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چکیده
سازمان بازرسی کل کشــور به‌ عنوان یکی از مهم‌ترین ارکان نظارتی در نظام 
اداری کشــور، صلاحیت تهیه گزارش و اعلام جرم، تخلف و سوء جریان به ‌مراجع 
رســیدگی‌کننده گوناگون اعم از مراجع قضایی و اداری را بر عهده دارد. شعب دیوان 
عدالت اداری می‌توانند یکی از مراجع دریافت شــکایات سازمان بازرسی کل کشور 
باشــند که تا پیش از اصلاح اخیر قانون دیوان‌ عدالت اداری در ســال 1402 به ‌دلیل 
فقدان شــرط ذی‌نفعیِ خواهان، چنین امکانی وجود نداشــت. مقاله حاضر با هدف 
تحلیل و بررسی این اختیار و حدود و ثغور آن؛ که گامی بلند جهت صیانت از حقوق 
عامه به شــمار می‌رود، در پی پاســخ به این سوال اســت که تجویز شکایت سازمان 
بازرســی کل کشور در شعب دیوان با چه استنباطی قابل توجیه است و محدودیت‌ها 
و ابعاد طرح شــکایت سازمان بازرسی در شــعب دیوان کدام است. به ‌نظر می‌رسد 
قانون‌گذار در تبصره 1 ماده 17 قانون اصلاحی دیوان عدالت اداری از باب نمایندگی 
عموم مردم به ســازمان بازرسی مجوز داده تا در حدود اختیار خود و در مواردی که 
حقوق عامه در معرض تضییع قرار می‌گیرد، با رعایت تشریفات دادرسی بتواند نسبت 
به تصمیمات و اقدامات دســتگاه‌های دولتی و مأموران آن‌ها و آراء صادره از مراجع 

اختصاصی اداری در شعب دیوان اقدام به ‌طرح شکایت کند.
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 درآمد
ســازمان بازرسی کل کشــور مســتند به اصل )174( قانون اساسی مکلف به 
‌نظارت بر »حسن‏ جریان‏ امور و اجرای‏ صحیح‏ قوانین‏ در دستگاه‌‏های‏ اداری« گردیده 
و تعیین حدود و اختیارات این ســازمان نیز بر عهده قانون عادی گذاشته شده است. 
بر همین اســاس مجلس شورای اســامی اولین بار در سال 1360 نسبت به تصویب 
قانون تشــکیل سازمان بازرسی کل کشور اقدام و سپس در سال‌های 1375، 1387 و 
1393 اصلاحاتی را در مفاد آن انجام داد. لیکن هرچند ســازمان بازرسی به‌عنوان یک 
آمبودزمان رأساً صلاحیت رسیدگی قضایی و صدور حکم ندارد بلکه دارای صلاحیت 
اعلام موارد تخلف و سوء جریانات مالی و اداری به مقامات اجرایی و قضایی صالح 
بوده و می‌تواند نســبت به اعلام آن به‌مراجع قضایی، اداری و انتظامی جهت تعقیب، 
پیگیری و رســیدگی موضوع اقدام نماید، اما این ســازمان هیچ‌گاه حائز سمت اصلی 
در پرونده‌هــای قضایی مرتبط با گزارش‌هایی کــه خود تهیه نموده، نبود و به‌ عبارت 
دیگر »ذی‌نفع« و »شــاکی« محسوب نشد. این موضوع در خصوص اعلام جرم، فساد 
و مشــخصاً نحوه ارسال گزارش‌های کیفری سازمان بازرســی به دادستانی نیز موثر 
افتاد؛ بدین ترتیب که این ســازمان، مشــمول مصادیق ماده )29( قانون آیین دادرسی 
کیفری1  که ضابطان عام و خاص را برشــمرده، نیست و از طرف دیگر مطابق با ماده 
10 همین قانون،2 ســمت شــاکی یا مدعی خصوصی را نیز نمی‌تواند احراز نماید و 
صرفاً اعلام‌کننده جرم یا گزارش‌دهنده محســوب شده است3 و مستند به بند د ماده 2 

1. ماده ۲۹: ضابطان دادگستري عبارتند از:‌ الف ـ ضابطان عام شامل فرماندهان، افسران و درجه‌داران 
نيروي انتظامي جمهوري اســامي ايران كه آموزش مربوط را ديده باشند. ب ـ ضابطان خاص شامل 
مقامــات و مأموراني كه به‌موجب قوانين خاص در حدود وظايف محول شــده ضابط دادگســتري 
محسوب مي‌شوند؛ از قبيل رؤسا، معاونان و مأموران زندان نسبت به امور مربوط به زندانيان، مأموران 
وزارت اطلاعات، ســازمان اطلاعات ســپاه و مأموران‏ نيروي‏ مقاومت‏ بســيج‏ سپاه‏ پاسداران‏ انقلاب 
‏اسلامي. هم‌چنين ساير نيروهاي‌مسلح در مواردي كه به‌موجب قانون تمام يا برخي از وظايف ضابطان 

به آنان محول ‌شود، ضابط محسوب مي‌شوند.
2. ماده ۱۰: بزه‌ديده شــخصي است كه از وقوع جرم متحمل ضرر و زيان مي‌گردد و چنانچه تعقيب 
مرتكب را درخواست كند، »شاكي« و هرگاه جبران ضرر و زيان وارده را مطالبه كند، »مدعي‌خصوصي« 

ناميده مي‌شود.
3. تعبیر »اعلام‌کننده جرم« در قانون جدید آیین دادرســی کیفری )مصوب سال 92( در ماده )66( نیز 
به‌رسمیت شناخته شده و چنین تصریح شده که با شرایطی سازمان‌های مردم نهاد می‌توانند اعلام جرم 

نموده و در تمام مراحل دادرسی نیز حضور داشته باشند.



339تحلیلی بر دادخواهی سازمان بازرسی کل کشور در .../ مولابیگی، قطبی، محمدی احمدآبادی

قانون تشــکیل سازمان بازرسی کل کشور1 نیز منحصراً می‌تواند اعلام‌کننده جرم باشد 
اما شاکی پرونده محسوب نشده و مدعی‌العموم، شاکی خواهد بود.

همین وضعیت دقیقاً در خصوص شــکایت ســازمان بازرسی در شعب دیوان 
عدالت اداری نیز مطرح است و از آنجا که قانون‌گذار سابقاً سازمان بازرسی را ذی‌نفع 
تلقی نکرده و به صراحت امکان شــکایت این ســازمان را پیش‌بینی نکرده بود چنین 
امکانی برای سازمان فراهم نبود. تا این‌که در اصلاحیه اخیر قانون دیوان عدالت اداری 
در ســال 1402 امکان طرح شکایت توسط ســازمان بازرسی در شعب دیوان عدالت 
اداری در حدود اختیارات ســازمان و در مــوارد متضمن تضییع حقوق عمومی مورد 
شناســایی قانون‌گذار قرارگرفت. شایان ذکر اســت در خصوص امکان طرح دعوی 
توسط ســازمان بازرســی در هیات عمومی دیوان عدالت اداری ابهامی مطرح نبوده 
و نیست چراکه شــرط ذی‌نفعی در هیات عمومی دیوان محل اختلاف نیست و کلیه 
اشخاص در قبال تصمیمات و مصوبات عام‌الشمول که صلاحیت انحصاری رسیدگی 
به شــکایت نســبت به آن‌ها در اختیار هیات عمومی است ذی‌نفع تلقی شده و امکان 
شــکایت دارند. )قطبی، 1394: 105( قانون‌گــذار در این مورد در تبصره »2« بند »د« 
از ماده )2( قانون تشــکیل سازمان بازرسی کل کشــور به این اختیار سازمان و طرح 
شــکایت در هیات عمومی دیوان عدالت اداری تصریح نموده است و رویه عملی نیز 
موید همین امر اســت. بنابر توضیحاتی که گذشت نوشتار پیش رو با هدف تحلیل و 
بررســی این امکان جدید یعنی دادخواهی ســازمان بازرسی در شعب دیوان و تعیین 
حــدود و ثغور آن در ارتباط با مفهوم تضییع حقوق عمومی تدقیق خواهد نمود و در 
پی پاســخ به این سوال اســت که خواهان قرار گرفتن سازمان بازرسی کل کشور در 
شــعب دیوان با چه استنباطی قابل توجیه است و هم‌چنین محدودیت‌ها و ابعاد طرح 
شــکایت سازمان بازرسی در شعب چیست؟ جهت پاسخ به سوالات مذکور با روش 
توصیفی تحلیلی طی سه بخش، به‌ تحلیل و تبیین موضوعات اخیر خواهیم پرداخت. 

