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چکیده
دولت‌ها‌ به عنوان متولی تمشــیت امور عمومی، ناگزیــر از اتخاذ تصمیمات 
مــوردی یا نوعی جهــت برقراری نظم عمومی و اداره صحیح هســتند که صلاحیت 
مذکور عمدتاً به موجب قوانین به آن‌ها اعطا می‌شــود. با وجود این ضرورت، گاهی 
مراجــع اداری از اتخاذ تصمیمات نوعی و تصویب مقــررات اجرایی که به موجب 
قانون مکلف به انجام آن هســتند خودداری می‌کننــد؛ که در این صورت »ترک فعل 
اداری« محقق می‌شــود. چارچوب حقوقی دادخواهی در موارد عدم تصویب مقررات 
در دیوان عدالت اداری، ابهامی اســت که نوشتار پیش رو با استفاده از روش توصیفی 
تحلیلی به آن می‌پردازد و ضمن تبیین صلاحیت شــعب دیوان در رسیدگی به »ترک 
فعل نوعی« و الزامات آن، به این رهیافت می‌رسد که چنان‌چه حقوق و تکالیف توسط 
قانون‌گذار مشخص شده و یا موضوع تفویض شده به مقرره، ثابت و تغییرناپذیر باشد، 
عدم تصویب مقرره، نافی حقوق مکتسب در زمان عدم تصویب نیست، اما اگر منجز 
شــدن حقوق و تکالیف، منوط به تصویب مقرره شــده یا به صورت کلی تعیین شده 
باشــد، عدم تصویب مقرره مانع تحقق حقوق و تکالیف می‌شود. البته در موردی که 
حقوق و مزایا قابل مطالبه نیســت، خسارت واردشــده به سبب ترک‌ فعل، مستند به 

تبصره ۱ ماده ۱۰ قانون دیوان قابل مطالبه می‌باشد.
واژگان کلیدی: ترک فعل اداری، دادرســی اداری، دیوان عدالت اداری، عدم 

تصویب مقررات، نظارت قضایی.
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درآمد
مطابق اصل پنجاه و هفتم قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران قوای حاکم 
در جمهوری اســامی ایران واجد صلاحیت‌ها و اختیاراتی بوده و مستقل از یکدیگر 
هستند. قوه مجریه به عنوان یکی از قوای سه‌گانه مأمور اداره کشور، اجرای قوانین و 
تنظیم ســازمان‌های اداری است و مبرهن است که جهت اعمال این مأموریت، علاوه 
بر اختیار اتخاذ تصمیمات موردی، باید دارای صلاحیت وضع مقررات عام‌الشــمول 
باشــد. به همین دلیل قانون‌گذار اساســی، دولت را واجد صلاحیت مقررات گذاری 
دانسته و در اصل یکصد و سی و هشتم قانون اساسی به این صلاحیت تصریح نموده 
اســت. مقررات یادشــده اگرچه نمی‌توانند رأســاً موجد حق و تکلیف باشند، اما در 
بسیاری از موارد، قابل استیفا شدن حقوق صرفاً با تصویب آن‌ها محقق خواهد شد و 
می‌توانند حقوق و تکالیف اشــخاص و دولت را دست‌خوش تغییر قرار دهند؛ از این 
رو لزوم نظارت بر آن‌ها در جهت صیانت از حقوق عامه و جلوگیری از تضییع حقوق 
شــهروندان و تحقق اصل »حاکمیت قانون« و »نظام اداری صحیح« اهمیت یافته و به 

ضرورتی انکارناپذیر تبدیل شده است. 
در نظام حقوقی ایران مستفاد از اصول یکصد و هفتاد و یکصد و هفتاد و سوم 
قانون اساســی نظارت بر این‌گونه مقررات در صلاحیت دیوان عدالت اداری اســت، 
اما آن‌چه در این زمینه منشــأ اختلاف نظر بین حقوق‌دانان شده، آن است که هر چند 
صلاحیت دیوان عدالت در رســیدگی به شکایت از مقررات و تصمیمات عام‌الشمول 
محرز اســت و مطابق اصل یکصد و هفتادم و ماده 12 قانــون دیوان عدالت اداری، 
دیوان می‌تواند نســبت به ابطال آن‌ها اقــدام نماید، اما نظارت این نهاد بر »عدم وضع 
مقررات« محل تردید اســت. برخی دیوان عدالت را مطلقاً فاقد صلاحیت رســیدگی 
به شــکایت از عدم تصویب مقررات دانســته )قطبی و حبیــب‌زاده، 1400: 1687( 
و ضمانــت اجرای این نوع ترک فعل را صرفاً مســؤولیت سیاســی در برابر مجلس 
قلمداد نموده‌اند )عباســی، 1401: 46(؛ برخی دیگر ضمــن اثبات صلاحیت دیوان، 
در خصوص رکن صالح در رســیدگی به شکایت از »ترک فعل نوعی« بحث کرده‌اند 
)ویژه، 1391: 197؛ آقایی طوق، 1398: 664(. اهمیت این موضوع بدان جهت اســت 
که در بســیاری از موارد، عدم تصویب مقررات یا تأخیر در تصویب آن‌ها، حقوق و 
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منافع اشــخاص را تحت تأثیر قرار داده و می‌تواند منجر به ورود خسارت به »حقوق 
عامه« شــود. توضیح آن‌که مطابق اصل حاکمیت قانــون هر تصمیم اداری باید مبتنی 
بر قانون و تأمین‌کننده منافع عمومی باشــد )طباطبایــی مؤتمنی، 1390: 463(؛ لذا به 
همان اندازه که دامنه مشــمولان این تصمیم و ذی‌نفعان آن موسع‌تر شود، رعایت این 
اصــل نیز جنبه حیاتی‌تر پیدا می‌کند. به همین دلیل ترک فعل نوعی نیز که نقض اصل 
مذکور تلقی می‌گردد، منجر به تضییع حقوق گســترده‌تری از اشخاص خواهد شد و 
در این موارد با توجه به اصل پاسخ‌گویی و مسؤولیت مراجع صالح )کاظمی بازردهی، 
امیرپور، شیبانی‌فر، صدری و محبی ‌مجد، 1401: 344( لزوم نقش‌آفرینی دیوان عدالت 
اداری و نظارت قضایی بر ترک فعل‌های نوعی در راســتای تحقق حقوق عامه آشکار 
می‌شود. از سوی دیگر مشخص نیست که عدم تصویب مقررات یا تأخیر در تصویب 
آن‌ها، نافی حقوق و مزایای ذی‌نفعان در بازه مذکور می‌باشد یا خیر؛ و چگونه می‌‌توان 
خســارات وارده به اشخاص ناشی از عدم تصویب مقررات را از دیوان مطالبه نمود؟ 
در خصوص »ترک فعل موردی« موضوع تا حدودی مشــخص بوده و پژوهش‌گران 
)محمــدی احمدآبادی، غمامی و مولابیگــی، 1403: 1۰۱-1۲۲( بدان پرداخته‌اند، اما 
تتبــع در آثار و پژوهش‌های مرتبط، حاکی از خلأ ادبیات نظری و تحلیل رویه عملی 
در خصوص »ترک فعل نوعی« اســت و فقط در مقاله »نظارت قضایی بر عدم وضع 
مقــررات در ایران در پرتو حقوق اداری تطبیقی« صرفاً بــه امکان نظارت قضایی بر 
عدم اتخاذ تصمیمات عام‌الشمول و رکن صالح در رسیدگی به چنین دعوایی پرداخته 
شــده و به رویه دیوان عدالت در این زمینه اشــاره‌ای نگردیده اســت )آقایی طوق، 
1398: 6۵۷-6۷۳(؛ مضــاف بر این‌که با توجه به اصــاح قانون دیوان عدالت اداری 
در سال 1402 رویکرد جدیدی در خصوص ترک فعل اداری توسط مقنن اتخاذ شده 
و تبیین رویکرد مذکور در پژوهشــی مســتقل ضرورت دارد. در همین راستا، نوشتار 
حاضر با این دغدغه که جایگاه دیوان عدالت در نظام حقوقی ایران بســیار حســاس 
و تعیین‌کننده اســت و می‌توانــد مراجع عمومی را در برابــر صلاحیت‌ها و تکالیف 
خــود وادار به تمکین نمایــد ]کارویژه هدایت‌گری[ تا از حــدود صلاحیت قانونی 
خویش تجاوز نکنند ]کارویژه محدودکنندگی[ و با شــکل‌دهی هنجارهای مشخص 
)آرای هیأت‌های تخصصی و هیأت عمومی( فعالیت‌های بعدی خود را انتظام بخشند 
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]کارویژه ســاختاردهی[ )نجابت‌خواه، 1392: 191( و جهت پاسخ به این پرسش که 
رویه و سازکِار دادخواهی در موارد عدم تصویب مقررات در دیوان عدالت چیست و 
کیفیت احراز و تحقق مسؤولیت مدنی دولت در این زمینه چگونه است، درصدد تبیین 
ضعف‌ها و اشــکالات حاکم بر رویه دیوان به عنوان دادرس اداری و ارائه رویکردی 
جدید است تا بتواند از این رهگذر، چشم‌انداز درستی منطبق بر موازین حقوق عمومی 

در جهت تبیین و تصحیح رویه‌ها و رویکردها ترسیم و ارائه کند.
نگارندگان مبتنی بر پرســش‌های اخیر و با رویکردی توصیفی تحلیلی، ابتدا به 
بررســی نظارت دیوان عدالت بر ترک فعل اداری و رکن صالح در رســیدگی به آن 
پرداختــه و در گام دوم، الزامــات دادخواهی از عدم وضع مقرره را تبیین می‌کنند. در 
قسمت پایانی نوشتار نیز رویه دیوان عدالت اداری در موارد عدم وضع مقررات مورد 

واکاوی قرار خواهد گرفت.
1. نظارت دیوان عدالت بر ترک فعل اداری

طبق اصل یکصد و هفتاد و ســوم قانون اساسی به صورت مطلق رسیدگی به 
شــکایات، تظلمات و اعتراضات مردم نسبت به مأمورین یا واحدهای دولتی و احقاق 
حقــوق آن‌ها در صلاحیت دیوان عدالت قرار گرفته اســت، اما مواد ۱۰ و ۱۲ قانون 
دیوان عدالت اداری صرفاً به رسیدگی به شکایت از تصمیمات و اقدامات اشاره نموده‌ 
است. واژه‌های »تصمیمات« و »اقدامات« هر دو دلالت بر انجام فعل مثبت دارد؛ یعنی 
باید تصمیمی از جانب واحد دولتی اتخاذ شده یا اقدامی صورت گرفته باشد تا بتوان 
از آن شکایت کرد؛ در این صورت موضوع روشن بوده و در صورت اتخاذ تصمیم یا 
اقدام دســتگاه می‌توان مستقیماً از تصمیم یا اقدام در دیوان عدالت طرح دعوی نمود، 
امــا در مواردی مراجع اداری از انجام تکالیف قانونی اســتنکاف می‌ورزند و مرتکب 
»ترک فعل اداری« می‌شــوند. ترک فعل از ســوی مراجع اداری یا موردی است مانند 
عدم صدور مجوز؛ و یا نوعی است مانند عدم تصویب مقررات. حال سؤال این است: 
آیا از »عدم اتخاذ تصمیم« اعم از موردی یا نوعی نیز می‌توان در دیوان عدالت اداری 
شکایت کرد؟ پاسخ ســؤال را می‌توان از منظر قانون‌گذار اساسی و قانون‌گذار عادی 

