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  مفهوم اعمال عمومي
  پرتو آراء ديوان عدالت اداري در

 كورش استوار سنگري

  19/10/98تاريخ پذيرش:     02/04/98تاريخ دريافت: 

  چكيده
در پرتو آراي ديوان عـدالت اداري اسـت. اعمـال     مقاله مفهوم اعمال عموميموضوع اين 

عمومي درمقابل اعمال خصوصي درنگاه ابتدايي، آن دسـته اعمـالي اسـت كـه از سـوي      
شود. با وجـود ايـن تمـايز و مرزگـذاري ميـان اعمـال        اشخاص حقوق عمومي انجام مي

عمـومي از سـوي ديگـر از    بنـدي اعمـال    عمومي و اعمال خصوصي از يك سو و تقسيم
ضرورت بسياري برخوردار است. چون به تبع آن رژيم حقـوقي خاصـي بـر هـر دسـته از      

گردد كه نوع نظارت قضايي  شود. ضرورت اين مسئله آنجا بيشتر نمايان مي اعمال بار مي
بر هريك از اعمال درگرو شناسايي و ايضاح مفهوم آنهاست. ازسوي ديگـر، در خصـوص   

اي  كننـده  عدالت اداري نيز تمايز ميان انواع اعمال عمومي نقـش تعيـين   صلاحيت ديوان
دارد. مقالة حاضر در پي تبيين و تشخيص مفهوم اعمال عمومي در آراي ديـوان عـدالت   
اداري است. نويسنده قائل به اين است كه ديوان عـدالت اداري بـه همـه دعـاوي عليـه      

خيص عمـل عمـومي ماهيـت عمـل را     كند، به علاوه در تش اعمال عمومي رسيدگي نمي
مورد توجه قرار نداده، بلكه از نظر شخصي بودن پيـروي كـرده و مـلاك آن را شـخص     

  دهندة عمل قرار داده است. انجام

  كليدواژگان:
  ديوان عدالت اداري، عمل عمومي، ملاك شخصي، ملاك نوعي.
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  مقدمه
د و تفكيك اين دو ممكن شو عمل يا اعمال عمومي اصولاً در برابر عمل خصوصي مطرح مي

است از يك جنبه مبناي تفكيك حقوق خصوصي و عمومي قرار گيرد. اما اينكه معيـار تشـخيص   
عمل عمومي چيست، كمتر مورد مداقه قرار گرفته است. دليل اين امر شايد آن باشـد كـه عمـل    

ه فـرض پذيرفت ـ  شود كه به عنوان يك پـيش  عمومي يك مفهوم كلي در حقوق عمومي تصور مي
هاي تشخيص آن تبيين نشده است. در حقوق اداري، اعمال عمومي  شده و به همين لحاظ ملاك

گيرد، بلكه به صورت محدود در كتب و مقالات مربـوط   به صورت تخصصي مورد بحث قرار نمي
اند و بـه تفكيـك اعمـال دولـت      به حقوق اداري، نويسندگان اعمال اداره را تبيين و تشريح كرده

آن را به عمل تقنيني(وشبه تقنيني)، قضايي (و شبه قضايي) و اجرايي يا اداري تقسـيم  پرداخته و 
اند، ولي مفهوم عمل عمومي مورد توجه قرار نگرفته است. لذا تببين مفهـوم عمـل عمـومي     كرده

توان گفت اين مقاله نخستين تـلاش در ايـن خصـوص اسـت.      وآثار آن داراي اهميت است و مي
است كه بتوان كوشيد مفهومي كه در آثار كلاسيك علمي چندان مورد بحث  دشواري كار در اين

قرار نگرفته است، از آراي ديوان عدالت اداري استنتاج نمود وآرا را ارزيابي كرد؛ چـون عـلاوه بـر    
اينكه در حقوق عمومي ايران (و به طور خـاص در حقـوق اداري) هنـوز مفهـوم عمـل عمـومي،       

ررسي مستقل و دقيق قرار نگرفته اسـت. در خصـوص ديـوان عـدالت     ها و آثار آن مورد ب شاخص
اداري نيز تصور اوليه اين است كه اين مرجع صرفاً صلاحيت رسيدگي به دعاوي نـاظر بـر عمـل    
اداري را دارد، ولي توضيح داده خواهد شد، صلاحيت ديوان محدود به رسـيدگي بـه عمـل اداري    

كنـد. از ايـن    عاوي ناظر بر اعمال عمومي رسيدگي نمـي نيست و با وجود اين نيز ديوان به همه د
تـوان مفهـوم عمـل عمـومي را از آراي ديـوان عـدالت اداري اسـتنتاج كـرد،          نظر كه آيا مي نقطه

دهدكه در آراي ديوان اين مفهوم مورد توجه قـرار نگرفتـه اسـت.     هاي نويسنده نشان مي بررسي
اي به ادبيات حقوقي ايـران در   آوري است و ايدهآراي ديوان در تبيين مفهوم عمل عمومي فاقد نو

كند. هيئت عمومي ديوان عدالت اداري در اينكه به شـكايت عليـه    خصوص اين مفهوم ارائه نمي
  كند، به شخصيت طرف شكايت توجه كرده است، نه ماهيت عمل. چه اعمالي رسيدگي مي

آن و در بخش اصلي دراين مقاله، نخست مفهوم اعمال عمومي و سپس معيارهاي تشخيص 
با استناد به قانون ديوان عدالت اداري، اعمالي كه شكايت عليه آنها قابل طـرح در ديـوان اسـت،    
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ص عمل عمومي مـورد ارزيـابي قـرار    شود. سپس آراي هيئت عمومي ديوان در خصو بررسي مي
  آيد. گيري به عمل مي گيرد و در پايان نيز نتيجه مي

  . تبيين مفهوم اعمال عمومي1

  شناسي اعمال عمومي مفهوم .1.1
از نظر لغوي، عمل جمع اعمال است و به معني كار يا كردار و اصطلاح عمومي نيز با اضـافه  

فـرا گـرفتن، همـه را فـرا       عموم به معني شامل شـدن،  .نسبت مشتق از عموم است» ي«كردن 
مردم و به ديگـر   گرفتن و همگي است. بنابراين، عمومي يعني آنچه كه منسوب و مربوط به همه

لذا اعمال عمومي يعني كارها يا كار گروهي كه مربوط به همه است و صبغه  1بيان همگاني است.
  همگاني دارد.

اشـاره شـده اسـت.     3و پارلمـان  2در كتب فرهنگ و ترمينولوژي حقوقي تنها به عمل دولـت 
يـت يـك كشـور    دراينجا منظور از عمل دولت يك عمل اجرايي يعني عمل ناشي از قدرت حاكم

ها كنترل شود  تواند مورد مناقشه (اعتراض) قرار گيرد يا به وسيلة دادگاه تعريف شده است كه نمي
برخي كتب عمـل دولـت را بـه     4اند. دهد، تعريف كرده و يا آن را هر عملي كه حاكميت انجام مي

كميـت انجـام   مفهوم يك عملي كه اغلب همراه با زور و توسط قوة مجريه، دولت يـا نماينـدة حا  
برخي ديگـر   7اند. آورده 6اند، آن قدرت و مغاير بر افرادي دارد كه تحت سلطة  5شود و آثار منفي مي

 res publicaو جمهوري را از ريشة لاتيني   مطرح كرده 8عمل عمومي را در ذيل كلمه جمهوري
مـر يـا موضـوع    اند كه به مفهوم هر موضوع يا هر چيز مربـوط بـه مـردم ومنظـور از آن ا     دانسته
 اند.  ولي موضوع عمومي را تعريف نكرده 10است، 9عمومي

                                                            
 .43و  54، صص 1362  ر،، تهران: مؤسسه انتشارات امير كبي2جلد  فرهنگ فارسي عميد،حسن عميد،  .1

2. Act of state 
3. Act of parliament 
4. DICTIONARY OF LAW L.B.Curzor, SIXTH EDITION LONGMAN.2002, P.7 
5. affects adversely . 

