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 چکیده: 

In the legal literature, quasi-state companies are not defined; the structure of this category of 

companies is neither consistent with private companies nor does it follow general rules, but 

based on the criterion of public ownership, this category of companies can be considered 

sovereign. The question is, assuming that these companies are considered public and 

sovereign assets, on what basis will the Court of Accounts of the country supervise these 

companies? In this article, the subject is examined with a descriptive-analytical method, and 

the result is that by citing the upstream documents of the legal system, relying on the 

keyword "in some way" in Article (55) of the Constitution, examining the detailed form of 

the final parliamentary deliberations of the constitutional review, and relying on the 

metaphor of "order of public ownership" in the note to Article (2) of the Court of Accounts 

of the country, it should be assumed that the Court of Accounts has supervisory authority 

over this category of companies. The final and ideal solution in this regard is the 

transparency of the country's financial system based on the three elements of clarification, 

legislation, and compliance with the general policies of the system. 
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 چکیده: 

اند؛ ساختار این دسته شرکتها نه منطبق بر شرکتهای خصوصی در ادبیات حقوقی، شرکتهای شبه دولتی تعریف نشده
توان این دسته از شرکتها را لکن بر مبنای معیار مالکیت عمومی می ؛ کننداست و نه از قواعد عمومی تبعیت می

های عمومی و حاکمیتی، بر حاکمیتی تلقی کرد. سوال اینجاست که با فرض تلقی این شرکتها در عداد دارایی
. در مقاله حاضر قرار خواهند گرفتدیوان محاسبات کشور  ینظارتاین دسته از شرکتها زیر چتر مبنای چه استنادی 
تحلیلی موضوع مورد بررسی قرار گرفته و نتیجه اینکه با استناد به اسناد بالادستی نظام حقوقی، -با روش توصیفی

( قانون اساسی، بررسی صورت مشروح مذاکرات مجلس نهایی 55کلید واژه »به نحوی از انحاء« در اصل )اتکاء به 
( قانون دیوان محاسبات 2بررسی قانونی اساسی و تمسک به استعاره »ترتب مالکیت عمومی« در تبصره ماده )

اهکار نهایی و آرمانی در این خصوص کشور باید قائل به توفق نظارتی دیوان محاسبات بر این دسته از شرکتها شد. ر
 شفافیت نظام مالی کشور بر مبنای سه عنصر تنقیح، تقنین و تمیکن در برابر سیاستهای کلی نظام است.

 

 ، دیوان محاسبات کشور، بودجه. ، شرکتهای شبه دولتی، نظارت مالی مالکیت عمومی واژگان کلیدی:

 

 چکیده 
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 مقدمه

گریز از نظارت و یا نظارت حداقلی همیشهه یکی از چالشههای سهازمانها و نهادهایی اسهت که اسها   

آنها بر شالوده »ابهام صلاحیتی« بنا شده است. صلاحیت در حقوق عمومی به مثابه حق تمتع در حقوق 

خصهوصهی اسهت و لذا وقتی مشهیس نیسهت که یک تحسهیس حقوقی در پرتو کدام قاعده، زیسهت حقوقی  

 خواهد داشت طبیعی است که از نظارت نیز گریزان باشد.

یاد می شهود از این   از آنها  شهرکتهای شهبه دولتی یا آن ه در افواه عمومی به عنوان شهرکتهای خصهولتی

های حقوق عمومی قابل تحلیل بوده و دولتی  دسهته نهادهای حقوقی هسهتند؛ از طرفی بر بنیاد برخی انگاره

محسهو  می شهوند و از سهویی بلحاا سهاختاری در چتر نظارتی حاکمیت قرار ندارند و از سهوی دیگر منطبق 

با قواعد حقوق تجارت تشهکیل نشهده و به دلیل پیوسهتگی و بسهندگی به دولت تحت شهمول مقررات قانون 

 تجارت نیز نیستند.

عمده شهرکتهای شهبه دولتی موجود که البته نه تعریف قانونی از آنها ارائه گردیده و نه فهرستی رسمی از 

 آنها وجود دارد از سه منشاء و منبع زیر تکثیر یافته اند:

رسهمیت یافتن سهازمان جدیدالتاسهیس نهادهای عمومی دیردولتی به موجب قانون محاسهبات عمومی  -1

 -3سهازی پس از انقلا ،  های صهورت گرفته در جریان تاری  خصهوصهیواگذاری -2،  1366مصهو  سهال 

اثرات ناشهی از جریان »رد دیون دولت« که به صهورت واگذاری بلوکی سههام دولت در شهرکتهای دولتی به 

 نهادهایی نظیر سازمان تحمین اجتماعی صورت گرفته است.

ین انقطه ثقل همه شرکتهای شبه دولتی ،علی ردم لایه لایه بودن و دور تسلسل در مالکیت سهام آنها  

اسهههت که به نحوی به بیشهههی از حاکمیت وابسهههتگی مالکیتی دارند. به بیان دیگر اگر دولت را حاکمیت  

ای از این شهرکتها به یکی از سهازمانهای عمومی سهیاسهی کشهور تعریف کنیم در نهایت، مالکیت بیم عمده

تواند آدازگر اسهتدلالات حقوقی در خصهوص ضرورت نظارت بر  رسهند. به نظر همین نقطه مییا حاکمیتی می

 این دسته از شرکتها باشد.

ترین بعد نظارت بر عملکرد شههرکتهای اقتصههادی و تجاری نظارت مالی اسههت و تنها نهاد خاص مهم

مند و تجویز قانونی خاص برای چنان  نظارت مالی که بسهان یک دادگاه تیصهصهی مالی دارای سهاختار نظام

( قانون اسهاسهی جمهوری  55( و )54باشهد که مسهتند به اصهول )نظارتی اسهت دیوان محاسهبات کشهور می

اسهلامی ایران به مثابه بازوی نظارت مجلس شهورای اسهلامی و مرکزی برای رصهد مسهائل مالی دسهتگاههای 
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لالات مطروحه در این مقاله ابزار لازم برای نظارت بر شرکتهای شبه دولتی را دحاکمیتی است که بنا بر است

 نیز در اختیار دارد.

 :مسأله تحقیق

های دولتی که بیشههی از آن در قالب  یافتن و مداقه در ادله ایجابی ضههرورت نظارت بر اموال و دارایی

شهوند و نه بر اسها  شهرکتهای شهبه دولتی در منطقه الفراغ قانونی ، نه مبتنی بر مصهلحت عمومی رصهد می

 اسلو  منافع گروهی پاسیگو هستند.

 :سوالات تحقیق

 سوال اصلی:

توان عملکرد مالی شههرکتهای شههبه دولتی را رصههد با تاکید بر مفهوم »مالکیت عمومی« چگونه می-1

 کرد؟ 

 سوالات فرعی:

مبانی حقوقی تجویز نظارت دیوان محاسهبات بر این دسهته از شهرکتها چیسهت؟ موانع قانونی این نوع -1 

 نظارت کدام است؟ 

بر مبنهای چهه اسهههلوبی در عین تعههد بر کوچهک مهانهدن انهدازه دولهت ، می توان منهافع عمومی را در -2

گری و حفظ  دوگانه ضهرورت دخالت دولت در اقتصهاد از طریق شهرکتهای دولتی و از سهویی اکتفاء به تنظیم

 ( قانون اساسی بر آن تحکید شده را تحمین کرد.44شرائط رقابت که در قانون اجرای سیاستهای کلی اصل )

 ها:فرضیه

( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران به طور 55واژه کلیدی »به نحوی از انحاء« در متن اصل )-1

مندی قانونگذاری اساسی در ضرورت حفظ منافع عمومی بر مبنای حراست از مالکیت خلاصه بیانگر دددده

 عمومی است. بررسی صورت مشروح مذاکرات مجلس نهایی بررسی قانون اساسی مؤید این نظر است.

بسط   1361( قانون دیوان محاسبات کشور مصو  سال  2واژه »مالکیت عمومی« در تبصره ماده )-2

( قانون اساسی است. براین اسا  دیوان محاسبات کشور 55کلید واژه »به نحوی از انحاء« مندرج در اصل )

ای مستقل یا تحمین اعتبار مستقیم از بودجه عمومی نیست. هر جا هر نهاد یا سازمانی در تنگنای ردیف بودجه 

 نمایند مشمول نظارت عمومی است. به نحوی از انحاء از محل بودجه عمومی ارتزاق می
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گر، وابسته به تبیین موضوع  گر باشد یا کوچک و تنظیماینکه سازمان اداری کشور گسترده و مداخله-3

های کلان حکومتی است. در حالت آرمانی باید دولت و ارکان آن به صراحت باز تعریف در سیاستگذاری

شوند و تکلیف شرکتهای دولتی یا شبه دولتی هم به لحاا ثبوتی در متن قوانین و هم به لحاا اثباتی  

های عمومی با نظارتی دقیق محافظت کرد. در ساختار اقتصاد کشور بازبینی شود. تا آن زمان باید از دارایی

با سازوکارهای شبه قضایی خود   نظارتی مجلس شورای اسلامی  بازوی  به عنوان  دیوان محاسبات کشور 

 .رصدخانه حفظ منافع عمومی است

 پیشینه تحقیق

حسین احمدی در پایان نامه کارشناسی ارشد رشته حقوق خصوصی دانشگاه علامه طباطبایی با عنوان 

وضعیت حقوقی شرکتهای شبه دولتی و نحوه نظارت بر آنها با ذکر مصادیقی از این دست شرکتها و با استناد  

چرا است.  این شرکتها  بر  نظارت  امکان  به  قائل  نظارتی  نهادهای  تحسیس  قوانین  تحلیل  به  و  امکان  یی 

چگونگی این امکان چندان مورد بحث قرار نگرفته است. نوشتار دیگری که به صورت اختصاصی به شرکتهای 

 شبه دولتی پرداخته باشد  یا وضعیت نظارت بر آنها را تبیین کرده باشد یافت نشد. 

