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 چکیده

جهت تمرکززدایی از تهران تصویب و بعضاً اجرا شد که با  وقتهایی از جانب دولت  طی دهه گذشته، طرح

طرح خروج کارمندان از ، ها هاي موفق و کاربردي باشند. از جمله این طرح وجود هزینه فراوان، نتوانستند طرح

حی که علاوه بر آنکه نتوانست به اهداف مصور دست یابد، در بسیاري از موارد؛ اصول حقوقی و تهران است؛ طر

هاي بنیادین افراد، مصرح در قانون اساسی و سایر قوانین را نقض نموده و با اجراي ضعیف از جانب قوه  آزادي

 . در تحقیق حاضر2ابطال شد دیوان عدالت اداري)( اجرایی نیز مواجه شد و نهایتا توسط مرجع نظارتی قضایی

شناسانه چنین است که با  شناسانه داشته باشیم. غرض از این نگاه آسیب به این طرح نگاه آسیب قصد داریم

زدایی  تاکید بر عدم توسعه تورم تقنینی، قوه مجریه به اجراي قوانین موجود در زمینه تمرکززدایی و تراکم

چرا که جهت تمرکززدایی ( رکارشناسی در این زمینه خودداري شودپرداخته و از تصویب و اجراي مقررات غی

جمعیتی از تهران و حل معضلات حاکم بر این کلانشهر، بایست شأنی به مراتب فراتر از اعمال شبه تقنینی و 

 مقررات دولتی در زمینه نیل به این مهم در نظر گرفت).

، اصول کلی حقوق اداري، طرح خروج تمرکززدایی از تهران، آزادي محل سکونت واژگان کلیدي:

 کارمندان دولت از تهران.

                                                           

  مدرس دانشگاه آزاد اسلامی واحد علوم و تحقیقات تهران ، دکتري حقوق عمومی . 1

mohammad. zereshki@yahoo. com 
تغییر  ، 1372قانون رسیدگی به تخلفات اداري کارکنان دولت مصوب سال  9نظر به این که مطابق بند هـ ماده  . 2

مله مجازاتهاي اداري احصاء شده است که در پی ارتکاب تخلف توسط کارمند و احراز محل جغرافیایی خدمت از ج

قانون مدیریت  45ماده  4شود و حکم مقرر در تبصره  آن توسط هیأتهاي رسیدگی به تخلفات اداري اعمال می

و ناظر بر تعیین محل خدمت و شغل مورد تصدي کارمندان دولت در بد ، 1386خدمات کشوري مصوب سال 

استخدام است و تغییر بعدي محل خدمت و شغل مورد تصدي کارمند توسط دولت و بدون ارتکاب تخلف اداري و یا 

نامه وزیران عضو کارگروه انتقال  تصویب 4بنابراین بند  ؛ رضایت مستخدم براي دستگاه اجرایی مجاز نیست

جمهور در  تصمیم نمایندگان ویژه رئیس 12و بند  3/5/1389ـ 96785/45017کارکنان دولت از تهران به شماره 

که در آنها انتقال محل خدمت کارکنان  7/7/1389ن ـ 45336ت/152038کارگروه انتقال کارکنان دولت به شماره

 42و ماده  19ماده  1مغایر قانون است و مستند به بند  ، الذکر مقرر شده است از تهران بدون رعایت جهات فوق

 : تاریخ دادنامه، 937شماره دادنامه ( . شود ي حکم به ابطال آنها صادر و اعلام میقانون دیوان عدالت ادار

 . )829/89: کلاسه پرونده، 21/12/1391

ران
 14/01/1397تاریخ دریافت: 

 28/11/1397تاریخ پذیرش: 
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 مقدمه

با  ،جمهور وقت طرح خروج کارمندان از تهران پس از آن مطرح شد که رئیس

هاي انجام  از مردم خواست با توجه به اینکه بر اساس بررسی» زلزله قطعی تهران«بینی پیش

دگی در سایر نقاط کشور در صورت فراهم شده، تهران در معرض زلزله قرار دارد؛ نسبت به زن

بودن شرایط فکر کنند و تاکید شد که حدود پنج میلیون باید از استان تهران بروند. مسلما 

ها امري صحیح است که  اصل تمرکز زدایی از تهران و کلانشهرها و کاهش جمعیت آن

آن چه که محل نقد و اتفاق کارشناسان و مسئولان با آن موافق هستند؛ اما  اکثریت قریب به

شود، این نکته است که تمرکززدایی جمعیتی از تهران به دلیل اهمیت والاي آن با  بحث می

شود؛ بلکه با راهکارهاي علمی و  هاي دولتی غیرکارشناسانه و سطحی محقق نمی مقرره

هم توان به این م سازي دولت، دولت الکترونیک و... می قانونی مانند: آمایش سرزمین، کوچک

بندي زلزله و سابقه وقوع  زلزله در هر  شناختی و پهنه هاي زمین هرچند نقشهدست یافت. 

توان  )؛ اما نمی5: 1385عکاشه،( باشند خیز بودن پایتخت می ساله، تاییدکننده زلزله 158دوره 

هاي غیرکارشناسی دانست. در نقد طرح خروج کارمندان از  آن را دلیلی بر تصویب مقرره

اید در نظر داشت که به جاي تصویب اعمال شبه تقنینی سطحی و یکجانبه، باید در تهران ب

هاي خدماتی، تولیدي و  جهت پراکنده کردن مدیریت و خدمات گام برداریم. اگر کلیه فعالیت

هایی چون خروج  ها به صورت عادلانه توزیع شود؛ نیازي به طرح فرهنگی در سراسر استان

هیم داشت؛ لذا تمرکززدایی اقتصادي، اجتماعی، فرهنگی، علمی، کارمندان از تهران نخوا

درمانی، صنعتی و پراکنده کردن مدیریت و خدمات در جهت ایجاد عدالت توزیعی  -بهداشتی

شوند؛ چراکه عامل اصلی  هاي غیراصولی پیشنهاد می و اجتماعی در کشور به جاي طرح

ي، بلکه اقسام مختلف تمرکز که در فوق ادار  -تمرکزگرایی در شهر تهران نه تمرکز سیاسی

مورد اشاره قرار گرفت، هستند. از سوي دیگر، تفویض اختیارات بیشتر به مدیریت محلی در 

هایی که مورد اشاره واقع شد؛  ها، شهرها و در نتیجه تمرکززدایی در زمینه ها، شهرستان استان

گذاري در  کاهد و منجر به سرمایهتواند از تمرکز امکاناتی و تراکم جمعیتی در تهران ب می

تواند در جهت کاهش تمرکز و تراکم در  مناطق محروم و مرزي کشور شود؛ راهکاري که می

صرفه باشد؛ لذا شکستن عالمانه این تمرکز و توزیع  تهران و ساماندهی پایتخت، مقرون به

ا براي قرار گرفتن جانبه آن در پهنه و فضاي جغرافیایی کشور، وضعیت مناسبی ر بهینه و همه
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هاي  ایران در مسیر توسعه بیشتر، تحصیل رفاه و آسایش براي ملت و حل بخشی از بحران

آورد؛ همچنین باید اذعان داشت که  اقتصادي، اجتماعی، سیاسی و اداري کشور فراهم می

زیست و  سازي و هوشمندسازي شهرهاي بزرگ، نه فقط مشکل تخریب محیط مجازي

؛ بلکه منجر به کاهش ترافیک، تمرکززدایی  کند ها را حل می ی انسانتخریب سلامت جسم

از مناطق پرتراکم شهر، کاهش فساد و بوروکراسی اداري، اداره مدرن دموکراتیک شهر و... 

شود. در همین راستا، مطالعات دانشگاه تهران به منظور طراحی شهر مجازي تهران و به  می

درصد رفتار اداري شهر، امکان  83دهد که  ران، نشان میتعبیر پارادایمی دو فضایی شهر ته

جایگزینی از طریق خدمات الکترونیک و هوشمندسازي شهر تهران را دارد. با این اقدام، 

گیرد؛  درصد سفرهاي داخلی شهر که با هدف دریافت خدمات صورت می 40نزدیک به 

تر در مقایسه با شهر صرفا  سالمتر و  تر، راحت کند و شهري به مراتب عادلانه کاهش پیدا می

بینی شده  مورد خدماتی که براي شهر تهران پیش 1952فیزیکی خواهیم داشت. از مجموع 

مورد،  335توسط خدمات الکترونیک را دارا هستند و » جایگزینی«مورد، امکان  1617است؛ 

ونی موجود در هاي قان ). درنتیجه بایست از ظرفیت2: 1392عاملی،( دارند» همنشینی«امکان 

ها بتوان حتی در فرض ثابت  سازي آن خوبی بهره جست تا با پیاده زمینه دولت الکترونیک به

اداري   -میلیون نفري موجود در تهران به یک اداره مدرن حقوقی 13ماندن جمعیت بیش از 

 دست یافت.