بررسی کرد.
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۱-۱. از منظر قانون اساسی
هرگونه فعل یا ترک فعل اداری باید مســتند و بر مبنای قانون باشــد و هرچه 
دامنه مشــمولان این امر، گسترده‌تر باشد لزومِ پایشِ دقیق‌ترِ این اعمال از منظر انطباق 
بــا قانون در جهت صیانت از »حقوق عامــه« اهمیت مضاعف خواهد یافت. در نظام 
حقوقی ایران، قانون اساســی قوا و مقامات رسمی را در حدود صلاحیت‌شان در قبال 
حقوق و مصالح عمومی به ‌صورت مصرح یا ضمنی موظف نموده اســت و هم‌چنین 
وفق اصول شصت و یک و یکصد و پنجاه و ششم قوه قضاییه مکلف به احیای حقوق 
عامه شده است. دیوان عدالت نیز به عنوان یکی از ارکان قوه ‌قضاییه در این خصوص 
واجد تکلیف می‌باشد؛ زیرا اولاً، در صدر اصل یکصد و پنجاه و ششم، وظیفه احیای 
حقوق عامه به »قوه قضاییه« تصریح گردیده و دیوان عدالت نیز در فصل یازدهم جزء 
قوه قضاییه محســوب شده است. همچنین برخلاف آن‌چه برخی )کبگانی، منصوریان 
و افشاری، 1402: 286( بیان نموده‌اند، اطلاق مندرج در فصل یازدهم، در متن قانون 
اساســی و حتی مشروح مذاکرات به نهاد خاص قضایی منحصر نگردیده است؛ ثانیاً، 
بنا بر تصریح بند دوم اصل یکصد و پنجاه و ششم مراد از احیاء، الزام خاص و حاکم 
بــر حقوق عامه نزد دادرس می‌باشــد که متضمن احقاق حقوق می‌باشــد )اداره کل 
امور فرهنگی و روابط عمومی مجلس شورای اسلامی، 1364: 1653؛‌ پژوهشگاه قوه 
قضاییه، 1396: 187(؛ به عبارت دیگر، قانون‌گذار اساسی با ذکر عبارت احقاق حقوق 
در اصل یکصد و هفتاد و ســوم این نکته را الزام می‌کند که رســیدگی به شکایات و 
تظلمات مردم از دولت باید منتج به احقاق حقوق مردم شــود )جمعی از نویسندگان، 
1400: 430(. از ســوی دیگر، احقاق مندرج در این اصــل، از نزدیک‌ترین تعابیر به 
احیای مقرر در یکصد و پنجاه و ششــم امی‌باشــد که مقنن اساسی بخشی از مقصود 
خــود از احیاء را در اصل یکصد و هفتاد و ســوم تفصیل داده اســت )موســی‌زاده، 
نصراللهی نصرآباد و منصوریان، 1402: 323(؛ ثالثاً، در اصل یکصد و هفتاد و سوم به 
صورت مطلق هرگونه »شکایت نسبت به مأمورین و واحدها« در صلاحیت دیوان قرار 
داده شده که این اطلاق علاوه بر امکان نظارت بر »تصمیم و اقدام« شامل »ترک فعل« 
نیز می‌شــود؛ بنابراین دیوان عدالت اداری در راستای صیانت از حقوق عامه و مستند 
به اصول یکصد و پنجاه وشش و یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی واجد صلاحیت 
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نظارت بر »ترک فعل«، مخصوصاً »ترک فعل‌های نوعی« می‌باشد.
۲-۱. از منظر قانون عادی

 در اولیـــن قانون دیـــوان عدالت اداری مصوب 1360 به نظارت دیـوان بر 
ترک فعل و الزام دستگاه به اتخاذ تصمیم یا انجـام اقدام تصـریح نـشد، بلکه در جزء 
پ بند 1 ماده 11 شــکایت از »خــودداري از انجام وظايفي كه موجب تضييع حقوق 
اشخاص مي‌شود« در صلاحیت دیـــوان قرار گرفت1. البته مطابق رأی وحدت رویه 
شــماره 556 مورخ 1370/2/10 دیوان عالی کشور2 به صلاحیت دیوان عدالت اداری 
در رســیدگی به »دعوای الزام« تصریح شــد و هیأت عمومی دیوان عدالت اداری نیز 
طی دادنامه شماره 93 مورخ 1380/3/27 3 رســـیدگی به ترک فعل و الزام دستگاه‌ها 
به اتخاذ تصمیم یا انـجام اقدام را در صلاحیت دیوان دانـست و شعب دیوان عدالت 
در رویه خویش به دعـــاوی الزام دستگاه به اتخاذ تصـــمیم یا انجام اقدام رسیدگی 

می‌کردند.
با تصویب قانون دیوان عدالت در ســال 1385 در ماده ۱۴ آن مقرر گردید »در 
صورتي كه تصميمات و اقدامات موضوع شــكايت، موجب تضييع حقوق اشخاص 

1. برخی حقوق‌دانان معتقدند که هرچند در ســال 1360 پیش‌بینی امکان شــکایت از ترک فعل در 
ماده ۱۱ قانون دیوان به درســتی پیش‌بینی شــده، اما در سال‌های 1385 و 1392 این عبارت به اشتباه 
در صلاحیت هیأت عمومی مقرر شــده است؛ چرا که دعوای الزام موضوع صلاحیت شعب است نه 

هیأت عمومی )نجابت‌خواه، 1392: 194(.
2. »صلاحيت ديوان عدالت اداري در رسيدگي به شكايات و تظلمات و اعتراضات اشخاص حقيقي 
يا حقوقي در ماده 11 قانون ديوان عدالت اداري مصوب ‌بهمن ماه 1360 تصريح شده و از آن جمله 
شكايت از شهرداري‌ها به شرح قسمت اخير بند پ از شق یک ماده مرقوم به جهت تخلف در اجراي 
قوانين و مقررات يا خودداري از انجام وظايفي اســت كه موجب تضييع حقوق اشــخاص مي‌شود؛ 
بنابراين رســيدگي به شكايت مردم از شــهرداری‌ها در مورد خودداری از صدور پروانه ساختمان در 
صلاحيت ديوان عدالت اداري مي‌باشــد و رأي شعبه نهم دادگاه صلح سابق اصفهان صحيح و منطبق 

با موازين قانوني است«.
3. »‌چون به ‌موجب ماده ۱۱ قانون دیوان عدالت اداری رسیدگی به شکایات و تظلمات از تصمیمات 
و اقدامات واحدهای دولتی و شــهرداری‌ها و یا خــودداری آن‌ها از انجام وظایف قانونی مربوطه از 
جمله امتناع از ایفاء تعهدات قانونی در قبال اشخاص حقیقی و حقوقی خصوصی در قلمرو صلاحیت‌ 
دیوان قرار دارد و رســیدگی و صدور حکم در خصوص اساس استحقاق اشخاص به دریافت بهای 
زمین مورد تملک دولت و شــهرداری‌ها و اراضی واقع در طرح‌های مصوب شهری از مصادیق ماده 
مذکور اســت؛ بنابراین دادنامه‌های صادره از شــعب ۱ و ۳ و ۴ و ۱۰ و ۱۴ و ۱۷ و ۱۹ بدوی دیوان 
در حدی که‌ متضمن تأیید صلاحیت دیوان در رســیدگی و صدور حکم در ماهیت شکایت می‌باشد 

موافق اصول و موازین قانونی است.«
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شده باشد، شعبه رسيدگي كننده، حكم مقتضي مبني بر نقض رأي يا لغو اثر از تصميم 
و اقــدام مورد شــكايت يا الزام طرف شــكايت به اعاده حقوق تضييع شــده، صادر 
مي‌نمايد« و به صورت ضمنی رســیدگی به شکایت از ترک فعل و الزام دستگاه‌ها و 
مراجع اداری در صلاحیت شــعب دیوان قرار گرفــت و همین امر در ماده ۱۱ قانون 
دیوان عدالت اداری مصوب 1392 و اصلاحی 1402 تکرار شد. هیأت عمومی دیوان 
عدالــت اداری نیز مطابــق دادنامه‌های متعددی از جمله دادنامه شــماره 685 تاریخ 
1385/10/3 1 و شــماره 1294 تاریخ 1386/11/9 2 و شماره 199 تاریخ 1387/3/26 
3 و 44 تاریخ 1396/1/29 4 رســیدگی به ترک فعل دســتگاه‌های اجرایی و مأموران 

دولتی و الزام آن‌ها به اتخاذ تصـــمیم یا انجام اقدام را در صلاحیت دیوان تشخیص 
داده است.

در هر حال قانون‌گذار در ســال 1402 و به موجــب تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون 
دیوان عدالت مقرر داشــت که چنان‌چه دســتگاه از ثبت درخواست و ارائه رسید به 
متقاضی اســتنکاف کند یا از ابلاغ پاســخ مقتضی به درخواســت متقاضی خودداری 
نمایــد، ذی‌نفع می‌تواند با رعایت مواعد مذکور در این ماده در دیوان طرح شــکایت 

1. »... ‏شــکایت مستخدم دولت از خودداری و امتناع سازمان بیمه خدمات درمانی از ایفاء وظایف ‏و 
مســؤولیت‌های قانونی مربوط در خصوص تأمین و پرداخت هزینه‎های پرداختی مستخدم ‏دولت به 
مطلق بیمارستان‌ها، مراکز پزشکی، مراکز بهداشتی درمان و مراکز تشخیص و پزشکان ‏در حد ضوابط 
و تعرفه‎های قانونی مربوط از نوع دعاوی داخل در صلاحیت دیوان عدالت ‏اداری محســوب می‎شود 

...«.‏
2. »... رسیدگی به شکایت اشخاص از تصمیمات و اقدامات و ترک فعل آن شرکت ]شرکت انبارهای 
خدماتــی و گمرکــی ایران[ از انجام وظایف و مســؤولیت‌های قانونــی اداری و اجرایی مربوط در 
قلمــرو صلاحیت دیوان عدالت اداری قرار دارد و دادنامه‌هایی که متضمن اعلام صلاحیت دیوان در 
رســیدگی به شکایات و تظلمات اشخاص از شرکت مزبور در دیوان است، در این حد موافق اصول 

و موازین قانونی می‎باشد«.
3. »همان‌طور که در دادنامه شماره 93 مورخ 1380/3/27 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری تصریح 
شــده اســت، به موجب ماده 13 قانون دیوان عدالت اداری مصوب 1385 رســیدگی به شکایات و 
تظلمات و اعتراضات اشــخاص اعم از حقیقی و حقوقی، حقوق خصوصی از تصمیمات و اقدامات 
واحدهای دولتی و مأموران آن‌ها و یا خودداری اشــخاص مذکور از انجام وظایف و تکالیف قانونی، 

اداری و اجرایی مربوط در صلاحیت شعب دیوان عدالت اداری قرار دارد«.
4. »با توجه به مفاد رأی شــماره 963-1386/9/11 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری، رأی شــماره 
8909970900800573-1389/9/16 شــعبه 8 دیوان عدالت اداری که در رسیدگی به خواسته شاکی 
مبنی بر الزام به تحویل نصاب مالکانه، دیوان عدالت اداری را صالح در رســیدگی شــناخته اســت، 

صحیح و موافق مقررات می‌باشد«.
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نمایــد؛ بنابراین مطابق قانون عادی نیز، صلاحیت دیوان عدالت اداری در رســیدگی 
به »ترک فعل اداری« محرز اســت. افزون بر این، در صورتی که این ترک فعل نوعی 
بوده و منجر به تضییع حقوق عموم جامعه شــود، رسیدگی به آن در راستای صیانت 
از حقوق عمومی ضرورت می‌یابد. در رویه موجود هم دیوان عدالت مســتند به مواد 
اخیر، به »ترک فعل اداری« رســیدگی کرده و حسب مورد نسبت به صدور رأی مبنی 

بر الزام به اتخاذ تصمیم یا انجام اقدام مبادرت می‌نماید.
۲. رکن صالح؛ شعب یا هیأت عمومی؟

پس از احراز صلاحیت دیوان در رســیدگی به »تــرک فعل اداری«، آنچه در 
ایــن زمینه محل تردید قرار گرفته، رکن صالح در رســیدگی به »ترک فعل« در دیوان 
عدالت اســت. در خصوص رسیدگی به »ترک فعل‌ موردی« مانند عدم صدور پروانه 
ســاختمانی یا عدم جذب و استخدام، صلاحیت شــعب دیوان مطابق مواد 10، 11 و 
16 قانون دیوان بدیهی اســت، اما در خصوص »ترک فعل نوعی« اختلاف نظر وجود 
دارد؛ برخــی از محققان با اظهار به این‌که در قانون دیوان عدالت اداری به امکان الزام 
مقامات اداری به تصویب مقررات تصریح نشده و هیأت عمومی نیز در رویه قضایی 
خویش  متعرض چنین صلاحیتی نشــده است، دیوان عدالت را مطلقاً فاقد صلاحیت 
رسیدگی به شــکایت از عدم تصویب مقررات دانسته‌اند )قطبی و حبیب‌زاده، 1400: 
1687( و بیان نموده‌اند که در صورت عدم انجام این تکلیف، مســؤول مربوطه صرفاً 
در برابر مجلس مســؤولیت سیاسی داشته و باید پاسخ‌گو باشد )عباسی، 1401: 46(. 
این نظر با توجه به اصل سی و چهارم قانون اساسی مبنی بر حق دادخواهی اشخاص 
و همچنین اطلاق اصل یکصد و هفتاد و ســوم قانون اساســی در صلاحیت دیوان به 
رسیدگی به شکایت از دستگاه‌ها و مأموران دولتی قابل انتقاد به نظر می‌رسد. گروهی 
دیگر از نویســندگان اعتقاد دارند با عنایت به این‌کــه اولاً مطابق ذیل ماده ۱۲ قانون 
دیوان عدالــت اداری، صلاحیت هیأت عمومی در موارد »خودداری از انجام وظایفی 
که موجب تضییع حقوق اشــخاص می‌شود« نیز می‌باشــد )امامی و استوارسنگری، 
1391: 96-97( و منطــق حاکم بر صلاحیت‌های هیأت عمومی و اصل تعمیم نظارت 
قضایــی این مرجع بر تمامی موارد نقض قانون‌مداری، حاکی از صلاحیت این هیأت 
در رســیدگی به دعاوی الزام بــه تصمیم‌گیری در موارد نوعــی و تصویب مقررات 
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عام‌الشــمول است )ویژه، 1391: 19۷-19۸(؛ بنابراین در مواردی که اداره از تصویب 
مقرره یا مصوبه خودداری نموده و شــخص متقاضی تصویب آن است، رسیدگی به 