ترین سهند نظام سهیاسهی یعنی قانون اسهاسهی و تحلیلی با مداقه در عالی-در مقاله حاضهر به روش توصهیفی

مجلس نهایی تدوین قانون اسهاسهی و تحمل اصهولی و حقوقی بر نگره »به نحوی از  صهورت مشهروح مذاکرات

( قانون اسهاسهی و ارتبام مفهومی و دایت مدارانه آن با حکم مندرج در تبصهره ماده  55انحاء« در متن اصهل )

گردد مبانی تجویزی نظارت دیوان محاسههبات ( قانون دیوان محاسههبات کشههور که امری بدیع قلمداد می2)

 کشور بر شرکتهای شبه دولتی با تحکید بر مفهوم »مالکیت عمومی« مورد بررسی قرار خواهد گرفت.

 شرکتهای شبه دولتی در ادبیات حقوقی کنونی-1

بایست تعریفی حقوقی به صورت جامع و مانع وجود داشته  برای شناسایی یک تحسیس حقوقی اصولًا می

های دیگر  برگرفته و از سویی دیگر مرزهای منطقی با تحسیس  ای که تمامی صنوف متصور را درباشد به گونه

ای را برای داشته و در عالم نظر و عمل بتوان این دیریت را درک کرد. بر همین اسا  تعریف باید ضابطه

شناسایی در عالم خارج معرفی کند. در خصوص شرکتهای دولتی و حاکمیتی این امر البته باید در قالب قوانین  

 و مقررات شفاف صورت پذیرد.

در خصوص شرکتهای شبه دولتی آن ه که در ادبیات حقوقی زیاد نمود دارد همان وجه عوامانه آن است؛ 

هایی از مالکیت به گونه ای که هر شرکتی که خصوصی نباشد ولی در عین حال حیات حقوقی داشته و رگه 
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عمومی نیز در آن مشاهده شود لاجرم شرکت شبه دولتی است. پس در وهله اول باید تعریفی از این عنوان  

 متداول ارائه نموده و ضوابط ملمو  آن را باز اندیشید.

 تعریف شرکتهای شبه دولتی -1-1

واقعیت این است که قانونگذار تعاریف جامع و کاملی از شرکتهای دولتی ارائه نکرده است. نوعی کثرت  

ایران وجود دارد. شاید یکی از دلائل این امر  و تنوع گرایی در نظام حقوقی حاکم بر سازمانهای اداری در 

تمایل سازمانهای اداری برای خروج از شمول قوانین و مقررات عمومی حاکم بر دستگاههای دولتی باشد 

ی، شبه دولتی یا عناوینی ( به تبع همین امر در ادبیات حقوقی تعریفی از شرکتهای نیمه دولت 19:1403)رستمی، 

از این دست وجود ندارد. از آنجا که در عالم ثبوت این شرکتها وجود خارجی دارند هر چند که در عالم اثبات 

ممکن است فرض وجود آنها محال باشد پس بناچار باید بر مبنای   با رجوع به مبانی ساختار سیاسی دولت

 ضوابطی بتوان این نوع از شرکتها را شناسایی کرد. 

ترین ضابطه به نظر بررسی منشاء پیدایم این دست شرکتهاست، به این معنا که چنان ه سرمایه  مهم

تحسیس به هر طریق از محل درآمد یا وجوه عمومی تحمین شده باشد باید قائل به دولتی بودن به معنای  

قانون محاسبات (  13حاکمیتی بودن سرمایه تحسیس و به تبع آن حاکمیتی بودن شرکتهای مذکور بود. ماده )

بیان می های مربوم به وزارتیانه ها، مؤسسات دولتی، دارد که نقدینهعمومی در تعریف »وجوه عمومی« 

شرکتهای دولتی و نهادهای عمومی دیردولتی و مؤسسات وابسته به آنها که متعلق حق افراد و مؤسسات 

ای مصارف عمومی به موجب قانون  نظر از نحوه و منشاء تحصیل آن منحصراً برخصوصی نیست و صرف

تلقی می باشد وجوه عمومی  یا قابل دخل و تصرف  از محل درآمد عمومی و  آن ه  اولی  به طریق  گردند. 

قانون محاسبات عمومی( تملک   12تا    10دریافتهای دولت و یا حتی سایر منابع تحمین اعتبار )موضوع مواد  

 شود متعلق به دولت است. یا خریداری می

 منشاء تشکیل و گسترش شرکتهای شبه دولتی -1-2

گفته شد از آنجا که تعریفی رسمی از شرکتهای شبه دولتی وجود ندارد برای پیدا کردن ضوابطی جهت 

تعیین ماهیت این دسته از شرکتها لاجرم باید منشح پیدایم و گسترش این دسته از شرکتها را بررسی کرد. 

ا تغییر ماهیت از قالب  عمده شرکتهای شبه دولتی موجود به یکی از سه طریق ذیل حیات حقوقی یافته یا ب

ها با سرمایه نهادهای اند. برخی از این شرکتشرکت دولتی خارج شده و به منطقه الفراغ عدم نظارت وارد شده

عمومی دیردولتی تحسیس شده یا با سرمایه این نهادها از طریق بور  خریداری شده و یا در قبال مطالبات 

اند. در ادامه ضمن بررسی جایگاه نهادهای عمومی دیردولتی در  هاین نهادها از دولت مورد تهاتر قرار گرفت

خصوصی روش  دو  تحلیل  و  ایران  حقوقی  نظام  و ساختار  معیار  کشف  دنبال  به  دولت  دیون  رد  و  سازی 
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ای برای تحیید پیم فرض این نوشتار مبنی بر حاکمیتی بودن سرمایه و به تبع آن حاکمیتی و عمومی ضابطه

 بودن ساختار شرکتهای شبه دولتی خواهیم بود.

 نهادهای عمومی غیر دولتی و شرکتهای زیر مجموعه آنها -1-2-1

( ماده  نهادهای عمومی دیردولتی در  از  قانون محاسبات عمومی مصو  سال 5اولین تعریف رسمی   )

صورت گرفته و از این تاری  نهادهای مذکور در ساختار حقوقی نظام اداری مورد شناسایی قرار گرفتند.   1366

با اجازه قانون« و»انجام   دو معیار مهم برای شناسایی این دست مؤسسات به حکم ماده مذکور »تشکیل 

چهار   1386( قانون مدیریت خدمات عمومی کشور مصو   3وظایف و تکالیف عمومی« است. متعاقباً ماده )

از ) بیم  تحمین  قانون،  با تصویب  منابع 50شرم استقلال حقوقی، تشکیل  از محل  بودجه سالانه  ( درصد 

 می دیردولتی تعریف کرد.های نهادهای عموداری وظایف عمومی را از شاخصهدیردولتی و عهده

الذکر می توان نهادهای عمومی دیردولتی را در سه دسته تقسیم نمود. اول فوق  یبا لحاا دو مقرره قانون

نهادهایی که نامشان در فهرست نهادهای عمومی دیردولتی آمده است. دوم نهادهایی که در اساسنامه خود 

اند و سوم نهادهایی که قانون در خصوص آنها ساکت است اما  به عنوان نهاد عمومی دیردولتی شناخته شده

( ماده  در  مندرج  امارات  دیردولتی 5با  عمومی  نهاد  حکم  در  را  آنها  توان  می  عمومی  محاسبات  قانون   )

 بندی کرد. تقسیم

( قانون الحاق برخی مواد به قانون تنظیم بیشی از مقررات مالی دولت 40در آخرین اراده قانونگذار، ماده )

تعریف جدیدی از مؤسسات عمومی دیر دولتی ارائه داد. بر اسا  این ماده اشیاص   1393( مصو  سال 2)

شود و شکل حقوقی آنها منطبق حقوقی که تمام یا قسمتی از اعتبارات آنها از محل منابع عمومی تحمین می  

