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 چكیده
عنوان مرجع قانون اساسي جمهوری اسلامي ايران ديوان محاسبات كشور به 55بر اساس اصل 

 به كه هاييدستگاه ساير و دولتي هایشركت مؤسسات، ها،های وزارتخانهنظارت مالي بر حساب
است. اين در حالي است كه در  كنند، تعيين شدهمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوی

عنوان های اين نهاد در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي غيردولتي بهخصوص حدود صلاحيت
رو سؤال  يكي از نهادهای عدم تمركز فني در نظام حقوقي ايران ابهاماتي وجود دارد. از همين

مؤسسات عمومي  های ديوان محاسبات در نظارت مالي براصلي اين پژوهش به حدود صلاحيت
ای و در تحقيقي های كتابخانهغيردولتي اختصاص يافته است. پژوهش حاضر با استفاده از داده

ويژه آراء و نظرات شورای تحليلي و كاربردی بر اين باور است كه مستند به منابع قانوني، به
حقوقي، ديوان  هعنوان مفسر و نهاد دادرس قانون اساسي و همچنين با استناد به ادلنگهبان به

محاسبات كشور در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي غيردولتي محدود به رسيدگي و حسابرسي 
طراحي  ديوان، صلاحيت نبود در به اعتبارات مذكور در بودجه كل كشور است. هرچند،

 گيرد. قانونگذار قرار بايد مد نظر ناظر نهاد عنوانبه نهاد مالي مستقل حسابرسي
 غيردولتي، بودجه كل كشور نظارت مالي، ديوان محاسبات كشور، مؤسسات عمومي: یکلیدواژگان

                                                                                                                                                       
� Email: Aliyary1385@gmail.com 
�� Email:  Sm.tabatabaei@ut.ac.ir 
��� Email:  A.fattahi.zafarghandi@gmail.com                                                      نويسنده مسئول 
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 مقدمه
شان، از يك سو نيازمند ساختارها شدههای طراحيهای حقوقي برای تحقق اهداف و برنامهنظام

و نهادهای گوناگون و از سوی ديگر نيازمند منابع مالي كافي هستند. آنچه در فرآيند اجرای 
كرد اموال عمومي است. از هزينه ها و تحقق اهداف اهميت فراوان دارد، نظارت بر نحوهبرنامه
بيني نهادهای ناظر مالي حاكم بر آنها، اقدام به پيش ها، فارغ از نوع انديشهنظام رو، همه همين
 برای های طراحي شدهبرنامه با های ماليعمليات تطبيق و بررسي اند؛ نهادی با هدفكرده

احتمالي  انحرافات تصحيح و هابرنامه در شدهتعيين هایهدف به نسبت انحرافات از جلوگيری
اقدامات را با  تر در فرآيند نظارت مالي، نهاد ناظر همه(. به بيان دقيق215، 1331)امامي، 

دهد تا از های گوناگون، اعم از قانون و مقرره، انطباق ميشده در قالبهای تدوينبرنامه
 (.101، 1332پور، نحرافات احتمالي جلوگيری كند )الماسي و اشرفا

، ديوان 55مبتني بر همين ضرورت، قانون اساسي جمهوری اسلامي ايران نيز در اصل 
محاسبات كشور را به عنوان مرجع رسيدگي و نظارت مالي بر بودجه كشور تعيين كرده و در 

 دارد:اين خصوص مقرر مي
 ساير و دولتي هایشركت مؤسسات، ها،وزارتخانه هایحساب يهكل به محاسبات ديوان

 كه ترتيبي به كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوی به كه هاييدستگاه
 اعتبارات از ایهزينه هيچ كه نمايدمي حسابرسي يا رسيدگي داردمي مقرر قانون

 .باشد يدهرس مصرف به خود محل در وجهي هر و نكرده تجاوز مصوب
های ديوان محاسبات كشور در نظارت مالي بر سازیِ صلاحيتهرچند اين اصل در مقام اساسي

مؤسسات عمومي برآمده است، اما مفاد آن سؤالات و ابهامات فراواني را در خصوص حدود 
های ديوان محاسبات در نظارت مالي بر مؤسسات و نهادهای عمومي ايجاد كرده صلاحيت

 هايي در خصوص محدودهچند دهه فعاليت ديوان، همواره چالش است. در طول
های نظری و ترين چالشمهم های نظارتي اين نهاد وجود داشته است؛ از جملهصلاحيت

های نظارت ديوان محاسبات كشور كه مطالعه و تحليل حقوقي آن صلاحيت اجرايي در حوزه
 ديوان صلاحيت رسد، محدودهنظر ميقانوني ضروری به  بر اساس مباني حقوقي و ادله

 غيردولتي است. عمومي مؤسسات بر مالي نظارت در كشور محاسبات
 ها از صلاحيتشود كه اختلاف برداشتضرورت تحليل اين موضوع هنگامي بيشتر روشن مي

عمل شود. در اين راستا يك فرض صلاحيت ديوان محاسبات را محدود به  ديوان، وارد عرصه
داند و صلاحيت نظارتي اين نهاد را بر مؤسسات عمومي ذكور در بودجه كل كشور ميموارد م
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های ناشي حساب كند و فرض ديگر ديوان را مرجع عام نظارتي بر همهغيردولتي محدود مي
داند و صلاحيت اين نهاد را در نظارت بر مؤسسات عمومي های عمومي مياز اموال و دارايي

ديوان  اداری، عدالت ديوان تخصصي داند. هيئتها ميحساب يهغيردولتي عام و بر كل
ها تعيين كرده است، در حالي شهرداری هایمحاسبات را مرجع صالح برای نظارت بر حساب

 دانند.قانوني، خود را مشمول نظارت مالي ديوان محاسبات نمي ها با استناد به ادلهكه شهرداری
 صلاحيت اضر عبارت است از تحليل و بررسي حقوقيدر اين راستا سؤال اصلي پژوهش ح

 تر محدودهبيان دقيقغيردولتي. به  عمومي مؤسسات بر مالي نظارت در كشور محاسبات ديوان
های ديوان محاسبات در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي غيردولتي چه ميزاني صلاحيت

به سؤالات فرعي همانند  گوييگويي به سؤال اصلي مطرح شده منوط به پاسخاست؟ پاسخ
چيستي مفهوم نظارت مالي، مفهوم و جايگاه مؤسسات عمومي غيردولتي در نظام جمهوری 
اسلامي ايران، شمول صلاحيت ديوان در نظارت بر مؤسسات عمومي غيردولتي بر حسب 

 حقوقي است. قوانين و مقررات و شمول اين نظارت بر حسب ادله
صلاحيت ديوان محاسبات كشور به صورت عام و كلي  حوزه های متعددی درتا كنون پژوهش

انجام شده است. در خصوص نظارت مالي ديوان محاسبات عمومي بر برخي مصاديق 
توان به مي تحرير درآمده است كه از جمله مؤسسات عمومي غيردولتي نيز مقالاتي به رشته

 نظارت بر نقش لمال با نگاهيااز بيت در پاسداری كشور محاسبات ديوان صلاحيت» مقاله
 مجله 11منتشر شده در شماره  فرشيدبنده و علي مرادخاني فردين نوشته «هابر شهرداری ديوان
« غيردولتي عمومي نهادهای و مؤسسات بر قضايي نظارت» و مقاله 1331در پاييز  اداری حقوق
 حقوق دانشنامه فصل 5منتشر شده در شماره  پورولي رستمي و سيدمجتبي حسيني نوشته

های بيان شده از اشاره كرد. نوآوری پژوهش حاضر نسبت به پژوهش 1332در پاييز  عمومي
مؤسسات عمومي غيردولتي اشاره دارد و  ( اين مقاله به نظارت مالي بر همه1دو جهت است؛ 

اين پژوهش شامل تعريف ارائه شده از مؤسسات عمومي غيردولتي است و محدود به  دايره
( در مقام تحليل به نظرات تفسيری شورای نگهبان در اين خصوص 2ارد خاص نيست؛ مو

توجه شده است؛ در حالي كه مقالات بيان شده صرفاً ناظر بر خصوصيات برخي از مؤسسات 
 ديوان صلاحيت» ها هستند. علاوه بر اين، بر خلاف مقالهعمومي غيردولتي همانند شهرداری

 «هابر شهرداری ديوان نظارت بر نقش با نگاهي المالاز بيت در پاسداری كشور محاسبات
اين مقاله نيز بر محدود بودن صلاحيت ديوان محاسبات به رسيدگي و حسابرسي  فرضيه

 نسبت به اعتبارات مذكور در بودجه كل كشور است.
استای ای در رهای كتابخانهاين پژوهش در تحقيقي تحليلي و كاربردی و با استفاده از داده
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اش به تحليل مفهومي نظارت مالي و مؤسسات عمومي غيردولتي گويي به سؤال اصليپاسخ
پردازد. سپس حدود صلاحيت ديوان در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي غيردولتي را بر مي

موافقين عام بودن نظارت  حقوقي مبتني بر ادله حسب قوانين و مقررات و با استناد به ادله
محدوديت نظارت ديوان محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي  بات و ادلهديوان محاس

