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گذاري غيرقانوني و مدني دولت در قبال خسارات ناشي از مقررهمسئوليت 
 بارمقررات قانوني زيان

 *ورحمدحسيني حاجيم يوسف
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 چكيده

ها، نامهآيينگذاري در قالب هاي دولت در تنظيم و اداره امور عمومي، موجب توسعه مقررهگسترش صلاحيت

ها و ساير مقررات اجرايي شده است. با وجود نقش اساسي اين مقررات در اجراي قوانين و تنظيم نامهتصويب

ويژه ها موجب ورود خسارت به اشخاص شود. اين مسئله بهروابط اجتماعي، ممكن است وضع يا اجراي آن

اختيار يا مغاير قانون باشد و نيز در فرضي كه يابد كه مقرره دولت خارج از حدود در مواردي اهميت مي

پژوهش حاضر . مقرره، با وجود برخورداري از مبناي قانوني، در مقام اجرا موجب ورود زيان به اشخاص شود

ي انجام هاي دكترين حقوقي و رويه قضايگيري از منابع قانوني، ديدگاهتحليلي و با بهره -با روش توصيفي

ار بتوان از مصونيت مطلق دولت در برابر آثار زياندهد كه نميژوهش نشان ميهاي پيافته شده است.

گذاري اجرايي از حيث منشأ صلاحيت، حدود گذاري تقنيني و مقررهگذاري دفاع كرد. ميان مقررهمقرره

اختيار و مبناي مسئوليت تفاوت وجود دارد. در مقررات اجرايي، دولت مكلف است در حدود صلاحيت 

ال مقرره، تواند افزون بر قابليت ابطي و در انطباق با قوانين بالادستي اقدام كند و تجاوز از اين حدود ميقانون

در صورت تحقق اركان مسئوليت مدني، مبناي الزام دولت به جبران خسارت قرار گيرد. همچنين قانوني بودن 

حراز خسارت ضي، تحقق مسئوليت مستلزم امقرره لزوماً به معناي نفي مطلق مسئوليت نيست؛ بلكه در چنين فر

قابل جبران، قابليت انتساب زيان به رفتار دولت و وجود رابطه سببيت مستقيم و بلاواسطه است. بررسي رويه 

دهد كه ابطال مقرره و جبران خسارت دو نهاد متمايز بوده و صرف ابطال مقرره، بدون قضايي نيز نشان مي

مبناي  رآيند پژوهش حاكي از آن است كه. براي استحقاق خسارت كافي نيستاحراز ساير اركان مسئوليت، ب

لفيق گذاري، نه مسئوليت مطلق و نه مصونيت مطلق، بلكه تمناسب براي تعيين مسئوليت دولت ناشي از مقرره

 اصل حاكميت قانون، حمايت از حقوق و منافع مشروع اشخاص و احراز شرايط مسئوليت مدني است.

 ديواژگان كلي
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 مقدمه

گسترش نقش دولت در تنظيم روابط اقتصادي، اجتماعي و اداري موجب شده است اعمال 

ها محدود نماند، بلكه بخش قابل  هاي عمومي تنها در قالب تصويب قوانين و اجراي آنصلاحيت

ها لها، دستورالعمها، بخشنامهنامهها، تصويبنامهتنظيم امور عمومي از طريق وضع آيينتوجهي از 

مراتب هنجارهاي حقوقي در و ساير مقررات اداري صورت پذيرد. اين مقررات، اگرچه در سلسله

اص خها و منافع اشتر از قانون قرار دارند، در عمل تأثير مستقيمي بر حقوق، آزادياي پايينمرتبه

رو،  ينا هاي حقوقي و اقتصادي آنان شوند. ازساز ايجاد يا تغيير موقعيتتوانند زمينهداشته و مي

سازماني تلقي كرد؛ بلكه اين فرايند، توان صرفاً يك فعاليت اداري و درونرا نمي »١گذاريمقرره«

 .كنددر مواردي با حقوق و منافع اشخاص ثالث ارتباط مستقيم پيدا مي

 يماعو اجت ياقتصاد يهايناهنجار ،يكارشناسريغ اي يتخصصريعجولانه، غ يهايگذارانونق

ام و نسبت به اصل نظ يتيمانند نارضا ياجتماع يهابحران ديموجب تشد يدنبال آورده و حترا به

 انيدر م يديحس ناام جاديكسب منفعت معقول و ا يتلاش برا هيروح فيتضع ت،يحاكم تيعقلان

هاي دولتي به مناسبت اختيار و )؛ دولت و دستگاه٣٢٠: ١٣٩٧زاده، (ارسطا و ممي گردديمردم م

هاي ويژه حقوقي، حق وضع مقررات در چارچوب قوانين را دارند. با اين حال ممكن است صلاحيت

: ١٣٩٢در نتيجه وضع مقرره خلاف قانون ادعاي خسارتي از طرف مدعي مطرح گردد (شهنيايي، 

٧٢.( 

ود گذاري، از حدقانون اقتضا دارد كه دستگاه اجرايي در اعمال صلاحيت مقررهاصل حاكميت 

شده با قوانين بالادستي، اصول قانون اساسي و اختيارات قانوني خود تجاوز نكند و مقررات وضع

شده اشخاص سازگار باشد. با وجود اين، امكان آن وجود دارد كه يك مقرره بر اثر حقوق تثبيت

به حقوق  توجهيصلاحيت، تفسير نادرست قانون، رعايت نكردن الزامات قانوني، بي تجاوز از حدود

مكتسبه يا حتي اتخاذ تصميمي كه از حيث محتوايي با معيارهاي قانوني و حقوقي سازگار نيست، 

موجب ورود زيان به اشخاص شود. در چنين وضعيتي، صرف ابطال مقرره لزوماً پاسخ كاملي به زيان 

اي متحمل شده، منفعتي را از ست؛ زيرا ممكن است شخص پيش از ابطال مقرره، هزينهواردشده ني

ها بار آندست داده يا در نتيجه اعتماد به اعتبار ظاهري آن، تصميماتي اتخاذ كرده باشد كه آثار زيان

                                                                                                                                                                        
1. Regulation. 

گذاري بر اساس اصل تفكيك قوا گذاري قرار دارد. به اين نحو كه قانونگذاري در معني خاص در مقابل قانونمقرره

 دهد كه براي بهبود وضعيت خود واجرايي اجازه ميهاي گذاري به دولت و دستگاهبرعهده قوه مقننه است ليكن مقرره

نامه و امثال آن بزند. اين اختيار توسط قانون اساسي به دولت و نامه، تصويبدر راستاي قوانين، دست به تصويب آيين

 ).٣٠: ١٣٩٦شود (گرجي ازندرياني و ميرترابي، هاي اجرايي داده ميدستگاه
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 .با حذف مقرره از نظام حقوقي نيز از ميان نرود

ولت يا نهاد عموميِ واضع مقرره، در برابر خسارات مسئله اساسي در اين زمينه آن است كه آيا د

و در صورت مثبت بودن پاسخ،  ؟بار مسئوليت مدني داردگذاري نامشروع يا زيانناشي از مقرره

مال هايي همراه است؛ زيرا از يك سو، اعپاسخ به اين پرسش با دشواري؟ مبناي اين مسئوليت چيست

عمومي دولت قرار دارد و از سوي ديگر، اصل جبران گذاري در زمره اقتدارات صلاحيت مقرره

تواند به بهانه حاكميت يا برخورداري دولت از خسارت و ضرورت حمايت از حقوق اشخاص، نمي

ور اختيار قانوني دولت در تنظيم ام«امتيازات عمومي ناديده گرفته شود. بنابراين، مرزبندي ميان 

از مسائل مهم و قابل تأمل در حقوق عمومي و مسئوليت » واالزام دولت به جبران زيان نار«و » عمومي

 .رودشمار ميمدني به

گذاري، كوشد با تمركز بر مسئوليت مدني دولت ناشي از مقررهبر اين مبنا، پژوهش حاضر مي

مباني حقوقي اين مسئوليت، شرايط تحقق آن، جايگاه تقصير و رابطه سببيت، نقش ابطال مقرره در 

ديده را بررسي كند. پرسش محوري و حدود مسئوليت دولت در قبال اشخاص زيان مطالبه خسارت

 ؟توان وضع يك مقرره دولتي را منشأ مسئوليت مدني دولت دانستآن است كه در چه شرايطي مي

ري دولت گديدگان و برقراري تعادل ميان اقتدار تنظيمو چه سازوكارهايي براي حمايت مؤثر از زيان

بيين تواند در جهت تمي هاپاسخ به اين پرسش ؟ت از حقوق اشخاص قابل ارائه استو ضرورت صيان

 .گذاري مؤثر باشدحدود مسئوليت دولت و تقويت رويكرد پاسخگويي در فرايند مقرره

 گذاريجايگاه حقوقي مسئوليت دولت در قبال خسارات ناشي از مقرره .١

زمان هم گذاري، مستلزم توجهخسارات ناشي از مقررهتعيين جايگاه حقوقي مسئوليت دولت در قبال 