( قانون محاسبات عمومی کشور نیست در مصرف اعتبارات مذکور از لحاا اجرای مقررات 5و    2،3،4با مواد )

 گیرند. قانون یاد شده در حکم مؤسسات و نهادهای عمومی دیردولتی قرار می

اول  روبرو هستیم؛  مؤسسات  از  دسته  سه  با  نیز  عمل  در  و  بودجه  منابع  از  مستقیم  استفاده  لحاا  به 

مؤسساتی که منطبق با تعریف قانونی هستند و لیکن نه دریافتی از بودجه دارند و نه درآمد خود را به حسا  

می واریز  لیکن عمومی  و  هستند  قانونی  تعریف  مصداق  که  مؤسساتی  دوم  مستضعفان،  بنیاد  مثل  کنند 

ای و یا دیر بودجه به  هایشان را ندارد و دولت در قالب اعتبارات بودجهدرآمدهای مستقل آنها کفاف هزینه

( قانون ارزش 38ها و دهیاریها که هم در قالب بودجه و هم در قالب ماده )کند مثل شهرداریآنها کمک می

کنند و در نهایت مؤسساتی که را از دولت دریافت می  افزوده و تحت عنوان عوارض قانونی همواره وجوهی

 آموزی.ردم شمول عنوان دیردولتی کاملاً وابسته به کمکهای دولتی هستند مانند سازمان دانم علی
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الشههای قانونهی بهرای تبییهن مفههوم و چقانونگههذار بهها وجهود  ردم مواد قانونی معنون به نظر  علی

ویژگیههای ایهن قبیهل مؤسسهات هنهوز نتوانسهته اسهت تعریفهی جامهع و شهفاف عرضهه کنهد کهه  

در را  آنهها  ابعهاد و خصایهس  موحد و همکاران،  بگیهرد  برتمامهی  اصولًا 261:1401)شی   ( چرا که 

با   نه  و  اشیاص حقوقی حقوق خصوصی هستند  مشابه  کاملاً  نه  دیردولتی  نهادهای عمومی  و  مؤسسات 

ها های قانونی تشکیل دهنده دستگاههای دولتی انطباق کامل دارند؛ در واقع ترکیبی از مؤلفهمعیارها و مؤلفه

و معیارهای تشکیل دهنده دستگاههای دولتی و اشیاص حقوقی حقوق خصوصی هستند؛ وضعیتی که آنها  

موجب ابهام صلاحیتی نهادهای دوگانگی    ( این5:1399قرار داده است )تنگستانی،را در میانه نهادهای مذکور  

قانونی  ماده  دو  در  مندرج  معیارهای  به  توجه  با  در هر حال  است.  آنها شده  بر  نظارت  مذکور و چگونگی 

الذکر در تعریف نهاد عمومی دیردولتی و اراده قانونگذار به شمول تعریف مذکور بر هر نهادی که قابل  فوق

 شود.انطباق با دو تعریف مذکور نباشد در قانون اخیرالذکر نتایج ذیل حاصل می

اول، به نظر وضعیت مطلو  حقوقی این شرکتها را باید در گرو دولتی بودن آن دانست که این امر خود  

نیاز به اصلاح قانون در تعریف شرکتهای دولتی و مقتضیات متناظر برآن دارد تا شرکتهای وابسته به مؤسسات 

کتهای دولتی دارند را دربر  و نهادهای عمومی دیردولتی و تحسیسات حقوقی که کارکردی مشابه کارکرد شر

( واقعیت این است که نقطه اتصال این نهادها و شرکتهای زیر مجموعه  94:1396بگیرند )دمامی و دیگران،

 آنها »عمومی« بودن اموال و »حاکمیتی« بودن ساختار آنهاست. 

و  به خود  بودجه و حسابداری میصوص  دارای  مؤسسه  معناست که  بدین  مالی  استقلال  اصولًا  دوم، 

)ابوالحمد،  بودجه است  از  این  268:1370مستقل  بردن واژه دیردولتی، مستثنی کردن  به کار  از  منظور  و   )

( پس  127:1383دستگاهها از شمول مقررات محاسبات عمومی و استیدام کشوری است )طباطبایی موتمنی،

گیری در جمع این دو مقوله باید چنین نتیجه گرفت که جدا شدن از بدنه دولت برای استقلال حقوقی و تصمیم

های این مؤسسات توان این نتیجه را تعمیم به ماهیت داراییدر راستای سیاست تمرکززدایی است و لذا نمی

ه بیان دیگر منظور از قید دیر دولتی، تفکیک کرده و لاجرم آنها را دیرعمومی و دیرحاکمیتی تلقی کرد. ب

این بدان معناست که با توجه به تعریف  ،  نهادهای دیردولتی از نهادهای حاکم یا سایر ارکان حاکمیتی است

ارائه شده از نهادهای عمومی دیردولتی، این مؤسسات از لحاا سازمانی نباید زیر مجموعه مراجع مذکور قرار 

بایست خارج از سلسله مراتب اداری موجود در قوای حاکم وسایر نهادهای گیرند و مقامات و کارکنان آنها می

(؛ امّا عنصر 204:1398حاکمیتی قرار گیرند و تا حدودی به نحو کاملاً مستقلی اداره شوند )مرادخانی و همکار،

ات عمومی، اتکای اداره های آنها علاوه بر معیارهای قانون محاسبمبنایی در شناسایی این نهادها و دارایی

امور به وجوه عمومی و تحسیس آنها به وسیله قانون است. در واقع استقلال حقوقی به معنای استقلال مدیریتی 
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کند به این  ( قانون دیوان محاسبات این سازمان را مستقل در امور مالی و اداری تعریف می9است مثلاً ماده )

معنا که سیستم و ساختار این نهاد از مجلس شورای اسلامی مستقل است و نه اینکه این سازمان خارج  

تواند عملی را انجام یا دارایی را ایجاد کند. کوتاه سین آنکه استقلال حقوقی به از ضوابط قانونی می

 معنای خروج اموال از حیطه عمومی نیست. 

( قانون محاسبات عمومی یکی از مصادیق حاکمیت قانون در حکمرانی مطلو  100برای مثال ماده )

)روحی و همکاران، دیردولتی محسو  می شود  مؤسسات عمومی  به  بیان که 577:1400نسبت  این  به   )

( مکلف به  87،1379ردم عدم وابستگی به قوای سه گانه و حکومتی )یازرلو،نهادهای عمومی دیردولتی علی

پاسیگویی هستند. براین اسا  باید گفت داشتن استقلال حقوقی به معنای خروج ماهیتی اموال این نهادها 

 یم.و شرکتهای زیر مجموعه آنها از عداد اموال عمومی نیست و لذا باید قائل بر نظارت پذیری این نهادها باش 

 فرآیند ناقص خصوصی سازی -1-2-2

فلسفه خصوصی سازی مبتنی بر سیاست دولت حداقلی، خروج دولت از بنگاه داری و واگذاری عرصه  

سازی چندان پی یده نیست و اقتصاد به جز برخی موارد ضروری به بیم خصوصی است. فرآیند خصوصی

در یک جمله خلاصه می شود؛ دولت بنگاههای خود را به صورت کامل، حقیقی و شفاف به بیم کاملاً 

 دیردولتی و خصوصی واگذار نماید. 

ای دیگر است، آنگونه که در تحقیق گروه فرزانه حیدر پور و سازی در ایران به گونه اما واقعیت خصوصی

سازی پارامتر اقتصادی و ملی باعث کژتابی مفهوم خصوصی  130همکاران به صورت مفصل بیان شده است

در ایران و خروج آن از معیارهای اصیل و در نهایت تولد عناوین شبه دولتی و خصولتی شده است. اثر وضعی  

 داری مجدد دولت در سایه و خروج از نظارت شده است.ای بنگاهچنین مسحله 

که به لحاا عملکردی و مصداقی   2اندگروه عادل آذر و همکاران نیز در تحقیق خود به خوبی نشان داده 

نیز این نوع خصوصی سازی نه تنها مشکلی را حل نکرده و باعث کوچک شدن دولت نشده بلکه اتکای 

توجیه  با  نظارت  از  دولتی  شرکتهای  خروج  است.  کرده  تقویت  را  دولتی  کمکهای  به  شرکتها  دوباره 

 سازی منجر به در سایه رفتن آنها و تحسیس شرکتها و یا خرید سهام شرکتهای دیگر شده است.خصوصی

 
،خصهههوصهههی سهههازی در ایران،چالشههههای نوین اقتصهههادی و مالی منطقه ای با نظریه داده  1400نگ حیدر پور،فرزانه و همکاران،  1

سهههوم،شهههمههاره   و  بهیسههههت  ،سههههال  ای  مهنهطهقههه  تهوسهههعههه  و  اقهتصههههاد  در  22بهنهیههاد،فصهههلهنههامههه  دسهههتهر    :قههابههل 

https://ensani.ir/file/download/article/1679120882-9950-22-2.pdf 
،عملکرد،چالشها و راهکارهای خصوصی سازی در ایران،فصلنامه علوم اقتصادی،سال پنجم،شماره  1390آذر،عادل و همکاران، نگ:2

 https://www.sid.ir/paper/229110/fa :قابل دستر  در 16
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سازی و عدم اعمال حاکمیت دولت بر بنگاههای  در هر حال واقعیت این است که در صورت خصوصی

