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سال اخير 33در . بروز اختلاف بين دستگاههاي وابسته به قوه مجريه اجتناب ناپذير است
را خارج از قوه قضاييه و با سازوكارهاي قوه مجريه كوشيده است، اين قبيل اختلافات 

 قانون اساسي 159لحاظ الزامات ناشي از اجراي اصل داخلي خود حل و فصل كند، اما به
  .و برخي تفاسير اين هدف محقق نشده است

ستگاههاي اجرايي از در دوسال اخير، قوه مجريه با ابتكار جديدي داير بر منع د
لوكاله وكيل براي اقامه دعوا در دادگستري و تنظيم هاي دادرسي و حق اپرداخت هزينه

شيوه نامه حل و فصل اختلافات در قوه مجريه تلاش كرده است تا به هدف گفته شده 
 ساله گذشته در موضوع فوق بررسي و 33در اين مقاله، سعي شده است روند . دست يابد

 .ابتكار جديد قوه مجريه، تجزيه و تحليل شود

 چكيده
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  مقدمه
ايـن قبيـل اختلافـات نوعـا     . بروز اختلاف بين دستگاههاي دولتي امري شايع و اجتناب ناپذير اسـت       

ن علل بروز اين اختلافات را مـي تـوان عـدم جـامع              اصلي تري . معلول عوامل متعدد و متفاوت است     
نگري در تدوين قوانين و مقررات، بزرگ شدن اندازه دولت قبـل از آمـادگي نهادهـاي مـستقر در                    
آن، وجود سازمانهاي موازي يا مشابه، كم رغبتي در استفاده از دستاورهاي حقوق عمومي، اشـتغال                

جـاي نگـاه ملـي،    ديگري، بعـضا تعـصبات بخـشي بـه    گسترده عامدانه يا ناخواسته دولت به امور تص   
كمبود آموزش هاي لازم براي متصديان امور اداري و مشكل كم تـوجهي بـه شايـسته سـالاري در                    

  .مديريت نيروي انساني و نتيجتا كم رغبتي به تعامل قانونمند و حركت بر محور قانون دانست
ر انجـام وظـايف ذاتـي آنهـا نـاتوان و      ترديد، بروز ايـن اختلافـات، دسـتگاههاي دولتـي را د         بي

كه اين وضـعيت بـا اصـل مـداومت و           موجبات اختلال در امور عمومي را فراهم مي نمايد، درحالي         
تعطيل ناپذيري خدمات همگاني مغايرت داشته، خلاف مصلحت جامعـه اسـت؛ ضـمن اينكـه حـل                

 عنـاوين هزينـه دادرسـي،       آنها از طرق عادي مستلزم صرف وقت زياد بوده، هزينه هاي گزافي را با             
بنابراين يـافتن سـازوكارهايي     . كارشناسي و حق الوكاله وكيل و مشابه آن به دولت تحميل مي كند            

رغـم اينكـه    انحصاري براي حل و رفع فوري و حتي الامكان كم هزينـه اختلافـات گفتـه شـده، بـه                   
حل و فصل دعـاوي      قانون اساسي مرجع عام رسيدگي به تظلمات و          159دادگستري بر اساس اصل     

 .است، از هر حيث مطلوب و مناسب است

 سالِ اخير متكي به همين توجيهات و با شدت و ضعف، ولي پيوسته              35مجموعه قوه مجريه در     
ايـن تحقيـق در     . به دنبال استقرار سازوكارهاي داخلي رفع اختلاف بين واحدهاي خود بـوده اسـت             

ن مسير و تعريف دستگاههاي مـشمول سـازوكار         نظر دارد ضمن بررسي روند تلاشهاي دولت در اي        
ه                    اسـت؟ ثانيـاً،   گفته شده، به اين پرسش پاسخ دهد كه آيا اولا خاستگاه دولت از نظر حقوقي موجـ

چه نوع اختلافاتي از طريق سازوكار داخلي طراحي شده قابـل رفـع اسـت و ثالثـا، بـا وجـود چنـين                        
  .وي بين واحدهاي قوه مجريه را داردسازوكاري هنوز قوه قضاييه صلاحيت رسيدگي به دعا
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  كليات: گفتار اول
  تعاريف: بند اول

 دولت -1

تعريف تفصيلي دولت يا كشور در حقوق داخلي و حقوق بين الملل و وجه فارق آن از قوه مجريه،       
در . حكومت، هيأت دولت، هيأت وزيران و عناوين مشابه، خارج از حوصله اين مقاله مختصر است          

مراد ما از دولت، قوه مجريه در برابر دو قوه ديگر در نهادهاي سياسي جمهوري اسلامي                اين نوشته،   
  .1ايران است

 شخصيت حقوقي دولت -2

اند و براي طرف حق و تكليف قـرار گـرفتن، لازم اسـت داراي              علاوه بر انسانها كه اشخاص طبيعي     
ايـن  . ي هـم وجـود دارنـد      باشند،اشخاص حقـوق  ) تمتع و استيفاء  (شخصيت حقوقي و اهليت قانوني      

اشخاص از اجتماع اشخاص حقيقي يا توده اموال كه داراي هدف هـا و منـافع مـشتركند، يـا بـراي                      
هـا و نيازهـاي   پيدايش آنها نتيجة گسترش رابطـه   . وجود مي آيند  اند، به  اختصاص يافته  منظور خاص 

ر روابـط حقـوقي     قانونگـذار هـر كـشور بـراي اينكـه ايـن اشـخاص بتواننـد د                . حقوقي مـردم اسـت    
اعطـاي  . كنـد ند، به آنها شخصيت حقوقي اعطا مـي مشاركت كنند و طرف حق و تكليف قرار بگير      

 و يا با قانون     2طور موردي است؛ مثل قانون تأسيس يك شركت يا مؤسسه دولتي          اين شخصيت يا به   
تفـاوت  . عام صورت مي گيرد؛ مثل قانون تـشكيل شـركت هـا كـه در قـانون تجـارت آمـده اسـت                     

                                                 
دولت در مواردي به مفهـوم كـشور اسـت و گـاهي نيـز بـه منزلـه                   . اصطلاح دولت داراي مفاهيم متعدد است     ".1
گيرد لل مورد بحث قرار مي    حقوق بين الم  شود كه اين دو مفهوم در       موعه حاكميت سياسي كشور محسوب مي     مج

-وه مجريه نيز دولت اطـلاق مـي       و در داخل نيز علاوه بر به كار بردن مفهوم دولت به منزله مجموعه سياسي، به ق                

 قاضـي، ابوالفـضل   : در همـين زمينـه رك     . 50، ص   1، ج حقـوق اداري  امامي تلارمـي و اسـتوار سـنگري،         ("گردد
و 469- 473و 287-285و162-127نشر ميـزان، صـص    :  تهران ،12، چ نهادهاي سياسي  حقوق اساسي و     ).1383.(

. 138-136 و 135-132انتشارات گنج دانش، صـص  : ، تهرانحقوق اساسي). 1376.( ؛ بوشهري، جعفر   505-509
انتشارات گنج دانش، چـاپ     : حقوق بين الملل عمومي، چ سي و يكم، تهران        ). 1387.(ضيايي بيگدلي، محمد رضا   

  .230-201سي و يكم، صص
در ايـران برخـي از      . وجود آورندگان اشخاص حقوقي حقوق عمومي نهادها يا مقامات عـالي هـستند            اصولا به . ٢

موجـب آيـين نامـه هـاي دولـت و           موجب قانون و تعدادي به    اشخاص حقوق عمومي به فرمان رهبري، بعضي به       
  ).73، صاداريحقوق موسي زاده، (اندموجب مصوبات شوراهاي عالي ايجاد شدهسرانجام گروهي به



  
  
  
  
  
  
  
  

 1389، پاييز 30سال دوازدهم، شماره  ، و سياستپژوهش حقوقفصلنامه  /208

اشخاص حقوقي و حقيقي در اين است كـه اولـي محـدوده عملـش تـا حـدي اسـت كـه در قـانون                      
مؤسس يا اساسنامه آن آمده و دومي اهليت انجام هر عملـي را دارد، مگـر آنچـه در قـانون ممنـوع                       

  . شده است
 در دنياي كنوني، وجود دولت به عنوان يك شخص حقوقي غيرقابل انكار است، ولي در هـيچ                

كه در قانون اساسي و قوانين عـادي،        اي نشده است، درحالي   خصيت حقوقي دولت اشاره   جايي به ش  
قوه (ريشه و منشأ شخصيت حقوقي دولت       . به تفصيل حقوق و تكاليفي براي دولت معين شده است         

قراردارد و شخصيت حقوقي     عنوان يكي از قواي حاكم، در ذات حاكميت ملي يا كشور          به) مجريه
اش همان شخصيت حقـوقي كـشور        جدانشدني آن است، شخصيت حقوقي     خشكشور كه دولت ب   

