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تحلیل مبانی حقوقی حاکم بر تملکات شهرداری در نظام 

 ایران حقوقی

 1 يمحمد صادق احمد ديس  

 2يعباس عباس

 
 02/04/8۱ :نهايي پذيرش تاريخ 21/10/8۱ :مقاله دريافت تاريخ

 
 چکیده

ی حیاتي مرتبط با حقوق خصوصي است که در طول زمان و رفته رفته تعاملاتي هامقولهمالکیت از جمله 

 رفاًصی امقولهگفت مالکیت که  توانيمی علم حقوق پیدا کرده است. از اين رو هارشتهبا ساير شعب و 

مربوط به حقوق خصوصي بوده با ديگر شعب علم حقوق از جمله حقوق عمومي مرتبط شده است. 

بايد در راستای  ی به عنوان يکي از مهمترين نهادهای استفاده کننده از قدرت عمومي در ايرانشهردار

 نمايد. از اين رو حفظ منافع عموم اقدام به تحصیل و تملک اراضي از شهروندان و تحديد مالکیت از آنان

. نظريه باشنديم هایشهرداراز لحاظ مبنايي دو نظريه قدرت عمومي و خدمت عمومي توجیه گر اعمال 

 توانديمدر مواقعي ناقض حقوق شهروندان باشد؛ اما نظريه خدمات عمومي  توانديمقدرت عمومي 

تضمین گر حقوق مردم تلقي شود. امروزه نظريه قدرت عمومي، به لحاظ نقدهای وارد بر آن، کمتر مورد 

 ی تملکات شهرداری مطرحبه عنوان مبنا توجه بوده و متروک شده و به جای آن نظريه خدمت عمومي

قدرت عمومي  شده است. تحلیل هر يک از مبنای مذکور در حقوق ايران نیز واجد اهمیت است زيرا

مباني واحدی  توانينمنهادينه شده در شهرداری ريشه در مباني قدرت در فقه امامیه دارد. در مجموع 

جلوگیری از سوء استفاده، قدرت عمومي  را برای تملکات شهرداری در ايران معرفي کرد؛ از اين رو برای

ی برای انجام خدمات عمومي تلقي گردد. به واقع قدرت عمومي ابزار و خدمت عمومي هدفي الهیوسبايد 

 .است که شهرداری بايد برای انجام اعمال خود مد نظر داشته باشد

 

 هاواژه یدکل

                                                 
مسئول(:  سندهی. )نورانیواحد اصفهان)خوراسگان(،اصفهان، ا يگروه حقوق، دانشگاه آزاد اسلام اریاستاد 1

Ahmadi.sadeg@yahoo.com 
 abbasilaw97@yahoo.com. رانیواحد اصفهان)خوراسگان(،اصفهان، ا يدانشگاه آزاد اسلام ،يحقوق عموم يدکترا يدانشجو 2
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 .شهرداری، مالکیت، قدرت عمومي، خدمت عمومي، حقوق عمومي

 

 مقدمه:

باشند. استفاده از يمدر جوامع مدرن امروزي ناچار به استفاده از قدرت عمومي خود  هادولت

باشد. این قدرت در ذات « مشروع سازي»این قدرت امروزه باید همراه با توجيه و به عبارت دیگر 

ي گوناگوني به خود بگيرد. در حقوق اداري نوین، اعمال دولت را هاجلوهتواند و ماهيت خود مي

توان مورد سنجش و تحليل قرار داد. سامانه قدرت عمومي در کنار ينمبر پایه یک نظر و تئوري 

خدمت رساني به شهروندان و در پرتو نظریه نفع عمومي قابل توجيه خواهد بود. در این مقاله، 

ک مورد خاص یعني نهاد شهرداري و آن هم تنها در بخش تملکات قدرت عمومي دولت، تنها در ی

 مورد بررسي قرار خواهد گرفت.

اعمال اقتدار شهرداري در موضوع تملک اراضي شهروندان و دیگر نهادها، از حيث مبنایي در 

حقوق موضوعه، یعني در مصوبات مجلس و به لحاظ ماهيتي در تئوري ولایت فقيه و حاکميتي 

شود. برخلاف حقوق کشورهاي اروپایي که ریشه يمماوراء الطبيعه دارد، خلاصه  که ریشه در

ي که به صورت مردم سالار به تصویب اموضوعهقدرت عمومي را در حقوق اساسي ملت و قوانين 

کنند، در حقوق ایران نهاد قدرت علاوه بر ریشه مردمي، از بنيادهاي قوي يمرسيده جستجو 

نابر گفته بنيانگذار جمهوري اسلامي ایران حکومت شعبه از حکومت الله فقهي برخوردار است. ب

و پيامبر )ص( است که توسط مردم نيز مورد تأیيد قرار گرفته است. در صدر این حکومت شخصي 

به نام رهبر با اختيارات مشخص قرار گرفته که از لحاظ سلسله مراتبي بقيه نهادها زیر مجموعه 

ي محق در اعمال حاکميت یا اعمال اقتدار مانند شهرداري قدرت خود را از آن قرار دارند. نهادها

شخص ولي فقيه و تفویض اختياري که به صورت سازماني به آنها انجام شده است دریافت 

اند، یرفتهپذکنند. مردم به صورت دموکراتيک در یک انتخابات عمومي این شيوه حکومت را يم

دهند. پس يمنفع خصوصي، مورد اول را بر مورد اخير اولویت پس در تعارض بين نفع عمومي و 

هاي قدرت عمومي و خدمت عمومي، در پرتو تملکات شهرداري موضوع را بررسي يتئوراز تحليل 

 و آثار هر نظریه را تبيين خواهيم نمود.
 

 تعريف مالکیت  -1

مالکيت در لغت مصدر ساختگي به معناي مالک بودن و دارندگي است.اگرچه مالکيت در لغت 

داراي معاني متفاوتي است ليکن تعریف فقهي و حقوقي مالکيت یعني،احتوا و در بر گرفتن و 

استيلاي بر چيزي از ميان مفاهيم لغوي در نظر گرفته شده براي مالکيت مناسب به نظر مي 
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فقه تعابير گوناگوني از مالکيت ارائه شده است ،من جمله بودن شيء به طوري که رسد.از دیدگاه 

بتوان هم از خود آن و هم از عوضش بهره مند شده نسبت ميان مالک و مملوک سلطنت مالک 

بر مملوک یا علقه خاصي که منشاء سلطنت مذکور مي باشد است.اختصاص شيء به شيء،اعتبار 

اعتبار سلطنت مالک بر مملوک.اختصاص شيء به شيء خاص به  احاطه مالک بر مملوک و یا

سبب استعمال و تصرف و یا ناشي از اسباب اختياري نظير عقود یا غير اختياري مثل ارث. )گرجي، 

1۳71 ،۳0۳) 

در قانون مدني ایران هيچ تعریفي از مالکيت نشده است اما فصل اول باب دوم کتاب اول 

اختصاص دارد و از مواد مربوطه به آن چنين استنباط مي شود که مالکيت قانون مدني به مالکيت 

( چنانکه 1518، 1۳88عبارت از هر گونه رابطه ميان شخص و اموال است، )انصاري و طاهري، 

 قانون مدني مقرر مي دارد: 2۱ماده 

 ممکن است اشخاص نسبت به اموال علاقه هاي ذیل را دارا باشند:»
 مالکيت -1

 حق انتفاع -2

  «ق ارتفاق به ملک غير ح -3

برخي از حقوقدانان ایراني مالکيت را تعریف کرده اند .براي مثال مطابق یکي از تعاریف 

 خواه حقي است که متعلق آن مال است خواه آن مال عين باشد خواه دین،خواه منفعت،»مالکيت 

 (225، 1۳81)جعفري لنگرودي، « انتفاع و خواه حق

 توسط حقوق دانان از مالکيت آمده است:در تعبير دیگر ارائه شده 

مالکيت رابطه اي است بين شخص و شيء مادي تصور شده و قانون نيز آن را معتبر »«

شناخته و به مالک حقوقي مي دهد که انتفاعات ممکنه را از آن ببرد و کسي نتواند از او جلوگيري 

 (1۳80،42کند. )امامي، 

 در دیگر تعابير از مالکيت آمده است:

حقي دائمي است که به موجب آن شخص مي تواند در حدود قوانين تصرف در مالي را به »

 (10۱، 1۳82)کاتوزیان، « خود اختصاص دهد و از تمام منافع آن استفاده کند.

