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Abstract
Agrarian Reforms Council is the most important exclusive administra-

tive authority for agricultural lands in Iran’s legal system. The limits of the com-
petences, duties and powers of this council are specified in the Land Reforms 
Law and subsidiary laws and regulations. With the approval and implementa-
tion of the Land Reforms Law, like any other legal establishment, disputes may 
arise between the people, which the law has provided for this quasi-judicial 
authority with a special legal mechanism to make general decisions. Case de-
cisions taken by this quasi-judicial authority can be appealed and contested 
in the branches of the Administrative Court of Justice. The general decisions 
and approvals of this authority can also be judicially supervised by the general 
board of the Administrative Court of Justice. This research, with analytical-
descriptive method, seeks to analyze, criticize and find an answer to the ques-
tion that what are the most important aspects of dealing with the decisions of 
the Land Reforms Council, including the annulment, violation and approval of 
the said decisions in the general board of the Administrative Court of Justice? 
The most important achievement of this research is to identify the competence 
of the general board of the Administrative Court of Justice regarding general 
approvals, verifying the conflict of votes in order to issue a unanimous vote and 
verifying the competence and powers of the Land Reforms Council.
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نظارت قضایی هیات عمومی دیوان عدالت اداری
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چکیده
شــورای اصلاحات ارضی مهم ترین مرجع اختصاصی اداری زمین های کشاورزی 
در ســپهر نظام حقوقی ایران اســت. حدود صلاحیت ها، وظایف و اختیارات این شورا در 
قانون اصلاحات ارضی و قوانین و مقررات فرعی تصریح شــده اســت. با تصویب و اجرای 
قانون اصلاحات ارضی، ممکن است مانند هر تاسیس حقوقی دیگر، اختلافاتی بین مردم 
ایجاد گردد، که قانون اختیار وضع مصوبه و تصمیم گیری عام الشمول را برای این مرجع 
شــبه قضایی با سازوکار حقوقی خاصی پیش بینی کرده است. تصمیمات اتخاذی موردی 
از سوی این مرجع شبه قضایی قابل شکایت و اعتراض در شعب دیوان عدالت اداری است. 
تصمیمات و مصوبات عام الشــمول این مرجع نیــز قابل نظارت قضایی در هیات عمومی 
دیوان عدالت اداری اســت. این پژوهش بــا روش تحلیلی- توصیفی، در پی واکاوی، نقد 
و یافتن پاســخ برای این مساله است که مهم ترین جهات رسیدگی به تصمیمات شورای 
اصلاحــات ارضی اعم از ابطال، نقض و تایید تصمیمــات مذکور در هیات عمومی دیوان 
عدالت اداری چیست؟ شناســایی صلاحیت هیات عمومی دیوان عدالت اداری نسبت به 
مصوبات عام الشمول، احراز تعارض آرا به منظور صدور رای وحدت رویه و احراز صلاحیت 

و اختیارات شورای اصلاحات ارضی مهم ترین دست آورد این پژوهش  است. 
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درآمد
مالکیت خصوصی بر زمین های کشــاورزی، تا قبل از اعمال مقررات اصلاحات 
ارضــی در ایران، فاقد نظام حقوقی مشــخص و مدونی بود. حاکمــان وقت به اراضی 
عمومی و کشــاورزی به عنوان مایملک شــخصی نگاه می کردنــد، به نحوی که نظام 
مالکیت خصوصی ثبات و ایســتایی حقوقی لازم را نداشــت. برای تحقق و ایجاد نظام 
مالکیت منسجم حقوقی، برنامه اقتصادی-اجتماعی اصلاحات ارضی و الغای رژیم ارباب 
و رعیتی، به عنوان جامع ترین اقدام حاکمیتي در تاریخ معاصر ایران و با هدف افزایش 
تولیــد، تامین عدالت اجتماعــی و عمومیت یافتن مالکیت زمین های کشــاورزی، در 
قانونی تحت عنوان »قانون اصلاحات ارضی« به تصویب رسید.1 برنامه اصلاحات ارضی 
بــه موجب ماده واحده قانون ترتیب رســیدگی و ختم پرونــده های اصلاحات ارضی 
مصــوب تیرماه 1354 خاتمه یافته اعلام شــد2. با تصویب و اجــرای قانون اصلاحات 
ارضی، مانند هر اصلاحات ارضی یا شــورای اصلاحات ارضی مرکز نامیده می شــود.3 
مبنای قانونی تشکیل شــورای اصلاحات ارضی در مراکز استان ها، لایحه قانونی)ماده 
واحده( اضافه نمودن یک تبصره به ماده 38 آیین نامه اصلاحات ارضی مصوب شورای 
انقلاب جمهوری اسلامی ایران است4. به موجب تبصره ماده واحده مذکور، شورای

1. این قانون در تاریخ 1338/12/24 به تصویب مجلس شــورای ملی، سپس در تاریخ 1339/02/26 به تصویب نهایی 
مجلس سنا رسید و در تاریخ 1340/10/19 مورد اصلاح واقع شد

2. پرونده هایی که تا تاریخ 1354/04/23 منجر به تنظیم ســند واگذاری یا ارســال  صورت مجلس های تقسیم ملک و 
نمونه های مربوط به دفاتر اســناد رسمی شده و نسبت به آنها تا تاریخ تقدیم این لایحه شکایت و اعتراض نرسیده باشد 

از نظر اجرای مقررات اصلاحات ارضی مختومه تلقی می گردد.
3. اعضای شــورای اصلاحات ارضی در دو ســطح قابل بررســی است. نخست: شــورای عالی اصلاحات ارضی ) شورای 
مرکزی( که اعضا آن عبارتند از: 1-رئیس ســازمان امور اراضی. 2-معاون اجرایی ســازمان امور اراضی. 3-مدیر حفظ 
کاربری و امور زمین ســازمان امور اراضی. 4-مدیر امور ممیزی و واگذاری ســازمان امــور اراضی.5-مدیر امور حقوقی 
ســازمان امور اراضی.دوم: شورای اصلاحات ارضی استان که ســتاد اداری آن در مدیریت امور اراضی هر استان مستقر 
بوده و به ریاســت رئیس سازمان جهاد کشــاورزی هر استان و با عضویت چهار نفر از کارکنان سازمان جهاد کشاورزی 
استان تشکیل می شود.  در حال حاضر مدیر امور اراضی استان یکی از اعضای ثابت، و به عنوان دبیر در شورای یاد شده 
حضور دارد. جهت جلوگیری از بروز اشــتباه در مکاتبات اداری، شورای اصلاحات ارضی مستقر در استان »شورای پنج 
نفره اصلاحات ارضی استان« و شورای اصلاحات ارضی مستقر در سازمان امور اراضی، »شورای اصلاحات ارضی مرکز« 

