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چکیده
با توجه به گســترش نقش دولت در اجتماع و به تبــع آن افزایش روابط و اختلافات میان 
اداره شــوندگان با دولت، واگذاری حل  و فصل تمامی این اختلافات به قوه قضاییه نه ممکن است 
و نه مطلوب. بر این اســاس، طراحی ســازکِارهای درون ســازمانی برای تســریع در حل  و فصل 
اختلافات اداری تحت عنوان »پیش دادرســی« اداری به عنــوان یکی از روش های جایگزین حل  و 
فصل اختلافات مذکور، مورد توجه سیاســت گذاران نظام های حقوقی مختلف قرار گرفته اســت؛ 
گرچه ایده فوق در برخی کشــورها هنوز محل مناقشه اســت. با توجه به تجارب عملی نظام های 
حقوقی فرانسه و انگلستان، مقاله حاضر با روش توصیفی تحلیلی درصدد پاسخ گویی به این پرسش 
اســت که پیش بینی نهاد پیش دادرســی اداری تا چه حدودی با اقتضائات نظام حقوق اداری ایران 
ســازگار است. با تفکیک میان نهاد پیش دادرســی اداری از مراجع شبه قضایی و نظارت قضایی، به 
 نظر می رسد تفسیر اراده قوه مؤسس از یک سو و احکام قوانین مهمی همچون قانون احکام دائمی 
برنامه های توسعه کشــور و قانون برنامه ششم توسعه و وجود سازکِارهای پیش دادرسی اداری در 
برخی دســتگاه های اجرایی، همگی مؤید آن است که نه تنها پیش دادرسی به  لحاظ حقوقی ممکن، 
بلکه شناســایی آن در راســتای کاهش حجم دعاوی مطروحه در دیوان عدالت اداری، در صورت 
تأمین الزامات پذیرش ایــن نهاد، حداقل در خصوص برخی از دعاوی مهم و پرتکرار اداری لازم 

است.
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درآمد
مدیریت مطلوب امور قضایی در قوه  قضاییه و مشــخصاً دیوان عدالت اداری 
از یک ســو و رعایت اصل حاکمیت قانون بر اداره و تضمین حقوق اداره شوندگان در 
مقابل امتیازات حاکمیتی دستگاه های اجرایی از سوی دیگر، اقتضاء می کند قانون گذار 
در راســتای کاهش حجم فزاینده دعاوی اداری مطروحه در دیوان و همچنین ارتقاء 
کارآمــدی اداره )با تأکید بر کارآمدی دولت، کنترل قضایی اعمال صلاحیت های اداره 
و تقویت ســاز،کارهای درون سازمانی برای حل  و فصل اختلافات اداری(، مرحله ای 
قبل از »دادرسی اداری« ایجاد کند که اصطلاحاً »پیش دادرسی« اداری نامیده می شود.1 
در این مسیر، شناسایی قواعد موجود این نهاد در نظام های حقوقی مطرح مانند فرانسه 
)به دلیل تاثیرپذیری نظام حقوق اداری ایران از این کشــور( و انگلستان )به دلیل یافتن 
زمینه هایی از پیش دادرســی در نظام اداری و مشــخصاً دستگاه مالیه این کشور( مفید 
است. در نگاه نخست با عنایت به مشکلات موجود در دادرسی قضایی )به ویژه حجم 
فزاینده دعاوی و اطاله دادرسی( و با حفظ امکان اعتراض قضایی به تصمیمات اداری، 
به نظر می رسد  می توان نهاد پیش دادرسی اداری را شناسایی نمود؛ کما این که در سازمانی 
به اهمیت سازمان امور مالیاتی کشــور، پیش دادرسی اداری به رسمیت شناخته شده و 
اجرا می شــود. البته ضرورت دارد )به ترتیبی که در متن این نوشــتار بیان می شود(، 
میان سه مرحله »پیش دادرسی« اداری، »مراجع شبه قضایی« و »نظارت قضایی« تفکیک 
قائل شویم. به صورت اجمالی، منظور از پیش دادرسی، انجام رسیدگی )مجدد( اداری 
توسط دستگاه های اجرایی به درخواست اشخاص در خصوص تصمیمات مقامات و 

مراجع مزبور، قبل از طرح دعوا در دادگستری )در معنای عام( است.
این نوشــتار با روش گردآوری اطلاعات به  صورت کتابخانه ای و با برگرفتن 
روش توصیفی تحلیلی در صدد پاســخ گویی به این پرســش ها است: پیش بینی نهاد 
پیش دادرسی اداری تا چه حدودی با اقتضائات نظام حقوق اداری ایران سازگار است؟ 
منافع این نهاد کدام است و در صورت اثبات لزوم تأسیس این نهاد، ایده مذکور با چه 

سازکِارهایی قابل تحقق است؟
اهمیت و ضرورت تحقیق، در دستیابی به نتایج کاربردی برای نظام اداری ایران 

1. همچنین می توان از آن تحت عنوان »مراجعه قبلی به اداره« پیش از طرح شکایت قضایی تعبیر کرد.
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در پرتو مطالعه تطبیقی موضوع اســت. با عنایت به حجــم فزاینده دعاوی اداری در 
ایران و ضرورت کاهش حجم دعاوی مزبور )ضمن حفظ حق دادخواهی اشخاص(، 
یافته های این پژوهش رهاورد مناســبی را پیش روی سیاست گذاران نظام اداری کشور 
قرار می دهد. نتیجه مشــخص پژوهش حاضر، انتخاب میان چهار گزینه است: گزینه 
نخســت این که، نهاد مذکور با شــرایط نظام اداری ایران هم خوانی ندارد؛ گزینه دوم 
این که، نهاد عام و فراگیر پیش دادرسی اجرایی گردد؛ گزینه سوم این که، پیش دادرسی 
اداری در ســازمان هایی که بیشــترین فراوانی دعاوی مطروحه )علیه آن ها( را دارند، 
به صورت آزمایشی اجرایی شود؛ گزینه چهارم هم می تواند به این ترتیب باشد که در 
کوتاه مدت و به صورت آزمایشــی، گزینه سوم؛ و در بلندمدت، گزینه دوم مورد اقدام 

قرار گیرد. 
در خصوص مســئله های این نوشــتار )جز در مواردی که در این مقاله مورد 
ارجاع قرار گرفته( پژوهش مســتقلی انجام نشــده اســت. مقالــه حاضر پیش تر در 
قالب گزارش پژوهشــی تحت عنوان »امکان سنجی پیش بینی مرحله پیش دادرسی در 
دســتگاه های دولتی« در پژوهشگاه قوه قضاییه انجام شده که پس از اعمال اصلاحات 

ماهوی، ساختاری و شکلی، به ترتیب حاضر ارائه شده است.
این نوشتار در قالب چهار بند ابتدا به مفهوم شناسی موضوع پرداخته، سپس با 
تبیین دلایل موافقان و مخالفان پیش بینی نهاد پیش دادرســی اداری، تجارب نظام های 
حقوقی فرانســه و انگلســتان را در بند »رهیافت تطبیقی« بررسی نموده و در نهایت، 

امکان پیش بینی نهاد مذکور در نظام حقوق اداری ایران را واکاوی می نماید.
۱. مفهوم شناسی پیش دادرسی اداری و اصطلاحات مشابه

منظور از نهاد پیش دادرســی اداری در این نوشتار، مراجعه اشخاص به دستگاه 
اداری مربوط در صورت اعتراض به تصمیم یا اقدام آن مرجع، پیش از طرح دعوا در 
مرجع ذی صلاح قضایی اســت تا بدین طریق، دستگاه ذی ربط با بررسی درخواست 
مزبور، در صورت لزوم در تصمیم مربوط بازنگری نماید. رســیدگی به درخواســت 
فوق می تواند توســط همــان مقام اتخاذ کننده تصمیم مورد اعتراض یا توســط مقام 
مافــوق وی صورت پذیرد. نهــاد فوق در انتقاد از پیچیدگــی، زمان بر بودن و حجم 
گســترده دعاوی اداری در مرجع قضایی پیش بینی شــده اســت؛ این در حالی است 
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که رسیدگی های شــبه قضایی توسط نهادهایی با ترکیب هیأت گونه صورت می گیرند 
که در درون دســتگاه اداری با داشــتن ساختار نسبتاً مستقلی و بعضاً با تبعیت از آیین 
رسیدگی خاص انجام می شود. مراجع شبه قضایی مؤلفه های دادرسی قضایی را دارند؛ 
جز آن که قاضی اقدام به رســیدگی نمی کند، لزوماً دارای آیین رســیدگی مشــخصی 
نیســتند )حداقل در ایران(، آراءشــان اعتبار امر مختوم را نــدارد و ذیل قوه قضاییه 
ســازماندهی نمی شوند. ویژگی مشترک پیش دادرسی اداری و مراجع شبه قضایی، حل 
 و فصل اختلاف قبل از طرح دعوا در دادگســتری، رســیدگی درون دستگاه اجرایی 
مربوط و امکان اعتراض قضایی نســبت به آراء و تصمیمات آن ها است. پیش دادرسی 
برخلاف مراجع شــبه قضایی، توسط »مرجع« نسبتاً مستقلی از مقام اتخاذکننده تصمیم 
مربوط صورت نمی گیرد، بلکه توســط مقامات اداری انجام می شــود. بر این اساس، 
رسیدگی های مراجع شبه قضایی، سازمان یافته تر و تا حدودی بی طرفانه تر از رسیدگی 

