
In any legal system, judicial review of administrative decisions and actions is one of 
the most important guarantees for the implementation of the principle of the rule of 
law. In Iran's legal system, there are councils, identified in this research as superpower 
councils, which, alongside the Islamic Consultative Assembly and other constitution-
al bodies, engage in rulemaking and resolution-making. These councils include the 
Supreme National Security Council, the Supreme Cultural Revolution Council the 
Supreme Cyberspace Council, and the Supreme Council for Economic Coordination 
of the Three Branches of Government. Judicial review of the resolutions of these 
councils has always been a subject of dispute and challenge and has been the focus of 
attention in the transformations of related laws. This research, using a descriptive-an-
alytical approach and relying on library sources and the study of judicial rulings, 
seeks to answer the question of how judicial review, including the judicial review of 
the Administrative Justice Court and the general review of ordinary courts, over the 
resolutions of superpower councils in Iran's legal system, is carried out, especially 
in light of the recent amendments to the Administrative Justice Court Law. Based on 
the findings of this research, although judicial review by the Administrative Justice 
Court, according to the new law of the court in 2023, is subject to considerations, and 
according to this law and the court's procedure, the possibility of judicial review of 
the resolutions of the Supreme National Security Council and the Supreme Council 
for Economic Coordination of the Three Branches of Government is not possible ,but 
judicial review of the resolutions of the other two councils may be possible under cer-
tain conditions. Moreover, the general review of judges of ordinary courts in relation 
to the resolutions of such councils is also noteworthy.
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در هر نظام  حقوقی، نظارت قضايی بر تصميمات و اعمال اداری از مهم ترين ضمانت های 
اجرايی تحقق اصل حاکميت قانون اســت. در نظام حقوقی ايران، شوراهايی وجود دارند 
که در اين پژوهش با عنوان شــوراهای فرا قوه ای معرفی شــده اند و اين شــوراها در کنار 
مجلس شــورای اسلامی و ديگر نهادهای مصرح در قانون اساسی، وظيفة تدوين مقررات 
و تصويب مصوبات را بر عهده دارند. اين شوراها عبارت اند از: شورای  عالی امنيت ملی، 
شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی، شــورای  عالی فضای مجازی و شــورای  عالی هماهنگی 
اقتصادی ســران قوا. نظارت قضايی بر مصوبات اين شــوراها همــواره محل اختلاف و 
چالش بوده و در تحولات قوانين مربوط به اين حوزه نيز به اين موضوع توجه شده  است. 
اين پژوهش با رويکرد توصيفی ــ تحليلی و با اســتفاده از منابــع کتابخانه ای و بامطالعة 
آرای قضايی درصدد پاســخ به اين پرسش است که نظارت قضايی اعم از نظارت قضايی 
ديوان عدالت اداری و نظارت عام محاکم دادگســتری بر مصوبات شــوراهای فرا قوه ای 
در نظــام حقوقی ايران و نيز با توجه به تحولات جديد قانون ديوان عدالت اداری چگونه 
اســت؟ بر اســاس يافته های اين پژوهش نظارت قضايی ديوان عدالت اداری طبق قانون 
جديد ديوان در ســال ۱۴۰۲، با ملاحظاتی همراه اســت و مطابق اين قانون و روية ديوان، 
مصوبات شورای عالی امنيت ملی و شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا از شمول 
نظــارت قضايی خارج اند، اما نظارت قضايی بر مصوبات دو شــورای ديگر با شــرايطی 
ممکن اســت. همچنين نظارت عام قضات محاکم در ارتباط با مصوبات اين گونه شوراها 

نيز قابل تأمل است.
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مقدمه
در نظام حقوقی ايران، شــوراهايی وجود دارند که در اين پژوهش با عنوان شــوراهای فرا قوه ای 
شناسايی شــده اند و اين شــوراها در کنار مجلس شورای اسلامی و ديگر نهادهای مصرح در قانون 
اساســی، وظيفــة تدوين مقررات و تصويــب مصوبات را بر عهده دارنــد. بی ترديد اعطای هرگونه 
صلاحيت به مقامات و نهادهای عمومی مســئلة نظارت بر شــيوة اعمال آن را به دنبال دارد. آنچه 
در اين زمينه بســيار اهميت دارد، ســازوکار نظارتی به منظور بررسی رعايت وضع قاعده در حوزة 
صلاحيت از ســوی اين نهادها و مغايرت يا عدم مغايرت مصوبات آن ها با شــرع و قانون اساسی و 
اســناد بالادستی يا مطابقت با هنجارهای برتر در جريان قاعده گذاری است؛ زيرا سازوکار روشنی 

برای اين نظارت وجود ندارد.
نظــارت از ديربــاز ذهن انديشــمندان حقوق عمومی را به خود مشــغول کرده  اســت. امروزه 
نظارت پذيــری بــه دليل آثاری که بر تحقــق اصول حقوق عمومی مانند تضمين حاکميت قانـــون، 
تفکيـــک قـــوا و اجرای صحيـــح قانون اساســی دارد، يکی از مهم ترين مؤلفه هــا و ويژگی های 
حکومت های نوين محســوب می شود (پيرنيا و ابريشمی راد، ۱۴۰۲: ۳۷۳). نظارت پذيریِ ارکان و 
تصميمــــات حکومــت در حکومت های نويــن اهميــت دوچندانی دارد؛ چــون قاعده مند سازی 
چگونگی اعمـــال قـدرت سياسـی از مهم ترين ويژگی های حکومت های امـروزی است کــه از آن 

بــا عنــوان «متمدن پديــدة قدرت» يـاد می شود (عميد زنجانی و موسی زاده، ۱۳۸۹: ۱۰).
از شــيوه های مهــم نظــارت، نظارت قضايی اســت. در هر نظــام  حقوقی، نظــارت قضايی بر 
تصميمــات و اعمال اداری از ضمانت  اجراهای اساســی تحقق اصل حاکميت قانون اســت و در 
برابر تجاوز مقامات عمومی از حدود صلاحيت ها و اختيارات خود، تضمينی مهم به شمار می آيد. 
نظارت قضايی به معنای کنترل اعمال و تصميمات دولت از ســوی دســتگاهی مســتقل از قدرت 
اداری و اجرايی است (رضايی زاده و همکاران، ۱۳۹۶: ۶۳). درواقع در اين نوع نظارت، يک مرجع 
قضايــى اقدامات يا تصميمات قوای حکومتى را بازبينی و کنترل می کند. اين نظارت به دو شــکل 
انجام می شود. در نوع اول نهادهای نظارتى به صورت فراگير و دائمى نهادهای حکومتى را بازرسی 
می کنند و نتيجة آن در قالب صدور کيفرخواســت عليه تخلف حکومتى نمايان می شود. در نوع دوم 
پيرو شکايت شخص ذی نفع طبق قانون، نهاد قضايی به ابطال و لغو تصميمات قوای حکومتى اقدام 
می کند. به همين علت اين نوع نظارت «منفعل و موردی» است، برخلاف نظارت تقنينی که «فعال 
و فراگير» اســت (راســخ، ۱۳۹۸: ۴۰). بايد اشــاره کرد که اين نظارت ضمانت اجراى مناسب تری 
دارد، چراکــه قوة قضائيه در اين موارد احکام لازم الاجرا صــادر می کند. اهميت نظارت قضايی تا 
آنجا اســت که برخی بر اين باورند حقوق واقعی وجود ندارد، جز آنکه ســازوکاری قضايی برای 
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مطالبة آن موجود باشــد (زولر، ۱۳۸۸: ۱۱۳). در نظارت قضايی بر مصوبات شــوراهای فرا قوه ای 
همواره اختلاف و چالش وجود داشــته اســت و در تحولات قوانين مربوط به اين حوزه نيز به آن 

توجه شده  است.
ايــن پژوهش با رويکرد توصيفی ــ تحليلی و با اســتفاده از منابع کتابخانه ای و بامطالعة آرای 
قضايی درصدد پاســخ به اين پرســش است که نظارت قضايی اعم از نظارت قضايی ديوان عدالت 
اداری و نظارت عام محاکم دادگستری بر مصوبات شوراهای فرا قوه ای در نظام حقوقی ايران و نيز 

