
 181المال   صلاحیت دیوان محاسبات کشور در پاسداري از بیت

 

 پژوهشی) -فصلنامه حقوق اداري (علمی 

 1397 پائیز، 16  ، شمارهششمسال 

 المال تیبصلاحیت دیوان محاسبات کشور در پاسداري از 

 »ها يشهردارنگاهی به نقش نظارت دیوان بر  با«
 2فرشید بنده علی ؛1فردین مرادخانی

 

 چکیده

نیازمند کسب منابع مالی است که  ها يشهردارخدمات عمومی توسط  ارائهمدیریت امور شهري و 

بیش از پنجاه درصد آن را از محل منابع  نیتأمهرچند ماهیت حقوقی این نهاد عمومی لزوم 

) قانون اساسی 55غیردولتی ایجاب نموده، و در عمل موانعی همچون نظریه تفسیري اصل (

شفافیت مالی و نظارتی کارآمد بر این منابع را با چالش مواجه ساخته است، لیکن وجود 

ارتی را براي این مرجع ي قانونی از قبیل قانون دیوان محاسبات که صلاحیت عام نظها تیظرف

هر واحد اجرائی که برطبق  ي دولتی وها شرکت، مؤسسات، ها وزارتخانهمالی نسبت به کلیه 

در نظرگرفته است از  شود یم) قانون اساسی مالکیت عمومی بر آن مترتب 45( و) 44اصول (

از سوي  ها يشهرداري در اختیار ها ینگینقد، و ترتب مالکیت و وجوه عمومی بر اموال و سو کی

را با محدودیت مواجه  ها يشهرداردیگر، نه تنها اعمال قانونی نظارت مالی دیوان محاسبات بر 

 امري ضروري است. المال تیب، بلکه انجام این نظارت به منظور پاسداري از دینما ینم

 .اعتبار مصوب، مالکیت عمومی، وجوه عمومی، نهاد شهرداري، دیوان محاسبات واژگان کلیدي:

  

                                                        

  moradkhani.fardin@yahoo.com ). استادیار حقوق عمومی دانشگاه بوعلی سینا همدان: (نویسنده مسئول1

  sorena_2013@yahoo.com همدان . دانشجوي کارشناسی ارشد حقوق عمومی دانشگاه بوعلی سینا 2

 24/10/1396 تاریخ دریافت:

 19/04/1397 تاریخ پذیرش:
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 مقدمه

ي دولت از اداره سنتی امور ریپذ نقشي اخیر منجر به تغییر ها دههتحولات اقتصادي و اجتماعی جوامع در 

عمومی به شیوه مدیریت دولتی نوین گردید که از جمله ویژگی مهم آن جلب مشارکت مردم در انجام 

) در بحث پیرامون مشارکت در حوزه 169؛ 1387دست آنان بود. (نرگسیان، دادن امور و سپردن کارها به

، لیکن دهند یمی مورد مطالعه و بررسی قرار حقوق عمومی جامعه اغلب منابع آن را بیشتر در قالب سیاس

ي فردي و گروهی به منظور دخالت در تعیین ها کنشمشارکت در معناي وسیع کلمه در برگیرنده انواع 

 ي درباره امور عمومی است.ریگ میتصمنهادن بر فرآیندهاي  ریتأثسرنوشت خود و جامعه و 

 )37 :1390(جمشیدزاده، غفاري، 

نهادهاي مشارکتی که در پی تحولات مذکور پا به عرصه وجود نهادند، شوراهاي  نیتر مهمیکی از 

خدمات عمومی و انجام اموري که عمدتأ جنبه  ارائهکه نقش اجرایی خود در  باشند یممحلی 

. این امر جایگاه ممتاز شهرداري را به عنوان رساند یمبه انجام  ها يشهردارغیرسیاسی دارد را از طریق 

. در کشور ما سازد یمي اجرایی نمایان ها دستگاهثیرگذار در مدیریت امور شهري در میان سایر نهادي تا

شمسی بیش از  1283 سالمصوب » قانون بلدیه«اینکه سازمان شهرداري از زمان تصویب  رغم یعل

گردیده، لیکن بررسی روند قوانین و مقررات حاکم بر نهاد شهرداري موید  سیتأسیک قرن است که 

ین مطلب است که قانونگذار تاکنون تعریف جامع و شفاف از این نهاد مدیریتی در حوزه شهري جامعه ا

 به عمل نیاورده است.

فقدان چنین زیرساخت قانونی و تداوم این روند با توجه به دارا بودن وظایف و اختیارات نسبتاً 

ي روزافزون ریپذ نقشی میان در حوزه شهري، نه تنها موجبات عدم توازن منطق ها يشهرداروسیع 

مالی دولت بر عملکردهاي محوله را به همراه  -در امور اجرایی و اعمال قیمومت اداري  ها يشهردار

مالی آن، که تحصیل منابع مالی قابل  نیتأمي و راهکارهاي ریپذ نقشداشته است، بلکه توسعه این 

دربر داشته است، در فقدان وجود نظارتی کارآمد و اثربخش بر تمامیت  ها يشهرداري را براي ا ملاحظه

در چرخه اقتصادي و  مسائلرا به یکی از بحث برانگیزترین  ها يشهرداراین منابع، شفافیت مالی 

حقوقی کشور تبدیل نموده است؛ لذا شناخت صحیح این موانع مستلزم بررسی ساختار مالی 

 حیت نظارتی مرجعی چون دیوان محاسبات کشور بر این ساختار است.و تعیین دامنه صلا ها يشهردار
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 ها يشهردار. 1

 . ماهیت حقوقی1-1

 1283 سالمصوب » قانون بلدیه«سازمان شهرداري در ایران پس از انقلاب مشروطه و با تصویب 

ه نام شمسی پا به عرصه وجود نهاد. بنابراین شهرداري نوعی نظام اداره شهر است و از دو واحد ب

در شهر و دومی مجري  رندهیگ میتصمشوراي شهر و اداره شهرداري تشکیل شده که اولی قوه ناظر و 

 )140 :1390تمنی،ؤآن است. (طباطبایی م

بررسی روند تغییرات در قوانین و مقررات حاکم بر این نهاد که نهایتاً منجر به تصویب قانون 

گردید، موید این مطلب است که قانونگذار تاکنون تعریف جامع و کاملی از  1334شهرداري در سال 

ل ماهیت حقوقی، جایگاه و درجه اهمیت این نهاد تأثیرگذار در مدیریت امور شهري جامعه به عم

تعریفی  ارائهي پس از انقلاب قانونگذار را برآن داشت تا ضمن ها سالنیاورده است. ادامه این روند در 

و نهایتاً با  1366) قانون محاسبات عمومی مصوب سال 5از ماهیت حقوقی این قبیل نهادها در ماده (

» 1373 سالب عمومی غیردولتی مصو مؤسساتقانون فهرست نهادها و «تهیه فهرستی تحت عنوان 

 مذکور محسوب نماید. مؤسساترا نیز در زمره  ها يشهردار

) قانون مدیریت خدمات کشوري 3اعطاي شخصیت حقوقی جدید به شهرداري که طی ماده (

، شرط تأمین بیش از پنجاه درصد بودجه سالانه از محل منابع غیردولتی نیز به آن 1386سال 

شده با ساختار سازمانی و نحوه  ارائهابهاماتی که تعریف  افزوده شد، در عمل به دلیل وجود برخی

و نهادهاي احصاء شده در فهرست مذکور داشته و دارد، از جمله ملاك قرار دادن  مؤسساتفعالیت 

شرط غیر قطعی و غیر شفاف یادشده در تعریف ماهیت حقوقی این قبیل نهادها، آن هم در شرایطی 

، تاکنون باشد یمی داراي نوسانی از استقلال تا وابستگی کامل که نیاز مالی آنها به منابع دولت

و سایر ساختارهاي اجراي مورد بحث  ها يشهردارنتوانسته است در شناخت صحیح ماهیت حقوقی 

 )139: 1393واقع شود. (امامی، استوارسنگري، مؤثر

از دو منظر کلی  ها يشهرداردر خصوص  کم دستلذا در چنین شرایطی، لزوم شناخت این ماهیت 

استقلال  -2دارا بودن وظایف و اختیارت نسبتاً وسیع در حوزه شهري  -1است.  تأملقابل 

را به  ها يشهرداري و اجرایی در امور محلی که گستره آن در عرصه جغرافیاي سرزمینی، ریگ میتصم
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شمول قیمومت ساختارهاي اداري کشور و چالش انگیزترین واحدهاي اجرایی م نیتر دهیچیپعنوان 

 اداري دولت مطرح نموده است.

