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 های استعلامی ديوان عدالت اداریگزارش كارشناسی پرونده

/ش مورخ 5424/99/0تقاضای ابطال مصوبه شماره  :شکايت موضوع

 شورای اسلامی شهر مشهد مقدس 29/5/4999

 آقای حمزه شکریانشاکی: 

 شورای اسلامی شهر مشهد مقدسطرف شکايت: 

من طلب »ـ 9قاعده اتلاف ـ 2 تسلیط قاعده ـ4جهات مغايرت شرعی: 

ـ 5قاعده احترام مال مسلم  ـ0« الخراج بغیر عماره أخرب البلاد و أهلک العباد

 قاعده لاضرر

 20/4/4990 – 244/1044/244/9444شماره و تاريخ نامه ديوان: 

 مقدمه
موجب تقدیم دادخواستی به دیوان عدالت اداری از  آقای حمزه شکریان به

/ش مورخ 5424/99/0هر مشهد مقدس به شماره مصوبه شورای اسلامی ش

، شکایت و تقاضای ابطال این مصوبه را مطرح کرده است. مصوبه 29/5/4999

مذکور درخصوص تغییر کاربری املاک شهر مشهد به کاربری تجاری است که 

( قیمت %54دهد عوارضی را به میزان پنجاه درصد )به شهرداری اجازه می

بوط دریافت کند. این تقاضا به جهت مغایرت کارشناسی سرقفلی ملک مر

شرعی و قانونی این مصوبه طرح شده است. مغایرت با اصول و قواعد شرعی از 

من طلب الخراج بغیر عماره أخرب »جمله قاعده تسلیط، قاعده اتلاف، روایت 
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قاعده لاضرر و نیز خروج  ، قاعده احترام مال مسلم و«البلاد و أهلک العباد

های قانونی خود، شاکی را به تقدیم می شهر مشهد از صلاحیتشورای اسلا

دادخواست ابطال مصوبه مذکور واداشته است. در مقابل نیز شورای اسلامی 

شده در دادخواست، پاسخ ای به مطالب مطرحشهر مشهد مقدس ضمن لایحه

گفته است. باتوجه به تقاضای ابطال مصوبه به دلیل مغایرت شرعی آن، پرونده 

 فقهای شورای نگهبان ارجاع شده است تا در این خصوص اظهارنظر فرمایند.  به

 و بررسیشرح 
( 95ماده )« 4»، تبصره 29/5/4999شورای اسلامی شهر مشهد در تاریخ 

 را به این شرح اصلاح کرده است: (4)دفترچه ضوابط محاسبات درآمدی

دفترچه ضوابط  (99در معابر با امکان صدور مجوز تجاری )گروه یک ماده )»

شده توسط قیمت سرقفلی اعلام %54محاسبات درآمدی(، بابت تجارتی بر اساس 

کارشناس رسمی دادگستری )که شامل تمامی عوامل مؤثر مانند ارتفاع مازاد، تأمین 

گونه تخفیف و محاسبه بّاشد( وصول شود. ضمناً هیچیا کسر پارکینگ و ... می

 «اعمال نیست.، موقوفه، استیجاری و...( قابلمتفاوت از نظر ماهیت سند )ملکی

این اصلاح دو اثر در پی دارد که یکی، تغییر نحوه محاسبه عوارض بابت 

 P414(2)تغییر کاربری است. توضیح آنکه قبل از اصلاح، این عوارض به مأخذ 

شده در خود دفترچه( و با اعمال ضریب طبقات )بر اساس فرمول خاص تعریف
                                                                                                                                                     

که تغییر کاربری از هر درصورتی»داشت: ( مزبور، قبل از اصلاح مقرر می33ماده )« 1»تبصره  - 5
 P181صورت موردی باشد، حقوق تغییر کاربری به مأخذ به 1تر به کاربری انتفاعی گروه کاربری پایین

(( محاسبه 11ماده )« 1»ات تجاری )مندرج در تبصره به ازای هر متر مربع اعیان با اعمال ضریب طبق
 %31خواهد شد و برای املاک دارای اسناد موقوفۀ اداره اوقاف و آستان قدس رضوی، مبالغ فوق با 

 « تخفیف محاسبه و دریافت گردد.
0 - «P »ای ملک است.معادل قیمت منطقه 
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شده اما پس از تصویب اصلاحیه، مبنای در دفترچه( محاسبه میتجاری )مندرج 

قیمت  %54محاسبه عوارض صدور مجوز کاربری تجاری برای یک ملک، 

 سرقفلی آن شده است. 

گردد. در مصوبه قبل از اصلاح، اثر دوم اصلاح مزبور به ماهیت اسناد بازمی

ان قدس اسناد با ماهیت وقفی زیر نظر اداره اوقاف و همچنین آست

تخفیف در محاسبه عوارض برخوردار بودند که این  %94از الثناء والتحیهآلافعلیهرضوی

 تخفیف نیز با توجه به عبارت ذیل مصوبه اصلاحی شورای شهر، منتفی شده است. 

