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و نهادهاي عمومي غير دولتي  نظارت مالي بر مؤسسات

∗ولي رستمي

و علوم سياسي دانشگاه تهران  استاديار گروه حقوق عمومي دانشكده حقوق

 سيد مجتبي حسيني پور
و علوم سياسي دانشگاه تهران  دانشجوي كارشناسي ارشد حقوق عمومي دانشكده حقوق

)4/3/1388:تصويب تاريخ-17/1/1388: تاريخ دريافت(

: چكيده
امروزه با پديداري مفاهيمي همچون حكمراني خوب به مثابه يكي از شروط اساسي توسعه

و پاسخگويي سازمان  هاي متصدي امور عمومي به عنوان يكي از پايدار، بحث نظارت
و نهادهاي عمومي. هاي حكمراني خوب، اهميتي روز افزون يافته استويژگي  غير مؤسسات

ن و نظارت مالي بر مي باشندولتي نيز به عنوان يكي از اركان حكمراني از اين نظر مستثني د
مياين براي. گويي اين مؤسسات قلمداد گرددتواند از ابزارهاي مؤثر در پاسخگونه مؤسسات

و كارآمد بودن نظارت مالي انتشار منظم اطلاعات، شفافيت مالي، بيان جنبه هاي اثر بخش
و نظارت توسط سازمانلياتي برنامهعم هاي مستقل حسابرسي از ضروريات است، كه اين ها

و  و نهادهاي عمومي غيردولتي بسيار ضعيف عوامل در سيستم نظارت مالي بر مؤسسات
حا. ناكافي هستند باضمقاله بررسي مفاهيم كليدي در ارتباط با امور مالي اينر سعي دارد

و كارآمدي آنها بپردازدمؤسسات به بررسي نظارت  .مالي بر اين مؤسسات

: واژگان كليدي
و نهادهاي عمومي غير دولتي  ديوان، نظارت پيشيني، نظارت پسيني، نظارت مالي، مؤسسات

.محاسبات كشور

               Email: arman13782000@yahoo.com 66409595: فاكس له مسئول مقا∗

. از اين نويسنده در همين مجله، به صفحه پاياني اين مقاله نگاه كنيد شدهبراي اطلاع از ديگر مقالات منتشر 
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 مقدمه
و ارائه خدمات متنوعيي امور عموميامروزه واحدهاي اداره كننده  متصدي تأمين نيازها

و دقيق ممكن نيست.د اجتماع هستندبه عموم آحا . تأمين اين اهداف بدون كنترل مؤثر

و  از اقسام مؤسسات عمومي عهده دار نيز به عنوان يكينهادهاي عمومي غيردولتي مؤسسات

كه بر اساس اصل عدم تمركز فني بنا نهاده بخشي از اين امور عمومي مي اين. اندشده باشند

و نهادهايمؤسسات داراي شخصيت حقوقي،  خاص جدا از سازمان مركزي دولتي دارايي

ص 1385زاده، رضايي(.هستند از اما همان.)101، و انفكاك قواي سه گانه مانع كه استقلال طور

و كنترل آن و نهادهاي عمومي غير ها توسط يكديگر نمي نظارت قوا باشد، استقلال مؤسسات

بنابراين با وجود تصريح بر استقلال. گردد نفي شود كه نظارت بر آنهادولتي نيز موجب نمي

مياين گونه مؤسسات، نظارت ها براي اعمال اين نظارت. شودهاي مختلفي بر آنها اعمال

هاي مختلف كشوري، تحقق كارايي، اثر ايجاد هماهنگي بين دستگاه حسن اجراي قوانين،

و شفافيت در اداره امور عمومي مي . باشدبخشي

و نهادهاي عمومي غيردولتي داراين همچني كه هرچند مؤسسات به ذكر است لازم

 استقلال هستند، اما اين استقلال، استقلال مطلق نيست بلكه نوعي استقلال نسبي مد نظر

كه اين مؤسسات در اجراي قوانين مربوطه از استقلال برخوردارند،. باشدمي بدين صورت

و نميليكن براي اجراي مناسب قوانين توان منكر اين واقعيت بايد تضميني وجود داشته باشد

و شد كه امور عمومي همواره يك مجموعه واحد را تشكيل مي كه ارتباط بين آنها مسلم دهند

و از بالطبع دستگاه. غير قابل ترديد است هاي اداره كننده اين امور نيز بايد هماهنگ باشند

برو كنترلهانظارتبدين منظور.باشدلوازم اين هماهنگي نظارت مي هاي عمومي متعدد

و امور به نحوي عهده دار مالكيت درهستنعمومي مؤسسات عمومي كه  اعمال اكثر نقاط دنياد

 خود ها در مؤسسات عمومي غيردولتي شكل خاصاين نظارت.) (Foulkes, 1990, p44شودمي

كه آن را از نظارت بر و عموميمان سازساير را دارد ميهاي اجرايي . كند مجزا

و ما در و نظام حقوقي حاكم بر مؤسسات و مقررات موجود اين مقاله با توجه به قوانين

 نهادهاي عمومي غيردولتي به بررسي نظارت مالي بر اين مؤسسات به عنوان يكي از انواع 

و كارآمدي ايننظارت . خواهيم پرداختهاگونه نظارتهاي حاكم بر اعمال آنها

مالي، استقلال مالي، لازم به توضيح است كه در نظارت مالي بر اين مؤسسات مفاهيم امور

و پيوستگي مالي با ساير دستگاه بنابراين. هاي عمومي با هم ارتباط منطقي دارندنظارت مالي

و تعريف مؤسسه عمومي غيردولتي مي و سپس امودر ابتدا به بررسي مفهوم ر مالي آنها پردازيم

.هاي مالي بر اين مؤسسات رامورد بررسي قرار خواهيم دادو در نهايت انواع نظارت
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و نهادهاي عمومي غير دولتي: گفتار اول  مفهوم مؤسسات
هاي تأسيساتي كه داراي شخصيتي مجزا از سازمان،هاي حكومتيامروزه در اكثر سيستم

عممي باشندحكومت مركزي  ها ابزارهاي اين سازمان.اندومي ايجاد شده براي اداره وظايف

كه براي حكومت مركزييمؤثر و عمومي تخصصي مي باشند به منظور انجام وظايف اجرايي

و دور بودن از مسايل سياسي   البته در اين خصوص. ايجاد گرديده انداستكه نيازمند استقلال

و . (Wade, 2004, p141)الگوي همساني وجود ندارد از نيز نهادهاي عمومي غيردولتي مؤسسات

دهكه پديدهمي باشندمؤسسات اين جديدترين انواع  و نشان ةنداي نوين در اداره امور عمومي

تا قبل از قانون محاسبات عمومي كشور. باشندمي عموميامورحد اعلاي عدم تمركز در اداره

از امورةرغم وجود اين مؤسسات در نظام ادار علي1/6/1366مصوب  عمومي كشور تعريفي

قانون محاسبات عمومي كشور در تعريف اين مؤسسات مقرر)5(ماده. آنها ارائه نشده بود

و نهادهاي عمومي غيردولتي از نظر اين قانون واحدهاي سازماني مشخص«: داشت يمؤسسات

كه جنبه عمومي دارد تشكيل و خدماتي به منظور انجام وظايف كه با اجازه قانون  شده هستند

.»شوديا مي

و و نهادها با توجه به قوانين به موجب تبصره اين ماده، فهرست اين قبيل مؤسسات

به تصويب مجلس شوراي اسلامي خواهد رسيد و در. مقررات مربوط از طرف دولت پيشنهاد

و مؤسسات عمومي غيردولتي در تاريخ از19/4/1373اجراي اين تبصره قانون فهرست نهادها

به عنوان تصويب و مؤسسات وابسته به آنها كه به موجب آن ده سازمان مجلس گذشت

 بنياد جانبازان انقلاب،هاشهرداريمؤسسات عمومي غيردولتي شناخته شدند، مشتمل بر؛ 

 بنياد مسكن انقلاب،و امور ايثارگران بنياد شهيد،كميته امداد امام، هلال احمر،اسلامي

ا،اسلامي سازمان تأمينو سازمان تبليغات اسلامي، بنياد خرداد،يران كميته ملي المپيك

د.اجتماعي به اين فهرست افزوده شده استر حدود دوازده تاكنون  از قبيل. مؤسسه ديگر نيز

وو مؤسسهفدراسيونهاي ورزشي آماتوري جمهوري اسلامي ايران هاي جهاد نصر، استقلال

....وهادهياري،جهاد دانشگاهي، توسعه

كه تا تصويب  قانون مديريت خدمات كشوري مصوب آزمايشياما اين تعريف

شوراي مجلس كشوري خدمات مديريت لايحهبه رسيدگي كميسيون مشترك18/11/1386

مؤاسلامي در تنها تعريف ارائه شده از اين سسات در قوانين ما بود، با تعريف اين مؤسسات

