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چکیده
بــا عنایت به عــدم پیش‌بینی مقــررات خاصــی در مورد حل‌ و فصــل اختلافات 
دســتگاه‌های دولتی در قانون اساسی جمهوری اســامی ایران در سال 1358، بخشی از اصل 
یکصد و ســی و چهارم اصلاحی به سال 1368 این قانون، به موضوع فوق اختصاص یافت و 
متعاقب آن »آیین‌نامه چگونگی رفع اختلافات بین دســتگاه‌های اجرایی از طریق ســازکِارهای 
داخلی قــوه مجریه« مصوب 1386، بخش‌نامه‌های متعدد و اخیــراً نیز بند ب ماده 117 قانون 
برنامه هفتم پیشــرفت جمهوری اسلامی ایران، مقرراتی را در مورد نحوه رسیدگی به این دسته 
از اختلافات وضع کرد. پرســش اصلی نوشتار حاضر این اســت که مجموعه مقررات فعلی 
حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی تا چه میزان تشــکیل ‌دهنده یک »نظام 
حقوقی« جامع، منســجم و کارآمد در این زمینه اســت و چالش‌هــا و راهکارهای رفع آن‌ها 
چیســت. طبق یافته‌‌های مقاله پیش ‌رو که به روش توصیفی ‌تحلیلی نگاشته شده، مجموعه 
مقررات حاکم در خصوص موضوع، تشکیل‌ دهنده یک نظام حقوقی جامع، منسجم و کارآمد 
در تحقق کارکرد مورد نظر نبوده اســت. قبض و بســط ناموجه دســتگاه‌های مشمول، عدم 
کفایت و اثربخشی ضمانت ‌اجراهای موجود و ضعف در تعیین سازکارهای اجرای تصمیمات 
مراجع ذی‌صلاح از جمله چالش‌های وضعیت کنونی اســت. راهکارهای پیشــنهادی در این 
مقاله، متمرکز بر رفع چالش‌های فوق اســت که از جمله می‌توان به تکمیل آیین‌نامه فوق با 
تمرکز بر مؤلفه‌هایی هم‌چون شفافیت در قلمرو دستگاه‌های مشمول و مراجع ذی‌صلاح برای 
رســیدگی به اختلافات، مشخص ‌بودن موضوعات قابل ‌رسیدگی، تکمیل نظام ضمانت اجراها 
و پیش‌بینی سازکارهای اجرای مؤثر آرا و تصمیمات و نحوه برخورد با موارد تخلف، اشاره کرد.
واژگان کلیدی: اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساســی، دادخواهی، دادگســتری، 

دستگاه‌های اجرایی، معاونت حقوقی رئیس ‌جمهور.
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درآمد
پیش‌بینی نظام خاصی برای حل ‌و فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی پس از 
اصلاح قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران و به‌ موجب اصل یکصد و سی و چهارم 
قانون مزبور، مورد توجه مقنن اساسی قرار گرفت. تا قبل از اصلاح اصل فوق، هیأت 
وزیران مقررات پراکنده‌ای در موضوع مذکور به تصویب رسانده بود که البته اثربخشی 
لازم برای حل اختلافات دســتگاه‌های دولتی را نداشت. پس از اصلاح قانون اساسی 
نیــز در بازه‌های زمانی مختلف، هیأت وزیــران مصوباتی را وضع نمود که هر یک با 
ایرادهــا و چالش‌هایی مواجه بود. آخرین مصوبه هیأت وزیران در خصوص موضوع 
فــوق )که در زمان تدوین نوشــتار حاضر نیز معتبر و ملاک عمل اســت(، »آیین‌نامه 
چگونگی رفع اختلافات بین دســتگاه‌های اجرایی از طریق ســازکارهای داخلی قوه 
مجریه«1 اســت که در تاریخ 1386/10/30 به تصویب وزیران عضو کمیسیون لوایح2  

هیأت دولت رسیده است3.
پرســش اصلی پژوهش حاضــر به این صورت قابل صورت‌بندی اســت که 
مجموعه مقــررات فعلی حاکم بر حل‌ و فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی تا چه 
میزان تشــکیل ‌دهنده یک »نظام حقوقی« جامع و منســجم در این زمینه اســت؟ چه 
چالش‌هــا و راهکارهایــی در این باره وجود دارد؟ مؤلفه‌هــای مذکور هر یک واجد 
چالش‌ها و ابهاماتی در نظام حقوقی حل ‌و ‌فصل اختلافات هستند که نیل به یک نظام 

همگرا و منسجم در این زمینه را متعذر ساخته‌اند.
پژوهش حاضر بر مبنای روش توصیفی ‌تحلیلی، شامل تحلیل و آسیب‌‌شناسی 
قوانیــن و مقررات حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات دســتگاه‌های اجرایی و پیشــنهاد 
راهکارهایی برای نیل به وضعیت مطلوب در این زمینه صورت می‌پذیرد. این پژوهش 
با اســتفاده از منابع کتابخانه‌ای اعم از کتب، مقالات و سایر آثار علمی، مطالعۀ قوانین 

و اسناد مرتبط و منابع اینترنتی انجام شده است.
پیشــینه‌یابی در خصوص موضوع نوشــتار حاضر، چهار مقاله مرتبط به زبان 
فارسی را نمایان می‌سازد؛ مقاله »چگونگی رفع ‌اختلاف بین دستگاه‌های دولتی« نگاشتۀ 

1. از این پس آیین‌نامه حل اختلاف.
2. هم‌اکنون کمیسیون حقوقی و قضایی.

3. تصویب‌نامه شماره 212767/ت37550ک مورخ 1386/12/27.
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جواد کاشــانی، عمدتاً متمرکز بر تبیین ســیر تحولات قانونی موضوع از قبل انقلاب 
اسلامی تا اواخر دهه هشتاد )شمســی( است )کاشانی، 1389: 225(. حسین صادقی 
و الهه مرندی در مقاله »نســبت ‌سنجی نظام حقوقی- اجرایی حل ‌و فصل اختلافات 
بین دستگاه‌های اجرایی با قانون اساسی« نیز با تشریح پیشینه قانونی موضوع، دیدگاه 
خود مبنی بر عدم امکان مراجعه دســتگاه‌های دولتی به دادگستری برای حل ‌و فصل 
اختلافات خود قبل از طی تشــریفات مقــرر در آیین‌نامه حل اختلاف را تبیین نموده 
و قائل به آن شــده‌اند که در صورت به نتیجه نرســیدن، امکان مراجعه به دادگستری 
وجــود دارد )صادقی و مرنــدی، 1401: 286-285(. پرویز کهندل و همکاران نیز در 
مقاله »آسیب‌شناســی حل ‌و فصل اختلافات بین دســتگاه‌های اجرایی با سازکارهای 
داخلی قوه مجریه در چارچوب اصل 134 قانون اساســی جمهوری اســامی ایران«، 
دیدگاه خود در مورد ماهیت اقدام مرجع رســیدگی ‌کننده برای »رفع« اختلاف )و نه 
حل اختلاف( بین دســتگاه‌های دولتی را مطــرح کرده‌اند. برای رفع ‌اختلاف، مراجع 
رسیدگی ‌کننده به دنبال آن هستند که به فراتر از خواسته طرف بیندیشند و با بهره‌گیری 
از قوانین و مقررات راه ‌حلی را بیابند که هماهنگی بیشتری را میان دستگاه‌های دولتی 
ایجاد کند. هم‌چنین نویســندگان فوق پیشــنهاد تصویب قانون جامع در مورد حل ‌و 
فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی و پیش‌بینی نهاد قانونی خاص و مستقل با شرح 
وظایف و چارت تشــکیلاتی در سطح ملی برای رسیدگی به اختلافات مزبور را ارائه 
نموده‌انــد )کهندل و دیگران، الف 1402: 84-81(. پرویز کهندل و همکاران در مقاله 
»جایگاه قانونی اســتانداران در حل ‌و فصل اختلافات بین دســتگاه‌های اجرایی«، به 
‌صورت خاص متمرکز بر لزوم بهره‌گیری از موقعیت قانونی اســتانداران برای حل ‌و 
فصل اختلافات دستگاه‌های دولتی شده‌اند )کهندل و دیگران، ب 1402: 276-278(. 
بــا عنایت به‌ مراتب فوق، نوآوری پژوهش حاضر متمرکز بر بررســی ابعاد وضعیت 
کنونی مقررات حاکم بر رسیدگی به اختلافات دستگاه‌های دولتی از منظر وجود یک 
نظام حقوقی جامع، کارآمد و مسنجم است که در پژوهش‌های فوق چندان مورد توجه 
قرار نگرفته اســت؛ پرســش‌های مورد نظر این مقاله که پیش‌ از این ذکر شد، در آثار 
مذکور مطمح ‌نظر قرار نگرفته و ضرورت یافتن پاسخ-هایی درخور برای آن‌ها بسیار 

محسوس است.
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بر مبنای توضیحات پیشــین، در این مقاله، ابتدا با بررســی مفهومی موضوع، 
پیشــینه و مبانی آن در قالــب چارچوب نظری، بــه واکاوی چالش‌ها و راهکارهای 
قابل‌ارائه برای رفع مشــکلات موجود و ارتقای وضعیت کنونی نظام حقوقی حاکم بر 

حل ‌و فصل اختلافات دستگاه‌های دولتی می‌پردازیم.
۱. پیشینه

تا پیش از پیروزی انقلاب اسلامی )1357(، به موجب مصوبه شماره 114462 
مورخ 1357/2/11 هیأت وزیران مقرر شــده بود »دستگاه‌های دولتی که علیه یکدیگر 
در دادگستری اقامه دعوا کرده‌اند، باید دعاوی خود را مسترد نموده، آن‌ها را به هیأتی 
مرکب از وزرای دولت ارجاع نمایند«. البته این مصوبه تا بعد از انقلاب اســامی نیز 
اجرا نشــد )کاشانی، 1389: 210(. در قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران  در سال 
1358 حکمی در مورد موضوع فوق پیش‌بینی نشد. متعاقب اصلاح این قانون در سال 
1368 و با عنایت به تجربۀ چندین ســالۀ دولت پس از انقلاب دربارۀ بروز اختلاف 
میان دســتگاه‌ها )هاشــمی، 2/1393: 331(، حکم موضوع در سطح قانون اساسی با 
اصلاح اصل یکصد و ســی چهارم وارد نظام حقوقی ایران شــد. به موجب بخشی از 
اصــل مذکور »... در موارد اختلاف نظر و یا تداخل در وظایف قانونی دســتگاه‌های 
دولتی در صورتی که نیاز به تفســیر یا تغییر قانون نداشته باشد، تصمیم هیأت وزیران 
که به پیشنهاد رئیس‌جمهور اتخاذ می‌شود، لازم‌الاجرا است ...«. در قوانین عادی نیز به 
جز مواردی که مقنن در مقام ایجاد مراجع شــبه -قضایی بوده که حوزه صلاحیتشان 
ممکن است اختلافات برخی از دستگاه‌های دولتی را نیز در برگیرد و هم‌چنین برخی 
مقررات مندرج در قوانین بودجه ســنواتی کل کشور تا تصویب قانون برنامه پنج‌ساله 
هفتم پیشــرفت جمهوری اســامی ایران )1407-1403( مصوب 1،1403 حکمی در 
مورد ممنوعیت ارجاع اختلافات دســتگاه‌های دولتی به قوه قضاییه پیش‌بینی نشــده 
بود. البته در قوانین بودجه ســال‌های 1369 تا 1375 به موضوع فوق اشاره شده بود. 
هم‌چنیــن در ضوابط اجرایی قانون بودجه ســال 1386 به بعد پرداخت هرگونه وجه 
بابت هزینه دادرســی دعاوی مربوط به اختلافات میان دستگاه‌های اجرایی وابسته به 

دولت در مراجع قضایی ممنوع اعلام شد )کاشانی، 1389: 212، 214(.

