
 

 

   در نظام حقوقي ايران بر جايگاه بخشنامهدرآمدي

   •پروانه تيلا
  چكيده

هـاي  شود كه مقامات عـالي دسـتگاه      بخشنامه به كلية تصميمات قانوني گفته مي      
اداري جهت انجام اموري خـاص خطـاب بـه اداره و مـأمور خـاص يـا ادارات و             

ولي آثـار آن تنهـا      آور است   كنند كه از نظر حقوقي الزام     مأموران مختلف صادر مي   
هاي اجرايي در محدوده سلسله مراتب اداري بوده و بـراي اشـخاص             شامل دستگاه 

اعتبار بخشنامه اداري منوط به رعايت برخي شـرايط         . آور نيست خارج از اداره الزام   
ماهوي مانند مغاير نبودن با قواعد و منابع حقـوقي برتـر، وضـع نكـردن حقـوق و                   

بودن به حيطـه وظـايف سـازماني تحـت مأموريـت و         تكاليف براي عموم، محدود     
هاي اداري و نيز شرايط شكلي از جمله  كتبي بـودن،     تسري نداشتن به ديگر دستگاه    

كننده، ثبت اداري و ابلاغ آن براي اشـخاص مـشمول           دار بودن مقام وضع   صلاحيت
ر ها جزو مقررات عمومي نبوده، انتشار آنها در روزنامه رسمي كـشو           بخشنامه. است

ها قابليت استناد نداشته و رئيس مجلس شوراي اسـلامي از           الزامي نيست، در دادگاه   
  .جهت نظارت بر مقررات مصوب دولت، نظارتي برآنها ندارد

  

                                                 
اين مقاله برگرفتـه از پژوهـشي       . موخته كارشناسي ارشد حقوق عمومي دانشگاه شهيد بهشتي       آدانش   •

از . در اين اداره كل انجام داده انـد       » صلاحيت آئين نامه سازي قوة مجريه     «است  كه خانم تيلا با عنوان        
  . از اثر مذكور اقتباس و تنظيم نمودند سپاسگذاري مي شودآقاي مسلم آقايي طوق كه مقاله حاضر را
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    آن  و انواع  بخشنامه مفهوم: بند اول
   گفتـه   قـانوني   و تعـاليم     تصميمات  ة كلي   به   آن   عام   مفهوم   به   يا دستورالعمل  1بخشنامه

  ان از مـستخدم     يـا قـسمتي      همـه    به   خطاب   اداري  هاي دستگاه   عالي    مقامات   شود كه   يم
آور    الـزام    از نظر حقوقي   كه كنند صادر مي    خاص  براي انجام اموري    ربط ذي  هايدستگاه
 و    مربوط  شوندگان اداره  حتيرا     دارد و ديگران    اداري  درون  ة جنب   آن   آثار امري    ولي  است
   در گذشـته   كـه چنين تـصميماتي ،   ديدگاه از اين. شود  نمي  شامل را  اداري   رجوع  ارباب

 و    يكنواخـت  3،»  و دسـتور كلـي       عام  تعليمات« بر     اگر مشتمل  2شد   مي  گفته»  متحدالمĤل«
 راي خود ب    مادون   و مأموران    مقامات   به   خطاب   اداري   مقامات   از طرف    باشد كه  4 مكتوب
 امـور     اجـرا و تنظـيم       حـسن   بـراي  يـا    5،  نامه   يا آيين    قانون   و طرز تطبيق     مدلول  بهارشاد  
  . كرد  تلقي  خاص  مفهوم  به  را بايد بخشنامه د، آنشو صادر 6داخلي

  : اسـت    شـده    گفتـه  گونـه  ايـن   اداري  هـاي    بخـشنامه    و خاص    عام   مفاهيم  در تفكيك 
 و    اداره   بـه    و خطـاب     يا ناظر بـر مـورد خـاص         وزير   از طرف    صادره  هايدستورالعمل«

  نامنـد و يـا بـه        مي   وزارتي   دستور يا حكم     اداري   را در اصطلاح     آن   كه   است  مأمور معين 
   اصـطلاح    را بـه     آن   كـه    اسـت    مختلف   و مأموران    ادارات   به   خطاب  يعنينوعي    صورت
   7».گويند  مي بخشنامه
 ـ   رسـد كـه      نظر مي   به   ةگـستر  «  از حيـث     و دسـتور اداري      بخـشنامه   ار تفـاوت   در كن

.  دارد   اهميـت   صـدور هـم     شـكل   حيـث از  آنها    ، تفاوت »  و موضوعي   ، سازماني   شخصي
 امـر   شـوند و ايـن      صادر مي    مكتوب   صورت   به   اداري   موارد دستورهاي    در اغلب   اگرچه
 دسـتور    اگـر موضـوع   ويـژه ه موارد ب در برخيبا اين حال،  ،كند   مي   آنها را تسهيل    اجراي

                                                 
  گفتـه »   دوري كتاب «  عربي  و بهCircular letter   انگليسي  و بهCirculaires   فرانسه  به  واژه  اين.1
  ، دفتر نشر فرهنـگ  تهران(،   اللغات مجمع،  و ديگران      شيرازي  زاده  االله   آيت  سيدمرتضي: ك به .ر. شود  مي

  .727  ، ص  چهارم ، چاپ)1374،  اسلامي
، 105، چاپ ششم، ص    1372، تهران، گنج دانش،     ترمينولوژي حقوق ،     لنگرودي   محمدجعفر جعفري  .2

  .820ش 
  .45  ، ص  دوم ، چاپ)1374،  ، سمت تهران(، حقوق اداري،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.3
  .820  ، ش105  ، صهمان،   لنگرودي  محمدجعفر جعفري.4
  .45  ، ص همان، منوچهر،   مؤتمني ، و طباطبايي؛  همان.5
، 1375، تهران، مجتمع آموزش عالي قـم،    حقوق اساسي جمهوري اسلامي ايران    ،     سيد محمد هاشمي   .6
  .407- 408، صص 2ج
  .45  ، ص همان،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.7
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 امـور   اي  پـاره   اجـراي    باشد يا فوريـت      دولتي   از مستخدمين   ، تعداد محدودي     اداري  مقام
   مجريـان   بـه   و ابلاغ  ثبت  اداري   تشريفات   و طي    دستور اداري    درآوردن   نوشته   از به   مانع