گفته، دلایل شاکی و پاسخ شورای در ادامه ضمن عنایت به دو اثر پیش

 یم کرد.اسلامی شهر مشهد مقدس را بررسی خواه

 دلايل شاکی -4

دلایل »و « دلایل مغایرت قانونی مصوبه»شاکی دلایل خود را در دو دسته 

 شود:تقسیم کرده است که به ترتیب بدان اشاره می« مغایرت شرعی مصوبه

 ( دلايل مغايرت قانونی مصوبه:الف

( قانون تأسيس شورای 7( و )5مصوبه موضوع شکايت با مواد ) .1

مغاير بوده و خارج از شمول بند  (1)ری ايرانعالی شهرسازی و معما

                                                                                                                                                     
 :(7/4/9831 اصلاحی) ن ـقانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایرا 5 ماده -5

 ریاست به کمیسیونی وسیلهبه  استان هر در هاآن تغییرات و شهری تفصیلی هایطرح تصویب و بررسی
 و مسكن وزارت نمایندگان و شهردار عضویت با و( استانداری عمرانی معاون وی غیاب و در) استاندار

 همچنین و دستی صنایع و ردشگریگ و فرهنگی میراث سازمان و کشاورزی جهاد وزارت شهرسازی،
 یا معماری تخصص با) استان مهندسی نظام سازمان نماینده و ربطذی شهر اسلامی شورای رئیس

 شهری جامع طرح اساس بر اگر تفصیلی هاینقشه شود. تغییراتمی انجام رأی حق بدون( شهرسازی
 یا ایران معماری و سازی شهر لیعا شورای) جامع طرح کنندهتصویب مرجع تأیید به باید باشد مؤثر

 .برسد( عالی شورای طرف از شدهتعیین مرجع
 
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( قانون تشکيلات، وظايف و انتخابات شوراهای 71ماده )« 11»

( 5است. توضيح آنکه ماده ) (1)اسلامی کشور و انتخاب شهرداران

قانون تأسيس شورای عالی شهرسازی و معماری ايران، بررسی و 

سوم به کميسيون مو –عهده کميسيونی های تفصيلی را به تغيير طرح

( قانون تغيير 1نهاده است. از طرف ديگر بر اساس ماده ) -( 5ماده )

طرح »نام وزارت آبادانی و مسکن به وزارت مسکن و شهرسازی، 

های شهری را در محلات مختلف نحوه استفاده از زمين« تفصيلی

( 5بنابراين کميسيون موضوع ماده ) (2)کند.صورت تفصيلی بيان میبه

ن تأسيس شورای عالی شهرسازی و معماری ايران تنها نهاد قانو

( اين 7دار درخصوص تغيير کاربری املاک است و ماده )صلاحيت

ها را ملزم به اجرای مصوبات شورای عالی قانون نيز شهرداری

( قانون 71ماده )« 11»( اين قانون کرده است. بند 2موضوع ماده )

ی اسلامی کشور و انتخاب تشکيلات، وظايف و انتخابات شوراها
                                                                                                                 

 
اجرای ه ها مكلف بشهرداری قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایران: 7ماده 

 باشند.می (2)مصوبات شورای عالی شهرسازی و معماری ایران طبق مفاد ماده 
 انتخاب و کشور اسلامی شوراهای اباتانتخ و وظایف تشکیلات، قانون 79ماده  -5

 با آن میزان و نوع تغییر همچنین و شهر عوارض لغو یا برقراری لوایح تصویب ـ11بند شهرداران: 
 .شودمی اعلام کشور وزارت سوی از که دولت عمومی سیاست درنظرگرفتن

 شهر]،[ جامع طرح کلی ضوابط و معیارها اساس ]که[ بر است عبارت از طرحی تفصیلی: طرح» -0
 برای زمین دقیق مساحت و موقعیت و شهر مختلف محلات سطح در شهری هایزمین از استفاده نحوه

 ساختمانی تراکم و جمعیت تراکم و میزان و مرور و عبور شبكه تفصیلی و دقیق وضع و هاآن از یک هر
 شهری مشكلات حل و توسعه و نوسازی و بهسازی مناطق به مربوط هایاولویت و شهری واحدهای در
 بر مالكیت به مربوط مشخصات و هانقشه و شودمی تعیین آن در شهری مختلف عوامل کلیه موقعیت و

 «.گرددمی تنظیم و تهیه ثبتی مدارک اساس
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شهرداران که اختيار برقراری يا لغو يا تغيير عوارض شهر را 

صورت عام برای شورای شهر بيان کرده است، باتوجه به دو ماده به

مذکور در فوق، در اينجا کارايی نداشته و اين موضوع تخصصاً از 

 صلاحيت شورای شهر خارج است. 

شهر درخصوص تغيير کاربری  بنابراين باتوجه به اينکه شورای

باره نداشته است. صلاحيتی ندارد، صلاحيت وضع قاعده نيز در اين

بنابراين تصويب مصوبه مذکور توسط اين شورا، خروج از 

 صلاحيت قانونی است.