با توجه به تحولات جديد قانون ديوان عدالت اداری چگونه است؟
اين تحقيق نگاهی کلی به نظارت قضايی بر مجموعة شوراهای فرا قوه ای دارد و به بررسی يک 
شورا محدود نمی شود. دغدغه ها در اين پژوهش ناظر بر کليت شوراهای فرا قوه ای است و مختص 
يک يا چند شورا نيست؛ بنابراين مستلزم پاسخی است که جامع ومانع باشد. در پژوهش های موجود 
که بحث نظارت قضايی را بررســی کرده اند نيز بيشــتر به نظارت ديوان عدالت اداری اشاره شده  و 
به ديگر ظرفيت های نظارت قضايی توجه نشــده اســت. بااين حال، قانون ديوان عدالت اداری در 
ســاليان اخير چندين بار اصلاح شده اســت که مهم ترين آن، اصلاح اخير يعنی اصلاح سال ۱۴۰۲ 
اســت؛ بنابراين لازم اســت ظرفيت نظارتی ديوان عدالت اداری در آينة اين قانون جديد نسبت به 

مصوبات شوراهای فرا قوه ای تحليل شود.
موضوع و محور اين نوشتار مصوبات شوراهايی با عنوان شوراهای فرا قوه ای است؛ ازاين رو، 
لازم اســت تا در ابتدا بيان شــود که چه شــوراهايی را می توان شوراهای فرا قوه ای ناميد و مقصود 
از شــورا های فــرا قوه ای در اين پژوهش چيســت؟ در اين مقاله با توجه  بــه ضوابط و ويژگی ها ی 
مطرح شــده برای شــوراهای فرا قوه ای، اين بررســی به چهار شورا محدود می شــود. درواقع اين 
ضوابط ويژگی هايی اند که در اين پژوهش برای عنوان شوراهای فرا قوه ای در نظر گرفته  می شوند. 
پس از بيان مصاديق شــوراهای فرا قوه ای و معرفی آن ها، نظــارت قضايی ديوان عدالت اداری بر 
مصوبات اين شوراها و نيز نظارت عام محاکم دادگستری بر اين مصوبات تحليل و بررسی می شود.

1. شوراهای فرا قوه‌ای در نظام حقوقی ایران
امــروزه الگــوی تصميم گيری جمعی در برابر الگوهای مبتنی بــر تصميم گيری های فردی، در قالب 
نهادهای گوناگون و در درون ســاختار و تشکيلات مختلف قوای مجريه، قضائيه و مقننه و فراتر از 
آن اســتقراريافته  است (مشهدی و فريادی، ۱۳۸۹: ۱۳). قانون اساسی نيز شوراها را از ارکان ادارة 
امور کشور و تصميم گيری می داند. خداوند متعال نيز بر مشورت در امور تأکيد کرده و آن را مبنای 

اصلی سلوک و رفتار متقابل مردم دانسته است (هاشمی، ۱۳۹۹: ۴۹۶).
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در نظام حقوق اساســی ايران نهادهای شورايی بسياری تعريف شده اند و در عالی ترين سطوح نيز 
تصميم سازی و تصميم گيری از طريق نهادهای شورايی انجام می شود که بيشتر با عنوان شوراهای عالی 
شــناخته می شوند. شوراهای فرا قوه ای نيز ازجملة اين شوراهای عالی به شمار می آيند. بر اساس يک 
تقســيم بندی می توان شــوراهای عالی را به شــوراهای عالی درون قوه ای، شوراهای عالی ميان قوه ای، 

شوراهای عالی برون قوه ای و شوراهای عالی فرا قوه ای تقسيم بندی کرد (سازگاری، ۱۳۹۵: ۱۲).
شــوراهای عالی درون قوه ای با بخش های خاص درون يک قوه مرتبط اند. ضابطة تشــخيص 
شــوراهای درون قوه ای، محدود شــدن کارکرد آن شــورا به امور و وظايف قوه ای خاص از ميان 
قوای ســه گانه است؛ مانند شورای  عالی اداری و شورای  عالی توسعة مديريت که درون قوة مجريه 

شکل گرفته اند.
هرگاه هماهنگی و سياست گذاری فراتر از سطح يک قوه و ميان دو يا سه قوه لازم باشد، در اين 
حالت تشکيل شورا با استفاده از ظرفيت های چند قوه به موجب قوانين و مقررات صورت می گيرد. 
چنين شــوراهايی با عنوان شــوراهای عالی ميان قاره ای شناخته می شــوند. ازجملة اين شوراها در 

کشورمان می توان به شورای  عالی دستگاه های نظارتی، شورای رقابت و از اين  قبيل اشاره کرد.
شــوراهای عالی برون قوه ای ازنظر وابســتگی ساختاری، اعضا و گســترة شمول تصميمات به 
هيچ يک از قوای ســه گانه ارتباطی ندارند و اساســاً خارج از چهارچوب يک، دو يا سه قوه فعاليت 
می کنند؛ مانند شورای  عالی استان ها که به عنوان عالی ترين سطح شوراهای محلی شناخته می شوند.

در ادامه مفهوم شوراهای فرا قوه ای در نظام حقوقی ايران و نيز مصاديقی که می تواند ذيل اين 
عنوان قرار گيرد، مشخص می شود.

1-1. مفهوم شوراهای فرا قوه‌ای
در ايــن پژوهش برای تشــخيص عنوان شــوراهای فرا قوه ای پنج ضابطه بررسی شــده اســت که 
عبارت اند از منشــأ تأســيس، ترکيب اعضا، وابستگی ساختاری، دامنة شــمول تصميمات و ابتکار 

عمل در اعمال صلاحيت.
طبق ضابطة منشــأ تأسيس بايد به جايگاه ايجادکننده و منشأ تأسيس شوراهای عالی توجه کرد. 
برخی شــوراهای عالی مبتنی بر قانون عادی و برخی نيز مبتنی بر قانون اساسی و يا فرامين رهبری 
تشــکيل می شوند. شــوراهای فرا قوه ای ازجمله شوراهای عالی ای خواهند بود که مبتنی بر قانونی 
به غيراز قوانين عادی، شکل می گيرند. مطابق ضابطة ترکيب اعضا، شوراهای عالی فرا قوه ای حتی با 
منشأهای حقوقی متفاوت، لزوماً شامل سران سه قوه هستند و در اغلب آن ها علاوه بر اين، اعضايی 
خارج از حيطة صرف قوای سه گانه نيز حضور دارند. در اين شوراها، نمايندگان سازمان های خارج 
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از قوا مانند صداوســيمای جمهوری اســلامی ايران، نيروهای مســلح کشور اعم از ارتش و سپاه و 
حتی افراد حقيقی نيز شرکت می کنند (سازگاری، ۱۳۹۵: ۱۱).

ازلحاظ وابســتگی ساختاری، يکی از ويژگی های متمايزکنندة شــوراهای عالی فرا قوه ای اين 
اســت که به صورت مســتقيم به قوای سه گانه وابسته نيســتند و مستقل از اين قوا يا فراتر از اين قوا 
عمل می کنند؛ درواقع اين شوراها مستقيماً به مقام رهبری به عنوان رئيس کشور وابستگی ساختاری 
دارند. گســترة شمول تصميمات شــوراهای فرا قوه ای لزوماً به قوای سه گانه محدود نخواهد بود و 
ممکن اســت ســاير نهادهای درون کشور را نيز در بربگيرد. ازنظر ابتکار عمل در اعمال صلاحيت، 
شوراهای فرا قوه ای به صورت مستقل و بر اساس ابتکار خود عمل می کنند و اعمال صلاحيت آن ها 

مبتنی ارجاع از نهادی ديگر نيست.

1-2. مصادیق شوراهای فرا قوه‌ای
هر نهادی که تمامی اين پنج ضابطه، نه يک يا چند ضابطه از آن ها را داشته باشد با هر نام و عنوانی 
می تواند مشــمول عنوان شــورای فرا قوه ای قرار بگيرد. توجه به ضوابط يادشده، ما را به شناسايی 
چهار نهاد در نظام حقوقی جمهوری اسلامی ايران رهنمون می سازد. برخی از اين نهادها مبتنی بر 
قانون اساسی شکل گرفته اند؛ مانند شورای  عالی امنيت ملی و برخی از آن ها نيز طبق فرامين رهبری 
تأسيس شــده اند مانند شورای  عالی انقلاب  فرهنگی، شــورای  عالی فضای مجازی و شورای  عالی 

هماهنگی اقتصادی سران قوا.