   بـودن   عام  دليل   به   بخشنامه   كه  اليدر ح .  استفاده خواهد شد     شفاهي   دستورهاي  باشد، از 
   متعدد، ماهيتاً مـستلزم   يا كارمندان  امور اداري  به  نسبت  مفاد آن    شمول   يعني ،  آن  محتواي

 نخواهـد     مزبـور حاصـل      تصميمات   مقصود از وضع     آن   و بدون    است  تشريفاتاين    طي
  1.شد

   قوانين  تفسير و اجراي  ناظر بر     نامه بخش   موضوع   است   شد، ممكن    گفته  طور كه همان
 جـراي يـا ا )  يـ و وزارت ـ يـ دولت ـ هـاي  نامه  آيين-ها  نامه تصويب (  مجريهة قو  و مصوبات 

 همانند   بخشنامه.  باشد  ربط ذي   اداري  هاي دستگاه  يـ ساختار داخل    دربارة  ريـور ديگ ــام
   بـر اقـدامات    اداري  عـالي   مقامـات 2 ارشـادي   نظارت  اعمال  براي اي  وسيله  دستور اداري 

 از    صـادره   هـاي   بخـشنامه . باشد   خود مي    قلمرو مأموريت    و همكاران   ها، كاركنان دستگاه
  .گويند  مي3  وزارتي  را بخشنامه  وي  وزير يا نمايندگان سوي

 امـور     در مـديريت     كـه   اسـت ] ارشـادي [    و ابزار كار نظارت      اجرايي  ة وسيل  بخشنامه
شـود    مي  ابلاغ  ادارات  به  بخشنامه  وسيله ها به نامه  و آيين معمولاً قوانين. دارد   مهمي  نقش

 و  شـوند تـا نحـوه     منتظـر مـي    خـود همـواره    و مقررات  قوانين  از اجراي  پيش و ادارات 
  ح تشري   و مستلزم    مبهم   و مقررات    قوانين   زيرا اغلب  ، شود   بخشنامه   قوانين   اجراي  ترتيب

   بـا مفـاد و چگـونگي     قـبلاً مـأموران    كـه   است  هستند و لازم  مافوق   مقامات  و راهنمايي 
   4. نشوند  آنها آشنا گردند تا دچار اشتباه اجراي

                                                 
و تنها در   است     دانسته   شفاهي   دستور را امري   ، اصولاً 1345 مصوب     كشوري   استخدام   قانون 54 ة ماد .1

 مـافوق     مقـام  ،  مستخدم   از سوي    عمومي   و مقررات    با قوانين    دستور صادره    مغايرت   كتبي   اعلام  صورت
 قـانون   96 بر اساس مادة     .  قانون   همان 59  ةماد:   به  ك. ر  همچنين. نمودميبايد دستور خود را كتباً  تأييد        

باشـند در حـدود   هاي اجرايـي مكلـف مـي   كارمندان دستگاه«: 1386ات كشوري مصوب   مديريت خدم 
اگـر كارمنـدان   . قوانين و مقررات، احكام و اوامر رؤساي مافوق خود را در امور اداري اطاعـت نماينـد             

حكم يا امر مقام مافوق را برخلاف قوانين و مقررات اداري تشخيص دهند، مكلف هستند كتباً مغايرت                 
در صورتي كه بعد از اين اطلاع مقـام مـافوق           .  را با قوانين و مقررات به مقام مافوق اطلاع دهند          دستور

كتبا اجراي دستور خود را تأييد كرد، كارمندان مكلف به اجراي دستور صـادره خواهنـد بـود و از ايـن              
  ».باشدحيث مسئوليتي متوجه كارمندان نخواهد بود و پاسخگويي با مقام دستوردهنده مي

، همان،     مؤتمني   منوچهر طباطبايي  :  به  ك. ر   اداري   عالي   مقامات   و تعقيبي    ارشادي   نظارت   درخصوص .2
  .45-48  صص

  .821  ، ش105  ، ص همان،   لنگرودي  محمد جعفر جعفري.3
  .45  ، ص  همان.4
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    اداري هاي  بخشنامه  و آثار حقوقي ، اوصاف شرايط: بند دوم
 سـاختار   ها پايبندي آن  از وضع  هدف ند كها اداري درون  تصميمات   اداري  هاي  بخشنامه

   امور و وظـايف   صحيح جراي برتر و ا  و تصميمات  داخلي  حقوقي نظام به    اداري  دستگاه
 ، باشند   داشته   زيادي   اشتراك   و وزارتي    دولتي  هاي  نامه   شايد با آيين     حيث  از اين . باشد  مي

   مـستلزم  هاسـت  نامه د آيين متمايز از مور  موجد آثار حقوقي  آنها كه   افتراق   اصلي  اما نقاط 
  .است از همديگر   تصميمات  دو گونه  اين تمايز

    اداري هاي  اعتبار بخشنامه استلزامات:  اول
 و    اجرايـي   هـاي  دسـتگاه   وزراء يا رؤسـاي   از سوي       است   ممكن   اداري  هاي  بخشنامه

   نظر صوري   و از    محدود و مشخص     تصميمات   اين   عمل ةحوز. شود كشور صادر     اداري
  »  و مـاهوي    صوري «  شرايط   اين  جمع بودن تنها با   . است   خاص   فرايندي   طي  نيز مستلزم 

  .  دانست  اعتبار و آثار حقوقي  را داراي  بخشنامه  به  موسوم  تصميمات توان مي

    اداري هاي  اعتبار بخشنامه  ماهوي  شرايط. 1
 نيـز بـر      ، قواعـد خاصـي       اداري  هـاي   بخشنامه   و فرايند اعتبار يافتن      از مراحل   گذشته
   اداري  هاي   بخشنامه  ، قواعد   اين  همة   و تنها با رعايت      است   حاكم   تصميمات   اين  محتواي
 برتـر     بـا قواعـد و منـابع         نبودن مغاير:  ند از ا قواعد عبارت    اين  .يابند مي  حقوقي ياعتبار

