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القيود الواردة على سلطة الإدارة بشأن إلغاء تسجيل الجمعيات الخيرية في 
فلسطين: دراسة تحليلية

محمد سلي�ن شبـ�

كلية الحقوق - جامعة الأزهر

غزة - فلسطين

تاريخ الاستلام: 13-08-2018                                           تاريخ القبول: 2018-10-18   

ملخص البحث: 

ــاً مــن النصــوص  ــة انطاق ــات الخيري ــى الجمعي ــا الواســعة عل  تمــارس جهــة الإدارة رقابته
ــم )1( لســنة 2000م،  ــة الفلســطينية رق ــات الأهلي ــة والهيئ ــات الخيري ــون الجمعي ــي قان ــواردة ف ال
وتعدياتــه، وكذلــك لائحتــه التنفيذيــة رقــم )9( لســنة 2003م، وتمتــد هــذه الرقابــة إلــى حــد إيقــاع 
الجــزاءات الإداريــة فــي مواجهــة هــذه الجمعيــات، ومــن ذلــك القيــام بإلغــاء تســجيلها، وفــي مقابــل 
ذلــك فــرض المشــرع القيــود الازمــة لضمــان مشــروعية هــذا الجــزاء، غيــر أنــه يُلــزم للتســليم 
ــليط الضــوء  ــام بتس ــة القي ــق مشــروعية الجــزاء بالصــورة المأمول ــي تحقي ــود ف ــذه القي ــاح ه بنج
عليهــا، وإظهــار طبيعتهــا وجدواهــا، والبحــث فيمــا إذا كان المشــرع قــد أوجــد التــوازن المطلــوب 

بيــن ســلطة الإدارة وحمايــة الجمعيــة الخيريــة بمــا يــؤدي إلــى تحقيــق المصلحــة العامــة أم لا.

الكلمات الدالة: الجمعيات الخيرية، الجزاءات الإدارية، المصلحة العامة.
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مقدمة:

موضوع البحث، وأهميته:	 

ــواردة فــي قانــون الجمعيــات الخيريــة والهيئــات الأهليــة رقــم)1(  باســتعراض النصــوص ال
لســنة2000م، وتعدياتــه)1(، وكذلــك الــواردة فــي لائحتــه التنفيذيــة الصــادرة بموجــب قــرار 
ــؤدي  ــة ي ــة الخيري ــى أن حــل الجمعي ــم )9( لســنة 2003م)2( نجدهــا تشــير إل ــوزراء رق مجلــس ال
ــجيل  ــاء تس ــي بإلغ ــي تنته ــه الت ــم إجراءات ــل، ث ــباب الح ــتعرضت أس ــث اس ــجيلها، حي ــاء تس لإلغ
ــه يُنهــي وجــود قــرار  ــاً مُضــاداً، لأن ــر قــراراً إداري ــر يعتب ــة)3(. ولا شــك أن القــرار الأخي الجمعي
إداري ســليم، وهــو قــرار التســجيل الســابق، لذلــك لا يُعــد مــن قبيــل القــرارات الرقابيــة كقــرارات 
الســحب والتعديــل)4(، لأنــه يحمــل فــي مضمونــه فكــرة الجــزاء الإداري، ويمثــل نهاية القــرار الأول 
الســليم، ويوقــف ســريانه بالنســبة للمســتقبل)5(. كمــا يختلــف قــرار إلغــاء التســجيل عــن قــرار رفض 
التســجيل، فــالأول يُنهــي التســجيل القائــم، بينمــا الثانــي يحــول دون تحققــه مــن الأســاس، أمــا عــن 

شــطب التســجيل فهــو إجــراء تنفيــذي لقــرار حــل الجمعيــة الصــادر عــن الجمعيــة العموميــة.

وفــي ســبيل ضمــان اســتعمال الإدارة لســلطتها فــي إلغــاء تســجيل الجمعيــات الخيريــة وفــق 
ــرز  ــا تب ــازم هــذا الاســتعمال، ومــن هن ــي ت ــود الت ــون، نجــد أن المشــرع أوجــد بعــض القي القان
ــذي أوجــده المشــرع بيــن ســلطة  ــة البحــث التــي تكمــن فــي الكشــف عــن حقيقــة التــوازن ال أهمي

ــى هــذه الســلطة مــن جهــة أخــرى. ــواردة عل ــود ال الإدارة فــي إلغــاء التســجيل مــن جهــة، والقي

ــى الضوابــط التشــريعية 	  إشــكالية البحــث: تتمثــل فكــرة البحــث فــي تســليط الضــوء عل
المتعلقــة بســلطة الإدارة فــي إلغــاء تســجيل الجمعيــات، ومــدى نجــاح المشــرع فــي 
الموازنــة بيــن هــذه الضوابــط وســلطة الإدارة فــي متابعــة الجمعيــات وإلغــاء تســجيلها، 

ــك توجــد بعــض الأســئلة وهــي: وفــي إطــار ذل

ما هي القيود التشريعية التي ترد على سلطة الإدارة في إلغاء تسجيل الجمعيات؟.. 1

منشور في  العدد رقم )32( من الوقائع الفلسطينية، بتاريخ 29/2/2000م، ص:71  )1(

منشورة في العدد رقم )49(، الوقائع الفلسطينية، بتاريخ 17/6/2004م، ص:102  )2(

أنظر: المادتين )37، 38( من قانون الجمعيات. والمادة )62( وما بعدها من الائحة التنفيذية للقانون.  )3(

رقم  الدعوى  خاطئة.  أوضاع  لمعالجة  تأتي  التي  التصويبية  بالقرارات  العليا  العدل  محكمة  وصفتها  حيث   )4(

3/1998م، تاريخ الحكم:16/6/2004م. مجموعة المبادئ القانونية  للسنوات 2004-2003-2002م، المكتب 

الفني للمحكمة العليا، ج1، فلسطين، 2009م، ص:90

رسالة  والعماني،  الأردني  الإداري  القضاء  في  المضاد  الإداري  القرار  العبري،  نجيم  بن  سليمان  بن  صالح   )5(

ماجستير، )الأردن: جامعة اليرموك، 2013م(، ص: )ط(.
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ما هي الحالات أو المبررات التي تسمح للإدارة بإلغاء التسجيل؟.. 2

مــا هــي الطبيعــة القانونيــة للقيــود التشــريعية المفروضــة علــى الإدارة عنــد إلغــاء . 3
التســجيل؟.

ــي 	  ــج التحليل ــى المنه ــاد عل ــال الاعتم ــن خ ــذه م ــتنا ه ــاول دراس ــث: نتن ــة البح منهجي
لســنة2000م،  رقــم)1(  الأهليــة  والهيئــات  الخيريــة  الجمعيــات  قانــون  لنصــوص 
وتعدياتــه، ولائحتــه التنفيذيــة الصــادرة بموجــب قــرار مجلــس الــوزراء رقــم )9( لســنة 
2003م، مــع الإشــارة لأحــكام القضــاء الإداري الفلســطيني، وآراء الفقــه بالخصــوص.

خطة البحث: 	 

المطلب الأول: اسباب إلغاء تسجيل الجمعية الخيرية.

المطلب الثاني: التزام الإدارة بتوجيه الإنذار الخطي للجمعية الخيرية.

المطلب الثالث: الأسباب الشكلية لإلغاء تسجيل الجمعية.

المطلب الأول: أسباب إلغاء تسجيل الجمعية الخيرية

ــات  ــجيل الجمعي ــاء تس ــا بإلغ ــد قيامه ــلطة الإدارة عن ــى س ــرد عل ــذي ي ــد الأول ال ــل القي يتمث
ــذي يعنــي أن  ــة فــي وجــوب توافــر احــدى الحــالات التــي نــص عليهــا القانــون، الأمــر ال الخيري
ــذي حــدده لهــا القانــون)1(، ولا يجــوز لهــا  ــار الســبب ال ــد اتخــاذ قرارهــا باختي ــدة عن ســلطتها مقي
ــاء التســجيل. ــي نوضــح أســباب إلغ ــا يل ــر مشــروع)2(. وفيم ــا غي ــك، وإلا كان قراره ــة ذل مخالف

الفرع الأول: عدم مزاولة الجمعية الخيرية لنشاطها

ــى أنهــا تنشــأ  ــة المســتقلة، وأشــار إل ــة الشــخصية المعنوي ــة الخيري ــون الجمعي ــح القان ــد من لق
بموجــب اتفــاق بيــن الأفــراد لتحقيــق أهــداف مشــروعة لهــا عاقــة بالمصلحــة العامــة، وتبتعــد عــن 
الربــح المــادي)3(، وعلــى هــذا الأســاس تعتبــر شــخص معنــوي خــاص وليــس عــام، لأن الأخيــر 

في هذا المعنى راجع: فادي جميل نعيم عاونة، مبدأ المشروعية في القانون الإداري وضمانات تحقيقه، رسالة   )1(

ماجستير، )فلسطين: جامعة النجاح الوطنية بنابلس، 2011م(، ص:25

حكم محكمة العدل العليا برام الಋ في الدعوى رقم25 /2007م، بتاريخ29/4/2009م. منظومة القضاء والتشريع   )2(

في فلسطين »المقتفي«، على العنوان الآتي: )http://muqtafi.birzeit.edu/index.aspx(. تاريخ التصفح: 
10:36 PM  2018/2/1

المادة رقم )1( من قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )3(
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ــة الخاصــة إمــا أن تســعى لتحقيــق الربــح، أو لا  يرتبــط بالســلطة العامــة)1(. والأشــخاص المعنوي
تســعى لذلــك، ومــن قبيــل الأخيــرة المؤسســات الخاصــة والجمعيــات)2(، ومــع ذلــك اعتــرف القضاء 
بــأن القــرارات التــي تصــدر عــن مجالــس إدارة الجمعيــات تعــد قــرارات إداريــة يمكــن الطعــن فيهــا 
بالإلغــاء، وهــي بذلــك لا تختلــف عــن القــرارات التــي تصــدر عــن الأشــخاص المعنويــة العامــة، 
ــه  ــة)3(، وهــو مــا أكــد علي ــات الخيري ــازم نشــاط الجمعي ــي ت ــع العــام الت ــى فكــرة النف تأسيســاً عل
المشــرع مؤخــراً بموجــب التعديــل الــذي طــرأ علــى قانــون تشــكيل المحاكــم النظاميــة رقــم )5( 

لســنة 2001م)4(.

ــاً بقــدر مــا تســعى  ــل علــى أن الجمعيــات الخيريــة لا تمــارس نشــاطاً فردي ــدم يدل وكل مــا تق
لتحقيــق منافــع عامــة، وبالتالــي يرتقــي نشــاطها إلــى درجــة أعلــى، ويرتبــط بالمصلحــة العامــة، 
وهــو مــا يبــرر حــرص المشــرع فــي قانــون الجمعيــات علــى أن عــدم مزاولــة الجمعيــة الخيريــة 
لنشــاطها يــؤدي إلــى القيــام بحلهــا مــن جانــب الإدارة، ومــن ثــم إلغــاء تســجيلها، وفيمــا يلــي نوضــح 

المقصــود بذلــك، والشــروط الازمــة لتحقــق هــذه الحالــة.

