورای اسلامی، کتابخانه، موزه و مرکز اسناد مجلس شورای اسامی، اردیبهشت 1398، ص 8.
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اســت، شــامل می گــردد یــا خیــر. خدمــات کتابخانــه ای می توانــد مشــتمل بــر ارائــه ی کتــاب و اســناد 
مــورد نیــاز بــه افــراد باشــد و وظایــف دیگــری را در برنگیــرد.

ــف نکــرده و  ــات، مخاطــب محــدود را تعری ــه خدم ــی در ارائ ــه پارلمان ــه دیگــر اینکــه کتابخان نکت
تقریبــاً بــه تمامــی افــراد خدمــات ارائــه می نمایــد. در ایــن خصــوص تفکیکــی نیــز در نــوع خدمــات 
قابل ارائــه صــورت نگرفتــه و همــه افــراد از تمامــی خدمــات بهره منــد می شــوند. در بخــش ارزش هــای 
ــان  ــراد و مخاطب ــرای همــه اف ــه ب ــز »عدالت محــوری و فرصت هــای عادلان ــن ســند تأســیس نی بنیادی

کتابخانــه« ذکــر شــده کــه مؤیــد گفتــه مذکــور اســت.

کتابخانــه مجلــس بیــش از همــه بــه دنبــال مرجعیــت بخــش اســناد و منابــع و تقویــت بخــش موزه 
کتابخانــه اســت و هیــچ اشــاره ای بــه ارائــه ی خدمــات پژوهشــی و تحقیقاتــی تخصصــی بــه نماینــدگان 

مجلــس در اهــداف آن مشــاهده نمی شــود.1

ــناد،  ــی اس ــخه های خطــی، بازخوان ــت نگاری نس ــی در فهرس ــه پارلمان ــات پژوهشــی کتابخان اقدام
مطالعــات تاریــخ مجلــس و ماننــد آن، متــن پژوهشــی و کتاب شناســی، ســاماندهی مجــات تخصصــی 
و از ایــن دســت اقدامــات کــه بیشــتر مربــوط بــه مرکــز اســناد بــودن ایــن مجموعــه اســت، خاصــه 

می شــود.2

بــا لحــاظ مطالبــی کــه در خصــوص کتابخانه هــای پارلمانــی در قالــب مطالعــه تطبیقــی گفتــه شــد 
ــن  ــم مهم تری ــد، می توانی ــان گردی ــران بی ــس در ای ــه مجل ــه از کتابخان ــی ک ــه داده های ــت ب ــا عنای و ب
ــس  ــناد مجل ــز اس ــوزه و مرک ــه، م ــه کتابخان ــبت ب ــوب نس ــك اداره خ ــه ی ــیدن ب ــا را در رس چالش ه

شــورای اســامی بیــان نماییــم.

ــب توجــه  ــران جل ــان و ای ــای جه ــی کتابخانه ه ــه تطبیق ــه از مطالع ــن چالشــی ک ــن و مهم تری اولی
می کنــد، فقــدان کارویــژه ی اصلــی ارائــه ی خدمــات تخصصــی در خصــوص وظایــف نماینــدگان توســط 
ــس شــورای اســامی  ــای مجل ــز پژوهش ه ــل مرک ــی مث ــد نهادهای ــر چن ــی اســت. ه ــه پارلمان کتابخان

1. دفتر برنامه ریزی و نظارت کتابخانه مجلس، سند بالادستی و چشم انداز 1404 کتابخانه، موزه و مرکز اسناد مجلس 

شورای ملی، مهر 1396، قابل مشاهده در:

https://www.ical.ir/ical/fa/Missions-Vision-and-Strategic-Document

2. بروشورکتابخانه مجلس شورای اسلامی، کتابخانه، موزه و مرکز اسناد مجلس شورای اسامی، اردیبهشت 1398، ص 35 .
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و مرکــز تحقیقــات اســامی مجلــس شــورای اســامی بــرای ارائــه مشــاوره بــه نماینــدگان وجــود دارد 
ــی  ــه پارلمان ــد. کتابخان ــر کن ــی را پ ــه ی پارلمان ــوان کتابخان ــد و پرت ــاد قدرتمن ــد جــای نه ــا نمی توان ام
ــه ی  ــد بازویــی قــوی در ارائ ــع غنــی و امــکان به کارگیــری کارکنــان توانمنــد می توان ــودن مناب ــا دارا ب ب
خدمــات پژوهشــی و تحقیقاتــی مختــص بــه نماینــدگان باشــد. لــذا در وهلــه اول بایــد کارویــژه ی ارائــه 
خدمــت تخصصــی بــه نماینــدگان از بخــش مــوزه و مرکــز اســناد تفکیــک گــردد. در این راســتا پیشــنهاد 
ــدگان  ــه نماین ــط ب ــه فق ــردد ک ــی تشــکیل گ ــدگان پارلمان ــرای نماین ــردد بخشــی اختصاصــی ب می گ
خدمــات ارائــه نمایــد. ایــن بخــش بایــد متشــکل از کارمنــدان متخصــص در رشــته های مختلــف مــورد 

نیــاز باشــد کــه در خصــوص وظایــف و اختیــارات تقنینــی و نظارتــی آگاهــی کامــل داشــته باشــند.

ایــن کارکنــان بــه دو صــورت خدمــات خــود را عرضــه می کننــد؛ نــوع اول در پاســخ بــه درخواســت 
ــه تحقیــق و پژوهــش پرداختــه و حاصــل آن  نماینــده اســت کــه در خصــوص موضــوع درخواســتی ب
را بــه نماینــده ارائــه می نماینــد. نــوع دوم در خصــوص مســائلی اســت کــه دارای اهمیــت بــوده و بــه 
ــه  ــناس مربوط ــور کارش ــه ام ــت. در این گون ــدام اس ــق و اق ــی و تدقی ــد بررس ــناس نیازمن ــم کارش زع
تحقیــق و پژوهــش را انجــام داده و حاصــل آن را در قالــب مقــالات یــا بروشــور ها یــا بــه طــرق دیگــری 

ــدگان می رســاند. ــه گــوش نماین ب

ــه نماینــدگان دارای  ــات ب ــه خدم ــد در ارائ ــه بای ــوارد مذکــور، کارگــزاران کتابخان ــرای تحقــق م ب
آگاهــی باشــند. ایــن آگاهــی از اطاعــات تخصصــی بــرای نحــوه خدمت رســانی بــه نماینــدگان پارلمانــی 
ــور  ــن منظ ــه ای ــد. ب ــت می آی ــه دس ــد ب ــق و نظام من ــای دقی ــق آموزش ه ــه از طری ــت ک ــری اس ام
ــردد و  ــزار گ ــی برگ ــای پارلمان ــان کتابخانه ه ــرای کارکن ــی ب ــی پارلمان ــای آموزش ــت دوره ه لازم اس

ــرد. ــرار بگی ــرداری ق ــورد بهره ب ــز م ــایر کشــورها نی ــق س ــای موف تجربه ه

ــه مــردم صــورت می گرفــت. در  ــه و از مجلــس ب ــه صــورت یک طرف ــه اطاعــات ب در گذشــته ارائ
حالــی کــه امــروزه بــا پیشــرفت فناوری هــای اطاعاتــی مــردم نیــز دارای اطاعاتــی هســتند کــه بــه 
صــورت روزانــه مــورد نیــاز نماینــدگان اســت. کتابخانــه مجلــس بایــد محلــی بــرای ارتبــاط نماینــدگان 
بــا مــردم باشــد و ارتبــاط دوســویه ی آن هــا را تأمیــن نمایــد تــا هــم نماینــدگان از اطاعاتــی کــه در 
ــان، از آن  ــه مســائل پارلم ــد ب ــراد عاقه من ــردم و اف ــم م ــد و ه ــتفاده نماین ــردم اســت، اس ــار م اختی

ــه الکترونیکــی میســر می گــردد.1 ــق بســتر کتابخان ــن کار از طری باخبــر شــوند. ای

1. کاتسوتوشی، تاکامی، نقش پارلمان و کتابخانه پارلمانی در قرن حاضر، ترجمه ناصر اسکندری، پیام بهارستان، خرداد 

1383، شماره 36، ص 8.
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ــند راهبــردی و هنجارهــای تعریف شــده بــرای کتابخانــه  همان طــور کــه گفتــه شــد و از س
ــه جــای  ــه ب ــر مــوزه ای شــدن کتابخان ــه ی مجلــس ب ــد، ترجیــح کارگــزاران کتابخان ــی برمی آی پارلمان
ارائــه خدمــات کاربــردی اســت. انتظــار مــی رود حداقــل ایــن دو خدمــت در کتابخانــه ی پارلمانــی بــه 

ــر عرضــه شــود. صــورت براب

اقــدام مهــم دیگــر آگاهی بخشــی بــه نماینــدگان در خصــوص امکانــات موجــود اســت؛ در 
ــات  ــود آگاهــی از خدم ــا کمب ــه جهــت عــدم آگاهــی ی ــدگان ب ــوارد بســیاری عــدم اســتفاده نماین م
ــب  ــد ترغی ــدگان بای ــوص نماین ــن خص ــت. در ای ــت آن اس ــزان اهمی ــود و می ــرای خ ــتفاده ب قابل اس
شــوند تــا در نــگارش طرح هــا و یــا بررســی ابتــکارات تقنینــی یــا مباحــث نظــری مخصوصــاً در بخــش 
ــاز وارد  ــدی ب ــا دی ــت آورده و ب ــه دس ــق را ب ــات دقی ــر اطاع ــناس ام ــه کارش ــه ب ــا مراجع ــا ب داده ه
عمــل شــوند. بهره گیــری نماینــدگان از ظرفیت هــای کتابخانــه مجلــس می توانــد بــه ارتقــای کیفیــت 

ــد. ــک نمای ــارت کم ــن و نظ ــی تقنی ــی یعن ــای نمایندگ کارویژه ه

نکتــه حائــز اهمیــت دیگــر لــزوم بــه روز بــودن منابــع علمــی پارلمانــی اســت. لــذا بایــد از فهرســت 
انتشــارات بــه روز دنیــا اســتفاده گــردد و کتــب و منابــع مــورد نیــاز بــه موقــع تأمیــن شــود.

ــاط و کارویژه هــای متفــاوت آن دو  ــه جهــت ارتب ــت و مجلــس ب ــوازن اطاعــات بیــن دول عــدم ت
همیشــه وجــود دارد و ایــن اطاعــات بــه ابــزاری بــرای کنتــرل مــردم از ســوی دولــت تبدیــل شــده 
ــه دلیــل نقــش قانون گــذاری نیازمنــد ایــن آمــار اســت. گــردآوری و  ــی کــه مجلــس ب اســت. در حال

اســتخراج آمارهــا و ارائــه آن بــه نماینــدگان یکــی از وظایــف کتابخانــه پارلمانــی اســت.1

همان طــور کــه گفتــه شــد در بســیاری مــوارد نماینــدگان مجلــس چــه در امــور نظارتــی و چــه 
در امــور تقنینــی نیازمنــد دســتیابی بــه آمــار دقیــق می باشــند. دسترســی بــه ایــن آمــار کار ســاده ای 
نیســت و پژوهشــگرانی کــه بــه نماینــده مشــاوره می دهنــد، بایــد بتواننــد بــه آمــار درســت دسترســی 
ــص پیشــنهاد  ــن نق ــع ای ــرای رف ــد. ب ــه نماین ــا ارائ ــق و راهگش ــا پیشــنهاد های دقی ــند ت ــته باش داش
ــه  ــاد تفاهم نام ــق انعق ــار از طری ــی آم ــز مل ــه و مرک ــان کتابخان ــتماتیک می ــاط سیس ــود ارتب می ش

برقــرار گــردد.

1. کاتسوتوشی، تاکامی، نقش پارلمان و کتابخانه پارلمانی در قرن حاضر، ترجمه ناصر اسکندری، پیام بهارستان، خرداد 

1383، شماره 36، ص 8.
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از آنجــا کــه ســایت کتابخانــه بیشــتر بــر گنجینــه ای و مــوزه ای بــودن ایــن کتابخانــه تأکیــد دارد، 
پیشــنهاد می شــود نمــود بیشــتری از وجهــه کتابخانــه ی پارلمانــی در ســایت عرضــه شــود. عــاوه بــر 
ایــن بــا توجــه بــه اینکــه در عصــر تکنولــوژی و ارتباطــات بــه ســر می بریــم، بایــد امــکان بهره گیــری 
از خدمــات پارلمانــی از طریــق الکترونیــک فراهــم گــردد. ایــن خدمــات می توانــد بــه دو شــکل عمومــی 
و اختصاصــی و بــا محتواهــای متفــاوت عرضــه شــود. خدمــات عمومــی بــرای همــه مــردم در دســترس 
ــدی از  ــکان بهره من ــری خــود ام ــه ســامانه کارب ــا وارد شــدن ب ــدگان ب ــک از نماین ــر ی ــی ه باشــد ول
ــت؛  ــن اس ــار رک ــد چه ــک نیازمن ــازی و الکترونی ــات مج ــن خدم ــد.1 ای ــی را بیابن ــات اختصاص خدم
ــامل  ــانی ش ــتم های اطاع رس ــی، سیس ــای اطاعات ــا و بانک ه ــامل محتواه ــی ش ــات الکترونیک اطاع
ــا کنــد،  ــه پایگاه هــای اطاعاتــی جهــان را مهی موتورهــای جســتجو و کاوش کــه امــکان دسترســی ب
دانــش )کارکنــان و متخصصانــی کــه امــکان دسترســی و تجزیه وتحلیــل اطاعــات را فراهــم کننــد( و 
ــه پارلمانــی  ــع چاپــی کــه همــه ایــن مــوارد بایــد در سیســتم الکترونیــک کتابخان مجموعه هــای مناب

ــردد.2و3 ــه گ ــی و تعبی پیش بین

ــه  ــه تهی ــد؛ اول اینک ــدام اساســی را صــورت ده ــه اق ــد س ــس بای ــه مجل ــی کتابخان ــور کل ــه ط ب
ــن اساســی و  ــن بررســی قوانی ــا در نظــر گرفت ــت و ب ــا واقعی ــق ب ــط، منطب ــح و مرتب ــات صحی اطاع
عــادی را بــرای نماینــدگان پارلمــان بــر عهــده بگیــرد، دوم اینکــه از حالــت منفعــل خــارج شــده و بــه 
صــورت فعالانــه در خصــوص طرح هــا و ارزیابــی آثــار آن هــا نظــر مســتدل ارائــه دهــد و در خصــوص 
لوایــح بــه کشــف سیاســت ها و اهــداف پشــت آن لایحــه بــا ارائــه دلایــل متقــن بپــردازد و ســوم اینکــه 

نقــش واســطه ای بیــن پارلمــان و جامعــه مدنــی را حفــظ نمایــد.4
 

1. ســاکاتا، کازوکــو، نحوه ارائه خدمات کتابخانه هــای پارلمانی به نمایندگان مجلس در عصر دیجیتال، ترجمه احمد 

مظفرمقام، پیام بهارســتان، فروردین 1385، شماره 58، ص 2-3.

2. برای مطالعه بیشتر ر.ک: کریمیان، مهدی، گذری بر فرایند دیجیتالی کردن نسخ خطی و سایر منابع کتابخانه مجلس 

شورای اسلامی، پیام بهارستان، پاییز 1388، دوره 2، شماره 5.

 3. کلمن، آیدا، متخصصان اطلاع رسانی کتابخانه پارلمانی مجارستان در کمیته های تخصصی پارلمان های این کشور، 

ترجمه فریدون آزاده تفرشی، پیام بهارستان، مرداد 1384، شماره 50، ص 27.

4. کاتسوتوشی، تاکامی، نقش پارلمان و کتابخانه پارلمانی در قرن حاضر، ترجمه ناصر اسکندری، پیام بهارستان، خرداد 

1383، شماره 36، ص 9.

الگوی شایسته اداره خوبِ کتابخانه  های پارلمانی با تاکید
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نتیجه گیری
بــدون شــك نمی تــوان از تأثیــر اداره ی خــوبِ کتابخانه هــای پارلمانــی بــر ارتقــای کیفیــت قانــون و 
قانون گــذاری و نیــز نقــش ایــن مســائل در کاهــش هزینه هــای گــزاف سیاســی، اجتماعــی و اقتصــادی 
ــی  ــز الزامات ــترها و نی ــد بس ــوب نیازمن ــون خ ــوب و قان ــذاری خ ــد. قانون گ ــل گردی ــذاری غاف قانون گ
اســت کــه انتقــال ســریع و صحیــح و صادقانــه داده هــا و اطاعــات بــه کارگــزاران پارلمانــی از جملــه ی 
آن هــا اســت و در عصــر حاضــر نمی تــوان بــدون در نظــر گرفتــن ایــن اطاعــات در حوزه هــای گوناگــون 
ــس و  ــه پیش نوی ــام مراحــل نیازســنجی و تهی ــود. تم ــب نم ــا تصوی ــی را پیشــنهاد، بررســی و ی قانون
بررســی ابتــکارات قانونــی نیازمنــد ســطحی شایســته از اطاعــات و داده هــای علمــی و پژوهشــی اســت. 
کتابخانه هــای مجلــس در بیشــتر مجالــس منبعــی بــرای تأمیــن نیازهــای اطاعاتــی پارلمــان هســتند 
و حتــی قســمتی از آموزش هــای پارلمانــی را بــر عهــده دارنــد و نقــش واســطه و حتــی تولیــد داده هــای 
علمی-اطاعاتــی را بــه نماینــدگان و دیگــر اشــخاص مؤثــر در فراینــد کارکردهــای پارلمــان -نظــارت 
و تقنیــن- بــر عهــده دارنــد. کتابخانــه بــا دارا بــودن افــراد ماهــر در یافتــن و مدیریــت اطاعاتــی کــه 
نماینــدگان مجلــس و کارمنــدان ایشــان در راســتای انجــام وظایــف پارلمانــی خــود بــه آن نیــاز دارنــد 
بهتریــن منبــع اطاعاتــی ایشــان قلمــداد می شــوند. کتابخانــه  پارلمانــی می توانــد محلــی بــرای ارائــه 
ــرای کنتــرل اقدامــات دولت هــا، جلوگیــری از فســاد، سوءاســتفاده  اطاعــات قابل اعتمــاد و مســتقل ب
ــت  ــر کیفی ــد ب ــی می توان ــای پارلمان ــه از کتابخانه ه ــه باشــد. اســتفاده بهین ــای اقتدارگرایان و حرکت ه
قانــون تأثیــر قابل ماحظــه ای داشــته باشــد. بــا توجــه بــه تفــاوت عمــده ی کتابخانــه مجلــس شــورای 
اســامی بــا کتابخانــه مجالــس قدرتمنــد جهــان و تأکیــد ایــن کتابخانــه بــر »مــوزه و مرکــز اســناد« 
بــودن و غفلــت از فعالیت هــای پژوهشــی مــورد نیــاز نماینــدگان، کتابخانــه مجلــس بایــد تغییراتــی را 
در ســاختار و کارویژه هــا و رســالت خــود ایجــاد نمایــد تــا بتوانــد حداکثــر اســتفاده و راهنمایــی را بــه 
نماینــدگان عرضــه کنــد و از حالــت کتابخانــه ای عمومــی و یــا صــرف مرکــزی بــرای نگهــداری اســناد 
خــارج شــود و از همیــن رو اســت کــه ایــن کتابخانــه -بــه مثابــه یــك ســازمان اداری- بایــد بــرای تحقــق 

مؤلفه ها و سنجه های یك »اداره خوب« گام های مؤثری بردارد. 
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تأملــی بر اســتقلال واحدهای محلی از منظــر آرای هیئت عمومی 
دیــوان عدالــت اداری

میثم ناصحی*
علی فقیه حبیبی**
کیوان صداقتی***

چکیده
هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری بــا صــدور دادنامه هــای بســیار مهــم پیرامــون اســتقال   
ــی  ــرای جهت گیری هــای قانون ــد مــاک 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 ــاً 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  ــتقال 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 صاحیــت 
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 اســتقال 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

کلیدواژه ها: استقال، امور ملی و محلی، تمرکززدایی اداری، هیئت عمومی دیوان عدالت اداری، واحدهای 
محلی .
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مقدمه
ــردم در  ــه حــق م ــون نســبت ب ــه انقابی ــا تفکــری ک ــران ب ــاب اســامی 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 اســامی ایــن مقولــه بــه یکــی از مباحــث مهــم دربــاره ی نظــام اداری و 
سیاســی کشــور تبدیــل شــد. قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران در اصــول مختلفــی، بــه موضــوع 
و اهمیــت شــوراهای اســامی 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 صاحیــت عــام تصمیم گیــری در امــور محلــی توســط شــوراهای اســامی، 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 اســتقال در تصمیمــات و تعییــن حدودوثغــور صاحیت هــای شــوراهای محلــی 
ــران در خصــوص شــوراهای  ــون اساســی جمهــوری اســامی ای ــی چینــش اصــول قان اســت و از طرف
اســامی و متعاقــب آن تصویــب قانــون عــادی شــوراها پــس از انقــاب اســامی 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 انقــاب اســامی 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 اســتقال 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. جالی، 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 جالی، اندیشه های حقوق اداری: مجموعه مقالات اهدایی به استاد منوچهر طباطبایی 

مؤتمنی، تهران: انتشارات مجد، 1392، ص 103.
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ــی  ــای قانون ــی و خلأه ــای محل ــه واحده ــتقال 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 
ــتقال  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 اســتقال 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 اســتقال واحدهــای محلــی پرداختــه شــد. از ایــن حیــث بررســی و تحلیــل آرای صــادره 
پیرامــون اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی و اســتقال 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 مشــکاتی بــه وجــود آیــد کــه بــه آن خواهیــم پرداخــت.

بنابرایــن هــدف مــا در ایــن مقالــه ایــن اســت کــه شــخصیت حقوقــی و اســتقال 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 اســتقال 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 اســامی می توانــد توجــه ویــژه 

بــه مفهــوم و ماهیــت اســتقال 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،  اســتقال 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.



42

گفتار یکم. تمرکززدایی اداری: استقلال واحدهای محلی

شــالوده ی اصلــی تمرکززدایــی اعطــای حجمــی از »اســتقال« و »صاحیــت« 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 اســتقال 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
تــاش 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 صاحی 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 غامرضا 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 صاحیــت عــام تصمیم گیــری 
در امــور محلــی توســط شــوراهای اســامی 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 اســتقال شــوراها تجلــی پیــدا 
می کنــد. همچنیــن در اجــرای اصــل عــدم تمرکــز اداری، امــور محلــی بــا توجــه بــه مقتضیــات محــل 
بــا نظــارت شــوراهای اســامی 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 اسامی 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 )اســتقال( واحدهــای محلــی کــه یکــی از شــرایط ضــروری هرگونــه تمرکززدایــی اســت، 
می انجامــد. واحدهــای محلــی بــا اســتقال وجــودی از قــدرت مرکــزی می بایســت در اعِمــال وظایــف 
و اختیــارات خــود دارای اســتقال 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 تشــکیات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی کشــور و انتخــاب 
شــهرداران مصــوب 1375 در خصــوص شــخصیت حقوقــی مســتقل شــوراهای محلــی ســخنی بــه میــان 
ــرار داده  ــر عهــده ی آن ق ــوای کام 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 اســامی 
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  ــاوه 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 اصاحــات قانــون شــوراها بــه موجــب مــاده 108 آن قانــون، صراحتــاً 
مــاده 17 قانــون تشــکیات شــوراهای اســامی 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 اســامی ایجــاد حــق و تکلیــف نمــوده اســت و 
حــق اقامــه دعــوی در صــورت اعتــراض بــه انحــال آنــان را مدنظــر قــرار داده اســت و بــا عنایــت بــه 

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

1. جالی، 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 اختــاف 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 صاحیت 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 اختــاف  نداشــته و نمی تواننــد علیــه یکدیگــر طــرح دعــوی کننــد و ب
بیــن دســتگاه های اجرایــی در صاحیــت 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 اختــاف، دادگاه مســتقل بــه اختافــات 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، اختــاف 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 اســامی 
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 اصــاح 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 اســتقال عمــل 
و آزادی مــورد نظــر در چارچــوب تمرکززدایــی نمی انجامــد؛ بلکــه بــرای تحقــق آن بایــد بــا اســتقال 
مالــی، اســتقال در نیــروی انســانی و اســتقال در برخــورداری از امکانــات و تجهیــزات همــراه گــردد. 
بدیهــی اســت هنگامــی کــه در ادبیــات حقــوق عمومــی از مفاهیمــی چــون اســتقال 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 برخــاف 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، اســتقال اســت وگرنــه عــدم وجــود 
اســتقال کافــی موجــب نفــوذ و ســلطه ی دولــت مرکــزی بــر ایــن نهادهــا می گــردد، البتــه بایــد قائــل 
بــه ایــن بــود کــه ایــن اســتقال 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 اســامی( ملــزم بــه رعایــت 
اصــول وحــدت ملــی و تمامیــت ارضــی و نظــام جمهــوری اســامی 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 اســتقال 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 اســتقال واحدهــای محلــی در امــور اداری بیشــتر در صاحیــت 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 
ــتقال 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 اســتقال 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  ــتقال 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 ــتقال 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 اســتقال مالــی بــرای 
ــا دارای بودجــه و  ــت ی واحدهــای محلــی، ایــن واحدهــا دارای دارایــی کامــاً 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

اســامی اســت.

ــت  ــت اداری قابلی ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــامی 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 اســتقال 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
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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 اســتقال واحدهــای محلــی در 
ــارات شــوراهای اســامی شــهر دادنامه هــای بســیار مهمــی صــادر  حــدود و قلمــرو صاحیــت 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 ــتقال 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 صاحیــت 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 اســتقال 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 اســتقال 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 اســامی 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 
اســتقال 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 ماحظ 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 اســامی 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 اســامی 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 تشــکیات شـــوراهای اســامی 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، وکا و غیـــره صــورت می گیــرد و طبــق بند 
16 مــاده 80 قانــون تشــکیات، وظایــف و انتخابــات شــوراهای اســامی 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 اصاح ــوب 1375 ب مص
تغییــر نــوع و میــزان آن بــا در نظــر گرفتــن سیاســت عمومــی دولــت کــه از ســوی وزارت کشــور اعــام 

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.
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 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 معامات 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 اســامی شــهرها اســت و ب
تبصــره 1 مــاده 5 قانــون اصــاح مــوادی از قانــون برنامــه ســوم توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگی 
جمهــوری اســامی 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 ــاوه 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 اســتقال 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 اعــام 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، خــاف 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 ــامی کش ــوراهای اس ــات ش ــف و انتخاب ــکیات، وظای ــون تش ــاده 80 قان م
مصــوب ســال 1375 بــا اصاحــات 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 اعــام می شــود، از جملــه  وظایــف و مســئولیت های شــورای اســامی 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 خــاف قانــون مذکــور و خــارج از حــدود اختیــارات شــورای اســامی 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 ــتقال 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 اســتقال مال ــای صــادره پیرام ــا ماحظــه ی  دادنامه ه ب
اســت مــاک 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 اســامی 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 اســامی را تبییــن می کنــد و از طرفــی بــا 
ــن  ــا آخری ــارات شــوراهای اســامی مصــوب 1375 ب ــون تشــکیات و وظایــف و اختی ــه قان مراجعــه ب
ــون بیــان شــده اســت  اصاحــات ســال 1396 کــه صاحیــت اختیــارات شــوراها در مــاده 80 آن قان
کــه عمــاً 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 صاحیت هــای واحدهــای 
ــوراها  ــای ش ــدوده ی صاحیت 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 صاحیت هــای نام برده شــده در متــن قوانیــن 
برخــوردار بــوده و در مقابــل از کلیــه ی صاحیت هایــی کــه بــه صراحــت در قانــون نیامــده، محروم انــد. 
ــا  ــی صاحیت 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 صاحیــت حقــوق عمومــی ب
بــه تمامــی امــور محلــی کــه صریحــاً بــه مقــام دیگــری واگــذار نگردیــده، برخوردارنــد. البتــه واضــح 
اســت کــه شــرط عمومــی صاحیت هــا بــدان معنــا نیســت کــه شــوراها صاحیــت هرگونــه اقدامــی را 
دارنــد؛ بلکــه در ایــن دو مرحلــه از اعطــای صاحیــت، لزومــاً یکــی جایگزیــن دیگــری نیســت؛ یعنــی 
ــال  ــن ح ــوده و در عی ــی نم ــون پیش بین ــا را در قان ــی صاحیت 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 صاحیت هــای وی صراحت

ــاً  ــی دقیق ــای محل ــای واحده ــن صاحیت 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. جالی، 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 صاحی 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 اســتقال واحدهــای محلــی 
در راســتای پیشــبرد اهــداف خــود، در صــورت تردیــد بــر صاحیــت واحدهــای محلــی بــا توجــه بــه 
ــیدگی  ــرای رس ــی ب ــوق عموم ــت حق ــی صاحی ــوراها از نوع ــا، ش ــودن صاحیت 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 صاحیت ه ــی تعیی ــر بررس ــاوه 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؟ عــاوه 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 فاضــاب 
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 ماحظــه 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
ــام  ــال آن را اع ــد، ابط ــخیص ننمودن ــی تش ــوارض محل ــه ع ــاظ این ک ــه لح ــامی 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 مشــکاتی را بــه وجــود آورده اســت. از طرفــی حســب 
مندرجــات بنــد 16 مــاده 80 قانــون تشــکیات، وظایــف و انتخابــات شــورای اســامی کشــور و انتخــاب 
شــهرداران مصــوب 1375 و اصاحــات بعــدی آن، »تصویــب لوایــح برقــراری یــا لغــو عــوارض شــهر و 
همچنیــن تغییــر نــوع و میــزان آن« در صاحیــت شــورای اســامی 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 اســامی شــهر و بخــش، 
جهــت وضـــع هــر یــک از عـــوارض محلــی جدیــد کـــه تکلیــف آن هــا در ایــن قانــون مشــخص نشــده 
باشــد، … تصویــب و اعــام عمومــی نماینــد. همچنیــن بــا بررســی آرای هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت 
اداری بایــد خاطرنشــان کــرد کــه عــاوه 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 صاحیت 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 تمثیــاً بیــان نمــوده و دوم این کــه اصــل 
بــر صاحیــت 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 صاحیــت واحدهــای محلــی می باشــد و ایــن 
امــر بــا اصــول و قواعــد حقــوق اداری از جملــه  اصــل آزادی اداری واحدهــای محلــی و شــرط عمومــی 
ــتقال  ــه اس ــهری ک ــات ش ــه ی خدم ــدار و ارائ ــدی پای ــع درآم ــن مناب ــتای تأمی ــا در راس صاحیت 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 
صاحیــت 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 ــاک ق ــن م ــی، ضم تمرکززدای

موجــود قانونــی را رفــع نماینــد.

عــاوه بــر ایرادهــای مزبــور، نقــد دیگــری کــه بــر آرای صــادره وارد اســت، آن اســت کــه هیئــت 
ــالا  ــا ذکــر دادنامه هــای اعامــی 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 اصــاً 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 صاحی
ــوارض، اســتدلال مناســب تری توســط  ــر صاحیــت شــوراهای اســامی 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 اســتقال 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 اعــام تعــارض 
ــه بررســی  ــاً ب آرا و صاحیــت 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 
صاحیــت 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 تشــکیات و وظایــف 
شــورای کشــور و انتخــاب شــهرداران مصــوب 1375 مازمــه 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 تشــکیات 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 اســامی 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 اعــام 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 اســتقال 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 ماحظــه 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 ــتقال 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 صاحیت هــا باشــد و ایــن امــر بــه  ــا اســتدلال پیش گفتــه می توانــد همــگام ب مزبــور ب

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

1. جالی، 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 اســتقال  ــرای واحدهــای محلــی منجــر ب ــه رســمیت شــناختن شــخصیت حقوقــی ب ب
اداری و مالــی بــرای آنــان خواهد شــد و برخــورداری از اســتقال و هنجارگــذاری از شــرایط تمرکززدایی 
ــه معنــای عمیــق کلمــه اســت. البتــه مرادمــان ساختارشــکنی از یگانگــی قــدرت سیاســی نیســت؛  ب
ــن اســتقال در  ــق ای ــه ی تحق ــی اســت و لازم ــور محل ــر ام ــت ب ــاب مدیری ــن اســتقال 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 ــتقال 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 اســتقال واحدهــای محلــی در راســتای پیشــبرد اهــداف خــود، در صــورت تردیــد در  ب
ــا، شــوراها از  ــودن صاحیت ه ــی ب ــه شــرط عموم ــا توجــه ب ــی، ب ــای محل ــت داشــتن واحده صاحی
ــام  ــه مق ــه صریحــاً ب ــی ک ــور محل ــی ام ــه تمام ــرای رســیدگی ب ــی ب ــوق عموم ــت حق نوعــی صاحی
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 اســتقال 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 
فاضــاب 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 اســتقال واحدهــای محل ــه ب ک
ــار و الگــوی  ــا ماحظــه ی آرای صــادره، معی ــرا ب ــی باشــد؛ زی ــی و محل ــرای اســتقال 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 صاحیت هــا، اصــل برابــری و ... بــه عنــوان  
ــرای  مناســب ترین راهــکار علمــی و عملــی جهــت تفکیــک امــور ملــی و محلــی، الگــوی فاخــری را ب

تحقق استقال واحدهای محلی مورد توجه قرار دهد.  

تأملی بر استقلال واحدهای محلی از منظر

 آرای هیأت 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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مفهوم و مصادیق مأموران به خدمات عمومی
»نقد رأی وحدت رویه شماره ۷۹۸«

عباس منصورآبادی*

چکیده
ــای  ــان بانک ه ــور کارکن ــی کش ــوان عال ــی دی ــت عموم ــماره 798 هیئ ــه ش ــدت روی    در رأی وح
ــوال و  ــا در ام ــد و تصــرف آن ه ــه شــمار آمده ان ــی ب ــات عموم ــه خدم ــوران ب ــه مأم خصوصــی از جمل
وجــوه بانــک، تصــرف غیرقانونــی تلقــی شــده اســت. در حالــی کــه ایــن رفتــار مجرمانــه تنهــا به کســانی 
ــون مجــازات اســامی  ــاده 598 قان ــرر در م ــت مق ــه دارای وصــف و خصوصی ــل انتســاب اســت ک قاب
مصــوب 1375 باشــند؛ زیــرا وصــف »مأموریــن بــه خدمــات عمومــی« کــه در مــاده یادشــده و دیگــر 
مــواد قانــون کیفــری آمــده، تنهــا شــامل مأمــوران مذکــور در »قانــون راجــع بــه محاکمــه و مجــازات 
ــی  ــر دگرگون ــری ب ــون تأثی ــن قان ــی مصــوب 1315« می شــود. نســخ ای ــات عموم ــه خدم ــن ب مأموری
مفهــوم و مصادیــق ایــن دســته از کارکنــان نــدارد. بی گمــان قانون گــذار تــا پیــش از ســال 1394 در 
همــه مــواد قانونــی کــه ایــن عبــارت آمــده، بــه آن قانــون توجــه داشــته و تــا ایــن تاریــخ هیــچ مفهــوم 
و مصــداق دیگــری را در نظــر نداشــته اســت. مفهــوم و مصادیــق ایــن عبــارت، روشــن و معلــوم اســت 
و ابهامــی در آن وجــود نداشــته و نــدارد کــه دیــوان در مقــام ارائــه ی تفســیر صحیــح از قانــون بتوانــد 
ــی  ــه طــور کل ــای خصوصــی و ب ــان بانک ه ــاره کارکن ــد. درب ــه صــادر کن ــاره آن رأی وحــدت روی درب
کارکنــان بخش هــای خصوصــی قانــون ســاکت اســت و بــر پایــه اصــل قانونــی بــودن جــرم و مجــازات 
در ســکوت قانــون جایــی بــرای ارائــه ی تفســیر از ســوی دیــوان عالــی کشــور وجــود نــدارد، بلکــه بایــد 
دربــاره چنیــن موضوعــی قانون گــذار تعییــن تکلیــف کنــد. در چنیــن مــواردی دیــوان بایــد بــرای ارائــه 
راه حــل رأی مشــتمل بــر برائــت را بــرای صــدور رأی وحــدت رویــه مبنــا قــرار دهــد تــا زمینــه بــرای 
قانون گــذاری بــه طــور اساســی فراهــم شــود. از ایــن رو، نمی تــوان از عبــارت »مأموریــن بــه خدمــات 
عمومــی« مفهــوم و مصداقــی غیــر از کســانی کــه در قانــون 1315 آمده اســت، تفســیر و اســتنباط کرد.
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مقدمه
 در حقــوق جــزای عمومــی یکــی از معیارهایــی کــه بــرای دســته بندی جرائــم مــورد توجــه قــرار 
می گیــرد، وصــف و خصوصیــت مرتکــب اســت.1 از ایــن دیــد، بــه اعتبــار وصــف و خصوصیــت مرتکــب، 
جرائــم  را می تــوان بــه دو دســته طبقه بنــدی کــرد: 1. جرائــم عمومــی )عــادی( و 2. جرائــم کارمنــدی 
)اداری(. منظــور از جرائــم عمومــی، جرائمــی اســت کــه مرتکبــان آن هــا بــه وصــف ویــژه ای نیــاز ندارنــد 
و ارتــکاب آن هــا از ســوی همــه افــراد جامعــه امکان پذیــر اســت؛ بــه ایــن اعتبــار، ایــن جرائــم، عمومــی 
ــه  ــم کارمنــدی )اداری( جرائمــی اســت کــه تحقــق آن منــوط ب ــده می شــود. امــا جرائ )عــادی( خوان
وصــف و خصوصیــت ویــژه ای در مرتکــب اســت کــه بــه موقعیــت کاری وی مربــوط می شــود. بــا توجــه 
ــا انجــام دادن رفتــار در  ــودن مرتکــب ی ــور )کارمنــد ب ــه شــرط مزب ــم ب ــه این کــه تحقــق ایــن جرائ ب

موقعیــت اداری( وابســته اســت، آن هــا را جرائــم کارمنــدی )اداری( می خواننــد.2

بــر همیــن اســاس، در حقــوق جــزای اختصاصــی، هنــگام بررســی ایــن دســته از جرائــم یکــی از 
موضوع هایــی کــه بایــد مــورد مطالعــه قــرار گیــرد، مفهــوم و مصادیــق کارمنــد اســت؛ یعنــی در ایــن 
ــوم و  ــد، مفه ــن دی ــت؟«. از ای ــد کیس ــور از کارمن ــه »منظ ــود ک ــرح می ش ــش مط ــن پرس ــه ای مرحل
مصادیــق کارمنــد از قبــض و بســط برخــوردار اســت؛ ارتــکاب پــاره ای از جرائــم کارمنــدی )اداری( از 
ســوی گــروه خاصــی از کارمنــدان امکان پذیــر اســت، هماننــد جرائــم خــاص نظامــی و ارتــکاب پــاره ای 
ــی  ــی عموم ــی و حت ــتخدمان اداری و دولت ــدان و مس ــترده ای از کارمن ــف گس ــوی طی ــا از س از آن ه
ــم،  ــته از جرائ ــن دس ــی. در ای ــرف غیرقانون ــاس و تص ــد اخت ــت، همانن ــر اس ــی امکان پذی و غیردولت
ــی و دیگــری  ــد دولت ــت؛ یکــی کارمن ــد در نظــر گرف ــرای کارمن ــه ای را ب ــد وصــف دوگان نخســت بای
کارمنــد عمومــی )شــخص در حکــم کارمنــد دولتــی( و در پــی آن بــه تشــخیص مصادیــق روی آورد. در 

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«

1. اصــولًا اوصــاف و ویژگی هــای مختلــف اشــخاص در جامعــه، تأثیــری بــر جــرم، مســئولیت کیفــری و مجــازات 

ــه طــور مســاوی  ــری« همــه اشــخاص ب ــون کیف ــوق و قان ــر حق ــه ی »اصــل تســاوی اشــخاص در براب ــر پای ــدارد. ب ــان ن آن

ــن و  ــع قوانی ــوارد، وض ــاره ای از م ــود، در پ ــن وج ــا ای ــد. ب ــرار می گیرن ــوق ق ــش از حق ــن بخ ــمول ای ــب و مش مخاط

مقــررات کیفــری بــه اعتبــار بعضــی از اوصــاف و ویژگی هــای اشــخاص صــورت می پذیــرد؛ در چنیــن مــواردی، 

ــب  ــت مرتک ــر وضعی ــد. تأثی ــذار باش ــازات اثرگ ــا مج ــرم و ی ــرم، مج ــر ج ــت ب ــن اس ــب ممک ــت مرتک ــف و خصوصی وص

ــرم در  ــق ج ــرایط تحق ــی از ش ــوان یک ــه عن ــد ب ــت وی بای ــف و خصوصی ــه وص ــت ک ــور اس ــی قابل تص ــرم، در جای ــر ج ب

ــر مجــرم و مســئولیت کیفــری  ــی اســت کــه ب ــک از شــرایط مســئولیت کیفــری، اوصاف ــه شــود؛ فقــدان هــر ی نظــر گرفت

ــه آن،  ــه ب ــا توج ــه ب ــود ک ــی مطــرح می ش ــازات، در جای ــر مج ــب ب ــت مرتک ــر وصــف و خصوصی ــذار می باشــد و تأثی اثرگ

ــود. ــاظ نم ــدده« لح ــت مش ــك »کیفی ــوان ی ــه عن ــد آن را ب ــود و بای ــی می ش ــنگین تر( تلق ــدیدتر )س ــرم ش ــکاب ج ارت

ــی 1، چــاپ دوم، تهــران: بنیــاد حقوقــی میــزان، 1396، ص 280-282. ــزای عموم ــوق ج ــادی، عبــاس، حق 2. منصورآب
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اینجاســت کــه پرســش پیشــین را بایــد بــه دو پرســش تقلیــل داد: »منظــور از کارمنــد دولتــی کیســت؟ 
و منظــور از کارمنــد عمومــی )شــخص در حکــم کارمنــد دولتــی( کیســت؟«.

ــوص  ــا در خص ــد، ام ــری را می خواه ــت دیگ ــش ها فرص ــن پرس ــه ای ــور ب ــی و درخ ــخ تفصیل پاس
ــادرات،  ــک ص ــاص بان ــور خ ــه ط ــی« و ب ــای خصوص ــان بانک ه ــاره »کارکن ــه درب ــری ک ــاف نظ اخت
میــان شــعبه های دادگاه هــای تجدیدنظــر اســتان یــزد بــه وجــود آمــده، هیئــت عمومــی دیــوان عالــی 
ــت.  ــرده اس ــادر ک ــورخ 1399/07/15 را ص ــماره 798 م ــه ش ــدت روی ــوده و رأی وح ــور ورود نم کش
ــه  ــه ارائ ــزی، ب ــک مرک ــه تحــت نظــارت بان ــای خصوصــی ک ــان بانک ه ــت: »کارکن ــن هیئ از نظــر ای
خدمــات گســترده پولــی و بانکــی بــه مــردم می پردازنــد، از مصادیــق مأموریــن بــه خدمــات عمومــی« 
بــه شــمار آمــده و »مشــمول مجــازات مقــرر در مــاده 598 ق.م.ا 1375« اعــام شــده اند. بــه منظــور 
توســعه بخشــیدن بــه رویــه ی قضایــی1 از یــک ســو و ایجــاد پیونــد ســازنده میــان رویــه ی قضایــی و 
ــرار داده شــود. در  ــن رأی مــورد بررســی و نقــد ق ــی از ســوی دیگــر، جــا دارد ای اندیشــه ورزی حقوق
ــور را  ــه ایــن پرســش اســت کــه از نظــر حقوقــی رأی مزب ــه در مقــام پاســخ ب ایــن راســتا، ایــن مقال
چگونــه می تــوان ارزیابــی کــرد؟ پاســخ نخســت بــه ایــن پرســش ایــن اســت کــه بــر پایــه اســتقال 
ــی و  ــد روش شناس ــذاری و از دی ــرای قانون گ ــه ب ــوه مقنن ــاری ق ــت انحص ــه گانه و صاحی ــوای س ق
اصــول حقــوق کیفــری رأی یادشــده خــارج از موضــوع صــادر شــده اســت و در امــور کیفــری، هیئــت 

1. شــایان ذکــر اســت کــه رأی وحــدت رویــه را می تــوان گونــه ی ویــژه ای از رویــه ی قضایــی بــه شــمار آورد کــه در عیــن 

ــرای آن در نظــر  ــون( ب ــون تفســیری )تفســیر قانون گــذار از قان ــد قان ــا ارزش و جایگاهــی همانن ــی م حــال در نظــام حقوق

گرفتــه شــده اســت. آرای وحــدت رویــه، بــه اعتبــار آن کــه از ســوی عالی تریــن مرجــع قضایــی صــادر شــده و نیــز بــه خاطــر 

پیامدهایــی کــه دارنــد، بایــد بیش ازپیــش مــورد نقــد و بررســی قــرار گیرنــد. بــه ویــژه، ایــن نقــد و بررســی از آن رو اهمیــت 

دارد کــه مرجعــی بالاتــر از دیــوان عالــی کشــور وجــود نــدارد تــا بــر ایــن آراء نظــارت کنــد و تنهــا راه بــرای اصــاح رویــه 

آن دیــوان در ایــن زمینــه، نقــد و بررســی آن هــا در محافــل حقوقــی اســت. از ایــن رو لازم اســت حقوق دانــان بــه تناســب 

گرایش هــای علمــی، بــه تحلیــل و نقــد ایــن آراء بیشــتر توجــه نشــان دهنــد. دربــاره جایــگاه و اهمیــت رویــه ی قضایــی بــه 

ــع مختلفــی بررســی های درخــوری به عمل آمــده اســت کــه  ــه صــورت خــاص در مناب ــه ب ــام و آرای وحــدت روی صــورت ع

اهتمــام بــه آن هــا بــرای همــه حقوق دانــان ضرورتــی انکارناپذیــر اســت؛ در ایــن خصــوص نــک:

ــران: انتشــارات شــرکت سهامی انتشــار، 1381، ص 531  ــد دوم، چــاپ دوم، ته ــوق، جل ــفه ی حق ــان، ناصــر، فلس کاتوزی

ــران:  ــوق(، چــاپ اول، ته ــع حق ــی-2 )مناب ــی: دوره میان ــی عموم ــی، حقوق شناس ــژوه، مصطف ــس از آن؛ دانش پ و پ

ــش  ــر دان ــه ای ب ــی: دیباچ ــین، حقوق شناس ــاکت، محمدحس ــس از آن؛ س ــگل، 1391،  ص 73 و پ ــارات جن انتش

حقــوق، چــاپ اول، تهــران: نشــر ثالــث، 1387، ص 393 و پــس از آن؛ منصورآبــادی، عبــاس، کلیــات حقــوق جــزا، چــاپ 

ششــم، تهــران: بینــاد حقوقــی میــزان، 1399، ص 95-97، 102.
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عمومــی دیــوان عالــی نبایــد بــر جــای قانون گــذار تکیــه زنــد و جبران کننــده ی ســکوت قانــون باشــد. 
ــن،  ــح از قوانی ــه تفســیر صحی ــرای ارائ ــا ب ــی کشــور تنه ــوان عال ــری دی ــات کیف در مســائل و موضوع
ــا در  ــه دادگاه ه ــور ک ــد. همان ط ــه نمای ــد مداخل ــت، می توان ــوردار اس ــام برخ ــه از ابه ــی ک در جای
پرونده هــای کیفــری در مــوارد ســکوت ملــزم بــه صــدور رأی بــر برائــت هســتند، دیــوان نیــز در ایــن 
ــه  ــوان وحــدت روی ــه عن ــت را ب ــر برائ ــرای حــل اختــاف می بایســت رأی مشــتمل ب ــورد خــاص ب م
ــه طــرح و  ــه ب ــه در ادام ــراد اســت ک ــد و ای ــل نق ــور قاب ــث، رأی مزب ــن حی ــی داد. از ای ــرار م ــا ق مبن
بررســی آن می پردازیــم. بــرای ایــن منظــور، لازم اســت مطالــب مــورد نظــر در دو گفتــار ســامان دهی 

ــی رأی )گفتــار دوم(. ــار نخســت( و ارزیاب شــوند؛ محتــوای رأی )گفت

گفتار یکم. محتوای رأی

ــده مــورد نظــر از ســوی دادســتان عمومــی و انقــاب یــزد حاکــی از آن اســت کــه  گــزارش پرون
ــوع  ــزه موض ــمول ب ــوص ش ــزد در خص ــتان ی ــر اس ــم دادگاه تجدیدنظ ــم و یازده ــعبه های چهارده ش
مــاده 598 قانــون مجــازات اســامی مصــوب 1375 بــر کارکنــان بانک هــای غیردولتــی، آراء مختلــف 
صــادر کرده انــد و درخواســت طــرح موضــوع را در هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور نمــوده اســت. 
ــوای رأی  ــی و محت ــوای آرای دادگاه هــای تال ــوان در دو قســمت جــای داد؛ محت ــن گــزارش را می ت ای

دیــوان عالــی.

بند یکم. محتوای آرای دادگاه های تالی

ــه طــور  ــزد در پرونده هــای مربوطــه ب ــوای آرای دادگاه هــای تجدیدنظــر اســتان ی پیشــینه و محت
خاصــه از ایــن قــرار اســت:

الــف( شــعبه 109 دادگاه کیفــری دو شــهر یــزد طــی دادنامــه شــماره 0256 مــورخ 1398/02/28 
بــدون اشــاره بــه شــرط »وصــف و خصوصیــت مرتکــب« و ظاهــراً بــا مفــروض داشــتن این کــه مرتکــب 
ــر  ــر ب ــف اول دای ــم ردی ــکاری مته ــد، بزه ــذار می باش ــر قانون گ ــورد نظ ــت م دارای وصــف و خصوصی

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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تصــرف غیرقانونــی نســبت بــه امــوال بانــک صــادرات در خصــوص برداشــت1 مبلــغ 45/1 میلیــارد ریــال 
از صنــدوق بانــک بــرای تأمیــن سهم الشــراکه مشــتری را محــرز و مســلّم دانســته و بــه اســتناد مــواد 
598 قانــون مجــازات اســامی وی را بــه تحمــل 74 ضربــه شــاق تعزیــری محکــوم کــرده اســت. پــس 
از تجدیدنظرخواهــی از ایــن رأی، شــعبه چهاردهــم دادگاه تجدیدنظــر اســتان یــزد بــه موجــب دادنامــه 
شــماره 9809970308800151 مــورخ 1398/05/14 بــا اعمــال تخفیــف و تبدیــل شــاق بــه جــزای 

نقــدی بــه مبلــغ بیســت  میلیــون ریــال، دادنامــه تجدیدنظــر خواســته را تأییــد نمــوده اســت.

ــزد طــی دادنامــه شــماره 1504 مــورخ 1398/11/23  ب( شــعبه 107 دادگاه کیفــری دو شــهر ی
ــا  ــرار داده و در خصــوص شــرط »وصــف و خصوصیــت مرتکــب« ب دفاعیــات متهــم را مــورد توجــه ق
ــک  ــک بان ــک صــادرات ی ــه بان ــن اســت ک ــات ای ــن شــرح: »... و بخــش دوم دفاعی ــه ای اســتدلال و ب
خصوصــی اســت، لــذا موضــوع منصــرف از مــاده 598 قانــون مجــازات اســامی مصــوب 1375 اســت که 
ایــن دفــاع نیــز بــا وجــه اســت؛ زیــرا در مــاده مذکــور بــه مأموریــن خدمــات عمومــی اشــاره گردیــده 
اســت و نظــر بــه اینکــه بانک هــا اعــم از اینکــه دولتــی باشــند یــا خصوصــی، خدمــات عمومــی ارائــه 
می دهنــد، لــذا کارمنــدان نیــز در صــورت ارتــکاب بــزه بــا شــرایط قانونــی مشــمول مــاده فوق الذکــر 
هســتند، ...«، بــزه انتســابی بــه متهمــان »دایــر بــر تضییــع امــوال و وجــوه بــه علــت اهمــال و صــرف 
ــازات اســامی  ــون مج ــاده 598 قان ــتناد م ــه اس ــت دانســته و ب ــن« را ثاب ــوارد معی ــر م ــوه در غی وج
مصــوب 1375 هــر یــک از آن هــا را بــه تحمــل هفتــاد ضربــه شــاق تعزیــری )بــزه درجــه 6( محکــوم 
نمــوده اســت. پــس از تجدیدنظرخواهــی از ایــن رأی، شــعبه یازدهــم دادگاه تجدیدنظــر اســتان یــزد بــا 

1. بــا فــرض آن کــه کارکنــان بانک هــای خصوصــی را از مصادیــق مأمــوران بــه خدمــات عمومــی بــه شــمار آوریــم، در زمینــه 

»برداشــت« مبلــغ مزبــور جــای ایــن پرســش هســت کــه رفتــار مرتکــب مشــمول کــدام یــک از دو مقــرره قانونــی مربــوط 

ــوان  ــه عن ــه ب ــار مجرمان ــه رفت ــاده 598 ق.م.ا 1375 ســه گون ــرا در م ــی می شــود؛ زی ــا تصــرف غیرقانون ــاس و ی ــه اخت ب

تصــرف غیرقانونــی بــه شــمار آمــده اســت: »اســتفاده غیرمجــاز از امــوال و وجــوه«، »تضییــع امــوال و وجــوه« و »مصــرف 

غیرمجــاز امــوال و وجــوه« و همان طــور کــه می بینیــم در ایــن مــاده »برداشــت امــوال و وجــوه« مــورد حکــم قــرار نگرفتــه 

اســت. ایــن در حالــی اســت کــه در مــاده 5 ق.ت.م.م.ا.اوک رفتــار مجرمانــه اختــاس »تصاحــب و برداشــت« اعــام گردیــده 

اســت. ایــن موضــوع مــورد توجــه هیــچ کــدام از دادگاه هــای بــدوی و تجدیدنظــر و در نهایــت دیــوان عالــی کشــور قــرار 

نگرفتــه اســت.
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اســتدلالی دیگــر بــه موجــب دادنامــه شــماره 9909970307200185 مــورخ 1399/02/13 دادنامــه 
بــدوی را نقــض و حکــم بــر برائــت متهمــان صــادر نمــوده اســت.1

بند دوم. محتوای رأی دیوان عالی

در ادامــه گــزارش از یــک ســو توجــه بــه ادامــه فراینــد طــرح موضــوع نــزد هیئــت عمومــی خالــی 
ــر اســتدلال نماینــده دادســتان کل کشــور و هیئــت  ــده نیســت و از ســوی دیگــر، لازم اســت ب از فای

عمومــی دیــده بگشــاییم.

الــف( بــه ترتیبــی کــه در قســمت نخســت اشــاره شــد، میــان شــعب چهاردهــم و یازدهــم دادگاه 
تجدیدنظــر اســتان یــزد در خصــوص شــمول بــزه موضــوع مــاده 598 قانــون مجــازات اســامی مصــوب 

ــا رد  ــرش و ی ــده و صــرف نظــر از قابل پذی ــه صــورت مســتدل صــادر گردی ــه یادشــده ب 1. شــایان ذکــر اســت کــه دادنام

بــودن اســتدلال دادگاه، از ارزش حقــوق و قضایــی برخــوردار بــوده و در ادامــه نیــز می تــوان از آن بهــره بــرد. بــر ایــن پایــه 

جــا دارد متــن آن را کــه در مقدمــه رأی وحــدت رویــه آورده شــده، مــورد توجــه قــرار دهیــم. متــن دادنامــه مزبــور از ایــن 

قــرار اســت: »... بــا توجــه بــه اینکــه مــاده 598 قانــون مرقــوم ذیــل فصــل ســیزدهم قانــون مجــازات اســامی و تحــت عنــوان 

ــه خدمــات عمومــی مشــمول ایــن مــاده دانســته  ــه دولــت آمــده اســت و مأموریــن ب تعدیــات مأموریــن دولتــی نســبت ب

شــده اند؛ در حالــی کــه بانــک صــادرات، یــک بانــک خصوصــی بــوده و ایــراد واردشــده از ســوی متهمیــن و وکیــل ایشــان 

ــی مرقــوم نمی باشــند،  ــوده و کارکنــان و کارمنــدان آن مشــمول مــاده قانون ــر اینکــه بانــک صــادرات خصوصــی ب مبنــی ب

بــه نظــر موجــه می باشــد؛ زیــرا در مقــام تعییــن مجــازات و در جهــت تفســیر مضیــق قوانیــن کیفــری و تفســیر بــه نفــع 

متهــم، ایــن اقتضــاء وجــود دارد کــه افــرادی کــه مشــمول قانــون هســتند، دقیقــاً مشــخص باشــند و در مــوارد شــک، بــه 

ــن قاعــده تفســیر صــورت گیــرد، ممکــن اســت  ــی کــه چنانچــه خــاف ای ــی اکتفــا گــردد؛ در حال مــوارد منصــوص قانون

افــراد دیگــری کــه در بخش هــای خصوصــی، خدمــات عمومــی انجــام می دهنــد نیــز مشــمول مــاده 598 قانــون مجــازات 

اســامی شــوند؛ در حالــی کــه از مــاده قانونــی مرقــوم چنیــن برداشــتی صــورت نمی گیــرد. از طــرف دیگــر یکــی از اهــداف 

خصوصی ســازی بانک هــای دولتــی، ایــن بــوده کــه نظــارت دولــت بــر ایــن بخش هــا نیــز بــه همــان بخش هــای خصوصــی 

واگــذار شــده و بانک هــای خصوصــی، خــود وظیفــه اداره و نظــارت را بــر اســاس منافــع بانــک بــر عهــده گیرنــد و در ایــن 

ــک مذکــور صــورت نگرفتــه و حتــی از نامــه ســرگروه  ــه شــکایت و درخواســت غرامتــی از ســوی بان ــده نیــز هیچ گون پرون

بازرســی و تطبیــق بانــک صــادرات اســتان یــزد )صفحــه 203 پرونــده( برمی آیــد کــه اقدامــات متهمیــن بــه دســتور مدیــران 

ــات  ــا بررســی اوراق و محتوی ــوق و ب ــب ف ــه مرات ــا توجــه ب ــده اســت. علی هــذا دادگاه ب ــه عمــل آم ــک مذکــور ب ــت بان وق

ــون  ــاده 598 قان ــا م ــی توســط ایشــان ب ــال ارتکاب ــق اعم ــن و تطبی ــه متهمی ــزه انتســابی ب ــوع، ب ــده، من حیث المجم پرون

مجــازات اســامی را محــرز و مســلم ندانســته و بــه اســتناد بنــد ب مــاده 455 قانــون آییــن دادرســی کیفــری، ضمــن نقــض 

دادنامــه مذکــور در قســمت محکومیــت متهمیــن، حکــم بــه برائــت ایشــان صــادر و اعــام می نمایــد.«

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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1375 بــر کارکنــان بانــک غیردولتــی، اختــاف نظــر حاصــل شــده؛ بــه گونــه ای کــه شــعبه چهاردهــم 
ــدوی را تأییــد کــرده  ــک غیردولتــی دادنامــه ب ــان بان ــر کارکن ــاده مذکــور ب ــه شــمول م ــاد ب ــا اعتق ب
اســت، در حالــی کــه شــعبه یازدهــم بــا اعتقــاد بــه اینکــه کارکنــان بانک هــای غیردولتــی مأمــور بــه 
خدمــات دولتــی تلقــی نمی شــوند و در نتیجــه خــارج از شــمول ایــن مــاده می باشــند، دادنامــه بــدوی 
را نقــض و حکــم برائــت صــادر کــرده اســت. معــاون قضایــی دیــوان عالــی کشــور، بــا اعــام این کــه در 
موضــوع مشــابه، اختــاف اســتنباط از قانــون محقــق شــده اســت، در اجــرای مــاده 471 قانــون آییــن 
دادرســی کیفــری بــه منظــور ایجــاد وحــدت رویــه قضایــی، طــرح موضــوع در جلســه هیئــت عمومــی 

دیــوان عالــی کشــور را درخواســت نمــوده اســت.

ب( نماینــده دادســتان کل کشــور بــا ملحــوظ داشــتن اســتدلال های شــعبه یازدهــم دادگاه مذکــور 
و تأکیــد دوبــاره بــر آن هــا، رأی صــادره از شــعبه یازدهــم را مطابــق موازیــن قانونــی تشــخیص داده و 
آن را قابــل تأییــد دانســته اســت.1 امــا بــر خــاف اســتدلال های نماینــده دادســتان کل کشــور، هیئــت  
عمومــی دیــوان  عالــی  کشــور بــه موجــب رأی وحــدت  رویــه شــماره 798 مــورخ 1399/07/15 تفســیر 

و برداشــت خــود در موضــوع محــل اختــاف را بــه ایــن شــرح مقــرر نمــوده اســت:

ــد  ــی همانن ــات عموم ــه خدم ــن ب ــوب 1375 مأموری ــامی مص ــازات اس ــون مج ــاده 598 قان »م
کارکنــان دولــت مشــمول حکــم مقــرر در خصــوص تصــرف غیرقانونــی نســبت بــه وجــوه یــا ســایر اموال 
ــه آن هــا برحســب وظیفــه هســتند. کارکنــان بانک هــای خصوصــی کــه تحــت نظــارت  سپرده شــده ب

ــون مجــازات اســامی مصــوب  ــاده 598 قان ــق م ــرار اســت: »1. مطاب ــن ق 1. اســتدلال های نماینــده دادســتان کل کشــور از ای

1375 مشــمولین حکــم مقنــن: »هــر یــک از کارمنــدان و کارکنــان ادارات و ســازمان ها یــا شــوراها و یــا شــهرداری ها و مؤسســات 

ــا نهادهــای انقــاب و بنیادهــا و مؤسســاتی کــه زیــر نظــر ولــی فقیــه اداره  ــه دولــت و ی ــا وابســته ب و شــرکت های دولتــی و ی

می شــوند و دیــوان محاســبات و مؤسســاتی کــه بــه کمــک مســتمر دولــت اداره می شــوند و یــا دارنــدگان پایــه قضایــی و بــه طــور 

کلــی اعضــا و کارکنــان قــوای ســه گانه و همچنیــن نیروهــای مســلح و مأموریــن بــه خدمــات عمومــی اعم از رســمی و غیررســمی 

...« می باشــند. بــر ایــن اســاس مــاک دولتــی بــودن یــا دولتــی نبــودن، عمومــی بــودن یــا عمومــی نبــودن نیســت، چــه اینکــه 

بــه تصریــح مؤسســاتی کــه بــه کمــک مســتمر دولــت اداره می شــوند هــر نــوع مؤسســه ای را می توانــد شــامل شــود. 2. بانــک 

صــادرات کــه در ماهیــت فعلــی شــرکت خصوصــی می باشــد، شــامل هیــچ کــدام از مصادیــق مصــرح در مــاده 598 قانون یادشــده 

نمی باشــد و اقتضــای تفســیر مضیــق قوانیــن کیفــری ایــن اســت کــه بــه قــدر متیقــن اکتفــا شــود و از توســعه باوجــه دامنــه 

شــمول قاعــده کیفــری اجتنــاب گــردد. 3. وضــع مــاده 598 قانــون مذکــور در فصــل ســیزدهم تحــت عنــوان »تعدیــات مأموریــن 

دولتــی نســبت بــه دولــت« قرینــه دیگــری اســت کــه نمی تــوان احــکام قانونــی فصــل مذکــور را بــه اشــخاص حقــوق خصوصــی 

اعمــال نمــود، مگــر اینکــه نــص صریــح مخالــف وجــود داشــته باشــد کــه در مانحن فیــه چنیــن نصــی وجــود نــدارد.«
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ــق  ــد، از مصادی ــردم می پردازن ــه م ــی و بانکــی ب ــات گســتردهی پول ــه ی خدم ــه ارائ ــک مرکــزی، ب بان
ــر  ــاده فوق الذک ــرر در م ــازات مق ــوند و مشــمول مج ــی محســوب می ش ــات عموم ــه خدم ــن ب مأموری
هســتند. بــر ایــن اســاس، رأی شــعبه 14 دادگاه تجدیدنظــر اســتان یــزد تــا حــدی کــه بــا ایــن نظــر 

ــی تشــخیص داده می شــود.« ــح و قانون ــت آراء، صحی ــه اکثری ــاق دارد، ب انطب

گفتار دوم. ارزیابی رأی

از دید نقدشناسی، در نقد علمـــی باید دو محور عمـــده مورد توجـــه قـــرار گیـــرد؛ 1. عوامـــل مهـم 
و تأثیرگذار در سـاختار نـگارش و سـطوح مربوط بـه آن و 2. عناصـر مهـم در تبییـن محتـوا و مفاهیـم 
تخصصـــی متـــن.1 از ایــن دیــد، هــر متنــی را از دو جهــت شــکلی )ســاختاری( و ماهــوی )محتوایــی( 
می تــوان مــورد ارزیابــی، ســنجش و نقــد قــرار داد. رأی موضــوع بررســی نیــز از ایــن دو جهــت قابــل 
ارزیابــی می باشــد؛ از جهــت شــکلی، بــه جــز مــواردی چنــد، هیئــت عمومــی در صــدور آرای وحــدت 
رویــه همــواره از ســاختار و شــکل واحــدی کــه در گفتــار نخســت مــورد اشــاره قــرار گرفــت، پیــروی 
کــرده اســت. از ایــن جهــت در صــورت لــزوم می تــوان آرای مزبــور را بــه صــورت کلــی مــورد ارزیابــی 
قــرار داد کــه از بررســی کنونــی خــارج اســت. امــا از جهــت ماهــوی بــه نظــر می رســد کــه رأی مزبــور 
دســت کم از دو منظــر قابــل نقــد باشــد، یکــی از منظــر صاحیــت و دیگــری از منظــر روش شناســی و 
اســتدلالی. بــر ایــن اســاس، نخســت دربــاره ی قلمــرو صاحیــت هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور 
ــن  گفت وگــو می شــود و ســپس از جهــت روش شناســی حقــوق کیفــری محتــوای رأی و اســتدلال ای
هیئــت در پذیــرش رأی شــعبه چهاردهــم دادگاه تجدیدنظــر مــورد مطالعــه قــرار می گیــرد. در ادامــه 
بــر ضــرورت مداخلــه ی قانون گــذار در ایــن زمینــه تأکیــد خواهــد شــد. بــه طــور کلــی مطالــب گفتــار 
ــانه ی رأی و  ــد روش شناس ــی، نق ــت عموم ــت هیئ ــرو صاحی ــد؛ قلم ــرار می باش ــن ق ــش رو از ای پی

ضــرورت قانون گــذاری در موضــوع محــل اختــاف.

بند یکم. قلمرو صلاحیت هیئت عمومی دیوان عالی کشور

در ایــن قســمت، پرســش ایــن اســت کــه حــدود صاحیــت هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور 
بــرای صــدور رأی وحــدت رویــه تــا کجاســت؟ آیــا ایــن هیئــت می توانــد یــا بایــد در بــاب هــر اختافــی 

1. البته عناصـــر مؤثر دیگـــری هـــم در ســـایه ایـــن محورهـــا و در ارتباط بـــا ارکان دیگر می توان مطـــرح کرد؛ ولی همـواره 

دو رکـــن مهـــم یادشده در متـــون انتقـــادی در مرکز توجه قـــرار دارند. هر یـــک از این دو مـــورد، از اهمیـــت خـــاص خـود 

برخوردارنــد و نمی تــوان هیــچ یــک را فـــدای دیگــری کــرد. ر.ک:

درودی، فریبــرز، درآمــدی بــر انــواع نقــد و کارکردهــای آن، فصلنامــه نقــد کتــاب اطاع رســانی و ارتباطــات، 1393، 

دوره 1، شــماره 3 و 4، ص 222-223.

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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ــه صــادر  ــوان رخ می دهــد، ورود کنــد و رأی وحــدت روی ــا شــعب دی کــه میــان شــعب دادگاه هــا و ی
کنــد و یــا این کــه صاحیــت آن در ایــن زمینــه محــدود و مشــخص اســت؟ بــا پاســخ بــه ایــن پرســش، 
معلــوم خواهــد شــد کــه هیئــت عمومــی در موضــوع مــورد نظــر بــه درســتی ورود کــرده و در حــدود 
ــه عبــارت دیگــر، آیــا هیئــت عمومــی در حــدود  ــه؛ ب ــا ن صاحیــت خویــش تصمیــم گرفتــه اســت ی

صاحیــت خــود در ایــن مــورد تصمیــم گرفتــه اســت؟

ــت آن  ــوی صاحی ــه ماه ــا، جنب ــوان در این ج ــت دی ــور از صاحی ــه منظ ــت ک ــر اس ــایان ذک ش
ــه عبــارت روشــن تر منظــور  ــه جنبــه شــکلی آن؛ ب ــون، ن ــه ی تفســیر از قان ــار ارائ اســت؛ یعنــی اختی
ایــن اســت کــه آیــا دیــوان می توانســت )صاحیــت و اختیــار داشــت( در ایــن مــورد قانــون را تفســیر 
کنــد، جایــی کــه قانــون ســاکت بــوده و از ابهــام برخــوردار نیســت. امــا از جهــت شــکلی ورود دیــوان 
بــه رســیدگی و اتخــاذ تصمیــم محــل ایــراد نیســت، بلکــه از ایــن منظــر بــر اســاس مقــررات قانونــی 
مربوطــه کــه در ادامــه بــه آن هــا اشــاره خواهــد شــد، دیــوان صاحیــت رســیدگی و رفــع اختــاف را بــه 
حســب مــورد میــان شــعب دیــوان و دادگاه هــای تجدیدنظــر دارد و بایــد در چنیــن مــواردی تصمیــم 
لازم را اتخــاذ کنــد تــا وحــدت رویــه ایجــاد گــردد و دادگاه هــا از صــدور آراء متعــارض خــودداری کننــد.