شد،قانون جديد م)3(طبق تعريف ماده. دچار كمي تغيير ور از مؤسسه يا نهادزبقانون

عمومي غيردولتي، لازم است بيش از پنجاه درصد بودجه سالانه اين مؤسسات از طريق منابع 

مي. غيردولتي تأمين گردد و تواند تا حدودي اين ويژگي و چالش در احكام باعث نوسان

كه امكان دارد مؤسسه. ماهيت اين مؤسسات شود اي در يك سال بيش از پنجاه درصد چرا
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و در سال ديگر اين امكان برايش وجود بودجه سالانه خود را از منابع غيردولتي تأمين كند

م. نداشته باشد ميزبوماده د سازماني مشخصي مؤسسه يا نهاد عمومي غيردولتي، واح«:گويدر

و با تصويب يااست كه داراي استقلال حقوقي است  مجلس شوراي اسلامي ايجاد شده

ازمي و بيش مي)٪50(پنجاه درصد شود گردد بودجه سالانه آن از محل منابع غيردولتي تأمين

و خدماتي است كه جنبه عمومي داردو عهده مي.»دار وظايف توان براي حل اين مسأله

امؤ  يك دسته:تقسيم كردكلي با امور مالي به دو دسته رتباطسسات عمومي غير دولتي را در

مي مؤسساتي كه درآمد آن و دستهها تا حد زيادي تكافوي نيازهايشان را ي ديگر كند

كه خود داراي هيچ و تنها ارائه دهندهمؤسساتي هستند ي خدمات گونه درآمد خاص نيستند

د به همين جهت مقنن حين ايجاد. كندرآمدهايشان تكافوي نيازهايشان نميهستند يا به نحوي

به آن و سپردن امور عمومي آن اين مؤسسات و ها براي تأمين مالي ها نيز تدبيري انديشيده

حق. ها در نظر گرفته است منابع مالي براي آن به صورت و يا عوارض خاص اين منابع السهم

مياي از فعاليتاز پاره ميباشد كه توسط دستگاهها به خزانه واريز و . شودهاي دولتي وصول

و دو درصد از درآمد حاصل از حق و معادل يك درصد قيمت مانند چهل الثبت اسناد رسمي

و كشتي كه از هر مسافر اخذ مي  قانون7 ماده(شود، براي جمعيت هلال احمرهر بليط هواپيما

به ها مطابق قانونضي كه شهردارييا عوار) اساسنامه جمعيت هلال احمر تجميع مشهور

ميو قانون ماليات بر ارزش افزودهعوارض و دريافت . دارند و عيني ... اين عوارض حق ثابت

و پس از وصول به خزانه در بودجه و عيناً در اختيار اين مؤسسات بوده ي سال بعد منعكس

ك. گيرداين مؤسسات قرار مي مك نبوده بلكه درآمد اين مؤسسات تلقي اين اعتبارات در قالب

و چنانچه كفايت مخارج اين مؤسسات را ننمايد از كمك بودجمي همةشود  عمومي دولت

ميبهره .)217،ص1379يازرلو،( شوندمند

كه در تعريف جديد از مؤسسات عمومي غيردولتي وجود دارد اين است كه نكته ي ديگر

، لازم نيست كه اين مؤسسات به اين مؤسساتبر خلاف تعريف قانون محاسبات عمومي از

م. موجب قانون تحت اين عنوان شناخته شوند ر در زبوبنابراين مؤسساتي كه داراي شرايط

ميقا)3(ماده به اين عنوان شناخته نشده باشند نون مديريت خدمات كشوري باشند هر چند

آنمي و نهادهاي عمومي غير دولتي دانست، نظير سازمان توان  هاي ها را جزء مؤسسات

و معادن حرفه و صنايع .واي، اتاق بازرگاني مي... به نظر رسد مؤسسات عمومي غيردولتي البته

ميمورد نظر قانون محاس به اين عنوان شناخته شوندبات عمومي كه از دلايل ذكر. بايست چرا

كه از مزاياي مالي قانون محاسبات عمومي استفاده  اين قيد محدود كردن مؤسساتي است

ص(كنندمي .)88همان،
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و نهادهاي عمومي غير دولتي: گفتار دوم  امور مالي مؤسسات
ي بررسي امور مالي مؤسسات عمومي غيردولتي از لوازم ضروري براي شناخت نحوه

و همچنين تفاوت نظارت مالي. باشدنظارت مالي بر اين مؤسسات مي كه ضرورت به نحوي

و نهادهاي عمومي مي غير دولتي به علت نظام مالي اينبر مؤسسات ما. باشدگونه مؤسسات

و دايره استقلال مالي به امور مالي مؤسسات عمومي غيردولتي را با بررسي مفهوم بحث راجع

و نهادهاي عمومي. كنيماين مؤسسات شروع مي كه از اركان مهم نظام مالي مؤسسات چرا

و از علل موجده اغيردولتي ميي اين مؤسسات، كه در اكثر ستقلال مالي اين مؤسسات باشد

و يا اساس نامه به صراحت يا به طور ضمني اين مفهوم مورد قوانين هاي چنين مؤسساتي

اي اين مؤسسات سپس اين موضوع را در تحت عنوان نظام بودجه. اشاره قرار گرفته است

.دنبال خواهيم كرد

 استقلال مالي: الف
هريكي از صفات مميزه خطوط و از جمله كلي نظام حقوقي شخصيت حقوقي مستقل

به عبارتي ديگر  و و بودجه مخصوص به خود مؤسسات عمومي غيردولتي داشتن دارايي

ص 1385زاده،رضايي(باشد استقلال مالي مي و نتايج عملي استقلال مالي، آزادي عمل.)192،  از آثار

و تصميم و كسب درآمد ميگيري در نحوه هزينه كردن به خود باشد راجع به امور مالي مربوط

ص1374انصاري،( مي.)216، كه در اينجا مطرح شود اين است كه، آيا منظور از استقلال مالي سؤالي

گونه مؤسسات نسبت به ساير هر چند استقلال اينباشد؟اين مؤسسات، استقلال مطلق مي

كه  به مراتب بيشتر است، اما بايد گفت نظام مالي اغلب اين مؤسسات به مؤسسات عمومي

و دولت مرتبط مي و اين امر ناشي از پيوستگي امور نحوي با ساير مؤسسات عمومي باشد

و و دوام مي عمومي به همين علت هم استقلال مالي مؤسسات. باشدتعطيل ناپذيري اين امور

و در يك درجه نمي به صورت مطلق اي. باشدعمومي غير دولتي ن مؤسسات بلكه برخي از

مي باشند؛ نظير بنياد مستضعفان، مؤسسات جهاد استقلال، داراي نوعي استقلال مالي كامل

و نصر، بنياد  و15توسعه مي.... خرداد و برخي ديگركه داراي نظام مالي خاص خود باشند

و و تنها مصرف ... مانند هلال احمر، شوراي هماهنگي تبليغات اسلامي، كه درآمدي ندارند

و برخي ديگر نيز در حالت بينابيني قرار دارند، مانند شهرداريكنن  ها، ده اعتبار هستند

ودهياري و هنري رودكي . ها، بنياد فرهنگي ي اكثر مؤسسات عمومي غير دولتي جزء دسته...

باخير هستند كه اصل بر خود كفايي مالي آنها مي و اعتبار ه باشد ولي در صورت كمبود درآمد

ميهايي كه ذكر شد از سوي بودجههمان علت . گيرندي عمومي كل كشور مورد حمايت قرار

كه نوعي استقلال نسبي مد نظر،بنابراين درمي منظور از استقلال مالي باشد همان استقلال
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و جداگانه از ساير اشخاص حساب به صورت مستقل و مقررات مالي هاي مالي، اجراي قوانين

ميحقوقي حقوق  و عمومي به اقتضاي اعمال اين مؤسسات بين حداكثر استقلال عمل باشد كه

ص 1379يازرلو،(حداقل استقلال نسبي در نوسان است  ،202(.

