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چکیده

بررسی ماهیت حقوقی نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی در قوانین 
و مقررات مالی

 مهری حقیقی 1
  محمد مخملی2

بموجب ماده 5 قانون محاســبات عمومی کشــور و ماده 3 قانون مدیریت خدمات کشــوری، 
مؤسســات عمومی غیردولتی، دارای استقلال بوده و برای تأمین این استقلال، دارای درآمدهایی 
غیر از آنچه در بودجه مندرج است می باشند که اصولاً به هنگام نظارت مورد ایراد از سوی دستگاه 
اجرایی یا دســتگاه ناظر بویژه دیوان محاسبات قرار می گیرد� این مقاله ضمن بررسی ماهیت این 

مؤسسات، نحوه نظارت مالی بر آنها را مورد بررسی قرار خواهد داد�

کلمات کلیدی: مؤسسات عمومی غیردولتی، اعتبارات عمومی و اختصاصی، ناظر مالی

(haghighimehri@yahoo.com))1- مدرس پیام نور، ورامین، تهران، ایران )نویسنده مسئول
2- کارشناسی حسابداری، دانشگاه آزاد، واحد میانه، تبریز، ایران
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مقدمه
در ایران از موسســه عمومی تعریف مشــخصی یافت نشــد هرچند از مصادیق آن اعم از موسسه 
عمومی دولتی یا غیردولتی در موادی از قانون محاسبات یا از اهداف آن در قانون برنامه و بودجه، اعم 
از انتفاعی و غیرانتفاعی بودن و�� بطور پراکنده سخن به میان آمده است� امروزه در اکثر سیستم های 
حکومتی، تاسیســاتی که دارای شخصیتی مجزا از سازمان های حکومت مرکزی می باشند، برای اداره 
وظایف عمومی ایجاد شــده اند� این سازمان ها ابزارهای مؤثر حکومت مرکزی می باشند که برای انجام 
وظایف اجرایی و عمومی تخصصی که نیازمند اســتقلال و دور بودن از مســائل سیاسی است، ایجاد 
گردیده اند� البته در این خصوص الگوی همسانی وجود ندارد3 که با توجه به اهداف و فلسفه تشکیل 
به نظر می رســد تا حدودی با اغماض قابل انطباق با مؤسســات عمومی غیردولتی است با این تفاوت 
که در مطالعاتی به دســت آمد که شــهرداری ها ســوای این مؤسسات تلقی می شــود ولی در ایران 
شهرداری ها هم در این دایره مورد بحث و بررسی قرار می گیرند� لذا نظم مشهودی جهت تقسیم بندی 
این دســته از نهادها و ارگان های موجود درکشور یافت نشد� بهرحال، نظام موسسه مستقل، نخست 
در خدمات اداری مانند بیمارســتان ها، موزه ها، کتابخانه ها و مراکز علمی معمول شــد اما بسیاری از 
خدمات بازرگانی، صنعتی و اجتماعی دولت و شــهرداری ها به صورت موسسه مستقل اداره می شود؛ 
بدون اینکه همه آنها تمام مشــخصات موسسه عمومی به مفهوم کلاسیک را داشته باشند� به همین 
جهت همه مؤسسات عمومی شکل سازمانی واحدی ندارند و از نظام حقوقی واحدی پیروی نمی کنند 
و همین امر ارائه تعریفی جامع در مورد موسسه عمومی را پیچیده و دشوار می سازد� در قوانین ایران 
در مورد موسســه دولتی که یکی از اقســام موسسه عمومی اســت تعاریفی در بند ث ماده 1 قانون 
استخدام کشوری مصوب 1345-که در حال حاضر منسوخ است- و ماده 3 قانون محاسبات عمومی 
کشــور مصوب 1366 و ماده 2 قانون مدیریت خدمات کشوری وجود دارد� البته این تعاریف چندان 
روشــن نیست و مشخصات موسســه دولتی را معین نمی کنند؛ تنها چیزی که از آن به دست می آید 
اینســت که تشکیل موسسه دولتی و به طورکلی هر موسســه عمومی مستلزم تصویب قانون است و 
دلیل آن هم اینست که در حقوق کشور ما در اداره خدمات عمومی اصل بر تمرکز است و مسئول این 
امور در وهله اول رییس جمهور و وزیران هســتند و هرجاکه بنا به عللی خروج از این قاعده ضرورت 
پیدا کند لازم اســت، قانونگذار که ناظر بر خرج و دخل کشــور است اجازه آن را داده باشد از این رو 
وقتی موسسه ای تأسیس می شود قصد قانونگذار آنست که خدمت عمومی مورد نظر از جریان عادی 
وزارتخانه خارج شــده و بصورت کم وبیش مســتقل اداره شود�4 نظر به اینکه مؤسسات عمومی بسیار 
متنوع انــد و محصولات و حوزه های کاملًا متفاوتی دارند، طبقه بندی آنها ضرورت دارد که عمده ترین 
آن خدمات عام المنفعه5 است که می توان گفت، خدماتی هستند که برای اقتصاد بطور کلی ضروری 

3 -Wade(H.W.R) Henry William rawson, (2004),Administrative Law, New York, 
Oxford University Press, ninth ED p.141

4 - طباطبایی موتمنی� منبع پیشین� صص�146
5 - Public utilities
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تلقی می شــوند و معمولاً از یک شبکه به واحد خانوار توزیع می شوند، مانند آب، فاضلاب، برق، گاز، 
مخابــرات و مانند آنها� این خدمات دو ویژگی غیرمعمول دارند: نخســت اینکه، ارائه آنها باعث ایجاد 
انحصار طبیعی می شــود و دوم از نظر سیاسی بسیار حساس هستند، بدین معنا که اگر در ارائه آنها 
نقصانی پدید آید، ناآرامی بزرگی ایجاد خواهد شــد� به همین دلیل بســیاری از دولت ها بطور تاریخی 
مؤسســات خدمات عام المنفعــه را به مالکیت خود درآورده اند؛ اما می توانــد از ابزارهای دیگری غیر 
از مالکیت اســتفاده کند� حتی اگر مؤسســات خدمات عام المنفعه به بخش خصوصی فروخته شود، 
دولت ها کنترل شــدیدی از طریق مقررات اعمال خواهند کرد� که بموجب قانون محاســبات نظارت 
بر مؤسســات عمومی دولتی بدلیل سیطره صددرصدی دولت مشــابه با وزارتخانه تلقی می گردد اما 
مؤسسات عمومی غیردولتی با ابهامات و نکات خاصی روبرو خواهد بود� با این مقدمه، ابتدا ماهیت و 

اقسام و نهایتاً نظارت مالی بر آن را بررسی خواهیم نمود�

1-مفهوم و اقسام مؤسسات عمومی
از نظر مولفان حقوق اداری شــاخص موسسه عمومی در وجود شخصیت حقوقی جدا از شخصیت 
حقوقی دولت یا شوراهای محلی است که آن موسسه مستقل را تأسیس می کنند زیرا فقط شناسایی 
شــخصیت حقوقی برای موسسه، موجب اســتقلال آن از لحاظ سازمانی و اداری و مالی است باوجود 
این گاهی ممکن اســت با تکنیک های بودجه ای و محاسباتی نوعی استقلال مالی و محاسباتی برای 
موسســه فراهم آورد و آن را عملًا مستقل ســاخت� امروز نظام موسسه عمومی مفهوم وسیعی است 
که انواع مؤسســات کلاسیک و غیر آن را در بر می گیرد و هدف دولت از تشکیل موسسه، اغلب جدا 
ســاختن یک سازمان از تابعیت مســتقیم وزارتخانه و دادن نوعی اســتقلال مالی و محاسباتی و یا 
استخدامی جدا از مقررات مالی و محاسبات عمومی و یا مقررات استخدام دولتی به آن سازمان است�6 

با توجه به نکات فوق، در ذیل جهت سهولت مطالعه مواردی را مطرح می نماییم:
می توان در یک تقســیم بندی کلی که همه این مؤسســات عمومی را در بربگیرد این مؤسســات 
عمومی را به خصوصی و غیرخصوصی تقســیم کرد و مؤسســات عمومی غیرخصوصی را به دولتی و 