  تواند مثبت هم باشد. . كلمات آثار منفي براي حفظ امانتداري در ترجمه آورده شد. نظر نويسنده اين است كه آثار مي6
7. OXFORD DICTIONARY OF LAW, FIFTH EDITION,2001 ,P.9.  
8.Republic 
9. Public matter 
10. New Dictionary of the History of Ideas. Ed. Maryanne Cline Horowitz. Vol. 5. 
Detroit: Charles Scribner's Sons, 2005. P2098.  
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علاوه بر معني لغوي اعمال عمومي، بايد مفهوم آن نيز بررسي گردد. گفته شد كه در كتب حقوق 
دان برجسـته   اداري ايران مفهوم عمل عمومي مورد بحث قرار نگرفته است. اما لئـون دوگـي، حقـوق   

داند  وي آن را بررسي كرده است. دوگي كاركرد دولت را عمل عمومي ميحقوق عمومي فرانسه، به نح
و اعمال يا كاركرد دولت را به حقوقي و غير حقوقي (يا عمليات سادة مادي، مانند برآورد هزينـة يـك   

  1كند. از نظر وي، اعمال عمومي مربوط به نظم حقوقي است. پروژة عمراني) تقسيم مي

ال گوناگون نظـم حقـوقي كـه دولـت متكفـل انجـام آنهاسـت،        دوگي در پاسخ به اينكه اعم
كند؛ تعريف عمل عمومي از نظـر   چيست؟ عمل عمومي را از دو منظر شكلي و ماهوي مطرح مي

دهـد. امـا تعريـف مـاهوي برمبنـاي ماهيـت        شكلي بر اساس دستگاهي است كه آن را انجام مي
ون توجه به دستگاه فاعل آن صورت حقوقي دروني و آثار آن در قلمرو حقوق شخصي عيني و بد

گذاري است يـا هرآنچـه    براي مثال، از منظر شكلي قانون، عمل ناشي از دستگاه قانون 2گيرد. مي
كند، قانون است. تصويب مقررات كيفري و عفو برخي اشخاص يـا   گذار تصويب مي دستگاه قانون

شود، ولي با يكـديگر قابـل    يپرداخت غرامت به يكي از شهروندان همگي توسط پارلمان انجام م
ساز(وضع مقررات كيفري) و ديگـري عملـي شخصـي (تصـويب      مقايسه نيستند؛ يك عمل قاعده

سازي و اعمال شخصـي را اعمـال    گذاري را قاعده عفو) است. دراينجا دوگي از نظر ماهوي قانون
دانـد كـه    مـي  بنابراين دوگي، اعمال عمومي ماهوي را همان كاركردهاي دولـت  3داند. اداري مي

  4شود. شامل اعمال اداري، تقنيني و قضايي مي
نويسنده عمل عمومي را از دو جنبة ديگر طرح كرده است: يكي از نظر اينكه اين عمل توسط 

شود (مفهوم شخصي عمل عمومي) و ديگري از نظر ماهيت عمل كـه بـه    چه شخصي انجام مي
  آن عنوان مفهوم نوعي داده است. 

  ي به اعتبار انجام دهندة عمل (مفهوم شخصي عمل عمومي)اعمال عموم .2.1

باشد. به بيان ديگـر، عمـل    در اين مفهوم، ملاك اينكه چه عملي عمومي است، فاعل آن مي
توان نظرية شخصي بودن عمـل   شود. اين را مي دهنده شناخته مي عمومي به اعتبار شخص انجام

                                                            
 .116، ص1388، ترجمه محمدرضا ويژه، تهران: ميزان، دروس حقوق عموميلئون دوگي، لئون،  1.
 .117همان، ص .2
 .123همان، ص  .3
 .128همان، ص. 4
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توان گفت اعمالي  چه عملي عمومي است، مي عمومي دانست. دراينجا، در پاسخ به اين سؤال كه
دهند، عمل عمومي است. اشخاص حقـوقي حقـوق    كه اشخاص حقوقي حقوق عمومي انجام مي

دانند و به اين اعتبار، هـر عملـي كـه     عمومي را شامل دولت و اجزاي آن و مؤسسات عمومي مي
كه عمل عمـومي چيسـت،   دهند، عمل عمومي است. لذا براي شناخت اين ها انجام مي اين دستگاه

  بايد اشخاص حقوق عمومي را شناخت.
دانان اشخاص حقوق عمومي را شامل دولت (اعم از مفهوم عام يـا خـاص آن و آنچـه     حقوق

مؤسسات عمومي دولتـي و غيـر    1هاي دولتي) عنوان دولتي دارد، مانند مؤسسات دولتي و شركت
ران (از جنبة نظري و يا رويـة ديـوان عـدالت    دانند. با اين توضيح كه در حقوق اداري اي دولتي مي

از آنها ياد شده است، به عنوان اشخاص حقوقي  2اداري) مؤسسات عمومي غيردولتي كه در قانون
انـد، ولـي نـام آنهـا در      اند، اما مؤسساتي هستند كـه ماهيتـاً عمـومي    حقوق عمومي پذيرفته شده

ند كانون وكلا، نظـام پزشـكي و نظـام    اي مان هاي حرفه فهرست نيست. مؤسسات مربوط به نظام
مهندسي نيز به عنوان مؤسسه عمومي شناخته شـده و جـزء اشـخاص حقـوقي حقـوق عمـومي       

  4ولي نام آنها در قانون به عنوان مؤسسه عمومي غيردولتي ذكر نشده است. 3شوند. محسوب مي

                                                            
كند، با توجه به بازرگاني بودن آنها مسـئله را   ي دولتي را جزء اشخاص حقوقي محسوب ميها شركت. هرچند كه 1

 حقوق مدني اشخاص و محجورين،زاده،  فايي، سيد حسين و سيد مرتضي قاسمداند. ر.ك: ص بحث مي قابل
. نويسنده در اينجا به ارزيابي نظرات مربوط به انواع اشخاص حقوقي حقوق عمومي 132، ص 1375سمت،  :تهران
دانـان   ة آن باشد، حقـوق دهند پردازد، فقط اين مطلب مورد نظر است كه اگر ملاك عمل عمومي شخص انجام نمي

 دانند.   معمولاً اين اشخاص را به عنوان اشخاص حقوقي حقوق عمومي مي
  است.   1373دولتي مصوب سال فهرست نهادها و مؤسسات عمومي غير. منظور قانون 2
نظر از اختلافات جزئي كه در خصوص برخي از مصاديق وجود دارد، به طور كلـي اشـخاص    . در منابع ذيل صرف3

  ور جزء اشخاص حقوق عمومي عنوان شده اند. مذك
  .166و  153، صص 1373، تهران: دانا، شخصيت حقوقيصفار، محمد جواد،  الف)
  .131 -32صفايي سيد حسين و سيد مرتضي قاسم زاده، پيشين، صص  ب)
  .124 – 25، صص 1374تهران: ميزان،  كليات حقوق اداري،  انصاري، ولي االله، ج)
  .52، ص 1374تهران: انتشارات شهر آب،  ، مباني حقوق اداريضا، موسي زاده، ر د)

  .54 - 53، صص 1393، تهران: ميزان، چاپ هفدهم، 1جلد   حقوق اداري،هـ) امامي، محمد و كورش استوار سنگري، 
  .   293 – 129، صص 1373تهران: سمت،  حقوق اداري،طباطبائي مؤتمني، منوچهر،  )و

موسسه يا نهادعمومي غيردولتي را واحد سـازماني مشخصـي    1386خدمات كشوري سالقانون مديريت  3ماده . 4
درصـد  50شـود و بـيش از    كه داراي استقلال حقوقي است و با تصويب مجلس شوراي اسلامي ايجاد شده يـا مـي  

 دارد، يدار وظايف و خدماتي است كه جنبة عمـوم  گردد و عهده بودجه سالانه آن از محل منابع غيردولتي تأمين مي
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  عمل عمومي به اعتبار ماهيت عمل (مفهوم نوعي) .3.1
شود. يعني اين عمل توسط هر شخصـي   آن تعريف مي مي به اعتبار ماهيتدر اين مفهوم عمل عمو

توان مفهـوم   اعم از حقوق عمومي يا حقوق خصوصي انجام شود، عملي ماهيتاً عمومي است و اين را مي
  ها را برشمرد. توان اين ويژگي نوعي عمل عمومي دانست. براي عملِ ماهيتاً عمومي مي

عني كه ناظر بر شخص يا اشـخاص خـاص نسـيت. بـراي مثـال،      ناظر بر عموم است؛ بدين م .1
گذاري عملي كلي، نوعي و غيرشخصي است. البته  قانون يك عمل عمومي است، چون قانون

ممكن است در مواردي موضوع و مخاطب قانون يـك نفـر باشـد، ماننـد مقـررات نـاظر بـر        
  جمهور در ايران. رئيس

  رفع نيازهاي عمومي است.هدف عمل عمومي تأمين منافع عمومي و  .2
اصولاً عمل عمومي داراي هدف اقتصادي نيست؛ بدين معني كه هدف از انجام عمل عمومي  .3

  و غايتي فراتر از منافع اقتصادي دارد. 1كسب مال نيست
عمل عمومي از پشتوانة قدرت عمومي برخوردار است. در اينجاست كه عمل عمومي علاوه بر  .4

اي نيز برخوردار است. نظام حقوقي اين اعمال  از قواعد و امتيازات ويژه پشتوانة اقتدار عمومي
هاي خاص تنظيم نموده است. بنابراين از نظـر نويسـنده، هـر عملـي كـه از       را در چهارچوب

امتيازات قدرت عمومي و قواعد ويژة حقوق عمومي برخوردار است، عمل عمـومي بـه شـمار    
نامـه،   متي مانند روابط قوا، تقنين، قضاوت، وضـع آيـين  آيد. درنتيجه، اعمال نهادهاي حكو مي

اجراي احكام قضايي، صدور دستورات اجرايي، روابط ديپلماتيك و انتصاب و تصدي مقامـات  
هاي مـذكور،   اند، علاوه بر آن، با توجه به شاخص سياسي (اعمال سياسي) جزء اعمال عمومي

اي (نظام مهندس، نظام پزشكي...)  حرفهبرخي از اعمال نهادهاي غيرحكومتي مانند نهادهاي 
  .شوند نيز جزء اعمال عمومي محسوب مي

  

                                                                                                                                            
 تعريف كرده است. بنابراين، طبق اين تعريف، نهادهايي مانند كانون وكلا، مؤسسه عمومي غيردولتي است، ولي

