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  يرازـدانشگاه شمطالعات حقوقي مجله 
 1392 و تابستان بهار، اول، شماره پنجمدوره 

  
  

  در نظام حقوقي ايرانهاي اداري لسله مراتبي بر دستگاهس نظارت دروني
  

  ∗∗فرشته دهقان                 ∗محمد امامي
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هـاي كنتـرل درونـي    شود؟ آيا وجود نهادهـا و روش ابزارهايي انجام مي
تواند كاركرد مناسبي داشته باشد؟ به نظر ميسلسله مراتبي در حال حاضر 
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نظارت دروني، قوه مجريه، سلسله مراتب اداري، تخلفات اداري، امـر  : هاي كليدي واژه
  .آمر قانوني

  
  مقدمه. 1

ظارت در نظام هاي سياسي و اداري پيچيده ي امروز، امـري ضـروري بـه    نياز به ن
بر قـوه  . هاي نظارتي دروني هستندگانه، داراي مكانيسمهر يك از قواي سه. نظر ميرسد

نظارت بيروني يعني نظارتي كه از طرف ديگر : شودمجريه نيز دو نوع نظارت اعمال مي
ارت قضـايي قـوه قضـائيه و نظـارت سياسـي      گردد مانند نظقوا بر قوه مجريه اعمال مي

مجلس شوراي اسلامي و نظارت دروني كه قوه مجريـه جهـت جلـوگيري از اشـتباه و     
دهـد كـه   هاي اداري تحت امر خود انجـام مـي  انحرافات در تصميمات و اعمال سازمان

شود و عمدتاً از طريق سلسله مراتـب اداري اعمـال   سازماني نيز ناميده مينظارت درون
هـاي اداري در دنيـاي امـروز قـوه     حد و حصـر نظـام  با توجه به گستردگي بي. شوديم

اجرايي كشور تنها درگير اجراي قانون نيست بلكه در سطحي فراتر مـديريت خـدمات   
نظارت بر اين تشكيلات عظيم با اين همه مسئوليت تنهـا  . كشوري نيز بر عهده او است

سـازماني قـادر بـه    همچنين كه نظارت بـرون به طريق بيروني حاصل كفايت نمي كند و 
و تنها به صورت انطباق با قـوانين  ) 1367:12طباطبائي مؤتمني، (كنترل جزئيات نيست 
 .تواند اعمال نظارت صورت دهدو به صورت كلان مي

در تحقيقات و تأليفات صورت گرفته پيرامون نظارت بر عملكرد دولت اغلـب بـر   
سازماني قوه مجريـه را غالبـاً بـه طـور     و نظارت درون نظارت بيروني تمركز شده است

هاي حقوق اداري يا ماليه عمومي به طـور مختصـر   كلي و گذرا در ضمن مباحث كتاب
مراتبي درونـي بـه   اند اين درحاليست كه اهميت و ضرورت نظارت سلسلهتشريح كرده

سـتم اداري يـك   رسد و كارآمدي و پويايي سيها به نظر ميمراتب بيش از ساير نظارت
ايـن مطالعـه تـلاش    . كشور، رابطة مستقيمي با نوع و نحوة نظارت درون سـازماني دارد 

بپردازد كه با توجه به وجود كنترل سياسي و كنترل قضـايي   هادارد به پاسخ اين پرسش
كاركرد كنترل سلسله مراتبي در اداره مركزي دولت از چـه طـرق و بـا اسـتفاده از چـه      
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3  حقوقي ايرانهاي اداري در نظام نظارت دروني  سلسله مراتبي بر دستگاه

گردد؟ ابهامات قانوني در اعمال اقتدار سلسـله مراتبـي در راسـتاي    مي ابزارهايي اعمال
نظارت دروني چيست؟ چنين به نظر ميĤيد كه ابزارها و طـرق اعمـال نظـارت سلسـله     
مراتبي به جاي آنكه بيشتر بر قوانين روشن متكي باشد بر دكترين و عرف اداري متكـي  

حـدود تبعيـت او از امـر مـأمور     است و ابهاماتي در خصوص حدود مسئوليت مأمور و 
  .مافوق در قوانين و مقررات فعلي وجود دارد

  
  نظارت دروني مفهوم، ابعاد و اهداف -1-1

هـايي را  هـاي اداري اهـداف ، ابعـاد و ضـرورت    مراتبي در دسـتگاه نظارت سلسله
گـردد غالبـاً   آنچه كه در علم مديريت از نظارت سلسله مراتبي بحث مي. كندايجاب مي

ارزيابي عملكرد سازمان است و مباحث حقوقي و قانوني مربوط بدان كمتر مـورد   حول
گيرد اين مقاله سعي نموده است مباحث قانوني و حقوقي را مورد توجـه  توجه قرار مي

  . قرار دهد
  مفهوم و ابعاد نظارت دروني -1-1-1

و تفكـر  به معناي نگريستن، مشاهده همراه بـا تـدبير   » نظر«نظارت از ريشه عربي 
يا بازنگري است كه در معنـاي  » كنترل«معادل لاتين نظارت ). 1161:1387: معين( است

باشد مانند كنترل سياسي يا كنترل پارلماني كه مراقبـت عمـومي از   اعمال محدوديت مي
اما نظارت بـه طـور خـاص در علـومي ماننـد مـديريت       . دهدمسأله يا امري را معنا مي
در علم مديريت غالباً همراه با . ندي، معاني مختص خود را داردبدولتي، اقتصاد و بودجه

ها و ها، مراقبتشود كه مجموعه سياستآيد و به فرايندي اطلاق ميمي "ارزيابي"واژه 
هـاي انجـام شـده بـا اصـول مـدون و       عملكردهاي مديران را به منظور مقايسه فعاليـت 

ت احتمـالي از اهـداف تعيـين    همچنين اعمال اصلاحات لازم در جهت كاهش انحرافـا 
در اصطلاح كلي حقوقي ناظر عنـوان مقـامي   ). 1384:260هانگر (شده تحت نظر دارند 

 شـود است كه به منظور بازرسي و ارزيابي اقدامات مقاماتي چون وصي و قيم تعيين مي
اما در اصطلاح حقوق عمومي نظارت به معناي كنتـرل  ). 432:1370جعفري لنگرودي،(

كنترل و بررسـي  «وگيري از سوء استفاده از قدرت است و عبارت است از قدرت و جل
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اقدامات يك مقام يا نهاد حكومتي از سوي مقام يا نهاد حكـومتي ديگـر كـه غايـت آن     
 راسـخ، ( »حصول اطمينان از باقي ماندن اقدامات ياد شده در حدود و ثغور قانوني است

1388 :21.(  
نمايد سازماني اعمال ميري متبوع، نظارتي درونهاي اداقوه مجريه خود بر دستگاه

سازماني نظارتي است كه به منظور بررسي و نظارت درون. اندكه نظارت اداري نيز گفته
تطبيق عمليات با برنامه، جلوگيري از انحرافات عمليات دولت نسبت به اهـداف تعيـين   

نين و شناسايي متخلفين شده در برنامه و جلوگيري از تخلف كارمندان از مقررات و قوا
از اين منظر اهداف نظارت بيروني و دروني يكسان است امـا از آنجـا   . گيردصورت مي

شونده يكي اسـت  كننده و نظارتسازماني شخصيت حقوقي نظارتكه در نظارت درون
  .گرددنوعي اعمال كنترل بر خود محسوب مي

از ) 19: 1388 راسـخ، ( نظارت دروني سازماني قوه مجريـه را برخـي حقوقـدانان   
نظـارت بـر خـود كـه بـا اقـدام و        -الف: اند حيث مرجع ناظر به سه نوع تقسيم نموده

گيـرد و  دادخواهي متضرر نسبت به عمل و رفتار اداره و مقام اداري متخلف صورت مي
مقام اداري كه تخلف نموده جهت جبران، رفتار خود را اصلاح و از رويه غيـر قـانوني   