گذاري و آثار خصوصي ناشي از ورود خسارت به اشخاص است. به ماهيت عمومي عمل مقرره

 اآور برخوردار است؛ بگر، از صلاحيت و اقتدار عمومي براي وضع قواعد الزامدولت در مقام تنظيم

ردي به تضييع حقوق يا ورود خسارت به اشخاص حال، اعمال اين صلاحيت ممكن است در موااين

رو، بررسي مباني و قواعد حاكم بر مسئوليت دولت، بدون توجه به مرزها و تعاملات  اين منجر شود. از

پذير نخواهد بود. در همين راستا، ابتدا دوگانگي ميان حقوق عمومي و حقوق خصوصي، امكان

ي بر ماهيت اين مسئوليت بررس» خسارت«و » دولت« زمان عنصرمبنايي مسئوليت دولت و تأثير هم

گيرد و در شود؛ سپس تأثير منشأ عمومي عمل بر معيارهاي ارزيابي مسئوليت مورد توجه قرار ميمي

هاي حقوقي نسبت به جايگاه و قواعد حاكم بر مسئوليت دولت نهايت، رويكردهاي متفاوت نظام

 .تحليل خواهد شد
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 مسئوليت دولتدوگانگي مبنايي در  .١-١

تعيين جايگاه مسئوليت مدني دولت در نظام حقوقي، پيش از هر چيز مستلزم توجه به ويژگي خاص 

فاعل  .زمان حضور دارنداين نوع مسئوليت است. در مسئوليت ناشي از اقدامات دولت، دو عنصر هم

ان مسئوليت نيز جبران زيزننده، يك نهاد عمومي برخوردار از اقتدار حاكميتي است و موضوع زيان

همين وضعيت، مسئوليت دولت را در نقطه اتصال حقوق  .واردشده به اشخاص خصوصي است

ازد. سدهد و تعيين قواعد حاكم بر آن را با پيچيدگي مواجه ميعمومي و حقوق خصوصي قرار مي

د ننكند كه اصولي مااز يك سو، ماهيت عمومي شخص مسئول و منشأ صلاحيت وي ايجاب مي

قانوني بودن اقدامات اداري، حدود صلاحيت، منع تجاوز از اختيار و الزامات حاكم بر اعمال قدرت 

عمومي مورد توجه قرار گيرد؛ از سوي ديگر، هنگامي كه نتيجه عملكرد دولت، ورود زيان به 

 كشخصي معين باشد، مسئله جبران خسارت و اركان تحقق آن به قلمرو سنتي مسئوليت مدني نزدي

 .شودمي

توان مسئوليت دولت را صرفاً با يكي از دو نظام حقوق عمومي يا حقوق از اين منظر، نمي

و » تدولتي بودن مسئولي«زمانِ ، دو ويژگي همدانانقوقحبرخي از خصوصي توضيح داد. به تعبير 

ين گيرد و همشود كه اين نهاد در مرز ميان دو حوزه حقوقي قرار موجب مي» بار بودن رفتارخسارت«

اين . (Eörsi, 1983: 166) هاي اصلي در تبيين نظري آن محسوب شودامر، يكي از دشواري

گذاري اهميت بيشتري دارد؛ زيرا مقرره دولتي از يك سو محصول اعمال وضعيت در حوزه مقرره

يم بر تقطور مستقيم يا غيرمستواند بهگري دولت است و از سوي ديگر، ميصلاحيت عمومي و تنظيم

 ١.حقوق و منافع اشخاص اثر گذاشته و موجب ورود زيان شود

 تأثير منشأ عمومي عمل بر قواعد مسئوليت. ١-٢

گذاري، برخلاف رفتار اشخاص خصوصي، در چارچوب صلاحيت اعمال دولت در فرايند مقرره

شود. بنابراين، ارزيابي مسئوليت ناشي از آن قانوني و با هدف تأمين منفعت عمومي انجام مي

تواند بدون توجه به جايگاه و كاركرد عمومي دولت صورت گيرد. در اينجا، پرسش صرفاً اين نمي

آيا زياني به شخص وارد شده است، بلكه بايد مشخص شود كه مقرره بر اساس چه نيست كه 

                                                                                                                                                                        

طور هو ب ياز حقوق عموم يدولت، بخش ياست كه مسئولت مدن نيما ا يمحور دهيا«. براي نظر مخالف بنگريد به: ١

 ،يحقوق سيأست نياز ا ستهيبا ليتحل مياساس، معتقد نياست و بر هم يعموم حقوقي مدن تياز مسئول يتر، بخشقيدق

وان عنتر، بهت سادهاست. به عبار يحقوق ادار ژهيو به و يحقوق عموم يهااصول و انگاره ،ياز مبان يمستلزم آگاه

 و از جمله، يادار حقوقدر  يتر، حقوق مدنقيطور دقو به يحقوق خصوص يهاهآموز يريكارگقاعده، امكان به كي

 ).٣٣: ١٣٨٩(مشتاق، » دولت وجود ندارد يمدن تيمسئول
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آيا مرجع واضع در حدود اختيار خود عمل كرده، الزامات قانوني و تشريفات  ؛صلاحيتي وضع شده

مقرر را رعايت نموده و آيا ميان هدف عمومي مقرره و محدوديتي كه بر حقوق اشخاص تحميل 

 ؟ه است يا خيرشده، تناسب وجود داشت

ش گذار نقدر نتيجه، قواعد حقوق عمومي در تعيين نامشروع بودن يا مشروع بودن عمل مقرره

اساسي دارند؛ اما اين امر لزوماً به معناي خروج موضوع از قلمرو مسئوليت مدني نيست. به بيان ديگر، 

رزيابي ي سازوكار اتواند معيار سنجش رفتار دولت را تعيين كند و حقوق خصوصحقوق عمومي مي

زيان و جبران آن را تكميل نمايد. چنين رويكردي از ايجاد دوگانگي مصنوعي ميان حقوق عمومي 

 .سازدتري از مسئوليت دولت را فراهم ميو حقوق خصوصي جلوگيري كرده و امكان تحليل منسجم

 هاي حقوقي به مسئوليت دولترويكردهاي نظام. ١-٣

هاي حقوقي حقوق عمومي از حقوق خصوصي، موجب شده است نظامتفاوت در ميزان استقلال 

مده را از توان سه الگوي عطور كلي ميمختلف پاسخ يكساني به مسئله مسئوليت دولت ندهند. به

 :يكديگر تفكيك كرد

در اين رويكرد، تفاوت اساسي ميان : الگوي نخست؛ حاكميت قواعد عمومي مسئوليت مدني

ت شود و دولت نيز، با وجود شخصيمسئوليت دولت پذيرفته نمي مسئوليت اشخاص خصوصي و

 هاي حقوقيعمومي خود، در اصل تابع قواعد عمومي جبران خسارت است. اين الگو در برخي نظام

 .لا و شماري از كشورهاي اروپايي و آمريكاي لاتين مورد پذيرش قرار گرفته استكامن

در اين الگو، مسئوليت دولت عمدتاً بر  :دولتالگوي دوم؛ غلبه حقوق عمومي بر مسئوليت 

شود و ويژگي عمومي فعاليت دولت در تعيين مباني اساس قواعد خاص حقوق عمومي ارزيابي مي

و شرايط مسئوليت اهميت بيشتري دارد. در برخي از اين كشورها، صلاحيت رسيدگي نيز حسب نوع 

توان . فرانسه، اسپانيا، تركيه و سوئيس را ميدعوا ميان مراجع قضايي اداري و مدني توزيع شده است

اي در تنظيم مسئوليت دولت ها حقوق عمومي نقش برجسته هايي قرار داد كه در آندر زمره نظام

 .)٤٠٠: ١٣٩٤(انصاري،  دارد

ها، اگرچه براي در برخي نظام :الگوي سوم؛ قواعد اختصاصي با رسيدگي در محاكم مدني

بيني شده است، رسيدگي به دعاوي مربوط به جبران خسارت اي پيشمسئوليت دولت قواعد ويژه

همچنان در صلاحيت محاكم عمومي يا مدني قرار دارد. آلمان، اتريش، ژاپن، مجارستان و لهستان 

بندي را نبايد مطلق و البته اين دسته. )٤٠٠: ١٣٩٤اند (انصاري، هاي اين رويكرد دانسته شدهاز نمونه

هاي حقوق هاي حقوقي معاصر در نتيجه تحول نظريهتغييرناپذير تلقي كرد؛ زيرا بسياري از نظام

عمومي، توسعه حمايت قضايي از حقوق افراد و گسترش مسئوليت دولت، به سمت تركيب عناصر 
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 .انددو حوزه حركت كرده

 مصونيت تقنيني تا الزام به جبران خسارت تحول مبناي مسئوليت دولت؛ از. ٢

گذاري، بدون بررسي تحول تاريخي و نظري نگرش به تحليل مسئوليت مدني دولت در حوزه مقرره

ي و وضع گذارپذير نيست. در رويكرد سنتي، قانونمصونيت دولت از آثار اعمال حاكميتي امكان

شد و به همين دليل، اصل بر مصونيت دولت ترين مظاهر حاكميت تلقي ميآور از عاليقواعد الزام

از مسئوليت ناشي از آثار تقنيني قرار داشت. با اين حال، گسترش مفهوم حاكميت قانون، تقويت 

ن تدريج ايهاي اشخاص و پذيرش ضرورت پاسخگويي نهادهاي عمومي، بهجايگاه حقوق و آزادي

يك سو اصل تفكيك قوا و حدود مداخله  ديدگاه مطلق را با چالش مواجه ساخت. در اين تحول، از

قضايي در تصميمات تقنيني همچنان اهميت خود را حفظ كرده و از سوي ديگر، امكان خطا، نقض 

قواعد برتر و ورود خسارت ناروا از رهگذر اعمال تقنيني، ضرورت بازانديشي در مفهوم مصونيت 

 دولت را مطرح ساخته است.