ــن دادرســی  ــون آیی ــاده 471 قان ــاد م ــو و مف ــک س ــون اساســی1 از ی ــر اســاس اصــل 161 قان ب
کیفــری2 از ســوی دیگــر، در امــور کیفــری هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور صاحیــت )اختیــار 

1. بــه موجــب اصــل مزبــور: »دیــوان عالــی کشــور بــه منظــور نظــارت بــر اجــرای صحیــح قوانیــن در محاکــم و ایجــاد وحدت 

ــوه  ــه رئیــس ق ــر اســاس ضوابطــی ک ــه آن محــول می شــود ب ــون ب ــق قان ــه طب ــی و انجــام مســئولیت هایی ک ــه قضائ روی

ــردد.« ــکیل می گ ــد تش ــن می کن ــه تعیی قضائی

2. بــه موجــب مــاده یادشــده: »هــرگاه از شــعب مختلــف دیــوان عالــی کشــور یــا دادگاه هــا نســبت بــه مــوارد مشــابه، اعــم از 

حقوقــی، کیفــری و امــور حســبی، بــا اســتنباط متفــاوت از قوانیــن، آراء مختلفــی صــادر شــود، رئیــس دیــوان عالــی کشــور 

یــا دادســتان کل کشــور، بــه هــر طریــق کــه آگاه شــوند، مکلف انــد نظــر هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور را بــه منظــور 

ــا  ــا دادســتان ها ی ــا دادگاه هــا ی ایجــاد وحــدت رویــه درخواســت کننــد. هــر یــک از قضــات شــعب دیــوان عالــی کشــور ی

ــا دادســتان کل کشــور، نظــر  ــی کشــور ی ــوان عال ــق رئیــس دی ــل از طری ــر دلی ــا ذک ــد ب ــز می توانن وکای دادگســتری نی

هیئــت عمومــی را دربــاره موضــوع درخواســت کننــد. هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور بــه ریاســت رئیــس دیــوان عالــی 

یــا معــاون وی و بــا حضــور دادســتان کل کشــور یــا نماینــده او و حداقــل ســه چهارم روســا و مستشــاران و اعضــای معــاون 

تمــام شــعب تشــکیل می شــود تــا موضــوع مــورد اختــاف را بررســی و نســبت بــه آن اتخــاذ تصمیــم کننــد. رأی اکثریــت 

در مــوارد مشــابه بــرای شــعب دیــوان عالــی کشــور و دادگاه هــا و ســایر مراجــع، اعــم از قضائــی و غیــر آن لازم الاتبــاع اســت؛ 

امــا نســبت بــه رأی قطعــی شــده بی اثــر اســت ...«
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ــه ی تفســیر صحیــح از قوانیــن« را دارد. صــرف نظــر از این کــه برخــورداری دیــوان از  و وظیفــه( »ارائ
ــه  ــه ب ــن اســت ک ــد باشــد،1 موضــوع درخــور اهمیــت ای ــد محــل تأمــل و نق ــن صاحیــت می توان ای
طــور کلــی در همــه ی پرونده هــای کیفــری، هیئــت عمومــی بایــد بــه »تفســیر قانــون« بپــردازد و نــه 
تصویــب قانــون. از ایــن دیــد، بایــد معلــوم شــود در پرونده هــای محــل اختــاف، دادگاه هــا و یــا شــعب 
دیــوان بــا نقــصِ »ســکوت قانــون« مواجــه بوده انــد و یــا بــا نارســاییِ »اجمــال و ابهــام قانــون«. اگــر 
بتــوان وضعیــت را »ســکوت« تلقــی کــرد کــه این گونــه اســت، بی گمــان دیــوان حــق تفســیر نــدارد؛ 
زیــرا ورود دیــوان بــه ایــن قلمــرو، ورود آن بــه کار قانون گــذاری در امــور کیفــری اســت کــه بــر پایهــی 
اصــل قانونــی بــودن جــرم و مجــازات در صاحیــت قــوه قانون گــذاری بــوده و اصــل تفکیــک قــوا کــه 
ــا اگــر آن چــه  ــد. ام ــه شــده اســت، آن را برنمی تاب ــون اساســی )اصــل پنجــاه و هفتــم( پذیرفت در قان
موجــب بــروز مشــکل شــده اســت، اجمــال و ابهــام قانــون باشــد، در این جــا دیــوان صاحیــت دارد بــه 
تفســیر قانــون بپــردازد و تفســیر آن هماننــد تفســیر خــود قانون گــذار از قانــون، دارای ارزش و اعتبــار 

حقوقــی اســت و بــه مثابــه یــک »قانــون تفســیری« می باشــد.

از ایــن نظــر، بایــد معلــوم شــود در قضیــه ی یادشــده )پرونده هــای محــل اختــاف(، دادگاه هــای 
ــای  ــه نظــر می رســد در پرونده ه ــام. ب ــال و ابه ــا اجم ــا ب ــد ی ــه رو بوده ان ــون روب ــا ســکوت قان ــی ب تال
ــه  ــه مصداقــی؛ زیــرا مفهــوم و مصادیــق »مأموریــن ب ــه ابهــام مفهومــی وجــود دارد و ن مــورد نظــر، ن
ــاً  ــذاری کام ــا لحــاظ پیشــینه ی قانون گ ــده اســت، ب ــری آم ــن کیف ــه در قوانی ــی« ک ــات عموم خدم
روشــن اســت. در ایــن زمینــه، قانون گــذار در مــاده 3 قانــون راجــع بــه محاکمــه و مجــازات مأموریــن 

بــه خدمــات عمومــی مصــوب 1315 بــه طــور صریــح مقــرر کــرده اســت:

1. بــا لحــاظ ایــن مطلــب کــه ســازمان دیــوان عالــی در کشــور مــا اقتباســی از ســازمان قضایــی فرانســه اســت، گروهــی از 

نویســندگان بــر ایــن باورنــد: »دیــوان عالــی فرانســه، همچــون دیــوان عالــی کشــور ایــران هرگــز رأی وحــدت رویــه ای صــادر 

نمی کنــد کــه تمــام دادگاه هــا ملــزم بــه پیــروی از آن باشــند. تنهــا بــر بنیــاد قانــون 15 مــه 1991 م. دادرســان فرانســوی 

می تواننــد در مســائل غامــض، نظــر مشــورتی دیــوان عالــی را بخواهنــد، ولــی البتــه آنــان هنــوز قادرنــد خــود بی مشــورت 

دیــوان و یــا حتــی بــر خــاف نظــر مشــورتی آن رأی دهنــد؛ امــا در ایــران، اثــر رأی وحــدت رویــه دیــوان عالــی ایــران چیــز 

ــزوم تبعیــت دیگــر دادگاه هــا از آن اســت؛ امــری کــه در دیگــر نظام هــای حقوقــی شــاید بی ســابقه  دیگــری اســت و آن ل

ــذاری  ــأن قانون گ ــر ش ــأنی نظی ــران ش ــن دادگاه ای ــه بالاتری ــر، ب ــن اث ــه ای ــت ک ــوان گف ــت بت ــن اس ــی ممک ــد و حت باش

ــن  ــد و بدی ــرار گیرن ــون ق ــی قســیم قان ــه خوب ــد ب ــد، می توانن ــی  و نوعی ان ــه کل ــه، از آنجــا ک بخشــیده. آرای وحــدت روی

ســان یکــی از ارکان قــوه قضاییــه، یعنــی دیــوان عالــی کشــور، بــه نظــر می رســد کــه بتوانــد بدیــن طریــق قانون گــذاری 

کنــد.« ر.ک: جعفری تبــار، حســن، دیــو در شیشــه )فلســفه رویــه قضایــی(، چــاپ اول، تهــران: نشــر نــگاه معاصــر، 

1396، ص 51.

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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ــه خدمــات عمومــی کســانی هســتند کــه در مؤسســات ذیــل خدمــت می کننــد: 1.  ــن ب »مأموری
مؤسســات خیریــه کــه بــر حســب ترتیــب وقــف یــا وصیــت تولیــت آن هــا بــا پادشــاه عصــر اســت. 2. 
مؤسســات خیریــه و مؤسســات عام المنفعــه کــه دولــت یــا شــهرداری اداره می کنــد و یــا تحــت نظــر 
ــر  ــت نظ ــه تح ــر ک ــی دیگ ــات انتفاع ــا مؤسس ــت ی ــی دول ــات انتفاع ــود. 3. مؤسس ــت اداره می ش دول

ــود.« ــت اداره می ش دول

ــه صــورت  ــق ایــن دســته از کارکنــان ب ــن مــاده مفهــوم و مصادی همان طــور کــه می بینیــم در ای
حصــری، صریــح و روشــن معلــوم شــده اســت و ابهامــی در ایــن بــاره وجــود نــدارد. بی گمــان کارکنــان 
بانک هــای خصوصــی از شــمول ایــن مــاده خارج انــد و بــه هیــچ وجــه، چــه از جهــت مفهومــی و چــه 
از جهــت مصداقــی، نمی تــوان آن هــا را مشــمول مــاده یادشــده دانســت. از ایــن رو عبــارت »مأموریــن 
بــه خدمــات عمومــی« از ابهــام و اجمــال برخــوردار نبــوده اســت کــه هیئــت عمومــی بــه تفســیر آن 

روی آورده باشــد.

در اینجــا ممکــن اســت گفتــه شــود کــه قانــون مزبــور بــه موجــب مــاده 570 قانــون آیین دادرســی 
کیفــری نســخ شــده اســت و دیگــر ایــن قانــون قابــل اســتناد نیســت. ایــن مطلــب روشــن اســت کــه 
ــل اســتناد  ــر قاب ــاده یادشــده نســخ شــده اســت و دیگ ــه موجــب م ــور در ســال 1394 ب ــون مزب قان
نیســت امــا توجــه بــه ایــن نکتــه لازم اســت کــه قانون گــذار تــا ایــن ســال، هــر کجــا در قوانیــن کیفری 
عبــارت »مأموریــن بــه خدمــات عمومــی« را بــه کار بــرده اســت، تنهــا بــه کارکنــان موضــوع ایــن مقرره 
ــر  قانونــی توجــه داشــته و هیــچ مأمــور و کارمنــد دیگــری را اراده نکــرده اســت. نســخ ایــن قانــون ب
آن چــه تــا ســال 1394 در فراینــد قانون گــذاری پشــت ســر گذشــته ایم، هیــچ تأثیــری نــدارد؛ یعنــی 
ایــن کار )نســخ قانــون مزبــور( مفهــوم و مصادیــق مأموریــن بــه خدمــات عمومــی را تغییــر نمی دهــد 
و هم چنــان بایــد بــرای تشــخیص مفهــوم و مصادیــق ایــن دســته از اشــخاص، قانــون مزبــور را مــاک 
عمــل قــرار داد و نــه بــه آن اســتناد کــرد. توجــه بــه قانــون مزبــور نوعــی تفســیر تاریخــی بــه شــمار 
می آیــد. بدیهــی اســت ایــن قانــون پــس از نســخ، دیگــر قابــل اســتناد نبــوده و اگــر در متــون قانونــی 
کــه از ســال 1394 بــه بعــد تصویــب شــده اســت، ایــن عبــارت بــه کار بــرده شــود، بــا توجــه بــه نســخ 
قانــون مزبــور ابهام برانگیــز خواهــد بــود و نیــاز بــه تفســیر و بلکــه تصویــب قانــون، خواهــد داشــت. امــا 
ــه  در زمینــه مقــررات پیــش از آن نمی تــوان قانــون موصــوف را نادیــده گرفــت و تفســیر دیگــری ارائ
کــرد. اداره کل حقوقــی قــوه قضاییــه در یــک نظریــه مشــورتی بــه طــور ضمنــی ایــن مطلــب را مــورد 

تأییــد قــرار داده اســت؛ در ایــن نظریــه چنیــن آمــده اســت:
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»هــر چنــد بــا نســخ قانــون راجــع بــه محاکمــه و مجــازات مأموریــن بــه خدمــات عمومــی مصــوب 
1315 بــه موجــب مــاده 570 قانــون آییــن دادرســی کیفــری مصــوب 1392، تعریــف »مأموریــن بــه 
ــر نســخ  ــاده موصــوف اساســاً دلالتــی ب ــه قانون گــذاری دارد، مع الوصــف م ــاز ب ــات عمومــی« نی خدم
رفتارهــای مجرمانــه مذکــور در قوانیــن ماهــوی کیفــری کــه بــر مؤسســات مأمــور بــه خدمــات عمومــی 

و مأمــوران آن قابــل انطبــاق باشــد، نــدارد.«1

از ایــن رو، معلــوم می شــود هیئــت عمومــی نمی توانســت در قالــب رأی وحــدت رویــه بــه تفســیر در 
ایــن زمینــه بپــردازد و خــارج از صاحیــت خــود تصمیــم گرفتــه اســت. در ایــن مــورد دیــوان بایــد رأی 
مشــتمل بــر برائــت را مبنــا قــرار مــی داد و بــه ایــن ترتیــب اقــدام بــه صــدور رأی وحــدت رویــه می نمــود. 
بدیهــی اســت تصمیــم دیــوان مبنــی بــر پذیــرش رأی برائــت بــه مثابــه تفســیر و اعــام نظــر در مفهــوم 

عــام اســت، ولــی تفســیر در معنــای خــاص کــه ابهام زدایــی از قانــون اســت، بــه شــمار نمی آیــد.

بــرای روشــن تر ســاختن مطلــب مناســب اســت بــه نمونــه ای دیگــر از تجربه هــای هیئــت عمومــی 
ــه  ــا مداخل ــز ب ــت نی ــه زد و در نهای ــته تکی ــذار در گذش ــای قانون گ ــر ج ــه ب ــور ک ــی کش ــوان عال دی
قانون گــذار کار بــه ســرانجام رســید، اشــاره شــود. ایــن موضــوع مربــوط بــه تشــخیص مصادیــق جرائــم 
قابل گذشــت بــود. تــا پیــش از تصویــب مــاده 727 قانــون مجــازات اســامی مصــوب 1375 اختــاف 
نظرهــای زیــادی دربــاره مصادیــق جرائــم قابل گذشــت وجــود داشــت و در چنــد مــورد دیــوان اقــدام بــه 
صــدور رأی وحــدت رویــه نمــود و پــاره ای از جرائــم را غیرقابل گذشــت اعــام کــرد.2 ایــن اقــدام دیــوان 
آشــکارا تصویــب قانــون بــود و نــه تفســیر قانــون. از آن جــا کــه مرجعــی بــر کار دیــوان نظــارت نــدارد 
و آرای دیــوان نیــز مــورد نقــد و بررســی علمــی قــرار نمی گیــرد، هیئــت عمومــی در چنیــن مــواردی 
خــارج از صاحیــت خــود تصمیــم می گیــرد. بدیهــی اســت مهم تریــن پیامــد منفــی چنیــن رویــه ای، 
ــان در  ــذار. بی گم ــم در کار قانون گ ــود و ه ــاد می ش ــال ایج ــوان اخت ــم در کار دی ــه ه ــن اســت ک ای
موضــوع مشــابه، می تــوان مصادیــق دیگــری را نشــان داد کــه وضعیــت حقوقــی آن هــا روشــن نیســت 

1. نظریه شماره 7/97/3348 مورخ 21/ 08/ 1398.

2. بــرای نمونــه، می تــوان بــه آرای وحــدت رویــه زیــر اشــاره کــرد: 1. شــماره 34 مــورخ 1363/09/12 درباره غیرقابل گذشــت 

ــودن  ــت ب ــاره غیرقابل گذش ــورخ 1363/11/01 درب ــماره 52 م ــی، 2. ش ــادف رانندگ ــی از تص ــدی ناش ــل غیرعم ــودن قت ب

ــماره 591  ــری و 4. ش ــرقت تعزی ــودن س ــتن ب ــل گذش ــاره غیرقاب ــورخ 1368/12/01 درب ــماره 530 م ــرداری، 3. ش کاهب

ــه  ــه ب ــا توج ــده ب ــوارد یادش ــک از م ــر ی ــت. در ه ــت در امان ــودن خیان ــت ب ــورد غیرقابل گذش ــورخ 1371/01/16 در م م

ســکوت قانــون، دیــوان بــه جــای قانون گــذار جرائــم یادشــده را غیرقابل گذشــت اعــام نمــود. در حالــی کــه در هریــک از 

ایــن مــوارد بایــد قانون گــذار تعییــن تکلیــف بــه عمــل مــی آورد. ر.ک: منصورآبــادی، عبــاس، کلیــات حقــوق جــزا، چــاپ 

ششــم، تهــران: بینــاد حقوقــی میــزان، 1399، ص 97.

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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و هــر آینــه ممکــن اســت میــان دادگاه هــا دربــاره ی آن هــا اختــاف بــه وجــود آیــد و بــاز دیــوان بایــد 
مداخلــه کنــد و بــرای آن هــا تعییــن تکلیــف نمایــد. در نتیجــه بــه طــور مرتــب دیــوان بایــد بــرای حــل 
ــوان ایــن نیســت.  ــی کــه شــأن دی اختــاف در چنیــن مــواردی ورود کنــد و تصمیــم بگیــرد، در حال
ــام  ــذار را از انج ــازد و قانون گ ــل می س ــز مخت ــذاری را نی ــردی، قانون گ ــن رویک ــن، چنی ــر ای ــزون ب اف
ــه  ــدت روی ــی در رأی وح ــوان عال ــان دی ــد: »دادرس ــل گفته ان ــن دلی ــه همی ــی دارد. ب ــش بازم وظایف
ــی  ــه وضــع قانون ــون موجــود عبــور کننــد و ب ــون، از قان ــه ی تفســیری غریــب از قان ــا ارائ می تواننــد ب
ــا در پیــش گرفتــن چنیــن شــیوه ای ممکــن اســت مشــکل و مســئله ای بــه  جدیــد دســت زننــد«.1 ب

ــد. ــی آن نمی انجام ــی و اصول ــه حل وفصــل کل ــی ب ــوردی حل وفصــل شــود، ول صــورت م

خاصــه بــا تقریــری کــه بــه عمــل آمــد، معلــوم می شــود بــا توجــه بــه اصــل قانونــی بــودن جــرم 
و مجــازات و بــه تعبیــر دقیق تــر »اصــل قانونــی بــودن حقــوق کیفــری« در قضیــه مــورد نظــر هیئــت 
ــی،  ــت عموم ــد و رأی هیئ ــه کن ــیری را ارائ ــن تفس ــت چنی ــور نمی توانس ــی کش ــوان عال ــی دی عموم
هــر چنــد تکلیــف یــک مــورد خــاص را معلــوم ســاخته اســت ولــی تصمیــم آن دیــوان، هــم مغایــر بــا 
شــأن و جایگاهــش می باشــد کــه بخواهــد در یــک مــورد خــاص تعییــن تکلیــف کنــد و هــم خــارج 
از صاحیتــش کــه بخواهــد بــه جــای قانون گــذار ســکوت قانــون کیفــری را جبــران کنــد. همان طــور 
کــه تأکیــد شــد دیــوان در چنیــن مــواردی بایــد رویــه ی قضایــی صحیــح را کــه مشــتمل بــر برائــت 

اســت، تثبیــت کنــد تــا زمینــه و امــکان قانون گــذاری فراهــم شــود.

بند دوم. نقد روش شناسانه ی رأی

ــه طــور دقیــق یکــی  ــم، هیئــت عمومــی از میــان دو رأی کــه ب همان طــور کــه در گــزارش دیدی
مســتدل بــود و بــا روش شناســی حقــوق کیفــری ســازگاری بیشــتری داشــت و رأی دیگری که مشــتمل 
بــر هیــچ اســتدلالی نبــود، رأی دوم را ترجیــح داد و بــرای ترجیــح خــود نیــز در متــن رأی وحــدت رویه، 
بــا اضافــه کــردن ایــن عبــارت بــه ظاهــر اســتدلالی »بــه ارائــه خدمــات گســترده پولــی و بانکــی بــه 
مــردم می پردازنــد«، رأی وحــدت رویــه ی موضــوع بررســی را صــادر کــرد. در ایــن قســمت بــه دنبــال 
بررســی رأی مزبــور بــر اســاس روش شناســی حقــوق و حقــوق کیفــری هســتیم و می خواهیــم ببینیــم 
ایــن رأی از ایــن منظــر درســت اســت یــا نــه. نخســت از دیــد روش شناســی حقــوق و پــس از آن، از 

دیــد روش شناســی حقــوق کیفــری موضــوع را بررســی می کنیــم.

1. جعفری تبار، حسن، دیو در شیشه )فلسفه رویه قضایی(، چاپ اول، تهران: نشر نگاه معاصر، 1396، ص 51.
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بــه طــور کلــی از دیــد روش شناســی دانــش حقــوق، بــه موجــب اصــل  166 قانــون اساســی »احــکام  
دادگاه هــا بایــد مســتدل  و مســتند بــه  مــواد قانــون  و اصولــی  باشــد کــه  بــر اســاس  آن  حکــم  صــادر 
شــده  اســت «. ایــن اصــل بــر مســتدل و مســتند بــودن احــکام دادگاه هــا تأکیــد دارد و رعایــت مفــاد 
ــت  ــی اس ــی الزام ــق اول ــه طری ــور، ب ــی کش ــوان عال ــی، دی ــع قضای ــن مرج ــرای بالاتری ــل ب ــن اص ای
ــن رو  ــت. از ای ــارج اس ــل خ ــن اص ــزام ای ــمول ال ــی از ش ــوان عال ــه دی ــت ک ــن پنداش ــد چنی و نبای
برخــاف قانون گــذار کــه نیــازی بــه اســتدلال و اســتناد بــرای وضــع قانــون نــدارد،1 همــه ی اقدامــات و 
تصمیم هــای مراجــع قضایــی بایــد مســتدل و مســتند باشــد. در نتیجــه می تــوان یکــی از اصــول حاکــم 
بــر دادرســی بــه ویــژه دادرســی کیفــری را »اصــل دلیل منــدی و مستندســازی فعالیــت قضایــی« بــه 

شــمار آورد.

دلیل منــدی بــه جنبــه ی قضایــی موضــوع مربــوط می شــود و مستندســازی بــه جنبــه ی حقوقــی 
ــا تحصیل شــده  ــه ی ــه اقام ــر اســاس ادل ــد ب ــک ســو بای ــی، از ی ــه مرجــع قضای ــا ک ــن معن ــه ای آن. ب
دربــاره ی موضــوع دعــوا نفیــاً یــا اثباتــاً تصمیــم بگیریــد )اثبــات قضایــی یــا موضوعــی( و از ســوی دیگــر 
بــا اســتناد بــه قانــون و یــا اصــول حقوقــی دربــاره ی آن رأی صــادر کنــد )اثبــات حقوقــی یــا حکمــی(. 
ــتدلال  ــوان »اس ــته را می ت ــد به هم پیوس ــن فراین ــر دوی ای ــوق، ه ــش حق ــی دان ــد روش شناس از دی
ــی رود؛  ــه کار م ــی ب ــی در دو معن ــتدلال حقوق ــد »اس ــن دی ــد. از ای ــام نامی ــوم ع ــی« در مفه حقوق
نخســت، اســتدلال حقوقــی در مفهــوم عــام کــه عنوانــی اســت بــرای مجموعــه ای از فرایندهــای ذهنــی 
کــه بــه یــک تصمیــم حقوقــی منجــر می شــوند. در ایــن مفهــوم اســتدلال حقوقــی در مقابــل اســتدلال 
ــرد  ــن کارب ــرد. در ای ــرار می گی ــفی ق ــتدلال فلس ــا اس ــی ی ــتدلال اخاق ــد اس ــر، مانن ــوم دیگ در عل
اســتدلال حقوقــی شــامل اســتدلال قضایــی نیــز می شــود؛ دوم، اســتدلال حقوقــی در مفهــوم خــاص، 
ــتدلالی  ــراد از آن اس ــرار دارد و م ــی ق ــتدلال قضای ــل اس ــی در مقاب ــتدلال حقوق ــرد، اس ــن کارب در ای
اســت کــه بــرای کشــف قاعــده ی حقوقــی و حکــم کلــی از منابــع معتبــر حقوقــی، صــورت می گیــرد«.2

در این جــا منظــور از مستندســازی رأی، اســتدلال حقوقــی بــرای اثبــات حکــم اســت؛ بــه عبــارت 
ــک  ــاره ی ی ــری درب ــگام تصمیم گی ــم )رأی( را هن ــوه دادن حک ــول جل ــرای معق ــاش ب ــن تر »ت روش

1.  توجــه بــه ایــن نکتــه ضــرورت دارد کــه در راســتای عقانــی بــودن قانــون، تصویــب هــر متــن قانونــی بایــد مســتدل و موجه 

باشــد. تصویــب قانــون نیــز در دنیــای امــروز بــدون توجیــه ضــرورت آن کار پســندیده ای نیســت. در عیــن حــال، فــرض بــر آن 

اســت کــه قانون گــذار بــا لحــاظ اصــل دلیل منــدی بــه تصویــب قانــون می پــردازد.

2. دیلمــی، احمــد، منطــق اســتدلال حقوقــی و قضائــی، فصلنامــه مطالعــات حقــوق خصوصــی، پاییــز 1399، دوره 50، 

ــاد  ــری، چــاپ اول، تهــران: بنی ــه کیف ــته های دادنام ــی، احمــد و هاجــر صداقــت مهــر، بایس شــماره 3، ص 497؛ رمضان

حقوقــی میــزان، 1399، ص 42 و پــس از آن.

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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ــوق اســت. ...  ــی منطــق حق ــان کار اصل ــن هم ــم و ای ــه و اســتدلال می نامی ــی، توجی ــده ی قضای پرون
همــواره دادرس بــرای توجیــه حکــم خــود، قیاســی منطقــی1 تشــکیل می دهــد کــه مقدمــه ی نخســت 
آن )=صغــری( اســت دار اســت )=بیان کننــده واقــع( و مقدمــه دوم آن )=کبــری( بایــد دار )بیان کننــده 
حکــم(«.2 رأی وحــدت رویــه یادشــده بایــد بــا رعایــت اصــل مزبــور اصــدار یافتــه باشــد. از ایــن جهــت 
ــه صــورت یــک قیــاس منطقــی ترســیم کــرد.3 از ایــن رو  ــد بتــوان هــر رأی را ب ــه طــور دقیــق بای ب
ــوم می شــود کــه کبــرای قیــاس  ــه صــورت قیــاس ترســیم کنیــم، معل ــور را ب اگــر محتــوای رأی مزب
نادرســت اســت و بــه همیــن دلیــل نتیجــه آن نیــز نادرســت می باشــد. بــا توجــه بــه عبــارت اســتدلالی 
»ارائــه ی خدمــات گســترده پولــی و بانکــی از ســوی بانک هــای خصوصــی بــه مــردم« منــدرج در رأی 
ــه  ــرای اثبــات و روشــن ســاختن حکــم مســئله یــک اســتدلال )قیــاس( ب مــورد نظــر، بایــد بتــوان ب

ترتیــب زیــر تشــکیل داد:

ــد،  ــه می کن ــردم ارائ ــه م ــی ب ــی و بانک ــترده پول ــات گس ــه خدم ــه ای ک ــر موسس ــان ه 1. کارکن
ــری(. ــد )کب ــات عمومی ان ــه خدم ــور ب مأم

2. بانک های خصوصی خدمات گسترده ی پولی و بانکی به مردم ارائه می کنند )صغری(.
پس کارکنان بانک های خصوصی از جمله مأموران به خدمات عمومی اند )نتیجه(.

1. قیــاس منطقــی در برابــر قیــاس حقوقــی کــه از آن بــه تمثیــل منطقــی تعبیــر می شــود، قــرار می گیــرد. بــرای مطالعــه 

ــی، چــاپ اول، تهــران: انتشــارات  ــتدلال حقوق ــاس در اس ــاره قیــاس حقوقــی نــک: ســیمایی صــراف، حســین، قی درب

شــهر دانــش، 1393، ص 168 و پــس از آن.

ــی فلســفی تفســیر حقوقــی، چــاپ اول، تهــران: شــرکت ســهامی انتشــار، 1383، ص  2. جعفــری تبــار، حســن، مبان
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ــی فلســفی تفســیر حقوقــی، چــاپ اول، تهــران: شــرکت ســهامی انتشــار، 1383، ص  3. جعفــری تبــار، حســن، مبان

498. بــر ایــن اســاس: »هــر جــا ســخن از اســتدلال بــه میــان آیــد خــواه ناخــواه پــای منطــق بــه عنــوان ضوابــط تمییــز 

ــرای درســتی رأی خــود  ــف باشــد ب ــی مکل ــر قاضــی و مفســر حقوق ــد. اگ ــان می آی ــه می اســتدلال درســت از نادرســت ب

اســتدلال کنــد، بی گمــان بایــد بیــن مقدمــات اســتدلال وی بــا نتیجــه اعــام شــده بایــد رابطــه ای منطقــی وجــود داشــته 

باشــد. بــه ایــن معنــا کــه گــذار از ایــن مقدمــات بــه نتیجــه دلبخــواه و گــزاف نبــوده و چنانچــه مخاطــب اســتدلال بــا دادرس 

در صحــت مقدمــات هم داســتان باشــد، او نیــز بایــد همــان نتیجــه ای را بپذیــرد کــه دادرس بــه آن رســیده اســت.« الشــریف، 

محمــد مهــدی، ســهم اشــراق و اســتدلال در فراینــد دادرســی، مجلــه مطالعــات حقوقــی، بهــار 1396، دوره 9، شــماره 1، 

ص 27. نیــز نــک: موســی زاده، ابراهیــم، منطــق فهــم حقوقــی در نظــام وحیانــی، فصلنامــه مطالعــات حقــوق عمومــی 

دانشــگاه تهــران، زمســتان 1398، دوره 49، شــماره 4.



80

ــر اینکــه کارِ کارکنــانِ بانک هــای خصوصــی ارائــه ی خدمــات  در این جــا، صغــرای قضیــه مبنــی ب
پولــی و بانکــی گســترده بــه مــردم اســت )مقدمــه دوم قیــاس و برهــان بــالا( درســت اســت، امــا کبــری 
قیــاس قابل قبــول نمی باشــد و معلــوم نیســت کبــری آن )مقدمــه یکــم( از کجــا و از چــه طریــق بــه 
دســت آمــده اســت. کبــرای قیــاس همــان حکــم مقــرر در قانــون و یــا اصــول حقوقــی می توانــد باشــد 
ــن  ــوان چنی ــامی 1375، نمی ت ــازات اس ــون مج ــاده 598 قان ــه م ــی، از جمل ــن قانون ــچ مت و در هی
ــی  ــاس را صورت بنــدی کــرد ول ــوان شــکل قی ــد می ت ــن رو، هــر چن ــه دســت آورد. از ای حکمــی را ب
ــه شــمار  ــی از قیــاس مــورد نظــر ب ــوان آن را جزئ ــوده و نمی ت ــوای مقدمــه یکــم آن نادرســت ب محت
آورد. پــس بــه روشــنی معلــوم می شــود کــه اســتدلال هیئــت عمومــی دیــوان در ایــن زمینــه ناقــص 

ــد. ــا می باش و نارس

از ســوی دیگــر و از منظــر روش شناســی حقــوق کیفــری، بایــد توجــه داشــت کــه در پرونده هــای 
ــران  ــه جب ــد ب ــت و نمی توان ــت اس ــدور رأی برائ ــه ص ــف ب ــی مکل ــون، قاض ــکوت قان ــری در س کیف
کاســتی قانون گــذاری روی آورد و بــا توســل بــه قیــاس و راه حل هایــی از ایــن دســت رأی بــه 
محکومیــت مرتکــب صــادر کنــد؛ هــر چنــد رفتــار از لحــاظ اخاقــی نادرســت و از لحــاظ اجتماعــی 
ــزد  ــر ی ــم دادگاه تجدیدنظ ــعبه یازده ــه ش ــور ک ــن، همان ط ــر ای ــزون ب ــد. اف ــار باش ــردی زیان ب و ف

اســتدلال نمــوده اســت:
»در مقــام تعییــن مجــازات و در جهــت تفســیر مضیــق قوانیــن کیفــری و تفســیر بــه نفــع متهــم، 
ایــن اقتضــاء وجــود دارد کــه افــرادی کــه مشــمول قانــون هســتند، دقیقــاً مشــخص باشــند و در مــوارد 
شــک، بــه مــوارد منصــوص قانونــی اکتفــا گــردد؛ در حالــی کــه چنانچــه خــاف ایــن قاعــده تفســیر 
ــراد دیگــری کــه در بخش هــای خصوصــی، خدمــات عمومــی انجــام  صــورت گیــرد، ممکــن اســت اف
ــی  ــاده قانون ــه از م ــی ک ــون مجــازات اســامی شــوند؛ در حال ــاده 598 قان ــز مشــمول م ــد نی می دهن

ــرد.« ــن برداشــتی صــورت نمی گی ــوم چنی مرق

بــرای تفســیر مقــررات کیفــری، گذشــته از »تفســیر مبنایــی و منطقــی«، چهــار راهــکار تفســیری 
در پیــش روی ماســت؛ »منــع توســل بــه قیــاس«، »تفســیر مضیــق مقررات نامســاعد«، »تفســیر موســع 
ــه نفــع متهــم«. در زمینــه قضیــه مطروحــه، حتــی اگــر نظــر شــعبه  مقــررات مســاعد« و »تفســیر ب
ــرا  ــه عنــوان یــک تفســیر پذی ــی را ب ــوان عال چهاردهــم دادگاه تجدیدنظــر یــزد و هیئــت عمومــی دی

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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باشــیم، از میــان راهکارهــای تفســیری یادشــده همان طــور کــه شــعبه یــازده دادگاه تجدیدنظــر نیــز 
ــه نفــع متهــم می باشــد.1 اســتناد کــرده اســت، بایــد تفســیری را مــاک عمــل قــرار داد کــه ب

بند سوم. ضرورت قانون گذاری در موضوع محل اختلاف

ــرح  ــوان مط ــر می ت ــورد نظ ــایی رأی م ــاختن نارس ــرای روشــن س ــه ب ــی ک ــات مهم ــی از جه یک
کــرد، مصادیــق دیگــری اســت کــه در عمــل بــا آن مواجــه هســتیم و افــزون بــر ایــن، خصوصی ســازی 
ــه می کننــد، نیــز موضوعــی  و توســعه شــرکت ها و مؤسســه های خصوصــی کــه خدمــات عمومــی ارائ
اســت کــه نبایــد از آن غافــل مانــد. در ایــن راســتا نخســت، بــه پــاره ای از پرســش هایی کــه در ایــن 
زمینــه از اداره کل حقوقــی قــوه قضاییــه شــده اســت، اشــاره می شــود و در ادامــه نگاهــی بــه تحــول 

مفهــوم و مصادیــق خدمــات عمومــی خواهیــم کــرد.

ــت،  ــده اس ــه ش ــن زمین ــی در ای ــی چندگانگ ــیر نوع ــه اس ــه ک ــوه قضایی ــی ق اداره کل حقوق
ــا  ــن و ی ــا در مت ــه ای از آن ه ــه نمون ــه پرســش های مربوطــه داده اســت ک پاســخ های ناهمســانی را ب
پاورقــی آورده شــده: 1. اداره در پاســخ بــه پرسشــی2 چنیــن نظــر داده اســت: »منظــور از مأموریــن بــه 
خدمــات عمومــی کســانی می باشــند کــه در مؤسســات تحــت نظــارت دولــت کــه عهــده دار یــک یــا 

1. حقوق دانــان کیفــری بــه تفصیــل روش شناســی حقــوق کیفــری را مــورد بررســی قــرار داده و بــه روشــنی نشــان داده انــد 

کــه در تفســیر مقــررات کیفــری بایــد از تفســیر مضیــق و تفســیر بــه نفــع متهــم )و محکــوم( بهــره بــرد و بی جهــت دامنــه 

مقــررات کیفــری را توســعه نــداد. منظــور از تفســیر مضیــق، تفســیری اســت کــه بــه ایجــاد جــرم و مجــازات دیگــری، غیــر 

از آن چــه در قانــون آمــده، منجــر نشــود؛ و تفســیر بــه نفــع متهــم، بدیــن معنــا اســت کــه هــر جــا ابهــام، اجمــال و تعــارض 

ــک از  ــدام ی ــت ک ــوان گف ــن بت ــه به یقی ــد، بی آن ک ــه می ده ــت های چندگان ــال برداش ــیرگر )دادرس( مج ــه تفس ــن ب قوانی

ــته  ــرا گذاش ــه اج ــم مســاعدتر اســت، ب ــال مته ــه ح ــه ب ــتی ک ــذار اســت، تفســیر و برداش ــر قانون گ ــد نظ آن برداشــت ها م

ــه  ــد علی ــود نبای ــۀ خ ــذار از وظیف ــف قانون گ ــت، تخل ــذار اس ــۀ قانون گ ــون وظیف ــنی قان ــب و روش ــت مرات ــود. رعای می ش

متهــم بــه  کار گرفتــه شــود. منصورآبــادی، عبــاس، حقــوق جــزای عمومــی 1، چــاپ دوم، تهــران: بنیــاد حقوقــی میــزان، 

ــاپ اول،  ــری، چ ــن کیف ــیر قوانی ــن، روش تفس ــی، جال الدی ــک: قیاس ــر، ن ــه افزون ت ــرای مطالع 1396، ص 38، 41. ب

ــون جنایــی، چــاپ اول، تهــران: نشــر  قــم: مرکــز انتشــارات دفتــر تبلیغــات اســامی، 1379؛ شــجاعی، علــی، تفســیر قان

ــون در حقــوق جــزا، چــاپ اول، تهــران: انتشــارات قــوۀ قضاییــه، 1394. دادگســتر، 1393؛ امیــدی، جلیــل، تفســیر قان

2. »آیــا قیــد مأموریــن بــه خدمــات عمومــی منــدرج در مــاده 598 قانــون مجــازات اســامی و مــاده 5 ق تشــدید مجــازات 

ــان،  ــون کارشناس ــتری کان ــون وکای دادگس ــی، کان ــای خصوص ــمول بانک ه ــرداری مش ــاس کاهب ــاء اخت ــن ارتش مرتکبی

ســازمان نظام مهندســی، مرکــز وکا، کارشناســان رســمی و مشــاوران خانــواده و ... نیــز می باشــد یــا خیــر؟ اصــولًا 

ــود.« ــی می ش ــه مجموعه های ــامل چ ــت و ش ــوق چیس ــواد ف ــوع م ــی موض ــات عموم ــه خدم ــن ب ــخیص مأموری ــای تش مبن
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ــت می باشــند؛  ــه داشــته مشــغول خدم ــه عام المنفع ــا جنب ــات آن ه ــوده و خدم ــی ب ــر عموم ــد ام چن
ــتری،  ــمی دادگس ــان رس ــون کارشناس ــر کان ــه ای نظی ــی و حرف ــای صنف ــان کانون ه ــن کارکن بنابرای
ــن تأسیســی  ــر اســاس قوانی ــه ب ــون وکا دادگســتری، ســازمان نظــام پزشــکی، نظام مهندســی ک کان
آن هــا عهــده دار بخشــی از امــور عمومــی می باشــند، مأمــور بــه خدمــت عمومــی محســوب و مشــمول 
ــن  ــازات مرتکبی ــدید مج ــون تش ــاده 5 قان ــوب 1375 و م ــامی مص ــازات اس ــون مج ــاده 598 قان م
ــای  ــان بانک ه ــوص کارکن ــا در خص ــند، ام ــوب 1367 می باش ــرداری مص ــاس و کاهب ــاء و اخت ارتش
خصوصــی کــه بــه منظــور فعالیــت تجــاری و تحصیــل درآمــد بــرای ســهام داران و ارائــه خدمــات بانکــی 
بــه مشــتریان خــاص خــود ایجــاد شــده اند، مأمــور بــه خدمــت عمومــی محســوب نمی شــوند، بدیهــی 
اســت مرکــز وکا، کارشناســان رســمی و مشــاوران خانــواده جــزء تشــکیات دولتــی بــوده و کارکنــان 
آن کارمنــد دولــت محســوب و مشــمول قوانیــن صدرالذکــر اســت«.2 صــرف نظــر از نادرســتی ایــن نظــر 
از صــدر تــا ذیــل آن، مشــتمل نوعــی تعــارض و ناســازگاری اســت کــه معلــوم می شــود، کارشناســان 

ــد. ــه نظــر جامــع و روشــن درمانده ان ــن زمینــه از ارائ ــور نیــز در ای اداره مزب

ــه اســتعامی دیگــر2 چنیــن بیــان داشــته اســت: »1.  اداره کل حقوقــی قــوه قضاییــه در پاســخ ب
ــرکت های  ــه ش ــی از جمل ــتگاه های اجرای ــا دس ــرارداد ب ــرف ق ــی ط ــرکت های خصوص ــان ش کارکن
ــودن عهــده دار  ــه مناســبت در اســتخدام شــرکت خصوصــی ب ــی ب دولتــی کــه در دســتگاه های اجرای
انجــام تعهــدات شــرکت های یادشــده در امــور موضــوع قــرارداد هســتند، بــا لحــاظ مــواد 5، 17 و 18 
قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مصــوب 1386 بــا اصاحــات و الحاقــات بعــدی، مســتخدم دســتگاه 
اجرایــی محســوب نمی شــوند؛ بنابرایــن در فــرض اســتعام، کارکنــان شــرکت خصوصــی طــرف قــرارداد 
ــون  ــاده 3 قان ــق اشــخاص مذکــور در م ــی از مصادی ــا دیگــر دســتگاه های اجرای ــی ی ــا شــرکت دولت ب
ــی  ــند. بدیه ــوب 1367 نمی باش ــرداری مص ــاس و کاه ب ــاء و اخت ــن ارتش ــازات مرتکبی ــدید مج تش
ــررات  ــا مق ــر( ب ــان شــرکت های خصوصــی فوق الذک ــار مرتکــب )کارکن ــق رفت اســت در صــورت تطبی
ــود.  مــاده 2 قانــون اخیرالذکــر، مرتکــب مطابــق مــاده 2 یادشــده قابــل تعقیــب و مجــازات خواهــد ب
2. بــا توجــه بــه پاســخ ســؤال یــک، پاســخ بــه ایــن ســؤال منتفــی اســت«.3 ایــن پاســخ نیــز نشــان از 

1. نظریه مشورتی شماره 98/1952/ 7 مورخ 1399/02/10.

2. »در برخــی مــوارد شــرکت های دولتــی و شــهرداری ها جهــت تأمین نیرو با شــرکت های خصوصی قــرارداد منعقد می کننــد و نیروهای 

تأمین شــده بــه عنــوان کارمند در شــهرداری یا شــرکت های دولتی مشــغول به کار می شــوند و حقوق خــود را نیز از شــرکت منعقدکننده 

قــرارداد دریافــت می کننــد. حــال اگــر ایــن نیروهــا در انجــام وظایــف خــود اقدام بــه اخــذ وجوهــی از مراجعین کننــد، با توجه بــه این که 

تحــت قــرارداد شــرکت خصوصــی می باشــند، امــا در شــهرداری یا شــرکت دولتی بــه عنوان کارمنــد انجام وظیفــه می کنند، آیا مشــمول 

مــاده 3 قانــون تشــدید مجــازات مرتکبیــن اختــاس ارتشــاء و کاهبــرداری می شــوند؟ و وجــه مأخــوذه رشــوه محســوب می شــود؟«

3. نظریه مشورتی شماره 7/99/1363 مورخ 1399/09/25.

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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ــز  ــی را آشــکار می ســازد. در نظریه هــای دیگــری نی ــه تعییــن تکلیــف قانون ــاز ب ســردرگمی دارد و نی
ــود.1 ــده می ش ــام دی ــخ های ناتم ــه پاس همین گون

ــای  ــعه ی نهاده ــازی و توس ــای خصوصی س ــرای برنامه ه ــا اج ــد، ب ــه ش ــه گفت ــر آن چ ــزون ب اف
ــه  ــی گســترده ای حاصــل شــده اســت ک ــرات اجتماع ــی، تغیی ــای عموم ــال در عرصه ه خصوصــی فع
نیــاز بــه قانون گــذاری ویــژه دارد و بــر اســاس مقــررات پیشــین نمی تــوان آن هــا را مدیریــت کــرد. در 
ایــن راســتا، لازم اســت وضعیــت حقوقــی این گونــه نهادهــا و کارکنــان آن هــا بــه صــورت قانونــی معلــوم 
ــن تر،  ــارت روش ــه عب ــود؛ ب ــل نم ــکل را ح ــن مش ــوان ای ــه نمی ت ــدت روی ــب رأی وح ــردد و در قال گ
ــت. در  ــده اس ــون ش ــز دگرگ ــی نی ــات عموم ــق خدم ــوم و مصادی ــی، مفه ــولات اجتماع ــو تح در پرت
حقــوق اداری بــه طــور ســنتی »خدمــات عمومــی« بــه خدماتــی گفتــه می شــود کــه تأمیــن آن هــا بــر 
عهــده ی دولــت قــرار داده شــده اســت. در گذشــته همیــن مفهــوم بــه عنــوان معیــاری بــرای تفکیــک 
ــت.  ــرار می گرف ــه ق ــورد توج ــی م ــای خصوص ــی از نهاده ــتگاه های اجرای ــت و دس ــای دول فعالیت ه
ــارزی از خدمــات عمومــی اشــاره  ــه مصادیــق ب ــون اساســی ب ــاره ای از اصــول قان در ایــن راســتا، در پ
گردیــده کــه وظیفــه ی تأمیــن آن هــا بــر عهــده  دولــت گذاشــته شــده اســت.2 امــا بــا توســعه ی نیازهای 
ــا و  ــار وزارتخانه ه ــر در کن ــوی دیگ ــا از س ــن آن ه ــت در تأمی ــی دول ــو و ناتوان ــک س ــی از ی عموم
ــات  ــا و خدم ــک رشــته از فعالیت ه ــده دار ی ــا و مؤسســه های دیگــری عه ــی، نهاده مؤسســه های دولت
ــاد می شــود. از جهــت  ــوان »مؤسســات عمومــی غیردولتــی« ی ــه عن عمومــی شــده اند کــه از آن هــا ب
ــر کارکنــان ایــن  ــی، ارتشــاء و هماننــد این هــا ب شــمول مقــررات کیفــری اختــاس، تصــرف غیرقانون
دســته از مؤسســه ها تردیــدی وجــود نــدارد؛ زیــرا قانون گــذار بــه طــور صریــح در مقــررات یادشــده از 

ــرده اســت.3 ــام ب ــی ن ــی غیردولت موسســه های عموم

1. نک: نظریه مشورتی شماره 7/99/1337 مورخ 1399/09/30؛ نظریه شماره 1089 مورخ 1399/07/28؛ نظریه مشورتی شماره 7/99/479 

مورخ 1399/06/04؛ نظریه مشورتی شماره 7/98/1644 مورخ 1398/12/14؛ نظریه مشورتی شماره 7/97/3348 مورخ 1398/08/21.

2. واعظی، سید مجتبی و زهرا البرزی، جایگاه مفهوم خدمات عمومی در حقوق اداری ایران، فصلنامه حقوق اداری، بهار و 

تابستان 1396، دوره 4، شماره 12، ص 9.

3.  البتــه بــا توجــه بــه این که این دســته از مؤسســه ها در قوانیــن پراکنده )از جمله: ماده 5 قانون محاســبات عمومی کشــور مصــوب 1366، 

قانــون فهرســت نهادهــا و مؤسســات عمومی غیردولتی مصوب 1373 و اضافه شــدن بر این فهرســت بــه موجب قوانین بعدی، مــاده 3 قانون 

مدیریت خدمات کشــوری 1386 که در ســال 1397 دائمی شــده اســت و قانون ارتقای ســامت نظام اداری و مقابله با فســاد مصوب 1390 

کــه در ســال جــاری دائمی شــده اســت( بازتعریف شــده اند، در حقــوق اداری درباره مفهوم و مصادیــق آن ها دیدگاه های مختلفی وجــود دارد.

عباسی، بیژن، حقوق اداری، چاپ چهارم، تهران: نشر دادگستر، 1395، ص 79-74؛ آقایی طوق، مسلم و حسن لطفی، حقوق اداری )1(، چاپ 

اول، تهران: شرکت سهامی انتشار، 1398، ص 178-188.
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ــی  ــور عموم ــده دار اداره ام ــوق خصوصــی عه ــی حق ــاره ای از اشــخاص حقوق ــروزه پ ــن، ام همچنی
ــای  ــد نظام ه ــد، مانن ــی همــکاری می نماین ــا اشــخاص عموم ــی ب ــات عموم شــده اند و در انجــام خدم
ــازمان های  ــردفتران، س ــون س ــون وکا، کان ــی، کان ــور صنف ــع ام ــل مجم ــه ای از قبی ــی و حرف صنف
ــاره  ــه چاره اندیشــی درب ــی را ب ــع بین الملل ــی مجام ــا و حت ــر دولت ه ــن ام ــکی و ... 1 همی ــام پزش نظ
ــن  ــن راســتا مهم تری ــن دســته از نهادهــا وادار ســاخته اســت. در ای ــرل فســاد در ای پیشــگیری و کنت
برنامه ریزی هــای بین المللــی در ایــن زمینــه را می تــوان در تصویــب دو ســند مهــم بین المللــی 
ــی«  ــم ســازمان یافته فرامل ــا جرائ ــارزه ب ــرای مب ــل متحــد ب ــرد؛ »کنوانســیون ســازمان مل خاصــه ک
موســوم بــه »کنوانســیون پالرمــو«2 و »کنوانســیون ســازمان ملــل متحــد بــرای مبــارزه بــا فســاد مصوب 
ــگاری فســاد  ــن اســناد جرم ان ــدا«.3 در ای ــه »کنوانســیون مری ــل« موســوم ب ســال 2003 ســازمان مل
در بخــش خصوصــی یکــی از راهبردهایــی اســت کــه بــه دولت هــا پیشــنهاد شــده اســت.4 یافته هــای 
پژوهشــی در ســطح جهــان نشــان می دهــد کــه بــا توجــه بــه گســترش فعالیت هــای بخــش خصوصــی 
در ارائــه ی خدمــات عمومــی، ارتــکاب فســاد در ایــن بخش هــا بــه نوبــه خــود پدیــده نوظهــوری اســت 
کــه پیــش از ایــن وجــود نداشــته و هم اکنــون بایــد بــه صــورت ویــژه ارتــکاب چنیــن رفتارهایــی در 

ــد.5 ــره ببرن ــی به ــد از خــلأ قانون ــان نتوانن ــا مرتکب ــگاری شــود ت بخش هــای خصوصــی جرم ان

1. عباسی، بیژن، حقوق اداری، چاپ چهارم، تهران: نشر دادگستر، 1395، ص 80.
 The United Nations Convention against( فراملــی  ســازمان یافته  جرائــم  علیــه  متحــد  ملــل  کنوانســیون   .2
Transnational Organized Crime( معاهــده ای چندجانبــه مــورد حمایــت ســازمان ملــل متحــد اســت کــه در ســال 2000 
ــا قطعنامــه مجمــع عمومــی  م. علیــه جرائــم ســازمان یافته فراملــی تصویــب شــد. ایــن کنوانســیون در 15 نوامبــر 2000 ب
ســازمان ملــل متحــد بــه تصویــب رســید و در 29 ســپتامبر 2003 بــه اجــرا درآمــد و تــا 19 ســپتامبر 2017، 189 کشــور 
آن را امضــا کرده انــد کــه شــامل 184 عضــو ســازمان ملــل متحــد می شــود. کشــور مــا تــا کنــون بــه آن نپیوســته اســت.

ــه  ــال 2003 م. ب ــاد )United Nations Convention against Corruption( در س ــه فس ــد علی ــل متح ــیون مل 3. کنوانس
تصویــب مجمــع عمومــی ســازمان ملــل رســید و در ســال 1387 ه.ش. در مجمــع تشــخیص مصلحــت نظــام تصویــب شــد.

4. بــرای نمونــه، در مــاده 12 کنوانســیون ســازمان ملــل متحــد بــرای مبــارزه بــا فســاد مصــوب ســال 2003 م. ســازمان ملــل 
موســوم بــه »کنوانســیون مریــدا« موضــوع فســاد در »بخــش خصوصــی« مــورد توجــه قــرار گرفتــه و تأکیــد شــده اســت: 
»1. هــر کشــور عضــو، طبــق اصــول اساســی قوانیــن داخلــی خــود، اقداماتــی را اتخــاذ خواهــد نمــود تــا از فســاد بخــش 
خصوصــی جلوگیــرى کنــد، اســتانداردهاى حسابرســی و ممیــزى را در بخــش خصوصــی ارتقــاء دهــد و در صــورت اقتضــاء 
مجازات هــای مؤثــر، بازدارنــده مدنــی، ادارى یــا کیفــرى مناســب را بــه خاطــر قصــور در پیــروى از چنیــن اقداماتــی، در نظــر 
بگیــرد«. ایــن مطلــب نیــز بــه روشــنی نشــان از آن دارد کــه فســاد )اختــاس و ارتشــاء( در بخــش خصوصــی از موضوع هــای 
مبتابــه امــروزی اســت کــه بــه صــورت ویــژه نیــاز بــه قانون گــذاری دارد و بــا ارائــه تفســیر از ســوی دیــوان عالــی کشــور 

مشــکل و مســئله حــل نمی شــود.
 5-Forgues-Puccio, Gonzalo F., “Corruption and the Private Sector”, Oxford Policy Management, February 2013  

available at

مفهــوم و مصادیــق مأموران به خدمات
 عمومی »نقد رأی وحدت رویه شماره 798«
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نتیجه گیری
ــد  ــا پرســش هایی نوشــته و تولی ــه پرســش ی ــرای پاســخ دادن ب ــی ب ــر متن ــه ه ــرض ک ــن ف ــا ای ب
می شــود، از گــذر پرســش های زیــر می تــوان آن را مــورد ارزیابــی و نقــد قــرار داد: پرســش یــا 
پرســش های مــورد نظــر نویســنده متــن چــه بــوده اســت؟ آیــا بــه درســتی طراحــی شــده اســت؟ آیــا بــه 
درســتی و بــه طــور کامــل بــه آن هــا پاســخ داده شــده اســت؟ بــا ایــن فــرض، پرســش رأی وحــدت رویــه 
شــماره 798 از ایــن قــرار اســت: کارکنــان بانک هــای خصوصــی از جهــت حقوقــی و اداری در ســامانه ی 
فعالیت هــای اجتماعــی و عمومــی چــه جایگاهــی دارنــد؟ هیئــت عمومــی دیــوان عالــی کشــور بــه ایــن 
پرســش چنیــن پاســخ داده اســت: کارکنــان مزبــور از جملــه مأمــوران بــه خدمــات عمومی انــد. در ادامــه، 
پرســش دیگــری مطــرح می شــود کــه مفهــوم مأمــوران بــه خدمــات عمومــی چیســت؟ و مصادیــق آن هــا 
ــن فــرض نادرســت را تأســیس  ــی کشــور نخســت ای ــوان عال چــه کســانی اند؟ کــه هیئــت عمومــی دی
ــه  ــه می کننــد، مأمــوران ب ــه مــردم ارائ ــی و گســترده ب ــی کــه خدمــات پول کــرده اســت کــه: »کارکنان
ــی و  ــات پول ــی خدم ــای خصوص ــان بانک ه ــه کارکن ــاظ این ک ــا لح ــپس ب ــد« و س ــات عمومی ان خدم
گســترده بــه مــردم ارائــه می کننــد، آن هــا را در زمــره مأمــوران بــه خدمــات عمومــی بــه شــمار آورده 
اســت. ایــن در حالــی اســت کــه بــا توجــه بــه پیشــینه ی قانون گــذاری در ایــن بــاب مفهــوم و مصادیــق 
»مأموریــن بــه خدمــات عمومــی« محــدود و معلــوم می باشــد و نمی تــوان آن را تعمیــم داد. نســخ قانــون 
مربوطــه و ســکوت قانون گــذار در ایــن زمینــه راه تفســیر در ایــن زمینــه )مقــررات مربــوط بــه پیــش از 
نســخ قانــون( را مســدود می ســازد و نمی تــوان تفســیر هیئــت عمومــی دیــوان عالــی را مــورد پذیــرش 
قــرار داد. در فراینــد خصوصی ســازی و توســعه ی فعالیت هــای شــرکت ها و مؤسســه های خصوصــی کــه 
ــد جــدی وجــود دارد کــه رفتارهــای کارکنــان  ــه می کننــد، هم اکنــون ایــن تردی خدمــات عمومــی ارائ
این گونــه مؤسســه ها و نهادهــا چــه ماهیتــی دارنــد و در ایــن زمینــه، بــا توجــه بــه اصــل قانونــی بــودن 
جــرم و مجــازات، جــز ایــن کــه قانون گــذار رأســاً تعییــن تکلیــف بــه عمــل آورد، چــاره ی دیگــری وجــود 
ــون کیفــری را عهــده دار شــود و صــدور رأی در چنیــن  ــد نارســایی ســکوت قان ــوان نمی توان ــدارد. دی ن
مــواردی تفســیر قانــون نیســت، بلکــه تصویــب قانــون اســت کــه خــارج از صاحیــت دیــوان می باشــد. 
دیــوان در چنیــن مــواردی بایــد بــا مبنــا قــرار دادن رأی مشــتمل بــر برائــت، ایجــاد وحــدت رویــه نمایــد 
و راه را بــرای تثبیــت رویــه ی قضایــی صحیــح همــوار کنــد، نــه آن کــه در قالــب تفســیر، رویــه ی قضایــی 

نادرست را بر دادگاه ها تحمیل نماید.  

http://www.businessenvironment.org/dyn/be/docs/262/Corruption_and_the_Private_Sector_EPS_PEAKS_2013.

pdf; Dijmărescu, Irina, and Luminița Ionescu. “The Future of Work in a Jobless Society: Globalization, Smart Dig-

 italization, and Cognitive Automation.” SHS Web of Conferences. Vol. 92. EDP Sciences, 2021; Rose-Ackerman, S.

availa- , “Measuring private sector corruption.” U4 Brief. Bergen: U4 Anti-Corruption Resource Centre, No. 5, 2007

 ble at: https://www.u4.no/publications/measuring-private-sector-corruption
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الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات ستانی در پرتو 
اصول به زمامداری
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چکیده
ــه شــیوه ای  ــه مثاب ــود میــادی ب ــل دهــه ی ن ــداری در بســیاری از کشــورها از اوای الگــوی به زمام
هدفمنــد در اداره ی امــور و مدیریــت سیاســی و حقوقــی مطــرح گردیــد. در نظــام حقوقی ایــران نیز 
طــی دو دهــه ی اخیــر، برخــی از اندیشــمندان علوم انســانی بــه تحلیــل و تبیین نظریــه ی حکمرانی 
مطلــوب اقــدام نمودنــد؛ بــر ایــن اســاس در ایــن پژوهــش بــا توجــه بــه اهمیــت مالیــات بــه عنــوان 
یکــی از درآمدهــای پایــدار دولــت و نشــان دهنده ی اعتمــاد و تمکیــن شــهروندان بــه نظــام حاکــم، 
ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی در تعامــل بــا نظریــه ی به زمامــداری مــورد بررســی قــرار گرفتــه 
اســت. هــدف از پژوهــش ارائــه ی الگویــی مطلــوب جهــت اخــذ مالیــات از منظــر حقوقــی در تطابــق 
بــا نظریــه ی حکمرانــی مطلــوب می باشــد. در ایــن مقالــه بــه روش توصیفی-تحلیلــی بــه تبییــن 
موضــوع مزبــور در پرتــو قواعــد و مقــررات مالیاتــی پرداختــه شــده اســت. نتایــج حاکــی از آن اســت 
کــه شــاخص های نظریــه ی مذکــور در نظــام حقوقــی مالیاتــی ایــران تــا حــدودی رعایــت شــده امــا 
ســه عنصــر عدالــت، شــفافیت، پاســخگویی نقــش برجســته تری نســبت بــه ســایر شــاخص ها در 
تدویــن و ارائــه ی الگــوی مطلــوب مالیات ســتانی داشــته اند. همچنیــن حجــم ســازمان، گســتردگی 
و بوروکراســی حاکــم بــر نظــام اداری کشــور بــه عنــوان چالشــی بنیادیــن و عمومــی و همچنیــن 
وجــود قواعــد متعــارض یــا نبــود قواعــد درخــور و بــه روز، عــدم درک صحیــح از فرهنــگ پرداخــت 
ــد. ــر بوده ان ــتانی مؤث ــای مالیات س ــت اجراه ــته ی ضمان ــام شایس ــف نظ ــات و ... در تضعی مالی
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مقدمه
 وضــع مالیــات بــه عنــوان یکــی از اساســی ترین امتیــازات دولــت بــرای تضمیــن درآمدهــای دولتــی 
ــا  ــت اســت. ب ــه حکوم ــاد ب ــزان اعتم ــی نشــان دهنده ی می ــه نوع ــز ب ــه آن نی ــن ب و پرداخــت و تمکی
مــروری بــر قوانیــن مالیاتــی کشــور طــی چنــد دهــه ی اخیــر ماحظــه می شــود کــه قانــون مالیات هــا 
ــی از  ــت. یک ــده اس ــاح گردی ــر و اص ــتخوش تغیی ــی دس ــا جزئ ــی ی ــور کل ــه ط ــار ب ــش از 10 ب بی
ــون مالیات هــای مســتقیم، ارتقــای جایــگاه مالیات هــا  مهم تریــن اهــداف تصویــب اصاحیــه اخیــر قان
ــوده و  ــی ب ــای نفت ــه درآمده ــت ب ــت و کاهــش وابســتگی بودجــه ی دول ــی دول ــع مال ــن مناب در تأمی
مهم تریــن ابــزار دســتیابی بــه اهــداف متعالــی در نظــر گرفتــه شــده در قانــون، تقویــت ضمانت هــای 
ــون مالیات هــای مســتقیم  ــن اصاحیــه قان ــی می باشــد. در آخری ــرای انجــام تکالیــف مالیات ــی ب اجرای
ــه نحــو چشــمگیری در کنــار ضمانــت اجراهــای حقوقــی کــه در  مصــوب 1394/04/31 قانون گــذار ب
قانــون مذکــور وجــود داشــت، اقــدام بــه افزایــش ضمانت هــای اجرایــی ذیــل مــاده 274 ایــن قانــون 
نمــوده و طــی 7 بنــد مصادیــق فــرار مالیاتــی را احصــا کــرده اســت؛ امــا اجــرای ایــن ضمانــت اجراها در 
عمــل بــا مشــکات بســیاری مواجــه گشــته؛ بــرای مثــال عــدم توجــه بــه مســئولیت کیفــری اشــخاص 
ــان در  ــر، همچن ــی از تقصی ــه مســئولیت ناش ــی ب ــاده 274 اصاحــی( و بی توجه ــی )تبصــره م حقوق
ــد ایجــاد و طراحــی  ــه نیازمن ــردد1 ک ــش محســوب می گ ــص و چال ــوان نق ــه عن ــررات ب ــه مق این گون
ــران  ــی ای ــوق مالیات ــتانی در حق ــای مالیات س ــت اجراه ــرای ضمان ــد ب ــوب و کارآم ــوی مطل ــک الگ ی
ــی  ــوان الگوی ــه عن ــز ب ــه مؤلفه هــا و شــاخص های آن، نی ــا توجــه ب ــی به زمامــداری ب می باشــد. از طرف
ــت شــاخص های  ــه اســت. رعای ــرار گرفت ــی ق ــی و مال ــد مــورد توجــه ســازمان ها و نهادهــای پول جدی
ــته  ــش داش ــتانی نق ــی مالیات س ــت اجرای ــق از ضمان ــی موف ــه ی الگوی ــد در ارائ ــداری می توان به زمام

باشــد.

 البتــه نمی تــوان از تغییــرات خوبــی کــه در اصاحیــه ی اخیــر قانــون مالیــات مســتقیم در راســتای 
ــات  ــذف مالی ــد ح ــت، مانن ــه اس ــورت پذیرفت ــان ص ــاری آن ــی و خوداظه ــان مالیات ــه مؤدی ــاد ب اعتم

ــود. ــی نم ــود، چشم پوش ــا ب ــابق مالیات ه ــون س ــی قان ــم مالیات ــه جرائ ــه از جمل ــرأس ک علی ال

ــام  ــداری در نظ ــاخص های به زمام ــت ش ــق و رعای ــزان تطاب ــان می ــن می ــی در ای ــئله ی اصل مس
ــام  ــداری در نظ ــای به زمام ــانی مؤلفه ه ــزان همپوش ــه می ــر چ ــد. ه ــران می باش ــی ای ــی مالیات حقوق
ــر  ــد ب ــود. مزی ــم ب ــر خواهی ــتانی نزدیک ت ــوب مالیات س ــوی مطل ــه الگ ــد، ب ــتر باش ــی بیش مالیات

1. ولیدی، محمدصالح، علی نجفی توانا و سیدمهدی احمدی موسوی، آسیب شناسی نظام مالیاتی ایران و تبیین عوامل 

مؤثر در بروز آسیب ها، مجله حقوقی دادگستری، زمستان 1395،دوره 80، شماره 96، ص 44.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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ــد  ــوب بای ــوی مطل ــک الگ ــن ی ــرای تدوی ــتانی ب ــام مالیات س ــود در نظ ــیب های موج ــایی آس شناس
ســاختارها، هنجارهــا، فرهنــگ جامعــه و همین طــور فرآینــد اعمــال ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی، 
ــای  ــودن مجازات ه ــد نم ــات، نظام من ــت مالی ــای دریاف ــات، هزینه ه ــت مالی ــز از پرداخ ــل گری دلای
مالیات ســتانی در نظــام مالیاتــی اعــم از مجازات هــای کیفــری، اداری و مدنــی مــورد مداقــه و بررســی 
ــه  ــد، ب ــرار می گیرن ــایی ق ــورد شناس ــتا م ــن راس ــه در ای ــاخص هایی ک ــاس ش ــر اس ــه و ب ــرار گرفت ق
طراحــی الگــوی مطلــوب بــرای رســیدن بــه اهــداف و رویکردهــای ضمانــت اجراهــای موجــود در نظــام 

ــی و رفــع نواقــص آن پرداخــت. حقــوق مالیات

در ایــن مقالــه فــرض بــر آن اســت کــه شــاخص های به زمامــداری بــر نظــام حقوقــی مالیات ســتانی 
ایــران بــه طــور کامــل منطبــق نمی باشــد؛ لــذا از آن جایــی کــه به زمامــداری، تضمیــن رعایــت حقــوق 
ــه  ــیدن ب ــود بخش ــای بهب ــت و ادع ــرار داده اس ــه ق ــورد توج ــود م ــی خ ــای اصل ــر را در مؤلفه ه بش
ــوب در  ــی مطل ــه ی الگوی ــا ارائ ــه ی آن را ب ــوان رابط ــت را دارد، می ت ــهروندان و دول ــن ش ــه ی بی رابط
ــت  ــی ضمان ــه معرف ــدا ب ــش در ابت ــن پژوه ــرار داد. در ای ــی ق ــورد بررس ــتانی م ــه ی مالیات س زمین
ــق ایــن دو  ــا بیــان مؤلفه هــای به زمامــداری میــزان تطاب اجراهــای مالیات ســتانی پرداختــه و ســپس ب
ــای مؤلفه هــای  ــر مبن ــی ب ــوب ضمانت هــای اجرای ــه و الگــوی مطل ــرار گرفت ــورد بررســی ق ــا هــم م ب

ــده اســت. ــداری تشــریح ش به زمام

گفتار یکم. ضمانت اجراهای مالیات ستانی

ــا  ــون ی ــتن قان ــه کار بس ــرای ب ــه ب ــی ک ــت از قدرت ــارت اس ــرا عب ــت اج ــی »ضمان ــور کل ــه ط ب
ــی  ــررات مالیات ــن و مق ــود.«1 در قوانی ــرده می ش ــره ب ــره از آن به ــا غی ــا ی ــا قرارداده ــم دادگاه ی حک
ــی، مأمــوران  ــان مالیات ــرای مؤدی ــی، تکالیفــی ب ــواد قانون ــه اتفــاق کشــورها در بســیاری از م ــب ب قری
مالیــات یــا اشــخاص ثالــث اعــم از دولتــی و خصوصــی مقــرر شــده اســت. هــر تکلیفــی جهــت اجــرا 
ــورت آن  ــن ص ــر ای ــد، در غی ــته باش ــی داش ــا مدن ــری ی ــر اداری، کیف ــای مؤث ــت اجراه ــد ضمان بای
ــان مالیاتــی در  ــرای مکلفیــن در زمــره ی قواعــد اخاقــی محســوب می گــردد. هــرگاه مؤدی تکالیــف ب
ارائــه ی اظهارنامــه مرتکــب تخلــف شــده و یــا صداقــت و راســت گویی را مراعــات ننماینــد و یــا قصــد 
فــرار از پرداخــت مالیــات را داشــته باشــند، بــا ضمانت هــای اجرایــی متعــددی مواجــه خواهنــد شــد. 

ــرد: ــق می پذی ــر تحق ــداف زی ــا اه ــی ب ــی مالیات ــای اجرای ضمانت ه

1. جعفری لنگرودی، محمدجعفر، ترمینولوژی حقوق، تهران: انتشارات گنج دانش، 1385، ص 66.



92

- الــزام مؤدیــان بــه رعایــت مقــررات و تکالیــف قانونــی؛ تنبیــه و مجــازات مؤدیانــی کــه قصــد فــرار 
از مالیــات را داشــته اند و تعییــن و وصــول خســاراتی کــه در نتیجــه ی عــدم رعایــت تکالیــف و مقــررات 

قانونــی بــه دولــت وارد شــده اســت.1

الــف. ضمانت هــای اجرایــی اداری یــا مالیاتــی کــه صرفــاً جنبــه ی مالــی داشــته و دســتگاه مالیاتــی 
می توانــد ایــن اقتــدار را رأســاً اعمــال نمایــد.

ــه  ــری از جمل ــای کیف ــه مجازات ه ــف را ب ــؤدی متخل ــه م ــری ک ــی کیف ــای اجرای ب. ضمانت ه
ــد. ــوم می نمای ــس محک ــدی و حب ــزای نق ج

ج. الــزام بــه جبــران خســارت یــا ضمانــت اجــرای مدنــی کــه دســتگاه مالیاتــی عمومــاً از طریــق 
ــردازد. ــا می پ ــه اعمــال آن ه ــی ب محاکــم عموم

بند یکم. ضمانت اجراهای اداری

ــی هســتند و  ــژه ی نظــام مالیات ــد، وی ــی دارن ــه ی مال ــاً جنب ــه صرف ــا ک ــت اجراه ــوع ضمان ــن ن ای
ســازمان امــور مالیاتــی حــق دارد آن هــا را رأســاً اعمــال کنــد و شــامل اظهارنامــه بــرآوردی )تشــخیص 
علی الــرأس(، جرائــم مالیاتــی و محرومیــت از معافیت هــا، تســهیات و بخشــودگی های مالیاتــی 

اســت.2

1. اظهارنامه ی برآوردی )تشخیص علی الرأس(

ــکاری  ــی هم ــتگاه مالیات ــا دس ــه ب ــود ک ــال می ش ــی اعم ــال مؤدیان ــرا در قب ــت اج ــن ضمان ای
نمی کننــد و علی رغــم این کــه بایــد وظایــف خــود را در قبــال دســتگاه مالیاتــی مهــم و جــدی تلقــی 
نمـــایند، در مــورد آن ســهل انگاری می کننــد؛ در نتیجــه بــه جــای اظهارنامــه و ســایر اســناد و مــدارك 
مــؤدی، تشــخیص ســازمان مالیاتــی بــه صــورت علی الــرأس مبنــای تشــخیص مالیــات قــرار می گیــرد. 
البتــه ایــن نحــوه ی رســیدگی در مــواد دیگــری از جملــه مــواد 30، 90، 113، 169، 181 و 228 ق.م.م 
کــه همگــی مربــوط بــه مؤدیانــی بــود کــه در انجــام وظایــف خــود قصــور نمــوده یــا تخلفــی کرده انــد، 
ــود.  ــا می نم ــرأس را اعط ــخیص علی ال ــرای تش ــت اج ــتفاده از ضمان ــواز اس ــی ج ــتگاه مالیات ــه دس ب
ــر  ــات ب ــن مالی ــات مســتقیم مصــوب 1394/04/31 تعیی ــون مالی ــه قان ــه اصاحی ــه ب ــا توج ــن ب لیک

1. پیرنیا، حسین، مالیه عمومی، مالیات ها و بودجه، تهران: ابن سینا، 1344، ص 124.

