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 الاهداء

 أن لاحت في الأفق آلام وأحزان
 وبات الطريق موحش بظممة الغفمة والنسيان 

 وجهي منادياً ...العجل ...العجل.. أدرت  
 يا صاحب الزمان 

 تشرفت  بالإهداء ومنك القبول 
 ل محمد .سيدي يا قائم آ
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 الشكر والعرفان

 
 من لم يشكر المخموق لم يشكر الخالق  ...

.بعد أن كان التعبير عن الشكر والعرفان بالكممات ,فأني أراها قضية ,وأني أعني ما أقول 
توفيق الله عميهَ ذكر ما استطعت من الأسماء الكريمة التي أفاضت من جود إبداعها وخبرتها 
...الأستاذ المشرف الدكتور عامر زغير كنت كريما ورائعا ,فمم تبخل عمينا لا بصغيرة ولا بكبيرة 

عنا من ملاحظاتك القيمة ,وقد سخرت وقتك الثمين في خدمة البحث والباحثين ,فجزاك الله 
خير الجزاء....الدكتور رائد حمدان المالكي كنت سخياً في دعمنا ولن ترد لنا سؤال ,وقد 
سخرت مكتبتك الشخصية تحت متناول أيدينا ,فمك الشكر والعرفان .....شكراً لكل أساتذتي 

 ...شكراً لكل زملائي .
كانوا أهلًا لمفخر  حيث ,زوجتي أم عماد الدين وأبنائي ...تيوأخيراً يحق لي أن أفتخر بعائم

 والاعتزاز...
 

 والحمد لله رب العالمين
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 الباحث

 



 المستخلص 

انهرر ننرررم ن   رررح ننشلاشرررةعرررفاتنون رر اناررر نشم محرررةن  ررفنا    رررة نالمعررف أن انال

 هر نالم    ر انرحرفنالمنن مرةن ر ن   رح ن النر ن ار نالم    ر انارىرف  نكفدسن انالعفات ن

بر ااق ن تضعر ن انهره نالم    ر انتنترفت  نالمعرل. نن2008نلسرنةن21 ن ر م انق ر نو  مه

ونمن نب ل ضصحةنالمعن وة ن  ةنو جلناج سنا    ةن  نافكزنكلنا  ن لف  بةناج سنالن اب

ةننرم نال رل دنااداقورةنل م    رة ن ه نومثرلنالسر  ةنالن رفوعحةن الف  بحر لهنا لحةناسنق ة ن

 ن  رقنبمر نوم نهر نار ن داق ننر  مهفوع انالم  حرةن ر نحرل دنالم    رة ن لهنحقن صلاقنالن 

سررررن قن القرررر امح ناتت  دوررررةننررررم نبمرررر نتنونعرررر ق نارررر ناللا ررررل ناللاافكزوررررةنااداقوررررة ن

 ش قن ر م انالم    ر انرحرفنالمنن مرةن ر ن   رح نن ص ص انال صفوةنل    اةناتت  دوةاتىن

ت فوع انا  حةن  م مرةن تع حمر ا نقنس  ةن صلاجلتنً اسع ن نلا نانحناج لسنالم     ان

 ن  رقنا رل ن س بنذلكن اناج لسنالم    ر انتمر قاناىنص صر ته ا اا.نههانالجل.ن  ئم ً ن

 ههانالم ل نوعن نتق س نال ظ ئفنااداقوةن لحسن صرلاقنت رفوع ان  لر ناللاافكزوةنااداقوة ن

و ح نالم رف نب حعرةنت ركنالن رفوع ان  لر نال  ر نالره ن جر اانالم  مرةناتت  دورةنلمجر لسن

ق ر ناج رسنالل لرةنذلركنحرةنللرف ن ج  ورةنالعرفائبنالم  حرة نالم     انس ن ر امح نا  

اعن ررفانًسرر نالقرر امح نارر ناىنصرر لنالسرر  ةنالن ررفوعحةناتت  دوررةنالمنمث ررةنبمج ررسنال ررق ن

ا نج مرربن ىررفن   رررنالم ررف نالعفا رر نار ل وررةنلقرر م انار رر لح ن الم    رر ان  رررنالنرر اب 

 بهلكن   ررن حمرةن  م محرةنل ن رفوع انبحنهم  نن  ناتىنص ص انالم نفكةنالق م اناتت  د 

تت  دوة  عرلان ر نارنحنال   ارةناتت  دورةناىنص صر انحصرفوةنالم  حةن  رنالن فوع انا

 هرهان وعر نًومرنحنالن رفو نالم  ر ن حمرةنم     انرحفنالمنن مرةن ر ن   رح  ن  تفكنا ن لاه نل

  م محةنانمحز   ل نو نل نالم ف نبهلكنبلنجعلنالمس  ا نبح نال   اةناتت  دوةن الم     ان

  لن ش قنامن   نال  حر نا نر  ن ا  محرةنن تل تنال ف ح  نلا ن   رنحقنالنل و نالمن  د.نب 

 ف نا ف   انالق امح نالم  حةن  رناج سنالل لةنلغف نتل حقنصح رنه نلن  انان ا قرةن

 ارر ن جررلنبحرر انذلرركنت جررهنال  حرر ن لرررنبعرر ناجرر لسن نالمن  اررةنالن ررفوعحةناتت  دوررة نارر

ت ح نل   ح ن اناج لسنالم     انن  لاج سنالن ابنالعفا  نلمعف ةنذلك نالم     ان  لرن

 انذلركنحنم نوف نبع ن  ع ءناج سنالنر اب نبملنلمل ت ةناج سنالل لة نانه هان ل نتم ق

  له ن ل نه نل نتم قانههانال قو قنلمج سنالم     ان و  انق  ناج سنالل لةنا زمن
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 مقدمة

 موضوع الدراسة:أولًا: 

لم تعد وظائف الدولة المعاصرة كما في السابق مقتصرة عمى تحقيق الأمن الخارجي والداخمي 
دورىا كدولة حارسة،  فان وظائف الدولة اليوم  وفرض القانون، وىي الوظائف التي كان يقتضييا

بمغت من التعقيد مبمغا كبيراً فرض اعتماد أساليب تتسم بالمرونة والتطور تقوم عمى قاعدة إشراك كل 
 مستويات السمطة في صنع القرار وتنفيذ الميام.

أىم ومن ىنا  برز أسموب اللامركزية في الحكم القائم عمى فكرة توزيع الوظائف  كأحد 
الأساليب التي اعتمدتيا الدول في القيام بوظائفيا سواء عمى المستوى الإداري أم السياسي، ولان تطبيق 
ىذا المبدأ في كل مستوى من مستويات السمطة يعتمد في الأساس عمى شكل الدولة وطبيعة نظاميا 

 الإداري، لذا فان درجة اللامركزية ونطاق توزيع الوظائف يتبع ذلك.

صنع القواعد العامة القانونية والتنظيمية تؤدى في ظل أسموب اللامركزية الإدارية فوظيفة 
بشكل يختمف عن تمك الوظائف في ظل أسموب اللامركزية السياسية، وموقف الدساتير والتشريعات 
متفاوت إزاء ىذه المسالة  ويمكن أن نتصور أشكالًا ودرجات مختمفة لتطبيق اللامركزية، خاصة حينما 

دارياً عمى مبدأ اللامركزية الإدارية ولا يحدد يب نى نظام الدولة سياستو عمى مبدأ اللامركزية السياسية وا 
 بشكل دقيق إطار ونطاق تطبيق كلا المبدأين.

حيث اختمط مركز المحافظات غير  5002ومثل ىذا الأمر حصل في العراق في ظل دستور 
ائفيا واختصاصاتيا في علاقتيا مع السمطات الاتحادية، المنتظمة في إقميم بمركز وموقع الأقاليم ووظ

فقد منحت من جممة الاختصاصات وظيفة تشريع القوانين المحمية والأنظمة والتعميمات لتسيير 
شؤونيا، وىذا الأمر يدعوا إلى البحث في طبيعة تمك التشريعات والقيمة القانونية ليا، وىو ما ارتأينا 

ن ))القيمة القانونية لمتشريعات المحمية لمجالس المحافظات غير المنتظمة بحثو في ىذه الدراسة بعنوا
 في إقميم في العراق((.
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 أهمية الدراسة:ثانياً: 

تكمن أىمية البحث في معرفة القيمة القانونية لمتشريعات المحمية في انو يكشف عن موقع ىذه 
التشريعات في النظام القانوني لمدولة ويوضح لمجيات القضائية وغيرىا كيفية التعامل مع ىذه 

تيا التشريعات تفسيرا وتطبيقا، فضلًا عن انو يوضح لمجيات المختصة بإصدار تمك التشريعات بأىمي
وما يتطمبو من العناية بصياغتيا، فضلا عن أن البحث من شانو أن يجيب عن التساؤل حول صحة 

 الخيار الدستوري الذي تبناه المشرع بمنح المحافظات صلاحية التشريع. 

 إشكالية الدراسة:ثالثاً: 

قة العلاأن الكثير من المواد الدستورية التي تناولت مجالس المحافظات واختصاصاتيا وطبيعة 
ثم صدر قانون المحافظات غير  ،لكنيا كانت ذات دلائل غير واضحة ،بينيا وبين السمطات الاتحادية

 ليعزز الغموض والتناقض بين ما جاء بو الدستور ،المعدل 5002( لسنة 52)المنتظمة في إقميم رقم 
 .وبين ما ورد في القانون المذكور

معرفة  لذا يتوجب البحث في ،والقضاء مختمف عمييا أن ىذا التناقض أثار مشكمة مازال الفقو
وكذلك معرفة  ،وما ىي حدود التشريعات المحمية ،القانونيةومعرفة قيمتيا  ،المراد من التشريع المحمي

؟ كل ذلك يستدعي الإجابة عمى تمك الأسئمة من خلال دور ت الرقابة عمى التشريعات المحميةجيا
 .البحث ةالباحث في معرفتو لأىمية مشكم

 منهجية الدراسة:رابعاً: 

 ،نتبع منيجية عممية تتصف بالشمول يتطمب أن ،بيعة التي يتميز بيا موضوع البحثأن الط
مما اقتضى  ،بما يخص طبيعة التشريعات المحميةنظراً لتعدد أراء الفقياء وتناقض أحكام القضاء 

راء الفقياء والأحكام ونية وتحميل آالقاناعتماد المنيج العممي التحميمي القائم عمى مناقشة النصوص 
 .قضائية ذات العلاقة بموضوع البحثال
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 الدراسات السابقة:رابعاً: 

لكني لم  كبيراً في كثير من الرسائل والأطاريح، لاشك أن دراسة التشريعات المحمية أخذت حيزاً 
لمتصدي وبحثيا بما  مما شجعني ،يمة القانونية لمتشريعات المحميةأجد من تصدى لمبحث عن الق

 تستحق من أىمية.

 هيكلية الدراسة:خامساً: 

 لتسييل ميمة البحث سنقوم بتقسيم الموضوع إلى ثلاثة فصول وكالاتي:  

وسنبين ذلك من خلال  التعريف بالتشريعات المحمية الصادرة عن مجالس المحافظات، :الفصل الأول
بينما سيكون المبحث الثاني  ،ومسوغات إصدارىا تشريعات المحمية: تعريف الالمبحث الأول ،مبحثين

جراءات إصدارىا .  حول السمطة المختصة بالتشريعات المحمية وا 

حيث  ،انوني العراقي سنقسمو إلى مبحثينموقع التشريعات المحمية في ىرم النظام الق :الفصل الثاني
المحافظات غير صاصات خصص المبحث الأول لمقوانين المحمية الصادرة في المجال المتروك لاخت

مجالس  بينما سيكون المبحث الثاني لبيان الأنظمة والتعميمات الصادرة عن ،المنتظمة في إقميم
 .المحافظات

 ،وسيكون ذلك في مبحثين  دور الرقابة في تحديد القيمة القانونية لمتشريعات المحمية، الفصل الثالث:
بينما سنخصص  ،متشريعات المحميةلقيمة القانونية لالأول الرقابة غير القضائية ودورىا في تحديد ا

 المبحث الثاني لمرقابة القضائية عمى التشريعات المحمية وأثرىا في تحديد قيمتيا القانونية.

سائمين الله سبحانو وتعالى أن  ،والتوصيات التي تمثل ثمرة البحث وتتضمن أىم الاستنتاجات :الخاتمة
 يجعل جيدنا في مرضاتو.

 

 والله ولي التوفيق                                                               
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 الفصل الأول
 مفهوم التشريعات المحمية الصادرة عن مجالس المحافظات

بموضوع اللامركزية ومسوغات ىذا الاىتمام تدخل  متزايدا   شيدت السنوات الماضية اىتماما  
أن الكثير من الدول  .(1)في إطار الاتجاه إلى توسع نطاق مشاركة المواطنين ودورىم في عمميو الحكم

التي تأخذ بالنظام الفيدرالي أو النظام الاتحادؼ أو اللامركزية الإدارية في الحكم، تسمح لمحكومات 
 بقوانين تشرع ليذا الغرض إلى المبادرة بالاقتراح أو سن تشريعات محمية. المحمية وفقا لدساتيرىا أو

سمطة  . المعدل،2008 ةلسن (21)وىكذا منح قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 
، لكن المشرع لم يبين ما ةسن تشريعات محمية وأنظمة وتعميمات لإدارة الشؤون المحمية في المحافظ

المقصود بالتشريعات المحمية لذا اقتضت ضرورة البحث لمتعرف عمى معنى التشريعات المحمية التي 
، وبالتأكيد ىذا الموضوعتصدرىا مجالس المحافظات وبيان طبيعتيا ومعرفة أىم الآراء التي تبحث في 

ي وموضوعي حيث نطاق سريانيا ىو فان التشريعات تتميز عن غيرىا في كونيا مقيدة بقيد مكان
منيا صورة مختمفة تتميز بيا ىذه  ا جعلالحدود الإدارية لممحافظة وفي الشؤون الإدارية والمالية. وىذ

كذلك فان التعريف بالتشريعات المحمية لمجالس المحافظات  .عن غيرىا من التشريعات التشريعات
ريعات؟ أؼ أن المشرع العراقي عندما أعطى يقتضي الإجابة عمى معرفة مسوغات إصدار ىذه التش

المجالس ىذا الحق فلابد أنو أراد من خلال ذلك تحقيق ىدف ومصالح استوجب تحقيقيا من خلال 
. ومن التي تمارسيا مجالس المحافظات تشريع يكون أساس لمنح ىذه الصلاحيات والاختصاصات

ء كان دستورؼ أو قانوني يخوليا الطبيعي أن تستند  مجالس المحافظات عمى أساس رصين  سوا
وبالنتيجة يكون عرضة  ممارسو سمطتيا التشريعية، وبدون ذلك فان عمميا سيكون مخالف لممشروعية،

وكذلك  ،يعات بصورة عامة تكون عمى أنواعلمطعن مما يؤدؼ إلى أرباك عمميا لذا فأن التشر 
ورؼ أو نص قانوني صادر من جية وقد تستند عمى نص دست ،شريعات المحمية  تتضمن عدة أنواعالت

، منحت مجالس تحاديةمجالس المحافظات وباعتبار العراق دولو ا ولأىمية تحادية،تشريعية ا
 وىذا ما ذُكر بنص صريح في دستور جميوريو ،داريةالمحافظات إدارة شؤونيا وفق مبدأ اللامركزية الإ

 . 2005العراق لسنة 

                                                 

 ،2014 ،مكتبة السنيورؼ  ،1ط الحكومات المحمية وضع السياسة العامة في العراق، ،عمي عبد الرزاق الخفاجي( (1
 .9ص
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محافظات صلاحيات وصفيا بالواسعة وذلك لإدارة ولم يكتفي بذلك بل انو منح مجالس ال
يقع عمى  وكل ذلك يساىم في رفع جزء من العبء الذؼ ،والمالية شؤونيا خاصة في الأمور الإدارية

ر تمك أن منح مجالس المحافظات إصدار تشريعات محمية يتطمب أن تم ،عاتق الحكومة الاتحادية
 ،وىذه الإجراءات تمر بعدة مراحل ،في كل التشريعاتكما ىو متعارف  ،التشريعات بإجراءات أصولية
بالنسبة لسمطة أن ىذه الإجراءات واضحة  .ن ثم الإقرار والمصادقة عميةمثل الاقتراح والمناقشة وم

متبس الأمر حيث ي ،محافظات فأنيا يشوبيا بعض الغموضلكنيا بالنسبة لمجالس ال ،التشريع الاتحادية
أن ذلك   ؟،جية التنفيذية المتمثمة بالمحافعي مجمس المحافظة أو الىل ى ،من حيث الجية المختصة

ويجب  .بأن تكون ليا أنظمة داخمية ،إذ ألزم المشرع مجالس المحافظات ترك تنظيمو للأنظمة الداخمية
مما يجعميا خارج  أؼ أن لا تخالفيا ،مع النصوص الدستورية والقانونية أن تكون تمك الأنظمة متوافقة

وىذا الاختلاف يمثل رؤية كل  ،خرالأنظمة تختمف من مجمس محافظة لآ أن تمك ،شروعيةنطاق الم
وكان الأجدر أن  ،ثقافات مختمفة بين محافظة وأخرػ  وأكيد ىناك مجمس محافظة بما يجب العمل بو.

ىل أن الأنظمة الداخمية لمجالس  ويتبادر سؤال مفاده، .لمجالسيوضع نظام داخمي موحد ينظم عمل ا
أم أن تمك المجالس تنفرد لنفسيا بنظام داخمي خاص  ،ت ممزمة لمجالس الاقضية والنواحيمحافظاال

ك سوف نقسم ىذا الفصل إلى ومن أجل إيضاح ذل ،ميا ضمن حدودىا الإدارية المحميةبيا لتنظيم عم
  :مبحثين

 المبحث الأول : تعريف التشريعات المحمية لمجالس المحافظات ومسوغات إصدارىا.

جراءات إصدارىا.  المبحث الثاني: أنواع التشريعات المحمية وا 
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 المبحث الأول
 تعريف التشريعات المحمية لمجالس المحافظات ومسوغات إصدارها

إن التوصل إلى تعريف التشريعات المحمية الصادرة عن مجالس المحافظات ينبغي عمينا أولا  
لما  وىل ىو يستند عمى مبدأ اللامركزية الإدارية وفقا   ،في العراق أن نعرف طبيعة النظام الإدارؼ 

وكذلك قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  2005صرح بو دستور جميوريو العراق لسنو 
أم أنو يمزج بين اللامركزية الإدارية واللامركزية السياسية؟ وذلك من   ،المعدل 2008لسنو  (21)

ويتبين ذلك من خلال توزيع الوظائف حيث لم يقتصر  ،المحافظات يع لمجالسخلال منح سمطو التشر 
يع في المسائل المالية عمى المجال التنفيذؼ بل تعداه نحو منح الحكومات المحمية سمطو التشر 

وىي  ،عادة من اختصاص السمطة التشريعيةوالمعروف أن الاختصاص التشريعي يكون  ،والإدارية
وىكذا تأتي  ون الدولة إلى جانب السمطة التنفيذية والسمطة القضائية.إحدػ السمطات الثلاثة التي تكّ 

أىمية تعريف التشريعات المحمية التي تصدرىا مجالس المحافظات من حيث طبيعتيا وأساسيا 
 انون أو تتخذ شكل انظمو وتعميمات؟ وماذا أراد المشرع عندما منحفيل تحمل شكل ق القانوني،

تشريعات محميو؟ خاصة عندما ألحق ذلك بإصدار بعض الأنظمة مجالس المحافظات حق إصدار 
، وكذلك البحث في معرفو إرادة الوقوف عمى ذلك لمعرفو مبرراتيا والتعميمات، مما يدفعنا إلى ضرورة

المشرع الذؼ منح ىذه التشريعات لمجالس المحافظات، لتمارس دورىا في خدمو مواطنييا بما لا 
 ين الاتحادية، وان لا يتجاوز الصلاحيات الحصرية لمحكومة الاتحادية.يتعارض مع الدستور والقوان

وقد يبدو أن السؤال المشروع ىو ىل أن منح مجالس المحافظات سمطة تشريعية ىي من صمب 
أم أنو اختصاص  نف الذكر؟آريا أو عن طريق قانون المحافظات اختصاصيا الممنوح ليا دستو 

؟ ومن المؤكد فأن ىناك فرق بين كونو ن سمطة تعموىاح ليا محصمت عمية بموجب تفويض من
  ..اختصاص أو ناتج عن تفويض

من المعروف أن مجالس المحافظات تخضع لرقابة مجمس النواب حسب قانون المحافظات 
بين أنيا لا تخضع لسيطرة أو  2005رغم أن دستور جميورية العراق لسنة  ،(1)غير المنتظمة في إقميم

                                                 

تخضع المعدل )) 2008 لسنة( 21) قميم رقمإقانون المحافظات غير المنظمة في ( من /ثالثا  2) نص المادة: ( ينظر(1
 .المجالس لرقابة مجمس النواب((
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أن النص القانوني الذؼ منح رقابة مجمس النواب  .(1)إشراف أية وزارة أو أية جية غير مرتبطة بوزارة 
أن قراءة النص لأول وىمة  (2)لكن ىناك من يرػ  ،لنص دستورؼ  عمى مجالس المحافظات جاء مخالفا  

كن فلابد وىذا غير مم ،لاحيات واسعة دون خضوعيا لمرقابةيوحي بأن المشرع منح المحافظات ص
من وجود جية تحد من التصرفات الضارة بالمصمحة الوطنية. أن العراق يأخذ بالنظام الفيدرالي،  وأن 

قميمي ىذا النظام يقتضي أن تكون السمطة وبعد صدور دستور جميورية  ،فيو عمى مستويين اتحادؼ وا 
ومنح كل منيما  ي(،محم ،إقميمي ،سمطات عمى مستويات ثلاثة )اتحادؼجعل ال 2005العراق لسنة 

 ،ختصاص التشريعي لمجالس المحافظاتوقد أثير جدلا مازال قائما حول الا الاختصاص التشريعي
لكن  ،ني عمى أساس اللامركزية الإداريةوسبب ىذا الجدل ىو أن التعامل مع مجالس المحافظات ب

ىو الذؼ أثار ىذا الجدل عمى أساس  أن ذلك أدػ  ،المجالس حق سن التشريعات المحميةمنح تمك 
ولغرض التعرف عمى مضمون ىذا  .إلى اللامركزية السياسيةإلى الانتقال من اللامركزية الإدارية 

 :المبحث سنقسمو إلى مطمبين لكي تتضح لنا الرؤيا لمعرفة التشريعات المحمية حيث سيكون 

 س المحافظات غير المنتظمة في إقميم.معنى التشريعات المحمية لمجال :الأول المطمب 

 ية وأساسيا القانوني .مسوغات إصدار التشريعات المحم :المطمب الثاني

 

 

 

        

 

 

                                                 

 .2005/خامسا( من دستور جميورية العراق لسنة 122) نص المادة :ينظر( (1
دراسة  ،غير المنتظمة في إقميم في العراقالاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات  ،خالد كاظم عوده الأبراىيمي( (2

 .147ص ،2011 ،الجامعة المستنصرية ،كمية القانون تير مقدمة إلى مجمس رسالة ماجس مقارنة،
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 المطمب الأول

 تعريف التشريعات المحمية لمجالس المحافظات وتميزها عن غيرها من التشريعات

 ،ناحية التدرج القانوني مية أو منلم تكن التشريعات بصوره عامة عمى مستوػ واحد من الأى
حيث ىناك التشريع الدستورؼ والتشريع العادؼ والتشريع الفرعي والذؼ سيتم الحديث عن ذلك بشكل 
تفصيمي في ثنايا ىذا المطمب، وقد تثير التشريعات المحمية مزيد من الالتباس كونيا غير واضحة 

اد ىذا الالتباس قوة ىو منحيا للإدارات وقد ز  ،لتشريع الدستورؼ والتشريع العادؼالملامح في قِبال ا
وعميو يستوجب التعريف بالتشريعات المحمية لمجالس  المحمية التي تعمل وفق مبدأ اللامركزية الإدارية،

أن التعريف بيا يستدعى أن نتطرق إلى أراء أصحاب المغة حافظات غير المنتظمة في إقميم. و الم
من الآراء والأفكار بيذا  ، ومن المؤكد أن ىناك الكثيرغويالوا الموضوع من حيث تعريفو لالذين تناو 
وقد  ،ياوكذلك من ناحية التعريف اصطلاحا  فيناك وجيات نظر مختمفة تستوجب تبين ،الخصوص

انون أو يوجد اختلاف في يحتاج تعريف التشريعات المحمية إيضاح أن كان المقصود  بالتشريع ىو الق
 ، وبالتأكيد فان الباحث سوف يظيراشترط فييا أن تكون مكتوبة أو لاوسوف نبين في حال المعنى. 

اصة بعد أن وزع التمييز بين التشريعات المحمية وغيرىا من التشريعات الأخرػ، خيناقش مسألة  أو
 ختصاصات بين الحكومة الاتحادية والأقاليم والمحافظات غيرالاالمشرع العراقي وبنصوص دستورية 

تحادية دية وبعضيا مشترك بين الحكومة الألمحكومة الاتحا م؟ وجعل بعضيا حصريا  المنتظمة في إقمي
ن التعريف بالتشريعات المحمية يقودنا إلى بيان بعض إ .لمحافظات غير المنتظمة في إقميموالأقاليم وا

 :مين المطمب حيث سنقسمو إلى فرعينمضا

 المحافظات . معنى التشريعات المحمية الصادرة عن مجالس الفرع الأول:

 تمييز التشريعات المحمية عن غيرىا. :الفرع الثاني
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 الفرع الأول
 معنى التشريعات المحمية الصادرة عن مجالس المحافظات

من حيث التدرج القانوني  تبين أن التشريع بصورة عامة لو عدة مراتب تختمف فيما بينيا،
يحتل المرتبة الأولى في التدرج القانوني والذؼ  فالتشريع الدستورؼ  والجية الصادر عنيا ذلك التشريع،

ثم التشريع العادؼ الذؼ يكون من اختصاص السمطة  ،در عن جية يطمق عمييا بالتأسيسيةيص
ومن ثم التشريع الفرعي والذؼ يتضمن الأنظمة والتعميمات،  التشريعية المتمثمة عادة  )بمجمس النواب(،
ومن أجل  والمعروف أنيا تصدر من الجية التنفيذية. مصر، وىناك من يطمق عمييا بالموائح كما في

 وكذلك التطرق إلى معنى التشريع اصطلاحا . ،لابد لنا أن نبين معناه في المغةإيضاح معنى التشريع 

حضي تعريف التشريع باىتمام أىل المغة  ومن أجل التعرف عمى ذلك سنقتصر  :التشريع لغةا  :أولا  
نجد وجود الفائدة من ذكرىا حيث قال البعض )الشرع والشريعة والتشريع  عمى بعض التعريفات التي

وىناك من  ،(1)معناىا واحد في المغة ،فيي مصدر من شرع بمعنى سن الأحكام والقواعد لمناس(
بأنو مشترك لغوؼ وبين أن لو عدة معاني في المغة فقال )وضعت أسما عمى مورد الماء ( 2)عرفو

 أيضا بأنيا أسما لمطريق المستقيم.العذب لمشارب ( وأردف 

 ،خراجيا بشكل مكتوب وبألفاظ محددةويقصد بو سن القواعد القانونية وا   :التشريع اصطلاحاا  :ثانياا  
، (3)وتكون بواسطة سمطة يمنحيا الدستور ذلك الاختصاص وىي في الغالب السمطة التشريعية

بأنو القاعدة القانونية المكتوبة والصادرة عن سمطة عامة ذات اختصاص  (4)حيث يرػ البعض
وكل قانون يصدر مكتوبا من سمطة تممك حق  ،كالقانون المدني ،حيث يسمى التشريع قانونا  

 إصدارة يسمى تشريعا.

                                                 

 الناشر المكتبة العصرية ، مختار الصحاح، المحقق يوسف الشيخ محمد، –( زين الدين أبو عبد الله محمد بن أبي بكر (1
 .  318ص ، لم تذكر السنة،بيروت

بيروت، لم تذكر  ،المكتبة العممية ،1ج أحمد بن محمد بن عمي الفيومي، المصباح المنير في غريب الشرح الكبير،( (2
 .310ص ،السنة
 .64ص ،2006 ،عمان ،الثقافة لمنشر والتوزيع دار ،لدراسة العموم القانونيةالمدخل  ،عبد القادر الفار .( د(3
 ،عمان ،دار الثقافة ،نظرية الحق، نظرية القانون ، المدخل إلى عمم القانون  ،جورج خربون . د –عباس الطرف  .( د(4

                                       .44ص ،2005
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قواعد بأنيا قيام السمطة المختصة في الدولة بوضع  (1)وىناك من عرف العممية التشريعية 
وذلك في حدود اختصاصاتيا وفقا للإجراءات الدستورية المعمول بيا في  ،مكتوبة تنظم المجتمعجبرية 

والدستور ىو من يبين  ،محق بالسمطة التشريعية في الدولةالدولة وبيذا فأن التشريع ىو اختصاص ي
أن المقصود وعمية ف .(2)وطريقة مباشرتيا ليذه الوظيفة ،ة أو السمطة التي ليا حق التشريعىذه الييئ

ل بالتشريع ىو مجموعة من القواعد القانونية الصادرة عن السمطة التشريعية حيث تسن القواعد من قب
وليذا تعد  ،الإلزامية لصدورىا من سمطة رسميةوبإجراءات معينة تسبغ عمييا الصفة  ،سمطة مختصة

 ،التشريع عمى أنو عمل متكاملإلى  . ولا يجوز النظر(3)مصدرا من المصادر الرسمية لمقاعدة القانونية
لابد أن يترك مسائل دون تنظيم  ،ين التشريع الحمول لجميع المسائلفميما حرص المشرع عمى تضم

المطالبة بتعديل بما في ذلك  ،لتعديلات عمى التشريعات المختمفةوىذا ما نراه اليوم من كثرة ا ،(4)
خاصة عند بروز ثغرات كثيرة عند  ،المرحمة الجديدةن تمبية متطمبات الدستور كونو قد يصبح عاجزا  ع

 التطبيق. 

لمحمي الصادر عن توجب عمينا بيان التشريع ا ،ن تعرفنا عمى التشريع بصورة عامةبعد أ
مل وفق مبدأ والذؼ أثار جدلا واسعا كون المحافظات غير المنتظمة في إقميم تع ،مجالس المحافظات
ر ىذا الاختصاص لمجالس لم يذك 2005ميورية العراق لسنة أن دستور ج .اللامركزية الإدارية

 ،(5)دارية ومالية ووصفيا بالواسعة إ أن مجالس المحافظات ليا صلاحيات بل نص عمى ،المحافظات
وسنتعرف عمى ذلك من خلال رأؼ المشرع الدستورؼ   ،الاختصاص التشريعي لتمك المجالس ولم يذكر

  العراقي والفقو.والقانوني فضلا  عن أراء القضاء 

أن الدستور لم ينص صراحة عمى منح مجالس المحافظات صفة  دستور جمهورية العراق: :أولا 
من الدستور  ثانيا( /122) بل جل ما ذكرتو المادة ،حميتعريف لمتشريع الم إعطاءتشريعية فضلا  عن 

                                                 

دار الكتاب  ،الأحوال العامة لمقانون  ،ين مطرمحمد حس .ود ،نبيل ابراىيم سعد .ود ،السيد محمد السيد عمران. ( د(1
 .120ص ،2005 ،الحديث، القاىرة

 .258-257ص ،2002 ،بغداد ،بيت الحكمة ،1ط ،عمم أصول القانون  ،رياض القيسي. د( (2
 .220ص ،2009 ،عمان ،أثراء لمنشر ،1ط ،لنظم السياسية والقانون الدستورؼ ا ،غازؼ كرم. د( (3
 .78ص ،2009 بغداد، ،مكتبة الذاكرة المدخل لدراسة عمم القانون )دراسة مقارنة(، ،سييل حسين الفتلاوؼ . ( د(4
 .2005العراق لسنة من دستور جميورية  (ثانيا   /122بذلك نص المادة ) :ينظر( (5
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 ،(1)وترك أمر تنظيميا لمقانون  ،دارية والمالية ووصفيا بالواسعةىو منح المحافظات الصلاحيات الإ
 لكنو أشار ضمنا إلى حق المحافظات في وضع قانون بصدد الاختصاصات المشتركة.

ذكر قانون المحافظات المذكور بنص صريح بأن  :قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم :ثانياا 
بالنص عمى حقو بإصدار ، وأردف التشريعية والرقابية في المحافظةمجمس المحافظة ىو السمطة 

أؼ لم  ،بين طبيعة ىذه التشريعات المحميةولم ي ،ية وفق مبدأ اللامركزية الإداريةالتشريعات المحم
  فيل ىي قوانين محمية أو قرارات إدارية ليا قوة القانون أو قرارات تنظيمية. ،يعطي ليا تعريفا

مية التي تصدرىا مجالس لمتشريعات المح لم يتفق القضاء العراقي عمى تعريف :موقف القضاء :ثالثاا 
لكن  ،أحكاميا بخصوص التشريعات المحميةحيث بدت المحكمة الاتحادية العميا تناقض  ،المحافظات

نستطيع أن نعرف رأييا من خلال أحكاميا التي أيدت بحق مجالس المحافظات بسن قوانين محمية، 
مجمس الدولة فقد بين بشكل صريح عدم  أما وسنؤجل الحديث عن تمك قراراتيا في مورد لاحق.

 .المحمية بأنيا لا تشمل سن قوانينأؼ عرف التشريعات  ،ة مجمس المحافظة بإصدار القوانينصلاحي
 .25/10/2009في  1972ذؼ العدد الإفتائيحيث بين ذلك في الرأؼ 

اىتمامو حول معرفة  بل جل ،فقييا لتعريف التشريعات المحمية لم نجد تعريفا :التعريف الفقهي رابعا: 
قوانين محمية أم أنظمة  ىل ىي ،مية المذكورة في قانون المحافظاتالمقصود بالتشريعات المح

بأن لا يجوز منح مجالس المحافظات سمطة إصدار القوانين لأن ذلك   (2)حيث يرػ البعض ،وتعميمات
لمجالس المحافظات سمطة وأن  ،والمجالس التشريعية في الأقاليم الاختصاص منح لمجمس النواب

 .أؼ ليا إصدار أوامر وتعميمات ،ر تشريعات محمية ىي غير القوانينإصدا

 ،محمية وفقا لبعض الضوابط والقيودوعمى مجالس المحافظات أن تمارس السمطة التشريعية ال
ي بالقيد المكان أؼ أن التشريع المحمي ىو ذلك التشريع الذؼ يصدر عن مجالس المحافظات متقيدا  

فأن التشريعات المحمية يجب أن لا تتعدػ الحدود  ،أما في ما يخص القيد المكاني ،والموضوعي
الإدارية لممحافظة كونيا تصدر من أجل تنظيم عمل محمي يخص أبناء المحافظة ضمن الرقعة 

                                                 

تمنح المحافظات التي لم تنتظم في إقميم، الصلاحيات )) من دستور جميورية العراق (ثانيا   /122نصت المادة )( (1
 ، وينظم ذلك بقانون((.مى وفق مبدأ اللامركزية الإداريةالإدارية والمالية الواسعة، بما يمكنيا من إدارة شؤونيا ع

 بحث منشور في مجمة الممتقى، نظم الإدارة اللامركزية ومجمس المحافظات في العراق، حنان محمد القيسي،. ( د(2
 .  157ص ،2008 ،11العدد ،أفاق لمدراسات والأبحاث العراقيةمؤسسة 
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 ذا القيد يكون فقد شرطوبالتالي فأن أؼ تشريع يمتد تأثيره خارج ى ،الجغرافية المحددة إداريا  
أما بالنسبة لمقيد الموضوعي فأن التشريع المحمي يجب أن يتناول المواضيع ذات الأبعاد  ،لمشروعيتو

وبذلك فأن كل تشريع محمي لا يتقيد بذلك فأنو يخرج عن  ،ارية والمالية ضمن حدود المحافظةالإد
لا تتعارض مع فظلا  عن ذلك يجب أن  ،التشريعي ويفقد قيمتو القانونية اختصاصات مجمس المحافظة

صاصات الحصرية لمحكومة وأن لا تمس الاخت ،تورية ولا مع القوانين الاتحاديةالنصوص الدس
بمعنى أدق أن عمى مجالس المحافظات أن لا تصدر تشريعات تنتقص أو تقيد إحدػ  ،الاتحادية
زماني عمى  قيدويتساءل  الباحث فيما أذا أمكن إضافة  .والحريات التي نص عمييا الدستور الحقوق 

وخلال ىذه  ،المحافظة تكون لمدة أربعة سنوات بمعنى أن الدورة الانتخابية لمجمس ،التشريعات المحمية
فيل يحق لمجمس المحافظة اللاحق عدم التقيد  ،ظة عدة تشريعاتالمدة قد أصدر مجمس المحاف

شريعات المحمية خر ىل يمكن اعتبار التآصدرت من المجمس السابق؟ وبتعبير بالتشريعات التي 
وبالتالي غير ممزم بتطبيقيا كونيا تشريعات صدرت  ،غير ممزمة لمجمس المحافظة الجديدالسابقة 

ويرػ الباحث أن ىذا  .بقة وليا ظروف صدورىا الخاصة بيالمرحمة انتيت بنياية الدورة الانتخابية السا
ىي  ،أصدرىا المجمس السابقريعات التي كون التش ،و يمكن أثارتو والتعامل عمى أساسالقيد لا

فضلا   ،ولم تكن تشريعات طوارغ  ،ن الإدارية والمالية في المحافظةتشريعات اليدف منيا تنظيم الشؤو 
ذا إأما  ،بت ضمن الحدود الإدارية لممحافظةعن أن المخاطب بيا ىم أبناء المحافظة وىم عنصر ثا

التشريعات السابقة فيمكنو إصدار  كان مجمس المحافظة الجديد يرػ عدم الجدوػ من وجود بعض
أن الصلاحيات التي تتمتع بيا مجالس  .بموجبيا التشريعات المعترض عميياتشريعات جديدة تمغى 

ويمكن أن  .(1)المحافظات تستمد مباشرة من قاعدة دستورية أو قانونية ومن خلاليا يحدد صلاحياتيا
)تمك القواعد القانونية التي تضعيا مجالس المحافظات غير  نضع تعريفا لمتشريعات المحمية عمى إنيا

وينحصر سريانيا بداخل  ،بعض الموضوعات المالية والإداريةالمنتظمة في إقميم تتعمق بمعالجة 
 .ية أعمى من الأنظمة والتعميمات (الحدود الإدارية لممحافظة وتكون ذات قيمة قانون

 

 

                                                 

 ،الأسكندرية منشأة المعارف، ،ارية في الفقو وقضاء مجمس الدولةالقرارات الإد ،عبد العزيز عبد المنعم خميفة .( د(1
  . 35ص ،2007
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 الفرع الثاني
 عن غيرها تمييز التشريعات المحمية

المحافظات غير أن مجالس المحافظات تتمتع بصلاحيات واسعة كفميا الدستور وقانون 
منيا حق المحافظات بإصدار التشريعات المحمية وذلك من خلال مجمس المحافظة  ،المنتظمة في إقميم

مع  تتعارضوأن تكون تمك التشريعات لا  ،ة والرقابية المحمية في المحافظةباعتباره الجية التشريعي
بمعنى أن تمك  ،قيا ىو الحدود الإدارية لممحافظةوأن يكون نطاق تطبي ،الدستور والقوانين الاتحادية

فميا أن تقوم بأجراء  ،ة المحمية ضمن حدود إدارية محددةالتشريعات المحمية تكون أول ميزاتيا الصف
 .(1)ن ذلك بالدمج أو تغير الاسموالنواحي والقرػ التابعة ليا سواء كا الاقضيةتغيرات إدارية عمى 

ية تتميز بأن موضوعيا أؼ أن التشريعات المحم ،ك لمجمس المحافظة اختصاصات ماليةوكذل
 ،رىاولكن من أجل تميز التشريعات المحمية من غي ،وسنترك تفصيل ذلك في موردة ،أدارؼ مالي

 :ب أولا  أن نبين أنواع التشريعاتأستوج

بأنو الوثيقة الأساسية التي تبين نظام الحكم في الدولة وتنظم السمطات فييا ويعرف  الدستور: :أولا  
وىو بذلك يقوم بتحديد شكل الدولة ونظام  السمطة القضائية(، السمطة التنفيذية، )السمطة التشريعية،

ولا  ،حقوق والواجبات الأساسية للأفرادوكذلك يحدد ال ،لاقة السمطات الثلاثة فيما بينياالحكم فييا وع
وبالتأكيد فأن المواضيع التي يتناوليا الدستور ىي حجر  .(2)يجوز لمتشريعات الأدنى مرتبة مخالفتو

لعادؼ أو ولا يجوز لمتشريع ا ،وتكون لو حصانة خاصة ،اس في كل دولة يقوم عمييا كيانياالأس
يطمق عمييا عادة  والسمطة التي تتولى مسؤولية سن ىذه الوثيقة الأساسية .الفرعي أن يخالف أحكامو

 وأنيا عندما تقوم بواجباتيا فأنيا تستخدم إجراءات معينة تختمف عن )السمطة التأسيسية الأصمية(،
مف وتتميز عن غيرىا من وىي بذلك وبدون أدنى شك تخت ،إجراءات إصدار القوانين العادية

 طة جاءت ولادتيا بنص دستورؼ واضح.والتي تنتج عن سم ،التشريعات

                                                 

 2008لسنة ( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  إحدػ عشر( /7) بذلك المادة :ينظر( (1
 المعدل.

 .65ص ،2006عمان، دار الثقافة، ،1ط ،وم القانونيةالمدخل لدراسة العم عبد القادر الفار،. د( (2
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 ويعرف بأنو مجموعة القواعد القانونية التي تقوم السمطة التشريعية أساسا   :التشريع العادي :ثانياا  
 .(1)بوضعيا في حدود اختصاصيا الذؼ بينة الدستور

وبالتالي فأن التشريع العادؼ يعتبر أدنى  ،تي بالمرتبة الثانية بعد الدستورن التشريع العادؼ يأا
والأصل لا توجد حدود لمتشريع الذؼ يضعو  ،فرعيالتشريع ال مرتبة من الدستور وأعمى مرتبة من

بأن الأول يصدر عن  ،لتشريع العادؼ عن التشريع المحمي. ويتميز ا(2)البرلمان ألا ما يقيده الدستور
بينما التشريع  ،ع معين ويكون نطاقو مساحة الدولةالسمطة التشريعية الاتحادية ولم يتحدد بموضو 

وضمن  ،محددة بالأمور الإدارية والماليةمحمية مخولة بنص القانون و  المحمي يصدر عن سمطة
الحدود الإدارية لممحافظة. ويمكن أن يتداخل التشريع الاتحادؼ مع التشريع المحمي في حالة الخلاف 
في ممارسة المحافظات للاختصاصات المشتركة إذ يصبح قانون المحافظات ذات قيمة قانونية أعمى 

 .( من الدستور115وفقا  لممادة ) ة الاتحاديةمن قانون السمط

ويعرف بالتشريع اللائحي أو الموائح أو القرارات الإدارية التنظيمية )الأنظمة  التشريع الفرعي: :ثالثاا 
ويرػ الباحث أن كان المقصود بالتشريعات  .ي عادة تصدر عن السمطة التنفيذيةوالتعميمات( وى

فأن كانت قوانين فيي أدنى  ،ضمن التشريع الفرعي المحافظات تدخلالمحمية التي تصدرىا مجالس 
لفرعية تصدر عن السمطة وبما أن التشريعات ا ،التشريع العادؼ فضلا  عن الدستورمرتبة من 

مجالس نف الذكر منح آلكن قانون المحافظات  ،فميس من صلاحياتيا إصدار قوانين ،التنفيذية
قالت عنيا  ،ىذا النشاط وأصدرت قوانين محميةبدورىا مارست  وىي ،المحافظات الصفة التشريعية
 .صيل قرار المحكمة أعلاه في موردةوسنذكر تفا المحكمة الاتحادية بالجواز،

تخالف وأن لا  ،مي وفي الشؤون الإدارية والماليةن تمك القوانين تتميز عن غيرىا بالطابع المحا
لكنيا تعد  ،ناحية الشكمية أعمالا  إداريةالموائح )الأنظمة( من ال . وتعداتحادؼنص دستورؼ أو قانون 

نميز ويمكن أن  .لأنيا تتضمن قواعد قانونية عامة أعملا  تشريعية عمى أساس المعيار الموضوعي
أؼ أنيا  ،تحادية ىو من حيث المعيار الشكميالتشريعات المحمية عن القرارات التنظيمية لمسمطة الا

                                                 

 ديوان المطبوعات الجامعة ، ،3ط النظرية العامة لمقانون، –المدخل لمعموم القانونية  حبيب إبراىيم الخميمي،. ( د(1
 .94ص ،1992 الجزائر،

معيد  ،سلاميالسمطات الثلاث في الدساتير العربية المعاصرة وفي الفكر السياسي الإ سميمان محمد الطماوؼ،. ( د(2
 .98ص ،1967 جامعة الدول العربية، ،الدراسات العربية
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أما من  ،ظيمية تصدر عن السمطات الاتحاديةفي حين القرارات التن ،المحافظاتتصدر عن مجالس 
 .ناحية الموضوعية فأنيما متشابياتال

 :تي تتميز بيا التشريعات المحميةوانطلاقا من ىذا التميز نستطيع أن نجمل أىم الخصائص ال
 ويطمق عمية غالبا   ،لممحافظة يا ضمن الحدود الإداريةأؼ يتحدد نطاق ،نطاقها الجغرافي المحمي :أولا 

حيث يقوم عمى أساس أن الشؤون المحمية التي تمثل دائرة اختصاص الحكومات  ،بالنطاق المكاني
أؼ في   ،لاختصاص المكاني لمحكومة المحميةالمحمية وىي المصالح والمرافق التي تقع ضمن دائرة ا

ن حدود المحافظات ميع المصالح الواقعة ضموبالتالي فأن ج ،لحدود الجغرافية لموحدة الإداريةأطار ا
أن الاستناد إلى ىذا النطاق لوحدة في تحديد شؤون  .تمثل شؤون خاصة بيا وتؤكل إلييا ميمة إدارتيا

 ،سمطات المركزية اختصاصيا الداخمي، إذ أنو يفقد المحمية يفضي إلى نتائج غير منطقيةالحكومات ال
إدارية بإدارة مصالحيا  حيث تقوم كل وحدة ،عمى الوحدات الإدارية لأن إقميم الدولة مقسم داخميا  

 .(1)ومرافقيا

المحافظات غير لو في بعض نصوص قانون  أن تطبيق ىذا النطاق أو المعيار وجد سندا  
فإذا بدأنا بالواقع الإدارؼ لعمل  ،واقع الإدارؼ من الناحية العمميةكما دعمو ال ،المنتظمة في إقميم

لمحمية كونو تسبب في الضغط عمى المشرع باتجاه تبني المعيار المكاني في تحديد الحكومات ا
ومن أجل تعزيز أىمية ذلك حدػ بالمشرع التوجو لتعديل  ،شؤون التي تختص بيا تمك الحكوماتال

قانون المحافظات لينص بشكل واضح عمى توسيع دائرة اختصاصات الحكومات المحمية وسمطتيا 
أؼ تبنى المعيار المكاني  ،عة ضمن الحدود الإدارية لممحافظةوالمرافق العامة الواق عمى كافة المصالح

( 19)لقد قضى التعديل الثاني الذؼ صدر بقانون رقم  ،دون منازعة من الحكومة المركزية قانونا من
بسمطة مجمس المحافظة في رسم السياسة العامة لممحافظة وتحديد أولوياتيا في  2013لسنة 
وفي حالة الخلاف تكون الأولوية لقرار مجمس  ،سيق مع الوزارات والجيات المعنيةت كافة وبالتنالمجالا

 .(2)المحافظة

                                                 

 ،، مؤسسة أم أبييا1ط ،ة لنظام الحكم وتطبيقو في العراقدراس ،لحكومات المحميةارائد حمدان المالكي، . ( د(1
 .170-169ص ،2015 ،ميسان

 المعدل.2008لسنة( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  /رابعا(7بذلك نص المادة ) :( ينظر(2
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يستند ىذا النطاق عمى فكرة التميز بين  في تحديد الشؤون المحمية: النطاق الموضوعي :ثانياا 
وتمس الحاجة أساسا من قبل الوحدة الإدارية  حمية الخاصة التي ينحصر الاىتمام بياالمصالح الم

ويقتضي أن تختص السمطات المحمية بإدارة الشؤون والمصالح ذات الصفة  ،ألييا من قبل سكانيا
ارة المصالح والمرافق القومية أو الوطنية في حين تبقى إد ،قا لمبدأ اللامركزية الإداريةالمحمية وف

ة إلى أن المشرع العراقي في قانون المحافظات كان يعتمد وىنا ينبغي الإشار  ،لمسمطات المركزية
 النطاق الموضوعي في تحديد نطاق سمطة مجالس المحافظات الرقابية.

