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 چکیده 

ماهیت عوارض شوراهای محلی با وجود سبقه در جعل و اخذ و ارتباط مستقیم با حقوق عامه، در  
های مختلفی از این  مقررات مربوطه تبیین نشده است. در نتیجه استنباطیک از متون قانونی و  هیچ

ای میان واضعان عوارض و مؤدیان ایجادشده و ظرفیت و  مفهوم صورت گرفته و اختلافات عدیده
تبیین شده در  توان عمده  الزامات  یافته است. همچنین  اشتغال  امور  این  به  نهادهای نظارتی  از  ای 

دالت اداری هم بازدارندگی کافی را در اصلاح این فرایند نداشته است. بنابراین  های دیوان عدادنامه
در راستای پاسخ به این سؤال که مفهوم و ماهیت عوارض مصوب شوراهای محلی در نظام حقوقی 

 ی تحلیلی و با واکاوی مفاهیم مشابه و سیر در اسناد قانونی و آرا   ـ  ایران چگونه است با روش توصیفی
بهدیوان ع ماهیت عوارض محلی  به  اداری  ارائدالت  با  متناظر  مفهومی  به   ۀعنوان  خدمت مستقیم 

زمان و یا در بستر زمانی پیش از دریافت و پس از دریافت صورت همهمان منبع اخذ عوارض به
باشد که جعل  عنوان مبنای ذاتی این ماهیت میعوارض، نائل شدیم و دریافتیم که عنصر خدمت به

کرد بدان پیوند یافته است و در صورت عدم التزام به عناصر تعریف،  نابع و محل هزینهعوارض، م
 باشد. اساساً وضع عوارض مخدوش می

 ماهیت عوارض، خدمت متقابل، دیوان عدالت اداری، عوارض محلی  واژگان کلیدی:

 
  عوارض  بر  حاکم   مطلوب  یالگو»  عنوان  تحت   مسئول   ۀسندینو  یتخصص  یدکتر  ۀدور  ۀرسال  از  برگرفته  مقاله  نیا.  1

ک  با  یمحل  یشوراها  مصوب    ی دمحمدمهد یس  دکتر  یآقا  و  یرستم  یول  دکتر  یآقا  ییراهنما  با  عامه«  حقوق  حفظ  بر  دیتأ
 . است السلام هیعل صادق امام دانشگاه در یغمام 

  ایران    تهران،   ،تهران  دانشگاه  ،حقوق و علوم سیاسی  ۀدانشکد  ،عمومیحقوق    گروه   استاد             vrostami@ut.ac.ir 

 ایران   تهران، ،امام صادق )ع( دانشگاه ،حقوقمعارف اسلامی و  ۀدانشکد  ،استادیار گروه حقوق عمومی 
ghamamy@isu.ac.ir 

  عمومی دکتری حقوق  و    ۀدانشکد  ،دانشجوی  اسلامی  )ع(  دانشگاه  ،حقوقمعارف  صادق    ایران   تهران،  ،امام 
 amirhossein.zaeim@gmail.com             )نویسندۀ مسئول( 
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 مقدمه
دد ناظر بر آن  پس از تأسیس نهاد شهرداری در پی انقلاب مشروطیت، انجام وظایف قانونی متع

: 1392مستلزم تأمین بار مالی بود که بستر عوارض در این جهت ایجاد گردید )قدمی و دیگران،  
، مطابق بند  1375پس از پیروزی انقلاب اسلامی با تصویب قانون تشکیلات شوراها در سال    .(36
»هربه  801  ۀماد  16 وضع  ارائ  صراحت  بدون  عوارض  زمر  ۀگونه«  در  های  صلاحیت   ۀتعریف 

تا اینکه در سال   گذار با تصویب قانون قانون  1381شوراهای اسلامی شهر و روستا محسوب شد 
موسوم به قانون تجمیع عوارض اقدام به جداسازی عوارض ملی از اختیارات شوراهای اسلامی نمود.  

ادام قانون  ۀدر  تقنینی،  روند  در سال  این  قا  1387گذار  تصویب  و با  افزوده  ارزش  بر  مالیات  نون 
  ۀعوارض کالاها و خدمات را مشمول این قانون دانست و مطابق ماد   ۀاین قانون کلی 1 ۀموجب مادبه

این قانون نیز برقراری عوارض و سایر وجوه در موضوعات مارالذکر توسط شوراهای اسلامی و    50
»عوارض محلی جدید« بدون ارائۀ    همین ماده وضع   1  ۀسایر مراجع ممنوع شده و مجدداً در تبصر

گذار قانون   ۀتعریف و بیان معیارها با رعایت شرایطی در صلاحیت شوراها قرار گرفت. در آخرین اراد
قانون سابق بود و علاوه بر   50  ۀمالیات بر ارزش افزوده که مشابه ماد  ۀلایح  53  ۀ، ماد1400در سال  

به محلی،  و  ملی  عوارض  میان  ممامرزبندی  توسط  منظور  قوانین  با  مغایر  عوارض  وضع  از  نعت 
شوراهای اسلامی، تعیین عناوین، مأخذ و نرخ را به وزارت کشور واگذار نموده بود که به علت اعطای  

قانون اساسی توسط شورای نگهبان    85اختیارات به وزارت کشور بدون تعیین ضوابط با ایراد اصل  
سابق ابقا گردید.    50  ۀآن، همان ماد  55  ۀموجب مادبهو  2مواجه شد و منجر به حذف این ماده گردید 

ها که به تعاریف عوارض پرداخته  ها و دهیاریشهرداری  ۀدرآمد پایدار و هزین  ۀلایح  1  ۀ همچنین ماد
بود، به دنبال ایراد شورای نگهبان مبنی بر اعطای صلاحیتی زائد بر امر نظارت به شوراهای اسلامی 

جامع نظرات شورای نگهبان به    ۀو حذف گردید )سامان  3اساسی مواجه شدقانون    100با ایراد اصل  
 ( و حدود و ثغور عوارض همچنان با ابهامات فراوان باقی ماند.  http://nazarat.shora-rc.irنشانی 

 4یک از مستندات قانونی تعریف و تبیین نشده است با این وصف مفهوم عوارض محلی در هیچ 

 
دولت    یعموم   استیآن با در نظر گرفتن س  زانینوع و م   ریی تغ  نیلغو عوارض شهر و همچن  ای  یبرقرار  حیلوا   بیتصو».  1

 « . شودیوزارت کشور اعلام م  یکه از سو
 .10/1399/ 7مورخ  99/  211109/102 ۀ نظر شمار. 2
 .8/10/1398مورخ  14950/102/98ۀ نظر شمار. 3
لغی که به  ه عوارض ملی را به عنوان مباد( قانون جدید مالیات بر ارزش افزو1زم به ذکر است در بند )چ( ماده ). لا4

 
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نحوی  های عوارض محلی شده است بههای مختلف از مفهوم و شاخصهباطو همین امر موجب استن
که شوراهای اسلامی اقدام به وضع اقسام عوارض بر تمامی منابع و مآخذ داخل در قلمرو صلاحیت  

تابند و منجر به طرح دعاوی  گسیختگی را بر نمیمؤدیان و ناظران این لجام   نمایند و در مقابلمی 
زمانی    ۀ شده در بازنحوی که در یک بررسی انجام گردد؛ بهیی و غیرقضایی می متعدد در مراجع قضا

درصد پرونده رسیدگی شده در هیئت عمومی دیوان عدالت اداری   100از میزان    1398تا    1396سال  
درصد مربوط به عوارض مصوب شوراها و    72/87در موضوع مصوبات شوراهای اسلامی، میزان  

( که خود گواهی 251:  1398درصد به سایر مصوبات شوراها اختصاص داشته است )مبین،    28/12
ان قانونی و نظارت   ۀحراف شوراهای محلی در زمینبر  از معیارهای  صلاح  های مراجع ذیعوارض 

پایان نهادهای نظارتی را به دنبال دارد. در  حقوق عامه و اشتغال مستمر و بی  ۀبوده که تضییع گسترد 
در این راستا اهتمام اصلی نگارندگان در یافتن منشأ این انحراف و ممانعت از تضییع حقوق عامه  

ابعاد اقتصادی و اجتماعی، فارغ از آثار موجود که به ضرورت تعیین دقیق صلاحیت شوراهای محلی  
نحوی که تلقی  تأکید دارند، به ابهام در مفهوم و ماهیت عوارض شوراهای محلی منتج شده است به

این در حالی  شوراها از عوارض، مفهومی عام و مطلق بوده که قابلیت اخذ از تمامی منابع را دارد و  
گذار، از قرائن موجود در قوانین و مقررات و نظرات هیئت عمومی است که با وجود سکوت قانون

 استنباط است.  دیوان عدالت اداری، حدود و قیود این مفهوم قابل
پیشین خصوص  قابل  ۀدر  آثار  اسلامی،  شوراهای  و  عوارض  مقالات  کتب،  از  اعم  توجهی 

