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کی از این است که با عنایت به نارســــایی‎ها و مشکلات کنونی بر  تحلیل و شــــناختی حا

ی، دو دیدگاه  ی شورا و همچنین بادقت در ســــایر قوانین و مقررات جار ســــر سلامت ادار

را می‎تــــوان در ارتبــــاط با موجودیت شــــورا و آینده آن به میان آورد؛ یکــــی لزوم تداوم حیات 

شــــورا )تقویت یا احیــــای آن( و دیگری، لزوم انحلال و برچیدن شــــورا. هریک از دو دیدگاه 

متکــــی به أدله و مســــتندات مخصــــوص به خود هســــتند؛ اما به نظر می‎رســــد که دیدگاه 

نخســــت در مقایسه با دیدگاه دوم، از رســــمیت، قدرت و شهرت بیشتری برخوردار است؛ 

یخی شــــورا و نگاه به فلسفه تشکیل شورای‌عالی هوایی به‌عنوان  افزون بر این، پیشــــینه تار

ی به صنعت هوانوردی ایران کمک شایانی می‎کند  سلف شورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

تا به‌گونه‌ای مناسب بتوان نسبت به مسئله تقویت یا احیای شورا و در مقابل، انحلال آن، 

تصمیم‎گیری کرد. 

گان کلیدی: حقوق هوایی، قوانین، مقررات، وظایف، اختیارت، هواپیمایی. واژ
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چـکــیــده انـگـلـیسی

A Reflection on the Position, Functioning, 
and Situation of the High Council of Civil 

Aviation in Iranian Legal System

Millad Sadeghi  (Ph.D. Student in International Trade and Investment 
Law, Faculty of Law and Political Science, University of Tehran)

Vahideh Najafi (Ph.D. Student in Public Law, Islamic Azad University 
of tehran)

Abstract
The High Council of Civil Aviation (HCCA) is one of the oldest and most 
significant collegial institutions in Iran’s civil aviation governance. This article 
seeks to provide a comprehensive understanding and analysis of the Council. 
This objective is pursued by examining the historical trajectory of the HCCA 
-including its establishment and evolution- critiquing its current function 
and status, and discussing possible approaches regarding its existence and 
future. The core finding of this analysis indicates that, based on the current 
shortcomings, challenges faced by the HCCA, and relevant existing laws and 
regulations, two main propositions concerning the Council can be advanced: 
first, the necessity of maintaining and reinforcing the Council (through its 
rehabilitation and strengthening), and second, the necessity of its abolition 
and dissolution. Each proposition is supported by specific arguments and 
evidence; however, the first appears to carry greater weight and legitimacy 
than the second. Furthermore, considering the Council’s historical background 
and the foundational rationale behind its predecessor, the “High 
Council of Aviation,” would greatly assist the 
Iranian aviation industry in 
making a decisive 

P a g e  4 5  t o  7 7
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conversely, to proceed with its abolition.

Keywords: Aviation Law, Regulations, Duties and Powers, Civil Aviation, High 
Council of Civil Aviation (HCCA).



۱. مقدمه
ی و جایگاه،  در صنعــــت و حقوق هوانــــوردی ایــــران، از شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

فعالیت و وضعیت آن کمتر بحث و گفت‎وگوی مشخص و منظمی به میان آمده و دیده 

ی )به‌عنوان نماینده  می‎شــــود؛ این در حالی اســــت که به نقش سازمان هواپیمایی کشــــور

( در حفظ ایمنی و امنیت هوانوردی  دولت در امور حمل‎ونقل هوایی و فرودگاه‎های کشور

توجه شده و عمدتاً وضعیت و طرز فعالیت این سازمان موردنظر قرار گرفته است. 1شورا از 

قدیمی‎ترین و مهم‎ترین تشکیلات رسمی و مجمعی در امر حکمرانی بر صنعت هوانوردی 

یــــخ گواهی می‎دهد، اســــاس آن به پیش از  ی ایران به شــــمار می‎رود؛ و چنان‌که تار کشــــور

ی« سال )۱۳۲۸( باز می‎گردد؛ حتی به عقیده برخی از نویسندگان،  »قانون هواپیمایی کشور

باتوجه‌به ترکیب اعضای این شــــورا و نیز وظایف و اختیاراتی که قانون‌گذار برای آن در نظر 

گرفته اســــت، شــــورا به‌مثابه بالاترین رکن تصمیم‎گیر در صنعت هوانوردی است و اساساً 

ی را برعهده دارد )اشــــراقی آرانی، ۱۳۹۴: ۵۶(؛ همین دسته بر این باورند  امر سیاست‎گذار

، به‌ویژه در شرایط مخصوص، همچون  که شورا در مســــائلی نظیر حمایت از حقوق مسافر

 : یر ید به مقاله ز 1. از جمله در این خصوص بنگر
محمــدزاده قره‎بــاغ، حســن، جبــاری، منصــور و حســن رســم‎زاد، بهــار ۱۳۹۹، »نقــش ســازمان هواپیمــایی کشــوری ایــران در حفظ 

ایمــی هوانــوردی«، فصلنامــه پژوهــش حقــوق عمومی، دوره بیســت و یکــم، شماره ۶۶، صفحــات ۶۹-۱۰۵.
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، حق وضع مصوبه داشــــته و می‎تواند خــــأ قانونی موجود در  گیردار ســــرایت ویروس‎های وا

کشــــور را مرتفع نماید )اشراقی آرانی، ۱۴۰۱: ۴۱۵(؛ صلاحیتی که البته با صلاحیت سازمان 

ی مبنی بر حمایت از حقوق مسافرین هوایی متداخل است1 و می‎تواند  هواپیمایی کشور

ی گردد؛ بدین جهت  تی در نظام حکمرانی بر صنعت هوانوردی کشور موجب بروز مشکلا

ی است که در باب ماهیت وجودی شورا تأملی روشن صورت گیرد. ضرور

یخ مصوبات و تصمیماتی را گذرانده اســــت که در  به هر ترتیب، این شــــورا در طول تار

کنش و حساســــیت پاره‎ای از مراجع و ســــازمان‎های دولتی را بــــه همراه آورده و  مواقعــــی وا

متعاقباً مداخله و نظارت قضایی و رأی به ابطال مصوبه یا تصمیم مورد اعتراض را در پی 

داشته است2؛ افزون بر این، شورا امروزه موجودیت و لزوم تداوم حیات خود را به دلیل آنکه 

به نارسایی‎ها و مشکلات متعدد دچار شده است، در خطر می‎بیند. 

این مقاله به دنبال شــــناخت جایگاه، فعالیت و وضعیت شــــورا در نظام حقوقی ایران 

است. به نظر می‎رسد که این شناخت در مجموع می‎تواند در گرو عبور از سه گفتار باشد؛ 

یخ‎نگری  ی و تار یخ‎نگار نخســــت، سیر تشکیل و تحولات و تغییرات شــــورا که به‌نوعی تار

پیرامون شــــورا قلمداد می‎شــــود؛ دوم، انتقاد از وضعیت و فعالیت شورا بر اساس تحولات 

و تغییرات پدیدآمده؛ ســــوم، اظهارنظر در باب موجودیت شــــورا و آینده‎ای که می‎تواند در 

ی، به ترتیب طی سه گفتار به شرح  انتظار این شــــورا باشــــد؛ بدین‌ســــان، در مقاله پیش‌رو

مذکور دنبال می‎شــــود و در نهایت با ذکر پیشنهادهای موردنظر در خلال اشاره به نتایج و 

یافته‎های به‌دست‌آمده، مقاله به پایان می‎رسد. 

۲. سیر تشکیل و تحولات شورا
ی نشان می‎دهد  بررســــی سیر تشکیل و تحولات و تغییرات شورای‌عالی هواپیمایی کشور

که پس از تشــــکیل این شــــورا، ابتدا به‌موجــــب تصویب‎نامه ســــال )۱۳۲۶( هیئت وزیران 

1. بر طبق بند )۲۸( از ماده )۳( اساس‌نامه سازمان هواپیمایی کشوری، به شماره ۹۸۲۴۳/ت ۵۹۱۸۶ هـ مورخ ۱۴۰۲/۰۶/۰۵. 
2. از جملــه دراین‌خصــوص می‎تــوان بــه ابطــال مصوبــه شــورای‌عالی هواپیمــایی کشــوری در خصــوص تعیــن نــرخ حمل‎ونقــل 
هــوایی مســافر و بــار توســط هیئــت عمومــی دیــوان عدالــت اداری به‌موجــب دادنامــه شمــاره )۱۳۷( مــورخ ۱۳۸۲/۰۴/۰۸ در پرونــده 

کلاســه ۸۲/۲۰۰ اشــاره کــرد. 
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51 ی« ســــال )۱۳۲۸(، جایــــگاه و وضعیت آن  و ســــپس به‌موجــــب »قانون هواپیمایی کشــــور

مکــــرراً با تحولات و تغییــــرات مهم و قابل‌توجهی همراه بوده اســــت؛ چنین واقعیتی نیز به 

، شــــورا می‎توانســــته است به‌مثابه  نوبه خود گویای این مطلب اســــت که در نظر قانون‌گذار

نهادی اثرگــــذار و تعیین‎کننده در صنعت هوانوردی ایران عمل نماید و همانند ســــازمان 

ی، نقش مؤثری را در تأمین ایمنی هوایی و یا بی‎خطری پرواز و توســــعه  هواپیمایی کشــــور

ی از خود به‌جای گذارد.  منظم هواپیمایی کشور

یخ، نگاه درســــت به سیر تشکیل  باتوجه‌به تعدد تحولات و تغییرات شــــورا در طول تار

شورا و تحولات و تغییرات آن حائز اهمیت فراوان است و مانع از نقل نادرست یا ناقص و 

تحلیل‎های ناصواب از جایگاه، فعالیت، وضعیت شورا، وظایف و اختیارات آن می‎شود؛ 

ی در دادنامه شماره  ی و امور عمومی دیوان عدالت ادار برای نمونه، هیئت تخصصی ادار

۱۴۰۲۳۱۳۹۰۰۰۲۰۹۱۳۴۲ مورخ ۱۴۰۲/۰۸/۱۴ به نقل اشتباه از یکی از وظایف و اختیارات شورا 

مبادرت نموده است. 1دقت در سیر تحولات و تغییرات شورا می‎توانست از بروز این خطا 

ممانعت به عمل آورد؛ بدین ترتیب، نخســــت به پایه اصلی شورا برابر با تصویب‎نامه سال 

ی« سال  )۱۳۲۶( هیئت وزیران و ســــپس، تشــــکیل آن به‌موجب »قانون هواپیمایی کشــــور

، به تحولات و تغییرات شــــورا بر اســــاس قوانین و مقررات بعدی  )۱۳۲۸( و پــــس از این دو

)پیش از انقلاب اسلامی ایران و پس از آن( خواهیم پرداخت. 