1-2-1. شورای ‌عالی امنيت ملی
شــورای  عالی امنيت ملی، تأسيســی است که با اين عنوان در سال ۱۳۶۸ در بازنگری قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ايران، به قانون اساسی افزوده شد. بر اساس مشروح مذاکرات شورای بازنگری 
قانون اساســی، مبنای تشکيل شــورای  عالی امنيت ملی، ايجاد تمرکز در مديريت و سياست گذاری 
امنيتی و پايان  بخشــيدن به دورة ناهماهنگی نهادهای متعدد فعال در اين زمينه بوده است (مقدسی 
واکبری، ۱۳۹۷: ۸۴). مطابق اصل ۱۷۶ قانون اساسی شوراي عالي امنيت ملي به منظور تأمين منافع 
ملي و پاســداري از انقلاب اســلامي و تماميت ارضي و حاكميت ملي به رياســت رئيس جمهور 

تشکيل شده است و مصوبات آن پس از تأييد مقام رهبری قابل اجرا است.

1-2-2. شورای ‌عالی انقلاب ‌فرهنگی
در ســال ۱۳۶۳ شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی در فرماني از سوی امام خميني (ره) شکل گرفت و 
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جايگزين ستاد انقلاب  فرهنگی شد. در اين فرمان با توجه  به اهداف فرهنگی انقلاب، لزوم دوری 
جامعه از فرهنگ غربی و ترويج فرهنگ اسلامی، صلاحيت های گسترده و مهمی به شورا اعطا شد. 
در شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی از زمان تشــکيل تاکنون مصوبات مهمي وضع شــده است كه در 
برخی موارد با صلاحيت های مجلس شــورای اسلامی، كه نهاد اصلي قانون گذاري در کشور است، 

تداخل و چالش پيداکرده است (نورايی، ۱۳۹۲: ۱۲).

1-2-3. شورای عالی فضای مجازی
اين شــورا در تاريخ ۱۳۹۰/۱۲/۱۷ در حكمي از ســوی رهبري تأسيس شد كه در آن رؤساي قوا و 
برخي ديگر از مســئولان نظام عضويت دارند. مســئوليتي كه بر عهدة اين نهاد گذاشــته شده است، 
پاســخی به خلأ موجود در زمينة ســامان دهی فضاي مجازي و گســترش روزافزون آن در جامعه و 

تأثيرش در زندگي فردی و اجتماعي مردم بود.۱

1-2-4. شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا
در پي خروج ايالات متحده آمريكا از برجام در سال ۱۳۹۷ و بازگشت تحريم های مجدد عليه كشور، 
نظــام سياســي ايران تصميم گرفت نهادي مركــزي براي مديريت يكپارچــه و همه جانبة اقتصادي 
كشــور و تصميم سازي در اين  زمينه تشکيل دهد (عباسی و شيدايی، ۱۴۰۲: ۱۸۳). تشكيل اين نهاد 
به منظور اتخاذ تصميم  های هماهنگ در خصوص هدايت مسائل اقتصادي با توجه  به تشديد شرايط 

تحريمي با نظر و پيشنهاد مقام رهبري صورت  گرفت.۲

۱. حکم تشکيل شورای عالی فضای مجازی در تاريخ ۱۳۹۰/۱۲/۱۷، قابل دسترسی در: 
http://farsi.khamenei.ir/message-content?id=19225

۲. ســخنان رهبری راجع به تأســيس شــورای مذکور: اينجا دو ســه هفته پيش، جلسه اي تشــكيل داديم دربارة مسائل 
اقتصادي كشــور که رؤســاي محترم ســه قوه، مســئولان فعال اقتصادي در بخش هاي دولت و مجلس و قوة قضائيه 
حضور داشــتند؛ بحث نسبتاً خوبي در آنجا شد، حرف هايي زده شــد. البته بنده اقتصاددان نيستم؛ حرف ها متكي به 
حرف هاي كارشــناس ها بود؛ مطالبي را گفتيم، يك ترتيبات شكلي قرار شد كه انجام بگيرد. دوستان همين ها را بايد 
ـ رؤســاي ســه قوه تشــريف دارند، همان آقاياني كه در آن جلسه حضور داشتند،  دنبال كنند. الان من توصيه ميكنم ـ
الان همه اينجا هستند ــ [اگر] همان چيزهايي را كه آن شب صحبت شد و تصميم گيري و تأكيد شد، با جديت دنبال 
كنيد، قطعاً مســائل اقتصادي پيــش خواهد رفت؛ ما ترديد نداريم. من بعداً اطلاع پيدا كردم كه دوســتان اقتصاددان 
دولت هم تأييد كردند همان چيزي را كه آن شــب اينجا صحبت شــد و گفته شد و در جلسه به صورت تصميم اعلام 

شد. به نقل از پايگاه اطلاع رساني مشرق، قابل دسترسي در: mshrgh.ir/860159 واپسين بازديد در: ۱۴۰۳/۳/۲۰.
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2. نظارت قضایی دیوان عدالت اداری بر مصوبات شوراهای فرا قوه‌ای
در نظام حقوقی ايران برای تضمين تبعيت از تصميمات، اقدامات و مقررات نهادهای مختلف کشور 
از قانون اساســی، شــرع و قوانين عادی نهادهای مشــخصی در نظر گرفته شده است و به طور خاص 
نظارت بر عدم مغايرت مقررات با مصوبات بالادستی مذکور به ديوان عدالت اداری واگذارشده است. 
موضوع نظارت قضايی بر تصميمات و مقررات دولتی در قانون اساسی پيش از انقلاب سابقه نداشت 
و از نوآوری های قانون اساسی جمهوری اسلامی ايران است. در قانون اساسی به موجب اصول ۱۷۰ 
و ۱۷۳ محدودة صلاحيت ديوان مشخص شده است و بر اساس اين اصول نظارت قضايی با رعايت 
موازين شرع و قانون اساسی در مقررات بر عهدة ديوان عدالت اداری است (درويشوند، ۱۴۰۲: ۱۰۲ 
و ۱۰۳). مطابق اصل ۱۷۳ قانون اساسي، ديوان عدالت اداري به منظور رسيدگي به شكايات، تظلمات و 
اعتراضات مردم به آيين نامه هاي دولتي و احقاق حقوق آن ها تشکيل شده است. درواقع نظارت ديوان 
عدالت اداري به مثابة ركني قضايي و بي طرف، عالي ترين شكل نظارت در سيستم نظارت و تعادل تلقي 
مي شود كه طي آن و بر اساس اصل سلسه مراتب قوانين و مقررات، هرگونه مقررة خلاف قانون الزاماً 

بايد از سوي ديوان عدالت ابطال و ملغی شود (امامی و سليمانی، ۱۳۹۲: ۸۲).
اولين قانون ديوان عدالت در ســال ۱۳۶۰ تصويب شد. با توجه به تحولات قضايی کشور، اين 
قانون در ســه مرحله در ســال های ۱۳۷۸، ۱۳۸۵ و ۱۳۹۲ مورد اصلاح قرار گرفت و نهايتاً در سال 

۱۴۰۲ نيز اصلاح و با عنوان قانون «ديوان عدالت اداری» تصويب شد.
با توجه  به اينکه نهادهای مختلف مقرر در نظام حقوقی کشور، ماهيت های حقوقی و ويژگی های 
متفاوتی دارند، بنابراين رســيدگی به شــکايات عليه مقررات آنان نيز شــرايط متفاوتی دارد؛ اما در 
برخی از موارد، رســيدگی به مقررات برخی از نهادها در صلاحيت ديوان عدالت اداری قرار داده 
نشــده اســت و يا نســبت به آن اختلاف نظراتی وجود دارد. در ادامه با توجه  به آخرين اصلاحات 
قانون ديوان عدالت اداری، در چند گفتار صلاحيت ديوان عدالت اداری در رسيدگی به شکايت از 

مصوبات شوراهای فرا قوه ای بررسی می شود.

2-1. صلاحیت دیوان عدالت اداری نسبت به مصوبات شورای ‌عالی امنیت ملی
مستفاد از اصل ۱۷۳ قانون اساسی اصولاً هرگونه مقررة عام الشمول که واجد وصف «اداری» باشد 
و از نهادهای عمومی صادر شــود بايد قابل شــکايت و ابطال در ديوان عدالت اداری باشد. مطابق 
مادة ۱۲ قانون ديوان عدالت اداری، رســيدگی به شــکايت از مصوبات در صلاحيت هيئت عمومی 
ديوان اســت.۱ اما قانون گذار در تبصره های ۱ و ۲ اين ماده مواردی را از شــمول رســيدگی هيئت 

۱. مادة ۱۲ قانون ديوان عدالت اداری: حدود صلاحيت و وظايف هيئت عمومی ديوان به شرح زير است:
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عمومی مستثنا کرده است که ازجملة آن ها در تبصرة ۱، مصوبات و تصميمات شورای عالی امنيت 
ملی است.