دا مباني سنتي مصونيت دولت و پيوند آن با ماهيت حاكميتي ابت قسمتبر اين اساس، در اين  

شود؛ سپس نقش اصل تفكيك قوا و محدوديت نظارت قضايي مورد توجه گذاري بررسي ميقانون

ر گذار، امكان مسئوليت در قبال قوانين مغايگيرد و در ادامه، با نقد فرض خطاناپذيري قانونقرار مي

د. در نهايت، گذار از مصونيت مطلق به سوي الگوي پاسخگويي و با قانون اساسي بررسي خواهد ش

 .شودمدار تبيين ميعنوان يكي از الزامات دولت قانونپذيري دولت بهمسئوليت

 مباني سنتي مصونيت دولت در برابر آثار تقنيني .٢-١

بارز اعمال آور از مظاهر در برداشت سنتي از مسئوليت دولت، وضع قواعد عمومي و مقررات الزام

بار ناشي شد و بر همين اساس، اصل بر آن بود كه دولت در برابر پيامدهاي زيانحاكميت تلقي مي

از تصميمات تقنيني مسئوليتي نداشته باشد. اين ديدگاه بيش از هر چيز بر تفكيك قوا، حاكميت ملي 

مومي به نمايندگي از اراده ع گذارو جايگاه ويژه قوه مقننه استوار بود. بر اساس اين استدلال، قانون

توان تصميمي را كه از سوي نمايندگان ملت و در راستاي مصالح عمومي اتخاذ كند و نمياقدام مي

 .شده است، به سادگي منشأ مسئوليت مدني دانست

افزون بر اين، در نظريه كلاسيك مسئوليت مدني كه تقصير جايگاه محوري داشت، تحقق 

عنوان ذاري بهگجا كه قانونرفتار قابل سرزنش به شخص مسئول بود. از آن مسئوليت مستلزم انتساب

در نتيجه  گذار وشد، اثبات تقصير قانونگيري در سطح عمومي تلقي مياعمال حاكميت و تصميم

 رسيد. بر همين مبنا، برخي نويسندگان بر اين باورنظر ميبرقراري مسئوليت مدني دولت دشوار به

گذار انونكه خود قتوان براي اعمال تقنيني مسئوليت مدني قائل شد، مگر آنصولاً نمياند كه ابوده
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: ١٣٧٦؛ غمامي، ٦٠١، ٤ج: ١٣٩٥بيني كرده باشد (يزدانيان، جبران خسارت ناشي از قانون را پيش

٧٥(. 

 گذاريتفكيك قوا و محدوديت نظارت قضايي بر قانون .٢-٢

ست. بر اساس ا از مصونيت تقنيني، ارتباط آن با اصل تفكيك قواهاي مهم در دفاع يكي از استدلال

اين ديدگاه، اگر دادگاه بتواند در جريان رسيدگي به دعواي خسارت، مشروعيت يا اعتبار قانون را 

ه در ويژمورد ارزيابي قرار دهد، در واقع قوه قضاييه وارد قلمرو صلاحيت قوه مقننه شده است. به

مصوب مجلس از اعتبار و جايگاه بالايي برخوردار است، پذيرش امكان مسئوليت هايي كه قانون نظام

تواند قانون را برخلاف قانون كند كه آيا دادرس ميگذاري، اين پرسش را ايجاد ميناشي از قانون

 ؟اساسي يا اصول بنيادين حقوقي تشخيص دهد يا خير

ورتي كه گذاري، در صقبال قانون بر اين اساس، گفته شده است كه پذيرش مسئوليت دولت در

رو، مطالبه مستلزم ارزيابي قضايي قانون باشد، ممكن است با استقلال قوا تعارض پيدا كند؛ ازاين

رفته گذار صراحتاً چنين امكاني را پذيخسارت ناشي از قانون تنها هنگامي قابل تصور است كه قانون

صونيت تقنيني نه ناشي از انكار مطلق امكان ورود در اين برداشت، م). ٦٧٥: ١٣٨١باشد (ابوالحمد، 

گذار و ضرورت جلوگيري از مداخله يك قوه در صلاحيت زيان، بلكه ناشي از جايگاه خاص قانون

 .قوه ديگر است

 گذار از خطانقد فرض مصونيت قانون .٢-٣

هاي ظامعملي نگذار از مسئوليت، با تحولات انديشه حقوق عمومي و تجربه مصونيت مطلق قانون

يا  »حكيم بودن«تقنيني، با انتقادهاي جدي مواجه شده است. نخستين ايراد آن است كه فرض 

نيز مانند  گذارگذاري سازگار نيست. قانونگذار، با ماهيت انساني فرايند قانونخطاناپذيري قانون

نظيم صميم يا تساير نهادهاي انساني ممكن است در تشخيص مصالح عمومي، ارزيابي آثار يك ت

ض قابل گذار بايد يك فررو، شايسته بودن قانونرابطه ميان منافع متعارض دچار اشتباه شود. ازاين

 .)٣٢٠: ١٣٩٧زاده، ارزيابي تلقي شود، نه حقيقتي مطلق و غيرقابل خدشه (ارسطا و ممي

يچ نظام كه هدهد تغيير، اصلاح، نسخ و كنار گذاشته شدن قوانين در طول زمان نيز نشان مي

توان واجد مصونيت مطلق از خطا دانست. افزون بر آن، تحول مفهوم حاكميت تقنيني را نمي

 كه به معناي مصونيت هر قوه از نظارتقانون موجب شده است كه اصل تفكيك قوا بيش از آن

ها و ايجاد سازوكارهاي كنترل متقابل ميان نهادهاي عمومي باشد، به معناي توزيع صلاحيت

 .تفسير شود

تواند اقتضا كند كه دادرس در موارد تعارض ميان مقررات از اين منظر، استقلال قوه قضاييه نيز مي
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اي كه با اصول بنيادين نظام حقوقي ناسازگار است خودداري و هنجارهاي برتر، از اجراي قاعده

بر قوانين در براگيري قضايي مستقل كند. كاتوزيان در همين چارچوب، بر ضرورت امكان تصميم

 .)١٤٧: ١٣٨٧متعارض با اصول حقوقي تأكيد كرده است (كاتوزيان، 

 گذاري مغاير با قانون اساسي و مبناي مسئوليتقانون .٢-٤

ون گذاري، فرضي است كه قانترين مباني براي پذيرش مسئوليت ناشي از قانونيكي از مهم

، تعارض داشته باشد. در چنين وضعيتيمصوب با قانون اساسي يا اصول بنيادين نظام حقوقي 

مسئله ديگر صرفاً تعارض ميان يك سياست عمومي و منفعت خصوصي نيست؛ بلكه بحث درباره 

مراتب هنجارهاي حقوقي و الزام همه مقامات عمومي به تبعيت از قواعد برتر رعايت سلسله

 .شودمطرح مي

تي ت به اعمال قوه مقننه را در صوربرخي نويسندگان نيز بر همين اساس، مسئوليت دولت نسب

در همين ). ١٧٧: ١٣٩٥اند كه اقدام تقنيني با قانون اساسي مغاير باشد (كاتوزيان، قابل تحقق دانسته

راستا، در ادبيات حقوق عمومي عرب نيز اين ديدگاه مطرح شده است كه اگر قانوني برخلاف يكي 

تواند مانع جبران خسارت حاكميت دولت نمياز اصول قانون اساسي موجب ورود زيان شود، اصل 

اشخاص قرار گيرد؛ زيرا پذيرش حاكميت عمومي با الزام دولت به ترميم زيان ناروا منافاتي ندارد 

 .)١٥م: ١٩٩٥(جاد نصار، 

 از مصونيت مطلق به پاسخگويي دولت. ٢-٥

ري لازم را براي بازنگزمينه نظري » قدرت عمومي پاسخگو«به » قدرت حاكم«تحول مفهوم دولت از 