شاکی دليل دوم خود درباره مغايرت قانونی مصوبه را مستند به بند  .2

کرده  1331ها مصوب ینامه مالی شهردار( قانون آيين22ماده )« 3»

بندی شده است که در بند ها طبقهاست. در اين ماده درآمد شهرداری

بهای خدمات و درآمدهای »سوم آن يکی از درآمدهای شهرداری، 

است. از طرف ديگر شورای شهر « مؤسسات انتفاعی شهرداری

مشهد مقدس در مصوبه خود اخذ اين عوارض را تحت عنوان 

تجويز کرده است. اين درحالی است « کاربری بهای خدمات تغيير»

شود تا در که در تغيير کاربری، خدمتی از جانب شهرداری ارائه نمی

قبال آن وجهی دريافت شود؛ لذا مصوبه مزبور از اين جهت نيز با 

 مفاد قانون مغايرت دارد.

حتی بر فرض اينکه در ازای تغيير کاربری توسط شهرداری، خدمتی  .3

شود(، بايستی وجهی که در ازای ارائه )که نمیشود ارائه می
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شده تناسب شود با ارزش واقعی خدمت ارائه خدمات دريافت می

و تبصره ماده  (1)(13ماده )« ش»داشته باشد و اين مسئله از بند 

نامه اجرايی نحوه وضع و وصول عوارض توسط آيين (2)(15)

زيران وشوراهای اسلامی شهر، بخش و شهرک... مصوب هيأت

صورت که شهرداری بابت تغيير کاربری بهشود. درحالیفهميده می

( ارزش سرقفلی ملک را دريافت %55ثابت معادل پنجاه درصد )

کند؛ بنابراين از اين جهت نيز مصوبه مزبور با قوانين و مقررات می

 کشور مخالفت دارد.

                                                                                                                                                     
 شهر، اسلامی شوراهای توسط عوارض وصول و وضع نحوه اجرایی نامهآیین (94) ماده -5

 عوارض به راجع گیریتصمیم هنگام به موظفند اهاشور وزیران:هیأت مصوب... شهرک و بخش
 شود،می اعلام سالیانه بودجه قوانین و سالهپنج هایبرنامه در که کلی هایسیاست به توجه برعلاوه

 :نمایند مراعات ذیل شرح به را دولت عمومی هایسیاست
 اساسی. قانون 3 اصل اساس بر عوارض تبعیض بدون وضع ـش

 شهر، اسلامی شوراهای توسط عوارض وصول و وضع نحوه اجرایی نامهینآی( 95) ماده -0
 عرضه درآمدها، با شهرک و روستا شهر، عوارض نسبت وزیران:هیأت مصوب... شهرک و بخش
 پیشنهاد کشور وزارت توسط سالانه که است نرخی اساس بر حداکثر هاموضوع سایر و خدمات و کالاها

 است، نرسیده تصویببه سال هر در نسبت این کهمادام . رسدمی زیرانو هیأت تصویببه  و است شده
 درآمدها به عوارض نسبت( سقف) حداکثر تعیین برای. بود خواهد مجری قبل سال در شدهتعیین نسبت

 با کشور وزارت توسط هاشهرداری خدماتی و اداری عمرانی، هایهزینه استاندارد باید محلی عواید و
 تنظیم در. گردد ارایه وزیرانهیأت به و تنظیم نامهآیین این( 11) ماده تبصره موضوع کمیته هماهنگی

 و عمرانی هایطرح در فرامحلی یا ملی مراجع تصمیمات موجببه که هاییهزینه سهم باید استانداردها
 طوربه د،شومی ایجاد روستاها و هاشهرک شهرها، در هادی و جامع هایطرح اجرای در یا و خدماتی یا

 گردد. مشخص جداگانه
 مجموع اند،نشده تعیین ماده این موضوع هاینسبت و استانداردها که مادام و جاری سال در ـتبصره
 دو حداکثر از بیش درآمدها مورد در نباید نامهآیین این( 3) ماده رعایت با محل هر در وصولی عوارض

 قیمت( 2%) درصد دو حداکثر از بیش خدمات یا هاکالا فروش مورد در سالیانه، درآمد( 2%) درصد
 میزان احتساب با آن معاملاتی ارزش درصد نیم حداکثر از بیش ثروت و دارایی مورد در و فروشیعمده

 .باشد موجود وصولقابل  عوارض
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 ( قانون تنظيم بخشی از مقررات مالی3مغايرت مصوبه با ماده ) .3

ساله ( قانون برنامه پنج12ماده )« 3»و تبصره  (1)1335دولت مصوب 

دلايل ديگر شاکی جهت مغايرت قانونی مصوبه  (2)پنجم توسعه

 موضوع شکايت است.

