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 الخلاصة

وني المحافظات القديم والجديد تبين أن كمييما أعتمد الإدارة اللامركزية من خلال إلقاء الضوء عمى قان
والذي استمر العمل بو لغاية  9969لسنة  959سواء في القانون أو في الدستور ، فبالنسبة لمقانون الأول رقم 

زية الإدارية جاء في الأسباب الموجبة لو أن الضرورة اقتضت تشريع قانون للإدارة يعتمد مبادئ اللامرك 8008
لتحقيق أماني وتطمعات المواطنين ، ليذا رشحت مجالس الإدارة من خلال انتخابات ديمقراطية ترعاىا الدولة في 
حينو ويشرف عمييا وزير الداخمية وخولت ىذه المجالس في المحافظات كافة صلاحيات محددة وواضحة لتمشية 

يرادات ثابتة ، غير أن ىذه الصلاحيات لم تدم طويلاً  أمورىا بل وأكثر منيا أصبحت ليا ميزانية مستقمة ب يا وا 
لسنة  55بل تأثرت بالظروف السياسية والاجتماعية السائدة آنذاك فصدر قانون إصلاح النظام القانوني رقم 

وجاء فيو ) أن كل مجتمع توجد فيو سمطة واحدة ولكل دولة سمطتيا السياسية الواحدة وىذا يعني انتفاء  9977
تعدد السمطات التشريعية والتنفيذية والقضائية ليذا بات من الضروري إعادة النظر في قانون المحافظات  فكرة

لكي يبقى ممثلاً  لمسمطة المركزية في البلاد ( ليذا تم تعطيل انتخاب مجالس المحافظات وتغميب جانب التعيين 
في مجالس المحافظات ىذه عمى  عمى جانب الانتخابات في مجالس إدارات المحافظات وحصر العضوية

المعينين فقط دون المنتخبين ناىيك عن تعطيل كثير من الصلاحيات والاختصاصات الممنوحة لمجالس إدارات 
المحافظات وحصر الصلاحية جميعاً بيد السمطة المركزية اعتباراً من الوزير إلى المحافظ إلى أبعد موظف في 

إلى الأنظمة والتعميمات المركزية التي تحدد حرية الأشخاص في التمميك  أقصى الأىوار والقرى والنواحي إضافة
 والتنقل والسفر والصحافة والنشر وغيرىا . 

فيو في الوقت الذي أتجو أولاً  إلى تأسيس الأقاليم خلال مدة ستة  8005أما في دستور جميورية العراق لسنة 
المحافظة أو عشر الناخبين في كل محافظة عاد أشير من تاريخ صدوره بطمب يقدم من ثمث أعضاء مجمس 

لغرض تنظيم الاختصاصات والصلاحيات  8008لسنة  89فأصدر قانون المحافظات غير المنتظمة بإقميم رقم 
بما ينسجم مع شكل الدولة الجديد القائم عمى أساس النظام الاتحادي الفدرالي والنظام اللامركزي حسبما ورد في 

نما بسبب التجربة المتعثرة في إقميم كردستان الأسباب الموجبة ليذ ا القانون التي ىي ليست كل الحقيقة وا 
واستعداده للاستقلال عن العراق بعمم مستقل وميزانية مستقمة وجيش وشرطة خاصين بو وحدود متنازع عمييا كما 

ازع عمييا وترويض من الدستور ولا ندري كيف جاز لممشرعين ذكر عبارة الحدود المتن 940ورد في المادة 
العراقيين عمييا مع إنيا مصطمح خاص بالحدود مع الدول المجاورة وليس بالحدود بين المحافظات العراقية التي 

 .  يخضع تحديدىا إلى السمطة المركزية فقط



 
 

 

 



  المقدمة

مما لا يخفى عمى أحد أن بين تشريع القانون    
، وأنو وبين تنفيذه يقف الموظف والأسموب الإداري 

ميما بذلت الدول من تشريع أرقى المبادئ القانونية 
المتطورة فأن ىذا الجيد يتبدد إذا لم تمق ذلك 
الموظف أو الأسموب الإداري الناجح الذي يستطيع 
ترجمة ىذه المبادئ بالشكل الذي تنشده الحكومة 
وتتمناه السمطة التنفيذية في البلاد وبخاصة بعد 

امة وتشعب مجالات عمميا أتساع نشاط الإدارة الع
وظيور نظرية المرافق العامة التي تمارس أنشطة 
صناعية أو تجارية أو خدمية كأحد أساليب تطبيق 

 الإدارية في إدارة دفة الحكم .  -اللامركزية 
وتأسيساً عمى ما تقدم فأن تنظيم الإدارة العامة يأخذ 
أحد منحنيين ىما المركزية الإدارية واللامركزية 

 ارية. الإد
فبالنسبة للأولى يترتب إخضاع جميع الييئات 
الإدارية إلى السمطة الرئاسية في العاصمة بل 
وتتدرج تدرجاً ىرمياً من السمطة الرئاسية المركزية 
إلى أصغر موظف في القرى والنواحي وبالتالي 
تقتصر ميمة الييئات الدنيا عمى تنفيذ ما تصدره 

ي والتي أصطمح عمييا الرئاسة العميا في اليرم الإدار 
بالأسموب الوزاري والذي لا يصمح في الدول 
المتحضرة حتى لو حقق سرعة البت في تنفيذ 

وتجانسيا ، لذا خولت ىذه الييئات  الأداريوالأوامر 
أو الفروع في المحافظات صلاحية البت في بعض 
الأمور دون الرجوع إلى المركز وتسمى باللاوزارية 

ختصاصات بين السمطة شرط أن يتم توزيع الا
المركزية في العاصمة وفروعيا في المحافظات من 
قبل المشرع نفسو أو عن طريق التفويض وذلك 

عن كاىل السمطة الرئاسية في  ءلتخفيف العب

العاصمة بل وتمييداً نحو الأخذ بديمقراطية الإدارة 
التي تنقل اختصاصات السمطة المركزية إلى 

 . [ 9مجالس     المحافظات ]
أما بالنسبة للإدارة اللامركزية فيي تعني توزيع 
اختصاصات الوظيفة الإدارية بين السمطة المركزية 
وىيئات منتخبة مستقمة استقلالاً  إدارياً ومالياً 
وتتمتع بشخصية معنوية وأن كانت تخضع لنوع من 
الرقابة والإشراف من قبل السمطة العامة تسمى 

ترقى إلى ارتباط تبعية  بالوصاية الإدارية ولكنيا لا
لا تحولت إلى مجرد فرع من فروع  إدارية محضة وا 
الحكومة المركزية  ىذا إضافة إلى اللامركزية 
المرفقية أو المصمحية مارة الذكر والتي لا تقتصر 
نما عمى المحافظات أيضاً  عمى المركز فقط وا 
بسبب تواجد نشاطيا الإقميمي في تمك المحافظات 

[8 .] 
جد أنفسنا أمام أسموبين مختمفين من ىنا ن

للإدارة ىما المركزية الإدارية واللامركزية الإدارية 
وذلك لتمبية حاجات الوظيفة الإدارية المتنوعة بما 
يتلائم ومتطمبات كل وحدة أدارية في المحافظة أو 
القضاء أو الناحية ، أضف إلى ذلك تغير الظروف 

مات السياسية والاجتماعية بل وتعاقب الحكو 
والدساتير وما بمغو الأفراد من نضج وتفيم بشؤونيم 
العامة ودخول مبدأ فصل السمطات أدى إلى تشريع 

المعدل  9969لسنة  959قانون المحافظات رقم 
وقد نصت الأسباب الموجبة منو عمى اعتماد مبادئ 
اللامركزية الإدارية لتحقيق أماني وتطمعات 

 المرافق المواطنين ودفع عجمة النيوض بمختمف

والمإسسات إلى الأمام ، ثم تؤٌد ذلك بدستور عام 
الذي نص على تقسٌم الجمهورٌة العراقٌة  9970



إلى وحدات إدارٌة تنظم على أساس الإدارة 
    (1)اللامركزٌة 

 8005تم صدور دستور جمهورٌة العراق لعام 

الذي نص بؤن النظام الاتحادي ٌتكون من عاصمة 

 ( 2) مركزٌة وإدارات محلٌة وأقالٌم ومحافظات لا 

، تلاه قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم رقم 

لتنظٌم الاختصاصات  8008لسنة  89

والصلاحٌات الواسعة التً منحها الدستور 

للمحافظات وإداراتها بما ٌنسجم مع شكل الدولة 

الجدٌد القابم على أساس النظام الاتحادي          ) 