در توجيه اين استثنا بايد گفت طبق اصل ۱۷۶ قانون اساسی «... مصوبات شورای  عالی امنيت 
ملی پس از تأييد مقام رهبری قابل اجرا اســت». بر اســاس اين اصل اجرايی شــدن مصوبات اين 
شــورا منوط به تأييد رهبری اســت و پس از تأييد ايشان در حکم مصوبة رهبری تلقی می شوند. بر 
مبنای آرای متعدد وحدت رويه نيز مصوباتی که به تأييد مقام رهبری رسيده اند، قابل طرح در هيئت 
عمومی ديوان عدالت اداری نيســتند؛ بنابراين به همين علت مصوبات شــورای  عالی امنيت ملی از 

شمول صلاحيت هيئت عمومی خارج شده است.
البتــه اين اســتثنای مقرر در تبصــرة ۱ مادة ۱۲، شــامل مصوبات و تصميمات کميســيون ها و 
شــوراهای فرعی اين نهاد مانند شــورای امنيت کشــور،۱ شورای دفاع، شــورای تأمين استان ها و 
شهرســتان ها يا ســتاد تدابير ويژة اقتصادی يا دبيرخانة اين شورا نمی شــود و تبصرة مذکور صرفاً 
مبتنی بر خروج مصوبات شورای  عالی امنيت ملی از صلاحيت هيئت عمومی ديوان عدالت اداری 
اســت و به کميسيون ها و شــوراهای فرعی تســری نمی يابد. با توجه به اينکه مصوبات شوراهای 
فرعی شــورای عالی امنيت ملی، محرمانه اند و به سختی در دســترس عموم قرار می گيرند، نظارت 
قضايی بر آن ها در ديوان عدالت اداری و محاکم عمومی، يکی از چالش های موجود در مســير اين 

نوع نظارت خواهد بود.
تصميمات و مصوبات اداری، مالی و استخدامی شورای عالی امنيت ملی که در راستای پيشبرد 

۱. رسيدگی به شکايات، تظلمات و اعتراضات اشخاص حقيقی يا حقوقی از آيين نامه ها و ساير نظامات و مقررات 
دولتی و شــهرداری ها و مؤسسات عمومی غيردولتی در مواردی که مقررات مذکور به علت مغايرت با شرع يا قانون 
و يــا عــدم صلاحيت مرجع مربوط يا تجاوز يا سوءاســتفاده از اختيارات يا تخلــف در اجرای قوانين و مقررات يا 

خودداری از انجام وظايفی که موجب تضييع حقوق اشخاص می شود.
۲. صدور رأی وحدت رويه در موارد مشابه که آرای متعارض از شعب ديوان صادر شده باشد.

۳. صدور رأی ايجاد رويه که در موضوع واحد، آرای مشابه متعدد از شعب ديوان صادر شده باشد.
تبصرة ۱: رسيدگی به تصميمات قضايی قوة قضائيه و صرفاً آيين نامه ها، بخش نامه ها و تصميمات رئيس قوة قضائيه 
و مصوبات و تصميمات شورای نگهبان، مجمع تشخيص مصلحت نظام، مجلس خبرگان و شورای عالی امنيت ملی 

از شمول اين ماده خارج است.
تبصرة ۲ (الحاقی ۱۴۰۲/۰۲/۱۰): رسيدگی به مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی و شورای عالی فضای مجازی 
در حــوزة صلاحيت اين نهادها از شــمول حکم اين ماده خارج اســت، ليکن رســيدگی بــه مصوبات و تصميمات 
زيرمجموعه های شوراهای مذکور از قبيل هيئت (کميسيون) ها، کارگروه (کميته) ها، شوراها و ستادها در صلاحيت 

ديوان عدالت اداری قرار می گيرد.
۱. برای مثال هيئت عمومی ديوان عدالت اداری مطابق دادنامة شمارة ۱۴۰ مورخ ۱۴۰۱/۰۱/۲۰ مصوبة شورای امنيت 

کشور را ابطال کرده است.
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امورات داخلی آن شــورا اتخاذ می شــوند و با وظايف تعيين شــده و مصرح در اصل ۱۷۶ ارتباطی 
ندارند نيز از شــمول حکم مقرر در تبصرة ۱ مادة ۱۲ خارج اند؛ بنابراين اين قبيل تصميمات چون 
در زمرة مصوبات موضوع اصل ۱۷۶ محســوب نمی شوند، قابل رســيدگی در هيئت عمومی ديوان 

عدالت اداری خواهند بود (مولابيگی و محمدی احمدآبادی، ۱۴۰۲: ۲۶۵ و ۲۶۶).

2-2. صلاحیت دیوان عدالت اداری نسبت به مصوبات شورای ‌عالی انقلاب ‌فرهنگی و شورای 
‌عالی فضای مجازی

در ابتدای اين بحث، قوانين پيشين ديوان عدالت اداری درزمينة صلاحيت ديوان نسبت به مصوبات 
اين دو شــورا بررسی می شــود. در زمان تصويب قانون ديوان عدالت اداری مصوب ۱۳۶۰، از اين 
دو شــورا، صرفاً شورای عالی انقلاب فرهنگی تأسيس شــده بود. در خصوص مصوبات اين شورا 
نيز اختلاف نظر قابل توجهی وجود نداشت و رويه ای ثابت شکل گرفته بود؛ زيرا تلقی از جزء «پ» 
بند ۱ مادة ۱۱ قانون ديوان عدالت اداری مصوب ۱۳۶۰ اين بود که رســيدگی به شکايات مربوط به 
مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی در صلاحيت ديوان عدالت اداری قرار دارد. بر اين اساس 
نيز ديوان عدالت با رســيدگی نسبت به شکايات از مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی، برخی 
مصوبات اين شورا را به علت مغايرت با شرع و يا قانون اساسی ابطال می کرد (درويشوند، ۱۴۰۲: 
۱۰۴). قانون گذار در ســال ۱۳۸۵ در تبصرة مادة ۱۹ قانون ديوان، صراحتاً رســيدگی به مصوبات و 
تصميمات شــورای عالی انقلاب فرهنگی را از صلاحيــت ديوان عدالت خارج کرد و بر مبنای آن 

به صورت مطلق شکايت از مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی غيرقابل استماع شد.
روية مذکور تا تصويب قانون تشکيلات و آيين دادرسی ديوان عدالت اداری سال ۱۳۹۲ ادامه 
داشــت. در هنگام تصويب قانون سال ۱۳۹۲ نيز مجدداً قانون گذار موضوع صلاحيت ديوان نسبت 
به رســيدگی به شــکايات در خصوص مصوبات شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی را تصريح کرد. بر 
اســاس مادة ۶۲ مصوبــة مجلس، مصوبات شــورای عالی انقلاب فرهنگــی در صورت خروج از 
حدود اختيارات و وظايف اين شــورا قابل شکايت و رسيدگی در هيئت عمومی ديوان دانسته شد. 
بااين حال، شورای نگهبان اين ماده را مغاير اصول ۵۷، ۱۷۰ و ۱۷۳ قانون اساسی دانست۱ و همين 
ايراد نيز موجب شــد تا مجلس شــورای اســلامی مادة مذکور را حذف کند. با حذف مادة مذکور و 
تصويب قانون تشــکيلات و آيين دادرســی ديوان عدالت اداری در سال ۱۳۹۲، موضوع صلاحيت 
ديوان عدالت اداری نســبت به رسيدگی به شــکايات از مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی با 

۱. بند ۷ نظرات شورای نگهبان پيرامون لايحة آيين دادرسی ديوان عدالت اداری، نامة شمارة: ۹۰/۳۰/۴۲۴۳۱ به تاريخ 
http://nazaratold.shora-rc.ir/ :۱۳۹۰/۰۳/۰۴، قابل دسترسی در سامانة جامع نظرات شورای نگهبان به نشانی
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ابهاماتی مواجه شــد. پس از تصويب قانون مذکور در مجمع تشــخيص مصلحت نظام با توجه به 
اعتراض شورای عالی انقلاب فرهنگی مبنی بر لزوم استثنا شدن اين نهاد از شمول صلاحيت ديوان 
عدالت اداری، رهبری موضوع را برای اصلاح و بررسی به مجمع تشخيص مصلحت ارجاع دادند 