 كند.تحليل مي

 شناسي. مفهوم۱
اولين گام ضروری در هر پژوهش علمي تبييني مفهومي از واژگان كليدی آن پژوهش است تا 
 از اين طريق فهم مشتركي ميان نويسنده و مخاطبان ايجاد شود. از همين رو در ادامه مفاهيم

ترين واژگان مطرح در مسير را كه مهم« مؤسسات عمومي غيردولتي»و « نظارت مالي»
 كنيم.گويي به سؤال اصلي اين پژوهش هستند، بررسي ميپاسخ

 . نظارت مالي۱-۱
بادقت و تحقيق  است. اصل اين ماده در معنای رؤيت و مشاهده« ن ظ ر» واژه نظارت از ريشه

چشمان ظاهری يا چشم بصيرت به كار رفته است )مصطفوی،  در موضوعات مادی و معنوی با
لغوی، نظارت در ادبيات عرب در معاني بازرسي،  (. بر مبنای همين ريشه111: 12، ج1002

، 1333دقيق، تفتيش، بررسي، كنترل و مراقبت استعمال شده است )آذرتاش،  رسيدگي، مطالعه
 (.000: 5تا، جفارس، بيذيل مدخل نظر؛ ابن

( و 15، 1330رسد )راسخ، كننده به نظر مي ارت در اصطلاح، مفهومي مبهم و سردرگمنظ
های گوناگون معرفتي، تعاريف مختلفي از آن بيان شده است. برخي از متناسب با حوزه

دهد. برخي رويكردها به چگونگي نظارت توجه دارد، برخي غايت نظارت را مد نظر قرار مي
كنند جود در فلسفه سياسي يا علم مديريت اين اصطلاح را تعريف ميهای موبا توجه به گزاره

 (.25، 1331)ايزدهي، 
های از منظر حقوقي، تعاريف متعددی از اصطلاح نظارت بيان شده است؛ اما مبتني بر آموزه

 سوی از حكومتي نهاد و مقام يك اقدامات بررسي و كنترل مفهوم به حقوق عمومي، نظارت
رعايت حدود و ثغور قانوني اعمال  از اطمينان حصول آن غايت كه است ديگر نهادهای و مقام

است  قدرت با قدرت كنترل نظارت ديگر عبارت به. است و اقدامات نهاد تحت نظارت
 مشخص، سازماني يا مقام شخص، كهآن از عبارت است (. بنابراين، نظارت21، 1330)راسخ، 

 و دهد قرار نظر زير قانوني صلاحيت استناد هب را ديگری سازمان يا مقام شخص، اعمال
گونه از نظارت كه به آن نظارت (. اين33، 1313كند )هاشمي،  بررسي را آن نادرستي يا درستي

افراد، نهادها،  هايي است كه به وسيلهشود، شامل بازرسي و رسيدگيسياسي نيز اطلاق مي

D
ow

nl
oa

de
d 

fr
om

 m
ag

.s
ho

ra
-r

c.
ir 

at
 1

4:
02

 IR
S

T
 o

n 
S

un
da

y 
D

ec
em

be
r 

29
th

 2
01

9

http://mag.shora-rc.ir/article-1-705-fa.html


 
 
 

 صلاحیت ديوان محاسبات کشور در نظارت مالی برمؤسسات عمومی غیر دولتی  
 

 

02 

ومي كشور، مراجع و نهادهای ها يا مقامات سياسي در خصوص جريان امور عمسازمان
گيرد تا از حسن جريان امور اطمينان حاصل شود حكومتي و مستخدمان و اموال آنها انجام مي

 (.3، 1332)ارسطا، 
كلان و خرد بررسي كرد.  توان مفهوم نظارت را در دو حوزهبر اساس تعاريف ارائه شده مي
 با عملكردها و هامطلوب با وجودهام بايدها، با هاهست مقصود از نظارت كلان مقايسه

مقصود از نظارت خرد فرآيند بررسي و  (.01: 1332است )مرتضايي،  اهداف و هابينيپيش
مقامات و نهادهای دارای صلاحيت و  ارزيابي فعاليت مقامات و نهادهای عمومي به وسيله

سن اجرای امور انطباق اعمال آنها با تكاليف مربوطه قانوني است كه هدف آن تضمين ح
 مقامات صالح است. عمومي و جلوگيری از انحراف مسير طراحي شده به وسيله

توان نظارت را بر اساس غايت آن نيز تقسيم كرد. فرآيند نظارت يا بندی فوق ميدر كنار تقسيم
همان بررسي و ارزيابي اعمال مقامات حكومتي گاهي ارزيابي و بررسي سياسي، گاهي قضايي، 

داری و گاهي مالي است. بر اين اساس نظارت بر حسب موضوع به نظارت سياسي، گاهي ا
شود. مقصود از نظارت سياسي نظارت حقوقي، تقنيني، قضايي، اداری و مالي تقسيم مي

های افراد يا نهادهای مستمری است كه از طريق برخي از مقامات حكومتي بر اعمال و فعاليت
كرد آنها نامطلوب و ناكارآمد باشد از ابزارهای سياسي مانند عمل چنانچهشود. خاص انجام مي

(. نظارت حقوقي انطباق 20، 1330شود )راسخ، سؤال، استيضاح و سلب مسئوليت استفاده مي
مردان با قانون و مقررات، توسط نهادهای ناظر است و شامل ارزيابي اعمال و عملكرد دولت

شود و هدف از آن تحقق نظم عمومي و با مردم ميفعاليت نهادها و مقامات و روابط حكومت 
(. نظارت 50، 1331زاده، مند كردن مسير حركت حكومت است )عميد زنجاني و موسيقانون

ای است كه از سوی مراجع قضايي بر اعمال و تصميمات مقامات قضايي ارزيابي و بررسي
از نظارت مرجع قضايي  (. در اين قسم130، 1333گيرد )جوان آراسته، حكومتي انجام مي

آن در قالب  كند كه نتيجهاقدامات و تصميمات مقامات حكومتي را كنترل و بازبيني مي
يابد كيفرخواست عليه متخلفين يا لغو و ابطال تصميمات مقامات حكومتي ظهور و بروز مي

ت يا ای از رسيدگي و بررسي است كه از جانب مقاما(. نظارت اداری گونه31، 1330)راسخ، 
زاده، شود )عميد زنجاني و موسياداره و اعمال آن انجام مي اداری بر مجموعه های ويژههيئت
(. نظارت مالي نيز مجموعه اقداماتي است كه به منظور بررسي و تطبيق عمليات 55، 1331

ها، با هدف جلوگيری يا تصحيح انحرافات احتمالي صورت مالي دولت با قوانين و برنامه
 (.30، 1331يرد )امامي و نادری، پذمي

بر اين اساس مقصود مورد  نظر اين پژوهش از نظارت مالي، فرآيند بررسي و ارزيابي مالي 
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عنوان نهاد صالح نظرات مالي در ايران و ديوان محاسبات كشور به نهادهای عمومي به وسيله
ين حسن اجرای امور انطباق آن فرآيندها با تكاليف مربوطه قانوني است كه هدف آن تضم

 عمومي و جلوگيری از انحرافات است.

 . مؤسسات عمومي غيردولتي۲-۱
شود كه در آن هايي اطلاق ميهای حقوق اداری، عدم تمركز اداری به آن نظامبر اساس آموزه

گيری و اداره يك يا چند امر عمومي به مقامات يا نهادهای مستقل اداری اعطا صلاحيت تصميم
 گوناگون سطوح در مركزی، مقامات امور كشور علاوه بر گيری دربارهدرت تصميمشود و قمي

گردد. نهادهای عدم تمركز اداری با شخصيت مستقل مي تقسيم جغرافيايي و سازماني اداری،
يك يا چند امر عمومي را بر عهده دارند )امامي و  گيری و ادارهحقوقي صلاحيت تصميم

 (.53-51، 1331استوارسنگری، 
های عدم تمركز گاهي به صورت عدم تمركز سرزميني و گاهي به ها در نظامتقسيم صلاحيت

گيری به نهادهای مستقل صورت عدم تمركز فني است. در عدم تمركز محلي صلاحيت تصميم
شود و در عدم تمركز فني صلاحيت و اختيار محلي كه منتخب مردم هستند، اعطا مي

های تخصصي و فني دارد، به نهادهايي كه چند امر عمومي كه جنبه يك يا گيری دربارهتصميم
شود. نهادهای عدم تمركز فني در نظام حقوقي ايران شخصيت مستقل حقوقي دارند، اعطا مي

شوند )امامي و های دولتي، مؤسسات دولتي و نهادهای عمومي غيردولتي تقسيم ميبه شركت
های حقوقي تأسيساتي اين، امروزه در اكثر نظام (. بر اساس133-131، 1331استوارسنگری، 

ها و نهادهای مركزی حكومتي دارند و شود كه شخصيتي مجزا از سازماندر نظر گرفته مي
ي وجود ندارد. كسانشوند. البته درباره آنها الگوهای يبرای انجام وظايف عمومي ايجاد مي

در نظام حقوقي جمهوری اسلامي  مؤسسات عمومي غيردولتي نيز يكي از انواع اين مؤسسات
آيند )رستمي و حساب ميامور كشورها به ای جديد در ساختار ادارهايران هستند كه پديده

