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مؤسسات عمومی غیر دولتی یکی از اقسام مؤسسات و نهادهای دارای ماهیت حقوق عمومی در کشور است 

گونی برای این گونه نهادها در نظر گرفته اند. با این حال مفهوم  ، اختیارات و تکالیف گونا که قوانین مختلف، آثار

دقیق این مؤسســات در حقوق اداری ایران روشــن نیســت و به ویژه تعارضی که در تعریف مؤسســات عمومی 

غیردولتی در دو قانون محاسبات عمومی و مدیریت خدمات کشوری وجود دارد، موجب ابهام در شناسایی 

و تعریف این نهادها شده و مشکلات عملی فراوانی را به وجود آورده است. با توجه به این نقیصه، مقاله حاضر 

با روش کتابخانه ای و به شکل توصیفی - تحلیلی در پی بازخوانی و نقد و تحلیل تعاریف موجود در دو قانون 

کمیت و مصادیق هر یک از این دو قانون در نظام حقوق اداری کنونی  فوق و مشخص کردن حدود و ثغور حا

کشور است. در مجموع به نظر می رسد که در نظام حقوق اداری ایران، دو تعریف کاملًا مجزا از این گونه نهادها 

وجود دارد که هر یک در حیطه مربوط به خود معتبر است؛ یکی به شکل عام و دیگری در حوزه خاص مالی و 

محاسباتی. بر این اساس برخی دستگاه های شناخته  شده به عنوان عمومی غیردولتی ذیل هر دو قانون یاد 

شده، عمومی غیردولتی محسوب می شوند و برخی دستگاه ها ذیل یکی از این دو قانون.
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مقدمه
قانونگذاران در نظام های حقوقی مختلف همواره در پی تمشیت و ساماندهی اشخاص 
حقوقــی حقــوق عمومی و یا به تعبیر رایج، نهادهــای دولتی و عمومی بوده اند. قانونگذار 
گون،  کشــور مــا نیــز از این قاعده مســتثنا نبــوده و تلاش کرده اســت تا ضمن قوانیــن گونا
اقســام مختلفــی از نهادهــای عمومی و دولتی را تعریف و ســازمان دهی کنــد؛ به نحوی که 
کم وجود داشته باشد.  رویه واحد و منظمی در شناخت این نهادها در سرتاسر قوای حا
به عنوان نمونه »قانون مدیریت خدمات کشوری« - به عنوان قانون عام در حوزه مباحث 
حقــوق اداری - در مــواد )1 تــا 4( شــماری از مهمتریــن تأسیســات حقوق عمومی شــامل 
وزارتخانــه، مؤسســه دولتی، شــرکت دولتی و مؤسســه و نهاد عمومی غیردولتــی را تعریف 
کــرده و در مــاده )5(، همه این نهادها را به علاوه برخی دیگر از دســتگاه های عمومی - که 
در قوانین خاص تعریف شده اند - ذیل عنوان کلی »دستگاه اجرایی« دسته بندی کرده 

است.
مؤسســات یــا نهادهــای عمومــی غیردولتــی یکــی از اقســام نهادهای پیش گفته اســت. 
گفته پیداســت که این قســم از اقســام شــخصیت های حقوقی حقوق عمومی، باید دارای  نا
گی هــای حقوقــی مخصوص به خود باشــد تا جعل آن از ســوی قانونگــذار و تفکیک آن از  ویژ
ساختارهایی چون وزارتخانه و مؤسسه دولتی دارای توجیه باشد. به رغم اهمیت شناسایی 
کم بر مؤسســات عمومی غیردولتی و همچنین تعداد نســبتاً قابل توجه این  رژیم حقوقی حا
کم  ، به نظر می رسد هنوز در شناخت ماهیت حقوقی دستگاه ها و قواعد حا نهادها در کشور
بــر آنها خلأهای بســیاری وجــود دارد و حتی ادبیات حقوقی متناســبی در حوزه دانشــگاهی 
حقــوق اداری کشــور در ایــن خصــوص شــکل نگرفتــه اســت. همیــن امــور باعــث ســردرگمی 
و مشــکلاتی در رویــه عملــی دســتگاه های عمومــی غیردولتــی و حتــی نهادهــای نظارتــی و 

سیاستگذار کشور شده است.
ایــن مقالــه در پــی آن اســت تــا بــا به کارگیــری روش کتابخانــه ای و به شــکل توصیفی - 
تحلیلی با بازخوانی مفهوم مؤسســات عمومی غیردولتی در متن قوانین حقوق اداری کشــور 
بــه ویژه قانون مدیریت خدمات کشــوری و قانون محاســبات عمومــی، تحلیل دقیقی از این 
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عنــوان در ادبیــات حقــوق عمومــی کشــور به دســت آورده و حــدود و ثغــور و تمایزهــای این 
مفهــوم در دو قانــون گفتــه شــده و تأثیــر آنها در نظام حقوق اداری روز کشــور را بررســی کند. 
بر این اســاس پرســش اصلی پژوهش حاضر آن است که در نظام حقوق اداری ایران، تعریف 
صحیح مؤسسات عمومی غیردولتی چیست؟ ازاین رو فرضیه پژوهش این گونه تدوین شده 
است که مؤسسات عمومی غیردولتی در نظام حقوق اداری ایران، دو تعریف مستقل در دو 
قانون محاسبات عمومی و مدیریت خدمات کشوری دارند که هر یک از این دو قانون دامنه 

و مصادیق مستقل و مخصوص به خود را داراست.
نکتــه قابــل ذکــر آن اســت کــه آثــار و نتایــج و عــوارض وارده بــر مؤسســات فــوق - نظیــر 
چگونگــی نظــارت بــر این نهادها، مســائل مالی و محاســباتی آنهــا و ...- در قوانین مختلف و 
به تبع آن در برخی آثار پژوهشی ذکر شده و به همین دلیل از موضوع پژوهش حاضر خارج 
هســتند. آنچه در این مقاله اهمیت دارد بازشناســایی مفهوم مؤسســات عمومی غیردولتی 
و شــناخت تعریــف ایــن نهادهــا در قوانیــن جاری کشــور اســت؛ امری کــه مطالعــات نظری و 
تجربیات عملی صاحب این قلم در عرصه حقوق اداری کشور نشان می دهد که امری لازم و 
که قوانین کشور  در عین حال مغفول است. یافته های این پژوهش همچنین نشان می دهد 
در ایــن زمینــه با خلأ و اعوجاج روبه روســت. در واقع پژوهش حاضر بر آن اســت تا مشــخص 
کنــد نهادهایــی که آثــار و عوارض آنها در قوانین و منابع پژوهشــی مورد بحث قــرار گرفته اند، 

گی هایی دارند.  کدام نهادها هستند و چه ویژ
گفتنــی اســت کــه پیش فرض تفســیری این پژوهــش لزوم ارائه تفســیر حقوقــی از طریق 
، 1397: 55(. بر این اساس  تحلیل لفظی متن قانون )تفســیر متن گرا( اســت )جاوید و افشــار
منابعــی همچــون رویه قضایی دیوان عدالت اداری و دکترین تنها تا جایی اعتبار دارند که با 
مدلــول الفاظ قانونگذار همخوانی کامل داشــته باشــند. با توجه بــه حجم مطالب مربوط به 
تحلیــل متــن قانون، بررســی آرای دیوان عدالت اداری در این باره خــارج از موضوع پژوهش 
حاضــر اســت. بــه عــلاوه - همان گونه که در جای خود بررســی شــده اســت - دیــوان به دلیل 
محدودیت هــای قانونــی در حــوزه نهادهــای عمومــی غیردولتــی و تعریف و مصادیــق آن، به 

