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چکیده
حفظ، احیا و صیانت از حقوق عامه از الزامات بنیادین بقای نظم عمومی و تحقق 
عدالت اداری است و مستلزم استقرار و تقویت سازکِارهای نهادی و آیینی مؤثر به‌منظور 
پیش‌گیری از تضییع و جبران خسارت‌های وارده به منافع عمومی می‌باشد. بر این اساس 
در پژوهــش حاضر، به روش توصیفی‌تحلیلی و با رویکــرد تطبیقی، جایگاه و کارکرد 
نظــارت بر حقوق عامه در نظام عدالت اداری ایران با تمرکز بر ظرفیت‌ها و چالش‌های 
ساختاری معاونت حقوق عامه دیوان عدالت اداری تحلیل می‌شود و تاثیر تحولات اخیر 
آیینی‌قانونی بر تقویت نمایندگی نهادی در حمایت از حقوق عمومی مورد بررسی قرار 
می‌گیرد. یافته‌ها نشــان می‌دهد ساختار سنتی دادرســی اداری که بر قاعده ذی‌نفعی و 
الگوی شــکایت‌محور استوار بود، رسیدگی به دعاوی عام‌المنفعه و اعتراض به مقررات 
عام‌الشمول را محدود ســاخته بود و اصلاح قانون از قبیل تقویت اختیار طرح شکایت 
توســط نهادهای نمایندگــی عمومی، گامی مثبت در جهت کاهــش برخی موانع آیینی 
محســوب می‌شود؛ هرچند تداوم تفسیرهای مضیق از قواعد رویه‌ای و کاستی‌های آیین 
دادرسی هم‌چنان مانع تحقق کامل نظارت ساختاری دیوان است؛ از این رو بازنگری در 
آیین دادرسی اداری به‌ویژه از طریق اصلاح مفهوم ذی‌نفعی، تعیین تکالیف روشن برای 
معاونت حقوق عامه، تسهیل نقش سازمان‌های مردم‌نهاد در نمایندگی حقوق عمومی و 

ارتقای هماهنگی میان دیوان عدالت اداری و نهادهای مدنی و اجرایی ضروری است.
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نهادی.

1. استادیار دانشکده حقوق و علوم اجتماعی، دانشگاه پیام نور تهران، ایران.
Dr.saeedshojaei62@pnu.ac.ir

۱۴۰4/۰3/11۱۴۰۴/11/11

423-454



/ دوره هشتاد و نهم/ شماره یکصد و سی و دوم/ زمستان ۱۴۰۴ 424

درآمد
یکــی از چالش‌های نوظهور و بنیادین در نظام حقــوق عمومی ایران، فقدان 
ســازکِار موثر و ســاختارمند برای صیانت از حقوق عامــه در مواجهه با مخاطرات 
بین‌نســلی، تهدیدهای زیست‌محیطی و نقض ساختاری منافع عمومی است. با وجود 
تصریح قانون اساســی بر حمایت از این حقوق و با وجود این‌که ســاختار دادرسی 
اداری به‌طور ســنتی بر ذی‌نفعی فردی اســتوار بوده، قانــون اصلاحی دیوان عدالت 
اداری مصوب ۱۴۰۲ به صراحت مشــارکت ســازمان‌های مردم‌نهاد را در روندهای 
قضایی تصریــح کرده و احکامی را برای دخالت نهادی آن‌ها تعیین نموده اســت از 
جمله اختصاص صلاحیت‌هایی به معاونت حقوق عامه جهت اقامه شــکایت و ورود 
در مرحلــه تجدیدنظر در امور مرتبط با منافع عمومی. با این همه خلاهای مقرره‌ای و 
نبود رویه‌های اجرایی مشــخص به‌ویژه در زمینه معیارهای پذیرش سازمان‌ها، قلمرو 
صلاحیت مداخله، نحوه اعمال نمایندگی و ضمانت‌های اثربخشــی دخالت هم‌چنان 
مانع تبدیل شــناخت قانونی به نهادینه‌شدن کامل نقش سمن‌ها در حفاظت از حقوق 
و منافع عمومی می‌شــود و اقتضا دارد قواعد آیین‌دادرسی و مقررات اجرایی تکمیل 
و تبیین شــود. این کاســتی به‌ویژه در حوزه‌هایی چون عدالت محیط‌زیستی، سلامت 
عمومــی و حقوق آیندگان، به یک بحران نهادی بدل شــده که پیامد آن ناتوانی نظام 
حقوقی در تحقق عدالت ســاختاری و پاســخ‌گویی پیش‌نگر است. اصلاح ماده ۱۲۰ 
قانــون دیوان عدالــت اداری و ایجاد معاونت حقوق عامه اگرچــه گامی ابتدایی در 
مســیر تحول بود، اما فقدان آیین‌دادرسی اختصاصی، تداخل وظایف با نهادهای دیگر 
و نبود مرجع مســتقل برای اقامه دعوی عمومی اثربخشــی آن را محدود کرده است. 
پژوهش‌های پیشــین از جمله گزارش پژوهشی شورای نگهبان در موضوع آشنایی با 
جایگاه و صلاحیت‌های دیــوان عدالت اداری و یا تاملی بر حدود صلاحیت نظارتی 
دیــوان عدالت اداری بر آرای مراجع شــبه قضایی، عمدتا بــا تاکید بر جایگاه دیوان 
عدالت اداری یا کارکردهای نظارتی کمتر به بازآفرینی نهادی برای رسیدگی به دعاوی 

عمومی پرداخته‌اند. 
مقاله حاضر با تکیه بر خلاهای یادشــده مســاله‌ای مشخص را دنبال می‌کند: 
چگونه می‌توان با تاســیس نهادی مســتقل و طراحی آیین‌دادرسی ویژه، بستر تحقق 
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نظــارت موثر بر حقوق عامه را فراهم آورد؟ در پاســخ این مقاله الگوی »دیوان دوم« 
را به‌عنوان نهادی مکمل اما مســتقل با صلاحیت رســیدگی بــه دعاوی عمومی فاقد 
ذی‌نفع شــخصی و با ساختاری ساختارمدار پیشنهاد می‌کند. با توجه به مطالب بالا و 
در همین راستا نوشتار فعلی در پنج بخش سامان یافته است: در بخش نخست، مبانی 
نظری حقوق عامه و مفاهیم نوینی چون »واخواهی بین‌نســلی« و »صلاحیت نهادی« 
بررســی می‌شــود؛ بخش دوم به تحلیل کارکردها و محدودیت‌های معاونت حقوق 
عامه در نظام کنونی می‌پردازد؛ بخش سوم، مدل پیشنهادی »دیوان دوم« را با تاکید بر 
ســاختار، آیین‌دادرسی مستقل و آثار نهادی آن بررسی می‌کند؛ بخش چهارم، شکایت 
ســازمان‌یافته در برابر واخواهی مدنی را تبیین می‌نماید و نهایتا در بخش پنجم به نقد 

و ارائه پیشنهادات برای اصلاح ساختاری پرداخته شده است.
۱. مبانی مفهومی حقوق عامه

مفهــوم »حقوق عامه« در حقوق عمومی به‌رغم جایگاه محوری در نظم اداری 
و قانون اساسی از حیث نظری هم‌چنان با ابهام مواجه است. ماهیت حقوق عامه ذاتی 
اســت و به‌طور هم‌زمان متوجه حفاظــت از مصالح فردی و اجتماعی افراد در قلمرو 
حاکمیت می‌باشد. اولویت و میزان اهمیت هر یک از این مصالح تابع مقتضیات و بستر 
جامعه است و حقوق عامه را نمی‌توان صرفا منحصر به یکی از آن‌ها دانست )قاسمی 
و همکاران، 1401: 193(. در همین راســتا درک صحیح آن در بعد مصالح اجتماعی 
مستلزم بازگشت به بنیان‌های نظری منافع عمومی است، جایی‌که خیر عمومی به‌مثابه 
ارزشــی مستقل ملاک مشروعیت‌بخش مداخله عمومی تلقی می‌شود؛ لذا مطالعه نهاد 
»واخواهــی عمومی« در نظام‌های تطبیقی به‌ویژه از منظر امکان طرح شــکایت بدون 
ذی‌نفعی شخصی به روشن‌سازی کارکرد این مفهوم کمک می‌کند و تمایز میان دعاوی 
عمومی، فردی و گروهی مبنایی نظری برای تبیین ساختارها و صلاحیت‌های نهادهای 
مدافع حقــوق عامه از جمله معاونت حقوق عامه در دیــوان عدالت اداری را فراهم 
می‌آورد. این تمایز مفهومی برای فهم نقش و جایگاه نظارت بر حقوق عامه در منظومه 

عدالت اداری ضرورتی پیشینی دارد.
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۱-۱. نظریه منافع عمومی
در ادبیات کلاســیک حقوق عمومی، حقوق عامــه عمدتاً در چارچوب رابطه 
فــرد و دولت و به‌مثابه حقوق و مطالبات شــهروندان در برابر نهـــادهای حاکمیتی 
تفســیر می‌شــد. این رویکرد فردمحور بیش از آن‌که ناظر بر ســاختارهای اجتماعی 
و نهادی باشــد، بر رابطه دوجانبه میان شــهروند و دولت تمرکز داشت. با این حال 
تحولات جوامع مـعاصر و ظهور چالـش‌هایی مانند محـیط زیست، عدالت بین‌نسـلی 
و حمایت از حقوق نسل‌های آینده، ضرورت بازنگری در این مفهوم را آشکار ساخته 
است. بر این اساس، در برداشـــت نوین، حقوق عامه صـرفاً مجموعه‌ای از مطـالبات 
فردی نیست، بلکه نهـادی اعتباری و مستقل مبتنی بر عناصری چون آزادی، حق ادعا، 
مالکیت و قدرت به شــمار می‌آید که ماهیت آن را باید در ابعاد اجتماعی و بین‌نسلی 

آن جست‌وجو کرد. 
یکــی از رویکردهای نظری مهم برای بازتعریف حقوق عامه، نظـــریه منافع 
عمومی است، مفـــهومی که برخـــاف مصلحت عمومی متکـــی بر مشـــروعیتی 
اجتـــماعی و هنجاری است و از برآیند منـــافع فردی، اجتماعی و بین‌نسـلی پدید 
می‌آید )Douglass, 1980: 103-117(. این نظریه حقوق عامه را نه‌تنها به‌عنوان ابزار 
دفاع از منافع فردی موجود بلکه به‌مثابه نهادی دینامیک و مســوول در قبال اســتمرار 
حیات جمعــی و عدالت توزیعی معرفی می‌کند. »بر پایه دیدگاه مطرح‌شــده مصالح 
انسانی در سه سطح فردی، عمومی و اجتماعی طبقه‌بندی می‌شوند. در این چارچوب 
حقوق عامه در جوهره خود متوجه تامین مصالح فردی و اجتماعی اســت به‌نحوی‌که 
هر یک از این مصالح بنا به اقتضای شرایط روانی و اجتماعی جامعه در اولویت قرار 
می‌گیرد. از این منظر حقوق عامه فراتر از نظم حقوقی ایســتا به‌مثابه ساختاری سیال 
و تحول‌پذیر در ارتباط با نیازهای بنیادین جامعه عمل می‌کند« )قاســمی و همکاران، 