2. رستمی، ولی، اقتدارات و اختیارات دستگاه مالیاتی در حقوق مالیاتی ایران، فصلنامه مطالعات حقوق خصوصی، پاییز 

1387، دوره 38، شماره 3، ص 172.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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مبنــای »بــرگ ارزیابــی مالیاتــی«1 بــه جــای تشــخیص علی الــرأس انجــام می شــود کــه بــا توجــه بــه 
اطاعــات اقتصــادی مؤدیــان تکمیــل می گــردد. هــر چنــد کــه در تبصــره مــاده 97 قانــون اخیرالذکــر 
ســازمان امــور مالیاتــی موظــف شــده تــا حداکثــر ظــرف ســه ســال از تاریــخ ابــاغ ایــن قانــون بانــک 
اطاعاتــی مرتبــط بــا نظــام جامــع مالیاتــی را فعــال نمایــد و در ایــن مــدت کــه نظــام جامــع مالیاتــی 

ــرأس کمــاکان مجــری می باشــد. ــه اجــرا درنیامــده، رســیدگی علی ال ــه صــورت کامــل ب ب

2. جرائم مالیاتی

از انواع دیگر ضمانت اجراییــه ی مالیاتــی می تــوان بــه جرائــم مالیاتــی اشــاره نمــود کــه با توجه به 
ــه  ــت ب ــی و پرداخ ــا به عنوان »عامل بازدارنده از فرار مالیات ــد و از آن ه نوع تخلف با یکدیگر متفاوت ان
ــم  ــویقات و جرائ ــه تش ــتقیم ب ــای مس ــون مالیات ه ــم قان ــل هفت ــد. فص ــاد می کنن ــات« ی ــع مالی موق
مالیاتــی پرداختــه و تشــویقات مختلفــی بــرای خوش حســابی مالیاتــی پیش بینــی شــده اســت کــه در 

ــه بعــد ذکــر شــده اند. ــواد 189 ق.م.م ب م

3. محرومیت از معافیت های مالیاتی و سایر تسهیلات اقتصادی و اجتماعی

ــت  ــن در جه ــاص و همچنی ــی خ ــادی و اجتماع ــات اقتص ــا توجیه ــی ب ــازمان مالیات ــولًا س  اص
تشــویق و حمایــت از مؤدیانــی کــه همــکاری لازم را بــا ســازمان مالیاتــی داشــته و اصطاحــاً مؤدیــان 
ــاره ای از تســهیات، بخشــودگی ها و معافیت هــا را در مــورد آن هــا  خوش حســاب نامیــده می شــوند، پ
ــی  ــا ســازمان مالیات ــه از همــکاری ب ــی ک ــه مؤدیان ــل نســبت ب ــا در طــرف مقاب ــد؛ ام اعمــال می نمای
اجتنــاب می ورزنــد، مجموعــه ای از تنبیهــات را لحــاظ می نمایــد کــه از جملــه آن هــا محــروم نمــودن 
ــد  ــاب می باش ــراد خوش حس ــرای اف ــرر ب ــودگی های مق ــهیات و بخش ــا، تس ــراد از معافیت ه ــن اف ای
ــا  ــی اداری ی ــت اجرای ــی ضمان ــوان نوع ــه عن ــه ب ــوع تنبی ــن ن ــران از ای ــه نویســندگان و صاحب نظ ک

ــد.2 ــاد می کنن ــی ی مالیات

1. رستمی، ولی، مالیه عمومی با تجدیدنظر و اضافات بر اساس قانون اصلاح قانون مالیات های مستقیم، چاپ هشتم، 

تهران: نشر میزان، 1398، صص 146 و 147.

2. شهبازیان، حمدالله، تحول مالیات های مستقیم در ایران از 1345 تا امروز، پایان نامه کارشناسی ارشد، دانشگاه تهران، 

دانشکده حقوق و علوم سیاسی، 1373، ص 45.
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4. عملیات اجرایی

ــه  ــا از آن جــا ک ــات می باشــد؛ ام ــؤدی در پرداخــت مالی ــت م ــر رضای ــی اصــل ب ــوق مالیات در حق
ــت  ــدم پرداخ ــورت ع ــی در ص ــتگاه مالیات ــت، دس ــت اس ــت دول ــال حاکمی ــق اعم ــات از مصادی مالی
مالیــات از جانــب مــؤدی از امتیــاز قــدرت عمومــی بهــره خواهــد بــرد و بــا توســل بــه قــوه قهریــه و 

ــه وصــول مالیــات اقــدام خواهــد کــرد. اجبــار نســبت ب

5. ممنوع الخروج نمودن مؤدی بدهکار

از جملــه قرارهــای ســلب کننده ی آزادی کــه در مرحلــه ی تحقیقــات مقدماتــی کیفــری از ســوی 
ــل صــدور اســت، ممنوع الخــروج کــردن متهــم و مجــرم می باشــد کــه واگــذاری  مقامــات قضایــی قاب

ــه نظـــر می رســد. ــه ســازمان مالیاتــی در خــور توجــه و بی ســابقه ب آن ب

6. حق تقدم مالیات

ــه  ــرار داده ک ــازه ق ــون ممت ــزء دی ــی را ج ــی مالیات ــاده 160 ق.م.م، بده ــران در م ــذار ای قانون گ
طــی آن ســازمان امــور مالیاتــی کشــور بــرای وصــول مالیــات و جرائــم متعلــق از مؤدیــان و مســئولان 
پرداخــت مالیــات نســبت بــه ســایر طلبــکاران بــه اســتثنای صاحبــان حقــوق نســبت بــه مــال مــورد 

وثیقــه و مطالبــات کارگــران و کارمنــدان ناشــی از خدمــت، حــق تقــدم خواهــد داشــت.

7. قرار تأمین )موضوع ماده 161 قانون مالیات های مستقیم(1

چنانچــه پیــش از قطعــی شــدن مالیــات و یــا قبــل از طــی شــدن مراحــل اجرایــی بیــم تفریــط 
ــی  ــور مالیات ــد، اداره ام ــته باش ــود داش ــال وج ــت م ــرار از پرداخ ــد ف ــه قص ــؤدی ب ــرف م ــال از ط م

ــد. ــط بنمای ــرار ذی رب ــای ق ــی تقاض ــاف مالیات ــل اخت ــت ح ــل از هیئ ــه ی دلای ــا ارائ ــد ب می توان

1.  مــاده 161 قانــون مالیات هــای مســتقیم: در مــواردی کــه مالیــات مــؤدی هنــوز قطعــی نشــده یــا مراحــل اجرایــی آن طــی نشــده 

اســت و بیــم تفریــط مــال یــا امــوال از طــرف مــؤدی بــه قصــد فــرار از پرداخــت مالیــات مــی رود، اداره ی امــور مالیاتــی بایــد بــا ارائه ی 

دلایــل کافــی از هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی قــرار تأمیــن مالیــات را بخواهــد و در صورتــی که هیئــت، صدور قــرار را لازم تشــخیص 

دهــد، ضمــن تعییــن مبلــغ، قــرار مقتضــی را صــادر خواهد کــرد. اداره امــور مالیاتی مکلف اســت معــادل همان مبلــغ از امــوال و وجوه 

مــؤدی کــه نــزد وی یــا اشــخاص ثالــث باشــد، تأمیــن نمایــد. در این صــورت مــؤدی و اشــخاص ثالث پــس از ابــاغ اخطار کتبــی اداره 

امــور مالیاتــی حــق نخواهنــد داشــت امــوال مــورد تأمیــن را از تصرف خود خــارج کنند؛ مگــر این که معــادل مبلغ مــورد مطالبه تأمین 

دهنــد و در صــورت تخلــف عــاوه بــر پرداخــت مطالبــات مذکــور، مشــمول مجــازات حبــس تعزیــری درجه شــش نیــز خواهنــد بود.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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ضمانــت اجراهــای مدنــی، بــه اشــکال مختلفــی در قانــون مالیات هــای مســتقیم وجــود دارد؛ امــا 
دو مــورد از ایــن ضمانــت اجراهــا، یعنــی ضمانــت اجــرای جبــران خســارت و مســئولیت تضامنــی در 
ــه  ــه از جمل ــه ک ــرار گرفت ــه ق ــورد توج ــای مســتقیم بیشــتر م ــون مالیات ه ــات در قان پرداخــت مالی
ــون مالیات هــای مســتقیم اشــاره  ــه مــواد 277، 230، 270، 239 و تبصــره 3 مــاده 87 قان ــوان ب می ت
ــواد 90، 1 197 2 و  ــن م ــی ضم ــئولیت تضامن ــتقیم، مس ــای مس ــون مالیات ه ــن در قان ــرد. همچنی ک
199 3 آمــده اســت. طبــق قاعــده ی کلــی مــاده 162 ق.م.م در مــواردی کــه اشــخاص متعــدد، مســئول 
پرداخــت مالیــات شــناخته شــوند، ادارات امــور مالیاتــی حــق دارنــد کــه بــه همــه ی آن هــا مجتمعــاً 
یــا بــه هــر یــک جداگانــه بــرای وصــول مالیــات مراجعــه کننــد و مراجعــه بــه یکــی از آن هــا مانــع از 

مراجعــه بــه دیگــران نخواهــد بــود.

لازم بــه ذکــر اســت کــه حکــم کلــی مــاده 182 قانــون مالیات هــای مســتقیم مبنــی بــر مســئولیت 
ــا پرداخــت  ــات دیگــران می باشــند و ی ــه پرداخــت مالی ــف ب تضامنــی، در خصــوص کســانی کــه مکل

مالیــات مؤدیــان دیگــر را تعهــد یــا ضمانــت کــرده باشــد، نیــز مجــری می باشــد.

1. در مــواردی کــه پرداخت کننــدگان حقــوق، مالیــات متعلــق را در موعــد مقــرر نپردازنــد یــا کمتــر از میــزان واقعــی پرداخــت 

ــون محاســبه و از  ــن قان ــم موضــوع ای ــه انضمــام جرائ ــق را  ب ــات متعل ــف اســت مالی ــی  ذی صــاح مکل ــور مالیات ــد، اداره ام نماین

ــاده  ــرر در م ــت مق ــت مهل ــا رعای ــخیص ب ــرگ تش ــب ب ــه موج ــند ب ــؤدی می باش ــم م ــه در حک ــوق ک ــدگان حق پرداخت کنن

ــود. ــد ب ــاری خواه ــز ج ــون نی ــن قان ــاده 88 ای ــمولان م ــه مش ــبت ب ــاده نس ــن م ــم ای ــد. حک ــه کن ــون مطالب ــن قان 157 ای

2. مــاده 197 ق.م.م:  نســبت بــه اشــخاصی کــه بــه شــرح مقــررات ایــن قانــون مکلــف بــه تســلیم صــورت یــا فهرســت یــا قــرارداد 

یــا مشــخصات راجــع بــه مــؤدی می باشــند،  در صورتــی کــه از تســلیم آن هــا در موعــد مقــرر خــودداری و یــا برخــاف واقــع تســلیم 

ــود از دو درصــد )2%( حقــوق  پرداختــی و در خصــوص پیمــان کاری  نماینــد، جریمــه متعلــق در مــورد حقــوق عبــارت خواهــد ب

ــود. ــت خواهنــد ب ــه دول ــان وارده ب ــاً مســئول جبــران زی ــا مــؤدی متضامن ــرارداد و در هــر حــال ب ــغ ق یــک درصــد )1%( کل مبل

3. مــاده 199 ق.م.م: شــخص حقیقــی یــا حقوقــی کــه بــه  موجــب مقــررات ایــن قانــون مکلــف بــه کســر و ایصــال 

ــؤدی در  ــا م ــه ب ــی ک ــر مســئولیت تضامن ــاوه ب ــرره ع ــف مق ــف از انجــام وظای ــان دیگــر اســت، در صــورت تخل ــات مؤدی مالی

ــرر  ــد مق ــده در موع ــات پرداخت نش ــد )10%( مالی ــادل ده  درص ــه ای مع ــمول جریم ــت، مش ــد داش ــات خواه ــت مالی پرداخ

و دو  و نیــم درصــد )2/5%( مالیــات بــه ازای هــر مــاه نســبت بــه مــدت تأخیــر از سررســید پرداخــت، خواهــد بــود.
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دولــت همیشــه در تــاش بــوده تــا بــه شــیوه های مختلــف، تمکیــن داوطلبانــه ی مؤدیــان مالیاتــی 
و در نتیجــه کارایــی و اثربخشــی دســتگاه مالیاتــی را ارتقــا بخشــد. یکــی از برنامه هــای دولــت بــرای 
ــخ 31  ــت در تاری ــه در نهای ــوده ک ــای مســتقیم ب ــون مالیات ه ــن اهــداف اصــاح قان ــه ای دســتیابی ب
ــتر  ــتقیم، بس ــای مس ــون مالیات ه ــد قان ــه جدی ــید. اصاحی ــس رس ــب مجل ــه تصوی ــاه 1394 ب تیرم
مناســب و ایده آلــی را بــرای مبــارزه بــا فســاد فراهــم نمــوده اســت. مهم تریــن رویکــرد ایــن اصاحیــه، 
بحــث جرم انــگاری مالیــات می باشــد. هــر چنــد قبــل از اصاحیــه ضمانــت اجراهــای کیفــری مرتبــط 
ــارزه  ــای ســامت اداری و مب ــون ارتق ــاده 24 1 قان ــرر در م ــر مجــازات مق ــون مشــتمل ب ــن قان ــا ای ب
ــا فســاد، مــواد 231 و 201 ق.م.م و مــاده 2 قانــون تشــدید مجــازات مرتکبیــن ارتشــاء، اختــاس و  ب
ــه ی  ــذار در اصاحی ــی، قانون گ ــدم بازدارندگــی کاف ــل ع ــه دلی ــرداری2 وجــود داشــت، لیکــن ب کاهب
یادشــده بــر آن شــد تــا مجازات هــای کیفــری را ضمــن مــواد 274 تــا 280 قانــون مذکــور بــه عنــوان 

ضمانــت اجــرا در نظــر بگیــرد.

ــن  ــه مرتکبی ــرده ک ــن ک ــی را تبیی ــری مالیات ــم کیف ــز جرائ ــی، نظــام متمرک ــاده 274 الحاق در م
آن هــا در دادگاه هــای عمومــی محاکمــه و بــه حبــس تعزیــری درجــه شــش )حبــس از ســه مــاه تــا 
دو ســال( محکــوم خواهنــد شــد. ایــن جرائــم شــامل مــوارد زیــر اســت: تنظیــم اســناد خــاف واقــع و 
اســتناد بــه آن هــا، اختفــای فعالیــت اقتصــادی و کتمــان درآمــد حاصــل از آن، عــدم تســلیم اظهارنامــه 
ــر،  ــن ام ــه ای ــف ب ــث مکل ــات توســط اشــخاص ثال ــی، عــدم ایصــال مالی ــی در ســه ســال متوال مالیات
تنظیــم معامــات و قراردادهــای صــوری و خــاف واقــع عالمــاً و عامــداً بــه قصــد فــرار از مالیــات و منــع 
دسترســی مأمــوران مالیاتــی بــه اطاعــات مالیاتــی خــود یــا اشــخاص ثالــث. از دیگــر نــکات مثبــت 

1.   هرگونــه اظهــار خــاف واقــع و نیــز ارائه اســناد و مدارک غیرواقعی به دســتگاه های مشـــمول این قانون که موجب تضـــییع حقوق 

قانونــی دولــت یــا شـــخص ثالــث و یــا فــرار از پرداخــت عــوارض یا کســب امتیاز نــاروا گــردد، جرم محســوب می شــود. چنانچــه برای 

عمــل ارتکابــی در ســایر قوانیــن مجازاتــی تعییــن شــده باشــد، بــه همــان مجــازات محکــوم می شــود. در غیــر ایــن صــورت عــاوه بر 

لغــو امتیــاز، مرتکــب بــه جــزای نقــدی معــادل حقــوق تضییع شــده و نیــز جبــران زیــان وارده بــا مطالبــه ذی نفــع محکــوم می گــردد.

2. مــاده 2 قانــون ارتشــاء ... »هــر کــس بــه نحــوی از انحــاء امتیازاتــی را کــه بــه اشــخاص خــاص بــه جهت داشــتن شــرایط مخصوص 

تفویــض می گــردد، نظیــر جــواز صــادرات و واردات و آنچــه عرفــاً موافقــت اصولــی گفتــه مــی شــود، در معــرض خریــد و فــروش قــرار 

دهــد و یــا از آن سوءاســتفاده نمایــد و یــا در توزیــع کالاهایــی کــه مقــرر بــوده طبق ضوابطــی توزیع نمایــد، مرتکب تقلب شــود و یا به 

طــور کلــی مالــی یــا وجهــی تحصیل کند کــه طریق تحصیــل آن فاقد مشــروعیت قانونــی بوده اســت، مجرم محســوب و عــاوه بر رد 

اصــل مــال بــه مجــازات ســه مــاه تــا دو ســال حبــس و یــا جریمــه نقــدی معــادل دو برابــر مــال به دســت آمده محکــوم خواهد شــد.«

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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اصاحیــه مزبــور می تــوان بــه مــوارد مهــم دیگــری اشــاره داشــت کــه از جملــه پیش بینــی معاونــت 
در جــرم و اعمــال مجــازات نســبت بــه مأمــوران مالیاتــی اعــم از حســابداران، حسابرســان و همچنیــن 
ــب،  ــق ترغی ــرم از طری ــراد در ج ــایر اف ــت س ــواد 276 و 277(، معاون ــی و ... )م ــات حسابرس مؤسس
تطمیــع، تهدیــد یــا تحریــك مجــرم )ذیــل مــاده 276 و مــاده 277( و در نهایــت ایجــاد دادســرا و دادگاه 
ویــژه مالیاتــی بنــا بــه درخواســت ســازمان امــور مالیاتــی کشــور در هــر یــك از اســتان ها و مناطقــی کــه 

رئیــس قــوه قضائیــه مقتضــی بدانــد )مــاده 278(.

گفتار دوم. چالش های اجرایی ضمانت اجراها

ــا  ــران، ب ــی ای ــام مالیات ــری در نظ ــی و کیف ــم از اداری، مدن ــا اع ــت اجراه ــواع ضمان ــود ان ــا وج ب
ــود: ــه می ش ــا پرداخت ــی از آن ه ــه برخ ــا ب ــه ذی ــتیم ک ــرو هس ــرا روب ــاد در اج ــای زی چالش ه

بند یکم. چالش های اجرایی ضمانت اجراهای اداری

ــد منجــر  ــون مالیات هــای مســتقیم نمی توان عمــاً وجــود ضمانــت اجراهــای اداری موجــود در قان
بــه الــزام مــؤدی بــه پرداخــت مالیــات گــردد. چــه بســا مؤدیــان مالیاتــی کــه دارای بدهی هــای مالیاتــی 
ــا ضمانــت اجراهــای اداری از جملــه تعلــق  ــه طــور مکــرر ب ــه دلیــل عــدم پرداخــت ب ــوده و ب کان ب
ــودداری  ــات خ ــت مالی ــاکان از پرداخ ــد، کم ــه می گردن ــی و ... مواج ــی، ممنوع الخروج ــم مالیات جرائ

نمــوده و بــه نظــر می رســد کــه ایــن نــوع مجــازات از بازدارندگــی کافــی برخــوردار نیســت.

بند دوم. چالش های اجرایی ضمانت اجراهای مدنی

ــه  ــه ی خســارات وارده ب ــی، مطالب ــن دادرســی مدن ــون آیی ــه موجــب قان ــه ب ــه این ک ــا توجــه ب ب
ــی  ــه ی دادرس ــت هزین ــر باب ــال تمب ــع آن ابط ــه تب ــت و ب ــم دادخواس ــتلزم تنظی ــت مس ــوق دول حق
ــه پرداخــت  می باشــد و در دعــوی مطالبــه خســارت وارده، خواهــان )ســازمان امــور مالیاتــی( ملــزم ب
هزینــه ی دادرســی می باشــد و از ســوی دیگــر، هزینــه ی یادشــده غالبــاً مبالــغ معتنابــه ای می باشــد کــه 
بــا وجــود صــدور رأی هــم در برخــی از مــوارد بــه دلیــل عــدم توانایــی مــؤدی )خوانــده(، از قابلیــت اجرا 
خــارج اســت، بــه نظــر می رســد کــه ایــن ضمانــت اجــرا در عمــل از کارایــی لازم و مطلوبــی برخــوردار 
ــل توجــه می باشــد کــه در برخــی از پرونده هــای مطروحــه  ــه قاب ــن نکت نمی باشــد. )هرچنــد ذکــر ای

در مراجــع قضایــی، قضــات عمومــاً متهمــان را بــه پرداخــت مالیــات متعلقــه ترغیــب می نماینــد.(



98

ــژه ی برخــی از پرونده هــای مالیاتــی ماننــد مــاده 169 مکــرر ق.م.م  ــه دلیــل ماهیــت وی گاهــی ب
ــال  ــر ارس ــی ب ــی مبن ــف قانون ــام تکالی ــاع از انج ــاده 274 ق.م.م، امتن ــد 3 م ــر بن ــمت اخی )در قس
اطاعــات مالــی موضــوع مــواد 169 و 169 مکــرر، بــه ورود ضــرر و زیــان بــه دولــت مقیــد گردیــده 
اســت( عمــاً امــکان تعییــن ضــرر و زیــان میســر نمی باشــد؛ زیــرا محاســبه ی ضــرر و زیــان وارده بــر 
ــه ی  ــدم ارائ ــل ع ــه دلی ــورد حاضــر، ب ــه در م ــدارک و مســتندات به دســت آمده می باشــد ک اســاس م

ــدارد. اســناد و مــدارک ایــن موضــوع قابلیــت اجرایــی ن

بند سوم. چالش های اجرایی ضمانت اجراهای کیفری

ــا همــه ی مزایــای موجــود نیــز در  رویکــرد جدیــد قانون گــذار در خصــوص جرم انــگاری مالیــات ب
ــه مســئولیت کیفــری اشــخاص  ــده ی نقایــص و چالش هــای متعــددی می باشــد. عــدم توجــه ب بردارن
حقوقــی بــا توجــه بــه تحــولات نویــن قانونــی )تبصــره مــاده 274 اصاحــی( و بی توجهــی به مســئولیت 

ناشــی از تقصیــر، همچنــان در این گونــه مقــررات بــه عنــوان نقــص و چالــش محســوب می گــردد.1

ضمــن مــواد 231 و 201 ق.م.م، صرفــاً بــه کلمــات مجازات هــای مقــرر و متناســب در ایــن قانــون 
ــه نظــر  ــه این کــه مجــازات مبهــم اســت، ب ــا توجــه ب ــدگان ب ــه نظــر نگارن ــا ب اشــاره شــده اســت ام
ــل انتســاب  ــاً قاب ــاده عم ــن م ــس ای ــوده اســت؛ پ ــری نب ــذار مجــازات کیف می رســد منظــور قانون گ

ــد. ــب آن نمی باش ــه مرتک ب

کمــا این کــه در مــورد مــاده 231 ق.م.م در صــورت تخلــف وزارتخانه هــا، مؤسســات دولتــی و ... از 
انجــام تکلیــف مصــرح ضمــن مــاده حاضــر، بــا اعــام دادســتانی انتظامــی مالیاتــی در مراجــع صالحــه 
ــب  ــازات مناس ــه مج ــورد ب ــب م ــیدگی و حس ــت رس ــارج از نوب ــر خ ــئول ام ــف مس ــه تخل ــی ب قضای
ــه  ــر این ک ــاف ب ــور، مض ــتگاه های مذک ــن دس ــدم تمکی ــورت ع ــن در ص ــد.2 لیک ــد ش ــوم خواه محک
ــی  ــه دولت ــا توجــه ب ــه نظــر می رســد ب ــون مشــخص نشــده اســت، ب ــت اجــرای آن ضمــن قان ضمان

ــودن نهادهــای مســتنکف، نتایجــی مطلوبــی حاصــل نگــردد. ب

1. ولیدی، محمدصالح ، علی نجفی توانا و سیدمهدی احمدی موسوی، آسیب شناسی نظام مالیاتی ایران و تبیین عوامل 

مؤثر در بروز آسیب ها، مجله حقوقی دادگستری، زمستان 1395،دوره 80، شماره 96، ص 44.

2. رستمی، ولی، مالیه عمومی با تجدیدنظر و اضافات بر اساس قانون اصلاح قانون مالیات های مستقیم، چاپ هشتم، 

تهران: نشر میزان، 1398، ص 104.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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ــن  ــدد متهمی ــن حــوزه و تع ــم متصــور در ای ــوع جرائ ــی و تن ــای مالیات ــودن پرونده ه تخصصــی ب
ــت  ــا ثب ــر ی ــی اشــخاص دیگ ــتفاده از کارت بازرگان ــه سوءاس ــوط ب ــای مرب علی الخصــوص در پرونده ه
ــه  ــوری ب ــرکت های ص ــت ش ــا ثب ــر و ی ــراد دیگ ــام اف ــه ن ــرر ب ــامانه 169 مک ــی در س ــات فصل معام
منظــور فــرار مالیاتــی، عمــاً موجــب تطویــل در فراینــد رســیدگی بــه پرونده هــای قضایــی می گــردد، 
ــاده 274  ــی شــدن م ــخ اجرای ــال از تاری ــار س ــدت چه ــپری شــدن م ــود س ــا وج ــه ب ــژه آن ک ــه وی ب
ــدارد. در  ــود ن ــوص وج ــن خص ــانی در ای ــه یکس ــدت روی ــاکان وح ــتقیم، کم ــای مس ــون مالیات ه قان
ــای مســتقیم و  ــون مالیات ه ــاد قان ــا مف ــدم آشــنایی برخــی از بازپرســان و قضــات ب ــز ع ــواردی نی م
ــر ایــن امــر باعــث طولانــی  ــه دلیــل تخصصــی بــودن مباحــث مالیاتــی(، مضــاف ب فرآیندهــای آن )ب

ــردد.1 ــر می گ ــاده اخیرالذک ــوع م ــای موض ــری در پرونده ه ــیدگی و تصمیم گی ــدن رس ش

گفتــار ســوم. تطبیــق ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی و 
به زمامــداری

ــص و  ــد نواق ــوب، می توان ــی مطل ــای حکمران ــو مؤلفه ه ــتانی در پرت ــریح مالیات س ــن و تش تبیی
ــا  ــداری ب ــه ی به زمام ــد. نظری ــان کن ــود دارد، نمای ــوب وج ــی خ ــر راه حکمران ــر س ــه ب ــائلی را ک مس
ــی  ــون، شــفافیت، پاســخگویی، مســئولیت پذیری، اثربخشــی و کارای ــی ماننــد حاکمیــت قان ویژگی های
تعریــف می شــود. در ادامــه عــاوه بــر بیــان مؤلفه هــای حکمرانــی مطلــوب بــه بررســی میــزان رعایــت 

ــم. ــران می پردازی ــی ای ــی مالیات ــام حقوق ــداری در نظ ــاخصه های به زمام ش

بند یکم. جایگاه حاکمیت قانون

ــن  ــه ای ــت؛ ب ــون اس ــت قان ــی حکوم ــی و سیاس ــای حقوق ــت نظام ه ــنجش مطلوبی ــن س مهم تری
معنــا کــه اعمــال و تصمیمــات حکومــت بایــد ریشــه در گزاره هــای قانونــی داشــته باشــد نــه تصمیمــات 
ــزوم انجــام  ــه معنــای ل غیرقابــل اتــکا و ناپایــدار اشــخاص. اصــل قانونــی بــودن مالیــات را می تــوان ب
کلیــه ی مراحــل وضــع، اخــذ و وصــول مالیــات تنهــا »بــه موجــب قانــون« دانســت.2 در حقــوق مالیاتــی، 
ــد می خــورد کــه  ــون اساســی(3 پیون ــودن مالیــات )اصــل 51 قان ــی ب ــا اصــل قانون نمــود ایــن اصــل ب
ــوه  ــر اســت و ق ــس امکان پذی ــون مصــوب مجل ــه موجــب قان ــاً ب ــات صرف ــاس آن، وضــع مالی ــر اس ب

1. رحیمی نیت، ایمان، حقوق کیفری مالیاتی، تهران: نشر مجد، 1397، ص 178.

2. عبداللهی، حسین و غامرضا مولابیگی، حقوق مالیاتی )با رویکرد تحلیلی-کاربردی(، تهران: انتشارات جنگل، 1400، ص 42.

3. هیچ نوع مالیات وضع نمی شود مگر به موجب قانون. موارد معافیت و بخشودگی و تخفیف مالیاتی به موجب قانون مشخص 

می شود.
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مجریــه و ســایر مقامــات بــدون اجــازه ی قانــون حــق وضــع مالیــات و اجــرای آن را ندارنــد. همچنیــن 
ــون ارزش  ــتقیم و قان ــای مس ــون مالیات ه ــد قان ــی مانن ــن مالیات ــع قوانی ــب وض ــه موج ــذار ب قانون گ
افــزوده و بخشــنامه ها، دســتورالعمل ها و آیین نامه هــای متعــدد، کلیــه ی مراحــل مالیات ســتانی 
در کشــور را منــوط بــه طــی مراحــل قانونــی نمــوده اســت. در نهایــت تضمیــن ایــن اصــل، در قالــب 
ــن آن،  ــرای تضمی ــی ب ــای حقوق ــود و در نظام ه ــی می ش ــر آن متجل ــم ب ــای حاک ــت اجراه ضمان
ــون مجــازات اســامی( و اداری )از قبیــل  ــاده 600 قان ــد م ــف کیفــری )مانن ــت اجراهــای مختل ضمان
ــات  ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس ــد هیئت ه ــه مانن ــع اداری مربوط ــط مراج ــه توس ــای اداری ک مجازات ه
ــال خــاف  ــات و اعم ــکان شــکایت از اقدام ــن ام ــر می باشــد. همچنی ــال می شــود( قابل ذک اداری اعم
قانــون مأمــوران و مراجــع مالیاتــی و همین طــور مقــررات دولتــی خــاف قانــون بــه مراجــع قضایــی و 
ابطــال آن هــا وجــود دارد. مهم تریــن ضمانــت اجــرا »نظــارت قضایــی« اســت کــه در ســطحی عالی تــر، 

ــی اســت. ــی مالیات ــر حــق دادخواه تضمین گ

ــا توجــه بــه آن چــه بیــان شــد، می تــوان نتیجــه گرفــت کــه نه تنهــا حاکمیــت قانــون در نظــام  ب
ــودن  ــم ب ــی و مبه ــدد، پیچیدگ ــار تع ــور دچ ــی کش ــام مالیات ــه نظ ــود دارد، بلک ــور وج ــی کش مالیات
ــری و  ــد بازنگ ــن بخــش نیازمن ــه در ای ــوق اداری می باشــد ک ــن و بخشــنامه های صــادره در حق قوانی

ــت. ــن اس ــح قوانی ــازی و تنقی ساده س

بند دوم. برابری و عدم تبعیض، انصاف و فراگیری1

برابــری یکــی از زیباتریــن واژه هــای تاریــخ بشــری و بی گمــان در کنــار عدالــت یکــی از آرمان هــای 
دیریــن انســان بــوده اســت. برابــری و نابرابــری مفاهیمــی قدیمــی هســتند. برابــری حقوقــی، برابــری 
سیاســی و برابــری اجتماعــی اشــکال گوناگــون ایــن مفهــوم هســتند کــه می تواننــد بــه صــورت مســتقل 
یــا در کنــار یکدیگــر مــورد تحلیــل قــرار گیرنــد. اصــل برابــری ماننــد ســایر اصــول حقوقــی نیســت. 
ایــن اصــل بدیــن معناســت کــه شــهروندان فــارغ از ویژگی هــای فــردی خویــش نظیــر نــژاد، جنســیت، 
مذهــب یــا طبقــه اجتماعــی تحــت ســیطره ی نظــام حقوقــی واحــدی قــرار گیرنــد. حکومــت مــدرن 
ــدرت  ــع ق ــر، مطی ــه ای براب ــه گون ــد ب ــه بای ــن جامع ــد و اعضــای ای ــری می کن ــر را رهب ــه ای براب جامع
عمومــی باشــند. بدیهــی اســت کــه واســطه ی ایــن روابــط قانــون اســت کــه بــه مثابــه خواســت عمومــی 

ــت.2 ــه حکم فرماس در جامع

1-Equality and non-discrimination, fairness and inclusiveness.

2. ویژه، محمدرضا، مبانی نظری و ساختار دولت حقوقی، چاپ اول، تهران: نشر جنگل، 1390، ص 341.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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در نظــام مالیاتــی نیــز یکــی از اصــول کلــی حقوقــی اصــل عدالــت یــا برابــری مالیاتــی اســت کــه 
همــواره مــورد توجــه برنامه ریــزان مالیاتــی اســت. در کلی تریــن حالــت برابــری بــه معنــای منصفانــه 
بــودن اســت. ولــی تشــخیص وضعیــت منصفانــه بــودن بســیار مشــکل اســت. »برابــر اصــل عدالــت و 
برابــری مالیاتــی، مالیــات بایــد بــه صــورت عادلانــه بیــن مــردم تقســیم شــده و بــه توانایــی پرداخــت 
مالیات دهنــده توجــه شــود. بــرای نیــل بــه عدالــت مالیاتــی یــک قانــون مالیاتــی مناســب بایــد ســه 

ویژگــی برابــری، همگانــی و تناســب را داشــته باشــد.«

مفهــوم عدالــت مالیاتــی اعــم از عدالــت افقــی و عدالــت عمــودی اســت؛ بــه طــور ســاده عدالــت 
افقــی بدیــن معناســت کــه بــرای افــراد بــا شــرایط و ســطح درآمــد یکســان، مالیاتــی یکســان وضــع 
ــای  ــه در گروه ه ــرادی ک ــرای اف ــا ب ــت مالیات ه ــز لازم اس ــودی نی ــت عم ــق عدال ــرای تحق ــود و ب ش
ــول  ــن اص ــت ای ــا رعای ــود. ب ــع ش ــر وض ــیوه ی نابراب ــه ش ــد، ب ــرار دارن ــروت ق ــدی و ث ــاوت درآم متف
می تــوان موجبــات افزایــش اعتمــاد در شــهروندان و مقدمــات افزایــش تمکیــن مالیاتــی را فراهــم آورد.

هــر چنــد نظــام مالیاتــی کشــور بــا تصویــب نرخ هــای متعــدد و نیــز تصاعــدی در منابــع مختلــف 
مالیاتــی )نــرخ مالیــات بــر شــرکت ها مــاده 105 ق.م.م، مالیــات بــر درآمــد اشــخاص حقوقــی مــاده 131 
ق.م.م و ...(، همــواره ســعی در تحقــق اصــل عدالــت داشــته اســت امــا بــا توجــه بــه عــدم دسترســی بــه 
اطاعــات مالــی مؤدیــان و نبــود بانــک اطاعاتــی جامــع از فعالیت هــای اقتصــادی مؤدیــان و همچنیــن 
صــدور بخشــنامه های متعــدد و نــگاه متفــاوت بــه افــراد و فعالیت هــای آنــان، در ایــن خصــوص نتوانســته 
ــن  ــوان اصلی تری ــه عن ــواره ب ــم هم ــن مه ــد. ای ــق عمــل نمای ــن اصــل موف ــل ای ــق کام اســت در تحق
ــا برنامه هــا و تعریــف  ــر ب ــوده و می باشــد. در ســال های اخی ــی کشــور مطــرح ب دغدغــه ی نظــام مالیات
پروژه هــای مختلــف در راســتای ایجــاد پایگاه هــای اطاعاتــی مؤدیــان و دسترســی بــه اطاعــات مالــی 

مؤدیــان از طریــق ســایر دســتگاه ها ســعی در برطــرف نمــودن ایــن نقیصــه شــده اســت.

بند سوم. شفافیت اطلاعات1

ــگان  ــرای هم ــای آن ب ــادی، افش ــات اقتص ــفافیت اطاع ــئله ی ش ــان مس ــس از بی ــور هیچ ک منظ
ــدی و  ــاد کارآم ــه و ایج ــت در جامع ــرای عدال ــرای اج ــه ب ــت ک ــت اس ــن حاکمی ــه ای ــت؛ بلک نیس
کاهــش فســاد نیــاز دارد تــا بــه صــورت آنایــن و یکپارچــه اطاعــات مربــوط بــه دارایی هــا و امــوال 
ــئله  ــن مس ــد. ای ــته باش ــار داش ــه را در اختی ــراد جامع ــمی و ...( اف ــناد رس ــی، اس ــاب های مال )حس

1-Transparency information.
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برخــاف تصــور برخــی در تمــام کشــورهای پیشــرفته بــه طــور کامــل پیاده ســازی شــده و مهم تریــن 
ابــزار دولت هــا بــرای اداره ی صحیــح کشــور بــه شــمار مــی رود. دیجیتالــی کــردن فراینــد کار موجــب 
ــت.  ــراه نیس ــوه هم ــا رش ــه ب ــول همیش ــور وص ــود. دور زدن مأم ــی می ش ــای مالیات ــش درآمده افزای
ــال  ــرای مث ــت؛ ب ــفافیت اس ــدم ش ــی از ع ــات ناش ــول مالی ــان وص ــاد در جری ــده ای از فس ــش عم بخ
ــن  ــت می شــود، عی ــر حســابداری ثب ــه حــوزه ســاخت در دفت ــک کارخان ــه در ی ــواردی ک همیشــه م
ــا هــدف شــفاف شــدن  ــون مالیــات مســتقیم ب واقعیــت نیســت. در همیــن خصــوص مــاده 169 1 قان
ــور از  ــد. منظ ــتقرار یاب ــی اس ــات مالیات ــه ی اطاع ــام یکپارچ ــه نظ ــوده ک ــرر نم ــی مق ــات مال اطاع
ــه ایــن ســامانه ی  یکپارچگــی ایــن اســت کــه دســتگاه های مختلــف اقتصــادی بایــد اطاعاتشــان را ب
هوشــمند ارائــه دهنــد. شــفافیت اطاعــات اقتصــادی اشــاره بــه دسترســی دولــت بــه دارایــی و امــوال 
افــراد جامعــه جهــت تســهیل وصــول مالیــات بــه عنــوان ابــزار کاهــش فســاد و ارتقــای ســامت اداری 
دارد. دسترســی بــه اطاعــات نوعــی مکانســیم نظارتــی بــرای دولــت نســبت بــه موقعیــت افــراد جامعــه 
می باشــد کــه در صــورت لــزوم بتوانــد از آن اســتفاده کنــد. ناگفتــه نمانــد بــه دلیــل عــدم همــکاری 
برخــی دســتگاه های اجرایــی بــا دســتگاه مالیات ســتان و عــدم تأمیــن برخــی زیرســاخت ها، متأســفانه 
اجــرای ایــن مــاده ی قانونــی بــا مشــکات و موانــع زیــادی روبروســت کــه انتظــار مــی رود بــا اجرایــی 
شــدن کامــل قانــون پایانه هــای فروشــگاهی و ســامانه ی مؤدیــان )مصــوب 1398/07/21(، دسترســی 
بــه اهــداف مــاده 169 مکــرر قانــون مالیــات مســتقیم تســهیل و بــه تبــع آن فــرار مالیاتــی کاهــش و 
شــفافیت اطاعــات اقتصــادی مؤدیــان افزایــش یابــد. همچنیــن در تبصــره مــاده 97 قانــون مالیات هــای 
مســتقیم مصــوب 1394/04/31 ســازمان امــور مالیاتــی کشــور موظــف بــوده اســت کــه حداکثــر ظــرف 
مــدت ســه ســال از تاریــخ ابــاغ قانــون، نســبت بــه اســتقرار و فعال ســازی بانــک اطاعــات مربــوط بــه 
نظــام جامــع مالیاتــی در سراســر کشــور اقــدام نمایــد کــه ایــن امــر تــا کنــون میســر نگردیــده اســت و 

تطابــق اصــل شــفافیت در نظــام مالیاتــی کشــور را بــا خدشــه روبــه رو نمــوده اســت.

ــی،  ــات هویت ــگاه اطاع ــی، پای ــات مالیات ــه اطاع ــام یکپارچ ــتقرار نظ ــادی و اس ــای اقتص ــفافیت فعالیت ه ــور ش ــه منظ 1. ب

عملکــردی و دارایــی مؤدیــان مالیاتــی شــامل مــواردی نظیــر اطاعــات مالــی، پولــی و اعتبــاری، معاماتــی، ســرمایه ای و ملکــی 

ــهرداری ها،  ــی، ش ــات دولت ــا، مؤسس ــود وزارتخانه ه ــاد می ش ــور ایج ــی کش ــور مالیات ــازمان ام ــی در س ــی و حقوق ــخاص حقیق اش

ــا و  ــی، نهادهــای انقــاب اســامی، بانک ه ــت و شــهرداری ها، مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیردولت ــه دول مؤسســات وابســته ب

ــی و اعتبــاری، ســازمان ثبــت اســناد و امــاک کشــور و ســایر اشــخاص حقوقــی اعــم از دولتــی و غیردولتــی کــه  مؤسســات مال

ــرای اشــخاص را  ــی ب ــد و دارای ــل درآم ــات تحصی ــه نحــوی موجب ــا ب ــد و ی ــار دارن ــوق را در اختی ــگاه ف ــاز پای ــورد نی ــات م اطاع

ــد ... . ــرار دهن ــی کشــور ق ــور مالیات ــازمان ام ــار س ــل را در اختی ــه شــرح بســته های ذی ــات ب ــد اطاع ــد، موظف ان ــم می آورن فراه

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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بند چهارم. کارایی و اثربخشی ضمانت اجراها1

دســتگاه مالیاتــی می توانــد بــا کاهــش بوروکراســی و الکترونیکــی شــدن اخــذ مالیــات از 
هزینه هــای اداری و ســازمانی بکاهــد. ایــن مهــم خودبه خــود می توانــد پــس از تغییــر شــیوه ی 
اخــذ درآمــد از نفــت بــه مالیــات خودبه خــود اتفــاق افتــد؛ بنابرایــن کاهــش بوروکراســی بــه کارایــی 
ــت  ــا از اهمی ــت اجراه ــدم و تأخــر در ضمان ــت تق ــن رعای ــود. همچنی ــد نم و اثربخشــی کمــک خواه
برخــوردار اســت. بــرای کارایــی مالیاتــی بایــد اصــل اکتفــا بــه حداقــل رعایــت شــود؛ اکتفــا بــه حداقــل 
در حــوزه ی مالیات هــا متضمــن دو بعــد مهــم اســت: یکــی مربــوط بــه نــوع ضمانــت اجــرا و دیگــری 
بــه میــزان مجــازات مرتبــط بــا جرائــم مالیاتــی. ضمانــت اجــرا بــه عنــوان قــوه قهریــه هنجــار حقوقــی 
ــه تعبیــر  ــزام آور ســازد؛ ب ــا آن را ال ــون اســت ت ــرای یــک قان ــه معنــی نهــادن شــرطی ناخوشــایند ب ب
دیگــر هنگامــی کــه اجــرا و اطاعــت از یــک قاعــده حقوقــی بــا دشــواری روبه روســت از ضمانــت اجــرا 
بــه عنــوان ابــزار اطاعــت اســتفاده می کنیــم. بــه طــور خاصــه می تــوان گفــت ضمانــت اجــرا، پاســخ 
دولــت بــه بی احترامــی، نقــض یــا عــدم رعایــت قانــون موضوعــه اســت. ضمانــت اجراهــا کــه از اوصــاف 
بــارز قواعــد مالیاتــی هســتند، در صــورت ناممکــن بــودن توســل بــه ضمانــت اجــرای مدنــی و اداری 
ــه  ــری متوســل شــد؛ چراک ــرای کیف ــت اج ــی و ضمان ــم مالیات ــه جرائ ــد ب ــا، بای ــوزه ی مالیات ه در ح
ــون و بی اعتمــادی اذهــان  ــر شــدن قان ــه حقــوق کیفــری موجــب کنــدی و بی اث توســل بیش ازحــد ب
ــه« و راه حــل  ــن حرب ــد »آخری ــه کیفــر بای ــن دلیــل اســت کــه توســل ب ــه آن شــده و بدی عمومــی ب
باشــد. ایــن اصــل در حقیقــت بــه نفــع وجــود ســازوکارهای مــادون، نظیــر حقــوق اداری و مســئولیت 
ــی از توجیــه  ــه حقــوق کیفــری خال مدنــی اســت کــه در صــورت وجــود و کارآمــدی آن هــا توســل ب
ــه  ــی ب ــوزه ی مالیات ــری در ح ــای کیف ــه ابزاره ــران ب ــوق ای ــه در حق ــی ک ــود. در حال ــی می ش حقوق
عنــوان حربــه ی آخــر نگریســته نشــده و ایــن مســئله از کارایــی و اثربخشــی و اهــداف ســازمان در اخــذ 

ــد. ــات می کاه مالی

بند پنجم. مسئولیت پذیری و پاسخگویی مؤثر2

ــات  ــادات و اعتراض ــکایات و انتق ــه ش ــی ب ــک مالیات ــر و دموکراتی ــخگویی مؤث ــام پاس ــک نظ در ی
واصلــه نســبت بــه کارکــرد کارگــزاران بــه ســرعت و در اول وقــت عرفــی و ممکــن پاســخ داده می شــود. 
ــه  ــه اعتراضــات پاســخ گفت ــر ب ــا تأخی ــن وضــع، ب ــه در آن در خوش بینانه تری ــع، سیســتمی ک ــه واق ب

1-Performance and effectiveness of performance guarantees.

2-Responsibility and effective accountability.
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ــه بیــان نشــود،  ــج حاصل ــی نتای می شــود و حتــی اگــر بررســی های لازم در آن انجــام شــده باشــد ول
بــه احتمــال زیــاد تصویــری منفــی بــر ملکــه ی ذهــنِ شــاکی و نیــز باخبــرانِ از ایــن موضــوع خواهنــد 
گذاشــت و مقــداری از ســرمایه ی عظیــم و مهــم اعتمــاد عمومــی را خدشــه دار ســاخته کــه خــود ایــن 
افــراد، دیــدگاه منفــی به وجودآمــده را بــه ســایرین منتقــل خواهنــد کــرد. بُعــد دیگــر از اصــلِ ســرعت 
در پاســخگویی، ســرعت در رســیدگی و حــل مســئله اســت؛ بــه عبــارت واضح تــر، مقــام مــورد ســؤال 

ــد. ــد در هــر حــال موضــوع شــکایت را حل وفصــل نمای ــا مرجــع تظلم خواهــی بای و ی

پاســخگویی و مســئولیت سیاســی و ســازوکارهای آن در حــوزه ی ضمانــت اجــرای مالیاتــی، صرفــاً 
ــت  ــت اصــل حاکمی ــا رعای ــه همان ــی هســتند ک ــداف معین ــه اه ــرای رســیدن ب ــایلی ب ــا و وس ابزاره
ــار  ــود از اعتب ــند و به خودی خ ــی می باش ــت های کان مالیات ــی و سیاس ــون اساس ــول قان ــون و اص قان
ــی در  ــوای حکومت ــه ق ــه داشــت ک ــد توج ــال بای ــن ح ــا در عی ــوردار نیســتند؛ ام ــی برخ و موضوعیت
ــه  ــد آگاهان ــی بای مجمــوع ارگان هــای یــک نظــام سیاســی هســتند. مکانیســم های پاســخگویی مالیات
و هوشــیارانه، بــه شــیوه ها و در مقاطعــی بــا شــدت و ضعفــی بــه کار گرفتــه شــوند کــه دولــت را بــه 
ــل  ــا و سیاســت های حکومــت تبدی ــی، برنامه ه ــف قانون ــد و ضعیــف در انجــام وظای موجــودی ناکارآم
ــه  ــت ک ــی اس ــت سیاس ــی حاکمی ــی و اثربخش ــت کارای ــخگویی در خدم ــر، پاس ــن منظ ــد. از ای نکنن
ــر در  ــکار مؤث ــه راه ــد ک ــه نمان ــرد. ناگفت ــرار گی ــتفاده ق ــورد اس ــه« م ــده و بی طرفان ــد »حساب ش بای
ــع  ــرد و توزی ــن هزینه ک ــانه ها در تبیی ــد. رس ــی می باش ــانه های عموم ــه رس ــل ب ــوزه توس ــن ح ای
ــای  ــر ارتق ــد داشــت کــه ب ــن حــوزه نقــش بســزایی خواهن ــی و شفاف ســازی در ای درآمدهــای مالیات

ــود. ــی تأثیرگــذار خواهــد ب ــی و افزایــش اعتمــاد عمومــی و تمکیــن مالیات فرهنــگ مالیات

در قوانیــن مالیاتــی کشــور مــوارد بســیاری دیــده می شــود کــه ســازمان امــور مالیاتــی بــه مؤدیــان 
در فراینــد مالیات ســتانی )از ابتــدای زنجیــره ی ثبــت نــام تــا وصــول مالیــات( مکلــف بــه پاســخگویی 
ــوان  می باشــد کــه ایــن از نقــاط قــوت قوانیــن در ایــن حــوزه می باشــد کــه از مهم تریــن آن هــا می ت

بــه مــاده 237 ق.م.م1 اشــاره نمــود.

1.  مــاده 237 ق.م.م: بــرگ تشــخیص مالیــات باید بر اســاس مأخذ صحیــح و متکی به دلایل و اطاعات کافــی و به نحوی تنظیم گردد 

کــه کلیــه فعالیت هــای مربــوط و  درآمدهــای حاصــل از آن به طــور صریــح در آن قید و برای مؤدی روشــن باشــد. امضا کننــدگان برگ 

تشــخیص مالیــات بایــد نــام کامــل و ســمت خود را در برگ  تشــخیص بــه طور خوانــا قید نمایند و مســئول مندرجات برگ تشــخیص 

و نظریــه خــود از هــر جهــت خواهنــد بــود و در صــورت اســتعام مــؤدی از نحوه  تشــخیص مالیــات مکلف اند جزئیــات گزارشــی را که 

مبنــای صــدور بــرگ تشــخیص قرار گرفته اســت، به مــؤدی اعام نمایند و هــر گونه توضیحــی را در این خصوص بخواهد بــه او بدهند.

الگوی مطلوب ضمانت اجراهای مالیات
 ســتانی در پرتو اصول به زمامداری 
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بــا وجــود ایــن، مبحــث پاســخگویی در ســازمان امــور مالیاتــی کشــور بــا توجــه بــه ماهیــت فعالیــت 
و اخــذ مالیــات از جملــه مــواردی اســت کــه همــواره دارای درصــدی از نارضایتــی از ســوی مؤدیــان 
ــه طــور صریــح در خصــوص انطبــاق کامــل آن در نظــام مالیاتــی  ــوان ب ــوده اســت و نمی ت ــی ب مالیات
ــش  ــی و افزای ــان مالیات ــا مؤدی ــی ب ــل قانون ــوص تعام ــت در خص ــلم اس ــه مس ــود. آن چ ــاوت نم قض
رضایتمنــدی و ارتقــای پاســخگویی در نظــام مالیاتــی می بایســت اقدامــات مؤثرتــری صــورت پذیــرد.

بند ششم. آزادی اطلاعات1

ــی  ــای دولت ــا و نهاده ــار دولت ه ــات در اختی ــام اطاع ــه تم ــت ک ــات آن اس ــای آزادی اطاع معن
ــا  ــم خصوصــی ی ــی، همچــون حفــظ حری ــل قانون ــه دلای ــه عمــوم اســت و تنهــا ب ــق ب در اصــل متعل
ــه اطاعــات عمومــی متضمــن حــق هــر  امنیــت بایــد از افشــای آن هــا خــودداری کــرد. دسترســی ب
کــس بــرای آزادی عقیــده و بیــان بــوده، شــامل حــق جســتجو، دریافــت و افشــای اطاعــات و عقایــد 
ــه اطاعــات یــک حــق بنیادیــن بشــری اســت کــه بایــد از طریــق تصویــب  اســت. حــق دسترســی ب
قوانیــن جامــع در ســطح ملــی و بــر اســاس اصــل افشــای حداکثــری کــه در آن فــرض بــر آن اســت 
کــه تمامــی اطاعــات بایــد در اختیــار متقاضــی قــرار گیــرد، مگــر آن کــه بــه موجــب یــک نظــام دقیــق 
مســتثنا شــده باشــد، مــورد حمایــت قــرار گیــرد. در ایــن شــاخص نیــز بــا توجــه بــه در دســترس بــودن 
اطاعــات و آمــار درآمدهــای مالیاتــی در تمامــی منابــع و تفکیــک ســال های مختلــف از یــک ســو و نیــز 
اطاعــات هزینــه ای ســازمان امــور مالیاتــی )هــر چنــد نــه بــه صــورت جزءبه جــزء( در پرتــال مربــوط، 

می توان ادعا نمود که این شاخص نیز در نظام مالیاتی کشور رعایت گردیده است. 
 

1-Freedom of information.
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نتیجه گیری
ــه ی  ــو نظری ــدا در پرت ــت در ابت ــه گذش ــتانی چنانچ ــای مالیات س ــت اجراه ــوب ضمان ــدل مطل م
ــا  ــط ب ــاخصه های مرتب ــداری و ش ــی به زمام ــی و مدیریت ــی، سیاس ــته ای حقوق ــی و میان رش چندوجه
آن مطــرح گردیــد. بــر اســاس شــاخص های یادشــده ســه عنصــر عدالــت، شــفافیت و پاســخگویی بــا 
توجــه بــه ایجــاد نگــرش و ذهنیــت در بیــن مؤدیــان نقــش برجســته تری نســبت بــه ســایر شــاخصه ها 

ــد. ــه ی الگــوی مطلــوب ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی دارن در تدویــن و ارائ

در ســاختار سیاســی و حقوقــی ایــران بــه گونــه ای وابســتگی ذهنــی و عملــی حاکمــان و مــردم بــه 
شــیوه ی اداره ی امــور از طریــق اقتصــاد تک محصولــی یــا کســب درآمــد بــا پــول نفــت همــواره وجــود 
داشــته اســت. در ســال های اخیــر بــا توجــه بــه شــرایط حاکــم بــر کشــور بــه واســطه ی تحریم هــا و 
کاهــش درآمدهــای نفتــی دولــت بــرای اداره ی امــور، مســئله ی مالیــات و تأمیــن درآمدهــای دولــت از 
طریــق مالیــات، بســیار پراهمیــت شــده اســت. لــذا بــا چنیــن رویکــردی می بایســت بــه پیاده ســازی 

ــود. ــژه ای نم ــداری توجــه وی ــت شــاخص های به زمام ــا محوری ــدل مالیات ســتانی ب م

در هــر صــورت پیش شــرط کاربســت مــدل مطلــوب ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی بــه 
ــون  ــت قان ــع حکوم ــام دارد. در واق ــتگی ت ــدار وابس ــت قانون م ــا دول ــی ی ــت حقوق ــای دول مؤلفه ه
ــوب در  ــون خ ــود قان ــی اســت. صــرف وج ــت حقوق ــی شــکل گیری دول ــاز اصل ــرط و زمینه س پیش ش
ــازی شــده باشــد،  ــن حــوزه مدل س ــق در ای ــای موف ــر اســاس نظام ه ــی ب ــه حت ــات ک حیطــه ی مالی
کارایــی و اثربخشــی لازم را نداشــته و قانــون پــس از مدتــی اثربخشــی و کارایــی خــود را از دســت داده 
و بــه نوعــی بــا متــروک شــدن نســخ ضمنــی شــده اســت؛ بــرای مثــال حتــی در عرصه هــای ضمانــت 
ــوع از قوانیــن  ــدون اثربخشــی لازم ایــن ن اجراهــای کیفــری مالیات ســتانی شــاهد کارایــی ناقــص و ب

ــم. ــل بوده ای در عم

ــز اهمیــت می باشــد. قانــون  رعایــت اصــل برابــری و عدالــت در نظــام مالیاتــی کشــور بســیار حائ
بــرای همــه ی افــراد بایــد یکســان باشــد و همــه در برابــر قانــون مســاوی باشــند کــه بــا توجــه بــه نبــود 
بانــک اطاعــات جامــع از فعالیت هــای مالــی مؤدیــان و صــدور بخشــنامه های متعــدد و نــگاه متفــاوت 
بــه افــراد و فعالیت هــای آنــان، اصــل برابــری بــه نوعــی کمرنــگ شــده اســت. لــذا بــه منظــور برقــراری 
عدالــت و برابــری مالیاتــی بایســتی بــا ایجــاد پایــگاه اطاعــات جامــع مؤدیــان و نیــز تدویــن ضمانــت 
ــون تقویــت گــردد؛ چراکــه هــدف مالیات ســتانی  ــل قان ــری افــراد در مقاب اجراهــای یکســان ایــن براب
در گام اول بایــد توزیــع عادلانــه ی ثــروت در کشــور بیــن اقشــار مختلــف مــردم باشــد و در گام دوم از 
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ایــن طریــق بــه تأمیــن منابــع جهــت اداره ی امــور کشــور بپــردازد. لیکــن بــه نظــر می رســد گام اول 
مغفــول مانــده اســت.

در مــورد منابــع درآمــدی دولــت نیــز شــفافیت لازم وجــود نــدارد و ایــن موضــوع زمینه هــای فســاد 
و بــه تبــع آن فــرار مالیاتــی را فراهــم مــی آورد. پــس عمــاً در شــرایطی می تــوان بــه ارائــه و اعمــال 
ــا وجــود محدودیت هــای  مــدل مطلــوب ضمانــت اجــرا در حــوزه ی مالیات ســتانی امیــدوار بــود کــه ب
ــا شــفافیت تمــام در اختیــار شــهروندان قــرار گیــرد؛ در غیــر ایــن صــورت  قانونــی اطاعــات مالــی ب
فســاد مالــی بــه فســاد مدیریتــی و فســاد اداری منجــر خواهــد شــد و بــه تبــع آن نمی تــوان انتظــار 
پاســخگویی را داشــت. شــفافیت ضمانــت اجراهــای مالیاتــی راه هــای دور زدن قانــون و فــرار مالیاتــی 
را محــدود می نمایــد؛ در حالــی کــه در صــورت نبــود سیســتم ضمانــت اجــرای کارآمــد، قانــون نقــض 

ــد شــد. ــای جــدی مواجــه خواه ــا چالش ه ــت آن ب می شــود و حاکمی

چنانچــه اشــاره شــد بــرای شــکل گیری مــدل مطلــوب ضمانــت اجراهــای مالیات ســتانی نیازمنــد 
پاســخگویی اداری و مدیریتــی هســتیم. پاســخگویی مســلماً بــا طــرح ســؤال و ایجــاد چالــش از طــرف 
ــی  ــی از ذهــن خال ــات شــفاف و منطق ــود اطاع ــا در نب ــت مطــرح می شــود؛ ام ــل دول ــردم در مقاب م
ــکار  ــاع وجــدان و اف ــوان انتظــار پاســخگویی و اقن ــن شــرایط می ت ــه در ای ســؤالی برنمی خیــزد. چگون
ــوب  ــدل مطل ــه ی م ــرای ارائ ــران ب ــت. در ای ــار داش ــا انتظ ــوزه ی مالیات ه ــه را در ح ــی جامع عموم
ــورت  ــه ص ــد ب ــود دارد و نبای ــتثنا وج ــوان اس ــه عن ــه ب ــی ک ــود محدودیت های ــا وج ــتانی ب مالیات س
ــود کــه  ــی در عمــل ب ــن مدل ــه فکــر تدوی ــد ب ــد، بای ــا جــای اصــل را بگیرن گســترده تفســیر شــده ت
ــاس  ــن اس ــر ای ــد. ب ــم نماین ــه را فراه ــی جامع ــکار عموم ــل اف ــخ گویی در مقاب ــای پاس پیش زمینه ه
ــت شــاخص های  ــا رعای ــی ب ــی در نظــام مالیات ــای اجرای ــه ی الگــوی مناســب ضمانت ه در جهــت ارائ

ــد: ــرار گیرن ــه ق ــورد توج ــر م ــوارد زی ــت م ــداری می بایس به زمام

1- تســریع بــه رســیدگی پرونده هــای مرتکبــان جرائــم مالیاتــی در راســتای وصــول ســریع حقــوق 
حقــه ی دولــت و بــه منظــور افزایــش تأثیــر مجازات هــای مالیاتــی در اذهــان عمومــی.

ــتگیری،  ــال دس ــادی احتم ــل اقتص ــن عوام ــرم )مجرمی ــرای مج ــرم ب ــای ج ــش هزینه ه 2- افزای
ــا ایــن  ــد( ب ــه در نظــر می گیرن ــه عنــوان هزینــه ی فعالیــت مجرمان محکومیــت و مجــازات شــدن را ب
ــه ی انســان  ــر نظری ــک فعالیــت و صنعــت اقتصــادی مهــم اســت کــه مبتنــی ب ــدگاه کــه جــرم ی دی
ــر  ــا در نظ ــرم ب ــادی ج ــادی و غیرم ــد م ــه عوای ــن موضــوع ک ــده ای ــل هزینه-فای ــا تحلی ــی و ب عقای
ــی بیشــتر اســت،  ــای قانون ــه کاره ــا نســبت ب ــن احتمــال دســتگیری و مجــازات و شــدت آن ه گرفت
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مرتکــب جــرم می شــوند. ســلب حقــوق اجتماعــی از قبیــل فعالیت هــای اقتصــادی و اجتماعــی و ... از 
ــد. ــا باش ــه راهگش ــن زمین ــوان در ای ــی می ت ــم مالیات ــن جرائ مرتکبی

3- کاهش فرایند دادرسی مالیاتی در جهت افزایش پاسخگویی به مؤدیان مالیاتی.
4- تنقیح قوانین و مقررات و ساده سازی قوانین مالیاتی.

ــانه ها؛  ــق رس ــات از طری ــفافیت و آزادی اطاع ــاد ش ــدف ایج ــا ه ــی ب ــگ مالیات ــای فرهن 5- ارتق
ماننــد

تبیین آثار مثبت پرداخت مالیات در جامعه،
شفاف سازی نحوه ی هزینه کرد درآمدهای مالیاتی،

تاش در راستای ارزشمندی و مقبولیت مالیات به عنوان هنجار.
6- تعامــل حداکثــری بــا ســایر دســتگاه های اجرایــی و مراجــع نظارتــی بــه منظــور اجــرای کامــل 

مــاده 169 مکــرر قانــون مالیات هــای مســتقیم و افزایــش شــفافیت اقتصــادی.
ــا  ــان ب ــذاری آن ــزان تأثیرگ ــت و می ــه و فرص ــاس هزین ــر اس ــا ب ــت اجراه ــدی ضمان 7- اولویت بن

ــهروندان. ــای ش ــوق و آزادی ه ــن حق ــی و تضمی ــت مالیات ــت عدال ــر رعای ــد ب تأکی
ــا  ــی ب ــای مالیات ــت اجراه ــال ضمان ــی اعم ــت چگونگ ــت گذاری جه ــات سیاس ــکیل جلس 8- تش
ــان  ــط، کارشناس ــی ذی رب ــع قضای ــدگان مراج ــور نماین ــی و همین ط ــر مالیات ــل مؤث ــور عوام حض

اقتصادی و بعضاً روانشناسان اجتماعی. 
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ــتای  ــزاری در راس ــی، اب ــات مالیات ــی اداری اختلاف دادرس
کاهــش وقفــه ی مالیاتی )مطالعــه تطبیقی ایــران و ایالات 

متحــده آمریــکا(
فرناز آرتا **
محسن طاهری ***
مریم آقایی بجستانی ***

چکیده
ــد.  ــه می گوین ــات و پرداخــت واقعــی آن را وقف ــرر پرداخــت مالی ــان مق ــن زم ــه ی مابی فاصل  
ــؤدی  ــاف، م ــل اخت ــای ح ــیدگی های اداری و هیئت ه ــرح در رس ــگام ط ــا، هن ــیاری از پرونده ه بس
ــت، تأثیــری در  ــوان عدال ــه دی ــه تبــع آن، ارســال حجــم عظیمــی از پرونده هــا ب را اقنــاع ننمــوده و ب
ــام  ــود. نظ ــا می ش ــت مالیات ه ــر در قطعی ــان و تأخی ــل زم ــب تطوی ــته و موج ــر نداش ــه ی ام نتیج
ــر  ــت تأخی ــه از باب ــات را تســریع و از ایجــاد وقف ــد حل وفصــل اختاف ــد می توان دادرســی اداری کارآم
ــواد  ــری م ــت حداکث ــتفاده از ظرفی ــا اس ــی ب ــه دادرس ــتین مرحل ــدیِ نخس ــد. کارآم ــول بکاه در وص
238 ق.م.م و 29 ق.م.ب.ا.ا در جهــت رفــع اختافــات و جلوگیــری از ورود پرونــده بــه هیئت هــا 
ــری  ــق حداکث ــه تحق ــر ب ــود، منج ــرح می ش ــا مط ــه در هیئت ه ــی ک ــقف پرونده های ــن س و تعیی
ــق  ــه ح ــت ک ــی اس ــن در حال ــردد. ای ــی می گ ــای مالیات ــکاف درآمده ــاندن ش ــل رس ــه حداق و ب
ــت  ــوان عدال ــردد. دی ــن گ ــه مراحــل تضمی ــوق می بایســت در کلی ــن حق ــه مهم تری ــه مثاب ــراض ب اعت
ــی  ــه در پ ــن مقال ــز می شــود. ای ــال اداری متمرک ــر اعم ــی نظــارت ب ــی خــود، یعن ــه ی اصل ــه وظیف ب
ــکا، برخــی از  ــی آمری ــه نظــام مالیات ــی و نگاهــی ب ــه اصــاح نظــام مالیات ــات ب ــا التف ــه ب آن اســت ک
ــد. ــرار ده ــه ق ــورد توج ــردی م ــی کارب ــوان الگوی ــه عن ــده در آن را ب ــی تعیین ش ــای عمل راهبرده

کلیدواژه ها: آمریکا، دادرسی اداری مالیاتی، حق اعتراض، وقفه مالیاتی. 

*. دانشجوی دکتری رشته حقوق عمومی، واحد سمنان، دانشگاه آزاد اسامی، ایران، سمنان

farnazarta202@yahoo.com 

 **. استادیار گروه حقوق، واحد سمنان، دانشگاه آزاد اسامی، ایران، سمنان )نویسنده مسئول(

Taheri.publiclaw@hotmail.com

***. دانشیار گروه فقه و حقوق، واحد سمنان، دانشگاه آزاد اسامی، ایران، سمنان      

maqaib@gmail.com    

DOI: 10.22034/MRAL.2021.532133.1154
  تـاریخ پذیـرش: 1400.07.30 تـاریخ ارســال: 1400.03.26



112

مقدمه
ــده  ــان تعیین ش ــن زم ــده مابی ــر به وجودآم ــوان تأخی ــات را می ت ــول مالی ــه در وص ــل وقف تحلی
جهــت تحقــق درآمــد مالیاتــی از مــؤدی و زمــان واقعــی پرداخــت مالیــات توســط مــؤدی بیــان نمــود. 
هنگامــی کــه درآمدهــای مالیاتــی بــا وقفــه ای چندماهــه جمــع آوری می شــوند، اساســاً بــه دلیــل وجــود 
ــورم مقــداری از ارزش اســمی خــود را از دســت می دهنــد. هــر چــه وقفه هــای جمــع آوری مالیــات  ت
ــای  ــزان درآمده ــد و می ــش می یاب ــز افزای ــی نی ــاب مالیات ــرار و اجتن ــرای ف ــت ب ــد، فرص ــتر باش بیش
ــه طــور مشــخص هــر چــه زمــان تأخیــر در جمــع آوری مالیــات  ــد، ب ــت کاهــش می یاب بالقــوه ی دول
ــی در  ــای طولان ــا تأخیره ــت، ام ــتر اس ــی بیش ــی مالیات ــد حقیق ــش درآم ــکان افزای ــد، ام ــر باش کمت
ــی  ــای مالیات ــالا موجــب کاهــش شــدید درآمده ــورم نســبتاً ب ــرخ ت ــا ن ــراه ب ــات هم جمــع آوری مالی

ــود. ــی می ش حقیق

یکــی از شــاخص های مهــم عقانیت گــرا بــودن دادرســی، در گــرو کنتــرل زمــان دادرســی اســت؛ 
بنابرایــن تســریع معقــول در معیــت استانداردســازی کیفــی دادرســی لازمه ی اصــل عقانیــت حداکثری 
ــل  ــن عوام ــز یکــی از اصلی تری ــات نی ــد حل وفصــل اختاف ــن فرآین در دادرســی اســت.1 ســرعت پایی
چنیــن تأخیــری اســت و از منظــر حقوقــی متعــدد بــودن مراحــل دادرســی و عــدم پیش بینــی ســازوکار 
ــه ی دادرســی می شــود. در فرآینــد وصــول مالیــات،  مناســب در برخــی از ایــن مراحــل، موجــب اطال
ــوق شناخته شــده ی  ــی و جــزو حق ــام مالیات ــر نظ ــن عناصــر ه ــی از مهم تری ــوان یک ــه عن دادرســی ب
مؤدیــان و در عیــن حــال لازمــه ی حفــظ حقــوق مرجــع مالیاتــی اســت. وقــوع اختــاف بیــن مؤدیــان 
و مأمــوران مالیاتــی نیــز محتمــل و امــری کامــاً طبیعــی اســت. دادرســی مالیاتــی بــه احقــاق حقــوق 
هــر یــک از طرفیــن می انجامــد امــا در ایــن بیــن از یــک ســو موجبــات نارضایتــی مؤدیــان مالیاتــی 
ــور  ــازمان ام ــه س ــی ب ــای دادرس ــل هزینه ه ــز تحمی ــات و نی ــول مالی ــه وص ــر اطال ــوی دیگ و از س
مالیاتــی را در پــی داشــته اســت. لــذا وجــود یــک نظــام حقوقــی دادرســی مالیاتــی کارآمــد می توانــد 
ســرعت حل وفصــل اختافــات را افزایــش و وقفــه در پرداخت هــای دولــت از بابــت تأخیــر در وصــول 
مالیات هــا را کاهــش  دهــد. از مشــکات نظــام دادرســی مالیاتــی، تعــدد مراجــع و مراحــل دادرســی در 

ــت.2 ــی در هیئت هاس ــای مالیات ــدد پرونده ه ــران و تع ای

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(

ــد،  ــی کارآم ــد دادرس ــی در فرآین ــت دادرس ــر کیفی ــدی ب ــی درگاه، درآم ــام حبیب ــی و بهن ــی، نجادعل 1. الماس

دیدگاه هــای حقــوق قضایــی، تابســتان 1391، دوره 17، شــماره 58، ص 56.

2. موســوی، ســیدیحیی و احمــد ابراهیمــی کرهــرودی، بررســی مشــکلات و چالش هــای نظــام دادرســی مالیاتــی 

ایــران، پژوهشــنامه مالیــات، بهــار 1397، شــماره  37 )مسلســل 85(، ص 91.
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نگاهــی اجمالــی بــه پرونده هــای مالیاتــی از لحــاظ کمیــت و کیفیــت صحــه ای بــر ایــن مدعاســت؛ 
بــه طــور متوســط ســالانه بالــغ بــر 450.000 پرونــده ی مالیاتــی در هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی 
ــرآورد هزینــه   ـ فایــده طــی نمــودن فرآینــد  ــا ب مطــرح می شــود کــه در مجمــوع و در اکثــر مــوارد ب

دادرســی مالیاتــی بــرای ســازمان امــور مالیاتــی صرفــه ی اقتصــادی نداشــته اســت.1

ضــرورت  و  تخصــص  اصــل  و  اداری  فعالیت هــای  از  ناشــی  دعــاوی  خــاص  ویژگی هــای 
ــه مراجــع اداری  ــات را ب ــن اختاف ــذار حل وفصــل ای ــای ســریع موجــب شــده قانون گ تصمیم گیری ه
و شــبه قضایــی و بــه مراجــع قضایــی معیــن واگــذار کنــد.2 وجــود شــش مرجــع در کنــار حجــم انبــوه 
ــای  ــام پرونده ه ــق در اختت ــی، موجــب تعوی ــت مالیات ــت عدال ــر رعای ــد ب ــی و تأکی ــای مالیات پرونده ه
مالیاتــی و بــه وجــود آمــدن وقفه هــای مالیاتــی بــالا و کاهــش درآمــد واقعــی دولــت بــه دلیــل اثــرات 
تــورم در کاهــش ارزش واقعــی پــول را بــه همــراه داشــته و از چالش هــای اجرایــی در نظــام مالیاتــی 

ــردد.3 ــوب می گ ــور محس کش

ــی،4   ــا دادگاه مالیات ــی ب ــیدگی قضای ــی )IRS( و رس ــتگاه مالیات ــیدگی اداری، دس ــکا رس در آمری
ــدرال اســت. رســیدگی  دادگاه هــای عمومــی دادگســتری شــامل دادگاه منطقــه ای و دادگاه دعــاوی ف
اداری بــا بهره گیــری از شــیوه های جایگزیــن حــل اختــاف بــرای مســائل کم اهمیــت و دادگاه 
مالیاتــی و ســایر مراجــع دادگســتری عمومــی بــرای رســیدگی بــه امــور مهــم تشــکیل شــده اند. ایجــاد 
چنیــن ســاختاری در امــر دادرســی مالیاتــی، موجــب شــده کــه نظــام دادرســی مالیاتــی آمریــکا بــه 
ــه عنــوان  بهره گیــری از روش هــای نویــن حــل اختــاف اداری در داخــل ســازمان و دادگاه مالیاتــی ب
مرجــع تخصصــی بــرای رســیدگی بــه دعــاوی مالیاتــی روی آورد. ضمنــاً مراکــز مشــاوره ای و حمایتــی 
ــوان از  ــون را می ت ــای گوناگ ــاوت و مزای ــای متف ــا هزینه ه ــف ب ــای مختل ــود دادگاه ه ــان، وج از مؤدی

مزایــا و نقــاط قــوت سیســتم حــل اختــاف آن محســوب کــرد.5

1. موســوی، ســیدیحیی و احمــد ابراهیمــی کرهــرودی، بررســی مشــکلات و چالش هــای نظــام دادرســی مالیاتــی 

ایــران، پژوهشــنامه مالیــات، بهــار 1397، شــماره  37 )مسلســل 85(، ص 74.