  . دنمايعدول مي
نظارت مافوق كه خود به سه نوع نظارت پيش از انجام عمل حين انجام عمل  -ب

  . گرددو پس از انجام عمل تقسيم مي
هاي اداري كه طي آن گروهـي از كارمنـدان عاليرتبـه اداري كـه     نظارت هيأت -ج

هـاي اداري نظـارت   وظيفه آنها نظارت بر اعمال و اقدامات گوناگوني است بر سـازمان 
  . ايندنممي

هاي متمركز از طريق يك ساختار سلسله اما به طور كلي نظارت دروني بر سازمان
  .سازدبندي مذكور را به ذهن متبادر ميگردد كه بيشتر قسم دوم تقسيممراتبي اعمال مي

با در نظر گرفتن اينكه در نظارت سلسله مراتبي در دانش مديريت صـرف انطبـاق   
حوزه اختيارات ناظر قرار دارد و به عبارتي نظارت فراقانوني عمل با قانون نيست كه در 

  : توان در ابعاد زير دانستاست نظارت سلسله مراتبي دروني را مي
اين نوع نظارت در واقع بيشتر بازرسـي معنـا   : نظارت بر قانوني بودن اعمال -الف
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5  حقوقي ايرانهاي اداري در نظام نظارت دروني  سلسله مراتبي بر دستگاه

ا عامـل  در اين نوع نظارت عمل مجـري ي ـ . گردددهد و به صورت پسيني اعمال ميمي
اداري نبايد از حدود وظايف و اختيارات مصرح در قوانين و مقررات براي وي تجـاوز  

در واقع كنترل بر قانوني بودن عمـل اداري  ). 19 :1367 طباطبائي مؤتمني،(نموده باشد 
اي از اين نـوع نظـارت   و كنترل قانوني بودن صلاحيت مأمور اداري هر دو زيرمجموعه

  .هستند
نظارت اداري فراتر از بررسي تخلفات قانوني است : مصالح سازماننظارت بر  -ب

هايي كه بـا وجـود قـانوني بـودن، بـا      و ممكن است اقدامات، تصميمات و دستورالعمل
  ).17:همان (مصالح عمومي سازمان هماهنگ نيست را نيز شامل گردد 

يت همراه اين نظارت كه همواره در علم مدير: ورينظارت بر كارآمدي و بهره -ج
آيد در واقع سنجش عمل سـازمان و كاركنـان در جهـت شـناخت ميـزان      با ارزيابي مي
بنابراين با وجود اهميتي  ).1379:80الواني، (وري آنها براي سازمان است توانايي و بهره

كه اين نوع نظارت دارد بيشتر در قالب مديريت دولتي مهم و مطرح اسـت و كمتـر در   
شود، اما مباني قانوني ايـن نـوع   و علوم سياسي بدان توجه مي هاي حقوق عموميبحث

هاي صحيح اعمال آن بايـد در حقـوق   هاي فني و شيوهنظارت نيز بدون توجه به بحث
بدين ترتيب مهم است كه اهـداف و ضـرورت نظـارت درونـي     . مورد توجه قرار گيرد

  .سلسله مراتبي تشريح شود
  اهداف نظارت دروني -1-1-2

نظارت دروني را اطمينان از عملكرد و روند صحيح اداري هـم از حيـث   هدف از 
انـد و اينكـه در   مطابقت اعمال اداري با قواعد و مقررات و هم از جهت كارايي آن گفته

نهايت بايد اين امر را ممكن سازد كه آيا اداره با توجه به امكانـاتي كـه در اختيـار دارد    
در واقـع هـدف   ). 19: 1388 راسخ،(انجام دهد توانسته است وظايف خود را به خوبي 

هـدف و كـاركرد   . دهـد  گفته اين نوع نظـارت را پوشـش مـي   نظارت دروني ابعاد پيش
شـود اينسـت كـه بـه نقـاط قـوت و ضـعف        ديگري نيز كه در نظارت دروني دنبال مي

-شوندگان و نهادهاي تحـت نظـارت مـي   برند و به ارزيابي نظارتمديريت امور پي مي
با اين اوصاف نظارت دروني ابزار مؤثري است براي ارتقـاء  ) 1379:78الواني، (زند پردا
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تر نيـز  و بهبود زمامداري و مديريت خدمات سازمان است در كنار اينها دو هدف جزئي
اول ثبت مرحله به مرحله اقدامات جزئي و نتايج كوتاه مدت آنها و دوم : شودمحقق مي

  . هاي مشابه ديگرتوسط سازمانالگوبرداري فرآيندهاي موفق 
شود، از اين رو گاهي دانشمندان هيچ برنامه و هدفي بدون وجود كنترل محقق نمي
در صـورتي  ). 84: همان(آورند علم مديريت كنترل دروني و مديريت را مترادف هم مي

سازماني به خوبي اعمال گردد سازمان در مسير صحيح حركت نموده و كه نظارت درون
بعـلاوه  . سازماني نخواهد رسـيد را محقق خواهد نمود و به مرحله نظارت برون اهداف

هاي وظايف و اختيارات در قوه مجريه به عنوان يك سـازمان،  به لحاظ گستردگي حيطه
در واقع كنترل بيروني بر شيوه صـحيح  . امكان كنترل كامل از طريق بيروني وجود ندارد

د؛ اينكه آيا سازمان بـا كنتـرل حـوزه تـابع خـود      گيراعمال كنترل دروني نيز صورت مي
توانسته است اهداف را محقق و قوانين و مقررات را اجـرا نمايـد و جلـوي تخطـي از     

هنر مديريت سازمان اداري «نظارت دروني بخش اعظمي از . قوانين و مقررات را بگيرد
عمال كنتـرل  ترين ركن اجرايي كشور بدون ااست و قوه مجريه به عنوان اساسي» دولت

دروني و شيوه منظم و قانونمند پاسخگويي، نخواهد توانست امور كشور را اداره نمايـد  
از سوي ديگر ضرورت پاسخگويي . ساماني خواهد شدو كشور دچار هرج و مرج و بي

ها و مقامات ناظر بيروني اقتضا دارد مسئولان قـوه اجرايـي ابتـدا خـود نظـارتي      به نهاد
  .هاي اجرائي تابعه خود داشته باشندير و فعال بر دستگاهسلسله مراتبي فراگ

  
  نظارت دروني از طريق سلسله مراتب اداري -2

-مراتبي را نظام تبعيت دانستهنظام سلسله) 93: 1388زاده،موسي(برخي حقوقدانان
يعني در نظام سلسله مراتبي هر رتبه ملزم به تبعيت از دستورات صاحب رتبه بالاتر . اند

باشـند و ايـن اقتـدار مقامـات     ترتيب مقامات مادون تابع مقامات مافوق مـي ديناست ب
اقتدار سلسله مراتبي به مقامـات مركـزي   . شودمركزي، به اقتدار سلسله مراتبي تعبير مي

بـر روي   اولويـت . نمايدهايي بر اشخاص و تصميمات مقامات محلي اعطاء مياولويت
توانند آنها را به آورد كه ميافوق مركزي فراهم مياشخاص اين امكان را براي مقامات م
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دبـاش،  (اقتـدار سـازماندهي   (هايي بگمارند و وظايف آنها را سـازماندهي نماينـد   پست
به آنها دستوراتي بدهند كه محتوي قواعدي است كه در اقدامات آنهـا  ) 230، ص2005

صـورت قصـور تحـت    و آنهـا را در  ) اقتـدار تعليمـاتي  (بايستي مورد توجه قرار گيـرد  
  )162: 1973اوبي، ( )اقتدار انضباطي(ضمانت اجرايي قرار دهند 

اهميت سلسله مراتب اداري و نظارت از طريق آن بـه حـدي اسـت كـه بسـياري      
داننــد سلســله مراتبــي بــودن را شاخصــه اصــلي نظــارت درونــي دولــت مــي        