و به ندرت »شورای عالی اصلاحات ارضی« نامیده می شود.
www.rc.majlis.ir/fa/law/show/98416 4. رجوع کنید به پایگاه اینترنتی
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اصلاحات ارضی می تواند در موارد مقتضی تمام و یا قسمتی از اختیارات قانونی خود را 
) اصلاح شماره شناسنامه، نام و مشخصات  متعاملین، اشتباهات در مشخصات ملک مورد 
معامله و قید و اصلاح و نوع و مقدار مســتثنیات و مشخصات زارع ازقلم  افتاده و غیره( 
در هر استان به  شورایی مرکب از پنج نفر کارمند واجد صلاحیت ادارات کل کشاورزی 
و عمران روســتایی اســتان مربوطه که احکام آنان به وســیله وزیر کشاورزی و عمران 
روســتایی صادر می گردد تفویض نماید. هدف از وضــع چنین قانونی رعایت اصل عدم 
تمرکز اداری، ســرعت دادن به امور شورا و رفع به موقع مشکلات و معضلات کشاورزان 
و کمک به تولید در این بخش اســت)صادقی ده چناری، 1400: 146(. به سخن دیگر 
تفویض اختیارات و صلاحیت های شــورای اصلاحات اراضی مرکز به شورای اصلاحات 
ارضی استان ها را می توان در راستای تسهیل، پویایی و کارآمدکردن روند حل اختلافات  
و اینکه اســتان محل استقرار اراضی از حیث معاینه محلی اعضا شورا، تحقیقات محلی 
و ادله ابرازی در بحث ادله اثبات دعوا به اصل دادرسی عادلانه نزدیک تر است. با توجه 
به اینکه این مرجع شــبه قضایی مانند دیگر مراجع شــبه قضایی دیگر در رسیدگی به 
اختلافات، تصمیماتی اتخاذ می کند که به صورت عام، مســتقیم یا غیرمســتقیم برای 
دولــت و مردم حقوق و تکالیفــی را ایجاد می کند. تجربه ده ها مرجع اختصاصی اداری 
نشــان داده که علی رغم برون ســپاری اختلافات قضایی از دادگستری به مراجع شبه 
قضایی و کاهش ورودی پرونده به دادگســتری، ممکن است این تصمیمات عام و کلی، 
حقوق مردم به علت عدم آگاهی از اصول دادرســی و قواعد حقوقی، مورد خدشته قرار 
گرفته که نهایتا منجر به نقض دادرســی عادلانه می شــود. بنابراین برای نظارت بر آرا 
و تصمیمات عام این مرجع شــبه قضایی، هیات عمومی دیوان عدالت اداری پیش بینی 
شــده، کــه آرا و تصیممات این هیات می تواند به مثابه چــراغ راهی برای جلوگیری از 
انحراف از قانون و ارشادکننده این شورا در تصمیمات بعدی باشد. با توجه به حساسیت 
و تخصصی بودن موضوع پژوهش و البته گســتردگی رسیدگی، در این پژوهش صرفا به 
نقد و تحلیل رویه هیأت عمومی دیوان در رسیدگی به شکایات علیه تصمیمات عام الشمول 
می پردازیم و قاعدتاً رســیدگی به رویه شــعب دیوان نیاز به پژوهشی مفصل و مجزایی 
دارد، که از حوصله پژوهش حاضر خارج اســت.  تاکنون مقاله ای با عنوان مســتقل و 
مشابه، و به روش واکاوی، تحلیل و نقد رویه قضایی راجع به تصمیمات عام الشمول
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شــورای اصلاحات ارضی در ادبیات حقوق عمومی نگاشته نشده است. با توجه به حجم 
دعــاوی در هیات عمومی دیــوان، مبتلابه بودن اختلافات راجع بــه اراضی زراعی در 
شــورای اصلاحات ارضی، اختلاف در تفســیر و اســتنباط قضایی، تعارض در جهات و 
سبب رسیدگی در هیات عمومی دیوان و استخراج استدلال های قضایی در کشف مراد 
مقنن، نبود پژوهش خــاص راجع به این بخش از حقوق داخلی که از نگاه حقوق دانان 
مغفول مانده، اهمیت و هدف از نگارش این پژوهش را دو چندان کرده است. مهم ترین 
جهات و اســباب رسیدگی و نظارت قضایی هیات عمومی دیوان عدالت اداری نسبت به 
تصمیمات و دعاوی مرتبط با مصوبات عام الشمول شورای اصلاحات ارضی مساله اصلی 
در این پژوهش اســت که با روش تحقیق تحلیل- توصیفــی همراه با نقد و واکاوی آرا 
قضایی اتخاذ شــده در هیات عمومی دیوان عدالت اداری به دنبال پاســخگویی به این 
مساله هستیم هیأت عمومی دیوان عدالت اداری در رسیدگی به تصمیمات عام الشمول 
شــورای اصلاحات ارضی به چه اصول، مواد قانونی استناد کرده است؟ این پژوهش در 
سه بخش تنظیم شده که در هر بخش ابتدا به مبانی نظری، سپس با توجه به استدلال 
های آرا قضایی هیات عمومی دیوان، جهات رســیدگی به تصمیمات شورای اصلاحات 
ارضی، شناسایی و استخراج شده، و در ادامه با توجه به قواعد و اصول حقوق عمومی و 

دادرسی اداری، به نقد و واکاوی آرا قضایی هیأت عمومی دیوان می پردازیم.

1. صلاحیت هیات عمومی دیوان عدالت اداری نسبت به مصوبات عام  الشمول
دیوان عدالت اداری برای نیل به اهداف مذکور در اصول 156 قانون اساســی1، 
173 قانون اساســی2، صلاحیت  ها و اختیاراتی ویژه  ای دارد. هیات عمومی دیوان عدالت 
اداری مهمترین رکن قضایی دیوان عدالت اداری اســت که مطابق قســمت اخیر اصل 
170 قانون اساســی3، وظیفه نظارت قضایی و ابطال مصوبات غیرقانونی یا غیرشــرعی 
دولت را برعهده دارد. در نظام حقوقی حاکم بر اداره، امکان اتخاذ تصمیمات و اقدامات

1. -»پشتیبانی از حقوق فردی، اجتماعی و برقراری عدالت، رسیدگی و صدور حکم در مورد تظلمات و تعدیات، شکایات 
و حل و فصل دعاوی و رفع خصومات ...«.

2. -»رســیدگی به شــکایات، تظلمات و اعتراضات مردم نســبت به مامورین یا واحدها با آیین نامه های دولتی و احقاق 
حقوق آنها«.

3. -»هرکس می تواند ابطال این گونه مقررات را از دیوان عدالت اداری تقاضا کند«.
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متعددی از ســوی مقامات ذی  صلاح اداری وجود دارد. اعمال اداری دارای ویژگی  هایی 
نظیر »عمل اداری، عملی حقوقی، انجام توسط اداره عمومی و دارای آثار حقوقی« است 
)هداونــد، 1396: 198(، که موضوع آن حفظ نظم   عمومــی و تامین نیازها و خدمات 
عمومی شــهروندان است)مشــهدی، 1397: 102(. اعمال اداری در یک تقسیم  بندی 
معروف و سنتی، به دو دسته اعمال اداری یک  جانبه و اعمال اداری دو جانبه) قراردادهای 
اداری( تقســیم بندی می  شــود. عمل اداری یک جانبه به سه دسته تصمیمات جزئی،  
تصمیمات کلی که ناظر به مصادیق متعدد است و تصمیمات که به لحاظ منطوق جزیی 
و شــخصی بوده ولی مدلولا دارای مفهومی کلی و نوعی تقسیم بندی می  شود. می  توان 
گفت که هیات عمومی دیوان عدالت اداری نســبت بــه تصمیمات کلی نوع دوم صالح 
به رســیدگی است و تصمیات دسته ســوم به دلیل جنبه نوعی نیز قابل طرح در هیات 
عمومی دیوان عدالت اداری است. ممکن است مصوبه  ای ناظر به یک شخص مشخص و 
معین باشد، مانند: مصوبه اختیارات رئیس جمهور یا رئیس قوه قضاییه؛ ولی چون ناظر 
به شخص خاصی نیست از مصادیق مصوبات نوعی و عینی تلقی می  شود و مصوبه جزیی 
و شخصی نیست. بنابراین  هیات عمومی دیوان عدالت اداری صالح به رسیدگی به ابطال 
این نوع دعاوی است) مولابیگی، 1393: صص 117- 119(. عده ای دیگر نیز بر این باور 
هســتند که منظور از مصوبات و مقررات قابل رسیدگی در هیئت عمومی دیوان عدالت 
اداری شامل قواعد الزام آور عام  الشمول و فراگیر است. اشخاص که ابطال آنها را از هیئت 
عمومی درخواســت می کنند، باید ابطال مصوبه مزبور را نسبت به همه مشمولان اعم از 
شخص یا موضوع تقاضا کنند و نمی توانند قائل به تبعیض شده و ابطال مصوبات نسبت 
به خود شــخص را تقاضا کند) آقایی طوق و لطفی، 1398: 355(. مفهوم و معنای این 
اســتدلال اینست که اگر یک مصوبه شــامل شخص یا موضوع خاصی و موردی باشد و  
مغایر با قانون باشد، درخواست ابطال همان قسمت که مخالف مورد شخصی یا موضوعی 
است، در شعب دیوان عدالت اداری قابل رسیدگی خواهد بود. برای نمونه دادنامه شماره 
448 مورخ 1381/12/4 هیات عمومی دیوان عدالت اداری با این استدلال1، درخواست 

ابطال تصمیم موردی سازمان جنگل  ها و مراتع کشور را مورد پذیرش قرار نمی  دهد.