ست لکن جملگی بر صلاحیت وضع عوارض، اصول حاکم بر آن، جهات  ها منتشر شده ا نامهپایان
باشند در حالیکه وجه نوآوری این ابطال عوارض و اختلافات ناشی از پرداخت عوارض متمرکز می

اثر منصرف از ابعاد مذکور، بر تبارشناسی و تحلیل مفهوم و ماهیت عوارض محلی متمرکز است  
رت تبیین این مفهوم، بسیاری از الزامات مستتر در مفهوم بوده و  چراکه بر این اعتقاد است که در صو

به  نیل  و  درآمد  ثبات  درآمد،  تحقق عدالت، کارآیی، کفایت  همانند  عوارض محلی  اهداف  سایر 
از تعیین ماهیت و سیر در مدار قانونی تأمین می های توسعهبرنامه  ,Bartle & Krizگردد )ای پس 

از دادن269 :2011 با تغییر رویکرد و اصول ذکرشده امه ( و فارغ  های دیوان عدالت اداری که بعضاً 
های زمانی به مغایرت قانونی برخی عوارض و در مقاطع  نحوی که در برخی برهههمراه است )به

 
شود ذکر نموده است که این تعریف هم هیچ  ها وضع میها و دهیاریموجب این قانون به همراه مالیات برای شهرداری 

 گونه تأثیری در شناخت ماهیت عوارض محلی ندارد.
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های عینی در جعل عوارض ، شاخصه1زمانی دیگر به وجاهت قانونی همان عوارض نظر داده است( 
مداری توسط ناظران تعیین خواهد شد و بسترهای حمایت و تضمین  توسط واضعان و سنجش قانون

گردد. این مقاله در پی پاسخ به این سؤالات است که ماهیت عوارض مصوب  حقوق عامه فراهم می
یک از شوراهای اسلامی چیست؟ آیا شوراها در قبال اخذ عوارض تکالیفی هم دارند یا خیر؟ کدام 

این مقاله بر   ۀاسلامی قابلیت اخذ عوارض دارد؟ در این راستا فرضیمنابع داخل در قلمرو شوراهای 
های ناظر بر  کنندگان همراه است که چهارچوب این است که مفهوم عوارض با الزاماتی برای دریافت

 نماید.  مفهوم و مأخذ را تعیین می
ماهیت عوارض تحلیلی به دنبال تبیین مفهوم و  ـ    شده با روشی توصیفیدر پاسخ به سؤالات طرح 

شود که بر این مبنا های دیوان عدالت اداری بهره گرفته میبوده و از مجرای قوانین، مقررات و دادنامه
ابتدا به تعیین حدود و ثغور مفهوم عوارض از مجرای مفاهیم مشابه و سپس به تبیین عناصر ذاتی 

 نظر مختار پرداخته خواهد شد.   ۀماهیت عوارض و ارائ
 تعیین مفهوم در قیاس با عناوین مشابه. 1

شناسی ابتدا یافتن حدود و ثغور تعریف از مجرای مفاهیم مشابهی  رو در مفهوم دو راهکار پیش 
است که در اخذ وجوه از شهروندان اشتراک دارند و راهکار دوم واکاوی مفهوم از منظر واضعان و  

ا این وصف در وهلۀ اول از بررسی مفاهیم  نهاد نظارتی دیوان عدالت اداری صورت خواهد گرفت. ب 
 شود.  مشابه به وجوه اشتراک و افتراق سه مفهوم مالیات، بهای خدمات و جرایم پرداخته می

 مالیات . 1-1
  ۀ موجب اصل تعاون ملی و بر وفق مقررات، هر یک از سکنمالیات عبارت از سهمی است که به

به  خود  درآمد  و  ثروت  از  که  است  موظف  هزینهکشور  تأمین  منافع  منظور  حفظ  و  عمومی  های 
)جعفری   بدهد  دولت  به  خود  توانایی  و  قدرت  قدر  به  کشور  اجتماعی  یا  سیاسی  یا  اقتصادی 

اصلی   .(601:  1386لنگرودی،   از  مالیات  دولتهمچنین  درآمد  کسب  منابع  محسوب  ترین  ها 
مقاصمی  برای  و  بهشود  است  مناسب  ابزاری  نیز  غیردرآمدی  اهداف  و  اعمال  د  برای  که  نحوی 

گونه توجیهی برای اخذ وجه از  شود. نظر به اینکه هیچهای اقتصادی دولت از آن استفاده میسیاست
شود  تسلیط است، مالیات در قوانین تصریح می  ۀ اموال دیگران وجود ندارد و این امر برخلاف قاعد

شود )عطریان و غمامی،  شده و بر اساس قانون بودجه هزینه می آن به خزانه واریز  و عواید حاصل از

 
یانی همانند تغییر رویکرد در عوارض ارزش افزوده ناشی از تغییر کاربری یا تفکیک و همچنین عوارض ابقای اع.  1

 پس از جریمه کمیسیون ماده صد قانون شهرداری. 
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اصل    .(19:  1397 مطابق  اساسی   51بنابراین  به  1قانون  صرفاً  مالیات  است  وضع  قانون  موجب 
موجب قانون یا مقام مأذون از قانون باشد. در این راستا شورای  تواند بهکه وضع عوارض میدرحالی 

عنوان مفسر قانون اساسی، آن دسته از مصوبات مجلس شورای اسلامی که به اعطای  م بهنگهبان ه
صلاحیت وضع عوارض به شوراهای اسلامی پرداخته است را مورد تأیید قرار داده است؛ چراکه در 

قانون اساسی نسبت به عوارض، باید این مصوبات    51صورت اعتقاد بر شمول حکم مندرج در اصل  
 . (93: 1394)موسی زاده و سهرابلو،  گردیدقانون اساسی مغایر اعلام می 85و  51با اصول 

منظور مبانی اخذ به   ۀحال با وجود تفاوت میان مالیات و عوارض، دارای وجوه تشابهی در زمین
تسلیط،    ۀگردند و بنا بر قاعدموجب قانون اخذ میهای عمومی بوده و از اموال اشخاص بهتأمین هزینه

برای وضع عوارض می تنها م تعبیر رجعی که  به  باشد، مجلس شورای اسلامی است.  تواند صالح 
اینکه هیچ به  نظر  اخذ دیگر  لذا  ندارد،  بدون عوض وجود  اموال دیگران  اخذ  توجیهی جهت  گونه 

شود چراکه قانون مشروعیت لازم جهت نحو مستثنا در قوانین و مقررات تصریح می هرگونه وجوه به
( و صلاحیت وضع  47:  1390نماید )هداوند و یزدانی زنوز،  ا برای نهادها فراهم میاخذ وجوه ر

عوارض توسط هیئت وزیران و شوراهای محلی نیز ذاتی نبوده و ناشی از اعطای صلاحیت مجلس  
 .(93: 1394زاده و سهرابلو، باشد )موسیشورای اسلامی می

 مقایسه هستند؛بدین شرح قابل هاای حال مالیات و عوارض شورا علی
اخذ و وصول هر دو باید در قانون و توسط   ۀهر دو باید مستند و مبتنی بر قانون باشند، یعنی اجاز

عوارض و مالیات هر دو اجباری هستند بدین معنا که از طریق  دوم آنکه،    مجلس صادر شده باشد. 
از شهروندان اخذ می  قهریه  قوه  برای وصاجبار و  قوانین  ها ضمانتول آنگردند و  در  های اجرایی 

 شده است. بینیپیش 
قانون اساسی و    51از لحاظ مبنای قانونی، مالیات بر اساس اصل  در وجوه افتراق باید گفت،  

های مستقیم و قانون مالیات بر ارزش افزوده تصویب و وصول طبق قوانینی همچون قانون مالیات 
که قوانین مبنای عوارض شورای اسلامی است درحالی  گردد و مرجع تصویب آن صرفاً مجلسمی 

توان از قانون نوسازی و عمران شهری و  عنوان مثال می باشد که بهها متفاوت و متنوع میشهرداری
. (19:  1397قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی یاد کرد )عطریان و غمامی،  

مقابل  همچنین در  مالیات  برخلاف  مابه  عوارض  باید  الزاماً  و  بوده  باشد.    ءازا خدمت معین  داشته 

 
به    یاتیمال  فیو تخف  یو بخشودگ  تیمگر به موجب قانون. موارد معاف  شودی وضع نم  اتینوع مال  چیه: »51اصل  .  1

 « .شودیموجب قانون مشخص م 
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عوارض باید از نوعی خدمت   ۀکنند( و اصولًا پرداخت134: 1385و کامیار،  83: 1390)رستمی، 
گیرد و به عبارتی خدمت معینی قرار نمی   که مالیات در مقابلو انتفاع مستقیم برخوردار شود درحالی

چه کاری  باشد که وجوه اخذشده برای چه خدمتی و در مقابلنمیمعادلی نبوده و مشخص    یدر ازا 
گیرد  بر این اساس مالیات عموماً بر درآمد تعلق می   .(20:  1397شود )عطریان و غمامی،  اخذ می 