  ). 144: 1389؛ امامي، 183:1381انصاري،(
هاي اجرايي مركـزي دولـت قـرار دارنـد     حيطه دستگاهگاهي مقاماتي كه خارج از 

ممكن است تحت نظارت سلسله مراتبي قرار داشته باشند ايـن مسـأله امـري اسـتثنايي     
عنوان نماينده دولت عمل كند دولت مركزي از طريق استاندار  است مثلاً اگر شهردار به

توانـد  طريق استاندار مـي كند كه بدين بر اقدامات وي اقتدار سلسله مراتبي را اعمال مي
تصميمات شهردار را باطل و يا آنرا اصلاح كند ولي اگر شهردار بعنوان نماينده شـوراي  

در اين حالت اقتدار اسـتاندار بـر شـهردار تحـت     . شهر عمل كند كنترل محدودتر است
شود كه شبيه همـان اقتـداري اسـت كـه بـر تصـميمات       عنوان قيمومت اداري ظاهر مي

  ) .هاقانون شهرداري 49ماده (شود عمال ميشوراي شهر ا
  
  هاي نظارت سلسله مراتبيمشخصه. 1-2

مراتبي هر سرپرست نسبت به زيردستان خود اختيـارات نظـارتي   در نظارت سلسله
اما بايد توجه داشت كه كنترل سلسـله مراتبـي داراي مشخصـات خـاص     . وسيعي دارد
  :خود است
اشـخاص در طـول هـم بـر     . و عمودي باشـد  سلسله مراتب ذاتاً بايد طولي -الف

رئيس جمهور بـر كـار وزرا، وزرا بـر كـار معاونـان و      . اعمال مادون خود نظارت دارند
هـاي  هاي ذيربط، هر يك از رؤسا بر كار معاونان خود و مـديران واحـد  رؤساي سازمان

 عمـودي بـودن كنتـرل   . متبوع و مدير هر واحدي بر كار كارمنـدان متبـوع نظـارت دارد   
شود كه در اين حالت نظم محكمي در امور پيدا مي. سلسله مراتبي يك حسن مهم دارد
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در آن هر فرد تنها در برابر يك نفر پاسخگو اسـت و بايـد بـه او گـزارش دهـد و از او      
بنابراين از تشتت در انجام دستورات و وظـايف و سـردرگمي كارمنـدان    . دستور بگيرد
ن مشخصه طولي بـودن بـراي نظـام سلسـله مراتـب      با قائل گرديد. گرددجلوگيري مي

يابنـد در رديـف سلسـله    مقاماتي كه برابر قانون اختيار نظارت قانوني بر سازماني را مي
روند چرا كه اين اشخاص با وجـود دارا بـودن مسـئوليت نظـارت،     مراتب به شمار نمي

-دستور نمي گردند، كارمندان سازمان از ويمقام مافوق نظارت شوندگان محسوب نمي
گيرند و با اين حساب نظارت ناظران از جهت قيمومت اداري از شمول سلسله مراتـب  
اداري خارج است زيرا تنها به لحاظ قانوني كنترل بر دستگاه خاصي را دارند و مراقبنـد  

  .كه از حدود قوانين خارج نگردند
مقـررات و از  در نظارت مبتني بر سلسله مراتب مافوق تنها در قالب قوانين و  -ب

نمايد بلكه لحاظ انطباق اعمال و نتايج كار مادون با مقررات نيست كه اعمال نظارت مي
يعنـي مـافوق   ). 1368:148طباطبـائي مـؤتمني،   (تواند اقتضايي باشـد نظارت مافوق مي

مصلحت و اقتضاي سـازمان تحـت مـديريت خـود را در نظـر بگيـرد و مطـابق بـا آن         
مسلم است كه مقام مـافوق نبايـد در ايـن    . ا صورت دهددستورات و اصلاحات لازم ر

تواند براي كارمنـدان تحـت   هايي مياما دستورالعمل. باره از حدود مقررات خارج شود
نظرش صادر كند و مسير عمل و حركت سازمان را به سـوي اهـداف سـازمان هـدايت     

مدير مـافوق در   از آنجا كه در سلسله مراتب اداري مسئوليت تام و كامل است و. نمايد
برابر عملكرد سازمان و كاركنان مسئول اسـت مقتضـي اسـت نظـارتي فراتـر از كنتـرل       

 ).148: 1381و انصاري،  143: 1389 امامي،( قانوني صرف اعمال نمايد
گـردد كـه   نظارت سلسله مراتبي درون سازماني است و به نظارتي اعمـال مـي   -ج

نمايـد و از آنجـا   وابسته به خود اعمال مـي  هايسازمان مركزي نسبت به نهادها و واحد
واحـد  (و نهاد نظارت شـونده  ) سازمان مركزي(كننده كه شخصيت حقوقي نهاد نظارت

 زنجـاني،  عميـد ( شـود يكي است بنابراين يك نظـارت درونـي محسـوب مـي    ) متمركز
205:1389.( 
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9  حقوقي ايرانهاي اداري در نظام نظارت دروني  سلسله مراتبي بر دستگاه

  الزام قانوني در نظارت سلسله مراتبي و امر آمر قانوني. 2-2
در مـورد سـاختار سـازماني در     1386مديريت خـدمات كشـوري مصـوب    قانون 

هاي اجرايي، نحـوه ورود بـه خـدمت حقـوق و مزايـاي كارمنـدان و حقـوق و        دستگاه
گـر چـه   . تكاليف كارمندان ، ارزيابي عملكرد و نظاير اينها مقرراتي وضع نمـوده اسـت  

ه اسـت و جـزء   روح اصل رعايت سلسله مراتب اداري در حقـوق ايـران پذيرفتـه شـد    
لاينفك سازمان متمركز اداري است با اين همه در قانون مذكور موادي در لزوم رعايـت  
از ساختار سلسله مراتبي از سوي كارمندان و لـزوم نظـارت سلسـله مراتبـي مـديران و      

، 91مـاده   1در فصل دوازدهم قانون مذكور در تبصـره  . رؤسا اختصاص داده شده است
هاي مستمر داخلي هاي اجرائي را از طريق انجام بازرسيدستگاهنظارت مستقيم مديران 

بينـي نمـوده تـا بـر عـدم اخـذ رشـوه توسـط         توسط بازرسان معتمد و متخصص پيش
كارمندان و سوء استفاده كارمندان از موقعيت و مقام اداري خود، اخذ هر گونه امتيـاز و  

  .تسهيلات و غيره نظارت نمايند
نيز مديران و سرپرستان بلافصل مسئول نظارت و كنتـرل و  اين قانون  92در ماده  

باشند و در مـورد عملكـرد   حفظ روابط سالم كارمندان خود در انجام وظايف محوله مي
اين قانون نيـز بـه صـراحت كارمنـدان را موظـف بـه        96ماده . آنها بايد پاسخگو باشند

هـاي  ارمنـدان دسـتگاه  ك«طبق اين ماده . رعايت شديد سلسله مراتب اداري نموده است
باشند در حدود قوانين و مقررات ، احكام و اوامر رؤسـاي مـافوق را   اجرايي مكلف مي

در امور اداري اطاعت نمايند و اگر كارمندان حكم يا امر مقام مافوق را برخلاف قوانين 
و مقررات اداري تشخيص دهند مكلفند كتباً مغايرت دستور را با قوانين و مقـررات بـه   

م مافوق اطلاع دهند و در صورتي كه بعد از ايـن اطـلاع، مقـام مـافوق كتبـاً اجـراء       مقا
دستور خود را تأييد كرد، كارمندان مكلف به اجراء دستور صادره خواهند بود و از ايـن  

-دهنـده مـي  حيث مسئوليتي متوجه كارمندان نخواهد بود و پاسخگويي با مقـام دسـتور  
بعيت مطلق از سلسله مراتب اداري قابـل تأمـل اسـت و    البته اين ماده از حيث ت» .باشد