ــه دیدگاه هــای  ــی اداری، فصلنام ــن دادرس ــون آیی ــن قان ــنجی تدوی ــی و احمــد خســروی، امکان س 2. رســتمی، ول

حقــوق قضایــی، زمســتان 1392، شــماره 64، ص 61.

3. موســوی، ســیدیحیی و احمــد ابراهیمــی کرهــرودی، بررســی مشــکلات و چالش هــای نظــام دادرســی مالیاتــی 

ایــران، پژوهشــنامه مالیــات، بهــار 1397، شــماره  37 )مسلســل 85(، ص 91.

4-United States Tax Court . 

ــی )اداری- ــی مالیات ــام دادرس ــی در نظ ــور، تأمل ــن پ ــد دالم ــی و محم ــر توســلی نائین ــی، منوچه ــری، مصطف 5. باق

ــل 92(، ص 45. ــماره 44 )مسلس ــتان 1398، دوره 27، ش ــات، زمس ــنامه مالی ــکا، پژوهش ــران و آمری ــی( ای قضای
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ــوه  ــم انب ــش حج ــتای کاه ــکا در راس ــران و آمری ــی های اداری در ای ــه دادرس ــت ک ــن اس ــؤال ای س
پرونده هــای مطروحــه در مراجــع قضایــی و بــه تبــع کاهــش وقفــه ی وصــول مالیاتــی مؤثــر بــوده اســت؟ 
پاســخ بــه ایــن ســؤال هــدف اصلــی ایــن نوشــتار اســت. ضمــن این کــه منظــور از تحلیــل حاضــر بررســی 

علــل حقوقــی وقفــه ی قانونــی بــوده و شــامل عوامــل فرهنگــی، روان شــناختی و... نمی گــردد.

پیشینه ی تحقیق
ــا مــرور ســوابق مشــخص می گــردد از نخســتین محققینــی کــه بــه بررســی مســئله ی وقفــه در  ب

ــزی )1977( اشــاره کــرد. ــه تان ــوان ب وصــول مالیــات پرداختنــد می ت

1ـ نظــری و همــکار )1392( در مقالــه ای تحــت عنــوان »آسیب شناســی نظــام مالیاتــی ایــران«، در 
فصلنامــه سیاســت های مالــی و اقتصــادی، بــه آسیب شناســی نظــام مالیاتــی کشــور در چهارچــوب ارکان 
ســه گانه ی آن )قوانیــن و مقــررات مالیاتــی، ســازمان اجرایــی و مؤدیــان مالیاتــی( کــه نشــان دهنده ی 
نقــاط ضعــف هــر یــک از ارکان مزبــور می باشــد، پرداختــه و ایــن نقــاط ضعــف را از علــل ناکارآمــدی 
نظــام مالیاتــی دانســته اســت و از جملــه آســیب ها بــه وجــود وقفه هــای مالیاتــی اشــاره نمــوده اســت.

از  حمایــت  و  زمانــی  »وقفــه ی  عنــوان  تحــت  مقالــه ای  در   )2014( همــکار  و  تیــزی  2ـ 
ــت  ــت جه ــردازد و در نهای ــادی می پ ــات اقتص ــی در ادبی ــای زمان ــی وقفه ه ــه بررس ــتانی« ب مالیات س
ــا وضــع ســاختار و  ــور می بایســت ب ــه مشــکات مزب ــد ک ــت از مالیات ســتانی پیشــنهاد می نمای حمای

ــردد. ــی گ ــل و اجرای ــدی ح ــاد جدی نه

ــا بررســی  ــالات متحــده و ب ــه نظــام مــدرن مالیاتــی ای ــا نگاهــی ب ــده ب ــه ســعی گردی در ایــن مقال
ســازوکارهای حقوقــی )شــکلی و آیینــی( مراجــع رســیدگی اداری )نقــش مأمــوران مالیاتــی در حل وفصل 
اختافــات مالیاتــی موضــوع مــواد 238 و 239 ق.م.م و 29 ق.م.ب.ا.ا( و بــه منظــور کاهــش وقفــه، از حجــم 

دعــاوی مراجــع شــبه قضایــی و علیــه آرا و تصمیمــات مراجــع مزبــور در دیــوان عدالــت کاســته شــود.

گفتار یکم. مراجع دادرسی مالیاتی در ایران

ســازمان مالیاتــی کشــور مرجــع تشــخیص وصــول مالیــات در نظــام مالیــه اســت. ایــن ســازمان از 
اقتــدارات و امتیازاتــی ویــژه در اعمــال حاکمیــت دولــت برخــوردار اســت کــه اصطاحــاً »اعمــال قــدرت 
ــی را  ــتگاه مالیات ــه دس ــدارات گســترده ک ــازات و اقت ــن امتی ــار ای ــده می شــود.1 در کن ــی« نامی مالیات

1. رســتمی، ولــی، اقتــدارات و اختیــارات دســتگاه مالیاتــی در حقــوق مالیاتــی ایــران، فصلنامــه مطالعــات حقــوق 

خصوصــی )حقــوق(، پاییــز 1387، دوره شــماره 38، شــماره 3، ص 166.

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(
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ــل  ــه تعدی ــد ب ــوق می توان ــن حق ــت ای ــرار می دهــد، رعای ــی ق ــان مالیات ــری از مؤدی ــه ای بالات در مرتب
ایــن رابطــه ی نابرابــر کمــک کنــد؛ از جملــه حقــوق مؤدیــان مالیاتــی حــق اعتــراض و شــکایت نســبت 
ــم  ــی ه ــق دادخواه ــت.1 ح ــی اس ــش و تجدیدنظرخواه ــق پژوه ــات و ح ــات اداره ی مالی ــه تصمیم ب
ــد  ــز بای ــع اداری نی ــود، در مراج ــناخته می ش ــمیت ش ــه رس ــتقل ب ــی مس ــع قضای ــه در مراج چنان ک

تضمیــن گــردد.

بنــد یکــم. رئیــس مالیاتــی؛ اولیــن مرجــع دادرســی اداری حــل اختــلاف 
مالیاتــی

ــد. در  ــی می باش ــه دادرس ــری از اطال ــرای جلوگی ــخص ب ــن ش ــن و مؤثرتری ــی، اولی ــس مالیات رئی
ــه  ــی ب ــس مالیات ــده، رئی ــت تعیین ش ــات در مهل ــخیص مالی ــرگ تش ــه ب ــؤدی ب ــراض م ــورت اعت ص
موجــب مــواد 238 و 239 قانــون مالیات هــای مســتقیم، بــا دو هــدف نظارتــی و دادرســی وارد 
ــده  ــان تعیین ش ــد، زم ــر می نمای ــام نظ ــی روز اع ــرف س ــود و ظ ــوی می ش ــکلی و ماه ــیدگی ش رس
غیرقابل تمدیــد می باشــد. بــه موجــب مــاده 29 قانــون مالیــات بــر ارزش افــزوده، مؤدیــان در صورتــی 
ــس  ــد ظــرف بیســت روز پ ــرض می باشــند، می توانن ــوارض معت ــات و ع ــه ی مالی ــه اوراق مطالب ــه ب ک
ــرای رفــع  ــه اداره ی امــور مالیاتــی مربــوط ب از تاریــخ ابــاغ اوراق یادشــده اعتــراض کتبــی خــود را ب
اختــاف تســلیم نماینــد.2 رؤســای مالیاتــی پرونــده مؤدیانــی را کــه در اجــرای مــواد قانونــی پیش گفتــه 
ــررات  ــت مق ــا رعای ــرار داده و ب ــورد رســیدگی ق ــی م ــد، در فرصــت قانون ــه می نماین ــان مراجع ــه آن ب
ــده امــر کــه طبعــاً موجــب ســهولت و تســریع  ــا مــؤدی و مختومــه نمــودن پرون ــه توافــق ب نســبت ب
ــم و  ــه ی مه ــن وظیف ــور ای ــی رود رؤســای مزب ــار م ــد. انتظ ــدام نماین ــات می شــود، اق در وصــول مالی
مســئولیت اساســی را بــا تعهــد کامــل و بــه نحــو شایســته ایفــا نماینــد تــا اکثریــت قریــب بــه اتفــاق 
ــه توافــق و مختومــه گــردد.3 رؤســای  پرونده هــای مالیاتــی مــورد اختــاف در ایــن مرحلــه منتهــی ب
ــزاری و رســیدگی ها  ــدارک اب ــل و م ــده و دلای ــات پرون ــواردی کــه محتوی ــرای م ــد ب ــی مکلف ان مالیات
ــودن مــؤدی باشــد، مأخــذ مشــمول  ــد محــق ب ــارات مؤی ــن و ام و تحقیقــات انجام شــده و ســایر قرائ
مالیــات را تــا حــد اســتحقاق مــؤدی بــه هــر میــزان کــه باشــد، تعدیــل نماینــد؛ زیــرا بــا احــراز قانونــی 

ــار 1388، دوره 39،  ــوق(، به ــوق خصوصــی )حق ــات حق ــه مطالع ــی، فصلنام ــان مالیات ــوق مؤدی ــی، حق 1. رســتمی، ول

شــماره 1.

ــای  ــران و راهبرده ــی ای ــام مالیات ــی در نظ ــه دادرس ــل اطال ــادری، عل 2. توحیــدی، احمدرضــا و ســیدتاج الدین ق

ــران، 1393، ص 38. ــی ای ــی و مالیات ــت های مال ــش سیاس ــتمین همای ــالات هش ــه مق ــی آن، مجموع کنترل

3. بخشنامه شماره 14472 مورخ 1384/08/16 سازمان مالیاتی.
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ــد  ــال نبای ــر ح ــدارد و در ه ــود ن ــل مأخــذ وج ــی در تعدی ــع قانون ــت و مان ــؤدی محدودی ــت م حقانی
ــع  ــرای رف ــد ب ــه دارن ــن مرحل ــودن در ای ــه نم ــق و مختوم ــت تواف ــه قابلی ــی را ک ــای مالیات پرونده ه

ــد. ــه نماین ــاف احال ــای حــل اخت ــه هیئت ه ــاف ب اخت

ــاده 219  ــی م ــه ی اجرای ــا آیین نام ــق ب ــیم کار منطب ــدم تقس ــئولیت ها و ع ــدد مس ــل تع ــه دلی ب
ــول را  ــیدگی و وص ــایی، رس ــد شناس ــه فراین ــر س ــان ه ــی هم زم ــه تنهای ــی ب ــس مالیات ق.م.م رئی
ــام  ــه انج ــبت ب ــور نس ــام منظ ــیدگی و اع ــرای رس ــی روزه ب ــت س ــن مهل ــد، تعیی ــت می نمای مدیری
توافــق بــدون اختیــار تمدیــد و اســتفاده ی مقــدم از روش هــای میانجیگــری در مهلــت مقــرر و گاهــاً 
بــه دلیــل نداشــتن انگیــزه ی کافــی و تخصــص لازم، قــادر بــه تحقــق رســالت خــود در جهــت اهــداف 
تعیین شــده نمی باشــد. از ســوی دیگــر عــدم صــدور رأی و تنهــا قناعــت کــردن بــه ظهرنویســی بــرگ 
ــر اولیــن مرجــع دادرســی خدشــه دار گردیــده و  تشــخیص موجــب گردیــده کــه جایــگاه مهــم و مؤث
اعتبــار و جایــگاه و اقتــدارش نــزد مؤدیــان تنــزل نمــوده و مــؤدی بــه ســمت ســایر مراجــع دادرســی 
ــگاه رئیــس مالیاتــی، از ظرفیــت بی نظیــر ایــن  ترغیــب گــردد. شایســته اســت ضمــن بازتعریــف جای

مرجــع دادرســی در حــل ســریع پرونــده اســتفاده ی بهینــه و بهــره وری مــورد نیــاز محقــق گــردد.1
 

قبــول و یــا پذیــرش چنیــن توافقــی بــه منزلــه ی انصــراف از رســیدگی ســایر مراجــع شــبه قضایی و 
بــه تبــع دیــوان عدالــت اداری در راســتای مقــررات بنــد 2 مــاده 10 قانــون تشــکیات و آییــن دادرســی 
ــز  ــا ممی ــؤدی ب ــق م ــی و تواف ــام قبول ــوص اع ــه در خص ــان ک ــت. همچن ــت اداری اس ــوان عدال دی
ســازمان امــور مالیاتــی کشــور در بخشــنامه ی ســازمان امــور مالیاتــی مقــرر گردیــده »نظــر بــه این کــه 
در خصــوص عــدول مــؤدی از توافــق انجــام شــده بــا ممیــز کل ذی ربــط قبــل از انقضــای مهلــت مقــرر 
در مــاده 238 ق.م.م و امــکان طــرح پرونــده در هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی؛ حســب صراحــت مــاده 
239 ق.م.م و اصاحیه هــای بعــدی آن، پــس از ابــاغ بــرگ تشــخیص مالیــات، پرونــده ی مالیاتــی بنــا 
بــه یکــی از شــقوق اعــام قبولــی مــؤدی بــه صــورت کتبــی پرداخــت یــا ترتیــب پرداخــت مالیــات و 
بالاخــره رفــع اختافــات در مهلــت مقــرر از طریــق مراجعــه بــه ممیــز کل مالیاتــی از لحــاظ میــزان 
ــق انجام شــده  ــب انصــراف از تواف ــن ترتی ــا ای ــردد و ب ــی می گ ــه تلق ــات مختوم ــد مشــمول مالی درآم
بــا ممیــز کل بــه منظــور احالــه ی پرونــده بــه هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی بــه هیــچ وجــه تجویــز 
نگردیــده اســت و پرونــده متضمــن درآمــد مشــمول مالیــات مختومــه بــه صــرف تقاضــای مــؤدی قابــل 

فتــح بــاب مجــدد نخواهــد بــود.«2

ــای  ــران و راهبرده ــی ای ــام مالیات ــی در نظ ــه دادرس ــل اطال ــادری، عل 1. توحیــدی، احمدرضــا و ســیدتاج الدین ق

ــران، 1393، ص 47. ــی ای ــی و مالیات ــت های مال ــش سیاس ــتمین همای ــالات هش ــه مق ــی آن، مجموع کنترل

2. بخشنامه شماره 30/4/10207/50154  مورخ 1377/10/26.

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(
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امــا ایــرادی کــه در نظــام مالیاتــی مــا بــر ایــن مرحلــه از رســیدگی وارد می باشــد، ایــن اســت کــه 
ــات  ــزان مالی ــر می ــی در بســیاری از موضوعــات ب ــا مســئول مالیات ــی کــه مــؤدی معتــرض ب در صورت
ــرای  ــی اختــاف داشــته باشــند، ایــن اختیــار ب ــا چنــد مــورد جزئ توافــق کننــد و فقــط روی یــک ی
مــؤدی وجــود دارد تــا شــکایت خــود را بــه طــور کامــل و بــدون توجــه بــه توافقــات قبلــی کــه بیــن 
او و مســئول امــور مالیاتــی حاصــل شــده، در هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی بــدوی طــرح کنــد. حتــی 
در ایــن مرحلــه مــؤدی می توانــد ادعاهــای جدیــدی را نیــز مطــرح کنــد کــه موجــب اطالــه دادرســی 
ــن  ــرای تســریع ای ــه نظــر می رســد ب ــن ب ــات می شــود؛ بنابرای و کاهــش ســرعت فراینــد وصــول مالی
رونــد قانون گــذار می توانــد مقــرر دارد تــا مســائلی کــه بیــن مســئول مالیاتــی و مــؤدی، مــورد توافــق 
واقــع شــده ثبــت شــود و مــؤدی، آن حــد از مالیــات مــورد توافــق را بپــردازد و بعــد از آن بــدون این کــه 
مــؤدی امــکان طــرح ادعاهــای جدیــد داشــته باشــد تنهــا بــرای مســائلی کــه هنــوز محــل اختــاف 
اســت، حــق رجــوع بــه هیئــت حــل اختــاف بــدوی را داشــته باشــد. ایــن امــر ســبب می گــردد تــا 
هیئــت تنهــا بــر روی چنــد مســئله ی باقی مانــده از اختــاف ابتدایــی متمرکــز شــود کــه بدیهــی اســت 
ایــن مســئله ســرعت رســیدگی در هیئــت بــدوی را افزایــش می دهــد. اهمیــت ایــن موضــوع زمانــی 
مشــهودتر اســت کــه میــزان مالیاتــی کــه در ابتــدا تشــخیص داده شــده، رقــم قابل توجهــی باشــد و بــا 
وجــود این کــه پیــش از ورود بــه هیئــت حــل اختــاف بــدوی بــر بســیاری از مســائل مــورد اختــاف 
توافــق صــورت گرفتــه امــا بــه دلیــل چنــد مــورد اختــاف، کل شــکایت در هیئــت بــدوی مطــرح شــود 
و بــه دلیــل مســائل تخصصــی رجــوع بــه کارشناســی لازم باشــد کــه گاه اظهــار نظــر کارشناســی تــا 
ــر روی بســیاری  ــا اگــر ب ــه طــول می انجامــد و فراینــد رســیدگی را متوقــف می کنــد؛ ام چنــد مــاه ب
از ایــن مســائل در رســیدگی ابتدایــی توافــق شــده باشــد، هیئــت بــدوی بــا ســرعت بــالا و کارآمــدی 

بیشــتری بــه مــوارد باقی مانــده رســیدگی و رأی صــادر خواهــد کــرد.1

بند دوم. مراجع شبه قضایی حل اختلاف مالیاتی

یکــی از مهم تریــن توجیهــات تأســیس مرجــع اختصاصــی در قــوه مجریــه ســرعت عمــل در امــور 
ــد  ــودن فرآین ــی ب ــدم طولان ــه ع ــی منصفان ــای دادرس ــی از معیاره ــر، یک ــوی دیگ ــت. از س اداری اس

دادرســی اســت.2

1. یــاوری، اســدالله و حامــد ادریســیان، راهکارهایــی بــرای کاهــش اطالــه دادرســی مالیاتــی، دوفصلنامــه دانشــنامه 

حقــوق اقتصــادی، پاییــز و زمســتان 1397، دوره 25، شــماره 14، صــص 11-13.

ــی  ــام مالیات ــی در نظ ــی مالیات ــورای عال ــگاه ش ــش و جای ــد، نق ــی زاده، محمدجــواد و ابوالفضــل درویش ون 2. رضای

کشــور و نظــارت دیــوان عدالــت اداری بــر آن، فصلنامــه مطالعــات حقــوق خصوصــی )حقــوق(، دوره 39، شــماره 2، 

ص 165.
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چنانچــه مــؤدی در مرحلــه ی رئیــس امــور مالیاتــی بــه توافــق نرســد، مراتــب عــدم توافــق در ظهــر 
بــرگ تشــخیص درج و پرونــده جهــت طــرح در هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی بــدوی موضــوع مــاده 
244 ق.م.م ارســال و هیئــت در تاریــخ معیــن وارد رســیدگی شــکلی و ماهــوی و اقــدام بــه صــدور رأی 
ــوده و  ــؤدی ب ــان اداره و م ــی می ــات مالیات ــه اختاف ــا، رســیدگی ب ــن هیئت ه ــد. صاحیــت ای می نمای

ــدوی و تجدیدنظــر می باشــند. ــه ی ب دارای دو مرحل

چنانچــه بــرگ مالیاتــی قطعــی جهــت عملیــات اجرایــی بــه اداره وصــول و اجــرا ارســال گــردد و 
مــؤدی بــه فرآینــد قطعیــت پرونــده معتــرض باشــد، پرونــده در هیئــت حــل اختــاف موضــوع مــاده 
216 ق.م.م مطــرح شــده و هیئــت مذکــور وارد رســیدگی شــکلی گردیــده و در صــورت نقــض اوراق 

ــردد. ــوی می گ ــیدگی ماه ــی وارد رس قطع

شــورای عالــی مالیاتــی موضــوع مــاده 251 ق.م.م بــه شــرط اعتــراض مــؤدی یــا اداره ی مالیاتــی 
بــه رأی هیئــت، ظــرف مــدت یــک مــاه از تاریــخ ابــاغ رأی قطعــی بــه اســتناد عــدم رعایــت قوانیــن 
و مقــررات موضوعــه وارد رســیدگی شــکلی گردیــده و در صــورت نقــض رأی، پرونــده را بــه شــعبه ی 

ــد. ــاع می ده ــرض ارج هم ع

مــؤدی مالیاتــی می توانــد هــر زمــان کــه اراده کنــد بــه اســتناد مــاده 251 مکــرر ق.م.م بــه مالیــات 
قطعــی، بــه دلیــل غیرعادلانــه بــودن بــه کمیســیون موضــوع مــاده مزبــور شــکایت کند.1

فرآینــد دادرســی مثــل صــدور قرارهــا )صــدور قــرار اســتمهال، صــدور قــرار تجدیــد دعــوت مجــدد 
ــه دادرســی شــود. هیئت هــا نیــز  ــه اطال از مــؤدی و صــدور قــرار رفــع نقــص( ممکــن اســت منجــر ب
ــند و  ــاده نباش ــی و صــدور رأی آم ــم نهای ــرای اتخــاذ تصمی ــه ب ــای مطروح ــه پرونده ه ــی ک در صورت
ــد  ــد، مکلف ان ــاب می نماین ــدد را ایج ــق مج ــا تحقی ــیدگی و ی ــص، رس ــع نق ــرار رف ــدور ق ــاً ص لزوم
ضمــن مشــخص نمــودن مــوارد نقــص، حداکثــر مــدت لازم بــرای اجــرای قرارهــای صــادره را در متــن 
ــادره از  ــای ص ــرای قراره ــت اج ــدت لازم جه ــر م ــد. حداکث ــد نماین ــن و قی ــرار تعیی ــه ق صورت جلس
تاریــخ صــدور آن هــا نبایــد از 30 روز تجــاوز نمایــد.2 مهلت هــای قانونــی مذکــور در قوانیــن مالیاتــی 

ــاه شــدن اســت. ــو نیازمنــد کوت ــاغ و تکنیک هــای ن ــد اب ــه روش هــای جدی ــا توجــه ب ب

ــای  ــران و راهبرده ــی ای ــام مالیات ــی در نظ ــه دادرس ــل اطال ــادری، عل 1. توحیــدی، احمدرضــا و ســیدتاج الدین ق

ــران، 1393، ص 38. ــی ای ــی و مالیات ــش سیاســت های مال ــالات هشــتمین همای ــه مق ــی آن، مجموع کنترل

2. دســتورالعمل در خصــوص تســریع رســیدگی بــه پرونده هــا در هیئت هــا و اجــرای قــرار شــماره 235/2412/3284/13433 

.1383/08/05 مورخ 

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(
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بند سوم. مراجع قضایی حل اختلاف مالیاتی

بــا توجــه بــه احتمــال تخطــی دولــت از اصــول حقوقــی و اختیــارات خــود و اجحــاف بــه حقــوق 
مؤدیــان در ارتبــاط بــا وضــع مالیــات نظــارت قضایــی دیــوان عدالــت اداری بــر تصمیمــات ایــن مراجــع 
ــا توجــه بــه این کــه هیئت هــا و شــعب شــورای عالــی مالیاتــی  بــه رســمیت شــناخته شــده اســت.1 ب
از جملــه مراجــع اختصاصــی اداری شــبه قضایی محســوب می شــوند، بــر اســاس قانــون دیــوان عدالــت 
اداری رســیدگی بــه اعتراضــات نســبت بــه آرای هیئت هــا و شــعب بــر عهــده ی دیــوان عدالــت اداری 
اســت. صاحیــت شــعب نســبت بــه آرای هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی و شــورای عالــی مالیاتــی 
»منحصــراً از حیــث نقــض قوانیــن و مقــررات یــا مخالفــت بــا آن هــا« اســت.2 رســیدگی دیــوان عدالــت 
اداری نســبت بــه آرای هیئت هــا هماننــد رســیدگی شــورای عالــی مالیاتــی شــکلی اســت و در قانــون 
هیــچ منعــی بــرای اقامــه ی هم زمــان دعــوی در هــر دو مرجــع فــوق وجــود نــدارد.3 صاحیــت شــورا 
مــوازی بــا صاحیــت دیــوان عدالــت اداری در رســیدگی بــه شــکایات از آرای هیئت هــا اســت کــه ایــن 
ــا اصــل عــدم اطالــه دادرســی و اصــل ســرعت بــوده و بــه نظــر می رســد وجــود چنیــن  امــر مغایــر ب
ــی از وجــه  ــوان در ایــن رابطــه خال ــا توجــه صاحیــت دی ــی مالیاتــی ب ــرای شــورای عال صاحیتــی ب
ــرض ایجــاد مراجــع اختصاصــی اداری باشــد و  ــه دادرســی و در نتیجــه نقــض غ ــث اطال باشــد و باع
ــات  ــه اختاف ــث تســریع در رســیدگی ب ــی باع ــی مالیات ــت شــورای عال ــورد از صاحی ــن م حــذف ای
ــت،  ــون اس ــا قان ــاق ب ــت اداری انطب ــوان عدال ــرد دی ــه عملک ــه این ک ــر ب ــد.4 نظ ــد ش ــی خواه مالیات
مصلحتــی در کار نیســت؛ بــا توجــه بــه تــورم اقتصــادی وقفــه ی وصــول درآمدهــای مالیاتــی دربــاره ی 

ــوان می بایســت بازنگــری گــردد. ــل تجدیدنظــر در دی افزایــش آرای قاب

گفتار دوم. مراجع دادرسی مالیاتی در آمریکا

اختافــات مالیاتــی در ایــالات متحــده ســالانه بیــش از 1.6 میلیــون نفــر از افــراد، بنگاه هــای تجــاری، 
مؤسســات و امــاک را تحــت تأثیــر قــرار می دهــد. ســؤال ایــن اســت آیــا حــل اختــاف ADR1 می توانــد 

1. رضایــی زاده، محمدجــواد و ابوالفضــل درویش ونــد، نقــش و جایــگاه شــورای عالــی مالیاتــی در نظــام مالیاتی کشــور و 

نظــارت دیــوان عدالــت اداری بــر آن، فصلنامه مطالعــات حقــوق خصوصــی )حقــوق(، دوره 39، شــماره 2، ص 150.

2. بند 2 ماده 10 قانون تشکیات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری.

ــوب  ــتقیم- مص ــای مس ــون مالیات ه ــه قان ــه ضمیم ــی: ب ــه عموم ــی و مالی ــوق مال ــری، ابوالفضــل، حق 3. رنجب

ــد، 1382، ص 115. ــارات مج ــران: انتش ــدی آن 1380/11/27، ته ــات بع 1366 و اصلاح

ــوب  ــتقیم- مص ــای مس ــون مالیات ه ــه قان ــه ضمیم ــی: ب ــه عموم ــی و مالی ــوق مال ــری، ابوالفضــل، حق 4. رنجب

ــد، 1382 ص 166. ــارات مج ــران: انتش ــدی آن 1380/11/27، ته ــات بع 1366 و اصلاح
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نقشــی در رونــد حــل اختــاف داشــته باشــد؟ در سیســتم حــل اختــاف مالیاتــی آمریــکا رســیدگی اداری 
ــوه  ــل ق ــی ذی ــای مالیات ــرد و دادگاه ه ــکا2 انجــام می  گی ــی آمری ــد مل ــازمان درآم ــه س ــوه مجری ــل ق ذی

قضاییــه تشــکیل شــده کــه بــه شــکایات ناشــی از امــور مالیاتــی رســیدگی می نماینــد.

بنــد یکــم. رئیــس مالیاتــی؛ اولیــن مرجــع دادرســی اداری3 حــل اختــلاف 
مالیاتــی آمریــکا

ــب  ــت. اغل ــاف اس ــروع اخت ــه ی ش ــخیصی نقط ــات تش ــرازی و مالی ــات اب ــورد مالی ــاوت در م تف
پــس از بررســی اظهارنامــه ی تســلیمی مــؤدی، نظــر IRS بــه طــور رســمی و طــی یــک یادداشــت بــه 
ــر  ــه مــؤدی ابــاغ می شــود. البتــه قبــل از ابــاغ رســمی اعامیــه کمبــود ب نامــه اعامیــه کمبــود4 ب
ــه  ــؤدی ســعی می گــردد کــه موضــوع حل وفصــل شــود و منجــر ب ــات م اســاس درخواســت و مراجع
ــای  ــی و پرونده ه ــان مالیات ــاد مؤدی ــداد زی ــی و تع ــردد. حجــم و پراکندگ ــود نگ ــه کمب صــدور اعامی
مــورد نیــاز بــرای رســیدگی باعــث می شــود گاهــی اشــتباهاتی بــه دلایــل ســهوی و خطــا رخ دهــد. 
بــرای کاهــش ایــن امــر ســازمان IRS از روش هــای مختلــف بهــره گرفتــه و بــا به کارگیــری نیروهــای 
متخصــص ســعی در کاهــش خطاهــا و اشــتباهات دارد. از طرفــی پیچیدگــی قوانیــن و مقــررات مالیاتــی 
و ســردرگمی مؤدیــان در بهره بــرداری از بهتریــن روش هــا و مقــررات بــرای انجــام وظایــف و تکالیــف 
خــود در ایــن زمینــه بــر میــزان خطاهــا و اشــتباهات می افزایــد. دادرســی اداری مالیــات در آمریــکا هــر 
چنــد بــه طریقــی غیرتشــریفاتی و ارتبــاط مســتمر و ملمــوس بــا مــؤدی اســت؛ لیکــن مــوارد اساســی 
ــون آییــن دادرســی  ــه یعنــی داشــتن آییــن دادرســی رســیدگی و رعایــت قان ــرای رســیدگی عادلان ب
ــای  ــی و دادگاه ه ــر دادگاه عال ــات اخی ــد. تصمیم ــات آن می باش ــتانداردهای APA از الزام اداری5 و اس

ــکار کــرده اســت. ــون اداری از ســوی IRS را غیرقابل ان ــدرال، اعمــال قان ف

ــد و دو  ــتقر می باش ــکا )IRS( مس ــی آمری ــد مل ــازمان درآم ــل س ــی اداری6 در داخ ــع دادرس مرج
رکــن اساســی آن عبارت انــد از: مقــام ناظــر7 و دفتــر تجدیدنظــر ســازمان. وظیفــه ی اصلــی دو رکــن، 

ــی اســت. ــان مالیات ــکایات مؤدی ــی اداری8 درخواســت ها و ش بازبین

1-Alternative Dispute Resolution .

 2-Internal Revenue Service (IRS(.  

3-IRS ADJUDICATION . 

4-Notices of Deficiency.  

5-Administrative Procedure Act (APA(.

6-Early Referral (ER( . 

7-Supervisor.  

8-Administrative Review.

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(
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ــع  ــه و صــدور اخطارهــای رف ــا روش مکاتب ــرای این کــه از انجــام اشــتباهات جلوگیــری شــود، ب ب
ــوند و  ــع می ش ــی مطل ــه ی بررس ــت ابــرازی و نتیج ــان از وضعی ــود،1 مؤدی ــه کمب ــص و اعامی نق
می تواننــد بــا ارائــه ی اســناد مناســب از وقــوع و شــروع بســیاری از اختافــات جلوگیــری نماینــد. بعــد 
از مرحلــه ی حسابرســی مکاتبــه2 کــه بیشــتر مبادلــه ی اســناد مــورد لــزوم اســت، چنانچــه اشــتباه و 
اختــاف رفــع نگــردد، حسابرســی اداری3 کــه نوعــی بازبینــی اداری اســت، انجــام می شــود کــه بــرای 
ــیدگی  ــرای رس ــی ب ــؤدی مالیات ــده ی م ــر پرون ــت. اگ ــده اس ــی گردی ــاف پیش بین ــل اخت ــع و ح رف
ــد تقاضــا کنــد کــه مــوارد  ــه اطــاع وی رســیده و مــؤدی می توان انتخــاب شــده باشــد، می بایســت ب
اختــاف در یــک جلســه ی اداری بــا مقامــات محلــی اداره ی مالیاتــی کــه عهــده دار رســیدگی اســت، 
مــورد بررســی قــرار گیــرد. نتیجــه ی جلســه ی رســیدگی توســط یــک اطاعیــه بــرای پرداخــت مالیــات 
ــا تعییــن مهلــت 30 روزه بــه وی ارســال می گــردد. اگــر مــؤدی بــه نظــر مقامــات محلــی معتــرض  ب
ــد تقاضــای برگــزاری  ــه پرداخــت مالیــات نگــردد، در مهلــت 30 روز مذکــور می توان باشــد و حاضــر ب
ــا دفتــر مدیــر منطقــه را ارائــه کنــد. ایــن مقــام دارای اختیــار لازم از کمیســیون  جلســه ی مذاکــره ب
درآمــد داخلــی کنگــره بــرای حــل اختــاف اســت و پــس از رســیدگی چنانچــه توافقــی حاصــل نشــود، 
بــه مــؤدی مالیاتــی اخطــار کمبــود ارســال شــده و مــؤدی ظــرف 90 روز از تاریــخ اعامیــه ی مذکــور 

ــد.4 ــه نمای ــی مراجع ــع قضای ــه مرج ــت حل وفصــل ب ــد جه می توان

ــا یــک نــگاه تــازه و  در دادرســی دســتگاه مالیاتــی IRS، اصطــاح Ex Parte اشــاره بــه بررســی ب
مســتقل دارد. پــس از ورود بــه درخواســت تجدیدنظــر، پرونــده بــه مأمــور مالیاتــی ناظــر یــا تجدیدنظــر 
ــد،  ــدام می نمای ــه اق ــا رأی عادلان ــم ی ــک تصمی ــه ی ــرای دســت یابی ب ــود. وی ب اختصــاص داده می ش
بــا ایــن فــرض اســتقال کارمنــدان تجدیدنظــر در IRS تقویــت می شــود.5 مؤدیــان می تواننــد در هــر 
زمــان، از فرآینــد رســیدگی کناره گیــری و تمــام حقــوق تجدیدنظــر ســنتی )قضایــی( را حفــظ نماینــد 

ــد از: ــه عبارت ان ک

1-Notice of Deficiency.

2-Correspondence Audit.  

3-Office Audit . 

 4-Taxpayer Advocate Service, “Alternative Dispute Resolution (ADR): The IRS Is Failing to Effectively Use ADR

 As a Means of Achieving Mutually Beneficial Outcomes for Taxpayers and the Government,” Annual Report to

Congress, 2016
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1. میانجی گری سریع1
ــرار  ــتفاده ق ــورد اس ــات م ــول مالی ــات تشــخیص وص ــرای حل وفصــل اختاف ــه ب ــن روش ک در ای
ــق  ــود را از طری ــاف موج ــا اخت ــود ت ــی داده می ش ــازمان مالیات ــؤدی و س ــه م ــی ب ــرد، فرصت می  گی
مأمــور درخواســت تجدیدنظــر IRS کــه بــه عنــوان یــک طــرف خنثــی و بی طــرف اســت، حل وفصــل 

نمایــد.

داوری بــرای مــوارد خــاص در اداره ی تجدیدنظــر IRS پیش بینــی گردیــده اســت. در رونــد داوری 
از خدمــات یــک داور متخصــص از طریــق اداره ی تجدیدنظــر کــه ممکــن اســت شــخص حقیقــی یــا 

یــک ســازمان خارجــی تخصصــی باشــد، اســتفاده می گــردد.

مؤدیــان مالیاتــی می تواننــد از پرســنل بازرســی و مجموعه هــای مشــابه آن در IRS تقاضــا نمــوده 
ــدداً ورود  ــده، مج ــی ش ــاً بررس ــه قب ــی ک ــه موضوع ــبت ب ــه نس ــاع اولی ــد ارج ــب فرآین ــه در قال ک
نمایــد. ایــن مأموریــن شــبیه مأموریــن دادســتانی انتظامــی مالیاتــی در حقــوق مالیاتــی ایــران هســتند؛ 
ــران اســت.2 پــس از  ــی ای ــر از نظــام مالیات ــان بســیار فرات لیکــن دامنــه ی نظــارت و تصمیم گیــری آن
ــه  ــی های اولی ــه در بررس ــد ک ــده باش ــی باقی مان ــوز اختافات ــر هن ــور اگ ــرح مذک ــه ش ــر ب تجدیدنظ
ــد مشــاور، حســابدار و ...(  ــی )مانن ــک واســطه ی مالیات ــات ی ــری توســط خدم ــع نشــود، میانجی گ رف
ــه عنــوان شــخص ثالــث بی طــرف امکان پذیــر و نقــش مذاکره کننــده را عهــده دار اســت و ســعی در  ب
حل وفصــل اختــاف بــا مذاکــره بــا مقامــات مالیاتــی را بــا اســتناد بــه اصــول و قوانیــن مالیاتــی دارد. 

ــدارد.3 ــری ن ــدرت تصمیم گی ــار و ق ــد و اختی ــل می کن ــهیل کننده عم ــوان تس ــه عن ــطه ب ــن واس ای

الف. روش های جایگزین حل اختلافات
ــرای تمامــی فرآیندهــای حــل اختــاف  روش هــای حــل اختــاف جایگزیــن3 اصطاحــی اســت ب
بــه اســتثنای فرآینــد قضایــی. فرآینــدی کــه در آن یــک شــخص )حقیقــی یــا حقوقــی( بی طــرف بــه 
طرفیــن یــک اختــاف بــرای حــل مســائل بیــن آن هــا کمــک می کنــد.4 از مزایــای ایــن روش دادرســی 

1-Fast Track Mediation - Collection (FTMC (.

2. باقری، مصطفی، منوچهر توسلی نائینی و محمد دالمن پور، تأملی در نظام دادرسی مالیاتی )اداری-قضایی( ایران و 
آمریکا، پژوهشنامه مالیات، زمستان 1398، دوره 27، شماره 44 )مسلسل 92(، ص 50.

3-McDonough, K. J. “Resolving Federal Tax Disputes Through ADR,” Arbitration Journal, Vol. 48, No. 2, 1993.

4-The Alternative Dispute Resolution.

 5-Taxpayer Advocate Service, “Alternative Dispute Resolution (ADR): The IRS Is Failing to Effectively Use ADR As a Means  

of Achieving Mutually Beneficial Outcomes for Taxpayers and the Government,” Annual Report to Congress, 2016: 13
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 IRS .ــد ــریع می باش ــتانه و س ــریفاتی، دوس ــورت غیرتش ــه ص ــات ب ــل اختاف ــات، حل وفص اداری مالی
ــت حــل  ــن ســطح ممکــن و در اســرع وق ــان را در پایین تری ــات مؤدی ــا اختاف ــرده اســت ت ــاش ک ت
ــه دادگاه  ــت ب ــه در نهای ــواردی ک ــا دادرســی اداری در م ــط ب ــات مرتب ــه خدم ــم این ک ــد. علی رغ نمای
ــرای  ــتند. ب ــر هس ــع هزینه ب ــان و مناب ــر زم ــن از نظ ــد، لیک ــی برخوردارن ــت بالای ــد از موفقی می رون
ــای  ــی روش ه ــازمان مالیات ــند، س ــی می رس ــه ی دادرس ــه مرحل ــه ب ــی ک ــداد پرونده های ــش تع کاه
مختلــف حــل اختــاف ADR را بــرای بهبــود رونــد حــل اختافــات اجــرا کــرده اســت.1 گاهــاً مراحــل 
 ADR ــد ــن فرآین ــود؛ معروف تری ــال می ش ــه اعم ــت اظهارنام ــل از ثب ــای ADR، قب ــیدگی روش ه رس

ــت. ــت )APA( اس ــذاری پیش پرداخ ــق قیمت گ ــه ی تواف برنام

روش  پیرامــون   IRS و مؤدیــان  بیــن  قــرارداد حقوقــی  پیشــاپیش،2  قیمت گــذاری  توافــق 
ــص  ــا تخصی ــهیم و ی ــه تس ــه هرگون ــبت ب ــد آن را نس ــؤدی بای ــه م ــت ک ــالات اس ــذاری انتق قیمت گ
درآمــد، اعتبــارات، کســور و تخفیف هــای مالیاتــی در رابطــه بــا معامــات خــود بــه کار بــرد. بــا ایــن 
ــورت  ــی ص ــی قابل توجه ــان صرفه جوی ــز مؤدی ــی و نی ــئولان مالیات ــت مس ــه، وق ــا در هزین قرارداده
می پذیــرد.3 تحــت فرآینــد APA مــؤدی یــک روش قیمت گــذاری را پیشــنهاد می نمایــد، روش 
پیشــنهادی بــه بهتریــن شــکل منعکس کننــده ی قیمــت تمام شــده اســت. مــؤدی مالیــات بایــد قبــل 
ــت  ــال تح ــن س ــرای اولی ــه ب ــت اظهارنام ــور ثب ــه منظ ــت APA را ب ــرر درخواس ــت مق ــان مهل از پای
ــد  ــک رون ــا ی ــد APA را ب ــک می توانن ــاغل کوچ ــان مش ــر مؤدی ــال حاض ــد. در ح ــت کن ــش ثب پوش
ســاده و کاهــش هزینــه بــه توافــق دســت یابنــد. تعییــن مقدمــات بــه ســازمان امــور مالیاتــی و مــؤدی 
ــن  ــا تعیی ــؤدی ب ــر م ــد.4 اگ ــق کنن ــوع تواف ــن ن ــورد معامــات ای ــه در م ــا داوطلبان اجــازه می دهــد ت
IRS موافقــت نکنــد، اداره ی امــور مالیاتــی )IRS( کامــاً از وضعیــت مــؤدی آگاه اســت و احتمــالًا هــر 

ــد. ــش می کش ــه چال ــری را ب ــت مغای وضعی

1-Menkel-Meadow, C. “Regulation of Dispute Resolution in the United States of America: From the Formal to the Infor-

 mal to the ‘Semi-formal’,” in: Felix Steffek, Hannes Unberath, Hazel Genn, Reinhard Greger & Carrie Menkel-Meadow

 (eds.(, Regulating Dispute Resolution: ADR and Access to Justice at the Crossroads, Oxford, U.K.: Hart, 2013

2-Advance Pricing Agreement (APA(

 3. عرب مازار، علی اکبر، بهروز باقری و مصطفی جعفری پرور، رویکرد مالیاتی به قیمت گذاری انتقالات و بررسی آن در 

ایران، پژوهشنامه مالیات، بهار 1393، دوره 22، شماره 21، ص 18.

 4-Biller, J.«IRS Alternative Dispute Resolution Plans» in the February 2000 issue of Tax Advisor For a detailed   

discussion of these procedures, as well as other methods that may be available, 2000: 5
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2. حل وفصل سریع1
حل وفصــل ســریع یــک راه حــل بــرای حــل مشــکات حسابرســی در طــول فرآینــد رســیدگی اســت. 
ــم  ــرای ک ــر ب ــری اداره ی تجدیدنظ ــای میانجیگ ــی و مهارت ه ــد از روش ارزیاب ــی می توانن ــان مالیات مؤدی
کــردن رونــد کلــی رســیدگی اســتفاده کننــد. پاســخ در مــدت 120 روز بــرای مشــاغل بــزرگ و بین المللــی 
و طــی 60 روز بــرای مشــاغل کوچــک، خوداشــتغالی و اشــخاص دولتــی معــاف از مالیــات ارســال می گــردد.

3. میانجی گری پس از تجدیدنظر2
فرآینــد مزبــور حتــی در صورتــی کــه پرونــده در مراحــل تجدیدنظــر در مرجــع قضایــی باشــد، نیــز 

طراحــی شــده اســت.

اهداف  اقدامات و ابتکار
IRS عمل های

IRS وظایف

بهبود و ارتقای سطح تمیکن مؤدیان 
ــی در  ــای اجرای ــیدگی و هزینه ه ــه رس ــش اطال  کاه

ــات ــل اختاف ــتای حل وفص راس

 افزایش توافقات
قیمت گذاری

اداره کل مشاوره ارشد
 )بین الملل( 

3

افزایش سطح تمکین مؤدیان با توافقات جزئی 
کاهش مدت زمان پرداخت مؤدیان 

افزایش سطح داوطلبانه ی تمکین مؤدیان 
کاهش بار مؤدیان 

 در راستای IRS اختیارات
 حل  وفصل اختافات و

توافق با مؤدی

رسیدگی

کاهش زمان رسیدگی و تجدیدنظرخواهی مؤدیان 

افزایش رضایت مؤدیان مالیاتی 
حل وفصل غیرمستقیم4 اختافات 
کاهش هزینه های دعاوی حقوقی 

افزایش سطح تمکین مؤدیان 

ارجاع اولیه ی پرونده

میانجی گری

تجدیدنظر

جدول- وظایف عملکردی IRS در راستای کاهش وقفه و اطاله رسیدگی5

1-Fast Track Settlement (FTS(.
2-Post Appeals Mediation (PAM(.
3-Associate Chief Counsel (Intl), Office of Chief Counsel.
4-Nondocketed.  

 5-United Stated General Accounting Office, IRS Initiatives to Resolve Disputes Over Tax Liabilities, Report to  
Chairman, Subcommittee on Oversight, Committee on Ways and Means, House of Representatives, 1997. Available at
https://www.gao.gov/products/ggd-97-71
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بند دوم. مراجع قضایی حل اختلاف مالیاتی در حقوق آمریکا

مأمــوران مالیاتــی در تمــام ســطوح بــه دلیــل تجــارب شــغلی و نــوع ویژگــی خــاص کــه در طــی 
ســالیان کســب کرده انــد، معتقدنــد کــه اصــل بــر برائــت نیســت و همچنیــن مأمــوران بــر ایــن باورنــد 
کــه وظیفــه ی آن هــا تضمیــن و حفــظ موقعیــت ســازمانی خودشــان در تمــام مســائل اســت. بــرای گریز 
ــه موضــوع  ــی باشــند، ب ــه مســتقل از ســازمان مالیات ــرادات رســیدگی اداری، مراجــع دیگــری ک از ای

ــد از: ــه عبارت ان ــد ک ــیدگی می نمای ــاف رس اخت

1. دادگاه مالیاتی ایالات متحده
ــی  ــم مالیات ــاوی و جرائ ــه دع ــد و ب ــی می باش ــور مالیات ــه ام ــدود ب ــن دادگاه مح ــت ای صاحی
ــر درآمــد  ــات ب ــون مالی ــاده 7441 قان ــون کنگــره م ــه موجــب قان ــن دادگاه ب ــد. ای رســیدگی می نمای
ــه ی  ــد کمیت ــا تأیی ــی دادگاه ب ــت. 19 قاض ــوده اس ــی ب ــازمان مالیات ــتقل از س ــده و مس ــاد گردی ایج

ذی ربــط در ســنا توســط رئیس جمهــور منصــوب می گردنــد.1

ــی دادگاه موضــوع  ــه ی محل ــی در منطق ــؤدی مالیات ــی اســت و م ــن دادگاه دارای شــعبات محل ای
شــکایت و اعتــراض خــود را مطــرح کــرده و پرونــده بــه طــور تصادفــی بــه یکــی از قضــات بازنشســته 
ــی  ــه ی محل ــده را در منطق ــد پرون ــعی می نمای ــورد س ــب م ــور حس ــی مذک ــردد. قاض ــاع می گ ارج
ــرای شــروع  ــرار دهــد. ب ــورد رســیدگی ق ــی م ــؤدی مالیات ــا مرکــز حســب درخواســت م ــان و ی مؤدی
رســیدگی نیــاز بــه پرداخــت مالیــات مــورد مطالبــه نیســت و ایــن از مزایــای مهم ایــن دادگاه محســوب 
ــؤدی  ــرد. م ــام می گی ــه انج ــت منصف ــدون هیئ ــح و ب ــه ی لوای ــه صــورت مبادل ــیدگی ب ــود. رس می ش
مالیاتــی می توانــد جهــت طــرح و پیگیــری اعتــراض خــود از خدمــات وکا و کارشناســان بهــره بگیــرد. 
ــده ی  ــاده 7463(. عم ــا کوچــک می باشــد )م ــر از 50.000 دلار باشــد، ادع ــاف کمت ــورد اخت ــر م اگ
ــی اســت. دادگاه دارای  ــزارش رســیدگی اداره ی مالیات ــی و گ ــه ارزیاب ــرادات ب ــراض، ورود ای ــت اعت عل
آییــن دادرســی بــوده و معمــولًا ظــرف شــش مــاه بــه موضــوع دعــوی مالیاتــی رســیدگی می گــردد.

چنانچــه موضــوع اختــاف در مرحلــه ی رســیدگی اداری مرتفــع نشــود، منجــر بــه صــدور اعامیــه 
ــا اصــاح اعامیــه کمبــود  ــا انجــام اعتــراض از دادگاه تقاضــای نقــض و ی کمبــود می گــردد. مــؤدی ب
می نمایــد. اگــر ایــن اعتــراض حتــی بــه صــورت موقــت ثبــت نشــود، ســازمان مالیاتــی آن را بــه عنــوان 
بدهــی قطعــی در دفتــر و در حســاب خزانــه داری ثبــت می کنــد کــه ایــن ثبــت، آثــار حقوقــی بســیاری 

1-US Code 7443, Sec.Membership.
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از جملــه بــر امــوال مؤدیــان مالیاتــی دارد و بســیار مهــم اســت. درخواســت اعتــراض بایــد بــه موقــع در 
زمــان مجــاز ثبــت شــود، دادگاه مجــاز بــه تمدیــد زمــان ثبــت اعتــراض کــه توســط قانــون مشــخص 
شــده اســت، نیســت. هزینــه ی اعتــراض 60 دلار اســت کــه بایــد در زمــان اعتــراض پرداخــت شــود و 
بــه محــض ثبــت تقاضــای اعتــراض در دادگاه مالیاتــی، پرداخــت مالیــات بــه طــور معمــول تــا زمــان 
ــل  ــک از روش ح ــای کوچ ــرای پرونده ه ــی ب ــد. دادگاه مالیات ــق می افت ــه تعوی ــری دادگاه ب تصمیم گی

ــد. ــی اســتفاده می کن ــر از شــیوه ی رســیدگی قضای ــرای پرونده هــای مهم ت ــن و ب اختــاف جایگزی

2. دادگاه دعاوی فدرال ایالات متحده آمریکا
ــه را  ــورد مطالب ــات م ــغ مالی ــد کل مبل ــی بای ــؤدی مالیات ــع، م ــن مرج ــوا در ای ــرح دع ــرای ط ب

ــد. ــه می باش ــت منصف ــور هیئ ــدون حض ــن دادگاه ب ــیدگی در ای ــد. رس ــت نمای پرداخ

3. دادگاه منطقه ای ناحیه ای ایالات متحده
ایــن دادگاه کانــون اصلــی قــوه قضاییــه فــدرال را تشــکیل می دهــد. دادگاه منطقــه ای اصلی تریــن 
ــن دادگاه  ــت. ای ــتقر اس ــت مس ــر ایال ــد و در ه ــدرال می باش ــطح ف ــدوی در س ــن دادگاه ب و مهم تری
ــه ی  ــود، در مرحل ــدرال مطــرح می ش ــت ف ــه در ســطح دول ــی را ک ــه اختافات ــت رســیدگی ب صاحی
ــکا و پرداخــت کل  ــه داشــتن اقامــت در آمری ــوط ب ــن دادگاه من ــدوی داراســت. طــرح دعــوی در ای ب
مبلــغ مالیــات اســت. مؤدیــان مالیاتــی بــرای رســیدگی بــه اعتــراض خــود می تواننــد تقاضــای محاکمــه 
بــا حضــور هیئــت منصفــه را داشــته باشــند. دادگاه دارای قــدرت عادلانــه ای اســت کــه بــه آن اجــازه 
ــیدگی  ــرای رس ــد. ب ــه نمای ــی مطالب ــازمان مالیات ــن و از س ــی را تعیی ــای خاص ــا رفتاره ــد ت می ده
ــازمان  ــی س ــد. نمایندگ ــتفاده کن ــا اس ــایر نهاده ــات س ــد از اطاع ــؤدی می توان ــت، م ــراز واقعی و اح

ــرد. ــتانی انجــام می  گی ــر دادس ــق دفت ــن دادگاه از طری ــی در ای مالیات

4. مراجع تجدیدنظر در سیستم قضایی دادرسی مالیاتی آمریکا
تجدیدنظــر در نظــام حقوقــی آمریــکا بــه منظــور تصحیــح خطــای مراجــع بــدوی، هــم مربــوط بــه 
آرای دادگاه هــای بــدوی و هــم اجــرای مقــررات از طــرف ســازمان های دولتــی و دادگاه هــای اداری را 
شــامل می شــود و بــه نحــوی کنتــرل دادگاه بــدوی و ادارات فــدرال را انجــام می دهــد. گزینــش و بــاز 
ــر اســاس  ــی می باشــند.1 ب ــوان عال ــه دی ــا کــه مناســب ارجــاع ب ــداد محــدودی از پرونده ه کــردن تع
ــات احصــاء  ــد مصــوب 1986 م. تصمیمــات قطعــی دادگاه مالی ــر درآم ــات ب ــون مالی ــاده 7481 قان م

گردیــده اســت.

1-IRB 2004-3 (Rev, August 23, 2004) IRS.
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مــؤدی و ســازمان مالیاتــی می تواننــد از رأی دادگاه مالیاتــی و دادگاه منطقــه ای درخواســت 
ــه  ــی ک ــود.1 در صورت ــد ب ــه ای خواه ــد و مرجــع تجدیدنظــر دادگاه اســتیناف منطق تجدیدنظــر نماین
درخواســت تجدیدنظــر توســط مــؤدی مالیاتــی باشــد، بــه طــور معمــول اجــرای رأی تــا تصمیم گیــری 
مرجــع تجدیدنظــر بــه تعویــق می افتــد. آرای دادگاه دعــاوی فــدرال قابــل درخواســت تجدیدنظــر بــه 

ــد. ــدرال می باش ــوزه ی ف ــتیناف ح دادگاه اس

بــه منظــور حصــول اطمینــان از اجــرای عدالــت و حاکمیــت قانــون، دیــوان عالــی آمریــکا مرجــع 
دادخواهــی فرجامــی از آرای دادگاه هــای دادگســتری در امــور مالیاتــی را عهــده دار می باشــد. ســازمان 
مالیاتــی اگــر در دادگاه اســتیناف بازنــده شــود و مایــل باشــد پرونــده بــه دیــوان عالــی ارجــاع شــود، از 
ــه  ــرای فرجام خواهــی از دادگاه اســتیناف ب ــده ی مربوطــه را ب وزارت دادگســتری می خواهــد کــه پرون

دیــوان عالــی ارجــاع دهــد. در ایــن مــورد معــاون دادســتان کل اتخــاذ تصمیــم می نماینــد.2

گفتــار ســوم. بررســی نقــش رئیــس مالیاتــی بــه عنــوان اولیــن مرجــع 
ــه منظــور کاهــش وقفــه مالیاتــی دادرســی و تقویــت آن ب

اولیــن گام جهــت رفــع اختافــات مالیاتــی، اداره ی مالیاتــی اســت. بــر ایــن اســاس رئیــس امــور 
مالیاتــی بــه موضــوع رســیدگی و بــا توجــه بــه اســناد و مــدارک ابــرازی اعــام نظــر می نمایــد. درســت 
ــی  ــه مالیات ــش وقف ــت کاه ــکا جه ــده آمری ــالات متح ــه ای ــورها از جمل ــه در کش ــت ک در همین جاس
اختیــارات گســترده ای بــرای مأمــوران مالیاتــی جهــت رفــع اختافــات حقوقــی قائــل شــده اند. برخــی 
ــود،  ــت می ش ــاده 238 ق.م.م برداش ــاد م ــه »از مف ــد ک ــن عقیده ان ــر ای ــی3 ب ــان مالیات از کارشناس
ــدف  ــا ه ــه ب ــته؛ بلک ــری نداش ــبه قضایی دیگ ــه ی ش ــاد مرحل ــد ایج ــه قص ــن مرحل ــذار در ای قانون گ
ــه منظــور  ــه منظــور وصــول ســریع تر حقــوق دولــت و ب ــر عملکــرد مأمــوران رســیدگی و ب نظــارت ب
ــت  ــاف وق ــی و ات ــای اضاف ــل هزینه ه ــاف و تحمی ــل اخت ــت ح ــه هیئ ــده ب ــری از ورود پرون جلوگی
ــی  ــذا از نقطه نظــر قضای ــی نمــوده اســت. ل ــق اداری را پیش بین ــت، تواف ــوق دول وصــول ســریع تر حق
ایــرادی بــر اقدامــات شــخص مســئول، مترتــب نیســت؛ زیــرا کــه اصــولًا قضاوتــی مطــرح نیســت و اقدام 
بــه توافــق او تنهــا بــه دلیــل قــرار گرفتــن در مرتبــه ی بالاتــر و برخــورداری از تجربیــات و اختیــارات 
قانونــی بیش تــر قابــل توجیــه اســت.«4 علی رغــم ایــن موضــوع و نظــر بــه اهمیــت تحقــق درآمدهــای 

1-US, Code 7482. Sec. Courts of Review.

2-R. 5 substituted by r. 7 of GNR.979 of 19 November 2010 .

3. منصوریان، ناصرعلی و بهرام چشم پیام، تحلیل حقوقی-تطبیقی مراجع دادرسی مالیاتی ایران، پژوهشنامه مالیات، پاییز 
1392، دوره 2، شماره 19، ص 109-110.

4. بخشنامه شماره 200/10624 مورخ 1389/04/07؛ وظایف رؤسای امور مالیاتی در اجرای مقررات ماده 238 قانون مالیات های 
مستقیم.
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مالیاتــی، رؤســای امــور مالیاتــی بایــد بــا توجــه کامــل بــه مزایــا و محســنات قانونــی مختومــه شــدن 
پرونده هــا از طریــق آنــان، حداکثــر تــاش و مســاعی خــود را بــه کار برنــد تــا بــا اســتفاده از اختیــارات 
ــاب از  ــاف و اجتن ــورد اخت ــی م ــای مالیات ــت پرونده ه ــریع در قطعی ــور تس ــه منظ ــود و ب ــی خ قانون
ارجــاع آن هــا بــه هیئت هــای اختــاف مالیاتــی، در اســرع وقــت بــا اســتناد بــه دلایــل منطقــی و اســناد 
و مــدارک اقامــه و ارائه شــده توســط مؤدیــان محتــرم بــه موضــوع اختــاف رســیدگی و وفــق اختیــارات 
ــاف را  ــورد اخت ــای م ــداد از پرونده ه ــه بیشــترین تع ــوری ک ــه ط ــد؛ ب ــم نماین ــاذ تصمی ــی اتخ قانون

ــد.1 ــرار دهن ــق و حل وفصــل ق ــورد تواف م

رؤســای مالیاتــی از طریــق رســیدگی بــه اعتراضــات مؤدیــان رأســاً بــا بررســی دلایــل و اســناد و 
مــدارک و صورت هــای مالــی و دفاتــر آن هــا یــا از طریــق صــدور قــرار رســیدگی و اجــرای آن توســط 
ــا  ــور ی ــی مأم ــا درخواســت معرف ــاء ب ــا عندالاقتض ــود و ی ــی خ ــواب جمع ــزو اب ــی ج ــن مالیات مأموری
مأموریــن مالیاتــی از اداره کل امــور مالیاتــی مربــوط جهــت اجــرای قــرار و بازدیــد و تحقیــق محلــی 
ــؤدی  ــت م ــراز حقانی ــاً اح ــؤدی و نهایت ــتندات م ــل و مس ــون دلای ــی پیرام ــی قانون ــه بررس و هرگون
متقاضــی رســیدگی مجــدد در تعدیــل مبنــای مطالبــه مالیــات یــا حتــی رفــع تعــرض مالیاتــی و رد 
ــا  ــه رفــع اختــاف ب ــدون تردیــد نســبت ب بــرگ تشــخیص مالیــات صــادره، در کوتاه تریــن زمــان و ب
مؤدیــان ذی ربــط اقــدام و دلایــل منجــر بــه تعدیــل و یــا رد بــرگ تشــخیص مالیــات را در ظهــر آن 

قیــد نماینــد.2
 

وفــق اختیــارات قانونــی، رؤســای مالیاتــی هیچ گونــه محدودیــت و قیــدی جهــت تعدیــل مبنــای 
مطالبــه مالیــات بــه هــر میــزان کــه مــؤدی اســتحقاق قانونــی داشــته باشــد یا حتــی رد برگ تشــخیص 
مالیــات در قانــون وجــود نــدارد و تعدیــل مأخــذ مشــمول مالیــات محــدود بــه درصدهــا و مبالــغ معیــن 

نمی باشــد و اقــدام موصــوف آن هــا بــر حســب مــورد منطبــق بــا قانــون و ضــروری خواهــد بــود.3

در آمریــکا، در صــورت طــرح اعتــراض نــزد مقامــات دادرســی اداری، دادرس اداری بایــد ظــرف 60 
روز پــس از ارســال پاســخ کتبــی از ســوی مــؤدی، یــا در صــورت عــدم پاســخ کتبــی، ظــرف 90 روز 
ــا اســتماع توضیحــات، ادلــه و هرگونــه شــواهد قابل قبــول  پــس از آن، رســیدگی نمایــد. پــس از آن ب
دیگــری نشــان دهــد کــه هیــچ دلیلــی مبتنــی بــر واقعیــت وجــود نــدارد و تصمیــم بــه صــورت قانونــی 

1. منصوریان، ناصرعلی و بهرام چشم پیام، تحلیل حقوقی-تطبیقی مراجع دادرسی مالیاتی ایران، پژوهشنامه مالیات، 

پاییز 1392، دوره 2، شماره 19، ص 109-110.

2. همان.

3. همان.
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صــادر می شــود. ایــن تصمیــم بایــد شــامل بیانیــه ای مبتنــی بــر نتیجــه و همچنیــن دلایــل یــا مبنــای 
انجــام چنیــن اتخــاذ تصمیــم، جریمه هــا و مجــازات مالــی، رد صاحیــت یــا رد شــکایت باشــد.

کاربــرد نظــام دادرســی اداری کارآمــد )رســیدگی اداری دســتگاه مالیاتــی( بــه معنــی تأثیرگــذاری 
ــه فرآیندهــای خطــا و  ــه پرداخــت مالیــات از طریــق رفتــار احترام آمیــز، توجــه ب ــر تعهــد جامعــه ب ب
ــن، آمادگــی  ــه عــدم تمکی ــرام ب ــر احت ــت ب ــه کامــل عــدم رضای ــه و توجی ــار منصفان اصــاح آن، رفت
ــا عــدم  مجازات هــای اداری و ظرفیــت تعقیــب از طریــق مداخلــه ی قاعده منــد و جــدی در مواجهــه ب

تمکیــن اســت.

ــه  ــرای توجی ــته ای ب ــای شایس ــات مبن ــول مالی ــریع در وص ــهیل و تس ــرف تس ــه، ص ــه آن ک نتیج
ــه جــای تســریع در  ــی ب ــن اســت کــه در دادرســی مالیات حــذف مراحــل رســیدگی نیســت. حــق ای

ــود. ــیده ش ــی کوش ــی مالیات ــریع در دادرس ــات، در تس ــول مالی وص

گفتار چهارم. اصول کارآمدی نظام دادرسی اداری مالیاتی

در نظــام دادرســی اداری کارآمــد کــه ســرعت حل وفصــل اختافــات را افزایــش و موجــب کاهــش 
ــوان شناســایی نمــود: ــل را می ت وقفــه می شــود، اصــول ذی

بند یکم. اصل الزامی بودن مراجعه بدوی به دادرسی اداری

رعایــت تقــدم زمانــی میــان مراجــع، بــه معنــای الزامــی بــودن مراجعــه بــدوی بــه اداره و اســتفاده 
ــاره ای  ــوان از پ ــوندگان می ت ــع اداره ش ــه نف ــیر ب ــا تفس ــد. ب ــی می باش ــازوکارهای پیش دادرس از س
مســتندات حاکــم بــر مدیریــت کان قــوه قضاییــه و منشــور حقــوق شــهروندی دولــت، اســتنتاجی بــه 
ــه اهمیــت ســازمان امــور  ــه داد، کمــا این کــه در ســازمانی ب نفــع پیش بینــی نهــاد پیش دادرســی ارائ
مالیاتــی کشــور پیش دادرســی بــه رســمیت شــناخته شــده و اعمــال می گــردد؛ ایــن تجربــه ی تقنینــی 
ــه ی  ــش مراجع ــتای کاه ــود. در راس ــی می ش ــن پیش دادرســی تلق ــل موافقی ــع دلای ــه نف ــی ب و اجرای
ــی در  ــوب امــور قضای ــات1 و مدیریــت مطل ــی و تســریع در حل وفصــل اختاف ــه مراجــع قضائ مــردم ب
ــر اداره و تضمیــن حقــوق اداره شــوندگان  ــون ب قــوه قضاییــه از یــک ســو رعایــت اصــل حاکمیــت قان
ــر،  ــوی دیگ ــود و از س ــاء می ش ــی اعط ــتگاه های اجرای ــه دس ــه ب ــی ک ــارات و امتیازات ــل اختی در مقاب

1. موضوع بند الف ماده 116 قانون برنامه ششم توسعه.
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اقتضــا می کنــد قانون گــذار در راســتای کاهــش حجــم فزاینــده ی دعــاوی اداری مطروحــه در مرجــع 
بازنگــری قضایــی )دیــوان عدالــت اداری( و هم چنیــن کارآمــدی و کارایــی اداره )برخاســته از تئــوری 
ــد اداره و  ــر صاحدی ــی ب ــت، کنتــرل قضایــی حداقل ــی دول ــر کارای ــه معنــای تأکیــد ب چــراغ ســبز1 ب
تقویــت ســازوکارهای درونــی دولــت بــرای حل وفصــل اختافــات اداری( مرحلــه ای قبــل از »دادرســی 
ــوان از آن تحــت عنــوان  اداری«2 ایجــاد کنــد کــه اصطاحــاً »پیش دادرســی« نامیــده می شــود.3 می ت
»مراجعــه قبلــی بــه اداره« پیــش از طــرح شــکایت قضایــی تعبیــر کــرد. در آمریــکا ایــن قاعــده تحــت 

ــده اســت. ــی ش ــوان Early Referral پیش بین عن

ــی  ــان مالیات ــات مؤدی ــه اعتراض ــیدگی ب ــاف و رس ــع اخت ــع رف ــی مرج ــور مالیات ــازمان ام س
ــکایات  ــات و ش ــه اعتراض ــیدگی ب ــع رس ــواد 238 ق.م.م و 29 ق.م.ب.ا.ا مرج ــر م ــا ب ــند. بن می باش
مالیاتــی در خصــوص مالیــات در ابتــدای امــر رئیــس مالیاتــی رســیدگی کننده بــه مالیــات و در ادامــه 
ــور  ــر قابل تص ــک ام ــوان ی ــه عن ــبه را ب ــتباه در محاس ــذار اش ــن قانون گ ــند. همچنی ــا می باش هیئت ه
ــوده اســت؛  ــف نم ــز تعری ــتباه را نی ــران اش ــن جب ــاده 242 ق.م.م محــل تأمی ــه و در م در نظــر گرفت
ایــن مــاده بیــان مــی دارد: »اداره امــور مالیاتــی موظــف اســت در هــر مــورد کــه بــه علــت اشــتباه در 
محاســبه، مالیــات اضافــی دریافــت شــده اســت و همچنیــن در مــواردی کــه  مالیاتــی طبــق مقــررات 
ــاه  ــی جــاری ظــرف یــک م ــون قابل اســترداد می باشــد، وجــه قابل اســترداد را از محــل وصول ــن قان ای

ــه مــؤدی پرداخــت کنــد.«4 ب

ــه کمبــود مالیــات کــه معمــولًا پیش شــرط  ــا صــدور اخطاری ــن دادرســی اداری IRS ب بعــد نمادی
ــه دادرســی  ــر درآمــد، دارایــی و اتفاقــی اســت شــروع می شــود. وقتــی اشــخاص ب ــی مالیــات ب ارزیاب
ــه  ــر قضــات اداری )ALJ( ب ــر جلســات دادرســی در براب ــد، ممکــن اســت تصاوی اداری5 فکــر می نماین
ــت فــدرال در مالیــات  ــه ای از اعمــال اقتــدارات دول ــد.6 چنیــن دادرســی هایی نمون ذهــن خطــور نمای

1.  تئوری چراغ ســبز حامی ســازوکارهای کنترل درونی اداره از قبیل شــکایت های درون وزارتخانه ها و سازوکارهای بازنگری 

اداری در مقایســه با سازوکارهای بیرونی اند.

2-administrative adjudication.  

3. امکان سنجی پیش بینی مرحله پیش دادرسی در دستگاه های دولتی، قابل دسترسی در: 

https://www.avakil.ir

4. بهفر، حمزه، حدود صلاحیت و نحوه رســیدگی مراجع قضایی به جرائم موضوع ماده 600 قانون مجازات اســلامی 

بخش تعزیرات در خصوص مأموران مالیاتی، فصلنامه جستارهای حقوق عمومی، تابستان 1397، دوره 2، شماره 5، ص 122.

5-IRS ADJUDICATION.

 6-Cords, D. (2008), “Administrative Law and Judicial Review of Tax Collection Decisions,” Saint Louis University  

Law Journal, Vol. 52, No. 2, 2008: 478

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
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ــود  ــد ب ــادر خواهن ــی ق ــای مالیات ــن رو، دادگاه ه ــردد. ازی ــت می گ ــی رعای ــل بی طرف ــت و اص نیس
ــا کارایــی بیشــتری رســیدگی  ــد، ب ــه بررســی بیشــتری دارن ســایر پرونده هــای موجــود را کــه نیــاز ب
ــزان  ــد و می ــت کنن ــریع تری دریاف ــیدگی و داوری س ــد رس ــان بای ــه ی مؤدی ــی اســت هم ــد. بدیه کن
ــه دلیــل  ــت ب ــات( و ســودهایی را کــه در نهای ــر در عــدم پرداخــت مالی کل جریمــه )جریمــه ی تأخی
بدهی هــای پرداخت نشــده ایجــاد می شــود، کاهــش دهنــد. بــرای دســتیابی بــه ایــن مزایــا IRS بایــد 
 CDP 1ــات ــی از تصمیم ــای قضای ــه پرونده ه ــیدگی ب ــر در رس ــورد تجدیدنظ ــود در م ــرد خ در رویک
ــران نیــز پیشــنهاد می گــردد حتی المقــدور حیطــه ی اختیــارات رئیــس امــور  تجدیدنظــر کنــد.2 در ای
مالیاتــی از ظهرنویســی صــرف در بــرگ تشــخیص فراتــر رود و وی قــادر باشــد از روش هــای جایگزیــن 
حــل اختافــات اســتفاده نمایــد. ضمــن این کــه هماننــد قاعــده ی Ex Parte در آمریــکا تفکیکــی بیــن 
ــی و اســتقال  ــا اصــل بی طرف ــرد ت ــده صــورت گی ــی تشــخیص و تجدیدنظر کنن ــور مالیات رؤســای ام

نیــز در ایــن رســیدگی اداری رعایــت شــود.