   سـازمان   وظـايف   بـه   محدود بـودن  ؛ موم ع   براي   و تكاليف    حقوق وضع نكردن  ؛ حقوقي
  .  اداري هاي ساير دستگاه  بهتسري نداشتن و   مأموريت تحت

   برتر  و قواعد حقوقي  با منابع  نبودن مغاير) الف
  بـر    كـه    اسـت    اداري   تـصميمي    قواعد حقـوقي بخـشنامه      مراتب  سلسله   از نظر اصل  

   بـه    آن   و اطـلاق     قـانون   حاكميت. شود مي  ع كشور وض    عمومي   و مقررات    قوانين  اساس
   گـروه    ايـن    كـه    اسـت    آن   اقتـدار گويـاي    ةكنند  و اعمال    فرادست   مقامات   رفتارهاي ةكلي

 دارند اتخـاذ     حق   است   كرده   معين   قانون   كه   و در حدودي     مجوز قانوني   اساس صرفاً  بر  
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، تجـاوز    قـانون   حاكميت  اصل  نگراني ترينهم م1. امور بپردازند  تنظيم  و به نمايند  تصميم
  2.  اقتدار است  اعمال  قانونيهايه از محدود فرادستان

تجـويز  ه از  خـود برآمـد    و اجرايـي   اداري  عـالي   مقامـات  گيـري   تـصميم  صـلاحيت 
توانند    نمي آنان و     است شكل گرفته    قوانين   تمهيد اجراي    عموماً براي    كه  قانونگذار است 

- نهاد قـانون     مصوب   ساير قواعد و تدابير عمومي       كنار گذاشتن    براي   قانوني  جواز   اين از

  . كنند  استفاده گذاري
 سـو و بـا     از يـك   با قوانين نبودن مغاير    صرفاً  در صورت    اداري  هاي   بخشنامه  اينكه
 ديگـر   از سـوي )   و وزارتـي   اداري  هـاي   نامـه   ها، آيـين    نامه  تصويب (  مجريه ة قو  مصوبات

   صـلاحيت    موضـوعي   ة محـدود    اينكه  اما براي .   است   بديهي  ، امري   اعتبار خواهند داشت  
 هـشتاد و      بند آخر اصل     اطلاق علاوه بر    اساسي   باشد، قانون    نيز مشخص    بخشنامه  وضع
   عمـومي    و مقـررات    ها با قوانين     بخشنامه   و از جمله     دولت   مصوبات  نبودن مغاير ( پنجم
  :  است  كرده  تصريح  و هشتم  يكصد و سي  اصل ، در انتهاي)كشور
 را   بخـشنامه ...   وضـع    حق   وزيران   هيئت  مصوبات...  نيز در حدود     از وزيران   هر يك «
  ». باشد  مخالف  قوانين  و روح نبايد با متن] ها بخشنامه [  مقررات  مفاد اين  ولي،دارد

   منـوط   وزارتي هاي  ، اعتبار بخشنامه     است   آمده   صراحت   به  اصلاين   در    طور كه   همان
   قوانين   و روح    ، با متن   ثانياً ؛ باشد   وزيران   هيئت  ، در حدود مصوبات   اولاً   كه   است   آن  به

   بـا تأمـل     است،   ياد كرده    وزارتي  هاي   صرفاً  از بخشنامه     اصلاين    اگر چه .  نباشد  مخالف
 وزراء   بـه   بخـشنامه   وضـع   مقصود انحصار صلاحيت كهشود  مي   روشن   عادي  در قوانين 
   همانـا نظـارت    كـه   مـصوبات   ايـن    و خصلت    غايت   به   با توجه  ، سو   از يك    بلكه نيست؛
  باشـد و از سـوي        خـود مـي      مأموريت   تحت  هاي بر دستگاه    اداري   عالي   مقامات  ارشادي
   بـه   صـلاحيت   ايـن  وگـردد  ها محدود نمي    خانه وزارت   كشور تنها به     اداري   سازمان ،ديگر
  اداري  هـاي    بخشنامه   كه   است   امر آن    ديگر اين   ةنتيج.  دارد   نيز تعلق    ادارات   رؤساي ةكلي
 مقـرر در      بايـد از دو شـرط      كرده باشند،    وضع   اداري   عالي   وزرا يا ساير مقامات     خواهرا  

                                                 
، )21/1/1380،  138   شـماره  ،   دوم  سال(، همبستگي،   » تا عمل   ، از تئوري     قانون  حاكميت«،     تيلا، پروانه  .1

  .7  ص
2 Smith, S.A., “Constitutionalism in the Common Wealth Today”, Malaya 
L. Rev (1962), p.205; and Allen, T.R.S, “Legislative Supremacy and Rule of 
Law: Democracy and Constitutionalism”, 44 Clorado L. J. (1985), p. 111. 
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 و    مجريـه  ة قـو   بـا ديگـر مـصوبات     « عني ي ؛ برخوردار باشند    و هشتم    يكصد و سي    اصل
  1». باشند  نداشته  مغايرت قوانين

    عموم  براي  و تكليف  ايجاد حق  عدم)ب
   اصـل    يعنـي    اداري   حقـوق    مهـم    اصل   يك   در چارچوب    اداري  هاي   بخشنامه  اجراي

 مفـاد     و تـسريّ     گـسترش    ضـمن    اصـل    ايـن  2.گيـرد   صـورت مـي      اداري  مراتـب  سلسله
   اسـت    از آن   ، مـانع     مأموريت   تحت  هاي دستگاه  نا و مستخدم    مقامات  ة كلي  ها به   شنامهبخ
در .  پذيرد   صورت   افراد عادي    به   و نسبت   مراتب  سلسله   از اصل    آنها در خارج     اجراي  كه

ــد تعليمــات بخــشنامه « واقــع ــراي  فقــط  اداري  و دســتورهاي  مانن ــر و   مــأموران  ب  معتب
 و    حـق    يعنـي  ؛  نيـست    مترتـب    بـر آن     آثـاري    اداره   از محيط    و در خارج    جراستالا  لازم