.)۱۹۳ :۱۴۰۱
»تحقق این بازتعریف مســتلزم آن اســت که نظام حقوقی ابزارهای تفسیری 
خــود را از چارچوب صوری، محدود و قانون‌محور به ســوی منطق جدلی، اقناعی 
و واقع‌نگر ســوق دهد. در این بســتر حقوق عامه باید با تکیه بر روش‌های تفسیری 
موسع و با در نظر گرفتن واقعیات اجتماعی به شناسایی مصادیق نوین هم‌چون حقوق 
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زیســت‌محیطی، حقوق آیندگان و منافع فرهنگی و تاریخــی مبادرت ورزد« )همان: 
۱۹۷(؛ از این‌رو تمایز روش‌شــناختی میــان منافع عمومی و مصلحت دولتی نه‌تنها از 
حیــث مفهومی بلکه به لحاظ کارکردی و نهادی حائز اهمیت اســت. نهادهایی مانند 
دادســتانی کل کشور، دیوان عدالت اداری و سازمان بازرسی کل کشور باید ماموریت 
خود را از ســطح نظارت بر اعمال حاکمیتی به ســطح دفاع فعالانه از منافع عمومی، 
به‌مثابه »حق‌الناس ســاختاری1« ارتقا دهند. بر این اساس توسعه نظریه‌هایی که بتوانند 
معیارهای جدیدی برای ســنجش مشــروعیت اقدامات عمومی بر اساس ملاحظات 
عدالت اجتماعی، کرامت انسانی و الزامات بین‌نسلی ارائه دهند، ضرورتی انکارناپذیر 

در نظام حقوقی معاصر محسوب می‌شود.
۲-۱. واخواهی عمومی در حقوق تطبیقی

واخواهی عمومی، آن‌گونه که در نظریه‌های نوین حقوق تطبیقی تکوین یافته، 
بیانگر گذار از دعوی شــخص‌محور به‌سوی دعوی مردم‌نگر است، مفهومی که در دل 
خود تلفیقی از مشارکت مدنی نهادینه مراقبت همبسته از منافع عمومی و مطالبه‌گری 
ساختاری را حمل می‌کند )Cummings, 2009: 640(. واخواهی عمومی که می‌توان 
آن را بــه تعبیر دقیق‌تری دعوی اجتماع‌مــدار یا دعوی ضمانتی خیر جمعی نیز نامید، 
نوعی کارکرد وکالتی غیرشــخصی است که به افراد یا نهادها این امکان را می‌دهد تا 
نه از ســر نفع شخصی بلکه به‌منظور صیانت از ارزش‌ها و منافع کلان اجتماعی وارد 
فرایندهای دادرســی شوند )Feldman, 2009: 44-48(. این تحول معرف ظهور یک 
دگرگونی معرفتی در دادرسی‌های مدرن است، آنچه می‌توان از آن با عنوان قضازدایی 
از حق و حق‌زدایــی از قضا یاد کرد به این معنا که منافع اجتماعی به‌مثابه یک وجود 
مستقل قابلیت بهره‌مندی از ســازکارهای دادرسی را می‌یابد ولو آن‌که حقی شخصی 

1. حق‌الناس ســاختاری به‌عـــنوان یک حـــق جمعی و نهادی، ناظر بر الزام حقوقی دولت و سایر 
ارکان حاکمیت به طراحی، حفظ و اصلاح ســاختارهای تصمیم‌گیری و تنظیم‌گری عمومی به‌گونه‌ای 
اســت که از بازتولید نظام‌مند تضییع منافع عمومی، بی‌عدالتی ســاختاری و نقـــض کرامت انسانی 
جلوگیری شــود. تمایز این حق با مفاهیمی چون حقوق عامه یا نفع عمومی در آن است که موضوع 
آن نه صرفا نتیجه یا فایده عمومی، بلکه خود ســاختارها و ســازکارهای نهـــادی مولد آثار عمومی 
است. بر این اساس، حق‌الناس ســـاختاری دارای قابلیت اعمال حـقوقی است و تحقق آن از طریق 
ســازکارهایی چون نظارت اداری و قضـــایی بر قواعد و رویه‌های عام‌الشمول، مداخله نهادی برای 
اصـــاح ســـاختارهای معیوب و استفاده از ابزارهای دادرسی با ماهیت جمعی یا نمایندگی عمومی 

امکان‌پذیر می‌شود.
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در کار نباشد.
در نظام ایالات‌متحده در حالی‌که معیارهای ســخت‌گیرانه‌تری برای صلاحیت 
اقامه دعوی شــخصی وجود دارد؛ با این‌حال در قالبی عمل‌گرایانه‌تر، شــاهد توسعه 
»اقامه دعوی منافع‌پایه1« هستیم. در همین راستا در ایلات‌متحده سازمان‌هایی در نقش 
وکلای خیــر عمومی2 ظهور کرده‌اند و از طریق اقامه دعوی در حوزه‌های آزادی‌های 
بنیادین، عدالت اقلیمی و عدالت نژادی سازکار واخواهی عمومی را به‌گونه‌ای نهادی 
اجرا کرده‌اند. اگرچه این واخواهی بیشــتر ماهیت سازمانی و نهادی دارد تا شهروندی 
امــا، از حیث اثرگذاری بر تقویت پاســخ‌گویی دولت، برابری ســاختاری و عدالت 

.)Wilson, 2014: 392-395( بین‌نسلی واجد کارکردی محوری است
نظــام حقوقی هند به‌ویــژه در پرتو عملکرد دیوان عالی این کشــور، یکی از 
بســترهای بارز توسعه واخواهی عمومی به شکل نهادمند است. از دهه ۱۹۸۰، مفهوم 
دادخواهــی عمومی3 در قالب آنچه می‌توان آن را »قضازدایــی مردم‌بنیاد4« خواند، به 
بخشی از عدالت ساختاری بدل شده است. دادگاه‌های هند با رویکردی تفسیرگرایانه، 
مفاهیم سنتی »نفع« و »اهلیت دعوی« را بازتعریف کرده و صلاحیت ورود شهروندان، 
ســازمان‌ها و حتی گروه‌های فاقد شــخصیت حقوقی را به دعاوی که متضمن نقض 
حقوق بنیادین دیگران اســت، پذیرفته‌اند. این رویکرد، نوعی از »دادرســی جایگزین 
مردمی5« را رقم زده که هدف آن نه صرفا حل اختلاف، بلکه اصلاح ساختارها، جبران 

.)Mate, 2013: 262-268( نابرابری و تحقق عدالت اجتماعی است
در حقوق ایران، اگرچه نظام دادرسی عمدتا بر پایه »ذی‌نفعی حقیقی« تعریف 
شــده و واخواهی عمومی به‌عنوان یک نهاد شناخته‌شــده وجود نــدارد اما، می‌توان 
از برخی ظرفیت‌های نهفته در قانون اساســی، به‌ویژه اصل یکصد و پنجاه و ششــم 
به‌مثابه مبنای »حق اقامه همگانی« یاد کرد. در حوزه‌هایی چون حفاظت محیط‌زیست، 
حقوق مصرف‌کنندگان یا صیانت از میراث فرهنگی، نهادهای عمومی هم‌چون سازمان 

1. Interest-Based Litigation
2. Public Good Advocates
3. Public Interest Litigation (PIL)
4. Popular Dejudicialization
5. Alternative Popular Adjudication
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حفاظت محیط‌زیست یا سازمان بازرسی کل کشور می‌توانند به‌عنوان »ضامن‌های خیر 
مشترک« نقش ایفا کنند )افشاری، ۱۴۰۰: ۱۳۱-۱۳۰(.

بر اساس مطالب بالا می‌توان گفت، واخواهی عمومی در پرتو حقوق تطبیقی، 
از یک مفهوم حاشــیه‌ای به یک »پروتکل نهادی صیانت از همگان« ارتقا یافته است. 
تحقق کامل این نهاد مســتلزم عبور از منطق فردمحور اقامه دعوی به‌ســوی عدالت 
مردم‌بنیاد و ساختارمدار اســت. اصطلاحاتی هم‌چون »دعوی مردم‌نگر«، »ضامن‌های 
خیر مشــترک« و »اقامه فراشخصی« نشــان‌گر تحولی در نظام حقوقی مدرن هستند 
که در آن حقوق عامه نه فقط به‌عنوان مجموعه‌ای از قواعد، بلکه به‌مثابه یک هســتی 
حقوقی مســتقل و واجد شان دادرسی بازشناخته می‌شــود. واخواهی عمومی به این 
اعتبار، نه‌تنها نماد مشــارکت اجتماعی، بلکه تجلی نهادی عدالت جمعی در بستر نظم 

حقوقی معاصر است.
۳-۱. تمایز دعاوی عمومی، فردی و گروهی

در نظــام حقوق عمومی معاصر، به‌ویژه در بســتر عدالــت اداری، تمایز میان 
دعــاوی فردی، گروهی و عمومی دیگر یک تفکیک صرفا شــکلی یا آیینی نیســت، 
بلکــه از حیث نظری و نهادی، حاوی دلالت‌هایی بنیادین در فهم جایگاه حقوق عامه 
اســت. با پیچیده‌تر شدن مناســبات اجتماعی و بروز مســائل نوینی هم‌چون حقوق 
زیست‌محیطی، کرامت آیندگان و عدالت بین‌نسلی، نظام حقوقی ناگزیر از بازتعریف 
مفاهیم کلاسیکی چون »ذی‌نفعی«، »صلاحیت اقامه دعوا« و »نفع مشروع« شده است. 
در چنین بستری، شناسایی تمایزهای مفهومی میان انواع دعاوی، راه را برای بازطراحی 
ماموریت نهادهای مدافع منافع عمومی، از جمله دیوان عدالت اداری و دادســتانی کل 