1. -»مفاد نامه ســازمان جنگل ها و مراتع کشــور متضمن وضع قاعده آمره ای عام و کلی نیست و در نتیجه از مصادیق 
مقررات دولتی نمی باشد و قابل طرح در هیات عمومی دیوان نیست«.
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بعضی از اســاتید حقــوق اداری مبنای صلاحیت دیــوان در ابطال مصوبات را 
عام  الشــمول و فراگیر بودن مقررات دولتی دانســته و اهمیت ایــن مقررات و مصوبات 
عام  الشــمول از یک واقعه یا شــخص خاص اهمیت بیشتری داشــته و برای بررسی و 
تعقیب و رســیدگی این مقررات، هیاتی متشــکل از قضات دیــوان عدالت اداری لازم 
اســت)طباطبایی موتمنی، 1395 صص 467-469(. اگرچه این اســتدلال قابل انتقاد 
اســت؛ بدین توضیح که صلاحیت دیوان در رسیدگی و نظارت براین مصوبات به دلیل 
اهمیت و ارزش مصوبات نیســت و واگذاری صلاحیت ابطال مصوبات دولتی را به هیات 
عمومــی دیوان عدالت اداری را منجر به عدم امکان تراکم زدایی از دیوان عدالت اداری، 
عدم امکان دســته  بندی دعاوی ملی و محلی، عدم امکان شــکایت از آرا هیات عمومی 
دیوان عدالت اداری و عدم امکان دسته بندی مصوبات از نظر مرجع و نهاد وضع کننده 
می دانند)آقایی طوق، لطفی، 1398: 351(. در تکمیل این استدلال می  توان بیان کرد، 
اگر مبنــا را اهمیت و ارزش والای مصوبات بدانیم چرا در قانون نحوه اجرای اصول 85 
و 138 قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران در رابطه با مسئولیت  های رئیس مجلس 
شــورای اســلامی مصوب 1368 و اصلاحات بعدی آن، مصوبــات دولتی را در معرض 
نظارت رئیس مجلس قرار داده اســت و اینکه در اصل 170 قانون اساسی نظارت قضات 
بــر مصوبات و مقررات دولتــی را در مواردی که تصویب نامه  هــا و آیین نامه  ها دولتی 
مخالف قوانین و مقررات اسلامی یا خارج از حدود اختیارات قوه مجریه است خودداری 
کننــد. لذا هریک از قضات چنیــن صلاحیت و اختیاری را در مــورد نظارت بر چنین 

مقررات عام  الشمولی دارند.
برخــی حقوق  دانان در انتقاد به واگــذاری صلاحیت و اختیار ابطال مصوبات به 
هیأت عمومی دیوان عدالــت اداری بیان دارند که در صورت ابطال مصوبه  ای در هیات 
عمومــی دیوان عدالت اداری امکان تجدید نظرخواهی و شــکایت از تصمیم قضایی در 
راســتای احقاق حق دادخواهی اشخاص و استاندارد بودن فرایند دادرسی فراهم نیست 
و در تعارض با روح اصل 34 قانون اساســی است) گرجی ازندریانی، 1394: 321(. در 
پرونده شماره 7200243 و طی دادنامه شماره 159 مورخ 20-12-1373 به شرح ذیل 
با این استدلال صلاحیت هیات عمومی دیوان عدالت اداری را ناظر بر مقررات عام و کلی 

دانسته و آنرا قابل طرح در هیات عمومی دیوان عدالت اداری ندانسته است:



نظارت قضایی هیات عمومی دیوان عدالت اداری بر مصوبات ...
104

14
02

ار 
 به

/1
ره 

شما
م/ 

ده
هار

 چ
ال

س
 

مه
لنا

فص
 

ق،
قو
ی ح

عال
ت

 

»شاکی طی دادخواســت تقدیمی عمل شورا در تصویب بند 5 مصوبه 
پانصــد و دومین جلســه را خلاف قانون اصلاحات ارضی و آیین نامه مربوط دانســته و 
ابطال آن را درخواســت نموده است. مدیریت امور اصلاحات ارضی در پاسخ به شکایت 
مذکوراعلام داشــته : اراضی بایر پلاک مورد نظــر برابر مقررات به دولت منتقل گردیده 
اســت برابر سوابق موجود به تدریج به ارگان های دولتی واگذار و در حال حاضر تمامی 
آن واگذار گردیده اســت. رای هیأت عمومی دیــوان عدالت اداری »به موجب ماده 25 
قانون دیوان عدالت اداری، اعتراض نسبت به تصویب نامه ها و آیین نامه ها و سایر نظامات 
دولتی از حیث مخالفت آنها با قانون و یا خارج بودن از حدود اختیارات قوه مجریه قابل 
طرح و رسیدگی در هیأت عمومی دیوان است. نظر به این که بند 5 صورت مجلس مورخ 
50/3/19 شــورای اصلاحات ارضی مشــعر بر حذف جمله مربوط به مستثنیات ماده 3 
قانون اصلاحات ارضی و اراضی مسیر لوله نفت از متن سند تنظیمی در اجرای مقررات 
قانون اصلاحات ارضی تصمیم در مورد خاص بوده و از مقوله مقررات عام و کلی بشمار 
نمی رود اعتراض نســبت به تصمیم مذکور قابل طرح و رسیدگی و امعان نظر در هیأت 

عمومی دیوان عدالت اداری نمی باشد«.
همچنیــن در پرونــده شــماره 8400500 و طی دادنامه شــماره 353 مورخ 
10/07/1384 بــا این اســتدلال که رای صادره متضمن وضع قواعــد آمره عام و کلی 
نیست و از مصادیق مقررات دولتی محسوب نمی شود، اعتراض را قابل طرح و رسیدگی 

در هیأت عمومی دیوان عدالت اداری ندانسته است.1
بــا تدقیق در متن رای هیــات عمومی دیوان عدالت اداری، بــا توجه به اینکه 
شــورای اصلاحات ارضی جز مراجع اختصاصی اداری است و حسب بند 2 از شق )ب( 
ماده 10 قانون تشکیلات دیوان عدالت اداری، مرجع صالح رسیدگی به تصمیمات و

1. شــکات خواســتار ابطال مصوبه جلسه شماره 235 مورخ 1383/5/10 شــورای پنج نفره اصلاحات ارضی کردستان 
مبنی بر احراز مالکیت آقای ع  به میزان یک شــعیر مشــاع از هشتاد  شعیر ماکاو و دارتل و قالب قلی به مساحت پنج 
هکتار و یک هکتار در دارتل شــده اند. رای هیات عمومی »به موجب ماده 25 قانون دیوان عدالت اداری تصویب نامه ها 
و آیین نامه ها و ســایر مقررات دولتی از جهات مقرر در ماده مذکور قابل اعتراض و رســیدگی در هیأت عمومی دیوان 
است. نظر به اینکه مصوبه شماره 235 مورخ 1383/5/10 شورای پنج نفره اصلاحات ارضی کردستان در خصوص مورد 
تنظیم شده است و متضمن وضع قواعد آمره عام و کلی نیست و از مصادیق مقررات دولتی محسوب نمی  شود بنابراین 

اعتراض نسبت به آن قابل طرح و رسیدگی در هیأت عمومی دیوان نمی  باشد«.
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آرا این مرجع شــبه  قضایی شــعب دیوان عدالت اداری اســت؛ لذا به لحاظ اینکه 
به اســتناد اصل 171 قانون اساســی و بند )یک( ماده 12 قانون تشکیلات دیوان 
عدالت اداری، رسیدگی به شــکایت از مصوبات دولتی در صلاحیت عمومی دیوان 
عدالت اداری است، امکان رســیدگی و طرح در هیات عمومی دیوان عدالت اداری 
وجود ندارد. به ســخن دیگر شــمول و اعمال نظارت قضایی هیات عمومی دیوان 
عدالت اداری در دعوای )ابطال مقرره دولتی( صرفا در مورد اعمال اداری یک  جانبه 
عام  الشــمول و کلی )تصمیمات نوعی و غیرشخصی( است، نه تصمیمات و ایقاعات 
اداری خاص و شــخصی مانند: مجوز، پروانه شکار، گواهی  نامه یا احکام استخدامی. 
خودسری قضایی نســبت قانون از عوامل چالش برانگیز در دادرسی منصفانه است 
)هداوند، آقایی طوق، 1396: 227(، یکی از مصادیق خودســری قضایی را می توان 
به عدم اتخاذ تصمیم مســتدل و مســتند به قانون در روند دادرســی اشاره کرد. 
بنابراین اصل مســتدل و مســتند بودن تصمیمات و تکلیف به بیان دلایل و مبانی 
تصمیم یکی از اصول مهم حاکم بر فرآیند دادرســی منصفانه، من جمله اتخاذ هر 
تصمیم قضایی )احراز صلاحیت مرجع قضایی و اداری نســبت به دعاوی مطروحه( 
است. با توجه به شمولیت عام و مطلق اصل حاکمیت قانون نسبت به کلیه مقامات 
دولتی)به مفهوم عام( و ســازمان  ها و نهادها من جمله هیات عمومی دیوان عدالت 
اداری و اینکه صلاحیت و اختیارات در حوزه امر قضایی و رســیدگی به دعاوی باید 
به موجب قانون باشد، لذا اصل بر عدم صلاحیت هیات عمومی دیوان عدالت اداری 
در رسیدگی به دعاوی اداری است مگر اینکه صراحتا در قانون به چنین صلاحیتی 

اشاره شده باشد.
استدلال دادنامه شماره 439 مورخ 6/19/ 1385 در پرونده شماره 8500330  
هیــات عمومی دیوان عدالت اداری نیز موید تحلیل فوق راجع به جهت رســیدگی در 

هیات عمومی دیوان عدالت اداری است.1 

1. »نظر به اینکه بند )د( صورتجلسه مورخ 1377/12/25 شورای امور اراضی استان کرمانشاه در خصوص مورد تنظیم 
و انشاء شده است و متضمن وضع قاعده آمره عام و کلی نیست و در نتیجه از مصادیق مقررات دولتی موضوع ماده 25 
قانون دیوان عدالت اداری محســوب نمی شود، بنابراین اعتراض به مفاد بند مزبور قابل رسیدگی و امعان نظر در هیأت 