. الأمر الذي  ( 3) اللامركزي الفدرالً ( والنظام 

ٌستدعً ألقاء الضوء على هذٌن القانونٌن من خلال 

مبدأي المركزٌة واللامركزٌة الإدارٌة لنرى من 

خلالهما أي مسلك إداري معتمد فً العراق قدٌماً 

وحدٌثاً وذلك فً مبحثٌن ، الأول فً المركزٌة 

الإدارٌة وقانونً المحافظات والثانً فً 

 الإدارٌة . اللامركزٌة 

 المبحث الأول 
 المركزية الإدارية وقانوني المحافظات 

 
بٌنا أن المركزٌة الإدارٌة هً خضوع جمٌع    

المرافق والخدمات الإدارٌة إلى شخص واحد هو 

الدولة وتمول من مٌزانٌة واحدة وسلطة اتخاذ 

القرار النهابً بٌد السلطة المركزٌة ، إضافة إلى 

من الناحٌة فالقضاء فالمحافظة  التدرج الوظٌفً بدءاً 

فالوزٌر الذي تجتمع بٌده السلطة المركزٌة فً 

العاصمة وهذا الأخٌر ٌستؤثر بكل السلطات التً 

تخوله إٌاها الوظٌفة الإدارٌة فً الدولة ولا مجال 

للتفرٌق وفق هذا النظام بٌن مرافق قومٌة ومرافق 

 محلٌة ولا توجد مجالس محلٌة أو بلدٌة منتخبه ،

وعلى المرإوس تنفٌذ أوامر وتعلٌمات الربٌس بكل 

دقة واحترام وٌكون الوزٌر المختص مسإولا ً عن 

أعمال وزارته أمام البرلمان فً النظام البرلمانً 

وأمام ربٌس الجمهورٌة فً النظام الرباسً ، ومع 
                                                           

1
م /  9969لسنة  959أنظر الأسباب الموجبة لقانون المحافظات رقم  - 

 .     9970من دستور ( 7/ ب والمادة ) 8
2
 .  8005من دستور  996أنظر المادة  - 
3
قانون  – 8008لسنة  89/ أولاً  من قانون  9/  8أنظر المادة  - 

 المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم .  

[ أنه لا توجد فً إطار الدول 8هذا ٌرى فالٌن ]

توزٌع فً  الحدٌثة مركزٌة إدارٌة مطلقة بل

الاختصاصات والصلاحٌات بٌن السلطة المركزٌة 

والسلطة المحلٌة ، إذ لا ٌمكن للوزٌر أن ٌقوم بنفسه 

بكل صغٌرة وكبٌرة فً متطلبات العمل الإداري بل 

لابد من تخوٌل بعض الصلاحٌات إلى المحافظ أو 

القابممقام أو مدٌر الناحٌة كل فً نطاق إقلٌمه بما 

بالسرعة وبجهد أقل مما  ٌإمن تصرٌف الأمور

ٌتطلبه الأمر وذلك من خلال تفوٌض بعض من 

 صلاحٌاته إلى المرإوسٌن . 

أخذ بالأسلوب  9970ومع هذا وبالرغم أن دستور 

فً إدارة المحافظات ، تؤكٌداً   ( 4) اللامركزي 

فؤن  9969لسنة  959لقانون المحافظات رقم 

ٌوحً الواقع والتطبٌق العملً للعهد البابد كان 

باعتماد الإدارة المركزٌة فً شإون المحافظات 

ولٌس الإدارة اللامركزٌة كما ٌتضح ذلك مما   

   -ٌؤتً :

ٌكون المحافظ ممثلا ً للسلطة المركزٌة فً  -:أولا ً

المحافظة وٌتولى رباستها وٌتم تعٌٌنه ونقله بمرسوم 

جمهوري ٌصدر بناءاً على اقتراح الوزٌر وموافقة 

ولم ٌتم ذلك من خلال انتخابه  ( 5)  مجلس الوزراء

من مجلس المحافظة كما نص علٌه قانون 

 المحافظات طبقاً للنظام اللامركزي . 

ٌكون ربٌس الوحدة الإدارٌة ممثلا ً  -: ثانياً  

للسلطة التنفٌذٌة فً وحدته عدا الجٌش والمحاكم 

 . (  6) والجامعات 

ٌعٌن وٌنقل كل من نابب المحافظ  -: ثالثاً 

القابممقام ومدٌر الناحٌة بمرسوم جمهوري ٌصدر و

 بناءاً على اقتراح الوزٌر . 

المحافظ هو الموظف التنفٌذي الأعلى فً  -: رابعاً 

المحافظة وعلٌه تنفٌذ الأوامر الصادرة ألٌه من 

وللوزراء أن ٌخولوا المحافظ بعض   ( 7) الوزراء 

                                                           
4
 .  9970/ ب من دستور  8أنظر المادة  - 
5
 .  9969لسنة  959من قانون المحافظات رقم  9/  95أنظر المادة  - 
6
 .  9969لسنة  959( من قانون المحافظات رقم 9/9أنظر المادة ) - 
7
 ( من قانون المحافظات أعلاه . 80أنظر المادة ) - 



صلاحٌاتهم ، إضافة إلى الطلب من مجلس الخدمة 

 امة تعٌٌن وترفٌع موظفً المحافظة .  الع

تإلف لجنة إدارٌة فً المحافظة تقوم  -: خامساً 

بإجراء المزاٌدات والمناقصات التً تعهد بها ألٌها 

 الحكومة بحضور ممثلً الوزارات . 

تقوم وزارة الداخلٌة بتقسٌم واردات  -: سادساً 

رسوم البنزٌن على مجالس الوحدات الإدارٌة بنسبة 

 .   ( 8 )ان هذه الوحدات عدد سك

مصادقة وزٌر الداخلٌة على الدخول  -:سابعاً 

 .  (  9) بالتعهدات والعقود 

تتؤلف مجالس المحافظات والأقضٌة  -:ثامناً 

والنواحً من أعضاء منتخبٌن وأعضاء دابمٌن من 

 .  (  10) الوزارات بعدد النصف 

ه تم ألغى النظام السابق انتخابات مجالس الإدارة هذ

وحل محلها نظام التعٌٌن أمعاناً بالمركزٌة الإدارٌة 
ولٌست اللامركزٌة الإدارٌة التً نص علٌها  ( 11) 

 الدستور والقانون معاً . 

وقانون  8005أما دستور جمهورٌة العراق لسنة 

فقد  8008المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم لسنة 

نصا بصراحة على اعتماد اللامركزٌة فً إدارة 

فظات لغرض تنظٌم الاختصاصات المحا

والصلاحٌات بما ٌنسجم مع شكل الدولة الجدٌد 

الفدرالً  –القابم على أساس النظام الاتحادي 

والنظام اللامركزي وإلغاء قانون المحافظات رقم 

لما ٌحمله من ترسٌخ   ( 12)  9969لسنة  959

لمبادئ المركزٌة الإدارٌة لٌحل محلها النظام 

تعداداً لدخول هذه المحافظات اللامركزي بل واس

فً النظام الاتحادي الفدرالً فهل تم ذلك فعلا ً 

وحلت الإدارة اللامركزٌة محل الإدارة المركزٌة أم 

بنظام هجٌن غٌر معروف فً علم الإدارة  ءجً

  -والقضاء الإداري وكما ٌلً :

                                                           
8
 ( من قانون المحافظات . 906أنظر المادة ) - 
9
 ( من قانون المحافظات .995أنظر المادة ) - 
10
 ( من قانون المحافظات . 84أنظر المادة ) - 
11
 ( المعدله من قانون المحافظات .84)أنظر المادة   - 
12
،  8008لسنة  89( من قانون المحافظات رقم 55أنظر المادة ) - 

 . 8008لسنة  89( من قانون المحافظات رقم 8والمادة )

أن تعٌٌن المحافظ فً القانون الجدٌد ٌتم  -:أولا ً  

هوري خلال خمسة عشر ٌوماً بإصدار مرسوم جم

من تارٌخ انتخابه ولا ٌهم أن ٌكون من مجلس 

المحافظة أم خارجها لٌقوم بدوره بإصدار أمر 

إداري بتعٌٌن كل من القابممقام ومدٌر الناحٌة 

ومنه  ( 13) وٌكونا خاضعٌن لتوجٌهه وإشرافه 

ٌتضح عدم كفاٌة ترشٌح مجلس المحافظة له وإنما 

وم جمهوري كركن أساسً ٌجب أن ٌتم ذلك بمرس

فً القرار الإداري ، وهذا ٌعنً أن تحتكر الحكومة 

المركزٌة سلطة البت واتخاذ القرار لتعٌٌن المحافظ 

وٌستفاد من هذا النص أٌضاً أن التنظٌم الإداري لا 

ٌزال ٌعتمد مبدأ التدرج الوظٌفً على غرار أسلوب 

 النظام المركزي ولٌس اللامركزٌة الإدارٌة . 