 ـ دليل مغايرت شرعی مصوبه: ب

اخذ مجانی مال غیر در اسلام ممنوع شده است مگر در عقود خاصی چون 

ورت، مال بایستی به عوض مال دیگری هبه و صلح غیرمعوض. در غیر این ص

توان به احکام بیع یا خدمت دیگری پرداخت شود. برای اثبات این مطلب می

                                                                                                                                                     
 خدمات یا و کالا وجه، هرگونه دریافت :( قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت4) ماده -5

 از غیر دولتی هایشرکت و مؤسسات ها،وزارتخانه توسط حقوقی و حقیقی اشخاص از عنوان هر تحت
 جنسی و نقدی کمک و هدایا اخذ همچنین. شودمی یا شده معین مربوط قانونی مقررات در که مواردی

 هایشرکت و دولتی مؤسسات و هاوزارتخانه توسط خارجی و داخلی از اعم معاملات کلیه قبال در
 آنها بر قانون شمول که هاییشرکت و مؤسسات غیردولتی، عمومی نهادهای و مؤسسات و ولتید

 هایکتابخانه به. باشدمی ممنوع هستند خاص قوانین تابع یا و است نام تصریح یا نام ذکر مستلزم
 ملی اسناد سازمان شناسی،ایران بنیاد ها،فرهنگستان پژوهشی، عالی،آموزش مؤسسات و هادانشگاه

 داده اجازه اسلامی شورای مجلس کتابخانه و ایران ملی کتابخانه کشور، فرهنگی میراث سازمان ایران،
 بخشی یا و خود ملكی اشیاء و هاکتاب مجموعه که ایموزه و هنری اشیاء کتابخانه، صاحبان به شودمی
 دستگاه مقام بالاترین یا مربوطه ءامناهیأت تأیید با کنندمی اهداء فوق در مذکور مؤسسات به را آنها از

 کارشناسی قیمت( 11%) درصد شصت از نباید مبلغ این. بپردازند متقابل هدیه عنوانبه مبالغی ربطذی
به  و تهیه کشور ریزیبرنامه و مدیریت سازمان توسط ماده این اجرائی نامهآیین. باشد بیشتر هدایا

 .رسید خواهد وزیرانهیأت  تصویب
 مذکور اجرائی هایدستگاه :ساله پنجم توسعه( قانون برنامه پنج26ماده )« 8» رهتبص - 0

 ارائه مقابل عمومی[ در محاسبات قانون( 3) ماده و کشوری خدمات مدیریت قانون( 3) ماده ]موضوع
 مقررات و قوانین در که آنچه از بیش مبالغی أخذ به مجاز توافق، با حتی مجوز انواع اعطاء یا خدمات
 مجازات مشمول ماده این احكام سایر و حكم این اجرای از تخلف. باشندنمی است، شده تجویز قانونی

 .است اسلامی مجازات قانون( 111) ماده موضوع
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مراجعه کرد. مستند این حکم  (4)و قانون مدنیالله رحمهمندرج در رساله امام خمینی

من أتلف مال »، «الناس مسلطون علی أموالهم»نیز قواعد مختلف فقهی از قبیل 

أخرب البلاد و أهلک  (2)من طلب الخراج بغیر عماره»، «له ضامن الغیر فهو

و ... « لا ضرر و لا ضرار فی الإسلام»، «حرمه مال المؤمن کحرمه دمه» (9)،«العباد

است. بنابراین خروج مال شخص از ید وی بایستی با رضایت او انجام شده 

و در  باشد و در غیر این صورت تصرف بدون رضایت در مال غیر محسوب

حکم غصب است. در ما نحن فیه نیز با توجه به اینکه شورای شهر مشهد 

مقدس، مجوز قانونی را برای اخذ عوارض در این خصوص نداشته است؛ لذا 

( قیمت سرقفلی ملک برای %54الزام شهروندان به پرداخت معادل پنجاه درصد )

 تغییر کاربری به شهرداری خلاف قاعده تسلیط است.

ذکر است شاکی به منظور اثبات ادعای خود مبنی بر اینکه مراجعی لازم به 

های همچون شورای اسلامی شهر و شهرداری حق ورود به قلمرو صلاحیت

سایر مراجع قانونی )از قبیل شورای عالی شهرسازی و معماری و کمیسیون ماده 

( قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری( را ندارند به دادنامه 5)

صادره از هیأت عمومی دیوان عدالت  29/5/4915مورخ  904 ،999 ،991شماره 

 (0)اداری نیز استناد کرده است. 