در فقدان تعریفی قانونی و جامع از ماهیت حقوقی شهرداري، بحث پیرامون نظارت مالی بر این 

ي سازمانی مرتبط با آن بوده که در ادامه بررسی ها جنبهنهاد نیازمند بررسی ساختار مالی و سایر 

 .گردد یم

 ها يشهردار. ساختار مالی 2-1

بیش از  نیتأمخدمات عمومی نیازمند کسب منابع مالی است که لزوم  ارائهمدیریت امور شهري و 

را در میان دو طیف از نظام  ها يشهردارپنجاه درصد آن از محل منابع غیردولتی، نظام مالی 

ده هزینه قرار دا –ي مستقل با ماهیت تقابل درآمدا بودجهي سالانه کل کشور و نیز نظام زیر بودجه

ی شده این نهاد نیز در قالب دو گروه عمده نیب شیپاست. این امر باعث گردیده که منابع درآمدي 

ي دولتی ها سازماني اعطائی دولت و ها کمکي شوند. دسته اول: اعتبارات و منابع حاصل از بند طبقه

منابع «و اصطلاحاً  نیتأم کشور بودجه کل از غیر محلی از اعتبار آن که درآمدي و دسته دوم: منابع

 .شوند یمنامیده  ها يشهردار 1» داخلی

 . منابع و اعتبارات دولتی1-2-1

 یکلاین دسته از منابع مالی در واقع بخشی از اعتبارات مصوب بودجه کل کشور بوده که به دو شکل 

، از اند هشدی نیب شیپاعتباراتی که تحت عنوان کمک در قانون بودجه  -2 یعمراناعتبارات جاري و  -1

ي عمرانی شهري و تحقق اهداف توسعه ملی با رویکردي محلی ها برنامهسوي قانونگذار جهت اجراي 

 ها يشهردار. در خصوص دسته اول؛ پرداخت این قبیل اعتبارات به ابندی یماختصاص  ها يشهرداربه 

ي کشور زیر برنامهي اجرایی پس از مبادله موافقتنامه با سازمان مدیریت و ها دستگاههمانند اعتبار سایر 

یا واحدهاي استانی آن و تخصیص بودجه کل کشور در فواصل زمانی معین صورت پذیرفته و نحوه 

آن نیز با توجه ماهیت حقوقی شهرداري، تابع ضوابط تعیین شده در قوانین و مقررات  کرد نهیهز

 .باشد یمو نهادهاي عمومی غیردولتی  اتمؤسسعمومی پیرامون 

                                                        

1. Internal resources 
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) قانون محاسبات عمومی 72) ماده (3ي باشند، مطابق تبصره (ا نهیهزچنانچه این اعتبارات از نوع 

، مصرف آن بجز در مواردي که در قانون مذکور صراحتاً براي آن تعیین تکلیف 1366مصوب سال 

جام پذیرفته و چنانچه در این راستا مقررات ان ها يشهردارشده است، مطابق با مقررات مالی خاص 

مالی و معاملاتی مربوط به اعتبارات  نامه نییآخاصی تدوین نشده باشد، مصرف این اعتبارات تابع 

 هیات وزیران خواهد بود. 1380 سالو نهادهاي عمومی غیردولتی مصوب  مؤسساتجاري 

، مطابق شود یمه کل کشور منظور نیز که در قانون بودج ها يشهردارمصرف اعتبارات عمرانی 

) قانون محاسبات عمومی، تابع این قانون و سایر قوانین و مقررات عمومی دولت 72) ماده (4تبصره (

توان به قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت و اصلاحات و الحاقات  بوده که از جمله آنها می

از قوانین و مقررات عمومی  ها يشهردارزوم تبعیت ي توسعه اشاره نمود. لها برنامهبعدي آن و قوانین 

) 72) ماده (2دولت در مصرف اعتبارات عمرانی، که در وضعیتی مشابه مطابق قسمت اخیر تبصره (

ي مذکور ها دستگاه، حاکی از آن است که باشد یمالاتباع  ي دولتی نیز لازمها شرکتبراي  الذکر فوق

مقررات مالی و معاملاتی خاص نیز باشند، در مصرف این اعتبارات حتی در صورتی که داراي قوانین و 

 )191 :1387، نژاد یمنتباید از قوانین عمومی تبعیت نمایند. (

) 100) و ماده (72) ماده (5در ارتباط با نحوه نظارت بر مصرف این دسته از منابع، مطابق تبصره (

ید قبل از تصویب مراجع قانونی ذیربط قانون محاسبات عمومی، حساب و اسناد هزینه مربوطه با

بوسیله حسابرسان وزارت امور اقتصادي و دارایی رسیدگی و حساب سالانه آنها نیز براي حسابرسی و 

 درج در گزارش تفریغ بودجه کل کشور به دیوان محاسبات کشور تحویل گردد.

قانون بودجه کل  اعتباراتی است که تحت عنوان کمک در ها يشهرداردسته دوم منابع دولتی 

) قانون 71) و (67. بر اساس مواد (شوند یمی نیب شیپي اجرایی ها دستگاهکشور یا ضمن اعتبارات 

محاسبات عمومی عناوین کمک مندرج در بودجه کل کشور منحصراً ناظر بر اعتبارات جاري بوده و 

. باشد یمراد قانونی مواجه ي اجرایی مشمول، با ایها دستگاهپرداخت کمک از محل اعتبارات عمرانی به 

) قانون الحاق برخی مواد به قانون 60) و تبصره ماده (31در موارد قانونی نیز مطابق بند (الف) ماده (

، فقط بر اساس مفاد موافقتنامه و ها کمک) پرداخت این قبیل 2تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت (

دریافت و پرداخت وجهی در این زمینه تحت هر  بعد از تخصیص اعتبار و در حدود آن مجاز و هرگونه
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ي اجرایی بدون رعایت چارچوب قوانین کشور در حکم تصرف غیرقانونی در ها دستگاهعنوان توسط 

 .گردد یماموال دولتی محسوب 

ي کل کشور به دار خزانهي اعطائی دولت پس از پرداخت از سوي ها کمکشایان ذکر است که 

. کمک محسوب شدن و قطعیت هزینه این منابع پس از پرداخت، در نگاه گردد یمهزینه قطعی منظور 

. لیکن دینما یماول شائبه منتفی بودن حسابرسی و رسیدگی برعملکرد مالی این قبیل اعتبارات ایجاد 

ی نسبتاً قابل ملاحظه چنین اعتباراتی براي نهادهاي عمومی نیب شیپپذیرش این دیدگاه با توجه به 

، نه تنها فلسفه وجودي بودجه سالانه دولت را که ها دانشگاهدولتی مانند  مؤسساتغیردولتی و حتی 

از اساس با  باشد یمهمانا لزوم شفافیت مالی و پاسخگویی مسئولین در مصرف اعتبارات منظور شده 

) قانون اساسی مبنی بر رسیدگی دیوان محاسبات 55لکه این امر با مفاد اصل (، بسازد یمامتناع مواجه 

نیز  گردند یمیی که به نحوي از انحاء از بودجه کل کشور منتفع ها دستگاهي ها حسابکشور به کلیه 

نیز اعتبارات مربوط به وجوه اداره شده یا  1384) قانون بودجه سال 20مغایرت دارد. بند (خ) تبصره (

) و 55نه قطعی مذکور در این قانون را نافی اختیارات و وظایف دیوان محاسبات در اجراي اصل (هزی

 سایر قوانین مربوط ندانسته است.

 . منابع مالی داخلی2-2-1

از زمان تصویب قانون بلدیه مصوب سال  کم دست ها يشهردارهر چند روند قانونگذاري پیرامون 

ي مالی ها کمکو مشخص نمودن نحوه دریافت عوارض، حاکی از لزوم استقلال این نهاد از  1309

منابع درآمدي بوده است، لیکن به دلیل عدم تبیین شفاف  نیتأمدولت و حرکت به سمت خودکفایی در 

کاهش نیافت، بلکه تداوم این شیوه تا اواخر  به کمک مالی دولت نه تنها ها يشهردارموضوع وابستگی 

 :1395ي، زدی یپاپل. (مظفري، نمود یمایفاء  ها يشهردارمالی  نیتأمي را در ا عمدهنقش  1350دهه 

) قانون 52باعث شد که قانونگذار بر اساس بند (ب) تبصره ( 1362) ادامه این وضعیت تا سال 25

دهد که  ارائهي را به مجلس ا حهیلابودجه این سال، دولت را موظف نماید تا حداکثر ظرف شش ماه 

اینکه  رغم یعلي کشور طی یک برنامه سه ساله به خودکفایی کامل برسند. ها يشهرداربه موجب آن 
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لیکن  1پس از گذشت سه دهه از چنین تکلیفی لایحه مذکور تاکنون به تصویب مجلس نرسیده است، 

ي که در حال حاضر ا بگونهسیر نزولی یافته،  ها يشهرداري مالی دولت به ها کمکمطابق این طرح 

بع درصد منا 95درصد رسیده و بیش از  5ي مذکور به کمتر از ها کمکوابستگی این نهاد به 

. گردد یم نیتأمي داخلی آنان زیر بودجهاز محل درآمدهاي محلی منظور شده در نظام  ها يشهردار

 )2: 1392(هداوند، آل اسحاق، 

شامل؛ درآمد ناشی از عوارض عمومی  ها يشهردارمالی  نامه نییآ) 29این منابع مطابق ماده (

انتفاعی شهرداري، درآمدهاي  اتمؤسس(درآمدهاي مستمر) و اختصاصی، بهاء خدمات و درآمدهاي 

ي خصوصی ها سازماني اهدایی اشخاص و ها کمکحاصله از وجوه و اموال شهرداري، اعانات و 

بوده و حائز اهمیت است.  تر ثباتدر وضعیت فعلی نقش دو دسته از این منابع تا حدودي با  .باشند یم

که صرف نظر از منقول و غیرمنقول بودن آن بر  ها ییدارااموال و  -2وضع و وصول عوارض  -1

و اصلاحات بعدي آن به دو نوع  1346مصوب سال  ها يشهردارمالی  نامه نییآ) 45اساس ماده (

اموال اختصاصی: شامل اموالی که شهرداري حق تصرف مالکانه نسبت به آنها را  -1.شوند یمتقسیم 

: که متعلق به شهر بوده و براي استفاده عموم اختصاص اموال عمومی -2دارد، از قبیل اراضی و ابنیه. 