ار حال با درك مراتب فوق، سوال اصلی تحقیق حاضر این است که با توجه به ساخت 

هایی از قبیل  سیاسی کشور و میزان تمرکز جمعیتی موجود در تهران، آیا طرح  -حقوقی

توانند براي تمرکززدایی جمعیتی از تهران راهگشا باشند؟ در  خروج کارمندان از تهران، می

اداري در پایتخت  -توان تمرکز سیاسی توان چنین مقرر داشت که امروزه تنها نمی پاسخ می

  -هاي مختلف تمرکز: اقتصادي چرا که گونه( ز جمعیتی مستقر در آن دانسترا موجب تمرک

فرهنگی، صنعتی و... نیز تاثیر بسزایی در تمرکز جمعیتی  -آموزشی، اجتماعی -مالی، علمی

در تهران دارند)؛ بنابراین تمرکززدایی جمعیتی از تهران، نیازمند یک راهکار جامع و مانع 

اداري از جانب دولت، بتواند از حقوق و   -ازین حقوقیاست که علاوه بر رعایت مو

 هاي بنیادین افراد نیز صیانت نماید. آزادي
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 مبانی نظري -1

 . معرفی اجمالی طرح خروج کارمندان از تهران1 -1

طرح خروج کارمندان از تهران در راستاي تمرکززدایی و تقویت واحدهاي استانی و اعمال 

نسانی دستگاههاي اجرایی و کاهش پیامدهاي ناشی از وقوع توازن و تعادل در نیروي ا

هاي  هیأت وزیران موضوع انتقال کارمندان دستگاهتصویب شد. زلزله در شهر تهران  احتمال

اجرایی متقاضی انتقال از شهر تهران و کلانشهرها به سایر نقاط کشور را طی 

نامه اعطاي تسهیلات  ، آیین23/12/1388در دستور کار قرار داد و در تاریخ   1اي نامه تصویب

به کارکنان متقاضی انتقال از شهر تهران را براي ترغیب بیشتر کارمندان براي خروج از 

 تهران به تصویب رساند. براي این طرح، اهدافی نیز تعیین شده بود که به قرار ذیل هستند:

محوري از  تساماندهی و اصلاح وضعیت نقل و انتقال کارکنان؛ برقراري اصل عدال

هاي اجرایی؛ رفع کمبود و تعدیل نیرو  طریق اعمال توازن و تعادل در نیروي انسانی دستگاه

در واحدهاي استانی و شهرستانی؛ تأمین رفاه و آسایش نسبی کارکنان؛ فراهم نمودن 

هاي اجتماعی و  هاي مساعد براي استفاده مطلوب از نیروي انسانی؛ کاهش چالش زمینه

تر  نشهرها، خصوصاً تهران بزرگ؛ تمرکززدایی و تقویت واحدهاي محلی و مهماقتصادي کلا

 از همه موارد فوق، کاهش پیامدهاي سوء ناشی از وقوع احتمالی زلزله در شهر تهران

انسانی  هاي معاونت توسعه مدیریت و سرمایه معاونت حقوقی امور مجلس و استان(

اف که از سوي دولت عنوان شده است؛ مترقی البته این اهد). 10 -11: 1389، جمهور رئیس

توان به و قابل قبول است؛ اما این که با طرحی چون خروج کارمندان از تهران می

 تمرکززدایی از تهران دست یافت یا خیر؛ محل تأمل است.

 مشمولین

ــدان رســمی و  مشــمولین آیین ــد از: کارمن ــران عبارتن ــدان از ته ــال خــروج کارمن ــه انتق نام

ــانی؛  ــینپیم ــار مع ــرارداد ک ــدان ق ــان ( کارمن ــابه؛ کارکن ــاوین مش ــایر عن ــخص) و س مش

                                                           

 . 1386/ 12/6مورخ  ھ37909/ت 93138شماره  . 1
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ــرارداد مســتقیم منعقــد  ــی ق ــا دســتگاه هــاي اجرای ــانون کــار کــه ب قــراردادي مشــمول ق

 1اند و بازنشستگان. نموده

 مزایاي کارمندان

 ).3ماده ( هدیه انتقال به میزان یک ماه حقوق و مزایاي مستمر  -

ــ  - ــل خ ــایی مح ــه جابج ــر هزین ــلاوه ب ــد ع ــزان صددرص ــه می ــفر ب ــه س دمت و هزین

 ).4ماده( یابد هاي مورد عمل در مقررات افزایش می هزینه

) 68( ) مـاده9( کار موضـوع ذیـل بنـد ـ معافیت از محدودیت سـقف پنجـاه درصـد اضـافه

 ) .5ماده ( قانون مدیریت خدمات کشوري

ات مســکن، خریــد ــ اعطــاي تســهیلات وام بابـت ودیعــه مســکن، خریــد مسـکن، تعمیــر

ــپرده ــدون س ــررات ب ــرر در مق ــقف مق ــداکثر س ــانگی در ح ــالاي خ ــودرو و ک گذاري و  خ

 ).7ماده ( گذاري نوبت

ــورد ــب م ــوط حس ــتگاه مرب ــاهی دس ــدمات رف ــارات خ ــل اعتب ــه ازدواج از مح ــ هدی  ـ

 ).8ماده ( دستگاه مبدا یا مقصد) به میزان یک ماه حقوق و مزایاي متعلقه(

 هاي کارمندان محدودیت

 ). 1بند ( در شهر تهران مشغول به خدمت بوده باشند 1388قبل از پایان سال 

ــال   ــداي س ــران از ابت ــهر ته ــان از ش ــال آن ــاریخ انتق ــد. 1389ت ــد باش ــه بع ــد ( ب بن

2( 

 تکالیف کارمندان و بازنشستگان

کارمندان منتقل شده موظفند تعهد محضري مبنی بر انجام ده سال خدمت در   -1

 ائه نمایند.دستگاه مقصد ار

                                                           

انسانی  معاونت توسعه مدیریت و سرمایه«مابین نامه فی ضوابط اجرایی موافقت، 1 ماده 2 به موجب تبصره . 1

 : هاي اجرایی مشمول خروج کارمندان از تهران عبارتند از دستگاه» وزارت مسکن و شهرسازي«و » جمهور ئیسر

هاي اجرایی  سایر دستگاه ، مؤسسات بیمه ، هاي دولتی بانک ، هاي دولتی شرکت ، مؤسسات دولتی ، ها وزارتخانه

با اذن فرماندهی معظم ( ره) و نیروهاي مسلح ( کمیته امداد امام خمینی   ، موضوع قانون مدیریت خدمات کشوري

 . کل قوا)
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  ارائه تعهد محضري مبنی بر عدم مراجعه به بازنشستگان منتقل شده مکلف به   -2

 محل سکونت قبلی هستند.

در مباحث آینده به نقد و بررسی مفاد طرح خروج کارمندان از تهران در پرتوي موازین 

 اداري خواهیم پرداخت. -حقوقی

 . تمرکز جمعیتی در تهران1 -2

کشورهاي جهان سوم از جمله ایران، تراکم بالاي جمعیت و تمرکز یکی از معضلات 

رفتن نظام متعادل  گیري پدیده نخست شهري و از بین امکانات در شهرهاي بزرگ و شکل

اداري؛ اقتصادي،  -سلسله مراتب شهري است که این امر به نوعی ماحصل تمرکز سیاسی

که باعث عدم تعادل در پخش  درمانی؛ اجتماعی، فرهنگی و... است -علمی؛ بهداشتی

امکانات و تسهیلات مختلف در پهنه سرزمینی و نیز عدم توجه به توانمندي شهرهاي 

نفر  میلیون 14کوچک و میانی است. تهران، بزرگترین شهر غرب آسیاست و روزانه حداقل 

جمعیت شناور درون و برون شهري دارد و با شهرهاي مجاور خود که رشد شتابان و 

اند؛ به صورت یک مگاپلیس بزرگ  شان را به خاطر همجواري با تهران پذیرا گشته بزرگی

میلیون نفري براي یک شهر با  14). جمعیت حدودا 360: 1393خزایی، ( درآمده است

شناسان،  از لحاظ منابع آبی و ذخایر مادي) از نظر جمعیت( میلیون نفر در تهران 5امکانات 

کاهش شأن و منزلت ( هاي سیاسی منجر به ایجاد چالششود و  نقطه انفجار محسوب می

ناپذیري خسارات ناشی از سوانح  المللی تهران؛ جبران اي و بین پایتختی و نقش فرامنطقه

خوردن تعادل اقتصادي، اجتماعی و  هم به( زیربنایی -طبیعی و حوادث غیرمترقبه)؛ اقتصادي

سترسی به امکانات رفاهی و تشدید ها، کاهش د فضایی؛ کاهش سرانه امکانات و زیرساخت

 ازدحام بیش از اندازه جمعیت) و آلودگی( محیطی معضلات حمل و نقل ترافیک)، زیست

 بصري) در مقصد شده است.  -هوا، آب، خاك، صوتی(

توزیع نامتوازن در سطح شهر تهران نیز به صورت چشمگیري وجود دارد. در بعضی از 

هزار نفر در هر کیلومتر مربع زندگی  30ر بیش از و در بعضی دیگ 3000مناطق تهران، 

). تهران تنها 6: 1394اشتري، ( اي است نفر در هر مترمربع که تراکم افسانه 3کنند؛ یعنی  می