 بودجه:ب
كه بحث در خصوص نظام مالي مؤسسات عمومي غيردولتي به بررسي پيشتر بيان كرديم

آننظام بودجه مي اي كه. باشدها مرتبط و در حقيقت مهمبودجه ترين سند در دستگاه مالي

و درآمدهاي عمومي براي تأمين اين  اداري است؛ سندي است كه در آن مخارج عمومي

ص 1339پيرنيا،(اند مخارج دقيقاً مشخص گرديده قانون محاسبات عمومي مصوب سال.)292،

مي1/6/1366 امه مالي دولت است بودجه كل كشور برن«كند بودجه كل كشور را چنين تعريف

و برآورد  و ساير منابع تأمين اعتبار و حاوي پيش بيني درآمدها كه براي يك سال مالي تهيه

كه منجر به نيل سياستهزينه و هدفها براي انجام عملياتي ميها و از هاي قانوني شود بوده

1). قانون محاسبات عمومي كشور1ماده(»....شودسه قسمت تشكيل مي

و مفهوم استقلال حال مي به تعريف قانوني مؤسسات عمومي غيردولتي خواهيم با توجه

كه بودجه چه جايگاهي داردي اين مؤسسات در نظام بودجهاين مؤسسات بدانيم در. اي كشور

 اي خاص خود پيروياين خصوص بايد گفت مؤسسات عمومي غيردولتي از نظام بودجه

كه بودجهمي آنكنند و قسمت سوم بودجه كل ها داخل بودجهي قسمتي از ي كل كشور بوده

و برخي ديگر نيز داراي بودجهكشور را تشكيل مي اي كاملاً مستقل يا نيمه مستقل از دهد

و داراي نظامبودجه يابه گونه. هاي خاص خود هستندي كل كشور بوده كه در قانون موجد اي

آنها، راه كارهاي تأمين درآمآنينامهاساس و هزينه كردن و نحوهد بها ر ايني نظارت

و مصرف بيان شده است با. تأمين غير دولتي در توجه به اين امر، مؤسسات عمومي بنابراين

و ارتباطشان با بودجه كل كشور به سه دسته تقسيم  ارتباط با چگونگي تأمين درآمدها

:شوندمي

فع-1 هايشان را هاي خود اسباب تأمين هزينهاليت مؤسساتي كه خود با تحصيل درآمد از

و هيچفراهم مي به خزانه واريز. گونه ارتباطي با بودجه كل كشور ندارندآورند نه وجهي

نه وجهي از آن دريافت مي و آنمي كنند و درآمد و جزء دريافت كنند هاي ها درآمد عمومي

به) قانون محاسبات عمومي كشور11و10مواد(شوددولت محسوب نمي كه بنا ، مگر اين

و يا به علل  نياز به كمك مالي پيدا كنند كه در اينيجهاتي با كسري بودجه مواجه شوند

و برداشت.1 ب براي كسب اطلاع بيشتر در خصوص مفاهيم و هاي گوناگون از  ودجه رجوع كنيـد بـه ابراهيمـي نـژاد، مهـدي

صفرج ص1وند، اسفنديار، بودجه از تنظيم تا كنترل، ص10 الي .250 الي 235و پيرنيا، حسين، ماليه عمومي،
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و دولت در چارچوب ضوابط خاص صورت امكان دريافت كمك هايي از بودجه كل كشور

ميامكان) سات مقرر شده استكه اصولاً در اساس نامه يا قانون اين مؤس(خود  از. باشدپذير

 جهاد استقلال، نصر، ها، سازمان تأمين اجتماعي، مؤسساتي اين مؤسسات شهرداريجمله

ا و... توسعه، كتابخانه آيت . باشدمي... مرعشي نجفي

مي دسته-2 وي ديگر از اين مؤسسات داراي درآمدهايي به وظايف باشند ولي با توجه

آني كه دارند اصولاً هزينهكاركردهاي اين مؤسسات. باشدمي ها فراتر از درآمدهايشان هاي

به فعاليت كه بتوانند و به عبارت ديگر امور عمومي براي اين هاي عمومي خود ادامه بدهند

به كمك مالي دولت دارند و تداوم داشته باشد، نياز اين مؤسسات اغلب هر ساله. متوقف نشود

م به معاونت برنامهميزان اعتبار وورد نياز خود را  اعلام نظارت راهبردي رئيس جمهور ريزي

ميمي به هيأت وزيران قرار داده كه پس از بررسي، در بودجه پيشنهادي و در صورت كنند شود

و در نهايت با تصويب مجلس  تصويب آن توسط هيأت وزيران در لايحه بودجه گنجانده

آ به اخذ اكثر مؤسسات عمومي.ن از خزانه كل كشور خواهند بودشوراي اسلامي قادر

، كميته ملي المپيك، سازمان)ره(كميته امداد امام خميني.ندگيرغيردولتي در اين دسته قرار مي

هاي ورزشي آماتوري جمهوري، فدراسيونو امور ايثارگرانتبليغات اسلامي، بنياد شهيد

و .انداز اين دسته.... اسلامي ايران

و براي ادامه دسته-3 يي ديگر از مؤسسات عمومي غير دولتي به كلي فاقد درآمد بوده

و از بودجه و همواره نيازمند دريافت كمك مالي از سوي دولت به تأمين مالي دارند ي بقا نياز

به نحوي امكان اين كه خود داراي درآمد مستقلي شوند غيرممكنكل كشور مي و  باشند

و نهادهاي عمومي غيردولتي نظير، هيأت امناي صرفهبسي. باشدمي جويي اري از مؤسسات

هاي خاص، سازمان دانش آموزي جمهوري اسلامي ارزي در معالجه بيماران، بنياد امور بيماري

و .جزء اين دسته هستند... ايران، جمعيت هلال احمر، شوراي هماهنگي تبليغات اسلامي

و نهادهاي عمومي غير دولتي مراحل نظارت مالي-گفتار سوم بر مؤسسات
و نهادهاي عمومي ي نظارت مالي بر مؤسسات و نحوه به بررسي مراحل در اين قسمت ما

گونه مؤسسات منافاتي با نظارت پيشتر بيان كرديم كه استقلال اين. غيردولتي خواهيم پرداخت

و منظور از استقلال مالي، استقلال در اجراي قو و ادارهبر آنها ندارد و مقررات ي امور انين

مياز طرف ديگر نظارت. باشدمالي خود مي حهاي مالي و تواند عاملي اساسي در تعيين د

مي.رودمرزهاي استقلال مالي به شمار نمايد حفظ توازن ميان آنچه كه در اين رابطه مهم

به موجب قانون مي و نظارت بر اين مؤسسات كه نظارت باشد به اعطاي استقلال عمل نحوي

و از طرف ديگرجلوي اداره ي مبتكرانه امور عمومي محول شده به اين مؤسسات را نگيرد
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و استفاده از به نام ارائه خدمات عمومي نظارت ضعيف بر اين مؤسسات باعث نشود كه آنها

كه در اختيار دارند، با ايجاد وضعيتي نامشخص در خصوص نحوه فعاليت و امورهاامكاناتي

و نامفهوم مالي خود نظارت بر امور مالي در اين. مواجه سازندخود را با مسائلي گنگ

و مؤسسات عمومي غير دولتي قابل ملاحظه)2(خصوص تبصره ماده  قانون فهرست نهادها

كه موجب اين تبصرهبه. باشدمي و نهادهاي عمومي تحت اجراي قانون در مورد مؤسسات

مي. بودله خواهدد با اذن معظمنظر مقام ولايت فقيه هستن تواند تا حدودي بحث اين امر

. نظارت بر اين دسته از مؤسسات را با مشكل مواجه سازد

 هاي مالي دولت به مؤسساتي دنيا با افزايش چشمگير كمكامروزه در اكثر كشورها

به نوعي عمومي هستند، بحث نظارت مالي كارآمد بر اين دار امورعهده غير دولتي كه

به صورت روز افزون مطرح شده است  اهداف نظارت بايد فراتر نظارتگونهدر اين. مؤسسات

و شرمندگي مأموران ياپيگيري اهم بلكه علاوه بر آن جستجو بايد. ها باشدالاز افشاء

پريمچاند،(بهبودهاي پايدار در مديريت اقتصادي براي كاهش تكرار اشتباهات را نيز شامل شود 

ص 1385 ،305(.

هاي ادواري درباره ماليه عمومي، هاي دولت، دادهابزارهاي اصلي نظارت مالي؛ بودجه

و گزارشحساب سهاي سالانه و هاي مستقل هاي عمومي سازماناير گزارشهاي تحقيقي

ص(است  ي كشورها استفاده نمي.)310همان، بلكه برخي. شوندالبته تمام اين ابزارها در همه

و مجموعه هاي سالانه هستند اي از حسابكشورها داراي ابزارهاي حداقلي مانند بودجه سالانه

و مقبوليت لازم برخ به كار نميو هنوز ابزارهاي ديگر از پذيرش و در. روندوردار نيستند

و گزارش عملكرد مالي مهم ميكشور ما نيز بودجه بدين. باشندترين ابزارهاي نظارت مالي

و تنظيم آن ادامه دارد  و تا تدوين و بررسي بودجه شروع ترتيب كه نظارت مالي پيش از طرح

و در مرحلهوهو پس از آن نيز در هنگام اجرا بر نح)112ص،1377فرزيب،( بري اجرا ي آخر

م بنابراين نظارت.شودچگونگي اجراي آن نظارت مي ر بر بودجه چارچوب نظارت زبوهاي

و نادري،(نمايند مالي را ترسيم مي ص 1386امامي و رويه.)44، هايي براي اعمال اين نظارت، نهادها

كه در اينجا ما به بررسي اين رويه و نهادايجاد شده است ها ها واينكه تا چه حد اين نظارتها