أولاً: المقصود بعدم مزاولة الجمعية الخيرية لنشاطها:

نــص المشــرع علــى أنــه إذا لــم تباشــر الجمعيــة الخيريــة أعمالهــا الفعليــة خــال العــام الأول 
ــم  ــا ل ــاً، م ــك خطي ــا بذل ــد إنذاره ــوزارة بع ــل ال ــن قب ــاء تســجيلها م ــم إلغ ــخ تســجيلها يت ــن تاري م
ــح  ــو واض ــا ه ــة)5(، وكم ــن إرادة الجمعي ــة ع ــرة خارج ــروف قاه ــن ظ ــئاً ع ــف ناش ــن التوق يك
ــة العــام الأول  ــى الإطــاق طيل ــي ممارســة نشــاطها عل ــة ف ــدأ الجمعي ــك ألا تب ــإن المقصــود بذل ف
منــذ تاريــخ تســجيلها، بحيــث لــو بــدأت بممارســة نشــاطها ثــم توقفــت لفتــرة معينــة فــإن ذلــك لا 
يــؤدي لإلغــاء تســجيلها، ولعــل مقصــود المشــرع مــن وراء هــذا الأمــر يكمــن فــي إنهــاء ظاهــرة 

ــة. ــات الوهمي الجمعي

محمد أنس قاسم جعفر، الوسيط في القانون العام، )القاهرة: دون ناشر، 1984م(، د.ط، ص:52، ص:53  )1(

العامة، )القاهرة: مكتبة عبدالಋ وهبة  القانون الإداري- محاضرات في تنظيم الإدارة  فؤاد العطار، مبادئ في   )2(

بمصر، 1957م(، ط2، ص:41 . ومع ذلك نجد من يشير إلى وجود نوعين من الجمعيات هما الجمعيات الربحية 
والجمعيات غير الربحية. راجع في ذلك التعريفات التي أوردها: بن ناصر بوطيب، النظام القانوني للجمعيات في 

الجزائر، مجلة دفاتر السياسة والقانون، 2014، )د.م(، العدد العاشر، جامعة قاصدي مرباح ورقلة، ص:254

حكم محكمة العدل العليا بغزة في الدعوى رقم 76/1995م، بتاريخ11/3/1996م.)المقتفي(.  )3(

المادة رقم)4( من القرار بقانون رقم)15( لسنة2014م بشأن تعديل قانون تشكيل المحاكم النظامية، منشور في   )4(

العدد رقم )108(، الوقائع الفلسطينية، بتاريخ 15/7/2014م، ص35

المادة)37( فقرة)2(، قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )5(
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وحتــى يتــم التصــدي لذلــك بالصــورة المأمولــة كان يفتــرض علــى المشــرع معالجــة الحالــة 
بشــكل أفضــل، بحيــث يتــم إلغــاء التســجيل فــي حــال توقفــت الجمعيــة عــن ممارســة نشــاطها بعــد 
البــدء فيــه، وليــس فقــط أن تمتنــع عــن مباشــرته خــال عامهــا الأول، وهــو مــا نقتــرح معــه تعديــل 
الفقــرة الخاصــة بذلــك، بحيــث تصبــح علــى النحــو الآتــي: )2. إذا لــم تباشــر أعمالهــا الفعليــة خــال 
العــام الأول مــن تاريــخ تســجيلها، أو توقفــت عــن ممارســتها بــذات المــدة، ففــي هــذه الحالــة يلغــى 
تســجيلها مــن قبــل الــوزارة بعــد إنذارهــا بذلــك خطيــاً، مــا لــم يكــن التوقــف ناشــئاً عــن ظــروف 

قاهــرة خارجــة عــن إرادة الجمعيــة أو الهيئــة(. 

ثانياً: الشروط الواجبة لإلغاء تسجيل الجمعية الخيرية في حال عدم مزاولة النشاط

عدم مزاولة الجمعية لنشاطها الفعلي:. 1

أكــد المشــرع فــي قانــون الجمعيــات، وتعدياتــه، ولائحتــه التنفيذيــة علــى أن الجمعيــة الخيريــة 
ــى تســجيلها)1(،  ــه يُلغ ــخ التســجيل فإن ــن تاري ــة خــال ســنة م ــا الفعلي ــم بمباشــرة أعماله ــم تق إذا ل
ــدأ مــن تاريــخ  غيــر أنــه ورد فــي موضــع أخــر فــي الائحــة التنفيذيــة أن احتســاب مــدة العــام تب
التأســيس)2( وليــس التســجيل كمــا جــاء أعــاه، وباعتقادنــا أن الاعتمــاد علــى تاريــخ التســجيل يعتبــر 
أفضــل مــن تاريــخ التأســيس، لأن الأول يعــد التاريــخ الثابــت والمــدون فــي شــهادة تســجيل الجمعيــة 
بصــورة رســمية لا تقبــل التأويــل وتســاهم فــي احتســاب المــدة بصــورة دقيقــة وواضحــة، كمــا أن 
تاريــخ التأســيس قــد يقصــد منــه تاريــخ التســجيل بالفعــل، غيــر أنــه قــد يقصــد بــه فــي أحــوال أخرى 
تاريــخ الاتفــاق الموقــع بيــن مؤسســي الجمعيــة، وهــو مــا يجعــل التبايــن وارداً فــي هــذه الحالــة، 
بشــكل يؤثــر ســلباً فــي احتســاب المــدة بطريقــة دقيقــة، لذلــك يكــون مــن الأفضــل اعتمــاد المشــرع 
علــى مصطلــح تاريــخ التســجيل وذلــك بصــورة موحــدة فــي كافــة النصــوص. وممــا يؤكــد ذلــك أن 

الاعتــراف بالشــخصية المعنويــة للجمعيــة الخيريــة يكــون مــن تاريــخ تســجيلها وليــس تأسيســها.

أمــا عــن المقصــود بالأعمــال الفعليــة التــي يتوجــب علــى الجمعيــة ممارســتها، فــإن المشــرع لم 
يحــدد طبيعتهــا أو المقصــود بهــا، وكان مــن الأولــى اســتدراك ذلــك، حتــى لا يُثــار التســاؤل بشــأن 
مــا إذا كان للجمعيــة أعمــال فعليــة تبــرر إلغــاء تســجيلها فــي حــال عــدم ممارســتها، وأخــرى غيــر 
فعليــة لا تبــرر ذلــك، وحتــى لا تكــون ســلطة الإدارة فــي الإلغــاء مبنيــة علــى كلمــات ومصطلحــات 

غيــر محــددة، قــد تتحــول معهــا هــذه الســلطة إلــى تســلط وتحكــم فــي مصيــر الجمعيــات)3(.

المادة)37( فقرة)2( من قانون الجمعيات الخيرية، والمادة )62( فقرة رقم )2( من الائحة التنفيذية.  )1(

المادة )64( فقرة)1( من الائحة التنفيذية.  )2(

محمود دودين، تقييم أثر قانون الجمعيات الخيرية والهيئات الأهلية رقم1 لسنة2000 ولائحته التنفيذية على أداء   )3(

الجمعيات، )القدس: منشورات معهد أبحاث السياسات الاقتصادية الفلسطيني-ماس، 2016م(، د.ط، ص:81
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ــاطها  ــزاول نش ــم ت ــي ل ــجلة الت ــة المس ــى الجمعي ــرف إل ــرط ينص ــذا الش ــإن ه ــك ف ــا ش وب
ــرة  ــا تباعــدت الفت ــا الشــرط الراهــن مهم ــق عليه ــا ينطب ــر المســجلة ف ــة غي ــا الجمعي ــي، أم الفعل
الزمنيــة بيــن تأسيســها مــن جانــب الأفــراد وتســجيلها مــن قبــل الإدارة، وفــي هــذه الحالــة تكــون 
فاقــدة لشــخصيتها القانونيــة حتــى تاريــخ تســجيلها، وهــي قائمــة فقــط بيــن الأفــراد المؤسســين لهــا 

ــة)1(. ــة الفعلي ــة بالجمعي ــي هــذه الحال ــرم بينهــم، وتُعــرف ف ــاق المب ــه الاتف ــق مــا تتضمن ووف

غياب القوة القاهرة:. 2

اشــترط المشــرع فــي ســبيل ممارســة الإدارة لســلطتها فــي إلغــاء تســجيل الجمعيــة الخيريــة 
أن لا يكــون التوقــف عــن مزاولــة النشــاط بســبب ظــروف قاهــرة خارجــة عــن إرادة الجمعيــة)2(، 
وهــو مــا يمثــل قيــداً جديــداً علــى ســلطة الإدارة بالخصــوص، ومعنــى ذلــك ضــرورة أن يتســم هــذا 
ــاء  ــث عــن أن إلغ ــي ظــل الحدي ــي ف ــس القهــري، وهــو أمــر منطق ــع الإرادي ولي ــف بالطاب التوق
ــد مــن أن  ــي لا ب ــة، وبالتال ــى الجمعي ــة عل ــاً تفرضــة الســلطة الإداري ــل جــزاءً إداري التســجيل يمث
ــن عليهــا، دون أن يكــون  ــإرادة القائمي ــع هــذا الجــزاء وهــو التوقــف مرتبطــاً ب يكــون ســبب توقي
ــرار  ــى صــدر ق ــك مت ــة الإلغــاء، لذل ــي عل ــرة تنتف ــة الأخي ــي الحال قائمــاً رغمــاً عــن إرادتهــم، فف
ــد لمشــروعيته،  ــام جــزاء إداري فاق ــا نكــون أم ــوة القاهــرة فإنن ــاء التســجيل رغــم وجــود الق بإلغ
ــم بــا مبــرر، ودون تعليــل ســليم يمنحــه الصفــة القانونيــة)3(. وبتطبيــق الأحــكام العامــة فــي  وقائ
نظريــة القــوة القاهــرة فــإن توقــف الجمعيــة الخيريــة عــن ممارســة نشــاطها يجــب أن يكــون ناتجــاً 
عــن حــادث فجائــي غيــر متوقــع مــن قبــل القائميــن علــى إدارة الجمعيــة، ولا يمكــن دفعــه، ومــن ثــم 
يجعــل الاســتمرار فــي ممارســة النشــاط مســتحياً)4(، ومــا دون ذلــك فــا نكــون أمــام قــوة قاهــرة)5(.

والثابــت أن المشــرع فــي قانــون الجمعيــات لــم يتطــرق إلــى الحالــة التــي قــد تــؤدي إلــى توقــف 
ــا بصــورة مســتمرة نظــراً  ــف فيه ــي يكــون التوق ــة الت ــة، وهــي الحال ــدة طويل ــة لم نشــاط الجمعي
ــة لا تملــك الإدارة إلغــاء تســجيل الجمعيــة مهمــا  لطبيعــة الظــرف القاهــر القائــم، ففــي هــذه الحال
ــى التســجيل  ــرح أن يبق طــال أمــد التوقــف عــن ممارســة نشــاطها لوجــود الظــرف القاهــر، ونقت

فاضلي سيد علي، نظام عمل الجمعيات في التشريع الجزائري، رسالة ماجستير، )الجزائر: جامعة محمد خيضر   )1(

بسكرة، 2009-2008م(، ص:51

المادة )37( فقرة )2(.  )2(

نسيغة فيصل، الرقابة على الجزاءات الإدارية العامة في النظام القانوني الجزائري، رسالة دكتوراه، )الجزائر:   )3(

جامعة محمد خيضر بسكرة،2011-2010م(، ص:138

أحمد يوسف بحر، نظرية الظروف الطارئة وأثرها على العقد الإداري في فلسطين، دراسة مقارنة بالشريعة   )4(

الإسامية، رسالة ماجستير،)غزة: الجامعة الإسامية، 2017م(، ص:57

حكم محكمة العدل العليا برام الಋ في الدعوى رقم 838/2009م، بتاريخ5/4/2010.)المقتفي(.  )5(
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ــة  ــة بطريق ــة بحــل الجمعي ــة العمومي ــك فــي حقــوق الغيــر، أو تقــوم الجمعي ــم يؤثــر ذل قائمــاً مــا ل
إراديــة.

الفرع الثاني: مخالفة الجمعية الخيرية لنظامها الأساسي:

ــه  ــه، بأن ــم )1( لســنة 2000م، وتعديات ــة رق ــات الخيري ــون الجمعي ــي قان ــد جــاء النــص ف لق
يمكــن لــلإدارة حــل الجمعيــة الخيريــة ومــن ثــم إلغــاء تســجيلها إذا ثبــت مخالفــة الجمعيــة لنظامهــا 

الأســاس مخالفــة جوهريــة)1(، وفيمــا يلــي نوضــح المقصــود بذلــك.

