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چکیده

گاه ســه چهــارم از بودجــه عمومــی و ســالانه کشــور را بــه خــود   بودجــه شــرکت‌های دولتــی، ســهم دو ســوم و 

ــم  ــن حج ــبات ای ــوان محاس ــع آن، دی ــه تب ــامی و ب ــورای اس ــس ش ــه مجل ک ــی  ــد، در حال ــاص می‌ده اختص

عظیــم از بودجــه را در مرحلــه رســیدگی و تصویــب بودجــه عمومــی بــه صــورت دقیــق بررســی نمی‌کننــد. در 

دیگــر مراحــل نیــز نظــارت مؤثــری را شــاهد نیســتیم. ایــن مقالــه بــا روش توصیفــی و تحلیلــی در پــی پاســخ بــه 

کــه نظــارت مؤثــر قــوه مقننــه بــر بودجــه شــرکت‌های دولتــی از چــه طریقــی قابــل اعمــال  ایــن پرســش اســت 

کــه انــواع نظــارت  و بــا چــه آســیب‌هایی روبه‌روســت. یافته‌هــای پژوهــش بــر ایــن مدعــا صحــه می‌نهنــد 

پســینی و پیشــینی مجلــس شــورای اســامی در مراحــل مختلــف بودجــه از تشــدید نظــارت بــر دولــت هنــگام 

کــه  گرفتــه تــا زمــان رســیدگی و تصویــب در مجلــس و بعــد اجــرای آن وجــود دارنــد  تهیــه بودجــه شــرکت‌ها 

کنــار رفــع آســیب‌ها و توجــه بــه مــوارد پیــش رو مؤثــر خواهنــد بــود. توجــه جــدّی بــه سیاســت‌های کلان  در 

کاهــش تعــداد شــرکت‌های دولتــی بــه عنــوان یکــی از ریشــه‌ها، تدویــن قانــون  در حــوزه خصوصی‌ســازی و 

جامــع در راســتای اصــاح ســاختاری بودجــه شــرکت‌ها، تغییــر دســته طبقه‌بنــدی و شفاف‌ســازی عملکــرد 

مالــی آن‌هــا را می‌تــوان از انــواع ایــن نظارت‌هــا برشــمرد.

گان کلیدی: بودجه، شرکت‌های دولتی، قوه مقننه، نظارت پارلمانی، نظارت مالی. واژ

Vrostami@ut.ac.ir ،گروه حقوق عمومی، دانشکده حقوق و علوم سیاسی دانشگاه تهران، تهران، ایران 1. استاد 

2. دانشــجوی دکتــری حقــوق عمومــی، دانشــکده حقــوق و علــوم سیاســی، دانشــگاه تهــران، تهــران، ایــران )نویســنده مســئول(، 
m.shafaghi@ut.ac.ir

Mehdikhat� ،کارشناســی ارشــد حقــوق عمومــی، دانشــکده حقــوق، دانشــگاه شــهید بهشــتی، تهــران، ایــران ۳. دانش‌آموختــه 
ib76@yahoo.com



14

تأملی بر نظارت قوه مقننه بر بودجه 
شرکت‌های دولتی در ایران

مقدمه

ــیدگی و  ــق رس ــه از طری ک ــت  ــی اس ــارت پارلمان ــواع نظ ــن ان ــی از مهم‌تری ــت یک ــر دول ــان ب ــی پارلم ــارت مال نظ

تصویــب بودجــه ســالانه کل کشــور و نظــارت بــر اجــرای آن صــورت می‌گیــرد. بودجــه شــرکت‌های دولتــی، 

کــه هــر ســال در قالــب بودجــه عمومــی قــرار می‌گیــرد و  ســهم عظیمــی از بودجــه کل کشــور را شــامل می‌شــود 

گاهــی حــدود ۷۰ درصــد آن اســت. بخــش بســیار بزرگــی از اقتصــاد کشــور در اختیــار شــرکت‌های دولتــی اســت 

کــه دو ســوم و برخــی ســال‌ها حتــی ســه چهــارم میــزان کل بودجــه عمومــی کشــور را بــه خــود اختصــاص 

غ از ایــن  داده‌انــد و هــر ســاله بودجــه آن‌هــا همــراه بــا بودجــه عمومــی کشــور بــه مجلــس ارســال می‌شــود. فــار

کــه بــا توجــه بــه ماهیــت متفــاوت بودجــه عمومــی بــا بودجــه شــرکت‌های دولتــی، آیــا تجمیــع آن‌هــا  بحــث 

کنــون بــا  کنونــی کشــورمان در طــول ســالیان متمــادی چنیــن بــوده اســت و هــم ا صحیــح اســت یــا نــه؛ رویــه 

کاوی ایــن مطلــب، موضــوع ایــن مقالــه نیســت. چنیــن امــری رو‌به‌روییــم. بــا ایــن حــال، وا

ــارات مجامــع عمومــی و  غ از اشــکال‌هایی در نحــوه تنظیــم و تهیــه‌ بودجــه شــرکت‌های دولتــی و اختی فــار

کلیــات اعــداد و ارقــام بودجــه  هیئــت مدیــره شــرکت‌ها در ایــن رابطــه، در ســال‌های گذشــته، تنهــا بــه ذکــر 

گرچــه در مــورد برخی از شــرکت‌ها حتــی کلیات هم  کتفــا می‌شــد )ا آن‌هــا در لایحــه بودجــه عمومــی هــر ســاله ا

، مجلــس شــورای اســامی را بــرای بررســی مفصــل بــه همــراه جزئیــات محــدود  ذکــر نمی‌گردیــد(. همیــن امــر

کــرده اســت. در نتیجــه، دیــوان محاســبات هــم نمی‌توانســت در تفریــغ بودجــه ســالانه وارد جزئیــات شــود و 

عمــاً بــه طــور کلــی، نظارتــی مؤثــر بــر آن وجــود نداشــت. گذشــته از آن‌کــه همیــن کلیــات بودجــه شــرکت‌های 

دولتــی هــم بــه طــور دقیــق منعکــس نمی‌گردیــد و بــه دلیــل ارزیابــی و پیش‌بینی‌هــای غیــر واقعــی از مصــارف 

و منابــع، اطلاعــات نادرســت ارائــه می‌شــد تــا آن شــرکت ذیــل شــرکت‌های زیــان‌ده محســوب نشــود. از ســال 

98 ایــن رونــد بــه نحــوی اصــاح شــد تــا جزئیــات ارقــام بودجــه آن‌هــا نیــز بــه مجلــس ارائــه شــود، امــا بــا وجــود 

گام بــزرگ هم‌چنــان اشــکال‌های قبلــی مانــع نظــارت مؤثــر قــوه مقننــه می‌گــردد. برداشــتن ایــن 

کتاب‌خانــه‌ای بــه دنبــال  ــا اســتفاده از منابــع معتبــر  ــا روش توصیفــی و تحلیلــی و ب ــه ب از ایــن رو، ایــن مقال

کــه نظــارت مؤثــر قــوه مقننــه بــر بودجــه شــرکت‌های دولتــی در ایــران از چــه  پاســخ بــه ایــن پرســش اســت 

غ از الزامــات و نیــاز بــه تدویــن  طرقــی قابــل اعمــال و بــا چــه آســیب‌هایی روبه‌روســت؟ بــه نظــر می‌رســد فــار
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قوانیــن جدیــد، انــواع نظــارت پیشــینی و پســینی مجلــس در مراحــل مختلــف تهیــه و رســیدگی و تصویــب 

کامــی در  و اجــرای بودجــه شــرکت‌های دولتــی در نظــام حقوقــی کشــورمان پیش‌بینــی شــده اســت، امــا نا

ــد ریشــه‌یابی و بررســی شــوند. ــه بای ک ــع و آســیب‌هایی ریشــه دارد  نظــارت دقیــق در موان

در مــورد ایــن موضــوع، پیشــینه مســتقیمی یافــت نشــد و بیش‌تــر ادبیــات در مــورد بودجــه و مســائل مالــی 

کم‌تــر از موضــع حقوقــی  شــرکت‌های دولتــی معطــوف بــه حــوزه اقتصــاد و حســابداری و مدیریــت بــوده و 

کلــی بــه امــر بودجــه عمومــی  بــه آن پرداختــه شــده اســت. پژوهش‌هــا و آثــار حقوقــی مرتبــط نیــز بــه صــورت 

در حــوزه حقــوق عمومــی تحــت عنــوان مالیــه عمومــی یــا حقــوق بودجــه یــا حقــوق مالــی و محاســباتی 

پرداخته‌انــد. در ایــن بیــن، مقالــه »نظــارت بــر شــرکت‌های دولتــی: مطالعــه تطبیقــی حقــوق ایــران و فرانســه« 

کــرده و بخــش محــدودی را بــه  از ولــی رســتمی و همــکاران بــه خوبــی در زمینــه نظــارت ســه قــوه طــرح بحــث 

نظــارت قــوه مقننــه اختصــاص داده اســت. بنابرایــن، تمرکــز مبســوط بــر نظــارت قــوه مقننــه آن هــم تنهــا در 

بخــش بودجــه شــرکت‌های دولتــی، وجــه تمایــز ایــن مقالــه خواهــد بــود.

در ادامــه، مطالــب پژوهــش در ســه بخــش ارائــه می‌گــردد. بخــش اول بــه معرفــی شــرکت‌های دولتــی و نظــام 

کیفیــت بودجه‌بنــدی آن‌هــا پیــش از ارســال بــه مجلــس اختصــاص دارد. در  کــم بــر آن‌هــا و  حقوقــی حا

بخــش دوم، نحــوه و طــرق نظــارت مجلــس بــر بودجــه شــرکت‌های دولتــی مطــرح می‌شــود و بخــش ســوم 

ــه تأثیــر و نقــش شــورای نگهبــان در بررســی بودجــه شــرکت‌های دولتــی می‌پــردازد. ب

گفتار اول. ماهیت حقوقی و نحوه بودجه‌ریزی شرکت‌های دولتی

گــرو تبییــن جایــگاه شــرکت‌های دولتــی در نظــام حقوقــی ایــران و نیــز  شــناخت صحیــح موضــع بحــث در 

نحــوه بودجه‌ریــزی در آن‌هاســت.

کم بر آن‌ها بند اول. شرکت‌های دولتی و نظام حقوقی حا

قانــون محاســبات عمومــی در مــاده 4، شــرکت‌های دولتــی را بــه ایــن صــورت تعریــف می‌کنــد: »شــرکت 

کــه بــا اجــازه قانــون بــه صــورت شــرکت ایجــاد شــود و یــا بــه حکــم  دولتــی، واحــد ســازمانی مشــخصی اســت 

قانــون و یــا دادگاه صالــح ملــی شــده‌ و یــا مصــادره شــده و بــه عنــوان شــرکت دولتــی شــناخته شــده باشــد و 

ــه دولــت باشــد«. بیــش از ۵۰ درصــد ســرمایه آن متعلــق ب
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قانـون مدیریـت خدمـات کشـوری نیـز در مـاده ۴ بیـان می‌کنـد: »شـرکت دولتـی، بنـگاه اقتصـادی اسـت کـه به 
موجـب قانـون بـرای انجـام قسـمتی از تصدّی‌هـای دولـت بـه موجب سیاسـت‌های کلـی اصل چهـل و چهارم 
قانـون اساسـی، ابلاغـی از سـوی مقـام معظـم رهبـری جـزو وظایـف دولـت محسـوب می‌گـردد، ایجـاد و بیـش از 
کـه از طریـق سـرمایه‌گذاری  پنجـاه درصـد سـرمایه و سـهام آن متعلـق بـه دولـت می‌باشـد. هـر شـرکت تجـاری 
وزارت‌خانه‌هـا، مؤسسـات دولتـی و شـرکت‌های دولتـی منفـرداً یا مشـترکاً ایجاد شـده، مادام کـه بیش از پنجاه 

درصـد سـهام آن منفـرداً یـا مشـترکاً متعلـق بـه واحدهـای سـازمانی فوق‌الذکر باشـد، شـرکت دولتی اسـت«.