در قالب پیش دادرسی است.
در مقابل، »دادرســی به معنــی اخص مجموعه عملیاتی اســت که به مقصود 
پیداکــردن یک راه حل قضایی بــه کار می رود مانند مجموعــه مقرراتی که برای اخذ 
تصمیم در یک دعوی معین به کار برده می شــود« )جعفری لنگرودی، 13۸۸: 2۷3(. در 
این نوشتار منظور از دادرسی، دادرسی اداری است. در دادرسی اداری، مرجع قضایی 
مصوبــات، تصمیمات و اقدامات دســتگاه اداری را کنترل می کنــد. نتیجه  این کنترل 
 Garner, می تواند به لغو و ابطال تصمیمات اداری منتهی شــود )راســخ، 13۸۸: 3۶؛

 .)1999: 852
تمامی مؤلفه های دادرسی اداری، در پیش دادرسی اداری وجود ندارد؛ گرچه در 
کارکرد )رفع اختلاف و رســیدگی به شکایات(، مشترک به نظر می رسند. توضیح آنکه 
دادرسی به مثابه یک عمل قضایی، از جهت سازمانی از وظایف مرجع خاصی )دادگاه( 
است که ذیل قوه قضاییه قرار دارد. از حیث شکلی نیز عمل قضایی، با رعایت قواعد 
و اصول از پیش تعیین شــده ای )آیین دادرســی( صورت می گیرد )تنگستانی، 139۷: 
25( و خروجی این رســیدگی، صدور رأی دارای اعتبار امر مخترم است. شایان ذکر 
است پیش دادرسی اداری و رســیدگی های شبه قضایی فاقد مؤلفه های فوق می باشند. 
با عنایت به نکات فوق، برای توصیف رســیدگی های قضایی از اصطلاح »دادرســی« 
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اســتفاده می شود و این اصطلاح نوعاً درخصوص دو مورد دیگر )پیش دادرسی اداری 
و مراجع شبه قضایی( مورد استفاده قرار نمی گیرد.1

باید میان ســه نهاد »پیش دادرسی« اداری، رسیدگی توسط »مرجع شبه قضایی« 
و »بازنگری قضایی« تفکیک قائل شــد. پیش دادرسی اداری به لحاظ زمانی، مقدم بر 
دو نهاد دیگر اســت. رسیدگی مراجع شبه قضایی، از سازمان یافتگی بیشتری نسبت به 
پیش دادرســی اداری برخوردار اســت؛ ویژگی مثبت پیش دادرسی اداری نیز انعطاف 
بیشــتر و تشریفات کمتر در رسیدگی به درخواست اشخاص و تحمیل هزینه  کمتر به 
طرفین اختلاف است. در هر حال، هر دو نهاد پیش دادرسی اداری و مراجع شبه قضایی، 

نافی صلاحیت صلاحیت مراجع ذی صلاح قضایی نیست.
۲. دیدگاه های موافق و مخالف نهاد پیش دادرسی اداری

۱-۲. دلایل مخالفان
برخی صاحب نظران به ســازِکارهای رسمی بازنگری قضاییِ تصمیمات اداره 
تمایــل دارند و دلیل اصلــی آن را اجرای اصل حاکمیت قانــون و رعایت مُرّ قانون 
در اداره می داننــد )هداونــد، 13۸9: 500(. مخالفان پیش دادرســی اداری با تأکید بر 
اهمیــت بازنگری قضایــی از طریق دادگاه هــا به  دلایل زیر برای موجه ســازی نظر 
خود اســتناد می کننــد: صلاحیت ذاتی قاضی )و قوه قضاییــه( در زمینه حل  و فصل 
اختلافــات و بی طرفی قاضی )رضایــی زاده، 1391: 21۷-21۸(. برخی مخالفت ها با 
مراجع شــبه قضایی، در مورد پیش دادرسی اداری نیز تا حدودی صادق است. توضیح  
آن که، تشــکیل مراجع اخیر درون قوه مجریه مغایر اصل تفکیک قوا دانســته شــده؛ 
زیرا »رســیدگی به مطلق دعاوی و اختلافات جزء صلاحیت هــای ذاتی قوه قضاییه 
بــوده و مداخله قوای دیگر در این امور به منزله نقض اســتقلال قوه قضاییه و مغایر 
اصل تفکیک قواســت« )رســتمی و همکاران، 13۸۸: 5۴(. بر این اساس رسیدگی به 
دعــوای اداری علی الاصول باید در صلاحیت قوه قضاییه باشــد و لذا پیش بینی نهاد 

پیش دادرسی اداری، ظاهراً مغایر اصل تفکیک قواست.
 از حیــث بی طرفی نیز غالباً پذیرفته شــده »هیچ کــس علی الاصول نمی تواند 

1. گرچه باید اذعان داشــت در مورد هر سه اصطلاح فوق، نوعی »رسیدگی« در معنای عام آن انجام 
می شود. بر این اساس، دادرسی نوع خاصی از رسیدگی  است که متصف به وصف »قضایی« است.
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دادرس یا داور اختلافات خود با دیگران باشــد و لازم اســت که مرجع مســتقل و 
بی طرفی برای تمییز حق و رســیدگی به دعاوی و اختلافات وجود داشــته باشــد« 
)هداوند و آقایی طوق، 13۸9: 105(. در پیش دادرسی مقامی که تصمیم مورد اختلاف 
را اتخــاذ کرده، مجــدداً تصمیم قبلی خود را ارزیابی و رســیدگی می نماید. لذا طبعاً 
بــه نظر قبلی خود بیش از هر نظر مخالف دیگری تمایل دارد؛ زیرا قبول نظر شــاکی 
به معنای مخدوش شــدن دلایل و ارزیابی تصمیم گیرنده است؛ امری که کمتر از سوی 

مقامات اداری موردپذیرش قرار می گیرد. 
افزون بر ایراد اصل تفکیک قوا، آســیب های احتمالی نهاد پیش دادرسی اداری 
عمدتــاً ناظر بر نقض بی طرفی به دلیل جانب داری اداره از تصمیمات قبلی خود، عدم 
رعایت کامل اصول دادرســی منصفانه در مراجع اداری و تأخیر در فرایند احقاق حق 

است.
۲-۲. دلایل موافقان

از ســوی مقابل می توان با تأکید بر کارآمــدی اداره، بر آن بود که با پیش بینی 
نهاد پیش دادرسی اداری می توان حجم فزاینده دعاوی اداری در مراجع قضایی اداری 
را کاهش داد. در این روش به جای شــروع فرایند زمان  بر و پیچیده دادرســی اداری 
می توان راه حلی ساده و آسان تر را انتخاب کرد و آن، مراجعه مجدد به اداره است. در 
این روش، اداره شــونده درخواست ارزیابی و رسیدگی مجدد به موضوع را می نماید 
)رسیدگی ارفاقی(1 و یا این که به مقامات مافوق شخص تصمیم گیرنده مراجعه می شود 
تا از نظم سلســله مراتبی اداره استفاده شــود و مقام مافوق دستور رسیدگی مجدد را 

صادر کند )رسیدگی سلسله مراتبی(. 
پیش دادرسی اداری از این جهت که پس از اعتراض شخص به تصمیم اداری، 
سریع تر به تصمیم  )اصلاحی( اداری منتهی می شود، کارآمد است. منظور از کارآمدی، 
به کارگیری ابزارهای مدیریتی برای دســتیابی به اهــداف قانونی مورد نظر با کمترین 
هزینه ممکن اســت )امین ورزلی، 13۸9: ۴-5(. بهتر آن که ســازکِاری درون سازمانی 
و غیرقضایی2 ایجاد شــود تا اختلافات با اداره شوندگان سریع تر رسیدگی شده و در 

1. »رسیدگی ارفاقی« به  معنای انعطاف مقام اداری در تصمیم خود پس از درخواست اداره شونده مبنی 
بر تجدید رسیدگی است.