درصد کل جمعیت کشور را در خود جاي داده است. گستره 17درصد از مساحت کشور، 2/1با 
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بیش ( نفر 637/267/13میلیون نفر به  5/1سال اخیر، از حدود  57تهران و پیرامون نیز طی 

 سالنامه آماري مرکز آمار ایران).( ) افزایش پیدا کرده است95برابر در سال  9از 

اداري  -تحلیل طرح خروج کارمندان از تهران و اعتبارسنجی آن از منظر موازین حقوقی -2

 جهت تمرکززدایی از تهران

ه براي تمرکززدایی از تهران تصویب و اجرا نام از میان مصوبات مختلفی که در قالب آیین

شد؛ بنا داریم طرح خروج کارمندان از تهران را مورد واکاوي حقوقی قرار دهیم تا در یک 

هاي حقوق شهروندي،  بررسی حقوقی و قانونی، موارد تناقض آن با قوانین بالادستی، مولفه

شود. قبل از ورود به تحلیل طرح گذار و... به بحث گذاشته  وارد شدن به صلاحیت ویژه قانون

گذاري  اداري باید این مهم را در نظر داشت که امروزه قانون  -در چارچوب قواعد حقوقی

قانون به معناي عام) به یکی از عناصر بنیادي تحقق آرمان حکمرانی خوب تبدیل ( خوب

 ).6: 1395 وکیلیان، مالمیري،( شده است

ها و اعمال اختیارات تقنینی در  انواع حقوق و آزادي گذاران به رعایت اصل التزام قانون

راسخ، مالمیري، ( رود گذاري به شمار می چارچوب قانون، از اصول بنیادین ماهوي قانون

) که به نظر در طرح خروج کارمندان از تهران، درنظر گرفته نشده است. در نقد 16: 1391

 14و  9ل مهمی همچون بندهاي توان به اصو حقوقی طرح خروج کارمندان از تهران می

هاي مادي  رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات عادلانه براي همه در تمامی زمینه( اصل سوم

استواري روابط خانوادگی)، اصل ( تساوي عموم در برابر قانون)، اصل دهم  -و معنوي

شغل از  مصون بودن( تساوي همه افراد از هر قوم و قبیله)، اصل بیست و دوم( نوزدهم

فراهم آوردن شرایط مساوي براي احراز مشاغل)، ( هرگونه تعرض)، اصل بیست و هشتم

عدم ( اجبار نکردن اقامت در محلی خاص) و اصل یکصدوسی و هشتم( سوم و اصل سی

نامه مغفول مانده است؛ اشاره کرد.  نامه با متن و روح قوانین)که در این آیین مخالفت آیین

طور که در فوق آمد، در طرح خروج کارمندان  و مبانی قانونی، همان این اصول مهم حقوقی

قانون مدیریت خدمات  45ماده  4توان از تبصره  نادیده گرفته شده است؛ همچنین می

ماده » الف«و بند  50ماده » و«تعیین محل خدمت کارمندان در پیمان نامه) و بند ( کشوري

ها به لزوم موافقت مستخدم براي انتقال به  در آنقانون برنامه پنجم توسعه نام برد که  65

) اشاره شده 65و ممنوعیت انتقال به کلانشهرها در ماده  50هاي دیگر در ماده  شهرستان
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اصل انتظار مشروع) و اصول حاکم بر ( توان به اصول حقوق اداري است. از سوي دیگر می

نیت شغلی)، مرز بین تقنین و اصل حقوق مساوي براي کار مساوي و اصل وجود ام( استخدام

ها توجه شایانی نشده  اجرا و... اشاره نمود که در تصویب و اجرایی نمودن این طرح به آن

توان طرح خروج کارمندان را از منظر پایبندي یا عدم پایبندي  است. علاوه بر موارد فوق، می

 به اصل حاکمیت قانون نیز مورد تحلیل قرار داد.

ید افزود که مقرره طرح خروج کارمندان از تهران، تبعیضاتی را براي در همین راستا، با

شود؛  کارمندان منتقل شده از تهران در نظرگرفته که از نظر دولت، تبعیض مثبتی تلقی می

اصل سوم، رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات  9داند. بند  اما نگارنده آن را تبعیض منفی می

هاي مادي و معنوي را بر دولت تکلیف نموده است؛ اما در  زمینه عادلانه براي همه در تمامی

طرح خروج کارمندان، نه تنها رفع تبعیض ناروایی صورت نپذیرفته است؛ بلکه با اعطاي 

یکسري امتیازات، این تبعیض و شکاف را بین کارمندان منتقل شده از تهران و کارمندان 

هاي دموکراسی،  حالی است که یکی از مولفهشاغل در شهرستان تشدید نموده است. این در 

برابري شهروندان است و اعمال هر قسم تبعیض غیرمنطقی و منصفانه توسط مقام اداري 

تواند  گذار است که می ). باید توجه داشت که صرفا قانون47: 1391زاده،  محسن( ممنوع است

ف باشد. امري که در این به واسطه سلسله مراتب قوانین، قائل به تبعیض براي افراد مختل

 طرح غفلت شده است.

 واکاوي طرح خروج کارمندان از تهران در پرتو مفهوم برابري -2 -1

همچون واگذاري زمین، تسهیلات احداث مسکن، خرید خودرو، معافیت از  امتیازاتی

قانون مدیریت خدمات کشوري  68ماده  9% اضافه کار موضوع ذیل بند 50محدودیت سقف 

تواند تبعیضات ناروایی باشد؛ بویژه آنکه در طرح مذکور چنین آمده است که  سلماً میو.... م

در شهر تهران مشغول  88مند شوند که قبل از سال  توانند از مزایاي یادشده بهره افرادي می

باشد. حال به فرض اگر یک کارمند  89شده باشند و تاریخ انتقال آنان نیز از ابتداي سال 

به شهر ایلام منتقل  89توانسته در سال  به تهران منتقل شده باشد؛ می 87ل ایلامی در سا

مند بشود. آیا این تبعیض مثبت است یا منفی است؟ حال با  شده و از مزایاي نام برده بهره

 پردازیم. مفروضات انگاشته شده به تحلیل این مهم می
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ز به موجب قوانین و آمی امروزه بیشتر کشورها، درصدد از بین بردن عوامل تبعیض

مقررات حقوق بشري هستند. در قانون اساسی کشورمان از جمله در اصل سوم و نوزدهم 

قانون اساسی بر برابري افراد در قانون و در مقابل قانون تاکید شده است. در زمینه تساوي 

ن بین عموم افراد و منع تبعیض، اصل سوم قانون اساسی که وظایف کلی اساسی دولت را بیا

هاي  رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات عادلانه براي همه در تمام زمینه« 9کند؛ در بند  می

ظاهرا بدان » رفع تبعیضات ناروا«شمارد. اصطلاح  را جزو وظایف دولت می» مادي و معنوي

و » مثبت«توان آن را به  ناروا نیست؛ بلکه می» تبعیض«رسد که مطلق  معنا به نظر می

به کار گرفته » تفاوت«و » تبعیض«فکیک نمود. در مباحث اسلامی، دو اصطلاح ت» ناروا«

). شایان توجه است که پرهیز از تبعیض در اجراي حقوق 283: 1386هاشمی، ( »شده است

انسانی، یکی از اصول بنیادین حقوق بشر است که هم در مرحله تقنین و هم اجرا باید مورد 

گذار باید قوانین را بدون ایجاد  )؛ بنابراین نخست قانون1: 1394مهرپور،( توجه قرار گیرد

زمینه هرگونه تبعیض بین شهروندان در اجراي آن تدوین نماید. دوم، منع هرگونه تبعیض در 

 روشنی در قانون اساسی اعمال قوانین است. در نظام حقوقی کشورمان، برابري ماهوي به

سازي و  انده شده است و عموماً در پیادهالذکر) و سایر قوانین موضوعه گنج اصول فوق(

ها به منصه ظهور  هاي اجرایی، ضعف وجود دارد و نابرابري اجراي این اصول از جانب دستگاه

 کننده این امر باشد. تواند تصدیق هایی مانند طرح خروج کارمندان از تهران می رسند. طرح می

شود؛ بدین معنا که قانون باید  یاز اصل برابري شهروندان، وحدت نظام حقوقی استنتاج م

الزاما بدون در نظر گرفتن محل سکونت افراد براي همگان یکسان باشد. درنتیجه، قانون 

)؛ چرا که رد 19: 1391جلالی،( باید قواعد یکسانی را براي کلیه ساکنین سرزمین، وضع نماید

). 29: 1384راسخ،( هاست برابري به معناي روا داشتن ترجیح ناروا و تبعیض میان انسان

ها از نظر امکانات نسبت به کلانشهرها در مضیقه هستند و به  مردم ساکن در شهرستان

از اصل سوم قانون اساسی، دولت مکلف به رفع تبعیضات ناروا و ایجاد امکانات  9استناد بند 

هاي مادي و معنوي است. به جاي این که دولت این  عادلانه براي همه در تمامی زمینه

ها رفع نماید؛ با تصویب  بعیضات ناروا را با دادن امکانات بیشتر به افراد ساکن در شهرستانت