بنابرایــن، شــرکت دولتــی دارای دو مشــخصه اســت. اول آن‌کــه بــه موجــب قانــون تشــکیل می‌شــود یــا بــه حکــم 
دادگاه صالــح، ملــی و مصــادره و بــه عنــوان شــرکت دولتــی اعــام شــده اســت و دوم آن‌کــه بیــش از ۵۰ درصــد 
ســهام آن متعلــق بــه دولــت اســت. شــرکت‌های دولتــی بــا هیــچ یــک از شــرکت‌های یادشــده در قانــون تجــارت 
مطابقــت نــدارد، امــا می‌تــوان آن‌هــا را شــبیه شــرکت‌های ســهامی دانســت.1 در واقــع، تمــام ســرمایه و ســهام 
آن‌هــا بــا نــام محســوب شــده اســت و هنــگام تأســیس تنهــا توســط مؤسســان تأمیــن می‌شــود. ایــن شــرکت‌ها 

طبــق قانــون تجــارت، بازرگانــی و تجــاری محســوب می‌شــوند، هــر چنــد فعالیتشــان تجــاری نباشــد.2 

کــه شــرکت‌های  در همیــن زمینــه، مــاده ۳۰۰ لایحــه قانونــی اصــاح، قســمتی از قانــون تجــارت بیــان می‌کنــد 
کــه در قوانیــن  دولتــی تابــع قوانیــن تأســیس و اســاس‌نامه‌‌های خــود هســتند و فقــط نســبت بــه موضوعاتــی 
و اســاس‌نامه‌‌های آن‌هــا ذکــر ‌نشــده اســت، تابــع مقــررات ایــن قانــون می‌شــوند. قوانیــن تأســیس، قوانینــی 
کــه بســیاری از شــرکت‌های  کــه بــه طــور خــاص بــرای آن شــرکت دولتــی وضــع و تصویــب شــده اســت  اســت 

دولتــی ایــن ‌گونه‌انــد، ماننــد شــرکت پســت، شــرکت راه‌آهــن و نظیــر آن.

کــه اصــل ۸۵ قانــون اساســی مقــرر داشــته  ایــن نکتــه در مــورد اســاس‌نامه‌ شــرکت‌های دولتــی اهمیــت دارد 
گــذار کنــد، ولــی در نهایــت، ماننــد دیگــر قوانیــن  اســت مجلــس می‌توانــد تصویــب دایمــی آن‌هــا را بــه دولــت وا
ــه شــورای نگهبــان ارســال شــود. از ایــن  ــد ب ع بای ــون اساســی و شــر ــا قان ــرای تشــخیص مغایــرت نداشــتن ب ب

رو، نبایــد اســاس‌نامه‌ ایــن شــرکت‌ها را بــه اشــتباه در زمــره مقــررات و مصوبــات عمومــی هیئــت دولــت و در 
کــه قانــون خــاص یــا اســاس‌نامه‌ وجــود نداشــته یــا  جایگاهــی پایین‌تــر از قانــون قــرار داد. بنابرایــن، در صورتــی 
کت باشــد، شــرکت‌های دولتــی، تابــع احــکام شــرکت‌های ســهامی در قانــون تجــارت هســتند. در مــوردی ســا

، 1399، ص 86. 1. توکلی، محمدمهدی، مختصر حقوق تجارت، تهران: مکتوب آخر

گران تهران، 1399، ص 134. ، محمد، بودجه‌ریزی دولتی، تهران: دیبا 2. کشاورز
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کمیتی مختلفی برخوردار باشـــند  گی‌های شـــرکت‌های دولتی موجب شـــده اســـت از امتیـــازات حا این ویژ

و در ایـــن بیـــن، رویـــه‌ای ضد رقابتی در مقایســـه با شـــرکت‌های خصوصی محقق شـــود؛ امتیازاتی از جمله 

آن‌کـــه از بودجـــه عمومی اســـتفاده کننـــد و زیر چتـــر حمایتی دولت جـــای گیرند. البته همیـــن امر موجب 

شـــده اســـت تا متمایز از شـــرکت‌های خصوصـــی مورد حسابرســـی و نظارت قـــرار گیرند، چنان‌کـــه انتخاب 

بـــازرس در شـــرکت‌های خصوصـــی بـــه انتخـــاب مجامـــع عمومی اســـت، اما در شـــرکت‌های دولتـــی همان 

‌طور که ماده ۷ اســـاس‌نامه‌ ســـازمان حسابرســـی بیـــان کرده، به این ســـازمان زیر نظـــر وزارت امور اقتصاد 

کـــه از برخـــی حمایت‌هـــای دولتی  و دارایـــی ســـپرده شـــده اســـت. بـــه عبارتی، این شـــرکت‌ها همـــان ‌طور 

بیـــش از دیگـــر بنگاه‌هـــای اقتصـــادی برخوردارنـــد، به همان نســـبت بایـــد نظـــارت و کنترل شـــدیدتری بر 

آن‌هـــا اعمـــال شـــود. به همین دلیـــل و نیز اســـتفاده از بودجه عمومی باعث شـــده اســـت کـــه بودجه این 

شـــرکت‌ها در کنـــار بودجـــه عمومـــی بیاید و به تبـــع همـــان نظارت‌های عمومی را به دنبال داشـــته باشـــد 

که در ادامه تشـــریح می‌شـــود.

کیفیت بودجه‌ریزی در شرکت‌های دولتی بند دوم. 

کالا و خدمــات  گــردش مالــی حاصــل از هزینه‌هــای ســالانه آن‌هــا بــرای تولیــد  بودجــه شــرکت‌های دولتــی، 

. البتــه وجــه ارتبــاط و دریافتــی  کــه از محــل درآمــد خــود شــرکت تأمیــن می‌شــود، نــه خزانــه کشــور اســت 

طرح‌هــای  و  پیش‌دریافت‌هــا  ودیعه‌هــا،  وام‌هــا،  چــون  مــواردی  می‌توانــد  عمومــی  بودجــه  از  شــرکت‌ها 

کــه در مقابــل ســود ســهام و مالیات‌هــا بــه دولــت جهــت لحــاظ در  عمرانــی از محــل بودجــه عمومــی باشــد 

ــز بودجــه شــرکت‌های دولتــی را  ــون محاســبات عمومــی نی بودجــه عمومــی پرداخــت می‌شــود. ‏مــاده ۱ قان

مشــمول بودجــه عمومــی کشــور می‌دانــد. از ایــن رو، مرجــع نهایــی تصویــب بودجــه ایــن شــرکت‌ها ضمــن 

، بــه جهــت اســتقلال  بودجــه عمومــی، طبــق اصــل 52 مجلــس شــورای اســامی اســت. از ســوی دیگــر

ــار دولــت در انجــام وظایــف اقتصــادی، اختیاراتــی بــه شــرکت‌ها اعطــا  کــردن ب شــرکت‌ها از دولــت و ســبک 

شــده،1 از جملــه آن‌کــه مطابــق اســاس‌نامه‌ بســیاری از آن‌هــا، تصویــب اولیــه بودجــه شــرکت‌های دولتــی بــه 

مجامــع عمومــی یــا شــورای عالــی ســپرده شــده اســت.

1. فاطمی، سـید محمدحسـین، »پیشـنهادهایی برای بهبود کیفیت ورود مجلس شـورای اسلامی به بودجه شـرکت‌های دولتی«، نشریه 
گزارش‌های کارشناسـی )مرکز پژوهش‌های مجلس شـورای اسلامی(، شـماره مسلسـل: 23017216، آبان 1399، ص 2.
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تأملی بر نظارت قوه مقننه بر بودجه 
شرکت‌های دولتی در ایران

در واقــع، بــه جهــت رعایــت اصــل جامعیــت و نیــز اصــل وحــدت بودجــه، درآمدهــا و هزینه‌هــای شــرکت‌های 

دولتــی در بودجــه كل كشــور لحــاظ می‌شــود، ولــی در اســاس‌نامه‌ آن‌هــا، مرجــع تصویــب بودجــه، مجمــع 

عمومــی یــا شــورای عالــی شــرکت‌ها تعییــن شــده اســت. مصــرف درآمدهــا و دیگــر منابــع تأمیــن اعتبــار 

كــه در قانــون محاســبات عمومــی بــرای  شــركت‌های دولتــی بــر اســاس بودجه‌هــای مصــوب جــز در مــواردی 

ــوط اســت.1 مجمــع عمومــی موظــف اســت حداقــل  ــی مرب ــررات قانون ــع مق ــرده، تاب ک ــف  ــن تكلی ــا تعیی آن‌ه

کــه در راســتای مدیریــت مالــی  دو بــار در ســال بــرای تصویــب بودجــه و ترازنامــه مالــی تشــکیل جلســه دهــد 

شایســته و تصمیم‌گیــری در مــورد ســرمایه‌گذاری صحیــح بســیار اهمیــت دارد.2 

کــه کیفیــت تهیــه، تنظیــم، اجــرا و نظــارت  ایــن مشــمولیت ذیــل بودجــه عمومــی کشــور بــه ایــن معنــا نیســت 

بودجــه شــرکت‌های دولتــی هماننــد دیگــر دســتگاه‌های اجرایــی اســت، بلکــه تــا حــدودی متمایــز و در 

بخشــی ماننــد شــرکت‌های خصوصــی اعمــال می‌شــود؛ چــون بــه هــر حــال دارای ماهیــت »شــرکت« هســتند 

و عملکــرد مالــی آن‌هــا تابــع تغییــرات نهاده‌هــا و ســتانده‌ها در چارچــوب اقتضائــات بــازار اســت. بنابرایــن، 

نبایــد بررســی و ورود بــه بودجــه ایــن شــرکت‌ها از ســوی دولــت و بعــد مجلــس بــه‌ گونــه‌ای باشــد تــا اختیــارات 

گرفتــه شــود. ترکیــب مجمــع عمومــی شــرکت‌های دولتــی بایــد بــر اســاس  کلــی نادیــده  مجامــع عمومــی بــه 

تبصــره ۷۲ قانــون بودجــه اصلاحــی ســال 1352 و قانــون بودجــه ســال 1353 کل کشــور بــه ایــن صــورت باشــد 

کــه نمایندگــی ســهام دولــت در مجامــع عمومــی شــرکت‌های دولتــی بــه عهــده وزیــر مســئول و وزیــر دارایــی و 

کــه بــا تصویــب هیئــت وزیــران معیــن می‌شــوند یــا نماینــدگان آنــان اســت. یــک یــا چنــد وزیــر دیگــر 

ــه در  ک ــی  ــاس ضوابط ــر اس ــرکت، ب ــور ش ــام ام ــریع در انج ــر تس ــه خاط ــد ب ــت می‌توانن ــهام دول ــدگان س نماین

مــاده ۱۰ آیین‌نامــه تشــکیل مجامــع عمومــی و شــوراهای عالــی شــرکت‌های دولتــی مصــوب هیئــت وزیــران 

کاهــش ســرمایه و  کلــی، افزایــش یــا  آمــده اســت، قســمتی از اختیــارات خــود را جــز در مــوارد خط‌مشــی 

کــه شــرکت مربــوط وابســته بــه آن اســت  کننــد  گــذار  تصویــب بودجــه و ترازنامــه، بــه وزیــر وزارت‌خانــه‌ای وا

کثــر تــا تاریــخ  ، بــرای دوره محــدود و حدا کــرد. تفویــض اختیــار و بــه عنــوان رئیــس مجمــع عمــل خواهــد 

ــت. ــع اس ــار بلامان ــذاری آن اختی گ ــد وا ــود و تجدی ــد ب ــی خواه ــع عموم ــدی مجم ــه بع ــکیل جلس تش

1. موسی‌خانی، مرتضی و مسعود منشی‌زاده، اصول و مبانی نظام بودجه در ایران، قزوین: دانشگاه آزاد اسلامی قزوین، 1385، ص 273.