 (.133، 1333پور، حسيني
مؤسسات عمومي »در نظام حقوقي ايران تا پيش از تصويب قانون محاسبات عمومي تعريفي از 

 1311ن محاسبات عمومي كشور مصوب قانو 5وجود نداشت. بر اساس ماده « غيردولتي
 قانون، اجازه با كه بودند سازماني مشخصي واحدهای غيردولتي عمومي نهادهای و مؤسسات

اين ماده،  تبصره .شوندمي دارد، تشكيل عمومي جنبه كه خدماتيو  وظايف انجام منظور به
 كند. مجلس شورای اسلامي را مكلف كرده بود كه فهرست اين مؤسسات را تصويب

 عمومي مؤسسات و نهادها فهرست قانون 1312اين منظور مجلس شورای اسلامي در سال به 
 20غيردولتي را تصويب كرد. در حال حاضر و با توجه به اصلاحات بعدی صورت گرفته، 
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 اندعبارت مؤسسات شوند. اينعنوان مؤسسات عمومي غيردولتي شناخته مينهاد و مؤسسه به
 به متعلق آنان سرمايه و سهام درصد 50 از بيش كه مادام آنان تابعه هاشركت و هاشهرداری از:

 هلال اميد، كارآفريني صندوق اسلامي، انقلاب جانبازان و مستضعفان بنياد باشد، هاشهرداری
 اسلامي، انقلاب شهيد بنياد كشور، عمومي هایكتابخانه نهاد خميني، امام امداد كميته احمر،

 تبليغات سازمان خرداد، پانزده بنياد ايران، المپيك ملي كميته اسلامي، نقلابا مسكن بنياد
 ايران، اسلامي جمهوری آماتوری ورزشي هایفدراسيون اجتماعي، تأمين سازمان اسلامي،
 نجفي مرعشي اللهآيت حضرت كتابخانه توسعه، جهاد و استقلال جهاد نصر، جهاد هایمؤسسه

 اسلامي جمهوری آموزیدانش سازمان خاص، هایبيماری امور يادبن دانشگاهي، جهاد ،(قم)
 بدني. هایخسارت تأمين صندوق عشاير، و و روستاييان بيمه صـندوق ايران،
در مقام تعريف مؤسسات عمومي  1331قانون مديريت خدمات كشوری مصوب  3ماده 

 غيردولتي مقرر داشته است:
 استقلال دارای كه است مشخصي مانيساز واحد غيردولتي عمومي نهاد يا مؤسسه
 از بيش و شودمي يا شده ايجاد اسلامي شورای مجلس تصويب با و است حقوقي

 دارعهده و گردد تأمين غيردولتي منابع محل از آن سالانه بودجه%(  50)درصد  پنجاه
 دارد. عمومي جنبه كه است خدماتي و وظايف

 لتي چند خصوصيت ذاتي دارند:بر اساس اين تعريف مؤسسات عمومي غيردو
 تر دارای شخصيت حقوقي مستقل هستند.استقلال حقوقي دارند و به بيان دقيق .1
 شوند.با تصويب مجلس شورای اسلامي ايجاد مي .2
 عمومي دارد. دار خدمات و وظايفي هستند كه جنبهعهده .3
 منابع محل از آن سالانه بودجه( % 50درصد ) پنجاه از ساليانه نيز بيش از حيث بودجه .0

 گردد.مي تأمين غيردولتي
قانون مديريت خدمات كشوری موجب ايجاد چالش در  3عنصر چهارم تعريف مطرح در ماده 

ای با خصوصياتي مثل استقلال احكام و ماهيت اين مؤسسات شد؛ چراكه امكان دارد مؤسسه
مي كه نام آن دار بودن وظايف و خدمات عموحقوقي، تصويب مجلس شورای اسلامي و عهده
خودش را از  سالانه درصد بودجه 50بيش از  نيز در قانون فهرست ذكر شده است امكان تهيه

منابع غيردولتي نداشته باشد. از همين رو بايد مؤسسات عمومي غيردولتي را از جهت ويژگي 
ن بيش از ( مؤسساتي كه مطابق با تعريف ارائه شده امكان تأمي1چهارم به دو دسته تقسيم كرد؛ 

گونه درآمد اختصاصي ( مؤسساتي كه هيچ2خود را از منابع غيردولتي دارند؛  درصد بودجه 50
های آنها نيست. از همين جهت مقنن برای ندارند يا درآمدهای آنها پاسخگوی نيازها و هزينه
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ا در قالب ای را برای آنها در نظر گرفته است. اين درآمدهتأمين نيازهای آنها منابع مالي ويژه
های دولتي وصول و به ها است و توسط دستگاهای از فعاليتالسهم يا عوارض خاصِ پارهحق

ها بر اساس توان به عوارض اختصاصي شهرداریشود. در اين خصوص ميخزانه واريز مي
السهم هلال احمر از ثبت اسناد رسمي و قيمت بليط قانون ماليات بر ارزش افزوده يا حق

كمك دولت نيست و درآمد مؤسسه تلقي  و كشتي اشاره كرد. اين اعتبارات به منزلههواپيما 
(. در واقع هر چند مبالغ مذكور از طريق خزانه به نهادهای عمومي 211، 1313شود )يازرلو، مي

دولتي به اين نهادها  شود، اما به اين معنا نيست كه دولت از بودجهغيردولتي پرداخت مي
 ماند.. بنابراين ماهيت اين منابع مالي همچنان غيردولتي باقي ميكندپرداخت مي

 . نحوه اداره امور مالي مؤسسات عمومي غيردولتي۲
عنوان كليدواژگان اصلي پس از تبيين مفاهيم نظارت مالي و مؤسسات عمومي غيردولتي به

ی نظارت هاصلاحيت گويي به سؤال اصلي مقاله در خصوص حيطهپژوهش، در راستای پاسخ
امور  اداره نحوه مالي ديوان محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي، آنچه اهميت دارد مطالعه

تر بايد به اين پرسش پاسخ داد كه منابع بيان دقيقمالي مؤسسات عمومي غيردولتي است. به 
 شود.های اين مؤسسات چگونه تأمين ميمالي هزينه

توانند دارای حق و داشتن شخصيت مستقل حقوقي، مي مؤسسات عمومي غيردولتي به دليل
ها و منافعي مستقل از اعضای تكليف باشند، طرف دعوا قرار بگيرند و حقوق، اموال و دارايي

خود داشته باشند. يكي از آثار مهم در نظر گرفتن شخصيت مستقل حقوقي برای  دهندهتشكيل
تر خود و به تعبير دقيقهای مختص به مؤسسات عمومي غيردولتي داشتن دارايي و بودجه

(. در اثر اين استقلال، مؤسسات عمومي غيردولتي 132، 1335زاده، استقلال مالي است )رضايي
كرد مستقل عمل كنند. هرچند به علت وابستگي كسب درآمدها و هزينه توانند در نحوهمي

استقلال مالي اين نهادها  كل كشور بخشي از درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي به بودجه
رسد و ميزان استقلال مؤسسات عمومي غيردولتي به ميزان وابستگي آنها به نظر مينسبي به 

كل كشور متفاوت است، اما در اين استقلال نسبي مؤسسات عمومي غيردولتي در  بودجه
 های مالي، اجرای قوانين و مقررات مالي مستقل از ساير اشخاص حقوقي حقوقِحساب

 (.202، 1313عمومي هستند )يازرلو، 
بر اساس اين، با نگاهي به مفهوم مؤسسات عمومي غيردولتي، استقلال مالي آنها و ميزان 

تأمين منابع مالي  توان اين مؤسسات را از حيث نحوهكل كشور مي برخورداری آنها از بودجه
 كلي تقسيم كرد: به سه دسته

هايي كه در چارچوب وظايف و اختيارات آمد از فعاليت( مؤسساتي كه خود با تحصيل در1
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كنند و جز در موارد خاص، كه گرفتار كسری خود را تأمين مي های ساليانهآنها قرار دارد هزينه
كشور  بودجههای دولتي هستند، هيچ ارتباطي با شوند يا به عللي نيازمند به كمكبودجه مي

ها، سازمان كنند. شهرداریكنند، نه وجهي از آن دريافت ميندارند؛ نه وجهي به خزانه واريز مي
الله مرعشي از اين تأمين اجتماعي، مؤسسات جهاد، استقلال، نصر، توسعه و كتابخانه آيت

 دست هستند.

ای كه درآمدهايي دارند، اما درآمدهای آنها برای انجام تكاليف و ( مؤسسات عمومي غيردولتي2
خدمات عمومي را بر  ، كافي نيست. از آنجايي كه اين مؤسسات ارائهدارند بر عهدهوظايفي كه 

كند كه دولت به اين مؤسسات كمك عهده دارند، اصل استمرار و بقای خدمات عمومي اقتضا مي
مشخصي برای اين مؤسسات در نظر گرفته  كل كشور بودجه كند. از همين رو در قانون بودجه

های ، كميته ملي المپيك، بنياد شهيد و امور ايثارگران و فدراسيونشود. كميته امداد امام خمينيمي
 ورزشي آماتوری جمهوری اسلامي ايران جزو اين مؤسسات عمومي غيردولتي هستند.