1. د- در مواردی که گزارش بازرســی متضمن اعلام وقوع جرمی است، چنانچه جرم دارأی حیثیت 
عمومی باشد، رئیس سازمان یا مقامات مأذون از طرف وی یک نسخه از گزارش را با دلایل و مدارک 
مربوط به‌ رأی تعقیب و مجازات مرتکب به‌ مرجع صالح قضایی ارسال و موضوع را تا حصول نتیجه 
نهایــی پیگیری نماینــد و در مورد تخلفات اداری، انضباطی و انتظامی مســتقیماً مراتب را به ‌مراجع 
ذی‌ربط منعکس نموده و پیگیری لازم را به ‌عمل آورند. مراجع رسیدگی کننده مکلفند وقت رسیدگی 

و جهت حضور را به ‌اطلاع سازمان بازرسی کل کشور برسانند.
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در بخــش اول در خصوص لزوم ذی‌نفعی خواهان جهت طرح شــکایت در شــعب 
دیوان بحث خواهد شد، در بخش دوم به محدودیت‌های سازمان بازرسی جهت طرح 
شکایت در دیوان اشــاره می‌گردد و در بخش سوم ابعاد و حدود دادخواهی سازمان 

بازرسی در شعب مورد بحث قرار خواهد گرفت.
1. خواهان در شعب دیوان عدالت اداری و لزوم احراز ذی‌نفعی

صلاحيت رسيدگي به شــكايات از اقدامات و تصميمات واحدهاي دولتي و 
مأموران آن‌ها بر اساس بند 1 ماده 10 قانون ديوان عدالت اداری براي شعب اين ديوان 
به‌رسميت شناخته شده كه خواهان صرفاً تحت عنوان »اشخاص حقيقي يا حقوقي« در 
این ماده مطرح گردیده اســت. امــا با رجوع به اصل یکصد و هفتاد و ســوم قانون 
اساسی1  كه مبنای صلاحيت ديوان عدالت اداري به‌شمار می‌رود براي جايگاه خواهان 
لفظ »مردم« آمده اســت و از آن‌جا كه اشخاص حقوق عمومي مشمول عنوان »مردم« 
نمي‌شــوند، مي‌تــوان گفت كه فقط اشــخاص حقيقي و حقوقــي حقوق خصوصي 
مي‌توانند در شــعب ديوان نقش خواهان را براي ابطال تصميمات و اقدامات مأموران 
واحدهاي دولتي داشــته باشــند.)قطبی، 1394: 98( اين موضوع در شعب ديوان نيز 
مــورد اختلاف بــوده و آراء متعارضي در اين زمينه صادر گردیده اســت و به ‌همين 
جهت، هيات عمومي ديوان عدالت اداري در رأی وحدت رويه شماره 39-37 مورخ 
1368/7/10 دقيقاً بر پايه معناي لغوي و عرفي واژه »مردم« در اصل یکصد و هفتاد و 
ســوم قانون اساسی، شــكايت واحدهاي دولتي به شــعب ديوان را درخور پذیرش 
تشــخیص نداد.2 این امر هر چند در خصوص اغلب دستگاه‌های دولتی امری پذیرفته 

1. اصل یکصد و هفتاد و ســوم به ‌منظور رسیدگی به شکایات، تظلمات و اعتراضات مردم نسبت به 
مأموران یا واحدها با آئین‏نامه‏هــای دولتی و احقاق حقوق آن‌ها، دیوانی به‌نام »دیوان عدالت اداری« 
زیر نظر رئیس قوه‌ قضاییه تأســیس می‌گردد. حدود اختیارات و نحوه‌ عمل این دیوان را قانون تعیین 

می‌کند. 
2. نظر به این‌که در اصل یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران منظور از تأسیس 
دیوان عدالت اداری رسیدگی به شکایات و تظلمات و اعتراضات مردم نسبت به مأموران یا واحدهای 
دولتی تصریح گردیده و با توجه به‌ معنی لغوی و عرفی کلمه مردم واحدهای دولتی از شــمول مردم 
خارج و به اشــخاص حقیقی یا حقوقی حقوق خصوصی اطلاق می‌شــود و مستفاد از بند 1 ماده 11 
قانون دیوان )مصوب سال 1360( اشخاص حقیقی و نیز حقوقی خصوصی می‌باشند علی‌هذا شکایت 
و اعتراضات واحدهای دولتی در هیچ مورد قابل طرح و رســیدگی در شــعب دیوان عدالت اداری 

نمی‌باشد« )روز‌همانی ريمس شماره 13016 مورخ ۱۳۶۸/۸/۱۷(.
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شــده بود اما نســبت به‌برخی از نهادهای نظارتی از جمله ســازمان بازرسی موجب 
اختلاف نظر گردید. توضیح آن‌که در تبصره 2 ماده 2 قانون تشــکیل سازمان بازرسی 
کل کشور مقرر شده است: »گزارش‌هاي بازرسي در ارتباط با آیين‌نامه و تصويب‌نامه 
و بخشنامه و دستورالعمل‌‌هاي صادره و شكايات اشخاص حقيقي و حقوقي غيردولتي 
ك‌ه حاكي از تشخيص تخلف در موارد فوق‌الذكر باشد جهت رسيدگي و صدور راي 
بــه ديوان عدالت اداري ارســال مي‌گــردد« و در ماده 6 قانون مزبــور نیز به امکان 
تجدیدنظرخواهی سازمان بازرسی از آراء مراجع انضباطی و انتظامی در مراجع ذی‌ربط 
اشــاره شده است. همین امر موجد این ابهام گردید که آیا سازمان بازرسی کل کشور 
می‌تواند نســبت به تصمیمات و اقدامات واحدهای دولتی و مأموران آن‌ها در شعب 
دیوان طرح شــکایت نماید؟ موافقان امکان شکایت سازمان بازرسی در شعب دیوان 
اعتقاد داشــتند با توجه به آن‌که در تبصره 2 ماده 2 قانون تشــکیل سازمان بازرسی به 
امکان ارسال شکایت و گزارش سازمان بازرسی به دیوان تصریح شده است و به دلیل 
اطلاق تبصــره مذکور این امر اعم از شــکایت از تصمیمــات و اقدامات موردی و 
عام‌الشــمول می‌باشد، بنابراین رسیدگی به شکایات ســازمان بازرسی قابل استماع و 
رســیدگی اســت.1 در مقابل گروهی بر این عقیده بودند که تبصــره 2 ماده ۲ قانون 
اخیرالذکــر ناظر بر دعاوی ابطال مقررات عام‌الشــمول موضوع ماده ۱۲ قانون دیوان 
عدالت اداری اســت و منصرف از دعاوی موضوع ماده ۱۰ قانون مذکور می‌باشــد و 
به‌جهــت آن‌که وفق ماده 17 قانون دیوان، طرح شــکایت در شــعب منوط به احراز 
ذی‌نفعی شاکی اســت و سازمان بازرسی فاقد این شــرط می‌باشد، شکایت سازمان 
بازرسی نســبت به تصمیمات و اقدامات موردی واحدها و مأموران دولتی در شعب 
دیوان غیر قابل اســتماع و رسیدگی اســت.)مولابیگی و محمدی احمدآبادی، 1402: 
33( با توجه به‌صدور دو رای متعارض، هیات عمومی طی دادنامه شماره 266 مورخ 
1399/2/16 این‌چنین نســبت به صدور رای مبادرت ورزید: ».... با عنایت به اینکه بر 
مبنــای رأی وحدت رویه شــماره 3۷-3۹ مورخ 1368/7/10 هیــات عمومی دیوان 
عدالت اداری، صرفاً اشــخاص حقیقی و حقوقی حقــوق خصوصی، از امکان طرح 