۱.۲. تشکیل شورا
ی به تصویب‎نامه ســــال  چنان‌که گفته شــــد، پایه اصلی شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

یــــران باز می‎گردد. در این ســــال، هیئت وزیران بنا بر پیشــــنهاد وزارت  )۱۳۲۶( هیئــــت وز

جنــــگ و موافقت وزارت راه با تشــــکیل مجمعی با عنوان »شــــورای‌عالی هوایی« موافقت 

می‎نماید. منظور از تشــــکیل این شــــورا بر طبق همین تصویب‎نامه، اجرای الزامات قرارداد 

ی بین‎المللی« 2 و  گو یا همان »کنوانسیون هواپیمایی کشــــور )۷( دســــامبر )۱۹۴۴( شــــیکا

1. آنجــا کــه می‎خوانــم: »هرچنــد بــر اســاس بنــد )ج( تبصــره یــک مــاده )۶( قانــون اصــاح قانــون هواپیمــایی کشــوری مصــوب 
یــب نــرخ حمل‎ونقــل هــوایی مســافر و بــار کــه بایــد بــه میــزان عادلــه تعیــن گــردد«.  ســال ۱۳۴۷ مرجــع نرخ‎گــذاری و تعیــن و تصو
2. Convention on International Civil Aviation, Signed at Chicago, on 7 December 1944. 
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ی هوایی نظامی  ی و نیرو ی دائمی بین سازمان هواپیمایی کشور ایجاد هماهنگی و همکار

و رفع نیازمندی‎های هوایی مخصوصاً در قسمت فرودگاه‎ها، ارتباطات و هواشناسی بوده 

یاست این شورا برعهده رئیس بازرسی هوایی ارتش شاهنشاهی بود و در آن، رئیس  است. ر

ی هوایی، یک نفر افســــر فنی هوایی و مستشار  ی، فرمانده نیرو اداره کل هواپیمایی کشــــور
ی به طور دائم عضویت داشتند. 1 حقوقی اداره کل هواپیمایی کشور

ی«، »شورای‌عالی هوایی« به  اما در ســــال )۱۳۲۸( با تصویب »قانون هواپیمایی کشــــور

ی« تغییر نام داد و ترکیب و وظایف و اختیارات متفاوتی  »شــــورای‌عالی هواپیمایی کشور

پیــــدا کرد. این شــــورا به‌موجب ماده )۶( ایــــن قانون دارای )۷( نفر عضــــو عالی‌رتبه بود که 

برای )۳( ســــال انتخاب می‎شدند. این اعضا شــــامل دو نفر کارمند عالی‌رتبه هواپیمایی 

ی به انتخاب وزیر راه، یک نفر از قضات عالی‌رتبه به انتخاب وزیر دادگستری، یک  کشور

ی هوایی شاهنشاهی به انتخاب وزیر جنگ، یک نفر کارمند عالی‌رتبه  نفر افسر ارشد نیرو

، یک نفر کارمند  وزارت بازرگانی و پیشــــه و هنر به انتخاب وزیر بازرگانی و پیشــــه و هنــــر

عالی‌رتبه وزارت کشــــور به انتخاب وزیر کشــــور و بالاخره یک نفر نماینده اتاق بازرگانی به 

انتخــــاب اتاق بازرگانی بودند؛ همان ماده، این شــــورا را موظف کرده بود تا اولاً در مســــائل 

ی که از طرف وزیر راه یــــا یکی از اعضای شــــورا به آن ارجاع  مربــــوط به هواپیمایی کشــــور

ی هوایی یا الغا  می‎شــــود، مطالعه و اظهار نماید؛ ثانیاً راجع به صدور پروانه‎های بهره‎بردار

یا توقیف موقت یا محدود ســــاختن اختیارات منــــدرج در آن‌ها که طبق مواد )۱۷( و )۱۸( 

ی به شورا ارجاع می‎شــــود، اظهارنظر نماید؛ 2 ثالثاً نرخ حمل‎ونقل  قانون هواپیمایی کشــــور

هوایی مسافر و بار را که باید به میزان عادله تعیین گردد، به تصویب رساند. 

یران راجع به شورای‌عالی هوایی، مصوب ۱۳۲۶/۰۲/۲۶ و به شماره ابلاغ ۳۴۱۴.  یب‎نامه هیئت وز 1. تصو
، دارای اهمیــت بــه خصــوصی بــوده و فراتر از یــک اظهارنظر صرف  یــه شــورا در ارتبــاط بــا وظیفــه مذکــور 2. البتــه تشــخیص و نظر
یــا مشــورتی بــه نظــر می‎رســد. ایــن برداشــت بدیــن خاطــر اســت کــه مطابــق بــا مــاده )۱۷( »قانــون هواپیمــایی کشــوری«، تحصیل 
پروانــه بهره‏‎بــرداری هــوایی از ســوی شــخص طبیعــی یــا حقــوقی ایــرانی و صــدور آن توســط ســازمان هواپیمــایی کشــوری، منــوط بــه 
آن اســت کــه شــورا بهره‎بــرداری هــوایی تقاضــا شــده را منطبــق بــا مصالــح کشــور و احتیاجــات جامعــه تشــخیص دهــد و اطمینــان 
حاصــل نمایــد کــه تقاضاکننــده قــادر بــه انجــام نــوع بهره‎بــرداری هــوایی مــورد تقاضــای خــود بــه طــرز اطمینان‌بخــش اســت. در 
رابطــه بــا ضمانــت اجــرای اداری الغــا، توقیــف موقــت یــا محــدود ســاختن اختیــارات منــدرج در پروانــه بهره‎بــرداری کــه از ســوی 
ســازمان هواپیمــایی کشــوری، مطابــق بــا شــرایط مقــرر در مــاده )۱۸( قانــون مذکــور اتخــاذ می‎شــود، چنــن اســتنباط می‎شــود کــه 

ســازمان بــه نظــر شــورا توجــه خواهــد نمــود. 
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53 گفتنی اســــت کــــه در آن زمان در تبصره مــــاده )۶( این قانون مقرر گردیــــد که آیین‎نامه 

ی شــــامل طرز تشکیل جلسات و طریقه ارجاع امور به شورا  شورای‌عالی هواپیمایی کشور

و رســــیدگی و صدور رأی و ســــایر مسائل مربوط به طرز عمل شــــورا به‌وسیله شورا تنظیم و 

پس از تصویب هیئت وزیران به‌موقع به اجرا گذاشــــته شــــود. در این راســــتا هیئت وزیران 

در جلســــه مورخ ۱۳۲۹/۱۰/۱۶ بنا به پیشــــنهاد وزارت راه، آیین‎نامه شورای‌عالی هواپیمایی 

ی را در )۸( ماده به تصویب رســــاند. 1 بر اســــاس ماده )۳( این آیین‎نامه، شــــورا هر  کشــــور

ماه لااقل یک مرتبه تشــــکیل جلســــه می‌دهد و در صورت احتیاج ممکن است به دعوت 

رئیس، جلسه فوق‎العاده نیز تشکیل شود. 

۲.۲. تحولات شورا
ی«، این شورا  پس از تشــــکیل شــــورا در ســــال )۱۳۲۸( به‌موجب »قانون هواپیمایی کشــــور

یخی، این  در موارد متعددی با تحولات و تغییرات همراه شــــده اســــت. از نظر زمانی و تار

ی انقلاب اســــامی ایران باز می‎گردند؛ اما از  تغییرات و تحولات عمدتاً به دوره پس از پیرو

نظر محتوایی و موضوعی، تحولات و تغییرات مربوط به ترکیب یا آرایش و حقوق اعضای 

شــــورا تا حدودی در مقایســــه با تحولات و تغییــــرات مربوط به وظایف و اختیارات شــــورا 

جدی‎تر و با حساسیت و اهمیت بیشتری از سوی قانون‌گذار دنبال شده است. 

ی«  پیش از انقلاب، قانون‌گذار به‌موجب »قانون اصلاح ماده ۶ قانون هواپیمایی کشور

)مصــــوب ۱۳۴۷/۰۱/۲۱( ترکیــــب شــــورا را از یک هیئــــت )۷( نفره به یک هیئــــت )۱۱( نفره 

، مرکب از رئیس‌کل  تغییر می‎دهد. این بار مقرر می‎شــــود که در این شــــورا، یازده نفر عضو

ی به انتخاب وزیر  ی، یک نفــــر از اعضای عالی‌مقام هواپیمایی کشــــور هواپیمایی کشــــور

ی  راه، یــــک نفــــر از قضات عالی‌مقام به انتخاب وزیر دادگســــتری، یک نفــــر از امرای نیرو

هوایی شاهنشــــاهی به انتخاب وزیر جنگ، یک نفر نماینده عالی‌مقام از وزارت اقتصاد 

به انتخــــاب وزیر اقتصاد، یــــک نفر نماینده عالی‌مقام از وزارت کشــــور بــــه انتخاب وزیر 

یــــر امور خارجه،  ، یک نفــــر نماینده عالی‌مقــــام از وزارت امور خارجه به انتخاب وز کشــــور

یران، مصوب ۱۳۲۹/۱۰/۱۶، به شماره ابلاغ ۱۳۴۴/۷-۱۱۱۹.  1. مقرره هیئت وز
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یــــک نفر نماینده عالی‌مقام از ســــازمان برنامه به انتخاب مدیرعامل ســــازمان برنامه، یک 

نفــــر از اعضای اتــــاق بازرگانی به انتخــــاب رئیس اتاق، یک نفر از اعضــــای اتاق صنایع و 

معادن ایران به انتخاب رئیس اتاق و بالاخره یک نفر متخصص حقوق هوایی به انتخاب 

گرچه مدیرعامل شرکت هواپیمایی  وزیر راه، حضور داشــــته باشند. به‌موجب این قانون، ا

ملــــی ایران و یک نفــــر نماینده از مؤسســــات هواپیمایی خصوصی داخلی در جلســــات 

، علاوه بر تغییر  شــــورا می‎توانســــتند شــــرکت نمایند؛ اما فاقد حق رأی بودند. قانون مذکــــور

در ترکیب شــــورا، وظایف و اختیارات شــــورا را نیز با تغییرات نسبتاً گسترده و قابل‌توجهی 

همراه می‎کند؛ براین‌اســــاس، افزون بــــر وظیفه و اختیار مربوط به »مطالعــــه و اظهارنظر در 

ی که از طرف نخست‌وزیر به شورا ارجاع ]شود[ و یا یکی  مسائل مربوط به هواپیمایی کشور

ی  از اعضای شورا پیشــــنهاد نماید« و همچنین »اظهارنظر راجع به صدور پروانه بهره‎بردار

هوایی یا الغا یا توقیف موقت یا محدود ســــاختن اختیارات مندرج در آن‌ها که طبق مواد 

ی به شــــورا ارجاع می‎شــــود«، دو وظیفه مهم دیگر به  )۱۷( و )۱۸( قانون هواپیمایی کشــــور

شــــورا محول می‎گردد؛ یکی آنکه ازاین‌پس، شورا راجع به لوایح قانونی مربوط به هواپیمایی 

ی و طرح موافقت‎نامه‎ها و قراردادهای بین‎المللی با دول خارجه که به‌وسیله دولت  کشــــور

تقدیم مجلســــین می‎شــــود، اظهارنظر خواهد نمود. دیگری آنکه، می‎بایســــت مبادرت به 

ی نماید؛ البته وظیفه شورا در خصوص تصویب  تعیین خط‌مشی کلی هواپیمایی کشــــور

نرخ حمل‎ونقل هوایی مسافر و بار نیز با این تغییر روبرو می‎شود که دیگر ضرورتی به تعیین 

آن بــــه میزان عادله نخواهــــد بود؛ اما مهم‎ترین تغییــــری را که به نظر باید دســــتاورد »قانون 

ی« دانست، تبصره جدیدی است که به شرح ذیل  اصلاح ماده ۶ قانون هواپیمایی کشــــور

و به‌عنوان تبصره )۲( ماده )۶( به این قانون الحاق می‎شود: 

»در مواردی که وزارتخانه‎ها و ادارات دولتی و ســــازمان‎ها و شــــرکت‎های وابسته به دولت 

مقرراتی تهیه و تنظیم می‎نمایند که ممکن است به نحوی از انحا با مسائل مربوط به هواپیمایی 

کشوری ارتباط پیدا کند، موظف‌اند قبلاً نظر شورای‌عالی هواپیمایی کشوری را جلب کنند«.

ی انقلاب اســــامی ایران، این شورا بازهم از حیث ترکیب و حقوق اعضا و  پس از پیروز

وظایف و اختیارات خود با تغییرات حقوقی نسبتاً عمیقی روبرو می‎گردد: 
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55 هواپیمایی  شورای‌عالی  وظایف  و  اختیارات  تفویض  »قانون   )۱۳۵۹( ســال  در   -1

ی« بدون آنکه تغییری در وظایف و اختیارات شورا پدید آورد، مجدداً شورا  کشور

هیئت  این  در  که  می‎شود  مقرر  بار  این  می‎گرداند.  باز  نفره   )۷( هیئت  یک  به  را 

نفر  یک  ی،  کشور هواپیمایی  سازمان  رئیس  و  راه‌وترابری  وزارت  معاون  نفره،   )۷(

ی به انتخاب وزیر راه‌وترابری، یک نفر نماینده  کشور از اعضای مطلع هواپیمایی 

مطلع از وزارت امور اقتصادی و دارایی به انتخاب وزیر امور اقتصادی و دارایی، 

، مشاور و سرپرست  یک نفر نماینده مطلع از سازمان برنامه‌وبودجه به انتخاب وزیر

سازمان برنامه‌وبودجه، یک نفر متخصص حقوق هوایی به انتخاب وزیر راه‌وترابری، 

یک نفر نماینده مطلع از وزارت امور خارجه به انتخاب وزیر و یا سرپرست وزارت 

به  ایــران  اسلامی  ی  جمهور هوایی  ی  نیرو مطلع  نماینده  نفر  یک  و  خارجه  امــور 

مدیرعامل  لزوم  صورت  در  همچنین  یافت؛  خواهند  حضور  دفاع  وزیر  انتخاب 

شرکت هواپیمایی ملی ایران و یک نفر نماینده از مؤسسات هواپیمایی داخلی در 

جلسات هیئت شرکت می‌نمایند؛ اما حق رأی نخواهند داشت. 