2. Bennouna, K. Meredith, G. G. & Marchant, T. Improved capital budgeting decision making: evidence from Canada, 
Management decision, 2010.
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همــان‌ طــور کــه ملاحظــه می‌شــود، تصویــب بودجــه قابــل تفویــض نیســت کــه نشــان از اهمیــت آن دارد؛ چــون 

بودجــه شــرکت دولتــی بایــد هــر ســاله بــر اســاس بخش‌نامــه اعلامــی مراجــع بالادســتی و در هماهنگــی بــا 

سیاســت‌های مالــی دولــت تنظیــم شــود و در مجمــع بــه تصویــب برســد و بــه ســازمان برنامــه ‌و بودجــه ارســال 

شــود. در نهایــت، بــه موجــب قانــون الحــاق یــک تبصــره بــه مــاده 182 قانــون آیین‌نامــه داخلــی مجلــس شــورای 

گــزارش بودجــه شــرکت‌های دولتــی، یــک مــاه زودتــر از لایحــه بودجــه کل کشــور و در  اســامی مصــوب 1398، 

ــان هــر ســال بــه مجلــس ارائــه می‌شــود و بــه همیــن جهــت بــه موجــب بخش‌نامــه صادرشــده از  پانزدهــم آب

ســازمان برنامــه و بودجــه، شــرکت‌ها مکلفنــد هــر ســاله تــا مــدت مشــخصی پیــش از موعــد یادشــده، بودجــه 

ک عمــل خواهــد بــود. خــود را بــه تصویــب مجمــع عمومــی برســانند، وگرنــه پیشــنهادهای ســازمان مــا

کــه مطابــق مــاده ۲ قانــون تنظیــم بخشــی از مقــررات مالــی دولــت مصــوب 1380،  نکتــه جالــب آن اســت 

ــن  ــد. ای ــر دهن ــرایطی تغیی ــا ش ــود را ب ــه خ ــام بودج ــال، ارق ــر س ــان ه ــا ۱۵ آب ــد ت ــی می‌توانن ــرکت‌های دولت ش

ــورم و  ــات روز و ت ــا مســائلی چــون اقتضائ ــی شــرکت‌ها ب امــر هــر چنــد در راســتای هماهنگ‌ســازی امــور مال

ــی شــرکت‌های دولتــی را دچــار  ــر بودجــه و انضبــاط مال ، نظــارت ب افزایــش تولیــد اســت، امــا از ســوی دیگــر

کــه ریــز بودجــه ســال بعــدِ شــرکت بایــد  چالــش می‌کنــد؛ چــون تغییــر چندبــاره بودجــه درســت نزدیــک زمانــی 

ــد. ــخت‌تر می‌کن ــده و س ــارت را پیچی ــر نظ ــود، ام ــال ش ــس ارس ــه مجل ب

گفتار دوم. مجلس و بودجه شرکت‌های دولتی
امــروزه نظــارت عمومــی بــر بودجــه شــرکت‌ها در حــال رشــد اســت، بــه ویــژه زمانی که شــرکت دولتــی در مدیریت 

بــر خــود بــه مشــکل بخــورد.1 هــر چنــد نتیجــه، دخالــت بیش‌تــر دولــت در مدیریــت آن‌هــا خواهــد بــود. 2در ایــن 

کــه از طــرق مختلفــی قابــل اعمــال اســت. یکــی  زمینــه، نظــارت مجلــس بــر امــر بودجــه اهمیــت پیــدا می‌کنــد 

از مهم‌تریــن آن‌هــا اصــاح رویه‌هــا و قوانیــن موجــود و مرتبــط در ایــن حــوزه از طریــق تدویــن قوانیــن جدیــد 

اســت. در زمینــه نظــارت نیــز بیش‌تــر مــوارد آن بــا ارزیابــی و پایــش بودجــه عمومــی مشــترک اســت )بــا وجــود 

کــه در ایــن مــورد، مجلــس می‌توانــد از ابزارهــای نظارتــی خــود نیــز اســتفاده کنــد. وجــوه تمایــز( 

1. Sale, H. A., “The new” public” corporation”, Law and Contemporary Problems, 74(1), 2011, 139.

2. Thompson, R. B. & Sale, H. A., “Securities fraud as corporate governance: Reflections upon federalism”, Vand. L. 
Rev. 56, 2003, 859.
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بند اول. تقنین

کارکردهــای مجلــس شــورای اســامی اســت. شــأن قانون‌گــذاری و پــس از آن،  قانون‌گــذاری از مهم‌تریــن 

ــار هــم نقــش مهــم پارلمــان را شــکل می‌دهنــد. امــروزه قــوه مقننــه  کن ــر دولــت در  شــأن نظارتــی مجلــس ب

ــه بودجــه و خــروج از انحصــار آن  ــترش ســهم خــود در تهی ــال گس ــی، در ح ــده اراده عموم ــوان نماین ــه عن ب

در دســت دولــت اســت.1 ایــن امــر از طریــق اصــاح قوانیــن تهیــه و تصویــب بودجــه امکان‌پذیــر اســت. در 

، تغییــر رویــه  حــوزه بودجــه شــرکت‌های دولتــی بــا توجــه بــه ســهم عظیــم ایــن شــرکت‌ها در اقتصــاد کشــور

کنــار بهره‌منــدی از  بودجه‌ریــزی آن‌هــا بــه ســمت بودجه‌ریــزی عملیاتــی و چابــک و قابــل رقابــت در بــازار در 

کــم بــر شــرکت‌ها و پیشــنهاد  کمیــت، نیازمنــد بازنگــری در مراحــل بودجــه و اصــاح قوانیــن حا امتیــازات حا

تصویــب قانونــی جامــع در ایــن زمینــه اســت.

ک شـرکت دولتـی محسـوب شـدن، تعلـق مالکیـت بیـش از ۵۰  کـه ملا از جملـه مـوارد قابـل اصلاح آن اسـت 

کـه  درصـد سـهام آن بـه دولـت اسـت، امـا از سـوی دیگـر، بسـیاری از امـوال و سـرمایه‌های دولتـی وجـود دارد 

دولـت تنهـا مالـک ۲۰ درصـد شـرکت تجـاری اسـت یـا مطابـق قانـون اجـرای سیاسـت‌های اصـل ۴۴ قانـون 

اساسـی تنهـا تـا ۴۹ درصـد می‌توانـد سـهام خریـداری کنـد، در حالـی کـه ایـن حجـم عظیـم از سـرمایه دولـت در 

ارقـام بودجـه محاسـبه نمی‌شـود.2 جالـب آن‌کـه شـورای نگهبـان بـه همیـن امـر در لایحـه بودجـه ۱۴۰۰ اشـکال 

گرفـت و بـه دلیـل ذکـر نشـدن سـود سـهام شـرکت‌هایی کـه مجمـوع سـهام دولـت در آن‌هـا کم‌تـر از ۵۰ درصـد 

اسـت، در منابـع عمومـی قانـون بودجـه، مغایر اصل ۵۲ قانون اساسـی شـناخته شـد؛3چون ذیل شـرکت‌های 

خصوصـی قـرار می‌گیرنـد و بـه تبـع، مـورد حسابرسـی و نظـارت عمومـی نخواهنـد بـود. از ایـن رو، بـرای سـامان 

دادن بـه نظـارت بـر امـوال دولتـی بایـد قوانیـن مربـوط در هماهنگـی بـا قانـون یادشـده اصلاح شـود. در طـرف 

مقابـل نیـز در جایـی کـه دولـت، مالـک ۵۱ تـا ۱۰۰ درصـد سـهام اسـت، سـهم دولـت بـدون در نظـر گرفتـن میزان 

سـهام غیـر دولتـی آن بـه دلیـل امکان‌ناپذیـری جداسـازی، روی هـم ریختـه و جمـع زده می‌شـود.

1. آقایــی طــوق، مســلم، عرفــان شــمس، مســعود فریــادی و علــی مشــهدی، مرزهــای تقنیــن و اجــرا در قانــون اساســی جمهــوری 
اســامی ایــران، تهــران: معاونــت تدویــن، تنقیــح و انتشــار قوانیــن و مقــررات ریاســت جمهــوری، 1389، ص 132.

کلــی اصــل ۴۴ قانــون اساســی«،  2. فاتحــی‌زاده، محســن، »اصــاح بودجــه شــرکت‌های دولتــی بــا توجــه بــه قانــون اجــرای سیاســت‌های 
فصل‌نامــه مجلــس و راهبــرد، 1389، شــماره ۶۹، ص 93.

3. شورای نگهبان، بند ۴-۲، لایحه بودجه ۱۴۰۰،  شماره ۲۴۴۷۴/ ۱۰۲/ ۹۹ مورخ ۲۳/ ۱۲/ ۱۳۹۹.
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ایــن مــوارد موجــب می‌شــود تــا ارزیابــی دقیــق و شــفاف از بودجــه شــرکت‌ها ارائــه نگــردد. گذشــته از این‌کــه 

کم‌بــرآورد و بیش‌بــرآورد بودجــه شــرکت‌های دولتــی از ســوی آن‌هــا بــرای دســت‌یابی بــه اغــراض  گاهــی 

اقتصــادی یــا فــرار مالیاتــی یــا هماهنگــی بــا سیاســت‌های اعلامــی یــا جلوگیــری از زیــان‌ده نشــان دادن 

ــه ایــن مشــکل دامــن می‌زنــد. چنیــن مــواردی، نیازمنــد بازنگــری جــدّی در قانــون نحــوه تهیــه و  شــرکت ب

تنظیــم بودجــه ایــن شــرکت‌ها در جهــت شــفافیت بیش‌تــر اســت.

، توجــه بــه سیاســت‌های اصــل ۴۴ قانــون اساســی لازم اســت. افزایــش  ، بــا نگاهــی کلان‌تــر از ســوی دیگــر

گــذاری شــرکت‌های دولتــی و خصوصی‌ســازی از اهــداف  ســهم بخــش خصوصــی در اقتصــاد ملــی در قالــب وا

کنــون اجــرا نشــده یــا بــه نادرســتی اجــرا شــده اســت.  سیاســت‌های اعلامــی اســت کــه در ســال‌های گذشــته تا

کنــون بخــش عظیمــی از اقتصــاد کشــور در اختیــار شــرکت‌های دولتــی اســت و بــه تبــع ســهم و ارتبــاط  هــم ا

آن بــا بودجــه عمومــی، امــر نظــارت و پایــش گــردش مالــی آن‌هــا را از ســوی مجلــس و نهادهــای نظارتی بســیار 

کــرده اســت. از ایــن رو، توجــه ویــژه قانون‌گــذاران بــه سیاســت‌های یادشــده در جهــت قانون‌گــذاری  مشــکل 

و نظــارت دقیــق بــر خصوصی‌ســازی اصولــی، یکــی از مــوارد مهــم و قابــل ‌طــرح در ایــن زمینــه اســت.

از دیگــر مــواردی کــه بــه تغییــر قانــون و ورود مســتقیم یــا غیــر مســتقیم مجلــس در ایــن بخــش ضــرورت دارد، 

تغییــر دســته‌بندی شــرکت‌های دولتــی اســت. بودجــه شــرکت‌های دولتــی در قالــب یــک پیوســت )پیوســت 

ســه( بــه مــاده واحــده لایحــه بودجــه از ســوی دولــت بــه مجلــس تقدیــم می‌شــود. ایــن پیوســت بــا لحــاظ 

گــروه منــدرج در مــاده ۲ قانــون اجــرای سیاســت‌های  کشــور در ســه  گروه‌بنــدی فعالیت‌هــای اقتصــادی 

کلــی اصــل چهــل و چهــارم )۴۴( قانــون اساســی و آیین‌نامــه تشــخیص، انطبــاق و طبقه‌بنــدی فعالیت‌هــا 

گــروه اقتصــادی مصــرّح در مــاده 2 قانــون اجــرای سیاســت‌های  ــا هــر یــك از ســه  و بنگاه‌هــای اقتصــادی ب

مربــوط  دولتــی  شــرکت‌های  بودجــه  حجــم  بیش‌تــر  می‌شــود.  تنظیــم   ۱۳۸۸ مصــوب   )44( اصــل  كلــی 

گــروه ۳ اســت. در واقــع، بخشــی از مشــکلات در نظــارت بــر بودجــه ناشــی از  بــه شــرکت‌های منــدرج در 

گروه‌بنــدی صحیــح  کمبــود و نبــود شــفافیت در اطلاعــات مســائل مالــی شرکت‌هاســت1 و تقســیم‌بندی و 

ک تقســیم ایــن شــرکت‌ها،  ، مــا آن‌هــا بــه حــل مشــکل پیش‌گفتــه کمــک شــایانی می‌کنــد. در حــال حاضــر

ســودده و زیــان‌ده بــودن آن‌هاســت و مثــاً مــواردی نظیــر بانــك مركــزی، شــركت ملــی نفــت، ســازمان تعــاون 

