
فصلنامــه علمی پژوهش های نوین حقوق اداری
ســال چهارم / شمـــاره سیزدهم / زمستان 1401

167

کاســتی ها و کژتابی هــای نظــام صــدور مجــوز برگــزاری 
تجمعــات در حقــوق اداری ایــران

علی بیاتی*

چکیده
کشــورها برگــزاری اجتماعــات را بر پایــه دو نظام »تعقیبــی« و »پیش گیرانه« پی ریــزی می کنند.   
در نظــام پیش گیرانــه، برپایــی تجمعــات بــا قیــود و شــروطی )ماننــد اعــام قبلــی یــا اجــازه قبلــی( محدود 
می شــود. در نظــام تعقیبــی، اصــل بــر آزادی اســت و شــهروندان بــدون محدودیــت، تجمــع برپــا می کننــد. 
دخالــت دولــت زمانــی آغــاز می شــود کــه تجمع کننــدگان، حــدود قانونــی تعیین شــده بــرای پاسداشــت 
نظــم عمومــی و دیگــر ماحظــات اجتماعــی )از جملــه عــدم اضــرار بــه حقــوق دیگــران( را رعایــت نکننــد.

در تحقیــق حاضر کوشــش شــده اســت نظام صدور مجــوز برگزاری تجمعــات در حقوق اداری ایــران واکاوی 
ــران، کاســتی ها و  ــق نشــان می دهــد در ای و کاســتی های پیــش روی آن شناســایی شــود. نتیجــه تحقی
کژتابی هــای عدیــده ای در زمینــه صــدور مجــوز تجمعــات قابــل ردیابــی اســت که نظــام تدبیــر و حکمرانی 
بایــد بــا اقداماتــی درصــدد برطــرف کــردن آن هــا برآیــد. از جملــه ایــن اقدامــات می تــوان بــه ضــرورت 
تصویــب قانــون جامــع نظــم عمومــی، تــدارک رویــه ای شــفاف بــرای صــدور مجــوز از ســوی دادرس قانون 
اساســی و دیــوان عدالــت اداری، تعییــن مکان هایــی مشــخص بــرای برگــزاری تجمعــات، توســعه احــزاب 
و انجمن هــای سیاســی مردم نهــاد و بازبینــی و اصــاح ترکیــب اعضــای نهــاد صــدور مجــوز اشــاره کــرد.
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مقدمه
ــو برپایــی »تجمعــات« و »تظاهــرات«1 از جملــه حقــوق مشــروع  اعِمــال آزادی اجتماعــات در پرت
و قانونــی شــهروندان بــه شــمار مــی رود.2 بهره منــدی از ایــن »حــق ـ آزادی« تــا زمانــی قابــل اعِمــال 
ــک  ــال حاضــر، از ی ــد.3 در ح ــته باش ــی نداش ــران تزاحم ــوق دیگ ــی و حق ــا نظــم عموم ــه ب اســت ک
طــرف، بــه دلیــل وضعیــت نامســاعد اقتصــادی و اجتماعــی حاکــم بــر کشــور و گاه عملکــرد نامطلــوب 
ــم از  ــات )اع ــزاری تجمع ــه برگ ــش فاصل ــی و کاه ــای خیابان ــش اعتراض ه ــاهد افزای ــئولان، ش مس
مســالمت آمیز و خشــونت آمیز( هســتیم. از طــرف دیگــر، بــا توجــه بــه امتنــاعِ دولــت از اعطــای مجــوز 
ــه اســت  ــی یافت برگــزاری تجمعــات و انباشــت نارضایتی هــای عمومــی، مطالبه گــری شــهروندان فزون
و حتــی برخــی اقشــار اجتماعــی )نظیــر فرهنگیــان، راننــدگان کامیــون و پرســتاران( بــه ایــن ادراک 
کلــی رســیده اند کــه مطالبــات آنــان جــز بــا تمســک بــه اعتراض هــای خیابانــی محقــق نخواهــد شــد. 
بــر ایــن اســاس، هــر گاه تجمعــات از حالــت مســالمت آمیز بــه خشــونت آمیز بــدل یــا نظــم عمومــی 
مختــل گــردد، پلیــس بــه نمایندگــی از قــدرت عمومــی وارد عمــل می شــود. ممکــن اســت پلیــس در 
مواجهــه بــا چنیــن رخدادهایــی، واکنش هایــی داشــته باشــد کــه متهــم شــدن بــه نقــض حقــوق بشــر 

ــال دارد.  ــه دنب ــی را ب ــع بین الملل از ســوی مجام
ــه  ــود ب ــا وج ــه ب ــت ک ــن اس ــر ای ــق حاض ــی تحقی ــؤال اصل ــه، س ــوارد پیش گفت ــه م ــه ب ــا توج ب
ــل  ــل تبدی ــران، عل ــه ای ــررات موضوع ــن و مق ــات در قوانی ــدن آزادی اجتماع ــناخته ش ــمیت ش رس
تجمعــات مســالمت آمیز بــه خشــونت آمیز چیســت؟ چــرا بــا وجــود بســترهای قانونــی پیش بینی شــده 
در قانــون اساســی )بــه ویــژه اصــل بیســت و هفتــم(، اعِمــال آزادی اجتماعــات بــا چالش هــای جــدی 
مواجــه اســت؟ در پاســخ بایــد گفــت بــه خیابــان کشــیده شــدن شــهروندان، عوامــل و دلایــل مختلفــی 
دارد کــه از جملــه مهم تریــن آن هــا می تــوان بــه ایــن موردهــا اشــاره کــرد: تبعیــض، نابرابــری، فاصلــه 
طبقاتــی، فســاد، ســوء مدیریــت )تصمیم گیری هــای دولــت هماننــد افزایــش ناگهانــی قیمــت ســوخت( 

ــات. ــر ضــروری در اعِمــالِ آزادی اجتماع ــا و محدودیت هــای غی ــز وجــود برخــی ممنوعیت ه و نی

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران

ــن  ــام دارد و ممک ــت ع ــرك( حال ــاکن و متح ــم از س ــات )اع ــود دارد. اجتماع ــاوت وج ــرات تف ــات و تظاه ــان اجتماع 1. می

ــا هــدف  ــا هــدف ایجابــی )حمایــت( یــا ســلبی )اعتــراض( صــورت پذیــرد، امــا تظاهــرات غالبــاً متحــرك اســت و ب اســت ب

ــک: ــر ن ــه بیش ت ــرای مطالع ــرد. ب ــورت می پذی ــر ص ــه بیش ت ــر چ ــای ه ــب حمایت ه ــانی و جل اطاع رس

Gabriele, Ganz, understanding public law, London: Fontana perss, 1989, p.107 

2-Novello, R. H. & Alvarez, M. C., From the ‘Security Caucus’ to the ‘Bullet Caucus’: Police Officers as Congress-

 men in the São Paulo Legislative Assembly and Discourses on Public Safety, Dilemas: Revista de Estudos de Conflito

e Controle Social, 2022, 15, 81-101, p. 73

3-Bingu, R. A., The Anaylisis on Impace of The Public Order Act on The Freedom of Speech, Assembly and Associ-

ation (Doctoral dissertation, Cavendish University), 2020, p. 16
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ــای  ــتی ها و کژتابی ه ــی کاس ــود برخ ــه وج ــت ک ــتوار اس ــا اس ــن مبن ــر ای ــز ب ــش نی ــه پژوه فرضی
ــی  ــای عموم ــترش ناآرامی ه ــکل گیری و گس ــب ش ــوز، موج ــدور مج ــام ص ــی در نظ ــی و اجرای قانون
)هماننــد ناآرامی هــای سراســری ســال هــای 1396 ، 1398، 1400 و 1401( در کشــور را فراهــم ســاخته 
اســت. بنابرایــن، چــون کاســتی های نظــام صــدور مجــوز برگــزاری اجتماعــات در حــال حاضــر بــه عنــوان 
یکــی از علــل تبدیــل تجمعــات مســالمت آمیز بــه خشــونت آمیز مطــرح اســت، ضــرورت دارد کاســتی ها 

بــه دقــت واکاوی شــود تــا راهکارهایــی بــرای برون رفــت از ایــن وضعیــت بــه دســت آیــد. 
روش تحقیــق در ایــن پژوهــش، توصیفــی ـ تحلیلــی اســــت کــه بــــا مطالعــه کتاب هــا و مقاله های 
معتبــر و تدقیــق در نظــام حقــوق اداری ایــران انجــام گرفتــه اســت. از نظــر ســابقه پژوهشــی، تــا کنــون 
کتاب هــا و مقاله هایــی در زمینــه آزادی اجتماعــات نوشــته شــده، امــا در هیــچ یــک، موضــوع پژوهــش 

حاضر بررســی نشــده اســت. 

گفتار نخست. مبانی نظری
ــی  ــت ماهیت ــن اس ــا ممک ــن بحران ه ــود. ای ــه ش ــران مواج ــا بح ــت ب ــن اس ــه ای ممک ــر جامع ه
طبیعــی )ماننــد زلزلــه، ســیل، خشک ســالی، آتش فشــان( یــا ماهیتــی غیــر طبیعــی )ماننــد ناآرامی هــا 
و اغتشاشــات( داشــته باشــند. هــر نظــام حکمرانــی کــه در شــرایط بحرانــی بتوانــد پاســخی مناســب 
داشــته باشــد، نــه تنهــا از آســیب دور می مانــد، بلکــه گامــی بــرای تکامــل خــود برمــی دارد و اگــر قــادر 
بــه چنیــن کاری نباشــد، در مســیر زوال قــرار خواهــد گرفــت. بــر ایــن اســاس، حکومت هــا نیــز بایــد 
بــه همــان انــدازه کــه بهره منــدی شــهروندان از آزادی اجتماعــات را فراهــم می ســازند، بایــد از اقتــدار 
ــات از  ــد و شــرطِ آزادی اجتماع ــرای پاسداشــت نظــم عمومــی برخــوردار باشــند. اعِمــال بی قی لازم ب
ســوی شــهروندان، احتمــال هــرج  و مــرج و پاسداشــت بــدون ضابطــه نظــم عمومــی از ســوی دولــت، 

احتمــال ســوء  اســتفاده را بــه ذهــن متبــادر می ســازد.1
ــرد؛  ــل ک ــه تحلی ــت( از دو جنب ــه لحــاظ ماهی ــوان عمــل صــدور مجــوز را )ب ــن منظــر می ت از ای
ــان(  یکــی از منظــر شــهروندان )فرمانبــران( و دیگــری از منظــر دولــت و مقامــات عمومــی )فرمانروای
کــه صاحیــت صــدور مجــوز را بــر عهــده دارنــد. اساســاً صاحیــت صــدور مجــوز، بخشــی از وظایــف و 
فعالیت هــای نظــام حکمرانــی اســت.2 در زمینــه صــدور مجــوز برگــزاری تجمعــات، معمــولًا حکومت هــا 
بــه دنبــال اعِمــال کنترل هــای دولتــی هســتند و در واقــع، عمــل صــدور مجــوز بــرای دولــت، امتیــاز 

 1-Fayçal, B. Z., “Freedom of Assembly and Peaceful Protestin in the Algerian Law”, AL-Mostansiriyah journal for

arab and international studies, 2021, 18(73), p. 18

 2-Elsarinda, L. N., Sindiawaty, O. & Pratama, F. A., “The Role of Immigration and Employment Law as a Media

 for Licensing and Supervision of Foreign Workers in the Republic of Indonesia”, Budapest International Research

and-Critics Institute (BIRCI-Journal): Humanities and Social Sciences, 2021, 4(3), p. 129
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ــه همیــن دلیــل، برخــی صاحب نظــران، صاحیــت صــدور مجوزهــا را  ــه شــمار مــی رود. ب ــری ب و برت
ــت  ــه ماهی ــه ب ــا توج ــه ب ــی ک ــد. در حال ــداد می کنن ــا قلم ــه دولت ه ــی یک جانب ــال حقوق ــزء اَعم ج
ــی  ــت در صــدور مجــوز برپای ــت دول ــت؛ صاحی ــد گف ــات، بای ــزاری تجمع ــاصِ صــدور مجــوز برگ خ
تجمعــات، مبتنــی بــر پاسداشــت نظــم عمومــی از یــک ســو و عــدم اضــرار بــه حقــوق دیگــران از ســوی 
ــه نمایندگــی از  دیگــر اســت. بدیــن معنــا کــه اصنــاف، انجمــن هــا، احــزاب و گروه هــای سیاســی )ب
شــهروندان( مطابــق قانــون می تواننــد تقاضــای صــدور مجــوز کننــد و دولــت )قــوه مجریــه( نیــز بــر 