أولاً: المقصود بمخالفة النظام الأساسي

يتمثــل النظــام الأساســي للجمعيــة الخيريــة فــي النظــام النموذجــي المعــد ســلفاً مــن قبــل وزارة 
ــم  ــك بياناته ــي ذل ــا ف ــه، بم ــة بيانات ــام بتعبئ ــة القي ــين للجمعي ــراد المؤسس ــى الأف ــة، ويتول الداخلي
الشــخصية وتلــك المتعلقــة بالجمعيــة بالإضافــة إلــى غاياتهــا، وإلــى جانــب ذلــك يتمثــل النظــام فــي 
ــات  ــة الجمعي ــى كاف ــة التــي تســري بصــورة عامــة ومجــردة عل مجموعــة مــن القواعــد النموذجي
الخيريــة دون اســتثناء بعــد إتمــام إجــراءات تســجيلها)2(. علمــاً أن قبــول المؤسســين للجمعيــة لهــذا 
النظــام المعــد مــن قبــل الــوزارة يعــد طوعيــاً لا إجباريــاً، حيــث يملكــون إعــداد نظــام أساســي خاص 
بالجمعيــة أو تعديــل النظــام الموجــود ســلفاً لــدى الــوزارة، إلا أنــه فــي جميــع الأحــوال لــن يكــون 

هــذا النظــام معتمــداً ورســمياً إلا بعــد موافقــة الــوزارة عليــه)3(. 

ووجــود النظــام الأساســي للجمعيــة باعتبارهــا شــخص معنــوي يعــد مــن العناصــر الازمــة 
لقيامهــا واعتــراف الدولــة بهــا)4(، وعلــى هــذا الأســاس يســتمد النظــام قوتــه القانونيــة وصفــة الإلزام 
التــي يتمتــع بهــا، فضــاً عــن أن هــذا النظــام يســتمد إلزاميتــه مــن قبــول الأفــراد المؤسســين لــه، 

وقيامهــم بالتوقيــع عليــه قبــل اعتمــاده مــن جانــب وزارة الداخليــة)5(. 

وتأسيســاً علــى مــا تقــدم فــإن النظــام الأساســي للجمعيــة أقــرب مــا يكــون إلــى العمــل الاتفاقــي، 
ــوده  ــض بن ــداد بع ــث إع ــن حي ــين م ــراد المؤسس ــه الأف ــذي يمارس ــر ال ــدور الكبي ــى ال بالنظــر إل

المادة )37( فقرة )3(.  )1(

محمد البردويل، مراجعة قانونية بشأن تسجيل الجمعيات الخيرية والهيئات الأهلية وفق قانون الجمعيات الخيرية   )2(

والهيئات الأهلية رقم)1( لسنة2000م، )غزة: منشورات مؤسسة الضمير لحقوق الإنسان،  دون تاريخ نشر(، 
دون.طبعة، ص:10

محمد البردويل، مراجعة قانونية، مرجع سابق، ص:10، ص:11  )3(

راجع في استعراض المعنى: محمد محمد بدران، أصول القانون الإداري- التعريف بالقانون الإداري والتنظيم   )4(

الإداري، )القاهرة: دار النهضة العربية، 1990م(، دون.طبعة، ص:284، ص:285

المادة )4( فقرة )1( من قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )5(
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ــام  ــن النظ ــزءاً م ــا ج ــح بعده ــاذ، ويصب ــة النف ــل مرحل ــي يدخ ــه ك ــع علي ــه والتوقي ــة بيانات وتعبئ
القانونــي الخــاص بالجمعيــة ككل، حيــث يُكمــل مــا أورده المشــرع فــي قانــون الجمعيــات ولائحتــه 
التنفيذيــة، وهــذا يعنــي أن النظــام القانونــي للجمعيــات يتميــز باشــتماله علــى مجموعــة مــن القواعــد 
والأحــكام التــي تتبايــن فيمــا بينهــا بحســب درجتهــا، ويترتــب علــى ذلــك عــدم جــواز مخالفــة القاعدة 
الأدنــى للقاعــدة الأعلــى، بينمــا تتفــق جميعهــا فــي أنهــا ملزمــة لأصحــاب الشــأن وتعتبــر واجبــة 
الاتبــاع. وعلــى هــذا الأســاس لا يجــوز تضميــن النظــام الأساســي مــا يخالــف القواعــد الــواردة فــي 
قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة، لأن هــذا النظــام إنمــا فــي حقيقتــه يمثــل عقــد تأســيس نموذجي 
موقــع مــن جانــب مؤسســي الجمعيــة، ويعتبــر مــن الأعمــال القانونيــة ذات الطابــع الشــخصي أو 

الذاتــي، ولا يجــوز لــه مخالفــة الأعمــال المشــرعة أيــاً كانــت درجتهــا)1(.

وأيــاً كان؛ فــإن النظــام الأساســي يمثــل عمــاً قانونيــاً ملزمــاً لأطرافــه الذيــن أسســوا الجمعيــة 
وقامــوا بالتوقيــع عليــه، ويمتــد بهــذه الصفــة ويســري فــي مواجهــة كل مــن يتولــى تســيير نشــاط 
ــة فيمــا بعــد، لا ســيما مجلــس إدارة الجمعيــة، ومــع ذلــك لا نتفــق مــع مــن يشــير إلــى أن  الجمعي
رئيــس وأعضــاء مجلــس الإدارة هــم المســئولين عــن مخالفــة القانــون والنظــام الأساســي للجمعيــة 
بصــورة عامــة)2(، لأن النظــام الأساســي يعــد مُلزمــاً كذلــك للجمعيــة العموميــة، تأسيســاً علــى أنــه 
يخاطبهــا، ومــن ثــم يتصــور أن تقــوم هــي الأخــرى بمخالفتــه بمعــزل عــن مجلــس الإدارة، لأنهــا 
تتمتــع بالشــخصية المعنويــة المســتقلة، وتتمثــل فــي الهيئــة العامــة المكونــة مــن مجمــوع أعضــاء 
الجمعيــة ككل، وهــي الســلطة العليــا فــي الجمعيــة)3(. والماحــظ أن القانــون وكذلــك لائحتــه التنفيذية 
لــم يحــددا المخالفــات التــي تبــرر إلغــاء تســجيل الجمعيــة، ولــم يضعــا تعــداداً للمخالفــات الإداريــة 
أو الماليــة التــي تــؤدي لذلــك، غيــر أنــه بالرجــوع إلــى قانــون ديــوان الرقابــة الماليــة والإداريــة)4( 
ــة  ــة لرقاب ــات الخاضع ــل الجه ــن قبي ــر م ــات تعتب ــى أن الجمعي ــك)5( ، تأسيســاً عل ــل بذل نجــده تكف

الديــوان)6(.

الطماوي، مبادئ  البعض، راجع: سليمان محمد  القانونية وبيان طبيعتها وعاقتها ببعضها  في تقسيم الأعمال   )1(

القانون الإداري-دراسة مقارنة، أموال الإدارة العامة وامتيازاتها، )القاهرة: دار الفكر العربي، 1979م(، دون.
طبعة، الكتاب)3(، ص:129

العلوم  للأبحاث-  النجاح  جامعة  مجلة  فلسطين،  في  الخيرية  للجمعيات  القانوني  التنظيم  خالد،  غسان   )2(

الإنسانية،2007م، المجلد21، العدد2، جامعة النجاح، ص:506

المادة رقم )1(، قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )3(

منشور في العدد 53 من الوقائع الفلسطينية، بتاريخ 28/2/2005م، ص:75  )4(

أنظر: المادتين رقم )40-41(.  )5(

المادة رقم )31( فقرة )7(.  )6(
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ومخالفــة النظــام الأساســي تتحقــق مــن خــال القيــام بعمــل يتعــارض مــع أحكامــه أو بنــوده، 
وكذلــك الامتنــاع عــن عمــل يتوجــب القيــام بــه وفقــاً للنظــام، وهــذا مــا يــؤدي إلــى قيــام المســئولية 
القانونيــة بحــق الجمعيــة، غيــر أن هــذه المســئولية مــن الممكــن أن تقــوم فــي حــال تمــت مخالفــة 
قواعــد قانــون الجمعيــات، لذلــك كنــا نأمــل مــن المشــرع ألا يضيــق مــن نطــاق المخالفــة ويجعلهــا 
محققــة بالنســبة للنظــام الأساســي فقــط، وعليــه نقتــرح تعديــل نــص المــادة رقــم )37( فقــرة )3( 
لتصبــح علــى النحــو الآتــي: )3. إذا ثبــت مخالفتهــا لنظامهــا الأساســي أو لأحــكام القانــون مخالفــة 
جوهريــة، ولــم تصحــح أوضاعهــا خــال مــدة لا تزيــد علــى ثاثــة أشــهر مــن تاريــخ إنذارهــا خطياً 

بذلــك مــن قبــل الوزيــر أو الدائــرة(.

ثانياً: شروط تحقق المخالفة التي تبرر إلغاء تسجيل الجمعية الخيرية

ــت  ــي حــال ثب ــاء تســجيلها ف ــة وإلغ ــى حــل الجمعي ــات عل ــون الجمعي ــي قان نــص المشــرع ف
مخالفتهــا لنظامهــا الأساســي مخالفــة جوهريــة)1(، وعلــى هــذا الأســاس يشــترط لتحقــق المخالفــة 

الآتــي.

ثبوت المخالفة:. 1

لا تســتطيع الإدارة ممارســة ســلطتها بإلغــاء التســجيل إلا بعــد ثبــوت ارتــكاب الجمعيــة مخالفــة 
لنظامهــا الأساســي، وهــو مــا يعنــي توافــر العلــم القاطــع بذلــك، ووجــود الدليــل المؤكــد، وبالتالــي لا 
يعــد مقبــولًا مجــرد إدعــاء الإدارة بوجــود المخالفــة، وإنمــا يجــب عليهــا أن تقيــم الدليــل علــى ذلــك، 
وفقــاً للأصــل العــام الســائد فــي مجــال الإثبــات)2(، لذلــك فــإن عــبء الإثبــات يقــع هنــا علــى عاتــق 

الإدارة، تأسيســاً علــى أنهــا مــن تتولــى الكشــف عــن المخالفــات والتحقــق مــن وجودهــا.

وفــي معظــم الأحيــان فــإن جهــة الإدارة هــي مــن تدعــي وجــود هــذه المخالفــات، لذلــك يكــون 
مطلوبــاً منهــا إثبــات وجودهــا، ســواء أمــام الإدارة ذاتهــا، أو أمــام القضــاء فــي حــال عــرض الأمــر 
عليــه فــي إطــار دعــوى معينــة، وينســجم ذلــك مــع القاعــدة الأساســية فــي مجــال الإثبــات وهــي 
ــي  ــة باســتمرار ف ــذه القاعــدة ليســت واجب ــى أن ه ــع الإشــارة إل ــن ادعــى)3(، م ــى م ــة عل أن البين

المنازعــات الإداريــة التــي تختلــف عــن المنازعــات العاديــة)4(.