- ها جزء سلسله  ن زيرا آ  ،كند   ايجاد نمي  ] عادي[ افراد     براي   جديدي   و يا صلاحيت    تكليف
   3». كنند  اطاعت  اداره  داخلي  نيستند تا از دستورهاي  اداري مراتب

   اجـراي    بـه    التـزام    اصـلي    مبنـاي    اداري  مراتـب  سلـسله   ة رابط  ، چون اولاً  هك اين  نتيجه
 مفـاد آنهـا      ، اساساً تـابع      رابطه   اين   نداشتن   دليل   به  ، افراد عادي     است   اداري  هاي  بخشنامه

 آنهـا     بـراي  4»  جديـدي    و تكليـف     منشأ حـق     حد ذاته   في« مزبور    هاي   و بخشنامه  يستندن
  .باشند نمي

  ة نيز تنها در حـوز       بخشنامه   واضع   امر مقام    تحت   اداري  هايتگاه دس ان، مستخدم ثانياً
 ة از ادار    خـارج    و چـون    هـستند  ها   بخشنامه  اين   اجراي   به   مكلف   خويش   اداري  وظايف

   پوشـش    مـذكور اصـولاً  تحـت        شوند، در موارد و مواقـع        مي   محسوب  خود افراد عادي  
  5. ها نخواهد بود بخشنامه
   و تكليـف   ايجـاد حـق    عمـوم   براي  كه  هايي   از بخشنامه    مواقع   برخي   كه   است  گفتني

   محـدوديت ،ها بخشنامهاين  اعتبار   ماهوي  مهم  شرط  يك  از آنجا كه6.شود كند ياد مي   مي
   بـدون   تـوان   ، نمـي     اسـت   ربـط  ذي   اداري  هاي دستگاه  ان مستخدم   آنها به    شخصي ةگستر

                                                 
  .820  ، شماره106  ، ص پيشين ،  لنگرودي جعفر جعفري محمد.1
-62  ، صـص   چهارم ، چاپ)1370،  ، توس تهران(،     ايران  حقوق اداري  ابوالحمد، عبدالحميد،    :  به  ك. ر .2
58.  
  .46  ، صهمان،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.3
  .820  ، شماره106  ، ص همان،   لنگرودي جعفري  محمدجعفر.4
  .46-47  ، صصهمان، منوچهر،   مؤتمني  و طباطبايي408  ، ص ، پيشين حمد هاشمي سيد م.5
  .47  ، صهمان ،  مؤتمني  منوچهر طباطبايي.6
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   برخـي   وجـود دارد كـه    رو، اگر مـواردي   از اين .   را معتبر دانست    اي   بخشنامه   آن  رعايت
   مذكور را بخشنامه   ة دارند، نبايد مصوب     بخشنامه  عموم عنوان براي     اعمال   قابل  تصميمات

 و انـد   بوده  آن  واقعي  معناي  به  نامه   آيين   مصوبات   اين   بلكه ، كرد   تلقي   آن   واقعي   معناي  به
  .  قواعد ناظر بر بخشنامه  خواهند بود نه نامه  آيين  حقوقي  رژيم  تابع  حيث از اين

هـا و   ان سـاير سـازم      به   تسرّي  عدممحدود بودن به وظايف سازمان تحت مأموريت و          )ج
    اداري وظايف

   حـسن    بـراي    اداري  هـاي    دستگاه   وزير و رؤساي     مديريتي   از ابزارهاي    يكي  بخشنامه
   را تـابع     مأموريت   از حوزه    خارج   اداري  هاي   نبايد دستگاه  ، بنابراين.  است   وظايف  جرايا

   مأموريـت    تحت   دستگاه   خاص   وظايف  بايد به  بدين ترتيب، مفاد بخشنامه      .آنها قرار داد  
  ديگـر  ا و نهادهايناسازم   در وظايف  مداخله  براي  ابزاري  عنوان و نبايد به  بودهمحدود  
  .شود تلقي

    اداري هاي  بخشنامه  اعتبار و اجراي صوري   شرايط.2
   نيـز شـرايطي   صـوري    لحـاظ  ، بـه    اداري  هـاي    اعتبار بخشنامه    ماهوي  در كنار شرايط  

.   خواهـد داشـت      دنبـال   ها را به     بخشنامه  اعتباري از آنها بي     هر يك    فقدان  وجود دارد كه  
-هـا از مهـم       از مفاد بخـشنامه    ان مخاطب   ساختن   و آگاه    اداري   و ابلاغ   ، ثبت    بودن  مكتوب

  .است مذكور   صوري  شرايط ترين

    بودن  كتبي) الف
  هاي اداري ان سازم   عمل  ة و حوز    اداري   روابط   شد، گستردگي    قبلاً گفته   طور كه   همان

 دسـتورها و      صـحيح   شـده،    هـا ناسـازم آن     انـساني    تعداد نيروهـاي     افزايش   موجب  كه
  زيـرا تنهـا در ايـن      .  سـت  كرده ا   آنها   بودن   و مكتوب    نوشته   به  را منوط    اداري  تتصميما
 خـود    وظـايف   درك  قـادر بـه    اداري  مراتـب  سلـسله در    متعدد مـادون    مقامات ، صورت

  .خواهند شد
   و مقامـات   ادارات  آنهـا بـه    و تسريّ  تعميم  مذكور يعني هاي  مفاد بخشنامه   بودن  كلي
   بـراي   اي   ضـابطه   تـوان    امـر را مـي      سازد و همـين      مي   را بديهي    شرط   اين  خوبي  به متعدد
   تلقـي    و دسـتور اداري    ي، و اساس ـ    اداري   حقوق   در معناي  ،  بخشنامه   و مرزبندي   تفكيك
  ة و اشار    از دلالت  ،  است   ياد نشده    شرط   كشور از اين     و مقررات    در قوانين   اگر چه . نمود
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  خـوبي  بـه    شـرط    ايـن    كشور، ضـرورت     اداري   سازمان   مذكور و طرز عمل     ابع من  ضمني
  .دشو  ميآشكار