و مي و در نهايت تضمين حقوق تواند تضميني در جهت عملكرد مالي مناسب اين مؤسسات

. منافع عمومي باشد، خواهيم پرداخت

)نظارت پيش از اجراي عملكرد مالي( نظارت پيشيني بر عملكرد مالي-الف
ي تدوين، لتي مربوط به مرحلهنظارت پيشيني بر عملكرد مالي مؤسسات عمومي غير دو

و تصويب بودجه اين مؤسسات مي به عنوان. باشدتهيه اصولاً از اهداف اصلي تنظيم بودجه
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ص1339پيرنيا،( مرحله از مراحل تنظيم بودجه خستينن و)303،  قضاوت در خصوص توزيع وجوه

و نظارت بر مؤسسات عمومي مي وابراهيم(باشد برقراري يك سيستم پاسخگويي فرج وند،ي نژاد،

.)11و10، صص 1385

به طور باشد نحوهاما آنچه در اين خصوص حائز اهميت مي و به طور كلي ي تنظيم بودجه

و نهادهاي عمومي غيردولتي مي ي تنظيم بودجه باشد چرا كه نحوهاخص بودجه مؤسسات

ه با مطرح كردنامروز. ارتباط كاملي با اعمال نظارت بر بودجه در مراحل بعدي دارد

ميبودجه ريزي عملياتي به بودجه. شود كه نظارت بربودجه كارآمدتر باشدريزي عملياتي سعي

و تخصيص منابع است پيوند ميان شاخص دنبال ايجاد ص1384پناهي،(هاي عملكرد در.)12،

كه رابطهي عملياتي يك برنامهبودجه ي سالانه  ميان ميزان وجوهي سالانه به همراه بودجه

به هر برنامه با نتايج به دست آمده از اجراي آن برنامه را نشان مي دهد وجود تخصيص يافته

ص(دارد  ي باعث ايجاد چارجويي مشخص براي نظارت بر بودجهكه اين امر)11همان،

ي تنظيمي مؤسسات در مرحلهبنابراين بنياد نظارت صحيح بر بودجه. باشدمؤسسات مي

ميبود . شودجه ريخته

به نحوه و نهادهاي عمومي غيردولتيدر اين قسمت ابتدا ي تنظيم بودجه مؤسسات

ميمي به اين مسئله باز و سپس بهي تنظيم بودجهگرديم كه آيا نحوهپردازيم ي اين مؤسسات

آنگونه كه نظارت مالي بر به صورت كارآمد باشد اي هست .ها

دهمان اينر مبحث امور مالي مؤسسات عمومي غيردولتي بيان كرديم بودجه طور كه

ي شوند؛ بودجه برخي از اين مؤسسات يا قسمتي از بودجهمؤسسات به نحو يكسان تنظيم نمي

ميآنها در بودجه كل كشور منعكس مي و بودجه برخي ديگر مسيري متفاوت را و شود پيمايد

ميبه گونه در. شوداي ديگر مقرر  نظر گرفتن همين امر نظارت پيشيني بر امور مالي با

به دو سيستم تقسيم مي شود يكي نظارت پيشيني بر بودجه مؤسسات عمومي غيردولتي نيز

كه در بودجه كل كشور منعكس مي كه در مؤسسات عمومي غيردولتي شود يا در آن قسمت

و ديگري نظارت پيشيني بر بودجهبودجه كل كشور منعكس مي  مؤسسات عمومييشود

 يا در آن قسمت كه در بودجه كل كشور گرددغيردولتي كه در بودجه كل كشور منعكس نمي

.شودمنعكس نمي

كه در بودجه ي كل كشور منعكس در نظارت پيشيني بر بودجه مؤسسات عمومي غيردولتي

و دستگاهمي اجرايي هاي شود، نظارت همانند نظارت پيشيني بر بودجه ساير مؤسسات عمومي

ميكه به نحوي از انحاء از بودجه ميي كل كشور استفاده ها به طور كلي اين دستگاه. باشدكنند

و طبق بخشو مؤسسات پس از ابلاغ بخشنامه بودجه در قالب سياست نامه هاي اساسي دولت

و داخلي بودجه  مراتب را به واحدهاي اجرايي خود ابلاغو بر اساس خط مشي ها ابلاغ شده
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و اين واحدها پيشنهادهاي خود را جهت هماهنگي به دستگاه متبوع خود ارسال مي كنند

 قانون14ماده( بودجه پيشنهادي پس از تأييد بالاترين مقام دستگاه اجرايي مربوطه. كنندمي

و بودجه ميبه معاونت برنامه) برنامه و نظارت راهبردي رئيس جمهور ارسال ه ماد(دگردريزي

و بودجه13 درگر دستگاه مفاد بخش نامه بودجه هدايت). قانون برنامه و هاي دولتي  تهيه

و برنامه ي اقتصادي استهاي مصوب ميان مدت توسعهتنظيم بودجه در راستاي اهداف

و فرج( ص1385، وندابراهيمي و معاونت مزبور درخواست.)146، هاي بودجه را مورد بررسي قرار داده

و18 ماده( پيش نويس لايحه بودجه را تهيه،هاي لازم در پيشنهادهاتعديلپس از   قانون برنامه

مي) بودجه اين پيش. كندو پس از طرح در هيئت رئيسه سازمان به شوراي اقتصاد عرضه

و بودجه3ماده(گردد نويس ابتدا در شوراي اقتصاد مطرح مي و سپس در هيأت) قانون برنامه

به تصوي ميوزيران به صورت لايحه بودجهب و ي كل كشور همراه با گزارش اقتصادي رسد

به مجلس شوراي اسلامي جهت تصويب تقديم مي مجلس. شودكشور، توسط رئيس جمهور

و بودجهوظيفه دارد كه تكليف قوهدر اين خصوص  اي روشني مجريه را در مسائل مالي

و از طريق كميسيون و هاي مربوط، عمل دولت سازد و تنظيم بودجه ارزيابي را در تهيه

ب نمايد رعايت شدهمي ودجه كه مقررات كشور آن را طلبمشخص نمايد كه آيا اصول تنظيم

و.)52ص،1372كرباسيان،( است يا خير به معني مجاز شمردن دولت تصويب بودجه سالانه دولت

به نحوي از انحاء از بودجه كه ي كل كشور استفادههمچنين مؤسسات عمومي غيردولتي

و انجام هزينه مورد نياز خود است مي ص 1370قاضي،(كنند در كسب درآمدها بنابراين.)515،

كه به نحوي از انحاء  كه نظارت پيشيني بر امور مالي مؤسسات عمومي غير دولتي مشاهده شد

مي(كنند از بودجه كل كشور استفاده مي به همان مراحل مربو) كننددر قسمتي كه استفاده ط

و تصويب بودجه كل كشور مي .باشدتهيه، تدوين

كه پيشتر گفتيم دستهاما همان ي خاص اي از مؤسسات عمومي غيردولتي داراي بودجهطور

مي. خود هستند كه مطرح د اين است كه آيا نظارت پيشيني بر امور مالي اين گردحال سؤالي

چه نحويآندسته از مؤسسات در اين قسمت از بودجه به و اگر وجود دارد ها وجود دارد

 باشد؟مي

به تصويب اركان داخلي اصولاً اين دسته از مؤسسات بودجه پيشنهادي خود را قبل از اجرا

به تصويب مقام يا دستگاهي خارجي خود مي كه جهت اعمال نظارت پيشيني و يا اين رسانند

جمعيت هلال احمر، شوراي عالي آن، براي مثال در خصوص. رساننداز سازمان خود مي

و جهت تصويب به مجمع عمومي ارائه مي  قانون اساس10و8مواد(دهد بودجه را تنظيم

و هنري رودكي بودجه توسط مدير). نامه جمعيت هلال احمر عامل در خصوص بنياد فرهنگ

ازتهيه مي و هيأت مديره پس مي شود به هيأت مديره ارسال و جهت بررسي  بررسي، آن شود
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و13و8،11مواد(نمايد را جهت تصويب در هيأت امناء مطرح مي  اساس نامه بنياد فرهنگي

و مسئول امور تصويب بودجه شهرداري). هنري رودكي ها نيز پس از تنظيم به وسيله شهردار

بن آئين نامه مالي شهرداري26ماده(گيرد مالي شهرداري توسط شوراي شهر صورت مي و د ها

و انتخاب شهرداران71 ماده12 و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور ). قانون تشكيلات، وظايف

و به منظور  تصويب تقديم مقام رهبري بودجه بنياد مستضعفان نيزتوسط رئيس بنياد تهيه

). اساسنامه بنياد مستضعفان11ماده(شود مي

نهمشخص شد كه نظارت پيشيني بر بودجه و ادهاي عمومي غيردولتي مربوطي مؤسسات

و تصويب بودجه اين مؤسسات مي اي كه در ابتداي بحث حال به مسئله. باشدبه مرحله تهيه

و آن اينكه آيا بودجهطرح كرديم بر مي به نحو عملياتي تنظيمگرديم شوندميي اين مؤسسات

كه همراه بودجهبه گونه كه رابطهي سالانهي سالانه، برنامهاي ي ميان وجوه تخصيص يافته اي