خصوصی شده متولی خدمات عمومی، آسیبهای جدیّ متوجه منافع عمومی خواهد شد )رحمت اللهی و  

ای که از یک طرف با نهادها و شرکتهایی مواجه هستیم که در شکل و فرم  ( به گونه 126:1395همکار،

اند و این  های عمومی تحسیس شده یا تغییر شکل داده دولتی نیستند ولی در ماهیت و محتوا مبتنی بر سرمایه 

گذاری تحمین اجتماعی به معنای عدول حاکمیت از وظائف خود است. سازمان تحمین اجتماعی و شرکت سرمایه

حال   عین  )در  دیردولتی  عمومی  نهاد  است.  مسحله  این  بارز  نمونه  بازوی  )شستا(  طریق  از  که  حاکمیتی( 

 .کند ولی تحت نظارت دولت نیستاقتصادی خود ثروت تولید می

 فرآیند رد دیون دولت  -1-2-3

و هیحت عالی واگذاری سازمان   2و رصد مصوبات هیحت وزیران1سازی  طبق آمارهای سازمان خصوصی

سازی بابت رد دیون دولت های صورت گرفته در فرآیند خصوصیبیم از نیمی از واگذاری  3سازی خصوصی

ها و نهادهای عمومی دیردولتی مثل سازمان های دولت با مطالبات صندوقیا به عبارت دیگر تهاتر بدهی

بوده است. هر چند در قوانین و مقررات موضوعه تعریفی  بازنشستگی کشوری  اجتماعی و صندوق  تحمین 

رسمی از رد دیون دولت وجود ندارد؛ لکن به نظر می آید این موضوع در واقع همان تسویه حسا  دولت 

های خود ناشی از تکالیف قانونی است که عمدتاً در برابر سازمانهای ارائه خدمات عمومی صورت بابت بدهی

 پذیرد.می

قانون اساسی و نیز رویه جاری، رد دیون دولت از طریق (  44)  در قانون نحوه اجراء سیاستهای کلی اصل

سازی مطرح گردیده است؛   واگذاری سهام بنگاههای دولتی به بیم عمومی دیردولتی، به عنوان خصوصی

بنگاههای دولتی به بیم دیردولتی واگذاری  ،  مذکوراما واقعیت آن است که با توجه به سیاستهای کلی اصل  

اجباری برای این دو بیم در تملک   و هیچ گونه  منظور تقویت فعالیت بیم خصوصی و تعاونی بوده   به

نمی مشاهده  دولتی  بنگاههای  به بیم سهام  دالبًا  رد دیون  عنوان  به  واگذارشده  در حالیکه سهام  گردد؛ 

قانون    (44)سیاستهای کلی اصل    ابلاغز  عمومی بوده است؛ به نحوی که از مجموع واگذاریهایی که بعد ا

اس گرفته  صورت  ) اساسی  است(  76/41ت  بوده  دولت  دیون  رد  با  ارتبام  در  آن  و    درصد  )صادقی 

( اثر وضعی این موضوع نیز انباشت شرکتهای شبه دولتی تحت لوای صندوق بازنشستگی،  73:1395همکار،

 باشد. سازمان تحمین اجتماعی و مواردی از این دست می

 
 / https://farhikhtegandaily.com/page/243140  نگ: 1
 https://qavanin.ir/Law/PrintText/?IDS=10121048358380762040&font نگ: 2
]  / https://es.mefa.ir/en-US/shada/14888/news/view/15807/271534  نگ: 3
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پی تبدل  و  تبدیل  این  نمیاما  دولتی  اموال  ماهیت  در  تغییر  موجب  هرچند شکل  درپی  واقع  در  شود، 

های دولت عوض شده لیکن از نظر ماهیت دارایی و اموال همان دارایی و اموال دولت است که  دارایی

متولی آن تغییر کرده است. بر این اسا  اموال این مؤسسات نیز جزء اموال عمومی دیرکشوری جای 

( به بیان 120:1398توان بیان کرد که اموال ادلب این مؤسسات، عمومی است )افشاری و همکار،دارد که می 

 دیگر فقط متولی این اموال تغییر پیدا کرده است.

 ابعاد حقوقی مالکیت عمومی در شرکتهای دولتی و حدود و ثغور قانونی آن-2

و قانون مدیریت خدمات    1366شرکت دولتی در قانون محاسبات عمومی مصو  سال    وجود دو تعریف از

شیصی در قانون  علت نبود حکم نس  صریح    نشدگی مسئلة نس ، به  و حل   1386کشوری مصو  سال  

مؤخر،از یک طرف و وجود عنوانهای متعدد دارای ارتبام معنایی با شرکت دولتی در قوانین متنوع دیگر مثل  

شرکت وابسته به دولت، شرکت مادر تیصصی، شرکت عملیاتی و فرعی از طرف دیگر و روند ابداع عناوین 

های ابهام  با شرکت دولتی بر جنبه ها و لایه متنوع از سوی قانونگذار بدون تعیین دقیق نسبت این عنوانها  

( به بیان دیگر نه مصادیق 664:1403در چیستی، چرایی و چگونگی شرکت دولتی افزوده است )کریمیان، 

موجود قابل انطباق با تعاریف موجود هستند و نه تعاریف پرآکنده قابل تسری به مصادیق موجود است، بر 

را  بازار  قواعد  نه  تجاری،  نه شرکت  و  دولتی هستند  سازمان  نه  دولتی  که شرکتهای  است  اسا   همین 

 کنند.شناسند و نه در ساختار اداری قواعد عمومی را رعایت میمی

 فلسفه تشکیل شرکتهای دولتی در مواجه با شرکتهای تجاری -2-1

دار بیشی از ردم اینکه شرکتهای دولتی به عنوان یکی از اقسام سازمانهای فنی و تیصصی عهدهعلی

های بازرگانی و تجاری بوده و برای وصول به اهداف انتفاعی یا امور عمومی جامعه هستند که واجد ویژگی

( 22:1391آیند )موسی زاده،به علل خاص اقتصادی و سیاسی توسط مقامات عالی سیاسی دولتی به وجود می

لیکن در عمل کارکرد این شرکتها تا جایی گسترش یافته که امروزه بیشترین فعالیتهای انتفاعی دولت توسط 

انجام می )پوراردکانی، این قبیل شرکتها  موارد شرکت دولتی در  38:1389شود  برخی  بر همین اسا  در   )

 لاً رقیب بی عمل و زائد بیم خصوصی است. کند و در برخی موارد عمفضایی بی رقیب بازارسازی می

تحسیس شرکتهای دولتی اصولًا تابعی از سیاستهای مداخله گرایانه دولت در بازار به منظور حفظ منافع 

 رسد. می  1عمومی است که گاهی به دخالت کامل و بازارسازی همه جانبه و به گونه ای تشکیل دولت رفاه 

برنامه  در  مههم  برنامه عامهل  کهه  اسهت  آن  کشهور  رفهاه  و  توسهعه  بهرای  راسهتای ریهزی  در  بایهد  هها 
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ههها تهها جههای ممکههن  و اسههناد بنیادیههن باشههد و در درون سیاسههتها نیههز برنامه   لانسیاسههتهای ک

بههر آن، بهها مقتضیههات    لاوهدر یههک جهههت، بهها ثبههات و حداقههل نوسههان پیههم رونههد. عه

)باوند پور    اجتماعههی، اقتصهادی، فرهنگهی و سیاسهی کشهور و بها نهگاه جهانهی نیهز منطبهق باشهند

های حقوقی و سازمانی نه تنها در راستای سیاستهای ( اما در عمل بسیاری از تحسیس38:1401و همکاران،

 شوند. کلان نیستند بلکه خود، باری بر اقتصاد محسو  می 

نامرئی قدرت نمایی کند؛ پس اگر در   بازار  1اصولًا دولت نه تاجر است و نه می تواند در مقابل دست 

های اجتماعی نیز اگر ورودی به بازار دارد؛ و برای حفظ دبطه  2های حاکمیتی و در مقام اعمال حاکمیتی حوزه

این ورود باید حسا  شده، هدفمند و نتیجه محور باشد. این امر مستلزم تحفظ بر دو امر است اول اینکه 

کند و دوم های خود را بشناسد و بداند که چه میزان سرمایه مادی را در جریان تجارت درگیر میدولت دارایی

با عنایت به استثناء بودن فعالیت تجاری، جانب منفعت عمومی  4و خصوصی  3اینکه در تقابل منفعت عمومی 