و اجراي این مصوبه عملا این شکاف را تشدید کرده و با دادن تقریبا دو برابر حقوق و مزایا 

به کارمندان منتقل شده، تا حدود زیادي این اصل قانون اساسی را نادیده گرفته است؛ 
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قانون اساسی صراحتا نقض شده است. آیا این  19شود که اصل  مشاهده میهمچنین 

برابر کارمندان بومی آن  2شوند تقریباً  تبعیض نیست که کارمندانی که از تهران منتقل می

ترین اهداف حقوق به نام  شهرستان حقوق و مزایا دریافت کنند؟ آیا این طرح با یکی از مهم

شتوانه حقوقی و منطقی، کارمند منتقل شده از تهران بایست عدالت، سازگار است؟ به چه پ

 این میزان حقوق و مزایاي بیشتر را نسبت به کارمند بومی دریافت کند؟

آمــده اســت:  1جمهــور نامه نماینــدگان ویــژه رئیس تصــمیم 15از ســوي دیگــر، در بنــد 

ــهرها ــه از کلانش ــدانی ک ــل می( کارمن ــروم منتق ــاطق مح ــه من ــران) ب ــر از ته ــ غی وند، ش

منـد خواهنـد شـد و از مزایـایی همچـون  صرفا از امتیازات مربـوط بـه حقـوق و مزایـا بهره

نصــیب هســتند. نکتــه مهــم ایــن اســت کــه  هــاي بــانکی و... بی مســکن مهــر، زمــین، وام

حتی بین کارمندي کـه از اصـفهان بـه یـک شـهر کوچـک منتقـل شـود و افـرادي کـه از 

اند کـه بـه نظـر، نـوعی تبعـیض نارواسـت. بایـد  تهران منتقل شوند نیز تفـاوت قائـل شـده

آمیـز از سـوي مقـام  افزود که در ایـران، عـدم رعایـت برابـري و اتخـاذ تصـمیمات تبعیض

تــرین دلایــل نقــض تصــمیمات اداري در دیــوان عــدالت اداري اســت  اداري، یکــی از رایج

کـه افـراد کنـد  بیـان می 2شـود. هیـات عمـومی دیـوان در رأیـی که به یک نمونه اشاره می

در شــرایط یکســان، اســتحقاق برخــورداري از امکانــات مــادي و معنــوي یکســانی دارنــد و 

ــلاحیت قانون ــه و در ص ــل موج ــود عل ــدون وج ــاز، ب ــه امتی ــاي هرگون ــت اعط ــذار اس  گ

آیـد کـه امتیـازات مقـرر بـراي کارمنـدان منتقـل  ). بـه نظـر می16: 1393زارعی،شجاعیان(

ان نیـز یـک تبعـیض نـاروا و اعطـاي امتیـاز بـدون شده در طـرح خـروج کارمنـدان از تهـر

 گذار است نه قوه مجریه. علل موجه و در صلاحیت قانون

تاملی بر طرح خروج کارمندان از تهران در پرتوي اصول حقوق اداري و اصول حاکم بر  -2 -2

 استخدام

هاي حقـوق بشـري؛ حقــوق اداري نیـز بــه  در سـالیان اخیـر و در پرتــوي تحـولات اندیشــه

ریزي و جسـتجوي روشـها و ابزارهـایی اسـت تـا از یـک طـرف،  وبه خـود بـه دنبـال پایـهن

                                                           

 . 31/5/1389ن مورخ 44809ت /120569شماره   . 1

در خصوص ابطال بخشنامه مورخ  24/1/1382هیأت عمومی دیوان عدالت اداري مورخ  16رأي شماره  . 2

 . وزارت فرهنگ و آموزش عالی 2/7/1369
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ریزي نظـام اداري کارآمـد،  ضمن عطـف توجـه بـه مقتضـیات امـر اداري و ضـروریات پایـه

رویکــرد ابــزاري) و از طــرف دیگــر، بتوانــد افــراد را در ( ابزارهــایی را در اختیــار قــرار دهــد

ــر  ــ» اداره«براب ــت نمــوده و ب ــازدحمای ــرل قضــایی اعمــال اداري دســت ی رویکــرد ( ه کنت

کنترلی)؛ بنـابراین، اصـولا رسـالت حقـوق اداري نیـز ایجـاد تعـادل میـان مقتضـیات اداري 

و تــامین، تضــمین و صــیانت از حقــوق و منــافع شــهروندان اســت. حــال بــا درك مراتــب 

ا پرداخـت؛ هـ تـوان در ایـن راسـتا بـه مطالعـه آن فوق از جمله اصول حقـوق اداري کـه می

ــم  ــه در عل ــه تحــولاتی ک ــه ب ــن، باتوج ــر ای ــد. عــلاوه ب ــی باش اصــل انتظــار مشــروع م

مدیریت، حقوق و سایر علوم مربـوط بـه انسـان رخ داده اسـت؛ بـر یـک نظـام اسـتخدامی 

ــورد  ــدان را م ــد هــم حقــوق کارمن ــول، اصــولی حــاکم اســت؛ اصــولی کــه بتوان ــل قب قاب

نفعـت عمـومی را مـورد توجـه قـرار دهـد کـه حمایت قرار دهد و از طـرف دیگـر بتوانـد م

تـوان بـه اصـل حقـوق  شـود. از جملـه ایـن اصـول می در زیر به برخی از آنهـا پرداختـه می

مساوي بـراي کـار مسـاوي و اصـل وجـود امنیـت شـغلی اشـاره نمـود. در ایـن خصـوص، 

هاي مشــابه  بایـد گفــت کــه وجــود برابـري کامــل میــان کارمنــدان عمـومی کــه در پســت

ــر ــغلی ق ــه  ار میش ــان ورود ب ــدان از زم ــت و ایــن کارمن ــروري اس ــري ض ــد؛ ام گیرن

ــه  فعالیت ــابع نظــام شــغلی یکســانی در زمین ــد ت ــان خــروج از آن، بای ــا زم هــاي شــغلی ت

ــت  ــري در حمای ــامل براب ــغلی ش ــوق ش ــري در حق ــند. براب ــود باش ــدات خ ــوق و تعه حق

هــاي  و راه 5بیهــیهاي تن ، ضــمانت4ها ، مرخصــی3، ارتقــاي پســت2، مزایــاي مــالی1قــانونی

خروج از خدمات شغلی از طریـق اسـتعفا یـا بازنشسـتگی و یـا ازکارافتـادگی و نیـز جـدایی 

 ). 307:  1391اصلانی، پروین، ( از خدمت است

در ادامه، اصـل انتظـار مشـروع از سلسـله اصـول حقـوق اداري، اصـل حقـوق مسـاوي 

کم بـر اسـتخدام را براي کـار مسـاوي و اصـل وجـود امنیـت شـغلی از سلسـله اصـول حـا

 شود. که ارتباط بیشتري با مفاد طرح خروج کارمندان از تهران دارند، تحلیل می

  

                                                           

1  . Protection juridique.  

2 . Avantages pécuniaires.  

3.I'avancement.  

4.Congés.  

5 . Guaranties disciplinaires.  
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 اصل انتظار مشروع -2 -2 -1

از آنجا که بیشـترین کـاربرد ایـن اصـل در روابـط متقابـل شـهروندان بـا دولـت، بـویژه در 

ــی از  ــرة یک ــد آن را در زم ــذا بای ــت؛ ل ــوق اداري اس ــارچوب حق ــ«چ ــول کل ــوق اص ی حق

ــوب کــرد» اداري از دیــدگاه  1»انتظــارات مشــروع«). اصــل 414: 1392بهنیــا، ( محس

هاي حاکمیــت قــانون محســوب شــده  نظران بــه عنــوان یکــی از جنبــه بســیاري از صــاحب

هـاي  تواننـد بـا توجـه بـه ویژگی است. ایـن اصـل بـدین معنـی اسـت کـه شـهروندان می

اي  بینــی اوضــاع و احــوال قابــل پیش2،»قطعیــت حقــوقی«تــر اصــل  قــوانین و از همــه مهم

بینــی نتــایج  ریزي قبلــی، بنــابراین پیش را انتظــار داشــته و بــر اســاس آن، قــادر بــه برنامــه

اي از قطعیــت باشــند.  هــا بــا درجــه هایشــان و نحــوه اعمــال قــوانین بــر آن فعالیت فعالیت

ــه انتظــار مشــروع، موجــب  ــرام ب ــی«احت ــه »اجــراي منطق ــاري و ن صــلاحیت هــاي اختی

 ).14: 1389بهنیا، ( 3هاست صلاحیت»تحدید اختیاري بودن«

ــروع ــارات مش ــرآوردن انتظ ــژه در ب ــی وی ــات قوانین،نقش ــه ثب ــن ک ــم ای ــه مه  4نکت

 شــهروندان بــه عنــوان یکــی از اصــول نشــات گرفتــه از حاکمیــت قــانون ایفــا مــی کنــد

ــالمیري، ( ــت 59: 1390مرکــز م ــران رعای ــدان از ته ــه در طــرح خــروج  کارمن ). امــري ک

قـانون برنامـه پـنجم توسـعه مقـرر مـی دارد کـه انتقـال کارکنـان  50مـاده » و«بند  نشد.