ام حاكميت ملي حق دارد كه در كنار سه قـوه، سـازمانها و مؤسـسه هـايي بـا                  ن ، ولي كشور به   1است
شخصيت حقوقي جدا و مستقل از شخصيت حقوقي خود پديـد آورد تـا مؤسـسة مـستقل بتوانـد بـا        

وجـود  هايي كه براي دستيابي بـه آنهـا بـه          جهت هدف   اداري، مانند يك شخص در     استقلال مالي و  
  .2آمده است، فعاليت كند

  
  دستگاههاي دولتي -3

چـرا  .  مسايل حقوق عمـومي اسـت     تريناحصاي اجزاي دولت يا قوه مجريه، يكي از چالش برانگيز         
. دكه پيوند يك دستگاه به دولت در عرصه حقوق ملي و بين المللي، مزايا و مـضاري را بهمـراه دار            

شايد منشأ اختلاف،   . 3لذا ضابطه هاي مختلفي براي شناسايي اين دستگاهها به دست داده شده است            
جـاي دسـتگاههاي دولتـي،      كارگيري اصطلاحات مختلف در اين زمينه باشد؛ چه اينكـه، گـاه بـه             به

                                                 
پيرامون يك راي وحدت رويه هيأت عمـومي ديـوان عـالي كـشور و مـسالة شخـصيت                   «ابوالحمد،  عبدالحميد   .1

   .127، ص »مجله كانون وكلاي مركزحقوقي دولت، 
 :براي آگاهي بيشتر از وجوه افتراق و تشابه اشخاص حقوقي حقوق خصوصي و حقوق عمومي رجوع كنيد بـه              . 2

 130-6صـص ، شخصيت حقوقي،  محمد جواد، صفار  . 48-9صصحقوق اداري،   ستوار سنگري،   امامي تلارمي و ا   
  .120 -107، صص كليات حقوق اداريولي االله انصاري، . 155-169و 

 
 پيرامون يك راي وحدت رويه هيأت عمومي ديوان عالي كشور و مسالة شخصيت حقوقي دولـت،   ابوالحمد،   .٣

  .117-9صص
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امـور  كـار مـي رونـد و گـاهي از حيـث           دستگاههاي قوه مجريه، دستگاههاي اجرايي و مانند آن بـه         
  . حاكميتي به تقسيم آنها مي پردازندوتصدي 

-ه شـده  شايد مطمئن ترين روش، رجوع به قانوني باشد كه در آن، اين قبيل دستگاهها برشـمرد               

يكـي از   . البته، در شناسايي از اين طريق هم بـا ابهامـات و تناقـضات نظـري مواجـه مـي شـويم                     . اند
 اجرايي احصا شده و در قـوانين بعـدي هـم    جديدترين متون قانوني كه در آن دستگاههاي دولتي يا   

 قانون برنامه سوم پنجـساله توسـعه اقتـصادي، اجتمـاعي و فرهنگـي               160به آن استناد مي شود، ماده       
  . است كه در قانون برنامه چهارم نيز تنفيذ شده است

ــاده   ــد الــف م ــق    1بن ــي از طري ــين دســتگاههاي اجراي ــع اخــتلاف ب ــه چگــونگي رف ــين نام  آي
 160 در مقام تعريف دستگاه اجرايي به مـاده          27/12/1386داخلي قوه مجريه مصوب     سازوكارهاي  

ياد شده اشاره و تصريح كرده است كه دستگاههاي مذكور، زير مجموعه قوه مجريـه هـستند و در                   
اين آيين نامه حسب مورد به دستگاه سـتادي، دسـتگاه زيرمجموعـه و دسـتگاه اسـتاني تقـسيم مـي                       

 .شوند

 تلافاخ) دعوا( -1

در بنـد   . اي حقوقي بين دو يـا بـيش از دو شـخص           دعوا عبارت است از اختلاف نظر در مورد مسأله        
اختلاف نظر دسـتگاههاي  «:  اين گونه تعريف شده است"اختلاف" آيين نامه فوق الذكر      1ماده  ) ه(

 اجرايي در برداشـت از قـوانين و مقـررات و يـا اخـتلاف ناشـي از تـداخل وظـايف قـانوني آنهـا و                          
  .»همچنين اختلاف آنها در مورد اموال و حقوق مالي

  
  سابقه موضوع در قوانين و مقررات: بند دوم

 حكايـت از آن دارد كـه در         1356تصويب قانون اصلاح پاره اي از مقررات دادگستري در خـرداد            
ده نظر مي رسد انبـوه پرون ـ     به. آن سالها در سازمان قضايي ايران مشكلاتي اساسي وجود داشته است          

هاي موجود در دادگستري و كندي جريان حل و فصل عادلانه اختلافات حقـوقي بـه عنـوان يـك                    
معلول، مديران قضايي و قانونگذار وقت را وادار نمود تا بـا ريـشه يـابي ايـن بيمـاري مهلـك بـراي           

از مطالعـه قـانون اشـاره شـده، فهميـده مـي شـود كـه بـراي مقابلـه بـا                       . درمان آن چاره اي بينديشند    



  
  
  
  
  
  
  
  

 1389، پاييز 30سال دوازدهم، شماره  ، و سياستپژوهش حقوقفصلنامه  /210

هاي كوتاه مدت و بلند مدت مناسبي در نظر گرفتـه شـده بـود كـه در                  شكلات گفته شده، راه حل    م
  . 1و عمل مي كند ها توجهدهساله اخير، دستگاه قضايي به آن راه حل

يـي كـه از اوضـاع اجتمـاعي و انعكـاس آن در دادگـستري صـورت                  با عنايت به آسيب شناسي    
 شدن قانون اصلاح پاره اي از مقررات دادگـستري، هيـأت            گرفته بود و پيرو تصويب و لازم الاجرا       

وزيران وقت، به منظور فرهنگ سازي در اجراي اصل قضازدايي و كاهش مراجعـات دسـتگاههاي                
دولتي به مراجع قضايي براي حل و فصل اختلافات بين واحدهاي تحت مديريت دولت، خود پيش           

دستگاههاي دولتي كـه عليـه      «: علام نمود ا11/2/1357مورخ   114462قدم شد و طي مصوبه شماره       
يكديگر در دادگستري اقامه دعوا كرده اند، بايد دعاوي خود را مـسترد نمـوده، آنهـا را بـه هيـأتي                      

  .»مركب از وزراي دولت ارجاع نمايند
با پيروزي انقلاب اسلامي و استقرار جمهوري اسلامي، اوضـاع سياسـي و اجتمـاعي دگرگـون                 

ي قانون اصلاح پاره اي از مقررات دادگستري و تصويب نامـه گفتـه شـده                شد و فرصتي براي اجرا    
، 8248بـه موجـب تـصويب نامـه شـماره             هيأت وزيران  ،فراهم نيامد، اما پس از گذشت هشت سال       

 اراده خـود  8/5/1366 مورخ 235،/ت/16104 و تصويب نامه تكميلي آن به شماره      16/3/65مورخ  
                                                 

  :ارتند ازها عب فهرست اين راه حل.1

انـد، بـا تقاضـاي      ارجاع دعاوي مدني كه بيش از پنج سال از اقامه آنها گذشته و هنوز به راي نرسـيده                  -
 طرفين به داوري؛

حذف دادگاه بخش از نظام قضايي و ارجاع دعاوي كم اهميت و فاقد پيچيدگي قضايي بـه شـوراهاي       -
 داوري در روستاها و خانه هاي انصاف در شهرها؛

ت خسارات دادرسي تا نصف، در مورد محكـوم عليهـي كـه پـس از صـدور حكـم، در                   كاهش پرداخ  -
 مهلت از حق پژوهش و فرجام صرفنظر مي كند؛ 

الزام وكلاي دادگستري به تلاش براي ايجاد صلح و سازش بين اطراف اختلاف، قبل از طرح دعوا در                   -
 دادگستري؛

 لازم است، توسط قضات در دعاوي مدني؛جواز انجام هرگونه تحقيق يا اقدامي كه براي كشف واقع  -

 اجباري شدن اقامه دعوا وسيله وكلاي دادگستري در حوزه هاي قضايي كه دادگستري اعلام مي كند؛ -

 .اجازه تاسيس دانشكده به دادگستري براي تربيت قاضي و كادر خدمات اداري -

تلافات اعم از كيفـري يـا مـدني و    و بسياري راهكارهاي ديگر براي قضازدايي يا ايجاد سرعت در حل و فصل اخ     
  .تسريع در نهايي شدن احكام صادره در مورد آنها
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اين مصوبه . 1ن دستگاههاي دولتي خارج از قوه قضاييه ابراز نمود را داير بر حل و فصل اختلافات بي       
در عمل مقبول رويه قضايي قرار نگرفت و راي وحدت رويه هيأت عمومي ديوان عـالي كـشور بـه          