   و اجـراي     اداري   از نظـم     تبعيـت    بـه    دولتي  ان مأمور  ة دوگان ة وظيف   لحاظ   به  همچنين
   در صـورت     كارمندان  شود كه    مي  ها سبب    بخشنامه   بودن  ، كتبي    عمومي   و مقررات   قوانين
   در استناد به    دلايل محكم    داشتن  ، ضمن    عمومي   و مقررات   ها با قوانين     بخشنامه  مغايرت

 آنهـا    ، بتوانند ابطـال      و كيفري    مدني  هاي   از مسئوليت    خويش   و مبرا كردن    امر آمر قانوني  
  .كنند   درخواست  بالاتر اداري را از مقامات

   كننده  وضع  مقام دار بودن صلاحيت)ب
   صـدور آن     بـراي    لازم   از صـلاحيت     واضع   كه   است   آن   اعتبار هر تصميم   ة اولي  شرط

- دستگاه   رؤساي 1 كشور، در كنار وزرا،      و مقررات    قوانين  بر اساس .  باشد  برخوردار بوده 

   در مقـام     افراد ديگـري     است   ممكن ، البته.  برخوردارند   اختياراتي   نيز از چنين     اداري  هاي
  بـه .  كننـد    اقـدام    بخـشنامه    وضع   به  فوق،   از  مقامات     اعطا شده   اختيارات   تفويض  اعمال
   را شـرط  شـود، بايـد آن    نمـي   مربوط  بخشنامه  محتواي  مستقيماً به  شرط  اين كهن اي  لحاظ
  .و شكلي تلقي كرد  صوري

    اداري  ثبت) ج
 ظـاهر و     هك آن  براي.  آنهاست   اداري   و ابلاغ   ها ثبت    بخشنامه   بودن   كتبي   مستقيم  ةنتيج
  بـا  در دفـاتر و        اداري   و مقـررات     قـوانين   ها فاقد ايراد باشد بايد مطابق        بخشنامه  صورت
   اداري  و طويـل   پيچيـده   در دسـتگاه      .برسـد    ثبت  به   مربوط   دستگاه   مخصوص ةشمار

  هـاي   بخشنامه  ثبت، است   اجتماعي   روابط  پيچيدگيمحصول     معاصر كه   موجود در دوران  
 امـر     تحـت  ان و مـأمور     كارمنـدان    براي متحدالشكل   آنها از ظاهري     و برخورداري   اداري

  .  است كاملاً ضروري

  ها  بخشنامه  اجراي ، شرط  اداري  ابلاغ)د
   بـا رعايـت    معـين   يـا اشـخاص      شـخص    اطـلاع    بـه  آن   رساندن   يعني   بخشنامه  ابلاغ
 از وجـود    مخاطـب   شـدن   آگـاه   موجـب   كـه  اي  گونـه   بـه 2، ص مخصو   قانوني  تشريفات
  بـدين . خواهـد شـد   نهـا      بخشنامه   اجراي  ، موجب    اداري   ابلاغ   صرف البته. شود  بخشنامه

                                                 
  .  اساسي  قانون وهشتم  يكصدوسي  اصل.1
  .16  ، شماره2-3  ، صص ، پيشين  لنگرودي  محمدجعفر جعفري.2
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   بـه   بخـشنامه   واضـع   از مقـام بخشنامه   در كنار ابلاغ    يعني ؛ مستمر باشد   منظور بايد ابلاغ  
 دارند بايـد      و مديريت   وليتئ از مس   اي   خود درجه   ز كه  مذكور ني   تر، مقامات    پايين  مقامات

 تنهــا از وجــود   قــرار دارنــد نــه  اداري مراتــب سلــسله  در هــرم  را كــه  عــادي كارمنــدان
 ـ  نكـردن   آگـاه .  سـازند    از مفـاد آنهـا نيـز مطلـع           بلكـه  ،ها  بخشنامه    از محتـواي  ان مخاطب
   حالـت    در همـان     آن  ، وضعيت    بخشنامه   معتبر بودن   غمبر  شود كه    مي  ها موجب   بخشنامه

  1.نرسد»  اجرايي «  مرحله  و به  شده متوقف»  ايجادي«

  ها و آثار آنها  بخشنامه  حقوقي اوصاف:  دوم
 هـا    بخـشنامه   آثار حقوقي به    توان  ها مي    بخشنامه   حقوقي  ها و شرايط  ويژگيجمله   از  

   در آثـار حقـوقي    تفاوت  همين. تسها نامه يين آ  از آثار حقوقي     متفاوت   گاه  كهاشاره كرد   
   آثـار بـه     اين. كند مي  ها را توجيه     بخشنامه   براي   مستقل   حقوقي   نظام   وجود يك    كه  است

   نظـارت  نبـود  ؛ كـشور   عمومي  مقررات ها به  بخشنامه نداشتن  تعلق: ند از ااختصار عبارت 
 ـ  ئي قـضا   نظارت؛ نبود     مجلس   رئيس  قانوني  بـر     محـاكم    و قـضات     اداري   عـدالت   وان دي

  . ربط ذي  دولتي نا مأمور ها براي  بخشنامه  اجراي  بودن ها و الزامي بخشنامه

    عمومي  مقررات  به بخشنامهنداشتن    تعلق  .1
   جـزء تعليمـات      بلكـه  ،  نيـست    عمـومي    مقـررات    در حكم    بخشنامه   ماهوي  از لحاظ 

 ـ امور صـادر مـي       جريان   منظور بهتر شدن     اداري به    مقامات   كه   است   اداري  داخلي  2.دكنن
  هـاي   بخـشنامه   اساسـي   ويژگي از اين.   تقنيني  نه   است   اداري  ، بخشنامه تصميمي    در واقع 
ه و عـدم     نبـود   مـي انتشار بخـشنامه الزا   از جمله اينكه     .شود   مي   ناشي متعددي آثار    اداري
هـا  همچنين، بخشنامه . شود   از سوي مردم نقض قانون محسوب نمي        ها  بخشنامه رعايت