می تعلق  خدمت هم  یا  کالا  به  که  مصرف  بر  مالیات  در  و  مگر  مشخص  عامل  البته همین  گیرد. 
هزینه نبودن  و  محسوس  مالیات  مالیاتکرد  انزجار  به  منجر  خدمات  دریافت  از عدم  دهندگان 

اما مأخذ وضع عوارض، درآمد نبوده بلکه    .(Martinez, 2015: 6گردد ) پرداخت و فرار مالیاتی می 
باشد. توضیح اینکه مالیات با نرخ مشخصی به نسبت درآمد یا ارزش افزوده یا  شده میخدمات ارائه

طور یکسان  شوند از شهروندان بهمالیاتی محسوب می  ۀر که پایهای دیگحقوق و دستمزد یا شاخص
شود و عواید حاصل از آن پس از واریز به خزانه، بر اساس قانون بودجه و  و بدون تبعیض اخذ می

این در حالی    .(47:  1390شود )هداوند و یزدانی زنوز،  های مصوب توسط دولت هزینه میردیف
 باشد.  رائۀ خدمات عمومی و یا اختصاصی میازاء اخذ عوارض، ااست که مابه

 بهای خدمات  . 1-2
توسط شهرداری  از عوارض،  است که جدای  مبلغی  ارائه   ها بهای خدمات  قبال خدماتی که  در 

به می  و بعضاً  تعرف دهند  بر اساس  به ضوابط و مقررات اخذ   ۀ منظور جبران هزینه،  مصوب و مستند 
آوری و مدیریت پسماندها ازجمله خدماتی است که در قبال آن بهای خدمات دریافت شود. جمع می 
تواند کارکردهای گوناگونی می الوصف اخذ بهای خدمات شهری  مع   . ( 81:  1395گردد )عبداللهی،  می 

رویه از خدمات شهری، ها، برآورده ساختن اهداف مالی، کنترل بی نظیر افزایش درآمد، پوشش هزینه 
 .(4:  2/ 1388ها و تعقیب هدف عدالت توزیعی داشته باشد )هادی زنوز،  هدفمند کردن یارانه 

وجود با  مقابل  نیا  بنابراین  در  خدمات  بهای  و  عوارض  اخذ   ۀارائ  که  شهروندان  از  خدمت 
پنداشتهمی  یکسان  را  خدمات  بهای  و  عوارض  برخی  علت  همین  بنابر  و  )موسیگردد  و اند  زاده 

 توان برشمرد:گونه می( با این وصف وجوه تمایز این مفاهیم از یکدیگر را این94: 1394سهرابلو، 
خدمت   ابلعوارض برخلاف بهای خدمات، موضوع و هدف خدمت نیست هرچند در مق.  1

خدمتی صنعتی یا تجاری است و موضوع و   ءازا شود. در صورتی که بهای خدمات، مابهدریافت می 
توضیح اینکه در عوارض هدف از ارائۀ خدمت،  .(83: 1390شود )رستمی، هدف آن محسوب می

باشد بلکه اخذ وجوه در راستای تحقق و استمرار خدمت و کمک به تأمین بخشی  اخذ عوارض نمی
های مربوطه است اما در بهای خدمات، اخذ وجوه موضوع ارائۀ خدمت است و بدون اخذ  ز هزینها

 شود.  آن، خدمتی هم ارائه نمی
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گردد،  شده دریافت می طور مستقیم به شهروند ارائهتمام خدمتی که به  بهای خدمات در مقابل  .2
، وضع  1و عمرانی مورد نیاز شهر« های خدماتی منظور تأمین بخشی از هزینهکه عوارض »بهدرحالی 

 (. 24: 1387شود )فقیه لاریجانی، می 
بیان اوصاف  به  عنایت  با  شهرداریبنابراین  بند  شده،  اساس  بر  مالی   ۀنامآیین   29  ۀماد  3ها 

، امکان دریافت بهای خدمات از شهروندان را در صورت ارائۀ خدمت و متناسب با نوع 2ها شهرداری
که   می خدمتی  ازارائه  هستند.  دارا  بهایندهند،  موضوعاتی رو  درخصوص  شهرداری  نمونه  عنوان 

دهد که بر مبنای  همچون پیشروی طولی و تغییر کاربری در املاک، خدمتی به شهروندان ارائه نمی
 آن بهای خدمات و یا عوارض اخذ نماید. 

های  فته، با توجه به شباهتهای پیش گدر همین زمینه لازم به ذکر است که منصرف از تفاوت 
ای که میان بهای خدمات و عوارض وجود دارد این فرض متصور است که واضعان عوارض گسترده

  ۀ شوند، هزینهای قانونی در وضع برخی عوارض مواجه می ها و ممنوعیت در مواردی که با محدودیت
و با تغییر عناوین عوارض    مورد نظر خود را تحت عنوان بهای خدمات از شهروندان دریافت نمایند

به بهای خدمات، چنین امکان و توجیهی را ایجاد نمایند. بنابراین لازم به ذکر است که اصولًا جنس  
ازای عوارض متفاوت  باشد با خدمات دارای مابهازاء آن هزینه و بهای خدمت میخدماتی که مابه

توان به این امر نائل رگاه برخی، با مداقه می است و با وجود تشابه بسیار و یکسانی این دو مفهوم از نظ
باشد و  زمان میشده از نوع مستقیم، معین و تقریباً همشد که در بهای خدمات، جنس خدمات ارائه

شود. بدین شرح  خدمت اخذ می   ۀکنندشدۀ خدمت، با توجه به میزان استفاده از دریافت تمام   ۀهزین
شود. نوع  گیرد و از آن منتفع میهزینه صورت میۀ  کنند اختکه ارائۀ خدمت، مستقیماً در قبال پرد 

ارائه  دریافت خدمت  و  است  معین  و  مشخص  کاملًا  دریافتی  شده  خدمت  به شناسایی  قادر  کننده 
است. در بهای خدمات، دریافت هزینه نسبت به خدمات گذشته و یا آینده فاقد معنی است و باید 

بندی متعارف و کوتاه مدت انجام شود و متصور بودن ارائۀ خدمت  نزمان و یا زمانحو هماین فرایند به
 بهای خدمات خارج خواهد نمود.  ۀدر یک موضوع در یک بستر زمانی گسترده، آن را از زمر

 
توانند ورای اسلامی شهر و دهستان میش»  :قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور  85  ۀماد.  1

نسبت به وضع عوارض متناسب با تولیدات و درآمدهای اهالی به منظور تأمین بخشی از هزینه های خدماتی و عمرانی  
 .« مایندمورد نیاز شهر و روستا طبق آیین نامه مصوب هیأت وزیران اقدام ن

 شود:ها به شش طبقه به شرح زیر تقسیم میدرآمد شهرداری . 2
 ... 
 سسات انتفاعی شهرداری ؤبهاء خدمات و درآمد م  -3
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خدمات   ارائۀ  علت  به  است  ممکن  موضوع  یک  درخصوص  که  است  ذکر  به  لازم  همچنین 
ته باشند. همانند اخذ عوارض تراکم و بهای  مختلف، عوارض و بهای خدمت توأمان قابلیت اخذ داش
های متفاوتی هم  خدمات مختلف، هزینه  ۀخدماتِ پسماند از یک واحد مسکونی که به علت ارائ

 گردد. دریافت می 
 جریمه . 1-3

شهرداری توسط  دریافتی  وجوه  اقسام  از  مییکی  جریمه  در ها  و  متعددی  اهداف  با  که  باشد 
ها اخذ  شده است. وجوهی که تحت عنوان جرایم توسط شهرداریمداری وضع  راستای حفظ قانون

عنوان مجازات تخطی از ضوابط و مقررات  شود، بهگردد و جزء درآمدهای شهری محسوب میمی 
مابه و  نمیبوده  متصور  آن  برای  اصلیازایی  جرایم    ترینباشد.  به  قانونی،  جرایم  بر  ناظر  مصادیق 

قانون شهرداری ذکر شده است و    100  ۀ ماد  5الی    2های  شود که در تبصره ساختمانی مربوطه می
باشد  گذار میاساساً شوراهای اسلامی صلاحیت وضع جریمه را ندارند و این امر در صلاحیت قانون

 .(170: 1398)شریفی،  1( قانون اساسی بدان تصریح شده است 36که در اصل )
مشابه عمدۀ  که اولًا  توان برشمرد؛  گونه میهای جرایم با عوارض را اینحال وجوه تشابه و تفاوت 

باشد،  عنوان عوارض خاص تلقی شده و ناشی از قاعدۀ اقدام و فعل و ارادۀ شهروند میعوارض که به
ضواب به  پایبندی  عدم  در  شهروندان  اقدام  از  ناشی  هم  تحمیل  جرایم  آنان  بر  و  بوده  الزامات  و  ط 

از تعلق آن به شهروندان،  ثانیاً عشود.  می  وارض و جرایم هر دو دارای ماهیتی اجباری بوده و پس 
 شود.  عنوان یک تکلیف تلقی می پرداخت وجوه به