غیردولتی و همه این مؤسسات را از نظر هدف به انتفاعی و غیرانتفاعی تقسیم نمود به شرح ذیل:
1-مؤسسات عمومی دولتی انتفاعی و مؤسسات عمومی دولتی غیرانتفاعی

2-مؤسسات عمومی غیردولتی انتفاعی و مؤسسات عمومی غیردولتی غیرانتفاعی
3--مؤسسات عمومی انتفاعی خصوصی و مؤسسات عمومی غیرانتفاعی خصوصی مثل NGO ها 

و���
پس می توان مؤسســات عمومی را به دولتی، غیردولتی و خصوصی تقسیم کرد که شمول مقررات 

به دولتی ها کامل، بر غیردولتی ها به تناسب و خصوصی ها حداقل و در حد مقررات گذاری یا�� است�
از جهــت دولتی یا غیردولتی بودن: مؤسســات عمومی دولتی به عنوان بخشــی از یک وزارتخانه 

6 - همان� ص�146
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یــا ســازمان دولتی عمل می کنند7 و علی رغم اســتقلال مالی و اداری تحــت حاکمیت کامل دولت 
بوده و همه مقررات عام دولتی -که هر موسســه دولتی ممکن اســت قوانین و مقررات خاصی را هم 
مجری باشــد- بر ایشان ناظر است از قبیل نهاد ریاســت جمهوری،8 سازمان زمین شناسی، موسسه 
تحقیقات آب و خاک، سازمان اسناد ملی ایران، مرکز آموزش مدیریت دولتی� برخی دیگر از مؤسسات 
بموجب قانون، اســتقلال عمل بیشتری یافته اند و تحت عنوان »مؤسسات عمومی غیردولتی« فعالیت 
می کنند قانون گذار این نهادها و مؤسســات را بموجب قانون فهرســت نهادها و مؤسســات عمومی 
غیردولتی مورخ 1373/4/19 مشــخص کرده اســت که به موجب مصوبات دیگــری، الحاقاتی به آن 
صورت گرفته اســت، مؤسسات عمومی غیردولتی در ماده 5 قانون محاسبات عمومی کشور و ماده 3 
قانون مدیریت خدمات کشوری به صراحت مورد تعریف و تحدید عنوان و چارچوب قرار گرفته است� 
دکتر طباطبایی موتمنی مؤسســات عمومی غیردولتی را معادل مؤسسات و نهادهای انقلابی )نهادها 
و مؤسســات عمومی غیردولتی( دانسته و ویژگی هایی برای آنها برشمرده از قبیل انعطاف پذیری این 
ســازمان ها در پاسخگویی به نیازهای انقلاب، هماهنگی با سیاست ها، خط مشی ها و برنامه های دولت 
و بهره گیری از مشارکت گسترده افراد متعهد و پرشور انقلابی در تحقق اهداف و مقاصد انقلاب است 
و به همین جهت این نهادها از لحاظ سازمان امور استخدامی و معاملات و محاسبات مالی از استقلال 
و آزادی بیشــتری بهره مندنــد و مقررات ویژه خود را دارند� مؤسســات و نهادهــای انقلاب در همه 
زمینه ها اعم از امور فرهنگی و آموزشی و خدمات عمرانی و رفاهی فعالیت دارند و نام آنها در فهرست 
مؤسسات عمومی غیردولتی آمده است� در پایان باید اذعان کرد که نظارت دیوان محاسبات عمومی 
بر این گونه نهادها بســیار ضعیف است�9 البته به نظر نمی رسد این قالب مؤسسات عمومی غیردولتی 
در چارچوب این برداشت منطبق بر مواد قانونی به دست آمده باشد� یعنی ضمن اینکه نهادهای انقلابی 
از قبیل کمیته امداد امام و بنیاد شــهید و��� در چارچوب این برداشــت قرار دارند سایر مؤسسات از 
قبیل شهرداری، بنیاد امور بیماری های خاص با این برداشت سنخیتی ندارند اگرچه در برداشت کلی، 
همه دستگاه های فعال در این نظام، انقلابی تلقی می گردند، اما به مفهوم خاص از دیدگاه این رساله، 

منطبق نمی باشد� البته برخی نوع دیگری از تقسیم بندی را ارائه نموده اند:10
بموجب مواد 3 تا 5 قانون محاسبات عمومی، مؤسسات عمومی سه گروهند:

الف- مؤسســات دولتی که به موجب قوانین کشــور ایجاد و زیر نظر یکی از قوای ســه گانه اداره 
می شوند و عنوان وزارتخانه ندارند�

ب-شــرکت های دولتی که با اجازه قانون به صورت شــرکت ایجاد می شوند و یا به حکم قانون و یا 
دادگاه صالح ملی یا مصادره شــده و به عنوان شرکت دولتی شناخته شده اند به شرط آنکه طبق قانون 
محاسبات عمومی بیش از 50% سرمایه آنها متعلق به دولت باشد� )تبصره ماده 4 قانون محاسبات(

7 - ماده 3 قانون محاسبات عمومی کشور
8 - تبصره ماده 3 قانون محاسبات عمومی کشور

9 - طباطبایی موتمنی� منبع پیشین� صص�159-158
10 - همان� ص�54
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ج- مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی که با اجازه قانــون به منظور انجام وظایف و خدماتی 
که جنبه عمومی دارند تشــکیل شده اند یا می شوند� منظور از به کاربردن اصطلاح غیردولتی مستثنی 
کردن این دستگاه ها از شمول مقررات مالی و محاسبات عمومی و استخدام کشوری است� این نحوه 
تقســیم بندی از جهت اهداف و وظایف قابل قبول اســت و با مطالعات تطبیقی ســنخیت خاصی هم 
دارد لکن ایراد وارد بر آن در ایران، شــمول نهادهایی است که خود احکام ویژه ای دارا می باشند� لذا 
از نظر ما شــرکت های دولتی ساختار خود را دارا بوده و مشــمول این برداشت از مؤسسات عمومی 
نخواهد گردید� در ماده 3 قانون محاســبات عمومی کشور موسسه دولتی به واحد سازمانی مشخصی 
که بموجب قانون ایجاد و زیر نظر یکی از قوای سه گانه اداره می شود و عنوان وزارتخانه ندارد، اطلاق 
گردیده و بموجب ماده 5 همان قانون، مؤسســات عمومی غیردولتی عبارت اند از:«واحدهای سازمانی 
مشــخصی که با اجازه قانون به منظور انجام وظایف و خدماتی که جنبه عمومی دارد تشکیل شده یا 
می شود«11 و در ماده 2 قانون مدیریت خدمات کشوری در خصوص موسسه عمومی دولتی نیز چنین 
مقرر گردیده:«واحد سازمانی مشخصی که بموجب قانون ایجاد شده و دارای استقلال حقوقی است و 
بخشی از وظایف و اموری را که بر عهده یکی از قوای سه گانه می باشد انجام می دهد«12 در ماده 3 هم 
به تعریف موسسه عمومی غیردولتی پرداخته و بیان کرده »���دارای استقلال حقوقی است و با تصویب 
مجلس شــورای اسلامی ایجاد شــده و ��� بیش از 50% بودجه ســالانه آن از محل منابع غیردولتی 
تأمین گردد و عهده دار وظایف و خدماتی اســت که جنبه عمومی دارد« که قانون فهرســت نهادها و 
مؤسســات عمومی غیردولتی مصوب 1373/4/19 به همراه مصوبات بعدی فهرست آن را بدین شرح 
مقرر می دارد:«1-شهرداری ها و شرکت های تابعه آنان 2-بنیاد مستضعفان و جانبازان انقلاب اسلامی 
3-هلال احمر 4-بنیاد شــهید انقلاب اســلامی 5-کمیته امداد امام 6- بنیاد مسکن انقلاب اسلامی 
7-کمیته ملی المپیک ایران 8-بنیاد 15 خرداد 9-ســازمان تبلیغات اســلامی 10-ســازمان تأمین 
اجتماعی13 11-فدراســیون ورزشی آماتوری جمهوری اســلامی ایران 12-موسسه های جهاد نصر، 
جهاد اســتقلال و جهاد توســعه زیر نظر جهاد سازندگی14 13-شــورای هماهنگی تبلیغات اسلامی 
14-کتابخانه آیت الله مرعشی نجفی )قم(15 15-جهاد دانشگاهی1616-بنیاد امور بیماری های خاص17 
17-بنیاد فرهنگی و هنری رودکی 18-ســازمان دانش آموزی جمهوری اسلامی ایران18 17 سازمان 
دهیاری ها 18-ســازمان بورس اوراق بهادار )الحاقی 84/9/1( 19-صندوق بیمه اجتماعی روستاییان 