به دست آمده از اجراي آن برنامه را نشان دهد وجود داشته باشد .به هر برنامه با نتايج

ي كل كشوري مؤسسات عمومي غيردولتي كه در بودجهدر خصوص آن قسمت از بودجه

كه از سال منعكس مي به عملياتي كردن بودجه1382شود بايد گفت بو اصولاً دجه در قوانين

ر تبصره يك قانون بودجه(اشاره شده است ساليانه  قانون) 138( همچنين ماده). 1382بند

و برنامه ريزي كشور را موظف كرده است اقداماتي را برنامه چهارم توسعه، سازمان مديريت

كه نظام جهت اصلاح نظام بودجه به نحوي و عملياتي انجام دهد ريزي به روش هدفمند

و محصول گرددموجود تبديل به علاوه بر اين موارد در قانون محاسبات. نظام كنترل نتيجه

هاي اجرايي به ارائه گزارش عملياتي خود به ديوان محاسبات، وزارت امور عمومي دستگاه

و معاونت برنامه و دارايي و نظارت راهبردي رئيس جمهور مكلفاقتصادي اند شده ريزي

و ماده قانون96و ماده90تبصره ماده( و بودجه34 محاسبات عمومي كه اين) قانون برنامه ،

به نظارت عملياتي دولت بر مي امر ص1387رستمي،(گردد اجراي بودجه بر آن.)110، اما در

و نميي كل كشور منعكسي مؤسسات عمومي غيردولتي كه در بودجهقسمت از بودجه شود

كه تقريباً در هيچشود وضع بسيار دشوارترمي بصورت مستقل تنظيم و است چرا يك از قوانين

ي تنظيم بودجهاساس نامه ي مستقل اين هاي مربوط به اين مؤسسات در خصوص نحوه

و به صورت عملياتي باشد وجود ندارد كه مربوط به تنظيم بودجه مؤسسات دستورالعملي

م بنابراين ايجاد. كنديهمين امر نظارت مالي بر اين مؤسسات را با مشكلات فراواني روبه رو

كه اصول لازم الرعايه در بودجه ريزي عملياتي چارچوب مناسب براي نظارت ايجاب مي كند

ريزي، مسئوليت، مديريت، تناسب، تعادل وغيره در تهيه بودجه اين مؤسسات نظير اصول برنامه

صص1344احمدي،(مورد توجه قرار بگيرد  .)32 الي13،
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بر-ب )نظارت در حين اجرا( عملكرد مالي نظارت اداري
كه توسط خود سازمان در داخل خودش انجام مي گيرد تا در نظارت اداري، نظارتي است

و برابر سفارشي كه از مراجع ذي صلاح دريافت كرده) مجوزي(صحت عمليات خود يقين

ص 1376فرزيب،(است عمل نمايد  و نادري، 110، ا.)45ص،1386و امامي ز نظارت در حين اما منظور

مياجرا عبارت است از اينكه بر فعاليت و در حال انجام نظارت شود تا از انظباق آن هاي فعلي

 هاي فعلي اتكادر اين نوع نظارت، بر ارزيابي فعاليت. با استانداردها اطمينان حاصل گردد

ص 1383ميرمحمدي،(شود مي ميعلت ضرورت اين مرحله.)14، باشد كه نظارت از نظارت اين

به تنظيم سياست. پيشيني كفايت نمي كند كه نظارت پيشيني آنهاي بودجهچرا و هماهنگي  اي

و تخصصي. كندها در قالب يك كل واحد كمك مي از طرف ديگر امور مالي، اموري فني

و عدم تسلط كامل بر اين موضوع باعث اختلال در عملكردهاي مالي مي و اين نيز هستند شود

و مسلط را در كنار مديران مؤسسات ضروري مي كه اين قرار گرفتن افراد خبره سازد، همچنان

كه گردش امور مالي يك مؤسسه بر عهده يك نفر باشد،  خطر همواره وجود دارد در صورتي

وي هزينه كردهايي در آن واقع شود، به همين لحاظ با نظارت مستمر بر نحوهسوء استفاده ن

به همين جهت.)251،ص 1379يازرلو،(توان جلوي چنين مشكلاتي را گرفت وصول درآمد مي

هاي اجرايي را با هدف مقنن نظارت اداري يا همان نظارت در حين اجرا بر امور مالي دستگاه

و مقررات ضروري دانسته است .انطباق عملكرد مالي با قوانين

به طرق حين اجراي برنامهدر ردولتي نظارت بر امور مالي مؤسسات عمومي غي ي مالي

ي اين در اين خصوص نيز بايد بين نظارت بر آن قسمت از بودجه. گيردمختلفي انجام مي

كه از طريق كمك ميمؤسسات گيرد يا هاي بودجه عمومي دولت در اختيار اين مؤسسات قرار

كه از محل وصول عوارض از محل اعتبارات مخصوص تأمين مي به خزانه واريز شود خاص

و در اختيار اين مؤسسات قرار مي كه از محل شده گيرد، با آن قسمت از بودجه اين مؤسسات

به بررسي هر كدام از گرددرآمدهاي خاص اين مؤسسات تأمين مي كه به تفكيك شد د قائل

.پردازيماين موارد مي

ب كه در ودجه كل كشور در خصوص آن قسمت از بودجه مؤسسات عمومي غيردولتي

برمنعكس مي ميدستگاه عملكرد مالي ديگر شود اين نظارت شبيه نظارت . باشدهاي اجرايي

و قانون محاسبات عمومي، اعمال نظارت مالي بر مخارج وزارتخانه)90(مادهبه استناد ها

و شركت و سايرهاي دولتي از نظر انطباق پرداختمؤسسات دولتي  ها با مقررات اين قانون

و دارايي است و مقررات راجع به هر نوع خرج بر عهده وزارت امور اقتصادي .قوانين

ميهمان كه بر عهدهگونه كه مشاهد ي شود اين امر ناظر بر نظارت حين اجرا است

و دارايي انجام كه از سوي وزارت امور اقتصادي به نام ذي حساب نهاده شده است مأموريني
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م. كندوظيفه مي و دارايي از ذي حساب كه به موجب حكم وزارت امور اقتصادي أموري است

و تأمين هماهنگي لازم در  بين مستخدمين رسمي واجد صلاحيت به منظور اعمال نظارت

و محاسباتي در اجراي مقررات مال و شركتوزارتخانهي و مؤسسات وها  هاي دولتي

ودستگاه و نهادها هاي اجرايي محلي به اين سمت منصوبمؤسسات ي عمومي غيردولتي

در). قانون محاسبات عمومي31ماده( شودمي  با مؤسسات عمومي غيردولتي ذي ارتباطليكن

كه از محل درآمدهاي عمومي به اين مؤسسات تحويل داده حساب فقط در رابطه با وجوهي

ميمي و در ساير موارد حق نظارت نداردشود نظارت (نمايد و) همان قانون31 ماده،2تبصره.

آندر خصوص ساير اعتبارات نظارت مي هاي ديگري بر به ها اعمال شود كه در دنباله بحث

هاي اجرايي اما نحوه نظارت مأموران ذي حساب بر امور مالي دستگاه. ها خواهيم پرداخت آن

و تطبيق پرداخت با قو كه اين مأموران مسئوليت تأمين اعتبار و بدين صورت است انين

كه ذي حساب انجام). قانون محاسبات عمومي53ماده(مقررات را بر عهده دارند در صورتي

و مقررات تشخيص دهد مراتب را با ذكر مستند قانوني مربوط كتباً  خرجي را بر خلاف قانون

كه مقام صادركننده دستور خرج. كندبه مقام صادركننده دستور خرج اعلام مي ،در صورتي

خ و دستور و مقررات تشخيص دهد ود را پس از وصول گزارش ذي حساب منطبق با قوانين

و مراتب را به ذي  به عهده بگيرد مسئوليت قانوني بودن دستور خود را با ذكر مستند قانوني

 ذي حساب مكلف است وجه سند هزينه مربوط را پس از ضميمه نمودن،حساب اعلام نمايد

و مراتب را با ذكر مستندات قانوني دستور كتبي متضمن قبول مسئولي ت مذكور پرداخت

به ديوان و رونوشت آن را جهت اطلاع و دارايي ارسال به وزارت امور اقتصادي مربوط

را. محاسبات گزارش نمايد كه وزارت مزبور مورد را خلاف تشخيص داد مراتب در صورتي

خ به ديوان محاسبات كشور اعلام  همان91ماده(واهد داشت براي اقدامات قانوني لازم

 اطلاعات مالي مورد درخواست تمامهمچنين مؤسسات عمومي غيردولتي مكلفند).قانون

كه براي انجام وظايف خود لازم بداند مستقيماً در اختيار و دارايي را وزارت امور اقتصادي