 داير بر صلاحيت مراجـع قـضايي بـراي رسـيدگي بـه دعـوايي كـه        20/10/1367 مورخ 516شماره  
  . قانون اساسي صادر شد159اس اصل طرفين آن دستگاههاي دولتي هستند، بر اس

 قانون اساسي، مجددا زمينه حل اختلاف دستگاههاي دولتـي          134 با اصلاح اصل     1368در سال   
  . 2در داخل قوه مجريه فراهم شد

                                                 
  :شرح زير است نحوة بررسي اختلاف بين دستگاههاي اجرايي به.1
- كليه اختلافات مابين دستگاههاي اجرايي، اعم از وزارتخانه ها و مؤسسات و سازمانهاي دولتـي و وابـسته بـه                    -

ربط ارجاع مي گردد تا چنانچـه علـت بـروز           ا به معاونان حقوقي وزارتخانه هاي ذي      دولت و شركتهاي دولتي بدو    
مشكل به لحاظ عدم اطلاع كافي از قوانين و مقررات و اصول مسلم حقوقي باشد، مساله با توافق بر وجود حكـم                      

  .مشخص در منابع يادشده مرتفع گردد
دليل عدم ربط بهاع به معاونان حقوقي وزارتخانه هاي ذي در مورد اختلافات راجع به اموال دولتي كه بعد از ارج -

صراحت يا فقدان حكم مناسب در قوانين و مقررات موضوعه از نظر حقوقي منتج به توافق نگردد، طـرفين دعـوا                     
 80و 81در صورت موافقت مي توانند به استناد اختيارات قانوني وزارتخانه ها و سازمانهاي دولتي، از قبيـل مـواد                   

 لايحه قانوني نحـوه  11و ماده ) 1366 قانون محاسبات عمومي مصوب 106 و 114مواد (ن محاسبات عمومي    قانو
 شوراي انقلاب، نسبت بـه رفـع        1358مصوب  ....خريد و تملك اراضي و املاك براي اجراي برنامه هاي عمومي            

  .مشكل اقدام نمايند
گردد، مراتب در كميسيوني مركب از معاونت حقوقي و  در مورد اختلافاتي كه از طريق بندهاي فوق الذكر حل ن-

امور مجلسِ نخست وزير و معاونان حقوقي وزارت امور اقتصادي و دارايي و سـازمان امـور اداري و اسـتخدامي                     
كشور بترتيب مقرر در اين تصويبنامه مطرح و اتخاذ تصميم خواهد شد و مواردي كه رفع اختلاف نياز به تـصميم    

ضع و اصلاح و تفسير قوانين يا مصوبات هيأت وزيران داشته باشـد، مراتـب بنـا بـه تـشخيص                     نخست وزير يا و   
كميسيون فوق الذكر توسط رييس كميسيون همراه راه حل هاي پيشنهادي بـه نخـست وزيـر يـا جهـت طـرح در        

  .هيأت وزيران به دفتر هيأت دولت ارجاع خواهد شد
  
 جمهور است كه بر كار وزيران نظارت دارد و بـا اتخـاذ تـدابير                 رياست هيأت وزيران با رييس     :ا. ق 134اصل  . 2

لازم به هماهنگ ساختن تصميم هاي وزيران و هيأت دولت مي پردازد و با همكاري وزيران برنامه و خـط مـشي                      
در موارد اختلاف نظر يا تداخل در وظايف قانوني دسـتگاههاي دولتـي،             . دولت را تعيين و قوانين را اجرا مي كند        

كه نياز به تفسير يا تغيير قانون نداشته باشد، تصميم هيأت وزيران كه به پيشنهاد رييس جمهـور اتخـاذ                    صورتيدر  
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 12دولت در ادامه تدبير منع دستگاههاي اجرايي از طـرح دعـوا در مراجـع قـضايي، در تبـصره            
سازوكاري را بـراي حـل اختلافـات ملكـي بـين دسـتگاههاي               1375 تا   1369قوانين بودجه سالهاي    

مقررات تبصره گفته شده هرساله تكميل تر شد و آيين نامه اجرايي آن نيـز               . اجرايي پيش بيني نمود   
 در سـازمان برنامـه و بودجـه وقـت           12كميـسيون موضـوع تبـصره       . به تصويب هيأت وزيران رسـيد     

چه دستگاه محكوم عليه از اجراي تصميم كميسيون        تشكيل مي گرديد و پس از اتخاذ تصميم، چنان        
امتناع مي كرد، قيمت اراضي و املاك مورد اختلاف را از سرجمع اعتبارات دستگاه متخلف كـسر        

  .و به اعتبارات دستگاه اجرايي كه تصميم به نفع او اتخاذ شده بود، اضافه مي نمود
جرايي در قوه مجريـه بـراي مـوارد         هيأت وزيران براي چاره جويي رفع اختلافات دستگاههاي ا        

ــصره   ــارج از تب ــماره    12خ ــه ش ــصويب نام ــنواتي، در ت ــه س ــوانين بودج ــورخ 207ت/35600 ق  م
 قانون اساسي، معاون حقـوقي و امـور         138 و   134با استناد به اختيارات حاصل از اصول         ،5/7/1372

نظـر وي را در حـل   مجلس رييس جمهور را براي حل اختلافات بين دستگاههاي اجرايـي تعيـين و              
اين تصويب نامه مورد اعتراض رييس وقت مجلس شوراي     . اختلاف، نظر هيأت وزيران اعلام نمود     

اسلامي قرار گرفت و از شوراي نگهبان در خصوص امكان ارجاع اختلاف به معاون حقوقي رييس                
خ شـوراي نگهبـان در جلـسه مـور        .  در خواسـت نظـر تفـسيري گرديـد         134جمهور به استناد اصـل      

 به سؤال مطرح شده رسيدگي و به نادرست بودن تفويض اختيـار حـل اخـتلاف بـه غيـر                     5/8/1372
در نتيجه، هيأت وزيران تصويب نامه مورد اشـاره         . 1هيأت وزيران و يا تعدادي از وزرا تصريح نمود        

ت /34104موجـب تـصويب نامـه شـماره       پس از اين مـاجرا مجـددا هيـأت وزيـران بـه            . را لغو نمود  
 قانون اساسي، معاون حقوقي و امور مجلس 127 و اين بار به استناد اصل        15/8/1380 مورخ   25359

عنوان نماينده ويژه براي رسيدگي و حل اختلاف بين دستگاههاي دولتـي معـين              رييس جمهور را به   

                                                                                                                   
براي آگاهي بيـشتر  . رييس جمهور در برابر مجلس مسؤول اقدامات هيأت وزيران است      . مي شود، لازم الاجراست   

  .442-3ص ، ج دوم، صا نهادهاي سياسي.ا.حقوق اساسي جسيد محمد هاشمي، : رك
 قانون اساسي استفاده مي شود كه در هـر يـك از مـوارد               134از اصل   :  شوراي نگهبان  5/8/1372نطريه مورخ   .  1

اختلاف، هيأت وزيران مرجع اتخاذ تصميم است، نه ديگران، مگر اينكه در واگذاري تصويب برخي امور مربـوط                  
  .به كميسيونهاي متشكل از چند وزير
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 هيأت عمومي ديوان عدالت اداري      21/3/83، مورخ   119موجب راي شماره    اين مصوبه هم به   . كرد
  .1رديدابطال گ

 آن،  69 مـاده    8 قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت تصويب شد و تبـصره              1380در سال   
كميسيوني مركب از نمايندگان چنـد وزراتخانـه و سـازمان بـا مـسؤوليت معاونـت حقـوقي و امـور                      
مجلس رييس جمهور را براي حل اختلافات دستگاههاي دولتي، مؤسسات و نهادهاي عمومي غيـر               

ايـن  . نيروهاي نظامي و انتظامي در مورد ساختمانها، تأسيسات و اراضـي آنهـا ايجـاد نمـود                دولتي و   
  .  قوانين بودجه در سنوات قبل شد12كميسيون جايگزين كميسيون موضوع تبصره 

هيأت وزيران به دنبال تمركز زدايي و اعطاي اختيارات بيشتر به استانداريها، طي تـصويب نامـه                 
در صــورت بــروز اخــتلاف بــين    :  مقــرر نمــود 13/12/1384ورخ  مــ34614ت/83357شــماره 

دستگاههاي اجراييِ استاني و سازمانها و تشكيلات سازمانهاي اداري در استانها، نظر استاندار كه بـا                
  .رعايت قوانين و مقررات مربوط اتخاذ مي شود، ملاك عمل خواهد بود