1. در خصوص معتقدان به این نظر، همان‌طور که گذشــت، دو رای معارض از شــعب دیوان صادر 
شد و منجر به رای وحدت رویه در رد امکان شکایت سازمان بازرسی در شعب دیوان صادر گردید.
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شــکایت در دیوان برخوردار بوده و شکایات و اعتراضات واحدهای دولتی در هیچ 
مورد قابل طرح و رســیدگی در شعب دیوان عدالت اداری نیست و هم‌چنین با لحاظ 
این موضوع که بر مبنای ماده ۱۷ قانون تشکیلات و آئین دادرسی دیوان عدالت اداری، 
شرط تقدیم دادخواســت در دعاوی موردی، احراز ذی‌نفع بودن شاکی بوده و حکم 
مقرر در تبصره ۲ ماده ۲ قانون تشکیل سازمان بازرسی کل کشور نیز در رابطه با ارسال 
شکایات ســازمان بازرسی کل کشور به دیوان ناظر بر دعاوی موضوع ماده ۱۲ قانون 
تشکیلات و آئین دادرسی دیوان عدالت اداری است و منصرف از دعاوی موضوع ماده 
۱۰ قانون تشکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری است؛ لذا رأی شماره ۳۳۰۰ 
مورخ ۱۳۹۵/۱۱/۱۶ شعبه هفتم تجدیدنظر دیوان عدالت اداری که بر مبنای عدم قبول 
ســمت سازمان بازرسی کل کشور در شــکایت مطروحه توسط آن سازمان در شعبه 
دیوان صادر شده، صحیح و منطبق با موازین قانونی است«. در حقیقت مساله مهم در 
این ‌زمینه آن است که شــكايت از تصميمات و اقدامات واحدهای دولتی و ماموران 
آن‌هــا و هم‌چنیــن آراء مراجع اختصاصی اداری در شــعب ديــوان، منوط به احراز 
»ذی‌نفعی خواهان« اســت و همان‌طور كه در صدر ماده 17 قانون فعلی و سابق ديوان 
آمده اســت، صرفاً اشــخاص ذي‌نفع مي‌توانند در شعب طرح شكايت كنند. مطابق با 
رویه، ذي‌نفع ‌بودن فقط مادي و مستقيم تفسير شده )مولابیگی و محمدی احمدآبادی، 
1402: 398( و صرفــاً اثبــات ذي‌نفعی در تصميمات عام‌الشــمول، منتفي اســت. 
)صدرالحفاظي، 1372: 523(. برای مثال اگر كســي به ‌دليل عدم اعطاي جواز كسب، 
متضرر شــده باشد مي‌تواند به شعب ديوان شــكايت كند، اما اگر در بین چند نفر از 
داوطلبان جذب و به‌کارگیری در ارگان دولتی، یک ‌نفر بر خلاف مقررات، انتخاب و 
به‌کارگیری شــود، ســایر افراد »خارج از عداد« داوطلبان نمی‌توانند صرفاً به‌اســتناد 
انتصاب ‌كيفرد كه شــرایط لازم قانونی براي تصدي پســتي را ندارد به شعب ديوان 
شــكايت كنند؛ زیرا نسبت به آن‌ها ضرري مستقيم محقق نشــده است و نمي‌توانند 
ذي‌نفع‌بودن خود را اثبات كنند؛ بنابراین شــعب ديوان به چنين شــكايتي رســيدگي 
نخواهند كرد. در مورد اينك‌ه ذي‌نفعی در قانون ديوان عدالت اداري و به‌طور کلی در 
دعاوي اداري چگونه تفســير گردد باید اشاره نمود با توجه به این‌که در ماده 2 قانون 
آیين دادرســي دادگاه‌هاي عمومي و انقلاب در امور مدني مقرر شــده اســت: »هيچ 
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دادگاهي نمي‌تواند به دعوايي رســيدگي نمايد مگر اينك‌ه شخص يا اشخاص ذي‌نفع 
... رســيدگي به دعوي را برابر قانون درخواست نموده باشند« صاحب‌نظران ذي‌نفعي 
و ويژگي‌هــاي آن را به‌صورت‌هاي متفاوتي تحليــل كرده‌اند. برخي بیان نموده‌اند که 
منفعت بايد فعليت داشته باشد و فعليت نفع به اين است كه قبل از اقامه دعوی ضرر 
محقق شده باشد )متين دفتري، 1388: 211(. بعضي ديگر معتقدند ذي‌نفع كسي است 
كه در صورت صدور حكم عليه خوانده، نفعي به او برســد )شــمس، 1381: 316(. 
عده‌ای ديگر نیز استدلال کرده‌اند كه شخص براي طرح دعوی بايد يا نفع فعلي داشته 
باشــد يا نفع آتي )واحدي، 1387: 306(. هم‌چنين گفته شده نفع بايد موجود، محقق، 
مشــروع و قانوني، شخصي و مستقيم باشد و مستقيم بودن نفع به اين معناست كه با 
فرض صدور حكم عليه خوانده، نفع به‌طور مســتقيم متوجه شــخص خواهان باشد 
)كريمــي، 1386 : 76(. برخي نيز بیان داشــته‌اند كه طرح دعــوی به‌صرف مغايرت 
تصميمــات و اقدامات دولت با قانون بدون اينك‌ه متضمن تضييع حقي باشــد، قابل 
اســتماع نيست و وجود نفع بايد ثابت و مسلم بوده و تعلق آن به مدعي محقق باشد؛ 
به‌نحويك‌ه عدم رعايت آن عرفاً از مصاديق تضييع حق شــخصي تلقي شود؛ بنابراين 
شــكايت به ادعاي نفي حقوق اساســي و كلي جامعه كه شــاكي در آن سهيم است، 
درصورتيك‌ه حاوي نفع شخصي معين و معلوم نباشد، مسموع نيست. اما كي استثناء 
بر اين قاعده‌ی كلي وجود دارد كه اعتراض به آئين‌نامه‌ها به‌دليل مخالفت با شــرع و 
قانون چون خاستگاه حاكميت ملي دارد و پاسداري از موارد مذكور مهم تلقي مي‌شود، 
اثبات ذي‌نفعي ضرورتي نــدارد )صدرالحفاظي، 1372: 523(. نظریه اخیر دقیقاً نقطه 
عطف بحث پیش رو اســت؛ چه این‌که همگان در مخالفت امری با شــرع و قانون به 
دلیل خاســتگاه ملی ذی‌نفع هستند و دلیلی وجود ندارد ا‌ین مسأله را صرفاً در موارد 
عام‌الشمول مانند آیین‌نامه‌ها و مصوبات محدود نماییم، لیکن در رویه موجود، ديوان 
عدالت اداري معيار مســتقيم و بالفعل بودن نفع را اتخاذ نموده و حتی در مواردی که 
معونه منطقیِ ذی‌نفع تلقی کردنِ خواهان وجود داشته نیز این‌چنین عمل نکرده است، 
به‌عنوان مثال، شعبه‌ 29 ديوان در تاريخ ۱۳۹۰/11/17 در مورد سلب عضويتِ كيی از 
اعضاي شــوراي اسلامی شــهر به اين ترتيب عمل كرد؛ كيي از اعضاي شوراي شهر 
خوزستان توسط هيات حل اختلاف اســتان سلب عضویت مي‌شود و از اين راي به 
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هيات مركزي حل اختلاف شكايت ميك‌ند. اين هيات راي مبني بر سلب عضویت را 
نقض می‌کند و عضو شــوراي شهر ابقا مي‌شود. در اين بين كيي از اعضاي علي‌البدل 
شوراي شهر ادعاي ذي‌نفعي کرده ودر دیوان طرح شکایت می‌نماید، اما ديوان عدالت 
اداري با اســتناد به تبصره 3 ماده‌ 82 قانون تشکیلات، وظایف و انتخابات شوراهای 
اسلامی کشور و انتخاب شــهرداران صرفاً افرادي را كه از آن‌ها سلب عضويت شده 
اســت، محق به ‌طرح دعوی در ديوان دانسته و مقرر كرده است كه ساير اعضاء چنين 
حقي ندارند و ذي‌نفع نيستند )معاونت آموزش و پژوهش ديوان عدالت اداري، 1392: 
79(؛ در حالی‌ که شــخص علی‌البدل را می‌توان ذی‌نفع دانســت؛ چه این‌که با سلب 
عضویت فرد دیگر به عضویت شــورا درخواهد آمد. البته دیــوان در مواردی نیز به 
درســتی مصادیق مفهوم ذی‌نفع را به اشخاص دیگر نیز تسری داده است مثلًا مطابق 
آراء شماره 832  مورخ 1384/12/21  و شماره 115 مورخ 1392/2/23 هیات عمومی 
شــکایت مالکان مجاور نسبت به آراء صادره از کمیســیون ماده صد یا سایر دعاوی 
مربوط به موضوعات شــهری قابل پذیرش تلقی شــده است. بر همین اساس برخي 
معيار صحيح براي شناخت ذي‌نفع در دادرسي اداري را »احتمال عقلايي نفع« معرفی 
نمودند كه بدين ‌وســيله مي‌توان ظرفيت جدیــدی در صلاحيت ديوان عدالت اداري 
ايجاد كرد. از طرف ديگر نيز مي‌توان از طرح دعواي كســي كه منطقاً و عقلًا احتمال 
نفعي در مورد او متصور نيست، جلوگيري نمود )فلاح‌زاده، 1392: 81(. تأيكد بر اين 
مطلب ضروري اســت كه احتمال ذي‌نفع‌بودن بايد عقلايي و منطقي باشــد وگرنه بر 
مبناي احساسِ ذي‌نفع‌بودن نمي‌توان طرح دعوی نمود. برخي نويسندگان اصل مطلب 
مذكور را تأييد كــرده و معتقدند بين ويژگي‌هاي نفع در دعواي عمومي و خصوصي 
بايد تفاوت قائل شــد و معناي ذي‌نفع‌ بودن در دعاوي عمومي را موسع تفسير نمود. 
البته اين گروه كه ذي‌نفع ‌بودن را موسع تفسير كرده‌اند معتقدند امكان طرح دعوی از 
تصميمات دولتي در صورت نقض قانون و حقوق عمومي وجود دارد، لیكن همه‌ افراد 
حق طرح چنين دعوايي را ندارند و صرفاً مخاطب يا مخاطبان تصميم مورد نظر چنين 
صلاحيتي خواهند داشت )امامي و ديگران، 1391: 110-111(. به ‌عبارت دیگر، افراد 
مي‌توانند از تصميماتي كه خلاف قوانين صادر مي‌شود شكايت كنند و صرفاً به ‌دنبال 
حاكميت قانون باشــند، اما هم‌چنان در مورد خواهان با محدوديت روبه‌رو هستيم و 
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صرفاً مخاطبان تصميم، برای شــکایت صالح شناخته شده‌اند؛ در حالي ك‌ه در نظر قبل 
مبني بــر اتخاذ ملاك نفع احتمالي و عقلايي، چنين محدوديتي وجود نداشــت و بر 
اســاس آن هر كسي مي‌تواند از تصميم خلاف قانون اعتراض كند و همان‌طور كه در 
دعواي ابطال آیين‌نامه‌ها ذي‌نفعی شــرط نشده اســت، در موارد صلاحیت شعب نیز 
شایسته است ذي‌نفع ‌بودن موسع تفسير شود؛ چراکه ممكن است افراد به‌ دنبال احقاق 
حق عمومي خود باشــند كه بالتبع نفع شخصي آن‌ها را هر چند غير مستقيم به‌ دنبال 
خواهد داشت. شــایان ذکر است برداشت اخیر در واقع وضعیت آرمانی این موضوع 
است که نظریه مختار نگارندگان نیز می‌باشد، لیکن قانون‌گذار در اصلاحیه اخیر قانون 
دیوان عدالت اداری )سال 1402( در واقع وضعیتی مابین رویه دیوان عدالت اداری و 
وضعیت مطلوب را برگزیده و تا حد زیادی مشــکل تفســیر مستقیم ذی‌نفعی را حل 
نموده است؛ بدین‌ترتیب که اگرچه تک تک افراد را ذی‌نفع تلقی نکرده، اما نمایندگانی 
از جانب مردم در مصادیقی که حقوق عامه تضییع شــده اســت را برای شکایت در 
شعب دیوان به‌ عنوان ذی‌نفع به ‌رسمیت شناخته است. در اصلاحیه ماده 17 با الحاق 
یک تبصره به‌عنوان تبصره »1« این‌چنین مقرر شده است: »دادستانی کل کشور، سازمان 
بازرسی کل کشور و دیوان محاسبات کشور در حدود اختیارات قانونی خود، صلاحیت 
طرح شکایت نســـبت بـــه موضوعاتی کـــه متضمن تضییع حقوق عمومی است و 
رســـیدگی بـــه آن برابر ماده )۱۰( این قانون در صلاحیت دیوان عدالت اداری قرار 
دارد را دارند ...« در واقع هرچند شورای نگهبان سابقاً اعطای صلاحیت طرح شکایت 
از سوی ســـازمان بازرسـی را در سال 1375 و به‌موجب تبصره ماده 4 طرح اصلاح 
بعضی از مواد تشــکیل سازمان بازرسی کل کشور مصوب 1360 1 مغایر اصل یکصد 
و هفتاد و ســوم قانون اساسی تشــخیص داده بود2 اما در سال 1402 حکم مذکور در 
تبصره 1 ماده 17 را مغایر قانون اساســی نشناخت؛ توضیح آن‌که، هرچند تعدادی از 
اعضای شورای نگهبان اعتقاد داشتند تجویز طرح شکایت توسط سازمان بازرسی در 