 . کندرا بگیرد چرا که دولت به نمایندگی از مردم اعمال ولایت می

 معیارهای شناسایی شرکتهای دولتی در نظام حقوقی کنونی -2-2

 « دولت  مالی  آمارهای  نظام «GFSنظام  یک  عنوان  بینبه  مالی  اکثر  نامه  برای  تایید  مورد  المللی 

های دولتی به شرح زیر معرفی کرده است: مالکیت شرکت گریکنترل استاندارد را برای تعیین   8،  5کشورها

کنترل انتصابات و برکناری پرسنل   ،های حاکمکنترل هیحت مدیره یا سایر ارگان ،  ی برای دولتأاکثریت حق ر

گری و کنترل خارج از قاعده  تنظیم  ،سهام و امتیازات طلایی،  های اصلی بنگاه تجاری کنترل کمیته  ،اصلی

کنترل    و  کنترل مشتریان اصلی در بازار یا خرید انحصاری محصولات بنگاه توسط دولت  ،هابر روی شرکت

. در این مبنا لزوماً سهامداری عمده معیار انحصاری دولتی بودن شرکتی  از طریق دریافت تسهیلات دولتی

 شود. تلقی نمی

( قانون مدیریت خدمات کشوری معیار شناسایی شرکت 4( قانون محاسبات عمومی و ماده )4در مواد )

دولتی، وجود مصوبه قانونی )یا به تعبیری اجازه قانون، ملی شدن یا مصادره که آنهم اصولًا به حکم قانون و 

 
1 Invisible hand  
2 Sovereignty Acts 
3 Public interest 
4 Private interests 
5 GOVERNMENT FINANCE STATISTICS MANUAL 2014, available at:  

https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/2014/gfsfinal.pdf 
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ای به مدیریت و کنترل  ( درصدی دولت است و اشاره50از طریق آرای قضایی خواهد بود( و مالکیت بیم از )

مند سازی نامه انتظام بیشی، شفاف سازی و ضابطهشرکت توسط ارکان دولت نشده است. اصلاحیه آئین

هیحت وزیران با ارجاع به مواد قانونی فوق    04/1403/ 03های شرکتهای دولتی مصو   درآمدها و هزینه

در تعریف شرکت دولتی، اقدام به ارائه تعاریف عناوین مشابه هم ون شرکت مادر تیصصی، شرکت فرعی، 

تابعه، وابسته و تحت مدیریت کرده است لیکن بدون گشودن ابهام موجود در خصوص شرکتهایی که معیار 

ه یکی از ارکان حاکمیت هستند؛ صرفاً ( درصدی را ندارند ولی در عین حال وابسته ب50مالکیت بیم از ) 

 نحوه نظارت درون سازمانی برآنها را شرح داده است.

اینکه مبتنی بر معیار مالکیت درصدی، یک شرکت را دولتی یا دیردولتی بدانیم چندان محل نزاع نیست  

چه اینکه برخی شرکتهای دولتی هم ون شرکت پشتیبانی امور دام یا شرکت بازرگانی دولتی ایران در عنوان  

های مطبوع  نی وزارتیانهسهامی یا مادر تیصصی هستند و در عمل هم ون یک ساختار اداری نیازهای سازما

برمی  را  داراییخود  محل  از  که  است  جایی  در  ابهام  حال  آورند،  عین  در  و  دیردولتی  یا  عمومی  های 

شود لیکن به لحاا مالکیت سهم دولت )به معنای خاص( درآن کمتراز دیرخصوصی! شرکتی تحسیس می

در ایجاد این ابهامات است .به نظر پاس  ترین دلیل  ( درصد است. عدم تعیین معیار قانونی به نظر مهم 50)

در شناسایی جایگاه و ساختار شرکتهای شبه دولتی منوم به همین مسحله مهم است، اینکه معیار مالکیت، 

مدیریت، کنترل یا منشاء عمومی داشتن سرمایه تحسیس است و این مسحله با یک قانونگذاری شفاف به ثمر 

 خواهد رسید. 

 تقابل اموال عمومی و اموال دولتی؛ ضرورت تبیین حقوقی جدید -2-3

بیشی از ابهامات موجود در شناسایی شرکتهای شبه دولتی و نظام نظارتی حاکم برآنها به تعریف دولت 

دارد و دولت 3گردد. دولت در مقام قوه مجریه مالکیت بر می 2یا دولت به مثابه قوه مجریه  1به مثابه حاکمیت 

 های عمومی ولایت دارد.در مقام حاکمیت، بر اموال و دارایی

هر چند برخی معتقدند که اموال چه دولتی باشد و چه عمومی، سلطه دولت بر آن اموال از با  ولایت 

و نظریه ولایت بر اموال، تضادی با مالکیت عمومی   (179:1402خواهد بود و نه مالکیت )وفایی و همکار،

توان مالکیت عمومی را به معنای مالکیت ملت تصور کرد و دولت را به عنوان ولی و مسئول  ندارد یعنی می

توان در زمینه مالکیت عمومی به معنای ملی این ولایت ضروری و اجتنا  آن اموال مطرح کرد؛ حتی می

 
1 Sovereignty 
2 Government 
3 Ownership  [
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به تعبیر توما  1( ولی واقعیت این است که دولت به مثابه لویاتان1399:217ناپذیر است )کرمی و همکار، 

 .3ها داردمند است که برای اداره خود احتیاج به تسلط و تسلیط بر داراییساختاری نظام 2هابز

رابطه میان اموال عمومی و خصوصی را باید در تقابل فضای عمومی و فضای خصوصی جست، 

فضای خصوصی بر اسا  اصل احترام به مالکیت خصوصی هرچند اصالت دارد؛ لیکن نقطه فارغ آن از فضای 

عمومی جدایی تام و تمام آن از چیزی است که نتوان آن را به فرد خاصی منتسب کرد. دقیقاً بر همین مبنا  

ی تملک خصوصی اموال عمومی ( قانون مدن26( و )25است که قانون مدنی به تبعیت از فقه امامیه در مواد )

را ممنوع کرده است، آن ه به همه مردم تعلق دارد در نهایت برای تمشیت امور مجازاً به صورت مالکیت 

یرد. پس اولین برداشت از مفهوم اموال  عمومی و حقیقتاً از با  اعمال ولایت در اختیار حاکمیت قرار می گ

دولتی در احکام قانونی همان اموال تحت ولایت دولت است و نه اموال در مالکیت دولت. به بیان دیگر دولت 

 شود و نه دولت به معنای خاص آن. در احکام مالی حمل بر مفهوم عام آن یعنی حاکمیت می

نقطه آدازین برداشتهای میتلف از اموال عمومی و خصوصی همین مسحله است. اموال در اختیار موسسات  

و نهادهای دیردولتی یا نهادهای حاکمیتی در حقیقت همان اموال عمومی دیر قابل تملک هستند که از با  

ثابه حاکمیت و متولی امور  اعمال ولایت در اختیار این نهادها قرار گرفته است. تبیین مفهوم »دولت« به م

 عمومی راهگشای این ابهام است.

زنیم، در خصوص نهادهای عمومی دیردولتی مثل شهرداری یا سازمان تحمین برای تبیین مسحله مثالی می

های دیر قابل تملک و عمومی اجتماعی یا شرکتهای تابعه و وابسته به آنها که همه بر مبنای اموال و دارایی

تحسیس شده و حیات حقوقی دارند، واقعیت این است که در وهله اول استقلال مطلق از قوا برای این مؤسسات 

( و 14:1389اند )پورارکانی، وجود ندارد و این مؤسسات به طرق میتلف تحت نظارت و قیمومت قوای حاکمه

لذا محدود کردن معنای وابستگی این مؤسسات به دولت به استفاده از بودجه عمومی اشتباه است. ثانیاً متولی 

بایست بر عملکرد  یت است و لذا در نهایت این دولت است که میامور عمومی همین دولت به معنای حاکم

 این دستگاهها نظارت کند.