2. برای ملاحظه مبانی فقهــی الزام آور بودن رجوع بدوی به مراجع غیرقضایی حل اختلاف، بنگرید 
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نهایت، خروجی مورد نظر حاصل گردد.
در پاسخ به ایراد مغایرت پیش دادرسی با تفکیک قوا به  نظر می رسد اداره شونده 
در درخواست اعمال پیش دادرســی اداری در جست وجوی یک راه حل اداری است 
تا تلاش شــود قبل از مراجعه به دادگاه، اختلاف حل  و فصل گردد.1 فرض وی این 
است که با مراجعه دوباره و تکرار خواسته خود، با سهولت و سرعت بیشتر به هدف 
خویش نائــل می گردد و لذا به اداره مراجعه می کند و نــه دادرس. همچنین مراجعه 
مجدد به اداره به معنای سلب حق دادخواهی اشخاص نیست و از این رو مغایرتی با 

اصل تفکیک قوا ندارد.
ایــراد مغایرت با »بی طرفی در رســیدگی« نیز هر چند ظاهــراً ایرادی جدی 
می نماید، اما چندان وارد نیســت؛ چراکه در پیش دادرســی اداری گویی این موافقت 
ضمنی از ســوی اداره شــونده وجود دارد که گرچه اداره احتمالاً بی طرف نیست، اما 
خواســتار رسیدگی مجدد اداره است. در واقع، وی با علم به عدم بی طرفی و گرایش 
طبیعی تصمیم گیرنده به نظر قبلًا اتخاذ شــده، خواســتار اعمال پیش دادرســی اداری 
می شــود. هرچند عدم بی طرفی مقام اداری به نفع اداره محتمل اســت، اما می توان با 
پیش بینی مجموعه ای از کدهای رفتاری و الزامات قانونی برای رسیدگی به درخواست 

اشخاص، تاحدودی از بی طرفی وی اطمینان حاصل کرد.
ایراد مربوط به تأخیر در فراینــد دادخواهی نیز گرچه به طور کلی قابل انکار 
نیست، اما با تعیین محدوده زمانی مشخص برای رسیدگی به درخواست اشخاص، تا 

حدودی می توان از اطاله فرایند رسیدگی کاست.
۳. رهیافت مطالعه تطبیقی

دلیل انتخاب حقوق اداری فرانســه، تاثیرپذیری نظام اداری و دادرسی اداری 
ایران از این کشور  و دلیل انتخاب نظام حقوقی انگلستان، یافتن زمینه هایی از پیش بینی 
نهادهای جایگزین دادرســی اداری از جمله پیش دادرســی اداری و همچنین تطبیق 
پیش دادرسی مالیاتی انگلستان با پیش دادرســی موجود در قانون مالیات های مستقیم 

در ایران است.

به: رجبی و اونق، 1399: 9۷-9۸.
1. بر این اساس، این امر نافی صلاحیت عام مراجع قضایی در رسیدگی به اختلافات نیست.
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۱-۳. پیش دادرسی در حقوق اداری فرانسه 
 پیش دادرســی اداری یکی از نظام های »جایگزین حل  و فصل اختلافات«1 در 
فرانسه است که ریشــه در دوران »وزیر- قاضی«2 در این کشور دارد. معنای اجمالی 
تئــوری وزیر- قاضی این اســت که بدواً وزارتخانــه و ادارات دولتی، قاضی حل  و 
فصل اختلافات خود با افراد هســتند. به  علت بدبینی انقلابیون فرانسوی به دادگاه ها 
و تلقی خاص آنان از تفکیک قوا، فرض بر این قرار گرفت که اساســاً دادرسی اداری 
باید درون قوه مجریه ســامان دهی شود تا اســتقلال این قوه حفظ شود و لذا رجوع 
بــه قوه قضاییه برای حل  و فصل اختلافات اداری، ناقض تفکیک قوا تصور می شــد 

)مؤتمنی طباطبایی 13۸۷: 5۸،59(.
به  منظور درک بهتر پیش دادرسی اداری، توجه به تحول صورت گرفته در نظام 
دادرســی فرانســوی یعنی تحول از عدالت تحفظی به عدالــت تفویضی که به نحوی 
افزایش صلاحیت برای شورای دولتی بوده، ضروری است. پیش دادرسی اداری یادگار 
تاریخی دوران عدالت تحفظی در این کشــور است که در شرایط موجود تعدیل شده 
اســت. به موجب قانون مصوب 2۴ ماه می 1۸۷2 رســماً صلاحیت رسیدگی نهایی 
بدون تایید رئیس دولت، به شورای دولتی واگذار شد؛ امری که به آن سیستم عدالت 
تحفظی )La justice retenu حفظ شده به وسیله رئیس دولت( گفته می شد، به عدالت 
تفویضی )La justice deleque به وسیله شورای دولتی( تبدیل گردید« )رضایی زاده، 
1391: 3۸(. در این زمینه رأی مشــهور شورای دولتی تحت عنوان کادو یا کادت3 در 
ســال 1۸۸9 حائز اهمیت است؛ توضیح آنکه در دوران عدالت تحفظی وزارت خانه ها 
هنوز وظایفی را انجام می دادند که ماهیت قضایی داشــت. مدعی ورود خســارت از 
یک عمل اداری ابتدا باید برای جبران خســارت به وزارت خانه مربوط یا شــوراهای 
فرمانــداری مراجعه می نمود. ادارات دولتی در مــورد دعوایی که خود یک طرف آن 

بودند قضاوت نموده و به صدور حکم مبادرت می کردند )حیدری، 13۴۷: 1۸(. 
در سال 1۸۸9 دکترین وزیر-  قاضی طبق حکم کادو متروک گردید. حکم کادو 
مرحله نهایی پیشــرفت طولانی در راه منهدم ســاختن تئوری قاضی- وزیر بود. انتقاد 

1. Alternative dispute resolution
2. le minister - juge
3. Cadot
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مطرح در دوره یادشده، این بود که وزیر در این موارد هم قاضی و هم یکی از طرفین 
دعوی بود. شورای دولتی دادخواست کادو را مستقیماً و بدون صدور حکم قبلی وزیر 
کشــور پذیرفت. با این حکم شورای دولتی به  طور مشخص و قطعی جدایی دستگاه 

اداری را از ارکان عدالت اداری برقرار کرد )حیدری، 13۴۷: 1۴9-1۴۸(.
تحول مزبور و حذف نظام قضاوت وزارتی و افزایش صلاحیت شورای دولتی 
به معنای پذیرش تصمیم وزیر صرفاً به عنوان یک تصمیم اداری و نه قضایی است که 
قابل بازنگری قضایی به  وســیله شورای دولتی می باشد، اما با تغییراتی ظریف نسبت 
به نظام وزیر- قاضی، پیش دادرسی فعلی در دستگاه های اداری بازمانده  مفید در نظام 
اداری فرانسه اســت. دلیل فایده دار بودن این نهاد، کاهش حجم دعاوی مطروحه در 
شــورای دولتی و رســیدگی فوری و تخصصی به موضوع اختلاف است. رسیدگی 
»اداره فعال« در مقایســه با رســیدگی شــورای دولتی هرچند ممکن است رسیدگی 
منصفانه ای تلقی نشــود، اما به دلیل اشــراف ماهوی بر موضوع، به مراتب تخصصی تر 
است. بخشــنامه 9 فوریه 1995 بر لزوم طرح شــکایت در جهت حل اختلافات در 
چارچوب سلســله مراتب اداری پیش از طرح آن نزد دادگاه تمرکز دارد )بل و بایرون، 

.)1۶۶ :1390
در فرانســه ســه نوع دادخواهی اداری وجود دارد: دادخواهی سلسله مراتبی 
)تقاضــا به مافوقِ مقام تصمیم گیرنده(؛ دادخواهی ارفاقــی یا ارحامی )تقاضا به مقام 
تصمیم گیرنده( و دادخواهی های قیمومتی )شــکایت بــه مقام نظارت کننده قیمومتی( 
)رضایی زاده، 1391: 215-21۶(. در شرایط فعلی دادرسی اداری فرانسه، پیش دادرسی 
از دو قاعده قابل اســتنباط است: الزام شاکی در مراجعه به اداره؛ قاعده تصمیم قبلی. 
این دو قاعده هرچند ظاهراً شــکلی و تشــریفاتی به نظر می رسند، اما هر دو مبتنی بر 
رجوع قبلی اداره  شــونده به اداره برای حل اختلاف پیش از طرح شکایت نزد دادرس 
اداری اســت. این فرصت برای هر شاکی به وجود آورده اســت تا قبل از مراجعه به 
دادگاه، بتواند به طور مستقیم به اداره مربوطه مراجعه و تقاضا نماید که تصمیم یا اقدام 
متخذه را مورد بازنگری قرار دهد. این فرصت اجازه می دهد که مشکلات میان اداره و 
شاکی حل  و فصل گردد و شاکی درگیر دادگاه و آیین دادرسی و پرداخت هزینه های 
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دادرسی1 نگردد )نوین، 1390: 2۸۷-2۸۶(.
البتــه مراجعه به اداره )پیــش از مراجعه به دادگاه( در برخــی موارد به یک 
الزام تبدیل شــده و تعداد آن ها هر روز بیشــتر می شــود. ماده 13 قانون 31 دسامبر 
19۸۷ مقرر کرده که تصویب نامه ای در شــورای دولتی شرایط این تکلیف را در مورد 
اختلافات قراردادی و اختلافات و مســئولیت های خارج قراردادی اشخاص حقوقی 