قانون نيزدستگاه اجرايي تعريف كرده است كه شامل مؤسسه يا  5ذكر نشده است. ماده  73در قانون فهرست سال 
 شود. نهاد عمومي غيردولتي نيز مي

  .9، ص 85دانشگاه آزاد ساوه، پاييز  مباني مديريت دولتي، عليرضا رزقي رستمي، تدبير، سيروس و  .1
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  اعمال عمومي در قوانين مربوطه به ديوان عدالت و آراي هيئت عمومي آن. 1
كنند، متكي به تفسيري است كه از قوانين دارند. لذا در اينجا  آرايي كه قضات ديوان صادر مي
ديوان عدالت و اينكه در اين قوانين، رسيدگي بـه شـكايات    نخست به قوانين مربوط به صلاحيت

  پردازيم. نسبت به چه موضوعات يا اعمالي در صلاحيت ديوان است، مي

  اعمال عمومي در صلاحيت ديوان عدالت اداري در قانون اساسي و قانون ديوان عدالت اداري .1.2

  اساسي اعمال عمومي در صلاحيت ديوان عدالت اداري در قانون .1.1.2

بـه  «قانون اساسي كه مبناي تعيين صـلاحيت ديـوان عـدالت اداري اسـت،      173طبق اصل 
منظــور رســيدگي بــه شــكايات وتظلمــات واعتراضــات مــردم نســبت بــه مــامورين يــا واحــدها  

هاي دولتي و احقاق حقوق آنها ديواني به نام ديوان عدالت اداري زير نظر رئـيس قـوه    نامه ياآيين
  ».گردد... قضائيه تأسيس مي

كند، حوزة صلاحيت ديوان ناظر بر رسيدگي بـه   در اين اصل، مفهوم كليدي كه مشخص مي
تـوان گفـت همـة     باشـد. مـي   شكايت عليه چـه واحـدها يـا مـأموريني اسـت، كلمـه دولـت مـي        

انـد، معتقدنـد كـه دولـت در اينجـا بـه مفهـوم كـل          هايي كه در اين خصوص نظر داده دان حقوق
كـه نـاظر بـر رسـيدگي بـه شـكايات        10ماده  3نون ديوان نيز با آوردن بند و قا 1حاكميت است

كند. بنابراين، طبـق   استخدامي قضات (زيرمجموعة قوة قضائيه) است، نيز همين نظر را تأييد مي
، ديوان عدالت اداري صلاحيت رسيدگي به شكايات عليـه همـه واحـدهاي دولتـي بـه      173اصل 

  2مفهوم عام(حاكميت) را دارد.

                                                            
تهران: نشر شهريار،  نظارت بر اعمال دولت در ديوان عدالت اداري،ر.ك: صدر الحفاظي، سيد نصراالله،  .1

 .140، ص 1372مرداد 
  .28، ص1393نشر جنگل، تهران:  صلاحيت و آئين دادرسي ديوان عدالت اداري،مولابيگي، غلامرضا،  - 
 قانون تشكيلات و آئين دادرسي ديـوان عـدالت اداري در نظـم كنـوني،    دلاوري، محمد رضا،  -

 .84، ص 1392تهران: انتشارات آويشن شمال، 
سنجش صلاحيت ديوان عدالت اداري بر مبناي ترسـيم نظـري نظـام      كريميان، محمد وزين، -

ناشـر دانشـگاه     صلاحيت قضايي و دادرسـي اداره،   دالت اداري،در مجموعه مقالات همايش ديوان ع اداري،
 .221، ص 1388فروردين   آزاد اسلامي واحد تهران،

  .180، پيشين، ص 1جلد  حقوق اداري،امامي، محمد و كورش استوار سنگري،  -
ت ديوان مسـتثني  قانون ديوان عدالت اداري برخي از نهادهاي حاكميتي را ازشمول صلاحي 12البته تبصره ماده  .2

 كرده است كه به آن پرداخته خواهد شد.
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اما اينكه در اينجا چه اعمالي قابل شكايت و اعتراض در ديوان عدالت اداري اسـت، در اصـل   
مورد توجه قرار نگرفته است و صرفاً يكي از اعمال مأمورين و واحدهاي دولتي يعنـي وضـع    173
نامه تصريح شده و ساير موارد به صورت مبهم و به عنوان شكايت از مأمورين يـا واحـدهاي    آيين
  بيان شده است. دولتي

  اعمال عمومي در قانون ديوان عدالت اداري.2.1.2

براي تشخيص منظور از عمل (اعمال) عمومي در قانون ديوان عدالت اداري، بايـد ديـد كـه    
در مـاده  1360حوزة صلاحيت اين ديوان چيست؟ صلاحيت ديوان عدالت اداري در قانون مصوب 

ا تفكيك صلاحيت شعب و هيئت عمومي صـلاحيت  ب 85بيان شده است، ولي در قانون سال  11
آورده شد. قانون ديوان عدالت اداري سال 19و صلاحيت هيئت عمومي در ماده  13شعب در مادة 

  بيان كرده است. 12صلاحيت شعب و صلاحيت هيئت عمومي را در ماده  10نيز در ماده 92
ن صلاحيت آن را رسيدگي در تفسير صلاحيت ديوان عدالت اداري، نخستين شارح قانون ديوا

به تصميمات مراجع شبه قضايي، تصميمات شبه قانون (آئين نامـه) و تصـميمات اداري و جزئـي    
سپس بابررسي انواع اعمال حقوقي دولت، نتيجه مي گيرد كه اعمال حقوق عمومي بـه   1داند. مي

   2استثناي عقود و قراردادها قابل رسيدگي در ديوان عدالت اداري است.
و  3هاي عمـومي  جانبة موضوعي سازمان دة ديگر موضوع صلاحيت ديوان را اعمال يكنويسن

هـا و نظامـات اداري خـلاف قـانون و دعـاوي اسـتخدامي و        نامه همچنين رسيدگي و ابطال آيين
  4داند. رسيدگي شكلي نسبت به آراي صادره از مراجع اختصاصي مي

اقدامات اجرايي اداري قابل شـكايت در   برخي از شارحين قانون ديوان معتقدند فقط تصميم و
برخي ديگـر نظـر    5ديوان عدالت است و ظاهراً قراردادهاي اداري قابل رسيدگي در ديوان نيست.

ديوان وقتي در ديوان قابل طرح و شـكايت اسـت كـه از     10اند تصميمات اداري موضوع بند  داده
گذاري و اعمـال اشـخاص    و قانونسوي مقامات اداري صادر شده باشد و معتقدند اعمال قضايي 

  6المللي خارج از كنترل ديوان است. حقوق خصوصي و اعمال مقامات خارجي و بين

                                                            
 .143صدر الحفاظي، سيد نصراالله، پيشين، ص  .1
 .156ص ،. همان2
 .455طباطبايي مؤتمني، منوچهر، پيشين، ص  .3
 .456همان، ص. 4
 .40- 35مولا بيگي، غلامرضا، پيشين، صص  .5
 .86دلاوري، محمد رضا، پيشين، ص  .6
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برخي ديگـر از   1اند. برخي از نويسندگان صلاحيت ديوان را رسيدگي به امور اداري بيان كرده
سـابق)   13( 10مـاده   1اند كه موضوع صلاحيت ديوان در بند  شارحين قانون ديوان نتيجه گرفته

شـود و   ها صادر مـي  تصميمات اداري يا همان اعمال يكجانبة اداري است كه از ادارات و سازمان
  2كند. براي اشخاص ايجاد حق و تكليف مي

برخي ديگر در تبيين موضوعاتي كه قابل رسيدگي در ديوان عدالت است، صلاحيت آن را بـه  
  د؛ بدين نحو كه:ان صلاحيت شعب و صلاحيت هيئت عمومي تقسيم كرده

اند: يكي رسيدگي به اعمال يكجانبة  صلاحيت شعب را نسبت به موضوع به دو دسته تقسيم كرده
و  1گيرد (بندهاي  اداري كه رسيدگي به دعاوي استخدامي كاركنان دولت نيز در همين دسته قرار مي

  3).10ماده  2(بند  ) و دسته دوم شكايات و اعتراضات نسبت به آراي مراجع شبه قضايي10ماده  3
در نتيجـه   4الشـمول دولـت اسـت.    موضوع صلاحيت هيئت عمومي ديـوان، تصـميمات عـام   

  توان گفت موضوع صلاحيت ديوان عدالت اداري اعمال عمومي است بدين شرح كه: مي

  در خصوص صلاحيت شعب ديوان  .1.2.1.2

 5ي است. در اينجا عمـل اداري قانون ديوان ناظر بر تصميمات و اقدامات ادار 10بند يك ماده  .1
موضوع صلاحيت ديوان عدالت است و اعمال اداري جزء اعمال عمومي هستند؛ چون اجراي 

 3قانون توسط مقامات و مأمورين عمومي در مقام انجام وظيفه، يك عمل عمومي است. بنـد 
ع آن امور قانون ديوان عدالت اداري نيز ماهيتاً ناظر بر عمل اداري است، ولي موضو 10ماده 

  باشد.    استخدامي مي
قضايي در حقيقت  قضايي و عمل شبه قانون ديوان نيز ناظر بر آراي مراجع شبه 10بند دو ماده  .2