ــا تجمعاتــی را صــادر می کنــد.  ــون، اجــازه برگــزاری تجمــع ی اســاس قان
از ایــن دیــدگاه، صاحیــت یادشــده، تنهــا ناشــی از اراده یک جانبــه دولــت نبــوده، بلکــه حکایــت 
از نظــم قانونــی ویــژه ای دارد کــه در قوانیــن و مقــررات موضوعــه هــر کشــور پیش بینــی شــده اســت. 
البتــه نبایــد از ایــن مهــم غافــل شــد کــه پــس از صــدور مجــوز، نــه تنهــا مجوزگیرنــده)گان( تعهداتــی 
بــر عهــده دارنــد، بلکــه صادرکننــده مجــوز نیــز در مقابــل دارنــده)گان( مجــوز، تعهداتــی را بــر عهــده 
می گیــرد. در حقیقــت، اشــخاص از طریــق اعــام شــفاهی یــا دریافــت مجــوز قبلــی، بــه اقــدام خــود 
ــت  ــد و دول ــرام می گزارن ــی احت ــم عموم ــه نظ ــد و ب ــی می دهن ــه قانون ــات( جنب ــزاری اجتماع )برگ
ــن  ــر ای ــزارد. ب ــرام می گ ــات احت ــالِ آزادی اجتماع ــراد در اعم ــوق اف ــه حق ــت ب ــام موافق ــا اع ــز ب نی
اســاس، »نظریــه قانونــی بــودن« عمــل صــدور مجــوز برپایــی تجمعــات در مقابــل »نظریــه عمــل اداری 

ــرد.1 ــرار می گی ــه« ق یک جانب
ســخن از مبانــی مجوزهــا از آن جهــت اهمیــت دارد کــه ضوابــط مربــوط بــه مجوزهــا و ریشــه های 
مــورد پذیــرش آن در میــزان مداخلــه دولــت در شــئون اجتماعــی، سیاســی، اقتصــادی و فرهنگــی عجین 

شــده اســت.2 از ایــن منظــر، می تــوان دو رویکــرد کلــی بــرای مبانــی و هــدف مجوزهــا برشــمرد.

بند نخست. رویکرد ابزاری
ــع،  ــد. در واق ــمار می رون ــه ش ــت ب ــت های دول ــرای سیاس ــزار اج ــا، اب ــرد، مجوزه ــن رویک در ای
مجوزهــا، ابــزاری هســتند کــه دولت هــا از طریــق آن هــا، امــور عمومــی را راهبــری و اهــداف سیاســی، 
ــا  ــه مجوزه ــوط ب ــط مرب ــخن، ضواب ــر س ــه دیگ ــد. ب ــال می کنن ــود را دنب ــی خ ــادی و اجتماع اقتص
)قوانیــن و مقــررات(، وابســته بــه نظریــه اقتصــادی، اجتماعــی و سیاســی پذیرفتــه شــده اســت. بــرای 
ــون  ــب قان ــه گفتمــان »خصوصی ســازی« اشــاره کــرد کــه پــس از تصوی ــوان ب ــران می ت ــه، در ای نمون
سیاســت های کلــی اصــل 44 قانــون اساســی، بــا تســهیل شــرایط، تــا حــدودی، زمینه هــای لازم بــرای 

 1-Rhode, D. L., “Virtue and the law: The good moral character requirement in occupational licensing, bar regulation,

and immigration proceedings”, Law & Social Inquiry, 2018, 43(3), p. 43

2-Mahoney, K. L., Esckilsen, L. A., Jeralds, A., & Camp, S., Public assembly venue management: Sports, enterta- 

ment, meeting, and convention venues, Brown Books Publishing Group, 2015, p. 117
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اعطــای مجوزهــای مختلــف بــرای واگــذاری امــور بــه بخــش غیــر دولتــی را فراهــم آورد.1 مصــداق بــارز 
و عملــی چنیــن رویکــردی را نیــز می تــوان در اعطــای مجــوز تأســیس مؤسســات مراقبتــی و حفاظتــی 
مشــاهده کــرد کــه بــه موجــب آن، امــکان واگــذاری برخــی فعالیت هــا و خدمــات انتظامــی و مراقبتــی 

از طریــق اعطــای مجــوز بــه بخــش خصوصــی فراهــم شــد.2

بند دوم. رویکرد کنترلی
در ایــن رویکــرد، مجوزهــا بــه منظــور کنتــرل رفتــار و اَعمــال مجــاز و غیــر مجــاز افــراد بــه کار 
ــاز  ــی(، مج ــا قانون ــاز )آزاد ی ــته یِ مج ــه دس ــه س ــاع ب ــان ها در اجتم ــای انس ــد. فعالیت ه می رون
ِمشــروط )محــدود( و غیــر مجــاز )ممنــوع یــا غیــر قانونــی( تقســیم می شــوند. بــه بیــان بهتــر، اشــخاص 
ــون،  ــی کــه در قان ــد )مجــاز(، مگــر آن فعالیت های ــی در انجــام فعالیت هــای خــود آزادن ــت کل در حال
ــن اســاس،  ــر ای ــا ممنــوع )غیــر مجــاز( اعــام شــده باشــد. ب انجــام آن، محــدود )مجــازِ مشــروط( ی
ــرار  ــاز ق ــای مج ــمار فعالیت ه ــردی( در ش ــای ف ــژه فعالیت ه ــه وی ــخاص )ب ــای اش ــر فعالیت ه بیش ت
دارنــد و دولــت هــا، تنهــا برخــی از فعالیت هــای اشــخاص را منــوط بــه دریافــت مجــوز مــی کننــد. بــا 
ایــن دســته بندی، برخــی فعالیت هــای افــراد کــه در شــمار فعالیت هــای مجــازِ مشــروط قــرار دارنــد، 
ــی »تجمعــات مســلحانه«3 و  ــران، برپای ــال، در ای ــرای مث ــت هســتند. ب مســتلزم کســب مجــوز از دول
»ســاخت ســاح«4 از ســوی اشــخاص ممنــوع، امــا برپایــی تجمعــات مســالمت آمیز توســط شــهروندان 

یــا تولیــد ســاح از ســوی دولــت، مجــاز اعــام شــده اســت. 

ــون  ــل )44( قان ــی اص ــت های کل ــرای سیاس ــون اج ــاده )7( »قان ــار، در م ــتین ب ــرای نخس ــران، ب ــی ای ــام حقوق 1. در نظ
اساســی«، )مصــوب 1386/11/8(، دولــت، مکلــف بــه ایجــاد شــفافیت و تســهیل شــرایط صــدور مجوزهــای کســب و کار شــد. 
بــا وجــود گذشــت بیــش از یــک دهــه از الــزام قانونــی و اصاحــات مکــرر قانــون، هنــوز نظــام صــدور مجوزدهــی مطلوبــی در 

کشــور ایجــاد نشــده و حداقــل الــزام قانــون مبنــی بــر شــفافیت صــدور مجوزهــا نیــز اجــرا نشــده اســت.
ــرر  ــارم توســعه اقتصــادی اجتماعــی و فرهنگــی، مصــوب 1383/06/08 مق ــه چه ــون برنام ــاده )122( قان 2. قانون گــذار در م
مــی دارد: »پــس از موافقــت فرماندهــی کل قــوا، بــه وزارت کشــور اجــازه داده می  شــود از طریــق نیــروی انتظامــی نســبت بــه 
اعطــای مجــوز فعالیــت بــه متقاضیــان تشــکیل مؤسســات غیــر دولتــی خدمــات حفاظتــی و مراقبتــی و واگــذاری بخشــی از 
خدمــات انتظامــی و حفاظتــی بــه مؤسســات مذکــور بــا حفــظ کنتــرل و نظــارت دقیــق بــر اســاس آیین نامــه اجرایــی کــه بــه 
پیشــنهاد وزارت کشــور و تأییــد فرماندهــی کل نیروهــای مســلح بــه تصویــب شــورای امنیــت کشــور می  رســد، اقــدام نماینــد«. 
ــی دارد:  ــان م ــران بی ــامی ای ــوری اس ــی جمه ــون اساس ــم قان ــت و هفت ــل بیس ــاد اص ــران در مف ــی ای ــذار اساس 3. قانون گ
ــه مبانــی اســام نباشــد، آزاد اســت«. ــه شــرط آن کــه مخــل ب ــدون حمــل ســاح ب »تشــکیل اجتماعــات و راه پیمایی هــا ب

ــوب  ــاز )مص ــر مج ــات غی ــاح و مهم ــدگان س ــات و دارن ــلحه و مهم ــاق اس ــازات قاچ ــون مج ــاده )5( قان ــاس م ــر اس 4. ب
1390/06/07(: »هــر کــس مرتکــب قاچــاق ســاح گــرم یــا ســرد جنگــی یــا ســاح شــکاری یــا قطعــات مؤثــر یــا مهمــات 
آن هــا شــود یــا نســبت بــه ســاخت، مونتــاژ، فــروش یــا توزیــع هــر یــک از آن هــا اقــدام کنــد، بــه ترتیــب از شــش مــاه تــا 

ــود«. ــوم می  ش ــس محک ــال حب ــزده س پان
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فعالیت هــای مجــاز یــا قانونــی، فعالیت هایــی را دربرمی گیــرد کــه در چارچــوب هنجارهــای 
ــه انجــام دهنــد.  ــر اجتمــاع )قوانیــن و مقــررات( قــرار دارد و افــراد می تواننــد آن هــا را آزادان حاکــم ب
ــد  ــی مانن ــه دلایل ــه ب ــود ک ــه می ش ــی گفت ــه فعالیت های ــدود، ب ــا مح ــروط ی ــازِ مش ــای مج فعالیت ه
رعایــت نظــم عمومــی و احتــرام بــه حقــوق دیگــران مســتلزم کســب مجــوز از دولــت هســتند. در ایــن 
میــان، فعالیت هــای غیــر مجــاز یــا ممنــوع، فعالیت هایــی را شــامل می شــود کــه بــه دلیــل اقتضائــات 
ناشــی از نظــم عمومــی و اضــرار بــه حقــوق دیگــران، ممنــوع اعــام شــده اند. فرآینــد کســب مجــوز، 
مــرز میــان ایــن ســه فعالیــت را تعییــن می کنــد. بنابرایــن،  انجــام برخــی فعالیت هــا )ماننــد برپایــی 

تجمعــات و راه پیمایی هــا(، الزامــاً مســتلزم کســب مجــوز یــا اعــام قبلــی هســتند.

گفتار دوم. مفاهیم اصلی
پیش نیــاز ورود بــه هــر موضــوعِ تخصصــی، تعریــف و تبییــن مفاهیــم اصلــی آن اســت و موضــوع 

»نظــام صــدور مجــوز برگــزاری اجتماعــات« نیــز از ایــن امــر مســتثنی نیســت.

بند نخست. مفهوم مجوز
بــرای مجــوز و قلمــرو مفهومــی آن، تعریف هــای مختلفــی بیــان شــده اســت. از نظــر لغــوی، مجــوز 
)بــه فتــح واو(، اســم مفعــول فعــل »جَــوَز« بــه معنــای تجویزشــده، روا داشته شــده، اجــازه داده شــده 
و در معنــای فاعلــی )بــه کســر واو(، بــه معنــای روادارنــده و تجویزکننــده بــه کار رفتــه اســت.1 از نظــر 
اصطاحــی، مجــوز، »ســندی رســمی اســت کــه از ســوی یــک نهــاد صاحیــت دار اعطــا می شــود و بــه 
موجــب آن، شــخص یــا اشــخاصی اجــازه انجــام فعالیــت خاصــی را بــه دســت می آورنــد«.2 در عــرف 
ــت و  ــانس، موافق ــه، لیس ــق، اجازه نام ــه، تصدی ــه، گواهی نام ــد پروان ــری مانن ــای دیگ اداری، از تعبیره

ــرای مجــوز اســتفاده می شــود.  ــر آن ب نظای
در حالــت کلــی، آزادی اجتماعــات، زمینه ســازِ حضــور مســتقیم و گروهــی مــردم در عرصــه اجتمــاع 
اســت کــه آنــان را قــادر می ســازد خواســته ها و تمایــات خــود را بــدون واســطه بــه گــوش زمــام داران 
برســانند. ایــن مفهــوم، بــه خــودی خــود، خالــق قدرتــی جدیــد در برابــر قــدرت حکومــت اســت.3 بــه 
ایــن معنــا کــه بــه  موجــب آن، دو عنصــر »آزادی«4 بــه  عنــوان حــق طبیعــی افــراد و »قــدرت«5 بــه 

1. محمد، معین، فرهنگ فارسی، تهران: امیرکبیر، چاپ سیزدهم، 1387، ص 3883.