حقوق عمومی پیش بینی می کند )رضایی زاده، 1391: 1۴۶(.
قاعده تصمیم قبلی در واقع یک شرط شکلی برای اقامه دعوا است؛ شاکی باید 
اثبات کند که یک شرط بسیار مهم را رعایت کرده است: شرط تصمیم پیشین.2 شاکی 
در ابتــدا ایرادهای وارد به یــک عمل یا تصمیم اداره را ابراز می کند و اداره مکلف به 
رســیدگی است. البته در صورتی که اداره ظرف چهار ماه، نظری در مورد درخواست 
خواهان ارائه ندهد، فرض بر این اســت که درخواســت وی رد شــده است )بل و 
بایرون، 1390: ۴۷(. فرض اخیر به نفع اداره شونده بوده و به وی اجازه می دهد که به 
دادرس اداری مراجعه کند. بدین ترتیب، قبل از مدت چهار ماه و یا در صورت فقدان 
تصمیم قبلی امکان شــکایت نزد قاضی اداری برای اداره شونده وجود نخواهد داشت. 
پیش بینی این ضمانت اجرا برای شاکی در واقع توصیه به استفاده از راه  حلی ساده تر، 
سهل الوصول تر، تخصصی تر و موثرتر است. به علت سابقه تاریخی نهاد پیش دادرسی 
در فرانسه، مقامی که صالح به تصمیم گیری درباره درخواست اداره شونده می باشد و با 
تصمیم وی رعایت قاعده تصمیم قبلی برای دادرس اداری احراز می شود، وزیر است.
با قانون مصوب ســال 1۸۷2 و رأی کـــادت در ســـال 1۸۸9 هر چند نظام 
قاضی- وزیر ظاهراً منســوخ شد، اما بقایای مفیدی در نظام دادرسی اداری فرانسه بر 
جای گذاشــت: نهاد پیش دادرسی اداری مستنبط از قواعد شکلی »الزام اداره شونده به 
مراجعــه به اداره« و »تصمیم قبلی«. نکته قابل تأمــل در مرزگذاری میان نظام قاضی- 
وزیر و پیش دادرســی فعلی این که در تئوری قاضی- وزیر به  علت برداشــت خاص 
فرانسوی از تفکیک قوا، گویی تصمیم متخذه از سوی وزیر یک حکم است، اما رأی 
کادت تصمیــم را در عــداد تصمیمات اداری صرف قرار می دهــد که قابل بازنگری 

1. در برخی پژوهش ها، راهکارهایی برای کاهش هزینه های دادرســی احصا شــده است )بنگرید به: 
حبیبی درگاه، 1399، 5۶-5۷(.

2. Decision prealable
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قضایی است. 
۲-۳. پیش دادرسی در نظام اداری انگلستان 

 ورود به مطالب مربوط به پیش دادرســی در حقوق اداری انگلســتان نیازمند 
ارائه برخی توضیحات درخصوص تأثیر عقاید حقوق اساســی دایسی بر نظام حقوقی 
این کشور و تفکیک درخواست های بازنگری قضایی مطرح در دادگاه عالی عدالت از 
نظام های حمایتی جایگزیــن از جمله بازنگری اداری و دادگاه های اختصاصی اداری 
است. دایسی در سال 1۸۸5 اعلام کرد که تفاوتی بین حقوق عمومی و خصوصی در 
کامن لا نیست و کامن لا وجود نظام حقوق اداری را آن چنان که در فرانسه وجود دارد، 

 .)Eftekhar, 2011: 109( به  رسمیت نمی شناسد
در کشــوری که در ســابقه تاریخی حقوق آن اساساً حقوق اداری به  رسمیت 
شــناخته نشده، تفکیک صلاحیت دادگاه اداری از دادگاه های عمومی معنا ندارد1 و در 
نتیجه شــکایات افراد در مقام احقاق حق در برخورد با ادارات و درخواست بازنگری 
قضایــی در صلاحیــت دادگاه عالی عدالت اســت. معنای اصلــی بازنگری قضایی، 
اعمــال نظــارت دادگاه عالی بر مقامات عمومی به منظــور مطابقت با دکترین خروج 
از صلاحیت2 اســت. صلاحیت دادگاه عالی در بازنگری قضایی، اغلب به صلاحیت 
نظارتی برمی گردد. در نتیجه گســترش دولت رفاهی و افزایش اختیارات اقتصادی و 
اجتماعی دولت ها، برخوردهای میان شــهروندان با دولت بالا گرفت و در نتیجه برای 
رفــع اختلاف »دیوان های اداری« یا به  تعبیری »دادگاه های اختصاصی اداری« شــکل 
گرفتند که قســمی از نظام های جایگزین حل اختلاف می باشــند، اما این دیوان ها را 
نمی توان پیش دادرسی دانست. مراد ما از پیش دادرسی اداری، »مراجعه مجدد به اداره« 
و »بازنگری درون ســازمانی« در ادارات اســت. پیش دادرسی از قاعده »تعهد به انجام 
نهایت تلاش قبلی« استنباط می شود که مورد تأکید دادرسان انگلیسی است. »دادگاه ها 
تعهد به نهایت تلاش قبلی را با تمسک به ضرورت اجتناب از غصب وظایف نهادهای 
بازنگری اداری که به وســیله پارلمان ایجاد شـــده اند، همچـــنین با استناد به منفعت 
عمومی در حفاظت از ســرعت رسیدگی در بازنگری قضایی، از طریق برخورد با آن 

1. برای مطالعه بیشتر در خصوص الگوهای دادرسی اداری خصوصاً انگلستان، بنگرید به: تنگستانی، 
.1۶-11 :139۶

2. Ultra Vires
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به عنوان آخریــن راه حل و کاهش تعداد دادخواســت ها در دادگاه ها توجیه می کنند« 
)هداوند، 13۸9: 5۸۶(؛ بنابراین، تمایل دادرســان قضایی به اعمال قاعده مزبور ناشی 
از تلقی خاص آنان از صلاحیت های اعطاءشده به قوه مجریه توسط پارلمان و رعایت 
حدود میان قوای مجریه و قضاییه اســت. دلیل دوم دادرسان کاملًا عمل گرایانه1 بوده 
و هدف اصلــی آنان از مراجعه اولیه به اداره و اعمال بازنگری اداری و کاهش حجم 

دعاوی مطروحه نزد آنان است.
یکی از مثال های برجســته اختلافات اداری میان افراد و دولت در انگلســتان، 
اختلافات در مورد میزان تشــخیص مالیات یا چگونگی وصول آن است که عمدتاً به 
دلیل برخورداری اداره مالیاتی از اقتدارات و ترجیحات ناشــی از قدرت عمومی،2 در 
برخورد با حقوق مؤدیان مالیاتی چالش برانگیز می نماید. در انگلســتان نظام دادرسی 
مالیاتی عمدتاً در چارچوب »دیوان های رســیدگی کننده به اختلافات مالیاتی«3 تحلیل 
می شــود. قوانین حاکم بر محاکم اداری که شیوه رســیدگی آن ها را مشخص می کند 
عبارت است از قانون »محاکم و رسیدگی ها«۴ و »دیوان مالیاتی« که به تجدید نظرخواهی 
مربوط به اظهارنامه های مالیاتی و اظهارنامه های ارزش افزوده مالیاتی رسیدگی می کند 
)هیــأت پژوهش گران کاوندیش، 13۸۷: 19۴-19۶(، اما منافع پیش دادرســی اداری، 
نظام مالیه عمومی این کشور را به سمت استفاده روزافزون از این نهاد رهنمون داشته 
اســت؛ بنابراین با تفکیک میان دیوان های مالیاتی، از بازنگری قضایی در قالب دادگاه 
عالی عدالت در مطالب ذیل به ســایر نظام هــای حمایتی جایگزین در رفع اختلافات 