میزان بایسته ورود نکرده است.
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۱. پیشینه و مفهوم مؤسسات عمومی غیردولتی
در کتاب هــای حقــوق اداری، از مؤسســات عمومــی غیردولتی به عنوان یکی از ســاختارهای 
عــدم تمرکــز فنــی اداری یاد می شــود. بر این اســاس در کشــورهای بســیطی مانند ایــران، به 
مــوازات نهادهــا و مقامــات متمرکز - ماننــد رئیس جمهــور و وزرا- برخی مؤسســات و نهادها 
وجــود دارنــد که با داشــتن شــخصیت حقوقی و اســتقلال از ســاختار اصلی دولت، بخشــی از 
وظایف بخش عمومی کشور را برعهده داشته و به صورت تخصصی آن بخش را اداره می کنند 
)امامی و استوارسنگری، 1389: 55(. بر این اساس می توان استقلال اداری، مالی و تخصصی 
گی هــای اصلی این نهادها برشــمرد )رضایــی زاده، 1385: 192-191(. اینکه چه  بــودن را از ویژ
بخشــی از خدمــات عمومی در ســاختار متمرکز دولت اداره شــود و چه بخشــی بــه نهادهای 
گذار شــود، تابع تشــخیص مقنن اســت. قالــب فعالیت ایــن مجموعه ها،  عــدم تمرکــز فنــی وا
نهادی به نام »مؤسســه عمومی« اســت که مؤسســات عمومی غیردولتی در کنار مؤسســات 
دولتــی و شــرکت های دولتــی، یکــی از اقســام آن اســت )طباطبایــی مؤتمنــی، 1385: 127(. 
براساس این تعاریف مشخص است که نهادهای عمومی غیردولتی ساختارهایی هستند که 
بین نهادهای دولتی و نهادهای خصوصی قرار دارند. از یک طرف، به سبب ماهیت وظایفی 
که به عهده دارند، جزء شــخصیت های حقوقی حقوق عمومی محسوب می شوند و از سوی 
، برخی تسهیلاتی که قانون برای آنها نسبت به نهادهای دولتی در نظر گرفته است - از  دیگر
قبیل اســتقلال نســبی، نحوه نظارت بر این نهادها و انتخاب مدیران و ....- این نهادها را به 

شخصیت های حقوق خصوصی نزدیک می کند.
از  ایــران  نظــام حقوقــی  در  نهادهــای عمومــی غیردولتــی  نظــر می رســد ســاختار  بــه 
»کوانگوها« یا »سازمان های غیردولتی شبه مستقل«1 الگوبرداری شده باشد. این نوع نهادها 
در کشــورهای انگلیســی زبان و به طور ویژه انگلســتان ایجاد شــده و توســعه یافته و سپس به 
دیگــر نظام هــای حقوقــی راه یافته انــد. ایــن نهادها اصــولًا با وضع قانــون به وجــود می آیند، 
گرچــه مــواردی در حقــوق انگلســتان وجــود دارد که به طور غیررســمی و بــدون وضع قانون  ا

1. Quasi-Autonomous Non- Governmental Organization (Quango)
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، کوانگوها مورد احصا قرار  ایجاد شده اند )Alder, 2013: 335). در برخی از قوانین این کشور
گرفته اند. نکته مهم آن است که تشکیل این سازمان ها به حوزه خاصی اختصاص نداشته و 
از مجموعه های مربوط به حوزه سیاست خارجی و خزانه داری تا مؤسسات صنعتی و مربوط 
بــه حــوزه ســلامت در این فهرســت ها قــرار دارنــد )Stott and Felix, 1997: 224). نهادهای 
مذکور دارای اســتقلال حقوقی و تشــکیلاتی مســتقل از دولت هســتند، اما همچنان از لحاظ 
مالی یا ساختاری به ارکان دولتی متصل بوده و شماری از اختیارات دولت به آنها اعطا شده 
اســت. بــه نظر می رســد کــه همین نکات قدر مشــترک کوانگوهــا در حقوق اداری کشــورهای 
مختلف است، وگرنه این نهادها از حیث بودجه، اندازه، وظایف، شکل حقوقی، اختیارات و 

.(Marique, 2007: 2( حتی دلیل ایجاد در کشورهای مختلف متفاوت هستند
مشــخص اســت کــه هــم در نظــام حقوقــی ایــران و هــم در نظام هــای حقوقــی دیگــر کــه 
ساختارهای مشابه مؤسسات عمومی غیردولتی در آنها وجود دارد، باید میان این مؤسسات 
و ســازمان های غیردولتی یا مردم نهاد1 )ســمن ها( تفکیک قائل شــد. ســازمان های مردم نهاد 
فاقــد هرگونــه خصوصیــت حکومتــی یا اقتــدار عمومی هســتند و قوانیــن، اصولًا بــه آنها چنین 
کم و هم به  اختیاری نداده اســت. در واقع این ســازمان ها هم از حیث ســاختاری و قانون حا
لحــاظ مأموریت هــا و وظایــف، نهادهــای حقوق خصوصی محســوب می شــوند. در نهایت این 
ســازمان ها در نظام هــای حقوقــی مختلف از حق تعامل و یا حتــی لابی گری با نهادهای دولتی 
و عمومــی برخــوردار هســتند )Carey, 2012: 126- 128). بــا این اوصاف به نظر می رســد که از 
حیث ساختاری، کوانگوها همچنان ماهیتی میان دستگاه دولتی2 و سازمان مردم نهاد دارند؛ 
یعنــی هم از ســاختار متمرکز دولت مســتقل بوده و در مواردی جنبــه انتخاباتی دارند و هم به 
کمیتی، شخصیت حقوقی حقوق عمومی محسوب می شوند. دلیل برخورداری از اقتدارات حا
بــه نظر می رســد کــه صرف نظر از تعریف ایــن مفهوم در قوانین موضوعــه، متبادر از نام 
مؤسســات عمومی غیردولتی در حقوق اداری ایران، ســه نوع نهاد و مؤسســه وجود دارد که 

: عبارتند از

1. Non- Governmental Organizations (NGOs( 
2. Governmental Body
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الــف( نهادهــای انقلابــی کــه حســب اقتضائات ســال های ابتدایــی انقلاب، با اشــکال و 
کنون به فعالیت خود ادامه می دهند، اما جزء  ساختارهای خاص و متفاوت ایجاد شده و تا
ســاختار متمرکز نظام اداری کشــور نبوده و اصولًا زیر نظر مقام رهبری اداره می شــوند، مانند 

ستاد اقامه نماز و کمیته امداد امام خمینی.
ب( نهادهــای تخصصــی دارای ارتبــاط ارگانیک بــا فدراســیون های بین   المللی در حوزه 
مأموریــت کاری خــود که رؤســای آنهــا اصولًا با گونــه ای از انتخابــات تعیین می شــوند، مانند 

، فدراسیون های ورزشی و کمیته ملی المپیک. جمعیت هلال احمر
ج( نهادهای تخصصی مســتقل از ســاختار متمرکز دولت و وزارتخانه ها که در عین حال 
کم  ذیــل قــوه مجریه قرار دارند. این دســتگاه ها مطابــق ماهیت خود و همچنیــن قوانین حا
بــر آنها، درآمد مســتقل داشــته و اداره امــور آنها با این منابع درآمدی صــورت می گیرد، مانند 

صندوق بازنشستگی و سازمان تأمین اجتماعی.
هر ســه نهاد مذکور هم نهادهای عمومی دارای شــخصیت حقوق عمومی بوده و هم از 
ســاختار متمرکز دولت مســتقل هســتند، ازاین رو اطلاق عنوان نهاد عمومی غیردولتی برای 
گرچه با  آنها شایسته است. در مباحث بعدی نشان داده خواهد شد که تقسیم بندی فوق ا
تعاریف قانونی مؤسسات عمومی غیردولتی مطابقت ندارد، اما در بسیاری از موارد مصادیق 