قضايي  نوعي دادرسي و قضاوت كردن است كه يكي از مصاديق بارز عمل عمومي، عمل شبه
  باشد. مي

                                                            
 .213، محمد، پيشين، ص وزين كريميان .1
 .431موتمني، طباطبايي، ص .2
ــاب  اســتوار ســنگري، كــورش،  .3 ــوان عــدالت اداري و مســائل پيرامــون آن، در كت صــلاحيت دي

 .364-373، صص 1392تهران: انتشارات مجد،  هاي حقوق اداري، انديشه
 .376همان، ص. 4
 .27پيشين، ص  ،2جلد  حقوق اداري،امامي، محمد و كورش استوار سنگري،  .5
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گفت، رسيدگي به شكايت عليه توان  مي 10با ملاحظة صلاحيت شعب ديوان مندرج در مادة 
قضايي ) كليه واحدهاي دولتي و عمـومي   همه اعمال عمومي (به صورت عمل اداري يا عمل شبه

گذار هيچ نهـاد دولتـي را از صـلاحيت ديـوان در      درصلاحيت ديوان است. دراين خصوص، قانون
خاص آن طبـق  موارد مذكور مستثنا نكرده است. البته يك عمل عمومي يعني قضاوت به مفهوم 

مستثنا شده است. چون رسيدگي به اين نوع از اعمال عمـومي نظامـات خـاص     10ماده 2تبصره 
ها به عنوان يك نهاد دولتي از شمول صلاحيت ديـوان عـدالت    خود دارد. بنابراين در اينجا دادگاه

  اند.  خارج شده
عمـومي غيردولتـي    هـاي  قانون ديوان اصولاً بايد ناظر بر اعمـال عمـومي دسـتگاه     10ماده 

و اصـلاحات بعـدي)    1373موضوع قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومي غيردولتي (مصوب 
ديـوان اصـطلاح مؤسسـات     92قـانون سـال    10مـاده   1نيز باشد، ولي با توجه به اينكه در بنـد  

 ها و سازمان تأمين اجتماعي نـام بـرده شـده اسـت،     عمومي غير دولتي نيامده و فقط از شهرداري
قانون ديوان  10مادة » الف«برخي از شارحين قانون جديد ديوان معتقدند با توجه به اينكه در بند 

گـذار صـرفاً از ميـان آنهـا      اصطلاح مؤسسات و نهادهاي عمومي غير دولتـي ذكرنشـده و قـانون   
ها و سازمان تأمين اجتماعي را نام برده اسـت، لـذا رسـيدگي بـه شـكايات عليـه همـه         شهرداري

و ديوان فقـط بـه شـكايات     1ات و نهادهاي مذكور در صلاحيت شعب ديوان عدالت نيستمؤسس
قـانون   11به بيان ديگر، ايشان معتقدند قانون تفسير مادة  2كند. عليه دو نهاد مذكور رسيدگي مي

و لـذا بـا فـرض     1ولي نگارنده با اين استدلال مخالف اسـت  3نسخ شده است. 1374ديوان سال 

                                                            
هيئت عمومي ديوان عدالت اداري نيز همين استدلال را پذيرفتـه اسـت.    17/12/1395-1346رأي وحدت رويه  .1

ها و سـازمان تـأمين    هيئت عمومي ديوان استدلال كرده است:.. و فقط رسيدگي به شكايات و تظلمات از شهرداري
بيني شده  ي درشايستگي شعب ديوان عدالت اداري پيشاجتماعي به عنوان دو مصداق از مؤسسات عمومي غيردولت

است، بنابراين رسيدگي به شكايات عليـه سـازمان بـورس و اوراق بهـادار بـه عنـوان مؤسسـه عمـومي غيردولتـي          
 درصلاحيت و شايستگي شعب ديوان قرار ندارد....

 .32مولابيگي، غلامرضا، پيشين، ص  .2
كنـد. درمـتن    به تفسير مـذكور كمـك مـي   10ماده » الف«صوص بند البته اختلاف مجلس شوراي اسلامي درخ. 3

مصوب مجلس كلمات مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي نيزآورده شده بود. اما شوراي نگهبان با اين استدلال 
قانون اساسي صلاحيت ديوان صرفاً رسيدگي به شكايات مردم نسبت بـه نهادهـاي دولتـي     173كه به موجب اصل

به نهادهاي غير دولتي صلاحيت نـدارد، آن را مغـاير قـانون اساسـي اعـلام كـرد. نهايتـاً در مجمـع         است و نسبت 
ها و سازمان تأمين اجتماعي آورده شد. نكتة مهم اين است كه شوراي نگهبـان   تشخيص مصلحت نظام، شهرداري

 وارد نكـرد. ر.ك:  اشكال قانون اساسـي  12در خصوص عبارت، مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي در ماده 
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ه شكايات عليه همه نهادها و مؤسسات عمومي غيردولتي موضوع قانون فهرست اينكه رسيدگي ب
در صلاحيت ديوان عدالت اداري است، نتيجة مذكور بيان شده اسـت. در نتيجـه، بـه     1373سال 

نظر نويسنده، شعب ديوان به تمامي شكايات عليه اعمال عمومي (غيرقضايي) واحدهاي دولتـي و  
كـه نـاظر بـر اشـخاص و مـوارد معـين اسـت،         )صوص درقانونمن(مؤسسات عمومي غيردولتي 

  قضايي باشد. كند، اعم از اينكه اين عمل به شكل عمل يكجانبة اداري يا عمل شبه رسيدگي مي

  در خصوص صلاحيت هيئت عمومي ديوان عدالت اداري .2.2.1.2

لشـمول  ا ، مربوط به صلاحيت هيئت عمومي است كه ناظر بر تصميمات عام12بند يك مادة 
الشـمول جـزء اعمـال عمـومي      خصوص اينكه تصميمات عـام  نهادهاي دولتي و عمومي است، به

الشمول، قانون مصوبه مجلس شوراي اسـلامي   است، ترديدي نيست. اما منظور از تصميمات عام
نامه، بخشنامه و ساير مقررات دولتي  الشمولي است كه به صورت آيين نيست، بلكه تصميمات عام

هـا،   نامـه  ، اعمال عمومي برخي از نهادها (آيـين 12گذار در تبصرة مادة  وند. البته قانونش وضع مي
ها و تصميمات رئيس قوه قضائيه، شوراي عالي امنيت ملـي...) را از رسـيدگي در ديـوان     بخشنامه

  مستثنا كرده است.
حـوزة  الشمول رئيس قوه قضائيه و شوراي عـالي امنيـت ملـي از     مستثنا شدن تصميمات عام

صلاحيت هيئت عمومي ديوان عدالت و مستثنا شدن تمامي تصـميمات نهادهـايي ماننـد مجمـع     
تشخيص مصلحت نظام، شوراي نگهبان و مجلس خبرگان بدون تفكيك تصميماتي كه براساس 

شـود، از تصـميماتي كـه بـه ماننـد سـاير        صلاحيت ذاتي آنها و بر طبق قانون اساسي اتخاذ مـي 

                                                                                                                                            
 در پرتو نظرات شـوراي   1392قانون تشكيلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري مصوب

 .101و99، تهران، صص 1393انتشارات پژوهشكده شوراي نگهبان، پاييز نگهبان،
ر خاص است و نصي بر نسخ آن وجود ندارد. عـلاوه بـر آن، ايـن قـانون د     1374چون از يك طرف قانون سال . 1

اصطلاح مؤسسـات عمـومي غيـر     11است كه در ماده  1360قانون ديوان عدالت اداري سال  11مقام تفسير ماده 
 12مـادة   1ها نام برده بود. از طرف ديگر، صرف نظر از ايـن اسـتدلال، بنـد    دولتي وجود نداشت و تنها از شهرداري

هـاي (تصـميمات عـام     نامـه  ايات عليـه آيـين  قانون تشكيلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري رسيدگي به شك
الشمول) مؤسسات عمومي غير دولتي را در صلاحيت هيئت عمومي ديـوان قـرارداده اسـت؛ لـذا بـه طريـق اولـي        

  گونه موسسات در صلاحيت شعب ديوان است. رسيدگي به تصميمات موردي اين



  مفهوم اعمال عمومي در پرتو آراء ديوان عدالت اداري  90صلنامه تحقيقات حقوقي شماره ف

 

326 

و موجـب تضـييع حقـوق اشخاصـي      1كنند، هيچ مستند قانون اساسـي نـدارد   ها اتخاذ مي دستگاه
  شوند. شود كه به لحاظ تصميمات آنها متحمل ضرر ناروايي مي مي

توان گفت، اعمال عمومي اعم از اينكه اين عمل به شكل عمل يكجانبة اداري  در مجموع مي
ان عـدالت اداري اسـت. امـا    تقنيني باشد، موضوع صلاحيت ديـو  قضايي يا عمل شبه يا عمل شبه

و قضايي و تقنيني (هرچند عمل عمومي هستند) در صلاحيت ديـوان   2رسيدگي به اعمال سياسي
  كند.  نيست. بنابراين ديوان عدالت اداري به دعاوي عليه همه اعمال عمومي رسيدگي نمي