مالیاتی می پردازیم. 
پیش دادرســی اداری در چارچوب اداره درآمدها و گمرکات سلطنتی )خارج 
از دیوان های مالیاتی( در دو حالت متصور و ممکن اســت: 1- مراجعه مؤدی به اداره 
مالیاتی؛ 2- درخواســت »بازبینی درون ســازمانی«. پس از ابلاغ تصمیم مالیاتی اداره 
مذکور مبنی بر تشــخیص مالیات یا اعمال جرائم مالیاتی، مؤدی ظرف ســی روز از 

1. Pragmatic
2. برای مطالعه تطبیقی اقتدارات دســتگاه مالیاتی در انگلســتان، بنگرید به: رســتمی و کتابی رودی، 

.19-35 :1392
3. Tribunals dealing with revenue
 Tribunals,( »۴. آخرین قانون مصوب حاکم بر دیوان ها »قانون دیوان ها، دادگاه ها و اجرای احکام

Courts and Enforcement Act 2007( مصوب 200۷ است.
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این فرصت برخوردار اســت که به طور کتبی اعتراض کنــد. اداره به اعتراض ظرف 
ســی روز رسیدگی می کند و این رسیدگی ممکن است به پذیرش اعتراض و اصلاح 
تصمیم اولیه ختم شــود، اما چنانچه اعتراض مؤدی مورد تأیید قرار نگیرد، مؤدی از 
این فرصت برخوردار اســت که خواهان بازبینی درون ســازمانی تصمیم اداره شود. 
بازبینی درون ســازمانی اداره توســط مقام اداری صورت می گیرد که در جریان اتخاذ 
تصمیم اولیه مشــارکت نداشته اســت. چنانچه مؤدی با بازبینی درون سازمانی موافق 
نباشــد یا نتیجه  آن مــورد پذیرش او قرار نگیرد، می تواند بــه دیوان مراجعه کند، اما 
به طور هم زمان نمی تواند هم درخواســت بازبینی درون سازمانی داشته باشد و هم به 
دیــوان مراجعه کند. مقام بازبینی کننده ظرف چهــل  و پنج روز تصمیم خود را اعلام 
می کند. اگر ظرف مدت مذکور شــخص رســیدگی کننده به نتیجه نرسد، می تواند از 
مؤدی درخواست تمدید مهلت کند؛ در صورت عدم موافقت مؤدی، وی مجاز است 
به دیوان مراجعه کند. همچنین مؤدی چنانچه با نتیجه بازبینی درون ســازمانی موافق 

نباشد، ظرف سی روز از تاریخ ابلاغ نتیجه می تواند به دیوان مراجعه کند.
با عنایت به گزارش برگ1 منتشــر شــده از اداره درآمدها و گمرکات سلطنتی، 
نوعی دیگر از ســازکِارهای جایگزین حل  و فصل اختلافات2 قابل شناســایی باشد. 
در ایــن گزارش که حاوی اطلاعاتی درخصوص روش هــای جایگزین حل  و فصل 
اختلافات مالیاتی است، آمده: »در ADR یک مقام اداره درآمدها و گمرکات سلطنتی 
آموزش دیده در مهارت های میانجی گری و تکنیک های مربوط، به عنوان شخص ثالث 
بی طرف اقدام می کند«.3 با توجه بــه واژه Mediation منظور از این مقام، میانجی گر 
است و تفاوت عمده آن بی طرفی بیشتر نسبت به روش بازبینی درون سازمانی است. در 
بازبینی درون سازمانی یکی از کارکنان اداره اقدام به بازبینی می کند، اما در میانجیگری 
شــخص ثالث و بی طرف، منتها وی منصوب از طرف اداره اســت. در منافع و فواید 
این روش آمده که ADR راهی برای حل اختلافات با یکدیگر اســت. جایی که یک 

1. Factsheet
2. Alternative dispute resolution
3. Her Majesty's Revenue and Customs, Alternative Dispute Resolution, https://as-
sets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_
data/file/701213/CCFS21.pdf
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اختلاف وجود دارد، به کاهش وقت و هزینه رســیدگی )برای هر دو طرف اختلاف( 
و کاهش نیاز به دادرسی مالیاتی، کمک می کند. 

۴. پیش دادرسی اداری در نظام حقوقی ایران
استفاده از فواید عملی پیش دادرسی اداری در نظام حقوقی ایران نیازمند تبیین 
وضعیت فعلی و ســپس بررسی امکان تسری ســازکِارهای موجود به حوزه های مهم 
در روابط اداری اســت. به نظر می رســد نگاهی عمل گرایانه ما را به این نظر رهنمون 
می سازد که در شرایط فعلی پیش بینی نهاد پیش دادرسی اداری )به عنوان شرط الزامی 
طرح دعوا در مرجع قضایی( در قالب قواعدی عام برای نظام اداری، درخصوص کلیه 
دعاوی اداری قابل اجرا نبوده و مآلاً به نتیجه مطلوب منتهی نخواهد شــد. شایان ذکر 
اســت مواد ۶9 تا ۷۶ »لایحه قانون اصول و آیین های تصمیم گیری اداری«، »بازنگری 
اداری و تجدید رســیدگی« را در تمامی ادارات عمومــی پیش بینی نموده که چندان 
واقع بینانه و قابل  اجرا نیســت. به  نظر می رسد مناسب باشــد ابتدا پیش دادرسی های 
موجــود در قوانین ضمن تدوین کدهای رفتاری مقامات اداری )در راســتای تضمین 
بی طرفی رســیدگی کننده( تقویت شــود. البته در روابط مهــم و چالش برانگیزی که 
با فقدان پیش دادرســی مواجه اســت، می توان با پیش بینی شرایط و ضوابط خاصی، 
سازکِارهایی مشابهِ اندک نهادهای موجود برای برخی از دعاوی مهم و پرتکرار اداری 

پیشنهاد نمود.
۱-۴. امکان سنجی حقوقی شناسایی نهاد پیش دادرسی اداری 

قانون اساســی صراحتی در زمینه امکان یا لزوم پیش بینی نهاد پیش دادرســی 
اداری یا نفی آن ندارد. با توجه به بررســی های تطبیقی پیش گفته، استفاده از »تجارب 
پیشرفته بشــری« مندرج در اصل دوم قانون اساسی مورد تأکید قوه موسس است. از 
جمله طرق دســتیابی به اهدافی مانند تأمین قسط و عدل، به کارگیری تجارب بشری 
می باشد. پیش دادرسی نیز یکی از تجارب نظام های حقوقی مطرح است. همچنین در 
مقدمه قانون اساسی که منبعی قابل اتکاء برای تفسیر این قانون است، بر کارایی بیشتر 

نظام اجرایی و سرعت بیشتر در اجرای تعهدات اداری تأکید شده است. 
ممکن اســت برخی با اســتناد به اصل یکصد و هفتاد و ســوم قانون اساسی 
جمهوری اسلامی ایران، الزامی  نمودن پیش دادرسی اداری را مغایر این اصل و به طور 
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کلی مغایر اصل تفکیک قوا )اصل پنجاه و هفتم( و حق دادخواهی اشخاص )اصل سی 
و چهارم( بدانند، اما به نظر می رســد پیش دادرسی اداری یک مرحله قبل از دادخواهی 
اســت و اداره شونده خود خواهان تجدید رسیدگی اداره می باشد. در هر حال، الزام به 
مراجعه مجدد به اداره در پیش دادرســی، ســالب حق دادخواهی مصرح در اصل سی 
و چهارم قانون اساســی نخواهد بود؛1 گرچه باید اذعان داشت الزام به طی نمودن این 
مرحله، در صورت باقی  ماندن اعتراض، حق دادخواهی اشــخاص را با تأخیر مواجه 
می نماید.2 در نتیجه می توان گفت قانون اساسی هرچند تصریحی در این زمینه ندارد، 
اما پیش بینی آن را منع نکرده و تفسیر غایت مدارانه و عملگرایانه از این قانون مقتضی 

پیش بینی نهاد پیش دادرسی حداقل در برخی از دعاوی اداری است.
در قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور مصوب 1395/11/10 تکالیفی 
برعهده قوه قضاییه نهاده شــده کــه از جمله آن ها رفع خلاءهــای قوانین قضایی با 
رویکرد پیشــگیری از وقوع اختلاف اســت. در بند الف ماده 3۸ قانون مذکور »قوه 
قضاییه مکلف اســت نســبت به ... اصلاح و رفع خلاءهای قوانین قضایی با رویکرد 
پیشگیری از وقوع ... اختلاف3 ... اقدام و لوایح مورد نیاز را تهیه و از طریق دولت ... 
به مجلس شورای اسلامی تقدیم کند«. یکی از اقسام مهم اختلافات، اختلافات اداری 
است و مشخصاً می توان یک شرط شکلی و آئینی در قانون تشکیلات و آیین دادرسی 
دیوان عدالت اداری پیش بینی نمود؛ بدین صورت که خواهان مکلف به طی تشریفات 