1. از این پس قانون برنامه هفتم.
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 در ســال 1380، به موجب تبصره 8 ماده 69 قانون تنظیم بخشــی از مقررات 
مالی دولت، کمیسیونی با مسؤولیت معاون حقوقی رئیس‌جمهور و با عضویت چندین 
وزیر و دســتگاه اجرایی برای رســیدگی به اختلافات آن‌ها در امور مربوط به اراضی 
و ســاختمان‌های دولتی ایجاد گردیــد. در نهایت، آیین‌نامه حــل اختلاف )مصوب 

1386/12/27( به تصویب وزیران عضو کمیسیون لوایح هیأت دولت رسید.
در آخریــن حکم قانونی معتبر در زمان تدوین نوشــتار حاضر، به ‌موجب بند 
ب ماده 117 قانون برنامه هفتم، »اختلافات میان دســتگاه‌های اجرایی موضوع ماده ۵ 
قانون مدیریت خدمات کشــوری که ذیل قوه ‌مجریه می‌باشند، با رعایت اصل یکصد 
و ســی چهارم قانون اساسی حل ‌و فصل می‌شــود. چنانچه دستگاه-های اجرایی به 
هر دلیلی از اجرای تصمیم خودداری کنند، ســازمان ]سازمان برنامه و بودجه کشور[ 
مطابق تصمیم مذکور مبلغ مورد حکم را از اعتبارات بودجه سنواتی سال آینده دستگاه 
مربوط، کسر و به اعتبارات دســتگاه اجرایی ذی‌نفع اضافه می‌کند. در مورد آن دسته 
از شــرکت‌های دولتی یا مؤسسات انتفاعی وابســته به دولت یا مؤسسات و نهادهای 
عمومــی غیــر دولتی یا بانک‌ها )که فاقد ردیف در بودجه ســنواتی بــوده و یا فاقد 
حســاب‌های متمرکز هســتند( اجرای تصمیم مذکور از محل حساب‌های متعلق به 
آن‌ها، بر عهده خزانه‌داری کل کشــور یا بانک مرکزی از محل اعتبارات بودجه ســال 
بعد اســت. در هر حال ارجاع اختلاف میان دستگاه‌های اجرایی به قوه قضاییه منوط 
به تأیید هیأت وزیران اســت. معاونت حقوقی ریاســت جمهوری اجرای تصمیمات 
متخذه را پیگیری می‌کند. دعاوی کیفری از شــمول مقررات این بند خارج اســت«. 
هم‌چنین باید به مفاد بخش‌نامه شماره 61334/73464 مورخ 1402/4/31 معاون اول 
رئیس‌جمهور اشاره کرد که قبل از تصویب قانون برنامه هفتم ابلاغ شد و برخی احکام 
آن‌ها عملًا با تصویب قانون فوق لغو شــده اســت. شایان ذکر است به موجب حکم 
ذیل بند 1 بخش‌نامه فوق، »در موارد خاص و در صورت لزوم با تشــخیص و تأیید 
معاونت مزبور ]معاونت حقوقی رئیس‌جمهور[، اختلاف در مراجع قضایی قابل طرح 
خواهد بود«. در این زمینه نکاتی قابل ذکر به نظر می‌رسد: اولاً حکم اخیر با توجه به 
حکم بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم، منسوخ است؛ زیرا در حکم اخیر مسؤولیت 
تشــخیص موارد خاص لازم به طرح دعوا در دادگستری بر عهده هیأت وزیران نهاده 
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شده اســت؛ ثانیاً در مورد این‌که معیار تصمیم‌گیری هیأت وزیران در این قبیل موارد 
چیســت، حکمی مقرر نشده اســت؛ لذا هیأت وزیران در موارد مذکور به تشخیص 
خود می‌تواند مجوز طرح برخی دعاوی در دادگستری را صادر کند، اما در خصوص 
حکم منسوخ بخش‌نامه، این سؤال قابل طرح بود که موارد »خاص« دقیقاً چه مواردی 
هســتند. بی‌تردید تأمین منافع عمومی در این موارد اقتضای طرح آن در دادگســتری 

را دارد، اما ملاک و ضابطه طرح دعاوی مذکور در دادگستری چندان روشن نیست.
در ادامه لازم به ذکر است مفاد بخش‌نامه مذکور صلاحیت‌های هیأت وزیران 
و اســتانداری‌ها در حل و فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی را منتفی نکرده است؛ 
زیــرا اولاً، مصوبات هیــأت وزیران که صلاحیت‌هایی را بــرای مراجع فوق در نظر 
گرفتــه و به ویژه آیین‌نامه چگونگی رفع اختلاف بین دســتگاه‌های اجرایی از طریق 
سازکارهای داخلی قوه مجریه، در صدر بخش‌نامه مورد استناد قرار گرفته است؛ ثانیاً، 
مقررات اخیر به تصویب هیأت وزیران رســیده و بخش‌نامه صادره توسط معاون اول 

رئیس‌جمهور نمی‌تواند متضمن حکمی مغایر مصوبات مرجع فوق باشد.
۲. مبانی

بند هـ ماده 1 آیین‌نامه حل اختلاف، »اختلاف« را این‌گونه تعریف کرده است: 
»اختلاف ‌نظر دستگاه‌هاي اجرايي در برداشت از قوانين و مقررات و يا اختلاف ناشي 
از تداخــل وظايــف قانوني آن‌ها و هم‌چنين اختلاف آن‌هــا در مورد اموال و حقوق 
مالي«. جزء اول تعریف فوق به میزانی موســع هســت که امکان توســعه شمول آن 
نسبت به اکثریت‌ قریب ‌به ‌اتفاق اختلافات دستگاه‌های دولتی را فراهم نماید. تداخل 
وظایف میان دســتگاه‌ها، اختلاف در خوانش از وظایف قانونی، ارتباط موضوع واحد 
به دســتگاه‌های متعدد، وجود تشــکیلات گوناگون برای موضوع واحد و واگذاری 
صلاحیت امری واحد به دو یا چند دســتگاه از جمله صور اختلاف میان دستگاه‌های 
اجرایی اســت )صورت‌ مشروح مذاکرات شورای بازنگری، 1368: 1165-1182(. به 
‌طور کلی اختلاف ‌نظرهای دستگاه‌های دولتی ممکن است موجبات طرح دعوا در قوه 
قضاییه را داشــته باشد یا نداشته باشد. در مواردی که موجبی برای طرح دعوا وجود 
نداشــته باشد، از طریق استعلام حقوقی موضوع قابل ‌پیگیری است؛ در مواردی که از 
موجبات طرح دعوا اســت، اعلام ‌نظر مرجع رسیدگی‌ کننده در واقع متضمن قضاوت 
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اســت؛ لذا همه اختلاف‌ نظرهای دستگاه‌های اجرایی را نمی‌توان در یک دسته ‌بندی 
واحد مورد بررسی قرار داد.

در خصوص موارد اســتعلام حقوقی، معاونــت حقوقی رئیس‌جمهور پیش‌تر 
با صدور دســتورالعمل نحوه مکاتبه با معاونت حقوقی رئیس‌جمهور1 به‌ منظور ایجاد 
هماهنگی در برداشــت و استنباط از قوانین و مقررات و اتخاذ رویه یکسان و کاهش 
مکاتبات غیر ضرور، مقرر کرده بود استعلام‌های حقوقی تشکیلات داخلی دستگاه‌های 
اجرایــی ابتدا در واحد حقوقی مطرح می‌شــود و آن واحد ضمن هماهنگی با مراجع 
و واحدهای ذی‌ربط رأســاً نسبت به پاســخ‌گویی به استعلام‌های آنان اقدام می‌نماید. 
چنانچه ابهام اجمال برداشــت از قوانین از طریق مذکور مرتفع نشود، مراتب صرفاً از 
طریق معاونین حقوقی )و یا عناوین مشابه( وزارت‌خانه‌ها و دستگاه‌های مستقل همراه 
با نظریه حقوقی در ماهیت امر با ذکر مســتندات برای رســیدگی به معاونت حقوقی 
رئیس‌جمهور ارســال می‌گردد. شایان ‌ذکر است مراتب فوق در بخش‌نامه »چگونگی 
اســتعلام‌های دستگاه‌های اجرایی از معاونت حقوقی رئیس‌جمهور«2 مورد تأکید قرار 

گرفته است.
اختلاف میان دستگاه‌های دولتی با یکدیگر به علت شخصیت حقوقی طرفین 
اختلاف و نیز حساســیت ناشــی از لزوم حفظ و صیانت از حقوق و منافع عمومی، 
واجد تفاوت‌هایی با اختلافات میان اشــخاص عادی اســت. بر همین اســاس، نظام 
حقوقی حاکم بر رســیدگی هر یک نیز علی‌الاصول باید تا حدودی که تأمین -کننده 
اقتضائات مربوط به تفاوت مذکور باشــد، متـــمایز از یکدیگر باشد )واعظی، 1402: 
2261(. به‌طور کلی، عوامل زمینه‌ساز اختـلافات دستگاه‌های دولتی شامل نوع ساختار 
اداری، تداخل وظایف قانونی، ســکوت مقنن در تدقیق صلاحیت دستگاه‌های دولتی 
)صادقی و مرندی، 1401: 264(، عدم جامع‌نگری در تدوین قوانین و مقررات، بزرگ 
شــدن اندازه دولت قبل از آمادگی نهادهای آن، وجود ســازمان‌های موازی یا مشابه، 
کم‌رغبتی در استفاده از دستاوردهای حقوق عمومی، اشتغال به امور تصدی‌‌گری توسط 
دولت، تعصبات بخشــی به جای نگاه ملی، عدم آمــوزش کافی کارکنان، کم‌توجهی 

1. بخش‌نامه شماره ۱۶۵۷۸۱ مورخ ۱۳۹۲/۱۰/۳۰.
2. بخش‌نامه شماره 41008 مورخ 1398/4/10 معاونت مذکور.
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به شایسته‌ســالاری، کم‌رغبتی به تعامل قانون‌مند و حرکت بر محور قانون می‌شــود 
)کاشانی، 1389: 206(.