شــرکت‌های  در  شــفافیت  تضمیــن  ســازوکارهای  تطبیقــی  »مطالعــه  روح‌الله.  قلیخانــی،  رضــا،  طجرلــو،  محمدصــادق،  فراهانــی،   .1
4)10(: 235-260. ص 237.  اداری، 1401;  نویــن حقــوق  دولتــی«. فصلنامــه علمــی پژوهــش هــای 
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روســتایی، صنــدوق بیمــه محصــولات كشــاورزی، شــركت‌های آب و بــرق منطقــه‌ای، ســازمان گســترش و 
نوســازی صنایــع )ایــدرو(، ســازمان توســعه و نوســازی معــادن و صنایــع معدنــی ایــران )ایمیــدرو(، ســازمان 
کنــار هــم قــرار گرفته‌انــد. ایــن در  بیمــه خدمــات درمانــی، ســازمان خصوصی‌ســازی و ســازمان حسابرســی در 
کــه ارزیابــی برخــی شــرکت‌ها بــا توجــه بــه وظایــف و مأموریتشــان بــه میــزان ســود نیســت؛ چــون  حالــی اســت 
گروه‌بنــدی شــرکت‌ها  هدفشــان، افزایــش ســود نیســت، بلکــه تأمیــن منافــع عمومــی اســت. بنابرایــن، تغییــر 

کارشناســان اســت.1  ک مأموریــت در تقســیم‌بندی، توصیــه برخــی  و افــزودن مــا

کــه شــمول قوانیــن و مقــررات عمومــی بــر آن‌هــا مســتلزم ذکــر یــا  عبــارت »شــرکت‌ها و مؤسســات دولتــی 
تصریــح نــام اســت«، از دیگــر مــواردی اســت کــه نیازمنــد توجــه و اصــاح بــه نظر می‌رســد. چنین شــرکت‌هایی 
کــم بــر شــرکت‌های دولتــی بــه  کــه از ایــن عبــارت مشــخص اســت، از شــمول قوانیــن عــام و حا همــان ‌طــور 
دلایلــی مســتثنا هســتند، مگــر آن‌کــه بــه شــکل یادشــده تصریــح شــود قانــون شــامل آن‌هــا نیــز می‌شــود. در 
واقــع، می‌تــوان فلســفه شــکل‌گیری شــرکت دولتــی را در راســتای اصــل عــدم تمرکــز و نیــز پرهیــز از فربه‌ســازی 
کــه بــا شــخصیت حقوقــی مســتقل و اســتقلال عملکــردی و مالــی خــود در جهــت اهــداف  کــرد  دولــت‌ ارزیابــی 
کننــد. در ایــران نیــز چنیــن نگاهــی وجــود  کــه کســب ســود از جملــه مهم‌تریــن آن‌هاســت ـ حرکــت  مختلفــی ـ 
کــردن ضوابــط مرتبــط بــا ایــن شــرکت‌ها از قوانیــن عمومــی بــود، امــا ایــن غــرض  داشــت و ســعی بــر جــدا 
رفتــه رفتــه و بــا عبــارت یادشــده نقــض شــد.2 بــه همیــن دلیــل، ایــن مــوارد،‌ ضــرورت تصویــب قانونــی جامــع 
کــه تعییــن قواعــد مالــی و بودجــه‌ای ماننــد  بــا لحــاظ نــکات اخیــر را در ایــن حــوزه نمایــان می‌کنــد؛ قانونــی 

شــاخص‌های بودجــه عمومــی منــدرج در مــاده ۷ قانــون برنامــه ششــم توســعه در آن لحــاظ شــود.

بند دوم. نظارت مجلس بر بودجه شرکت‌های دولتی

ــالا و افقــی از طریــق نهادهــای هم‌عــرض در پاســخ‌گو ســاختن مرجــع تحــت  نظــارت هم‌زمــان عمــودی از ب
ــه  ک ــت  ــن اس ــز ممک ــر نی ــرق دیگ ــی از ط ــرکت‌های‌ دولت ــه ش ــر بودج ــارت ب ــی دارد.3 نظ ــش اساس ــارت نق نظ

1. فاطمــی، ســید محمدحســین و علــی افضلــی، »گــزارش شــرکت‌های دولتــی؛ مبانــی، تعریــف و طبقه‌بنــدی«، مرکــز پژوهش‌هــای 
مجلــس شــورای اســامی، شــماره مسلســل: 17783، مهــر 1400، ص 26.

2. برای مطالعه بیش‌تر نک: آقایی طوق، مسلم و سید حسن موسوی، »درآمدی آسیب‌شناختی بر نحوه شمول قوانین و مقررات 
عمومی بر شرکت‌های دولتی مستلزم ذکر نام«، فصل‌نامه علمی پژوهش‌های نوین حقوق اداری، 1399، شماره 2)3(، ص 263.

3. Posner, P. L. & Shahan, A., “Audit institutions”, In The Oxford handbook of public accountability, 2014, 4.
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ــار  کن گرفتــن در  ــرار  ــه دلیــل ق ــر هــم بیــان شــد، ب ــه پیش‌ت ــا ایــن حــال، چنان‌ک موضــوع بحــث مــا نیســت. ب

بودجــه عمومــی، همــان نظــارت معمــول پارلمانــی در بودجــه عمومــی بررســی می‌شــود، البتــه بــا نگاهــی 

ــر وجــوه خــاص تمایــز شــرکت‌های دولتــی. از ایــن رو، نقــش نظارتــی مجلــس  ــز ب ــا تمرک آسیب‌شناســانه و ب

شــورای اســامی در همیــن راســتا در ســه مرحلــه پیــش از اجــرا )در قالــب تصویــب بودجــه(، هنــگام اجــرا و 

پــس از اجــرا قابــل بررســی اســت:

1. نظارت پیش از اجرای بودجه

کامــل بودجــه شــرکت‌های دولتــی در مجلــس اتفــاق نمی‌افتــد و بــدون ورود بــه جزئیــات، تنهــا  بررســی 

کلــی بودجــه آن‌هــا  محــدود بــه بررســی ارقــام کلان منابــع و مصــارف شرکت‌هاســت. یکــی از علــل بررســی 

کــه ایــن حجــم عظیــم از عملکــرد مالــی شــرکت‌های دولتــی در فرصــت  کمبــود زمــان اســت  در مجلــس، 

ــوع و  ، تن ــر ــوی دیگ ــت. از س ــر نیس ــنهادی امکان‌پذی ــه پیش ــب بودج ــرای تصوی ــس ب ــدک مجل ــدود و ان مح

کــه بررســی فنــی و پیچیــده‌ای  گســتره شــرکت‌های دولتــی نیازمنــد تخصــص در حوزه‌هــای مختلــف اســت 

را می‌طلبــد. هم‌چنیــن دسترســی نداشــتن بــه اطلاعــات شــفاف از شــرکت‌ها و مبهــم و نادقیــق بــودن 

کــه پیش‌تــر بیــان شــد،  کار را بــرای مجلــس مشــکل می‌کنــد.1 همــان‌ طــور  صورت‌هــای مالــی شــرکت‌ها، 

ــاوه  ــد. ع ــی می‌افزای ــاح بودجــه شــرکت‌های دولتــی در میانــه ‌ســال مالــی نیــز بــر ایــن پیچیدگ امــکان اص

بــر ایــن، درج ارقــام غیــر واقعــی از ســوی شــرکت‌ها بــرای جــای دادن شــرکت زیــان‌ده در میــان شــرکت‌های 

ســودده از رهگــذر بیش‌ارزیابــی و نظایــر آن از دیگــر مشــکلات موجــود اســت. ایــن مــوارد باعــث شــده اســت 

دســت مجلــس در بررســی و تصویــب دقیــق بودجــه شــرکت‌های دولتــی بســته باشــد.

در ســال ۹۸ یــک تبصــره بســیار مهــم بــه مــاده ۱۸۲ قانون آیین‌نامــه داخلی مجلس اضافه گردید کــه در نظارت 

ــد  ــف می‌کن ــت را مکل ــره، دول ــن تبص ــت. ای ــری داش ــش مؤث ــی نق ــرکت‌های دولت ــی ش ــرد مال ــر عملک ــان ب پارلم

گــزارش عملکــرد بودجــه ســال گذشــته  کــه ایــن مــوارد را تــا پانزدهــم آبــان هــر ســال بــه مجلــس تقدیــم کنــد: 

ــی حسابرسی‌شــده، بودجــه تفصیلــی ســال جــاری و عملکــرد بودجــه مصــوب شــش‌ماهه  و صورت‌هــای مال

اول ســال جــاری تمامــی شــرکت‌های دولتــی، بانک‌هــا و مؤسســات انتفاعــی وابســته بــه دولــت و شــرکت‌ها و 

لت های آن  : بررسی نظرات حسابرسان در مورد صورت های مالی شركت های دولتی و دلا 1. »بررسی لایحه بودجه سال 1399 كل كشور
کارشناسی )مرکز پژوهش‌های مجلس شورای اسلامی(، ۱۳۹۸، ص 3. گزارش‌های  برای مجلس شورای اسلامی«، نشریه 



24

تأملی بر نظارت قوه مقننه بر بودجه 
شرکت‌های دولتی در ایران

مؤسســاتی کــه مســتلزم ذکــر یــا تصریــح نــام اســت، بودجــه پیشــنهادی ســال آینــده آن‌هــا و شــاخص‌های کلان 

گــزارش ارزیابــی بــر مبنــای شــاخص‌های مالــی و عملکــردی بــه تفکیــک. کل بودجــه بــه همــراه 

پــس از ارســال اطلاعــات مالــی و بودجــه‌ای یادشــده از ســوی شــرکت‌ها بــه ســازمان برنامــه‌ و بودجــه و قیــد 

ــا  ــه مجلــس ارســال می‌شــود. لایحــه بودجــه عمومــی کشــور معمــولاً ب ، لایحــه ب آن در لایحــه بودجــه کشــور

حضــور رئیس‌جمهــور و اعضــای دولــت ضمــن ابــراز ســالانه پیــام بودجــه از ســوی رئیس‌جمهــور در راســتای 

کنونــی کشــور بــه مجلــس تقدیــم  کیفیــت بودجه‌بنــدی منــدرج در لایحــه و تشــریح وضعیــت مالــی  توجیــه 

می‌شــود.1 پــس از آن، کمیســیون تلفیــق بــا ترکیــب خــاص منــدرج در مــاده 41 قانــون آیین‌نامــه داخلــی 

مجلــس بــرای تنظیــم اصــول و مفــاد برنامه‌‌هــای توســعه و لوایــح بودجــه کل کشــور و ایجــاد هماهنگــی بیــن 

کمیســیون‌های تخصصــی مجلــس شــورای ‌اســامی بــه ایــن ترتیــب تشــکیل می‌گــردد: نــه نفــر از کمیســیون 

. برنامــه و بودجــه و محاســبات و ســه نفــر از هــر کمیســیون تخصصــی دیگــر

پیــش از ایــن، بررســی و رســیدگی بــه بودجــه در مجلــس، یــک شــوری بــود کــه بــه موجــب قانــون اصــاح مــاده 

گردیــد و دولــت ملــزم بــود لایحــه بودجــه  ۱۸۲ قانــون آیین‌نامــه داخلــی مجلــس مصــوب 1400، دو شــوری 

کثــر تــا پانزدهــم آذر هــر ســال و گــزارش عملکــرد بودجــه ســال گذشــته و صورت‌هــای  ســالانه کل کشــور را حدا

مالــی حسابرسی‌شــده، بودجــه تفصیلــی ســال جــاری و عملکــرد بودجــه مصــوب شــش ماهــه اول آن ســال 

کنــد.  بــا اصــاح  تمامــی شــرکت‌های دولتــی را یــک مــاه زودتــر تــا پانزدهــم آبــان هــر ســال بــه مجلــس ارائــه 

مجــدد ایــن مــاده بــر اســاس قانــون اصــاح مــواد ۱۸۰ و ۱۸۲ قانــون آیین‌نامــه داخلــی مجلــس شــورای 

کــرد.  اســامی مصــوب 1401/10/14 ایــن رونــد بــاز هــم تغییــر 

مطابــق ایــن مــاده، دولــت موظــف اســت لایحــه بودجــه ســالانه كل كشــور را در دو بخــش بــه مجلــس تقدیــم 

کــه مشــتمل بــر  كثــر تــا اول آبــان هــر ســال بایــد تقدیــم شــود  كنــد. بخــش اول بــه صــورت مــاده واحــده حدا

، ســقف منابــع بودجــه عمومــی  مــوارد مختلفــی از جملــه احــكام مــورد نیــاز بــرای اجــرای بودجــه كل كشــور

گــذاری دارایی‌هــای ســرمایه‌ای و مالــی و اجــزای اصلی آن‌هــا از جمله مالیات  دولــت بــه تفكیــك درآمدهــا و وا

و حقــوق و عــوارض گمركــی، درآمــد ناشــی از فــروش كالا، خدمــات و حقــوق مالكانــه، منابــع حاصــل از فــروش 

ــركه و  ــهام، سهم‌الش ــذاری س گ ــل از وا ــع حاص گازی، مناب ــی و  ــای نفت گازی و فرآورده‌ه ــات  ، میعان گاز ــت،  نف

1. رستمی، ولی، حقوق مالیه عمومی، تهران: میزان، 1401، ص 314.