المادة)37( فقرة)3(.  )1(

به  يقوم  الذي  الدور  في  مقارنة  تحليلية  دراسة  الإثبات-  في  الإداري  القاضي  دور  عكاشة،  المنعم  عبد  هشام   )2(

القاضي الإداري في إثبات الدعوى الإدارية، )القاهرة: دار النهضة العربية،2003م(، دون.طبعة، ص:16

عبد العزيز عبد المنعم خليفة، إجراءات التقاضي والإثبات في الدعاوى الإدارية، )الاسكندرية: منشأة المعارف،   )3(

2008م(، دون.طبعة، ص:261

هشام عبد المنعم عكاشة، دور القاضي، مرجع سابق، ص:17  )4(
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ويتضــح مــن النــص عــدم وجــود معيــار ثابــت ومحــدد يتعيــن توافــره للتســليم بثبــوت المخالفة، 
ــاً  ــر مبين ــذا الأم ــا إذا كان ه ــة، دون أن يحــدد م ــكاب المخالف ــوت ارت ــى ثب ــص إل ــث أشــار الن حي
ــازم  ــق ال ــزام الإدارة بإجــراء التحقي ــن الت ــه يتعي ــدى الإدارة، أم أن ــل ل ــر الدلي ــى مجــرد تواف عل
ــن  ــه م ــرى أن ــا، ون ــي حقه ــة ف ــة الثابت ــة بالمخالف ــة الجمعي ــى إدان ــي إل ــذي ينته بالخصــوص، وال
الأفضــل اشــتراط إجــراء التحقيــق فــي ســبيل إثبــات وجــود المخالفــة، وليــس مجــرد ثبوتهــا فقــط 
بادعــاء الإدارة وإن امتلكــت الدليــل، وهــو إجــراء يتعيــن توافــره قبــل اتخــاذ قــرار إلغــاء التســجيل، 
ــة  ــه طابعــه الجزائــي، ويصــدر عــن الإدارة فــي مواجهــة الجمعي ــى أن هــذا القــرار ل تأسيســاً عل
ــي  ــة الت ــات القانوني ــه مــن الضمان ــق بصــورة عامــة في ــا أن التحقي ــوي خــاص، كم كشــخص معن
تــؤدي إلــى الحيلولــة دون التعســف فــي اســتعمال ســلطة الجــزاء الإداري ومــن أهمهــا الحيــدة)1(، 
فضــاً عــن أن أســاس توقيــع هــذا الجــزاء هــو الجــزم واليقيــن وليــس الافتــراض والشــبه، ومنــاط 
ذلــك إجــراء التحقيــق للوصــول إلــى العدالــة وإظهــار الحقيقــة)2(، وفــي حــال تعــذر إجــراء التحقيــق 
بســبب أن المخالفــة منســوبة لعــدد كبيــر مــن الأفــراد كمــا لــو كانــت منســوبة إلــى الجمعيــة العمومية 
ففــي هــذه الحالــة يمكــن تشــكيل لجنــة تقصــي حقائــق، إذ إن المهــم هــو منــع توقيــع الجــزاء بصــورة 

مباشــرة.

ويتضــح لدينــا أن النــص الــوارد فــي قانــون الجمعيــات بالخصــوص لــم يحــدد لــلإدارة طريقــة 
معينــة لإثبــات المخالفــة، ويعتبــر هــذا الحــال مفترضــاً، ويمثــل انعكاســا واضحــا لنظــام الإثبــات 
الإداري، الــذي يتميــز بأنــه ينتمــي لنظــام الإثبــات الحــر وليــس المقيــد)3(، مــع التأكيــد علــى الفــرق 
بيــن مهمــة الإدارة فــي الإثبــات، والــدور الــذي يمارســه القاضــي، لا ســيما أن ســلطة الإدارة فــي 

إثبــات المخالفــة تخضــع لرقابــة القضــاء الإداري، وهــو مــن يقــرر مــدى نجاحهــا فــي ذلــك. 

أن تكون المخالفة جوهرية:. 2

يُشــترط أيضــاً فــي المخالفــة المنســوبة إلــى الجمعيــة أن تكــون جوهريــة حتــى يمكــن لــلإدارة 
ــا أن المشــرع اشــترط هــذه  ــة)4(، والماحــظ هن ــوت هــذه المخالف ــم ثب ــي حــال ت إلغــاء تســجيلها ف
الصفــة فــي المخالفــة دون أن يوضــح مــا هــو المقصــود بهــا، ومــا هــي الحــالات التــي تجعــل مــن 

عبير توفيق محمد أبو كشك، سلطة التأديب بين الإدارة والقضاء، دراسة مقارنة، رسالة ماجستير، )فلسطين:   )1(

جامعة النجاح الوطنية بنابلس،2011م(، ص:83

فيصل شطناوي، إجراءات وضمانات المساءلة التأديبية للموظف العام في التشريع الأردني، مجلة جامعة النجاح   )2(

- العلوم الإنسانية، 2012م، المجلد26، العدد7، جامعة النجاح، ص:1532

الشريعة والقانون،  به، مجلة  المطعون  القرار  القضائية لإثبات عدم مشروعية  القرائن  علي خطار شطناوي،   )3(

2003م، )دون.مجلد(، العدد رقم )18(، ص:133

المادة)37( فقرة)3(، قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )4(
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مخالفــة الجمعيــة لنظامهــا الأساســي مخالفــة جوهريــة، ويــؤدي هــذا الأمــر إلــى عــدم تحديــد طبيعــة 
المخالفــات الجوهريــة بنــص القانــون، وعــدم وجــود معيــار تشــريعي واضــح لتمييــز المخالفــات 
الجوهريــة التــي تــؤدي إلــى إلغــاء تســجيل الجمعيــة عــن تلــك غيــر الجوهريــة التــي لا تــؤدي لذلك، 
وتشــير إحــدى الدراســات إلــى أنــه يعتبــر مــن قبيــل المخالفــات الجوهريــة عــدم إجــراء الانتخابــات 
داخــل الجمعيــة لاختيــار مجلــس إدارة جديــد رغــم انتهــاء مــدة المجلــس الحالــي المنصــوص عليهــا 
ــا دون الحــد  ــس الإدارة، أو عقده ــد اجتماعــات مجل ــة، أو عــدم عق ــي النظــام الأساســي للجمعي ف
الأدنــى المطلــوب لهــذه الاجتماعــات أو ممارســة نشــاط مختلــف عمــا ورد فــي النظــام الأساســي)1(.

وممــا لا شــك فيــه أن مســلك المشــرع فــي هــذا المقــام وغيــاب تحديــده للحــالات التــي تــؤدي 
إلــى اعتبــار المخالفــة مــن قبيــل الجوهريــة يفتــح البــاب أمــام ميــاد الســلطة التقديريــة لــلإدارة فــي 
تحديــد طبيعــة المخالفــات المنســوبة للجمعيــة الخيريــة، حيــث أن الإدارة هــي مــن ســتقرر مــا إذا 
كانــت المخالفــة جوهريــة مــن عدمــه، ويتأســس هــذا القــول علــى المقصــود بالســلطة التقديريــة التي 
ــة التصــرف  ــع، وحري ــى الوقائ ــلإدارة مجــالًا للحكــم عل ترتبــط بموقــف المشــرع عندمــا يتــرك ل
بصــدد موقــف معيــن)2(، فيكــون لهــا أن تقــدر الأمــر كمــا تــراه مناســباً وفــق المعطيــات المســتمدة 

من الواقع والظروف المحيطة بالعمل)3(.

وبالتأكيــد فــإن الخشــية فــي هــذا المقــام واردة بشــأن فرضيــة انحــراف الإدارة فــي اســتعمال 
ــام  ــم القي ــد المخالفــات الجوهريــة داخــل الجمعيــات الخيريــة ومــن ث ســلطتها التقديريــة عنــد تحدي
بإلغــاء تســجيلها بطريقــة غيــر مقبولــة قانونــاً، وبشــكل لا يحقــق المصلحــة العامــة كمــا هــو مأمــول، 
لذلــك فمــن الأفضــل وضــع المشــرع لمعيــار عــام مــن حيــث الأصــل بصــدد هــذه المخالفــات، أو 
ــة،  ــل الجوهري ــن قبي ــة م ــار المخالف ــؤدي لاعتب ــي ت ــاف الت ــالات والأوص ــروط والح ــع الش وض
ــاواة  ــدأ المس ــا بمب ــان التزامه ــى ضم ــؤدي إل ــر ي ــذا الأم ــلطة الإدارة بصــدد ه ــد س ــث أن تقيي حي
فــي تعاملهــا مــع الجمعيــات، والعمــل وفــق رؤيــة تشــريعية واضحــة فــي مجــال تحديــد مــا يعــد 
ــى  ــاهد عل ــع ش ــيما أن الواق ــل، لا س ــذا القبي ــن ه ــد م ــا لا يع ــة وم ــات الجوهري ــل المخالف ــن قبي م
إســاءة اســتعمال هــذه الســلطة مــن جانــب وزارة الداخليــة، التــي دأبــت علــى الخــروج عــن روح 

تقرير بعنوان: دور الخلل التشريعي في تسهيل الفساد في الجمعيات الخيرية والهيئات الأهلية، دراسة تحليلية   )1(

نقدية من منظور قانون الجمعيات الخيرية والهيئات الأهلية الفلسطيني رقم)1( لسنة 2000م، )رام الಋ: منشورات 
المركز الفلسطيني لاستقال المحاماة والقضاء »مساواة«،2013م(، ص:80

راجع: محمد سليمان نايف شبير، القضاء الإداري في فلسطين، )القاهرة: دار النهضة العربية، 2015م(، ط1،   )2(

ص:71؛ جابر جاد نصار، البسيط في القضاء الإداري، القاهرة: دار النهضة العربية، 2012-2011م(، دون.
طبعة، ص:37؛ علي سالم علي صادق، دعوى الإلغاء في القضاء الإداري الفلسطيني، رسالة دكتوراه، )القاهرة: 

معهد البحوث والدراسات القانونية، 2008م(، ص:38

محمد سليمان نايف شبير، قضاء الإلغاء في دولة فلسطين،)غزة: مكتبة الطالب،2018م(، ط1، ص:37  )3(
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القانــون وفلســفة التشــريع)1(، وقامــت بتفســير الحــالات التــي تقــوم بموجبهــا المخالفــة الجوهريــة 
علــى أوســع نطــاق، بصــورة أدت بالنهايــة إلــى تقييــد عمــل الجمعيــات وإنهــاء وجودهــا بطريقــة 
تحكميــة، ويدلــل علــى ذلــك اعتبارهــا أن أي مخالفــة للنظــام الأساســي مــن جانــب الجمعيــة الخيريــة 
يعــد مــن قبيــل المخالفــة الجوهريــة)2(. ونختــم بالقــول: إنــه يمكــن الاعتمــاد علــى معيــار مســتمد مــن 
ــى قاعــدة  ــق بالخــروج عل ــت تتعل ــا كان ــة كلم ــة جوهري ــر المخالف ــث تعتب ــدرج التشــريعي بحي الت
قانونيــة دســتورية أو عاديــة أو لائحيــة بينمــا لا تعتبــر كذلــك فيمــا لــو كانــت المخالفــة القائمــة هــي 

مخالفــة لنظــام الجمعيــة الداخلــي أو لوائحهــا الخاصــة.

المطلب الثاني: التزام الإدارة بتوجيه الإنذار الخطي للجمعية الخيرية

فيمــا يلــي نتنــاول المقصــود بالإنــذار وطبيعتــه القانونيــة، وإجراءاتــه، والأثــر القانونــي 
ــن. ــن الآتيي ــال الفرعي ــن خ ــه م ــب علي المترت

الفرع الأول: المقصود بالإنذار الخطي وبيان طبيعته القانونية

أولاً: المقصود بالإنذار الخطي

ــع  ــون م ــروع القان ــى معظــم ف ــي إل ــي تنتم ــكار أو الموضوعــات الت ــن الأف ــذار م ــر الإن يعتب
التأكيــد علــى اختافــه فــي كل فــرع عــن الأخــر، ســواء مــن حيــث أطرافــه وموضوعــه والهــدف 
منــه، وفــي إطــار القانــون الإداري يُقصــد بــه قيــام الإدارة بتوجيــه تحذيــر إلــى شــخص معيــن بنــاءً 
علــى توافــر المبــرر القانونــي لذلــك، ســواء كان هــذا الشــخص طبيعيــاً كالموظــف العــام، أم معنويــاً 
ــا  ــن الإدارة بإرادته ــاً يصــدر ع ــاً إداري ــر عم ــاس يعتب ــذا الأس ــى ه ــا، وعل ــات وغيره كالجمعي
ــرب  ــك يقت ــي ذل ــم توجيهــه لأصحــاب الشــأن، ولا يمكــن تصــور العكــس، وهــو ف ــردة، ويت المنف
مــن القــرار الإداري الــذي يتميــز بطبيعتــه المنفــردة، حيــث تنفــرد الإدارة بإصــداره ولا يشــاركها 

الأفــراد فــي ذلــك)3(.