بند دوم. صلاحیت اختصاصی مراجع اداری و شبه قضایی

مراجــع اختصاصــی اداری بــا صاحیــت ترافعــی هســتند کــه بــه موجــب قوانیــن خــاص در خــارج 
از ســازمان رســمی قضایــی و محاکــم دادگســتری و عمومــاً بــه عنــوان واحدهــای نســبتاً مســتقل امــا 
ــا مؤسســات غیردولتــی تشــکیل شــده اند. صاحیــت ایــن  ــا ادارات و ســازمان های دولتــی ی مرتبــط ب

مراجــع منحصــراً رســیدگی بــه اختافــات، شــکایات و دعــاوی اداری می باشــد.3

ذکــر صریــح کلمــه ی کلیــه اختافــات در مــاده 244 ق.م.م نشــان از صاحیــت اختصاصــی ایــن 
ــا مداقــه در ترکیــب اعضــای هیئت هــای اختــاف مالیاتــی می تــوان  مرجــع دادرســی مالیاتــی دارد. ب
ــورد  ــی را م ــای مالیات ــتقل پرونده ه ــاً مس ــورت کام ــه ص ــور ب ــای مذک ــه هیئت ه ــرد ک ــاهده ک مش
ــوری  ــادن جمه ــع و مع ــی و صنای ــاق بازرگان ــده از ات ــر نماین ــک نف ــد. وجــود ی ــرار می دهن بررســی ق
اســامی ایــران یــا اتــاق تعــاون یــا جامعــه ی حســابداران رســمی یــا مجامــع حرفــه ای یــا تشــکل های 
صنفــی یــا شــورای اســامی شــهر بــه انتخــاب مــؤدی، نشــان دهنده ی رســیدگی کامــاً بی طرفانــه و 
مبتنــی بــر عدالــت و قانــون می باشــد. ایــن مــوارد همگــی تأییدکننــده ی صاحیــت مراجــع دادرســی 

1-Collection Due Process.

 2-Cords, D. (2008), “Administrative Law and Judicial Review of Tax Collection Decisions,” Saint Louis University Law  

Journal, Vol. 52, No. 2, 2008: 477

3.  هداوند، مهدی، دادگاه اختصاصی اداری در حقوق ایران، پایان نامه کارشناسی ارشد حقوق عمومی، دانشگاه شهید بهشتی، 

1387، ص 11.
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ــت اداری در  ــوان عدال ــه ی دی ــند. روی ــر می باش ــر نظ ــی از ه ــای مالیات ــه پرونده ه ــی در ورود ب مالیات
مــورد رســیدگی بــه دعــاوی در صاحیــت مراجــع شــبه قضایی، در صورتــی کــه اقــدام بــه طــرح دعــوا 
در مرجــع مربــوط نشــده باشــد، صــدور قــرار رد دعــوا اســت. دیــوان در مــوارد مذکــور شــاکی را بــه 

ــت می کنــد. طــرح دعــوا در مرجــع ذی صــاح هدای

ــارات و  ــه حــدود اختی ــا توجــه ب ــا وجــود مراجــع خــاص اداری ب ــت اداری، ب ــوان عدال شــعب دی
صاحیــت مقــرر در »قانــون دیــوان عدالــت اداری« نســبت بــه شــکایت مؤدیــان مالیاتــی بــه خواســته 
ــوان از  ــعب دی ــه ش ــی رود ک ــار م ــد. انتظ ــتماع نمی دانن ــل اس ــات را قاب ــی مالی ــرگ قطع ــال ب ابط
ــرگ مالیــات قطعــی، پیــش از صــدور رأی  ــه ابطــال ب ــه اعتــراض مــؤدی و صــدور رأی ب رســیدگی ب
از ســوی هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی خــودداری نمایــد.1 برابــر دادنامــه وحــدت رویــه شــماره 
961 مــورخ 1393/05/27 رســیدگی بــه اعتــراض مــؤدی بــه بــرگ مالیــات قطعــی، پیــش از رســیدگی 
و صــدور رأی قطعــی از ســوی هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی موضــوع تبصــره 1 مــاده 216 ق.م.م بــدواً 
ــی  ــت عموم ــور در رأی هیئ ــب مزب ــدارد. مرات ــت اداری را ن ــوان عدال ــتماع در دی ــرح و اس ــت ط قابلی
ــده اســت. نظــر  ــت اداری شــماره هـــ/433/93 مــورخ 1393/06/12 مؤکــداً تأکیــد گردی ــوان عدال دی
ــات  ــوب 1366 و اصاح ــتقیم مص ــای مس ــون مالیات ه ــاده 216 قان ــره 1 م ــق تبص ــه طب ــه این ک ب
ــات قطعــی( هیئــت حــل  ــرگ مالی ــات )ب ــه شــکایات از قطعیــت مالی بعــدی آن، مرجــع رســیدگی ب
اختــاف مالیاتــی اســت و بــا عنایــت بــه این کــه بــه اســتناد بنــد 2 مــاده 10 قانــون تشــکیات و آییــن 
دادرســی دیــوان عدالــت اداری مصــوب 1392، آرای قطعــی هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی قابــل 
شــکایت و اعتــراض در دیــوان عدالــت اداری خواهــد بــود و همچنیــن بــه اســتناد قســمت آخــر مــاده 
257 قانــون مالیات هــای مســتقیم، آرای صادرشــده از هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی زمانــی کــه 
ــی  ــاف مالیات ــت حــل اخت ــت اداری نقــض شــود، قابل رســیدگی مجــدد در هیئ ــوان عدال توســط دی
موضــوع مــاده ی یاد شــده اســت، لــذا رســیدگی بــه اعتــراض مــؤدی بــه بــرگ مالیــات قطعــی، قبــل از 
رســیدگی و صــدور رأی قطعــی از ســوی هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی موضــوع تبصــره 1 مــاده 216 

قانــون اخیرالذکــر، بــدواً قابلیــت طــرح و اســتماع در دیــوان عدالــت اداری را نــدارد.

ــه  ــؤدی ب ــراض م ــه اعت ــیدگی ب ــد: » ... رس ــان می کن ــورخ 1397/05/27 بی ــماره 961 م ــه ش ــمت رأی دوم دادنام 1. قس

ــی موضــوع تبصــره  ــاف مالیات ــت حــل اخت ــی از ســوی هیئ ــل از رســیدگی و صــدور رأی قطع ــی، قب ــات قطع ــرگ مالی ب

ــه  ــی ک ــدارد. در نتیجــه آرائ ــت اداری را ن ــوان عدال ــت طــرح و اســتماع در دی ــدواً قابلی ــر، ب ــون اخیرالذک ــاده 216 قان 1 م

ــود.« ــخیص می ش ــررات تش ــق مق ــح و مواف ــت، صحی ــده اس ــادر ش ــوق ص ــتدلال ف ــاس اس ــر اس ــرار رد ب ــورت ق ــه ص ب

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(
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بند سوم. تصمیم گیری مبتنی بر نتیجه1

ــور و  ــای عدالت مح ــی، رویکرده ــوران مالیات ــرش مأم ــری نگ ــر تصمیم گی ــر ب ــای مؤث در راهبرده
ــر  ــرار داد و ممکــن اســت ب ــورد توجــه ق ــوان م ــی را می ت ــوران مالیات حــذف برخــورد ســلیقه ای مأم
ــه کشــور دیگــر  ــی از کشــوری ب ــوران مالیات ــزان آزادی مأم ــف و می ــی مختل ــای حقوق اســاس نظام ه
ــی  ــن وضعیــت پرونده هــای مالیات ــی وجــود داشــته باشــد. در هــر صــورت رویکردهــای نوی تفاوت های
مؤدیــان و حقــوق مؤدیــان می بایســت مــورد توجــه قــرار گیرنــد. شایســته اســت مأمــوران مالیاتــی از 
نــگاه ســنتی صــرف افزایــش درآمدهــای مالیاتــی خــارج شــوند و دیدگاه هــای نویــن نظام هــای مــدرن 
مالیاتــی را مــورد بررســی قــرار دهنــد. ایــن موضــوع خــود موجــب بهبــود تصمیم گیری هــای مأمــوران 
مالیاتــی وفــق مقــررات مــواد 238 ق.م.م و 29 ق.م.ب.ا.ا و در نتیجــه کاهــش وقفــه مالیاتــی و بــه تبــع 

ــی می شــود. ــای مالیات ــش درآمده افزای

بند چهارم. هزینه های دادرسی طرح دعوا

هزینــه ی دادرســی بــرای مؤدیانــی کــه بــدون ارائــه ی دلیــل موجــه تنهــا بــه دنبــال اطالــه دادرســی 
ــا  ــی ی ــه ی دادرس ــن هزین ــذا تعیی ــت. ل ــده اس ــی ش ــتند، پیش بین ــات هس ــول مالی ــر در وص و تأخی
ــی کــه در مراجــع دادرســی رد می گــردد،  ــرای اعتراض های ــی ب ــون مالیات محرومیــت از تســهیات قان

ــد.2 ــرورت می باش ــک ض ی

ــی از آرای  ــان مالیات ــکایت مؤدی ــه ش ــواردی ک ــد: »در م ــان می کن ــاده 247 ق.م.م بی تبصــره 6 م
هیئت هــای بــدوی از طــرف هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی تجدیدنظــر رد شــود و همچنیــن شــکایت 
ــرای  ــود، ب ــام ش ــردود اع ــی م ــی مالیات ــورای عال ــر از طــرف شــعب ش ــای تجدیدنظ از آرای هیئت ه
هــر مرحلــه معــادل یــك درصــد )1%( تفــاوت مالیــات موضــوع رأی مــورد شــکایت و مالیــات ابــرازی 
مــؤدی در اظهارنامــه تســلیمی، هزینــه رســیدگی تعلــق می گیــرد کــه مــؤدی مکلــف بــه پرداخــت آن 

خواهــد بــود.«

1-Outcome-Driven Decision making

2. توحیدی، احمدرضا و سیدتاج الدین قادری، علل اطاله دادرسی در نظام مالیاتی ایران و راهبردهای کنترلی آن، مجموعه 

مقالات هشتمین همایش سیاست های مالی و مالیاتی ایران، 1393، ص 42.
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ــرف  ــی از ط ــاف مالیات ــت حــل اخت ــکایت از رأی هیئ ــرگاه ش ــاده 259 ق.م.م »ه ــه موجــب م ب
مــؤدی بــه عمــل آمــده باشــد و مــؤدی بــه میــزان مالیــات مــورد رأی  وجــه نقــد یــا تضمیــن بانکــی 
بســپرد و یــا وثیقــه ملکــی معرفــی کنــد یــا ضامــن معتبــر کــه اعتبــار ضامــن مــورد قبــول اداره امــور 
ــراء  ــی  موقوف  الاج ــی مالیات ــورای عال ــدور رأی ش ــا ص ــت ت ــد رأی هیئ ــی نمای ــد، معرف ــی باش مالیات

می مانــد.«

ــون در ســال 1380  ــه آن قان ــه موجــب اصاحی ــاده 260 ق.م.م  ب ــم م ــه حک ــی ب ــان مالیات مؤدی
ــه ی رســیدگی می شــدند. دادســتانی  ــت رد شــکایت مشــمول پرداخــت هزین ــه عل ــد- ب حــذف گردی
انتظامــی مالیاتــی نیــز ممیزیــن کل مالیاتــی را بــه علــت شــکایت غیرموجــه و اتــاف وقــت و تأخیــر 
ــه نظــر می رســد در بازنگــری  ــده امــر تحــت تعقیــب قانونــی قــرار مــی داد. ب در مختومــه شــدن پرون
ــن  ــن ای ــود. ضم ــا ش ــب و ابق ــاده تصوی ــن م ــت ای ــدداً می بایس ــتقیم مج ــای مس ــون مالیات ه در قان
کــه دیــوان عدالــت اداری از اصــل رایــگان بــودن دعــاوی اداری عــدول نمــوده و بــه ســمت پذیــرش 
نظریــه ی اخــذ هزینــه ی دادرســی حرکــت نمــوده اســت؛ امــری کــه تحلیــل مبانــی نظــری و آثــار آن از 
منظــر حقــوق مالــی دادرســی قابل تأمــل اســت.1 لیکــن ایــن موضــوع تــا حــد لــزوم ســعی در کاهــش 
ــن  ــون تشــکیات و آیی ــاده 19 قان ــه م ــا توجــه ب ــوان می شــود. ب ــه دی ــی ب ــداد پرونده هــای مالیات تع
ــت  ــد پرداخ ــت اداری نیازمن ــوان عدال ــکایت در دی ــوب 1392 ش ــت اداری مص ــوان عدال ــی دی دادرس
ــی و  ــاوی واه ــه ی دع ــری از اقام ــوب جلوگی ــل وج ــه دلی ــوع ب ــن موض ــت. ای ــی اس ــه ی دادرس هزین
بی اســاس در دیــوان عدالــت اداری برمی گــردد.2 معمــولًا مؤدیــان بــا ارزیابــی ایــن وضعیــت کــه امــری 
ــد. ــاب می نماین ــت( اجتن ــک و بی اهمی ــده )کوچ ــه و بی فای ــاوی پرهزین ــه ی دع ــت از اقام ــبی اس نس

ــت تقاضــای  ــه محــض ثب ــراض پرداخــت می شــود و ب ــگام اعت ــکا هن ــه ی دادرســی در آمری هزین
اعتــراض پرداخــت مالیــات بــه طــور معمــول تــا زمــان تصمیم گیــری دادگاه بــه تعویــق می افتــد )بــه 

اســتثنای دادگاه فــدرال کــه اصــل مالیــات می بایســت پرداخــت گــردد(.

1. مشهدی، علی، مبانی و مسائل هزینه دادرسی در دعاوی اداری؛ موردپژوهی دیوان عدالت اداری، فصلنامه پژوهش 

حقوق عمومی، تابستان 1397، دوره 20، شماره 59، ص 217.

2. مشهدی، علی، پیشین، ص 226.
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بنــد پنجــم. جلوگیــری از ورود برخــی از پرونده هــا و پذیــرش توافقــات جزئی 
ــر ممیز و س

ــه  ــود ب ــر خ ــک از منظ ــر ی ــه ه ــی ک ــات مالیات ــل اختاف ــرای حل وفص ــدد ب ــع متع ــود مراج وج
ــوق  ــررات حق ــه نظــر بعضــی تفســیر مق ــردازد »اگرچــه ب ــاف می پ تفســیر موضــوع حل وفصــل اخت
عمومــی بــه ســود صاحــب حــق جایــز اســت لیکــن مطالبــه ی مالیــات نیــاز بــه مقــررات روشــن دارد«.1

 
دیــوان عدالــت اداری بــا شــکایت ها و پرونده هــای فراوانــی از ســوی دســتگاه مالیاتــی روبــه رو بــوده 
کــه همیــن تعــدد ســبب شــده زمــان تحقــق درآمدهــای مالیاتــی طولانــی شــود. بــرای حــل این مشــکل 
ــی  ــا حل وفصــل در خــود دســتگاه مالیات ــوان ب ــه دی ــد ورودی پرونده هــا و شــکایت ها را ب ــدا بای ــز ابت نی
ــه مالیات هــای  ــن کــه آنچــه قابل اعتــراض نســبت ب ــل نمــود. ضمــن ای ــوان مرجــع اداری حداق ــه عن ب
تشخیص شــده در دیــوان عدالــت اداری اســت، آرای قطعــی صادرشــده از ســوی هیئت هــای حــل اختــاف 
مالیاتــی اســت و برگ هــای تشــخیص صادرشــده رأســاً قابل طــرح و رســیدگی در دیــوان عدالــت اداری 
نیســت و ذی نفــع خصوصــی حــق اعتــراض در هیئــت حــل اختــاف مالیاتــی را دارد و در صــورت ابــاغ 
واقعــی برگ هــای تشــخیص صــادر شــده و انقضــای مهلــت یک ماهــه مقــرر و عــدم اعتــراض و قطعــی 
شــدن اوراق تشــخیص، ایــن اوراق قطعــی شــده و قابل اعتــراض در دیــوان عدالــت اداری نخواهــد بــود؛ 
زیــرا رســیدگی دیــوان نســبت بــه ایــن امــور از مجــرای آرای هیئــت حــل اختــاف بــوده و بــا ســابقه عدم 
طــرح و رســیدگی در مراجــع حــل اختــاف پذیــرش ایــن نــوع دادخواســت ها مســتلزم ورود دیــوان در 

ماهیــت موضــوع بــوده کــه فاقــد مجــوز و محمــل قانونــی اســت.

دادگاه هــای ایالتــی می تواننــد در وهلــه ی اول بــه همــه ی پرونده هــا رســیدگی نماینــد. در صــورت 
ــه دیــوان عالــی منجــر خواهــد شــد، ضمــن ایــن کــه ایجــاد دادگاه هــای  ــه فرجام خواهــی ب تمایــل ب
ــر  ــای کم اهمیت ت ــه پرونده ه ــیدگی ب ــی از رس ــوان عال ــا دی ــده ت ــب ش ــه ای موج ــتیناف منطق اس
ــی  ــای فرجام خواه ــه پرونده ه ــد ب ــی می توان ــوان عال ــی »دی ــون اساس ــق قان ــر طب ــود. ب ــاص ش خ
رســیدگی کنــد ... طبــق مقرراتــی کــه کنگــره معیــن می کنــد.« طــی ســال ها کنگــره قوانیــن زیــادی 
ــر بالاتریــن مرجــع قضایــی کشــور مــورد  بــرای تعییــن مقــررات مربــوط بــه پرونده هایــی کــه در براب
ــد، تصویــب نمــوده اســت.2 بســیاری از پرونده هــای مالیاتــی مــورد اختــاف،  رســیدگی قــرار می گیرن

1. توحیدی، احمدرضا و ســیدتاج الدین قادری، علل اطاله دادرســی در نظام مالیاتی ایران و راهبردهای کنترلی آن، 
مجموعه مقالات هشــتمین همایش سیاســت های مالی و مالیاتی ایران، 1393، 40.

 2-Sec 1, Article III, Judicial Branch, Signed in convention September 17, 1787. Ratified June 21, 1788. A portion

of Article III, Section 2, was changed by the 11th Amendment
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از جملــه مالیــات بــر فــروش کالاهــا و خدمــات کــه مأخــذ آن درصــدی از فــروش کالاهــا و خدمــات 
ــاف  ــگام طــرح در هیئت هــای حــل اخت ــد صــدور رأی اســت، هن ــر لحــاظ روشــن و مع اســت، از ه
ــاذ  ــاده ی اتخ ــؤدی آم ــات م ــرازی و دفاعی ــل اب ــاک و دلای ــناد و ام ــده و اس ــات پرون ــب محتوی حس
ــبت  ــی نس ــاف مالیات ــل اخت ــای ح ــاس هیئت ه ــن اس ــر ای ــد؛ ب ــدور رأی می باش ــد ص ــم و مع تصمی
ــت  ــرع وق ــر در اس ــده ام ــود و پرون ــادر می ش ــررات ص ــق مق ــدام و رأی مواف ــه اق ــورد مطروح ــه م ب
ــه ی  ــراض را در مرحل ــرح اعت ــق ط ــت ح ــد می بایس ــر می رس ــه نظ ــد و ب ــد ش ــف خواه ــن تکلی تعیی
ــی و صاحیــت شــکلی شــورای  ــا وجــود صاحیــت هیئت هــای حــل اختــاف مالیات فرجام خواهــی ب

ــی مالیاتــی در دیــوان عدالــت اداری ســلب نمــود. عال

همچنــان کــه در بســیاری از مقــالات منتشــره پیشــنهاد گردیــده جهــت تســریع در دادرســی، بــرای 
ــای مســتقیم، رقمــی مشــخص شــود  ــون مالیات ه ــرر قان ــاده 251 مک ــت م ــول رســیدگی در هیئ قب
تــا پرونده هایــی کــه کم تــر از آن رقــم اســت، حــق اعتــراض در ایــن مرجــع را نداشــته باشــند و نیــز 

مهلتــی بــرای طــرح شــکایت در ایــن هیئــت و رســیدگی بــه شــکایت در نظــر گرفتــه شــود.1
  

1. یاوری، اســدالله و حامد ادریســیان، راهکارهایی برای کاهش اطاله دادرســی مالیاتی، دوفصلنامه دانشنامه حقوق 

اقتصادی، بهار و تابســتان 1397، دوره 25، شــماره 13، ص 22.

دادرسی اداری اختلافات مالیاتی، ابزاری در راستای کاهش
 وقفه مالیاتی )مطالعه تطبیقی ایران و ایالات متحده آمریکا(



فصلنامه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســــال سوم / شمـــــاره نهم / زمستان 1400

137

نتیجه گیری
بــا توجــه بــه پروســه ی زمان بــر رســیدگی بــه اعتــراض مؤدیــان وجــود مراجــع متعــدد و نیــز عــدم 
ــر در پرداخــت  ــه ســبب تأخی ــان ب ــردد برخــی از مؤدی ــر، موجــب می گ ــن ام ــده در ای ــم بازدارن جرائ
بدهی هــای مالیاتــی، در مراجــع دادرســی اداری، هیئت هــای حــل اختــاف مالیاتــی و دیــوان عدالــت 
اداری اعتــراض نماینــد؛ بــه عبارتــی مؤدیــان نظــام مالیاتــی، بــا بــه تعویــق افتــادن پرداخــت مالیــات از 
طریــق طــرح دعــوا در مراجــع دادرســی اداری و یــا قضایــی، راه گریــزی از پرداخــت مالیــات می یابنــد؛ 
بنابرایــن می بایســت تــا حــد امــکان فرآینــد رســیدگی بــه شــکایت ها و اطالــه دادرســی ها را کاهــش 
داد. بدیهــی اســت هــر چــه وقفه هــای جمــع آوری مالیــات بیشــتر باشــد، فرصــت بــرای فــرار و اجتنــاب 

ــد. مالیاتــی نیــز افزایــش می یاب

ــن گام  ــد، در اولی ــرض باش ــده معت ــخیص اباغ ش ــرگ تش ــه ب ــبت ب ــؤدی نس ــه م ــواردی ک در م
ــاً تقاضــای رســیدگی مجــدد  ــه و کتب ــی مراجع ــور مالیات ــه اداره ام ــاف ب ــع اخت ــت رف ــد جه می توان
ــرازی اعــام  ــه اســناد و مــدارک اب ــا توجــه ب نمایــد. رئیــس امــور مالیاتــی بــه موضــوع رســیدگی و ب
ــه  ــاً قناعــت کــردن ب ــار صــدور رأی و صرف ــه عــدم اختی ــا توجــه ب ــی ب ــد. مأمــور مالیات نظــر می نمای
ــود  ــح ب ــه نظــر می رســد، اصل ــز می شــود. ب ــد متمرک ــل درآم ــه تعدی ــرگ تشــخیص ب ظهرنویســی ب
ــا  ــد ب ــعی می کنن ــه س ــی ک ــته از مؤدیان ــرای آن دس ــی را ب ــازات خاص ــهیات و امتی ــذار تس قانون گ
اســتفاده از ایــن روش اختافــات مالیاتــی خــود را مرتفــع نماینــد، قائــل شــود. ایــن در حالــی اســت 
ــرع  ــن و در اس ــطح ممک ــن س ــان را در پایین تری ــات مؤدی ــا اختاف ــت ت ــرده اس ــاش ک ــه IRS ت ک
وقــت حــل نمایــد. بــرای کاهــش تعــداد پرونده هایــی کــه بــه مرحلــه ی دادرســی می رســند، ســازمان 
مالیاتــی روش هــای مختلــف حــل اختــاف )ADR( را بــرای بهبــود رونــد و حــل اختافــات زودتــر اجــرا 
ــر اســتفاده  ــه »تأکیــد ب ــوان ب کــرده اســت. بدیهــی اســت از جملــه تأکیــدات ســند چشــم انداز، می ت

ــرد. ــام ب از روش هــای جایگزیــن« ن

ــاده 33 ق.م.ب.ا.ا در دو  ــه این کــه مــؤدی در اجــرای موضــوع مــواد 244 و 247 ق.م.م و م نظــر ب
مرحلــه ی بــدوی و تجدیدنظــر بــه خواســته ی وی رســیدگی و اصــدار رأی می شــود و از حقــوق قانونــی 
ــای  ــی در هیئت ه ــور مالیات ــازمان ام ــدگان س ــردد، نماین ــد می گ ــی بهره من ــل دادرس ــود در مراح خ
ــی  ــد؛ بدیه ــه دادرســی دارن ــرل اطال ــا کنت ــش بســیار مهمــی در ایجــاد ی ــی نق ــاف مالیات حــل اخت
ــت  ــوان عدال ــیدگی در دی ــه رس ــم و اطال ــب تراک ــبه قضایی موج ــع ش ــر مراج ــز ب ــدم تمرک ــت ع اس
ــوان اســت. در خاتمــه پیشــنهاد می گــردد بررســی  ــی دی ــده ی نقــش نظارت اداری شــده کــه ازبین برن
ــارات  ــترش اختی ــع اداری و گس ــی مراج ــات مالیات ــل اختاف ــوص حل وفص ــانه ای در خص آسیب شناس
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رؤســای امــور مالیاتــی در راســتای نائــل شــدن بــه توافقــات بیشــتر و بــه قطعیــت رســیدن هــر چــه 
ــبه قضایی و  ــع ش ــای مراج ــه و از صاحیت ه ــورت گرفت ــا ص ــول مالیات ه ــا و وص ــریع تر پرونده ه س

دیــوان عدالــت اداری بــه عنــوان مرجــع فرجامــی کاســت.
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ــران، پژوهشــنامه مالیــات، بهــار 1397، شــماره  37 )مسلســل 85(،  ــی ای نظــام دادرســی مالیات
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سیاست و اداره: تمایز و همپوشی

احمد رنجبر*

چکیده
در  دو  ایــن  اختیــارات  گســتره ی  و  سیاســی  مقامــات  و  اداری  مســتخدمان  رابطــه ی   
سیاســت گذاری و اداره از موضوعــات مهــم حکمرانــی در دوران معاصــر اســت. بی تردیــد سیاســت، اداره 
نیســت و سیاســتمدار بــا مأمــور اداری یــا مســتخدم کشــوری متفــاوت اســت؛ بنابراین در ظاهر، مشــکلی 
در تشــخیص و تمایــز سیاســت و اداره وجــود نــدارد. بــا ایــن حال، تشــخیص مــرز دقیق سیاســت و اداره 
و چرایــی وجــود چنیــن مــرز و تمایــزی خــوب روشــن نیســت. تمایــز سیاســت و اداره بــر یــک منطــق 
ــی واقعیــت موجــود در اغلــب دولت هــای مــدرن اســت. در واقــع از نظــر  پیشــینی اســتوار نیســت ول
مفهومــی، نهــادی و عامــان فــردی کم وبیــش شــاهد تمایــز و در عیــن حــال تاقــی و همپوشــی میــان 
سیاســت و اداره ایــم و ایــن مقالــه بــه شــیوه ای تحلیلی-توصیفــی بــه تحقیــق ایــن موضــوع اختصــاص 
ــر  ــد آن ب ــالار و تأکی ــی مردم س ــون اساس ــک قان ــرر در ی ــای مق ــنده ارزش ه ــان نویس ــه گم دارد. ب
ــد  ــداری می توان ــی و اخاق م ــئولیت پذیری، خودگردان ــالاری، مس ــت، مردم س ــون عدال ــی چ ارزش های
دلایــل کافــی بــرای حفــظ تمایــز و در عیــن حــال برقــراری تعامــل ســازنده میــان سیاســت و اداره را 
فراهــم کنــد. هــر چند ترســیم فواصــل و نقــاط تمایــز، همپوشــی و تعامل میــان دو عرصــه ی »حکمرانی 
ــتگی دارد. ــور بس ــر کش ــنت اداری در ه ــی گرایی و س ــون اساس ــر قان ــی منحص ــه ویژگ ــت« ب و خدم

کلیدواژه ها:: اداره، سیاست، سیاسی سازی، صاحیت بی طرف، مستخدمان کشوری.
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مقدمه
رابطــه ی مســتخدمان اداری و مقامــات سیاســی و گســتره ی اختیــارات ایــن دو در سیاســت گذاری 
ــی در دوران معاصــر اســت. در نظام هــای مردم ســالار، برخــورداری  و اداره از موضوعــات مهــم حکمران
ــت گذار  ــات سیاس ــا و مقام ــه ی نهاده ــرای هم ــرط لازم ب ــات، ش ــی از راه انتخاب ــروعیت مردم از مش
اســت و از دیگــر ســو پیچیدگــی جوامــع امــروزی، دانــش تخصصــی و تجربــه ای را در سیاســت گذاری 
ــت  ــانی اس ــزد کس ــه ن ــود؛ بلک ــت نمی ش ــتمداران »ادواری« یاف ــولًا در سیاس ــه اص ــد ک ــب می کن طل
کــه حافظــه ی ســازمانی و اســتمرار خدمتشــان در اجــرای بی طرفانــه ی سیاســت ها، منبــع مشــروعیت 
آن هــا اســت. مســتخدمان کشــوری هرچنــد از ایــن »صاحیــت بی طــرف«1 برخوردارنــد ولــی انتصــاب 
ــد؛  ــروی نمی کن ــه پی ــات بی طرفان ــولًا از ماحظ ــه ای معم ــران حرف ــوان مدی ــه عن ــا ب ــای آن ه و ارتق
ــات  ــع مقام ــود تاب ــای خ ــله مراتب اداری و تصمیم گیری ه ــودن سلس ــوری در پیم ــتخدمان کش مس
ــناخته  ــت ها ش ــق سیاس ــرای موف ــرای اج ــرط لازم ب ــو، ش ــی همس ــود مدیران ــتند. وج ــی هس سیاس
می شــود؛ امــا از ســوی دیگــر تأکیــد آشــکار بــر گزینش هــای سیاســی )و البتــه نــژادی، قومــی، دینــی 
و ...( بــه ویــژه در ســطوح پایین تــر بدنــه ی اداری، آن جــا کــه حلقــه ی اتصــال اداره و شــهروندان اســت، 

ــار اســت. ــرای حفــظ مشــروعیت نظــام اداری )و سیاســی( ســخت مخــرب و زیان ب ب

گرچــه »خدمــت عمومــی در ذات، یــک مخلــوق سیاســی اســت ...« و مأمــوران عمومــی »در تعییــن 
ــد«،2  ــش می کنن ــای نق ــد، ایف ــت کن ــی دریاف ــش عموم ــزی را از بخ ــه چی ــی چ ــه کس ــه چ این ک
ــرای حفــظ کارآمــدی اداره و تأمیــن انصــاف در برخــورد  ــا ب حفــظ آن از مداخــات سیاســی بی محاب
ــن از نظــر مفهومــی، نهــادی و عامــان فــردی کم وبیــش  ــادی دارد؛ بنابرای ــا شــهروندان اهمیــت زی ب
ــه  ــه ب ــز و در عیــن حــال تاقــی و هم پوشــی میــان سیاســت و اداره هســتیم و ایــن مقال شــاهد تمای

ــه تحقیــق ایــن موضــوع اختصــاص دارد. روش تحلیلی-توصیفــی ب

در ابتــدا پــس از طــرح پیشــینه ی موضــوع، فــرض کاســیک در رابطــه ی بیــن سیاســت و اداره کــه 
مبتنــی بــر دوگانگــی مفهومــی و کارکــردی میــان ایــن دو عرصــه ی عمومــی اســت، مطــرح می شــود 
ــن ســؤال مطــرح  ــی و اداره، ای ــان سیاســت حزب ــز می ــگ تمای ــکان ترســیم خــط پررن ــول ام ــا قب و ب
می شــود کــه اگــر سیاســت را بــه معنــی سیاســت گذاری در نظــر بگیریــم، بــا توجــه بــه نقــش بدنــه ی 

سیاست و اداره:
 تمایز و همپوشی 

1-Neutral competence.

 2-Peters, B. G. and Pierre, J. ‘Politicization of the civil service: concepts, causes, consequences’, in: Peters, B. G.  

 and Pierre, J. (eds), Politicization of the civil service in Comparative Perspective, The quest for control, Routledge,

2004: 2
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ــی  ــع، ارزیاب ــر اســت؟ و باقــی مباحــث در واق ــه امکان پذی ــز چگون ــن تمای اداری در سیاســت گذاری، ای
فــرض کاســیکِ تمایــز و تحــولات نظــری ای اســت کــه در پرتــو واقعیت هــای موجــود، ایــن فــرض را 
بــه چالــش می کشــد؛ تــا جایــی کــه بــا وجــود نکوهیدگــی »سیاســی ســازی« اداره، نوعــی اســتدلال 
ــن تحــولات در  ــه ســود تبعیــت اداره از سیاســت مطــرح می شــود و همــه ی ای ــاع ب کم وبیــش قابل دف

نهایــت مــا را بــه بازخوانــی خطــوط تمایــز میــان سیاســت و اداره می کشــاند.

 گفتار یکم. پیشینه ی موضوع

بــا وجــود بداعــت ایــن موضــوع در ادبیــات حقــوق عمومــی مــا، در تفکــر سیاســی اروپــا و امریــکا 
بحــث تمایــز سیاســت و اداره، چــه در توصیــف وضــع موجــود و چــه در مقــام تجویــز، بیــش از یــک 
قــرن ســابقه دارد. گفتــه می شــود در اروپــای قــرن نوزدهــم از نظــر مفهومــی بحــث تمایــز سیاســت 
و اداره ریشــه در نظریــه ی تفکیــک قــوا داشــته اســت و از نظــر عملــی، دو عامــل باعــث طــرح آن بــوده 
اســت؛ یکــی »دوام برخــی عناصــر رژیــم قدیــم، هماننــد نفــوذ پایــدار پادشــاه بــر دیوان ســالاری« و دوم 
ــر گســترش و  ــه ی دیوان ســالار« کــه در اث ــه ی سیاســتمدار و حرف ــز کارکــردی فزاینــده ی حرف »تمای

ــود.1 ــت رخ نمــوده ب پیچیدگــی فعالیت هــا و اعمــال دول

از نظــر تاریخــی اندیشــه ی تفکیــک قــوا مقــدم بــر تمایــز سیاســت و اداره اســت. بی شــک تمایــز 
ــه  ــت ک ــون اس ــرای قان ــدرت اج ــذاری و ق ــدرت قانون گ ــز ق ــتلزم تمای ــدا مس ــت از اداره در ابت سیاس
در اندیشــه های کســانی چــون منتســکیو و روســو انعــکاس یافتــه اســت؛ بنابرایــن بایــد گفــت تمایــز 
سیاســت و اداره ریشــه در تمایــز کاســیک دیگــری میــان قــوای حاکــم دارد. هــر چنــد از آن فراتــر 
ــه ای از  ــخص و درج ــی مش ــم اساس ــد نظ ــای فاق ــرد. دولت ه ــه می گی ــه از آن فاصل ــی رود و بلک م
قانــون اساســی گرایی2 هماننــد نظام هــای پیشــامدرن و یــا رژیم هــای تمامت خــواه و بســیاری از 
کشــورهای در حــال توســعه تمایــز سیاســت و اداره را نمی شناســند. در ایــن نظام هــا، یکپارچگــی قــوا 
مانــع شــکل گیری اداره بــه عنــوان یــک کارکــرد متمایــز از سیاســت می شــود و در عــوض مــا شــاهد 
ــه ضــرورت  ــوا ب ــه تفکیــک ق ــد توجــه داشــت ک ــن حــال، بای ــا ای ــم. ب یکپارچگــی سیاســت و اداره ای
منجــر بــه جدایــی سیاســت و اداره بــه عنــوان دو حــوزه ی کارکــردی مجــزا نمی شــود؛ بلکــه پیدایــی 

ــه عوامــل دیگــری بســتگی دارد. آن و چگونگــی تعامــل ایــن دو در عمــل ب
واقعیــت هــر چــه باشــد نکتــه ایــن اســت کــه طــرح مفهومــی یــا دغدغــه ی عملــی بــرای تمایــز 

 1-Overeem, P. The Politics�Administration Dichotomy; Toward a Constitutional Perspective, 2nd edition, CRC

Press, 2012: 20

2-Constitutionalism.



146

ــه عنــوان  ــروز کــرده باشــد. اداره ب ــد پــس از ظهــور »اداره« ب ــاً بای حوزه هــای سیاســی و اداری منطق
ــی  ــی اروپای ــی، میراث ــون اساس ــر قان ــی ب ــازمان یافته مبتن ــوای س ــع ق ــه و تاب ــوه مجری ــی از ق بخش
)فرانســوی-آلمانی( اســت کــه بــا ســنت آمریکایــی اســتقال اداره از قــوه مجریــه1 متفــاوت اســت. ایــن 
جداافتادگــی اداره از نظــم اساســی در آمریــکا، آغــاز پیونــد و بلکــه پیــروی اداره از سیاســت روز بــوده 
اســت و همیــن امــر بیــش از همــه پیشــگامان علــم اداره و حقــوق اداری در ایــن کشــور را بــه فــرض 

ــم. ــه آن می پردازی ــه ب ــی سیاســت و اداره ســوق داده اســت کــه در ادام ــز و جدای تمای

گفتار دوم. فرض تمایز: رویکرد کلاسیك

برقــراری رابطــه ای متــوازن میــان تخصــص و تعهــد سیاســی دغدغــه ی همــه ی نظام هــای سیاســی-
اداری مــدرن اســت. فــرض کاســیک در ســنت تفکــر اداری اروپایی-آمریکایــی ایــن اســت کــه بــرای 
ــه اصطــاح »بی طرفــی  ــا ب ــی دولــت، دور نگــه داشــتن اداره از سیاســت ی کارآمــدی و کارکــرد عقان
ــی  ــا »بی طرف ــت در اداره ی ــتمداران از دخال ــتن سیاســت و سیاس ــو، بازداش سیاســی« اداره و از آن س
ــا دور کــردن سیاســت از  ــا دور داشــتن اداره از سیاســت ی ــر اســت. این کــه آی ــی ناگزی اداری« ضرورت
اداره بــه معنــای تقابــل یــا دوگانگــی2 سیاســت و اداره اســت و یــا بــه معنــای عدم مداخلــه ی متقابــل3 
در یــک نکتــه بــه نظــر تردیــدی نیســت و آن امــکان ترســیم خــط تمایــز مفهومــی و کارکــردی میــان 

سیاســت و اداره اســت؛ بــی آن کــه عرصه هــای مشــترک کارکــرد ایــن دو نادیــده گرفتــه شــود.

ــناس و  ــر، جامعه ش ــس وب ــته های ماک ــد در نوش ــت را بای ــی اداره و سیاس ــز مفهوم ــه ی تمای ریش
حقوقــدان آلمانــی، پــی جســت؛ بــه عقیــده ی وی »مســتخدم کشــوریِ حقیقــی ... بــر اســاس شــغل 
ــد  ــن او نبای ــد« ... بنابرای ــه »اداره کن ــد بی طرفان ــه بای ــود، بلک ــت ش ــر سیاس ــد درگی ــش ... نبای خاص

1. در قانــون اساســی آامریــکا هیــچ اشــاره ای بــه نظــام اداری نشــده اســت جــز اینکــه بــه رئیس جمهــور اختیــار انتصــاب مقامــات 

ــا تأییــد کنگــره می دهــد. ایــن جداافتادگــی اداره از نظــم اساســی در آمریــکا نقطه ضعــف و شــاید دســت کــم از  سیاســی را ب

نقطــه نظــر جریان هــای لیبــرال کــه خواهــان نزدیکــی هــر چــه بیشــتر اداره-دولــت بــه بــازار هســتند، نقطــه قــوت آن اســت.

 Politics-'( ــت و اداره ــه ی سیاس ــف رابط ــه ی 'Dichotomy' در وص ــولًا کلم ــی، معم ــان انگلیس ــه زب ــوط ب ــات مرب 2. در ادبی

administration dichotomy'( بــه کار مــی رود؛ امــا ایــن کلمــه در بســیاری مــوارد در معنــای تحــت لفظــی کــه تقابــل و دوگانگی 

مطلــق را بــه ذهــن متبــادر می کنــد، بــه کار نمــی رود؛ هماننــد عبــارت »تفکیــك قــوا« کــه در آرای نظریه پــردازان و در عمــل 

بــه معنــی تفکیــك قاطــع و مطلــق قــوا نیســت؛ بنابرایــن، در این جــا از کلمــه ی بی طــرف »تمایــز« بــرای وصــف رابطــه ی ایــن 

دو اســتفاده کردیــم

3-Svara, J. H. ‘Complexity in Political-Administrative Relations and the Limits of the Dichotomy Concept,’ Administra-

tive Theory & Praxis, Vol. 28, No. 1, 2006: 125-126

سیاست و اداره:
 تمایز و همپوشی 
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درســت آن چــه را کــه سیاســتمداران، رهبــران و پیروانشــان همیشــه و از ســر ضــرورت انجــام می دهنــد، 
انجــام دهــد ... کــه مبــارزه کــردن اســت. بــرای حزب گرایــی و مبــارزه، شــور -حــب و بغــض-1 ویژگــی 
سیاســتمدار و بیــش از همــه، رهبــر سیاســی اســت.« ایــن در حالــی اســت کــه از نظــر وبــر بوروکــرات 
ــد.3 در  ــاش کن ــدون حــب و بغــض«-2 ت ــی -»ب ــرای اجــرای دســتورات حقوق ــد وظیفه شناســانه ب بای
واقــع، نگرانــی ماکــس وبــر از ســلطه ی دیوان ســالاری مــدرن کــه در عیــن حــال وجــود آن را بــه عنــوان 
ــت،  ــم می پنداش ــوب ه ــت مطل ــه در نهای ــر بلک ــا گریزناپذی ــازمان دهی نه تنه ــی س ــکل عقان ــا ش تنه

لاجــرم او را بــه فکــر جدایــی عرصــه ی اداره از سیاســت کشــانده بــود.

ــوذ  ــرل نف ــکا کنت ــود،4 در آمری ــوران اداری« ب ــیله ی مأم ــه وس ــت ب ــر از »حکوم ــرس وب ــر ت  اگ
ــکا را  ــم اداره در آمری ــدن اداره از زیاده روی هــای دموکراســی، ویلســون،5 پیشــگام عل سیاســت و رهانی
بــه نتیجــه مشــابهی رســانید. بــه گفتــه ی ویلســون »بوروکراســی تنهــا جایــی می توانــد وجــود داشــته 
ــا  ــردم، ســردمداران آن و ســوابق آن ه ــی م ــت از زندگــی سیاســی عموم ــات دول ــه کل خدم باشــد ک
ــت بایــد بوروکراتیــک باشــد.«  جــدا شــود؛ انگیزه هــا، اهــداف، خط مشــی ها و معیارهــای خدمــات دول
از دیــد او »موضوعــات اداری موضوعــات سیاســی نیســتند. اگرچــه سیاســت، کارهــای اداره را تعییــن 
ــکا  ــرد در آمری ــن رویک ــرح ای ــود.«6  ط ــل ش ــد تحم ــتفاده از مناصــب اداری نبای ــا سوءاس ــد، ام می کن
ــد،  ــاراج«7  و ایجــاد »نظــام شایسته ســالاری«8 در اداره مطــرح می گردی ــا هــدف محــو »نظــام ت کــه ب
هم زمــان بــود بــا رشــد احــزاب سیاســی مــدرن و از ایــن رو بــود کــه دســت کــم نویســندگان اولیــه 

1-Ira et studio.

2-Sine ira et studio.  

3-Fritz, S. and Christian Rosser, ‘Weber, Wilson and Hegel: Theories of Modern Bureaucracy,’ Public Administra�   

tion Review, Vol. 69, No. 6, November-December 2009: 1139

4. وبر اصطاح ‘Beamtenherrschaft’ را برای توصیف این وضعیت به کار می برد که به دلیل نبود قدرت و مدیریت سیاسی قوی در 

آلمان پس از جنگ جهانی اول، لااقل از دید او منجر به »سلطه اداری« یا اشغال مناصب اصلی دولتی توسط دیوان سالاران شده بود. 

به نقل از:

 Overeem, P. The Politics-Administration Dichotomy; Toward a Constitutional Perspective, 2nd edition, CRC Press,

2012: 68

5. وودرو ویلسون )1856-1924( بیست و هشتمین رئیس جمهور آمریکا و از پیشگامان علوم اداری در این کشور.

6-Wilson, W. ‘The Study of Administration,’ Political Science Quarterly, Vol. 2, No. 2, 1887: 210, 217.  

7-Spoils system . 

8-Meritocracy/merit system . 



148

همچــون ویلســون، سیاســت حزبــی را بــا کارکــرد درســت اداره ناســازگار می دیدنــد.1 بــر ایــن اســاس، 
گفتــه می شــود دغدغــه ی ویلســون در آمریــکا، برعکــس هدفــی کــه وبــر مــد نظــر داشــته، دور کــردن 

سیاســت )حزبــی( از اداره بــوده اســت و نــه برعکــس.2

ایــن خــط اســتدلال در نوشــته های فرانــک گودنــاو3 از بنیان گــذاران حقــوق اداری در امریــکا نیــز 
قابــل مشــاهده اســت. بــه عقیــده ی وی »نظــام تــاراج« »از کوتاهــی در تمایــز اداره از سیاســت« ناشــی 
می شــود. از دیــد او »شناســایی یــک کارویــژه حکومــت کــه انجــام آن هماننــد اجــرای عدالــت از نفــوذ 
ــژه  ــن کاروی ــکا اســت. ای ــی در آمری ــش اصــاح اداره عموم ــی جنب ــدف نهای سیاســت آزاد باشــد«، ه
حکومــت همــان »اداره« کــردن اســت کــه »اجــرای خواســت دولــت«4 را بــر عهــده دارد و قــوه مجریــه 
بــه معنــای خــاص یــا بــه گفتــه او »مجریــه خالــص« تنهــا جــزء کوچکــی از آن اســت. بــه عقیــده ی 
گودنــاو تنهــا ایــن بخــش اخیــر اســت کــه دارای کارویــژه سیاســی اســت؛ چــرا کــه هماننــد مــردم و 
قــوه مقننــه »بیــان خواســت دولــت« 5 را بــر عهــده دارد. بخــش مهم تــر اداره بایــد مســتقل باشــد؛ بــه 
عبــارت دیگــر گرچــه گودنــاو اهمیــت نظــارت سیاســی بــر بخش هایــی از اداره و بــه تعبیــر او »مجریــه 
ــه  ــد ک ــدار می ده ــد، هش ــد می کن ــی تأکی ــله مراتب سیاس ــت سلس ــر اهمی ــرد و ب ــص« را می پذی خال
»ایمنــی تنهــا در ایــن اســت کــه شــجاعانه بپذیریــم کــه هــم بــر اجــرای کلــی قانــون نظــارت شــود 

1. رویلســون، عرصــه ی اداره را بــه تجــارت تشــبیه می کــرد و آن را شــبه تجــارت )business-like( می خوانــد. گفتــه شــده اســت 

این جــا بیــن تبدیــل اداره بــه شــبه تجــارت کــه مســتلزم فاصلــه گرفتــن اداره از سیاســت اســت و مســئولیت پذیرتر کــردن اداره 

کــه مســتلزم تبعیــت اداره از سیاســت اســت، تنــش و تناقضــی وجــود دارد کــه هنــوز هــم بــر تفکــر غربــی )لیبــرال( در خصــوص 

تمایــز سیاســت و اداره حاکــم اســت. )See: overeem, 2012: 57( بــه ویــژه فرامــوش نکنیــم کــه در قانــون اساســی ایــن کشــور 

هیــچ اشــاره ای بــه نظــام اداری نشــده اســت؛ جــز این کــه بــه رئیس جمهــور اختیــار انتصــاب مقامــات سیاســی را بــا تأییــد کنگــره 

می دهــد. ایــن جداافتادگــی اداره از نظــم اساســی )constitutional( در امریــکا همــواره آن را در معــرض موج هــای ادواری سیاســت 

قــرار می دهــد کــه »نظــام تــاراج« محصــول آن اســت و کســانی چــون ویلســون بــا تشــبیه اداره بــه بــازار )کــه البتــه در نهایــت از آن 

روی برگردانــد( درصــدد اصــاح آن بوده انــد؛ امــا از ســوی دیگــر، »بــازاری« کــردن اداره و نزدیــک کــردن معیارهــای اداره ی عمومــی 

بــه بــازار کــه بــه ویــژه از دهــه 80 میــادی و بــا ظهــور »مدیریــت عمومــی نویــن« در اکثــر کشــورهای ســرمایه داری پذیرفتــه شــد، 

چــه بســا اداره را از مســئولیت پذیری در اداره خدمــات عمومــی تهــی کنــد. ایــن تناقضــی اســت کــه هنــوز لاینحــل مانــده اســت.

2-Fritz, S. and Christian Rosser, ‘Weber, Wilson and Hegel: Theories of Modern Bureaucracy,’ Public Administration Re-

view, Vol. 69, No. 6, November-December 2009

3-Frank. J Goodnow (1859-1939( . 

4-The execution of the state’s will . 

5-The expression of the state’s will . 
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ــع  ــه واق هــم این کــه در بخشــی از کار اداره، سیاســت وارد نشــود. تنهــا در ایــن صــورت اســت کــه ب
ــد.«1 حکومــت مردمــی و اداره کارآمــد تحقــق می یاب

ــی2  ــت حزب ــای سیاس ــه معن ــت ب ــر سیاس ــه اگ ــت و آن این ک ــلم اس ــه مس ــک نتیج ــا ی ــا اینج ت
ــت را  ــر سیاس ــا اگ ــت؛ ام ــی اس ــی پذیرفتن ــروع حزب ــداف نامش ــت و اه ــی اداره از سیاس ــد، جدای باش
ــز سیاســت و  ــوان از تمای ــه می ت ــن اســت کــه چگون ــم، پرســش ای ــز بدانی شــامل سیاســت گذاری3  نی

ــت؟ اداره ســخن گف

گفتار سوم. گستره ی تمایز: از سیاست تا سیاست گذاری

اگــر جدایــی اداره از سیاســت حزبــی و عــدم دخالــت دســت کــم آشــکار یــا مســتقیم 
اداره کننــدگان و اشــخاص اداری در پیشــبرد سیاســت حزبــی بــرای کســب قــدرت پذیرفتنــی اســت، 
ــه  ــان در مســیر سیاســت گذاری عمومــی در دولت هــای مــدرن امــروزی واقع بینان ــده گرفتــن آن نادی
ــت،  ــه ی سیاس ــا هم ــتند؛ ام ــی هس ــت گذاری، سیاس ــه سیاس ــوط ب ــات مرب ــه ی موضوع ــت. هم نیس
ــه از فعالیت هــای سیاســی اســت کــه  ــی آشــکارترین نمون سیاســت گذاری نیســت. سیاســت انتخابات
ــراری  ــتلزم برق ــت و اداره مس ــز سیاس ــن تمای ــت؛ بنابرای ــت گذاری اس ــا سیاس ــاط ب ــب بی ارتب اغل
ــا همــان  ــه معنــای پلیتیــک4 ی ــان دو جنبــه ی عمــل سیاســی یعنــی سیاســت ب ــز دیگــری می تمای
ــم اســت  ــی، آن چــه مه ــه می شــود در سیاســت حزب ــی و سیاســت گذاری اســت. گفت سیاســت حزب
ــوای  ــن محت ــت گذاری، ای ــی در سیاس ــت ول ــات( اس ــات و انتصاب ــری )در انتخاب ــدرت تصمیم گی ق

ــم اســت کــه اهمیــت دارد.5 تصمی
واقعیــت ایــن اســت کــه تفکیــک ایــن دو جنبــه از عمــل سیاســی هــر چنــد در عمــل امکان پذیــر 

1-See: Rutgers, M. R. ‘Public Administration and the Separation of Powers in a Cross-Atlantic Perspective,’ Admin-

 istrative Theory & Praxis, Vol. 22, No. 2, 2000: 299; Overeem, P. The Politics-Administration Dichotomy; Toward

a Constitutional Perspective, 2nd edition, CRC Press, 2012: 62-64

2-Politics.  

3-Policy-making.

4-Politics/ Politique.  

 5-Overeem, P. The Politics-Administration Dichotomy; Toward a Constitutional Perspective, 2nd edition, CRC  

Press, 2012: 321-2
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ــه  ــی ک ــن معن ــه ای ــد؛ ب ــان سیاســت و اداره باش ــزی محــدود می ــای تمای ــد مبن ــا می توان نیســت، ام
اداره کننــدگان و مســتخدمان کشــوری هــر چنــد در مقــام مشــاور در سیاســت گذاری )تصمیم گیــری( 
و یــا اعمــال اختیــار گزینشــی در اجــرای سیاســت ها و نحــوه ی ارائــه ی خدمــات و توزیــع، ایفــای نقــش 
ــد؛  ــت ندارن ــه طــور معمــول دخال ــا ب ــد ی ــت ندارن ــراد دخال ــات و انتصــاب اف ــا در انتخاب ــد، ام می کنن
ــات  ــی اداری« مقام ــه ی »بی طرف ــد و قرین ــی« اداره نامی ــی سیاس ــد »بی طرف ــه بای ــزی ک ــان چی هم
سیاســی اســت. یــک »عــدم مداخلــه متقابــل« در انتخابــات و انتصابــات کــه نتیجــه اش تمایــزی، هــر 
چنــد محــدود، میــان سیاســت و اداره اســت؛ رونــدی کــه فــرض تحقــق آن بــا چالش هــای نظــری و 

عملــی زیــادی روبروســت.

ــات  ــی« مقام ــار »قانون ــدگان و اختی ــاب اداره کنن ــرایط انتص ــه ش ــه ب ــا توج ــد ب ــر می رس ــه نظ ب
سیاســی بــرای انتصــاب دســت کــم مقامــات عالــی اداری، فــرض عــدم مداخلــه ی متقابــل هــم هماننــد 
فــرض تمایــز کامــل میــان سیاســت و اداره، واقع بینانــه نیســت. در بســیاری کشــورهای دنیــا، مقامــات 
سیاســی از جملــه رئیس جمهــور، نخســت وزیــر و یــا وزرا بــه موجــب قانــون اساســی و قوانیــن عــادی 
ــه  ــت ک ــی اس ــال نفوذهای ــر از اعم ــن غی ــد و ای ــران اداری برخوردارن ــی مدی ــن برخ ــاز تعیی از امتی
غیرمســتقیم در انتصــاب مدیــران و شــاید دیگــر مســتخدمان اداری از ســوی مقامــات سیاســی صــورت 
می گیــرد؛ بنابرایــن، اگــر بتــوان »بی طرفــی سیاســی« اداره را بــه عنــوان یــک فــرض عملــی پذیرفــت، 

ــا واقعیــات موجــود ســازگار نیســت. »بی طرفــی اداری« مقامــات سیاســی فرضــی اســت کــه ب

 بدیــن ترتیــب عرصه هــای متمایــز سیاســت و اداره بــه دلیــل وجــود پدیــده ای کــه »سیاسی ســازی 
ــود. ــر می ش ــود، تنگ ت ــده می ش اداره« خوان

گفتار چهارم. گونه های »سیاسی سازی« اداره

ــد »سیاسی ســازی«1 اداره  ــوط می شــود، رون ــای لیبرال-دموکراســی مرب ــه نظام ه ــه ب ــی ک ــا جای ت
در دهه هــای اخیــر و بــه طــور مشــخص از دهــه 1980 م؛ بــا راه افتــادن جریــان »مدیریــت عمومــی 

1-Politicisation.
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نویــن«1 در مجمــوع شــدت بیشــتری یافتــه و اشــکال گوناگونــی بــه خــود گرفتــه اســت؛ بــا ایــن حــال، 
کــم و کیــف آن بســته بــه عوامــل مختلفــی از جملــه نظــام سیاســی و »ســنت اداره عمومــی«2 در هــر 
ــا تنــوع ملی شــان،  کشــور متفــاوت اســت. در واقــع، اصاحــات ناشــی از »مدیریــت عمومــی نویــن« ب
تاشــی بــود بــرای کنتــرل مســتخدمان کشــوری و کاســتن از عرصــه ی خودمختــاری حرفــه ای آن هــا 
ــی و  ــش خصوص ــارج از اداره، از بخ ــاوران خ ــن و مش ــک متخصصی ــا کم ــف، ب ــیوه های مختل ــه ش ب
ســازمان های بین المللــی و دانشــگاهیان. ایــن رونــد کــه هدفــش در ابتــدا جــدا کــردن سیاســت از اداره 
و نزدیــک کــردن اداره ی عمومــی بــه اداره ی خصوصــی بــود، بــا به کارگیــری افــراد بــر اســاس »اعتمــاد 
سیاســی« و روابــط شــخصی خــارج از سلســله مراتب ســنتی اداره، در عمــل نفــوذ مقامــات سیاســی بــر 
اداره را افزایــش داد و باعــث وابســتگی بیشــتر اداره بــه سیاســت شــد؛ رونــدی کــه دســت کــم، تجربــه ی 

بیشــتر کشــورهای غربــی مبیــن آن بــود.

واقعیــت ایــن اســت کــه برخــی نظام هــای سیاســی-اداری بــه نســبت ســایرین مســتعد 
»سیاسی ســازی« اداره انــد؛ در واقــع، سیاســی شــدن اداره همیشــه رونــدی هشــیار و آگاهانــه نیســت؛ 
بلکــه ســاختار سیاســی، چگونگــی روابــط قــوا و بــه تبــع آن، ســنت اداری در هــر کشــور بــه گونــه ای 
ــن  ــد و همی ــاب می کن ــازی« اداره را ایج ــاص، از »سیاسی س ــاً خ ــه ای، احیان ــواره گون ــه هم ــت ک اس
امــر، تعریــف ایــن پدیــده و شناســایی همــه ی شــکل های آشــکار و پنهــان رابطــه سیاســت و اداره را 

دشــوار می کنــد.

1.  از اواخــر دهــه 70 و اوایــل دهــه 80 میــادی رویکــرد لیبرالــی »مدیریــت عمومــی نویــن« بــا رهــا کــردن اهــداف عمومــی 

و رفاهــی دولــت از مفاهیمــی چــون »آزاد ســازی«، »خصوصــی  ســازی« و »مقــررات  زدایــی« حمایــت می کــرد و در همــه ی 

کشــورهای صنعتــی کــم  و بیــش پذیرفتــه شــد. در ایــران تصویــب قانــون »مدیریــت خدمــات کشــوری« در ســال 1386 از این 

نظــر نقطــه ی عطفــی اســت؛ عنــوان ایــن قانــون و بــه ویــژه اصطــاح »مدیریــت«، بــه وضــوح، نشــانه ی تأثیــر پذیری پیشــنهاد 

دهنــدگان قانــون از رویکردهــای متأخــر نســبت بــه اداره ی عمومــی و خدمــات کشــوری در غــرب اســت. در مــورد آبشــخورهای 

نظــری ایــن قانــون و تفاوت هــای قانــون یادشــده بــا قانــون اســتخدام کشــوری ســال 1345، ر.ک: دفتــر مطالعــات برنامــه  و 

ــات کشــوری، 1393. ــت خدم ــون مدیری بودجــه مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســامی، نقــد و بررســی قان

2. ســنت اداره عمومــی یــا »ســنت اداری« بخشــی از »ســنت دولــت« )State Tradition( در هــر کشــور یــا نظــام 

اداری«  اســت. »ســنت  نظــام سیاســی  یــک  در  نهادهــای حاکــم  دربرگیرندهــی مجموعــه  کــه  اســت  سیاســی 

عمومــی«  »اداره  کــه  اســت  کشــور  در  حاکــم  نهادهــای  از  بخشــی  آن  ســاختارهای«  و  »ایده هــا  معنــای  بــه 

ر.ک: مــورد،  ایــن  در  اســت.  سیاســی  نظــام  اداری  ســازوکار  یــا  بوروکراســی  دربرگیرندهــی  و  می شــود  خوانــده 

 Yesilkagit, K. ‘The Future of Administrative Tradition: Tradition as Ideas and Structure’, in: Painter, M. and B. Guy

Peters (eds(, Tradition and Public Administration, Palgrave Macmillan, 2010: 148
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»سیاسی ســازی« اداره دربرگیرنــده ی دســت کــم ســه جنبــه ی بــه هــم مرتبــط رابطــه ی سیاســت و 
اداره اســت؛ یــک وابســتگی سیاســی مأمــوران اداری بــه ویــژه هنــگام انتصــاب بــه مناصــب عالــی اداری، 
دوم دخالــت مقامــات اداری در رونــد سیاســت گذاری بــه نحــو موجــه و مشــروع یــا نامشــروع و ســوم 
موضــوع مشــارکت سیاســی اشــخاص اداری بــه عنــوان شــهروند و محدودیت هــای حرفــه ای و قانونــی 
آزادی بیــان بــرای آن هــا؛1 بنابرایــن وقتــی از »سیاسی ســازی« اداره ســخن می گوییــم، دســت کــم یکــی 
از ایــن جنبه هــای ارتبــاط سیاســت و اداره را مدنظــر داریــم؛ امــا بــه نظــر می رســد تأکیدهــا بیــش از 
همــه بــر جنبــه ی اول ایــن رابطــه بــوده اســت. بــر ایــن اســاس گفتــه می شــود »سیاسی ســازی« اداره 
ــه جــای معیارهــای شایســتگی در گزینــش، حفــظ و ارتقــای  یعنــی »نشــاندن معیارهــای سیاســی ب
ســمت و تنبیــه مســتخدمان عمومــی«.2  ایــن تعریــف شناخته شــده آن قــدر فــراخ هســت کــه عمــده ی 
ــرد؛  ــر بگی ــف را در ب ــورهای مختل ــای اول( در کش ــازی اداره )در معن ــای سیاسی س ــکل ها و گونه ه ش
از دخالــت مســتقیم و آگاهانــه در گزینــش و انتصــاب و جابجایــی مســتخدمان کشــوری تــا شــکل های 
ــه ی  ــش گون ــت ها. ش ــرای سیاس ــران در اج ــردن اداره و مدی ــراه ک ــرای هم ــوذ ب ــال نف ــر اعم ظریف ت
ــد؛ اول »سیاسی ســازی مســتقیم«3  متفــاوت از سیاسی ســازی اداره در ذیــل ایــن تعریــف جــا گرفته ان
یعنــی تــاش آشــکار بــرای این کــه وفــاداران سیاســی کــه چــه بســا بیــرون از اداره هســتند، بتواننــد 
ــازی اداره  ــورت سیاسی س ــن ص ــن پیش پاافتاده تری ــد. ای ــت بیابن ــمت های اداری دس ــب و س ــه مناص ب
ــه  ــه ای«4 ب ــی کــه »سیاسی ســازی حرف ــد. در حال ــاق می افت ــت اتف ــر دول ــا تغیی ــه معمــولًا ب اســت ک
عنــوان نــوع دیگــری از سیاسی ســازی اداره، یعنــی جایگزینــی مأمــوران عمومــی حرفــه ای رده بــالا از 

درون بدنــه ی اداری بــا دیگــر مأمــوران حرفــه ای کــه بــه دولــت وقــت وفادارنــد.

سیاســی ســازی اداره همیشــه بــا جابجایــی مدیــران اداری و مســتخدمان کشــوری اتفــاق نمی افتــد؛ 
ــر فشــارهای  ــه ی اداری در براب ــی کــه بدن ــژه زمان ــه وی ــر اجــرای سیاســت ها، ب ــرای نظــارت ب بلکــه ب
سیاســی مقاومــت می کنــد و امــکان جابجایــی نیســت، دولــتِ وقــت ســاختارهایی اضافــی بــا منصوبینی 
ــا  ــژه ی ــاردن مشــاوران وی ــد. گم ــر مســتخدمان کشــوری نظــارت کنن ــه ب ــد ک از خــود ایجــاد می کن

 1-Rouban, L. ‘Political-Administrative Relations,’ in: Raadschelders, J. C. N., Toonen, T. A. J. and Frits M. Van der

Meer (eds(, The Civil System in 21 st Century, Palgrave Macmillan, 2007: 268

 Peters, B. G. and Pierre, J., ‘Politicization of the civil service: concepts, causes, consequences,’ in: Peters, B. G.  

 2-and Pierre, J. (eds), Politicization of the civil service in Comparative Perspective, The quest for control, Routledge,

2004: 2

3-Direct Politicisation.  

4-Professional Politicisation. 
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ــوذ  ــال نف ــا اعم ــور، در تصمیم گیری ه ــا رئیس جمه ــر ی ــت وزی ــام نخس ــه ن ــه ب ــری ک ــان دیگ منصوب
کننــد، نمونــه ای از ایــن بــه اصطــاح »سیاسی ســازی زائــد«1 اســت.

ــوری  ــد( کش ــتخدمان )ارش ــم دارد؛ گاه مس ــری ه ــای ظریف ت ــر اداره صورت ه ــت ب ــر سیاس تأثی
ــه  ــت، ظرفیــت اثرگــذاری آن هــا کاهــش یافتــه اســت و بنابرایــن ب ــا تغییــر دول احســاس می کننــد ب
ــزل  ــغل، تن ــت دادن ش ــرس از دس ــد. ت ــری کنن ــود کناره گی ــمت خ ــد از س ــم می گیرن ــار تصمی ناچ
جایــگاه، انتقــال و غیــره نیــز ممکــن اســت آن هــا را وادار بــه تغییــر رفتــار یــا تغییــر رویکردشــان کنــد. 
عمــق سیاسی ســازی اداره از ایــن نــوع کــه »سیاســی شــدن آینده نگرانــه«2  نامیــده می شــود، ممکــن 
ــه در »سیاســی  ــاوت ک ــن تف ــا ای ــد؛ ب ــازی قابل مقایســه باش ــکارتر سیاسی س ــای آش ــا گونه ه اســت ب
ــد و  ــرا بدانن ــازی مب ــئولیت سیاسی س ــود را از مس ــد خ ــتمداران می توانن ــه« سیاس ــدن آینده نگران ش

بدیــن ترتیــب هزینــه ی سیاســی کمتــری متحمــل شــوند.

امــا بایــد توجــه داشــت کــه مســئولیت سیاسی ســازی اداره ممکــن اســت عــاوه بــر قــوه مجریــه 
ــط  ــوع رواب ــوه مقننــه نیــز بشــود. در ایــن »سیاسی ســازی مضاعــف«3 کــه بیشــتر، پیامــد ن شــامل ق
قــوا در برخــی نظام هــای سیاســی اســت، قــوه مقننــه نیــز ممکــن اســت تــاش کنــد منصوبیــن خــود 

را بــر مناصــب اداری بنشــاند.

همین طــور، عامــان اجتماعــی نیــز بــا وجــود برخــوردار نبــودن از اختیــار انتصــاب، ممکــن اســت 
در واگــذاری مناصــب بــه افــراد اعمــال نفــوذ کننــد کــه »سیاسی ســازی اجتماعــی«4 نامیــده می شــود.

ــات  ــی« خدم ــر »حرفه ای گرای ــازی ب ــای سیاسی س ــن گونه ه ــک از ای ــر ی ــی ه ــای عمل پیامده
کشــوری کــه بــا بی طرفــی آن نســبت نزدیــک دارد، ممکــن اســت متفــاوت باشــد؛ امــا از نقطــه نظــر 
ــوب  ــرد مطل ــر کارک ــه دامن گی ــت ک ــی اس ــازی آفت ــه سیاسی س ــت ک ــن اس ــر ای ــرض ب ــاری ف هنج
ــب  ــه مرات ــی ب ــص اهمیت ــا دوام و متخص ــه ی اداری ب ــه در آن بدن ــود ک ــک می ش ــت دموکراتی سیاس
بیــش از مقامــات سیاســی در سیاســت گذاری عمومــی دارد؛ بــه عبــارت دیگــر، »صاحیــت بی طــرف« 

ــود. ــته می ش ــت ها انگاش ــرای سیاس ــم و اج ــت تنظی ــازی کیفی ــرط بیشینه س پیش ش

1-Redundant Politicisation.

2-Anticipatory Politicisation.  

3-Dual Politicisation.  

4-Social Politicisation.  
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گفتــار پنجــم. تبعیــت اداره از سیاســت: دفــاع از نظــارت سیاســی 
بــر اداره

ــر اداره ی عمومــی وجــود  ــه ســود کنتــرل سیاســی بیشــتر ب ــا ایــن حــال، اســتدلال هایی نیــز ب ب
ــتمداران  ــه سیاس ــت مســتقیم سیاســی در اداره ب ــه دخال ــن اســت ک ــتدلال ای ــن اس دارد. معمول تری
ــه اجــرای موفــق سیاست هایشــان  ــد کــه ب ــه کار گیرن ــی را ب منتخــب مــردم امــکان می دهــد مأموران
متعهــد باشــند؛ اگــر صاحیــت و دانــش تخصصــی مســتخدمان کشــوری مهــم اســت، عاقــه ی مأموران 

اداری بــه موفقیــت دولــت حاکــم نیــز بــه همیــن ســان مهــم اســت.

ــص و  ــار تخص ــوری در حص ــتخدمان کش ــدن مس ــور ش ــود محص ــه می ش ــر، گفت ــوی دیگ  از س
ــه دنبــال خواهــد داشــت و  ــزوای آن هــا از جامعــه را ب ــه ادعــای بی طرفــی، ان جابجــا نشــدن آن هــا ب
ــد دموکراســی( از  ــا نمایندگــی کــردن بوروکراســی )همانن ــده«1 ی ــا »بوروکراســی بازنماین ــر ب ــن ام ای
ــا جامعــه  جامعــه ناســازگار اســت. سیاســی شــدن اداره هــر چنــد بهتریــن راه پیونــد دولــت و اداره ب

ــد.2 ــدی باش ــن پیون ــی چنی ــد بان ــت، می توان نیس

نکتــه ی دیگــر این کــه بنــا بــه تحلیــل برخــی اگــر قــدرت در یــك ســاختار حکومتــی )مثــاً امریــکا( 
دچــار پراکندگــی باشــد، بــه دلیــل فقــدان یــك مرکــز قــدرت فراگیــر، هیــچ یــك از بازیگــران آن قــدر 
قــوی نیســت کــه قــادر بــه تنظیــم یــک برنامــه ی سیاســی روشــن باشــد و نهادهــای تابــع بــرای انجــام 
مأموریــت خــود نمی تواننــد بــه یــک سلســله مراتب رســمی قــدرت کــه بــه آن هــا قــدرت کافــی بــرای 
انجــام کارشــان ببخشــد، تکیــه کننــد؛ در نتیجــه اداره ی عمومــی در ســطح ملــی و محلــی همیشــه 
سیاســی اســت و ایــن دلیــل، کافــی اســت کــه اداره کننــدگان بــرای انجــام کارهــای خــود همــواره از 
نظــر سیاســی، آگاه، فعــال )و بلکــه حامــی سیاســت حاکــم( باشــند. در ایــن شــرایط جدایــی اداره از 

سیاســت قریــن توفیــق نخواهــد بــود.