/ ثالثاً من قانون 59تنص المادة  -: نياً ثا 

المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم بؤن على المحافظ 

تنفٌذ السٌاسة العامة الموضوعة من قبل الحكومة 

الاتحادٌة فً حدود المحافظة ، وهذا ٌعنً تبعٌة 

المحافظ إلى السلطة المركزٌة ولزوم تنفٌذ الأوامر 

ة المركزٌة والتعلٌمات الصادرة ألٌه من الحكوم

وبخلافه ٌتعرض للمساءلة والعقاب إضافة إلى تقٌٌد 

حق المحافظ فً استحداث أو إلغاء مراكز شرطة 

وفقاً للضوابط الصادرة ألٌه من وزٌر الداخلٌة 

 . ( 14) ونفس الأمر ٌطبق على حفظ   الأمن 

ومما ٌزٌد فً الأخذ بؤسلوب المركزٌة  -: ثالثاً 

ة تخضع لتقدٌر وزارة الإدارٌة أن مٌزانٌة المحافظ

المالٌة وحسب أوامرها وتعلٌماتها بل ومصادقة 

مجلس الوزراء علٌها ، أي أن مجلس المحافظة 

لٌس مستقلا ً فً إعداد المٌزانٌة والمصادقة علٌها 

 .  ( 15) كما كان ٌفعل قانون المحافظات السابق 

تكون إٌرادات الرسوم والغرامات التً  -: رابعاً  

افظة وفقاً للقوانٌن الاتحادٌة ولٌس تستوفٌها المح

وفقاً لقانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم ، 

إضافة إلى استٌفاء بدلات إٌجار الأموال المنقولة 

                                                           
13
/ ثالثاً من قانون المحافظات غٌر 59و  86/9أنظر المادتٌن  - 

 المنتظمة بإقلٌم .
14
 نون المحافظات الجدٌد . فقرة تاسعاً من قا 59أنظر المادة  - 
15
/ أولا ً من قانون  59/ رابعاً من الدستور والمادة  80أنظر المادة  - 

 المحافظات  الجدٌد . 



 58وغٌر المنقولة وفقاً لقانون الدولة المركزي رقم 

المعدل ولٌس وفقاً لما ٌقرره قانون  9986لسنة 

 .    ( 16) المحافظات الجدٌد 

ٌتولى ربٌس مجلس الوزراء رباسة  -: خامساً  

هٌبة علٌا تختص بالنظر فً شإون المحافظات 

وإداراتها المحلٌة .... وهذا ٌعنً تركٌز إدارات 

المحافظات بالسلطة المركزٌة بل وارتباطاتها 

وخضوعها إلى توجٌهات ربٌس مجلس الوزراء 

.... الأمر الذي ٌضعف من مركزٌة مجلس 

 المحافظة . 

ٌخضع المحافظ والقابممقام ومدٌر  -: سادساً  

الناحٌة إلى أحكام قانون الخدمة المدنٌة الموحد رقم 

ولٌس إلى أحكام الخدمة المدنٌة  9960لسنة  84

التً تنشبها مجالس المحافظات طبقاً لنظام 

اللامركزٌة والاستقلال المالً والإداري وقد تؤٌد 

لسنة  4ذلك بقانون مجلس الخدمة العامة رقم 

8009   (17  ) . 

ٌحق للوزٌر المختص تعٌٌن أحد ثلاثة  -:سابعاً 

أشخاص لإشغال المناصب العلٌا فً المحافظة ، 

إضافة إلى صلاحٌة مجلس الوزراء بإقالة الثلاثة 

أعلاه ، وهذا ٌمثل أمعاناً فً السلطة المركزٌة 

وتبعٌة كبار  ( 18) للدولة على شإون المحافظات 

ى مجلس الوزراء وما الموظفٌن فً المحافظة إل

ٌترتب على ذلك من تمشٌة القرارات والتعلٌمات 

 المركزٌة على المحافظات . 

مجلس المحافظة لٌس مستقلا ً أو حراً فً  -:ثامناً 

إصدار تشرٌعات محلٌة كما ٌفهم من نص المادة ) 

/ أولا ً( من قانون المحافظات الأخٌر وإنما فقط  8

 7رٌة كما حددت المادة لتنظٌم الشإون المالٌة والإدا

/ ثالثاً من القانون المذكور الإطلاق الوارد فً نص 

المادة أعلاه وهذا صحٌح لأن مجلس النواب وحده 

صاحب الحق فً إصدار قوانٌن وأنظمة طبقاً 

                                                           
16
من قانون  88/ ثالثاً من قانون المحافظات والمادة  44أنظر المادة  - 

 المحافظات . 
17
 أنظر للمإلف ) دراسة فً قانون الخدمة المدنٌة ( أعدت للمشاركة - 

 . 9980فً الندوة الثقافٌة لوزارة العدل ، آذار 
18
لسنة  89/ فقرة تاسعاً من قانون المحافظات رقم  7أنظر المادة  - 

8008  . 

من  69لصلاحٌته المنصوص علٌها فً المادة 

الدستور باعتباره السلطة التشرٌعٌة فً البلاد وإذا 

فظات الأخٌر على أحقٌة مجلس نص قانون المحا

المحافظة بإصدار تشرٌعات فهذا لا ٌعنً حقها فً 

إصدار قوانٌن وإنما تعلٌمات أو قرارات أو أنظمة 

لتنظٌم الشإون المالٌة والإدارٌة وهذه بمجملها 

تسمى تشرٌعات ولا ترقى إلى مصاف القوانٌن 

شرط إلا تخالف الدستور وتخضع فً نفس الوقت 

الإدارٌة من قبل السلطة المركزٌة ) إلى الرقابة 

لحٌن تشكٌل مجلس  ( 19) الوصاٌة الإدارٌة ( 

 ( من الدستور . 65الاتحاد طبقاً للمادة )

وعلى ضوء ما تقدم ٌمكن القول أن الحالات مارة 

الذكر التً وردت فً الدستور أو قانون المحافظات 

غٌر المنتظمة بإقلٌم هً أقرب إلى أسلوب الإدارة 

زٌة منها إلى اللامركزٌة ومن ٌدري فقد تكون المرك

مقصودة فً أضعاف مبدأ اللامركزٌة أم هً إرباك 

 .[5فً تشرٌع النصوص ولنا عود على الموضوع ]

 المبحث الثاني
 اللامركزية

 
تعرف اللامركزٌة الإدارٌة بؤنها أسلوب إداري    

لتوزٌع الاختصاصات الوظٌفٌة الإدارٌة بٌن السلطة 

وبٌن هٌبات أو مجالس محلٌة منتخبه المركزٌة 

مستقلة تتمتع بشخصٌة معنوٌة بحٌث تباشر هذه 

الهٌبات اختصاصاتها الإدارٌة الموكلة إلٌها تحت 

رقابة وإشراف السلطة المركزٌة فً العاصمة ، 

غٌر أن هذه المجالس لا تخضع لرباسة الدولة 

خضوعاً تامة ولكنها تبقى دابماً فً إطار جهاز 

 تبط معها ارتباط تبعٌة إدارٌة .واحد وتر

وإلا تحولت إلى مجرد فرع للحكومة ومع هذا فهً 

تخضع لنوع من الرقابة ٌرد بنص خاص فً 

 . ( 20) القانون وفقاً لما نبٌنه من حدود وضوابط 

وعلى هذا الأساس فمن المإكد أن الإدارة 

اللامركزٌة نظام اقتضاه منطق العصر الحدٌث 

                                                           
19
/ أولا ً من قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم  8أنظر المادة  - 

 .  8008لسنة  89رقم 
20
 .  9969لسنة  959( من قانون المحافظات رقم 8أنظر المادة ) - 



ه ٌختلف باختلاف الدول بل غٌر أن درجة الأخذ ب

ٌختلف فً نطاق الدولة الواحدة لهذا سوف نقسم 

البحث إلى مطلبٌن ، الأول ونرى فٌه مدى تطبٌق 

لسنة  959اللامركزٌة فً قانون المحافظات رقم 

) الملغً ( والمطلب الثانً نبحث فٌه مدى  9969

الآخذ باللامركزٌة فً قانون المحافظات غٌر 

 .  8008لسنة  89رقم المنتظمة بإقلٌم 

 المطلب الأول

لسنة  951اللامركزية في قانون المحافظات رقم 

9191  

بٌنا أن قانون المحافظات السابق أعتمد مبادئ   

اللامركزٌة الإدارٌة فقسم العراق إلى محافظات 

وأقضٌة ونواحً ولكل منها شخصٌة معنوٌة فً 

وحدد عدد  ( 21) نطاق الوظابف التً تمارسها 

ء مجلس كل محافظة بالانتخاب وحدد أٌضاً أعضا

شروط الناخبٌن والمرشحٌن ومدة الدورة الانتخابٌة 

إضافة إلى حق وزٌر  ( 22) ) ثلاث سنوات ( 

الداخلٌة فً إعلان البدء بالانتخابات وتؤجٌلها ، بل 

والاستعانة بالإدارة المركزٌة فً تعٌٌن نصف عدد 

لى علٌها لكً لا تتعا  ( 23) أعضاء هذه المجالس 

أما فٌما ٌتعلق بالأمور اللامركزٌة التً اعتمدها 

 -قانون المحافظات فهً :

صلاحٌة المحافظ فً تعٌٌن الموظفٌن  .9

 وتثبٌتهم وإحالتهم على التقاعد . 