فصلنامــه علمی پژوهش‌های نویــن حقوق اداری
ســــال هفتم / شمـــــاره بیست‌و‌ششــم / بهار 1405

25

گــذاری اوراق مالــی اســامی و مــوارد دیگــر اســت. بودجــه شــرکت‌های دولتــی هــم در ایــن  امــوال دولــت و وا

بخــش منــدرج اســت.

اطــاع  جهــت  مجلــس  نظــارت  و  قانون‌گــذاری  ســامانه  در  آن  بارگــذاری  و  بخــش  ایــن  وصــول  از  پــس 

تلفیــق  كمیســیون  و  می‌شــود  ارجــاع  كمیســیون‌ها  دیگــر  و  تلفیــق  كمیســیون  بــه  لایحــه  نماینــدگان، 

كلیــات مــاده واحــده بــه هیئــت رئیســه  گــزارش خــود را در مــورد رد یــا تأییــد   ، موظــف اســت ظــرف پنــج روز

گــزارش كمیســیون  گــزارش كمیســیون تلفیــق،  كلیــات، بعــد از  كنــد. در جلســه رســیدگی بــه  مجلــس ارســال 

گــر در ایــن مرحلــه،  كلیــات بــه مــدت ده دقیقــه اســتماع می‌شــود. ا برنامــه و بودجــه و محاســبات در مــورد 

، مــاده واحــده را بــا  كلیــات مــاده واحــده بــه تصویــب مجلــس نرســد، دولــت موظــف اســت ظــرف هفــت روز

اصلاحــات، دوبــاره بــه مجلــس تقدیــم كنــد. در ایــن صــورت، كمیســیون تلفیــق دو روز فرصــت دارد تــا گــزارش 

ــد،  ــس برس ــب مجل ــه تصوی ــده ب ــاده واح ــات م كلی ــر  گ ــتد. ا ــس بفرس ــه مجل ــات را ب كلی ــه  ــیدگی ب ــد رس جدی

كلیــات، پنــج روز فرصــت دارنــد  بــه كمیســیون‌های مربــوط ارجــاع می‌شــود. نماینــدگان از زمــان تصویــب 

کننــد. پیشــنهادهای خــود را در ســامانه ثبــت 

كثر ظرف  پــس از آن، هــر كمیســیون موظــف اســت ضمــن اطلاع‌رســانی بــه نماینــدگان پیشــنهاددهنده، حدا

گــزارش كمیســیون  پنــج روز )بــدون احتســاب تعطیــات رســمی( بــه پیشــنهادهای نماینــدگان رســیدگی و 

كثــر ظــرف  كنــد. بــه دنبــال آن، كمیســیون تلفیــق موظــف اســت حدا مربــوط را بــه كمیســیون تلفیــق ارســال 

گــزارش آن  ده روز )بــدون احتســاب تعطیــات رســمی( بــه پیشــنهادهای واصلــه از كمیســیون‌ها رســیدگی و 

كثــر  کنــد. مهلــت مجلــس بــرای رســیدگی بــه بخــش اول، از زمــان وصــول لایحــه، حدا را در ســامانه بارگــذاری 

دو مــاه اســت. پــس از اتمــام رســیدگی بخــش اول لایحــه بودجــه، مصوبــه مجلــس بــه شــورای نگهبــان ارســال 

و پــس از تأییــد آن شــورا بــه دولــت ابــاغ می‌شــود.

کــه پــس از تصویــب بخــش اول  بخــش دوم لایحــه همــان جــداول تفصیلــی مشــتمل بــر ارقــام بودجــه اســت 

كثــر ده روز از زمــان ابــاغ بخــش اول قانــون بودجــه بــه مجلــس ارائــه می‌گــردد.  بــه ترتیــب پیش‌گفتــه، حدا

ایــن بخــش نیــز بلافاصلــه پــس از وصــول، بــرای اطــاع نماینــدگان در ســامانه، بارگــذاری و بخش‌هــای 

مربــوط بــه هــر كمیســیون بــه آن ارجــاع می‌شــود. نماینــدگان پنــج روز فرصــت دارنــد تــا پیشــنهادهای خــود 

را دربــاره جــداول در ســامانه ثبــت كننــد. بــه پیشــنهادهای نماینــدگان در كمیســیون‌ها، كمیســیون تلفیــق و 
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تأملی بر نظارت قوه مقننه بر بودجه 
شرکت‌های دولتی در ایران

صحــن مجلــس بــا اولویــت رســیدگی بــه جــداول مربــوط بــه منابــع بودجــه عمومــی دولــت و منابــع و مصــارف 

دســتگاه‌ها و نهادهــای یادشــده، بــه تفكیــك برنامه‌هــای عملیاتــی آن‌هــا رســیدگی صــورت می‌گیــرد. ترتیــب 

و زمان‌‌بنــدی رســیدگی بــه پیشــنهادهای نماینــدگان در كمیســیون‌ها، كمیســیون تلفیــق و صحــن مجلــس 

نیــز مشــابه ترتیــب و زمان‌بنــدی بخــش اول اســت. مهلــت مجلــس بــرای رســیدگی بــه بخــش دوم از زمــان 

، چهــل روز اســت. كثــر وصــول، حدا

می‌توانــد  تلفیــق  كمیســیون  رئیســه  هیئــت  ضــرورت،  صــورت  در  یادشــده،  مــاده   ۱ تبصــره  اســاس  بــر 

كارگروه‌هــا بــرای بررســی بــه  كارگروه‌هایــی را بــرای بررســی موضوعــات معیــن تشــكیل دهــد. پیشــنهاد آن 

كمیســیون تلفیــق ارائــه می‌شــود. بودجــه شــرکت‌های دولتــی مطابــق تبصــره 5 مــاده ۱۸۲ قانــون آیین‌نامــه 

ــاوت  ــن تف ــا ای ــود. ب ــاع می‌ش ــبات ارج ــه و محاس ــه ‌و بودج ــی برنام ــیون تخصص ــه کمیس ــس1 ب ــی مجل داخل

گزارش‌هــا را بــه دیــوان محاســبات کشــور ارجــاع می‌دهــد تــا دیــوان پــس از  کــه ایــن کمیســیون بلافاصلــه 

گــزارش خــود را ظــرف مــدت بیســت روز جهــت تصویــب بــه کمیســیون یادشــده ارائــه   ، بررســی و اظهــار نظــر

کشــور رســیدگی  کل  ک بررســی بودجــه اســت و هم‌زمــان بــا لایحــه بودجــه  کمیســیون، مــا گــزارش  کنــد. 

می‌شــود. بــا توجــه بــه گســتره وســیع شــرکت‌های دولتــی در زمینه‌هــای تخصصــی مختلــف، پیشــنهاد اخیــر 

گزارش‌هــای  کــه می‌گویــد بودجــه پیشــنهادی و  مرکــز پژوهش‌هــای مجلــس جالــب ‌توجــه بــه نظــر می‌رســد 

کــدام در کمیســیون تخصصــی مربــوط بــه حــوزه فعالیــت  بودجــه ســالانه و عملکــرد شــرکت‌های دولتــی، هــر 

کنــار تخصص‌گرایــی را موجــب می‌شــود.2  آن شــرکت بررســی شــود. ایــن مــورد، ســرعت و دقــت رســیدگی در 

کــه دولــت از ســال 98 ملــزم بــه ارائــه آن‌هــا بــه مجلــس شــده اســت، صورت‌هــای  در میــان مــوارد پیش‌گفتــه 

مالــی حسابرسی‌شــده اهمیــت بیش‌تــری دارنــد؛ چــون دربردارنــده ارقــام عملکــرد مالی‌انــد و بــه لحــاظ دقــت 

و صحــت بــه واقعیــت بســیار نزدیکنــد و مشــکلات و ابهام‌هــای پیش‌گفتــه را ندارنــد و از ســوی دیگــر، مشــتمل 

بــر جزئیــات دقیــق از عملیــات شــرکت در ســال مالــی مربوطنــد. هم‌چنین نظرهای حســابرس رســمی پیوســت 

کــه مرجــع مناســبی بــرای آسیب‌شناســی مشــکلات شــرکت اســت. در واقــع، ایــن نظرهــا بــه مجلــس  آن شــده 

در رونــد نظــارت بــر تصویــب بودجــه شــرکت‌های دولتــی و اصــاح قوانیــن و رویه‌هــای مربــوط می‌توانــد کمــک 

1. بر اسـاس قانون اصلاح مواد )۱۸۰( و )۱۸۲( قانون آیین‌نامه داخلی مجلس شـورای اسلامی مصوب 1401/10/14، شـماره تبصره‌های 
فعلـی مـاده 182 بـه )۳(، )۴( و )۵( تغییـر یافتـه و دو تبصـره بـه عنوان تبصره‌های )۱( و )۲( به این ماده الحاق گردیده اسـت.

2. فاطمی، پیشین، ص 3.
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شــایانی کند. در گزارشــی، شــایع‌ترین موارد تخلف و اشــکال در گزارش‌های حسابرســان، چنین مواردی بوده 

اســت:1 مســدود نشــدن همــه حســاب‌های بانكــی )حســاب‌های بانکــی شــرکت‌های دولتــی در بانک‌هــای 

گــردش  کــه عــاوه بــر آســیب‌های مختلــف موجــب بی‌خبــری و نبــود نظــارت دقیــق دولــت بــر  تجــاری متعــدد 

مالــی آن‌هاســت( و نبــود تمركــز حســاب‌ها نــزد بانــك مركــزی، ثبــت نشــدن حقــوق و مزایــای كاركنــان در ســامانه 

ثبــت حقــوق و مزایــا، ثبــت نشــدن اطلاعــات كاركنــان در پایــگاه اطلاعاتی نظــام اداری، گزارش نشــدن اطلاعات 

پرداختــی بــه مدیــران بــه دیــوان محاســبات و ســازمان بازرســی کشــور.

2. نظارت در جریان اجرای بودجه

نظـارت مجلـس بـر عملکـرد مالـی شـرکت‌های دولتی با اسـتفاده از ابزارهـای نظارت پارلمانی محقق می‌شـود. 

کـه عمدتـا در زمـان اجـرای بودجـه قابـل اعمـال اسـت، محـدود بـه آن نیسـت و می‌توانـد پـس از  ابزارهایـی 

اجـرای بودجـه نیـز بـه برخـی از آن‌هـا تمسـک جسـت. مـواردی کـه در اصـول قانون اساسـی و قانـون آیین‌نامه 

داخلـی مجلـس قیـد شـده، چـون سـؤال، اسـتیضاح، تذکـر، رأی عـدم اعتمـاد، تحقیـق و تفحـص و رسـیدگی 

کمیسـیون اصـل 90 کـه ضامـن مسـئولیت رئیـس ‌جمهـوری و وزیـران در برابـر مجلـس اسـت.