بحث مسئوليت آمر و مأمور در وقوع جرم را كه از حيث نظـارت سلسـله مراتبـي نيـز     
گـردد قانونگـذار   همانگونه كه ملاحظه مي. دهدواجد اهميت است مورد توجه قرار مي
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ر اداري در ماده مذكور رعايت سلسله مراتـب اداري را در هـر صـورت تكليـف مـأمو     
در بـاب   57 و 56از سوي ديگر مقررات قانون مجازات اسلامي در مـواد  . دانسته است

مـاده  . رسد با اين ماده در تعـارض باشـد  اي است كه به نظر ميمسئوليت مأمور به گونه
اعمالي كه براي آنها مجازات مقرر شده است « :داردقانون مجازات اسلامي مقرر مي 56

در صورتي كه ارتكاب عمل به امر آمر قانوني  -1 :شود حسوب نميدر موارد زير جرم م
هـر گـاه بـه امـر     « :نيز در ادامه مقرر نموده  57و ماده » ...بوده وخلاف شرع هم نباشد 

غيرقانوني يكي از مقامات رسمي، جرمي واقع شود، آمر و مأمور به مجـازات مقـرر در   
را به علت اشتباه قابل قبول و به تصـور  مأموري كه امر آمر  شوند ولي  قانون محكوم مي

اينكه قانوني است اجرا كرده باشد، فقط به پرداخت ديه يا ضمان مالي محكوم خواهـد  
حقوقدانان معتقدند در نظام حقوق جزاي ايران و در بحث امر آمر قـانوني نظريـه   . »شد

كه طي آن، بايسـتي ميـان اوامـري كـه بـه طـور        1بينابين مورد پذيرش قرار گرفته است
. وضوح برخلاف قانون است و دستوراتي كه ظـاهرا قـانوني اسـت تفـاوت قائـل شـد      

اجراي اوامري كه به طور بارز مغاير با قانون است رافع مسئوليت نيست، ولي دستوراتي 
يت زيـر  عـدم مسـئول    كه قانوني بودن يا قانوني نبودن آن همراه با شك و ترديد اسـت، 

اگـر از حيـث   ) 298: 1379 شـامبياتي، ( دستي را كه مجري آن اوامر بوده به دنبـال دارد 
قـانون   96لزوم تبعيت محض مـأمور اداري از سلسـله مراتـب اداري كـه در كـه مـاده       

مديريت خدمات كشوري آمده حكم قانون مجازات را مورد توجه قرار دهيم ظاهراً بـه  
ت سلسـله مراتـب اداري در قـانون مـديريت خـدمات      رعاي ـ. رسـيم نتيجه متناقضي مي

كشوري تكليف دانسته شده است لذا نبايد از حيث رعايـت ايـن الـزام مسـئوليتي نيـز      
 8ماده  13متوجه مأمور باشد حتي اگر امر آمر وضوحاً خلاف مقررات باشد بعلاوه بند 

لاتر در حـدود  هاي بـا قانون رسيدگي به تخلفات اداري نيز سرپيچي از دستورهاي مقام
مقرر نيز نموده است كه اگر كارمنـدان   96و ماده . وظايف اداري را تخلف دانسته است

خلاف بودن دستور را كتباً اطلاع داده باشند هيچگونه مسـئوليتي متوجـه آنـان نخواهـد     
حال مثلاً در صورتي كه حسابدار يك سازمان دولتي به دستور مقـام اداري مـافوق   . بود

م بيلاني شود كه آشكارا غير قانوني و مصداق اختلاس باشـد، اگـر كتبـاً    مكلف به تنظي
هاي حقوقي مختلفـي در  اين موضوع را اطلاع دهد از مسئوليت مبرا خواهد بود؟ نظريه
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باب مسئوليت آمر و مأمور در چنين مواردي صادر شده است و مؤلفان آثار حقوق جزا 
دستور آشكار باشد مأمور نبايد اطاعت كنـد  اعتقاد دارند در صورتي كه غيرقانوني بودن 

و مسئول است و در فرض اشتباه مأمور يا ترديد او در غير قانوني بودن مسئوليتش مبرا 
البته برخي مواردي را كه در آن مأمور تحت اقتدار سلسله مراتبـي آمـر قـرار     2.گرددمي

خي آراي قضايي نيـز در  و بر) 184: 1384 اردبيلي،(دانند دارد را نيز رافع مسئوليت مي
اما اساساً موارد اخير مربوط به امور نظامي است كـه اقتـدار    3.تأييد اين نظر ديده ميشود

تواند منتهي به به ناپذير است و سلسله مراتب نميسلسله مراتبي در آن شديد و انعطاف
چنين رويكردي در نظام اداري شود چرا كه موجب تسلب امـور اداري و عـدم روحيـه    

  .شودبتكار و نوآوري ميا
قانون مديريت خدمات كشـوري   96كه در ماده » برخلاف مقررات اداري«عبارت  

آمده اين تعارض ظاهري را حل ميكند زيرا مبين اينست كه قانونگذار در مقام بيان عدم 
چرا كه عمل خـلاف قـوانين و   . مسئوليت اداري بوده است نه مسئوليت جزايي عمومي

تواند از طريق ابطال يا از طريق فسخ و اسـترداد  شود و ميجرم تلقي نميمقررات الزاما 
بنابراين در جمع مواد قانون مجازات و قانون مـديريت خـدمات   . اثر سوء آن زائل شود

آمده عدم مسئوليت در برابـر سـازمان و فقـدان     96كشوري بايد گفت كه آنچه در ماده 
ون مجـازات آمـده موضـوع مسـئوليت     مسئوليت حقوق عمومي است اما آنچـه در قـان  

جزائي است لذا عمل خلاف قوانين و مقررات در صورتي كه بـه عنـوان جـرم قلمـداد     
اما اگر به ارتكاب جـرم  . و اصرار وي بر آن انجام شود تواند به امر آمر قانونينشود مي

ر بـه  مگر اينگه مأمو. دهدمنتهي شود آمر و مأمور را در معرض مجازات قانوني قرار مي
  .علت اشتباه قابل قبول و به تصور قانوني بودن مرتكب آن شده باشد

  
  هاي نظارت سلسله مراتبي ابزار. 3-2

اعمال اقتدار سلسله مراتبي نيازمند استفاده از ابزارهايي قانوني دارد كه مقام مافوق 
ها حوزه تحت مديريت خود را بـه صـورت مـنظم اداره كنـد و اهـداف      با تمسك بدان

سـازد كـه در راسـتاي اختيـارات     اين ابزارها مافوق را قادر مي. زمان را محقق گرداندسا
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گيـري از  خود دستوراتي را كتباً براي مستخدمين مادون صادر كند و يـا اينكـه بـا بهـره    
تكليفي كه مستخدم در گزارش نحوه عملكرد خود به مافوق دارد بر او نظـارت داشـته   

ات مردمي بر نحوه عمل مستخدم مـادون اعمـال نظـارت    باشد يا اينكه از طريق گزارش
  .دهيمنمايد هر يك از اين ابزارها را جداگانه مورد نظر قرار مي

  نامهصدور بخش. 1-3-2
نامه در واقع تعليمات عام و دستوراتي كلي است كـه مقامـات اداري مـافوق    بخش

جرايـي و ابـزار كـار    نامـه وسـيله ا  بخـش . كنندبراي مقامات و مأموران مادون صادر مي
-نامـه نقـش مهمـي در مـديريت امـور اداري بـازي مـي       نظارت است طوري كه بخش

نامه بـه  ها معمولاً به صورت بخشنامهقوانين و آيين). 40:1384مؤتمني،طباطبائي(نمايد
گردد زيرا به لحاظ كلي بـودن و گـاه مـبهم    ها ارسال ميخانهدواير اداري متبوع وزارت