آن با مصادیق قوانین، قرابت و مشابهت دارد.
، نهادهایــی که به عنوان مؤسســه عمومــی غیردولتــی در حقوق ایران  از منظــری دیگــر
شــناخته می شــوند، از حیــث ارتباط با دولت ســه حالــت دارند؛ برخی به طــور کامل از دولت 
- در مفهوم قوه مجریه- مســتقل هســتند. گروهی ضمن اســتقلال نســبی از دولت در انجام 
مأموریت هــای خــود به دولت اتکا دارند و گروه ســوم تا حــد زیادی تحت کنترل دولت بوده و 

کبری، 1395: 28(. مقامات آن از سوی دولت، عزل و نصب می شوند )عباسی و ا
در خصــوص وصــف »عمومی« بودن این نهادها چالش و ابهام وجود دارد. اساســاً این 
کار می رود که بررسی و تعیین  مفهوم در معانی مختلف و متفاوتی در نظام حقوقی کشور به 
حــدود آنها نیاز به پژوهشــی مســتقل دارد. به عنوان مثال گاه عمومــی به طور عام در مقابل 
خصوصی قرار می گیرد، مثلًا در عرصه فعالیت های اقتصادی از بخش عمومی - شــامل تمام 
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نهادهــای حکومتــی- در مقابــل بخــش خصوصــی یــاد می شــود. گاه در تقســیم بندی میان 
اموال خصوصی، عمومی و دولتی تمایز قرار داده می شود. در این معنا، اموال دولتی اموالی 
هســتند که در تملک دولت قرار دارد. اموال عمومی نیز مشــترکاتی هســتند که اســتفاده آنها 
بــه عمــوم جامعــه مربوط اســت و دولت آنهــا را اداره می کند. اموال دولتی نیز از ســوی دولت 
قابل فروش و انتقال هســتند، برخلاف اموال عمومی مانند رودها، ســواحل، پل ها و راه های 
عمومــی )کاتوزیــان، 1386: 70- 68(. معانــی دیگری نیز در عرف حقوقی و سیاســی کشــور از 
ایــن واژه وجــود دارد کــه البتــه کمتــر به ادبیــات حقــوق اداری راه یافته اســت، نظیر عمومی 
در معنــای نهادهــای زیــر نظر رهبری یــا نهادهایی که زیر نظر قوای ســه گانه نیســتند و .... . 
همان گونــه که اشــاره شــد، بررســی معانی مختلــف این واژه در حقــوق کنونی ایــران، نیازمند 
پژوهش هایی دقیق و مستقل است، به ویژه که ادبیات حقوقی و تقنینی ما نیز در این زمینه 
خالی از اضطراب نیســت. با این حال به نظر می رســد که قدر متیقن مفهوم عمومی در بحث 
از مؤسسات عمومی غیردولتی، داشتن شخصیت حقوق عمومی است؛ یعنی مؤسساتی که 
کمیت کشــور - اعــم از مقرراتگذاری،  بــه موجب قانون ایجاد شــده اند و بخشــی از وظایف حا
نظــارت و حتــی در مــواردی اعمــال تصــدی - را انجــام می دهنــد. حــال با اضافه  شــدن قید 
»غیردولتی« به مفهوم عمومی؛ اشــخاص حقوق عمومی مســتقل از ســاختار متمرکز دولت، 

مؤسسات عمومی غیردولتی خواهند بود.

کشور ۲. مؤسسات عمومی غیردولتی در قوانین موضوعه 
در قوانیــن موضوعــه جمهــوری اســلامی ایــران، اولیــن بــار نــام مؤسســات و نهادهــای عمومــی 
غیردولتی در »قانون محاســبات عمومی« مصوب 1366 آمده اســت و از آن تاریخ این نهادها به 
صورت رســمی وارد نظام حقوقی کشــور شــده اند )غمامی، کدخدامرادی و فلاحیان، 1396: 74(. 
 ایــن قانــون در ماده )5(، مؤسســات عمومــی غیردولتی را تعریف کرده اســت، همچنان که در 
مواد )3 و 4( به تعریف مؤسسه دولتی و شرکت دولتی نیز پرداخته و البته هیچ یک را ذیل مفهوم 
 مؤسســه عمومی مطرح نکرده اســت. قانون مدیریت خدمات کشــوری - که در ســال 1386 
بــه صــورت آزمایشــی تصویــب و در ســال 97 دائمی شــده اســت- نیــز مــاده )3( را بــه تعریف 
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کــه تعریفــی متفــاوت از تعریــف  مؤسســات و نهادهــای عمومــی غیردولتــی اختصــاص داده 
مندرج در قانون محاســبات عمومی اســت. در قوانین مختلف کشور از جمله قوانین برنامه 
 پنج ســاله، قوانین بودجه ســالیانه، »قانون تشــکیلات و آیین دادرسی دیوان عدالت اداری« 
« مصــوب 1396، بــه ایــن  مصــوب 1392 و »قانــون احــکام دائمــی برنامه هــای توســعه کشــور
مؤسسات اشاره شده و حقوق، تکالیف و احکامی برای این دستگاه ها و شاغلان آنها در نظر 
گرفته شــده اســت. نکته مهم در خصوص قوانینی از ســنخ قوانین ذکر شده آن است که این 
متــون قانونــی، مؤسســات عمومی غیردولتی را تعریــف نکرده اند و صریحاً یــا ضمناً به تعاریف 

مذکور در قانون مدیریت خدمات کشوری و قانون محاسبات عمومی ارجاع داده ا ند.
کم مؤسســات عمومی غیردولتی لازم به نظر  آخریــن نکتــه که ذکر آن در باب قوانین حا
می رســد آن اســت که رســیدگی به تظلمات و شــکایات مردم از این گونه مؤسســات به دیوان 
کم بر دیوان عدالت  عدالت اداری همواره با تردید رو به رو بوده است. در هیچ  یک از قوانین حا
 اداری - یعنــی مــاده )11( قانــون مصــوب 1360، مــاده )13( قانــون مصــوب 1385 و مــاده )10(

قانــون تشــکیلات و آیین دادرســی دیــوان عدالت اداری مصــوب 1392- ذکــری از صلاحیت 
شــعب دیــوان نســبت به نهادهــای عمومی غیردولتی نشــده و تنها مصادیقــی از این نهادها 
بــه اســم یــا ذیــل عناوینی چــون نهادهــای انقلابی در هــر یک از ســه قانــون پیش گفته مورد 
کم بــر دیوان )مصوب 1392(،  تصریــح قــرار گرفته انــد. به طور خاص ماده )10( قانون فعلی حا
شــکایت از ســازمان تأمین اجتماعی و شــهرداری ها به عنوان دو نهاد عمومی غیردولتی را در 
صلاحیــت دیــوان قرار داده اســت. تنها موضعی که از عبارت نهادهــای عمومی غیردولتی در 
قوانین دیوان استفاده شده نیز مربوط به همین قانون سال 1392 است که امکان شکایت از 
آیین نامه ها و سایر نظام و مقررات مصوب دستگاه های عمومی غیردولتی به هیئت عمومی 
دیــوان را پیش بینــی کــرده اســت. همچنیــن به طور اســتثنایی مــاده )26( قانون اساســنامه 
هلال احمــر جمهوری اســلامی ایران نیز شــکایت از تصمیمات این جمعیــت - به عنوان یک 
نهاد عمومی غیردولتی- را در صلاحیت دیوان قرار داده است. با توجه به این موارد برخلاف 
، رویه قضایی دیوان عدالت اداری در خصوص تحلیل و تشــخیص  بســیاری موضوعات دیگر
نهادهــای عمومــی غیردولتــی چندان پرحجم نیســت. البته پیش از ســال 1385 و در دوران 
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کمیت قانون سال 1360 دیوان، مجلس با تصویب قانون »تفسیر ماده )11( قانون دیوان  حا
عدالت اداری در رابطه با قانون فهرست نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی« به صلاحیت 
دیوان در رســیدگی به شــکایات علیه نهادهای عمومی احصا شده در قانون فهرست نهادها 
و  مؤسســات عمومــی غیردولتــی حکــم کــرده بــود، اما با تغییــر قانــون دیوان در ســال 1385 
 قانــون فــوق بلاموضوع شــد، گذشــته از آنکه بــا تصویب قانــون مدیریت خدمات کشــوری در 