ظات صلاحيات أن دستور جميورية العراق قد منح مجالس المحاف :ثالثا: طبيعتها الإدارية والمالية 
وكذلك قانون المحافظات  ،وفقا لمبدأ اللامركزية الإدارية تمكنيا من إدارة شؤونيا ،إدارية ومالية واسعة

عات المحمية والأنظمة يختص مجمس المحافظة بإصدار التشري (1)حيث جاء فيو ،الذكر نفآ
فلا يجوز لتمك المجالس إصدار تشريعات عقابية  ويكون نطاقيا الشؤون الإدارية والمالية، ،والتعميمات
كذلك لا يمكن ليا أن  ،يجرميا قانون العقوبات الاتحادؼ لأفعال لمأو تحدد عقوبات  تجرم أفعالا  

تصدر تشريعات مدنية تنظم العلائق التعاقدية بين أفراد المجتمع المحمي، كون القانون الاتحادؼ كفل 
 .(2)ذلك 

حيث تصدر  ،مية والأنظمة والتعميمات المحميةويمكن أن نضع تميزا  بين التشريعات المح رابعاا : 
بينما منحت مجالس المحافظات  ،و التشريعية ويطمق عمييا القانون الأولى من مجمس المحافظة بصفت

 .لى أعمى قيمة قانونية من الثانيةوالأو  ،أنظمة وتعميمات بصفتيا الإدارية حق إصدار

بعد ىذه الخصائص فأن جل ما تضمنو المطمب ىو معرفة التشريعات المحمية وبيان معناىا 
 ،فة الرأؼ الفقيي والقضائي بصددىاومعر  ،اوقانون   صطلاحي ومن ثم بيان موقعيا دستوريا  المغوؼ والا

ومن ثم تطرقنا إلى تميز التشريعات المحمية من غيرىا من التشريعات وبيان أىم الخصائص التي 
أن  وبيان أن ممارسة مجالس المحافظات اختصاصاتيا التشريعية والرقابية .عاتتميزت بيا تمك التشري

 وأن تعمل وفقا لمبدأ اللامركزية الإدارية. ،اتحادؼالف نصا دستوريا أو قانون لا تخ

 
                                                 

 المعدل. 2008لسنة( 21)( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقمثالثا   /7بذلك نص المادة ) :( ينظر(1
 ،1ط ،المعدل 2008لسنة  (21)الوجيز في شرح قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  ،حنان القيسي .( د(2

 .75-74ص ،2012 ،بغداد مكتبة السنيورؼ،
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 المطمب الثاني
 مسوغات إصدار التشريعات المحمية وأساسها القانوني

تختمف تطبيقات الإدارة باختلاف الدول، فنجد أن ىناك دول تميل إلى المركزية وما ينتج عن 
الممنوحة لمتنظيمات والوحدات المحمية ،في حين نجد في المقابل أن ىناك ذلك من تقييد الصلاحيات 

 بمدان أخرػ تتجو ممارساتيا الإدارية صوب اللامركزية التي تعطي التنظيمات والوحدات المحمية مجالا  
ويرجع سبب ىذا الاختلاف إلى أن كل دولو تطبق الأسموب الإدارؼ الملائم  ،في إدارة شؤونيا واسعا  
في نظام الحكم الداخمي،  ىاما   ، فالإدارة المحمية تحتل مركزا  لجغرافية والسياسية والاجتماعيةفيا الظرو 

 .(1)وتتميز بانيا إدارة قريبة من المواطنين نابعة من صميم الشعب

ديثا بصورتو السياسية  أما تطبيق نظام اللامركزية عمى مستوػ المحافظات العراقية فقد جاء ح
فعمى الرغم من منح الحكومات السابقة التي توالت عمى حكم العراق منذ تأسيس الدولة ، والإدارية

اللامركزية الإدارية إلى المحافظات أو حتى الحكم  2003وحتى ما قبل عام  1921العراقية عام 
الذاتي في إقميم كردستان، ألا أن الصلاحيات السياسية والإدارية لم تكن ممنوحة بالمقدار الممنوح 

، أو في قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 2005في دستور جميورية العراق  لسنة  حاليا  
إذ تم منح المحافظات العراقية حق إصدار التشريعات المحمية، و صنع  المعدل، 2008 ةلسن (21)

من الحدود السياسة العامة عمى المستوػ المحمي، عمى أن لا يتعدػ التشريع وضع السياسة العامة ض
لمحمية والرقابية لم إنما منحت مجالس المحافظات الصفة التشريعية ا ،(2)الجغرافية والإدارية  لممحافظة

مسوغات استدعت الضرورة لمنح مجالس المحافظات ىذه الصلاحيات، وأن ىذه  بل لو ،ا  يأتي اعتباط
ظمة ذات الطبيعة ت الأنوىي من متبنيا ات المحميةالمسوغات أصبحت من ضروريات الحكوم

استئثار  ، لقدرتيا عمى مواجية احتماللامركزية الإدارية بأنيا ىي الحلحيث تبدو ال ،الاتحادية
 :ين المطمب تم  تقسيمو إلى فرعينومن أجل بيان مضام .وطغيان السمطة المركزية

 الفرع الأول: مسوغات إصدار التشريعات المحمية.

 .المحميةأساس التشريعات  الفرع الثاني:
                                                 

كمية  رسالة ماجستير، التطبيق عمى المجالس المحمية )دراسة مقارنة(،اللامركزية الإدارية في  ،( محمد طالب عبد(1
 .35ص ،2010 جامعة النيرين، ،الحقوق 

 .11ص ،مصدر سابق ،عمي عبد الرزاق الخفاجي( (2
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 الفرع الأول
 مسوغات إصدار التشريعات المحمية

سبق القول بأن قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم قد منح مجالس المحافظات حق 
ثالثا( من القانون  /7وذلك من خلال نص المادة ) ،عات المحمية والأنظمة والتعميماتإصدار التشري

رغم إنيا  ،مجالس المحافظات ىذا الحقمسوغات شجعت المشرع عمى منح  حيث ىناك المذكور.
 تدار وفق مبدأ اللامركزية الإدارية وليس اللامركزية السياسية؟ ويمكن التعرف عمى تمك المسوغات بعد

أو لغرض  ،تويات الحكم في الدولة الاتحاديةأو تعدد مس ،أنيا نتاج شكل الدولة الاتحادية نبين أن
تقلال ذلك الحاجة إلى الاس المنتظمة في إقميم؟ فضلا  عن راواة بين الأقاليم والمحافظات غيوضع المس

ورد ذكره في التشريعات  وسنبين مضامين تمك المسوغات من خلال ما .الإدارؼ والمالي لممحافظات
 سواء كانت في الوثيقة الدستورية أو في التشريع العادؼ. العراقية

الذؼ تبنى النظام الاتحادؼ بموجب المادة الأولى منو والتي  2005العراق لسنة دستور جميورية  أولا:
ولم يكتفي بذلك بل توسع في جعل ، ة اتحادية واحدة مستقمة......((جاء فييا ))جميورية العراق دول

 (1)من الدستور (116ىذا ما جاءت  بو المادة ) ،مسمطة ضمن دائرة النظام الاتحادؼعدة مستويات ل
المحافظات غير حيث أضافت إلى جانب العاصمة والأقاليم  ،لتي بينت تركيبة النظام الاتحادؼوا

ولم  ،يذا عدت المحافظات وحدات اتحاديةوب ،بالإضافة إلى الإدارات المحمية ،المنتظمة في إقميم
وزيع مع الأقاليم في توكذلك جعل مساواتيا  ،(2)يكتفي بذلك بل جعل ليا تمثيل في مجمس الاتحاد

وكأن المشرع أراد أن يعطي مسوغات إصدار التشريعات المحمية لمجالس  ،(3)الاختصاصات
إضافة  إلى السمطة الاتحادية التي تستأثر  ،رىا إحدػ مستويات الحكم الاتحادؼالمحافظات باعتبا
عمى الصعيد الخارجي أو  مضافا  إلى ذلك الاختصاصات الحصرية سواء كانت بحكم العاصمة،

 خمي.الدا

                                                 

من دستور جميورية العراق عمى ))يتكون النظام الاتحادؼ في جميورية العراق من عاصمة  (116( نصت المادة )(1
دارات محميةوأقاليم   ((.ومحافظات لامركزية وا 

 .2005دستور جميورية العراق لسنة من  (65بذلك نص المادة ) :ينظر( (2
 .2005من دستور جميورية العراق لسنة  (115بذلك نص المادة ) :ينظر( (3
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وغ تعطي المس ،عض الأحيان مساواتيا مع الأقاليمأن جعل المحافظات وحدات اتحادية وفي ب
وىناك المزيد من القرائن التي تبين إن الدستور جعل من  ،لحقيا في إصدار تشريعات محمية

 ،الاتحادرائن حق التمثيل في مجمس ومن ىذه الق ،المنتظمة في إقميم في ىذا الموقعالمحافظات غير 
مضافا  إلى مساواة ىيئاتيا بالحكومة الاتحادية  ،ا في تقسيم الاختصاصات في الدولةوجعميا طرف  

يض والتي أجازت التفو  (1)من الدستور (123كما ورد في المادة ) ،ومنحيا استقلال كبير في مواجيتيا
يض أن عرف التفو  حيث ،ين الحكومة الاتحادية والمحافظاتوالاختصاصات ب ،المتبادل لمسمطات

 .يكون من الأعمى إلى الأدنى

أراد الدستور تأىيل المحافظات غير المنتظمة في إقميم وتشجيعيا عمى الإسراع في تكوين  ثانياا:
أن  (3)ويرػ البعض .(2)وآلياتيا المعقدة الأقاليم أو لأسباب أخرػ كمواجية صعوبات تكوين الأقاليم

دىا من تتقاسم السمطة مع الاتحاد، تركيبة النظام الاتحادؼ ينبغي أن تقتصر عمى الأقاليم كونيا وح
وكذلك من خلال  ،لك من خلال حرية تنظيميا الداخمييتبين ذ ،وكذلك تتمتع باستقلال دستورؼ 

 ممارستيا لسمطاتيا التشريعية والتنفيذية والقضائية .

ت المحمية ىي حاجة مجالس المحافظات لتنظيم وظيفة الضبط الإدارؼ من مسوغات التشريعا :ثالثاا 
عمى قانون اتحادؼ يخوليا ذلك كما ىو الحال  أو بناء   ،ظام العام بتشريعات محمية تصدرىاحفظا  لمن
محافظات الذؼ خوليا تمك إلى قانون ال استنادا   رض حظر التجوال التي تممك إقرارهبالنسبة لف
، ولكن في ىكذا حالات ينبغي أن لا يمس التشريع المحمي المقيد لمحق أو الحرية أصل (4)الصلاحية

وأن لا يتعمق بتنظيم أمور ىي من الاختصاصات الحصرية  ،ىذا الحق وجوىرة بمنعو بشكل مطمق
 كحفع الأمن وأمور ليس من الاختصاصات الحصرية  كحفع السكينة العامة. لمحكومة الاتحادية،

من )فكرة  نطلاقا  او التأكيد عمى أن السيادة لمشعب مسوغات إصدار التشريعات المحمية ىمن  :رابعاا 
ومنح المجالس  ،ع والقانون تعبير عن سيادة الشعبلأن التشري ،الديمقراطية( عمى المستوػ المحمي

                                                 

بالعكس ))يجوز تفويض سمطات الحكومة الاتحادية لممحافظات أو  من الدستور (123( جاء في نص المادة )(1
 وينظم ذلك بقانون((. بموافقة الطرفين،

 .2005من دستور جميورية العراق لسنة  (119بذلك نص المادة ) :ينظر( (2
 .207ص ،2008بيروت، ،مكتبة السنيورؼ  ،الذاتي لولايات الدولة الاتحاديةالاستقلال  ،رائد حمدان المالكي. د( (3
 لسنة( 21) رقم المحافظات غير المنتظمة في إقميممن قانون  (4-/أحدػ عشر/ثانيا  7) بذلك نص المادة :( ينظر(4

2008. 
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 وأن الجميور الذؼ صوت لأعضاء مجمس ،تشريع المحمي تأكيد لتمك السيادةالمحمية سمطة إصدار ال
ب المحافظة كان ينتظر منيم أن يقوموا بواجباتيم التشريعية في سن تشريعات محمية تستجي

 .لاستحقاقاتيم في حدود المحافظة

: أن الدستور وقانون المحافظات قد منح مجالس المحافظات صلاحيات إدارية ومالية وأن  خامساا 
لا من خلال تشريع يصدر لا يتم  إ الحصول عمى الموارد المالية من خلال الضرائب والرسوم وغيرىا

لذا أصبح لزاما عمى مجالس المحافظات أن تصدر تمك التشريعات لمحصول عمى  ،بخصوص ذلك
 .تقديم الخدمات لمواطني المحافظة الموارد المالية لتنفيذ برنامجيا لغرض

وىذا  ،في رسم السياسة العامة لممحافظة وكذلك  من المسوغات ىو حق مجمس المحافظة :سادساا 
ادل مع الوزارات يحتاج إلى إصدار تشريع محمي ينظم ذلك من خلال تحديد أولوياتيا والتنسيق المتب

ػ يستوجب تنوع التشريعات ويرػ الباحث أن التفاوت الطبقي بين محافظة وأخر  .والجيات المعنية
كب ىذا قتصادؼ والتجارؼ تحتاج إلى تشريعات تواحيث ىناك مدن يغمب عمييا الجانب الا ،المحمية
وا المشرع أخذ ذلك بعين مما يدع ،ب عمييا تعدد مكوناتيا المجتمعيةوىناك محافظات يغم ،الجانب
 .مب عمييا الطابع الديني والسياحيوىكذا بالنسبة لممحافظات المقدسة التي يغ ،الاعتبار

 فميا مسوغاتيا الخاصة ،رتفاع نسبة الفقروا ةلمحافظات تعاني من نسبة المحروميوبعض ا
الأفراد ومعرفتيا  فأن مجالس المحافظات ىي الأقرب لحاجات وأخيرا   .بإصدار تشريعات محمية

 ،وىي من صمب مسؤولياتيا ،ة الحاجات العامة وتقديم الخدماتوىي مطالبة بتمبي ،التفصيمية بيا
 مك المسؤولية. وبالتأكيد تحتاج إلى سن تشريعات محمية لممارسة ت

 الفرع الثاني

 أساس التشريعات المحمية       

ن منح مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميم الاختصاص التشريعي أثار العديد من إ
راء المحكمة الاتحادية العميا ومجمس الدولة بيذا آتباينت  وأيضا   ،شكالات التي أفرزت اختلافا فقيياالإ

 .                                  فتائيةراء الإذلك واضحا من خلال العديد من الآ الخصوص حيث نرػ 
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ينص دستور جميورية العراق  :الأساس الدستوري للاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات :أولا 
بشكل واضح وصريح عمى حق مجالس المحافظات بإدارة شؤونيا الإدارية والمالية وفق  2005لسنة 

 .(1)مبدأ اللامركزية الإدارية ووصفيا )بالواسعة(

إنما  ،رية ومالية واسعةويظير من خلال ما أشار إليو المشرع الدستورؼ من صلاحيات إدا
الذؼ اتخذه في توزيع الاختصاصات بين السمطات الاتحادية من جية وسمطات جاء تأكيدا  لمنيج 

حيث حدد المشرع الدستورؼ اختصاص  ،ر المنتظمة في إقميم من جية أخرػ الأقاليم والمحافظات غي
وأورد مجموعة من ، من دستور جميورية العراق (2)(110سمطات الاتحادية في المادة )ال

 السمطات الاتحادية والسمطات في الأقاليم والمحافظات في الموادالاختصاصات المشتركة بين 
من الدستور إلى أن  (115وكذلك ما أشار أليو في صدر المادة ) ،من الدستور( 114،113،112)

لمسمطات الاتحادية يكون من صلاحية  خ لا يدخل في الاختصاصات الحصريةآكل اختصاص 
بين الحكومة الاتحادية  ا الصلاحيات الأخرػ المشتركة بينم ،المحافظات غير المنتظمة في إقميم

في إقميم في حالة الخلاف تكون الأولوية فييا لقانون الأقاليم والمحافظات غير المنتظمة  ،والإقميم
لا إ ،قواعد غير مألوفة رستو منأالموجية لصياغة ىذه المادة وما  وعمى الرغم من الانتقادات بينيما.

اضحة للاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات عندما قضت بأولوية القوانين شارة و إأنيا تضمنت 
وبذلك فأن الأساس الدستورؼ لمنح الاختصاص التشريعي  ،تسن عن طريق الأقاليم والمحافظاتالتي 

 . بلا شك لمجالس المحافظات بات واضحا  

أحال دستور جميورية العراق  :الأساس القانوني للاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات :ثانياا 
من الدستور إلى السمطة التشريعية سن قانون ينظم الصلاحيات  (122في المادة ) 2005لسنة 

بما يمكنيا من إدارة  ،تظمة في إقميمالإدارية والمالية الواسعة الممنوحة دستوريا  لممحافظات غير المن
 ادا لممادة المذكورة صدر قانون المحافظات غيرواستن ،ية وفق مبدأ اللامركزية الإداريةشؤونيا المحم

ليمنح مجالس المحافظات جممة من  ،(3)المعدل2008لسنة  (21)المنتظمة في إقميم رقم 

                                                 

 .2005( من دستور جميورية العراق لسنة /ثانيا  122بذلك المادة ) :ينظر( (1
 .2005من دستور جميورية العراق لسنة  (110بذلك المادة ) :ينظر( (2
بعد مضي  19/3/2008بتاريخ  ،المعدل2008لسنة ( 21)صدر قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم ( (3

من جريدة الوقائع  4070من الدستور ونشر في العدد /أ(/خامسا  138المدة القانونية المنصوص عمييا في المادة )
 .31/3/2008العراقية بتاريخ 
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/أولا( من قانون 2ادة )وذلك عندما وصفت الم ،صات أبرزىا سن التشريعات المحميةالاختصا
سمطة تشريعية ورقابية ضمن الحدود الإدارية  أعمى )).... مجالس المحافظات بأنيا ،المحافظات

 ىذا ولم يكن المشرع دقيقا  ، محمية في حدود المحافظة........(لممحافظة ليا حق إصدار التشريعات ال
في وصفو مجمس المحافظة بأنو )أعمى( سمطة تشريعية في المحافظة كونو المجمس المحمي الوحيد 

وىكذا ما أدركو المشرع في  ،المجالس المحمية الأخرػ محمي دون الذؼ منح صلاحيات التشريع ال
فقد عدل عن الوصف أعلاه بإلغاء نص  ،(1)التعديل الثاني لقانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم

التشريعية والرقابية في ))مجمس المحافظة ىو السمطة  /أولا( واستبدالو بنص جديد مفاده2المادة )
كما تأكد الاختصاص التشريعي لمجالس  شريعات المحمية .........((،ولو حق إصدار الت ،المحافظة

))يختص مجمس مى نف الذكر والتي نصت عآمن قانون المحافظات  /ثالثا(7المحافظات في المادة )
ورغم صراحة  إصدار التشريعات المحمية والأنظمة والتعميمات........((، ثالثا: ،المحافظة بما يمي

ات صلاحيات سن التشريعات والقانونية المبينة أعلاه في منح مجالس المحافظالنصوص الدستورية 
عمى ىذه المجالس إمكانية إصدار تشريعات محمية لغياب النص  (2)فقد أنكر البعض ،المحمية

الدستورؼ الذؼ تستند أليو في ممارستيا ليذا الاختصاص بقوليم عدم وجود نص دستورؼ يعترف 
( من 115) عدا الإشارة الضمنية التي ذكرتيا المادة ،ة ىو سمطة تشريعيةن مجمس المحافظصراحة  أ
المحافظة بممارسة اختصاص وىو لا يرتقي إلى المستوػ الذؼ يمكن معو الإقرار لمجمس  الدستور،
 .التشريع

/ثانيا( من الدستور والتي منحت المحافظات غير 122أن أحكام المادة ) (3)وىناك من يرػ 
ميم صلاحيات إدارية ومالية واسعة ولم تمنحيا صلاحيات التشريع كونيا تعمل وفق المنتظمة في إق

والذؼ يقضي باقتسام الوظيفة الإدارية في الدولة بين السمطة الاتحادية  ،مبدأ اللامركزية الإدارية
إلى عدم جواز  (4)في ىذا الاتجاه ذىب رأؼ أخر وأيضا   ،م محميةوالييئات اللامركزية إقميمية كانت أ

                                                 

 .5/8/2013في  4284وتم نشرة في الوقائع العراقية بالعدد 2013لسنة (19( قانون التعديل الثاني رقم )(1
 ،مركز القومي للإصدارات القانونيةال ،قاتيا في العراق والدول المقارنةسامي حسن نجم ،الإدارة المحمية وتطبي. ( د(2

 .308ص ،2014القاىرة 
المعدل في  2008لسنة (12)نصوص قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  غازؼ فيصل ميدؼ، .( د(3

 .         146ص ،2008 بغداد، ،11العدد  ،فاق لمدراسات والأبحاثآمؤسسة  ،متقىمجمة المبحث منشور في  ،الميزان
 بحث منشور في مجمة الممتقى، ،ارية ومجالس المحافظات في العراقنظام اللامركزية الإد ،حنان القيسي. ( د(4

 .158ص ،2008 ،بغداد ،11العدد ،فاق لمدراسات والأبحاثآ مؤسسة
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والمجالس  إذ يدخل ذلك ضمن اختصاص مجمس النواب ،مس المحافظة سمطة تشريع القوانينمنح مج
فمو إصدار  ، إصدار تشريعات من غير القوانينولا يممك مجمس المحافظة إلا ،التشريعية في الأقاليم

 أوامر وبيانات وتعميمات.

دستورية ا من خلال استقراء النصوص الويرػ الباحث أن الحجج التي طرحت يمكن مناقشتي 
من الدستور فيما يخص الصلاحيات المشتركة  (115حيث أكدت المادة ) ،التي تناولت ىذا الموضوع

بين الحكومة الاتحادية والأقاليم تكون الأولوية فييا لقانون الأقاليم والمحافظات في حال الخلاف ومن 
وبما أن  ،جعل المحافظات بموازاة الأقاليم ن المشرع قدخلال نظرة بسيطة لمضمون تمك المادة نجد أ

أما لو  .مكن أن يكون ذلك من حق المحافظاتفي ،حت سمطة التشريع بإصدار القوانينالأقاليم من
/ثانيا( من الدستور لوجدنا أن ذكر منح المحافظات صلاحيات إدارية 122تحرينا عن مضمون المادة )

ليا وان يجعل  ،مشرع أراد أن يثبت حقا لممحافظاتبل لابد لم ،اعتباطا   ووصفيا بالواسعة لم تكنومالية 
كمة الاتحادية العميا لقد دفع ىذا الأمر القضاء العراقي ومن خلال المح .مركزا مساويا لمركز الأقاليم

وقد أتبعت  ،تور المتعمقة بيذا الموضوعإزالة التعارض ورفع التناقض بين نصوص الدس إلى محاولة
الجمع بين النصوص والأخذ بالقدر المتقين والمشترك بينيا وحق الأولوية في التطبيق التي لا  طريقة

خر أخذت من نص المادة آىذا من جانب ومن جانب  ،ارض سمطة مجمس النواب في التشريعتع
 وأن يكون ذلك ،بالجوانب الإدارية والماليةمن الدستور تحديدىا لصلاحيات المحافظات  /ثانيا(122)

 .(1)وفقا لمبدأ اللامركزية الإدارية

جاء  حتى ،لمعدلا 2008 لسنة (21)لم يمضي وقت كثير عمى نفاذ قانون المحافظات رقم 
والذؼ كان  (2008/اتحادية/16حيث جاء في قرارىا المرقم ) ،ار المحكمة الاتحادية بيذا الشأنقر 

حيث اعتبرت فرض  ،الدستورمن  (115،122مضمونو يؤيد اتجاىيا لمجمع بين نص المادتين )
نفاقي من الأمور المالية التي أشارت إلييا  ةا وفرض الرسوم والغرامات والضميمالضرائب وجبايتيا وا 

حيث اعتبرت سن القوانين الخاصة بالضرائب  ،( من دستور جميورية العراق/ثانيا  122المادة )
نفاقيا من حق مجالس  وكذلك بالنسبة لسن القوانين  ،إقميمالمحافظات غير المنتظمة في وجبايتيا وا 

نفاق الرسوم والغرامات والضميمة لغرض إدارة شؤونيا المحمية وفقا لمبدأ  الخاصة بفرض وجباية وا 

                                                 

 2005 قو في العراق في ضوء أحكام دستوردراسة لنظام الحكم وتطبي ،ومات المحميةالحك ،ن المالكيرائد حمدا. ( د(1
 .184ص ،2015 مؤسسة أم أبييا، ،1ط المعدل، 2008 لسنة( 21)وأحكام قانون المحافظات رقم 
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ومن خلال  .(1)من الدستور حق الأولوية في التطبيق (115اللامركزية الإدارية والتي تمنحيا المادة )
وىي في جوىرىا  ،ات إصدار التشريعات المحميةمسوغ ما سمف ذكره في ىذا المطمب تبين وضوح

باعتبار مجالس المحافظات ىي  ،مالية لتمبية حاجات الأفراد فيياإدارة شؤون المحافظة الإدارية وال
أما من ناحية أساس وجودىا فأن دستور جميورية  .اطن الذؼ انتخبيا لتكون ممثمة لووليدة رغبة المو 
انب لدستورؼ في الدولة العراقية وحدد موقعيا القانوني إلى جمنحيا الوجود ا 2005العراق لسنة 

ترك لممشرع  بل ،ولم يكتفي بذلك ،كر ذلك في أكثر من مادة تم ذكرىاوذ ،الحكومة الاتحادية والأقاليم
 2008لسنة ( 21)وىكذا فعل المشرع العراقي عندما أصدر القانون رقم  ،سن قانون ينظم عمميا

المحافظات بإصدار  المحافظات غير المنتظمة في إقميم الذؼ منح صراحة حق مجالسقانون  ،المعدل
 . تشريعات محمية

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 

عمى طمب تفسيرؼ تقدم بو مجمس  الذؼ صدر بناءا   (2008/اتحادية/16نص قرار المحكمة الاتحادية ) :( ينظر(1
 غير منشور. ،26/3/2008في  4/1256محافظة النجف بموجب كتابو المرقم 
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 المبحث الثاني
جراءات إصدارها  السمطة المختصة بالتشريعات المحمية وا 

( 21)بين المشرع العراقي من خلال قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 
حيث بين  ،في العراق وبين ىيئاتيا الرئيسيةالمعدل تكوين وتركيبة الحكومات المحمية 2008لسنة

مجالس الوحدات الإدارية التي تشمل مجالس المحافظات والمجالس المحمية التي أصبحت تقتصر 
رقم عمى مجالس الاقضية بعد إلغاء مجالس النواحي بموجب قانون التعديل الثالث لقانون المحافظات 

وذلك لمركزة القانوني المتميز  ،ر مجمس المحافظة ذات أىمية كبيرةويعتب .2018لسنة ( 10)
فقد عرفو قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم  ،عة مقارنة لبقية المجالس المحميةوصلاحياتو الواس

عطي ىذا الوصف محافظة ولم يعدل بأنو السمطة التشريعية والرقابية في المال2008لسنة  (21)رقم 
 ،صلاحيات جديدة للإدارات المحمية وكذلك منحو سمطة إصدار التشريعات المحمية التي تعتبر ،لغيره

لا يخضع لسيطرة أو  جعمو وأيضا  ، خصية المعنوية والاستقلال الماليولم يكتفي بذلك بل منحو الش
ا أن مجمس وبم .(1)النوابلكنة يخضع لرقابة مجمس  ،ير مرتبطة بوزارةأو جية غ إشراف أؼ وزارة

ا تمر بمراحل عدة حتى فأن التشريعات التي يصدرىا المجمس لابد أني ،المحافظة سمطة تشريعية
لكن السؤال ىل أن المشرع بين المراحل التي يمر بيا التشريع أم ترك أمرىا لمنظام  ،تصبح نافذة

 أن نقسم ىذا المبحث إلى مطمبين: ولبيان تفصيل ذلك ارتأينا ؟محافظاتالداخمي لمجالس ال

 .سمطة المختصة بالتشريعات المحميةال -المطمب الأول:

 إجراءات إصدار التشريعات المحمية. -:المطمب الثاني

 

 

 

 
                                                 

من قانون المحافظات  (ثالثا   /2والمادة ) (،ثانيا   /2) وكذلك المادة ،من الدستو (/خامسا  122نص المادة ) :( ينظر(1
 المعدل. 2008لسنة ( 21)غير المنتظمة في إقميم رقم 
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 المطمب الأول

 السمطة المختصة بالتشريعات المحمية

المعدل  2008لسنة ( 21)بين المشرع العراقي في قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 
/حادؼ عشر( عمى ذلك بعبارة تنقصيا 1فنص في المادة ) ،كومات المحمية وىيئاتيا الرئيسيةتركيبة الح

وذلك يعني أن  (1)) المجالس والوحدات الإدارية( الدقة في صياغتيا عمى أن الحكومات المحمية ىي
ويحوز  ،قضية والنواحيمجالس المحمية للأمجالس الوحدات الإدارية تشمل مجالس المحافظات وال

القانوني المتميز وصلاحياتو الواسعة  هلنسبة لبقية المجالس نتيجة لمركز مجمس المحافظة أىمية أكبر با
ذلك فيو ومع  ،المالي ويمثمو رئيسو أو من يخولوويتمتع المجمس بالشخصية المعنوية والاستقلال  ،

تمارس مجالس المحافظات دورىا التشريعي والرقابي لابد ليا من  ولكي .يخضع لرقابة مجمس النواب
وذلك لخطورة الدور المناط  ،لأعضاء وشروط العضوية في المجالستكوين خاص من حيث عدد ا

 .بيا

حافظة وأخرػ حسب النسبة أما في موضوع النسبة العددية لعد أعضاء المجالس تختمف بين م
سيتم ت قوانين الانتخابات لمجالس المحافظات عدت تعديلات شممت جوانب ميمة وقد شيد ،السكانية

 .التعرض ليا خلال ىذا المطمب

نظمة وجاءت بعد تركة ثقيمة سببيا الأ ،جالس المحافظات تبقى تجربة حديثةلاشك أن تجربة م
نتخابية ملائمة وحتى الصراع السياسي ترك أثره عمى اختيار أنظمة ا ،التي تعاقبت عمى حكم العراق

قوانين المكونة لمجالس فضلا  عن تعدد الطيف السياسي الذؼ أخذ يتحكم بطبيعة ال ،قع العراقيلموا
لكن ذلك لم يستمر بسبب الرغبة الجماىيرية برفد مجالس المحافظات بطاقات شابة  .المحافظات

التي دعت إلى تعديل  ىي ،ا المستجدات عمى الساحة العراقيةووجود ميارات ومؤىلات عممية فرضتي
 . يستجيب لمتطمبات المرحمة الحاليةقانون الانتخاب لكي 

فأن مجالس المحافظات تمثل  ،يةذا كان مجمس النواب العراقي يمثل الجية التشريعية الاتحادإ
 لال الصلاحيات التي منحت لممجالسوىذا واضح من خ ،التشريعية المحمية في المحافظات الجية

                                                 

 .119ص ،مصدر سابق ،رائد حمدان المالكي. د( (1
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وكذلك قانون المحافظات غير  ،2005 المحافظات( من قبل دستور جميورية العراق لسنة)مجالس 
  المعدل. 2008 لسنة (21)المنتظمة في إقميم رقم 

وعندما يكون الحديث عن تكوين مجالس المحافظات التي ىي نتاج عممية انتخابية جاءت نتيجة 
 ،وسنبين ذلك في ثنايا ىذا المطمب ،رناقانون عدل أكثر من مرة كما ذكانتخابات نظمت طبيعتيا ب

ومدػ  ،حافظات عمى عممية التشريع المحميوكذلك مدػ تأثير عممية تقميص عدد أعضاء مجالس الم
أن تقميص عدد  ،ين ضمن الحدود الإدارية لممحافظةتأثير ذلك عمى دورىم في تقديم الخدمات لممواطن

و تأثير مالي فضلا  عن زج دماء شابة قد يكون أعضاء المجالس وكذلك تخفيض سن الترشيح سيكون ل
ألية عمل  أما عن ..نفيذ البرنامج ضمن حدود المحافظةعامل مساعد في عممية التشريع المحمي وت

نظمة الداخمية المجالس فبعضيا نص عمييا قانون المحافظات بشكل صريح وبعضيا بينتيا الأ
ويرػ الباحث أن طبيعة تكوين   ،ل المجالسدور المجان في آلية عم وكذلك ،لمجالس المحافظات

للانتقال لمرحمة تكوين  مستقبلا   يا يفترض أن تكون وسائل للانتقالمجالس المحافظات وآلية عمم
 الأقاليم.

حيث سنقسم ىذا المطمب  ومن أجل بيان تركيبة وتكوين مجالس المحافظات  وآلية عمميا 
 :إلى فرعين

 المحافظات .تكوين مجالس  -الفرع الأول :

 آلية عمل مجالس  المحافظات. -الفرع الثاني:

 الفرع الأول
 تكوين مجالس المحافظات

عضاء كل مجمس من مجالس وضع المشرع العراقي معيارا يعتمد رقما عدديا لتحديد عدد أ 
الاختيار ولو ولم يعتمد المشرع العراقي طريقة  ،المعيار في الاختيار ىو الانتخابو  ،المحافظات

 /122) وفي المادة 2005وتأكيدا لذلك بين دستور جميورية العراق لسنة  .عض أعضاء المجالسلب
س المحافظة والمحافع من الدستور التي نصت عمى ))ينظم بقانون ،انتخاب مجم رابعا(

 لسنة( 21) افظات غير المنتظمة في إقميم رقمعمى ذلك صدر قانون المح وبناء   ((،وصلاحياتيما
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ابات المجالس المحمية ، ومن ثم توالت قوانين انتخ(1)وحدد عدد مقاعد كل مجمس المعدل 2008
ثم ألغي وصدر قانون جديد  باسم قانون  2008 لسنة (36حيث صدر قانون رقم ) ،وتعديلاتيا

أنو مع طريقة  (2)وىناك من يرػ  .2018( لسنة 12رقم ) ةنتخابات مجالس المحافظات والأقضيا
ن م ءةلك ىو لغرض ضمان وجود عناصر كفو ويبرر ذ ،عن طريق التعينتيار بعض الأعضاء اخ

ات التي تعينيا في ممارسة ولغرض رفد تمك المجالس بالكفاء ،ذوؼ الاختصاص القانوني والمالي
وبخصوص  .ديل أكثر من مرةوبسب اختلاف وجيات النظر تعرض القانون المذكور لمتع .مياميا

مادة ووصل عدد  52جالس المحافظات الذؼ كان يتكون من التعديل الأول لقانون انتخابات م
بأن  عمما   ،بعض مواد جديدة وحذف البعض الأخرتعديل مع إضافة  22التعديلات عمى المواد إلى 

غمبيا بل اخذ بمقترحات لجنتي الأقاليم أيا بما يجب تعديمو لكن لم يؤخذ بالحكومة قدمت رأي
ت ىو تنزيل سن الترشيح إلى من التعديلات الميمة التي طرحو  ،المحافظات غير المنتظمة في إقميمو 

والمتبقي  ،% ضمن القائمة الانتخابية20إلى  وكذلك تخفيض حممة شيادة الإعدادية والدبموم ،سنة25
وكذلك من التعديلات الميمة ىو  ،ايشترط أن يكون المرشح حاملا لشيادة البكالوريوس أو ما يعادلي

 200,000ويضاف ليا مقعد لكل  ،افظة لعشرة مقاعد لكل مميون ناخبتقميص أعضاء مجمس المح
ويعتبر ذلك بحد ذاتو منجزا  ميم في تخفيض إنفاق الموارد المالية لمدولة كما موضح  ،نسمة  لممحافظة
 .(1في الممحق رقم )

أن الأسموب الذؼ تبناه المشرع في تشكيل مجالس المحافظات يبين طبيعة النظام الديمقراطي 
الس المحافظات كأنيا برلمان ونستطيع أن نعبر عن واقع مج ،العراقالذؼ يمثل الواقع السياسي في 

فأن المشرع العراقي وضع شروط  ،يجب أن تتوفر بأعضاء مجمس النوابومثمما ىناك شروط  .مصغر
فر ومن ىذه الشروط التي أوجبيا المشرع أن تتو  ،ات انتخاب أعضاء مجالس المحافظاتوبين إجراء

أما بالنسبة لمعمر والشيادة الأكاديمية فأصبحت عرضة  ،كامل الأىمية في المرشح أن يكون عراقيا  
وكذلك من الشروط  ،و أنيا تأثرت بالخلافات السياسيةويبد ،نفاآر بموجب التعديلات التي ذكرناىا لمتغي
 ،أو جنحة  مخمة بالشرفمية بجناية وأن لا يكون قد حكم ع ،يكون حسن السيرة والسمعة والسموكأن 

ولكون المرشح يعمل ضمن دائرة المحافظة لذا أشترط عمية أن يكون من أبناء المحافظة حسب سجل 

                                                 

 المعدل.2008لسنة  (21) ( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم/أولا  3بذلك نص المادة ) :ينظر( (1
 .160ص ،مصدر سابق ،رائد حمدان المالكي .د( (2
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المحافظات غير المنتظمة الأحوال المدنية أو مقيما فييا بشكل مستمر وىناك عدة شروط بينيا قانون 
 .(1)في إقميم

غفل عنيا المشرع فقد بينيا في قانون انتخاب أما فيما يخص إجراءات الترشيح والانتخاب فمم ي
حيث عيد  ،الذؼ عدل أكثر من مرة 2008لسنة ( 36)مجالس المحافظات والاقضية والنواحي رقم 

شراف أمر تنظيم والإ (2)إلى مفوضية مستقمة للانتخابات )مكونة من عدة قضاة حسب أخر تعديل(
جراءات الانتخابعمى   ،ائر الانتخابيةلتحديد الدو  التقسيم الإدارؼ معيارا  حيث أصبح  ،عممية الترشيح وا 

فأصبح التوجو إلى جعل  وجعل المحافظة وحدة إدارية واحدة لكن ىذا التقسيم لم يكن مقبولا جماىيريا  
ولتحقيق ىذا المطمب تم  إدخال التقنية  ،وائر لضمان صوت الناخب ومن يمثموالمحافظة عدة د

(، وكذلك ضمان نسبة النساء وبعض المكونات كما أوضحنا ذلك فيا الحديثة )الانتخاب البيومترؼ 
ينص 2018لسنة 12(، وقد جاء في قانون انتخابات مجالس المحافظات والاقضية رقم 1لممحق رقم )

ذلك أضاف مقاعد لعدد من وك ،شيادة البكالوريوس أو ما يعادلياعمى أن يكون المرشح حاملا  ل
 .المكونات

، وىذه بل يتغير مع كل دورة انتخابية طبيعة النظام الانتخابي المعتمد فمم يعتمد نظام ثابت أما
إنيا أصبحت تعمق  شريع التي أصبحت عرضة لمنقد بسببمن الإشكاليات التي تؤخذ عمى سمطة الت

جبيا في يعمل بمو  ةليآويرػ الباحث أن يتم الاتفاق عمى  .ين الكتل السياسية ورغبة الجميورالخلاف ب
يجابي وأن تعدد أنظمة الانتخابات   ،ات أجيزة العد والفرزعدة دورات الغرض منيا معرفة سمبيات وا 

 .كون سمبياتيا أكثر من إيجابياتيات

ولم يأخذ المشرع بأسموب التجديد الجزئي المعمول  ،(3)ات تقويمية تبدأ من أول جمسة لياسنو 
 أربع سنوات فترة مناسبة لمشخص المنتخب ليثبت جدارتو ويرػ الباحث أن فترة ،مةبيا في بعض الأنظ

جيود عضو المجمس خلال وكذلك بالنسبة لمناخب يستطيع تقييم  ،في  تقديم أفضل ما يمكن لناخبيو
ضرورة تحديد عدد المرات التي يسمح فييا لأعضاء المجالس الترشيح ( 4)وىناك من يرػ  .ىذه الفترة

                                                 

 المعدل . 2008لسنة( 21)( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 5) بذلك نص المادة :ينظر( (1
 ه1441 ،جمادػ الأولى 4569المنشور في جريدة الوقائع العراقية في العدد 20019( لسنة 30قانون ) :ينظر( (2
 .2019كانون الأول  30
 المعدل. 2008لسنة( 21) إقميم رقممن قانون المحافظات غير المنتظمة في  (4بذلك نص المادة ) :ينظر( (3
 .128ص ،مصدر سابق ،رائد حمدان المالكي .د( (4
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ويعتبر طول المدة قد يرافقو الممل من  ،عضاء جدد لتقديم خدماتيمل أمام أ ذلك بفسح المجا مبررا  
أما بالنسبة لانتياء العضوية فقد حدد القانون )قانون  .عدم القدرة عمى تقديم ما ىو جديدالعمل و 

وكذلك في حال وفاة العضو أو  ،ء مدة الدورة الانتخابية لممجالسومنيا انتيا ،(1)المحافظات( ذلك
رير طبي صادر من لجنة طبية ستديمة أو أصيب بعجز أو مرض خطير يثبتو بتقإصابتو بعاىة م

أو في  ،الة عمى أن تكون تقدم بشكل مكتوبوكذلك تنتيي عضوية عضو المجمس بالاستق ،مختصة
حالة الإقالة التي منحيا القانون لممجمس عند تحقق بعض الشروط مثل تخمفو عن الحضور أربع 

 ،ل مدة أربعة أشير دون عذر مشروعربع عدد جمسات المجمس خلا (4/1جمسات متتالية أو غاب )
 ،لمجالس ىي حالة حل المجالس نفسياوكذلك من أسباب انتياء العضوية في ا .وغيرىا من المسوغات

فيناك طريقة الحل الذاتي لممجالس وقد بينتيا المادة  ،انون المحافظات أحكام حل المجالسوقد بين ق
واب وذلك بالأغمبية وقد يحصل الحل بقرار من مجمس الن ،(2)قانون المحافظات( من /أولا  20)

عمى طمب المحافع أو طمب من ثمث عدد أعضائو وحسب الأسباب التي ذكرىا القانون  لأعضائو بناء  
 المذكور.

 الفرع الثاني
 آلية عمل مجالس المحافظات

فلابد أن  تكون لو  ،في المحافظة التشريعية والرقابيةبما أن مجمس المحافظة يمثل السمطة 
وأول مرحمة ينطمق منيا عضو مجمس المحافظة ىو أداء اليمين القانونية ليباشر  ،ةنظم عممتلية آ

( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم اليمين 29لقد نظمت المادة ) عممو بشكل رسمي،
( من أصل القانون ليشمل رئيس 49ع في المادة )ثم عاد المشر  ،نية التي يؤدييا المحافع ونائبيوالقانو 

إضافة  إلى المحافع ونائبيو  ،ورؤساء الوحدات الإدارية ،مجمس المحافظة والمجالس المحمية وأعضاء
لذا قام المشرع بمعالجة ذلك  ،أن ىذا التكرار لا مبرر لو .ام أعمى سمطة قضائية في المحافظةأم

 .قانون التعديل الأول 2010لسنة  (15م )( من قانون رق6التكرار في المادة )

                                                 

 المعدل. 2008لسنة( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم (6بذلك نص المادة ) :( ينظر(1
 المعدل. 2008لسنة ( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم (/أولا  20بذلك نص المادة ) :ينظر( (2
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:                  (2)يمكن بيان أىم ما يتضمنو اليمين القانونية (1)ومن خلال قراءة نص اليمين القانونية 
 .ى إقميم الدولة ونظاميا السياسيالمحافظة عم -1

 صيانة مصالح الشعب العراقي بشكل عام ورعاية مصالح المحافظة بشكل خاص.-2

 تطبيق مبدأ المشروعية من خلال الالتزام بالدستور والقانون. -3

 .    تطبيق التشريعات بإخلاص وصدق وأمانة وحياد-4

 أما ىيكمية مجمس المحافظة فتكون في وجود أعضاء المجمس ورئاستو والمجان العاممة فيو ،
د حدد القانون لمجمس المحافظة وق ،التي يتطمبيا وجودة وطبيعة عممو وكذلك الأقسام الإدارية والمالية

وينتخب رئيس المجمس ونائبو بالأغمبية المطمقة لعدد أعضاء المجمس المعني في أول  (3)رئيسا ونائبا  
(خمسة عشر يوما من تاريخ 15جمسة يعقدىا بدعوة من رئيس الوحدة الإدارية )المحافع( خلال مدة )

وة رئيس الوحدة الإدارية لانعقاد المجمس يعد المصادقة عمى نتائج الانتخابات ،وفي حالة عدم دع
 .مقائيا  ت

يتحقق نصاب انعقاد و  .(4)في اليوم السادس عشر وتنعقد الجمسة برئاسة أكبر الأعضاء سنا  
ور أكثر من نصف عدد أعضاء أؼ حض ،ر الأغمبية المطمقة لعدد الأعضاءبحضو  ،جمسات المجالس

 .(5)البسيطة  ما لم ينص عمى خلاف ذلكوتتخذ القرارات في جمسات المجمس بالأغمبية  ،المجمس

وحضور أعضاء المجمس  ،ريقة عقد اجتماعات مجمس المحافظةولم يبين قانون المحافظات ط
لكن ىناك مسائل ميمة يفترض أن   وقد يكون ذلك متروك بيانو لمنظام الداخمي لممجمس. ،ودواميم

                                                 

وأن أرعى  ،مصالحو وسلامتو وأصون  ،لعمي العظيم أن أحافع عمى العراقنص اليمين القانونية ))أقسم بالله ا( (1
 ،ن أودؼ عممي بإخلاص وصدق وحياديةوأ ،وأرعى شؤون المحافظة .لعراقي وأحترم الدستور والقوانينمصالح الشعب ا

 والله عمى ما أقول شييد((.
الوظيفية في القانون العراقي، بحث  والتزاماتومجمس المحافظة وحقوقو  واجبات عضو ،عامر إبراىيم الشمرؼ . د( (2

 .   136ص ،2016كانون الأول، ،المجمد السابع العدد الثاني، ،قادسية لمقانون والعموم السياسيةمنشور في مجمة ال
 المعدل.  2008 لسنة( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  (/أولا  7بذلك نص المادة ) :ينظر( (3
 لسنة( 21)من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  (/أولا  12م ،/أولا  8م ،/أولا  7نصوص المواد )م :ينظر( (4

 .2013 لسنة( 19) المعدل بموجب قانون التعديل الثاني رقم2008
 المعدل. 2008لسنة( 21) من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم (19)نص المادة  :ينظر( (5
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 ،ا ىو الحال بالنسبة لمجمس النوابلقانون من قبيل جواز تمتع المجمس بالعطل كمينص عمييا في ا
وكان ميا مدة تعطيل لمدة شير أو أكثر حيث تقسم السنة التشريعية إلى دورات انعقاد أو فصول تتخم

 افظة يكون قد نظم لو القانون ذلكالأفضل لمجمس المح

 1945لسنة  (16 )إلى التشريعات العراقية السابقة نجد أن قانون إدارة الألوية رقم وبالرجوع 
أن الأساس  .(1)في العيد الممكي أوجب عمى المجالس الإدارية الالتئام مرتين في الشير عمى الأقل

ن عن موضوع  ما كما ذكرنا وفي حال سكت القانو  عمية مجمس المحافظة ىو القانون  الذؼ يستند
أن لا يخالف نص دستورؼ أو ففي ىذه الحالة يكون النظام الداخمي ىو المعول عميو شرط ء أعلا

ولبيان دور النظام  ،مجمس محافظة لأخر لكن حقيقة الأمر أن الأنظمة الداخمية تختمف من ،قانوني
الداخمي في توضيح ألية عمل مجمس المحافظة سوف نتخذ من النظام الداخمي لمجمس محافظة 

( لسنة 27حيث صدر قرار مجمس محافظة ميسان رقم ) ،نموذجا لبيان مضامين ىذا الفرعن ميسا
ومن خلال استقراء مضامين ىذا  ،ر النظام الداخمي لمجمس المحافظةوىو قرار إصدا ،(2)2013

حيث حدد ىذا النظام بأن يكون اجتماع  ،طيع أن نثبت العديد من الملاحظاتالنظام الداخمي نست
مسات في مبنى وتعقد الج المصادقة عمى فقرات جدول الأعمال،المحافظة أسبوعيا  لممناقشة و مجمس 

حي أو أؼ مكان ضمن حدود ويجوز عقدىا في أؼ من الاقضية والنوا ،المجمس في المحافظة
تاسع عشر( والتي  /2ما جاء في المادة ) ،لتي نراىا مستغربة في ىذا النظامومن المواد ا .المحافظة

حيث  ،ىذا ما نراه مخالفا لكل السياقاتو  ،التي يتم اتخاذ القرارات بشأنيا ع العودة إلى الموضوعاتتمن
وىنا سمب لحق  ،عة مستمرة لمواكبة ظروف كل مرحمةمن المعروف إن التشريعات تحتاج إلى مراج

 .لفقرةيوجد مبرر مقنع لوجود ىذه اولا  ،اجعة ما صدر من المجمس من قراراتأعضاء المجمس لمر 

( التي تنص عمى أن لمرئيس حق توقيع رابعا   /4وكذلك يرػ الباحث أن مضمون المادة )
لم تبين نوع الاتفاقيات وما ىي صلاحيات المجمس  ،كرات التفاىم أو من يخولو الرئيسالاتفاقيات ومذ

بأن قانون المحافظات لم يذكر من اختصاصات مجالس  عمما   ؟وما دور المحافع بذلك ؟بذلك
ومن العناصر الميمة في آلية عمل مجالس  .مى الاتفاقيات أو المصادقة عميياالمحافظات التوقيع ع

                                                 

رائد . شير عمى الأقل(( ذكره د ( من القانون عمى أن ))تمتئم المجالس الإدارية مرتين كل50جاء في المادة )( (1
 .181ص ،مصدر سابق ،حمدان المالكي

 3و ،17/6و 10في  (11,4,3,2) ميسان بجمسات المجمس الاعتيادية تم إقرار النظام الداخمي لمجمس محافظة( (2
 .26/8/2013و ،6/7و
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حيث يفترض أن يتوزع أعضاء مجمس  المحافظات ىي وجود المجان المكونة لمجمس المحافظة،
المحافظة عمى لجان محددة ويكون التوزيع من المفترض حسب التخصص بالنسبة لمشيادة الأكاديمية 

كأن تكون  ،لمجان يكون حسب معايير غير مينيةلكن حقيقة الأمر أن توزيع ا لتي يحمميا كل عضو،ا
القسم الأول ىي المجان الثابتة أو  :وتنقسم المجان إلى قسمين ،رات السياسية ىي الحاكمة في ذلكالتأثي

بينما  ،والأعمار والنزاىة وغيرىالخدمات نستطيع تسميتيا بالمجان الدائمية كالمجان القانونية والمالية وا
المتمثل ومن آليات عمل مجالس المحافظات وجود الجياز التنفيذؼ  ،لمجان المؤقتة كالمجان التحقيقيةا

بل  ،ة الإدارية منصبا تنفيذيا إدارياحيث جعل المشرع العراقي رئيس الوحد ،برؤساء الوحدات الإدارية
حيث حدد المشرع الطبيعة التنفيذية ليذا المنصب  ،اريةمنصب تنفيذؼ ضمن الوحدة الإدجعمو أعمى 
 وفي مادة أخرػ اعتبر المحافع .(1)المحافظات غير المنتظمة في إقميم( من قانون 23في المادة )

ا يخص الحقوق والخدمة ))الرئيس التنفيذؼ الأعمى في المحافظة وىو بدرجة وكيل وزير فيم
ية لإنجاح عمل مجالس ة وضع آلية واضحة ومنطقوعميو يرػ الباحث ضرور  .(2)الوظيفية((
 .المحافظات