1. تبصره: گزارش‏هاي بازرســي در ارتباط با آئين‏نامه و تصويب‌نامه و بخشــنامه و دستورالعمل‏هاي 
صادره و شكايات اشخاص حقيقي و حقوقي كه حاكي از تشخيص تخلف در موارد فوق‏الذكر باشد 
جهت رســيدگي و صدور رأي به ديوان عدالت اداري ارســال مي‏گردد. رسيدگي به اين‌گونه موارد 

به‌طور فوق‏العاده و خارج از نوبت خواهد بود.
2. تبصره ماده 4 در خصوص »شكايات« مغاير اصل 173 قانون اساسي شناخته شد.
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شــعب دیوان به ‌جهت عدم اطلاق عنوان »مردم« بر آن مغایر اصل یکصد و هفتاد و 
ســوم قانون اساسی است )پژوهشکده شــورای نگهبان، 1401: 25-26( اما اکثریت 
اعضا تبصره مذکور را مســتدل به این‌که ســازمان بازرســی در مقام ناظر و به ‌عنوان 
»نماینده مردم« اقدام به‌طرح شــکایت می‌نماید )مولابیگــی و محمدی احمدآبادی، 
1402: 35( مغایر قانون اساسی ندانستند و تبصره مذکور مورد تایید شورا قرار گرفت.

2. محدودیت‌های طرح شکایت سازمان بازرسی در شعب دیوان
بــا توجه بــه ابهامات و محدودیت‌هایــی که در مورد ذی‌نفعــی بیان گردید 
قانون‌گذار با اصلاحیه اخیر خود و تجویز شــکایت سازمان بازرسی در شعب دیوان 
گام بسیار موثری در رفع ابهام مذکور و احقاق حقوق عامه برداشت. این اصلاحیه در 
واقع خلأهایی که ناشی از عدم ذی‌نفعی دستگاه‌های نظارتی از جمله سازمان بازرسی 
کل کشــور را دربرداشت، پوشش داد. به‌ عنوان مثال چنانچه کمیسیون موضوع ماده 5 
قانون تاســیس شورای عالی شهرسازی و معماری بر خلاف ضوابط )با فرض این‌که 
موضوع فاقد وصف کیفری باشــد( به شــخصی اجازه تغییــر کاربری داده و اراضی 
باغی را به تجاری تبدیل کرده بود و ذی‌نفعان به هر دلیلی شکایتی مطرح نمی‌کردند، 
موضوع بدون اقــدام باقی می‌ماند و تنها در مواردی که موضوع واجد وصف کیفری 
بود دادستان صلاحیت ورود داشت1 و دستگاه‌های نظارتی مانند سازمان بازرسی کل 
کشور که از موضوع و نقض قوانین و مقررات مربوط مطلع می‌شدند نمی‌توانستند در 
شــعب دیوان شــکایت کنند.2 اما با الحاق تبصره 1 به ماده 17 قانون دیوان، با دو قید 
»در حدود اختیارات« و موارد متضمن »تضییع حقوق عمومی« امکان شکایت سازمان 

1. لازم به‌توضیح اســت در ماده 121 قانون دیوان عدالت اداری موضوع تقریبا مشــابهی مقرر شده: 
»هرگاه ضمن رســيدگي به موضوعي در ديوان، رئيس ديــوان در جريان تضييع حقوق عمومي و يا 
منافع بيت‌المال قرار گيرد، موظف است مراتب را حسب مورد به سازمان بازرسي كل كشور، دادستان 
كل كشور و ديوان محاسبات كشور اعلام نمايد«. این ماده نیز انصراف به مباحث کیفری دارد و البته 
مشکل مطروحه را حل نمی‌کند و اتفاقا موضوع را به ‌مراجعی احاله داده که نمی‌توانند در شعب دیوان 

عدالت اداری به ‌عنوان خواهان قرار گیرند.
2. البتــه در یک فرض بدون طرح شــکایت در مرجع قضایی می‌توان ایــن تصمیمات را تغییر داد، 
سازمان بازرسی کل کشور مطابق با ماده 10 قانون سازمان بازرسی می‌تواند پیشنهاد اصلاح تصمیمات 
را به دستگاه‌های اجرایی ارائه نماید و آن‌ها نیز مشروط به این‌که عدم اجرای پیشنهاد منجر به‌تخلف 
یا جرم بشــود ملزم به اجرای پیشــنهاد هستند و اســتنکاف از اجرای چنین پیشنهادی در همین ماده 
جرم انگاری شــده اســت، اما موضوع بحث پیش رو امکان دادخواهی به شعب دیوان عدالت اداری 