که در ادامه بررسی می شوند. سال 1386، ابهاماتی در تعریف این نهادها ایجاد شد 

۱-۲. مؤسسات عمومی غیردولتی در قانون محاسبات عمومی
مــاده )5( قانــون محاســبات عمومی، مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتــی را واحدهای 
ســازمانی مشــخصی تعریف می کند که با اجــازه قانون به منظور انجــام وظایف و خدماتی که 
جنبه عمومی دارد، تشــکیل شــده یا می شــوند.1 در مورد این تعریف در ابتدا دو ایراد عمده 

به نظر می رسد:
ایــراد اول آنکــه هــدف قانونگــذار از آوردن ترکیــب عطفی »مؤسســات و نهادهــا« قبل از 
»عمومی غیردولتی« مشــخص نیســت. در واقع معلوم نیســت که چرا مقنن دو واژه مؤسسه 
و نهــاد را در اینجــا کنــار هــم آورده اســت. امــا بــه  عنــوان مثــال در تعریــف مؤسســه دولتی در 
که این  ماده )3( از عبارت »مؤسســه و نهاد دولتی« اســتفاده نکرده اســت. به نظر می رســد 
تکلف قانونگذار فاقد هرگونه فایده عملی اســت و می توان از هر دو عبارت مؤسســه عمومی 
غیردولتــی یــا نهاد عمومــی غیردولتی واحد اســتفاده کرد، بدون آنکه تغییــری در معنا ایجاد 
شــود. نکتــه جالــب آن اســت کــه این مســئله در قانــون مدیریت خدمات کشــوری هــم - که 
بیســت ســال بعد به تصویب رســیده - تکرار شــده اســت، بدون آنکه دلیل یا توضیحی برای 

آن مطرح شود.

قانون  این  نظر  از  غیر دولتی  عمومی  نهادهای  و  »مؤسسات  می دارد:  مقرر  عمومی  محاسبات  قانون   )5( ماده   .1
دارد،  عمومی  جنبه  که  خدماتی  و   وظایف  انجام  منظور  به  قانون  اجازه  با  که  هستند  مشخصی  سازمانی  واحدهای 

تشکیل شده و یا می شود.
تبصره: فهرست این قبیل مؤسسات و نهادها با توجه به قوانین و مقررات مربوط از طرف دولت پیشنهاد و به تصویب 

مجلس شورای اسلامی خواهد رسید«.
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ایــراد دوم و مهمتــر در خصــوص تعریــف منــدرج در مــاده )5(، مانع نبــودن این تعریف 
اســت. براســاس تعریف فوق هر نهاد قانونی که خدمات آن جنبه عمومی داشــته باشد، باید 
مؤسسه عمومی غیردولتی تلقی شود. در واقع با توجه به اعم بودن بخش عمومی از بخش 
دولتی، این تعریف می تواند شــامل وزارتخانه ها، شــرکت های دولتی و مؤسســات دولتی هم 
باشــد؛ امــری کــه به روشــنی خــارج از اراده مقنن بوده و بــه همین دلیل موارد فوق را قســیم 
مؤسســات عمومی غیردولتی آورده اســت. به عبارت دیگر در تعریف مذکور در ماده )5(، قید 
غیردولتی بودن هیچ بازتابی نیافته و تعریف شامل مؤسسات عمومی دولتی و غیردولتی، هر 
، پیشاپیش به این ایراد تعریف خود واقف بوده است  دو می شــود. به نظر می رســد قانونگذار
و به همین دلیل نیز تبصره ماده )5( چنین مقرر داشــته که فهرســت این قبیل مؤسســات و 
نهادها باید پس از پیشنهاد دولت به تصویب مجلس برسد. بر این اساس شاید بتوان گفت 
که تبصره ماده )5(، صدر ماده را بلاموضوع کرده است، چرا که قانون اشاره شده می تواند هر 
نهادی را عمومی غیردولتی محسوب کند، هرچند در تعریف مزبور نیز نگنجد. همچنین این 
قانون می تواند سازمان ها و نهادهایی را که طبق تعریف ماده )5( عمومی غیردولتی هستند، 
از شــمول ایــن عنــوان خــارج کنــد. قانــون فــوق در ســال 1373 و با عنــوان »قانون فهرســت 
نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیردولتــی« به تصویب رســیده و بــه موجــب آن، 10 مجموعه و 
مؤسسات وابسته به آنها عنوان عمومی غیردولتی )ذیل ماده )5( قانون محاسبات عمومی( 
پیــدا کرده انــد.1 به موجب الحاقیه این قانون یا برخی قوانین خاص، نهادهای دیگری نیز به 

فهرست مزبور اضافه شده اند.2 در خصوص قانون فهرست چند نکته مهم قابل ذکر است:
اول آنکه این قانون علاوه بر ســازمان های مورد اشــاره، مؤسســات وابســته به آنها را نیز 
در عــداد مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی برشــمرده اســت. تبصــره »1« ماده واحده 

انقلاب  شهید  بنیاد  امام خمینی،  امداد  کمیته   ، هلال احمر مستضعفان،  بنیاد  تابعه،  شرکت های  و  شهرداری ها   .1
کمیته ملی المپیک ایران، بنیاد 15 خرداد، سازمان تبلیغات اسلامی و سازمان  اسلامی، بنیاد مسکن انقلاب اسلامی، 

تأمین اجتماعی.
2. از جمله موارد فوق می توان به فدراسیون های ورزشی آماتوری جمهوری اسلامی ایران، مؤسسه های جهاد نصر و 
جهاد استقلال و جهاد توسعه، کتابخانه حضرت آیت الله مرعشی نجفی ) قم(، جهاد دانشگاهی، بنیاد امور بیماری های 

کرد. خاص، صـندوق بیمه روستائیان و عشایر و صندوق تأمین خسارت های بدنی اشاره 
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که به صورتی غیر  که منظور از مؤسسه وابسته، واحد سازمانی مشخصی است  مقرر می دارد 
از شــرکت و بــرای مقاصــد غیرتجارتی و غیرانتفاعی  توســط نهاد عمومی غیردولتی تأســیس و 
اداره می شود و مالکیت آن به نهاد عمومی غیردولتی تعلق دارد. متن تبصره موهم آن است 
که منظور از مؤسســات وابســته، مؤسســات غیرتجــاری مذکور در مــاده )584( قانون تجارت 
اســت، حــال آنکه این گونه مؤسســات - مانند شــرکت ها - تابع حقوق خصوصــی بوده و رویه 
عملــی نهادهایــی چون ســازمان امور مالیاتی و بیمــه تأمین اجتماعی در مواجهــه با آنها نیز 
مؤیــد همین امر اســت. این ســؤال ایجاد می شــود که آیا ایــن متن قانونی، تجویزگر تأســیس 
نهادها و مؤسســات جدید با شــخصیت حقوق عمومی از سوی نهادهای عمومی غیردولتی 
اســت؟ پاســخ به این پرســش نیز منفی به نظر می رســد، چرا که مبنای قانونگذار در تمامی 
مقــررات مربــوط به حقوق اداری، تأســیس شــخصیت حقــوق عمومی با حکم قانون اســت و 
ایــن امــر را می توان به وضوح در 4 ماده اول قانون مدیریت خدمات کشــوری و مواد )2 تا 5( 
قانون محاســبات عمومی مشــاهده کرد. نتیجه آنکه به نظر می رســد مبنای وضع این مقرره 
قانونــی، تعییــن تکلیــف برخی نهادهــای زیرمجموعه مؤسســات عمومی غیردولتــی بوده که 
پیش از تصویب این قانون وجود داشــته اند و وظایف آنها جنبه عمومی داشــته اســت، نظیر 
حــوزه هنــری ســازمان تبلیغات اســلامی. در صورتی که بعد از تصویب قانون فهرســت، هر یک 
از نهادهــای عمومــی غیردولتی مذکور در این قانون قصد تأســیس زیرمجموعه ای را داشــته 
باشــند، این اقدام باید یا در قالب شــرکت ها و مؤسســات غیر تجاری مذکور در قانون تجارت 
، مجموعه مورد  انجام شود یا مطابق قانون مدیریت خدمات کشوری با اخذ حکم قانونگذار
نظــر ایجــاد و ماهیت مؤسســه عمومــی غیردولتــی پیدا کند. به عنــوان مثال اقــدام جمعیت 
هلال احمــر در ایجــاد برخی نهادهای زیرمجموعه خود با عنوان »ســازمان« - نظیر ســازمان 
تدارکات پزشــکی و ســازمان امداد و نجات- و اعطای شــخصیت حقوقی به آنها فاقد محمل 
قانونی است و نهادهایی از این دست که به موجب حکم قانونی ایجاد نشده اند را نمی توان 