ها اجراي آن براي كارمندان دشوار است و نياز به راهنمايي مقام نامهو آيينبودن قوانين 
هاي اداري هستند و براي آنها نامهمأموران اداري مكلف به تبعيت از بخش. مافوق دارند

نامه از لحاظ ماهيت در رديف مقررات عمـومي نيسـت و   بخش. نمايدتكليف ايجاد مي
تواند اثر محدودكننده بـر حقـوق   گردد و نميمي جزء تعليمات داخلي ادارات محسوب

نامه در اينجا به عنوان ابزار نظارت سلسله مراتبي آنهايي مراد از بخش. مردم داشته باشد
است كه ماهيتي در حد مقررات داخلي اداره و سـازمان دارنـد و در حـدود اختيـارات     

هـا بـه لحـاظ اينكـه حـق و      نامـه گردند اين بخشمدير اداره يا سازمان تهيه و ابلاغ مي
نمايند قابل اسـتناد در دادگـاه نبـوده، در روزنامـه رسـمي      تكليف براي عموم ايجاد نمي

هـا  نامهبنابراين بخش. يابند و قابل شكايت در ديوان عدالت اداري نيز نيستندانتشار نمي
-ائيطباطب ـ(انـد سازماني دارند و همانگونـه كـه حقوقـدانان اشـاره نمـوده     ماهيتي درون

هايي كه داراي ماهيت مقررات عمومي هستند از شـمول  نامهبخش). 41: 1384مؤتمني،
  . شوندنامه شناخته مينامه و آييناين تعريف خارجند و در رديف تصويب

هـايي دارد كـه خـلاف    نامهدر مورد اينكه آيا مقام مادون الزامي به تبعيت از بخش
ارد يا خير بايد به نظام سلسـله مراتبـي حـاكم    قانون يا خارج از صلاحيت مقام مافوق د

از » ب«هاي اداري و بحث مفصل امر آمر قانوني توجه داشت كه در قسـمت  بر دستگاه
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  .اين مبحث مورد توجه قرار گرفت و همان حكم نيز جاري است
  گزارش اداري .2-3-2

عملكـرد  نامه ابزار ديگري براي نظارت و ارزيابي گزارش اداري نيز در كنار بخش 
-گزارش اداري بـرخلاف بخـش  . ها و جلوگيري از تخلفات استافراد و كنترل دستگاه

نمايـد و مـأموران مـادون بـه وسـيله آن نتيجـه       نامه جرياني كاملاً معكوس را طـي مـي  
). 41:1384مـؤتمني، طباطبائي( كنند اقدامات، كار و اوضاع امور را به مافوق گزارش مي

رزيابي عملكرد و كيفيت انجام امور و پيشرفت كارها اهميت ها بيشتر از جهت اگزارش
 82و  81هاي ارزيابي عملكـرد طبـق مـاده    ها توسط واحدبخشي از اين گزارش. دارند

) شامل سه نوع ارزيابي عملكـرد سـازمان، كاركنـان و مـديران    (قانون استخدام كشوري 
هـا از جهـت بررسـي    گـزارش ايـن واحـد   . گردنـد براي مقامات اداري مركزي تهيه مي

مقتضيات و مصالح اداري و تحقـق اهـداف سـازمان اداري ابـزاري در دسـت مقامـات       
  .شوندمافوق محسوب مي

  كنترل از طريق شكايات مردمي. 3-3-2
شكايت ارباب رجوع و مردم از كارمنـدان اداري بـه مـافوق آنهـا يكـي ديگـر از        

ر شخص حقيقي يا حقوقي كـه  ارباب رجوع و ه. ابزارهاي نظارت سلسله مراتبي است
تواند به مقام مسئول يا مافوق نارضايتي از عملكرد كارمندي يا واحدي ناراضي باشد مي

-شـود و مـي  بدين وسيله مقام مافوق از كيفيت عمل مادون آگاه مي. خود را ابراز نمايد
در . دتواند از طريق دادن دستورهاي اداري اعمال نظارت نمايد و رفتار او را اصلاح كن ـ

مراتبي از طريق شكايت و گزارش مردمي ابزار مهمي در اعمـال  كشور ما نظارت سلسله
اينگونه نظارت است زيرا ارباب رجوع ناراضي در ابتدا به مقام مافوق كارمنـد مراجعـه   

نمايـد و يـا بـه مسـئول اداره يـا واحـدي مراجعـه و از        نموده و از عمل او شكايت مي
ند بدين وسيله رئيس و مـدير بـا آگـاهي از نحـوه عمـل در      كعملكرد اداره شكايت مي

صورتي كه تخلفي مشاهده كند يا از كيفيت عملكرد ناراضي باشد تصميم مقتضي اتخاذ 
  .كندمي

با اين اوصاف نظارت از طريق شكايت و گزارش مردمي هم به ارزيـابي عملكـرد   
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اين جهت ابـزاري بـراي   تواند آشكار سازد و از كند و هم موارد تخلف را ميكمك مي
نظارت سلسله مراتبي است كه مديران بالادست را از نحوه عمـل و تصـميم كارمنـدان    

قانونگذار نيز در قانون مـديريت خـدمات كشـوري رضـايت اربـاب      . كندخود آگاه مي
 41ماده (رجوع را يكي از مصاديق عملكرد مطلوب و موجب ارتقاء شغلي دانسته است

  ).كشوريقانون مديريت خدمات 
با وجود اين ابزارها هر نظارتي نيازمند ضمانت اجراهايي اسـت بايـد ايـن مطلـب     
مورد توجه قرار گيرد كه مقام مافوق بـراي اعمـال نظـارت سلسـله مراتبـي خـود چـه        

  ضمانت اجراهايي در اختيار خواهد داشت؟
  

  ضمانت اجراها در نظارت سلسله مراتبي. 4-2
مال ضمانت اجراست از اين رو ضمانت اجراهايي اقتدار سلسله مراتبي متضمن اع

هـاي نظـارت بـر    در منابع قانوني پيش بيني شده است كه آنها را به دو شـاخه ضـمانت  
  .توان تقسيم بندي نمودهاي نظارت بر اشخاص اداري مياعمال اداره و ضمانت

  نسبت به اعمال و تصميمات اداره. 1-4-2
كـه مـديران و    4ميمات اداري عـام و خاصـي  گفتيم كه اعمال اداري يكجانبه و تص

نمايند ممكن است خلاف قانون، خلاف مقتضيات و مصـلحت  مقامات مادون اتخاذ مي
فلـذا نظـارت و كنتـرل سلسـله مراتبـي      . اداره و يا خلاف اقتضائات مالي سازمان باشد

از آنجا كه اعمال و تصـميمات صـورت ظـاهري عمـل     . اجراهايي هستداراي ضمانت
ن است و داراي آثار و اعتبار مستمر براي اداره و سازمان متبوع و گـاه اشـخاص   مأمورا

حقوقي و حقيقي ثالث خواهد بود، مقامات مـافوق اقـداماتي بايـد انجـام دهنـد كـه از       
بـه طـور كلـي مقامـات     . استمرار اعتبار تصميم به شكل و وضع موجود جلوگيري شود

ابطال نمايند يـا آن را معلـق سـازند و يـا      توانند تصميمات مقامات مادون رامركزي مي
  .تغيير دهند و اصلاحاتي نسبت به آن بعمل آورند

نامـه يـا دسـتور مسـتقيم اداري     تواند با بخـش مقام مافوق مي: اصلاح. 1-1-4-2
هاي معمول اتخاذي از سوي كاركنـان  نسبت به اصلاح برخي تصميمات موجود و رويه
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شود اقدام نمايد مقام مافوق ممكن است اصلاح را كه خلاف قانون و مصلحت تلقي مي
  .خود رأساً انجام دهد يا دستور اصلاح را بدهد

گيرد بدين معني كه تصميم در تغيير، عمل جابجايي صورت مي :تغيير .2-1-4-2
و عمل مقام مادون به وسيله عمل و تصميم مقام مافوق تغيير داده شده اقـدام جديـدي   