 المطمب الثاني

 إجراءات إصدار التشريعات المحمية

الشكمية لا تختمف إجراءات إصدارات التشريعات المحمية عن غيرىا من التشريعات من الناحية 
باقتراح مشروع القانون ومناقشة وكذلك مرحمة  فجميعيا لابد تبدأ تسمسميا   ،عن مراحل التشريع الوطني

قر   .اره والمصادقة عمية ونشرة ونفاذةالتصويت عميو وا 

حيث يمكن  ،اعيا في إعداد التشريعات المحميةيعتقد بوجوب إتب (3)وىناك من يضع قواعد
 :إجماليا بما يمي

                                                 

 المعدل.2008 لسنة( 21) ( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم23بذلك نص المادة ) :( ينظر(1
 العدل. 2008لسنة( 21)( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 24بذلك نص المادة ) :ينظر( (2
في كتاب قوانين ولوائح  – في العالم العربي ومواجية تحديات العولمة التشريع ،المستشار سرؼ محمود صيام( (3

 .11ص ،2005 ،جامعة دؼ بول ،قانون حقوق الإنسانالمعيد الدولي ل ،التشريعية في بعض الدول العربية السمطة
 .                                                                                                 240، ص2015 ،السنة السابعة ،العدد الثالث ،ية والسياسيةلحمي لمعموم القانوننقمت عن مجمة المحقق ا
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أن تكون من لجنة ت أو مشروعات التشريعات المحمية حيث الدقة في إعداد وصياغة مقترحا -1
.     المحافظات غير المنتظمة في إقميمكأن تكون المجنة القانونية بالنسبة لمجالس  ،مختصة بذلك

ت عمى جيات مختصة كانت مشاريع قانونية أو مقترحا ءأن تعرض التشريعات المحمية سوا -2
.              القانونيةستور الدولة ومنظومتيا الرأؼ في أحكاميا وأن لا تخالف د اءبمراجعتيا وأبد

أن أؼ تشريع يجب أن لا يخالف المبادغ العامة في احترام وضمان حقوق  يجب التأكد من -3
 ر الدولية المتبعة في دول العالم.الإنسان وحرياتو الأساسية وأن تكون وفق المعايي

 و واحترامو.رات في تطبيق التشريعات المحمية حفاظا عمى ىيبتتفادؼ وضع استثناءات أو ثغ -4

 .التأكيد عمى المساواة أمام القانون من خلال عدم اعتماد معايير التميز بين الأفراد -5

محافظات بشكل عام أن مناقشة إجراءات إصدار التشريعات المحمية التي تقوم بيا مجالس ال
 ،لإصدارات لم يتطرق إلى ماىية الإجراءات، بل اكتفى باحيث أن قانون المحافظ ،لم تنظم بقانون 

مما يستدعي الرجوع إلى  ،ئيسية لم يذكرىا القانون المذكوروىو مرحمة تسبقيا عدة مراحل ميمة ور 
ومن خلال بحثنا  ،حافظة وأخرػ وىي بالتأكيد تختمف بين م الأنظمة الداخمية لمجالس المحافظات،

 . لممحافظات تلاف الأنظمة الداخميةودراستنا للأنظمة الداخمية لمجالس المحافظات، تبين اخ

تباينت الأنظمة الداخمية لمجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميم بالنسبة لمجية صاحبة 
وسنبين أن بعض مجالس المحافظات تعتبر  ،مشروع القانون أو مقترح القانون  الاختصاص بتقديم

موقف ، وسنبين في ىذا المطمب أعضاء مجمس المحافظة أو المحافظةمشروع القانون يقدم من 
ف حول الجية صاحبة الاختصاص ولم يكن الاختلا ،ة الداخمية لبعض مجالس المحافظاتالأنظم
مشروع أو المقترح لعرضو بل بعض الأنظمة اختمفت في المدد الزمنية التي تستوجب تقديم ال ،فحسب
 وفي حالة القبول ،لمقترح يجب التصويت عميو أو رفضووبعد مناقشة المشروع أو ا ،لممناقشة

 ،نف الذكرآلم تذكر في نص قانون المحافظات  خاصة أن ،فما ىي الأغمبية المطموبة ،بالتصويت
 .النظام الداخمي ىو الحاكم في ذلكفيل سيكون 

ظة كونو يحتوؼ عمى وفي حال أعترض المحافع عمى التشريع الصادر من مجمس المحاف
اره الذؼ يحتوؼ المحافظة عمى قر  وما ىي إجراءات المحافع في حالة أصر مجمس ،مخالفة  صريحة

؟ وىل ىناك جيات غير السمطة التنفيذية في المحافظة ليا حق الاعتراض عمى عمى مخالفة صريحة
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ما ىو  .عداد التشريعىل ىو مرحمة من مراحل إ ، س المحافظات؟ أما فيما يخص النشرقرارات مجال
فراد الطعن بالقرار غير المنشور؟  وىل يحق للأ ،وأين سيكون النشر الأجراء في حال عدم النشر،

ة الرسمية التي تصدر في ذا كانت مجالس المحافظات ممزمة بتسمية الجريدإويجد ربنا توضيح ما 
ض ، ومن الضرورؼ أن نتعرف عمى أراء الفقياء في تعريف بعأم يترك الأمر لكل محافظة ،المحافظة

وكذلك بالنسبة  ،قرار التشريع المحميإ كموضوع الاقتراح أو ،المفاىيم ذات العلاقة بالموضوع
 .للإصدار

 :مطمب سنقسم ىذا المطمب إلى فرعينولغرض بيان مضمون ىذا ال

 .النظر بمشروعات القوانين -الفرع الأول:

 ى إقرار التشريع المحمي.الإجراءات اللاحقة عم -:الفرع الثاني

 

 الفرع الأول
 النظر بمشروعات القوانين

عات المحمية والأنظمة وأن بينا أن أىم اختصاص لمجمس المحافظة ىو إصدار التشري سبق
لذا سيكون  ،فظات طبيعة المراحل التي يمر بيا التشريع المحميولم يبين قانون المحا، (1)والتعميمات

 .طرق أليو بالتفصيلوسوف نت ،نظمة الداخمية لمجالس المحافظاتالمعول عميو في ذلك الأ

صداره يفيم منو الخطوات التي تتخذ من أجل أن تكون لو قوة  -القتراح: ولا:أ  أن سن القانون وا 
حيث  ،باع خطوات متعددة أىميا الاقتراحوأن سن القانون بالمعنى العام يأتي من خلال إت التنفيذ،

 .الأولى لعرضوِ عمى سمطة التشريع يعتبر الخطوة

وىناك من  ،عتبر جوىر القانون ولبنتو الأولىؼ يومن ىذا الفيم فأن الاقتراح ىو العمل الذ
واقتراح ىذه الفكرة ىي بداية مرحمة  ،ة يراد دمجيا في النظام القانونيأن القانون أصمو فكر  (2)يرػ 

                                                 

 المعدل. 2008 لسنة( 21) من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم (/ثالثا  7نص المادة ) :ينظر( (1
ذكره  ،1974 ،القاىرة ،دار الفكر العربي ،القاعدة القانونية ،الكتاب الأول ،المدخل لدراسة القانون  احمد سلامة،. ( د(2

 .98ص ،مصدر سابق ،براىيميخالد كاظم عوده الإ
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انون عمى الجية المختصة أن الاقتراح ىو عرض مشروع الق (1)خرآبينما ىناك رأؼ ، التشريع
 .بالتشريع

الاختصاص  السمطة صاحبة أن الاقتراح ىو عرض مشروع القانون عمى (2)ويرػ البعض
أو نص قانوني لغرض  وذلك لغرض القيام بالإجراءات المطموبة اتخاذىا حسب الدستور ،بالتشريع

ىو أن  ،ومن خلال ىذه الاتجاىات الفقيية المختمفة يمكن أن نستنج تعريفا مقتضبا  . صدور التشريع
جراءات تمارسيا الاقتراح يعتبر نقطة ا لشروع أو البداية نحو ولادة تشريع بعد أن  يمر بعدة مراحل وا 

اقتراحو من حيث الشكل قسمين  ويتضمن كل  من مشروع القانون أو السمطة التشريعية المختصة.
 :(3)ىما

 لأسباب التي تبرر اقتراح القانون.الأسباب الموجبة وفييا عرض ل -:الأول

ور فقد نص الدست ،الجية التي تقدم اقتراح القانون  أما عن .تقدم بشكل موادالأحكام وىي  -:ثانيا  
ون عن قتراح القانايصدر من الجية التنفيذية بينما  أن مشروع القانون  ،العراقي عمى المستوػ الاتحادؼ
                 طريق الأعضاء مجمس النواب.

لقد  ،لك ىو النظام الداخمي لممجمسفي ذأما بالنسبة لمجالس المحافظات فأن المعول عميو 
بل ترك الأمر كما  ،ت المحميةبينا أن المشرع العراقي في قانون المحافظات لم ينظم مراحل التشريعا

ومن خلال اطلاعنا عمى بعض الأنظمة الداخمية  .نظمة الداخمية لمجالس المحافظاتذكرنا للأ
ذكرت  ،وفيما يخص موضوع الاقتراح ،أخركبير واختلاف جذرؼ بين مجمس و لممجالس وجدنا تباين 

حيث ذكر في النظام الداخمي لمجمس محافظة ميسان سالف  بعض الأنظمة الداخمية طريقة الاقتراح،
ولم  ،وكل لجنة حسب اختصاصيا ،المجان المشكمة في ىيكمية المجمسالذكر إلى أن الاقتراح يقدم من 

وكان الأجدر أن يميز بينيما  ،مشروع القانون أو الاقتراحز بين ، كذلك لم يمييبن دور المحافع بذلك
ومن يقع عمى عاتق الرئيس  ،عضاءويوضح من منيما تختص بو لجان المجمس أو عدد من الأ

                                                 

 .75ص ،1980 ،القاىرة ،دار النيضة العربية ،انون مبادغ الق ،عبد المنعم فرج .د( (1
دة القانونية والقاعدة نظرية القاع ،الجزء الأول ،راسة القانون والشريعة الإسلاميةالمدخل لد ،عبد الباقي البكرؼ . د( (2

 .352ص ،1972 ،النجف الأشرف ،دابمطبعة الآ ،التشريعية
وظائف التشريعية ال ،المحور الثاني –تقرير تطوير العمل البرلماني العربي  ،نمائي( برنامج الأمم المتحدة الإ(3

الساعة 9/12/2019تمت زيارة الموقع يوم  http:ww.undp-pogarorgمتاح عمى الموقع   .العربيةلممجالس 
  العاشرة صباحا.                
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وجدنا ىناك  ،الرجوع إلى بعض الأنظمة الداخميةوب التنفيذؼ الأعمى في المحافظة وىو المحافع.
 ،رسمية أو غير رسمية في المحافظة حمية تقدم من أؼ جيةأنظمة تشير إلى أن مشروع التشريعات الم

أؼ أن مشروع  بينما مقترحات التشريعات المحمية تكون من نصيب المجان الدائمة في المجمس،
رسمية حق ويعبر الباحث عن استغرابو من منح جيات غير  ،(1)التشريعات تقدم من قبل المحافع

 .تقديم مشروع تشريع محمي

الأنظمة الداخمية يرػ أن يقدم مشروع التشريع المحمي من ثمثي أعضاء  بينما ىناك من
ويبدو أن أكثر  .(2)المجمس وكذلك من الدوائر ذات العلاقة بموضوع التشريع وبمصادقة المحافع

الأنظمة الداخمية تتفق عمى أن رئيس المجمس يقوم بإحالة مشروعات واقتراحات التشريعات المحمية 
 ،ا بعد دراستيا وأعداد تقرير بذلكإلى المجنة القانونية في المجمس لبيان الرأؼ بيالتي وصمت أليو 

وكذلك يحق لمجية صاحبة الاقتراح أو مشروع التشريع المحمي أن تقوم بسحبوِ ويتم ذلك بطمب 
وبعض  .التي تسبق مناقشتو من قبل المجمستحريرؼ مقدم إلى رئيس المجمس ويكون في المراحل 

اخمية تحدد سقف زمني لمجان المختصة في دراسة الاقتراح أو مشروع التشريع المحمي أؼ الأنظمة الد
 .     (3)خلال أسبوع من استلامو

جمس مشفوع بتقرير أن وصول المشروع أو المقترح إلى رئاسة الم -مناقشة التشريع المحمي: :اا ثاني
أن  (4)بعض الأنظمة الداخمية حيث تشترط ،وبعد درجو في جدول أعمال الجمسة ،المجنة المختصة

ومن ثم يقوم رئيس الجمسة بقراءة  ،قد تم درجة في جدول أعمال الجمسةيكون الموضوع المراد مناقشتو 
وقد بين النظام الداخمي لمجمس محافظة ميسان  ،بمشروع أو اقتراح التشريع المحميالتقرير الخاص 

من التصويت عمى مشروع القانون أن وجد تجرؼ  ( ما نصو ))بعد الانتياء5/ر)الثالثة عش في المادة
 المناقشة والتصويت عمى المقترحات((.

وكان الأجدر أن تجرؼ قراء أولى ومن ثم يفتح باب المناقشة لكي تضمن الاقتراحات التي 
عمى الاقتراحات تجد  بعد حصول الموافقة .درجيا قبل قرأتو القراءة الثانيةطرحت أثناء المناقشة ،و 

                                                 

من النظام  (96وأيضا المادة ) ،2009( من النظام الداخمي لمجمس محافظة واسط لسنة 58المادة ) :ينظر( (1
 .2009الداخمي لمجمس محافظة كربلاء لسنة

 .2009 ( من النظام الداخمي لمجمس محافظة بابل لسنة31المادة ) :ينظر( (2
 .2009ة نام الداخمي لمجمس محافظة بابل لسمن النظ (32المادة ) :ينظر( (3
 من النظام الداخمي لمجمس محافظة ميسان. (15)الثانية/ بذلك نص المادة :ينظر( (4
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ثم يتم النظر  ،ع ومعرفة الرأؼ بكل مادة عمى حدهأن تتم المناقشة عمى المواد بالتتاب (1)الأنظمةبعض 
تجعل فاصل زمني سبعة  (2)بعض الأنظمة الداخمية وأيضا   ،تراح بكامل مواده لقبولو أو رفضوإلى الاق

بعض المعايير المطموب  لابد من توفر (3)وىناك من يرػ  .قراءة الثانية عن القراءة الأولىأيام تفصل ال
 ا يمي.تحقيقيا والالتفات ألييا أثناء المناقشة من قبل مجمس المحافظة ويمكن إجماليا بم

 .اغة القانونية لمتشريعات المحميةمراعاة الصي -1
 .التي طرأت أثناء المناقشة واضحة أن تكون التعديلات -2
 .التي كان يبتغييا من التشريع عالتعرف عمى فمسفة المشر  -3
أصحاب  وضرورة استشارة ،ل دقيق من ناحية الموضوع والجدوػ أن تكون المناقشة متأنية وبشك -4
 ءختصاص ويمكن الاستعانة بالخبراالا

ويعتبر الإقرار والمناقشة  ،(4)ىو عمل الغرض منو تسجيل الوجود القانوني لمتشريع -: الإقرار:ثالثاا 
سواء كانت بسيطة أو  ،أو التصويت بألية الأغمبيةويتم الإقرار  ،الثانية من مراحل التشريعلمرحمة ا

والسؤال حول الطريقة  .ص القانونية أو الأنظمة الداخميةمطمقة أو نسبية حسب ما نصت عمية النصو 
لداخمية في ىل يمكن الاعتماد عمى الأنظمة ا ،مشاريع المحمية لمجالس المحافظاتالمتبعة في إقرار ال

لجواب عمى ذلك ىو يمكن في حال لم ينص تحديد نسبة التصويت عمى مقترحات ومشاريع القوانين؟ وا
نف الذكر قد حدد نسبة لمتصويت لمجالس آوبما أن قانون المحافظات  ،عمى ذلك في القانون 

( من أولا   /19) حيث اشترطت المادة .ستند بعدىا عمى الأنظمة الداخميةالمحافظات لا يمكن أن ن
فمو  ،د أعضاء المجمس لكي يتحقق النصابأن تكون ىناك أغمبية مطمقة لعد (5)قانون المحافظات

وعميو  ،مسات المجمس خارج نطاق المشروعيةأصبحت ج ،ت الأنظمة الداخمية عمى خلاف ذلكنص
 .تداوليةتحققيا تتحول الجمسة إلى وجب الالتزام بيذه النسبة في عقد جمساتو وفي حال عدم 

                                                 

 من النظام الداخمي (104) المادة وأيضا   لمجمس محافظة واسط،من النظام الداخمي  (65نص المادة ) :ينظر( (1
 .2000 لمجمس محافظة البصرة لسنة

 من النظام الداخمي لمجمس محافظة بابل. (34المادة ) :ينظر( (2
 ،مركز القومي للإصدارات القانونيةال ،1ط ،اختصاصيا ،تكوينيا ،السمطة التشريعية ،ماىيتيا ،محمد فييم درويش( (3

 .  243ص ،مصدر سابق ،عن مجمة المحقق الحمي نقلا   ،257ص ،2008 ،مصر
 .111ص مصدر سابق، ،براىيميخالد كاظم عوده الإ( (4
 المعدل. 2008 لسنة( 21) ( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم/أولا  19) نص المادة :ينظر( (5
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( أن تكون الأغمبية ثانيا   /19) وبالنسبة لاتخاذ القرارات داخل المجمس فقد حددت المادة
وىذا  ،طة في حال عدم النص عمى خلاف ذلكالمطموبة في اتخاذ القرارات ىي الأغمبية البسي

لا يمكن لمادة أؼ  ،كون مخالف لمبدأ التدرج القانونيلأن ذلك سي ،ستثناء لم يشمل الأنظمة الداخميةالا
 .نونيةفي النظام الداخمي تحل محل مادة قا

فعمى مجمس  ،ا وكانت مخالفة لمدستور والقانون أما عن مصير القرارات التي تم إقرارى
صراره عمييا فيمكن لمجمس النواب إلغاء القرار بالأغمبية  المحافظة إزالتيا وفي حال عدم إزالتيا وا 

لمدستور وكذلك يمكن لممحافع أن يعترض عمى قرارات مجمس المحافظة في حال مخالفتيا  ،البسيطة
لمخطة  أو كانت مخالفة ،انت خارجة عن تخصص مجمس المحافظةأو في حال ك ،والقوانين النافذة

يوما من تاريخ  ويقوم بإعادة القرار إلى المجمس خلال مدة )خمسة عشر( ،(1)العامة لمحكومة الاتحادية
لممحافع المجوء  ،وفي حال أصر المجمس عمى موقفوِ  ،أن يبين أسباب اعتراضو وملاحظاتوبميغو بو و ت

 .ت في الأمرلمقضاء لمب

 الفرع الثاني
 الإجراءات اللاحقة عمى إقرار التشريع المحمي

عمى التشريعات المحمية ومن ثم نشرىا في الجريدة الرسمية ونفاذىا تعد المراحل  المصادقة
كيد النتيجة المبتغاة من وىي بالتأ ،شريعات اتحادية أو تشريعات محميةالنيائية لمتشريعات سواء كانت ت

 مراحل التشريع سنبين ذلك من خلال.ومن أجل بيان ىذه المرحمة من  ،التشريع

من المعروف أن المصادقة عمى التشريعات الاتحادية ىي من اختصاص رئيس  المصادقة: :أولا  
أما في  وقد نص عميو في الدستور العراقي، ،ىو معمول فيو في جميورية العراق الجميورية كما

فيي بلا شك من اختصاص مجمس  ،فظاتيخص التشريعات المحمية التي تصدرىا مجالس المحا
لذا لا مجال  ،المحافظات غير المنتظمة في إقميمذا الاختصاص بموجب قانون وقد منح ى ،المحافظة
نف الذكر يثير استغرابنا آوبالرجوع لقانون المحافظات  ،نظمة الداخمية لمجالس المحافظاتلمرجوع للأ

بل ذكرىا عمى  ،عمى التشريعات المحمية بشكل مطمقأن المشرع العراقي لم يمنح صلاحية المصادقة 

                                                 

 2008لسنة( 21) المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم( من قانون 3,2,1عشر/ /أحد31) نص المادة :ينظر( (1
 المعدل.
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( 2//خامسا  7) حيث ذكر في المادة .ا لمنظام الداخمي لمجمس المحافظةمما يترك غيرى ،الحصرسبيل 
وكذلك  صادقة عمى مشروع الموازنة العامةبالم (1)يختص مجمس المحافظة ،من قانون المحافظات

صب وكذلك الموافقة عمى تعين أصحاب المنا ،مقة لعدد نوابوإجراء المُناقمة بموافقة الأغمبية المط
( من القانون ذكر من اختصاصات مجمس وفي نفس المادة المذكورة أعلاه في الفقرة )عاشرا   العميا.

من القانون ذاتو ذكر  (1)أحد عشر/ وفي الفقرة ،صادقة عمى الخطط الأمنية المحميةالمحافظة ىو الم
ء التغيرات من اختصاصات مجمس المحافظة المصادقة بالأغمبية المطمقة لعدد أعضاءه عمى إجرا

)سادس عشر(من ذات  وكذلك في الفقرة ،لنواحي والقرػ بالدمج والاستحداثالإدارية عمى الاقضية وا
المادة من القانون فيما يخص قبول أو رفض التبرعات واليبات التي تحصل عمييا المحافظة فأن 

دون  ،يل الحصريع من قبل المشرع عمى سبأن ذكر تمك المواض .عمييالمجمس المحافظة المصادقة 
التطرق إلى المصادقة عمى التشريعات المحمية يضع أمام الباحث سؤال حول معرفة مقصد المشرع 

 بذلك.                                                                                                      

المحمية ىي من صمب عمل مجمس يرػ الباحث أن موضوع المصادقة عمى التشريعات 
أما بالنسبة لممواضيع التي ذكرت  ،ولا يحتاج تكرار ذلك ،لإصدارالمحافظة باعتباره الجية المخولة با

عمى سبيل الحصر فمعل المشرع أراد تجنب وقوع تنازع اختصاص بتمك المواضيع قد تحصل بين 
وبعض  ،المحافظة والسمطة الاتحادية مجمسأو بين  ،جية التنفيذية المتمثمة بالمحافعالمجمس وال

 .وتشريع بعد توقيع رئيس المجمس عميصدور ال المحافظات بينتلمجالس  (2)الأنظمة الداخمية 

ولا يكون التشريع ، أفراد المجتمع من العمم بالقانون القصد من النشر ىو تمكين  والنفاذ: النشر :ثانياا  
ويمكن أن نبين بيذا الخصوص متى يعتبر النشر مرحمة من  ،لا بعد نشره في الجريدة الرسميةإ ممزما  

وىل يجوز الاحتجاج بعدم العمم أو  ؟ثر عدم نشر القانون عمى مشروعيتو؟ وىل يؤ شريعمراحل الت
 أن إصدار التشريع (3)ىناك من يرػ  ،ولمجواب عمى الأسئمة أعلاه الطعن بالقرار غير المنشور؟

الإقرار من رئيس الدولة بأن القانون قد أقره البرلمان دستوريا( بينما الشيادة أو  :ا)يتضمن عنصرين ىم
والنشر مرحمة أخيرة تقع  ،دولة ذات العلاقة بتنفيذ القانون العنصر الأخر ىو توجيو دوائر ومؤسسات ال

عمى عاتق السمطة التنفيذية فأن مراحل التشريع التي تقع عمى عاتق السمطة التشريعية لم يكن النشر 
                                                 

 المعدل. 2008 لسنة (21)( من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 7نص المادة ) :ينظر( (1
 ( من النظام الداخمي لمجمس محافظة بابل.35) نص المادة  :ينظر( (2
 .286ص ،مصدر سابق ،عن الدكتور ىاتف محسن كاظمنقلا  ،257ص مصدر سابق، حنان القيسي،. د( (3



 مفهىم التشريعات المحلية الصادرة عن مجالس المحافظات الفصل الأول..
 

   30 

أما بالنسبة لمجالس  ،تحادؼىذا بالنسبة لمتشريع الا .كونو من اختصاص السمطة التنفيذية ،بينيامن 
ن إصدار جريدة إ ،المذكور (1)من قانون المحافظات (ثاني عشر /7المحافظات فقد  جاء في المادة )

لنشر بالنسبة لذا يمكن القول بأن ا تنشر فييا كافة التشريعات المحمية من اختصاص مجمس المحافظة،
 ،اختصاص السمطة التشريعية المحميةلمتشريعات المحمية التي تصدرىا مجالس المحافظات فيو من 

تبين أن الجريدة الرسمية في المحافظة معطمة منذ  ،رة الميدانية لمجمس محافظة ميسانومن خلال الزيا
ك يصر مجمس المحافظة ورغم ذل ،عز السبب لقمة التخصيصات الماليةفترة زمنية غير قصيرة ويو 

 .(عمى ذكر فقرة )ينفذ ىذا القرار من تاريخ نشرة

بر يرػ الباحث عدم وجد نص قانوني يعت ،ير عدم نشر التشريع عمى مشروعيتوأما مدػ تأث
يذه قبل نشره في الجريدة ولكن لا يمكن تنفيذه أو إلزام الأفراد بتنف ،التشريع ممغيا بسبب عدم النشر

نشر غير ميتمة أن ترك موضوع عدم تحديد سقف زمني لنشر القرار قد يجعل جية الوكذلك  ،الرسمية
كما ىو الحال  ،يقيد جية النشر بسقف زمني لمنشر وكان الأجدر بالمشرع أن ،من حيث سرعة النشر
عمييا في حال مرور حيث تعتبر مصادق  ،القوانين من قبل رئيس الجميورية بالنسبة لممصادقة عمى

أما ىل يشترط عمم الجميع أو ىل يجوز  .جميوريةن لم يصادق عمييا رئيس الا  و  ،وماخمسة عشر ي
( من 6) الجواب عمى ذلك واضح من خلال المادة ؟تج لعدم عممو أو جيمة في القانون لشخص أن يح

 )) لا يعتد بالجيل بمضمون ما ينشر في الوقائع العراقية((. انون النشر العراقي التي نصت عمىق
يدة ن كل مجمس أصدر جر إف ،مجالس المحافظات لصلاحية إصدار جريدة رسمية من قبل وتنفيذا

 .وكذلك أكثرىا تصدر بمغة واحدة ،تختمف عن غيرىا من حيث الاسم

سمية إلا فتعتبر نافذة من تاريخ نشرىا في الجريدة الر  أما من حيث نفاذ التشريعات المحمية،
( عمى 129وفي المادة ) 2005جاء في دستور جميورية العراق لسنة  حيث .إذا حدد ليا ميعاد معين

 .(2)يخ نشرىا ما لم ينص عمى خلاف ذلكويكون العمل بيا من تار  ،نشر القوانين في الجريدة الرسمية

حتى أصبح العالم كالقرية وىنا يود الباحث أن يشير إلى أن العمم أخذ بالتطور السريع 
فما ىو المانع أن تكون وسيمة النشر مقيدة بجريدة  ،ولو نسبيا   عامل ورقيا  وغادر العالم الت ،الصغيرة

بعد ذلك تبين لنا من  .ا التواصل الاجتماعي دخل كل منزلبينم ،مية قد لا يطمع عمييا عامة الناسرس

                                                 

 المعدل. 2008لسنة( 21) من قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم /ثاني عشر(7) نص المادة :ينظر( (1
 .2005( من دستور جميورية العراق لسنة 129نص المادة  ) :ينظر( (2
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راءات إصدار التشريعات خلال ىذا المطمب أن التشريعات المحمية تمر بمراحل تتشابو مع إج
وكذلك أن مجالس المحافظات في إصدارىا تشريعات محمية تستند إلى نصوص قانونية  ،الاتحادية

لتجاء فيكون الإ ،إقميم وفي حال عدم وجود نص بذلك نص عمييا قانون المحافظات غير المنتظمة في
 .نظمة الداخمية لمجالس المحافظاتإلى الأ
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 الفصل الثاني    
 موقع التشريعات المحلية في هرم النظام القانوني العراقي

أف المشرع الدستوري في العراؽ لـ يقنف عمى سبيل الحصر اختصاصات الأقاليـ أو 
المحافظات غير المنتظمة في إقميـ إنما ذكر مجموعة مف الاختصاصات الحصرية لمسمطة الاتحادية 
ومجموعة أخرى مشتركة وبالتالي فأف تحديد سمطات الأقاليـ والمحافظات يقع عبر الإشارة إلى العديد 

لسمطات الممنوحة للأقاليـ والمحافظات, ويلاحظ أف مجاؿ الاختصاصات الحصرية الممنوحة مف ا
للأقاليـ والمحافظات غير خاضعة لرقابة السمطة الاتحادية طالما إنيا لا تمثل خرقا دستوريا أو تجاوزاً 
عمى حدود السمطة الاتحادية وليس ىذا فحسب بل يتوجب عمى السمطة الوقوؼ عند حدود 

, ولا بد لنا مف التساؤؿ حوؿ مدى (1)ختصاصات الحصرية  الممنوحة ليا بموجب الوثيقة الدستورية الا
تمتع الأقاليـ والمحافظات بالعديد مف السمطات عمى حساب سمطة الحكومة الاتحادية؟ ومف خلاؿ 

ميو في ( مف دستور جميورية العراؽ النافذ التي تنص عمى ))كل ما لـ ينص ع115استقراء المادة )
الاختصاصات الحصرية لمسمطات تكوف مف صلاحية الأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ..(( 
يتضح أف ىناؾ العديد مف الاختصاصات التي تتمتع بيا الأقاليـ والمحافظات, وكذلؾ عدـ التوافق 

( 115دة )( وبيف ما ىو غير حصري استنادا إلى نص الما111بيف ما ىو حصري بموجب المادة )
( التي تشير إلى ))تؤسس ىيئو عامو لضماف 115مف الدستور وما يدؿ عمى ذلؾ ىو أف المادة ) 

حقوؽ الأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ,  في المشاركة العادلة في إدارة مؤسسات الدولة 
قميمية والدولية وتتكوف مف الاتحادية المختمفة, والبعثات والزمالات الدراسية,  والوفود والمؤتمرات الإ

ممثمي الحكومة الاتحادية, والأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ وتنظـ بقانوف((, والمادة 
/رابعاً( التي تنص عمى ))تؤسس مكاتب للأقاليـ والمحافظات في السفارات والبعثات 121)

نية(( والتي تناقض صراحة الاختصاصات الدبموماسية, لمتابعة الشؤوف الثقافية والاجتماعية والائتما
(, وعميو فأف الأولى في المشرع الدستوري السير ضمف 111الحصرية لمسمطة الاتحادية في المادة )

وترؾ ما سواىا  آلية حصر بعض الاختصاصات لسمطة الأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ
 شرع العراقي في تحديد الاختصاصات؟فما ىو الأسموب الذي أتبعو الملمسمطة الاتحادية, 

                                                 

معيف يحيى الفيمي, إشكالية تطبيق الفدرالية في النظـ العربية, رسالة ماجستير في الدراسات السياسية, معيد ( (1
, جامعة الدوؿ العربية, القاىرة,   .42, ص2116البحوث والدراسات العربية لمتربية والثقافة والعموـ



 موقع التشريعات المحلية في هرم النظام القانون العراقي  ..الفصل الثاني
  

   33 

عندما جعل اختصاصات الحكومة الاتحادية اختصاصات حصرية ,بينما ترؾ لممحافظات 
غير المنتظمة في إقميـ والأقاليـ اختصاصات غير محددة, وجعل بعضيا مشتركة مع الحكومة 

الاختصاصات الحصرية الاتحادية, وأشترط  أف تكوف متوافقة مع الدستور والقوانيف الاتحادية في 
الاتحادية, وسنتعرؼ مف خلاؿ ىذا الفصل عمى الرأي الفقيي بيذا الخصوص, وكذلؾ سيكوف محور 
بحثنا ىو معرفة القيمة القانونية لمتشريعات المحمية الصادرة عف مجالس المحافظات, وىل أف المشرع 

مع مبدأ اللامركزية الإدارية التي  العراقي بيف طبيعة ىذه التشريعات؟ أو بتعبير أخر ىل أنيا تتوافق
تعمل بموجبيا مجالس المحافظات؟  أما بالنسبة للأنظمة والتعميمات والتي عرؼ عنيا أنيا مف 
اختصاص الجيات التنفيذية بالنسبة لمسمطات الاتحادية, فيل ذلؾ الحاؿ ينطبق عمى مجالس 

ي إصدار أنظمة وتعميمات في المحافظات, أي ىل توجد جية غير مجالس المحافظات ليا الحق ف
 ؟سند قانوني يخوليا ىذا الاختصاص الشأف المحمي لممحافظات؟ وفي حاؿ وجود ىكذا جية ىل تممؾ

أف الأنظمة والتعميمات قد تصدر تنفيذا لقرارات اتحادية ,وقد تصدر مف السمطة التشريعية 
لتشريعات المحمية والأنظمة المحمية في المحافظة  كونيا تعتبر صاحبة اختصاص أصيل في إصدار ا

والتعميمات, أف دراسة الأنظمة والتعميمات المحمية تقتضي الحاجة لمتعرؼ عمى مفيوـ الأنظمة 
والتعميمات مف خلاؿ تعريفيا وكذلؾ التعرؼ عمى أساسيا القانوني. ومف أجل بياف مضاميف ىذا 

 الفصل, ارتأينا أف نقسـ ىذا الفصل إلى مبحثيف:

القوانيف المحمية الصادرة في المجاؿ المتروؾ لاختصاصات المحافظات غير  -المبحث الأوؿ:
 المنتظمة في إقميـ .

                                                                                                                ماىية الأنظمة والتعميمات الصادرة عف مجالس المحافظات. -المبحث الثاني:
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 المبحث الأول

 القوانين المحلية الصادرة في المجال المتروك لاختصاصات المحافظات غير المنتظمة في إقليم 

عمى مبدأ  النظاـ الاتحادي, ومعروؼ أف النظاـ الاتحادي يقوـ اف المشرع العراقي تبنى  
تشريعيو للأقاليـ والوحدات بمعنى أف ىناؾ سمطة تشريعيو اتحادية وسمطات  ,ازدواج السمطات

تشريعات اتحاديو وتشريعات  ,ات في الدولة الاتحادية ىي نوعيفالاتحادية وىذا يعني أيضا أف التشريع
 ,الاختصاص لكل منيماولأف ىناؾ ازدواج في السمطات كاف لابد مف تحديد نطاؽ  ,إقميميةمحمية أو 

والمحمية, وعمى ىذا الأساس فانو لابد مف وجود  الاتحادية السمطات التشريعية مر ينطبق عمىىذا الأو 
 نطاؽ لصدور التشريعات المحمية تمارس في حدود السمطة المحمية ووظيفتيا في سف تمؾ التشريعات.

وتختمف الدوؿ في أسموب تحديد نطاؽ اختصاص السمطات المحمية في إصدار القوانيف 
و حيث توجد  ,دي في توزيع الاختصاصاتور الاتحاالخاصة بيا بحسب الأسموب الذي يريده الدست

لكف وبالرغـ مف أف أىـ ما تتضمنو وثيقة  ,ؽ ليا في التفصيل في ثنايا البحثثلاث أساليب سنتطر 
الدستور الاتحادي ىو الأحكاـ المتعمقة بمركز المحافظات مف حيث تشكيميا و حدودىا و توزيع 

يفترض  فييا مف وضوح ودقو لتجنب المشاكل  مانيا وبيف سمطات الدولة الاتحادية و الاختصاصات بي
التي قد تحصل في المستقبل وتزعزع استقرار الدولة فأف البعض يجد في كثير مف الأحياف عدـ دقو 

توزيع الاختصاصات بيف مستويات الحكـ المختمفة في  التنظيـ الدستوري في تمؾ المسائل خصوصاً 
 .(1)الدولة 

ؽ الدستوري لصدور القوانيف المحمية مف قبل مجالس ومف الميـ ىنا أف نبحث عف النطا
المحافظات غير المنتظمة في إقميـ وقيمة تمؾ القوانيف بحسب موقعيا في ىرـ النظاـ القانوني في 

 :ينا تقسيـ ىذا المبحث إلى مطمبيفالعراؽ )سمـ القواعد القانونية (. و لتسييل ميمة البحث ارتأ

 .المحافظات غير المنتظمة في إقميـ: النطاؽ الدستوري لاختصاص المطمب الأوؿ 

المطمب الثاني: القيمة القانونية لمقوانيف المحمية الخاصة بالمجاؿ المتروؾ لممحافظات غير المنتظمة 
  .في إقميـ

                                                 

 .9, ص2118, مكتبة السنيوري, بيروت, 1ة الاتحادية, طد. رائد حمداف المالكي, الاستقلاؿ الذاتي لولايات الدول( (1
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 المطلب الأول
 النطاق الدستوري لاختصاص المحافظات غير المنتظمة في إقليم

ت مجالس المحافظات في إصدار القوانيف المحمية مف خلاؿ يمكف معرفة حدود صلاحيا
 البحث بأسموب توزيع الاختصاصات الذي بينو الدستور لتحديد نطاؽ اختصاصات كل مف الحكومة

كاف قد تـ  ,ـ الاتحادي شكلا لمدولة العراقيةوبالرغـ مف أف تبني النظا ,الاتحادية والأقاليـ والمحافظات
الانتقالي المسمى )قانوف إدارة الدولة العراقية لممرحمة الانتقالية لسنة  2114ور إلى وثيقة دست استناداً 

لـ يتـ في ظل ىذا القانوف؛ فقد اكتفى المشرع  ألا أف تحديد الوحدات الاتحادية الأساسية ,(1)(2114)
لنص المادة الثالثة والخمسيف  وفقاً  فيو ببياف آلية تشكيل تمؾ الوحدات التي أطمق عمييا أسـ )الأقاليـ(

 .(2)مف القانوف المشار آلية

ومع ذلؾ فأف ىذه الآلية لـ يجري تطبيقيا, ولـ يبرز في تركيبة الدولة الاتحادية في تمؾ 
المرحمة سوى إقميـ كردستاف الذي أعترؼ القانوف بحكومتو وسمطتيا عمى الأراضي التي كانت تديرىا 

النافذ تـ توسيع دائرة النظاـ  2115جميورية العراؽ لعاـ  وفي ظل دستور .19/3/2113قبل 
برزىا تركيبة وحدات أخرى غير الإقميـ وا  وشممت  ,ي  فأصبح يضـ عدة مستويات لمسمطةالاتحاد

( مف الدستور والتي جاءت بصدد بياف 116المحافظات غير المنتظمة في إقميـ, إذ نصت المادة )
يتكوف النظاـ الاتحادي في جميورية العراؽ مف عاصمة وأقاليـ تركيبة النظاـ الاتحادي عمى أف ))

فالمحافظات غير المنتظمة في إقميـ عدت وحدات اتحادية افظات لامركزية و إدارات محمية((. ومح
ومف  ,مع الأقاليـ في توزيع الاختصاصاتمضافا إلى مساواتيا  (3)وجعل ليا تمثيل في مجمس الاتحاد

                                                 

( منو عمى أف ))نظاـ الحكـ في العراؽ جميوري اتحادي )فدرالي(, ديمقراطي, تعددي, 4( حيث نصت المادة )(1
 (.ويجري تقاسـ السمطة فيو بيف الحكومة الاتحادية والحكومات الإقميمية والمحافظات والبمديات والإدارات المحمية....(

/ج مف قانوف أدارة الدولة بنصيا عمى أف ))يحق لمجموعة مف المحافظات خارج إقميـ 53أوضحت ىذه الإلية المادة ( (2
كردستاف لا تتجاوز الثلاث, فيما عدا بغداد وكركوؾ, تشكل أقاليـ فيما بينيا, ولمحكومة العراقية المؤقتة أف تقترح آليات 

قرارىا لتشكيل ىذه الأقاليـ عمى أف تطرح  يجب الحصوؿ بالإضافة إلى موافقة  –عمى الجمعية  الوطنية المنتخبة لمنظر فييا وا 
 الجمعية الوطنية عمى أي تشريع خاص بتشكيل إقميـ جديد, عمى موافقتيا لممحافظات المعنية بواسطة استفتاء((.

تحاد, وفيما يخص الأخير نص ( تتكوف السمطة التشريعية والاتحادية في العراؽ مف مجمس النواب ومجمس الا(3
عمى أف ))يتـ أنشاء مجمس تشريعي يدعى بػ )مجمس الاتحاد( يظـ ممثمي عف الأقاليـ 65الدستور العراقي في المادة 

والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ, وينظـ تكوينو وشروط العضوية فيو واختصاصاتو وكل ما يتعمق بو بقانوف يسف 
 النواب((. بأغمبية ثمثي أعضاء مجمس
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نائي المشرع العراقي لـ يقتفي أثر غالبية الأنظمة الاتحادية في اعتماد تكويف ثثـ يمكف القوؿ أف 
حيث يقع في المستوى الأوؿ السمطة الاتحادية ويقع في المستوى الثاني ومستوييف لمسمطة في الدولة. 

 :جعل ىناؾ ثلاث مستويات أساسية ىيأنما  الأقاليـ,

العاصمة مضافا إلى ماليا مف اختصاصات حصرية عمى السمطة الاتحادية التي تستأثر بحكـ : أولاً 
 صعيد الداخمي في كل إقميـ الدولة.الصعيد الخارجي واختصاصات أخرى عمى ال

سمطات المحافظات غير المنتظمة  وأخيراً  مارس اختصاصاتيا في حدود إقميمياسمطات التي ت :وثانياً 
يضاحو تـ . تفي إقميـ التي تمارس اختصاصاتيا في حدود تمؾ المحافظا ومف أجل تركيز البحث وا 

 :تقسيـ ىذا المطمب إلى فرعيف

 .2115ات في دستور جميورية العراؽ الفرع الأوؿ: أسموب توزيع الاختصاص

 .افظات بإصدار القوانيف المحمية: مجاؿ اختصاصات مجالس المحالفرع الثاني 

 الفرع الأول
 .5002دستور جمهورية العراق لسنة  أسلوب توزيع الاختصاصات في

ف أسموب توزيع الاختصاصات في المجاؿ التشريعي بيف الحكومة الاتحادية والأقاليـ والمحافظات إ
يقودنا إلى الإجابة عمى بعض الأسئمة بشاف الأسموب الذي  2115وفقا لدستور جميورية العراؽ لسنة 

المحافظات غير المنتظمة بالنسبة للأقاليـ و  ,صاصاتوري العراقي في تحديد الاختاعتمده المشرع الدست
في ضوء خطتو في توزيع الاختصاصات الدستورية بيف مستويات الحكـ في الدولة وىل أف  ,في إقميـ

الأسموب الذي اعتمده في توزيع الاختصاصات يتسـ بالوضوح الكافي مف حيث التحديد؟ وىل كاف 
تحكـ علاقة الوحدات الاتحادية )الأقاليـ والمحافظات( بالسمطات   موافقاً أو مخالفا لممبادئ العامة التي

 .(1)الوحدات لاختصاصاتيا الدستورية؟ الاتحادية أثناء ممارسو تمؾ

ف الأساليب التي تتبعيا الدساتير لتجنب المشاكل التي تثار بسبب تداخل الاختصاصات بيف إ
تختمف وتتخذ واحدة مف ثلاثة طرؽ, ومف خلاؿ السمطات الاتحادية وسمطات الأقاليـ والمحافظات  

 .ذلؾ سنبيف سموؾ المشرع العراقي في استخدامو أحد الطرؽ وكذلؾ التقييـ لكل طريقة
                                                 

 .344( د. رائد حمداف المالكي, مصدر سابق, ص(1
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بموجب ىذه الطريقة يتولى المشرع الدستوري تحديد اختصاصات السمطات الاتحادية  :الأولى ةلطريقا
اليـ والمحافظات غير المنتظمة في عمى سبيل الحصر ويترؾ ما عدا ذلؾ إلى اختصاصات الأق

فظات عمى حساب السمطات ويؤخذ عمى ىذه الطريقة إنيا تؤدي إلى تقوية دور الأقاليـ والمحا (1)إقميـ,
والدوؿ التي تبنت ىذه الطريقة ىي الولايات المتحدة الأمريكية وسويسرا والأمارات العربية  ,الاتحادية
 .المتحدة

ختصاصات الأقاليـ والمحافظات عمى فأف الدستور يتولى تحديد ا الطريقة, وفقا ليذه الطريقة الثانية:
خذت بيذه الطريقة ىي ومف الدوؿ التي أ ,ا عدا ذلؾ إلى السمطات الاتحاديةسبيل الحصر ويترؾ م

وىذه الطريقة تؤدي إلى توسيع اختصاصات  السمطات الاتحادية وتقوية مركزىا مع مرور  .اليند وكندا
 تحادية. تكوف الاختصاصات الجديدة مف نصيب السمطات الاالزمف حيث س

ويتـ بموجبيا تحديد اختصاصات السمطات الاتحادية واختصاصات الأقاليـ  :الطريقة الثالثة
الأولى تتضمف جميع  , وىذا يعني أف الدستور ينص عمى قائمتيف,ل الحصروالمحافظات عمى سبي

تحادية في حيف تتضمف القائمة الأخرى الاختصاصات التي ىي مف اختصاص السمطات الا
, ويعاب عمى ىذه الطريقة أنيا تثير إشكاليات التنازع بالنسبة ختصاصات الأقاليـ والمحافظاتا

 .(2)للاختصاصات التي لا تدخل ضمف اختصاصات السمطات الاتحادية 

مف  بعد ذلؾ يمكف أف نضع بعض الملاحظات حوؿ ما وضعو المشرع العراقي باستخدامو أي
الأساليب والطرؽ في منح الصلاحيات لممحافظات غير المنتظمة في إقميـ وذلؾ مف خلاؿ ما جاء في 

مف الدستور صلاحيات حكومة المركز عمى سبيل  (111حيث حددت المادة ) الدستور العراقي النافذ,
 ,بموماسيسة الخارجية ,التمثيل الدالحصر بمجموعة مف الاختصاصات الميمة ومف أىما رسـ السيا

 الخ. وضع سياسة الأمف الوطني ووضع السياسة المالية والكمركية...

