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 های استعلامی ديوان عدالت اداریگزارش کارشناسی پرونده

در  24/11/1991مورخ  2554ابطال مصوبه شماره  :شکايت موضوع

 خصوص عوارض تغییر کاربری و عوارض ورود به محدوده 

 آقای حمزه شکریان زینیشاکی: 

 شورای اسلامی شهر شاندیزطرف شکايت: 

من »، «الناس مسلطون علی اموالهم» فقهیِقواعد جهات مغايرت شرعی: 

من طلب الخراج بغیر اماره اخرب البلاد و هلک »، «اتلف مال الغیر فهو له ضامن

 «لا ضرر و لا ضرار فی الاسلام»و « حرمه مال المؤمن کحرمه دمه»، «العباد

 29/8/1994 – 200/190211/210/9000شماره و تاريخ نامه ديوان: 

 مقدمه
نامه نحوه آئین»، مصوبه شورای شهر شاندیز تحت عنوان شاکی پرونده

محاسبه عوارض ورود به محدوده و سهم خدمات عمومی و معابر در محدوده 

که اقدام به تعیین عوارض تغییر کاربری و عوارض ورود به « طرح جامع شاندیز

  (1)محدوده نموده را مغایر با قانون و شرع دانسته و تقاضای ابطال آن را دارد.

 و بررسیشرح 

 24/11/1991مورخ  2554شاکی پرونده حاضر، با بیان اینکه مصوبه شماره 

                                                                                                                                                     
 گزارش این مزبور، شکایت به شاندیز شهر شورای جوابیه فقدان به توجه با که است گفتنی همچنین .1

 .باشدیم آن تحلیل و شاکی ادله بردارنده در صرفاً
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نامه نحوه محاسبه عوارض ورود به آئین»تحت عنوان  شورای شهر شاندیز،

اقدام « محدوده و سهم خدمات عمومی و معابر در محدوده طرح جامع شاندیز

محدوده نموده است، ابطال  به تعیین عوارض تغییر کاربری و عوارض ورود به

 آن را به دلیل مغایرت شرعی و قانونی درخواست نموده است.

وی الزام اشخاص به واگذاری رایگان بخشی از املاک خود به منظور تغییر 

 مسلطون الناس»کاربری و ورود به محدوده شهر را مغایر قواعد فقهی از جمله 

 اماره بغیر الخراج طلب من» ،«امنض له فهو الغیر مال اتلف من» ،«اموالهم علی

 لا و ضرر لا» و «دمه کحرمه المؤمن مال حرمه» ،«العباد هلک و البلاد اخرب

 دانسته است. «الاسلام فی ضرار

در قسمت اول این دادخواست، شاکی تعیین عوارض جهت تغییر کاربری 

توسط شوراهای اسلامی شهر را خارج از حدود اختیارات قانونی این شورا 

 دانسته و این مصوبه را مغایر با قوانین زیر معرفی کرده است: 

 (1)( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت4ماده ) -

                                                                                                                                                     
 توسط حقوقی و حقیقی اشخاص از عنوان هر تحت خدمات یا و کالا وجه، هرگونه دریافت(: »4ماده ) .1

 یا شده معین مربوط قانونی مقررات در که مواردی از غیر دولتی هایشرکت و مؤسسات ها،وزارتخانه
 خارجی و داخلی زا اعم معاملات کلیه قبال در جنسی و نقدی کمك و هدایا اخذ همچنین شودمی

 غیردولتی، عمومی نهادهای و مؤسسات و دولتی هایشرکت و دولتی مؤسسات و هاوزارتخانه توسط
 قوانین تابع یا و است نام تصریح یا نام ذکر مستلزم آنها بر قانون شمول که هاییشرکت و مؤسسات

 پژوهشی، عالی، شآموز مؤسسات و هادانشگاه هایکتابخانه به. باشدمی ممنوع هستند خاص
 ملی کتابخانه کشور، فرهنگی میراث سازمان ایران، ملی اسناد سازمان شناسی،ایران بنیاد ها،فرهنگستان

 ایموزه و هنری اشیاء کتابخانه، صاحبان به شودمی داده اجازه اسلامی شورای مجلس کتابخانه و ایران
 کنندمی اهداء فوق در مذکور مؤسسات به را هاآن از بخشی یا و خود ملکی اشیاء و هاکتاب مجموعه که
 این. بپردازند متقابل هدیه عنوان به مبالغی ربطذی دستگاه مقام بالاترین یا مربوطه امناء هیأت تأیید با