کشور، هموار می‌سازد.
مفهوم نوین »حق‌الناس ســاختاری« در این میان، به‌مثابه ابزار تحلـــیلی تازه، 
امکانی برای درک عمیق‌تر از دعاوی عـــمومی فراهم می‌آورد. برخـلاف تلقی سنتی 
از حقوق عـــامه که آن را برآمده از مطالـبات اشخاص حقیقی در بـرابر دولت تلقی 
می‌کرد، »حق‌الـــناس ساختاری« بر آن دسته از حقوقی دلالـــت دارد که در تاروپود 
نهادها و نظـام‌های اجتـماعی تنیده شده و فارغ از ذی‌نفعی مستقیم اشـخاص، واجد 
ارزش ذاتی و بین‌نســلی هستند. این حقوق هم‌چون حق بر سلامت محیط‌زیـــست، 
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حق بر شفافیت و پاسخ‌گویی نهادی، یا حق بر عدالت آینـدگان، نه در قالب مطـالبات 
فردی بلکه به‌عنوان بنیان‌های اجتماعی مشـــترک و همـــگانی شناخته می‌شوند که 
نقض آن‌ها به تضعیف انســجام اجتماعی و فروپاشــی عدالت ســاختاری می‌انجامد 
)Wardrope, 2018: 51-53(. هم‌چنیــن برای تبیین دقیق‌تر انواع دعاوی و ســازکار 
اقامه آن‌ها، می‌توان از الگوی تحلیلی »واخواهی چندســطحی« بهره گرفت. این الگو 
با طبقه‌بندی دعاوی برمبنای »ســطح مرجع منافع«، ســه سطح متمایز از اقامه دعوا را 
شناســایی می‌کند: دعوای فردی ناظر بر منافع شخصی، دعوای گروهی ناظر بر منافع 
جمعی هم‌ســنخ و دعوای عمومی ناظر بر منافع کلان، بین‌نســلی و ساختاری جامعه 
)Goldman, 2004: 417-441(. این الگو نه‌تنها امکان مرزبندی دقیق‌تر میان اشــکال 
مختلف حمایت قضایی را فراهم می‌آورد، بلکه ابزار مفهومی مناسبی برای ساماندهی 
ماموریت‌های نهادهای مدافع حقوق عامــه و بازتعریف نقش مدعی‌العموم در حوزه 
عدالت اداری ارائه می‌دهد. در این چارچوب، دفاع از حقوق عامه تنها در گرو نظارت 
بر اقدامات دولت یا مقابله با نقض‌های فردی نیست بلکه مستلزم بازآرایی ساختارهای 
نهادی به نحوی اســت که بتوانند در سطح ســاختاری و بین‌نسلی از مصالح عمومی 
صیانت کنند؛ به بیان دیگر، دعوای عمومی باید از طریق نهادهایی طرح شود که خود 
واجد صلاحیت‌های ســاختاری و اقتدار اجتماعی لازم برای نمایندگی از منافع فراتر 
از زمان و شخص باشــند )Swank, 2001: 133-162(. تحقق چنین الگویی مستلزم 
آن اســت که نهادهایی مانند معاونت حقوق عامه از موقعیتی انفعالی خارج شده و در 

قامت »مدعی‌العموم ساختاری« ایفای نقش کنند.
می توان گفت دعـــوای فردی مـــقرون به نفع مستـقیم و شخصی است که 
هدف آن احقاق حق یا جبران زیان متوجه یک شخص حقـــیقی یا حقوقی مشخص 
بــوده و اهلیت اقامه آن مبتنی بر ورود زیان یا نفــع ملموس خواهان تعیین می‌گردد 
)Coplan, 2009: 377(، دعوای گروهی متوجه منافع جمعی هم‌سنخ است، به‌گونه‌ای 
کــه چندین فرد یا اعضای یک طبقــه اجتماعی از یک وضعیت مشــترک متاثرند و 
اشخاص یا نمایندگان معین می‌توانند با اثبات هم‌سنخی منافع، برای اعاده حقوق گروه 
اقــدام کننــد )Rooney, 2017: 406-428(. در برابر این دو، دعوای عمومی بر منافع 
کلی، ســاختاری و بین‌نسلی جامعه متمرکز اســت و هدف آن صیانت از ارزش‌های 
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عمومی )نظیر سلامت محیط‌زیست، شفافیت یا حقوق آیندگان( است که آثار نقضش 
فراتر از محدوده اشخاص معین ظاهر می‌شود، اهلیت در دعاوی عمومی معمولا تابع 
نص قانونی یا شناســایی نهادی )مدعی‌العموم، نهادهای عمومی یا ســمن‌های دارای 
صلاحیت( اســت و احکام صادره آثار پیش‌گیرانه و ساختاری دارد، نه صرفا جبرانی 

نسبت به خواهان خاص.
نتیجه این‌که، تمایز مفهومی میان ســطوح مختلف دعاوی، بستری برای تحقق 
عدالت مشــارکتی، ارتقای پاسخ‌گویی نهادی و بازســازی مشروعیت حقوق عمومی 
فراهم می‌ســازد. در غیاب این تمایز، خطر استحاله حقوق عامه در مطالبات خاص و 
تقلیل وظایف نهادهای عمومی به داوری‌های موردی، مشــروعیت نظم حقوقی را با 
تهدیدی جدی مواجه می‌سازد؛ از این‌رو، توسعه نظری و ساختاری مفاهیمی هم‌چون 
»حق‌الناس ساختاری« و »واخواهی چندسطحی«، ضرورتی فوری و بنیادین برای نظام 
حقوقی معاصر اســت که می‌کوشــد خود را با تحولات عمیق اجتماعی، فرهنگی و 

نسلی همگام سازد.
۲. جایگاه نهادی معاونت حقوق عامه در دیوان عدالت اداری

طبق اصل یکصد و هفتاد و ســوم قانون اساســی رسیدگی به شــــکایات، 
تظلمات و اعتراضات مردم نســبت به مامورین یــا واحدهای دولتی و احقاق حقوق 
آن‌هــا به‌صورت مطلــق در صلاحیت دیوان عدالت قرار گرفته اســت . حقوق عامه 
حقوقی آســیب‌پذیر بوده که در صورت نقض باید با مداخله دستگاه‌های مختلف از 
جمله دســتگاه قضا تامین شود )شیری و شــاملو، 1403: 366؛ مولابیگی و محمدی 

احمدآبادی و اشراقی جزی، 1404: 84(.
در نظام حقوقی جمهوری اســامی ایران تحقق حقوق عامه به‌عنوان یکی از 
ارکان بنیادین عدالت اجتماعی و انتظام اداری نیازمند نهـــادهایی با ســاختار قانونی 
روشن، صلاحیت‌های مشــخص و کارویژه‌های تخصصی در جهت صیانت از منافع 
عمومی اســت. در این میان معاونت حقوق عامه در دیوان عدالت اداری به‌عـــنوان 
نهادی نوظهــور و محوری در این حوزه، با چالش‌هایی از حیـــث جایگاه حقوقی، 
حدود وظایف و رابطه آن با دیگر نهادهای نظارتی و اجرایی به‌ویژه قوه ‌مجریه مواجه 
اســت. ابهام در تفســیر موقعیت این معاونت می‌تواند به تداخل وظایف، ناکارآمدی 
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ســاختاری و تضعیف کارایی نظـــارت عمومی در نظام اداری کشور منجر شود. بر 
این اساس تبیین دقیق جایگاه نـهادی معاونت حقوق عامه مستلزم واکاوی سه‌گانه‌ای 
است که این نوشتار در پی آن اسـت: نخست، تحلیل ساختار قانونی و مبانی حقوقی 
تاسیس این معاونت؛ دوم، تبیین ماهیـــت شبـــه‌قضایی آن در مرز میان کارکردهای 
قضایی و اداری و ســوم بررسی نسبت آن با قوه ‌مجریه از منظر حـــدود اختیارات، 
سازکارهای الزام‌آور و نحوه ورود در مواـجهه با تصمیمات و ترک‌ فعل‌های اجرایی. 
این تحلیل ســه‌وجهی می‌تواند تصویری روشن از ظرفیـــت‌های نهادی چالش‌های 
کارکردی و افق‌های تحول‌پذیری ایــن معاونت در معماری عدالت اداری ایران ارائه 

دهد.
۱-۲. تحلیل ساختار قانونی معاونت حقوق عامه

معاونت حقــوق عامه در دیوان عدالــت اداری به موجب مــاده ۱۲۰ قانون 
تشــکیلات و آیین دادرســی دیوان عدالت اداری اصلاحــی ۱۴۰۲، در قالب نهادی 
نوپدید و فرامرتبه در ساختار نظارت اداری کشور تاسیس شده است. این نهاد نه صرفا 
یک واحد سازمانی در دل دیوان، بلکه تجسم نهادیِ یکی از مفاهیم تحول‌یافته حقوق 
عمومی یعنی حق‌الناس ساختاری اســت؛ مفهومی که برخلاف تلقی سنتی از حقوق 
عامه به‌عنوان مطالبات فردی شــهروندان از دولت آن را به‌مثابه بنیانی برای صیانت از 
منافع بین‌نســلی، نظم جمعی و مصالح فراملی و فرازمانی بازتعریف می‌کند. بر همین 
اساس صلاحیت معاونت در اقامه مستقیم دعوا علیه تصمیمات، اقدامات و مصوبات 
ناقض حقوق عامه بدون تقید به تشــریفات شــکلی، مهلت‌های قانونی و حتی مرور 
زمان، بازتابی از همان تحول مفهومی اســت، تحولی که آن را در قامت مدعی‌العموم 
ســاختاری در دل دیوان عدالت اداری متمایز و ممتاز می‌سازد )مولابیگی و محمدی 
احمدآبادی و اشــراقی جزی: ۲۸-۳۰(. پیوند ســاختاری این معاونت با اصول قانون 
اساســی  به‌ویژه اصول یکصد و پنجاه و شش، یکصد و هفتاد و سه، چهل و پنجاهم 
نشان می‌دهد که ایجاد آن صرفاً واکنشی به برخی خلأهای اجرایی نبوده بلکه تلاشی 
در راستای تحقق نوعی نظارت عمومی مبتنی بر عدالت اجتماعی، حفظ محیط‌زیست، 
تأمین سلامت عمومی و پاســداری از کرامت نسل‌های آینده است. اصل ۱۷۳ قانون 
اساســی دیوان عدالت اداری را مرجع رسیدگی به شکایات و اعتراضات مردم نسبت 
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به نهادهای اجرایی معرفــی می‌کند و اصول چهل و پنجاهم نیز بر ضرورت حمایت 
از محیط‌زیست و مسؤولیت دولت در صیانت از آن تأکید دارند. از این منظر معاونت 
حقوق عامه را می‌توان حلقه‌ای دانســت که این اصول را در قالب سازکِاری نهادی و 
عملیاتی به یکدیگر پیوند می‌دهد )غمامی و کدخدا مرادی و درخشان، ۱۳۹۷: ۳۹۸-
۴۰۵(. چنیــن زمینه‌ای جایگاه معاونت را به‌عنوان حلقه اتصال میان نظارت قضایی و 

نظارت مردمی تثبیت می‌نماید.
ماده ۱۰ قانون دیوان عدالت اداری چارچوب صلاحیت دیوان را در رسیدگی 
به شکایات اشــخاص حقیقی و حقوقی نســبت به تصمیمات و اقدامات واحدهای 
دولتی مشخص می‌سازد و ساختار حقوقی مناسبی برای دادرسی فردی فراهم می‌کند. 
ماده ۱۲۰ این چارچوب را توســعه داده و با تعیین معــاون قضایی ویژه امکان طرح 
شــکایت و اقدام در موارد تضییع حقوق عامه را فراهم می‌آورد )آیینه نگینی، ۱۴۰۳: 
۱۰۸(، اقدامی که با حذف هزینه دادرسی و تشریفات معمول تسهیل شده است. افزون 
بر این معاونت مذکور وظیفه شناســایی و درخواســت ابطال مقررات مغایر با حقوق 
عامه را بر عهده دارد و الزام به انتشار مصوبات دستگاه‌ها در پایگاه دیوان زمینه نظارت 