 در گام بعد، باید به این پرســش پاســخ داد که چه مرجعی باید به اختلافات 
مزبور رسیدگی کند؟ برخی از نویسندگان در رد صلاحیت دادگستری برای رسیدگی 
به اختلافات یاد شــده، به معایب طرح دعوا در دادگستری اشاره کرده‌اند که از جمله 
شامل تراکم پرونده‌ها، کندی جریان رسیدگی و هزینه بالای طرح دعوا در دادگستری 
می‌شــود )صادقی و مرندی، 1401: 268(. این در حالی اســت که برای تصمیم‌گیری 
در این خصوص نباید مزایای طرح دعاوی مزبور در دادگســتری که از جمله شــامل 
قاطعیت در رســیدگی، مشخص بودن آیین رســیدگی و قالب‌های صدور رأی و نیز 

ضمانت ‌اجراها می‌شود را نادیده گرفت.
متناظر با ایرادهایی که بدان اشــاره شــد، در خصوص عدم ارجاع اختلافات 
دســتگاه‌های دولتی به دادگســتری، مهم‌ترین دلایــل ایجاد ســازکار خاصی برای 
رســیدگی به اختلافات دستگاه‌های دولتی از طریق مرجعی غیر از دادگستری عبارت‌ 
است از: افزایش سرعت در رسیدگی، کاهش هزینه رسیدگی، افزایش سطح تخصصی 
رســیدگی، رعایت ملاحظات مربوط به حفظ مناســبات قوا و سازمان‌های دولتی با 
یکدیگر، ایجاد هماهنگی میان دستگاه‌های اجرایی در مواجهه با اختلاف در برداشت 
از قوانین و مقررات و اتخاذ سیاست منسجم و واحد در اداره امور کشور. بدیهی است 
مرجع حل ‌و فصل کننده و به‌طور کلی، نظام حقوقی حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات 
دستگاه‌های دولتی باید به نحوی طراحی و اجرا شود که اقتضائات مزبور تأمین شود. 
در غیر این صورت، رســیدگی به اختلافات یاد شده توسط مراجع قضایی، با وجود 

ایرادهایی که به آن وارد است، ترجیح دارد.
۳. چالش‌ها

با بررسی مجموعه مقررات کنونی حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات دستگاه‌های 
دولتی با یکدیگر، مهم‌ترین چالش‌های پیش‌ رو در این زمینه، به شرح مذکور در این 

بند مورد واکاوی قرار خواهد گرفت.
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1-3. قبض و بسط قلمرو دستگاه‌های مشمول
حســب بررســی مقررات حاکم بر موضوع بایــد اذعان داشــت که قلمرو 
دستگاه‌های مشــمول در مقررات مذکور، در گذر زمان یکســان نبوده و مرتباً دچار 
قبض و بســط شده است. برای مثال، ماده 160 قانون برنامه چهارم توسعه،1 نسبت به 
دستگاه‌های اجرایی موضوع ماده 5 قانون مدیریت خدمات کشوری،2 محدودتر است. 
در حکم اولی، بانک‌ها و مؤسسات بیمه‌ای مستثنی شده‌اند )صادقی و مرندی، 1401: 
267(؛ هم‌چنین مؤسسات و نهادهای عمومی غیر دولتی و نیروهای نظامی و انتظامی 

نام برده نشده‌اند )کاشانی، 1389: 219(.
نقطه عزیمت در این موضوع، اما قانون اساسی است. در خصوص دستگاه‌های 
مشــمول، در اصل یکصد و سی چهارم قانون مزبور از اصطلاح »دستگاه‌های دولتی« 
و در آخرین حکم قانونــی حاکم، در بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم از اصطلاح 
»دســتگاه‌های اجرایی موضوع ماده ۵ قانون مدیریت خدمات کشــوری3 که ذیل قوه 
‌مجریه می‌باشــند« استفاده شده است. در ســطح مقررات دولتی، در بند الف ماده 1 
آیین‌نامه حل اختلاف، از اصطلاح »دستگاه اجرایی« در معنای »هر كي از دستگاه‌هاي 
موضوع ماده 160 قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري 
اســامي ايران مصوب 1383 كه زيرمجموعه قوه مجريه مي‌باشند و در اين آيين‌نامه 
حســب مورد به دســتگاه ستادي، دســتگاه زير مجموعه و دستگاه اســتاني4 تقسيم 
مي‌شوند« و در ماده 8 ضوابط اجرایی قانون بودجه سال 1403 کل کشور از اصطلاح 
»وزارت‌خانه‌ها، مؤسسات دولتي و شركت‌هاي دولتي« استفاده شده است. قابل ‌توجه 
آن‌که در مقررات مشابه در ضوابط اجرایی قوانین بودجه سال‌های قبل آن )برای مثال، 
ماده 10 ضوابط اجرایی قانون بودجه ســال 1402 کل کشــور(، »شرکت‌های دولتی« 

1. در آیین‌نامه حل اختلاف مورد ارجاع قرار گرفته.
2. در بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم مورد ارجاع قرار گرفته.

3. شــامل وزارت‌خانه‌ها، مؤسسات دولتی، شــرکت‌های دولتی و مؤسسات و نهادهای عمومی غیر 
دولتی.

4. ب - دســتگاه ســتادي: وزارت‌خانه و مؤسســه دولتي كه زير نظر وزارت‌خانه يا مؤسسه دولتي 
ديگري نباشد؛ ج- دســتگاه زيرمجموعه: كليه تشيكلات اداري و نيز واحدهاي سازماني كه تابعه يا 
وابســته به كي دستگاه ستادي می‌باشند؛ د- دستگاه اســتاني: هر كي از دستگاه‌های زيرمجموعه كه 

مأموريت استاني دارد.
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مشمول حکم فوق نبودند و لذا از حیث مشمولان حکم فوق، شاهد افزایش تدریجی 
دستگاه‌های مشمول بوده‌ایم.

گرچــه در صدر بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم، به »دســتگاه‌های اجرایی 
موضوع ماده 5 قانون مدیریت خدمات کشوری« ارجاع شده است، اما در ادامه حکم 
بند فوق به مؤسســات انتفاعی وابسته به دولت اشاره شــده که مشمول حکم مزبور 
هســتند. در حالی که در ماده 5 قانون مدیریت خدمات کشــوری اساساً اشاره‌ای به 
مؤسســات اخیر نشــده اســت. قابل ذکر آن‌که به موجب ماده 130 قانون محاسبات 
عمومی کشــور )مصوب 1366/6/1(، كليه مؤسســات انتفاعي و بازرگاني وابسته به 
دولت و ســاير دستگاه‌هاي دولتي كه به صورتي غير از وزارت‌خانه‌ يا مؤسسه دولتي 
يا شركت دولتي ايجاد شده و اداره مي‌شوند، مكلفند حداكثر ظرف مدت یک سال از 
تاريخ اجراي اين قانون با رعايت مقررات مربوط‌ وضع خود را با كيي از ســه وضع 
حقوقي فوق )وزارت‌خانه، مؤسسه دولتی، شرکت دولتی( تطبيق دهند و الا با انقضاء 
اين فرصت، مؤسســه دولتي محســوب و تابع مقررات اين قانون در مورد مؤسسات‌ 
دولتي خواهند بود؛ لذا تداوم شناســایی شکل حقوقی آن‌ها به عنوان »مؤسسه انتفاعی 

وابسته به دولت« در شرایط کنونی محل ایراد است.
بخش‌نامه شماره 61334/73464 مورخ 1402/4/31 معاون اول رئیس‌جمهور 
راجع به حل اختلافات دســتگاه‌های دولتی با یکدیگر، در مورد شــمول آن نسبت به 
مؤسســات عمومی غیر دولتی صراحت دارد. این در حالی اســت که کلیه مؤسسات 
مذکور وابســته به قوه مجریه نیســتند. در بخش‌نامه فـــوق به صورت مشخص به 
شــهرداری‌ها تصریح شده اســت، اما نهادهای مذکور وابســته به قوه مجریه نیستند 
و علی‌القاعــده اختیارات هیأت وزیران بر اســاس اصل یکصد و ســی چهارم قانون 
اساســی نمی‌تواند شــامل آن‌ها شــود. صرف‌ نظر از این‌که تنظیم مقررات حاکم بر 
رسیدگی به اختلافات دســتگاه‌های اجرایی، در قالب بخش‌نامه در صلاحیت معاون 

اول رئیس‌جمهور نیست.
در مــاده 3 آیین‌نامه حل اختلاف )مصوب 1386( مقرر شــده که اختلافات 
دستگاه‌های استانی از طریق رؤسای دســتگاه‌های مذکور حل شود. در صورت عدم 
حل‌ و ‌فصل، استاندار اقدام به حل ‌و فصل آن کند. تبصره ماده مذکور نیز مقرر داشته 
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در صورتی که اختلافات استانداری‌ها به دستگاه اجرایی دیگری مرتبط نباشد، توسط 
وزارت کشــور حل ‌و فصل می‌گردد. لازم به ذکر است واحدهای استانی دستگاه‌های 
اجرایی دارای شــخصیت حقوقی مستقل نیســتند و اختلافات مذکور را باید ناظر بر 
مواردی دانســت که در استان خاصی مطرح می‌شود. در هر حال، ملی یا استانی تلقی 