وفــي مجــال تأديــب الموظفيــن فــإن الإنــذار يكــون عبــارة عــن جــزاء ذو طبيعــة تحذيريــة، 
ويتميــز ببســاطته، ويفتــرض اتخــاذه عنــد ارتــكاب خطــأ صغيــر، وينطــوي علــى تهديــد الموظــف 
بعــدم العــودة إلــى ارتــكاب المخالفــة مــرة أخــرى، وقــد يصــدر شــفاهة فــي شــكل عبــارات حــادة، 
ــدم  ــد بع ــا، والتهدي ــي ارتكبه ــة الت ــه المخالف ــى الموظــف موضحــاً في ــا يُرســل إل ــة، وحينه أو كتاب

محمود دودين، تقييم أثر قانون، مرجع سابق، ص:101  )1(

محمود دودين، تقييم أثر قانون، مرجع سابق، ص:80، كذلك: ص:83  )2(

راجع في الإشارة لهذا المعنى: محمد سليمان نايف شبير، مبادئ القانون الإداري في دولة فلسطين، )القاهرة:   )3(

دار النهضة العربية،2015م(، ط1، ج2، ص:71
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تكرارهــا، ووجــوب تحســين أعمالــه مســتقباً، وإلا ســيتعرض لجــزاء أشــد)1(. وفــي المقابــل نجــد 
مــن يــرى أنــه عقوبــة معنويــة، توجههــا الإدارة ضــد أحــد الموظفيــن، وهــي نصيحــة أكثــر منهــا 

عقوبــة)2(.

وبالرجــوع إلــى النصــوص القانونيــة الــواردة فــي قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة 
ــة  ــابقاً والمتعلق ــا س ــرنا إليه ــي أش ــك الت ــع تل ــة م ــكام متقارب ــا تضــع أح ــذار نجده ــة للإن والمنظم
بالإنــذار التأديبــي فــي مجــال الوظيفــة العامــة، خصوصــاً فيمــا يتصــل بعنصــر التهديــد أو التحذيــر 
الــذي يشــكل جوهــر الإنــذار، وضــرورة تصحيــح الأوضــاع القائمــة وهــو مــا يشــكل غايــة الإنذار، 
مــع الإشــارة إلــى أن هــذا التقــارب ليــس تامــاً، إذ إن الإنــذار الموجــه للجمعيــات الخيريــة يختلــف 
فــي أطرافــه عــن الإنــذار التأديبــي للموظــف العــام، كمــا أن الأخيــر إذا كان يأخــذ طابعــاً جزائيــاً 

فــإن الإنــذار الموجــه للجمعيــات ليــس بالضــرورة أن يكــون كذلــك.

ــي  ــة ف ــات الخيري ــى الجمعي ــذار إل ــه الإن ــك توجي ــإن الإدارة تمل ــذه النصــوص)3( ف ــاً له ووفق
ــخ  ــن تاري ــا الأول م ــال عامه ــي خ ــاطها الفعل ــة لنش ــرة الجمعي ــدم مباش ــا، ع ــط هم ــن فق حالتي
ــن  ــى أن يتضم ــة، عل ــة جوهري ــا الأساســي مخالف ــا لنظامه ــوت مخالفته ــال ثب ــي ح ــجيلها، وف تس
ــاً لإلغــاء التســجيل،  الإنــذار مــدة إمهــال فــي ســبيل تحســين أو تصحيــح الأوضــاع المخالفــة تجنب
وهــو مــا يعنــي أن الإنــذار فــي هــذا المقــام أقــرب مــا يكــون إلــى )منــح الجمعيــة فرصــة زمنيــة 
ــة  ــة فــي مزاول ــدء الجمعي ــا(، وينصــرف هــذا التصحيــح إلــى أمريــن همــا: ب لتصحيــح أوضاعهـ

ــا. ــب عليه ــا ترت ــة كل م ــة وإزال ــة الجوهري ــدول عــن المخالف ــك الع ــي، وكذل نشــاطها الفعل

وفــي ذات الوقــت يحمــل الإنــذار فــي مضمونــه )التهديــد باتخــاذ جــزاء معيــن بحــق الجمعية إن 
لــم تبــادر إلــى تصحيــح أوضاعهــا خــال المــدة المحــددة فــي الإنــذار( ويتمثــل هــذا الجــزاء الــذي 
يشــكل محــل التهديــد فــي إلغــاء تســجيل الجمعيــة لــدى وزارة الداخليــة الفلســطينية، مــع الإشــارة 
إلــى أن مضمــون الإنــذار هنــا ألا وهــو التهديــد يرتبــط بفكــرة )الجــزاء المحــدد أو المتوقــع( وليــس 
ــد  ــذار تهدي ــذار التأديبــي، حيــث لا يوجــد فــي هــذا الإن ــاه بالنســبة للإن )الجــزاء الأشــد( كمــا رأين
أو تحذيــر بجــزاء أشــد، لأن إلغــاء التســجيل لــم يــأتٍ فــي قانــون الجمعيــات ضمــن مجموعــة مــن 
ــر،  ــزاء الأول والأخي ــد الج ــا يع ــزاءات، وإنم ــدرج الج ــلم لت ــن س ــددة، أو ضم ــزاءات المتع الج

محمد بن صديق أحمد الفاتي، الجزاءات التأديبية على الموظف العام في نظام المملكة العربية السعودية- دراسة   )1(

تأصيلية مقارنة وتطبيقية، رسالة ماجستير، )الرياض: جامعة نايف العربية للعلوم الأمنية، 2005م(، ص:85؛ 
كذلك: اسماعيل احفيظة إبراهيم، أحكام العقوبة التأديبية في الوظيفية العامة، مجلة العلوم القانونية والشرعية، 

مجلة نصف سنوية علمية محكمة، 2015م، العدد )6(، جامعة الزاوية، ص:260

محمد بن صديق أحمد الفاتي، الجزاءات التأديبية، مرجع سابق، ص:15  )2(

المادة)37( من قانون الجمعيات الخيرية. كذلك: المادة)62( وما بعدها من الائحة التنفيذية.  )3(
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ــذار، ممــا يتعــذر معــه الحديــث عــن  ــد المتوقــع بعــد الإن ــة الجــزاء الوحي وبالتالــي ســيكون بمنزل
التهديــد بجــزاء أشــد، لأنــه لــم يســبق توقيــع أي جــزاء أدنــى بحــق الجمعيــة. وعلــى هــذا الأســاس 
تكــون ســلطة الإدارة مقيــدة بتوقيــع جــزاء الإلغــاء دون غيــره مــن الجــزاءات الأخــرى فيمــا لــو لــم 
تقــم الجمعيــة المنــذرة بتصحيــح أوضاعهــا، ودليــل هــذا التقييــد يكمــن فــي أنهــا لا تتدخــل إلا وفقــاً 
لمــا حــدده المشــرع مــن جــزاء معيــن دون آخــر، وبالتالــي لا يكــون أمامهــا أي حريــة لاختيــار 

بيــن عــدة بدائــل، ولا مجــال للتقديــر تحــت أي ظــرف مــن الظــروف)1(.

وغيــاب التــدرج لــم يكــن مقتصــراً علــى الجــزاءات الصــادرة فــي حــق الجمعيــة فقــط، بــل إن 
الإنــذار الموجــه لهــا يفتقــد أيضــاً إلــى التــدرج وكذلــك التكــرار، حيــث يعــد الأول والأخيــر وفقــاً 
للنصــوص الســابقة، كمــا أنــه لا يوجــد إنــذار عــادي وآخــر نهائــي بإلغــاء التســجيل، وهــو مــا نأمــل 
معــه إعــادة النظــر فــي ذلــك، واعتمــاد المشــرع لمبــدأ التــدرج علــى صعيــد الإنــذار والجــزاء لمــا 

فــي ذلــك مــن ضمانــات قانونيــة.

وأخيــراً لا بــد أن يكــون الإنــذار الموجــه إلــى الجمعيــات الخيريــة خطيــاً وفــق مــا أكــد عليــه 
قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة فــي النصــوص الســابقة)2(، لذلــك لــن يعتــد بالإنــذار الشــفهي 
ولــن يــؤدي إلــى تحقيــق الآثــار القانونيــة التــي قصدهــا المشــرع مــن وراء توجيــه الإنــذار، وعلــى 
ــذار  ــه الإن ــى توجي ــي عل ــال بن ــي ح ــون ف ــاً للقان ــاء التســجيل مخالف ــرار إلغ ــد ق ــذا الأســاس يع ه

الشــفهي.

ثانياً: الطبيعة القانونية للإنذار الموجه للجمعيات الخيرية:

تكمــن علــة البحــث فــي الطبيعــة القانونيــة للإنــذار الموجــه للجمعيــات الخيريــة فــي تحديــد مــا 
إذا كان يمثــل عمــاً إداريــاً لــه أثــره القانونــي ومــن ثــم يجــوز الطعــن عليــه بالإلغــاء أم لا؟، تأسيســاً 
ــرارات  ــل الق ــي تكــون مــن قبي ــة الت ــال الإداري ــاء لا توجــه إلا ضــد الأعم ــى أن دعــوى الإلغ عل
الإداريــة المنتجــة لأثارهــا القانونيــة، ولا يجــوز توجيههــا ضــد الأعمــال الماديــة التــي تفتقــر لمثــل 
هــذه الأثــار)3(. ولا شــك فــي أن حســم هــذا الأمــر مرهــون بموقــف المشــرع فــي كل حالــة، وحــول 
مــا إذا كان هــذا الإنــذار يمثــل عقوبــة بالفعــل أم تهديــد بعقوبــة أشــد، فإننــا نتفــق مــع أخريــن بأنــه 
ــد الموظــف  ــل فــي تهدي ــذي يتمث ــة)4(، ولهــا محلهــا ال ــة لا مادي ــة مــن طبيعــة معنوي ــة تأديبي عقوب
بعقوبــة أشــد والتزامــه بتصحيــح أوضاعــه، مــع التأكيــد علــى الإنــذار ليــس مــن قبيــل )النصيحــة( 

جابر جاد نصار، البسيط في القضاء الإداري، مرجع سابق، ص:37  )1(

المادة)37( من القانون. كذلك: المادة)62( وما بعدها من الائحة.  )2(

داود الباز، الوجيز في قضاء الإلغاء، )القاهرة: دار النهضة العربية،1995م(، د.ط، ص:29 وما بعدها  )3(

محمد بن صديق أحمد الفاتي، الجزاءات التأديبية، مرجع سابق، ص:15  )4(
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كمــا يــرى هــؤلاء، لأن النصيحــة تأتــي مــن بــاب الإرشــاد للحيلولــة دون ارتــكاب الخطــأ، وهــي 
ســلطة بيــد الرئيــس الإداري يمارســها تجــاه المرؤوســين بصــورة ســابقة علــى القيــام بــأي عمــل)1(، 
وليــس لهــا أي أثــر قانونــي ولا تقبــل دعــوى الإلغــاء بصددهــا، أمــا الإنــذار فمنــاط وجــوده تحقــق 
ــه القانونيــة عــن الإنــذار الموجــه  ــذار التأديبــي فــي طبيعت ــاً. وعلــى ذلــك يختلــف الإن الخطــأ فعلي
للجمعيــات الخيريــة، فالأخيــر ليــس عقوبــة تأديبيــة بحكــم أطرافــه، فالــوزارة تملــك فــي مواجهــة 
ــط بمجــال  ــرة ترتب ــة)2(، لأن الأخي ــا ســلطة تأديبي ــس له ــة ولي ــة والرقاب ــات ســلطة المتابع الجمعي

الوظيفــة العامــة.

أضــف إلــى ذلــك أن الإنــذار الموجــه إلــى الجمعيــات لا يحمــل فــي مضمونــه التهديــد بعقوبــة 
أشــد، وإنمــا يكمــن فــي إمهــال الجمعيــة فرصــة زمنيــة لتصحيــح أوضاعهــا خــال ثاثــة أشــهر 
تجنبــاً لإلغــاء تســجيلها، حيــث إن إلغــاء التســجيل يعتبــر الجــزاء الأول والأخيــر، ومــن ثــم لا مجــال 

للحديــث عــن التهديــد بعقوبــة أشــد لغيــاب التــدرج.