 در یکي دیگر از تعاریف آمده است:

ع ممالکيت عنواني است اعتباري که مبين نسبت و رابطه اشياء با افراد انساني است،و جا»

مجموعه روابط و مناسباتي است که استيلاء تسلط انسان ها بر اشياء را نشان مي دهد .اعتبار 

احاطه مالک بر مملوک و نظير اینها که بر حسب ظاهر منشاء این اختلاف در تعبير است و 
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)محقق « اختلاف ماهوي نيست،مقصود همه یک چيز است،و آن همان سلطنت مالک بر مملوک.

 (2۱، 1۳70داماد، 

مالکيت »شيخ انصاري مالکيت را از همين دیدگاه مورد توجه قرار داده است. به نظر وي 

البته لازم به یادآوري است که « رابطه اي اعتباري است که بين شخص با شي برقرار مي شود.

داند و آن هم شيخ انصاري این رابطه را فقط از یک سو و آن هم در مورد مالکيت اعتباري مي

( 1۳5، 1۳74)انصاري، داند.دليل است که حقوق مالي را نيز به جاي مال قابل تملک مي بدین

به هر روي این تلقي از رابطه مالکيت گامي مهم در ارتقاي مفهوم مالکيت در فقه اسلامي محسوب 

مي شود. در نتيجه این تحول بود که در دوره هاي بعد مالکيت به سلطنت اعتباري کسي که 

 (۳11، 1۳71ر چيزي یا همان مملوک تعبير شد.)گرجي، مالک است ب

صرف نظر از تفاوت و اختلافي که در تعابير فقهاء و حقوق دانان در تعریف مالکيت دیده مي 

شود،بایست اذعان کرد که این اختلاف،اختلاف ماهوي نبوده ومضمون و محتواي تمام تعاریف 

 (1۳، 1۳80ست. )آسوده، یک چيز است و آن احاطه و سلطه مالک بر مملوک ا

 

 دولتقراردادهای تابع نظام حقوق خصوصي  -2

تواند تابع همان قواعدي باشد که افراد خصوصي هستند. مثلاً در انگلستان )مدل اداره مي

آنگلوساکسون( قوانيني وجود دارد که تشکيلات و صلاحيت و تکاليف و به طور کلي وضعيت 

ادارات جز در مواردي که مجلس مستثني کرده تابع قواعد ادارات را مشخص نموده، ولي اعمال 

حقوق خصوصي است. مثلاً قراردادهاي منعقده توسط اداره مانند قراردادهاي منعقده توسط افراد 

خصوصي است. اما در بعضي کشورها مثل فرانسه )مدل فرانسوي( اگر چه اداره در مواردي تابع 

ه از حقوق خصوصي امري استثنائي است و اداره مقررات حقوق خصوصي است ولي تبعيت ادار

اصولاً تابع قواعد حقوقي خاص و مستقل از قواعد حقوق خصوصي است. مثلاً قواعد حاکم بر 

)امير ارجمند،  قراردادهاي اداري متفاوت از قواعد حقوق خصوصي در رابطه با قراردادهاست.

1۳84 :14)  

قراردادهاي اداره را تابع نظام حقوق خصوصي و در پرسش آن است که در چه مواردي باید 

چه مواردي باید آن را در زمره قواعد ویژه قرار داد.این موضوع در مورد شهرداري نيز به عنوان 

هميشه قراردادهاي  هاشهرداريقراردادهاي  باشد.یک نهاد بهره مند از قدرت عمومي صادق مي

براي تامين نيازمندیهاي خود مانند اشخاص حقوق  هاشهرداريگاهي مواقع  .مهم و کلان نيستند

د بر نکنند. مثلاً اگر نياز به ساختماني داشته باشخصوصي مبادرت به خرید کالا و خدمات مي
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 د، یا اقدامنکنطبق مقررات حقوق خصوصي و قواعد حاکم بر عقد بيع اقدام به انجام معامله مي

 ند. نکبه خرید کاغذ براي چاپ فرمهاي مربوطه مي

عموماً جنبه کمکي و پشتيباني دارد، تابع قواعد و مقررات  هاشهرداريقراردادهاي خصوصي 

هاي سایر قراردادهاي خصوصي و تحت حاکميت قوانين مدني، تجاري و... و الزامات و ممنوعيت

با  شهرداري هاباشد. اما تفاوتي که قراردادهاي خصوصي قوانين و مقررات خاص و عام مي

توانند در قراردادها شروطي بگنجانند و از مي آنها ردادهاي خصوصي افراد دارند این است که قرا

هاي خصوصي خود از آزادي عمل بيشتري برخوردار شوند، زیرا اداره درصدد این راه در برابر طرف

اجراي  ذ وتوانند مانع اتخاارضاء منافع عمومي است و اگر با افراد خصوصي برابر باشد این افراد مي

تصميماتي شوند که به نفع آنها نيست. با اعمال چنين شرطي از جانب دولت، قراردادها فقط نام 

کشند و ماهيتاً با این نوع قراردادها متفاوتند. متعاقدین با اعمال قراردادهاي خصوصي را یدک مي

رفين ف اصل برابري طگيرند که مخالشرط یکجانبه از طرف دولت در وضعيت کاملاً نابرابر قرار مي

، با اعمال شرط یکجانبه شهرداري نيزدر حقوق خصوصي است. پس در قراردادهاي خصوصي 

نين و نه به لحاظ ادهد و فقط از نظر پيروي از قوخود را از دست مي تقرارداد خصوصي ماهي

ا، هکهاي اداري نظير باندر حال حاضر در ایران دستگاهرعایت اصول تابع حقوق خصوصي است. 

کنند آمده در آینده، بيشتر اقدام به خرید ملک ميبه دليل جلوگيري از مشکلات احتمالي پيش

تا اجارۀ آن. پس در ایران قراردادهایي را که یک طرف آن دولت باشد و این نهاد اقدام به اجارۀ 

 و متفاوتيتوان اداري دانست؛ زیرا اعمال اقتدار ویژه ملک از اشخاص حقوق خصوصي نماید، نمي

گونه از قراردادها وجود ندارد و تنها نابرابري ذاتي دولت ممکن از سایر اشخاص براي دولت در این

است منجر به درج شروطي شود که نشان از اقتدار دولت دارد. این نابرابري در همۀ قراردادها 

، مستأجر در اندهاي آن، اشخاص حقوق خصوصيوجود دارد؛ اما در قراردادهاي اجاره که طرف

تري قرار دارد. در همين گونه از قراردادها که یک طرف آن دولت است، مستأجر وضعيت پایين

تري توان نسبت به موجر که از اشخاص حقوق خصوصي است در جایگاه پایينیعني دولت را نمي

   تصور کرد.
 

 های مرتبط با مالکیت دولتتحلیل تئوری -3

 عموميقدرت  تحلیل تئوری -3-1

  يرخب که کرد فیتعر مطلوب ياجهيبه نت يابيدست یيتوانا توانيم يطورکلبهرا  قدرت
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 شمندانیو اند دانانحقوق (44:1۳87هيوود،. )شوديممربوط  يزيچ دادنانجام یيتوانا به مواقع

 يخصوص قدرت. اندشده کيقائل به تفک ي،و قدرت خصوص يعمومقدرت  نيب ياسيعلوم س

معيّن است و درواقع  يدر موضوع گراشخاصید و شخص کی انيم يانحصار يارابطه محصول

از  ريدارد که نوع اخ ياسيدر قدرت س شهیر ي،عمومق و سلطه است. قدرت تفوّ ،نمود قدرت

از  ویهور سیمور .شونديمبرابر انگاشته  ،شکل در کمدستاست که  يافراد ۀطقدرت محصول راب

. کرديم ديتأک يعموماز ابزار قدرت  دولت ۀدبر استفا شتريبود که ب يعموم قدرت یۀنظرمدافعان 

 کاملاً يخصوص اشخاص اعمال با که است دستوردادن زيچ هر از شيپ ،کردناداره او نظر از

 جانبهکیبه طور  تيممنوع جادیو ا دادنفرمان يبرا توانديمچارچوب اداره  نیمتفاوت است. در ا

 مخاطبانش وضع کند. يبرا يالزام يبه وضع مقررات در امور جامعه بپردازد و قواعد
کنند. در این اعمال اي تبعيت ميهاي عمومي از نظام ویژهاعمال کلان و مهم دولت و سازمان

شود که در روابط معمولي بين افراد متداول نيست، بلکه صرفاً غالباً قيود و شروطي ملاحظه مي

منظور حفظ منافع عموم و رعایت قدرت عمومي و حق حاکميت دولت است. درواقع بهناشي از 

طرف اختيارات اي هستند که ازیکغبطۀ دولت، این اعمال متضمن شروط و احکام ویژه

سازد. هایي را براي آن فراهم ميدیگر، الزامات و محدودیتدهد و ازطرفاي به دولت ميگسترده