). قانون محاسبات عمومي37ماده(وزارتخانه مذكور قرار دهد 

ميرت در حين اجرا توسط خزانه ديگر از نظايبخش كه جزيي از تشكيلات شودانجام

و دارايي است قانون محاسبات عمومي)22(درخواست وجه طبق ماده. وزارت امور اقتصادي

بديهي.دشوتوسط ذي حساب عهده خزانه در مركز يا عهده نماينده خزانه در استان صادر مي

و است خزانه در صورت احراز صحت درخواست وج و انطباق آن با اعتبارات مصوب ه

به حساب دستگاه مربوطه واريز مي مي. كندتخصيص يافته، وجه درخواستي را توانيم همچنين

و مسئوليت مراحل تشخيص، كه بالاترين مقام اجرايي دستگاه با اعمال اختيار تعهد، بگوييم

و حواله موضوع مواد ات عمومي، در حين قانون محاسب)21(و)20(،)19(،)17( تسجيل



 1388 زمستان،4شمارة،39 دوره، فصلنامه حقوق 204

ص1378رستمي،(كند اجراي عملكرد مالي نظارت مي علاوه بر اين موارد، قسمتي از نظارت.)110،

مياداري بر امور مالي سازمان به نحوي از انحاء از بودجه كل كشور استفاده كه كنند هايي

ميتوسط معاونت برنامه و نظارت راهبردي رئيس جمهور صورت بريزي كه ه نظارت گيرد

). قانون محاسبت عمومي90تبصره ماده(گردد عملياتي دولت بر اجراي بودجه بر مي

ا ازنكته حائز اهميت كه در كه بخشي به ذكر است اين است  بودجه مؤسسات ينجا لازم

و كه از محل بودجه وزارتخانهباشدميهايي عمومي غيردولتي كمك و مؤسسات دولتي ها

و شركت هاي بودجه كل كشور به يا از محل اعتبارات منظور در ساير رديفهاي دولتي

و از جمله مؤسسات عمومي غيردولتي پرداخت مي و دولت مكلف شودمؤسسات غيردولتي

ي نحوه.) قانون محاسبات عمومي71تبصره ماده( نظارت مالي اعمال كنداست بر اين موارد

عم)71(نظارت مذكور طبق ماده كه بنا به پيشنهاد نامهومي تابع آئينقانون محاسبات اي است

به تصويب هيأت وزيران خواهد  و بودجه و وزارت برنامه و دارايي وزارت امور اقتصادي

براين آئين نامه تحت عنوان آئين نامه نحوه. رسيد بهي نظارت مصرف كمك هاي پرداختي

به استناد.ن رسيده است به تصويب هيأت وزيرا24/3/1385مؤسسات غيردولتي در تاريخ 

نامه مزبور مقررات مالي مورد عمل در مصرف اعتبارات موضوع اين آئين نامه در آئين)3(ماده

كه مقررات خاص داشته يا مشمول مقررات عمومي مي باشند، مقررات مورد مورد مؤسساتي

و در مورد مؤسساتي كه فاقد مقررات خاص در مصرف منابع خود  عمل مؤسسه است

و چگونگي نظارت بر آن در چارچوب مفاد مي باشند مقررات ناظر بر مصرف وجوه پرداختي

و به مؤسسه گيرنده،موافقتنامه اعتبار مربوط  توسط دستگاه اجرايي پرداخت كننده وجوه تعيين

و حساب سالانه همين آئين نامه)5( به موجب ماده.شودوجه ابلاغ مي  گردش عمليات مالي

ميمؤس و همچنين انطباق هزينه هاي ساتي كه از كمك موضوع اين آئين نامه استفاده كنند

انجام شده توسط دستگاه كمك گيرنده با اهداف اعلام شده توسط دستگاه اجرايي پرداخت 

و يا يكي از مؤسسات  و بازرس قانوني مؤسسه كمك گيرنده كننده كمك بايد توسط حسابرس

وحسابرسي عضو جامعه حسابر نتيجه رسيدگي در مورد سان رسمي ايران رسيدگي شود

هاي دستگاه كمك گيرنده با اهداف اعلام شده توسط دستگاه اجرايي كمك كننده انطباق هزينه

و  و سازمان مديريت بايد حداكثر تا پايان خرداد سال بعد به دستگاه پرداخت كننده كمك

و نظارت معاونت برنامه(ريزي كشوربرنامه ةنكت. ارسال شود) راهبردي رئيس جمهورريزي

و نهادهاي تواند در نظارت بر كمكديگر كه مي به مؤسسات هاي مالي دستگاه هاي اجرايي

و كمك هاي كمك هاي مالي دستگاهعمومي غيردولتي مؤثر باشد، ترس از دست دادن حمايت

ميكننده مي كه باعث و پروژههشود مؤسسات دريافت كننده كمك، به برنامباشد كه ها هايي

. معطوف سازند ويژهياند توجههاي مالي براي انجام آن دريافت كردهكمك
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ها از درآمدهاي اما در خصوص آن دسته از مؤسسات عمومي غيردولتي كه بودجه آن

و يا از منابعي غير از بودجه كل كشور تأمين مي كه از بودجه خاص آنها و در آن قسمت گردد

و غير تفاده نميكل كشور اس كنند، نظارت اداري يا همان نظارت در حين اجرا بسيار ضعيف

به گونهكارآمد مي اباشد كه هاي مالي توسط اركان اجرايي داخلي اينز حد ارائه گزارشاي

و امور مالي اين  به مجامع عمومي يا هيأت امناي اين مؤسسات يا امضاي تعهدات مؤسسات

كمؤسسات فراتر نمي گونه مؤسساته اين امر از نواقص عمده سيستم نظارت مالي بر اينرود

و عملي از مؤسسات مادر خود ندارندچرا كه اين اركان هيچ. باشدمي .گونه استقلال سازماني

)نظارت پس از اجراي عملكرد مالي( نظارت پسيني بر عملكرد مالي-ج
براز ديگر نظارت كه ميعمليات مالي مؤسسات هاي مالي گردد عمومي غيردولتي اعمال

مياين. باشدنظارت پس از اجراي برنامه مالي اين مؤسسات مي توان تكميل گونه نظارت را

به علت لزوم كنترل دقيق در جهت اعمال صحيح برنامه كه ي مالي كننده نظارت قبلي دانست

اس. نمايداين مؤسسات اعمال آن لازم مي كه از آن اين نوع نظارت واجد اين حسن ت

به عنوان نظارتي بر عملكرد مأمورين ناظر بر امور مالي مؤسسات عمومي غيردولتي نيز مي توان

مي. تعبير كرد به بررسي در خصوص اين مرحله از نظارت چند سؤال مطرح  شود كه بايد

چه زماناول اينكه اين. ها پرداختآن ميگونه نظارت در  شود؟ آياي بر اين مؤسسات اعمال

ميآنيهمه به چه ها از نظام واحدي پيروي و كنند؟ چه نهادي مسئول اين نظارت است

و مرحلهنحوي عمل مي كه عمليات كند؟ اين نظارت مربوط به پس از اتمام سال مالي اي است

به پايان رسيده استو برنامه ا.ي مالي اين مؤسسات ينكه آيا اعمال اين نوع اما در خصوص

مينظارت در تمام اين به يك نحو باشد بايد گفت كه دوباره بحث به همان گونه مؤسسات

ميتقسيم بر. گرددبندي سابق از مؤسسات عمومي غيردولتي باز كه اين نظارت، بدين معني

به نوعي از بودجه كل كشور بهرهتمامامور مالي  شوندميمند مؤسسات عمومي غيردولتي كه

ميبه طور يكسان اعمال مي باشد گردد كه در اين مورد نظارت بر عهده ديوان محاسبات كشور

و ماده( و پنجم قانون اساسي به ذكر). قانون ديوان محاسبات كشور2اصل پنجاه البته لازم

به صورت مستقل تأمين مي واست كه آن دسته از مؤسساتي كه قسمتي از بودجه خود را  كنند

مي تنها قسمتي از اعتبارات آن شود، نظارت ديوان محاسبات ها توسط بودجه كل كشور تأمين

ي كل كشور منظور شده استتنها ناظر بر همين اعتبارات اخير مي و ساير1باشد كه در بودجه

و پنجم قـانون اساسـي در پاسـخ بـه 14/9/1375 مورخ-116/21/75نظريه شماره.1  شوراي نگهبان در خصوص اصل پنجاه

كـه قانون اساسي ناظر به اعتباراتي است55اصل«: جمهور در خصوص تفسير اصل پنجاه وپنجم قانون اساسي استعلام رئيس

و حسابرسي محدود به همان موارد است و صلاحيت ديوان محاسبات در رسيدگي .»در بودجه كل كشور منظور شده
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و درآمدهاي آن و نظارت بر اين دسته از امور مالي مؤسسات گيردها را در بر نمي اعتبارات