 
1 Leviathan 
2 Thomas Hobbes 

ها کند انسهان به طبع خودخواه و تنها متوجه به شهیس خود و در جنگ دائمی با دیگران اسهت. انسانتامس هابز در کتا  لِویاتان اشهاره می 3

جدال بر سهر ( 1کند:  ها در وضهعیت طبیعی ذکر میاز لحاا خودبینی طبیعی مثل همدیگر هسهتند. او سهه عامل را برای جدال میان انسهان

.بر این اسهها  اسههت که تن به حاکمیت و دولت به مثابه ابزاری برای مدیریت میل به جلال و شههکوه( 3عدم اعتماد به یکدیگر ( 2منابع 

 امورات زندگی می دهد.
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 مستندات قانونی توفق نظارتی دیوان محاسبات کشور بر شرکتهای شبه دولتی-3

اولین قانون اساسی  مدون به عنوان نهاد ناظر بر عملکرد    1دیوان محاسبات کشور از زمان تدوین 

در ایران لزوم نظارت بر نحوه عملیاتی    2بودجه ای تعریف شده است. در واقع با تشکیل اولین دولت مدرن 

کردن بودجه، آن نان مهم بوده که به عنوان یک امر ساختاری در رأ  سلسله هنجارهای نظام حقوقی یعنی 

اختصا است.  گرفته  کشور جای  اساسی  قانون  مجموعه  اساسی جمهوری   صدر  قانون  اصول  از  اصل  دو 

نیز موید اهمیتّ نظارت بر بودجه و نقم این نهاد نظارتی بر انضبام مالی کشور دارد، آن نان که   3اسلامی 

ای را صلاحیتهای گسترده   4( قانون دیوان محاسبات، ذیل فصول هدف و وظائف و اختیارت 8( الی )1مواد )

برای این نهاد نظارتی تدارک دیده و آنرا از یک مؤسسه صرف حسابرسی به دادگاهی مالی و انضباطی تبدیل  

کرده است. بررسی جایگاه و صلاحیتهای دیوان محاسبات کشور در نظام حقوقی ایران در وهله اول مبتنی 

یت سازمانی دیوان محاسبات بر شناخت مفهوم »نظارت« است چرا که به صراحت اصول پیم گفته، موجود

کشور ذیل مجلس شورای اسلامی، در واقع مبتنی بر حق نظارت قوه مقننه بر عملکرد مالی قوه مجریه است 

بایست صلاحیتهای قانونی این نهاد را براین مبنا تعریف و می و لذا بنا بر اصل تفکیک قوا و در مقام تفسیر

 تبیین کرد.

به عنوان قانون تحسیس این نهاد بعد از   1361از سوی دیگر قانون دیوان محاسبات کشور مصو  سال

انقلا  اسلامی، صلاحیت »رسیدگی قضایی« را به دیوان اعطا نموده است. صلاحیت رسیدگی و اعمال 

ین نهاد را یگانه مجازات در بادی امر قابل جمع شدن با مقوله نظارت نیست لیکن از آنجا که قانون اساسی، ا

المال را  العمومی بیتمرجع نظارت بر نحوه اجرای بودجه قرار داده و قانون دیوان محاسبات نیز نهاد مدعی

بایست تشکیلات ( قانون مذکور می42در ساختار دیوان محاسبات تعریف کرده است به نظر با لحاا ماده ) 

رت به طور خلاصه اقداماتی است که به منظور بررسی و  دیوان را ماهیتاً قضایی تعریف نمود. در هر حال نظا

تطبیق عملیات با برنامه و جلوگیری از انحراف عملیات مالی دولت نسبت به هدفهای تعیین شده در برنامه و  

( لذا باید تمرکز بر »نظارت« و اجرایی کردن  1384:172پذیرد )امامی،تصحیح انحرافات احتمالی صورت می

 
شهمسهی به صهراحت دیوان محاسهبات را به عنوان یگانه نهاد   1285اصهول یکصهد و دوم و یکصهد سهوم قانون اسهاسهی مشهروطه مصهو    1

 ناظر بر عملکرد بودجه ای کشور معرفی کرده است.
2 Modern state 

قاانون اسهاسهی ذیل فصهل چهارم، تحت عنوان اقتصهاد و امور مالی بیانگر آن اسهت که به زعم قانونگذار اسهاسهی  55و  54اصهول  درج   3
نحوه اعمال نظارت از سههوی دیوان محاسههبات فرا قوه اسههت هرچند که به لحاا سههاختاری دیوان محاسههبات زیر مجموعه قوه مقننه  

 تعریف شده است.
]  81و   70و اصلاح و الحاق در سنوات   61مصو  سال  4
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مهم را  نظارت  این  اعمال  نحوه  در  فرآیندهای رسیدگی  تبیین  و  از یک سوی  را  نظارت«  ترین »مدلهای 

 ها و اهداف دیوان محاسبات برشمرد.برنامه 

 ای نظریقبض و بسط صلاحیتهای نظارتی دیوان محاسبات کشور، نگره -3-1

ندارد.  وجود  میتاری  نظریه  کشور  مالی  نظام  در  محاسبات  دیوان  نظارت  ثغور  و  حدود  خصوص  در 

دانند و هر معیاری دیر از آن را خروج طرفداران نظریه قبض، »قانون بودجه« را معیار صلاحیتی این نهاد می

المال« است کنند. از دیدگاه طرفداران نظریه بسط آن ه معیار قرار می گیرد منافع »بیتصلاحیتی تلقی می

و لذا فرضیه محدودیت منقلب شده و اصل بر صلاحیت ورود دیوان محاسبات کشور است. واقعیت آن است 

هم  و  گذاشته  تحثیر  اساسی  قانون  از  برآمده  نهاد  این  عملکرد  بر  هم  صلاحیت،  شناخت  چالم  ابر  که 

د دچار سردرگمی کرده است. این چالم با دستگاههای اجرایی را در مواجهه با نظارت و مطالبات این نها

توان از مواد  پذیرد لیکن تا اقناع مقنن برای اظهارنظر صریح، به نظر میقانونگذاری صریح و شفاف پایان می

( قانون اساسی جمهوری اسلامی ایران در 54اصل )قانون کنونی نیز صلاحیتهای این نهاد را مستیرج کرد.  

اقدامی شایسته جایگاه دیوان محاسبات کشور را به عنوان حسابر  مستقل قوه مقننه ارتقاء بیشیده است 

 ( و لذا در تفسیر بین دو نگره معنون بر همین اسا  باید حرکت کرد.86:1384)مومنی،

 مبانی نظارت دیوان محاسبات کشور بر اموال عمومی و دولتی -3-2

قانون اساسی، نهاد نظارتی مجلس را با واژه »دیوان« مورد شناسایی قرار داده است، در واقع به نظر، 

داشته  دیوان محاسبات کشور  از  نهاد حسابرسی صرف  از یک  بیشتر  انتظاری  اساسی  قانون  اند و خبرگان 

ای را برای این نهاد  های این دیوان به قانون عادی، مجموعه اختیارات گسترده بنابراین با ارجاع صلاحیت

اند. آنگونه که در مشروح مذاکرات مجلس نهایی قانون اساسی آمده است دددده خبرگان ملت تدارک دیده

 . 1المال در معنای عام آن بوده است  تحسیس نهادی فراگیر، پرقدرت، فنی برای صیانت از بیت

 
اهمیههت  55و  54بهها بررسههی مشههروح مههذاکرات مجلههس نهههایی بررسههی قههانون اساسی)جلسههه پنجههاه و دوم( و توجههه بههه دو اصههل  1

مها مهی خهواهیم دسهتگاهی درسهت کنهیم کهه کنتهرل امهور مهالی کشهور کهاملا   -1جایگاه دیوان  محاسبات به خوبی روشن مهی شهود:

اگههر دیههوان وابسههته بههه دولههت باشههد تبههدیل بههه یههک نهههاد حسابرسههی صههرف مههی شههود...باید بنویسههم زیههر نظههر -2ددر دسههت او باشهه

وظیههه اصههلی دیههوان بازرسههی مههالی است)هاشههمی -3مجلس...تهها نماینههدگان بتواننههد نههاظر دولههت باشههند)آیه از مکههارم شههیرازی(

اعتقهاد بهه -5به دلیهل اهمیهت نبایهد فقهط زیهر نظهر مجلهس باشهد بایهد تحهت نظهارت هیهاتی بهی طهرف باشهد)فاتحی(-4رفسنجانی(

دیههوان مههی توانههد استیضههاح و -7بایههد ضههمانت اجههرای قههوی داشههته باشههند)گلزاده دفههوری(-6نقههم گسههترده تر)شهههیددکترآیت(

تمهامی دسهتگاههای اجرایهی بها  -1محاکمه کند)رفسنجانی(. نکهات قابهل برداشهت از مجمهوع ایهن مهذاکرات و مهتن نههایی دو اصهل :

قانون مدیریت خهدمات کشهوری مشهمول نظهارت دیهوان هسهتند یعنهی ههر نههادی کهه بهه گونهه ای از بودجهه   5توجه به تعریف ماده  

  [
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نظارت  به  قائل  باید  تارییی  تفسیر  مقام  در  بلکه  نیست،  نظارت حداقلی  اساسی  قانون  مدنظر  نظارت 

که مستمسک قائلین به قبض 1شورای نگهبان  14/09/1375حداکثری این نهاد قانونی بود. نظریه مورخ  

صلاحیتی این نهاد است را فارغ از جایگاه نظرات شورای نگهبان در نظام هنجاری قانون اساسی، باید  

دیوان   عادی  قانون  در  مندرج  مقررات  به  آنرا  و  کرد  تفسیر  اساسی  قانون  اصل  در حدود  و  نس  مقام  در 

 محاسبات کشور که مصو  مجلس شورای اسلامی و تحیید شده شورای نگهبان است تسری نداد.