كمــا أن قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة نصــا علــى أنــه يتــم إلغــاء تســجيل الجمعيــة مــن 
قبــل الــوزارة بعــد إنذارهــا بذلــك خطيــاً، وهــو مــا يعنــي أننــا بصــدد إنــذار بإلغــاء التســجيل فــي 
ــة  ــر أن الجمعي ــي الأم ــا ف ــكل م ــح للأوضــاع، ف ــة دون تصحي ــدة الأشــهر الثاث حــال انقضــت م
ــم،  ــي القائ ــر فــي مركزهــا القانون ــذرة( دون أن يحصــل أي تغيي ــة المن ــل )الجمعي ــح مــن قبي تصب
وتبقــى كذلــك لمــدة ثاثــة أشــهر، وحينهــا إمــا أن تعــود إلــى حالتهــا الأولــى أو تصبــح ملغــاة بحســب 
ــه  ــه يبقــى محتفظــاً بطبيعت ــة، لكن ــم يكــن عقوب ــا وإن ل ــذار هن ــى أن الإن ــد عل الأحــوال، مــع التأكي
ــي  ــل ف ــة محــددة تتمث ــدة زمني ــاؤه بم ــط بق ــر، ويرتب ــاً لا أكث ــاره إجــراءاً تحذيري ــة، باعتب التهديدي

ثاثــة أشــهر فقــط.

لذلــك يعتبــر الإنــذار فــي هــذا المقــام أقــرب مــا يكــون إلــى الإجــراء الزمنــي المتعلــق بمنــح 
الجمعيــة ثاثــة شــهور كفرصــة لتصحيــح أوضاعهــا، بحيــث لــو انقضــت هــذه المــدة دون القيــام 
بتصحيــح الأوضــاع فيمكــن حينهــا إصــدار قــرار بإلغــاء تســجيلها، لذلــك يعتبــر مــن قبيــل العمــل 
المــادي نظــراً لأنــه لــم يحــدث أي أثــر قانونــي، ولــم يرتــب أي أوضــاع قانونيــة جديــدة بالنســبة 
للجمعيــة، ومــن ثــم لا يجــوز الطعــن فيــه بالإلغــاء، تأسيســاً علــى أنــه عمــل مــادي وليــس قــراراً 
ــة دون  ــة الخيري ــاء تســجيل الجمعي ــام الإدارة بإلغ ــواز قي ــدم ج ــك ع ــى ذل ــب عل ــاً)3(. ويترت إداري
ــة أشــهر، وإلا كان  ــي ثاث ــذار وه ــدة الإن ــل انقضــاء م ــك قب ــام بذل ــا، أو القي ــذار إليه ــه الإن توجي

ــاً فــي إجراءاتــه، ويتعيــن إلغــاؤه. قرارهــا معيب

محمد سليمان نايف شبير، قضاء الإلغاء في دولة فلسطين، مرجع سابق، ص:68  )1(

المادة)6( من قانون الجمعيات الخيرية رقم1/2000م.  )2(

محمد سليمان نايف شبير، قضاء الإلغاء في دولة فلسطين، مرجع سابق، ص:165  )3(
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الفرع الثاني: الأحكام المتعلقة بتوجيه الإنذار الخطي:

حســب قانــون الجمعيــات فــإن وزارة الداخليــة هــي المختصــة بإلغــاء تســجيل الجمعيــة التــي لــم 
تباشــر أعمالهــا بعــد إنذارهــا بذلــك خطيــاً)1(، بينمــا فــي الائحــة فقــد منــح هــذا الاختصــاص لدائــرة 
تســجيل الجمعيــات والهيئــات بالــوزارة)2(، وهــو مــا يعنــي أن الائحــة منحــت الاختصــاص لجهــة 
ــة فــي  ــذار الجمعي ــون، أمــا عــن الســلطة المختصــة بإن ــك التــي حددهــا القان ــى مــن تل ــة أدن إداري
حــال ثبــوت مخالفتهــا لنظامهــا الأساســي مخالفــة جوهريــة حســب القانــون فهــي تتمثــل فــي وزيــر 
الداخليــة أو دائــرة تســجيل الجمعيــات والهيئــات بالــوزارة)3(، وهــو مــا أوردتــه الائحــة تمامــاً)4(، 
غيــر أننــا لا نــدرك الحكمــة التــي دفعــت بالمشــرع إلــى منــح الاختصــاص بتوجيــه الإنــذار إلــى 
جهتيــن مختلفتيــن همــا الــوزارة والدائــرة رغــم تباينهمــا فــي التــدرج الإداري والصاحيــات 
والســلطات، أضــف إلــى ذلــك فــإن الائحــة حــددت الاختصــاص بهــذا الإنــذار فــي الدائــرة فقــط 

دون الــوزارة)5(، وهــو مــا يعــد مغايــراً لمــا أورده القانــون وكذلــك الائحــة ذاتهــا.

ووفقــاً للنصــوص الــواردة فــي الائحــة التنفيذيــة فــإن الإدارة ملتزمــة بتضميــن الإنــذار 
ــب إلغــاء التســجيل تكــون  ــرة إمهــال لتجن ــة فت ــح الجمعي ــي من ــل الأول ف ــن أساســيين، ويتمث أمري
مدتهــا ثاثــة أشــهر مــن تاريــخ الإنــذار، حتــى تســتطيع مباشــرة أعمالهــا أو تصحيــح أوضاعهــا)6(، 
بينمــا يتمثــل الثانــي فــي تحديــد المخالفــات الجوهريــة التــي ارتكبتهــا الجمعيــة وشــرح طبيعتهــا، 
ونصــوص النظــام الأساســي التــي تمــت مخالفتهــا)7(، وحســب هــذه النصــوص فــإن تضميــن الإنذار 
)فتــرة الإمهــال( يعــد أمــراً واجبــاً فــي جميــع الأحــوال، كمــا لا بــد مــن التــزام الإدارة بالمــدة التــي 
حددهــا القانــون فــي هــذا الشــأن وهــي ثاثــة أشــهر لا أكثــر ولا أقــل، وهــو مــا يعنــي أن ســلطة 
الإدارة مقيــدة تجــاه تحديــد هــذه المــدة، ولا شــك فــي أنهــا تخضــع لرقابــة القضــاء عنــد ممارســتها 

لهــذا الاختصــاص المقيــد)8(.

المادة)37( فقرة )2(.  )1(

المادة)62( فقرة )2( كذلك المادة )5( فقرة )13(.  )2(

المادة)37( فقرة )3(.  )3(

المادة)62( فقرة )3(.  )4(

المادة)5( فقرة )12(.  )5(

المادة رقم )64( فقرة )2( والمادة )65( فقرة )2(.  )6(

المادة رقم )65( فقرة)2(.  )7(

محمد محمد بدران، رقابة القضاء على أعمال الإدارة، مبدأ المشروعية وتنظيم القضاء الإداري واختصاصه،   )8(

)القاهرة: دار النهضة العربية،1997م(، دون طبعة، القسم الأول، ص:71
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ويترتــب علــى توجيــه الإنــذار مجموعــة مــن النتائــج وتتمثــل أهمهــا فــي قيــام دائــرة تســجيل 
الجمعيــات والهيئــات بــوزارة الداخليــة بتصنيــف الجمعيــة مــن قبيــل )الجمعيــة المنــذرة(، وتقييــد 
ذلــك فــي ســجل الجمعيــة لــدى الــوزارة اســتناداً إلــى اختصاصهــا الــواردة فــي الائحــة التنفيذيــة 
لقانــون الجمعيــات)1(، وبالتالــي يصبــح إلغــاء تســجيل الجمعيــة أمــر وارد فــي الحســبان مــا لــم تقــم 

الجمعيــة بمــا هــو مطلــوب منهــا، وذلــك علــى النحــو الآتــي)2(:

التزام الجمعية بإشعار الدائرة بمزاولة أعمالها الفعلية بعد توجيه الإنذار لها.. 1

التزام الجمعية بإشعار الدائرة بوجود قوة قاهرة تحول دون مزاولة أعمالها.. 2

التــزام الجمعيــة بإشــعار الدائــرة بالخطــوات التــي اتخذتهــا لمعالجــة المخالفــات القائمــة . 3
والمحــددة بالإنــذار، مــع بيــان الســبل المتبعــة لتصحيــح الأوضــاع القائمــة بداخــل 

ــة. الجمعي

وتأسيســاً علــى مــا تقــدم يــؤدي توجيــه الإنــذار إلــى فــرض مجموعــة مــن الالتزامــات علــى 
الجمعيــة يتعيــن القيــام بهــا للحيلولــة دون إلغــاء تســجيلها، وفــي حــال لــم تلتــزم الجمعيــة بذلــك تقــوم 
الدائــرة بإصــدار توصيــة موجهــة لوزيــر الداخليــة بإلغــاء تســجيل الجمعيــة، وهــو مــا يعنــي أننــا 
أمــام إجــراء جديــد يتعيــن احترامــه قبــل اتخــاذ القــرار المتعلــق بإلغــاء تســجيل الجمعيــة، ويتمثــل 

فــي وجــود توصيــة بالإلغــاء صــادرة عــن دائــرة تســجيل الجمعيــات والهيئــات بالــوزارة.

المطلب الثالث: الأسباب الشكلية لإلغاء تسجيل الجمعية

فــي ظــل مــا قضــت بــه النصــوص الــواردة فــي قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة نجــد أن 
الإدارة ملتزمــة عنــد اصــدار قرارهــا بإلغــاء تســجيل الجمعيــة باحتــرام الشــكل الكتابــي فــي هــذا 

القــرار، بالإضافــة إلــى تســبيبه، ضمانــاً لصحتــه ومشــروعيته، وفيمــا يلــي نوضــح ذلــك.

الفرع الأول: كتابة قرار إلغاء التسجيل:

بحســب الأصــل فــإن القــرار الإداري لا يخضــع لشــكليات محــددة، وأن الإدارة ليســت ملزمــة 
ــم يلزمهــا القانــون بذلــك)3(،  ــاً لصــورة أو صيغــة ثابتــة، مــا ل باتخــاذه ضمــن شــكل معيــن أو وفق
وعلــى هــذا الأســاس يتوجــب عليهــا إصــدار قرارهــا فــي الشــكل الكتابــي متــى اشــترط القانــون 

المادة رقم )5( من الائحة التنفيذية.  )1(

أنظر: المادتين رقم )65-64( من الائحة التنفيذية.  )2(

أنور أحمد رسان، وسيط القضاء الإداري، )القاهرة: دار النهضة العربية،1999م(، د.ط، ص:520؛ سليمان   )3(

الكتاب  دون.طبعة،  العربي،1967م(،  الفكر  دار  )القاهرة:  الإلغاء،  الإداري-قضاء  القضاء  الطماوي،  محمد 
الأول، ص:785
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كتابــة القــرار، وإلا كان الأخيــر معيبــاً ومســتحقاً الإلغــاء، ســواء اشــترط ذلــك صراحــة أم ضمنــاً 
مــن خــال النــص علــى وجــوب نشــره أو تبليغــه)1(، ويكشــف قضــاء محكمــة العــدل العليــا عــن 
قبولهــا دعــاوى الإلغــاء الموجهــة ضــد القــرارات الإداريــة الشــفوية انطاقهــا مــن حرصهــا علــى 

بســط رقابتهــا علــى هــذه القــرارات وبيــان مــدى مشــروعيتها)2(.

ــة  ــه التنفيذي ــات ولائحت ــواردة فــي كل مــن قانــون الجمعي ويتضــح مــن النصــوص الســابقة ال
أن المشــرع أوجــب صراحــة كتابــة القــرار الإداري المتعلــق بإلغــاء تســجيل الجمعيــات الخيريــة، 
وعلــى هــذا الأســاس تلتــزم الإدارة بذلــك، علمــاً أن الشــكل الكتابــي لــم يقتصــر علــى هــذا القــرار 
بــل نجــده يشــمل قــرارات أخــرى صــادرة فــي مواجهــة الجمعيــات، ودليــل ذلــك مــا جــاء فــي المــادة 
رقــم )6( مــن قانــون الجمعيــات، ويتطابــق معهــا المــادة رقــم )9( مــن الائحــة التنفيذيــة، كذلــك مــا 

جــاء فــي المــادة رقــم )21( فقــرة )2( مــن الائحــة التنفيذيــة للقانــون.