ميعمومي ما ابتدا در اين قسمت به بررسي نظارت. كند غير دولتي از نظامي متفاوت تبعيت

و سپس به  ديوان محاسبات برعمليات مالي مؤسسات عمومي غير دولتي پس از اجرا پرداخته

و امور مالي اين مؤسسات خواهيم پرداختنحوه .ي نظارت پسيني بر ساير اعتبارات

ازبه عنواديوان محاسبات كشور به قوهن يكي اصل پنجاه(ي مقننه مؤسسات دولتي وابسته

و نظارت بر امور مالي دستگاه)و پنجم قانون اساسي هاي اجرايي پس عهده دار تفريغ بودجه

كه قوه و اين بدين علت است ي مقننه نظارت بر اجراي از اتمام عمليات مالي ساليانه است

م. دانددقيق قانون را حق خود مي و متخصص به بدين كه يك گروه مجهز نظور است

مينمايندگي از سوي قوه و بررسي دقيق را به عهده ، 1382هاشمي،(گيرندي مقننه كار نظارت

و تشكيلات ديوان محاسبات را نداريم، بلكه.)205ص و تشريح سازمان ما در اين جا قصد بيان

به نحوه بهي نظارت اين ديوان بر بودجتنها كه ه آن دسته از مؤسسات عمومي غيردولتي

ميي از انحاء از بودجهنحوه ميي كل كشور استفاده و تنها در همين قسمت به.پردازيمكنند

و پنجم قانون اساسي به«:موجب اصل پنجاه ها، هاي وزارتخانه حسابتمامديوان محاسبات

و ساير دستگاهمؤسسات، شركت كه به نحوههاي دولتي ي از انحاء از بودجه كل كشور هايي

مياستفاده مي كه قانون مقرر ميكنند به ترتيبي نمايد كه هيچ دارد رسيدگي يا حسابرسي

و هر وجهي در محل خود به مصرف رسيده باشدهزينه . اي از اعتبارات مصوب تجاوز نكرده

برديوان محاسبات، حساب و مدارك مربوطه را و اسناد و گزارش تفريغ ابر قانون جمعها آوري

به مجلس شوراي اسلامي تسليم مي به انضمام نظرات خود اين. نمايدبودجه هر سال را

».گزارش بايد در دسترس عموم گذاشته شود

كه هر گونه دستگاه اجرايي كه به نحوي از انحاءاز بودجه كل كشور مشاهده مي شود

عماستفاده مي ي كل كشور استفادهكنند از جمله مؤسسات كه از بودجه كنندمي ومي غيردولتي

قانون محاسبات عمومي) 100(به موجب ماده. شوندمشمول رسيدگي ديوان محاسبات مي

وتمام و پرداخت سالانه مؤسسات نهادهاي عمومي غيردولتي مكلفند صورت حساب دريافت

كه از طرف وزارت امور اقتصاد و ابلاغ خواهد خود را مطابق دستورالعملي و دارايي تهيه ي

و پس از تصويب مراجع قانوني ذي ربط حداكثر تا پايان شهريور ماه سال بعد شد تنظيم

و  به وزارت امور اقتصادي جهت درج در صورت حساب عملكرد سالانه بودجه كل كشور

و دارايي نيز مكلف است صورت حساب عملك وزارت امور. دارايي ارسال دارند رد اقتصادي

به ديوان محاسبات كشورتسليم نمايد در اين. سالانه را حداكثر تا پايان آذرماه سال بعد

و حسابتماميهمچون؛ حسابرسييوظايفعهده دار خصوص ديوان محاسبات  هاي درآمد

و ساير دريافت و پرداختهزينه و نيز صورتها ها از نظر مطابقت با هاي مالي دستگاهها
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و ومقررات قوانين و ساير مالي  قانون ديوان محاسبات2ادهم(ضوابط لازم الاجرا قوانين

و ارسال صحيح بررسي وقوع عمليات مالي در دستگاه،)كشور به منظور اطمينان از حصول ها

و ساير دريافت و يا انجام هزينه به موقع درآمد و پرداختو ،) همان قانون3ماده(ها ها

و داراييرسيدگي به موجودي حساب امو بررسي،) همان قانون4ماده(ها هاي دستگاهال

و دستورالعملجهت اطمينان از برقراري روش آنها و كاربرد مؤثر در هاي مناسب مالي ها

 اعلام نظر در خصوص،) همان قانون5ماده(دگي هاي مورد رسيجهت نيل به اهداف دستگاه

ك و يا عدم  فايت مرجع كنترل كننده موجود در لزوم وجود مرجع كنترل كننده داخلي

و،)همان قانون6ماده(هاي مورد رسيدگي دستگاه  رسيدگي به حساب كسري ابواب جمعي

و مقررات و هر گونه اختلاف حساب مأمورين ذي ربط دولتي در اجراي قوانين تخلفات مالي

حس،)همان قانون7ماده( وابتهيه تفريغ بودجه سالانه بوسيله بررسي و مدارك و اسناد ها

و همچنين تهيه گزارش تفريغ  تطبيق با صورت حساب عملكرد سالانه بودجه كل كشور

به مجلس شوراي اسلامي  و تسليم آن ها به انضمام نظرات خود  104ماده(بودجه سال قبل

).همان قانون

مي همان به نظارتطور كه مشاهده  بر اجراي شود اكثر موراد نظارتي ديوان محاسبات

و مقررات مالي محدود مي و برنامهقوانين و نظارتي بر تحقق اهداف بهشود  ها با توجه

آنبودجه همچنين در خصوص وظيفه ديوان. پذيردها صورت نمي هاي اختصاص يافته به

و قابل توجه  محاسبات كشور در تهيه گزارش تفريغ بودجه نيز اين گزارش آثار محسوس

ميندارد چرا كه و پنجم(كند مجلس تنها از گزارش تفريغ بودجه اطلاع حاصل اصل پنجاه

كه اين امر به نوعي باعث تضعيف نظارت) قانون اساسي به تصويب آن وجود ندارد و تكليفي

و از جمله مؤسسات عمومي غيردولتي مي در حالي. باشدديوان بر امور مالي مؤسسات عمومي

لايحه عملكرد( نظارتي بر بودجه دارد لايحه تفريغ بودجه كه مجلس نقشيي كشورهاكه در

به تصويب مجالس قانو) بودجه گذاري برسد، اگر اين لايحه به تصويب مجلس برسد،نبايد

و در معلوم مي و پذيرفته است شود كه مجلس نحوه به مصرف رسيدن بودجه را تصديق كرده

به تعق كه به تصويب نرسد ممكن است نسبت و محاكمه مقامات اجرايي به دليل صورتي يب

ص 1384زارعي،(تخلف از قوانين مالي اقدام شود  ،566(.

ي كل كشور اما در مورد آن قسمت از بودجه مؤسسات عمومي غيردولتي كه در بودجه

آنشود نيز اساسمنعكس نمي ي نامه يا قانون موجد ها در خصوص نظارت پسيني بر برنامه

متكي به اين روش است كه گزارش عملكرد مالي توسط اركان اجرايي ها اغلب مالي آن

دو(مؤسسه نظير هيأت مديره يا مدير عامل و جهت) يا هر يا مسئول مالي نظير خزانه دار تهيه

و يا بالاترين ركن تصميم گيرنده به مجمع عمومي يا هيأت امناء و تصويب ي آن بررسي
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براي مثال در خصوص جهاد دانشگاهي. گرددميمؤسسه يا بازرس قانوني مؤسسه ارسال

و تنظيم مي به اين ترازنامه سالانه توسط رئيس جهاد تهيه و جهت تصويب هيأت امناء شود

در خصوص ). نامه جهاد دانشگاهي اساس8 ماده5و بند7 ماده4بند( شودهيأت ارسال مي

ميكميته ملي المپيك اين امر بر عهده و بررسي باشدي خزانه دار كل كه ترازنامه ساليانه

و تنظيم مي به مجمع عمومي تهيه  قانون اصلاح اساس نامه28ماده(نمايدبودجه را براي تقديم

و در مورد شهرداري). كميته ملي المپيك ها نيز تفريغ بودجه پس از تنظيم توسط شهردار

و تصويب مي به وسيله شوراي شهر بررسي  آئين نامه مالي12ماده( شودمسئول امور مالي

و بندشهرداري و71 ماده12 ها و انتخابات شوراهاي اسلامي كشور  قانون تشكيلات، وظايف

كه).انتخاب شهرداران و نهادهاي زير نظر مقام رهبري نيز بايد گفت در خصوص مؤسسات

آناصولاً به بيت مقام نظارت پسيني بر امور مالي  معظم ها بر عهده ارگان حسابرسي وابسته

به بررسي عملكرد اين مؤسسات رهبري مي كه بر اساس دستورالعمل ايشان اقدام  باشد

و ممكن است. نمايندمي به عملكرد مالي پس اجرا نيست البته نظارت اين نهاد تنها محدود

به اعمال نظارت بپردازند در.)/http://www.leader.ir/langs/fa(حسب مورد هر زماني  متاسفانه