 توسط ماده این اجرائی نامهآئین. باشد بیشتر هدایا کارشناسی قیمت( %06) درصد شصت از نباید مبلغ
 «.رسید خواهد وزیران هیأت تصویب به و تهیه کشور ریزیهبرنام و مدیریت سازمان



4 

 

 (1)قانون محاسبات عمومی کشور (45ماده ) -

 (2)ساله پنجم توسعه( قانون برنامه پنج22ماده )« 9»تبصره  -

 (9)ی( قانون رسیدگی به تخلفات ادار8ماده )« 11»بند  -

 (4)( قانون مجازات اسلامی200ماده ) -

 (5)20/9/1991مورخ  221های شماره شاکی در تأیید نظر خویش، به دادنامه

                                                                                                                                                     
 سود، تقسیم پیشنهاد تصویب موقع در نیستند مجاز دولتی هایشرکت عمومی مجامع(: »44ماده ) .1

 تعیین طوری است شده بینی پیش آنها اساسنامه مفاد در که را شرکت جاری و ایسرمایه هایاندوخته
البته با توجه به مفاد این ماده، « گردد. کشور کل بودجه در دولت سهام سود کاهش موجب که کنند

 وجه استناد شاکی به آن مشخص نیست!
 حتی مجوز انواع اعطای یا خدمات ارائه مقابل در مذکور اجرائی هایدستگاه(: »02ماده )« 3»تبصره  .4
. باشندنمی است، شده تجویز نیقانو مقررات و قوانین در که آنچه از بیش مبالغی أخذ به مجاز توافق، با

 مجازات قانون( 066) ماده موضوع مجازات مشمول ماده این احکام سایر و حکم این اجرای از تخلف
 «است. اسلامی

 و قوانین در آنچه از غیر وجوهی گرفتن -11...  -1است:  زیر قرار به اداری تخلفات(: »8ماده ) .9
 ...« -18شود. می تلقی خواریرشوه عرف در که مالی هرگونه اخذ یا شده تعیین مقررات

 یا تعیین یا تشخیص مأمور که مأمورینی و مستخدمین و دولتی مسئولین از یك هر(: »066ماده ) .2
 و اقدام قانونی مقررات بر زیاده یا قانونی خلاف بر است دولت نفع به مالی یا وجه وصول یا محاسبه

 مجازات. شد خواهد محکوم سال یك تا ماه دو از حبس به نماید آن اخذ به امر یا اخذ مالی یا وجه
 خلاف بر آنچه حال هر در و است مجری نیز شهرداری مأمورین و مسئولین مورد در ماده این در مذکور
 «گردد.می مسترد ذیحق به است نموده اخذ مقررات و قانون

 بر مبنی نگهبان شورای دبیر مقام ئمقا 22/1/1388 - 31888/36/88 شماره نامه به توجه با -الف» .5
 شورای 8/11/1383 -4160 شماره مصوبه( ج) بخش 1 الی یك بند و الف بخش موضوع: »اینکه

 قرار بررسی و بحث مورد نگهبان شورای فقهای 28/11/1388 مورخ جلسه در گرگان شهر اسلامی
 در رایگان طور به و مذکور نحو به اراضی اخذ :گرددمی اعلام زیر شرح به معظم فقهای نظر و گرفت

 41 مواد اجرای در و.« شد شناخته شرع موازین خلاف مربوطه مصوبه از( ج) بخش 1 و 4 و 4 بندهای
 اسلامی شورای مصوبه ج قسمت از 1 و 4 و 4 بندهای ابطال به حکم اداری عدالت دیوان قانون 26 و

 مصوبه از مذکور بندهای ابطال به توجه با و شودمی اعلام و صادر مصوبه تصویب تاریخ از گرگان، شهر
 وجود قوانین با مغایرت بعد از تصمیم اتخاذ برای موجبی اسلام، مقدس شرع موازین با مغایرت لحاظ به

 ندارد.
 اخذ ،1386 سال مصوب دولت مالی مقررات از بخشی تنظیم قانون 4 ماده مطابق که این به نظر -ب
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هیأت عمومی دیوان عدالت اداری مبنی بر  (1)11/10/1991مورخ  111و شماره 

ابطال مصوبات شوراهای اسلامی شهر که به موضوع تعیین عوارض تغییر 

ماده « 1»نیز اشاره کرده و بر مبنای این ادله با استناد به بند  اندکاربری پرداخته

دادرسی دیوان عدالت اداری، قانون تشکیلات و آئین (1)(19و ماده ) (2)(12)