تكون كافة أقسام الشرطة تحت أمرة المحافظ  .8

وله أن ٌؤمر بتشكٌل مراكز شرطة جدٌدة ، 

أن  إضافة إلى حقه ) عند حدوث اضطراب (

ٌصدر أمر تحرٌري إلى آمر الوحدة 

العسكرٌة للقٌام بما ٌقتضٌه الحال وعلى 

مسإولٌته وعلى الآمر أن ٌنفذ حالا ًهذه   

. كما وٌستطٌع المحافظ الآمر  (24)الأوامر

                                                           
21
 ( المعدله فً قانون المحافظات الملغً . 8أنظر المادة ) - 
22
 ( من قانون المحافظات .56أنظر المادة ) - 
23
 ( من قانون المحافظات .54أنظر المادة ) - 
24
 .   9969لسنة  959رقم  ( من قانون المحافظات50أنظر المادة ) - 

بإجراء تحقٌق مع المتهمٌن وله حق إطلاق 

  . ( 25) سراحهم 

أما اختصاصات مجالس الوحدات الإدارٌة فقد 

من قانون  900 – 90المواد من نصت علٌها 

المحافظات وهً اختصاصات وردت على سبٌل 

الحصر حٌث نقلت بالأساس من اختصاصات 

الوزارات الحكومٌة المركزٌة إلى مجالس الوحدات 

هذه وذلك ترسٌخاً لمبدأ اللامركزٌة الإدارٌة التً 

 959اعتمدها المشرع فً قانون المحافظات رقم 

  -وهً : 9969لسنة 

 وإنشاء الطرق الفرعٌة .  فتح .9

إنشاء المعابر والقناطر والجسور الصغٌرة  .8

 ومراكز الشرطة . 

أنشاء وفتح المدارس بؤنواعها ودور السكن  .5

 للموظفٌن . 

إنشاء وتجهٌز وإدارة المكتبات العامة  .4

 والمرافق العامة للشباب . 

صٌانة الأبنٌة والمنشآت العابدة إلى الإدارة  .5

 المحلٌة . 

مشارٌع والأعمال المصادق علٌها تنفٌذ ال .6

 بالمٌزانٌة . 

إنشاء وإدارة مصالح نقل الركاب والرٌاضة  .7

 وقاعات الاجتماعات . 

تؤسٌس وإنشاء وصٌانة الغابات والأحراش  .8

والمشاتل والحدابق العامة والفنادق ودور 

الاستراحة والمعارض والمداجن والمطابع 

والحوانٌت والأسواق العصرٌة والحمامات 

شعبٌة والمعاهد الخٌرٌة والمراكز الصحٌة ال

 ومشارٌع الماء والكهرباء . 

إنشاء المستوصفات بؤنواعها والأقسام  .9

 الداخلٌة والمستشفٌات . 

القٌام بإدارة العقارات والأموال المنقولة  .90

 العابدة للإدارة المحلٌة . 

تؤسٌس معاهد علمٌة وكلٌات فً المحافظة  .99

 . 
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 .   9969لسنة  959رقم  ( من قانون المحافظات99أنظر المادة ) - 



ٌة وتسٌٌر الرعاٌة تنفٌذ سٌاسة مكافحة الأم .98

 الصحٌة والمذاخر الطبٌة . 

منح إجازة فتح الصٌدلٌات والمخابز  .95

 والأفران والعٌادات الطبٌة . 

إجازة الجمعٌات التعاونٌة والملاهً ودور  .94

 السٌنما . 

إنشاء وإدارة مكاتب العمل والعجزة  .95

ومدارس المشردٌن والجانحٌن واللقطاء 

 ومدارس الأٌتام . 

لغرف الزراعٌة والمزارع إنشاء وتجهٌز ا .96

والحقول النموذجٌة وإسطبلات الحٌوانات 

وتحسٌن النسل والمناحل وأحواض تربٌة 

الأسماك ومعامل الألبان والمكابن والآلات 

الزراعٌة وتسوٌق الحاصلات الزراعٌة 

والمصنوعات المحلٌة وإنشاء المرافق 

 السٌاسٌة وحفظ الآثار وتشجٌع المإلفٌن . 

السدود وفتح وتطهٌر إنشاء وصٌانة  .97

 الجداول . 

 تنفٌذ قانون الإصلاح الزراعً .  .98

إنشاء الأبنٌة الحكومٌة وشراء الحبوب  .99

 وطحنها . 

استتباب الأمن والنظام وتطبٌق مبادئ  .80

 الحرٌة والمساواة بٌن الناس . 

حماٌة حقوق الملكٌة للأشخاص الطبٌعٌٌن  .89

 والمعنوٌٌن . 

ت العناٌة بالجوامع والمساجد والعتبا .88

 المقدسة وإدارة أملاك الوقف . 

المحافظة على الصحة العامة والثروة  .85

 الحٌوانٌة . 

مراقبة الحدود وتنفٌذ القوانٌن والاتفاقٌات  .84

 المعمول بها . 

تحصٌل أموال الدولة وجباٌة الضرابب  .85

 وحفظ حقوق الخزٌنة .  

رفع المستوى الاجتماعً والاقتصادي  .86

 للشعب ومكافحة البطالة . 

الحقوق الشخصٌة للأفراد وصٌانة حماٌة  .87

 .  ( 26) حرٌتهم 
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 .  9969لسنة  959( من قانون المحافظات رقم 98أنظر المادة ) - 

ولم ٌقف الأمر عند تخوٌل المحافظة صلاحٌات 

واسعة ومحددة لتنفٌذ مشارٌعها الخدمٌة والصناعٌة 

والزراعٌة اعتماداً على استقلالها المالً ومن خلال 

نصوص واضحة وصرٌحة بالقانون ولٌست 

عد غامضة أو ٌشوبها اللبس والغموض كما سنرى ب

قلٌل فً قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم 

وإنما أجاز لها القانون القٌام بمشارٌع مشتركة بٌنها 

من  908وبٌن الوزارات ، حٌث نصت المادة 

القانون بؤنه ٌجوز للوزٌر المختص أن ٌعهد القٌام 

بالمشارٌع التً تهم وزارته إلى أحد مجالس 

ى طلب المحافظة الوحدات الإدارٌة مباشرة بناءاً عل

بمشارٌع تعود بالمنفعة علٌها على وجه الاستقلال 

وٌحدد مجلس المحافظة عدد الأعضاء الذٌن 

ٌنتخبهم المجلس بالإضافة إلى أعضاء دابمٌن لهم 

صلة بالمشروع مع حق المحافظة بإبرام العقود 

 .  ( 27) وتنفٌذ المشارٌع 

ى أما بالنسبة لواردات الإدارة المحلٌة فهً الأخر

أٌضاً حددت بالقانون وتتؤلف من نصف رسوم 

البنزٌن والمنح وإٌرادات الضرابب والرسوم 

والهبات والشركات والاستقراضات وما ٌخصص 

 .   ( 28) لها فً المٌزانٌة العامة 

ومن جهة أخرى حدد قانون المحافظات مٌزانٌة 

المحافظة التً ٌجب المصادقة علٌها من قبل الهٌؤة 

المحلٌة ، وتصبح قابلة للتنفٌذ اعتباراً  العلٌا للإدارة

من تارٌخ تبلٌغها أو بعد مضً ستون ٌوماً من 

تارٌخ وصولها إلٌها فً حالة عدم مصادقتها من 

 قبل الهٌبة العلٌا للإدارة المحلٌة . 

وهكذا ٌتضح لنا رجاحة أسلوب الإدارة اللامركزٌة 
المتبع فً قانون المحافظات الملغً لولا توقف 

بات مجالس المحافظات من قبل مجلس قٌادة انتخا

[ وتغلٌب جانب التعٌٌن لأعضاء 4الثورة المنحل ]

مجالس المحافظات على جانب الانتخابات 
المنصوص علٌها بالقانون مما ٌفقدها استقلالها 
المالً والإداري وٌجعلها تابعاً للسلطة المركزٌة 
لأصبح هذا القانون أفصل القوانٌن فً اعتماد 

ب اللامركزٌة فً استقلالها المالً والإداري أسلو
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 . 9969لسنة  959( من قانون المحافظات رقم 905أنظر المادة ) - 
28
 من قانون المحافظات .  986 – 997أنظر المواد من  - 



وتحدٌد صلاحٌتها المطلقة بوضوح بدلا ً من تركها 
غامضة ومع هذا الغً بالقانون الجدٌد كما سنرى 

 .  بعد قلٌل
 

 المطلب الثاني 
 

اللامركزية في قانون المحافظات غير المنتظمة 
 بإقليم 

 
ٌعتبر صدور قانون المحافظات غٌر المنتظمة    

خطوة نحو ترسٌخ  8008لسنة  89بإقلٌم رقم 

الإدارة اللامركزٌة فً العراق باتجاه الإعداد 

والتحضٌر للأخذ بنظام الأقالٌم حٌث خول هذا 

القانون كل محافظة أو كثر بتكوٌن إقلٌم بناءاً على 

طلب بالاستفتاء علٌه على أن ٌقدم الطلب بإحدى 

خ فً خلال ستة أشهر من تارٌ ( 29) طرٌقتٌن 

 صدور الدستور . 