أما صلاحيات المحافظات فقد وضح الدستور العراقي النافذ بأف كل مالا يدخل ضمف 
( فأنيا تكوف مف اختصاصات 111الاختصاصات الحصرية لمحكومة الاتحادية والتي حددتيا المادة )

مف  (114والمادة ) (115) وكذلؾ ما نصت عمية المادة لمنتظمة في إقميـ,الأقاليـ والمحافظات غير ا
 ختلاؼ لقانوف المحافظات.الدستور العراقي النافذ حيث جعمت الأفضمية بالتطبيق عند التعارض والا

                                                 

 .132, ص1967د. محمد كامل, النظـ السياسية, بلا طبعة, دار العربي, القاىرة, ( (1
 .318( د. سامي حسف نجـ عبدالله, الإدارة المحمية وتطبيقاتيا في العراؽ والدوؿ المقارنة, مصدر سابق, ص(2
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ويمكف أف نذكر أف الاتجاه الذي سار عميو المشرع الدستوري العراقي في تحديد اختصاصات 
ينظر أليو عمى انو خروج عمى المألوؼ بالنسبة لمدساتير الاتحادية لعدـ دقتو في  الأقاليـ والمحافظات

توزيع الاختصاصات في الدولة الاتحادية التي مف المفترض أف تعطي الأقاليـ والمحافظات 
وتدخمو  عمى المشيد العراقي ويبدو أف التأثير السياسي ىو الذي أصبح سائداً  ,ستثنائيةاختصاصات ا

وبالنتيجة يمكف القوؿ باف التنظيـ الدستوري  كاف يفتقد لموضوح وكذلؾ  ,لتشريعات الميمةحتى في ا
حيث لـ يرسـ حدود واضحة لتوزيع وظائف التشريع بيف السمطات الاتحادية والأقاليـ  لمدقة,

 .والمحافظات فالمشرع اكتفى بذكر الاختصاصات الحصرية والأخرى المشتركة

والمشتركة يشير إلى  بتحقيق قائمو الاختصاصات الحصرية الاكتفاءوقد يطرح سؤاؿ مفاده أف 
طرؼ ممارسة وظائف التشريع والتنفيذ والقضاء بالنسبة لمموضوعات سموب منح كل إتباع الدستور أ

التي تدخل في اختصاصو الحصري او يشترؾ فييا مع الأخر ألا أف صياغة النصوص الدستورية 
الاتجاه لأنيا صيغت بشكل غير دقيق ومثير حيث ذكرت بعض  التي ذكرت لا تقطع بإعطاء ىذا

المفردات التي لا تدؿ عمى اختصاص أو القواعد مثل )رسـ وضع وتخطيط وتنظيـ (. وفيما يخص 
عف طبيعة صور اشتراؾ السمطات الاتحادية  استخدمت مفردات بعيدة الاختصاصات المشتركة

التشاور  ليات التنسيق وكيفيةوالتشاور والتعاوف ( فما ىي آوالأقاليـ والمحافظات مثل عبارات )التنسيق 
 لى اتفاؽ؟والتعاوف وما ىو السبيل في حاؿ عدـ توصميا إ

( مف الدستور سالفة الذكر تحمل خطورة بالغة عمى الحياة 115يرى الباحث أف المادة ) 
مع وجود الضغط الدستورية والسياسية في العراؽ وبما أف لجنة تعديل الدستور تواصل عمميا 

الجماىيري الذي يتمثل في التظاىرات التي تشيدىا معظـ محافظات العراؽ يتوجب الالتُفات إلى ىذه 
المادة الدستورية ليشمميا التعديل بما يوافق المبادئ القانونية المتبعة في الأنظمة الدستورية المشابية 

 .لمنظاـ الدستوري وطبيعة الحكـ في العراؽ

القواعد الدستورية ىي في حقيقتيا انعكاس للأوضاع السياسية والاجتماعية وبما أف 
تتأثر بيا وتؤثر فييا و بما أف الأوضاع في تطور وتغير مستمر  ,في المجتمع السياسي والاقتصادية
ويمكف القوؿ أف  ,لى ذلؾأف يصار إلى تعديل القواعد الدستورية كمما دعت الحاجة إ لذا بات لزاماً 

ومات العراقي النافذ وقانوف المحافظات لـ يكونا واضحيف في تحديد مستوى العلاقة بيف الحك الدستور
غير محدده ومنيا عمى نيما أعطوا مصطمحات قانونية غامضة و حيث إ ,المحمية والحكومة الاتحادية
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محافظات ولـ سبيل المثاؿ السياسة العامة والتشريع والرقابة والصلاحيات المالية والإدارية الواسعة لم
 .يوضح طبيعة ىذه الصلاحيات تفصيلا واكتفى بقولو )الواسعة( وىذه المفردة قابمة لمتأويل

المعدؿ فانو لـ  2118 لسنة (21)وبالنسبة لقانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 
وحتى عمى  ؟تحادييوضح معنى التشريع لممحافظات العراقية؛ وىل أف ىذا التشريع يرادؼ التشريع الا

مستوى الرقابة فأف الدستور العراقي لـ يعطي لمحكومة الاتحادية دورا في الرقابة عمى الحكومات 
والحقيقة أف ىذا الإبياـ والغموض في الدستور العراقي وقانوف المحافظات ح, المحمية بشكل صري

باشر عمى عمل سابق الذكر بشاف منح الصلاحيات والاختصاصات لمحكومات المحمية أثر بشكل م
الصلاحيات وأداء الحكومات المحمية في بغداد والمحافظات, وكذلؾ يمكف القوؿ باف التداخل في 

المركز والمحافظات يعد مف أكثر الأمور التي أثرت عمى عمل الحكومات المحمية وخاصة فيما بيف 
 ؛2115لعراؽ لسنة فلا يوجد تحديد واضح في  دستور جميورية ا يتعمق بالجانب المالي والإداري,

عف آليات توزيع الاختصاصات بيف المركز والمحافظات مما أدى إلى تجاوز كل سمطو في حدود 
اختصاصاتيا عمى حساب السمطة الأخرى مما سبب الإرباؾ في عمل الحكومات المحمية واقتصارىا 

ونتيجة  ,(1)فتمبي طموحات السكاف المحمييعمى ممارسة الأعماؿ والاختصاصات الضيقة والتي لا 
وىذا قد يؤدي إلى  ,قميـذلؾ برزت الرغبة الجماىيرية في إلغاء مجالس المحافظات غير المنتظمة في إ

وسيكوف المتضرر الأكبر سكاف ىذه  ىدـ العممية الديمقراطية والقضاء عمى اللامركزية الإدارية,
 .المحافظات التي تطالب بإلغاء مجالس المحافظات

 الفرع الثاني
 اختصاصات مجالس المحافظات بإصدار القوانين المحليةمجال 

أف أىـ اختصاصات مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ ىو إصدار التشريعات 
, فيل ذلؾ لييا مباشرة الأنظمة والتعميماتإ والأنظمة والتعميمات, وعندما ذكرت التشريعات مضافاً 

 (/ثانياً 122القوانيف, مف خلاؿ استقراء نص المادة ) يعني أف مجالس المحافظات يحق ليا إصدار 
( مف قانوف 2مف الدستور النافذ نجد التعارض الواضح بيف ما جاء في ىذه المادة الدستورية والمادة )

, أف الدستور أوجب منح المحافظات قميـ, ويكمف وجو ىذا التعارضالمحافظات غير المنتظمة في إ

                                                 

 .161-159الخفاجي, مصدر سابق, ص ( عمي عبد الرزاؽ (1
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ينص عمى منحيا سمطات تشريعية, غير المنتظمة في إقميـ صلاحيات إدارية ومالية واسعة ولـ  
للامركزية الإدارية والمبدأ المذكور يعني تقاسـ الوظيفة الإدارية في السبب ىو أنيا تعمل وفق مبدأ ا

ـ مصمحيو, وبناء الدولة بيف السمطة المركزية في العاصمة والييئات اللامركزية سواء كانت إقميمية أ
( مف قانوف  المحافظات غير المنتظمة في إقميـ قد خالفت /أولاً 2عمى ما تقدـ يتضح أف نص المادة )

, إذ أف النص منح صلاحيات تشريعية فضلًا (1)أحكاـ الدستور وجاءت ببدعة تشريعية غير مألوفة
دارياً  تشريعياً  عف الصلاحيات الإدارية وذلؾ بمنحيا استقلالاً  وكذلؾ فأنو لا يجوز منح مجالس , وا 

المحافظات سمطة إصدار القوانيف لاف ذلؾ مف اختصاص مجمس النواب والمجالس التشريعية في 
 ى مستقبل البلاد خاصة الأقاليـ المؤسسة وفق الدستور, والقوؿ بغير ذلؾ سيؤدي إلى أثار خطيرة عم

ير المنتظمة في إقميـ في حالة التعارض وأف الدستور أعطى الأولوية لقانوف الأقاليـ والمحافظات غ
الحصرية, وبذلؾ ليس أماـ السمطة الاتحادية إلا التسميـ لقانوف الأقاليـ  بينيما في غير الاختصاصات

 .(2)صرارىا عمى القوانيف التي يشرعياوالمحافظات في حالة إ

ة الوحدات والتقسيمات تتولى إدار  بأف القوانيف المتعاقبة لـ تمنح المجالس والييئات التي عمماً 
نما عدتيا وحدات إ وبناء عمى , (3)دارية تنفيذية بحتةالتي نص عمييا القانوف أية صلاحيات تشريعية وا 

ذلؾ فاف البعض يرى انو لا يجوز منح مجالس المحافظات سمطو إصدار القوانيف لاف ذلؾ مف 
نما  صدار لمجمس المحافظة سمطة إاختصاص مجمس النواب والمجالس التشريعية في الأقاليـ وا 

ليو المشرع مر لـ ينتبو إإذ ليا  إصدار أوامر وبيانات وتعميمات  وىو أ ,تشريعات مف غير القوانيف
ر قوانيف تتعمق بالضرائب الذي ذىب إلى أبعد مف ذلؾ فيما منح مجمس المحافظة سمطة  إصدا

 .(4)والرسوـ

حيات الآراء لتفسيرية فيما يتعمق بالصلاوقد أبدت المحكمة الاتحادية العميا العديد مف 
جاءت  بصورة يمكف أف نوصفيا  والغريب أف  أحكاـ ىذه المحكمة ,التشريعية لمجالس المحافظات

                                                 

, مصدر سابق, 2118( لسنة 2د. غازي فيصل ميدي, نصوص قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ )( (1
 .146ص 
 . 64( خالد كاظـ عوده, مصدر سابق, ص (2
 – 241, ص 1981اد/ /بغد 3( د. منذر الشاوي, القانوف الدستوري/ نظرية الدولة, مركز البحوث القانونية / ط (3

241. 
د. حناف محمد القيسي, نظـ الإدارة اللامركزية ومجالس المحافظات في العراؽ, بحث منشور في مجمة الممتقى, ( (4

 .157, ص2118, لسنة 11مؤسسة أفاؽ لمدراسات والأبحاث العراقية, العدد /
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بأنيا بعيدة عف أصل الموضوع فبدا وكأنيا مترددة بيف التأييد أو معارضة منح مجالس المحافظات 
حيث  ,نيا ناقضة قرار ليا سابقومف خلاؿ قرار المحكمة الاتحادية العميا تبيف أ ,(1)ىذا الاختصاص

لمجالس المحافظات غير  ))..... 21/4/2118بتاريخ 2118/اتحادية /( 16)جاء في قرار ليا برقـ 
الخاصة بفرض وجباية وأنفاؽ الضرائب المحمية بما يمكنيا مف  قميـ حق سف القوانيفالمنتظمة في إ

ويبدو أف التناقض مع القرار السابق كانت سبب  شؤونيا وفق مبدأ اللامركزية الإدارية..........((إدارة 
حيث صدر قرار  2118 ( لسنة21)إقميـ رقـ  المنتظمة فيصدوره قبل نفاذ قانوف المحافظات غير 

 تشريعيةيتمتع بصفة مجمس المحافظة لا  , وجاء فيو ))....2117/ 7/ 16المحكمة المذكور في 
ف موقف المحكمة ع ويبدو إف موقف مجمس الدولة يختمف جذرياً . (2)لسف القوانيف المحمية.......((

ومف أجل إيضاح المطمب  حيث جزـ بعدـ جواز إصدار مجالس المحافظات لمقوانيف, ,الاتحادية العميا
شاري لمجمس الدولة ومنيا الرأي الاست ,أف نذكر أمثمة عمى ذلؾ ولأىمية الموضوع اقتضت الضرورة

فيما يخص قانوف المولدات ذات النفع العاـ الصادر عف مجمس محافظة بابل ,فقد أوضح المجمس في 
صدارىا أف القوانيف لا  -1....((قراره  حدد الدستور الأحكاـ ذات العلاقة بتشريع القوانيف وتصديقيا وا 

تور خولت سمطات الأقاليـ الحق في مف الدس (121) أف المادة -2 .تصدر ألا استنادا لنص دستوري 
صدار القوانيف وفقا لأحكامو ولـ تخوؿ المحافظات  ممارسة السمطات التشريعية والتنفيذية والقضائية وا 

أف القانوف لا  -3 في إقميـ ىذه الصلاحية ولـ ترد إشارة بأف تصدر المحافظات قوانيف. غير المنتظمة
صدر قانوف استنادا لنص في قانوف آخر منذ بق أف يكوف سنده في الإصدار قانوف أخر ولـ يس

قرار ىذا الاتجاه ىو مخالفة  لأحكاـ الدستور ويتعارض مع ما أستقر عمية فاف إ ,تشكيل الدولة العراقية
  .(3)فقياء القانوف ودوؿ العالـ في تشريع القوانيف((

صلاحية تحديد صلاحيات لقد فات مجمس الدولة العراقي أف الدستور خوؿ السمطة التشريعية 
مجمس الاتحاد بقانوف يسف مف قبمو أي أنو اعترؼ بإمكانية منح صلاحيات تشريعية مف خلاؿ قانوف 

وبذلؾ فاف ما يصدر عف السمطة التشريعية يطمق عميو وصف القانوف أو عف السمطة  . وليس الدستور
 ت أو الأنظمة.التعميما التأسيسية ويطمق عميو الدستور أو عف سمطو تنفيذية ويطمق عمييا

                                                 

 .112د. حناف محمد القيسي, مصدر سابق, ص( (1
, وذلؾ حسب طمب 16/7/2117في  2117ا اتحادية/9المحكمة الاتحادية العميا ذي العدد ( ينظر: بذلؾ قرار (2

 .2117حزيراف 26في  1/9/2751الدائرة البرلمانية في مجمس النواب, شؤوف المجاف, بكتابيا المرقـ 
 , غير منشور.25/11/2119, بتاريخ 1972ينظر: بذلؾ رأي مجمس الدولة, العدد ( (3
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ىل التزمت مجالس المحافظات بعدـ سف قوانيف محمية؟  والسؤاؿ الذي يحتاج إلى إجابة ىو
والجواب عمى ىذا السؤاؿ نقوؿ أف مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ لـ تمتزـ بما صدر مف 

وىنا يبرز الفيـ الخاطئ  ,ةواستمرت بسف قوانيف محمية مستندة بذلؾ بمواد دستوري قرارات تفسيرية
ولبياف  ذلؾ نشير إلى قانوف  ,ات المحمية والتشريعات الاتحاديةوالتداخل غير المبرر بيف التشريع

إلى  حيث جاء فيو )).... استناداً  ,جرة الصادر عف مجمس محافظة ميسافتنظيـ عمل مركبات الأ
( مف الدستور العراقي وأحكاـ 115دة )والما (/ ثانياً 122) الصلاحيات المخولة لنا بموجب المادة

 ( لسنة21)رقـ  المحافظات غير المنتظمة في إقميـمف قانوف  (/ثالثاً 7( والمادة )/ أولاً 2المواد )
..... قرر مجمس محافظو ميساف بالأغمبية المطمقة تشريع ىذا القانوف والذي يعتبر  المعدؿ, 2118
 .((مف تاريخ نشره نافذاً 

بأف تمؾ  عمماً  ,لمولدات الأىمية في محافظو ميسافقانوف تنظيـ عمل اوكذلؾ مسودة 
, مور الإدارية والمالية لممحافظةالقوانيف   التي صدرت  يتركز مجاؿ اختصاصيا في تنظيـ الأ

ويرى الباحث انو رغـ ما يصدر مف مجالس المحافظات مف ضلًا عف قانوف الموازنة  المحمية, ف
إلى نص صريح يخوليا ىذا لا أنيا تحتاج مالي, إظيـ الإداري والقوانيف ىي في مجاؿ التن

ومف خلاؿ زيارتي الميدانية لمجمس محافظة ميساف تبيف أف المجمس أوقف إصدار  .الاختصاص
في  نشر القوانيف المحمية ويستبعد أيضاً  وبذلؾ يتعذر نشرىا, جريدة المجمس لأسباب مالية,

 (.ةدة الرسمية )الوقائع العراقيالجري

مف خلاؿ استعراض ما جاء في ثنايا ىذا المطمب نستطيع أف نبيف بأف الدستور ثبت 
لمجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ صلاحيات إدارية ومالية واسعة وذلؾ لغرض إدارة 

ة الإدارية مع ومف خلاؿ ىذا المبدأ يتـ تقاسـ الوظيف ,ية وفق مبدأ اللامركزية الإداريةشؤونيا المحم
لاحيات تشريعية أي ص 2115 ولـ يمنح دستور جميورية العراؽ لسنة ,الحكومة الاتحادية

وفي حدود  ,صيا في الأمور الإدارية والماليةبل اكتفى بتحديد اختصا ,لمجالس المحافظات
ولـ يبيف المشرع  ,يات بالنسبة للاختصاصات المشتركةفضلًا عف بعض الصلاح ,المحافظة

كأنو ترؾ الأمر لقانوف المحافظات غير  ,مجالس المحافظات بيذا الشأفعمل  الدستوري طبيعة
يناقض مبدأ  وىو ما ,لاحيات تشريعية لمجالس المحافظاتالمنتظمة في إقميـ الذي منح ص

وبذلؾ جعل المحافظات غير المنتظمة في إقميـ تمارس صلاحيات ىي أقرب  ,اللامركزية الإدارية
 .اليـلى الصلاحيات التي منحت للأقإ
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ويبدو أف التأثير السياسي ىو الحاكـ في ىذا الجانب, أو اعتبار تجربة مجالس المحافظات 
أما بما يخص منح صلاحيات حصرية لمحكومة الاتحادية للانتقاؿ إلى تكويف أقاليـ جديدة, مؤىمة 

يرى في ذلؾ  فأف الباحث ,رؾ ما عداىا للأقاليـ والمحافظاتوأخرى مشتركة مع الأقاليـ والمحافظات وت
قابل  أو اقتصادياً  والسبب أف واقع المجتمعات سواء كاف سياسياً  ,يةتجني عمى سمطة الدولة الاتحاد

وبما إنيا  ,ر تشريعات تواكب الظروؼ المتجددةوقد تظير حالات تستدعي إصدا ,لمتغير باستمرار
عندىا سيتفوؽ  ,تكوف مف نصيب الأقاليـ والمحافظاست ,ير مذكورة في الاختصاصات الحصريةغ

 .الاتحادي التشريع المحمي عمى التشريع

يترؾ ما عداىا و  ,حيات حصرية للأقاليـ والمحافظاتوكاف الأجدر بالمشرع أف يمنح صلا
غة المواد الخاصة أف المشرع وقع في تناقض فيما يتعمق بصيا (1)لمحكومة الاتحادية, وىناؾ مف يرى 

إدارة المحافظات عمى أساس مبدأ اللامركزية الإدارية يذىب ففي الوقت الذي حدد  ,بوضع المحافظات
 في مواد أخرى ويتبنى اللامركزية السياسية.

 

 المطلب الثاني

 القيمة القانونية للقوانين المحلية الخاصة بالمجال المتروك للمحافظات غير المنتظمة في إقليم

الاختصاصات  بيف ميز في توزيع 2115لاشؾ أف دستور جميورية العراؽ لسنة 
حيث بيف الدستور  ,قميـالحكومة الاتحادية والأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إ

وكذلؾ الاختصاصات المشتركة بيف  ,تحاديةالاختصاصات الحصرية التي تتمتع بيا الحكومة الا
التدرج لمبدأ سمو الدستور تأسس مبدأ ) واستناداً  ,والمحافظاتالحكومة الاتحادية والأقاليـ 

عمى منيا القانوني( الذي يقضي بجعل القاعدة القانونية الأدنى خاضعة إلى القاعدة القانونية الأ
 في سمـ التدرج القانوني.

ما أتفق عمية الفقو والقضاء أف لا تتعارض مع   الدستورية, وعميو لذا يجب احتراـ ىذه المبادئ
التشريعات التي تصدر عف مجمس النواب باعتباره السمطة التشريعية الوطنية أو مف خلاؿ التشريعات 

                                                 

 .419, ص2113, مكتبة السنيوري, بغداد, 1ف خالد الساعدي, القانوف الدستوري, طد. حميد حنو ( (1
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وفي حاؿ حصوؿ تعارض بيف التشريعات فأف المنطق القانوني يعطي  ,لمدستورالتي تصدر استناداً 
 .(1)تحاديف الاالأفضمية في التطبيق لمدستور والقانو 

لكف ما يثير الدىشة والغرابة ما جاء بو الدستور العراقي النافذ قد تجاوز المبادئ الدستورية 
والقانونية المتعارؼ عمييا بحيث أعطى القاعدة القانونية الأدنى قوة قانونية  تجعميا تعمو عمى القاعدة 

لة التعارض بيف التشريع الاتحادي والتشريع القانونية الأعمى, كونو أعطاىا الأولوية في التطبيق في حا
 . (2)مف الدستور النافذ( 115المحمي, وىذا ما صرحت بو المادة )

وىناؾ مف يرى أف ىذه المادة قد أوجدت مبدأ فائق الخطورة حيث يؤدي إلى تجريد السمطة 
ث أعطى الأولوية أي شرع لمبدأ تشوبو الغرابة حي الاتحادية مف اختصاصاتيا المركزية ذات الأىمية,

ومف أجل إيضاح . (3)فيو للأقاليـ والمحافظات في حالة الاختلاؼ والتعارض مع القوانيف الاتحادية
 :لى فرعيفالقيمة القانونية لمقوانيف المحمية بالمجاؿ المتروؾ سوؼ نقسـ المطمب إ

الحصري لمحكومة  قيمة القوانيف المحمية بالنسبة إلى القوانيف الصادرة في النطاؽ الفرع الأوؿ:
 ة.الاتحادي

 طاؽ المتروؾ للأقاليـ والمحافظات.قيمة القوانيف الصادرة في الن الفرع الثاني:

 
 
 
 
 

                                                 

( ـ. ـ محمود عبد عمي الزبيدي, الصلاحيات الإدارية لمجالس المحافظات التعارض والتداخل في ضوء قانوف (1
معة المستنصرية, المحافظات غير المنتظمة في إقميـ, بحث منشور في مجمة الحقوؽ, تصدر عف كمية القانوف, الجا

 .213, ص211العدد,
 ( مف دستور جميورية العراؽ.115ينظر: بذلؾ نص المادة )( (2
د. رياض عبد عيسى الزىيري, تناقضات الدستور العراقي ومشكمة اختصاصات الأقاليـ والمحافظات, دراسة ( (3

 .58, ص2118داد, , بغ2منشورة في النشرة القضائية التي تصدر عف مجمس القضاء الأعمى, العدد/



 موقع التشريعات المحلية في هرم النظام القانون العراقي  ..الفصل الثاني
  

   45 

 الفرع الأول
 الحصري للحكومة الاتحادية قيمة القوانين المحلية بالنسبة إلى القوانين الصادرة في النطاق

الإداري لممحافظات أدى  إلى خمق حالو ىجينو أف الجمع بيف الفيدرالية واللامركزية في النظاـ 
والتي تخمط بيف النظاميف في إطار القانوف الدستوري الأمر الذي يؤدي إلى تداخل الصلاحيات بيف 

 .(1)الحكومة المركزية والسمطات المحمية

( مف الدستور العراقي 111فيما يخص الاختصاص الحصري لمحكومة المركزية فاف المادة )
باف  (115بينما تقضي المادة ) تحدد نطاؽ السمطات الاتحادية الحصرية لمحكومة الاتحادية,النافذ 

في الاختصاصات الحصرية يكوف مف صلاحية الأقاليـ والمحافظات مما جعل  كل ما لا ينص عميو
( 122ىذه المحافظات في مستوى الإقميـ مف حيث تمتعيا بصلاحيات واسعة تخرج عف نطاؽ المادة )

حدود الشؤوف الإدارية  اختصاصات ىذه المحافظات في أطار اللامركزية الإدارية وفي حصرت التي
 والمالية.

فأف ليا سمطة إصدار التشريعات  ,حصري لاختصاصات السمطة الاتحاديةوفي المجاؿ ال
 ويترتب عمى ذلؾ لا يجوز للأقاليـي عمى كل إقميـ الدولة الاتحادية, حيث تسر  الاتحادية العامة,

والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ إصدار قوانيف داخل ىذا المجاؿ المحجوز لمسمطة الاتحادية, وأي 
اوز عمى اختصاص السمطة لأف فييا تج قانوف محمي يصدر بيذا الشأف يكوف مخالفاً لمدستور,

 .الاتحادية

الاتحادي لو  فلا يجوز أف يقاؿ بأف التشريع والمسألة ىنا ليست مسألة أولوية أو أعموية,
لأف حدود القانوف المحمي في شأف اتحادي حصري يعد تجاوزاً وانتياكاً  الأعموية عمى القانوف المحمي,

وىذا القانوف لا قيمة لو ما لـ يحصل ذلؾ وفقاً لنص المادة  لحدود السمطات التي حددىا الدستور.
يـ والمحافظات, دية والأقالالتي أجازت تفويض الصلاحيات السمطات الاتحا مف الدستور, (123)

وعمية تتعرض قرارات مجالس المحافظات لمطعف أماـ القضاء بسبب تجاوزىا عمى  ,وينظـ ذلؾ بقانوف 
وىناؾ الكثير مف الشواىد سنذكرىا في ثنايا حديثنا عف  الصلاحيات الحصرية لمحكومة الاتحادية,
  .الرقابة القضائية عمى التشريعات المحمية

                                                 

 .18أ. د. زىير الحسني, مصدر سابق, ص( (1
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أف الدستور النافذ جعل الأقاليـ والمحافظات صاحبة الاختصاص العاـ  (1)وىناؾ مف يرى 
وترؾ ليا ممارسة كل ما لا يرد في الاختصاصات الحصرية لمحكومة الاتحادية ,حيث تشمل الطائفة 

: ))رسـ السياسة مطات الاتحادية الموضوعات الآتيةالأولى المتعمقة بالاختصاصات الحصرية لمس
الدبموماسي والتفاوض بشأف المعاىدات والاتفاقيات الدولية وسياسات الاقتراض ورسـ  الخارجية والتمثيل

مف الوطني وتنفيذىا بما في ذلؾ السياسة الاقتصادية والتجارية الخارجية السيادية ووضع سياسة الأ
وغيرىا مف  ............((ا لتأميف حماية وضماف أمف الحدودنشاء قوات مسمحة وأدارتيا

 ات.صالاختصا
وىناؾ مجموعة مف الاختصاصات المشتركة بيف الحكومة الاتحادية والأقاليـ والمحافظات 

رسـ غير المنتظمة في إقميـ ومنيا )أدارة الكمارؾ وتنظيـ مصادر الطاقة الكيربائية وتوزيعيا و 
وبالتالي كل تشريع محمي تصدره مجالس المحافظات يخالف السياسات الصحية والتعميمية, 

أما فيما يخص الاختصاصات , صاصات الحصرية لمحكومة الاتحادية سيكوف مصيره البطلافالاخت
المشتركة والتي تكوف الأولوية لقانوف الأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ فأف ذلؾ سيثير 

لمتشريعات وىكذا تبرز القيمة القانونية  ,ومات المحمية والحكومة الاتحاديةالكثير مف المشاكل بيف الحك
الأولوية ومتفوقة عمى التشريع الاتحادي مف باب  المحمية عندما تكوف متوازية مع التشريع في الإقميـ,

 في الصلاحيات المشتركة.
أف التداخل والاختلاؼ في التفسير أوقع مجالس المحافظات في أخطاء تشريعية ظنا منيا أنيا 

براز القيمة القانونية يا المشروعة مستيدفتا إقاتصاحبة اختصاص في إصدار تشريع تعتقده مف استحقا
وقد أكد القضاء العراقي عمى مبدأ عدـ جواز , (2) لمتشريعات المحمية عمى حساب التشريعات الاتحادية

تعدي الحكومات المحمية عند مباشرتيا لاختصاصاتيا عمى الاختصاصات الحصرية لمسمطات 
ت القضاء العراقي المختص حيث أصدر ىذا القضاء الاتحادية, وبرز ذلؾ بشكل واضح في قرارا

إصدار بعض التشريعات خارج العشرات مف القرارات والتي تؤكد عدـ أحقية مجالس المحافظات  في 
 .وىناؾ الكثير مف الشواىد نترؾ بحثيا حسب مطالب البحث ,تخصصيا

الكثير مف التناقض وحتى ويرى الباحث أف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ قد شابو 
أف القانوف قد حدد صلاحية المجمس في  :ومثاؿ ذلؾ واحداً  المواد التي  تعالج أو تنظـ موضوعاً 

                                                 

, الجزء الثالث, مطبعة الغدير, البصرة, 1حسيف عذاب السكيني, الموضوعات الخلافية في الدستور العراقي, ط( (1
 .35, ص2119

 .231ـ. ـ محمود عبد عمي الزبيدي, مصدر سابق, ص( (2
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لثانية عشر مف بينما في الفقرة ا (,/ثالثاً 7) إصدار التشريعات والأنظمة والتعميمات وذلؾ في المادة
 مجمس المحافظة مف قرارات وأوامر  فقط ينشر في الجريدة الرسمية ما يصدره :نفس المادة قد ذكر

 .ونعتقد ذلؾ يشكل نقص في الصياغة
  

 الفرع الثاني 
 قيمه القوانين المحلية الصادرة في النطاق المتروك للأقاليم والمحافظات

يشمل النطاؽ المتروؾ للأقاليـ والمحافظات الموضوعات التي لـ يضعيا المشرع الدستوري 
وىذا المجاؿ واسع جداً ويعبر عف اتجاه  ؛الحصرية لمسمطات الاتحاديةصاصات ضمف قائمة الاخت

  المشرع  نحو توسيع نطاؽ الاستقلاؿ الذاتي للأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ.

( مف الدستور بنصيا عمى أف ))كل ما لـ ينص 115وجاء تحديد ىذا النطاؽ في المادة )
المحافظات غير يكوف مف صلاحية الأقاليـ و  ,طات الاتحاديةصاصات الحصرية لمسمعميو في الاخت

والالتزاـ بالمعنى الحرفي لمنص يفيد اختصاص الييئات التشريعية للأقاليـ المنتظمة في إقميـ...((, 
والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ بإصدار التشريعات والتنظيمات القانونية لممسائل التي لـ تذكر 

فأف حدود تمؾ التشريعات  ,ومف حيث القيمة القانونية ية لمسمطة الاتحادية.ضمف السمطات الحصر 
والحقيقة أف المشرع الدستوري  يكسبيا وصف التشريع. بالشكل والمضموف الذي يتفق مع الدستور
( بأف يضيف ألييا بند يفرض التكاممية بيف التشريعات 115العراقي فاتو أف يستكمل صياغة المادة )

 الاتحادي في غير المسائل الحصرية. بأف يسمح بتطبيق القانوف  المحمية,الاتحادية و 

إلى  وقد تعددت الآراء بيف مؤيد ومعارض لحق مجالس المحافظات بسف قوانيف محمية مستنداً 
ى ىذا الحق مضاؼ إلييا الأنظمة حيث فسرت مفردة التشريعات إل ,بعض النصوص القانونية

طة التشريعية الاتحادية رض إصدار التشريعات ىو مف اختصاص السمبينما يرى مف يعاوالتعميمات, 
 متمثمة بػ )مجمس النواب(.
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ونية أورد وصف أف المشرع العراقي في صياغتو لممواد الدستورية والقان (1)ويرى البعض
فكممة  المقارنة,قد جاء بأمر لـ يأتي بمثمو لا القوانيف العراقية السابقة ولا القوانيف  ,التشريعات المحمية

ويمكف الإشارة ىنا إلى أف المشرع المصري قد منح ترد لمدلالة عمى القوانيف حصرا,  التشريعات
وكذلؾ الأمر بالنسبة إلى  ,قرارات اللازمة لدعـ ممارسة عممةالمجمس الشعبي المحمي حق إصدار ال

 .(2)لطابع المحميات في المسائل ذات افرنسا حيث يمتمؾ مجمس المحافظة حق إصدار القرار 

وىكذا وجدنا  ,العراقي المختص شممو ىذا الإرباؾوبسبب ىذا الإرباؾ  التشريعي فأف القضاء 
كيف تناقضت أحكاـ المحكمة الاتحادية في أحكاميا التفسيرية بيف حق المجالس بسف قوانيف وبيف 

 محميةامت بسف قوانيف لكف واقع الحاؿ أف كثير مف مجالس المحافظات قكما بينا سابقا,  عكس ذلؾ 
 والأنظمة والتعميمات.حبذا لو ذكر المشرع العراقي استبداؿ إصدار التشريعات بإصدار القرارات  ويا

ذا كاف المراد مف التشريعات التي منحيا المشرع العراقي إ ؿ مفاده:ويطرح الباحث تساء
ذف ما لعمة مف ذكرىا إ ,فظات سابق الذكر ىي غير القوانيفلمجالس المحافظات في قانوف المحا

قصد يختمف عف أراد بيا  حيث يبدو مف ذلؾ أنو وأردؼ بعدىا مباشرة ذكر الأنظمة والتعميمات؟
 لذا فأف قيمة القوانيف المحمية في النطاؽ المتروؾ ليا يجب أف تكوف:الأنظمة والتعميمات, 

حيث تبرز القيمة القانونية لمقوانيف المحمية التي تصدر عف   :في سريانها من حيث المكان :أولاا 
فميس ليا أف تبسط سمطتيا  مجالس المحافظات كوف سمطتيا داخل حدود الوحدة الإدارية لممحافظة,

وىذه المسالة مف مظاىر ممارسة مجمس المحافظة لمشؤوف  عمى حدود إقميـ أو محافظة أخرى,
ارية, وىي تكاد تكوف مشابيو لممارسة الدولة سيادتيا في داخل المحمية في داخل حدود وحدتو الإد

حدود إقميميا وفقا لمبدأ إقميمية القانوف الذي ليس مف المنطق أف يمارس مجمس محافظة مف 
 .حدوده الإداريةالمحافظات لصلاحياتو خارج 

صدار تشريع لمجمس محافظة ميساف إ فلا يجوز مثلاً  ,فقد ىذا التشريع قيمتو القانونيةحيث سي
ادرة لحق ففي ىكذا حالات تكوف فييا مص ,ة البصرة خارج حدود محافظة ميسافيطاؿ فيو محافظ

                                                 

التشريعية عمى تطبيق القوانيف )دراسة في قانوف المحافظات غير المنتظمة ( ـ. ـ. يمامة محمد حسف, أثر الصياغة (1
 المعدؿ, لا توجد تفاصيل أخرى. 2118( لسنة21في إقميـ رقـ )

 .123, ص1967د. مصطفى الجدي, الحكـ المحمي والديمقراطية, منشأة المعارؼ, الاسكندرية, ( (2
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رقا لقواعد وكذلؾ يعد ذلؾ خ عمى أساس الرقعة الجغرافية لمحافظتو,الناخب الذي أدلى بصوتو 
 محمية للإدارة المحمية لممحافظة.عف الإرادة ال لذا يجب أف يكوف معبراً  ,الاختصاص

أف التشريعات المحمية الصادرة عف  : قيمتها القانونية من حيث سريانها في النطاق الزماني:ثانياا 
إذ أف لكل مجمس محافظة الحق  ,تاريخ نشرىا في الجريدة المحمية مجالس المحافظات تبدأ ولادتيا مف

ا نص عمية وىذا م ,يعات التي تصدر عف مجمس المحافظةبإصدار جريدة محمية تنشر فييا التشر 
 .(1)المعدؿ 2118 لسنة( 21)قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 

وتكوف نيايتيا سواء بانقضائيا أو  ,ت نياية وقد تكوف صريحة أو ضمنيةليذه التشريعا وأيضاً 
انقضاء وىنا تثار عدة أسئمة أىميا ما ىي القيمة القانونية لمتشريعات المحمية بعد  .(2)مف خلاؿ إلغائيا
وقد يعتقد أعضاء  أوحل المجمس قبل انتياء دورتو الانتخابية أو لأسباب أخرى؟ الدورة الانتخابية,

جابة عمى تمؾ الأسئمة يرى الباحث أف التشريعات د أنيـ غير ممزميف بقرارات سمفيـ, للإالمجمس الجدي
صدور قرار يمغييا أف سارية لحيف بل تبقى  ,الدورة الانتخابية أو حل المجمس المحمية لا تنتيي بانتياء

وذلؾ لاستقرار التعامل بيذه التشريعات وعدـ  ,ور قانوف بالغاىا أف كانت قوانيفأو صد ,كانت قرارات
فأف الشخصية المعنوية لممحافظات لا تنتيي بحل  وأيضاً , أرباؾ سير المرفق المحمي في المحافظة

 مجمس المحافظة. 

ف المحمية في الصلاحيات المشتركة بيف الحكومات المحمية والحكومة لمقوانيأما القيمة القانونية 
وىي تتعمق بتدرج  الاتحادية كمبدأ عاـ لابد مف وجود علاقة في وحده النظاـ القانوني في الدولة,

القواعد القانونية والتي تعد مف أىـ متطمبات الأخذ بمبدأ المشروعية وىو احد أركاف عناصر الدولة 
واف بعض القواعد تتمتع بقوة إلزامية أعمى مما تتمتع  ذلؾ لتعدد المصادر الرسمية لمقانوف,القانونية, و 

لذلؾ ينبغي أف تراعى أحكاـ القواعد القانونية الأعمى,  بو القواعد الأخرى التي تمييا في المرتبة,
و تمغي التشريعات تعدؿ أ مرتبةومف ثـ التشريعات العادية فلا يجوز لمتشريعات الأدنى  فالدستور أولاً 
 .(3)لممشروعية كانت مخالفةلا وا  الأعمى مرتبة 

                                                 

 المعدؿ. 2118( لسنة 21المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ ) /ثاني عشر( مف قانوف 7ينظر: بذلؾ نص المادة )( (1
 .511 , ص1971مالؾ دوىاف الحسف, المدخل لدراسة القانوف, الجزء الأوؿ, النظرية العامة, مطبعة الجامعة, بغداد,  د.( (2
تنظيـ القضاء الإداري, مبدأ المشروعية,  -د. سامي جماؿ الديف, القضاء الإداري )الرقابة عمى أعماؿ الإدارة ( (3

 .119, ص2112دراسة مقارنة, مكتبة المعارؼ, الأسكندرية, 
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وقد استقر الأمر فقياً وقضاءً عمى أف القواعد القانونية المدونة تندرج فيما بينيا بحيث تحتل 
وىذا ما نص عمية صراحة  ,القانوف الأسمى في البلادالقواعد الدستورية المرتبة الأولى, فالدستور يعد 

( مف الدستور لتؤكد ىذا السمو و  /أولاً  13حيث جاءت المادة )  ,(1) ية العراؽ النافذدستور جميور 
وبعدىا تأتي التشريعات المحمية  ,ادرة السمطة التشريعية الاتحاديةيأتي بعدىا  القواعد التشريعية الص

التشريعات الصادرة عف مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ الذي يجب أف لا تتعارض ىذه 
 .مع الدستور والقوانيف الاتحادية

وبذلؾ تكوف أعموية لمدستور والقوانيف الاتحادية عمى التشريعات المحمية في ما يتعمق 
أف ىذه المبادئ التي أكدت عمييا أكثر دساتير العالـ  بالاختصاصات الحصرية لمسمطات الاتحادية,

صلاحيات المشتركة بيف السمطة الاتحادية و نجد أف المشرع العراقي قد خالف ذلؾ فيما يخص ال
( الدستورية الأولوية لقانوف الأقاليـ 115)  المادةحيث منح  مف خلاؿ  الأقاليـ والمحافظات,

وبذلؾ تكوف القيمة القانونية لمتشريعات   والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ في حالة الخلاؼ بينيما,
وكاف الأجدر في المشرع العراقي أف يجعل الغمبة لمقانوف  ,لاتحاديةاالمحمية ليا الغمبة عمى التشريعات 

فالقاعدة القانونية الأدنى يجب أف لا  الاتحادي  احتراما لمبدأ المشروعية وتدرج القواعد القانونية,
 ناقض القاعدة الأعمى مرتبة منيا.ت

ي إلى تجريد السمطة قد يؤد نفة الذكر قد أوجدت مبدأ  خطيراً آالدستورية  (115المادة )أف 
الاتحادية مف اختصاصاتيا المركزية الميمة, فقد شرع لمبدأ الأولوية في التطبيق تكوف لقانوف الأقاليـ 
والمحافظات في حالة الاختلاؼ أو التعارض مع القوانيف الاتحادية الأمر الذي يؤدي إلى تغميب 

  .بينيما وطنية العامة عند التعارضالمصمحة المحمية عمى المصمحة ال

يبدو لنا مف سياؽ الحديث عف قيمة القوانيف المحمية في المجاؿ المتروؾ للأقاليـ والمحافظات 
أف أسموب توزيع الاختصاصات الدستورية بيف الحكومة الاتحادية والأقاليـ والمحافظات؛ قد أظيرت 

لاختصاصات كل حزمة مف المشكلات التي تقف عائقا أماـ مف يحاوؿ معرفة المجاؿ الدستوري 
ولـ يكف ذلؾ  مستوى مف مستويات الحكـ في الدولة العراقية سواء كانت تشريعية أو تنفيذية أو غيرىا,

حتى في النصوص الواضحة  بل ,صل بصياغة النصوص الدستورية فحسببسبب الغموض الحا
ظاـ حيث أثار مضمونيا مشاكل قانونية وسياسية بسبب تعارضيا مع أساسيات الن ,والصريحة

                                                 

 .2115( مف دستور جميورية العراؽ لسنة 13ينظر بذلؾ: نص المادة )( (1
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نستطيع أف نضيف إلى ذلؾ عدـ وجود  , وأيضاً الاتحادي وما سارت عمية تجارب الدوؿ الاتحادية
المحافظات يبيف مالية الدولة والاختصاصات المالية للأقاليـ و  ,يـ  دقيق خاصة في الأمور الماليةتنظ

تمؾ المتعمقة  يةلتشريع, ومف أىـ المشاكل ىي التي تثار في الاختصاصات اغير المنتظمة في إقميـ
أي أف المشرع العراقي ومف )حيث الأصل جعل المجاؿ التنفيذي  بالأمور التنفيذية والمالية,

ويستدؿ عمى  (1)لاختصاصات كل مف السمطة الاتحادية والأقاليـ مطابق لمجاؿ اختصاصيا التشريعي(
التشريع والتنفيذ  د جيةذلؾ مف خلاؿ تحديد قائمة الاختصاصات الحصرية والمشتركة دوف أف يحد

)الحكومة الاتحادية والأقاليـ  مما جعمنا نفيـ مف خلاؿ ذلؾ أف المشرع قد منح كل الأطراؼ ,فييا
 ومف الأمثمة  عمى ذلؾ بالنسبة, والمحافظات( ممارسة وظيفة التشريع والتنفيذ في تمؾ الاختصاصات

, فأف جية صرية لمحكومة الاتحاديةالححيث أنيا مف الاختصاصات  ,لرسـ السياسة المالية والكمركية
بشكل مشترؾ مع الحكومة التنفيذ قد تترؾ للأقاليـ والمحافظات غير المنتظمة في إقميـ بشكل منفرد أو 

مف الاختصاصات المشتركة بيف الحكومة الاتحادية والأقاليـ  عمى اعتبار )إدارة الكمارؾ( ,الاتحادية
دارة المواقع  ,(2)المحافظات غير المنتظمة في إقميـو  وأيضا كذلؾ ما يخص أدارة النفط والغاز, وا 

وأيضا تنفيذ أحكاـ المعاىدات الدولية, حيث أف اختصاص  ,(3)الأثرية والبنى التراثية والمخطوطات
, ولو أراد أف ولـ ينص عمى تنفيذىا إبراميا مف اختصاصات الحكومة الاتحادية بالتفاوض والتوقيع,

 ية دوف سواىا لذكرىا مع المراحل المذكورة أعلاه.تختص بو الحكومة الاتحاد

وبخصوص دور التشريع المحمي في المجاؿ المالي فيمكف أف نبيف ذلؾ النشاط المتعمق 
لكف الدستور فرض عمييا  باستغلاؿ ثروة النفط والغاز والذي يعتبر مف مسؤوليات السمطات الاتحادية,

 .دارة والتنسيق ورسـ السياساتالإ أف تشرؾ الأقاليـ والمحافظات عمى مستوى 

وىو اختصاص مشترؾ مع الأولية فيو تكوف لسمطة الدولة الاتحادية عمى السمطات المحمية 
حوؿ التعاوف المشترؾ بيف  ويبدو ذلؾ واضحاً  ,فيما يخص الحقوؿ الحالية )الأقاليـ والمحافظات(,

(مف دستور جميورية 113دة )عمية المامف خلاؿ ما نصت  ,الاتحادية والأقاليـ والمحافظاتالحكومة 
))الآثار والمواقع الأثرية والبنى التراثية والمخطوطات والمسكوكات مف  حيث نصت عمى ,العراؽ

 وتدار بالتعاوف مع الأقاليـ والمحافظات, الثروات الوطنية التي ىي مف اختصاص السمطات الاتحادية,
                                                 

 .418( د. رائد حمداف المالكي, مصدر سابق, ص(1
 .2115( مف دستور جميورية العراؽ لسنة 112( ينظر: نص المادة )(2
 .2115( مف دستور جميورية العراؽ لسنة 113نص المادة )( ينظر: (3
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ة مف جعل الثروات الوطنية مف اختصاصات السمطات أف ما جاءت بو ىذه الماد ((,وينظـ ذلؾ بقانوف 
يمكف أف يدخل الكثير مف الاختصاصات الحصرية  ,بالتعاوف مع الإقميـ والمحافظات الاتحادية وتدار

ولكف قد يثار جدؿ حوؿ طبيعة ىذا التعاوف ودور التشريعات  ,حكومة الاتحادية ضمف ىذا التعاوف لم
 .المحمية فيو

 الس المحافظات قادرة عمى تحمل عبئلذىف تساؤؿ مفاده ىل أف مجيتبادر إلى ا وأيضاً 
صدار تشريعات محمية بحجـ ىذه الموضوعات الميمة والمصيرية؟ ولمجواب عمى ىذا  المسؤولية وا 

منيا أف معظـ مجالس المحافظات تفتقر  ,ض الأمور ذات العلاقة بيذا الشأفالسؤاؿ يمكف أف نبيف بع
كونيا جاءت نتيجة انتخابات تتأثر بالعمق العشائري والعلاقات  ,لمثقافات العامةالقانونية إضافة لمثقافة 

وبالنتيجة  نجد بعض  ,ر الذي ينتيجو الناخب في اختيارهالعائمية ولـ يكف عامل الكفاءة ىو المعيا
لذا يكوف مف الصعوبة تمكنيـ مف  ,عمميـ أعضاء مجالس المحافظات يفتقدوا لمدقة أثناء ممارسة

ىذا مف جانب ومف جانب أخر أف  ,عمق بمصير المحافظة واستحقاقاتياة تشريعات محمية تتصياغ
الحكومة المركزية بما تممؾ مف منظومة إدارية ومؤسساتية فاف جل ما يصدر منيا ىي تعميمات لتنفيذ 

التي لا فكيف بالسمطة المحمية  )مجمس النواب(, قوانيف تركت أمر تشريعيا لمسمطة التشريعية المركزية
لذا يجد  تمتمؾ ىكذا منظومة مما جعمنا أماـ تشريعات محمية تكوف عرضة لمطعف بسبب قمة الخبرة,

الباحث أف عمى المشرع يمزـ مجالس المحافظات بأف يكوف عدد مف أعضاءىا يحمموف مؤىلات عممية 
ديل تشريعي وذلؾ مف خلاؿ تع ,ف ذلؾ عمى شكل )الكوتا(تؤىميـ لأداء ميمة التشريع حتى لو كا
 يصدر مف السمطة التشريعية الاتحادية.
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 المبحث الثاني
 ماهية الأنظمة والتعليمات الصادرة عن مجالس المحافظات

يعتبر الاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات اختصاص متجدد في الفقو الدستوري 
فمف حيث  الناحية النظرية يبدو  ,مف الناحيتيف النظرية والعممية والإداري, مف خلاؿ الاىتماـ بدراستو

دستور في  أف ىناؾ أحجاما في محاولة معالجة الموضوع بما يستحق مف أىمية كما ظير ذلؾ واضحاً 
ويستوي في ذلؾ فقياء القانوف الدستوري والإداري, وذلؾ لوجود مساحات  2115جميورية العراؽ لسنة 

إلى القانوف  بانتمائو لذي يجعل الباحث معتقداً بالشكل ا ,جرائيةمشتركة في الجوانب الموضوعية والإ
 داري تارة أخرى.الدستوري تارة والى القانوف الإ

وينتج عف ذلؾ أف دراسة الاختصاص التشريعي لمجالس المحافظات في إصدار الأنظمة 
ف لأ ,كيفية معالجتيا بصورة دقيقةوالتعميمات يدخمنا في محاولة معرفة تفصيمية لغرض الوقوؼ عمييا و 

أما مف الناحية العممية فأف , 2113خاصة بعد  ,لتطور التشريعي الجديد في العراؽذلؾ يقودنا إلى ا
أىمية ىذا الموضوع تبرز مف خلاؿ التعرؼ عمى دور مجالس المحافظات في إصدار الأنظمة 

 ,نظمةالأمف خلاؿ استعراض السياسة التشريعية التي تسير عمييا معظـ  والتعميمات, ويتبيف ذلؾ جمياً 
وبما أف الرؤيا القانونية التي تحيط بممارسة مجالس المحافظات ليذا  ,ومف ثـ تقويـ ىذه التجربة

مما يثار حزمة مف التساؤلات  ,يشوبيا الكثير مف المغط والتشكيؾو  ,ختصاص غير واضحة المعالـالا
ة التي يجب عمى مجالس مف قبيل معرفة القواعد الموضوعية والإجرائي ,عمييا التي تستوجب الإجابة

المحافظات مراعاتيا, وكذلؾ معرفة القيود والمحددات التي تفرض عمى جية التشريع المحمي أف تمتزـ 
 بيا؛ وبياف نطاؽ اختصاص مجالس المحافظات بإصدار الأنظمة والتعميمات.

 ,عميمات مف وجيات نظر مختمفةوقبل كل ذلؾ يجب التعرؼ عمى تعريف ىذه الأنظمة والت
لتشريعات  , وبياف الأنظمة والتعميمات التي تصدر تنفيذاً متيا القانونية وتدرجيا القانونيكذلؾ بياف قيو 

أف نقسـ ىذا المبحث إلى  ارتأينا ,أجل التوسع في معرفة موضوع البحثومف تحادية, محمية أو ا
 مطمبيف:

 المحافظات.يمات الصادرة عف مجالس المطمب الأوؿ: مفيوـ الأنظمة والتعم

 يمات الصادرة عف الحكومة المحمية.المطمب الثاني: القيمة القانونية للأنظمة والتعم
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 المطلب الأول
 مفهوم الأنظمة والتعليمات الصادرة عن مجالس المحافظات

أف مجالس المحافظات باعتبارىا سمطة التشريع المحمي ومنحت ليا صلاحيات بإصدار 
إدارة شؤونيا الإدارية والمالية وفق مبدأ اللامركزية الإدارية بما لا  تشريعات محمية بما يمكنيا مف

مف قانوف المحافظات  (/أولاً 2يتعارض مع الدستور والقوانيف الاتحادية؛ كما صرحت بذلؾ المادة )
وأف  ,مبرر لولؾ لا وتكرار ذ ,(1)(/ثالثاً 7) وقد تكرر ىذا المضموف في المادة ,قميـغير المنتظمة في إ

الاختصاص التشريعي الذي منح لمجالس المحافظات جعميا بمستوى ىو الأقرب إلى الفدرالية مف 
حيث تمتع مجالس المحافظات بالشخصية القانونية والمعنوية يمكنيا مف دارية, اللامركزية الإ

 .دارة المركزيةالاستقلاؿ الإداري عف الإ

ت عمى أف لا تخالف ولا تناقض ولا ويمكف ممارسة صلاحياتيا مف خلاؿ الأنظمة والتعميما
والحريات التي  تتعارض مع مبدأ دستوري أو نص قانوني اتحادي ,كأف يكوف التشريع مخالفا لمحقوؽ 

التسميات  وقد تنوعتتحادية, أو تخالف الاختصاصات الحصرية لمحكومة الا ,نص عمييا الدستور
أو المراسيـ أو المراسيـ  ,(2)وائحث يطمق عمييا عند البعض بالمحي ,التي تطمق عمى الأنظمة

 التنظيمية.