عمومی را تقویت می‌کند.
ایــن تطابق میــان ماموریت معاونت و صلاحیت‌های مــاده ۱۰ تحقق الگوی 
واخواهی چندســطحی را ممکن می‌سازد، الگویی که حقوق عامه را فراتر از ذی‌نفعی 
فردی در ســطوح مرجع منافع فردی، گروهی و ساختاری دسته‌بندی می‌کند. در این 
نظام، معاونت دیوان در مرتبه ســوم قرار گرفته و مســوول دفاع از حقوق عامه حتی 
بدون وجود شــاکی مشخص اســت؛ بنابراین ماده ۱۲۰ مکمل ماده ۱۰ است و ضمن 
تعیین چارچوب رســیدگی به شکایات فردی ابزار موثری برای حمایت و پیش‌گیری 
در حوزه حقوق عامه فراهم می‌کند که نشــان‌دهنده نگاه متوازن قانون‌گذار به حقوق 

خصوصی و منافع عمومی است.
ابهــام اصلی متوجه نحــوه اعمال صلاحیت معاونت اســت نــه اصل دامنه 
صلاحیت‌هــای قانونی. مواد ۴۷ و ۸۰ قانون دیوان مبنای قانونی لازم را برای فعالیت 
معاونــت فراهم می‌آورند اما، فقدان آیین‌نامه اجرایی تفصیلی موجب ابهام در شــیوه 
آغاز و جریان رســیدگی حدود مداخله و نسبت عملی معاونت با سایر نهادهای ناظر 
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شده اســت. آیین‌نامه اجرایی می‌تواند به‌طور موثر این ابهامات اجرايی را رفع کند از 
جمله با تعیین سازکارهای احراز و ثبت شکایت )شامل اختصاص کد شکواییه ویژه(، 
معیارهای ورود شــکایت‌های نهادی و نمایندگی عمومی، قواعد رســیدگی خارج از 
نوبــت و صدور اقدامات موقــت، مقررات تعامل و تفکیک وظایف با دادســتانی و 
سازمان بازرسی، تشریفات ادله‌گزینی و افشای اطلاعات، معافیت از هزینه دادرسی و 
رویه‌های ارجاع/همکاری بین‌ نهادی. در مقابل، توسیع دامنه صلاحیت معاونت فراتر 
از اختیار آیین‌نامه‌ای اســت و مستلزم تصریح یا تغییر در قوانین بالادستی خواهد بود؛ 
لذا راهکار عملیاتی پیشنهادی عبارت است از تصویب آیین‌نامه اجرایی تفصیلی برای 

رفع ابهامات اجرایی و بقیه اصلاحات ماهوی از طریق اصلاح قانون.
در مجموع مـــعاونت حقوق عامه اگرچه در ظاهر بخشــی از دیوان عدالت 
اداری تلقی می‌شــود اما، درواقع بازتابی نهــادی از مفاهیم نوین حقوق عمومی نظیر 
عدالت بین‌نســلی، منافع اجتماعی ســاختاریافته و مسؤولیت بین‌قوه‌ای در صیانت از 
خیر عمومی اســت. درک صحیح و تکمیل ســاختار قانونی آن گامی مهم در جهت 
تحقــق عدالت اداری با رویکردی پیش‌نگر، مشــارکتی و مبتنی بر حکمرانی عمومی 

است.
۲-۲. کارکـرد شـبه‌قـضایی نهـاد معـاونت حقـوق عـامه دیـوان عـدالـت 

اداری
در نظــام حقوق عمومــی مفهوم »نهادهــای دارای کارکرد شــبه‌قضایی« به 
ســاختارهایی اشــاره دارد که اگرچه در زمره مراجع قضایی رســمی قرار نمی‌گیرند 
اما، در فرایند دادرســی، نظــارت یا حل اختلاف نقش‌هایی موثر، پیشــینی و مکمل 
ایفا می‌کنند )شــعبانی، ۱۳۹۶: ۹۳(. این نهادها به‌ویژه زمانــی که در بطن یا پیرامون 
قوه‌قضاییه فعالیت دارند با بهره‌گیــری از صلاحیت‌هایی که ماهیت ترکیبی دارند در 
جهــت ارتقای حکمرانی قانون‌مدار و حمایت از حقوق عمومی عمل می‌نمایند. یکی 
از مهم‌تریــن و نوپاترین مصادیق این نهادها معاونت حقوق عامه دیوان عدالت اداری 
اســت که با اصلاحات قانون دیوان در ســال ۱۴۰۲ رسمیت یافته و مستحق واکاوی 
نظری عمیق و تحلیل کارکردی دقیق اســت. بر اساس ماده ۱۲۰ قانون دیوان عدالت 
اداری ایــن معاونت گرچه صلاحیت صــدور رای را ندارد اما، در فرایندهای قضایی 
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مرتبط با حقوق عامه نقش موثری ایفا می‌کند، نقشی که فراتر از یک نهاد صرفا نظارتی 
یا پشتیبان قاضی است و ویژگی‌هایی شــبیه به نهادهای دارای صلاحیت شبه‌قضایی 
دارد. وجه تمایز اصلی این نهاد آن اســت که به‌جای ورود از مســیر ســنتی شــاکی 
خصوصی یا ذی‌نفع خاص از جایگاه نماینده منافع عمومی وارد عمل می‌شــود، خواه 
در مرحله شناســایی و پیگیری تخلفات اداری خواه در اقامه دعوا یا پیشــنهاد ابطال 

مقررات مغایر حقوق عامه.
کارکرد شبه‌قضایی این نهاد را می‌توان در سه مولفه کلیدی تحلیل کرد: نخست، 
صلاحیت اقدام مستقیم و طرح دعوا و مستقل از ذی‌نفع خاص است. معاونت حقوق 
عامه می‌تواند بر اســاس گزارش‌ها، بررسی‌های میدانی یا تشخیص کارشناسی به‌طور 
مستقیم ورود کرده و موارد نقض حقوق عامه را پیگیری کند. این ویژگی که برخلاف 
دعاوی سنتی نیازمند احراز نفع شخصی نیست الگوی کلاسیک ترافعی را کنار می‌زند 
و زمینه‌ســاز قضازدایی پیش‌گیرانه از طریق مداخله ســاختاری پیش از بروز بحران 
حقوقی می‌شود؛ دوم، صلاحیت طرح دعوا و مشارکت موثر در روند رسیدگی است. 
این نهاد می‌تواند شــخصا به دیــوان مراجعه کرده دعوا اقامه کند یــا از طریق ارائه 
گزارش کارشناسی در هیات عمومی دیوان بر فرایند و نتیجه دادرسی اثر بگذارد. این 
نقش فعال اگرچه خارج از صدور رای است اما، در معنا و کارکرد همانند یک مرجع 
نیمه‌قضایــی عمل می‌کند، نهادی که نه داوری می‌کند و نه صرفا نظارت بلکه در مرز 
میان این دو ایفای نقش می‌نماید و سوم، صلاحیت شناسایی و پیشنهاد ابطال مقررات 
مغایر با حقوق عامه اســت. معاونت می‌تواند آیین‌نامه‌ها، دستورالعمل‌ها یا مصوبات 
اجرایی مغایر با قانون یا حقوق عمومی را شناسایی و با تحلیل حقوقی پیشنهاد ابطال 
آن‌ها را به هیات عمومی دیوان ارائه دهد. این صلاحیت آن را به نهاد داور ساختاری 
در نظم حقوق اداری بدل کرده اســت، نهادی که می‌کوشــد پیش از مداخله قضایی 

ساختار تصمیم‌گیری اجرایی را پالایش و قانون‌مند سازد.
نکته نوآورانه در تحلیل جایگاه این معاونت تاکید بر مفهوم صلاحیت ترکیبی 
اســت بدین‌معنا که این نهاد با تلفیق عناصر اداری، نظارتی و شبه‌قضایی، در مرز میان 
نظارت غیرقضایی و مشــارکت قضایی قرار می‌گیرد. برخلاف نهادهایی نظیر سازمان 
بازرســی کل کشــور که در اغلب موارد نظارت گزارش‌محور دارند، معاونت حقوق 
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عامه امکان ورود مســتقیم به فرایند رسیدگی قضایی را دارا می‌باشد و به تعبیر دیگر 
در قامت مدعی‌العموم ساختاری حقوق عامه نقش تسهیل‌گر عدالت ساختاری را ایفا 

می‌کند.
معاونــت حقوق عامــه در دیوان عدالــت اداری را باید نهــادی با کارکردی 
شبه‌قضایی، فعال و ترکیبی دانست، نهادی که نه صرفا در مقام گزارش‌دهی یا پیگیری 
شــکایات اداری بلکه در پیوندی نظام‌مند با فرایند دادرسی اداری ایفای نقش می‌کند؛ 
با این‌حال برای پرهیــز از ابهام در حدود اختیارات و جلوگیری از تداخل وظایف با 
ســایر بخش‌های دیوان تدوین آیین‌نامه‌ای جامــع و دقیق در خصوص صلاحیت‌ها، 
تشکیلات و شیوه‌های مداخله این معاونت ضروری است. این آیین‌نامه باید با هدف 
تحدید منطقی و تنظیم ایجابی صلاحیت‌ها تدوین شــود؛ به بیان دیگر، مقصود از آن 
محدودسازی کارکرد معاونت نیست بلکه تبیین و تفکیک روشن وظایف آن در ارتباط 
با واحدهای قضایی، دفاتر هیات عمومی و ادارات نظارتی دیوان اســت. در این مسیر 
آیین‌نامه مزبور می‌تواند چارچوبی برای تنظیم روابط نهادی معاونت با ریاست دیوان، 
دادســتان اداری )در صورت پیش‌بینی قانونی( و سایر مراجع ذی‌ربط فراهم آورد. از 
حیث مرجــع صلاحیت‌دار برای وضع آیین‌نامه با توجه به اصول حاکم بر ســازمان 
اداری دیوان عدالت اداری و صلاحیت‌های رئیس دیوان پیشــنهاد می‌شود پیش‌نویس 
آیین‌نامه توســط دیوان و با همکاری معاونت حقوقی قوه‌قضاییه تهیه و پس از تایید 
رئیس قوه‌قضاییه به تصویب برسد. در صورت طراحی نهادی با عنوان دادستان اداری 
در ســاختار دیوان باید نســبت این سمت با دادســتان کیفری روشن شود به‌گونه‌ای 
که اولی مدعی و پاســدار منافع عمومی در حوزه اداری و انتظامی باشــد و دومی در 
قلمــرو جرایم کیفری فعالیت کند. در این چارچــوب معاونت حقوق عامه می‌تواند 
به‌مثابه بازوی کارشناســی و نظارتی دادستان اداری عمل کند و از حیث نظری مفهوم 

مدعی‌العموم ساختاری در حقوق عمومی ایران را عینیت بخشد.
3. مـدل پیشـنهادی دیـوان دوم: بازاندیـشی در سـاختار دادرسـی حـقوق 