1. شــورای نگهبان در نظرات مختلف خود، صلاحیت مراجع شــبه قضایی را منوط به امکان نظارت 
قضایی بر آن نموده اســت. برای ملاحظه برخی نمونه ها در این زمینه، بنگرید به: اکبری، 1399: 13. 
همچنین لازم اســت به مصوبه شماره ۶30 شــورای عالی انقلاب فرهنگی درخصوص تشکیل هیئت 
عالی تجدیدنظر وزارتخانه های علوم، تحقیقات و فناوری و بهداشت، درمان و آموزش پزشکی اشاره 
کرد که صلاحیت رسیدگی به اعتراضات اشخاص از مراجع ذیربط در دستگاه های فوق را دارد. نفی 
صلاحیت مرجع قضایی در رســیدگی به اعتراضات اشخاص از آرای هیأت فوق، مغایر اصول سی و 

چهار، یکصد و پنجاه و نه و یکصد و هفتاد و سوم قانون اساسی است )اکبری، 1399: 50(.
2. بندهای 5 و ۶ سیاست های کلی نظام قضایی مصوب 13۸1/۷/2۸ به ترتیب تحت عناوین »تمرکز 
دادن کلیــه امور داراي ماهیــت قضایي در قوه قضاییه با تعریف ماهیــت قضایي و اصلاح قوانین و 
مقررات مربوط براســاس آن و رســیدگي ماهوي قضایي به همه  دادخواهي ها و تظلمات« و »کاستن 
مراحل دادرســي به منظور دســتیابي به قطعیت احکام در زمان مناسب«، اجرای نهاد پیش دادرسی را 
با ملاحظات مهمی مواجه می کند؛ گرچه نباید سیاســت کلی قضازدایی و خاصه »اســتفاده از روش 
داوري و حکمیت در حل و فصل دعاوي« )بند 9 سیاست های کلی نظام قضایی( را نادیده انگاشت.

3. البته در پیش دادرسی، اختلاف ایجاد شده، اما هنوز به دادگاه ارجاع نگردیده است.
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پیش دادرسی اداری موجود در قوانین باشد و در صورتی که از تجدید رسیدگی اداری 
نتیجه ای حاصل نگردید، رســیدگی به اختلاف بر اساس اصل یکصد و هفتاد و سوم 

قانون اساسی در صلاحیت دیوان است.1
در قانون برنامه ششــم توسعه حکمی مشــخص در مورد پیش دادرسی اداری 
یافت نمی شود، اما می توان رویکرد کلی و اراده مقنن را از بند الف ماده 11۶ این قانون 
اســتنباط کرد. در این بند آنچه برای مدیریت کلان قوه قضاییه مطلوب انگاشته شده، 
کاهش مراجعه مردم به مراجع قضایی و تســریع در حل  و فصل اختلافات می باشد، 
اما فقط به یکی از ســازکِارهای حل  و فصل غیر قضایی اختلافات یعنی نهاد داوری 
اشــاره شده اســت. قوه قضاییه می تواند در یک اقدام راهبردی به مطلوب قانون گذار 
اســتناد کند و سایر اقســام حل  و فصل اختلافات را پیش بینی نماید. کاهش مراجعه 
مردم به مراجع قضایی و تسریع در حل  و فصل اختلافات، اهدافی هستند که در نهاد 

پیش دادرسی اداری و بازنگری اداری نیز قطعاً یافت می شوند.2
شرط »الزام به دادخواهی مقدماتی اداری« یا به تعبیر دیگر شرط »نهایت تلاش 
قبلی اداره شــونده« در دعاوی که قوانین و مقررات پیش دادرسی برای آنان پیش بینی 
نموده اند، با ادبیاتی در سیاق موجود قانون دیوان قابل پیش بینی است. به عنوان نمونه 
می توان این شــرط را در چارچوب ماده 1۷ قانون مزبور درج نمود و ضمانت اجرای 
عدم رعایت آن، صدور قرار عدم اســتماع باشــد، یا اینکه عدم رعایت شرط الزام به 
دادخواهــی اداری یکی از موارد صدور قرار رد شــکایت موضوع ماده 53 این قانون 
باشد. در حقوق فرانسه ضمانت  اجرای عدم رعایت این شرط عدم پذیرش دادخواهی 

در مراجع قضایی اداری است.
در مــواد ۶9 تا ۷۶ »لایحه قانون اصول و آیین هــای تصمیم گیری اداری« که 
توســط مرکز )وقت( مطالعات توســعه قضایی قوه قضاییه تهیه گردیده به »بازنگری 
اداری و تجدید رسیدگی« پرداخته شده است. این لایحه هرچند سعی در مدون سازی 

1. به نظر می رســد پذیرش مراجع شبه قضایی توسط شورای نگهبان مبتنی بر استدلال فوق باشد. در 
غیر این صورت، مصوبه مجلس در مغایرت آشــکار با قانون اساســی بوده و طبعاً توسط شورا مورد 

ایراد قرار خواهد گرفت.
2. قانون گــذار با الزامی نمودن ســازکِار داوری در مــاده 20 قانون پیش فروش ســاختمان مصوب 
13۸9/10/12 تمایل خود به کاهش مراجعه مردم به مراجع قضایی را نشان داده است؛ گرچه موضوع 

داوری، خارج از بحث نوشتار حاضر است.
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اصول حقوق اداری قابل شناســایی در پرتو حکمرانی خوب و الزامات اداره شایسته 
داشــته است، اما سرنوشت آن مبهم بوده و موکول کردن تحقق پیش دادرسی به زمانی 
که این لایحه به سرانجام برسد، نظام اداری و بازنگری قضایی ایران را از فواید عملی 
آن محروم می کند. از ســوی دیگر، پیش بینی و اجرای موردی پیش دادرسی اداری در 
برخی حوزه های چالش برانگیز می تواند تجربه  مناسبی را پیش روی قانون گذار ایرانی 
قرار دهد و ایده های خام را به نتایج ملموسی تبدیل کند. بنابراین اجرای پیش دادرسی 
اداری در یک یا چند حوزه تاثیرگذار به  مراتب عملیاتی تر از پیش بینی یک نهاد عام و 

فراگیر برای کل نظام اداری است.
مخاطب احکام مندرج در ماده 3۸ قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور 
و ماده 11۶ قانون برنامه ششــم توســعه، قوه قضاییه است. همچنین اشاره به »منشور 
حقوق شــهروندی«، که با استناد به اصل یکصد و سی و چهارم قانون اساسی توسط 
دولــت وقت تهیه و تنظیم گردیده،1 از باب آشــنایی با ســوابق موضوع مفید به نظر 
می رســد. در ماده 21 منشــور در پرتو حق اداره شایسته، این حق را برای شهروندان 
ایرانــی اعلام نموده که چنانچه تصمیمات نهادهای اداری یا کارکنان را خلاف قوانین 
و مقررات بدانند، از طریق مراجعه به مراجع اداری، تقاضای احقاق حق کنند. از آنجا 
که این ماده مراجع اداری را جداگانه و در کنار مراجع قضایی ذکر کرده می توان منظور 
تدوین کنندگان را مرجعی غیر دیوان عدالت اداری دانســت. همچنین ماده 23 منشور 
هرچند بر بازنگری و تجدید رســیدگی صراحت ندارد، اما مقامات و ماموران اداری 
را مکلف نموده در صورتی که درخواســتی را رد می نمایند، با تقاضای اداره شونده به 

صورت مکتوب به وی پاسخ دهند. 
در مــاده 25 قانون برگــزاری مناقصات مصــوب 13۸3/01/25 »دادخواهی 
سلســله مراتبی اداری« )مراجعه به مقام مافوق( مقرر شــده است. به موجب این ماده 
مناقصه گر می تواند به بالاترین مقام دســتگاه مراجعه کند؛ دستگاه ظرف پانزده روز به 
شکایت رسیدگی می کند. در صورتی که دستگاه شکایت را وارد نداند، شاکی می تواند 
به هیأت رســیدگی به شــکایات )موضوع ماده ۷ قانون( مراجعه و در مرحله بعد از 