که باوجود ابلاغ قانونی، اقدامی در راستای اصلاح آن صورت نگرفت (همان: ۱۰۵).
گفتنی اســت در مادة ۱۳ مصوبة «سند تحول شورای عالی انقلاب فرهنگی» مصوب ۱۴۰۱ که 
به تصويب  خود اين شــورا رسيده نيز چنين آمده اســت: «مصوبات شورای عالی انقلاب فرهنگی 
از ســوی هيئت عمومی ديوان عدالت اداری و ســاير مراجع قضايی قابل رسيدگی و ابطال نيست». 
اين ماده قابل نقد اســت؛ زيرا شــورايی با تصويب مصوبه ای از ســوی خود، راه نظارت قضايی بر 
مصوبات خويش را مسدود کرده درحالی که هيچ سازوکار نظارتی ديگری نيز بر مصوبات اين شورا 
پيش بينی نشــده است. همچنين ســند مذکور صرفاً مصوب خود شورا اســت و به تأييد رهبری نيز 

نرسيده  است.
در ســال ۱۴۰۲ مجلس شــورای اســلامی ابتدا در مادة ۱۲ قانون ديوان عدالت اداری، شورای 
عالی انقلاب فرهنگی را به صورت مطلق از شمول صلاحيت هيئت عمومی خارج کرد و مصوبات 
شــورای عالــی فضای مجازی را که در حــدود صلاحيت اين نهاد تصويب می شــود از صلاحيت 
هيئت عمومی مســتثنا کرد. اين ماده موردايراد هيئت عالی نظارت بر حســن اجرای سياســت های 
کلــی قرار گرفت. هيئت مذکور اعــلام کرد که خروج مصوبات و تصميمــات گروه ها و کميته های 
ذيــل شــورای عالی انقلاب فرهنگی و شــورای عالــی فضای مجازی از شــمول صلاحيت ديوان 
عدالت اداری، انســداد باب شــکايت و تظلم اســت و با جــزء ۱۰ بند ۹ سياســت های کلی نظام 
قانون گــذاری (عدالت پــروری در قوانين و اجتنــاب از تبعيض ناروا) مغايــرت دارد (مولابيگی و 
محمدی احمدآبادی، ۱۴۰۲: ۲۷۳). در راســتای رفع ايراد مذکور مجلس شورای اسلامی تبصرة ۲ 

مادة ۱۲ قانون مذکور را اصلاح و به اين صورت تصويب کرد:
«رســيدگی به مصوبات شورای  عالی انقلاب  فرهنگی و شورای  عالی فضای مجازی در حوزة 
تحــت صلاحيت اين نهادها از شــمول حکم اين ماده خارج اســت، ليکن رســيدگی به مصوبات 
و تصميمــات زيرمجموعه های شــوراهای مذکور از قبيل هيئت ها، گروه هــا، کارگروه ها، کميته ها، 

شوراها و ستادها در صلاحيت ديوان عدالت اداری قرار می گيرد.»
بر اســاس اين تبصره به طورکلی می توان گفت که رســيدگی به شــکايات نســبت به مصوبات 
شورای  عالی انقلاب  فرهنگی و شورای  عالی فضای مجازی در مواردی که مصوبات اين شوراها، 
«خــارج از حدود صلاحيت آن ها نباشــد»، در صلاحيت ديوان عدالــت «قرار ندارد». البته مرجع 
تشــخيص اينکه کدام يک از مقررات خارج از صلاحيت اين دو نهاد اســت نيز در صلاحيت ديوان 
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عدالت اداری قرار دارد. درواقع لازمة احراز اين موضوع آن است که مصوبات از سوی هيئت های 
تخصصی و هيئت عمومی ديوان بررســی شوند. چنانچه مصوبه ای در حدود صلاحيت اين نهادها 
تشــخيص داده  شــود، ديوان قرار رد شــکايت صادر می کند و در غير اين صورت به رســيدگی از 
حيــث مغايرت بــا قانون يا خروج از حــدود اختيار ادامه می دهد و تصميــم و رأی مقتضی صادر 
می کند؛ بنابراين ديوان نمی تواند بدواً از پذيرش شکايت از مصوبات و تصميمات نهادهای مذکور 
استنکاف کند، بلکه پس از پذيرش و بررسی، درصورتی که مصوبات را در صلاحيت آن ها تشخيص 

دهد، قرار رد صادر می کند (همان).
در خصوص گزارة «در حوزة تحت صلاحيت اين نهادها» در تبصرة مادة ۱۲ بايد گفت که اين 
گزاره با اصل تخصص مرتبط است. اين اصل که می توان آن را بيانی ديگر از اصل عدم  صلاحيت 
در حقوق عمومی دانســت، حاکی از آن اســت که هر شــخص اعم از حقيقی و حقوقی در حدود 
وظايف و اختياراتی که به موجب قانون برای او تعريف شــده اســت، صلاحيت عمل دارد و اعمال 
انجام شــده خارج از چهارچوب صلاحيت از ســوی ايشــان باطل و فاقد اثر حقوقی اند (مؤتمنی، 
۱۳۸۷: ۲۶۷؛ عباســی، ۱۳۹۲: ۱۲۶). بــر مبنای اين اصل، صلاحيــت مقامات حقوق عمومی همان 
است که در قوانين و هنجارهای مربوط به صراحت آمده است و در موارد شک در صلاحيت و عدم 
صلاحيت يک مقام نســبت به امری در حقوق عمومی اصل بر عدم صلاحيت آن مقام اســت (آيينه 

 نگينی، ۱۳۹۴: ۸۵).
بر اين اســاس، در نظم هنجاری ايران، وضع قاعده و تصويب مصوبه از ســوی شــوراهای فرا 
قــوه ای واجــد مبنای حقوقی و قانونی اســت، اما اين به معنای آن نيســت که اين شــوراها در هر 
موضوعی صلاحيت وضع قاعده داشــته باشند. همان طور که در فرمان تشکيل اين شوراها از سوی 
ولی فقيه آمده است، برای هريک از اين شوراها زمينة موضوعی مشخصی در ارتباط باصلاحيتشان 
تصريح و مقررشــده است و اين شــوراها صرفاً در امور داخل در صلاحيتشان، حق وضع قاعده و 

مصوبه رادارند و خارج از اين قلمرو،  هيچ  صلاحيتی برای وضع قاعده ندارند.
عــلاوه بر محدوديت وضع مصوبه در موضوعی مشــخص، برخی بــر اين باورند که صلاحيت 
ايــن نهادهــا محدود به نوع خاصی از مصوبات اســت (کاويانی و مهدوی زاهــد، ۱۳۹۹: ۱۹۶). به 
نظر می رســد در چهارچوب نظم حقوقیِ کنونی، بايد در ارتباط با مصوبات اين دو شــورا قائل به 
تفکيک شــد. مصوبات از ســه جنبه تقسيم بندی می شوند: ۱. سياســت گذاري يا تصميمات مهم و 
کلان ۲. آيين نامــه اي يا دســتورالعملی و ۳. انتصابات فردي. اين در حالی اســت که اين نهادها در 
مبانی تأســيس خود وظايف تقريباً مشخصی دارند که عموماً اين وظايف به مفهوم سياست گذاري 
مرتبط است. مستندات و استدلالات متعدد از احکام تشکيل اين شوراها، سخنان و نامه نگاري هاي 
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دو رهبر جمهوري اســلامی ايران، تأييدکنندة اين فرض اســت. سياست گذاري معنايی هنجاري با 
وصف غيرحقوقی دارد. در ميان ســه سطح سياســت گذاري، سطح ميانی (سياست هاي راهنما) در 
اختيار شــوراهاي عالی فرا قوه ای اســت. اين سطح از سياست گذاری برای ايجاد چهارچوب هاي 
روشــن تر از سياست هاي کلی و فراگير است؛ بنابراين تصميمات اين نهادها بايد غيرقطعی، عام و 
کلی، در راستاي هماهنگی نهادهاي سياسی پايين دست و داراي ثبات طولانی مدت باشند. عملکرد 
اين دو شــورا بيانگر آن اســت که اين نهادها بارها تصميماتی اتخاذ کرده اند که در حيطة صلاحيت 
ســاير قوا بوده اند و از مفهوم سياســت عدول کــرده و وارد حوزة تقنين شــده اند. به علاوه بعضی 
اقدامات اين نهادها همانند تصويب مقررات اجرايی متضمن تعدي اين شــوراها به حدود مفهوم 
مقرره اســت. برای مثال عملکرد شــوراي عالی انقلاب فرهنگی در مورد مصوبة جايگاه، اهداف و 
وظايف شــورا و مصوبة تجديدنظر در آراي کميته هاي تخصصی و مصوبات شــوراي عالی فضاي 
مجازي در مورد تدوين برخی مقررات قانونی مانند اساســنامه ها و آيين نامه هاي مرکز ملی فضاي 
مجــازي از اين قبيل اند (جلالی و ســازگاری، ۱۳۹۹: ۶۸ و ۶۹). طبق ايــن نظر صرفاً حوزة اصلی 
صلاحيت هاي شــوراي عالی انقلاب فرهنگی و شــورای عالی فضای مجازی در سياست گذاري و 