عامه
ایده تاسیس دیوان دوم در حوزه حقوق عامه تنها زمانی موجه است که بتواند 
مزیتی واقعی و قابل‌سنجش نســبت به اصلاح و ارتقای دیوان عدالت اداری موجود 
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فراهم آورد. صرف تعدد نهادها نه ضرورت دارد و نه به خودی خود مزیتی محسوب 
می‌شود بلکه باید نشان داد که نهاد جدید خلایی را پر می‌کند که در چارچوب فعلی 
قابل رفع نیســت. در واقع مساله اصلی نه در نبود مرجع بلکه در کارآمدی، تخصص 
و ضمانت اجرای تصمیمات نهاد موجود نهفته اســت. در این چارچوب سه پرسش 
بنیادین باید پیش از هر تصمیمی پاســخ داده شــود: نخست، آیا خلا کنونی ناشی از 
کمبود صلاحیت و ابزار قضایی است یا از فقدان تخصص، استقلال، و ضمانت اجرا؟ 
دوم، آیا اصلاح ســاختار دیوان عدالت اداری از جمله تقویت معاونت حقوق عامه یا 
ایجاد شعب تخصصی برای دعاوی ساختاری می‌تواند همین اهداف را تحقق بخشد؟ 
و سوم، آیا تاسیس نهاد جدید موجب تداخل صلاحیت‌ها، احاله مسؤولیت و تضعیف 
پاسخ‌گویی نهادی نخواهد شد؟ مزیت‌های احتمالی تاسیس نهاد دوم تنها زمانی موجه 
اســت که بتواند با تمرکز بر دعاوی ســاختاری و منافع عمومی از حیث کارشناسی، 
حافظه نهادی و پیگیری پســااجرایی عملکردی موثرتر ارائه دهد. این نهاد چنانچه بنا 
بر تاســیس آن باشد، باید از اســتقلال فرایندی برخوردار بوده و توان صدور احکام 
ســاختاری و تدابیر بلندمدت در حوزه‌هایی چون محیط‌زیســت، عدالت بین‌نســلی 
و کارآمدی نظام اداری را دارا باشــد؛ با این‌حال چنیــن کارکردی بدون تضمین‌های 
اجرایی، تعیین مرز صلاحیت‌ها و تعریف ماموریت مســتقل، در عمل تفاوتی بنیادین 

با دیوان موجود نخواهد داشت.
با این همه بیش از آن‌که بحث بر سر ایجاد یا عدم ایجاد نهاد دوم باشد ضرورت 
دارد ابتدا چارچوب تعیین مســائل در دادرسی ساختاری تعریف و نهادینه شود. این 
چارچوب باید معیارهای شناسایی و اولویت‌بندی دعاوی عمومی را مشخص کند از 
جمله گستره و ماهیت منافع عمومی، جنبه بین‌نسلی و فرامکانی موضوع، میزان خطر 
یا آسیب ســاختاری، امکان اعمال تدبیر قضایی موثر و هم‌پوشانی با صلاحیت سایر 
مراجع. هم‌چنین باید قواعد روشن اهلیت عمومی، معیارهای دلایل اولیه، قواعد تقدم 
و توالی صلاحیت میان نهادها و ســازکارهای نظارتی و تضمین اجرای احکام در آن 
پیش‌بینی شــود. در چنین نظامی دادرسی از قالب سنتی و شکایت‌محور خارج شده و 
به سوی الگوی دادرسی ساختارمحور سوق می‌یابد الگویی که هدف آن نه صرف حل 
اختلاف فردی بلکه شناســایی و اصلاح آسیب‌های سیستمی و بازسازی ساختارهای 
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ناقض حقوق عامه است؛ بدین ترتیب نسبت این بحث با عنوان دادرسی ساختار‌مدار 
روشن می‌شود. مقصود دگرگونی رویکرد از دادرسی فردی به شکلی از دادرسی‌ است 
که بر شناســایی علل نهادی، تحلیل ریسک ساختاری و اتخاذ تدابیر بازسازنده تمرکز 
دارد؛ از این‌رو اولویت با طراحی رویکرد و چارچوب دادرســی مساله‌محور است نه 
صرفا افزودن نهاد جدید. تنها پس از استقرار چنین چارچوبی است که می‌توان به‌طور 
واقع‌گرایانه سنجید آیا نظام موجود ظرفیت تحقق این اهداف را دارد یا نیازمند تاسیس 

مرجع مستقل و تخصصی است.
نکته حائز اهمیت در طراحـــی دیوان دوم لزوم تدوین آیین‌دادرســی مستقل 
و متناســب با ویژگی‌های این نهاد اســت. چنین آیینی باید از سویی انعطاف‌پذیر و 
اقدام‌محور بوده و از سوی دیگر زمینه نظـــارت موثر، پاسـخ‌گویی نهادهای اجرایی 
و پیگیری اجرای احکام را فراهم کند. طراحی این آیین‌دادرســی می‌تواند بر اســاس 
مراحل چهارگانه شناســـایی، ورود، اقامه دعوا و نظارت پسینی تنظـیم شود و فرایند 
رسیدگی را از سازکـارهای اداری صرف به مرحله‌ای از عدالت سـاختاری و کنش‌گر 
بدل نماید. پیشنهادهایی مانند مشـــورت نهادی پیشینی، الزام دستـگاه‌های اجرایی به 
پاســـخ‌گویی سـاختاری، نظـام رتبـه‌بندی سـازمان‌های مدنی برای مداخله دادرسـی 
و داشبورد شفافیت قـضایی، از جـمله ابزارهای تحقق این آیین‌دادرسی نوین خواهد 

بود.
از نظر کارکردی دیوان پیشــنهادی )دیوان دوم( دارای ســه کارکرد متمایز و 
مکمل خواهد بود: اول، وظیفه حقوقی صدور احکام الزام‌آور در برابر نقض ساختاری 
منافــع عمومی، دوم نقــش نظارتی در پیگیری اجرای احکام و پالایش ســازکارهای 
اجرایی و ســوم، نقش نهادی در هماهنگ‌ســازی و تنظیم تعامل میان دادستانی کل، 
سازمان بازرسی کل کشــور، نهادهای مدنی و ارکان تخصصی دیوان. تجمیع این سه 
نقش دیوان دوم را به یک ســاختار عملیاتی توانمند برای تحقق عدالت مشــارکتی، 
پیش‌نگر و هوشــمند تبدیل می‌سازد؛ لذا دیوان دوم تجسم نهادی عدالت ساختارمدار 
و مردم‌نگر اســت، نظامی که از منطق صرف نص‌محور دادرســی و اتکای صرف بر 
ذی‌نفعی شــخصی عبور می‌کند و بر مبنای صلاحیت‌های اخلاقی، نمایندگی نهادی 
خیر عمومی و مسؤولیت حقوقی بین‌نسلی شکل می‌گیرد. تحقق چنین مدلی مستلزم 
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تغییرات حقوقی و نهادی مشــخصی است: بازنگری در فلسفه و قواعد آیین‌دادرسی 
اداری، بازتعریــف ماموریت و ســازکارهای نهادهای نظارتــی و تصویب مقررات 
بالادســتی و آیین‌نامه‌های اجرایی هماهنگ با نقش‌های جدید. در مواجهه با اشــکال 
مطرح‌شــده یعنی این‌که دیوان عدالت اداری قابلیت ارتقای ســاختاری و کارکردی 
ندارد و بازتعریف مفاهیم در ساختار آن میسر نیست و تنها با تاسیس نهاد مرتفع قابل 
حل اســت، باید چند نکته روشن شود: اول، محدودیت‌های موجود عمدتا حقوقی و 
ساختاری هســتند و نه ماهوی، با اصلاحات قانون‌گذاری، تفویض اختیارات اجرایی 
تنظیم مقررات ثانویه و ایجاد ســازکارهای بین‌نهادی )مانند موافقت‌نامه‌های همکاری 
و واحدهای پایلوت( می‌توان ظرفیت‌های ســاختاری و کارکردی دیوان را ارتقا داد. 
دوم، تاسیس نهاد جدید اگرچه ممکن است برخی خلاها را سریع‌تر پوشش دهد ولی 
با هزینه‌های مشروعیت، تعارض کارکردی، تضعیف نهادهای موجود و مصرف منابع 
همراه اســت و الزاما بهترین یا کم‌هزینه‌ترین راه نیست؛ بنابراین اتخاذ راهبردی مبتنی 
بر اولویت اصلاح و بازتعریف نهادی در چارچوب دیوان فعلی هم از منظر بهره‌وری 
نهــادی و هم از منظر ثبات نظام حقوقی معاصر ترجیح‌پذیر اســت و تنها در صورت 
تجمیع موانع قانونی یا سیاسی جدی، تشکیل نهاد مرتفع می‌تواند راه‌حل جایگزین و 

آخر تلقی شود.
4. شکایت سازمان‌یافته در برابر واخواهی مدنی

»شکایت ســازمان‌یافته« را می‌توان قالبی نوین از اقامه دعاوی در بستر حقوق 
عمومی دانســت کــه از نظر مفهومی میــان دعاوی جمعی و دعــاوی عمومی جای 
می‌گیرد. این نوع شــکایت در عین برخورداری از ویژگی‌های مشترک با هر دو الگو 
دارای کارکردی مســتقل و متمایز اســت. برای فهم روشــن‌تر می‌توان تفاوت آن را 
با مثال توضیــح داد: در دعاوی جمعی، گروهی از افراد دارای منافع مشــترک مانند 
کارگران یک کارخانه که در حادثه‌ای آســیب دیده‌اند علیه کارفرما شــکایت می‌کنند 
تا غرامت دریافت کنند، در دعاوی عمومی مرجع رســمی مانند دادســتان برای حفظ 
نظم یا منافع عمومی وارد عمل می‌شــود )Hershkoff, 2009: 157-181(؛ مثلا علیه 
آلاینده‌ای که سلامت عمومی را تهدید می‌کند اما، در شکایت سازمان‌یافته نهاد مدنی 
یا سازمان مردم‌نهاد با ســاختاری منسجم و اهدافی فراتر از منافع فردی به نمایندگی 
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از خیر عمومی و گاه منافع نســل‌های آینده اقامه دعوی می‌کند مانند شــکایت یک 
ســازمان محیط‌زیستی علیه طرحی عمرانی که به منابع طبیعی و حقوق زیست‌محیطی 
آســیب می‌زند. ویژگی‌های اصلی این نوع شکایت در ساختار نهادی و هدفمندی آن 
نهفته است. نهاد شاکی معمولا ســازمانی غیردولتی با شخصیت حقوقی هیات‌مدیره 
و اساسنامه اســت که توان تصمیم‌گیری جمعی دارد. چنین سازمانی به‌عنوان نماینده 
منافع عمومی نه برای کســب منفعت مادی بلکه برای اصلاح سیاست‌ها یا جلوگیری 
از تصمیمات مضر به خیر عمومی اقدام می‌کند. استمرار در پیگیری و تعهد به اهداف 
بین‌نســلی از دیگر خصایص آن است؛ زیرا پیامدهای دعاوی سازمان‌یافته معمولا در 
بلندمدت آشــکار می‌شوند و به اصلاح ســاختارهای اداری و تصمیم‌سازی عمومی 