2. مشهدی، علی، درآمدی بر حقوق مجوزهای دولتی، تهران: خرسندی، چاپ اول، 1392، صص 14-15.

ــات و  ــه مطالع ــران: مؤسس ــد 2(، ته ــر )جل ــان معاص ــر در جه ــوق بش ــد، حق ــید محم ــی، س ــید فاطم ــاری س 3. ق

پژوهش هــای حقوقــی شــهر دانــش، چــاپ دوم، 1388، ص 30.

4-The freedom.

 5-The power.
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 عنــوان عامــل اســتقرار »نظــم عمومــی«، گاهــی و بــه  ناچــار در تزاحــم بــا هــم قــرار می گیرنــد.1
ــات  ــی تجمع ــردن برپای ــور ک ــی مجوزمح ــل اصل ــی از دلای ــواره یک ــا هم ــن  رو، حکومت ه از ای
ــروط«2  ــاز مش ــایِ مج ــمار »آزادی ه ــات را در ش ــد و آزادی اجتماع ــی می دانن ــم عموم ــی را نظ عموم
ــن آزادی، هــر زمــان کــه اراده کننــد،  ــرای اعِمــال ای ــرا شــهروندان )معترضــان( ب ــرار می دهنــد؛ زی ق
نمی تواننــد تجمــع برپــا کننــد، بلکــه موظفنــد از قبــل بــه مقامــات صاحیــت دار اطــاع دهنــد یــا از 
آنــان مجــوز بگیرنــد. ایــن امــر در ظاهــر، بــا آزادی شــهروندان مغایــر اســت، امــا از نظــر تأثیــری کــه 
بــر نظــم عمومــی و رعایــت حقــوق دیگــران دارد، قابــل توجیــه بــه  نظــر می رســد. بــا ایــن حــال، در 
حقــوق ایــران، هنــوز قانــون جامــع و مشــخصی بــا عنــوان قانــون مجوزهــا بــه تصویــب نرســیده اســت.

بند دوم. مفهوم تجمعات
تجمعــات عمومــی و اعتراض هــای خیابانــی بــه  مثابــه یکــی از مصادیــق آزادی بیــان، برانگیختگــی 
ــه  ــز ب ــئولان نی ــد و مس ــج می برن ــود رن ــت موج ــه از وضعی ــت ک ــه اس ــاری از جامع ــوشِ اقش خودج
ــی )اقتصــادی،  ــر ماهیت ــا ه ــی ب ــای اجتماع ــن منظــر، خیزش ه ــی نداشــته اند. از ای ــا توجــه کاف آن ه
سیاســی، اجتماعــی و فرهنگــی( می توانــد گریبان گیــر هــر جامعــه ای شــود و ممکــن اســت در خــال 
ناآرامی هــا شــاهد تخریــب امــوال عمومــی و خصوصــی، بــه آتــش کشــیدن خودروهــا، غــارت، چپــاول، 

ســرقت و نظیــر آن باشــیم.3
ــت از  ــارت اس ــرار دارد و آن عب ــی«5 ق ــات خصوص ــل »اجتماع ــی«4 در مقاب ــات عموم »اجتماع
حضــور افــراد در معابــر و اماکــن عمومــی بــرای بیــان خواســته های جمعــی خــود کــه اصــولًا ماهیــت 
ــوع اجتمــاع  ــز میــان دو ن ــه« دارد.6 در ایــن تعریــف، معیــار اصلــی تمای ــه« و »معترضان »مطالبه گرایان
ــه  ــی اســت. ب ــات عموم ــودن شــرکت همــه شــهروندان در تجمع ــر ب ــی، امکان پذی خصوصــی و عموم

ــا  ــه ای )ب ــه قاعــده ای بنیادیــن و برتــر دارای عناصــر چهارگان ــه  مثاب 1. نظــم عمومــی )Public policy & Public order( ب

عنــوان امنیــت عمومــی، آســایش عمومــی، ســامت عمومــی و اخــاق عمومــی( اســت کــه تحــت عنــوان اهــداف کلــی 

نظام اعطای مجوز مطرح است. نک: بیاتــــی، علــــی، »رابطــــه بیــــن نظــــم عمومــــی و آزادی های عمومــــی 

در فعالیت هــــای پلیــس«، رســــاله دکتـری، تهـــران: دانشـگاه تهـــران، 1397، صص 98- 94.

2-Permitted and conditional actions.

3. تجمعــات در حالــت کلــی از نظــر »زمــان« بــه دو دســته تجمعــات دایــم )اعــم از احــزاب، انجمن هــا و اصنــاف( و تجمعــات 
موقــت )اعــم از تجمــع، تظاهــرات، اعتصــاب، تحصــن و راه پیمایــی( و از منظــر »مــکان« بــه دو دســته تجمعــات خصوصــی 

و عمومــی  تقســیم می شــوند کــه نظــام حقوقــی حاکــم بــر هــر یــك، متمایــز از دیگــری اســت.
4-Public assembly.

5-Private  assembly.

6. دوفار، ژان، آزادی های گروهی، ترجمه: علی اکبر گرجی ازندریانی، تهران: مجد، 1391، ص 29.
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ــه دو صــورت مســالمت آمیز و خشــونت آمیز متجلــی می شــوند. نظــام حاکــم  ــی، تجمعــات ب طــور کل
بــر اجتماعــات نــوع نخســت مبتنــی بــر »آزادی« و نظــام حاکــم بــر اجتماعــات نــوع دوم مبتنــی بــر 
»ممنوعیــت« اســت.1 برگــزاری »تجمعــات مســالمت آمیز« از جملــه آزادی هایــی اســت کــه نــه  تنهــا 
دولــت و پلیــس )بــه نمایندگــی از دولــت( نبایــد آن را محــدود یــا ممنــوع کننــد، بلکــه )اگــر برگــزاری 
تجمعــات بــه نظــم عمومــی و حقــوق دیگــران آســیبی نرســاند(، بایــد امنیــت آن را هــم تأمیــن کننــد. 
بــرای نمونــه، قانون گــذار داخلــی در فــراز آغازیــن بنــد )3( مــاده )4( قانــون تشــکیل نیــروی انتظامــی 
جمهــوری اســامی ایــران )مصــوب 1369/04/26(، »تأمیــن امنیــت برگــزاری اجتماعــات، تشــکل ها، 
راه پیمایی هــا، فعالیت هــای قانونــی و مجــاز...« را یکــی از مأموریت هــا و وظایــف ایــن نیــرو برشــمرده 
ــاری  ــونت رفت ــز از خش ــد از: پرهی ــالمت آمیز عبارتن ــات مس ــاخص  های اجتماع ــن ش ــت. مهم تری اس
ــر«4 از  ــج نکــردن تنف ــد »تروی ــی مانن ــب«3 و خشــونت کام ــودن«،2 »تخری ــر مســلحانه  ب ــد »غی مانن

ــدگان.5 ــوی تجمع کنن س
ــه اقدامــات  »تجمعــات خشــونت آمیز«،6 اجتماعاتــی را دربرمی گیــرد کــه در آن، تجمع کننــدگان ب
ــران و  ــاب دیگ ــیا، ارع ــاب اش ــی، پرت ــوال عموم ــب ام ــلحانه، تخری ــدام مس ــد اق ــونت آمیز )مانن خش
ــا  ــا شــهروندان یــا پلیــس یــا اشــغال مکان هــای عمومــی و دولتــی( متوســل می شــوند.7 ب درگیــری ب
ــوع و میــزان مداخلــه خــود، میــان  ــه حساســیت ایــن قبیــل اجتماعــات، دولت هــا بایــد در ن توجــه ب
ــه  ــا ب ــزاری، بن ــه برگ ــا در میان ــاز می شــود، ام ــی آغ ــا کســب مجــوز قبل ــا اعــام ی ــه ب ــی ک اجتماعات
دلایلــی چــون تحریــک تجمع کننــدگان از ســوی عــده ای خــاص یــا ســوء تدبیــر مقامــات عمومــی بــه 
خشــونت می گرایــد و اجتماعاتــی کــه از همــان ابتــدا خشــونت آمیز اســت یــا اساســاً بــدون اعــام یــا 
دریافــت مجــوز قبلــی آغــاز شــده اســت، تفکیــك قائــل شــوند. در اجتماعــات نــوع نخســت، بــر خــاف 
اجتماعــات نــوع دوم، از نظــر حاکمیــت، تمامــی اجتماع کننــدگان دارای هویتــی واحــد هســتند. پــس 

 1-Asquith, N. L. & Bartkowiak-Théron, I., “Public Order Policing”, In: Policing Practices and Vulnerable People,

Palgrave Macmillan, Cham, 2021, pp. 219-203

2-Unarmed.

3-Destruction.

4-Failure to promote hatred.

5-Katz, F. (Ed.), Riot, Rebellion, and Revolution: Rural Social Conflict in Mexico, Princeton University Press, 2014.

6-Aggressive Public assembly, p. 126.

7. قاســمی، آریــن، »حــق بــر آزادی تجمــع در نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران«، پایان نامــه کارشناســی 

ارشــد حقــوق عمومــی، تهــران: دانشــکده حقــوق دانشــگاه آزاد، واحــد تهــران مرکــزی، 1392، ص 52. 
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ــپس در  ــد. س ــدگان بده ــازی تجمع کنن ــرای پراکنده س ــای لازم«1 را ب ــد »اخطاره ــدا بای ــس ابت پلی
راســتای پاسداشــت نظــم عمومــی و حقــوق دیگــران )در چارچــوب قانــون( بــه  زور متوســل شــود.2

پــس از تبییــن مفاهیــم اصلــی و بــا توجــه بــه آن چــه گذشــت، دو پرســش  در ایــن خصــوص قابــل 
ــی کشــور ها در صــدور مجــوز برگــزاری تجمعــات چیســت؟ دوم-  طــرح اســت: نخســت- رویکــرد کل

رویکــرد نظــام حقوقــی ایــران در صــدور مجــوز چیســت و چــه کاســتی هایی دارد؟

گفتار سوم. رویکرد کلی کشورها در صدور مجوز 
بــا توجــه بــه متفــاوت بــودنِ شــرایط و ضوابــط اعطــای مجــوز بــرای برگــزاری تجمعــات در شــرایط 
ــک  ــه تفکی ــوز ب ــدور مج ــورها در ص ــرد کش ــن رویک ــه تبیی ــم ب ــش می کنی ــی کوش ــادی و بحران ع

شــرایط یادشــده بپردازیــم. 