ی در )۱۴( ماده  کشور در راستای این قانون، آیین‎نامه شورای‌عالی هواپیمایی 

یخ ۱۳۶۰/۰۷/۱۹ به تصویب هیئت وزیران می‎رسد که در حال حاضر آیین‎نامه  در تار

، مورد عمل است. مذکور

هواپیمایی  تأسیس  قانون  از  مــوادی  اصــاح  »قانون  به‌موجب   )۱۳۷۳( سال  در   -2

هواپیمایی  شرکت  مدیرعامل   ،)۱۳۷۳/۰۲/۰۶ )مصوب  ایــران«  اسلامی  ی  جمهور

شــورای‌عــالــی  در  رأی  حــق  دارای  عضو  بــه‌عــنــوان  نیز  ــران  ایـ اســامــی  ی  جــمــهــور
ی تعیین می‎گردد. 1 هواپیمایی موضوع ماده )۶( اصلاحی قانون هواپیمایی کشور

یخ  3- در سال )۱۳۷۸( هیئت وزیران طی تصویب‎نامه به شماره ابلاغ )۱۸۹۹۰( و تار

ابلاغ ۱۳۷۸/۰۳/۱۰، مقرر می‎نماید که »نماینده‎ای از نیروهای مسلح با انتخاب وزیر 

دفاع و پشتیبانی نیروهای مسلح به‌عنوان ناظر )بدون حق رأی( بتواند در جلسات 

یــض اختیــارات و وظایــف شــورای‌عالی هواپیمــایی  ، بــه »قانــون تفو 1. البتــه بــه نظــر می‎رســد کــه دقیق‎تــر ایــن بــود قانــون مذکــور
کشــوری« ارجــاع می‎داد. 
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 - هواپیمایی  شورای‌عالی  وظایف  و  اختیارات  تفویض  قانون  در  مقرر  هیئت 
مصوب ۱۳۵۹- حضور یابد«.1

ایــران«  اسلامی  ی  جمهور توسعه  پنجم  پنج‌ساله  برنامه  »قانون   )۱۳۸۹( سال  در   -4

تا  کــه  می‎کند  مکلف  را  دولــت   )۱۶۱( مــاده  )ب(  بند  به‌موجب   )۱۳۹۴-۱۳۹۰(

بار  هوایی  حمل‎ونقل  خدمات  نرخ  ی  متنوع‎ساز به  نسبت  برنامه  اول  سال  پایان 

نرخ  کامل  ی  آزادســـاز ضمن  برنامه  ســوم  ســال  ابتدای  از  و  نماید  اقــدام  مسافر  و 

تکلیفی  تخفیفات  لغو  ی،  پــرواز شبکه  و  فرودگاهی  خدمات  هوایی،  حمل‎ونقل 

فرودگاهی،  هوایی،  ناوبری  خدمات  از  ی  بهره‎بردار زمینه  در  معافیت  هرگونه  و 

کن و سایر موارد مرتبط، نسبت  ی اما گذار ی، وا نشست‌وبرخاست، خدمات پرواز

در  ی  ادار عدالت  دیــوان  عمومی  هیئت  کند.  اقــدام  آن‌هــا  نــرخ  نمودن  واقعی  به 

گرچه در مقام رسیدگی  دادنامه به شماره ۱۴۰۲۳۱۳۹۰۰۰۲۴۵۸۹۷۸ مورخ ۱۴۰۲/۰۹/۲۱ ا

به شکایت و خواسته با موضوع ابطال مصوبه ستاد تنظیم بازار بوده است، لکن در 

ی در حوزه حمل‎ونقل  که »اساساً نرخ‎گذار خلال رأی خود، چنین نظر داده است 

که  ی تکلیفی دولت قرار نمی‎گیرد و اصل بر این است  هوایی در قلمرو نرخ‎گذار

نیز  آن  از  این حوزه مشخص ســازد...«. پیش  را در  نرخ خدمات  و تقاضا،  عرضه 

شماره  دادنامه  در  ی  ادار عدالت  دیوان  عمومی  امور  و  ی  ادار تخصصی  هیئت 

از  ی  نــرخ‎گــذار موضوع  شدن  منتفی  از   ۱۴۰۲/۰۸/۱۴ مــورخ   ۱۴۰۲۳۱۳۹۰۰۰۲۰۹۱۳۴۲
سوی شورا یاد کرده بود.2

« )مصوب ۱۳۹۵/۱۱/۱۰ با اصلاحات  کشور 5- »قانون احکام دائمی برنامه‎های توسعه 

ی )هزینه‎ای  بعدی( در ماده )۵۳( می‎نویسد که اعتبارات سازمان هواپیمایی کشور

یــر دفــاع و پشــتیبانی نیروهــای مســلح در جلســات هیئت مقــرر در قانون  یب‎نامــه بــا عنــوان تعیــن یــک ناظــر از طــرف وز 1. تصو
یران.  یــض اختیــارات شــورای‌عالی هواپیمایی کشــوری، مصوب ۱۳۷۸/۰۲/۰۸ هیئــت وز تفو

2. بــا این‌همــه ممکــن اســت برخــی بــه اســتناد قســمت )۱-۲( از بنــد )ث( مــاده )۴۸( »قانــون برنامــه پنج‌ســاله هفــم پیشــرفت 
، قیمت‎گــذاری »کالاهــای اســاسی  ــار ــرخ خدمــات حمل‎ونقــل هــوایی مســافر و ب ــه ن ــران« و ایــن تصــور ک جمهــوری اســامی ای
یارانــه‎ای« یــا حــی »کالاهــا و خدمــات انحصــاری« محســوب می‎شــوند، قائــل بــه جــواز قیمت‎گــذاری دولــی توســط شــورا باشــد. 
ــی  ــذاری دول ــه جــواز قیمت‎گ ــاد ب ــور و اعتق ــون مذک ــه ایــن حکــم از قان ــه، اســتناد و تمســک ب ــن مقال یســندگان ای ــاور نو ــه ب ب

، صحیــح بــه نظــر نمی‎رســد.  خدمــات حمل‎ونقــل هــوایی مســافر و بــار
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57 بر  که  کمک‎ها و سایر درآمدهایی  از محل درآمدهای اختصاصی،  و سرمایه‎ای( 

ی با رعایت مواد )۳۸( و )۳۹(  اساس تعرفه مصوب شورای‌عالی هواپیمایی کشور
قانون محاسبات عمومی کشور وصول می‎شود، تأمین خواهد شد. 1

در نهایت شایسته ذکر است که در این دوره علاوه بر تغییرات فوق، قانون‌گذار در مورد 

ی ویژه برای آن قائل شده است؛  یا موضوعی منحصربه‌فرد، شــــورا را مداخله داده و اختیار

در همین زمینه، جزء )۱( از بند )ج( ماده )۵۷( »قانون برنامه پنج‌ســــاله هفتم پیشــــرفت«، 

کثر ظرف شش ماه از لازم‎الاجرا  ی را موظف کرده اســــت تا حدا ســــازمان هواپیمایی کشور

شدن این قانون کلیه دستورالعمل‎ها و ضوابط قبلی مرتبط با نحوه تأسیس، فعالیت، اداره 

و نظارت بر شــــرکت‎های هواپیمایی را به تفکیک بار و مســــافر با رعایت قوانین در قالب 

ی آن را به  آیین‎نامه اجرایی بازنگری کند و پس از اخذ تأیید شورای‌عالی هواپیمایی کشور

تصویب هیئت وزیران برساند. 

جــــدول زیر برخــــی از مهم‎ترین تغییرات و تحولات مربوط شــــورا را کــــه در حال حاضر 

دارای اعتبار و نفوذ هستند، نمایش می‎دهد. 

جدول مهم‎ترین تغییرات و تحولات مربوط به شورای‌عالی هواپیمایی کشوری

تغییر در ترکیب، آرایش و مستند قانونی یا مقرراتیردیف
حقوق اعضا

تحول در وظایف و 
اختیارات

۱
قانون تفویض اختیارات 
و وظایف شورای‌عالی 

ی هواپیمایی کشور
-ایجاد هیئت )۷( نفره

1. البتــه بــر طبــق بنــد )۱۵( از مــاده )۶( اســاس‌نامه ســازمان هواپیمــایی کشــوری، یکــی از وظایــف و اختیــارات رئیــس ســازمان، 
یــب« اســت. در ایــن حکــم از اســاس‌نامه و  بــط بــرای تصو »پیشــهاد اصــاح تعرفه‎هــای خدمــات ســازمان بــه مراجــع ذی‎ر
ســایر مقــررات آن مشــخص نیســت کــه مقصــود از عبــارت »مراجــع ذی‎ربــط« چــه مراجعی هســتند و حتی ماده )۷( اســاس‌نامه 
یــح بــه اینکــه اعتبــارات ســازمان همــه ســاله هــم از محــل تعرفه‎هــای مصــوب شــورا و هــم از محــل آیین‎نامــه اجــرایی  نیــز بــا تصر
یب‎نامــه شمــاره ۸۰۶۸۹/ت  مــاده )۶۳( »قانــون وصــول برخــی از درآمدهــای دولــت و مصــرف آن در مــوارد معــن«، موضــوع تصو
یــب ایــن اســاس‌نامه،  ۳۵۶۳۲ هـــ مــورخ ۱۳۹۱/۰۴/۲۷، وصــول می‎شــود، بــر ابهام‎هــا افــزوده اســت. گفتــی اســت کــه در زمــان تصو
، ملغی‎الاثــر بــوده و به‌جــای آن، آیین‎نامــه جدیــدی بــه شمــاره ۸۷۳۴۵/ت ۵۷۶۴۴ هـــ مــورخ ۱۳۹۹/۰۸/۰۳  آیین‎نامــه مذکــور
اعتبــار داشــته اســت؛ بااین‌حــال، آیین‎نامــه اخیــر بــه خــاف آیین‎نامــه پیشــن، فاقــد جــدولی در خصــوص »تعرفه‎هــای 

خدمــات ســازمان هواپیمــایی کشــوری« اســت. 
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جدول مهم‎ترین تغییرات و تحولات مربوط به شورای‌عالی هواپیمایی کشوری

۲
قانون اصلاح موادی از 

قانون تأسیس هواپیمایی 
ی اسلامی ایران جمهور

اعطای حق رأی به 
مدیرعامل شرکت 

ی  هواپیمایی جمهور
اسلامی ایران

-

تصویب‎نامه سال )۱۳۷۸( ۳
هیئت وزیران

اضافه‌شدن عضو ناظر 
-نیروهای مسلح

قانون احکام دائمی ۴
-برنامه‎های توسعه کشور

تأمین اعتبارات سازمان 
ی بر  هواپیمایی کشور

اساس تعرفه مصوب شورا

منبع تهیه این جدول، مفاد قوانین و مقرراتی اســــت کــــه پیش‌تر از آن‌ها در متن مقاله 

یاد گردید.

۳. انتقاد از وضعیت و فعالیت شورا
بادقت در آخرین تحولات و تغییرات مربوط به وضعیت و فعالیت شورای‌عالی هواپیمایی 

ی شــــورا1 با نارسایی‎ها و مشکلات  ی می‎توان بر این باور بود که امروزه سلامت ادار کشــــور

دامنــــه‎دار و قابل‌توجهی روبرو اســــت؛ در حقیقت، وضعیت و فعالیت یا طرز کار شــــورا از 

جهات عدیده قابل‌انتقاد می‎نماید. شــــواهد و مدارک نشــــان می‎دهد که شــــورا از گذشته 

در ارتبــــاط با اختیارات و وظایف خود به‌گونه‌ای نارســــا و ضعیف اقدام به فعالیت نموده 

اســــت و ترکیب اعضای آن نیز به نحوی اســــت که می‎تواند اعتبار تصمیمات، مصوبات 

و سیاســــت‎های آن را با چالش روبرو نماید؛ این قبیل نارسایی‎ها و چالش‎ها آنگاه تشدید 

می‎گردد که مقامات انتخاب‎کننده اعضای شــــورا، از ضوابط و معیارهای مشخصی برای 

ی نمی‎کنند و در عمل، جایگاه و وضعیت شورا را از یک نهاد  انتخاب و معرفی اعضا پیرو

عمل‌گرا و تخصصی به نهادی سیاسی تنزل می‎دهند؛ افزون بر این مراتب، عملکرد شورا از 

منظر مقوله حکمرانی خوب و برخی مؤلفه‎ها و شاخصه‎های آن همچون شفافیت، محل 

تأمــــل بوده و نبود نظارت مؤثر نســــبت به مصوبات و تصمیمات شــــورا بر کارکرد ضعیف 

 و 
ً
یســندگان ایــن مقالــه، ســامت اداری، مفهومــی گســترده‎تر از فقــدان فســاد دارد و نبــود ســامت اداری ضرورتــا 1. بــه نظــر نو

 دلالــت بــر وجــود فســاد نمی‎کنــد. 
ً
منحصــرا



تأملی

بر جای 


اگ
،ه
فعالیت و 


و 
ضعی
 شت
راو
ی
‏عال
 هی
اپیماییو



کشوری در 



نظ 
م حقوقیا


ایر 

نا

59 شــــورا دامن زده اســــت؛ در نهایت، فعالیت و طرز کار شورا بر اساس آیین‎نامه سال )۶۰( با 

کنون نســــبت به رفع آن ابهامات و اصلاح ایرادات،  ابهاماتی و ایراداتی مواجه اســــت که تا

اقدامی به عمل نیامده است. 