ي در ادامه براي شناخت بند میتقسبا توجه به این  و میادین. ها ابانیخیافته است مانند معابر عمومی، 

ي آن ابتدا شرح مختصري ماهیت حقوقی این دو دسته ها ستهیبابهتري از نحوه نظارت بر این منابع و 

 .شود یماز منابع بیان 

 . ماهیت حقوقی منابع داخلی شهرداري2

 . وضع و وصول عوارض1-2

ست ا ینا در تمالیا باه عوارض عمد قفر ست.ا جبا نوعی معنی به جمع صیغه به 2»ارض«عوواژه 

مانند شهرداري ارایه موسسه عمومی  که یکي انجام کار یا خدماتی است هزینههاان جبر وصول آن

) لزوم رعایت اصولی همچون عدم صلاحیت و 35 :1392، قطار يآزادنماید. (قدمی، سیدرضایی، می
                                                        

 اقتصادي، عمران، ي مشتركها ونیسیکمپیشنهادي توسط » ي کشورها يشهردارطرح درآمد پایدار «لازم به ذکر است  .1

 گردیده است. (دفتر مطالعات ارائهمجلس شوراي اسلامی  به 1396محاسبات در سال  و بودجه و برنامه داخلی، امور و شوراها

 )15435؛ شماره مسلسل 1396عمومی،  بخش اقتصاد
2. Toll 
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که وضع  کند یمقانونی کلیه اقدامات و تصمیمات کارگزاران و اشخاص حقوقی حقوق عمومی، ایجاب 

موضوع  دییتأو وصول هرگونه عوارض به حکم صریح قانونگذار یا اذن قبلی او صورت پذیرد. در 

اداري اشاره نمود که  عدالت دیوان عمومی هیأت 21/7/1381 مورخ 250به دادنامه شماره  توان یم

را از وظایف و اختیارات خاص قانونگذار دانسته  آن میزان تغییر و عوارض وضع مقام و مرجع تعیین

عوارضی که  -1به دو دسته کلی تقسیم نمود.  توان یمرا  ها يشهرداراست. بر این اساس عوارض 

مالی شهرداري وضع نموده است. مانند عوارض  نیتأمقانونگذار راساً و در ضمن قوانین مختلف براي 

عوارضی که  -2) قانون مالیات بر ارزش افزوده. 38) موضوع ماده (1آلایندگی موضوع تبصره (

 اعطاء نموده است. ها يشهردارمحلی و  قانونگذار اجازه وضع و وصول آن را به شوراهاي

وضع، وصول و  -2ي مستقل هر یک از شوراهاي محلی در وضع این عوارض. ریگ میتصم -1

وضع  -3مصرف این عوارض و لازم الاجراء بودن مصوبات ناشی از آن صرفاً در سطح همان محل. 

 ي عمرانی شهري.ها نهیهز نیتأمخدمات و  ارائهاین عوارض در قبال 

نواع مختلف عوارض وضع شده، ناپایداري این منابع به دلیل تغییرات قوانین و نیز نادیده انگاشتن ا

ي یادشده در بسیاري از موارد توسط شوراها، قانونی بودن منشاء درآمدهاي ها یژگیوضوابط قانونی و 

را با ابهام مواجه نموده و لزوم بازنگري اداري، مالی و قضایی در  ها يشهرداروصولی ناشی از عوارض 

این زمینه را با توجه به نقش مستقل شوراها در وضع عوارض محلی، با چالشی قابل ملاحظه روبرو 

ي وحدت از سوي رویه هیأت رأمورد  20ي موضوع حاکی از صدور بیش از ا نمونهساخته است. بررسی 

در خصوص ابطال عوارض وصولی  95الی  88ي ها سالاري به شرح ذیل طی عمومی دیوان عدالت اد

مالی و اعتباري و  مؤسساتافتتاح، استقرار و محل فعالیت و خدمات بانکها و «پیرامون  ها يشهردار

وحدت موضوع مورد رسیدگی و ابطال آن از  رغم یعلکه  باشد یم» ي اعتبارها یتعاونقرض الحسنه و 

ي مختلف شهري ها حوزهدر  ها يشهردارلیکن مجدداً از سوي شوراي شهر و سوي هیات مذکور، 

 .اند دهیگردوضع و وصول 

با این وجود صرف نظر از چنین مشکلاتی لزوم رعایت اصل قانونی بودن عوارض وضع شده، 

بودن مصوبات تنظیمی براي مشمولین و مصرف درآمدهاي حاصله جهت مصارف عمومی  الاجراء لازم

مدیریت شهري حاکی از آن است که اقدام به وضع عوارض از سوي قانونگذار و شوراهاي  در حوزه

، مطابق ماده گردد یم، ضمن آنکه ماهیتاً عملی حاکمیتی تلقی ها يشهردارمالی  نیتأممحلی جهت 
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آن به  نیتأم) قانون محاسبات عمومی نقدینگی حاصل از این عمل صرف نظر از منشاء و نحوه 13(

 .شود یمشناخته » وجوه عمومی«عنوان 

 . اموال و مشترکات عمومی2-2

براي آن  توان ینمرا » انفال«در حقوق اسلام به دلیل عدم رواج اصطلاح اموال عمومی مترادفی جز 

، زاده یتقیافت. انفال در لغت به معناي هر شیء زائد بر اصل و زیاده بر استحقاق آمده است. (هاشمی، 

) البته آنچه که در آیه شریفه در باب تأویل این واژه ذکرشده، صرفأ مشخص 120 و 116: 1391

. لذا فقها دهد ینم ارائهنمودن مالکیت بر انفال بوده و بیان شفافی از ماهیت و مصادیق این قبیل اموال 

ي موات، ها نیزمو منابع عمومی چون کرده  آن را لحاظ تعریف اصطلاحی انفال، مفهوم لغوي در

، غنایم جنگی، ارث بلاوارث و غیره را انفال تلقی و مالکیت آن در ها کوه، قله ها رودخانهدریا، سواحل 

این  دیآ یم) آنچه از این تعاریف بر 18 و 15؛ 1393. (صباحیان، دانند یماختیار رهبر جامعه اسلامی 

طبیعی نسبت عموم و ي ها ثروتاز منابع طبیعی بوده و بین انفال و  تر گستردهاست که دایره انفال 

 )76: 1389 ،فرد یفراهانخصوص من وجه برقرار است. (

) مالکیت انفال را در اختیار 49ي رایج فقهی در اصل (ها دگاهیدقانون اساسی نیز با الهام از 

حکومت اسلامی دانسته است. لذا با وجود اینکه مالکیت این اموال متعلق به رهبري جامعه اسلامی 

الکیت مجازاً بکار برده شده و در حقیقت قائم بر شخص امام و متعلق به منصب است، لیکن این م

، نه به وارثان شخصی امام. شود یمامامت امت بوده (و نه شخص امام) و از امامی به امام دیگر منتقل 

) فلذا اموال مذکور به عموم مردم تعلق داشته و از قابلیت تملک شخصی 3 :1382، اءین يهادو(

 منفعت عمومی جامعه است. نیتأمر نبوده و بدین لحاظ لزوم اذن امام در انتفاع انفال نیز بدلیل برخوردا

اشاره » مشترکات و مباحات عمومی«به دسته دیگري از اموال تحت عنوان  توان یمدر کنار انفال 

ا، مدارس، ، مسجدهها ابانیخ، ها راه«نمود که استفاده از آنها براي عموم آزاد است. در فقه شیعه 

) و مباحات عامه 304؛ 1391. (میرمعزي، شوند یمجزو دسته مشترکات محسوب » ها آبکاروانسراها، 

نیز شامل آن دسته از منابع طبیعی مانند آبزیان و پرندگان است که در مالکیت خصوصی قرار ندارند و 

، زاده فیشرها اقدام نمایند. (ي آنبردار بهرهبه این منابع دسترسی و نسبت به  توانند یمهمه مسلمانان 

) با توجه به ویژگی اساسی هر سه دسته اموال مذکور یعنی مالک خاص نداشتن و 21 :1388نادران، 
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ي رایج فقهی در ارتباط با این اموال ناشی ازغلبه ها يبند میتقس رسد یبنظرمتعلق به عموم جامعه، 

کارکردهاي قدیمی دولت بوده، و در عصر حاضر به دلیل تحول این مفهوم چنین تمایزاتی رواج معنایی 

 1» اموال عمومی«از تمامی این اموال تحت عنوان  توان یمي که ا گونه هبخود را از دست داده است، 

پذیر بوده و در مواردي نیز که این  بر طبق مصالحه عامه امکان ي از آنبردار بهرهنام برد که 

، این امر تحت نظارت دولت انجام و مانع از استفاده دیگران گردد یمي به اشخاص اعطاء بردار بهره

 نیست.