بند نخست. در شرایط عادی
ــه حالتــی اطــاق می گــردد کــه در آن، »یــك خطــر یــا حادثــه طبیعــی )ماننــد  شــرایط عــادی ب
ــات  ــگ و حم ــا، جن ــورش، کودت ــاش، ش ــد اغتش ــی )مانن ــر طبیع ــه غی ــا واقع ــه( ی ــیل و زلزل س
تروریســتی(، جامعــه را تهدیــد نمــی کنــد و اعِمــال آزادی اجتماعــات از ســوی شــهروندان، بــدون هیــچ 
نگرانــی امکان پذیــر اســت«.3 در واقــع، منظــور از شــرایط عــادی، شــرایطی اســت کــه در آن، امــکان 
تأمیــن نظــم عمومــی و تضمیــن آزادی هــای شــهروندان بــا دســت آویز شــدن بــه ضمانت هــای اجــرای 

قانونــی و در پیــش گرفتــن تدبیرهــای مناســب فراهــم اســت. 
ــری  ــهروندان، ام ــلّم ش ــق مس ــه ح ــه  مثاب ــات ب ــورداری از آزادی اجتماع ــادی، برخ ــرایط ع در ش
ــن  ــرا ممک ــت؛ زی ــق نیس ــن آزادی، مطل ــدی از ای ــا بهره من ــد، ام ــر می رس ــه  نظ ــی ب ــول و منطق معق
اســت برپایــی تجمعــات اعتراضــی حتــی در شــرایط عــادی نیــز بــه هرج ومــرج و ناآرامــی گرایــش پیــدا 
کنــد. از ایــن منظــر در ایــن شــرایط نیــز، رویکــرد بیش تــر دولت هــای مردم ســالار در زمینــه صــدور 
مجــوز برپایــی تجمعــات، محــدود کــردن آزادی اجتماعــات )رعایــت شــرایطی ماننــد غیــر مســلحانه 
ــی  ــازه برپای ــورها، اج ــاس، کش ــن اس ــر ای ــد. ب ــی باش ــران( م ــوق دیگ ــه حق ــرار ب ــدم اض ــودن و ع ب
ــد. ــزی می کنن ــه« پی ری ــی« و »پیش گیران ــام »تعقیب ــه دو نظ ــر پای ــرایط را ب ــن ش ــات در ای اجتماع

1. هــدف از اخطــار آن اســت کــه شــهروندان خــوب )Good citizens( از صحنــه، پراکنــده شــوند و محــل را تــرک کننــد تــا از 

دیگــران کــه عامدانــه بــه اخــال در نظــم و امنیــت عمومــی ادامــه می دهنــد، متمایــز شــوند.

2. تجمعــات خشــونت آمیز را در حالــت کلــی بــه »آشــوب«، »اغتشــاش« و »شــورش« می تــوان تقســیم کــرد. نــک: بیاتــی، علــی، 

مســائل حقوقــی کنتــرل اجتماعــات، تهــران: دانشــگاه علوم انتظامــی امیــن، چــاپ اول، 1399، صــص 53- 51.

3-Small Arms survey, Guns and city, oxford university press, 2007, pp. 122-123.
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الف( نظام تعقیبی
ــو  ــی »جوامــع سیاســی پیشــرفته«2 اســت کــه شــهروندان در پرت »نظــام تعقیبــی«،1 الگــوی آرمان
ــات  ــه این کــه ســوء اســتفاده از آزادی اجتماع ــم ب ــا عل ــی و ب ــه فشــار و محدودیت ــارغ از هــر گون آن، ف
موجــب مســئولیت )اعــم از مدنی،کیفــری و اداری( می شــود، بــدون این کــه دولــت را در جریــان تصمیــم 
خــود قــرار دهنــد، تجمــع برگــزار می کننــد و تــا زمانــی کــه اعِمــال ایــن آزادی، فرآینــد عــادی خــود 
ــت  ــد. دخال ــه نمی دان ــه مداخل ــاز ب ــس(، خــود را مج ــت )پلی ــد و مســالمت آمیز اســت، دول را می گذران
ــم  ــظ نظ ــرای حف ــده ب ــی تعیین ش ــدود قانون ــدگان، ح ــه تجمع کنن ــود ک ــاز می ش ــی آغ ــس زمان پلی
عمومــی و دیگــر ماحظــات اجتماعــی )از جملــه عــدم اضــرار بــه حقــوق دیگــران( را رعایــت نکننــد. در 
ایــن صــورت، دولــت بــر اســاس قانــون وارد عمــل می شــود و بــا همــکاری قــوه قضاییــه، برهم زننــدگان 

ــد.  ــب و مجــازات می کن ــران را تعقی ــوق دیگ ــه حق ــی و دســت اندازان ب نظــم عموم
نظام تعقیبی دارای امتیازات چهارگانه است:

ــت  ــه کشــف و تعقیــب پســینی دارد یعنــی دول ــدارد و جنب ــک ـ تشــریفات شــکلیِ پیشــینی ن ی
ــدارد.  ــه پیشــینی ن ــاز فعالیــت شــهروندان مداخل )پلیــس( در آغ

دو ـ در پرتــو ایــن نظــام، اعِمــال آزادانــه و بی قیــد و شــرط آزادی شــهروندان، اصــل و تحدیــد آن 
ستثناست.  ا

سه ـ شهروندان از پیش، نسبت به حقوق و تکالیف خود، آگاهی و ابتکار عمل دارند. 
چهــار ـ در صــورت ارتــکاب جــرم، شــهروندان در مقابــل پلیــس و دســتگاه قضایــی بــا اســتفاده از 

تضمینــات لازم )حــق دفــاع، حــق انتخــاب وکیــل و محاکمــه عادلانــه(، پاســخ گو خواهنــد بــود. 
ــه شــمار  ــرای اعِمــال آزادی شــهروندان ب ــه نظــر می رســد نظــام تعقیبــی، مناســب ترین الگــو ب ب
ــات ناشــی از نظــم عمومــی و  ــا اقتضائ ــن نظــام ب ــل ای ــاق نداشــتن کام ــل انطب ــه دلی ــا ب مــی رود، ام
ــات،  ــزاری تجمع ــای مجــوز برگ ــه اعط ــل در مقول ــا حداق ــی ناشــی از آن، دولت ه ــای احتمال چالش ه

اعتبــار چندانــی بــرای آن قائــل نیســتد. 

1-Regime repressif.

ــا  ــه بلــوغ و پختگــی سیاســی برســد، »جامعــه سیاســی« ی 2. جامعــه هــر گاه از شــکل ســنتی و ابتدایــی، خــارج شــده و ب

»جامعــه متکامــل« شــکل گرفتــه اســت. بنابرایــن، هــر نــوع زندگی جمعــی نشــانگر وجــود جامعه سیاســی نیســت؛ زیــرا پدیدار 

شــدن جامعــه سیاســی، نیازمنــد واقعیتــی بــه نــام انســان سیاســی اســت. از ایــن منظــر، جامعــه سیاســی، جامعه ای اســت کــه در 

آن، انســان ها )شــهروندان( در عیــن حــال کــه در قبــال یکدیگــر و حکومــت دارای تکالیفــی هســتند، دارای حقــوق و آزادی هایــی 

هســتند کــه حکومــت بایــد رعایــت کنــد. در واقــع، جامعــه سیاســی، بســتری اســت بــرای کنشــگری شــهروندانی کــه از حقــوق و 

تکالیــف خــود آگاهــی دارنــد. نــک: مرکــز پژوهش هــای مجلــس شــورای اســامی، درآمــدی بــر جامعــه سیاســی، تهــران: دفتــر 

مطالعــات بنیادیــن حکومتــی، شــماره مسلســل 14578، آذر 1394، ص 2.

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران
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ب( نظام پیش گیرانه
»نظــام پیش گیرانــه«1 کــه از آن بــه »نظــام پلیســی«2 نیــز یــاد می شــود، الگــوی مطلــوب و متــداول 
ــامان دهی  ــورها در س ــیاری از کش ــت. بس ــادی اس ــرایط ع ــات در ش ــزاری تجمع ــوز برگ ــای مج اعط
رابطــه میــان آزادی اجتماعــات و اقتضائــات مربــوط بــه نظــم عمومــی و در پرتــو ایــن نظــام، بــر اصــل 
ــد.  ــری اختصــاص می دهن ــه پیش گی ــت را ب ــد و اولوی ــه می کنن ــه« تکی ــر مقابل ــری ب ــدمِ پیش گی »تق
در ایــن نظــام، دولــت، رعایــتِ تشــریفاتی را بــرای پیش گیــری از برهــم خــوردن نظــم عمومــی بــه 
ــد  ــی نمی توانن ــا کســب مجــوزِ قبل ــام ی ــی شــهروندان پیــش از اع ــد یعن ــل می کن شــهروندان تحمی
ــتثنا،  ــات و اس ــزاری تجمع ــد« برگ ــر »تحدی ــل ب ــه، اص ــام پیش گیران ــد. در نظ ــزار کنن ــع برگ تجم
ــا  ــواره ب ــهروندان هم ــای ش ــال آزادی ه ــام، اعم ــن نظ ــت. در ای ــرط« آن اس ــد و ش ــزاری بی قی »برگ
ــرای  ــیوه ب ــب ترین ش ــرد و مناس ــورت می پذی ــت( ص ــی )دول ــات عموم ــد مقام ــخیص و صاح دی تش
ــرای اعِمــال آزادی اجتماعــات  پاسداشــت نظــم عمومــی از ســوی دولــت و ناخوش آیندتریــن شــیوه ب
ــه  ــب س ــه در قال ــت در نظــام پیش گیران ــای دول ــی رود. صاحیت ه ــه  شــمار م از ســوی شــهروندان ب

ــد: ــن ترتیــب نمــود می یاب ــه ای ــی« و »تعلیــق« ب ــی«، »مجــوز قبل شــیوه »اعــام قبل

1. اعام قبلی
ــدف از  ــت و ه ــات وارد نیس ــزاری تجمع ــرای برگ ــی ب ــولًا محدودیت ــی«،3 اص ــام قبل ــیوه »اع در ش
ــای  ــا از بی نظمی ه ــت ت ــی اس ــم عموم ــت نظ ــرای پاسداش ــت ب ــی دول ــب آمادگ ــز کس ــن روش نی ای
ــه  ــات را ب ــزاری تجمع ــه برگ ــدون این ک ــا ب ــه گاه دولت ه ــا ک ــن معن ــه ای ــری شــود. ب ــی جلوگی احتمال
ــش از  ــد پی ــف می کنن ــق« ســازند، شــهروند)ان( را مکل ــا آن را »معل ــی« وابســته ی کســب »اجــازه قبل
ــا تســلیم اظهارنامــه ای از قصــد و نیــت خــودآگاه ســازند. در ایــن  برگــزاری، مقامــات صاحیــت دار را ب
شــیوه، شــهروندان )مســئولان برگــزاری تجمــع( پــس از اعــام قصــد خــود بــرای برگــزاری تجمــع، امکان 
برپایــی آن را دارنــد. در ایــن خصــوص، دولــت می توانــد بــا در پیــش گرفتــن تدبیرهــای احتیاطــی لازم 
)ماننــد پیش بینــی به کارگیــری مأمــوران پلیــس بــه تعــداد کافــی یــا اختصــاص یــک محــل یــا مــکان 
ــه عمــل آورد.  ــرای حفــظ نظــم عمومــی ب ــرای برگــزاری اجتماعــات(، مراقبت هــای لازم را ب خــاص ب

رســیدگی بــه هــر گونــه اعتــراض و شــکایتی در ایــن خصــوص از ســوی شــهروندان در صاحیــت مقامات 
قضایــی اســت. بنابرایــن، در شــیوه اعــام قبلــی، بــه صرف اعــام )اعم از شــفاهی و کتبــی(، برگــزاری تجمعات 
حتــی بــدون موافقــت مقامــات صاحیــت دار امکان پذیــر اســت. اگــر ایــن مقامــات پــس از دریافت اعــام  نامه، 

1-Regime Preventif.

2-Regime de police .