۱.۳. اختیارات و وظایف شورا
نخستین و مهم‎ترین انتقادی که بر وضعیت و فعالیت شورای‌عالی هواپیمایی کشوری وارد 

است، مربوط به مسئله وظایف و اختیارات شورا و حتی خوانش شورا از چگونگی اجرای این 

وظایف و اختیارات و یا استناد به آن در هنگام اتخاذ تصمیمات و مصوبات است؛ 

برای نمونه، شــــورا در مواقعی به استناد وظیفه و اختیار خود مبنی بر تعیین خط‌مشی 

ی )مقرر در بند )هـ( از تبصره )۱( الحاقی به ماده )۶( اصلاحی قانون  کلی هواپیمایی کشور

ی در صنعت هواپیمایی  ی( مبادرت به تدوین مقررات و هنجارگــــذار هواپیمایی کشــــور

ی ایران نموده است؛ از جمله این مقررات، می‎توان به شیوه‎نامه‌ای با عنوان »تأسیس  کشور

شــــرکت‎های هواپیمایی بازرگانی« 1 اشاره کرد که البته خود در مقام روزآمدکردن شیوه‎نامه 

قبلی این شــــورا با عنوان »شــــیوه‎نامه ضوابط تأســــیس و عملیات شــــرکت‎ها و مؤسسات 

«، مصوب ۱۳۷۲/۵/۱۰ بوده است2؛ این در حالی است که »تعیین  حمل‎ونقل هوایی کشــــور

ی«  ی« یا »سیاست‎ساز خط‌مشــــی کلی« مفهومی چون »وضع سیاست«، »سیاســــت‎گذار

ی«  ی« یا »هنجارگذار دارد و هرگــــز نمی‎توانــــد دلالتی بر مفهوم رقیبی به نام »مقررات‎گــــذار

ی  داشته باشد )صادقی، ۱۴۰۱: ۶۳(؛ بدین ترتیب شایسته آن است که شورا از مقررات‎گذار

ی به اســــتناد بنــــد )هـ( از تبصره )۱( الحاقی به مــــاده )۶( »قانون هواپیمایی  یا هنجارگذار

، وظیفه شورا مبنی بر اظهارنظر راجع به صدور  ی« احتراز نماید؛ علاوه بر مورد مذکور کشور

ی«، به  ی« 3 و چگونگی رعایت مفاد ماده )۱۷( »قانون هواپیمایی کشــــور »پروانــــه بهره‎بردار

لحــــاظ تقدم‌وتأخر زمانی، مبهم به نظر می‎رســــد؛ این ابهام بدین خاطر اســــت که مطابق 

یرایش ۰۵- بازنگری ۰۱: بهمن ۹۹.  1. و
2. اکنــون ایــن شــیوه‌نامه نیــز بــه »شــیوه‎نامه تأســیس و فعالیــت شــرکت‎های هواپیمــایی بــازرگانی« تغییــر عنــوان داده اســت و 

یرایــش ۰۶( مربــوط بــه خردادمــاه ۱۴۰۲ اســت. یرایــش آن )و یــن و آخر
3. Operating licence. 
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با مقررات شــــیوه‎نامه مربوط به »تأســــیس و فعالیت شــــرکت‎های هواپیمایــــی بازرگانی«، 

یافت تأییدیه  ی هوایی، پیــــش از همه موظف بــــه در یافت پروانه بهره‏بــــردار متقاضــــی در

بازرگانــــی، تأییدیه امنیتی و »گواهینامه بهره‎بردار هوایی« 1 اســــت؛ بدین ترتیب، پرســــش 

یافت تأییدیه‎هــــا و گواهینامه  این اســــت که آیا اظهارنظر و تشــــخیص شــــورا، مقدم بر در

مذکور اســــت یا مؤخر بر آن؟ برخی از مقررات شــــیوه‎نامه اخیرالذکر )همچون مقرره ۱-۴-

یافت تأییدیه‎ها و گواهینامه  ۱-( نشــــان می‎دهد که اظهارنظر و تشخیص شورا مؤخر بر در

مذکور اســــت؛ بااین‌حال، پیوســــت )د( این شــــیوه‎نامه )گردش کار صدور مجوز تأسیس 

شــــرکت‎های هواپیمایی( خلاف این امر را اثبات می‎کند؛ بدین شــــرح که طرح موضوع در 

یافت تأییدیه‎ها و گواهینامه موردنظر اســــت و در صــــورت رد تقاضا در  شــــورا، مقدم بر در

یافت تأییدیه‎ها و گواهینامه نخواهد رسید و موضوع منتفی خواهد شد.  شورا، نوبت به در

مسئله وظایف و اختیارات شورا و انتقادات از آن، محدود به موارد پیش‎گفته نیست. از 

« است.  دیگر انتقادات وارده، موضوع »تعیین و تصویب نرخ حمل‎ونقل هوایی مســــافر و بار

یافت که شورا حتی در زمانی که موضوع  بادقت در مقررات پراکنده و متفرق ایران می‎توان در

آزادســــازی نرخ خدمات حمل‎ونقل هوایی مســــافر و بار در ایران مطــــرح نبوده و طبق قانون 

می‎بایست نسبت به تعیین و تصویب نرخ حمل‎ونقل هوایی مسافر اقدام می‎نمود، اشتیاق 

و اهتمام چندانی از خود نسبت به اجرای این وظیفه و اختیار قانونی نشان نمی‎داده است؛ 

یخ ۱۳۷۷/۰۴/۲۳ شاهد اتخاذ تصمیم و تصویب‎نامه‎ای از ناحیه نمایندگان  چنان‌که در تار

یخ  ویژه رئیس‌جمهور در ســــتاد پشــــتیبانی برنامه تنظیم بازار هســــتیم که به‌موجب آن از تار

ابــــاغ این تصویب‎نامه، بهای بلیت پروازهای داخلی کلیه شــــرکت‌های هواپیمایی )اعم از 

یال تعیین  دولتی و غیردولتی( به نرخ هر ساعت صندلی پرواز به مبلغ هشتاد و شش هزار ر

می‎شــــود2؛ علاوه بر این، قلمرو و حدود وظیفه مذکور از حیث شمول آن نسبت به پروازهای 

1. Air Operator’s Certificate (AOC). 

2. قابل‌تأمــل آنکــه »قانــون برنامــه پنج‌ســاله دوم توســعه اقتصــادی، اجتماعــی و فرهنگــی جمهــوری اســامی ایــران« )۱۳۷۳-
۱۳۷۸(، ضمــن اشــاره بــه حرکــت بــه سمــت اصــاح قیمت‎هــا در مــورد کالاهای عمومــی و خدمات باتوجه‌به شــرایطی مخصوص، 
مقــرر می‎داشــت کــه ایــن شــورای اقتصــاد اســت کــه عــاوه بــر هماهنگــی و نظــارت بــر امــر قیمت‎هــا، مســئولیت قیمت‎گــذاری را 

برعهــده خواهد داشــت. 
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61 بین‎المللی نیز می‎توانست چالش‎برانگیز باشد. اگرچه این وظیفه شورا ظاهراً اطلاق داشته و 

تفاوتی میان پروازهای داخلی و بین‎المللی ایجاد نکرده، اما توجه به‌حکم مقرر در ماده )۱۷( 

آیین‎نامه پرواز هواپیماهای کشوری خارجی در ایران1 حکایت از این امر می‎نماید که تسری 

این وظیفه شورا نسبت به پروازهای بین‎المللی نیازمند تصریح مقررات بوده است. 

۲.۳. ترکیب اعضای شورا
علاوه بر مسئله وظایف و اختیارات شورا، بر ترکیب شورا نیز می‎توان خرده گرفت و از آن انتقاد 

کــــرد. درحالی‌که با »قانون اصلاح ماده )۶( قانون هواپیمایی کشــــوری«، مدیرعامل شــــرکت 

هواپیمایی ملی ایران و یک نفر نماینده از مؤسســــات هواپیمایی خصوصی داخلی از حق 

بدون رأی جهت شرکت در جلسات شورا برخوردار بودند؛ اما در تحولات بعدی، مدیرعامل 

شرکت هواپیمایی جمهوری اسلامی ایران به‌عنوان عضو شورا از حق رأی برخوردار می‎شود. 

این تحول ازاین‌جهت که امتیازی ناروا برای یک شرکت دولتی و برخلاف مقتضیات رقابت 

در صنعت هوانوردی اســــت، مورد انتقاد قرار گرفته و اصلاح قانون ازاین‌حیث توصیه شده 

اســــت )اشــــراقی آرانی، ۱۳۹۴: ۵۶(؛ علاوه بر این، حضور با حق رأی مدیرعامل یک شــــرکت 

بازرگانی، ولو دولتی، در شــــورایی که دارای شــــأن و منزلت سیاســــتگذاری است، با اصول 

صحیح زمامداری مغایر به نظر می‎رســــد؛ زیرا همان‌گونه کــــه زمامداران نباید تجارت کنند 

، ۱۳۶۲: ۵۳۱(، بازرگانان نیز نباید به زمامداری و حکمرانی بپردازند و خود را درگیر  )مونتسکیو

چنین امری کنند؛ هرچند در قالب یک تشکیلات مجمعی باشد. 

یکی دیگر از ملاحظاتی که در ترکیب اعضای شــــورا حائز اهمیت اســــت، مشــــروعیت 

حضور بدون حق رأی عضو ناظر در جلســــات شورا است که در یک نمونه هیئت وزیران در 

ســــال )۱۳۷۸( نسبت به آن اقدام نموده است. حضور چنین عضوی، حتی بدون حق رأی، 

محل تأمل اســــت. به‌اســــتثنای زمانی که هیئت وزیران در سال )۱۳۲۶( مبادرت به تشکیل 

»شورای‌عالی هوایی« می‎نماید، تعیین اعضا و یا حذف یا اضافه‌شدن آنها، خواه با حق رأی، 

خــــواه بدون حق رأی، همواره به‌موجب قانون بوده اســــت؛ البته بنا بر احتمال، اقدام هیئت 

یران.  1. مصوب ۱۳۴۱/۱۰/۱۲ هیئت وز
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وزیران در ســــال )۱۳۷۸( نسبت به تعیین یک ناظر از طرف وزیر دفاع و پشتیبانی نیروهای 

یشــــه در مشــــکل دیگری در خصوص ترکیب اعضای شورا  مســــلح در جلسات شورا خود ر

داشته است. این مشکل به نظر به عضویت یک نفر نماینده مطلع نیروی هوایی به انتخاب 

وزیر دفاع باز می‎گردد؛ چراکه مشخص نیست این عضو پس از انتخاب توسط وزیر مذکور و 

معرفی به شورا، در حقیقت ملاحظات و منافع وزارت دفاع و پشتیبانی نیروهای مسلح را در 

جلسات شورا نمایندگی نموده و بازتاب خواهد داد یا آنکه در راستای حفظ و ارتقای منافع 

و ملاحظات نیروی هوایی و به‌طورکلی ستاد کل نیروهای مسلح اقدام خواهد نمود. 