فأف ارتباطيا بالسمطة التنظيمية للإدارة  ,أيا كانت التسميات التي تسمت بياوحقيقة الأمر 
مى أساس قانوني ولابد ليا أف ترتكز ع ,افضلًا عف خصائصيا الخاصة بيا والتي تعرؼ مف خلالي

 ذا المطمب إلى فرعيف:ومف أجل بياف ذلؾ قسمنا ىيمنحيا المشروعية, 

 .: تعريف الأنظمة والتعميمات وبياف خصائصياالفرع الأوؿ

 المحمية.: الأساس القانوني للأنظمة والتعميمات الفرع الثاني

 

                                                 

/ثالثاً( ما يأتي ))إصدار التشريعات المحمية الأنظمة والتعميمات  لتنظيـ الشؤوف الإدارية 7( جاء في نص المادة )(1
 انيف الاتحادية((.والمالية بما يمكنيا مف أدارة شؤونيا وفق مبدأ اللامركزية الإدارية وبما لا يتعارض مع الدستور والقو 

ومف أمثمة استخداـ تسميات متعددة وردت في التشريع الفرنسي وغالبية الدساتير العربية التي تأثرت بو, كما في ( (2
 الدستور المصري والدستور الكويتي والدستور الاماراتي.
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 الفرع الأول
 تعريف الأنظمة والتعليمات وبيان خصائصها

لمنظاـ أو الأنظمة مف خلاؿ  استقراء التشريعات العراقية يظير أنيا تجنبت الخوض في تعريف محدد 
وتركت أمر تعريفيا  لاجتياد الفقو والقضاء للاطلاع بيا, ومف خلاؿ استقراء الآراء الفقيية نستطيع أف نجد 
أف القاعدة العامة تتمثل بتعدد التعريفات التي أطمقيا الفقياء عمى الأنظمة والتعميمات وذلؾ بتعدد الفقياء 

الأنظمة والتعميمات بأنيا تتضمف قواعد قانونية ذات  (1)البعضحيث يعرؼ في ىذا الموضوع  الذيف بحثوا
 .ختصاص الأصيلخصائص مكتممة تسنيا وتصدرىا السمطة التنفيذية بصفتيا صاحبة الا

وقد عرفيا  ,صدارىاالحق في سنيا وا   حصراً  تعريف أنو أعطى السمطة التنفيذيةويفيـ مف ىذا ال
بأنيا ))مجموعة قواعد موضوعية تصدرىا جية مختصة يحددىا الدستور(( ويحصر ىذا  (2)آخر

نظمة التي أنو تجاىل بقية أنواع الأويبدو  ,ذلؾالتعريف أنيا تصدر وفقا لنص دستوري ويستبعد غير 
)التشريع الذي تصدره السمطة النظاـ بأنو  (3)خروعمى ىذا الأساس عرؼ آ ,تجد مصدرىا في القانوف 

( ويختمف ىذا التعريف عف الذي سبقو مف انوف الصادر مف السمطة التشريعيةتنفيذية لتيسير تنفيذ القال
أي تستند إلى نص تصدره السمطة  ,تمؾ التي تجد مصدرىا في القانوف  أنو أقتصر مفيوـ الأنظمة عمى

صة بالتشريع في بأنيا القواعد القانونية التي تصدر عف ىيئة خاصة مخت (4)خروعرفيا آ التشريعية,
وقد تعرضت معظـ ىذه التعريفات إلى انتقادات ووجدوا  ختصاصيا وفقا لمدستور, الدولة في حدود ا

ىؤلاء أف يكتفوا بوصفيا بأنيا )القرارات التي تصدرىا الييئات الإدارية المختمفة وتتضمف قواعد عامة 
الحالات كمما توفرت فييـ أو وموضوعية مف شأنيا أف تطبق عمى عدد غير محدود مف الأفراد أو 

 .(5)فييا شروط معينة(

                                                 

, منشورات 1القضاء الإداري, طد. محمد رفعت عبد الوىاب, القضاء الإداري, الكتاب الأوؿ, مبدأ المشروعية قسـ ( (1
 .59, أشار اليو خالد كاظـ عودة, مصدر سابق, ص52, ص2115الحمبي الحقوقية, بيروت ,

د. ماىر صالح علاوي, النظاـ في القانوف العراقي, بحث منشور في مجمة العموـ القانونية, كمية القانوف, جامعة ( (2
 .5, ص2114بغداد, العدد الأوؿ, 

 . 95قي البكري وزىير البشير, المدخل لدراسة القانوف, مطابع وزارة التعميـ والبحث العممي, صد. عبدالبا( (3
, ديواف المطبوعات الجامعية, 3د. حبيب أبراىيـ الخميمي, المدخل لمعموـ القانونية النظرية العامة لمقانوف, ط( (4

 .94, ص1992الجزائر, 
 بدير ود. ياسيف الياشمي, مبادئ وأحكاـ القانوف الإداري, مكتبة د .عصاـ عبد الوىاب البرزنجي ود. عمي محمد( (5

 .453ص ,2115السنيوري, بغداد, 
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وأنو حق  ,بو تبسيط تطبيق القانوف أو نظاـ وىناؾ مف يعرؼ التعميمات بأنيا تشريع فرعي يراد 
وتصدر التعميمات مف جيات خوليا  (1)لى نص دستوري صريحثابت لمسمطة التنفيذية دوف الرجوع إ

تصدر  وقد ,مف النظاـوىناؾ مف يرى أف التعميمات تكوف ذات قيمة قانونية أدنى  ,صدارىاالقانوف إ
 .(2)مثمما تصدر تنفيذا لقانوف  ,لتبسط تطبيق النظاـ

بعد تمؾ التعريفات يمكف أف نضع تعريفا نراه مناسبا مف وجية نظر الباحث وىي قرارات إدارية 
وأف الغاية  ,دارية تنفيذيةتكوف تمؾ الجية إ وعادة ,مخولة بنص دستوري أو قانوف نافذ تصدرىا جية

أما فيما يخص اختصاصات مجالس المحافظات غير , منيا غالباً لتسييل تنفيذ تشريع يعموىا مرتبة
المنتظمة في إقميـ باعتبارىا الجية المخولة بإصدار التشريعات المحمية والأنظمة والتعميمات لتنظيـ 

 نيا مف إدارة شؤونيا وفق مبدأ اللامركزية الإدارية وبما لا يتعارض معالشؤوف الإدارية والمالية بما يمك
منيا أذا كانت الأنظمة والتعميمات ىي  وىنا يطرح الباحث عدة أسئمة,الدستور والقوانيف الاتحادية, 

فيل مف  ,قانوف صادر مف الحكومة الاتحاديةفما الحكـ لو كاف ال لغرض تسييل تنفيذ قانوف نافذ,
الممكف  أف يكوف مجمس المحافظة وىو سمطة تشريعية محمية بمثابة جية الإدارة لتنفيذ قوانيف اتحادية 

ذا كانت الأنظمة والتعميمات ىي لتسييل تنفيذ قرارات مجمس مف خلاؿ أنظمة وتعميمات يصدرىا؟ إ
ى ذلؾ يرى الباحث أف وللإجابة عم المحافظة فيل ىذا يعني ىو المشرع وىو المنفذ في نفس الوقت؟

مجمس المحافظة سمطة تشريعية محمية يعمل لصالح مواطنيو ضمف حدود إدارية محددة, وأنو لا 
وبما أف المشرع منح المحافظ صلاحيات واسعة وكونو  يخضع لرقابة الحكومة الاتحادية بشكل مباشر,

 .محميةأنظمة وتعميمات الجية التنفيذية في المحافظة كاف الأجدر بو أف يمنحو صلاحية إصدار 

صدار ونبيف ىنا أف القضاء العراقي بيف في قرارات سابقة بأف مجالس المحافظات ليس ليا حق إ
, ات التي تصدرىا مجالس المحافظاتوىنا يتوجب عمى المشرع أف يتدخل لبياف نوعية التشريع ,قوانيف

شكالات المحمية وقعت في إأف المجالس المحمية وبسبب عدـ معرفتيا باختصاصاتيا التشريعية 
 ,ماىيرية بحل مجالس المحافظاتواليوـ نسمع بالمطالبات الج ,نتقاداتجعميا عرضة للا ,قانونية

فأف عدـ الخبرة التي يتصف بيا  ,لتشريعي بما يخص مجالس المحافظاتعلاوة عمى عدـ الوضوح ا
صور الخاطئ بعدـ صلاحيات وقمة الثقافة القانونية أدت إلى ىذا الت ,أعضاء بعض المجالسبعض 

                                                 

 .96ص ,مصدر سابق ,والمدرس زىير البشير الأستاذ عبد الباقي البكري,( (1
 .96ص ( المصدر أعلاه,(2
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 وىي خير ما نحتاجو في وقتنا ,ريةمما يؤدي بالنتيجة إلى ىدـ اللامركزية الإدا مجالس المحافظات,
 الراىف.

عطاء تقسيـ جامع مفصل ارتأينا أف نقسـ الأنظمة إلى عدة أنواع متعددة وحسب ما ومف أجل إ  
 :(1)ينظر ألييا مف كل زاوية 

 مة دستورية وأنظمة قانونية وكذلؾيتـ تقسيـ الأنظمة إلى أنظ :القانونيمف حيث أساسيا  -1
رية وتكوف حيث تبرز الأنظمة التي تعالج موضوعات دستو  مف حيث القوة الممزمة أو التدرج: -2

 .وتمؾ يكوف ليا العموية عمى الأنظمة القانونية ,طبيعتيا طبيعة دستورية
فق ىذا المعيار تقسـ الأنظمة إلى أنظمة و  مف حيث السمطة المختصة بإصدار الأنظمة: -3

 .صادرة مف السمطة المركزية وأنظمة صادرة مف السمطات المحمية في الأقاليـ والمحافظات
  .أف الأنظمة مف حيث الموضوع تقسـ إلى أنظمة تنفيذية وأنظمة مستقمة مف حيث موضوعيا: -4

صدار الأنظمة التشريع وا  ويرى الباحث أف المشرع عندما منح مجالس المحافظات سمطة 
فأنو سمبيا مف السمطة التنفيذية المحمية المتمثمة بالمحافظ, والمفترض أف تكوف مف صمب  ,والتعميمات

 مثمة بالجية التنفيذية )المحافظ(.اختصاصات الإدارة المحمية المت
وسائمة  ىيأف أىـ واجبات المحافظ ىو تنفيذ التشريعات التي يصدرىا مجمس المحافظة, لكف ما 

مف ف ,والنواحي وكذلؾ عندما يصدر تشريع محمي مف مجمس المحافظة في حدود الأقضية ؟في تنفيذىا
أـ الجية التنفيذية في القضاء  ,ىل ىي مجالس الأقضية والنواحي ,ىي الجية التي تصدر التعميمات

نو مجالس الذي تعاني م والناحية؟ والجواب يبدوا أف ىذه ىي جزء مف مشكمة غموض التشريع
أما بالنسبة للأنظمة والتعميمات وجية إصدارىا في وقت كتابة ىذه الأسطر حيث يشيد المحافظات, 

محمي في حاؿ اقتضت الضرورة , فمف ىي جية التشريع اللعراؽ تجميد عمل مجالس المحافظاتا
 ؟لذلؾ

تعرؼ ما  أو ,صدار أنظمة وتعميماتعمى ذلؾ يرى الباحث بإمكاف قياـ المحافظ بإولمجواب 
حيث عرفت أنظمة الضرورة بأنيا تمؾ الأنظمة التي تصدر  أو الأنظمة التفويضية, ,بأنظمة الضرورة

أما فيما يخص الأنظمة  ويعتقد الباحث أف ىذا الشرط متحقق, ,الاستثنائيةلمواجية الظروؼ 

                                                 

. مصدؽ عادؿ طالب,د  ـ.( (1  الأنظمة في التشريع العراقي,اختصاص مجمس الوزراء في إصدار  ,د.رنا محمد وـ
 .وكمية الحقوؽ, جامعة النيريف امعة بغداد, ,لى كمية القانوف بحث قدـ إ
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وىو كثير ما , لى جية أخرى التفويضية والتي تعرؼ بأنيا تستند إلى تفويض جية صاحبة اختصاص إ
ويمكف لمجمس النواب أف , يحدث قياـ جية تشريعية بتخويل جية تنفيذية بإصدار أنظمة وتعميمات

 .يفوض المحافظ بإصدار أنظمة وتعميمات إضافة لرقابتيا
ص الأنظمة بعد أف أسيبنا في تعريف الأنظمة والتعميمات نستطيع أف نستنتج أىـ خصائ

 والتعميمات:

دارية يتـ إصدارىا مف السمطة التنفيذية نيا قرارات إالتعميمات كأصل عاـ أتعتبر الأنظمة و  -1
لكف المشرع منح مجالس المحافظات حق إصدار  باعتبارىا صاحبة الاختصاص الأصيل بإصدارىا,

لذا يمكف عدىا تقصير أو عيب تشريعي وىو ما يعاب عميو منحو ىذه  أنظمة وتعميمات محمية,
 .فظاتالصلاحيات لمجالس المحا

أنيا تصدر لتسييل  أي بما, تتصف الأنظمة والتعميمات بالعمومية ولـ تتخذ الطابع الشخصي -2
 .عمى أساس صفاتيـ وبشكل مجردفأف المخاطب بيا أشخاص  ,تنفيذ القانوف 

بما أف القرارات القضائية صادرة مف جية مة والتعميمات لتنفيذ قرار قضائي, لا تصدر الأنظ -3
 ,الرفض أو القبوؿ أو التعويض, فتنفيذىا واجب عمى ذوي الشأفتيا محددة وعادة تكوف بالقضاء وقرارا

 .فلا تحتاج إلى أنظمة وتعميمات لتسييل تنفيذىا مف جية إدارية

 أي أنيا عملاً  )أف الأنظمة تتسـ بالخصائص التي يتصف بيا القرار الإداري(, (1)ويرى البعض -4
 .(2)دارةيصدر بالإرادة المنفردة لجية الإ قانونياً 

 الفرع الثاني

 والتعليمات التي تصدرها مجالس المحافظات الأساس القانوني للأنظمة

أف أي صلاحيات واختصاصات تتمتع بيا مجالس المحافظات لأبد ليا أف تنبع مف مصدر 
فقد تستمد مف قاعدة دستورية أو قانونية تمنح ليا اختصاصاتيا بشكل  ,ختصاصاتيمنح ىذه الا

مباشر, أي بمعنى أخر أف مجالس المحافظات تستند في تشريعاتيا المحمية إلى مصادر قانونية 

                                                 

لمعاـ  جامعة بغداد, ,طمبة الماجستير في كمية القانوف  محاضرات ألقيت عمى ,داريةالأنظمة الإ ,. رشا جعفر( د(1
 .11ص ,2115/2116الدراسي 

 .2115دستور جميورية العراؽ لسنة ( مف 93ينظر بذلؾ نص المادة )( (2
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وىكذا فأف , (1)داريةمكتوبة كالدستور والقوانيف التي مف خلاليا يحق للإدارة ممارسة صلاحياتيا الإ
وىي المصادر الوحيدة  ,نوف لس المحافظات في العراؽ مف خلاؿ الدستور والقاتحديد صلاحية مجا

 دارية.لتوزيع الصلاحيات الإ

فقد نصت  ,2115أما الأساس القانوني للأنظمة والتعميمات في دستور جميورية العراؽ لسنة 
تنظـ في إقميـ  ( مف دستور جميورية العراؽ بما نصو ))تمنح المحافظات التي/ثانياً 122عمية المادة )

 ,مركزية الإداريةبما يمكنيا مف إدارة شؤونيا عمى وفق مبدأ اللا ,اسعةالصلاحيات الإدارية والمالية الو 
ومف خلاؿ استقراء مضموف ىذه المادة يتبيف أف النص المذكور منح صلاحيات  ,وينظـ ذلؾ بقانوف((

 ىل ىي قوانيف أو أنظمة وتعميمات. ,وصفيا بالواسعة ولـ يبيف طبيعتياإدارية ومالية و 

تحادية الدستورية فقد جاء فييا ))يجوز تفويض سمطات الحكومة الا (123أما نص المادة )
 أف موضوع التفويض الذي ذكرتو, وينظـ ذلؾ بقانوف(( ,بموافقة الطرفيف ,أو بالعكس ,لممحافظات

تخويل جانب مف اختصاصاتيا إلى جيات تعني قياـ السمطات التنفيذية الاتحادية ب ,المادة المذكورة
دوف الرجوع إلييا وذلؾ مف أجل تنفيذ برامجيا وسياساتيا  تياإدارية أقل منيا أو تابعة ليا لممارس

واتخاذ القرارات التي تخص المحافظات غير المنتظمة في إقميـ باعتبار أنيا  السمطة التي تكوف أقرب 
 .(2)دارية لممحافظةالإ لممجتمع مف السمطة المركزية ضمف الحدود

وكأنو  جعل  ,عل ىذا التفويض بموافقة الطرفيفوالملاحظ أف مضموف المادة أعلاء ج
لى الأدنى شيء فأف التفويض مف الأعمى إ وأيضاً  ,بمستوى واحد مع الحكومة المركزيةالمحافظات 

فأنو لمغرابة أقرب لكف منح تفويض مف مجالس المحافظات إلى الحكومة المركزية  ,مقبوؿ ومعروؼ
 مف الصواب. أليو

أما الأساس القانوني للأنظمة والتعميمات الصادرة عف مجالس المحافظات فعمى الرغـ أف 
أنما منحو لمجمس و  دستور جميورية العراؽ النافذ لـ يمنح مجالس المحافظات ىذا الاختصاص

                                                 

 ,2117 ,منشأة المعارؼ ,ارية في الفقو وقضاء مجمس الدولةالقرارات الإد ,العزيز عبد المنعـ خميفةعبد  د.( (1
 .54-53ص
, دار المسيرة لمنشر والتوزيع ,1ط ,الياشمية ردنيةنضرات حوؿ الإدارة المحمية في المممكة الا ,محمد سميـ غزوي ( (2

 .11ص ,1994 عماف,
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ت الإدارية والمالية ووصفيا أما مجالس المحافظات فقد وصف اختصاصاتيا بالصلاحيا ,(1)الوزراء
لكف  قانوف المحافظات قد , (2)داريةأدارة شؤونيا عمى وفق مبدأ اللامركزية الإ بالواسعة لغرض تمكيف

 ,دارية لممحافظةبيف اختصاصات مجالس المحافظات بأنيا سمطات تشريعية ورقابية ضمف الحدود الإ
أف لا تكوف  مشترطاً  ,والمالية شؤونيا الإدارية ويحق ليا إصدار التشريعات المحمية وذلؾ لغرض إدارة

وجاءت ىذه المادة لتمنح الصلاحيات التشريعية مكتفية بوصفيا  ,تحاديةمخالفة لمدستور والقوانيف الا
حيث  ( مف قانوف المحافظات كانت أكثر تفصيلاً /ثالثاً 7لكف المادة ) ,دوف أف تبيف طبيعتيا )المحمية(

جاء في نصيا ))إصدار التشريعات المحمية والأنظمة والتعميمات لتنظيـ الشؤوف الإدارية والمالية بما 
يمكنيا مف إدارة شؤونيا وفق مبدأ اللامركزية الإدارية وبما لا يتعارض مع الدستور والقوانيف 

ف نوف المحافظات كا( مف قا/أولاً 2صحيح أف الوصف الأوؿ الذي  جاءت بو المادة ), الاتحادية((
لكنيا أضافت لو طبيعة اختصاصو مما جعمو يتكرر في المادة  ,الغرض منو تعريف مجمس المحافظة

در بالمشرع وكاف الأج ,ختصاص إصدار الأنظمة والتعميماتإلى ذلؾ ا ( سابقة الذكر مضيفاً /ثالثاً 7)
يفسر بما  ,ات بالتشريعات المحميةة والتعميمإضافة إلى ذلؾ فأف ألحاؽ الأنظم ,أف يتجنب ىذا التكرار

 المحمية غير الأنظمة والتعميمات. لا يقبل الشؾ أف المقصود بالتشريعات

أف الأنظمة والتعميمات تتميز بكونيا قواعد عامة تخاطب مجموعة مف الأشخاص غير 
ف حيث قوتيا تعد أدنى مف وىي م ,تتضمنيا القوانيفمحدديف بذواتيـ تتضمف تفصيلات قد لا 

عف الأنظمة أنيا بينما تتميز التعميمات  بل تسيل تنفيذىا, وبالتالي لا يجوز ليا مخالفتيا, ,لقانوف ا
                                                                         .(3)تكوف أكثر تفصيلاً 

أف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ قد استحدث  (4)ض الفقو العراقيويرى بع
لمجمس المحافظة يتمثل في الاختصاص التشريعي, أي أف القانوف أعطى لمجمس  جديداً  اختصاصاً 

صدار التشريع وىي المحافظة دورا في العممية التشريعية عمى المستوى المحمي وقصره عمى مرحمو إ
, ولـ يبيف القانوف دور مجمس المحافظة في المراحل السابقة لمرحمة الأخيرة في عمميو التشريع المرحمة

                                                 

 .2115دستور جميورية العراؽ لسنة  ( مف/ثالثاً 41بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (1
 .2115دستور جميورية العراؽ لسنة  ( مف/ثانياً 122بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (2
 . 191 - 189 ص مصدر سابق, ,د. رائد حمداف المالكي( (3
 ,2119 بحث غير منشور, ,التشريعية لمجالس المحافظاتدرات مشروع دعـ وتطوير الق ,د. رافع خضر صالح( (4
 .2ص
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 ,عمى المشروع عميو والمصادقة قتراح المشروع ومناقشتو والتصويتالإصدار والتي تتجسد في مراحل ا
وىذا يعني أف القانوف خلا مف تنظيـ المراحل التشريعية التي تسبق مرحمة الإصدار وتحديد دور كل 

جمس المحافظة مما سيولد صعوبات عممية عند تطبيق النصوص القانونية ووضعيا مف المحافظ وم
سياـ المحافظ بوصفو ومدى إ موضع التنفيذ, وبالتالي فاف القانوف لـ يبيف آلية سف التشريعات المحمية

/رابع 7كما أوكل  قانوف مجالس المحافظات في المادة ) ,التشريع  سمطة تنفيذية محمية في عممية
إقرار نظاـ داخمي لتنظيـ سير  مف قانوف مجالس المحافظات إلى مجمس المحافظة صلاحية عشر(
غير أف القانوف لـ يوضح مف ىي الجية المتخصصة باقتراح مشروع النظاـ الداخمي, والجية  ,أعمالو

وىل ينفرد كل مجمس محمي  ,وضع النظاـ الداخمي وما ىي آلية ,قرارهالمختصة بالمصادقة عميو وا  
في وضع نظاـ داخمي موحد تعمل  ف مجالس المحافظات تشترؾبوضع نظاـ داخمي خاص بو أـ أ

والجدير بالذكر أف مجالس المحافظات قد وضعت انظمو داخميو تختمف بيف محافظو  بموجب أحكامو؟
 وأخرى, واف ىذا الاختلاؼ والتبايف بيف نظاـ داخمي وأخر قد يؤدي إلى أتفاؽ بعض النظـ الداخمية

واختلاؼ بعضيا الأخر مما ينتج عنو اختلاؼ في التطبيق ويؤثر سمبا عمى عمل  ,ع القانوف م
 القانونية التي ستدوف في الأنظمة  الداخمية, لياتيا, ولغرض ضماف وحدة النصوصالمجالس وفعا

فاف الأسموب الأمثل  يتجسد في سف نظاـ  ,قميـاتفاقيا مع قانوف المحافظات غير المنتظمة في إو 
 ف تشترؾ جميع المجالس بوضعو.أ اخمي موحد ينظـ أعماؿ مجالس المحافظات عمىد

ومف  ثـ  ,كل لجاف مختصة في كل مجمس محافظةويرى الباحث أف مف الضرورة أف  تش
ويمكف أف تسند الميمة إلى الييئة التنسيقية التي  ,فيما بينيا  لتضع رؤيا موحدة مشتركاً  تعقد لقاءاً 

ويعد النظاـ الداخمي بصوره عامة مجموعة مف , المحافظات غير المنتظمة في إقميـأشار إلييا قانوف 
 . (1)ي يتبناىا المجمس في تنظيـ أعمالو ولجانو وآلية التصويت والتعديلالقواعد والإجراءات الت

 

 

 

                                                 

 2118لسنة  (21)دراسة تحميمية لقانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ  ( عماد الجنابي ومحسف جبر,(1
                .33ص ,2118 ,ناد الحكـ المحميمشروع دعـ إس ,وكالة الأمريكية لمتنمية الدوليةال ,1ط ,المعدؿ
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 المطلب الثاني
 القيمة القانونية للأنظمة والتعليمات الصادرة عن الحكومات المحلية

مجالس المحافظات طواؿ السنوات التي أعقبت تغيير النظاـ في العراؽ لـ تشيد أي أف تجربو 
وذلؾ يعود لعدـ وجود نص قانوني واضح وصريح يبيح ليا ذلؾ قبل  تشريع مف مجالس المحافظات,

المعدؿ ,حيث أف عمل  2118 لسنة (21)صدور قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 
 لسنة (71)وأمر سمطة الائتلاؼ رقـ  2115إلى دستور جميورية العراؽ لسنة  اً المجالس كاف مستند

يمنح  صريحاً  وعند ملاحظة الدستور وأمر سمطة الائتلاؼ المذكور لا نجد نصاً  ,(1)الممغي 2114
مجالس المحافظات صلاحية تشريعية, وىذا ما يبرر عدـ صدور أي تشريع مف مجالس المحافظات 
خلاؿ ىذه الفترة ألا أف  قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ منحيا ىذه الصلاحية وذلؾ في 

 /ثالثا(.7)المادة 

ويبدو أف الدستور  ,النافذالعراقي ويلاحظ عمى ىذا النص انو جاء بأحكاـ لـ ترد في الدستور 
اف يرى ذلؾ لذكره صراحة, ينظر إلى مجالس المحافظات بأنيا لا تمتمؾ الوظيفة التشريعية, ولو أنو ك

( منح مجالس المحافظات صلاحيات إدارية ومالية /ثانياً 122المادة الدستورية ) بل جل ما جاءت بو
 وصفيا بالواسعة.

لأف الأنظمة تصدر مف  ,ليس بوسعيا إصدار أنظمةلمحافظات وىناؾ مف يرى أف مجالس ا
 .(2)مف دستور جميورية العراؽ النافذ (/ثالثاً 81كما قضت بذلؾ المادة ) مجمس الوزراء حصراً 

فيي لـ تستقل عف  ,ار وفق نظاـ اللامركزية الإداريةأف مجالس المحافظات بما أنيا تد
والتعميمات تأتي لتترجـ لنا آلية تطبيق تشريع لذا نجد أف الكثير مف الأنظمة  الحكومة المركزية,

اتحادي لتنفيذه في حدود المحافظة الإدارية, وقد تكوف الأنظمة والتعميمات تصدر لتنفيذ تشريع محمي 
 ح مضموف المطمب سنقسمو إلى فرعيف.ولغرض إيضا صادر عف مجمس المحافظة,

 لتشريعات اتحادية. الأنظمة والتعميمات الصادرة تنفيذاً  :الفرع الأوؿ
 لتشريعات محمية. تنفيذاً  الفرع الثاني: الأنظمة والتعميمات الصادرة

                                                 

 .2114في حزيراف  3983في جريدة الوقائع العراقية بالعدد  تـ نشره( (1
  .147ص ,د. غازي فيصل ميدي, مصدر سابق( (2
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 الفرع الأول
 الأنظمة والتعليمات الصادرة تنفيذا لتشريعات اتحادية

لاشؾ أف كل ما يصدر مف السمطة التنفيذية المحمية ىي إجراءات اليدؼ منيا تسييل تنفيذ 
لكف الأمر يختمف عندما تكوف  ,تنفيذىاإصدار تعميمات بصدد  مقررات مجمس المحافظة, مف خلاؿ

وىنا يجب أف نبيف  لتشريعات اتحادية,  الأنظمة والتعميمات الصادرة مف الحكومة المحمية ىي تنفيذاً 
أف اختصاص مجمس المحافظة في رسـ السياسة العامة لممحافظة يتـ بالتنسيق مع الوزارات المعنية 

, و يتوجب عمى مجمس المحافظة أف ينسق مع الحكومة المتعمقة بالمحافظة تطوير الخططفي مجاؿ 
, موضوعة مف قبل الحكومة الاتحاديةمع الخطط لمسياسة العامة ال التقاطعالاتحادية لضماف عدـ 

وىذا  ,الاتحاديةوبالتالي عمى المحافظات وضع مشاريعيا المحمية عمى نحو لا يتعارض مع المشاريع 
طار إومنيا الأنظمة والتعميمات لتبرمج مشاريعيا وفق  ,التشريعات المحميةعدد مف  يتطمب أف تصدر

كما يختص مجمس المحافظة  ضمف الصلاحيات والاختصاصات المتاحة لمحكومات المحمية, قانوني,
مف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ  باختصاص الموافقة  (1)(1//تاسعاً 7بموجب المادة )

 .عمى  تعيف أصحاب المناصب العميا بالأغمبية المطمقة لعدد أعضاء المجمس

ويلاحظ أف ىذا البند مف الفقرة والمادة المذكورة يتحدث عف آلية التعيف بالنسبة لممناصب 
يتـ وفق آلية  أف تعيف أصحاب المناصب العميا , ومما لا شؾ فيو الطابع الاتحاديالعميا  ذات 

تضعيا الحكومة المحمية تتضمف شروط معينة تتوفر بيـ وحسب شروط نظمتيا الأنظمة الداخمية 
وىنا تبرز , وعمى المرشحيف أف يكوف ترشيحيـ ضمف دائرة حدود ىذه  التعميمات لمحكومات المحمية,
ألا  أنيا ضمف  ف النطاؽ المكاني في المحافظة,أنيا تتعمق بدوائر ضم ورغـقيمتيا وشرعيتيا 

أجاز تفويض سمطات الحكومة الاتحادية  وبما أف الدستور العراقي, الاتحاديةاختصاصات الحكومة 
, فمف الممكف تفوض صلاحيات الحكومة الاتحادية بإصدار أنظمة وتعميمات (2)أو بالعكس فظاتلممحا

 عمى ذلؾ التفويض.افظة بناءاً مية التنفيذية في المحإلى الحكومة المح

                                                 

 2118 لسنة( 21) ( مف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ  رقـ1//تاسعاً 7بذلؾ نص المادة ) :( ينظر(1
 .المعدؿ

 .2115جميورية العراؽ لسنة مف دستور  (123بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (2
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مثل دوائر العمل والشؤوف  ,ت لدوائر ميمة كانت تدار اتحاديًاخاصة بعد قرار نقل الصلاحيا
رغـ أعادة بعض الدوائر لموزارات  ,زراعة والمالية والشباب والرياضةالاجتماعية والتربية والصحة وال

 مثل التربية والصحة.

كانت تدار مف قبل وزارات اتحادية يحتاج تنظيـ عمميا إلى أف نقل صلاحيات لدوائر ميمة 
فضلًا عف استحداث مراكز الشرطة أو إلغائيا  ومة المحمية والحكومة الاتحادية,تنسيق مف قبل الحك

لقرار وزاري )وزاره  فتكوف التعميمات بذلؾ صادرة مف الحكومة المحمية متمثمة بالمحافظ استناداً 
 .الداخمية(

ذا نظرنا  فاف ىذه  ,غير المنتظمة في إقميـ ( مف قانوف المحافظات/ أولاً 22إلى المادة) وا 
, ويبدو النافذةالمادة أكدت عمى استيفاء الضرائب والرسوـ والأجور وفقا لأحكاـ القوانيف الاتحادية 

اف الحكومة المحمية عمييا تنظيـ استيفاء الضرائب والرسوـ والإيجار مف خلاؿ تعميمات  واضحاً 
كما لو أصدر , بعدـ مخالفتيا لمقوانيف الاتحادية مشروطةوابط تصدرىا الحكومة المحمية وتكوف وض

 وتعميمات تناقض تشريعات اتحادية.مجمس المحافظة أنظمة 

ويمكف القوؿ انو أذا جاء التشريع المحمي أو الأنظمة والتعميمات التي أصدرىا مجمس 
كأف يكوف  ,دأ دستوري أو نص قانوف اتحادي نافذالمحافظة تناقض أو تخالف أو تتعارض مع مب

كحرية التعبير  التشريع مخالف لمحقوؽ والحريات التي تضمنيا الدستور في باب الحقوؽ والحريات,
صاصات الحصرية لمحكومة عف الرأي أو حرية التنقل أو حق التممؾ أو تشريع يتجاوز الاخت

 فأف التشريع المحمي يصبح فاقد لمشرعية. ,(1)طعفأو تشريع يحصف  بعض القرارات مف ال ,الاتحادية

وطمب مف الرئيس  قرار اتحاديوىو في حاؿ صدور  ويتبادر في الأذىاف السؤاؿ الأتي:
لكف مجمس المحافظة رفض التعامل معو كونو يشكل  التنفيذي ) المحافظ ( بإصدار تعميمات لتنفيذه,

 فما ىو موقفو؟ المحافظ عدـ الاستجابة,مظمومية لممحافظة مف وجية نظر المجمس, وطمب مف 

                                                 

سؤاؿ وجواب في قانوف مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ  ,دليل مجمس المحافظة ,ىيثـ الحسني( (1
 , تمت زيارتو في الساعة التاسعة مساءً منشور في الموقع الالكتروني, كتابات في الميزاف المعدؿ, 2118لسنة  (21)

 .23/12/2119ثنيف الموافق مف يوـ الأ
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ىو مجمس  يرى الباحث أف الجية المباشرة التي تمتمؾ سمطة الضغط عمى المحافظ,
ادر مف السمطة مما يجعل المحافظ وقع بيف المطرقة والسنداف مف حيث تنفيذ القرار الص ,المحافظة

بعدـ  جية المخولة بإقالتو مضطراً وقد يخضع المحافظ لمجمس المحافظة كونو ال ,الاتحادية مف عدمو
 الاستجابة لمحكومة الاتحادية.

يرى الباحث أف الأمر قابل لمحصوؿ, إذ حصمت حالات مف , المحافظة مف واردات اتحادية
ىذا القبيل مثل إعطاء المحافظة مبالغ تكوف نسبتيا  متدنية مقارنو مع ما خصص ليا مف حصة 

, فتصر بعض المجالس عمى طمب استلاـ استحقاقات وغيرىا حدودية)البترو دولار( وواردات المنافذ ال
المحافظة بشكل كامل أو عمى الأقل يكوف المبمغ المخصص لممحافظة يفئ بالغرض لتقديـ أفضل 

ويرى الباحث أف المحافظ باعتباره الرئيس التنفيذي في المحافظة يحتاج إلى آلية ات لممواطنيف, الخدم
في إصدار التعميمات والأوامر لتنفيذ القرارات الاتحادية والتشريعات المحمية  قانونية تعطيو المرونة 

ذا كاف الدستور والقانوف قد حدد صلاحيات الحكومة الاتحادية  الصادرة عف مجمس المحافظة, وا 
فما ىو مصير الأوامر التي  وصلاحيات واختصاصات مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ,

 ؟محميةفي حالة حصل التعارض بينيما أي بيف تشريعات اتحادية وأخرى  يصدرىا المحافظ

ومثاؿ ذلؾ نجد أف الكثير مف المشاريع التي تقوـ بيا الوزارات الاتحادية  تصطدـ  بإجراءات 
ووجية  ,مشاريعمحمية تصدر عف مجالس المحافظات أو تحفظات بعض المجالس عمى ىكذا 

الس المحافظات في رصانة الشركات المنفذة لممشاريع الوزارية الاعتراض كأف يكوف  عدـ قناعة مج
ويسأؿ الباحث عف دور مجمس المحافظة  بالنسبة للأنظمة ضمف الحدود الإدارية لممحافظات, 

والإجابة عمى ىذا السؤاؿ ىو يمكف أف نعرؼ  والتعميمات التي تصدر  تنفيذا لمتشريعات الاتحادية؟
ورقابية أي سيكوف لمجانب الرقابي  تشريعيةتعريفيا كونيا مجالس  دور مجالس المحافظات مف خلاؿ

دور كبير لمجالس المحافظات في رقابة ما يصدر مف الجية التنفيذية في المحافظة مف أنظمة 
أف علاقة المحافظ بالوزارات والجيات غير المرتبطة بوزارة لـ تأتي مف فراغ بل نص  وتعميمات وأخيراً 

( مف قانوف  المحافظات  32حيث بينت المادة )  ,في إقميـظات غير المنتظمة عمييا قانوف المحاف
 ,مف آلية عمل بينيما ولابد ,افظ والجيات غير المرتبطة بوزارةطبيعة العلاقة بيف المح (1)المذكور

وكاف  ,نفيذ قراراتيا ضمف حدود المحافظةعف السمطة التنفيذية المركزية لت المحافظ ممثلاً حيث يكوف 

                                                 

 المعدؿ. 2118 لسنة (21)( مف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ32بذلؾ نص المادة ) :( ينظر(1
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ة في المحافظة الأجدر أف يمنح المشرع لممحافظ صلاحية إصدار أنظمة وتعميمات لتنفيذ مشاريع وزاري
كونيا ىي المعوؿ عمييا في  ومف ىنا تبرز القيمة القانونية لمتشريعات المحمية,تتطمبو طبيعة عممو, 

 تقديـ خدمات تكوف قريبة مف ذوؽ ورغبة المواطف المحمي.

 الفرع الثاني
 والتعليمات الصادرة تنفيذا لتشريعات محلية الأنظمة

بما أف مجمس المحافظة ىو السمطة التشريعية والرقابية في المحافظة ولو حق إصدار 
ويشترط أف لا  ,اللامركزية الإدارية التشريعات المحمية بما يمكنو إدارة شؤوف المحافظة وفق مبدأ 

مف قانوف المحافظات غير  (/ثالثاً 7وقد بينت المادة ) (1)الاتحاديةيتعارض مع الدستور والقوانيف 
لمحمية وىو اختصاص إصدار التشريعات ا ,أىـ اختصاص لمجمس المحافظة المنتظمة في إقميـ,
ة ضمف الحدود الجغرافية وذلؾ مف اجل تنظيـ الشؤوف الإدارية والمالي ,والأنظمة والتعميمات

 .(2)لممحافظة

ذكور أف مجالس المحافظات لـ يكف مف واجباتيا إصدار ويبدو مف نصوص القانوف  الم
شرط أف لا  ,ىي صاحبة الشأف في حدود المحافظةبل  ,وتعميمات تنفيذا لقرارات اتحاديةأنظمة 

أي أف مجالس المحافظات ىي الجية المخولة بإصدار أنظمة  تخالف نص دستوري أو قانوف اتحادي,
مف مجالس المحافظات لابد مف وجود جياز تنفيذي يقوـ وتعميمات,  واف ىذه التشريعات الصادرة 

وىذا يحتاج إلى آلية إدارية لتنفيذىا, لذا عمى السمطة  ,ا لغرض ترجمتيا في الواقع العمميبتنفيذى
ل تنفيذ تشريعات مجالس التنفيذية في المحافظة أف تصدر أنظمة وتعميمات لدوائرىا لغرض تسيي

إلى الذىف ىو ىل يجوز قياـ السمطة التنفيذية في المحافظة بإصدار  والسؤاؿ الذي يتبادرالمحافظات, 
أنظمة وتعميمات يكوف الغرض منيا تنفيذ أنظمة وتعميمات صادره مف مجمس المحافظة؟ والجواب عمى 

وكاف يفترض أف تكوف  ,يمات تستند لأنظمة وتعميمات أخرى ذلؾ  يرى الباحث عدـ وجود أنظمة وتعم
ومع ذلؾ فأف القانوف لـ يجعل  ,اص السمطة التنفيذية في المحافظةمف اختص الأنظمة والتعميمات

المحافظ ممزـ بتنفيذ ما يصدر مف مجالس المحافظات بشكل مطمق بل منحة حق الاعتراض في حاؿ 

                                                 

 المعدؿ. 2118 لسنة( 21رقـ )مف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ  (/أولاً 2بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (1
 المعدؿ 2118لسنة  (21)( مف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ /ثالثاً 7في بذلؾ نص المادة) :( ينظر(2
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تنفيذه قرارات مجمس ويبدو أف القانوف ألزـ المحافظ ب ,(1)كانت مخالفة لمدستور والقانوف الاتحادي
  .(2)تنفيذ قرارات الوزراء في المركز دوف أف ينص عمى ,طالمحافظة فق

وقد يمتنع المحافظ عف تنفيذىا بحجة  بالمحافظةقد تكوف قرارات الوزراء في المركز ذات صمو 
عدـ النص عمى مثل ىذا الاختصاص في القانوف, واف المحافظ مقيد بقيد ىاـ ىو عدـ تعارض 

 :(3)وىنا ميز الفقو بيف حالتيف, القرارات التي تتخذىا مجالس المحافظات مع الدستور والقوانيف النافذة

انيف الاتحادية فتكوف واجبة التنفيذ والطاعة أف تكوف تمؾ القرارات متفقو مع الدستور والقو  .1
 .المحافظ بتنفيذ تمؾ القرارات ويمتزـ

فيثار مدى التزاـ المحافظ بتنفيذ  أف تكوف تمؾ القرارات مخالفة لمدستور والقوانيف الاتحادية, .2
 .تمؾ القرارات

مف  حدى عشر(/إ31وبطبيعة الحاؿ فاف المحافظ غير ممزـ بتنفيذىا استنادا إلى نص المادة ) 
المعدؿ, والتي حددت الحالات  2118  لسنة (21)قانوف  المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 

وفي حالة , (4)التي يجوز لممحافظ الاعتراض فييا عمى قرارات مجمس المحافظة أو المجمس المحمي
و المجمس المحمي الاعتراض يقوـ المحافظ بإعادة القرار الذي أعترض عميو إلى مجمس المحافظة أ

, وىنا يكوف بأسباب اعتراضو وملاحظاتو مف تاريخ تبميغو بو مشفوعاً  يوما, 15خلاؿ مدة أقصاىا 
 .الأولى: أف يعدؿ المجمس عف قراره فينتيي الخلاؼ المجمس أماـ احد الفرضيتيف,

وـ وفي حالة إصرار المجمس عمى موقفو يق قراره,المجمس المعني عمى  يصرف أ أما الثاني:
مف دستور جميورية العراؽ  (/ثالثاً 122لقد أكدت المادة ) والذي سنبحثو لاحقا, ,بالاعتراضالمحافظ 

حيث احتوت ىذه المادة عمى عبارات  ,ئيس التنفيذي الأعمى في المحافظةعمى أف المحافظ ىو الر 
وكاف  ,أنتخبوف قبل مجمس المحافظة الذي غير دقيقة كونيا أسندت صلاحيات المحافظ إلى تخويمو م

                                                 

لسنة ( 21)المركز القانوني لممحافظ في قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ  ,سارة خمف جاسـ التميمي( (1
 ريف.جامعة الني ,كمية الحقوؽ  ,أطروحة دكتوراه دراسة مقارنة, ,المعدؿ 2118

 بغداد, مطبعة الإدارة المحمية, ,ظاـ العاـ في الجميورية العراقيةالأحكاـ المتعمقة بالأمف والن ,خالد رشيد الحاوش( (2
 .135ص ,1961

 .131ص ,مصدر سابق حناف القيسي,د. ( (3
 لمحافظات غير المنتظمة في إقميـ./أحد عشر( مف قانوف ا31بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (4
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فما ىي النتيجة عندما يمتنع مجمس المحافظة عف  ,إلى نص القانوف  المفروض أف يكوف مستنداً 
بينت أف المحافظ  (24بينما قانوف المحافظات المذكور وفي المادة ) (1)افظ أي صلاحياتتخويل المح

 .(2)ىو الرئيس التنفيذي الأعمى ولـ تبحث عف مصدر صلاحياتو

فضلًا عف أف المحافظ ىو المكمف بتنفيذ خطو أعمار المحافظة والأقضية والنواحي التابعة ليا, 
وعميو فاف مجمس المحافظة لا يجوز لو إصدار قرارات وتعميمات إلى المحافظ حوؿ صرؼ 

أو أف يتجاوز عمى  المحددةمف وزاره المالية ,خلاؼ أبواب الصرؼ  الممنوحةالتخصيصات 
ويرى الباحث أف مجمس المحافظة وىو المعني باعتباره  السمطة التشريعية  ,موح بياالتخصصات المس

وىو  وىو الذي يخوؿ المحافظ بوضع تعميمات صرؼ الموازنة حسب أبواب صرفيا, في المحافظة,
غير المنتظمة (  مف قانوف المحافظات /ثالثاً 7وبما أف المادة ) ,الخدمات لممواطنيفوؿ عف تقديـ المسؤ 
قد حددت  اختصاصات مجمس المحافظة بإصدار التشريعات المحمية والأنظمة والتعميمات إقميـ, في 

والمعروؼ أف مجمس المحافظة ىو مجمس ذات صفة تشريعية  ,والمالية لتنظيـ الشؤوف الإدارية
, ويفترض أف تكوف بأنيا صفة تمصق بالجية التنفيذيةتعرؼ  التعميمات فعادةأما  إصدار  ,ورقابية

لمجمس المحافظة سف تشريعات الأنظمة والتعميمات مف صمب اختصاص السمطة التنفيذية ويترؾ 
وبما أف اليدؼ مف الأنظمة والتعميمات كما بينا ىي تسييل  ,أي يسف قوانيف ذات طابع محمي ,محمية

المتمثمة فيذية المحمية ميمة تنفيذ القوانيف فمف الأولى أف تكوف ذلؾ مف صلاحية السمطة التن
 وتكوف تحت رقابة مجمس المحافظة. ,بالمحافظ

الإشكاليات أثناء أدى إلى حصوؿ الكثير مف  ,وح نصوص قانوف المحافظات المذكورأف عدـ وض
دة شير مف قرار نظامو الداخمي خلاؿ مزـ ىذا القانوف مجالس المحافظات إوقد أل ,العمل الميداني

 .(3)ة عميو مف خلاؿ التصويت بالأغمبية المطمقة لعدد أعضائووتتـ المصادق ,تاريخ أوؿ جمسة يعقدىا

لا شؾ  ,ولا يمكف أف نتوقع لنظاـ داخمي ينظـ عمل المجالس ويستند عمى قانوف يشوبو الغموض
ظ صلاحيات لا يمكف الاستيانة المعدؿ أعطى لممحاف 2118لسنة  (21)أف قانوف المحافظات رقـ 

                                                 

 .133ص ,مصدر سابق لحسيف,االمدرس المساعد بيداء عبدا  ,طالبدؽ عادؿ مص د.( (1
وىو بدرجة وكيل  يعد المحافظ الرئيس التنفيذي الأعمى في المحافظة,(( ( مف قانوف المحافظات 24نص المادة )( (2

 يخص الحقوؽ والخدمة الوظيفية ((. وزير فيما
 2118  لسنة (21)ظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ مف قانوف المحاف /رابع عشر(7بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (3

 المعدؿ.
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( مف قانوف 27المادة ) ئبيف لممحافظ مف قبل المحافظ بموجبحيث يتـ  إصدار أمر تعيف نا ,بيا
( مف القانوف ذاتو المحافظ حق اختيار ىيئة استشارية ويكونوف 34وكذلؾ منحت المادة ) ,المحافظات

 .باطيا بالمحافظ وتعمل تحت إشرافومف المتخصصيف في الشؤوف القانونية والفنية والمالية ,ويكوف ارت
ومدير الناحية  ات منحت اختصاص تعيف القائـ مقاـ( مف قانوف المحافظ/ثالثاً 39)وفي المادة 

شرافو.  لممحافظ دوف مجمس المحافظة ويخضعاف لتوجييو وا 

س المحافظة وغيرىا سنذكرىا وليس لمجم أف الغرض مف ذكر ىذه الاختصاصات لممحافظ حصراً 
ي حجبت فظ بإصدار أنظمة وتعميمات والتوىو لغرض بياف وجية نظر الباحث باستحقاؽ المحا ,أدناه

فضلًا عف ذلؾ ىناؾ صلاحيات أخرى, مف قبيل تكميف أحد مدراء  .عنو رغـ صلاحياتو الواسعة
( مف القانوف المذكور 41المادة )حسب ي أعماؿ القائـ مقاـ عند غيابة, النواحي التابعة لمقضاء ليؤد

وكذلؾ لممحافظ الإعلاف عف الدرجات  ,لعمياح ثلاثة مف أصحاب المناصب اوكذلؾ بالنسبة لترشي
 .(1)ظيفية المستحدثة ضمف حركة الملاؾالو 

مف خلاؿ ذلؾ تظير الحاجة الممحة لتدخل المشرع لبياف التشريع المحمي لمجالس المحافظات 
ئوؿ التنفيذي الأعمى في وبياف دور المحافظ في إصدار الأنظمة والتعميمات كونو يعتبر المس

المعدؿ قد عدؿ  2118لسنة  (21)رغـ أف قانوف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ و  ,المحافظة
حيث يرى الباحث أف إصدار الأنظمة  ,ـ يعالج الثغرات التي ذكرت أعلاهلثلاث مرات ألا أنو ل

 والتي تصدر تنفيذاً  ,ات السمطة التنفيذية في المحافظةوالتعميمات تكوف مف ضمف اختصاص
 ,المحمية المتمثمة بمجمس المحافظةصادرة مف السمطة الاتحادية والسمطة التشريعية لمتشريعات ال

مع القرار وأيضا أف تحدد صلاحيات المحافظ وبياف مرجعيتو في حاؿ تناقض القرار المحمي 
المحمية المتمثمة بمجمس , أي في حالة وجود تنازع إيجابي بيف السمطتيف الاتحادية و الاتحادي
 .المحافظة

وقد أراد المشرع العراقي أف يظير القيمة القانونية لمتشريعات المحمية عندما أسند إصدار الأنظمة 
 والتعميمات لمجالس المحافظات فضلًا عف التشريعات الأخرى.

                                                 

 (.1) الفقرة ,في القسـ الثالث 2117حادية لعاـ تعميمات الموازنة الات ىذا ما نصت عميو( (1
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 الفصل الثالث
 دور الرقابة في تحديد القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

دكؿ التي تقكـ عمى يعد خضكع سمطات الدكلة لمرقابة سمة أساسية مف سمات الأنظمة كال 
في تطبيق ىذه الرقابة عمى السمطة التنفيذية بمستكياتيا كىيئاتيا  كيتـ التركيز غالبا   ,سيادة القانكف 
كتختمف أشكاؿ ككسائل الرقابة بحسب طبيعة النظاـ السياسي كمركز  ,كزية كاللامركزيةالمختمفة المر 

طبيعة النظاـ السياسي فالرقابة عمى الحككمة المركزية تتحدد بحسب  ,كل مستكػ مف مستكيات الحكـ
أما الرقابة عمى  ,ة كالسياسية التي يقررىا الدستكرلمكسائل القضائي ( ككفقا  الخ ...ئاسي)برلماني... ر 

 مف قبل السمطة المركزية خاصة الحككمة الاتحادية ضمانا   تمارسالحككمات المحمية فالغالب أنيا 
 (1)المحمية ككمة المركزية بالحككماتلذا تعتبر الرقابة أحد الأكجو الميمة لعلاقة الح ,لكحدة الدكلة

كشكل  كيحسف بنا الكقكؼ ىنا عند مسألة أثر تحديد القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية بتحديد أسمكب
 الرقابة عمى تمؾ التشريعات.