                                                                                                                 
 

 هیأت و است شده منوط قانونگذار تجویز به اجرایی هایدستگاه طتوس خدمات و کالا وجه، هرگونه
 ،64/11/1388 - 482 ،10/64/1381 - 214 شماره هایدادنامه موجب به اداری عدالت دیوان عمومی

 مصوبات 26/61/1388 – 448 و 68/64/1381 - 218 ،11/68/1380 - 804 ،28/68/1388 - 383
 ازای به آن بهای یا و اراضی از قسمتی دریافت بر مبنی] را کشور شهرهای از تعدادی اسلامی شوراهای

 وحدت با و شده یاد قانونی حکم به توجه با بنابراین است، کرده ابطال[ افراز و تفکیك خدمت هزینه
 قانون خلاف به معترض مصوبه ب قسمت 0 و 3 ،2 ،1 بندهای و الف قسمت مذکور آراء از ملاك

 از اداری عدالت دیوان قانون 42 و 26 ماده و 18 ماده یك بند به استناد با و شودمی داده تشخیص
 «.شودمی ابطال تصویب تاریخ

 مصوب شهرسازی و مسکن وزارت به مسکن و آبادانی وزارت نام تغییر قانون یك ماده 3 بند مطابق» .1
 شهر، جامع طرح کلی ضوابط و معیارها براساس که است طرحی از عبارت تفصیلی طرح ،1343 سال
 برای زمین دقیق مساحت و موقعیت و شهر مختلف محلات سطح در شهری هایزمین از استفاده نحوه

 ایران معماری و شهرسازی عالی شورای تأسیس قانون 4 ماده براساس و شودمی تعیین آنها از یك هر
 به ستانا هر در آنها تغییرات و شهری تفصیلی هایطرح تصویب و بررسی ،1341 سال مصوب

 قانون 11 ماده در شهرها اسلامی شوراهای وظایف طرفی از و است شده محول خاص کمیسیونی
 با 1314 سال مصوب شهرداران انتخاب و کشور اسلامی شوراهای انتخابات و وظایف تشکیلات
 شورای صلاحیت در اراضی کاربری تغییر امر قانونی ماده این در و است شده تعیین بعدی اصلاحات

 تغییر برای صلاحیتی که شهر اسلامی شورای مراتب، به توجه با. است نشده بینیپیش شهر سلامیا
 اراضی از قسمتی اخذ و قاعده وضع به خصوص این در تواندنمی اولی طریق به ندارد اراضی کاربری

 اجرایی نامهآئین از آن هایتبصره و 0 ماده هذا علی. کند مبادرت کاربری تغییر قبال در اشخاص
 اسلامی شورای 68/64/1382 مورخ مصوبه موضوع کرج، شهر خدماتی هایسرانه حفظ گیریتصمیم

 و 18 ماده 1 بند استناد به و شودمی داده تشخیص اختیارات حدود از خارج و قانون خلاف کرج شهر
 «.شودمی ابطال اداری عدالت دیوان قانون 42 ماده

 است: زیر شرح به دیوان عمومی هیأت یفوظا و صلاحیت (: حدود12ماده ) .4
 نظامات سایر و هانامهآئین از حقوقی یا حقیقی اشخاص اعتراضات و تظلمّات شـکایات، به رسیدگی ـ1
 علت به مذکور مقررات که مواردی در غیردولتی عمومی مؤسسات و هاشهرداری و دولتی مقررات و

 در تخلف یا اختیارات از سوءاستفاده یا تجاوز یا مربوط مرجع صلاحیت عدم یا و قانون یا شرع با مغایرت
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 ابطال این بخش از مصوبه را از تاریخ تصویب درخواست کرده است.

 در ادامه این دادخواست نیز شاکی، ماده دوم مصوبه مذکور را که عوارض

ماده « 4»مذکور در تبصره  –ورود به محدوده شهر را بیش از عوارض قانونی آن 

 – (2)هاهای دولتی و شهرداریواحده قانون تعیین وضعیت املاک واقع در طرح

 159تعیین نموده، مغایر مواد یاد شده دانسته است. همچنین وی دادنامه شماره 

را نیز در همین رابطه  (9)یهیأت عمومی دیوان عدالت ادار 90/2/1992مورخ 

                                                                                                                 
 

 ...« -2شود. می اشخاص حقوق تضییع موجب که وظایفی انجام از خودداری یا مقررات و قوانین اجرای
 خلاف مصوبات مورد در مگر است عمومی هیأت رأی صدور زمان از مصوبات ابطال اثر(: »13ماده ) .1