یخ با مسئله ترکیب اعضای  ی، چنین تصور می‎شود که قانون‌گذار در طول تار به هر رو

شــــورا به‌عنوان یــــک چالش روبرو بوده و به همیــــن دلیل مکرراً در راســــتای تغییر آن اقدام 

نموده است. اخیراً نیز دولت با تصویب و ارسال »لایحه اصلاح ماده )۶( قانون هواپیمایی 

ی« به مجلس درصدد اضافه نمــــودن یک نفر نماینــــده از وزارت صنعت، معدن و  کشــــور

تجارت به انتخاب وزیر این وزارتخانه برآمده است. 1 

۳.۳. ملاحظات مربوط به انتخاب اعضای شورا
انتخاب اعضای شــــورا، مسئله و چالش دیگری است که صنعت هوانوردی ایران با آن در 

مقاطع مختلف روبرو بوده اســــت. در این زمینه، تجربه عملی نشــــان می‌دهد که برخی از 

مقامات انتخاب‎کننده اعضای شــــورا، در مواردی، آن دقت نظر لازم و شایســــته را معمول 

نمی‌دارند و دســــت به انتخاب اعضایی زده‎اند که بی‎گمان می‎توانســــت از منظر حســــن 

جریان امور و اجــــرای صحیح قوانین، مورد نظارت و بازبینی قرار بگیرد؛ البته، بخشــــی از 

این مســــئله و مشکل به نبود معیار و یا ســــنجه‎های مشخص در قانون نسبت به انتخاب 

، به  برخی از اعضا، همچون »یک نفر متخصص حقوق هوایی« باز می‎گردد و پاره‎ای دیگر

ترتیبات مقرر قانونی و ابهام در عبارات قانون؛ برای نمونه، در ارتباط با »یک نفر متخصص 

حقوق هوایی« شــــورا، این موضوع مطرح می‎شــــود که »تخصــــص« را چگونه باید احراز و از 

گر همچون روش مورد پذیرش  ی کرد. شــــاید ا چه معیار یا ضابطه‌ای در این مورد باید پیرو

1. لایحه به شماره ۶۲۸۵۵/۹۶۲۰۴ مورخ ۱۴۰۳/۰۶/۲۸.
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63 در »قانون اجرای سیاســــت‎های کلی اصل چهل و چهارم قانون اساسی«، »قانون تفویض 

ی« نیز از حضور »یک نفر حقوق‌دان  اختیارات و وظایف شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

برجســــته و آشــــنا به حقوق هوایــــی« یاد می‎کرد، مقــــام انتخاب‎کننده با مســــئله و چالش 

یکرد قانون‌گذار ایرانی در نوع خود بســــیار جالب‌توجه  کمتــــری روبرو می‎بود1؛ البتــــه این رو

اســــت و نشــــان‎دهنده موقعیت مخصوص رشــــته حقوق هوایی در نظر قانون‌گذار است 

ی آن از مبانــــی و بنیادهای  و حتــــی می‎تواند دلالت بر اســــتقلال این رشــــته و برخــــوردار

ویژه داشــــته باشــــد؛ علاوه بر این چالش، انتخاب »یک نفر از اعضــــای مطلع هواپیمایی 

ی« نیز می‎تواند بحث‎برانگیز باشد. مورد اخیر بیشتر به تفسیر عبارت »هواپیمایی  کشــــور

ی« باز می‎گردد و این پرســــش را به میان می‎آورد که آیا عبارت مذکور دلالت بر لزوم  کشــــور

ی« دارد؟ و در نتیجــــه، وزیر مربوط  انتخــــاب عضو مطلع از »ســــازمان هواپیمایی کشــــور

ی دارد و مجاز بــــه انتخاب فرد مطلع  در هنــــگام انتخاب خود، دایره محــــدودی پیش‌رو

گرچه ظاهر قانون حکایت از این  ی نمی‎باشد؟ ا دیگری خارج از سازمان هواپیمایی کشور

ی« نمی‌کند؛  ی« دلالتی بر »ســــازمان هواپیمایی کشور دارد که عبارت »هواپیمایی کشــــور

ی در ماده )۳( برداشــــت مخالف را به ذهن  اما آیین‌نامه شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

ی عضو شورا،  می‎رســــاند. ماده مزبور مقرر می‎دارد که »فرد مطلع سازمان هواپیمایی کشور

ســــمت دبیری شورا را نیز خواهد داشــــت«. با اینکه از نظر اصول تفســــیری، امکان تفسیر 

قانون به‌وســــیله آیین‎نامه به واســــطه مغایر بودن مرجع وضع آنها، با اشکال و ایراد حقوقی 

می‎تواند همراه شــــود؛ امــــا درهرصورت به‌منظور جمع میان حکــــم قانون و حکم مندرج در 

آیین‎نامه، مقتضی و مناســــب آن اســــت که مقام انتخاب‎کننده، عضو مطلع هواپیمایی 

ی انتخاب و معرفی  ی شورا را از میان کارکنان یا وابستگان سازمان هواپیمایی کشور کشور

نماید تا مسیر بروز مشکلات بعدی مسدود گردد؛ در غیر این صورت نیز پیشنهاد دیگر آن 

است که مقام انتخاب‎کننده، عضو مطلع را از میان همان نهادهایی که دارای نماینده یا 

یــد بــه: صــادقی، میــاد، ششــم آبــان ۱۴۰۲، »تخصــص چیســت و متخصــص  1. بــرای مطالعــات بیشــتر دراین‌خصــوص، بنگر
کیســت؟« روزنامــه جهــان اقتصــاد، شمــاره ۸۲۶۰، صفحــه ۳.

شایســته ذکــر اســت کــه »قانــون اجــرای سیاســت‎های کلی اصــل چهــل و چهــارم قانــون اســاسی«، در ترکیــب اعضــای شــورای 
رقابــت، از حضــور »یــک حقــوق‌دان برجســته و آشــنا بــه حقــوق اقتصــادی« یــاد کــرده اســت )مــاده ۵۳(. 
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ی اسلامی ایران( تعیین نکند؛  عضو در شورا هستند )از جمله شرکت هواپیمایی جمهور

 به نظر می‎رســــد که چالش مربوط به ترکیب اعضای شــــورا، بر طبق آنچه در قســــمت 
ّ

و الّا

)۲.۳.( به میان آمد، تشدید خواهد شد. 

۴.۳. شفافیت و قابلیت دسترسی به سیاست‎ها، مصوبات و تصمیمات شورا
مســـئله شـــفافیت و قابلیت دسترســـی بـــه مصوبـــات و تصمیمات شـــورا از دیگر مســـائل 

حائـــز اهمیتی اســـت کـــه در انتقـــاد از فعالیـــت و طرز کار شـــورا می‎تـــوان بـــه آن پرداخت. 

اســـاس‌نامه ســـازمان هواپیمایی کشـــوری در بند )۳۰( مـــاده )۳( مقرر نموده اســـت که این 

ســـازمان موظـــف بـــه اجرای سیاســـت‎ها، مصوبـــات و تصمیماتی اســـت که شـــورای‌عالی 

هواپیمایـــی کشـــوری در چهارچـــوب اختیـــارات و وظایـــف قانونی آن شـــورا اتخـــاذ و ابلاغ 

می‎کند؛ بااین‌حال مشـــکلی که در این زمینه دیده می‎شـــود، فقدان بســـتری مناســـب برای 

قابلیـــت دسترســـی به سیاســـت‎ها، مصوبات و تصمیمات شـــورا اســـت. اینـــک باتوجه‌به 

اینکـــه نزدیک به هشـــت دهـــه از عمر این شـــورا می‎گـــذرد، نظام حقـــوق هوایی ایـــران باید 

بـــا حجـــم قابل‌توجهـــی ازاین‌گونـــه سیاســـت‎ها، مصوبـــات و تصمیمـــات روبرو باشـــد؛ اما 

شـــوربختانه در این زمینه شـــفافیتی ملاحظه نمی‎شـــود و امکان دسترســـی عمومی به این 
سیاســـت‎ها، مصوبـــات و تصمیمات وجود نـــدارد. 1

1. ذکــر ایــن مطلــب مناســب اســت کــه ســامانه قوانــن و مقــررات ســازمان هواپیمــایی کشــوری نیــز بــا اینکــه بــه تفکیــک به انتشــار 
و درج قوانــن مجلــس شــورای اســامی، مقــررات مصــوب هیئــت دولت، اســتانداردهای »ســازمان بین‎المللی هواپیمایی کشــوری« 
)ایکائــو(، مقــررات مصــوب ســازمان و موافقت‎نامه‎هــا/ تفاهم‎نامه‎هــا مبــادرت نمــوده اســت، لیکــن قســمتی را بــه انتشــار و درج 
سیاســت‎ها، مصوبــات و تصمیمــات شــورا اختصــاص نــداده اســت کــه توصیــه می‎شــود در راســتای جبــران ایــن نقیصــه، اقــدام 
ــات و  ــه آنکــه به‌موجــب مــاده )۱۰( آیین‎نامــه ســال )۶۰( شــورا، مصوب ــا توجــه ب ــژه ب ی ــرد؛ به‌و ــرار بگی شایســته در دســتور کار ق
تصمیمــات شــورا بــه امضــای رئیــس شــورا بــه ســازمان هواپیمــایی کشــوری اعــام خواهــد شــد و ســازمان مذکــور اقدامــات لازم 
را در اجــرای مصوبــات و تصمیمــات شــورا بــه عمــل خواهــد آورد، انتشــار و درج مصوبــات و تصمیمــات شــورا در ســامانه 
قوانــن و مقــررات ســازمان، امــری دشــوار نخواهــد بــود؛ جالــب آنکــه اشــکال شــفافیت در طــرز فعالیــت شــورا و فراهــم نبــودن 
امــکان دســترسی عمومــی بــه مصوبــات، تصمیمــات و سیاســت‎های ایــن نهــاد، مســئله عمــوم شــوراهای کشــور بــه نظــر می‎رســد؛ 
یــت سیســم  دراین‌خصــوص مصوبــه مــورخ ۱۴۰۱/۰۱/۳۱ شــورای‌عالی اداری در مــاده )۳( مقــرر داشــته اســت کــه »به‌منظــور تقو
شــفافیت و پاســخگویی نهادهــای شــورایی، ســازمان اداری و اســتخدامی کشــور بــا همــکاری دســتگاه‎های اجــرایی و دبیرخانــه 
« ایجــاد ]خواهــد کــرد[ تــا تمامــی نهادهــای  یــت شــوراهای کشــور ، ســامانه‎ای تحــت عنــوان »ســامانه مــی مدیر نهادهــای مذکــور

موضــوع ایــن مصوبــه، اطلاعــات، صورت‌جلســات و تصمیمــات اتخــاذ شــده را در ایــن ســامانه ثبــت نماینــد«. 
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65 ۵.۳. نظارت مؤثر بر مصوبات و تصمیمات شورا
برخی از نویســــندگان بر این عقیده‎انــــد که باوجود خلأ نظارتی مؤثر بر عملکرد شــــوراهای 

ی، تنها مرجعی است که می‎تواند بر بخشی از تصمیم‎گیری‎های  عالی، دیوان عدالت ادار

ی، اقدام کند و این امر به دو طریق قابل حصول اســــت: نخســــت،  شــــوراهای عالــــی ادار

رســــیدگی به درخواست اشخاص نســــبت به ابطال مصوبات یا مقررات شوراهای عالی و 

دوم، طــــرح مصوبه در هیئت عمومی دیوان از ســــوی رئیس قوه قضاییه یــــا رئیس دیوان و 

گیر یا منظم به  درخواســــت ابطال آن؛ اما این نظارت دیوان، نظارتی است که به‌صورت فرا

کم و تورم در وضع مقررات  عمل نمی‌آید؛ بلکه به‌صورت موردی اجرا می‎شــــود و باوجود ترا

ی ممکن به نظر  و آیین‎نامه‎های دولتــــی، امکان نظارت مؤثر از طریق دیــــوان عدالت ادار

نمی‎رسد )دبیرنیا، ۱۳۹۳: ۱۳۸(.