تمایز از حثیث   مابهبنیز،    وجوه  قبال رخلاف عوارض که دارای  در  متقابلی  بوده و خدمت  ازاء 
ازائی نداشته و خدمتی را به همراه ندارد و در صورت وقوع  شود، جریمه مابهوجوه ارائه می  دریافت

مرجع تصویب این دو موضوع . دوم آنکه،  (32:  1395لوییان،  گردد )حمزه تخلف از خاطی اخذ می 
گذار یعنی شوراهای محلی تصویب  نحوی که عوارض از طریق مقام مأذون از قانونمتفاوت است به

شود و ثانیاً میزان جرایم توسط شهرداری و  گذار تعیین می شود در حالیکه اولًا جرایم توسط قانون می 
شود. همچنین مراجع صالح در رسیدگی به اختلافات ناشی از عوارض صد تقویم می   ۀکمیسیون ماد

  ۀ ادو جرایم هم مختلف است بدین طریق که اختلاف میان مؤدّی عوارض و شهرداری در کمیسیون م
 100  ۀشود اما مرجع رسیدگی به اختلافات ساختمانی کمیسیون مادقانون شهرداری رسیدگی می  77

 . (32: 1398؛ میرزایی و عطایی، 24: 1397باشد )عطریان و غمامی، قانون شهرداری می

 
 یادار عدالت وانی د یعموم  أتیه 5/10/1396 مورخ  1010 ۀ شمار ۀدادنام . 1
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با عنایت به وجوه اشتراک و افتراق میان عوارض محلی و مفاهیم مشابه، در بیان حدود و ثغور 
ها، تعلق به برخی مآخذ، بلاعوض نبودن و فقدان کنندگی بخشی از هزینهتوان به تأمین می  عوارض

 وصف تنبیهی اشاره نمود. 
 دیوان عدالت اداری  ۀواکاوی ماهیت عوارض شوراهای محلی از منظر واضعان و روی . 2

روند بررسی و شناخت مفهوم عوارض، منصرف از تعیین حدود و ثغور مفهوم عوارض  ۀدر ادام
تفاوت  ذکر  از مجرای  بهمحلی  و مفاهیم مشابه،  میان عوارض  ماهیت های  و  مفهوم  به  نیل  منظور 

روی و  عوارض  واضعان  مقاصد  منظر  از  آن  واکاوی  به  اداری    ۀعوارض  دیوان عدالت  نظارتی  نهاد 
که پیوند مستحکمی با حقوق عامه دارد. چراکه با عنایت به مفهوم حقوق عامه    پرداخته خواهد شد

تعبیری فردی و جمعی تصویرنمایی می به  ابعاد جزئی و کلی و  در  را در که  کند، مصادیق زیادی 
دهد و آنچه در این مقاله مورد اهتمام خواهد بود توجه به  موضوعات چندگانه به خود اختصاص می

 . باشد و اجتماعی حقوق عامه می  عناصر اقتصادی
نحوی که از سویی مصالح عام جامعه و اغراض کلان را که در پرتو عوارض مصوب نمایان به

تک شهروندان از طریق تناسب میان  است محقق نماید و از دیگر سو، حامی حقوق اقتصادی تک
باشد. چراکه تناسب از  الاجرا و خدمات دریافتی در راستای ارتقای عدالت اجتماعی  عوارض لازم 

افراد هم می از مالکیت خصوصی  دنبال حمایت  به  در رابطسویی  اموال،   ۀباشد زیرا  افراد و  میان 
 .(49: 1400پورفرد، مالکیت حد اعلای این ارتباط است )بیدار و عبدی

از این منظر تاکنون مورد بحث و مداقه قرار    با این وصف، تبیین زوایای مبهم مفهوم عوارض 
 گردد. نگرفته و تعیین مفهوم مختار نیز از این مدار اصطیاد می 

تصویب و اخذ عوارض میان واضعان و ناظران وجود دارد. اول؛   ۀطور کلی دو رویکرد در زمینبه
تصویب موسّع  و  حداکثری  عام،  دریافترویکرد  و  بر  کنندگان  مشتمل  محلی  عوارض  کنندگان 

مند نهادهای  به مفهوم عوارض. دوم؛ رویکرد مقیّد و ضابطهها نسبت  شوراهای اسلامی و شهرداری
 نظارتی و حامی حقوق عامه نسبت به مفهوم عوارض. 

و شهرداری اسلامی  نهاد شوراهای  مالی  نیازهای  بنابر  اول  رویکرد  تأمین هزینهدر  در  های  ها 
رض داشته و قائل به  جاری و همچنین تأمین هزینۀ انجام تکالیف قانونی، نظر به عام بودن مفهوم عوا

ارزش  درآمدها،  تمامی  به  نسبت  عوارض  جعل  در  اسلامی  مطلق شوراهای  و  گسترده  صلاحیت 
در محدودها، کسبافزوده فعالان مستقر  و  و ساکنان  این    ۀوکارها  در صلاحیت  داخل  جغرافیایی 

مابهنهادها می ارائۀ خدمت  به  لزوم  بر  باوری  و  نداشتهباشند  دریافت عوارض  به    ازای  با عنایت  و 
 ای در تصویب عناوین و مصادیق جدید فعال هستند.  ها، با روند فزایندهافزایش هزینه
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شده و نهادهای نظارتی هستند، بر مفهوم  اما در رویکرد دوم که عمدتاً مخاطبان عوارض تصویب
عو نرخ  و  مصادیق  عناوین،  ابطال  و  اعتراض  به  اقدام  نتیجه  در  و  معتقدند  عوارض  و  مقید  ارض 

یافتن روند رسیدگی قضایی،  صلاحیت به جریان  نهاد واضع نموده و منجر  از ضوابط  های خارج 
نظارت شرعی شده و  مفهوم  غیرقضایی  ثغور  و  به حدود  نظریات صادرشده  و  آرا  در  و همواره  اند 

و   گستردگی  و  داشته  تأکید  محلی  شوراهای  توسط  عوارض  وضع  صلاحیت  به  التزام  و  عوارض 
 پذیرند. عنان بودن آن را نمیالمطلق

 نظر در رویکردها مبانی اختلاف . 2-1
با این وصف، اختلاف رویکردها و نگرش عام و یا مقیّد به مفهوم عوارض ناشی از دو عنصر  

  ۀ مواجهه با این عناصر رویکردهای دوگان  ۀباشد. بدین تعبیر که با نحومبنایی در رابطه با این مفهوم می 
موضوعاتی است   ۀکنندباشد که بیانمذکور مشهود خواهد بود. عنصر اول مأخذ و منشأ عوارض می

که قابلیت اخذ عوارض توسط شوراهای محلی را دارا هستند. عنصر دوم، مفهوم خدمت و تناظر آن  
می عوارض  اخذ  مفهوبا  به  قائلین  نظرگاه  در  که  صلاحیت  باشد  در  عوارض  اخذ  عوارض،  عام  م 

وجود ندارد   خدمت متقابل  ۀاخذ بوده و ضرورتی به ارائ شوراهای محلی بوده و از تمامی مآخذ قابل
دانند اما در دیدگاه مقابل، از مآخذ  شده در قلمرو شوراها را وافی به مقصود میو یا خدمات کلی ارائه

شده نیز دارای  وارض وجود دارد و خدمات ارائهخدمات امکان اخذ ع  ۀمشخص و در صورت ارائ
می شروطی  و  ازاقتضائات  آرا اینباشد.  بر  نگاهی  با  دیوان    یرو  قضایی  مرجع  از  صادره  مختلف 

 شود.  عدالت اداری، به بررسی و تحلیل مبانی اختلاف در رویکردها پرداخته می 
 اختلاف در مأخذ و منشأ عوارض .2-1-1

ای در مفهوم عوارض شده  نظرهای گستردهترین ابهام که منجر به اختلافترین و مبناییابتدایی
نظر نسبت به مأخذ عوارض دارد. این موضوع که امکان اخذ عوارض از کدام  است ریشه در اختلاف
 ترین سؤال پیش رو است.  مأخذ وجود دارد اصلی

لمرو محلی خود هستند،  از دیدگاه واضعان عوارض که قائل به امکان وضع هرگونه عوارضی در ق
های مورد نیاز است  ها، تأمین هزینهلازمۀ استقلال نهاد شوراهای محلی و تحقق تکالیف شهرداری

باشد و در گرو هیچ شهر می ۀ های ادارمنظور تأمین هزینهو اساساً مفهوم عوارض در همین راستا و به
ذشده و در راستای تکالیف محولّه و  اخ  یو از مجموع درآمدها  1امری من جمله ارائۀ خدمت نبوده

 
  ۀ شمار  یرأ   گردشکار  نیهمچن.  ی ادار  عدالت  وانی د  یعموم   أتیه  18/10/1391  مورخ   771  ۀ شمار  یرأ   گردشکار.  1

 افزوده   ارزش   عوارض   ۀتعرف  3  ۀتبصر  ابطال  موضوع   با  یادار  عدالت  وانی د  یعموم   أتیه  7/1395/ 6  مورخ   428
 