 3-Previous announcement.
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برگــزاری تجمــع را بــه صــدور مجــوز وابســته یــا حتــی برگــزاری آن را تعلیــق کننــد، مســئولان و متقاضیــان 
برگــزاری تجمــع می تواننــد نــزد مراجــع صالــح قضایــی شــکایت طــرح کننــد. در ایــن حالــت، ایــن مقامــات 

عمومــی هســتند کــه بایــد اثبــات کننــد، محدودیــت و ممنوعیــت را بــرای هــدف قانونــی اعِمــال کرده انــد. 
ــزاری  ــق برگ ــان، ح ــن آلم ــون بنیادی ــاده 8 قان ــق م ــان مطاب ــدرال آلم ــه، دادگاه ف ــرای نمون ب
اجتماعــات صلح آمیــز بــدون ســاح و بــدون اجــازه یــا اعــان قبلــی را بــه رســمیت شــناخته اســت. 
ــات  ــرای اقدام ــور«1 ب ــرش »حاشــیه ای از مان ــاری و پذی ــا شناســایی صاحیــت اختی ــن حــال، ب ــا ای ب
ــرات را  ــرکت کننده در تظاه ــراد ش ــازی اف ــس در پراکنده س ــاد پلی ــم نه ــی، تصمی ــی و امنیت پلیس
قانونــی دانســت؛ زیــرا طبــق مــاده 15 قانــون اجتماعــات ایــن کشــور، پلیــس می توانــد )اختیــار دارد( 

ــده ســازد.2 ــی پراکن ــه  منظــور پاسداشــت نظــم عموم ــی را ب ــدون اعــام قبل ــات ب اجتماع

2. مجوز قبلی
ــزاری  ــت برگ ــه درخواس ــا ب ــد ت ــت می ده ــه دول ــق را ب ــن ح ــی«،3 ای ــوز قبل ــب »مج ــیوه کس ش
ــه، اگــر  ــرای نمون ــا منفــی بدهــد. ب ــا نکــردن مجــوز، پاســخ مثبــت ی ــا صــادر کــردن ی اجتماعــات، ب
چــه اصــل بیســت و هفتــم قانــون اساســی ایــران ضمــن شناســایی مشــروط آزادی اجتماعــات )حمــل 
نکــردن ســاح و اخــال نکــردن در مبانــی اســام(، در خصــوص کســب مجــوز قبلــی بــرای برگــزاری 
ــت  ــون فعالی ــه قان ــادی )از جمل ــررات ع ــن و مق ــال، در قوانی ــن ح ــا ای ــت. ب ــاکت اس ــات س اجتماع
ــی،  ــای دین ــا اقلیت ه ــامی ی ــای اس ــی و انجمن ه ــی و صنف ــای سیاس ــا، انجمن ه ــزاب، جمعیت ه اح
مصــوب 1360/6/7؛ آیین نامــه اجرایــی آن، مصــوب 1361/3/30؛ قانــون اصــاح نحــوه فعالیــت 
ــور  ــارات وزارت کش ــض اختی ــتورالعمل تفوی ــوب 1395/8/8؛ دس ــی، مص ــای سیاس ــزاب و گروه ه اح
ــه اســتانداران در خصــوص صــدور مجــوز برگــزاری تجمعــات، مصــوب 1395/9/19 وزارت کشــور و  ب
مصوبــه هیئــت دولــت در خصــوص تعییــن مکان هــای خــاص بــرای برگــزاری تجمعــات، مصــوب 20 
ــون  ــده در قان ــروط یادش ــت ش ــر رعای ــزون ب ــن آزادی را اف ــهروندان از ای ــدی ش /3 /1397(، بهره من

ــرده اســت. ــات وزارت کشــور وابســته ک ــی از مقام ــی و کســب مجــوز قبل ــه اطاع ده اساســی، ب
شناســایی ایــن شــرط در قالــب قانــون عــادی، تحدیــدی فراتــر از چارچــوب سلســله مراتب هنجــاری 
موجــود میــان قانــون عالــی )قانــون اساســی( و قانــون تالــی )قانــون عــادی( بــه  شــمار مــی رود. افــزون 

 1-Marge de Manœuvr.

 2-Künnecke, Martina, Tradition and Change in Administrative Law: an Anglo- German Comparison, Springer-Verlag

Berlin Heidelberg, 2007, p. 97

3-Autorisation prealable.
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بــر آن، نهــاد پلیــس بــه  عنــوان بــازوی اجرایــی وزارت کشــور در تأمیــن و حفــظ نظــم عمومــی، ناگزیــر 
ــا وجــود ســکوت  ــران )ب ــی ای ــی کنون ــن  رو، در نظــام حقوق از اجــرای قوانیــن و مقــررات اســت. از ای
ــرای برگــزاری اجتماعــات کافــی  ــه مقامــات عمومــی ب ــون اساســی(، صِــرف اطاع رســانیِ قبلــی ب قان

نیســت و دولــت )وزارت کشــور( بایــد مجــوز کتبــی نیــز صــادر کنــد. 
بنابرایــن، شــیوه کســب مجــوز قبلــی، تحدیــدی   نســبتاً ســخت گیرانه علیــه آزادی اجتماعــات به  شــمار 
مــی رود؛ زیــرا در ایــن شــیوه، برگــزاری اجتماعــات کامــاً بــه قضــاوت و تشــخیص دولت هــا واگذار می شــود 
و ممکــن اســت از ایــن صاحیــت تشــخیصی، ســوء اســتفاده شــود یــا دولت هــا رویــه ای تبعیض آمیــز در 
پیــش گیرنــد و از صــدور مجــوز بــرای منتقــدان و معترضــان عملکــرد دولــت خــودداری کننــد.1 پس شــیوه 

اعــام قبلــی نســبت بــه اجــازه قبلــی، بــرای اعمــال آزادی اجتماعــات، مناســب تر اســت.

3. تعلیق
»تعلیــق«2 بــه معنــی توقــف کوتــاهِ اجــرای حقــوق و آزادی هاســت. معلــق کــردن آزادی اجتماعــات، 
بیش تــر بــه شــرایط اضطــراری مربــوط می شــود، امــا ممکــن اســت در شــرایط عــادی نیــز بــه  کار رود. 
ــه  عنــوان یــک اقــدام احتیاطــی، آزادی یادشــده را  ــه دولــت اجــازه می دهــد هــر آن ب ایــن اختیــار ب

تعلیــق و کار خــود را بــا ضرورت هــای نظــم عمومــی توجیــه کنــد. 
ــه، در فرانســه، هــر گاه از اوضــاع  و احــوال چنیــن برآیــد کــه ممکــن اســت برگــزاری  ــرای نمون ب
یــک تجمــع، تهدیــدی جــدی علیــه نظــم عمومــی باشــد، اســتاندار حتــی اگــر دلیــل اطمینان بخشــی 
ــه  ــد را ب ــد رفت وآم ــتند، می توان ــاح هس ــل س ــرکت کنندگان حام ــه ش ــد ک ــته باش ــت نداش در دس
ــت  ــع دول ــا پراکنــده  شــدن جمعیــت تعلیــق کنــد. در واق ــی و ت مــدت 24 ســاعت پیــش از راه پیمای
فرانســه بــه اســتناد مســئولیتی کــه در پاسداشــت نظــم عمومــی بــرای خویــش قائــل اســت، می توانــد 
ــرد،  ــرار گی ــراض و شــکایت ق ــورد اعت ــق، م ــر تعلی ــد. اگ ــری کن ــی جلوگی ــن تجمع ــزاری چنی از برگ
ــل توجیــه  ــا ضــرورت تأمیــن نظــم عمومــی قاب ــا تعلیــق اعام شــده ب دادگاه بررســی می کنــد کــه آی
بــوده اســت یــا خیــر؟ هم چنیــن دادگاه ایــن نکتــه را بررســی می کنــد کــه آیــا پلیــس بــه  جــز تعلیــق، 
ــرا  ــر؟ زی ــا خی ــار داشــته اســت ی ــرای حفــظ نظــم عمومــی در اختی ــا و راهکارهــای دیگــری ب ابزاره
مقامــات یادشــده گاه بــا تدبیرهایــی )ماننــد افزایــش تعــداد نیروهــای پلیــس یــا ممنوعیــت برگــزاری 
ــدون تعلیــق آزادی اجتماعــات، دســتورها  ــد ب ــا کوچه هــای بن بســت( قادرن تظاهــرات در خیابان هــا ی

ــد.3 ــه  کار گیرن ــای منفــی آن ب ــری از پی آمده ــرای جلوگی ــات لازم را ب و اقدام

1-Colliard, Claude-Albert, Libertes publiques, 5eme edition, Precis Delloz, 1975, p. 111.

2-Suspention.

3. بیژن، عباسی، حقوق بشر و آزادی های بنیادین، تهران: دادگستر، چاپ دوم، 1396، ص 35.
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بند دوم. در شرایط بحرانی
منظــور از شــرایط بحرانــی، شــرایطی اســت کــه در آن، امــکان پاسداشــت نظــم عمومــی و تضمیــن 
آزادی هــای شــهروندان بــا ضمانت هــای اجرایــی و تدبیرهــای عــادی فراهــم نیســت و واکنــش 
ــر از صاحیــت  ــت فرات ــی، صاحیت هــای دول ــت ضــرورت دارد. بنابرایــن در شــرایط بحران فــوری دول
هــای شــرایط عــادی اســت. اعــام وضعیــت اضطــراری )بــر خــاف شــرایط عــادی( بــه طــور قطــع، 
ــورها،  ــر کش ــاس، بیش ت ــن اس ــر ای ــت. ب ــهروندان اس ــای ش ــده( آزادی ه ــده )تعلیق کنن ممنوع کنن
»وضعیــت اضطــراری و فوق العــاده«1 را بــه  رســمیت شــناخته  و محدودیت هــا و ممنوعیت هــای 

ناشــی از آن را پیش بینــی کرده انــد.2
ــتثنایی  ــا اس ــی ی ــر عموم ــک خط ــه ی ــد ک ــام می کنن ــی اع ــت بحران ــی وضعی ــا هنگام دولت ه
ماننــد ناآرامی هــای مســلحانه داخلــی )شــورش و کودتــا( یــا بین المللــی )جنــگ(، بحران هــا و بایــای 
طبیعــی )زلزلــه و ســیل( و دیگــر شــرایط اســتثنایی )اقدامــات تروریســتی(، حیــات جامعــه را تهدیــد 
ــن رو،  ــد. از ای ــی ندارن ــادی کارآی ــای ع ــی و تدبیره ــای اجرای ــت، ضمانت ه ــن وضعی ــد. در ای می کن
ــت از  ــن وضعی ــام ای ــد. اع ــش  یاب ــی افزای ــات عموم ــت و مقام ــارات دول ــدود اختی ــرورت دارد ح ض
ســوی دولــت، در واقــع، هشــداری بــه شــهروندان بــرای تمکیــن بــه دســتورهای نهادهــای حکومتــی )از 
جملــه نهــاد پلیــس( بــرای اجــرای قواعــد مربــوط بــه شــرایط بحرانــی اســت. در ایــن حالــت، از یــک 
 ســو، دولت هــا افــزون بــر تحدیــد برخــی حقــوق و آزادی هــای شــهروندان )ماننــد لــزوم کســب مجــوز 
ــژه ممنوعیت ســاز  ــاتِ وی ــری نظام ــر از به کارگی ــات(، ناگزی ــی تجمع ــی برپای ــا اطــاع قبل ــام ی ــا اع ی
ــه پذیــرش  )ماننــد تعلیــق برگــزاری اجتماعــات( هســتند. از ســوی دیگــر، شــهروندان نیــز مجبــور ب

ــن شــرایطند. ــژه ناشــی از ای ــای وی ــت و ممنوعیت ه محدودی
در ایــن وضعیــت، دولــت بــرای رویارویــی بــا شــرایط دشــوار موجــود و گــذر از بحــران، بــه  ناچــار 
از اهــرم قــدرت بیــش از حالــت عــادی بهــره  می گیــرد کــه نتیجــه آن، در تنگنــا قــرار گرفتــن حقــوق 
ــارات  ــت از اختی ــتفاده دول ــوء اس ــکان س ــن اســاس، ام ــر ای ــود. ب ــد ب ــای شــهروندان خواه و آزادی ه
فوق العــاده اعطاشــده در ایــن شــرایط قابــل توجــه اســت. پــس ضــرورت دارد اولًا قلمــرو محدودیت هــا 
ــده وضعیــت اضطــراری  ــارات نهاد)هــای( اعام کنن ــاً محــدوده اختی ــن باشــد. ثانی ــا معی و ممنوعیت ه

روشــن باشــد تــا امــکان پاســداری از حقــوق و آزادی هــای شــهروندان فراهــم باشــد. 

1-state of  emergency.