  .ها قابل استناد نيستند در دادگاه

                                                 
 ـ  مراحـل   اين  دقيق  با تحليل،شود  ذكر مي  انتشار هم،  قانون  اعتبار يافتن    شرايط   در بحث    اگرچه .1 -ه و ب

 ايجـاد     شـرط    نـه    است   قوانين   اجراي  شرط» انتشار « شود كه    مي   معلوم   مدني   قانون 3  ة در ماد    تأمل  ويژه
  ويژهه را ب  شرط ، اين  حقوقي  منطق ،  است   مسكوت 3  ة ماد   نيز اگر چه     مجريه ة قو  در مورد مصوبات  . نهاآ

  .كند  مي باشند ايجاب  مي  عموم  به  خطاب  كه  مقرراتي درخصوص
  .46  ، ص همان،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.2
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  ها  انتشار بخشنامه  نبودن  الزامي)الف
   فقـط  1 مـدني    زيـرا قـانون    ،  نيـست    كشور الزامي    رسمي ة در روزنام    انتشار بخشنامه 

 و    عـام    دليـل    بـه    اگر چه  2.  است   كرده   تلقي   ضروري   رسمي ةدر روزنام  را    انتشار قوانين 
   و برخـي     دولتـي   هـاي   نامـه   هـا، آيـين     نامه تصويب ( مجريه    ة   قو   مصوبات ة دامن   بودن  كلي
 خـود را      از مفاد آنها ضرورت      عموم   يافتن   اطلاع براي انتشار آنها    ،)  وزارتي  هاي  نامه  آيين
 وجـود    ضـرورتي  ها چنـين   در مورد بخشنامه 3،كند  مي  مطرح   مدني  قانون   سكوت  رغمبه

  اصل «، البته. اند   وجود آمده    به   اداره   اجرا در داخل     صرفاً  براي     تصميمات  زيرا اين . ندارد
 برسـند     مردم   اطلاع   به  نحويه نيز ب    دولتي  هاي   بخشنامه  كند كه    مي   ايجاب   دولت  شفافيت
كنـد     مي   وظيفه   انجام   چگونه   آنهاست   در خدمت    كه   اداري  هاي دستگاه   بدانند كه   تا مردم 

 خـدمتگزار    دولـت   به خطاب[ را   داشتند بتوانند آن  شيوه  اين  به  انتقادي  كه  تا در صورتي  
  .  حقوقي  تا الزامي  است  سياسي  امر اساساً  ضرورتي  اين  ولي4؛» كنند مطرح] و پاسخگو

 ـ  ، از ابـلاغ     پـس   هـا بلافاصـله      انتشار، بخـشنامه     نبودن   الزامي   دليل  به   بـان  مخاط  راي ب
   مقرر شـده     نحو ديگري    اجرا به   ، زمانبندي   بخشنامه در خود     الاجرا هستند مگر آنكه     لازم
  .باشد

  ها نقض قانون نيستتلقي مردم از رعايت نشدن بخشنامه)  ب
شـود و      نمـي    محـسوب    قـانون   ، نقـض     افراد عـادي     از طرف   بخشنامهنكردن    رعايت

   اداري   تخلف   مأموران  طرف  از  كند و فقط     آنها ايجاد نمي     براي   يا مدني   يئ جزا  وليتئمس
 ، گيـرد    صورت   اداري   وظايف  ة در حوز    تخلف   كه   آن   شرط   به   هم   آن 5دشو مي  محسوب

  .شوند  مي  محسوب  عادي  فردي  از اداره  و در خارج  عادي زيرا آنها در شرايط

                                                 
  .  مدني  قانون3 و 2مواد  .1
  .46  ، ص همان،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.2
، »كنـد    نمـي    تكليـف    رفـع  ]مقررات[ ها و نشريات     و ساير روزنامه     قانون   به  جهل «  قاعده   اعمال   لازمه .3

ناصـر  :  بـه .  ك.ر.   است   گروهي  هاي   از ديگر رسانه    گيري   بهره   كثيرالانتشار و حتي   ةانتشار آنها در روزنام   
  .171-172  ، صص  ايران  حقوقي  در نظام  حقوق و مطالعه  علم مقدمه، ،  كاتوزيان

   در حقـوق اساسـي    بر آن  نظارت  و چگونگي  دولت اي نامه  آيين قلمرو صلاحيت،     غلامحسن مزارعي  .4
 شـهيد     حقـوق دانـشگاه     ، دانـشكده  )  ارشد حقوق عمومي     كارشناسي   نامه  پايان(  ايران   اسلامي  جمهوري
  .12  ، ص1379،  بهشتي

  .49  ، ص همان،   مؤتمني  منوچهر طباطبايي.5
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  ها ها در دادگاه  بخشنامه ناپذير بودن استناد )ج
احكام  ديگر،     عبارت   به 1. استناد نيستند   ها قابل    در دادگاه    در بخشنامه    مندرج  مقررات

 در   بخـشنامه   چـون 2.گـردد   صـادر مـي    عمـومي   و مقررات قانونمستند به  تنها  ها  دادگاه
باشـد،    مـي   اداره  صـرفاً داخـل    و قلمرو آن     نيست   عمومي   جزء مقررات   ن آ   واقعي  معناي
 يـا    عمـوم   به  نسبت  يا تكليف  حق  اثبات  ها براي    نزد دادگاه    كه   نيست  اي   گونه   به  مفاد آن 
   فاقد هرگونه    مطلب  ، اين    حيث  از اين .  باشند پذير استناد   عمومي   حقوق   حقوقي  اشخاص

 وجـود دارد، در       كـشور نابـساماني      حقوقي   در ادبيات    متأسفانه   چون   ولي 3.دباش مي ايراد
 استناد    كه  جاست  اين. شوند   صادر مي    بخشنامه   نام   و به   ها در قالب    نامه   آيين   اوقات  برخي

  . باشد  بخشنامه  آن  عنوان  اگر چه  حتيشود؛ ها ميسر مي  در دادگاه  آن به
   قـانوني    اصـول    و مـستند بـه      ها بايد مستدل     دادگاه   احكام  آنجا كه  بهتر، از      عبارت  به