( قانون اساسی واژه بسیار کلیدی )به نحوی از انحاء( به واژه )سایر  55فارغ از این موضوع، در متن اصل )

 دستگاهها( ملحق شده که به نظر نه نتیجه و موضوع نظارت بلکه وسیله و مستمسکی برای تفسیر مقرره

(  1المال( در ماده )( قانون دیوان محاسبات کشور است. در واقع با توجه به واژه )بیت2مندرج در تبصره ماده )

قانون دیوان محاسبات کشور، این نهاد نظارتی با معیار استفاده از بودجه به نحوی از انحاء، به عملکرد تمامی 

نظارت  عمومی( هستند  )مالکیت  مفهوم  تحت سیطره  و  عنوان  مشمول  که  اجرایی  و  اداری  دستگاههای 

دده خبرگان ملت در زمان تدوین قانون اساسی است واصولًا ارتباطی  کند. این تفسیر کاملاً منطبق با ددمی

به محدوده مضیق بودجه و نتیجه آن ندارد. به بیان دیگر استفاده از بودجه به نحوی از انحاء ممکن است به  

صورت کاملاً دیرمستقیم باشد ولی همین استفاده دیرمستقیم نیز دلیلی بر شمول نظارت دیوان محاسبات 

 باشد. میکشور 

( قانون دیوان محاسبات کشور به دیوان  42درست بر همین اسا  است که قانونگذار عادی در ماده )

محاسبات اجازه تحقیق و تفحس در تمامی امور مالی کشور را داده و همه مقامات جمهوری اسلامی در هر  

ون محاسبات عمومی رده قابل فرض را مکلف به پاسیگویی به این نهاد کرده است حتی در مواردی که از قان

 .اندمستثنی شده

 
سههه وظیفهه مهمههی کهه بهرای دیههوان تهدارک دیهده شههده از ایهن قههرار -2دولهت ارتهزاق مههی کنهد مشهمول نظههارت دیهوان اسهت.

اسههت:مراقبت از اینکههه هههیچ هزینههه ای از اعتبههارات مصههو  تجههاوز نکههرده باشههد ،هههر وجهههی در محههل خههود خههرج شههده باشههد و 

گزارش تفریغ بودجه را به انضمام نظرات خهود بهه مجلهس بدههد. امها آیها وظیفهه دیهوان محاسهبات در حهد یهک نههاد حسابرسهی 

ههر اعتبهاری در محهل خهود هزینهه شهود و ههیچ هزینهه ای از اعتبهار مصهو  تجهاوز نکنهد البتهه   هصرف تنزل پیدا می کند؟ اینکه

لازمه انضهبام مهالی دولهت اسهت،اما جایگهاه ایهن نههاد نظهارتی، نظهارت همهه جانبهه نگهر اسهت، نظهارتی کهه در آن افهق چشهم 

بهرای نیهل بهه آن ههدف تجهیهز شهود مسهاله ای کهه متاسهفانه کمتهر بهه آن   اانداز به عنوان هدفی والا تعریف و همه ظرفیهت هه

 .توجه شده است

( قانون اسهاسهی ناظر به اعتباراتی اسهت که در بودجه کل کشهور منظور شهده و صهلاحیت دیوان محاسهبات در 55اصهل پنجاه و پنجم ) 1
]  .رسیدگی و حسابرسی محدود به همان موارد است
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 معیارهای حقوقی نظارت دیوان محاسبات بر شرکتهای شبه دولتی  -3-3

المال در قانون دیوان محاسبات کشور و تعیین صلاحیت نسبتاً گسترده  وجود برخی مفاهیم نظیر بیت

( قانون دیوان محاسبات کشور از یک سو و تحدید نظارت دیوان بر نحوه مصرف  2در تبصره ذیل ماده )

( قانون اساسی از سوی دیگر به لحاا عملی موجب ابهام در زمینه تعیین حدود واقعی  55بودجه در اصل )

محاسباتی )کنترل  کنترل  میتلف  ابعاد  در  دیوان  و  -صلاحیت  )امامی  است  گردیده  قضایی(  کنترل 

نظارتی، ( بر همین اسا  در وهله اول و به عنوان پیشنهادی جهت طراحی نظام مطلو   56:1386همکار،

صلاحیت این نهاد برای حل    به نظر معیارها و ضوابط نظارتی باید به صراحت و شفافیت در بازنگری قانونی

 مورد مداقه قرار گیرد. 1این وضعیت متضادنما 

ارزیابی   ، عبارت است از بررسی  ، »نظارت«حقوق اساسی  هایامّا در مقام ثبوت باید گفت بر مبنای آموزه

ن و  ی نوادر حین انجام و انطباق آنها با تصمیمات اتیاذ شده و هم نین ق  و ممیزی کارهای انجام شده یا

( است. پس دیوان محاسبات کشور در شرائط فعلی  1383:206)قوامی،مقررات در جهت جلوگیری از انحراف  

گردد باید  بر مبنای قانون دیوان محاسبات کشور که به مثابه قانون تحسیس این نهاد بعد از انقلا  تلقی می

هر چند در خصوص حدود صلاحیتهای نظارتی دیوان محاسبات؛ حدود نظارتی خود را ترسیم کند. بر این مبنا  

با توجه به مجموعه قوانین و مقررات و منطق نظارت، می توان گفت دیوان از ماهیتی اداری و تیصصی  

نظارتی مجلس است )راس ، ابزار  با لحاا صلاحیت  68،ص1390برخوردار است که  ولی  اعمال مجازات ( 

( قانون دیوان محاسبات کشور باید قائل بر این بود که قانونگذار عادی اتفاقاً بر مبنای 23مندرج در ماده )

( قانون اساسی در پی بنیانگذاری نهادی تیصصی و کامل برای نظارت و قضاوت و مجازات 55روح اصل )

 های عمومی به معنای عام آن بوده است. جهت صیانت از اموال و دارایی

  فهرچند که اصولًا مسئولیت پیشگیری و کش  ای بر ساختارهای نظام حسابرسی در عرصه تطبیقیبا نگره 

تقلب و اشتباه در بیم عمومی بر عهده مدیران است و مدیران با استقرار کنترل داخلی و بکارگیری مستمر 

( لیکن وجود lin et al,2011,p287را ایفا خواهند کرد )  تسیستمهای مناسب حسابداری این مسئولی

تواند ضامن عدم انحراف مالی دستگاههای اجرایی باشد. از سویی ظرفیت یک نهاد نظارتی تیصصی می

تواند اهرم خوبی برای سنجم نحوه عملکرد این بیم باشد،مثلاً شورای دهی دیوان محاسبات میگزارش 

 
1 Paradoxical   [
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در خصوص طرح اصلاح قانون دیوان محاسبات کشور به صراحت حذف   12/3/1370نگهبان در نظریه مورخ

( قانون اساسی اعلام کرده 55نظرات دیوان محاسبات به انضمام گزارش تفریغ بودجه را خلاف اصل )

 .1است 

بیم  دو  در  را  دولتی  شرکتهای  بر  محاسبات  دیوان  صلاحیتی  توفق  معیارهای  خلاصه  صورت  به 

بندی کرد. از بعد اساسی با توان تقسیمهنجارهای اساسی و عادی منبعث از قانون اساسی و قانون عادی می 

( قانون اساسی و تعریف  55توجه به مشروح مذاکرات مجلس نهایی بررسی قانون اساسی و منطوق اصل )

این ساختار ذیل مجلس شورای اسلامی، باید قائل بر این بود که اراده قانونگذار اساسی از واژه )به نحوی از 

ظارتی دیوان محاسبات بوده است و الا دیوان محاسبات قبل  انحاء( در تبیینی عام برای گستره کردن چتر ن

مور اقتصادی و دارایی کارکرد حداقلی نظارت بر  از قانون اساسی انقلا  اسلامی به عنوان بیشی از وزارت ا

عملکرد بودجه را داشته و نیازی با استعلای مکانی و مکانتی این ساختار تحت عنوان »دیوان« و زیر نظر 

 مجلس شورای اسلامی نبوده است.

و    1361از بعد تقنین عادی نیز منطوق و مفهوم مادی یک قانون دیوان محاسبات کشور مصو  سال

( قانون مذکور، همگی مبین تدارک قانونی برای سازمانی است که 42( و امارات اشارتی ماده )2تبصره ماده )

عمومی بودن اموال و   منطبق با قانون اساسی، نظارتی عام بر دستگاههای اداری و اجرایی کشور به استناد

 بر پذیرش تلقی حاکمیت در اموال دولتی دارد.  دارایی های آنان دارد. که البته این استدلال متکی

 الگوی مطلوب تثبیت مفهوم مالکیت عمومی،نظام پیشنهادات  -4

رصد اهداف« بر مبنای »حسابرسی عملکرد« به جای تمرکز  »یکی از مطلوبیتها در نظام نظارتی  مالی

کرد و تمسک بر حسابرسی ناکارآمد سنتی باشد. دیوان محاسبات به جای آنکه با »سند صرف بر نحوه هزینه 

می کند،  را مشیس  هزینه  درآمد  حسا   مشیرسی« صرف،  و خط  سیاستها  به  توجه  با  نظام تواند  های 

به اجرای   دها قدرت و تعهواقعیت آن است که دولتحقوقی، با دیدی گسترده اهداف را رصد کند.  - سیاسی

سیاستهای اتیاذی را دارند، این موضوع نه تنها بر مبنای قابلیت ذاتی که با بکارگیری ابزارهایی برای فرآهم 

است  امکانپذیر  قانونی  قدرت  از  استفاده  و  قانونگذاری  پایه  بر  گذاری  مقررات  رژیم  کردن 

(brown,2005,p2و مسلماً ابزارهای نوین حسابرسی بعد از قانونی شدن می )  تواند این وظیفه را به

های موضوع مهم در ردیابی و نظارت بر بودجه دولتی و هزینه به هر حال از آنجا که  نحو احسن انجام دهد.  