های خود نيازمند فعاليت ای كه درآمدی ندارند و برای ادامه( مؤسسات عمومي غيردولتي3
كل كشور در نظر  ی مستقلي برای آنها در بودجههاتأمين مالي از طريق دولت هستند و بودجه

های خاص و شورای هماهنگي تبليغات شود. هلال احمر، سازمان امور بيماریگرفته مي
 (.131، 1333پور، گيرند )رستمي و حسينياسلامي در اين دسته قرار مي

صلاحيت ديوان محاسبات در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي  . محدوده۳
 غيردولتي

قانون اساسي فرآيند نظارت مالي در  55مطابق با آنچه پيش از اين بيان شد بر اساس اصل 
 ديوان محاسبات كشور است. ديوان محاسبات به نظام حقوقي جمهوری اسلامي ايران بر عهده

 نحوی به كه هاييدستگاه ساير و دولتي هایشركت ،مؤسسات ها،وزارتخانه هایحساب كليه
در ظاهر  55هرچند اصل  .كندمي رسيدگي كنند،مي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از

های ديوان را در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي روشن كرده بود، اما در صلاحيت محدوده
صلاحيت  های مختلفي از محدودهطول زمان و در فرآيند اجرايي شدن اين اصل، برداشت

ر پاسخ به اينكه ديوان محاسبات صلاحيت رسيدگي و نظارتي ديوان محاسبات بيان شد و د
های مؤسسات و نهادهای عمومي را بر عهده دارد، نظرات حسابرسي به كدام دسته از حساب

اند و اين نهاد را محدود به بررسي متفاوتي بيان شد. برخي برای ديوان صلاحيت مضيق قائل
بل، برخي صلاحيت نظارتي ديوان را فراتر (. در مقا53، 1331اند )امامي و نادری، بودجه كرده

كل كشور  دانند كه به نحوی از انحاء از بودجههای نهادهايي ميحساب از بودجه و شامل كليه
كنند. برخي نيز قائل به صلاحيت موسع برای نظارت مالي ديوان بوده، بر اين باورند استفاده مي
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 مالكيت عنوان كه را اجرايي واحد هر هایحساب كه ديوان صلاحيت نظارت مالي بر همه
 كند، خواهد داشت.مي صدق آن بر عمومي

صلاحيت ديوان محاسبات كشور در نظارت بر مؤسسات عمومي  آنچه در مقام تحليل حوزه
حقوقي و  يك از نظريات مطرح شده، ادلهغيردولتي اهميت دارد، تبيين اين نكته است كه كدام

به ساير نظرات در ترسيم ارتباط ميان صلاحيت نظارت مالي ديوان  تری نسبتقانونيِ مستحكم
تر، حدود صلاحيت نظارت مالي بيان دقيق محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي دارند. به

حقوقي و قانوني نسبت به مؤسسات عمومي  قانون اساسي با استناد به ادله 55مذكور در اصل 
 غيردولتي تا كجا است؟

شده از نسبت ميان مؤسسات بندی بيان ه اين سؤال در ابتدا بايد مبتني بر تقسيمبرای پاسخ ب
كل كشور، درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي  مندی آنها از بودجهعمومي غيردولتي و بهره

اول آن بخش از درآمدهايي از مؤسسات عمومي غيردولتي كه  كرد؛ دسته را به دو دسته تقسيم
 منابع محل شود و بخش دوم آن بخش از درآمدهايي كه ازر تأمين مياز بودجه كل كشو

 55گردد. با استناد به صراحت نص اصل تأمين مي و خارج از بودجه كل كشور غيردولتي
 قانون اساسي نظارت بر آن بخش از درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي كه ناشي از بودجه

 ديوان»دارد: مقرر مي 55چراكه اصل  كل كشور است بر عهده ديوان محاسبات است؛
 هاييدستگاه ساير و دولتي هایشركت مؤسسات، ها،وزارتخانه هایحساب كليه به محاسبات

 داردمي مقرر قانون كه ترتيبي به كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوی به كه
عمومي با استناد به اين اصل  حقوق نظران حوزهصاحب همه«. نمايدمي حسابرسي يا رسيدگي

نظر دارند كه قدر متيقن صلاحيت نظارت مالي ديوان محاسبات كشور  بر اين نكته اتفاق
گيرد. در نتيجه، آن دسته از درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي موضوع بودجه را در بر مي

 ار دارد.كل كشور است، تحت نظارت مالي ديوان محاسبات كشور قر كه ناشي از بودجه
اين در حالي است كه محل چالش و اختلاف نظر حقوقي در خصوص درآمدهای 

ای مؤسسات عمومي غيردولتي است. در اين خصوص بايد بيان كرد كه مطابق با غيربودجه
مفهوم اين  دهندهتعريف قانوني مؤسسات عمومي غيردولتي، يكي از عناصر اصلي تشكيل

آنها از منابع غيردولتي است. بر اساس اين  ودجه سالانهدرصد ب 50مؤسسات تأمين بيش از 
ای اين تعريف، آيا حوزه صلاحيت نظارت مالي ديوان محاسبات شامل منابع غيربودجه

درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي مشمول نظارت ديوان  شود و آيا همهمؤسسات نيز مي
 ولتي همانند هلال احمر و كميتهگردد؟ برای نمونه برخي مؤسسات عمومي غيردمحاسبات مي

های مردمي به خود را از طريق هدايا و كمك امداد امام خميني)ره( بخشي از درآمدهای سالانه
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آورند؛ آيا اين بخش از درآمدهای مؤسسات عمومي غيردولتي نيز شامل نظارت دست مي
ها، نامه مالي شهردارینآيي 23گردد يا خير؟ در نمونه ديگر، بر اساس ماده ديوان محاسبات مي

 عمومي عوارض از ناشي . درآمدهای1شود: تقسيم مي درآمدهای اين نهاد به شش دسته
 درآمدهای و خدمات . بهاء3 اجتماعي، عوارض از ناشي . درآمدهای2 ،(مستمر درآمدهای)

 های. كمك5 شهرداری، اموال و وجوه از حاصله . درآمدهای0 شهرداری، انتفاعي مؤسسات
 هایسازمان و اشخاص اهدايي هایكمك و . اعانات1 دولتي و هایسازمان و دولت اعطايي

 تعلق شهرداری به قانون موجب به يا اتفاقي طور به كه هاييدارايي و اموال و خصوصي
های دولتي است. آيا پنج بخش ديگر نيز جزو درآمدهای ناشي از كمك 5گيرد. فقط بخش مي

 گيرد؟حاسبات قرار ميذيل نظارت ديوان م
گويي به سؤالات حقوقي و قانوني در مقام پاسخ در اين خصوص دو نظريه با استناد به ادله

صلاحيت ديوان در نظارت مالي بر  اند. برخي بر اين باورند كه محدودهبيان شده برآمده
ه ناشي از شود، اعم از اينكدرآمدهای اين مؤسسات مي مؤسسات عمومي غيردولتي شامل همه

كل كشور و منابع دولتي باشد يا ناشي از منابع غيردولتي. در مقابل، برخي ديوان را  بودجه
دانند و بر اين باورند كه ديوان محاسبات كل كشور مي محدود به نظارت مالي بر بودجه

ه ای مؤسسات عمومي غيردولتي را ندارد. در ادامه ادلصلاحيت نظارت بر درآمدهای غيربودجه
 كنيم.و مستندات قانوني اين نظريات را تبيين و تحليل مي

درآمدهاي مؤسسات  . شمول نظارت مالي ديوان محاسبات بر كليه۱-۳
 عمومي غيردولتي

بر اساس نظريه اول نظارت ديوان محاسبات كشور محدود به سند قانون بودجه ساليانه كل 
تي تحت نظارت مالي ديوان های مؤسسات عمومي غيردولحساب كشور نيست و كليه

تر صلاحيت نظارتي ديوان محاسبات در نظارت مالي بر محاسبات قرار دارد. به بيان دقيق
مؤسسات عمومي غيردولتي صرفاً در چارچوب نظارت بر بودجه نيست و هر گونه درآمدی از 

مباني اين و  های عمومي غيردولتي بايد تحت نظارت نهاد ناظر مالي قرار گيرد. ادلهمؤسسه
 كليه بر محاسبات ديوان مالي نظارت قانوني شمول ادله توان ذيل دو دستهنظريه را مي

 محاسبات ديوان مالي حقوقي عدم شمول نظارت غيردولتي و ادله عمومي مؤسسات درآمدهای
 غيردولتي بررسي كرد. عمومي مؤسسات درآمدهای كليه بر

 بر كليه درآمدهاي محاسبات ديوان مالي . تحليل قانوني شمول نظارت۱-۱-۳
 غيردولتي عمومي مؤسسات

ترين مستندات عدم محدوديت صلاحيت نظارت مالي ديوان منابع قانوني، مهم با مطالعه
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 از: اندعبارتمحاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي به نظارت بر بودجه كل كشور 
 اساسي قانون 55 اصل به استناد (الف