عمومی دیوان نمی باشد و پرونده به شعبه دهم بدوی اعاده می شود«.
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2. احراز تعارض آرا برای صدور رای وحدت رویه
اصل 173 قانون اساسی ساختار قضایی و اداری دیوان عدالت اداری را پیش  بینی 
نکرده اســت، ولی ماده 2 قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری به هیات 
عمومی دیوان عدالت اداری به عنوان یکی از ارکان دیوان اشــاره کرده اســت. از حیث 
تبارشناســی و سابقه تاریخی، در قانون راجع به شــورای دولتی مصوب 1339 چنین 
مرجعی پیش  بینی نشــده بود. اولین بار در مــاده 20 قانون دیوان عدالت اداری 1360 
صدور رای وحدت رویه در هیات عمومی دیوان عدالت اداری در ســپهر حقوق عمومی 
ایران پدیدار شــد.  صدور رای وحدت رویه از مهم  تریــن صلاحیت  های هیات عمومی 
دیوان عدالت اداری در بند 3 ماده 12 قانون تشــکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت 
اداری مصوب 1392 اســت. اگرچه به عقیده بعضی از اســاتید حقوق عمومی، کارکرد 
هیات عمومی دیــوان عدالت اداری در »ایجاد قاعده یا ارائه تفســیر صحیح از قانون« 
است)موســوی زاده، 1396: 14(. با این وجود، رعایت شرایط رسیدگی منصفانه شامل: 
تبادل لوایح، استماع اظهارات طرفین، ابلاغ و غیره طبق مواد 81 تا 83 قانون تشکیلات 
دیوان، همانند یک دادگاه، برای هیات عمومی دیوان الزامی اســت. صدور آرا متعارض 
با توجه به پیش بینی تفســیر قضایی قضات در اصل 73 قانون اساســی، گسترده بودن 
قوانین و مقررات اداری و نداشــتن نظام جامع تنقیح علمی در امر قانون  گذاری از موارد 
اجتناب  ناپذیر شعب نخستین و تجدیدنظر دیوان عدالت اداری در رسیدگی و  صدور آرا 
اســت. برای حل این تعارض در تفسیر قضایی قضات در هنگام رسیدگی)آرا متعارض(، 
تاســیس حقوقی »رای وحدت رویه« در ماده 89 قانون تشــکیلات دیوان با شرایط و 
ارکان خاصی پیش  بینی و معرفی شــده است. افزایش امنیت حقوقی، مبارزه با تبعیض، 
فساد و تشتت در امر قضایی از طریق حذف برداشت  های گونه  گون قضات از یک موضوع 
واحــد، ارتقا حاکمیت قانون در نظام قضایی و اداری از مهمترین آثار صدور رای وحدت 
رویــه در هیات عمومی دیوان عدالت اداری اســت) آقایی طوق، لطفی، 1398: 372 و 
ابریشــمی راد، آیینه نگینی، 1398: 93(. قانــون تنها در صورتی از قابلیت راهنمایی و 
ارشاد شهروندان و ویژگی عام بودن و پیش  بینی پذیر بودن برخوردار است که در قالب 
عبارات واضح و روشن تنظیم شده باشد)مرکزمالمیری، 1385: 63(. به بیان دیگر اعمال 
و اجرای قانون بر عموم مردم نیازمند صراحت و شفافیت جملات و عبارات مندرج در
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قانون اســت، با این وجود ســکوت، ابهام، نقص قوانین مانع از تحقق حاکمیت قانون به 
صورت مطلوب است و صدور رای وحدت رویه در بالاترین سطح مراجع قضایی و اداری، 
بــه منظور جبران این نقیصــه و تحقق حاکمیت قانون در مفهوم شــکلی آن می  تواند 
تاســیس قانونی مطلوبی باشــد. مشــابهت و تعارض بین آرا دو یا چند شعبه نخستین 
یــا تجدیدنظر مهم  ترین شــروط صدور رای وحدت رویه هیــات عمومی دیوان عدالت 
اداری اســت. در قوانین و مقررات موضوعــه و رویه قضایی هیات عمومی دیوان عدالت 
اداری، مفهوم تشــابه و تعارض آرا که نخستین شــرط احراز و صدور رای وحدت رویه 
اســت تبیین و پیش  بینی نشده است. منظور از تشــابه موارد، مشابهت بین دو یا چند 
دعوا از جهت موضوع شــکایت و خواسته، ادله ابرازی طرفین، دفاعیات خوانده، وحدت 
امرحکمی) قواعد و قوانین و مقررات( حاکم بر دعوا اســت)فاطمی، 1394: 97 و آقایی 
طوق، لطفی، 1398: 374(. عده  ای رای متعارض را رایی می  دانند که در موارد مشــابه 
آرا متفاوت و متعارض از حیث نتیحه از شــعبه یا شــعب دیوان صرف  نظر از مستندات 
قانونی صادر شده باشــد)مولابیگی ،132:1393(. با ملاحظه ماده 89 قانون تشکیلات 
دیوان و نگاهی به ماده 270 قانون آیین دادرســی دادگاه  های عمومی و انقلاب در امور 
کیفری سابق  الاعتبار) منســوخه( از جهت تبیین مفاهیم حقوقی از طریق مواد قانونی 
ســابق و لاحق، می  توان تعــارض آرا را چنین تعریف کرد، نتیجــه یا منطوق دو حکم 
ماهوی ) نفیا یا اثباتا( با وجود شباهت در کلیه خصوصیات، شرایط و جهات طرح دعوا 
با هم در تضاد باشند. دادنامه  های شماره 9110090905800075 مورخ 1391/2/18 
و  9110090905800094  مــورخ 1391/2/25 هیات عمومی دیوان عدالت اداری با 

استدلالی مشابه در هر دو رای، مفهوم تعارض را تبیین قضایی کرده است.1 
به اســتناد ماده 89 قانون تشــکیلات دیوان عدالت اداری، مرجع صالح قانونی 
تشخیص و احراز تعارض بین آرا هیات عمومی دیوان عدالت اداری است. برخی معتقدند 
که مرجع تشخیص اولیه تعارض بین آرا متعارض اعلامی، رئیس دیوان است و چنان  چه 
رئیس دیوان مفاد دو رای را معارض تشــخیص ندهــد، آن   را در هیات عمومی مطرح 
نخواهد کرد)مولابیگی، 1393: 136(. این استدلال مخالف با ظاهر ماده 89 قانون

1. »صدور رأی وحدت رویه در هیأت عمومی دیوان عدالت اداری در صورتی اســت که صدور آرای متعارض ناشــی از 
تفاوت استنباط از حکم قانونگذار در موضوع مشابه باشد«.
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تشکیلات دیوان اســت و در متن ماده صراحتا بیان شده که رئیس دیوان موظف است 
بــه محض اطلاع، موضوع را ضمن تهیــه و ارائه گزارش در هیئت عمومی مطرح نماید؛ 
اگرچــه به منظور دقت و فحــص علمی و خرد جمعی، طبق مــاده 36 آیین  نامه اداره 
جلســات هیات عمومی و هیات های تخصصی دیوان عدالت اداری مصوب 1393/11/4 
گزارش اولیه در موارد صدور رای وحدت رویه را بر عهده هیات تخصصی دیوان گذاشته 
اســت ولی نافی وظیفه ذاتی احراز تعارض هیات عمومی دیوان عدالت اداری نیست. به 
بیــان دیگر نمی  توان صلاحیت و اختیار پیش  بینی شــده برای رئیس دیوان را در ماده 
90 قانون تشــکیلات دیوان »رئیس دیوان می تواند موضوع را در هیات عمومی مطرح 
و تقاضای تســری آن را نسبت به موضوعات مشابه نماید« را در مورد صدور رای ایجاد 
رویه نسبت به صدور رای وحدت رویه تسری داد. هیات عمومی دیوان عدالت اداری در 
دادنامه شماره 4974 مورخ1374/3/27 مربوط به پرونده شماره 7400029، همچنین 
دادنامه شــماره 125 مورخ 1374/7/22 در پرونده شــماره 740073 با استدلال  های 
تقریبا مشابه و یکسان »عدم احراز تعارض آرا بین تصمیات اعلامی از سوی شعب« رای 
به عدم تعارض آرا صادر کرده است، دلالت بر ذاتی و قانونی بودن وظیفه احراز تعارض 
بین آرا صادره توسط هیات عمومی دیوان عدالت اداری دارد. همچنین به صورت خاص، 
در پرونده شماره 7200181 و طی دادنامه شماره 107 مورخ 1374/7/1 هیات عمومی 