دهد؛ ت را در موقعيت ممتازي نسبت به طرف خصوصي قرار مياختيارات حاکميتي، دول

داشت، به جهت اینکه اصل بر تساوي که اگر این شروط در حقوق خصوصي وجود ميدرحالي

طرفه و ارادۀ افراد است، این اعمال غيرمتعارف و مخالف نظم عمومي و به عبارت دیگر، یک

 اطبایي،طب) گردید.م نفوذ یا بطلان عقد ميشد و درنتيجه این شروط موجب عدتحميلي تلقي مي

۳11:1۳7۱) 

بنابر این شهرداري نيز به طور استثنایي به عنوان یک موسسه عمومي غير دولتي به آن دليل 

که قراردادهایش با استفاده از قدرت حاکميتي منعقد مي شود قرارداد اداري یا دولتي تلقي مي 

ژرمني قرار دارند -ار و احکام تابع نظام ویژه در حقوق روميگردد.این قراردادها به لحاظ اصول و آث

و نباید قواعد عمومي قراردادها و اصول و احکام آن را در این مورد به کاربست.طرح چنين ادعایي 

از آنجا ناشي مي شود که قراردادهاي ویژه شهرداري یا همان قراردادهاي اداري در صورتي که 

دادها قرار گيرند مانع پيشبرد اهداف این نهاد مي شوند.چه بسا تابع احکام قواعد عمومي قرار

 طبق اصل آزادي قراردادها هيچ شخصي نتواند با اداره به توافق برسد.

 

 تحلیل تئوری خدمت عمومي -3-2
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که دولت به شهروندان ارائه  يخدمات يدر معنا معمولاًاست که  ياصطلاح 1«يعموم خدمت»

 ينواح نينهادها و مستخدم ،يدولت يهاسازمان ستميس نی. در اشوديبه کار برده م کنديم

خدمت  ۀتوسع و پرورش و جادیا .پردازنديم 2«يخدمت شهر» ای يعمومخدمت  ۀارائبه  يعموم

 و يسازيخصوص يسوبهحرکت  بااتفاق افتاد و پس از آن  يعمومدر آغاز در حقوق  يعموم

 جیاز نتا يکیخود  ،مفهوم نیکرد. ا دايراه پ يحقوق خصوص ۀحوز بهدولت  کردنيحداقل

شده  يدر حقوق خصوص يعموماز حقوق  ينهاد ينيحقوق است که موجب جانش شدنياجتماع

 ني. اولاندکرده فیتعر يعمومخدمت  يرا برا يعناصر دانانحقوق (51:1۳88 شهابي،است. )

 يعمومشخص  کیبا  یيو مبنا يامور در ارتباط اساس نیآن است که ا يعمومعنصر نهاد خدمت 

 يمومعحقوق  تيشخصموضوع قرارداد و  عملانجام  نيب قيدق ياابطهر دیبا گریباشد؛ به عبارت د

 يکارها در کهآن است  ميمستق ديوجود داشته باشد. منظور از ق ميمستقريغ ای ميبه طور مستق

وابسته به آن  يتوسط دولت و نهادها ميبه طور مستق ،دهديمکلان رخ  اسيکه با مق يعموم

 يتيشخص نياست که قرارداد توسط چن يکاف ميمستق ۀرابط احراز يبرا پس ؛شوديمانجام 

 آن به تياما ماه شود،انجام  يشخص حقوق خصوص کی ۀواسطبه کار کهيدرصورت ؛منعقد شود

ست. ا ميمستقريغ نوع از ارتباط برقرارشده ارتباط ،دولت و رياخ شخص نيب که باشد يشکل

 توانيم نیبنابرا ؛انجام شود يعمومو هدف نفع  تيآن است که به ن يعمومدوم خدمت  يژگیو

را به نفع عموم انجام  يکار يعموم يشخص آن موجببهاست که  يتيفعال ي،عمومگفت خدمت 

 (208:1۳8۱اماني،. )دهديم

 آن وفق که يکارکرد و يماهو فیتعر کیارائه شده است:  فیدو گونه تعر يعموماز خدمت  

 يازهاياست که به قصد برآوردن ن ۳يعموممقامات  يهاتيفعال کلّيۀعبارت از  يعمومخدمت 

تحقق  يعموماز اعمال مزبور در چارچوب قواعد حقوق  يبخش ای تمام. شوديانجام م يعموم

و اهداف خدمات  تيتوجه به ماه يکه در آن به جا يسازمان ای ينهاد فیدوم تعر ابند؛یيم

دو  نیاز ا کدامچيه. شوديمتوجه  يعمومخدمات  ۀدهندارائه يهابه نهادها و سازمان ي،عموم

گرجي . )ستندين يادار يو قراردادها يعمومآن در حقوق  يراهبرد گاهیمنکر جا فیتعر

 (212:1۳۱0ازندریاني،

                                                 
1 public service 
2 civil service 
۳ public authoritiea 
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 وجود یيابتدا کلش به گذشته در است ياجتماع يزندگ ۀلازممفهوم که  نیا ،درمجموع

 ای ناظم دولت لی)تبد دولت يهاژهیکارو و فیوظا و نقش در رييتغ و توسعۀ جوامع با اما داشته،

شده است.  لیتبد يحقوق ادار يديکل مياز مفاه يکیبه  1(خادم ای کارگزار دولت به يسيپل

 یۀنظر»مقابله با بار در کشور فرانسه، توسط مکتب بوردو، در نينخست يبرا يعمومخدمت  يتئور

 يمومع خدمت یۀنظر ایمکتب بردو  انگذاريبن يفرانسو يدوگ لئون. دیمطرح گرد 2«يعموم قدرت

 يتمام اعمال ادار تیغامکتب  نیاست. در ا يعمومحقوق خدمت  ي،معتقد بود که حقوق ادار

 نیا در .دینما نيتأمرا  يعموممنافع  ،قیطر نیکه بهتر يخدمت يعنی ؛باشد يعمومخدمت  دیبا

 يدر راستا دیبا يحقوق ادار يو هنجارها يمقام ادار تيصلاح دارند و يکم تيمکتب ابزارها اهم

براساس مفهوم  زين يحقوق ادار ميمفاه ریسا حالنيدرع ؛شوند يابیارز يعموم خدمات ۀارائ

را  يادار کارکرد و فهيوظ يو (2۳:1۳88دوگي،. )شونديم نييو تب فیتعر يعمومخدمت 

 يتگبسهممتقابل و  يوابستگ نيتأمو با هدف  يعمومجامعه به خاطر نفع  يازهاين کردنبرطرف

به  تيفعال نیو انجام ا يعمومنفع  يخدمات دارا نيتأمجامعه مطرح کرد.  ۀدهندليافراد تشک

. انداداره يکارکردو مهم  يژگیو ود يعمومشخص  کیتوسط  ميمستقريغ ای ميطور مستق

 يعمومبه سازمان و عملکرد خدمات  مربوطوجود داشته باشد و هرآنچه  يعمومکه خدمت همين

 (40:1۳۱0عباسي،درمورد آن اجرا شود. ) يادار حقوق اعدقو دیو با يتلق يعمل ادار کی شود

در حقوق  تيحاکم يمفهوم را به جا نیبر آن است که ا يعمومتمسک به خدمت  اب يدوگ

 بارنياول فرانسه محاکم در يتئور نیاقدرت دولت را محدود کند.  لهيوسنیبدبنشاند و  يعموم

 (102:1۳84 رضایي زاده،. )شد رفتهیپذ 187۳ یۀفور 8 خمورَّ بلانکو يرأ در

رار ها قملاک عمل دولت يعمومخدمت  دیبا بردو، مکتب روانيپ ۀديعق بهشد  گفته کهچنان

 نیا براساس. باشد مردم يهمگان يازهاين رفع دولت یياجرا و يادار اعمالو هدف از کلّيۀ  رديگ

در  حکومت ۀهدف و فلسف ن،ی. بنابرادارد رادیا يتصد و تيحاکم به دولت اعمال ميتقس تفکر،

بودند.  ازمنديشد که مردم به آن ن یيخدمات و کالاها ۀارائو  يعموممنافع  نيتأم ،زمان نیا

 (21:1۳81زارعي،)

سوال نخستين که باید بدان پاسخ داده شود آن است که نظریه خدمت عمومي چه محدوده 

اي را مي تواند در بر گيرد و آیا هر گونه عمل یا رفتار مي تواند در پرتو تئوري خدمت عمومي 