  اعمال عمومي در آراي ديوان عدالت اداري .2.2
كند، لـذا در ايـن    وي عليه همه اعمال عمومي رسيدگي نميگفته شد كه ديوان عدالت به دعا

گفتار به بررسي آرا در خصوص آن دسته از اعمال عمومي كه هيئت عمومي رسيدگي بـه آنهـا را   
پردازيم و خواهيم ديد كه ملاك ديوان براي تميز نوع اعمالي كه  داند، مي در صلاحيت ديوان مي

د، چيست؟ در اين گفتار آراي هيئت عمـومي ديـوان از دو   دان خود را صالح به رسيدگي به آنها مي
  شود. جنبه، يعني آراي ناظر بر ماهيت عمل و آراي به اعتبار طرف شكايت مطرح مي

  آراي ناظر بر اعمال به اعتبار ماهيت عمل .1.2.2

پردازيم كه هيئت عمومي ديوان بـه لحـاظ ماهيـت عمـل خـود را       در اين بخش به آرايي مي
يدگي به شكايت عليه واحدهاي دولتي ندانسته است. در ايـن دسـته از آراي ديـوان،    صالح به رس

  نفس عمل مورد نزاع را مورد توجه قرار داده است.
                                                            

از  21/10/83به تفسير شوراي نگهبان در موافقين مستثنا شدن تصميمات رئيس قوه قضائيه از صلاحيت ديوان،. 1
هاي قوه  نامه هاي دولتي در اين اصل را آيين نامه كنند كه طبق آن منظور از آيين قانون اساسي استناد مي 170اصل 

هاي رئيس قـوه قضـاييه را در صـلاحيت ديـوان      نامه داند و براين اساس، رسيدگي به شكايت عليه آيين مجريه مي
در  1392قانون تشكيلات وآيين دادرسي ديوان عدالت اداري مصوب داننـد. ر.ك:   عدالت اداري نمي

 .108، ص1393، تهران: انتشارات پژوهشكده شوراي نگهبان، پاييزپرتو نظرات شوراي نگهبان
رسد، از صلاحيت ديـوان مسـتثنا    مصوبات شوراي عالي امنيت ملي نيز با اين استدلال كه چون به تأييد رهبري مي

مصوباتي را كه به تأييد مقام معظم رهبري  27/3/86-187اند. هيئت عمومي ديوان عدالت اداري نيز طي رأي كرده
  رسيده، قابل طرح در هيئت عمومي ندانسته است.

دهـد (تفسـير قـانون     دانان اعمالي كه شوراي نگهبان به استناد نصوص قـانون اساسـي انجـام مـي     برخي حقوق. 2
بات مجلس با قانون اساسي و شرع و نظارت بر انتخابـات) را در زمـرة اعمـال سياسـي     اساسي،كنترل مطابقت مصو

دانند. اما معتقدند اعمال اداري و شـبه تقنينـي    شورا دانسته، لذا رسيدگي به آنها را در صلاحيت شوراي نگهبان نمي
، اداري در بوته نقد قانون جديد ديوان عدالتآن بايد در كنترل ديوان عدالت باشد. ر.ك: محمودي، جواد، 

 .237، ص8، شماره1386نشريه حقوق اساسي، سال چهارم، تابستان 
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  هاي مستشاري ديوان محاسبات عدم صلاحيت در رسيدگي نسبت به آراي هيئت .1.1.2.2

ات عمومي در هاي مستشاري ديوان محاسب در خصوص رسيدگي به شكايات عليه آراي هيئت
ديـوان در رسـيدگي بـه شـكايت      18شعب ديوان عدالت اداري اختلاف رأي وجود داشت. شـعبة  

شخصي به خواسته اعتراض به رأي هيئت مستشاري ديوان محاسبات با اين اسـتدلال كـه رأي   
مورد شكايت توسط حاكم شرع منصوب از طرف رياست قوه قضائيه صـادر گرديـد و تصـميمات    

شعبة  .ة مقامات قضايي را قابل اعتراض ندانسته قرار رد شكايت را صادر كرده استصادره از ناحي
كند، امـا   سوم تجديدنظر، تجديدنظرخواهي شاكي را وارد دانسته، حكم به ورود شكايت صادر مي

بدوي در موارد مشابه قرار رد شكايت شكات را بـا همـان اسـتدلال     20و  17و  6و  4و  2شعب 
  گردد. كنند كه آراي بدوي قطعي مي در ميبدوي صا 18شعبة 

قـانون   28سـياق عبـارات مـاده    «استدلال كرده است:  20/3/86-70هيئت عمومي در رأي 
هاي مستشاري و محكمـه تجديـدنظر    ديوان محاسبات كشور و حدود صلاحيت و اختيارات هيئت

در موارد منصـوص و  هاي اداري  مستقر در آن در باب رسيدگي به تخلفات مالي و تعيين مجازات
هاي مستشاري توسط محكوم عليه يا دادستان در محكمـة   قابليت اعتراض نسبت به آراي هيئت

تجديدنظر مذكور در تبصرة آن ماده به عضويت حاكم شرع و به انتخاب رياست قوه قضائيه و دو 
نوع وظـايف و  الذكر و  نفر از مستشاران به عنوان كارشناس و نتيجتاً ماهيت و طبيعت مراجع فوق

هاي آنها مفيد انصراف تصميمات و آراي قطعي مراجع مذكور از مصـاديق تصـميمات و    مسئوليت
قانون ديوان عدالت اداري است و بـا   13ماده  2آراي قطعي مراجع اختصاصي اداري مقرر در بند 

ي بـه  شعبة چهارم ... كه نتيجتاً متضمن صدور قرار رد اعتـراض شـاك  …هاي  اين كيفيت دادنامه
لحاظ عدم صلاحيت ديوان در رسيدگي به اين قبيل اعتراضات اسـت، موافـق اصـول و مـوازين     

  ».شود... قانوني تشخيص داده مي
هاي مستشاري ديوان محاسبات به  استدلال هيئت عمومي ديوان محل نقد است؛ چون هيئت

نهـا نيـز يكسـان    كنند و ماهيت تصميمات آ هاي رسيدگي به تخلفات اداري عمل مي مانند هيئت
هـا اعمـال    قانون رسيدگي به تخلفات اداري تنبيهات اداري كه توسـط هيئـت   9است. طبق مادة 

شـود و   هايي مانند توبيخ، كسر حقوق، اخراج، انفصال موقت يا دائـم مـي   گردد، شامل مجازات مي
ب قانون ديوان محاسبات كشـور مصـو   23هاي مستشاري به موجب مادة  هايي كه هيئت مجازات
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لذا با توجه به اينكه اعمـال   1كنند، نيز از همين سنخ است. صادر مي 70و اصلاحية سال  61سال 
زمـان صـدور    13(مـاده   10مـاده   2اند كه ديوان عدالت طبق بند  قضايي جزء اعمال عمومي شبه

كند، مشـخص نيسـت ديـوان عـدالت اداري بـر چـه        رأي) به شكايت نسبت به آنها رسيدگي مي
هاي مستشـاري ديـوان محاسـبات را از سـاير تصـميمات مراجـع        قضايي هيئت شبهاساس عمل 

كـه در   قضايي تفكيك نموده، خود را صالح به رسيدگي به آراي مذكور ندانسته است. در حالي شبه
اينجا نيز در ماهيت امر، آراي ناظر بر رسيدگي به تخلفات اداري در خصوص اجراي بودجه مطرح 

ت به آنها رسيدگي كرده است. به بيان ديگـر، در اينجـا نيـز يـك تخلـف      است كه ديوان محاسبا
 85قانون سال  13مادة  2اداري مربوط به اجراي بودجة رسيدگي مطرح است. مضافاً اينكه در بند

هاي مستشـاري در ماهيـت    هاي اداري آمده بود، هيئت عبارت رسيدگي به شكايت از آراي دادگاه
  2.امر يك دادگاه اداري هستند

  پذيرش كسر از حقوق به عنوان دعاوي استخدامي.2.1.2.2

شعبة سيزدهم ديوان عدالت در خصوص اعتراض به كسر از حقوق بابت ديه توسـط شـركت   
مابين، موضوع را اختلاف ميان شاكي و شركت واحـد   واحد اتوبوسراني تهران براساس قرارداد في

قانون ديوان دانسته است و قرار  11ز موارد مادة در خصوص مفاد قرارداد فيما بين و آن را خارج ا
  كند، ولي شعبه دوم شكايت مشابه را وارد دانسته است. عدم صلاحيت صادر مي

                                                            
هاي مستشاري در صورت احراز  ) هيئت1361قانون ديوان محاسبات (مصوب 23ماده 2ضمن اينكه طبق تبصره . 1

ها مرجـع   د كه هيئتده اند پرونده را براي تعقيب به مراجع قضايي ارسال كنند. اين امر نشان مي وقوع جرم، مكلف
 سازد. قضايي نيستند و وجود قاضي در مرحلة تجديدنظر نيز آن را مرجع قضايي نمي

هاي رسيدگي به تخلفات اداري و پس از آن عبـارت   هاي اداري، هيئت به جاي دادگاه 92قانون سال 10در ماده . 2
مطـرح كنـد كـه اصـطلاح ماننـد، شـامل       هاي مانند....آمده است. همين امر ممكن است اين استدلال را  كميسيون
شـود كـه مراجـع اخيـر بـه       هاي مالياتي و هيئت حل اختلاف كـارگر و كارفرمـا مـي    هايي مانند كميسيون كميسون