در این موارد است.
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بازرسی در شعب به‌رسمیت شناخته شد که به‌توضیح هریک خواهیم پرداخت.
در خصوص »حدود اختیارات ســازمان بازرســی« باید گفت که این سازمان، 
مستند به اصل یکصد و هفتاد و چهارم قانون اساسی موظف به نظارت بر »حسن‏جریان‏ 
امور و اجرای‏ صحیح‏ قوانین‏ در دســتگاه‌‏های‏ اداری« شده و تعیین حدود و اختیارات 
این ســازمان نیز بر عهده قانون عادی گذاشته است. با بررسی قانون تشکیل سازمان 
بازرســی کل کشــور که آخرین مرتبه در ســال 1393 مورد اصلاح قرار گرفته است 
مشــخص می‌گردد که سازمان بازرســی فارغ از ابهامات موجود در خصوص ماهیت 
حقوقی هر یک از نهادها، ارگان‌ها و دستگاه‌های اجرایی کشور که مورد بحث حاضر 
نیســت می‌تواند طیف وســیعی از آن‌ها را مورد نظارت و بازرسی قرار دهد. نظارت 
و بازرســی نیز در تبصره 1 ماده 1 قانون تشکیل ســازمان بازرسی این‌چنین تعریف 
شده اســت: »مجموعه فعالیت‌های مســتمر و منظم و هدف‌دار به منظور جمع‌آوری 
اطلاعات لازم درباره مراحل حین و بعد از اقدامات دستگاه‌های مشمول ماده )2( این 
قانون، تجزیه وتحلیل آن‌ها، تطبیق عملکرد دستگاه با اهداف و تکالیف قانونی و ارائه 
پیشــنهادهای مناسب در جهت حسن جریان امور. سازمان بازرسی هم‌چنین می‌تواند 
قبل از اقدامات دستگاه‌های مذکور نیز اطلاعات لازم را جمع‌آوری کند« همان‌طور که 
مشخص است سازمان بازرسی اختیار گسترده و خوبی جهت نظارت بر حسن اجرای 
قوانین دارد و حتی می‌تواند قبل از اقدامِ دستگاهِ موردِ نظارت، در خصوص مسأله‌ای 
اقدام به بررســی موضوع و جمع‌آوری اطلاعات نماید. با بررســی سایر مواد قانونی، 
این‌چنین قابل برداشــت است که سازمان بازرســی در حین نظارت و بازرسی خود 
چنانچــه به مصداق ارتکاب جرم یا تخلف برســد خاطیان را به‌ مراجع صالح کیفری 
و اداری معرفی می‌کند تا به آن رســیدگی شود. هم‌چنین در مواردی که سوء جریانی 
مشــاهده نماید به‌همان دستگاه مورد نظارت و یا مقامات بالاتر آن‌ها، گزارشی حاوی 
پیشــنهاد و هشــدار ارائه خواهد نمود و نهایتاً این پیشــنهادات نیز مشروط به این‌که 
اســتنکاف از اجرای آن‌ها موجب تحقق عمل غیر قانونی گردد، جرم تلقی و مشمول 
ضمانت اجرا خواهد بود. با این توضیح باید گفت رســالت اصلی سازمان بازرسی به‌ 
صورت کلی نظارت بر حاکمیت قانون می‌باشد و بنابراین اغلب موضوعاتی که تحت 
صلاحیت دیوان عدالت اداری قرار می‌گیرد در صلاحیت ســازمان بازرسی قرار دارد 
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)مولابیگی و محمدی احمدآبادی، 1402: 35( و ســازمان می‌تواند در موارد مذکور از 
تصمیمات و اقدامات دســتگاه‌های یادشده و ماموران آن‌ها و هم‌چنین آراء صادره از 

مراجع اختصاصی اداری در دیوان طرح شکایت نماید.
شرط دومی که قانون‌گذار طرح شکایت توسط سازمان بازرسی در شعب دیوان 
عدالت را منوط به احراز آن نموده، موارد متضمن »تضییع حقوق عمومی« اســت. این 
موارد به‌صورت شــفاف توســط مقنن تعیین نگردیده و مفهوم »حقوق عمومی« هم 
توســط قانون‌گذار تعریف نشــده اســت. این موضوع حتی موجب ابهام در شورای 
نگهبان نیز شــده و گروهی از اعضای شــورای نگهبان معتقد بودند مفهوم و قلمرو 
حقوق عمومی و معیارهای تمییز آن از حقوق خصوصی مشــخص نبوده و مفهومی 
کاملًا تفســیربردار به‌نظر می‌رسد و این امر باعث خواهد شد که نهادهای مذکور، هر 
موضوعی که موجب تضییع حقوق خصوصی اشــخاص شــده اســت را به‌ صورت 
غیرمســتقیم موجب تضییع حقوق عمومی تلقی کنند و اقدام به ‌طرح شکایت نمایند 
و در این فرض که تضییع حقوق عمومی مســلم نباشد، مغایر اصل یکصد و هفتاد و 
ســوم قانون اساسی است )پژوهشکده شورای نگهبان، 1401: 25( در مقابل، اکثریت 
اعضای شــورا معتقد بودند مقصود از »حقوق عمومی« در این تبصره، همان »حقوق 
عامه« مذکور در بند 2 اصل یکصد و پنجاه و ششــم قانون اساســی بوده که بر احیاء 
آن تاکید شــده است؛ در نتیجه این نهادها تنها در موضوعاتی می‌توانند طرح شکایت 
نمایند که »حقوق عامه« تضییع شــده باشــد و بر این اســاس در این قبیل پرونده‌ها، 
دســتگاه‌های نظارتی نماینده »مردم« تلقی می‌شوند و اشکال مغایرت با اصل یکصد و 
هفتاد و ســوم منتفی است. در هرحال حتی با یکسان تلقی نمودن »حقوق عمومی« و 
»حقوق عامه« و اســتناد به بند 2 اصل یکصد و پنجاه و ششــم این مفهوم دارای ابهام 
به‌نظر می‌رسد؛ چراکه نه در مشروح مذاکرات قانون اساسی ذیل اصل یکصد و پنجاه 
و ششم به آن پرداخته شده که گویی منظور از حقوق عامه و مصادیق آن اجمالاً بلکه 
تفصیلًا برای نمایندگان روشــن بوده اســت )اداره کل امور فرهنگی و روابط عمومی 
مجلس شورای اســامی، 1364: 15۷۹-15۸۴( و نه این‌که تا به‌حال مقنن تعریفی از 

»حقوق عامه« ارائه نموده است.
برای مشــخص شــدن این مفهوم ابتدا باید واژه »حــق« را تعریف نمود؛ در 
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خصوص مفهوم »حق« تعاریف بســیار مختلفی از ســوی صاحب‌نظران ارائه شده تا 
جایی‌که دکتر کاتوزیان اذعان نموده: »به گفته مازو، به‌همان اندازه که درباره حق تألیف 
شــده اســت، تعریف نیز وجود دارد« )کاتوزیان،1385، ج 3: 442(. حق در لغت‌نامه 
دهخدا نیز این‌چنین معنا شــده اســت، »ثابت که انکار آن روا نباشد، آن‌چه ادای آن 
واجب باشــد، حال واقع، حکم مطابق با واقع« )دهخــدا، ۶/۱۳۷۳: 8028( هم‌چنین 
در فرهنگ عمید، حق »اختیاری که طبیعت، قانون، یا عرف به کســی داده« معنا شده 
است )عمید، 1389: 458(. شایان ذکر است مقصود از حق، کاربرد اسمی مفهوم حق، 
یعنی حق داشتن اســت نه مفهوم وصفی آن با تعبیر حق بودن و در واقع حق داشتن 
در صورت مصدری آن از وجود نوعی رابطه میان صاحب حق و امری که موضوع و 
متعلق حق اســت حکایت می‌کند )طالبی،1392: 175(. در واقع »مقصود از حق امتیاز 
شــخصی است که در اختیار اوســت و می‌تواند درآن به‌ دلخواه تصرف کند یا از آن 
درگذرد« )کاتوزیان، ۳/۱۳۸۵: 411( »حق عبارت است از توانایی که شخص بر چیزی 
یا بر کســی داشته باشــد« )جعفری لنگرودی، ۳/۱۳۷۸: 1669( در نهایت این‌که باید 
توجه نمود که حق به‌واســطه »ویژگی‌های آن« به انواع مختلفی از جمله حق سیاسی، 
حق فرهنگی و حق اجتماعی تقســیم شده و از جهت »حاملان حق« نیز قابل تقسیم 
به حقوق عمومی، حقوق فردی، حقوق اجتماعی و ... می‌باشــد که دلالت مستقیم بر 