11 - ماده 5 قانون محاسبات عمومی کشور مصوب 1366/6/1
12 - ماده 3 قانون مدیریت خدمات کشوری مصوب 1386/11/18

13 - دســتگاه های 10 ردیف اول طی مصوبه شــماره 3150 -ق مورخ 1373/4/19 مجلس شورای اسلامی اعلام شده 
است�

14 - دستگاه های ردیف 11 و 12 طی مصوبه 1258-ق مورخ 1376/3/11 مجلس شورای اسلامی اعلام شده است�
15 - دستگاه های ردیف 13 و 14 طی مصوبه 1523 -ق مورخ 1376/7/27 مجلس شورای اسلامی اعلام شده است

16 - دستگاه ردیف 15 طی مصوبه 1725-ق مورخ 1376/9/26 مجلس شورای اسلامی اعلام شده است�
17 - دستگاه ردیف 16 طی مصوبه 2235-ق مورخ 1377/4/24 مجلس شورای اسلامی اعلام شده است�
18 - دستگاه ردیف 18 طی مصوبه 2315-ق مورخ 1381/6/9 مجلس شورای اسلامی اعلام شده است�

 [
 D

ow
nl

oa
de

d 
fr

om
 m

al
ie

h.
dm

k.
ir

 o
n 

20
25

-0
6-

08
 ]

 

                             5 / 17

https://malieh.dmk.ir/article-1-148-en.html


لی
 ما

ات
قرر

و م
ن 

وانی
ر ق

ی د
ولت

رد
 غی

می
مو

ت ع
سا

ؤس
و م

ها 
هاد

ی ن
قوق

 ح
ت

هی
 ما

سی
برر

22

سال سوم    شماره 11    بهار 99

و عشــایر )الحاقی 87/2/4( 20-صندوق ضمانت ســپرده ها )الحاقی بند الف ماده 95 قانون بر نامه 
پنجســاله پنجم توسعه( 21-صندوق تأمین خســارت های بدنی )الحاقی بند 94 قانون بودجه سال 

1390 کل کشور( 22-سازمان تعاونی مصرف نیروهای مسلح )اتکا(
در تعریف مؤسســات عمومی )ماده 3 قانون قانون محاســبات عمومی کشــور( آمده است اینگونه 
مؤسسات بموجب قانون ایجاد می شوند و زیر نظر یکی از قوای سه گانه اداره می شوند؛ در واقع تصویب 
و یا صدور مجوز اساســنامه این مؤسسات با مجلس شورای اسلامی است و مرجع دیگری حق ایجاد 
چنین موسساتی را ندارد و در ماده 5 همین قانون هم اجازه قانونی، شرط بوجودن مؤسسات عمومی 
غیردولتی عنوان گردیده اســت� اگرچه از مقایســه ماده 2 و 3 قانون مدیریت خدمات کشوری نکات 
ظریفی به دســت می آید که در اینجا بنای بررســی آن را نداریم؛ از تطبیق قانون مدیریت خدمات 
کشوری و قانون محاسبات عمومی کشور هم چالش هایی به نظر می رسد؛ خود این مصوبات می تواند 
در قالب تعدد قوانین مطرح باشــد؛ البته می توانیم عنوان نماییم قانون محاسبات ناظر بر امور مالی و 
قانون مدیریت ناظر بر امور اداری اســت که در عمل و تفکیک آن در مصادیق پدیدار شــده مواجه با 
مشکل خواهیم بود که در مبحث تعدد قوانین به آن خواهیم پرداخت� اگرچه حاکمیت قانون مدیریت 
خدمات کشوری بر مؤسسات عمومی غیردولتی قابل تأمل بنظر می رسد� بهرحال؛ تعریف از مؤسسات 
عمومی در سایر کشورها منطبق بر مفهوم موسسه عمومی غیردولتی است زیرا در تمامی مواد قانون 
محاســبات شمول هر حکم بر وزارتخانه بر موسسه عمومی دولتی نیز حاکم و صادق است همچنین 
نظارت بر موسســه عمومی دولتی همراه با چالش های جــدی نبوده و احاطه کامل قوانین و مقررات 
عمومی و دولتی بر آنها و تســلط نظارت دیوان محاسبات جای شبهه ای ندارد و در خروج مؤسسات 
عمومی خصوصی از این مبحث هم شــائبه ای نیست لکن مؤسسات عمومی غیردولتی نیازمند تبیین 
می باشــد� البته گاهی برخی نهادها در حکم موسسه عمومی غیر دولتی تلقی گردیده که از ان جمله 
می توان به شرکت های آب و فاضلاب و حوزه های علمی اشاره نمود که بطور مثال در بندت ماده 37 
قانون احکام دائمی برنامه های توســعه کشور درج نموده:«دولت مکلف است ���از حوزه های علمیه در 
حکم نهاد عمومی غیردولتی پشتیبانی و حمایتهای زیر را به عمل آورد:���« که از انجا که بطور موردی 

در حکم این نهادها قرار می گیرند بطور مبسوط مورد بررسی قرار نمی گیرد�
می توان گفت بموجب ماده 3 قانون مدیریت خدمات کشــوری، وضعیت این مؤسسات دچار کمی 
تغییر شد� زیرا مقرر شــد بیش از پنجاه درصد بودجه سالانه این مؤسسات از طریق منابع غیردولتی 
تأمین گردد این ویژگی می تواند تا حدودی باعث نوســان و چالش در احکام و ماهیت این مؤسسات 
شــود چراکه امکان دارد موسسه ای در یک ســال بیش از پنجاه درصد بودجه سالانه خود را از منابع 
غیردولتی تأمین کند و در ســال دیگر این امکان برایش وجود نداشــته باشــد� برای حل این مساله 
می توان مؤسســات غیردولتی را در ارتباط با امور مالی به دو دســته کلی تقســیم کرد: یک دســته 
موسســاتی که درآمد آنها تا حد زیادی تکافوی نیازهایشــان را می کند و دســته دیگری موسساتی 
هســتند که خود دارای هیچ گونه درآمد خاص نیستند و تنها ارائه دهنده خدمات هستند یا به نحوی 
درآمدهایشــان تکافوی نیازهایشــان را نمی کند� به همین جهت مقنن حین ایجاد این مؤسســات و 
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ســپردن امور عمومی به آنها برای تأمین مالی آنها نیز تدبیری اندیشــیده و منابع مالی برای آنها در 
نظر گرفته است� این منابع به صورت حق السهم و یا عوارض خاص از پاره ای از فعالیت ها می باشد که 
توســط دستگاه های دولتی وصول و به خزانه واریز می شــود� مانند چهل ودو درصد از درآمد حاصل 
از حق الثبت اســناد رســمی و معادل یک درصد قیمت هر بلیط هواپیما و کشــتی که از هر مســافر 
اخذ می شــود، برای جمعیت هلال احمر )ماده 7 قانون اساسنامه جمعیت هلال احمر( یا عوارضی که 
شهرداری ها مطابق قانون مشهور به تجمیع عوارض و قانون مالیات بر ارزش افزوده دریافت می دارند 
و���� این عوارض حق ثابت و عینی این مؤسســات بوده و پس از وصول به خزانه در بودجه ســال بعد 
منعکس و عیناً در اختیار این مؤسسات قرار می گیرد� این اعتبارات در قالب کمک نبوده بلکه درآمد 
این مؤسسات تلقی می شود و چنانچه کفایت مخارج این مؤسسات را ننماید از کمک بودجه عمومی 
دولت هم بهره مند می شــود�19 هرچند مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی دارای استقلال هستند 
اما این استقلال مطلق نیست بلکه نوعی استقلال نسبی مدنظر است بنحویکه این مؤسسات در اجرای 
قوانین مربوطه از اســتقلال برخوردارند ولی برای اجرای مناســب قوانین باید تضمینی وجود داشته 
باشد و نمی توان منکر این واقعیت شد که امور عمومی همواره یک مجموعه واحد را تشکیل می دهند 
که ارتباط بین آنها مســلم و غیرقابل تردید اســت طبیعتاً دســتگاه های اداره کننده این امور نیز باید 
هماهنگ باشند و از لوازم این هماهنگی نظارت می باشد� بدین منظور نظارت ها و کنترل های عمومی 
متعدد بر مؤسســات عمومی که به نحوی عهده دار مالکیت عمومی هســتند در اکثر نقاط دنیا اعمال 
می شود�20 این نظارت در مؤسسات عمومی غیردولتی شکل خاص خود را دارد که آن را از نظارت بر 
ســایر ســازمان های اجرایی و عمومی مجزا می کند�21 در هر حال تلاش ما تعیین ابعاد نظارت دیوان 
محاســبات بر این مؤسسات خواهد بود� مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی از جدیدترین انواع 
مؤسسات عمومی می باشند که پدیده ای نوین در اداره عمومی و نشان دهنده حداعلای عدم تمرکز در 
اداره امور عمومی می باشند تا قبل از قانون محاسبات عمومی کشور مصوب 1366 علی رغم وجود این 