شدن اختلافات در برخی موارد محل ابهام و سؤال است.
از منظر حقوق اساسی، نحوه طراحی تفکیک قوا در نـظام حقوقی ایران موجب 
شــده است همه دستگاه‌های اجرایی مشمول مقررات حاکم بر این موضوع بر اساس 
اصل یکصد و سی چهارم قانون اساسی نباشند )استـوارسـنگری، 1388: 68(. توضیح 
آن‌که همه دســتگاه‌های اجرایی ذیل قوه مجریه قـــرار ندارند. دستگاه‌های متعددی 
ذیل سایر قوا و نیز سایر نهادهای حکومتی وجـــود دارنـــد. این واقعیت، جامعیت 
نظام حقوقی حاکم بر حل ‌و فصـــل اختلافات دســتگاه‌های دولتی را تحت‌الشــعاع 
قــرار می‌دهد. همین مســأله در مورد معضل مربوط به مســؤولیت رئیس‌جمهور در 
اجرای قانون اساسی نسبت به ســـایر قوا و نهـادهای حکومتی وجود دارد )یاوری، 
1392: 483-485(. تجربه نشان می‌دهـــد عدم جامـعیت و انسجام مقررات حاکم بر 
حل ‌و فصل اختلافات دســـتگاه‌های دولتی موجـب افزایش میل به گریز از قانون و 
کاهش سطح قانـــون‌مداری در روابط میان دســتگاه‌های دولتی شده است. در چنین 
شرایطی، ضرورت دارد مقررات مربوط به رســـیدگی به اختـــافات دسـتگاه‌های 
اجرایی در قالب واحدی هم‌چون آیین‌نامه حل اخـتلاف، متمرکز شـود و از تصویب 
مقــررات پراکنده هم‌چون بخش‌نامه‌‌ها و ابلاغـــیه‌های معاون اول رئیـس‌جـــمهور 
در این زمینه خودداری شــود؛ هم‌چنین کلیه اجزای لازم برای این قبیل رســیدگی‌ها 
)شـامل صلاحیت، آیین رسیدگی، قالب‌های صدور رأی، اجرا و ضـمانت ‌اجراها( در 
مصـوبه مذکور قید شود. بدیهی است محل درج این قبیل احکام، اسناد قانونی موقت 
هم‌چون قانون بودجه سالانه کل کشور، ضوابط اجرایی بودجه و قوانین برنامه توسعه 

)پیشرفت( نیست.
از میان اشــکال حقوقی دســتگاه‌های دولتی موضوع مــاده 5 قانون مدیریت 
خدمات کشــوری، صرفاً وزارت‌خانه‌ها لزوماً و تماماً ذیل قوه مجریه ایجاد می‌شوند. 
برخی از مؤسسات دولتی خارج از قوه مجریه ایجاد می‌شوند )مثل سازمان ثبت اسناد 
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و املاک کشور، سازمان پزشــکی قانونی کشور(. اکثریت قریب به اتفاق شرکت‌های 
دولتی نیز ذیل قوه مجریه ایجاد می‌شوند؛ موارد استثنایی شامل شرکت روزنامه رسمی 
کشــور می‌گردد. هم‌چنین عمده مؤسسات عمومی غیر دولتی ذیل قوه مجریه ایجاد و 
اداره نمی‌شــوند؛ استثنائات از جمله شامل سازمان تأمین اجتماعی و سازمان بورس و 
اوراق بهادار می‌گردد. آنچه مسلم به نظر می‌رسد، این است که چنانچه مرجع خاصی 
برای رسیدگی به اختلاف یا تخلف دستگاه دولتی پیش‌بینی‌ شده باشد، صلاحیت آن 
مرجع برای رســیدگی به موارد مصرح قانونی، قابل ‌بحث نیست. برای مثال می‌توان 
بــه صلاحیت مراجع حل ‌و فصل اختلافات مالیاتی بــرای حل اختلاف مالیاتی میان 
شــرکت‌های دولتی و سازمان امور مالیاتی اشاره کرد. در انتهای این قسمت ضرورت 
دارد امکان رسیدگی به اختلافات دستگاه‌های دولتی با شرکت‌های وابسته به مؤسسات 
عمومی غیر دولتی از طریق سازکار حل ‌و فصل اختلافات دستگاه‌های اجرایی بررسی 
شــود. در این زمینه با توجه به مقررات قانونی حاکم بر موضوع از جمله بند ب ماده 
117 قانــون برنامه هفتم، ماده 1 آیین‌نامه حل اختلاف، ماده 5 قانون مدیریت خدمات 
کشــوری و صدر و بند 1 بخش‌نامه شماره 61334/73464 مورخ 1402/4/31 معاون 
اول رئیس‌جمهور، رسیدگی به اختلافات شرکت‌های وابسته به مؤسسات و نهادهای 
عمومــی غیر دولتی با یکدیگر و نیز با دســتگاه‌های اجرایی موضــوع ماده 5 قانون 

مدیریت خدمات کشوری، در صلاحیت مراجع قضایی است.
2-3. ابهام در نحوه پیگیری شکایات کیفری

از حیــث قلمرو موضوعی اختلافات و دعاوی مشــمول، در بند ب ماده 117 
قانون برنامه هفتم، صراحتاً دعاوی کیفری از شمول آن خارج شده است؛ لذا رسیدگی 
به دعاوی مذکور بر اســاس مقررات قانونی مربــوط در صلاحیت مراجع ذ‌‌ی‌صلاح 
قضایی اســت. حال، چنانچه دو دســتگاه دولتی در مورد مجرمانه بودن فعل یا ترک 
فعل خاصی اختلاف ‌نظر داشته باشند؛ به نحوی که وصف کیفری موضوع محل نزاع 
باشد، در این صورت، آیا رســیدگی به موضوع در صلاحیت مراجع قضایی است یا 
به جهت اختلاف نظر در برداشــت از قوانین، بر اســاس سازکار اصل یکصد و سی 
چهارم عمل می‌شود؟ به نظر می‌رسد در صورتی که معاونت حقوقی رئیس‌جمهور به 
عنوان مرجع هماهنگ ‌کننده امور حقوقی دســتگاه‌های دولتی در مورد موضوع اعلام 
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نظر نکرده باشد، رســیدگی به موضوع در صلاحیت مرجع قضایی است؛ به ‌ویژه در 
صورتی که یکی از دستگاه‌های دولتی مکلف به طرح شکایت کیفری شده باشد.

لازم به ذکر است در بند 7 بخش‌نامه شماره 61334/73464 مورخ 1402/4/31 
معاون اول رئیس‌جمهور مقرر شده است »اقدام لازم در جهت حفظ حقوق بيت‌المال 
و منافع ملي در دعــاوي يكفري و هماهنگي لازم قبل از طرح اين دعاوي با معاونت 
حقوقي رئیس‌جمهور به منظور رعايت غبطه و مصلحت دولت و منافع ملي براي حل 
‌و فصل موضوع به طريق غیر قضایی در چهارچوب قوانين و مقررات صورت گيرد«. 
اولاً این‌کــه امور کیفری به چه ترتیبی به صــورت غیر قضایی حل ‌و فصل می‌گردد، 
محل سؤال اســت؛ زیرا در این قبیل موارد، رسیدگی به دعاوی مذکور در صلاحیت 
ذاتی محاکم قضایی اســت؛ ثانیاً چه مصلحتی می‌تواند پیگیری یک عمل مجرمانه را 
متوقف کند؟ در صورت شناسایی امکان توقف امور کیفری بر اساس مصلحت‌اندیشی 
معاونت حقوقی رئیس‌جمهور، بیم عدم پیگیری جرایم، تجری و جواز ارتکاب اعمال 

مجرمانه وجود دارد؛ لذا حکم مذکور از این جهت محل ایراد است.
3-۳. ناقص بودن نظام ضمـــانت اجراها )محــدود بودن به ضمانت اجرای 

مالی(
ضمانــت عدم اجرای تصمیمات مراجع حل ‌و فصل کننده اختلافات شــامل 
تضمینــات اجرای خــود تصمیم و نحوه برخورد با متخلفین می‌شــود. در خصوص 
مورد اول، در آخرین حکم قانونــی لازم‌الاجرا )بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم( 
صرفاً به امکان برداشــت از حساب دستگاه مربوط اشاره شده است. در حالی که این 
ضمانت اجرا صرفاً در مورد اختلافات مالی که منتهی به پرداخت وجه توســط یکی 
از طرفین به طرف دیگر می‌شــود، کاربرد دارد. در بســیاری از موارد یا موضوع جنبه 
مالی ندارد یا یکی از طرفین مکلف به انجام عمل مشــخص یا اتخاذ تصمیم مناسب 
یا ترک فعل خاصی اســت. در این قبیل موارد، مقررات قانون فوق، ســاکت اســت. 
هم‌چنین بخش‌نامه شماره 61334/73464 مورخ 1402/4/31 معاون اول رئیس‌جمهور 
فاقــد هرگونه حکمی در مورد ضمانت‌ اجــرای تصمیمات مراجع حل‌ و فصل کننده 
اختلافات بوده و صرفاً در بند 8 به لزوم پاســخ‌گویی دستگاه‌های اجرایی به مکاتبات 
معاونت حقوقی رئیس‌جمهور اشــاره دارد که ضمانت اجرای آن، در چارچوب قانون 
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رسیدگی به تخلفات اداری در نظر گرفته شده است.
در خصوص مورد دوم، در صورت عدم اجرای تصمیمات یا آرای مراجع حل 
‌و فصل کننده اختلافات دستـگاه‌های دولتـی، به نظر می‌رسـد فعل یا ترک فعل مربوط 
با بند 13 ماده 8 قانون رسیدگی به تخـلفات اداری که »سرپیچی از اجرای دستورهای 
مقام‌های بالاتر در حدود وظایف اداری« را تخـــلف‌انگاری کرده، مرتبـط‌ترین عنوان 
تخلفی است که قابلیت پیگیری دارد. در همـین راستا، ماده 8 ضـوابط اجرایی بودجه 
سال 1403 کل کشور ضمن اعلام ممنـــوعیت پرداخـــت هرگونه وجه بابت هزینه 
دادرســی دعاوی مربوط به اختلافات دســـتگاه‌های دولتی با یکدیگر، در انتها مقرر 
کرده: »با متخلفین از اجـــرای این حـکم و مـستنکفین از اجـرای تصـمیمات مراجع 
یاد شــده در چهارچوب قانون رســـیدگی به تخلفات اداری مصـــوب ۱۳۷۲ رفتار 
می‌شود«؛ لذا به نظر می‌رسد هرگونه اقدام برخلاف مقررات فوق، »تخـــلف اداری« 
محســوب می‌شود. هرچند نباید از امکان پیگیری کیفری موضوع به دلیل تصرف غیر 
قانونی در وجوه دولتی و نیز تخلف مالی موضوع صلاحیت دیوان محـاسبات کشور، 