                                                 
1. welfare state 

2. public power theory 
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تبيين و تفسير شود. پاسخ مسلماً منفي خواهد بود. زیرا نظریه نفع عمومي نيز با اقتدار دولت به 

 پيچيده اي گره خورده است و ممکن است از آن سوء استفاده شود.  نحو

 شهرداريدر مقوله اي که ما از آن سخن مي گویيم نيز این موضوع مطرح است که آیا تملک 

و مثلا تخریب آن اگر در راستاي خدمت عمومي باشد قابل توجيه خواهد بود یا خير. بحث این 

است که خدمت عمومي خدماتي است که از سوي شهرداري و نهادهاي تملک کننده ابينه و 

اراضي براي رفاه حال شهروندان به آنها ارائه مي شود. در توجيه این نظر باید افزود استفاده از 

و بافت ها نيز ممکن است تعبير به خدمت عمومي شود. براي مثال زماني که شهرداري ابنيه 

درصدد تخریب این بناهاست و سازمان ميراث فرهنگي نظر بر حفظ آن دارد در واقع هر دو مي 

توانند با توجيه و توسل به خدمت عمومي این عمل را انجام دهند. چگونه ممکن است بين این 

د به گونه اي که هر دو خدمات عمومي را انجام دهند. براي مثال شهرداري دو قائل به جمع ش

درصدد احداث بزرگ راه در راستاي انجام خدمات عمومي است ولي براي این امر باید بنایي 

فرسوده که بي نظير بوده و تنها یک مورد از آن وجود دارد را تملک و تخریب نماید. در اینجا به 

که بافت فرسوده متصف به صفتي که ما بر آن تاکيد کردیم یعني واجد  نظر مي رسد در صورتي

 ارزش تاریخي باشد امکان تملک و تخریب آن با تردید روبروست. 

 

 تبیین مالکیت در حقوق خصوصي و حقوق عمومي-4

منظور از مالکيت خصوصي آن است که چيزي متعلق به شخص یا اشخاص حقوق خصوصي 

 عموماً به طور سنتي این مدل از مالکيت مد نظر دیآيمالکيت به ميان مباشد. وقتي سخن از 

ال در م توانديم. در این نوع از مالکيت شخص مالک هر گونه تصرفي را که مایل باشد باشديم

که آن مال چگونه و توسط چه کسي استفاده شود و  کنديمخود به عمل آورد. اوست که تعيين 

مالکيت شخصي سدي در برابر دولت  1لت به رسميت شناخته شده است.این اختيار او از سوي دو

سازد که در برابر استبداد و خودکامگي مي و جامعه بر فرد است، مالکيت خصوصي فرد را قادر

بایستد و با قاطعيت از حيثيت و عزت نفس و آزادي خود دفاع کند، اما وقتي دارایي و مایملک 

بي دليل  (141:1۳82 . )طباطبایي،دیآيمبيکاري به دنبال آن فرد سلب شد، فقر و محروميت و 

نيست که متفکران و فلاسفه بزرگ، مالکيت خصوصي را از لوازم استقلال فرد و رشد شخصيت او 

و آن را به عنوان عامل ابتکار و تحرک فرد  کننديمو جزء حقوق فطري و طبيعي انسان قلمداد 

 ددانيم. اسلام مالکيت را جزء فطرت و غریزه انسان شمارنديمبراي سلامت جامعه لازم و ضروري 

                                                 
 «باشد محترم است.مالکيت شخصي که از راه مشروع : »دارديقانون اساسي ایران مقرر م 47اصل  1



 بر تملکات شهرداری در نظام حقوقي ايرانتحلیل مباني حقوقي حاکم 

 

 

صلنامه
ف

 
ت

تحقيقا
 

حقوق
 

ي
صوص

خ
 و 

ي
کيفر

 

شماره
 

14
 ،

پایيز
 8

1۳۱
 

7
 

311 

، دشماريم. اسلام در عين حال مالکيت خصوصي را محترم کنديمو با آن با واقع بيني برخورد 

زون و اف کنديمي مختلف توصيه هاراهو برقراري قسط و عدل اجتماعي را از  شدیانديمبه اعتدال 

در نظریه سنتي، مالکيت رابطه . دانديمفساد و طغيان و سرکشي  طلبي و مال اندوزي را عامل

که بالاترین حد اختيار را براي  ياميان شخص مالک با شيء مملوک دانسته شده است. رابطه

 .کنديمالک نسبت به آن شيء برقرار م

به  .داننديمبرخي از حقوقدانان، تلقي سنتي از مالکيت را از جهات گوناگون نارسا و ناقص 

نها شکل عنوان تفرض را بر مالکيت خصوصي به اولاًي برشعنوان حق نظر ایشان تلقي مالکيت به

عنوان یکي از شوق مالکيت ناتوان و به خصوص از تبيين مالکيت عمومي به گذارديممالکيت 

حقوق و روابط ميان اشخاص نسبت به شي مورد  تواندينماین طرز تلقي از مالکيت  اًيثاناست. 

غير تلقي سنتي هيچ دلالتي بر ویژگي ناپایدار و هميشه مت ثالثاًمالکيت را به درستي تبيين کند؛ 

از عوامل سياسي، اجتماعي و  متأثرمفهوم مالکيت ندارد؛ در حالي که مفهوم مالکيت همواره 

هر جامعه از آن دارد، از یک مکان به مکان دیگر  اقتصادي است و بسته به اهداف و انتظاراتي که

 (۳04:1۳۱0 خدمتگزار،) و از یک زمان به زمان دیگر متفاوت و متغير است.

مکاتب اصالت جمع و اصالت فرد در سالها و قرون گذشته در حد افراطي خود در کشورهاي 

ردي ف يهايرفتن حقوق و آزاداقتدار گرا و توده گرا بر پایه نادیده گ يهاجهان ظهور یافتند. نظام

آزاد منش بر مبناي آزادي نسبتاً نامحدود فرد انسان در  يهاو حذف مالکيت خصوصي و نظام

اقتصادي، اجتماعي، معاملات، کار و تلاش و مالکيت نامحدود، هر کدام آثار و نتایج  يهاتيفعال

و اوصاف و  هايژگیتي با ومختلف، جامعه صنع يهاخود را به بار آوردند. در خلال این نظام

 هاتسياليمنفي و مثبت خود را داشته است. سوس يهامقتضيات مشترک، براي بشریت جنبه

بشر و فقر و نابرابري و بيکاري را در مفهوم مالکيت خصوصي یافتند. بر  يهابتيریشه تمام مص

ها دنيا نشد. آهمين اساس مالکيت دولتي، شکل غالب مالکيت در سرتاسر کشورهاي کمونيستي 

ا سازي اقتصاد برا به سوي مالکيت عمومي فراخواندند و در مقابل هر گونه تلاش براي خصوصي

مقاومت آنها روبرو شد. کارگزاران شرکت عمومي دست به استثمار افراد تحت سلطه خود زدند. 

ي آزاد که مبتناما امروزه پس از فروپاشي کمونيسم، کشورهاي با نظام اقتصاد  (11:1۳81 )آلوین،

بر مالکيت خصوصي و توليد سرمایه داري است، دیگر آن وحشت سابق را در مورد انقلاب کارگري 

ها عدم مداخله دولت در امور اقتصادي، موجب سياسي ندارند. در این نظام يهاو سرنگوني نظام

نامه گير و عدم برکم رنگ شدن مقررات حمایتي و ناپایداري رابطه کار همراه با فقدان مالکيت فرا

خصوصي شده است. به هر حال چالش هر  يهاتيریزي، گسترش شهرنشيني و گسترش مالک
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جدید و به خصوص ليبراليسم توزیع مالکيت و ثروت به طور عادلانه بين افراد  يهايدو این تئور

 هايادسایر حقوق و آز نيجامعه است. برخورداري از حق مالکيت است که به شهروندان، قدرت تأم

ها ز نظر عدالت اجتماعي، بر همين اساس نظاما. آورديو رفاه و حداقل امکانات زندگي را فراهم م

معاصر، به شکل و ميزان مالکيت، عمومي یا خصوصي شدن آن و ميزان مالکيت  يهاو مکتب

مقوله توجه  نیترعنوان بيشترین و مهمخصوصي و حدود تملک اموال توسط افراد جامعه به

. از جمله آنکه اصل بر مالکيت شوديمهمي در این زمينه متبادر به ذهن م يهااند. پرسشداشته

خصوصي است یا مالکيت عمومي؟ آیا ظرف مالکيت خصوصي براي هر فرد محدود است؟ آیا 

مالکيت عمومي قابل انتقال به ظرف مالکيت خصوصي است؟ مالکيت عمومي چيست و چه تفاوتي 

 ،شوديمالکيت دولت دارد؟ قضاوت نهایي و ثمره علمي این مباحث در عرصه حقوقي ظاهر م با

. تعریف مالکيت عمومي و خصوصي و ميزان کنديزیرا حدود و ثغور مالکيت را قانون مشخص م

 دخالت مکاتب اقتصادي و حقوقي در امر مالکيت را باید در موازین حقوقي و قضایي جستجو کرد.