مؤسسات در نظام اداره امور عمومی کشور تعریفی از آنها نشده بود�22
البته نکته دیگری که در تعریف جدید از مؤسســات عمومی غیردولتی وجود دارد اینســت که بر 
خلاف تعریف قانون محاسبات عمومی از این مؤسسات، لازم نیست که این مؤسسات به موجب قانون 
تحت این عنوان شــناخته شوند� بنابراین موسساتی که دارای شرایط مزبور در ماده 3 قانون مدیریت 
خدمات کشوری می باشند هرچند به این عنوان شناخته نشده باشند می توان آن ها را جزء مؤسسات 
و نهادهای عمومی غیردولتی دانست، نظیر سازمان های حرفه ای، اتاق بازرگانی و صنایع و معادن و��� 

19 - یازرلو، حجت الله� )1379(� نظام حقوقی مؤسسات عمومی� کارشناسی ارشد� دانشکده حقوق� دانشگاه شهید بهشتی� 
ص 217�

20 - Foulkes, David Llewhelin; (1990), Administrative law, Lomdon, Butterworths 
Press, Seven Edition,p.44

21 - رستمی، ولی و حسینی پور، سیدمجتبی� )1388(� زمستان� نظارت مالی بر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی� 
فصلنامه مطالعات حقوق خصوصی� دوره 39� شماره 4� شماره پیاپی 162141� ص�192

22  - همان� صص�194-193
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البته به نظر می رسد مؤسسات عمومی غیردولتی مورد نظر قانون محاسبات عمومی می بایست به این 
عنوان شــناخته شوند� چرا که از دلایل ذکرشده این قید محدود کردن موسساتی است که از مزایای 
مالی قانون محاسبات عمومی استفاده می کنند�23 در یک تقسیم بندی دیگر می توان مؤسسات عمومی 

غیردولتی را به موسساتی که تحت نظر مقام معظم رهبری هستند و غیر آن تقسیم کنیم�
در تبصره دوم ماده واحده قانون فهرســت نهادها و مؤسســات عمومی غیردولتی؛ اجرای قانون در 
مورد مؤسســات و نهادهای عمومی غیردولتی که تحت نظر مقام ولایت فقیه هستند با اذن معظم-له 
مجاز دانســته که به نظر می رســد در صورت عدم اذن به اجرای قانون در این مؤسســات، نظارت بر 
آنها مصداقی نمی یابد؛ بدین توضیح که وقتی بموجب قانون، عدم اجرای قانون مجاز می گردد در واقع 
تخلــف و تخطی از قانون صورت نگرفته که با نظارت دیوان محاســبات مصداق تخلف بیابد؛ اگرچه 
تزلــزل حاکمیت قانون، در این مقرره قانونی به وضوح به چشــم می خورد، در عمل و در رویه دیوان 
محاســبات موردی جهت عدم امکان اجرای قانون در این مؤسســات و به تبع آن عدم نظارت بطور 
مطلق و عام مشــاهده نگردید مگر در موارد استثناء و موردی که در موارد حاد و��� قابل توجیه است 
که از جمله آنها می توان به ماده 78 قانون محاســبات عمومی کشور اشاره کرد که مقرر می دارد:«در 
مــورد مخارج مربوط به حــوادث مهم و ناگهانی مملکتــی از قبیل جنــگ و���� رعایت مقررات این 
قانون الزامی نیســت����«� ماده 117 قانون مدیریت خدمات کشوری مقرر می دارد: »کلیه دستگاه های 
اجرایی به استثناء مؤسسات و تشکیلات و سازمان هایی که زیر نظر مستقیم مقام معظم رهبری اداره 
می شــوند، وزارت اطلاعات، نهادهای عمومی غیردولتی که با تعریف مذکور در ماده 3 تطبیق دارند��� 
و در خصوص نیروهای نظامی و انتظامی مطابق نظر مقام معظم رهبری عمل می شود�« که مفاد این 
ماده بدون هیچ ابهامی و بطور صریح مؤسسات عمومی غیردولتی را از شمول قانون مدیریت مستثنی 
نموده که در راســتای اعطای اســتقلال اداری این مؤسسات می باشــد� البته برخی از این مؤسسات 
عمومی غیردولتی تحت نظر مقام معظم رهبری هســتند که تاکید دوباره ای در خصوص استثناء آنها 
از شــمول مقررات این قانون مشهود است� لکن در خصوص شمول قانون محاسبات عمومی وضع به 
شــکل دیگری است، که با تفکیک اعتبارات جاری و عمرانی این مؤسسات، احکام مختلفی بر آن بار 
می شود، همچنین با اســتفاده یا عدم استفاده از اعتبارات مندرج در بودجه مسایلی در نحوه نظارت 

دیوان محاسبات بر آنها مطرح می شود�

2- نظارت بر امور مالی
بموجب ماده 5 قانون محاسبات عمومی کشور و ماده 3 قانون مدیریت خدمات کشوری، مؤسسات 
عمومی غیردولتی از دستگاه های اجرایی هستند لذا بموجب قانون )اصل 55 قانون اساسی و ماده 2 
قانون دیوان محاســبات کشور( مشمول نظارت دیوان محاسبات قرار خواهند داشت البته این نظارت 
عمدتاً بر امور مالی است لکن در خصوص نظارت سایر قوا از جمله مجریه و قضاییه بر آنها شکی وجود 

23 - یازرلو� منبع پیشین� ص�217
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ندارد� البته این مورد در سایر کشورها هم دیده می شود؛ بطور مثال دیوان محاسبات ایتالیا مجاز است 
تا تمامی نهادهایی را که به طور منظم وجوه عمومی را دریافت می کنند و یا شــرکت های عمومی را 
که تحت تملک دولت هســتند و از سوی دولت مدیریت می شوند مورد حسابرسی قرار دهد� شعبات 
ویژه دیوان محاســبات باید با بررسی عملکرد مالی دستگاه های مذکور، جنبه های تجاری و اقتصادی 