غافل شد.
4-3. عدم وضع مقررات کافی و کامل در مورد موازین و آیین رسیدگی

به‌رغم سپری شدن بیش از سه دهه از اصلاح اصل یکصد و سی چهارم قانون 
اساســی با ملاحظــه مجموعه مقررات حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات دســتگاه‌های 
دولتی و با عنایت به تعدد و تنوع دســتگاه‌های مشمول، به نظر می‌رسد نظام حقوقی 
حاکم بر این موضوع از توســعه‌ یافتگی لازم برخوردار نیست. در حالی که برای حل 
و فصل اختلافات اشــخاص غیر دولتی مقررات مفصلی از جمله در قالب قانون آیین 
دادرســی دادگاه‌هــای عمومی و انقلاب در امور مدنی، تهیه و تصویب شــده، چنین 
جامعیتی در مقررات حاکم بر حل اختلافات دســتگاه‌های دولتی ملاحظه نمی‌شــود. 
در مورد دســتگاه‌های دولتی نیز ضرورت دارد متناسب با اقتضائات خاص حاکم بر 
آن‌هــا، ضوابط اختصاصی مربوط به حل‌ و فصل اختلافات آن‌ها که از جمله شــامل 
صلاحیت، آیین رسیدگی، قالب‌های صدور رأی، اجرا و ضمانت ‌اجرای آرای مربوطه 
می‌شــود، به شکل کامل و جامع تدوین و به تصویب برسد. شایان ذکر است مقررات 
مندرج در »شــيوه‌نامه رسيدگي و رفع اختلاف دســتگاه‌هاي اجرايي )موضوع ماده 8 
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تصويب‌نامه شــماره 212767/ت37550ك مورخ 1386/12/27(«، به‌رغم تلاش‌هایی 
که به ‌منظور تدوین مقررات لازم برای تعیین روش و آیین رسیدگی به اختلافات فوق 
داشــته، اما هم‌چنان از جامعیت لازم برخوردار نیســت. از جمله نکات قابل طرح در 
مورد شیوه‌نامه مزبور می‌توان به موارد زیر اشاره کرد: عدم تفکیک مقررات رسیدگی 
بــه اعتبار مرجع ذی‌صلاح، عدم پیش‌بینی حکم خاصی در مورد مبانی قانونی صدور 
تصمیم مرجع مذکور، نامشــخص‌ بودن نحوه توقف اجرای تصمیم، نامشخص ‌بودن 

نحوه اجرایی کردن تصمیمات مراجع حل ‌و فصل کننده اختلاف و غیره.
در شــیوه‌نامه فوق، در مورد برخی مســائل حقوقی نظیر امکان ورود ثالث در 
اختلاف بین دو دســتگاه دولتی حکمی وجود ندارد )کهندل و همکاران، 1402الف: 
72(. بر اســاس یک دیدگاه، اگر شخص ثالث به مصوبه دولت اعتراض داشته باشد، 
صــرف ‌نظر از این‌که مصوبه دولت در قالب تصمیم‌نامه باشــد یا تصویب‌نامه، دیوان 
عدالت اداری صلاحیت رسیدگی به اعتراض مذکور را دارد )صادقی و مرندی، 1401: 
283(.1 این در حالی اســت که چنین امکانی به ‌عنوان »ورود ثالث« شناســایی نشده 
اســت؛ بلکه شــخص ثالث باید به دلیل مغایرت قانونی تصمیم یا مصوبه مربوطه در 

دیوان طرح شکایت کند.
هم‌چنیــن این ابهام وجود دارد که در ماهیت تصمیم مرجع ذی‌صلاح، رعایت 
قوانین ماهوی تا چه میزان الزامی است؟ در مقام اجرای تصمیمات مذکور، آیا ضوابط 
حاکم بر اجرای احکام قضایی لازم‌الاجرا است؟ برای مثال، وزارت‌خانه‌ها و مؤسسات 
دولتی در اجرای آرای قضایی امکان استناد به مهلت هجده ماهه مندرج در ماده ‌واحده 
قانون نحوه پرداخــت محکوم ‌به دولت و عدم تأمین و توقیف اموال دولتی )مصوب 
1365( را دارند. به نظر می‌رســد مبنای وضع حکم فوق در فرض اجرای تصمیمات 
مراجع حل ‌و فصل کننده اختلافات دســتگاه‌های دولتی نیز وجود دارد و لذا اجرای 
»فــوری« تصمیمات مالی مراجع مزبور، در صورت تعذر اجــرا از حیث لزوم انجام 

پیش‌بینی‌های لازم بودجه‌ای، منتفی به نظر می‌رسد.
ماده 4 آیین‌نامه حل اختلاف مقرر کرده اختلافات دســتگاه‌های ستادی توسط 

1. در مورد شــکایت واحدهای دولتی از تصمیمات و اقدامات واحدهای دولتی دیگر، برای ملاحظه 
نظری که صلاحیت شعب دیوان برای رسیدگی به دعاوی فوق را شناسایی نمی‌کند، ر.ک. )مولابیگی 

و دیگران، 1403: 341-340؛ ازاری و ابریشمی‌راد، 1404: 153-154(.
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وزیران یا بالاترین مقام دســتگاه اجرایی مرتفع می‌شــود. در غیر این صورت، توسط 
معاون حقوقی رئیس‌جمهور از طریق ســازکارهای قانونــی حل ‌و فصل می‌گردد و 
در صورتــی که نیاز به اخذ مصوبه دولت باشــد، پیشــنهاد معاونت مذکور در هیأت 
وزیران مطرح می‌شــود. شایان ذکر اســت به موجب ماده 5 آیین‌نامه فوق، اختیارات 
هیأت وزیران بر اســاس آیین‌نامه مزبور به وزیران عضو کمیسیون لوایح تفویض شده 
اســت؛ در خصوص مقررات فوق اولاً در صورتی که طرفیــن نظر معاونت حقوقی 
رئیس‌جمهور را نپذیرند، مشــخص نیست مبنای الزام آن‌ها به نظر مذکور کدام است؟ 
زیرا بر اســاس اصل یکصد و سی چهارم قانون اساســی، نظر هیأت وزیران در این 
قبیل موارد، قاطع است و نه معاونت حقوقی رئیس‌جمهور؛ ثانیاً تفویض اختیاراتی که 
قانون‌گذار اساســی صراحتاً بر عهده هیأت وزیران گذاشته به نهاد یا مقام دیگر، محل 

تأمل جدی است.
بنــد 2 بخش‌نامه مــورخ 1402/4/31 معاون اول رئیس‌جمهور، مقرر داشــته 
اســت »آرايي كه مطابق آيين‌نامه چگونگي رفع اختلافات بين دستگاه‌هاي اجرايي از 
طريق ســازكارهاي داخلي قوه مجريه صادر مي‌شــود، لازم‌الاجرا است و جز با نظر 
رئیس‌جمهور و يا معاون حقوقي رئیس‌جمهور قابل رســیدگی مجدد نیست. حسب 
مورد، وزیر، معاون رئیس‌جمهور يا بالاترين مقام دستگاه اجرايي ملزم است بر اجراي 
رأي در موعد قانوني و مشخص شده در رأي نظارت نمايد«. در خصوص حکم اخیر، 
موقوف‌الاجرا شــدن رأی مربوط حســب نظر رئیس‌جمهور یا معاون حقوقی وی، با 
ایراد حقوقی مواجه است؛ به ‌خصوص در صورتی که مرجع صادر کننده رأی، هیأت 
وزیران باشــد؛ زیرا بر اساس نظریه تفســیری شماره 5462 مورخ 1372/8/5 شورای 
نگهبان »از اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساسی استفاده می‌شود که در هر یک از 

موارد اختلاف، هیأت وزیران، مرجع اتخاذ تصمیم است و لاغیر«.
5-3. ابهام در امکان مراجعه مستقیم به دادگستری

در مورد امکان مراجعه مســتقیم به دادگســتری برای حل ‌و فصل اختلافات 
دستگاه‌های دولتی، سه دیدگاه مطرح شده است:

یکم، امکان مراجعه به دادگســتری که از ســال 1368 در عمل همین دیدگاه 
غلبه داشته و بر این ‌اساس بنیان نهاده شده که حکم اصل یکصد و سی چهارم قانون 
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اساسی، سالب صلاحیت عام دادگستری در رسیدگی به شکایات نیست؛
دوم، عدم امکان طرح دعوا در دادگســتری؛ زیرا اصل یکصد و ســی چهارم 

خاص مؤخر است و صلاحیت عام دادگستری را تخصیص زده است؛
سوم، عدم امکان مراجعه به دادگستری تا قبل از طی طریق مذکور در آیین‌نامه 
حل اختلاف مصوب 1386. در صورتی که طرفین بر اســاس روش مذکور در مقرره 
فوق به نتیجه نرســیدند، امکان مراجعه به دادگســتری وجــود دارد. مؤید این نظر، 
بخش‌نامه شــماره 1/86/6256 مورخ 1386/6/5 رئیس قوه قضاییه است که بر اساس 
آن، »دلالــت اولیه آن‌ها به مراجــع مذکور در مصوبه اشــعاری، نافی صلاحیت عام 
دادگستری در مراحل بعدی نیست«. رویه دادگاه‌ها نیز بر همین اساس است )صادقی 
و مرنــدی، 1401: 27۱-27۴(؛ در صورتی که هیأت وزیران در مقام حل اختلاف دو 
دســتگاه دولتی تصمیمی اتخاذ نماید، امکان ارجــاع همان اختلاف به مرجع قضایی 
وجود ندارد. البته این امر به معنای عدم امکان درخواســت بازنگری در مورد تصمیم 
اخیر نیست؛ به عبارت دیگر، آرا و تصمیمات صادره توسط مراجع حل ‌و فصل کننده 
اختلافات دســتگاه‌های دولتی با یکدیگر، داخل در صلاحیت شــعب دیوان عدالت 

اداری بر اساس ماده 10 قانون دیوان مذکور است.
6-3. ابهام در سازکارهای نظارت بر تصمیمات هیأت وزیران در حل ‌و فصل 