مدار، اعمال اقتدار عمومي، از جمله در مصونيت تقنيني فراهم كرده است. در دولت حقوق

تواند خارج از چارچوب قانون، قانون اساسي و اصول حمايت از حقوق اشخاص گذاري، نميمقرره

صونيت مطلق د به يك متوانقرار گيرد. بنابراين، اصل عدم مسئوليت دولت در قبال اعمال تقنيني نمي

 .و هميشگي تبديل شود

 توان نه به معناي نفي صلاحيتگذاري را ميبر اين اساس، مسئوليت مدني دولت در حوزه مقرره

عنوان مكمل اصل حاكميت قانون و ابزار حمايت از حقوق اشخاص در برابر آثار گذار، بلكه بهقانون

كرد. چنين برداشتي ضمن احترام به اصل تفكيك ناروا و غيرقانوني اعمال قدرت عمومي تحليل 

ازد. در سقوا، امكان پاسخگويي دولت در موارد استثنايي و تحقق شرايط مسئوليت را فراهم مي

ر در مفهوم گر تغيينتيجه، حركت از نظريه مصونيت مطلق به سوي مسئوليت مشروط دولت، بيان

اسخگويي زمان با پكه اقتدار عمومي بايد هم دهنده پذيرش اين اصل استحاكميت نيست؛ بلكه نشان

: ١٣٩٥؛ كاتوزيان، ٤٦: ١٣٨٥گوش، رو جبران خسارت ناشي از اعمال نامشروع آن همراه باشد (ز
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١٧٧(. 

 گذاري توسط دولتامكان جبران خسارت ناشي از مقرره. ٣

واع ان انگذاري دولت، مستلزم توجه به تفاوت ميبررسي امكان جبران خسارت ناشي از مقرره

ست؛ زيرا دولت در برخي موارد بر اساس اختيار ا هاگذاري و منشأ حقوقي آنهاي مقررهصلاحيت

كند و در موارد ديگر، در مقام اجراي شده در وضع قواعدي با ماهيت تقنيني مشاركت ميتفويض

ورزد. اين ت ميهاي اجرايي مبادرنامهها و تصويبنامهقوانين و اداره امور عمومي، به وضع آيين

تمايز از آن جهت اهميت دارد كه حدود اختيار دولت، معيار ارزيابي مشروعيت مقرره و در نتيجه، 

مبناي مسئوليت مدني آن در هر يك از اين دو وضعيت يكسان نيست. بر اين اساس، در گفتار حاضر 

وليت دولت تمايز بر مسئ گذاري اجرايي و آثار اينگذاري تقنيني و مقررهابتدا تفكيك ميان مقرره

كيد بر هاي اجرايي، با تأنامهها و تصويبنامهشود و سپس مسئوليت دولت در قبال آيينبررسي مي

تجاوز از حدود اختيار، مغايرت با قوانين بالادستي و امكان جبران خسارات واردشده به اشخاص 

 .مورد تحليل قرار خواهد گرفت

 گذاري اجراييتقنيني و مقررهگذاري تفكيك ميان مقرره .٣-١

توان از حيث منشأ صلاحيت و حدود اختيار در يك قالب واحد بررسي گذاري دولت را نميمقرره

اري در گذهاي دولت در وضع قواعد، ناشي از تفويض محدود اختيار قانونكرد. بخشي از صلاحيت

نين براي تنظيم نحوه اجراي قواموارد مقرر قانوني است و بخش ديگر، به صلاحيت ذاتي قوه مجريه 

گردد. تفاوت اين دو وضعيت در بحث مسئوليت مدني اهميت اساسي و اداره امور عمومي بازمي

گذار به آن اعطا كرده، در جايگاه دارد؛ زيرا در فرض نخست، دولت در محدوده اختياري كه قانون

اً در مقام اجراي قانون و تنظيم در حالي كه در فرض دوم، دولت اصول ؛گيردواضع قاعده قرار مي

 .كندامور اجرايي فعاليت مي

گذاري بايد با توجه به منبع اختيار رو، بررسي مسئوليت دولت ناشي از مقرره اين از

مراتب هنجارهاي حقوقي و ميزان انطباق مقرره با قوانين و اصول بالادستي گذار، سلسلهمقرره

توان در دو وضعيت عمده البه و جبران خسارت را ميانجام شود. بر همين اساس، امكان مط

كند و دوم، شده وضع ميبررسي كرد: نخست، وضع مقرراتي كه دولت بر اساس اختيار تفويض

هاي اجرايي كه در چارچوب صلاحيت اداري دولت قرار نامهها و تصويبنامهتصويب آيين

 .دارند

 استثنائات آنگذاري و اصل عدم تفويض قانون. ٣-١-١

گذاري به نهاد دهي قدرت عمومي، اختصاص صلاحيت قانونيكي از اصول بنيادين در سازمان
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منتخب و جلوگيري از انتقال نامحدود اين اختيار به ساير اركان حكومت است. مبناي اين اصل را 

توان در ضرورت حفظ تفكيك قوا، جلوگيري از تمركز قدرت تقنيني و صيانت از نقش مي

وجو كرد. در انديشه سياسي، جان لاك نيز آور جستنمايندگان ملت در وضع قواعد الزام

بايست بدون مجوز مشخص به ديگري واگذار شود دانست كه نميگذاري را از اختياراتي ميقانون

در ادبيات حقوق اساسي نيز اصل عدم امكان تفويض، با ). ١٥١: ١٣٩٤؛ راسخ، ١٩١: ١٣٩٥(لاك، 

همچون نمايندگي، دموكراسي نمايندگي و تفكيك قوا پيوند خورده است (كدخدايي و مفاهيمي 

 .)٩٦: ١٣٩١طوق، آقائي

با وجود اين، اصل عدم تفويض در حقوق ايران مطلق نيست. قانون اساسي در موارد 

صل ا بيني كرده است. از جملهمشخص، امكان واگذاري محدود برخي اختيارات تقنيني را پيش

هاي قانون اساسي در شرايط ضروري، امكان تصويب آزمايشي برخي قوانين توسط كميسيون ٨٥

ها و مؤسسات داخلي مجلس را پذيرفته و همچنين در مواردي اجازه تصويب اساسنامه سازمان

كند. بنابراين، دولت در چنين مواردي صرفاً مجري اراده تقنيني دولتي را به دولت اعطا مي

كه در محدوده اختيار اعطاشده، واجد صلاحيت خاص براي وضع قاعده مجلس نيست، بل

 .شودمي

اي كند و اين از اين منظر، هرگاه دولت در حدود اختيار قانوني خود مبادرت به وضع مقرره

مقرره موجب ورود خسارت شود، بايد ميان صرف ورود زيان ناشي از يك تصميم قانوني و ورود 

ي كه ويژه در صورتحدود اختيار يا نقض قواعد برتر تفكيك كرد. بهخسارت ناشي از تجاوز از 

اي مغاير با قانون اساسي و اصول مسلم حقوقي شده فراتر رود يا مقررهدولت از حدود اختيار تفويض

 .وضع كند، استناد به وصف حاكميتي عمل براي نفي مسئوليت، با دشواري جدي مواجه خواهد بود

 گذاري تقنينيولت در مقررهحدود مصونيت د. ٣-١-٢

قانون مسئوليت مدني در خصوص اعمال حاكميت دولت، شرايط  ١١در حقوق ايران ماده 

ه معناي توان بحال، اين حكم را نميبيني كرده است. بااينخاصي را براي عدم مسئوليت پيش

ايجاد مصونيت مطلق براي دولت در تمام مواردي دانست كه دولت در مقام اعمال صلاحيت 

در ماده مذكور، از » براي تأمين منافع اجتماعيموجب قانون و به«كند. قيد عمومي اقدام مي

 .سو بر قانوني بودن منشأ اختيار و از سوي ديگر بر جهت عمومي عمل حاكميتي دلالت دارديك

اي بر اين اساس، چنانچه دولت در وضع مقرره از حدود اختيار قانوني خود تجاوز كند يا مقرره

دشوار  ١١نمايد، استناد به مصونيت مقرر در ماده  مغاير با قانون اساسي و اصول مسلم حقوقي وضع

توان عمل دولت را در معناي دقيق كلمه، يك اقدام خواهد بود. زيرا در چنين فرضي، اساساً نمي



 ٢١٩     وريوسف محمدحسيني حاجي/  ...گذاري غيرقانوني ومسئوليت مدني دولت در قبال خسارات ناشي از مقرره 

اي پوشاندن اي برتوان وسيلهحاكميتيِ مشروع و قانوني تلقي كرد. در واقع، مصونيت قانوني را نمي

 .مغاير با قواعد برتر حقوقي قرار دادآثار اقدامات خارج از صلاحيت يا 

اين تحليل با تمايز ميان صلاحيت براي اقدام و شيوه اعمال صلاحيت نيز سازگار است. ممكن 