 

 حقوقي تملک در پرتو نظريه قدرت عموميمباني  -5

مالکيت از منظر حقوق عمومي با ذات تماميت خواه و اقتدار گراي این حقوق گره خورده 

قواعد آن را جداي از  توانيمفهوم حقوق عمومي با حاکميت دولت ملازمه دارد و نماست زیرا 

حقوق خصوصي این است  اقتدار عمومي دولت تصور نمود. علت جدایي قواعد حقوق عمومي از

 سود جویي کننديکه م یيهاتيکه دولت و مردم در شرایط برابر قرار ندارند. هدف مردم از فعال

دولت حمایت از حقوق عمومي و  يهاتيو حفظ منافع خودشان است در حالي که هدف از فعال

بحث متنازع فيه اجراي حاکميت است. از این منظر در صورتي که بين منافع دولت و در واقع در 

اده دست به استف توانيبا منافع اشخاص حقوق خصوصي تعارضي داشته باشد در شرایط دولت م

زماني که ميان نيازهاي عمومي و شکل آن  نیدتریو اعمال امتيازات حاکميتي خود بزند. در شد

ه ب. مفهوم سلب مالکيت کنديسلب مالکيت معنا پيدا م شوديمنافع اشخاص تعارض حاصل م

ها و همچنين مؤسسات عمومي که هدفشان سبب منافع عمومي این است که دولت، شهرداري

رفع نيازهاي عمومي است بتوانند اموال غيرمنقول نظير زمين اشخاص را در قبال پرداخت بهاي 

لعلي هاي عمومي از قبيل توسعه و ایجاد معابر اختصاص دهند. )عادلانه به نفع نيازمندي

 (7:1۳80سراب،

براي اینکه بتواند به این  کوشديخاص م يهايازمندياداره در جهت رفع ن هبا توجه به اینک

وظایف عمل کند در برابر اشخاص از یک موقعيت نابرابر بهره مند است. اداره از قدرت عمومي 
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در برخي فروض به این قدرت خود متوسل شود. این نهاد داراي امتياز  توانديبرخوردار است و م

خذ تصميمات اقتدارگرا است و با دادن دستورات اجرایي، اشخاص باید از آنها اطاعت کنند. در ا

براي اجراي دستورات و احکام قضایي از نيروي عمومي استفاده کند.  توانديبعضي مواقع اداره م

ه نظری. این دارد اندمربوط که به آن یيهاشهیاستفاده از قدرت عمومي ریشه در حقوق اداري و اند

یعني استفاده از قدرت عمومي در ابتدا توسط هوریو ریيس دانشکده حقوق تولوز فرانسه مطرح 

از  هاتيشد. طرفداران آن بر این باور بودند که نهادهاي اداري براي فرمان دادن و ایجاد ممنوع

رضایي ) و اداره کردن قبل از هر چيز به معناي دستور دادن است. کنندياقتدار خود استفاده م

یکي از نهادهایي که براي پيشبرد اهداف خود از در راستاي تملک استفاده  (42:1۳81زاده،

آن است که به چه  شوديمشهرداري است. در واقع از حيث مبنایي پرسشي که مطرح  کنديم

صلاحيت تملک زمين و املاک مردم را دارند. در پاسخ دليل برخي از نهادها از جمله شهرداري 

. قدرت باشديسازد توسل به قدرت عمومي مگفت آنچه این نهاد را محق در تملک مي توانيم

عمومي در دست نهادهایي نظير شهرداري به مثابه ابزاري براي پيشبرد اهداف آنها بوده و بدین 

. اما در گرددينيازهایي عمومي و خدمات شهري ممکن و ميسر م نيوسيله است که امکان تأم

ن پرسش به سؤال دیگري باید پاسخ داد. سؤال دیگر آن است که ریشه این قدرت حين طرح ای

براي اعمال حاکميت در نظام حقوقي ایران در کجاست. این مسئله به ساختار حقوقي نظام در 

 که به شرح مختصر آن خواهيم پرداخت. گردديایران باز م

 

 ساختار قدرت در نظام حقوقي ايران -5-1

براساس قواعد مربوط به فقه حکومتي و اینکه از این منظر مصادیق زیادي  رسديمبه نظر 

اما آن اعمال کاملاً  دینمايموجود دارد که حاکم اگرچه بنا به مصلحت جامعه اقدام به اعمالي 

اقدام به قيمت گذاري اجناس نماید  توانديمجنبه یک طرفه و قاهرانه دارد. مي دانيم که حاکم 

مساجد یا منزلي را که در  توانديمحاکم »یا اینکه  و یا افراد را اجبار به فروش کالاهایشان کند،

و در این موارد توافق مالک « مسير خيابان است خراب کند و پول منزل را به صاحبش رد کند...

 آن میشويمجا سوالي که با آن روبرو جلب نخواهد شد و رضایت او شرط تملک نيست. در این

این نهاد را جزیي از دستگاه حکومت  توانيماست که شهرداري چه نسبتي با حاکميت دارد و آیا 

، هايشهرداردانست تا برخوردار از نيروي قاهرانه حاکم اسلامي و ولي فقيه باشد یا خير؟ در مورد 

نهاد از بدنه دولت به لحاظ رعایت اصل عدم حقوقدانان حقوق اداري معتقدند که جداسازي این 
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تمرکز اداري به منظور اداره بهتر امور محلي است؛ لذا با این بيان، جداسازي شهرداري از دولت 

 به معناي عدم برخورداري از قدرت حاکميت نيست.

انعکاس اصل اقتدار عمومي در مناسبات درون سازماني دولت و اداره ظهور اصل سلسله مراتب 

دو  آندرهت. روابط دولت و ماموران دولتي تابع اصل سلسله مراتب اداري و سازماني است. اس

ميشل و پيرللومير در کتاب مشهور حقوق عمومي، تکامل نظام سلسله مراتبي را به حکومت 

ها امپراطور اول فنون سازماندهي نظامي را به . به نظر این حقوق داندهنديمناپلئون نسبت 

يرنظامي یا مدني منتقل کرد. بدین خاطر است که در حال حاضر نيز مسئله سلسله ي غهااداره

مراتب اداري با وجود امر و نهي، ضمانت اجرا و تکليف به پاسخگویي توامان است. سلسله مراتب 

با داشتن قدرت صدور فرمان و امکان مطالبه اجراي آن عجين است. اصل سلسله مراتب باید در 

 (101:1۳88 گرجي ازندریاني،) بل اعمال باشد.قا هاحوزهعموم 

 دولتي يهادر نظام حقوقي ایران قدرت به صورت سلسله مراتبي و متمرکز در ميان سازمان

 110تقسيم شده است. در رأس نظام جمهوري اسلامي ایران ولي فقيه قرار دارد که طبق اصل 

دیده است. بنابراین قدرتي و قانون اساسي حدود وظایف و اختيارات آن تبيين و تعریف گر

در خلال سلسله مراتب اداري وفق نظریه تفکيک نسبي قوا از رهبري  يهاصلاحيتي که سازمان

ریشه در اقتداري دارد که در نهاد رهبري نهفته است. این موضوع پس از وقوع  کننديدریافت م

ا آن ر توانيانقلاب اسلامي در ایران در خصوص برخي از وقایع مربوط به تملک مطرح شد که م

به عنوان مبنایي براي تملکات شهرداري نيز محسوب کرد. رهبر انقلاب امام خميني در یک مورد 

از ولایت مطلقه رسول الله )ص( است که یکي از احکام  ياحکومت شعبه»که  کنديچنين بيان م

 (11۱يتا،ب )خميني، «اوليه اسلام است و مقدم بر تمام احکام فرعيه حتي، نماز و روزه و حج است.

داشتند در دیدگاه حضرت امام تمام اختياراتي که رسول اکرم و ائمه در امور حکومت و سياست 

قائل  و همچنين داندين بين این سه را معقول نمباشد. ایشان فرق گذاشتا دارا ميفقيه نيز آنها ر

است که ولایت فقيه و حکم حکومتي از احکام اوليه است تا جایي که احکام حکومتي بر سایر 

 (212 يتا:ب )خميني،احکام، حاکم و مقدم است. 