                                                                                                                                                     
البته قانون مدنی بایستی در زمره دلایل مغایرت قانونی مصوبه طرح شود لكن از باب امانت در نقل  -5

 ده است.دلایل شاکی در این قسمت آورده ش
 استفاده کرده است.« اماره»شاکی به اشتباه از واژه  -0
 البلاغه خطاب به مالک اشتر نخعی.نهج 33مذکور در نامه  - 9
 341 ،339 ،338شماره دادنامه: ، 29/3/1383تاریخ:  -4

 عمومیرأی هیأت
 مع شهر بهجاقانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایران، تصویب نقشه  (2)طبق ماده 

 
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 جوابيه شورای شهر مشهد مقدس -2

ماده « 22»شورای شهر مشهد مصوبه مزبور را در راستای عمل به مفاد بند 

 ( قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب04)

طور که پیش از این نیز بیان شد این بند به عنوان کرده است. همان (4)شهرداران

شده توسط شهرداری و دهد نرخ خدمات ارائه شورای شهر اجازه می

ها و نامه مالی و معاملاتی شهرداریهای وابسته به آن را با رعایت آیینسازمان

ین ادعا را که همچنین مقررات مربوط تصویب کند. شورای شهر مشهد ا

موضوع مصوبه مزبور تغییر کاربری است، رد کرده و مدعی شده است با توجه 

هایی نظیر تأمین به ازدیاد تقاضای صدور مجوز کاربری تجاری و هزینه

ها که همگی بر عهده شهرداری است، فرمول سازی و نظایر اینراهپارکینگ، پیاده

ی مذکور نبوده و موجب از بین رفتن هاکننده هزینهسابقِ اخذ عوارض، تأمین

موجب این گردد. بنابراین عوارض وصولی به حقوق شهر و شهروندان می

                                                                                                                 
 

تفصیلی و تغییر کاربری اراضی عهده شورای عالی شهرسازی و معماری ایران و تنظیم و تصویب نقشه 
قانون  (3)عهده کمیسیون ماده  قانونی بهو املاک واقع در محدوده شهرها با رعایت شرایط و ضوابط 

به اجرای مصوبات شورای  قانون شهرداری مكلفهمـان  (1)مزبور محول شده و به حكم صریـح ماده 
و اینكه تكلیف تخلفات ساختمانی در محدوده شهرها نیز به الذکر عالی مذکور است. نظر به جهات فوق

قانون شهرداری و سایر مقررات آن  (33)شهرداری تعیین شده و طبق ماده قانون  (111)شرح ماده 
های شماره است بنابراین مفاد دستورالعملوضع مقررات آمره به شهرداری تفویض نگردیده قانون اجازه 

 8/9/1383مورخ  33113/21و  12/1/1383مورخ  21398/21و  2/12/1382مورخ  21929/21
صلاح مراجع ذیشهرداری مشهد که متضمن وضع قواعد عام و آمره و مداخله در قلمرو صلاحیت 

شود و مستنداً به قسمت دوم میداده  باشد، خارج از حدود اختیارات شهردار مشهد تشخیصقانونی می
 گردد.قانون دیوان عدالت اداری ابطال می (23)ماده 

( 11( بیان شده که منظور ماده )11در نامه جوابیه شورای شهر شماره ماده مذکور به اشتباه ماده ) -5
 بوده است.
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های مصوبه در حقیقت همان نرخ خدماتی است که در نتیجه ایجاد کاربری

 تجاری باید توسط شهرداری ارائه شود.

که به طور ثابت برای همه املاک یکسان نیست بلگذاری نیز به ملاک ارزش

تشخیص کارشناسان رسمی دادگستری و با بررسی متغیرهای متفاوت املاک در 

شود. دیگر استدلالی که در جوابیه شورای شهر مشهد مقدس آمده نظر گرفته می

است استناد به رویه قبل است. وقتی شورای شهر پیش از این صلاحیت اخذ 

ل سابق داشته است، به عوارض را بابت تغییر کاربری به میزان برابر با فرمو

اکنون نیز صالح است تا این میزان را تغییر داده و به پنجاه درصد همان دلیل هم

( قانون 400( ارزش سرقفلی تبدیل کند. همچنین توجه به حکم ماده )54%)

ها را در کند عوارض تجاریکه شورا را مکلف می (4)ساله پنجم توسعهبرنامه پنج

یافت کرده و مابقی آن را تحت عنوان بهای خدمات حد مسکونی همان محل در

در طول مدت استفاده تجاری از ملک دریافت کند، بیانگر آن است که 

 گذار اخذ متفاوت عوارض تجاری را نسبت به مسکونی پذیرفته است. قانون

 ارزيابی ادله و بررسی موضوع -9

تفصیل حال پس از بیان ادله شاکی و جوابیه طرف شکایت، موضوع را به 

کنیم. آنچه مسلم است این واقعیت است که موضوع کاربری بررسی و تحلیل می

                                                                                                                                                     
 مراجع سایر و هااریشهرد و اسلامی شوراهای توسعه: پنجم سالهپنج برنامه قانون 974 ماده -5

 اعمال با هاشهرداری پایدار درآمدهای نظام تدوین طریق از برنامه اول سال پایان تا موظفند ربطذی
 تجاری، هایکاربری در ساختمانی پروانه صدور عوارض نرخ کاهش ـنماید: الف اقدام ذیل هایسیاست
 محلی موقعیت و اقلیمی شرایط به اتوجهب منطقه همان مسكونی هایکاربری با متناسب صنعتی اداری،