کرد. نهاد عمومی غیردولتی محسوب 
 دومین نکته ای که در خصوص قانون فهرست حائز اهمیت است، مربوط به تبصره »2«

که اجرای قانون در مورد مؤسسات و نهادهای   این قانون است. در این تبصره چنین آمده 
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عمومی که تحت نظر مقام ولایت فقیه هســتند، با اذن معظم له خواهد بود. ســؤال آن است 
گر منظور قانون فهرســت اســت، معنای  کــه منظــور از »قانــون« در ایــن تبصره کدام اســت؟ ا
تبصــره این اســت که دســتگاه های مورد اشــاره در قانون تا زمــان صدور اذن رهبری، اساســاً 
گر منظــور قانون محاســبات عمومی باشــد، اعمال  نهــاد عمومــی غیردولتــی نخواهنــد بود. ا
قانــون محاســبات تــا زمان اذن متوقف خواهد بــود. متن قانون در اینجا دارای ابهام اســت، 
که به قرینه واژه »اجرا«، موضوع تبصره را باید قانون محاســبات عمومی  اما به نظر می  رســد 
دانســت، چرا که قانون اســت که قابلیت اجرا یا عدم اجرا را دارد و نه قانون فهرســت که فقط 

به تعریف و تبیین یکی از مفاهیم قانون محاسبات عمومی پرداخته است. 
سومین نکته قابل ذکر در خصوص قانون فهرست آن است که بند »1« این ماده واحده، 
شــهرداری ها و شــرکت های تابعه آنان را به شــرطی که بیش از 50 درصد سهام و سرمایه آنان 
متعلــق بــه شــهرداری باشــد، نهاد عمومی غیردولتی برشــمرده اســت. در مورد نهــاد عمومی 
بودن شهرداری ها تردیدی وجود ندارد، اما در مورد شرکت های ذیل شهرداری ها، عملًا این 
قانون همزمان دو نوع شــخصیت حقوقی برای این گونه شــرکت ها معرفی کرده است: شرکت 
تجــاری که تابع حقوق خصوصی اســت و دســتگاه عمومی غیردولتــی که تابع حقوق عمومی 
اســت. بــه نظــر می رســد که داشــتن همزمــان دو نوع شــخصیت حقوقــی ممتنع اســت. این 
کم بر نهادهای حقوق  شرکت ها به واسطه شرکت بودن تابع قوانین مالیاتی و دیگر قوانین حا
خصوصی هســتند و به ســبب نهاد عمومی بودن، باید از اقتدار و امتیازات اشــخاص حقوق 
کــم )ماده )32( قانون  عمومــی نظیــر معافیت مالیاتی یــا حق معرفی نماینده حقوقی به محا
آیین دادرســی مدنی( برخوردار باشــند. این مهم وقتی بیشــتر جلب توجه می کند که بدانیم 
این شرکت ها اصولًا دارای شرح وظایف تجاری و درآمدزا هستند، در حالی که قانونگذار شاید 
به دلیل ماهیت درآمدی شــرکت های زیرمجموعه نهادهایی چون سازمان تأمین اجتماعی 
و بنیاد مســتضعفان این وضعیت را برای آنان قائل نشــده اســت. در نهایت شــاید باید گفت 
که در اینجا قانون فهرست، ناسخ قانون تجارت بوده و شرکت های زیرمجموعه شهرداری ها 
فقط نهاد عمومی غیردولتی اســت. البته این تفســیر نیز خالی از تکلف نیست، چرا که نیازی 

به شرکت نام نهادن این گونه دستگاه ها نبود.
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در خصــوص قانــون محاســبات عمومــی بایــد اشــاره داشــت کــه برخــی اســاتید حقوق 
اداری، نهادهــا و مؤسســات عمومــی غیردولتــی را نــام دیگــر مؤسســات و نهادهــای انقلابــی 
معرفی کرده اند که به دلیل اقتضائات کار انقلابی می بایست از آزادی عمل بیشتری بهره مند 
می شــدند )طباطبایــی مؤتمنــی، 1385: 137(. در اینکــه مؤسســات عمومــی غیردولتــی از 
حیث ســاختارها و به ویژه نوع نظارتی که بر آنها اعمال می شــود، آزادی بیشــتری نســبت به 
وزارتخانه ها و مؤسســات دولتی دارند تردیدی نیســت، اما همان گونه که گفته شــد نه تعریف 
این مؤسســات و نه مصادیق آن مطابق قانون فهرســت و نه مفهوم متبادر از عنوان عمومی 
غیردولتی، اختصاصی به نهادهای انقلابی ندارد. البته باید دانست که در نظام حقوق اداری 
کنونــی ایــران به رغم اشــاره به عنــوان نهادهــای انقلابی در برخــی قوانین، تعریــف یا احصای 

جامعی از نهادهای انقلابی وجود ندارد )مولایی و سعادتی راد، 1398: 213(.

کشوری ۲-۲. مؤسسات عمومی غیردولتی در قانون مدیریت خدمات 
کشــوری، تعریــف جدیــدی از  گفتــه شــد مــاده )3( قانــون مدیریــت خدمــات  کــه  همچنــان 
که با تعریف مذکور در قانون محاســبات  کرده  مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی ارائه 
عمومی متفاوت است.1 از آنجا که این ماده فاقد فهرست نام دستگاه های مشمول آن است، 
بررسی و تحلیل تعریف مذکور از اهمیت مضاعفی برخوردار است. ازاین رو برای اطلاق عنوان 

گی زیر جمع باشند: مؤسسه عمومی غیردولتی به یک دستگاه باید هر چهار ویژ
الف( استقلال حقوقی،

ب( تأسیس با تصویب مجلس شورای اسلامی،
ج( تأمین بیش از 50 درصد بودجه سالیانه آن از منابع غیردولتی،

د( انجام وظایف و خدماتی که جنبه عمومی دارد.
گی اول و چهارم مفروضاً در تمام دستگاه های اداری کشور وجود  به نظر می رسد که ویژ

1. ماده )3( قانون مدیریت خدمات کشوری مقرر می دارد: »مؤسسه یا نهاد عمومی غیر دولتی: واحد سازمانی مشخصی 
که دارای استقلال حقوقی است و با تصویب مجلس شورای اسلامی ایجاد شده یا می شود و بیش از 50 درصد  است 