مطابــق اصــل ۱۲۶ قانــون اساســی، رئیــس ‌جمهــوری، مســئولیت‏ امــور برنامــه‌ و بودجــه‏ و امــور اداری‏ و 

اســتخدامی‏ كشــور را مســتقیم بــر عهــده‏ دارد و می‌توانــد اداره‏ آن‌هــا را بــه‏ عهــده‏ دیگــری‏ بگــذارد. از ایــن 

رو، ســازمان برنامــه ‌و بودجــه بــا انتخــاب رئیــس آن از ســوی رئیــس ‌جمهــوری، مســئولیت ایــن امــر را بــه 

عهــده گرفتــه اســت. رئیــس ‌جمهــوری در قبــال وظایــف و نقــش ســازمان برنامــه ‌و بودجــه در مراحــل مختلف 

بودجــه شــرکت‌های دولتــی و اعمــال نظــارت مالــی، عملیاتــی و راهبــردی بــر آن2 و نیــز نقــش وزیــران در 

کــه در ادامــه تبییــن خواهــد شــد، در برابــر  نظــارت بــر شــرکت‌های زیــر مجموعــه خــود بــه ویــژه وزیــر اقتصــاد 

، ســؤال و اســتیضاح از ایشــان توضیــح بخواهــد.  مجلــس مســئولیت دارد و پارلمــان می‌توانــد از طریــق تذکــر

کلــی، نظــارت اداری دولــت بــر بودجــه شــرکت‌های دولتــی از طریــق وزارت امــور اقتصــاد و دارایــی،  بــه طــور 

ــرد. ــورت می‌پذی ــور ص ــه کش ــه ‌و بودج ــازمان برنام ــی و س ــازمان حسابرس ــابان آن، س ذی‌حس

و  هــای دولتــی  مالــی شــركت  هــای  مــورد صــورت  در  نظــرات حسابرســان  بررســی   : كشــور كل  بودجــه ســال 1399  لایحــه  »بررســی   .1
.17  -  13 صــص  پیشــین،  اســامی«،  شــورای  مجلــس  بــرای  آن  لت‌هــای  دلا

کاظمــی و ولــی رســتمی، »نظــارت بــر شــرکت‌های دولتــی: مطالعــه تطبیقــی حقــوق ایــران و  ، محمــود  گــودرزی، مازیــار 2. قاســمی 
فرانســه«، دوفصل‌نامــه علمــی حقــوق تطبیقــی، 1400، شــماره 8)1(، ص 49.
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وزیــران بــه اقتضــای حــوزه فعالیــت خــود، بــه عضویــت مجمــع عمومــی شــرکت‌های دولتــی زیرمجموعــه خــود 

یــا دیگــر شــرکت‌ها بــه تصویــب هیئــت وزیــران درمی‌آینــد و نمایندگــی ســهام دولــت را بــر عهــده دارنــد. از ایــن 

رو، بــه خاطــر مصوبــات صــورت مالــی و دیگــر امــور از ســوی مجمــع و هدایــت و خط‌مشــی‌دهی بــه شــرکت و 

کــه گذشــت، در مــوارد پیش‌گفتــه نمی‌تواننــد  نیــز تصویــب بودجــه آن مســئولیت دارنــد. البتــه همــان طــور 

ــد از ایشــان توضیــح  کننــد. از ایــن رو، مجلــس در ایــن زمینــه می‌توان ــار  ــه نماینــدگان خــود تفویــض اختی ب

کنــد. ، ســؤال یــا اســتیضاح اســتفاده  بخواهــد و از ابــزار تذکــر

از ســوی دیگــر، همــه درآمدهــای دولــت لزومــا بــه حســاب درآمدهــای عمومــی واریــز نمی‌شــود، بلکــه برخــی 

درآمدهــا در حســاب خاصــی واریــز می‌شــود کــه بــه ایــن منظــور افتتــاح شــده اســت، ماننــد حســاب تمرکــز وجوه 

شــرکت‌های دولتــی.1 مــاده ۳۹ قانــون محاســبات عمومــی و مــاده ۱ آیین‌نامــه تمرکز وجوه ســپرده مقــرر می‌دارد 

کــه از طــرف خزانــه بــه تعــداد لازم، حســاب تمرکــز وجــوه شــرکت در بانــک مرکــزی ایجــاد می‌شــود. خزانــه، وجــوه 

مــورد نیــاز شــرکت را بــا درخواســت ذی‌حســاب هــر شــرکت بــه حســاب شــرکت در حــدود بودجــه مصــوب واریــز 

می‌کنــد. ذی‌حســاب از طــرف وزارت اقتصــاد و دارایــی در شــرکت یادشــده خدمــت می‌کنــد تــا بــر اجــرای مقررات 

مالــی و محاســباتی نظــارت کنــد. مجلــس می‌توانــد بــه دلیــل قصــور و تقصیــر و تخلفــات ذی‌حســابان، بــه وزیــر 

اقتصــاد تذکــر دهــد یــا از او ســؤال کنــد یــا وی را اســتیضاح کنــد. هم‌چنیــن انتخــاب بــازرس در شــرکت‌های 

دولتــی بــه ســازمان حسابرســی ذیــل وزارت امــور اقتصــادی و دارایــی محــول شــده اســت. حسابرســان موظفنــد 

بــه صــورت مالــی شــرکت‌ها را کــه در مجمــع عمومــی تصویــب شــده اســت، رســیدگی و حسابرســی کننــد. از ایــن 

رو، وزیــر اقتصــاد در قبــال کوتاهــی در وظایــف حسابرســان نیــز در برابــر مجلــس مســئولیت سیاســی دارد. دیگــر 

وظایــف وزارت امــور اقتصــاد و دارایــی در مــورد شــرکت‌های دولتــی کــه در قانــون محاســبات عمومــی منعکــس 

شــده اســت، مســئولیت وزیــر اقتصــاد را در برابــر مجلــس بیش‌تــر می‌کنــد.

کـه مجلـس می‌توانـد بـه موجـب اصـل ۷۶ قانـون اساسـی، آن را  تحقیـق و تفحـص نیـز از دیگـر طرقـی اسـت 

گـر تحقیـق و تفحـص در مـورد موضوعـی مثلاً امـور مالـی شـرکت ملـی نفـت و شـرکت‌های تابعـه  بـه کار گیـرد. ا

وزارت نفت که بخشـی قابل‌ توجهی از بودجه شـرکت‌های دولتی مربوط به آن اسـت، در مجلس رأی بیاورد، 

کمیسـیون ویژه‌ای در این باره تشـکیل می‌شـود که اختیارات وسـیعی برای کسـب اطلاعات و ارائه گزارش آن 

1. رستمی، پیشین، ص 340.
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بـه مجلـس خواهـد داشـت. از سـوی دیگـر، طبـق بنـد ۶ مـاده ۳۳ قانـون آیین‌نامـه داخلـی مجلـس از جملـه 

اختیـارات کمیسـیون‌های تخصصـی مجلـس آن اسـت که در مـورد امور اجرایـی در بخش‌های مختلف دولت 

و نحـوه اجـرای قانـون بـه ویـژه قانـون برنامـه توسـعه و قانـون بودجـه و پیشـنهادهای اصلاحـی و نـکات خـود، 

کـه می‌توانـد در مـورد شـرکت‌های دولتـی در حـوزه  کننـد1  گـزارش مـوردی سـالانه بـه مجلـس اقـدام  در قالـب 

تخصـص کمیسـیون‌ها نیـز اجـرا و بـه نحـو مؤثـری اعمال شـود. شـکایت به کمیسـیون اصـل ۹۰ نیز در ایـن باره 

امکان‌پذیـر اسـت. گـزارش کمیسـیون موصـوف هـم اهمیـت دارد و می‌تواند موجب ورود سـازمان بازرسـی کل 

کشـور بـه موضـوع باشـد کـه در صـورت ارجـاع امر به سـازمان بازرسـی، سـازمان مربـوط، نتیجه را به کمیسـیون 

اعلام خواهـد کـرد. هم‌چنیـن قرائـت گـزارش تفریـغ بودجه در مجلس که هر سـاله از سـوی دیوان محاسـبات 

کار  کسـب اطلاع مجلـس از عملکـرد مالـی شـرکت‌های دولتـی و مبنایـی بـرای بـه  آمـاده می‌شـود، زمینه‌سـاز 

بردن ابزارهای نظارتی یادشده در این بند و نیز در صورت نیاز، در موارد خاص، ارجاع به قوه قضاییه است.

در پایــان، ایــن نکتــه شــایان توجــه اســت کــه نظــارت مجلــس در ایــن مرحلــه در واقــع بیشــتر، نظــارت بر حســن 

انجــام نظــارت اداری2 و درونــی دولــت بــر بودجــه اســت. ناظــر بــه  کــه عــاوه بــر الزامــی بــودن ارســال اســاس‌نامه‌ 

کــه پیش‌تــر بــه آن اشــاره شــد، مطابــق ذیــل اصــل ۸۵  شــرکت‌های دولتــی مصــوب دولــت بــه شــورای نگهبــان 

قانــون اساســی، دیگــر مقــررات و آیین‌نامه‌هــای مصــوب دولــت در مــورد شــرکت‌های دولتی )غیر از اســاس‌نامه‌ 

کــه ماهیــت قانــون دارد( ماننــد آیین‌نامــه تشــکیل مجامــع عمومــی و شــورای عالــی شــرکت‌های ‌دولتــی  آن‌هــا 

مصــوب هیئــت وزیــران ۱۳۸۲ بایــد بــه اطــاع رئیــس مجلــس برســد تــا او مطابقت آن با قوانین کشــور را بســنجد. 

طبــق نظریــه تفســیری شــورای نگهبــان در صــورت تشــخیص مخالفــت، هیئــت وزیــران مکلــف بــه اصــاح آن 

اســت وگرنــه از اعتبــار ســاقط می‌شــود. ایــن مــورد نیــز یکــی از مــوارد نظــارت مجلــس شــمرده می‌شــود.

3. نظارت پس از اجرای بودجه

گــزارش تفریــغ بودجــه   نظــارت بعــد از اجــرای بودجــه در قالــب ایفــای نقــش دیــوان محاســبات کشــور و 

کلیــه حســاب‌های  قابــل بررســی اســت. اصــل ۵۵ قانــون اساســی بیــان می‌کنــد: »دیــوان محاســبات بــه 

کــه بــه نحــوی از انحــا از بودجــه  وزارت‌خانه‌هــا، مؤسســات، شــرکت‌های دولتــی و ســایر دســتگاه‌هایی 

1. همان، ص 323.

2. عامــری، معصومــه، رســتمی، ولــی. »بررســی مقایســه ای نظــارت بــر اجــرای بودجــه شــهرداری هــا در ایــران و فرانســه«. فصلنامــه 
علمــی پژوهــش هــای نویــن حقــوق اداری، 1400; 3)8(: 39-64. ص 41.
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ــه  ک ــد  ــی می‌نمای ــا حسابرس ــیدگی ی ــی‌دارد، رس ــرر م ــون مق ــه قان ک ــی  ــه ترتیب ــد، ب ــتفاده می‌کنن ــور اس کل کش

هیــچ هزینــه‌ای از اعتبــارات مصــوب تجــاوز نکــرده و هــر وجهــی در محــل خــود بــه مصــرف رســیده باشــد. 