 و هاکاربری این احداثی واحدهای از برداریبهره خدمات بهای و عوارض به عوارض این تبدیل نیز و
 ـ ... .شهری. ب توسعۀ هایطرح اجرای از ناشی املاک، و اراضی افزودهارزش بر عوارض همچنین
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اراضی واقع در محدوده شهرها، موضوعی است که در طرح تفصیلی هر شهر 

( قانون تغییر نام 4طورکه ذکر شد، بر اساس ماده )شود. همانمشخص می

 عبارت یلیتفص طرح»وزارت آبادانی و مسکن به وزارت مسکن و شهرسازی، 

 نحوه شهر]،[ جامع طرح کلی ضوابط و معیارها اساس ]که[ بر است طرحی از

 مساحت و موقعیت و شهر مختلف محلات سطح در شهری هایزمین از استفاده

 و هانقشه وشود و... در آن تعیین می هاآن از یک هر برای زمین دقیق

از .« گرددمی تنظیم و تهیه ثبتی مدارک اساس بر مالکیت به مربوط مشخصات

های صلاح درخصوص تغییر و یا اصلاح طرحگذار، مرجع ذیسوی دیگر قانون

( قانون تأسیس شورای 5تفصیلی را نیز مشخص کرده است. بر اساس ماده )

های تفصیلی شهرها عالی شهرسازی و معماری ایران، بررسی و تصویب طرح

آن نیز بیان شد. هرگونه تغییر تر ترکیب اعضای عهده کمیسیونی است که پیشبه

ها نیز بر اساس طرح جامع شهری در صلاحیت همین و اصلاح این طرح

کمیسیون قرار دارد. بنابراین مرجع صالح برای وضع مقرره درخصوص کاربری 

( قانون تأسیس شورای عالی شهرسازی و 5و تغییر یا اصلاح آن کمیسیون ماده )

ر عدم صلاحیت شورای اسلامی شهر در معماری است و ادعای شاکی مبنی ب

 رسد.موضوع کاربری و وضع مقرره پیرامون آن صحیح به نظر می

از طرف دیگر وظایف و اختیارات شوراهای اسلامی شهر نیز در قانون تشکیلات، 

بیان  4905وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران مصوب 

وظایف شوراهای اسلامی شهر را بیان کرده است. ( این قانون، 04شده و ماده )

 همچنین و شهر عوارض لغو یا برقراری لوایح تصویب»این ماده، « 42»موجب بند به

 کشور وزارت سوی از که دولت عمومی سیاست درنظرگرفتن با آن میزان و نوع تغییر
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این « 22»از جمله وظایف شوراهای شهر است. همچنین بر اساس بند « شودمی اعلام

 با آن به وابسته هایسازمان و شهرداری توسط شدهارائه خدمات نرخ تصویب»ماده 

نیز برعهده « مربوط مقررات رعایت با هاشهرداری معاملات و مالی نامهآیین رعایت

 شوراهای اسلامی شهر نهاده شده است.

بنابراین در بررسی وظایف شوراهای اسلامی شهر، صلاحیتی را درخصوص 

کنیم. از سوی دیگر یر کاربری و یا تعیین قواعد در این خصوص مشاهده نمیتغی

در معابر با امکان صدور مجوز » در مصوبه موضوع شکایت بیان شده است:

 بابت تجارتی( دفترچه ضوابط محاسبات درآمدی(، 99تجاری )گروه یک ماده )

تری )که شده توسط کارشناس رسمی دادگسقیمت سرقفلی اعلام %54بر اساس 

شامل تمامی عوامل مؤثر مانند ارتفاع مازاد، تأمین یا کسر پارکینگ و ... 

اینگونه  «بابت تجارتی»با توجه به متن مذکور از عبارت  «ّباشد( وصول شود.می

( قیمت سرقفلی، صرفاً بابت تجاری %54شود که مبلغ پنجاه درصد )استنباط می

ود. بنابراین نکته بیان شده در جوابیه شبودن کاربری ملک مورد نظر دریافت می

بر اینکه عوارض موضوع شکایت، بابت شورای اسلامی شهر مشهد مبنی 

توان آن رسد و نمیکند، صحیح به نظر نمیخدماتی است که شهرداری ارائه می

قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای  (4)(04ماده )« 22»را مشمول بند 

 دانست. 4905خاب شهرداران مصوب اسلامی کشور و انت

در جوابیه شورای شهر ادعا شده بود که موضوع مصوبه مورد بحث، تغییر 

                                                                                                                                                     
ت شوراهای اسلامی کشور و انتخاب ( قانون تشکیلات، وظایف و انتخابا79ماده ) -5

 سازمان و شهرداری توسط شده ارائه خدمات نرخ تصویب -«21»: بند 9875شهرداران مصوب 
 .مربوط مقررات رعایت با ها شهرداری معاملات و مالی نامه آیین رعایت با آن به وابسته های
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موجب این مصوبه، در حقیقت همان نرخ کاربری نبوده و عوارض وصولی به 