سمكب كشكل قيمة تمؾ التشريعات المحمية بحسب نكعيا يتبعو اختلاؼ أ فالقكؿ باختلاؼ 
نة عمى تحديد قيمة تمؾ العكس بأف يككف أسمكب الرقابة نفسو قري كيمكف استنتاج ,الرقابة المقررة عمييا

 التشريعات.
كؿ فإضفاء الطبيعة القانكنية لمتشريعات المحمية كمنحيا مرتبة القانكف لابد أف يستتبعو قب  

كبخلاؼ ذلؾ فأف الصفة اللائحية التي تلازـ التشريعات كالقرارات خضكعو لرقابة القضاء الدستكرؼ, 
قد تكجب خضكعيا لرقابة القضاء الإدارؼ في الدكؿ  ,ية التي تصدر مف مجالس المحافظاتالتنظيم

أما رقابة مجمس النكاب العراقي ارية تمارسيا الحككمة المركزية, لإضافة إلى رقابة إدبا التي تأخذ بو,
ف عمى التشريعات المحمية فيي اختصاص أصيل بالرقابة عمى السمطة التنفيذية حيث أناط قانك 

 .(2)جمس النكاب عمى الحككمات المحميةالمحافظات سمطة الرقابة لم
كبما أف السمطة التشريعية المتمثمة بمجمس النكاب ىي التي تختص بإصدار القكانيف كبكاسطة  

مف ىنا تكمف أىمية رقابة مجمس النكاب عمى  ,إنشاء الكحدات الإدارية أك حميا ىذه القكانيف تتمكف مف
كسيككف بياف رقابة مجمس النكاب عمى التشريعات المحمية باعتباره ضمف الرقابة  ,المحميةالتشريعات 

                                                 

 .351ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي,. د( (1
مطبعة ثامر جعفر العصامي لمطباعة  اللامركزية في المحافظات كاللامركزية في الأقاليـ, يكسف فكاز الييتي,( (2

 .165ص ,2111 بغداد, الفنية الحديثة,
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كالتي لا يمثميا مجمس النكاب فحسب بل ىناؾ رقابة الرأؼ  ,ائية المتمثمة بالرقابة السياسيةغير القض
حمية بصكرة امة كالسمطات المالعاـ التي أصبحت ليا الكقع المؤثر في الرقابة عمى السمطات بصكرة ع

كىناؾ أيضا رقابة غير قضائية متمثمة بالرقابة الإدارية التي تمثميا في جانب منيا الحككمة  ,خاصة
 ,الدستكر العراقي لـ  ينص عمى ذلؾالاتحادية كدكرىا في الرقابة عمى التشريعات المحمية رغـ أف 

ظة كيمكف اعتبارىا رقابة كفي الجانب الأخر فأف ىناؾ رقابة يمارسيا المحافع عمى مجمس المحاف
 متبادلة بيف المحافع كمجمس المحافظة.

تحادية أك عمى  أما الرقابة القضائية فيي رقابة ليا كقع  خاص سكاء كانت عمى الحككمة الا 
كسنبيف أف  ,ة قضاء دستكرؼ كرقابة قضاء إدارؼ كيمكف تقسيـ تمؾ الرقابة إلى رقاب ,الحككمات المحمية

بالمحكمة الاتحادية العميا كأىـ  اقب القضاء الدستكرؼ التشريعات المحمية متمثلا  كاف بالإمكاف أف ير 
 ,في المنظكمة القضائية في العراؽ أما رقابة القضاء الإدارؼ الذؼ أخذ مكانو ,بيذا الشأفتطبيقاتيا 

ة القضاء الإدارؼ كأىـ حيث سنتعرؼ عمى رقابة مؤسسات مجمس الدكلة القضائية كخاصة محكم
 .قاتياتطبي

 ف ىذا الفصل سنقسمو إلى مبحثيف:كلغرض بياف مضمك  

 .كدكرىا في تحديد القيمة القانكنية لمتشريعات المحميةالرقابة غير القضائية  :المبحث الأكؿ
 كأثرىا في تحديد قيمتيا القانكنية. الرقابة القضائية عمى التشريعات المحمية :المبحث الثاني

 المبحث الأول
 القضائية ودورها في تحديد القيمة القانونية لمتشريعات المحميةالرقابة غير 

لقد أنتيج المشرع العراقي سكاء كاف في الدستكر العراقي النافذ أك في قانكف المحافظات غير  
لما سارت عميو دكؿ العالـ التي تأخذ بيذا النظاـ الإدارؼ )اللامركزية  مغايرا   المنتظمة في إقميـ مسمكا  

كذلؾ  ,ات اللامركزية كالسمطات المركزيةمما أثار كلازاؿ يثير الكثير مف المنازعات بيف الييئ الإدارية(
كىذا  ,(1)اب كليس لرقابة الحككمة المركزيةعندما نص عمى خضكع تمؾ الييئات لرقابة مجمس النك 

القكؿ بكجكد تكجو لدػ المشرع العراقي بمنح الأعماؿ الصادرة مف مجالس  الأمر لا يجد تفسيرا  سكػ 
                                                 

( مف /ثالثا  2ككذلؾ ينظر المادة ) .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /خامسا  122)( ينظر بذلؾ المادة (1
 المعدؿ.    2118 لسنة( 21)قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 
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عية الصادرة عف السمطة المحافظات قيمة قانكنية متميزة ترتفع لقيمة الأعماؿ السياسية كالتشري
 الاتحادية.

طبيعة كأف اختمفت معيا في لكف عمى الأقل ىي تتشابو معيا في ال ,كأف لـ تساكييا بالضركرة 
عف كمف ىنا تـ استخداـ أسمكب مختمف لمرقابة ينسجـ مع القيمة القانكنية لمتشريعات الصادرة ة, الدرج

 .مجالس المحافظات

كقد منح دستكر العراؽ الحالي كقانكف المحافظات النافذ مجالس المحافظات كالإدارات  
ضاعيا لرقابة مجمس بل إخ ,خضاعيا لرقابة الحككمة الاتحاديةالتنفيذية سمطات كاسعة مقابل عدـ إ

ت التمثيل كأف مثل ىذا الأجراء سيجعل تمؾ المجالس خاضعة لسيطرة كىيمنة الأحزاب ذا ,النكاب
إضافة إلى أف السمطة التشريعية لا تممؾ مف الكسائل كالإمكانات الكافية  ,الأكبر في مجمس النكاب

مأمف مف رقابة  تمؾ الييئات فيلأحكاـ رقابتيا عمى تمؾ الييئات مما سيضعف دكرىا الرقابي كيجعل 
ذلؾ سنقسـ ىذا كلغرض بياف مضمكف  ,لجياز التنفيذؼ الأعمى في الدكلةلأنيا ا ,الحككمة المركزية

  :المبحث إلى مطمبيف

 أثر الرقابة السياسية عمى القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية. :المطمب الأكؿ
                                                         الرقابة الإدارية كدكرىا في إبراز القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية.                                                          :المطمب الثاني

 المطمب الأول
 أثر الرقابة السياسية عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

خير تعبير عف الرقابة السياسية عمى التشريعات المحمية لمجالس المحافظات غير المنتظمة  
حيث تعطي بعض النظـ القانكنية لمجمس النكاب  ,مجمس النكاب كرقابة الرأؼ العاـ في إقميـ ىي رقابة

كتختمف  ,حمية(يا المختمفة )المركزية كالمفي الرقابة عمى ىيئات الحكـ كالإدارة بمستكيات ميما   دكرا  
لأنو  ,فرقابة البرلماف ذات طابع سياسي طبيعة تمؾ الرقابة ككسائميا باختلاؼ الجية التي تقكـ بيا,

الاستجكاب كسحب يمثل سمطة سياسية ككسائل رقابتو تحمل الصيغة السياسية كالتحقيق البرلماني ك 
تضح الدكر الميـ الذؼ يضطمع بو كمف خلاؿ دراسة النصكص الدستكرية كالقانكنية ي ,الثقة أك الإقالة

ككذلؾ بالنسبة  ,ة التنفيذية الاتحادية كمؤسساتيافي الرقابة عمى السمط البرلماف )مجمس النكاب(
 .لممحافظات غير المنتظمة في إقميـ
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حيث شيدت الساحة السياسية  2113أما رقابة الرأؼ فقد برزت بشكل كاضح بعد التغير في  
كخير مثاؿ كاقعي اليكـ ىك خركج التظاىرات الجماىيرية التي  ,بالفعاليات الجماىيريةتتمثل  ميما   تأثيرا  

تقديـ الخدمات المطمكبة  مف ضمف مطالبيا الاحتجاج عمى مجالس المحافظات كتقصيرىا في
 ,بسبب الضغط الجماىيرؼ كباف تأثيرىا عندما استجابت الحككمة الاتحادية كقدمت استقالتيا  ,لمجميكر
البة بحل تمؾ بل كصل الأمر لممط ,نكاب بإنياء عمل مجالس المحافظاتقرار مجمس الككذلؾ 

 .المجالس بشكل نيائي

ارتأينا أف نقسـ ىذا المطمب إلى  كمف أجل إيضاح الرقابة السياسية عمى التشريعات المحمية 
 :فرعيف

 .رقابة مجمس النكاب عمى القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية :الفرع الأكؿ
 رقابة الرأؼ العاـ عمى القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية. :الفرع الثاني

 الفرع الأول
 رقابة مجمس النواب عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

كف تتك 2115أف السمطة التشريعية الاتحادية في العراؽ في ظل دستكر جميكرية العراؽ لسنة  
 ,يسف قانكف إنشاءه حتى يكمنا ىذا لا أف مجمس الاتحاد لـإ ,(1)مف مجمس النكاب كمجمس الاتحاد

لذلؾ سيككف بحثنا عف الرقابة التي يمارسيا مجمس النكاب عمى الييئات اللامركزية في ظل الدستكر 
حيث أف قانكف  ,المعدؿ 2118لسنة ( 21افظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ )العراقي كقانكف المح

 .(2)لس المحافظات لرقابة مجمس النكابإلى خضكع مجاالمحافظات أكد صراحة 

كأف التشريعات الصادرة منو  ,السمطة الاتحادية مف حيث التشريعكبما أف مجمس النكاب يمثل  
 كىي لا يمكف ليا تمارس كظيفة ,تصدر عف مجالس المحافظاتتككف أعمى كأكثر قيمة مف تمؾ التي 

أؼ يجب أف تككف تشريعاتيا غير مخالفة أك متجاكزة  ,ع دكف أف تمتزـ بضكابط ممزمة لياالتشري
 .(3)ريعات صادرة عف طريق مجمس النكابلتش

                                                 

))تتككف السمطة التشريعية الاتحادية مف مجمس النكاب  مف دستكر جميكرية العراؽ عمى (48( تنص المادة )(1
 الاتحاد((.كمجمس 

 ( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ عمى ))تخضع المجالس لرقابة مجمس النكاب((./ثالثا  2تنص المادة )( (2
 .153ص مصدر سابق, عمي عبد الرزاؽ الخفاجي,( (3
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كأف اليدؼ مف رقابة مجمس النكاب عمى التشريعات المحمية ىك لغرض ضماف احتراـ  
لزاـ مجالس المحافظات لحدكد شرعيتيا كاختصاصاتيا, ككذلؾ احتراـ السياسة العامة لمدكلة  كا 

الكطنية, كيتعيف أف لاتصل تمؾ الرقابة إلى حد المساس باستقلاؿ مجالس المحافظات كخططيا 
لأف ىناؾ ضكابط كحدكد لمرقابة البرلمانية, أؼ لا يمكف فرض رقابة سابقة عمى التشريعات 
المحمية الصادرة عف مجالس المحافظات لأف ذلؾ يقيد حريتيا في التشريع, إلا في حاؿ كجكد 

لو ذلؾ كفي حالات استثنائية, لأف الأصل استقلاؿ مجالس المحافظات كلا نص قانكني يجيز 
تمارس عمييا الرقابة ألا بنص, ككذلؾ يحق لمجالس المحافظات الطعف في قرارات مجمس النكاب 

 .(1)في حالة تجاكزه حدكد الرقابة

لمدستكر ا تككف مخالفة كما يمارس مجمس النكاب رقابتو عمى التشريعات المحمية عندم 
( مف قانكف /أكلا  21حيث نصت المادة ) ,ىذه الرقابة ىك حل مجمس المحافظةكنتيجة  ,كالقكانيف

كأف الآلية التي يقكـ بيا مجمس  كجعمت مف بيف الأسباب سبب مخالفة الدستكر كالقكانيف, ,المحافظات
ثمث أعضاء  بطمب مفالنكاب لحل مجالس المحافظات تككف أما بناء عمى طمب مف المحافع أك 

 .(2)المطمقة لعدد أعضاء مجمس النكاب كمف ثـ مكافقة الأغمبية ,مجمس المحافظة

 ( مف دستكر جميكرية61كيبدك أف ىذا الاختصاص لمجمس النكاب يعد مخالفا لنص المادة ) 
بينيا اختصاص حل كالتي تشير إلى الاختصاصات الحصرية لمجمس النكاب كليس مف  ,العراؽ

كبما أف لجاف تعديل الدستكر تكاصل لقاءاتيا ,يرػ الباحث أف تشمل المادة مجالس المحافظات, 
 .محافظات إلى صلاحيات مجمس النكابالمذككرة أعلاه بالتعديل لإضافة اختصاص حل مجالس ال

حتمل أكثر مف ف بالمركنة كتمف جانب أخر فأف عبارة )مخالفة الدستكر كالقكانيف( عبارة تتص 
مما يثير الشؾ بأف مجمس النكاب لربما يتمادػ باستخداـ سمطاتو الرقابية عمى التشريعات  ,تأكيل

 .بحجة مخالفتو لمدستكر أك القانكف المحمية 

                                                 

مقدـ  بحث –اختصاص الرقابة لمجمس النكاب كمجالس المحافظات في العراؽ  عمي ىادؼ حميدؼ الشكراكؼ,. ( د(1
 . 2118لندف  ستراتيجية,منشكر في مركز الشرؽ العربي لمدراسات الا جامعة بابل, –إلى كمية القانكف 

قانكف التعديل الأكؿ لقانكف المحافظات غير  ,2111( لسنة 15/ب( مف قانكف رقـ )4المادة ) :ينظر بذلؾ( (2
 المعدؿ. 2118لسنة  (21)رقـ  المنتظمة في إقميـ,
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ذا ي تصدرىا مجالس المحافظات إكمف صكر رقابة مجمس النكاب العراقي عمى القرارات الت 
مف أجل كىناؾ مف يعتبر ذلؾ قيد عمى مجالس المحافظات  ,(1)افذةخالفة لمدستكر كالقكانيف النكانت م

 .(2)الالتزاـ بمبدأ المشركعية

أما كسائل مجمس النكاب في ممارسة رقابتو عمى مجالس المحافظات فيتـ عف طريق المجاف  
كمف أىـ المجاف بيذا الشأف )لجنة شؤكف  ,لتقصي حكؿ مكضكع ماالتي يشكميا لغرض البحث كا

ميف , ككذلؾ لمجمس النكاب فتح مكاتب في المحافظات لتأ(3)ظات غير المنتظمة في إقميـالمحاف
 .التكاصل بيف أعضاءه كالجميكر

كذلؾ مف خلاؿ قراره  ,مجمس النكاب عمى مجالس المحافظاتقد بيف مجمس الدكلة حق رقابة  
مجمس النكاب عمى أف رقابة  حيث نص عمى ))... 75/2119/ ذؼ العدد 13/9/2119الصادر في 

تـ التأكيد عمى صحة رقابة  كأيضا   ((.بة كتدقيق ديكاف الرقابة الماليةالمجالس لا تتعارض مع رقا
 مجمس النكاب عمى مجالس المحافظات مف قبل المحكمة الاتحادية العميا كمف قرارىا المرقـ

القانكنية المتقدمة  إلى النصكص كاستنادا   )).....كالذؼ نص  ,21/7/2119في  2119//اتحادية38
تجد المحكمة الاتحادية العميا بأف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ أصبحت غير مرتبطة بكزارة 

مجمس النكاب عمى مجالس ............(( كىناؾ مف يرػ أمكانية رقابة لنكابكتخضع لرقابة مجمس ا
 :معملا ذلؾ بأسباب ثلاثة كىي (4)المحافظات

أعمى كأكثر قيمة  الاتحادية كالتشريعات الصادرة عنوالنكاب يمثل السمطة التشريعية  بما أف مجمس أولًا:
كأف أؼ مخالفة أك تجاكز عمى حدكد الاختصاص  ,تمؾ التي تصدرىا مجالس المحافظاتمف 

 عات الصادرة عف مجالس المحافظات.التشريعي الممنكح لمجمس النكاب يؤدؼ إلى بطلاف التشري

بل يقع تحت رقابة  ,مطمقا   لـ يكف استقلالا   ,محافظاتالاستقلاؿ الذؼ تتمتع بو مجالس الأف  ثانياً:
ككذلؾ  باستطاعتو الاعتراض  ,لحق بإلغاء قرارات مجمس المحافظةكلمجمس النكاب ا ,مجمس النكاب

                                                 

 /أ( مف القانكف المذككر أعلاه.4المادة ) :ينظر بذلؾ( (1
رسالة  أمير عبد الله أحمد عبكد, اختصاصات مجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ  كالرقابة عمييا,( (2

 .61ص ,2111 جامعة تكريت, –ماجستير مقدمة لكمية القانكف 
 ( مف النظاـ الداخمي لمجمس النكاب العراقي.98نص المادة ) :ينظر بذلؾ( (3
 .67ص, مصدر سابق حناف محمد القيسي,. د( (4
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ف لفة لمدستكر كالقكانيأماـ المحكمة الاتحادية العميا عمى قرارات مجمس المحافظة في حالة مخا
  الاتحادية.

أف الاستقلالية التي منحيا الدستكر لممجالس ىي مف أجل إنجاح عمميا كا عطائيا الحرية بالقدر الذؼ يمي  ثالثاً:
 متطمبات العمل لإشباع حاجات المحافظة, كىذا لا يعني التغاضي عف المخالفات دكف محاسبة أك مراقبة.

الخلافات السياسية بيف مككناتو, كقد تككف كيرػ الباحث أف رقابة مجمس النكاب لا تخمك مف  
 مجالس المحافظات ضحية التجاذبات الحزبية المككنة لمجمس النكاب.

كبالتالي فأف الرقابة عمييا يستيدؼ بصكرة  ,س المحافظات ىك التشريع كالرقابةأف عمل مجال 
ف يراقب مجالس لذا يمكف لمجمس النكاب أتمارسيا تمؾ المجالس, رئيسية عممية التشريع التي 

ريعي بسف كيككف ذلؾ مف خلاؿ دكره التش المحافظات بصكرة مباشرة فضلا عف الرقابة المباشرة,
كمف خلاليا   ,لمحافظات كقانكف المكازنة العامةكقانكف انتخابات مجالس ا ,قكانيف خاصة بالمحافظات

 كبما ,راه لتحقيق أىدافيابالشكل الذؼ ييتمكف مجمس النكاب أف ينظـ كيكيف كضع السمطات المحمية 
يا تفكيض لممارسة بعض ككذلؾ التحكـ بكضعيا المالي مف منح ,ينسجـ مع السياسة العامة لمدكلة

 .رائب أك يسحب منيا بعض الصلاحياتكفرض رسكـ أك ض ,الاختصاصات

أك يعتقد مجمس  ,ف مرفكضة مف قبل مجالس المحافظاتأف رقابة مجمس النكاب قد تكك  
فما ىي  ,ء قرار مجمس المحافظة غير قانكنيف قرار مجمس النكاب المتضمف إلغاالمحافظة بأ

؟ كالجكاب عمى ذلؾ يمكف لمجمس المحافظة أف كب اتخاذىا مف قبل مجمس المحافظةالإجراءات المطم
يتمسؾ بدستكرية كمشركعية قراره في مكاجية مجمس النكاب مف خلاؿ الطعف المباشر لدػ المحكمة 

( مف /ثالثا  93إلى نص المادة ) عميا التي ينعقد اختصاصيا بالفصل في المكضكع استنادا  الاتحادية ال
نشأ عف كالتي أعطت المحكمة اختصاص الفصل في القضايا التي قد ت ,دستكر جميكرية العراؽ
حيث كفل القانكف حق ذكؼ  ,كالإجراءات كالقرارات كالأنظمة كالتعميمات, ,تطبيق القكانيف الاتحادية

, كخير دليل عمى ذلؾ الطعف الذؼ قدمتو مجالس (1)اد حق الطعف المباشر لدػ المحكمةالشأف  كالأفر 
المحافظات أماـ المحكمة الاتحادية العميا للاعتراض عمى قرار مجمس النكاب بإيقاؼ عمل مجالس 

 .مدة القانكنية لمدكرة الانتخابيةال ءنتياالمحافظات بعد ا

                                                 

 .388ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي, .د( (1
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إلى الرقابة البرلمانية تبرز أىميتيا عمى الحككمات المحمية التنفيذية كيرػ الباحث أف الحاجة  
اب مف خاصة بعد أف جمد عمل مجالس المحافظات كبدأ بركز الدكر الرقابي لأعضاء مجمس النك 

 .ممثميف المحافظات

 بة مجمس النكاب بالنقاط الآتية:كيمكف إجماؿ صكر رقا 

حافع بالأغمبية المطمقة بناء  عمى اقتراح رئيس الكزراءكتتـ إقالة الم -: إقالة المحافع:أولاً  
(1). 

 .(2)مجمس النكاب كيتـ ذلؾ بالأغمبية المطمقة لعدد أعضاء -:حل مجمس المحافظة ثانياً:

مف خلاؿ الاعتراض عمى القرارات الصادرة مف المجالس في حالة مخالفتيا لمدستكر كالقكانيف  ثالثاً:
 .(3)النافذة

 نية العامة كما بينا سابقا .إلى ذلؾ دكر مجمس النكاب في مناقشة الميزا كيمكف أف نضيف 

 الفرع الثاني
 رقابة الرأي العام عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

س المحافظات لـ يمنح المشرع الدستكرؼ الحككمة الاتحادية حق ممارسة الرقابة عمى مجال 
لذا تعد رقابة الرأؼ العاـ  ,(5)رأؼ العاـ مف القياـ بيذه الميمةال لكنو لـ يمنع ,(4)كتشريعاتيا المختمفة

بل ىي الرقابة الميمة كالفاعمة  مف أشكاؿ الرقابة عمى التشريعات المحمية لمجالس المحافظات, شكلا  
مف خلاؿ حرية التعبير  2115كالتي ضمنيا دستكر جميكرية العراؽ لسنة  ,المعبرة عف إرادة الجميكر

 .(6)ممي ككذلؾ حرية الصحافة كالطباعةع كالتظاىر السكالاجتما

                                                 

 المعدؿ.2118لسنة ( 21)( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ 2//ثامنا  7) المادة :ينظر( (1
 المعدؿ.2118لسنة( 21) /ب( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ/ثانيا  21المادة ) :ينظر( (2
 المعدؿ.2118لسنة( 21) مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ /أ(/ثانيا  21) المادة :ينظر( (3
لسيطرة أك إشراؼ أية ( مف دستكر جميكرية العراؽ عمى ))لا يخضع مجمس المحافظة /خامسا  122( نصت المادة )(4

 كلو مالية مستقمة((. كزارة أك أية جية غير مرتبطة بكزارة,
كالشعب مصدر السمطات  عمى ))السيادة لمقانكف,2115 ( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة5نصت المادة )( (5

 كشرعيتيا .......................((
 .2115راؽ لسنة ( مف دستكر جميكرية الع38نص المادة ) :ينظر بذلؾ( (6
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لمحمية يجب أف تبقى علاقة أف العلاقة بيف المكاطف كالمجالس ا (1)كيرػ جانب مف الفقو 
حيث أف المجمس  ,الرئيسي لشرعية مجالس المحافظات لأف سكاف المحافظة ىـ المصدر ,مستمرة

 .ييدهالشعب مستمر بدعمو كتأ ينشأ كيعمل كيستمر طالما أف مصدر الشرعية كىك

فالناخب يمارس حقو في  ,قابة مؤقتة إباف الانتخاباتنما ىي ر أف ىذه الرقابة إ (2)كيرػ آخر 
الة الأعضاء أك حل مجمس الإدلاء بصكتو في اختيار ممثميو في المجالس كلا يستطيع بعد ذلؾ إق

 .المحافظة

نما ىي رقابة عمى التشريعات إ ,المحافظات الرأؼ العاـ عمى مجالسأف الرقابة التي يمارسيا  
كطبيعة التشريعات المحمية ككنيا تصب لصالح  ,ل المجالسالمحمية ككنيا ىي مف صمب عم

كقد يتككف رأؼ عاـ , أك معارضا   الجميكر أك خلاؼ ذلؾ ىي التي تحرؾ الرأؼ العاـ سكاء كاف مؤيدا  
س المحافظات  يثير مشاعر در مف مجالتجاه قضية معينو يثيرىا الجميكر أك تشريع محمي صا

 . الجميكر

لصحافة كتأخذ رقابة الرأؼ العاـ صكر متعددة منيا رقابة منظمات المجتمع المدني كالأعلاـ كا 
أما بالنسبة لرقابة منظمات المجتمع المدني كالتي أخذت تبرز بشكل كالأحزاب السياسية كغيرىا, 

لكف دستكر  ,امة سكاء كانت اتحادية أك محميةبصكرة عكاضح في مجتمعنا كتراقب التشريعات 
كمف أجل منح ىذه  ,(3)لمدني كلـ يذكر دكرىا في الرقابةجميكرية العراؽ ذكر مؤسسات المجتمع ا

لذلؾ  كاستنادا   ,اؿ تنظيـ عمميا إلى تشريع قانكف أح ,كميما كمنحيا حرية العمل المنظمات دكرا بارزا  
كأصبحت  ,(4)انكف ينظـ عمميا بإسـ قانكف المنظمات غير الحككميةقأصدر مجمس النكاب العراقي 

كذلؾ مف  ,ء مف حيث آلية تسجيميا كمتابعتياتمؾ المنظمات مرتبطة بالأمانة العامة لمجمس الكزرا
 .لاؿ دائرة المنظمات غير الحككميةخ

                                                 

مطبعة أثراء لمنشر  ,1ط السمطات المحمية كالتنمية, صبيح لفتة الزبيدؼ,. كامل كاظـ بشير الكناني كد. د( (1
 .269ص ,2112 الأردف, كالتكزيع,

 .61ص ,1963 القاىرة , دار النيضة العربية, القضاء الإدارؼ )دراسة مقارنة (, فؤاد العطار,. د( (2
 .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /أكلا  45نص المادة ) :ينظر بذلؾ( (3
 4147بالعدد  المنشكر في جريدة الكقائع العراقية, 2111( لسنة 12) قانكف المنظمات غير الحككمية رقـ :ينظر( (4
 .9/3/2111في 
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العراقية  كاليكـ أصبحت رقابة منظمات المجتمع المدني تفرض كجكدىا في الساحة السياسية 
أما رقابة الأعلاـ كالصحافة كالتي عات تخص تقديـ الخدمات لممكاطنيف, بل حتى في إصدار تشري

 لكف المشرع كضع شرطا   ,تمارس عمميا بحرية منحيا ليا دستكر جميكرية العراؽ كما ذكرنا سابقا  
ليكـ بعد أف تطكرت كلا يخفى دكر الأعلاـ ا ,ـ الإخلاؿ بالنظاـ العاـ كالآدابلرقابتيا تمثل بعد

كيمكف معرفة التشريعات مف  ,ة صفة جعمت مف العالـ قرية صغيرةالتقنيات الحديثة كأصبحت العكلم
قة التشريعات المحمية لتعريف الأفراد بحقي خلاؿ تمؾ الكسائل التي طالما تقكـ بإشباع القرارات تحميلا  

كبالنظر لأىمية الدكر الذؼ  ,الأعلاـرغـ التأثير الشخصي كالسياسي لمالكي بعض كسائل  ,كالاتحادية
أخذت كسائل الأعلاـ  ,ا تقدـ الخدمات لجميكر المحافظاتيقع عمى عاتق مجالس المحافظات ككني
أؼ ابياتيا لتضعيا أماـ الر يجليا بالتحميل لبياف سمبياتيا مف إبنقل ما يصدر منيا مف تشريعات كتناك 

 .حمية رقابة فاعمة كمؤثرةلذا تعتبر رقابتيا عمى التشريعات الم ,العاـ

ككنيا ممثمة  ,ي الرقابة عمى التشريعات المحميةأما رقابة الأحزاب السياسية فلا تقل أىميتيا ف 
في مجالس المحافظات كبسبب التنافس السياسي تضطر لكشف خفايا التشريعات التي قد خفيت عمى 

 متعمد أك دكف قصد. الجميكر بشكل

أف دستكر جميكرية العراؽ أعطى الحرية لتأسيس الجمعيات كالأحزاب السياسية كحرية الانضماـ  
, أف الأحزاب عندما تقكـ برقابة (2)كلأىمية دكرىا قاـ المشرع العراقي بسف قانكف الأحزاب (1)إلييا

ككسب كد الرأؼ العاـ, لكف المؤشر التشريعات قد يككف ليا ىدؼ آخر كىك استمالة الجميكر لصالحيا 
 عمى تمؾ الرقابة كبسبب تعدد الأحزاب المفرط قد تفقد ىذه الرقابة قيمتيا لعدـ ثقة الجميكر في بعضيا.

ر المكسع مف خلاؿ استعراض صكر رقابة الرأؼ العاـ فأف الباحث يرػ أف التكسع كالانتشا 
ارتباط بعض  فمثلا   ,ت مف عدة نكاحيتدكر حكليا شبيا قد أخذت ,لمنظمات المجتمع المدني

ككذلؾ إثراء  ,يتيا في رقابة التشريعات المحميةالمنظمات غير الحككمية بمنظمات دكلية تخرج عف مين
كقد  ,ي الرقابة عمى التشريعات المحميةبعض المنظمات بشكل فاحش يفقدىا مصداقيتيا كنزاىتيا ف

 .غير مؤىمة لمرقابة النزييةبية مما يجعميا تمكؿ بعض المنظمات مف جيات حز 

                                                 

 .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /أكلا  39ينظر بذلؾ نص المادة )( (1
 4383بالعدد / المنشكر في جريدة الكقائع العراقية, ,2115( لسنة36قانكف الأحزاب السياسية رقـ ) :بذلؾ( ينظر (2
 .12/11/2115في 
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لكف نجد  ,بإصدار جريدة تنشر فييا قراراتياكمف جانب أخر فأف مجالس المحافظات ممزمة  
اـ بما يصدر مف تشريعات محمية شبو بعض المجالس لا تممؾ ىكذا جريدة مما يجعل معرفة الرأؼ الع

زنة المحمية ات لتضميف المكاكمف جية أخرػ يبرز ضغط الرأؼ العاـ عمى مجالس المحافظ ,مستحيمة
عمما   أؼ أف المشرع المحمي يغير مف طبيعة تشريعاتو بتأثير ىذه الرقابة, ,مشاريع خدمية ضركرية

بأف المشرع العراقي ألزـ مجالس المحافظات إعلاف مشركع مكازنة المحافظة في كسائل الأعلاـ 
 .د ذلؾ مف صكر رقابة الرأؼ العاـكيع ,(1)ني المحافظةالمختمفة كعقد ندكات كمؤتمرات بمشاركة مكاط

كنقترح أف يككف ىناؾ تعديل قانكف المحافظات يمزـ مجالس المحافظات بأجراء استفتاء محمي  
 ,الأىمية الكبيرة لأبناء المحافظة, كمف تطبيقات رقابة الرأؼ العاـقبل إصدار بعض التشريعات ذات 

المجمس تحت أبكاب اف يمنح أمكاؿ طائمة لأعضاء ىك قياـ الجميكر بنشر قرار لمجمس محافظة ميس
 تماع  لغرض إلغاء  تمؾ القرارات.مما جعل المجمس يعقد اج ,صرؼ غير كاقعية

تقع تحت  كمف صكر رقابة الرأؼ العاـ ىك كجكد صناديق الشكاكؼ رغـ أنيا غير فعالة ككنيا 
كالتي تتمثل بالتعاكف بيف  ف أكثر تأثيرا  كىناؾ رقابة قد تكك لذا تفقد قيمتيا,  ,يد السمطة صاحبة القرار

 بالمعمكمات عف التشريعات المحمية.الجميكر كىيئة النزاىة لرفدىا 

 المطمب الثاني
 الرقابة الإدارية ودورها في إبراز القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

أف رقابة السمطة المركزية لمييئات اللامركزية محددة بالقانكف كىك الذؼ ينظميا لحماية  
استقلاؿ الييئات اللامركزية بمكاجية السمطة المركزية مف جية كلضماف عدـ تفتيت كحدة الدكلة 

ككذلؾ تبقى  ,ارس الييئات اللامركزية اختصاصياكعمى أساس ذلؾ تم ,الإدارية مف جية أخرػ 
 .(2)لإشراؼ كرقابة الحككمة المركزية خاضعة

                                                 

لقانكف المحافظات غير المنتظمة 2118لسنة ( 11)مف قانكف التعديل الثالث رقـ  أ(-2//خامسا  7المادة) :( ينظر(1
 المعدؿ.   2118لسنة ( 21)في إقميـ رقـ 

رسالة ماجستير مقدمة إلى كمية  أثر تطكر نشاط الإدارة في ممارسة السمطة الرئاسية, عبد الحميد عبد الميدؼ,( (2
 .76ص ,2113 جامعة بغداد, القانكف,
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كيرػ بعض الفقياء أف الرقابة الإدارية لمسمطة المركزية عمى الييئات اللامركزية تعد مف  
يعني تفتيت كحدة الدكلة لأف انعداـ ىذه الرقابة  ,ساسية لقياـ اللامركزية الإداريةالعناصر الأ

يكازف بيف ضركرة تحقيق أىداؼ الييئات كمف خلاؿ ذلؾ يتكجب عمى المشرع أف , (1)الإدارية
يف اللامركزية التي اقتضت العمل بنظاـ اللامركزية الإدارية كتكزيع اختصاصات الكظيفة الإدارية ب

 السمطة المركزية كتمؾ الييئات.

قابة الإدارية كالكصاية كلغرض بياف ىذه الرقابة تستدعي الضركرة أف نميز بيف مصطمح الر  
كمف المعركؼ أف  ,عرؼ عمى رأؼ الفقياء بيذا الخصكصبياف ىذا التميز سكؼ نتكلغرض الإدارية, 
إطلاؽ مصطمح  (2)حيث لـ يقبل الفريق الأكؿ ,ني أختمف في الفصل بيف التسميتيفالفقو القانك 

كأف  ,المركزية عمى الييئات اللامركزيةالكصاية الإدارية عمى السمطات التي تمتمكيا السمطات 
ات المركزية كىذا لا ينطبق عمى طبيعة العلاقة التي تربط السمط بالقانكف الخاص,الكصاية ترتبط 

 .سمطات المحمية ليس ناقصة الأىميةكأف ال ,بالييئات اللامركزية

بينما يصر القسـ الأخر مف الفقو عمى استخداـ اصطلاح الكصاية الإدارية كذلؾ لكضكح  
لذؼ يككف لو مدلكؿ عضكؼ يشمل الرقابة عمى السمطات مدلكلية مقارنتو باصطلاح الرقابة الإدارية ا

خر مكضكعي يتعمق بطرؽ الرقابة عمى كآ ,الدكلة مف أحد أجيزتيا الرقابية المركزية كاللامركزية في
 .(3)كانت سياسية أك إدارية أك قضائيةأعماؿ الإدارة سكاء 

ية عمى التشريعات المحمية مف خلاؿ ما تقدـ يبدك أف الرقابة الإدارية مف قبل السمطة المركز  
قد تككف مف  ,الرقابة الإدارية عمى مستكػ كاحدكلـ تكف مستساغ كمعمكؿ بو في معظـ الدكؿ,  أمر

مجمس الكزراء( أك قد تككف ممنكحة  ,اتيا التنفيذية )رئاسة الجميكريةالسمطة المركزية بكل مؤسس
تككف رقابة متبادلة بيف مجمس  كقداختصاص كزارتو,  لرئيس الكزراء أك لكزير معيف مف خلاؿ

كليس ىناؾ مف غرابة عندما يمارس مجمس  ,نفيذية المحمية متمثمة )بالمحافع(المحافظة كالسمطة الت

                                                 

كفي الفقو  .73ص ,1989 جامعة المكصل, القانكف الإدارؼ,, ماىر صالح علاكؼ . تبنى ىذا الرأؼ في العراؽ د( (1
 .27ص ,1977 الكتاب الأكؿ, مبادغ القانكف الإدارؼ, الطماكؼ,سمماف . العربي د

دار الكتب لمطباعة  مبادغ كأحكاـ القانكف الإدارؼ, عمي محمد بدير,. كد ميدؼ السلامي,. عصاـ البرزنجي كد. د( (2
 .134-133ص ,1993 كالنشر,

 
 .126ص مصدر سابق, سميماف الطماكؼ,. د( (3
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لكف الغرابة أف يقكـ المحافع  ,كبقية الأجيزة التنفيذية المحميةالمحافظة سمطتو الرقابية عمى المحافع 
كرغـ ىذا الاستغراب ألا أننا نجد  ,أنتخبو كيممؾ سمطة إقالتوك الذؼ بالرقابة عمى مجمس المحافظة كى

 .ف تمتد رقابتو إلى مجمس المحافظةىناؾ أساس قانكني يسمح لممحافع أ

كبالتالي يتبادر في الأذىاف سؤاؿ مفاده ىل أف المشرع العراقي منح الحككمات المحمية  
كلغرض إيضاح  ,ينو في ثنايا ىذا المطمبا ما سنبىذ ,زيةاستقلالا كاسعا في مكاجية الحككمة المرك

  :كجدنا أف نقسـ المطمب إلى فرعيف مضمكنو بشكل مفصل

 .يمة القانكنية لمتشريعات المحميةرقابة الحككمة المركزية عمى الق -:الفرع الأكؿ
 . يمة القانكنية لمتشريعات المحميةرقابة المحافع عمى الق -الفرع الثاني:

 الفرع الأول
 الحكومة المركزية عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحميةرقابة 

دث عف السمطة كالتي تتح 2115مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة  (66جاء في المادة ) 
كبما أف مكضكع , (1)حيث ذكرت أنيا تتككف مف رئيس الجميكرية كمجمس الكزراء ,لتنفيذية الاتحادية

الرقابة عمى التشريعات المحمية مف قبل السمطة الاتحادية التنفيذية تحتاج أف نميز بيف رقابة رئيس 
 كرقابة مجمس الكزراء مف جية أخرػ.الجميكرية عمى التشريعات المحمية مف جية 

تككف مطمقة في سسات الدكلة تكاد أف رقابة رئيس الجميكرية عمى مؤ  -رقابة رئيس الجميكرية: أولًا:
ة العراؽ كقد ذكر دستكر جميكري ,لكف الأمر تغير بعد ذلؾ ,2113باف السنكات التي سبقت عاـ إ

 ,ة الرقابة عمى التشريعات المحميةكلـ يكف مف بينيا ما يدؿ عمى صلاحي ,صلاحيات رئيس الجميكرية
 ,يكرية اختصاص جديدمنح رئيس الجم رغـ ذلؾ فأف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ قد

يف المحافع رقابتو عمى التشريعات المحمية بل جاء فيو صلاحية إصدار أمر تعي كىكلا يتضمف أيضا  
 .(2)خمسة عشر يكما مف تاريخ انتخابو كحددت المادة القانكنية مدة ,بمرسكـ جميكرؼ 

                                                 

مف رئيس  عمى ))تككف السمطة التنفيذية الاتحادية, 2115جميكرية العراؽ لسنة  ( مف دستكر66نصت المادة )( (1
 تمارس صلاحياتيا كفقا لمدستكر كالقانكف((. كمجمس الكزراء, الجميكرية,

عمى ))يصدر أمر  2118لسنة  (21)( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ /أكلا  26نصت المادة )( (2
 كعندىا يباشر ميامو((.  مف تاريخ انتخابو, مرسكـ جميكرؼ خلاؿ خمسة عشر يكما  تعييف المحافع ب



  حديدي اليمةة الياونومة لتشررداا  امحلتمةالفصل الثالث.. دور الرقابة في
 

   88 

المحمية كالرقابة لتشريعات رغـ أف ىذا الاختصاص الجديد لرئيس الجميكرية لـ يتطرؽ إلى ا 
كمع ىذا فأف المشرع لـ يذكر ك قرار محمي لو شأف بتمؾ الرقابة, لكف تاريخ قرار الانتخاب كى ,عمييا

ف بالنسبة لمباشرة فما ىك المكق ,ـ جميكرؼ بالتعيف خلاؿ ىذه المدةالحاؿ في حالة عدـ إصدار مرسك 
لكف الكثير  ,نة بإصدار مرسكـ جميكرؼ يامو مقرك ؟ يرػ الباحث أف مباشرة المحافع بمالمحافع ميامو

دة القانكنية لصدكر مف القرارات التي يحتاج سريانيا صدكر مرسكـ جميكرؼ تعتبر نافذة بعد نياية الم
 , ما يثير مشاكل قانكنية تحتاج إلى تفسيرات مف الجيات  أف ىذا النقص التشريعي كثيرا  ذلؾ  المرسكـ

 . ئية المختصةالقضا

 كمضمكنو: (1)دكلة عمى ىكذا تساؤؿ في قرار لوقد أجاب مجمس ال 

أف انتخاب مجمس المحافظة لمحافع جديد لا تتكفر فيو الشركط القانكنية المطمكبة مع عممو  -1 
أف كمف حق مجمس الرئاسة أف يرفض التعيف أذا تحقق  ,يـ كخطير بكاجباتوبذلؾ ىك إخلاؿ جس

 .الشركط القانكنية غير مستكفيو

بل صدكر أف يباشر عممو ق أحكاـ القانكف كلا يجكز لممحافع اسة ممزـ بتطبيقأف مجمس الرئ-2
فع لا كىذه رقابة رئاسة الجميكرية عمى قرار محمي كاف نتيجتو انتخاب محاالمرسكـ الجميكرؼ بتعينو, 
 .تتكفر فيو الشركط المطمكبة

أف أغمب الأنظمة في العالـ تككف فييا الرقابة عمى الحككمات المحمية -رقابة مجمس الكزراء -:ثانياً 
كأف ىذه الرقابة ىي مف  ,لكحدة الدكلة تمارس مف قبل السمطة المركزية خاصة )الحككمة( ضمانا  

انكف كيلاحع تردد المشرع العراقي في ظل ق ,لامركزية الإداريةمقتضيات المبادغ العامة لنظاـ ال
فممكىمة  ,ة المركزية عمى الحككمات المحميةالمحافظات الحالي بشأف تحديد أسس كنطاؽ رقابة الحككم

كىذا الأمر أنعكس  ,شبو مطمق عف الحككمة المركزية الأكلى يبدك أنو منح الحككمات المحمية استقلالا  
 حككمة المركزية عمى عمى شكل العلاقة بينيما كخاصة لجية الرقابة التي ينبغي أف تمارسيا ال

كىذا  ,(1)كسائل الفعالة كالحقيقية لمرقابةالحككمات المحمية إلى الحد الذؼ يمكف معو القكؿ بضعف ال
بل ىناؾ كسائل لمرقابة عمى الحككمات المحمية رغـ  ,عدـ كجكد رقابة مركزية بشكل مطمقلا يعني 

                                                 

قرارات مجمس الدكلة الصادرة في ضكء قانكف المحافظات غير  مجمس الدكلة, كزارة العدؿ, جميكرية العراؽ,( (1
 عشر(.)الحالة الثانية 76/2119رقـ القرار  المعدؿ,2118لسنة ( 21)المنتظمة في إقميـ رقـ 
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شؤكف المحافظة ضمف الرقعة الجغرافية تمؾ الحككمات تتمتع باستقلاؿ إدارؼ كمالي في إدارة أف 
 لممحافظة .

كقد اعتبر الفقو رقابة ىيئات الحككمة المركزية عمى الييئات اللامركزية أحد أبرز مقكمات  
  .(2)ف مقكمات كجكد نظاـ الحكـ المحميالنظاـ اللامركزؼ الإدارؼ كىي م

مية التي التشريعات المحىناؾ أساليب تمارس الحككمة المركزية مف خلاليا الرقابة عمى  
عمييا مف قبل  فمثلا بعض القرارات لا تصبح نافذة ألا بعد المصادقة ,تصدرىا مجالس المحافظات

كمف أمثمتيا القرارات  ,ى أذف مسبق مف الحككمة الاتحاديةكىناؾ قرارات تحتاج إل ,الحككمة الاتحادية
ككذلؾ سمطة  )تكزيع قطع الأراضي(, المحمية التي تتضمف التصرؼ في الأملاؾ العائدة لمبمدية

ككذلؾ بالنسبة لمرقابة  ,كد التي تبرميا الحككمات المحميةالحككمة المركزية في المصادقة عمى العق
 .محافظات كتعديمياعمى مكازنة ال

كىناؾ أسمكب أخر لمرقابة يتمثل في حق الحككمة الاتحادية في الاعتراض كالطعف عمى  
كقد  ,ات الإدارية أماـ القضاء الإدارؼ كيتـ الطعف في القرار  ,مجالس المحافظاتارات الصادرة مف القر 

أؼ تمتد رقابتيا  ,المحافظةتقكـ الحككمة الاتحادية بالرقابة عمى ما يصدر مف السمطة التنفيذية في 
 .صدر مف السمطة التنفيذية المحميةما ي عمى التشريعات الصادرة مف مجالس المحافظات كأيضا  

كالمتضمف  (3)مف الأمانة العامة لمجمس الكزراءر مثاؿ عمى ذلؾ ىك التكجيو الذؼ صدر كخي 
تكجيو الكزارات كالمحافظات بعدـ صلاحية المحافظيف بإقالة رؤساء الكحدات الإدارية كأصحاب 

 .المحافظات غير المنتظمة في إقميـكيحثيـ عمى الالتزاـ بأحكاـ قانكف  ,المناصب العميا في المحافظة

لقد اتجو المشرع العراقي في تعزيز رقابة الحككمة الاتحادية عمى التشريعات المحمية مف خلاؿ  
كلكجكد سند  ,المنظمة في إقميـمف قانكف المحافظات غير 2118لسنة ( 11)التعديل الثالث رقـ 

                                                                                                                                                    

 .354ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي, .د( (1
 .86ص مصدر سابق, سميماف محمد الطماكؼ, .د( (2
الذؼ جاء فيو 12/12/2119في  15/42449( كتاب الأمانة العامة لمجمس الكزراء )الدائرة القانكنية( بالعدد ؽ/(3

الأخيرة قياـ عدد مف المحافظيف بإقالة رؤساء الكحدات الإدارية أك أصحاب المناصب العميا في  ةكن))لكحع في الآ
 المحافظة خلافا لأحكاـ قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ .............((.
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رية المادة قضت فييما بدستك  (1)ادية العميا في أكثر مف قرار ليادستكرؼ أشارت إليو المحكمة الاتح
( مف قانكف التعديل الثالث لقانكف المحافظات بشأف إلزاـ المحافظة بالسياسة العامة التي يرسميا 11)

ة المركزية عمى الحككمات لرقابة الحككم مجمس الكزراء كالكزارات المختصة كىك أمر يشكل مدخلا  
لمقدـ مف ككذلؾ الطعف ا, مقدـ مف رئيس مجمس محافظة ذؼ قارفردت المحكمة الطعف ال ,المحمية

حيث اعتبرت أساس ىذا القيد عمى الحككمة المحمية ىك نص المادة  ,رئيس مجمس محافظة ميساف
يط كتنفيذ السياسة ( مف دستكر جميكرية العراؽ التي منحت مجمس الكزراء صلاحية تخط/أكلا  81)

 .(2)العامة لمدكلة

( مف الدستكر قد أسقطت دعامة مف /خامسا  122أف نص المادة ) (3)كيرػ جانب مف الفقو 
أف  (4)خرمف أركانيا, بينما يرػ آ أساسيا   كمف جية أخرػ أسقطت ركنا   ,مركزيةدعائـ نظاـ الإدارة اللا

لأف ركف  , ينفي قياـ اللامركزية الإداريةغياب الرقابة الإدارية المركزية عمى مجالس المحافظات لا
ة يئات المحمية لمرقابة المحددة سكاء كانت تشريعية أـ إداريالرقابة عمى المجالس يقصد بو خضكع الي

محمية إلى جانب الأركاف الأخرػ كالاعتراؼ في المصالح المحمية مع كجكد ىيئات  ,أك قضائية
فمسألة إقرار نكع الرقابة عمى المجالس المحمية أمر تقتضيو الظركؼ  ,منتخبة لإدارة تمؾ المصالح

 .جتماعية لكل دكلةالاقتصادية كالاالسياسية ك 

كمف أساليب الرقابة ىناؾ رقابة غير مباشرة يمارسيا رئيس مجمس الكزراء كالكزراء عمى  
حيث يقدـ الطمب  (5)كمنيا قرار تشكيل الأقاليـ ,حمية الصادرة عف مجالس المحافظاتالتشريعات الم

 .المحافظاتميف القانكنييف لمجالس إلى مجمس الكزراء مكقعا مف رؤساء أك الممث

كىناؾ رقابة تمارسيا كزارات بعينيا, فمثلا  يحتاج تنفيذ بعض المشاريع في المحافظة إلى إذف كزارة  
, كىناؾ رقابة عمى التشريعات المحمية تمارسيا ىيئات عمى تقرير الأثر البيئي لممشركعالبيئة كمكافقتيا 

                                                 

في 2118ادية//اتح65كالقرار رقـ  11/6/2118في 2118/اتحادية/63قرارؼ المحكمة الاتحادية العميا رقـ  :ينظر( (1
27/6/2118 . 
 .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /أكلا  81نص المادة ) :ينظر( (2
بحث منشكر في  ,2115الفدرالية كاللامركزية الإدارية في دستكر العراؽ لسنة  نظاما   غازؼ فيصل ميدؼ,. د( (3

 .24ص ,2119 العدد الأكؿ, مجمة التشريع كالقضاء,
 .414ص مصدر سابق, سامي حسف نجـ عبد الله, .د( (4
منشكر في جريدة الكقائع  ,2118لسنة( 13)مف قانكف الإجراءات التنفيذية لتشكيل الأقاليـ رقـ  /أ(3نص المادة ) :ينظر( (5

 .11/2/2118في  4161 العراقية بالعدد
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ف الرقابة المالية كىيئة أبرز ىذه الييئات ديكا مستقمة, كقد أقر ليا المشرع العراقي حق الرقابة الإدارية
حيث تستيدؼ رقابة ديكاف الرقابة المالية الحفاظ عمى الماؿ العاـ مف اليدر كالتبذير ككذلؾ تدقيق   ,(1)النزاىة

الحسابات كالتحقق مف سلامة تصرفيا في الأمكاؿ العامة كفاعمية تطبيق القكانيف كالأنظمة كالتعميمات, أما 
 رقابة ىيئة النزاىة فيي تستيدؼ مكافحة الفساد الإدارؼ كالمالي.