دیوان عدالت اداری با استدلال زیر رای به عدم تعارض آرا صادره کرده است.1
سبب و جهت رای فوق )شماره 107 مورخ 1374/7/1 ( اختلاف بین آرا شعبه 
پنجم دیوان در رسیدگی به پرونده شماره 876/61 موضوع شکایت آقای )د( به طرفیت  
شــورای کشت کازرون، شکایت خانم )ج( به خواســته خلع ید و رفع تصرف عدوانی و 
رفع مزاحمت از مبذر یک صد تن اراضی مزروعی پلاک 53/1 قطعه 5 واقع در دهستان 
جروق بخش 1 فارس کازرون که به شــرح دادنامه مورخ 62/10/14 خواسته شاکی را 
از صلاحیت دیوان عدالت اداری خارج و در صلاحیت دادگاه و دادســرای عمومی محل 
وقوع ملک تشخیص داده است. همچنین رای شعبه پنجم در رسیدگی به پرونده کلاسه

1. با توجه به این که مدلول آراء شــعبه پنجم به خواســته ابطال تصمیم شــورای اصلاحات اراضی ، متضمن استنباط 
متفاوت از حکم مقنن در امر واحد نیست، لذا مورد از مصادیق آراء متناقض موضوع ماده 20 قانون دیوان عدالت اداری 

نمی باشد«
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                      علیرضا دبیرنیا، علی مشهدی، احسان موحدی پور

326/63 موضوع شــکایت خانم ج به طرفیت شورای اصلاحات اراضی فارس به خواسته 
ابطال تصمیم مورخه 63/1/8 و ســند غیر قانونی و غیر شــرعی به شرح دادنامه شماره 
44- 69/1/20 حکم به رد شــکایت شــاکی صادر نموده اســت می  باشــد. با مداقه در 
اســتدلال  های شعبه پنجم دیوان عدالت اداری می  توان گفت که خواسته خلع ید و رفع 
تصرف عدوان و رفع مزاحمت یک دعوای تمام عیار حقوقی)مدنی یا کیفری( است و از 
جنس دعاوی اداری که شکایت نسبت به  تصمیمات اداری یک جانبه )کلی یا موردی( 
و دو جانبه اداری نیست. به عبارت دیگر شعبه دیوان عدالت اداری صلاحیت ذاتی خود 
را نســبت به عناوین حقوقی )خلع ید و رفع تصرف عدوان و رفع مزاحمت( را نپذیرفته 
و قرار عدم صلاحیت صادر کرده اســت. از سوی دیگر نسبت به پرونده مشابه دیگر در  
شــعبه پنجم، حکم به رد شکایت صادر شــده که با قرار عدم صلاحیت سابق از حیث 
سبب و علت صدور رای) حکم یا قرار( مشابهتی و تعارضی بین آنها نیست و از این حیث 

رای هیات عمومی صحیح و قانونی صادر شده است.
با توجه به ارائه و پیشــنهاد تعارض آرا، هیــات عمومی دیوان عدالت اداری در 
دادنامه شماره 167/76 مورخ 1376/12/2 با استدلال زیر رای به عدم تعارض آرا شعبه 

هفتم دیوان صادر کرده است.1
منشــا صدور رای وحدت رویه فوق، تعارض بین آرا شــعبه هفتم دیوان عدالت 
اداری در رســیدگی به پرونده  های زیر اســت:  الف-پرونده کلاســه 519/69 موضوع 
شــکایت خانم  ر-ف، آقایان محمد و علی به طرفیت وزارت کشاورزی به خواسته ابطال 
رأی مورخ 66/5/11 شورای اصلاحات ارضی مربوط به قریه حسین آباد و اعاده اعتبار به 
سند مورخ 52/3/19 طی دادنامه شماره 55 مورخ 71/2/13 شکایت را وارد تشخیص و 
حکم به ابطال رأی مورخ 66/5/11 شورای اصلاحات ارضی صادر نموده است. ب-پرونده 
کلاســه 773/70 موضوع شکایت آقای عباس به طرفیت شورای اصلاحات ارضی مرکز 
به خواسته ابطال نظریه مورخ 70/10/18 به شرح داد نامه شماره 383 مورخ 72/4/28 

شکایت را موجه ندانسته و حکم به رد آن) شکایت( صادر نموده است.

1. »نظر به این که تفاوت مدلول دادنامه های شــماره 55 مورخ 71/2/13 و شــماره 383 مورخ 72/4/28 شــعبه هفتم 
دیوان مبنی بر استنباط متفاوت از حکم واحد قانونگذار در خصوص مورد یا موارد مشابه نیست، موضوع از مصادیق آراء 

متناقض مقرر در ماده 20 قانون دیوان عدالت اداری شناخته نمی شود«.
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 بــا تامل در رای صــادره از هیات عمومی دیوان و دادنامه های منشــا تعارض 
اعلامی ) شــعبه هفتم دیوان عدالت اداری(، تشابه و تعارض بین استدلال  های مطروحه 
در دو پرونده احراز نگردید، زیرا ممکن اســت در هر پرونده ادله و مســتندات شــاکی 
متفاوت از ادله  شاکی پرونده مشابه باشد. هرگاه آرا مطروحه ناشی از تفاوت مدلول آنها 
مبتنی بر اســتنباط متفاوت از حکم واحد باشد موضوع از مصادیق آرا متناقض نخواهد 
بود)مشــهدی، 1395: 414(. بنابراین لازم است آرا اعلامی مورد تعارض از همه جهات 
اعم از: )موضوع شــکایت، خواسته، دلایل اثبات شکایت و قواعد حاکم( تشابه بین آنها  
باشد، تا هیات عمومی دیوان عدالت اداری، تعارض ضمنی یا صریح بین مدلول آرا را به 
عنوان مقدمه صدور رای وحدت رویه نهایی احراز نماید. در تایید این استدلال می توان 
به دادنامه شماره 702 مورخ 1386/8/20 هیات عمومی دیوان عدالت اداری که همین 
معیار را در احراز تعارض لازم دانسته است اشاره کرد1. نظر به احراز و پیشنهاد تعارض 
آرا، رای وحدت رویه شماره 429 مورخ 1385/6/19 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری 
با موضوع اعلام تعارض آراء صادره از شــعب 15 و 17 دیوان عدالت اداری به شرح ذیل 

صادر می گردد:
»اولاً وجود تناقض در دادنامه های صادره از دو شــعبه 15 و 17 بدوی 
دیــوان محرز اســت. ثانیاً با عنایت بــه تاریخ اجرای مراحل قانــون اصلاحات ارضی و 
مصوبه مجمع تشــخیص مصلحت و ماده واحده مصوب 2/3/1370 مجمـــع تشخیص 
مصلحــت نظام در باب تعیین تکلیف باقیمانـــده قراء، مزارع و املاک مشــمول قانون 
اصلاحات ارضی و اینکه الحاق اراضی مشمول قوانین اصلاحات ارضی به محدوده قانونی 
شــهرها نافی اعتبار اقدامات قانونی در جهت اجرای مقررات فوق الذکر نیست، دادنامه 
شماره 506 مورخ 8/4/1378 شعبه هفدهم بدوی صحیح و موافق اصول موازین قانونی 

تشخیص داده می شود«
موضوع رای اختلاف بین دو شعبه به شرح ذیل است: الف:شعبه پانزدهم 
در رسیدگی به پرونده کلاسه 1708/76 موضوع شکایت آقای هاشم و خانم نسرین،

1. » با توجه به این که دادنامه های فوق الذکر براســاس اســناد و مدارک و شرایط متفاوت خاص هر پرونده صادر شده 
اســت و تفاوت مدلول دادنامه های مذکور مبتنی بر استنباط معارض از حکم واحد قانونگذار نیست، بنابراین موضوع از 

مصادیق آراء متناقض محسوب نمی شود و موردی برای رسیدگی و اتخاذ تصمیم وجود ندارد«.
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به طرفیت اداره امور اراضی اســتان همدان به خواسته تقاضای رسیدگی و صدور حکم 
به الغاء دســتور انتقال 2914 اصلی و 2903 بخش یک نهاوند به شــرح دادنامه شماره 
1572 مورخ 30/9/1377 با این اســتدلال که: »نظر به اینکه نامه شماره 9836 مورخ 
7/12/1365 شــهرداری نهاوند که زمینهای بخش یک را در محدوده شهر اعلام داشته 
اســت«، لذا حکم به ورود شــکایت صادر می گردد. ب: شــعبه هفدهم در رسیدگی به 
پرونده کلاسه 1787/76 موضوع شکایت آقای هاشم به طرفیت مدیر امور اراضی استان 
همدان به خواســته ابطال نامه شــماره 5809 مورخ 17/6/1376 مدیریت کشــاورزی 
شهرســتان نهاوند دایر بر صدور ســند پلاکهای 3295، 3296 و 3292 واقع در قریه 
دهنول بخش یک نهاوند به شــرح دادنامه شــماره 506 مورخ 8/4/1378 چنین رای 
صادر نموده است چون نامه مورد شکایت به استناد نظریه مورخ 3/3/1372 کمیسیون 
تشــخیص زارع شورای اصلاحات ارضی اســتان همدان و نظریه 18/11/1376 شورای 
مذکور به عنوان کفیل دفترخانه اسناد رسمی شماره 3 شهرستان نهاوند مرقوم گردیده 
است و تخلفی از مقررات نشده است، لذا خواسته شاکی فاقد وجاهت و موقعیت قانونی 