تگاههاي اجرايي كمابيش بـه مراجـع       به رغم همه تمهيدات گفته شده، باز هم اختلافات بين دس          
دسـت آمـده در سـالهاي       قضايي كشانده مي شد، تا اينكه هيأت وزيران بـا عنايـت بـه تجربيـات بـه                 

  . كار بست و همزمان دو مقرره مكمل را تصويب نمودگذشته، تدبير جديدي را به
داخلـي قـوه    آيين نامه چگونگي رفع اختلاف بين دستگاههاي اجرايي از طريق سازوكار            "اولي
 كـه در آن دسـتگاه اجرايـي، سـتادي،           27/12/1386 مـورخ    37550ت/212767شـماره    بـه  "مجريه

ه كليـه طـرقِ قـانونيِ     تعريف شده است و ضمن اشاره ب      "اختلاف"زيرمجموعه و استاني و همچنين      
ف  مقرر نموده است، شيوه نامه رسيدگي و رفـع اخـتلا           8 در اختيار قوه مجريه در ماده        رفعِ اختلاف 

دســتگاههاي اجرايــي توســط معاونــت حقــوقي و امــور مجلــس رياســت جمهــوري تهيــه و بــراي   
 ايـن تـصويب نامـه اختيـارات هيـأت وزيـران در              5طبق ماده   . دستگاههاي مشمول ابلاغ خواهد شد    

 آيين نامـه    13در ماده   . 2آيين نامه مذكور به وزراي عضو كميسيون لوايح دولت تفويض شده است           

                                                 
- 1 بخش رويه قضايي ديوان عدالت اداري، صصا،.ا.روزنامه رسمي ج، 1383ررات، سال  مجموعه قوانين و مق.1

60.  
 توسط معاونت حقوقي و امور مجلس رييس جمهـور          5/4/1387 مورخ   49868 شيوه نامه مورد اشاره به شماره        .2

ختـصاصي اسـت    اين شيوه نامه يك نوع آيين دادرسي اختصاري و ا         . تنظيم و به دستگاههاي مشمول ابلاغ گرديد      
  ).1827، صا.ا.روزنامه رسمي ج، 2، ج1387مجموعه قوانين و مقررات، سال (



  
  
  
  
  
  
  
  

 1389، پاييز 30سال دوازدهم، شماره  ، و سياستپژوهش حقوقفصلنامه  /214

كه كليه مصوبات و بخشنامه هاي مغاير صادره تا تاريخ ابلاغ اين آيين نامه، لغـو                تصريح شده است    
  . و مفاد اين آيين نامه جايگزين آنها مي گردد
منزله تير خلاص براي پايان طرح دعاوي دسـتگاههاي  دومين مقرره دولت كه مي توان آن را به     

 مربـوط بـه ضـوابط اجرايـي         11/2/86 تصويب نامه مـورخ      26دولتي در مراجع قضايي دانست، بند       
 1387 تصويب نامه مربوط به ضوابط اجرايي قانون بودجه سال           22 و تكرار آن در بند       1386بودجه  

براي طـرح  . ..بت هزينه دادرسي و كارشناسي و   است كه مقرر مي نمايد، پرداخت هرگونه وجهي با        
  .1منوع استاختلاف بين دستگاههاي اجرايي وابسته به دولت در مراجع قضايي م

بالاخره به عنوان ضمانت اجراي تصميمات مراجع حل اختلاف داخلي قوه مجريـه، در قـسمت                
 به مجلس تقديم نموده، تصريح 1388 كه دولت در پايان ديماه 1389 لايحه بودجه سال   10بند  ) د(

ن  قانو 138 و   134در مورد آراي حل اختلاف دستگاههاي اجرايي كه در اجراي اصول            : شده است 
اساسي و يا در اجراي قوانين و مقررات مربوط صـادر مـي شـود، معاونـت برنامـه ريـزي و نظـارت                        

جايي اموال منقول و غيرمنقول دستگاه اجرايي يـا         راهبردي رييس جمهور، مجاز است از محل جابه       
 بدون الزام به رعايت محدوديتهاي جابه جايي در اعتبارات تملك دارايي هاي سـرمايه اي و هزينـه                 
  . اي از بودجه سنواتي دستگاه مربوط كسر و به بودجه دستگاه اجرايي ذي نفع، اضافه يا تهاتر نمايد

  
  رسيدگي به اختلاف بين دستگاههاي اجرايي: گفتار دوم
  تعدد مراجع :بند اول

براي رسيدگي به اختلافات بين دستگاههاي دولتي، علاوه بر مرجع عمـومي رسـيدگي بـه دعـاوي؛          
هاي عمومي دادگستري، مراجع متعدد ديگري نيز به موجب قـانون ايجـاد شـده اسـت                 يعني دادگاه 

  :كه به ذكر آنها مي پردازيم

                                                 
 پرداخت وجه از هر محـل       -22بند:  هيأت وزيران  28/12/1386 مورخ   39365ت/211947تصويب نامه شماره    . 1

بـين  تحت عناوين مختلف، مانند هزينه دادرسي، هزينـه كارشناسـي و مـشابه آن بـراي طـرح اختلافـات جديـد                       
دستگاههاي اجرايي وابسته به دولت در مراجـع قـضايي ممنـوع اسـت و اختلافـات دسـتگاههاي زيـر مجموعـه                       
وزارتخانه ها يا مؤسسات مستقل دولتي، دستگاههاي استاني و دستگاههاي ستادي، به ترتيب از طريق وزارتخانـه                 

  . رييس جمهور حل و فصل مي شودربط، استاندار مربوط و معاونت حقوقي و امور مجلسيا مؤسسه دولتي ذي
  .موارد استثنا با تأييد معاونت حقوقي و امور مجلس رييس جمهور خواهد بود: تبصره
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   مراجع عمومي دادگستري-1
 قانون اساسي صلاحيت عام بـراي  159ترديدي نيست كه مراجع عمومي دادگستري، به استناد اصل   
مرجع اختـصاصي تعيـين نكـرده اسـت،     رسيدگي به هر نوع اختلافي كه قانون براي رسيدگي به آن    

. دارند، اما همان طور كه پيشتر گفتيم، براي تحقـق دعـوا بـه دو يـا بـيش از دو شـخص نيـاز اسـت                          
پرسشي كه مطرح مي شود، اين است كه اگر دولت يك شخصيت حقوقي واحد است، اين شـرط                  

ش بايـد بـين     مقدماتي طرح دعـوا در دادگـاه چگونـه فـراهم مـي شـود؟ بـراي پاسـخ بـه ايـن پرس ـ                       
  . دستگاههاي دولتي تفكيك قايل شويم

هيچ 1در قانون مؤسس برخي از دستگاههاي دولتي، مثل وزراتخانه ها و مؤسسات دولتي مستقل             
اشاره اي به شخصيت حقوقي مستقل براي دستگاههاي مذكور، نشده است، از اين روي، مي تـوان                  

بـه  . شخصيت حقوقي دولت انجام مـي دهنـد       گفت اين دستگاههاي دولتي، اعمال خود را به اعتبار          
سخن ديگر، همان طور كه قوه مجريه بخشي از حاكميـت ملـي را از شخـصيت حقـوقي يكپارچـه                     
كشور مي گيرد، در داخل قوه مجريه نيز براي رعايت اصل تخصص و ارايه بهينه خدمات عمومي،                 

 -دولتـي مـستقل   و مؤسـسات   وزارتخانـه هـا  –اعمال حاكميت از طريق شـعب مختلـف تخصـصي          
در . گيـرد اعتبار شخصيت حقوقي دولت صـورت مـي       نام و به    گردد، ولي اقدامات آنها به    اعمال مي 

نتيجه، اگر در انجام وظايف و حدود اختيارات آنها اختلافي ايجاد شود، رسيدگي به آن اختلافـات         
ه شده شخـصيت    علي الاصول در مراجع دادگستري نبايد قابل طرح باشد، چرا كه دستگاههاي گفت            

حقوقي مستقلي ندارند و همگي ذيل شخصيت حقوقي دولت قراردارند، بنـابراين، شـرط مقـدماتي                
بـراي تقريـب    . 2 در مورد آنها محقق نيـست      -كه اختلاف بين دو يا بيش از دو شخص است           -دعوا  

اي اخـتلاف شـود؛ آيـا دادگـاه         ذهن، فرض كنيد بين دو منطقه شهرداري تهران در خصوص مسأله          
  يا هر منطقه داراي شخصيت حقوقي مستقل است؟آمي تواند به اختلاف گفته شده رسيدگي كند؟ 

                                                 
  مانند سازمان هاي انرژي اتمي، تربيت بدني، محيط زيست و ميراث فرهنگي و گردشگري. 1
مستقل دولتـي داراي شخـصيت       قانون تجارت معتقدند كه وزارتخانه ها و مؤسسات          587برخي به استناد ماده     . 2