 قانون اساسي، صلاحيت ديوان محاسبات رسيدگي به كليه 55يح اصل با استناد به نص صر
های نهادهای تحت شمول نظارت مالي ديوان محاسبات در صلاحيت اين نهاد قرار حساب

دارد و ديوان محدود به رسيدگي صرف به بودجه كل كشور نيست. در اين خصوص بايد بيان 
ين وظايف ديوان در خصوص حدود قانون اساسي در مقام تبي 55كرد كه عبارت اصل 

 دارد:های نظارتي اين نهاد مقرر ميصلاحيت
 ساير و دولتي هایشركت مؤسسات، ها،وزارتخانه هایحساب كليه به محاسبات ديوان

 كه ترتيبي به كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوی به كه هاييدستگاه
 .نمايدمي سيحسابر يا رسيدگي داردمي مقرر قانون

 ی نهادهايي كه از بودجه«هاحساب كليه»با استناد به اين عبارت ديوان صلاحيت رسيدگي به 
نمايند را بر عهده دارد و اين حدود صلاحيت ديوان محدود به بودجه كل كشور استفاده مي

در مقام « كنندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء از نحوی به»نيست و عبارت نهادهايي كه 
تبيين نهادهايي است كه تحت نظارت مالي ديوان قرار دارند، نه حدود صلاحيت ديوان در 

... هایحساب كليه به محاسبات ديوان»رسيدگي به صلاحيت آنها؛ چراكه صدر اصل با عبارت 
كل  در خصوص عدم محدوديت ديوان در رسيدگي به بودجه «نمايدمي حسابرسي يا رسيدگي

يت عام نظارتي اين نهاد صراحت دارد و هر گونه تخصيص در خصوص اين كشور و صلاح
 بيان مقام موجه قانوني و حقوقي است؛ چراكه قانونگذار اساسي در صلاحيت عام نيازمند ادله

 است. بوده محاسبات ديوان هایصلاحيت و وظايف
 آن تبصره و ۱۳3۱ مصوب كشور محاسبات ديوان قانون ۲ ماده به استناد (ب

های صلاحيت مجلس شورای اسلامي در مقام تصويب اولين قانون عادی، در خصوص حوزه
اين قانون با  2ديوان محاسبات كشور و در مقام بيان وظايف و اختيارات اين نهاد در ماده 

 دارد:قانون اساسي مقرر مي 55تكرار عبارت مذكور در اصل 
 هاو پرداخت هادريافت ساير و هزينه و درآمد هایحساب كليه رسيدگي يا حسابرسي

 و ساير مالي مقررات و قوانين با مطابقت نظر از هادستگاه مالي هایصورت نيز و
 الاجراء. لازم ضوابط و مربوط قوانين

 به استناد اين ماده كه به تأييد شورای نگهبان نيز رسيده است، رسيدگي و حسابرسي به كليه
ديوان محاسبات است. در  نهادهای مشمول اين قانون بر عهده ایهزينه و درآمدی هایحساب

 دارد:اين ماده در مقام تبيين نهادهای مشمول نظارت ديوان محاسبات مقرر مي اين راستا، تبصره
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 هایشركت مؤسسات، ها،سازمان ها،وزارتخانه كليه قانون اين در هااز دستگاه منظور
 به و نمايندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء زا نحوی به كه واحدها ساير و دولتي
 عمومي مالكيت اساسي قانون 05 و 00 اصول طبق بر كه اجرايي واحد هر كلي طور

 آنها مورد در عمومي مقررات شمول كه واحدهايي. باشدمي بشود، مترتب بر آنها
 .باشنديم تعريف اين مشمول نيز است نام ذكر مستلزم

 از نحوی به كه واحدها ساير»اين ماده، به دلايل متعددی از جمله عبارات  رهبا استناد به تبص
 اصول طبق بر كه اجرايي واحد هر كلي به طور»و « نمايندمي استفاده كشور كل بودجه از انحاء

نظارت ديوان شامل مؤسسات و « بشود مترتب بر آنها عمومي مالكيت اساسي قانون 05 و 00
شود؛ چراكه مستند به تعريف بيان شده از مؤسسات عمومي لتي مينهادهای عمومي غيردو

غيردولتي، بخشي از منابع مالي اين مؤسسات از طريق منابع دولتي و بودجه كل كشور تأمين 
 عمومي مالكيت عنوان كه اجرايي واحد ذكر شده، هر مبنای تبصره شود. از سوی ديگر، برمي
ها و اموال گيرد كه برخي از داراييمي قرار محاسبات نديوا نظارت زمره در كند، صدق آن بر

ها و تأمين اجتماعي تابع های شهرداریمؤسسات عمومي غيردولتي از جمله اموال و دارايي
قانوني، ذيل نظارت مالي ديوان محاسبات قرار  مالكيت عمومي است و مطابق با اين تبصره

 (.00، 1313گيرد )وحيدزاده، مي
قانون ديوان محاسبات كشور،  2ماده  موضوع بايد بيان كرد كه بر اساس تبصره در تبيين اين

 اساسي قانون 05 و 00 اصول طبق كه ایاجرايي واحد اين ديوان صلاحيت نظارت مالي بر هر
قانون محاسبات عمومي  13بشود، را دارد و بر اساس ماده  مترتب بر آنها عمومي مالكيت

شود. در نتيجه، مستند به مومي غيردولتي وجوه عمومي محسوب ميوجوه متعلق به نهادهای ع
قانون محاسبات عمومي، نهادهای عمومي غيردولتي تحت صلاحيت  13مذكور و ماده  تبصره

 نظارت مالي ديوان محاسبات قرار دارند.

 بر درآمدهاي محاسبات ديوان مالي . تحليل حقوقي شمول نظارت۲-۱-۳
 غيردولتي عمومي مؤسسات
قانون اساسي اقتضا دارد كه نظارت مالي ديوان محاسبات بر  55گرايانه از اصل تفسير غايت

های نهادهای مشمول نظارت ديوان، جاری باشد. در تبيين اين موضوع بايد گفت حساب كليه
قانون اساسي به دنبال تشكيل نهادی برای  55كه قانونگذار اساسي در مقام تصويب اصل 

 كل بودجه از انحاء از نحوی به های كشور است كههمه درآمدها و هزينهنظارت مالي بر 
سخنان نايب رييس مجلسِ بررسي نهايي قانون اساسي در خصوص  .كنندمي استفاده كشور

قانون اساسي نيز بيانگر آن است كه فلسفه تشكيل ديوان محاسبات  55علت تصويب اصل 
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 امور كل ساسي، بر دخل و خرج مملكت است )ادارهوجود ناظران حكومتي با استناد به قانون ا
(. مبتني بر اين تفسير با 1021 :3ج ،1310اسلامى،  شوراى مجلس عمومى روابط و فرهنگى

تخصيص صلاحيت ديوان محاسبات و محدود كردن آن به رسيدگي و حسابرسي درآمدهای 
ز تصويب اين اصل ایِ مؤسسات عمومي غيردولتي، غايت و هدف قانونگذار اساسي ابودجه

 شود.محقق نمي
كل كشور بر اين باور است  بودجه قرار دادنمبتني بر اين ديدگاه، قانونگذار اساسي با ملاك 

كند، شخصيتي است كه بايد تحت كه هر شخص حقوقي كه به هر دليلي از بودجه استفاده مي
نبال تعيين نهادی بود كه د نظارت مالي ديوان محاسبات قرار گيرد و چنانچه قانون اساسي به

 اجرای به محاسبات ديوان»توانست به عبارت ای نظارت كند، ميصرفاً بر درآمدهای بودجه

بسنده نمايد؛ در حالي كه با استفاده از عبارت  «كندمي حسابرسي و رسيدگي كشور كل بودجه
 .ها مملكت قرار داده استهدف خود را نظارت بر دخل و خرج« هاحساب كليه»

قانون  55و  50، 53توان با استناد به منطق قانونگذار اساسي در وضع اصول علاوه بر اين مي
های حساب يافت كه نظارت مالي ديوان محاسبات شامل كليه اساسي نيز به اين نتيجه دست

 هایدريافت كليه» بايد اساسي قانون 53 اصل مؤسسات عمومي غيردولتي است؛ چراكه مطابق

 همه» كشور كل بودجه در بينيپيش با تا شود« متمركز كل داریخزانه هایحساب در دولت

گيرد و هيچ پرداختي از « انجام قانون موجببه  مصوب اعتبارات حدود در هاپرداخت
كشور نباشد. در ادامه نيز ديوان محاسبات را  های اجرايي خارج از خزانههای دستگاهپرداخت

كرده است. در اين راستا، استثنا كردن بخشي از درآمدهای دولتي )به مرجع نظارت مالي تعيين 
اعتبار از نظارت مالي ديوان  تأمين منابع معنای اعم آن( همانند درآمدهای داخلي، هدايا، ساير

قانون اساسي در مقام تعيين  50و  53محاسبات، مغاير با هدف قانونگذار از تصويب اصول 
 آن است. كل كشور و نظارت بر خزانه

اداری در  عدالت ديوان اصناف و مالي اقتصادی، تخصصي مبتني بر همين ادله و مباني، هيئت
 موضوع عنوان يكي از مؤسسات عمومي غيردولتي بابه تهران شهرداری خصوص شكايت