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نقاط حوز تمامی  امکان هزینه  ۀ در  دارد.شهری  ایجادشده    کرد وجود  اختلاف  در  در عمل  هرچند 
زهرا، سازمان مذکور مصوبۀ شورای شهر مبنی بر الزام  فیمابین شهرداری باقرشهر و سازمان بهشت

اخذشده از شهروندان به حساب شهرداری را با این استدلال که    ۀدرصد از تعرف   10به واریز میزان  
دهد مورد خدشه قرار داده است و در نهایت  زهرا، خدمتی ارائه نمیشهرداری در امور سازمان بهشت

  1.(300: 1398محمدی، ) مذکور منتهی شده است ۀبه ابطال مصوب 

 85  ۀ اشد. این برداشت مستفاد از ماد برو مأخذ عوارض »تولیدات و درآمدهای اهالی« می این از 
انتخاب شهرداران مصوب   انتخاب شوراهای اسلامی کشور و  و  با   1375قانون تشکیلات، وظایف 

می  بیان  که  است  گرفته  صورت  بعدی،  الحاقات  و  می »  : دارد اصلاحات  اسلامی شهر  تواند شورای 
اقدام   اهالی...  درآمدهای  و  تولیدات  با  متناسب  عوارض  به  دیدگاه نماید نسبت  این  در  بنابراین   .»

قانونی شهر برای وضع عوارض محلی،   ۀشدن منابع درآمدی مستقر در محدود ترین اثر مأخذ واقع مهم 
باشد و هریک از منابع وضع عوارض بر غیر تولیدات و غیر از منابع درآمدی اهالی شهر می   ممانعت از 

عنوان یک شود به و حریم شهر حاصل می  هدر محدود که  ناشی از آن  ۀتبع آن ارزش افزود درآمدی و به 
ای همانند شود. مؤیّد این دیدگاه هم عناوین جدید و گسترده مأخذ جهت وضع عوارض محسوب می 

 رسد.عنوان عوارض جدید به تصویب شوراهای محلی می الارض« است که به »حق 
منشأ و مأخذ عوارض را ارائۀ    کنندگان و نهادهای نظارتی است که دیدگاه پرداخت  مقابل   ۀدر نقط
:  1385و کامیار،    83:  1390ازاء خدمت دانسته )رستمی،  دانند. به تعبیری عوارض را مابهخدمت می

توسط شهرداری134 ارائۀ خدمتی  بدون  را  مأخذی  هر  به  آن  تعلق  و  تلقی می(  نادرست  کنند.  ها 
مند  وعی خدمت و انتفاع مستقیم بهره عوارض باید از ن  ۀکننداند که پرداختهمچنین بر این عقیده

کند  شود. لازم به ذکر است که این دیدگاه مأخذ را هر موضوعی که از شهرداری خدماتی دریافت می 
داند و نباید با مفهوم خدمت مؤدیان، در این معنا که  و یا دریافت خدماتی برای آن متصور است می

ها مبتنی بر ارائۀ خدمت است و  آن   ۀکسب و پیش  نمایند وشهروندانی که اقدام به ارائۀ خدمت می
رو در اولین قدم در موضوع عوارض، با تبیین اینتوانند مأخذ عوارض قرار گیرند، اشتباه شود. ازمی 

می آن  امکانمفهوم  درخصوص  حدود  توان  در  که  مأخذی  هر  به  نسبت  عوارض  وضع  سنجی 
الزامات مربوطه اعم از محلی بودن، مضاعف   صلاحیتی نهاد شوراهای اسلامی باشد و سایر قیود و

مصادیق معاف نبودن و... را نقض نکرده باشد، اظهارنظر نمود بدین طریق که مفهوم    ۀنبودن، در زمر

 
 . اصفهان استان از برخوار گز شهر یاسلام  یشورا مصوب  یکارگاه ،یتجار

 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 27/4/1396 –  381 ۀ شمار ۀدادنام  .1
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پیوند ناگسستنی دارد، بنابراین مأخذ عوارض هرنوع درآمد و ارزش    خدمت متقابل  ۀعوارض با ارائ
  ۀ کنندباشد، بلکه موضوعات دریافت های اسلامی نمیناشی از آن در قلمرو صلاحیتی شورا   ۀافزود

کنندۀ بخشی شوند که البته به میزان تأمینعنوان مأخذ عوارض محسوب میها، بهخدمت از شهرداری
قانون تشکیلات شوراها، امکان    85ۀ  شده( مبتنی بر مادتمام   ۀهای ارائۀ آن خدمت )و نه هزیناز هزینه

متعدد صادره از سوی دیوان عدالت اداری    یتوان به آرا ین راستا میاخذ عوارض وجود دارد. در هم
  1دلیل اینکه در قبال ارائۀ خدمتی نبوده، ابطال نموده است. اشاره داشت که عوارض شوراها را به

سو  هم  مندنظر مختار مبتنی بر تعیین مفهوم عوارض از مجرای مأخذ عوارض، با رویکرد ضابطه
است به طریقی که در تصویب و دریافت عوارض نگرشی مطلق نداشته و به درآمدهای محلی و  

ای برای اهالیِ داخل در قلمرو صلاحیت محلی  نحو مستقیم یا غیرمستقیم ارزش افزودههرآنچه به
به نمیدارد،  نگریسته  عوارض  مأخذ  از عنوان  )سوای  را  خدماتی  شهرداری  که  صورتی  در  و  شود 

ها  بخشی از هزینه ۀکنندعنوان تأمین موضوع بهای خدمات( ارائه نماید، امکان دریافت عوارض را به 
های هیئت عمومی دیوان عدالت اداری مبنی بر  خواهد داشت. در این راستا عنایت به برخی دادنامه 

ین عباراتی که  بنابرا   2ناشی از تغییر کاربری گواهی بر این مدعاست.   ۀابطال عوارض بر ارزش افزود
ماد به  85  ۀدر  شوراها  تشکیلات  و   کارقانون  تولیدات  با  متناسب  را  عوارض  وضع  و  است  رفته 

شمرد به معنای تعلق عوارض به درآمد  های شوراهای اسلامی برمیدرآمدهای محلی از صلاحیت
بیان بلکه  ندارد،  درآمد  با  مستقیمی  ارتباط  اساساً عوارض  و  بود  این استنخواهد  که عوارض   گر 

میوضع خدمات  ارائۀ  قبال  در  که  نرخ شده  در  باید  و  باشد،  محلی  درآمدهای  با  متناسب  گذاری 
کنندگان باشد و با نرخ یکسان برای تمامی نقاط تعیین نشود. همچنین وضعیت اقتصادی پرداخت

از درآمدها، عنوان مؤیّدی بر اخذ عوارض  وضع و وصول عوارض به   ۀنحو  ۀنامآیین  3  ۀاستناد به ماد
از  عوارض  اخذ  امکان  و سپس  خدمت  ارائۀ  نافی ضرورت  ماده همچنان  آن  عبارات  به  عنایت  با 

نمی مختلف  دادنامموضوعات  به  عنایت  با  نکته،  این  از  منصرف  و  مورخ   361  ۀ شمار   ۀباشد 
ماد  9/9/1382 اداری،  ابطال  ۀهیئت عمومی دیوان عدالت  استناد  اعتبار حقوق مورد  فاقد  ی  شده و 

در  می  تبیین ماهیت عوارض شوراهای محلی، اطلاق مفهوم عوارض و  از  این وهله  در  لذا  باشد. 

 
  572و    573،  25/3/94مورخ    850و    18/10/91مورخ    771و    3/6/87مورخ    406- 407  ۀ های شماردادنامه .  1

 . هیات عمومی دیوان عدالت اداری 18/10/1384مورخ 
دادنام 14/06/1396مورخ    563  ۀ شمار  ۀدادنام .  2 دا 2/5/1391مورخ    247  ۀ شمار  ۀ؛  مورخ  4)  ۀ شمار  ۀدنام ؛   )

14/1/1391. 
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 باشد.  نتیجه اطلاق مآخذ آن مورد پذیرش نمی
 اختلاف در مفهوم و ضرورت تناظر خدمات  . 2-1-2

روند تبیین مفهومی عوارض شوراهای محلی، دومین عنصر مبنایی که منجر به ایجاد دو    ۀدر ادام
نظر درخصوص  مند نسبت به مفهوم عوارض شده است، اختلافو ضابطه  ضابطه(رویکرد عام )بی

باشد  شده میضرورت تناظر خدمت در قبال اخذ عوارض و همچنین مفهوم و کیفیت خدمات ارائه
خدمات ندارد و ثانیاً در صورت    ۀیدگاه واضعان، اولًا مفهوم عوارض تلازمی با ارائنحوی که از دبه

ارائه کلی  خدمات  الزامی،  چنین  مقصود  پذیرش  به  وافی  شوراها  صلاحیتی  قلمرو  سطح  در  شده 
باشد  ازای خدمت میدهنده به عوارض، وجود مابهباشد. اما در دیدگاه ناظران عنصر ذاتی و قوام می 

شده مورد استناد قرار ای در قانونی بودن و یا مغایرت قانونی عوارض وضععنوان سنجهمر به و این ا
 گرفته است و درخصوص کیفیت این خدمت هم باید قائل به تفصیل بود. 