 رع الثانيالف
 رقابة المحافظ عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

أف الاختصاص الرقابي الذؼ يقكـ بو المحافع عمى مجمس المحافظة قد يرػ مف كجية نظر  
البعض عمى أنو مخالف لمقانكف عمى اعتبار أف الذؼ يمنح سمطة الرقابة لممحافع عمى مجمسيا ىك نص 

فظة ىك الذؼ ينتخب المحافع, كيستطيع المجمس أف يحاسب المحافع أك ميت, كذلؾ لأف مجمس المحا
 .(2)إقالتو, فكيف يستطيع المحافع أف يراقب )كيحاسب مجمس المحافظة(

كذلؾ ككنو  ,مس المحافظة صعبة إلا أنيا ممكنوكبالرغـ مف أف رقابة المحافع عمى مج 
كالقانكف قد خكلو ىذه  ,المحمية كالمركزية عف السمطتيف يمارس دكره الطبيعي كالكظيفي بكصفو ممثلا  

السمطة كأككل أليو القياـ بتنفيذ السياسة العامة في كحدتو الإدارية باعتباره الرئيس الأعمى إضافة إلى 
, فيككف عمى ارتباط مباشر مع رئيس الكزراء الذؼ (3)عضكيتو في الييأة العميا لمتنسيق بيف المحافظات

 .لرئيس التنفيذؼ الفعمي في العراؽيعد رئيس الييأة ككذلؾ ا

 :مس المحافظة كالتي تتمثل بما يميكمف أىـ مظاىر رقابة المحافع عمى مج 

 :(4)لممحافع أف يطمب مف مجمس النكاب حل مجمس المحافظة في حاؿ تحققت الأسباب التالية -أولًا:

 لأعماؿ كالمياـ المككمة أليو.الإخلاؿ الجسيـ با -1

 .كالقكانيفمخافة الدستكر  -2

                                                 

 المعدؿ. 2118لسنة( 21) ( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ47بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (1
 .142ص مصدر سابق, ماىر صالح علاكؼ الجبكرؼ,. د( (2
 المعدؿ.2118لسنة( 21) مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ (/أكلا  45المادة ) :ينظر( (3
 المعدؿ. 2118 لسنة( 21)مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ  /ب(/ثانيا  21) المادة :ينظر( (4
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بية المطمقة لعدد أعضاء عمى أف يصدر القرار بالأغمفقداف ثمث الأعضاء لشركط العضكية,  -3
كيحق لثمث أعضاء المجمس المنحل أك العضك المقاؿ أف يعترض عمى قرار الحل أك الإقالة  ,البرلماف

 .ؼ أماـ محكمة القضاء الإدار 

لمحافظة بصكرة مباشرة ألا أف القانكف عمى الرغـ مف أف المحافع لا يستطيع حل مجمس ا 
ذا حصل عمى الأغمبية المطمقة خلاليا يستطيع حل مجمس المحافظة إمنحو سمطة الرقابة التي مف 

كيمكف أف تككف ىذه الرقابة التي يمارسيا  لمجمس النكاب بالاستناد إلى أحد الأسباب التي ذكرناىا,
ـ في تحقيق أىدافيا بسيكلة لك أف طمب الحل قد ا  المحافع عمى مجمس المحافظة أقكػ كأكثر تأثير 

مف  كنسبة صدكره مف مجمس الكزراء أقل تعقيدا   ,ككنو قرار إدارؼ  ,لمجمس الكزراء بدؿ مجمس النكاب
 .النكابمجمس 

ككذلؾ ألزـ القانكف المحافع بالدعكة إلى إجراء انتخابات جديدة بعد صدكر قرار المصادقة  
كيلاحع أف المشرع لـ يحدد المدة التي , (1)أك انتياء مدة الطعف القانكنيةعمى حل مجمس المحافظة 

 .كىذا نقص في التشريع ,حافع بالدعكة إلى انتخابات جديدةتمزـ الم

 :(2)المجمس المحمي في الحالات الآتيةلممحافع الاعتراض عمى قرارات مجمس المحافظة أك قرارات  -ثانياً:

 .كالقكانيف النافذةخالفة لمدستكر ذا كانت مإ-1

 .إذا لـ تكف مف اختصاصات المجمس -2

 إذا كانت مخالفة لمخطة العامة لمحككمة الاتحادية أك المكازنة. -3

مف تاريخ  ( يكما  15كيقكـ المحافع بإعادة القرار إلى المجمس المعني خلاؿ مدة أقصاىا ) 
إصرار المجمس عمى قراره أك إذا عدؿ كفي حاؿ  ,(3)بأسباب اعتراضو كملاحظاتو تبميغو بو مشفكعا  

الاتحادية العميا لمبث في الأمر,  فعمية إحالتو إلى المحكمة ,الة المخالفة التي بينيا المحافعمنو دكف إز 
 .ا عند البحث عف الرقابة القضائيةكىناؾ الكثير مف التطبيقات نؤجل بحثي

                                                 

 المعدؿ. 2118 لسنة( 21) مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ (/أكلا  21المادة ) :ينظر( (1
 المعدؿ. 2118 لسنة( 21) مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ /أحد عشر(31) المادة :( ينظر(2
 المعدؿ. 2118 ( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ لسنة2/أحد عشر/31) المادة :ينظر( (3
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رض مع الدستكر كالقكانيف ما لا يتعاأف القانكف ألزـ المحافع بتنفيذ قرارات مجمس المحافظة ب 
أك كانت خارج اختصاص  ,فتيا لنص دستكرؼ أك لقانكف نافذكألزمو بعدـ تنفيذىا في حالة مخال ,النافذة

الاجتماعية  )تحرؼ الأىداؼ كيقصد بالخطة العامة .فت الخطة العامة أك المكازنةالمجمس أك خال
عمى تخطيط سميـ( كىي مف صميـ  حقيقيا بناء  الأساليب المقترحة لتك  ,كالاقتصادية لممجتمع

 .(1)ا لمبادغ تضعيا السمطة التشريعيةاختصاص السمطة التنفيذية كفق

أف منح المحافع صلاحية الاعتراض عمى قرار مجمس المحافظة  (2)كيرػ جانب مف الفقو 
فكيف  ,بتومجمس المحافظة كىك خاضع لرقا تخالف المنطق القانكني, ذلؾ لأف المحافع منتخب مف

كيبدك أف المشرع يككف لو حق الاعتراض عمى قراراتو, ك  ,المحافع رقيبا عمى مجمس المحافظةيككف 
نظـ العلاقة بيف مجمس المحافظة كالمحافع عمى غرار العلاقة بيف السمطة التشريعية الاتحادية 

 .التنفيذية في الأنظمة البرلمانيةكالسمطة 

كالرقابة المتبادلة بيف الجانب التشريعي كالتنفيذؼ عمى مستكػ كيعد مبدأ التعاكف كالتنسيق  
ؾ فإف , إضافة إلى ذل(3)البرلماني لضماف التكازف بينيما الدكلة مف أىـ المبادغ التي يقكـ عمييا النظاـ

 :كثانييما ,السياسة العامة لمحككمة المركزيةأناط بو المشرع ميمة تنفيذ  :المحافع يحمل صفتيف أكليما
التنفيذية  كعمى ذلؾ فأف المحافع يعتبر ممثلا عف السمطة ,مو بتنفيذ قرارات مجمس المحافظةز أل

كيترتب عمى ذلؾ أف يقكـ المحافع مف خلاؿ الرقابة التكفيق بيف المصمحة  ,المركزية في المحافظة
 .كحدة الدكلة السياسية كالإدارية عمى المحمية كالمصمحة الكطنية حفاظا  

 (4)ما قاـ بو محافع ميساف بالاعتراضقابة المحافع عمى مجمس المحافظة كمف تطبيقات ر  

فة الذؼ تضمف مجمكعة مف الفقرات المخال 2117( لسنة 48) عمى قرار مجمس المحافظة المرقـ
 .س محافظة ميساف عمى تنفيذ القراركرغـ الاعتراض فقد أصر مجم ,لمدستكر كالقكانيف الاتحادية

                                                 

بحث منشكر في مجمة  الاختصاص التشريعي لمبرلماف في الشؤكف المالية, عثماف سمماف غيلاف العبكدؼ,. ( د(1
 .81ص ,2119, 1العدد/ التشريع كالقضاء,

 .112ص مصدر سابق, ماىر صالح علاكؼ,. ( د(2
 بغداد, مكتبة السنيكرؼ, فصل السمطتيف التنفيذية كالتشريعية في النظاـ البرلماني في العراؽ, رافع خضر شبر,. د( (3

 .65-64 ص ,2112
نشكر ( الم2118/اتحادية/23كقد أصدرت قرارىا المرقـ ) ( أعترض محافع ميساف أماـ المحكمة الاتحادية العميا,(4

 (.    https://www.iraqfsc.iq) عمى مكقع المحكمة
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كىناؾ حالات يعترض فييا المحافع عمى قرارات مجمس المحافظة دكف إصرار المجمس عمى   
 ( لسنة61) كىذا ما حصل عند اعتراض محافع ميساف عمى قرار مجمس المحافظة المرقـ قراره,

الذؼ يقضي بِالزاـ ىيئة الاستثمار في المحافظة استحصاؿ مكافقة المجمس قبل إصدار إجازة   2114
كعمى الرغـ مف ذلؾ فقد أقاـ المحافع دعكػ أماـ  ,ث لـ يصر المجمس عمى قراره أعلاهحي ار,الاستثم

س المحافظة كالذؼ ييمنا في بحثنا أف المحافع كاف يراقب قرارات مجم ,(1)المحكمة الاتحادية العميا
 .التي تخرج عف اختصاصو

ة بطريقة الرقابة غير فظكيرػ الباحث أف المحافع يستطيع فرض رقابتو عمى مجمس المحا 
حيث يككف ذلؾ مف خلاؿ بعض أعضاء مجمس المحافظة الذؼ يككف المحافع جزء مف  ,المباشرة

الذؼ يحصل عميو في كيتـ ذلؾ مف خلاؿ الغطاء  ,أرادتو كيعزز رقابتو كتمتيـ كيستطيع أف يمرر
 .مجمس المحافظة

تدخل السمطة العميا بقرار  ؿأما عف أىمية مركز المحافع ككظيفتو فإف ذلؾ يبرز مف خلا 
 متمثمة بصدكر مرسكـ جميكرؼ بتعينو. ,تعينو

أف المحافع يمثل الحككمة  ,كمف خلاؿ ما طرحنا في ىذا المطمبككذلؾ نستطيع أف نبيف  
التزامات ككاجبات يتـ التنسيق مع المركز في كثير مف  كلديو ,التنفيذية الاتحادية في المحافظة

ة عندما ككذلؾ ىك ممزـ بتنفيذ قرارات مجمس المحافظ ,في ثنايا ىذا المطمب كتـ إيضاحياالمجالات 
كرغـ قرار انتخابو بيد ىذا المجمس ألا أنو كجد مف بعض الثغرات  ,تككف ضمف نطاؽ المشركعية

كلديو كسائل ضاغطة لإلزاـ المجمس  ,مف فرض رقابتو عمى مجمس المحافظةالقانكنية التي مكنتو 
كمف أىـ ىذه الكسائل ىي حق الاعتراض  ,خلاؼ لمدستكر كالقانكف كالاختصاصادر بتغير قراره الص

 .سحبو كالطعف أماـ القضاء المختص لإلغاء قرار مجمس المحافظة أك

 ,المحافظات غير المنتظمة في إقميـفقد نص عمييا قانكف  ,أما عف علاقتو بمجمس النكاب 
استمر التنسيق  ,تـ إيقاؼ عمل مجالس المحافظاتما كعند ,يف إجراءات طمب حل مجمس المحافظةكب

   .                                                                                                                            كأعضاء مجمس النكاب في المحافظاتبيف المحافع 

                                                 

 المنشكر عمى مكقع المحكمة (2114/اتحادية/124قرار المحكمة الاتحادية العميا في العراؽ ) :ينظر( (1
(https://www.iraqfsc.iq.) 

https://www.iraqfsc.iq/
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 المبحث الثاني
 تحديد القيمة القانونية عمى التشريعات المحميةالرقابة القضائية وأثرها في 

تعرؼ الرقابة القضائية عمى إنيا الرقابة التي تُباشرىا السمطة القضائية ممثمة بمحاكميا كعمى  
كمف  ,كذلؾ تحقيقا لمبدأ المشركعية ,لتي تستيدؼ أعماؿ الإدارة العامةاختلاؼ أنكاعيا كدرجاتيا, كا
ى احتراـ تقكيـ عمل الإدارة سكاء كانت مركزية أك لا مركزية إجبارىا عمأىـ أىداؼ ىذه الرقابة ىك 

كيتحقق ذلؾ مف خلاؿ إلغاء قرارات الإدارة التي  ,بارة أخرػ احتراـ مبدأ المشركعيةأك بع ,القانكف 
ككذلؾ مف أىداؼ تمؾ الرقابة ىي حماية حقكؽ كحريات  ,كبيا عيب مف عيكب القرار الإدارؼ يش

 .(1)ف التعكيض أف كاف لو مقتضىالأفراد فضلا ع

كعبارة أكضح يمكف أف نعرؼ الرقابة القضائية عمى أنيا إسناد سمطة الرقابة عمى أعماؿ  
إذ تتكلى المحاكـ بحث مشركعية أعماؿ تمؾ الييئات  الييئات الحككمية المركزية كالمحمية إلى القضاء,
بناء  عمى طعف يقدـ مف أصحاب المصمحة
ركزية كالمحمية تعد يئات الحككمية المكبما أف الي .(2)

تمد نظاـ فإف أعماليا تخضع في الأصل لرقابة القضاء الإدارؼ في الدكلة التي تع ,سمطات إدارية
 .القضاء المزدكج كالعراؽ

ألا أف المشرع العراقي أتاح كسيمة أخرػ لمرقابة عمى أعماؿ  تمؾ الييئات كىي المجكء إلى  
أك لحل  ,يئات الحككمية المركزية كالمحميةعمل صادر مف أؼ مف اليالقضاء الدستكرؼ لمطعف ب
 .ندما يتصل النزاع بأحكاـ الدستكرخلاؼ قد يحصل بينيما ع

كيؤدؼ مياـ القضاء الإدارؼ في العراؽ مف قبل )مجمس الدكلة( كىك ىيئة مستقمة تضـ عدد  
الإدارؼ كصياغة  التشريعات كابداء  كيختص بكظائف القضاء ,شكيلات القضائية كالاستشاريةمف الت

 .الرأؼ كالمشكرة لمجيات الحككمية

كىي الييئة القضائية  ,اختصاص المحكمة الاتحادية العمياأما القضاء الدستكرؼ فيك مف  
كحل الخلافات ظمة كتفسير الدستكر, العميا في الدكلة كالتي تختص بالرقابة عمى دستكرية القكانيف كالأن

                                                 

 .151ص مصدر سابق, سامي حسف نجـ عبد الله, .د( (1
 .391ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي, .د ( (2
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رػ حددىا الدستكر العراقي خإلى اختصاصات أ مضافا   ,لاتحادية كالأقاليـ كالمحافظاتا بيف الحككمة
 .النافذ

كمة أف الاختصاصات الممنكحة لمسمطات القضائية تتيح ليا دكر بارز في الرقابة عمى الحك 
كجعل السمطة القضائية  ,2113أف التطكر الذؼ شيده العراؽ بعد الاتحادية كالحككمات المحمية, 

 ,عل دكرىا  يبرز في مجاؿ اختصاصيامما ج ,مطة التشريعية كالسمطة التنفيذيةمطة مستقمة عف السس
شريعات كنجد اليكـ عدد ىائل مف التطبيقات التي مارس القضاء المختص دكره في الرقابة عمى الت

 المحمية لمجالس المحافظات.

ية الصادرة عف مجالس المحافظات كيسأؿ الباحث فيما أذا كانت الرقابة عمى التشريعات المحم 
 ريعات الصادرة مف إقميـ كردستاف؟التي تمارسيا السمطة القضائية ىي نفسيا تمارس عمى التش

ككذلؾ سنبحث عف أمكانية عرض التشريعات المحمية أماـ مجمس الدكلة لغرض بياف طبيعة  
كىل يكجد إلزاـ لمجالس  ية,صياغتيا كما ىك معتاد بالنسبة لمتشريعات الصادرة مف الجيات المركز 

لطعف أماـ تمؾ كسنبيف مف خلاؿ ىذا المبحث آلية ا ؟ت بإرساؿ التشريعات لمجمس الدكلةالمحافظا
  ككذلؾ بياف مف لو الحق في طمب الطعف. ,المؤسسات القضائية

 :سنقسمو إلى مطمبيف ,كلبياف مضاميف المبحث ,كللإجابة عمى الأسئمة أعلاه 

 قابة القضاء الدستكرؼ عمى القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية.ر  -:المطالب الأكؿ
 لمتشريعات المحمية.  اء الإدارؼ عمى القيمة القانكنيةرقابة القض -:المطمب الثاني

 المطمب الأول
 رقابة القضاء الدستوري عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

لأعمى الكاجبة الاحتراـ تجعل مف الدستكر قاعدة القانكف ا ف الدكلة القانكنية الحديثة ىي دكلة دستكريةإ
كأف قكاعد الدستكر كالقانكف  ,ت تعمل في نطاؽ الدستكر كالقانكف , ,كبما أف مجالس المحافظاكالإتباع
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لذلؾ يحتـ عمى التشريعات المحمية أف تحترـ ىذه القكاعد في  ,مك جميعيا عمى التشريعات المحميةتع
 .(1)ادا  إلى مفيكـ الدكلة القانكنيةكذلؾ إعلاء  لمبدأ المشركعية كاستن يا,الحدكد المرسكمة ل

كتعد الرقابة الدستكرية مف أىـ الكسائل التي تباشر عمى التشريعات بقصد التأكد مف احتراميا  
 .(2)مف أىـ مقكمات الدكلة القانكنية كىي تعد ,لدستكرية كعدـ مخالفتيا لأحكاميالمكثيقة ا

لزاـ الجميع باحتراـ  يدؼ بالأساس إلى إشاعة المشركعيةالرقابة عمى دستكرية القكانيف تأف   كا 
كالجية التي تمارس القضاء الدستكرؼ في العراؽ ستكر كالمحافظة عميو كالتأكيد عمى سمك أحكامو, الد

 2115نة ( لس31تتمثل بالمحكمة الاتحادية العميا التي تشكمت في الكاقع مع صدكر قانكنيا رقـ )
ككاف يمثل بداية ممارسة عمميا الفعمي رغـ أف كجكد المحكمة الاتحادية العميا يستند في الأساس إلى 

كمف ثـ بيف دستكر جميكرية  ,(2114دارة الدكلة العراقية لسنة نصكص الدستكر الانتقالي )قانكف إ
كمف ثـ  الأنظمة النافذة,أىـ اختصاصاتيا ككاف أكليا الرقابة عمى دستكرية القكانيف ك  2115لسنة 

عف تطبيق القكانيف الاتحادية كالقرارات  ستكر كالفصل في القضايا التي تنشأتفسير نصكص الد
 .كالأنظمة كاختصاصات أخرػ 

 التشريعات المحمية مف خلاؿ فرعيف:كسنبيف رقابة المحكمة الاتحادية عمى  

نكنية لمتشريعات المحمية مف خلاؿ اختصاصيا رقابة المحكمة الاتحادية عمى القيمة القا -الفرع الأكؿ:
 بالرقابة الدستكرية.

الفرع الثاني: رقابة المحكمة الاتحادية عمى القيمة القانكنية لمتشريعات المحمية مف خلاؿ اختصاصيا 
 التفسيرؼ.

 
 
 
 

                                                 

مقدمة إلى  هطرحة دكتكرا إ دراسة مقارنة, الاختصاص التشريعي للإدارة في الظركؼ العادية, كساـ صبار العاني,( (1
 .1994 جامعة بغداد, كمية القانكف,

بيت  ,1ط في تعزيز دكلة القانكف,الحكـ بعدـ دستكرية نص تشريعي كدكره  ميا بيجت يكنس الصالحي,. ( د(2
  .43ص ,2119 بغداد, الحكمة,
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 الفرع الأول
اختصاصها رقابة المحكمة الاتحادية عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية من خلال 

 بالرقابة الدستورية

كقد نشأت  ,لكظيفة الرئيسية لمقضاء الدستكرؼ المحكمة تعد الرقابة عمى دستكرية القكانيف ا 
حيث جعل المشرع الدستكرؼ  ,ة مف خلاؿ تنظيـ القضاء الاتحادؼالرقابة في الكلايات المتحدة الأمريكي

 .(1)يكيةضائية في الكلايات المتحدة الأمر الأمريكي مركز المحكمة العميا في قمة ىرـ السمطة الق

أما في العراؽ فقد أسند اختصاص المحكمة الاتحادية العميا بالرقابة عمى دستكرية القكانيف  
حيث نصت المادة  2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /أكلا  93كالأنظمة النافذة إلى المادة )

أف المحكمة كانت تمارس ىذا  عمما   القكانيف كالأنظمة النافذة((,رية المذككرة عمى ))الرقابة عمى دستك 
كتشمل الرقابة  ,(2)أدارة الدكلة لممرحمة الانتقالية( مف قانكف 44الاختصاص بالاستناد إلى المادة )

الدستكرية التي تمارسيا المحكمة الاتحادية )القكانيف كالأنظمة النافذة( كتنظر المحكمة في دستكرية 
في المادة  2115لسنة( 31)ف كالأنظمة مف خلاؿ عدة طرؽ نص عمييا قانكف المحكمة رقـ القكاني

أك جية رسمية أك مف مدع كيككف ذلؾ بناء عمى طمب مف محكمة  ( حيث جاء فييا )).../ثانيا  4)
كيمكف التعرؼ عمى مدػ امتلاؾ المحكمة لسمطة الرقابة عمى دستكرية التشريعات  ((ذؼ مصمحة

المحافظات غير مدػ امتداد ىذه الرقابة إلى التشريعات المحمية الصادرة عف مجالس ك  المحمية,
 ؟مسمى القكانيف المذككرة في النص كىل يمكف اعتبار تمؾ التشريعات تدخل في ,المنتظمة في إقميـ

 عمما  بأف قانكف المحكمة الاتحادية لـ يذكر القكانيف الصادرة مف مجالس المحافظات كلا التشريعات
كلا يستغرب مف عدـ النص عمى ذلؾ عمى اعتبار أف قانكف المحكمة الاتحادية صدر سنة  ,المحمية
لسنة  (21)لكف قانكف المحافظات رقـ  ,مطة المحافظات في إصدار القكانيفكلـ تتبمكر بعد س 2115
كالاعتراض عمييا مف قبل  بقرارات مجالس المحافظات المعدؿ أكجد طريقا قانكنيا  لمطعف 2118
كىك ما سمح لممحكمة بأف تمارس الرقابة الدستكرية عند نظرىا في اعتراض المحافع  الذؼ  ,المحافع

 .مف خلاؿ دعكػ لممحكمة الاتحادية يشترط فيو تقديمو
                                                 

 .1787/الفقرة الأكلى( مف دستكر الكلايات المتحدة الأمريكية لسنة 3المادة ) :ينظر( (1
/ب( مف قانكف إدارة الدكلة لممرحمة الانتقالية حيث نصت عمى ))الاختصاص الحصرؼ 44المادة ) :( ينظر(2

دارات المحافظات كالبمديات كالإدارات  كالأصيل في الدعاكؼ بيف الحككمة العراقية الانتقالية كحككمات الأقاليـ كا 
 المحمية.
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كبالرجكع إلى أحكاـ الدستكر نجد أنو منح المحكمة اختصاص الرقابة عمى دستكرية القكانيف  
حيث أف المشرع منح مجالس المحافظات صلاحية إصدار القكانيف  ,(1)كبشكل مطمق كالأنظمة

, بل جعل أعمكية في التطبيق عمى القكانيف الاتحادية لتنظيـ شؤكنيا الإدارية كالماليةكالأنظمة المحمية 
 لذا فأف مثل تمؾ القكانيف كالأنظمة ,(2)صاصات الحصرية لمسمطات الاتحاديةفيما يخرج عف الاخت

ذا  ,ى مخالفة لأحكاـ الدستكر العراقييمكف الطعف بدستكريتيا أماـ المحكمة الاتحادية إذا انطكت عم كا 
المحافع عمى  الاتحادية اختصاص البت في اعتراضكاف المشرع في قانكف المحافظات منح المحكمة 

يف المحمية الصادرة فيككف مف باب أكلى النظر في دستكرية القكان ,قرارات مجالس المحافظات كما بينا
مف مجالس المحافظات سكاء طعف بيا مف قبل أحد أطراؼ الحككمة المحمية أك مف قبل الحككمة 

ل القانكف حق كل مف مجمس كيكف المركزية أك حتى الأفراد كذلؾ لأف الدستكر نص عمى ))....
 .(3)حق الطعف المباشر لدػ المحكمة(( ,مف الأفراد كغيرىـ ,كذكؼ الشأف ,الكزراء

كما أشرنا أليو في أعلاه ىك الشكل كالطريق الأخر الذؼ تمارس مف خلالو المحكمة الاتحادية  
كمف أجل بياف رقابة المحكمة عمى الأنظمة النافذة يجدر بنا بتيا عمى أعماؿ الحككمات المحمية, رقا

الأكؿ  ,يا شيئيفكأريد بفقد كرد ذكرىا في الدستكر  ,نظمة التي تشمميا رقابة المحكمةمعرفة تمؾ الأ
 في المادة ,دستكر كجاء النص عمييا في مكضعيفالأنظمة المستقمة التي تصدر استنادا  لأحكاـ ال

التي نصت عمى أف ))يضع مجمس النكاب نظاما  داخميا  لو لتنظيـ سير العمل مف الدستكر  (51)
 فيو((.

داخميا  لتنظيـ لكزراء نظاما  ( مف الدستكر التي نصت عمى أف ))يضع مجمس ا85كالمادة ) 
جمس الكزراء بيدؼ تنفيذ أما الشيء الأخر فيك المكائح الإدارية التي يضعيا مسير العمل فيو ((, 

 .(4)ى ذلؾ ضمف اختصاصات مجمس الكزراءكقد كرد النص عم ,القكانيف

                                                 

 .2115لسنة ( مف دستكر جميكرية العراؽ /أكلا  93نص المادة ) :ينظر( (1
( مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ خامسا   ,/أكلا  2( مف الدستكر كالمادة ) 115بذلؾ المادة ) :( ينظر(2
 المعدؿ.2118لسنة( 21)رقـ 
 .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة /ثالثا  93نص المادة ) :( ينظر(3
 .2115جميكرية العراؽ لسنة ( مف دستكر /ثالثا  81نص المادة ) :ينظر( (4
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ف ( مف الدستكر فإ93كبحسب أطلاؽ عبارة الأنظمة النافذة التي كردت في نص المادة ) 
جميع ما خكلت السمطات الاتحادية كالأقاليـ كالمحافظات بإصدارة مف أنظمة مستقمة أك تنفيذية  

 .(1)مة الاتحادية بشرط أف تككف نافذةتخضع لمرقابة الدستكرية عند الطعف بيا أماـ المحك

أما الغاية التي تكخاىا المشرع الدستكرؼ مف بسط رقابة المحكمة الاتحادية عمى دستكرية  
كىذه  ,ستكر كصكنو مف الخركج عمى أحكاموالأنظمة إلى جانب القكانيف فإنيا تستيدؼ حماية الد

الغاية لا تتحقق إلا إذا امتدت رقابة المحكمة الاتحادية عمى جميع التشريعات الأصمية منيا أك 
 .(2)الفرعية

في مجاؿ إصدار كيؤيد الباحث ىذا الرأؼ بسبب تكسع نشاط الأقاليـ كالمحافظات خاصة  
يو مركزية الرقابة القضائية ة الدستكرية عمى الأنظمة أمر تقتضكما أف امتداد الرقابالتشريعات المحمية, 

عمى الدستكرية بكصفيا منيجا  تبناه الدستكر العراقي كالتي يتنافى معيا ترؾ الخكض في دستكرية 
كتضارب الأحكاـ في قضايا  راءقد يؤدؼ إلى احتمالية تعارض الآ ,لأنظمة لكلاية جيات أخرػ ا

 .(3)مما يؤثر في استقرار الأكضاع كالمراكز القانكنية ,مماثمة

كأما عف الأسمكب الذؼ يثار بو مكضكع دستكرية قانكف أك نظاـ كتتحرؾ بناء عميو رقابة  
قـ مف النظاـ الداخمي لممحكمة الاتحادية ر  (5-4-3) المحكمة الاتحادية حيث تـ تحديده في المكاد

ككذلؾ أجاز الدستكر لكل مف مجمس الكزراء كذكؼ الشأف مف الأفراد كغيرىـ حق  2115( لسنة1)
 .(4)التقدـ بالطعف المباشر

                                                 

كعمى ىذا الأساس  أكدت المحكمة الاتحادية عمى شرط أف تككف القكانيف كالأنظمة نافذة لقبكؿ الطعف بيا أماميا,( (1
الطعف بعدـ دستكرية قانكف تحديد مدة كلاية الرئاسات  12/3/2113في  (2113/اتحادية /5ردت المحكمة في قرارىا )
 28/8/2113( في 2113/اتحادية/39كردت في قرارىا رقـ ) بل نشرة في الجريدة الرسمية.الثلاث بسبب تقديمو ق

ففي كل القراريف احتجت المحكمة بعدـ اختصاصيا بنظر  .دعكػ المدعي ككف القرار المطعكف تـ تنفيذه كلـ يعد ساريا  
إعداد القاضي  ,2113العميا لسنة  مجمكعة قرارات المحكمة الاتحادية ينظر: القانكف المطعكف فيو ككنو غير نافذ.

 .182,212 ص مف إصدارات مجمة التشريع كالقضاء, ,6المجمد فتحي الجكارؼ, جعفر ناصر حسيف,
 .574ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي,. د( (2
 .91ص مصدر سابق, ميا بيجت يكنس الصالحي,. د( (3
 .182ص  مصدر سابق, حميد حنكف الساعدؼ,. ( د(4
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كعميو يمكف القكؿ أف المحكمة تمارس الرقابة عمى دستكرية القكانيف بأساليب ثلاث ىي   
, (2)كالدفع بعدـ الدستكرية مف قبل أحد الخصكـ مف الأفراد كغيرىـ (1)الإحالة مف محكمة المكضكع

كأخيرا  بأسمكب الدعكػ الأصمية بناء طمب يقدـ بصكرة دعكػ مف محكمة أك جية رسمية أك مف 
, بالإضافة إلى ذلؾ يجب تكفر بعض الشركط مثل: أف يككف لممدعي (3)مدعى ذؼ مصمحة

د ضررا كاقعيا  لحق بو, كأف يككف الضرر مباشرا , كأف لا مصمحة كأف يقدـ المدعي دليلا عمى كجك 
 يككف الضر مستقبميا  أك مجيكؿ فضلا  عف شركط أخرػ, كأف يقدـ الطمب بكاسطة محامي.

كأف القرارات  ,ائية في إقميـ كردستاف قد تكاممتأف السمطة القض (4)كيرػ جانب مف الفقو 
ذلؾ عف طريق طعف فييا أماـ محاكـ الإقميـ فقط سكاء كاف كالأحكاـ التي تصدرىا محاكـ الإقميـ يتـ ال

كلعل بعض الأحكاـ  ,تة بعد الطعف أماـ محاكـ الإقميـأؼ أنيا تصبح با ,التميز أك الاستئناؼ
 كالقرارات تمس المصالح العميا لمدكلة.

المحمية تبيف كمف خلاؿ مراجعة تطبيقات المحكمة الاتحادية العميا في الرقابة عمى التشريعات  
أنيا قامت بإلغاء بعض القرارات الصادرة عف مجالس المحافظات كصادقت عمى القسـ الأخر كمف 

المتضمف  11/9/2111في  666أمثمة ىذه الرقابة تصدييا لإبطاؿ قرار مجمس محافظة كاسط المرقـ 
( 2112حادية//ات8حيث أصدرت المحكمة قرارىا المرقـ ) ,تصدير النفط خارج حدكد المحافظة منع
 .(5)كالذؼ قضت فيو بعدـ دستكرية قرار مجمس محافظة كاسط 2/5/2112في 

                                                 

تطالب إحدػ المحاكـ مف تمقاء نفسيا أثناء نظرىا دعكػ البت في شرعية نص في قانكف أك قرار تشريعي أك  بأف( (1
كلا يخضع  كعمييا أف ترسل الطمب معملا  إلى المحكمة الاتحادية العميا لمبت فيو, نظاـ أك تعميمات يتعمق بتمؾ الدعكػ,

 .2115لسنة  (1)ة الاتحادية العميا رقـ ( مف النظاـ الداخمي لممحكم3ىذا الطمب إلى الرسـ )ـ
أؼ بناء عمى دفع يقدمو أحد الخصكـ أماـ إحدػ المحاكـ بعدـ شرعية نص في قانكف أك قرار تشريعي أك نظاـ أك ( (2

كبعد استيفاء الرسـ عنيا تبت المحكمة التي دفع أماميا في قبكؿ  تعميمات, فيكمف الخصـ بتقديـ ىذا الدفع بدعكػ.
ستخار أ))ب إذا قبمتيا ترسميا مع المستندات إلى المحكمة الاتحادية العميا لمبت بالدفع بعدـ الشرعية كتتخذ قرارا  ف الدعكػ,

 لمطعف أماـ المحكمة الاتحادية العميا. أما أذا رفضت الدعكػ فيككف قرارىا بالرفض قابلا (( الدعكػ الأصمية لمنتيجة,
 .2115 لسنة (1)حكمة الاتحادية العميا رقـ ( مف النظاـ الداخمي لمم4المادة ) :ينظر
( مف 5-4-3) كأيضا المكاد ,2115لسنة  31( مف قانكف المحكمة الاتحادية العميا رقـ /ثانيا  4نص المادة )( (3

 .2115لسنة  (1)النظاـ الداخمي لممحكمة الاتحادية العميا رقـ 
دراسة  التشريعية كالتنفيذية في الأنظمة الاتحادية الفدرالية,تشريع القكانيف كدكر السمطتيف  ىاتف محسف كاظـ,. ( د(4

 .216ص ,2117 بيركت, دار السنيكرؼ, مقارنة,
المنشكر في مجمكعة قرارات المحكمة  (,2112/اتحادية/8نص قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقـ ) :ينظر ((5

 .38ص المجمد الخامس, ,2112الاتحادية لسنة 
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كمف قراراتيا التي راقبت بيا التشريعات المحمية لمجالس المحافظات قرارىا المرقـ  
ي ( حيث ألغت بمكجبو قرار مجمس محافظة ميساف القاضي بتخصيص مبمغ مال2113/اتحادية/67)

مف كاردات منفذ الشيب الحدكدؼ لمخالفتو نصكص الدستكر كقانكف  ,ة المحميةلأحد الأندية الرياضي
 .(1)2112المكازنة العامة الاتحادية لجميكرية العراؽ لمسنة المالية 

كمف الأمثمة التي مارست بيا المحكمة دكرىا في الرقابة عمى التشريعات المحمية كالمتمثمة  
حيث اعتبرت قرار مجمس  ,محافع المعترض عمى ذلؾميساف كال بحسـ الخلاؼ بيف مجمس محافظة

 .(2)مخالفا  لأحكاـ الدستكر 2117( لسنة 48محافظة ميساف المرقـ )

قرارىا المرقـ  ,لتي أيدت قرارات مجالس المحافظاتكمف قرارات المحكمة الاتحادية ا 
بإصدار ىكية اضي المتضمف مصادقتيا عمى قرار مجمس محافظة الأنبار الق( 2112/اتحادية/39)

التي يحق لمجمس كفرض مبمغ معيف عمى مف يحصل عمييا تعد مف القرارات  ,القيادة لمسيارة
 .(3)لاحيات الحصرية لمسمطة الاتحاديةكلا تعد مف الص ,المحافظة إصدارىا

 الفرع الثاني
 تفسيري رقابة المحكمة الاتحادية عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية من خلال اختصاصها ال

 ,ية العميا عمى التشريعات المحميةمف أجل بياف الاختصاص التفسيرؼ لرقابة المحكمة الاتحاد 
حيث طرح الفقو عدة  راء بعض الفقياء,معني الاصطلاحي لمتفسير مف خلاؿ آيجدر بنا بياف ال

 .طمق كل تعريف مف كجية نظر مختمفةكان ,عريفات لمتفسيرت

))الاستدلاؿ عمى ما تتضمنو القكاعد القانكنية مف حكـ كتحديد فمنيـ مف عرؼ التفسير بأنو  
بأنو  كىناؾ مف عرؼ التفسير, (4)المعاني التي تتضمنو حتى يمكف تطبيقيا في الظركؼ الكاقعية((

                                                 

 .181ص مصدر سابق, الأستاذ خميس عثماف المعاضيدؼ,( (1
( المنشكر في كراس صادر المحكمة الاتحادية 2118/اتحادية/23قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقـ ) :ينظر( (2

 .159ص مصدر سابق, العميا,
ي لمسمطة الاتحادية ( منشكر عمى المكقع الرسم2113/اتحادية/67قرار المحكمة الاتحادية العميا ) :ينظر( (3

http://www.iragia.ig  الساعة العاشرة صباحا. 15/1/2121تمت زيارة المكقع في 
 .291ص ,1971-1971المكتب المصرؼ الحديث, المدخل لمعمكـ القانكنية, تكفيق حسف فرج,. ( د(4

http://www.iragia.ig/
http://www.iragia.ig/
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كتخريج ما نقص مف أحكامو  ,ما اقتضب مف نصكصو كتكميل ,))تكضيح ما أبيـ مف ألفاظو
 .(1)كالتكفيق بيف أجزائو المتناقضة ((

كىناؾ الكثير مف ناقش معنى التفسير لكننا سنكتفي بذلؾ لنبيف الحاجة إلى التفسير كبياف  
كمف الطبيعي أف يرافق اتجاه الدستكر العراقي نحك  ,اختصاص المحكمة الاتحادية العمياأساس كسند 

لأف كجكد حاجة لتفسير نصكص الدستكر,  ,سمطات كتقاسـ الصلاحيات كالكظائفتبني مبدأ ازدكاج ال
تتمثل بتداخل  ,ادية تثير مشكمة في غاية الأىميةمسألة ازدكاج السمطات العامة في الدكلة الاتح

حيث ينتج عنيا قياـ منازعات كخصكمات بينيما  ,كمة الاتحادية كالحككمات المحميةاختصاصات الحك
 يمكف حل تمؾ المنازعات إلا بالالتزاـ بالتفسير فلا إذ يتمسؾ كل طرؼ بفيـ معيف لنصكص الدستكر,

كقد قصد المشرع الدستكرؼ  (2)دية لمنصكص المختمف بشأف تطبيقياالذؼ تقدمو المحكمة الاتحا
أما ,العراقي ىذا السبيل عندما أككل إلى المحكمة الاتحادية العميا كظيفة تفسير نصكص الدستكر

 .عمى ذلؾ ))تفسير نصكص الدستكر(( (نيا  /ثا93الأساس الدستكرؼ فقد نصت المادة )

كمف خلاؿ استقراء النص أعلاه يتبيف أف المشرع الدستكرؼ كاف كاضحا  في قصر كظيفة  
كىك أمر أكدتو المحكمة الاتحادية في بعض  التفسير عمى نصكص الدستكر فقط دكف غيرىا,

لتفسير كآلية لجية التي يحق ليا طمب األا أنو لـ يبيف آلية ممارسة ىذه الكظيفة مف حيث ا ,(3)قراراتيا
 .تقديـ الطمب كشركطو

الذؼ أحاؿ الدستكر تنظيمو إلى قانكف.  كيبدك أف ذلؾ مما يدخل في نطاؽ )عمل المحكمة( 
كمة المسائل المرتبطة باختصاص المح 2115لسنة ( 31مة الاتحادية رقـ )كلـ ينظـ قانكف المحك

 .المتعمق بتفسير نصكص الدستكر

الناحية العممية جرت المحكمة عمى قبكؿ طمبات تفسير نصكص الدستكر مف مختمف كمف  
الجيات كرئيس الجميكرية كمجمس الكزراء كالكزارات كرئاسة مجمس النكاب كالحككمات المحمية في 

                                                 

 أصكؿ القانكف ,مطبعة لجنة التأليف كالنشر, أحمد حشمت أبك ستيت,. عبد الرزاؽ السنيكرؼ كد .د( (1
 .211ص ,1938القاىرة,

ايترؾ لمطباعة كالنشر  مبادغ القانكف الدستكرؼ كالنظـ السياسية, عمي يكسف الشكرؼ,. في ىذا المعنى د :ينظر( (2
 .71ص ,2114 القاىرة, كالتكزيع,

مجمكعة قرارات المحكمة  ,26/2/2112( الصادر في 2112/اتحادية/7)منيا عمى سبيل المثاؿ ,القرار ( (3
 . 12-11ص مصدر سابق, ,5الاتحادية ,ـ
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لكنيا تشترط في الحالات التي يرتبط فييا طمب التفسير بمنازعة أف يقدـ طمب التفسير  ,(1)حافظاتالم
 .(2)اءات تقديـ الدعاكػ أماـ المحكمةقضائية ككفقا  لإجر  بدعكػ 

الكاردة  كمف أمثمة ذلؾ الطمب الذؼ تقدمت بو كزارة الخارجية الاتحادية لتفسير كممة )التشاكر( 
مف الدستكر بشأف الاختصاصات المشتركة بيف السمطات الاتحادية كسمطات  /سادسا (114في المادة )

كقد قضت المحكمة الاتحادية  ,رسـ السياسة التعميمية كالتربكيةضيا التشاكر كالأقاليـ كالتي يتطمب بع
 (3)تقديمو بصكرة دعكػ كليس طمب تفسيالعميا برد ىذا الطمب لأنو كاف يتصل بمنازعة كيفترض 

كيتيح الاختصاص التفسيرؼ لممحكمة الاتحادية العميا أف تؤدؼ كظيفة الرقابة عمى سمطة مجالس 
لأف المحكمة عندما تتصدػ إلى تفسير نص دستكرؼ  ,إصدار التشريعات المحميةفظات في المحا

خر حدكدا  فإنيا تضع بشكل كآ ,ظات كعلاقتيا بالسمطات الاتحاديةيتعمق باختصاصات المحاف
ذا نظرنا في النصكص اتيا الدستكرية كتبدك أىمية ذلؾ إكضكابط لاختصاصات المحافظات كسمط

كما  ,غامض كمتناقض كقابل لعدة تفسيراتختصاصات التي صيغت بشكل الدستكرية المتعمقة بالا
 .حصل في الكاقع الفعمي

يا عمى كقد أتيح لممحكمة أف تمارس ىذا الدكر مف التفسيرات التي قدمتيا ,كسنذكر نماذج من 
( كالذؼ أكدت فيو حق الأقاليـ 2117/اتحادية/13حيث جاء في قرارىا التفسيرؼ رقـ ) ,سبيل المثاؿ

لية عمى أساس المعايير كالمحافظات غير المنتظمة في إقميـ في الحصكؿ عمى التخصيصات الما
( /ثالثا  116إذ جاء فيو ))....كتجد المحكمة الاتحادية العميا مف استقراء حكـ المادتيف ) ,الدستكرية

المنتظمة  ( مف الدستكر أف تخصيص الأمكاؿ إلى حككمات الأقاليـ أك المحافظات غير/ثالثا  121ك)

                                                 

, طمبا تفسيريا تقدـ بو أحد أعضاء 2/5/2112في  (2112/اتحادية/29( ردت المحكمة الاتحادية في قرارىا رقـ )(1
الدستكر تقدـ مف الجيات التي أشرنا ليا كتضمف قرارىا التأكيد عمى أف طمبات  تفسير نصكص  مجمس النكاب,

كاعتبرت أف ذلؾ ىك ما أستقر عميو قضاء المحكمة فضلا  عف قرارات أخرػ أكدت فييا ىذا السياؽ مثل القرار المرقـ 
       مصدر سابقال ,5ـ ( ينظر مجمكعة قرارات ا لمحكمة الاتحادية,2119/اتحادية/44كالقرار) ,2119/اتحادية/3)

 .16,ص 
مجمكعة قرارات المحكمة  (,2113/اتحادية/29عمى سبيل المثاؿ قرار المحكمة الاتحادية المرقـ ) :ينظر ((2

 .23-22ص مصدر سابق, ,5ـ الاتحادية,
مجمكعة أحكاـ  كقرارات المحكمة الاتحادية العميا لسنة  6/5/2113( في 2113/اتحادية/29القرار رقـ ) :ينظر( (3

 مف إصدارات مجمة التشريع كالقضاء, المجمد السادس, ناصر حسيف ,فتحي الجكارؼ,إعداد القاضي جعفر  ,2113
2114. 
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ادة في إقميـ تختص بو السمطات الاتحادية ككفق النسب كالمعايير الثلاثة المنصكص عمييا في الم
كحاجة الإقميـ أك المحافظة غير المنتظمة بإقميـ كنسبة السكاف في  ,/ثالثا( كىي حجـ المكارد121)

 .(1)......(( كل منيما كبشفافية كعدالة

كمف قراراتيا التفسيرية  كص الدستكر كليس فييا أؼ تكضيح,لنصلا ترديد كىذا القرار ليس إ 
كالذؼ رأت فيو: ))أف لمحككمة الاتحادية  (,2111/اتحادية/تفسير/49كذلؾ قرارىا التفسيرؼ رقـ )

( مف الدستكر بشأف فتح مكاتب خاصة بالأقاليـ / رابعا  121سمطة تقديرية في تطبيق نص المادة )
ككنيا  ,الثقافية كالاجتماعية كالإنمائيةالبعثات الدبمكماسية لمتابعة الشؤكف كالمحافظات في السفارات ك 

 لأف فتح تمؾ المكاتب سيثقل الدكلة تستقل بتقدير الحاجة الحقيقية كالإمكانيات المكجستية كالمادية,
 .بأعباء إضافية

ضافة إلى ذلؾ كجكب مراعاة الاتفاقات كالمعاىدات الدكلية التي تحكـ التمثي  ل الدبمكماسي كا 
بيف الدكؿ كفق قاعدة )المقابمة بالمثل( فإذا ما تكافرت تمؾ الإمكانات كتكفر الغطاء الكامل مف 

ككاف ىنالؾ تعامل بالمثل مع الدكؿ التي لمعراؽ سفارات فييا ككجدت  نصكص المعاىدات كالاتفاقات,
ق مع الجيات الحككمية الأخرػ فأف كزارة الخارجية بالتنسي ,لتأسيس  تمؾ المكاتب الحاجة الحقيقية

 .(2)((ممزمة بتطبيق ىذا النص

كىذا القرار يضع شركطا  كقيدا  عمى تطبيق النص الدستكرؼ تتجاكز حدكد اختصاص المحكمة  
كمف يق النص ممتنعا  في معظـ الحالات, بتفسير نصكص الدستكر كأف أعماؿ تمؾ القيكد يجعل تطب

نتظمة في إقميـ حق فتح مكاتب خارجية لمتابعة الشؤكف الثقافية ثـ فيك يسمب مف المحافظات غير الم
 .(3)كالاجتماعية كالإنمائية الخاصة بيا

                                                 

الصادر بناء  عمى طمب تفسيرؼ مف مجمس  (2117/اتحادية/13) نص قرار المحكمة الاتحادية العميا :ينظر( (1
رارات المحكمة الاتحادية لمنشكر في مجمكعة قا, 26/6/2117في  27576النكاب /الدائرة البرلمانية/كتابيا المرقـ 

 .55-53ص مف إصدارات جمعية القضاء العراقي, (,2117,2116,2115) للأعكاـ
 
بنػاء عمػى  18/7/2111(, الصػادر بالاتفػاؽ فػي 2111/اتحاديػة/49قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقـ ) :ينظر( (2

 .53ص مصدر سابق,, 14/6/2111في  (6568طمب محافظة الديكانية بكتابيا المرقـ )
 .581ص ,مصدر سابق, رائد حمداف المالكي .د( (3
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أف الدكر المحكرؼ الذؼ يقع عمى عاتق المحكمة الاتحادية العميا يستدعي الإسراع بسف قانكف  
الاتحادية حيث تضمنت مسكدة مشركع قانكف المحكمة  ,حكمة الاتحادية الذؼ طاؿ انتظارهالم

مب بشأف الاختصاص التفسيرؼ حددت جية تقديـ ط المعركضة لمتصكيت أماـ مجمس النكاب أحكاما  
الاتحادية التشريعية  فمف حيث الجية منح حق تقديـ طمب التفسير لرؤساء الييئاتالتفسير كشركطو, 

كمف حيث شركط ـ, المحافظات غير المنتظمة في إقميكرؤساء الأقاليـ كالمحافظيف في  ,كالتنفيذية
تقديـ الطمب ألزـ المشرع في حاؿ كاف طمب التفسير يؤدؼ إلى المساس بحقكؽ كمراكز قانكنية أف يقيـ 

كالملاحع عمى ما ذكر أعلاه فإف  (1)طالب التفسير دعكػ أماـ المحكمة الاتحادية العميا كفقا  لمقانكف 
ككاف الأجدر بالمشرع أف يتجنب  قمة,رػ ميمة كرؤساء الييئات المستالمشرع لـ يرد ذكر جيات أخ

ىذا التعداد كيكتفي بإعطاء الحق لمسمطات الاتحادية كالمحمية في الإقميـ كالمحافظات حق طمب 
 تفسير نصكف الدستكر.