می‌انجامند.
با وجود امکان نظری و نقش رو به گســترش نهادهــای مدنی در حمایت از 
منافع عمومی تحقق عملی الگوی شکایت سازمان‌یافته در ایران با تشتت و تناقضی در 
مقررات روبه‌رو اســت. از بعد کیفری قانون‌گذار با وضع ماده ۶۶ قانون آیین‌دادرسی 
کیفــری به‌صراحــت اختیار اعلام جرم و مشــارکت در تمام مراحل دادرســی را به 
ســازمان‌های مردم‌نهاد داده است، مشــروط بر این‌که اساسنامه آن‌ها موضوعاتی نظیر 
حمایــت از اطفــال و نوجوانان، زنان، بیماران و دارای ناتوانی، محیط‌زیســت، منابع 
طبیعی، میراث فرهنگی، بهداشــت عمومی یا حمایت از حقوق شهروندی را پوشش 
دهد امری که در متن ماده ۶۶ تصریح شده است )شیدائیان و همکاران، 1398: 46(؛ با 
این‌حال در عرصه حقوق مدنی و شکلی مانع مهمی وجود دارد: قواعد آیین دادرسی 
مدنی ذی‌نفعی شــخصی را ملاک ورود به دعوی قرار می‌دهند و فقدان »ذی‌نفعی« از 
جمله موجبات رد یا عدم‌قبول دعوی است1. نتیجه این‌که در دعاوی حقوقی مبتنی بر 
دفاع از منافع عمومی نهادهای مدنی غالبا با ایراد عدم ذی‌نفعی روبه‌رو می‌شــوند که 

عملا اقامه دعوی جمعی یا سازمان‌یافته را محدود می‌سازد.
در حوزه اداری نیز وضع مقررات پراکنده و فقدان یک چارچوب آیینی شفاف 
برای پذیرش شــکایات نهادهای مدنی یا نحوه مشــارکت آن‌هــا در رویه‌های دیوان 

1. بــرای نمونــه بند ۱۰ ماده۸۴ قانون آیین دادرســی مدنی »بی‌نفعی خواهــان« را از موجبات عدم 
‌رسیدگی برمی‌شمرد.
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عدالت اداری موجب تفرق رویه و ابهام شــده است، تحلیل‌های حقوقی و مطالعات 
تطبیقی نشــان می‌دهد که مبنای فعلی پذیرش یا عدم‌پذیــرش نقش قضایی/اجرایی 
نهادها بیشــتر بر آیین‌نامه‌ها و دســتورالعمل‌های اجرایی مبتنی اســت تا قانون جامع 

مصوب مجلس.
بــرای تبیین وضع مقررات اجرایی باید اشــاره نمود که نظام مقرراتی ناظر بر 
نهادهای مدنی در ایران عمدتا بر اسـاس آیین‌نامه‌ها تنظیم شده است از جمله آیین‌نامه 
اجرایی تاسیس و فعالیـــت سازمان‌های مردم‌نهاد و آیین‌نامه تشکل‌های مردم‌نهاد که 
سازکارهای ثبت، نظـارت و وظایف تشکل‌ها، ساختار شورایی و سازکار رسیدگی به 
اعتراضات را تعیین کرده‌اند. این آیین‌نامـه‌ها به‌روشنی بر ساماندهی، توانمندسازی و 
نظارت بر تشــکل‌ها تاکید دارند ولی جای خالی یک قاعده روشن در باب صلاحیت 
اقامــه دعوی مدنی/اداری برای این نهادها هم‌چنان محســوس اســت. نمونه‌هایی از 
پیشــینه تقنینی که نقش مشــورتی یا محـــدودیت در اقامه دعوی را نشان می‌دهد: 
قانــون حمایت از حقوق مصرف‌کننــدگان نهادهای انجمن‌هــای حمایت از حقوق 
مصرف‌کنندگان را برای ساماندهی مشارکت مردمی ایجاد می‌کند و در مواد مرتبط )از 
جمله مواد مربوط به تشکیل انجمن‌ها و وظـایف آن‌ها( عمدتا وظایفی نظیر آموزش، 
اطلاع‌رسانی، پیگیری شکایات و هماهـــنگی با مراجع نظارتی را برای این انجمن‌ها 
تعیین کرده است؛ به بیان دیگر، کارکرد بسیاری از این نهادها در متن این قانون بیشتر 
مشــورتی و تسهیل‌گرانه است تا وکالتی برای اقامه مستقل دعاوی حقوقی. در برخی 
مقررات و نظریات حقوقی )نظیر نظریات اداره کل حقوقی قوه‌قضاییه( نیز به تفکیک 
صلاحیت‌ها و حدود نقش نهادها اشــاره شــده اســت؛ مثلا در گزارش‌ها و نظریات 
مرتبط با محیط‌زیســت و حقوق جزا مواد و تفســیرهایی ذکر شده که نشان می‌دهد 
قانون‌گذار در مواردی تنها صلاحیت مشارکت/مشورت یا اعلام موضوع به مراجع را 

در نظر گرفته است و نه الزاما حق طرح دعوی حقوقی تام و مستقل.
۱-۴. مقایسه با دعاوی جمعی و عمومی

شــکایت ســازمان‌یافته به‌عنوان گونه‌ای نوین از اقامه دعوی در بستر حقوق 
عمومــی واجد جایگاهــی متمایز از دعاوی جمعی و عمومی اســت و تبیین جایگاه 
دقیق آن مســتلزم تحلیل مفهومی، ساختاری و کارکردی این سه قالب است. برخلاف 
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دعاوی جمعی که بر منافع مشترک گروهی معین استوارند و مشروعیتشان از عضویت 
افراد در یک جامعه متجانس ناشــی می‌شود و نیز برخلاف دعاوی عمومی که عموما 
توسط نهادهای رســمی برای صیانت از منافع کلان اجتماعی اقامه می‌شوند شکایت 
ســازمان‌یافته مبتنی بر سازکارهای جامعه مدنی و نمایندگی نهادی منافع ساختاری و 
بین‌نسلی است. این نوع شکایت نه در چارچوب نفع شخصی قابل تحلیل است و نه 
صرفا بر اقتدار رسمی نهادهای حکومتی متکی است، بلکه مبتنی بر مسؤولیت نهادی، 
ســرمایه اجتماعی و تخصص ساختاری ســازمان‌های مدنی است که نمایندگی خیر 

.)Lemos & Young, 2018: 44–49( عمومی را بر عهده می‌گیرند
در مقام کارکرد، شکایت سازمان‌یافته نقشی فراتر از اقامه دعوای پسینی دارد. 
در حالی‌که دعاوی عمومی و جمعی غالبا پس از وقوع نقض و در پاســخ به آن طرح 
می‌شوند، شکایت ســازمان‌یافته می‌تواند کارکردی پیش‌گیرانه و سیاست‌گذارانه ایفا 
کند. نهادهای اقامه‌کننده این شــکایت‌ها مانند ســازمان‌های مردم‌نهاد فعال در حوزه 
محیط‌زیست یا نهادهای حرفه‌ای در حوزه سلامت معمولا با تحلیل خطرات ساختاری 
پیــش از اجرا یا تصویب یک تصمیم اجرایی به آن واکنش نشــان می‌دهند و از این 
طریق عدالت را نه صرفا در مقــام ترمیم بلکه در قالب پیش‌بینی و پیش‌گیری محقق 
می‌سازند. چنین نقشی شکایت سازمان‌یافته را به ابزاری برای مشارکت در حکمرانی 

و نظارت مردم‌بنیاد بدل می‌کند.
با وجود این ظرفیت‌ها شــکایت ســازمان‌یافته با چالشــی بنیادین در حوزه 
مشــروعیت و صلاحیت مواجه اســت. در حالی‌که دعاوی عمومی بر صلاحیت‌های 
مصرح قانونی نهادهایی چون دادســتانی یا دیوان عدالت اداری تکیه دارند و دعاوی 
جمعی با اســتناد به نفع مشترک قابل شناسایی هســتند، شکایت سازمان‌یافته به دلیل 
فقدان چارچوب‌های صریح قانونی مشــروعیت خود را عمدتــا از پایگاه اجتماعی، 
تخصص حرفه‌ای و انســجام نهادی اقامه‌کنندگان خود می‌گیرد. این وضعیت پرسشی 
مهم درباره مفهوم صلاحیت در دادرسی عمومی مطرح می‌کند: آیا می‌توان صلاحیت 
اقامه دعوی را نه برمبنای معیارهای سنتی قانونی بلکه با اتکا بر صلاحیت اجتماعی و 
نمایندگی اخلاقی خیر عمومی تعریف کرد؟ پذیرش این رویکرد تحولی ریشه‌ای در 
فلســفه آیین‌دادرسی ایجاد خواهد کرد و نظام حقوقی را از قالب نص‌محور به سوی 
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منطق کارکردگرا و جامعه‌محور سوق می‌دهد.
در ســطحی بدیع‌تر شــکایت ســازمان‌یافته را می‌توان نه صرفا یک دعوای 
قضایــی بلکه به‌مثابه یک پروتکل مشــارکتی میان جامعه مدنــی و نهادهای عمومی 
تلقــی کرد. این پروتــکل می‌تواند مراحل مختلفی چون هشــدار نهادی، مطالبه‌گری 
عمومی، مشارکت در فرایندهای رسیدگی و حتی پیگیری اجرای احکام قضایی را در 
برگیرد. چنین الگویی شــکایت سازمان‌یافته را از قالب سنتی اقامه دعوی فراتر می‌برد 
و آن را به یکی از ابزارهای تحقق عدالت چندســطحی و گفت‌وگومحور بدل می‌کند. 
از این زاویه شــکایت ســازمان‌یافته نه فقط یک قالب حقوقی نوظهور بلکه بازتاب 
دگرگونی در نســبت میان مردم دولت و نهادهای نظارتی است، تحقق این دگرگونی 
نیازمند بازتعریف قواعد آیین‌دادرســی، شناسایی مشروعیت نهادی سازمان‌های مدنی 

و پذیرش نقش ساختارمند آن‌ها در نظام عدالت اداری است.
۲-۴. ویژگی‌های شکایت سازمان‌یافته

شکایت ســازمان‌یافته را می‌توان یکی از جلوه‌های نوظهور در ساحت حقوق 
عمومی و آیین دادرســی دانست، الگویی که برخلاف قالب‌های سنتی اقامه دعوی با 
تکیه بر ظرفیت‌های ســاختاری جامعه مدنی بر تحقق عدالت بین‌نسلی، خیر عمومی 
و مســؤولیت نهادی تمرکز دارد. این الگو از مفاهیم کلاســیک چون نفع شــخصی، 
صلاحیت قانونی یا عضویت در گروه ذی‌نفع فاصله گرفته و با تکیه بر مفاهیمی نوین 
چون اهلیت ســاختاریافته، صلاحیت اخلاقی نهادی و نمایندگی خیر بین‌نســلی افق 