1. اجرای منشــور مزبور در دولت های بعد، طبعاً منوط به تأیید مفاد و محتوای آن و سیاســت کلی 
دولت در مواجهه با مسأله مذکور است.
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آرای قطعی این مرجع به موجب بند 2 ماده 10 قانون دیوان خواستار بازنگری قضایی 
گردد. در پاسخ به این پرسش که آیا شاکی برای مراجعه به دیوان عدالت اداری لزوماً 
باید مرحله پیش دادرســی را طی کرده باشد؟ رجوع به متن بند الف ماده 25 حاکی از 
تخییری  بودن شکایت شاکی به بالاترین مقام است، اما ممکن است گفته شود رعایت 
تقدم زمانی میان مراحل پیش دادرســی، مرجع شبه قضایی و دادرسی اداری به  معنای 
الزامی بودن مراجعه بدوی به اداره باشــد. رویه دیوان در مورد رسیدگی به دعاوی در 
صلاحیت مراجع شبه قضایی، در صورتی که اقدام به طرح دعوا در مرجع مربوط نشده 
باشــد، صدور قرار رد دعوا اســت )مولابیگی، 1393: ۶5-۶۴(. از آنجا که در بند ج 
ماده مزبور در صورت عدم پذیرش نتیجه توســط شاکی، هیأت رسیدگی به شکایات 
صالح می باشد و دیوان نیز در صورت عدم مراجعه به هیأت خود را صالح به رسیدگی 
نمی داند، لذا گویی نوعی الــزام به طی طریق مذکور وجود دارد؛ البته در صورتی که 

قانون گذار این مرحله را در همه موارد الزامی اعلام کند.
هر چند این نوع دادخواهی اداری در قانون مزبور به عنوان پیش دادرسی درنظر 
گرفته شده، اما اعمال آن از سوی دستگاه مناقصه گزار نیازمند تهیه دستورالعمل نحوه 

رسیدگی است. 
دولت علاوه بر تدوین »دســتورالعمل«هایی که متضمن کدهای رفتاری حاکم 
بر مقامات اداری بازبینی کننده اســت، می تواند پیشــنهاد نهاد پیش دادرسی در حوزه 
سازمان های مناقشه برانگیز در زمینه حقوق شهروندان مانند شهرداری ها، سازمان تامین 
اجتماعی و ... را در قالب لایحه ایجاد نهاد پیش دادرســی اداری به مجلس ارائه دهد. 
نکتــه قابل-تأمل این که قانون گذار در جزء الف بند 1 مــاده 10 قانون دیوان از میان 
مصادیق مختلف و متعدد »مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی« فقط صراحتاً نام 
دو نهاد »شــهرداری« و »ســازمان تأمین اجتماعی« را ذکر نموده است؛ این صراحت 
می تواند نشــان دهنده حجم گسترده دعاوی مطروحه علیه این دو نهاد در دیوان باشد 
که این امر می تواند توجیه کننده شناســایی نهاد پیش دادرســی اداری، در گام نخست 
در مراجع مزبور باشــد. پیش از هر اقدامی در این زمینه، اقتضا دارد شرایط و ضوابط 
مربوط به رســیدگی به درخواست شهروندان با رویکرد دفع حداکثری ایرادهای وارد 

به نهاد مزبور تأمین شود که از جمله می توان به موارد زیر اشاره کرد:
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- تعیین محدوده زمانی کوتاه )برای مثال، سی روزه( برای رسیدگی؛ 
- ترجیح رســیدگی سلسله مراتبی توسط مقامات مافوق اشخاص اتخاذ کننده 

تصمیم مورد اعتراض؛
- بهره گیــری از فناوری های دولت الکترونیک با رویکرد تســریع و تســهیل 

فرایند دریافت و رسیدگی به درخواست ها؛
- تعیین دعاوی مشمول بر اساس معیارهای مهم و پرتکرار بودن دعاوی اداری 

)عدم قابلیت دفاع شمول ایده مذکور نسبت به کلیه دعاوی اداری(؛
- تدوین ضوابط )حداقلی( رسیدگی توسط اشخاص رسیدگی کننده و به ویژه 

تنظیم کدهای رفتاری اشخاص مزبور؛
- موثر محسوب کردن تعداد اعتراضات )وارد( به مقامات و مأموران دولتی در 

فرایند ارتقا و انتصاب آن ها به پست های مدیریتی.
۲-۴. مطالعه موردی پیش دادرسی اداری در امور مالیاتی 

ســازمان امور مالیاتی کشور مرجع تشــخیص و وصول مالیات در نظام مالیه 
عمومی ایران اســت و از امتیازاتی ویژه در اعمال حاکمیت دولت برخوردار است که 
اصطلاحاً »اعمال قدرت مالیاتی« نامیده می شود که مهم ترین آن ها عبارتند از: حق اخذ 
اطلاعات، اســناد و مدارک، حق بازرســی، حق ارزیابی، تحقیق و رسیدگی. در میان 
ضمانت  اجراها نیز ضمانت  اجرای اداری شامل تهیه اظهارنامه برآوردی1 و تشخیص 

مالیات بر مبنای آن و جرایم مالیاتی قابل  اشاره است )رستمی، 13۸۷: 1۷3-1۶۸(.
طبق ماده 23۸ قانون مالیات های مســتقیم2 مؤدی می تواند در مهلت سی روزه 
به اداره مالیاتی مراجعه و با ارائه مدارک و مســتندات مربوط به صورت کتبی تقاضای 
رســیدگی مجدد نماید. اداره ظرف مدت مذکور مهلــت دارد به تقاضای دادخواهی 

1. قبل از اصلاحات ســال 139۴ قانون مالیات های مســتقیم، این اختیار تشخیص علی الراس نامیده 
می شــد که به اظهارنامه برآوردی تغییر یافته است. مبنای تشخیص علی الراس قرائن مالیاتی و اعمال 
ضرایب بود، اما در اصلاحیه اخیر مبنای اظهارنامه تهیه شــده به  وســیله اداره مالیات، بانک اطلاعاتی 
مربوط به نظام جامع مالیاتی کشــور اســت. در هر حال این اختیار در مورد مؤدیانی به کار می رود که 

اظهارنامه را به موقع تسلیم نکرده یا برخلاف واقع ارائه داده باشند.
2. در نظام دادرســی مالیاتی ایران مرجع شــبه قضایی، هیأت  حل اختلاف مالیاتی موضوع ماده 2۴۴ 
قانون مالیات های مستقیم است. پیش دادرسی در قانون مزبور در چند حالت متصور است: مراجعه به 
اداره مالیاتی و اعتراض به برگ تشخیص؛ اعتراض به غیرعادلانه بودن مالیات های قطعی و درخواست 

رسیدگی از وزیر امور اقتصادی و دارایی.
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ارفاقی مؤدی رسیدگی کند که نتیجه رسیدگی از سه حالت خارج نیست:
نخســت، اعتراض مؤدی را می پذیرد و مندرجات برگ تشــخیص را رد می 

نماید که به معنای اصلاح تشخیص سابق، رفع اعتراض و مختومه شدن آن است؛
دوم، در صورتی که مدارک و مستندات مؤدی را موثر در تعدیل درآمد تشخیص 
دهــد و نظر وی مورد قبول مؤدی قرار گرفت این نــوع نتیجه به منزله توافق اداره و 
مؤدی است و قانون گذار با اجازه جرح و تعدیل درآمد مشمول مالیات امکان حصول 

آن را فراهم کرده است؛
ســوم، دلایل مؤدی را موثر در رد برگ تشخیص یا تعدیل آن نداند که پرونده 
را برای رسیدگی به هیئت حل اختلاف مالیاتی ارجاع می نماید )رستمی، 1395: 1۸5(. 
از میان اقسام سه گانه دادخواهی اداری به نظر می رسد رسیدگی مجدد موضوع 
این ماده همان رســیدگی ارفاقی یا ارحامی باشد، چرا که رسیدگی توسط مقام مافوق 
صورت نمی گیرد. دیگر آن که در بندهای 1 و 2 پیش دادرســی به نتیجه رسیده اما در 
بند سوم پیش دادرسی به نتیجه نرسیده و اختلاف به مرجع شبه قضایی ارجاع می شود. 
این موضوع نشان دهنده تقدم زمانی پیش دادرسی بر مراجع شبه قضایی و سپس مراجع 
بازنگری قضایی اســت که باید در پیش بینی این نهاد در سایر سازمان ها مورد استفاده 