رســمی یــا ثابت،مــازاد دســتگاه هــاي اجرایــی در ســطح یــک شهرســتان بــدون موافقــت 

مستخدم با توافق دستگاه هاي ذیـربط و انتقـال بـه سـایر شهرسـتان هـا بایـد بـا موافقـت 

ز ایـن مـاده قـانونی بـه آن دسـت یافـت مستخدم صـورت گیرد.نکتـه اي کـه مـی تـوان ا

ایــن اســت کــه دولــت نمــی توانــد بــدون موافقــت کارمنــدان،آنها را بــه شهرســتان هــاي 

دیگر منتقل نماید و این امـر نشـانگر ایـن اسـت کـه حـداقل در مـورد کارمنـدان سـازمان 

                                                           

1 .Legitimate expectations.  

2  . Legal certainty.  

رو  از این ؛ بینی نیست قابل پیش ، نوعا به دلیل اختیاري بودن ، از آنجا که اقدامات اداري در این نوع صلاحیت . 3

تغییرهاي  ، هاي فردي دچار مشکل شده و بدین طریق ریزي برنامه ، داوم در اعمال آندر صورت تغییر و تحول م

 : 1387شونبرگ ( منجر به ایجاد بی اعتمادي و تباه شدن حقوق افراد خواهد گردید  ، پی در پی در این اقدامات

38( .  
 

4..Legitimate expectations.  
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بـه مثـال  ).10: 1390پـور، زارع( میراث فرهنگی ایـن تکلیـف قـانونی رعایـت نشـده اسـت

بــراي تصــدیق عــدم رعایــت اصــل انتظــار مشــروع در مصــوبه خــروج کارمنــدان از فــوق 

 کنیم. تهران بسنده می

یکی از موارد شایان توجه  )10: 1390زارع پور، ( آنچه مسلم است؛ این که اجباري بودن

اگر «گونه ابراز شده بود که  باشد. این دیگر درخصوص تضییع حقوق استخدامی کارمندان می

واهند در تهران بمانند و منتقل نشوند؛ باید یکی از راهکارهاي بازخریدي، کارمندان بخ

 21). مستند قانونی این راهکار نیز ماده 1389فروزنده، ( »بازنشستگی یا استعفا را برگزینند

قانون مدیریت خدمات کشوري عنوان شده است؛ این در حالی است که این ماده قانونی 

ها  باشد که تمام یا بخشی از وظایف آن هاي اجرایی می هدرخصوص کارمندان رسمی دستگا

 5گردد که در ماده مذکور نیز براي این دسته از کارمندان  به بخش غیردولتی واگذار می

 3بینی شده است؛ درحالی که درخصوص کارمندان منتقل شده از تهران به  راهکار پیش

سا ربطی به کارمندان منتقل شده و اسا 21الذکر بسنده شده است و اصلا ماده  راهکار فوق

نامه ندارد و این نوع از تصمیمات، قطع یقین خلاف اصل وجود امنیت شغلی می  این آیین

 باشد.

 اصل حقوق مساوي براي کار مساوي -2 -2 -2

ترین  عدم تبعیض و اصل برابري افراد در برابر قانون و حقوق مساوي افراد جزو اساسی

ها و منشورهاي متعددي مورد تاکید قرار  که در اسناد، اعلامیه اي است اصول شناخته شده

گرفته است. لازمۀ تحقق اصل برابري این است که بین حقوق و مزایاي کارمندان با میزان 

ها تناسب منطقی برقرار باشد. تعیین میزان حقوقی که  شایستگی و مهارت و تجربه آن

هاي مدیریت منابع انسانی است؛ زیرا  ترین جنبه مسازمان باید به کارکنان خود بپردازد، از مه

اولا، تعیین میزان حقوق پرداختی، تاثیر بسزایی در جذب و رضایت کارکنان و ایجاد انگیزه 

هایی است که هر سازمان باید  ترین هزینه در آنان دارد. ثانیا، پرداخت به کارکنان، از سنگین

 براي پیشبرد و تحقق اهداف خود متحمل شود.

مشی نظام جبران  هاي کلی ابلاغی براي تعیین خط از سوي دیگر در بند ششم سیاست

رعایت عدالت در نظام پرداخت و خدمات در نظام اداري کشور چنین عنوان شده است: 

هاي شغل و شاغل و تامین  جبران خدمات با تاکید بر عملکرد توانمندي و جایگاه ویژگی
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 69و  68گذار در مواد  تصادي و اجتماعی؛ همچنین قانونحداقل معیشت با توجه به شرایط اق

ها، ضمن  کارگیري برخی مولفه قانون مدیریت خدمات کشوري سعی نموده است تا با به

سالاري  نوعی نظام پرداخت بر اساس شایسته رعایت اصل تساوي افراد در دریافت حقوق، به

هاي اجرایی را در چند  ندان دستگاهو کارآمدي بیشتر را دخیل نماید و بر همین اساس، کارم

اي را در نظر گرفته است تا به  طبقۀ مختلف تقسیم نموده و براي هرکدام، امتیازات جداگانه

  1تر باشد. یک سیستم عادلانه نزدیک

در نقد مزایاي در نظر گرفته شده در چارچوب اصل حقوق مساوي براي کار مساوي، 

ي موثر بر انگیزش کارکنان، رفتار عادلانه سیستم باید اذعان داشت که یکی از متغیرها

عدالتی  مدیریت در سازمان است. در مقابل، ظلم و اجحاف به اشکال مختلف آن از قبیل: بی

در پرداخت حقوق و مزایا، ارتقا، انتصاب و تخصیص امکانات سازمانی؛ عامل موثري در 

ارزشی در سازمان مواجه گردند کاهش انگیزش کارکنان است. اگر کارکنان با این پدیده ضد

عدالتی صرفا  عدالتی در سازمان کنند؛ اگرچه در واقع چنین نباشد و بی یا آنکه احساس بی

مربوط به نوع ادراك و نگرش افراد باشد؛ در چنین صورتی به طور طبیعی، علاقه و رغبت 

رود. یکی از  بین مییابد و انگیزه، تلاش و فعالیت از  افراد به کار و انجام وظایف کاهش می

بینی شده، افزایش حقوق افراد  ها پیش هایی که براي انتقال کارکنان به شهرستان مشوق

درصد حقوق آنهاست که این امر مایه تبعیض بین کارکنان  50تا  25منتقل شده به میزان 

انتقال یافته از تهران و کارکنان بومی و محلی خواهد شد که توجیه آن براي کارکنان 

زارع ( هرستانی اگر ناممکن نباشد؛ بسیار دشوار بوده و تعارضاتی را به دنبال خواهد داشتش

هاي مشابه شغلی  ). مسلما وجود برابري کامل میان کارمندان که در پست16: 1390پور، 

هاي شغلی تا  گیرند؛ امري ضروري است و این کارمندان از زمان ورود به فعالیت قرار می

 باید تابع نظام شغلی یکسانی در زمینه حقوق و تعهدات خود باشند زمان خروج از آن

 )؛ امري که در طرح خروج کارمندان از تهران نادیده گرفته شده است.360: 1395پروین،(

  

                                                           

یز مقرر شده است که به منظور هماهنگی در تعیین حقوق و مزایاي قانون مدیریت خدمات کشوري ن 74در ماده  . 1

دهنده اهمیت دادن  شود که این امر نشان شوراي حقوق و دستمزد تشکیل می، هاي اجرایی کارمندان دستگاه

 . گذار نسبت به عدالت در نظام پرداخت می باشد قانون
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 اصل وجود امنیت شغلی -2 -2 -3

تامین نیازهاي زندگی که لازمه حیات انسانی است؛ مستلزم کسب درآمد و داشتن شغل 

خاطر از داشتن شغل مناسب و حفظ  آمدزا براي تامین این منظور است. اطمینانمطمئن و در

). شغل و 152 -153: 1394آشوري و دیگران،( نامید» امنیت شغلی«توان و استمرار آن را می

کار افراد باید از تعرض دیگران مصون باشد و نباید به بهانه سلیقه شخصی، قومی، جنسیتی، 

منزله نادیده گرفتن تخلفات  ا از افراد سلب کرد. البته این امر بهمذهبی و سیاسی این حق ر

مستخدمین نیست؛ در این موارد باید با وي طبق قانون رفتار کرد؛ اما این که افراد از ثبات 

ویژه از طرف مقامات اداري یا  به( شغلی خود اطمینان نداشته باشند و هر لحظه منتظر باشند

نیت شغلی وي را سلب نمایند؛ خلاف اصل است.مطابق اصل اي ام سیاسی) که به بهانه

بیست و دوم قانون اساسی؛ حیثیت، جان، حقوق، مسکن و شغل اشخاص از تعرض مصون 

قانون  45ماده  4است؛ مگر در مواردي که قانون تجویز کند؛ علاوه بر این، در تبصره 

تصدي کارمندان تعیین محل خدمت و شغل مورد «مدیریت خدمات کشوري آمده است: 

 ».گردد نامه مشخص می پیمانی در پیمان

رو، یقینا غیرمنطقی است که مثلا کارمند سازمان میراث فرهنگی را که در تهران  از این

ساکن است، به شیراز انتقال دهیم؛ در حالی که همسر و فرزند وي در تهران شاغل هستند. 