است دولت اصولاً صلاحيت وضع يك مقرره را داشته باشد، اما نحوه استفاده از اين صلاحيت 

وجود صلاحيت اوليه، برخلاف قانون يا حقوق بنيادين اشخاص باشد. در اين وضعيت، 

 .تواند زمينه مسئوليت دولت را فراهم كندسازد و ميبار را مشروع نميخود رفتار زيانخوديبه

 اصول بنيادين حقوق و ضرورت جبران زيان ناروا. ٣-١-٣

چون منع اضرار، عدالت، احترام به  پذيرش مسئوليت دولت در اين حوزه با اصولي هم

و كرامت انساني، حفظ حريم خصوصي و ضرورت جبران مالكيت، حمايت از حيثيت 

خسارت ناروا نيز ارتباط دارد. اين اصول، صرفاً قواعدي براي تنظيم روابط خصوصي نيستند؛ 

مدار، معيارهايي براي سنجش اعمال قدرت عمومي نيز محسوب بلكه در دولت حقوق

 .شوندمي

ابر خسارتي كه ديده در برر شود كه شخص زياناي تفسياز اين منظر، اقتدار تقنيني نبايد به گونه

مستقيماً ناشي از اعمال غيرقانوني يا نامشروع قدرت عمومي است، فاقد هرگونه وسيله جبران باقي 

بماند. برخي نويسندگان نيز با تأكيد بر همين مباني، توسعه مسئوليت مدني قدرت تقنيني را در راستاي 

اسمي، اند (الماسي و قاكميت و حقوق فردي قابل توجيه دانستهتحقق عدالت و ايجاد تعادل ميان ح

١٤: ١٣٩٨(. 

در همين راستا، تحول انديشه حقوق عمومي و گسترش حمايت از حقوق فردي، مفهوم سنتي 

مصونيت دولت را تعديل كرده است. به بيان ديگر، امروزه اقتدار عمومي و مسئوليت عمومي دو 

ر باشد، تبلكه هرچه قدرت دولت در تنظيم امور عمومي گسترده شوند؛مفهوم متعارض تلقي نمي

كند ضرورت پاسخگويي آن در برابر آثار نامشروع اعمال اين قدرت نيز اهميت بيشتري پيدا مي

 .)٧٤: ١٣٩٢(شهنيايي، 

 هاي اجرايينامهها و تصويبنامهمسئوليت دولت در قبال آيين. ٣-٢

ترين ابزارهاي دولت براي اجراي قوانين، تنظيم امور اجرايي از مهمهاي نامهها و تصويبنامهآيين

ونه گروند؛ با اين حال صلاحيت دولت در وضع اينشمار ميهاي عمومي بهاداري و تحقق سياست

هاي مقررات، مطلق و مستقل از قانون نيست، بلكه حدود آن به وسيله قانون و در چارچوب صلاحيت

 شود.عيين ميمقرر براي قوه مجريه ت

گذاري اجرايي از حدود اختيار خود تجاوز كند يا مفاد رو، هرگاه دولت در فرايند مقرره اين از
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مقرره با قوانين بالادستي ناسازگار باشد، علاوه بر امكان نظارت و ابطال آن، مسئله جبران خسارات 

ميان  تلزم تفكيك دقيقاحتمالي واردشده به اشخاص نيز مطرح خواهد شد. بررسي اين موضوع مس

عنوان قاعده تابع قانون، تعيين شرايطي است كه تجاوز عنوان هنجار برتر و مقرره اجرايي بهقانون به

تواند موجب تحقق مسئوليت مدني دولت شود و سرانجام، تبيين نقش نظارت از حدود صلاحيت مي

ين ديدگان. بر هماز حقوق زيانقضايي در جلوگيري از استمرار آثار مقررات غيرقانوني و حمايت 

آثار  شود؛ سپساساس، در اين گفتار ابتدا تمايز حقوقي ميان مقررات اجرايي و قانون بررسي مي

تجاوز دولت از حدود اختيار در وضع مقررات و مباني مسئوليت مدني ناشي از آن مورد تحليل قرار 

دولتي و ارتباط آن با جبران خسارت  گيرد و در نهايت، سازوكارهاي نظارت قضايي بر مقرراتمي

 .اشخاص بررسي خواهد شد

 تمايز مقرره اجرايي از قانون .٣-٢-١

نامه اجرايي، يكي از ابزارهاي اصلي دولت براي اجراي قوانين و تنظيم امور نامه و تصويبوضع آيين

انون در محدوده ق نامه بايداداري است. با اين حال، صلاحيت دولت در اين زمينه مطلق نيست. آيين

-تواند به ابزاري براي تغيير، توسعه يا محدود كردن حكم قانونو براي اجراي آن وضع شود و نمي
 .گذار تبديل گردد

نامه با قانون مصوب مجلس تفاوت اساسي دارد. قانون مستقيماً از از اين جهت، وضعيت آيين

تب مرانامه، در سلسلهحالي كه آيين شود؛ درفرايند تقنيني و اراده نمايندگان ملت ناشي مي

مقرره  تواند با وضع يكهنجارهاي حقوقي، تابع قانون است. بنابراين اصل بر آن است كه دولت نمي

اجرايي، حكمي برخلاف قانون ايجاد كند يا تكليف جديدي فراتر از اختيار قانوني براي شهروندان 

 .مقرر سازد

 ق مسئوليت مدنيتجاوز از حدود اختيار و تحق .٣-٢-٢

اي وضع كند كه با قانون مغاير باشد و نامهنامه يا تصويبهرگاه دولت در مقام اجراي قانون، آيين

اجراي آن موجب ورود خسارت به اشخاص شود، مبناي مسئوليت دولت از استحكام بيشتري 

يست؛ مي نبرخوردار خواهد بود. در چنين وضعيتي، مسئله صرفاً آثار نامطلوب يك سياست عمو

 .بلكه احتمالاً با تجاوز از صلاحيت قانوني يا نقض تكاليف اداري مواجه هستيم

نامه در تحليل مسئوليت دولت، تجاوز از حدود قانوني در وضع آييندانان قوقحبرخي از 

را در زمره خطاهاي اداري يا تقصيرهاي مرتبط با خدمت دانسته و بر امكان مسئول شناختن 

بنابراين وجود ). ١٧٧: ١٣٩٥(كاتوزيان،  هاي ناشي از آن تأكيد كرده استزيان دولت در برابر

وصف عمومي و اجرايي عمل، مانع از اعمال قواعد مسئوليت مدني نخواهد بود؛ زيرا دولت 
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گري، از پيامدهاي اقدامات خارج از حدود قانوني خود تواند با استناد به صلاحيت تنظيمنمي

 .مصون بماند

 نظارت قضايي بر مقررات دولتي. ٣-٢-٣

ترين مباني نظارت قضايي بر مقررات دولتي را فراهم كرده قانون اساسي يكي از مهم ١٧٠اصل 

هاي دولتي كه نامهها و آييننامهاند از اجراي تصويباست. مطابق اين اصل، قضات مكلف

ه باشد، خودداري كنند. مخالف قوانين و مقررات اسلامي يا خارج از حدود اختيارات قوه مجري

همچنين رسيدگي به درخواست ابطال چنين مقرراتي در صلاحيت ديوان عدالت اداري قرار 

 .گرفته است

بنابراين در نظام حقوقي ايران، مقررات اجرايي دولت از مصونيت قضايي برخوردار نيستند. 

ط مقرر قانوني، وجود سازوكار ابطال مقررات، در كنار امكان طرح ادعاي خسارت در شراي

وع دو موض ،بار آندهد كه نظارت بر مشروعيت مقرره و مسئوليت ناشي از آثار زياننشان مي

ابطال مقرره، ناظر بر حذف قاعده نامشروع از نظام حقوقي است؛ در د. نهست مرتبط اما متمايز

 .است هحالي كه مسئوليت مدني، ناظر بر ترميم زياني است كه پيش از آن به شخص وارد شد

از همين رو، شخص متضرر ممكن است علاوه بر پيگيري ابطال مقرره، در صورت احراز 

ر حوزه اي دشرايط قانوني، جبران خسارت وارده را نيز مطالبه كند. اين تفكيك، اهميت ويژه

 .كندنامه لزوماً خسارت گذشته اشخاص را جبران نميگذاري دارد؛ زيرا ابطال يك آيينمقرره

 بار مقررات قانونيمسئوليت دولت در قبال آثار زيان. ٤

ن بالادستي، نامه با قوانينامه يا تصويبآن است كه آيا انطباق يك آيينقسمت پرسش اساسي در اين 

تواند دولت را از هرگونه مسئوليت مدني در قبال خسارات ناشي از اجراي آن مصون تنهايي ميبه

كه ممكن است حتي يك مقرره قانوني، در شرايط خاص، منشأ تعهد دولت به جبران سازد يا آن