طلب ٌقدم من ثلث الأعضاء فً كل  -الأولى:

مجلس من مجالس المحافظات التً تروم تكوٌن 

 الإقلٌم . 

طلب ٌقدم من عشر الناخبٌن فً كل  -الثانً :

 محافظة من المحافظات التً تروم تكوٌن الإقلٌم . 

وبالرغم من مضً خمس سنوات على صدور 

ه الأقالٌم التً نص الدستور إلا أنه لم تإسس هذ

علٌها الدستور ولم تشكل وإنما صدر بدلا ً عنها 

لسنة  89قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم رقم 

، فهل ٌعتبر صدور هذا القانون تراجع من  8008

المشرع فً تكوٌن المزٌد من الأقالٌم بعد أن ثبت له 

فشل التجربة مع إقلٌم كردستان الذي أخذ ٌطالب 

ظة كركوك له باعتبارها من الحقوق بضم محاف

وهو اصطلاح ٌستعمل عادة  ( 30) المتنازع علٌها 

فً النزاع بٌن الدول على الحدود ولٌس بٌن الإقلٌم 

وحكومة المركز التً تملك الرأي الفاصل ، ناهٌك 

عن استقلال الإقلٌم بعلم خاص به وشرطة وجٌش 
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مستقلٌن عن المركز وتمثٌل دبلوماسً مع كل 

 .  ( 31) عراقٌة     بالخارج  سفارة

أقول لكل هذه الأسباب وأسباب أخرى غض 

المشرع النظر عن إنشاء الأقالٌم لما تحمله من 

التهٌبة للانفصال وأتجه صوب أسلوب الإدارة 

اللامركزٌة فً إدارات المحافظات بموجب قانون 

ٌمنحها صلاحٌات مالٌة وإدارٌة واسعة لإدارة 

للامركزٌة الإدارٌة ، شإونها على وفق مبدأ ا

 8008لسنة  89وفعلا ً صدر هذا القانون برقم 

الذي نظم تنظٌماً مفصلا ً مجالس المحافظات غٌر 

المنتظمة بإقلٌم وكٌفٌة إنشاءها بطرٌقة الانتخاب 

المباشر وأعتبر مجلس المحافظة هو أعلى سلطة 

 تشرٌعٌة ورقابٌة ضمن الحدود الإدارٌة للمحافظة . 

أعلاه أجرٌت هذه الانتخابات سنة  وبناءاً على

وترشح لمجالس إدارات المحافظات أعضاء  8009

جدد بعد أن حدد القانون شروط العضوٌة فً هذه 

وانتهاءها واختصاصاتها  ( 32) المجالس 

وصلاحٌات كل من المحافظ والقابممقام ومدٌر 

 .(  33) الناحٌة إضافة إلى تحدٌد الموارد المالٌة 

لضوء على المبادئ التً أوردها لهذا سوف نلقً ا

المشرع فً مجال اللامركزٌة الإدارٌة وما إذا نقلت 

إلى قانون المحافظات الجدٌد بالشكل العلمً 

الصحٌح أي حسب الثوابت القانونٌة التً أستقر 

العمل بها فً الفقه والقضاء الإدارٌٌن فً كل من 

 فرنسا ومصر والعراق أم لا وكما ٌلً :

أهم ما ٌمٌز  -حٌث الاختصاصات :من   -:أولا ً

الإدارة اللامركزٌة عن المركزٌة هو تحدٌد 

الاختصاصات التً تتمتع بها المحافظة بسبب 

الاستقلال المالً والإداري وتمتعها بالشخصٌة 

المعنوٌة المستقلة ، وإذا علمنا أن هناك 

اختصاصات واضحة المعالم للسلطة المركزٌة 

والجنسٌة والتمثٌل  كالحفاظ على الأمن والدفاع

الدبلوماسً فؤن إلى جانبها اختصاصات محلٌة 
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تتعلق بالماء والكهرباء والسكن والعقود 

 والاستثمارات وترمٌم وإنشاء المبانً الحكومٌة .

ومع هذا فالأمر ٌدق بالنسبة للاختصاصات العامة 

المشتركة كالمستشفٌات والجامعات والمطارات 

ا ، وما إذا كانت والمرافا وعقود النفط وغٌره

[ إلى 5محلٌة أو مركزٌة ، فذهب جانب من الفقه ]

معٌار الهدف الذي أنشا من أجله المرفق ، ولٌس 

إلى معٌار وجود المرفق أو محله وذلك للتمٌٌز بٌن 

الاختصاصات المحلٌة واختصاصات السلطة 

المركزٌة ، ولكن حتى هذا المعٌار لم ٌعد كافٌاً فً 

اصات المتداخلة بٌن السلطة التمٌٌز بٌن الاختص

المركزٌة والمحافظات وبخاصة الاختصاصات 

ذات الهدف المزوج كالطرق والجسور 

 والمستشفٌات وعقود النفط والتراخٌص وأمثالها . 

لهذا اتجه جانب آخر من الفقه فً انكلترا 

إلى تحدٌد اختصاصات المجالس المحلٌة فً 

أن المحافظات بموجب قانون ، بحٌث لا ٌمكن 

تباشر هذه المجالس أي نشاط أو تمارس أي 

اختصاص إلا بعد صدور تشرٌع ٌحدد هذه 

الاختصاصات ، أما عندنا فً العراق فقد حدد 

الاختصاصات العامة للسلطة  8005دستور 

المركزٌة ثم حدد بعض الاختصاصات المشتركة 

بٌن المركز والمحافظة وأخٌراً جاء بنص عام فً 

ا لم ٌنص علٌه فً بؤن كل م 995المادة 

الاختصاصات الحصرٌة للسلطة الاتحادٌة ٌكون 

من صلاحٌة الأقالٌم والمحافظات غٌر المنتظمة 

 ( 34)  -بإقلٌم وكما ٌلً: 

تختص السلطات الاتحادٌة بالاختصاصات 

  -الحصرٌة الآتٌة :

رسم السٌاسة الخارجٌة والتمثٌل  .9

 الدبلوماسً . 

 . وضع سٌاسة الأمن الوطنً وتنفٌذها  .8

رسم السٌاسة المالٌة والكمركٌة وإصدار  .5

العملة وتنظٌم السٌاسة التجارٌة عبر 

حدود الأقالٌم والمحافظات ، ووضع 
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 .  8005من دستور جمهورٌة العراق  990أنظر المادة من  - 

المٌزانٌة العامة للدولة ورسم السٌاسة 

 النقدٌة . 

تنظٌم أمور المقاٌٌس والمكاٌٌل والأوزان  .4

 . 

 تنظٌم أمور الجنسٌة . .5

 تنظٌم سٌاسة الترددات البثٌة والبرٌد .  .6

وضع مشروع الموازنة العامة  .7

 والاستثمارٌة . 

تخطٌط السٌاسات المتعلقة بمصادر المٌاه  .8

 . 

 .   ( 35) الإحصاء والتعداد العام للسكان  .9

وعلٌه فؤن العموم الذي ورد فً توزٌع 

الاختصاصات بٌن الحكومة الاتحادٌة والمحافظات 

ٌثٌر عدة إشكالات فماذا تعنً عبارات رسم السٌاسة 

السٌاسة ، تنظٌم الأمور ، تخطٌط ، وضع 

السٌاسات التً وردت فً الدستور ، أن هذه لٌست 

باختصاصات محددة واضحة وإنما هً أقرب إلى 

الإطار الفلسفً لمهام السلطة الاتحادٌة منه إلى 

تحدٌد الاختصاصات الحصرٌة كما فعل قانون 

المحافظات الملغً الذي حدد اختصاصات كل 

نٌة واضحة غٌر قابلة للتفسٌر محافظة بفقرات قانو

والتؤوٌل بما ٌمكن كل محافظة من القٌام بتنفٌذ 

المشارٌع الموكلة إلٌها بكل دقة وانتظام بعٌداً عن 

الخوف والتردد أو الوقوع فً شبح المسإولٌة عند 

 غموض النص . 

أن المشرع العراقً أنفرد فً موضوع  -ثانياً :

هً  خطٌر عندما جعل اختصاصات المحافظات

الأصل والباقً ٌترك للسلطة الاتحادٌة ، أو اعتبار 

) كل ما لم ٌنص علٌه هو من اختصاص المحافظة 

36 )   . 

وهذا الاتجاه فً الوقت الذي ٌضعف السلطة 

الاتحادٌة فً المركز ولم ٌستقر الأخذ به فقهاً 

وقضاءاً فً معظم الدول فؤن مجال تطبٌقه ٌنحصر 

بلغت شؤواً فً  فقط فً الدول المتقدمة التً

الحضارة المدنٌة وفهم صحٌح للدٌمقراطٌة وحقوق 
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الإنسان ولٌس العراق الأن الذي تمزقه الكتل 

والأحزاب والطوابف وكل ٌعمل لصالح حزبه أو 

طابفته مما ٌجعلنا فً دوامة من العنف والانقسام 

والتشرذم فً الوقت الذي نكون بؤمس الحاجة إلى 

عموم القطر والضرب بسط السلطة المركزٌة على 

 بقوة على كل من تسول نفسه تقسٌم العراق . 