به نظر  خصوص نحوه عمل اين نهاد حسابرسي اطلاعات چنداني در دسترس نيست ولي

به سازماناين نهادرسد مي يا نيز مطابق اصول پذيرفته شده در حسابرسي مربوط و هاي دولتي

به اعمال نظارت بپردازشركت .دهاي دولتي

بومشاهده مي دجه مؤسسات شود كه ديوان محاسبات كشور در خصوص آن قسمت از

كه در بودجه كل كشور منعكس نشده است نظارتي ندارد اين امر با وجود. عمومي غيردولتي

و تعيين صلاحيت گسترده در تبصره برخي مفاهيم نظير بيت المال در قانون ديوان محاسبات

كه بر طبق اصول)2(ماده  كه تمام واحدهاي اجرايي، و)44(قانون ديوان محاسبات كشور

آن)45( و حسابرسي قانون اساسي مالكيت عمومي بر ها مترتب بشود را مشمول رسيدگي

و پنجم  و تحديد نظارت ديوان بر نحوه مصرف بودجه در اصل پنجاه ديوان قرار داده از يكسو

قانون اساسي از سوي ديگر، به لحاظ عملي موجب ابهام در زمينه تعيين حدود واقعي 

و نادري،(ف نظارت گرديده است صلاحيت ديوان در ابعاد مختل به علاوه اين)56،ص1376امامي

موضوع از ديدگاه نظري تضعيف نقش ديوان را در نظارت بر بودجه مؤسساتي كه داراي

از طرف ديگر نظارت مالي توسط اركان غير. باشند، موجب شده استبودجه مستقل مي

به اين مؤسسات نمي و وابسته و مؤثر باشدتواند تأمين كنندمستقل بلكه.ه يك نظارت كارآمد

هاي مستقل حسابرسي صورت پذيرد تا هم استقلال ها توسط سازمانضرورت دارد اين نظارت

بي انظباطي مالي در اين گونه مؤسسات نشود و هم باعث . اين مؤسسات از بين نرود



و نهادهاي عمومي غير دولتي  209 نظارت مالي بر مؤسسات

و نهادهاي عمومي غير دولتي- نظارت قضايي-د  مالي بر مؤسسات
و از وظيفه اصلي ديوان محاسبات كشور در زمينه نظارت بر امور مالي دستگاه هاي اجرايي

ي كل كشور استفاده به نحوي از انحاء از بودجه كه  جمله مؤسسات عمومي غيردولتي

ص 1384امامي،(كنند رسيدگي قضايي محاسبات عمومي است مي به.)181، در اين جا ديوان

به تخلفات مالي دستگاهصورت يك مرجع اخ كه مي كند هاي اجرايي تصاصي مالي عمل

ص(كند رسيدگي مي و.)187همان، و حداقل سه ديوان محاسبات كشور داراي يك دادسرا

يكي از آنها. باشدحداكثر هفت هيأت مستشاري مي هر هيأت مركب از سه مستشار است كه

دادسراي ديوان محاسبات). سبات كشور قانون ديوان محا12ماده(رئيس هيأت خواهد بود

و يك دفتر تشكيل مي و تعداد كافي داديار ). همان قانون13ماده(شود كشور از يك دادستان

كه دادستان موارد تخلف را اصولاً نحوه ي رسيدگي در ديوان محاسبات بر اين گونه است

رئيجهت طرح در هيأت به و به صورت دادخواست تنظيم س ديوان محاسبات هاي مستشاري

رئيس ديوان نيز مؤظف است حداكثر ظرف ده روز دادخواست دادستان. نمايدكشور ارسال مي

به هيأت مرا ها در صورت اين هيأت). همان قانون21 ماده3تبصره(ور ارجاع دهدزبهاي

و زيان وارده، متخلفين را برحسب مورد به  به ضرر احراز وقوع تخلف ضمن صدور رأي

ازتمجازا و تا انفصال دائم هاي اداري كه از توبيخ كتبي با درج در پرونده استخدامي شروع

ميخدمات دولتي مي كه ثابت). همان قانون23 ماده1تبصره(نمايند باشد محكوم در صورتي

به بيت المال وارد شده است از طرف هيأت هاي شود از ناحيه مسئولان بدون سوءنيت ضرري

ب ها در صورت هيأت). همان قانون24ماده(ه جبران آن صادر خواهد شد مستشاري رأي

و زيان وارده پرونده را احراز وقوع جرم در رسيدگي هاي خود ضمن اعلام رأي نسبت به ضرر

از طريق دادسراي ديوان محاسبات كشور براي تعقيب به مراجع قضايي ارسال خواهند داشت 

 امر مانع از ادامه رسيدگي مزبور در ديوان محاسبات كشور اين). همان قانون23 ماده2تبصره(

يا). قانون ديوان محاسبات كشور25ه ماد(نخواهد بود آراي ديوان محاسبات را دادستان

و نسخهنماينده او براي اجرا به دستگاه به وزارت امور اقتصادي هاي مربوطه ابلاغ اي از آن را

و در اجراي آن مو دارايي ارسال ميها كه آراي مزبور بلااجرا بماند. نمايدراقبت در صورتي

دادستان ديوان محاسبات كشور موظف است مراتب را به مجلس شوراي اسلامي اعلام 

). همان قانون26ماده(نمايد

به آن قسمت نكته كه لازم به ذكر است اين است كه نظارت قضايي ديوان تنها مربوط اي

واز بودجه مؤسسات عمومي غير آن دولتي است كه در بودجه كل كشور آمده است شامل

اين امر هرچند موجب تحكيم استقلال اين. شودبخشي كه در بودجه كل كشور ذكر نشده نمي

ميمؤسسات مي . دار سازدنظارت مالي را در اين مؤسسات خدشه تواندشود اما از طرف ديگر
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 گيري نتيجه
چ مياز آنچه تاكنون بيان شد شود كه تكيه اصلي در نظارت مالي بر نين نتيجه گرفته

و نهادهاي عمومي غير دولتي نظارت بر بودجه اين مؤسسات به صورت تطابق  مؤسسات

»اداره خوب«كه امروزه براساس دكترين در حالي. باشدعملكرد مالي آنها با بودجه مصوب مي

به عنوان يك رويكرد جديد و،كه را بسياري از مفاهيم تحت نهادهاي حقوق اداري معاصر

تأثير قرار داده است، نظارت مالي محدود به اطمينان خاطر از اينكه مبالغ مندرج در بودجه 

مي(باشد اند نميهزينه شده بلكه) باشدهر چند اين معيار همچنان داراي اهميت اساسي

عمسنجش عملكرد برنامه و حفظ تعادل مالي اي، كارآمدي، اثربخشي، مصرف بهينه وجوه ومي

مي،جامعه . دهند بخش تفكيك ناپذيري از نظارت مالي را تشكيل

و نهادهاي عمومي غيردولتي موانعي همچون عدم در خصوص نظارت مالي بر مؤسسات

و دارايي بر بخشي از  شمول مجامع نظارتي نظير ديوان محاسبات، وزارت امور اقتصادي

و نهادهاي عمومي بودجه اين مؤسسات، عدم شفافيت  و امور مالي برخي از مؤسسات بودجه

و نتايج به دست آمده، توسعه نيافتن حسابرسي كارآبي به  به اقدامات غيردولتي، عدم توجه

و در كنار همه و مقررات ها مستثني بودن تعدادي از ايني اينجاي حسابرسي رعايت قوانين

قا2تبصره(مؤسسات از شمول قانون و نهادهاي عمومي ماده واحده نون فهرست مؤسسات

.، نظارت مالي براين مؤسسات را با چالشي اساسي روبرو كرده است)غير دولتي

دربه نظر مي و مالي رسد براي تأمين نظارت مالي مطلوب، برخي اصلاحات قانوني، اداري

خصوص مؤسسات عمومي غيردولتي ضروري است؛ از جمله تدوين چارچوب شفافيت مالي 

اي مؤسسات عمومي غيردولتي توسط مراجع ذي صلاح، ايجاد مؤسسات مستقل حسابرسي بر

كه هيچ به تخصصي به اين مؤسسات نداشته باشند، تدوين بودجه اين مؤسسات گونه وابستگي

و همچنين تدوين سنجه و گروههاي عملكرد توسط قانوننحو عملياتي و گذار هاي ذينفع

ميانعكاس بودجه آنها در بودجه و اثربخشي نظارت مالي كشور، كه همگي توانند در كارآمدي

البته حفظ توازن ميان استقلال مالي اين مؤسسات به عنوان يكي. بر اين مؤسسات مؤثر باشند

كه تأكيد بيش از از علل موجده آنها با نظارت بر عملكرد مالي آنها بسيار مهم مي باشد چرا

مياندازه بر نظارت نسبت به اين مؤ تواند برجريان طبيعي انجام خدمات عمومي توسط سسات

. آنها تأثير منفي داشته باشد
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