بار اجراي آن خسارت شود. پاسخ به اين پرسش، مستلزم تفكيك ميان مشروعيت مقرره و آثار زيان

است. در واقع، قانوني بودن يك مقرره ناظر بر اعتبار و مشروعيت آن در نظام حقوقي است؛ در 

بار رفتار دولت و امكان انتساب و جبران خسارت ت مدني، ناظر بر پيامدهاي زيانحالي كه مسئولي

توان بدون بررسي ساير شرايط، معادل نفي مسئوليت رو، صرف قانوني بودن مقرره را نمياست. ازاين

 .دولت دانست

 تمايز ميان مشروعيت مقرره و مسئوليت ناشي از آثار آن. ٤-١

 گيرند ومراتب در سطوح مختلف قرار ميعد حقوقي از حيث سلسلهدر نظام حقوقي ايران، قوا

ين تر از قانون اساسي و قواناي پايينها، در مرتبهنامهها و تصويبنامهمقررات دولتي، از جمله آيين
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ها وابسته به رعايت حدود صلاحيت مرجع شود اعتبار آنعادي قرار دارند. همين جايگاه سبب مي

صراحت قانون اساسي نيز به ١٧٠رت با قوانين و مقررات بالادستي باشد. اصل واضع و عدم مغاي

هاي دولتي مخالف قوانين و مقررات نامهها و آييننامهقضات را مكلف كرده است از اجراي تصويب

اسلامي يا خارج از حدود اختيار قوه مجريه خودداري كنند و امكان تقاضاي ابطال چنين مقرراتي را 

با وجود اين، بايد ميان مقرره غيرقانوني و مقرره . ن عدالت اداري به رسميت شناخته استاز ديوا

 بار تفاوت گذاشت.قانوني اما زيان

ناي تواند مبگردد و عدم مشروعيت آن ميدر حالت نخست، ايراد اصلي به خود مقرره بازمي

ه گيرد. اما در حالت دوم، مقررابطال و در صورت تحقق شرايط لازم، زمينه مسئوليت دولت قرار 

 حال، اجرايدر حدود صلاحيت قانوني و با رعايت هنجارهاي بالادستي وضع شده است؛ بااين

 .آن ممكن است در شرايطي خاص، خسارتي مستقيم و قابل انتساب به برخي اشخاص وارد كند

اسخ نهايي خود پخوديبنابراين قانوني بودن مقرره، تنها يكي از عناصر تحليل مسئله است و به

گونه كه در حقوق مسئوليت مدني، مشروعيت اوليه شود. همانبه مسئله جبران خسارت محسوب نمي

يك فعاليت لزوماً به معناي مصونيت مطلق عامل آن از آثار جبراني نيست، در حوزه حقوق عمومي 

اي آن الي ناشي از آثار اجرعنوان يك قاعده حقوقي و مسئوليت احتمنيز بايد ميان اعتبار مقرره به

 .تفكيك كرد

نيز در تحليل مقررات دولتي، ميان قوانين و مقررات دولتي تفاوت قائل  قوقيحبرخي از دكترين 

اند شده و امكان مطالبه خسارت ناشي از مقررات دولتي را، در شرايط مقرر، قابل بررسي دانسته

اگرچه مسئوليت ناشي از قوانين مصوب قوه  بنابراين). ٣٧١-٣٧٠: ١٣٨٨(امامي و استوارسنگري، 

ي گذار مواجه است، مقررات اجرايمقننه با ملاحظات خاص ناشي از اصل تفكيك قوا و جايگاه قانون

 .دولت از اين حيث وضعيت متفاوتي دارند

 امكان مطالبه خسارت ناشي از مقررات دولتي مشروع. ٤-٢

د كه بار، نبايد صرفاً بر اين فرض استوار شواما زيانمبناي مسئوليت دولت در قبال مقرره قانوني 

شود، قابل جبران است. مقررات عمومي ممكن است هر زياني كه از اجراي يك مقرره ناشي مي

هايي را براي اشخاص ايجاد كنند يا وضعيت در راستاي تأمين منافع عمومي، محدوديت

مادام كه در چارچوب قانون و با رعايت اقتصادي و حقوقي آنان را تغيير دهند. چنين آثاري، 

محسوب » خسارت قابل جبران«اصول حاكم بر اعمال قدرت عمومي ايجاد شده باشند، لزوماً 

 .شوندنمي

رو، براي پذيرش مسئوليت دولت بايد ميان تحمل هزينه متعارف ناشي از اجراي يك اين از
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 معين تمايز قائل شد. مسئوليت مدني سياست عمومي و تحميل زيان خاص و ناروا به شخص يا گروه

زماني قابل طرح جدي خواهد بود كه زيان وارده واجد شرايط قانوني جبران باشد و بتوان آن را به 

 .رفتار يا تصميم دولت منتسب كرد

قانون مسئوليت مدني نيز اهميت دارد؛ زيرا اين ماده در خصوص اعمال  ١١در اين زمينه، ماده 

نباط توان استطي را براي عدم مسئوليت مقرر كرده است. از مفاد اين ماده ميحاكميت دولت، شراي

كرد كه مصونيت دولت، ناظر به اعمالي است كه در چهارچوب صلاحيت قانوني و براي تأمين منافع 

بار دولت صرفاً به دليل داشتن وصف عمومي، از كه هر رفتار زيانشوند، نه ايناجتماعي انجام مي

رو در تحليل مقررات دولتي بايد ميان عمل حاكميتي ليت مدني خارج باشد. ازاينشمول مسئو

 .مشروع و قانوني و عمل خارج از حدود صلاحيت يا ناقض حقوق اشخاص تمايز گذاشت

از سوي ديگر، توسعه حمايت از حقوق فردي در حقوق عمومي موجب شده است كه 

، يتي، از صورت مطلق فاصله بگيرد. شهنيايينظريه مصونيت دولت در برابر آثار اعمال حاكم

داند كه موجب تعديل تحول نگرش حقوق عمومي نسبت به حقوق فردي را از عواملي مي

). ٧٤: ١٣٩٢نظريه مصونيت و نزديك شدن آن به منطق مسئوليت مدني شده است (شهنيايي، 

ر است، بررسي آثار آن ببنابراين حتي در جايي كه مقرره دولت در ظاهر واجد مبناي قانوني 

 .ودطور كامل ناديده گرفته شتواند بهحقوق اشخاص و امكان تحقق خسارت قابل جبران، نمي

 بار مقرراتنقش ديوان عدالت اداري در احراز آثار زيان .٤-٣

در حقوق ايران، نظارت قضايي بر مقررات دولتي در چارچوب قانون اساسي و قانون ديوان عدالت 

قانون اساسي، ديوان عدالت اداري را براي رسيدگي به  ١٧٣بيني شده است. اصل اداري پيش

هاي دولتي و احقاق نامهشكايات، تظلمات و اعتراضات مردم نسبت به مأموران، واحدها و آيين

 .بيني كرده استحقوق آنان پيش

صميمات به تبر اساس قانون ديوان عدالت اداري نيز، رسيدگي به شكايات و اعتراضات نسبت 

ها در حدود مقرر قانوني در صلاحيت ديوان قرار دارد. و اقدامات واحدهاي دولتي و مأموران آن

قانون ديوان عدالت اداري، صلاحيت ديوان در اين زمينه را مشخص كرده و اصلاح سال  ١٠ماده 

 .نيز قواعد مهمي درباره مطالبه خسارت به آن افزوده است ١٤٠٢

رايط تواند در حدود شاي دولتي را غيرقانوني بداند، ميتي كه شخصي مقررهبنابراين، در صور

قانوني، ابطال آن را از ديوان عدالت اداري درخواست كند. با اين حال، ابطال مقرره و جبران خسارت 

شود، ابطال، به اعتبار مقرره و استمرار آن در نظام حقوقي مربوط مي. دو اثر حقوقي متفاوت دارند

الي كه جبران خسارت ناظر به زياني است كه در اثر تصميم يا اقدام دولت به شخص وارد شده در ح
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ديده همچنان اي ابطال شود، اما زياناين تمايز از آن جهت اهميت دارد كه ممكن است مقرره. است

ه كنيازمند اثبات خسارت و رابطه سببيت باشد. در مقابل، ممكن است در موارد خاص، بدون آن

صرفاً ابطال مقرره موضوع اصلي باشد، تخلف اداري و ورود خسارت در چهارچوب صلاحيت 

 .قانوني ديوان مورد رسيدگي قرار گيرد

در تحليل رويه كنوني بايد توجه داشت كه مقررات مربوط به مطالبه خسارت در قانون ديوان 

، اصل بر صلاحيت ١٠اده اصلاحي م ١اصلاح شده است. مطابق تبصره  ١٤٠٢عدالت اداري در سال 