است حکم به رد شکایت صادر می گردد. 
آنچه از رای وحدت رویه فوق قابل اســتنباط است این  که هیات عمومی دیوان 
در صدر رای وحدت رویه تعارض بین دو رای شــعبه هفدهم و پانزدهم را اعلام می  کند 
کــه از این حیث که مرجع قضایــی )به مفهوم عام( بدوا صلاحیت و اختیار قانونی خود 
را اعلام می  کند نکته مثبتی در تحلیل رای به شــمار می  آید. ایرادی که به رای صادره 
وارد اســت در عدم رعایت اصل مستند و مســتدل بودن تصمیمات قضایی و اداری در 
نحوه احراز تعارض اســت. به ســخن دیگر جزییات تعارض بین مدلول دو رای را بیان 
نکرده اســت؛ ضرورت داشــت که اعلام تعارض را به نحوی بیان کند که مخاطب ثالث  
از نحوه احراز تعارض بین منطوق آرا آگاه شــود. از حیث ماهوی نیز اگرچه مطابق ماده 
43 آیین نامه اصلاحات ارضی مصوب 1343: »اراضی مزروعی و باغات واقع در محدوده 
شــهرها مشمول مقررات اصلاحات ارضی نبوده قطع و فصل دعاوی و اختلافات مربوط 
بــه این گونه اراضی و باغات و حفظ حقوق مالکین و زارعین مربوط در صلاحیت مراجع 
قضایی اســت«. ولی مدلول رای وحدت رویه شــماره 429 نیز حکایت از این دارد که، 
تغییر حدود فعلی شهرها والحاق اراضی محدوده روستایی به شهری را نافی اعتبار
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اقدامات قانونی مقررات اصلاحات ارضی ندانســته اســت. موید این اســتدلال نیز رای 
وحدت رویه شــماره 102، 104 مورخ 1385/2/31 هیات عمومی دیوان عدالت اداری 

است که اشعار می دارد:
»نظــر به این که محدوده قانونی شــهر نهاونــد در تاریخ 15/1/1345 
تعیین شــده و برابر محتویات پرونده های فوق الذکر روســتای گوشه هفت آسیاب جزء 
شهر مزبور نبوده و در تاریخ تصویب و اجراء قوانین اصلاحات اراضی در زمره روستاهای 
مشمول قوانین فوق الذکر شناخته شده است و الحاق روستای مزبور به شهر نهاوند در 
ســال 1345 و بعد از اجرای قوانین اصلاحات ارضی نافی آثار مترتب بر اجرای قوانین 
مزبور نیست، بنابراین دادنامه های شماره 1536 مورخ 8/6/1378 شعبه چهارم و 840 
مورخ 4/7/1378 هیأت دوم تجدیدنظر دیوان مبنی بر رد شکایت شاکیان در حدی که 

متضمن این معنی می باشد صحیح و موافق قانون تشخیص داده می شود«
بنابراین آن  چه از جهت تصریحی )تعارض آرا و صدور رای وحدت رویه( می  توان 
نتیجــه گیری کرد این اســت که، وجود آرا معارض و متضاد در موارد مشــابه از حیث 
)خواســته، ادله، جهت دعوا و مدلول حکم( در قضاوت امری اجتناب ناپذیر است. مقنن 
بــه منظــور تحقق امنیت حقوقی و جلوگیــری از تضییع حقوق عامــه و نظام عادلانه 
قضایی، صدور رای وحدت رویه را در ســاختار قضایی دیــوان عدالت اداری پیش  بینی 
کرده اســت. با توجه به حاکمیت دو اصل بنیادین حقوق اداری شــامل: اصل حاکمیت 
قانون1 و اصل عدم صلاحیت رئیس دیوان صرفا وظیفه تهیه گزارش و ارائه گزارش را در 
هیــات عمومی دیوان عدالت اداری دارد و مرجع صالح احراز تعارض بین آرا، وفق ماده 
38 آیین نامه اداره جلســات هیات عمومی و هیات های تخصصی دیوان عدالت اداری 
مصوب 1393/11/4 رئیس قوه قضاییه، اکثریت آرا اعضا حاضر در هیات عمومی دیوان 

عدالت اداری هستند.

3. احراز صلاحیت و اختیارات قانونی شورای اصلاحات ارضی
اصل صلاحیت2 یکی از اصول مهم حقوق اداری است که به موجب آن هر

1. Principle of rule of law
2. Principle of Incompetency
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                      علیرضا دبیرنیا، علی مشهدی، احسان موحدی پور

سازمان یا مقام اداری و عمومی باید در چارچوب صلاحیتی که قانون  گذار مشخص کرده 
اقدام و فعالیت کند)مشــهدی، 1397: 89 و پتفــت، مرکزمالمیری، 1397: 182(. به 
عبارت دیگر در راستای کنترل و مهار قدرت و با توجه به اینکه صلاحیت سازمان و مقام 
اداری نامحدود و مطلق نیست،  هرگونه تصمیم یا اقدام مقامات عمومی و دولتی باید در 
چارچوب صلاحیت و اختیارات تفویضی قانون باشد. بنابراین اصل بر نداشتن صلاحیت 
و اختیار مقام اداری در اتخاذ تصمیمات و اقدامات اداری است. با حاکمیت اصل مستند 
و مســتدل بودن تصمیمات قضایی و اداری، در فرآینــد اتخاذ تصمیم اداری بخصوص 
در مراجع اختصاصی اداری، احراز و شناســایی صلاحیت و اختیارات منبعث از قانون و 
مقررات موضوعه الزام  آور اســت. این الزام  آوری )احراز صلاحیت و ذکر آن در تصمیات 
اداری و قضایــی( صراحتــا در بعضی آرا دیوان عدالت اداری به شــرح زیر بیان و مورد 
تاکید واقع شــده است. رای وحدت رویه شــماره 83 مورخ 1378/3/29 هیات عمومی 
دیوان عدالت اداری1، رای شماره 207 مورخ 07/12/1372 هیات عمومی دیوان عدالت 
اداری2، رای وحــدت رویه شــماره 140009970905811243 مورخ 22/04/1400 
هیات عمومی دیوان عدالت اداری3. اســتدلال  های منــدرج در آرا صادره فوق، اهمیت 
و الزام احراز صلاحیت را در رســیدگی  های اداری و قضایی را بیان کرده اســت. شورای 
اصلاحــات ارضی نیز به عنوان مرجع عمومی و بــه طور اخص مرجع اختصاصی اداری 
)شــبه قضایی( از این قاعده آمره دادرسی مســتثنی نبوده و دادنامه شماره 448 مورخ 
1382/11/26 هیــات عمومی دیوان عدالت اداری به شــرح زیر تاکیدی بر اهمیت این 

اصل بنیادین دادرسی اداری است:
»نظر به ماده واحده قانون ترتیب رسیدگی و ختم پرونده های اصلاحات 
ارضی مصوب 1354 که به موجب آن پس از صدور سند انتقال و عدم وصول اعتراض تا 
تاریخ مقرر در قانون مزبور اجرای مقررات اصلاحات ارضی در خصوص مورد خاتمه یافته

1. »هیأت های رسیدگی، مکلف به بررسی و انجام تحقیقات و رسیدگی به دلایل و مدارک مربوط به خطای منتسب و 
صدور رأی مستدل و مستند با رعایت آیین نامه اجرایی قانون  مربوطه هستند«. 