تعيين خط مشی های فرهنگی و فضای مجازی از نظارت پذيري قضايی مستثنا است.
در طرح اولية اصلاح قانون ديوان عدالت اداری نيز مطابق همين نظر عمل شــده بود که مطابق 
مــادة ۱۱ طرح اصلاح موادي از قانون تشــکيلات و آيين دادرســی ديــوان عدالت اداري مصوب 
کميســيون قضايی و حقوقی مجلس شوراي اسلامی مورخ ۱۳۹۸/۰۴/۱۹ تبصره ای با عنوان تبصرة 
۲ به مادة ۱۲ قانون ســابق اضافه شــده بود. تبصرة ۲ الحاقی يادشــده بيان می داشت که رسيدگی به 
شکايات عليه مصوبات اين دو شورا که ماهيت سياست گذاري دارند از حدود وظايف و اختيارات 
هيئــت عمومی ديوان عدالــت اداري خارج اند. مطابق طرح اصلاحيــه از حيث ماهيت، مصوبات 
شــورا به دودسته مصوبات تقسيم شده بودند: مبتنی بر سياســت گذاري و مصوبات خارج از حوزة 
سياســت گذاري. مصوبات قســم اول از شــمول اعمال نظارت قضايی ديوان عدالت اداري خارج 
بودنــد، اما از مفهوم مخالف اين تبصره می توان اســتنباط کرد که مصوبات شــوراي عالی انقلاب 
فرهنگی و شــورای عالی فضای مجازی که فاقد خصيصة سياست گذاري اند بايد به سبب مشابهت 
با ســاير تصميمات عام اداري، مشــمول نظارت قضايــی ديوان عدالت اداري باشــند (کاويانی و 
مهدوی زاهد، ۱۳۹۹: ۱۹۵). در مصوبة نهايی مجلس شــورای اســلامی اين تبصره به شيوة ديگری 
نگارش شده است و به جای گزارة «مصوبات اين دو شورا که داراي ماهيت سياست گذاري است»، 
گزارة «مصوبات... در حوزة تحت صلاحيت اين نهادها» تصويب نهايی شــده  اســت. بااين حال، 
می توان تبصرة نهايی مصوب شــده را مطابق نظر اخير تفســير کرد و چنين جمع بندی کرد که حوزة 
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صلاحيت اين شــوراها فقط در حدود مصوباتی با ماهيت سياســت گذاری است. حال اگر ماهيت 
يک مصوبه از نوع سياست گذاری (با تعريف ارائه شده) نباشد و در زمرة مقررات ايجادکنندة حق و 
تکليف قرار بگيرد، چون خارج از حوزة صلاحيت شورا وضع شده است، مطابق تبصرة ۲ مادة ۱۲ 

قانون ديوان عدالت اداری رسيدگی به آن در صلاحيت هيئت عمومی ديوان عدالت خواهد بود.
بنابراين رسيدگی به شکايات نسبت به مصوبات شورای  عالی انقلاب  فرهنگی و شورای  عالی 
فضای مجازی در مواردی که مصوبات اين شــوراها، «خارج از حدود صلاحيت آن ها باشــد»، در 
صلاحيــت ديوان عدالت «قرار دارد». همچنين به تصريح تبصرة ۲ مادة ۱۲ رســيدگی به مصوبات 
و تصميمات شــوراهای زيرمجموعة شورای  عالی انقلاب  فرهنگی و شورای  عالی فضای مجازی 
مانند شورای فرهنگی اجتماعی زنان و خانواده يا کميسيون عالی تنظيم مقررات فضای مجازی در 

صلاحيت هيئت عمومی ديوان قرار دارد.

2-3. صلاحیت دیوان عدالت اداری نســبت به مصوبات شــورای ‌عالی هماهنگی اقتصادی 
سران قوا

در تبصره های مادة ۱۲ قانون ديوان عدالت اداری، مصوبات شورای عالی هماهنگی اقتصادی سران 
قوا اســتثنا نشــده است؛ بنابراين در نگاه اول به نظر می رسد با توجه به اينکه در اين ماده، مصوبات 
ديگر شــوراهای فرا قوه ای از شــمول صلاحيت هيئت عمومی ديوان خارج شده اند و نامی از اين 
شــورا برده نشده است، بنابراين رسيدگی به شــکايت از مصوبات آن می تواند در صلاحيت هيئت 
عمومــی قــرار گيرد. در نگاهی ديگر نيز می توان گفت با توجه  به اينکه اين شــورا، ســابقه و مبنای 
تشــکيل و وابستگی ساختاری آن مانند ديگر شوراهای استثنا شده در اين ماده است، پس می توان 
وحدت ملاک گرفت و رســيدگی به شــکايت از مصوباتی را که در اين شــورا تصويب شده است، 
خارج از شــمول صلاحيت رســيدگی در هيئت عمومی ديوان عدالت اداری دانست. بررسی روية 
ديوان عدالت اداری در مواجهه با مصوبات شــورای  عالی هماهنگی اقتصادی ســران قوا می تواند 

پاسخ گوي پرسش ما در خصوص نظارت پذيری مصوبات اين شورا در ديوان باشد.
رويــة قضايي ديوان عدالت اداري در پذيرفتن دادخواســت های مكــرر، ابطال برخي مقررات 
دولتي وضع شــده بر اساس مصوبات شورای  عالی هماهنگي به علت مغايرت با قانون، بيانگر نگاه 
ديوان و نظام قضايي به جايگاه فرادستي مصوبات شورای  عالی هماهنگي نسبت به مقررات دولتي 
اســت (عباسی و شيدايی، ۱۴۰۲: ۱۹۱). ديوان در دادنامه های متعدد راجع به شکايت از مصوباتی 
که بر اســاس مصوبة شورای  عالی هماهنگی اقتصادی ســران قوا تصويب شده بود و نه حتی خود 
مصوبات اين شــورا، تصريح به قيد «به تأييد مقام رهبري» کرده اســت و آن را مستند به اختيارات 
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حاصله از اصل ۵۷ قانون اساسي دانسته كه بيانگر فعاليت قواي سه گانه زير نظر ولايت مطلقة فقيه 
است.۱ درواقع ديوان مصوبات اين شورا را به منزلة مصوبات مورد تأييد و تنفيذ مقام رهبری می داند 
و بــا توجــه  به اينکه مصوباتی که به تأييد و تنفيذ رهبری می رســند، مقررة دولتی تلقی نمی شــوند، 
هيئت عمومی در آرای مختلف از رسيدگی به مصوباتی که به تنفيذ رهبری رسيده است از خود نفی 
صلاحيت کرده و آن ها را قابل رســيدگی ندانسته اســت (مولابيگی و محمدی احمدآبادی، ۱۴۰۲: 
۲۶۶). برای  مثال مطابق دادنامة شــمارة ۲۰۴۵ مورخ ۱۴۰۱/۰۹/۲۲ با موضوع شــکايت از مصوبة 
شــورای  عالی هماهنگی اقتصادی سران قوا، شــکايت به علت تأييد و تنفيذ مصوبات معترضٌ عنه 

غيرقابل استماع در هيئت عمومی تلقی شده است.۲

3. نظارت عام دادگستری و قضات محاکم بر مصوبات شوراهای فرا قوه‌ای
در مــورد اين نوع نظارت بايد توجه داشــت که ناظر اســت به مصوباتی که به صورت مســتقيم به 
تأييد مقام رهبری می رســند؛ مانند مصوبات شــورای  عالی امنيت ملی و شــورای  عالی هماهنگی 
اقتصادی ســران قوا؛ زيرا مصوبه ای که به تأييد مقام رهبری برسد، به لحاظ سلسله مراتب هنجارها 
در نظــام حقوقــی ايران جايگاهی بالاتر از مصوبة مجلس شــورای اســلامی به عنوان قانون عادی 
دارد؛ حال آنکه امکان نظارت بر قانون عادی نيز از ســوی محاکم قضايی وجود ندارد؛ اما در مورد 
اين شــيوة نظارت، ناظر به مصوبات ديگر شــوراهای فرا قوه ای و به صــورت کلی مصوباتی که به 
تأييد مســتقيم رهبری نمی رســند، می توان چند ديدگاه متفاوت مطرح کرد. يک ديدگاه اين اســت 