 زمان به را آن اثر مذکور هیأت اشخاص، حقوق تضییع از جلوگیری ظورمن به که مواردی در یا شرع
 «نماید. مترتب مصوبه تصویب

 و بندیقطعه برای مجاز هایمحدوده داخل در عوض زمین تهیه مواردی که در«: »4»تبصره  .4
 توسعه مصوب هایطرح طبق مزبور محدودة توسعه به احتیاج و نباشد میسر سازیساختمان و تفکیك
 صاحبان تقاضای با موافقت مقابل در توانندمی مزبور مراجع بگیرد، قرار قانونی مراجع تأیید مورد شهری
 به مربوط تعهدات انجام بر علاوه شهر، عمران و توسعه محدوده به ورود مزایای از استفاده برای اراضی
 حداکثر عمومی، خدمات و تتجهیزا و تأسیسات برای لازم سطوح واگذاری و زمین سازیآماده و عمران

 همچنین و قانون این موضوع هایطرح در واقع اراضی عوض تأمین برای را آنها اراضی از %26 تا
 «نمایند. دریافت رایگان به طور شهری، بهسازی و نوسازی هایطرح عوض اراضی

 - 42018/36/86 شماره نامه موجب به نگهبان شورای دبیر مقام قائم که این به نظر: اولاً» .9
 شهر محلی عوارض تعرفه 24 ماده 2 بند نگهبان شورای فقهای که است کرده اعلام 28/3/1386

 عدالت دیوان قانون 41 ماده اجرای در بنابراین اند،نداده تشخیص شرع موازین خلاف مستقلاً را تبریز
 قابل شرعی بُعد از راضاعت مورد مصوبه 24 ماده 2 بند نگهبان، شورای فقهای نظر از متابعت و اداری
 نیست. ابطال

 مقرر 28/8/1301 مصوب شهرداریها و دولتی هایطرح در واقع املاك وضعیت تعیین قانون 4 تبصره در: ثانیاً
 و بنـدیقطعه بـرای مجاز هایمحـدوده داخـل در عوض زمیـن تهیه کـه مـواردی در: »کـه است شده

 شهری توسعه مصوب هایطرح طبق مزبور محدوده توسعه به تیاجاح و نباشد میسر سازیساختمان و تفکیك
 اراضی صاحبان تقاضای بـا موافقت مقابـل در تـوانندمی مزبور مراجع بگیرد، قرار قانونی مراجع تـأیید مورد

 و عمران به مربوط تعهدات انجام بر علاوه شهر، عمران و توسعه محدوده به ورود مزایای از استفاده بـرای
 از %26 تا حداکثر عمومی، خدمات و تجهیزات و تأسیسات برای لازم سطوح واگذاری و زمین سازیدهآما

 



1 

 

 مورد استناد قرار داده است. 

ادله مطرح شده از سوی شاکی در رابطه با غیرقانونی بودن مصوبه شورای 

اسلامی شهر شاندیز در وضع عوارض تغییر کاربری، کاملاً صحیح است. 

گردد. توضیح آنکه موضوع تعیین کاربری اراضی، در طرح تفصیلی مشخص می

 قانون (5) مادهر تصویب طرح تفصیلی بر عهده کمیسیون موضوع از سوی دیگ

قرار داده شده است. در نتیجه  ایران معماری و شهرسازی عالی شورای تأسیس

تغییر کاربری نیز در صلاحیت این کمیسیون خواهد بود. بنابراین شورای شهر 

، صلاحیتی نداشته و به طریق اولی« تغییر کاربری»در رابطه اصل موضوع 

 صلاحیتی در خصوص تعیین عوارض برای این موضوع نخواهد داشت.

در رابطه با عوارض ورود به محدوده شهری نیز گفتنی است که اولاً بر 

های قانون تعیین وضعیت املاک واقع در طرح»ماده واحده « 4»اساس تبصره 

 ذ عوارض ورود به محدوده شهر رامرجعی امکان اخآن ، «هادولتی و شهرداری

داراست که صلاحیت توسعه محدوده شهری را دارد. از سوی دیگر به موجب 

« ایران معماری و شهرسازی عالی شورای تأسیس»( قانون 2ماده )« 9»بند 

ایران،  معماری و شهرسازی شورای عالی وظایف، از جمله (1951 مصوب)

-شهنق از خارج آنها تغییرات و شهری جامع هایطرح نهایی تصویب و بررسی»