شکایت در صلاحیت هیأت عمومی دیوان قرار دارد.
این نظر نیز قابل انتقاد به نظر می‌رسد؛ زیرا اولاً، هیأت عمومی فاقد صلاحیت 
الــزام بوده و صرفاً دارای صلاحیت ابطال می‌باشــد و تــا زمانی که مصوبه‌ای وجود 
نداشته باشد نمی‌توان از آن در هیأت عمومی شکایت نمود و فقط شعب دیوان مستند 
به ماده ۱۱ قانون دیوان، واجد صلاحیت الزام هســتند. به همین جهت هیأت عمومی 
دیوان عدالت در آراء متعدد رسیدگی به دعاوی »الزام« را در صلاحیت خود ندانسته و 
آن را از مصادیق صلاحیت‌ها و وظایف هیأت عمومی تشخیص نداده است. به عنوان 
مثال در دادنامه شــماره 2699-1698 مورخ 1401/11/18 تصریح شده که »رسیدگی 
به خواســته الزام به اجرای آیین‌نامه فوق‌العــاده نوبت کاری و هزینه جابه‌جایی محل 
خدمت کارمندان مصوب سال 1395 هیأت وزیران و پرداخت فوق‌العاده نوبت کاری 
از تاریــخ 1399/10/1 از مصادیق صلاحیت‌ها و وظایف هیأت عمومی دیوان عدالت 
اداری محسوب نمی‌شود؛ لذا رسیدگی به شکایت به خواسته فوق قابل طرح در هیأت 
عمومی دیوان عدالت اداری نیســت و پرونده جهت رسیدگی به شعبه دیوان عدالت 
اداری ارجاع می‌شــود«1؛ ثانیاً، »عدم تصویب مقرره« از تعریف مقررات عام‌الشــمول 
خارج اســت؛ به عبارت دیگر هر چند اگر آیین‌نامه یا مقرره تصویب شــود مصداق 
تصمیمات نوعی و عام‌الشــمول می‌باشد، اما عدم وضع و تصویب، ناظر به یک مقرره 
یــا قانون بوده؛ بنابراین امری موردی اســت. به عنوان مثال عــدم تصویب آیین‌نامه 
اجرایــی بند الف تبصره ۵ قانون بودجــه 1402 صرفاً ناظر بر یک ماده و یک مصوبه 
است و نه مصوبات متعدد؛ ثالثاً، عبارت »خودداری از انجام وظایفی که موجب تضییع 
حقوق اشــخاص می‌شود« مذکور در ماده ۱۲ قانون دیوان، از جهاتِ رسیدگیِ هیأت 
عمومی می‌باشد و بدین معنی است که چنان‌چه مصوبه‌ای تصویب شده و مفاد آن به 
خودداری از انجام وظیفه‌ای که موجب تضییع حقوق اشخاص می‌شود دلالت نماید، 

1. همیــن امــر در آرای دیگر هیأت عمومــی از جملــه 1520-1400/6/9 و  598-1401/3/31 و 
1435-1401/8/17 و 2047-1401/9/22 و 2060-2052 -1401/9/29 و 12859- 1401/12/16 
و   1402/2/12-9779 و   1402/1/22-31538 و   1402/1/20-95377 و   1402/1/20-94848 و 

68187- 1402/4/27 نیز تکرار شده است.
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این مصوبه قابل طرح در هیأت عمومی اســت؛ لذا رسیدگی به شکایت از عدم اقدام 
دستگاه در تصویب مقررات و آیین‌نامه اجرایی در صلاحیتِ شعب دیوان عدالت قرار 

دارد )مولابیگی و محمدی احمدآبادی، 1402: 112(.
۳. الزامات دادخواهی از عدم وضع مقرره

طبق صدر ماده ۱۶ قانون دیوان عدالت، رســیدگی در شــعب دیوان مستلزم 
تقدیم دادخواست است و در تبصره ۴ ماده مذکور بیان شده »در مواردي كه اشخاص 
ذی‌نفــع تقاضاي انجام امر اداري یا خودداری از انجام آن را از دســتگاه‌های مذكور 
دارند، ابتدا بايد تقاضاي خود را به دســتگاه مربوط ارائه دهند و آن دســتگاه مکلف 
است ضمن ثبت درخواست و ارائه رسید، حداکثر ظرف سه ماه به صورت کتبی پاسخ 
قطعي را )نفياً يا اثباتاً( به ذی‌نفع ابلاغ نماید؛ مگر این‌که در سایر قوانین ظرف زمانی 
معینی برای پاســخ‌گویی دســتگاه‌ها و مأموران مذکور مشخص شده باشد یا فوریت 
موضوع اقتضای زمان کوتاه‌تری را داشــته باشد«؛ بنابراین با توجه به صلاحیت شعب 
در رســیدگی به »ترک فعل«، در موارد عدم تصویب مقررات ذی‌نفعان الزاماً باید قبل 

از طرح دعوی در دیوان، درخواست خود را به مرجع صالح ارائه دهند.
پــس از مراجعــه ابتدایی اشــخاص ذی‌نفع به مرجع صالــح جهت تصویب 
مقررات، چنان‌چه در قانون، مهلت مشــخصی جهت تصویب مقرره معین شده باشد، 
مرجع مذکور مکلف اســت در مهلت مذکور نســبت به تصویب مقرره اقدام کند و 
چنان‌چه مهلتی در این زمینه مشــخص نشــده باشد، مهلت تصویب مقرره، سه ‌ماه از 
زمان درخواســت از مرجع خواهد بود. در این زمینه ممکن است بیان شود با عنایت 
بــه این‌که در تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون دیوان عدالت، دســتگاه‌ها و مراجع اداری صرفاً 
مکلف به ارائه »پاســخ« به متقاضیان می‌باشند؛ لذا پاسخ صرفاً متضمن توضیح روند 
اتخــاذ تصمیم و انجام مقدمات بوده و الزاماً به معنای اتخاذ تصمیم و تصویب مقرره 
نیســت، اما این نظر قابل پذیرش نبوده و واجد ایراد است و به نظر می‌رسد هدف و 
مراد قانون‌گذار از »پاســخ« ظرف مهلت ســه ماه در تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون مذکور، 

»اتخاذ تصمیم نهایی« و انجام امر اداری در مهلت سه ماه می‌باشد؛ زیرا:
اولاً، طبق این تبصره دســتگاه مکلف اســت »پاسخ قطعی )نفیاً یا اثباتاً(« را به 
شخص ذی‌نفع متقاضی ابلاغ کند و مراد از پاسخ قطعی، اتخاذ تصمیم و ابلاغ »تصمیم 



91چارچوب حقوقی رسیدگی به عدم تصویب مقررات در .../ مولابیگی، محمدی احمدآبادی، اشراقی جزی

لازم‌الاجرا« می‌باشد؛ چرا که اگر مراد از پاسخ، اقدامات مقدماتی باشد این تصمیمات 
اساســاً در دیوان عدالت اداری قابل شــکایت نیســتند؛ در حالی کــه مطابق تبصره 
پیش‌گفته، شکایت از پاسخ دستـــگاه به صورت مطـــلق در صلاحیت شعب دیوان 
قرار گرفته اســت. توضیح آن‌که تصمیمات اداری به دو دســته لازم‌الاجرا و مشورتی 
تقسیم می‌شوند. گاهی دستگاه اجرایی تصمـــیم مشــورتی یا مقدماتی اتخاذ می‌کند 
که تضییع حقی برای اشخاص ندارد؛ مانـــند این‌که موضوع را جهت تهیه پیش‌نویس 
به کمیسیون مشورتی ارجاع نماید. این قبـــیل تصمیمات صرفاً جنبه پیشنهاد یا ارائه 
طرح و برنامه را دارند و به دلیل فقد عنصر الزام، قابل شـــکایت نمی‌باشند1؛ بنابراین 
مســتنبط از عبارت »پاسخ قطعی« مذکور در تبصره ۴ ماده ۱۶، تصـــمیم باید منجز، 
قطعی، لازم الاجرا و موجد یا سالب حق و تکلیف باشد و در حقـــوق و مـنافع افراد 
تغییر ایجاد کرده و ایجاد کننده وضعیت حـــقوقی جدید باشــد تا بتواند موضـــوع 

شکایت قرار گیرد.
ثانیاً، از عبارت »مگر این‌که در سایر قوانین ظرف زمانی معـینی برای پاسخ‌گویی 
‌‌دستگاه‌ها و مأموران مذکور مشخص شده باشد« استنباط می‌شود که هدف قانون‌گذار 
از پاســخ، اتخاذ تصمیم قطعی و لازم‌الاجرا بوده است؛ چرا که شورای نگهبان ضمن 
بررسی مصوبه بیان نموده اســت »به موجب حکم تبصره ۳ ماده حاضر، دستگاه‌های 
اجرایی مکلف شــده‌اند »حداکثر ظرف سه ماه« به صورت کتبی پاسخ قطعی تقاضای 
اداری مردم را به ذی‌نفع ابلاغ کنند، اما نظر به این‌که در برخی دیگر از قوانین جاری 

1. هیــأت عمومی دیــوان عدالت اداری به موجب دادنامه‌های متعددی »نظریاتی که جنبه مشــورت 
دارد« ]دادنامه‌های 129-1382/3/25 و 179- 1386/3/20 و 283 -1386/4/31 و 321 - 1386/5/7 
و 1687 -1397/8/1 هیــأت عمومی دیوان عدالت اداری[ و »نظراتی که جنبه ارشــاد یا اخبار دارد« 
]دادنامه‌های 688 -1396/7/25 و 725 - 1395/9/23 و 1328 - 1395/12/10 و 383 - 1396/4/27 
و 827 - 1396/8/30 و 1815-1813-1397/9/13 هیــأت عمومی دیوان عدالت اداری[ و »نظراتی 
که صرفاً شامل اعلام نظر کارشناسی است« ]دادنامه‌های 1205- 1395/11/12 و 817 - 1396/8/23 
و 866-1396/9/7 هیأت عمومی دیوان عدالت اداری[ و مواردی که دارای جنبه پیشــنهادی اســت 
]دادنامه‌هــای 750- 1385/11/8 و 514-1386/7/8 و 1138-1396/11/10 و 1396/12/22-1293 
و 1410-1397/6/20 هیــأت عمومــی دیوان عدالت اداری[ و »مواردی کــه در مقام ابلاغ یا اعلان 
مصوبات می‌باشــد« ]دادنامه‌های 426-1386/6/18 و 26-1391/1/28 و 77 -1391/2/18 و 351-
و  1394/3/25 و 420-1396/5/3 و 896-1396/9/14 و 962-1396/9/28 و 1396/10/19-946 
1998-1397/11/9 هیــأت عمومــی دیوان عدالــت اداری[ را به جهت قطعی و آمــره نبودن، قابل 

رسیدگی تشخیص نداده است.
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کشــور، مهلت‌ها و ضمانت اجرای متفاوتی از حکم فوق پیش‌بینی شده است، نسبت 
حکم تبصره با آن احکام از این حیث که آن‌ها را نســخ کرده اســت یا رابطه عموم و 
خصوص بین آن‌ها برقرار است، دارای ابهام است. برای مثال در ماده ۱ قانون تسهیل 
صدور مجوزهای کسب و کار »سه روز کاری« به عنوان مهلت صدور مجوزهای ثبت 
محور تعیین شــده اســت« به همین دلیل قانون‌گذار جهت رفع ابهام شورای نگهبان 
مبنی بر این‌که نســبت پاسخ مقرر در تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون دیوان ظرف مهلت »سه 
ماه« با مهلت‌های مقرر در دیگر قوانین همچون ماده ۱ قانون تســهیل مبنی بر صدور 
مجوز ظرف »سه روز کاری« چیست، عبارت »مگر این‌که در سایر قوانین ظرف زمانی 
معینی برای پاســخ‌گویی ‌‌دستگاه‌ها و مأموران مذکور مشخص شده باشد« را به تبصره 
اضافــه نموده که دلالت بر این دارد که مراد مقنن از پاســخ، اتخاذ تصمیم به صورت 

قطعی و منجز بوده است.
ثالثــاً، عبارت مگر این‌که »فوریت موضوع، اقتضای زمان کوتاه‌تری را داشــته 
باشــد« مذکور در تبصره ۴ ماده 16 نیز قرینه‌ای بر این اســت که منظور از پاســخ، 
تصمیم‌گیری به صورت نهایی می‌باشــد؛ به عبارت دیگر با توجه به این‌که در برخی 
موارد موضوع از امور مستعجل و فوری محسوب می‌گردد، اقتضای امر، تصمیم‌گیری 
به صورت فوری می‌باشــد، به همین دلیل مقنن رعایت مهلت »سه ماه« را لازم‌الرعایه 
ندانســته و قطعاً مراد مقنن این نبوده است که مرجع اداری به متقاضی پاسخ دهد که 
در حال بررســی موضوع یا تمهید مقدمات اتخاذ تصمیم می‌باشد، بلکه هدف اتخاذ 
تصمیم به صورت فوری بوده اســت؛ بنابراین مرجع صالح مکلف است ظرف مهلت 
»ســه ماه« از وصول درخواست و تقاضای مراجعه‌ کننده، نسبت به تصویب آیین‌نامه 
یا مصوبه اقدام نماید. شــایان ذکر است که سازمان بازرسی کل کشور، دادستانی کل، 
دیوان محاسبات و معاونت حقوق عامه دیوان عدالت اداری مستند به مواد ۱۷ و ۱۲۰ 
قانون دیــوان لزومی به مراجعه ابتدایی به مراجع صالح ندارند و می‌توانند رأســاً در 
دیوان عدالت طرح شکایت مبنی بر »الزام به تصویب مقرره« نمایند )مولابیگی، قطبی 