بودجه سالیانه آن از محل منابع غیر دولتی تأمین شود و عهده دار وظایف و خدماتی است که جنبه عمومی دارد«.
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گی دوم و ســوم اســت. بر این اســاس، دستگاه هایی که با  دارد و بحث عملی بیشــتر بر روی ویژ
تصویب مجلس ایجاد نشده اند یا کمتر از 50 درصد بودجه آنها از منابع غیردولتی تأمین می شود، 
نمی توانند ذیل این تعریف قرار بگیرند. در خصوص شرط تأسیس با تصویب مجلس باید گفت 
کــه در حقــوق اداری، ایجــاد شــخصیت حقوقــی منــوط بــه تصمیم قــدرت عمومی اســت و این 
 تصمیم نیز در مصوبات یا مجوزهای قانونگذار تبلور می باید )رضایی زاده و داوری، 1394: 96(.
 ایــن در حالــی اســت کــه برخی دســتگاه ها به موجــب حکم رهبری انقلاب تأســیس شــده اند و 
گرچه در قوانین مختلف نام آنها ذکر شده، اما تأسیس شان مستظهر به قانون مصوب مجلس  ا
شورای اسلامی نیست. همچنین در مورد شرط سوم باید دانست که بیش از 50 درصد بودجه 
سالیانه دستگاه باید از طریق منابع غیردولتی تأمین شود، اعم از منابعی که حاصل درآمدزایی 
دســتگاه اســت یا منابعی که به عنوان کمک پرداخت می شــود و نباید منابع اختصاص یافته به 
، بیش از 50 درصد بودجه سالیانه دستگاه را تشکیل دهد  دستگاه براساس بودجه سالیانه کشور
، 1388: 197(. به طور معمول برخی از دســتگاه های عمومی غیردولتی  )رســتمی و حســینی پور
- ماننــد شــهرداری ها - توانایی درآمد زایی برای تأمین بودجه خــود از منابع غیردولتی را دارند 
و برخــی نیــز از طریــق کمک یا حق الســهم هایی که به موجب قوانین خاص برای دســتگاه های 
مذکور در نظر گرفته شــده کســب درآمد می کنند، نظیر حق الســهم جمعیت هلال احمر از ثبت 

اسناد رسمی )کدخدایی، طباطبایی نژاد و فتاحی، 1398: 25-26(.
بــا توجــه به مــوارد فوق به عنــوان نمونه ســازمان تبلیغات اســلامی را می تــوان مثال زد 
که اولًا بخش بزرگ بودجه ســالیانه آن وابســته به منابع دولتی و بودجه کشــور اســت و ثانیاً 
براســاس اساســنامه مصوب مقام معظم رهبری تأســیس شــده و فعالیت می کند. بنابراین با 
اینکه این ســازمان طبق قانون فهرســت و قانون محاسبات عمومی، نهاد عمومی غیردولتی 
شــناخته می شــود، امــا ایــن عنــوان را ذیل قانــون مدیریــت خدمات کشــوری نــدارد. نتیجه 
آنکه ممکن اســت نهادی ذیل قانون محاســبات عمومی غیردولتی باشــد، ولی طبق قانون 
مدیریت خدمات نباشــد. همین طور برعکس آن نیز ممکن اســت، یعنی نهادی که اســم آن 
در قانــون فهرســت نیامــده باشــد، اما در تعریــف ماده )3( قانــون مدیریت خدمات کشــوری 
بگنجــد. ســازمان های حرفــه ای و اتاق های بازرگانــی و صنایع و معادن از جملــه این نهادها 
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هســتند کــه به رغــم عــدم تصریح، مؤسســه عمومی غیردولتی محســوب می شــوند )رســتمی 
، 1388: 194(. نکتــه مهــم آنکــه نهادهــای ذکر شــده بــه دلیــل انتخابی بودن  و حســینی پور
مقامــات آن بیشــترین قرابــت را نیــز با ماهیــت نظری نهادهــای عمومی غیردولتــی دارند. در 
گی هــای چهارگانه مذکور باشــد؛ خود به خــود ذیل قانون  واقــع همیــن کــه نهــادی دارای ویژ
مدیریت خدمات کشــوری اســت و مؤسسه عمومی غیردولتی محســوب می شود و نیازی به 

تصریح نام آنها در یک قانون خاص نیست )افشاری و رستمی، 1398: 101(. 
ممکن اســت در مورد شــرط مصوب مجلس بودن ایجاد سازمان تبلیغات اسلامی، این 
ایــراد مطــرح شــود که این شــرط در زمان تصویب قانون محاســبات عمومی نیــز مفقود بود، 
اما خللی به وضعیت حقوقی این ســازمان وارد نیاورد. پاســخ آن است همان گونه که پیش از 
، اساســاً تعریف ماده )4(  این ذکر شــد، تصویب قانون فهرســت به عنوان اراده اخیر قانونگذار
قانــون محاســبات عمومــی را بلاموضــوع کرده و هــر مجموعه ای که در قانون فهرســت احصا 
شــده اســت از نظر قانون محاســبات عمومی، عمومی غیردولتی محســوب می شود، هرچند 
ذیل تعریف ماده )4( این قانون نیز قرار نگرفته باشد. کمیته امداد امام خمینی نیز وضعیتی 
مشابه سازمان تبلیغات اسلامی دارد و فعالیت آن از ابتدای پیروزی انقلاب اسلامی مبتنی بر 

اساسنامه های مصوب مقام ولایت فقیه بوده است.

3-۲. تعریف مؤسســات عمومی غیردولتی در تعامل میان قانون محاســبات عمومی و 
کشوری قانون مدیریت خدمات 

مفهوم این گونه مؤسســات در دو قانون اصلی که به آنها پرداخته اند، روشــن و مشــخص شد 
کنون  ، تفاوت های جدی دارند. ا که این دو قانون از حیث تعریف و دامنه شــمول با یکدیگر
تکلیف حقوق دان در مقام تفســیر و حل تعارض میان این دو مقرره قانونی چیســت؟ به نظر 

: که عبارتند از که در این زمینه دو دیدگاه قابل طرح باشند  می رسد 
الف( نسخ ماده )5( ق.م.ع به وسیله ماده )3( ق.م.خ: مبنــای قانونــی برای طرح این دیدگاه 

مــاده )127( قانــون مدیریــت خدمات کشــوری اســت که براســاس آن کلیه قوانیــن و مقررات 
خــاص و عــام مغایــر بــا این قانــون لغو می شــود. از آنجا کــه مفاد قانــون محاســبات عمومی با 
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قانون مدیریت خدمات کشــوری در تعریف مؤسســات فوق مغایر است، نسخ می شود و پیرو 
گرو ماده )5( ق.م.ع بود نیز نسخ می شود.  آن قانون فهرست که حیات و اعتبار آن در 

ب( اعتبار و اجرای هر دو قانون در محدوده خود: براساس این دیدگاه، ماده مربوطه در قانون 

محاســبات نســخ نشــده و هر یک از دو قانون در محدوده خود دارای اعتبار و الزام هســتند. 
لی که بر این دیدگاه وجود دارد، آن است که ماده )5( ق.م.ع تصریح دارد »مؤسسات  استدلا
و نهادهای عمومی غیردولتی از نظر این قانون واحدهای سازمانی  مشخصی هستند که ...«

کرده است. ماده واحده قانون   و به این ترتیب دامنه محدوده اعتبار و نفوذ خود را مشخص 
که در مقام احصای مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی، ذیل  کید دارد  فهرســت نیز تأ
تبصــره ماده )5( ق.م.ع اســت و نه بیش از آن. براســاس بدیهیــات حقوق اداری و همچنین 
مــاده )127( ق.م.خ، قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری، قانون عــام در حوزه حقــوق اداری 
، ناسخ خاص مقدم نیست )کاتوزیان، 1393: 378(، هریک از این  است و از آنجا که عام مؤخر
دو قانون در محدوده مخصوص به خود عمل می کنند؛ قانون محاسبات عمومی در حیطه 
موضوعــی خــود و قانــون مدیریت خدمات کشــوری به صورت عــام. به عنوان مثال ســازمان 
تبلیغات اســلامی و کمیته امداد امام خمینی از حیث مســائل محاسباتی به عنوان یک نهاد 
عمومی غیردولتی تابع ملزومات این گونه نهادها براساس قانون محاسبات عمومی هستند، 
اما در مواردی که قانونگذار حکم عامی را برای دستگاه های عمومی غیردولتی وضع می کند، 