کنکاش در حقوق تطبیقی و سیر تحولات حقوق فرانسه نیز حاکی است. که در حال حاضر در این 

، 2006مصوب سال » قانون جامع اموال اشخاص عمومی«عنوان  مجزا با نیقانو تصویب کشور، با

 یا عمومی مستقیم استفاده به که شود یمعمومی تلقی  شخص یک اموال از آن دسته«اموال عمومی 

این تعریف  مهم نکته) 187: 1395، سکیآ يآجر». (است شده داده اختصاص عمومی یک خدمت به

باشد. پس اگر » طلق«یا به تعبیر حقوقی » کامل«و » تمام«باید  عمومی شخص مالکیت آن است که

حقی از مالکیت جدا شود، مانند ملکی که میان شخص خصوصی و عمومی مشاع است آن مال قابلیت 

 توان یم) با این توصیف اموال عمومی را 326 :1393ورود به ثروت عمومی را ندارد. (جلالی، کرمی، 

 در قالب ذیل تعریف نمود.

ي عمومی محصور در قلمرو جغرافیاي ها ثروتاموال و مشترکات عمومی به کلیه منابع طبیعی و «

ي کنونی ها نسلکه مالکیت عین و منافع آن، متعلق به عموم ملت اعم از  شود یمسرزمینی گفته 

ي از آن را در بردار بهرهوآیندگان بوده و دولت به نمایندگی از آنان وظیفه و حراست از این منابع و 

سطح ملی یا محلی در چارچوب موازین قانونی معین جهت ارائه خدمات و تأمین منفعت عمومی جامعه 

 ».ي کلان رشد و توسعه همه جانبه کشور بر عهده داردها استیسو دستیابی به اهداف و 

مانند؛ اراضی  اموالی ها يشهردار) قانون 96) ماده (6با در نظر گرفتن این تعریف آنجا که تبصره (

ي عمومی را که در محدوده شهر واقع و مورد ها باغ، معابر، روها ادهیپ، ها دانیمي عمومی و ها کوچه

، این مالکیت از نوع داند یماستفاده عموم است، ملک عمومی محسوب و در مالکیت شهرداري 

ه، بلکه صرفاً گویاي نبود دینما یمخصوصی آن که مالک را مجاز به هرگونه انتفاع از مایملک خود 

                                                        

1. Public property. 
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مدیریت بر حفظ و نگهداري این اموال جهت استفاده عمومی است. بنابراین اموال مذکور اموال 

 .شود یمعمومی جامعه محسوب 

 . اموال اختصاصی3-2

در ارتباط با معناي اختصاصی بکار رفته براي این اموال باید گفت از آنجا که اموال مذکور به شخصیت 

ي بردار بهرهحق  شک یبو نه اشخاص خصوصی تشکیل دهنده آن تعلق دارد، حقوقی شهرداري 

. در این رابطه باید افزود با توجه به اینکه باشد ینمخصوصی افراد از این اموال معناي متصور این واژه 

خدمات عمومی توسط این نهاد اجرایی  ارائه ها يشهردارهدف اصلی از اختصاص اموال یادشده به 

منوط به شناخت مفهوم دولت  ها يشهردارتعبیر صحیح اختصاصی بودن اموال  رسد یمنظر  هاست، لذا ب

 باشد یماست. این مفهوم که در معناي عام خود، شامل همه نهادهاي حاکمیتی و اشخاص عمومی 

ي از برخی اموال و امکانات ریگ بهرهي مختلف نیازمند ها عرصهبراي بقاء و حفظ کارکردهاي خود در 

. نامند یم 1» اموال دولتی«مادي و معنوي جامعه بطور اختصاصی بوده که این اموال را اصطلاحاً 

در واقع همان اموال دولتی است که جهت انجام وظایف و حفظ  ها يشهرداربنابراین اموال اختصاصی 

 افته است.تعلق ی ها يشهردارکارکردهاي مطلوب این نهاد اختصاصاً به 

در حقوق موضوعه دو نکته باید مورد توجه قرار گیرد.  ها يشهرداردر بحث پیرامون اموال دولتی 

اموال دولتی اموالی را که توسط  نامه نییآ) 2نکته اول مربوط به تعریف این اموال است. ماده (

تملک دولت درآمده یا یا به هر طریق قانونی دیگر به  شود یمدولتی خریداري  مؤسسات، ها وزارتخانه

) قانون تنظیم بخشی از مقررات مالی دولت 69. همچنین ماده (کند یمرا اموال دولتی معرفی  ندیآ یم

دولتی  مؤسساتو  ها وزارتخانهي که براي استفاده ا هیابناراضی، املاك و  هیکل نیز؛ 1380مصوب سال 

را متعلق به  شود یمبه یکی از طرق قانونی تملک شده یا با نام آن وزارتخانه، موسسه خریداري شود یا 

 .داند یمدولت 

که قانونگذار اموال دولتی را صرفاً معطوف  سازد یمنگاهی به تعاریف این مطلب را به ذهن متبادر 

از شمول  ها يشهردارادها و موسساتی چون دولتی دانسته و اموال نه مؤسساتبه اموال وزارتخانه و 

ي قوانین و مقررات دیگر، این وضعیت را ا پارهاین تعاریف خروج موضوعی دارند. لیکن تدقیق نظر در 

                                                        

1. Government property. 
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چگونگی استفاده از خودروهاي دولتی  نامه نییآ. به عنوان مثال سازد یمي متفاوت نمایان ا بگونه

ي ا هینقلعریفی از خودروهاي دولتی به عنوان: وسایط ت ارائههیات وزیران، ضمن  1386مصوب سال 

عمومی  مؤسسات، رندیگ یمي اجرایی قرار ها دستگاهکه براي انجام امور اداري و خدماتی در اختیار 

را نیز مشمول احکام وضع شده در خصوص نحوه استفاده از این خودروها  ها يشهردارغیردولتی مثل 

 .داند یم

، ها سازماناز سویی دیگر در برخی مقررات جزایی استفاده غیرمجاز هر یک از کارمندان ادارات، 

و یا تضییع آن را  مؤسساتو  ها سازمان، نهادهاي انقلابی، از اموال متعلق به این ها يشهردارشوراها، 

آن ضمانت اجرایی  به علت اهمال یا تفریط کارمندان تصرف غیرقانونی در اموال دولتی دانسته و براي

با  راستا هم ها يشهرداردر نظر گرفته است. بیان چنین احکامی از سوي قانونگذار در خصوص اموال 

ي اجرایی، بجز تلقی نمودن این اموال به عنوان اموال دولتی در معنا و مفهوم ها دستگاهاموال سایر 

 .برد ینمعام آن، راه به جایی 

ل دولتی است. اموال دولتی را نباید در مقابل اموال عمومی قرار نکته دیگر مرتبط با ماهیت اموا

گفت که  توان یمي مشترك میان این دو دسته از اموال ها یژگیوداد. به عبارتی دیگر با توجه به 

طورکلی اموال  و به» اموال عمومی«و » اموال دولتی«مالکیت عمومی در معناي عام خود شامل 

ي مشترك میان این اموال با ها یژگیو) از جمله 85 :1391،زاده یتق. (هاشمی، شود یمغیرخصوصی 

اموال عمومی منع مالکیت خصوصی و استفاده انحصاري افراد، امتیاز هیات حاکمه کشور در نگهداري 

و اداره، عدم هرگونه دخل و تصرف در این اموال اعم از نقل و انتقال، فروش، معاوضه، اعطاي امانت و 

 توان یماین مطلب  دییتأان دولت و سایر اشخاص بدون وجود جواز قانونی است. در هبه توسط کارکن

اشاره نمود که اموال عمومی و اختصاصی شهرداري را  ها يشهردارمالی  نامه نییآ) 48و  45به مواد (

در کنار یکدیگر بیان و وظیفه حفظ و حراست این اموال را بر عهده شهرداري محول نموده است. 