با این وصف نسبت به مفهوم عنصر خدمت ابهاماتی مطرح است که در تعیین مفهوم عوارض به 
اند از اینکه مقصود از خدماتی که در قبال د واکاوی است که عبارت علت پیوند با این مفهوم نیازمن

عوارض باید ارائه شود، چه نوع خدماتی است و آیا خدماتِ مستقیم است یا غیرمستقیم؟ به عبارتی 
آن ارائه شود    ۀکنندنحو مستقیم نسبت به همان موضوع و مأخذ عوارض و پرداختآیا خدمات باید به
عنوان یکی از شهروندان  عوارض بهۀ  کنندنحوی که منافع آن به پرداخترمستقیم بهیا ارائۀ خدمات غی

خدمات در محلی دیگر اما    ۀ کرد عوارض دریافتی و یا ارائهم برسد، ممکن است؟ آیا امکان هزینه
در همان موضوع عوارض و یا در موضوعی دیگر و غیرمرتبط با عوارض دریافتی که البته مشخص و 

زمان با دریافت عوارض باشد یا  ممکن است؟ آیا ضروری است که ارائۀ خدمات، هم  معین باشد،
اینکه اخذ عوارض در قبال خدماتی که سابقاً ارائه شده است و یا در آینده ارائه خواهد شد هم ممکن  
است؟ درخصوص موضوعاتی که در زمان دریافت عوارض، امکان ارائۀ خدمات وجود ندارد، اما  

های دیگر زمانی متصور است تکلیف چگونه خواهد بود؟ نفس خدمات باید  ات در برههنیاز به خدم
هایی داشته باشد که امکان اخذ عوارض میسر شود یعنی آیا باید مستمر باشد یا ضرورتی چه ویژگی

بودن زا  زا باشد یا اینکه ارتباطی به هزینهخدمات برای شهرداری هزینه  ۀبه استمرار نیست؟ آیا باید ارائ
آن ندارد؟ آیا باید متولی اصلی آن شهرداری باشد تا امکان اخذ وجود داشته باشد یا اینکه به صرف  

شهری از سوی هر نهادی که مرتبط با تکالیف شهرداری هم باشد، امکان   ۀ تحقق خدمات در حوز
با عوارض  قبال  در  خدماتِ  میان  تفکیک  مرزهای  اینکه  دیگر  است؟  میسر  عوارض  اخذ  و   جعل 

 خدماتِ در قبال بهای خدمات چیست؟
و نحوۀ   از نوع رویکرد  متأثر  ابهامات ذکرشده  برای سؤالات و  پاسخ  یافتن  و  بررسی و تحلیل 
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ن گونه که گذشت از منظر  اهای شوراها متفاوت خواهد بود. هممواجهۀ با مفهوم عوارض و صلاحیت
هزینه تأمین  عوارض،  واضعان  و  شهری  ادارمدیران  به  شهر    ۀ های  بنابراین  و  است  اصلی  اولویت 

شود و همواره به دنبال افزایش  ترین منابع درآمدی نگریسته می عنوان یکی از اصلیماهیت عوارض به
به   نسبت  هم  دیگر  سوی  از  و  هستند  جدید  موضوعات  از  عوارض  عناوین  گسترش  و  درآمدها 

کرد و ارائۀ خدمات را  ان هزینهکرد آن قائل به لزوم آزادی عمل هستند و موضوع، محل و زمهزینه
عنوان مثال نسبت به موضوع کسری نمایند. بهبنابر تشخیص مدیران شهری و نیازهای شهر تعیین می 

و در قبال آن خدمت مستقیمی    1گیردپارکینگ و یا تغییر کاربری اخذ عوارض غیرقانونی صورت می 
هزینه در احداث فضای سبز در سطح شهر    ارائه نشده و حتی درآمدهای ناشی از اخذ عوارض، قابل

نحو  شده بهباشد و در این حالت ثمرات این اقدامات و خدمات ارائههای شهر میو یا بهسازی خیابان
در نتیجۀ اتخاذ این رویکرد اختلافات    شود.کننده هم واصل و یا مرتبط میغیرمستقیم به پرداخت

ای میان مؤدّیان و نهادهای نظارتی عوارض و نهادهای متولی تصویب و اخذ ایجاد شده است  گسترده
شده و ناقض حقوق شهروندان منتهی شده است.  توجهی از عوارض جعلکه به ابطال عناوین قابل

ین موضوع و ارائه نظر مختار، مستلزم اتخاذ  بنابراین تحلیل مفهوم عوارض و یافتن پاسخ ابهامات ا
ادار اقتضائات  به  توجه  بدون  لکن  است  شهری  مدیران  نظرگاه  از  سوای  تأمین    ۀ رویکردی  و  شهر 

بخش در تضمین حقوق  ها نخواهد بود و به دنبال نیل به رویکرد و راهکاری کاربردی و تعادلهزینه
 شهروندان و مقاصد مدیران شهری خواهیم بود.

با این وصف سنگ بنای رویکرد مختار که ملهم از نظرات مرجع قضایی دیوان عدالت اداری و 
باشد و بدون وجود تضمین حقوق عامه است، مبتنی بر پیوند اخذ عوارض در قبال ارائۀ خدمت می 

باشد  گر حقوق عامه نمیعنصر خدمت، اخذ عوارض منطبق بر مقاصد قوانین و مقررات و تضمین
دیوان عدالت اداری در این موضوع    ی های مربوطه اشاره خواهد شد. علت تمسک به آرا دنامهکه به دا

اصول    ۀتواند منجر به ارائقضایی این مرجع در شرایط عدم حضور قانون عام، می  ۀاین است که روی
حال نسبت به این خدمات، اولین   .(91:  1399حقوق اداری شود )حسنوند و اکبری،    ۀ جدید در حوز

باشد. در این زمینه لازم به توضیح  ال لزوم مستقیم بودن آن و یا امکان ارائۀ خدمات غیرمستقیم می سؤ
خدمات   عوارض،  پرداخت  قبال  در  که  است  این  غیرمستقیم  یا  مستقیم  خدمات  مفهوم  که  است 

به  ارائه نسبت  و  اخذشده  عوارض  به محل  نسبت  اخذشده،  عوارض  موضوع  به همان  نسبت  شده 
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مستقیم یا غیرمستقیم را دارد. در رویکرد مختار، باید    ۀعوارض امکان دارابودن رابط  ۀنندکپرداخت
باشد. بدین معنی که عوارض  از نوع مستقیم  با شهرداری  پرداخت عوارض در یک موضوع  رابطۀ 
اخذشده باید در همان موضوع و عنوان اخذشده و در همان محل هزینه شود و خدمات ارائه گردد.  

زمان با پرداخت  عنوان مثال همباشد. به خدمات متقابل  ۀکنندعوارض، دریافت ۀ کنندداختیعنی پر
نماید. این فرض  های فرعی در محل سکونت مؤدّی میعوارض، شهرداری اقدام به احداث کوچه

زمانی در پرداخت عوارض و دریافت خدمات  باشد که امکان همترین شق از رابطۀ مستقیم میساده
هایی را  ست. اما در فروض دیگر که شهرداری سابقاً خدماتی را مهیا نموده است و هزینهمتصور ا

بندی  متقبل شده است و یا شهرداری مکلف به تأمین و ارائۀ خدمات در برهۀ زمانی آتی و البته با زمان 
ه  باشد، مانند حالتی که پس از استقرار حدنصاب ساکنین یک محله، شهرداری مکلف بمتعارف می

های  های سابق شهرداری و یا هزینهعوارض در واقع هزینه  ۀکنندکشی خواهد بود، پرداختخیابان
می قریب پرداخت  را  موضوع الوقوع  در همان  چون  بود  خواهد  مستقیم  رابطه هم  این  نوع  و  نماید 

این فرض ندارد.  زمانی  تقارن  اما  یا خواهد شد  اخذ، هزینه شده  و همان محل  دریافتی    عوارض 
ها فراهم خواهد نمود بخشی و تأمین هزینهانعطاف لازم را برای اقدامات مدیران شهری در اولویت

ها با این نظریه وجود دارد. بدین شرح اما لازم به ذکر است مرزهای ظریفی میان رویۀ کنونی شهرداری 
به  خدمتی  باید  یا  تئوری،  این  در  هم که  سابقاً نحو  خدماتی  یا  شود،  ارائه  یا   زمان  و  است  شده  ارائه 

ضرورت ارائۀ خدمات در آینده متصور باشد. یعنی عنصر تلازم عوارض و ارائۀ خدمت معیّن، نقطۀ 
رویۀ  و  مقررات  و  قوانین  اسلوب  با  عوارض  آن،  فقدان  صورت  در  چراکه  است  دیدگاه  این  عطف 