2. » رای شــعبه بــه لحاظ عدم انطباق با اســناد و مدارک ملک مورد بحث بویژه صورت مجلــس معاینه محل و نظر 
کارشــناس منتخب در باب نوع ملک و کیفیت اســتفاده از آن مستدلاً صادر نشده  است، به استناد تبصره 2 الحاقی به 

ماده 18 قانون دیوان عدالت اداری مصوب 1372/2/26، دادنامه مذکور نقض می شود.«.
3. » رای کمیسیون می بایست مستدل باشد«.
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تلقی شــده و حصر صلاحیت شــورای اصلاحات ارضی و اینکه ماده واحده مصوب 70 
مجتمع تشــخیص مصلحت نظام تحت عنوان »تعیین تکلیــف باقیمانده قراء، مزارع و 
املاک مشــمول قانون اصلاحات ارضی« و ســایر قوانین موضوعه نیز در خصوص مورد 
مفید جواز ایجاد حق جدید یا سلب حق مکتسب قانونی توسط شورای اصلاحات ارضی 
نمی باشــد، بنابراین دادنامه شــماره 1570، 1571 مورخ 78/7/13 شعبه دهم دیوان 
عدالت اداری که ایجاد حق نســق زراعی را از مصادیق اشــتباهات قلمی مذکور قلمداد 
نکرده و رأی شــورای اصلاحات ارضی را در این زمینه فســخ و کان لم یکن اعلام کرده 
اســت، موافق اصول و موازین قانونی تشخیص داده می شود. این رأی به استناد قسمت 
دوم ماده 20 اصلاحی قانون دیوان عدالت اداری برای شعب دیوان و سایر مراجع مربوط 

در موارد مشابه لازمه الاتباع است«.
در تحلیــل این دادنامه می توان گفت، بر اســاس مــاده 38 آیین نامه اصلاحات 
ارضی مصوب 1343/5/3 صلاحیت ذاتی اتخاذ تصمیم در مورد اشــتباهات رخ داده در  
اســناد تنظیمی مقررات اصلاحات ارضی بر عهده شــورای اصلاحات ارضی است و رای 
به اصلاح، اقاله یا ابطال ســند صادر خواهد کرد که برای دفاتر اســناد رســمی و ادارات 
ثبت لازم  الاجراست. پرونده های اصلاحات ارضی منجر به تنظیم سند واگذاری یا ارسال 
صورت مجلس  های تقســیم ملک به دفاتر اسناد رسمی تا تاریخ 1354/4/23 در صورت 
عدم شــکایت و اعتراض به موجب ماده واحده قانون ترتیب رسیدگی و ختم پرونده  های 
اصلاحات ارضی مصوب 1354/4/23 مختومه شده  اند. با این وجود، به استناد تبصره )3( 
ماده واحده قانون ترتیب رســیدگی و ختم پرونده های اصلاحات ارضی که حسب لایحه 
قانونی راجع به تکمیل پاره ای از مواد قانون اصلاحات ارضی مصوب 1359/2/13  شورای 
انقلاب اصلاح شــده، در مورد اشتباهات قلمی اســناد تنظیمی از قبیل )اشتباه در نام و 
مشــخصات متعاملین و مشخصات ملک و ثمن مورد معامله و اشتباهات  قانونی دیگر( به 
تشــخیص وزیر کشاورزی و عمران روســتایی، در هر زمانی که روشن شود، و همچنین 
در مورد مستثنیات مالکین که اشتباهاً در اسناد زارعین  قید نشده باشد چنان  چه مالک 
راساً سند انتقال را امضاء نکرده و در حال حاضر نیز مستثنیات مورد بحث در اختیارش 
باشد موضوع به شورای اصلاحات  ارضی ارجاع خواهد شد تا بر اساس ماده 38 آیین نامه 

اصلاحات ارضی مصوب 1343/05/03 رسیدگی و رای قطعی صادر گردد.
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                      علیرضا دبیرنیا، علی مشهدی، احسان موحدی پور

دادنامه اصداری 9309970909500096 مورخ 1393/6/24 شعبه 40 دیوان 
عالی کشــور1، در مقام حل اختلاف در صلاحیت و تشــخیص مرجع صالح رسیدگی به 
شــرح دادنامه زیر قرار عدم صلاحیت صادره از دادگاه عمومی حقوقی شهرستان خاتم 
به شایســتگی شورای اصلاحات ارضی مستقر در مرکز استان یزد را به صلاحیت مرجع 
اختصاصی ذکر شده حل اختلاف می  کند که موید صلاحیت شورای اصلاحات راضی در 

رسیدگی به این نوع اختلافات است.
»با عنایت به اینکه حسب رأی وحدت رویه شماره 145- 77/7/11 هیأت 
عمومی دیوان عدالت اداری و همچنین رأی وحدت رویه شماره 702- 1386/5/2 هیأت 
عمومــی دیوان عالی کشــور، در مواردی که در نحوه واگذاری و یا تنظیم اســناد اراضی 
واگــذاری در اجرای قانون اصلاحات ارضی اشــتباهی رخ دهد، به موجب ماده 38 آیین 
نامه قانونی مصوب کمیسیون مشترک شورای اصلاحات ارضی آن را اصلاح می نماید؛ لذا 
با تأیید نظریه ریاســت شعبه اول دادگاه عمومی حقوقی خاتم، در اجرای ماده 28 قانون 
آیین دادرسی دادگاههای عمومی و انقلاب در امور مدنی، تعیین تکلیف می گردد و مقرر 

می دارد پرونده جهت اقدام قانونی لازم عودت داده شود«.
به استناد دادنامه شــماره 1570، 1571 مورخ 1378/7/13 شعبه دهم 
دیوان عدالت اداری که هیات عمومی در متن نهایی رای شماره 448 مورخ 1382/11/26  
آنرا درست تشــخیص داده، ایجاد حق نســق زراعی از مصادیق اشتباهات قلمی مندرج 
در آیین نامه اصلاحات ارضی 1343/5/3 نیســت و شــورای اصلاحات ارضی صلاحیت 
رســیدگی ذاتی به این پرونده را نداشــته است و تصمیم شــعبه دهم دیوان در فسخ و 
کان  لم  یکن کردن تصمیم شــورای اصلاحات ارضی درســت و صائب بــوده و رای هیات 
عمومی نیز موافق با اصول و موازین قانونی صادر شــده اســت. همچنین دادنامه شماره 
9209970900700450 مورخ 1392/2/29 شعبه 7 دیوان عدالت اداری با استدلال زیر  

در صدر دادنامه به صلاحیت شورای اصلاحات ارضی اشاره کرده است.2

www.ara.jri.ac.ir 1. رجوع کنید به: سامانه ملی آرا قضایی به نشانی
2. »صلاحیت شــورای اصلاحات ارضی قطعاً و قانوناً در حدی که مربوط به ماده 38 آیین نامه اجرایی قانون اصلاحات 
ارضی و اصلاحات آن باشد،  محرز و  مسلم است و همان طور که محاکم حقوقی اظهار نظر نموده اند، صلاحیت شورای 

اصلاحات ارضی در رفع اختلاف برادران  خالی از ایراد است«.
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در مورد اعتبار آیین  نامه اصلاحات ارضی مصوب 1343/5/3 این سوال مطرح 
اســت که آیا این آیین نامه از اعتبار تقنینی از حیث اســتناد قانونی برخوردار است؟ 
در پاســخ می  توان بیان کرد که با توجه به ماده واحده قانون ترتیب رسیدگی و ختم 
پرونده های اصلاحات ارضی مصوب 1354/4/23 مجلس شورای ملی و تبصره 3 لایحه 
قانونــی راجع به تکمیل پاره  ای از مــواد قانون اصلاحات ارضی مصوب 1359/02/13 
شــورای انقلاب و لایحــه قانونی درمورد اضافه نمودن یک تبصــره به ماده 38 آئین 
نامــه اصلاحات ارضی مصوب 1358/9/17 شــورای انقلاب که بعد از پیروزی انقلاب 
اسلامی وضع شــده، اعتبار قانونی لازم را دارد. در رویه جاری نیز به موجب مصوبات 
مورخ 1358/12/12، 1373/10/14و 1376/5/19 به علت اشــتباهات گســترده در 
تنظیم اســناد اجرای مقررات اصلاحات ارضی و تراکم و کثرت پرونده ها و در راستای 
تبصره الحاقی به ماده 38 آیین نامــه اصلاحات ارضی مصوب 1343/5/3، به موجب 
لایحــه قانونی درمورد اضافه نمودن یک تبصره به ماده 38 آئین نامه اصلاحات ارضی 
مصوب 1358/ 17/09 شورای انقلاب، شــورای اصلاحات ارضی مرکز کلیه اختیارات 
خود را در تمامی موارد شــامل )ابطال، اقاله و اصلاح اسناد مورد اختلاف( به شورای 
اصلاحات ارضی اســتانها تفویض کرده است. همچنین رای وحدت رویه شماره 145 

مورخ 1377/ 11/07 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری اشعار دارد:    
»با توجه بــه ماده واحده قانون ترتیب رســیدگی و ختم پرونده های 
اصلاحــات ارضی مصــوب 1354 که به موجب آن پس از صدور ســند انتقال و عدم 
وصــول اعتراض تا تاریخ مقــرر در قانون مزبور اجرای مقــررات اصلاحات ارضی در 
خصوص مورد خاتمه یافته تلقی شــده و این که مــاده 38 آیین نامه اصلاحات ارضی 
مصوب ســال 1343 منحصراً ناظر به رفع اشــتباهات مندرج در ماده مزبور اســت و 
مصوبه مجمع تشــخیص مصلحت نظام در خصوص جواز صدور ســند انتقال در مورد 
اراضی تحت تصرف زارعان مشــمول قانون نیز متضمــن ایجاد صلاحیت در حد نفی 
حقوق ثابت و مکتســب اشــخاص و یا ایجاد حق جدیدی برای آنان نیست، بنابراین 
دادنامه شــماره 194 مورخ 27/4/1371 شعبه شانزدهم دیوان در حدی که متضمن 