 چنین تعریف نمود: توان یمبنابراین اموال دولتی را 

هاي و سایر نهاد گانه سهاموال دولتی بخشی از اموال و مشترکات عمومی است که قواي «

حکومتی و اجرایی غیر از قوه مجریه، جهت انجام وظایف و کارکردهایی که به نمایندگی از جامعه 

ي اختصاصی آن (و نه انحصاري) برخوردار بردار بهره، از حق دخل و تصرف مالکانه و اند شده دار عهده
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ي مذکور ها تگاهدسبوده، به نحوي که ضمن حفظ و حراست این اموال هرگونه استفاده از آنها توسط 

 ».باشد یمپذیر  صرفاً در راستاي اهداف و ضوابط از پیش تعیین شده امکان

این تعریف نیز همانند تعریف اموال عمومی که پیشتر بیان شد موید این مطلب است که اموال 

 .شود یممحسوب  المال تیبو منافع حاصل از آن بخشی از  ها يشهرداردولتی در اختیار 

 ها يشهردارارت بر منابع داخلی . نحوه نظ4-2

مالی  نامه نییآ) 44) و (26رسیدگی و نظارت بر این منابع رویکردي داخلی داشته و مطابق مواد (

تفریغ بودجه  ارائهي لازم از سوي مسئولین مربوطه شهرداري و ها یدگیرسپس از انجام  ها يشهردار

توسط شهردار، در مرحله اول عملکرد این منابع توسط حسابرسان قسم خورده یا کارشناسان رسمی 

و گزارش  ها حسابدادگستري رسیدگی و سپس به وسیله شوراي شهر از طریق بررسی گردش مالی 

 دییتأسی و . بنابراین بر خلاف اعتبارات دولتی شهرداري که حسابرشود یمحسابرسان مذکور انجام 

 منتخب منابع داخلی از طریق حسابرسان ، عملکردشود یمانجام  دیوان محاسبات وسیلۀ عملکرد آن به

این نحو رسیدگی بنابر  رسد یم، که بنظر شود یم دییتأنتیجتاً توسط این شورا  و حسابرسی شهر شوراي

 است. ها يشهردارجهات ذیل داراي اشکال و منجر به عدم شفافیت این طیف از منابع مالی 

. تائید نهایی تفریغ بودجه شهرداري توسط مرجع تصویب کننده این بودجه، یعنی شوراهاي 1

ي مالی در ساختار ها رانتي بروز ها نهیزم تواند یممحلی، از مبناي صحیح و منطقی برخوردار نبوده و 

ي عمومی شهر را ها نهیهز نیتأمي شهروندان جهت مشارکت در اعتماد یبو  ها يشهرداراجرایی 

 فراهم نماید.

. مطابق اصول و استانداردهاي مسلم گزارشگري مالی، فقدان مرجع رسیدگی کننده مستقل به 2

ي مالی واحد گزارشگر ها صورتدر عدم قابلیت اتکاء  مؤثرعملیات مالی دستگاه اجرایی از جمله عوامل 

 )48 :1391. (سازمان حسابرسی، دیآ یمبه شمار  برون سازمانی کنندگان استفادهو  رندگانیگ میتصمنزد 

. نقش دوگانه شوراهاي محلی در وضع و رسیدگی نهایی به عوارض شهرداري به عنوان 3

مهمترین منبع درآمدي بودجه داخلی این نهاد، و ضرورت بازنگري قضایی بسیاري از این مصوبات و 

قوانین جاریه، ناپایداري منابع درآمدي  ابطال آنها توسط دیوان عدالت اداري به علت مغایرت با

 شهري قرار داده است. زانیر برنامهي مهم فراروي ها چالشرا به عنوان یکی از  ها يشهردار
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در شرایطی ایجاد گردیده، که  ها يشهردارنقاط ضعف یاد شده در گزارشگري منابع مالی داخلی 

) قانون محاسبات عمومی و 13مطابق ماده (این منابع از بودجه کل کشور، لیکن  نیتأمعدم  رغم یعل

محسوب شده که  المال تیببر اساس آنچه که پیشتر عنوان شد در زمره وجوه عمومی و بخشی از 

در قالب نظارت مالی مستمر در صلاحیت ذاتی دیوان محاسبات کشور  المال تیببالتبع پاسداري از این 

عملکرد این  ارائهي به لزوم ا اشارهاز مقررات قانونی نهاد شهرداري  کی چیهقرار دارد. در حالی که در 

منابع به دیوان محاسبات و پذیرش صلاحیت عام نظارتی آن در این زمینه نشده، فلذا گستره این 

ي پس از انقلاب اسلامی همواره محل مناقشه میان این بازوي نظارتی مجلس و ها سالصلاحیت در 

) قانون اساسی با 55بوده، که این امر در نهایت منجر به تفسیر اصل ( ها يشهردارمسئولین ذیربط 

ي دامنه صلاحیت نظارتی دیوان محاسبات و صدور نظریه تفسیري شماره ساز شفافمحوریت 

 شوراي نگهبان از اصل مذکور به شرح ذیل گردید. 14/9/75مورخ  1116/21/75

ت که در بودجه کل کشور منظور شده و صلاحیت ) قانون اساسی ناظر بر اعتباراتی اس55اصل («

 ».دیوان محاسبات در رسیدگی و حسابرسی محدود به همان موارد است

تفسیر یادشده با محدود نمودن اطلاق عبارت اعتبارات مصوب تصریح شده در اصل  بیترت نیبد

حاسبات کشور برآن مذکور به بودجه کل کشور، محدودیتی اساسی را در ارتباط با نظارت مالی دیوان م

که از محلی غیر از  ها يشهردارو نهادهاي عمومی غیردولتی مانند  مؤسساتبخش از منابع مالی 

این محدودیت و فروکاستن شأن صلاحیتی دیوان  1، ایجاد نمود.شود یم نیتأمبودجه مذکور 

به برخی از آنها  لاًیذبه بودجه کل کشور، بنابر دلایلی که  المال تیباز پاسداري  کشور محاسبات

 .دینما یملزوم بازنگري در نظریه مذکور را ضروري  شود یمپرداخته 

  

                                                        

) قانون دیوان محاسبات 40. مطابق ماده (شود یمالبته محدودیت مذکور اولین بار نیست که در ارتباط با نظارت مالی دیوان محاسبات ایجاد  .1

ي داخله و خارجه و اشخاصی که ها یکمپانو  ها بانکي ها حسابدیوان محاسبات به کلیه «قمري نیز مقررگردیده بود:  1329مصوب سال 

خورشیدي و اصلاحات  1312در صورتی که در قانون مصوب سال ». دینما یمداراي امتیاز بوده و باید به دولت حقی بدهند، رسیدگی و تفتیش 

دیوان محاسبات و قدرت «)، 1342، (نیالد نیز، نژاد یانیکنک:  بعدي آن اختیارات مذکور محدود و حقوقی از دیوان محاسبات سلب گردید.

 .78 ص، 88، نشریه کانون وکلا، شماره »قانونی آن
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 ) قانون اساسی55. بررسی نظریه تفسیري اصل (3

ي مورد قبول جامعه و ها ارزشي عمومی هستند که از ها یمشاصول کلی قانون اساسی در واقع خط 

ي ها برنامهي سیاسی، اجتماعی، اقتصادي موجود در آن نشأت گرفته و رئوس کلی اقدامات و ها نگرش

براي دستیابی به اهداف یادشده  شک یب) 24-25: 1376. (الوانی،کنند یماجرایی جامعه را طراحی 

 یی چون استمرار داشتن و ثبات برخوردارها یژگیو، مگر آنکه اصول قانون اساسی از گردد ینممیسر 

نیز به نوبه خود مستلزم آن است که در تدوین اصول قانون اساسی به  ها یژگیوباشند. وجود این 

ي توجه شود. نگر ندهیآي با واقعیات موجود و ضرورت ریپذ انطباقمعیارهایی مانند کلیت و عمومیت، 

انون اساسی در این معیارها نه تنها در زمان تدوین قانون اساسی، بلکه چنانچه عبارات عام و موسع ق

مرحله اجرا با مشکل ابهام مجریان روبرو شود، و تفسیر این اصول به منظور حفظ و پاسداري از میثاق 

. لذا ندینما یمملت ضرورت یابد، نقش موثري در بقاء و تداوم ثبات و استمرار اصول قانون اساسی ایفاء 

به درك  تواند یم) قانون اساسی از رهگذر معیارهاي مذکور 55بررسی تفسیر اصل ( رسد یمنظر  به

این نظریه بر دامنه صلاحیت نظارتی دیوان محاسبات کشور  ریتأثصحیحی از موضوع و شناخت بهتر 

 منجر شود.

 . عدم توجه به عمومیت واژگان مورد تفسیر1-3

) به اعتبارات منظور شده در 55فته در اصل (کار ر به 1» اعتبارات مصوب«محدود نمودن عبارت 

از آنچه  تر موسعکشور، در حالی است که کلیت و عمومیت واژه مذکور در واقعیت امر بسیار  کل بودجه

. زیرا اصطلاحاتی مانند اعتبار مصوب، بودجه مصوب، باشد یمکه در تفسیر مورد بحث بیان گردیده 

ي اجرایی رواج واژگانی دارد، بلکه این ها دستگاهي ا بودجهم تأمین اعتبار و غیره، نه تنها در سیست

اصطلاحات در واقع بخشی از تعابیر موجود بکار رفته در استانداردهاي حسابداري بخش عمومی 

که استفاده از آن در نظام حسابداري مالی کلیه اشخاص حقوقی حقوق عمومی از جمله  باشد یم

اعم از اینکه از بودجه کل کشور استفاده نمایند  ها يشهردار و نهادهاي عمومی غیردولتی و مؤسسات

ي مالی که در تنظیم آنها اصول و ضوابط ها صورتبطوري که گزارشات حسابرسی و  یا نه الزامی بوده،

                                                        

 1. Credit approved. 
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لزوم چنین وحدت  1از مراجع دولتی قابل استناده نخواهد بود.  کی چیهمذکور رعایت نشده باشد در 

دستیابی به اهدافی همچون شفافیت مالی و مسئولیت پاسخگویی مسئولین در  شک یبي که ا هیرو