ــد  ــه تأکی ــود؛ این ک ــه می ش ــی ارائ ــن جدای ــه ای ــم علی ــی ه ــتدلال اخاق ــک اس ــاوه، ی ــه ع  ب
ــی سیاســی اداره، باعــث می شــود اداره کننــدگان وظیفــه ی خــود  ــی و بی طرف ــر کارای بیــش از حــد ب
را منحصــر بــه اجــرای سیاســت ها بداننــد؛ بی آن کــه بــه پیامدهــای اخافــی آن در ارتبــاط بــا اقشــار 

1-Representative bureaucracy.

 2-Peters, B. G. ‘Politicisation: What Is It and Why Should We Care?’ in: Christine, N., Vanhoonacker, S. and Luc  

Verhey (eds(, Civil Servants and Politics, A Delicate Balance, UK: Palgrave Macmillan, 2013: 20-21
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ــه  ــی اداره، چــه بســا اداره را ب ــی و بی طرف ــر جدای ــد مفــرط ب ــع، تأکی نابرخــوردار بیندیشــند.1 در واق
ابــزار صــرف سیاســت بــدل کنــد. ایــن رویکــرد ابــزاری بــه اداره، یــک بــار دیگــر چالــش سیاسی ســازی 

ــد. ــا می نه ــروی م ــوده اســت، روب ــز ب ــردازان تمای ــی برخــی نظریه پ ــه نگران اداره را ک

گفتار ششم. بازخوانی خطوط تمایز

گفتــه می شــود بــه طــور کلــی پنــج عامــل شــکل دهنده ی رابطــه ی سیاســتمداران و اداره کننــدگان 
اســت؛ بــه عبــارت دیگــر، پنــج عامــل، تعیین کننــده ی تفــاوت میــان ایــن دو گــروه از مراجــع عمومــی 
ــی  ــای اصل ــش )سیاســی(، ارزش ه ــری و گرای ــش، جهت گی ــی اســت: نحــوه ی انتخــاب و گزین و دولت
ــاب  ــش و انتخ ــوه ی گزین ــورد نح ــتفاده.2 در م ــورد اس ــای م ــا و ابزاره ــای آن ه ــك، کارکرده ــر ی ه
ــون اساســی ها و قوانیــن  ــن اســت کــه معمــولًا قان سیاســتمداران و مســتخدمان کشــوری واقعیــت ای
ــی از  ــف متنوع ــاب طی ــار انتص ــی اختی ــات سیاس ــه مقام ــف ب ــی مختل ــای سیاس ــادی در نظام ه ع
مســتخدمان )مدیــران( را می بخشــند ولــی عکــس قضیــه صــادق نیســت و مأمــوران اداری، اختیــاری 
قانونــی و رســمی در تعییــن و انتخــاب مقامــات سیاســی ندارنــد، هــر چنــد ممکــن اســت در معرفــی 
ــرض کاســیک در  ــای سیاســی، ف ــورد جهت گیری ه ــد. در م ــوذ کنن ــال نف ــان( اعم ــه پارلم ــا )ب آن ه
ســنت تفکــر اداری در اروپــا و آمریــکا ایــن بــوده اســت کــه بــرای کارآمــدی و کارکــرد عقانــی دولــت، 
دور نگــه داشــتن اداره از سیاســت یــا بــه اصطــاح »بی طرفــی سیاســی« اداره و از آن ســو، بازداشــتن 
سیاســت و سیاســتمداران از دخالــت در اداره ضرورتــی ناگزیــر اســت؛ همــان پدیــده ای کــه از آن بــه 
عنــوان »صاحیــت بی طــرف«3 اداری یــاد می شــود. »صاحیــت بی طــرف« یعنــی »توانایــی انجــام کار 

 1-Demir, T. ‘Politics and Administration, Three Schools, Three Approaches, and Three Suggestions,’ Administrative
Theory & Praxis, Vol. 31, No. 4, 2009: 512
 2-See: Svara, J. H. ‘Complexity in Political-Administrative Relations and the Limits of the Dichotomy Concept,’  
Administrative Theory & Praxis, Vol. 28, No. 1, 2006: 121-139

ــات  ــی اســت کــه در ادبی ــرت کافمــن، محقــق آمریکای ــداع هرب 3. اصطــاح »صاحیــت بی طــرف« )neutral competence( اب
مربــوط بــه اداره عمومــی بســیار شــایع اســت. وی در ســال 1956 م. در مقالــه ای پرنفــوذ، »نمایندگــی، صاحیــت بی طــرف و 
رهبــری اجرایــی« را ســه ارزشــی دانســت کــه نهادهــای اداری در آمریــکا در واکنــش بــه شــرایط جــاری در ادوار مختلــف تاریخی، 
بــه ترتیــب، بــر اســاس آن ســازمان یافتــه و عمــل نموده انــد. بــه عقیــده ی وی، تأکیــد بــر »صاحیــت بی طــرف« اداری از نیمــه 
دوم قــرن نوزدهــم واکنشــی بــود بــه تأکیــد بیــش از حــدی کــه بــر ارزش »نمایندگــی« شــهروندان می شــد کــه منجر بــه افزایش 
مناصــب انتخابــی )سیاســی( و تقویــت سیســتم تــاراج )spoils system( در واگــذاری مناصــب اداری )سیاســی( بــه افــراد گردیــده 
بــود؛ همان گونــه کــه تأکیــد فــراوان بــر »صاحیــت بی طــرف« اداره، منجــر بــه تشــکیل »حوزه هــای صاحیــت آزاد از نظــارت 
ــوران و کارگزاری هــا  ــاده مســتقل تصمیم گیــری« توســط مأم ــر فوق الع ــیِ رؤســای سیاســی آن هــا« و »شــکل گیری جزای واقع
شــده بــود و »رهبــری اجرایــی« و تقویــت مجریــه فــدرال واکنشــی بــود بــه ایــن تاشــی و پراکندگــی نهــادی و اجرایــی؛ ر.ک:
 Kaufman, H. ‘Emerging Conflicts in the doctrines of public administration,’ American Political Science Review, Vol.
50, 1956: 1057-1073
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دولــت بــه نحــوی ماهرانــه و مطابــق معیارهــای روشــن و عینــی تــا تعهــد و وفــاداری فــردی یــا حزبــی 
یــا چیــز دیگــر«. گفتــه می شــود صاحیــت بی طــرف بــه ایــن معنــا حــاوی دو وجــه اســت: یــک وجــه 
منفــی یــا ســلبی حــاوی آن چــه کــه نبایــد مســتخدمان کشــوری بــر اســاس آن عمــل کننــد؛ یعنــی 
»تعهــد و وفــاداری فــردی یــا حزبــی یــا چیــز دیگــر« و دوم، وجــه ایجابــی حــاوی آن چــه کــه بایــد 
مســتخدمان کشــوری بــر اســاس آن عمــل کننــد؛ یعنــی »معیارهــای روشــن و عینــی« کــه در واقــع 

همــان صاحیــت حرفــه ای اســت.1

لــزوم صاحیــت حرفــه ای کارکنــان دولــت مــا را بــه شناســایی تفــاوت ارزش هــای حاکــم بــر اعمال 
ــی«  ــا »حرفه ای گرای ــه ای ی ــت حرف ــد. صاحی ــت می کن ــدگان و سیاســتمداران هدای ــار اداره کنن و رفت
بــه معنــای اســتقال، تجربــه، تعهــد بــه منافــع عمومــی )کــه ممکــن اســت پادشــاه، دولــت، قانــون 
اساســی یــا مــردم نماینــده آن شــناخته شــوند(، اخــاق )حرفــه ای( و مســئولیت غیرحزبــی در برابــر 
ــن در  ــت اســت؛2 ای ــودن کارکنــان دول ــه ب ــن شــاخصه های حرف مقامــات سیاســی و مــردم از مهم تری
حالــی اســت کــه باورهــا و ایدئولــوژی، تمایــل بــه پیشــبرد خیــر جامعــه بــه عنــوان یــک کل و تعهــد 
بــه ســازمان دهی و بهره بــرداری از تجربــه از مهم تریــن ارزش هــای حاکــم بــر سیاســتمداران شــناخته 

می شــود.

ایــن ارزش هــا حســب مــورد در عرصه هــای سیاســت و اداره غلبــه دارنــد؛ آن هــا نــه جایگزیــن هــم 
بلکــه مکمــل یکدیگرنــد. »دوگانگــی ارزش هــای بوروکراتیــک و ارزش هــای دموکراتیــک، مطلــق نیســت. 
ارزش هــای اداری نه تنهــا شــامل کارآمــدی، صرفه جویــی و اثربخشــی می شــود؛ بلکــه قانــون، خدمــت 

عمومــی، عدالــت و صداقــت را نیــز در بــر می گیــرد.«3

1-Overeem, P. ‘The Value of The Dichotomy: Politics, Administration, and The Political Neutrality of Administra-

tors,‘ Administrative Theory & Praxis, Vol. 27, No. 2, 2005: 315

ــی سیاســی« )political difference( نامیــده می شــود،  ــا آن چــه »بی تفاوت ــا »صاحیــت بی طــرف« ب 2. بی طرفــی اداری ی

تفــاوت دارد؛ مســتخدمان کشــوری بــه عنــوان شــهروند حــق دارنــد انتخاب هــای سیاســی خود را داشــته باشــند اما بــه عنوان 

مأمــور عمومــی بایــد بی طرفانــه عمــل کننــد؛ بــه عبــارت دیگــر، مأمــوران عمومــی نبایــد در انجام وظایــف، حــب و بغض های 

ــان در نظام هــای مختلــف متفــاوت اســت. ر.ک: سیاســی شــخصی خــود را اعمــال کننــد. هرچنــد میــزان آزادی عمــل آن

 Overeem, P. ‘The Value of The Dichotomy: Politics, Administration, and The Political Neutrality of Administrators,’

Administrative Theory & Praxis, Vol. 27, No. 2, 2005: 314

3-Yang, K. & Holzer, M. ‘Re-Approaching the Politics/Administration Dichotomy and Its Impact on Administra-   

tive Ethics,‘ Public Integrity, Vol. 7, No. 2, 2005: 115
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کارویژه هــای مســتخدمان اداری و سیاســتمداران نیــز بــا وجــود همپوشــی، متمایزنــد؛ اداره، 
ــار  ــدگان انتظ ــه از اداره کنن ــت ک ــی اس ــن کارکردهای ــت گذاری مهم تری ــاوره در سیاس ــت و مش مدیری
ــتمداران  ــای سیاس ــان، کارویژه ه ــیابی کارکن ــارت و ارزش ــت ها، نظ ــد سیاس ــن و تأیی ــی رود و تعیی م
ــه  ــن این ک ــی »در تعیی ــه در گذشــته اشــاره شــد، مســتخدمان عموم ــا چنان ک شــناخته می شــود؛ ام
چــه کســی چــه چیــزی را از بخــش عمومــی دریافــت کنــد، ایفــای نقــش می کننــد«1 اداره کننــدگان 
هــم در تنظیــم سیاســت ها )از راه مشــاوره( ایفــای نقــش می کننــد و هــم بــا اعمــال اختیــار گزینشــی 

ــند. ــکل می بخش ــه آن ش ــت ها ب ــرای سیاس در اج

ــزار  ــولًا از اب ــتمداران معم ــد؛ سیاس ــم متفاوت ان ــا ه ــز ب ــروه نی ــن دو گ ــای ای ــرانجام، ابزاره س
ــتفاده  ــود اس ــداف خ ــبرد اه ــد و پیش ــای جدی ــاد فرصت ه ــرای ایج ــازی ب ــازی و حزب س ائتاف س

می کننــد و حــال آن کــه ابزارهــای اداره کننــدگان، داده-محــور و عقانی تــر اســت.

ــز  ــز اداره از سیاســت و تمای ــرای تمی ــل و نشــانه های آشــکاری ب ــت دلای ــد گف ــب بای ــن ترتی بدی
سیاســتمداران از اداره کننــدگان وجــود دارد؛ بــا ایــن حــال، پیداســت کــه در دولت هــای مــدرن امــروزی 
ــه اخــاق  ــد ب ــه ای پایبن ــت حرف ــدون پشــتوانه ی مدیری ــا سیاســت ب ــرل سیاســی، ی ــدون کنت اداره ب
ــدگان را  ــی و اداره کنن ــوران انتخاب ــن مأم ــه ی بی ــود »رابط ــه می ش ــت. گفت ــور نیس ــه ای قابل تص حرف
بــه ســادگی می تــوان بــه عنــوان تعامــل بیــن کنتــرل سیاســی و اســتقال حرفــه ای در نظــر گرفــت؛ 
کنتــرل متضمــن ارائــه ی دســتورالعمل و نظــارت اســت و اســتقال، اعمــال نظــر حرفــه ای در تنظیــم 
سیاســت و حفــظ موازیــن حرفــه ای در اجــرا اســت.«2 نقــش مناســب اداره در یــک نظــام مردم ســالار 

محصــول تعامــل ایــن دو در متــن ســنت اداری و ســاختار سیاســی هــر کشــور اســت.

از ایــن رو اخیــراً عــده ی بیشــتری از محققــان بــه جــای تمایــز از ســازگاری و »مکمــل بــودن«3 ایــن 
دو عرصــه ی عمومــی ســخن می گوینــد.

مکمــل بــودن سیاســت و اداره ایــن اســت کــه »رابطــه ی بیــن مأمــوران منتخــب و اداره کننــدگان 

 1-Peters, B. G. and Pierre, J. ‘Politicization of the civil service: concepts, causes, consequences’, in: Peters, B. G.

 and Pierre, J. (eds), Politicization of the civil service in Comparative Perspective, The quest for control, Routledge,

2004: 2

 2-Svara, J. H. ‘The Myth of the Dichotomy: Complementarity of Politics and Administration in the Past and Future

of Public Administration,’ Public Administration Review, Vol. 61, No. 2, 2001: 179

3-Complementarity.  
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ــناخته  ــان ش ــال همپوش ــن ح ــز و در عی ــای متمای ــترده، نقش ه ــل گس ــل، تعام ــتگی متقاب ــا وابس ب
می شــود و ســلطه ی سیاســی و تبعیــت اداری بــا نفــوذ متقابــل در سیاســت گذاری و اداره ی همزیســتی 
دارد. مکمــل بــودن بــه ایــن معنــی اســت کــه سیاســت و اداره بــا یکدیگــر یــک کل را در حکمرانــی 

ــد.«1 ــکیل می دهن ــک تش دموکراتی

ــای  ــه نظــر، جنبه ه ــه ب ــه را ک ــه آن چ ــن اســت ک ــوت آن ای ــی و نقطــه ق ــوی تکمیل اســاس الگ
ــا یکدیگــر  ــل، تبعیــت و اســتقال، ب ــز و وابســتگی متقاب ناســازگار اداره ی عمومــی اســت، نظیــر تمای
ســازگار می کنــد و تنش هــای احتمالــی بــا احتــرام متقابــل بــه ارزش هــای یکدیگــر مرتفــع می شــود؛ 
ــئولیت  ــه مس ــدگان ب ــد و اداره کنن ــرام می گذارن ــدگان احت ــری اداره کنن ــه حرفه ای گ ــتمداران ب سیاس
سیاســی. بدیــن ترتیــب، سیاســتمداران و اداره کننــدگان در فضــای احتــرام متقابــل و تعهــد بــه ارزش ها 

ــه هــم می پیوندنــد. حــول طــرح مشــترک »حکمرانــی و خدمــت« ب

گفتار هفتم. پیوند سیاست و اداره در یک نظام مردم سالار

واقعیــت ایــن اســت کــه تفــاوت و تمایــز سیاســت و اداره نــه ماهــوی اســت نــه بــر یــک منطــق 
پیشــینی اســتوار اســت. ماهــوی نیســت؛ چراکــه هیــچ تفــاوت کیفی میــان موضوعــات سیاســی و اداری 
وجــود نــدارد؛ تصمیمــی ممکــن اســت حســب مرجــع تصمیم گیرنــده )در بــالا یــا پاییــن( یــا زمــان و 
مــکان، سیاســی یــا اداری شــناخته شــود. نیــز ایــن تمایــز بــر یــک منطــق پیشــینی اســتوار نیســت؛ 
زیــرا هیــچ دلیلــی وجــود نــدارد کــه تمایــز عملــی یــا مفهومــی میــان سیاســت و اداره در دولت هــای 
ــه  ــاً این ک ــد؛ مضاف ــته باش ــود داش ــه وج ــه ی آن، همیش ــون و دامن ــر از چندوچ ــرف نظ ــدرن، ص م
ــی و  ــه دموکراس ــادار ب ــدرن وف ــای م ــوص حکومت ه ــم، مخص ــدا گفتی ــه در ابت ــز، چنان ک ــن تمای ای
ــت  ــوان گف ــال می ت ــن ح ــا ای ــدارد. ب ــود ن ــی وج ــای سیاس ــایر نظام ه ــت و در س ــی اس ــون اساس قان
ــز  ــن تمای ــراری ای ــع برق ــه نف ــون اساســی، اســتدلال ب ــر قان ــی ب ــدرن مبتن ــای م در همــه حکومت ه
کامــاً منطقــی و طبیعــی اســت؛ بــه ویــژه این کــه در قــرن بیســتم ایــن تمایــز بــه قوانیــن و مقــررات 
موضوعــه راه یافــت1 و بــا آرای قضایــی2 تثبیــت شــد. پــس جــای ایــن ســؤال باقــی اســت کــه کارکــرد 

 1-Overeem, P. The Politics-Administration Dichotomy; Toward a Constitutional Perspective, 2nd edition, CRC

 Press, 2012: 122; Svara, J. H. ‘The Myth of the Dichotomy: Complementarity of Politics and Administration in the

Past and Future of Public Administration,’ Public Administration Review, Vol. 61, No. 2, 2001; Svara, J. H. ‘Com-

 plexity in Political-Administrative Relations and the Limits of the Dichotomy Concept,’ Administrative Theory &

Praxis, Vol. 28, No. 1, 2006
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ایــن تمایــز چیســت و چــه دلیلــی بــرای حفــظ ایــن تمایــز وجــود دارد؟

بــا توجــه بــه مطالــب گفته شــده در مجمــوع ســه دلیــل می تــوان بــرای حفــظ تمایــز سیاســت و 
اداره برشــمرد: دلیــل اول اداری اســت؛ تمایــز سیاســت و اداره بــه ویــژه جداســازی سیاســت حزبــی از 
ــه حفــظ و پیشــبرد ارزش هــای اداری نظیــر ثبــات، اتکاپذیــری، کارایــی و اثربخشــی  ــد ب اداره می توان
و از ایــن طریــق، حرفه ای گرایــی اداره کننــدگان و مســتخدمان کشــوری کمــک کنــد. بدیــن ترتیــب، 
ــادی  ــا حــدود زی ــه وجــود مــی آورد کــه ت ــرای اداره کننــدگان ب ــز سیاســت و اداره وضعیتــی را ب تمای
ــز، امــکان  ــرای برقــراری ایــن تمای ــا وضعیــت قضــات قابل مقایســه اســت. یــک انگیــزه ی مضاعــف ب ب
ــی  ــی در اداره ی عموم ــش خصوص ــم از بخ ــازاری و مله ــای ب ــی و رویه ه ــون مدیریت ــری فن به کارگی
اســت کــه البتــه پیامــد ذاتــی و ضــروری تمایــز سیاســت و اداره نیســت؛ بلکــه همــزاد جریــان »مدیریت 
عمومــی نویــن« اســت کــه از دهــه 80 میــادی در کشــورهای صنعتــی پدیــدار شــد. از نظریه پــردازان 
کاســیک می تــوان آموخــت کــه جدایــی سیاســت و اداره بــدون آمیــزش اداره و بــازار ممکــن اســت.

دلیــل دوم کــه از جهــات بســیاری مقابــل دلیــل اول اســت، ایــن اســت کــه ایــن تمایــز می توانــد 
ابــزاری باشــد بــرای حمایــت از کیفیــت سیاســت )دموکراتیــک( و جلوگیــری از دخالت هــای اداری در 
سیاســت و بدیــن طریــق حفــظ ارزش هــای سیاســی نظیــر انجــام تبادل نظرهــای آشــکار، پاســخگویی 
ــر.  ــای دیگ ــوی و ارزش ه ــری ق ــود رهب ــدرت، وج ــه ی ق ــازی منصفان ــکل گیری ب ــک، ش دموکراتی
طبیعــی اســت هــرگاه، هــدف اصلــی برقــراری تمایــز چنیــن تعریــف شــود، تأکیــد نوعــاً نــه بــر جدایــی 
بلکــه تبعیــت اداره از سیاســت خواهــد بــود. »اولویــت سیاســت« نتیجــه ای اســت کــه از ایــن رابطــه 

ــادی دارد. ــداران زی ــر طرف ــه وب ــا تأســی ب ــاره ای ب ــای ق برمی خیــزد و در اروپ

ــرای حفــظ تمایــز سیاســت و اداره وجــود دارد؛ امــا از  بنابرایــن، دلایــل اداری و سیاســی کافــی ب
ایــن دو قطــب بــه ظاهــر مخالــف و ناهمســان، آیــا می تــوان بــه یــک کل همســاز رســید؟ اساســاً چــه 
ــله مراتب( و  ــاط، سلس ــدی، انضب ــی )قاعده من ــازگار بوروکراس ــای ناس ــازی ارزش ه ــرای همس ــی ب دلیل
دموکراســی )آزادی، برابــری، پاســخگویی بــه مــردم( وجــود دارد، اگــر ارزش هایــی بالاتــر از ارزش هــا و 
هنجارهــای اداری و سیاســی وجــود نداشــته باشــد؟ ایــن همــان دلیــل ســوم حفــظ مرزهــای سیاســت 

1. تفکیــک مدیــران سیاســی کــه صاحــب »مقــام« خوانــده می شــوند و مدیــران حرفــه ای در تبصــره 4 مــاده 54 و مــاده 

71 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مصــوب 1386 در ایــران، نمونــه ای از چنیــن تمایزهــای قانونــی اســت.

  اســتثنا کــردن اعمــال »سیاســی« از اعمــال »اداری« مشــمول صاحیــت دادگاه هــای اداری یــا دادگاه هــای رســیدگی کننده 

بــه دعــاوی علیــه دولــت-اداره در کشــورهای مختلــف، نمونــه ای از نقــش قضــات در تثبیــت تمایــز سیاســت از اداره اســت.
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و اداره اســت کــه مبنــای آن را بایــد در »قانــون اساســی گرایی« و ارزش هــای نهفتــه در قانــون 
ــا سیاســت را از  ــد ی ــرط اداره می انجام ــازی مف ــه سیاسی س ــا ب ــود آن ی ــه نب ــی جســت ک اساســی پ
ــروعیت  ــار مش ــا معی ــک ی ــی گرایی« مح ــون اساس ــد. »قان ــی می کن ــود ته ــک خ ــوای دموکراتی محت
ــی اداری  ــا بی طرف ــز سیاســت و اداره ی ــه تمای ــن اســت ک ــت ای ــد سیاســت و اداره اســت. واقعی پیون
به خودی خــود ارزش نیســت؛ بلکــه در صورتــی ارزش دارد کــه در خدمــت ارزش هــای »قانــون 
ــی،  ــت، آزادی، خودگردان ــون عدال ــی همچ ــون اساس ــرر در قان ــای مق ــد. ارزش ه ــی گرایی« باش اساس
ــرج«  ــه خ ــد »ب ــک می توان ــام دمکراتی ــک نظ ــم در ی ــت ک ــداری دس ــئولیت پذیری و اخاق م مس
ــود( و اداره  ــا خ ــردن اداره ب ــراه ک ــتمداران در هم ــی سیاس ــتن از عوام گرای ــه کاس ــت )از جمل سیاس
ــردم(  ــزد م ــا ن ــت آن ه ــه مقبولی ــتر ب ــش بیش ــا و گرای ــی برنامه ه ــر اثربخش ــر ب ــد کمت ــاً تأکی )مث
ــی،  ــز مفهوم ــن تمای ــت و اداره در عی ــب سیاس ــن ترتی ــد. بدی ــاه کن ــت و اداره را کوت ــل سیاس فواص
ــد  ــر را تحدی ــل یکدیگ ــای عم ــا عرصه ه ــد ی ــه نمی گیرن ــم فاصل ــاختاری از ه ــی س ــردی و حت کارک
نمی کننــد؛ بلکــه ذیــل ارزش هــای مقــرر در قانــون اساســی بــرای تحقــق اهــداف و ارزش هــای مشــترك 

گام برمی دارند.  
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نتیجه گیری
ــا مســتخدم کشــوری متفــاوت  ــا مأمــور اداری ی ــد سیاســت، اداره نیســت و سیاســتمدار ب بی تردی
اســت؛ بنابرایــن در ظاهــر، مشــکلی در تشــخیص و تمایــز سیاســت و اداره وجــود نــدارد. می تــوان بــه 
ــد دوگانگــی سیاســت و اداره اســت؛ این کــه  ــد از مفهوم ســازی ها اســتناد کــرد کــه مؤی فهرســتی بلن
ــی  ــد ول ــتمداران تازه کارن ــوب؛ سیاس ــدگان، منص ــی اداره کنن ــوند ول ــاب می ش ــتمداران، انتخ سیاس
ــدگان،  ــا سیاســت گذارند و اداره کنن ــر ی ــتمداران تصمیم گی ــه ای؛ سیاس ــدگان، مجــرب و حرف اداره کنن
ــا  ــد. ب ــدگان، گمنام ان ــی اداره کنن ــد ول ــردم می نمایانن ــه م ــم؛ سیاســتمداران، خــود را ب مجــری تصمی
ایــن حــال تشــخیص مــرز دقیــق سیاســت و اداره و چرایــی وجــود چنیــن مــرز و تمایــزی خوب روشــن 
ــی واقعیــت موجــود در  ــر یــک منطــق پیشــینی اســتوار نیســت، ول ــز سیاســت و اداره ب نیســت. تمای
اغلــب دولت هــای مــدرن اســت. در واقــع رونــد تحــولات دولــت و اداره ی عمومــی در اغلــب کشــورها و 
بــه ویــژه کشــورهای غربــی، هــر چنــد بــا یــک پشــتوانه ی نظــری وجــود نوعــی تمایــز میــان سیاســت 
ــز مفهومــی و کارکــردی میــان سیاســت و  و اداره را ایجــاب کــرده اســت؛ بنابرایــن، وجــود یــک تمای
اداره بــه نظــر امــری پذیرفتــه شــده اســت. هــر چنــد، گوناگونــی مفهوم ســازی ها و تجــارب متفــاوت 

کشــورها بــر ابهــام موضــوع افــزوده اســت.

رابطــه ی سیاســت و اداره در جوامــع امــروزی بــا چالش هــای بیشــتر و شــدیدتری هــم روبروســت؛ 
ــت  ــث تقوی ــی باع ــت گذاری عموم ــد سیاس ــه در رون ــش و تجرب ــد دان ــش روبه رش ــرف، نق ــک ط از ی
جایــگاه اداره شــده و بــر امــکان نفــوذ و تأثیرگــذاری مأمــوران اداری بــر محتــوای سیاســت ها افــزوده 
اســت و از ســوی دیگــر، گرایــش فزاینــده ی سیاســتمداران بــه دخالــت و اعمــال نفــوذ در اداره، آرمــان 
ــن  ــر ای ــاوه ب ــرده اســت. ع ــه ک ــش مواج ــا چال ــت بی طــرف« اداره را ب ــا »صاحی ــی اداری ی بی طرف
بین المللــی در  نهادهــای  نقــش  افزایــش  و  بین المللــی  و  ظهــور دیوان ســالاری های منطقــه ای 
ــن  ــی ای ــر پیچیدگ ــژه( ب ــه وی ــی ب ــورهای صنعت ــوم کش ــا )در عم ــت گذاری ها و تصمیم گیری ه سیاس

روابــط افــزوده اســت.

امــا در ایــن رابطــه، نگرانــی اصلــی تأثیــرات )مخــرب( سیاســت بــر اداره اســت؛ همــان پدیــده ای که 
ــاً  از آن بــه »سیاسی ســازی« اداره تعبیــر می شــود؛ بنابرایــن، دغدغــه ی اولیــه ی نظریه پــردازان و احیان
عمــوم شــهروندان، رســیدن بــه نوعــی موازنــه ی مثبــت میــان سیاســت و اداره اســت. تــا از یــک طــرف، 
خدمــات عمومــی از کنتــرل سیاســی آشــکار محفــوظ باشــد و از طــرف دیگــر، مســئولیت سیاســی و 
ــاً  ــت گذاری های احیان ــری و سیاس ــهم آن در تصمیم گی ــا س ــت ها ی ــرای سیاس ــی اداره در اج اخاق
نادرســت، نادیــده گرفتــه نشــود. ولــی همــه ی حــرف ایــن اســت کــه در عرصــه )بــه گفتــه برخــی( در 
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ذات، سیاســی خدمــات عمومــی و در رویارویــی بــا میــل همیشــگی سیاســتمداران بــه همــراه کــردن 
بدنــه ی اداری بــا سیاســت حاکــم و از آن ســو، پافشــاری متخصصــان اداره بــر دانــش حرفــه ای خــود بــه 
هنــگام سیاســت گذاری و اعمــال اختیــار گزینشــی مســتخدمان اداری در اجــرای سیاســت ها، چگونــه 
می تــوان بــه همســازی واقع بینانــه میــان سیاســت و اداره یــا دموکراســی و بوروکراســی دســت یافــت؟

بــه گمــان مــا ارزش هــای مقــرر در یــک قانــون اساســی مردم ســالار و تأکیــد آن بــر ارزش هایــی 
چــون عدالــت، مردم ســالاری، مســئولیت پذیری، خودگردانــی و اخاق مــداری می توانــد دلایــل 
ــان سیاســت و اداره فراهــم  ــراری تعامــل ســازنده می ــز و در عیــن حــال برق ــرای حفــظ تمای ــی ب کاف
کنــد. بدیــن ترتیــب سیاســت و اداره در عیــن تمایــز مفهومــی، کارکــردی و حتــی ســاختاری از هــم 
فاصلــه نمی گیرنــد یــا عرصه هــای عمــل یکدیگــر را تحدیــد نمی کننــد؛ بلکــه ذیــل ارزش هــای مقــرر 
در قانــون اساســی بــرای تحقــق اهــداف و ارزش هــای مشــترك گام برمی دارنــد؛ امــا ترســیم فواصــل و 
نقــاط تمایــز، همپوشــی و تعامــل میــان ایــن دو عرصــه »حکمرانــی و خدمــت« بــه ویژگــی منحصــر 

قانون اساسی گرایی و سنت اداری در هر کشور بستگی دارد.  
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تأملــی بــر مراجــع صلاحیــت دار و آییــن شــکلی ســلب 
مالکیــت اراضــی در حقــوق ایــران و فرانســه

مسعود لعلی سراب  *
محمد مظهری  **
علی حاجی پور کندرود *** 

چکیده
در نظام هــای حقوقــی مــدرن، دولــت از قــدرت تملــک اراضــی بــه منظــور تأمیــن بخشــی از اهــداف 
ــه منظــور تأمیــن حقــوق  عمومــی، برخــوردار اســت و قوانیــن، دامنــه ی اختیــارات مراجــع دولتــی را ب
ــع  ــه مراج ــت ک ــن اس ــش رو ای ــه ی پی ــی مقال ــؤال اصل ــتا س ــن راس ــد. در ای ــن می کنن ــه تعیی مالکان
صاحیــت دار در فراینــد ســلب مالکیــت در حقــوق ایــران و فرانســه کدام انــد و رونــد ســلب مالکیــت در 
ایــن دو کشــور بــا لحــاظ منافــع عمومــی بــه چــه ترتیبــی اســت؟ نتایــج پژوهــش حاضــر حاکــی از آن 
ــه ی اداری و قضایــی و طــی دو  اســت کــه در فرانســه عملیــات ســلب مالکیــت توســط نهادهــای دوگان
مرحلــه ی اداری و قضایــی انجــام می شــود؛ مقامــات اداری آن را آغــاز و دادرســان و قاضــی ویــژه ی تملکات 
دادگســتری بــا صــدور قــرار انتقــال مالکیــت و حکــم بــه پرداخــت غرامــت بــه آن پایــان می دهنــد. امــا 
در نظــام حقوقــی ایــران اختیــارات دســتگاه های اجرایــی وســیع و نقــش دادگســتری محــدود می باشــد 
ــا ایــن حــال مداخلــه ی دادســتان  و قاضــی ســلب مالکیــت در نظــام قضایــی ایــران ناشــناخته اســت. ب
بــه عنــوان حافــظ منافــع عمومــی در مرحلــه ی انتقــال امــاک اجبــاری می باشــد. بــه عــاوه در فراینــد 
تملــک امــاک در ایــران، برخــاف فرانســه صاحبــان حقــوق در مــورد شــیوه ی تصویــب طــرح و محتــوای 
ــدون  ــی ب ــی و عمران ــای عموم ــب طرح ه ــد و تصوی ــر ندارن ــا تقاضــای تجدیدنظ ــراض ی ــکان اعت آن، ام

ــرد. ــر می شــوند، صــورت می پذی ــی کــه از طــرح متأث مشــارکت عمومــی و کســب نظــر از مالکان
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مقدمه
از جملــه حقوقــی کــه بــر طبــق موازیــن شــرعی دارای احتــرام مطلــق اســت و بــه اســتناد آیــات 
قــرآن کریــم، روایــات و ســیره مــورد بحــث بــوده، حــق مالکیــت اســت. از حــق مالکیــت در کتاب هــای 
ــون اساســی و  ــه عــاوه ایــن حــق در قان ــاد شــده اســت. ب فقهــی تحــت عنــوان »قاعــده احتــرام« ی
ــه  ــرام ب ــه ی احت ــی مقول ــأ تاریخ ــد. منش ــوردار می باش ــالا برخ ــی ب ــأن و منزلت ــادی از ش ــن ع قوانی
مالکیــت از تدویــن منشــور کبیــر 1225 میــادی در انگلســتان اســت. مهم تریــن بخــش ایــن ســند 
ــت در  ــه مالکی ــرام ب ــث احت ــن بح ــه ی بنیادی ــه پای ــت ک ــور1 اس ــور مزب ــاده 29 منش ــه م ــوط ب مرب
بســیاری از کشــورها می باشــد. ایــن میــراث حقــوق عرفــی انگلســتان در ســال های بعــد وارد اعامیــه 
حقــوق بشــر و شــهروند فرانســه گردیــد؛ لــذا در ایــن ســند بــه اســتثنای منافــع عمومــی بــر احتــرام 
ــه از  ــاب فرانس ــد از انق ــرفت های بع ــد پیش ــد.2  پیام ــد ش ــلب آن تأکی ــع س ــت و من ــق مالکی ــه ح ب
جملــه نیــاز بــه صنعتــی شــدن منجــر بــه فراهــم شــدن زمینه هــای پذیــرش مالکیــت بــه عنــوان یــک 
حــق مطلــق گردیــد.3 تنهــا اصولــی کــه در قانــون اساســی فرانســه بــا وجــود تغییــرات عمــده تــا بــه 
ــه اعامیــه حقــوق  ــه حقــوق ملــت کــه همــان مــواد هفده گان ــوط ب ــده، مباحــث مرب ــت مان حــال ثاب
بشــر و شــهروند 1789 می باشــند، اســت. در بخــش اول مــاده 17 اعامیــه مزبــور آمــده اســت: »حــق 
مالکیــت حقــی اســت غیرقابل تجــاوز و مقــدس ... .« از ســوی دیگــر ضرورت هــای زندگــی اجتماعــی، 
قانون گــذار را بــر آن داشــته تــا در مــواردی بــه واســطه ی قــدرت حاکمــه خویــش )قــدرت عمومــی( 
و در راســتای حفــظ منافــع و مصالــح جمعــی و بــه منظــور تســهیل امــکان اداره ی امــور جامعــه بــه 
ــه بررســی  ــه این ک ــان، نظــر ب ــن می ــادرت ورزد. در ای ــی ســلب مالکیــت خصوصــی مب ــد و حت تحدی
ــی  ــه تطبیق ــن مطالع ــر و همچنی ــی دیگ ــای حقوق ــده در نظام ه ــازمان های تملک کنن ــع و س مراج
ــی  ــرای نظــام حقوق ــی و ســاختاری ب ــد از نظــر حقوق ــه آن می توان ــوط ب ــی مرب ــد اداری و قانون فراین
ــر  ــد، ب ــن خصــوص فراهــم کن ــی را در ای ــران دســتاوردهایی داشــته و بســتر آسیب شناســی حقوق ای
ــر مراجــع صاحیــت دار و نیــز فراینــد  ــه ی پیــش رو رویکــردی ب ــگارش مقال ایــن اســاس، هــدف از ن
قانونــی ســلب مالکیــت در پرتــو اصــول حاکــم بــر تأمیــن منافــع عمومــی در حقــوق فرانســه و ایــران 
اســت. در ایــن راســتا، ســؤال اصلــی مقالــه ی پیــش رو ایــن اســت کــه مراجــع صاحیــت دار در فراینــد 
ــا  ــن دو کشــور ب ــت در ای ــلب مالکی ــد س ــد و رون ــران و فرانســه کدام ان ــوق ای ــت در حق ــلب مالکی س

1. متن ماده 29 چنین است: »هیچ مرد آزادی توقیف یا بازداشت یا تبعید نمی شود و یا از آزادی و دارایی های خود محروم 

نخواهد شد مگر به موجب دادرسی عادلانه یا به موجب قانون.«

 2-Sullivan E. D. and Ward, J. “A BrieF History of the Takings. Coste (Alphonse),” de L’indemnité d’expropriatlonb  

thése, soutenue en 1899 á 1a Faculté Droitde paris, 2013

3-Van Banning, T. R. The Human Right to Property, Intersentia, 2001: 135 . 
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1.  با توجه به این که اصل 41 پیش نویس دوم )ســلب مالکیت برای منافع عمومی با پرداخت قیمت  عادله( در گروه ســه حذف شــده و در 

دســتور قرار نگرفت، در مشــروح مذاکرات تصویب قانون اساســی مطلبی در مورد علت حذف آن وجود ندارد.

2. هیچ کس را نمی توان مجبور نمود ملکش را واگذار نماید مگر این که این واگذاری به ســبب منفعت عمومی باشــد و این مشــروط به 

پرداخــت غرامــت عادلانه و قبلی اســت« بدین ترتیب قانون مدنی فرانســه اصطاح منفعت عمومــی را جایگزین ضرورت عمومی نمود.

3. امینی، منصور و سید صادق کاشانی، احترام به حق مالکیت در  قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران، فصلنامه تحقیقات حقوقی، 

پاییز 1396، دوره 20، شماره 79، ص 172.

ــه در فرانســه  ــن اســت ک ــه ی نویســندگان ای ــی اســت؟ فرضی ــه چــه ترتیب ــی ب ــع عموم لحــاظ مناف
ــه ی اداری و  ــی دو مرحل ــی و ط ــه ی اداری و قضای ــای دوگان ــط نهاده ــت توس ــلب مالکی ــات س عملی
قضایــی انجــام می شــود؛ امــا در نظــام حقوقــی ایــران اختیــارات دســتگاه های اجرایــی وســیع و نقــش 
دادگســتری محــدود می باشــد. ســازمان دهی مقالــه نیــز بــه ایــن ترتیــب اســت کــه پــس از اشــاره ای 
ــه ی حاضــر، مراجــع صاحیــت دار و آییــن  ــه مفهــوم ســلب مالکیــت و موضــوع آن در مقدم ــاه ب کوت
شــکلی ســلب مالکیــت در ایــران و فرانســه طــی دو گفتــار بعــدی مــورد بحــث قــرار خواهــد گرفــت.

زمانــی کــه میــان نیازهــا و منافــع عمومــی و منافــع اشــخاص تعــارض پیــدا شــود ســلب مالکیــت 
ــه معنــای تخصیــص امــوال  ــع عمومــی، ســلب مالکیــت ب ــر اســاس منطــق مناف ــرد. ب تحقــق می پذی
غیرمنقــول بــه نیازمندی هــای عمومــی در عــوض پرداخــت بهــای عادلانــه بــا هــدف رفــع نیازمندی های 
ــل  ــد. در اص ــی می باش ــات دولت ــن مؤسس ــهرداری ها و همچنی ــا ش ــی ی ــط ادارات دولت ــی توس عموم
پانزدهــم متمــم قانــون اساســی مشــروطیت ایــران منبعــث از اصــل 11 قانــون اساســی 1831 بلژیــک 
و مــاده 17 اعامیــه حقــوق بشــر و شــهروند فرانســه، ســلب مالکیــت صرفــاً بــه جهــت منافــع عمومــی 
وارد گردیــد. ایــن اصــل در پیش نویــس اول و دوم قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران نیــز مطــرح 
گردیــده بــود ولیکــن در کمیســیون بررســی اصــول مربــوط بــه حقــوق ملــت مجلــس خبــرگان حــذف 
ــه دلیــل  ــرگان ب ــون اساســی در مجلــس خب ــدگان قان ــه نظــر می رســد دغدغــه ی تنظیم کنن شــد.1 ب
اطــاق قاعــده ی احتــرام در متــون فقهــی و عــدم ورود اســتثنایی تحــت عنــوان »تأمیــن منافــع عمومی 
بــا پرداخــت غرامــت عادلانــه« بــوده و بــه همیــن جهــت از پذیــرش قیــد »تأمیــن منافــع عمومــی« در 
ــون  ــد. امــا تهیه کننــدگان متمــم قان ــون اساســی مشــروطیت نیــز اســتنکاف گردی اصــل پانزدهــم قان
ــای ضــروری همچــون احــداث شــوارع  ــن نیازه ــرای تأمی ــه ب ــد ک ــف بودن ــر واق ــن ام ــر ای اساســی ب
ــون اساســی  ــم قان ــم متم ــن اســتثنا نیســت. در اصــل پانزده ــرش ای ــر از پذی ــه غی ــی ب ــر راه و معاب
مشــروطیت از قیــد »مجــوز شــرعی« بــرای جمــع ایــن دو نظــر اســتفاده شــد تــا منــع قانونــی بــرای 
ــون اساســی مشــروطیت  ــر و شــوارع وجــود نداشــته باشــد. دو دهــه بعــد از تصویــب قان احــداث معاب
ــع  ــرای مناف ــی از پیش بینــی مــاده ای تحــت عنــوان ســلب مالکیــت ب ــی مدن ــن قانون در هنــگام تدوی
عمومــی خــودداری شــد. ایــن در حالــی اســت کــه ایــن امــر در مــاده 545 قانــون مدنــی فرانســه مصوب 
1804 م.2 پیش بینــی شــده اســت؛3 بنابرایــن بــه جهــت اهمیــت موضــوع اصــل احتــرام بــه مالکیــت، 
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بحــث ســلب مالکیــت در قوانیــن عــادی و اساســی جمهــوری اســامی ایــران بــه صــورت صریــح قیــد 
ــون اساســی کــه مقــرر مــی دارد: »حیثیــت، جــان،  نگردیــده اســت. البتــه قیــد انتهــای اصــل 22 قان
مــال، حقــوق، مســکن و شــغل اشــخاص از تعــرض مصــون اســت مگــر در مــواردی کــه قانــون تجویــز 
کنــد« بــه دو گونــه قابــل تفســیر اســت؛ تفســیر اول بــر ایــن امــر معتقــد اســت کــه اســتثنا محــدود 
بــه موازیــن شــرعی بــوده و تفســیر دوم بیــان مــی دارد کــه ایــن اســتثنا محــدود بــه ســلب مالکیــت 
بــرای منافــع عمومــی پــس از پرداخــت بهــای عادلانــه اســت. یکــی از علمــای حقــوق معتقــد اســت 
ــزده الــی هفــده متمــم قانــون اساســی مشــروطیت حقــوق  ــه این کــه در اصــول پان ــا توجــه ب کــه: »ب
بنیادیــن ملــت در احتــرام بــه مالکیــت شــهروندان تصریــح گردیــده بــود، بنابرایــن اســتثنای ذیــل اصــل 
22 قانــون اساســی بایــد منحصــراً در محــدوده ســلب مالکیــت بــرای منافــع عمومــی تفســیر شــود.«1 
ــا گســترش شهرنشــینی و ضــرورت توســعه ی معابــر و احــداث ســاختمان های عام المنفعــه بــه نظــر  ب
می رســد کــه در اصاحــات قانــون اساســی بایســتی بــه صــورت صریــح موضــوع ســلب مالکیــت بــرای 

منافــع عمومــی تصریــح گــردد.

در رابطــه بــا موضــوع ســلب مالکیــت نیــز لازم بــه ذکــر اســت کــه مــاده قانونــی 11-11 مجموعــه 
قوانیــن ســلب مالکیــت فرانســه، ســلب مالکیــت را صرفــاً دربــاره ی تمام یــا قســمتی از امــوال غیرمنقول 
و حقــوق عینــی غیرمنقــول پیش بینــی می کنــد. بــا ایــن حــال در برخــی از مــوارد اســتثنایی موضــوع 
ــه اشــخاص  ــن اســت ب ــول ممک ــوال غیرمنق ــد. ام ــز باش ــول نی ــوال منق ــد ام ــت می توان ســلب مالکی
ــواه در آن  ــی خ ــول طبیع ــال غیرمنق ــر م ــل ه ــند. در اص ــته باش ــق داش ــی تعل ــا عموم ــی ی خصوص
ــون  ــاده 518 قان ــرد )م ــرار گی ــد موضــوع ســلب مالکیــت ق ــه، می توان ــا ن ساخت وســاز شــده باشــد ی
مدنــی فرانســه(. ســلب مالکیــت می توانــد دربرگیرنــده ی تمــام یــا قســمتی از بنــا باشــد )بنــد 1 مــاده 
ال 110 مجموعــه قوانیــن ســلب مالکیــت(. در صــورت جزئــی بــودن ســلب مالکیــت تفکیــک ممکــن 
ــا افقــی انجــام شــود کــه در ایــن  ــا انبــار زیرشــیروانی(2 ی ــه صــورت عمــودی )از زیرزمیــن ت اســت ب
ــد  ــن نقــاط ســاختمان6 ( می توان ــا بالاتری ــت هــر قســمتی )ســطح زمیــن،3 زیرزمیــن،4 اعمــاق5 ی حال

1. کاشانی، سید محمود، گفتگو با نگارنده پیرامون اصل 22 قانون اساسی، تهران: بهار، 1395.

2-Le grenier.

3-La surface du sol.  

4-Le sous–sol. 

5-LetréFonds.  

6-Les superstructures. 
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 1-La propriété du sol emporte la propriété du dessus et du dessous Le propriétaire peut faire au-dessus TouTes les

plantations

2-La regle de 1›in liénabilité du domaine public.

3-La servitude vue  .

4.  گرجی ازندریانی، علی اکبر، فرزانه حجازی و محمدامین یوسفی، حقوق سلب مالکیت )تملك اراضی(، تهران: انتشارات جنگل، 

.1395

5-Le droit deusage . 

6-Le droit emphytéose . 

7-Le droit de habitation . 

8-Le servitude de voisinage.  

9-Le servitude de Passage  .

ــان  ــی فرانســه بی ــون مدن ــاده 552 قان ــه م ــن زمین ــع شــود. در ای ــورد ســلب مالکیــت واق مســتقاً م
ــالای زمیــن و اعمــاق آن می شــود.«1 مــی دارد کــه: »مالکیــت زمیــن شــامل فضــای ب

در پاســخ بــه ایــن پرســش کــه آیــا می تــوان امــوال غیرمنقــول تبعــی را هــم مشــمول ســلب مالکیــت 
دانســت، راه حل هــای گوناگونــی مطــرح شــده اند. در اصــل ســلب مالکیــت ایــن دســته از امــوال ممکــن 
ــه ارزششــان  ــدون آســیب زدن ب ــا نتــوان آن هــا را ب ــه حســاب آینــد ی نیســت؛ مگــر آن کــه جــزء مــال ب
جابه جــا کــرد و در مــورد امــوال غیرمنقــول اشــخاص عمومــی نیــز اصــولًا امــوال داخــل در قلمــرو خصوصی 
ــده ی  ــی قاع ــرو عموم ــورد قلم ــا در م ــرد؛ ام ــت ک ــوان ســلب مالکی ــی فرانســوی را می ت اشــخاص عموم
ــلب  ــی را س ــرو عموم ــات قلم ــوان متعلق ــه بت ــت ک ــر آن اس ــی2  مغای ــی عموم ــودن دارای غیرقابل واگذارب
مالکیــت کــرد. ایــن قاعــده بســیار قدیمــی از قــرن 19 م. بــه بعــد در رویه هــای قضایــی شــورای دولتــی 
و دیــوان عالــی کشــور هــم مــورد تأییــد قــرار گرفتــه اســت. بــرای وارد کــردن اســتثنا بــه ایــن قاعــده دو 
ــد.  ــده وارد کن ــن قاع ــر ای ــه کــرده و اســتثنایی ب ــه قانون گــذار مداخل راهــکار وجــود دارد؛ نخســت این ک
ــه  ــد ب ــی می توانن ــات عموم ــه مقام ــن نظری ــق ای ــل قلمروهاســت؛3 مطاب ــه ی تحوی ــکار نظری ــن راه دومی
صــورت قطعــی امــا بــدون انتقــال مالکیــت، انتفــاع یــک مــال را بــه شــخص عمومــی دیگــری اختصــاص 
دهنــد )تغییــر اختصــاص مــال یــک نهــاد عمومــی بــه یــک نهــاد عمومــی دیگــر(. در ایــن حالــت نهــاد 

ــود.4 عمومــی اول مســتحق دریافــت یــک خســارت تعیین شــده توســط قاضــی اداری خواهــد ب

ــی  ــوق واقع ــوان حق ــت می ت ــن ســلب مالکی ــه قوانی ــی 11 مجموع ــاده قانون ــد 1 م ــر اســاس بن ب
غیرمنقــول را ســلب مالکیــت نمــود. ایــن حقــوق ابتدائــاً شــامل حقــوق واقعــی ناشــی از مــال غیرمنقول 
ــری،10  ــور،9 حق المج ــل حق العب ــاق8 )از قبی ــکنی(،7 ارتف ــری و س ــی،6 عم ــاع5 )رقب ــق انتف ــد ح مانن
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حق المیــزان، گذاشــتن نــاودان(، حــق رؤیــت1 )ماننــد گذاشــتن پنجــره رو بــه ملــک دیگــری( و حــق 
بهره بــرداری از معــادن )مــواد 36 و 55 مجموعــه قوانیــن معــادن فرانســه( می باشــند. اصــولًا از امــوال 
ــک  ــه ی ــر 1935 فرانس ــه 30 اکتب ــن آیین نام ــود ای ــا وج ــرد؛ ب ــت ک ــلب مالکی ــوان س ــول نمی ت منق

ــی را صــادر می کــرد. ــاع مل ــه دف ــوط ب ــات مرب ــورد اجــازه ســلب مالکیــت امتیازنامه هــای اختراع م

ــروه  ــه دو گ ــوال را ب ــی فرانســه ام ــون مدن ــا اســتفاده از قان ــران ب ــی ای ــون مدن ــدگان قان تهیه کنن
منقــول و غیرمنقــول تقســیم کردنــد. حســب مــواد 1، 3، 4، 5، 7، 8، 10 و 11 لایحــه قانونــی نحــوه ی 
خریــد و تملــک نیــز حاکــی از ایــن اســت کــه آن چــه در ایــن لایحــه موضــوع تملــک قــرار می گیــرد 
»مــال و حقــوق مالکانــه« اســت؛ یعنــی موضــوع تملــک بــر مفهــوم حــق مالکیــت در معنــای وســیع آن 
اســتوار اســت. موضــوع مالکیــت ممکــن اســت عیــن باشــد کــه مســتند آن کاربــرد واژه هــای اراضــی، 
ابنیــه، مســتحدثات و تأسیســات در مــواد مختلــف لایحــه از جملــه مــواد 1، 3 و 4 اســت و نیــز ممکــن 
اســت کــه بــه اســتناد عبــارت »ســایر حقــوق مربــوط بــه اراضــی مذکــور« در مــاده 1 لایحــه مذکــور، 

مالکیــت نســبت بــه منفعــت باشــد.

گفتــار یکــم. مراجــع صلاحیــت دار ســلب مالکیــت در فرانســه و 
ایــران

تصمیم گیــران و مجریــان عملیــات ســلب مالکیــت در حقــوق فرانســه بــه دو گــروه مجــزا تقســیم 
ــد  ــن فراین ــران در ای ــدت مداخله گ ــه ی وح ــران از نظری ــی ای ــتم حقوق ــل سیس ــوند. در مقاب می ش
پیــروی می کنــد. در حقــوق فرانســه امتیــاز ســلب مالکیــت در انحصــار دولــت اســت. نهادهــای عمومــی 
محلــی، مؤسســات عمومــی و حتــی اشــخاص خصوصــی مأمــور بــه خدمــات عمومــی از نتیجــه ی ایــن 
ــل ایجــاد  ــی از قبی ــای عموم ــن اشــخاص گاهــی مأموریت ه ــد می شــوند. ای ــی بهره من ــدام حاکمیت اق
ــوده  ــای فرس ــای بافت ه ــارکت در احی ــازی و مش ــی، شهرس ــز ارتباط ــیس مراک ــی، تأس ــن ورزش اماک
شــهری را بــر عهــده می گیرنــد. نماینــدگان دولــت اســناد و مــدارک مربــوط بــه فراینــد ســلب مالکیــت 
ــد  ــه می نمایــد. رویــه ی قضایــی، مداخلــه ی دولــت در رون ــه قاضــی ویــژه ی تملــکات ارائ را تأییــد و ب
تملــکات را تأییــد کــرده اســت. از ســال 1982 م. معمــاری قــدرت بــر اســاس نظریــه ی تمرکززدایــی2 
تغییــر کــرد و ســبب کاهــش اختیــارات دولــت در قلمــرو محلــی شــد. هم اکنــون شــهرها، شهرســتان ها 
ــد  ــت بهره من ــلب مالکی ــاز س ــی از امتی ــده ی محل ــازمان های شناخته ش ــوان س ــه عن ــتان ها ب و اس

1-Le servitude de vue.

2-De’mocratie proximité.
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می شــوند. در مقابــل مناطــق شــهرداری و حوزه هــای انتخاباتــی شــخصیت حقوقــی مســتقل ندارنــد و 
ــرای رفــع نیازمندی هــای عمومــی نمی باشــند.1 ــد اجبــاری امــاک اشــخاص ب ــه خری مجــاز ب

ــد  ــت بهره من ــاز ســلب مالکی ــه از امتی ــی هســتند ک ــه گروه های ــز ازجمل ــی نی ــازمان های عموم س
ــی،  ــازمان های عموم ــه س ــرای هم ــاز را ب ــن امتی ــورداری از ای ــق برخ ــی ح ــورای دولت ــوند. ش می ش
اداری، علمــی، فرهنگــی، ســرزمینی، اتحادیــه شــهری صنعتــی و تجــاری جهــت طرح هــای مصــوب از 
امتیــاز ســلب مالکیــت جهــت تأمیــن امــاک و اراضــی مــورد نیــاز بــه رســمیت شــناخته اســت.2 در 
گذشــته تــا ســال 1940 م. قوانیــن خــاص صاحیــت ســلب مالکیــت را بــه اشــخاص دارای وابســتگی 
تنگاتنــگ بــه خدمــات عمومــی اعطــا کــرده بودنــد؛ زیــرا فــرض بــر آن بــود کــه این هــا بــه نــام و بــه 
ــات  ــکاران ساخت وســازها و خدم ــاره ی پیمان ــژه درب ــه وی ــن حکــم ب ــد. ای ــدام می کنن حســاب اداره اق
عمومــی، پیمانــکاران معــادن، توزیــع انــرژی برقــی، تولیــد انــرژی آبــی و بــه طــور کلــی پیمانــکاران 
عمومــی صــادق بــود. در مرحلــه ی بعــد فــرض دخالــت اشــخاص خصوصــی بــه نــام و بــه حســاب واحــد 
محلــی از بیــن رفــت. ایــن حکــم بــه مناســبت شناســایی صاحیــت ســلب مالکیــت بــرای شــرکت های 
ــط و  ــدُک،4 شــرکت های مختل ــد شــرکت ب-رُن-لانگ ــش ســرزمینی3 مانن ــازی و آمای ــط شهرس مختل
ــه  ــدون اســتناد ب شــرکت های کامــاً خصوصــی راه ســازی مطــرح شــد.5 در نهایــت شــورای دولتــی ب
هیــچ قانــون خاصــی در رأی 17 ژانویــه 1973 م. دربــاره ی صنــدوق اســتانی تأمیــن اجتماعــی پذیرفــت 

کــه یــک شــخص خصوصــی هــم می توانــد بــه ســلب مالکیــت بپــردازد.6

وفــق مــاده »1« لایحــه قانونــی نحــوه خریــد و تملــک اراضــی و امــاک بــرای اجــرای برنامه هــای 
ــات و  ــا مؤسس ــا ی ــران، »وزارتخانه ه ــامی ای ــوری اس ــت در جمه ــی دول ــی و نظام ــی، عمران عموم
شــرکت های دولتــی یــا وابســته بــه دولــت، همچنیــن شــهرداری ها و بانک هــا و دانشــگاه های 
ــن  ــام باشــد« و در ای ــر ن ــا مســتلزم ذک ــه آن ه ــون نســبت ب ــه شــمول قان ــازمان هایی ک ــی و س دولت
ــق  ــه مطاب ــر اســت ک ــه ذک ــد. لازم ب ــک دارن ــار تمل ــده اند، اختی ــده ش ــی نامی ــتگاه اجرای ــون دس قان
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1. زرگوش، مشتاق، تملك املاك و شبه تملك ها و سلب مالکیت از سرمایه ها توسط دولت، تهران: نشر میزان، 1391.

مــاده 5 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری مصــوب 1386/7/8 بــا اصاحــات بعــدی دســتگاه اجرایــی 
ــی  ــز دســتگاه اجرای ــی نی ــی غیردولت ــای عموم ــا نهاده ــق آن مؤسســات ی ــف شــده اســت و طب تعری
محســوب شــده اســت کــه مطابــق بــا مــاده 3 همــان قانــون مؤسســه یــا نهــاد عمومــی غیردولتــی واحد 
ســازمانی مشــخصی اســت کــه دارای اســتقال حقوقــی اســت و بــا تصویــب مجلــس شــورای اســامی 
ایجــاد شــده یــا می شــود و بیــش از پنجــاه درصــد بودجــه ی ســالانه ی آن از محــل منابــع غیردولتــی 
ــه مــاده  ــا توجــه ب تأمیــن گــردد و عهــده دار وظایــف و خدماتــی اســت کــه جنبــه ی عمومــی دارد. ب
»1« لایحــه قانونــی نحــوه خریــد و تملــک اراضــی و امــاک دســتگاه های اجرایــی کــه اختیــار اجــرای 
طــرح و تملــک بــه اســتناد لایحــه قانونــی مذکــور را دارنــد، بــه صــورت حصــری شــمرده شــده اند و 
شــامل مؤسســات یــا نهادهــای عمومــی غیردولتــی نمی شــوند. البتــه شــهرداری ها بــه طــور جداگانــه 
ــن  ــد؛ از ای ــه شــمار می آین ــران ب ــده در ای ــای تملک کنن ــن نهاده ــی از مهم تری ــح شــده اند و یک تصری
ــی  ــهرداری ها ماهیت ــی )1358( ش ــه قانون ــب لایح ــان تصوی ــه در زم ــت ک ــن گف ــوان چنی رو می ت
ــن  ــون تعیی ــی قان ــک یعن ــدی تمل ــن بع ــه در قوانی ــرد ک ــد خاطرنشــان ک ــا بای ــی داشــته اند، ام دولت
ــوه  ــون نح ــال 1367 و قان ــوب س ــهرداری ها مص ــی و ش ــای دولت ــع در طرح ه ــاک واق ــت ام وضعی
ــه طــور صریــح  ــم ابنیــه، امــاک و اراضــی مــورد نیــاز شــهرداری ها مصــوب ســال 1370 نیــز ب تقوی
اختیــار شــهرداری ها در تملــک بــه طــور ضمنــی، اجــرا و اســتناد بــه لایحــه قانونــی نحــوه ی خریــد 
و تملــک 1358 تنفیــذ شــده اســت و در همیــن رابطــه هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در رأی 
ــد و  ــی نحــوه خری ــررات لایحــه قانون شــماره 176/7 مورخــه 1384/01/17 اعــام کــرده اســت: »مق
تملــک اراضــی و امــاک بــرای اجــرای برنامه هــای عمومــی، عمرانــی و نظامــی دولــت مصــوب 1358 
در مــورد شــهرداری ها نیــز قابل اعمــال اســت ... .« از نظــر برخــی حقوقدانــان بــا توجــه بــه این کــه در 
لایحــه قانونــی عنــوان »دســتگاه اجرایــی« ذکــر شــده اســت، پــس مراجــع صالــح بــرای تملــک فقــط 
مراجــع اجرایی انــد، امــا مــراد از مراجــع اجرایــی صرفــاً مراجــع وابســته بــه قــوه مجریــه نیســت؛ بلکــه 
ــن  ــا ای ــرد. ب ــرار می گی ــن طیــف ق ــون باشــد در ای ــی آن اجــرای قان هــر مرجعــی کــه صاحیــت ذات
توصیــف مؤسســات وابســته بــه مراجــع قانون گــذاری و قــوه قضائیــه نیــز کــه صاحیــت اولیــه آن هــا 
ــرار  ــن لایحــه ق ــز در گســتره ی ای ــات اســت نی ــر از قانون گــذاری و حل وفصــل اختاف ــه غی چیــزی ب
می گیرنــد و صالــح بــرای تملــک می باشــند.1 امــا بــه نظــر می رســد بــا توجــه بــه قیــد اجرایــی بایــد 
ایــن نظــر را بدیــن نحــو اصــاح کــرد کــه چنانچــه مرجعــی ذاتــاً از نظــر اداری دارای ماهیــت اجرایــی 
ــاً  ــرای اجــرای طــرح موقت ــون مســئول اجــرای امــری عمومــی شــود و ب ــه موجــب قان ــا ب نباشــد، ام
دســتگاه اجرایــی قلمــداد شــود و بــرای آن در بودجــه ی مصــوب اعتبــار تعییــن شــده بــود، می توانــد بــه 
اســتناد لایحــه ی مذکــور اقــدام بــه تملــک کنــد. بــا ایــن وجــود اشــخاص خصوصــی و برخــی اشــخاص 
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ــات و  ــای خصوصــی، موقوف ــد؛ دانشــگاه آزاد، بانک ه ــرار ندارن ــدگان ق ــی در فهرســت تملک کنن عموم
ــون مدنــی هســتند. ــرای رفــع نیازمندی هــای ملکــی مشــمول قواعــد عــام قان اتحادیه هــای صنفــی ب

گفتار دوم. آیین دادرسی سلب مالکیت در فرانسه و ایران

ــکات قابل توجــه اســت.  ــه ی اداری تمل ــران و فرانســه در مرحل ــی ای تفاوت هــای دو سیســتم حقوق
در کشــور فرانســه اعامیــه ی منفعــت عمومــی و تعییــن امــوال واقــع در محــدوده ی طــرح بــا مداخلــه ی 
ــون  ــرانجام پیرام ــد و س ــی می کنن ــهروندان نظرخواه ــان از ش ــرد. آن ــام می پذی ــات اداری انج مقام
ــدار امــاک و اراضــی مــورد  ــه فرمان ــروژه اظهارنظــر می کننــد. پــس از ایــن مرحل ــی« پ »نفــع همگان
نیــاز دولــت و شــهرداری ها را بــا دقــت معیــن و پرونــده را بــه دفتــر قاضــی ویــژه ی تملــکات ارســال 

ــد. ــری می کن ــت تصمیم گی ــم غرام ــت و تقوی ــال مالکی ــورد انتق ــی در م ــد. قاض می کن

نظــام حقوقــی ایــران بــا مفهــوم اعامیــه منفعــت عمومــی بیگانــه اســت. مقامــات عالــی اجرایــی 
ــد و  ــری می کنن ــورد اجــرای طرح هــای عمومــی تصمیم گی ــی در م ــا محل ــی ی ــا اداری در ســطح مل ی

ــی کشــور کم اهمیــت اســت. ــزی شــهری و توســعه عمران ــد برنامه ری نقــش شــهروندان در فراین

یــک بررســی کلــی در نظام هــای حقوقــی مختلــف خصوصــاً دو نظــام مــورد بحــث نشــان می دهــد 
ــامل  ــی ش ــای حمل ونقل ــوان کاربرده ــری را می ت ــک قه ــرای تمل ــورد نظــر ب ــداف م ــه اه ــه از جمل ک
ــاخت  ــا، س ــا و فرودگاه ه ــکله، لنگرگاه ه ــل، اس ــاده رو، پ ــن، پی ــا، راه آه ــا، بزرگراه ه ــا، آبراه ه جاده ه
نهادهــای  کارخانجــات،  بیمارســتان ها،  کتابخانه هــا،  مــدارس،  شــامل  عمومــی  ســاختمان های 
ــی،  ــگاه های ورزش ــتان ها، باش ــا، بوس ــی و تفریحگاه ه ــای عموم ــی، پارک ه ــکن عموم ــی، مس مذهب
گورســتان ها و صنایــع عمومــی شــامل آب و فاضــاب، بــرق، گاز، امــور آبیــاری و زهکشــی و آب انبارهــا 

و اهــداف پدافنــدی برشــمرد.

بند یکم. آیین دادرسی سلب مالکیت در فرانسه

ــود.  ــکیل می ش ــی تش ــه ی اداری و قضای ــت از دو مرحل ــلب مالکی ــات س ــه عملی ــوق فرانس در حق
مقامــات اداری آن را آغــاز و دادرســان دادگســتری بــا صــدور قــرار انتقــال مالکیــت و حکــم پرداخــت 
غرامــت بــه آن پایــان می دهنــد. اولیــن کاری کــه در مرحلــه ی اداری ســلب مالکیــت انجــام می شــود، 
ــن  ــت و ای ــت اس ــلب مالکی ــان س ــاز جری ــرای آغ ــدار ب ــت  از فرمان ــالب مالکی ــام س ــت مق درخواس

1-Expropraint.
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ــتان،  ــورای اس ــد ش ــی مانن ــای محل ــده ی نهاده ــع تصمیم گیرن ــا مرج ــر ی ــوی وزی ــت از س درخواس
شــورای شــهر و یــا در قالــب مصوبــه هیئــت مدیــره مؤسســات عمومــی یــا مجامــع عمومــی شــرکت ها 
ــب  ــه ترتی ــت ب ــد ســلب مالکی ــه ی اداری فراین ــرد. مرحل ــر انجــام می گی ــا اشــخاص خصوصــی دیگ ی
شــامل ایــن اقدامــات اســت: تشــکیل پرونــده ی تحقیــق بــرای تعییــن منفعــت عمومــی، انجــام تحقیــق 
و جمــع آوری نظــرات مشــورتی، صــدور اعامیــه ی منفعــت عمومــی و در نهایــت تحقیــق بــرای تعییــن 
اجــزا و مالــکان مــال و صــدور حکــم واگــذاری مــال. در ایــن کشــور مشــارکت مــردم در فراینــد ســلب 
مالکیــت و تهیــه ی برنامه هــای عمرانــی مــورد توجــه سیاســتمداران قــرار می گیــرد و قوانیــن شــفافی 
ــه ســلب مالکیــت  ــوط ب ــق قوانیــن و مقــررات پروســه ی مرب ــن شــده اســت. مطاب ــاره تدوی ــن ب در ای

ــر می شــود: ــوارد زی ــامل م ش

ــاک  ــک ام ــد و تمل ــهرداری از خری ــت و ش ــداف دول ــای اه ــده گوی ــده: پرون ــکیل پرون ــف( تش ال
ــی  ــامل گزارش ــاً ش ــه الزام ــد ک ــه ها می باش ــر روی نقش ــت آن ب ــیم موقعی ــردم و ترس ــی م و اراض
توجیهــی،1 نقشــه ی محــل و نقشــه ی کلــی ساخت وســازها، مشــخصات اصلــی عملیــات طراحی شــده، 
ــزرگ  ــای ب ــی طرح ه ــرح و ارزیاب ــرای ط ــرات اج ــی تأثی ــاً ارزیاب ــا و بعض ــه ی هزینه ه ــی خاص ارزیاب
ــاز  ــم آغ ــق2 تصمی ــن کمیســر تحقی ــس از تعیی ــدار پ ــد. ســپس فرمان ــل می باش ــاخت حمل ونق زیرس
ــی در  ــارکت عموم ــازمان دهی مش ــئول س ــرده مس ــه نامب ــد ک ــادر می کن ــی را ص ــی عموم نظرخواه
ــق را  ــان تحقی ــزارش جری ــی گ ــه در خاتمــه ی نظرخواهــی همگان ــت اســت ک پروســه ی ســلب مالکی
ــود  ــتدل خ ــه ی مس ــرانجام نظری ــاره و س ــان اش ــی آن ــای احتمال ــنهاد ها و مخالفت ه ــه پیش ــه، ب تهی
ــن  ــا ای ــه ی کمیســر تحقیــق نیســتند. ب ــه پیــروی از نظری ــزم ب ــد. مقامــات اداری مل را اعــام می کنن

ــود. ــد ب ــر خواه ــی مؤث ــری قاض ــه ی وی در تصمیم گی ــود نظری وج

ب( اعامیــه منفعــت عمومــی: اعامیــه عملــی اســت کــه اداره بــه واســطه ی آن رســماً برخــورداری 
ــق  ــاند. مطاب ــوم می رس ــاع عم ــه اط ــی را ب ــده عموم ــع و فای ــده از نف ــک طراحی ش ــات تمل عملی
دســتورالعمل ســال 1958 م. صــدور اعامیــه منفعــت عمومــی همــواره در صاحیــت مقامــات اجرایــی 
اســت. ایــن مقامــات در مــواد قانونــی 2-11 و آیین نامــه 2-11 قانــون ســلب مالکیــت فرانســه فهرســت 
ــتاندار  ــا اس ــر ی ــم وزی ــی تصمی ــورای دولت ــه ش ــب مصوب ــور در قال ــه مذک ــون اعامی ــده اند. هم اکن ش
ــلب  ــات س ــورد عملی ــژه ای در م ــارات وی ــان اختی ــاون اول ایش ــور و مع ــود. رئیس جمه ــادر می ش ص
مالکیــت ندارنــد.3 اعامیــه بایــد حاکــی از بیــان ســلب مالکیــت باشــد و صــدور آن بــه متقاضــی ســلب 

1-Notice explicative.
2-Commissaire en qu éteu . 
3. گرجی ازندریانی، علی اکبر، فرزانه حجازی و محمدامین یوسفی، حقوق سلب مالکیت )تملك اراضی(، تهران: انتشارات 

جنگل، 1395، ص 61.
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1-Enquête Préalable a l’arrêté de cessibilite.

2-Conseil d›Etat, Section, du 18 mai 1990, 64387, ville de Nice, AJDA, 1990, p. 564 et 524 .