   افـراد عـادي      عليـه    مطروحـه    در دعـاوي   4،   است   صادر شده    حكم   آن  ساس ا  بر  باشد كه 
  را مـستوجب   هـا آنهـا      مفاد بخـشنامه     با استناد به    توان   نمي   دادگستري  در محاكم )  عموم(

   بـراي    يـا تكليفـي     تواند حق    نمي  زيرا اساساً  بخشنامه   .  ست دان   يا كيفري    مدني  وليتئمس
   كشور بـراي     اداري   سازمان   فرد عليه   توانند در دعاوي     مي   اما آيا عموم   5. كند  ايجاد  عموم
 نيز    خصوص  ها استناد نمايند؟ در اين       مفاد بخشنامه    به   اداره   يا تكليف    خويش   حق  اثبات

، ) آنهـا   واقعـي   معنـاي  بـه (ها   بخشنامه اداري و قلمرو درون  اداري   ماهيت   دليل  اصولاً  به  
 در    دولـت    مدني   مسئوليت   در خصوص    حال  با اين .  را مستند قرار داد      بخشنامه  توان  نمي

 و  از صـورت . رسـد   نظر مـي    به   پيچيده   تا حدودي  موضوعها،     بخشنامه   اجراي  خصوص
  ها يكي    بخشنامه   وضع   موارد چون    در اين   شود كه    مي  اط استنب   موجود چنين   ظاهر قوانين 

   ولـي  6. نخواهد بود    دولت   متوجه   مدني  ، مسئوليتي است   دولت   حاكميت  از مظاهر اعمال  

                                                 
  .820  ، ش106  ، ص  همان،  لنگرودي  محمد جعفر جعفري؛ همان.1
  .  اساسي  قانون  و ششم  يكصد و شصت  اصل.2
:  بـه .  ك.ر.   اسـت    مورد ايراد قرار گرفتـه       نكته  ، اين    قضائي   دستگاه   بر عملكردهاي    با تكيه    حال   با اين  .3

  .12  و11  ، صص همان، غلامحسن مزارعي
  .  اساسي   قانون  و ششم  يكصد و شصت  اصل.4
   كـه  سـت  ا از آن ها مانع  و مجازات   مئ جرا   بودن   قانوني   آنها، اصل   فري كي   مسئوليت   عدم   در خصوص  .5

  .شود   تعيين  بخشنامه به موجب  يا مجازات جرم
   كـه   اقداماتي  هر گاه  دولت  حاكميت  در مورد اعمال ولي...  «  مدني  مسئوليت   قانون 11   ماده  اساس  بر .6

   مجبـور بـه    شود، دولت  ضرر ديگري   آيد و موجب     بعمل  تماعي اج   منافع   تأمين   براي   ضرورت  برحسب
 قانون ديـوان عـدالت اداري       19 مادة   1بند   امر با      اين  رسد كه   ظر مي نهب» . نخواهد بود    خسارت  پرداخت
 احقـاق حقـوق    زيرا بنـد مـذكور تنهـا در صـورتي      .  دارد  مطابقت  نيز 4/11/1360   مورخ  1385مصوب  
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   كننـده    وضـع    مقـام    از حدود صـلاحيت      يا خارج    قوانين   مذكور برخلاف   اگر تصميمات 
   دولـت   مـدني   مـسئوليت    تحقـق    بـراي   دي مـا    عنصري  توان   را مي   باشد، صدور بخشنامه  

 قـانون ديـوان عـدالت اداري        19 ماده   1بند    اساس  بر   موارد نيز كه     در اين  ، البته.  دانست
  بـه . سـازد    مـذكور نمـي    ة بر بخشنام    را مبتني    خويش   صدور حكم   ، دادگاه 1385مصوب  
  وليتئ مـس    عنـصر مـادي     ان عنـو    به   بخشنامه   موارد صرفاً  از وضع       ديگر، در اين    عبارت
   عمـومي    و مقررات    قانوني   اصول  اساس  خود را بر     حكم  شود و دادگاه     مي   استفاده  مدني

   اسـتناد نبـودن     قابـل  «  اعتبار اصـل     نيز به    صورت  ، در اين    بنابراين. نمايد  كشور صادر مي  
  .شود  وارد نمي خللي» ها  در دادگاه بخشنامه

  ها   بر بخشنامه  اسلامي  شوراي  مجلس رئيس  نظارتعدم  .2
 هـشتاد و      بـا اصـول      مطـابق    كـه    اسلامي   شوراي   مجلس   رئيس   عادي   قانوني  نظارت

 ة قـو   هاي  نامه  ها و آيين    نامه   تصويب  در مورد    اساسي   قانون   و هشتم    و يكصد و سي     پنجم
  . باشد  نمي،  آن  واقعي  در معناي،ها  بخشنامه گيرد شامل  مي  صورت مجريه

   نظارت   اين   نشدن   سو و عملي     از يك    اساسي   مذكور قانون    اصول   از سكوت   اگر چه 
   تـصريح    بـه     با توجه   ،شود   نظر مذكور تأييد مي      اسلامي   شوراي   مجلس   رؤساي  در رويه 

  هـا بـا مفـاد و روح          بخـشنامه  مغاير نبـودن     به   اساسي   قانون   و هشتم    يكصد و سي    اصل
 بر    مجلس   رئيس   عادي   قانوني   نظارت   كه   دلايلي  ، همان    وزيران  تئ هي   و مصوبات   وانينق

 بـر    نظـارت   در خـصوص   قـوت  كند بـا همـان      مي  ها را توجيه    نامه  ها و آيين    نامه  تصويب
   اجـراي  ة نحـو    قانون  ، اصلاح    حيث  از اين .   است   نيز جاري   ها با قوانين     بخشنامه  مطابقت
   رئـيس   و عملكـرد نظـارتي   روش يـا تغييـر      اساسـي    قـانون    و هشتم   يكصد و سي    اصل

  .   است  كاملاً ضروري  اسلامي  شوراي مجلس

   ربط ذي  دولتي نا مأمور ها توسط  بخشنامه  اجراي آور بودن  الزام.3
  وقمـاف مقامـات      تـصميمات    رعايت   لزوم   يعني 1،  اداري  مراتب  سلسله   اصل   بر مبناي 