حقوقي هستند، چون اين ماده مقرر مي دارد كه مؤسسات و تشكيلات دولتي به محض ايجاد و بدون احتيـاج بـه                      
  ).50-1صصحقوق اداري، محمد امامي تلارمي و كورش استوار سنگري، ( ثبت داراي شخصيت حقوقي هستند 
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راي . نگارنده تاكنون در مورد استدلال فوق واكنشي را در رويه قضايي مـشاهده نكـرده اسـت                
 هــم عمــدتا نــاظر بــه اختلافــات بــين 1وحــدت رويــه قــضايي هيــأت عمــومي ديــوان عــالي كــشور

بوده است كه به موجب قانون مؤسس آنها داراي شخصيت حقـوقي مـستقل              دستگاههايي از دولت    
بوده اند؛ ضمن اينكه اصولا مصوبه دولت از نظر سلسله مراتب قوانين، نمي تواند بـا قـوانين مـافوق                    

  .مغاير بوده، براي دادگاهها لازم الاتباع باشد
ارتخانه با اشخاص حقيقي يا براي دفع اخلال مقدر، به اين نكته توجه داريم كه اگر بين يك وز  

حقوقي خصوصي يا حقوق عمومي كه داراي شخصيت حقوقي مستقل هستند، اختلافـي رخ دهـد،                
طرح آن در دادگستري، چنانچه در قوانين خاص، مرجع ديگري تعيين نشده باشد، به اتكـاي اصـل                  

  . بلااشكال است159
  

   خاص رسيدگي به اختلافات دستگاههاي دولتي به موجب قوانين-2
براي رسيدگي به برخي اختلافات بين دستگاههاي دولتـي در قـوانين مختلـف سـازوكارهاي ويـژه                  
طراحي شده است كه در اين قبيل مـوارد هـم، بنـابر اصـول، دادگاههـاي عمـومي بايـد از پـذيرش                        

در ذيـل بـه     . دعاوي دستگاههاي مذكور در قوانين خاص در موضوعهاي تعيين شده، امتناع ورزنـد            
  .پردازيمچند مورد از اين قوانين ميبررسي 

  
  قانون بودجه و قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت12تبصره 

ــي در س ــ   ــروزي انقــلاب و ايجــاد برخــي نهادهــاي انقلاب ــا پي ــشكيلات اداري ب              وكــشور ازمان و ت
                                                 

 159 اصـل    " 20/10/1367 مـورخ    516ور بـه شـماره       راي وحدت رويه قضايي هيأت عمومي ديوان عالي كش         .1
 137قانون اساسي جمهوري اسلامي ايران، دادگستري را مرجع رسمي تظلمات و شـكايات قـرارداده و در اصـل                    

قانون اساسي هم تصريح شده است كه هر يك از وزيران مسؤول وظايف خاص خود در برابر مجلس است و در                     
بنـابراين، تـصويب نامـه شـماره        . برسد مـسؤول اعمـال ديگـران نيـز هـست          اموري كه به تصويب هيأت وزيران       

 كه براي ارشاد دستگاههاي اجرايي به منظور توافق آنها در رفع اختلافات حاصله 8/5/1366 مورخ 235ت/16104
تصويب شده، مانع رسيدگي به دعاوي و اختلافات بين دستگاههاي اجرايي كه به اعتبـار مـسؤوليت قـانوني آنهـا                  

 ديوان عالي كشور مبني بر صلاحيت عام دادگستري صحيح و منطبق      14لذا راي شعبه    . قامه مي شود، نخواهد بود    ا
مجموعه آراي وحدت رويه ديوان عـالي كـشور در امـور    ). 1371.(نقل از فرج اله قرباني    با موازين قانوني است   

  .97-93انتشارات فردوسي، صص: ، تهرانحقوقي
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داد يـا نيازهـاي   هايي كه بر اثر انجام نـشدن وظـايف قـانوني دسـتگاههاي دولتـي رخ مـي          بي نظمي 
فوري كه در جريان جنگ وجود داشت، باعث گرديد كه امـوال و تأسيـسات برخـي دسـتگاههاي                   

پـس از آنكـه دوره تثبيـت     . دولتي با مجوز، يا بـدون آن در اختيـار دسـتگاههاي ديگـر قـرار گيـرد                 
شان انقلاب پايان يافت و جنگ متوقف شد، دستگاههايي كه بنا به ضرورت هاي پيش گفتـه، اموال ـ        

در اختيار نهادها و سازمانهاي دولتي ديگـر قـرار داشـت، تلاشـهايي را بـراي پـس گـرفتن امـوال و                      
تجهيزات متعلق به سازمان خود آغاز و دعاوي مختلفي را در مراجع قضايي اقامه كردنـد، تـا اينكـه                 

ــصره  ــانون بودجــه ســال  12دولــت در تب ــين   1372 ق ــات ب ــه اختلاف ــراي رســيدگي ب ــاتي را ب  ترتيب
  .ستگاههاي دولتي در خصوص اراضي و املاك و تأسيسات فوق الذكر پيش بيني نمودد

  سـازمان برنامـه و بودجـه وقـت بـود و اختلافـات بـا حـضور نماينـدگان                    12متولي اداره تبصره    
ربـط لازم الاجـرا     آراي صادره براي دسـتگاههاي ذي     . شددستگاههاي طرف اختلاف رسيدگي مي    

 مذكور از اجراي راي خودداري مي كرد، معادل قيمـت تأسيـسات از              بود و در صورتي كه دستگاه     
. گرديــدعتبــارات دســتگاه ذي نفــع افــزوده مــيســر جمــع اعتبــارات دســتگاه متخلــف كــسر و بــه ا

وزارتخانه ها، دسـتگاههاي دولتـي، نهادهـاي انقـلاب اسـلامي،            "دستگاههاي موضوع تبصره شامل     
ايـن تبـصره در   .  بودند"زمان تامين اجتماعي و هلال احمرنيروهاي نظامي و انتظامي، شهرداريها، سا  

  .شد براي آن در هر سال تصويب ميسنوات بعد در قوانين بودجه تكرار شد و آيين نامه اي
 يم بخشي از مقررات مالي دولت قانون تنظ

 69 مـاده    8 و تبصره    1 ماده تصويب شد   114 قانون تنظيم بخشي از مقررات مالي دولت در        1380سال
 از 8دسـتگاههاي مـشمول تبـصره    .  قـانون بودجـه گرديـد    12ن، جايگزين ضوابط مقرر در تبصره       آ

مقـرر  . دستگاههاي دولتي فراتر رفت و مؤسسات و نهادهاي عمومي غيردولتي را هـم در برگرفـت               
شد كه رسيدگي به اختلافات در كميسيوني مركب از نمايندگان تام الاختيار وزراي امور اقتصادي               

و نماينـده  ) وقـت (ي، مسكن و شهرسازي، جهاد كشاورزي، سازمان مديريت و برنامه ريزي         و داراي 
تام الاختيار يا بالاترين مقام اجرايي دستگاههاي مستقل طرف اختلاف با مسؤوليت معاونت حقوقي              

  .و امور مجلس رييس جمهور صورت گيرد
                                                 

اين قانون، بسياري از تبصره هاي بودجه را كه همه سـاله تكـرار              .  يكي از قوانين مادر دانست     اين قانون را بايد   . 1
مي شد، در برگرفت و در نتيجه، بسياري از مقررات قانون محاسبات عمومي و قانون وصول برخي از درامـدهاي                    

  .دولت و هزينه آن در موارد معين با اين قانون اصلاح و تكميل گرديد
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نيروهاي مسلح زير نظر مقـام   تصرف نهادها و    دراجراي حكم تبصره در مورد ساختمانهايي كه        
البته، بيشتر اختلافـات هـم مربـوط بـه          . معظم رهبري است، با رعايت نظر موافق آن مقام خواهد بود          

 عينـا شـبيه     8ساير مـوارد مـذكور در تبـصره         . نهادهاي انقلاب با ساير دستگاههاي دولتي بوده است       
 اجـراي مقـرر در تبـصره راجـع بـه            نكته قابل ذكر اينكـه ضـمانت      .  قانون بودجه مي باشد    12تبصره  

مؤسسات عمومي غير دولتي كه نوعا در بودجه كل كشور رديف و اعتباري ندارنـد، براحتـي قابـل                   
  .اجرا نيست

رفت در اختلافات موضوع تبصره هاي گفتـه شـده كـه در نـوع خـود                  ترتيب فوق، انتظار مي    به
در دادگاههــاي دادگــستري محــدود بــود، هــم دســتگاههاي دولتــي از طــرح دعــوا عليــه يكــديگر 