 مناطق و ستاد محل در حسابرسي هيئت استقرار بر مبني كشور محاسبات ديوان تصميم ابطال
 تهران مقرر داشت: شهرداری تابع

 ابطال خواسته به کشور محاسبات دیوان طرفیت به تهران شهرداری شکایت در خصوص
 و ستاد محل در حسابرسی هیئت استقرار خصوص در کشور محاسبات دیوان تصمیم
 کشور محاسبات دیوان قانون( ۲) ماده تبصره طبق اینکه به نظر تهران، شهرداری تابع مناطق

 محاسبات دیوان نظارت مشمول را است مترتب آنها برای عمومی یتمالک که واحدهایی
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 مترتب بر آن عمومی مالکیت که است واحدهایی از نیز تهران شهرداری و نموده اعلام
 ناسخ و نبوده محاسبات دیوان نظارت مانع اسلامی شوراهای نظارت طرفی از و است

 کنترل کشور، محاسبات دیوان قانون( ۱) ماده سویی از و باشدنمی نیز قبلی مقررات
 سایر و دولتی هایشرکت مؤسسات، ها،وزارتخانه کلیه مالی هایفعالیت و عملیات
 قرار محاسبات دیوان عهده بر کنندمی استفاده عمومی بودجه از نحوی به که هاییدستگاه

 شنامهبخ بنابراین ،کندیم استفاده عمومی بودجه از که مواردی در نیز شهرداری و داده
 قانون( ۴۸) ماده( ب) بند استناد به و نبوده اختیار از خارج و قانون خلاف شکایت مورد

 شکایت رد به رأی ۱۹۳۲ سال مصوب اداری عدالت دیوان دادرسی و آیین تشکیلات
 کند.می اعلام و صادر

ست؛ مبتني بر اين رأی، ديوان محاسبات كشور مرجع عام نظارت مالي در نظام حقوقي ايران ا
 كليه مالي هایفعاليت و عمليات قانون ديوان محاسبات كشور كه كنترل 1مستند به ماده 

 عمومي بودجه از نحوی به كه هاييدستگاه ساير و دولتي هایمؤسسات، شركت ها،وزارتخانه
 ديوان قانون 2 تبصره ماده و مبتني بر كنند از جمله مؤسسات عمومي غيردولتيمي استفاده

است، مشمول  مترتب آنها برای عمومي مالكيت كه واحدهايي كه بر اساس آنمحاسبات 
 نظارت ديوان محاسبات قرار خواهند گرفت.

های در نتيجه، بر اساس اين فرضيه، ديوان محاسبات صلاحيت نظارت بر كليه حساب
ای اين مؤسسات عمومي غيردولتي را دارد و در اين خصوص محدود به درآمدهای بودجه

های نهادهای مذكور حساب درآمدها و كليه ات نيست و نظارت مالي ديوان شامل همهمؤسس
 شود.قانون اساسي، از جمله نهادهای عمومي غيردولتي، مي 55در اصل 

اي . محدوديت نظارت مالي ديوان محاسبات بر درآمدهاي بودجه۲-۳
 مؤسسات عمومي غيردولتي

را در نظارت مالي بر مؤسسات عمومي غيردولتي شامل اول كه ديوان محاسبات  بر خلاف نظريه
داند، نظريه دوم با استناد به ای ميای و غير بودجهدرآمدهای آنها اعم از درآمدهای بودجه كليه
قانوني و حقوقي بر اين باور است كه نظارت ديوان محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي  ادله

های اين مؤسسات تحت صلاحيت است و ساير حسابای آنها محدود به درآمدهای بودجه
نظارتي ديوان محاسبات قرار ندارد. بر اساس اين، ديوان محاسبات در خصوص نظارت بر 

و مباني  ای مؤسسات عمومي غيردولتي هيچ صلاحيت نظارتي ندارد. ادلهدرآمدهای غيربودجه
 ديوان مالي نظارت وني محدوديتقان مطالعه كرد: ادله توان ذيل دو دستهاين نظريه را مي

 غيردولتي و تحليل حقوقي محدوديت عمومي مؤسسات ایبودجه درآمدهای بر محاسبات
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 غيردولتي. عمومي مؤسسات ایبودجه درآمدهای بر محاسبات ديوان مالي نظارت

 درآمدهاي بر محاسبات ديوان مالي نظارت . تحليل قانوني محدوديت۱-۲-۳
 غيردولتي يعموم مؤسسات ايبودجه

های عملي اين نظريه با استناد به قانون اساسي، تفاسير شورای نگهبان از قانون اساسي، رويه
شورای نگهبان در انطباق مصوبات مجلس شورای اسلامي با قانون اساسي و همچنين قوانين و 
مقررات عادی، نظارت مالي ديوان محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي را محدود به 

 داند.ای ميمدهای بودجهدرآ
 اساسي قانون 55 اصل به استناد (الف

های به كليه حساب»قانون اساسي به عبارت  55بر اساس اين ديدگاه، هرچند در صدر اصل 
هايي كه به نحوی از انحاء از بودجه های دولتي و ساير دستگاهها، مؤسسات، شركتوزارتخانه

« نمايددارد رسيدگي يا حسابرسي ميكه قانون مقرر ميكنند به ترتيبي كل كشور استفاده مي
كند و با استفاده از ها را بيان ميحساب كند، اما بلافاصله مقصود مدنظر خود از كليهتصريح مي

 مصرف به خود محل در وجهي هر و نكرده تجاوز مصوب اعتبارات از ایهزينه هيچ»عبارت 
لاحيت نظارتي ديوان محاسبات صرفاً صلاحيت دهد كه مقصود از صنشان مي« باشد رسيده

« هاحساب كليه»توان با استناد به عبارت كل كشور است. نمي نظارتي در چارچوب بودجه
 ديوان محاسبات قرار داد. صلاحيت عام نظارتي را بر عهده

ها، انهوزارتخای های بودجهحساب های ديوان به كليهصلاحيت دايره 55با استناد به متن اصل 
كه به نحوی از انحاء از بودجه است  محدود هاييهای دولتي و ساير دستگاهمؤسسات، شركت

داند و نظارت را ؛ چراكه معيار و ملاك نظارت را سند بودجه ميكنندكل كشور استفاده مي
مقرر « اعتبار»قانون محاسبات عمومي در تعريف  1كند. ماده محدود به اعتبارات مصوب مي

به  نيل منظور به معين مصارف يا مصرف برای كه است مبلغي از عبارت اعتبار»ارد: دمي
بر اساس مفهوم «. رسدمي اسلامي شورایمجلس  تصويب به دولت هایبرنامه اجرای و اهداف

 قانون اساسي آن است كه ديوان محاسبات بر كليه 55قانونيِ اعتبار، مقصود از اصل 
كه به نحوی است هايي های دولتي و ساير دستگاهمؤسسات، شركتها، زارتخانههای وحساب

يك از  هيچ كه نمايدمي حسابرسي يا رسيدگي كننداز انحاء از بودجه كل كشور استفاده مي
 به دولت هایبرنامه اجرای و به اهداف نيل منظور به معين مصارف يا مصرف برای مبالغي كه

ای محل قانوني خود تجاوز نكرده باشد و هر هزينهرسد از مي اسلامي یمجلس شورا تصويب
ای درآمدهای مؤسسات در محل خود انجام پذيرد. اين در حالي است كه بخش غيربودجه

رسد و مطابق با اساسنامه و مقررات عمومي غيردولتي به تصويب مجلس شورای اسلامي نمي
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 شود.مرتبط با هر مؤسسه تصويب مي
 مصوب اعتبارات از ایهزينه هيچ»با استناد به عبارت « هاحساب كليه»تر عبارت بيان دقيق به 

تخصيص خورده است. مبتني « باشد رسيده مصرف به خود محل در وجهي هر و نكرده تجاوز
قانون اساسي، محدود به  55بر اين عبارت، صلاحيت نظارتي ديوان محاسبات كشور در اصل 

ای در شمول نظارت مالي بر درآمدهای غيربودجه كل كشور است و نظارت نظارت بر بودجه
 گيرد.ديوان قرار نمي

 اساسي قانون 55 اصل از نگهبان شوراي تفسيري نظريه (ب
ای در خصوص حدود نظارت مالي ديوان بر جمهور وقت در استفساريهرئيس 1315در سال 

 را كرد: قانون اساسي 55مؤسسات غيردولتي از شورای نگهبان درخواست تفسير اصل 
 عين در و هستند المنفعهعام و عمومي خدمات متصدی كه غيردولتي مؤسسات مورد در

 قانون( 05) اصل موضوعات مصاديق از و اساسي قانون( 00) اصل دولتي بخش جزء حال
 هلال ها،شهرداری المپيك، ملي كميته امام، امداد كميته قبيل از شوندنمي محسوب اساسي
 قانونگذار مرعشي، العظمي آيت الله حضرت كتابخانه قم، علميه هحوز مديريت احمر،