های تجاری باید توسط شهرداری ارائه خدماتی است که در نتیجه ایجاد کاربری

تغییر »بر اینکه مصوبه شورای شهر اقدام به  شود. قسمتی از این ادعا مبنی

نکرده است و امکان تغییر کاربری اراضی مورد بحث، به تصویب « کاربری

رسد و عبارت ابتدایی مصوبه ( رسیده است، صحیح به نظر می5کمیسیون ماده )

حت آن است. ، مؤید ص«در معابر با امکان صدور مجوز تجاری»دارد که بیان می

ری از ادعای شورای شهر مبنی بر اینکه موضوع مصوبه مورد دیگ اما بخش

های تجاری باید در نتیجه ایجاد کاربریشکایت مربوط به نرخ خدماتی است که 

رسد؛ چرا که مستفاد از مصوبه توسط شهرداری ارائه شود، صحیح به نظر نمی

 در معابری که امکان صدور مجوز تجاری فراهم است،شورای شهر آن است که 

( ارزش %54به صرف استفاده از این کاربری، باید مبلغی معادل پنجاه درصد )

سرقفلی ملک پرداخت گردد. مضاف بر اینکه در هیچ بخشی از مصوبه تصریح 

های تجاری دریافت نشده است که این مبلغ در ازای خدمات مورد نیاز کاربری

آمد، رأیی از هیأت شود. از سوی دیگر، آنچنان که در ادامه گزارش خواهد می

عمومی دیوان عدالت اداری در این زمینه وجود دارد که بر اساس آن، با توجه 

 به اینکه شورای شهر مرجع صالح در موضوع تغییر کاربری نیست، بنابراین به

 و عوارض اخذ و قاعده وضع به مبادرت خصوص این در تواندنمی اولی طریق

 کند. خدمات بهای

ساله پنجم توسعه که ( قانون برنامه پنج400ه )همچنین درخصوص ماد

بودن تفاوت  بر قانونیعنوان دلیلی مبنی شورای شهر در جوابیه خود آن را به

ها مطرح کرده است، نکتۀ درخور عوارض کاربری تجاری در برابر سایر کاربری
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شود که این ماده دو حکم ذکر آن است که با بررسی دقیق این ماده روشن می

رد و هر دو حکم در تعارض با مصوبه موضوع شکایت است. اولاً شوراها و دا

اند نرخ عوارض صدور پروانه ساختمانی را در ها موظف شدهشهرداری

های تجاری، اداری و صنعتی متناسب با کاربری مسکونی همان منطقه کاربری

بنابراین عوارض صدور پروانه ساختمانی درخصوص کاربری  کاهش دهند؛

تجاری بایستی متناسب با کاربری مسکونی وضع شود. ثانیاً عوارض مذکور را 

برداری از ملک و یا برداری از خدمات در طول دوره بهرهبه عوارض بهره

های توسعه شهری در آن ملک ای که در نتیجه اجرای طرحافزودهعوارض ارزش

اد شده است، تبدیل کنند. لذا هیچ صحبتی از مبلغ مورد بحث در مصوبه ایج

بر آن شوراها را مکلف کرده است موضوع شکایت به میان نیامده است و علاوه 

های مذکور تا سطح که عوارض صدور پروانه ساختمانی را درخصوص کاربری

به عوارض مسکونی همان محل کاهش دهند و این درحالی است که در مصو

موضوع شکایت نه تنها عوارض کاربری تجاری کاهش نیافته بلکه به میزان 

 درخور توجهی نیز افزایش یافته است.

عمومی دیوان عدالت اداری نیز آرائی درخصوص بر نکات فوق، هیأتعلاوه

عدم صلاحیت شوراهای اسلامی شهر در وضع عوارض تغییر کاربری صادر 

 کنیم. ها اشاره مینمونه از آن 2کرده است که به 

 0عمومی دیوان عدالت اداری در رأی خود درخصوص دادنامه شماره هیأت

 عوارض اخذ بر، مصوبه شورای اسلامی شهر شاهرود را مبنی 40/4/4994مورخ 

رایگان، مغایر  نحوبه زمین از قسمتی یا و وجه قبال در مردم املاک کاربری تغییر

شورای اسلامی این شهر دانسته و حکم به ابطال  قانون و خارج از حدود اختیارات
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همچنین در رأی دیگری که به مراتب قرابت  (4)مصوبه مزبور صادر کرده است.