 قانون بودجه و بعـدا تبـصره        12خودداري كنند و هم محاكم از رسيدگي به دعاوي موضوع تبصره            
 قانون تنظيم، امتناع ورزند، اما اين انتظار معقـول از سـوي هـيچ يـك از طـرفين بـه طـور                        69 ماده   8

دادگاههـاي عمـومي مـي      كامل برآورده نشد و دستگاههاي دولتي، اختلاف خود با يكديگر را بـه              
 .بردند و دادگاهها نيز به آن رسيدگي و راي صادر مي كردند

  
هاي هيأت  ي به موجب تصويب نامه     مراجع اختصاصي رسيدگي به اختلافات دستگاههاي دولت       -3

  وزيران
 به دفعـات،    1386 تا سال    1357همان طور كه در قسمت سوابق قوانين گفتيم، هيأت وزيران از سال             

تصويب نامه هايي، مراجعي را براي رسـيدگي و رفـع اختلافـات دسـتگاههاي دولتـي بـا                   به موجب   
يكديگر ايجاد نمود، اما صرفنظر از اينكه دستگاههاي دولتي چندان به مفـاد آن مـصوبات پايبنـدي                  
نشان ندادند، هريك از تصويب نامه هاي گفته شده نيز با آراي هيأت عمومي ديوانعـالي كـشور يـا                    

 ديوان عدالت اداري و يا نظريه تفسيري شوراي نگهبـان مواجـه شـد و عمـر چنـداني            هيأت عمومي 
  .در پايان، اينكه دولت به آنچه به دنبال آن بود، نرسيد. نداشت

ما در اينجا قصد بررسي دقيق تاريخچه گفته شده را نداريم، اما در نظـر داريـم در گفتـار سـوم                      
لـت بــراي مهــار مــسأله رفــع اخــتلاف بــين  ايـن تحقيــق، آخــرين كوشــش منــسجم و همĤهنــگ دو 

  .دستگاههاي دولتي را تحليل كنيم
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   دولت براي رفع اختلاف بين دستگاههاي دولتي1386يه و تحليل مصوبات سال زتج: گفتارسوم
 و ساير قوانيني كه پيشتر به آن اشـاره كـرديم و تـا    138-134-124هيأت وزيران با عنايت به اصول       

،دو تصويب نامه مهم براي     1386 حقوقي يكپارچه و واحد دولت در سال         حدي با اتكا به شخصيت    
  :رسيدگي و رفع اختلاف بين دستگاههاي دولتي تصويب نمود كه ذيلا به بررسي آنها مي پردازيم

  
آيين نامه چگونگي رفع اختلاف بـين دسـتگاههاي اجرايـي از طريـق سـازوكارهاي قـوه                  : بند اول 
  مجريه

 : ين نامهدستگاههاي مشمول آي -1

هـر يـك از دسـتگاههاي    :  آيين نامه، مشمولان آن به اين شـرح احـصا شـده انـد      1در بند الف ماده     
كه 1383ا مصوب   .ا. برنامه چهارم توسعه اقتصادي، اجتماعي و فرهنگي ج        1 قانون 160موضوع ماده   

ه زير مجموعه قـوه مجريـه هـستند و در ايـن آيـين نامـه حـسب مـورد بـه دسـتگاه سـتادي، دسـتگا                           
 .زيرمجموعه و دستگاه استاني تقسيم مي شوند

 اشاره شده در آن، بدرسـتي، سـخني از مؤسـسات و نهادهـاي عمـومي        160در متن فوق و ماده      
غيردولتي نيامده است، درحالي كه در مصوبات پيشين، بعـضا، ايـن دسـته از سـازمانها هـم مـشمول                     

البتـه، وزارتخانـه هـاي      . ري نـشده اسـت    همچنين از نيروهاي نظامي و انتظامي ذك      . مصوبه مي شدند  
دفاع و كشور كه متولي امور واحدهاي نظامي و انتظامي هستند، جزو مشمولان آيـين نامـه هـستند،                   
ولي بعيد به نظر مي رسد كه تصميمات مراجع حل اختلاف در مورد واحـدهاي گفتـه شـده بـدون                     

 در مـتن  "زير نظـر قـوه مجريـه   "ت همچنين، به نظر مي رسد عبار. جلب نظر رهبري قابل اجرا باشد  
 قـانون برنامـه كـه در آن همـه           160مورد بررسي از باب تأكيد باشد؛ چـه اينكـه پـس از ذكـر مـاده                  

                                                 
قـانون محاسـبات عمـومي    ) 4(  كليه وزارتخانه ها، مؤسسات و شركت هاي دولتـي موضـوع مـاده      -160ماده  . 1

 و ساير شركتهايي كه بيش از پنجاه درصد سرمايه و سهام آنهـا منفـردا يـا مـشتركا بـه                      1/6/1366كشور، مصوب   
 هـاي بيمـه     و شـركت  وزارتخانه ها، مؤسسات دولتي و شركت هاي دولتي به استثناي بانكها و مؤسسات اعتباري               

د و همچنين شركتها و مؤسسات دولتي مشمول قوانين و مقررات عمومي كه شمول قـانون                قانوني تعلق داشته باش   
شركت ملي نفت ايران و شركتهاي تابعه و وابـسته بـه            : نسبت به آنها مستلزم ذكر نام يا تصريح نام است از جمله           

ش و نوسازي صنايع ايران و شركتهاي تابعه، سـازمان توسـعه و             وزارت نفت و شركتهاي تابعه آنها، سازمان گستر       
  .هستندنوسازي معادن و صنايع معدني ايران و شركت هاي تابعه در موارد مربوط، مشمول مقررات اين قانون 



  
  
  
  
  
  
  
  

 1389، پاييز 30سال دوازدهم، شماره  ، و سياستپژوهش حقوقفصلنامه  /220

دستگاههاي مورد نظر نام برده شده اند، ذكر عبارت گفته شده تنهـا مـي توانـد جنبـه تأكيـد داشـته                       
هاي ديگر بـه مـشمولان آيـين نامـه          باشد؛ يعني ذكر آن عبارت نمي تواند بهانه اضافه شدن دستگاه          

  .شود
  :موضوعهاي قابل رسيدگي طبق آيين نامه -2

 :  آيين نامه معين شده اند كه عبارتند از1ماده ) ه(اختلافات قابل رسيدگي در بند 

  و مقررات؛   اختلاف نظر دستگاههاي اجرايي در برداشت از قوانين-الف
   اختلاف ناشي از تداخل وظايف قانوني؛ -ب
  . 1 اختلاف در مورد اموال و حقوق مالي-ج

 آيين نامـه تأكيـد كـرده    7هيأت وزيران، علاوه بر شمارش موضوعهاي قابل رسيدگي، در ماده     
در مـاده حـاكي از آن اسـت         » ماننـد «كلمه  . 2است كه برخي اختلافات مشمول اين آيين نامه نيست        

كه در هر مورد كه قانون مرجع خاصي را براي رسيدگي به اختلافي معين كرده باشد، رسيدگي بـه                   
 .آن اختلاف طبق آيين نامه ممكن نيست

 تصريح شده است كه اختلافات مالياتي در مراجـع قـانوني مربـوط رسـيدگي                7با اينكه درماده    
مربـوط    در اختلافي بين وزارت امور اقتصادي و دارايي و وزارت صنايع،           فوصخواهد شد، با اين     

به اخذ ماليات يك دوازدهم از شركت هاي دولتي كه در فهرست واگـذاري بـه بخـش خـصوصي       
قرار دارند، اكثريت وزراي عضو كميسيون لوايح دولت، براساس گزارش معاونت حقـوقي و امـور                

دگي كرده، راي بـه لـزوم پرداخـت ماليـات براسـاس حكـم          مجلس رييس جمهور، به اختلاف رسي     
دقت در اين تصميم، البته نـشان مـي دهـد كـه اولا اخـتلاف                . مندرج در قانون بودجه صادر نمودند     

ثانيـاً اينكـه    : نبايد در مورد مبناي ماليات باشد، چرا كه وضع ماليات منحصرا در اختيار مجلس است              
ت باشد، چه اين كه در اختلاف بين دسـتگاههاي گفتـه شـده        اختلاف مربوط به زمان پرداخت ماليا     

                                                 
 حقوقي كه متعلق آنها مال و حقوق مالي باشد، مانند حق مالكيت خانه يا حق مستاجر در انتفاع از خانه و حـق                    .1

ترمينولوژي ). 1363.(جعفري لنگرودي، محمد جعفر (ر و حق تحجير و حق شفعه و حق بستانكار بر بدهكار خيا
  ).238انتشارات بنياد راستاد، ص:  تهران- ذيل حقوق مالي– حقوق