كننـد. اختلافـات بـا     كنند، ولي هيئت رسيدگي به تخلفات اداري به تخلفـات رسـيدگي مـي    اختلافات رسيدگي مي
ر خصوص مراجـع رسـيدگي بـه تخلفـات، رسـيدگي ديـوان را منحصـر بـه         گذار د تخلفات متفاوت است. لذا قانون

هاي رسيدگي به تخلفات اداري نموده، ولي مراجع رسيدگي به اختلافات را تمثيلي بيان كرده اسـت. محـدود    هيئت
هاي رسيدگي به تخلفات اداري) قرينه  هيئتبودن صلاحيت ديوان در رسيدگي به يك مرجع رسيدگي به تخلفات (

لي ندارد و اگر اين استدلال را بپذيريم، در اين صورت رسيدگي به آراي مراجع انضباطي مانند دادگاه انتظـامي  و دلي
قانون اسـتخدام نيـروي انتظـامي ج.ا.ا.    122و 121هاي موضوع ماده  قانون برنامه سوم و يا هيئت 187وكلاي ماده 

ديوان به شكايات نسبت به آراي مراجع مـذكور  كه  در صلاحيت ديوان عدالت اداري نيست؛ در حالي 1382مصوب 
 كند. نيز رسيدگي مي
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 11ماده  3طبق بند «هيئت عمومي ديوان دراين خصوص چنين است:  27/9/80 -313رأي 
دان دولت اعـم از  قانون ديوان عدالت اداري رسيدگي به شكايات قضات دادگستري و ساير كارمن

لشكري و كشوري (به استثناي مشمولين قانون كار) از حيث تضييع حقـوق اسـتخدامي آنـان در    
هـاي   صلاحيت ذاتي ديوان عدالت اداري قرار دارد. نظر به اينكه موضوع شكايت شـاكيان در پرونـده  

متبـوع آنـان بـه     اعتراض به كسر حقوق ماهيانه توسط شركت دولتـي  الامر  الذكر در واقع و نفس فوق
ادعاي بدهكاري شاكيان به شركت مذكور و از مصاديق شكايات استخدامي اسـت. بنـابراين دادنامـة    

شعبة اول تجديدنظر تأييد شـده و   19/3/79- 298شعبة دوم ديوان كه حسب دادنامه  5/78/ 2 - 846
شكايات مزبور  كه متضمن قبول و اعلام صلاحيت ديوان در رسيدگي به قطعيت يافته است، در حدي

  ».شود... باشد، موافق اصول و موازين قانوني تشخيص داده مي به نحو مطروحه مي
مابين مسـتخدم و دسـتگاه دولتـي و     در اينجا هيئت عمومي كسر حقوق به استناد قرارداد في

تـر يـك عمـل اداري) دانسـته و اسـتدلال شـعبة        عمومي را يك عمل عمومي (به صورت دقيق
ونه دعاوي را نوعي اختلاف قراردادي دانسته، نپذيرفته است. نظر هيئت عمومي سيزدهم كه اينگ

قانون (بند  10ماده  3محمل قانوني دارد؛ چون موضوع از مصاديق دعاوي استخدامي موضوع بند 
  ) است.85قانون سال  13ماده  3وبند  60قانون سال  11ماد 3

  ل عمومي پذيرش صدور مدرك تحصيلي به عنوان يك عم .3.1.2.2

ديوان، حكم به الـزام مركـز مطالعـات و     2در خصوص الزام به اعطاي مدرك تحصيلي شعبة 
ديوان در پروندة مشابه و به طرفيت همان مركز موضـوع را   4وري ايران صادر شده و شعبة  بهره

قانون ديوان و حدود و اختيارات ديوان دانسته است. هيئت عمومي طي  13خارج از مصاديق مادة 
خواسته شاكي الزام واحد دولتي مركز مطالعـات  »...   چنين رأي داده است: 23/1/88 -12دادنامة 
وري ايران به صدور مدرك تحصيلي مورد ادعا و رسيدگي به آن در صلاحيت ديوان اسـت   و بهره

توان گفت ديـوان عـدالت صـدور مـدرك      را تأييد كرده است. در نتيجه مي 4، لذا رأي شعبه ....»
  يلي را يك عمل اداري (عمومي) دانسته است.تحص

  آراي ناظر بر قراردادهاي دستگاه هاي دولتي .4.1.2.2

برانگيزترين موضوعات در خصوص صلاحيت ديوان عـدالت دعـاوي ناشـي از     يكي از چالش
هاي دولتي است. هيئت عمومي ديوان عـدالت اداري آراي متعـددي در ايـن     قراردادهاي دستگاه
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نظر و روية غالب  قضات ديوان اين است كه رسيدگي به اعمال دو يـا چندجانبـة    1خصوص دارد.
به نظر نويسـنده، ايـن رويكـرد     2هاي دولتي در صلاحيت ديوان عدالت نيست. (قراردادها) دستگاه

  تغيير كرده است كه در قسمت مربوط به آن توضيح داده خواهد شد.
ديوان در رسيدگي  15تند به قرارداد). شعبة (كسر حقوق بابت خسارت مس 29/2/75 -33رأي . 1

به شكايت يكي از كاركنان شركت مخابرات عليه آن شركت بـه خواسـتة اعتـراض بـه كـم      
مابين شاكي متعهد بـه   كردن از حقوق بابت خسارت، با اين استدلال كه به موجب قرارداد في

ناشي از قراردادها را  دعاوي 30/4/71-59باشد و به استناد رأي  پرداخت خسارت آموزشي مي
 5ارسـال كـرده اسـت. شـعبة      2هاي حقوقي  داراي جنبة ترافعي دانسته و پرونده را به دادگاه

ديوان در رسيدگي به شكايت مشابه، به موضوع رسيدگي كرده و عمـل شـركت مخـابرات را    
  وفق قرارداد دانسته و لذا حكم به رد شكايت صادر كرده است. 

نظر به اينكـه بـه دعـاوي ناشـي از     »  مقرركرد: 29/2/75-33رأي هيئت عمومي ديوان طي 
باشد و بايـد بـه صـورت ترافعـي در محـاكم قضـايي صـالح مـورد          قرارداد كه مسائل حقوقي مي

قانون ديوان عـدالت اداري بـوده و قابـل طـرح در      11رسيدگي قرار بگيرند، خارج از شمول مادة 
شـعبه پـانزدهم موافـق قـانون      8/6/73-856شـماره  هـذا دادنامـه    باشد، علـي  ديوان مذكور نمي

  ».گردد تشخيص مي
در تعـارض اسـت. در آن رأي،    27/9/80-313اين رأي هيئت عمومي ديـوان دقيقـاً بـا رأي   

مـابين مسـتخدم و دسـتگاه را در     هيئت عمومي اعتراض به كسر از حقوق به استناد قـرارداد فـي  
دعوا را جزء دعاوي حقوقي و ترافعي دانسته و آن صلاحيت خود دانسته، ولي در اينجا همين نوع 

  را خارج از صلاحيت خود اعلام كرده است.
(در خصوص فسخ قرارداد واگذاري زمين). شعبة ششم ديوان در رسـيدگي   30/4/71-59رأي . 2

به شكايت شخصي به طرفيت وزارت كشاورزي به خواستة استرداد اراضـي، موضـوع سـند و    
د موضوع را از مسائل حقوقي دانسته است كه بايد به صورت ترافعي و اعتراض به فسخ قراردا

                                                            
  .76، ص1390نشرجنگل،  :تهران قانون ديوان عدالت اداري درنظم حقوقي كنوني،. نجابت خواه، مرتضي، 1
بررسـي صـلاحيت ديـوان عـدالت اداري دراختلافـات ناشـي از        و كامران محمديان، شيرزاد اميد. 2

 .35، ص9شماره  ،1395نامه انديشمندان حقوق، سال چهارم، فصل قراردادهاي اداري،
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در محاكم دادگستري رسيدگي شود و قابل طرح در ديوان عدالت اداري ندانسته اسـت. ولـي   
  شعبة اول ديوان در رسيدگي به شكايت مشابه، شكايت شاكي را وارد دانسته است.