اختلافات دستگاه‌های دولتی
از الزامــات اصــل حاکمیت قانون، لــزوم پیش‌بینی ســازکارهای نظارت بر 
تصمیمات و آرای مراجع حل ‌و فصل کننده اختلافات دســتگاه‌های دولتی به‌ منظور 
حصول اطمینان از رعایت ضوابط و موازین قانونی مربوط اســت. تصمیمات هیأت 
وزیران بر اســاس اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساسی از طرق متعددی قابلیت 
نظارت دارد. دیوان عدالت اداری در اجرای اصل یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی 
صلاحیت رســیدگی به شــکایات واصله از مصوبات دولت در موارد فوق را دارد. با 
عنایت به ماده 12 قانون دیوان عدالت اداری، هر شــخص اعم از حقیقی و حقوقی و 
اعم از این‌که ذی‌نفع باشــد یا نباشد، می‌تواند از مصوبه دولت به هیأت عمومی دیوان 
شــکایت کند، اما آیا مصوبه هیأت وزیران در این زمینه باید در اجرای اصل یکصد و 
ســی و هشتم قانون اساسی برای رئیس مجلس ارسال شود؟ برخی از نویسندگان در 
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پاســخ به این پرسش قائل به این نظر شده‌اند که اگر اختلاف موضوع مصوبه، حکمی 
و مربوط به برداشــت از قوانین و مقررات باشد، قالب صدور مصوبه، »تصویب‌نامه« 
اســت، اما اگر مصوبه مذکور ناظر بر یک امر موضوعی باشــد، قالب آن »تصمیم‌نامه 
اجرایی« اســت. بر خلاف مورد دوم، تصویب‌نامه‌ها باید برای رئیس مجلس ارســال 
شــود )صادقی و مرندی، 1401: 284-283(. شایان ذکر است تفکیک فوق در اسناد 
قانونی ملاحظه نمی‌شود و بر اســاس دیدگاه نویسندگان مربوط ارائه گردیده است. 
با عنایت به اطلاق اصل یکصد و ســی و هشــتم قانون اساسی، به نظر می‌رسد کلیه 
مصوبات مذکور باید برای رئیس مجلس ارســال شــود؛ به ‌ویژه آن‌که تصمیم هیأت 
‌وزیران جهت حل اختلاف میان دستگاه‌های اجرایی ممکن است قوانین معتبر را نقض 
کند. البته ایراد موجود در اصل یکصد و ســی و هشــتم مبتنی بر اجرای مصوبات و 
تصمیمات هیأت ‌وزیران و هم‌زمان ارسال آن‌ها برای رئیس مجلس، می‌تواند زمینه‌ساز 
مشــکلات عملی متعددی گردد که ضرورت دارد در تدوین قوانین و مقررات مربوط 
به موضوع حاضر، راهکار لازم برای رفع آن‌ها اندیشــیده شــود. در این مقام به نظر 
می‌رســد به منظور جلوگیری از ایجاد چالش‌های حقوقی و اجرایی، قطعیت تصمیم 
مراجع رسیدگی ‌کننده و انجام اقدامات لازم برای اجرای آن‌ها مطابق قاعده باید منوط 
به اعلام عدم مغایرت قانونی آن‌ها توســط رئیس‌ مجلس شود. در رویه عملی، رئیس 
مجلــس در یک بازه زمانی محدود معمــولاً بین دو تا چهار ماه دیدگاه خود در مورد 

مغایرت یا عدم مغایرت مصوبات مزبور را منعکس می‌کند.
در انتهای این بند لازم به ذکر اســت در بند ب مــاده 117 قانون برنامه هفتم 
حکمی در مورد امکان درخواســت اعاده دادرســی در مورد آرای قضایی صادره که 
مغایر قانون و بر خلاف حقوق و منافع عمومی اســت، پیش‌بینی نشــده اســت. در 
بخش‌نامه ابلاغی 1402/4/31 معاون اول رئیس‌جمهور نیز در این زمینه حکمی درج 
نشــده است. در وضعیت کنونی معمولاً بالاترین مقام هر دستگاه اجرایی نسبت به در 
خواســت اعاده دادرسی در مورد آرای فوق اقدام می‌کند. با توجه به موقعیت قانونی 
و مرجعیت معاونت حقوقی رئیس‌جمهور در نظارت بر اقدامات حقوقی دستگاه‌های 
اجرایی، به نظر می‌رســد قائل شــدن به نقش مرجع مذکور به عنوان تأیید کننده در 
خواست‌های مزبور یا دست‌ کم هماهنگی مراتب با آن معاونت، ضرورت داشته باشد.
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۴. راهکارها
در واپســین بند این نوشــتار، متناظر با چالش‌هایی که بدان اشاره شد، سعی 

می‌شود راهکارهای قابل ‌ارائه به ‌منظور رفع موارد مذکور ارائه گردد.
1-4. تثبیت دستگاه‌های مشمول و تعیین تکلیف دعاوی کیفری

در تحلیل چرایی ابهامات موجود در مورد قلمرو دستگاه‌های مشمول مقررات 
پیش‌ گفته راجع به حل و فصل اختلافات دســتگاه‌های دولتی، به نظر می‌رسد بخشی 
از علــل آن به الگوی تفکیک قوا در نظام حقوق اساســی ایران مربوط می‌شــود که 
تا‌ اندازه‌ای به الگوی نظام نیمه‌ ریاســتی نزدیک اســت )جوان‌آراسته، 1397: 65( و 
برداشــتی که از دولت در معنای عام و قوه مجریــه در معنای خاص آن وجود دارد، 
مبنــای نظری مهمی در تعیین مفهوم و مصادیق دســتگاه‌های دولتی و نظام حاکم بر 
حــل اختلافات میان آنان قلمداد می‌گردد؛ به-طور کلی همان‌گونه که ذکر شــد همۀ 
دســتگاه‌های دولتی به ‌عنوان مراجع ذیل قوه مجریه محســوب نشده و اساساً هیأت 
‌وزیــران مرجعیتی در حل اختــاف میان آنان ندارد؛ همیــن واقعیت، نافی جامعیت 
ســازکار موضوع اصل یکصد و سی چهارم قانون اساسی و تحدید آن صرفاً نسبت به 
دستگاه‌های اجرایی ذیل قوه مجریه است. هم‌چنین در مورد شمول صلاحیت موضوع 
اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساسی نسبت به مؤسسات و نهادهای عمومی غیر 
دولتی و شرکت‌های دولتی، نکاتی به شرح زیر قابل طرح است: نخست این‌که صرفاً 
برخی از مؤسســات و نهادهای عمومی غیر دولتی به لحاظ سازمانی ذیل قوه مجریه 
قرار دارند؛1 لذا مقررات مذکور شــامل نهادهای غیر وابســته به قوه مجریه نمی‌شود. 
هم‌چنین باید تأکید داشــت قید »غیر دولتی« به معنــای غیر حاکمیتی بودن این قبیل 
نهادها نیست؛ دوم در مورد شرکت‌های دولتی با توجه به تعاملات گسترده قراردادی 
و اقتصادی آن‌ها و نیز تعدد دستگاه‌های مزبور، به نظر می‌رسد اقتضائات رسیدگی به 
اختلافات آن‌ها تا حدودی متفاوت از سایر دستگاه‌های اجرایی هم‌چون وزارت‌خانه‌ها 
و مؤسســات دولتی باشد. بر همین اســاس بوده که در ضوابط اجرایی قوانین بودجه 
کل کشــور )تا پیش از ســال 1403( بــه لزوم حل اختلافات شــرکت‌های دولتی با 

1. برای مثال سازمان تأمین اجتماعی به موجب ماده 1 قانون تأمین اجتماعی وابسته به وزارت بهداری 
و بهزیستی ]هم‌اکنون وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی[ است، اما نهادی هم‌چون شهرداری با توجه 

به مقررات قانونی حاکم بر آن از جمله قانون شهرداری وابسته به هیچ وزارت‌خانه‌ای نیست.
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ســایر دستگاه‌های دولتی اشاره‌ای نشــده بود. با عنایت به مجموع مقررات حاکم بر 
شــرکت‌های دولتی و اقتضائات خاص عملکــردی آن‌ها و نیز تعدد آن‌ها و تعاملات 
قراردادی متنوع و متعددی که ممکن است شرکت‌های دولتی با یکدیگر داشته باشند، 
حل اختلاف شرکت‌های دولتی با یکدیگر )و نه با وزارت‌خانه‌ها و مؤسسات دولتی(، 

توسط مرجع قضایی قابل دفاع به نظر می‌رسد.
در خصوص دعاوی کیفری نیز با عنایت به صلاحیت ذاتی دادگستری و لزوم 
رســیدگی به آن توســط دارندگان پایه قضایی هم‌چنین با توجه ‌به اهمیت صیانت از 
حقــوق و منافع عمومی، عمل به تکلیف مقنن مورد تأکید اســت؛ مقنن در این قبیل 
موارد، طرح شکایت یا پیگیری آن را منوط به هماهنگی با مرجع خاصی نکرده است.
در صورت وقوع اختلاف میان دو دســتگاه دولتی خارج از قوه مجریه اعم از 
این‌که هر دو خارج از قوه مذکور باشــند یا یکی از آن‌ها خارج از قوه مجریه باشــد، 
رســیدگی به اختلافات مزبور داخل در قلمرو صلاحیتی دادگستری است، اما چنانچه 
اختلاف مزبور در سطح روابط کلان قوا باشد، موضوع مشمول بند 7 اصل 110 قانون 
اساسی اســت )گرجی ازندریانی و رضایی، 1393: 114-117( که بر اساس آن »حل 
اختلاف و تنظیم روابط قوای ســه‌گانه« یکی از اختیارات مقام رهبری برشمرده شده 

است.
2-4. پیش‌بینی اصول، الزامات و آیین رسیدگی

حل ‌و ‌فصل اختلاف میان دستگاه‌های دولتی از طریق سازکارهای غیر قضایی 
واجــد برخی الزامات متفاوت با حل‌ و ‌فصل قضایی اختلافات اســت. در مورد اخیر 
بایســته‌هایی )هم‌چون رعایت اصول آیین دادرســی، مستند و مســتدل ‌بودن آرای 
قضایی( حاکم بر دســتیابی به راه‌‌ حل اختلافات اســت که رعایت آن‌ها در حل غیر 
قضایــی اختلافات به‌ ویژه با عنایت به عنصر مصلحت سیاســی، اجرایی و برقراری 

توازن میان دستگاه‌های دولتی محل ابهام است )تنگستانی، 1398: 108(.
در ســازکارهای داخلی قوه مجریه برای حل ‌و فصل اختلافات دســتگاه‌های 
دولتی، بدون تشــریفات مضیق دادرسی و بر اساس قواعد برگرفته از حقوق عمومی، 
سعی در »رفع« اختلاف می‌شود تا »حل« آن. به‌ عبارت ‌دیگر، در این قبیل رسیدگی‌ها 
تلاش بر این اســت که فراتر از خواسته طرفین بررسی شــده با بهره‌گیری از قوانین 
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و مقررات راه ‌حلی ارائه شــود که هماهنگی بیشــتری را در این دستگاه‌ها ایجاد کند 
)کهنــدل و همکاران، 1402الف: 82(. به‌رغم تفکیک ارائه‌ شــده میان »حل« و »رفع« 
در عبارت فوق، به نظر می‌رســد هدف نهایی رسیدگی، حل ‌و فصل اختلاف است و 