گــزارش تفریــغ بودجــه  دیــوان محاســبات، حســاب‌ها و اســناد و مــدارک مربوطــه را برابــر قانــون جمــع‌آوری و 

ــزارش بایــد در  گ ــه انضمــام نظــرات خــود بــه مجلــس شــورای اســامی تســلیم می‌نمایــد. ایــن  هــر ســال را ب

ــود«.  ــته ش ــوم گذاش ــترس عم دس

کــه  کــرده  مــاده ۱ قانــون دیــوان محاســبات کشــور نیــز در راســتای قانــون اساســی، وظایــف دیــوان را تبییــن 

ــر اجــرای بودجــه از طریــق  کنتــرل محاســباتی توســط حسابرســان1 و نظــارت قضایــی ب از آن جملــه اســت: 

کــردن بســتر نظــارت اطلاعــی مجلــس بــر اجــرای بودجــه از طریــق ارائــه  کنتــرل محاســباتی وجــوه و فراهــم 

گــزارش تفریــغ بودجــه بــه مجلــس.2 بــه هــر حــال، هــر چنــد دیــوان محاســبات زیــر نظــر مجلــس عمــل 

می‌کنــد، امــا بــا بهره‌منــدی از اســتقلال اداری و مالــی و بــا دارا بــودن صلاحیــت قضایــی از طریــق صــدور 

ــی در هیئت‌هــای  ــه تخلفــات و ســوء جریان‌هــای مال دادخواســت از ســوی دادســتان دیــوان و رســیدگی ب

مستشــاری و دیگــر بخش‌هــای آن بــه فراخــور وظیفــه خــود،3 قــدرت زیــادی در بخــش نظــارت مالــی بــر 

بودجــه کشــور دارد. هم‌چنیــن بــه موجــب مــاده ۴۳ قانــون دیــوان محاســبات، ایــن نهــاد، حــق تحقیــق و 

ــتند. ــخ‌گویی هس ــه پاس ــف ب ــا مکل ــات و نهاده ــام مقام ــور را دارد و تم ــی کش ــور مال ــی ام ــص در تمام تفح

گـزارش تفریـغ بودجـه در دیـوان محاسـبات بـر مبنـای صورت‌حسـاب عملکـرد سـالانه بودجـه کشـور اسـت که 

طبق ماده ۱۰۳ قانون دیوان محاسـبات از سـوی وزارت اقتصاد و دارایی تهیه می‌شـود. از این رو، شـرکت‌های 

دولتی به منظور ارائه اطلاعات به وزارت‌خانه یادشـده به موجب ماده ۲ قانون تفریغ بودجه سـال‌های پس 

از انقلاب بایـد در مواعـد قانونـی مربـوط و در غیـر آن صـورت تا پایان تیر هر سـال برای تصویب صورت‌حسـاب 

کننـد. مـواد ۹۸ و ۹۹ قانـون محاسـبات عمومـی نیـز  مالـی در مجامـع عمومـی و ارسـال بـه وزارت‌خانـه اقـدام 

همیـن مطلـب را در مـورد ترازنامـه و حسـاب سـود و زیـان و صورت‌حسـاب دریافـت و پرداخـت طرح‌هـای 

1. امامــی، محمــد و مســعود نــادری، »تأملاتــی پیرامــون نظــارت مالــی بــر دســتگاه‌های دولتــی در ایــران«، نشــریه حقــوق اساســی، 
1386، شــماره ۸، ص 49.

کردبچه، محمد، »بودجه‌ریزی بر مبنای عملکرد«، مجله برنامه ‌و بودجه، 1385، شماره ۱۰۱، ص 28.  .2

حقــوق مالــی و محاســباتی: بایســته‌های حقوقــی نظــام مالیــه عمومــی در ایــران، تهــران:   3. رســتمی، ولــی و حمیــد قهوه‌چیــان، 
.164 ص   ،1396  ، دادگســتر
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گـزارش  عمرانـی )‌اعتبـارات سـرمایه‌گذاری ثابـت( شـرکت‌های دولتـی اشـعار مـی‌دارد. دیـوان پـس از تنظیـم 

تفریـغ و تطبیـق آن بـا صورت‌حسـاب سـالانه واصلـه از وزارت اقتصـاد و دارایـی، نظر خود را به همـراه گزارش به 

مجلـس ارسـال می‌کنـد. گـزارش دیـوان مشـتمل بر تحلیل تبصره‌هـا و درآمدها و اعتبارات بودجه شـرکت‌های 

دولتـی بـه صـورت کمّـی و کیفـی اسـت کـه بـه همـراه اظهـار نظـر در مـورد محاسـن و معایـب عملکـرد دولـت در 

ایـن بخـش اسـت.1 هم‌چنیـن نظرهـای فنـی و ارائـه راهـکار و پیشـنهاد از سـوی دیـوان در ایـن زمینـه، بسـتری 

کید  بـرای تهیـه لوایـح آینـده بودجـه خواهـد بـود. از سـوی دیگـر، تکلیف به دسترسـی عمـوم به این گـزارش، تأ

بـر نظـارت عمومـی بـر عملکـرد مالـی کشـور از جمله شـرکت‌های دولتی اسـت.

گــزارش ایــن نهــاد محســوب  کارکــردی  کــه نتیجــه منطقــی و  گــزارش دیــوان محاســبات و پیشــنهادهای آن )

می‌شــود(2 بــه عنــوان نهــاد تخصصــی ناظــر بــر امــور مالــی و بودجــه‌ای کشــور از جملــه شــرکت‌های دولتــی 

می‌توانــد در جهــت اصــاح رویه‌هــا و قوانیــن و هماهنگــی نهادهــای نظارتــی بــرای مجلــس بســیار مفیــد و 

کرده‌انــد. کم‌تــر توجــه  کنــون بــه ایــن مــورد  کارآمــد باشــد.3 نماینــدگان مجلــس تــا 

گفتار سوم. شورای نگهبان و بودجه شرکت‌های دولتی

نقــش شــورای نگهبــان در بررســی و جهت‌دهــی بــه بودجــه عمومــی خــود بــه پژوهشــی مســتقل و مفصــل 

نیــاز دارد، امــا در ادامــه بــه برخــی نــکات در مــورد جایــگاه شــورای نگهبــان در نظــارت و نظــم بخشــیدن 

ــار  ــه اختص ــتقیم، ب ــر مس ــتقیم و غی ــور مس ــه ط ــی ب ــرکت‌های دولت ــه ش ــل آن، بودج ــور و ذی ــه کش ــه بودج ب

ــه شــده اســت.  پرداختــه می‌شــود. نظرهــای تفســیری مختلفــی از ســوی شــورا در مــورد بودجــه کشــور ارائ

کــه عمدتــا ذیــل اصــول ۵۲ تــا ۵۵ و نیــز برخــی اصــول دیگــر قانــون اساســی اعــام شــده اســت، بــه  ایــن نظرهــا 

کلــی و راهنمــای  عنــوان تفســیر قانــون اساســی پیــش روی قانون‌گــذاران و دیگــر نهادهــا بــه عنــوان خطــوط 

ــرار دارد. ــی ق ــرکت‌های دولت ــه ش ــف از جمل ــای مختل ــه بخش‌ه بودج

1. رســتمی، پیشــین، ص 1398؛ فاضلی‌نــژاد، جــواد و جعفــر شــفیعی سردشــت، »آسیب‌شناســی نقــش دیــوان محاســبات کشــور در 
کمیــت قانــون«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومــی، 1400، شــماره 10)33(، ص 45.  تحقــق پاســخ‌گویی و حا

2. OECD, Best Practices for Budget Transparency, 2002, Available at:www.Oecd.com.

3. بــرای دیــدن پیشــنهادهای دیــوان محاســبات در مــورد بودجــه شــرکت‌های دولتــی نــک: »پیشــنهادات دیــوان محاســبات کشــور 
در خصــوص اصــاح ســاختار بودجــه شــرکت‌های دولتــی، بانک‌هــا و مؤسســات انتفاعــی وابســته بــه دولــت و احــکام پیشــنهادی در 

لایحــه بودجــه ۱۴۰۰«.
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تأملی بر نظارت قوه مقننه بر بودجه 
شرکت‌های دولتی در ایران

یکـــی از ایـــن مـــوارد، نظـــارت بـــر تصویب اســـاس‌نامه‌ شـــرکت‌های دولتی اســـت. هـــر چند مجلـــس، اجازه 

کم اســـت و نـــه آیین‌نامه‌های دولتی،  تصویـــب آن‌هـــا را به دولـــت داده، اما چون ماهیت قانون بر آن‌ها حا

بـــرای تأیید باید به شـــورای نگهبان ارســـال شـــوند. در ایـــن زمینه، اصل ۸۵ قانون اساســـی ابـــراز می‌دارد: 

»...هم‌چنیـــن مجلـــس شـــورای اســـامی می‌توانـــد تصویـــب دایمـــی اســـاس‌نامه‌ ســـازمان‌ها، شـــرکت‌ها، 

گذار  مؤسســـات دولتـــی یا وابســـته به دولـــت را با رعایت اصـــل هفتاد و دوم بـــه کمیســـیون‌های ذی‌ربط وا

کنـــد و یـــا اجـــازه تصویب آن‌ها بـــه دولت بدهـــد. در این صـــورت، مصوبات دولـــت نباید با اصـــول و احکام 

مذهب رســـمی کشـــور و یا قانون اساســـی مغایرت داشـــته باشـــد. تشـــخیص این امـــر به ترتیـــب مذکور در 

اصل نود و ششـــم با شـــورای نگهبان اســـت«.

ایـــن متـــن از قانـــون اساســـی در بازنگـــری ســـال ۶۸ به اصـــل ۸۵ اضافه شـــد. شـــورای نگهبان طـــی نظریه 

کـــرد دامنه ایـــن اختیار به  کیـــد بـــر این صلاحیت خـــود اعلام  تفســـیری شـــماره ۰۵۶۵ در ۱۳۶۹/۶/۱۱ بـــا تأ

طور وســـیعی شـــامل کلیه اســـاس‌نامه‌‌های ســـازمان‌ها، شـــرکت‌ها، مؤسســـات دولتی یا وابســـته به دولت 

می‌شـــود که پس از تاریخ اصلاحیه قانون اساســـی به تصویب هیئت دولت رســـیده اســـت یا برســـد؛ خواه 

اجـــازه تصویـــب آن قبل از تاریخ اصلاحیه قانون اساســـی داده شـــده و یا بعد از آن باشـــد و خواه در ضمن 

گـــذار کردن اجازه تصویب، تصریح به اصل ۸۵ قانون اساســـی شـــده یا نشـــده باشـــد. ایـــن امر از اهمیت  وا

نظـــارت بـــر اســـاس‌نامه‌‌های یادشـــده در محدوده‌ وســـیع آن حکایـــت دارد کـــه از همین رو همـــواره مورد 

توجـــه شـــورا قـــرار گرفتـــه اســـت. از جمله اشـــکال به لایحـــه بودجـــه ۱۴۰۰ در مورد روشـــن نبـــودن وضعیت 

اســـاس‌نامه‌ شـــرکت دولتـــی تابعـــه وزارت نفـــت بـــود که شـــورا اعلام کـــرد بایـــد رفع ابهام شـــود و ایـــن ایراد 

کنـــون بـــه صـــورت مکرر مطرح شـــده اســـت، مبنی بر این‌کـــه قانون نفـــت، دولـــت را ملزم به  از ســـال 83 تا

کـــرده، امـــا هم‌چنـــان اســـاس‌نامه‌ پیش از  تدویـــن اســـاس‌نامه‌ شـــرکت ملـــی نفت و شـــرکت‌های وابســـته 

ک عمل اســـت.1  انقـــاب، ملا

ــه شــماره ۹۴/۱۰۲/۶۰۲۰ مــورخ ۹۴/۱۲/۲۶ در مــورد مــاده ۱۰ اســاس‌نامه‌  هم‌چنیــن شــورای نگهبــان در نظری

سیاســت‌ها،  راهبردهــا،  خط‌مشــی،  تصویــب  و  »بررســی  می‌داشــت:  ابــراز  کــه  ایــران  نفــت  ملــی  شــرکت 

کلان و بودجــه ســالانه شــرکت و ضوابــط اجرایــی آن بــا مجمــع عمومــی فوق‌العــاده اســت«،  برنامه‌هــای 

گاز و پتروشــیمی بــا  1. راجــی، ســید محمدهــادی و یحیــی مزروعــی ابیانــه، »اعتبــار حقوقــی اســاس‌نامه‌‌های شــرکت‌های ملــی نفــت، 
نگاهــی بــه نظرهــا و رویــه‌ شــورای نگهبــان«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومــی، 1393، شــماره 3)9(، ص 52. 
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کــه  کــه بنــد یادشــده، مغایــر بــا اصــل ۵۲ قانــون اساســی اســت؛ چــون ایــن ابهــام وجــود دارد  کــرد  اعــام 

تصویــب بودجــه بــه تصویــب مجلــس شــورای اســامی نیــاز نــدارد.1 بنابرایــن، نظــارت دقیــق شــورای نگهبــان 

بــر اســاس‌نامه‌‌ها می‌توانــد در انتظام‌بخشــی بــه مســائل مالــی و بودجــه‌ای ایــن شــرکت‌ها نقــش مهمــی 

ــت. ــده اس ــاذ ش ــر اتخ ــورت جدّی‌ت ــه ص ــر ب ــال‌های اخی ــه در س ــن روی ــد و ای ــته باش داش

از دیگــر مــوارد، نظرهــای شــورای نگهبــان در بــاب واقعــی بــودن درآمدهــای اعلامــی در بودجــه کشــور اســت. 