در قالب رابطۀ مستقیم   شده، صرفاً بینی های نظارتی مغایرت دارد و از طرفی هم انعطاف پیش دستگاه 
را در  انعطافی  امکان چنین  ارائۀ خدمت،  تقارن زمانی  ارائۀ خدمت متصور است و عدم  و  عوارض 

کرد عوارض فراهم آورده است. یعنی در شرایطی که پس از دریافت عوارض امکان ارائۀ خدمت هزینه 
نیازمند سپری شدن زمان است، وجود ندارد که یا ناشی از کفایت خدمات سابق ارائه شده است و یا  

کرد مستقیم عوارض در بستر زمانی باشد، امکان هزینه اما ضرورت خدمت و نیاز بدان، منتفی نمی 
یابد و در هیچ حالتی، مستقیم بودن آن در معنای هزینه کرد در همان موضوع و محل از بین توسعه می 

ا رود. در حالیکه در رویکرد کنونی شهرداری نمی  با  ین توجیه که خدمات سطح شهر و تکالیف ها، 
منظور تأمین ها، مستلزم تأمین هزینه است، در نتیجه از هر موضوعی امکان اخذ عوارض به شهرداری 

های سطح شهر وجود دارد و با این تفسیر، همیشه خدمات غیرمستقیمی متصور خواهد بود که هزینه 
و حصری در روند جعل عناوین جدید و اخذ عوارض   گونه قیدنیازمند تأمین هزینه است. بنابراین هیچ 

منظور ممانعت از اجحاف به شهروندان وجود نخواهد داشت. پس در این زمینه معیار مورد پذیرش به 
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و تضییع حقوق عامه، لزوم ارائۀ خدمات مستقیم و در همان موضوع و مکان اخذ عوارض ضروری 
 باشد.ۀ این خدمات، متصور می بندی ارائ است اما امکان انعطاف از جهت زمان 

هیئت عمومی دیوان عدالت   26/2/1396مورخ    154  ۀ شمار  ۀتوان به دادنامدر همین زمینه می 
و به شکل مستقیم را در وجاهت و اعتبار قانونی عوارض   اداری اشاره داشت که معیار خدمت متقابل

منظور اخذ عوارض از که به  مورد شکایت  ۀنماید. در مصوب عنوان معیار سنجش مطرح میمحلی به
گونه استدلال کارشناسان رسمی دادگستری وضع شده است هیئت عمومی دیوان عدالت اداری این

دهندۀ خدمات مستقیمی نیست  نماید که شهرداری درخصوص کارشناسان رسمی دادگستری ارائهمی 
باشد.  داشته  را  عوارض  برقراری  امکان  برخی    1تا  که  است  توضیح  به  عنوان  لازم  تغییر  با  شوراها 

سعی در قانونی جلوه دادن اخذ وجوه دارند که فارغ از ماهیت متفاوت این    ، عوارض به بهای خدمات 
 خدمات در هر دو موضوع باقی است.  ۀمفاهیم، ضرورت ارائ

کرد عوارض مأخوذه ممکن است چنین در موضوع لزوم مستقیم بودن و معین بودن محل هزینه 
قانون تشکیلات، وظایف و انتخاب شوراهای اسلامی کشور   85  ۀموجب ماد که به  ای وارد شود خدشه 

 « انتخاب شهرداران:  می و  اسلامی شهر  و   تواند شورای  تولیدات  با  متناسب  به وضع عوارض  نسبت 
نامه های خدماتی و عمرانی موردنیاز شهر طبق آیین منظور تأمین بخشی از هزینه درآمدهای اهالی به 

های شهر را مورد نظر داشته و سخنی گذار تأمین هزینه «. بنابراین قانون مصوب هیئت وزیران اقدام نماید 
توان بیان داشت که گونه می ح ننموده است. در پاسخ به این ایراد این از مستقیم بودن و معین بوده مطر 

های خدماتی گیری از آن را صرفاً در تأمین هزینه گذار با بیان جهت وضع عوارض، امکان بهره اولًا قانون 
کرد در اموری همچون مصارف و عمرانی مجاز دانسته است و این امر خود گواهی بر عدم امکان هزینه 

هزی هزینه نه و  جهات  بیان  ثانیاً  است.  جاری  تمامی های  از  عوارض  اخذ  امکان  معنای  در  کرد، 
باشد. ثالثاً با عنایت به ماهیت صلاحیت محلی و نفی سایر الزامات نمی   ۀموضوعات داخل در محدود 

ست باشد و ضروری ااخذ عوارض که به منزلۀ استثنائی بر اصل تسلیط بوده و نیازمند تفسیر مضیّق می 
ترین این تحدید حقوق شهروندان در این زمینه بر اساس ضابطه و قیودی صورت گیرد که یکی از اصلی 

ضوابط، ارائۀ خدمات مستقیم و معین در ازای اخذ عوارض است چراکه در صورت عدم لزوم مستقیم 

 
ابطال  »  مشهود است.  12/2/1396مورخ    85  ۀ شمار  ۀدادنام   درهیأت عمومی دیوان عدالت اداری  مصداق دیگر  .  1

شورای اسلامی شهر بهشهر در خصوص دریافت تعرفه عوارض   14/11/1387ـ  2185هایی از مصوبه شماره قسمت
و    1315و    1314متر« در رأی شماره  1000ک کمتر از  هزینه خدمات ناشی از تفکیک اراضی یا عرصه املاو  تفکیک  
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قیم، مجوزی نحو غیرمست بودن ارائۀ خدمات، با عنایت به ماهیت اقدامات شهرداری، هر نوع خدمتی به 
 برای اخذ عوارض خواهد بود و این در معنای تضییع حقوق شهروندان خواهد بود.

کرد عوارض و یا  با این وصف به سؤال دیگری هم پاسخ داده شد که درخصوص امکان هزینه
باشد که با عنایت به بررسی  ارائۀ خدمت در محلی دیگر اعم از همان موضوع و یا موضوع دیگر می

این هزینهصورت گرفت قیود  بهه  و همان محل،  در همان موضوع  توأمان می کرد  در صورت  و  باشد 
نحو مستقیم و  دلیل عدم تقارن زمانی، به این دلیل که در نهایت مصرف عوارض بهفروض انعطاف به

بخشی توسط مدیران جایی و اولویتشود، تصمیم بر جابهدر محل و موضوع اخذ عوارض حاصل می 
 تی نخواهد داشت چراکه نتیجۀ این اقدامات هم ارائۀ خدمات غیرمستقیم نخواهد بود.شهری ممانع 

باشد. حال ازای دریافت عوارض می نکتۀ دیگری که حائز اهمیت است ضرورت ارائۀ خدمات مابه 
زمان، یا مسبوق بر دریافت عوارض و یا در فواصل زمانی بعد از اخذ عوارض که جملگی به شکل هم 

حاکی از این است که مجوز اخذ عوارض با ضابطۀ ارائۀ خدمات صرفاً در این فرض ممکن این موارد 
زمان ارائۀ خدماتی صورت بگیرد و دوم اینکه در صورت عدم تقارن است؛ ابتدا اینکه متقابلًا و یا هم 

زمانی، امکان و نیاز به ارائۀ خدمات متصور باشد. یعنی نسبت به موضوعی که اخذ عوارض صورت 
ها و به شکل مستقیم و مرتبط با همان موضوع و محل، توسط شهرداری   گیرد، ارائۀ خدمات متقابل ی م 

شده توسط هیئت عمومی دیوان  به یکی از مصادیق عوارض ابطال   توان متصور باشد. در این زمینه می 
ها نسبت به از دفاتر رسمی را که توسط شهرداری   1الثبت«عدالت اداری اشاره داشت که عوارض »حق 

ازاء خدمتی مغایر با قوانین اعلام شد، به علت فقدان مابه ثبت کلیۀ اسناد در دفاتر اسناد رسمی، اخذ می 
ها نسبت به موضوع ثبت اسناد رسمی این مصداق از عوارض علاوه بر اینکه شهرداری   نموده است. در 

نمی  ارائه  مستقیمی  هیچ خدمت  هم دهند،  آینده  در  موضوع  این  به  نسبت  مستقیم هم  خدمت  گونه 
باشد و به تعبیری مجالی برای ارائۀ خدمات مستقیم شهرداری در این زمینه وجود ندارد. متصور نمی 

 شده، وجاهتی هم برای اخذ چنین عوارضی متصور نیست.با ضابطۀ بیان   بنابراین 
باشد که آیا این  موضوع دیگری که درخصوص خدمات نیازمند بحث است، جنس خدمات می

خدمات باید مستمر باشد تا مجوزی برای دریافت عوارض باشد یا اینکه لزومی به استمرار وجود 
ازای عوارض، غالباً مستمر نیست و از نوع جنس خدمات مابهرسد  ندارد. در این زمینه به نظر می