وباعتقادنــا فــإن اشــتراط الكتابــة فــي جميــع القــرارات الإداريــة المتعلقــة بالجمعيــات الخيريــة 
ــن  ــة بي ــة القائم ــة العاق ــع طبيع ــاً، وينســجم م ــراً مهم ــد أم ــاء التســجيل يع ــرار إلغ ــا ق ــن بينه وم
الــوزارة والجمعيــات، حيــث تقــوم علــى المتابعــة المســتمرة منــذ لحظــة تأســيس الجمعيــة واعتمــاد 
تســجيلها لــدى الــوزارة، ومــا يتطلبــه ذلــك مــن ضمــان احتفــاظ الــوزارة بالســجات الخاصــة بــكل 
ــك المراســات  ــي ذل ــا ف ــة بم ــتندات والأوراق والأنظم ــن المس ــزم م ــا يل ــفة كل م ــة، وأرش جمعي
ــرارات الصــادرة فــي مواجهــة  ــذارات والق ــة، والإخطــارات والإن ــوزارة والجمعي ــن ال القائمــة بي

الجمعيــة، ويتأســس كل ذلــك علــى مــا أوردتــه المــادة رقــم )10( مــن الائحــة التنفيذيــة.

ولا شــك فــي أن اشــتراط المشــرع بــأن يكــون قــرار إلغــاء التســجيل كتابيــاً لــم يــأتِ بمعــزل 
عــن أهميــة الكتابــة ودورهــا فــي إثبــات التصرفــات القانونيــة، فالقــرار الصــادر بإلغــاء التســجيل 
يعــد إداريــاً، ويُمثــل تصرفــاً قانونيــاً منفــرداً يتحقــق بــإرادة الإدارة وحدهــا، ومــن ثــم فــإن كتابتــه 
تــؤدي إلــى ظهــوره فــي الشــكل المــادي المطلــوب، حتــى يمكــن معرفــة مضمونــه بدقــة، والوقــوف 
علــى مــا جــاء فيــه، كمــا أن الكتابــة تســاعد فــي الرجــوع إلــى القــرار كلمــا اقتضــت الحاجــة لذلــك، 
كمــا أن الكتابــة تــؤدي إلــى تيســير الرقابــة القضائيــة علــى القــرارات الإداريــة)3(، وهــذه حقيقــة لا 
جــدال فيهــا، لأنهــا تــؤدي إلــى تمكيــن القاضــي مــن الوقــوف بشــكل جلــي ومباشــر علــى القــرار 

ومضمونــه مــن خــال حيــازة المســتند الــذي تضمــن القــرار المكتــوب.

أحمد موسى عودة الغويري، قضاء الإلغاء في الأردن-دراسة مقارنة، رسالة دكتوراه، )القاهرة: جامعة القاهرة،   )1(

1988م(، ص:311

حكم محكمة العدل العليا برام الಋ في الدعوى رقم 8/1999 بتاريخ 116/2003م.  مجموعة المبادئ القانونية ،   )2(

مرجع سابق، ص:29

جورجي شفيق ساري، المبادئ العامة للقانون الإداري، )القاهرة: دار النهضة العربية، 2004م(، ط4، ص:774  )3(
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أضــف لذلــك فقــرار إلغــاء التســجيل يعــد مــن قبيــل الجــزاءات الإداريــة التــي تتخذهــا الإدارة 
فــي مواجهــة الجمعيــات ضمــن أحــوال معينــة، وتأسيســاً علــى الطابــع الجزائــي لهــذا القــرار فــإن 
ــس  ــا تعك ــة باعتباره ــا بصــورة عام ــن أهميته ــاً م ــدوام، انطاق ــى ال ــة عل ــح مطلوب ــة تصب الكتاب
ــي  ــل أي عمــل قانون ــه مث ــر مثل ــرار الإداري، وهــذا الأخي ــط بالمظهــر الخارجــي للق شــكلية ترتب
لا بــد وأن يتجســد فــي مظهــر خارجــي عندمــا تعلــن الإدارة عــن إرادتهــا)1(، وهــذا لــن يتحقــق إلا 

بالكتابــة.

الفرع الثاني: تسبيب قرار إلغاء التسجيل:

إلــى جانــب الكتابــة فقــد اشــترط المشــرع ضــرورة التــزام الإدارة بتســبيب القــرار الصــادر 
عنهــا والمتضمــن إلغــاء تســجيل الجمعيــة الخيريــة)2(، ويقصــد بالتســبيب الإفصــاح عــن العناصــر 
ــاً، أو  ــاً قانوني ــرار الإداري، ســواء كان الإفصــاح واجب ــا الق ــي اســتند إليه ــة الت ــة والقانوني الواقعي
ــاً أن يشــترط المشــرع  ــب الإدارة)3(. ومنطقي ــن جان ــاً م ــي، أو جــاء تلقائي ــزام قضائ ــى إل ــاءً عل بن
ــه  ــذي يفرض ــبيب ال ــا، فالتس ــم بينهم ــازم القائ ــة للت ــة نتيج ــتراط الكتاب ــد اش ــرار بع ــبيب الق تس
المشــرع لا يكــون إلا مكتوبــاً، ولا يتصــور القبــول بالتســبيب الشــفهي مــن جانــب الإدارة لانعــدام 

ــه وجــدواه)4(. قيمت

ولقــد مارســت محكمــة العــدل العليــا رقابتهــا بصــورة مســتمرة علــى تســبيب القــرارات 
الإداريــة للتأكــد مــن مــدى التــزام الإدارة بذلــك، ومــع ذلــك نجــد أنهــا بالغــت فــي اعتبــار التســبيب 
ركنــاً مــن أركان القــرار الإداري)5(، فالتســبيب يمثــل فــي حقيقتــه شــكلية مــن شــكليات القــرار ليــس 
أكثــر، وترتبــط بمظهــره الخارجــي)6(، كمــا الكتابــة)7(، وهــذه الشــكلية تعتبــر واجبــة طالمــا أوجبهــا 
المشــرع، إذ إنــه لا تســبيب بــدون نــص)8(، ومــن ثــم فــإن غيابهــا يعيــب القــرار دون أن ترتقــي إلــى 
درجــة الركــن، لأن أركان القــرار الإداري هــي خمســة أركان)9( وليــس مــن بينهــا التســبيب الــذي 

سليمان محمد الطماوي، مبادئ القانون الإداري، مرجع سابق، ص:144  )1(

المادة رقم )38( من قانون الجمعيات الخيرية. كذلك: المادة رقم )66( من الائحة التنفيذية.  )2(

أنيس فوزي عبد المجيد، الاستثناءات الواردة على مبدأ التسبيب الوجوبي للقرارات الإدارية في فرنسا، مجلة   )3(

الشريعة والقانون،2012م، السنة)26(، العدد )50(، جامعة الإمارات العربية المتحدة، ص:316

محمد عبد اللطيف، تسبيب القرارات الإدارية، )القاهرة: دار النهضة العربية،1996م(، د.ط،ص:6  )4(

حكم محكمة العدل العليا برام الಋ في الدعوى رقم 35 لسنة 1999م، بتاريخ 3/3/2001م)المقتفي(.  )5(

محمد سليمان نايف شبير، قضاء الإلغاء، مرجع سابق، ص:217  )6(

جورجي شفيق ساري، المبادئ العامة، مرجع سابق، ص:773  )7(

محمد عبد اللطيف، تسبيب القرارات الإدارية، مرجع سابق، ص:26  )8(

محمد محمد بدران، رقابة القضاء على أعمال الإدارة، مرجع سابق، ص:76  )9(
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يُعــد شــكلية تنتمــي مــع باقــي الشــكليات والإجــراءات الأخــرى إلــى ركــن الشــكل والإجــراءات.

ولا شــك فــي أن المشــرع فــي قانــون الجمعيــات ولائحتــه التنفيذيــة اشــترط التســبيب بصــورة 
مباشــرة، بحيــث تلتــزم الإدارة بذكــر الأســباب التــي دفعتهــا إلــى إلغــاء تســجيل الجمعيــة وذلــك مــن 
خــال كتابتهــا فــي منطــوق القــرار ذاتــه لحظــة صــدوره، ويعنــي ذلــك أن يكــون التســبيب معاصــرا 
لصــدور القــرار تطبيقــاً لأصلــه العــام، وهــو أن يكــون مباشــراً ومــن خــال ذات القــرار لا غيــره، 
وعليــه لــن يكــون مقبــولًا التســبيب بالإحالــة إلــى وثيقــة أخــرى أو قــرار أخــر، لأن هــذا الاســتثناء 
ــون  ــن يك ــا ل ــة، كم ــه التنفيذي ــون ولائحت ــي القان ــرد ف ــم ي ــا ل ــو م ــح، وه ــص صري ــى ن ــاج إل يحت
مقبــولًا الأخــذ بالتســبيب الاحــق لأنــه يمثــل اســتثناءً أيضــاً ويحتــاج لنــص، ويقصــد بذلــك أن تقــوم 
الإدارة بترديــد أســباب القــرار الإداري بعــد صــدوره)1(، وهــو مــا يجعــل التصحيــح الاحــق لعيــب 
التســبيب مرفوضــاً، وممــا جــاء فــي قضــاء محكمــة العــدل العليــا بالخصــوص: )ولا يغيــر مــن ذلــك 
محاولــة ممثــل المســتدعى ضــده أمــام هــذه المحكمــة بيــان الســبب الــذي حــدى بالمســتدعى ضــده 
لاتخــاذ القــرار المطعــون، وهــو الادعــاء بــأن المســتدعي لــم يســدد بــدلات الإيجــار فــي مواعيدهــا، 
والإشــارة بهــذا الشــأن إلــى الشــرط الخامــس عشــر مــن عقــد الإيجــار، ذلــك أن القــرار الإداري 
المعيــب ابتــداءً بســبب عــدم ذكــر الأســباب التــي اســتند إليهــا يعتبــر باطــاً ومخالفــاً للقانــون ولا 
ــد يتضمــن ذكــر الأســباب... ــد مــن صــدور قــرار جدي يصححــه ذكرهــا أمــام المحكمــة، بــل لا ب

الخ()2(.

الفرع الثالث: حدود سلطة الإدارة تجاه الأوضاع الشكلية لقرار إلغاء التسجيل:

لقــد أشــرنا ســابقاً إلــى أن القاعــدة الأساســية بشــأن شــكليات القــرار الإداري فــي أنهــا لا تكــون 
ــبيب  ــة أو التس ــة بالكتاب ــون الإدارة ملزم ــن تك ــي ل ــص، وبالتال ــدون ن ــى الإدارة ب ــة عل مفروض
عنــد اصــدار قراراتهــا طالمــا أن المشــرع لــن يلزمهــا بذلــك)3(، وبالرجــوع إلــى قانــون الجمعيــات 
ــة  ــه التنفيذي ــى لائحت ــك إل ــه، وكذل ــنة 2000م، وتعديات ــم )1( لس ــة رق ــات الأهلي ــة والهيئ الخيري
نجــد النــص واضحــاً بشــأن التــزام الإدارة بكتابــة وتســبيب القــرار الصــادر عنهــا فــي شــأن إلغــاء 
تســجيل الجمعيــة الخيريــة)4(، وبالتالــي فــإن نطــاق الالتــزام يشــمل الكتابــة والتســبيب معــاً وليــس 
أحدهمــا دون الأخــر لخضوعهمــا إلــى ذات القاعــدة والحكــم المرتبــط بهــا، وتأسيســاً علــى الأصــل 
العــام الــذي يقضــي بأنــه لا فــرق بيــن شــكلية وأخــرى مــن شــكليات القــرار الإداري، فهي متســاوية 

أنيس فوزي عبد المجيد، الاستثناءات الواردة، مرجع سابق، ص:322  )1(

حكم محكمة العدل العليا برام الಋ في الدعوى رقم 8/1996م، بتاريخ5/12/1996م،)المقتفي(.  )2(

أنور أحمد رسان، وسيط القضاء الإداري، مرجع سابق، ص:520؛ سليمان محمد الطماوي، القضاء الإداري،   )3(

مرجع سابق، ص:785؛ محمد عبد اللطيف، تسبيب القرارات الإدارية، مرجع سابق، ص:26

المادة رقم )38( من قانون الجمعيات الخيرية. كذلك: المادة رقم )66( من الائحة التنفيذية.  )4(
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طالمــا أن المشــرع اقتضاهــا، وليــس أمــام الإدارة إلا الأخــذ بهــا عنــد اصــدار القــرار الإداري)1(، 
لذلــك تعتبــر ســلطة الإدارة فــي مجــال كتابــة قرارهــا المتعلــق بإلغــاء تســجيل الجمعيــة الخيريــة 
ــا  ــرك له ــال ت ــي ح ــودة إلا ف ــون موج ــرة لا تك ــة، فالأخي ــدة لا تقديري ــلطة مقي ــبيبه س ــك تس وكذل
المشــرع ســلطة التقريــر، والحكــم علــى الوقائــع، وحريــة التصــرف)2(، وبالتالــي تصبــح معدومــة 

عندمــا يقيدهــا بالكتابــة والتســبيب دون تصــور العكــس.