ىذا كتعد أحكاـ المحكمة الاتحادية العميا التي تصدر في جميع ما عيد إلييا مف اختصاصات  
لكف المشرع لـ يبيف مف أؼ تاريخ يسرؼ الإلغاء في حاؿ صدر مف  ,(2)نيائية كممزمة لمسمطات كافة 

كىذا ما ينبغي , (3)كما لـ ينص عمى كجكب نشر قرار المحكمة في الجريدة الرسمية ,المحكمة ذلؾ
 . تو عند تشريع قانكف جديد لممحكمةمعالج

 المطمب الثاني
 المحميةرقابة القضاء الإداري عمى القيمة القانونية لمتشريعات 

يعد العراؽ مف الدكؿ التي أخذت بنظاـ القضاء المزدكج بمكجب قانكف التعديل الثاني لقانكف  
 ,ف ىذا النظاـ يقكـ عمى كجكد قضاءيف مستقميفكأ ,المعدؿ1989( لسنة 116لدكلة رقـ )مجمس ا

 ,قضاء الإدارؼ فييا كيسمى ال أحدىما يختص بالفصل في المنازعات الإدارية التي تككف الإدارة طرفا  

                                                 

لػرئيس الجميكريػة كلػػرئيس  أكلا :. ((مػف مسػػكدة  مشػركع قػانكف المحكمػة كالتػي جػػاء فييػا (15نػص المػادة ) :ينظػر( (1
المحافظػات غيػر مجمس الكزراء كلرئيس مجمس النكاب كلرئيس مجمس الاتحاد كرؤساء الأقاليـ كالكزراء كالمحػافظيف فػي 

 المنتظمة في إقميـ الطمب مف المحكمة تفسير نصكص الدستكر((.
 .2115( مف دستكر جميكرية العراؽ لسنة 94نص المادة ) :ينظر( (2
 .183ص مصدر سابق, حميد حنكف الساعدؼ,. ( د(3
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كا عادة  ,لإدارؼ كقد انشأ بمكجب ىذا التعديل محكمة القضاء ا, (1)كالآخر يتمثل في القضاء العادؼ
 تنظيـ مجمس الانضباط العاـ ليككف ضمف ىيئات مجمس الدكلة.

لاشؾ أف المشرع العراقي أدرؾ أىمية تكسيع عمل القضاء الإدارؼ بعد أف أستحدث عدد مف  
قانكف  ,2113( لسنة 17عف التشكيلات الأخرػ لمجمس الدكلة بمكجب القانكف ) المحاكـ فضلا  

 ,لاستيعاب دعاكػ القضاء الإدارؼ  ,1979( لسنة 65التعديل الخامس لقانكف مجمس الدكلة رقـ )
حيث ألغى مجمس الانضباط العاـ المتخصص بنزاعات المكظفيف كأستبدؿ بإنشاء محكمة قضاء 

 .(2)بشؤكف المكظفيفظفيف كقضاء متخصص المك 

يعد ىذا التعديل قفزة نكعية باتجاه تعزيز استقلاؿ القضاء الإدارؼ كخاصة في مجاؿ الطعف  
يا باسـ المحكمة الإدارية حيث أناط ىذا الاختصاص إلى محكمة قرر تشكيم بالأحكاـ الصادرة منو,

دارؼ كمحكمة قضاء اء الإتتكلى النظر في الطعكف المقدمة بشأف قرارات محكمة القض ,العميا
 تص بيا المحكمة الاتحادية العميا.بعد أف كانت ىذه الطعكف تخ ,المكظفيف

باشر أك كيمكف أف نتعرؼ عمى دكر مجمس الدكلة في الرقابة عمى التشريعات المحمية بشكل م 
 :ذلؾ سنقسـ ىذا المطمب إلى فرعيف كلغرض بيافمف خلاؿ ىيئاتو المذككرة, 

 .يمة القانكنية لمتشريعات المحميةمجمس الدكلة عمى الق: رقابة الفرع الأكؿ
 .ختصاص القضائيرقابة مجمس الدكلة مف خلاؿ الا :الفرع الثاني 

 الفرع الأول
 رقابة مجمس الدولة عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية

كجدنا  ,بالرقابة عمى التشريعات المحمية قبل أف نبيف دكر مجمس الدكلة في العراؽ كتشكيلاتو 
مجمس شكرػ الدكلة كتـ تغير أف نبيف أف مجمس الدكلة كاف يطمق عميو في العراؽ  مف المناسب

كذكر دكره في  ,حيث كصف بأنو ىيأة مستقمة تتمتع بالشخصية المعنكية ,كبياف اختصاصاتو (3)أسمو
 .كالصياغة ككظائف القضاء الإدارؼ  الإفتاء

                                                 

 .393ص مصدر سابق, رائد حمداف المالكي, .د( (1
 المعدؿ. 1979لسنة  (65( مف قانكف مجمس الدكلة المرقـ )7( مف المادة )كثالثا   كثانيا   بذلؾ البنكد )أكلا   :ينظر( (2
المنشػكر فػي جريػدة  ,2117لسػنة ( 71)تـ تغير أسـ مجمػس شػكرػ الدكلػة إلػى مجمػس الدكلػة بمكجػب القػانكف رقػـ ( (3

 .3ص ,7/8/2117في  4456الكقائع العراقية في العدد 



  حديدي اليمةة الياونومة لتشررداا  امحلتمةالفصل الثالث.. دور الرقابة في
 

   888 

عف مجالس  الصادرة س الدكلة يدقق التشريعات المحميةىل أف مجم :يثار سؤاؿ مفادهكقد  
 .ؿ مف عدة جكانب سنبينيا بالتتابع؟ كسنجيب عف ىذا السؤاالمحافظات قبل إصدارىا

حمية الصادرة عف أف مكقف مجمس الدكلة العراقي كاضح كصريح مف طبيعة التشريعات الم 
ثابت بشأف اعتبار المحافظات كحدات إدارية خاضعة كمحككمة حيث لو رأؼ  ,مجالس المحافظات

بشأف كقد بيف المجمس ذلؾ في عدد مف القرارات الإفتائية التي أصدرىا  ,اللامركزية الإدارية بمبدأ
فقد عبر المجمس بشكل صريح عف معارضتو لمنح المحافظات تفسير نصكص قانكف المحافظات, 

كيرػ أف كل ما تممكو مجالس المحافظات ىك إصدار  ,محميةصات تشريعية بإصدار قكانيف اختصا
 .(1)فرعية )أنظمة كتعميمات( فقط تشريعات

كانيف تككف مرفكضة مف قبل لذا فأف تدقيق ما يصدر مف مجالس المحافظات مف مشاريع ق 
 ,لة كالطمب منو تدقيق مشركع تشريعأحقية المحافع في مخاطبة مجمس الدك  لكف ما مدػ ,المجمس

يث أف قانكف المحافظات غير المنظمة في إقميـ عرؼ المحافع بأنو الرئيس التنفيذؼ الأعمى في كح
( مف 5كحيث أف المادة ) ,(2)يما يخص الحقكؽ كالخدمة الكظيفيةالمحافظة كىك بدرجة ككيل كزير ف

الأعمى  قانكف مجمس الدكلة اشترطت أف تككف مفاتحتو بكتاب مكقع مف كزير مختص أك الرئيس
 . لمجية غير مرتبطة بكزارة

تتمثل بقياـ المحافع الطمب بتدقيق مشركع التشريع أك أبداء الرأؼ  يةأل لكف مجمس الدكلة أتبع 
كيثار إشكاؿ حكؿ اعتبار , (3)عف طريق كزير الدكلة لشؤكف المحافظات أك الأمانة لمجمس الكزراء

يق تشريعاتيا أك طمب أبداء تقديـ طمب تدقالمحافظات جية غير مرتبطة بكزارة لينطبق عمييا شركط 
 .اعتبارىا ذلؾأك عدـ  ,الرأؼ

حيث كاف مكقفة كاضحا  عندما ذىب إلى  ,في ذلؾ رأؼ مجمس الدكلة العراقي كالذؼ ييمنا 
نما ىي كحدات إدارية ,في إقميـ جيات غير مرتبطة بكزارةعدـ اعتبار المحافظات غير المنتظمة   ,كا 

                                                 

عمػػى طمػػب الأمانػػة العامػػة لمجمػػس  جكابػػا   25/9/2119فػػي  (1972ة المػػرقـ )رأؼ مجمػػس الدكلػػة فػػي كتابػػ :ينظػػر( (1
 .11/11/2119في  (2/2/45/31531الكزراء/الدائرة القانكنية بكتابيا )ؽ/

 .المعدؿ 2118لسنة  (21)مف قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ رقـ  (24نص المادة ) :ينظر( (2
 هطركحػػة دكتػػكرا ا المكضػػكعي لمشػػركعات التشػػريعات فػػي مجمػػس الدكلػػة العراقػػي,التػػدقيق  شػػذػ غائػػب عػػز الػػديف,( (3

 .59ص ,2119 جامعة النيريف, –مقدمة إلى مجمس كمية الحقكؽ 
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 ,17/2/2111( في 17/2111منيا القرار الإفتائي المرقـ ) ,منو بيذا الشأف صدرت عدة قرارات كقد
كالذؼ أفتى فيو بعدـ كجكد سند قانكني لطمب المحافظات تأسيس شركات عامة تتكلى إدارة المشاريع 
الحككمية الاستثمارية لأنو لا ينطبق عمييا كصف الكزارات أك الجيات غير المرتبطة بكزارة ليتسنى ليا 

 ككذلؾ القرار الإفتائي الذؼ نص عمى )).., (1)مب كفقا  لما نص عميو قانكف الشركات العامةالط
 .(2)المحافظة لـ يحدد ارتباطيا كلا تعد جية غير مرتبطة بكزارة لعدـ النص عمى ذلؾ قانكنا ((

كلـ يقف مجمس الدكلة عند ىذا الأمر بل ذىب في بعض قراراتو إلى أف مجمس المحافظة لا  
نما ىك مجمس منتخب كيبدك أف مجمس الدكلة سار بيذا الاتجاه ككف الجيات غير , (3)يعتبر دائرة كا 

ككذلؾ فإف مصطمح الجيات غير المرتبطة بكزارة يخص  ,طة بكزارة يرأسيا شخص بدرجة كزيرالمرتب
عف الكزارات في  الييئات الحككمية التنفيذية التي تتبع الحككمة المركزية كالتي منحيا المشرع استقلالا  

أما المحافظات غير المنتظمة في إقميـ  إدارة ممف أك شؤكف معينو مع بقاء ارتباطيا بمجمس الكزراء,
نما كحدات إقميمية كليست جزء مف الحككمة المركزية كلا ترتبط بمجمس الكزراء.   فيي ليست ىيئات كا 

جالس المحافظات تظير مف أف رقابة مجمس الدكلة عمى التشريعات المحمية الصادرة عف م 
 .التي كانت تتصف بالكفرة كالأىميةخلاؿ الآراء الإفتائية 

الذؼ حدد بمكجبو  (76/2119مف القرارات الإفتائية الميمة لمجمس الدكلة قراره الإفتائي رقـ ) 
كأقترح إجراء تدخل تشريعي بمنح بأنو رئيس الكحدة,  ,ثل الكحدة المحمية كشخصية معنكيةمف يم

المجالس )مجالس المحافظات كالمجالس المحمية( الشخصية المعنكية كاعتبار رئيس المجمس أك مف 
ككذلؾ اعتبار رئيس الكحدة مية فيما يتعمق باختصاصات المجمس, عف الكحدة المح يخكلو ممثلا  

 .(4)مثلا  عنيا فيما يتعمق بصلاحياتوالمحمية أك مف يخكلو م

                                                 

مجمكعػة قػرارات مجمػس الدكلػة لسػنة  ,17/2/2111فػي  (17/2111القرار الإفتائي لمجمس الدكلة المرقـ ) :ينظر( (1
 . 81ص ,2111

مجمكعة قرارات مجمس الدكلة لسنة  ,13/9/2119في  (76/2119تائي لمجمس الدكلة المرقـ )القرار الإف :( ينظر(2
 .243ص ,2119

مجمكعة قرارات مجمس الدكلة لسنة  ,9/11/2111في  (141/2111القرار الإفتائي لمجمس الدكلة المرقـ ) :ينظر( (3
2111.  

المتضػػػػمف الػػػػرأؼ بشػػػػأف المسػػػػػائل  ,13/9/2119فػػػػي  الفقػػػػرة الثامنػػػػة(-76/2119قػػػػرار مجمػػػػس الدكلػػػػة ) :ينظػػػػر( (4
مجمكعػػػة قػػػرارات  ,31/3/2119فػػػي  (312المعركضػػػة عميػػػو بكتػػػاب كزارة الدكلػػػة لشػػػؤكف المحافظػػػات رقػػػـ )ق/كػػػربلاء/
 .83ص مصدر سابق, مجمس الدكلة الصادرة في ضكء قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ,
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ت الشخصية المعنكية لممجالس بمكجب قانكف التعديل الثاني كقد استجاب المشرع لذلؾ فمنح 
ككذلؾ إبداء الرأؼ في المسائل المتعمقة بالتنظيـ المعدؿ,  2118( لسنة 21)لقانكف المحافظات رقـ 
كمنيا ما يتعمق بالدعكة لانعقاد الجمسة عمل الحككمات المحمية بشكل عاـ,  الداخمي لممجالس كآلية
فقد صدرت عدة  ,نصاب التصكيتة كبتحديد نصاب انعقاد جمسات المجمس ك الأكلى لمجمس المحافظ
( الذؼ حدد المقصكد بالأغمبية المطمقة 76/2119كالقرار الإفتائي رقـ ) ,قرارات بيذا الخصكص
كبيف أنو في الحالة التي يككف فييا  ,نصاب انعقاد جمسات مجمس المحافظةكالأغمبية البسيطة ك 

ككذلؾ القرار بشأف , (1)يجبر النصف تبعا لذلؾ لا يتجزأ المحافظة فرديا  مجمكع عدد أعضاء مجمس 
اعو عف تكجيو كجكب قياـ المحافع بدعكة مجمس المحافظة المنتخب )الجديد( للانعقاد كعدـ جكاز امتن

                                                                                            .                          (2)حضكر أعضاء المجمس الجمسة الأكلىمضافا  إلى كجكب  ,الدعكة لأؼ سبب كاف

كفي القرار ذاتو رأػ المجمس بأف الترشيح لمنصب المحافع ىك مف اختصاص مجمس  
ممف المحافظة كأف الأخير يتمتع بحرية في اختيار المحافع مف بيف أعضاء المجمس أك مف غيرىـ 

 .(3)قة الترشيح كفقا  لنظامو الداخميكلممجمس تحديد طري ,فييـ الشركطتتكفر 

ي حاؿ ىذا القرار الحق لمجمس المحافظة بممارسة مياـ المجالس المحمية للأقضية كالنكاحي ف كمنح
كلو أف يمارس المياـ المككمة لممجالس المحمية التابعة لممحافظة كلا  ,عدـ كجكدىا أك عدـ تشكيميا

 .(4)سيجكز العك

كحسب  ,ات المحمية تنكعت بمكاضيع مختمفةأف الرقابة مف قبل مجمس الدكلة عمى التشريع 
 (89/2116حيث جاء في قرار المجمس الإفتائي المرقـ ) المكضكع المطمكب معرفة رأؼ المجمس فيو,

أف مدة العضكية في المجالس )مدة تفرغ( عف العمل الكظيفي لا يستحق عضك المجمس خلاليا 
                                                 

مجمكعػة قػرارات مجمػس الدكلػة الصػادرة  ,13/9/2119رة الأكلػى( فػي الفق-76/2119قرار مجمس الدكلة ) :ينظر( (1
 .67,ص مصدر سابق, في ضكء قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ,

مجمكعػة قػرارات مجمػس الدكلػة الصػادرة  ,13/9/2119الفقرة الرابعػة( فػي -76/2119قرار مجمس الدكلة ) :ينظر( (2
 .72ص مصدر سابق, ة في إقميـ,في ضكء قانكف المحافظات غير المنتظم

 
مجمكعة قػرارات مجمػس الدكلػة الصػادرة  ,13/9/2119الفقرة العاشرة( في -76/2119قرار مجمس الدكلة ) :ينظر( (3

 .89-87ص مصدر سابق, في ضكء قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ,
مجمكعػػة قػػرارات مجمػػس الدكلػػة  ,13/9/2119الفقػػرة الثامنػػة عشػػرة( فػػي -76/2119قػػرار مجمػػس الدكلػػة ) :ينظػػر( (4

 .116ص مصدر سابق, الصادرة في ضكء قانكف المحافظات غير المنتظمة في إقميـ,
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علاكات سنكية مع المكافأة التي يتقاضاىا لككنو مكمفا  بخدمة عامة كالعلاكة إنما تمحق كظيفة المكظف 
 .(1)كراتبو في ىذه الكظيفة

كمف أراء المجمس أيدت امتلاؾ المحافع صلاحيات الكزير المختص باتخاذ الإجراءات  
حيث ذىب إلى تفسير , (2)ي المحافظة الإدارية كالقانكنية بحق مكظفي الكزارات الاتحادية العامميف ف

افظات عمى أنيا جاءت مف قانكف المح /البند ثامنا (31عبارة )مكظفي الدكلة( الكاردة في المادة )
لجميع المكظفيف مع الإشارة إلى أف ىذه الصلاحية قيدت فيما بعد بمكجب قانكف  مطمقة كشاممة

فأصبحت خاصة بالمكظفيف المحميف  2118لسنة  (11)التعديل الثالث لقانكف المحافظات رقـ 
 كلمدكائر التي نقمت صلاحياتيا.

 الفرع الثاني
 رقابة مجمس الدولة من خلال الاختصاص القضائي

تمارس مياـ الاختصاص القضائي لمجمس الدكلة في العراؽ مف قبل تشكيميف رئيسيف داخل  
( 3)كجعل المحكمة الإدارية العميااء الإدارؼ كمحاكـ قضاء المكظفيف, مجمس الدكلة ىما محاكـ القض

يز الاتحادية عند النظر في الطعف بقرارات محكمة يتمارس الاختصاصات التي تمارسيا محكمة التم
 .اء الإدارؼ كمحكمة قضاء المكظفيفالقض

لاؿ دراستو مف خ كفيما يخص الرقابة عمى التشريعات المحمية مف قبل القضاء الإدارؼ سيتـ 
 كمحاكـ القضاء الإدارؼ في الرقابة عمى التشريعات المحمية لمجالس ,دكر المحكمة الإدارية العميا

 المحافظات كبياف أىـ تطبيقاتيا.

                                                 

 ,2116,مجمكعػػػة قػػػرارات مجمػػػس الدكلػػػة لسػػػنة  11/2/2116( فػػػي 89/2116قػػػرار مجمػػػس الدكلػػػة رقػػػـ ) :ينظػػػر( (1
 .212ص سابق,مصدر 

مصدر  ,2114مجمكعة قرارات مجمس الدكلة لسنة  ,4/9/2114( في 95/2114قرار مجمس الدكلة رقـ ) :ينظر( (2
 .سابق
منشكر في  ,1979لسنة ( 65)قانكف التعديل الخامس لقانكف مجمس الدكلة رقـ  ,2113لسنة  (17)نص القانكف رقـ  :ينظر( (3

 .23ص ,29/7/2113بتاريخ  4283 جريدة الكقائع العراقية في العدد:
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كاف بمكجب قانكف  إنشاء محكمة القضاء الإدارؼ في العراؽأن  -أولًا: محاكم القضاء الإداري:
كعند صدكر قانكف التعديل الخامس رقـ 1989لسنة 116لقانكف مجمس الدكلة رقـ  (1)التعديل الثاني

عدة محاكـ مكزعة أبقى عمى تشكيل محكمة القضاء الإدارؼ أيضا , كأصبحت ىناؾ  2113لسنة( 17)
تعديل الخامس لقانكف /رابعا ( مف قانكف ال7أما عف اختصاصيا فقد بينتيا المادة )في مناطق مختمفة, 

حيث جاء فييا ))تختص محكمة القضاء الإدارؼ بالفصل في صحة الأكامر كالقرارات  (2)كلةمجمس الد
الإدارية الفردية كالتنظيمية التي تصدر عف المكظفيف كالييئات في الكزارات كالجيات غير المرتبطة 

حالة بكزارة كالقطاع العاـ التي لـ يعيف مرجع لمطعف فييا بناء  عمى طمب مف ذؼ مصمحة معمكمة ك 
بمحكمة القضاء الإدارؼ مياـ قضائية أخرػ كرد  فضلا  عف ذلؾ فقد أناط المشرع  (3).....(( ممكنة
 .عمييا بشكل خاص في بعض القكانيف النص

كاف  ,يمة القانكنية لمتشريعات المحميةأما تطبيقات محاكـ القضاء الإدارؼ في الرقابة عمى الق 
ؼ كالذ ,اء عمل مجالس المحافظات كالأقضيةالنكاب العراقي بإنييد قرار مجمس يقرارىا المتضمف تأ

 2119 لسنة ( 27)  حيث جاء فيو ))...........كحيث أف قانكف رقـ ,يعتبر مف أىـ القرارات كأحدثيا
 نص في المادة 2118( لسنة 12مجالس المحافظات كالأقضية رقـ) التعديل الثاني لقانكف انتخابات

( مف القانكف المذككر ليحل بدلا  عنيا )إنياء عمل 44( مف المادة ))ثالثا   ( عمى تعديل الفقرة1)
كحيث أف المادة  (لس الأقضية كالنكاحي التابعة ليامجالس المحافظات غير المنتظمة في إقميـ كمجا

ف تاريخ التصكيت في مجمس نفا  نصت عمى أف )ينفذ ىذا القانكف مآ ( مف القانكف المذككر5)
كحيث أف قانكف  ,26/11/2119ث أف مجمس النكاب صكت عمى حل المجالس بتاريخ كحي ,النكاب(

التعديل الثاني لقانكف انتخابات مجالس المحافظات كالأقضية المذككر أضفيو الشرعية عمى قرار 
بشأف  28/11/2119( الصادر في جمسة مجمس النكاب العاشرة المنعقد بتاريخ 5) مجمس النكاب رقـ
 (.2) كلبياف ما جاء في القرار ينظر ممحق رقـ ,(4)فظات ................((حل مجالس المحا

                                                 

كيجكز عنػد الاقتضػاء  )محكمة القضاء الإدارؼ( في مجمس الدكلة, ( عمى أف ))تشكل محكمة تسمى1/ثانيا /7نصت المادة )( (1
 سة((.بناء  عمى اقتراح مف ىيئة الرئا كزير العدؿ( هستئنافية ببياف )يصدر تشكيل محاكـ أخرػ لمقضاء الإدارؼ في مراكز المناطق الا

في  4283 المنشكر في جريدة الكقائع العراقية في العدد 2113لسنة  (17)( مف قانكف رقـ /رابعا  7بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (2
 .23ص ,29/7/2113
لسػنة ( 65)لقػانكف مجمػس الدكلػة رقػـ  2113لسػنة  (17)( مػف قػانكف التعػديل الخػامس رقػـ /رابعا  7بذلؾ نص المادة ) :ينظر( (3

 .23ص مصدر سابق, المعدؿ, 1979
مرفػػػق فػػػي ممحػػػق  غيػػػر منشػػػكر, ,2/2/2121( فػػػي 122/2121قػػػرار محكمػػػة القضػػػاء الإدارؼ المػػػرقـ ) :ينظػػػر( (4
 (.1رقـ)
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بمعنى أخر لا يسعى لمحفاظ عمى  أف القضاء الإدارؼ ليس بقضاء دكلة,( 1)كىناؾ مف يرػ  
نما ىك قضاء يسعى لتعزيز مبدأ  حقكؽ الدكلة كيسبغ عمى قراراتيا الشرعية إذا ما طعف فييا الأفراد, كا 

ذا ما جنحت الإدارة في سمطتيا التقديرية فأف ىذا القضاء يحد مف غمكىا المشركعية  في قراراتيا, كا 
 كتعسفيا في استعماؿ السمطة.

القضاء الدستكرؼ مف   أف مجمس الدكلة سار عمى عكس ما سار عميو كأخيرا  يرػ الباحث 
 منح مجالس المحافظات حق إصدار قكانيف محمية.

تعد المحكمة الإدارية العميا إحدػ التشكيلات الجديدة التي استحدثيا  -:العمياالمحكمة الإدارية  ثانياً:
نشاء ىذه المحكمة كاف أمرا   ,2113( لسنة 17)قانكف التعديل الخامس رقـ  في  كتطكر أساسيا   ميما   كا 
كجكد كمف خلاؿ استيفاء مقكمات نظاـ القضاء المزدكج التي يتعيف فيو  ,بنية القضاء الإدارؼ العراقي

ض( بالنسبة ز )النقيمحكمة عميا تمثل قمة اليرـ في تنظيـ القضاء الإدارؼ عمى شاكمة محكمة التمي
حيث بيف القانكف المذككر أىـ اختصاصاتيا كىي النظر بالطعكف المقدمة عمى  ,لنظاـ القضاء العادؼ

ككذلؾ التنازع حكؿ  ,اء الإدارؼ كمحاكـ قضاء المكظفيفالقرارات كالأحكاـ الصادرة عف محكمة القض
فضلا   ,اء الإدارؼ كمحكمة قضاء المكظفيفتعيف الاختصاص في نظر الدعكػ الذؼ يقع بيف القض

القضاء عف التنازع الحاصل حكؿ تنفيذ حكميف مكتسبيف درجة البتات متناقضيف صادريف مف محكمة 
 .الإدارؼ أك قضاء المكظفيف

ب العميا الصادرة نتيجة الطعف تصدر باسـ الشعكجدير بالذكر أف قرارات المحكمة الإدارية  
عات أما أىـ تطبيقات المحكمة الإدارية العميا في رقابتيا عمى التشري, (2)كتعد باتة كممزمة كفقا لمقانكف 
ارست فقد م ,فظات عمى مجالس الأقضية كالنكاحيكلاية مجالس المحا المحمية نذكر قرارىا حكؿ

ث أكدت بأف لا كلاية لمجمس المحافظة عمى مجمس الناحية في حي ,المحكمة رقابتيا بيذا الشأف
كجاء في قرار المحكمة المرقـ  ,مر بإلغاء الانتخابات أك إعادتياإصدار أكا

)).......كحيث أنو لا يكجد كلاية لمجمس المحافظة عمى  28/9/2114في 2114يز/ي/إدارؼ/تم247
ك إعادتيا ,كحيث أف مجمس محافظة المثنى بقراره مجمس الناحية في إصدار أكامر بإلغاء الانتخابات أ

                                                 

 .2ص مصدر سابق, القاضي لفتة ىامل العجيمي,( (1
مف قانكف  2113لسنة  (17)( مف قانكف التعديل الخامس رقـ /عاشرا  7ك) ج( – /سابعا  7نص المادة ) :ينظر( (2

 .1979لسنة  (65)مجمس الدكلة رقـ 
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قد جانب الصكاب بإلغاء محضر انتخابات مدير ناحية النجمي دكف أف  2113لسنة  (23)المرقـ 
                                    .                                                                                                                            (1)لذا قرر نقضو ..................(( ,لغاء محضر الانتخابيبيف أسباب إ

في  2114/إدارؼ/تميز/27أما القرارات التي تمت  المصادقة عمييا مف قبميا قرارىا المرقـ  
 ,ؿ تكصيات لجنة كشفلمتضمف إلغاء قرار مجمس محافظة الأنبار الذؼ تضمف إرساا 19/2/2115

))......أف محكمة القضاء الإدارؼ ىي محكمة إلغاء  حيث ذكرت المحكمة الإدارية العميا في قرارىا
كحيث أف  ,نيائيا  يترتب عميو أثر قانكني يشترط في الأمر المطعكف بو أماميا أف يككف قرارا  إداريا  

 ,مكف الطعف فييا أماـ تمؾ المحكمةتكصيات المجنة لا ترقى إلى مستكػ القرارات الإدارية التي ي
كحيث أف محكمة القضاء الإدارؼ في الحكـ المميز قد التزمت  بكجية النظر القانكنية المقدمة كقضت 

ة قد أنكر كجكد كيرػ الباحث أف مجمس الدكل .(2)رد الدعكػ لخمكىا مف المحل لذا قرر تصديقو....((
ككصل الحاؿ بمجمس الدكلة أف  ,درت عمى شكل قانكف قيمة قانكنية لمتشريعات المحمية في حاؿ ص

اـ الصادرة عف المحكمة كىك ما جاء متناقضا  مع الأحك ,ق مجالس المحافظات بإصدار قكانيفينكر ح
 .الاتحادية

ككذلؾ يجد الباحث أف دكلة لـ يكف صائبا  في ىذا الرأؼ, كمف كجية نظر الباحث أف مجمس ال 
يمنح مجمس الدكلة رصانة كقيمة قانكنية لمتشريعات المحمية مف خلاؿ السماح لمحككمات المحمية 

 عرض تشريعاتيا عمى المجمس لغرض تدقيقيا كبشكل مباشر.

 

                                                 

( القاضي لفتو ىامل العجيمي, قضاء المحكمة الإدارية العميا ))مختارات(( مف قضاء محكمة القضاء الإدارؼ (1
 .65ص كمحكمة قضماء المكظفيف,

 .13ص مصدر سابق, القاضي لفتو ىامل العجيمي,( (2
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 الخاتمة

ومن ثم بيان  ,ستنتاجات التي توصل ألييا الباحثمن ضروريات البحث بيان أىم الا 
 .خدمةً لبمدنا العريقالتوصيات التي يراىا ضرورية لعميا تأخذ طريقيا أمام أصحاب القرار 

 .الستنتاجات :أولا 

تبين من خلال البحث عدم دقة التنظيم الدستوري والقانوني للاختصاص التشريعي لمجالس  -1
وىذا الأمر أثار الخلاف والجدل فقياً وقضاءً حول نطاق اختصاص مجالس  المحافظات,

فالمشرع الدستوري ا التي تصدرىا وقيمتيا القانونية, المحافظات في مجال التشريعات وطبيعتي
ة الإدارية واللامركزية المحافظات والمبدأ الحاكم لعمميا بين اللامركزي تردد بشأن مركز

دارية واسعة ,وتارة يتحدث عن قوانين  ,السياسية ولذا نجده تارة يذكر صلاحيات مالية وا 
 تصدرىا المحافظات.

قرار فالإ ,عات التي تصدرىا مجالس المحافظاتتبعاً لما تقدم اختمفت درجة وقيمة التشري -2
يعني  ( من الدستور,115مجالس المحافظات بإصدار القوانين طبقاً لنص المادة ) بصلاحية

ذلك حقيا في سن قوانين ضمن المجال المتروك ليا من الصلاحيات توازي ما تصدره السمطة 
ويمييا التشريعات الفرعية  ,ن مع فارق النطاق المحمي لمتشريعالتشريعية الاتحادية من قواني

 لسمطتيا اللائحية. التي تصدرىا طبقاً 

مقيداً لقد تبين لنا أن التشريع المحمي ىو ذلك التشريع الذي يصدر عن مجالس المحافظات  -3
أما القيد  ,بنفاذ التشريع في حدود المحافظة ويتعمق القيد المكاني ,بالقيد المكاني والموضوعي

لما أستقر عميو  اً الموضوعي فلازمو اقتصار التشريع عمى الموضوعات الإدارية والمالية وفق
 اجتياد المحكمة الاتحادية العميا.

يعكس منح المحافظات صلاحية إصدار التشريعات المحمية اىتمام المشرع بإعطائيا مركزاً  -4
متميزاً بوصفيا أحد مكونات النظام الاتحادي الأساسية وقد راعى في ذلك تحقيق عدة فوائد 

حيات المالية غرض تمكينيا من ممارسة الصلامنيا تأىيل المحافظات لمتحول إلى أقاليم ,ول
وتجد ىذه السمطة أساسيا  ,الديمقراطية عمى المستوى المحمي وتطبيقاً لفكرة ,والإدارية الواسعة
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 2008( لسنة 21)في نصوص الدستور وقانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم 
 .المعدل

والذي لم  ,حكوم بقانون الانتخاباتمحافظات ملوحظ من خلال البحث أن تكوين مجالس ال -5
رغم ذلك فأن آلية بل يتجدد مع كل دورة انتخابية,  ,تقر الحال عمى نظام انتخابي محدديس

 .مة بطبيعة النظام الداخمي لممجمسعمل المجالس محكو 

فأصبح يضم  ,توسيع دائرة النظام الاتحاديتم  2005في ظل دستور جميورية العراق لسنة  -6
دارات مسمطة ,منيا العاصمة والأقاليم والمحافظات غير عدة مستويات ل المنتظمة في إقميم وا 

وىذا  ,وجعل ليا تمثيل في مجمس الاتحاد ,ذلك عدة المحافظات وحدات اتحاديةوب ,محمية
 يجعل لتشريعاتيا قيمة قانونية معتبرة.

والمحافظات ينظر أليو أن الاتجاه الذي سمكو المشرع العراقي في تحديد اختصاصات الأقاليم  -7
تصاصات الاتحادية كونو حدد الاخ ,ألوف بالنسبة لمدساتير الاتحاديةعمى أنو خروج عن الم

وبخلاف ذلك تكون الأفضمية لقانون الأقاليم والمحافظات غير المنتظمة  ,عمى سبيل الحصر
عمى  متفوقة وىذا يعطي قيمة قانونية لمتشريعات المحمية ,في حالة الخلاففي إقميم 

 .التشريعات الاتحادية

فأنو  ,ت سمطة إصدار الأنظمة والتعميماتأن قيام المشرع العراقي بمنح مجالس المحافظا -8
وكون  ,وىي من صمب اختصاصو ,فيذية المحمية المتمثمة بالمحافظسمبيا من السمطة التن

 فأنو ,افظة عندما يكون موافق لممشروعيةالمحافظ مطالب بتنفيذ ما يصدر من مجمس المح
 .المحافظ بذلك ىو إصدار التعميماتوسيمة 

ة داخمية تختمف بين محافظة لوحظ من خلال البحث أن مجالس المحافظات قد وضعت أنظم -9
فضلًا عن  ,وضع نظام داخمي يخالف نص قانوني وقد يمجأ مجمس المحافظة إلى ,وأخرى 

 التفاوت بين الأنظمة الداخمية لمجالس المحافظات.

ادية والتعميمات التي تصدرىا مجالس المحافظات قد تكون تنفيذاً لتشريعات اتحأن الأنظمة  -10
ي تصدر تنفيذاً لتشريعات ومن أمثمة الأنظمة والتعميمات الت ,فضلًا عن التشريعات المحمية

 .ميا ذات الطابع الاتحاديآلية تعين أصحاب المناصب الع ,اتحادية
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  محمية ومنحيا مرتبة القانون لابد أن تستتبعو قبولأن إضفاء الطبيعة القانونية لمتشريعات ال -11
أما الصفة اللائحية لمتشريعات والقرارات التنظيمية التي  ,خضوعيا لرقابة القضاء الدستوري 

تصدر من مجالس المحافظات قد يتوجب خضوعيا لرقابة القضاء الإداري في الدول التي 
 .الاتحادية دارية تمارسيا الحكومةتأخذ بو إضافة إلى رقابة إ

أن إخضاع المحافظات لرقابة مجمس النواب لا يجد لو تفسير سواء القول بوجود توجو لدى  -12
 المشرع العراقي بمنح الأعمال الصادرة من مجالس المحافظات قيمة قانونية متميزة.

نية لمتشريعات المحمية تبين أن مجمس النواب يمتمك وسائل يتم من خلاليا رقابة القيمة القانو  -13
وكذلك  ومن أىميا المجان التي يشكميا لغرض البحث والتقصي حول موضوع ما, ,لممحافظات

 من خلال فتح مكاتب في المحافظات.

وتأخذ ىذه  ,ت وقراراتيا رقابة فعالة وحقيقيةتعتبر رقابة الرأي العام عمى مجالس المحافظا -14
لصحافة والأحزاب السياسية الرقابة عدة صور منيا رقابة منظمات المجتمع المدني والأعلام وا

 وغيرىا.

تطبيق أحكام يقوم رئيس الجميورية بفرض رقابتو عمى مجالس المحافظات من خلال  -15
أما  حيث لا يجوز لممحافظ أن يباشر عممو قبل صدور المرسوم الجميوري بتعينو, ,القانون 

لمشرع العراقي فيما يخص رقابة الحكومة الاتحادية عمى الحكومات المحمية فقد يلاحظ تردد ا
الاتحادية عمى الحكومات  في ظل قانون المحافظات بشأن تحديد أسس ونطاق رقابة الحكومة

 .عدم وجود رقابة مركزية بشكل مطمقوىذا لا يعني  ,المحمية

لا أن إ ,خب المحافظ وىو من يحاسبو ويقيموبالرغم من أن مجمس المحافظة ىو الذي ينت -16
المعدل منح المحافظة  2008لسنة  (21)في إقميم رقم قانون المحافظات غير المنتظمة 

ومدى مطابقتيا لمدستور  ,شريعات الصادرة من مجمس المحافظةسمطة الرقابة عمى الت
 والقانون.

في مجال إصدار توسع نشاط الأقاليم والمحافظات غير المنتظمة في إقميم خاصة  -17
وىو أمر  ,عمى التشريعات المحمية الدستوريةكان وراء امتداد الرقابة  ,التشريعات المحمية

 بوصفيا منيجاً تبناه الدستور العراقي. ,الرقابة القضائية عمى الدستورية يو مركزيةتقتض
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مارس مجمس الدولة رقابتو عمى القيمة القانونية لمتشريعات المحمية لمجالس المحافظات من  -18
لكن مجمس الدولة لا يقوم  ,ك من خلال تدقيق مشاريع القوانينخلال الآراء الإفتائية وكذل

 . يعتبرىا جية غير مرتبطة بوزارةكونو لا ,ع القوانين من الحكومات المحميةباستلام مشاري

 .ثانياً: التوصيات

نوصييب رويي  مر  ع  الييظ   الدييور   اليياومي    اييبنونب   لييبل راييلت ع ييب     ا ب دييب   -1

اوممظ,  غيي ر م يي   لاخاصييبل   اييي ملب عييع خيي ع ى لييةب ىتييي   لييظ   الييام     اليي

   البقوب    اب شغتت  هاابم   فاه    اوبء.

 اكيييو   2005( عيييع  لييياوم ااةومميييظ   لييي      يييلظ 115موصيييب   ثببيييي راليييام)   ايييب ر   -2

  ص بوب     ص مظ ت ا   لأقب ور    ا ب دب  غو    الادايظ  يب لقتيور  عيب ىيا هب  ت كوعيظ 

 لأ  ومييظ  وةييب  تاييو نوع  لات ب مييظ  ييب بييبع   لات ب مييظ,  رب ل ييثظ  تصيي بوب    ايييا  ظ تكييو 

   ل ف رولةاب.

(   يلظ 21/ثب ثبً( عع قبنو    ا ب ديب  غوي    الادايظ  يب لقتيور مقير  2نوصب رالام)   اب ر   -3

   الاع  و ) ع تةب  تلو    ا ب     قبرظ    كوعظ  لات ب مظ (. 2002

     ا ب دب  عوبيا,  تكتيا   ةو يظ موصب   ثببي رأ  مكو    لدبم   ا ختب   الااا  ب ع ب -4

   ال واوظ  تا ب دب  رايكو)   لظ  صوبغاه.

نوصب رأ  م ات  ا ب     ا ب ديب  رلي ر عييبمم    ايو نوع   لأندايظ ل يي ع تي    ا  يظ  -5

  غ ر تاقواةب  ريك) عثبش .

 

 

 

 

 والحمد لله رب العالمين
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كانون  المجمد السابع، العدد الثاني، العراقي، بحث منشور في مجمة القادسية لمقانون والعموم السياسية،

 . 2116 الأول،
واب ومجالس المحافظات في اختصاص الرقابة لمجمس الن عمي ىادي حميدي الشكراوي،. د -6

منشورة في مركز الشرق العربي  جامعة بابل، –مقدمة إلى كمية القانون  دراسة مقارنة، ،العراق
 .  2118لندن  ستراتيجية،لمدراسات الا



 المصادر
 

   521 

( 21)ر المنتظمة في إقميم رقم دراسة تحميمية لقانون المحافظات غي عماد الجنابي ومحسن جبر، -7
 مشروع دعم إسناد الحكم المحمي، الوكالة الأمريكية لمتنمية الدولية، ،1ط المعدل، 2118لسنة 
2118 . 

بحث  الاختصاص التشريعي لمبرلمان في الشؤون المالية، عثمان سممان غيلان العبودي،. د -8
 . 2119 ،1العدد/ منشور في مجمة التشريع والقضاء،

 لسنة (12)نصوص قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم رقم  غازي فيصل ميدي،. د -9
العدد  فاق لمدراسات والأبحاث،آمؤسسة  بحث منشور في مجمة الممتقى، المعدل في الميزان، 2118

 . 2118 بغداد، ،11

بحث  ،2115لسنة نظاما الفدرالية واللامركزية الإدارية في دستور العراق  غازي فيصل ميدي، -11
 . 2119 العدد الأول، منشور في مجمة التشريع والقضاء،

كمية  بحث منشور في مجمة العموم القانونية، النظام في القانون العراقي، ماىر صالح علاوي،. د -11
 .2114 العدد الأول، جامعة بغداد، القانون،

س المحافظات التعارض والتداخل الصلاحيات الإدارية لمجال محمود عبد عمي الزبيدي،. م م. -12
تصدر عن كمية  بحث منشور في مجمة الحقوق، قميم،اي ففي ضوء قانون المحافظات غير المنتظمة 

 . 211 العدد، الجامعة المستنصرية، القانون،

اختصاص مجمس الوزراء في إصدار الأنظمة في  رنا محمد،. د وم. مصدق عادل طالب،. د م. -13
 جامعة النيرين.  وكمية الحقوق، جامعة بغداد، بحث قدم إلى كمية القانون، التشريع العراقي،

 .1981/بغداد/ 3د. منذر الشاوي، القانون الدستوري/نظرية الدولة، مركز البحوث القانونية /ط -14
أثر الصياغة التشريعية عمى تطبيق القوانين )دراسة في قانون  يمامة محمد حسن،. م م. -15

 .لا توجد تفاصيل أخرى  المعدل، 2118 لسنة( 21)المنتظمة في إقميم رقم المحافظات غير 

 رابعاً: التشريعات
 -أولًا: الدساتير والقوانين العراقية:

 .2115دستور جميورية العراق لسنة  -1
 المعدل. 1979لسنة  (65من قانون مجمس الدولة المرقم ) -2
 .2114 قانون إدارة الدولة لممرحمة الانتقالية لسنة -3
 . 2115لسنة  (31)قانون المحكمة الاتحادية العميا رقم  -4
 .2115لسنة  (1)النظام الداخمي لممحكمة الاتحادية العميا رقم  -5
 .عراقيالنظام الداخمي لمجمس النواب ال -6
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 .المعدل 2118 لسنة( 21) قميم رقماقانون المحافظات غير المنظمة في  -7
 .2118 لسنة( 13)قانون الإجراءات التنفيذية لتشكيل الأقاليم رقم  -8
 .2119 النظام الداخمي لمجمس محافظة بابل لسنة -9

 .2119 النظام الداخمي لمجمس محافظة كربلاء لسنة -11
 .2119النظام الداخمي لمجمس محافظة واسط لسنة  -11
 .2113النظام الداخمي لمجمس محافظة ميسان لسنة  -12
 .2117تعميمات الموازنة الاتحادية لعام  -13

 الدساتير الأجنبية ثانياً:
 .1787من دستور الولايات المتحدة الأمريكية لسنة  -1

 خامساً: المواقع الالكترونية 
 .https//www.raya.comeالرابط ،اللاأكترونيمقالة منشورة في موقع الراية  مصطفى السيد، -1

 مساءاً.الساعة التاسعة  21/2/2121تم زيارة الرابط في 
سؤال وجواب في قانون مجالس المحافظات غير المنتظمة  دليل مجمس المحافظة، ىيثم الحسني، -2

منشور في الموقع الالكتروني، كتابات في الميزان، تمت  المعدل، 2118لسنة  (21)في إقميم رقم 
 .23/12/2119من يوم الأنين الموافق  زيارتو في الساعة التاسعة مساءً 

 سادساً: الأحكام القضائية

الصادر بناءً عمى طمب تفسيري من مجمس  (2117/اتحادية/13) قرار المحكمة الاتحادية العميا -1
، لمنشور في مجموعة قرارات 26/6/2117في  27576النواب /الدائرة البرلمانية/كتابيا المرقم 

 من إصدارات جمعية القضاء العراقي. (،2117,2116,2115) مالمحكمة الاتحادية للأعوا
وذلك حسب طمب  ،16/7/2117في  2117تحادية/ا ا9قرار المحكمة الاتحادية العميا ذي العدد  -2

حزيران  26في  1/9/2751بكتابيا المرقم  الدائرة البرلمانية في مجمس النواب ،شؤون المجان،
2117. 

عمى طمب تفسيري تقدم بو مجمس  الذي صدر بناءً  (2118/اتحادية/16المحكمة الاتحادية ) قرار -3
 .26/3/2118في  4/1256محافظة النجف بموجب كتابو المرقم 

مجموعة قرارات مجمس الدولة  ،13/9/2119الفقرة الأولى( في -76/2119قرار مجمس الدولة ) -4
 تظمة في إقميم..الصادرة في ضوء قانون المحافظات غير المن

مجموعة قرارات مجمس الدولة  ،13/9/2119الفقرة الرابعة( في -76/2119قرار مجمس الدولة ) -5
 الصادرة في ضوء قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم.
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المتضمن الرأي بشأن المسائل  ،13/9/2119في  الفقرة الثامنة(-76/2119قرار مجمس الدولة ) -6
 ،31/3/2119في  (312كتاب وزارة الدولة لشؤون المحافظات رقم )ه/كربلاء/المعروضة عميو ب

 مجموعة قرارات مجمس الدولة الصادرة في ضوء قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم.
مجموعة قرارات مجمس  ،13/9/2119الفقرة العاشرة( في  - 76/2119قرار مجمس الدولة ) -7

 لمحافظات غير المنتظمة في إقميم.الدولة الصادرة في ضوء قانون ا
مجموعة قرارات  ،13/9/2119الفقرة الثامنة عشرة( في  - 76/2119قرار مجمس الدولة ) -8

 مجمس الدولة الصادرة في ضوء قانون المحافظات غير المنتظمة في إقميم.
مجمس مجموعة قرارات  ،13/9/2119في  (76/2119القرار الإفتائي لمجمس الدولة المرقم ) -9

 .243ص ،2119الدولة لسنة 
عمى طمب الأمانة العامة  جواباً  25/9/2119في  (1972رأي مجمس الدولة في كتابة المرقم ) -11

 .11/11/2119في  (2/2/45/31531لمجمس الوزراء /الدائرة القانونية بكتابيا )ق/
وعة قرارات مجمس مجم ،9/11/2111في  (141/2111القرار الإفتائي لمجمس الدولة المرقم ) -11

     .2111الدولة لسنة 
مجموعة قرارات مجمس  ،17/2/2111في  (17/2111القرار الإفتائي لمجمس الدولة المرقم ) -12

   .  81ص ،2111الدولة لسنة 
 18/7/2111(، الصادر بالاتفاق في 2111/اتحادية/49قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقم ) -13
 .14/6/2111في  (6568عمى طمب محافظة الديوانية بكتابيا المرقم ) بناءً 
مجموعة قرارات  ،26/2/2112( الصادر في 2112/اتحادية/7القرار المحكمة الاتحادية العميا ) -14

 المحكمة الاتحادية.
حكمة المنشور في مجموعة قرارات الم (،2112/اتحادية/8قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقم ) -15

 المجمد الخامس. ،2112الاتحادية لسنة 
 مجموعة قرارات المحكمة الاتحادية.  (،2113/اتحادية/29قرار المحكمة الاتحادية المرقم ) -16
مجموعة أحكام  وقرارات المحكمة الاتحادية   6/5/2113( في 2113/اتحادية/29القرار رقم ) -17

من  المجمد السادس، فتحي الجواري، حسين،إعداد القاضي جعفر ناصر  ،2113العميا لسنة 
 .2114 إصدارات مجمة التشريع والقضاء،

( منشور عمى  الموقع الرسمي لمسمطة 2113/اتحادية/67قرار المحكمة الاتحادية العميا ) -18
 الساعة العاشرة صباحا. 15/1/2121تمت زيارة الموقع في  http://www.iragia.igالاتحادية 

مجموعة قرارات مجمس الدولة لسنة  ،4/9/2114( في 95/2114قرار مجمس الدولة رقم ) -19
2114. 

http://www.iragia.ig/
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 المنشور عمى موقع المحكمة (2114/اتحادية/124قرار المحكمة الاتحادية العميا في العراق ) -21
(https://www.iraqfsc.iq.) 

مجموعة قرارات مجمس الدولة لسنة  ،11/2/2116( في 89/2116قرار مجمس الدولة رقم ) -21
2116. 

 ( المنشور عمى موقع المحكمة2118/اتحادية/23قرار المحكمة الاتحادية العميا المرقم ) -22
(https://www.iraqfsc.iq    .) 

( المنشور في كراس صادر المحكمة 2118/اتحادية/23حادية العميا المرقم )قرار المحكمة الات -23
 الاتحادية العميا. 

والقرار رقم  11/6/2118 في2118/اتحادية/63قراري المحكمة الاتحادية العميا رقم  -24
 .27/6/2118في  2118/اتحادية/65

مرفق في  غير منشور، ،2/2/2121( في 122/2121قرار محكمة القضاء الإداري المرقم ) -25
 (.1ممحق رقم )

https://www.iraqfsc.iq/


Abstract 

Obviously, Iraq contains eighteen provinces; three of them under the 

authority of Kurdistan Iraq territory. The other provinces which are not 

under the control of any regular territories which work under the 

revised law No.21 in 2008. These provinces are under the authority of 

a ministry or the supervision of parliament. There is a province council 

in the center of each province. This council has its morale authority 

and independent finances. It represents the supervision and legislative 

authority inside the administrative borders of the province. It has the 

authority to pass the local legislations in the province which enables it 

to administrate its affairs according to the administrative 

decentralization and these laws do not contradict with the constitution 

and the laws of the united government. There was a controversy on the 

law of provinces which are not under the territory control since it has 

given the permission to the provinces councils to pass local 

legislations and instructions. This controversy is still existed and this 

caused to share the administrative positions without passing the laws 

and legislations, and the legislators do not show the nature of these 

legislations. When the supreme court gave the right to the provinces 

council to pass local laws to gather local taxes, the state council 

refused this right and it considered that passing the laws can be by the 

legislative authority which is the parliament. On the other hand, the 

Iraqi legislator gave the priority to the law of territories and provinces 

than the united law in the common fields between them. Consequently, 

it gave a legal value to the local legislations than the united ones. The 

court gave exclusive permissions to the united government and the 

other laws can be passed by the provinces. This can give the local 

legislation a distinctive legal value. Moreover, the legislator made an 



equality between the united government and provinces when gave 

them the mutual authorization by have an agreement between them. 

What grabbed the researcher attention is the ability to check the 

formulations of legislations of local laws by the state council to see if 

they are suitable with the united legislative systems. For this reason, 

the researcher went to provinces councils and Iraq parliament to know 

that although the parliamentary members see that this is this is allowed 

to the provinces council and the opinion of the state council is 

obligatory for it but it did not use its right.  
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