مالکیــت ایــن اجــازه را می دهــد کــه درخواســت خــود را پیگیــری کنــد. از ســوی دیگــر مهلــت لازم 
ــد 5 ســال  ــن فراین ــی ای ــت قانون ــر مهل ــه مشــخص می شــود. حداکث ــرای ســلب مالکیــت در اعامی ب
بــوده مگــر این کــه ســلب مالکیــت بــرای امــور شهرســازی و شــهرداری باشــد کــه در ایــن صــورت ایــن 
مهلــت تــا 5 ســال دیگــر قابــل تمدیــد اســت. بــا صــدور اعامیــه ملــک همچنــان تــا پایــان دادرســی و 

ــوده و از ملکیــت وی خــارج نمی شــود. صــدور حکــم در تصــرف مالــک ب

ج( امــاک انتقال پذیــر: امــاک واقــع در منطقــه ی اجــرای طــرح بــر اســاس یــک سلســله اقدامــات 
ــی  ــم اراض ــر تصمی ــی ب ــق مقدمات ــوان »تحقی ــت عن ــه از آن تح ــود ک ــن می ش ــی تعیی ــی فن حقوق
ــدار، اراضــی و امــاک  ــم فرمان ــا تصمی ــه ب ــن مرحل ــس از خاتمــه ی ای ــاد می شــود. پ ــر«1 ی انتقال پذی
ــرار  ــت ق ــار قاضــی و دادرس ســلب مالکی ــر در اختی ــده ام ــت مشــخص شــده و پرون ــاز دول ــورد نی م

می گیــرد.

نقــش دادرس از دو جهــت محــدود اســت؛ نخســت این کــه رســیدگی ترافعــی در کار نیســت؛ زیــرا 
ــه در طــی  ــه از ســوی دادرس اســت ک ــک عمــل یک جانب ــت، ی ــال مالکی ــر انتق ــی ب حکــم دادگاه مبن
ــه ابــاغ یــا حضــور طرفیــن نمی باشــد و  هشــت روز از تاریــخ دریافــت پرونــده انجــام شــده و نیــازی ب
ثانیــاً دادرس بــه محــض دریافــت پرونــده بایــد از کامــل بــودن آن و وجــود همــه ی کپــی برابــر اصل هــای 
مذکــور در مــاده آیین نامــه 1-12 قانــون ســلب مالکیــت اطمینــان حاصــل نمایــد. اصــل جدایــی قــوای 

مجریــه و قضایــی او را از نظــارت بــر قانونــی و صحیــح و بجــا بــودن عملیــات اداری منــع می کنــد.

ــن رأی  ــد. همچنی ــادر کن ــح ص ــی صال ــد قاض ــت را بای ــلب مالکی ــت: رأی س ــلب مالکی د( رأی س
بــه صــورت فــردی بــه مالــک ابــاغ شــده و ســپس آگهــی مرســوم راجــع بــه امــاک در خصــوص آن 
صــورت گیــرد. دادرس بایــد رعایــت کامــل و بــدون ایــراد کلیــه ی مراحــل تشــریفات اداری را در فراینــد 
ــت  ــده را فهرس ــوال تملک ش ــخصات ام ــد مش ــس از آن بای ــد. پ ــی نمای ــت در رأی گواه ــلب مالکی س
نمــوده و هویــت طرفیــن را مشــخص کنــد. منظــور از طرفیــن، مالــکان و ذی نفعــان از عملیــات ســلب 
مالکیــت هســتند. اثــر رأی اولًا انتقــال مالکیــت بــه مقــام ســالب مالکیــت اســت. اثــر بعــدی ایــن اســت 
ــه دســت  ــه شــرط پیش پرداخــت مبلــغ غرامــت ب کــه مقــام ســالب مالکیــت، حــق تصــرف مــال را ب
ــه  ــم تخلی ــت به خودی خــود متضمــن حک ــد، رأی ســلب مالکی ــی از آرای جدی ــق یک ــی آورد و مطاب م
ــرای توســل بــه ضابطیــن قضایــی نیــازی بــه مراجعــه بــه دادگاه و گرفتــن حکــم تخلیــه ی  بــوده و ب

جداگانــه نیســت.1
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1-Recours de plein contenteiux.

هـــ( دعــاوی ناشــی از مرحلــه ی اداری فراینــد ســلب مالکیــت: دو شــکایت از مرحلــه ی اداری بــه 
دادگاه امکان پذیــر اســت؛ یکــی شــکایت نســبت بــه قانونــی بــودن فراینــد درخواســت ابطــال تصمیــم 
بــه اســتناد خــروج از حــدود اختیــارات و دیگــری »شــکایت رســیدگی کامــل«1 یعنــی مطالبــه جبــران 

خســارت وارده.

و( مرجــع صالــح: در مــورد دعــوای ابطــال بــه اســتناد خــروج از حــدود اختیــارات، از آن جایــی کــه 
ســلب مالکیــت یکــی از امتیــازات قــدرت عمومــی اســت، قاضــی اداری، صالــح بــرای رســیدگی اســت 
ــی  ــه منفعــت عموم ــم )اعامی ــه یکــی از دو تصمی ــا نســبت ب ــا شــکایت تنه ــه آی ــد ک ــد دی ــی بای ول
ــم  ــی از دو تصمی ــکایت از یک ــی ش ــرض اول یعن ــا. در ف ــر دوی آن ه ــا ه ــت ی ــذاری( اس ــم واگ و حک
ــل  ــع در مح ــا دادگاه اداری واق ــت ب ــه صاحی ــد، همیش ــده باش ــکایت ش ــذاری ش ــم واگ ــر از حک اگ
اســتقرار امــاک اســت. همین طــور اســت اگــر شــکایت از اعامیــه منفعــت عمومــی صــادره بــا حکــم 
فرمانــدار یــا وزیــر انجــام شــده باشــد. در مــورد تجدیدنظرخواهــی نیــز دادگاه هــای تجدیدنظــر صالــح به 
رســیدگی از ایــن احــکام هســتند. چنانچــه اعامیــه منفعــت عمومــی در قالــب مصوبــه شــورای دولتــی 
صــادر شــده باشــد، شــورای دولتــی صالــح بــرای رســیدگی بــوده و رأی صــادره قطعــی خواهــد بــود. 
در فــرض دوم چنانچــه نــزد شــورای دولتــی طــرح دعــوا و هم زمــان ابطــال هــر دو اعامیــه منفعــت 
عمومــی و حکــم واگــذاری خواســته شــده باشــد ولــی حکــم واگــذاری دچــار هیــچ ایــراد و خدشــه ای 
ــن  ــه ای ــرا دو عمــل ب ــح اســت؛ زی ــم صال ــه هــر دو تصمی ــرای رســیدگی ب نباشــد، شــورای دولتــی ب

ترتیــب بــه یکدیگــر مرتبــط هســتند.

ی( مرحلــه قضایــی: در حقــوق فرانســه قاضــی ویــژه تملــکات در محــدوده ی درخواســت دولــت مبنی 
بــر ســلب مالکیــت بــه ســبب منفعــت عمومــی اظهارنظــر می کنــد؛ بــه عبــارت دیگــر حقــوق مالکانــه 
بــه موجــب یــک قــرار قضایــی بــه دولــت منتقــل می شــود ولیکــن ارزیابــی امــوال غیرمنقــول و تعییــن 
میــزان غرامت هــا بــا مداخلــه ی قاضــی متخصــص در امــاک تحقــق می گــردد. نظــام حقوقــی ایــران بــا 
مفهــوم قــرار ســلب مالکیــت آشــنا نیســت؛ بــر اســاس نظریــه ی کارشناســان غرامت هــا بــرآورد می شــود 

و مالکیــت در ایــران بــا مداخلــه ی نماینــده ی دادســتان و ســردفتر اســناد رســمی منتقــل می شــود.

عملیــات ســلب مالکیــت منجــر بــه آزادســازی اراضــی مــورد نیــاز دولــت و شــهرداری می گــردد. 
ــی  ــه ایــن مقصــود وجــود دارد: توافــق دوســتانه و انتقــال اجبــاری. در اول ــرای رســیدن ب دو شــیوه ب
ــه ایــن ترتیــب راه آســان و کوتاهــی  ــرای انجــام یــک توافــق دوســتانه دعــوت می شــوند؛ ب ــکان ب مال

تأملــی بــر مراجع صلاحیت دار و آیین شــکلی
 سلب مالکیت اراضی در حقوق ایران و فرانسه
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1-Acte notarie . 

2-Art. L231-1, available at  

/https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000041586868

Art. R231-1 du c. Etpro, available at ;

https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000025938853.

بــرای خریــد امــاک بــه دو شــیوه ی گوناگــون گشــوده می شــود؛ روش اول تنظیــم اســناد در دفترخانــه 
ــه معافیــت از هزینه هــای  ــن مرحل ــم اســناد در اداره کــه حســن ای اســناد رســمی1 و روش دوم تنظی
نقل وانتقــال اســناد و نیــز حق الزحمــه ســردفتر اســت، امــا در صــورت عــدم توافــق در انتقــال امــاک 
مــورد نیــاز دولــت و شــهرداری قاضــی ویــژه ی ســلب مالکیــت مداخلــه می کنــد. او بــرای مــدت 3 ســال 
از میــان قضــات شــاغل در حــوزه ی قضایــی اســتان برگزیــده می شــود. صــدور حکــم تعییــن غرامــت و 
قــرار قضایــی ســلب مالکیــت در صاحیــت انحصــاری اوســت. ســردفتر اســناد رســمی در فراینــد انتقــال 
اجبــاری نقــش چنــدان مهمــی نــدارد و حضــور او بــه مــوارد کامــاً اســتثنایی محــدود می شــود. ایــن 
ــد.  ــی کنن ــد از آن تجدیدنظرخواه ــت می توانن ــر دول ــک و کمیس ــت. اداره، مال ــر اس رأی پژوهش پذی
ــان  ــت متصرف ــلب مالکی ــی س ــود. قاض ــرا می ش ــی لازم الاج ــی قطع ــد نهای ــس از تأیی ــم دادگاه پ حک
ــا آزادســازی  ــک اگرچــه ب ــات تمل ــد. عملی ــل می ده ــدگان اداره تحوی ــه نماین ــک را ب را اخــراج2 و مل
ــت  ــان پرداخ ــن زم ــرد، لک ــان می پذی ــی پای ــای عموم ــدوده ی طرح ه ــع در مح ــاک واق ــی و ام اراض
غرامــت در دو سیســتم حقوقــی ایــران و فرانســه یکســان نیســت. قانــون تملــکات ایــران بــا تکیــه بــر 

حقوقــی جمعــی نظریــه ی تصــرف پیــش از تملــک را بــه صــورت اســتثنایی تجویــز می کنــد.

ز( تفســیر وســیع منافــع عمومــی بــه وســیله ی رویــه ی قضایــی: در دادگاه هــای اداری بــرای منافــع 
عمومــی طیــف وســیعی از مفهوم هــا را بــا توجــه بــه معنــای مجــرد بــدان اختصــاص و توســعه داده انــد.

در آئیــن دادرســی مدنــی نیــز بــا توجــه بــه نظــر اغلــب علمــا و دانشــمندان حقــوق مبنــای فلســفی 
ــوال  ــه ی ام ــه شــود و شــامل کلی ــه مفهــوم آن در طیــف گســترده ای گرفت ــی ســعی شــده ک و قضای

خصوصــی باشــد تــا همیشــه نفــع اجتمــاع رعایــت شــود.

شــورای دولتــی نیــز بــرای تأییــد ایــن نظریــات چندیــن فقــره از اقدامــات ســلب مالکیــت ماننــد 
ســلب مالکیــت بــرای تأســیس ســاختمان زمیــن ورزشــی، ســاختمان امــور تربیتــی و کارآمــوزی، خانــه 
بــرای ســکونت رئیــس دفتــر شــهربانی، ســاختمان کارخانــه ملــی هواپیماســازی قاره پیمــا، گردشــگاه 
ــوده،  ــورد نظــر ب ــدان اســب دوانی را کــه نفــع جامعــه در آن م ــوزان و ایجــاد می و تفریحــگاه دانش آم

تأییــد کــرده اســت کــه همــه ی ایــن کارهــا موجــب توســعه و عمــران منطقــه می گــردد.
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ادارات دولتــی نیــز امــکان ایــن را دارنــد تــا بــا اســتفاده از اختیــارات قانونــی خــود از امــاك مــردم 
بــه نفــع شــخص ثالــث تقاضــای ســلب مالکیــت کننــد؛ بــه شــرط آن کــه شــخص مذکــور بتوانــد از آن 

بــه نفــع مــردم اســتفاده کنــد.

ــتفاده  ــود و از آن سوءاس ــال نش ــده اعم ــوارد معین ش ــر از م ــت در غی ــلب مالکی ــه س ــرای اینک ب
ــا فقــط  ــد ت ــا دقــت کنتــرل می کنن نگــردد، شــورای دولتــی احــکام دادگاه هــای ســلب مالکیــت را ب
ســلب مالکیــت در جهــت منافــع جامعــه عملــی شــود؛ بــه عنــوان مثــال شــورای دولتــی احــکام صــادره 

از دادگاه هــا را در مــوارد ذیــل ابطــال کــرده اســت:

* در مــواردی کــه هــدف از ســلب مالکیــت صرفــاً بــه نفــع یــك یــا چنــد نفــر باشــد ولــو این کــه 
شــخصی یــا اشــخاص مذکــور بــه امــور عام المنفعــه اشــتغال داشــته باشــد.

* در مــواردی کــه ســلب مالکیــت صرفــاً بــرای منافــع مالــی مؤسســه ی درخواســت کننده صــورت 
. د گیر

* در مــواردی کــه ســلب مالکیــت فقــط بــرای عــدم اجــرای احــکام بــوده و تصمیمــات دادگاه در 
زمیــن مربوطــه باشــد.

ــواع اشــخاص حقــوق  تغییــرات ایجادشــده در زمینــه ی مفهــوم ســلب مالکیــت باعــث افزایــش ان
ــد از آن اســتفاده  ــم خــود می توانن ــن اشــخاص ه ــد، شــده اســت. ای ــره می برن ــه از آن به ــی ک عموم

ــد. ــد از آن اســتفاده کنن ــث می توانن ــم اشــخاص ثال ــد و ه کنن

ســلب مالکیــت در واقــع نوعــی از تجــاوز و تعــدی بــه امــاك مــردم اســت و ایــن امــر از ایــن جهــت 
اهمیــت دارد کــه اصــولًا ســلب مالکیــت در اختیــار دولــت و ادارات دولتــی گذاشــته شــده اســت. بــا 
ــه اشــخاص حقوقــی حقــوق خصوصــی و  ــح جامعــه ب ــه دلیــل مصال ــوارد خاصــی ب ــن وجــود در م ای

ــد از: ــد کــه از آن اســتفاده کننــد. ایــن اشــخاص عبارت ان افــراد مــردم نیــز اجــازه داده ان

ــك از مؤسســات  ــت و ادارات دولتــی، هــر ی ــر دول ــی حقــوق عمومــی: عــاوه ب 1- اشــخاص حقوق
ــد. ــد گردن ــای آن بهره من ــد از مزای ــز می توانن ــی نی عموم

ایــن حــق قبــل از جنــگ دوم جهانــی مختــص دولــت و ادارات دولتــی بــوده و مؤسســات عمومــی 
ــود؛  ــا افزایــش مواجــه شــده ب ــدون اجــازه حــق تقاضــای آن را نداشــتند. چــون تقاضــای مذکــور ب ب
بنابرایــن تصویب نامــه 1958 صــادر گردیــد کــه در مــاده 2 آن صراحتــاً بــه مؤسســات عمومــی اجــازه 
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داده شــده کــه در صــورت نیــاز مســتقیماً از دادگاه درخواســت کننــد. حــق ســلب مالکیــت در طــول 
ــه مؤسســات عمومــی اســتان ها و شهرســتان ها و  ــه ی قضایــی آن را ب زمــان توســعه پیــدا کــرد و روی
ــاره  ــی اش ــن اجتماع ــی تأمی ــدوق مل ــه صن ــوان ب ــه می ت ــه از آن جمل ــرد ک ــط ک ــز مرتب ــا نی بخش ه

کــرد.

درخواســت ســلب مالکیــت در تصویب نامــه 12 ژوئیــه 1967 بــرای پیشــکاری دارایــی چنــد اســتان 
ــز توانســتند ســلب مالکیــت را مســتقیم  ــد اســتانداری نی ــز شــناخته شــد و پیشــکاری هایی همانن نی

بــرای خــود و یــا بــه طــور غیرمســتقیم بــرای ادارات کشــوری و یــا لشــکری درخواســت نماینــد.

ــن اشــخاص ســبب انتفــاع  ــا حــدودی کــه فعالیــت ای 2- اشــخاص حقوقــی حقــوق خصوصــی: ت
جامعــه شــود، می تواننــد از ســلب مالکیــت بهره منــد شــوند. ایــن اشــخاص عبارت انــد از مقاطعــه کاران 
کارهــای دولتــی و کارهــای عمومــی، مقاطعــه کاران معــادن و آبشــارها بــه منظــور اســتفاده از انــرژی 
ــد.  ــرق و عــده ای دیگــر از اشــخاص حقوقــی و مؤسســات مختلفــی کــه دارای حــق ســلب مالکیت ان ب
درخواســت ســلب مالکیــت بــه وســیله ی اشــخاص حقوقــی حقــوق خصوصــی اولیــن شــکل آن اســت 

کــه در آرای صــادره از دادگاه هــا نیــز بــه وفــور بــدان اشــاره شــده اســت.

بند دوم. آیین دادرسی سلب مالکیت در ایران

در مقابــل نظــام حقوقــی فرانســه در نظــام حقوقــی ایــران فراینــد ســلب مالکیــت از یــک مرحلــه ی 
اداری تشــکیل می شــود؛ بــه گونــه ای کــه اختیــارات دســتگاه های اجرایــی وســیع و نقــش دادگســتری 
محــدود می باشــد و قاضــی ســلب مالکیــت در نظــام قضایــی ایــران ناشــناخته اســت. لکــن مداخلــه ی 
دادســتان بــه عنــوان حافــظ منافــع عمومــی در مرحلــه ی انتقــال اجبــاری امــاک الزامــی می باشــد. 
ــه اســناد رســمی صــورت می گیــرد.  ــا حضــور نماینــده اداره و مالــک در دفترخان توافقــات دوســتانه ب
مقامــات اداری ایرانــی، برخــاف همتایــان فرانســوی، اجــازه ی تنظیــم ســند رســمی انتقــال را ندارنــد. 

مراحــل فراینــد قانونــی تملــک و اجــرای آن در نظــام حقوقــی ایــران شــامل مــوارد ذیــل می شــود:

الف. وجود طرح مصوب
ــظ  ــتراک لف ــود اش ــا وج ــهری ب ــرح ش ــا ط ــی ب ــی و عمران ــرح عموم ــه ط ــه داشــت ک ــد توج بای
تفــاوت دارنــد. طبــق  بنــد 10 مــاده یــک قانــون برنامه وبودجــه کشــور مصــوب 1351 »طــرح عمرانــی 
مجموعــه عملیــات و خدمــات مشــخصی اســت کــه بــر اســاس مطالعــات توجیهــی فنــی و اقتصــادی 
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ــار معیــن  ــا اعتب ــی انجــام می شــود، طــی مــدت معیــن و ب ــا اجتماعــی کــه توســط دســتگاه اجرای ی
ــت  ــه صــورت ســرمایه گذاری ثاب ــاله ب ــی پنج س ــه عمران ــای برنام ــه هدف ه ــق بخشــیدن ب ــرای تحق ب
شــامل هزینه هــای غیرثابــت وابســته در دوره مطالعــه و اجــرا و یــا مطالعــات اجــرا می گــردد و تمــام 
ــوع  ــه ن ــه س ــود و ب ــن می ش ــی تأمی ــارات عمران ــرای آن از محــل اعتب ــای اج ــا قســمتی از هزینه ه ی
ــا  ــی ی ــن در یــک طــرح اعــم از عمران ــی تقســیم می گــردد«؛ بنابرای انتفاعــی و غیرانتفاعــی و مطالعات
عمومــی و یــا نظامــی حســب مــورد بایــد اولًا کلیــه ی مراحــل از شــروع تــا پایــان مشــخص و معیــن 
شــده باشــد. ثانیــاً ایــن مراحــل بــر اســاس مطالعــات کارشناســی برنامه ریــزی شــده باشــد و بــا توجــه 
ــخص و  ــدت آن مش ــاً م ــد و ثالث ــر باش ــود توجیه پذی ــال می ش ــرح دنب ــرای ط ــه در اج ــی ک ــه هدف ب
اعتبــار آن نیــز تعییــن شــده و بــه تأییــد بالاتریــن مقــام اجرایــی رســیده باشــد. در حالــی کــه طــرح 
ــا و  ــوع کاربری ه ــه و ن ــدی مربوط ــی و منطقه بن ــتفاده از اراض ــوه ی اس ــاً نح ــهری صرف ــوب ش مص
ضوابــط حاکــم بــر ساخت وســاز در آن را معیــن می کنــد. در ایــن خصــوص بایــد بــه نظریــه ی شــماره 
7/4029 مــورخ 1377/06/29 اداره حقوقــی قــوه قضاییــه در پاســخ بــه ایــن ســؤال کــه »آیــا وجــود 
طــرح بــه معنــی تصویــب طــرح جامــع یــا هــادی شــهر اســت یــا خیــر؟« توجــه کــرد. اداره حقوقــی 
در نظریــه ی مذکــور چنیــن اظهــار کــرده اســت: »وجــود طــرح بــه معنــی تصویــب طــرح جامــع یــا 
هــادی نیســت.« منظــور از وجــود طــرح در نظریــه ی فــوق طــرح مصــوب شــهری نیســت و مقصــود از 

اجــرای طــرح، طــرح عمرانــی و تملــک اســت.

ب. تأمین اعتبار
یکــی از لــوازم اساســی تصویــب طــرح، پیش بینــی و تخصیــص منابــع مالــی مکفــی بــرای اجــرای 
طــرح اســت. در بخــش پایانــی مــاده »1« لایحــه قانونــی نحــوه خریــد و تملــک اراضــی و امــاک بــرای 
ــرای اجــرای  ــده اســت: »ب ــت مصــوب 1358 آم ــی دول ــی و نظام ــی، عمران ــای عموم اجــرای برنامه ه
طــرح بایــد اعتبــار آن قبــاً بــه وســیله ی دســتگاه اجرایــی یــا از طــرف ســازمان برنامه وبودجــه تأمیــن 
ــاده  ــق م ــد.1 طب ــک کن ــداری و تمل ــد خری ــی می توان ــن صــورت دســتگاه اجرای شــده باشــد« و در ای
18 قانــون محاســبات عمومــی »تأمیــن اعتبــار عبــارت اســت از اختصــاص دادن تمــام یــا قســمتی از 
ــه می بایســت  ــار آن اســت ک ــن اعتب ــن منظــور از تأمی ــن«؛ بنابرای ــه معی ــرای هزین ــار مصــوب ب اعتب
مبلغــی کــه بایــد صــرف خریــد ملــک و پرداخــت بــه اشــخاص ذی حــق شــود، وجــود داشــته باشــد. 
ــل  ــه اص ــه ب ــا توج ــی ب ــبات عموم ــون محاس ــمول قان ــتگاه های مش ــار دس ــن اعتب ــوص تأمی در خص
ســالانه بــودن بودجــه2 بایــد اعتبــار مربــوط بــه تملــک امــاک هــر ســال در بودجــه ی ســال قبــل در 

1.  در آرای دیــوان عدالــت اداری نیــز بــه مســئله ی تأمیــن اعتبــار بــرای اجــرای طــرح اشــاره شــده اســت. از جملــه رأی شــماره 

918 مورخــه 1384/04/11 شــعبه چهــارم تجدیدنظــر و نیــز مــاده 11 آئین نامــه اجرایــی قانــون زمیــن شــهری.

 2.  اصل 52 قانون اساسی جمهوری اسامی ایران، ماده 1 قانون محاسبات عمومی کشور.
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نظــر گرفتــه شــود. در مــورد شــهرداری ها کــه مشــمول قانــون محاســبات عمومــی نیســتند نیــز بایــد 
برنامــه و عملیــات اجرایــی طــرح بــه تصویــب شــورای شــهر برســد و در بودجــه ی ســالانه شــهرداری 

ــود. ــی ش پیش بین

پ. اطلاع رسانی و اعلام رسمی طرح
یکــی دیگــر از مقدمــات تملــک و اجــرای طــرح ایــن اســت کــه مالــک و صاحبــان حقــوق عینــی 
ــاده 4،  ــک آگاه شــوند. تبصــره 2 م ــد تمل ــع در محــدوده ی طــرح از وجــود طــرح و فراین امــاک واق
تبصــره 3 مــاده 5 و همچنیــن مــاده 8 لایحــه قانونــی نحــوه ی خریــد و تملــک اراضــی و امــاک بــرای 
ــون نحــوه  اجــرای برنامه هــای عمومــی، عمرانــی و نظامــی دولــت مصــوب 1358 و نیــز تبصــره 4 قان
ــام دســتگاه  ــزوم »اع ــه ل ــاز شــهرداری ها مصــوب 1370 ب ــورد نی ــاک و اراضــی م ــه، ام ــم ابنی تقوی
اجرایــی« اشــاره کرده انــد. بخــش پایانــی فــراز اول مــاده واحــده قانــون تعییــن وضعیــت امــاک 1367 
نیــز »اعــام رســمی وجــود طــرح« را مطــرح کــرده اســت. بــه همیــن ترتیــب بــه قانــون حمایــت از 
احیــا، بهســازی و نوســازی بافت هــای فرســوده و ناکارآمــد شــهری مصــوب 1389 مقــرر داشــته اســت 
کــه: » ... طرح هــای مصــوب بــه نحــو مطلــوب و مناســب بــه ســاکنان و مالــکان اطاع رســانی ... شــود 
ــن  ــارکت و همچنی ــل مش ــوه ای از اص ــد جل ــکان می توان ــه مال ــانی ب ــی اطاع رس ــاور برخ ــه ب ... .« ب
»حکمرانــی خــوب« توصیــف شــود امــا آگاهــی شــهروندان و اطــاع اشــخاص ذی حــق از وجــود طــرح 
و فراینــد اجــرای آن بــه مفهــوم مشــارکت عمومــی نیســت و صرفــاً بــه منظــور آگاهــی شــهروندان و 
نیــز مالــک یــا ذی نفــع متأثــر از رأی از طــرح اســت. طبــق اصــل مشــارکت عمومــی کلیــه ی شــهروندان 
بایســتی در تصمیمــات اداری مرتبــط بــا حقــوق خصوصــی اشــخاص و نیــز در مــواردی کــه سرنوشــت 
اجتماعــی شــهروندان را تحــت تأثیــر قــرار می دهــد، مشــارکت داشــته باشــند. همان طــور کــه بیــان 
شــد در نظــام حقوقــی فرانســه شــهروندان بــه طــور مســتقیم در اصــل طــرح و فراینــد آن مشــارکت 
دارنــد امــا در ایــران صرفــاً دســتگاه اجرایــی ملــزم بــه اعــام رســمی طــرح بــه اشــخاص یــا مالکیــن و 
صاحبــان ســایر حقــوق قانونــی از طریــق ابــاغ کتبــی، انتشــار در یکــی از روزنامه هــای کثیرالانتشــار 
و آگهــی در محــل اســت. بایــد توجــه داشــت کــه در ایــران اعــام رســمی وجــود طــرح فقــط دو ثمــره 
و اثــر قانونــی دارد؛ اول آن کــه بــرای مالــک تکلیــف ایجــاد می کنــد کــه در فراینــد تملــک بــا دســتگاه 
ــه و انتقــال رســمی  ــه انجــام معامل ــاً نســبت ب تملک کننــده همــکاری و تعامــل داشــته باشــد و نهایت
ملــک اقــدام کنــد. بــه هــر حــال عــدم اقــدام مالــک موجــب توقــف عملیــات تملــک نمی شــود.1 دوم 
ــرر  ــد مق ــت مواع ــا رعای ــه ب ــد ک ــف را ایجــاد می کن ــن تکلی ــرای دســتگاه مجــری طــرح ای ــه ب این ک
در قوانیــن اقــدام بــه تملــک و پرداخــت غرامــت ملــک کنــد. ایــن در حالــی اســت کــه مطابــق قوانیــن 

1.  ماده 8 لایحه قانونی نحوه خرید و تملك مصوب 1358.
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1. تبصــره 2 مــاده 2 لایحــه قانونــی نحــوه خریــد و تملــك اراضــی و امــاك بــرای اجــرای برنامه هــای عمومــی، عمرانــی و 

نظامــی دولــت مصــوب 1358.

فرانســه شــرط اعــام بــه عنــوان یکــی از اصلی تریــن شــروط تملــک حــق اعتــراض افــراد تحــت تأثیــر 
طــرح را نســبت بــه طــرح مــورد نظــر فراهــم می ســازد؛ حقــی کــه هیــچ یــک از قوانیــن نظــام حقوقــی 

تملــک در ایــران بــرای متأثــران از طــرح قائــل نشــده اند.

ت. تشخیص ضرورت اجرای طرح
ــرح  ــرای ط ــرورت اج ــخیص ض ــران، تش ــرح در ای ــرای ط ــک و اج ــات تمل ــر از مقدم ــی دیگ یک
ــی نحــوه ی  ــاده 2 لایحــه قانون ــی اســت. م ــی دســتگاه اجرای ــام اجرای ــن مق مصــوب از ســوی بالاتری
خریــد و تملــک اراضــی و امــاک بــرای اجــرای برنامه هــای عمومــی عمرانــی و نظامــی دولــت مصــوب 
1358 مقــرر مــی دارد: »برنامه هــای مذکــور در مــاده یــک شــامل برنامه هایــی اســت کــه اجــرای بــه 
ــی لازم و ضــروری باشــد. ضــرورت اجــرای  ــی دســتگاه اجرای ــی و امنیت ــور عموم ــرای ام ــع آن ب موق
طــرح بایــد بــه تأییــد و تصویــب بالاتریــن مقــام اجرایــی دســتگاه اجرایــی برســد.« همچنیــن مطابــق 
واحــده قانــون تعییــن وضعیــت امــاک 1367: »کلیــه وزارتخانه هــا، مؤسســات، ســازمان ها ... مکلــف 
ــن  ــا بالاتری ــر ی ــط وزی ــرای آن توس ــرورت اج ــه ض ــی ک ــا عمران ــی ی ــای عموم ــند در طرح ه می باش
ــط مربوطــه تصویــب و اعــان شــده باشــد ... طبــق قوانیــن  ــا رعایــت ضواب ــی ب مقــام دســتگاه اجرای
مربوطــه اقــدام نماینــد.« مطابــق قوانیــن فــوق صــرف وجــود طــرح نمی توانــد توجیه کننــده ی تملــک 
ــن مقــام دســتگاه  ــا بالاتری ــر ی ــه تصویــب وزی باشــد؛ بلکــه می بایســت ضــرورت اجــرای طــرح نیــز ب
اجرایــی رســیده باشــد. مطابــق دادنامــه شــماره 1403 مــورخ 1386/11/30 هیئــت عمومــی دیــوان 
ــعبه ی  ــن رأی، ش ــت. در ای ــده اس ــام ش ــل اع ــتگاه باط ــاز دس ــش از نی ــات بی ــت اداری، تصرف عدال
یادشــده بــا اســتناد بــه مــاده 1 لایحــه قانونــی نحــوه ی خریــد و تملــک اراضــی و امــاک بــرای اجــرای 
ــش از  ــهرداری بی ــه ش ــتدلال ک ــن اس ــا ای ــت 1358 و ب ــی دول ــی و نظام ــی، عمران ــای عموم برنامه ه
میــزان نیــاز خــود اقــدام بــه تملــک کــرده اســت، رأی بــه بطــان تصرفاتــی داد کــه بیشــتر از میــزان 

نیــاز شــهرداری بــوده اســت.

ث. تشریفات ثبتی و تملک زمین
»اداره ی ثبــت اســناد و امــاک محــل مکلــف اســت محــل وقــوع و وضــع ثبتــی ملــک را بــا توجــه 
بــه نقشــه ی ارائه شــده ظــرف حداکثــر 15 روز از تاریــخ اســتعام پاســخ دهــد.«1 طبــق ایــن تبصــره 
اداره ی ثبــت مکلــف اســت محــل وقــوع و وضــع ثبتــی ملــک را در مهلــت 15 روز از تاریــخ اســتعام 
دســتگاه اجرایــی تعییــن کنــد. ایــن اســتعام بــا هــدف تعییــن دقیــق محــل وقــوع ملــک و وضعیــت 

تأملــی بــر مراجع صلاحیت دار و آیین شــکلی
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ثبتــی آن صــورت می گیــرد. در واقــع دســتگاه اجرایــی در فراینــد تملــک نیازمنــد شناســایی مالــک یــا 
مالــکان و تعییــن دقیــق محــدوده ی امــاک مــورد نظــر جهــت تملــک اســت و مطابــق گواهــی اداره ی 
ثبــت هویــت مالــکان روشــن می شــود و محــدوده ی دقیــق امــاک نیــز معیــن می شــود.1 امــا فرصــت 
مقــرر بــرای مرجــع تملــک در مــاده واحــده اصاحــی 80/01/22 قانــون تعییــن وضعیــت امــاک واقــع 
در طرح هــای دولتــی و شــهرداری ها، 18 مــاه اســت و مطابــق رأی شــماره 489 مــورخ 1385/07/02 
ــرر  ــت مق ــوب در مهل ــرح مص ــرای ط ــدم اج ــورت ع ــت اداری: »در ص ــوان عدال ــی دی ــت عموم هیئ
ــتحقاق  ــد اس ــوده و مفی ــن ب ــم یک ــی و کان ل ــه منتف ــوق مالکان ــال حق ــام اعم ــرح در مق ــی، ط قانون
ــزوم  ــدون ذکــر طــرح و ل ــا اداری ب ــه احــداث حســب مــورد بنــای مســکونی، تجــاری و ی اشــخاص ب
اجــرای آن از طــرف مالــک اســت.« مطابــق قوانیــن تملــک در ایــران بــه ویــژه لایحــه قانونــی نحــوه ی 
خریــد و تملــک مصــوب 1358 اســاس تملــک توافــق اســت و تملــک و تصــرف قهــری ملــک صرفــاً 
ــت،  ــات مالکی ــا اختاف ــتنکاف ی ــع و اس ــوی ذی نف ــده از س ــای تعیین ش ــرش به ــدم پذی ــوارد ع در م
ــه  ــک و هــر وضعیتــی کــه انجــام معامل ــوت مال ــا بازداشــت ملــک، ف ــک، رهــن ی ــودن مال مجهــول ب
قطعــی ممکــن نشــود، مصــداق می یابــد. طبــق تبصــره 2 مــاده 3 لایحــه مذکــور در صــورت توافــق بــر 
روی بهــای ملــک دســتگاه تکلیــف دارد ظــرف 3 مــاه اقــدام بــر خریــد کنــد؛ امــا در انتقــال اجبــاری 
حقــوق مالکانــه اشــخاص در قبــال یــک غرامــت عادلانــه و بــه شــرط وجــود یــک طــرح مصــوب ســاقط 
می شــود. مالــک و دولــت در فراینــد ســلب مالکیــت در موقعیــت برابــر قــرار ندارنــد و در مقابــل یــک 
ــک از  ــر ی ــتند. ه ــره هس ــی بی به ــی ترافع ــک دادرس ــان از ی ــد. آن ــرار نمی گیرن ــرف ق دادرس بی ط
ــوع  ــه دفتــر دادســتانی شهرســتان محــل وق ــه صــورت مســتقل و مســتقیم ب ــی ب دســتگاه های اجرای
ــه را  ــد. دادســتان مســتندات مربوط ــت را تســلیم می نماین ــه و درخواســت ســلب مالکی ــک مراجع مل
ــد  ــی  بای ــد ول ــی نمی کن ــات اداری را ارزیاب ــخیص مقام ــق تش ــد. او ح ــی می کن ــکلی بررس ــر ش از نظ
از وجــود تضمینــات قانونــی کــه بــه نفــع مالــکان برقــرار شــده، مطمئــن شــود. نماینــده ی دادســتان 
پــس از ایــن مرحلــه بــه دفترخانــه ی اســناد رســمی معرفــی و ســند قطعــی انتقــال را امضــا می کنــد، 
مالکیــت بــه ایــن ترتیــب منتقــل می شــود. حقــوق مالکانــه بــه موجــب مــاده 8 قانــون نحــوه ی خریــد 
و تملــک مصــوب 1358 بــه عنــوان غرامــت کــه در صنــدوق ثبــت تودیــع شــده اســت، قابل دریافــت 
اســت. افــزون بــر آن چنانچــه مدعــی عــدم رعایــت تشــریفات و تضییــع حــق باشــند، مجــاز خواهنــد 
بــود نــزد دیــوان عدالــت اداری دادخواهــی کننــد. بــه موجــب رأی شــماره 851 مــورخ 1387/12/11 
ــر نظــر  ــه زی ــی ک ــه شــکایت از تملکات ــوان در رســیدگی ب ــت اداری، دی ــوان عدال هیئــت عمومــی دی
ــای  ــع امض ــن مرج ــات ای ــیر قض ــر تفس ــا ب ــیدگی دارد. بن ــت رس ــود، صاحی ــام می ش ــتان انج دادس

ــه در برابــر طرح هــای عمومــی شــهرداری،  1.  بهشــتیان، ســید محســن، بررســی نظــم حاکــم بــر حقــوق مالکان

تهــران: انتشــارات مجــد، 1390.
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ســند انتقــال توســط نماینــده دادســتان، اقــدام اداری محســوب می شــود. در نظــام حقوقــی جمهــوری 
ــی  ــتم حقوق ــرد. در سیس ــورت می گی ــت ص ــال مالکی ــش از انتق ــت پی ــع غرام ــران، تودی ــامی ای اس

فرانســه حکــم بــه پرداخــت غرامــت پــس از صــدور قــرار قضایــی ســلب مالکیــت انجــام می شــود.

ج. شیوه ارزیابی غرامت
یکــی از اصلی تریــن مباحــث در حــوزه ی تملــک از ســوی دولــت و شــهرداری ها مســئله ی جبــران 
خســارت ناشــی از ســلب مالکیــت اســت کــه در نظــام حقوقــی ایــران نیــز مــورد تأکیــد قــرار گرفتــه 

اســت.

ــران خســارت در موضــوع مهــم  ــی و شناســایی اصــل جب ــن ضــرورت معرف ــه و تبیی  جهــت توجی
حقوقــی ســلب مالکیــت از ســوی اقتــدار عمومــی می تــوان بــه دو پارادایــم مهــم اقتصــادی )ماننــد محدود 
شــدن دامنــه ی طرح هــای تملکــی بــه نیازهــای اساســی، جلوگیــری از کاهــش انگیــزه ی کســب وکار در 
ــودن همــه ی اقشــار  ــت و انصــاف، یکســان ب ــد اصــل عدال ــی )مانن ــه و رکــود اقتصــادی( و حقوق جامع
جامعــه در قبــال هزینه هــای عمومــی( اشــاره نمــود. در حکمرانــی خــوب ضــرورت ایجــاب می کنــد کــه 
خســارت اشــخاص زیان دیــده از اعمــال نهادهــای دولتــی و عمومــی بــه نحــو کافــی و بــه موقــع جبــران 
شــود و ایــن بــه عنــوان یکــی از ویژگی هــای حقــوق اداری مــدرن محســوب می شــود. مع الوصــف هیــچ 
تردیــدی در پرداخــت خســارت در قبــال اقدامــات تملکــی وجــود نــدارد و آن چــه مــورد اجمــاع و تأییــد 
ــران خســارت  ــه جب ــوط ب ــررات مرب ــا و مق ــه شــاخص ها، معیاره ــه ب ــد، توج ــان می باش ــر حقوقدان اکث
ــک طــرف،  ــت و شــهرداری ها از ی ــی دول ــکات قانون ــران خســارت ناشــی از تمل اســت. در پرداخــت جب
ــا مناســب ترین  ــاز خــود را ب ــورد نی ــاک م ــه ســازمان های مربوطــه ام ــن اســت ک ــدام ای ــن اق مهم تری
قیمــت تملــک کــرده و از طرفــی، لازم اســت نســبت بــه تأثیــر ســوءاعام طرح هــا و برنامه هــای عمومــی 
بــر تــورم قیمــت خط مشــی گذاری مناســب اتخــاذ گــردد. نیــز اشــخاصی کــه از آن هــا ســلب مالکیــت 

شــده بایــد بتواننــد بــه ســهولت خســارات مربوطــه را بــه طــور کامــل دریافــت نماینــد.

ــت و  ــی امــاک مــورد نیــاز دول ــی نقــش چنــدان مهمــی در ارزیاب در ایــن میــان، دادرســان ایران
شــهرداری ندارنــد. کارشناســان رســمی دادگســتری بازیگــران اصلــی فراینــد ســلب مالکیــت بــه ســبب 
ــه مالــک اعــام  ــی امــاک ب ــه منظــور ارزیاب ــه شــمار می آینــد. دســتگاه اجرایــی ب منافــع عمومــی ب
می کنــد کــه کارشــناس مــورد نظــر خــود را بــه صــورت کتبــی انتخــاب و معرفــی نمایــد. ابــاغ بــه 
صــورت نامــه ی اداری، انتشــار مراتــب در روزنامــه کثیرالانتشــار یــا آگهــی در محــل انجــام می پذیــرد. 
کارشــناس منتخــب مالــک، دســتگاه اجرایــی و مرضی الطرفیــن اعضــای هیئــت کارشناســی را تشــکیل 
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می دهنــد کــه توســط کارشناســان رســمی دادگســتری و کانــون مشــاوران قــوه قضائیــه انجــام می شــود. 
اعتبــار نظریــه ی کارشناســی بــر اســاس تبصــره مــاده 19 قانــون کارشناســان رســمی محــدود بــه یــک 
دوره ی شــش ماهه اســت. رأی اکثریــت هیئــت کارشناســی قطعــی و لازم الاجــرا اســت؛ امــا در صــورت 
مجهــول بــودن مالــک، عــدم تکمیــل تشــریفات ثبتــی، عــدم صــدور ســند مالکیــت یــا اختــاف در آن، 
فــوت مالــک و ســایر مــوارد مشــابه ظــرف 15 روز پــس از مراجعــه ی دســتگاه اجرایــی و بــه نیابــت از 
ــه ی  ــاه نظری ــک م ــد. هیئــت کارشــناس ظــرف ی ــه تعییــن کارشــناس می نمای ــدام ب ــک دادگاه اق مال
ــی  ــده بایگان ــادر و پرون ــاغ آن را ص ــتور اب ــد. دادرس دس ــام می نماین ــر دادگاه اع ــه دفت ــود را ب خ

ــت. ــراض اس ــی و غیرقابل اعت ــم قطع ــن تصمی ــود. ای می ش

ــل هیئــت کارشناســی اختــاف  ــران، در زمینــه ی صاحیــت دادگاه در مقاب ــی ای ــه ی قضای در روی
نظرهایــی وجــود دارد. عــده ای قائــل بــر اســتثنای صاحیــت دادگاه در رســیدگی بــه موضــوع هســتند. 
ــده کاســه شــماره 8709981314300739 شــعبه دهــم دادگاه تجدیدنظــر اســتان گیــان،  در پرون
بــه موجــب دادنامــه شــماره 8709971314301232 مــورخ 1387/11/29 بیــان داشــته اســت کــه:

»موضــوع تجدیدنظــر خواســته مطالبــه بهــای امــاک مــورد تصــرف شــهرداری در اجــرای مقــررات 
قانــون نحــوه تقویــم ابنیــه و ... می باشــد کــه شــهرداری در ســال 69 قبــل از تصویــب قانــون مذکــور ... 
تصــرف و تملــک نمــوده اســت ... کــه قیمــت عادلــه روز توســط هیئتــی مرکــب از 3 نفــر کارشناســان 
رســمی دادگســتری مــورد وثــوق ... تعییــن خواهــد شــد و رأی اکثریــت قطعــی و لازم الاجراســت. فلــذا 
ــب  ــا تصوی ــن ب ــرا مقن ــی اســت؛ زی ــد محمــل قانون ــم دادخواســت فاق ــب تقدی طــرح موضــوع در قال
قانــون خــاص، موضــوع را از شــمول قانــون عــام خــارج کــرده اســت اقتضــاء داشــت ریاســت محتــرم 
دادگســتری در قالــب دســتور اداری نــه قضایــی در اجــرای مقــررات مــاده واحــده ... اقــدام می نمــود.«

ــن  ــات قوانیـ ــت ترتیب ــد، رعای ــی نمی نماین ــت دادگاه را نف ــن حــال اگرچــه برخــی صاحی در عی
ــه  ــد، ب ــده ای دیگــر لازم نمی دانن ــداد کارشناســان، لازم دانســته و ع ــک را از حیــث ترکیــب و تع تمل
همیــن جهــت در دادنامــه شــــماره 94 مــورخ 1393/02/06 صــادره از شــــعبه ســــوم دادگاه عمومی 

ــه تعییــن کارشــناس اقــدام شــد. حقوقــی شــهریار، ضمــن اعــام صاحیــت دادگاه نســبت ب

در مــورد صاحیــت هیئــت کارشناســی بایــد بــه ایــن نکتــه توجــه داشــت کــه هیئــت بــه جهــت 
ــد و صاحیــت  ــد در اصــل ســبب اســتحقاق ورود نمای ــی رســیدگی آن، نمی توان ــدان وصــف قضای فق
آن صرفــاً در ارزیابــی اســت؛ بنابرایــن کارشناســان حتــی در مــورد تطبیــق اســناد مالکیــت بــا ملــک 
موضــوع تملــک نیــز صاحیــت رســیدگی ندارنــد؛ زیــرا چنیــن موضوعــی دارای وجــه قضایــی اســت. 
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ابهــام دیگــر در مــورد صاحیــت هیئــت کارشناســی در زمــان و شــیوه ی ورود هیئــت اســت. ظاهــر 
ــت  ــیوه جه ــن شــ ــد از ای ــی می توان ــتگاه اجرای ــط دس ــه فق ــر آن دارد ک ــت ب ــن ل.ق.ن.خ دلال مت
ارزیابــی ملــک اســتفاده نمایــد و امــری تکلیفــی بــرای وی نیســت. وضعیــت فعلــی مربــوط بــه دعــاوی 
مطالبــه ی بهــای امــاک نیــز ناشــی از همیــن تخییــر اســت؛ زیــرا در بســیاری از مــوارد بــدون بــه کار 
ــد و در عمــل  ــوا در دادگاه می نماین ــه طــرح دع ــادرت ب ــوق مب ــان حق ــع، صاحب ــن مرجــ ــن ای گرفت
مرجــع مذکــور کارایــی خــود را از دســت می دهــد. قانون گــذار می توانــد بــا قــرار دادن عضــو قضایــی 
ــر جلوگیــری از ایــن  ــرای چنیــن مرجعــی، عــاوه ب در هیئــت مذکــور و ایجــاد صاحیــت مســتقل ب

وضعیت سبب کاهش ورود پرونده به مراجع قضایی گردد.  
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نتیجه گیری
مالکیــت در دو رژیــم حقوقــی ایــران و فرانســه، حقــی غیرقابل تعــرض، محتــرم، مطلــق و دائمــی اســت. 
حقــوق مالکانــه در مواجهــه بــا قــدرت عمومــی ســزاوار بیشــترین و قوی تریــن حمایت هــای قانونــی اســت. 
ــد. از  ــره می گیرن ــی به ــی از شــیوه های قانون ــن هدف ــه چنی ــرای رســیدن ب ــران و فرانســه ب دو کشــور ای
جملــه تأمیــن حقــوق ذی نفعــان در مراحــل رســیدگی اداری و قضایــی و برخــورداری آنــان از غرامت هــای 
عادلانــه و امتیــازات تبعــی. اگرچــه جایــگاه مالکیــت در قانــون اساســی هــر دو کشــور برجســته اســت، لکن 
بــرای تأمیــن منافــع عمومــی قلمــرو آن محــدود اســت. عملیــات ســلب مالکیــت، رزمــگاه منافــع عمومــی  
و مالکیــت  خصوصــی اســت . ضــرورت عمومــی و مفاهیمــی از قبیــل منافــع کشــور، نفــع جمعــی، نظــم 
عمومــی، امنیــت ملــی و عمومــی بــر مالکیــت خصوصــی اثــر گذاشــته و از ایــن دیــدگاه نیــز قلمــرو آن را 

محــدود کــرده اســت.

در حقــوق فرانســه، مقامــات اداری اجــازه ســلب مالکیــت از اشــخاص را ندارنــد. قاضــی اداری عملکــرد 
آنــان را ارزیابــی و از انحــراف قــدرت جلوگیــری می کنــد. قاضــی دادگســتری مســئولیت پراهمیــت انتقــال 
مالکیــت از شــخص حقیقــی بــه حقوقــی را بــر عهــده دارد. همچنیــن امــاک واقــع در محــدوده ی طــرح را 
ارزیابــی و دولــت را ملــزم بــه پرداخــت تمامــی غرامــت وارده می نمایــد. دادخواهــی بــا مداخلــه دو گــروه از 
قضــات اداری و قضایــی بــه درســتی تضمیــن می شــود. نظــام قضایــی فرانســه تحــت تأثیــر دادگاه اروپایــی 
حقــوق بشــر کــه بــر دیدگاه هــای دیــوان عالــی و شــورای دولتــی ایــن کشــور اثرگــذار اســت، بــه ســوی 
ــارات مقامــات اداری در  ــی اســت کــه اختی ــن در حال ــت مالکیــت خصوصــی گام برداشــته اســت. ای تقوی
نظــام حقوقــی ایــران بســیار گســترده بــوده و در مقابــل اختیــارات دادرســان دادگاه هــا چنــدان گســترده 
ــت  ــات ســلب مالکی ــژه ای از عملی ــی در مراحــل وی ــع عموم ــظ مناف ــوان حاف ــه عن نیســت و دادســتان ب
فراخوانــده می شــود. بــه عــاوه نظــام کنونــی جمهــوری اســامی ایــران بــه دلیــل حمایــت قضایــی ناکافــی 
از مالکیــت خصوصــی در مقابــل قــوه عمومــی، نقــش فرعــی قاضــی دادگســتری در رابطــه تعییــن غرامــات 
ــا  ــی ب ــات و بیگانگ ــودن تصمیم ــد نب ــان، قاعده من ــاده کارشناس ــدرت فوق الع ــت، ق ــق مالکی ــال ح و انتق
مفهــوم منفعــت عمومــی تــا حــدود زیــادی ناکارآمــد اســت کــه ایــن وضعیــت نیازمنــد بازنگــری و اصــاح 
اســت. در ایــن میــان، بــرای بهبــود نظــام حقوقــی ایــران و غنــای آن می تــوان از قوانیــن، رویــه ی قضایــی و 
دکتریــن فرانســه بهــره بــرد. پذیــرش نظریــه ی  دوگانگــی مراحــل ســلب مالکیــت و دموکراســی محلــی بــه 
ماننــد آنچــه در فرانســه اجرایــی شــده اســت، اعتمــاد عمومــی بــه قــوه حاکمــه را افزایــش و حقــوق فــردی 
و اجتماعــی را تقویــت خواهــد کــرد. لــذا زمــان آن فــرا رســیده تــا در ایــران آییــن رســیدگی بــه تملــکات 
بازنگــری شــود و نظــر همگانــی در اجــرای طرح هــای بــزرگ ملــی و محلــی بــرآورده شــود. قانون گــذار در 
ــا  ــای مردم ســالاری بن ــر مبن ــزی شــهری را ب ــد برنامه ری ــوق شهرنشــینی می توان ــت حق راســتای تقوی

کند و »گفتگو« را جایگزین »اقتدار« نماید.  
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آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری 
کارمندان از منظر اصول دادرسی عادلانه )با تأکید بر آراء 

دیوان عدالت اداری( 

محمد نکوئی*
چکیده

ــی  ــی دارد ول ــری و مدن ــاوی کیف ــه دع ــاص ب ــه اختص ــی عادلان ــول دادرس ــی اص ــه بعض ــود اینک ــا وج ب
اصــول عــام دادرســی عادلانــه بــا توجــه بــه عــدم برخــورداری کارمنــد متهــم از امکاناتــی مشــابه دســتگاه 
ــدان  ــات اداری کارمن ــه تخلف ــیدگی ب ــوزه رس ــه ح ــوق او، ب ــن حق ــور تضمی ــه منظ ــود و ب ــوع خ متب
ــروری  ــات اداری ض ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس ــول، در هیئت ه ــن اص ــت از ای ــد و تبعی ــری می یاب ــز تس نی
اســت؛ بنابرایــن، بررســی و آسیب شناســی آراء هیئت هــای رســیدگی بــه تخلفــات اداری از منظــر 
ــت  ــدور رأی درس ــی در ص ــش مهم ــد نق ــت اداری، می توان ــوان عدال ــه در آراء دی ــی عادلان ــول دادرس اص
ــت  ــوان عدال ــا در دی ــض آراء هیئت ه ــد و نق ــوق کارمن ــع حق ــگیری از تضیی ــون، پیش ــا قان ــق ب و منطب
اداری داشــته باشــد. در نوشــته حاضــر، پاســخ ایــن پرســش کــه رعایــت نشــدن کــدام اصــول دادرســی 
ــت اداری در  ــوان عدال ــدان را در دی ــات اداری کارمن ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس ــض آراء هیئت ه ــه، نق عادلان
پــی داشــته، بیــان شــده اســت. یافته هــای ایــن پژوهــش بــا اســتفاده از منابــع کتابخانــه ای و اســنادی و 
ــد  ــه در فرآین ــی عادلان ــت نشــدن اصــول دادرس ــه رعای ــد ک ــی نشــان می ده ــی - تحلیل ــا روش توصیف ب
ــا در  ــم و نقــض آراء هیئت ه ــدان مته ــوق کارمن ــع حق ــه تضیی ــای اداری ب ــن مجازات ه رســیدگی و تعیی
دیــوان عدالــت اداری منجــر شــده اســت کــه ایــن موضــوع در نوشــته حاضــر مــورد بررســی قــرار می گیــرد.

کلیدواژه ها: تخلفات اداری، دادرســی عادلانه، دیوان عدالت اداری، هیئت های رســیدگی به تخلفات 
اداری. 
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مقدمه
ــات اداری در  ــه تخلف ــیدگی ب ــرای رس ــات اداری، ب ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــاده 1 قان ــق م   طب
ــات اداری  ــه تخلف ــیدگی ب ــر رس ــدوی و تجدیدنظ ــای ب ــون، هیئت ه ــن قان ــوع ای ــتگاه های موض دس
کارمنــدان تشــکیل می شــود. هیئــت تجدیدنظــر در مرکــز وزارتخانــه یــا ســازمان مســتقل دولتــی و 
ــران  ــب هیئت وزی ــه تصوی ــا ب ــه فهرســت آن ه ــون ک ــن قان ــدادی از دســتگاه های مشــمول ای ــز تع نی
ــورت  ــود.1 در ص ــد ب ــعبه هایی خواه ــزوم دارای ش ــورت ل ــود و در ص ــکیل می ش ــید، تش ــد رس خواه
تشــخیص هیئــت عالــی نظــارت یــک هیئــت تجدیدنظــر در مرکــز برخــی از اســتان ها کــه ضــرورت 
ــرای  ــر، ب ــدوی و تجدیدنظ ــم از ب ــا اع ــردد.2 انتصــاب اعضــای هیئت ه ــد، تشــکیل می گ ایجــاب نمای
ــایر  ــوط و س ــی مرب ــتقل دولت ــازمان مس ــام س ــن مق ــا بالاتری ــر ی ــم وزی ــا حک ــال و ب ــه س ــدت س م

ــت.3 ــع اس ــان بامان ــدد آن ــاب مج ــرد و انتص ــورت می گی ــاده 1 ص ــره م ــوع تبص ــتگاه های موض دس

ــی در  ــت اختصاص ــاد دارای صاحی ــک نه ــوان ی ــه عن ــات اداری ب ــه تخلف ــیدگی ب ــع رس مراج
ــد. اصــول  ــروی کنن ــه4 پی ــد از اصــول دادرســی عادلان ــدان، بای ــات اداری کارمن ــه تخلف ــیدگی ب رس
ــوع  ــدام ن ــه ک ــر ک ــن ام ــارغ از ای ــه، ف ــخاص و جامع ــوق اش ــن حق ــرای تضمی ــه، ب ــی عادلان دادرس
مراجــع و دعــاوی جهــت رســیدگی ها مطــرح هســتند، اعمــال می شــوند. اصولــی کــه رعایــت آن هــا 
در راســتای نیــل بــه مقصــود یعنــی رســیدگی عادلانــه بــر هــر مرجــع قضاوتــی و ترافعــی از جملــه 
ــوان  ــا نمی ت ــود آن ه ــورت نب ــت و در ص ــه اس ــات اداری لازم الرعای ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس هیئت ه
امیــدی بــه رســیدن بــه مقصــود داشــت.5 لــذا تســری اصــول دادرســی عادلانــه بــه قوانیــن و مقــررات 
رســیدگی بــه تخلفــات اداری اجتناب ناپذیــر اســت؛6 زیــرا صــدور حکــم اخــراج و بعضــاً انفصــال دائــم 
از خدمــات دولتــی از نمونــه آرائــی اســت کــه معمــولًا از ســوی مراجــع انتظامــی ماننــد هیئت هــای 
رســیدگی بــه تخلفــات اداری صــادر می گــردد و بیشــترین تأثیــر را در سرنوشــت خدمتــی، موقعیــت 
ــری از خودســری  ــرای جلوگی ــس ب ــد داشــته باشــد. پ ــت می توان ــان دول ــی کارکن ــگاه اجتماع و جای

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  

1. تبصره 1 ماده 1 قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

2. تبصره 2 ماده 1 قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

3. ماده 2 قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

4-Fair Trial.  

ــات  ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس ــی در هیئت ه ــد دادرس ــی فراین ــی، آسیب شناس ــس فتح ــر و یون ــی، علی اکب 5. گرج

اداری: تأملــی پیرامــون یــک الگــوی مطلــوب، فصلنامــه حقــوق اداری، پاییــز و زمســتان 1394، ســال 3، شــماره 9، ص 28.

6.  ابراهیمــی، فتــاح، اصــول دادرســی عادلانــه در رســیدگی بــه تخلفــات اداری، چــاپ اول، تهــران: موسســه مطالعــات 

و پژوهش هــای حقوقــی، 1393، ص 116.
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دادگاه هــای اختصاصــی، رســیدگی در ایــن دادگاه هــا بایســتی بــا رعایــت اصــول و آیین هــای دادرســی 
ــد.1 ــه حســاب می آی ــه انجــام شــود کــه نوعــی از کنتــرل درونی-شــکلی ب منصفان

هم چنیــن، حــق دادرســی عادلانــه مبنــای پشــتیبانی از حقــوق بشــر بــه شــمار مــی رود و بــدون 
ایــن حــق، ســایر حقــوق در معــرض خطــر قــرار می گیرنــد و یــک دادرســی ناعادلانــه آثــار زیان بــاری 
ــان در پــی دارد؛2  ــه ســلب آزادی، هتــک حیثیــت و حتــی ســلب حیــات آن ــرای متهمــان از جمل را ب
ــی دارد  ــری و مدن ــاوی کیف ــه دع ــه اختصــاص ب ــد برخــی اصــول دادرســی عادلان ــر چن ــن، ه بنابرای
ولــی رعایــت آن هــا، از آنجــا کــه برخــی ضمانــت اجراهــای مربــوط بــه مراجــع غیرقضایــی نیــز دارای 
جوهــره ی کیفــری بــوده و پیامدهــای مجــازات را بــر شــخص بــار می کننــد،3 عــاوه بــر دادرســی های 
ــی  ــم از تضییــع حقــوق احتمال ــه جهــت بی ــی، در دادرســی های شــبه قضایی و اداری ب کیفــری و مدن
افــراد در مقــام دفــاع، انجــام دادرســی عادلانــه الزامــی اســت و رعایــت نشــدن اصــول دادرســی عادلانــه 
ــارز  ــه اعمــال مجــازات نادرســت و بعضــاً شــدیدتر شــده و مصــداق ب در رســیدگی هیئت هــا منجــر ب

ــرای اعضــای هیئت هــا اســت. تضییــع حــق متهــم و موجــب مســئولیت قانونــی ب

ــه تخلفــات اداری، ایــن اســت کــه جهــات نقــض  یکــی از ســؤالات مهــم در حــوزه ی رســیدگی ب
ــه  ــخ ب ــد؟ پاس ــه کدم ان ــی عادلان ــول دادرس ــدن اص ــت نش ــر رعای ــوان از منظ ــت در دی ــکام هیئ اح
ــود.  ــی ش ــوان آسیب شناس ــا در دی ــکام هیئت ه ــض اح ــات نق ــه جه ــد ک ــاب می کن ــؤال ایج ــن س ای
ــات اداری،  ــه تخلف ــیدگی ب ــام رس ــه در نظ ــی عادلان ــول دادرس ــه اص ــوع ک ــن موض ــه ای ــن ب پرداخت
چگونــه و بــه چــه میــزان رعایــت می شــود، ضــرورت بحــث حاضــر را بیــان می کنــد. اهمیــت موضــوع 
در آن اســت کــه نادیــده گرفتــن اصــول دادرســی عادلانــه، هیئــت را بــا چالــش مواجــه و نقــض احــکام 
ــا در آراء  ــی آراء هیئت ه ــا و آسیب شناس ــاء چالش ه ــا احص ــذا ب ــی دارد؛ ل ــوان در پ ــا را در دی آن ه
ــون و جلوگیــری از نقــض آراء  ــا قان ــرای رســیدگی منطبــق ب ــوان ســازوکار مناســب را ب ــوان، می ت دی

ــرد. ــیم ک ــی و ترس ــا پیش بین ــه در آن ه ــی عادلان ــول دادرس ــت اص ــوان و رعای ــا در دی هیئت ه

1. هداونــد، مهــدی و مســلم آقایــی طــوق، دادگاه هــای اختصاصــی اداری، چــاپ ســوم، تهــران: انتشــارات خرســندی، 1396، 

ص 14، 19 و 23.

 2-Clooney, Amal, and Webb Philippa, The Right to a Fair Trial in International Law, first Edition, Oxford University  

Press, 2021: 1

 3-Zhang, J. and Xiaohua Liang, “The Scope of Application of Fair Trial Rights in Criminal Matters-Comparing ICCPR  

with Chinese Law,” Arts and Social Sciences Journal (5(, 2010
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ــوان  ــترس دی ــه آراء در دس ــتناد ب ــا اس ــه و ب ــی عادلان ــول دادرس ــدگاه اص ــته، از دی ــن نوش در ای
ــی  ــا روش توصیف ــوان ب ــا در دی ــض آراء هیئت ه ــل نق ــات اداری، عل ــوزه ی تخلف ــت اداری در ح عدال
ــدن  ــت نش ــه رعای ــه اینک ــه ب ــا توج ــرد. ب ــرار می گی ــی ق ــی و آسیب شناس ــورد بررس ــی م و تحلیل
ــوط  ــول مرب ــدن اص ــت نش ــروه رعای ــوان در دو گ ــا را می ت ــط هیئت ه ــه توس ــی عادلان ــول دادرس اص
ــته بندی  ــای اداری دس ــال مجازات ه ــه اعم ــوط ب ــت نشــدن اصــول مرب ــیدگی و رعای ــد رس ــه فرآین ب
ــا فرآینــد  ــه در رابطــه ب ــار اول رعایــت نشــدن اصــول دادرســی عادلان و آسیب شناســی کــرد، در گفت
رســیدگی و در گفتــار دوم رعایــت نشــدن اصــول دادرســی عادلانــه در رابطــه بــا اعمــال مجازات هــای 
ــول  ــدگاه اص ــت اداری از دی ــوان عدال ــا در دی ــض آراء هیئت ه ــل نق ــیب ها و عل ــوان آس ــه عن اداری ب
ــه مــورد بحــث قــرار گرفتــه و در پایــان نیــز نتیجــه بحــث و راه کارهــای پیشــنهادی  دادرســی عادلان

ــود. ــه می ش ارائ

ــه در  ــی عادلان ــول دادرس ــدن اص ــت نش ــم. رعای ــار یک گفت
ــیدگی ــد رس فرآین

ــت اداری نشــان  ــوان عدال ــه ی هیئــت عمومــی و برخــی شــعب دی ــی و روی بررســی رویکــرد عمل
می دهــد کــه در آراء صــادره بــر رعایــت اصول دادرســی عادلانــه در فرآیند رســیدگی در مراجــع مختلف 
ــورخ 1393/12/10  ــماره 9309970905602396 م ــه در رأی ش ــت. از جمل ــده اس ــد ش اداری تأکی
شــعبه یــک تجدیدنظــر دیــوان، رأی شــعبه بــدوی در رد شــکایت تبدیــل وضعیــت اســتخدامی بــه دلیل 
ــزام  ــت و ســرمایه انســانی رئیس جمهــوری و ال ــت توســعه مدیری ــرار نگرفتــن معاون طــرف شــکایت ق
شــاکی بــه طــرح توأمــاً شــکایت بــه  طرفیــت معاونــت مذکــور و دســتگاه متبــوع مســتخدم، برخــاف 

اصــل دادرســی عادلانــه و بی طرفــی قضایــی تشــخیص و نقــض شــده اســت.

این گونــه آراء اصــداری از شــعب، ضمــن تقویــت و اعتــای جایــگاه دیــوان، در عمــل نیــز موجــب 
حمایــت بهتــر از حقــوق شــهروندان در مقابــل اداره، بــه خصــوص در زمینــه صاحیت هــای گزینشــی 
و اختیــاری اداره می شــود و تأکیــد رویــه ی قضایــی دیــوان عدالــت اداری در شناســایی اصــول دادرســی 
ــمیت  ــه رس ــب ب ــد موج ــی اداری می توان ــع اختصاص ــول در مراج ــن اص ــت ای ــن تثبی ــه ضم منصفان

شــناختن آن هــا در رویــه قضایــی نیــز گــردد.1

1. آقایی طوق، مســلم و ســجاد مردانی، استناد به اصول حقوقی در آرای دیوان عدالت اداری، فصلنامه علمی پژوهش های 

نوین حقوق اداری، بهار 1400، سال 3، شماره 6، ص 179.

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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1. ر.ک: بند 2 ماده 9 و بند 3 ماده 14 میثاق بین المللی حقوق مدنی و سیاسی، بند 2 ماده 5 و بند 3 ماده 6 کنوانسیون اروپایی حقوق 

بشر، بند 1 ماده 67 اساسنامه دیوان کیفری بین المللی، اصل 32 قانون اساسی و مواد 5، 46، 195 و 396 قانون آیین دادرسی کیفری. 

2. ماده 17 آیین نامه اجرایی قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

ــد، 1374، ص 107. ــارات مج ــران: انتش ــم آن، ته ــات اداری و ضمای ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــود، قان ــی، محم 3. عباس

ــر  ــوان و برخــی شــعب در تأکیــد ب آنچــه در مــورد رویکــرد عملــی و رویــه ی هیئــت عمومــی دی
ــر  ــد، ب ــان ش ــف اداری بی ــع مختل ــیدگی در مراج ــد رس ــه در فرآین ــی عادلان ــول دادرس ــت اص رعای
ــد  ــا در فرآین ــدن آن ه ــت نش ــد و رعای ــری می یاب ــز تس ــات اداری نی ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس هیئت ه
رســیدگی از ســوی هیئت هــا بــه عنــوان یــک آســیب، تضییــع حقــوق کارمنــد متهــم و نقــض آراء را 

ــود. ــاره می ش ــا اش ــه آن ه ــاً ب ــه ذی ــی دارد ک ــت اداری در پ ــوان عدال در دی

بند یکم. رعایت نشدن تشریفات مربوط به ابلاغ اتهام

ــدن  ــت نش ــود و رعای ــوب می ش ــه محس ــی عادلان ــن ارکان دادرس ــی از مهم تری ــام یک ــاغ اته اب
صحیــح تشــریفات آن موجــب تضییــع حقــوق افــراد در دادرســی می شــود. رعایــت تشــریفات مربــوط 
بــه ابــاغ اتهــام الزامــی و در اســناد بین المللــی، منطقــه ای و داخلــی ناظــر بــر دادرســی منصفانــه از 
جایــگاه خاصــی برخــوردار اســت.1 بــر ایــن اســاس، رعایــت نشــدن تشــریفات مربــوط بــه ابــاغ اتهــام 

ــود. ــوب می ش ــوان محس ــا در دی ــض آراء هیئت ه ــل نق ــیب ها و دلای ــی از آس ــر یک ــرح زی ــه ش ب

1. ابلاغ اتهام بدون انجام تحقیقات لازم
هیئــت رســیدگی کننده پیــش از ابــاغ اتهــام، مکلــف بــه بررســی و انجــام تحقیقــات لازم اســت2 و 
بــدواً بایســتی در خصــوص توجــه اتهــام بــه کارمنــد یــا تخلــف بــودن عمــل انتســابی بررســی های لازم 
را انجــام داده و در صــورت توجــه اتهــام یــا تخلــف بــودن عمــل انتســابی، اقدامــات بعــدی را معمــول 
دارد و هیئــت نبایــد بــدون انجــام بررســی ها و تحقیقــات لازم و پیش بینی شــده در ایــن مــاده، اتهــام 
یــا اتهامــات را بــه کارمنــد ابــاغ نمایــد و از ایــن طریــق باعــث خدشــه دار شــدن حیثیــت کارمند گــردد.3

ــات لازم  ــام تحقیق ــس از انج ــام پ ــاغ اته ــزوم اب ــه ل ــز ب ــت اداری نی ــوان عدال ــی آراء دی در برخ
ــه  ــا ب ــض آراء هیئت ه ــل نق ــف از عوام ــن تکلی ــت ای ــدم رعای ــده و ع ــه ش ــح توج ــورت صری ــه ص ب
شــمار مــی رود. مطابــق رأی شــماره 203 مــورخ 1369/09/13 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، 
هیئت هــا موظف انــد پــس از انجــام تحقیقــات لازم مــوارد اتهامــی را بــا منظــور نمــودن مهلــت ده روز 
بــرای تــدارک دفــاع و تســلیم مــدارک بــه اطــاع متهــم برســانند. علی هــذا صــرف انجــام تحقیقاتــی از 
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متهــم توســط هیئت هــای رســیدگی رافــع تکلیــف قانونــی آن هــا در اعمــال مقــررات مذکــور نیســت. 
ــت اداری،  ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــورخ 1378/02/29 هیئ ــه شــماره 83 م ــن، حســب دادنام هم چنی
احــکام مراجــع کیفــری در مــورد کارمنــد نیــز نافــی تکالیــف خــاص هیئت هــای رســیدگی بــه تخلفــات 
اداری در بررســی و انجــام تحقیقــات و رســیدگی بــه دلایــل و مــدارك مربــوط بــه خطــای منتســب بــه 
کارمنــد نخواهــد بــود. بــه ایــن دلیــل طبــق رأی 587 مــورخ 1392/03/19 شــعبه 21 دیــوان، در اثــر 
رعایــت نشــدن تکلیــف خــاص هیئــت رســیدگی بــه تخلفــات اداری در بررســی و انجــام تحقیقــات لازم، 

پیــش از ابــاغ اتهــام، رأی هیئــت نقــض شــده اســت.