و محمدی احمدآبادی، 1403: 352(.
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۴. رویه دیوان عدالت در موارد عدم وضع مقررات
در موارد شــکایت از ترک فعل نوعی و عدم وضــع مقررات، به دو صورت 
ممکن اســت در دیوان عدالت اداری دعوی اقامه شــود؛ اول آن‌که می‌توان در شعب 
دیوان، دعوایی با خواسته »الزام به وضع مقرره« مطرح کرد و دیوان عدالت به موجب 
مواد ۱۱ و تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون دیوان عدالت اداری به »ترک فعل اداری« رسیدگی 
کرده و نســبت به »الزام« دســتگاه‌های طرف شــکایت اقدام نماید. در این موارد نیز 
برخلاف اعتقاد برخی )قطبی و حبیب‌زاده، 1400: 1687 و عباسی، 1401: 46( دیوان 
صالح به رســیدگی بوده و مکلف است مستند به اصل یکصد و هفتاد و سوم و مواد 
۱۰ و ۱۱ قانــون دیوان رأی مقتضی صادر نماید؛ هرچند تاکنون شــکایتی در دیوان 
عدالت مبنی بر »الزام به وضع مقرره« اقامه نشــده اســت. افزون بر این ممکن است 
در موارد عدم وضع مقررات، »دعوی مســؤولیت مدنی دولت« در دیوان طرح شود؛ 
اعم از این‌که خواســته »اعاده حقوقِ زمانِ عدم وضع مقرره« باشد یا »مطالبه خسارت 
ناشــی از عدم وضع مقرره«. در این زمینه نســبت به حقوق و منافع تفویت شده در 
بازه عدم تصویب مقررات، دعاوی متعددی طرح شده و منجر به صدور آرای متنوع و 
بعضاً متهافتی از شــعب و هیأت عمومی شده است که با بررسی آرای مذکور می‌توان 
ضوابط و چارچوب مشــخصی در این خصوص اصطیاد نمود، اما راجع به خواســته 
مطالبه خســارت ناشی از عدم وضع مقرره شکایات محدودتری مطرح گردیده که به 

آن خواهیم پرداخت.
پیش از واکاوی رویه دیوان در این خصوص ابتدا باید به این ســؤال پاسخ داد 
که آیا امکان ســلب حق در صورت ترک فعل توســط مرجع اداری یا مأموران دولتی 
وجود دارد. بدیهی اســت که سلب حق با تصمیمات و اقدامات ایجابی مراجع اداری 
و مأموران دولتی امکان‌پذیر اســت، اما آیا مراجع و مقامات مذکور می‌توانند با ترک 
فعل خویش نیز منجر به تضییع حقوق شهروندان شده و آن‌ها را از بهره‌مندی از حقوق 
خویش محروم سازند؟ در پاسخ باید بیان نمود که در موارد شخصی و موردی امکان 
تضییع حقوق اشخاص به جهت ترک فعل مراجع اداری و مأموران دولتی وجود دارد 
و به عبارت دیگر در مواردی که مرجع یا مســؤولی از اتخاذ تصمیم موردی یا انجام 
اقدامی امتناع ورزد، این »ترک فعل موردی« می‌تواند منجر به تضییع حقوق شهروندان 
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گردد؛ مانند آن‌که شــهرداری از اعطای پروانه ســاختمانی به متقاضی استنکاف کند؛ 
ابهام موجود در این زمینه آن اســت که آیا مراجع اداری و مأموران دولتی در صورت 
»ترک فعل نوعی« مانند عدم تصویــب آیین‌نامه اجرایی نیز می‌توانند منجر به تضییع 
حقوق اشــخاص شوند. تبیین این موضوع در گرو پاسخ به این سؤال است که اساساً 
مراجع و مقامات اداری می‌توانند نســبت به ایجاد حق برای شــهروندان اقدام کنند یا 

این امر در صلاحیت حصری قوه مقننه است.
از یک‌ســو مطابق اصل هفتاد و یکم قانون اساســی مجلس شــورای اسلامی 
دارای صلاحیت عام قانون‌گذاری بوده و می‌تواند در عموم مســائل و البته در حدود 
مقرر در قانون اساســی نســبت به وضع قانون اقدام نماید و طبق اصل هشتاد و پنجم 
به جز تصویب دائمی اساســنامه سازمان‌ها، شــرکت‌ها، مؤسسات دولتی یا وابسته به 
دولــت، نمی‌تواند این اختیار را به قوه مجریه تفویض کند. از ســوی دیگر شــورای 
نگهبان در رویه خویش، اتخاذ تصمیم در خصوص ایجاد حقوق و تکالیف شهروندان 
را دارای ماهیت تقنینی دانســته و در صلاحیت مجلس شــورای اسلامی مقرر نموده 
است1 )معاونت حقوقی ریاست جمهوری، 1389: 103(. هیأت عمومی دیوان عدالت 
هم در آرای متعدد خویش از جمله دادنامه شماره 196 تاریخ 1382/5/12 2 و شماره 
232 تاریــخ 1382/6/23 3 و شــماره 662-661 مورخ 1386/8/6 4 وضع قاعده آمره 

1. به عنوان مثال شــورای نگهبان در نظر شماره 25128/102 مورخ 1400/2/18 ایجاد تکلیف برای 
اشــخاص را دارای ماهیت تقنینی دانسته اســت و مطابق نظر شماره 351/102/94 مورخ 1394/2/7 

صرفاً نحوه انجام تکالیف دارای ماهیت آیین‌نامه‌ای تلقی شده است.
2. »... ب - طبق دو اصل 58 و 71 قانون اساســی جمهوری اسلامی ایران وضع قانون و قواعد آمره 
موجب حق و تکلیف و الزامات اشخاص در عموم مسائل به قوه مقننه و یا مأذون از قبل قانون‌گذار 

اختصاص دارد ...«.
3. »نظــر به اين‌که وضع قاعده آمره موجد حق يا تکليف درباره اشــخاص اعم از حقيقي و حقوقي 
اختصاص به مقنن دارد، مفاد تبصره 4 ماده 16 اصلاحي آییـن‌نامه اجرايي قانون صادرات و واردات 
که مفهم الزام شرکت‌های تعاوني مرزنشينان به اختصـــاص بخـــشي از سود حاصل از صادرات و 
واردات به منظور سرمایه‌گذاری در زمينه ايجاد و توسـعه واحدهاي اشتغال‌زا در محدوده جغرافيايي 
محل استقرار شرکت‌های مربوط می‌باشــد خلاف مصرحات قانون در باب قلمرو اختيارات شرکت 
تعاوني مرزنشــينان و خارج از حدود اختيارات قوه مجريه در وضع مقررات دولتي تشــخيص داده 

مي‌شود ...«.
4. »... وضع قاعده آمره متضمن ایجاد تکلیف برای دفاتر اسناد رسمی در زمینه استعلام از هیأت‌های 
واگذاری و احیای اراضی موضوع ماده واحده فوق‎الذکر که مختص قانون‌گذار است، خلاف قانون و 

خارج از حدود اختیارات قوه مجریه در وضع مقررات دولتی تشخیص داده می‎شود ...«.
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متضمــن حق و تکلیف را خارج از صلاحیت قوه مجریه تلقی کرده اســت. البته در 
بســیاری موارد، مقنن نســبت به تعیین حقوق و تکالیف اشخاص و تعیین جزییات 
آن اقــدام می‌نماید که طبعاً اجرای آن بــر عهده مراجع اداری و مأمورانِ دولتیِ صالح 
قــرار دارد، لیکــن در مواردی با توجه به فنی و تخصصی بودن موضوعات و ســیال 
و تغییرپذیر بودن آن‌ها و در راســتای »تنظیم امــور اداری«، »تأمین اجرای قوانین« یا 
»انجام وظایف اداری« تصویب آیین‌نامه اجرایی یا مقررات اداری را به هیأت وزیران، 
وزیر و یــا مراجع اداری تفویض می‌کند. باید توجه داشــت اگرچه مراجع اداری به 
موجب آیین‌نامه‌ها و مقررات مذکور نمی‌توانند حق و تکلیف ایجاد نمایند، اما مجلس 
می‌تواند پس از تعیین ضابطه، تصویب آیین‌نامه و مقررات اجرایی را به مراجع صالح 
اعطا کند1 که در این موارد »منجز و قابل استیفا شدن« و »عینی شدن حقوق و تکالیف« 
جــز با تصویب آیین‌نامه و مقررات اجرایی امکان‌پذیر نخواهد بود. همین امر موجب 
شده است که برخی حقوق‌دانان )طباطبایی مؤتمنی، 1390: 324( آیین‌نامه را قواعدی 
بدانند که به‌طور عام و عینی ایجاد حق و تکلیف می‌نماید؛ لذا ترک فعل مراجع صالح 
اداری در تصویب آیین‌نامه و مقررات اجرایی در مواردی که منجز و قابل استیفا شدن 
حقوق و مزایا جز با تصویب این مقررات امکان‌پذیر نیست، می‌تواند منجر به تضییع 

حقوق شهروندان شود.
با توضیحات فوق و مشــخص شدن امکان تضییع حقوق در موارد »ترک فعل 
نوعــی«، رویه دیوان عدالت در »دعاوی مســؤولیت مدنــی« را می‌توان در دو حوزه 
»اعاده حقوقِ زمانِ عدم وضع مقرره« و »مطالبه خســارت ناشی از عدم وضع مقرره« 

بررسی نمود.
۱-۴. اعاده حقوق زمان عدم وضع مقرره

پیش‌تر بیان شــد که امکان تضییع حقوق شهروندان ناشی از ترک فعل اداری 
در تصویب مقررات عام‌الشمول وجود دارد و این موضوع نیز قابل شکایت در شعب 
دیوان می‌باشد. حال این سؤال به ذهن متبادر می‌شود که آیا می‌توان حقوق و مزایای 

1. در موارد متعددی از جمله نظرات شماره 102/32412-1401/5/22 و 102/28173-1400/8/12 و 
99/102/19106-1399/5/20 و 98/102/13156-1398/7/29 شــورای نگهبان تفویض مطلق تعیین 
حقوق و تکالیف به قوه مجریه در قالب تصویب آیین‌نامه و مقرره را واجد ایراد و مغایر اصل هشتاد 

و پنجم قانون اساسی دانسته، اما پس از تعیین ضابطه آن را تأیید نموده است.
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ایــام و بازه عدم تصویب مقررات را مطالبه نمــود و به عبارت بهتر، عدم تصویب یا 
تأخیــر در تصویب مقررات مانــع پرداخت حقوق و مزایا خواهــد بود. رویه دیوان 

عدالت به شرح زیر قابل دسته‌بندی است.
۱-1-۴. تعیین دقیق حقوق و تکالیف به موجب قانون

در برخی موارد حقوق و تکالیف به صورت دقیق توســط قانون‌گذار مشخص 
می‌شود و اساساً یا »نیازی به تصویب مقرره در این خصوص وجود ندارد« و یا این‌که 
»مقرره جنبــه تأکیدی بر قانون دارد«، در این موارد با توجــه به این‌که اجرای قانون 
منوط به تعیین ضابطه اجرایی یا تصویب دســتورالعمل نشده، عدم تصویب یا تأخیر 
در تصویب آیین‌نامه و مقررات اجرایی نافی حقوق مکتســبه قانونی نیست. به همین 
جهــت هیأت عمومی مطابق دادنامه شــماره 949-948 تاریــخ 1396/9/28 1 مقرره 
اجرایــی را به دلیل آن‌کــه در قانون دلیلی بر تهیه و تدوین آیین‌نامه و دســتورالعمل 
ذکر نشده، ابطال نموده اســت و مطابق دادنامه‌های شماره 157 مورخ 1373/12/20 
2 و شــماره 106-103 تاریخ 1388/2/20 3 و شــماره 1345 تاریخ 1397/5/30 4 و 

1. »... ب- طبــق قانون لایحه قانونی نحوه خرید و تملــک اراضی و املاک برای اجرای برنامه‌های 
عمومی، عمرانی و نظامی دولت مصوب ســال ۱۳۵۸ و همچنین قانــون نحوه تقویم ابنیه، املاک و 
اراضی مورد نیاز شــهرداری‌ها مصوب ســال ۱۳۷۰، نحوه چگونگی خرید املاک و اراضی و سایر 
موارد از جمله حق سکونت و ممر اعاشه و غیره دقیقاً مشخص و معین شده است و در قوانین مذکور 
دلیلی بر تهیه و تدوین آیین‌نامه و دســتورالعمل ذکر نشده است؛ بنابراین دستورالعمل مورد شکایت 
بر خلاف قوانین مذکور بوده و مســتند به بند ۱ ماده ۱۲ و ماده ۸۸ قانون تشــکیلات و آیین‌دادرسی 