ایــن درآمدهــا شــامل مالیــات و ســود ســهام شــرکت‌های دولتــی نیــز می‌گــردد. هــر چنــد بودجــه کشــور مشــتمل 

بــر تخمیــن و پیش‌بینــی درآمدهــای کشــور اســت و مطابقــت صددرصــدی بــا واقــع، امــری غیــر منطقــی اســت، 

، رویکــرد شــورای نگهبــان بــر  امــا اختــاف فاحــش نیــز پذیرفتــه نیســت. از ایــن رو، بــه ویــژه در ســال‌های اخیــر

توجــه جدّی‌تــر بــه ایــن امــر بــوده اســت و بــه تعییــن نشــدن دقیــق درآمدهــا در لایحــه بودجــه، اشــکال اصل ۵۲ 

می‌گیــرد.2 بــا نــگاه بــه پرتکرارتریــن ایرادهــای شــورای نگهبــان بــه لوایــح بودجــه در ســال‌های اخیــر می‌تــوان بــه 

رویکــرد جدیــد و متفــاوت شــورا در ایــن ســال‌ها نســبت بــه نظــارت بــر بودجــه پــی بــرد.3 برخــی اشــکال‌ها وجــود 

دارد کــه مجلــس و کمیســیون‌های تخصصــی بــرای اصــاح رویــه موجــود بایــد بــه صــورت جــدّی بــه آن‌هــا توجه 

کننــد. ایــن اشــکال‌ها هــر چنــد بــه طــور کلــی و در رابطــه بــا کل بودجــه کشــور ذکــر شــده اســت، امــا نمی‌تــوان 

تأثیــر مهــم آن را بــر انتظــام بودجــه شــرکت‌های دولتــی انــکار کــرد؛ چــون بخــش زیــادی از بودجــه کشــور مربــوط 

بــه آن‌هاســت و نمی‌تــوان آن را جــدای از بخش‌هــای دیگــر دیــد.

ــا بودجــه یعنــی احــکام غیــر  ایــن اشــکال‌ها عبارتنــد از آن‌کــه در قانــون بودجــه نبایــد احــکام غیــر مرتبــط ب

کلــی  گذشــته، ذیــل لایحــه بودجــه احــکام و قوانیــن غیــر مرتبــط و  کــرد. در ســال‌های  بودجــه‌ای را ذکــر 

کــه نظــم و تــوازن قانــون بودجــه را بــه هــم مــی‌زد.  کامــاً غیــر مرتبــط  اضافــه می‌شــد؛ مســائلی بــا موضوعــات 

از ایــن رو، شــورای نگهبــان در ســال‌های اخیــر بــا تغییــر رویکــرد خــود، دیگــر اجــازه درج ایــن احــکام را 

ــه ایــن  ــرای ســامان دادن ب گرفــت. بــه همیــن دلیــل، نماینــدگان ب در لایحــه بودجــه نــداد و بــه آن اشــکال 

: فراهانــی، محمدصــادق، کمــال کدخدامــرادی و علــی فتاحــی زفرقنــدی، »امکان‌ســنجی حقوقــی تصویــب لایحــه‌ بودجــه  1. بــه نقــل از
در کمیســیون‌های داخلــی مجلــس شــورای اســامی«، فصل‌نامــه دانــش حقــوق عمومــی، 1400، شــماره 10)32(، ص 82. 

: 2. »عدم تعیین واقعی درآمدها در تضاد با اصل ۵۲ قانون اساسی«، سامانه جامع نظرات شورای نگهبان، قابل دسترسی در
 www.shora-gc.ir/fa/news/7559 .

3. همان.
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احــکام، آن‌هــا را در قوانیــن چندگانــه تنظیــم بخشــی از مقــررات مالــی دولــت جــای دادنــد. قوانینــی کــه اتفاقــا 

کــه پیش‌تــر بــه بخشــی از آن اشــاره  مقــررات مختلفــی در مــورد شــرکت‌های دولتــی در آن‌هــا منــدرج اســت 

کــرد، بلکــه نیازمنــد تدویــن قانونــی  شــد. اشــکال دیگــر آن اســت ‌کــه قانــون دایمــی را نبایــد در بودجــه اصــاح 

مســتقل و در بســتری تخصصــی اســت. اشــکال بعــدی آن اســت ‌کــه قانــون آزمایشــی را نبایــد در بودجــه 

کــه در  کــرد. ایــن امــر نیــز نیازمنــد پیمــودن فرآینــد تخصصــی خــود اســت. اشــکال دیگــر ایــن اســت  تمدیــد 

بودجــه نبایــد ســاختار و تشــکیلات جدیــد تشــکیل داد. ایــن امــر نیــز بــه ســند مالــی ســالانه کشــور مرتبــط 

نیســت و بایــد در جــای دیگــری بررســی و تصویــب شــود.

نتیجه‌گیری

نظــارت بــر بودجــه شــرکت‌های دولتــی از ســوی قــوه مقننــه در دو بخــش مجلــس شــورای اســامی و شــورای 

ــه  ــر بودج ــینی ب ــینی و پس ــای پیش ــال نظارت‌ه ــرای اعم ــس ب ــش اول، مجل ــد. در بخ گردی ــی  ــان بررس نگهب

کارآیــی بســیاری از ایــن ابزارهــای نظارتــی در  شــرکت‌های دولتــی، ابزارهــای متعــددی در اختیــار دارد، امــا 

گــرو اصــاح قوانیــن و رویه‌هــای مرتبــط در ایــن حــوزه و اهتمــام بــه سیاســت‌های بالادســتی اســت. از جملــه 

چنان‌کــه مطــرح شــد، توجــه جــدّی بــه امــر خصوصی‌ســازی و اجــرای درســت آن، زمینــه مهمــی بــرای کاهش 

کــردن بــار مجلــس در نظــارت بــر بودجــه آن‌هاســت. هم‌چنیــن  نقــش دولــت در اقتصــاد و بــه تبــع، ســبک 

شــفاف نبــودن اطلاعــات مالــی شــرکت‌های دولتــی یکــی از ریشــه‌ای‌ترین موانــع در اعمــال نظــارت مؤثــر بــر 

گردیــد. در ایــن زمینــه، تصویــب قانونــی جامــع بــرای ســامان دادن بــه امــور مالــی و  بودجــه آن‌هــا ارزیابــی 

بودجه‌ریــزی شــرکت‌های دولتــی و نظــارت بــر امــوال دولتــی )حتــی در مــوارد مالکیــت زیــر 50 درصــد( لازم بــه 

گروه‌بنــدی شــرکت‌ها بــر اســاس معیارهــای واقع‌نگرانــه و تخصصــی از دیگــر  نظــر می‌رســد. پیشــنهاد تغییــر 

کــه می‌توانــد رونــد نظــارت مجلــس را هموارتــر ســازد. مــواردی اســت 

کثــرت  در جریــان نظــارت مجلــس، بــا وجــود اصلاحیــه ســال 98 بــه دلیــل محدودیــت زمــان مجلــس و 

شــرکت‌ها، در عمــل بــاز هــم بررســی دقیقــی صــورت نمی‌گیــرد. از ایــن رو، نقــش کمیســیون برنامــه ‌و بودجــه 

ــان رســیدگی مجلــس،  کــه در جری ــد  گردی ــه بســیار مهــم ارزیابــی  و ســپس دیــوان محاســبات در ایــن مرحل

کنــد. در ایــن راســتا، پیشــنهاد  کارشناســی آن‌هــا می‌توانــد ایــن نقــص را تــا حــدّ زیــادی جبــران  گزارش‌هــای 

ارجــاع بررســی بودجــه شــرکت‌های مربــوط بــه هــر حــوزه، بــه هــر یــک از کمیســیون‌های تخصصــی مربــوط 
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کــه در حــال حاضــر فقــط بــه کمیســیون برنامــه و بودجــه ارجــاع می‌شــود(، بســیار راه‌گشــا خواهــد  )رونــدی 

ــد. ــه باش ــکل پیش‌گفت ــرای مش ــی ب ــد راه ‌حل ــود و می‌توان ب

در مرحلــه اجــرای بودجــه نیــز مجلــس از ابزارهــای مختلــف پارلمانــی در راســتای نظــارت مؤثــر بهــره می‌بــرد، 

، ســؤال و اســتیضاح رئیس‌جمهــور بــه عنــوان مســئول ســازمان برنامــه ‌و بودجــه کشــور در  از جملــه تذکــر

انجــام وظیفــه ســازمان در حــوزه بودجــه کشــوری از جملــه شــرکت‌های دولتــی و نیــز وزیــر اقتصــاد و دارایــی 

ــوزه  ــای ح ــه اقتض ــه ب ک ــران  ــر وزی ــی( و دیگ ــازمان حسابرس ــق س ــی از طری ــز بازرس ــاب و نی ــارت ذی‌حس )نظ

ــا دیگــر شــرکت‌ها هســتند.  فعالیــت خــود، عضــو مجمــع عمومــی شــرکت‌های دولتــی زیــر مجموعــه خــود ی

تحقیــق و تفحــص و کمیســیون اصــل 90 و نظــارت رئیــس مجلــس نیــز از دیگــر مــوارد اســت. مرحلــه پــس از 

گردیــد.  گــزارش تفریــغ بودجــه از ســوی دیــوان محاســبات بررســی  اجــرا هــم در قالــب 

در ســال‌های اخیــر بــا توجــه بــه تغییــر رویکــرد نظارتــی مجلــس نســبت بــه بودجه شــرکت‌های دولتــی، دیوان 

گــزارش، پیشــنهادهای مهــم و عملیاتــی بــرای اصــاح ســاختاری در ایــن رابطــه ارائــه  محاســبات عــاوه بــر 

کارگروهــی  کنــد و بــا تشــکیل  کــه پیشــنهاد می‌شــود مجلــس در زمینــه تقنیــن بــه آن توجــه جــدّی  می‌دهــد 

گــردد. گزارش‌هــای ســالانه مطــرح از ســوی حسابرســان اســتفاده  کنــار  ویــژه، از ایــن پیشــنهاد تخصصــی در 

ــرکت‌های  ــه شـ ــی بودجـ ــران در انتظام‌بخشـ ــه در ایـ ــوه مقننـ ــن دوم قـ ــوان رکـ ــه عنـ ــم بـ ــان هـ ــورای نگهبـ شـ

دولتـــی بـــه ویـــژه در قالـــب بودجـــه عمومـــی نقشـــی اساســـی دارد. ســـخت‌گیری در بررســـی و تصویـــب 

گرفتـــن رویکـــردی دقیق‌تـــر  گردیـــد. در پیـــش  کـــه مطـــرح  اســـاس‌نامه‌ شـــرکت‌ها یکـــی از مـــواردی اســـت 

ــا ماهیـــت بودجـــه‌ای  و حســـاس‌تر در افزایـــش انســـجام و ارتبـــاط میـــان تمـــام مندرجـــات ســـند بودجـــه بـ

کـــه می‌توانـــد  گردیـــد. ایـــن مـــوارد از چنـــان اهمیتـــی برخـــوردار اســـت  آن نیـــز در همیـــن راســـتا ارزیابـــی 

کارکـــرد سیاســـت‌های بالادســـتی بـــرای قانون‌گـــذاران داشـــته باشـــد تـــا بـــا عنایـــت بـــه ایـــن نظرهـــا، بودجـــه 

کننـــد. ســـال‌های آینـــده را تصویـــب 
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Abstract

 The budgets of state-owned companies account for two-thirds and sometimes three-fourths 
of the public and annual budget, and this huge amount will not be scrutinized by the parliament and 
the Court of Audit during the review and approval phase. In other stages, we do not see effective 
monitoring. Therefore, the article with a descriptive and analytical method seeks to answer the 
question of how effective legislative oversight of the budget of state-owned companies can be ap�
plied and what harms it faces. The research findings confirm the claim that there are various types 
of a posteriori and a priori parliamentary oversight in different stages of the budget, from intensi�
fying government oversight when preparing companies’ budgets to the time of consideration and 
approval in the parliament and after its implementation. Removal of obstacles and attention to the 
following will be effective. Issues such as paying serious attention to macro-policies in the field of 
privatization and reducing the number of state-owned companies as one of the roots, formulating 
a comprehensive law to structurally reform companies’ budgets, changing the classification cate�
gory and clarifying their financial performance.

Keywords: Budget, state-owned enterprises, legislature, parliamentary oversight, financial 
oversight.
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