۱. برای مثال دادنامة شمارة ۱۰۹-۹۹۰۹۹۷۰۹۰۶۰۱۰۱۰۸ هيئت تخصصي ديوان عدالت اداری به تاريخ ۱۳۹۹/۰۳/۲۴ 
و دادنامة شمارة ۹۹۰۹۹۷۰۹۰۶۰۱۰۷۳۵ هيئت تخصصي ديوان عدالت اداری به تاريخ ۱۳۹۹/۰۴/۰۸، قابل دسترسي 

https://divan-edalat.ir/nht-detail/13169 :در
۲. بر اســاس بند ۱ مادة ۱۲ قانون تشــکيلات و آيين دادرســی ديوان عدالت اداری مصوب ســال ۱۳۹۲: «رســيدگی 
بــه شــکايات تظلمات و اعتراضات اشــخاص حقيقی يا حقوقی از آيين نامه ها و ســاير نظامــات و مقررات دولتی 
و شــهرداری ها و مؤسســات عمومی غيردولتی در مواردی که مقررات مذکور به علت مغايرت با شــرع يا قانون و 
يــا عــدم صلاحيت مرجع مربوط يا تجاوز و يا سوء اســتفاده از اختيارات يا تخلــف در اجرای قوانين و مقررات يا 
خودداری از انجام وظايف موجب تضييع حقوق اشــخاص می شــود از جمله صلاحيت ها و وظايف هيئت عمومی 
ديوان عدالت اداری اســت». نظر به اينکه معاون حقوقی و امور مجلس سازمان تعزيرات حکومتی به موجب لايحة 
شمارة ۲۰۰/۹۱/د/۱۴۰۱ مورخ ۱۴۰۱/۰۴/۲۱ و معاون امور حقوقی دولت بر اساس لايحة شمارة ۳۰۹۲۲/م/۴۸۴۷۵ 
مورخ ۱۴۰۱/۰۶/۲۹ اعلام کرده اند که مصوبة جلســة شــصت ونهم شــورای عالی هماهنگی اقتصادی که در تاريخ 
۱۴۰۱/۰۲/۱۷ برگزار شده و متضمن اتخاذ تصميماتی در خصوص اصلاح برخی احکام مرتبط با تعزيرات حکومتی 
است، به تأييد و تنفيذ مقام معظم رهبری نيز رسيده است. لذا مصوبة فوق از مصاديق مقررات موضوع بند ۱ مادة ۱۲ 
قانون تشکيلات و آيين دادرسی ديوان عدالت اداری مصوب سال ۱۳۹۲ نبوده است و قابل طرح در هيئت عمومی 

ديوان عدالت اداری نيست.
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که خروج رســيدگی به شکايت از مصوبات شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی و شورای  عالی فضای 
مجازی (در مواردی که مصوبات اين شوراها، خارج از حدود صلاحيت آن ها نباشد) از صلاحيت 
ديوان عدالت اداری، نافی حق تظلم خواهی شهروندان در دادگاه های عمومی بر اساس اصول ۳۴ 
و ۱۵۹ قانون اساســی نسبت به مصوبات اين شــوراها نيست. همچنين، به موجب اصل ۱۷۰ قانون 
اساســی، درصورتی که قضات دادگاه ها مصوبات اين شــوراها را مغاير با شرع يا قانون و خارج از 
حدود اختيار آن ها بدانند، مکلف اند به آن ها ترتيب اثر ندهند (درويشــوند، ۱۴۰۲: ۱۰۷). طبق اين 
نظر باوجود استثنا شـــدن آن قسـمت از مصوبـات شـورای عالـی فضـای مجـازی و شورای عالی 
انقلاب فرهنگی کـــه در حـوزة صلاحيـت آن شـــوراها وضع شده اند از صلاحيـت هيئت عمومـی 
ديـوان عدالـت اداری و بــا فــرض اينکــه ديــوان عدالــت اداری دادگاهی اختصاصــی در ذيــل 
قــــوة قضائيــــه محســوب می شود بايــد مصوبــات اين دو شورا را در ايــن مــوارد بــه اســتناد 
اصــل ۱۵۹ قانــــون اساســی مشــمول نظــارت عــام دادگاه هــــای دادگســتری قلمــداد کــرد 

(پيرنيا و ابريشمی راد، ۱۴۰۲: ۳۸۶). 
برخی از نويســندگان که نظارت عام قضات محاکم بر اين دســته از مصوبات را پذيرفته اند، بر 
اين باور ند که نظارت بر هنجارهايی که از مجرای شورای نگهبان انجام نمی گيرد، می تواند از سوی 
قضات محاکم اعمال شــود. به ويژه هنجارهای قانونی که از طريقی غير از مجلس شــورای اسلامی 
لازم الاجرا شده اند و هيچ مرجع ديگری نيز بر آنان نظارت اساسی ندارد، مانند مصوبات دو شورای 
مذکور، می توان برای قضات محاکم صلاحيت نظارت اساسی قائل شد. از ديد اين گروه، واگذاری 
چنين نظارتی به قضات ناشــی از فقدان جامعيت در نظارت در نظام حقوقی حاکم اســت؛ بنابراين 
قضــات بر قواعدی که شــورای نگهبان بر آن ها نظارت نکرده اســت، به صــورت جزئی و موردی 

نظارت می کنند (منصوريان و فرهمند، ۱۴۰۳: ۱۵۱).
همچنين برخی ديگر در پاســخ به اين پرســش که آيا قضات در صورت مواجهه با مصوباتی از 
شوراهای فرا قوه ای که خلاف اصول قانون اساسی و شرع اند می توانند به آن ها عمل نکنند، چنين 
اســتدلال می کنند که هرچند قاضی می تواند به اين مصوبات ترتيب اثر ندهد و نبايد در آرای خود 
به آن ها اســتناد کند، اما رأساً صلاحيت تشــخيص مغايرت اين مصوبات با اصول قانون اساسی و 
شــرع را ندارد. در اين موارد بهتر اســت قضات در مورد مغايرت، نظر شــوراي نگهبان را استعلام 
کنند و ســپس از اجراي آن امتناع ورزند؛ زيرا در قانون اساســی مرجع تشــخيص مغايرت، صرفاً 
شوراي نگهبان است و مرجع ديگري چنين صلاحيتی ندارد. همچنين ممکن است قضات به بهانة 
جلوگيري از عدم مغايرت با قانون اساســی و شــرع از اجرا و اســتناد به برخی از قواعد خودداري 
کنند که اين برخلاف منطق حقوقی اســت (رنگريز،۱۳۹۰: ۸۲). البته به نظر اخير ايراد وارد اســت 
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زيرا مطابق اصل ۱۷۰ قانون اساســی اصل صلاحيت رجوع قضات به شــرع و قانون اساسی برای 
تشخيص مغايرت يا عدم مغايرت با قوانين و مقررات اسلامی به قضات دادگاه ها اعطاشده است.

در اين زمينه نمونه هايی از ورود دادگاه های دادگســتری به شــکايت از مصوبات شورای  عالی 
انقلاب  فرهنگی وجود دارد که در آن ها دادگاه ها صلاحيت خود را برای رسيدگی به چنين شکاياتی 
احراز کرده اند. برای مثال شــعبة ۲۹ دادگاه حقوقی تهران در رســيدگی به شــکايت از اساســنامة 
دانشگاه آزاد اسلامی، به عنوان مصوبه ای از شورای عالی انقلاب فرهنگی، خود را صالح دانسته و 
دستور موقت مبنی بر توقف اجرای اساسنامة اصلاحی دانشگاه آزاد اسلامی مصوب شورای عالی 
انقلاب فرهنگی را صادر کرده  است (نورايی، ۱۳۹۹: ۹۳). همچنين شعبة ۴۲ ديوان عالی کشور در 
رأيی به يکی از مصوبات شــورای عالی انقلاب فرهنگی ترتيب اثر نداده اســت. در اين رأی قرار 
عدم صلاحيت صادره از ســوی شــعبة ۲۰۹ دادگاه حقوقی تهران که به اســتناد مصوبة جلسة ۶۳۰ 
شــورای عالی انقلاب فرهنگی، رســيدگی به شــکايت يکی از اعضای هيئت علمی از دانشگاه آزاد 
اســلامی را در صلاحيت خود ندانســته بود و هيئت عالی تجديدنظر وزارت علوم موضوع تبصرة 
ماده واحدة مصوبة جلسة ۶۳۰ شورای عالی انقلاب فرهنگی را صالح تشخيص داده بود، نقض شد 