مستحقان و ذی‌نفعان این حقوق دارد.
با توضیــح مذکور در مورد مفهوم »حقوق عمومی« کــه ترکیب اضافه ملکی 
اســت، نظرات مختلفی قابل استنباط است: برخی معتقدند که »حقوق عمومی« تمامی 
ارزش‌هایی است که مربوط به عموم جامعه بوده که لازمه زیست جمعی است و تنها 
تعلق به تک‌تک افراد جامعه ندارد مانند مصالح عمومی، خیرجمعی، منفعت عمومی، 
امنیت ملی و نظم عمومی )امینی پژوه، 1396: 43(. در مقابل ممکن اســت بیان شود 
که منظور از حقوق عمومی یا حقوق عامه همان »حقوق مردم« مذکور در اصل یکصد 
و هفتاد و ســوم می‌باشد که مشــتمل بر حقوق مالی و غیر مالی تک تک افراد بوده و 
شامل حقوق مذکور در قانون اساســی و قوانین عادی می‌گردد )همان: 59(. شورای 
نگهبان نیز در مواردی این دو مفهوم را یکسان پنداشته و تضییع حقوق مردم را همان 
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تضییع حقوق عامه و مغایر اصل یکصد و پنجاه و ششــم قانون اساسی دانسته است.1 
گروهی دیگر بر این باورند که عبارات مذکور در قانون اساســی از جمله حقوق ملت 
)فصل سوم(، حقوق انســانی )اصول چهاردهم و بیستم(، آزادی‌های مشروع )اصول 
نهم و یکصد و پنجاه و ششــم(، آزادی‌های فــردی و اجتماعی)اصل یکصد و پنجاه 
و ششــم(، آزادی‌های سیاسی )اصل ســوم( همگی از مصادیق »حقوق عامه« به‌شمار 
می‌رونــد. )غمامی، 1397: 74( لازم به ‌ذکر اســت که برخی نویســندگان نیز مفهوم 
»حقوق عامه« را با تفســیری مضیق صرفاً قابل اطــاق بر انفال و ثروت‌های عمومی 
مذکور در اصل چهل و پنجم قانون اساســی می‌دانند )قاسمی، 1398: 2( علاوه‌بر این 
بیان شده است که مفهوم »حقوق عمومی« یا »حقوق عامه« در مقابل حقوق خصوصی 
قرار گرفته و به حق‌هایی اطلاق می‌شود که فرد در مقابل دولت استحقاق آن‌ها را دارد 
و دولت مکلف به تامین آن‌هاست و حامل حق‌ها در این معنا عموم افراد جامعه و نه 

تک تک افراد می‌باشند )امینی پژوه، 1396: 41(.
فــارغ از انتقادات وارد به نظرات فوق‌الذکر که پرداختن به آن مجالی واســع 
می‌طلبد، با دقت در تبصره 1 ماده 17 قانون دیوان عدالت اداری و مشــروح مذاکرات 
شــورای نگهبان که »حقوق عمومی« مذکور در تبصــره را مترادف با مفهوم »حقوق 
عامه« مندرج در بند 2 اصل یکصد و پنجاه و ششــم قانون اساسی تلقی نموده است 
)پژوهشــکده شــورای نگهبان، 1401: 26( و با توجه به این‌که مطابق این بند مفهوم 
»حقوق عامه« مقید به واژه »احیاء« شــده است این مفهوم باید به‌گونه‌ای تفسیر گردد 
که با مقتضیات عینــی در خصوص صلاحیت‌های قوه قضاییه و دیوان عدالت اداری 
هم‌خوانی داشــته باشد که تصریح مذکور در دســتورالعمل نظارت و پیگیری حقوق 
عامه ابلاغی 1397 رئیس قوه قضاییه نیز موید همین برداشــت است. مطابق بند الف 
ماده 1 دســتورالعمل مذکور »حقوق عامه حقوقی اســت که در قانون اساسی، قوانین 
موضوعه و یا ســایر مقررات لازم‌الاجرا ثابت است و عدم اجرا یا نقض آن، نوع افراد 

1. اظهــار نظر شــماره 80/21/2789 مورخ 1380/10/2 در خصوص »لايحه اصلاح قانون تشــيكل 
دادگاه‌هاي عمومي و انقلاب«: »در تبصره )4( ماده )3( ارســال پرونده‏هاي موضوع صدر تبصره )1( 
ماده )4( جهت ادامه رســيدگي به دادگاه يكفري اســتان، اطلاق آن چون موجب تضييع حقوق مردم 
مي‏گردد لذا خلاف موازين شــرع و بند )2( اصل 156 قانون اساسي شناخته شد« و »اطلاق رسيدگي 
به جرائم مطبوعاتي و سياســي صرفاً در دادگاه يكفري استان چون در مواردي موجب تضييع حقوق 

مردم مي‌شود لذا خلاف موازين شرع و اصل 156 قانون اساسي شناخته شد.«
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یک جامعه مفروض مانند افراد یک شــهر، منطقه، محله و صنف را در معرض آسیب 
یا خطر قرار می‌دهد یا موجب فوت منفعت یا تضرر یا ســلب امتیاز آنان می‌شود، از 
قبیل آزادی‌های مشروع، حقوق زیست محیطی، بهداشت و سلامت عمومی، فرهنگ 
عمومی و میراث فرهنگی، انفال، اموال عمومی و اســتانداردهای اجباری«. به هر حال 
صرفاً در صورتی‌که موضوع متضمن تضییع حقوق عامه باشد سازمان بازرسی می‌تواند 
در دیوان طرح شــکایت نماید و در مواردی که شعب دیوان تشخیص دهند، موضوع 

مرتبط با تضییع حقوق عمومی نیست، مکلفند قرار رد شکایت صادر نمایند.
3. ابعاد شکایت سازمان بازرسی در شعب دیوان

پس از تبیین امکان شکایت سازمان بازرسی کل کشور در شعب دیوان عدالت 
اداری در حدود اختیارات ســازمان و موارد متضمن تضییع حقوق عمومی، ضرورت 

دارد تا ابعاد شکایت سازمان در شعب دیوان مورد بررسی قرار گیرد.
صلاحيت‌هاي ديوان بين شعب و هيأت عمومي تقسیم شده است و در شعب 
امکان شکایت از تصمیمات و اقدامات موردي دولت و مأموران آن قابل طرح است؛ 
در حالی‌که هيأت عمومي مرجع شــكايت از تصمیمات عام‌الشــمول دولت می‌باشد. 
مطابــق با ماده 10 قانون دیوان عدالت اداری، رســيدگي به شــكايات از اقدامات و 
تصميمات واحدهاي دولتي و مأموران آن‌ها، رســيدگي به شكايات از آراء صادره‌ از 
مراجع اختصاصی اداري )شــبه‌قضایي و تشخیصی( و رســيدگي به شكايات تضييع 
حقوق اســتخدامي در صلاحیت شعب ديوان عدالت اداري قرار دارد. البته باید توجه 
داشــت که قسم اخیر )شکایت از تضییع حقوق اســتخدامی( ماهيتاً همان تصميمات 
و اقدامــات واحدهاي دولتي در مورد وضعيت اســتخدامي كاركنان دولت اســت و 
صرفاً به‌ســبب تأيكد و اهميت موضوع به‌صورت مجزا آمده و در صورت نبود چنين 
تصريحي نیز ديوان عدالـت اداری واجد چنين صلاحيتی بود )استوار سنگري، 1392: 
373(؛ بنابراین مســتفاد از ماده 10 و تبصره 1 ماده 17 قانون دیوان عدالت اداری، در 
خصوص شکایات سازمان بازرسی کل کشور در شعـــب دیوان باید قائل به تفکیک 

شد.
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۳-۱. شــکایت از تصمیمات و اقدامات واحدهــای مذکور در ماده 10 قانون 
دیوان و ماموران آن‌ها