ظر به اينكه دعاوي ناشي از قراردادهـا  ن« اعلام نمود:  30/4/71-59هيئت عمومي طي رأي 
باشند و بايد به صورت ترافعي در محاكم صالح دادگستري مـورد رسـيدگي    كه مسائل حقوقي مي

حقوقي قرار گيرند، در مقررات ديوان عدالت مقرر نشده و شكايات مطروحه كه مستند به قـرارداد  
خارج از حدود صلاحيت ديوان عـدالت  اجاره مطرح گرديده، از مصاديق دعاوي ناشي از قرارداد و 

اداري بوده است؛ لذا رأي شعبه ششم كه مبين اين معني است، موافق موازين قـانوني تشـخيص   
  ».گردد.. مي

هـاي   هاي ارزي). در خصوص دعاوي مربوط به پيمان (در خصوص پيمان 20/6/79-197رأي . 3
ك مركزي به خواسته صدور ارزي، شعبة ششم ديوان در رسيدگي به شكايت شخصي عليه بان

ها حكم به ورود شكايت صادر و شـعبه تجديـدنظر نيـز آن را تأييـد      دستور بازپرداخت جريمه
كرده است. ولي شعبة شانزدهم ديوان در خصوص دعواي مشابه حكم به رد شـكايت صـادر   

هيئت عمومي چنين  20/6/79-197كرده و شعبة تجديدنظر نيز آن را تأييد كرده است. رأي 
هـاي   نظر به اينكه اختلافات ناشي از عقود و معاملات و قراردادها و از جملـه پيمـان  «است: 

قـانون   3شود كه رسيدگي به آنهـا مسـتنداً بـه مـادة      ارزي از نوع دعاوي مدني محسوب مي
هاي عمومي و انقلاب در صـلاحيت محـاكم دادگسـتري قـرار دارد. بنـابراين،       تشكيل دادگاه
شعبه پنجم تجديدنظر كه متضمن نفـي صـلاحيت ديـوان در     19/5/78-268دادنامة شماره 

باشـد، موافـق اصـول و مـوازين قـانوني تشـخيص داده        رسيدگي به شكايات مطروحـه مـي  
  ».شود... مي

 11مبني بر عدم صلاحيت در دعواي ابطال تعهدنامه رسمي. شـعبه   4/11/86 -1329دادنامه  .4
رفيت شهرداري پيرانشهر به خواستة استرداد چند ديوان در رسيدگي به شكايت شخصي به ط

ديـوان   26قطعه زمين و ابطال تعهدنامة محضري، قرارعدم صلاحيت صادر كرده، ولي شعبه 
در رسيدگي به شكايت ديگري عليه شهرداري مذكور به همان خواسته حكم بـه رد شـكايت   

نظـر بـه اينكـه    »...   استدلال كرده است: 4/11/86-1329داده است. هيئت عمومي در رأي 
دعوي به خواستة ابطال تعهدنامة رسمي و نتيجة استرداد زمين به طرفين شهرداري با عنايت 
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به اينكه مبتني بر توافق طرفين و قرارداد منعقده بين آنها بوده است و با اين كيفيت از حيـث  
ن مصـوب  قـانون ديـوا   13موضوع از مصاديق موارد صلاحيت ديوان به شرح مقرر در مـاده  

شود، از نظـر ديـوان آنچـه مبنـي بـر       ، از اين دادنامه استنباط مي»شود... محسوب نمي 1385
  هاي عمومي است، از مصاديق عمل عمومي نيست. توافق افراد با دستگاه

. بـرخلاف آراي قبلـي هيئـت    21/12/91 -942تغيير رويكرد در خصوص قراردادها در دادنامة . 5
وص عدم صلاحيت رسيدگي بـه دعـاوي ناشـي از قراردادهـاي     عمومي ديوان عدالت در خص

تغيير رويكردي در اين خصوص ايجاد شد. بدين ترتيب  91هاي دولتي، در اواخر سال  دستگاه
كه شعبة سوم ديوان در رسيدگي به دادخواست شخصي به طرفيت وزارت بهداشت، درمـان و  

ز اسـتنكاف از اجـراي تعهـدات    آموزش پزشكي به خواستة اعتراض به امتناع طرف شكايت ا
هاي كاري و آزادسازي مدرك تحصيلي  خدمت ناشي از تحصيل و نيز الزام به رفع محدوديت

حكـم بـه ورود    87سـال   2427با پرداخت جريمة مقرر در تعهدنامة رسمي به موجب دادنامة 
سـته  شكايت صادر كرد. اما همين شعبه در پروندة ديگري به طرفيت وزارت بهداشت بـه خوا 

الزام به اجراي مفاد تعهدنامه رسمي متضمن تعيين ضمانت براي عدم اجراي مفـاد تعهدنامـه   
سـال   403مبني بر پرداخت جريمه در صورت عدم انجام تعهد در نقاط مورد نياز طي دادنامه 

با اين استدلال كه خواستة مطروحه اختلاف در چگـونگي اجـراي مفـاد سـند محضـري       91
از دعاوي مدني و ناشي از قرارداد است، با استناد بـه رأي وحـدت رويـه     صدرالذكر و موضوعاً

هاي عمـومي تهـران صـادر كـرد.      قرار عدم صلاحيت به اعتبار صلاحيت دادگاه 590-1370
نظر «چنين رأي صادر كرد:  21/12/91 -942هيئت عمومي در مقام رفع اختلاف طي دادنامه

رسـيدگي   1385ن ديوان عدالت اداري مصوب سال قانو 13ماده » الف«به اينكه مطابق بند 
به شكايات و تظلمات و اعتراضـات اشـخاص حقيقـي يـا حقـوقي از تصـميمات و اقـدامات        
واحدهاي دولتي در صلاحيت ديوان عدالت اداري قرار دارد و رسيدگي به ادعاي اشخاص بـه  

ي مأخوذه در اجـراي  هاي رسم طرفيت واحدهاي دولتي مبني بر الزام به اجراي مفاد تعهدنامه
قـانون   13مـاده  » الـف «از جمله مصاديق شكايات از اقدامات دولتي مصـرح در بنـد    قانون، 

باشد و با توجه به اينكه اخذ تعهد بـه موجـب مقـررات قـانوني و اجـراي مفـاد آن        مذكور مي
ــاي موضــوع   ــاوي ناشــي از قرارداده ــمارة   منصــرف از دع  -33و  30/4/1371-59آراي ش
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هيئت عمومي ديوان عـدالت اداري اسـت. بنـابراين، رأي     20/6/1379 -197و  29/2/1375
كه صـلاحيت ديـوان    30/11/1387-2427شعبة سوم ديوان عدالت اداري به شماره دادنامة 

درمان و آموزش پزشكي به اجـراي   عدالت اداري در رسيدگي به ادعاي الزام وزارت بهداشت، 
  ».باشد... پذيرفته است، صحيح و موافق مقررات مي هاي رسمي مأخوذه را مفاد تعهدنامه

سابق) رسيدگي به دعاوي ناشـي   11(ماده  13مادة » الف«ديوان در آراي قبلي به استناد بند 
دانست، ولي در اين رأي با استناد به همين ماده خود را صـالح   از قرارداد را در صلاحيت خود نمي

ت كه ديوان در ايـن رأي بـه ماهيـت عمـل تـوجهي      به رسيدگي دانسته است. نكتة مهم اين اس
مـاده  » الـف «تواند مصداق بنـد   نكرده و مشخص نكرده است قراردادهاي دولتي از چه بعدي مي

اينگونـه   942قانون فعلي) باشند. البته از اسـتدلال هيئـت عمـومي ديـوان در رأي      10(ماده  13
د اسناد رسمي را به منزله اقداماتي دانسـته  شود كه هيئت، الزامات ناشي از اجراي مفا استنباط مي

مـاده  » الـف «(بند  10ماده » الف«است كه اداره بايد انجام دهد. لذا اين همان اقدام موضوع بند 
) محسوب شده و از اين نظر، ديوان را صالح به رسيدگي دانسته است. اگر ايـن  85قانون سال 13

م در خصوص دعاوي منجر به صدور رأي وحدت امر را بپذيريم، در اين صورت چنين استدلالي ه
هـا نيـز    هاي ارزي) بايد موضوعيت داشته باشد. چون در ايـن پرونـده   (پيمان 20/6/79-197رويه

شكات به اقدامات بانك مركزي اعتراض داشتند، ولي در اينجا هيئـت عمـومي ديـوان اسـتدلال     
لـذا موضـوع از صـلاحيت ديـوان      بين پيمان ارزي منعقده اسـت،  ما كرد، چون منشأ اختلافات في
داراي مبنـاي مسـتحكمي نبـوده، مشـخص نيسـت اقـدامات        942خارج اسـت. در نتيجـه، رأي   

قانون  10ماده » الف«هاي دولتي درقراردادها، درچه مواردي مصداق اقدامات موضوع بند  دستگاه
  ديوان است.