تفاوت میان دو واژه فوق چندان روشن نیست.
به لحاظ ماهوی، تصمیمات مراجع حل ‌و فصل کننده نمی‌تواند و نباید صراحتاً 
مغایر قوانین معـــتبر و آرای وحدت رویه قضایی باشــد؛ به‌ عبارت ‌دیگر، عدول از 

ضوابط و قواعد آمره قانونی ماهوی در صدور آرای مراجع مزبور جایز نیست.
در مــورد این‌که ضوابط موجود از جمله مقــررات مربوط به صلاحیت، آیین 
رســیدگی، قالب‌های صــدور رأی، اجرا و ضمانت ‌اجرا و نیز اصــول حاکم بر این 
قبیل رسیدگی‌ها )نظیر اصل مســتند و مستدل بودن رسیدگی‌ها، مستند سازی فرایند 
رسیدگی، رعایت اصل تناظر در رسیدگی‌ها و امکان دفاع طرفین اختلاف( باید در چه 
قالبی عرضه شود، برخی نویسندگان، تصویب لایحه قانونی مربوط به سازکار اجرایی 
اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساسی را پیشنهاد داده‌اند )صادقی و مرندی، 1401: 
286(. گرچــه به لحاظ حقوقی امکان تصویب قانون مورد اشــاره منتفی نیســت، اما 
ضرورتــی هم به تصویب آن وجود ندارد؛ به عبارت دیگر، تکمیل مقررات و ضوابط 
منــدرج در آیین‌نامه حــل اختلاف مصوب 1386 و پرهیــز از صدور بخش‌نامه‌های 

متعارض با آن، راه‌ حل قابل ‌دفاع‌تری به نظر می‌رسد.
3-4. تکمیل نظام ضـــمانت اجراها متـــناسب با تنــوع موضوعات تحت 

رسیدگی
همان‌طور که اشاره شــد، ضمانت‌ اجرای پیش‌بینی ‌شده برای اجرای تصمیم 
مرجع حل ‌و فصل کننده اختلاف شامل تضمین اجرای مفاد تصمیم و ضمانت اجرای 
برخورد قانونی با عدم اجرای تصمیم می‌شود. در قسمت نخست، در مورد اختلافات 
غیر مالی دســتگاه‌های دولتی به‌ صورت خاص حکمی پیش‌بینی نشــده است. هنوز 
این نقیصه مطرح است که در صورت عدم اجرای تصمیمات با ماهیت غیر مالی، چه 
سازکار مشــخصی برای اجرایی ‌کردن تصمیم مرجع حل ‌و فصل کننده وجود دارد؟ 
در این قبیل موارد، آیا امکان اتخاذ تصمیم به جانشــینی دستگاه مربوطه وجود دارد؟ 
با توجه ‌به این‌که شــرح وظایف هر دستگاه بر اساس مقررات قانونی حاکم بر ایجاد 
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و فعالیت آن دستگاه تعیین شده اســت، پیش‌بینی ضمانت اجرای فوق نیازمند تقنین 
اســت. هم‌چنین شایسته اســت تضمینات اجرایی کافی برای اجرای آرای غیر مالی 

مرجع حل ‌و فصل کننده اختلاف پیش‌بینی شود.
در خصوص مورد دوم، امکان پیگیری موضوع به علت ارتکاب تخلف اداری 
وجود دارد. البته ضمانت اجرای سیاســی به قوت خود باقی است. بنا به ‌تصریح ذیل 
حکــم بند ب ماده 117 قانون برنامه هفتم، پیگیری اجرای تصمیمات صادره بر مبنای 
اصل یکصد و سی چهارم قانون اساسی، بر عهده معاونت حقوقی رئیس‌جمهور است. 
بی‌تردیــد هدف مقنن از وضع حکم مذکور صرفاً انجام پیگیری اداری موضوع به نظر 
نمی‌رســد بلکه معاونت مذکور منطقاً باید دارای ابزارهای نظارتی لازم در مواجهه با 

موارد عدم اجرای تصمیمات مربوط باشد؛ امری که نیازمند تصریح است.
4-۴. امکان‌سنجی تدوین شاخص‌های ارجاع اختلاف به مرجع قضایی

در قانون برنامه هفتم، ارجاع اختلاف میان دو دستگاه دولتی به مرجع قضایی، 
ممنوع نشده؛ بلکه در صورت تصویب هیأت وزیران، چنین امکانی فراهم شده است. 
پرسشــی که مطرح می‌شود این اســت که چه اختلافاتی منطقاً باید به مرجع قضایی 
ارجاع شــود؟ چه ملاحظاتی موجب می‌شــود که به‌رغم امــکان قانونی حل ‌و فصل 
اختلاف توسط هیأت وزیران، موضوع به مرجع قضایی ارجاع شود؟ آیا هیأت وزیران 
باید در این زمینه به‌ صورت موردی تصمیم‌گیری کند یا امکان تعیین شــاخص‌هایی 
وجود دارد؟ در پاســخ به پرسش نخســت، به نظر می‌رسد شاخص‌های زیر می‌تواند 
برای ارجاع اختلاف به دادگســتری مورد توجه قرار گیرد: درخواســت هر دو طرف 
اختــاف و تأیید هیأت وزیران، اهمیت و حساســیت بالای موضوع اختلاف و تأثیر 
فراوان موضوع بر عملکرد و فعالیت‌های سایر دستگاه‌های دولتی به تشخیص معاونت 

حقوقی رئیس‌‌جمهور.
5-4. پیش‌بینی تشکیلات مناسب برای مرجع رسیدگی‌ کننده

برخی از نویســندگان پیشــنهاد تصویب قانون جامع در مــورد حل ‌و فصل 
اختلافات دســتگاه‌های دولتی را ارائه نموده و بر لــزوم پیش‌بینی نهاد قانونی خاص 
و مستقل با شرح وظایف و ســاختار تشکیلاتی در سطح ملی تأکید کرده‌اند )کهندل 
و همکاران، 1402الف: 83-82(. ســاختار سازمانی معاونت حقوقی رئیس‌جمهور در 
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زمان تدوین نوشــتار حاضر )مردادماه 1403( بر اســاس اطلاعات مندرج در پرتال 
معاونت مذکور، شــامل 5 معاونت »امور حقوقی دولــت«، »هماهنگی و برنامه‌ریزی 
امور حقوقی دســتگاه‌های اجرایی«، »تحقیقات، آموزش و حقوق شهروندی«، »قانون 
اساسی«، »تدوین، تنقیح و انتشار قوانین و مقررات« و »مرکز امور حقوقی بین‌المللی« 
می‌شــود. هم‌چنین تاکنون دو سامانه »پیگیری اجرای قانون اساسی« و »ملی قوانین و 
مقررات« در این معاونت طراحی و اجرا شده است.1 صرف‌ نظر از این‌که حل‌ و فصل 
اختلافات دســتگاه‌های دولتی صرفاً بخشی از شــرح وظایف معاونت دوم محسوب 
می‌شــود و به نظر نمی‌رسد با توجه ‌به تعدد و تنوع دستگاه‌ها و موضوعات مشمول، 
از کفایــت لازم برخوردار باشــد، ضرورت دارد به ‌منظور اجــرای اصول حکمرانی 
الکترونیک، ســامانه‌ای برای دریافت، رسیدگی، انعکاس نتیجه رسیدگی به اختلافات 
دستگاه‌های دولتی و اعتراض به آن پیش‌بینی شود. البته ضرورتی به ایجاد نهاد خاصی 
به ‌منظور رســیدگی به اختلافات دستگاه‌های دولتی نیست؛ بلکه با تقویت ساختار و 
تشــکیلات معاونت حقوقی رئیس‌جمهور نیز می‌توان به هدف فوق نایل آمد؛ خاصه 
آن‌که به‌ موجب بند 10 اصل 3 قانون اساســی از الزامات ایجاد نظام اداری صحیح و 
حذف تشکیلات غیر ضروری افزون بر تشــکیلات غیر ضرور موجود، شامل پرهیز 
از ایجاد تشــکیلات غیر ضروری در آینده نیز می‌گردد )تنگســتانی و مرادی برلیان، 

.)64 :1402
6-4. تعیین تکلیف اختـــافات دســـتگاه‌های اجرایی غیر وابـسته به قوه 

مجریه
با عنایت به محدود بودن ســازکار منــدرج در آیین‌نامه حل اختلاف مصوب 
1386 به دســتگاه‌های اجرایی ذیل قوه مجریه، ممکن است این پیشنهاد مطرح شود 
که مجلس قانون جامعی را برای رســیدگی به اختلافات کلیه دستگاه‌های دولتی )اعم 
از این‌که ذیل قوه مجریه باشــند یا نباشــند( وضع کند. در این زمینه به نظر می‌رسد 
پیش‌بینی ســازکار مناسب از طریق ایجاد هیأت رســیدگی ‌کننده میان‌ قوه‌ای با وضع 
قانون با ایراد حقوقی مواجه نیست. بدیهی است نظام حقوقی حاکم بر حل اختلافات 
اخیر، مبتنی بر اصل یکصد و ســی چهارم قانون اساسی نخواهد بود. شایان ذکر است 

1. https://lvp.iripo.ir
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در نظام حقوقی کنونی ایران مراجع شبه‌ قضایی متعددی به موجب قوانین عادی ایجاد 
شــده‌اند؛ بدون این‌که قانون اساســی در این زمینه حکمی داشته باشد. صرف‌ نظر از 
مغایرت یا عدم مغایرت ایجاد مراجع مزبور با قانون اساســی، در شرایط کنونی امکان 
ایجاد هیأت رسیدگی ‌کننده میان ‌قوه‌ای برای حل اختلافات دستگاه‌های اجرایی ذیل 

قوای متعدد به لحاظ حقوقی وجود دارد.
7-4. دســته‌بندی و انتشــار اعلام ‌نظرهای معاونت حقوقی رئیس‌جمهور و 