این نهادها مشمول آن حکم نیستند.
البته باید دانست که پذیرش این تفسیر یکی از ایرادات کار قانونگذار را مشخص می کند؛ 
همان گونه که در مقدمه مقاله بیان شد مقنن در قانون مدیریت خدمات کشوری به دنبال 
آن بــوده تــا بــا جعل اصطــلاح »دســتگاه اجرایی« در مــاده )5(،1 همه نهادها و دســتگاه های 
کمیتی کشــور را مشــمول تعریف خود کند تا بعداً هرگاه تکلیفی را برای مشمولان ماده )5(  حا

دولتی،  مؤسسات  وزارتخانه ها،  کلیه  اجرایی:  »دستگاه  می دارد:  مقرر  کشوری  خدمات  مدیریت  قانون   )5( ماده   .1
که شمول قانون بر آنها مستلزم ذکر  کلیه دستگاه هایی  مؤسسات یا نهادهای عمومی غیر دولتی، شرکت های دولتی و 
گسترش و نوسازی صنایع ایران، بانک مرکزی، بانک ها و  و یا تصریح نام است از قبیل شرکت ملی نفت ایران، سازمان 

بیمه های دولتی دستگاه اجرایی نامیده می شوند«.
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ق.م.خ مقــرر کــرد، کلیه دســتگاه های حکومتی مشــمول آن شــوند. همان گونه که مشــاهده 
شــد با نقص تعریف ماده )3(، برخی نهادها از دامنه شــمول آن خارج شــده و چون ســاختار 
حقوقی آنها با تعاریف مذکور در مواد )1 و 2 و 4( آن قانون نیز ســازگار نیســت، نه تنها عملًا از 
عنــوان کلی دســتگاه اجرایی خارج شــده اند، بلکه عنوان حقوقی کلی دیگــری نیز با ماهیت 
آنها ســازگار نیســت. ضمن آنکه نهادهایی مانند ســتاد اجرایی فرمان امام )ره( از ابتدا نیز نه 
بــا تعاریــف قانون محاســبات عمومی و قانون فهرســت ســازگار بوده اند و نه بــا تعاریف قانون 
مدیریت خدمات کشــوری. این در حالی اســت که نهادهایی از جنس ســتاد اجرایی، کمیته 
امداد و سازمان تبلیغات اسلامی بیشترین سازگاری را با مفهوم مؤسسات عمومی غیردولتی 
دارنــد و قانونگــذار می توانــد بــا اصلاحــی جزئــی در متــن مــاده )3( ق.م.خ نقیصــه موجود را 

کند. برطرف 
ممکــن اســت ایــن ایــراد وارد شــود کــه قانــون مدیریــت خدمات کشــوری خــود مبنای 
جامع الشمولی نداشته و ماده )117( آن به صراحت برخی دستگاه ها - از جمله دستگاه های 
کرده اســت. پاســخ آن  زیر نظر مســتقیم مقام معظم رهبری - را از شــمول این قانون خارج 
اســت که اســتثنای ماده )117(، تخصیصی اســت که قانونگذار خود بر دســتگاه های اجرایی 
ماده )5( زده است. به عبارت دیگر ماده )5( دستگاه های اجرایی را تعریف کرده و ماده )117( 
برخــی از ایــن دســتگاه ها را از شــمول قانــون معاف دانســته اســت. این اســتثنا و معافیت به 
منزلــه خــروج این نهادها از محدوده اجرای قانون مدیریت خدمات اســت و نه خروج آنها از 
عنوان دســتگاه اجرایی. به تعبیر علم اصول فقه، این نقیصه قانون موجب خروج تخصصی 
دستگاه های فوق از عنوان دستگاه اجرایی شده و اساساً کار به خروج تخصیصی ماده )117( 

نرسیده است.
نتیجــه مباحــث بــالا آن اســت که هنگامی کــه قانونگــذار تکلیفی را به صراحــت برعهده 
مشــمولان هر یک از دو ماده )4( ق.م.ع یا )3( ق.م.خ گذاشــته اســت، صرفاً دســتگاه هایی 
که مشــمول آن قانون هســتند، مکلف خواهند شــد. در مواردی که قانونگذار فقط از عبارت 
»مؤسســه یــا نهــاد عمومــی غیردولتی« اســتفاده کــرده و هدف خــود را از تعریف ایــن مفهوم 
معلوم نکرده است، باید موضوع را حمل به قانون مدیریت خدمات کشوری به عنوان مقرره 
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عام کرد. به عنوان مثال ماده )32( قانون آیین دادرســی مدنی حق معرفی نماینده حقوقی 
کــم قضایــی را برای مؤسســات عمومی غیردولتی قائل شــده کــه این حق، مخصوص  در محا
مؤسســاتی اســت که طبق قانون مدیریت خدمات کشوری ذیل این عنوان می گنجند. البته 
نهادهایی مانند سازمان تبلیغات اسلامی و کمیته امداد امام خمینی نیز با استفاده از حقی 
که در همین ماده به نهادهای انقلاب اسلامی داده شده است، حق معرفی نماینده حقوقی 
کم قضایی را دارند )شمس، 1385: 320(. همچنین ماده )10( قانون تشکیلات و آیین  در محا
دادرسی دیوان عدالت اداری در احصای تصمیمات قابل شکایت دستگاه ها، دستگاه های 
عمومــی غیردولتــی را - جــز برخی مصادیق آن نظیر شــهرداری ها و ســازمان تأمین اجتماعی 
- از قلــم انداختــه و ازاین رو به نظر می رســد کــه تصمیم های این دســتگاه ها )مطابق تعریف 
قانون مدیریت خدمات کشوری( در دیوان قابل شکایت نیست. در این حالت نیز نهادهای 
انقلابی حکمی متفاوت داشته و تصمیم آنان قابل شکایت در دیوان است. مثال مهم دیگر 
قانون احکام دائمی برنامه های توسعه کشور است که در مواضع مکرر - از جمله تبصره »2« 
بنــد »خ« مــواد )16 و 33( - حقــوق و تکالیفی را برای نهادهــای عمومی غیردولتی مقرر کرده 
کــه بنا بر اســتدلال پیش گفته ناظــر به نهادهای عمومــی غیردولتی براســاس قانون مدیریت 