ــات لازم توســط  ــدون انجــام تحقیق ــام ب ــاغ اته ــوان، اب ــی دی ــه ی قضای ــر اســاس روی ــن، ب بنابرای
هیئت هــا می توانــد مبنایــی جهــت نقــض آراء آن هــا قــرار گیــرد و شناســایی و تأکیــد بــه ایــن مســئله 
در رویــه ی قضایــی دیــوان، نقــش مهمــی در تضمیــن رعایــت تشــریفات مربــوط بــه ابــاغ اتهــام توســط 

ــد. ــا می کن ــا ایف هیئت ه

2. ابلاغ غیرکتبی اتهام
ــاغ  ــی اب ــه چگونگ ــاغ رأی،1 ب ــوه اب ــورد نح ــات اداری در م ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــه قان  ضابط
اتهــام بــه کارمنــد نیــز قابــل تســری اســت؛ چــون بــرگ ابــاغ اتهــام کــه در زمــره اوراق دعــوی اســت، 
ــا  ــتفاده در هیئت ه ــورد اس ــاغ اوراق م ــذا اب ــد.2 ل ــی باش ــی مدن ــن دادرس ــاس آیی ــر اس ــد ب می توان
ــروی  ــترک پی ــده مش ــاغ رأی از قاع ــیدگی و اب ــت رس ــاغ وق ــرگ اب ــام، ب ــاغ اته ــرگ اب ــامل ب ش
ــام  ــی انج ــورت کتب ــه ص ــتی ب ــد بایس ــه کارمن ــام ب ــاغ اته ــه اب ــت ک ــن اس ــده ای ــد3 و قاع می نماین
ــه  ــاغ کتبــی اتهــام ب ــزوم اب ــع مســئولیت هیئت هــا در مــورد ل ــد راف ــاغ شــفاهی نمی توان شــود و اب
کارمنــد باشــد و هیئت هــا مکلف انــد در فــرم مخصوصــی کــه » بــرگ ابــاغ اتهــام« نامیــده می شــود، 
ــا  ــه در آن ه ــود دارد ک ــوان وج ــی از آرای دی ــد. نمونه های ــاغ نماین ــه او اب ــاً ب ــد را کتب ــام کارمن اته
ــاً در  ــه اســت؛ مث ــرار گرفت ــا ق ــض آراء هیئت ه ــت نق ــی جه ــام، مبنای ــی اته ــاغ غیرکتب ــاً، اب صریح
رأی 9109970902102232 مــورخ 1391/08/30 شــعبه 21، رعایــت نشــدن الــزام بــه ابــاغ کتبــی 
ــن  ــر ای ــراض شــده اســت. ب ــورد اعت ــه نقــض رأی م ــد، منجــر ب ــه کارمن ــام ب ــوارد اته ــا م ــورد و ی م
اســاس، حســب دادنامــه 900479 مــورخ 1391/07/29 شــعبه 1 تشــخیص دیــوان عدالــت اداری، اباغ 
ــن، هیئــت  ــی و نقــض رأی هیئــت رســیدگی کننده را در پــی دارد؛ بنابرای تلفنــی اتهــام نیــز غیرقانون

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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رســیدگی کننده مکلــف اســت، اوراق هیئــت را برابــر ضوابــط قانــون آییــن دادرســی مدنــی بــه متهــم 
ابــاغ نمایــد و بــا ابــاغ کتبــی، ایــن تکلیــف عملــی می شــود و در آراء دیــوان توجــه بــه ایــن تکلیــف 

ــود. ــی می ش ــا تلق ــیدگی هیئت ه ــی رس ــه و بدیه ــول اولی ــزء اص ج

3. نقص در مندرجات برگ ابلاغ اتهام
ــات  ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــاده 8 از قان ــف م ــای مختل ــات اداری در بند ه ــی تخلف ــن قانون عناوی
ــتناد  ــه اس ــام، ب ــاغ اته ــرگ اب ــد در ب ــیدگی کننده  بای ــای رس ــت و هیئت ه ــده اس ــاء ش اداری احص
مــاده 8 قانــون مزبــور، مصادیــق تخلفــات انتســابی را بــه تفکیــک و بــا ذکــر جزئیــات کتبــاً ابــاغ کنند؛ 
زیــرا متهــم زمانــی می توانــد از خــود بــه نحــو کامــل دفــاع نمایــد کــه از مصادیــق تخلفــات انتســابی 
کامــاً اطــاع داشــته باشــد و اگــر متهــم از مصادیــق تخلفــات انتســابی کامــاً اطــاع نداشــته باشــد و 
صرفــاً مصادیــق کلــی تخلفــات انتســابی بــه وی ابــاغ شــود، در واقــع حــق دفــاع بــه عنــوان یکــی از 

ــه تخلــف، نادیــده گرفتــه شــده اســت. ــرای متهــم ب ــه ب بنیادی تریــن مصادیــق دادرســی عادلان

ــات  ــر جزئی ــا ذک ــم ب ــه مته ــات انتســابی ب ــق تخلف ــی مصادی ــاغ کتب ــزوم اب ــه ل ــوان ب در آراء دی
تأکیــد شــده اســت؛ مثــاً بــه موجــب رأی 9109970902102661 مــورخ 1391/10/19 شــعبه 21 
ــات اداری،  ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــاده 8 از قان ــتناد م ــه اس ــام، ب ــاغ اته ــرگ اب ــوان در ب ــدوی دی ب
ــق رأی  ــا طب ــی ی ــل ارتکاب ــوان عم ــه عن ــود، ن ــم   ش ــد تفهی ــه کارمن ــف ب ــی تخل ــوان قانون ــد عن بای
ــی  ــل ارتکاب ــوان صــرف درج عم ــدوی دی ــعبه 21 ب ــورخ 1392/03/19 ش 9209970902100587 م
متهــم بــه تخلــف اداری در بــرگ ابــاغ اتهــام کافــی نیســت و عنــوان قانونــی تخلــف اداری بایســتی 
توســط هیئــت بــه کارمنــد تفهیــم گــردد و نادیــده گرفتــن ایــن تکلیــف، ســبب نقــض رأی هیئت هــا 
در دیــوان عدالــت اداری اســت و نیــز در رأی 9309970905600355 مــورخ 1393/03/26 شــعبه اول 
تجدیدنظــر دیــوان تأکیــد شــده اســت کــه در مــواردی ماننــد اتهــام کارمنــد نقــض قوانیــن و مقــررات، 
ــاره  ــام اش ــاغ اته ــرگ اب ــده در ب ــررات نقض ش ــن و مق ــه قوانی ــام، لازم اســت ب ــاغ اته ــه اب در مرحل

شــود.

پــس طبــق آراء دیــوان، ذکــر مصادیــق اتهــام در بــرگ ابــاغ اتهــام بــه صــورت صریــح و شــفاف 
بــه عنــوان یکــی از لــوازم رعایــت حــق دفــاع متهــم و مقتضیــات دادرســی عادلانــه مطــرح اســت و در 
تفهیــم اتهــام، ذکــر کلــی مصادیــق تخلفــات انتســابی صحیــح نیســت و رعایــت شــرایط مربــوط بــه 
مندرجــات بــرگ ابــاغ اتهــام توســط هیئــت رســیدگی کننده ضــروری اســت و بــرای تأمیــن امــکان 
ــد شــود و  ــاً قی ــام صراحت ــام، موضــوع اته ــاغ اته ــرگ اب ــم، بایســتی در ب ــاع مناســب جهــت مته دف
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عدالت اداری

مــواردی هم چــون  اعمــال و رفتــار خــاف شــئون شــغلی یــا اداری یــا نقــض قوانیــن و مقــررات کــه 
همگــی کلــی هســتند و چنانچــه کارمنــد متهــم ندانــد، بــه چــه دلیــل و در خصــوص چــه موضوعــی 
ــد.1 در  ــام نمای ــع ابه ــا رف ــد و ی ــاع کن ــد دف ــررات شــده اســت، نمی توان ــن و مق مرتکــب نقــض قوانی
همیــن راســتا هــر یــک از بندهــای مــاده 8 قانــون کــه بــه عنــوان اتهــام ابــاغ می شــود، بایــد بــا ذکــر 
ــا شــرح دقیق تــری از موضــوع اتهــام، مــکان، زمــان و کیفیــت  شــماره بنــد از مــاده 8، عنــوان بنــد ب

موضــوع قیــد گــردد.2

بند دوم. عدم استماع دفاعیات حضوری متهم

حضــور متهــم در دادرســی، رکنــی مهــم در حــق دفــاع شــخص اســت و از طرفــی توانایــی روبــرو 
شــدن بــا قاضــی و مدعــی، ســبب افزایــش اعتبــار دادرســی بــوده و بــه یافتــن حقیقــت کمــک می کند.3 
ــه تخلفــات اداری و تبصــره آن، اصــل  ــون رســیدگی ب ــه مــاده 19 آیین نامــه اجرایــی قان ــا عنایــت ب ب
بــر رســیدگی هیئت هــا بــدون حضــور متهــم اســت و هیئــت می توانــد پــس از ارائــه مــدارک دفاعــی 
لازم از ســوی کارمنــد متخلــف، اقــدام بــه رســیدگی نمــوده و مبــادرت بــه صــدور رأی مقتضــی نمایــد. 
امــا در دو مــورد رســیدگی بــا حضــور متهــم ضــروری اســت؛ اول این کــه هیئــت حضــور متهــم را در 
جلســه رســیدگی ضــروری تشــخیص دهــد. دوم این کــه متهــم بــرای دفــاع حضــوری، کتبــاً حضــور در 
جلســه رســیدگی را درخواســت نمایــد. در ایــن دو صــورت، هیئــت موظــف اســت یک بــار وی را بــرای 
حضــور در جلســه دعــوت کنــد؛ بنابرایــن در مــوارد مذکــور، حضــور متهــم در جلســه رســیدگی ضروری 
اســت4 و رأی هیئت هــا بایــد پــس از اســتماع دفاعیــات حضــوری متهــم صــادر شــود و عــدم توجــه بــه 
درخواســت کتبــی متهــم بــرای حضــور در جلســه ی رســیدگی از دلایــل نقــض آراء هیئت هــا در دیــوان 
ــد رســیدگی،  ــه در فرآین ــد ک ــزم می نمای ــا را مل ــوان، هیئت ه ــه ی دی ــن روی ــت اداری اســت.5 ای عدال
دفاعیــات حضــوری متهــم را اســتماع نماینــد و عــدم توجــه بــه ایــن مســئله می توانــد مبنایــی جهــت 

نقــض آراء آن هــا قــرار گیــرد.

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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 1. هداونــد، مهــدی و علــی مشــهدی، اصــول حقــوق اداری در پرتــو آراء دیــوان عدالــت اداری )همــراه بــا مطالعــه ی 
ــکا(، چــاپ اول، مرکــز مطالعــات ــان، انگلیــس و آمری  تطبیقــی در حقــوق فرانســه، ســوئیس، آلمــان، مصــر، لبن
ــندی، 1389، ص 203 ــارات خرس ــران: انتش ــه، ته ــوه ی قضایی ــی ق ــعه ی قضای ــی و توس ــت حقوق ــی معاون ــعه ی قضای توس
 2. هداوند، مهدی، حقوق اداری تطبیقی، چاپ اول، تهران: سازمان مطالعه و تدوین کتب علوم انسانی دانشگاه ها )سمت(،  

1389، ص 555
3- foulkes، D. Administrative law, Seventh ed., London: Butter Worths, 1990: 304.

 4. گرجی، علی اکبر و یونس فتحی، آسیب شناسی فرایند دادرسی در هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری: تأملی  
پیرامونیک الگوی مطلوب، فصلنامه حقوق اداری، پاییز و زمستان 1394، سال 3، شماره 9، صفحه 40

5. رأی 101 - 1368/10/28 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری  
6. ماده 21 آیین نامه اجرایی قانون رسیدگی به تخلفات اداری

بند سوم. مستند و مستدل نبودن آراء

یکــی از الزامــات مراجــع اداری در مــورد تصمیمــات اداری لــزوم بیــان مبانــی تصمیمــی اســت کــه 
توســط اداره گرفتــه شــده اســت1 تــا مخاطبــان تصمیــم از دلایــل اتخــاذ آن اطــاع یابنــد. ایــن امــر 
ــن  ــات اداری و همچنی ــدن تصمیم ــی ش ــل ارزیاب ــری و قاب ــام اداری در تصمیم گی ــت مق ــب دق موج
ــراد  ــکان دارد اف ــان نشــده باشــد، ام ــل رأی بی ــر دلی ــرد نظــام اداری می شــود.2 اگ ــه عملک ــاد ب اعتم
ــا یــک رأی خودســرانه مواجــه شــده اند. فایــده مســتند و  متضــرر ایــن ذهنیــت را پیــدا کننــد کــه ب
مســتدل بــودن رأی، ایــن اســت کــه افــراد متضــرر از رأی را قــادر می ســازد کــه در صــورت صــدور رأی 
اشــتباه، بــه آن اعتــراض کننــد. منصــف بــودن مراجــع ایجــاب می کنــد کــه آراءشــان مســتند باشــد.3 
مســتند و مســتدل بــودن آراء هیئت هــا، هــم دلایــل و مســتندات حکــم محکومیــت را بــرای کارمنــد 

ــد.4 ــم می نمای ــا را فراه ــر آراء هیئت ه ــارت ب ــر نظ ــکان بهت ــم ام ــد و ه روشــن می کن

مصرحــات قانونــی عدیــده در هــر یــك از مواضــع مربــوط، ضــرورت توجــه بــه دلایــل و مســتندات و 
رعایــت ارزش و اعتبــار آن هــا را در تصمیمــات و آراء صــادره از طــرف مراجــع مختلــف قضایــی و اداری 
ــه  ــرار داده اســت.5 از جمل ــد ق ــورد تأکی ــوان یکــی از اصــول بدیهــی رســیدگی و دادرســی، م ــه عن ب
ــد  ــا بای ــت اداری، »رأی هیئت ه ــوان عدال ــی دی ــت عموم ــورخ 1368/12/24 هیئ ــب رأی 119 م حس
مســتدل و مســتند بــه قانــون و مقــررات«6 و مبتنــی بــر دلایــل متقــن و معتبــر و ضوابــط شــرعی و 
قانونــی باشــد. برابــر دادنامــه 101 مــورخ 1368/10/28 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، صــدور 
رأی بــدون رعایــت قاعــده ی مذکــور بــه عنــوان یکــی از اصــول اولیــه داوری، خــاف مقــررات و موازیــن 
قانونــی اســت و مراعــات نکــردن آن از مصادیــق بــارز تخطــی از اصــول و قواعــد آمــره تلقــی و موجــب 

ــود. ــا می ش ــض آراء هیئت ه نق
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ــتدل و  ــدار رأی مس ــوان، اص ــی دی ــت عموم ــورخ 1378/30/29 هیئ ــق رأی 83 م ــن، طب بنابرای
مســتند بــا رعایــت تشــریفات و ضوابــط منــدرج در مــاده )21( آیین نامــه اجرایــی قانــون رســیدگی بــه 
تخلفــات اداری بــرای هیئــت رســیدگی کننده ضــروری اســت و طبــق رأی 92099709011401136 
ــف  ــدون احــراز تخل ــت اداری، محکومیــت متهــم ب ــوان عدال ــارده دی ــورخ 1392/06/12 شــعبه چه م
ــتنباط  ــر و اس ــارات اشــخاص دیگ ــا اظه ــاً ب ــکار و صرف ــن و غیرقابل ان ــدارک متق ــل و م ــدون دلای و ب
ــه در آراء  ــود ک ــه می ش ــرت دارد. ماحظ ــه مغای ــی عادلان ــن دادرس ــا موازی ــی، ب ــخصی و همگان ش
دیــوان، توجــه بــه ایــن اصــل را جــزء اصــول اولیــه و بدیهــی دادرســی و رســیدگی اداری اعــام و در 
آراء مــورد اشــاره، مســتند و مســتدل بــودن آراء هیئت هــا صراحتــاً بــه عنــوان یکــی از اصــول دادرســی 
ــه تضمیــن بیشــتر  ــد ب ــاره می توان ــن ب ــوان در ای ــه اســت و آراء دی ــرار گرفت ــه مــورد اســتناد ق عادلان

ــا منجــر شــود. ــن اصــل در رســیدگی هیئت ه ــت ای رعای

ــد  ــات جدی ــه اتهام ــیدگی ب ــد رس ــدن قواع ــت نش ــارم. رعای ــد چه بن
ــر ــت تجدیدنظ ــط هیئ توس

ــه اعتــراض  ــا زمــان رســیدگی ب ــدوی ت ــی صــدور رأی هیئــت ب ــه زمان چنانچــه کارمنــد در فاصل
مرتکــب تخلــف جدیــدی شــود، رســیدگی بــه تخلــف یــا تخلفــات جدیــد کارمنــد، در صاحیــت هیئــت 
بــدوی ذی ربــط می باشــد ولــی در صورتــی کــه در مرحلــه رســیدگی هیئــت بــدوی و قبــل از صــدور 
ــف  ــه تخل ــد ب ــدوی می توان ــت ب ــزارش گــردد، هیئ ــدی از متهــم گ ــف جدی ــور، تخل رأی هیئــت  مذک
جدیــد هم زمــان بــا تخلــف یــا تخلفــات قبلــی و بــا رعایــت ســیر مراحــل رســیدگی، در یــک پرونــده 
رســیدگی نمایــد؛1 بنابرایــن، تخلفــات جدیــد، قابــل رســیدگی در هیئــت تجدیدنظــر نیســت2 و هیئــت 
تجدیدنظــر نمی توانــد از مرحلــه رســیدگی بــدوی فراتــر رفتــه و بیــش از آن چــه کــه در مرحلــه بــدوی 
مــورد رســیدگی قــرار گرفتــه اســت، وارد رســیدگی شــود.3 بــر ایــن اســاس، طبــق رأی اصــداری شــعبه 
22 بــدوی دیــوان عدالــت اداری بــه شــماره 751 مــورخ 1392/04/23 هیئــت تجدیدنظــر اساســاً  حــق 
رســیدگی اولیــه بــه موضــوع را نــدارد و صرفــاً  بایــد در خصــوص اتهــام منــدرج در رأی بــدوی رســیدگی 
مقتضــی را بــه عمــل آورده و رســیدگی بــه اتهامــات جدیــد را بــه هیئــت بــدوی مربوطــه محــول نمایــد، 

مگــر آن کــه قبــاً  بــه مصــداق تخلــف مــورد نظــر رســیدگی بــدوی صــورت پذیرفتــه باشــد.

1. تبصره ماده 17 دستورالعمل رسیدگی به تخلفات اداری.

 2. صادقی مقدم، محمدحسن و نادر میرزاده کوهشاهی، آیین رسیدگی به تخلفات اداری کارکنان دولت، چاپ اول،  

تهران: انتشارات دانشگاه تهران، 1392، ص 210

3. نکوئی، محمد، آیین رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان دولت، چاپ اول، تهران: انتشارات جنگل، 1399، ص 185 . 

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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ایــن رأی از آن جهــت اهمیــت دارد کــه در آن صراحتــاً بــه عــدم صاحیــت هیئــت تجدیدنظــر در 
رســیدگی بــه تخلــف یــا تخلفــات جدیــد و ارتکابــی کارمنــد، بــدون رســیدگی اولیــه در هیئــت بــدوی 
ــه  ــدوی مبــادرت ب ــدون رســیدگی اولیــه در هیئــت ب اســتناد شــده اســت. اگــر هیئــت تجدیدنظــر ب
ــه ی رســیدگی هیئت هــا حــذف و  ــه از مراحــل دوگان ــا چنیــن اقدامــی یــک مرحل ــد، ب رســیدگی کن
بــه تبــع آن حــق دفــاع متهــم در مرحلــه تجدیدنظــر از بیــن مــی رود؛ زیــرا آراء مربــوط بــه مرحلــه ی 
تجدیدنظــر، قطعــی و غیرقابل رســیدگی مجــدد اســت. در حالــی کــه بــه دلیــل قابل تجدیدنظرخواهــی 
بــودن برخــی از آراء هیئــت بــدوی، رســیدگی هیئــت تجدیدنظــر بــه موضوعــی کــه در هیئــت بــدوی 
مــورد رســیدگی قــرار نگرفتــه اســت، مغایــر اصــول دادرســی منصفانــه و ســلب حقــوق دفاعــی کارمنــد 
متهــم از حیــث عــدم امــکان تجدیدنظرخواهــی و از بیــن بــردن امــکان کافــی بــرای دفــاع او از خــود 

اســت.

بند پنجم. عدم رسیدگی در مدت معقول و منطقی

یکــی از شــرایط دادرســی عادلانــه، ایــن اســت کــه حتی الامــکان ســریع باشــد و بهره منــدی متهــم 
ــت  ــا مجرمی ــی ی ــت بی گناه ــرع وق ــکان و در اس ــه حتی الام ــی اســت ک ــی منطق ــت، زمان از اصــل برائ
وی روشــن شــود.1 اهمیــت ایــن امــر از آن جهــت اســت کــه اطالــه دادرســی و تأخیــر بــدون دلیــل در 
ــه را از هــدف اصلــی آن کــه تضمیــن حقــوق اشــخاص و  ــه و منصفان محاکمــه متهــم، دادرســی عادلان
جامعــه اســت، منحــرف می ســازد. تأخیــر بــدون دلیــل در محاکمــه و مجــازات متهــم، هــم قربانــی جــرم 
ــی  ــوق دفاع ــا حق ــم ب ــد و ه ــب می کن ــود بی نصی ــوق ازدســت رفته خ ــه حق ــع ب ــه موق ــیدن ب را از رس
جامعــه مغایــر اســت، عــاوه بــر ایــن امنیــت زندگــی اجتماعــی، شــغلی و خانوادگــی و حتــی روانــی متهم 
ــه  ــردم نســبت ب ــن اعتمــاد م ــت موجــب از دســت رفت ــا مخاطــره مواجــه می ســازد و در نهای ــز ب را نی

دســتگاه عدالــت کیفــری عمومــی شــده و عدالــت کیفــری خصوصــی را جایگزیــن آن می ســازد.2

بــا ایــن حــال در رســیدگی های اداری، مــاک و معیــار واحــدی بــرای رســیدگی در مهلــت منطقــی 
ــر  ــوال ه ــب اوضاع واح ــیدگی حس ــان رس ــودن زم ــول نب ــخیص معق ــرد3 و تش ــوان ک ــوان عن نمی ت
ــا  ــه ی ــده متفــاوت اســت و معمــولًا عناصــر مــورد توجــه در نقــض ایــن حــق و تشــخیص عادلان پرون

1-Cassese، A. International Law, oxford، 2003: 685.

ــت  ــا کرام ــر ب ــای مغای ــب: مجازات ه ــای نامتناس ــب زاده، مجازات ه ــر حبی ــمعیل و محمدجعف ــژاد، اس 2. رحیمی ن

ــماره 2، ص 23. ــران، تابســتان 1387، دوره 38، ش ــوق دانشــگاه ته ــه حق ــانی، فصلنام انس

ــه حقــوق اساســی،  ــن، فصلنام ــی نوی ــن دادرس ــه و آیی ــی منصفان ــورداری از دادرس ــق برخ ــاوری، اســدالله، ح 3. ی

ــماره 2، ص 285. ــتان 1383، ش تابس
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1-Leach, P. Taking case to the European Court of Human convention on Human Rights, Second Edition, Oxford Univer-

sity Press, 2005: 398

ــده شــامل مقــررات قانون گــذاری ملــی، پیچیدگی هــای  ــه پرون ــودن مهلــت رســیدگی ب ــه ب غیرعادلان
نظام هــای حقوقــی، پیچیدگی هــای هــر پرونــده و فنــی بــودن برخــی دعــاوی، ســازمان دهی نادرســت 
ــان رســیدگی و  ــا اداری متعــدد در جری و نامناســب دادگســتری، ضــرورت مداخلــه مراجــع قضایــی ی

فقــدان نیــروی تخصصــی مناســب، رفتــار متهــم و مقامــات ذی صــاح می باشــند.1

در ایــن رابطــه در رأی شــماره 204 مــورخ 1380/6/25 هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری، بــر 
ــن  ــق ای ــده اســت. طب ــد ش ــا تأکی ــر در رســیدگی هیئت ه ــت تأخی ــت اصــل ســرعت و ممنوعی رعای
رأی، هرچنــد اساســاً وضــع قاعــده آمــره در خصــوص لــزوم رســیدگی بــه تخلفــات اداری و دادن رأی 
ــا  ــذار و ی ــاص قانون گ ــارات خ ــی از آن، از اختی ــر تخط ــب ب ــار مترت ــدود و آث ــن و مح ــدت معی در م
ــوده و از حــدود اختیــارات هیئــت عالــی نظــارت خــارج اســت و بــه همیــن  مــأذون از قبــل مقنــن ب
علــت مــاده 33 و تبصره هــای 1 و 2 آن و بنــد )ز( مــاده 46 دســتورالعمل رســیدگی بــه تخلفــات اداری 
ــات اداری  ــه تخلف ــد ب ــر موظف ان ــدوی و تجدیدنظ ــای ب ــال هیئت ه ــن ح ــا ای ــت، ب ــده اس ــال ش ابط
مســتخدمین دولــت و تعییــن تکلیــف آنــان بــه فوریــت و در حداقــل زمــان ممکــن رســیدگی و رأی 

مقتضــی صــادر کننــد.

ــون و مقــررات  ایــن رأی از آن جهــت اهمیــت پیــدا می کنــد کــه علیرغــم نبــودن حکمــی در قان
ــول و  ــدت معق ــوری و در م ــیدگی ف ــزوم رس ــورد ل ــات اداری، در م ــه تخلف ــیدگی ب ــه رس ــوط ب مرب
ــول و منطقــی اســتناد شــده اســت  ــه اصــل رســیدگی در مــدت معق ــه صراحــت ب منطقــی، در آن ب
ــی  ــول دادرس ــق اص ــی از مصادی ــوان یک ــه عن ــل ب ــن اص ــت ای ــه رعای ــا ب ــف هیئت ه ــزام و تکلی و ال

ــر اســت. ــم مؤث ــوق مســتخدم مته ــن حق ــه در تضمی ــه و عادلان منصفان

گفتــار دوم. رعایــت نشــدن اصــول دادرســی عادلانــه در رابطــه 
ــای اداری ــال مجازات ه ــا اعم ب

بررســی رویکــرد عملــی و رویــه ی هیئــت عمومــی و شــعب دیــوان عدالــت اداری نشــان می دهــد 
کــه در مــواردی الــزام هیئت هــا بــه رعایــت اصــول دادرســی عادلانــه معطــوف بــه اعمــال مجازات هــای 
اداری در مراجــع مختلــف اداری اســت؛ بــه عنــوان مثــال، تصمیم گیــری و تجدیدنظر در مــورد صاحیت 
دارنــدگان پروانــه تأســیس یــا مســئول فنــی توســط کمیســیون موضــوع مــاده 20 قانــون مربــوط بــه 

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  



فصلنامه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســــال سوم / شمـــــاره نهم / زمستان 1400

201

مقــررات امــور پزشــکی و دارویــی و مــواد خوردنــی و آشــامیدنی، بــر رعایــت اصــول دادرســی منصفانــه 
ــت رســیدگی و  ــال و کفای ــث کم ــرر از حی ــردن تشــریفات مق ــت ک ــا رعای ــف ب ــراز تخل ــس از اح و پ

تناســب تخلــف انتســابی بــا مجــازات تعیین شــده منــوط شــده اســت.1

ــی  ــت عموم ــادره از هیئ ــر رأی ص ــخصاً، براب ــز مش ــات اداری نی ــه تخلف ــیدگی ب ــوع رس در موض
ــر  ــد ب ــای اداری بای ــال مجازات ه ــورخ 1399/11/07 اعم ــماره 1725 م ــه ش ــت اداری ب ــوان عدال دی
مبنــای اصــول مرتبــط قانــون اساســی از جملــه اصــول 36، 37 و 156 و بــا تبعیــت از اصــول دادرســی 
عادلانــه و تفکیــک قــوا، بایســتی بــا حکــم و یــا اذن قانون گــذار صــورت پذیــرد. در رابطــه بــا اعمــال 
مجازات هــای اداری، رعایــت نشــدن اصــل تناســب بیــن تخلــف و مجــازات، تشــدید مجــازات پــس از 
رســیدگی مجــدد و اعمــال بیــش از یــک مجــازات، بــه عنــوان آســیب هایی شــناخته می شــوند کــه بــا 

موازیــن دادرســی عادلانــه منافــات دارنــد کــه ذیــاً بــه آن هــا اشــاره می شــود.

بند یکم. عدم رعایت تناسب بین تخلف و مجازات

در حقــوق کیفــری، میــزان مجــازات هــر جرمــی مطابــق اصــل تناســب جــرم و مجــازات، بــه شــدت 
ــار آن، مجــازات شــدیدتر  ــج زیان ب ــار آن بســتگی دارد. در صــورت شــدت جــرم و نتای ــج زیان ب و نتای
و در غیــر ایــن صــورت، مجــازات ســبک تر خواهــد بــود. لــذا در تعییــن کیفــر مناســب، شــدت جــرم 
ــد بیانگــر  ــه عبــارت دیگــر، شــدت مجــازات بای ــر اســت؛1 ب ــکاب آن مؤث ــر در ارت و اوضاع واحــوال مؤث
ــدازه  ــر ان ــد و ه ــش یاب ــا آن افزای ــب ب ــوده و متناس ــه ب ــار مجرمان ــد رفت ــا عدم تأیی ــح ی ــزان تقبی می
جــرم شــدیدتر باشــد، مجــازات نیــز شــدیدتر باشــد و بایــد بیــن شــدت جــرم و مجــازات معین شــده، 

ســنخیت و همبســتگی وجــود داشــته باشــد.3

برخــاف حقــوق کیفــری در خــود قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری در مــورد تناســب تخلــف 
بیــن مجــازات حکمــی پیش بینــی نشــده اســت. بــا ایــن حــال از مــاده 21 آیین نامــه اجرایــی قانــون 
رســیدگی بــه تخلفــات اداری،4 لــزوم رعایــت تناســب بیــن تخلــف ارتکابــی از ســوی کارمنــد و مجــازات 

1. مطابق رأی شماره 9109970900304051 مورخ 1391/12/26 شعبه سوم دیوان عدالت اداری.
2. گلدوزیان، ایرج، بایسته های حقوق جزای عمومی، چاپ اول، تهران: نشر میزان، 1377، ص 315.

3. رحمدل، منصور، تناسب جرم و مجازات، تهران: انتشارات سمت، 1389، ص 50  
 4. ماده 21 آیین نامه اجرایی قانون رسیدگی به تخلفات اداری  

 هیئــت پــس از اتمــام رســیدگی و ماحظــه اســناد و مــدارك موجــود در پرونــده و توجه کامل بــه مدافعات متهــم و مــواردی از جمله میزان
 زیــان واردشــده )اعــم از مــادی و معنــوی( بــه دولت یا اشــخاص حقیقی یــا حقوقی، آثار ســوء اجتماعــی و اداری، موقعیت و ســوابق کارمند
 و وجــود یــا فقــدان ســوءنیت وی اقــدام بــه صــدور رأی و اتخــاذ تصمیم می کنــد. رأی هیئت ها باید مســتدل و مســتند به قانــون و مقررات
مربــوط بــوده و حــاوی تخلفــات منتســب بــه متهــم، نــام و نــام خانوادگــی و امضــای اعضــای رأی دهنــده در زیــر رأی صــادر شــده باشــد
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اعمال شــده از ســوی هیئت هــا قابــل اســتنباط اســت.1 عــاوه بــر ایــن هیئت هــا بــه تبعیــت از اصــل 
تناســب جــرم و مجــازات، بــه عنــوان یکــی از اصــول حاکــم بــر تعییــن مجازات هــا در حقــوق کیفــری 
و قابــل تســری بــه مجازات هــای اداری، بایــد در تعییــن میــزان مجــازات کارمنــدان متخلــف، تناســب 
بیــن تخلــف و مجــازات را رعایــت کننــد. لــذا بــه اســتناد ایــن اصــل، بایــد گفــت کــه میــزان مجــازات 
اداری کارمنــدان متخلــف بــه شــدید و خفیــف بــودن تخلــف ارتکابــی بســتگی دارد و هــر انــدازه تخلــف 
شــدیدتر باشــد، مجــازات نیــز شــدیدتر باشــد و بایــد بیــن شــدت تخلــف و میــزان مجــازات، ســنخیت 

و هماهنگــی موجــود باشــد.

ــه  ــات اداری مســتنداً ب ــه تخلف ــای رســیدگی ب ــز هیئت ه ــت اداری2 نی ــوان عدال  در برخــی آراء دی
مــاده مــورد اشــاره آیین نامــه اجرایــی قانــون، مکلــف هســتند کــه در تعییــن نــوع و میــزان مجازات هــای 
اداری، تناســب بیــن تخلــف و مجــازات را لحــاظ کننــد و رعایــت نشــدن ایــن اصــل، یکــی از عوامــل اصلی 

نقــض آرای هیئت هــا در دیــوان عدالــت اداری و هیئــت عالــی نظــارت شــمار مــی رود.3

ــه  ــیدگی ب ــای رس ــف هیئت ه ــره تکالی ــازات در زم ــال مج ــب در اعم ــت تناس ــه رعای در نتیج
تخلفــات اداری بــوده و هیئت هــای مذکــور مکلــف بــه رعایــت تمامــی جهــات منــدرج در مــاده مــورد 
ــی و اداری  ــار اجتماع ــان وارده، آث ــزان زی ــم، می ــات مته ــه مدافع ــور از جمل ــه مزب ــاره در آیین نام اش
ــه  ــاً ب ــدم ســوءنیت وی می باشــند.4 ذی ــا ع ــد، وجــود ی ــت و ســوابق کارمن ــی، موقعی ــات ارتکاب تخلف
برخــی مصادیــق رعایــت نشــدن تناســب بیــن تخلــف و مجــازات بــه عنــوان یکــی از عوامــل نقــض آراء 

ــود. ــاره می ش ــوان اش ــا در دی هیئت ه

1. عدم تناسب مجازات اخراج با تخلف غیبت غیرموجه کمتر از یک ماه
طبــق دادنامــه 9209970902100618 مــورخ 1392/03/20 شــعبه 21 دیــوان عدالــت اداری، در 
تخلــف غیبــت غیرموجــه کمتــر از یــک مــاه، حکــم اخــراج کارمنــد غایــب، حاکــی از عــدم رعایــت 
آیین نامــه اجرایــی قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری )مــاده 21(، راجــع بــه تناســب میــزان مجــازات 

1. صادقی مقــدم، محمدحســن و نــادر میــرزاده کوهشــاهی، آییــن رســیدگی بــه تخلفــات اداری کارکنــان دولــت، چــاپ 

اول، تهــران: انتشــارات دانشــگاه تهــران، 1392، ص 182. 

2. رأی شماره 9809970906010335 مورخ 98/07/10 هیئت تخصصی اداری و امور عمومی دیوان عدالت اداری.

3. نکوئــی، محمــد، اصــل تناســب جــرم و مجــازات در قلمــرو تخلفــات اداری، فصلنامــه حقــوق اداری، زمســتان 1399، 

ســال هشــتم، شــماره 25، ص 258.

4. رأی شماره 9209970902201066-1392/06/03 شعبه 22 دیوان عدالت اداری.

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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تعیین شــده بــا میــزان تخلفــات ارتکابــی می باشــد و بــا عنایــت بــه الــزام هیئت هــا بــه رعایــت اصــل 
ــا  ــد تناســب ب ــی، مجــازات اخــراج فاق ــف ارتکاب ــوع تخل ــزان و ن ــا می تناســب مجــازات تعیین شــده ب

تخلــف غیبــت غیرموجــه کمتــر از یــک مــاه بــوده و رأی مــورد اعتــراض نقــض شــده اســت.

 میــزان و نــوع تخلــف ارتکابــی کارمنــد، از موضوعاتــی اســت کــه شــعبه 21 دیــوان بــا لحــاظ ایــن 
ــت.  ــرده اس ــض ک ــه را نق ــف، رأی معترض عن ــا تخل ــازات ب ــب مج ــدان تناس ــل فق ــه دلی ــوع و ب موض
ــش از 2  ــت غیرموجــه بی ــا غیب ــاه در مقایســه ب ــک م ــر از ی ــت غیرموجــه کمت ــن رأی، غیب ــق ای طب
مــاه متوالــی یــا 4 مــاه متنــاوب در ســال، موضــوع مــاده 17 قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری کــه 
حکــم اخــراج را بــرای کارمنــدان غایــب تجویــز نمــوده اســت، در حــدی نیســـت کــه منجـــر بــه تعیین 
مجــازات اخــراج گــردد. لــذا در دادنامــه شــعبه 21 دیــوان، بــر رعایــت تناســب بیــن تخلــف و مجــازات 
ــده  ــد ش ــای اداری تأکی ــال مجازات ه ــه در خصــوص اعم ــی از اصــول دادرســی عادلان ــوان یک ــه عن ب

اســت.

2. عدم تناسب مجازات بازخرید خدمت با تخلف تأخیر ورود به محل خدمت
در رأی 9209970902100587 مــورخ 1392/03/19 شــعبه 21 دیــوان، ضمــن تأکیــد بــر لــزوم 
رعایــت اصــل تناســب مجــازات تعیین شــده بــا میــزان و نــوع تخلــف ارتکابــی، اســتدلال شــده اســت 
کــه مجــازات بازخریــد خدمــت فاقــد تناســب لازم بــا تخلــف تأخیــر ورود بــه محــل خدمــت اســت و 
ــه تعییــن مجــازات بازخریــد خدمــت  تأخیــر در ورود بــه محــل کار در حــدی نیســـت کــه منجـــر ب
محکــوم گــردد. عــاوه بــر آن، بــا عنایــت بــه اینکــه هیئــت بــه هنــگام رســیدگی و صــدور رأی بعضــی 
ــد  ــاده 21(، همانن ــات اداری )م ــه تخلف ــون رســیدگی ب ــی قان ــه اجرای ــات آیین نام ــا و مندرج از بنده
موقعیــت و ســوابق کارمنــد و تناســب میــزان و نــوع تخلفــات انتســابی بــا مجــازات تعیین شــده را در 

نظــر نگرفتــه، رأی مــورد شــکایت نقــض شــده اســت.

در مــاده 21 آیین نامــه اجرایــی قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری، موقعیــت و ســوابق کارمنــد از 
جملــه عوامــل مؤثــر در تعییــن نــوع و میــزان مجازات هــای اداری احصــاء شــده اســت. بــر اســاس رأی 
ــه  ــوان، رعایــت تناســب بیــن مجــازات و موقعیــت و ســابقه کارمنــد در آراء هیئت هــا ب شــعبه 21 دی
عنــوان یکــی از لــوازم و مقتضیــات دادرســی عادلانــه الزامــی بــوده و عــدم رعایــت آن، یکــی از علــل 

ــت اداری اســت. ــوان عدال نقــض آراء هیئت هــا در دی
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3. توجه نکردن به وضعیت فردی متهم در تعیین مجازات
اصــل فــردی کــردن مجــازات بــه معنــای اعمــال مجــازات و هرگونــه واکنــش متناســب با شــخصیت 
ــی  ــات قضائ ــذار و مقام ــراد، توســط قانون گ ــی اف ــی و اجتماع ــات جســمانی، روحــی و روان و خصوصی
ــف  ــب تخفی ــن اســت موج ــه ممک ــرد ک ــرار می گی ــم ق ــورد حک ــرر و م ــم مق ــرای حک ــات اج و مقام
ــری شــخص  ــب کیف ــدم تعقی ــی ع ــدم اجــرای مجــازات و حت و تشــدید مجــازات و بعضــاً موجــب ع
ــیت،  ــخصیت، جنس ــون ش ــی همچ ــن، عوامل ــن اصــل بنیادی ــال ای ــتای اعم ــن، در راس ــردد؛ بنابرای گ
ســن، خصوصیــات، انگیــزه و داعــی مرتکــب، شــرایط وقــوع جــرم نظیــر رفتــار و گفتــار تحریک کننــده 

ــرد.1 ــرار می گی ــرد مدنظــر ق ــاک در ف ــت خطرن ــکاب جــرم و وجــود حال ــه، شــدت ارت مجنی علی

ــه  ــه ب ــزوم توج ــه ل ــی، ب ــا ضمن ــح ی ــور صری ــه ط ــت اداری، ب ــوان عدال ــعب دی ــی آراء ش در برخ
وضعیــت فــردی متهــم در تعییــن مجــازات و در اجــرای اصــل تناســب بیــن تخلــف و مجــازات اســتناد 
شــده اســت. مثــاً طبــق دادنامــه 3418 مــورخ 1391/07/29 شــعبه 21 دیــوان، در تعییــن مجــازات 
ــن  ــت و در تعیی ــی اس ــازات الزام ــودن مج ــردی ب ــده ف ــه قاع ــه ب ــز توج ــا نی ــط هیئت ه اداری توس
مجــازات اداری، بــا فــرض درســتی انتســاب تخلــف، بایســتی حالــت متهــم یــا همــان تناســب میــان 
تخلــف و مجــازات در نظــر گرفتــه شــود و عــدم رعایــت ایــن امــر در تعییــن مجــازات موجــب نقــض 
رأی می باشــد یــا در دادنامــه شــماره 9109970902201971 مــورخ 1391/08/30 شــعبه 22 دیــوان 
ــودن مجــازات شــامل تناســب  ــردی ب ــه ســبب لحــاظ نکــردن قاعــده ف ــت اداری، رأی هیئــت ب عدال
ــه  ــدم توجــه ب ــز ع ــت و نی ــابقه خدم ــه 19 ســال س ــد از جمل ــابقه کارمن ــت و س ــا موقعی مجــازات ب
ــه هیئــت  ادعــای معذوریت هــای پزشــکی متهــم در خصــوص غیبــت او، نقــض و رســیدگی مجــدد ب

ــت. ــده اس ــاع ش ــرض ارج هم ع

در ایــن آراء، شــعب دیــوان عدالــت اداری، بــا اســتدلال صریــح، توجــه نکــردن بــه وضعیــت فــردی 
ــا  متهــم در تعییــن مجــازات مناســب را ناقــض اصــل تناســب بیــن تخلــف و مجــازات دانســته اند و ب
اســتناد بــه آن و بــه منظــور ضمانــت رعایــت کــردن اصــول دادرســی عادلانــه در اعمــال مجــازات اداری 
بــر توجــه بــه آن تأکیــد شــده اســت و لــذا اگــر هیئت هــا در آراء خــود، وضعیــت فــردی متهــم را در 

تعییــن مجــازات مناســب بــا تخلــف لحــاظ نکننــد، آراء آن هــا در دیــوان نقــض می شــود.

 1. مقدســی، مهدی و ســید رضا فقیهی، اصل تفرید کیفری در جرائم و مجازات های نیروهای مســلح، چاپ اول، تهران:  

انتشارات چتر دانش، 1394، ص 25

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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4. نادیده گرفتن سوءنیت متهم
 اگــر هیئــت پــس از بررســی ادلــه بــه ایــن نتیجــه برســد کــه کارمنــد آگاهانــه مرتکــب تخلــف 
شــده اســت، در ایــن صــورت ســوء نیت او محــرز اســت و هیئــت می توانــد میــزان مجــازات اداری او را 
تشــدید نمایــد و چنانچــه متهــم در ارتــکاب تخلــف ســوء نیتی نداشــته باشــد، میــزان مجــازات اداری او 
خفیــف خواهــد بــود و عــدم توجــه بــه وجــود یــا فقــدان ســوءنیت کارمنــد و در نتیجــه رعایــت نشــدن 
ــر  ــال دارد.1 ب ــه دنب ــف و مجــازات در صــدور رأی توســط هیئت هــا نقــض رأی را ب تناســب بیــن تخل
ایــن مبنــا، در برخــی از آراء شــعب دیــوان عدالــت اداری صریحــاً بــه لــزوم توجــه بــه وجــود یــا عــدم 

وجــود ســوءنیت متهــم در تعییــن مجــازات متناســب بــا تخلــف تأکیــد شــده اســت.2

ــوء نیت در  ــدان س ــا فق ــود ی ــا وج ــه در آن ه ــد ک ــت دارن ــر اهمی ــن نظ ــتناد از ای ــورد اس آراء م
تعییــن میــزان مجــازات و اعمــال کیفیــت مخففــه یــا مشــدده در آن مــورد تأکیــد قــرار گرفتــه اســت و 
هیئت هــا در صــدور رأی می بایســت بــه احــراز ســوءنیت بــه عنــوان یکــی از عوامــل مؤثــر در تعییــن 

مجــازات مناســب بــا تخلــف انتســابی توجــه نماینــد.

بند دوم. تشدید مجازات در رسیدگی مجدد

ــده  ــا آراء نقض ش ــدوی ی ــای ب ــی هیئت ه ــه آرای غیرقطع ــبت ب ــدیدتر نس ــازات ش ــال مج  اعم
توســط دیــوان عدالــت اداری بــا توجــه بــه مســتندات جدیــد پــس از رســیدگی مجــدد بــا توجــه بــه 
کلیــه جوانــب امــر بامانــع اســت.3 در نتیجــه، منــع تشــدید مجــازات کارمنــد در رســیدگی های بعــدی 
بــه عنــوان یــک اصــل مطــرح اســت؛ زیــرا بــا تشــدید مجــازات وضعیــت کارمنــد بدتــر می شــود. بــا 
تعییــن مجــازات خفیــف بــرای متهــم، نوعــی حــق مکتســبه بــرای او ایجــاد و تجویــز تعییــن مجــازات 
ــون آن  ــه قان ــود ک ــام می ش ــم تم ــه ضــرر مته ــن حــق و ب ــی ای ــدی ناف ــدید در رســیدگی های بع ش
ــراد از  ــوان، م ــی دی ــت عموم ــورخ 1368/11/05 هیئ ــق رأی 104 م ــذا طب ــت.4 ل ــرده اس ــع ک را من

 1. نکوئی، محمد، اصل تناسب جرم و مجازات در قلمرو تخلفات اداری، فصلنامه حقوق اداری، زمستان 1399، سال هشتم،.

شماره 2، ص 269؛ عباسی، محمود، قانون رسیدگی به تخلفات اداری و ضمایم آن، تتهران: انتشارات مجد، 1374، ص 121

 2. دادنامه شــماره 9109970902102994-1391/11/21 شــعبه 21 دیوان عدالت اداری و دادنامه شــماره 3276 مورخ 

1391/07/9 شــعبه 22 دیوان عدالت اداری

3. ماده 23 قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

 4.  نکوئی، محمد، اصل تناسب جرم و مجازات در قلمرو تخلفات اداری، فصلنامه حقوق اداری، زمستان 1399، سال هشتم،  

شماره 2، ص 187
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تجدیدنظرخواهــی نســبت بــه آراء بــدوی، منحصــراً رســیدگی بــه اعتراضــات شــاکی از حیــث تضییــع 
حــق او بــوده و ایــن آراء بــه فــرض عــدم انطبــاق بــا مقــررات، در صــورت عــدم اعتــراض شــاکی قطعــی 
و لازم الاجــرا اســت. لــذا تشــدید مجــازات شــاکی در صــورت تجدیدنظرخواهــی او از رأی یــا در هنــگام 
رســیدگی پــس از نقــض آراء توســط دیــوان عدالــت اداری یــا هیئــت عالــی نظــارت، حســب مــورد بــه 

وســیله هیئــت بــدوی یــا تجدیدنظــر موقعیــت قانونــی نــدارد.

بــر ایــن اســاس، تشــدید مجــازات آراء غیرقطعــی هیئت هــای بــدوی در هیئت هــای تجدیدنظــر و 
یــا آراء منقــوض در دیــوان عدالــت اداری یــا هیئــت عالــی نظــارت، در صورتــی امکان پذیــر اســت کــه 
مســتندات و مــدارک جدیــد مربــوط بــه تخلــف قبلــی متهــم باشــد کــه مــورد رســیدگی قــرار گرفتــه و 
رأی مقتضــی در آن بــاره صــادر شــده اســت و چنانچــه مســتندات و مــدارک جدیــد مربــوط بــه تخلــف 
ــا صــدور رأی  ــدوی ی ــت ب ــاغ رأی غیرقطعــی هیئ ــی اب ــه زمان ــد در فاصل ــه کارمن ــدی باشــد ک جدی
قطعــی از ســوی هیئــت تجدیدنظــر یــا پــس از نقــض آن بــه وســیله دیــوان عدالــت اداری یــا هیئــت 
عالــی نظــارت مرتکــب شــده اســت، بــه عنــوان مســتندات یــا مــدارک جدیــد مربــوط بــه تخلفــی کــه 
ــه آن مســتلزم طــی  رســیدگی شــده، تلقــی نمی شــود؛ بلکــه اتهــام جدیــدی اســت کــه رســیدگی ب

تشــریفات و مراحــل قانونــی شــروع بــه رســیدگی توســط هیئــت بــدوی می باشــد.1

بنابرایــن، مفهــوم مخالــف مــاده 23 قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری، حاکــی از عــدم 
ــال  ــن، اعم ــد.2 هم چنی ــد می باش ــتندات جدی ــدم مس ــورت ع ــازات در ص ــدید مج ــال تش ــواز اعم ج
مجازات هــای بازنشســتگی و پــس از آن بازخریــد خدمــت بــا در نظــر گرفتــن اینکــه مجــازات اولیــه، 
محرومیــت از انتصــاب بــه پســت های حســاس و مدیریتــی بــوده، تطابقــی بــا مــاده 23 قانــون مذکــور 

ــی اســت.3 ــد جــواز قانون ــن خصــوص فاق نداشــته و اساســاً اعمــال تشــدید مجــازات در ای

 در ایــن راســتا اتهــام غیبتــی کــه در هیئــت بــدوی مــورد رســیدگی قبلــی قــرار نگرفتــه، بــرای 
هیئــت، مســتند جدیــد تلقــی نمی گــردد و در نتیجــه اقــدام هیئــت تجدیدنظــر در تشــدید مجــازات 

انفصــال موقــت 6 ماهــه متهــم بــه مجــازات اخــراج بــه اتهــام غیبــت، فاقــد مبنــای قانونــی اســت.4

 1. نکوئی، محمد، اصل تناسب جرم و مجازات در قلمرو تخلفات اداری، فصلنامه حقوق اداری، زمستان 1399، سال هشتم،

شماره 2، ص 188

2. رأی شماره 6 -1374/02/02 هیئت عمومی دیوان عدالت اداری  .

3. رأی شماره 9209970902201066-1392/06/03 شعبه 22 دیوان عدالت اداری  .

4. رأی شماره 9109970902202401-1391/10/07 شعبه 22 بدوی دیوان عدالت اداری  .

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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آراء مــورد اســتناد از ایــن نظــر اهمیــت دارنــد کــه در آن هــا منــع تشــدید مجــازات مــورد توجــه 
قــرار گرفتــه اســت؛ زیــرا اگــر متهــم احتمــال دهــد کــه در رســیدگی مجــدد، مجــازات وی تشــدید 
خواهــد شــد، ممکــن اســت از حــق شــکایت و تجدیدنظرخواهــی خــود منصــرف شــود کــه ایــن امــر 

خــاف عدالــت و مغایــر بــا اصــول دادرســی عادلانــه اســت.

بند سوم. اعمال بیش از یک مجازات

در برخــی قوانیــن کیفــری، ماننــد قانــون صــدور چــک، محکومیــت صادرکننــده چــک بامحــل بــه 
ترکیبــی از مجــازات حبــس و ممنوعیــت از داشــتن دســته چک مــورد پیش بینــی قــرار گرفتــه اســت. در 
قانــون رســیدگی بــه تخلفــات اداری، محکومیــت متخلــف بــه بیــش از یــک مجازات ممنوع شــده اســت 
و هیئت هــا در صــورت احــراز تخلــف یــا تخلفــات، در مــورد هــر پرونــده، صرفــاً یکــی از مجازات هــای 
موضــوع ایــن قانــون را اعمــال خواهنــد نمــود؛1 بــه ایــن دلیــل در رأی 9209970902200204 مــورخ 
1392/02/17 شــعبه 22 بــدوی دیــوان عدالــت اداری، بــه بنــد »و« مــاده 9 قانــون، بــه عنــوان مصــداق 
ــی(  ــاس و مدیریت ــت های حس ــه پس ــاب ب ــت از انتص ــام و محرومی ــزل مق ــه )تن ــازات جداگان دو مج
ــاده  ــد »و« م ــواب از بن ــت ناص ــا برداش ــد ب ــا نمی توانن ــه هیئت ه ــت ک ــده اس ــتدلال ش ــاره و اس اش
ــر خــاف  ــور ب ــه مزب ــا ادغــام مجازات هــای دوگان قانونــی اخیرالذکــر، عمــاً  دو مجــازات را اعمــال و ب

تکلیــف قانونــی خــود اقــدام و بــه صــورت هم زمــان بــه هــر دو مجــازات حکــم دهنــد.

ــون  ــاده 9 در قان ــوع م ــای موض ــازات از مجازات ه ــال دو مج ــه اعم ــت ک ــادآوری اس ــه ی لازم ب
ــز  ــور و نی ــه مزب ــای دوگان ــام مجازات ه ــا ادغ ــان ی ــورت هم زم ــه ص ــات اداری ب ــه تخلف ــیدگی ب رس
محاکمــه دوم و اعمــال دو مجــازات توســط مراجــع رســیدگی کننده، در صورتــی کــه تخلــف ارتکابــی، 
ــا اصــول دادرســی  ــم موضــوع قوانیــن کیفــری را نیــز داشــته باشــد، ب هم زمــان عنــوان یکــی از جرائ
ــه خاطــر مســئله ای  ــه نظــر نمی رســد؛ زیــرا هیــچ کــس را نمی تــوان ب ــه ســازگار ب ــه و منصفان عادلان
ــا  ــدام از دولت ه ــر ک ــن ه ــاس قوانی ــر اس ــت وی ب ــا برائ ــده ی ــی ش ــوم نهای ــار محک ــاً یک ب ــه قب ک
ــروع  ــت، ش ــوارد لازم اس ــه م ــرد.2 در این گون ــازات ک ــا مج ــه ی ــاره محاکم ــت، دوب ــده اس ــل ش حاص
ــی متوقــف گــردد. قاعــده  ــده در مراجــع قضای ــان تعییــن تکلیــف پرون ــا زم رســیدگی در هیئت هــا ت
ــار مجــازات شــود، بعضــاً در  ــد دو ب ــت یــک جــرم نبای ــه عل ــه موجــب آن هیچ کــس ب ــی کــه ب جزای
حقــوق کیفــری و انتظامــی اجــرا نمی شــود؛ زیــرا کارمنــد خاطــی در صورتــی کــه اتهــام منتســب بــه 

1. تبصره 4 ماده 9 قانون رسیدگی به تخلفات اداری.

2.  هداوند، مهدی و مسلم آقایی طوق، دادگاه های اختصاصی اداری، چاپ سوم، تهران: انتشارات خرسندی، 1396، ص 253.
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او هــم از لحــاظ جزایــی و هــم از لحــاظ اداری جــرم و تخلــف محســوب شــود، او را می تــوان بــرای هــر 
دو تحــت تعقیــب و کیفــر قــرار داد. ایــن امــر نتیجــه اختــاف ماهیتــی موجــود بیــن حقــوق انتظامــی 
ــه  ــه طــور مســتقل و ب ــور در مــورد کیفرهــای انتظامــی ب و حقــوق کیفــری اســت، لکــن قاعــده مزب
تنهایــی قابل اجــرا اســت.1 در ایــن زمینــه، تبصــره )1( مــاده 124 قانــون اســتخدام نیــروی انتظامــی 

ــون موجــود اســت.2 ــاد قان ــه مف ــری نســبت ب ــن مناســب و عادلانه ت مصــوب 1382 جایگزی

1. طباطبایی مؤتمنی، منوچهر، حقوق اداری، تهران: انتشارات سمت، 1378، ص 187 . 

 2. تبصره )1( ماده 124 قانون استخدام نیروی انتظامی مصوب 1382

ــی ــع قضائ ــط مرج ــرم توس ــوان ج ــه عن ــدا ب ــد،  ابت ــز باش ــه نی ــوان مجرمان ــان دارای عن ــی کارکن ــف انضباط ــه تخل ــواردی ک  در م

ــدور ــورت، ص ــن ص ــر ای ــد در غی ــد ش ــی خواه ــی منتف ــف انضباط ــوان تخل ــه عن ــیدگی ب ــت، رس ــورت محکومی ــیدگی و در ص  رس

ــد ــی  نخواه ــوان انضباط ــت عن ــوع تح ــه موض ــیدگی ب ــع از رس ــی، مان ــع قضائ ــوی مرج ــت از س ــا  رأی برائ ــب ی ــع تعقی ــرار من  ق

ــت ــوع اس ــان ممن ــور هم زم ــی به ط ــف انضباط ــرم و تخل ــوان ج ــت دو عن ــف تح ــک تخل ــه ی ــیدگی ب ــال رس ــر ح ــه ه ــود. ب ب

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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  نتیجه گیری
رعایــت کــردن اصــول دادرســی عادلانــه عــاوه بر دادرســی های کیفــری و مدنــی، در رســیدگی های 
اداری نیــز بــرای تضمیــن حقــوق کارمنــدان الزامــی اســت. عــاوه بــر الــزام بــه پیــروی از اصــول عــام 
ــه تخلفــات  ــه قوانیــن و مقــررات رســیدگی ب ــوط ب ــه، رعایــت اصــول اختصاصــی مرب دادرســی عادلان
اداری ماننــد ممنوعیــت اعمــال بیــش از یــک مجــازات نیــز جهــت تأمیــن رســیدگی عادلانــه و تضمیــن 

حقــوق کارمنــدان الزامــی اســت.

ــه  ــوزه رســیدگی ب ــه در ح ــه و عادلان ــت اصــول دادرســی منصفان ــژه  رعای ــگاه وی ــود جای ــا وج  ب
ــات اداری در  ــه تخلف ــه هیئت هــای رســیدگی ب ــوط ب ــل نقــض آراء مرب ــات اداری، بررســی عوام تخلف
ــا  ــا محدودیت ه ــواردی ب ــوف در م ــول موص ــت اص ــه رعای ــت ک ــر آن اس ــت اداری بیانگ ــوان عدال دی
ــررات  ــن و مق ــت و در قوانی ــه اس ــات اداری مواج ــه تخلف ــیدگی ب ــای رس ــی در هیئت ه و چالش های

ــت. ــده اس ــی نش ــول پیش بین ــن اص ــت ای ــرای رعای ــب ب ــات مناس ــه تضمین مربوط

 نتیجــه پژوهــش حاضــر از منظــر آسیب شناســی و بــه منظــور شناســایی و احصــاء اســباب نقــض 
ــوان، مبیــن آن  ــر آراء دی ــا تأکیــد ب ــن اصــول ب آراء هیئت هــا از حیــث میــزان و چگونگــی رعایــت ای
اســت کــه در فرآینــد رســیدگی، رعایــت نشــدن اصــول دادرســی عادلانــه از ســوی هیئت هــا شــامل 
رعایــت نشــدن تشــریفات مربــوط بــه ابــاغ اتهــام، عــدم اســتماع دفاعیــات حضــوری متهــم، مســتند و 
مســتدل نبــودن آراء، رعایــت نشــدن قواعــد رســیدگی بــه اتهامــات جدیــد توســط هیئــت تجدیدنظــر 
و عــدم رســیدگی در مــدت معقــول و منطقــی بــه عنــوان یــک آســیب، تضییــع حقــوق کارمنــد متهــم 

و نقــض آراء هیئت هــا را در دیــوان عدالــت اداری بــه دنبــال داشــته اســت.

بــه عــاوه نتیجــه ی پژوهــش نشــان می دهــد کــه رعایــت نشــدن اصــول مربــوط بــه مجازات هــای 
اداری، از حیــث عــدم تناســب مابیــن تخلــف و مجــازات و نیــز تشــدید و اعمــال بیــش از یــک مجــازات، 

از آســیب ها و علــل دیگــر نقــض آراء هیئت هــا در دیــوان بــه شــمار مــی رود.

ــا  ــکیات هیئت ه ــاختار و تش ــه س ــوط ب ــیب ها، مرب ــی آس ــه برخ ــت ک ــوان گف ــوع می ت در مجم
ــجم و  ــون منس ــک قان ــاختار ی ــتن س ــر نداش ــات اداری از نظ ــه تخلف ــیدگی ب ــون رس ــص قان و نواق
نپرداختــن بــه آییــن رســیدگی در هیئت هــا و برخــی دیگــر، ماننــد عــدم اســتماع دفاعیــات حضــوری 
متهــم و مســتند و مســتدل نبــودن آراء، ناظــر بــر عملکــرد آن هــا اســت کــه آراء صــادره را در دیــوان 

ــود: ــنهاد می ش ــذا پیش ــد. ل ــه می کن ــش مواج ــا چال ــت اداری ب عدال
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ــه لحــاظ  ــات دارای و اهمیــت آن ب ــه تخلف ــون رســیدگی ب ــه اشــکالات جــدی قان ــا توجــه ب 1. ب
حاکمیــت بــر رفتــار قشــر عظیمــی از افــراد جامعــه بــه عنــوان کارمنــدان دولــت در حــوزه تخلفــات 
اداری، ســاختار قانــون فعلــی رســیدگی بــه تخلفــات اداری اصــاح و آییــن رســیدگی بــه تخلفــات اداری 

ــرد. ــرار گی ــی ق ــورد پیش بین ــا م در هیئت ه
2. توانمندســازی اعضــای هیئت هــا بــا طراحــی و اجــرای برنامه هــای آموزشــی مناســب و 

ــرد. ــرار گی ــر ق ــح نظ ــی مطم تخصص
ــات و  ــواع تخلف ــدی ان ــه طبقه بن ــش از جمل ــن پژوه ــث در ای ــورد بح ــات م ــی موضوع  3. برخ
ــق تخلفــات اداری و احصــاء شــرایط پیشــنهادی  مجازات هــای اداری، تبییــن و تفســیر برخــی مصادی
ــر  ــدی دیگ ــات بع ــرای تحقیق ــث ب ــل بح ــات قاب ــوان موضوع ــه عن ــا، ب ــت در هیئت ه ــرای عضوی ب

ــد.   ــرار دهن ــی ق ــورد بررس ــا را م ــود آن ه ــات خ ــا در تحقیق ــود ت ــنهاد می ش ــگران پیش پژوهش

آسیب شناسی آراء هیئت های رسیدگی به تخلفات اداری کارمندان از
 منظر اصول دادرســی عادلانه )با تأکید بر آراء دیوان عدالت اداری(  
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Abstract:
The parliamentary library is a symbol of the connection of science and knowledge with 
the legislature and it‘s an intermediary for transferring data and information to the par-
liament and an important element in achieving good legislation. These libraries should 
meet the research needs of the delegates; In the areas of receiving explanatory reports, 
expert and specialized opinions on bills, promoting legislative knowledge, access to 
research reports, cooperation in drafting legislative drafts, and evaluating the effective-
ness of the effects of laws. Proper action in these areas can to some extent prevent “bad 
law” or reduce the political, social, and economic costs of legislation. The main ques-
tion of the article is what elements and components the good management of a parlia-
mentary library is based on. In this article, while comparatively studying the quality of 
parliamentary libraries in some countries and identifying its structure and features, we 
will address the role of this institution in improving the quality of legislation and also 
will analyze the »library, museum, and document center of the Islamic Consultative 
Assembly«as the only parliamentary library in the country and as an organization and 
institution of scientific services, and in addition to pathology in areas such as functions, 
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we will offer suggestions in the framework of designing a good model for the good 
management of this institution. It is also important to note that in our country, some 
of the duties and responsibilities of the Parliamentary Library are the responsibility 
of the Parliamentary Research Centers and the Deputy Minister of Parliamentary 
Law and in a way, the parliamentary library has not yet been formed in its sense and 
the functions of the museum library and the Parliamentary Documentation Center 
are more than public libraries and require structural-normative reforms to fulfill its 
special mission as an intermediary for the transmission and even production of re-
quired data by parliamentary agents and also parliamentary training..



216

Investigation on the independence of local units from the per-
spective of the opinions of the General Assembly of the Court 

of Administrative Justice
Meisam Nasehi *
Ali Faghih Habibi **
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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Concepts and examples of public service agents
“Critique of the unanimous decision No. 798”

Abbas Mansorabadi*  

Abstract:
In the unanimous decision No. 798 of the General Assembly of the Supreme Court, the 
employees of private banks, including public service agents, are considered and their 
seizure of the bank‘s property and funds is considered illegal. While this criminal be-
havior can be attributed only to those who have the description and characteristics pro-
vided in Article 598 of the 1375 (1996) Islamic Penal Code. Because, the description 
of “public service agents” mentioned in the mentioned article and other articles of the 
criminal law, only includes the agents mentioned in the “Law on Trial and Punishment 
of Public Service Officers approved in 1315 (1936)”. The repeal of this law has no 
effect on changing the concept and examples of this group of employees. Undoubted-
ly, the legislator has paid attention to that law in all legal articles before 1394 (2015( 
and has not considered any other concept or example until this date. The meaning and 
examples of this phrase are clear and there is no ambiguity in it and there is no way 
that the court, in the position of providing a correct interpretation of the law, can issue 
a unanimous decision on it. The law is silent about the employees of private banks and 
the employees of the private sector in general, and based on the principle of legality of 
crime and punishment, in the silence of the law, there is no place for the Supreme Court 
to provide an interpretation, but the legislature must assign a task on such an issue. In 
such cases, the court must base its decision on a verdict of innocence for a unanimous 
vote to provide a basis for substantive legislation. Therefore, it is not possible to in-
terpret and infer from the phrase “public service agents” a concept and example other 
than those mentioned in Law 1315 (1936(.

Keywords: : sale, contract, administrative unilateral act, administrative contract, gov-
ernment act.
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The ideal model for guaranteeing the implementation 
of taxation in the light of the principles of governance

Reyhane Aَmeri*  
Seyed Javad Mirghasemi**
Vali Rostami***

Abstract:
The model of governance has emerged in many countries since the early 1990s as a 
purposeful way of governing and managing political and legal affairs. In the Iranian 
legal system, during the last two decades, some humanities thinkers have analyzed 
and explained the theory of good governance. Accordingly, in this study, considering 
the importance of taxes as one of the sustainable revenues of the government and 
shows the trust and obedience of citizens to the ruling system, the guarantee of tax 
performance has been examined in conjunction with the theory of governance.

The purpose of this study is to provide a favorable model for taxation from a legal 
perspective in accordance with the theory of good governance. In this article, the 
descriptive-analytical method is explained in the light of tax rules and regulations. 
The results indicate that the indicators of the mentioned theory have been observed 
to some extent in the Iranian tax legal system but the three elements of justice, trans-
parency, and accountability have played a more prominent role than other indicators 

Keywords:Optimal model, Performance guarantee, Satanic tax, To governance.
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in formulating and presenting the desired tax model. Also, the size of the organiza
tion, scope and bureaucracy governing the administrative system of the country as 
a fundamental and general challenge, as well as the existence of conflicting rules 
or the lack of appropriate and up-to-date rules, Lack of proper understanding of the 
culture of paying taxes, etc. have been effective in weakening the proper system of 
guaranteeing the implementation of tax returns.
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IRS Adjudication a Tool for Reducing the Tax Gap
(A Comparative Study of The IRS ADJ in Iran and The 

United States)

Arta Farnaz* 
Mohsen Taheri **
Maryam Aqaeebejestani***

Abstract:The Tax Gap is the difference between the amount of tax that should, in 
theory, be paid to IRS, and what is actually paid. Tax related court cases extend the 
processing collection and delay tax certainty. An efficient tax IRS Adjudication can 
speed up the resolution of tax disputes and reduce delays and gap tax in collecting 
due to tax delays. Efficiency of the first stage of Tax Adjudication proceedings ac-
cording to Article (238) of the Law on Direct Taxes and Article (29) of the Law on 
Value Added Tax resolve tax disputes of taxpayers and prevent the case from enter-
ing tax dispute to the Tax Courts.And The tax ceiling for the cases before entering 
the tax courts leads to the realization of maximum revenues and minimizing of the 
tax gap. However, the right to object, as the most important right of taxpayers, must 
be guaranteed at all stages of tax collection. The Court of Administrative Justice of 
Iran, as the supreme authority of administrative proceedings, concentrated on its 
main task, which is to control administrative rights and actions. This article seeks to 
consider some of the strategies, set out in it as a practical model by considering the 
reform of the tax system.

Key Words: USA, Tax Adjudication, The Right of Objection, The Tax Gap. .
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Politics and administration: Distinction and Overlapping

Ahmad Ranjbar* 

Abstract:Relationship of civil servants and political authorities and sphere of pow-
ers of both in administration and policy-making is one of main issues of the con-
temporary governance. There is no doubt that politics is not administration and a 
politician is different with a public servant. Therefore, It seems there is no problem to 
distinguish and demarcation of politics and administration.  Nevertheless, specifica-
tion of exact frontiers of the two spheres and its cause is not clear. This dichotomy is 
not founded on a priori logic; but it is a fact in the most of modern states. Therefore, 
in view of conceptual, institutional and individual actors, there is a separation as well 
as overlapping between politics and administration that being debated in the article 
with a descriptive method. According to author, norms specified at a democratic con-
stitution and emphasis it gives to values as justice, democracy, responsibility, self- 
government and morality provides sufficient evidences for keeping this demarcation 
and the same time makes a creative balance between the two spheres. Although how 
to demarcating and specification of points of distinction, overlapping and interaction 
between the two spheres of ‘ governing and service’ depends on characteristics of 
constitutionalism and administrative tradition of states

Key Words: Administration, Politics, Civil servants, Neutral competence, politicisa-
tion. .
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A reflection on the competent authorities and the formal 
procedure of land expropriation in Iranian and French 

law
Masoud Lali sarab *
Mohammad Mazhari **
Ali Hajipour Kondroud*** 

Abstract:
In modern legal systems, the state has the power to own land in order to achieve 
part of the public purpose, and laws determine the scope of authority of government 
authorities to secure property rights. In this regard, the main question of the present 
article is what are the competent authorities in the process of expropriation in the law 
of Iran and France and what is the process of expropriation in these two countries in 
terms of public interest? The results of the present study indicate that in France, ex-
propriation operations are carried out by dual administrative and judicial institutions 
in two stages: administrative and judicial. The administrative authorities begin it, 
and the judges and the special judge of judicial possessions end it by issuing a trans-
fer of ownership and an order to pay compensation. But in the Iranian legal system, 
the powers of the executive branch are vast and the role of the judiciary is limited, 
and the expropriation judge in the Iranian judicial system is unknown. However, the 
intervention of the prosecutor as the guardian of the public interest in the stage of 
transfer of property is mandatory. In addition, in the process of acquiring property in 
Iran, unlike in France, right holders do not have the opportunity to object or request 
an appeal regarding the method of approving the plan and its content.

Keywords: challenges, expropriation, property rights, public interest.justice.
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Pathology of the rulings of the Administrative offenses 
trial Boards of Employees from the Perspective of the 
Principles of Fair Trial (with Emphasis on the Rulings of 

Administrative Justice Court)

Mohammad Nekouie  *

Abstract:
Although some principles of fair trial apply to criminal and civil cases, but the gener-
al principles of fair trial, due to the lack of facilities such as the relevant organization 
and to guarantee employee rights, extends to the field of administrative offenses of 
employees and their observance in Administrative offenses trial boards is necessary. 
Therefore, reviewing and pathology of the decisions of the Administrative offenses 
trial boards from the perspective of the principles of fair trial in the rulings of the 
Administrative Justice Court can play an important role in issuing correct and lawful 
rulings, Prevent the violation of employee rights and cancel of the rulings of the Ad-
ministrative offenses trial Boards in the Administrative Justice Court. In the present 
article, the answer to the question of which non-observance of the principles of fair 
trial has led to the Cancel [of] the rulings of the administrative offenses trial Boards 
in Administrative Justice Court. Findings of this study using library and documenta-
ry sources and descriptive-analytical method show that non-observance of the prin-
ciples of fair trial in the proceedings and determining administrative penalties has 
led to the violation of the rights of the accused employees and the violation of the 
rulings of the administrative offenses trial Boards in the Administrative Justice Court 
and this issue is examined in the present article.

Keywords: Administrative offenses, Fair trial, Administrative Justice Court, Admin-
istrative offenses trial boards.
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