 بدين. گردد ميسر آنان خدمات تداوم تا نمايدمي منظور ساليانه بودجه در را اعتباراتي
 بودجه از اصطلاح به غيردولتي عمومي يا و خصوصي تعاوني، مؤسسات قبيل اين ترتيب

 كشور محاسبات ديوان كه است شده ايجاد توهم اين اخيراً. كنندمي استفاده كشور كل
 بودجه محل از كه قسمت آن در هم مؤسسات، اين هایحساب كليه به است مكلف
 داخلي درآمدهای به مربوط كه ديگر هایقسمت هم و است شده تأمين كشور كل عمومي

 با است خواهشمند .نمايد حسابرسي و رسيدگي باشد منابع ديگر و هدايا و موقوفات و
 كليه به ناظر اساسي قانون( 55) اصل آيا فرمايند تفسير اساسي قانون( 33) اصل به وجهت

 است تعاوني و خصوصي مؤسسات و غيردولتي عمومي مؤسسات هایهزينه و هاحساب
 دلالت به توجه با اينكه يا شودمي تأمين كشور كل بودجه محل از اعتباراتشان از جزئي كه

 مؤسسات اين هایحساب اساسي، قانون( 55 و 53) اصول رد «مصوب اعتبارات» عبارت
 يافته تخصيص و شده منظور آنان برای كشور كل بودجه در كه اعتباراتي حدود در صرفاً
 (.11311315 مورخ 100151 شماره باشد؟ )نامهمي محاسبات ديوان رسيدگي مشمول است

شورای  نون اساسي بر عهدهقانون اساسي صلاحيت تفسير قا 33از آنجا كه بر اساس اصل 
چهارم نگهبان قرار دارد و هرگاه هريك از اصول قانون اساسي نيازمند به تفسير باشد با نظر سه

اعضای شورای نگهبان تفسير خواهد شد، شورای نگهبان در مقام پاسخ به اين استفساريه و 
 قانون اساسي مقرر داشت: 55تفسير اصل 
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 و شده منظور كشور كل بودجه در كه است اعتباراتي به ناظر اساسي قانون 55 اصل
 است )نظر موارد همان به محدود حسابرسي و رسيدگي در محاسبات ديوان صلاحيت

 (.101311315 مورخ 1111121115 شماره
مبتني بر متن استفساريه كه سؤال مطرح شده در آن صراحت در تعيين حدود صلاحيت ديوان 

ای مؤسسات عمومي غيردولتي دارد و خواهان تبيين حدود عبارت همحاسبات در رسيدگي به حساب
قانون اساسي است، شورای نگهبان نظارت مالي ديوان محاسبات بر  55در اصل « هاكليه حساب»

داند. بر اساس اين، ديوان محاسبات مؤسسات عمومي غيردولتي را محدود به بودجه كل كشور مي
 ای مؤسسات عمومي غيردولتي را نخواهد داشت.صلاحيت نظارت بر درآمدهای غيربودجه

های نظارتي ديوان بر پس از اعلام نظريه تفسيری شورای نگهبان در خصوص حدود صلاحيت
 مدعي كشور محاسبات قانون ديوان استناد به محاسبات مؤسسات عمومي غيردولتي، ديوان

از  تخصيصي بودجه از خارج هایحساب و مالي امور كليه به حسابرسي و رسيدگي مسئوليت
های اجرايي بود. از همين رو، شورای نگهبان در دستگاه مردمي هایكمك و هدايا حساب

 تفسيری سابق خود مقرر داشت: رييس وقت دانشگاه تهران با تكرار نظريه پاسخ به استفساريه
 و شده منظور كشور كل بودجه در كه است اعتباراتي به ناظر اساسي قانون 55 اصل

نظر است ) موارد همان به محدود حسابرسي و رسيدگي در محاسبات ديوان لاحيتص
 .(251511333مورخ  3532130132شماره 

های تفسيری شورای نگهبان در خصوص حدود صلاحيت نظريه يكي از سؤالاتي كه پس از ارائه
يات تفسيری ديوان محاسبات در نظارت بر مؤسسات عمومي غيردولتي مطرح شد، تعارض ميان نظر

اين قانون به  023و  11،22هايي بود كه در مواد بيان شده با قانون ديوان محاسبات كشور و صلاحيت
های مذكور تر قانون ديوان محاسبات بر اساس صلاحيتديوان محاسبات اعطا شده بود. به بيان دقيق
های های دستگاهحساب قائل به نظارت بر كليه 1311در قانون ديوان محاسبات كشور مصوب 

كل كشور بود، در حالي كه نظريات تفسيری شورای نگهبان اين صلاحيت را  مند از بودجهبهره
 .شده بود منظور كشور كل بودجه در كه دانستمي اعتباراتي به محدود به ناظر

های حقوقي مبتني بر حاكميت قانون و اصل در خصوص اين تعارض بايد بيان كرد كه نظام
تر امكان تعارض با اند. با استناد به اين اصل، هنجارهای حقوقي پايينراتب قوانين طراحي شدهمسلسله

تر بر اساس اين اصل، انطباق هر ( به بيان دقيق01، 1333هنجارهای حقوقي برتر را ندارند )قاضي، 
 ازين نتيجهتصميم قانوني با تصميمات قانوني بالاتر و سازگاری هنجارهای فرودين با هنجارهای فر

حقوقي واقع شده است. در اين های نظام منطقي اصل قانوني بودن است كه مورد قبول همه
ها و نامهمراتب، قانون اساسي در رأس هنجارهای حقوقي قرار دارد و قوانين عادی، آيينسلسله
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مراتب هنجارهای  ها و شوراها و ... به ترتيب در سلسلهمجريه، مصوبات انجمن های قوهنامهتصويب
تواند مغاير با قانون اساسي باشد. از سوی ديگر گيرد. بر اين اساس، هيچ قانوني نميحقوقي قرار مي

تفسير قانون اساسي در حكم قانون اساسي است و ارزش و اعتباری برابر با ارزش و اعتبار اصول 
تفسيری شورای نگهبان در  (. در نتيجه، با اعلام نظريه251، 1331قانون اساسي دارد )هاشمي، 

های ديوان محاسبات كشور در نظارت مالي بر نهادهای عمومي و دولتي، خصوص حدود صلاحيت
 قوانين معارض با اين تفسير فاقد الزام حقوقي خواهد بود. همه

 اساسي قانون با مجلس مصوبات انطباق در نگهبان شوراي عملي ( رويهج
عملي و در مقام انطباق مصوبات  شده، شورای نگهبان در رويهعلاوه بر نظريات تفسيری بيان 

 دنبال توسعهمجلس شورای اسلامي با قانون اساسي، در هر موردی كه قانونگذار عادی به 
قانون اساسي  55صلاحيت نظارت مالي ديوان محاسبات بوده، اين صلاحيت را مغاير با اصل 

برداشت نهاد دادرس اساسي در جمهوری اسلامي  گر نحوهاعلام كرده است. اين رويه بيان
 های ديوان محاسبات است.و حدود صلاحيت 55ايران از اصل 

 ششم سالهپنج برنامه لايحه 102 ماده ب بند 2 برای نمونه مجلس شورای اسلامي در جزء 
قانون  2ايران و در مقام اصلاح ماده  اسلامي جمهوری فرهنگي و اجتماعي اقتصادی، توسعه

 يوان محاسبات كشور مصوب كرده بود:د
 مالكيت اساسي قانون( 05) و( 00) اصول طبق بر كه اجرائي واحد هر» عبارت از بعد

 منابع، و هزينه درآمد ـ و هافعاليت كليه جمله از» عبارت« بشود مترتب آنها بر عمومي
 و آنها به وابسته واحدهای و احمرهلال اجتماعي، تأمين سازمان ها،شهرداری مصارف

 .شودمي اضافه «يو حقوق حقيقي اشخاص به كمك موارد و ويژه و آزاد مناطق
ي از جمله ردولتيغ يعمومای برخي نهادهای های غيربودجهمبتني بر اين تغيير، برخي از حساب

احمر تحت نظارت مالي ديوان محاسبات قرار هلال اجتماعي و تأمين سازمان ها،شهرداری
 نگهبان در مقام انطباق اين مصوبه با قانون اساسي مقرر داشت: گرفت. شورایمي

 بودجه اعتبارات به مربوط نظارت كه مواردی در ،102 ماده( ب) بند 2 جزء اطلاق
 در بند، اين 3 جزء اطلاق همچنين. شد شناخته اساسي قانون 55 اصل مغاير نيست،
 قانون 55 اصل مغاير باشد، هسالان بودجه در شده تعيين اعتبارات از خارج كه مواردی
 0.شد شناخته اساسي قانون 55 اصل خصوص در شورا اين تفسيری نظريه و اساسي

خود موضوع را برای حل اختلاف  با اصرار بر مصوبه اسلامي شورای گفتني است كه مجلس
 نظر ،2111211335 مورخ جلسه در نهاد اين به مجمع تشخيص مصلحت نظام ارجاع كرد.