دیوان عدالت اداری مصوب سال ۱۳۹۲ ابطال می‌شود«.
2. »به صراحت مقررات لایحه قانونی نحوه بازنشســته کردن و بازخـــرید خدمت کارکنان مازاد بر 
احتیاج دولت مصـوب 1359/4/14 وزارت‌خـانه‌ها و سازمـان‌ها و شرکت‌های دولتی و شهرداری‌ها 
مکلف شده‌اند که ظرف شش ماه از تاریخ تصویب قانون مزبور کـــارکنان مـــازاد بر احتیاج خود را 
حسب مورد بازنشسته و یا بازخرید خدمت کنند. نظر به این‌که تأخیر در تـــصویب آیین‌نامه‌ قانون 
مذکــور نافی تکلیــف فوق‌الذکر نبوده، دادنامه شــماره 211 مورخ۱۳۷۳/۴/۹ شــعبه دوم دیوان که 
متضمن این معنی است موافق اصول و موازین قانونی تشخیص داده می‌شود. این رأی به استناد ماده 
20 قانون دیوان عدالت اداری برای شــعب دیوان و ســایر مراجع مربوط در موارد مشابه لازم‌الاتباع 

است«.
3. »... نظــر بــه این‌که تأخیر در تصویــب آیین‎نامه‎های اجرایی قانون نافی حق مکتســب قانونی از 
تاریخ لازم‎الاجراء شــدن قانون و یا تقلیل میزان آن به اعتبار قوانین منسوخه نیست؛ بنابراین بند یک 
تصویب‎نامه شماره 191729/ت 39139 ه‍ مورخ 1386/11/27 هیأت وزیران که با تمسک به مقررات 
منســوخه ماده واحده قانون نحوه پرداخت عیدی به کارکنان دولت مصوب 1374 میزان عیدی آخر 
ســال 1386 را مبلــغ 2/000/000 ریال و کمتر از میزان مقرر در مادتیــن 75 و 125 قانون مدیریت 

خدمات کشوری تعیین کرده است، مغایر حکم قانون‌گذار تشخیص داده می‎شود ...«.
4. »... ثانیــاً، بــا توجه به این‌که قانون‌گذار در ماده‌واحده قانون ارتقــاء بهره‌وری کارکنان بالینی نظام 
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شماره 1330 تاریخ 1398/7/2 1 به جهت آن‌که حقوق و تکالیف در قانون به صورت 
دقیق مشخص گردیده و اجرای قانون یا منجز شدن حقوق و تکالیف منوط به تعیین 
ضابطه اجرایی یا تصویب دستورالعمل نشده است، عدم تصویب یا تأخیر در تصویب 
آیین‌نامه و مقررات اجرایی را نافی حقوق مکتســبه قانونی ندانســته اســت. البته در 
رویه‌ای متعارض، طی دادنامه‌های شــماره 842-841 تاریخ 1386/8/27 2 و شــماره 

سلامت مصوب سال 1388 کلیه شاغلین بخش دولتی و غیردولتی را مشمول قانون اعلام کرده است 
و با تصویب آیین‌نامه اجرایی قانون مذکور شــرایط لازم‌الاجرا شــدن آن محقق شده است و اجرای 
آن در ســازمان تأمین اجتماعی به تصویب ضابطه اجرایی قانون یاد شده موکول نشده است؛ بنابراین 
کلیه مشــمولین این قانون از جمله مستخدمین سازمان تأمین اجتماعی از زمان لازم‌الاجرا شدن قانون 
مســتحق برخورداری از حقوق وضع شــده در قانون می‌باشند و عدم تأمین اعتبار یا تأخیر در اعمال 
آن حقوق مکتســبه مشــمولین قانون را از بین نخواهد برد. با توجه به مراتب آراء صادر شده به وارد 

دانستن شکایت به شرح مندرج در گردش کار صحیح و موافق مقررات تشخیص شد ...«.
1. »... ب- با توجه به اين‌که به موجب تبصره 5 قانون تشــکيل ســازمان آموزش و پرورش استثنايي 
مصوب ســال 1369 مقرر شده است: »پنج سال خدمت دولتي رضایت‌بخش در سازمان از هر نظر از 
جمله بازنشستگي شش سال محسوب مي‌گردد.« و از آنجايي که در قانون مديريت خدمات کشوري 
حکمي مغاير با مقرره قانوني فوق‌الذکر بيان نشــده تا مســتند به مــاده 127 قانون مديريت خدمات 
کشوري لغو شود، مضافاً استناد به تبصره مذکور در مصوبه مورخ 1391/10/3 هیأت وزیران مؤيد آن 
اســت که هیأت وزیران نيز قائل به عدم نسخ تبصره مذکور بوده است؛ بنابراين مصوبه هیأت وزیران 
جنبه تأکيدي بر اجراي حکم تبصره 5 قانون تشکيل سازمان آموزش و پرورش استثنايي دارد و استناد 
به مــاده 30 آيين‌نامه داخلي هيأت دولت در جايي مصداق دارد که هیأت وزیران و کمیســیون‌های 
موضوع اصل 138 قانون اساسي، حق يا تکليفي را براي وزارت‌خانه‌ها، سازمان‌ها و مؤسسات دولتي 
و وابستـه به دولت ايجاد کند و نه تکليفي که بـه موجب قانون ايجاد شده است؛ بنابراين مصوبه مورد 
شکايت از اين جهت که تاريخ اجراي قانون را از زمان تصويب مصوبه هیأت وزیران )1391/10/12( 
به جاي تاريخ لازم‌الاجرا شــدن قانون )1388/1/1( دانســته است به علت مغايرت با قانون مستند به 
بند 1 ماده 12 و ماده 88 قانون تشــکيلات و آيين‌دادرســي ديوان عدالت اداري مصوب سال 1392 

ابطال مي‌شود«.
2. »قانون‌گذار به شــرح بند )الف( تبصره 35 قانون بودجه ســال 1375 کل کشور، دولت را مکلف 
کرده اســت که در سال 1375 به کارکنان شاغل و بازنشســته و موظف و عائله تحت تکفل آن‌ها و 
وراث کارمندان متوفي به ازاء هر نفر معادل یک‌دهم حداقل حقوق مبناي جدول قانون نظام هماهنگ 
پرداخــت کارکنان دولــت، ماهانه پرداخت نمايد تا از طريق تعاونی‌هــای مصرف کارکنان دولت به 
صــورت کالا و مايحتاج ضروري در اختيار آنان قرار گيرد و تهيه آيين‎نامه اجرایی آن را با همکاري 
وزارتين بازرگاني و تعاون به سازمان امور اداري و استخدامي کشور و تصويب آن را به عهده هيأت 
وزيران محول کرده است؛ بنابراين طرح شکايت به طرفيت واحدهاي دولتي به خواسته اجراي حکم 
مقنــن و پرداخت مبلغ مورد نظر قبل از تصويب آيين‎نامه اجرایــی قانون و تخصيص اعتبار لازم به 
واحدهاي دولتي ذی‌ربط وجاهت قانوني ندارد و دادنامه شــماره 2627 مورخ ۱۳۸۴/۷/۲۵ شعبه اول 
ديوان مبني بر رد شــکايت شــاکي به جهت فوق‎الذکر صحيح و موافق قانون تشخيص داده مي‎شود. 
اين رأي به اســتناد بند 2 ماده 19 و ماده 43 قانون ديوان عدالت اداري مصوب 1385 براي شــعب 

ديوان و ساير مراجع اداري ذی‌ربط در موارد مشابه لازم‎الاتباع است«.
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1148 تاریخ 1386/10/4 1 پرداخت کمک ‌هزینه کالا و مایحتاج ضروری که میزان آن 
در قانون مشخص شــده بود را منوط به تصویب آیین‌نامه اجرایی تلقی نموده است. 
آرای اخیرالذکر قابل انتقاد به نظر می‌‌رســد؛ زیرا در قانون، حق و تکلیف به صورت 

دقیق مشخص شده و استیفای حق منوط به تصویب مقرره نگردیده است.
۲-1-۴. تعیین کلی حقوق و تکالیف به موجب قانون

در بعضی موارد قانون‌گذار نســبت به ایجاد حق و تکلیف مبادرت می‌نماید، 
اما این امر به صورت کلی بوده و یا این‌که تحقق آن مستلزم تمهید زمینه‌های اجرایی 
اســت، در این موارد که عمدتاً راجع به اجرای قوانین برنامه توسعه می‌باشد تا قبل از 
تصویب مقرره یا آیین‌نامه اجرایی اساســاً پرداخت حقــوق و مزایا یا مکلف نمودن 
مشــمولان امکان‌پذیر نخواهد بود. در همین راســتا هیأت عمومــی طی دادنامه‌های 
شماره 719 تاریخ 1399/6/30 2 و شماره 1355 تاریخ 1399/10/20 3 و شماره 1471 

1. »... ثانیاً طبق بند )الف( تبصره ۳۵ قانون بودجه سال ۱۳۷۵ کل کشور دولت مکلف شده بود که در 
سال ۱۳۷۵ به کارکنان شاغل و بازنشسته و موظف و عائله تحت تکفل آن‌ها و وراث کارمندان متوفی 
بــه ازاء هر نفر معــادل یک‌دهم حداقل حقوق مبنای جدول قانون نظــام هماهنگ پرداخت کارکنان 
دولت ماهانه پرداخت نماید تا از طریق تعاونی‌های مصرف کارکنان دولت به صورت کالا و مایحتاج 
ضروری در اختیار آنان قرار گیرد و در قســمت آخر بند )الف( تبصره مزبور تصریح شــده بود که 
آیین‎نامه اجرایی مربوط توســط سازمان امور اداری و استخدامی کشور با همکاری وزارتین بازرگانی 
و تعاون تهیه شود و به تصویب هیأت وزیران برسد. نظر به این‌که آیین‎نامه اجرایی فوق‎الذکر تنظیم و 
تصویب نشده و موجبات اجرای قانون فراهم نگردیده است؛ بنابراین اجابت خواسته شاکیان در این 
خصوص موقعیت قانونی ندارد و دادنامه شــماره ۸۶۸ مورخ ۱۳۸۴/۵/۲۶ شعبه سیزدهم دیوان مبنی 

بر رد شکایت صحیح و موافق اصول و موازین قانونی است ...«.
2. » ... ب- ... ثالثاً: حکم مقرر در بند )ج( ماده 87 قانون برنامه پنج‌ســاله ششــم توســعه جمهوری 
اســامی ایران که در آن مقرر شــده: »دولت مکلف اســت علاوه بر اجرای مــاده 21 قانون جامع 
خدمات‌رسانی به ایثارگران و تبصره‌های آن و اصلاحات بعدی، تمام فرزندان شهدا و فرزندان جانبازان 
هفتاد درصد و بالاتر را در طول اجرای قانون برنامه، اســتخدام نماید.« تکلیف برنامه‌ای و کلی برای 
دولت اســت که لازم است دولت شــرایط لازم در این خصوص از جمله تأمین اعتبار، تعیین سهمیه 
استخدامی برای دســتگاه‌های اجرایی و ... را فراهم نماید و نمی‌توان به استناد این حکم قانونی یک 
دســتگاه اجرایی خاص را بدون توجه به الزامات مقرر برای استخدام ایثارگران که در ماده 21 قانون 
جامع خدمات‌رسانی به ایثارگران مقرر شده است، از جمله وجود سهمیه استخدامی برای آن دستگاه، 
برگزاری آزمون بین ایثارگران و رعایت سایر ضوابط مربوطه ملزم به استخدام فـــرد مستثنی کرد. با 
توجـه به مراتب رأی شعبه 29 تجدیدنظر دیـوان عدالت اداری بـه شماره دادنامه 1398/6/23-2327 
کـــه در مقام تأیید رأی شماره 6035-1397/12/13 شعبه 29 بدوی دیوان عدالت اداری بر غیر وارد 

دانستن شکایت صادر شده صحیح و موافق مقررات است ...«.
3. »با توجه به اين‌که اولاً، به موجب ماده 76 قانون جامع خدمات‌رســانی به ايثارگران: »کليه قوانين 
و مقررات مغاير با اين قانون ملغي‌الاثر شــده اســت« و »ساير احکام مواد، بندها، اجزاء و تبصره‌‌هاي 
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تاریخ 1400/6/9 1 به جهت کلی و برنامه‌ای بودن تکلیف اســتخدام ایثارگران و لزوم 
تعیین جزییات و تشریفات اجرایی به وسیله مقرره، عدم تصویب یا تأخیر در تصویب 

آیین‌نامه اجرایی را منجر به عدم تحقق حقوق دانسته است.
۳-1-۴. تعیین حقوق و تکالیف در چارچوب مقرره