فإذا ما تم ذلك عندبذٍ ٌمكن الالتفات إلى توزٌع 

الاختصاصات والصلاحٌات بٌن السلطة الاتحادٌة 

والمحافظات لتخفٌف العبء عن السلطة المركزٌة 

من جهة وتحقٌق منافع خدمٌة بسهولة وٌسر لسكان 

، لهذا لم ٌكن المشرع  المحافظات من جهة أخرى

مصٌباً فً تقسٌم العراق إلى أقالٌم ومحافظات غٌر 

منتظمة بإقلٌم لأن الوقت لا ٌزال مبكراً فً فهم 

وتلقً المبادئ الجدٌدة فً الدٌمقراطٌة واللامركزٌة 

وتوزٌع الاختصاصات وكؤن القانون هو قانون 

خدمة وتقاعد لأعضاء مجالس إدارات المحافظات 

النواحً الذي أغدق علٌهم رواتب والأقضٌة و

وظٌفٌة وتقاعدٌة بنسب عالٌة جداً  . ولٌس قانون 

مهنً خدمً ٌعالج مشاكل المحافظة وٌرفع من 

مستوى المواطنٌن المعاشً والاجتماعً 

والاقتصادي استناداً إلى قاعدة أهل مكة أدرى 

بشعابها خاصة إذا علمنا أن بعض محافظات 

 نفط .على بحار من  تجثوالجنوب 

وبناءاً على أعلاه تكون اختصاصات  -: ثالثاً 

المحافظات فً القانون الملغً أدق وأوضح من 

اختصاصات المحافظات فً القانون الحالً الذي 

خول المحافظة أن تدخل فً عقود ستراتٌجٌة كعقود 

الماء والكهرباء والنفط والموانا وشراء السٌارات 

تثمار وبناء والتعاقد مع الشركات الأجنبٌة للاس

المدارس والمستشفٌات والملاعب وتطوٌر الزراعة 

والصناعة بل وتحدٌد الحدود الإدارٌة مع 

المحافظات الأخرى وتعٌٌن الموظفٌن وغٌرها 

باعتبارها لم تذكر فً اختصاصات الحكومة 

الاتحادٌة فهً إذاً من اختصاص المحافظة طبقاً 

 من الدستور التً تعطً الأفضلٌة 995للمادة 

للمحافظة فً حالة تعارض اختصاصاتها مع 

المركز ، وإذا أضفنا إلى ذلك دخول الدٌمقراطٌة 

بؤوسع أبوابها فً القطر وهً تركز على الكم أكثر 

من النوع فقد ٌصل إلى مجلس المحافظة أناس لٌسو 

بذي خبرة فً المجال التخصصً لشإون المحافظة 

للمادة ولم ٌرشحوا من خلال التدرج الوظٌفً طبقاً 

 / ثانٌاً من قانون المحافظات .  86

وٌزداد الأمر غموضاً عندما ألغى القانون  -: رابعاً 

الجدٌد نصاً فً قانون المحافظات القدٌم بجعل 

مجلس المحافظة خلٌطاً من أعضاء منتخبٌن 

وآخرٌن معٌنٌن من المركز وذلك لرفد المحافظة 

ة بالمختصٌن والفنٌٌن وٌجعلها قرٌباً من السلط

المركزٌة وتحت إشرافها وتوجٌهها بل وحتى لا 

تفكر بالاستقلال والتعالً على السلطة المركزٌة 

حٌث ألغً القانون الحالً هذه المفاهٌم والتوجهات 

واستعاض عنها بصلاحٌات واسعة لمجلس 

/ خامساً  988المحافظة وقد تؤٌد ذلك بنص المادة 

من الدستور التً تقضً بعدم خضوع مجلس 

افظة لسٌطرة أو إشراف أٌة وزارة أو أٌة جهة المح

غٌر مرتبطة بوزارة وله مالٌة مستقلة ، وهذا 

التوجه لا ٌمكن أن ٌفسر إلا لتعوٌض المحافظات 

غٌر المنتظمة بإقلٌم بصلاحٌات واسعة تجاري بها 

اختصاصات المحافظات التً انتظمت بإقلٌم بل 

 وتزٌد علٌها وفً نفس الوقت ٌمثل هذا الاتجاه

إٌغالا ً شدٌداً فً اللامركزٌة الإدارٌة ٌفوق كافة 

القوانٌن التً أخذت باللامركزٌة الإدارٌة علماً 

وعملا ً بل وتجربة متقدمة قد ٌشم منه رابحة 

الانفصال والاستقلال أو ٌعطل الدستور ثم ٌذوي 

 [.     6وٌموت ]

من القانون الملغً  999كانت المادة  -: خامساً 

الإدارة المحلٌة لمجلس المحافظة تعتبر مٌزانٌة 

مصدقة بعد ستٌن ٌوماً من وصولها إلى الهٌبة العلٌا 

للإدارة المحلٌة ، أما فً القانون الحالً فقد جعل 

مٌزانٌة المحافظة مرتبطة بالموازنة العامة للدولة 

ولا تنفذ إلا بتصدٌقها من الجهات العلٌا طبقاً 

المحافظة للدستور وفً نفس الوقت تبقى مٌزانٌة 

غٌر المنتظمة بإقلٌم تبعاً ضعٌفاً لمٌزانٌة السلطة 

الاتحادٌة بل وٌتعطل الصرف على كافة المشارٌع 

الاستثمارٌة للمحافظة لحٌن التصدٌق على الموازنة 

العامة للدولة وبحدود المبالغ المرصدة لها فً 

 989المٌزانٌة حٌث نصت الفقرة ثالثاً من المادة 



صص للمحافظة حصة عادلة من الدستور بؤن تخ

من الإٌرادات المحلٌة اتحادٌاً تكفً للقٌام بؤعبابها 

ومسإولٌاتها مع الأخذ بعٌن الاعتبار موارد 

المحافظة ونسبة سكانها ، وقد حذر بعض فقهاء 

[ من اعتماد الهٌبات اللامركزٌة 7القانون الإداري ]

على المساعدات الحكومٌة فً تموٌل مواردها 

ذلك ٌإدي إلى أضعاف استقلال هذه  المالٌة لأن

الهٌبات بل وٌعطل مفهوم اللامركزٌة وٌتحول إلى 

وسٌلة من الوسابل التً تإدي إلى فرض النظام 

 المركزي . 

/ ثانٌاً ( من قانون  8تنص المادة )  -: سادساً 

المحافظات الجدٌد بؤن ٌخضع مجلس المحافظة 

ب ، والمجالس المحلٌة الأخرى لرقابة مجلس النوا

وهذا النص مخالف للدستور كونه لم ٌرد فً 

الاختصاصات الاستثنابٌة لرقابة مجلس النواب 

على الهٌبات المستقلة والمنصوص علٌها فً 

من الدستور ولا ٌرد علٌنا  905و  908المادتٌن 

( من الدستور 69بؤن هذه الرقابة وردت فً المادة )

المتعلقة باختصاصات مجلس النواب على دوابر 

الدولة لأن المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم لٌست 

من الدوابر التابعة لوزارة الداخلٌة وإنما هً مستقلة 

استقلالا ً مالٌاً وإدارٌاً عن جمٌع الوزارات تطبٌقاً 

لمبدأ اللامركزٌة الإدارٌة الذي اعتمده الدستور 

ونفذه قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم رقم 

هذا إضافة إلى أن الرقابة التً ،  8008لسنة  89

( من الدستور هً فً الباب 69وردت فً المادة )

الثالث من الدستور بٌنما المحافظات غٌر المنتظمة 

بإقلٌم وردت فً الباب الخامس من الدستور ولو 

أراد المشرع ذلك لنص على هذه الرقابة فً المواد 

المتعلقة بالرقابة على الأقالٌم  985 – 996من 

محافظات أو لنص علٌها على الأقل فً حالات وال

الرقابة الاستثنابٌة مارة الذكر ، لذا ٌكون النص 

على رقابة مجلس النواب على المحافظات غٌر 

المنتظمة بإقلٌم هو نص إنشابً مخالف للدستور 

وبالتالً معرض للإلغاء مستقبلا ً إما عند أول 

تعدٌل للقانون أو عند عرضه على المحكمة 

حادٌة العلٌا فً مجال الرقابة على دستورٌة الات

 القوانٌن . 