خدمات کشوری است.
قانونگــذار در برخــی از قوانیــن جدیــد بــا علــم بــه خــلأ موجــود در تعریــف مــاده )3( 
ق.م.خ و نقصــی کــه در عنــوان دســتگاه های اجرایــی ایجــاد شــده، مخاطــب برخــی قوانین 
را دســتگاه های مشــمول مــاده )5( ق.م.ع و مــاده )5( ق.م.خ هــر دو تعییــن کرده اســت. به 
عنــوان مثــال بنــد »9« از فقــره »ط« تبصــره 2 قانون بودجــه 1398 بیان می دارد کــه کارکنان 
شــاغل در ایــن دســتگاه ها، حــق مدیریــت عاملــی و تصــدی ســایر مســئولیت های اجرایی و 
عضویت در هیئت مدیره شــرکت های دولتی و نهادهای عمومی غیردولتی و ســازمان ها اعم 
از زیر مجموعه خود و زیرمجموعه ســایر دســتگاه ها را ندارند. از آنجا که این موضوع نتوانسته 
چتــری واحــد برای شــمول تمــام دســتگاه های عمومــی باشــد، در مواضــع مکــرری از قانون 
بودجــه ســال 1399، مخاطــب برخی تکالیف قانونی را نه مشــمولان مــاده )5( دو قانون فوق 
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یا هر دوی آنها که مشــمولان ماده )29( قانون برنامه ششــم توســعه1 قرار داده و به این ترتیب 
وســیع ترین میزان شــمول دســتگاه های عمومی را ذیل این ماده فراهم کرده اســت. این در 
 حالی است که مخاطب بسیاری از تکالیف مذکور در قانون بودجه 1398، مشمولان ماده )5(
 قانــون مدیریــت خدمــات کشــوری بودند. ماده )29( قانون برنامه ششــم توســعه، فهرســت 
بســیار جامعی از اقســام شــخصیت های حقوقی حقوق عمومی مطرح کرده که براســاس آن 
هر دســتگاهی می تواند شــامل یکــی از عناوین مطرح در این ماده قرار گیــرد، هرچند به نظر 
می رسد که وضع چنین ماده موسعی صرفاً به واسطه تعلل قانونگذار نسبت به دسته بندی 
صحیــح نهادهــای عمومــی بوده و ماده حاضر فاقد هرگونه دســته بندی و احصای روشــمند 
این گونه دستگاه ها و نهادهاست. ازاین رو قانونگذار باید با وضع قانونی جدید یا اصلاح مواد 
)3 و 5( قانــون مدیریــت خدمات گامی در جهت دســته بندی صحیح و جامع دســتگاه های 

اجرایی بردارد.

1. ماده )29( قانون برنامه پنج ساله ششم توسعه اقتصادی، اجتماعی و فرهنگی جمهوری اسلامی ایران )1400- 1396(: 
و  کند  اقدام  مزایا  و  حقوق  ثبت  سامانه  راه اندازی  به  نسبت  برنامه  قانون  اجرای  اول  سال  طی  است  مکلف  »دولت 
جمهوری  سه گانه  قوای  شامل  اجرایی  دستگاه های  کلیه  مدیران  رؤسا،  مقامات،  به  پرداخت ها  کلیه  تجمیع  امکان 
اسلامی ایران اعم از وزارتخانه ها، سازمان ها و مؤسسات و دانشگاه ها، شرکت های دولتی، مؤسسات انتفاعی وابسته 
به دولت، بانک ها و مؤسسات اعتباری دولتی، شرکت های بیمه دولتی، مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی )در 
کشور استفاده می کنند(، مؤسسات عمومی، بنیادها و نهادهای انقلاب  کل  که آن بنیادها و نهادها از بودجه  مواردی 
اسلامی، مجلس شورای اسلامی، شورای نگهبان قانون اساسی، بنیادها و مؤسساتی که زیر نظر ولی فقیه اداره می شوند 
که شمول قانون بر آنها مستلزم ذکر یا تصریح نام است اعم از اینکه قانون خاص  و همچنین دستگاه ها و واحدهایی 
کنند نظیر وزارت جهاد کشاورزی، شرکت ملی نفت ایران، شرکت ملی  خود را داشته و یا از قوانین و مقررات عام تبعیت 
گسترش نوسازی صنایع ایران، بانک مرکزی جمهوری اسلامی  گاز ایران، شرکت ملی صنایع پتروشیمی ایران، سازمان 
ایران،  معدنی  صنایع  و  معادن  نوسازی  و  توسعه  سازمان  ایران،  اسلامی  جمهوری  کشتیرانی  و  بنادر  سازمان  ایران، 
سازمان صدا و سیمای جمهوری اسلامی ایران و شرکت های تابعه آنها، ستاد اجرایی و قرارگاه های سازندگی و اشخاص 
امکان  و  افراد فوق مشخص  از  به هر یک  پرداختی  ناخالص  میزان  به نحوی که  کند،  فراهم  را  آنها  به  وابسته  حقوقی 
دسترسی برای نهادهای نظارتی و عموم مردم فراهم شود. وزارت اطلاعات، نیروهای مسلح و سازمان انرژی اتمی ایران 
وزارت اطلاعات و  به  اقتصادی متعلق  بنگاه های  این حکم در خصوص  اجرای  این حکم مستثنا هستند.  از شمول 

وزارت دفاع و پشتیبانی نیروهای مسلح تنها با مصوبه شورای عالی امنیت ملی مجاز خواهد بود ...«.
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3. جمع بندی و نتیجه گیری
در مقــام تفســیر میــان دو دیدگاهــی کــه در خصــوص رابطه میــان تعریف نهادهــای عمومی 
غیردولتــی در دو قانــون محاســبات عمومی و مدیریت خدمات کشــوری وجــود دارد - یعنی 
قول به نســخ قانون محاســبات عمومی و قول به جمع میان دو قانون- به نظر می رســد که 
نظریــه دوم را بایــد پذیرفــت که با قواعد تفســیر حقوقــی از جمله قاعــده »الجمع مهما امکن 
اولــی« و همین طــور قاعــده عدم نســخ خاص مقدم به وســیله عام مؤخر ســازگار اســت. باید 
پذیرفت که دو ماهیت حقوقی متفاوت به نام نهاد عمومی غیردولتی در نظام حقوق اداری 
ایــران وجــود دارد؛ تعریف قانون محاســبات و تعریــف قانون مدیریت خدمــات. به این ترتیب 
فرضیه مذکور در مقدمه پژوهش و پاســخ پرســش اصلی اثبات می شــود که براســاس آن، در 
حقــوق اداری ایــران، دو تعریف مســتقل و متفاوت از مؤسســات عمومــی غیردولتی با دامنه 
و مصادیــق مســتقل و مخصــوص بــه خــود وجــود دارد. حتــی بالاتــر از آن می تــوان مؤسســه 
عمومــی غیردولتــی در نظــام حقوق اداری ایران را مشــترک لفظی میــان دو معنای مذکور در 
دو قانــون پیش گفتــه دانســت. بر این اســاس برخی دســتگاه های شــناخته  شــده بــه عنوان 
عمومــی غیردولتــی، ذیــل هــر دو قانون یــاد شــده، عمومی غیردولتی محســوب می شــوند و 

برخی دستگاه ها ذیل یکی از این دو قانون.
، آثــار و عوارض و مصادیق آنها از هم متفاوت اســت و در موارد تردید،  دو تعریــف مذکــور
در جایــی کــه به تصریح قانونگذار یا قرائن حالیه و مقالیــه می توان فهمید که حق یا تکلیفی 
برای نهادهای عمومی غیردولتی مشمول هر یک از این دو قانون تعیین شده است، مطابق 
همان فهم حقوقی عمل خواهد شــد. با این حال مواردی وجود دارد که به موجب قوانین یا 
مقررات معتبر کشــور حق یا تکلیفی به طور مطلق برای مؤسســات عمومی غیردولتی در نظر 
گرفته شده است، مانند ماده )32( قانون آیین دادرسی مدنی که حق معرفی نماینده حقوقی 
برای این دســتگاه ها را به رســمیت شــمرده اســت. در این موارد، با توجه به عام بودن قانون 
مدیریت خدمات کشوری باید حق و تکلیف مورد بحث را بر دستگاه های عمومی غیردولتی 
مشــمول ایــن قانون تفســیر کرد، زیــرا تعریف عام این دســتگاه ها به موجب قانــون اخیرالذکر 
تعیین شــده اســت. با این اســتدلال تعریــف قانون مدیریــت حتی بر قوانیــن مقدم التصویب 
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کــم خواهد بــود، چرا که ایــن قوانین بــه مفهوم عام مؤسســات عمومــی غیردولتی در  نیــز حا
نظام اداری کشور ارجاع می دهند که در قانون مدیریت خدمات کشوری تعریف شده است. 
نتیجــه ایــن دیدگاه آن اســت که مواردی مشــمول تعریف قانون محاســبات عمومی و قانون 
فهرســت خواهنــد بود که بــا توجه به خاص بودن این قوانین به شــمول آنهــا ذیل دو قانون 

فوق تصریح شده باشد.
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