با توجه به‌تصریح تبصره 1 ماده 17 قانون یادشــده، سازمان بازرسی در حدود 
اختیارات قانونی خود و در مواردی که متضمن تضییع حقوق عمومی اســت می‌تواند 
از تصمیمات و اقدامات دســتگاه‌های دولتی و مأموران آن‌ها در شــعب دیوان اقدام 
به‌طرح شکایت و عندالاقتضاء تجدیدنظرخواهی نماید؛ بنابراین در مواردی که »خارج 
از صلاحیت ســازمان« بوده یا »متضمن تضییع حقوق عمومی نباشد« این سازمان حق 
شکایت ندارد و شعبه دیوان مکلف به صدور قرار رد می‌باشد. در این زمینه اشاره به 

چند نکته ضرورت دارد:
نخســت، آیا لازم است سازمان بازرسی در مواردی که اقدام به ‌طرح شکایت 
می‌نماید گزارش نظارت و بازرسی مصطلح )گزارش اختصاصی( در قانون و آیین‌نامه1 
خود را داشته باشد؟ و به ‌عبارت بهتر، با عنایت به این که در تبصره 4 ماده 16 قانون 
دیوان عدالت اداری2 طرح شکایت در دیوان عدالت اداری منوط به ‌مراجعه ابتدایی به 
دســتگاه می‌باشد، آیا سازمان بازرسی نیز مکلف است قبل از طرح شکایت در شعب 
دیوان به دســتگاه طرف شکایت مراجعه کند؟ در پاسخ باید گفت با عنایت به این‌که 
در تبصره 4 ماده 16 قانون دیوان صرفاً به لزوم مراجعه »اشخاص ذی‌نفع«3 به اداره و 
درخواست از اداره قبل از طرح شکایت در دیوان اشاره شده است و نهادهای مذکور 
در تبصره 1 ماده 17 مراجع نظارتی هســتند که در موضوعات متضمن تضییع حقوق 
عمومی ‌می‌توانند در دیوان شــکایت نمایند و معمولاً نیز قبل از شــکایت در دیوان با 
اداره مربوطه مکاتبه داشــته‌اند، لذا مراجعه ابتدایی به اداره و ارائه درخواست خود به 
اداره برای سازمان بازرسی منتفی بوده و می‌تواند در شعب دیوان عدالت اداری طرح 

1. ماده 47 آیین‌نامه اجرایی قانون تشکیل سازمان بازرسی مصوب 1398/3/25
2. تبصره ۴: دســتگاه‌ها و مأموران موضوع بند‌‌هــای )۱( و )۳( ماده )۱۰( این قانون مکلفند هرگونه 
تصمیم و اقدام قطعی خود را که در مورد اشــخاص ذی‌نفع اتخــاذ می‌نماید، به آن‌ها ابلاغ کنند. در 
مــواردی که اشــخاص ذی‌نفع تقاضای انجام امر اداری یا خودداری از انجــام آن را دارند، ابتدا باید 
تقاضای خود را به دستگاه مربوط ارائه دهند و آن دستگاه مکلف است ضمن ثبت درخواست و ارائه 
رســید، حداکثر ظرف سه ماه به‌صورت کتبی پاسخ قطعی را )نفیاً یا اثباتاً( به ذی‌نفع ابلاغ نماید مگر 
این‌که در سایر قوانین ظرف زمانی معینی برای پاسخ‌گویی دستگاه‌‌ها و مأموران مذکور مشخص شده 

باشد یا فوریت موضوع، اقتضای زمان کوتاه‌تری را داشته باشد.
3. در این ماده »ذی‌نفع« به ‌معنای اشخاص دارای نفع مستقیم و شخصی مراد است.
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دعوی کند؛ چراکه سازمان بازرسی از مصادیق شخص ذی‌نفع مذکور در تبصره 4 ماده 
16 قانون دیوان محسوب نمی‌گردد.

دوم، با توجه به این‌که در تبصره 1 ماده 17 قانون دیوان که در مقام بیان بوده و 
مراجع مذکور از جمله سازمان بازرسی کل کشور را صرفاً از پرداخت هزینه دادرسی 
معاف نموده اســت؛ لذا سازمان بازرسی در طرح شــکایت تابع سایر مقررات طرح 
دعوی از جمله رعایت تشریفات تنظیم دادخواست و مواعد قانونی طرح شکایت در 

دیوان عدالت اداری می‌باشد.
سوم، سازمان بازرسی علاوه ‌بر این‌که می‌تواند به ‌عنوان شاکی در شعب دیوان 
طرح شــکایت نماید، می‌تواند مســتند به ماده 55 قانون دیوان به ‌عنوان وارد ثالث و 
مطابــق ماده 57 قانون مذکور به ‌عنــوان معترض ثالث به حکم صادره در موضوعات 
متضمــن تضییع حقوق عمومی اعتراض نماید؛ زیرا همان‌گونه که بیان شــد نهادهای 
نظارتی به نمایندگی مردم و در راســتای صیانت از حقوق عامه مجاز به‌طرح شکایت 

در دیوان شده‌اند.
۳-۲. شکایت از آراء مراجع اختصاصی اداری )شبه‌قضایی و تشخیصی(

همان‌طور که ذکر گردید از یک ســو مطابق بند 2 ماده 10 قانون دیوان عدالت 
اداری شعب دیوان صلاحیت رسیدگی به شکایت از آراء مراجع اختصاصی اداری را 
دارا بوده و وفق تبصره 2 ماده 3 قانون مذکور، رســیدگی به این شکایات مستقیماً در 
شعب تجدیدنظر مورد رســیدگی قرار می‌گیرد و از سوی دیگر سازمان بازرسی کل 
کشــور مطابق تبصره 1 ماده 17 قانون یاد شــده در حدود اختیارات خویش و موارد 
متضمن تضییع حقوق عمومی واجد صلاحیت طرح شکایت در شعب دیوان می‌باشد. 
هم‌چنین به‌تصریح ماده 6 قانون تشــکیل ســازمان بازرسی مصوب 1360 مقرر شده 
اســت که آراء صادره از هيأت‌هاي رسيدگي به ‌تخلفات اداري، انضباطي و انتظامي با 
درخواســت سازمان بازرسی در مراجع ذي‌صلاح ظرف بيست روز پس از ابلاغ قابل 
تجديدنظر بوده و اين رســيدگي نيز خارج از نوبت خواهد بود. با این توضیح در این 

زمینه نیز دو ابهام وجود دارد:
ابهام اول آن‌که، آیا در موارد شکایت سازمان بازرسی از آراء صادره از مراجع 
اختصاصی اداری لازم اســت رأی صادره از مرجع اختصاصی اداری مرتبط با گزارش 
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ســازمان بازرسی بوده باشد یا خیر؟ به‌ عنوان مثال، چنانچه مدیران کل به بالا تا سطح 
وزرا و هم‌ترازان آنان مرتکب تخلف اداری شــوند ســازمان بازرســی مکلف است 
آن‌ها را مطابق با بند هـ ماده 2 قانون ســازمان بازرسی به هیات تخلفات نهاد ریاست 
جمهوری معرفی نماید و به ‌فرض صدور رای برائت با رعایت شــرط تحقق تضییع 
حقوق عمومی، می‌تواند از رای برائت صادره به شعب دیوان شکایت نموده و تقاضای 
نقض رأی را داشته باشد، اما اگر رأی صادره از هیات تخلفات نهاد ریاست جمهوری 
به‌ واســطه گزارش ســازمان بازرســی نبوده و گزارش از اداره کل حفاظت به هیات 
رســیدگی به تخلفات اداری واصل شده باشد، آیا در این صورت نیز سازمان بازرسی 
که نقشی در تهیه و ارسال گزارش نداشته باز هم می‌تواند نقض رأی را از شعب دیوان 
عدالت اداری درخواســت نماید یا خیر؟ در این خصوص به نظر می‌رســد با عنایت 
به این‌که در تبصره 1 ماده 1 به جز دو شــرط »در حدود اختیارات« و »موارد متضمن 
تضییع حقوق عمومی« شــرط دیگری برای طرح شکایت توسط سازمان بازرسی ذکر 
نشــده اســت، ضرورتی ندارد که رأی صادره از مرجع اختصاصــی اداری مرتبط با 
گزارش ســازمان باشد و سازمان بازرسی به ‌صورت مطلق و صرفاً با احراز دو شرط 