این معنی است موافق اصول و موازین قانونی تشخیص می گردد«.
رای وحدت رویه شماره 145 در راستای اعلام تعارض آراء صادره از شعب 16 و 17
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                      علیرضا دبیرنیا، علی مشهدی، احسان موحدی پور

دیوان عدالت اداری صادر شــده اســت. بعد از پیروزی انقلاب اسلامی و حسب نظریه 
شماره 1371 تاریخ 1363/4/21 فقهای شورای نگهبان1 ادامه و استمرار اجرای مقررات 
اصلاحات ارضی خلاف شــرع تشــخیص داده شــد. این نظریه باعث رکود در عملیات 
اجرایــی قوانین اصلاحات ارضی و بروز مشــکلات حقوقی در بیــن مردم گردید که در 
نهایــت به موجب مصوبه )ماده واحده( مجمع تشــخیص مصلحــت نظام در خصوص 
تعیین تکلیف باقیمانده قراء مزارع و املاک مشــمول قانون اصلاحات ارضی 1370/3/2 
صلاحیت اقدامات مقدماتی لازم را صرفا در مورد اراضی مشمول قانون اصلاحات ارضی 
که به تصرف زارعین صاحب نســق درآمده و تا کنون  اســناد رسمی مالکیت برای آنها 
صادر نشــده است، را به وزارت جهاد کشــاورزی واگذار کرده است. به سخن دیگر این 
مصوبه به معنای ایجاد صلاحیت و اختیار و اجرای مجدد قانون اصلاحات ارضی ســابق 
که ادامه و اســتمرار آن خلاف موازین شرع تشخیص داده شده نیست؛ بلکه صرفا برای 
زارعین صاحب نســق که زمین را تحت تصرف داشــته و به مصــارف غیر زراعی مانند 
کاربری مســکونی، تجاری یا صنعتی تبدیل نشده باشد است. مضافا اینکه رای وحدت 
رویــه هیات عمومی دیوان عدالت اداری به شــماره 102 و 104 مورخ 1385/2/31 به 

شرح ذیل نیز موید و در راستای مصوبه مجمع تشخیص مصلحت نظام است:
»نظــر به این که محدوده قانونی شــهر نهاونــد در تاریخ 15/1/1345 
تعیین شــده و برابر محتویات پرونده های فوق الذکر روســتای گوشه هفت آسیاب جزء 
شهر مزبور نبوده و در تاریخ تصویب و اجراء قوانین اصلاحات اراضی در زمره روستاهای 
مشمول قوانین فوق الذکر شناخته شده است و الحاق روستای مزبور به شهر نهاوند در 
ســال 1345 و بعد از اجرای قوانین اصلاحات ارضی نافی آثار مترتب بر اجرای قوانین 
مزبور نیست، بنابراین دادنامه های شماره 1536 مورخ 8/6/1378 شعبه چهارم و 840 
مورخ 4/7/1378 هیأت دوم تجدیدنظر دیوان مبنی بر رد شکایت شاکیان در حدی که 

متضمن این معنی می باشد صحیح و موافق قانون تشخیص داده می شود«.
در مورد محدوده و شمول مصوبه مجمع تشخیص مصلحت نظام در خصوص 
تعیین تکلیف باقیمانده قراء مزارع و املاک مشــمول قانون اصلاحات ارضی مصوب 
1370/3/2 نسبت به زمین های واقع در محدوده قانونی شهرها استعلامی از معاونت

www.nazarat.shora-rc.ir 1. رجوع کنید به سامانه جامع نظرات شورای نگهبان به نشانی
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و امور مجلس نهاد ریاســت جمهوری در تاریخ 1381/9/18 توسط سازمان امور اراضی 
صورت می گیرد که طی مکاتبه شــماره 10501 مــورخ 1383/3/5 قائم مقام معاونت 
حقوقی و امور مجلس نهاد ریاســت جمهوری با این استدلال1 مقررات قانون اصلاحات 
ارضی تاثیری نسبت به اراضی مورد بحث اراضی مورد بحث جاری وساری است. بنابراین 
چنانچه روســتایی در زمان تصویب قانون اصلاحات ارضی در محدوده شهر واقع نبوده 
و لیکن هم اکنون با تغییرات حاصل شــده، در محدوده شــهر واقع گردیده است، این 
تغییر مانع شــمول مقررات اصلاحات ارضی نمی باشــد. فلذا صدور سند مالکیت طبق 
مصوبه 1370/3/2 مجمع تشــخیص مصلحت نظام در مورد این گونه اراضی مشروط به 
آنکه با منظور مذکور در مصوبه مجمع )اختصاص زمین به استفاده کشاورزی و کاربری 

کشاورزی( هماهنگی داشته باشد بلامانع است.

1. »به موجب ماده 43 آیین نامه اصلاحات ارضی مصوب 1343/05/13 اراضی مزروعی و باغات واقع در محدوده شهرها 
مشمول مقررات اصلاحات ارضی نیست و وفق تبصره 1 اصلاحی ماده 99 قانون شهرداریها »تغییر حدود فعلی شهرها 

از لحاظ اجرای مقررات قانون اصلاحات ارضی تاثیری نخواهد داشت«.
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                      علیرضا دبیرنیا، علی مشهدی، احسان موحدی پور

برآمد
تصویــب قانون اصلاحات ارضی، نظام حقوقی- اجتماعی نوینی را در ســپهر نظام 
حقوقی ایران پدیدار ساخت. کمیت دعاوی اصلاحات ارضی در هیات عمومی دیوان عدالت 
اداری، مبتلابه بودن اختلافات راجع به اراضی کشاورزی در شورای اصلاحات ارضی، آثار و 
نتایج موثر تصمیمات و مصوبات عام الشــمول این شورا در روابط حقوقی بین دولت، زارع 
و مالــک، اهمیت وضرورت پژوهش را دوچندان کرده اســت. لایحــه قانونی )ماده واحده( 
اضافه نمودن یــک تبصره به ماده 38 آیین نامه اصلاحات ارضی مصوب شــورای انقلاب، 
مبنای قانونی تشــکیل شورای اصلاحات ارضی در مراکز استان  ها است؛  هدف از وضع این 
قانون، رعایت اصل عدم تمرکز اداری، سرعت دادن به امور شورا و رفع به موقع مشکلات و 
معضلات کشاورزان و کمک به تولید در بخش کشاورزی است. این مرجع شبه قضایی واجد 
صلاحیت  ها و اختیارات مهمی در مورد اشتباهات قلمی اسناد تنظیمی، مستثنیات مالکین 
که اشتباهاً در اسناد زارعین قید نشده و غیره است. هیات عمومی دیوان عدالت اداری صالح 
به رســیدگی به شــکایت از مصوبات )عام الشمول( این مرجع شــبه قضایی است. در این 
پژوهش کلیه آرا صادره از هیات عمومی دیوان عدالت اداری درج شــده در پایگاه اینترنتی 
دیوان عدالت اداری )ســامانه ســاجد و ساعد( اســتخراج و جهات حقوقی و قضایی صدور 
هر رای، مورد تحلیل و بررســی قرار گرفت. این جهات شامل: 1- صلاحیت هیات عمومی 
دیوان عدالت اداری نســبت به تصمیمات عام  الشــمول اســت که به موجب آن دیوان حق 
ورود در تصمیمــات موردی و خاص را ندارد. 2- احراز تعارض آرا جهت صدور رای وحدت 
رویه در راســتای کارویژه ذاتی هیات عمومی دیوان عدالت اداری از دیگر دلایل صدور آرا 
اســت. 3- احراز صلاحیت و اختیارات قانونی شورای اصلاحات ارضی و متعاقب آن قابلیت 
نظارت در  هیات عمومی دیوان عدالت اداری اســت. پیشنهاد می  شود که قوانین و مقررات 
مربــوط به اصلاحات ارضی و اختلافات بین زارع و مالــک را تنقیح و تجمیع کرده، حدود 
صلاحیت  های این شــورا در زمینه  ی اراضی کشاورزی را به منظور قضازدایی و برون  سپاری 
اختلافات و با توجه به اداری بودن این اقدامات احصا و تبیین نموده،  به منظور مســتند و 
مستدل بودن تصمیمات و اتقان آرا این شورا، یک نفر قاضی که در زمینه  ی اصلاحات ارضی 
دارای تخصص و تجربه کافی باشــد، به دیگر اعضا این مرجع اضافه و الحاق گردد و نواقص 

و ایرادات عمده مقررات فعلی را نیز به موجب یک طرح یا لایحه اصلاح نمایند.
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