قرار گیرد.
در ماده 251 مکرر قانون مالیات های مستقیم اصلاحی سال 13۷1 در صورتی 
کــه مؤدی مدعی غیرعادلانه بــودن مالیات قطعی موضوع ایــن قانون و مالیات های 
غیرمستقیم باشد، می تواند از وزیر امور اقتصادی و دارایی تقاضای رسیدگی مجدد به 
موضوعی نماید. این نظارت موردی اســت )نظام مند نمی باشد( و حسب درخواست 
مؤدی اعمال می شود، اما به دلیل حمایت از مؤدی که از تمامی راه حل های موجود نظام 
دادخواهی ناامید شده و بر غیرعادلانه بودن مالیات تشخیصی اصرار دارد، می تواند به 
یک مقام عالی مراجعه و از وی تقاضای رســیدگی مجدد نماید. هدف پیش دادرسی 
مقرر در این ماده رسیدگی به ادعای غیرعادلانه بودن مالیات تشخیص داده شده است؛ 
برخلاف رســیدگی در مرجع قضایی که درصدد تطبیق تصمیمات و اقدامات اداری با 

قوانین است. 
البته ممکن اســت این گونه تصور شود که ماده 251 مکرر، دادخواهی اداری 
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نیســت، بلکه چون وزیر موضوع را به یک هیأت ارجاع می دهد و هیأت یک مرجع 
شــبه قضایی است، لذا این طریق تشریفاتی شــبه قضایی می باشد و نه یک دادخواهی 
سلســله مراتبی اداری. در پاســخ باید گفت در متن ماده از عبــارت »تقاضای تجدید 
رســیدگی« استفاده شده که یادآور رسیدگی مجدد اداره است. همچنین اعضای هیأت 
توســط وزیر منصوب می شــوند. به نظر می رسد وزیر می بایســت ابتدا به موضوع 
رســیدگی نماید و در صورتی که دلایل را نســبتاً موجه دانست، موضوع را به هیأت 
برای رسیدگی ارجاع دهد. دلیل ارجاع به هیأت، تخصصی بودن مباحث مالیاتی است. 
در متن قانون از عبارت »وزیر می تواند« استفاده شده که نشان دهنده صلاحیت اختیاری 

وزیر است که اعمال آن نیاز به ارزیابی مقدماتی موضوع از سوی وزیر دارد.
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برآمد
1- مخالفان پیش دادرسی معتقدند رعایت اصل حاکمیت قانون بر اداره ایجاب 
می کند دعاوی اداری نزد قاضی مســتقل و با رعایت کامل اصول دادرســی منصفانه 
مطرح شــود. هم چنین مخالفت هایی که با مراجع اختصاصی اداری بیان می شــود در 
مورد پیش دادرسی اداری نیز تا حدودی صادق است. پیش دادرسی اداری از این منظر، 
ناقض تفکیک قوا دانســته شده است؛ زیرا رســیدگی به مطلق دعاوی در صلاحیت 
مراجع قضایی اســت و اعطای صلاحیت رســیدگی به اختلاف به قوه مجریه، ناقض 
استقلال قوه قضاییه است. از سوی دیگر، تضمینی در خصوص بی طرفی رسیدگی کننده 
در نهاد پیش دادرســی اداری وجود ندارد، اما موافقان با تأکید بر لزوم وجود سازکِار 
درون سازمانی برای رسیدگی به شکایات معتقدند پیش دادرسی حجم دعاوی اداری را 
کاهش می دهد، نفع عمومی را در پی دارد و منجر به تســهیل دستیابی اداره به اهداف 
مقرر قانونی می شود؛ پس کارآمد است و از این جهت که اداره را به خروجی مطلوب 
نزدیک می ســازد، کارا خواهد بود؛ بنابراین حکمرانی خوب نیز قانون گذار را مجاب 
به پیش بینی نهاد پیش دادرســی اداری می کند. در پاسخ به ایراد نقض تفکیک قوا، باید 
گفت هرچند اختلافی میان اداره و شــهروند ایجاد شده اســت، اما اداره شونده خود 
خواســتار طی راه حل اداری اســت؛ ضمن  این که در فرض اجباری  بودن طی مرحله 
مذکور، اســتفاده از پیش دادرسی اداری، ســالب حق دادخواهی شهروندان نزد مرجع 
ذی صلاح قضایی نیست. در پاسخ به نقض بی طرفی در رسیدگی نیز باید گفت علاوه 
بر این که پیش دادرســی، دادرسی به معنای دقیق نیســت، با پیش بینی کدهای رفتاری 
برای مقام اداری در این مرحله بی طرفی تاحدودی تضمین خواهد شــد. همچنین در 
پیش دادرسی سلسله مراتبی، مقام رسیدگی کننده همان مقام تصمیم گیرنده نیست و این 

به نفع اداره شونده می باشد.
2- دو قاعده »الزام به دادخواهی مقدماتی اداری« و قاعده »تصمیم قبلی« حاکی 
از به  رســمیت  شناخته  شدن نهاد پیش دادرسی اداری در فرانسه است. ضمانت  اجرای 
عدم رعایت این دو قاعده، عدم پذیرش دادخواهی توسط قاضی اداری است. در نظام 
اداری انگلستان نیز قضات دادگاه ها با تأکید بر قاعده »نهایت تلاش قبلی«، شاکی را به 

سمت استفاده از سازکِارهای درون سازمانی ادارات رهنمون می سازند. 
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3- بــا توجه به فواید منطقــی به لحاظ مبانی نظــری و تجارب عملی موفق 
پیش دادرســی اداری در نظام های حقوقی پیشرو، به  نظر می رسد مقنن ایرانی می تواند 
بازنگــری اداری را حداقل در برخی دعاوی اداری مهــم و پرتکرار )و نه در تمامی 
دعاوی اداری( به  عنــوان یک مرحله قبل از مراجعه به دیوان عدالت اداری پیش بینی 
کند. با تفســیر به نفع اداره شــونده می توان از مســتندات موجود در قوانین مانند بند 
الف ماده 3۸ قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشــور به  طور مشخص پیشنهاد 
پیش بینــی قاعده الزام خواهان به طی بازنگری اداری )در صورتی که مرجع بازنگری 
اداری در قوانین و مقررات پیش بینی شــده باشــد و نه کلیه دعاوی اداری( در قانون 
تشکیلات و آیین دادرســی دیوان عدالت اداری را مطرح نمود. ضمانت  اجرای عدم 
رعایت این قاعده می تواند حســب مورد صدور »قرار عدم استماع دعوا« یا »قرار رد 
شکایت« باشد. پیش بینی نهاد پیش دادرسی اداری به صورت یک مرحله اجباری برای 

رسیدگی به کلیه دعاوی اداری، موجه و قابل دفاع به نظر نمی رسد. 
۴- الزامی نمودن ســازکِار پیش دادرســی اداری علاوه بــر فواید عملی متعدد 
مترتب بر آن از جملــه کاهش حجم دعاوی مطروحه در دیوان، به لحاظ حقوقی نیز 
ممکن است؛ زیرا نهاد پیش دادرسی ســالب حق دادخواهی قضایی اشخاص نیست، 
بلکه پیش بینی یک مرحله رســیدگی پیش از دادخواهی می باشــد. پیش بینی مرحله 
پیش دادرســی اداری مشــخصاً برای برخی از دعاوی پرتکرار موضوع بندهای 1 و 3 
ماده 10 قانون دیوان، قابل توصیه و پیشــنهاد است؛ چراکه دعاوی موضوع بند 2 ماده 
مذکور پیش از طرح در دیوان، حسب مورد در یک یا دو مرحله در مراجع شبه قضایی 

مورد رسیدگی قرار می گیرند.
5- بی تردید کارایی پیش دادرســی اداری در کاهش اطاله دادرســی، منوط به 
پیش بینی شــرایط و ضوابط دقیق برای حصول اطمینــان از امکان تحقق هدف فوق 
اســت. بر این بنیــاد، پیش بینی نهاد مزبور در کلیه دعــاوی اداری، در وضعیت فعلی 
نظام اداری ایران ممتنع است. درخصوص دعاوی مهم و پرتکرار نیز اجرای ایده فوق 
مستلزم تدارک شــرایط لازم نظیر تعیین محدوده زمانی کوتاه برای رسیدگی، ترجیح 
پیش دادرسی سلسله مراتبی، بهره گیری از فناوری های دولت الکترونیک جهت تسریع 
و تســهیل در فرایند رســیدگی و تدوین ضوابط رسیدگی و از جمله کدهای رفتاری 
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برای رسیدگی به درخواست های شهروندان می باشد. در غیر این صورت، اضافه نمودن 
یک مرحله به مراحل رسیدگی، نه تنها مطلوبیت نداشته بلکه موجب اطاله بیشتر فرایند 

کلی دادرسی نیز گردیده و مآلاً منجر به افزایش مشکلات موجود می شود.
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