منظور ها بهباشد و به صرف تحمیل هزینه برای شهرداریای میتأسیسی، زیرساختی و تک مرحله
ارائۀ خدمت، جواز اخذ عوارض معقول خواهد بود. بنابراین اموری که مستمراً نیاز به تأمین هزینه  
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باشند، در زمر آبونمان و  قرار نمیعوارض    ۀداشته  گیرند و تحت عناوینی همچون کارمزد، هزینه، 
شوند. در همین زمینه لازم به ذکر است که میزان عوارض دریافتی هم بندی میبهای خدمات دسته

قانون تشکیلات    80  ۀماد  25گذار درخصوص اخذ عوارض در بند  با عنایت به مقاصدی که قانون
ها معرفی نموده است، معادل هزینه  کنندۀ بخشی از هزینهآن را تأمینشوراهای اسلامی بیان داشته و  

باشد که البته به تناسب جمعیت مؤدّیان و سایر  ها میعنوان بخشی از هزینهشده نخواهد بود و بهتمام 
 های عمومی دولت، تعیین خواهد شد. قیود همچون میزان درآمدهای اهالی و رعایت سیاست

خصوص   مابهدر  نکتخدماتِ  عوارض،  خدمات    ۀازای  آیا  که  است  این  دیگر  اهمیت  حائز 
زا باشد تا مجوزی برای اخذ عوارض وجود داشته باشد یا لزومی شده باید برای شهرداری هزینهارائه

این این موضوع  به  پاسخ  در  امر وجود ندارد؟  این  به  گونه میبه  با عنایت  اولًا  بیان داشت که  توان 
تأمینعبارات   بر  دال  به قانونی  عوارض  بودن  هزینهکننده  از  بخشی  قانونعنوان  تصور  بر ها،  گذار 

ارائۀ خدمات می هزینه بودن  ارائۀ هرگونه  زا  با واقعیت است چراکه  امری منطقی و منطبق  باشد که 
هزینه تحمیل  مستلزم  قطعاً  برایخدمتی  هزینه  بدون  خدماتی  ارائۀ  بنابراین  بود.  خواهد    هایی 

توان چنین امری را متصور بود. ابتدا  باشد اما در فروضی میها در فرض اولیه متصور نمیشهرداری
در الزام شهرداری به ارائۀ    هدر فرض عدم تقارن زمانی پرداخت عوارض و ارائۀ خدمات است که مداق

باشد  دمات می زا بودن ارائۀ خخدمات مسبوق بر دریافت عوارض و یا مؤخّر بر آن، گواهی بر هزینه
شود. فرض دیگر ارائۀ بخش یا تمامی ها تحمیل میکه در بستر زمانی گذشته یا آینده بر شهرداری

شود و یا  دار نمیای را عهدهشهرداری هزینه  ، آن  ۀباشد که در نتیج خدمات توسط نهاد دیگری می
در معابر دارای گره    گردد. همچون بررسی، مطالعه و طراحی دوربرگردانبخشی از آن را متحمل می

سایر نهادها  ۀ  مطالعه و شناسایی راهکارها، بر عهد  ۀترافیکی، که بخش زیادی از این امور در زمین
باشد. در این فرض  باشد و مجری بخش عملیاتی آن شهرداری میهمچون راهنمایی و رانندگی می

شده را رتی که خدمت ارائهبا عنایت به قواعد مارالذکر، استحقاق شهرداری نسبت به عوارض در صو
این   تحقق  در  شهرداری  مشارکت  میزان  همان  به  است،  هزینه  تأمین  نیازمند  که  بدانیم  میزانی  به 

گونه اقدامات  خدمت است که البته با عنایت به تکالیف شهرداری در ارائۀ خدمات شهری، هزینه این
عناوین عوارض کلی اخذشده  جزئی مجالی برای استحقاق دریافت عوارض مستقل نخواهد بود و  

 باشد. چنین اموری می  ۀدهندخودروها، پوشش  ۀ همچون عوارض سالیان
 ه نتیج

  ها شهرداری ۀن گونه که گذشت عوارض مصوب شوراهای محلی با عنایت به تکالیف عدیداهم
گردد و با حقوق اقتصادی  موجب تجویزات قانونی از شهروندان اخذ می در مدیریت امور شهری به
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ها محسوب  ترین منبع درآمدی شهرداریعنوان مهمشهروندان در ارتباط است، به  ۀو اجتماعی عام
قوانین    یک ازموجب اسناد قانونی، در هیچ شود. اما این مفهوم با وجود قدمت در تأسیس و اخذ به می 

باشد. بنابراین شوراهای اسلامی مختلف بر اساس  و مقررات تبیین نشده و ماهیت آن مشخص نمی
منظور تأمین منابع مالی فزاینده، اقدام به جعل عوارض از مصادیق استنباط خود از این مفهوم و به

می خود  صلاحیتی  قلمرو  نتیجمختلف  در  که  گسترده  ۀ نمایند  اختلافات  و  اعتراض  ایجاد  آن  ای 
باشد. در کننده به این امور می نهاد رسیدگی نتریشود و مرجع قضایی دیوان عدالت اداری اصلی می 
صادره از هیئت عمومی دیوان عدالت اداری اصول بسیاری درخصوص حدود و ثغور عوارض    یآرا 

نشدن،   بماسبق  عطف  مضاعف،  عوارض  اخذ  ممنوعیت  همانند  است  شده  بیان  شوراها  مصوب 
نگارندگان بر ضرورت تبیین ماهیت    ۀباشد و عقیدنونی بودن و... لکن بازدارندگی کافی مشهود نمی قا

دلیل ذاتی بودن و مستتر بودن در  باشد که در پی آن، بسیاری از الزامات و اصول به عوارض محلی می 
گردد. در این یصورت پیشینی و در روند تقنینی مراعی بوده و مانع از اختلافات ممفهوم عوارض، به

راستا ابتدا از مفاهیم مشابه عوارض در تعیین حدود و ثغور بهره گرفته شد که مالیات، بهای خدمات  
و جرایم مورد بررسی قرار گرفت و مشخص گردید ماهیت عوارض با وجود برخی وجوه اشتراک، 

نبودن و فقدان وصف ها، تعلق به برخی منابع، بلاعوض کنندگی بخشی از هزینهدارای ویژگی تأمین
ماهیت روند  در  است. سپس  و مجازاتی  متقابل تنبیهی  به عنصر خدمت    شناسی عوارض محلی، 

عنوان وصف ذاتی این مفهوم نائل شدیم و از گذار این مفهوم تفاوت دیدگاه واضعان مبنی بر عدم  به
خدمت    ۀلازم ارائضرورت تناظر خدمت و دیدگاه مرجع نظارت قضایی دیوان عدالت اداری مبنی بر ت

ازاء عوارض دریافتی مشخص گردید و در نتیجه منبع عوارض هم برخلاف تبیین مفهوم عام  در مابه
کنندگان  عوارض و در معنای درآمد حاصل از منابع موجود در قلمرو صلاحیت شوراها، به دریافت

از شهرداری در مفهوم ضابطه تغییر نمود. درخصوص عنصر کلیدخدمت  ی خدمت  مند عوارض 
گونه بیان شد که باید مستقیم  ترین شاخصۀ قانونی بودن یا مغایرت قانونی عوارض، اینعنوان اصلیبه

به هم باشد و ضرورتی  اخذ عوارض  قبال موضوع  در  ارائو  اخذ عوارض وجود    ۀزمانی  با  خدمت 
ارض با توجه نداشته و در بستر زمانی دریافت پیشینی خدمت و دریافت متقارن و پس از پرداخت عو

خدمت و   ۀترسیم است. همچنین مستقیم بودن رابطبه متصور بودن دریافت خدمت در آینده قابل
کرد در سایر  باشد و هزینهکرد عوارض صرفاً در همان مأخذ عوارض می عوارض مبیّن امکان هزینه

ب میزان  به  هم  دریافتی  عوارض  میزان  بود.  نخواهد  عوارض  اخذ  بر  مجوزی  از امور شهری  خشی 
میهزینه هزینها  تقبل  صورت  در  شهرداری  و  اخذ    ۀباشد  به  مجاز  نهادها،  سایر  توسط  خدمات 

خدمات مستقیم به همان   ۀازای ارائعوارض نخواهد بود. نهایت اینکه ماهیت عوارض اخذ وجوه مابه 
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راها  خدمات که داخل در قلمرو صلاحیتی شو  ۀکنندباشد و از مآخذ دریافت منبع اخذ عوارض می 
الزامات در جعل عوارض باید   ۀگردد. ثمرباشند دریافت می می  از  تبیین این است که بسیاری  این 

گیری عوارض فراهم گردد و از تضییع حقوق عامه ممانعت شود و سپس  رعایت شود تا امکان شکل
عوارض اساساً وضع  تعریف،  عناصر  به  الزام  عدم  صورت  در  و  گردد  مراعات  مربوطه  قیود    سایر 

باشد. بنابراین نهادهای نظارت پیشینی با عنایت به این  صورت نگرفته است و تصویب مخدوش می
 ضابطه و مفهوم امکان ممانعت از اجرای قبیل مصوبات را خواهند داشت.  
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