گردد و اقـدام  ترتيب تصميم اداري توسط مقام مافوق اتخاذ ميبدين . شودجايگزين مي
دهد و ماهيت مأمور قدرت تأثير سوء خود را از دست مي) مصلحت يا مقررات(خلاف 

كنترل از طريق اصلاح و تغيير معمولاً كنترلي است . يابداثر عمل اداري با تغيير ادامه مي
زيـرا در  . گيـرد  داري صورت مـي كه به اقتضاي خلاف مصلحت بودن تصميم و عمل ا

طباطبـائي  (صورتي كه عمل اداري غيرقانوني و خلاق مقررات باشد بايد ابطـال گـردد   
  ).277: 1384مؤتمني، 

ممكن است تصميمات و اعمال زيردسـتان در سلسـله مراتـب    : تعليق. 3-1-4-2
معلق كرده به تعليق اثر تصميم و عمل را . اداري به صورت تعليق اين اعمال كنترل شود

اندازد بنابراين بدون اينكه در ماهيت حقوقي خود تصميم و عمل تغييـري يـا   تعويق مي
اصلاحي صورت گيرد اجرا و اثر آن موكول به حصول امري يا موكول بـه رفـع حـالتي    

  .شود كه مانع از اجراي تصميم استمي
لغو و ابطال ماهيتي متفاوت دارند اما از حيث اينكـه هـر    :لغو و ابطال. 4-1-4-2

تصـميمات و اعمـال اداري   . گنجنـد برند در يك بند مـي دو اعتبار تصميم را از ميان مي
اند به اعتبار و قـوت  گردند كه مادام كه لغو يا ابطال نشدهيكجانبه ايقاعاتي محسوب مي

 تبعيـت و رعايـت مفـاد آن هسـتند    خود باقي هستند و اداره و اشخاص ثالث ملـزم بـه   
عوامل مختلفي ممكن است تصميمات و اعمال عام و خاص ). 149 :1388 زاده،موسي(

ادارات و اشخاص را لغو كند مانند انقضاي مدت يا تغيير شرايط و اوضاع و احوال كـه  
در نتيجه آن ممكن است اداره از تصميم سابق خود عدول نمايد و آن را كـلاً يـا جزئـاً    

اما در مورد اعمال و تصميماتي كه خلاف مقـررات و قـوانين باشـد    . لغو و فسخ نمايد
مقام مافوق در اعمـال كنتـرل سلسـله    . اداره و مقام مسئول مافوق مكلف به ابطال است

اي جـز ابطـال نـدارد؛ زيـرا عمـل خـارج از       مراتبي خود راجع به اينگونه اعمال چـاره 
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ابطـال  . ت نگرفته است تا واجد اثر حقوقي باشدمقررات و موازين به نحو صحيح صور
شديدترين نوع اعمال نظارت مافوق نسبت به اعمـال و تصـميمات زيردسـتان اسـت و     
معمولاً تنها در مورادي كه برخلاف قانون و يا تشريفات اتخاذ شده يا انجام شده باشـد  

ين تـاريخ اثـر   گـردد تعي ـ در مورد تصميماتي كه توسط ديوان ابطال مي. گردداعمال مي
مگـر  ) 1385قانون ديـوان عـدالت اداري مصـوب     20ماده (ابطال به ديوان واگذار شده

اينكه ابطال به لحاظ خلاف شرع بودن تصميم باشد كه در اين مورد اثر ابطال از تـاريخ  
در مورد اينكه اگر مافوق تصميم مادون را بلحاظ غير قانوني بودن  5.اتخاذ تصميم است

ا حكم مشابه قابل اعمال است؟ اگر تصميم خلاف قانون باشد با توجـه بـه   ابطال كند آي
اينكه تصميم از ابتدا به طرز صحيح اتخاذ نشده و برخلاف قانون و خارج از اختيـارات  
مقام تصميم گيرنده بوده بدين لحاظ باطل بوده و اصولاً اثر ابطال از تاريخ اتخاذ تصميم 

ظ مصلحت اداري تصميم مادون را لغو كند بـه دليـل   خواهد بود ولي اگر مافوق به لحا
 .حقوق مكتسبه افراد اثر لغو از تاريخ لغو خواهد بود

  نسبت به كاركنان و اشخاص اداره .2-4-2
كاركنان اداري همواره به صورتي سلسله مراتبـي تحـت كنتـرل و اقتـدار مقامـات      

ه زيردسـتان اداري خـود   اختياراتي كه مقامات مافوق نسبت ب. مافوق اداري خود هستند
  .تواند از موارد زير خارج باشدكنند محدود است و غالباً نمياعمال مي

  : تغيير پست سازماني مستخدمين. 1-2-4-2
هاي قانون مديريت خدمات كشوري عزل و نصب متصديان پست 54بند ب ماده  

مذكور براي رعايت مديريت سياسي را بدون الزام به رعايت مسير قانوني مقرر در ماده 
بنابراين با توجه به تعريفـي  . مسير ارتقاء شغلي از اختيارات مقامات مافوق دانسته است

هاي سياسي به عمل آورده است در سـازمان اداري مركـزي معـاون    از پست 71كه ماده 
اول رئيس جمهور، وزرا و معاونين رئيس جمهـور، معـاونين وزرا، اسـتانداران و سـفرا     

گردند و عزل و نصب آنـان توسـط مقـام مـافوق بـدون      ياسي تلقي ميصاحب پست س
رعايت هر گونه تقييدات قانوني است اما به طور كلي بايد گفت كليه افـراد در سـطوح   

هاي اداري مركزي به تبع سلسله مراتب اداري در معرض عزل و نصب مديريتي سازمان
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هـاي افـراد را درون سـازمان    سـت توانند پمديريتي هستند و بنابراين مقامات مافوق مي
هاي انفصال يا تنزل مقام يا رتبه را در حـق آنهـا   توانند مجازاتتغيير دهند هر چند نمي

قانون رسيدگي به تخلفات اداري  9ماده » و«و » ز«زيرا به موجب بندهاي . اعمال نمايند
هاي رسيدگي بـه  اين قبيل موارد تنبيهات اداري است و اعمال آنها تنها در اختيار هيأت

در ايـن بـاره آراي وحـدت رويـه     . تخلفات اداري و ساير مقامات صالح قضايي اسـت 
متعددي از ديوان عدالت اداري صادر گرديده است و طي آن ديوان تأكيد نمـوده اسـت   
كه اگرچه تغيير پست سازماني مستخدمين در درون اداره از اختيـارات مقامـات مـافوق    

و تنزل رتبه مسـتخدم گـردد    منجر به كاهش مزاياي استخدامي است اما اين تغيير نبايد
هيئت عمومي ديوان عدالت اداري در يكي از آخرين آراء خود در اين زمينه مقرر داشته 

، 1372قانون رسيدگي بـه تخلفـات اداري مصـوب سـال      12به موجب ماده ... « : است
 -ب -مقرر در بندهاي الـف  مقامات مصرح در اين ماده قانوني اختيار اعمال مجازاتهاي

قانون مذكور را دارند لكن اعمال سـاير مجازاتهـاي مقـرر در آن مـاده از      9د ماده  -ج 
جمله تنزل مقام و گروه منحصراً در صـلاحيت هيأتهـاي رسـيدگي بـه تخلفـات اداري      
قـرار دارد و آراء وحـدت رويـه هيــأت عمومــي ديـوان عــدالت اداري بــه شـماره       

بنابراين تغيير . نيز مؤيد همين امر است 3/1/1388-130و 25/1/1388-12ي ها دادنامـه
پست ثابت سازماني مستخدم بدون تنزل مقام يا گـروه از اختيـارات مـديريت دسـتگاه     