ماننـد  ( اختلافاتي كه در قوانين براي رسيدگي آنها مرجع يا مراجع خاصي پيش بيني گرديده               :  آيين نامه  7ماده  . 2
مشمول ايـن  )  قانون تنظيم بخشي از مقررات دولت69اختلافات مالياتي و كار و كارگري و اختلاف موضوع ماده   

   .آيين نامه نبوده، به ترتيب مقرر در قوانين مربوط تصميم گيري خواهد شد
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وزارت صنايع معتقد به پرداخت ماليات شركت هاي دولتي در فهرست واگذاري، هماننـد شـركت              
 . هاي موضوع قانون تجارت بوده، طرف مقابل معتقد به پرداخت آن در پايان هر ماه بود

سيدگي به موجب آيين نامه، رسيدگي بـه        يكي از ابهامات احتمالي در مورد موضوعهاي قابل ر        
امروزه شركت هاي دولتي كـه از تنـوع و تكثـر قابـل     . اختلافات قراردادي يا مسؤوليت قهري است   

ملاحظه اي برخوردارند و همگي مشمول آيين نامه اند، روابط قراردادي گسترده اي با هم دارنـد و    
يـون خـود بـه يكـديگر، بـه      ي يا عدم تاديه د   در بسياري از موارد به دليل تخلف از تعهدات قرارداد         

براي مثال، قراردادي بين شركت راه آهن ايران يا يكي از وزارتخانه ها، با يكـي                . رسنداختلاف مي 
درصد سهام آن متعلق به سازمان گسترش و نوسـازي صـنايع ايـران اسـت،                100از شركت هايي كه     

دي خود قصور كرده اند و به يكـي يـا هـر        منعقد شده است و هر دو طرف در انجام تعهدات قراردا          
پرسش قابل طرح اين است كه آيا طـرفين بايـد اخـتلاف     . دو از اين بابت خسارت وارده شده است       

خود را منحصرا از طريق آيين نامه حل و فصل نمايند؟ پاسخ به اين پرسش چنـدان آسـان نيـست و                 
ي گفته شده تمايل دارند اين قبيـل        هنوز رويه اي در اين خصوص ديده نشده و عملا هم دستگاهها           

  .اختلافات خود را در دادگستري مطرح كنند
  :سلسله مراتب مقامات و دستگاههاي رسيدگي كننده به اختلاف -3

 2، وزراي عضو كميسيون لـوايح     1رييس جمهور : ترتيب طولي مقامات براي حل اختلاف عبارتند از       
 و  4وزيـر كـشور    ادي، رؤسـاي زيرمجموعـه،    ، ريـيس دسـتگاه سـت      3، وزيـر  )از طرف هيأت وزيران   (

براي مثال، اگر بين سازمان جنگلها و مراتع و سازمان دامپروري كه هر دو زيـر مجموعـه                  . 5استاندار
نام وزارت جهـاد كـشاورزي انـد و يـا بـين دو سـازمان زيرمجموعـه محـيط                    يك دستگاه ستادي به   

نتواننـد اخـتلاف را در چـارچوب        زيست اختلاف ايجاد شود و رؤساي دستگاههاي زيـر مجموعـه            
اختيارات قانوني موجود رفع كنند، اختلاف به ترتيب به وزيـر جهـاد كـشاورزي و ريـيس سـازمان                    

ارات قانوني موجود رفع اختلاف     محيط زيست ارجاع خواهد شد و مقامات اخير در چارچوب اختي          

                                                 
   آيين نامه6 ماده .1
   آيين نامه5 ماده .2
   آيين نامه2ماده . 3
   آيين نامه3اده م. 4
   آيين نامه3ماده  تبصره .5
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اد لازم مـستقيما توسـط      اگر رفع اختلاف نيـاز بـه مـصوبه دولـت داشـته باشـد، پيـشنه                . هند كرد خوا
 .مقامات مذكور به هيأت وزيران تقديم مي شود

مثــال ديگــر اينكــه اگــر بــين دو اداره كــل بازرگــاني و صــنايع و معــادن يــك اســتان اخــتلاف 
 به اسـتاندار مربـوط   3ايجادشود و رؤساي دو دستگاه نتوانند اختلاف را رفع كنند، مراتب طبق ماده        

ين دو استاندار باشد و آنان نتوانند رفع اخـتلاف كننـد، مراتـب طبـق                اگر اختلاف ب  . ارجاع مي شود  
اگر وزير كشور هم نتواند اختلاف را رفع كند، مـسأله  .  به وزير كشور ارجاع مي شود      3تبصره ماده   
 124 از طريق معاونت حقوقي رييس جمهـور بـا توجـه بـه اختيـاراتي كـه برابـر اصـل                       4مطابق ماده   

 و اگر رفع اختلاف موكول به مصوبه دولت باشـد، هيـأت وزيـران بـر                كسب كرده، رفع خواهد شد    
  .اساس گزارش معاون حقوقي اتخاذ تصميم خواهد كرد

  
  موضع قوه قضاييه در برابر آيين نامه رفع اختلاف: بند دوم

با توجه به سوابقي كه تاكنون از نظر گذرانديم و عنايت به آيين نامه تحـت بررسـي، پرسـش قابـل                      
ست كه اگر دستگاههاي مشمول آيـين نامـه بـه رغـم ممنوعيـت رجـوع بـه دادگاههـاي                     طرح اين ا  

دادگستري براي حل اختلاف، عليه يكديگر در دادگاههاي دادگستري اقامه دعـوا نماينـد، موضـع                
دادگاهها در برابر چنين دعوايي چه خواهد بود؟ اجمالا مي توان گفـت كـه دادگاههـا در صـورتي                

تلاف به موجب قانون مرجع خاصي معين شده باشد، موظفنـد از رسـيدگي              كه براي رسيدگي به اخ    
 قـانون آيـين     28خودداري كرده، پرونده را براي تعيين مرجع صالح در اجـراي قـسمت اخيـر مـاده                  

كه چنين مرجعي در قـانون      بديهي است در صورتي   . دادرسي مدني به ديوانعالي كشور ارسال دارند      
دگي بـه    و به لحـاظ مرجعيـت عـام خـود در رسـي             159ا استناد به اصل     تعيين نشده باشد، دادگاهها ب    

 .هند بوددعاوي، مكلف به رسيدگي خوا

در حال حاضر، دادگاهها در مواجهه با چنين دعاويي با مانع داخلي مواجهنـد، چـرا كـه ريـيس                 
ذر با صدور بخشنامه، دادگاهها را از رسيدگي به دعاوي بـين دسـتگاههاي دولتـي برح ـ               1قوه قضاييه 

                                                 
ها بـه     زدايي و كم كردن ورودي پرونده      با عنايت به سياست قضا     هاي كشور   بخشنامه به رؤساي كل دادگستري    . 1

مـصوب  ( كـل كـشور      1386 از ضـوابط اجرايـي قـانون بودجـه سـال             26محاكم و دادسراها و با توجـه بـه بنـد            
ت وجه از هر محل تحت عناوين مختلف مانند هزينه          پرداخ« : دارد  كه مقرر مي  )  هيأت محترم وزيران   11/2/1386

هاي اجرايـي وابـسته بـه دولـت در      دادرسي، هزينه كارشناسي و مشابه آن براي طرح اختلافات جديد بين دستگاه          
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داشته و تأكيد نموده است كه با توجه به مصوبه دولت، مسؤولان ارجـاع پرونـده بايـد دسـتگاههاي      
دولتي را براي رفع اختلافات خود بـه راهكارهـاي داخلـي قـوه مجريـه دلالـت نماينـد و از ارجـاع                        

  .پرونده به دادگاهها خودداري كنند
شده است كه دلالت اوليه دستگاههاي      اول اينكه تصريح    : دو نكته مهم در بخشنامه وجود دارد      

مفهـوم دقيـق    . دولتي، نافي صلاحيت عام مراجع دادگستري براي رسيدگي به چنين دعاويي نيـست            
براي مثال، اگـر بـه اخـتلاف دسـتگاههاي دولتـي در مراجـع داخلـي قـوه         . اين عبارت روشن نيست 

ه طرفيـت دسـتگاه اجرايـي    مجريه رسيدگي و اتخاذ تصميم شده باشد و دسـتگاه ناراضـي از راي ب ـ             
ديگر اقدام به اقامه دعوا در دادگاه نمايد، مرجع قضايي چه واكنشي نشان خواهد داد؟ آيا دعـوا را                   
نمي پذيرد؟ دعوا را مي پذيرد و تصميم مرجع اداري را بـه عنـوان يـك دليـل مهـم مبنـاي تـصميم               