کار رفته  را به همراه دارد، به معناي آن است که عبارت اعتبارات مصوب به المال تیباستفاده از منابع 

ي داخلی بخش زیر بودجه) قانون اساسی صرفاً محدود به بودجه کل کشور نبوده و نظام 55در اصل (

. پذیرش چنین معناي عامی از این واژه منجر به حفظ کلیت و ردیگ یمجامعه را نیز دربر عمومی 

عمومیت مفاد اصل مذکور شده و جایگاه واقعی و صلاحیت عام نظارتی را که قانون اساسی براي 

 .سازد یمدیوان محاسبات در نظر گرفته است نمایان 

ي ها حسابکه دیوان محاسبات؛ کلیه  دیآ یرمب) چنین 55بر مبناي آنچه گفته شد از مفاد اصل (

یی که به نحوي از انحاء از بودجه کل ها دستگاهي دولتی و سایر ها شرکت، مؤسسات، ها وزارتخانه

رسیدگی یا  دارد یم(صرف نظر از میزان آن) به ترتیبی که قانون مقرر  کنند یمکشور استفاده 

ي از اعتبارات مصوب (اعم از اعتبارات دولتی یا منابع داخلی ا نهیهزکه هیچ  دینما یمحسابرسی 

 ي مذکور) تجاوز نکرده و هر وجهی در محل خود به مصرف رسیده باشد.ها دستگاه

 يا بودجه. عدم انطباق این تفسیر با برخی واقعیات 2-3

ي بودجه کل کشور نیز تناسب چندانی ندارد. به عنوان مثال ها تیواقعمحدودیت مورد بحث با برخی 

ي ها ییداراي تملک ها طرحصرف نظر از اعتبارات مصوبی که از سوي قانونگذار جهت اجراي 

، بخش دیگري از اعتبارات گردد یمي دولتی در قوانین بودجه سنواتی لحاظ ها شرکتي ا هیسرما

بودجه «ی داخلی است که اصطلاحاً از آن به عنوان ی منابع مالنیب شیپي مذکور شامل ها شرکت

مجزا  ستیبا یم) قانون محاسبات عمومی 1) ماده (2. این بودجه که مطابق بند (گردد یمیاد » مصوب

از بودجه عمومی دولت لحاظ گردد، به صورت سرجمع از سوي مجلس شوراي اسلامی تصویب و در 

. بنابراین در فرض پذیرش محدود شود یم) قانون بودجه نشان داده 3جداول مندرج در پیوست شماره (

ور، بودن صلاحیت نظارتی دیوان محاسبات به اعتبارات مصوب منظور شده در قانون بودجه کل کش

و نهادهاي عمومی غیردولتی،  مؤسساتي دولتی نیز که در وضعیتی مشابه با ها شرکتبودجه مصوب 

از شمول صلاحیت نظارتی دیوان  ستیبا یم الظاهر یعل، گردد یممحسوب  ها شرکتمنابع داخلی این 

                                                        

 .1366مصوب سال  . رجوع شود به قانون اساسنامه سازمان حسابرسی1
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عنوان بخشی از خارج گردد. اما در واقع امر این چنین نبوده و گزارش نهایی عملکرد این بودجه نیز به 

گزارشات تفریغ بودجه سالانه کل کشور از سوي دیوان محاسبات به مجلس شوراي اسلامی ارائه و 

 تاکنون نیز از سوي شوراي نگهبان و یا مرجع ذیربط دیگري ایرادي بر موضوع وارد نگردیده است.

 . عدم انطباق با تحولات روزافزون اقتصادي و اجتماعی3-3

قتصادي و اجتماعی ادوار مختلف حاکی از پویایی مفهوم دولت و تغییر حدود نگاهی به تحولات ا

 از یکی وظایف و دخالت آن در امور عمومی متناسب با نیازهاي جامعه است. در چنین شرایطی شفافیت

و مانع از بروز فساد  این نهادها عملکرد وري مطلوبحفظ بهره و کارآیی هايشرط پیش ترینمهم

 اداري است.

ي زمانی مختلف، خود دلیلی بر توجه ها برههوضع قوانین متعدد مبارزه با مفاسد اقتصادي در 

قانون نحوه اعمال نظارت بر کاهش  توان یمقانونگذار نسبت به این ضرورت است. به عنوان نمونه 

 و ها وزارتخانه، قانون ممنوعیت 1370 سالیی مصوب گرا تجملي غیرضرور و جلوگیري از ها نهیهز

قانون  و 1365ي دولتی از چاپ و انتشار نشریات غیرضرور مصوب سال ها شرکتو  مؤسسات

، قانون ارتقاء سلامت 1386، قانون مبارزه با پولشویی مصوب سال 1373استفساریه آن مصوب سال 

ل نام برد، که اجراي کارآمد این قوانین مستلزم اعما را 1390 سالنظام اداري و مقابله با فساد مصوب 

نظارت مالی عام دیوان محاسبات کشور بر کلیت منابع و امکانات مالی در اختیار نهادها و موسساتی 

. در حالی که نظریه تفسیري مورد بحث نه باشد یمفارغ از نوع و منبع تحصیل آن  ها يشهردارچون 

یدکننده موجب تنها محدودیت اساسی را در راستاي ایفاء این نقش ایجاد نموده، بلکه این نگرش تحد

ي نظارتی از جمله سازمان حسابرسی و دستگاه قضایی تکلیفی در ها دستگاهشده که در قوانین سایر 

خصوص اعلام سوء جریانات مالی به دیوان محاسبات وجود نداشته باشد که این امر نیز به لحاظ 

 )56 :1386دري، عملی تضعیف هر چه بیشتر نقش دیوان محاسبات را دربر داشته است. (امامی، نا

) قانون اساسی در حد 55تفسیر شوراي نگهبان از اصل ( رسد یمنظر  با توجه به آنچه عنوان شد به

ي عنوان شده ها ارزش کننده تیتثبمطلوب از ویژگی یک تفسیر متکی بر اصول منطقی، قابل اتکاء و 

به عنوان معیاري مناسب جهت تحدید دامنه صلاحیت  تواند ینمبرخوردار نبوده و در وضعیت کنونی 
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نظارتی دیوان محاسبات، بکار رود. حال باید دید که گستره این صلاحیت تا کجاست؟ و آیا این 

 ؟باشد یمنیز مترتب  ها يشهردارصلاحیت نظارتی بر 

 بازشناسی صلاحیت ذاتی دیوان محاسبات کشور .4

هاي عمومی را که تامین دهد که هزینهآنان این حق را میاصل حاکمیت ملی به مردم و نمایندگان 

 پارلمان) بدین لحاظ 205: 1394کننده اصلی آن همانا مردم هستند، تائید یا رد کنند. (هاشمی، 

البته  که تابعه نظارتی نهادهاي ؛جمله از ددار اختیار در خود نظارتی نقش اعمال براي مختلفی ابزارهاي

ي یادشده و تقریباً در همه دیگر نام هر یا محاسبات دیوان یا حسابرسی ملی مرجعاز آن به عنوان 

 مالی مدیریت بر که مستقل و مجرب ،حرفهاي است نهادي ،حسابرسی ملی مرجعکشورها وجود دارد. 

 )7-8 :1384زاد، (رنجبر، مرشديکند. می نظارت دولتی هاي دولتیارگان و اجرایی واحدهاي و نهادها

) و 101در کشور ما نیز پس از انقلاب مشروطه براي اولین بار دیوان محاسبات بر اساس اصول (

خورشیدي به تصویب  1290) قانون اساسی مشروطیت تأسیس و نخستین قانون آن در سال 103(

) قانون اساسی دیوان محاسبات که اداره 54رسید. بعد از پیروزي انقلاب اسلامی نیز بر اساس اصل (

ور آن پیشتر بر اساس لایحه خاتمه خدمت مستشاران دیوان محاسبات به وزارت امور اقتصادي و ام

دارایی واگذارگردیده بود، از وزارت مذکور منفک و به عنوان موسسه دولتی مستقل زیر نظر مجلس 

قانون  55) با توجه به اصل 6-7 :1375ي مجلس، ها پژوهششوراي اسلامی موجودیت یافت. (مرکز 

هدف دیوان را اعمال کنترل و نظارت مستمر مالی  1361ساسی قانون دیوان محاسبات مصوب سال ا

ي اجرایی ها دستگاهي مالی ها تیفعالاز طریق کنترل عملیات و  المال تیببه منظور پاسداري از 

و  اه افتیدري درآمد، هزینه و سایر ها حساببرشمرده است. بدین ترتیب حسابرسی و رسیدگی به کلیه 

و سایر امور مالی مرتبط  ها ییداراي مالی و همچنین موجودي حساب اموال، ها صورت، ها پرداخت

، ها وزارتخانهکشور قرار داشته و در این راستا کلیه  محاسبات ي اجرایی بر عهده دیوانها دستگاه

) 45) و (44( ي دولتی و به طور کلی هر واحد اجرائی که بر طبق اصولها شرکت، مؤسسات، ها سازمان

، مکلفند اسناد و مدارك مربوطه را به نحوي که شود یمقانون اساسی مالکیت عمومی بر آن مرتب 