، ولایتش به اعتبار باشديمي مامام خميني )ره( معتقدند که فقهاء حافظ نظام و احکام اسلا

، همانند ولایت پيامبر )ص( و امام معصوم گرددينص احتجاج که از ولایت امام معصوم )ع( جعل م

)ع( مطلقه و عام است. بر این اساس فقيه داراي حکومت ولایتي، بر مبناي اختياراتي است که 

که تحت عنوان احکام اوليه و  ایدنميبراي صيانت از نظام و جامعه اسلامي دارد، احکامي وضع م

مثل اینکه ولي فقيه حکم نماید که افراد، در سن خاصي الزاماً و اجباراً به  گيرديثانویه قرار نم
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 و به اعتبار گيرنديجبهه جنگ اعزام گردند. این احکام در چارچوب احکام اوليه و ثانویه جاي نم

ر از احکام فرعيه الهي قابليت جعل دارند و ، ضمن آنکه فراتشونديمقام و منصب ولایت وضع م

بنابراین در فقه اماميه حاکم صلاحيت براي تصميم  (115 يتا:ب الرازي،. )باشنديبر آنها نيز مقدم م

گيري در عرصه اموال عمومي را دارد. این صلاحيت بعد از پيامبر در پرتو نظریه مطلق فقيه به 

دیگر جانشينان او یعني رهبران اسلامي منتقل شده و از این رو قدرت در این عرصه در کنار 

کند. در این راستا در يمرا مجاز به تملک شکل مردم سالار آن جنبه الهي داشته و حاکم 

ي مدرن اسلامي اختيار تفویض اختيار حتي به حاکم نيز واگذار شده و تبلور وجود قدرت هادولت

 عمومي در نهادهایي مانند شهرداري در ایران از این رو قابل توجيه است.

ملاک شهروندان حداقل در خصوص تملک ا هايشهرداراستدلال کرد که  توانيماین گونه 

و این امر به این دليل است که  اندتيحاکمي عمراني خود، داراي قدرت هاطرحبراي اجراي 

ل.ق.ن.خ...، مصوب شوراي انقلاب اسلامي بوده و این شورا طي دستور حضرت امام )ره( تشکيل 

اکثریت  ي اعتمادرأبه موجب حق شرعي و براساس : »دیفرمايمگردیده است. امام در این رابطه 

قاطع مردم ایران که نسبت به اینجانب ابراز شده است، در جهت تحقق اهداف اسلامي ملت، 

شورایي به نام شوراي انقلاب اسلامي مرکب از افراد با صلاحيت و مسلمان و متعهد و مورد وثوق 

 «موقتاً تعيين شده و شروع به کار خواهند کرد.

ض اختيارات خود را به سایرین تفوی توانديمفقيه  در تئوري ولایت فقيه و فقه حکومتي، ولي

 اب ي به نهادها واگذار خواهد شد.ترمتنوعباشد اختيارات  ترعيوسکند و هر چه گستره حکومت 

توجه به مطالب فوق، ولي فقيه از طریق مصوبات شوراي انقلاب، اختيارات خود، راجع به تملک 

ده و چنانچه شهرداري مقررات شورا را در تهيه و املاک شهروندان را به شهرداري واگذار نمو

ي ي برااچارهتصویب و اجراي طرح رعایت نماید، به منزله حکم حکومتي ولي فقيه است که راه 

و ایشان موظف به انتقال املاک خود به شهرداري خواهند بود.  گذاردينممالکان خصوصي باقي 

توافقي املاک شهروندان به شهرداري نيز نوعي ي هاانتقالگفت  توانيمبا این تحليل است که 

تملک یک طرفه این نهاد است. خصوصاً اینکه در ماده سه ل.ق.ن.خ نيز صرفاً وظيفه جلب توافق 

 مالک در خصوص قيمت ملک مطرح شده نه در اصل انتقال ملک به شهرداري.

 و وظایف و تکاليف لاجرم باید در حيطه  هاتيصلاحدر هر صورت در نظام حقوقي همه 
 

واقع اصل تساوي افراد در برابر قانون از مسلمات حکمراني مطلوب و پاسخگو  در قانون انجام شود.

با وجود آنکه ریشه و مبناي استفاده از قدرت عمومي و تفویض  پس ي مردمي است.هادولتدر 
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نهفته است اما باید هر گونه اعمال اقتدار  در نهاد ولایت فقيه و شخص رهبر هايشهردارآن به 

 تنها در چهارچوب قانون و با رعایت حقوق شهروندان انجام گيرد.
 

 نظريه خدمت عمومي در پرتو تملکات شهرداری -5-2

باشد. این منافع از نظر جامعه در روابط خصوصي هر کس به دنبال منافع شخصي خود مي

ترجيح منفعتي بر منفعتي دیگر وجود ندارد؛ اما در حقوق اصولاً مساوي است؛ یعني جهتي براي 

روابط ميان حکمرانان و مردم  باشديمعمومي و اداري که بحث تملکات شهرداري به آن مربوط 

نمایند و منفعت شخصي شود، مأمورین دولتي براي منفعت و مصلحت عموم اقدام ميمطرح مي

ه، مصالح عموم بر منافع خصوصي افرا متقدم است و ندارند و نباید داشته باشند. در مقام معارض

حقوق عمومي با حقوق خصوصي از عوامل اصلي شمرده  این امر در ماهيت حقوق و اختلاف قواعد

ا توان بدانان معتقدند منافع عمومي و منافع خصوصي را نميشود؛ بدین جهت است که حقوقمي

 (21:1۳77سنجابي،) یک محک و ترازو سنجيد.

 .باشديمآنچه مهم و تعيين کننده است آنکه تنها هدف خدمت عمومي نفع عمومي 

( بنابراین هدف شهرداري برآوردن منفعت عمومي یا فایده همگاني یا در 112:1۳۱0عباسي،)

نگاهي فيلسوفانه خير عمومي است، بنابراین منفعت عمومي منفعت جامعه، به منزله واحدي 

شکيل دهنده آن و برتر از آنها نيست. وصف محتواي منفعت عمومي انتزاعي و مجزا از افراد ت

اگرچه سيال است، اما هدف آن ثابت است، زیرا هدف نهادهاي اداري برآوردن منفعت عمومي 

گفت که نفع عمومي مبناي  توانيم( بر پایه این تحليل 214:1۳۱0 گرجي ازندریاني،) است.

. در نظام حقوقي ایران باشديمجمله تملکات این نهاد بسياري از رفتارها و اعمال شهرداري از 

این نظریه در پرتو نظریه قدرت عمومي که ریشه فقهي داشته است مطرح گردیده و در برداشت 

اسلامي از نفع اولویت و اصالت در مقام سنجش دو نفع با نفع عمومي یا نفع مردم بوده است. 

مکن است با ایراداتي روبرو شود. در مقام قياس بين البته باید توجه داشت که این دیدگاه نيز م

 ؤالساما  دهنديمنفع عمومي و نفع خصوصي گفتيم که فقهاي اسلامي اصالت را به نفع عمومي 

ي اقليت چيست و در مقام مقایسه آیا در هر شرایطي باید نفع هاگروهآن است که تکليف نفع 

مکن م گفت که این معيار نيز توانيم سؤالن عمومي بر نفع خصوصي مقدم شود؟ در پاسخ به ای

ي خود سري را براي دولت و نهادي مانند شهرداري باز کند. چگونه هاراهاست مانند معيار گذشته 

به  هاقحممکن است تضمين کرد که منافع عمومي با منافع دولتي یکسان انگاشته نشود و همه 

نوع کمونيستي این چالش به خصوص در مسئله  نفع نهاد دارنده قدرت سپرده نشود. در دولتهاي
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ي اشتراکي از اقتصاد کمونيستي در نهایت هادگاهیدتملک اموال عمومي وجود داشته است. در 

و حق بر مالکيت از جنبه خصوصي فاصله گرفته  گرفتيمدولت سلطه گر قرار  دیدرهمه اموال 

يازهاي پاسخگوي ن تواندينممعيار نيز  این رسديم. بنابراین به نظر شديمو به حقي عمومي بدل 

 ي صلاحيت دار از جمله شهرداري تلقي گردد.هادستگاهشهروندان در عرصه تملکات از سوي 

 

 مبنای تملکات شهرداری )قدرت عمومي يا نفع عمومي( -6

باني م نیترياصلبا توجه به مطالب گفته شده توسل به قدرت عمومي و تحقق نفع عمومي 

مطرح شده براي تملکات شهرداري در نظام حقوقي ایران بودند. نظریه قدرت عمومي در حقوق 

اداري براي تملکات شهرداري تئوري است که در نظام حقوقي اسلامي بين فقهاء طرح شده بود. 