، هرچند به‌موجب ماده )۶۴( آیین‎نامه اجرایی قانون تشــــکیل ســــازمان  از طرف دیگر

بازرسی کل کشــــور )مصوب ۱۳۹۸/۰۳/۲۱(، تشخیص دســــتگاه مشمول نظارت و بازرسی 

با ســــازمان مذکور اســــت و مؤسســــه و دســــتگاه نمی‎تواند مانع انجام بازرسی شود؛ 1 لکن 

»دســــتگاه« در این آیین‌نامه تابع تعریف به خصوصی اســــت. بر طبــــق ماده )۱( آیین‎نامه 

یادشــــده، مقصود از »دســــتگاه«، وزارتخانه و سایر اشــــخاص حقوقی مذکور در ماده )۲( 

« )مصوب ۱۳۶۰ با آخرین اصلاحات و الحاقات  »قانون تشکیل سازمان بازرسی کل کشور

بعدی( اســــت. ماده )۲( این قانون نیز در بیان وظیفه سازمان نسبت به بازرسی مستمر بر 

اســــاس برنامه منظم، تنها از وزارتخانه‎ها، ادارات و نیروهای نظامی و انتظامی و مؤسسات 

ی‎ها و مؤسسات وابســــته به آن‌ها و دفاتر اسناد رسمی و  و شــــرکت‎های دولتی و شــــهردار

مؤسســــات عام‎المنفعه و نهادهای انقلابی و سازمان‎هایی که تمام یا قسمتی از سرمایه یا 

ســــهام آنان متعلق بــــه دولت یا دولت به نحوی از انحا بر آن‌هــــا نظارت یا کمک می‎نماید 

و کلیه ســــازمان‎هایی که شــــمول این قانون نســــبت به آن‌ها مســــتلزم ذکر نام آن‌ها است، 

، بعید اســــت که بتوان شورا را در ردیف یکی از ادارات یا  یاد می‎کند. مطابق با این دســــتور

 بــه ســازمان اعــام نمایــد 
ً
، چنانچــه مؤسســه یــا دســتگاه، ادعــایی دراین‌خصــوص داشــته باشــد، بایــد کتبــا بــور 1. بــر طبــق مــاده مز

و نظــر نهــایی رئیــس ســازمان یــا مقــام مــأذون از جانــب وی لازم‎الاتبــاع خواهــد بــود. 
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مؤسسات دولتی قلمداد کرد و قائل به شمول حکم مندرج در ماده )۶۴( آیین‎نامه اجرایی 

نسبت به شورا گردید؛ بدین ترتیب چنین می‎توان گفت که مقوله نظارت‎پذیری نسبت به 

شورا با اخلال روبرو است و رفع این اخلال به جهت حساس بودن وظایف و اختیارات شورا، 

امری مبرم و حیاتی است. این نظارت خارجی، سبب خودپایشی یک سازمان )در اینجا، 

شورا( خواهد شد و موجب می‎شود تا شورا رفتار خود را برای نظارت‎کنندگان خارجی نیک 

روشــــن کند )مینتزبــــرگ، 1377: 226(؛ همچنین این نظــــارت می‎تواند تاحدودی در حل 

برخی از چالش‎های پیشین شــــورا نیز مفید باشد؛ زیرا ارتباطات رسمی و کتبی، اسنادی 

پدید می‎آورد و این اســــناد را هنگامی که از تصمیم‎های گرفته شــــده پرســــش می‎شود، به 

نمایش می‎گذارد )مینتزبرگ، 1377: 226(. 

۶.۳. سایر ابهامات در آیین‎نامه شورا
در نهایــــت بایــــد از دیگر ابهامــــات مربوط به فعالیت و طرز کار شــــورا یاد کــــرد که به‌واقع، 

ی را به خود دراین‌رابطه، اختصاص داده است؛ از  آیین‎نامه ســــال )۶۰( شورا، ســــهم ممتاز

جملــــه این ابهامات، اختیارات و وظایفی اســــت که آیین‎نامه شــــورا در مواقعی به »رئیس 

ی« به‌عنوان یکی از اعضای شورا  شــــورا« و در مواقعی به »رئیس ســــازمان هواپیمایی کشور

محول کرده اســــت و در نوع خود محل تأمل به نظر می‎رسد؛ برای مثال به‌موجب ماده )۱( 

ی، در اولین جلســــه از بین اعضا یک نفر رئیس  آیین‎نامه، شــــورای‌عالی هواپیمایی کشور

و یک نفر نایب‌رئیس برای مدت یک ســــال انتخاب خواهد کرد که انتخاب مجدد آن‌ها 

بلامانع است و در غیاب رئیس شورا، اداره جلسات با نایب‌رئیس خواهد بود؛ اما آیین‎نامه 

در مــــاده )۳( پــــس از آنکه به این مطلب اشــــاره می‎کند که فرد مطلع ســــازمان هواپیمایی 

ی عضو شورا، سمت دبیری شــــورا را نیز خواهد داشــــت، مقرر می‎دارد که دعوت و  کشــــور

ی و تنظیم صورت‎جلســــات شــــورای‌عالی، با نظر رئیس  ترتیب جلســــات، انجام امور ادار

ی نایب‌رئیس، از وظایف دبیر شــــورا اســــت. در این ماده اشــــاره به  ســــازمان و در غیاب و

یاد ناشی از یک  عبارت »رئیس ســــازمان« محل تأمل است. این موضوع به‌احتمال بسیار ز

ی  گون از جمله تصریح به عبارت »و در غیاب و اشــــتباه به نظر می‎رسد؛ زیرا به دلایل گونا
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67 نایب‌رئیس« می‎توان گفت که منظور آیین‎نامه از عبارت »رئیس سازمان« در این ماده، باید 
»رئیس شورا« بوده باشد. 1

البته در ماده )۴( آیین‎نامه، اختیار دعوت از کلیه مؤسسات هواپیمایی داخلی جهت 

ی« داده شده است  تعیین نماینده مؤسســــات مذکور به »رئیس سازمان هواپیمایی کشور

تــــا او نســــبت به انجام این امر اقــــدام نماید؛ لذا در این ماده همانند مــــاده )۳( آیین‎نامه، 

احتمال وقوع اشتباه بسیار بعید و دورازذهن به نظر می‎رسد.

اما ماده )۸( آیین‎نامه، تغییر بیان داده و این بار به‌جای اشاره به یکی از سه عبارت »رئیس 

شورا«، »رئیس سازمان« و »رئیس سازمان هواپیمایی کشوری«، عنوان »رئیس« را برگزیده است. 

به‌موجب این ماده، درصورتی‌که اکثریت اعضا با قید فوریت، موضوعی را برای طرح در شــــورا 

پیشــــنهاد نمایند، رئیس، آن موضوع را در دســــتور اولین جلسه شــــورا قرار خواهد داد و اگر در 

جلسه باشد در همان جلسه، مطرح می‎شود. در اینجا به نظر می‎رسد که اختیار مقرر در ماده 

)۸( آیین‎نامه به »رئیس شورا« متعلق است و از جمله اختیارات وی است. 

تی که امروزه شــــورا می‎تواند با آن مواجه باشد، اعتبار تصمیمات  یکی دیگر از مشــــکلا

آن در فرضــــی اســــت که لااقــــل چهار نفر از اعضــــای صاحب‌رأی حاضر در جلســــه، رأی 

موافق داده باشند. در حقیقت به‌موجب ماده )۵( آیین‎نامه، تصمیمات شورا وقتی معتبر 

اســــت که لااقل چهار نفر از اعضای صاحب‌رأی حاضر در جلسه رأی موافق داده باشند؛ 

بااین‌حال حکم مذکور مربوط به زمانی اســــت که شــــورا دارای هفت عضو با حق رأی بوده 

ی اســــامی ایران نیز  اســــت. امروزه باتوجه‌به اینکه مدیرعامل شــــرکت هواپیمایی جمهور

دارای حق رأی در شورا است، مشخص نیست که در فرض حضور همه اعضای برخوردار 

ی خواهند داشــــت؛ زیرا در  ، چه اعتبار از حــــق رأی، تصمیمات حائز رأی موافق چهار نفر

کثریت نسبی در رأی‎گیری شد.  این صورت نمی‎توان قائل به حصول ا

ــا نظــر رئیــس  ــارت »ب ــاده )۳( آیین‎نامــه شــورا، به‌جــای عب ــررات هواپیمــایی کشــوری در م ــن و مق ــاره‎ای از مجموعــه قوان 1. پ
ســازمان«، بــه عبــارت »بــا نظــر رئیــس« اشــاره دارنــد؛ از جملــه ایــن مــوارد، مجموعــه قوانــن و مقــررات هواپیمــایی کشــوری اســت 
یــن، تنقیــح و انتشــار قوانــن و مقــررات بــه چــاپ رســیده اســت. بااین‌حــال در  کــه در مهرمــاه ســال )۱۳۹۱( توســط معاونــت تدو
ســامانه مــی قوانــن و مقــررات جمهــوری اســامی ایــران )پایــگاه بــه نشــانی qavanin.ir( همــان عبــارت »بــا نظــر رئیــس ســازمان« 

ملاحظــه می‎شــود. همــن ترتیــب اخیــر در ســامانه قوانــن مرکــز پژوهش‎هــای مجلــس شــورای اســامی تکــرار شــده اســت. 
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۴. دو دیدگاه در باب موجودیت شورا
ی و همچنین انتقادات از  دقت در ســــیر تشکیل و تحولات شورای‌عالی هواپیمایی کشور

وضعیت و فعالیت آن، پرسشی را ظاهراً به میان می‎آورد. اینکه هرچند تأسیس و تشکیل 

، دارای اهمیت بوده و قانون‌گذار در پی تحقق اهداف خاصی از این  شورا برای قانون‌گذار

مجرا بوده است؛ اما آیا امروزه نیز می‎توان باتوجه‌به تحولات پدیدآمده و البته کارنامه و طرز 

عمل شــــورا، همچنان از موجودیــــت و ضرورت تداوم حیات آن دفاع کــــرد؟ یا آنکه باید بر 

این نظر بود که تداوم حیات و فعالیت شــــورای مذکور دیگر امری غیر‎لازم و بی‎فایده است 

و باید انحلال آن اعلام گردد و موجودیت آن از نظام حقوقی ایران برچیده شــــود؟ وانگهی 

در بررسی لزوم تداوم حیات شورا نباید از کلیت نظام حقوق هوایی ایران و تأثیری که دیگر 

قوانین و مقررات می‎توانند بر تصمیم‎گیری و قضاوت نسبت به موجودیت و عملکرد شورا 

ی« و  برجای گذارند، غافل شد. در این زمینه باید بار دیگر به مفاد »قانون هواپیمایی کشور

ی و حتی مقررات  مقررات بعدی هواپیمایی از جمله اساس‌نامه سازمان هواپیمایی کشور

یکردی  « 1 مراجعه کرد و با رو گو بین‎المللی هواپیمایی از قبیل »کنوانســــیون )۱۹۴۴( شیکا

کل‎نگر و جامع به بحث درباره موجودیت شورا و آینده آن پرداخت. 

دراین‌رابطــــه می‎توان دو عقیده یا دیدگاه را به میان آورد؛ یکی، لزوم تداوم حیات شــــورا 

یا اصرار بر تقویت و احیای شــــورا. عنصر ســــازنده این دیدگاه، اتخــــاذ اقدامات درمانی و 

اصلاحی برای رفع نارســــایی‎ها و مشکلات شورا یا حرکت اساسی در راستای احیای شورا 

است؛ دیگری، لزوم انحلال و برچیدن شورا و تزریق سایر وظایف و اختیارات باقی‎مانده و 

ی به‌عنوان نماینده دولت  اساسی آن به نهادهای موجود از قبیل سازمان هواپیمایی کشور

در امور حمل‎ونقل هوایی و فرودگاه‎های کشور است. 

۱.۴. لزوم تداوم حیات شورا )تقویت یا احیای آن( 
ی هنوز هم می‌تواند  این عقیده و دیدگاه بر آن اســــت که شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور

هیئــــت و یا مجمعی تأثیرگذار در صنعت هوانوردی ایران باشــــد و کارکردها و نقش‎هایی 

1. Chicago Convention of 1944. 
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69 گر نقایص  بسیار مهم را از خود به‌جای گذارد؛ لذا وجود و تداوم حیات آن ضرورت دارد. ا

یا نارســــایی‎هایی در جایگاه و وضعیت و همچنین طرز کار و فعالیت آن دیده می‎شود یا 

آنکه عملاً به نهادی بی‌نام‌ونشــــان در صحنه صنعت هوانوردی ایران تبدیل شــــده است، 

باید حســــب مورد در راستای رفع این نقایص و نارسایی‎ها کوشید و آن را درمان، اصلاح و 

تقویت کرد یا این شورا را مجدداً احیا نمود و حیاتی دوباره به آن بخشید. 