آنها را نیز در نظر بگیرد و گزارش های سالانه خود را به مجلس ارائه کند�24
 اســتقلال اداری: مؤسسات عمومی بخش مهمی از سازمان های رسمی کشورند که از طرف دولت 
یا اشــخاص حقوقی حقوق عمومی مثل شــوراهای محلی و��� به منظور اداره خدمات ویژه ای تشکیل 
شده اند و از آزادی عمل برخوردارند؛ ولی همه آنها دارای شخصیت حقوقی نیستند و موسسه عمومی 
غیرمتمرکز به شمار نمی روند زیرا شرط تحقق عدم تمرکز وجود شخصیت حقوقی سازمان مورد نظر 
است و بدون آن اســتقلال و آزادی عمل لازم به وجود نمی آید� موسسه عمومی به معنی واقعی کلمه 
دارای شــخصیت حقوقی جدا از شــخصیت حقوقی دولت است و در صورتی که مؤسس آن اشخاص 
حقوقی حقوق عمومی مثل شــوراهای محلی باشد شــخصیت حقوقی جدا از شخصیت حقوقی آنها 
دارد و به این عنوان می تواند دارایی و بودجه و ماموران ویژه داشــته باشد و در خصوص تمام اموری 
که به موجب اساســنامه قانونی در صلاحیت آنهاســت تصمیم بگیرد�25 البته همانطور که در ســطور 
پیشــین استدلال کردیم می توان مؤسسات عمومی غیردولتی مشمول قانون مدیریت را در دو دسته 
عنوان کرد و گفت صرفاً مؤسســات عمومی غیردولتی که بیش از 50% بودجه ســالانه آنها از محل 
منابع غیردولتی تأمین می گردد از شــمول قانون مدیریت رها بوده و استقلال دارند در غیر اینصورت 
مشمول قانون مدیریت هســتند� زیرا بموجب قانون محاسبات عمومی امکان وجود موسسه عمومی 
غیردولتی که بیش از 50 درصد بودجه سالانه دولتی داشته باشند، هست؛ نکته ای که از بررسی ماده 
5 و 117 قانون مدیریت حاصل می شــود هم موید این برداشت است� زیرا ماده 117 قانون مدیریت، 
مؤسســات عمومی غیردولتی را مستثنی کرده که مشــمول تعریف ماده 3 این قانون باشند لذا سایر 
مؤسســات عمومی غیردولتی که بودجه بیش از 50% دولتی دارند، )بموجب قانون محاسبات عمومی 
کشــور( تابع قانون مدیریت محسوب خواهند گردید� با توجه به مباحث پیش گفته در خصوص قانون 
محاسبات به نظر می رسد استقلال اداری مؤسسات عمومی غیردولتی از استقلال مالی آنها نمود بهتر 
و بیشتری دارد و این مؤسسات در عملکرد و امور اداری از استقلال مشهودتری برخوردارند کمااینکه 
در تدلیل قوانین بر تخلفات ایشــان در دیوان محاسبات کشــور مبنی بر استقلال از قانون مدیریت 

چالش کمتری را دارند�
موسســه دارای شــخصیت حقوقی می تواند بصورت مســتقل معاملاتی انجام دهد و یا کمک ها و 
هدایایی از اشــخاص قبول کند یا برای حفظ حقوق و منافع خود به طرفیت دولت یا اشــخاص دیگر 
اقامه دعوی کند و یا از دعاوی مطرح شــده علیه خود دفاع کند� موسســه عمومی، دارای شــخصیت 

24 - بررسی فرآیند حسابرسی و رسیدگی در دیوان محاسبات کشورهای اسپانیا، ایتالیا، بلژیک و پرتقال� )1392(� دیوان 
محاسبات کشور� دفتر مطالعات و تدوین� ص�40�

25 - طباطبایی موتمنی� منبع پیشین� ص�96�
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حقوقی و مســئول اعمال خود اســت و در صورت ورود زیان به دیگری باید از اموال اختصاصی خود 
که در واقع وثیقه کلی دیون و تعهدات اوســت خسارت بپردازد� در پایان باید این نکته را خاطرنشان 
کرد که استقلال مؤسسات عمومی مطلق نیست بلکه وزیران از لحاظ مسئولیت کلی که در اداره امور 
کشور و در برابر مجلس شورای اسلامی دارند نسبت به آنها نظارت اعمال می کنند�26 بموجب ماده 5 
قانون مدیریت خدمات کشــوری مؤسسات عمومی غیردولتی دارای استقلال حقوقی هستند در ماده 
117 همان قانون هم همه دســتگاه های اجرایی را مشمول این قانون دانسته به غیر از مواردی که در 

این ماده تصریخ نموده و یکی از آن ها مؤسسات عمومی غیردولتی است�
بموجب قانون تشــکیل سازمان بازرسی، نظارت بر حســن اجرای قوانین در دستگاه های اجرایی 
به عهده این ســازمان است لذا دراستقلال مطلق اداری هم اماواگرهایی وجود دارد که به دلیل خروج 
موضوعی از تحقیق از ورود در بحث آن خودداری می کنیم� بحث مهم دیگر در خصوص این مؤسسات، 
مؤسسات وابســته به این مؤسسات هستند که از بعد نظارت، همواره مواجه با چالشند که در تبصره 
ماده واحده قانون فهرســت نهادها و مؤسســات عمومی غیردولتی آمده: »مؤسســات وابسته از نظر 
این قانون واحد ســازمانی مشخصی است که به صورتی غیر از شــرکت و برای مقاصد غیرتجارتی و 
غیرانتفاعی توســط یک یا چند موسســه و نهاد عمومی غیردولتی تأسیس و اداره می شود و به نحوی 
مالکیت آن متعلق به یک یا چند موسســه یا نهاد عمومی غیردولتی می باشــد�« که در مواردی ابهام 
در ماهیت موسســه، موجب ســردرگمی هم ناظر از باب بحث کلی نظارت و هم قانون حاکم بر آن و 

هم منظور می گردد�
در صدر ماده واحده مورد اشــاره، این مؤسســات وابسته را نیز نهاد عمومی غیردولتی تلقی و تابع 
مقتضیات رفتار با مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی دانسته است� عمده هدف ما بررسی نظارت 

مالی بر این مؤسسات است که به قرار ذیل مطرح می نماییم:
به تبعیت از تقســیمات پیشین که بیان شــد نظارت مالی بر بودجه مؤسسات و نهادهای عمومی 

غیردولتی را در دو بخش بررسی خواهیم نمود لکن قبل از آن تقسیمات کلیاتی را بیان می کنیم:
اولاً استقلال اینگونه مؤسســات منافاتی با نظارت بر آنها ندارد و منظور از استقلال مالی استقلال 
در اجرای قوانین و مقررات و اداره امور مالی خود می باشــد؛ ثانیــاً نظارت های مالی می تواند عاملی 
اساسی در تعیین حدومرزهای استقلال مالی به شمار رود� آنچه که در این رابطه مهم می نماید حفظ 
توازن میان اعطای اســتقلال عمل و نظارت بر این مؤسســات بموجب قانون می باشــد به نحوی که 
نظارت جلوی اداره مبتکرانه امور عمومی محول شده به این مؤسسات را نگیرد و از طرف دیگر نظارت 
ضعیف بر این مؤسســات باعث نشود که آنها به نام اداره خدمات عمومی و استفاده از امکاناتی که در 
اختیار دارند، با ایجاد وضعیتی نامشــخص درخصوص نحوه فعالیت ها و امور مالی خود نظارت بر امور 
مالی خود را با مســایلی گنگ و نامفهوم مواجه ســازند در این خصوص تبصره ماده 2 قانون فهرست 
نهادها و مؤسسات عمومی غیردولتی قابل ملاحظه می باشد� بموجب این تبصره اجرای قانون در مورد 
مؤسسات و نهادهای عمومی که تحت نظر مقام ولایت فقیه هستند با اذن معظم له خواهد بود این امر 