را با فراغ بال برگزینند تا بتوانند به  دهند که محل اشتغال خود مسلما کارمندان ترجیح می

ریزي صحیحی براي اداره بهتر امور زندگی خود بپردازند. از طرف دیگر، از آنجایی که  برنامه

باشد؛ لذا کارمندي که به  یکی از تکالیف کارمندان، حضور آنها در محل اداره متبوع خود می

ز به آنجا منتقل کند و در اینجا شیراز منتقل شده، مکلف است که محل سکونت خود را نی

مجبور است که بسیاري از ملاحظات از قبیل: شغل دوم خود، شغل همسر و فرزند، 

نامه طرح خروج  تحصیلات فرزند و تعاملات خانوادگی را نادیده بگیرد. هرچند در آیین

ا درعمل در کارمندان از تهران، بارها تاکید بر کارکنان متقاضی انتقال از تهران شده بود؛ ام

خصوص برخی از کارمندان این حق انتخاب رعایت نشد؛ بویژه راجع به کارمندان سازمان 

 و با تهدید) بازخریدي به شیراز و اصفهان انتقال داده شدند.( میراث فرهنگی که به اجبار
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 واکاوي طرح خروج کارمندان از تهران در پرتوي مفهوم آزادي انتخاب محل سکونت -2 -3

شهروندان یکی از مواردي است که در بیشتر قوانین اساسی محترم شمرده است و مسکن 

). انتخاب محل اقامت، 393: 1390ویژه، ( هر کس حق دارد مسکن خویش را انتخاب کند

ترین محل را با ابتکار خود  یکی از حقوق و آزادیهاي فردي است تا انسان بتواند مناسب

در مورد آزادي انتخاب  1ن در حدود قانون برخوردار شود.برگزیند و از مواهب و امتیازات آ

؛ محدود ساختن شخص را منوط 33اقامتگاه و محل سکونت و ممنوع بودن تبعید نیز، اصل 

کند. دخالت قانون در اقامت  به حکم قانون کرده است و بدین وسیله از آن حمایت نسبی می

ور اقدام تامینی و مجازات است و به دلیل اجباري یا منع اقامت در محل معین و تبعید به منظ

توجیه و  ارتباط نزدیک با نظم عمومی و حمایت جامعه و حمایت از آزادي دیگران، قابل

 توان آن را راجع به کارمندان منتقل شده از تهران ضرورتی احترازناپذیر است. علتی که نمی

ر نظر داشت که در مهندسی بویژه کارمندان سازمان میراث فرهنگی) صادق دانست. باید د(

اجتماعی، چاره در این است که تمییز موارد استثنایی سلب آزادي و اندازه و کیفیت آن به 

 اراده ملی یا قانون واگذار شود و مصداق خارجی آن در صلاحیت منحصر قوه قضائیه باشد

به آزادي گیري راجع  )؛ بنابراین قوه مجریه، صلاحیت تصمیم435 -437: 1394کاتوزیان، (

 محل سکونت را ندارد.

 -حق( تواند به معناي آزادي از یک نظر می2،»حق بر آزادي رفت و آمد«توان گفت  می

آزادي /  ادعا) باشد. به سخن دیگر، حق -حق( امتیاز) و از نظر دیگر به معناي حق /  آزادي

ارتباط با دولت داراي  مدارانه دارد؛ اما در رفت و آمد در ارتباط با دارنده آن، ماهیتی آزادي

توان  مدارانه بدین معنا که نمی ). آزادي1: 1393قاري سید فاطمی،( ماهیتی ادعامحور است

فرد را مجبور به ترك یک مکان و رفتن به مکان دیگر و یا ماندن در آنجا و ممانعت از رفتن 

آزادي قرار دارد و  به جاي دیگر کرد و ماهیتی ادعامدارانه دارد؛ زیرا دولت در سوي دیگر این

متعهد است تا برخورداري از آن را رعایت و نیز تضمین کند و در صورت نیاز، برخی اقدامات 

                                                           

قبل از  539شاه هخامنشی به هنگام فتح بابل در سال پاد ، اي که کوروش اعلامیه 4بند  ، به لحاظ تاریخی . 17

از آزادي انتخاب محل  ، میلاد صادر کرده و به عنوان نخستین منشور حقوق بشر در جهان مشهور گردیده است

عقیده و آزادي شغل سخن به میان آورده  ، در کنار آزادي دین ، سکونت به عنوان یکی از عناصر آزادي رفت و آمد

 . است
2  . Rights to freedom/Liberty of movement.  
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نامه  تصویب 8را در راستاي تحقق آن به انجام رساند. همان طور که اشاره شد در ماده 

لزوم  اعطاي تسهیلات به کارکنان متقاضی انتقال از شهر تهران و همچنین در تبصره آن به

سال اقامت کارمند در شهر مقصد، تکلیف شده است که این امر خلاف اصل آزادي محل  10

باشد؛ همچنین در مواردي به طور مصداقی درخصوص کارمندان سازمان میراث  سکونت می

ها به اجبار متوسل شده بود که این امر نیز خلاف اصل  فرهنگی نیز دولت براي خروج آن

رسد اصول  باشد. در نحوه اجراي این طرح به نظر می ل اشتغال میآزادي محل مسکن و مح

قانون مدیریت خدمات  45ماده  4بیست و دوم و سی و سوم قانون اساسی، همچنین تبصره 

 دار شده است.  کشوري خدشه

تحلیلی بر طرح خروج کارمندان از تهران از منظر رعایت یا عدم رعایت سلسله مراتب  -2 -4

 قواعد حقوقی

رح خروج کارمندان به عنوان یک مصوبه قوه مجریه در بسیاري از مفاد خود که قبلا به ط

ها اشاره شده است؛ اصل حاکمیت قانون را نقض نموده است. از جمله مغایرت با بندهاي  آن

 50سوم قانون اساسی، همچنین با مواد  و دوم و سی و هاي: سوم، نوزدهم، بیست اصل 14و  9

قانون مدیریت خدمات کشوري و.... . به هر روي،  45مه پنجم توسعه و ماده قانون برنا 65و 

هاي بنیادین  بایست از ورود به حوزه حقوق و آزادي مطابق آموزه حاکمیت قانون، دولت می

افراد حذر نماید. امري که در طرح خروج کارمندان از تهران نادیده گرفته شده است و در 

 هاي بنیادین افراد صورت پذیرفته است. حوزه حقوق و آزاديموارد متعددي، این ورود به 

هاي دولت قانونمند، سلسله مراتب قوانین و مقررات است که براساس آن،  یکی از جنبه

باشند و  دنبال یکدیگر می قواعد حقوقی همانند هرمی از طبقات مختلف هنجارهاي حقوقی به

 ).47: 1378شوالیه، ( کنند میتر تحمیل  قواعد بالاتر خود را بر قواعد پایین

گذاري قوه مقننه صورت  تواند با دخالت در حوزه قانون تجاوز از حدود اختیارات می 

برد؛ علاوه بر این، مقامات  بگیرد. تخلف از این قاعده، اصل تفکیک قوا را زیر سوال می

که  نصلاحیتدار نباید مقرراتی خلاف حقوق مکتسب و مشروع اشخاص وضع کنند؛ مگر ای

). براي مثال، 162: 1388زاده،  موسی( گذار به آنها داده شده باشد اختیار به اذن صریح قانون

شود که کارمندان سازمان  در واکاوي حقوقی طرح خروج کارمندان از تهران، ملاحظه می

اند؛ درحالی که در بند  شیراز و اصفهان) منتقل شده( میراث فرهنگی به دو کلانشهر دیگر
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الذکر آمده است که به منظور ساماندهی،کاهش نیروي انسانی و  قانون فوق 65ماده » الف«

سازي دولت؛ هر گونه انتقال به کلانشهرها، جز در مورد مقامات و در موارد خاص  کوچک

ممنوع است. در مبحث حاکمیت قانون، مصادیق دیگري که حاکی از عدم رعایت سلسله 

خروج کارمندان از تهران روي داده بود، اشاره شد. مراتب قواعد حقوقی به واسطه طرح 

نامه یا  خواه آیین( تقنینی گاه یک عمل شبه مطابق قاعده سلسله مراتب منابع حقوقی، هیچ

تواند قوانین مافوق خود که توسط مقنن عادي یا اساسی به تصویب  نامه باشد)؛ نمی تصویب