حال، هنگامي كه خسارت ناشي از تخلف دادگاه عمومي در دعاوي مطالبه خسارت است؛ بااين

در اجراي وظايف قانوني و اختصاصي يا ترك فعل در انجام اين وظايف از سوي واحدهاي دولتي 

تواند ه ديوان ميو مأموران مربوط باشد، موضوع در ديوان عدالت اداري نيز قابل طرح است و شعب

 .پس از احراز تخلف، نسبت به اصل مطالبه و تعيين خسارت حكم صادر كند

اين تحول قانوني، تحليل سنتيِ مبتني بر ضرورت مراجعه ابتدايي به ديوان براي ابطال مقرره و 

سپس مراجعه به دادگاه عمومي براي تعيين خسارت را تا حدي دگرگون كرده است. در وضعيت 

عيين مرجع صالح براي مطالبه خسارت نيازمند توجه به منشأ خسارت و نوع تخلف اداري فعلي، ت

، تأكيد كرده است ١٠نيز با استناد به تبصره اصلاحي ماده  ٢٧٠/١٤٠٣/٧ است. نظريه مشورتي شماره

كه در موارد تخلف مأموران دولتي در اجراي وظايف قانوني و اختصاصي يا ترك فعل، ديوان 

ضمن احراز تخلف، ورود خسارت و رابطه سببيت، ميزان و كيفيت جبران خسارت را نيز تواند مي

 ١.تعيين كند

 ديده همواره بايد ابتدا برايتوان بدون قيد و شرط گفت كه زيانحاضر نمي مقالهرو، در اين از

ابطال مقرره به ديوان عدالت اداري مراجعه و سپس براي مطالبه خسارت به دادگاه عمومي رجوع 

                                                                                                                                                                        

با اصلاحات  ١٣٩٢مصوب قانون ديوان عدالت اداري  ١٠اده م ١٤٠٢اولاً، با توجه به حكم مقرر در تبصره يك اصلاحي. ١

) اين ماده در ٢) و (١هاي موضوع بندهاي (و الحاقات بعدي، در مواردي كه در نتيجه تخلف ماموران واحدها و دستگاه

اجراي وظايف قانوني و اختصاصي يا ترك فعل آنان از انجام وظايف مزبور خسارتي به اشخاص وارد آيد، رسيدگي 

طرفيت مامور يا ماموران متخلف در صلاحيت ديوان عدالت اداري است و شعبه ديوان  به دعواي مطالبه خسارت وارده به

در صورت احراز تخلف از حدود مقررات و وظايف قانوني و يا اختصاصي و يا ترك فعل از انجام وظايف مذكور و 

، ١٣٣٩ني مصوب قانون مسئوليت مد ٣احراز ورود خسارت و رابطه سببيت بين تخلف و خسارات وارده، وفق ماده 

دهد؛ اما در خصوص خسارات وارده توسط ميزان، طريقه و كيفيت جبران خسارت را مشخص و مورد حكم قرار مي

شده كه ارتباطي به تصميمات و يا اقدامات اداري آنان ندارد و از حدود اختيارات و وظايف قانوني و ماموران ياد

 به اين خسارات، از صلاحيت ديوان عدالت اداري خارج استاختصاصي آنان خارج است، رسيدگي به دعواي مطال

 ).٠٩/٠٤/١٤٠٣: مورخ ٢٧٠/١٤٠٣/٧ شمارهقوقي قوه قضاييه، ح(نظريه مشورتي اداره 
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، مرجع رسيدگي به خسارت تابع منشأ دعوا و ماهيت تخلف ١٤٠٢كند؛ بلكه پس از اصلاح سال 

 .ستا مورد ادعا

 رابطه ميان ابطال مقرره و مطالبه خسارت .٤-٤

موجب رأي مرجع صالح قضايي ابطال شده و شخص در نتيجه اجراي در مواردي كه مقرره دولتي به

آن متحمل زيان شده است، مسئله بعدي، تعيين مرجع و شيوه مطالبه خسارت خواهد بود. در اين 

عناصر مهم در اثبات نامشروع بودن رفتار تواند يكي از وضعيت، احراز غيرقانوني بودن مقرره مي

 .دولت باشد، اما براي صدور حكم به جبران خسارت، اثبات ساير عناصر مسئوليت نيز ضرورت دارد

هايي معادل كه به تنبه تعبير ديگر، ابطال مقرره شرطي براي بررسي آثار مالي آن است، نه اين

بتواند نشان دهد كه مقرره مورد اعتراض، به طور مستقيم ديده بايد زيان .حكم به جبران خسارت باشد

و بلاواسطه موجب ورود زيان مشخصي به وي شده است. همچنين ميزان خسارت و رابطه سببيت 

 .ميان اقدام دولت و زيان وارده بايد مطابق ضوابط قانوني احراز شود

ات تنهايي براي اثببه در نظام مسئوليت مدني دولت، غيرقانوني بودن يا ابطال يك مقرره،

» يت مقررهكنترل مشروع«كند؛ زيرا ميان ديده نسبت به دريافت خسارت كفايت نمياستحقاق زيان

تفاوت وجود دارد. تحقق مسئوليت جبراني مستلزم آن است كه » احراز مسئوليت جبراني دولت«و 

مستقيم و  ايبوده و رابطه افزون بر وجود رفتار قابل انتساب به دولت، خسارت محقق و قابل جبران

بلاواسطه ميان رفتار دولت و زيان وارده احراز شود. بر همين مبنا، هيأت عمومي ديوان عدالت اداري، 

اجتماع اركان مسئوليت مدني و از جمله فعل يا ترك فعل خلاف قانون، ورود خسارت و رابطه 

ره يا دانسته و صرف وجود مقرسببيت مستقيم و بلاواسطه را براي تصديق ورود خسارت ضروري 

). ٥/١٢/١٣٨٦مورخ  ١٤٢٧دادنامه شماره ( اقدام دولتي را براي تحقق مسئوليت كافي ندانسته است

برآيند اين رويكرد آن است كه ابطال مقرره، ناظر بر رفع اثر حقوقي مقرره غيرقانوني و جبران 

 .يك شرايط خاص خود را دارد شده ناشي از آن است و هرخسارت، ناظر بر ترميم زيان اثبات

 گيرينتيجه

هاي تنظيم ترين ابزارهاي اعمال صلاحيت عمومي دولت و يكي از شيوهگذاري از مهممقرره

روابط اجتماعي، اقتصادي و اداري است. با وجود اين، برخورداري دولت از صلاحيت 

صل بار مقررات نيست. انگذاري به معناي برخورداري از مصونيت مطلق در برابر آثار زيامقرره

گذاري در حدود صلاحيت قانوني و در انطباق با حاكميت قانون اقتضا دارد كه هرگونه مقرره

قانون اساسي نيز صلاحيت دولت در  ١٣٨كه اصل هنجارهاي برتر حقوقي صورت گيرد؛ چنان

 .نامه را مقيد به عدم مخالفت با متن و روح قوانين كرده استنامه و تصويبوضع آيين
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لمرو اعمال ويژه در قبررسي مباني مسئوليت دولت نشان داد كه نظريه سنتي مصونيت دولت، به

تصميمات  رض مشروعيتحاكميتي و تقنيني، بر ملاحظاتي همچون حاكميت ملي، تفكيك قوا و ف

هاي عمومي استوار بوده است. با اين حال، تحول مفهوم دولت و گسترش حمايت از حقوق و آزادي

ق تلقي اي مطلعنوان قاعدهفردي موجب شده است كه مصونيت دولت از مسئوليت، ديگر نتواند به

اعمال حاكميتي دولت قانون مسئوليت مدني، اگرچه براي برخي  ١١شود. در حقوق ايران نيز ماده 

ه هرگونه اي تفسير كرد كتوان به گونهشرايط عدم مسئوليت را پذيرفته است، اما اين حكم را نمي

بار دولت، صرفاً به دليل برخورداري از وصف حاكميتي، از قلمرو مسئوليت مدني خارج اقدام زيان

 .شود

ر مقايسه د. يي بايد تمايز قائل شدگذاري اجراگذاري تقنيني و مقررهاز سوي ديگر، ميان مقرره

م گذاري اجرايي، مسئوليت دولت در وضعيت دوگذاري مبتني بر اختيار تقنيني و مقررهميان مقرره

گذاري اجرايي، دولت نه تنها از حدود تري برخوردار است. در مقررهاز توجيه حقوقي روشن

در چهارچوب قانون و براي  صلاحيت عمومي خود برخوردار است، بلكه موظف است مقرره را

اجراي آن وضع كند. بنابراين، هرچه فاصله مقرره از قانون بالادستي بيشتر شود، امكان انتساب رفتار 

 .شودبار به دولت نيز تقويت ميزيان

ك هايي مانند اراده ملي، تفكيبه بيان ديگر، در مورد قانون مصوب مجلس، ممكن است استدلال

 نامه اجرايي، چنينگذار در بحث مسئوليت مطرح شود؛ اما در مورد آييننونقوا و جايگاه خاص قا