26 - همان� ص 82�
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می تواند تا حدودی بحث نظارت بر این دسته از مؤسسات را با مشکل مواجه سازد�27 بهرحال اهمیت 
کنترل بودجه به عنوان آخرین مرحله از روند بودجه برجســتگی خاصی دارد و اکثر مقررات منعکس 
در قوانین مالی و محاسباتی اختصاص به آن دارد� در نظارت بدواً یک انگیزه سیاسی نهفته است، زیرا 
هدف از آن، اینست که تصمیمات مجلس در زمینه بودجه اجرا گردد� نظارت بر اجرای بودجه دارای 
یک هدف مالی نیز می باشــد� یعنی منظور از نظارت، جلوگیری از افراط و تفریط در صرف بیت المال 
اســت�28 امروزه در اکثر کشــورهای دنیا با افزایش چشــم گیر کمک های مالی دولت به مؤسســات 
غیردولتــی که به نوعی عهده دار امور عمومی هســتند بحث نظارت مالی کارآمد بر این مؤسســات 
به صورت روزافزون مطرح شده است� در اینگونه نظارت اهداف نظارت باید فراتر از افشاء و شرمندگی 
ماموران یا پیگیری اهمال ها باشد بلکه علاوه برآن جستجو باید بهبودهای پایدار در مدیریت اقتصادی 
برای کاهش تکرار اشتباهات را نیز شامل شود�29 تبصره 3 و 4 ماده 72 قانون محاسبات عمومی کشور 
مواد ناظر بر نظارت مالی هســتند که در سطور پیشــین توضیح داده شد� درهرحال ابزارهای اصلی 
نظارت مالی بودجه های دولت، داده های ادواری درباره مالیه عمومی، حساب های سالانه و گزارش های 
تحقیق و سایر گزارش های عمومی سازمان های مستقل است�30البته تمام این ابزارها در همه کشورها 
اســتفاده نمی شوند، بلکه برخی کشورها دارای ابزارهای حداقلی مانند بودجه سالانه و مجموعه ای از 
حســاب های سالانه هستند و هنوز ابزارهای دیگر از پذیرش و مقبولیت لازم برخوردار نیستند و بکار 
نمی روند در کشــور ما نیز بودجه و گزارش عملکرد مالی مهم ترین ابزارهای نظارت مالی می باشــند 
بدین ترتیب که نظارت مالی پیش از طرح و بررسی بودجه شروع و تا تدوین و تنظیم آن ادامه دارد31 
و پس از آن نیز در هنگام اجرا بر نحوه اجرا و در مرحله آخر بر چگونگی اجرای آن نظارت می شــود؛ 

بنابراین نظارت های مزبور بر بودجه چارچوب نظارت مالی را ترسیم می کند�32
لــذا باید بر آنهایی که انجام مخارج را به عهده دارند )برای دولت تعهد ایجاد می کنند( و بر آنهایی 
که درآمدها را وصول می کنند، نظارت نمود� البته وصول درآمد تابع مقرراتی است که رعایت آن ها در 
انواع درآمدها الزامی است و نظارت از لحاظ فنی بیشتر بر نحوه انجام هزینه ها اعمال می گردد؛ چراکه 
اعتبارات به هزینه ها اختصاص دارد و کنترل اجرای بودجه یعنی اعمال نظارت بر مصرف اعتبارات در 
چارچوب مقررات قانون بودجه�33 درهرحال نظارت مالی بر مؤسسات و نهادهای عمومی غیردولتی در 

یک تقسیم بندی کلی به درونی و بیرونی تقسیم می شوند:

27 - رستمی و حسینی پور� منبع پیشین� صص�198-197
28 - امامی، محمد� )1389(� منبع پیشین� ص�199

29 - پریمچاند، آریگاپودی� )1385(� پاسخگویی مالی در بخش عمومی� ترجمه: قاسمی، محمد و خاکباز، افشین� مجلس 
و پژوهش� شماره 51� صص� 299 -333

30  - همان� ص�310
31 - فرزیب، علیرضا� )1376(� بودجه ریزی دولتی در ایران� چاپ دوم� انتشارات مرکز آموزش مدیریت دولتی� ص�112

32 - امامی، محمد، نادری، مسعود� )1386(� تاملاتی پیرامون نظارت مالی بر دستگاه های دولتی در ایران� نشریه حقوق 
اساسی� شماره 8� صص�58-43

33 - همان� ص�199
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2-1-نظارت درون ســازمانی: که همان نظارت ارکان هر یک از این مؤسســات بر عملکرد عام آنها 
اعم از اداری و مالی و��� می باشد و قطعاً پاسخگوی مراتب مندرج در اساسنامه و یا قانون موجده خود 
هستند و پس از رسیدگی مشمول تخلفات اداری خواهند بود و می تواند شامل انواع نظارت باشد که 

در اینجا بطور مختصر بیان می کنیم:
الف-نظارت سلســله مراتبی: بموجب ماده 37 قانون محاسبات عمومی مسئولیت حصول صحیح و 
بموقع درآمدها به عهده روســای دستگاه های اجرایی است؛ همچنین ماده 5 قانون مدیریت خدمات 
نیز نظارت بر حســن امور ابتداً بر عهده رییس دســتگاه اجرایی اســت� )صرف نظر از شمول یا عدم 
شــمول قانون مدیریت بر این مؤسسات( اگرچه تطبیق با قوانین و مقررات با ذیحساب است لکن به 
معنی عدم نظارت رییس دســتگاه اجرایی نیســت که این امر شامل نظارت بر امور اداری و مالی و��� 

خواهد بود�
همچنین می توانیم بگوییم که بالاترین مقام اجرایی دســتگاه با اعمال اختیار و مسئولیت مراحل 

تشخیص و ��� در حین اجرای عملکرد مالی نظارت می کند�
ب-نظارت اداری: نظارت اداری نظارتی اســت توسط خود سازمان در داخل خودش انجام می گیرد 
تا در صحت عملیات خود یقین و برابر سفارشی )مجوزی( که از مراجع ذی صلاح دریافت کرده است 
عمــل نماید�34 اما منظور از نظارت در حین اجرا عبارتســت از اینکه بر فعالیت های فعلی و در حال 
انجام نظارت می شود تا از انطباق آن استانداردها اطمینان حاصل گردد در این نوع نظارت بر ارزیابی 
فعالیت های فعلی اتکاء می شود35 علت ضرورت این مرحله از نظارت این می باشد که نظارت پیشینی 
کفایت نمی کند چراکه نظارت پیشینی به تنظیم سیاست های بودجه ای و هماهنگی آنها در قالب یک 
کل واحد کمک می کند از طرف دیگر امور مالی اموری فنی و تخصصی هســتند و عدم تسلط کامل 
بر این موضوع باعث اختلال در عملکردهای مالی می شــود و این نیز قرار گرفتن افراد خبره و مسلط 
را در کنار مدیران مؤسسات ضروری می سازد� همچنانکه این خطر همواره وجود دارد و درصورتی که 
گردش امور مالی یک موسسه بر عهده یک نفر باشد سوءاستفاده هایی در آن واقع شود به همین لحاظ 
با نظارت مســتمر بر نحوه هزینه کردن و وصول درآمد می توان جلوی چنین مشــکلاتی را گرفت36 
به همیــن جهت مقنن نظارت اداری یا همان نظارت در حین اجرا بر امور مالی دســتگاه های اجرایی 
را با هدف انطباق عملکرد مالی با قوانین و مقررات ضروری دانســته است37 از قبیل نظارت حراست، 

هیات رسیدگی به تخلفات اداری و���
2-2-نظــارت بیرونی )پارلمانی(: نظــارت مجلس بر اجرای بودجــه در دو مرحله انجام می گیرد: 
نظارت در جریان اجرای بودجه یا طی سال مالی و نظارت پس از اجرای بودجه یا پس از پایان سال 

34 - فرزیب� منبع پیشین� ص�110
35 - میرمحمدی، سیدمحمد� )1383(� الگوی نظارت و کنترل در نظام اداری جمهوری اسلامی ایران� چاپ اول� تهران: 