هذا من جهة ومن جهة أخرى أن المقصود برقابة 

مجلس النواب على المحافظات لا تعدوا أكثر من 

الرقابة القانونٌة أي رقابة الملابمة للتؤكد من حسن 

أداء المجالس المحلٌة لإعمالها فً المحافظات 

ابقتها للمصلحة والأقضٌة والنواحً ومدى مط

العامة أو رقابة المشروعٌة للتؤكد من احترام 

[. وهذه 8المجالس المحلٌة لحسن تطبٌق القانون]

[ التً تشمل كافة 9تسمى بالرقابة السٌاسٌة ]

قطاعات الدولة ، أنما نرٌد رقابة تصدر من السلطة 

المركزٌة أو وصاٌة إدارٌة على النحو المعروف 

وبكلام آخر نرٌد مرجعٌة فً النظم اللامركزٌة ، 

إدارٌة لمجالس إدارات المحافظات اللامركزٌة بعد 

إلغاء قانون المحافظات القدٌم الذي كان صرٌحاً فً 

تبعٌته وارتباطه بوزٌر الداخلٌة ، أما فً القانون 

الجدٌد فالتبعٌة مفقودة ومفقودة أٌضاً فً الدستور 

/ خامساً التً تقضً بعدم  988بنص المادة 

مجلس المحافظة لسٌطرة أو إشراف أٌة  خضوع

وزارة أو أٌة جهة غٌر مرتبطة بوزارة ، وهذا 

منتهى الاستقلال الإداري الذي ٌفوق حتى استقلال 

الأقالٌم ، ومن ٌدري فقد ٌكون خطوة نحو تحوٌل 

المحافظات إلى أقالٌم أو الانتظار لحٌن إصدار 

( 65قانون مجلس الاتحاد الذي نصت علٌه المادة )

من الدستور بقولها ) ٌتم إنشاء مجلس تشرٌعً 

ٌدعى بـ ) مجلس الاتحاد ٌضم ( ممثلٌن عن الأقالٌم 

والمحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم وٌنظم تكوٌنه 

وشروط العضوٌة فٌه واختصاصاته وكل ما ٌتعلق 

  بؤغلبٌة ثلثً أعضاء مجلس النواب. به بقانون ٌسن

دول بل وفقه من المعلوم فً قوانٌن ال -: سابعاً 

[ أن مجالس البلدٌات فً 9القانون الإداري ]

المحافظات تمثل الجانب المهنً فً كل محافظة 

ومحظور علٌها التدخل فً الأمور السٌاسٌة أو 

الخضوع للتوجٌهات الإدارٌة المركزٌة التً تفضل 

الجانب السٌاسً على الجانب المهنً ، لذا فؤن إلغاء 

محافظات القطر وزارة البلدٌات ودمجها فً 

وتوزٌع دوابرها واختصاصاتها وموظفٌها على 

كافة المحافظات لأمر ٌنم عن أضعاف الجانب 

المهنً لحساب الجانب السٌاسً فً كل محافظة 

وبالتالً ٌضعف أدابها والكادر التخصصً فٌها 



وٌجعلها تابعة إلى أوامر وتعلٌمات مجالس 

فٌة المحافظات وقد لا تتوفر لدٌهم الخبرة الكا

 والمهنٌة المطلوبة لإدارة البلدٌات . 

نخلص مما تقدم أن هناك ارتباكاً فً التشرٌع 

العراقً لتحدٌد اللامركزٌة الإدارٌة فً المحافظات 

غٌر المنتظمة بإقلٌم ، فالمعروف إن كل دول العالم 

ترتبط فٌها  –التً سبقتنا باللامركزٌة  –

مركزٌة المحافظات ارتباط تبعٌة وخضوع للسلطة ال

بما ٌمكنها من إدارة شإونها المحلٌة بحرٌة 

واستقلال تؤمٌن من خلال مبدأ الوصاٌة الإدارٌة ، 

أما عندنا فً العراق فقد جعل المشرع ارتباط 

المحافظة بمجلس النواب ولٌس بالحكومة المركزٌة 

، وبالرغم من النص على ذلك فً قانون 

اب لا المحافظات ولٌس بالدستور ، فؤن مجلس النو

ٌمكن أن ٌحل محل السلطة المركزٌة لإدارة شإون 

المحافظات ، صحٌح أن له رقابة سٌاسٌة ولكن هذه 

الرقابة لا ترقى به إلى إدارة السلطة المركزٌة 

بحٌث ٌتحول من اختصاصه التشرٌعً إلى 

اختصاصات السلطة التنفٌذٌة بما ٌتعارض ومبدأ 

دوابر فصل السلطات وٌجعل المحافظات فً عداد ال

غٌر المرتبطة بوزارة التً اعتاد علٌها النظام 

السابق عندما قسم الدوابر الحكومٌة إلى وزارات 

ودوابر غٌر مرتبطة بوزارة ، كؤمانة بغداد ، 

والبنك المركزي وغٌرها وقد أكدت هذا الاتجاه 

من الدستور بقولها ) لا ٌخضع  5/  988المادة 

وزارة أو  مجلس المحافظة لسٌطرة أو إشراف أٌة

أٌة جهة غٌر مرتبطة بوزارة ( وقد توقعنا أن ٌزال 

هذا الالتباس عند أول تعدٌل لقانون المحافظات غٌر 

المنتظمة بإقلٌم وقد صدر هذا التعدٌل فعلا ً ولكنه 

خول مجلس النواب إلغاء قرارات مجلس المحافظة 

بل وحل مجلس المحافظة أٌضاً للأسباب التً 

وذلك تؤكٌداً لرقابة مجلس  ( 37) وردت فً القانون 

 النواب على المحافظات .  

أما بالنسبة لتوزٌع الاختصاصات والصلاحٌات بٌن 

السلطة المركزٌة والمحافظة فهو الأكثر غموضاً 

وإرباكاً فً التشرٌع العراقً وبخاصة فً الدستور 

                                                           
37
، قانون تعدٌل  8090لسنة  95( من قانون رقم 4أنظر المادة ) - 

 .  8008لسنة  89قانون المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم رقم 

، الذي لم ٌحدد اختصاصات واضحة ومحددة 

اصات عامة للسلطة المركزٌة وإنما أورد اختص

للسلطة المركزٌة بعبارات ، رسم السٌاسة ، وضع 

السٌاسة ، تنظٌم الأمور ، تخطٌط السٌاسات المالٌة 

والاقتصادٌة والاجتماعٌة والخارجٌة والأمن 

الوطنً والمٌزانٌة والجنسٌة والعملة والسٌاسة 

التجارٌة والنقدٌة .... وغٌرها ثم أورد فً المادة 

ضلٌة للمحافظات عند منه بؤن تكون الأف 995

تعارض اختصاصها مع اختصاصات المركز وهً 

بهذا المعنى لا تعدو أكثر من الإطار الفلسفً 

والفكري لاختصاصات الدولة ولٌست اختصاصات 

واضحة ومحددة على النحو الذي مر بنا فً قانون 

المحافظات الملغً وهذا ٌجعل المحافظة فً حٌرة 

ستثمار والمشارٌع من أمرها فً إجراء العقود والا

الصناعٌة والزراعٌة لأن جمٌع ذلك ٌدخل فً 

السٌاسات العامة للسلطة المركزٌة وبالتالً تصبح 

أسٌرة ومقٌدة فً كل عمل تقوم به خشٌة وقوعها 

فً المحظور وتعرضها للحل والمساءلة القانونٌة ، 

بل وتجعل السلطة المركزٌة فً وضع أقوى حٌث 

لاختصاصات العامة تستطٌع تفسٌر استخدام ا

بالشكل الذي ٌلابمها وبالتالً تبطش بالمحافظة لأٌة 

مخالفة أو عدم رضاء عنها حتى فً غٌر هذه 

المجالات ، فلو كانت هذه الاختصاصات محددة 

تحدٌداً دقٌقاً بالقانون على النحو الوارد فً انكلترا 

وأخذ بها قانون المحافظات الملغً لأقدمت 

مشارٌعها بكل سهولة وٌسر المحافظة على تنفٌذ 

بعٌداً عن الوقوع فً شبح المسإولٌة وٌزداد الأمر 

سوءاً وتخبطاً تشرٌعٌاً إذا علمنا أن المٌزانٌة واحدة 

لعموم المحافظات والتعٌٌنات موحدة بقانون مجلس 

الخدمة الجدٌد وقانون تقاعد موحد وغٌرها فماذا 

ك عود بقً إذاً من اللامركزٌة الإدارٌة ، أنه ولا ش

على بدء إلى المركزٌة ولٌس إلى اللامركزٌة ولكن 

بؤسلوب غامض جداً بل وإلى نمط جدٌد أو هجٌن 

من المركزٌة واللامركزٌة الإدارٌة غٌر معروف 

فً دول العالم ، ومع هذا فالقانون أفاض كثٌراً فً 

إجراء الانتخابات لأعضاء مجالس إدارات 

من لهم المحافظات والأقضٌة والنواحً بما ٌإ

امتٌازات ورواتب عالٌة لٌس من تارٌخ صدور 

وإنما اعتباراً من              8008/  5/  89القانون فً 



من  98و  97بنص المادتٌن  8005/  4/  9

القانون ومنحهم الراتب التقاعدي بشكل غٌر مؤلوف 

من القانون  5/  98فً دول العالم بنص المادة 

ورإساء الوحدات بقولها ) ٌمنح أعضاء المجالس 

الإدارٌة ونابب المحافظ الذٌن شغلوا مناصبهم بعد 

 80راتباً تقاعدٌاً لا ٌقل عن  8005/  4/  9تارٌخ 

% لخدمة لا تقل عن سنة وهذا ٌعنً أن القانون 

الجدٌد هو قانون أشخاص ولٌس قانون خدمات 

          للمواطنٌن ( .                                                   