تازه‌ای در عدالت‌خواهی ساختارمحور می‌گشاید.
نخسـتین ویژگی تمایزبخش این الـگو، مفهـــوم اهلیت ساخـتاریافته است، 
مفهومی که برخلاف تعریف ســنتی اهلیت بر اســاس نفع شخصی مســـتقیم بر پایه 
انسجام سازمانی، ظرفیـــت نهادی و مســـؤولیت اجتماعی بازیـگران مدنی استوار 
اســت. در چنین چارچوبی ســازمان‌هایی چون انجمن‌های زیست‌محیطی، نهادهای 
حرفه‌ای یا شوراهای بین‌نسلی نه به‌عنوان نمایندگان منافع فردی بلکه به‌مثابه دارندگان 
ظرفیت نمایندگی ســاختاری خیر عمومی مجاز به اقامه دعوی محســوب می‌شوند 

.)Bernauer, 2012: 62-66(
در گام دوم شــکایت ســازمان‌یافته مســتلزم بازتعریف صلاحیـــت است 
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نــه به‌عنوان امری صرفا قانونی بلـــکه در قالب صلاحیت اخـــاقی نهادی. در این 
چـارچوب سازمان‌های مدنی مـــشروعیت مداخـله در فرایند دادرسی را از رهگذر 
عـملکرد شفاف، پاسـخ‌گویی عمومی، ســـابقه کنـش‌گری و سرمایه اجتماعی خود 
کسب می‌کنند. چنین صلاحیـتی نیازمند نظام‌هایی چون پروتکل سنجش مـشروعیت 
اخلاقی، سامانه رتبه‌بنـــدی نماینـــدگی خیر عمومی و دفتر کل صلاحیـت اخلاقی 
نهـــادها اســت تا جایگاه این ســازمان‌ها را در ساختار آیین‌دادرســی نهادینه سازد 

.)Reinecke, 2017: 33-72(
وجــه دیگر تمایز شــکایت ســازمان‌یافته، ایفای نقش آن در دفــاع از منافع 
آینده‌نگرانه است. در این الگو نهادهای اقامه‌کننده دعوی با پذیرش جایگاه »نمایندگی 
خیر بین‌نسلی«، منافع نسل‌های آینده را نیز در دایره عدالت‌خواهی قرار می‌دهند. این 
ویژگی با تکیه بر مفاهیمی چون حق فرضی نســل آینده، مسؤولیت تعلیقی ساختاری 
و پیمان‌نامــه پایایی عمومی، افق‌های تازه‌ای بــرای ورود ملاحظات فرازمانی به نظم 
حقوقی می‌گشاید و نظام‌های دادرسی را به‌سوی عدالت پایدار سوق می‌دهد. افزون بر 
این شکایت سازمان‌یافته صرفا یک کنش قضایی نیست، بلکه فرایندی چندمرحله‌ای و 
مشارکتی است که می‌توان آن را آیین‌نامه مشارکت‌محور دادرسی نامید. در این قالب 
مراحل پیشــینی چون هشــدار نهادی، گفت‌وگوی عمومی، طراحی دستور رسیدگی 
مشــارکتی و پیگیری اجرای حکم، بخشی از فرایند رســمی اقامه شکایت محسوب 
می‌شوند. طراحی این فرایند مستلزم بنیان‌گذاری چارچوب‌هایی چون مشورت نهادی 
پیشــینی، مشارکت سازمان‌های مدنی در فرایند رســیدگی و سقف زمانی متناسب با 

.)Campos, 2018: 3-10( پیچیدگی نهادی دعوی است
در نقطه تلاقی صلاحیت و کنش‌گری، شکایت سازمان‌یافته مستلزم به رسمیت 
شــناختن نوعی صلاحیت جدید تحت عنوان صلاحیت مشارکتی است، مفهومی که 
نــه در چارچوب صلاحیت‌های قانونی مصرح می‌گنجــد و نه در مرزهای نفع‌محور 
کلاسیک بلکه بر پایه توانایی نهادی برای مداخله موثر، پایدار و هدفمند در فرایندهای 
تصمیم‌گیری عمومی استوار اســت )Bell, 2022: 595(. نهادسازی در قالب شورای 
تعیین صلاحیت مشارکتی مدنی می‌تواند سازکارهای ارزیابی و پذیرش این صلاحیت 
را فراهم کرده و شــکایت ســازمان‌یافته را به بخشــی از معماری دادرســی عمومی 
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ساختارمدار تبدیل نماید.
شــکایت ســازمان‌یافته به‌واقع بازتاب دگرگونی در نسبت سنتی میان دولت، 
مردم و نهادهای نظارتی اســت که تحقق آن مستلزم عبور از منطق نص‌محور به‌سوی 
فلسفه کارکردگرا مشارکت‌محور و عدالت‌مدار است. این قالب نوین نه‌تنها پاسخی به 
نیازهای نوپدید عدالت اجتماعی و زیست‌محیطی بلکه تبلور گرایش‌های نهادگرایانه 
در نظریه‌های حقوق عمومی اســت؛ از این‌رو می‌تواند مبنای شکل‌گیری یک پارادایم 
جدید در دادرسی ساختارمدار و بین‌نســلی قرار گیرد، پارادایمی که عدالت را نه در 
بازتاب گذشــته بلکه در پیش‌بینی آینده و تضمین خیر عمومی در ســپهرهای متکثر 

حیات اجتماعی معنا می‌کند.
5. نقد و بازپیشنهاد ساختاری معاونت حقوق عامه

بررسی ساختار معاونت حقوق عامه در دیوان عدالت اداری نـشان می‌دهد که 
ایــن نهاد نوظهور به‌رغم هدف‌گذاری برای صیانت از منافع عمومی با چالـــش‌هایی 
نظیر تداخل وظایف، ابهام در نقش‌ها و فقـدان آیین‌دادرسی اختصاصی مواجه است. 
در چنین شــرایطی بازاندیشی در معماری نهادی آن ضرورتی اجـــتناب‌ناپذیر است. 
طــرح الگوی »دیوان دوم« به‌عنوان نهادی مســتقل و تخصصی در حوزه حقوق عامه 
می‌تواند پاســخی نظام‌مند به این کاستی‌ها باشــد و زمینه تحقق نقش »مدعی‌العموم 
ساختاری« را فراهم آورد. در ادامه چهار محور تداخل وظایف، تفکیک نقش‌ها، لزوم 
آیین‌دادرســی مستقل و مدل پیشــنهادی دیوان دوم مورد تحلیل انتقادی قرار خواهد 

گرفت.
۱-۵. تداخل وظایف و چالش‌ها

در ادامه تحلیل‌های پیشین مبحث »تداخل وظایف و چالش‌ها« را باید در قالب 
پدیده‌ای عمیق‌تر با عنوان »هم‌پوشانی وظیفه‌ای بی‌سامان« بازخوانی کرد، وضعیتی که 
در آن چنــد نهاد بدون مرزهای مفهومی، قانونی و فرایندی مشــخص در یک قلمرو 
نظارتی وارد عمل می‌شــوند بدون این‌که نســبت‌ِ کارکردها و مســؤولیت‌های نهایی 
آنان توســط ساختار نظارتی یا قواعد آیین‌دادرســی تعیین شود. این تعدد نهادی گاه 
به‌صورت »احاله مسؤولیت« نمود می‌یابد؛ یعنی هر نهاد برای ایفای نقش منتظر اقدام 
دیگری می‌ماند و در نتیجه خلا اقدام عملی ایجاد می‌شــود و گاه به‌صورت »چرخش 
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صلاحیتــی غیرمولد« که عبارت اســت از انتقال مکرر مســؤولیت‌های عملیاتی میان 
نهادهــا بدون تولید نتیجه یا تصمیم نهایی. مقصود نگارنده از این وضع نه الزاما »فرار 
ارادی از مسؤولیت« بلکه عموما »فقدان ضمانت اجرایی، تقسیم کار شفاف و مکانیسم 
پاسخ‌گویی« اســت؛ به بیان دیگر، مشکل ساختاری اســت نه الزاما سوءنیت نهادی. 
پیامد این وضعیت اتلاف ظرفیت نظارتی، تضعیف پاســخ‌گویی و کاهش اثربخشــی 
حفاظت از حقوق عامه اســت. برای رفع مشکل لازم است مرزبندی قانونی وظایف 
مکانیســم‌های هماهنگی بین‌نهادی و ضمانت‌های اجرایی برای تحمیل مسؤولیت و 
گزارش‌دهی پیش‌بینی شود تا هم از احاله و انتظار متقابل جلوگیری گردد و هم امکان 

تحقق نتایج نهادی فراهم آید.
چرخش غیرمولد ناشــی از فقدان تفکیک میان ســه ســطح مداخله حقوقی، 
سطح نظارتی-اطلاعی )شناسایی و اطلاع‌رسانی نقض‌ها(، سطح نظارتی‌اقدامی )ورود 
عملی برای اثبات ترک فعل یا مطالبه اجرای وظایف( و ســطح شــبه‌قضایی‌اصلاحی 
)خواسته‌های ابطال، الزام به بازسازی ساختارها( است. در نظام فعلی نهادهای ذی‌ربط 
به‌طور ناقص و متداخل در هر ســه سطح عمل می‌کنند بی‌آن‌که تمایز نقش‌ها قواعد 
تقدم یا مرجع تصمیم‌گیر نهایی مشــخص باشد. مثال آلودگی هوای کلان‌شهرها نشان 
می‌دهد که مشکل اساسی فقدان ضمانت اجرا و توالی‌عمل است نه صرفا تعدد نهادها، 
در نتیجه مســؤولیت‌ها میان بازیگران منتقل یا معطل می‌ماند و هیچ‌یک پاســخ‌گوی 
نهایی نیست. برای رفع این وضعیت باید یا یک سلسله‌مراتب کنترل‌شده با قواعد تقدم 
و مکانیزم‌های ضدانحراف و ضمانت اجرای تصمیمات برقرار شــود یا یک ســاختار 
شبکه‌ای الزام‌آور با پروتکل‌های هماهنگی و نهاد میانجی که توالی عمل و مسؤولیت 

نهایی را تضمین کند.
در ســطح عملیاتی نیز تداخل وظایف موجب شــکل‌گیری »نظارت محبوس 
در گردش بوروکراتیک« می‌شــود، وضعیتی که در آن گزارش‌های نقض حقوق عامه 
در چرخــه ارجاع میان نهادها باقی می‌مانند و بــدون اقامه دعوا ابطال مصوبه یا الزام 
به اصلاح عملا بی‌اثر می‌مانند. به‌علاوه نبود ســامانه جامع ثبت و رهگیری شکایات 
حقوق عامه این چالش را تشــدید کرده و موجب تقلیل نقش مردم و نهادهای مدنی 

به مشاهده‌گرانی منفعل می‌شود.
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برای خروج از این وضعیت پیشــنهاد می‌شود طراحی سازکاری تحت عنوان 
»سامانه صلاحیت ترکیبی ساختاری« در دستور کار قرار گیرد، سازکاری که با تعریف 
دقیق مــرز وظایف، اولویت ورود امکان هم‌افزایی نهادی و نظام پاســخ‌گویی بتواند 
مرزهــای همکاری و تفکیک وظیفه‌ای را میان معاونت حقوق عامه، دادســتانی کل و 
سازمان بازرسی تعیین کند. این سامانه باید متکی بر سه عنصر باشد: نخست، شاخص 
شدت نقض حقوق عامه؛ دوم، نوع مداخله مورد انتظار )نظارتی، قضایی یا تقنینی( و 
سوم، ســطح فوریت اقدام. تنها در پرتو چنین طراحی نهادمند و وظیفه‌محور می‌توان 
از چرخه ناکارآمد تداخل وظایف به ســمت »هم‌پوشانی کارآمد نهادی« حرکت کرد، 
الگویی که در آن تکثر نهادها نه به معنای تزاحم بلکه در قالب تقسیم کار هوشمند و 