نشر سمت� ص�14
36 - یازرلو� منبع پیشین� ص 251

37 - رستمی وحسینی پور� منبع پیشین� صص�205-202
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مالی38 البته نظارتی درخصوص نظارت پیش از اقدام هم داریم که متعاقباً توضیح خواهیم داد:
الف-نظارت پیشینی: نظارت پیشینی بر عملکرد مالی مؤسسات عمومی غیردولتی مربوط به مرحله 
تدوین، تهیه و تصویب بودجه این مؤسســات می باشــد� اصولاً از اهداف اصلی تنظیم بودجه به عنوان 
نخســتین مرحله از مراحل تنظیم بودجه39 قضاوت در خصوص توزیع وجوه و برقراری یک سیســتم 
پاســخگویی و نظارت بر مؤسسات عمومی می باشد�40 مجلس در این خصوص وظیفه دارد که تکلیف 
قوه مجریه را در مســائل مالی و بودجه ای روشن سازد و از طریق کمیسیون های مربوط، عمل دولت 
را در تهیه و تنظیم بودجه ارزیابی و مشخص نماید که آیا اصول تنظیم بودجه که مقررات کشور آن 
را طلب می کند رعایت شــده است یا خیر41 تصویب بودجه سالانه دولت به معنی مجازشمردن دولت 
و مؤسســات عمومی غیردولتی که به نحوی از انحاء از بودجه کل کشــور استفاده می کنند در کسب 
درآمدها و انجام هزینه مورد نیاز خود است�42 لذا مجلس علی رغم عدم نظارت بر تدوین و تهیه بودجه، 
در مرحله تصویب، نقشــی بســزا ایفا کرده و عملکرد مؤسسات را تحت نظر قرار می دهد و با تصویب 
یا عدم تصویب بودجه، برنامه های مؤسســات را به حیطه اقــدام در می آورد� البته یکی از مولفه های 
نظارت کارآمد نحوه بودجه ریزی اســت و نمی توان نقش ســایر عوامل را نادیده گرفت از جمله الزام 
به شــفافیت و پاســخگویی و ��� به دلیل ماهیت خاص این مؤسســات و استقلال نسبی آنها احتمال 
سوءاســتفاده در این مؤسسات فراوان اســت؛ لذا الزام به شفافیت و ���� در این مؤسسات از ضروریات 

بیشتری برخوردار است�
بودجه برخی از این مؤسســات یا قســمتی از بودجه آنها در بودجه کل کشور منعکس می شود و 
بودجه برخی دیگر مســیری متفاوت را می پیماید و به گونه ای دیگر مقرر می شــود با در نظر گرفتن 
همین امر نظارت پیشــینی بر امور مالی مؤسسات عمومی غیردولتی نیز به دو دسته تقسیم می شود: 
یکی نظارت پیشینی بر بودجه مؤسسات عمومی غیردولتی که در بودجه کل کشور منعکس می شود 
یا در آن قســمت که در بودجه کل کشــور منعکس می شــود و دیگری نظارت پیشــینی بر بودجه 
مؤسســات عمومی غیردولتی که در بودجه کل کشور منعکس نمی گردد یا در قسمتی که در بودجه 
کل کشــور منعکس نمی شــود�43 در نظارت پیشینی بر بودجه مؤسســات عمومی غیردولتی که در 
بودجه کل کشــور منعکس می شود نظارت همانند نظارت پیشینی بر بودجه سایر مؤسسات عمومی 
و دســتگاه های اجرایی که به نحوی از انحاء از بودجه کل کشور استفاده می کنند؛ می باشد بطورکلی 
این دستگاه ها و مؤسســات پس از ابلاغ بخشنامه بودجه در قالب سیاست های اساسی دولت و طبق 

38 - امامی، )1389(� منبع پیشین� ص�200
39  - پیرنیا، حسین� )1345(� مالیه عمومی مالیات ها و بودجه� چاپ چهارم� نشر ابن سینا� ص 303�

40 - ابراهیمی نژاد، مهدی، فرج وند، اســفندیار� )1385(� بودجه از تنظیم تا کنترل� چاپ ششــم� قم: انتشــارات سمت� 
صص�11-10

41 - کرباسیان اکبر� )1372(� هفت مؤلفه اساسی در یک لایحه بودجه مطلوب� مجلس و پژوهش� شماره 6� ص�52
42 - قاضی، ابوالفضل� )1370(� حقوق اساسی و نهادهای سیاسی� چاپ دوم� تهران: انتشارات دانشگاه تهران� ص�15

43 - رستمی وحسینی پور� منبع پیشین� صص�198-197
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بخشنامه بودجه و بر اساس خط مشی های ابلاغ شده و داخلی مراتب را به واحدهای اجرایی خود ابلاغ 
می کنند و این واحدها پیشــنهادهای خود را جهت هماهنگی به دستگاه متبوع خود ارسال می کنند 
بودجه پیشنهادی پس از تأیید بالاترین مقام دستگاه اجرایی مربوطه -ماده 14 قانون برنامه وبودجه- 
به معاونت برنامه ریزی و نظارت راهبردی رییس جمهور ارسال می گردد -ماده 13 قانون برنامه وبودجه 
مفاد بخشــنامه بودجه هدایت گر دســتگاه های دولتی در تهیه و تنظیم بودجه در راســتای اهداف و 
برنامه های مصوب میان مدت توســعه اقتصادی است44 دسته ای از مؤسسات اعتبارات شان در بودجه 
کل کشور منعکس نمی شود� این دسته از مؤسسات بودجه پیشنهادی خود را قبل از اجرا به تصویب 
ارکان داخلی خود می رســانند و یا اینکه جهت اعمال نظارت پیشــینی به تصویب مقام یا دستگاهی 
خارجی از سازمان خود می رسانند برای مثال در خصوص جمعیت هلال احمر، شورای عالی آن بودجه 
را تنظیــم و جهت تصویب به مجمــع عمومی ارائه می دهد -مواد 8 و 10 اساســنامه- در خصوص 
بنیاد فرهنگی و هنری رودکی بودجه توســط مدیرعامل تهیه می شود و جهت بررسی به هیات مدیره 
ارسال می شود و هیات مدیره پس از بررسی، آن را جهت تصویب در هیات امناء مطرح می نماید–مواد 
8-11-13 اساســنامه - تصویب بودجه شهرداری ها نیز پس از تنظیم بوسیله شهردار و مسئول امور 
مالی شهرداری توسط شورای شهر صورت می گیرد -ماده 26 آیین نامه مالی شهرداری و بند 12 ماده 
71 قانون تشــکیلات وظایف و انتخابات شوراهای اسلامی کشور و انتخاب شهرداران – بودجه بنیاد 
مســتضعفان نیز توســط رییس بنیاد تهیه و به منظور تصویب تقدیم مقام رهبری می شود -ماده 11 
اساســنامه45 همانطور که مشخص است و بموجب اصل عدم صلاحیت در حقوق عمومی، نظارت هم 
مبتنی بر این اصل و اصل حاکمیت قانون اســت، یعنی کســی حق نظارت ندارد مگر بموجب قانون 
و اصــل حاکمیت قانون هم مقتضی اســت که نه تنها اعمال نظارت باید بموجب قانون باشــد خود 
نظارت هم باید قانونی باشد که بموجب قانون اساسی حق تحقیق و تفحص از وظایف مجلس شورای 
اســلامی اســت و این مجلس به نمایندگی از مردم، حق بررســی و نظارت را دارد اگرچه بابت ورود 
دیوان محاســبات در این بخش از اعتبارات مؤسسات عمومی غیردولتی مجوزی جهت ورود به دست 
نیامد� برخی معتقدند در خصوص آن قســمت از بودجه مؤسســات عمومی غیردولتی که در بودجه 
کل کشــور منعکس می شود باید گفت که از ســال 1382 اصولاً به عملیاتی کردن بودجه در قوانین 
بودجه ســالیانه اشاره شده است )بند ر تبصره 1 قانون بودجه 1382( ماده 138 قانون برنامه چهارم 
توسعه سازمان مدیریت وبرنامه ریزی کشور را موظف کرده اقداماتی را جهت اصلاح نظام بودجه ریزی 
به روش هدفمند و عملیاتی انجام دهد بنحویکه نظام موجود تبدیل به نظام کنترل نتیجه و محصول 
گردد�46 اما در آن قســمت از بودجه مؤسســات عمومی غیردولتی که در بودجه کل کشور منعکس 
نمی شــود و بصورت مستقل تنظیم می شود وضع بسیار دشــوارتر است چرا که تقریباً در هیچ یک از 
قوانین و اساسنامه های مربوط به این مؤسسات در خصوص نحوه تنظیم بودجه مستقل این مؤسسات 