 ن مهم رعایت نشد.رسیده است را نقض نماید؛ چنانچه در طرح مزبور ای

 مرز بین تقنین و اجرا در طرح خروج کارمندان از تهران؛ رعایت یا عدم رعایت؟  -2 -5

امروزه به دلیل گستردگی موضوعات اداري و نقش پیچیده دولت در جوامع، تعیین تمام 

هاي  گذار ممکن نیست؛ در نتیجه، صلاحیت جزئیات و شرایط تصمیمات اداري از سوي قانون

 هاي اداري واگذار شده است. اي به مقام ري گستردهاختیا

گذاري و اعمال قوه مقننه با مجلس شوراي  در نظام جمهوري اسلامی ایران، قانون

شود. با وجود این، اصل یکصد و  اسلامی است که از نمایندگان منتخب مردم تشکیل می

به دولت اعطا نموده نامه را  نامه و تصویب سی و هشتم قانون اساسی، صلاحیت وضع آیین

است. صلاحیت اصلی قوه مقننه، تقنین و صلاحیت اصلی قوه مجریه، اجراي مصوبات قوه 

گذاري قوه مجریه، در عرض صلاحیت قانونی و موازي با  نامه مقننه است و صلاحیت آیین

باشد. این ویژگی، یعنی استثنایی و فرعی بودن صلاحیت  آن نیست و امري استثنایی می

اعم از ( هاي حقوقی معاصر سازي قوه مجریه را به لحاظ پذیرش آن در کلیه نظام تصمیم

؛ در 1)96: 1387تیلا، ( توان یک اصل کلی حقوق عمومی تلقی نمود ریاستی و پارلمانی) می

نامه محدود و منطبق با آن قوانین است و حق و تکلیف جدیدي را، بیش  حالی که ابتکار آیین

آید که قوه مجریه در  ). به نظر می318: 1386هاشمی،( کند ایجاد نمیاز آنکه مقرر داشته، 

تعیین وضعیت ( وضع و اجراي مصوبه طرح خروج کارمندان از تهران در موارد متعددي

استخدام کارکنان در صورت عدم خروج از تهران، اعطاي مزایاي فراقانونی به کارکنان 

له در مقصد و اخذ تعهد محضري از آنان و منتقله، مکلف نمودن کارمندان به اقامت ده سا

                                                           

گذاري بیانگر آن است که هم قلمروي شخصی اعمال این صلاحیت  نامه استثنایی بودن پیدایی صلاحیت آیین« . 1

 .»محدود می باشد ، و هم گستره موضوعی و دامنه عملیاتی آن
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گذاري فراتر رفته و از مرحله اجرا به مرحله تقنینی ورود کرده که  ....) از خطوط قرمز قانون

 خلاف مفهوم رعایت مرز بین تقنین و اجرا از جانب قوه مجریه است.

 گذار ونارزیابی طرح خروج کارمندان از تهران در پرتو مفهوم صلاحیت ویژه قان -2 -6

هایی است که واجد درجه بالایی از  گذار، صلاحیت در حوزه منظور از صلاحیت ویژه قانون

ها  گیري در آن حوزه اهمیت هستند و قوه موسس، قوه مقننه را یکتا مقام صالح براي تصمیم

هاي  هاي مرتبط با حقوق و آزادي گیري در حوزه دانسته است؛ از جمله: صلاحیت تصمیم

اي مبتنی  ، اندیشه2محور یا تئوري حق 1شخاص. در همین زمینه، نظریه چراغ قرمزبنیادین ا

هاي فردي بر دولت و  بر دول مشروطه یا محدود است که به موجب آن، حقوق و آزادي

جامعه برتري داشته و دولت مقید به حقوق بشر است و از دخالت در حوزه حقوق و 

بدیهی است  Harlow,Rawlings,2009:76.(3( هاي فردي بازداشته شده است آزادي

تواند جایگزین صلاحیت تقنینی قوه مقننه  گذاري قوه مجریه نمی قانون که صلاحیت شبه

تقنینی قوه مجریه فرعی  شود، و به نوعی، صلاحیت تقنینی قوه مقننه؛ اصلی و صلاحیت شبه

د؛ بنابراین تواند جانشین صلاحیت اصلی در تقنین شو تقنینی نمی است و صلاحیت شبه

تقنینی خود، مقررات مصوب قوه  تواند به استناد صلاحیت شبه علاوه بر اینکه قوه مجریه نمی

گذاري به  تواند وارد حیطه قانون مقننه را تغییر دهد و یا فسخ و ابطال نماید؛ اصولا نمی

 ).43: 1391امامی، استوارسنگري، ( مفهوم خاص شود

توان به عدم صلاحیت قوه  گذار است؛ می قانوناز مصادیقی که جزو صلاحیت ویژه 

نامه درخصوص حقوق و تکالیف شهروندان اشاره کرد و از آنجایی که  مجریه در وضع آیین

ساله و تغییر محل جغرافیایی  10نامه در مواردي همچون لزوم اقامت اجباري  این آیین

قانون رسیدگی به  9 ماده» ه«هاي اداري احصاء شده در بند  خدمت که از جمله مجازات

فراتر از صلاحیت خود عمل نموده است و وارد  1372تخلفات اداري کارکنان دولت مصوب 

نامه  رو دولت در این موارد، صلاحیت وضع آیین گذار شده است؛ از این صلاحیت خاص قانون

نی که گذار که طبق قرارداد یا توافق پیشی را ندارد و صرفا نمایندگان مردم یعنی قوه قانون

                                                           

1  . Red- Light Theory.  

2.Right- Based Theory.  

گستره ، به این خاطر است که بسان چراغ راهنماي قرمز ،  RED- LIGHTتئوري مذکور به علت نامگذاري  . 3

 . سازد هاي شهروندي محدود می ها را به نفع حقوق و آزادي  اختیار دولت
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اغلب در قانون اساسی متبلور است؛ حق چنین اقدامی، یعنی محدود کردن آزادیها را دارند و 

 1قواي دیگر از انجام چنین اقدامی بازداشته شدند.

 سنجی دستیابی به اهداف در طرح خروج کارمندان از تهران میزان -3

از تهران باید نگرشی  سنجی و دستیابی به اهداف در طرح خروج کارمندان در تحلیل میزان

آماري به این مبحث داشت. در آغاز امر باید اذعان داشت که کارآمدي به رابطه  -تحلیلی

ها شامل پیامدهاي مستقیم مالی  شود. هزینه ها و منافع یک قانون اطلاق می میان هزینه

منافع  رضایت روانی و احساسی) است. عدم( اجرا و تبعیت از قانون، همچنین هزینه غیرمادي

ارزیابی کارآمدي هر قانون به معناي «ترتیب  گذاري است؛ بدین نیز دربرگیرنده اهداف قانون

: 1390مدر،( »هاي یک قانون و میزان اهدافی است که به آن نائل شده است بررسی هزینه

بایست سه معیار  باید افزود که براي آنکه هر عمل اداري بتواند مفید فایده باشد؛ می ).315

 ر را مورد نظر قرار دهد:زی

گرفته براي تحقق  صورت 3»اقدام« :2درخور بودن)( الف) معیار شایستگی یا مناسبت 

معنا که قابلیت دستیابی به یک هدف مشروع را  ، باید درخور باشد؛ بدین4»هدف موردنظر«

نه داشته باشد. مناسب بودن اقدام اتخاذي باید بر طبق استانداردهاي عینی تعیین شود؛ 

کند یا مغایر آن است،  معیارهاي ذهنی مقام اداري؛ اقدامی که هدف قانون را برآورده نمی

 ).p.singh, 2001:163( شود نامناسب شمرده می

                                                           

وضع قاعده آمره متضمن ایجاد حق و تکلیف را مختص قانونگذار دانسته و  ، همچنین دیوان در آراي متعددي . 1

ط مقامات اجرایی را خلاف قانون و خارج از حدود اختیارات قوه مجریه در وضع مقررات دولتی ارزیابی تعیین آن توس

روشنی  ) به10/4/1388تاریخ  110/86 : کلاسه پرونده 88/205شماره ( در دادنامه  ، عنوان مثال به . نموده است

لیف و الزامات و تعیین جرایم و تخلفات و نوع و وضع قاعده آمره موجد یا سالب حق و تک . . . . « : بیان نموده است

اختصاص به  ، گذاري است میزان مجازات و تعیین موارد اسقاط مراحل تعقیب و مجازات که از مصادیق بارز قانون

  . ». . . . گذار دارد قوه مقننه یا ماذون از قبل قانون

2 . Suitability.  

3 . Measure.  