گاه قانون‌گذار به صراحت تحقق تکلیف و قابل اســتیفا شــدن حق را منوط 
به تصویب آیین‌نامه یا مقرره اجرایی می‌کند؛ به عبارت دیگر در قانون صرفاً نســبت 
بــه تعییــن ضوابط اقدام نموده و تحقــق حق و تکلیف را منوط بــه تصویب مقرره 
دانســته اســت که بالتبع تا زمان تصویب مقررات مذکور، حقوق منجز نشده و قابل 
مطالبه نیز نمی‌باشد، بدیهی است که در این موارد، عدم تصویب مقررات مانع اجرای 
قانــون خواهد بود. به همین دلیل هیأت عمومی طی دادنامه‌های شــماره 146 تاریخ 

کليه قوانيني که طي سال‌هاي 1386 تا 1391/10/2 به نفع ايثارگران به تصويب رسيده است، از جمله 
قوانين برنامه پنج‌ســاله پنجم توسعه جمهوري اسلامي ايران و بودجه سال 1391 کل کشور در طول 
زمان اعتبار قانوني خود معتبر است«؛ لذا در حال حاضر در خصوص سهميه ايثارگران در آزمون‌هاي 
اســتخدامي و معافيت‌هاي آن‌ها ماده 21 قانون جامع خدمات‌رســانی به ايثارگران با اصلاحات مقرر 
در قانون برنامه پنج‌ساله ششــم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي جمهوري اسلامي ايران ملاک 
عمل مي‌باشــد و در اين ماده قانوني در چارچوب سهميه استخدامي ايثارگران، مبنايي براي اولويت 
قائل شــدن براي برخي از مشمولين ســهميه ايثارگري 25 درصدي نسبت به ساير ايثارگران مشمول 
سهميه مذکور ملاحظه نمي‌شود و رأي شــماره 538-1396/6/7 هيأت عمومي ديوان عدالت اداري 
نيز مؤید اين امر مي‌باشــد و هيأت وزيران نيز تاکنون مســتند به ماده 75 قانون مذکور آيين‌نامه‌اي در 

اين خصوص تصويب نکرده است...«
1. »اولاً: به موجب ماده 76 قانون جامع خدمات‌رساني به ايثارگران مصوب سال 1391: »کلیه قوانين 
و مقررات مغاير با اين قانون ملغي‌‌الاثر شــده اســت« و »ساير احکام مواد، بندها، اجزاء و تبصره‌‌هاي 
کلیه قوانيني که طي ســال‌های 1386 تا 1391/10/2 به نفع ايثارگران به تصويب رســيده اســت، از 
جمله قوانين برنامه پنج‌ســاله پنجم توسعه جمهوري اسلامي ايران و بودجه سال 1391 کل کشور در 
طول زمان اعتبار قانوني خود معتبر اســت.« فلذا در خصوص اعمال سهميه ايثارگران در آزمون‌های 
اســتخدامي، ماده 21 قانون جامع فوق‌الذکر با اصلاحات بعدي آن ملاک عمل اســت و در اين ماده 
قانوني مبنايي براي اولويت قائل شدن براي برخي از مشمولين سهميه ايثارگري 25 درصدي نسبت به 
ساير ايثارگران مشمول ملاحظه نمي‌شود و هيأت وزيران نيز تاکنون مستند به ماده 75 قانون مذکور، 
آيين‌نامه‌اي در اين خصوص صادر نکرده اســت و برخي آراي هيأت عمومي ديوان عدالت اداري از 
جمله رأي شــماره 538 مورخ 1396/6/7 و شماره 1849-1851 مورخ 1397/9/20نيز مؤيد اين نظر 

است ...«.
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1392/2/30 1 و 602 تاریخ 1398/4/11 2 عدم تصویب مقرره اجرایی را مانع پرداخت 
حقوق و مزایا تلقی نموده است.

4-1-۴. تعیین مشروط حقوق و تکالیف
در بعضــی موارد هم قانون‌گذار، حق و تکلیف را مشــخص نموده، اما تحقق 
حق و عینیت یافتن آن را منوط به اتخاذ تصمیم توســط مرجع اداری کرده اســت که 

در این زمینه دو حالت متصور است؛
نخست، چنان‌چه شــرایط مورد نظر مقنن برای تحقق حق، تغییرپذیر و سیال 
باشــد، عدم اتخاذ تصمیم توســط مرجع اداری مانع احقاق حق و استیفای آن تلقی 
می‌شــود. در همین راستا هیأت عمومی طی دادنامه شــماره 415-409 و 573-574 

1. »... ثانیاً، در مـــاده ۱۵۵ قانون بـــرنامه چهارم تـــوسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری 
اسلامی ایـــران مصـــوب ۱۳۸۳/۶/۱۱ مقرر شــده اســت »کلیه عملیات اجرایی طرح‌های تملک 
دارایی‌های سرمایه‌ای و سرمایه‌گذاری که در سال‌های برنامه چهارم بر مبنای اسناد ملی توسعه‌بخشی، 
اســناد ملی توسعه استانی و اســناد ملی توســعه ویژه، با خصوصیات ذیل و بر مبنای این قانون به 
تصویب هیأت وزیران می‌رســد، سازمان‌دهی و اجرا می‌شــود.« نظر به این‌که سند ملی توسعه ویژه 
)فرابخشــی(، موضوع بند ج ماده ۱۵۵ قانون مذکور بدون تعیین میزان شــرایط ویژه و سختی کار به 
شــاغلان محیط‌زیســت و منابع طبیعی و بدون تصویب هیأت وزیران قابلیت اجرایی ندارد و تاکنون 
ضوابط پرداخت به تصویب مرجع ذی‌ربط نرسیده است ...؛ بنابراین الزام به پرداخت فوق‌العاده ویژه 
موضوع بند ج ماده ۱۵۵ قانون برنامه چهارم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی 

ایران مصوب ۱۳۸۳/۶/۱۱ با توضیحات فوق‌الذکر محمل قانونی ندارد ...«.
2. . » ب- ... فوق‌العاده ويژه مقرر در بند 10 ماده 68 قانون مديريت خدمات کشــوري، منحصر به 
موارد خاص و مشروط به پيشنهاد سازمان و تصويب هيأت وزيران است. هيأت وزيران در خصوص 
پرداخت فوق‌العاده مزبور به کارکنان دســتگاه‌هاي اجرايي دو مصوبه کلي داشــته است. يکي مصوبه 
شــماره 83447/ت 48729 هـ ـ 1392/4/9 اســت که به موجب مصوبه ديگر به شماره 127823 ت 
48729 ه‌ـ ـ 1392/7/16 به دليل ايراد رئيس مجلس شــوراي اســامي و عدم تأمين بار مالي توسط 
هيأت وزيران لغو شده اســت. ديگري مصوبه شماره 138091/ت 50000 هـ - 1393/11/15 است 
که حکم آن مخصوص کارکنان ســتادي وزارت‌خانه‌ها و ســازمان‌های مستقل زير نظر رئيس‌جمهور 
و ســازمان‌های ســتادي با حيطه وظايف ملي است و شامل حال شــکات پرونده‌ها که از کارمندان 
دانشگاه علوم پزشکي گيلان هســتند نمي‌شود. ثالثاً: فوق‌العاده ويژه موضوع ماده 54 آيين‌نامه اداري 
استخدامي اعضاء غير هيأت علمي دانشگاه‌هاي علوم پزشکي، نيز براي موارد خاص و براي حداکثر 
25 درصد از مشاغل است، مشاغلي که تعيين آن‌ها و نيز تعيين ميزان فوق‌العاده قابل پرداخت به تهيه 
دســتورالعمل مصوب هيأت امناء موکول شده است و حســب اعلام دانشگاه علوم پزشکي گيلان و 
مديرکل حقوقي وزارت بهداشت، درمان و آموزش پزشکي تاکنون چنين دستورالعملي تهيه و تدوين 
نشــده است. بديهي است بدون تهيه دســتورالعمل مذکور امکان شناسايي مشاغل مورد نظر و تعيين 

ميزان فوق‌العاده پرداختي به آنان وجود ندارد ...«.
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مورخ 1393/3/12 1 عدم تعیین و تصویب مشــاغل ســخت‌ و زیان‌آور توسط بنیاد 
شهید را مانع بهره‌مندی از مزایای اشتغال در مشاغل سخت‌ و زیان‌آور دانسته و مطابق 
دادنامه شماره 622 تاریخ 1399/6/2 2 مقرر نموده است که به جهت عدم تعیین شهر 

1. »... ثانیاً مطابق قانون تسری قانون نحوه بازنشستگی جانبازان انقلاب اسلامی ایران و جنگ تحمیلی 
و معلولین عادی و شــاغلین مشاغل ســخت و زیان‌آور به بنیاد شهید و امور ایثارگران مصوب سال 
1387، حکم قانون نحوه بازنشســتگی جانبازان انقلاب اســامی ایــران و جنگ تحمیلی و معلولین 
عادی و شاغلین مشاغل سخت و زیان‌آور مصوب سال 1367 به بنیاد شهید و امور ایثارگران انقلاب 
اســامی تســری یافت و در تبصره 3 قانون اخیرالذکر مقرر شده است که شاغلین مشاغل سخت و 
زیان‌آور که وظایف مربوط به شغل آنان باعث بروز ناراحتی‌های جسمی و روحی می‌گردد می‌توانند 
با داشتن حداقل بیست سال سابقه خدمت بر اساس درخواست کتبی خود با حداکثر پنج سال ارفاق 
بازنشسته شوند. در تبصره 4 قانون مذکور نیز تصویب آیین‌نامه اجرایی قانون به هیأت وزیران محول 
شــده است. در بند 5 آیین‌نامه اجرایی قانون موصوف، موضوع تصویب‌نامه شماره 45664/ت 652-
1368/5/30 هیأت وزیران، مشــاغل سخت و زیان‌آور و درجات مربوط به پست سازمانی هریک از 
دســتگاه‌های مشمول قانون به پیشــنهاد هر یک از دستگاه‌ها و تأیید شورای امور اداری و استخدامی 
کشــور و تصویب هیأت وزیران موکول شده اســت. با توجه به مراتب، تشخیص مشاغل سخت و 
زیان‌آور و درجات مربوط به پســت سازمانی در بنیاد شهید تابع احکام فوق‌الذکر است و هرچند که 
در حال حاضر وزرای عضو کمیســیون موضوع اصل 138 قانون اساسی در امور اداری و استخدامی 
به موجب مصوبه شــماره 200/92/8668- 1392/5/7 در راســتای بند 5 آیین‌نامه اجرایی قانون یاد 
شده، مشــاغل سخت و زیان‌آور درجات مربوط به پست سازمانی در بنیاد شهید و امور ایثارگران را 
تعیین کرده اســت و ملاک عمل می‌باشد، اما چون در زمان رسیدگی به پرونده‌های موضوع تعارض، 
مشــاغل سخت و زیان‌آور و درجات مربوط به پست سازمانی در بنیاد شهید مطابق ضوابط پیش‌گفته 
هنوز تصویب نشــده بوده است و بنیاد شهید نیز در لوایح دفاعیه که در پرونده‌های موضوع تعارض 
منعکس است به این مطلب تصریح کرده است و اصل حق مورد ادعا را نفی نکرده است؛ بنابراین با 
عدم عمل به حکم مقرر در بند 5 آیین‌نامه اجرایی قانون نحوه بازنشســتگی جانبازان انقلاب اسلامی 
ایران و جنگ تحمیلی و معلولین عادی و شــاغلین مشاغل سخت و زیان‌آور مصوب سال 1367 در 
تعیین مشاغل سخت و زیان‌آور و درجات مربوط به پست سازمانی در بنیاد شهید، امکان رسیدگی به 
خواســته شکات در زمان رسیدگی به پرونده‌ها موجود نبوده است و آراء شعب دیوان عدالت اداری 
به شماره دادنامه‌های 1390/11/18-9009970902502917، 1390/9/12-09970902502158-90، 
8-909970902402199-1389/12/21 که با این اســتدلال و پیش از ســیر مراحل مذکور، اجابت 

خواسته شاکیان را موجه تلقی نکرده‌اند صحیح و موافق مقررات تشخیص می‌شود ...«.
2. »... ب- به موجب ماده 1 قانون جذب نیروی انســانی به نقاط محروم و دورافتاده و مناطق جنگی 
مصوب 1367/12/7 مقرر شــده اســت: »به منظور جذب و نگهداری نیروی انســانی به مستخدمین 
مشــمول قانون استخدام کشــوری و مقررات استخدامی شــرکت‌های دولتی که در‌ نقاط محروم و 
دورافتــاده و مناطق جنگی انجام وظیفه می‌کنند فوق‌العاده به عنوان جذب و نگهداری قابل پرداخت 
اســت.« در ماده 3 قانون مذکور نیز مقرر شــده اســت: »نقاط محروم و دورافتاده موضوع این قانون 
نقاطی اســت که بر اســاس عناصر تقسیمات کشوری که بنا به پیشنهاد مشترک سازمان امور اداری و 
اســتخدامی کشور، وزارت کشــور و وزارت برنامه و بودجه با تصویب هیأت وزیران تعیین خواهد 
شــد.‌ تبصره- تعیین مناطق جنگی موضوع این قانون به پیشنهاد وزارت‌خانه‌های سپاه، دفاع و کشور 
و تصویب شــورای عالی دفاع خواهد بود.« نظر به این‌که هیأت وزیران مصوبه‌ای ناظر بر تعیین شهر 
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ایلام به عنوان مناطق جنگی توســط مراجع ذی‌ربــط، برقراری مزایای مناطق جنگی 
برای مستخدمین در این شهر امکان‌پذیر نیست.