رز تفكيك آن با ساير عدم صلاحيت رسيدگي به عمل سياسي. اينكه عمل سياسي چيست و م .6
دانان وجود ندارد. از ديوان عدالت اداري  اعمال حكومت چيست، توافق يا اجماعي ميان حقوق

نيز رأيي در خصوص اين تفكيك مشاهده نشده است. ولي يكي از مصاديق عمل سياسـي را  
بـه  براين اساس، ديوان عدالت اداري در چنـدين رأي خـود را صـالح     1دانند. گذاري مي قانون

گذار ندانسته اسـت. از جملـه هيئـت عمـومي ديـوان در       رسيدگي به شكايات عليه نهاد قانون

                                                            
 .47انصاري، ولي االله، پيشين، ص .1
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شـوراي انقـلاب در    10/3/59ابطـال مـاده واحـده مصـوب     در دعواي  1/2/1371-9دادنامه 
خصوص مرور زمان مربوط به دعاوي مزاياي ناشي از حقوق منـدرج در قـانون كـار، مصـوبه     

شود، از مصاديق مصـوبات   ستدلال كه از جمله قوانين محسوب ميا  موضوع شكايت را با اين
-69دولتي قابل طرح در هيئت عمومي ديوان تشخيص نداده است. اين استدلال در دادنامـة  

نيز مطرح شده بود. هرچند در رأي ديوان به سياسي بودن عمل اشاره نشـده اسـت،    1/5/63
  ح در ديوان عدالت اداري نيست.ولي به لحاظ ماهيت، موضوع (عمل سياسي) قابل طر

  آراي به اعتبار طرف شكايت .2.2.2

هاي ذيل، هيئت عمومي ديوان بدون ورود بـه ماهيـت عمـل و بـه صـرف اينكـه        در پرونده
دستگاه طرف شكايت از مصاديق واحدهاي دولتي و عمومي مندرج در قوانين ديوان عدالت اداري 

  د صادر كرده است. نيست، رأي به رد شكايت يا عدم صلاحيت خو
عدم صلاحيت ديوان در رسيدگي به شكايت عليه نظام پزشكي. هيئت عمومي ديوان طي رأي  . 1

نظر بـه اينكـه مراجـع انتظـامي مقـرر در قـانون نظـام        »  چنين نظر داده است:76-10/9/65
شعبه باشد، نتيجتاً رأي  قانون ديوان عدالت اداري مي 11ماده  2پزشكي خارج از مصاديق بند 

  ». گردد مبني بر عدم صلاحيت منطبق با قانون صادر و تأييد مي 15
درخصوص عدم صلاحيت رسيدگي به شكايت عليه صندوق حمايـت و   27/12/87 -831رأي . 2

  ساز. بازنشستگي آينده
عدم صلاحيت ديوان در رسيدگي بـه آراي شـوراي انتظـامي سـازمان      2/8/90 -322دادنامة . 3

  مان.نظام مهندسي ساخت
هاي مبني بر عدم رسيدگي به شكايات عليه دانشگاه آزاد اسلامي. هيئت عمومي ديوان  دادنامه. 4

هيئـت  7/10/1373 -118/62هـاي متعـدد، از جملـه طبـق دادنامـة       عدالت اداري در دادنامه
دانشـگاه آزاد اسـتدلال    16/10/1372اي به خواسته ابطال بخشنامه  عمومي ديوان در پرونده

ت. نظر به اينكه دانشگاه آزاد اسلامي در زمرة واحدهاي دولتي قرار نـدارد، اعتـراض   كرده اس
باشـد. اسـتدلال    نسبت به مصوبات آن، قابل طرح و رسيدگي در ديـوان عـدالت اداري نمـي   

و دادنامــه  6/10/83-618و  16/5/1378-235و  22/5/73-92هــاي  مــذكور در دادنامــه 
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نيز تكـرار شـده و ديـوان خـود را صـالح بـه        24/8/88 – 627/88و  18/12/88 – 824/88
  رسيدگي به دعاوي عليه دانشگاه آزاد اسلامي ندانسته است.

اي كـه شـاكي تقاضـاي ابطـال      عدم صلاحيت به دليل خصوصي شدن بانك ملت. در پرونـده . 5
رأي  18/3/89-100بانك ملت كرده، هيئت عمومي ديوان طـي دادنامـه    17/7/87بخشنامه 
نظر به اينكه به موجب نامة شماره... رئيس كل ديوان محاسبات كشور بانـك  : «... داده است

دولتي قرار دارد. بنابراين زمرة مؤسسات غيرملت با توجه به تركيب آن و ميزان سهم آنان در 
رسيدگي به تقاضاي ابطال بخشنامه معترض عنه خارج از حدود صلاحيت و اختيارات هيئـت  

  ..».باشد. عمومي ديوان مي
 -615و  25/1/87 -26هـاي شـماره    كه هيئت عمـومي ديـوان قـبلاً طـي دادنامـه      در حالي

  به شكايات عليه بانك ملت رسيدگي و حكم مقتضي صادر كرده بود. 10/9/87
براساس آراي مذكور، ملاك اصلي اينكه چه نوع دعوايي و چه اعمالي قابل طـرح در ديـوان   

ف شكايت واحد دولتي يـا عمـومي   است. چنانچه طر عدالت اداري است، شخصيت طرف شكايت
دولتي (منصوص در قانون) باشد، شكايت عليه آنها قابل رسيدگي در ديوان عدالت است. ولـي  غير

اگر شخصيت حقوقي طرف شكايت از عمومي به خصوصي تغيير يافـت، دعـواي عليـه آن قابـل     
(وضع و صـدور بخشـنامه) مـورد     طرح در ديوان نمي باشد، لذا در اينجا نفس عمل مورد شكايت

گيرد، بنابراين هيئت عمومي از نظرية شخصي بودن عمل عمـومي پيـروي كـرده     توجه قرار نمي
انـد، در صـلاحيت ديـوان     هاي دولتي را كه خصوصي شده ها و شركت است و شكايات عليه بانك

  داند. نمي
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  گيري نتيجه
  :توان گفت در خصوص قانون ديوان عدالت اداري مي. 1

 92قانون تشكيلات و آيين دادرسي ديوان عدالت اداري سـال   10الف) از نظر نويسنده، مادة 
رسيدگي به همة اعمال عمومي مـوردي (صـرفاً در قالـب عمـل اداري و شـبه قضـايي)       

) را در 1373واحدهاي دولتي و مؤسسات عمومي غيردولتي (طبق قانون فهرسـت سـال   
اين نظر هيچ واحد دولتي و عمـومي غيـر دولتـي از     صلاحيت شعب ديوان قرار داده و از

صلاحيت رسيدگي ديوان مستثنا نشده است، هرچند نظر و روية مخالف اين نظـر وجـود   
 دارد. 

الشـمول   قانون ديوان رسيدگي به همه اعمال عمومي (اعمال غيرسياسـي) عـام   12ب) مادة 
ديـوان عـدالت اداري   واحدها و مقامات دولتي و عمومي را در صلاحيت هيئـت عمـومي   

الشمول نهادها و مقامات مذكور در تبصره ماده  ندانسته است. مستثنا شدن تصميمات عام
شود و با پاسخگويي حكومـت و   موجب سلب حق دادخواهي افراد و تضييع حقوق آنها مي

شده منتفـي   مقامات آنها تعارض دارد، لذا مقتضي است كه استثنائات مذكور به شرح گفته
  به صورت زير اصلاح گردد: 12شود تبصرة مادة  لذا پيشنهاد ميگردد. 

رسيدگي به مصوبات و تصميمات شوراي نگهبـان، مجمـع تشـخيص مصـلحت نظـام،       تبصره:
مجلس خبرگان در مواردي كه در مقام انجام وظايف ذاتـي آنهـا مصـرح در قـانون اساسـي صـورت       

  قدامات اين نهادها از شمول ماده مستثنا نيست.گيرد، از شمول ماده خارج است. ساير تصميمات و ا مي
هيئت عمومي ديوان به صورت مشخص به مفهوم اعمال عمومي نپرداخته است. اما بر مبناي . 1

  مفاهيم تعريف شده در اين مقاله از اعمال عمومي، ازنظرنويسنده:
صـوري  الف) رويكرد هيئت عمومي ديوان نسبت به رسيدگي به شكايات عليه اعمال عمومي 

گراست. بدين نحو كه هيئت عمومي ديوان در تفسير صلاحيت ديـوان صـرفاً بـر     و شكل
اساس اينكه شكايت عليه چه اشخاصي مطرح شده، معتقداست كه چون دسـتگاه طـرف   

قانون) نيسـت، لـذا    12و  10هاي دولتي و عمومي (موضوع مواد  شكايت از جمله دستگاه
ابراين ديوان به ماهيت عمل توجه نكرده اسـت، از  ديوان نيز صالح به رسيدگي نيست، بن

 كند. توان گفت ديوان از نظرية شخصي بودن عمل عمومي پيروي مي اين نظر مي
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توان ملاك تفسـير هيئـت عمـومي     در خصوص ماهيت عمل عمومي تنها موردي كه مي ب)
ديـوان از ماهيــت اعمــال قابــل رســيدگي در ديــوان دانســت، در خصــوص قراردادهــاي  

هـاي عمـومي و دولتـي اسـت. ديـوان در اينجـا رسـيدگي بـه دعـاوي ناشـي از            گاهدست
هاي عمومي و دولتـي را در صـلاحيت خـود و در     قراردادهاي منعقدة اشخاص با دستگاه

دانـد. البتـه رويكـرد ديـوان در ايـن       نتيجه، قراردادهاي دولتي را يك عمل عمومي نمـي 
ي كـه دعـواي ناشـي از قـرارداد را     تغيير كرده اسـت و در فرض ـ  1391خصوص در سال 

  كند. مصداق دعوا نسبت اقدام دستگاه دولتي محسوب كند، به دعوا رسيدگي مي
شـود و   پ) از آراي هيئت عمومي ديوان عدالت اداري مفهوم عام عمل عمومي استنتاج نمـي 

رفاً آراي ديوان از اين نظر فاقد ابتكار و نوآوري در تبيين مفاهيم است. در آراي ديوان ص ـ
جنبة حقوقي عمل عمومي كه در قالب عمل اداري، شبه قضايي و شـبه تقنينـي متجلـي    

شود، محل بحث است و ملاكي براي تفكيك آنها با ديگر صور اعمال عمومي ازجمله  مي
  شود. اعمال سياسي ديده نمي
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