2-Gabriele, Ganz, understanding public law, London: Fontana perss, 1989, p. 149.
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گفتار چهارم. کاستی های نظام صدور مجوز برپایی تجمعات
ــی  ــود برخ ــونت آمیز، وح ــه خش ــالمت آمیز ب ــات مس ــل تجمع ــل تبدی ــل و دلای ــه عوام از جمل
ــم. ــا می پردازی ــن آن ه ــه مهم تری ــون ب ــه اکن ــت ک ــی اس ــی و اجرای ــای قانون ــتی ها و کژتابی ه کاس

بند نخست. نبود قانون جامع نظم عمومی
ــر  ــری آن در ه ــت و راهب ــان نیس ــواره یکس ــهروندان هم ــای ش ــا و آزادی ه ــی حق ه ــام عمل انتظ
یــک از شــرایط عــادی و بحرانــی متفــاوت اســت. در شــرایط عــادی، آزادی هــای شــهروندان در درجــه 
ــا  ــا در شــرایط اضطــراری، دولت ه ــی ممکــن اســت محــدود شــوند، ام ــرار دارد و گاه ــت ق اول اهمی
می تواننــد آزادی هــای شــهروندان را بــه اســتنادِ تزاحــم بــا نظــم عمومــی یــا جلوگیــری از ورود آســیب 
بــه دیگــران بــه شــدت تحدیــد و حتــی تعلیــق کننــد. بــر ایــن اســاس، کارکــرد دولت هــای امــروزی، 

متأثــر از نظریــه »حاکمیــت قانــون«1 اســت. 
نظام هــای حقوقــیِ پیــش گام در ایــن زمینــه بــه منظــور مواجهــه مطلــوب بــا بحران هــای طبیعــی 
ــا و  ــب آن، محدودیت ه ــه موج ــه ب ــد ک ــدارک دیده ان ــی ت ــذاری، چارچوب ــا قانون گ ــی، ب ــر طبیع و غی
ممنوعیت هــای قابــل اعِمــال بــر حقــوق و آزادی هــای افــراد را بــه تفکیــک شــرایط عــادی و اضطــراری 
ــب  ــا تصوی ــه انگلســتان ب ــه، بســیاری از کشــورها از جمل ــرای نمون ــد. ب ــا حــدودی مشــخص کرده ان ت
»قانــون نظــم عمومــی«2 و »قانــون اســرار رســمی«،3 فرانســه بــا تصویــب »قانــون اســتراتژی توســعه 
دولــت«4 و »قانــون شــرایط اضطــراری و ضــد ترورســیم«5 و ایــالات متحــده امریــکا بــا تصویــب »قانــون 
ضــد تروریســتی و میهن پرســتی امریــکا«6 بــه قاعده گــذاری در ایــن زمینــه پرداختــه و قلمــرو و رابطــه 
ــر،  ــان بهت ــه بی ــا حــدودی مشــخص ســاخته اند. ب ــان نظــم عمومــی و آزادی هــای شــهروندان را ت می
ــی تجمعــات را  ــا در پیــش گرفتــن رویکــردی شــفاف و روشــن، برپای نظام هــای مردم ســالار جهــان ب
بــه رعایــت دو شــرط مهــم و بنیادیــنِ »اخــال نکــردن در نظــم عمومــی« و »رعایــت حقــوق دیگــران« 

ــد.  ــته کرده ان وابس

1. نظریــه »حاکمیــت قانــون«، نقطــه  مقابــل »حاکمیــت اشــخاص« و پایــه ای تریــن نظریــه بــرای رســیدن بــه نظــم عمومــی 

پایــدار و تضمیــن آزادی هــای شــهروندان اســت. نــک:

Wadron, J., The rule of international law, Harv. JL & Pub. Pol'y, 2006, p. 30 &15 

 2-Public Order ACT . 

 3-Official Secrets ACT . 

4-Maximaize government .

5-Emergency Powers and Terrorism ACT .

6-USA PATRIOT Act .
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ایــن در حالــی اســت کــه نظــام حقــوق اداری ایــران، رویــه و رویکــردی روشــن در این زمینــه ندارد. 
رویکــرد کلــی نظــام حقوقــی جمهــوری اســامی ایــران در ایــن خصــوص، بــه دلیــل نداشــتن قانــون 
ــه ســمت توســعه حداکثــری قلمــرو نظــم عمومــی و ایجــاد محدودیت هــای  جامــع نظــم عمومــی، ب
گســترده علیــه آزادی هــای شــهروندان )بــه ویــژه آزادی اجتماعــات( ســوق یافتــه اســت. همین کاســتی، 
زمینــه ســوء اســتفاده از قــدرت و تضییــع حقــوق افــراد از ســوی دولــت را بــه ذهــن متبــادر می ســازد. 
بنابرایــن، ضــرورت دارد قانون گــذار ایــران نیــز هــم گام بــا دیگــر کشــورها، قانــون جامــع نظــم عمومــی 
را بــه تصویــب برســاند تــا ضمــن تفکیــک شــرایط عــادی و اضطــراری و تعییــن محــدوده اختیــارات 
مقامــات عمومــی در شــرایط یادشــده، دولــت )قــوه مجریــه( را در پاسداشــت نظــم عمومــی و احتــرام 

بــه آزادی اجتماعــات یــاری رســاند.

بند دوم. نبود احزاب و گروه های سیاسی مردم نهاد 
ــا  ــات و راه پیمایی ه ــزاری اجتماع ــق برگ ــران، ح ــوق اداری ای ــت، در حق ــه گذش ــه ک ــان گون هم
منحصــر بــه احــزاب و گروه هــای سیاســی شــده اســت. قانون گــذار بــه موجــب بنــد )خ( مــاده 13قانــون 
ــای  ــوق و امتیازه ــای سیاســی )مصــوب 1395/08/08(، یکــی از حق ــت احــزاب و گروه ه نحــوه فعالی
احــزاب را »برگــزاری راه پیمایــی و تشــکیل اجتماعــات حســب مــورد بــا اطــاع و صــدور مجــوز وزارت 
ــی و  ــای سیاس ــزاب و گروه ه ــت اح ــون فعالی ــاده )11( قان ــد 6 م ــت بن ــا رعای ــتانداری ب ــور و اس کش
ــه  ــزوم انتظام بخشــی ب ــه ل ــا توجــه ب ــن ب ــه اســت. هم چنی ــون اساســی« در نظــر گرفت اصــل 27 قان
ــره )2(  ــب تبص ــه موج ــری، ب ــتگاه  های مج ــوی دس ــررات از س ــال مق ــوه اعِم ــزاب و نح ــت اح فعالی
ــاده و  ــه ای در 12 م ــای سیاســی، آیین نام ــت احــزاب و گروه ه ــون نحــوه فعالی ــاده 13 قان ــد )خ( م بن
ــا عنــوان »آیین نامــه چگونگــی تأمیــن امنیــت اجتماعــات و راه پیمایی هــای قانونــی«  هفــت تبصــره ب
در تاریــخ 1397/2/29 بــه تصویــب هیئــت وزیــران رســید کــه دولــت ایــن آییــن نامــه تــاش کــرد، 
جزئیــات مربــوط بــه مرجــع و نحــوه صــدور مجــوز، شــرایط برگــزاری و چگونگــی مدیریــت تجمعــات 

ــد.  ــخص کن ــا را مش و ناآرامی ه
ــت از  ــی و حمای ــم عموم ــراری نظ ــورد برق ــت در م ــف دول ــی تکالی ــه برخ ــده ب ــه یادش آیین نام
ــزاری  ــی برگ ــزاب متقاض ــران کل اح ــه دبی ــه این ک ــت. از جمل ــرده اس ــاره ک ــی اش ــات قانون اجتماع
تجمــع یــا راه پیمایــی بایــد تقاضــای خــود را کــه متضمــن مــواردی هم چــون اعــام موضــوع، زمــان 
و مــکان تجمــع یــا راه پیمایــی و اعــام اســامی ســخنرانان اســت، حداقــل 72 ســاعت یــا 3 روز کاری 
قبــل از زمــان برگــزاری، بــه فرمانــداری یــا اســتانداری مربــوط ارائــه کننــد )مــاده 6(. هم چنیــن تــا 
قبــل از صــدور مجــوز تجمــع و راه پیمایــی، هرگونــه فراخــوان در رســانه  ها و فضــای مجــازی از ســوی 
ــد در  ــرد، بای ــورت می  گی ــوز ص ــدور مج ــس از ص ــه پ ــی ک ــوع و فراخوان  های ــدگان، ممن برگزارکنن

چارچــوب مجــوز صــادر شــده باشــد )مــاده 9(. 

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران
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ــور  ــت و حض ــی اس ــای قانون ــات و راه پیمایی ه ــت تجمع ــن امنی ــئول تأمی ــی، مس ــروی انتظام نی
ــراری نظــم و امنیــت در زمــان و محــل برگــزاری تجمع  هــا  ــراد و گروه هــا تحــت عنــوان برق دیگــر اف
و راه پیمایی  هــا ممنــوع اســت )مــاده 11(. صــدور مجــوز هم زمــان بــرای دو یــا چنــد تجمــع در یــک 
زمــان و یــک محــل، صــدور مجــوز هم زمــان بــرای دو یــا چنــد راه پیمایــی در یــک زمــان و یــک شــهر 
هــم ممنــوع اســت )مــاده 8(. وظیفــه پیش بینــی تعییــن محل هــای مناســب بــرای برگــزاری تجمــع 

یــا راه پیمایــی بــر عهــده شــوراهای تأمیــن اســت )تبصــره مــاده 11(. 
ــه احــزاب و  ــرای برپایــی تجمعــات را ب ــران، حــق تقاضــای مجــوز ب ــر ایــن اســاس، قانون گــذار ای ب
ــه تشــکل های مردم نهــاد و اصنــاف توجــه نکــرده اســت. ایــن  گروه هــای سیاســی منحصــر ســاخته و ب
در حالــی اســت کــه در حــال حاضــر در کشــور، احــزاب و گــروه هــای سیاســی کــه مــردم  پایــه بــوده و 
منعکس کننــده اراده عمومــی باشــد، یافــت نمی شــود و اگــر هــم یافــت شــود، اثربخشــی لازم را نــدارد.

بند سوم. تفسیر مضیّق دادرس قانون اساسی
تفســیر مضیّــق دادرس قانــون اساســی ایــران )شــورای نگهبــان( در زمینــه افــزودن شــرط صــدور 
مجــوز برپایــی تجمعــات در مفــاد قوانیــن عــادی نیــز یکــی از کاســتی های نظــام صــدور مجــوز برپایــی 
تجمعــات در حقــوق اداری ایــران اســت. اصــل 27 قانــون اساســی جمهــوری اســامی ایــران می گویــد: 
»تشــکیل اجتماعــات و راه پیمایی هــا، بــدون حمــل ســاح، بــه شــرط آن کــه مخــل بــه مبانــی اســام 
نباشــد، آزاد اســت«. درج شــرط نخســت، معقــول و منطقــی بــه نظــر می رســد، امــا درج شــرط دوم، 
محدودیــت کلــی اســت کــه قابلیــت تفســیر موســع و حتــی ســوء اســتفاده را فراهــم می ســازد.1 در 
ــه شــرط کســب  ــه رســمیت شــناخته شــده و ب ــون اساســی، حــق اعتــراض و برپایــی تجمعــات ب قان
ــدی شــهروندان  ــادی، بهره من ــررات ع ــن و مق ــا در قوانی ــاره نشــده، ام ــادی اش ــا نه ــام ی مجــوز از مق
از آزادی اجتماعــات، افــزون بــر رعایــت شــروط یادشــده، بــه »اخــذ مجــوز قبلــی« از دولــت وابســته 

گردیــده اســت. 
افــزودن شــرط »اخــذ مجــوز قبلــی« بــرای برپایــی تجمعــات در قوانیــن عــادی )ابتــدا در قانــون 
ــا اقلیت هــای  فعالیــت احــزاب، جمعیت هــا و انجمن هــای سیاســی و صنفــی و انجمن هــای اســامی ی
ــای  ــت احــزاب و گروه ه ــون نحــوه فعالی ــی شناخته شــده، مصــوب 1360/06/07 و ســپس در قان دین

1. شــاید بتــوان دلیــل درج ایــن محدودیــت کلــی را در شــرایط ســال های آغازیــن انقــاب اســامی و بــروز حوادثــی نظیــر 

ناآرامی هــای کردســتان دانســت کــه در چگونگــی تصویــب اصــل )27( در مجلــس بررســی نهایــی قانــون اساســی جمهــوری 

اســامی ایــران تأثیــری مســتقیم و انکارناپذیــر داشــت؛ چــون قیــد »مخــل بــه مبانــی اســام« افــزون بر تناســب و ســنخیت 