 به دیوان مزبور تحویل دهند. دینما یمدیوان محاسبات کشور تعیین 
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اعطاء چنین صلاحیت نظارتی به دیوان از سوي قانونگذار صرفاً محدود به رسیدگی اسناد و 

ي اجرایی نبوده، بلکه دیوان محاسبات در راستاي انجام وظایف قانونی خود ها دستگاهمستندات مالی 

در تمامی امور مالی کشور تحقیق و تحفص نموده و در تمامی موارد مستقیماً مکاتبه برقرار  تواند یم

ه و ادارات تابعه و کلی ها سازمانو  گانه سهنماید و تمام مقامات جمهوري اسلامی ایران و قواي 

مکلف به  ندینما یمیی که به نحوي از انحاء از بودجه کل کشور استفاده ها سازماناشخاص و 

 ، ولو از شمول قانون محاسبات عمومی مستثنی شده باشند.باشند یمپاسخگویی مستقیم 

بدان حد است که نه تنها مواردي همچون سوء  محاسبات دیوان یذات تیصلاحگستره اختیارات و 

ي انجام شده ها پرداختت و تسامح در حفظ اموال، اسناد، وجوه دولتی و نیز دریافت و استفاده، غفل

) قانون دیوان 23، بلکه مطابق بند (هـ) ماده (شود یممغایر قوانین توسط اشخاص یادشده را شامل 

شود نیز مشمول این  المال تیبمحاسبات، هر نوع خرج یا تصمیم نادرستی که باعث اتلاف یا تضییع 

در کنار سایر تخلفات مالی  1» تصمیم نادرست«قید عبارت  .باشد یمسیدگی و داراي ضمانت اجرایی ر

ي متفاوت از تصمیم غیر ا مقولهاحصاء شده در قانون دیوان، حاکی از آن است که تصمیم نادرست 

قانونی است. این قبیل تصمیمات به حوزه اختیارات یا به تعبیر دیگر صلاحیت گزینشی کارگزاران 

ي واگذار ریگ میتصمي از آزادي عمل براي ا درجه. این نوع صلاحیت به مقام اداري گردد یمدولتی باز 

است  تر مناسبتصمیمی را که از نظر او  میان تصمیمات متعدد و قانونی سازد یمو او را مجاز  کند یم

) در اِعمال این صلاحیت 113 :1391، نقل از: گرجی، فتحی،1389اتخاذ نماید. (هداوند و دیگران، 

را به  ها تیصلاحاصل بر این است که مقام اِعمال کننده فارغ از کنترل قضایی است، مگر آنکه این 

آنکه اقدام وي خارج از حدود اختیارات اعطاء شده منظور یک هدف غیرقانونی به خدمت گرفته، یا 

) با این وصف چنانچه دامنه تصمیمات تخییري 2: 1394ی، افشاري، اسدي، موتمن ییطباطباباشد. (

وارد  المال تیباتخاذ شده مقامات از قیود و حدود اختیارات قانونی فراتر رود و از این رهگذر ضرري به 

درست و مشمول رسیدگی دیوان محاسبات کشور است. ولو اینکه این آید موضوع از مصادیق تصمیم نا

 تصمیم بدون سوء نیت اتخاذ شده باشد.

ي ها مجازات، جبران زیان و وجود المال تیبي وارده به ها انیزضمانت اجراي رسیدگی به ضرر و 

بات کشور در ي در درون ساختار سازمانی دیوان محاسا ژهیواداري است که براي اِعمال آن تشکیلات 
                                                        

 1. Wrong decision. 
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نظر گرفته شده که عبارتند از؛ وجود دادسراي دیوان متشکل از یک دادستان و تعداد کافی دادیار، 

ي سه الی هفت نفره مستشاري و همچنین یک محکمه تجدیدنظر مرکب از یک نفر حاکم ها اتیه

شرع به انتخاب رئیس قوه قضائیه و دو مستشار (به عنوان کارشناس) به انتخاب رئیس دیوان است که 

. وجود چنین تشکیلاتی دینما یممنحصراً به موارد اعتراض رسیدگی و مبادرت به صدور حکم قطعی 

، ماهیت رسیدگی دانند یمیده برخی علاوه بر اینکه دیوان را یک مرجع اختصاصی مالی باعث گرد

) در حالی که اولاً: 181 :1384دیوان به تخلفات مالی را قضایی محسوب نمایند. (نک؛ امامی، 

همانگونه که عنوان شد دیوان محاسبات یک موسسه دولتی مستقل (و نه یک مرجع قضایی تمام 

مجلس شوراي اسلامی است که پیکره اصلی ساختار سازمانی آن را حسابرسان و  عیار) زیر نظر

اینکه حاکم  رغم یعل. ثانیاً: دهد یمواحدهاي تخصصی حسابرسی تا سطح ادارات کل استانی تشکیل 

شرع محکمه تجدیدنظر دیوان داراي شأن قضایی است، اما این شأن قائم به شخص بوده و قابل 

 رندهیگ میتصمی دیوان نیست. چرا که در یک مرجع قضایی تمام عیار مقام تسري به ماهیت حقوق

) در حالی که مطابق 450: 1393نهایی در ارتباط با موضوع پرونده صرفاً خود قاضی است (مولایی، 

ي مستشاري ها اتیه) قانون دیوان محاسبات محکمه تجدیدنظر آراي صادره از 28) ماده (1تبصره (

حاکم شرع و دو نفر مستشار به عنوان کارشناسانی که در پرونده مطروحه سابقه متشکل از یک نفر 

ي توسط حاکم شرع محکمه رأي ندارند. با این وجود حداقل استماع نظرات این کارشناسان در انشأء رأ

است. لذا ماهیت رسیدگی دیوان  مؤثرضروري بوده و این نظرات بر نتیجه و تصمیم نهایی اتخاذ شده 

 دانست.» شبه قضایی«به عنوان یک مرجع  توان یمت به تخلفات مالی را حداکثر محاسبا

به هر جهت با توجه به آنچه که از تبیین صلاحیت نظارتی دیوان محاسبات کشور بیان گردید، 

و عمکرد مالی بخش عمومی جامعه تا آثار مالی تصمیمات  ها حسابدامنه این صلاحیت از رسیدگی به 

حتی در حوزه اختیارات قانونی اعطاء شده به آنان را شامل شده و این صلاحیت نهاد  مسئولین مملکتی

 1. ردیگ یماجرایی شهرداري و تمامیت منابع مالی آن را نیز دربر 

                                                        

لایحه  به بررسی توان یمي دامنه صلاحیت دیوان محاسبات انجام گردید، ساز شفافي اخیري که بمنظور ها تلاش. از جمله 1
) لایحه؛ 142بند (ب) ماده ( )3(جز  اشاره نمود که در جریان آن نمایندگان بامجلس شوراي اسلامی توسط  برنامه ششم توسعه

 موافقت نمودند:قانون دیوان محاسبات کشور بدین شرح  )2( تبصره مادهمبنی بر اصلاح 
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 يریگ جهینت

، لزوم شناخت ماهیت حقوقی این نهاد ها يشهرداردر ارتباط نظارت مالی دیوان محاسبات کشور بر 

 ارائهاجرایی به دلیل دارا بودن وظایف، اختیارات، منابع و امکانات مالی متنوع جهت اداره امور شهري و 

 ها يشهرداراهمیت است. هر چند سیر تاریخی قانونگذاري پیرامون  حائزخدمات عمومی به شهروندان، 

از این ماهیت است، لیکن با بررسی برخی قوانین و مقررات  تعریفی شفاف و جامع ارائهحاکی از عدم 

قانون مدیریت خدمات کشوري مصوب  و 1366موجود، از جمله قانون محاسبات عمومی مصوب سال 

با  راستا همعمومی غیردولتی  مؤسساتنیز به عنوان  ها يشهردارکه  شود یم، مشخص 1386سال 

ت و ساختار اداري پایدار، فراخور وظایف و اختیارات قانونی ي اجرایی علاوه بر تشکیلاها دستگاهسایر 

 تعیین شده، از منابع و امکانات عمومی و دولتی اختصاص یافته برخوردارند.