   مأموريـت    تحـت    كاركنان ،دهد   مي   را تشكيل    اداري   نظم   اساس   كه   مادون  مقامات  توسط
 نمايند   شود رعايت    صادر مي    بخشنامه ،  صورت   به   را كه    بايد تصميماتي    اداره  و همكاران 

                                                                                                                   
   صـلاحيت    يا فقدان    قانون  مغايرت با      دليل   به   دولتي   مقررات  كهاست     قرار داده   وجه را مورد ت    اشخاص
 يـا     و مقـررات     قـوانين    در اجـراي     يا تخلف    از اختيارات    يا تجاوز يا سوء استفاده      تصميم گيرنده   مرجع

  .يرند قرار گ ، مورد شكايت  حقوق شهروندان  موجد تضييع  وظايف  از انجام خودداري
  54 ة ماد  اول  بخش.1
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و رسـيدگي بـه ايـن امـر در           شـود   مـي    محـسوب    انضباطي   تخلف   آنها يك    عمل  وگرنه
  1.است   اداري هاي گاه دادصلاحيت

هـا     بخـشنامه    بودن   قانوني   بر لزوم    اساسي   قانون  وهشتم يكصدوسي   اصل   از آنجا كه  
   رعايـت    مذكور و لـزوم      در گيرودار اصل    شود كه    مي   مطرح   سؤال   اين ،  است  تأكيد كرده 
  ود؟ خواهد ب  چه  مستخدم ، تكليف  اداري مراتب  سلسله  از اصل  ناشي تصميمات
:   قانون مديريت خدمات كشوري اين مشكل را بدين نحو حل كـرده اسـت           96مادة  

اگر كارمندان حكم يا امر مقام مافوق را بر خلاف قـوانين و مقـررات اداري تـشخيص                  «
دهند، مكلف هستند كتباً مغايرت دستور خود را با قـوانين و مقـررات بـه مقـام مـافوق                    

ن اطلاع مقام مـافوق كتبـا اجـراي دسـتور خـود را      در صورتي كه بعد از اي   . اطلاع دهند 
تأييد كرد، كارمندان مكلـف بـه اجـراي دسـتور صـادره خواهنـد بـود و از ايـن حيـث                

  ».مسئوليتي متوجه كارمندان نخواهد بود
   نيـز افـزوده    بـر آن   بلكه ، نپرداخته   مشكل   حل   تنها به    نه   فوق ة ماد  رسد كه    نظر مي   به
،    آمـر قـانوني     ، امر غيرقانوني     اسلامي   مجازات   قانون 31  ة ماد  ة تبصر  اساس زيرا بر .  است
 امـر،     بـودن    قـانوني    در تشخيص    وي   اشتباه   با اثبات    و حتي  يست مأمور ن    مسئوليت  رافع

   حـل    بـراي    كـه    حلهـايي    راه  در ميـان  .   اسـت    خود باقي    قوت   به   ديه   در قبال    وي  ضمان
 96  ة مـاد   رسد كه    نظر مي   بهچنين     مناسب   حل   راه 2،   است   شده   ارائه  مواد مذكور   تعارض

   اسـلامي    مجـازات    قـانون  31 ة مـاد   ةتبـصر را     مخصص قانون مديريت خدمات كشوري   
   دادگـاه    بعـدها توسـط      كـه    امـري    بر تأييـد اجـراي       آمر قانوني    و دستور كتبي   كرد  تلقي

.  گـردد    مـأمور تلقـي     ليتئو مـس    كامـل    شود، رافع    داده   تشخيص  دار غيرقانوني صلاحيت
   بـه  يئ قـضا   عـدالت  د و هـم شو دار نمي  خدشه  اداري  مراتب  سلسله   اصل   هم   طريق  بدين

  .آيداجرا در مي
  نتيجه گيري

بخشنامه، تعليمات عام، يكنواخـت و مكتـوبي اسـت كـه از طـرف مقامـات اداري،                  
د، براي ارشاد به مدلول و طرز تطبيـق قـانون يـا    خطاب به مقامات و مأموران مادون خو    

-نامه يا جهت تقنين حسن اجرا و تنظيم امور داخلي يك دستگاه اداري صـادر مـي                آيين

                                                 
  .408  ، ص  همان،  سيد محمد هاشمي.1
  . 65 - 66  ، صص همان عبدالحميد ابوالحمد، .2
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نامه، سياست كلي و نيز     بخشنامه، مفهوم خاصي است كه نبايد آن را با قانون، آيين          . شود
  .دستور اداري درهم آميخت

رات حقوقي، همواره بايد معيارهايي را مـدنظر  جهت بازشناسي بخشنامه از ساير مقر   
-به لحاظ ماهوي بخشنامه نبايد با منابع و قواعد حقوقي برتر مثل قانون و آيـين               . داشت

-تخلف شهروندان از احكام بخشنامه، نقض قانون محسوب نمـي        . نامه در تعارض باشد   

ه بـر ايـن بخـشنامه،    علاو. توان به بخشنامه استناد نمودها نمي شود و همچنين در دادگاه    
  .يابدمختص يك اداره يا سازمان است و به ساير ادارات تسري نمي

به لحاظ شكلي، بخشنامه بايد توسط مقامات صالح اداري، به صـورت كتبـي صـادر                
برخلاف قانون انتشار بخـشنامه، الزامـي نيـست؛    . شده و پس از ثبت، به اداره ابلاغ شود  
شود؛ مفاد بخشنامه در دادگـاه قابـل        ن محسوب نمي  تخلف مردم از بخشنامه، نقض قانو     

نقض قانون محسوب   . استناد نيست و رئيس مجلس شوراي اسلامي بر آن نظارت ندارد          
نشدن تخلف از بخشنامه توسط مردم، قابل استناد و نبودن مفاد بخشنامه در دادگاه و نيز               

هـاي  نامـه يـين عدم نظارت رئيس مجلس شوراي اسلامي، آن را از قـوانين مـصوب و آ              
  .سازددولتي متمايز مي

  
 