4  . Desired objective.  
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دست آوردن هدف موردنظر در  هیچ وسیله متعادل دیگري براي به :1ب) معیار ضرورت

ي کمتري باشد؛ وجود ها دسترس نباشد؛ یعنی اقدام جایگزین دیگري که موجد محدودیت

 ).  8: 1393زارعی، برلیان، ( نداشته باشد

پـذیر  بـراي آنکـه انجـام اقـدام توجیه :2تناسب در مفهـوم مضـیق)  ( ج) معیار اقتضا

اي باشــد کــه بــه افــراد  باشـد؛ منفعــت حاصــل از آن بایــد بــه طــور کلــی بیشــتر از صــدمه

ــدام وارد می ــا آن اق ــرتبط ب ــومی و ادا م ــام عم ــی مق ــود؛ یعن ــه ش ــدامی را ک ــد اق ري نبای

 دربردارندة آسیبی فراتر از حدود مرتبط بـا هـدف مـورد نظـر اسـت، بـر افـراد تحمیـل کنـد

)poto, 2007:866؛Takahashi, 1999:11- 13.(  

اي منطقی و  ناگفته پیداست که عمل اداري عقلایی، اقدام یا تصمیمی است که به شیوه

نده اتخاذ شود. تصمیماتی که فاقد منطق، دلایل گیر با لحاظ مدارك و اطلاعات مقام تصمیم

). Jowell, 1997:11( باشند کافی و قابل فهم و یا فاقد مدرك هستند؛ غیرعقلایی می

انجامد که  اي و خودسرانه می گیري سلیقه گیري، به تصمیم فقدان عقلانیت در فرآیند تصمیم

ات مبتنی بر شانس و ). تصمیمShivaji, 2006:98( در تضاد با حاکمیت قانون است

شوند که از این  داوري خودسرانه و نامعقول تلقی می هاي کورکورانه؛ عادت یا پیش حدس

شود که  اي در کشور ما به وفور یافت می دست تصمیمات سطحی براي حل معضلات ریشه

 شوند.  به نتیجه خاصی هم منتهی نمی

ریب به اتفاق کارشناسان اعتقاد از بدو تصویب طرح خروج کارمندان از تهران، اکثریت ق 

داشتند که این طرح با وجود در نظر گرفتن امتیازات فراوان براي کارمندان منتقل شده از 

تهران، نخواهد توانست طرح مفید و موفقی باشد. از زمان تصویب طرح فوق، چنین به نظر 

تقنینی  عمل شبهتواند با یک  آمد که مبحث تمرکززدایی از تهران، معضلی است که نمی می

محقق شود. در نقد طرح خروج کارمندان از تهران و عدم دستیابی به اهداف متصور براي 

توانست صرفا بر ابزارهاي مشوق مالی و ارائه  توان اذعان داشت که دولت وقت می آن، می

تسهیلات خروج از تهران تاکید نکند و بیش از آنکه به انتقال کارمند و شاغل بیندیشد؛ به 

هاي اشتغال دائمی از تهران شود،  تواند باعث انتقال تدریجی زمینه بسترهاي مناسب که می

                                                           

1. Necessity.  

2.Appropriateness.  
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شود؛ مگر با تدوین یک برنامه جامع براي جلوگیري از مهاجرت  بپردازد. این امر میسر نمی

به تهران و کلانشهرها؛ آن هم با عمل به تکالیف قانونی مترقی دولت که در قوانین اساسی، 

ها اشاره شده است از جمله طرح آمایش  کلی ابلاغی و قوانین عادي که به آن هاي سیاست

 سرزمین.

درخصوص موفقیت یا عدم موفقیت دولت در میزان دستیابی به اهداف، همچنین میزان 

میلیون نفر از  5صحبت از خروج شدن این مصوبه باید افزود که در حالی که در ابتدا  اجرایی

هزار کارمند از تهران خارج شدند؛ البته این آمار نیز که از  32تهران بود؛ درنهایت حدود 

سوي مسئولان مربوطه اعلام شد، از طرف کارشناسان با تردید مواجه شده است. دولت در 

داز اولیه با ابطال آن از ان درصد از اهداف خود با توجه به چشم 1نهایت با دستیابی به کمتر از 

سوي دیوان عدالت اداري و پس از آن لغو مصوبه از سوي معاونت توسعه مدیریت و سرمایه 

ها از سوي مواجه شد. امید است که در تصویب مقرره 1392جمهور در تیر ماه  انسانی رئیس

صرف  ها، دقت نظر بیشتري صورت گیرد تا شاهد چنین نتایجی نباشیم که با وجود دولت

 شود. هزینه هاي فراوان، نتایج ضعیفی حاصل می

 گیري نتیجه

هاي گذشته به واسطه  اگر بپذیریم که تمرکز بالاي جمعیت در تهران طی دهه

نگر) و تمرکز بیش از حد بر پایتخت ایجاد  در مقابل جامع( نگر هاي بخشی گذاري سیاست

گذاري در سطح  یک بسته سیاستشده است؛ ناگزیر راهکارهاي رفع آن نیز باید در قالب 

اي که در بحث تمرکززدایی از تهران مغفول مانده است؛  کلان مورد بررسی قرار گیرد. نکته

گذاري که به دنبال آثار واقعی و بلندمدت است؛ مستلزم آن است که از ابزارهاي  آنکه سیاست

ی و مالی. استفاده از هاي پول موثر بر ساختار اشتغال در اقتصاد بهره جوید؛ نه صرفا مشوق

به صورت اعطاي وام و تسهیلات ارزان) عموما به نتایج واقعی و بلندمدت ( مشوق مالی

کند تا به تسهیلات و  هاي صوري را براي افراد ایجاد می منجر نخواهد شد؛ بلکه روش

نقد  هاي درونی خود را پیگیري کنند. در ها و انگیزه ها دست یابند؛ ولی نهایتا خواسته مشوق

شوند؛  هاي موقت و زودگذري که بعضا براي تمرکززدایی از تهران مصوب و اجرا می طرح

بایست به جاي توجه به انتقال شاغلان و کارمندان، تاکید و تمرکز  باید بیان داشت که می

هاي ماندن در تهران قرار داد. به بیان دیگر، آنچه   خود را بر انتقال و جابجایی شغل و انگیزه
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براي عملیاتی نمودن تمرکززدایی از شهر تهران د منتقل شود؛ شغل است و نه شاغل. بای

کردن قوانین مزبور  تورم تقنینی) پرهیز نمود و با اجرایی( گذاري جدید بایست از قانون می

سازي دولت، اعمال اصول حاکم بر  ازجمله: آمایش سرزمین، دولت الکترونیک، کوچک

ازه زمانی مناسب به این مهم فائق آمد. لازم به ذکر است که خدمات عمومی و... در یک ب

تمرکززدایی جمعیتی از شهر تهران) به دلیل اهمیت والاي آن از شأن ( چنین مساله مهمی

گذاري. رویکردي که براي تمرکززدایی از تهران  گذاري برخوردار است؛ نه شأن مقررات قانون

شدند که نه تنها منجر به تمرکززدایی از  وسل میبري مت هاي زودگذر، موقت و هزینه به طرح

هاي بنیادین افراد از جمله حق انتخاب محل سکونت،  شد؛ بلکه حقوق و آزادي تهران نمی

حق انتخاب محل اشتغال، اصل حقوق مساوي براي کار مساوي، اصل وجود امنیت شغلی 

ح خروج کارمندان از گذاري همچون: طر نمود. مطلوب است که از مقررات و... را نقض می

سازي  هاي دولتی و.... در این زمینه خودداري نمود و با پیاده تهران، طرح خروج دستگاه

راهکارهاي قانونی مذکور در راستاي تحقق تمرکز دایی گام برداشت؛ زیرا با توجه به عدم 

ا هایی که در زمینه تمرکززدایی از تهران تصویب و اجر مطالعه دقیق، هیچ یک از طرح

اند؛ مانند: طرح خروج کارمندان از تهران با وجود هزینه فراوان نتوانستد براي  شده

بایست براي نیل به این مهم، عزمی راسخ به  تمرکززدایی از تهران جامع باشند؛ البته می

زدایی و تمرکززدایی در عرصۀ عمل؛  وجود آید و با دوري از فرهنگ سیاسی تمرکزگرا، تراکم

 ر بلکه باید عملی شود.نه تنها در نظ

 پیشنهادها

سازي فرآیندها و  فضایی در کشور. به عبارتی، متعادل /  راهبرد تضمین عدالت جغرافیایی -1

هاي متناظر سطح  هاي توسعه مکانها و فضاهاي جغرافیایی با فرآیندها و شاخص شاخص

هاي توسعه  برنامه آمایشی در قالب/  هاي فضایی ریزي بخشی به برنامه ملی، از طریق اصالت

هاي توسعه متوازن در راستاي  ملی و هدایت بهینه جریان پول و سرمایه و ایجاد سیاست

 قانون اساسی؛ 48اصل 

ها به منظور  سازي در مقامات حاکم بر تقویت روحیه تمرکززدایی در آن راهبرد فرهنگ -2

 گیرانه و مالی؛ تصمیم هاي اجرایی، ارتقاي جایگاه شوراهاي محلی همراه با اعطاي صلاحیت
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هاي  راهبرد الزام قانونی عدم تزریق منابع غیرذاتی جدید و نیز ممنوعیت ایجاد فعالیت -3

 غیرذاتی جدید در منظومه کلانشهري تهران؛

به نقش ذاتی و سیاسی پایتخت به سایر  هاي غیرضرور و نامرتبط راهبرد انتقال فعالیت -4

ها، مراکز نظامی، بازار و تجارت،  قال تعدادي از دانشگاهنظیر انت( فضاهاي جغرافیایی کشور

 هاي فرهنگی و تحقیقاتی و غیره)؛ هاي مالی و بانکی، فعالیت نقل، فعالیت و صنعت، حمل

 سایر و اطلاعات فناوري از بهتر و بیشتر استفاده و شهري مدیریت هاي سیستم در تحول -5

 ؛)الکترونیک دولت( مرتبط هاي فناوري

هاي  برد محدود کردن تسهیلات بانکی و غیربانکی در تهران و گسترش آن در قطبراه -6

هاي توسعه،  هاي اقتصادي در قطب هاي مالیاتی به صنایع و فعالیت توسعه و اعمال تخفیف

 هاي همجوار تهران؛ بویژه استان
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