، با وجود شخصیت حقوقی مستقل و لزوم استقلال ها يشهردارمنابع مالی  نیتأمدر خصوص نحوه 

که تحت عنوان منابع داخلی  ها يشهرداري از منابع مالی مورد نیاز ا عمدهمالی که باعث گردیده بخش 

، لیکن دارا بودن وظایف گردد نیتامی و نیب شیپي مستقل زیر بودجه، در قالب نظام شود یمشناخته 

ي پراکنده در عرصه جغرافیاي سرزمینی و عدم وجود طرحی ا گسترهنسبتاً وسیع در حوزه شهري با 

بخشی  نیتأممنابع مالی پایدار، موجب تداوم وابستگی مالی به منابع دولتی و  نیتأمجامع در خصوص 

 را از طریق بودجه کل کشور شده است. ها يشهرداراز اعتبارات مورد نیاز 

اعتبارات دولتی  کرد نهیهزبا این وجود و نظر به شمولیت قوانین و مقررات عمومی بر نحوه 

ت بر عملکرد مالی این قبیل اعتبارات مواجه با ممنوعیت یا ، نظارت مالی دیوان محاسباها يشهردار

جهت رسیدگی در اختیار  ستیبا یممحدودیت کلی نبوده و اسناد هزینه و عملکرد مالی این منابع 

دیوان محاسبات کشور قرار گیرد. اما در ارتباط با صلاحیت دیوان در نظارت مالی بر منابع داخلی 

) قانون اساسی با فروکاستن شان 55( اصلنعی همچون نظریه تفسیري در حال حاضر موا ها يشهردار
                                                                                                                                    

 عبارت از "»بشود مترتب آنها بر عمومی مالکیت اساسی قانون 45 و 44 اصول طبق بر که اجرایی واحد هر«بعد از عبارت «
اجتماعی، هلال احمر و واحدهاي  تأمین سازمان ،ها يشهردار مصارف منابع، و هزینه درآمد و مالی يها تیفعال کلیه جمله؛

 »شود وابسته به آنها و مناطق آزاد و ویژه و موارد کمک اشخاص حقیقی و حقوقی اضافه می
) قانون اساسی که شرح آن گذشت موارد 55اما با ارسال مصوبه به شوراي نگهبان، آن شورا بر اساس نظریه تفسیري اصل (

اصلاحی را مغایر با قانون اساسی تشخیص و مصوبه را جهت اصلاح به مجلس اعاده نمود که با توجه به اصرار نمایندگان بر 
رسال شد. لیکن در نهایت با پذیرش نظر شوراي نگهبان از سوي آن مجمع، ا نظام به مجمع تشخیص مصلحتموضوع، مصوبه 

 تصویب موارد اصلاحی مورد اختلاف منتفی گردید.
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صلاحیتی مذکور به نظارت بر بودجه کل کشور منجر به توسعه غیر منطقی اختیارات مالی برخی 

و عدم امکان نظارت دیوان بر این منابع گردیده است. این  ها يشهردارواحدهاي اجرایی مانند 

ي قانونی اصل مذکور و نیز قانون ها تیظرفکه توجه صحیح به  گردد یممحدودیت در شرایطی ایجاد 

گستره نظارتی عامی را براي این مرجع مالی  المال تیبدیوان محاسبات که به منظور پاسداري از 

) و 44ي دولتی و واحدهاي اجرائی که بر طبق اصول (ها شرکت، مؤسسات، ها وزارتخانهنسبت به کلیه 

، در نظر گرفته است، لزوم کنترل و اِعمال شود یمکیت عمومی بر آنها مترتب ) قانون اساسی مال45(

) قانون محاسبات 13که با توجه به ماده ( ها يشهردارنظارت مستمر مالی دیوان بر منابع مالی داخلی 

 ، ضرورتی محرز و بایسته است.شوند یممحسوب  المال تیبعمومی در زمره وجوه عمومی و جزئی  از 
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 203المال   صلاحیت دیوان محاسبات کشور در پاسداري از بیت

 

 ست منابعفهر

 ی دولتی، چاپ پنجم، تهران: انتشارات سمت.مش خطي و تعیین ریگ میتصم)، 1376الوانی، سیدمهدي، (

 )، کلیات حقوق مالی، چاپ اول، تهران: نشر میزان.1384امامی، محمد، (

 )، حقوق اداري، جلد اول، چاپ هجدهم، تهران: نشر میزان.1393امامی، محمد، استوارسنگري، کوروش، (

، نشریه حقوق اساسی، »ي دولتی در ایرانها دستگاهتاملاتی پیرامون نظارت مالی بر «)، 1386امامی، محمد، نادري، مسعود، (

 .58تا  43 صص، دوره تابستان، 8شماره 

دوره بهار،  ،78، پژوهشنامه بازرگانی، شماره »ي اموال عمومیساز یخصوصبررسی قابلیت «)، 1395، عاطفه، (سکیآ يآجر

 .202تا  179 صص

، مطالعات حقوق تطبیقی، شماره »تمایز میان اموال اشخاص عمومی در حقوق فرانسه«)، 1393جلالی، محمد، کرمی، حامد، (

 .333تا  317 صص، دوره پاییز و زمستان، 2

امعه و ، چاپ اول، تهران: نشر ج»ي مردمی و امور شهريها مشارکت«)، 1390جمشیدزاده، ابراهیم، غفاري، غلامرضا، (

 فرهنگ.

، شماره »کشور يها يشهردار پایدار طرح درآمد«)، 1396عمومی مجلس شوراي اسلامی، ( بخش اقتصاد دفتر مطالعات

 )15435مسلسل 

 يها پژوهش مرکز ،»ها پارلمان نقش و عمومی بخش در مالی نظارت و حسابرسی« ،)1384( علی، ،زاد يمرشد احمد، رنجبر،

 .7554 مسلسل شماره اسلامی، شوراي مجلس

)، استانداردهاي حسابرسی، چاپ دوازدهم، تهران: ناشر کمیته تدوین استانداردهاي حسابرسی 1391سازمان حسابرسی، (

 سازمان حسابرسی.

، فصلنامه اقتصاد اسلامی، شماره »تحلیل اقتصادي حقوق مالکیت در اسلام«)، 1388، محمدجواد، نادران، الیاس، (زاده فیشر

 .32تا  5ه زمستان، صص ، دور36

سوء استفاده از صلاحیت اختیاري در رویه قضایی «)، 1394ی، منوچهر، افشاري، فاطمه، اسدي، حمید، (موتمن ییطباطبا

 .36تا  1 صص، دوره پاییز، 83 شمارهفصلنامه قضاوت، » انگلستان و ایران و مقایسه آن با فقه و حقوق خصوصی

 )، حقوق اداري، چاپ شانزدهم، تهران: انتشارت سمت.1390(ی، منوچهر، موتمن ییطباطبا

)، اقتصاد منابع طبیعی از منظر اسلام، چاپ اول، تهران: سازمان انتشارات فرهنگ و اندیشه 1389، سعید، (فرد یفراهان

 اسلامی.

با  ها يشهردار درآمدي تحلیلی بر مبانی حقوقی منابع«)، 1392، سعید، (قطار يآزادقدمی، مصطفی، سیدرضایی، میریعقوب، 

 .52تا  27 صص، دوره زمستان، 4 شمارهي شهري، زیر برنامه، فصلنامه مطالعات و »تاکید بر عوارض

 .79 تا 74 ص، 88، نشریه کانون وکلا، شماره »دیوان محاسبات وقدرت قانونی آن« )،1342( ،نیالد نیز، نژاد یانیک

الگوي پایدارسازي نظام  ارائه«)، 1395، حسین، (نژاد یحاتمي، محمدحسین، وثوقی، فاطمه، زدی یپاپلمظفري، غلامحسین، 

 .44 تا 24 صص، دوره زمستان، 4 شماره، فصلنامه تحقیقات جغرافیایی، »ها يشهردارمنابع مالی  نیتأمدرآمدي و 
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، »قانونی دیوان محاسبات کشورتحولات و جایگاه «)، 1375ي مجلس شوراي اسلامی، (ها پژوهشمعاونت پژوهشی مرکز 

 ، فروردین ماه.1314 مسلسلشماره 

)، محشاي قانون محاسبات عمومی، تهران: مرکز آموزش و بهسازي منابع انسانی دیوان محاسبات 1387، صادق، (نژاد یمنت

 .191 صکشور، 

ول)، چاپ اول، تهران: نشر میزان، ص )، قراردادهاي اداري (مطالعه تطبیقی بسترها، مبانی، ماهیت و اص1393مولایی، آیت، (

450. 

 )، نظام اقتصادي اسلام مبانی اهداف اصول راهبردي و اخلاق، چاپ دوم: تهران، ناشر سازمان1391( میرمعزي، سیدحسین،

 انتشارات پژوهشگاه فرهنگ و اندیشه اسلامی.

 صصتابستان،  ، دوره17 شمارهدیریت، ، مجله فرهنگ م»نگاهی به سیر تطور مدیریت دولتی«)، 1387نرگسیان، عباس، (

 .198تا  157

، دوره 12 شماره، فصلنامه اقتصاد اسلامی، »مبانی نظري ساختار مالکیت از دیدگاه قرآن«)، 1382، (اصغر یعل، اءین يهادو

 .36تا  11 صصزمستان، 

 تهران: انتشارات پیام نور.)، حقوق اموال و مالکیت، چاپ هجدهم، 1391( ، ابراهیم،زاده یتقهاشمی، احمدعلی، 

 .میزان نشر: تهران ششم، و بیست چاپ دوم، جلد اساسی، حقوق ،)1394( محمد، هاشمی،

 شماره، فصلنامه تحقیقات حقوقی آزاد، »ها يشهرداربررسی منابع نوین درآمدي «)، 1392هداوند، مهدي، آل اسحاق، پریسا، (

 .16تا  1 صص، دوره زمستان، 22

 :ها نامهپایان 

، به راهنمایی: »مطالعه فقهی و حقوقی مدیریت اموال عمومی در جمهوري اسلامی ایران«)، 1393صباحیان، منوچهر، ( -

 ارسلان ثابت سعیدي، دانشگاه آزاد اسلامی پردیس علوم و تحقیقات هرمزگان، کارشناسی ارشد حقوق عمومی.
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