                                                                                                                 
 

 هایطرح عوض اراضی همچنین و قانون این موضوع هایطرح در واقع اراضی عوض تأمین برای آنها اراضی
 از شرایطی به کورمذ حکم اجرای که این به نظر.« نمایند دریافت رایگان طور به شهری بهسازی و نوسازی

 است شده موکول شهر عمران توسعه محدوده به ورود مزایای از استفاده برای اراضی صاحبان تقاضای جمله
 محلی عوارض تعرفه 24 ماده 2 بند بنابراین است، دریافت قابل رایگان طور به اراضی %26 تا حداکثر و

 است قانون خلاف است کرده مقرر را اشخاص ینزم رایگان اخذ جواز مقنن حکم بر مازاد که تبریز شهرداری
 «شود.می ابطال تصویب تاریخ از اداری عدالت دیوان قانون 42 و 26 مواد و 18 ماده 1 بند استناد به و
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ّباشد. در نتیجه صلاحیت توسعه محدوده شهر بر عهده شورای می« تفصیلی های

مذکور در « مراجع قانونیِ»باشد. بنابراین منظور از عالی شهرسازی و معماری می

های اسلامی اتبصره فوق، شورای عالی شهرسازی و معماری است و نه شور

ر در این موضوع، این ثانیاً حتی بر فرض صلاحیت شوراهای اسلامی شهشهر. 

حق قانون یاد شده « 4»مذکور در تبصره  میزانو  شرایطنهاد صرفاً در چارچوب 

اما تنها نکته باقیمانده این پرونده، آن است که ماده دوم  د.وضع عوارض دار

در خصوص عوارض تغییر  -بر خلاف تصور شاکی –مصوبه مورد شکایت نیز 

عوارض ورود به محدوده خدماتی شهر  کاربری است؛ هرچند که مجوز دریافت

 را نیز صادر کرده است. چرا که در ماده دوم مصوبه چنین آمده است: 

در حریم طرح هادی و  در مورد آن دسته از اراضی که قبلاً»
اند و بر اساس طرح تفصیلی در محدوده فاقد کاربری بوده

پس از دریافت  اند، شهرداری مکلف استخدماتی قرار گرفته
، به شرح ذیل نسبت به صدور پروانه عوارض ورود به محدوده

 اقدام نماید:
سهم شهرداری بابت تغییر کاربری )درصد از عرصه ملک یا ارزش 

 ریالی آن(

 درصد 65. کاربری سکونت دو یا چند خانواری: 1
 درصد 65. کاربری سکونت موقت: 2
 درصد 35. کاربری باغات:3

4... .» 

دوم مصوبه نیز در خصوص دریافت عوارض تغییر کاربری  بنابراین مفاد ماده
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باشد. زیرا بنا بر مصوبه مذکور، می -البته از اراضی وارد محدوده شده -

« محدوده به ورود عوارض دریافت از پس»عوارض موضوع ماده دوم آن، 

باید « عوارض ورود به محدوده»شود. در نتیجه چیزی متفاوت از دریافت می

با توجه به اینکه در این ماده مجوز دریافت عوارض ورود به محدوده  باشد. البته

ماده « 4»نیز صادر شده است ولی منوط به رعایت شرایط مندرج در تبصره 

ها نشده های دولتی و شهرداریواحده قانون تعیین وضعیت املاک واقع در طرح

 دارد.  است، از این حیث نیز مصوبه مورد شکایت با قانون مزبور مغایرت

 گیرینتیجه
مصوبه مورد شکایت، به دو بخش با موضوعات جداگانه قابل تقسیم است. 

(( ناظر به اخذ عوارض تغییر کاربری است. این 1قسمت اول این مصوبه )ماده )

بخش، خلاف قوانین و مقررات جاری و خارج از حدود صلاحیت قانونی 

 باشد.شوراهای اسلامی شهر می

(( درباره عوارض ورود به محدوده شهر 2به )ماده )قسمت دوم این مصو

های دولتی است. قانون تعیین وضعیت املاک واقع در طرح« 4»موضوع تبصره 

گفتنی است که شورای شهر، صلاحیتی در خصوص وضع این عوارض ندارد. 

حتی بر فرض وجود چنین صلاحیتی، شرایط مقرر در تبصره مزبور رعایت 

 نشده است. 

مورد نیز آرایی از هیأت عمومی دیوان عدالت اداری جهت ابطال در هر دو 

 مصوبات شوراهای اسلامی شهر صادر شده است.
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