دیگر مراجع ذی‌صلاح در پاسخ به استعلامات حقوقی
پیــش از پرداخت به موضوع فــوق باید بر شناســایی صلاحیت قوه مجریه 
و به‌طور کلی، دســتگاه‌های اجرایی در تفســیر یا تبیین مقــررات قانونی تأکید کرد. 
برخی صاحب‌ نظران به ‌درســتی قائل به تفکیک میان »معناشناسی« و »تفسیر« هستند. 
»معناشناسی« برخلاف تفسیر به جنبه‌های معناشناختی که عرف یا قاعده‌مدار هستند، 
می‌پردازد. در توضیح معنای یک عبارت مشخص، نوعاً به قواعد زبان ارجاع می‌شود. 
در حالی‌ که تفســیر توســط قواعد یا عرف‌ها تعیین تکلیف نشده است. لذا تفسیر در 
معنای مضیق آن به معنای هرگونه توضیحی نیست. به عبارتی، وقتی قضات، قانون را 
تفسیر می‌کنند قصد توضیح آن را ندارند. حتی در صورتی ‌که تفسیر را در معنای عام 
آن شامل هرگونه فهم و توضیح از مقررات قانونی تلقی کنیم، باید اذعان داشت انتظار 
اجرای مقررات مزبور نوعاً از مســیر فهم و تفســیر آن در معنای عام کلمه می‌گذرد 
و لذا اجرای قانون در بســیاری از موارد مســتلزم تفسیر قانون اســت )توازنی‌زاده، 
1393: 4۵-4۷(. پاسخ‌گویی به استعلامات دستگاه‌های دولتی توسط معاونت حقوقی 
رئیس‌جمهور مستلزم شناســایی امکان تفسیر مقررات قانونی توسط آن مرجع است. 
لزوم اتخاذ سیاســت اجرایی واحد، وحدت رویه در عمل به قوانین و مقررات دولتی 
و جلوگیری از تشــتت در فهم و استنباط از قوانین و مقررات، بر ضرورت شناسایی 
جایگاه مراجع مزبور در تفسیر مقررات قانونی تأکید دارد. البته چنین جایگاهی صرفاً 
به معاونت مزبور محدود نمی‌شود. برخی دیگر از مراجع قانونی حسب حکم صریح 
قانون و برخی دیگر بر اســاس عرف اداری، مورد اســتعلام دستگاه‌های دولتی قرار 
می‌گیرند. در خصوص مورد نخست، حکم جزء 4 از بند ب ماده 116 قانون مدیریت 
خدمات کشــوری که »هماهنگی در اظهار نظر و پاسخ‌گویی به استعلامات و ابهامات 
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اداری و استخدامی دستگاه‌های اجرایی در اجرای مفاد این قانون« را بر عهده شورای 
توسعه مدیریت و سرمایه انسانی گذاشــته است، قابل‌ ذکر است. در خصوص مورد 
دوم می‌توان به جایگاه وزارت تعاون، کار و رفاه اجتماعی در تفسیر قوانین و مقررات 
کار و تعاونی‌ها اشــاره کرد. هم‌چنین است جایگاه سازمان برنامه ‌و بودجه کشور در 

تفسیر مقررات مرتبط با بودجه.
با عنایت به‌ مراتب فوق پیشــنهاد می‌شــود ضمن جمع‌آوری و دســته‌بندی 
موضوعی پاسخ‌های معاونت حقوقی رئیس‌جمهور و سایر مراجع ذی‌صلاح در تفسیر 
قوانین و مقررات )مورد اســتعلام دســتگاه‌های دولتی(، امکان دسترسی به آن برای 
کلیه اشــخاص فراهم شــود تا بدین ‌طریق از طرح برخی اختلاف ‌نظرها جلوگیری 
گــردد. در زمینه کارکرد معاونــت مزبور برای حل‌ و فصل اختلافات دســتگاه‌های 
دولتی نیز با توجه ‌به اهمیت شــرایط و مختصات هر پرونده، ذکر توضیح مختصر در 
مورد شــرایط هر پرونده، در مقدمه هر تصمیم یا رأی، ضروری است. باری، به علت 
مرجعیت حقوقی معاونت حقوقی رئیس‌جمهور برای دســتگاه‌های اجرایی، اطلاع از 
دیدگاه مرجع مذکور می‌تواند مانع از بروز برخی اختلافات شود. هم‌چنین است آرا و 
تصمیماتی که معاونت مذکور در رسیدگی به اختلافات دستگاه‌های دولتی با یکدیگر 

صادر یا اتخاذ می‌نماید.
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برآمد
۱- طراحی نظام حقوقی مناســب برای رســیدگی به اختلافات دســتگاه‌های 
دولتی، تأثیر به‌‌سزایی در ارتقای سطح قانون‌مداری و کارآمدی دستگاه‌های دولتی )و 
دولت در سطح کلان( دارد. در نظام حقوقی ایران به‌رغم سپری شدن بیش از سه دهه 
از اصلاح اصل یکصد و سی چهارم قانون اساسی، هم‌چنان نظام رسیدگی به اختلافات 
دســتگاه‌های دولتی با مشکلات و چالش‌های جدی مواجه است. در ارزیابی مقررات 
حاکم بر رسیدگی به اختلافات دستگاه‌های اجرایی به نظر می‌رسد مجموعه مقررات 
حاکم بر حل ‌و فصل اختلافات دستگاه‌های دولتی در وضعیت کنونی، تشکیل‌ دهنده 
یک »نظام حقوقی« جامع و منسجم در این زمینه نیست. الزامات ساختاری و هنجاری 
لازم بــرای این قبیل رســیدگی‌ها در نظــام اداری و حقوقی کشــور به نحو مقتضی 
فراهم نشــده است. ساختار و تشــکیلات فعلی معاونت حقوقی رئیس‌جمهور و نیز 
استانداری‌ها تکافوی رسیدگی به ‌موقع و مطلوب به اختلافات دستگاه‌های اجرایی را 
نمی‌کند؛ ضمن این‌که برخی از مقررات مهم حاکم بر موضوع در قالب اسناد نامتناسب 
هم‌چون ضوابط اجرایی بودجه و قانون برنامه هفتم تدوین شده است. هم‌چنین برخی 
احکام مهم موضوع در قالب بخش‌نامه معاون اول رئیس‌جمهور ابلاغ شده که ماهیت 

مقررات‌ گذاری داشته و علی‌القاعده در صلاحیت مقام مذکور نیست.
۲- در شرایط کنونی ملاک و معیار مشخصی برای تصمیم‌گیری هیأت وزیران 
برای ارجاع برخی از اختلافات دستگاه‌های اجرایی به مرجع قضایی پیش‌بینی نشده و 
به نظر می‌رسد تصمیم دولت در این زمینه مبتنی بر وضعیت هر پرونده است. ویژگی 
مثبت این وضعیت، امکان انعطاف در تصمیم‌گیری و لحاظ شــرایط و اقتضائات هر 
پرونده اســت، اما اصلح آن است که معیار)های( مشخصی در این زمینه وجود داشته 
باشــد؛ برای مثال، مبلغ موضوع اختلاف، دخیل بودن دســتگاه اجرایی خارج از قوه 

مجریه در موضوع، ابعاد امنیتی و ملی موضوع و تعدد طرفین اختلاف.
۳- یکی از نواقص مهم وضعیت فعلی نظام حاکم بر رســیدگی به اختلافات 
دســتگاه‌های اجرایی، نبود ضمانت اجرای کافی و مناســب برای اجرای تصمیمات 
مراجع حل ‌و فصل کننده اختلافات است. در مقررات موجود به ویژه بند ب ماده 177 
قانون برنامه هفتم، صرفاً به ضمانت اجرای پرونده‌های مالی اشــاره شده و هیچ‌گونه 

حکمی در مورد نحوه اجرای احکام غیر مالی مقرر نشده است.
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۴- با عنایت به این‌که بخش قابل توجهی از دستگاه‌های دولتی ذیل قوه مجریه 
نیســتند، حل اختلافات آن‌ها با سایر اشــخاص و نیز با دستگاه‌های ذیل قوه مذکور 
علی‌القاعده و با توجه به صلاحیت عام دادگستری، در صلاحیت مراجع قضایی است.
۵- معیار بازنگری در تصمیمات هیأت وزیران بر اســاس اصل یکصد و سی 
چهارم قانون اساســی در مقام حل ‌و فصل اختلافات دستگاه‌های دولتی، صرفاً اصل 
قانونی بودن1 است. البته افزون بر رعایت احکام قانونی مربوط، تصمیم هیأت وزیران 
در این مقام نباید ناقض مصوبات قبلی هیأت وزیران و ســایر مراجع ذی‌صلاح )غیر 
از مراجع ذیل این قوه( باشــد؛ به عبارت دیگر، تصمیــم هیأت وزیران در مقام حل 
اختلاف نمی‌تواند مغایر مصوباتی هم‌چون آیین‌نامه‌های اجرایی و مســتقلی باشد که 
در زمان رســیدگی به اختلاف، به عنوان مصوبه معتبر )از حیث حقوقی( محســوب 
می‌شــدند. هم‌چنین امکان عدول از موازین حقوقی حاکم بر رســیدگی به اختلافات 
)حق دفاع طرفین، اســتماع منصفانه و ...( وجود ندارد. نظارت بر این قبیل تصمیمات 
از طریــق نظارت رئیس مجلس بر مصوبات دولت و نیز شــکایت از آن‌ها نزد دیوان 

عدالت اداری امکان‌پذیر است.
۶- به نظر می‌رسد ضرورتی به وضع قانون خاص برای تجمیع احکام حقوقی 
لازم برای رسیدگی به اختلافات دســتگاه‌های اجرایی ذیل قوه مجریه وجود نداشته 
باشــد. تمرکز مقررات مذکور در آیین‌نامه حــل اختلاف، عدم وضع و ابلاغ مقررات 
پراکنده توســط سایر مراجع و مقامات و تکمیل آیین‌نامه فوق با تمرکز بر مؤلفه‌هایی 
هم‌چون شــفافیت در قلمرو دستگاه‌های مشــمول و مراجع ذی‌صلاح برای رسیدگی 
به اختلافات، مشــخص ‌بودن موضوعات قابل ‌رســیدگی، آیین و روش رســیدگی، 
قالب و مبانی حقوقی صدور آرا، تکمیل نظام ضمانت اجراها، پیش‌بینی ســازکارهای 
اجــرای مؤثر آرا و تصمیمات و نحوه برخورد با مــوارد تخلف، گزینه موجه‌تری به 
نظر می‌رســد. در شــرایط کنونی، با وجود اقتضائات خاص رســیدگی به اختلافات 
دســتگاه‌های دولتی، عدم رفع چالش‌های مذکور، عملًا موجب ســوء استفاده برخی 
دستگاه‌ها، لوث شدن مســؤولیت‌ها و در نهایت تنزل سطح قانون‌مداری و کارآمدی 

دستگاه‌های دولتی می‌شود.

1. Legality
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