دوم، در صورتــی که شــرایط مــورد نظر مقنــن برای تحقق حــق، ثابت و 
تغییرناپذیر باشــد؛ عدم اتخاذ تصمیم توسط مرجع اداری مانع احقاق حق و استیفای 
آن تلقی نمی‌گردد. به همین جهت هیأت عمومی طی دادنامه‌های شـماره 723 تاریخ 
1386/8/22 1 و شــماره 860 تاریخ 1387/12/13 2 تأخیر در تعیین مناطق محروم را 

ایلام به عنوان منطقه محروم وضع نکرده اســت؛ بنابراین شهر ایلام به عنوان منطقه محروم محسوب 
نمی‌شــود. در خصوص احتساب شهر ایلام به عنوان منطقه جنگی، با توجه به پیشینه قانون مذکور و 
مشروح مذاکرات مجلس شورای اسلامی در زمان تصویب آن‌که حاکی است برقراری مزایای مذکور 
برای نقــاط محروم در مدت زمان محرومیت و برای نقاط جنگی در مدت زمان وقوع جنگ در نظر 
گرفته شــده اســت و این امر از سیاق عبارت ماده 1 قانون مذکور نیز مشــهود است، اولاً: کارکنانی 
مشــمول مزایای این قانون می‌باشــند که در زمان وقوع جنگ در نقاطی که به عنوان »مناطق جنگی« 
تعیین می‌شوند خـــدمت نمایند و شـــامل خدمت در مناطق مذکور در غیر از زمان جنگ نمی‌شود. 
ثانیــاً: تا زمانی که مناطق جنگی موضوع ایــن قانون به ترتیب مقرر در تبصره ماده 3 قانون مذکور به 
تصویب مراجع ذی‌ربط نرســیده باشــد، برقراری مزایای مقرر در ماده 1 قانون، موضوعیت ندارد. از 
آنجا که در زمان حیات شورای عالی دفاع چنین مقرره‌ای به تصویب نرسیده و در مصوبات بعدی نیز 
که از ســوی ستاد کل نیروهای مسلح مناطق جنگی دفاع مقدس در جنگ با کشور عراق ابلاغ شده، 
محدوده زمانی هر منطقه جنگی مشخص شده است؛ بنابراین خارج از محدوده زمانی مقرر نمی‌توان 

مناطق ذکر شده را به عنوان منطقه جنگی محسوب کرد ...«.
1. »مطابــق مادتین 1 و ۲ قانون جذب نیروی انســانی به نقاط محــروم و دورافتاده و مناطق جنگی 
مصوب ۱۳۶۷ به منظور جذب و نگهداری نیروی انســانی به مســتخدمین مشــمول قانون استخدام 
کشــوری و مقررات استخدامی شــرکت‌های دولتی که در نقاط محروم و دورافتاده و مناطق جنگی 
انجــام وظیفه می‎کنند، فوق‎العــاده‎ای به عنوان فوق‎العاده جذب و نگهداری قابل پرداخت اســت و 
مســتخدمین مزبور علاوه بر مرخصی استحقاقی که بر اســاس مقررات مربوط به آنان تعلق می‎گیرد 
به نســبت مدت خدمت در نقاط محروم حق اســتفاده از یک ماه مرخصی در ازای هرسال خدمت با 
دریافت حقوق و فوق‌العاده مربوطه را دارا می‎باشــند. هرچند نقاط محروم و دورافتاده به پیشــنهاد 
مراجــع قانونی ذی‌صلاح و تصویب هیأت وزیران اعلام می‎شــود، لیکن بــا عنایت به این‌که مدت 
تشــخیص و تعیین نقاط مذکور، عناصر تقسیمات کشوری و وجود شرایط و موقعیت نقاط مزبور از 
جهات مورد نظر مقنن است و مصوبه هیأت وزیران موجد اوصاف مقرر در قانون نیست، بلکه کاشف 
از وجود آن است؛ بنابراین دادنامه‎های شماره ۱۴۸۸ مورخ ۱۳۸۳/۷/۲۸ شعبه هفدهم و شماره ۱۹۲۱ 
مورخ ۱۳۸۳/۱۰/۱۲ شــعبه هجدهم دیوان مبنی بر تأیید ادعای شاکیان و استحقاق آنان به استفاده از 
مزایای قانونی مندرج در مادتین فوق‎الذکر موافق اصول و موازین قانونی تشخیص داده می‎شود ...«.

2. »... ب- مطابــق مادتین 1 و 2 قانون جذب نیروی انســانی به نقــاط محروم و دورافتاده و مناطق 
جنگی مصوب 1367 به منظور جذب و نگهداری نیروی انسانی به مستخدمین مشمول قانون استخدام 
کشــوری و مقررات استخدامی شــرکت‌های دولتی که در نقاط محروم و دورافتاده و مناطق جنگی 
انجــام وظیفه می‎کنند، فوق‎العــاده‎ای به عنوان فوق‎العاده جذب و نگهداری قابل پرداخت اســت و 
مســتخدمین مزبور علاوه بر مرخصی استحقاقی که بر اســاس مقررات مربوط به آنان تعلق می‎گیرد 



103چارچوب حقوقی رسیدگی به عدم تصویب مقررات در .../ مولابیگی، محمدی احمدآبادی، اشراقی جزی

کاشــف از وجود اوصاف مقرر در قانون دانسته اســت و مطابق دادنامه شماره 654 
تاریــخ 1386/8/6 1 تأخیر آموزش و پرورش در صدور احکام مســتخدمان را نافی 
حقوق آن‌ها تلقی نکرده اســت. همچنین به موجب دادنامه شــماره 287-264 تاریخ 
1392/4/24 2 تأخیر یا عدم ارســال تقاضای مستخدم به هیأت ممیزه ارتقای شغلی را 

نافی حق مستخدم تشخیص نداده است.
بنابــر مراتب فوق باید بیان نمود مطابق رویه موصوف، دیوان »در مواردی که 
حقوق و تکالیف به صورت دقیق در قانون مشــخص گردیده« و »در موارد ثابتی که 
حقوق و تکالیف به صورت مشــروط مشخص شــده و منجز شدن آن به مقام اداری 

به نســبت مدت خدمت در نقاط محروم حق استفاده از یک ماه مرخصی در ازای هر سال خدمت با 
دریافت حقوق و فوق‎العاده مربوطه را دارا می‎باشــند. نظر به این‌که تعیین هر یک از نقاط کشــور به 
عنوان نقاط محروم و دورافتاده توسط هیأت مدیران کاشف از وجود شرایط قانونی مذکور می‎باشد و 
متضمن تحقق و اجتماع شــرایط محرومیت و دورافتادگی در تاریخ تشخیص آن‌ها به عناوین مزبور 
نیست؛ بنابراین دادنامه شماره 1778 مـورخ 1378/9/24 شعبه ششـم در حدی که متضمن این معنی 

است موافق قانون می‎باشد ...«.
1. . »مستنبط از مادتین 6 و 8 قانون متعهدین خدمت به وزارت آموزش و پرورش مصوب 1369 این 
است که دانشجویان متعهد به خدمت موضوع قانون مزبور از آغاز تحصیل خود به استخدام آزمایشی 
وزارت آمــوزش و پرورش درآمده و از حقوق و فوق‎العاده شــغل مربوط به مدارک تحصیلی لازم 
جهت ورود به دوره تحصیلی مورد نظر برخوردار می‎شوند و در صورت نیاز و تأیید صلاحیت آنان 
پس از فراغت از تحصیل به‌طور رســمی و قطعی به استخدام وزارت آموزش و پرورش در می‎آیند. 
بنا به جهات فوق‎الذکر و عنایت به مدلول دادنامه شــماره 758 مورخ 1385/11/15 که در مقام ایجاد 
وحدت رویه انشــاء شــده و لازم‌الاتباع است، واجدین شــرایط مذکور در عداد مستخدمین رسمی 
محســوب می‎شوند و اســتخدام آنان به صورت خرید خدمت یا پیمانی و نظایر آن و یا عدم تعیین 
تکلیف قطعی آنان با وجود احراز شــرایط استخدام رسمی وجاهت قانونی ندارد و عدم اشتغال این 
قبیل افراد مســتند به فعل آنان نبوده و تأخیر در صدور احکام رســمی نافی حق مکتسب قانونی آنان 
نیســت؛ بنابراین دادنامه‎های شماره 2331 مورخ 1381/10/27 و 2674 مورخ 1382/11/15 دو شعبه 
10 و 11 بدوی دیوان مبنی بر تأیید استحقاق شاکیان به استخدام رسمی و قطعی از تاریخ فراغت از 
تحصیل و احتســاب ایام بلاتکلیفی و پرداخت حقوق و مزایای قانونی آن‌ها در مدت مزبور که مورد 

تأیید شعب تجدیدنظر نیز قرار گرفته است، صحیح و موافق قانون تشخیص داده می‎شود ...«.
2. »... ب- همان‌طــور کــه در دادنامه‌های شــماره 21-1386/1/26 و شــماره 1390/5/17-201 
هیأت عمومی دیوان عدالت اداری تصریح شــده اولاً: در خصوص بهره‌مندی از مزایای طرح مســیر 
ارتقای شــغلی اجتماع شــرایط قانونی در زمان حاکمیت مصوبات مربوط ملاک عمل می‌باشد. ثانیاً: 
مطابق تصویب‌نامه شــماره 4169/ت 25703 هـ- 1381/5/23 هیأت وزیران و بخشنامه‌های شماره 
1802/103669-1381/6/9 و شماره 1800/53676-1383/4/1 سازمان مدیریت و برنامه‌ریزی وقت 
کشــور، تشخیص و احراز شــرایط متقاضیان با هیأت ممیزه می‌باشد و تأخیر یا عدم ارسال تقاضای 
مســتخدم به هیأت ممیزه نافی حق مستخدم نبوده و اظهار نظر اداره بدون طرح در هیأت ممیزه مبنی 

بر استحقاق یا عدم استحقاق مستخدم توجیه حقوقی ندارد ...«.
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موکول شده« است، عدم تصویب مقرره را نافی حقوق مکتسب ندانسته است؛ لذا در 
این موارد مســؤولیت مدنی دولت محرز می‌باشد و با عنایت به این‌که عدم تصویب 
مقرره منجر به تضییع حقوق و مزایا برای اشخاص شده است، ذی‌نفعان می‌توانند در 
دیوان طرح دعوی نموده و حقوق و مزایای تفویت شــده را مطالبه نمایند که در این 
صورت، شــعب دیوان مکلف به صدور حکم به الزامِ مرجعِ طرفِ شــکایت به اعاده 
حقوق تضییع ‌شــده خواهند بود، لیکن در مــواردی که »حقوق و تکالیف به صورت 
کلی توســط مقنن تعیین شــده« یا »عینیت یافتن آن با تعیین ضوابطی در چارچوب 
مقرره تجویز گردیده« و یا »در موارد ســیالی که حقوق و تکالیف به صورت مشروط 
مشخص شده و منجز شدن به تصمیم مقام اداری منوط شده«، عدم تصویب مقرره را 

نافی حق تلقی نموده است.
۲-۴. مطالبه خسارت ناشی از عدم وضع مقرره

علاوه بر موضوع اعاده حقوق تفویت ‌شده در ایام عدم تصویب مقرره، آن‌چه 
باید مورد اشــاره قرار گیرد، امکان »مطالبه خســارت ناشــی از عدم وضع مقرره« و 
تحلیل رویه دیوان در این زمینه می‌باشــد؛ توضیح آن‌که در برخی موارد که به تفصیل 
در قسمت قبل بدان پرداخته شــد، عدم تصویب مقرره یا تأخیر در تصویب آن نافی 
حق مکتســب اشــخاص نبوده و این حقوق و مزایا قابل مطالبه می‌باشد، اینک سؤال 
آن اســت که آیا در مواردی که حقوق و مزایای ایام عدم تصویب قابل استیفا نیست، 
در صورتی که ترک فعل صورت‌گرفته منجر به ورود خســارت و ضرر به اشــخاص 
گردیده باشد، می‌توان نسبت به طرح دعوی مطالبه خسارت در دیوان اقدام نمود؟ به 
عنوان مثال چنان‌چه عدم تصویب آیین‌نامه اجرایی منجر به ورود ضرری به اشخاص 