 الخاتمة 

من خلال إلقاء الضوء على قانونً المحافظات   

القدٌم والجدٌد تبٌن أن كلٌهما أعتمد الإدارة 

اللامركزٌة سواء فً القانون أو فً الدستور ، 

والذي  9969لسنة  959فبالنسبة للقانون الأول رقم 

جاء فً الأسباب  8008استمر العمل به لغاٌة 

رة اقتضت تشرٌع قانون الموجبة له أن الضرو

للإدارة ٌعتمد مبادئ اللامركزٌة الإدارٌة لتحقٌق 

أمانً وتطلعات المواطنٌن ، لهذا رشحت مجالس 

الإدارة من خلال انتخابات دٌمقراطٌة ترعاها 

الدولة فً حٌنه وٌشرف علٌها وزٌر الداخلٌة 

وخولت هذه المجالس فً المحافظات كافة 

أمورها بل  صلاحٌات محددة وواضحة لتمشٌة

وأكثر منها أصبحت لها مٌزانٌة مستقلة بها 

وإٌرادات ثابتة ، غٌر أن هذه الصلاحٌات لم تدم 

طوٌلا ً بل تؤثرت بالظروف السٌاسٌة والاجتماعٌة 

السابدة آنذاك فصدر قانون إصلاح النظام القانونً 

وجاء فٌه ) أن كل مجتمع  9977لسنة  55رقم 

لة سلطتها السٌاسٌة توجد فٌه سلطة واحدة ولكل دو

الواحدة وهذا ٌعنً انتفاء فكرة تعدد السلطات 

التشرٌعٌة والتنفٌذٌة والقضابٌة لهذا بات من 

الضروري إعادة النظر فً قانون المحافظات لكً 

ٌبقى ممثلا ً للسلطة المركزٌة فً البلاد ( لهذا تم 

تعطٌل انتخاب مجالس المحافظات وتغلٌب جانب 

لانتخابات فً مجالس إدارات التعٌٌن على جانب ا

المحافظات وحصر العضوٌة فً مجالس 

المحافظات هذه على المعٌنٌن فقط دون المنتخبٌن 

ناهٌك عن تعطٌل كثٌر من الصلاحٌات 

والاختصاصات الممنوحة لمجالس إدارات 

المحافظات وحصر الصلاحٌة جمٌعاً بٌد السلطة 

أبعد  المركزٌة اعتباراً من الوزٌر إلى المحافظ إلى

موظف فً أقصى الأهوار والقرى والنواحً 

إضافة إلى الأنظمة والتعلٌمات المركزٌة التً تحدد 

حرٌة الأشخاص فً التملٌك والتنقل والسفر 

 والصحافة والنشر وغٌرها . 

فهو  8005أما فً دستور جمهورٌة العراق لسنة 

فً الوقت الذي أتجه أولا ً إلى تؤسٌس الأقالٌم خلال 

أشهر من تارٌخ صدوره بطلب ٌقدم من مدة ستة 

ثلث أعضاء مجلس المحافظة أو عشر الناخبٌن فً 

كل محافظة عاد فؤصدر قانون المحافظات غٌر 

لغرض تنظٌم  8008لسنة  89المنتظمة بإقلٌم رقم 

الاختصاصات والصلاحٌات بما ٌنسجم مع شكل 

الدولة الجدٌد القابم على أساس النظام الاتحادي 

لنظام اللامركزي حسبما ورد فً الفدرالً وا

الأسباب الموجبة لهذا القانون التً هً لٌست كل 

الحقٌقة وإنما بسبب التجربة المتعثرة فً إقلٌم 

كردستان واستعداده للاستقلال عن العراق بعلم 

مستقل ومٌزانٌة مستقلة وجٌش وشرطة خاصٌن به 

من  940وحدود متنازع علٌها كما ورد فً المادة 

ولا ندري كٌف جاز للمشرعٌن ذكر عبارة الدستور 

الحدود المتنازع علٌها وتروٌض العراقٌٌن علٌها 

مع إنها مصطلح خاص بالحدود مع الدول المجاورة 

ولٌس بالحدود بٌن المحافظات العراقٌة التً ٌخضع 

 . ( 38) تحدٌدها إلى السلطة المركزٌة فقط  

ومع هذا وبالرغم من إجراء الانتخابات الخاصة 

إلا أن هذا القانون  8009مجالس المحافظات سنة ب

جاء هو الأخر متعثراً فهو لم ٌحدد اختصاصات 

وصلاحٌات مجالس المحافظات على النحو المحدد 

فً قانون المحافظات الملغً وإنما رسم لها إطار 

سٌاسً وفلسفً وخول المحافظات الأفضلٌة عند 

تعارض نص ٌخص السلطة المركزٌة مع نص 

حافظات وهذا مما أربك المحافظات ٌخص الم

وجعلها فً حٌرة من أمرها عند البدء بتنفٌذ 

المشارٌع الصناعٌة والزراعٌة والتجارٌة وحتى 
                                                           

38
أنظر للمإلف ) الخٌارات فً دستور المخاص ( بغداد ، كانون  - 

 .  990، ص  8004 الثانً ،



عقود الاستثمار وغٌرها بحٌث لا تعلم أهً على 

الخط الصحٌح فً ممارسة الصلاحٌات وبالتالً 

تكون فً منؤى من المساءلة والعقاب أم هً تسٌر 

غٌر واضح محفوف بالمخاطر لأن فً طرٌق أظلم 

أي عمل تقوم به ٌمكن أن ٌندرج تحت عبارات 

من  990الاختصاصات الواسعة الواردة فً المادة 

الدستور تحت عناوٌن رسم السٌاسة المالٌة 

والاقتصادٌة والنقدٌة والتجارٌة ... التً اختصت 

بها السلطة الاتحادٌة المركزٌة وهً اختصاصات 

به المحافظة وتكبلها وتجعلها ذو حدٌن حد تجمد 

رهٌنة تحت رحمة السلطة المركزٌة وحسب هواها 

وحد تبطش فٌه المحافظة أن هً خرجت عن 

الموضوع وعملت بما ٌتطلبه الواقع المزري 

للمحافظة ولكنه لا ٌروق للسلطة المركزٌة وكان 

 الله فً عون مجلس المحافظة . 

وإنما قرر ولم ٌقف الإرباك التشرٌعً عند هذا الحد 

المشرع فً قانون المحافظات الأخٌر خضوع 

مجلس المحافظة والمجالس المحلٌة لرقابة مجلس 

النواب ، وإذا كان هذا الاتجاه ٌصدق بالنسبة 

للرقابة السٌاسٌة فهو لا ٌصدق بالنسبة للرقابة 

الإدارٌة ، لا لعدم دستورٌة هذا النص كونه لم ٌقرر 

ٌة مركزٌة إدارٌة بالدستور وإنما نحن بصدد مرجع

لمجالس المحافظات غٌر المنتظمة بإقلٌم كما هو 

جاري الآن فً كافة الدول الذي أخذت باللامركزٌة 

ومن سماتها الوصاٌة الإدارٌة للسلطة المركزٌة 

 5/  988على المحافظة ناهٌك عما ورد فً المادة 

من الدستور القاضٌة بعدم خضوع مجلس المحافظة 

ٌة وزارة أو أٌة جهة غٌر لسٌطرة أو إشراف أ

 مرتبطة بوزارة . 

لذا فالسإال ٌثار هنا بؤٌة جهة علٌا ترتبط مجالس 

المحافظات أهً خطوة نحو الاستقلال أم التهٌإ 

لتشكٌل الأقالٌم أم الفوضى والتخبط الإداري ومن 

 ورابه الفساد المالً والإداري ؟  

والنتٌجة إضعاف للسلطة المركزٌة فً الوقت الذي 

حن بؤمس الحاجة إلى رص الصفوف وتوحٌد ن

الأقالٌم والمحافظات وصهرها فً بوتقة العراق 

 الواحد بعٌداً عن التشرذم والمحاصصة والطابفٌة. 

وعلٌه ٌكون قانون المحافظات الأخٌر هو أقرب 

إلى قانون أشخاص منه إلى قانون مهنً ٌنظم 

المشارٌع الصناعٌة والزراعٌة والاستثمارٌة 

لهجرة المعاكسة إلى الرٌف ، أما الآن فؤن وٌشجع ا

هذا القانون نظم تنظٌماً دقٌقاً مفصلا ً قواعد 

الانتخابات وأحكام الخدمة والتقاعد لربٌس وأعضاء 

مجالس المحافظة والقضاء والناحٌة ، وكؤنه قانون 

 –ولٌس قانون  –خدمة وتقاعد من جهة ونظام 

                            للانتخابات من جهة أخرى.
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