نداشــتن بــا فلســفه تأسیســی ایــن آزادی، قیــد مبهمــی اســت کــه تعریــف دقیــق و روشــنی از آن بیــان نشــده اســت. نــک: 

ــون اساســی، تهــران: انتشــارات اداره کل قوانیــن مجلــس شــورای  صــورت مشــروح مذاکــرات مجلــس بررســی نهایــی قان

اســامی، 1361، ص 1211.
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ــی  ــون عال ــان قان ــب هنجــاری موجــود می ــر خــاف سلســله مرات سیاســی، مصــوب 1395/08/26( ب
ــات بهره منــدی  ــا اقتضائ ــی )قوانیــن عــادی( صــورت گرفتــه اســت و ب ــون اساســی( و قوانیــن تال )قان
ــون  ــکوت قان ــود س ــا وج ــال و ب ــن ح ــا ای ــرت دارد. ب ــات مغای ــهروندان از آزادی اجتماع ــوب ش مطل

ــرده اســت.  ــایی ک ــادی آن را شناس ــذار ع ــن خصــوص، قانون گ اساســی در ای
ــرل  ــون اساســی و کنت ــه تفســیر قان ــه وظیف ــون اساســی ک ــان قان ــورای نگهب ــتا، ش ــن راس در ای
مغایــرت نداشــتن قوانیــن مجلــس شــورای اســامی بــا شــرع و قانــون اساســی را بــر عهــده دارد، در 
دو مقطــع، تفســیرهای مضیّــق و متناقض نمــا در زمینــه نظــام صــدور مجــوز برپایــی تجمعــات و رفــع 
ابهــام در ایــن خصــوص داشــته اســت. شــورای نگهبــان در نظریــه شــماره 2990 تاریــخ 1360/04/25 
خــود بــر ایــن عقیــده بــود کــه صرفــاً بــا دو قیــد یادشــده )غیــر مســلحانه بــودن تجمــع و عــدم اخــال 
بــه مبانــی اســام(، اساســاً برگــزاری تجمــع و راه پیمایــی آزاد اســت و وضــع هــر گونــه قیــد و شــرطی 
ــه مجلــس وقــت در تاریــخ  ــر ایــن اســاس، مصوب ــون اساســی اســت. ب ــا اصــل 27 قان ــر ب دیگــر، مغای
ــی و  ــی و صنف ــای سیاس ــا و انجمن ه ــزاب، جمعیت ه ــت اح ــون فعالی ــوان »قان ــا عن 1360/6/77 را ب

ــرد.  ــام ک ــون اساســی اع ــی شناخته شــده«، خــاف قان ــای دین ــا اقلیت ه ــای اســامی ی انجمن ه
ــن  ــوری بی ــورت ص ــه ص ــم ب ــت  ک ــد دس ــور ش ــامی مجب ــورای اس ــس ش ــتا، مجل ــن راس در ای
ــون  ــاده )6( قان ــاد تبصــره )2( م ــل شــود یعنــی قانون گــذار مف تجمعــات و راه پیمایی هــا تفکیــک قائ
ــدون  ــور ب ــاع وزارت کش ــا اط ــا ب ــزاری راه پیمایی ه ــرد: »برگ ــاح ک ــب اص ــن ترتی ــه ای ــده را ب یادش
حمــل ســاح در صورتــی کــه بــه تشــخیص کمیســیون مــاده 10 مخــل بــه مبانــی اســام نباشــد  و نیــز 
تشــکیل اجتماعــات در میادیــن و پارک هــای عمومــی بــا کســب مجــوز از وزارت کشــور آزاد اســت«. بــا 
ایــن وصــف، شــورای نگهبــان در فرآینــد تصویــبِ قانــون نحــوه فعالیــت احــزاب و گروه هــای سیاســی 
در تاریــخ 1395/08/08 ســکوت اختیــار کــرد. بــه ایــن ترتیــب، همیــن تفکیــک نیــز از میــان رفــت 
و در عمــل، بزرگ تریــن محدودیــت )لــزوم کســب مجــوز بــرای برپایــی تجمعــات(، اجــرای اصــل 27 

قانــون اساســی را بــا چالــش جــدّی مواجــه ســاخت.

بند چهارم. دیدگاه خاص دادرس اداری ایران
دیــدگاه دادرس اداری ایــران )دیــوان عدالــت اداری( در خصــوص ابطــال مصوبــه دولــت بــا عنــوان 
ــوز  ــدور مج ــام ص ــتی های نظ ــر کاس ــع« از دیگ ــراض و تجم ــرای اعت ــب ب ــی مناس ــن مکان های »تعیی
ــراز و  ــر ف ــرای راه پ ــده ب ــک برداشته ش ــن کار، گام کوچ ــردد. ای ــوب می گ ــات محس ــی تجمع برپای
ــه  ــن مصوب ــه موجــب ای ــت ب ــرا دول ــف کــرد؛ زی ــران را متوق ــات در ای ــن آزادی اجتماع نشــیب تضمی
ــرای برپایــی اجتماعــات  ــر شــرط دریافــت مجــوز قبلــی(، مکان هــای مشــخصی را ب )ضمــن تأکیــد ب

ــت.  ــمار می رف ــه ش ــابقه ب ــود بی س ــوع خ ــه در ن ــرد ک ــن ک تعیی

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران
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اساســاً مطالبــات شــهروندان متنــوع و گســترده اســت و ممکــن اســت در مواقعــی احســاس کننــد 
ــال  ــه  دنب ــس طبیعــی اســت ب ــن نشــده، پ ــه درســتی تضمی ــان ب ــوق و آزادی هــای آن بخشــی از حق
مــکان یــا مکان هایــی بــرای رســاندن صــدای خــود بــه مســئولان باشــند. اگــر چنیــن شــرایطی بــرای 
آنــان فراهــم نشــود، ایــن مطالبــات و فریادهــای شنیده ناشــده بــه کینه  هایــی فروخــورده بــدل خواهــد 
ــک ناآرامــی  ــی قیمــت ســوخت در ســال 1398(، ی ــش ناگهان ــد افزای ــه )مانن ــک جرق ــا ی ــه ب شــد ک

ــد زد.  ــم خواه ــار را رق سراســری و تمام عی
در ایــن راســتا پــس از شــکل گیری ناآرامی هــای سراســری در ســال 1396 و ناکارآمــدی دیگــر روش هــا 
در رســاندن صــدای معترضــان بــه گــوش زمــام داران )از جملــه رســانه ها، مطبوعــات، احــزاب و انجمن هــای 
مردم نهــاد(، دولــت و نهادهــای مدنــی، خواســتار تعییــن مکان هایــی مشــخص بــرای برگــزاری تجمع هــای 
مردمــی شــدند. ســرانجام هیئــت دولــت در تاریــخ 1397/3/20، تصویــب  نامــه »تعییــن مکان هایی مناســب 
بــرای اعتــراض و تجمــع«1 را اعــام کــرد. هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری در تاریــخ 1398/06/26 
ــی شــکایت ســه نفــر از  ــه موجــب دادنامــه شــماره 1212-1313-1314، تصویب نامــه موصــوف را در پ ب
شــهروندان، مبنــی بــر مغایــرت مصوبــه هیئــت دولــت بــا اصــل نهــم )امــکان تحدیــد و ســلب آزادی هــای 
ملــت( و اصــل 27 قانــون اساســی )محــدود کــردن اعمــال آزادی تجمــع بــه مکان هایــی مشــخص و وابســته 

کــردن اجتماعــات بــه کســب مجــوز و نظــارت پیشــینی دولــت( ابطــال کــرد.2

ــی، معتمــدی، آزادی و شــهید شــیرودی و بوســتان های  ــه، ورزشــگاه های دســتجردی، تخت ــن تصویب نام ــر اســاس ای 1. ب

گفت وگــو، طالقانــی، ولایــت، پردیســان، هنرمنــدان، شــهر و ضلــع شــمالی مجلــس شــورای اســامی بــه عنــوان محل هــای 

مناســب تجمــع در شــهر تهــران تعییــن شــد. در دیگــر شــهرها، محــل یــا محل هــای خــاص تعییــن نشــد، ولــی دولــت، 

ــی مناســب  ــی مکان های ــوان ویژگ ــه عن ــا ب ــن مورده ــر ای ــری نظی ــراوان دیگ ــای ف ــا محدودیت ه ــات را ب ــزاری تجمع برگ

بــرای برپایــی تجمعــات در آن جاهــا بــه تصویــب رســاند: قابلیــت دسترســی و داخــل بــودن در محیــط شــهری، تناســب 

وســعت محــل اجتمــاع بــا جمعیــت، امــکان دیــده  شــدن و شــنیده  شــدن صــدای تجمیع کننــدگان بــرای ســایر شــهروندان 

و رســانه ها، قابلیــت حفاظــت انتظامــی و امنیتــی محــل، فراهــم بــودن امــکان حضــور فــوری نیروهــای امــدادی در محــل در 

صــورت ضــرورت، دور بــودن از محل هــای دارای رده هــای حفاظتــی، عــدم ایجــاد اخــال جــدی در خدمات رســانی روزانــه 

دولــت و بخــش عمومــی بــه مــردم، دور بــودن از محل هــای دارای تــردد زیــاد و عــدم ایجــاد انســداد ترافیکــی غیــر قابــل 

 انتقــال بــه ســایر مســیرها، قــرار گرفتــن ناخواســته دیگــران در تجمــع یــا تســهیل پیوســتن افــراد بــا انگیزه هــای دیگــر بــه 

آن، حتی المقــدور عــدم ایجــاد اخــال شــدید در کســب و کار و فعالیــت روزانــه ســایر شــهروندان.

ــل 27  ــا اص ــه ب ــن مصوب ــد از: 1- ای ــده عبارتن ــه یادش ــال تصویب نام ــل ابط ــده، دلای ــه یادش ــاد دادنام ــب مف ــه موج 2. ب

قانـــون اساســی کـــه تشــکیل اجتماعـــات و راه پیمایی هـــا را از حیــث محل هــای اجتماعــات علی الاطــاق آزاد اعــام کرده، 

مغایــرت دارد. 2- بــا عنایــت بــه مــاده 11 قانــون نحــوه فعالیــت احـــزاب و گروه هــای سیاســی مصــوب چهــارم بهمــن ســال 

1394 کـــه وظایــف و اختیــارات کمیســیون احـــزاب موضــوع مـــاده 10 قانــون مـــذکور را احصا کــرده و مطابق بند 6 مـــاده 

ــتلزم  ــه مس ــا ک ــات و راه پیمایی ه ــزاری تجمع ــت برگ ــوص درخواس ــم در خص ــاذ تصمی ــی و اتخ ــوم، بررس ــون مرق 11 قان

ــه  ــن، مصوب ــارات کمیســیون مذکــور اســت. بنابرای ــود، یکــی از وظایــف و اختی تعییــن محــل برگــزاری آن نیــز خواهــد ب

ــذا ابطــال می  گــردد. ــا قوانیــن مذکــور مغایــرت دارد. ل مــورد اعتــراض ب
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بــا ابطــال ایــن تصویب نامــه، روزنــه  کوچکــی کــه بــرای تضمیــن آزادی اجتماعــات گشــوده شــده 
ــن  ــور تأمی ــه منظ ــه ب ــا، بلک ــد آزادی تجمع  ه ــرای تحدی ــه ب ــه ن ــن تصویب نام ــد. ای ــته ش ــود، بس ب
امنیــت اجتماعــات و تســهیل برگــزاری آن هــا در محل  هایــی مشــخص تصویــب شــده بــود تــا از ایــن 
ــه  ــرور و کســب  و کار دیگــر شــهروندان( دچــار اختــال نشــود. ب ــور و م رهگــذر، نظــم عمومــی )عب
ــور  ــد، دور از تص ــال نمی ش ــت ابط ــه دول ــت و مصوب ــتمرار می یاف ــد اس ــن رون ــر ای ــد اگ ــر می رس نظ
نبــود کــه دولــت بــه تدریــج، مکان هــای پیشــنهادی بــرای برگــزاری اجتماعــات را افزایــش دهــد؛ زیــرا 
چنــد مــاه پــس از ابطــال ایــن مصوبــه از ســوی دیــوان عدالــت اداری و بــا شــروع ناآرامی هــای ناشــی 
از افزایــش قیمــت ســوخت در آبــان 1398، بــار دیگــر شــرایط بــه  گونــه ای پیــش رفــت کــه نیــاز بــه 
ــت  ــوان عدال ــت دی ــار می رف ــاید انتظ ــن، ش ــد. بنابرای ــنیده  ش ــراض ش ــرای اعت ــی ب ــن مکان های تعیی

ــرد. ــی می ک ــر بررس ــق بیش ت ــل و تعم ــا تأم ــت را ب ــه دول اداری، مصوب

بند پنجم. ترکیب و ماهیت حاکمیتی نهاد اعطای مجوز
در حــال حاضــر، بــه موجــب مفــاد بنــد )6( مــاده )11( قانــون نحــوه فعالیــت احــزاب و گروه هــای 
سیاســی )مصــوب 1395/08/26(، مرجــع صاحیــت دار بــرای بررســی و تصمیم گیــری و صــدور مجــوز 
بــرای درخواســت برگــزاری تجمعــات و راه پیمایی هــا، کمیســیون موضــوع مــاده )10( قانــون یادشــده 
ــای  ــب اعض ــود. ترکی ــکیل می ش ــور تش ــزاب« در وزارت کش ــیون اح ــوان »کمیس ــا عن ــه ب ــت ک اس

کمیســیون عبــارت اســت از: 
1. نماینده دادستان کل کشور؛
2. نماینده رئیس قوه قضاییه؛

3. یــک نماینــده از میــان دبیــران کل احــزاب ملــی و یــک نماینــده از میــان دبیــران کل احــزاب 
اســتانی دارای پروانــه فعالیــت )بــدون حــق رأی(؛

4. معاون سیاسی وزارت کشور؛
5. دو نماینده به انتخاب مجلس شورای اسامی از بین نمایندگان داوطلب. 