وبالبنــاء علــى مــا تقــدم فــإن الكتابــة والتســبيب تعتبــر مــن الشــكليات الجوهريــة بالنســبة لقــرار 
إلغــاء تســجيل الجمعيــة الخيريــة نظــراً لأن المشــرع أوجبهــا بصيغــة الأمــر واللــزوم، كمــا أنهــا 
مــن الشــكليات المرتبطــة بحمايــة الآخريــن، فــي ظــل الــدور الــذي تؤديــه إلــى تمكيــن الجمعيــات 

والقضــاء مــن الوقــوف علــى منطــوق القــرار وأســباب صــدوره وحقيقــة مــا جــاء فيــه)3(.

الخاتمة:

بعــد اســتعراض دراســتنا هــذه المتعلقــة بالقيــود الــواردة علــى ســلطة الإدارة فــي إلغــاء تســجيل 
الجمعيــات الخيريــة وفقــاً لأحــكام قانــون الجمعيــات الخيريــة والهيئــات الأهليــة الفلســطينية رقــم)1( 
لســنة 2000م، وتعدياتــه، ولائحتــه التنفيذيــة الصــادرة بموجــب قــرار مجلــس الــوزراء رقــم )9( 

لســنة 2003م فإننــا نخلــص إلــى النتائــج والتوصيــات الآتيــة.

أولاً: النتائج

لقــد خلــط المشــرع بيــن مصطلحــي )الحــل( و)إلغــاء التســجيل( واعتبرهمــا مترادفيــن، . 1
ــة، ولا يشــمل  ــري للجمعي ــل الحــل الإداري أو الجب ــاء التســجيل يمث بالرغــم مــن أن إلغ
الحــل الإرادي الــذي يتحقــق بــإرادة الجمعيــة العموميــة دون تدخــل مــن جانــب الإدارة. 
كذلــك لــم يميــز بيــن تاريــخ تســجيل الجمعيــة وتاريــخ تأسيســها، فــالأول يرتبــط بصــدور 
شــهادة التســجيل مــن جانــب الســلطة الإداريــة المختصــة، بينمــا الثانــي مرتبــط بتاريــخ 
اتفــاق التأســيس المبــرم بيــن الأفــراد المؤسســين للجمعيــة قبــل اللجــوء لطلــب التســجيل.

بالرغــم مــن أن المشــرع قــام بتقييــد ســلطة الإدارة فــي كثيــر مــن المواطــن تجــاه . 2
الجمعيــات، إلا أنــه تــرك لهــا فــي مواطــن أخــرى ســلطة تقديريــة بشــأن مســائل تمثــل 
خطــورة واضحــة علــى نشــاط الجمعيــات ووجودهــا، ومثــال ذلــك تقديــر المخالفــة 

جورجي شفيق ساري، المبادئ العامة، مرجع سابق، ص:775  )1(

في  البسيط  نصار،  جابر  سابق، ص:71؛  مرجع  فلسطين،  في  الإداري  القضاء  شبير،  سليمان  محمد  راجع:   )2(

القضاء الإداري، مرجع سابق، ص:37؛ علي سالم صادق، دعوى الإلغاء، مرجع سابق، ص:38

جورجي شفيق ساري، المبادئ العامة، مرجع سابق، ص:776  )3(
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ــا. ــم ثبوته ــال ت ــي ح ــجيلها ف ــاء تس ــى إلغ ــؤدي إل ــة وت ــى الجمعي ــب إل ــي تُنس ــة الت الجوهري

لــم يتبــنَ المشــرع مبــدأ تــدرج الجــزاءات الإداريــة التــي تصــدر فــي مواجهــة الجمعيــات . 3
الخيريــة، حيــث اعتبــر إلغــاء التســجيل الجــزاء الأول والأخيــر، وكذلــك بالنســبة للإنــذار 
ــل إلغــاء التســجيل، وفــي  ــذار عــادي وأخــر نهائــي قب حيــث لا يوجــد تــدرج مــا بيــن إن
المقابــل تبنــى مبــدأ التــدرج الإجرائــي حيــث أوجــب قبــل إلغــاء التســجيل القيــام بإجــراء 

الإنــذار أولًا، ثــم التوصيــة بالإلغــاء ثانيــاً.

المشــرع جعــل مــن القــوة القاهــرة التــي تمنــع الجمعيــة مــن ممارســة نشــاطها ســبباً يحــول . 4
دون إلغــاء تســجيلها، لكنــه لــم يثــر الفرضيــة التــي يصبــح معهــا المنــع دائمــاً.

المشــرع لــم يتطلــب التحقيــق كإجــراء قانونــي قبــل القيــام بإلغــاء تســجيل الجمعيــة التــي . 5
خالفــت نظامهــا الأساســي مخالفــة جوهريــة، بالرغــم مــن أن هــذا الإجــراء يمثــل ضمانــة 

أساســية ولا يجــوز الاكتفــاء بمجــرد امتــاك الإدارة للدليــل.

تكمــن الطبيعــة القانونيــة للإنــذار الخطــي الموجــه للجمعيــة مــن قبــل الــوزارة فــي أنــه . 6
عمــاً ماديــاً يفتقــر للأثــر القانونــي، ويمثــل إجــراء زمنــي ينطــوي علــى منــح الجمعيــة 
ــا  ــاء تســجيلها، كم ــة دون إلغ ــة شــهور للحيلول ــا خــال ثاث ــح أوضاعه فرصــة لتصحي
يمثــل إجــراء تحذيــري يحمــل التهديــد بعقوبــة إلغــاء التســجيل، وليــس فيــه تهديــد بعقوبــة 

أشــد لعــدم وجــود تــدرج فــي العقوبــات كمــا أشــرنا.

منــح القانــون ســلطة توجيــه الإنــذار إلــى الجمعيــة التــي ثبــت مخالفتهــا للنظــام الأساســي . 7
لجهتيــن مختلفتيــن فــي الصاحيــات والســلطات والدرجــة.

تعتبــر الكتابــة والتســبيب مــن الشــكليات الجوهريــة بالنســبة لقــرار إلغــاء تســجيل الجمعيــة . 8
الخيريــة نظــراً لأن المشــرع أوجبهــا بصيغــة الأمــر واللــزوم، وبالتالــي لا مجــال 

ــوص. ــة بالخص ــلطتها التقديري ــتعمال الإدارة س لاس

ثانياً: التوصيات

ــات . 1 ــة والهيئ ــات الخيري ــون الجمعي ــن قان ــي كل م ــواردة ف ــوص ال ــل النص ــرح تعدي نقت
الأهليــة الفلســطيني رقــم)1( لســنة 2000م، ولائحتــه التنفيذيــة الصــادرة بموجــب قــرار 
مجلــس الــوزراء رقــم )9( لســنة 2003م بحيــث يــؤدي ذلــك إلــى إزالــة الخلــط القائــم بيــن 

إلغــاء التســجيل وحــل الجمعيــة، وكذلــك بيــن تاريــخ التأســيس وتاريــخ التســجيل.

ــات . 2 ــة والهيئ ــات الخيري ــون الجمعي ــن قان ــرة )2( م ــم )37( فق ــادة رق ــل الم ــرح تعدي نقت
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الأهليــة رقــم )1( لســنة 2000م، وتعدياتــه، بحيــث يتــم إلغــاء تســجيل الجمعيــة فــي حــال 
توقفــت عــن ممارســة نشــاطها بعــد البــدء فيــه، وليــس فقــط أن تمتنــع عــن ذلــك خــال 
ــة  ــا الفعلي ــر أعماله ــم تباش ــي: )2. إذا ل ــو الآت ــى النح ــح عل ــث تصب ــا الأول، بحي عامه
خــال العــام الأول مــن تاريــخ تســجيلها، أو توقفــت عــن ممارســتها بــذات المــدة، ففــي 
ــم يكــن  ــاً، مــا ل ــوزارة بعــد إنذارهــا بذلــك خطي ــل ال ــة يلغــى تســجيلها مــن قب هــذه الحال

ــة(. ــة أو الهيئ التوقــف ناشــئاً عــن ظــروف قاهــرة خارجــة عــن إرادة الجمعي

ــات . 3 ــة والهيئ ــات الخيري ــون الجمعي ــن قان ــرة )3( م ــم )37( فق ــادة رق ــل الم ــرح تعدي نقت
الأهليــة رقــم )1( لســنة 2000م، وتعدياتــه، بحيــث تصبــح المخالفــة الثابتــة بحــق 
الجمعيــة غيــر مقتصــرة علــى مخالفــة النظــام الأساســي، وإنمــا أيضــاً قانــون الجمعيــات 
ولائحتــه التنفيذيــة، لتصبــح علــى النحــو الآتــي: )3. إذا ثبــت مخالفتهــا لنظامهــا الأساســي 
أو لأحــكام القانــون مخالفــة جوهريــة، ولــم تصحــح أوضاعهــا خــال مــدة لا تزيــد عــن 

ثاثــة أشــهر مــن تاريــخ إنذارهــا خطيــاً بذلــك مــن قبــل الوزيــر أو الدائــرة(.

كذلــك نقتــرح تعديــل ذات الفقــرة أعــاه بعــد النــص علــى إجــراء التحقيــق الــازم لثبــوت 
ارتــكاب الجمعيــة للمخالفــة المنســوبة إليهــا، مــن خــال إضافــة عبــارة )وذلــك بعــد إجراء 

التحقيــق وفقــاً للأصــول المرعيــة( فــي نهايــة الفقــرة.

ــة . 4 ــات الخيري ــى الجمعي ــذار الخطــي إل ــه الإن ــة بتوجي ــل النصــوص المتعلق ــرح تعدي نقت
ــدد مصــدر الاختصــاص. ــاً لتع ــدة منع ــة واح ــي جه ــك ف ــلطة الاختصــاص بذل ــد س وتحدي
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Abstract:

The administration exercises its wide control over Charitable 
Associations according to the provisions of the Law concerning 
Charitable Associations )1-2000(, as well as its Executive By-Law 9 of 
2003. This control amounts to the application of administrative sanctions, 
such as the abolition of the registration of these associations. On the 
other hand,, the legislator imposed necessary restrictions to guarantee 
the legitimacy of the sanction. However, in order for the success of these 
restrictions to be acknowledged in the way it should be, light has to 
be shed on them, their nature, and their usefulness. This is added to 
the examination of whether or not the legislator has set the required 
balance between the administration‘s authority and the protection of the 
Charitable Association in a way that leads to the achievement of public 
interest.

Keywords: The Charitable Association, Administrative Sanctions, 
Public Interest.
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