و به صلاحيت شعبة ۲۰۹ رأی داده شد.۱
در مقابل ديدگاهی هســت که قائل به نظارت قضايی بر اين گونه مصوبات نيســت. مطابق اين 
نظر ارکان حکومت ازجمله قوة قضائيه بايد نسبت به مصوبات نهادهای مذکور که اعتباری بيش از 
قانون عادی دارند، ملتزم باشند و بر مبنای مصوبات آن ها عمل کنند؛ بنابراين با توجه به اينکه ابطال 
مصوبــات قــوة مقننه را نمی توان از دادگاه مطالبه کرد، ابطال مصوبات اين نهادها را نيز نمی توان به 
همان دليل، از دادگاه درخواســت کرد. ازاين رو، لازم اســت دادگاه ها در مواقعی که طرفين دعوا به 
مفاد مصوبات اين نهادها استناد می کنند، به اين مصوبات همانند قوانين ديگر ترتيب اثر دهند و به 
استناد مصوبات نهادهای مذکور و منطبق بر آن ها رأی صادر کنند. درنتيجه دستگاه قضايی نمی تواند 
مثلاً دســتور توقف موقت اجرای احکام اين نهادها را صادر کند، چه رســد به صدور حكم لغو يا 

ابطال مصوبات آن ها (همان: ۱۰۱).
به نظر می رســد پذيرش اين شيوة نظارت بر مصوباتی از شوراهای فرا قوه ای که به تأييد رهبری 
نرسيده اند و نيز تحت نظارت مرجع نظارتی ديگری قرار نگرفته اند، صحيح باشد. بااين حال، بايد به 
اين نکته توجه داشت که منظور از نظارت عام دادگاه های دادگستری بر مصوبات اين دو شورا چيست 
و چه آثاری دارد. آيا اين نظارت محدود به ترتيب اثر ندادن از ســوی قضات اســت يا به ابطال اين 

۱. دادنامة خواندنی شــعبة ديوان عالی کشــور: يگانه مرجع وضع قانون مجلس اســت. قابل دسترسی در پايگاه خبری 
اختبار به نشانی: https://www.ekhtebar.ir واپسين بازديد: ۱۴۰۳/۰۴/۲۵.
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مصوبات نيز می تواند منجر شود؟ در پاسخ بايد گفت که محاکم می توانند اين مصوبات را اجرا نکنند 
و بــه آن ها ترتيب اثر ندهند، اما صلاحيت ابطال آن ها را ندارند (منصوريان و فرهمند، ۱۴۰۳: ۱۳۳). 
اين موضوع به اين علت است که رأی قاضی اصولاً اثر موردی دارد و محدود به پروندة مطرح شده نزد 
وی اســت بنابراين، زدودن اثر يک تصميم به صورت کلی و برای ســاير دعاوی غير مرتبط با پرونده 
محل تأمل است. بر همين اساس، اصل ۱۷۰ قانون اساسی، صرفاً کنار گذاشتن و اجرا نکردن تصميم 
عام الشــمول را در پروندة مطرح شــده پيش بينی کرده اســت و ابطال آن را شامل نمی شود. در همين 
راســتا حتی اگر قاضی به  عقيدة خودش ابطال کند، چنين رأيی هيچ تکليفی برای ســاير دادگاه ها در 
پرونده های مســتقل آتی به وجود نمی آورد. بديهی اســت اعتبار امر مختومه نيز در چنين پرونده ای 
به علت فقدان وحدت جهات ثلاثه، يعنی وحدت اصحاب دعوا، وحدت ســبب و وحدت موضوع 
دعوا، وجود ندارد و ابطال مصوبه ای در يک دادگاه مانع رســيدگی به همان مصوبه در دادگاهی ديگر 
نمی شــود. صلاحيت ابطال يک مقررة دولتی به نحوی که اثــر آن لازم الاتباع برای همة مراجع قضايی 
باشد، صلاحيتی استثنايی و خلاف اصل است که نياز به تصريح مؤسس يا مقنن دارد؛ چنان که انتهای 

اصل ۱۷۰ قانون اساسی، اين صلاحيت را به نفع ديوان عدالت اداری پيش بينی کرده است.۱

نتیجه
در هــر نظام  حقوقی، نظارت قضايی بر تصميمات و اعمــال اداری از مهم ترين ضمانت  اجراهای 
تحقــق اصــل حاکميت قانون اســت و در برابر تجــاوز مقامات عمومی از حــدود صلاحيت ها و 
اختيــارات خود، تضمينی مهم به شــمار می آيد. در نظام حقوقی ايران بــا توجه به اينکه ماهيت و 
جايگاه مصوبات شــوراهای فرا قوه ای در سلســله مراتب هنجارها، وضعيت مشخصی ندارد، فلذا 
نظارت قضايی ديوان عدالت اداری بر آن ها با توجه به اينکه مقررات دولتی محســوب نمی شــوند، 

با چالش مواجه بوده  است.
در ارتباط  با نظارت قضايی ديوان عدالت اداری بر مصوبات شــوراهای فرا قوه ای ملاحظاتی 
وجــود دارد. مطابــق تبصرة ۱ مادة ۱۲ قانون ديوان عدالت اداری مصوب ۱۳۹۲ و اصلاحی ۱۴۰۲، 
نظارت بر مصوبات شــورای عالی امنيت ملی اســتثنا شده اســت. همچنين مطابق تبصرة ۲ همين 
ماده رســيدگی به شــکايات نســبت به مصوبات شــورای عالی انقلاب فرهنگی و شــورای عالی 
فضای مجازی در مواردی که مصوبات اين شــوراها، «خارج از حدود صلاحيت آن ها نباشد»، در 
صلاحيــت ديوان عدالت «قرار ندارد». البته مرجع تشــخيص اينکه کدام يک از مقررات خارج از 

 ،https://t.me/vaezim :۱. قابل دسترسی در صفحة شخصی دکتر سيد مجتبی واعظی با عنوان «شهرانديشی»، به نشانی
واپسين بازديد: ۱۴۰۳/۰۴/۳۱.
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صلاحيت اين دو نهاد است، در صلاحيت ديوان عدالت اداری است؛ بنابراين رسيدگی به شکايات 
نســبت به مصوبات شــورای عالی انقلاب فرهنگی و شــورای عالی فضای مجازی در مواردی که 
مصوبات اين شــوراها «خارج از حدود صلاحيت آن ها باشــد»، در صلاحيت ديوان عدالت «قرار 
دارد». رســيدگی به مصوبات و تصميمات شــوراها و کميســيون های زيرمجموعة اين شوراها در 
صلاحيت هيئت عمومی ديوان اســت. در زمينة مصوبات شــورای  عالی هماهنگی اقتصادی سران 
قوا نيز ديوان مصوبات اين شــورا را به عنوان مصوبات مورد تأييد و تنفيذ مقام رهبری می داند و با 
توجه  به اينکه مصوباتی که به تأييد و تنفيذ رهبری می رســند، مقررة دولتی تلقی نمی شــوند، هيئت 
عمومی در آرای مختلف از رســيدگی به مصوباتی که به تنفيذ رهبری رســيده اســت از خود نفی 
صلاحيت کرده و آن ها را قابل رســيدگی ندانســته اســت. برای جبران ملاحظاتی که دربارة نظارت 
ديــوان عدالت اداری در مورد مصوبات اين شــوراها وجــود دارد و همچنين نظارت بر مصوباتی 
که رهبری مســتقيماً تأييد نمی کنند می توان نظارت عام دادگاه های دادگســتری و قضات محاکم را 
پذيرفت؛ بنابراين خارج شــدن رسيدگی به شکايت از مصوبات شــورای  عالی انقلاب  فرهنگی و 
شــورای  عالــی فضای مجازی (در مواردی که مصوبات اين شــوراها، خــارج از حدود صلاحيت 
آن ها نباشد) از صلاحيت ديوان عدالت اداری، با توجه به عدم تأييد مستقيم اين مصوبات از سوی 
مقام رهبری، نافی حق مراجعة شــهروندان به دادگاه های عمومی بر اســاس اصول ۳۴ و ۱۵۹ قانون 
اساســی برای تظلم خواهی نســبت به مصوبات اين شوراها نيســت. همچنين بر اساس اصل ۱۷۰ 
قانون اساسی، درصورتی که قضات دادگاه ها مصوبات اين شوراها را مغاير با شرع يا قانون و خارج 
از حــدود اختيار آن ها بدانند مکلف اند به آن ها ترتيب اثر ندهند. البته قضات محاکم نمی توانند در 
مقام ناظر، مصوبات اين شورا ها را باطل اعلام کنند و صرفاً به عدم اجرای اين مصوبات در صورت 

مغايرت با قوانين و مقررات اسلامی مکلف اند.
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