این تئوري مبناي صلاحيت و اختيارات اداره را براي پيشبرد اهداف خود توسل به قدرت عمومي 

ته ي وابسهادستگاهي انجام شده براي تعيين حدود و ميزان صلاحيت دولت و هاليتحلو  دانديم

کند. پس اگر شهرداري از صلاحيتي براي انجام به آن را در این چارچوب تبيين و ارزیابي مي

 اعمال حقوقي خود برخوردار است این صلاحيت ریشه در تئوري قدرت عمومي دارد. این نظریه

اداره را در مقام  توانديمقرار گرفته؛ زیرا توسل صرف به قدرت عمومي  ق اداري مورد نقددر حقو

بار در  اولين هايشهردارقدرت بدون ناظر و پاسخگو تبدیل کند. این قضيه در مورد  بالادستي به

ه ب اي بود که در خياباندختربچه 1بلانکوي شوراي دولتي فرانسه در قضيه بلانکو مطرح شد. رأ

ه سازي بردو راندوسيله یک واگن متعلق به دولت که از جانب کارگران کارخانه دولتي تنباکو

شد مجروح گردید. پدر وي به استناد قانون مدني فرانسه عليه دولت و کارگران ادعاي خسارت مي

مشترک  يالامر رأهاي عمومي و اداري فرانسه واقع گردید. آخرنمود. قضيه، مورد اختلاف دادگاه

دیوان و تميز و شوراي دولتي فرانسه دایر بر مسئوليت مدني دولت به علت انجام وظایف 

شده از امور حاکميت است یا تصدي، صادر گردید و کارکنانشان بدون تعيين آنکه وظيفه انجام

گذاري نمود. زیربناي نظریه خدمت عمومي شد و حقوق اداري نوین فرانسه را پایه

در ایران با توجه به قانون مسئوليت مدني این چالش وجود دارد که دولت و  (75:1۳84انصاري،)

حقوق مردم قرار دهند. نهادهاي دولتي ممکن است توسل به قدرت عمومي را وسيله براي تضييع 

عنوان مبنایي براي تملکات شهرداري به طور تنها به توانديقدرت عمومي نمپس توسل صرف به

 مطرح شود.

                                                 
1 BELANCO 
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است که امکان معاف نمودن دولت از جبران زیان ناشي از اعمالي  ياهیپرتو چنين نظر تنها در

که البته  وجود دارد شوديناميده م 2«عمل سياسي»یا  1«عمل حاکميت»که در ادبيات حقوقي 

. بنابراین پذیرش و رمز ماندگاري نظریه در حقوق فرانسه امروزه این نظریه از بين رفته است

که بر خلاف اشخاص حقوق خصوصي،  بودمرو مسئوليت مدني دولت این حقيقت تقصير در قل

 (204:1۳8۱ )زرگوش،و نباید نسبت به کليه اعمال خویش مسئول شناخته شود.  توانديدولت نم

، این کنديهنگامي که یک نهاد برخوردار از قدرت عمومي، اقدام به استفاده از قدرت خود م

گفت قرابت و نزدیکي و  تواني. در واقع مشوديعمومي مردم انجام مموضوع در راستاي منافع 

در هم تنيدگي مفهومي و ساختاري بين این دو وجود دارد. نفع عمومي و قدرت عمومي در کنار 

و وظيفه ارائۀ خدمت عمومي به مردم در قالب یکي از نهادهاي حاکميتي  رنديگيیکدیگر قرار م

، دهديهنگامي که استفاده از قدرت عمومي را در دستور کار خود قرار م. نهاد مزبور شوديمتبلور م

ن ای شوديالزاماً به طور مستقيم و آني این موضوع منجر به ارائۀ خدمت عمومي به شهروندان نم

 نهاد در واقع هدف اصلي و هدف غایي خود را ارائۀ خدمت عمومي به شهروندان قرار داده است.

گفت که توسل به قدرت عمومي یا نفع عمومي به طور خلاصه  وانتيمپس به طور خلاصه 

یي مانند شهرداري محسوب شود و در پرتو ترکيب هادستگاهتوجيه کننده اعمال ویژه  تواندينم

 این نهاد را صالح به تملک دانست. توانيماین دو نظریه 
 

 آثار نظريه خدمت عمومي آثار نظريه قدرت عمومي و -7

و ارزیابي دو تئوري گفته شده، در این بخش از نوشته به تحليل و تبيين آثار پس از تحليل 

 نظریه قدرت عمومي و نظریه خدمت عمومي اشاره خواهيم داشت.
 

 آثار انتخاب نظريۀ قدرت عمومي -7-1

  آثار دارد.عنوان مباني تملکات شهرداري آثاري را به دنبال انتخاب نظریۀ قدرت عمومي به
 

نظریه بيش از هر چيز به حقوق شهري و حقوق شهروندان مربوط است. در واقع پس انتخاب هر 

ه در آید کاز برگزیدن یک مبنا بر روابط مردم با شهرداري در مقولۀ تملکات مسائلي پيش مي

شود. نظریۀ قدرت عمومي در ذات و ماهيت خود نمودار عنوان آثار یاد ميعلم حقوق از آن به

 کند. این نظریهیي است که یک نهاد را مجاز به استفاده از صلاحيت خود ميچون و چراقدرت بي

                                                 
1 Act of state 

2 policy 
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ها را منوط به استفاده از قدرت هاي وابسته به دولت از جمله شهرداريپيشبرد اهداف دستگاه

 داند.عمومي مي

هداف تواند ابه عبارت دیگر، چنانچه یک دستگاه بتواند از قدرت عمومي خود استفاده کند مي

را پيش ببرد. در موضوع مورد بحث نيز به طور خاص باید بحث تملکات شهرداري را مدنظر  خود

فرض آن است که شهرداري از این جهت مجاز به تملک است که از قدرت داشت. در واقع پيش

نوان ععمومي برخوردار است. حال پرسش آن است که استفاده از این قدرت چه اثري بر مالکيت به

دانيم و بدان اشاره شد مالکيت بر زمين هم متضمن حقي که ميدارد. چنان یک حق خصوصي

عنوان حقي خصوصي نگاه شود تملکات عمومي و هم حقي خصوصي است. اگر به مالکيت به

هاي شهرداري هرچند که در پرتو استفاده از قدرت عمومي انجام گيرد باید الزامات و محدودیت

هاي حقوق حق انسان نسبت به مایملک خود امروزه از مقوله این حق خصوصي را در نظر گيرد.

رود که باید در برابر قدرت دولت مصونيت براي آن قائل شد. پس سخن از قدرت بشر به شمار مي

آميز است. قدرت عمومي باید متصف عمومي به طور مطلق تا اندازۀ زیادي در جوامع امروز اغراق

ي پيشبرد اهداف خود از آن استفاده کند. در غير این صورت اثر به صفاتي شود تا دولت بتواند برا

اعمال مطلق قدرت عمومي این است که شهرداري به طور عام محق در هرگونه تملک است و 

اي براي نقض حقوق شهروندي در قلمرو مالکيت قرار عنوان بهانهتواند حتي بهقدرت عمومي مي

 گيرد.