 منتشر رسمي روزنامه در و ابلاغ كه قانوني متن در نهايت، در و كرد تأييد را هباننگ شورای
 .است شده حذف صلاحيت اين شد،
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 درآمدهاي بر محاسبات ديوان مالي نظارت . تحليل حقوقي محدوديت۲-۲-۳
 غيردولتي عمومي مؤسسات ايبودجه

 55ويژه اصل اسلامي ايران، بهنگاهي به جايگاه ديوان محاسبات كشور در نظام حقوقي جمهوری 
كل  عنوان بازوی نظارتي مجلس در امر بودجهگر آن است كه ديوان محاسبات بهقانون اساسي، بيان

شود. تمايل مجلس به توسعه صلاحيت، بيش از هر چيز به ماهيت اين ديوان كشور محسوب مي
واقع در كنار صلاحيت مجلس  گردد. درعنوان ابزار نظارتي مالي مجلس شورای اسلامي برميبه

شورای اسلامي در راستای اصل نود قانون اساسي كه صلاحيت عام و مطلق و موردی است، 
صلاحيت نظارتي مجلس در امور تخصصي مالي و به صورت مستمر، از طريق ديوان محاسبات 

مومي شود. اين در حالي است كه تفكيك قوا و ايجاد نهادهايي در قالب مؤسسات عانجام مي
گيری و اعمال حاكميت و واگذاری ، با هدف تمركززدايي در تصميمهایشهردارغيردولتي مانند 

بخشي از امور عمومي به مردم بوده است. در همين راستا صلاحيت نظارت مالي آنها نيز محدود به 
 های اجرايي است.عملكرد مالي دستگاه انطباق مفاد بودجه با نحوه

های حقوقي مختلف، لزوم نظارت بر اجرای نظارت مالي به نهاد پارلمان در نظامدليل وابستگي نهاد 
(. قانون اساسي جمهوری 205، 1331نهاد تصويب كننده بودجه است )هاشمي،  وسيلهبودجه به 

 ديوان»دارد: در مقام تبيين ساختاری ديوان محاسبات كشور مقرر مي 50اسلامي ايران در اصل 
و ديوان محاسبات را از لحاظ « است اسلامي شورای مجلس نظر زير قيماًمست كشور محاسبات

قانون اساسي،  55ساختاری ذيل مجلس شورای اسلامي قرار داده است. همچنين بر اساس اصل 
صرفاً از طريق تفريغ بودجه خواهد بود كه موجبات آگاهي و اطلاع  محاسبات ديوان نظارت مالي

دجه و همچنين موجبات اعمال نظارت سياسي نمايندگان همانند اجرای بو نمايندگان از نحوه
 استدلال گونهمبتني بر اين دو گزاره بايد اين آورد.استيضاح و سؤال از مقامات اجرايي را فراهم مي

مقننه، عنوان نهاد زير مجموعه قوه محاسبات به ديوان وظيفه اساسي، قانونگذار منظر از كه كرد
 نسبت شمول نظارت مالي ديوان ملاك دليل همين به بودجه است، قانون نشد اجرايي بر نظارت

تعيين شده است. در مقام تعيين حدود  «بودجه از استفاده» اصل، در نشده ذكر هایدستگاه ساير به
عنوان ملاك ها از اعتبارات مصوب در بودجه و صرف آنها در محل، بهنظارتي نيز عدم تجاوز هزينه

اين رويكرد كه ديوان محاسبات در نظارت مالي خود محدود به اعتبارات مصوب  تعيين شده است.
است و بر اين  داشته وجود اساسي قانون نهايي بررسي مجلسِ نمايندگان ميان در بودجه است در

 نمايندگان اختيار در بايد و است مملكت بودجه برای نكته تأكيد شده است كه ديوان محاسبات
 (.1021 :3 ج ،1310اسلامى،  شوراى مجلس عمومى روابط و فرهنگى امور كل باشد )اداره مردم

ای گفتني است كه عدم صلاحيت نظارت مالي ديوان محاسبات بر درآمدهای غير بودجه
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مؤسسات عمومي غيردولتي به معنای عدم نظارت مالي بر آنها نيست؛ چراكه قوانين و مقررات 
غيردولتي، نهادهای مشخصي را برای نظارت مالي بر  مؤسسات عمومي سنامهمرتبط و يا اسا

 30(؛ برای نمونه بند 203، 1333پور، اين مؤسسات مشخص كرده است )رستمي و حسيني
شهرداران  انتخاب و كشور اسلامي شوراهای انتخاب و وظايف تشكيلات، قانون 11ماده 

 ها،سازمان كليه و رداریشه مالي امور اداره حسن بر نظارت»با اصلاحات بعدی  1315مصوب 
 و عمومي اموال ها،دارائي سرمايه، حفظ و شهرداری تابعه و وابسته هایشركت مؤسسات،
 حسابرس انتخاب باآنها  هزينه و درآمد حساب بر نظارت همچنين شهرداری، اختصاصي

را  «قانون مقررات اساس بر لازم هایپيگيری و شهردار به تخلف و نقض موارد اعلام و رسمي
 دهد.از جمله وظايف شوراهای اسلامي شهر قرار مي

اساسنامه تأمين اجتماعي نظارت بر  3همچنين شورای عالي تأمين اجتماعي بر اساس ماده  
بر  مالي اساسنامه هلال احمر وظيفه نظارت 10بودجه اين نهاد را بر عهده دارد. بر اساس ماده 

دار كل قرار گرفته است )رستمي و عهده خزانهها بر هزينه مصرف و بودجه اجرای و تنظيم
 (.203، 1333پور، حسيني

ی حقوقي بيان شده است، در نتيجه مبتني بر اين نظريه كه دارای مستندات قانوني و ادله
ها و درآمدهای نظارت مالي ديوان محاسبات بر مؤسسات عمومي غيردولتي محدود به حساب

ت صلاحيت رسيدگي به ساير اعتبارت و درآمدهای ای آنها است و ديوان محاسبابودجه
 مؤسسات عمومي غيردولتي را ندارد.

 گیرینتیجه
عملي اين  قانون اساسي، نظريه تفسيری شورای نگهبان، رويه 55همانند اصل  قانوني مبتني بر ادله

از نهاد در انطباق مصوبات مجلس با قانون اساسي كه حاكي از فهم و برداشت دادرس اساسي 
محتوای اصول قانون اساسي است، جايگاه ديوان محاسبات كشور در قانون اساسي جمهوری 
اسلامي ايران كه زير نظر مستقيم مجلس شورای اسلامي قرار دارد و همچنين ضمانت اجرای اين 

سالانه است، ديوان  نهاد در نظارت مالي بر اجرای بودجه كه محدود به گزارش تفريغ بودجه
های ر نظارت بر مؤسسات عمومي غيردولتي محدود به نظارت بر درآمدها و حسابمحاسبات د

ناشي از بودجه است و صلاحيت نظارت بر ساير درآمدهای نهادهای عمومي غيردولتي را ندارد. 
 شده است.نظارت بر اين موضوعات در صلاحيت نهادهای قانوني تعيين

اداری در خصوص  عدالت ديوان اصناف و مالي اقتصادی، تخصصي بر اساس اين، رأی هيئت 
 شكايات شهرداری تهران از ديوان محاسبات كه دلالت بر شمول صلاحيت نظارتي ديوان بر كليه

تفسيری شورای نگهبان و منطق حقوقي  درآمدهای نهادهای عمومي غيردولتي دارد، مغاير با نظريه
 اجراهای نظارتي ديوان محاسباتمانت قانون اساسي با استناد به جايگاه و ض 55حاكم بر اصل 
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 یادداشت ها
با توجه به اصول مندرج در قانون اساسي جمهوری اسلامي ايران عبارت است  هدف ديوان محاسبات كشور» .1

 «.المالاز اعمال كنترل و نظارت مستمر مالي به منظور پاسداری از بيت
های مالي ها و نيز صورتپرداخت ها وو ساير دريافت های درآمد و هزينهحسابرسي يا رسيدگي كليه حساب» .2

 .ساير قوانين مربوط و ضوابط لازم الاجراء ها از نظر مطابقت با قوانين و مقررات مالي ودستگاه
ساير  های دولتي وسسات، شركتؤها، مها در اين قانون كليه وزارتخانه ها، سازمانمنظور ازدستگاه -تبصره

نمايند و به طور كلي هر واحد اجرايي كه بر طبق از انحاء از بودجه كل كشور استفاده ميواحدها كه به نحوی 
باشد. واحدهايي كه شمول مقررات عمومي آنها مترتب بشود، مي قانون اساسي مالكيت عمومي بر 05و  00اصول 

 .«باشنددر مورد آنها مستلزم ذكر نام است نيز مشمول اين تعريف مي
مالي كشور تحقيق و تفحص نمايد و  تواند در تمامي اموربات كشور برای انجام وظايف خود ميديوان محاس» .3

ها و گانه و سازمانتمام مقامات جمهوری اسلامي ايران و قوای سه در تمامي موارد مستقيماً مكاتبه برقرار نمايد و
مكلف به  ،نمايندودجه كل كشور استفاده ميهايي كه به نحوی از انحاء از بنادارات تابعه و كليه اشخاص و سازما

 «.دحتي در مواردی كه از قانون محاسبات عمومي مستثني شده باشن ،باشندي مستقيم مييپاسخگو
 .231101335مورخ  531511100 نظر شماره .4
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