مذکور می‌تواند از آراء صادره در دیوان طرح شکایت نماید.
ابهــام دومی که وجود دارد آن اســت که منظــور از »مرجع ذی‌صلاح« برای 
رسیدگی به تجدیدنظرخواهی سازمان بازرسی مذکور در ماده 6 قانون سازمان بازرسی 
کدام است؟ آیا ســازمان بازرســی می‌تواند از آراء صادره از هیأت‌های رسیدگی به 
تخلفات اداری در هیأت‌های تجدیدنظر رسیدگی به تخلفات اداری تجدیدنظرخواهی 
نمایــد یا امکان تجدیدنظرخواهی از این آراء در دیوان عدالت اداری نیز وجود دارد؟ 
بدون تردید پاسخ به این سوال مثبت است؛ چراکه به ‌تصریح تبصره 1 ماده 17 امکان 
شــکایت سازمان بازرسی در دیوان تجویز شده اســت و با توجه به رأی اخیر هیأت 
عمومی دیوان به شــماره 2476 مورخ 1401/9/22 در برخی موارد شــکایت از آراء 
قطعی هیأت ابتدایی رســیدگی به تخلفات اداری به‌جــز در دیوان عدالت اداری در 
مرجع دیگری قابل رســیدگی نیست و لذا سازمان بازرسی از آراء غیرقابل تجدیدنظر 
هیأت ابتدایی رســیدگی به تخلفات اداری فقط می‌تواند به دیوان عدالت شکایت کند 
و مرجع تجدیدنظر رســیدگی به تخلفات اداری صلاحیت رســیدگی به موضوع را 
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ندارد و تصریح قانون به اختیار ســازمان بازرســی مبنی بر داشتن صلاحیت اعتراض 
ایجاد صلاحیت برای مرجع تجدیدنظر نمی‌باشــد، بلکه مقصود آن است که سازمان 
بازرســی حق اعتراض در مرجع ذی‌صلاح را دارد که طبــق قانون مرجع ذی‌صلاح 
دیوان عدالت اداری اســت. سوال این است که آیا شــکایت سازمان بازرسی از آراء 
صادره از هیأت‌های رسیدگی به تخلفات اداری نیز منحصر در »موارد متضمن تضییع 
حقوق عمومی« است یا این سازمان به‌صورت مطلق واجد صلاحیت طرح شکایت از 
آراء هیأت‌های رســیدگی به تخلفات اداری، انتظامی و انضباطی اعم از موارد متضمن 
تضییع حقوق عمومی و حقوق خصوصی اســت؟ در پاسخ می‌توان گفت با توجه به 
این‌که ماده 17 قانون دیوان صراحتاً شــکایت سازمان بازرسی را صرفاً در موضوعات 
متضمن تضییع حقوق عمومی تجویز نموده اســت، حتی شــکایت از آراء صادره از 
هیأت‌های رســیدگی به تخلفات اداری، انتظامی و انضباطی نیز مشروط به این موارد 
اســت و در غیر این‌صورت، شعبه دیوان مکلف به ‌صدور قرار رد می‌باشد، اما به ‌نظر 
می‌رســد با توجه به این‌کــه به‌ صورت کلی دو نوع دعوی در شــعب دیوان عدالت 
اداری مطرح می‌گردد؛ اول، رسیدگی به شــکایت از آراء مراجع اختصاصی اداری و 
دوم، رسیدگی به شکایت از تصمیمات و اقدامات دستگاه‌های دولتی و ماموران آن‌ها 
)مولابیگــی و محمدی احمدآبادی، 1402: 29( و از طرفی، در ماده 6 قانون تشــکیل 
ســازمان بازرسی به ‌صورت مطلق به سازمان بازرسی صلاحیت تجدیدنظرخواهی از 
آراء صادره از هی ت‌های رسیدگی به تخلفات اداری اعطا شده است که قابل تسری 
به امکان شــکایت از این آراء در دیوان عدالت اداری نیز می‌باشــد؛ و همچنین، ماده 
17 قانون دیوان به ‌عنوان »عام لاحق«، ماده 6 قانون تشــکیل سازمان بازرسی )خاص 
سابق( را نســخ نمی‌کند بلکه تخصیص می‌زند؛ لذا سازمان بازرسی کل کشور دارای 
صلاحیت شــکایت از آراء هیأت‌های رسیدگی به تخلفات اداری، انتظامی و انضباطی 
بــه‌ صورت مطلق حتی در مواردی که تضییع حقوق عمومی احراز نگردد می‌باشــد. 
‌‌‌در نهایت باید اشــاره نمود هرچند اقتضاء رسیدگی به شــکایات سازمان بازرسی و 
نهادهای مذکــور در تبصره 1 ماده 17 با توجه به مأموریت‌ها و صلاحیت این نهادها 
در حوزه حقوق عمومی و اهمیت بیشــتر آن‌ها نســبت به شــکایات متضمن تضییع 
حقوق خصوصی، رســیدگی خارج از نوبت به این‌گونه شکایات می‌باشد، اما با توجه 
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به این‌که شورای نگهبان اطلاق »رسیدگی خارج از نوبت« به این‌گونه پرونده‌ها را در 
مواردی که رسیدگی به شکایات مردم دارای اهمیت و اولویت بیشتر باشد، مغایر شرع 
و نظام اداری صحیح موضوع بند 10 اصل سوم قانون اساسی تشخیص داد، رسیدگی 
خارج از نوبت مشــروط به‌ رعایت موارد اهم لازم‌الرعایه گردید که تشخیص این امر 
بر عهده قاضی رسیدگی‌کننده می‌باشد و منظور از موارد اهم لازم‌الرعایه این است که 
بین پرونده‌هایی که از سوی سازمان بازرسی شکایت نشده است، مواردی وجود دارد 
که اهمیت آن‌ها بیشتر از پرونده‌هایی است که سازمان بازرسی شکایت کرده است که 
شعبه باید رسیدگی به پرونده‌های مهم‌تر را در اولویت رسیدگی قرار دهد. شایان ذکر 
است به‌رغم این‌که شورای نگهبان رسیدگی به شکایت نهادهای مذکور را به‌ صورت 
مطلق و بدون رعایت موارد اهم لازم‌الرعایه مغایر شــرع و قانون اساســی دانست اما 
در موارد دیگر از جمله رســیدگی به آراء خلاف بین شرع یا قانون )ماده 79( اطلاق 
رسیدگی خارج از نوبت به آراء مذکور را واجد ایراد تشخیص نداده است که با توجه 
به‌ علت منصوص توسط شــورا مبنی بر احتمال وجود شکایات با اولویت و اهمیت 
بیشتر، شایسته بود رسیدگی خارج از نوبت در موارد دیگر نیز منوط به رعایت موارد 

مهم‌تر توسط شعبه رسیدگی کننده می‌گردید.
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برآمد
۱- ســازمان بازرسی کل کشور به‌ عنوان یکی از مهم‌ترین دستگاه‌های نظارتی 
کشــور، تا پیش از اصلاحات قانون دیوان عدالت اداری در سال 1402 به‌دلیل فقدان 
ذی‌نفعی نمی‌توانســت در شعب دیوان طرح شکایت کند، اما با اصلاحات قانون ذیل 
تبصره یک ماده ۱۷، این ســازمان به‌شــرط تضییع حقوق عمومی و در حدود اختیار 
بودن می‌تواند به‌ عنوان نماینده مردم در شــعب دیوان وارد شود و این نمایندگی ایراد 

مغایرت با اصل یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی را مرتفع می‌کند. 
۲- قانون‌گذار تعریف مشخصی از دو شرط تضییع حقوق عمومی و در حدود 
اختیار بودن ارائه نداده و اطلاق این تبصره نتایجی را به‌د‌نبال خواهد داشت که منطبق 
با آن، ســازمان بازرســی در کلیه مواردی که در حدود اختیار اوست و تضییع حقوق 
عمومی صورت گرفته اســت؛ بدون نیاز به ارائه گــزارش نظارتی قبلی، می‌تواند از 
اقدامات و تصمیمات موردی دستگاه‌ها و ماموران آن‌ها و آراء مراجع شبه قضایی در 

شعب دیوان طرح شکایت کند. 
۳- از جمــع اطلاق تبصره یک ماده 17 قانون دیــوان عدالت اداری با اطلاق 
ماده 6 قانون سازمان بازرسی کل کشور می‌توان نتیجه گرفت که طرح شکایت نسبت 
به آراء مراجع شــبه‌قضایی از سوی ســازمان، منوط به آن است که قبلا گزارشی در 
خصوص موضوع به‌مرجع رســیدگی کننده ارائه داده و مثلا منجر به برائت متهم شده 
باشد؛ در این صورت سازمان می‌تواند بدون محدودیت الزام به تضییع حقوق عمومی 
در شعب دیوان عدالت اداری طرح شکایت کند؛ در مقابل، چنانچه معتقد باشیم که از 
ماده 6 به‌لحاظ مقدم بودن، چنین مقصودی برداشــت نمی‌شود، سازمان بازرسی برای 

شکایت از آراء مراجع شبه قضایی، باید تضییع حقوق عمومی را به اثبات برساند. 
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