بیشتری با موضوع شکایت دارد، مصوبه شورای اسلامی شهر بندرعباس 

، به دلیل اینکه تغییر کاربری در صلاحیت «عوارض تغییر کاربری»درخصوص 

انون تأسیس شورای عالی شهرسازی و معماری ایران بوده و در ( ق5کمیسیون ماده )

( قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب 04ماده )

ای درخصوص کند، وظیفهشهرداران که وظایف شوراهای اسلامی شهر را بیان می

راهای به طريق اولی وقتی امری در صلاحيت شوتغییر کاربری نیامده است و 

اسلامی شهر نباشد صلاحيتی درخصوص وضع مقرره يا عوارض يا نرخ 

 (2)، ابطال شده است.خدمات برای آن هم نخواهند داشت

                                                                                                                                                     
 4: دادنامه شماره ،14/1/1391 تاریخ -5

 عمومی هیأت رأی
 اخذ ،1381 سال مصوب دولت مالی مقررات از بخشی تنظیم قانون (4) ماده مطابق كهاین به نظر

 بنابراین است، شده موکول گذارقانون تجویز به اجرایی هایدستگاه توسط خدمات و کالا وجه، هرگونه
 تغییر عوارض اخذ برمبنی  آن ذیل چهارگانه بندهای و شاهرود شهر اسلامی شورای مصوبه (9) ماده

 و است گذارقانون حكم مغایر رایگان، نحوبه زمین از قسمتی یا و وجه قبال در مردم املاک اربریک
 (21) مواد و (19) ماده «1» بند به استناد با. است شاهرود شهر اسلامی شورای اختیارات حدود از خارج

 شود.می ماعلا و صادر تصویب تاریخ از آن ابطال به حكم اداری عدالت دیوان قانون (42) و
 241: دادنامه ، شماره2/3/1391تاریخ  -0

 عمومیهیأت رأی
 مصوب شهرسازی و مسكن وزارت به مسكن و آبادانی وزارت نام تغییر قانون یک ماده «3» بند مطابق

 شهر، جامع طرح کلی ضوابط و معیارها اساس بر که است طرحی از عبارت تفصیلی طرح 1333 سال
 برای زمین دقیق مساحت و موقعیت و شهر مختلف محلات سطح در شهری هایزمین از استفاده نحوه

 معماری و شهرسازی عالی شورای تأسیس قانون (3) ماده اساس بر و شودمی تعیین هاآن از یک هر
 به استان هر در هاآن تغییرات و شهری تفصیلی هایطرح تصویب و بررسی 1331 سال مصوب ایران

 قانون (11) ماده در شهرها اسلامی شورای وظایف سویی از و است هشد محول خاص کمیسیونی
 با 1/3/1313 مصوب شهرداران انتخاب و کشور اسلامی شوراهای انتخابات و وظایف تشكیلات،
 شورای صلاحیت در اراضی کاربری تغییر امر قانونی ماده این در و است شده تعیین بعدی اصلاحات

 برای صلاحیتی که شهر اسلامی شورای مراتب، به توجه با. است نشده بینیپیش شهر اسلامی
 
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 گیرینتیجه
باتوجه به توضیحات فوق و با بررسی ادله شاکی و همچنین جوابیه شورای 

اسلامی شهر مشهد و با بررسی قوانین مربوط که صلاحیت شوراهای اسلامی 

ر را معین کرده و نیز وضعیت اراضی واقع در محدوده شهرها را از نظر شه

اند و با عنایت به آراء های متعلقه و تغییر و یا اصلاح آن بیان کردهکاربری

گیری کرد که طور نتیجهتوان اینعمومی دیوان عدالت اداری میصادره از هیأت

از صلاحیت و  شورای اسلامی شهر مشهد مقدس در مصوبه موضوع شکایت

اختیار قانونی خود، تجاوز و درخصوص امری وضع قاعده کرده که اساساً 

صلاحیتی در آن نداشته است. به عبارت دیگر، موضوع کاربری اراضی و تغییر 

شود و تغییر و یا اصلاح آن امری است که در طرح تفصیلی هر شهر بیان می

ن تأسیس شورای عالی ( قانو5اصلاح آن نیز در صلاحیت کمیسیون ماده )

( قانون شوراها نیز چنین 04شهرسازی و معماری ایران قرار دارد و ماده )

بینی نکرده است؛ لذا باتوجه به آراء صلاحیتی برای شوراهای اسلامی شهر پیش

عمومی دیوان عدالت اداری، شورای اسلامی شهر مشهد صلاحیت وضع هیأت

 است.عوارض را درخصوص کاربری تجاری نداشته 

 
                                                                                                                 

 
 و قاعده وضع به مبادرت خصوص این در تواندنمی اولی طریق به ندارد، اراضی کاربری تغییر

 مراجع به کاربری تغییر پیشنهاد قبال در را مردم اراضی از قسمتی و کند خدمات بهای و عوارض اخذ
 در بندرعباس شهر اسلامی شورای3/11/1382-11 شماره وبهمص هذاعلی. کند دریافت صلاحذی

 و قانون مغایر یادشده جهات به( تشخیص ضرورت با) کاربری تغییر عنوان تحت 448 ردیف قسمت
 (19) ماده یک بند به مستند و شودمی تشخیص بندرعباس شهر اسلامی شورای اختیارات حدود از خارج

. شودمی اعلام و صادر تصویب تاریخ از آن ابطال به حكم اداری التعد دیوان قانون (42) و (21) مواد و
 نیست. اداری عدالت دیوان عمومیهیأت صلاحیت در نامهتوافق ابطال به رسیدگی ضمناً
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