ف هاي مختلهاي اداري دولتي به اشکال گوناگون در قالبواقعيت آن است که دولت و دستگاه

ل جانبه یا اعماتواند در قالب اعمال حقوقي یککنند. این اعمال اقتدار مياقدام به اعمال اقتدار مي

توان صورت گيرد. در هر صورت این مسئله به سکۀ رایج زمانه بدل شد، زیرا نميحقوقي دوجانبه

روست که گفته شده قدرت داف سازماني و اداري را پيش برد. ازاینبدون وجود رکن اقتدار اه

استفاده از مقام و قدرت که خود بحث باید در وجه مشروع و حقاني خود به کار گرفته شود. سوء

اي اندیشيده شود. باري، مستقلي در حقوق عمومي و اداري است؛ که باید براي خروج از آن چاره

کنند؛ اما قدرت باید در وجه مشروع و دولتي امروزه اعمال اقتدار ميهاي اداري و کليۀ دستگاه

حقاني خود به کار گرفته شود. در عرصۀ تملک نيز این موضوع واجد اهميت است؛ زیرا اعمال 

 اي جز نقض حق مالکيت خصوصي و خودسرانه و بدون نظارت نتيجه

 حقوق عمومي شهروندان نخواهد داشت.تضييع 

دهنده روابط مردم و شهرداري حقوق اید این نکته را فراموش کرد که نظماز طرف دیگر نب

مفهوم حقوق عمومي با حاکميت  (87:1۳87 حياتي،عمومي است نه قواعد حقوق خصوصي. )
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توان قواعد آن را جداي از اقتدار عمومي دولت تصور نمود. علت جدایي دولت ملازمه دارد و نمي

. صي این است که دولت و مردم در شرایط برابر قرار ندارندقواعد حقوق عمومي از حقوق خصو

که هدف کنند سودجویي و حفظ منافع خودشان است؛ درحاليهایي که ميهدف مردم از فعاليت

هاي دولت حمایت از حقوق عمومي و اجراي حاکميت است. پس اعمال اقتدار از سوي از فعاليت

جانبه و توسل گو بدون ایراد است؛ اما اعمال یکخدولت یعني قدرت مشروع و حقاني شده و پاس

استفاده از قدرت شود اثري جز تضييع که موجب سوءصرف به نظریۀ قدرت عمومي درصورتي

ها از قانون حقوق شهروندي نخواهد داشت. در چنين مواردي در پرتو قدرت عمومي همۀ تفسير

اي جز استبداد و شود که نتيجهو رویه توسط مقامات عمومي و اداري شهرداري انجام مي

 گرایي نخواهد داشت.جانبهیک
 

 آثار انتخاب نظريۀ خدمت عمومي -7-2

 کهشود که درصورتيدر بحث تملکات شهرداري در نظام حقوقي ایران این سؤال مطرح مي 

 رسد خدمتباشد، چه آثاري بر آن مترتب است. به نظر ميمبناي تملکات نظریۀ خدمت عمومي 

مي نيز مانند نظریۀ قبلي در ذات خود یک نوع استبداد را به همراه داشته باشد و اعمال صرف عمو

تواند از حيث حقوق شهروندي مورد توجيه و قابل قبول باشد. رأي مشهور بلانکو در آن نيز نمي

شد نمونه کشور فرانسه که اتفاقاً در رابطه با شهرداري بود اما موضوع مربوط به تملک نمي

شخصي است که انجام خدمات عمومي را نيازمند اعمال صلاحيت وسيع از سوي شهرداري و م

 کرد.نهادهاي وابسته به آن مي

توان گفت آثار این نظریه در روابط شهرداري و مردم ممکن است در بنابراین از یک سو مي

ا محق در که شهرداري راستفاده از حق توسط این نهاد شود. درصورتيذات خود موجب سوء

آید ترین چالشي که براي تبيين آثار به وجود ميتملک به واسط نفع عمومي بدانيم اولين و مهم

که گفته شده خدمت عمومي خدمتي به ابهام و نسبيت مفهوم خدمت عمومي مربوط است. چنان

است که متضمن نفع عمومي براي جامعه باشد. حال چالش در مفهوم واژگان بيش از پيش نمود 

 توان تبيين و تفسير کرد؟ آیا نفع مقامات دولتيیابد؛ بدین معني که نفع عمومي را چگونه ميمي

و دولت امکان اختلاط با مفهوم نفع عمومي را ندارند و تکليف منافع مردم در این بين چه 

 استفاده باید تعریف و تبيين دقيقي برايتوان گفت براي جلوگيري از سوءشود؟ در پاسخ ميمي

هاي این واژگان وجود داشته باشد. نظریۀ خدمت عمومي چنانچه خدمت عمومي را خدمت به گروه
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ز هاي اقليت نيتوجيه و منطقي خواهد بود، اما در شرایطي که نفع گروهکثير مردم قرار دهد قابل

 مدنظر قرار گيرد.

تضمن کاهش که احداث یک جاده متوان مثالي را مطرح کرد. درصورتيدر این زمينه مي

ي جویاي به منظقه دیگر موجب صرفههاي حمل و نقل باشد، در انتقال شهروندان از منطقههزینه

در وقت گردد، ترافيک شهري را کاهش داده، از آلودگي بيشتر محيط زیست جلوگيري کند و 

مواردي از این دست؛ در چنين شرایطي اگر وجود یک خانه به یک شهروند در این مسير مانع 

فرض در مورد شهروندي که طرح عملياتي شهرداري شود تکليف چه خواهد بود؟ بدون پيش

اش در مسير طرح شهرداري قرار گرفته است امروزه قضاوت عمومي آن است که اقدام به خانه

ین باشد. در اتخریب ملک به لحاظ اینکه با منافع اکثریت عددي شهروندان تعارض دارد مجاز مي

ف منافع یک فرد و در طرف دیگر منافع گروهي از افراد یا شهروندان قرار دارد قياس در یک طر

ضاوت رسد قرسند و یکي بر دیگري برتري دارد. به نظر ميکه این دو منفعت به نظر مساوي نمي

فوق نيز منطقي و عقلایي باشد. اما فرض دیگر این است که با تخریب خانۀ مزبور منفعت شخص 

شرایط خاصي قرار دارد در معرض تضييع قرار گيرد. براي مثال فرض کنيد یا اشخاصي که در 

هاي مردمي اداره صورت خيریه و با کمکنفر از سالمنداني است که به ۳0خانۀ مزبور متعلق به 

. دهدهاي مردمي کفاف ساختن مجدد یا تغيير مکان را براي احداث دوبارۀ بنا نميشود. کمکمي

طرف منافع عددي گروه زیادي از افراد قرار دارد که با احداث جاده از آن در مقام قياس در یک 

شود. از سوي دیگر ها تحميل ميهاي اقتصادي و زماني کمتري بر آنشوند و هزینهمتمتع مي

رایط شود؟ در این شباید توجه داشت که در سوي دیگر قضيه تکليف منفعت گروه اقليت چه مي

بر ترجيح منفعت عدۀ کثير بر عدۀ قليل وجود نداشته باشد؛ دليل  رسد دیگر دليلبه نظر مي

توان منافع عددي و اکثریتي افراد محسوب کرد چنين ادعایي آن است که منفعت عمومي را نمي

 و باید آن را تابع محاسبات هندسي دانست.
 

 گیرینتیجه

در این مقاله به طور خلاصه دو مبنا براي تملکات شهرداري در نظام حقوقي ایران مطرح شد. 

. چنانچه توضيح اندسابقهاین دو مبنا هم در حقوق فرانسه و هم در حقوق اسلامي مسبوق به 

ري شهردا توانيمیي روبروست که توجيه بر اساس آن هاچالشداده شد هر یک از این دو مباني با 

به قدرت بلامنازع و یکته تاز در عرصه حقوق شهري بدل سازد. از سویي پذیرش نظریه قدرت را 

عمومي یا همان اعمال حاکميتي که در حقوق کشورهاي غربي منسوخ شده؛ موجب عدم شفافيت، 

. دشيمعدم پاسخگویي، تفسير قدرت به نفع دولت و در نهایت سوء استفاده از قدرت عمومي 



 و همکار یمحمد صادق احمد دیس
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 رمؤثاز قدرت در دست نهادي مانند شهرداري همواره باید ابزراهاي نظارتي کارا و  انحصار استفاده

همراه باشد؛ چرا که بدون سازوکارهاي نظارتي امکان تفسيرهاي شخصي از قدرت و اعمال یک 

. از سوي دیگر در مورد نظریه گردديمفراهم  شوديمطرفه آن که موجب نقض حقوق شهروندي 

مطرح شد. این نظریه نيز این خطر را به دنبال دارد که ممکن از طرف  یيهابحثنفع عمومي 

ي تفسير کننده رسمي دولتي دو مفهوم نفع عمومي و نفع دولتي یکسان پنداشته شوند هادستگاه

و تملک شخصي در راستاي این گونه تفسيرها مفهوم واقعي خود را از دست دهد. بنابراین 

کات شهرداري در نظام حقوقي ایران در نظر گرفت. با ارائه یک مبناي واحدي براي تمل توانينم

گفت دولت باید از قدرت عمومي در موارد لازم و با توجيه مناسب در  توانيمنظریه ترکيبي 

راستاي پيشبرد اهداف عمومي اجتماع )نفع عمومي( اقدام کند. در این راستا تفسيرهاي شخصي 

لک کرده و یا نفع عمومي را با نفع دولتي یکسان انگارد که قدرت عمومي را یکته تاز عرصه تم

جز نقض حقوق شهروندي نتيجه نخواهد داشت. پس قدرت عمومي باید به عنوان ابزاري براي 

 خدمت رساني عمومي به شهروندان با توسعه راهکارهاي حمایتي مد نظر قرار گيرد.
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