مکمل ساختار نظارت بر حقوق عامه را تقویت می‌کند.
به‌طور خلاصه تحلیل نوین تداخل وظایف در این حوزه، مستلزم عبور از نگاه 
سنتی به هم‌پوشانی صلاحیت‌ها و ورود به قلمرو »مدیریت شبکه‌ای وظایف عمومی« 
اســت، مدلی که در آن روابط میان نهادها به‌صورت پویا، ماموریت‌محور و بر اساس 
نقشه جریان اقدام تعریف می‌شــود و از دل آن، نظارت موثر، پاسخ‌گو و پیش‌نگر بر 

حقوق عامه امکان‌پذیر خواهد بود.
۲-۵. ضرورت آیین‌دادرسی مستقل

در نظــام دادرســی اداری کنونی خلا یــک آیین‌دادرســی اختصاصی برای 
رسیدگی به دعاوی مرتبط با حقوق عامه به یکی از موانع بنیادین در تحقق ماموریت 
معاونت حقوق عامه تبدیل شــده است. هرچند ماده ۱۲۰ قانون دیوان عدالت اداری 
صلاحیت‌های بی‌ســابقه‌ای از جمله اقامه دعوای مســتقل، شناسایی مقررات مغایر و 
ورود بــدون محدودیت زمانی را به این معاونت تفویض کرده اســت اما، فقدان یک 
چارچوب رویه‌ای منســجم برای نحوه اعمــال این اختیارات عملا آن را در وضعیتی 

تعلیقی و فاقد اثربخشی نهادی قرار داده است.
بر اساس تحلیل‌های پیشین مقاله معاونت حقوق عامه از حیث جایگاه فراتر از 
یک واحد اداری یا پشتیبان دادرسی بوده و در قامت نوعی »مدعی‌العمـوم ساختاری« 
در نظم حقوق عمومی تـــعریف می‌شود. این نقش منحـــصربه‌فرد مستـلزم طراحی 
فرایند دادرسی است که بتواند با واقعیت‌های سـاختاری منازعات عمومی، پیچیدگی 
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دعاوی بین‌نســلی و عدم وجود ذی‌نفع مشخص هـــماهنگ باشد اما، دادرسی فعلی 
اغلب در چارچوب آیین‌نامه‌های فردمـــحور با فرض وجود شـــاکی شخصی و در 
قالب دعاوی ســنتی پیش می‌رود. نتیجه آن‌که بخــش عمده‌ای از ظرفیت معاونت به 
دلیــل فقدان آیین‌دادرســی مختص به واخواهی عمومی بلااســتفاده یا ناکارآمد باقی 

می‌ماند.
مفهومی که در این زمینه باید مورد بازاندیشــی قرار گیرد، »تناسب دادرسی با 
ماموریت نهادی« اســت، بدین‌معنا که هویت و صلاحیت نهادی معاونت حقوق عامه 
نمی‌تواند در قالب آیین‌دادرســی ســنتی حل‌وفصل دعاوی فردی تنزل یابد. این نهاد 
با اهدافی چون صیانت از منافع جمعی مقابله با نقض‌های ســاختاری و پیش‌گیری از 
تضییع حقوق بین‌نسلی ایجاد شــده و به همین دلیل باید دارای آیین‌دادرسی خاصی 
باشد که نه‌تنها ســرعت بلکه ویژگی‌های ساختاری و اقدام‌محور بودن آن را تضمین 
کند. آنچه می‌توان آن را »دادرســی مســاله‌محور عمومی« نامیــد نیازمند آیین‌نامه‌ای 
مســتقل و انعطاف‌پذیر است که مراحل شناسایی ورود، پیگیری، اقامه دعوا، مکاتبه با 

نهادهای ذی‌ربط و مطالبه پاسخ نهادی را تنظیم کند.
در نبــود چنین آیینی نه‌تنهــا کارویژه این معاونت در فرایند دادرســی دچار 
خلا می‌شــود، بلکه زمینه بروز چالش‌های اجرایی نیــز فراهم می‌گردد ازجمله تعدد 
برداشــت‌ها از نحوه ورود معاونت، بی‌ثباتی رویه در پذیرش شــکواییه‌های مرتبط با 
حقوق عامه و بروز منازعه صلاحیتی با سایر مراجع نظارتی؛ از این‌رو، نظام‌مند شدن 
کنش حقوقی معاونت از طریق تدوین یک آیین‌نامه اختصاصی نه یک امر اداری، بلکه 

ضرورتی ساختاری در راستای تقویت عدالت اداری است.
از جنبه کاربردی، تدوین آیین‌دادرســی مستقل برای دعاوی حقوق عامه باید 
واجد ویژگی‌هایی خاص باشــد: نخســت، پذیرش اقامه دعوا بدون ذی‌نفع شخصی 
و صرفا بر اســاس گزارش‌های کارشناســی یا ملاحظات منافع عمومی؛ دوم، رعایت 
فوریت رسیدگی در مواردی که اســتمرار نقض می‌تواند موجب آثار غیرقابل جبران 
شــود؛ سوم، الزام دستگاه‌های اجرایی به پاســخ‌گویی ساختاری در قبال گزارش‌ها و 
شــکواییه‌های حقوق عامه و چهارم، پیش‌بینی مکانیســم پیگیری اجرای تصمیمات 

دیوان در مواردی که به درخواست این معاونت اتخاذ شده‌اند.
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برآیند آن‌که آیین‌دادرســی مســـتقل در حوزه دعاوی حقوق عامه زمینه‌ساز 
تحقق دو هدف راهبردی خواهـد بود: نخست، تبدیل ظرفیت نهـفته معاونت حقوق 
عامه به یک سازکار کارآمد نظارت فعال و دوم، نهادینه‌سـازی اقامه دعوی ساختاری 
به‌مثابه گونه‌ای از دادرسی مشارکتی پیش‌نگر و عـــدالت‌محور. این آیین‌دادرسی باید 
نه در امتداد آیین‌نامه‌های معمول دیوان بلکه در قالب یک »سند نـــهادی راهبردی« و 
مبتنی بر ماهیت ماموریت محور معاونت تنظیم شود. در غیر این‌‌صورت خطر استحاله 
این نهاد در ســازکارهای بوروکراتیک و کاهش آن به یک نهاد نمادین اجتناب‌ناپذیر 

خواهد بود.
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برآمد
۱- در پرتو مباحث نظـــری و ساختاری مطرح‌شــده در مقاله حاضر، به‌ویژه 
با تکیه بر مدل مفـــهومی »دیوان دوم« و جایگاه معاونت حقـــوق عامه این نوشتار 
کوشید تا بازخوانی نویـــنی از نسبت میان عـدالت اداری و حقوق عامه ارائـه دهد. 
یافته‌های اصلی این پژوهـــش را مـی‌توان در چند محور کلـیدی خلاصه کرد که در 

ادامه می‌آید.
۲- بازتعریف حقوق عامه نه به‌مثابه مجموعه‌ای از مطالبات فردی، بلکه به‌عنوان 
ساختاری مفهومی و مســتقل واجد ارزش‌های بین‌نسلی، زیست‌محیطی و اجتماعی؛ 
دوم، شناسایی خلا آیین‌دادرسی متناسب با این مفهوم تحول‌یافته و ضرورت تاسیس 
سازکاری مستقل برای رسیدگی به دعاوی عمومی و سوم، ارائه الگوی نهادی »دیوان 
دوم« با تمرکز بر صلاحیت ساختاری، دادرسی مشارکتی و اقامه دعوی فاقد ذی‌نفعی 

شخصی.
۳- نوآوری علمی این پژوهش در چند ســطح قابل تحلیل اســت. از یک‌سو، 
با ابداع مفاهیمی هم‌چون »مدعی‌العموم ساختاری«، »واخواهی بین‌نسلی«، »صلاحیت 
اخلاقی نهادی« و »حق‌الناس ساختاریافته«، ادبیات حقوق عمومی ایران را با لایه‌های 
مفهومی جدیدی غنا می‌بخشــد که تاکنون در منابع رســمی و پژوهشــی کمتر تبیین 
شده‌اند. از سوی دیگر، این پژوهش از طریق تبیین ضرورت تاسیس یک نهاد مستقل 
دادرســی برای دعاوی حقوق عامه پیشــنهاد توسعه‌ای روشــن و قابل‌اجرا به نظام 
دادرسی اداری کشــور ارائه می‌دهد. تلفیق این دو ساحت، پژوهش حاضر را در مرز 
میان نظریه‌پردازی حقوق عمومی و سیاست‌گذاری نهادی قرار می‌دهد، جایگاهی که 

کمتر به آن پرداخته شده است.
۴- از منظــر کاربردی، این یافته‌ها می‌توانند نقشــی بنیادیــن در تحول نظام 
عدالت اداری ایفا کنند. طراحی و تاســیس نهاد »دیوان دوم« به‌مثابه مرجع اختصاصی 
برای رســیدگی به دعــاوی عمومی می‌تواند شــکاف تاریخی میــان حقوق عامه و 
ســاختارهای نظارتی را پر کند و نظام دادرســی را از منطق ســنتی شکایت‌محور به 
سوی مشارکت‌مداری، آینده‌نگری و پیش‌گیری ساختاری سوق دهد. هم‌چنین تنظیم 
آیین‌دادرسی مســتقل برای دعاوی حقوق عامه و شناسایی اهلیت نهادی سازمان‌های 
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مدنی گامی در جهت افزایش شــفافیت، پاســخ‌گویی و کارآمدی فرایندهای نظارتی 
خواهد بود. این تحولات نه‌تنها ساختار قضایی کشور را متحول می‌سازند بلکه تاثیری 
مثبت و پایدار بــر حکمرانی عمومی، اعتماد اجتماعی و عدالت بین‌نســلی خواهند 

داشت.
۵- در پایان با هدف تعمیق این حوزه نوظـــهور، پیشــنهاد می‌شود: نخست، 
مطالعــه تطبیقی ســـاختارهای قضایی مشـــابه در کشــورهای مختلف و امکـــان 
انطباق‌ســـازی حقوقی آن‌ها با مـــدل دیــوان دوم در ایــران؛ دوم، پژوهش درباره 
شـــاخص‌های سنجش »صلاحیت مشارکتی نهادی« برای سازمان‌های مـدنی و نحوه 
نهادینه‌سازی آن در آیین‌دادرسی؛ سوم، تحلیل فقهی‌حقوقی نهاد واخواهی عمومی در 
چارچوب نظام حقوقی جمهوری اســامی و تبیین مبانی مشروعـــیت آن؛ و چهارم، 
مطالعه میان‌رشـــته‌ای در باب پیوند عدالت اداری و عدالت محیط‌زیسـتی با تاکید بر 

دادرسـی ساختارمدار.
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