44 - ابراهیمی نژاد و فرج وند� منبع پیشین� ص�146
45 - رستمی و حسینی پور� منبع پیشین� صص�198-197

46 - رستمی، ولی� )1387(� جزوه درس مالیه عمومی� دانشگاه تهران� دانشکده حقوق و علوم سیاسی� ص�110
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دستورالعملی که مربوط به تنظیم بودجه بصورت عملیاتی باشد وجود ندارد و همین امر نظارت مالی 
بر این مؤسســات را با مشــکلات فراوانی روبرو می کند، بنابراین ایجاد چارچوب مناسب برای نظارت 
ایجاب می کند که اصــول لازم الرعایه در بودجه ریزی عملیاتی نظیر اصول برنامه ریزی، مســئولیت، 

مدیریت، تناسب، تعادل و�� در تهیه بودجه این مؤسسات مورد توجه قرار گیرد�47
نکتــه ای که می تواند در نظارت بر کمک های مالی دســتگاه های اجرایی به مؤسســات و نهادهای 
عمومی غیردولتی مؤثر باشــد ترس از دست دادن حمایت و کمک های مالی دستگاه های کمک کننده 
می باشــد که باعث می شود مؤسســات دریافت کننده کمک به برنامه ها و پروژه هایی که کمک مالی 
بــرای انجام آن دریافت کرده اند توجهی ویژه معطوف ســازند48 به همین منظور عبارت »با رعایت ه 
هدف های اهداءکننده« می تواند بطور ویژه نظارت بر این بخش از بودجه مؤسسات عمومی غیردولتی 
تحت نظارت قرار دهد� البته این بخش شامل دو نوع کمک نقدی یا غیرنقدی است در قسمت نقدی 
بــا رعایت اهداف اهداءکننده برابر آیین نامه تهیه شــده وزارت امور اقتصــادی و مصوب هیات وزیران 
اســت اما در بخش غیرنقدی مشــمول احکام اموال دولتی است� در انتهای بند عباراتی مندرج است 
بدین شــرح«هدایای اهداءشده به سازمان بهزیستی و کمیته امداد هدایای خاص تلقی و درصورتی که 
اهداءکننده هدف های خود را اعلام نکند با نظر شــورای مشارکت مردمی با بهزیستی و کمیته امداد 
امام خمینی به مصرف خواهد رسید« به نظر می رسد فحوای متن ماده قانونی موید این برداشت است 
که ســایر مؤسســات عمومی غیردولتی که ذکر نگردیده اند تابع بخش اول ماده بوده و نظارت بر این 
کمک ها تابع اهداف کمک کننده و آیین نامه مصوب هیات وزیران هســتند� اما در خصوص آن دســته 
از مؤسســات عمومی غیردولتی که بودجه آنهــا از درآمدهای خاص آنها و یا از منابعی غیر از بودجه 
کل کشور تأمین می گردد و در آن قسمت که از بودجه کل کشور استفاده نمی کنند نظارت اداری یا 
همان نظارت در حین اجرا بســیار ضعیف و غیرکارآمد می باشــد بگونه ای که از حد ارائه گزارش های 
مالی توســط ارکان اجرایی داخلی این مؤسســات به مجامع عمومی یا هیات امنای این مؤسسات یا 
امضای تعهدات و امور مالی این مؤسســات فراتر نمی رود که این امر از نواقص عمده سیستم نظارت 
مالی بر اینگونه مؤسسات می باشد چراکه این ارکان هیچ گونه استقلال سازمانی و عملی از مؤسسات 

مادر خود ندارند�49
ب-نظارت پســینی50 از دیگر نظارت های مالی که بر عملیات مالی مؤسســات عمومی غیردولتی 
اعمال می گردد نظارت پس از اجرای برنامه مالی این مؤسســات می باشــد اینگونه نظارت را می توان 
تکمیل کننده نظارت قبلی دانســت که به علت لزوم کنترل دقیق در جهت اعمال صحیح برنامه مالی 
این مؤسســات اعمال آن را لازم می داند� این نوع نظارت واجد این حســن اســت که از آن می توان 

47 - احمدی، محمدعلی� )1344(� لزوم اعمال بودجه برنامه ای در ایران� رساله دکتری� دانشکده حقوق و علوم سیاسی� 
دانشگاه تهران� صص�32-13

48 - رستمی� )1390(� زمستان� مالیه عمومی� چاپ اول� انتشارات میزان� ص�89
49 - رستمی وحسینی پور� منبع پیشین� صص�199-198

50 - رستمی� )1390(� منبع پیشین� صص�208-205
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به عنــوان نظارتی بر عملکرد مأمورین ناظر بر امور مالی مؤسســات عمومی غیردولتی نیز تعبیر کرد� 
همانطور که در تقســیم بندی از نظارت پارلمانی در فصول پیشــین بــه تفصیل بیان گردید� نظارت 

پارلمانی در مرحله اجرا از دو طریق گزارش تفریغ بودجه و دیوان محاسبات کشور انجام می شود�
در خصوص وظیفه دیوان در تهیه گزارش تفریغ بودجه نیز این گزارش آثار محسوس و قابل توجه 
نــدارد زیرا مجلس تنها از گزارش اطلاع حاصل می کند و تکلیفی به تصویب آن ندارد که این امر به 
نوعی باعث تضعیف نظارت دیوان بر امور مالی مؤسسات از جمله غیردولتی ها می گردد درحالی که در 
کشــورهایی که مجلس نقش نظارتی بر بودجه دارد لایحه تفریغ بودجه -لایحه عملکرد بودجه- باید 
به تصویب مجالس قانونگذاری برسد� اگراین لایحه به تصویب مجلس برسد معلوم می شود که مجلس 
نحوه به مصرف رســیدن را تصدیق کرده و پذیرفته اســت و درصورتی که به تصویب نرســد ممکن 
اســت نسبت به تعقیب و محاکمه مقامات اجرایی به دلیل تخلف از قوانین مالی اقدام شود�51 نظارت 
از طریق دیوان محاســبات کشــور: همانطور که در مباحث پیشین مطرح شد با رویکرد بودجه محور 
نظارت دیوان محاســبات شامل نظارت بر اعتبارات جاری و عمرانی که در بودجه کل کشور منعکس 

است، می باشد�
لکن برداشــتی که از اصل 55 قانون اساســی می توان داشــت واژه »کلیه حسابها« است که بنظر 
می رسد کلیه حسابهای سایر دستگاههایی که بنحوی از بودجه عمومی استفاده می کنند قابل رسیدگی 
و حسابرسی دیوان محاسبات می باشد که این برداشت با تبصره ماده 2 قانون دیوان محاسبات کشور 
تقویت می شود که حسابرسی یا رسیدگی کلیه حسابهای درامد و هزینه واحدهایی که بنحوی از انحا 

از بودجه کل کشور استفاده می کنند و بطور کلی مشمول مالکیت عمومی است می باشد�
نتیجه گیری

ضمن نیاز به تبیین ماهیت حقوقی این مؤسســات در قوانیــن و مقررات عمومی، تعامل چندگانه 
در نظارت مالی بر آنها، تشــتت بیشــتری را دامن می زند که تدوین قانون واحد برای نظارت مالی 
و غیرمالی آن ها الزامی اســت، بهرحال بدلیل استقلال نســبی این نوع دستگاههای اجرایی بسیاری 
ســازمانها بدنبال شــمول احکام آن بر خود می باشند که بدلیل اعمال ســلیقه در اتخاذ رویکردهای 

متفاوت، نظارت بر آنها همواره با پیچیدگی و دشواری خاصی همراه است�
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