  .6»باشد متبوع مستخدم مي
  مجازات انتظامي .2- 2-2-4

علاوه بر اينكه سـرپيچي از دسـتورات اداري مقامـات مـافوق از سـوي كارمنـدان       
-تخلف اداري است و مطابق قانون رسيدگي به تخلفات اداري قابل رسيدگي در هيـأت 

؛ در قانون رسـيدگي بـه تخلفـات    )8ماده 13بند (هاي رسيدگي به تخلفات اداري است 
هاي مستقل دولتي و سـاير  به وزرا و بالاترين مقام اجرائي سازمان 13و  12اداري مواد 

هـاي  اين قانون اجازه داده اسـت برخـي مجـازات    1ماده  1هاي موضوع تبصره دستگاه
قانونگـذار  . مقرر در قانون را رأساً نسـبت بـه كارمنـدان متخلـف خـود اعمـال نماينـد       

هاي خاصي بـه مقامـات مـادون    همچنين اجازه تفويض اين اختيار را در مورد مجازات
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ماننـد اخطـار   هـايي  توانند مجـازات مطابق اين ماده قانوني مقامات اداري مي. داده است
توبيخ كتبي با درج در پرونده اسـتخدامي   )9بند الف ماده ( كتبي بدون درج در پرونده 

العاده شغل يا عناوين مشابه حداكثر تا يك سوم از يك مـاه  كسر حقوق و فوق) بند ب(
را نسبت به كارمنـد  ) بند د(و انفصال موقت از يك ماه تا يك سال ) بند ج(تا يك سال 
وزرا و بـالاترين مقـام اجرائـي     12مطـابق اجـازه مقـرر در مـاده     . ل نمايدمتخلف اعما

توانند اجازه اعمـال سـه مجـازات نخسـت را بـه معاونـان خـود        هاي دولتي ميدستگاه
ها و مديران كل بـا تفـويض ايـن مقامـات     تفويض نمايند و استانداران، رؤساي دانشگاه

را  9ماده ) موضوع بندهاي الف و ب(ي هاي اخطار كتبي و توبيخ كتبتوانند مجازاتمي
مبناي اين اقتـدار مصـالح اداري اسـت كـه     . در مورد كارمندان متخلف خود اعمال كنند

تواند با اسـتفاده  تشخيص آن به بالاترين مقام احاله شده است بنابراين بالاترين مقام مي
را بپردازند و از اجبار سلسله مراتبي در صورت تخلف كارمند خود به اعمال ضمانت اج

بـر همـين اسـاس    . پرونده رسيدگي به تخلف را به هيـات حـل اخـتلاف احالـه ندهـد     
تجديدنظر بدوي تصميم منوط به رضايت بالاترين مقام است كه ضمانت اجرا را اعمال 

  )قانون رسيدگي به تخلفات اداري  12قسمت اخير ماده (نموده است 
ي بـه تخلفـات اداري مقامـات مـذكور     قانون رسيدگ 17علاوه بر اين، مطابق ماده 

يا چهار ماه متناوب در سال، بدون عذر  توانند كارمنداني را كه بيش از دو ماه متوالي مي
اند، از خـدمت وزارتخانـه يـا دسـتگاه متبـوع       موجه در محل خدمت خود حاضر نشده

اخراج در اين صورت كارمند مذكور حداكثر تا سه ماه پس از ابلاغ حكم . اخراج نمايند
مربوطه موظـف اسـت پرونـده وي را     تواند به تصميم مقامات اعتراض نمايد و مقام مي

هيأت تجديدنظر مكلف به رسيدگي . جهت تجديدنظر به هيأت تجديدنظر ارجاع نمايد
  .بوده و رأي آن قطعي است 

خارج از مقررات قانون رسيدگي به تخلفـات اداري مقامـات اداري مـافوق برابـر     
هـاي  يت خدمات كشوري در مواردي محدود رأساً مجاز به اعمال مجـازات قانون مدير

قـانون مـديريت    91مـاده   1اين موارد محدود را قانونگذار در تبصره . مشخصي هستند
مطابق اين ماده مقام اداري مجاز  7.مشخص نموده است 1386خدمات كشوري مصوب 

، اين ماده قانوني تنها موردي گيرنده استبه اعمال تنبيهات مشخصي براي كارمند رشوه
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است كه رأساً و به طور مجزا از قانون رسيدگي به تخلفـات اداري اجـازه اعمـال تنبيـه     
اداري به مقام مافوق در سلسله مراتب اداري داده شده است و قانونگذار خود صـراحتاً  

حـق   اعلام كرده است اجازه مقرر در اين ماده تنها موردي است كه طي آن مقام مـافوق 
اعمال ضمانت اجرا انضباطي دارد و رسيدگي در ساير مـواردي كـه قـانون، كارمنـد را     
ممنوع از كاري يا مكلف به انجام تكليفي نموده باشد بايد مطـابق قـانون رسـيدگي بـه     

اي نكتـه ) قانون مديريت خدمات كشـوري  97ماده (باشد 1372تخلفات اداري مصوب 
امكان تجديدنظرخواهي از آراي آنان در ايـن بـاره    كه در باب اين مواد قابل تأمل است

مرقوم تجديدنظر بدوي تصميم منوط بـه رضـايت بـالاترين     12آيا همانند مواد . است 
قـانون خـدمات    91مقام است كه ضمانت اجرا را اعمال نمـوده اسـت؟ در مـتن مـاده     

اي مقـرره نامه اجرائي مـاده مـذكور نيـز    بيني صورت نگرفته و آيينكشوري چنين پيش
توان گفت منوط بـودن تجديـدنظر بـه تصـميم     از سويي مي. صريح در اين زمينه ندارد

مذكور  12مقامات مافوق، امري استثنائي و نيازمند تصريح قانوني است چنانچه در ماده 
سكوت قانونگـذار در مقـام    91قانونگذار به چنين امري تصريح نموده است و در ماده 

از سوي ديگر اقتدار سلسـله مراتبـي   . ن تجدينظرخواهي از آن استبيان و به منزله امكا
كه مبنـاي رأي مـذكور قـرار گرفتـه و قانونگـذار از آن بـراي ايجـاد انضـباط اداري و         
جلوگيري از فساد اداري استفاده نموده در كنار مسئوليتي كـه بـراي مـافوق نسـبت بـه      

ري مقرر شده اقتضا دارد كه قانون مديريت خدمات كشو 92سلامت كار مادون در ماده 
 12تجديدنظر از تصميم نيز منوط به نظر مقام مافوق باشد و در اين زمينه بايـد از مـاده   

  . قانون رسيدگي به تخلفات اداري وحدت ملاك گرفت
 91رسد تجديدنظر بدوي از تصميم مقـام مـافوق كـه در راسـتاي مـاده      به نظر مي

مقام مافوق نباشد زيرا علاوه بر استدلالي كـه در  مرقوم مقرر گرديده است منوط به نظر 
نيز كه مقرر داشته رسـيدگي بـه تخلـف     91نامه ماده صورت نخست مطرح گرديد آيين

تبصـره  (موضوع اين ماده بايد بر اساس قانون رسيدگي به تخلفات اداري صورت گيرد 
ت كشوري مصوب قانون مديريت خدما 93و  91... ، 84نامه اجرائي مواد آيين 4ماده  3
ــران 8/4/1389 ــت وزي ــي) هيئ ــهم ــد قرين ــان   توان ــه امك ــد ك ــئله باش ــن مس ــر اي اي ب

قـانون   17تـوان از مفـاد مـاده    تجديدنظرخواهي بدوي از آن وجود دارد همچنـين مـي  
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رسيدگي به تخلفات اداري وحدت ملاك گرفت كه مقرر داشته است حكم بـه اخـراج   
اداري به علت غيبت طولاني قابل تجديدنظر در كارمند توسط بالاترين مقامات سازمان 

توان به موردي نيز تسري داد كه مقام مـافوق در  نظر است و مفاد آن را ميهيئت تجديد
حكم به كسر يـك سـوم از    91راستاي تخلف اخذ رشوه از سوي كارمند و مطابق ماده 