روعيت تر از قانون قرار دارد و مشاي پاييننامه در مرتبهاستدلالي با همان قوت قابل طرح نيست. آيين

لاف اي برخرو، اگر دولت مقررهآن وابسته به وجود صلاحيت قانوني و رعايت حدود آن است. ازاين

توان صرفاً با استناد به حاكميتي بودن ون وضع كند و اين اقدام موجب ورود خسارت شود، نميقان

 .فعاليت دولت، مسئوليت آن را منتفي دانست

گذاري دولت را بايد بر اساس منشأ صلاحيت، حدود امكان جبران خسارت ناشي از مقرره

ي حقوقي و ماهيت زيان واردشده مراتب هنجارهاگذار، جايگاه مقرره در سلسلهاختيار مقرره

گذاري مبتني بر اختيار تقنيني، مسئله مسئوليت با توجه به جايگاه دولت ارزيابي كرد. در مقرره

شده و نيز ضرورت رعايت قانون اساسي و اصول بنيادين حقوق، در اعمال اختيار تفويض

نامه از قانون، نامه و تصويبينتر است؛ اما در مقررات اجرايي، به دليل تابعيت مستقيم آيپيچيده

جاد تري براي مسئوليت دولت ايتواند مبناي روشنتجاوز از حدود اختيار يا مغايرت با قانون مي

 .كند

بر اين اساس، ابطال مقرره و جبران خسارت دو اثر متفاوتِ نظارت بر مقررات دولتي هستند و 

ي غيرقانوني موجب ورود خسارت قابل انبايد يكي را جايگزين ديگري دانست. چنانچه مقرره
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انتساب به شخص شود، حذف آن از نظام حقوقي، لزوماً تعهد دولت به ترميم زيان ايجادشده را 

كند. چنين تفسيري، ضمن حفظ اقتدار دولت در تنظيم امور عمومي، با اصل حاكميت منتفي نمي

 .قانون و ضرورت پاسخگويي نهادهاي عمومي نيز سازگارتر است

نامه از حيث صلاحيت و محتوا قانوني است، احراز مسئوليت نامه يا تصويبر فرضي كه آييند

دولت نيازمند بررسي دقيق شرايط مسئوليت مدني است. صرف اثبات اينكه شخصي در نتيجه اجراي 

 .مقرره متحمل كاهش منفعت يا زيان اقتصادي شده است، براي ايجاد تعهد به جبران كافي نيست

كم بايد وجود خسارت قابل جبران، مستقيم و بلاواسطه بودن زيان، رابطه وضعيت، دست در اين

سببيت ميان عمل دولت و خسارت و وجود مبناي حقوقي براي انتساب مسئوليت به دولت مورد 

ويژه از آن جهت اهميت دارد كه مقررات عمومي ممكن است به طور بررسي قرار گيرد. اين امر به

يت توان هر تفاوت در وضعاي متفاوتي براي اشخاص مختلف داشته باشند و نميطبيعي پيامده

 .اقتصادي يا حقوقي افراد را زيان قابل مطالبه تلقي كرد

صورت عمومي اي در چهارچوب صلاحيت قانوني وضع شده و آثار آن بهدر واقع، چنانچه مقرره

اهش ص متضرر بتواند صرفاً به دليل كو متعارف بر جامعه تحميل شود، اصل بر آن نيست كه هر شخ

نحوي خاص و استثنايي، زياني منفعت خود، مطالبه خسارت كند. در مقابل اگر اجراي مقرره به

 تواند از منظر قواعد مسئوليت مدنيمستقيم و قابل انتساب به شخص معين وارد كند، موضوع مي

دف دني نيز هماهنگ است؛ زيرا هاين تفكيك با منطق كلي مسئوليت م. مورد بررسي قرار گيرد

مسئوليت مدني، جبران هر نوع نارضايتي يا كاهش منفعت نيست، بلكه ترميم زياني است كه از نظر 

 .شودحقوقي قابل انتساب و جبران شناخته مي

؛ اما تنهايي براي نفي مسئوليت مدني دولت كافي نيستنامه، بهنامه يا تصويبقانوني بودن آيين

در فرض قانوني بودن مقرره، بايد  .شودتنهايي موجب مسئوليت دولت نمينيز به ورود خسارت

شرايط عام مسئوليت مدني، از جمله تحقق خسارت قابل جبران، انتساب زيان و رابطه سببيت، به 

دقت احراز شود. در مقابل، هرگاه مقرره خارج از حدود اختيار يا مغاير با قوانين بالادستي باشد، 

قانون اساسي، زمينه براي بررسي مسئوليت دولت  ١٧٣و  ١٧٠ر امكان ابطال آن بر اساس اصول علاوه ب

 .شودنسبت به خسارات ناشي از آن نيز تقويت مي

، بايد از بيان اين ١٤٠٢قانون ديوان عدالت اداري در سال  ١٠همچنين با توجه به اصلاح ماده 

ز پرهي» گيردقرره و در دادگاه عمومي صورت ميمطالبه خسارت همواره پس از ابطال م«گزاره كه 

كرد. قانون فعلي، در مواردي كه خسارت ناشي از تخلف در اجراي وظايف قانوني و اختصاصي يا 

ها و مأموران دولتي باشد، صلاحيت شعب ديوان عدالت اداري را براي احراز ترك فعل دستگاه

 .تخلف و حتي صدور حكم نسبت به خسارت پذيرفته است



١٤٠٥بهار )، ٢٣(پياپي  اول، شماره هفتمسال  »دولت و حقوق«فصلنامه      ٢٢٨

ي دفاع گذارتوان از مصونيت مطلق دولت در برابر آثار مقررهبنابراين، در حقوق ايران نمي

كرد. هرگاه دولت در وضع مقرره از حدود اختيار قانوني تجاوز كند، با قوانين و اصول حقوقي 

قيم طور مستتعارض ايجاد نمايد يا در اجراي وظايف قانوني خود مرتكب تخلفي شود كه به

رود خسارت به اشخاص گردد، اصل پاسخگويي دولت و امكان جبران زيان، با مباني موجب و

حقوق عمومي و قواعد مسئوليت مدني سازگارتر است. در مقابل، هرگاه مقرره در حدود 

صلاحيت قانوني و براي تأمين منفعت عمومي وضع شده و زيان ادعايي صرفاً پيامد عمومي و 

توان صرف ورود ضرر را براي تحقق مسئوليت دولت اشد، نميمتعارف اجراي سياست قانوني ب

ونيت گذاري نه مصكافي دانست. بدين ترتيب، مبناي صحيح مسئوليت دولت در حوزه مقرره

قانون،  مند و مبتني بر اصل حاكميتمطلق است و نه مسئوليت مطلق، بلكه مسئوليتي ضابطه

 .اقدام دولت و خسارت وارده استحمايت از حقوق اشخاص و احراز دقيق رابطه ميان 

 كتابنامه
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 .٣و٢، . )مديون



 ٢٢٩     وريوسف محمدحسيني حاجي/  ...گذاري غيرقانوني ومسئوليت مدني دولت در قبال خسارات ناشي از مقرره 

: انتشارات . ايران، تهران. )١٣٧٦غمامي، مجيد (

 دادگستر.

 . ايران، تهران: بنياد حقوقي ميزان.. )١٣٩٥كاتوزيان، ناصر (

. ايران، تهران: شركت . )١٣٨٧كاتوزيان، ناصر (

 سهامي انتشار. 

. تبيين مفهوم اصل عدم تفويض قانونگذاري در پرتو )١٣٩١طوق، مسلم (كدخدايي، عباسعلي؛ آقايي

 .٣٨، اصل برتري قانون اساسي؛ نقدي بر رويه شوراي نگهبان. 

. تبيين اصول مقررات گذاري بانكي )١٣٩٦السادات (اكبر؛ ميرترابي، هديهگرجي ازندرياني، علي

 ).٣٢( ١٦ ،قوقي ايران. حدر پرتو نظام 

 ميد عضدانلو، ايران، تهران: نشر ني.ح. ترجمه . )١٣٩٥لاك، جان (

 .٠٩/٠٤/١٤٠٣، مورخ ٢٧٠/١٤٠٣/٧ شمارهقوقي قوه قضاييه. حنظريه مشورتي اداره 

(جلد  )(با مطالعه تطبيقي در حقوق فرانسه . )١٣٩٥يزدانيان، عليرضا (

 . ايران، تهران: بنياد حقوقي ميزان.چهارم)

 .٥/١٢/١٣٨٦مورخ ،  ١٤٢٧دادنامه شماره  .هيأت عمومي ديوان عدالت اداري
Eörsi, Gyula (1983). Private and Governmental Liability for torts of 

Employees and Organs. International Encyclopedia of Comparative law; 

VXI, Torts, chapter 4. No.166. http://www.op.gov/ ove/ Institut National 
d"Aide aux victimes et de mediation. help/interdir/france, htm. 