در این دیدگاه، وجود شــــورا یا احیای آن مغتنم اســــت؛ زیرا به واســــطه آن که مجمعی 

فرابخشــــی یا فراســــازمانی اســــت و متشــــکل از اعضــــای مطلع و متخصــــص از بخش‎ها 

و قســــمت‎های مختلف دولت و جامعه اســــت، می‎توانــــد به نحو بهتــــری از عهده اداره 

ی برآید و حتــــی باقوت و دقت عمل بیشــــتری بــــه تعهدات و  صنعــــت هوانــــوردی کشــــور

ی پاســــخ دهد؛ بــــرای نمونه، می‎دانیم که  تکالیف بین‎المللی در قلمرو هواپیمایی کشــــور

قوانین و مقررات هواپیمایی در ســــطح بین‎المللــــی به طور معمول مربوط به »هواپیماهای 

ی«1اســــت و دربــــاره »هواپیماهــــای دولتــــی« 2 از جملــــه »هواپیماهــــای نظامــــی« 3  کشور

مجری نمی‎باشــــند )رک: صادقی، 1397: 351-352(؛ بااین‌حــــال وفق بند اخیر ماده )۳( 

ی بین‎المللی«، دولت‎ها، متعهد هستند که هرگاه مقرراتی را  »کنوانسیون هواپیمایی کشور

برای هواپیماهای دولتی خود صادر نمایند، به‌گونه‌ای مناســــب و مقتضی، ایمنی ناوبری 

ی  ی را مــــورد ملاحظه قرار دهند. اینک شــــورای‌عالی هواپیمایی کشــــور هواپیمای کشــــور

ی هوایی و  باتوجه‌بــــه ترکیب نفرات خود، همچــــون حضور یک نفر نماینده مطلــــع از نیرو

یک نفر متخصص حقوق هوایی و توســــل به ابــــزار مهمی چون تبصره )۲( الحاقی به ماده 

ی« و یا بند )د( از تبصــــره )۱( الحاقی به ماده )۶(  )۶( اصلاحــــی »قانون هواپیمایی کشــــور

، می‎تواند دولت را در اجرا و عمل به‌حکم و تعهد مندرج در این کنوانسیون و تأمین  مذکور

گر به پایه اصلی تشکیل شورا یعنی  ی نماید؛ جالب آنکه ا ایمنی هوایی، مســــاعدت و یار

»شورای‌عالی هوایی« بازگردیم، درخواهیم یافت که یکی از مقاصد تشکیل این شورا اجرای 

ی دائمی میان  « و حتی ایجاد هماهنگی و همکار گو الزامات »کنوانسیون )۱۹۴۴( شــــیکا

1. Civil aircraft. 
2. State aircraft. 
3. Military aircraft. 
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ی هوایی نظامی بوده اســــت. چه‌بسا به دلیل اهمیت  ی با نیرو ســــازمان هواپیمایی کشور

ی در »مدیریت ترافیک هوایی«  ی میان بخش نظامی و کشور موضوع هماهنگی و همکار

کید فراوان  ( 2 نیز بــــر آن تأ ی« )ایکائو 1-که امروزه »ســــازمان بین‎المللی هواپیمایی کشــــور

ی هوایی در کنار رئیس اداره کل  دارد - حضور رئیس بازرســــی هوایی ارتش و فرمانده نیرو

ی و مستشار حقوقی این اداره، سیاستی کاملاً موجه و پسندیده است و  هواپیمایی کشور

ی می‎داده است.  دولت را در اجرای صحیح تعهدات بین‎المللی خود، یار

کید نویســـندگانی قـــرار گرفته اســـت. پـــاره‎ای بر  گفتنـــی اســـت کـــه ایـــن دیـــدگاه موردتأ

آن‌انـــد کـــه تقویت شـــورا، امـــری ضروری اســـت و ازاین‌رو لازم اســـت عـــاوه بر تعییـــن افراد 

مطلـــع بـــرای عضویت در این شـــورا، دبیرخانـــه و کمیته‎هـــای تخصصی برای این شـــورا در 

نظر گرفته شـــود؛ زیرا کمیته‎های مذکور با عضویت کارشناســـان خبـــره صنعت هوانوردی، 

خط‌مشـــی‎های اجرایی و هماهنگی میـــان نهادهای مختلف را بررســـی و پیش‎نویس‎ها را 

به‌صـــورت کارشناســـی تدوین می‎کنند و در نتیجه مصوبات شـــورا با پشـــتوانه کارشناســـی 

صـــادر شـــده و به‌موقـــع اجـــرا گذاشـــته می‎شـــوند )منظـــری، ۱۴۰۱: ۳۵۲(. دســـته‎ای دیگر از 

نویســـندگان بـــر این باورند کـــه هرچند »قانـــون تفویض اختیـــارات و وظایف شـــورای‌عالی 

هواپیمایـــی کشـــوری«، ایـــن شـــورا را از صحنه صنعـــت هوانوردی ایـــران حـــذف و آن را به 

هیئـــت بی‌نام‌ونشـــان تبدیل نموده اســـت؛ اما نظـــر به اینکه این شـــورا کارکردهـــای قانونی 

کنـــون صنعـــت هوانـــوردی ایـــران شـــاهد مصوبـــات و تصمیمـــات  بســـیار مهمـــی دارد و تا

قابل‌ملاحظـــه‌ای از ســـوی این رکن تصمیم‎گیر نبوده اســـت، پیشـــنهاد می‎شـــود که قانونی 

بـــا نـــام »قانـــون احیای شـــورای‌عالی هواپیمایی کشـــوری« وضـــع و آیین‎نامـــه اجرایی آن به 

تصویب هیئت وزیران برســـد )اشـــراقی آرانـــی، ۱۳۹۴: ۵۶(.

به نظر می‎رســــد که دولت به همین دیدگاه متمایل اســــت و دراین‌خصوص بیشتر به 

ضرورت تقویت شــــورا می‎اندیشــــد. گواهی بر این ادعا، تصویب »لایحــــه اصلاح ماده )۶( 

ی« توســــط هیئت وزیران و ارســــال آن به مجلس شورای اسلامی  قانون هواپیمایی کشــــور

1. Air Traffic Management
2. International Civil Aviation Organization/ ICAO
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71 یخ ۱۴۰۳/۰۶/۲۸ اســــت؛ لایحه‎ای که نه‌تنها با تفســــیر  جهت انجام تشــــریفات قانونی در تار

ی از سوی شورا و حتی حکم مندرج  ی از منتفی شدن موضوع نرخ‎گذار دیوان عدالت ادار

در ماده )۴۸( قانون برنامه پنج‌ساله هفتم پیشرفت، مخالفت دارد و در این زمینه اقدام به 

شفافیت و رفع ابهام قانونی نموده است، بلکه چنان‌که گفته شد به دنبال آن است تا یک 

نفر نماینده از وزارت صنعت، معدن و تجارت به شورا اضافه گردد. 

۲.۴. لزوم انحلال و برچیدن شورا
در مقابل دیدگاه نخســــت، ممکن اســــت بتوان به دیدگاه دیگری قائل شــــد و از ضرورت 

انحلال یا برچیدن شــــورا دفاع کرد؛ دیدگاهی که شاید در بادی‌امر چندان قابل‌دفاع به نظر 

نرسد؛ اما در حقیقت، ادله به خصوصی آن را پشتیبانی می‎کند و به آن جدیت می‎بخشد. 

ی« در یک‌صد و  زمینه و مقدمه طرح این دیدگاه، مصوبه‎ای اســــت که »شــــورای‌عالی ادار

ی و استخدامی  هشتاد و هشــــتمین جلسه مورخ ۱۴۰۱/۰۱/۳۱ بنا به پیشنهاد ســــازمان ادار

ی« اتخاذ کرده  کشــــور و به اســــتناد بند )۷( ماده )۱۱۵( »قانــــون مدیریت خدمات کشــــور

اســــت. منظور از این مصوبه، بازنگــــری و اصلاح نظام تصمیم‎گیری شــــوراها و کمیته‎ها و 

ی و غیرضرور اســــت؛ همچنین این  ســــازماندهی مراجع و نهادهــــای تصمیم‎گیرنده مواز

مصوبه در راســــتای اجرای ســــند تحول دولت مردمی مبنی بر بازمهندســــی ساختارهای 

شورایی و انسجام تصمیم‎گیری و افزایش پاسخگویی اتخاذ شده است. 

به‌موجب ماده )۱( این مصوبه، در راســــتای ســــازماندهی، بازطراحی و تعیین تکلیف 

ی و متداخل،  نهادهای شورایی کشور در بخش دولت و حذف وظایف و فعالیت‎های مواز

تمامی دســــتگاه‎های اجرایی موظف‌اند از میان فهرست نهادهای شورایی که به پیوست 

کثر ظرف مدت یک ماه، نهادهای شــــورایی مرتبط با حوزه  ایــــن مصوبه آمده اســــت، حدا

ی، پیشــــنهاد انحلال، ادغام و یا ضــــرورت ادامه فعالیت  خود را بررســــی و ضمن به‌روزآور

ی و استخدامی کشور اعلام نمایند.  آن‌ها را به سازمان ادار

بر طبق ماده )۲( این مصوبه، پیشــــنهادهای واصله از دســــتگاه‎ها در کارگروهی مرکب 

، معاونت حقوقی  ، ســــازمان برنامه‌وبودجه کشــــور ی و اســــتخدامی کشــــور از ســــازمان ادار
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ی دســــتگاه اجرایی ذی‌ربط مطرح و نســــبت به ضــــرورت ادامه  رئیس‌جمهــــور بــــا همکار

یکرد کاهــــش نهادهای  فعالیــــت، ادغام و انحــــال و یا پیش‎بینی ســــازوکار جدیــــد با رو

کثر ظرف مدت ســــه ماه بــــرای تصمیم‎گیری نهایی در  مذکور اقدام می‎گردد و نتیجه حدا

ی ارائه می‎شــــود. در میان پیوســــت این  چهارچوب قوانین و مقررات به شــــورای‌عالی ادار

ی به‌عنوان یکی از شوراهای وابسته به وزارت راه  مصوبه، از شــــورای‌عالی هواپیمایی کشور
ی یاد شده است. 1 و شهرساز

در حال حاضر به نظر می‎رسد باتوجه‌به سایر قوانین و مقررات هواپیمایی و همچنین 

ی  تحولات و تغییرات پدیدآمده در نظام حقوق هوایی ایران، شورای‌عالی هواپیمایی کشور

 ، عملاً به یک مجمعی تبدیل شــــده است که از ایفای آن کارکرد اصلی موردنظر قانون‌گذار

ناتوان است یا دیگر موجبی برای اعمال آن باقی نمانده است؛ از سویی، برخی از وظایف 

و اختیــــارات این شــــورا، دســــت‎کم به‌موجب تفاســــیر قضایی از تحــــولات قانونی بعدی، 

ی  ، در ارتباط با شــــمار دیگر نمی‎تواند از صلاحیت‎های این شــــورا باشــــد؛ از ســــوی دیگر

از وظایــــف و اختیارات شــــورا، امکان اقــــدام و مداخله از طرف نهاد یــــا مرجعی متفاوت 

قابل‌تصور اســــت. در خصوص موضوع اخیر می‎توان از اســــاس‌نامه ســــازمان هواپیمایی 

ی بر طبق مقررات این اساس‌نامه مجاز است  ی یاد کرد. ســــازمان هواپیمایی کشور کشور

ی از فضای  در ارتباط با فضای هوایی کشور در حوزه هوانوردی غیرنظامی و پروازهای عبور

ی«، اقدام  کشــــور و نشست‌وبرخاســــت از فرودگاه‎هــــا مطابق با »قانــــون هواپیمایی کشــــور

ی نماید؛ افزون بر این، ســــازمان مذکور می‎توانــــد در خصوص طراحی،  بــــه سیاســــت‎گذار