يـوان عـدالت اداري در مقـام    قضايي خود قرار مي دهد؟ يا اينكه به دليـل نپـذيرفتن دعـوا توسـط د          
  مرجع فرجامي دعوا را مي پذيرد و به آن همانند دعاوي عادي رسيدگي و راي صادر مي كند؟

دوم اينكه اگر دادخواستي از سوي يك دستگاه مشمول آيـين نامـه بـه طرفيـت دسـتگاه ديگـر                    
 را بـه يكـي از       تقديم مرجع قضايي شود و مسؤول ارجاع پرونده به مفاد بخشنامه توجـه نكـرده، آن               

شعب دادگاهها ارجاع نمايد، تكليف شعبه مرجوع اليه چيست؟ آيا بايـد از رسـيدگي امتنـاع كنـد؟       
  آيا بايد قرار عدم صلاحيت صادر كند؟ يا بايد رسيدگي كرده، راي صادر نمايد؟

ته به نظر ما، دادگاه نمي تواند قرار امتناع از رسيدگي يا قرار عدم صلاحيت صادر كند بلكه بـس                  
به عبارت ديگر، اگر براي رسيدگي به اخـتلاف،         . اي اتخاذ نمايد  به نوع اختلاف بايد موضع شايسته     

 قانون تنظيم بخـشي     69 ماده   8به موجب قانون، مرجع خاصي تعيين شده باشد؛ مثل آنچه در تبصره             
                                                                                                                   

هـا يـا مؤسـسات مـستقل دولتـي،            هـاي زيرمجموعـه وزارتخانـه       مراجع قضايي ممنوع است و اختلافات دسـتگاه       
ربط، استاندار  هاي ستادي به ترتيب از طريق وزارتخانه يا مؤسسات مستقل دولتي ذي اههاي استاني و دستگ دستگاه

ن محترم كليه ضروري است مسؤولا ».شود  مربوط و معاونت حقوقي و امور مجلس رئيس جمهور حل و فصل مي            
هـاي     سـازمان  ها، نـسبت بـه دلالـت        گونه پرونده واحدهاي قضايي استان، خاصه مقامات ارجاع، قبل از ارجاع اين         

 دلالت اوليه آنها بـه مراجـع مـذكور در    ،بديهي است. مذكور به مراجع موصوف در مصوبه صدرالذكر اقدام نمايند     
مقتضي است مراتب در شـوراي اداري        .باشد  مصوبه اشعاري، نافي صلاحيت عام دادگستري در مراحل بعدي نمي         

رئيس قـوه   .ن ابلاغ و بر حسن اجراي آن نظارت فرماييد واحدهاي قضايي تابعه آن استاهمةاستان مطرح و نيز به    
  ). شاهرودي قضائيه ـ سيدمحمود هاشمي

  .2760 -1، صص ا.ا.روزنامه رسمي ج، جلد دوم، 1387مجموعه قوانين و مقررات، سال 
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اي تعيـين  آمده است، بسته به مـورد، بايـد از رسـيدگي خـودداري و يـا پرونـده را بـر       ....از مقررات   
همچنـين، اگـر دسـتگاههاي طـرف اخـتلاف فاقـد            . مرجع صالح به ديوان عالي كشور ارسـال كنـد         

شخصيت حقوقي مستقل باشند و هر دو به اعتبار شخصيت حقوقي دولت اقامه دعوا كرده باشند، به                 
از صـدور قـرار امتنـاع       . لحاظ فقدان شرايط قانوني با صدور قرار عدم استماع تعيين تكليـف نمايـد             

رسيدگي توسط دادگاه در چنين مواردي پذيرفته نيست، زيرا اين تأسـيس نوظهـور جـز در تبـصره                   
در نتيجه، خارج از موارد گفته شده، دادگـاه مكلـف           .  قانون آيين دادرسي مدني نيامده است      3ماده  

 و نـاتواني معارضـه      159به رسيدگي به اختلاف دستگاههاي دولتي است، چـرا كـه مقتـضاي اصـل                
نامه و آيين نامه در برابر قانون از آموزه هـاي اوليـه حقـوقي اسـت و بـر اسـاس آن، دادگاههـا                         بخش

  .تكليفي به تبعيت از مصوبات قوه مجريه يا بخشنامه رييس قوه قضاييه ندارند
بنابراين، نبايد معتقد باشيم كه متون فوق الذكر قابليت كافي را براي بازدارندگي طرح دعـوا از                 

ه به طرفيت دستگاه ديگر در مراجع قضايي دارند، بلكه بـه نظـر مـي رسـد عنـصر                    سوي يك دستگا  
مؤثر بازدارنده در چنين مواردي، همانـا ممنوعيـت پرداخـت هزينـه هـاي دادرسـي و كارشناسـي و                 

بديهي است مسؤولان دستگاههاي دولتي كه اختلاف خـود         . عناوين مشابه از اعتبارات دولتي است     
د و اسناد پرداخت هزينه هاي مربوط بـه آنهـا را امـضا مـي كننـد، متـصرف                را به دادگستري مي برن    

  .هند گرفتاغيرقانوني در اموال دولتي شناخته شده، تحت تعقيب قرار خو
پرسشي كه در چنين مواردي مطرح مي شود، اين است كه اگر دعـوايي توسـط يـك دسـتگاه                    

دعواي طرح شده، به اجبار هزينه هـايي        اجرايي اقامه شده باشد و دستگاه ديگر براي پاسخگويي به           
را بابت دادرسي، كارشناسي و حق الوكاله وكيل متحمل شود، باز هم به عنوان متصرف غيرقـانوني                 

  در اموال دولتي شناخته مي شود؟ 
پرسش ديگر اين است كه اگر يك دستگاه دولتي، عليه دستگاه ديگر اقامه دعوا كرد و راي به               

 همـه هزينـه هـاي پرداخـت شـده را از بـاب خـسارت از دسـتگاه اجرايـي                      نفع او صادر و موفق شد     
  شود؟محكوم عليه بگيرد، آيا باز هم به عنوان متصرف غيرقانوني شناخته مي

 22پاسخ به پرسش اول به نظر منفي است، ولي در مـورد پرسـش دوم بـا توجـه بـه تبـصره بنـد                          
ريح كـرده اسـت مـوارد اسـتثنا بـا تاييـد        كه تص1387تصويب نامه مربوط به ضوابط اجرايي بودجه  

  .معاونت حقوقي و امور مجلس رييس جمهور خواهد بود، پاسخ مثبت است
  



  
  
  
  
  
  
  
  

   225 /چگونگي رفع اختلاف بين دستگاههاي دولتي  / 1388ويژه نامه هفته پژوهش سال                                       

  گيرينتيجه
رفع اختلاف بين دستگاههاي دولتي از طريق مذاكره و استفاده از ظرفيت هاي قانونيِ در اختيار قوه                 

ختلـف بـراي مـسؤولان قـوه مجريـه          مجريه و عدم ارجاع چنين اختلافاتي به قوه قضاييه از جهات م           
 سال پيش تاكنون تلاشـهاي وثيقـي        30از  . نيز مي باشد  مطلوبيت داشته، مورد علاقه مقامات قضايي       

انجام شده است تا هدف گفته شده محقـق شـود ولـي نقـص سـازوكارهاي در نظـر گرفتـه شـده و                       
 را در رسيدن بـه اهـداف        مخالفتهاي ابراز شده از سوي مراجع قضايي و شوراي نگهبان، قوه مجريه           

  .خود در اين زمينه ناكام گذاشته است
، دولت با تـدبيري جديـد از يـك سـو كليـه دسـتگاههاي دولتـي را از پرداخـت                      1386در سال   

هرگونه هزينه اي بابت دادرسي ممنوع كرد و از سوي ديگر، با استقرار تـشكيلات نـسبتا مناسـب و                    
به نظر مي رسد كارهـاي انجـام   .  شده برداشت  گفتههدف  تنظيم مقررات كاملتر گامي بلند به سوي        

شـده و مـساعدت قـوه قــضاييه در دلالـت دسـتگاههاي دولتـي، بــه رفـع اختلافـات خـود از طريــق          
سازوكارهاي داخلي قوه مجريه، بازدارندگي كافي را براي پيشگيري از طرح ايـن قبيـل اختلافـات                 

دعي بـود كـه بـدون تـصويب قـانون خـاص و              اگرچه نمي توان م ـ   . در دادگاهها فراهم نموده است    
  .طور مطلق در مراجع قضايي جلوگيري خواهد شدجامعي از طرح چنين دعاويي به

هـاي  ته مقررات گفتـه شـده، هـم در هزينـه          بي ترديد، در صورت توفيق دولت در اجراي شايس        
اعـث  دولت صرفه جويي مي شود و هم اختلافات سريعتر رسيدگي و رفـع مـي گـردد و همچنـين ب         

  .ترويج فرهنگ رفع اختلاف از طرق غيرقضايي خواهد شد
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