  .نمايدحقوق و مزاياي وي براي مدت معيني صادر مي
   

  گيري نتيجه -3
نظارت دروني در سازمان متمركز اداري بسـيار گسـترده و وسـيع اسـت و طيـف      

مند كردن و نظام. گيردميها و مقامات ناظر را در برها و سازمانمختلفي از انواع نظارت
مند نمودن سيستم نظارتي اداري بر حجم عظيمي از فعاليت هاي اجرايـي كشـور   قاعده

. هـاي قـانوني روشـن و گويـايي اسـت     نيازمند بستركه بر عهده قوه مجريه قرار گرفته 
ترين شيوه هاي نظارت از طريق سلسله مراتب اداري اگر چه يكي از مهمترين و كارآمد

اما به دليل گستردگي زياد و عدم محدود شدن آن بـه قـوانين و مقـررات    . نظارتي است
گـردد و بـر كـارايي    تواند عاملي در جهت استبداد اداري و بروكراسي اداري قلمداد مي

سـاز و كارهـاي نظـارت سلسـله مراتبـي در      .كارمندان و بازدهي كار اداري تأثير گذارد
اگرچـه  . برخي موارد به طور روشن گوياي نحوه عمـل مـديران و مسـتخدمين نيسـت    

قانونگذار تلاش نموده است تا در قوانين و مقررات اداري بـر رعايـت سلسـله مراتـب     
ود اطاعت از مقامات مافوق را براي مادون روشني گردانـد امـا   اداري تأكيد ورزد و حد

قوانين و مقررات جزايي در اين زمينه به طور روشـن همخـواني نـدارد و ابهامـاتي در     
ميزان مسئوليت مقامات مادون در اطاعت از سلسـله مراتـب اداري در بحـث امـر آمـر      

نظـارت، اشـكال در اجـراي    اما شايد مسـئله مهمتـر در نارسـايي    .آورد قانوني پديد مي
بديهي است بـا اعمـال صـحيح نظـارت درون سـازماني و      . درست قوانين نظارتي باشد

ايجاد اعتماد در شهروندان به مراجعه به مقامات مافوق اداري به جاي مراجعـه مسـتقيم   
  .به مراجع صالح قضايي، چه بسا موجب تقليل مراجعات قضايي گردد
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  :نوشت پي
تواند علت مشروعيت جرم شناخته شود؟ عـلاوه   آيا امر غير قانوني به تنهايي ميدر باب اينكه . 1

طبـق ايـن نظريـه مـأمور مكلـف      : ي اطاعت كامل نظريه. الف:بر نظريه بينابين دو نظريه ابراز شده است
يافـت، زيـرا عـدم      چون و چرا اجرا كند تا بتـوان بـه نظـم اداري دسـت     است دستور مافوق خود را بي

آن   ي گسـيختگي كارهـا و اخـتلال در نظـم اداري خواهـد شـد كـه نتيجـه         أمور موجب از هماطاعت م
در اين سيستم اجراي يك امر، حتـي  ) 280: 1383نوربها، (.انضباطي در كار و توقف امور خواهد بود بي
احـوال و اوضـاع زيردسـت مكلـف بـه        ي رقانوني هميشه يك عامل توجيه كننده است، زيرا در كليهغي

  )495: 1377استفاني و ديگران، .(اطاعت از مافوق است و بايد اوامر او را بدون ارزيابي اجرا كند
ودن اين نظريه بالعكس نظر قبل براي مادون حق يا تكليف ارزيابي نم ـ: ي بررسي اوامر نظريه. ب

كند كه هرگـاه مـافوق،    اوامر صادره و تشخيص قانوني بودن يا قانوني نبودن آن را قائل است و بيان مي
مادون را مأمور اجراي تمري برخلاف قانون بكند، مأمور نبايد از آن اطاعت كنـد، چـرا كـه اطاعـت از     

ي موجب مشروعيت عمـل  مافوق بايد تا حدي باشد كه قانون نقض نشود، در نتيجه اجراي امر غيرقانون
گـذاري شـده    هاي باشـعور نـام   اين نظره به نام سيستم سرنيزه)297: 1371شامبياتي، . (شود ارتكابي نمي

اسـتفاني و  (است و بايد اعتراف كرد كه ممكن است انضباط را به خصوص در ارتش به خطـر بيانـدازد  
 )280ديگران، 
  280:1383بها،و نور183: 1384درباره آراي مختلف نك اردبيلي،. 2
  :چنين نظـر داده  15/5/25-720ي  باره يكي از شعب ديوان عالي كشور در حكم شماره در اين. 3

در مورد جرم توقيف غيرقانوني، اگر متهم در تمام مراحل عمل خود را مبتني به دستور مافوق نموده و «
اينكـه آمـرين سـمت قـانوني     بـه ملاحظـه   (از بعضي اوراق نيز همين طور استنباط شود دادگاه نبايستي 

 ».بدون توجه به اجبار اداري متهم به اطاعت امر آنان مبادرت به صدور حكم محكوميت كند) اند نداشته
صـورت  . تصميمات اداري عام و خاص اعمال يكجانبه داراي دو صورت عـام و خـاص دارد  . 4

كاركنان اداره صـادر يـا اتخـاذ    العمل براي تبعيت همه يا گروهي از عام كه به شكل بخش نامه و دستور
گردد و امري ناظر به وضع حقوقي و غير شخصي است و اعمال يكجانبه خاص به صورت انفـرادي  مي

 )178: 1384طباطبايي،» .هاي مجازها و پروانهاداري ، گواهينامه هاياست مانند مصوبه
سـخ استفسـار رياسـت    در پا 18/2/1380تاريخ  1279/21/80شوراي نگهبان طي نظريه شماره . 5

 170قضائيه در مورد زمان تأثير ابطال مصـوبات مسـئولين و سـازمانهاي اداري كـه بموجـب اصـل        قوه
توسط ديوان عدالت انجام ميشود، قائل به تفصيل شده و زمان اثرگذاري ابطال در مصوبات خلاف شرع 

ون بـودن ـ خـارج از    خـلاف قـان  (را زمان تصويب مصوبه و زمان اثرگذاري ابطـال بـه جهـات ديگـر     
نقـل از سـايت   . (را زمان صدور رأي ابطال توسط هيأت عمـومي اعـلام نمـود   ) اختيارات بودن مصوبه

  :به نشاني11/12/1390پايگاه اينترنتي شوراي نگهبان 
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http://www.shora-gc.ir/Portal/Home/ShowPage.aspx 
  5/10/1390-422رأي وحدت رويه شماره . 6
-استفاده از مقـام اداري ممنـوع مـي   اخذ رشوه و سوء«: مذكور مقرر داشته استقانون  91ماده . 7
استفاده از هرگونه امتياز تسهيلات، حق مشاوره، هديه و مـوارد مشـابه در مقابـل انجـام وظـايف      . باشد

هاي اجرائي در تمام سـطوح از افـراد حقيقـي و    اداري و وظايف مرتبط با شغل توسط كارمندان دستگاه
  . شودربط خود تخلف محسوب ميه جز دستگاه ذيحقوقي ب

هاي هاي اجرائي موظفند علاوه بر نظارت مستقيم مديران از طريق انجام بازرسيدستگاه: 1تبصره 
مستمر داخلي توسط بازرسان معتمد و متخصص در اجراء اين مـاده نظـارت مسـتقيم نماينـد چنانچـه      

قل يك بازرس معتمد به تأييـد مـدير مربوطـه برسـد     تخلف هر يك از كارمندان مستند به گزارش حدا
توانند دستور اعمال كسر يك سوم از حقـوق  بالاترين مقام دستكاه اجرائي يا مقامات و مديران مجاز مي

مزايا و عناوين مشابه و يا انفصال از خدمات دولتي براي مدت يك ماه تا يك سال را براي فرد متخلف 
  ».صادر نمايند
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