ی انسانی و اقتصاد حمل‎ونقل  عملیات، تجهیزات، سامانه‎ها، تسهیلات، مدیریت، نیرو

1. اعــام وابســتگی دســتگاهی شــورای‌عالی هواپیمــایی کشــوری بــه وزارت راه و شهرســازی )از حیــث محــل اســتقرار دبیرخانــه( 
یــرا در ســال )۱۳۴۷(، »قانــون اصــاح مــاده )۶( قانــون هواپیمــایی کشــوری« مقــرر  در پیوســت ایــن مصوبــه، قابل‌تأمــل اســت، ز
ــر شــورا، حقــوق و  یر بــود کــه در براب یری تشــکیل خواهــد شــد و ایــن همــان نخســت‌وز نمــوده بــود کــه ایــن شــورا در نخســت‌وز
یافــت  یــژه داشــت؛ از ارجــاع مســائل مربــوط بــه هواپیمــایی کشــوری بــه شــورا جهــت مطالعــه و اظهارنظــر تــا حــق در اختیــاراتی و
ــر اســاس مــاده )۱۳( آیین‎نامــه شــورا. در بازنگــری قانــون اســاسی در ســال  گــزارش ســالانه فعالیت‎هــا و پیشــهادهای شــورا ب
یــران را عهــده‎دار می‎شــود. اینــک  یاســت هیئــت وز ، ر یر یری حــذف شــده و رئیس‌جمهــور به‌جــای نخســت‌وز )۱۳۶۸( نخســت‎وز
یاســت‌جمهوری باشــد و وظایــف و اختیــارات شــورا در  یری، ر بــه نظــر می‎رســد کــه محــل تشــکیل شــورا بایــد به‌جــای نخســت‌وز
یر در برابــر شــورا در رابطــه میــان شــورا و رئیس‌جمهــور معــی شــود و  یر و همچنــن حقــوق و اختیــارات نخســت‌وز برابــر نخســت‌وز

یاســت‌جمهوری تلــی کــرد.   فرابخشــی بــودن آن، دســتگاهی وابســته بــه ر
ً
شــورا را بــه دلیــل همــن ارتبــاط و مضافــا
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73 هوایی مطابق بــــا الزامات ایمنــــی، اســــتانداردها و توصیه‎نامه‌های »ســــازمان بین‎المللی 

ی کند. این امور در حقیقت از جمله وظایف  ( سیاست‎گذار ی« )ایکائو هواپیمایی کشور

و اختیــــارات این ســــازمان به شــــمار می‎رود1؛ حتی عــــاوه بر این‌ها، ســــازمان هواپیمایی 

ی در مورد وظیفه شورا نسبت به مطالعه و اظهارنظر در مسائل مربوط به هواپیمایی  کشــــور

ی«  ی نیز دارای اختیار و وظیفه اســــت؛ به نحوی بر طبق »قانون هواپیمایی کشــــور کشــــور

ایــــن وظیفه نه‌تنها در زمره وظایف عمده این ســــازمان اســــت؛ بلکه عمل بــــه آن منوط به 

ارجاع مقامــــی عالی‌رتبه نمی‎باشــــد. دراین‌رابطه، بند )هـــــ( ماده )۵( »قانــــون هواپیمایی 

ی« تصریح داشته است که مطالعات و تحقیقات علمی و فنی در مسائل مربوط به  کشور

ی و ایجاد تسهیلات و تشویق افراد و مؤسسات صلاحیت‌دار به انجام  هواپیمایی کشــــور

این امور و تهیه موجبات آن، از جمله وظایف عمده این سازمان است. 

در خصوص شــــمار دیگری از وظایف و اختیارات شورا نیز می‎توان به‌گونه‌ای استدلال 

ی بودن وجود شورا و لزوم انحلال آن باشد؛ برای نمونه، شورا از  کرد که نشان‎دهنده غیرضرور

ی هوایی اظهار نظر نماید و  ایام قدیم موظف بوده است تا نسبت به صدور پروانه بهره‎بردار

ی هوایی تقاضا شده منطبق با مصالح کشور و احتیاجات  تشخیص دهد که آیا بهره‎بردار

ی  کننــــده قادر بــــه انجام نــــوع بهره‎بردار جامعــــه اســــت و به ایــــن اعتقاد برســــد که تقاضا

هوایی مورد تقاضای خود به طرز اطمینان‎بخش اســــت؛ لیکن امروزه ســــازمان هواپیمایی 

ی می‎تواند به واســــطه وجود مقررات، به‌خصوص در باب شیوه تأسیس شرکت‎های  کشور

هواپیمایــــی و در قالب این مقررات، نســــبت به درخواســــت‎ها و تقاضاهای به‌عمل‌آمده، 

، تصمیم‎گیری  ظرف زمانی مشــــخص و با دردست‌داشــــتن اطلاعات و مدارک موردنیــــاز

ی هوایی مورد تقاضا به  گر هدف حصول اطمینان از انجام نوع بهره‎بردار نماید. وانگهــــی ا

یافت  ی مطمئن اســــت، این هدف را می‎توان از طریق فرایندها و الزامات مربوط به در طرز

و صدور »گواهینامه بهره‎بردار هوایی« تأمین نمود.

گفتنی اســــت یکی دیگر از دلایــــل و مدارکی که می‎تواند ضــــرورت انحلال و برچیدن 

شــــورا را تقویت نماید، اشــــاره ابتدایی »قانــــون تفویض اختیارات و وظایف شــــورای‌عالی 

1. مقرر در بند )۱۲( و )۱۹( از ماده )۳( اساس‌نامه سازمان هواپیمایی کشوری. 
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ی« است. در اینجا قانون‌گذار به ذکر این مطلب پرداخته است که کلیه  هواپیمایی کشور

ی«،  اختیارات و وظایف شــــورا، موضــــوع »قانون اصلاح ماده )۶( قانون هواپیمایی کشــــور

ی به تصویب نرســــیده بــــه هیئتی مرکب از هفت  مادام که قانون جدید هواپیمایی کشــــور

نفر تفویض می‎شــــود. اشاره‎ای که احتمالاً دلالت بر این امر می‎نماید که با توسعه قوانین و 

مقررات هواپیمایی و تمهید نظامات و تأسیسات جدید حقوقی می‎توان به همان اهداف 

و انتظارات موردنظر از ماهیت وجودی شورا دست‌یافت. 

۵. نتیجه‎گیری
شـــورای‌عالی هواپیمایـــی کشـــوری از کهنه‎ترین و مهم‎ترین تشـــکیلات رســـمی و مجمعی 

در امـــر حکمرانی بـــر صنعت هوانوردی کشـــوری ایران، کمتـــر توجه نویســـندگان را به خود 

جلـــب کرده اســـت. جایـــگاه، فعالیـــت و وضعیـــت حقوقی این نهـــاد، به‌نـــدرت موضوع و 

هـــدف مباحث مشـــخص و منظم قـــرار گرفته اســـت؛ این در حالی اســـت کـــه پایه اصلی 

تشـــکیل شـــورا، اولاً به پیش از »قانون هواپیمایی کشـــوری« ســـال )۱۳۲۸( باز می‎گردد؛ ثانیاً 

تحـــولات و تغییـــرات قانونی نســـبت به این شـــورا به‌گونـــه‌ای بود کـــه عموماً قلمـــرو و دامنه 

اختیـــارات و وظایف شـــورا را گســـترش و توســـعه داده اســـت؛ تا آنجـــا این شـــورا را در مقام 

نهـــاد سیاســـت‎گذار هوانوردی کشـــوری ایران نشـــانده اســـت. ایـــن مقاله با طـــرح چندین 

گفتـــار در خصوص شـــورا، به نتایج و پیشـــنهادهای متعددی دســـت یافته اســـت که اهم 

آن‌هـــا را به شـــرح زیـــر می‎توان گـــزارش کرد: 

1- در ارتباط با سیر تشکیل شورا و تحولات شورا، اگرچه پیش از انقلاب اسلامی ایران، 

شاهد تحول و توسعه وظایف و اختیارات این شورا همراه با تغییر در ترکیب اعضای 

آن هستیم، اما پس از انقلاب، غالباً تغییر در ترکیب و حقوق اعضای شورا و گرایش به 

سمت تغییر آرایش اعضا را باید به‌عنوان جریان اصلی تحولات شورا معرفی کرد؛ بدین 

ترتیب، پیش از انقلاب، تحولات و تغییرات شورا، رنگ‌وبویی ماهوی - شکلی داشته 

است؛ اما پس از انقلاب، تحولات و تغییرات بیشتر شکلی یا آیینی به نظر می‎رسد؛ 

در دوره اخیر البته تحول ماهوی ناشی از وضع »قانون احکام دائمی برنامه‎های توسعه 
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75 کشوری، مبهم مانده است و در  « نیز باتوجه‌به اساس‌نامه سازمان هواپیمایی  کشور

نتیجه، رفع ابهام دراین‌خصوص، ضرورت خواهد داشت. 

2- بادقـــت در آخریـــن تحـــولات و تغییـــرات پدیدآمـــده، اعـــم از آنکـــه مربـــوط به پیش 

از انقـــاب باشـــد یـــا پـــس از آن، یـــا آنکـــه جنـــس و طبیعتـــی ماهوی داشـــته باشـــد 

یافت کـــه امروزه شـــورا با نارســـایی‎ها و مشـــکلات  یـــا شـــکلی و آیینـــی، می‎تـــوان در

تی از قبیـــل کیفیت اجـــرا و عمل  دامنـــه‎داری روبـــرو اســـت؛ نارســـایی‎ها و مشـــکلا

بـــه وظایـــف و اختیـــارات و خوانش شـــورا از وظایـــف و اختیارات خود و اســـتناد به 

آن؛ تـــا ترکیـــب اعضای شـــورا و ملاحظـــات مربوط بـــه انتخاب اعضـــای آن و حتی 

تزلـــزل برخی از اصول حکمرانی خوب در فعالیت شـــورا؛ در ایـــن زمینه برای نمونه، 

شـــورا به اســـتناد وظیفه و اختیار خـــود مبنی بر »تعیین خط‌مشـــی کلی هواپیمایی 

کشـــوری« مبادرت بـــه هنجارگـــذاری و مقررات‎گـــذاری می‎نمایـــد؛ همچنین تصور 

می‎شـــود که نبـــود ســـازوکارهای نظارتی مؤثـــر بر فعالیـــت، مصوبـــات و تصمیمات 

شـــورا، بیشـــتر به این مشـــکلات دامن زده اســـت. 

که شورا امروزه به آن دچار است و البته توجه  تی  3- بادقت در نارسایی‎ها و مشکلا

ایران و سایر قوانین و مقررات موضوعه، دو دیدگاه  کلیت نظام حقوق هوایی  به 

را می‎توان در ارتباط با موجودیت شورا به میان آورد. یکی، لزوم تداوم حیات شورا 

)تقویت یا احیا( و دیگری، لزوم انحلال و برچیدن آن. هریک از دو دیدگاه، متکی 

به دلایل مخصوص به خود هستند؛ اما چنین تصور می‎شود که دیدگاه نخست در 

مقایسه با دیدگاه دوم از رسمیت، قدرت و شهرت بیشتری برخوردار است. 

ی«  کشور هواپیمایی  قانون   )۶( ماده  اصلاح  »لایحه  تصویب  که  می‎رسد  نظر  به   -4

توسط هیئت وزیران در سال )۱۴۰۳( و ارسال آن به مجلس شورای اسلامی جهت 

انجام تشریفات قانونی، گواه یا قرینه‎ای بر حمایت دولت از دیدگاه نخست )لزوم 

تداوم حیات شورا و تقویت آن( باشد. این لایحه البته می‎توانست به صورتی جامع 

و  ی«  کشور هواپیمایی  شورای‌عالی  تقویت  »لایحه  همچون  دیگری  عناوین  با  و 

به‌منظور پاسخ به نارسایی‎های موجود، تهیه، تصویب و سپس به مجلس ارسال 
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شود؛ چنین لایحه‎ای فرضاً می‎توانست ترتیبی اتخاذ نماید تا مقررات مربوط به طرز 

عمل شورا نیز اصلاح گردد. 

»شورای‌عالی  تشکیل  فلسفه  به  نگاه  و  شورا  یخی  تار پیشینه  است  ممکن  البته   -5

ی، بتواند راهنمای مفیدی  کشور هوایی« به‌عنوان سلف شورای‌عالی هواپیمایی 

برای صنعت هوانوردی ایران در روزگار کنونی باشد تا این صنعت به‌گونه‌ای شایسته 

ی یا در  و مناسب نسبت به مسئله تقویت یا احیای شورای‌عالی هواپیمایی کشور

مقابل، انحلال آن، تصمیم‎گیری نماید؛ اما تردیدی نیست که در صورت تصمیم به 

ی و متداخل، نظیر آنچه در  تداوم حیات شورا، حذف وظایف و فعالیت‎های مواز

باب برخی از وظایف و اختیارات مشترک یا مشابه میان شورا و سازمان هواپیمایی 

گیرد و نسبت به آن سیاستی مشخص  کار قرار  گفته شد، باید در دستور  ی  کشور

و کارآمد پیش‎بینی گردد. 
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