شود، آیا این ضرر قابل مطالبه است؟
یکی از شــکایات مطروحه در شــعب دیوان عدالت، شــکایت »احراز وقوع 
تخلف و مطالبه خســارت ناشی از آن« )که قبلًا تحت عنوان تصدیق خسارت مطرح 
می‌شد( می‌باشد و مطابق تبصره ۱ ماده ۱۰ قانون دیوان عدالت اداری »... در مواردی 
که مطالبه خسارت ناشی از تخلف در اجرای وظایف قانونی و اختصاصی یا ترک فعل 
از انجام وظایف مذکور از ســوی واحدهای دولتی یا دستگاه‌های مذکور در بندهای 
1 و 2 این ماده و مأمورین واحدها و دســتگاه‌های یاد شــده باشد، موضوع در دیوان 
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عدالت اداری مطرح و شــعبه دیوان ضمن رســیدگی به احراز وقوع تخلف نسبت به 
اصل مطالبه خســارت، به تعیین خســارت وارده اقدام نموده و حکم مقتضی صادر 
می‌نماید.«؛ بنابراین صلاحیت دیوان برای رســیدگی به مطالبه خســارت منوط به آن 
است که خسارت، ناشی از تقصیر اداری باشد.)مولایی، 1403: 234( منظور از تقصیر 
اداری نیز آن است که خسارت در اثر عدم رعایت قوانین و مقررات اختصاصی اداری 
یا نقض آن‌ها ایجاد شــده باشد. شــعب دیوان نیز جهت احراز وقوع تخلف و ورود 
خسارت باید ســه رکن را احراز نمایند: نخست، وقوع فعل زیان‌بار از ناحیه دستگاه 
اجرایی طرف شکایت )فعل یا ترک فعل خلاف قانون(؛ دوم، ورود خسارت؛ و سوم، 
احراز رابطه ســببیت یا رابطه علّی و معلولی بین ضرر وارده و فعل زیان‌بار که دادنامه 
شــماره 1427 تاریخ 1386/12/5 1 هیأت عمومی دیوان عدالــت اداری نیز به لزوم 
وجود تصمیم یا اقدام خلاف قانون و وجود رابطه علیت بین فعل یا ترک فعل مذکور 
با خســارت وارده شده تصریح نموده است؛ بنابراین چنان‌چه به جهت عدم تصویب 
مقرره و ترک فعل نوعی، خسارتی به اشخاص وارد شده باشد، این خسارت از دیوان 
قابل مطالبه بوده و شعب دیوان پس از احراز ارکان مذکور، حکم به ورود خسارت و 

تعیین میزان آن صادر می‌نمایند.
در این زمینه هر چند تاکنون رأیی از هیأت عمومی دیوان صادر نشــده است، 
اما اخیراً شــعبه سوم بدوی دیوان در رسیدگی به شکایتی به خواسته »مطالبه خسارتی 
ناشــی از عدم تصویب آیین‌نامه اجرایی تبصــره 3 ماده 20 قانون رفع موانع تولید2 و 

1. »... ثانیاً: تصدیق ورود خســارت از طرف مؤسســات و اشــخاص مذکور در بندهای 1 و 2 ماده 
13 قانــون دیوان عدالت اداری موضوع تبصره یک آن ماده مســتلزم تحقق و اجتماع ارکان و عناصر 
اصولی مثبت توجه مسؤولیت مدنی مشتمل بر ارتکاب فعل یا ترک فعل خلاف قانون، ورود خسارت 
و وجود رابطه ســببیت بلاواسطه و مســتقیم بین عناصر مذکور است و به بیان دیگر مستفاد از تلفیق 
عبــارات ماده 14 و قســمت دوم بند یک مــاده 19 قانون مذکور، تصدیق ورود خســارت و توجه 
مســؤولیت مدنی ناشــی از آن به اشخاص فوق‎الذکر منوط بر آن اســت که تصمیمات یا اقدامات یا 
آراء قطعــی یا مقررات دولتی در قلمرو صلاحیت دیــوان به علت برخلاف قانون بودن آن و یا عدم 
صلاحیت مرجع مربوط یا تجاوز یا سوء استفاده از اختیارات یا تخلف در اجراء قوانین و مقررات یا 
خودداری از انجام وظایف قانونی موجب تضییع حقوق یا ســبب ورود خسارت بلاواسطه و مستقیم 

شده باشد ...«.
2. تبصره ۳- وزارت امور اقتصادی و دارایی موظف اســت ظرف مدت ســه ماه پس از تصویب این 
قانون با همکاری بانک مرکزی جمهوری اسلامی ایران، سازمان بورس و اوراق بهادار و بیمه مرکزی 
جمهوری اســامی ایران، آیین‌نامه پوشش نوسانات نرخ ارز را تهیه کند و به تصویب هیأت وزیران 
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عدم تهیه سازوکار اجرایی بند ت ماده 46 قانون برنامه ششم1« در رأی خویش2 ضمن 
احراز وقوع تخلف، حکم به ورود شــکایت و الزام دولت به جبران خســارت وارده 
صادر نموده و مقرر داشــته »... وزارت امور اقتصــادی و دارایی در اجرای تبصره 3 
ماده 20 قانون رفــع موانع تولید اقدام به تهیه پیش‌نویس آیین‌نامه اجرایی و ســپس 
تشــکیل کارگروه تخصصی ســتاد هماهنگی اقتصادی در آن وزارتخانه می‌نماید، اما 
به جهــت دیدگاه‌های بانک مرکزی متن نهایی پیش‌نویــس هیچ‌گاه مورد موافقت و 
تصویب در هیأت دولت نمی‌گردد ... همین امر سبب می‌شود تا شرکت شاکی که در 
سال 1396 از محل اعتبارات صندوق توسعه ملی اقدام به اخذ تسهیلات ارزی نموده 
و با نوســانات شدید ارزی و عدم اقدام دولت در انجام وظیفه قانونی مواجه گردیده 
و در مرداد ماه 1399 و با تقاضای شــرکت مورد اشــاره و موافقت بانک عامل ضمن 
انصراف از گرفتن مابقی تســهیلات، اصل مبلغ دریافتی را به‌علاوه سود آن پرداخت 
و به لحاظ مشــکلات پیش‌گفته تسهیلات را پیش از موعد تسویه می‌نماید. حال و با 
عنایت به مراتب فوق، این شعبه دیوان بر این عقیده است ... که قصور دولت در ترک 
فعل ... نمی‌تواند رافع مســؤولیت دولت گردد...؛ لذا این شــعبه من حیث-المجموع 
دعوای مطروحه را وارد تشخیص و مستنداً به مواد 1 و 10 و 122 قانون دیوان عدالت 
اداری و مواد 1 و 2 قانون مسؤولیت مدنی و بند 3 ماده 37 قانون مدنی و بند ت ماده 
46 قانون برنامه ششــم توســعه و تبصره 3 ماده 20 قانون رفع موانع تولید 1- احراز 
وقوع تخلف طرف‌های شکایت در عدم انجام وظایف قانونی ... و 2- الزام طرف‌های 
اول و دوم شــکایت به پرداخت خســارت وارده ... صادر و اعلام می‌نماید.« هرچند 
رأی مذکور از شــعبه بدوی صادر شده، اما از این جهت که مستند به تبصره »3« ماده 
)20( قانون رفع موانع تولید که در آن، پوشــش نوســانات نرخ ارز منوط به تصویب 
مقرره شــده و مقرره مذکور هنوز تصویب نگردیده، ترک فعل را موجب مســؤولیت 
مدنی دولت دانســته اســت قابل اهمیت به نظر می‌رسد؛ بنابراین چنانچه شعبه دیوان 

برساند.
1. ت- دولت مکلف اســت بــا رعایت تبصره )۳( ماده )۲۰( قانون رفــع موانع تولید رقابت‌پذیر و 
ارتقای نظام مالی کشــور مصوب 1394/2/1 طی اجرای قانون برنامه ســازوکار لازم برای پوشــش 
خطرات افزایش‌سالانه بیش از ده درصد نرخ ارز را در بودجه سنواتی پیش‌بینی کند و برای بنگاه‌های 

اقتصادی دریافت کننده تسهیلات ارزی طراحی و به اجرا درآورد.
2. دادنامه 140331390000285650- 1403/2/9 شعبه سوم بدوی.
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احراز نماید که ترک فعل نوعی صورت‌ گرفته خلاف قانون بوده و ناشی از این ترک 
فعل، به شاکی خسارت وارد شده است، مکلف است مستند به تبصره ۱ ماده ۱۰ قانون 
دیوان که صراحتاً به امکان دادخواهی از ترک فعلی که منجر به ایراد خســارت شــده 
اشاره نموده، پس از تعیین میزان خسارت وارده، نسبت به صدور حکم اقدام کند. البته 
باید توجه داشت که چنانچه حقوق و مزایای ایام عدم تصویب مقرره از دیوان مطالبه 
گردد و دیوان نیز طبق آرای سابق نسبت به صدور حکم به اعاده حقوق تفویت ‌شده 
در ایام مذکور حکم به ورود شــکایت صادر کند، در این موارد، دیگر دعوای »احراز 
وقوع تخلف و مطالبه خسارت ناشی از عدم تصویب مقرره« قابل طرح نیست؛ چراکه 
با پرداخت حقوق و مزایا، خســارت نیز جبران می‌شــود، لیکن چنانچه اساساً در ایام 
عدم تصویب مقرره حقوق و مزایایی ایجاد نشــده و مکتســب نگردیده باشد، دعوی 

احراز وقوع تخلف و مطالبه خسارت قابل طرح می‌باشد.
با تبیین رویه دیوان عدالت و آسیب‌شناسی آن، علاوه بر آن‌که ضرورت دارد تا 
دیوان عدالت حسب مورد با استنباط این‌که کلیه حقوق و تکالیف در قانون مشخص 
گردیده یا منجز شــدن آن به تصویب مقرره منوط شــده است و همچنین خسارات 
وارده به اشــخاص ناشــی از عدم تصویب مقرره بوده است یا خیر، نسبت به صدور 
رأی مبادرت نماید، شایســته است قانون‌گذار در راستای جلوگیری از ترک فعل‌های 
نوعی و همچنین اقامه این‌گونه دعاوی و تحمیل بار مالی به دولت، نســبت به احاله 
موضوعات به مقررات دقت بیشــتری به خــرج داده و در کلیه موارد و بدون وجود 
ضــرورت، دولت را مکلف به تصویب مقرره ننماید. عــاوه بر این، در موارد احاله 
موضوع به تصویب مقرره، مبتنی بر بند ۹ سیاست‌های کلی نظام قانون‌گذاری، مهلت 
مشــخصی را برای تصویب مقررات مذکور تعییــن کرده و ضمانت اجرای تخلف از 

مهلت یاد شده را مشخص کند.
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برآمد
۱- تصمیــم اداری مهم‌ترین ابزار قانونی مراجع اداری برای انجام مأموریت‌ها 
و فعالیت‌های خویش مخصوصاً ارائــه خدمات عمومی، تأمین نظم عمومی و امنیت 
است؛ که این‌گونه تصمیمات، یا به صورت موردی در قالب مجوز و یا نوعی در قالب 
مقرره اتخاذ شــده و لازم-الاجرا می‌گردند، لیکن در مواردی مراجع مذکور از اتخاذ 
تصمیم که مطابق قوانین مکلف به انجام آن بوده یا توسط ذی‌نفعان، انجام یا عدم انجام 
آن درخواست شده است، به جهت فشار کاری، سوء استفاده و سهل‌انگاری، احتیاط، 
خوف مســؤولیت و عواقب قانونی اعم از این‌که برای تصمیم یا اقدام مذکور، مهلت 
پیش‌بینی شده باشد یا خیر، استنکاف می‌ورزند که در این حالت »ترک فعل یا سکوت 
اداری« محقق خواهد شــد و چنان‌چه این امر، عدم اتخاذ تصمیمات عام‌الشمول باشد 

بدان »ترک فعل نوعی« اطلاق می‌گردد.
۲- با توجه به عموم و اطلاق عبارت »شــکایت نسبت به مأمورین و واحدها« 
در اصل یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی و همچنین مستفاد از مواد ۱۰، ۱۱ و ۱۶ 
قانون دیوان عدالت اداری، رســیدگی به شکایت از عدم وضع مقررات در صلاحیت 
شــعب دیوان عدالت اداری اســت و البته مطابق تبصره ۴ ماده ۱۶ قانون دیوان، این 
امر مســتلزم مراجعه ابتدایی به مرجع صالح در وضع مقرره می‌باشد. بررسی رویکرد 
دیوان عدالت در این زمینه حاکی از آن اســت که اگرچه تاکنون نسبت به الزام مرجع 
اداری به وضع مقرره شــکایتی در دیوان طرح نگردیده، اما نســبت به مطالبه حقوق 
زمان عــدم تصویب مقررات دادخواهی صورت پذیرفته اســت. در این خصوص و 
فارغ از صدور آرای متشــتت، در اغلب مــوارد دیوان صرفاً »در مواردی که حقوق و 
تکالیف به صورت دقیق در قانون مشــخص گردیده« و »در موارد ثابتی که حقوق و 
تکالیف به صورت مشروط توسط مقنن مشخص شده و منجز شدن آن به مقام اداری 
موکول شــده« است، عدم تصویب مقرره را نافی حقوق مکتسب ندانسته است، لیکن 
در مواردی که »حقوق و تکالیف به صورت کلی توســط مقنن تعیین شده« یا »عینیت 
یافتن آن با تعیین ضوابطی در چارچوب مقرره تجویز گردیده« و یا »در موارد ســیالی 
که حقوق و تکالیف به صورت مشــروط مشخص شده و منجز شدن به تصمیم مقام 

اداری منوط شده«، عدم تصویب مقرره را نافی حق تلقی نموده است.
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