 
،دادرسی اساسیدر جمهوری اسلامی ایران؛اصول قانون اساسی در پرتونظرات شورای نگهبان،انتشارات  1390گ:موسی زاده،ایراهیم، ن 1

]  مرکز تحقیقات شورای نگهبان 
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مؤلفه جابجایی  برای  رسمی  نهادهای  هزینهعمومی،گرایم  است های  دیگر  برنامه  به  برنامه  یک  از  ای 

(jones,2015.p34تمسک به روشهای حسابرسی نوین می )  تواند تیلفات را به حداقل برساند.در

دارایی های  اهداف  قرار گیرد گستره  به  معیار سنجم وصول  باید  ، آن ه  نظام حسابرسی عملکرد 

عمومی است.مالکیت عمومی در این نگره محدود به اعداد و ارقام مندرج در سند بودجه نیست.جریان تولید 

ثروت از منابع طبیعی تا مالیات همه زنجیره تولید دارایی های عمومی است و مصرف کنندگان این ثروت نیز  

لذا طبیعی است که نظارتی  همه نهادهای برساخته حوزه عمومی هستند و نه دولت به معنای خاص آن ؛  

از سه رهیافت  به چنین مطلوبیتی  اعمال شود. رسیدن  این دستگاهها  بر  بر عملکرد  هدف محور و مبتنی 

 امکانپذیر است.

 ضرورت اصلاحات اساسی در ادبیات حقوقی؛ وضعیت گذار -4-1

در وضعیت کنونی حالت مطلو ، شفافیت صلاحیتی دیوان محاسبات از طریق اصلاح اساسی یا عادی 

است و این امر قطعاً تابعی از گفتمان سیاستی نظام اداری و سیاسی است. اگر دددده نظام عدم تمرکز در 

ام اختیارات و صلاحیتها  نه صوری  با واگذاری حقیقی و  امر  این  اداری جدیّ است  کانپذیر است.این نظام 

ای باشد که نهاد مستقل واقعاً به لحاا مالی و حقوقی استقلال یابد. واژگان  واگذاری صلاحیتها باید به گونه 

چسبندگی  باعث  که  دارند  تفسیری  قابل  معنایی  بار  دیرخصوصی  دیردولتی  یا  دیردولتی،  عمومی  نهاد 

د. قانونگذار باید به صراحت وضعیت حقوقی این  شونصلاحیتی، هویتی و مالی نهادها به دولت و حاکمیت می

 نهادها و نحوه نظارت بر آنها را مشیس کند. 

 تبیین مفهوم مالکیت عمومی در گفتمان سیاستی -4-2

با فاصله گرفتن از مفهوم عمومی و خصوصی مندرج در قانون مدنی از یک سو و حرکت سینوسی دولت 

در مداخله یا عدم مداخله در اقتصاد از سوی دیگر واژگان عمومی، دولتی، دیردولتی، حاکمیتی، دیرخصوصی 

عمای عمومی و خصوصی دچار کژتابی هویتی شده و از معنای حقوقی خود دور شده اند. واقعیت این است که م

سازی، ای دارد و آنهم شفافیت عملی و نظری در تولید مفاهیم مشابه است. نظام خصوصیراهکار بسیار ساده

تر شدن آن است و نه خروج عدم تراکم و عدم تمرکز اداری همگی برای بریدن شاخ و برگ دولت و کوچک

 دداً ارتزاق آنها از دولت. از معرض نظارت و به سایه بردن نهادها و سازمانها و مج

های عمومی شاذترین تفسیر به نظر نهادهای گریزان از نظارت در تبیین مفهوم مالکیت عمومی و دارایی

های را دارند و آن عدم استفاده از بودجه عمومی کشور است. در حالیکه فضای عمومی، اموال عمومی و دارایی
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دارایی  به  نهادها  این  تحسیسی و حیاتی  آن اتکای  دارند و  تبیین روشنی  تببین عمومی  های عمومی است. 

 .مفهوم مالکیت عمومی و اصالت دادن به آن بسیاری از مشکلات را مرتفع خواهد کرد

 تنقیح قوانین و سره نویسی قانونی -4-3

گذار  در   سره شرائط  و  موجود  مقررات  و  قوانین  کردن  منقح  نظر  به  مطلوبی  وضعیت  چنان  نویسی تا 

تواند ابهامات را به حداقل برساند؛گاهی همین تورم قانونگذاری موجب می شود  قانونگذار و مقررات گذار می

قاعدهکه یک شرکت   لوای هیچ  نهاد حاکمیتی تحت  نگیرد.  برساخته  از عمومی و خصوصی قرار  اعم  ای 

کند و آن نانکه گاهی مقرره اجرایی بدون هیچ سنییتی با قانون، وضعیتی جدید را در عالم حقوق خلق می

 انونگذار باشد.این امر شاید ناشی از تعدد مراجع ق 

در هر حال با لحاا تعریف شرکتهای دولتی در قانون محاسبات عمومی و قانون مدیرت خدمات کشوری 

( قانون اساسی و ساختار و قواعد حاکم بر خصوصی سازی و 44باید قوانینی مانند قانون نحوه اجرای اصل )

شرکتهای بدون شناسنامه  یا مقررات حاکم بر بور  مورد بازبینی قرار گیرد تا خلأهای قانونی باعث ایجاد  

نگردد. به نظر، قانونگذار باید ضمن امتناع از واژگان سازی بدون پشتوانه حقوقی، کلیه قواعد عمومی حاکم  

 بر شرکتها دولتی را به مثابه یک کد قانونی بازنویسی کند تا تحسیس یک نهاد حقوقی بدون ضابطه نباشد.

 نتیجه گیری:

در نوشتار حاضر با تحکید بر سوالات تحقیق و تحلیل واژگان کلیدی )به نحوی از انحا( در قانون اساسی 

 و )اموال عمومی( در قانون عادی سعی در اثبات فروض پیم گفته داشتیم که این نتایج حاصل شد:

( قانون اساسی باید با لحاا مشروح مذاکرات مجلس 55واژه کلیدی »به نحوی از انحاء« در متن اصل )

نهایی تدوین قانون اساسی تفسیر شود، بر این اسا  باید گفت، نظری که قائل به قبض نظارتی دیوان و 

باشد. به نظر واژه تحفظ بر معیار »بودجه« تیصیس داده شده به دستگاهها و مؤسسات است میدوش می

مزبور را باید تنها معیاری برای صلاحیت دیوان محاسبات در نظر گرفت و نه نتیجه این نظارت. لذا دیوان  

محاسبات کشور هم صلاحیت نظارت بر مراجع تحسیس شرکتهای شبه دولتی را دارد و هم خود این شرکتهای 

 شبه دولتی را. 

( قانون دیوان محاسبات کشور مصو  سال  2رسد واژه » مالکیت عمومی« در تبصره ماده )به نظرمی

( قانون اساسی است.پس تنگنای 55در مقام بسط کلید واژه »به نحوی از انحاء« مندرج در اصل )  1361

ای مستقل یا تحمین اعتبار مستقیم از بودجه عمومی مانعی بر نظارت دیوان محاسبات نیست و ردیف بودجه
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اموال عمومی هستند برخواسته و برساخته از  المال، شرکتهای دولتی که  به طریق اولی برای حراست از بیت

 نیز تحت نظارت دیوان محاسبات قرار دارند.

مداخله دولت  اینکه  شد  در  گفته  موضوع  تبیین  به  وابسته  گر،  تنظیم  و  کوچک  یا  باشد  گر 

های کلان حکومتی است. در حالت آرمانی باید دولت و ارکان آن به صراحت باز تعریف شوند سیاستگذاری

و تکلیف شرکتهای دولتی یا شبه دولتی هم به لحاا ثبوتی در متن قوانین و هم به لحاا اثباتی در ساختار 

های عمومی با نظارتی دقیق محافظت کرد. دیوان  اقتصاد کشور بازبینی شود. تا چنان زمانی باید از دارایی

محاسبات کشور به عنوان بازوی نظارتی خانه مردم با سازوکارهای شبه قضایی خود رصدخانه حفظ منافع 

 عمومی است. 
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