تدقیــق در ترکیــب اعضــای کمیســیون اعطــای مجــوز برپایــی تجمعــات، حکایــت از آن دارد کــه 
ترکیــب اعضــا و ماهیــت تصمیم گیری هــای کمیســیون کامــاً حاکمیتــی اســت. نماینــدگان مــردم و 
افــکار عمومــی در ترکیــب اعضــای کمیســیون دیــده نمی شــود و اگــر یــک نماینــده )از میــان دبیــران 
ــق رأی(، در  ــتن ح ــدون داش ــور وی )ب ــت، حض ــده اس ــی ش ــا پیش بین ــب اعض ــزاب( در ترکی کل اح

ــدارد.  ــی ن ــیون نقش ــای کمیس تصمیم گیری ه
ــوز  ــای مج ــاد اعط ــی در نه ــدرت عموم ــدگان ق ــاری نماین ــور انحص ــل حض ــه دلی ــن، ب بنابرای
برپایــی تجمعــات، ایــن نهــاد همــواره بــه دلایــل مختلفــی )ماننــد احتمــالِ اخــال در نظــم عمومــی، 

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران
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مزاحمــت ترافیکــی و ماننــد آن( از صــدور مجــوز برگــزاری تجمــع خــودداری مــی ورزد. اســتمرار ایــن 
رویکــرد و صــادر نشــدن مجــوز، موجــب انباشــت نارضایتی هــای فــرو خــورده شــده، تــا جایــی کــه بــا 
شــکل گیری تجمــع یــا تجمعاتــی هــر چنــد کوچــک، ایــن نارضایتی هــای فروخــورده ســر بــاز کــرده 

ــود. ــم می ش ــترده فراه ــای گس ــوب ها و ناآرامی ه ــه آش ــا ب ــل آن ه ــرای تبدی ــه ب و زمین
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نتیجه گیری
ــر  ــی ب ــاوت اســت. کشــورهای مبتن ــات متف ــزاری تجمع ــوز برگ ــرد کشــورها در صــدور مج رویک
نظریــه حاکمیــت قانــون و پیــش گام در زمینــه احتــرام بــه حقــوق و آزادی هــای شــهروندی، یکــی از 
دلایــل اصلــی مجوزمحــور کــردن برپایــی تجمعــات عمومــی را »پاسداشــت نظــم عمومــی« می داننــد. 
در ایــن راســتا و بــا توجــه بــه متفــاوت بــودن شــرایط و ضوابــط اعطــای مجــوز برگــزاری تجمعــات در 
شــرایط عــادی و بحرانــی، راهبــرد آن هــا در شــرایط عــادی )بــر پایــه دو نظــام تعقیبــی و پیش گیرانــه(، 
ــی( اســت  ــا کســب مجــوز قبل ــی ی ــام قبل ــزوم اع ــد ل ــی )مانن ــای منطق ــال برخــی محدودیت ه اعم
تــا بــه واســطه آن، ضمــن پاســداری از نظــم عمومــی، آزادی اجتماعــات نیــز محتــرم شــمرده شــود. 
ــا آزادی  ــری مطلــق )موقتــی( نظــم عمومــی در مصــاف ب ــی نیــز برت راهبــرد آن هــا در شــرایط بحران

اجتماعــات اســت. 
بنابرایــن، رویکــرد ایــن کشــورها در ایــن خصــوص بــا تصویــب قوانینــی منســجم بــا عنــوان قانــون 
جامــع نظــم عمومــی تــا حــدود زیــادی روشــن و مشــخص شــده اســت. در ایــن میــان، حقــوق اداری 
ــتی ها و  ــدارد و کاس ــن ن ــردی روش ــه و رویک ــات، روی ــی تجمع ــوز برپای ــدور مج ــه ص ــران در زمین ای
ــا  ــن مورده ــه ای ــوان ب ــن کاســتی ها می ت ــه مهم تری ــه چشــم می خــورد. از جمل ــی در آن ب کژتابی های
ــاد،  ــی مردم نه ــای سیاس ــزاب و گروه ه ــود اح ــی، نب ــم عموم ــع نظ ــون جام ــود قان ــرد: نب ــاره ک اش
رویکــرد نامتناســب دادرس اداری ایــران، رویکــرد متناقــض دادرس قانــون اساســی، ترکیــب و ماهیــت 

حاکمیتــی نهــاد اعطــای مجــوز. 
ــلِ  ــه دلای ــات از جمل ــی تجمع ــی برپای ــام مجوزده ــام در نظ ــوار و ابه ــده، دش ــای پیچی فرآینده
خشــونت آمیز شــدن تجمعــات مســالمت آمیز اســت. از ایــن رو، شایســته اســت نظــام تدبیــر و 
ــع کاســتی ها و کژتابی هــای  ــدِ رف ــی مانن ــن تدبیرهای ــا در پیــش گرفت ــی پیــش گام شــده و ب حکمران
ــروز  ــع ب ــد و مان ــری کن ــا جلوگی ــا و نارضایتی ه ــر، از انباشــت کینه ه ــای زی ــه مورده موجــود از جمل

ــی شــود: ــردم در برخــی مقاطــع زمان ــی و انفجــاری م ــای هیجان رفتاره
1. تصویب قانون جامع نظم عمومی؛

2. توجه به نقش واقعی مردم در نهاد اعطای مجوز؛
3. اصاح رویکرد دادرس قانون اساسی و دادرس اداری ایران در این خصوص؛

4. بازبینی، روزآمدسازی و تسهیل شرایط صدور مجوز برپایی تجمعات؛
5. تعیین مکان هایی برای برگزاری تجمعات.

فواید حاصل از این پژوهش را در پرتو پیشنهادهای زیر می توان چنین برشمرد:
1. در حقــوق اداری ایــران بــه دلیــل نبــود قانــون جامــع نظــم عمومــی، دولــت در حــال حاضــر، 

کاســتی ها و کژتابی های نظام صدور مجوز 
برگــزاری تجمعــات در حقوق اداری ایران
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هیــچ تفکیکــی میــان شــرایط عــادی و اضطــراری قائــل نیســت و معیــار واحــد و مشــخصی نیــز بــرای 
تبییــن قلمــرو اختیــارات مقامــات عمومــی در شــرایط یادشــده بــه چشــم نمی خــورد. بــر ایــن اســاس 
ضــرورت دارد قانون گــذار داخلــی هــر چــه ســریع تر، قانــون جامــع نظــم عمومــی را تنظیــم و پــس از 

ــه تصویــب برســاند. بررســی های دقیــق کارشناســی ب
2. در حــال حاضــر، حــق افــراد )اشــخاص عــادی( بــرای تقاضــای صــدور مجــوز برگــزاری تجمعــات 
ــده  ــه احــزاب گردی ــادی منحصــر ب ــن ع ــن آزادی در قوانی ــال ای ــه رســمیت شــناخته نشــده و اعم ب
اســت. شایســته اســت بــرای برخــورداری افــراد، گروه هــا و اشــخاص حقیقــی و حقوقــی از ایــن حــق 

ــا اصــاح و تکمیــل قوانیــن و مقــررات، رهیافــت قانونــی پیش بینــی  شــود. قانونــی، ب
ــهروندان،  ــالمت آمیز ش ــات مس ــدن تجمع ــیده ش ــونت کش ــه خش ــل ب ــن دلای ــی از مهم تری 3. یک
اشــکال و ایــراد در نظــام مجوزدهــی برگــزاری تجمعــات اســت. بنابرایــن، نظــام حکمرانــی ایــران نیــز 
بایــد نگرانی هــای ناشــی از ناروایــی صــدور مجــوز برپایــی اجتماعــات را کنــار بزنــد و بــا ایجــاد فضــای 
ــا ضمــن  ــرای بیــان جمعــی انتقــاد و اعتراضــات، شــرایطی را فراهــم کنــد ت ســالم، شــفاف و ایمــن ب
ــه آزادی اجتماعــات(، نظــم  ــدن از اتهــام نقــض حقــوق بشــر و شــهروندی )بی توجهــی ب در امــان مان

عمومــی را نیــز بــه صــورت مطلــوب پاســداری نمایــد.
4. اگــر فضــای ســالم، شــفاف و ایمــن بــرای بیــان جمعــی انتقــاد و اعتــراض فراهــم نشــود، زمینــه 
بــرای فعالیت هــای مخــرب زیرزمینــی یــا تبدیــل اعتــراض بــه اغتشــاش مهیــا می شــود و هزینه هــای 
ــال های 1388، 1396، 1398 و  ــه در س ــد آن چ ــد، همانن ــد آم ــام وارد خواه ــردم و نظ ــر م ــی ب گزاف
1400 رخ داد. در چنیــن وضعیتــی، بدیهــی اســت نقــش گروه هــای معانــد در بــه هــم ریختــن اوضــاع 
برجســته تر می شــود و آن هــا خواهنــد کوشــید تــا بــه هــر طریــق ممکــن از کاســتی ها ســوء اســتفاده 
کننــد. پــس نظــام حکمرانــی بایــد خــود پیــش گام شــود و بــا نظام مندســازی بســترهای ابــراز انتقــاد 

ــد.  ــری کن ــا پیش گی ــا و عصبانیت ه ــا، کینه ه ــدن عقده ه ــته ش ــراض، از انباش و اعت
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Defects and misunderstanding of the system of issuing 
permission for holding assemblings in the administrative 

law of Iran

Ali Bayati*

Abstract:
Countries base their assemblings on two systems, “precautionary” and “preventive.” In 
the precautionary system, governments restrict the holding of assemblings with condi-
tions (such as prior announcement or prior permission). In the persecution system, the 
principle is freedom, and citizens can hold assemblings without restrictions. Govern-
ment intervention begins when demonstrators do not comply with the legal limits set 
for the protection of public order and other social considerations (including non-harm 
to the rights of others). In the present study, an attempt has been made to investigate 
the system of issuing permits for holding assemblings in the administrative law of Iran 
in order to identify the Defects in front of it. The result indicates that in Iran, many De-
fects and misunderstanding in the issuance of permission for holding assemblings can 
be traced. Therefore, the system of prudence and governance must take steps to elim-
inate them. These measures include cited; The need to pass a comprehensive law on 
public order, to provide a transparent procedure for permission by the Constitutional 
Court and the Court of Administrative Justice, to determine specific places for holding 
assemblings, to develop political parties and associations, and to review and reform the 
composition of permissing members. 

Keywords: assemblings, Defects, misunderstanding, system of issuing permission, 
administrative law.
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